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Rigsrevisionen afgiver denne beretning til Statsrevisorerne i henhold til § 8, stk. 1,
og § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtgarelse nr. 101 af 19. januar 2012.

Beretningen vedrgrer finanslovens § 9. Skatteministeriet, § 23. Miljgministeriet og
§ 29. Klima-, Energi- og Bygningsministeriet.

| undersagelsesperioden har der veaeret falgende ministre for Skatteministeriet:

Kristian Jensen: august 2004 - februar 2010
Troels Lund Poulsen: februar 2010 - marts 2011
Peter Christensen: marts 2011 - oktober 2011
Thor Mdger Pedersen: oktober 2011 -

| undersagelsesperioden har der vaeret falgende ministre for Miljgministeriet:

Connie Hedegaard: august 2004 - november 2007
Troels Lund Poulsen: november 2007 - februar 2010

| undersagelsesperioden har der vaeret falgende ministre for Klima-, Energi- og
Bygningsministeriet:

Connie Hedegaard: november 2007 - november 2009
Lykke Friis: november 2009 - oktober 2011
Martin Lidegaard: oktober 2011 -




INTRODUKTION OG KONKLUSION

|. Introduktion og konklusion

1. Denne beretning handler om administrationen af CO,-kvoteregisteret (Kvoteregisteret) og
momskarruselsvindel med CO,-kvoter. Rigsrevisionen igangsatte undersggelsen i april 2011
pa baggrund af en anmodning fra Statsrevisorerne.

2. Der foregik seerligt i 2009 omfattende momskarruselsvindel ved handel med CO,-kvoter i

Europa. Europol har skannet, at omfanget belgb sig til 38 mia. kr., men grundlaget for sken-
net er usikkert. Svindlen blev i pressen keedet sammen med, at momssvindlere fra hele ver-
den kunne oprette sig i det danske kvoteregister, fordi Energistyrelsen ikke havde opkraevet
dokumentation fra personer og virksomheder, der gnskede at oprette konti i det danske kvo-
teregister.

3. Kvoteregisteret blev etableret i januar 2005 og var indtil udgangen af 2007 placeret i Miljg-
styrelsen under Miljgministeriet. Siden januar 2008 har Energistyrelsen, under Klima-, Ener-
gi- og Bygningsministeriet, veeret ansvarlig for driften af Kvoteregisteret. Energistyrelsens
primaere opgave som administrator af Kvoteregisteret er at holde regnskab med, at danske
virksomheder overholder deres CO,-reduktionsforpligtelser og at oprette og administrere per-
sonkonti i Kvoteregisteret.

4. Klima- og Energiministeriet er i oktober 2011 blevet omdannet til Klima-, Energi- og Byg-
ningsministeriet, og Rigsrevisionen har valgt at anvende ministeriets nye navn i denne beret-
ning. | den del af beretningen, der vedrgrer ministerens orientering til Folketinget, har Rigs-

revisionen valgt at benaevne ministeren “klima- og energiministeren”.

5. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Miljgministeriet og Klima-, Energi- og Byg-
ningsministeriet har sikret, at Kvoteregisteret blev administreret tilfredsstillende. Desuden er
formalet at unders@ge omfanget af momskarruselsvindel ved handel med CO,-kvoter og mu-
ligheden for at gennemfgre momskarruselsvindel i dag. Det har Rigsrevisionen undersggt
ved at besvare fglgende spargsmal:

¢ Har Miljgministeriet og Klima-, Energi- og Bygningsministeriet sikret en tilfredsstillende
administration af personkonti i Kvoteregisteret?

¢ Har klima- og energiministeren orienteret Folketinget korrekt om problemerne med admi-
nistrationen af personkonti i Kvoteregisteret?

¢ Hvad er omfanget af momskarruselsvindel ved handel med CO.-kvoter i Europa, og hvad
er muligheden for at gennemfare momskarruselsvindel i dag?

Med den danske ratifi-
kation af Kyoto-proto-
kollen er Danmark for-
pligtet til at oprette et
kvoteregister, hvor al-
le COz-kvoter er regi-
streret. En CO,-kvote
er en elektronisk enhed
med et unikt nummer,
som giver tilladelse til
at udlede 1 ton CO, i
en angivet periode.
COy-kvoter kan kebes
og seelges i alle EU-
lande, uanset hvor i
EU de er udstedt.

Kvoteregisteret inde-
holder bade person-
konti, som tilhgrer per-
soner eller virksomhe-
der, der blot gnsker at

handle med kvoter, og
driftslederkonti, som
tilhgrer de virksomhe-
der, der er omfattet af
kvotereguleringen.
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UNDERSQGELSENS HOVEDKONKLUSION

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Miljgministeriets og Klima-, Energi- og Byg-
ningsministeriets administration af Kvoteregisteret i perioden januar 2005 - de-
cember 2009 har vaeret utilfredsstillende. Det er desuden Rigsrevisionens vur-
dering, at Energistyrelsens praksis har tiltrukket momssvindlere og har haft kon-
sekvenser for omfanget af momskarruselsvindel i andre EU-lande.

Det var gennem en periode pa 4. ar muligt via falske identiteter at handle med
CO,-kvoter fra det danske kvoteregister, fordi Miljostyrelsen og Energistyrelsen
— i modstrid med EU-reglerne — ikke kraevede dokumentation for kontohavernes
identitetsoplysninger. Energistyrelsen blev gjort opmaerksom pa dette i juli 2009,
hvorefter styrelsen strammede dokumentationskravene for nye konti. Styrelsen
begyndte dog ferst at indhente dokumentation for eksisterende konti i decem-
ber 2009. De kontohavere, der havde oprettet sig under falske identiteter, kunne
dermed fortsaette endnu 2 ar med at handle og gennemfgre momskarrusel-
svindel via det danske kvoteregister.

Der foregik saerligt i 2009 omfattende momskarruselsvindel ved handel med CO,-
kvoter i Europa. Det har ikke vaeret muligt for Rigsrevisionen at opgere det sam-
lede omfang i EU, da opklaringsarbejdet i EU-landene endnu ikke er afsluttet, og
oplysningerne i visse lande er fortrolige.

SKAT har gennem sin indsats identificeret et momstab pa 1,4 mio. kr. for den
danske stat, men det er Rigsrevisionens vurdering, at der er risiko for, at moms-
tabet for den danske stat reelt er sterre. Derudover har 14 andre EU-lande op-
lyst, at der er mistanke om momskarruselsvindel via det danske kvoteregister
for 1,4 mia. kr. Flere lande har ikke rapporteret om tabssterrelsen, og det sam-
lede tabsbelgb ma derfor formodes at vaere storre. Danmark har nu, ligesom de
fleste andre EU-lande, 2endret momsreglerne, og muligheden for at bega moms-
karruselsvindel med CO,-kvoter har siden de nye momsregler tradte i kraft i
april 2010 vaeret staerkt begranset.

Klima- og energiministeren har siden december 2009 holdt Folketinget oriente-
ret om problemerne med administrationen af personkonti i Kvoteregisteret og

beklaget de administrative fejl, der har fundet sted. Ministeren har givet korrek-
te oplysninger vedrgrende administrationen af Kvoteregisteret om den periode,
hvor langt de fleste konti blev oprettet, og hvor momskarruselsvindlen foregik.

Ministeren har dog ikke oplyst Folketinget korrekt om administrationen af Kvo-
teregisteret, mens det var placeret i Miljgstyrelsen.
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Hovedkonklusionen er baseret pa felgende delkonklusioner:

Har Miljgministeriet og Klima-, Energi- og Bygningsministeriet sikret en tilfredsstillen-
de administration af personkonti i Kvoteregisteret?

Miljgministeriet og Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har ikke sikret en tilfreds-
stillende administration af Kvoteregisteret. Hverken Miljgstyrelsens eller Energistyrel- e i e UL
sens retningslinjer levede op til EU-forordningens krav om dokumentation for identi- delbart geeldende | EU-
tetsoplysninger, fx i form af kopi af pas, og styrelserne indhentede kun undtagelses- landene, og deres rets-
vist paskopier i perioden januar 2005 - juli 2009. Energistyrelsen blev i juli 2009 gjort virkning indtreeder
opmaerksom pa, at styrelsen burde stramme dokumentationskravene, men begyndte uden Indarbejdslse |
farst at indhente dokumentation pa eksisterende konti i december 2009. Alle ca. 700
konti i registeret stod dermed abne for handler, mens momskarruselsvindlen var pa
sit hgjeste.

national lovgivning.

Har klima- og energiministeren orienteret Folketinget korrekt om problemerne med
administrationen af personkonti i Kvoteregisteret?

Klima- og energiministeren har siden december 2009 holdt Folketinget orienteret om
problemerne med administrationen af personkonti i Kvoteregisteret og har beklaget

de administrative fejl, der har fundet sted. Ministeren har givet korrekte oplysninger

om Energistyrelsens administration af Kvoteregisteret fra 2008 og frem, men har flere
gange mattet korrigere oplysningerne om Energistyrelsens indhentning af dokumen-

tation. Ministeren har dog ikke oplyst Folketinget korrekt om administrationen af re-
gisteret, mens det var placeret i Miljgstyrelsen.

Hvad er omfanget af momskarruselsvindel ved handel med CO,-kvoter i Europa, og
hvad er muligheden for at gennemfare momskarruselsvindel i dag?

SKAT har identificeret et momstab pa 1,4 mio. kr. for den danske stat, men Rigsre-
visionen vurderer, at der er risiko for, at omfanget af momskarruselsvindel mod den
danske stat reelt er starre. Der er desuden mistanke om momskarruselsvindel mod
andre EU-landes statskasser via det danske kvoteregister for mindst 1,4 mia. kr. Det
er imidlertid ikke muligt at opggre den samlede momskarruselsvindel i forbindelse
med CO,-kvotehandel i Europa, da opklaringsarbejdet endnu ikke er afsluttet, og op-
lysningerne i visse lande er fortrolige. Med indfgrelsen af omvendt betalingspligt ved
handel med COy-kvoter i april 2010 blev risikoen for momskarruselsvindel mod den
danske statskasse steerkt begreenset.
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ll. Indledning

A. Baggrund

6. Denne beretning handler om administrationen af Kvoteregisteret og momskarruselsvindel
med CO,-kvoter. Kvoteregisteret blev etableret den 1. januar 2005 og var indtil udgangen
af 2007 placeret i Miljgstyrelsen under Miljgministeriet. Siden januar 2008 har Energistyrel-
sen, under Klima-, Energi- og Bygningsministeriet, vaeret ansvarlig for driften af Kvoteregi-
steret.

7. | sommeren 2009 blev skattemyndighederne i EU-landene opmaerksomme p4, at der fo-

regik momskarruselsvindel med CO,-kvoter i flere EU-lande. Pressen beskrev, hvordan an-
tallet af oprettede personkonti i 2009 var steget markant i det danske kvoteregister, og det

blev keedet sammen med, at det danske kvoteregister — i modstrid med EU-reglerne om kvo-
teregistre — ikke havde opkraevet dokumentation fra personer, der gnskede at oprette en per-
sonkonto i Kvoteregisteret.

Klima- og energiministeren har i perioden december 2009 - juni 2011 besvaret mange spargs-
mal fra Folketinget om denne sag og forelagt redeggrelser om administrationen af det dan-
ske kvoteregister. Spgrgsmalene har i hgj grad handlet om, hvorvidt momskarruselsvindlen

mod den danske stat og momskarruselsvindlen i andre EU-lande kunne tilskrives den mang-

lende dokumentation i det danske kvoteregister.

8. Statsrevisorerne anmodede i november 2010 Rigsrevisionen om at udarbejde et notat om
etableringen og driften af Kvoteregisteret i Danmark. Det fremgik af anmodningen, at under-
sggelsen kunne belyse Kvoteregisterets formal og funktion samt registerets efterlevelse af
de gaeldende EU-krav til dokumentation ved kontooprettelse. Statsrevisorerne anmodede
endvidere Rigsrevisionen om at overveje en undersggelse af muligheden for og omfanget

af ulovlig handel og momssvindel med CO,-kvoter og -kreditter i Europa, herunder en gen-
nemgang af opklarede sager og forebyggende foranstaltninger.

Rigsrevisor afgav i august 2011 et notat til Statsrevisorerne om ftilrettelaeggelsen af under-
segelsen. Det fremgik bl.a. af notatet, at det ogsa ville indga i undersggelsen, om klima- og
energiministeren havde givet korrekte oplysninger til Folketinget.

Kvoteregisterets formal og funktion

9. 1 1997 forpligtede en lang reekke industrilande sig i den sakaldte Kyoto-protokal til at re-
ducere deres udledning af drivhusgasser. Aftalen indeholder en kollektiv forpligtelse til at
nedbringe udledningen af drivhusgasser med 8 % for EU-landenes vedkommende i perio-
den 2008-2012 i forhold til niveauet i 1990.

EU-landene har efterfglgende indgaet en byrdefordelingsaftale, som tager hensyn til de en-
kelte landes reduktionsmuligheder. For Danmarks vedkommende indebzerer det en reduk-
tionsforpligtelse pa 21 % i forhold til niveauet i 1990.
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Det er op til de enkelte lande, hvordan de vil reducere CO,-udslippet, men EU’s kvotedirek-
tiv forpligter landene til at udarbejde nationale allokeringsplaner herfor. Ifglge den danske

allokeringsplan for perioden 2008-2012 skal ca. 40 % af den samlede reduktionsforpligtel-
se i Danmark ske i virksomheder, der er omfattet af kvoteordningen. Resten af reduktions-
forpligtelsen skal bl.a. indfries ved at reducere CO,-udslippet i de ikke-kvotebelagte sekto-
rer.

10. De enkelte virksomheder, som er omfattet af kvotehandelssystemet, far hvert ar tildelt
et antal gratis kvoter og skal i det efterfglgende ar returnere et antal kvoter, der modsvarer
virksomhedens CO,-udledning. Hvis en virksomhed udleder mere CO,, end de tildelte kvo-
ter tillader, kan virksomheden kgbe ekstra kvoter fra virksomheder, som har CO,-kvoter til-
overs. Virksomhederne kan kabe og seelge kvoter pa tvaers af medlemslandenes greenser.
Hensigten med kvotehandel er at anvende markedet til at sikre, at CO,-reduktion sker i de
virksomheder, hvor det er gkonomisk mest fordelagtigt, og kvoteprisen er bestemt af udbud
og efterspargsel.

11. Kvoteregistrenes primaere formal er at holde regnskab med, at kvotebelagte virksomhe-
der i EU-landene overholder deres forpligtelser. Det danske kvoteregisters primaere opgave
er at overfgre kvoter til de ca. 375 danske virksomheder, der er omfattet af EU’s kvoteregu-
lering, og overvage, at virksomhederne returnerer kvoter svarende til deres CO,-udledninger.

Det fglger endvidere af kvotedirektivet, at enhver person kan besidde kvoter. Et andet formal
med Kvoteregisteret er derfor at oprette konti til virksomheder eller privatpersoner, som an-
sker at handle med CO,-kvoter og -kreditter pa markedet, og at registrere alle kontohaveres
ejerskab og handel med kvoter. Boks 1 viser, hvordan virksomheder og privatpersoner op-
retter konti i Kvoteregisteret.

BOKS 1. OPRETTELSE AF KONTI | KVOTEREGISTERET

Der er forskel pa, hvordan virksomheder opretter en konto i Kvoteregisteret, atheengigt af om virksom-
heden er omfattet af kvoteloven eller ej. Virksomheder, der er omfattet af kvoteloven, skal have tilla-
delse fra Klima-, Energi- og Bygningsministeriet til at udlede CO,. Energistyrelsen tager derfor kon-
takt til virksomhederne og opretter driftslederkonti, sa styrelsen kan holde gje med, om virksomheder-
ne overholder deres CO,-reduktionsforpligtelser.

Virksomheder eller privatpersoner, der ikke er omfattet af kvoteloven, kan oprette en personkonto i
Kvoteregisteret via Energistyrelsens hjemmeside. Hvis en driftsleder gnsker yderligere konti ud over
den lovpligtige driftslederkonto, skal kontohaver ansgge om at oprette personkonti.

Ansggere til bade driftslederkonti og personkonti skal udnaevne 2 bemyndigede repraesentanter, men
kontohaveren eller virksomheden méa gerne vaere den ene af de bemyndigede repraesentanter. De
bemyndigede repraesentanter har fuldmagt til at repraesentere en kontohaver og skal veere oprettet i
registeret.

12. En kvote er frit omsaettelig og findes kun i elektronisk form. Derfor forudsaetter omseet-
ningen af kvoter eksistensen af elektroniske registre, hvori kvoterne opbevares, og ejerska-
bet registreres.

13. Det danske kvoteregister er koblet til EU’s og FN'’s elektroniske kvoteregistersystemer,
sa der frit kan handles mellem konti i de forskellige registre. Handlen registreres via et net-
veerk af elektroniske kvoteregistre, hvor alle de registre, der godkendes til at indga i syste-
met, kan kommunikere elektronisk med hinanden, sa det er muligt at overfgre kvoter mellem
konti i de forskellige lande.

14. Kvotehandlen foregar enten direkte mellem 2 kontohavere eller via en kvotebgrs, og alle
aftaler om kvotehandel og vilkarene i forbindelse med handlen, herunder fx priser, er ukend-
te for Kvoteregisteret.

Kvotebelagte sekto-
rer

Energisektoren og den
energitunge industri er
i Danmark omfattet af

EU’s kvotehandelssy-
stem, mens transport,
landbrug, husholdnin-
ger og mindre industri-
virksomheder ikke er
omfattet.

Prisen pa CO,-kvoter
(prisen er angivet for
september i de enkel-
te ar)

2005: 158 kr.
2006: 89 kr.
2007: 0 kr.
2008: 181 kr.
2009: 97 kr.
2010: 113 kr.
2011: 84 kr.

Kilde: Point Carbon.




De forordninger, der
har veeret geeldende si-
den 2005, er Europa-
Kommissionens for-
ordning nr. 2216/2004
og Europa-Kommis-
sionens forordning

nr. 920/2010 om et
standardiseret og sik-
kert registersystem.

Kontohavere i det
danske kvoteregister

Blandt de i alt 1.296
kontohavere, som
gennem tiderne har
haft konti i det danske
kvoteregister, har ca.
10 % angivet, at de
kommer fra Danmark.
De gvrige har angivet,
at de kommer fra ét af
57 andre lande, hvoraf
ca. 15 % har angivet,
at de kommer fra lan-
de uden for EU.
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15. Oprettelsen og driften af Kvoteregisteret er reguleret af EU’s forordning om et standar-
diseret og sikkert registersystem. Forordningen indeholder regler for udstedelse, returnering
og annullering af kvoterne. Desuden er der detaljerede krav til de anvendte datasystemer,
sikkerhedsstandarder, systemprocesser og tekniske specifikationer for at sikre, at der ikke
forekommer uregelmaessigheder, og at handlen med kvoter kan forega gnidningsfrit.

16. Fra juni 2012 overgar driften af Kvoteregisteret til EU, men Energistyrelsen vil stadig vae-
re ansvarlig for administrationen af registeret, herunder for oprettelse og lukning af person-
konti og for administrationen af kvotebelagte virksomheder.

Momskarruselsvindel

17. De fleste varer og ydelser, herunder CO,-kvoter, er palagt moms. Ved etableringen af
det indre marked i 1993 indfgrte EU-medlemslandene en momsordning, der skulle lette sam-
handlen mellem landene. Momsordningen indebzaerer, at ind- og udfgrsel af varer og ydelser
fra ét EU-medlemsland til et andet skal ske momsfrit. Ved ind- og udfersel af varer skal mom-
sen derfor farst betales, nar varen videreseelges inden for samme land. Denne momsordning
geelder ogsa for handel med CO,-kvoter.

18. Momskarruselsvindel har siden etableringen af det indre marked vaeret et kendt faeno-
men i EU, typisk i forhold til letomsaettelige varer, fx mobiltelefoner og computerudstyr. Moms-
karruselsvindel med CO,-kvoter adskiller sig fra svindel med @vrige varer ved, at CO,-kvo-
ter kun findes elektronisk i nationale kvoteregistre, hvor handlen bade kan forega inden for
samme kvoteregister og mellem kvoteregistre. Det er desuden saerligt komplekst at afdeekke
misteenkelige keeder af kvotehandler og opklare, hvem der star bag svindlen, fordi virksom-
heder og personer fra hele verden kan oprette konti og handle i et hvilket som helst lands
kvoteregister.

19. Momskarruselsvindel gennemfares ved, at en virksomhed kgber varer momsfrit i udlan-
det og seelger varen videre til en anden virksomhed i samme land. Den szelgende virksom-
hed opkraever moms ved videresalget, men indbetaler ikke momsen til skattemyndigheder-

ne. | stedet overfgrer viksomheden pengene til en bank i et andet land, fx uden for EU, hvor
det ikke umiddelbart er muligt at beslagleegge midlerne. Ved at sende varerne rundt mellem
virksomhederne i de enkelte EU-lande vil gevinsten kunne genereres flere gange og med-
fore betydelige tab for de enkelte landes statskasser. Skattemyndighedernes indsats over
for momskarruselsvindel i EU vanskeliggeres af, at der er tale om gkonomisk kriminalitet pa
tveers af graenser, hvor der er begreenset adgang til oplysninger om handlen og momsbeta-
linger mellem EU-lande. Principperne bag momskarruselsvindlen fremgar af boks 2.

BOKS 2. PRINCIPPER BAG MOMSKARRUSELSVINDEL

Momskarruselsvindel forudseetter, at der er mindst 3 virksomheder involveret, som er bosiddende i
mindst 2 EU-medlemslande. Virksomhederne behgver dog ikke at veere aktive.

Virksomhed A (i fx Danmark) kagber en stgrre maengde CO,-kvoter, som seelges til virksomhed B i et

andet EU-land. Der opkraeves ikke moms af handlen, fordi handlen foregar over greensen. Virksom-
hed B szelger nu kvoterne videre til vicksomhed C i sit eget EU-land og opkraever moms ved videre-
salget. Efter virksomhed B har modtaget momsen fra virksomhed C, undlader virksomhed B at afreg-
ne momsen med skattemyndighederne. Nu seelger virksomhed C kvoterne videre til virksomhed A,
hvorefter virksomhed C modtager refusion fra staten for den moms, som virksomheden har betalt til
virksomhed B i forbindelse med handlen.

Staten har nu refunderet den afregnede moms til virksomhed C uden at fa indbetalt moms fra virk-
somhed B. Herefter gar virksomhed B konkurs. Pa dette tidspunkt ejer virksomhed A kvoterne, der
igen kan indga i karrusellen.
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20. Det er almindeligt, at personer eller virksomheder, der deltager i momskarruselsvindel,
fors@ger at skjule sig bag stramaend og fiktive navne- eller adresseoplysninger, og at virk-
somhederne gar konkurs, inden skattemyndighederne nér at opkraeve moms. Risikoen for,
at skattemyndighederne farst opdager igangveerende momskarruselsvindel, nar det er for
sent, og momspengene og personerne bag virksomhederne er forsvundet, er derfor stor.

21. Muligheden for at gennemfgre momskarruselsvindel afhaenger af momsreglerne, mens
krav til dokumentation for identitetsoplysninger fra de personer og virksomheder, der gnsker

at oprette personkonti i Kvoteregisteret, har indflydelse pa, hvor attraktivt det er at gennem-
fere momskarruselsvindel. | det omfang alle og enhver kan oprette sig i registeret under fal-
ske identiteter, er det alt andet lige sveerere for skattemyndighederne at identificere moms-
karruselhandler og for politiet at opklare, hvem der kan drages til ansvar. Risikoen for at til-
traekke virksomheder og personer, der har til hensigt at gennemfgre momskarruselsvindel,
ma derfor formodes at veere stgrst i de registre, hvor der er faerrest krav til dokumentation.

| Danmark er det SKATs ansvar at opkraeve moms og gennemfgre risikobaseret kontrol med
henblik pa at afdaeskke momskarruselsvindel mod den danske statskasse. Energistyrelsens
administration af Kvoteregisteret, herunder registrering af kontohavernes ejerskab, har dog
betydning for, hvor attraktivt det er at gennemfare momskarruselsvindel, idet det vanskelig-
ger muligheden for at opklare, hvem der star bag svindlen, hvis en konto er oprettet pa bag-
grund af falske oplysninger.

B. Formal, afgreensning og metode

Formal

22. Formalet med denne undersggelse er at vurdere, om Miljgministeriet og Klima-, Ener-
gi- og Bygningsministeriet har sikret, at Kvoteregisteret blev administreret tilfredsstillende.
Desuden er formalet at undersgge omfanget af momskarruselsvindel ved handel med CO,-
kvoter og muligheden for at gennemfare momskarruselsvindel i dag. Det har Rigsrevisio-
nen undersggt ved at besvare fglgende spargsmal:

e Har Miljgministeriet og Klima-, Energi- og Bygningsministeriet sikret en tilfredsstillende
administration af personkonti i Kvoteregisteret?

e Har klima- og energiministeren orienteret Folketinget korrekt om problemerne med admi-
nistrationen af personkonti i Kvoteregisteret?

e Hvad er omfanget af momskarruselsvindel ved handel med CO,-kvoter i Europa, og hvad
er muligheden for at gennemfgre momskarruselsvindel i dag?

Afgransning og metode
23. Undersagelsen deekker perioden 1. januar 2005 - 15. november 2011.

24. Undersggelsen omfatter Miljgstyrelsens og Energistyrelsens administration i forbindel-
se med oprettelse af personkonti i Kvoteregisteret, da den momskarruselsvindel, der fore-
gik, sa vidt vides udelukkende er sket via personkonti. Unders@gelsen omhandler saledes
ikke styrelsernes administration af de sakaldte driftslederkonti.

25. Unders@gelsen bygger pa en gennemgang af oplysningerne til Folketinget vedrgrende
Kvoteregisteret, sagsgennemgang og gennemgang af Klima-, Energi- og Bygningsministe-
riets og Energistyrelsens notater og indstillinger vedrgrende folketingssp@rgsmal, Rigsrevi-
sionens brevveksling med Miljgministeriet, Klima-, Energi- og Bygningsministeriet, Energi-
styrelsen og SKAT samt stikpravegennemgang af sager tilknyttet personkonti i Kvoteregiste-
ret.
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26. Stikpravegennemgangen omfatter dokumentation for i alt 354 personkonti, hvilket sva-
rer til ca. 27 % af de personkonti, der er blevet oprettet i Kvoteregisteret. P4 baggrund af kli-
ma- og energiministerens oplysninger til Folketinget om administrationen af Kvoteregisteret
er undersggelsesperioden inddelt i 4 perioder:

e periode 1: 1. januar 2005 - medio 2007

e periode 2: medio 2007 - 16. juli 2009

e periode 3: 17. juli 2009 - 21. december 2009

e periode 4: 22. december 2009 - 15. november 2011.

| periode 1 og 4, hvor der er blevet oprettet faerre end 100 personkonti, har Rigsrevisionen
gennemgaet samtlige konti. | periode 2 og 3 har Rigsrevisionen udvalgt den fgrst oprettede
personkonto for hver dag i perioden, hvilket indebaerer, at ca. 20 % for periode 2 og ca. 23 %
for periode 3 er gennemgaet.

27. Derudover har Rigsrevisionen forsggt at indhente opdaterede oplysninger om omfanget
af momskarruselsvindel og opklarede sager i Europa. Rigsrevisionen har i den forbindelse
rettet henvendelse til rigsrevisionerne i EU-medlemslandene og til rigsrevisionen i Norge og
bedt dem oplyse omfanget af momskarruselsvindel, herunder antallet af sager og konti, der
vedrgrer det danske kvoteregister.

| alt 10 lande har bidraget med oplysninger om momskarruselsvindel. Derudover har 6 lan-
de oplyst, at de ikke kunne svare, fordi oplysningerne var fortrolige, eller fordi sagerne sta-
dig efterforskes, mens 11 lande ikke har besvaret vores henvendelse.

Rigsrevisionen har desuden forsggt at opgere, i hvilket omfang momskarruselsvindlen i an-
dre EU-lande relaterer sig til det danske kvoteregister. Rigsrevisionen har dog ikke i den for-
bindelse undersgagt de eventuelle erstatningsretlige aspekter over for andre EU-lande som
folge af Energistyrelsens administration af Kvoteregisteret.

28. Beretningen har i udkast veeret forelagt Klima-, Energi- og Bygningsministeriet, Miljg-
ministeriet og Skatteministeriet, hvis bemaerkninger i videst muligt omfang er indarbejdet.

29. Bilag 1 indeholder en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.
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lIl.  Administrationen af personkonti i Kvote-
registeret

Miljgministeriet og Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har ikke sikret en tilfreds-
stillende administration af Kvoteregisteret. Hverken Miljastyrelsens eller Energistyrel-
sens retningslinjer levede op til EU-forordningens krav om dokumentation for identi-
tetsoplysninger, fx i form af kopi af pas, og styrelserne indhentede kun undtagelses-
vist paskopier i perioden januar 2005 - juli 2009. Energistyrelsen blev i juli 2009 gjort

opmaerksom pa, at styrelsen burde stramme dokumentationskravene, men begyndte
forst at indhente dokumentation pa eksisterende konti i december 2009. Alle ca. 700
konti i registeret stod dermed abne for handler, mens momskarruselsvindlen var pa

sit hgjeste.

30. Rigsrevisionens undersggelse af administrationen af personkonti i Kvoteregisteret har
vist fglgende:

¢ Miljgstyrelsens og Energistyrelsens retningslinjer levede i perioden 1. januar 2005 - 21.
december 2009 ikke op til EU-forordningens dokumentationskrav. Miljgstyrelsen stillede
kun krav om dokumentation i form af kopi af pas for udenlandske statsborgere, og Ener-
gistyrelsen stillede slet ikke krav om pasdokumentation i retningslinjerne far december
2009.

e | juli 2009 blev Energistyrelsen af EU gjort opmaerksom pa, at styrelsens praksis ikke var
i overensstemmelse med EU-forordningen. Styrelsen tilfgjede umiddelbart derefter i Kvo-
teregisterets formular krav om kopi af pas ved oprettelse af personkonti, og styrelsens
retningslinjer har siden december 2009 efterlevet EU-forordningens krav.

* Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Miljgstyrelsen i perioden januar 2005 - medio
2007 indhentede kopi af pas i 6 % af tilfeeldene, mens Miljgstyrelsen og Energistyrelsen
i perioden medio 2007 - medio 2009 slet ikke indhentede dokumentation. | perioden 17.
juli - 21. december 2009 kreevede Energistyrelsen kopi af pas i ca. 80 % af tilfaeldene,
mens styrelsen for alle oprettede konti i perioden 22. december 2009 - 15. november
2011 kreevede den ngdvendige dokumentation.

o Energistyrelsen begyndte forst at opkreeve dokumentation for de ca. 700 eksisterende
konti i december 2009, selv om styrelsen allerede i juli 2009 var blevet gjort opmaerksom
pa, at styrelsens praksis ikke var i overensstemmelse med EU-forordningens krav om do-
kumentation. Dermed var det muligt for eventuelle momssvindlere i Kvoteregisteret, der
stort set ikke havde dokumenteret sig, at fortsaette endnu %2 ar med at begd momskarru-
selsvindel. Energistyrelsen har siden 22. december 2009 indhentet supplerende doku-
mentation og lukket de konti, der ikke levede op til de skaerpede dokumentationskrav.
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¢ Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har oplyst, at problemets fulde omfang farst stod
klart for Energistyrelsen i december 2009, og at der ikke var det forngdne fokus p4, at der
var seerlige problemer i det danske kvoteregister. Rigsrevisionens undersggelse af sagen
har tilsvarende vist, at der indtil december 2009 ikke var det forngdne fokus pa proble-
merne i det danske kvoteregister og sammenhaengen med momskarruselsvindlen.

A. Miljgstyrelsens og Energistyrelsens efterlevelse af EU-forordningen

Efterlevelsen af dokumentationskravene

31. Rigsrevisionen har for det fgrste undersggt, om Miljgstyrelsens og Energistyrelsens ret-
ningslinjer for oprettelse af personkonti i Kvoteregisteret er i overensstemmelse med krave-
ne i den geeldende EU-forordning. For det andet har Rigsrevisionen undersggt, om Energi-
styrelsen har efterlevet EU-forordningens krav til it-sikkerhed. Endelig har Rigsrevisionen via
en stikprgve af personkonti i Kvoteregisteret undersagt, om Miljgstyrelsen og Energistyrel-
sen i praksis har efterlevet EU-forordningens krav til identifikation.

De danske retningslinjer ved oprettelse af personkonti

32. Tabel 1 viser kravene i EU-forordningen og de danske retningslinjer i perioden 1. januar
2005 - 15. november 2011. De sorte kryds i tabellen viser, om kravet fremgar af den gaelden-
de EU-forordning, og de rade kryds viser, om de pagaeldende krav ogsa er indeholdt i de

danske retningslinjer.
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Tabel 1. Krav til oplysninger og dokumentation i henholdsvis EU-forordningen og de danske retningslinjer ved
oprettelse af personkonti i Kvoteregisteret i perioden 1. januar 2005 - 15. november 2011

Stamoplysninger  Dokumentation Momsnummer, Adresse- Bank- Lever de danske
(kontohaver og for identitet hvis registreret dokumen- erkleering retningslinjer op til
bemyndigede (kontohaver og i EU (kontohaver) tation dokumentationskra-
repreesentanter)  bemyndigede vene i EU-forord-
repraesentanter) ningen?
1. januar 2005 - XX X Nej, Miljgstyrelsen
31. december 2007 stiller ikke krav om

kopi af pas for dan-
ske statsborgere og
den ene af de 2 be-
myndigede repree-

sentanter.
1. januar 2008 - XX X Nej, Energistyrel-
16. juli 2009 sen stiller ikke krav

om dokumentation
for identitet.

17. juli 2009 - XX X Nej, men af Kvote-

21. december 2009 registerets formular
ved oprettelse af
personkonti fremgik
det, at kontohaver
og de 2 bemyndi-
gede repraesentan-
ter skulle oplyse
eventuelt moms-
nummer og indsen-
de kopi af pas.

22. december 2009 - XX XX X X Ja, de danske ret-
7. juni 2010 (for virksom- ningslinjer er skrap-
heder) pere end EU’s mi-
nimumskrav.
8. juni 2010 - XX XX X X Ja, de danske ret-

14. oktober 2010 ningslinjer er skrap-

(for kontoha- |
pere end EU’s mi-

ver og de 2

bemyndigede nimumskrav.
repraesentan-
ter)
15. oktober 2010 - XX XX Krav om moms- XX XX Ja, de danske ret-
15. november 2011 registrering i BEmEavaEr ningslinjer er skrap-
Danmark. Y aiin GEmSk pgre end EU’s mi-
bopzel for de 2 nimumskrav.
bemyndigede
repreesentan-
ter.

X: Krav til oplysninger og dokumentation i EU-forordningerne.
X: Krav til oplysninger og dokumentation i de danske retningslinjer.

Det fremgar af tabel 1, at de danske retningslinjer i perioden 1. januar 2005 - 16. juli 2009 ik-
ke levede op til EU-forordningens dokumentationskrav. | perioden 1. januar 2005 - 31. de-
cember 2007 blev der ikke stillet krav om kopi af pas for danske statsborgere og den ene
af de 2 bemyndigede repreesentanter, og i perioden 1. januar 2008 - 16. juli 2009 blev der
slet ikke stillet krav om dokumentation af identitetsoplysninger. | perioden 17. juli - 21. de-

11



12

ADMINISTRATIONEN AF PERSONKONTI | KVOTEREGISTERET

cember 2009 indeholdt retningslinjerne heller ikke noget dokumentationskrav, men til gen-
geeld fremgik det af Kvoteregisterets formular ved oprettelse af personkonti, at kontohaver
og de 2 bemyndigede repraesentanter skulle oplyse eventuelt momsnummer og indsende
kopi af pas. Siden den 22. december 2009 har Energistyrelsen i sine retningslinjer stillet do-
kumentationskrav, der er skrappere end EU’s minimumskrav, idet styrelsen foruden pas e.l.
kraever momsnummer og adressedokumentation og siden oktober 2010 har stillet krav om
bankerklaering, momsregistrering og dansk bopeel.

33. Energistyrelsen overtog ansvaret for Kvoteregisteret fra Miljgstyrelsen den 1. januar
2008, og Energistyrelsen har over for Rigsrevisionen lagt vaegt pa, at styrelsen blot videre-
forte Miljgstyrelsens praksis. Som det fremgar ovenfor, stillede Miljgstyrelsen i perioden
1. januar 2005 - 31. december 2007 krav om kopi af pas for udenlandske statsborgere og
den ene af de 2 bemyndigede repraesentanter, mens Energistyrelsens retningslinjer i peri-
oden 1. januar 2008 - medio 2009 ikke indeholdt dokumentationskrav overhovedet. Farst
medio 2009 blev krav om kopi af pas skrevet ind i Kvoteregisterets formular. De nye ret-
ningslinjer, som Energistyrelsen udformede, da styrelsen overtog administrationen af Kvote-
registeret fra Miljgstyrelsen, indeholdt séledes faerre dokumentationskrav end Miljgstyrel-
sens retningslinjer.

Praksis ved oprettelse af personkonti

34. Rigsrevisionen har gennemgaet i alt 354 personkonti, hvilket udger ca. 27 % af de 1.296

personkonti, der er oprettet siden 2005. Rigsrevisionen har undersggt, om der i sagerne ved-
rerende de pagaeldende personkonti forela den dokumentation, som var pakraevet i den EU-
forordning, der var geeldende pa det tidspunkt, hvor de blev oprettet. Undersggelsesperio-

den er opdelt i 4 perioder. Tabel 2 viser resultatet af Rigsrevisionens gennemgang.

Tabel 2. Andel af personkonti, der lever op til dokumentationskravene i EU-forordningen i perioden 1. januar 2005 -
15. november 2011

Antal oprettede Undersggt af Andel, der lever

personkonti Rigsrevisionen op til EU’s krav

1. januar 2005 - medio 2007 64" 100 % 6 %
Medio 2007 - 16. juli 2009 735 20 % 0 %
17. juli 2009 - 21. december 2009 460 23 % 80 %
22. december 2009 - 15. november 2011 37 100 % 100 %

" Det er ikke muligt at se det preecise oprettelsestidspunkt for konti, som er oprettet fgr februar 2008, i Kvoteregisteret. For at
finde frem til de konti, der med sikkerhed er abnet far medio 2007, har Rigsrevisionen udvalgt de konti, der enten er blevet
lukket, eller som har haft transaktioner far medio 2007. Der kan derfor muligvis veere oprettet flere konti i perioden. Konti, der
ikke med sikkerhed er oprettet far medio 2007, indgar i den efterfalgende periode.

Tabel 2 viser, at Miljgstyrelsen og Energistyrelsen i de 2 farste perioder, dvs. indtil den 16.
juli 2009, hvor Energistyrelsen blev gjort opmaerksom pa problemet, kun undtagelsesvist ind-
hentede dokumentation. Der blev i disse 2 perioder tilsammen oprettet 799 personkonti. |
de 2 sidste perioder har Energistyrelsen indhentet dokumentation for 80 % af de oprettede
personkonti for perioden 17. juli 2009 - 21. december 2009 og for 100 % af de oprettede
personkonti for perioden 22. december 2009 - 15. november 2011. | perioden 17. juli 2009 -
21. december 2009 blev der oprettet 460 konti, mens der i perioden 22. december 2009 -
15. november 2011 blev oprettet 37 konti.
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Efterlevelse af it-sikkerhedskravene
35. Rigsrevisionen har unders@gt, om Energistyrelsen har efterlevet EU-forordningens it-sik-
kerhedskrav.

36. Unders@gelsen har vist, at Energistyrelsen har efterlevet EU-forordningens it-sikkerheds-
krav i relation til brugerne af systemet, idet bade EU og FN har godkendt implementeringen
af Kvoteregisteret.

37. Det fremgar af forordningen, at der ogsa skal veere tilstraekkelig it-sikkerhed internt. Af

forordningens artikel 68, stk. 3, fremgar det séledes, at registeradministratoren skal sgrge

for, at registeret indeholder robuste systemer og procedurer til databeskyttelse. Sikkerheds-
kravet vedrgrer adgangen til systemet og geelder bade internt i Energistyrelsen og for un-
derleverandgrernes adgang til systemet.

38. Undersggelsen har vist, at Energistyrelsen i forbindelse med styringen af underleveran-
darer ikke har haft forngdent fokus pa den interne it-sikkerhed, og at styrelsen ikke har ef-
terlevet EU-forordningens krav til den interne it-sikkerhed. Styrelsen har saledes ikke Igben-
de fulgt op pa, om adgangen alene blev brugt i overensstemmelse med de fastlagte proce-
durer, eller om de 2 underleverandgarer til Kvoteregisteret eventuelt misbrugte deres bruger-
adgange.

39. Energistyrelsen har som led i Rigsrevisionens undersggelse foretaget en stikpravekon-
trol af, hvilke personer der via underleverandgrerne har haft adgang til registeret. Gennem-
gangen giver ikke anledning til mistanke om uautoriseret anvendelse af brugeradgangene.

40. EU’s kvoteregistersystem, herunder ogsa det danske kvoteregister, har ad flere omgan-
ge veeret udsat for phishingangreb, hvor udefrakommende har forsggt at tilegne sig bruger-
navne og passwords fra kontohaverne. Farste gang var i januar 2010, hvorefter FN valgte
at lukke for handlen globalt. | marts 2010 blev det danske kvoteregister angrebet igen, og i
april 2010 indferte Energistyrelsen logning af IP-adresser for at forbedre mulighederne for
efterforskning af eventuel kriminalitet i forbindelse med transaktioner i registeret. | januar
2011 blev en raekke europaeiske kvoteregistre igen ramt af phishingangreb mod kontohave-
re, hvor det lykkedes at stjaele kvoter, og EU lukkede igen for handlen.

EU og de europaeiske kvoteregistre blev herefter enige om en reekke minimumskrav, som
hvert register skulle efterleve, for de kunne abne registeret igen. Det danske kvoteregister
strammede sikkerhedsproceduren, hvorefter registeret blev godkendt af EU og genabnet i
april 2011.

Energistyrelsen har oplyst, at det hverken er lykkedes at stjeele identitetsoplysninger eller
kvoter fra brugere i det danske kvoteregister.
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B. Energistyrelsens initiativer for at forbedre dokumentationen

41. Rigsrevisionen har undersggt, om Energistyrelsen har reageret hurtigt og effektivt for at
forbedre dokumentationen af kontohavernes identitetsoplysninger.

42. Klima- og energiministeren har til Folketinget redegjort for, hvordan Energistyrelsen den
15. juli 2009 af en medarbejder i Europa-Kommissionen, som varetager spgrgsmal vedrg-
rende EU’s centrale kvoteregister, blev gjort opmaerksom p4a, at den danske procedure for
oprettelse af personkonti var langt den simpleste i EU og tilsyneladende ikke i overensstem-
melse med minimumskravene i EU-forordningen. Medarbejderen henstillede endvidere, at
styrelsen strammede dokumentationskravene, og at styrelsen sgrgede for at indhente doku-
mentation for de konti, der var oprettet far juli 2009.

43. Ifglge redegearelsen til Folketinget fra marts 2010 var baggrunden for henvendelsen fra
medarbejderen i Europa-Kommissionen, at Energistyrelsen forinden havde spurgt samme
medarbejder, om det — som fglge af et stigende antal ans@ggninger om kontooprettelser i det
danske kvoteregister i 1. halvar 2009 — var muligt at lukke det danske kvoteregister for en
periode.

44. Undersggelsen har vist, at Energistyrelsen den 17. juli 2009 indfgrte krav om kopi af pas
og eventuelt momsnummer for kontohaveren og de 2 bemyndigede repraesentanter i registe-
rets formular ved oprettelse af personkonti. Derefter opdaterede styrelsen retningslinjerne i
december 2009.

Med hensyn til indhentning af dokumentation pa eksisterende konti har klima- og energimi-
nisteren oplyst til Folketinget, at styrelsen ved en beklagelig fejl oversa, at henvendelsen
den 15. juli 2009 ogsé indeholdt en opfordring til bagudrettet at indhente dokumentation for
kontohaveres og de bemyndigede repraesentanters identitet, og at styrelsen farst i decem-
ber 2009 blev opmeaerksom pa dette. Dermed var det muligt for eventuelle momssvindlere,
der ikke havde dokumenteret sig, at fortsaette endnu %2 ar med at begd momskarruselsvin-
del.

Undersggelsen har vist, at Energistyrelsen i december 2009 bad de ca. 700 kontohavere,
der havde oprettet konti far juli 2009, om at fremsende den nu pakraevede dokumentation
senest den 1. februar 2010. Dermed fulgte styrelsen Kammeradvokatens rad om at give kon-
tohavere, der ikke i farste omgang havde indsendt dokumentation, en frist pa 1 maned til at
indsende den nu pakraevede dokumentation. Energistyrelsen blokerede eller lukkede heref-
ter kontiene, hvis kontohaverne ikke havde indsendt den pakraevede dokumentation inden
den 1. februar 2010.

45, Energistyrelsen lukkede efter den bagudrettede stramning af kravene ca. 1.000 konti,
fordi de ikke havde indbetalt gebyrer eller indsendt den pakreevede dokumentation. Efter
lukningen af de mange konti var der den 30. april 2010 kun ca. 30 abne konti.
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46. Udviklingen i antal oprettede og lukkede personkonti i det danske kvoteregister i perio-
den december 2008 - juli 2010 fremgar af figur 1.

Figur 1. Antal oprettede og lukkede personkonti i det danske kvoteregister i perioden
december 2008 - juli 2010
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Note: | perioden januar 2005 - november 2008 blev der oprettet i alt 174 personkonti.
Kilde: Rigsrevisionen baseret pa Energistyrelsens opggrelser over oprettede og lukkede personkonti
i Kvoteregisteret.

Figur 1 viser, at antallet af oprettede konti steg stet i perioden januar-juli 2009, hvorefter det
faldt igen. Figuren viser endvidere, at ca. 500 konti blev lukket i januar 2010, og at yderlige-
re ca. 500 blev lukket i marts og april 2010.

Antallet af oprettede konti toppede i juli 2009 og faldt derefter markant, da Energistyrelsen
begyndte at stille krav til dokumentation.

47. Rigsrevisionens gennemgang af de konti, der var &bne pr. 15. november 2011, viser, at

7 ud af 32 personkonti, svarende til ca. 22 %, stadig ikke levede op til dokumentationskrave-
ne i den seneste EU-forordning. 5 ud af de 7 konti var oprettet far 2008, mens 2 var oprettet
i 2009. Energistyrelsen har oplyst, at styrelsen endnu ikke havde afsluttet sagsbehandlingen.
Det skyldes, at det drejede sig om kontohavere, der ogsé havde driftslederkonti, og at sty-
relsen i farste omgang fokuserede pa personkonti, fordi det var den kontotype, der Energi-

styrelsen bekendt var relateret til momskarruselsvindel. Den reelle sagsbehandlingstid i for-

bindelse med eventuel lukning af konti, hvor kontohaveren ikke havde indsendt dokumenta-
tion, naermer sig dermed 2 ar.

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har efterfalgende oplyst, at der ultimo november 2011
kun var én konto, som endnu var under sagsbehandling.
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C. Klima-, Energi- og Bygningsministeriets initiativer i relation til Kvoteregiste-
ret pa baggrund af Energistyrelsens orientering

48. Tabel 3 viser tidspunktet for og indholdet af Energistyrelsens orientering af Klima-, Ener-
gi- og Bygningsministeriet om problemerne med Kvoteregisteret og ministeriets initiativer i
relation til registeret.

Tabel 3. Energistyrelsens orientering af Klima-, Energi- og Bygningsministeriet og ministeriets initiativer vedrgrende

Kvoteregisteret

Energistyrelsens orientering af Klima-, Energi- Klima-, Energi- og Bygningsministeriets initiativer
og Bygningsministeriet

24. august 2009

1. december 2009

1. december 2009

4. december 2009

15. december 2009

23. december 2009

23. december 2009

18. marts 2010

Energistyrelsen oplyser, at der er konstateret
momskarruselsvindel med CO,-kvoter i EU, og
at Danmark p.t. tilsyneladende er mal for moms-
svindlerne. Af et notat fra SKAT fremgar det
bl.a., at der ikke tidligere har vaeret krav om do-
kumentation i Kvoteregisteret, men at Energi-
styrelsen indfgrte krav om pas efter et mgde
med SKAT, og at det pa grund af manglende
dokumentation var sveert at identificere moms-
karruselsvindel.

Energistyrelsen oplyser, at EU-forordningen ik-
ke blev efterlevet i perioden 2007-2009, men at
Energistyrelsen nu fglger EU-forordningen.

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet udbeder
sig oplysninger fra Energistyrelsen om admini-

strationen af Kvoteregisteret. Derudover beder

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet om Ener-
gistyrelsens bemaerkninger til ansvarsfordelin-
gen mellem Energistyrelsen og SKAT i forbin-

delse med kontrol af identitetsoplysninger.

Energistyrelsen bekraefter SKATs oplysninger
om ansvarsfordelingen og orienterer om sam-
arbejdet med SKAT vedrgrende kontrol af do-
kumentationen.

Energistyrelsen oplyser, at styrelsen oversa
EU’s opfordring til at kreeve dokumentation pa
konti oprettet far juli 2009.

Energistyrelsen oplyser, at der ikke blev opkree-
vet dokumentation i perioden medio 2007 — me-
dio 2009 som fglge af en beslutning i Miljgstyrel-
sen i 2007 om at forenkle procedurerne.

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet beder
Energistyrelsen om en redegarelse om Kvote-
registeret.

Energistyrelsen sender fgrste redeggrelse til
Klima-, Energi- og Bygningsministeriet, hvori
styrelsen redeger for problemerne med den
manglende dokumentation, herunder Miljgsty-
relsens beslutning om en administrativ forenk-
ling, den manglende efterlevelse af dokumenta-
tionskravet i perioden medio 2007 - medio 2009,
henvendelsen i juli 2009 fra EU og styrelsens
indhentning af dokumentation fra december
2009.
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Energistyrelsens orientering af Klima-, Energi- Klima-, Energi- og Bygningsministeriets initiativer
og Bygningsministeriet

November 2010 Klima-, Energi- og Bygningsministeriet anmo-
der Kammeradvokaten om at redegere for er-
statningsretlige aspekter over for EU-lande, der
matte have lidt tab som fglge af driften af det
danske kvoteregister. Kammeradvokaten vur-
derer den 20. december 2010, at det pa det fo-
religgende grundlag er tvivisomt, om momskar-
ruselsvindlen er en adeekvat falge af Energisty-
relsens administration af Kvoteregisteret. Sam-
tidig oplyser Kammeradvokaten, at en vurdering
af, om der foreligger et erstatningsansvar, kree-
ver en ngermere undersggelse af de enkelte lan-

des forhold.
3. januar 2011 Energistyrelsen sender anden redeggrelse om
Kvoteregisteret til Klima-, Energi- og Bygnings-
ministeriet, hvori styrelsen bl.a. giver en status
over nye krav i registeret og opkraevning af do-
kumentation pa eksisterende konti.
Januar 2011 Klima-, Energi- og Bygningsministeriet indferer i

Energistyrelsens resultatkontrakt, at der fortsat
skal vaere fokus pa Kvoteregisteret, og at Energi-
styrelsen skal levere statusnotat i juni og decem-
ber 2011.

10. juni 2011 Energistyrelsen sender statusnotat, hvoraf det
bl.a. fremgar, at styrelsen i december 2009, ef-
ter rad fra Kammeradvokaten, har skeerpet do-
kumentationskravene — ogsa bagudrettet — og
at styrelsen har prioriteret at indhente dokumen-
tation pa personkonti fremfor driftslederkonti.

Det fremgar endvidere, at Energistyrelsen har
forsggt at undersage Miljgstyrelsens beslutning
om at frafalde dokumentationskravet i 2007, men
at det ikke har vaeret muligt, og at det har vist
sig, at "historiske konti ikke er fuldt dokumente-
ret, hvad angar kontohaveres identitet”.

29. juni 2011 Klima-, Energi- og Bygningsministeriet beder
Energistyrelsen om at uddybe beskrivelsen af
situationen omkring historisk dokumentation og
om at redegere for arbejdsdelingen mellem det
danske og det nye faelles EU-register.

1. juli 2011 Energistyrelsen oplyser, at styrelsen pa foran-
ledning af Rigsrevisionens undersggelse har
gennemgaet Miljgstyrelsens sager, og at gen-
nemgangen viser, at der ikke er journaliseret til-
straekkelig dokumentation for, at EU’s dokumen-
tationskrav er blevet handhaevet systematisk.

Tabel 3 viser, at Energistyrelsen fgrste gang orienterede Klima-, Energi- og Bygningsministe-
riet om risikoen for momskarruselsvindel den 24. august 2009. Styrelsen vedlagde desuden
et notat fra SKAT, hvoraf det fremgik, at der ikke forela dokumentation for identitetsoplysnin-
ger for juli 2009, og at det derfor ikke var muligt med sikkerhed at fastsla kontohavernes
identitet for konti oprettet far den 17. juli 2009. Styrelsen nzevnte derneest i en orientering
til ministeriet den 1. december 2009, at styrelsen som fglge af de manglende dokumenta-
tionskrav ikke havde efterlevet EU-forordningen. Endelig oplyste styrelsen i et notat af 15.
december 2009, at styrelsen nu var blevet opmaerksom pa, at EU i juli 2009 ogsa havde op-
fordret styrelsen til at opkraeve kopi af pas bagudrettet fra eksisterende kontohavere.
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Tabellen viser endvidere, at Klima-, Energi- og Bygningsministeriet gik ind i kvoteregistersa-
gen i december 2009, hvor ministeriet bad Energistyrelsen om en redeggrelse om Kvotere-
gisteret. Ministeriet bad desuden i december 2009 styrelsen redeggre for ansvarsdelingen

mellem SKAT og styrelsen. | november 2010 anmodede ministeriet Kammeradvokaten om
en vurdering af Danmarks erstatningsretlige ansvar over for andre EU-lande, der métte have

lidt tab i forbindelse med momskarruselsvindel med relationer til det danske kvoteregister.
Endelig kreevede ministeriet i 2011, at styrelsen hvert halve ar skulle levere statusnotater til

ministeriet om administrationen af Kvoteregisteret, ligesom ministeriet bad styrelsen om at

uddybe beskrivelsen af praksis for oprettelse af personkonti, mens registeret var placeret i

Miljgstyrelsen.

49. Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har oplyst, at ministeriet pa baggrund af Energi-
styrelsens notat fra august 2009 fik indtryk af, at der var ved at blive taget hand om proble-
met via eendring af momsreglerne og samarbejdet mellem Energistyrelsen og SKAT. Mini-
steriet har desuden oplyst, at det fulde omfang farst stod klart for Energistyrelsen i decem-
ber 2009, og at der ikke var det forngdne fokus pa, at der var seerlige problemer i det dan-
ske kvoteregister. Rigsrevisionens undersggelse af sagen har tilsvarende vist, at der indtil

december 2009 ikke var det forngdne fokus pa problemerne i det danske kvoteregister og

sammenhangen med momskarruselsvindlen.



KLIMA- OG ENERGIMINISTERENS ORIENTERING AF FOLKETINGET

V. Klima- og energiministerens orientering af
Folketinget

Klima- og energiministeren har siden december 2009 holdt Folketinget orienteret om
problemerne med administrationen af personkonti i Kvoteregisteret og har beklaget

de administrative fejl, der har fundet sted. Ministeren har givet korrekte oplysninger

om Energistyrelsens administration af Kvoteregisteret fra 2008 og frem, men har flere
gange mattet korrigere oplysningerne om Energistyrelsens indhentning af dokumen-

tation. Ministeren har dog ikke oplyst Folketinget korrekt om administrationen af re-
gisteret, mens det var placeret i Miljgstyrelsen.

50. Rigsrevisionens undersggelse af klima- og energiministerens orientering af Folketinget
har vist fglgende:

¢ Klima- og energiministeren har orienteret Folketinget om administrationen af personkonti
i Kvoteregisteret ca. 60 gange i perioden december 2009 - juni 2011.

¢ Klima- og energiministeren har oplyst Folketinget korrekt om, at Energistyrelsen ikke op-
kreevede dokumentation fgr medio 2009, og at styrelsen fgrst begyndte at indhente do-
kumentation bagudrettet for eksisterende konti i december 2009, selv om EU havde op-
fordret styrelsen hertil i juli 2009. Ministeren har endvidere beklaget over for Folketinget,
at de administrative fejl har fundet sted.

¢ Klima- og energiministeren har flere gange mattet korrigere oplysningerne om, hvor langt
Energistyrelsen var kommet med at forbedre dokumentationen pa eksisterende person-
konti.

¢ Klima og energiministeren har ikke givet korrekte oplysninger om Miljgstyrelsens admini-
stration af Kvoteregisteret. Det var saledes ikke korrekt, da ministeren oplyste, at det i pe-
rioden januar 2005 - medio 2007 var en betingelse for at oprette personkonti i det danske
kvoteregister, at der forela kopi af pas til dokumentation af ansggerens identitet. Derud-
over har Klima-, Energi- og Bygningsministeriet ikke kunnet dokumentere ministerens op-
lysninger om, at Miljgstyrelsen medio 2007 — som led i en administrativ forenkling — be-
sluttede at fravige dokumentationskravet.
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A. Klima- og energiministerens oplysninger om Energistyrelsens admini-
stration

51. Klima- og energiministeren har siden december 2009 orienteret Folketinget om svind-
len med CO,-kvoter og Energistyrelsens administration af Kvoteregisteret. Orienteringen er
dels sket pa baggrund af § 20-spegrgsmal, samradsspargsmal og almindelige spargsmal,
dels pa& ministerens eget initiativ via redeggrelser fra Energistyrelsen. Ministeren har i alt
orienteret Folketinget ca. 60 gange.

52. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at klima- og energiministerens oplysninger til Fol-
ketinget om Energistyrelsens administration af Kvoteregisteret er korrekte. Ministeren har sa-
ledes oplyst Folketinget om, at styrelsen farst begyndte at opkraeve dokumentation medio
2009. Desuden har ministeren oplyst, at styrelsen farst begyndte at indhente dokumentation
bagudrettet for eksisterende konti i december 2009, selv om EU havde opfordret styrelsen

hertil allerede i juli 2009. Ministeren har desuden over for Folketinget beklaget, at de admi-
nistrative fejl har fundet sted.

53. Klima- og energiministeren har dog flere gange mattet korrigere oplysningerne om, hvor
langt Energistyrelsen var naet med at indhente dokumentation pa konti oprettet for juli 2009
og med at lukke de konti, der ikke levede op til dokumentationskravet.

I marts 2010 oplyste ministeren saledes til Folketinget, at Energistyrelsen i december 2009
havde bedt alle kontohavere indsende dokumentation. Derefter oplyste ministeren i januar
2011, at styrelsen havde prioriteret at indhente dokumentation for personkonti, og at der sta-
dig var 23 personkonti, der endnu ikke var indhentet dokumentation for, fordi de tilhgrte alle-
rede kendte virksomheder. Endelig oplyste ministeren i juni 2011, at styrelsen nu havde er-
faret, at halvdelen af disse konti alligevel ikke var tilknyttet en virksomhed, som styrelsen var
bekendt med. Styrelsen burde dermed ogsa have opkreevet dokumentation for disse konti
og lukket dem, der ikke levede op til de nye dokumentationskrav.

B. Klima- og energiministerens oplysninger om Miljgstyrelsens praksis i
perioden 2005-2007

54. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at klima- og energiministeren ikke har givet kor-
rekte oplysninger om Miljgstyrelsens efterlevelse af EU-forordningens dokumentationskrav.

55. For det farste var klima- og energiministerens oplysninger om Miljgstyrelsens efterlevel-
se af dokumentationskravene i perioden januar 2005 - medio 2007 ikke korrekte.

Ministeren oplyste i marts 2010 Folketinget om, at det i perioden januar 2005 - maj 2007 var
en betingelse for at oprette personkonti i det danske kvoteregister, at der forela kopi af pas
som dokumentation for ansggerens identitet. Rigsrevisionens undersggelse har imidlertid
vist, at Miljgstyrelsen hverken i retningslinjerne eller i praksis konsekvent stillede krav om ko-
pi af pas.

Rigsrevisionen gennemgik i maj 2011 de personkonti, der var oprettet, mens Kvoteregiste-
ret var placeret under Miljgstyrelsen, og gennemgangen viste, at Miljgstyrelsen kun i 6 % af
tilfeeldene havde indhentet kopi af pas i overensstemmelse med EU-forordningens dokumen-
tationskrav.

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har oplyst, at Energistyrelsen — foranlediget af Rigs-
revisionens spgrgsmal om Miljgstyrelsens praksis — i juni 2011 valgte at gennemga alle de
personkonti, som var oprettet i perioden januar 2005 - februar 2008. Gennemgangen viste,
at der pa 32 af de i alt 111 konti, svarende til 29 %, forela kopi af pas. Energistyrelsen har
dog oplyst, at der for hovedparten af de 32 konti kun forela kopi af 1 pas, selv om der var krav
om kopi af pas for begge bemyndigede repreesentanter. Energistyrelsens gennemgang vi-

ste dermed, at der kun var ganske fa konti, der levede op til EU-forordningens dokumenta-
tionskrav.
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Ministeren oplyste efterfalgende i juni 2011 til Folketinget, at Energistyrelsen havde foreta-
get en gennemgang af dokumentationen pa konti oprettet far medio 2007, som viste, at der
ikke var journaliseret tilstreekkelig dokumentation for, at EU’s dokumentationskrav var blevet
handhaevet systematisk.

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet har til Rigsrevisionen oplyst, at redeggrelsen til Fol-
ketinget fra juni 2011 indeholdt en overordnet formulering i beskrivelsen af resultatet af sags-
gennemgangen i juni 2011, fordi Energistyrelsen — efter at have afgivet upraecise oplysnin-
ger til Folketinget i marts 2010 — ikke gnskede igen at afgive oplysninger, som styrelsen men-
te var fyldestgerende, men som senere kunne vise sig ikke at vaere det.

Desuden har ministeriet oplyst, at styrelsen ikke tidligere efterprgvede oplysningerne, fordi
styrelsen fokuserede pé at rette op pa administrationen af Kvoteregisteret. Ministeriet har
dog over for Rigsrevisionen tilkendegivet, at styrelsen pa et tidligere tidspunkt burde have
gennemgaet de historiske sager fra Miljgstyrelsens tid.

56. For det andet har Klima-, Energi- og Bygningsministeriet ikke kunnet dokumentere klima-
og energiministerens oplysninger om, at Miljgstyrelsen — som led i en administrativ forenk-
ling — medio 2007 endrede praksis, sa Miljgstyrelsen ved oprettelse af personkonti kun lag-
de de identitetsoplysninger til grund, som blev fremsendt af ansggeren, medmindre ans@g-
ningen gav anledning til andet. Ministeren oplyste desuden, at den administrationspraksis,
der blev anvendt i Miljgstyrelsen i relation til kontooprettelser, blev viderefgrt ueendret i Ener-
gistyrelsen.

Rigsrevisionen bad som led i denne unders@gelse bade Miljgstyrelsen og Energistyrelsen
redegere for grundlaget for beslutningen om at indfgre den nye praksis, hvorefter klima- og
energiministeren i juni 2011 oplyste til Folketinget, at det ikke havde veeret muligt at komme
beslutningsgrundlaget for den administrative forenkling medio 2007 nsermere. Klima-, Ener-
gi- og Bygningsministeriet har saledes ikke kunnet dokumentere ministerens oplysninger
om, at Miljgstyrelsen medio 2007 — som led i en administrativ forenkling — besluttede at fra-
vige dokumentationskravet.
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V. Omfanget af og muligheden for at bega
momskarruselsvindel

SKAT har identificeret et momstab pa 1,4 mio. kr. for den danske stat, men Rigsre-
visionen vurderer, at der er risiko for, at omfanget af momskarruselsvindel mod den
danske stat reelt er starre. Der er desuden mistanke om momskarruselsvindel mod
andre EU-landes statskasser via det danske kvoteregister for mindst 1,4 mia. kr. Det
er imidlertid ikke muligt at opggre den samlede momskarruselsvindel i forbindelse
med CO,-kvotehandel i Europa, da opklaringsarbejdet endnu ikke er afsluttet, og op-
lysningerne i visse lande er fortrolige. Med indfgrelsen af omvendt betalingspligt ved
handel med COy-kvoter i april 2010 blev risikoen for momskarruselsvindel mod den
danske statskasse steerkt begreenset.

57. Rigsrevisionens unders@gelse af omfanget af og muligheden for at begd momskarrusel-
svindel har vist felgende:

SKAT har identificeret momstab pa 1,4 mio. kr. for den danske statskasse ved at under-
sege handelsmeanstre pa konti, som ifalge SKATs vurdering havde relationer til Danmark.
| betragtning af mulighederne for — seerligt i det danske kvoteregister — at oprette konti
under falske identitetsoplysninger vurderer Rigsrevisionen, at det ikke er sikkert, at SKAT
har identificeret alle konti med danske relationer, hvor der var risiko for momskarrusel-
svindel mod den danske stat.

SKAT har kun i begreenset omfang haft adgang til oplysninger om handler foretaget i
udenlandske registre. Dette indebaerer, at det ikke kan udelukkes, at der desuden er fo-
regaet momskarruselsvindel mod den danske stat via udenlandske registre, og at om-
fanget af momskarruselsvindel mod den danske stat reelt er storre.

Det er ikke muligt at opggre den samlede momskarruselsvindel med CO,-kvoter i EU,
dels fordi oplysningerne i nogle lande er underlagt fortrolighed, dels fordi efterforsknin-
gen ikke er afsluttet. Europol skgnnede i december 2009, mens momskarruselsvindlen
var pa sit hgjeste, at der var blevet momssvindlet for 38 mia. kr. Grundlaget for dette skgn
er imidlertid usikkert.

SKATSs opggarelse over omfanget af momskarruselsvindel mod 14 EU-landes statskasser
via det danske kvoteregister viser, at der indtil november 2010 var mistanke om moms-
karruselsvindel for mindst 1,4 mia. kr. Rigsrevisionens undersggelse har tillige vist, at 4
landes mistaenkte momskarruselsvindelsager alle involverer konti, som er oprettet i det
danske kvoteregister.
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e Ca. 45 % af de personkonti, der blev oprettet i 2009, blev oprettet i det danske kvoteregi-
ster, og ca. 40 % af handlerne med CO,-kvoter i Europa foregik i sommeren 2009 via det
danske kvoteregister. Ifalge SKAT kan det haenge sammen med, at eventuelle moms-
svindlere har haft kendskab til eller erfaring med de mangelfulde krav i det danske kvo-
teregister.

e SKAT indstillede i august 2009 til Skatteministeriet, at momsreglerne blev aendret, s& mu-
ligheden for momskarruselsvindel blev fjernet. Reglerne om omvendt betalingspligt ved
handel med CO,-kvoter tradte derefter i kraft i april 2010, efter at EU havde sendret moms-
reglerne. Muligheden for at gennemfare momskarruselsvindel mod den danske statskas-
se er dermed steerkt begreenset.

A. Omfanget af momskarruselsvindel med CO,-kvoter

58. Rigsrevisionen har undersggt SKATSs identifikation af momskarruselsvindel mod den
danske stat og forsggt at indhente oplysninger om det samlede omfang af momskarrusel-
svindel i EU. Derudover har Rigsrevisionen forsggt at opggre omfanget af den momskarru-
selsvindel i andre EU-lande, der har tilknytning til det danske kvoteregister.

SKATs identifikation af momskarruselsvindel mod den danske stat

59. SKAT har identificeret momskarruselsvindel ved at undersgge handelsmgnstret pa de
konti i det danske kvoteregister, som ifglge SKATs vurdering havde en dansk relation, og
som derfor udgjorde en potentiel risiko for den danske statskasse.

Momskarruselsvindel mod den danske stat forudseetter, at svindlerne har et dansk moms-
nummer. Da kontohavere ikke far juli 2009 (og for eksisterende konti ikke fer december
2009) skulle oplyse momsnumre, nar de oprettede konti i Kvoteregisteret, méatte SKAT pa
baggrund af de sparsomme og tvivisomme oplysninger i Kvoteregisteret forsgge at opspo-
re, om kontohaveren var tilknyttet et dansk momsnummer. SKAT har oplyst, at SKAT umid-
delbart kunne finde momsnumre pa de kontohavere, der havde oplyst et korrekt virksom-
hedsnavn til Kvoteregisteret, og at SKAT for de gvrige forsagte at identificere momsnum-
rene pa basis af de navne, adresser og telefonnumre, som de pageeldende kontohavere
havde oplyst til Kvoteregisteret. Det er Rigsrevisionens vurdering, at der — i betragtning af
mulighederne for at oprette konti under falske identiteter — er risiko for, at SKAT ikke har af-
daekket alle konti i det danske kvoteregister, der reelt var tilknyttet et dansk momsnummer.

Dertil kommer, at det har vaeret vanskeligt for SKAT at opspore og analysere danske virk-
somheder og personer, der havde oprettet konti i andre EU-lande, fordi SKAT ikke havde

adgang til udenlandske kvoteregistre. SKAT har dog oplyst, at det via EU’s centrale regi-
ster lykkedes at identificere 18 konti med danske relationer i udenlandske registre. Da det
ma formodes, at kontohavere, der havde til hensigt at svindle, forsggte at slgre deres natio-

nale tilhgrsforhold, er det imidlertid Rigsrevisionens vurdering, at der er risiko for, at SKAT
ikke har opdaget alle kontohavere i udenlandske registre med danske momsnumre.

60. SKAT identificerede 2 sager med en tabsrisiko pa 3,8 mio. kr. for den danske statskas-
se i august 2009. Handlerne var gennemfgrt af engelske aktgrer, der havde oprettet danske
virksomheder med danske momsnumre. SKAT har oplyst, at aktgrerne var kendt fra SKATs
gvrige kontrolvirksomhed.

61. Den ene sag blev forhindret via en hurtig indefrysning af momsbelgbet, mens der i den
anden sag er konstateret et tab pa omkring 1,4 mio. kr. Sidstnaevnte sag har SKAT over-
sendt til politiet til videre efterforskning.
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Europol er den Euro-
paeiske Unions politi-
enhed. Europol har til
formal at assistere
myndighederne i med-

lemslandene med at
forhindre international
kriminalitet, seerligt kri-
minalitet, som gar pa
tveers af graenserne.

Momskarruselsvin-
del i Norge via det
danske kvoteregister

Et af de lande, hvor
staten har rejst tiltale
for momskarruselsvin-
del via det danske
kvoteregister, er Nor-
ge. Den norske stat til-
talte 7 personer i ja-
nuar 2012 for moms-
unddragelse pa 160
mio. nkr. i forbindelse
med handel med CO»-
kvoter.

OMFANGET AF OG MULIGHEDEN FOR AT BEGA MOMSKARRUSELSVINDEL

Sagen vedrgrte i alt 13 personkonti, der omfatter 9 konti fra det danske kvoteregister og 4
konti fra udenlandske kvoteregistre. En gennemgang af de 9 konti, som var oprettet i august
2009, og som nu er lukket, viser, at der manglede dokumentation for 4 af de 9 kontohaveres
identitetsoplysninger, selv om Energistyrelsen siden juli 2009 havde stillet krav om dokumen-
tation. Dette eksempel viser, at der ikke kun blev svindlet fra konti uden dokumentation, og
at momskarruselsvindel dermed bade kan vedrgre konti med og uden dokumentation.

Momskarruselsvindel i hele EU

62. Rigsrevisionen henvendte sig i september 2011 til rigsrevisionerne i alle EU-landene og
bad dem indhente oplysninger om omfanget af momskarruselsvindel i de pageeldende lan-
de. Det er dog ikke alle lande, der har veeret i stand til at give et fuldsteendigt svar. Det skyl-
des bl.a., at oplysningerne i nogle lande er underlagt fortrolighed, og at efterforskningen ik-
ke i alle tilfeelde er afsluttet.

Rigsrevisionen har saledes ikke veeret i stand til at opgere det samlede omfang af momskar-
ruselsvindel med CO,-kvoter i EU.

63. Det eneste samlede skgn over momskarruselsvindlen med CO,-kvoter i EU, der er til-
geengeligt, er saledes Europols skgn over et samlet momstab mod EU-landenes statskas-
ser pa i alt 38 mia. kr. Europols skgn er fra december 2009, mens momskarruselsvindlen
var pa sit hgjeste. SKAT har efterfalgende via Justitsministeriet bedt Europol oplyse grund-
laget for skennet, men det har ikke vaeret muligt at fa Europol til at oplyse, hvilke lande der
er svindlet imod, og hvilke kvoteregistre der er handlet igennem.

Momskarruselsvindel i EU med relation til det danske kvoteregister

64. Flere af folketingsspargsmalene til klima- og energiministeren vedrgrte spargsmalet om,
i hvilket omfang momskarruselsvindlen i EU i saerlig grad stammer fra personkonti oprettet
i det danske kvoteregister. | forleengelse af et feelles samrad med klima- og energiministe-
ren og skatteministeren i juni 2010 bad SKAT 14 lande, som SKAT tidligere havde udveks-
let oplysninger med, om at oplyse omfanget af momskarruselsvindel, der var tilknyttet det
danske kvoteregister. De 14 lande omfatter Litauen, Graekenland, Frankrig, Norge, Sverige,
Portugal, Luxembourg, Italien, England, Tyskland, Spanien, Holland, Belgien og Tjekkiet.
5 af de 14 lande oplyste, at der var indledt politimaessig efterforskning i nogle af sagerne,
men SKAT bekendt var der pa det tidspunkt ikke faldet dom i nogle af EU-landene.

11 af de 14 lande rapporterede om eventuelt tabsbelagb, og samlet set var der til og med
november 2010 mistanke om momskarruselsvindel for ca. 1,4 mia. kr. via det danske kvote-
register. Tyskland og Frankrig, som SKAT havde udvekslet oplysninger om flest konti med,
rapporterede dog ikke om tabsstarrelsen, hvorfor det samlede tabsbelgb for de 14 lande
ma formodes at vaere hgjere.

For Spaniens vedkommende var det samlede tab for den spanske statskasse pa 897 mio. kr.
sket via det danske kvoteregister, og for de gvrige lande, der rapporterede om antal konti

under mistanke, var der mistanke om tab pa ca. 50 % af de konti, der var registreret i det

danske kvoteregister.

Skatteministeren fremlagde den 26. november 2010 resultaterne af SKATs undersggelse
for Folketinget og anfgrte i den forbindelse, at de enkelte lande kan have haft tilknytning til
flere konti i det danske kvoteregister, som ikke indgar i opggrelsen.

65. Rigsrevisionens egen undersggelse via rigsrevisioner i andre EU-lande underbygger bil-
ledet af, at der foregik omfattende momskarruselsvindel mod andre europeeiske statskas-
ser fra kontohavere i det danske kvoteregister. Blandt de 10 lande, som har kunnet besva-
re Rigsrevisionens spgrgsmal om, hvorvidt der er mistanke om momskarruselsvindel med

relationer til det danske kvoteregister, er der saledes 3 lande, som har angivet, at alle deres

sager havde relationer til det danske kvoteregister. Hermed har 4 EU-lande (de 3 lande og

Spanien) oplyst, at alle sager om momskarruselsvindel relaterer sig til det danske kvoteregi-
ster.
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66. Undersggelsen har tillige vist, at der foregik mange handler til og fra det danske kvote-
register i den periode, hvor momskarruselsvindlen i EU var pa sit hgjeste. Saledes oplyste
Europol i december 2009, at kvoteregistrene i Frankrig og Danmark var blandt de registre,
der havde haft en szerlig stor omsaetning af CO,-kvoter i sommeren 2009. Dette billede be-
kreeftes af tal fra Europa-Kommissionens centrale europaeiske register, der viser, at 40 % af
alle handler med CO,-kvoter i Europa i perioden maj-juli 2009 foregik via det danske kvote-
register.

67. Endelig har undersggelsen vist, at det danske kvoteregister var blandt de registre, hvor
der blev oprettet flest personkonti i 2009. Saledes fremgar det ogsa af en opgearelse fra Eu-
ropa-Kommissionens centrale europeeiske register, at de ca. 1.000 personkonti, der blev
oprettet i det danske kvoteregister i 2009, svarer til ca. 45 % af de konti, der blev oprettet i
hele EU i samme tidsrum.

68. SKAT har over for Rigsrevisionen oplyst, at en medvirkende arsag til, at det danske kvo-
teregister havde flest personkonti i 2009, kan have veeret, at eventuelle momssvindlere hav-
de et godt kendskab til eller erfaring med det danske kvoteregister.

B. SKATs initiativer med henblik pa at reducere muligheden for momskarrusel-
svindel

69. SKAT har pa forskellige mader forsagt at reducere muligheden for momskarruselsvin-
del. For det fgrste har SKAT haft et intensivt samarbejde med Energistyrelsen om Kvote-
registeret. For det andet tog SKAT initiativ til at &endre momslovgivningen til omvendt beta-
lingspligt ved handel med CO,-kvoter. Derudover har SKAT deltaget i 2 internationale ar-
bejdsgrupper, der arbejder pa at afslgre international svindel med COx-kvoter og etablere
en multilateral aftale om hurtig udveksling af misteenkelige kvotetransaktioner.

Samarbejdet med Energistyrelsen

70. SKAT har ifglge lov om CO,-kvoter adgang til oplysninger fra Kvoteregisteret, herunder
oplysninger om kvotehandler. | begyndelsen blev ordningen administreret ved at SKAT pa
baggrund af konkrete forespgrgsler, bl.a. fra udlandet, indhentede kontroloplysninger fra

Energistyrelsen til brug for kontrol af kvotehandler. Pa et made i juni 2009 — efter at SKAT i
maj var blevet opmaerksom pa, at der foregik momskarruselsvindel med CO,-kvoter — aftal-
te SKAT imidlertid med Energistyrelsen, at der skulle etableres direkte onlineadgang for

SKAT til Kvoteregisteret. Adgangen blev etableret i september 2009.

Bortset fra Belgien var SKAT pa det tidspunkt den eneste skattemyndighed, der havde ad-
gang til Kvoteregisteret. Sidenhen er de fleste andre EU-lande fulgt efter. SKAT har selv vur-
deret, at SKATs muligheder for at kontrollere momskarruselsvindel med CO,-kvoter har vae-
ret bedre end i mange andre EU-lande, som — iseer i starten — ikke havde en tilsvarende ad-
gang til deres nationale kvoteregister. SKAT har dermed haft mulighed for at overvage kvo-

tehandler og kontrollere danske virksomheder, som erhverver kvoter fra udenlandske kvote-

handlere.

71. Derudover samarbejdede SKAT og Energistyrelsen om at stramme dokumentationskra-
vene ved kontooprettelse og dermed muligheden for at afdaekke, om virksomhederne hav-
de gennemfgrt momskarruselsvindel.

SKAT udarbejdede saledes en reekke forslag til, hvilke kontroltiltag Energistyrelsen kunne

foretage ved tildeling af personkonti. SKAT foreslog for det fgrste en raekke nye dokumen-
tationskrav, som Energistyrelsen kunne stille til ansggeren. Styrelsen ivaerksatte straks — el-
ler s& snart hjemmelen forela — disse dokumentationskrav. For det andet foreslog SKAT, at
Energistyrelsen kraevede betaling fra ansggeren far oprettelse af konti, og at styrelsen ind-
farte logning af IP-adresser. Styrelsen imgdekom ogsa disse forslag. Endelig havde SKAT
en reekke forslag til kontrol af ansagerens identitetsoplysninger. Energistyrelsen imgdekom
ikke disse forslag, men valgte i stedet at basere sig pa, at dokumenterne blev attesteret.
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Dispensation fra EU’s
momssystemdirektiv

Medlemslandene har
mulighed for at sege

om tilladelse fra EU til
at indfgre saerlige for-
anstaltninger, der fra-

viger bestemmelserne
i EU’s momssystem-
direktiv, hvis formalet
er at modvirke moms-
svindel. En sadan god-
kendelse tager dog
normalt 6 maneder.

Omvendt betalings-
pligt

Normalt er det seelge-
ren, der indbetaler

momsen, mens kgbe-
ren — afhaengigt af sin

fradragsret — kan fra-
traekke momsen. Ved
omvendt betalingspligt
skal momsindbetalin-
gen og momsfradraget
foretages af samme
virksomhed.

OMFANGET AF OG MULIGHEDEN FOR AT BEGA MOMSKARRUSELSVINDEL

Dermed fulgte styrelsen Kammeradvokatens vurdering af, at EU-forordningen som udgangs-
punkt ikke palaegger Energistyrelsen en pligt til at foretage selvstaendige undersggelser ved-
rgrende de oplysninger og dokumenter, som styrelsen modtager i forbindelse med konto-
oprettelser.

Desuden indgik SKAT og Energistyrelsen i marts 2010 en samarbejdsaftale til bekaempelse
af gkonomisk kriminalitet.

AEndring af momsreglerne

72. De europaeiske skattemyndigheder blev for farste gang i maj 2009 opmaerksomme pa,
at der foregik momskarruselsvindel med CO,-kvoter. Seerligt Frankrig og England var ramt
af momskarruselsvindel hen over sommeren og valgte derfor pa forskellig vis at afskaffe
moms pa kvotehandel uden forudgaende godkendelse fra EU.

73. SKAT indstillede den 30. august 2009 til skatteministeren, at Danmark anmodede EU
om at godkende en andring af de danske momsregler for at fierne risikoen for momskarru-
selsvindel i Danmark.

74. Skatteministeren fremsatte i oktober 2009 et lovforslag med henblik pa at indfere om-
vendt betalingspligt ved handel med CO,-kvoter. Skatteministeriet sendte samtidig en an-
modning til Europa-Kommissionen om tilladelse til at fravige bestemmelserne i EU’s moms-
systemdirektiv. Ministeriet modtog aldrig svar pd4 anmodningen, idet EU-landene i mellem-
tiden havde vedtaget et hasteforslag om aendring af momssystemdirektivet, der gav med-
lemslandene mulighed for at indfgre omvendt betalingspligt. Bestemmelsen om omvendt be-
talingspligt ved handel med CO,-kvoter kunne séledes treede i kraft i Danmark den 9. april
2010.

75. Med indfgrelsen af omvendt betalingspligt ved handel med CO,-kvoter i Danmark er mu-
ligheden for at gennemfare momskarruselsvindel staerkt begraenset. Det skyldes, at trans-
aktioner mellem danske momsregistrerede virksomheder vil forlgbe, uden at der lgbende
skal ske opkraevning og indbetaling af moms til SKAT. Der skal saledes kun indbetales
moms til SKAT, nar CO,-kvoten forbruges.

76. SKAT har oplyst, at der pa nuvaerende tidspunkt er 8 lande i EU, der endnu ikke har ind-
fert omvendt betalingspligt. | det gjeblik alle lande i EU indfgrer omvendt betalingspligt, vil
det ifglge SKAT ikke laengere vaere muligt at bega momskarruselsvindel med CO,-kvoter.

Rigsrevisionen, den 7. marts 2012

Annie Narskov

/Lene Schmidt



Bilag 1. Ordliste

ORDLISTE

Allokeringsplan

Attestering

Bankerklaering

Bemyndiget repreesentant

Byrdefordelingsaftale

CO;

COo-kreditter

CO,-kvote

CO,-reduktionsforpligtelser

Direktiv

Driftsleder

Driftslederkonti

Drivhusgasser

De nationale allokeringsplaner beskriver, hvordan de enkelte medlemslande opfylder
reduktionsforpligtelserne i perioden 2008-2012 i Kyoto-protokollen og EU’s byrdefor-
delingsaftale. Af planen fremgar det bl.a., hvor mange kvoter Danmark vil fordele pa
sine anlaeg i den givne periode.

Skriftlig bekraeftelse fra den myndighed, der udsteder dokumentation, fx en kommunes
borgerservice, en ambassade, et konsulat, et domstolskontor, en uafhaengig advokat
i det originale dokuments udstederland eller fra en uafhaengig notar i det originale do-
kuments udstederland. Attesteringen skal veere foretaget senest 3 maneder fgr ind-
sendelse af kontoans@gning.

Erkleering fra en bank beliggende i et EJS-land (Europaeisk @konomisk Samarbejds-
omrade), der bekraefter, at vicksomheden har en aben bankkonto i denne bank. Erklee-
ringen skal indeholde navn, titel og andre relevante kontaktoplysninger.

Person, der har fuldmagt til at repraesentere en kontohaver. Ved ansggning om en
personkonto i Kvoteregisteret skal ansggeren oplyse en primeer (PAR) og en sekun-
deer (SAR) bemyndiget repreesentant.

EU har samlet forpligtet sig til at formindske sin udledning af CO, med 8 % i perioden
2008-2012 i forhold til niveauet i 1990. For at EU samlet kan na sit reduktionsmal, blev
der i 1998 indgaet en politisk aftale om, at udledningen fastsaettes individuelt for hvert
land og tager hensyn til medlemslandenes nationale forhold, herunder drivhusgas-
udledning, reduktionsmuligheder og landets gkonomiske udviklingsniveau.

Drivhusgas, der dannes ved afbraending af organisk materiale — ogsa kendt som kul-
dioxid eller kultveilte.

Virksomheder kan udlede mere CO, — end deres udledningstilladelse giver ret til —
ved at gennemfgre klimaprojekter i udlandet i henhold til Kyoto-protokollen. Projek-
terne kaldes Joint Implementation (JI) og Clean Development Mechanism (CDM).
CO-kreditterne findes elektronisk i Kvoteregisteret og kan kabes og szelges pa sam-
me made som CO-kvoter.

Jl-kreditter opnas ved at gennemfgre projekter i industrilande, mens CDM-kreditter
erhverves ved at gennemfare projekter i udviklingslande.

Elektronisk enhed med et unikt nummer, der fungerer som bevis for tilladelse til at ud-
lede 1 ton CO,.

Kyoto-protokollen fastsaetter bindende reduktionsmal for industrilandene i perioden
2008-2012 set i forhold til 1990. Danmark har under Kyoto-protokollen forpligtet sig
til at reducere de nationale udledninger af drivhusgasser med 21 % i perioden 2008-
2012 i forhold til niveauet i 1990, jf. byrdefordelingsaftalen.

Et direktiv er bindende for ethvert EU-land, som det rettes til. Det overlades dog til de
nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemfgrelsen, fx om det
skal gennemfgres ved lov eller bekendtgerelse.

En ejer af ét eller flere anleeg eller virksomheder, som er omfattet af kvoteordningen.
Alle virksomheder, der er omfattet af kvoteordningen, skal have en driftslederkonto i
Kvoteregisteret.

Tildeles kvotebelagte anleeg eller virksomheder, som skal bruge kontoen til at overhol-
de reduktionsforpligtelserne i henhold til kvoteloven. Kvoterne skal returneres til Kvote-
registeret i takt med udledningen af CO, fra de pageeldende anlzeg eller virksomheder.

En drivhusgas er en luftart, der er med til at forstaerke drivhuseffekten og derigennem
forandre jordens klima. Kyoto-protokollen vedrgrer emission af 6 drivhusgasser, her-
under COy, der primzaert stammer fra afbraending af fossile breendstoffer.
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ORDLISTE

EU’s kvotehandelssystem

EU’s kvoteregistersystem

Europol

FN'’s kvoteregistersystem

Forordning

|P-adresser

(Internet Protokol-adresse)

It-sikkerhedskrav

Kvotebgrs

Kvotedirektivet

Kvotehandel

Kvoteordning

Kvoteregister

Kyoto-protokollen

Momskarruselsvindel

Momssvindel

Er det starste af slagsen og deekker omkring 11.000 virksomheder i EU’s medlems-
lande. Hvert medlemsland tildeler virksomhederne et antal kvoter, der samlet set lig-
ger under deres historiske udledning. Hensigten med handelssystemet er at fremme
en omkostningseffektiv CO,-reduktion for EU set under ét.

Lande, der har ratificeret Kyoto-protokollen, skal oprette et kvoteregister. Handlerne
mellem de enkelte kvoteregistre kontrolleres automatisk af EU for at sikre, at de er i
overensstemmelse med reglerne.

Den Europaeiske Unions politienhed, som har til formal at assistere myndighederne i
medlemslandene for at forhindre international kriminalitet.

Lande, der har ratificeret Kyoto-protokollen, har for perioden 2008-2012 modtaget et
antal udledningstilladelser (kvoter). Da Kyoto-protokollen giver mulighed for at kebe
og saelge kvoter, er hvert land forpligtet til at oprette et kvoteregister, der kan holde
regnskab med hvert lands beholdning. Alle transaktioner mellem de nationale registre
kontrolleres automatisk af FN for at sikre, at de er i overensstemmelse med regler
vedtaget i henhold til Kyoto-protokollen.

En forordning er almengyldig. Den er bindende i alle enkeltheder og geelder umiddel-
bart i hvert EU-medlemsland.

Et unikt nummer, som netvaerksenheder (fx computere) bruger til at kommunikere med
hinanden. Den aktivitet, der er tilknyttet en IP-adresse, kan registreres (logges) og
bl.a. anvendes i efterforskningen af momskarruselsvindel, hackerangreb og phishing-
angreb.

Standarder og forholdsregler, som skal sikre it-systemers daglige drift, herunder at
systemet er beskyttet mod uautoriseret indtraengen i og brug af systemet. EU’s regi-
sterforordning stiller bl.a. krav herom til kvoteregistrene.

Auktionssted, hvor kvoter og kreditter handles. Kvotebgrser findes pa nettet og drives
af privatpersoner.

EU-direktiv, der regulerer reduktionen af udledningen af drivhusgasser i EU og dermed
opfyldelsen af EU’s klimaforpligtelser i forhold til Kyoto-protokollen.

Kommerciel handel med tilladelser til udledning af CO, (CO,-kvoter). En virksomhed,
der ikke bruger alle sine kvoter, kan szelge de overskydende kvoter pa CO,-markedet.
En virksomhed, der har behov for at bruge mere energi og derved udlede mere CO,,
end den har kvoter til, kan kebe de manglende kvoter pa CO,-markedet. Handlen
finder sted elektronisk mellem konti i ét eller flere landes kvoteregistre.

Kvoteordningen er indfert for at kunne indfri EU’s forpligtelse om at reducere udslip i
overensstemmelse med Kyoto-protokollen. Formalet med ordningen er at begreense
udledningen af CO, sa omkostningseffektivt som muligt og med sterst mulig fleksibi-
litet for de virksomheder, der deltager. Ordningen omfatter alle 27 medlemslande i EU
og teeller mere end 11.000 virksomheder, heraf ca. 375 danske virksomheder.

Elektronisk register til opbevaring af CO,-kvoter. Kvoteregisteret farer regnskab med
aendringer i beholdningen af virksomhedskvoter og registrerer aendringer i privatper-
soners kvotebeholdninger.

International aftale om at nedbringe anvendelsen af drivhusgasser, der blev vedtaget i
Kyoto den 11. december 1997 af UNFCCC (United Nations Framework Convention
on Climate Change).

En seerlig form for momssvindel. Svindlen muliggeres ved, at der er momsfritagelse
for varer, som passerer EU’s indre greenser, og gennemferes ved, at flere virksomhe-
der handler med hinanden over landegraenserne inden for EU med det formal at und-
lade at betale moms.

Momsunddragelse, som kan gennemfares pa forskellig vis, fx ved urigtig momsangi-
velse til SKAT eller anden regnskabsmanipulation.




ORDLISTE

Omvendt betalingspligt

Onlineadgang

Personkonti

Phishingangreb

Registeradministrator

Stamoplysninger

Transaktion

Udledningstilladelse

Ved omvendt betalingspligt skal momsindbetaling og momsfradraget foretages af sam-
me virksomhed.

Elektronisk adganag til registeroplysninger mv. Onlineadgang kan have den fordel, at
oplysningerne ikke modtages med forsinkelse, og at der kan udtraekkes elektroniske
data til videre bearbejdning.

En kontotype i kvoteregistre, som kan oprettes af ikke-kvotebelagte virksomheder og
personer med det formal at handle med kvoter eller kreditter.

Angreb, hvor kriminelle ved elektronisk kommunikation forseger at fa adgang til per-
sonlige oplysninger fra brugere af et system ved at misbruge en myndigheds navn,
logo, hjemmesidedesign e.l. De personlige oplysninger kan fx vaere brugernavne, ad-
gangskoder eller kreditkortoplysninger.

Den ansvarlige administrator af nationale kvoteregistre. | Danmark er det Energisty-
relsen, der er registeradministrator.

Person- og virksomhedsoplysninger, fx navn, adresse, telefonnummer og e-mail.

Overfarsel af kvoter mellem konti inden for samme eller andre kvoteregistre med hen-
blik p4 handel, annullering, tilbagetraekning e.l.

Anlaeg eller virksomheder, der er omfattet af kvoteordningen, skal have en tilladelse
til at udlede CO; af Klima-, Energi- og Bygningsministeriet. En tilladelse identificerer,
hvem der er driftsleder pa produktionsenheden, hvilke anlaeg der er omfattet, og hvil-
ke kilder der er til udledning af CO.,.
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