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Rigsrevisionen

Beretning om kontrol af punktafgifter

. Resumé

Indledning, formal, afgraensning og metode

1. Denne beretning vedrgrer ToldeSkats tilretteleeggelse og
udfgrelse af kontrolopgaver mv. pa punktafgiftsomradet.

Punktafgiftsomradet har i de senere ar bade veeret pree-
get af indfarelse af nye afgifter samt a&ndringer i eksiste-
rende afgiftstyper, navnlig pa miljgomradet, der har med-
fart et behov for at fokusere yderligere pa omradet.

2. Hovedformalet med undersggelsen har varet at vurde-
re, om punktafgiftsomradets ggede omfang, betydning og
kompleksitet har medfgrt, at ToldeSkat har tilrettelagt en
styrket kontrol af punktafgifterne. Det er i denne forbin-
delse vurderet, om Told- og Skattestyrelsen har tilrettelagt
en strategi, der kan understgtte regionernes tilretteleeggelse
af kontrollen, samt om told- og skatteregionernes kontrol-
ler bliver gennemfgrt med den forudsatte kvalitet og ensar-
tethed i overensstemmelse med udarbejdede standarder.
Undersagelsen er afgrenset til ToldeSkats udgaende
kontrol af punktafgifter i perioden 1. januar 1999 - 31. de-
cember 2000. Derudover er inddraget relevante initiativer,
som ToldeSkat har taget i perioden frem til 1. august 2001.

3. Rigsrevisionens undersggelse bygger pa interviews og
brevveksling med Skatteministeriet, Told- og Skattestyrel-
sen samt spgrgeskemaundersggelser i de 29 told- og skat-
teregioner og et udvalg af kommuner. Spgrgeskemaet til
kommunerne blev udsendt med hjemmel i rigsrevisorlo-
vens 8 5, hvorefter rigsrevisor efter anmodning har adgang
til at gennemga den del af de amtskommunale og kommu-
nale regnskaber, som vedrgrer virksomhed, for hvilken der
skal ske afregning over for staten. Rigsrevisionen har gen-
nemgaet og analyseret data vedrarende resultaterne af re-
gionernes kontrol af punktafgifter i arene 1999-2000. End-
videre er gennemgaet 162 kontroller vedrgrende afgift af
ledningsfart vand og afgift af spildevand.
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ToldeSkats kontrol af punktafgifter

4. En budgetanalyse fra 1997 viste, at ToldeSkat stod over
for en raekke krav om bedre kontrol og sterre faglighed
iseer pa punktafgiftsomradet. Rigsrevisionen har konstate-
ret, at ToldeSkat har gennemfart en raekke hensigtsmaessi-
ge initiativer vedrgrende organisation, kompetence og in-
formation, der stgtter kvaliteten og ensartetheden i gen-
nemfarelsen af kontrollen af punktafgifter. ToldeSkat har
endvidere i september 1996 udarbejdet en ny kontrolstra-
tegi, der leegger veegt pa 3 overordnede hensyn: provenu-
maessige, retssikkerhedsmassige og preeventive. Sidelg-
bende hermed er indfert "Kvalitetsstandarder i revisions-
processen”, herefter kaldet kvalitetsstandarder, som er un-
derstottet af en edb-lgsning (Kvalikon). For punktafgifts-
omradet blev kvalitetsstandarderne sat i vark i henholds-
vis marts og juni 1999.

Aktivitetsstyringen af regionerne sker ved at fastleegge
arlige maltal for indsatsen pa kontrol- og inddrivelsesom-
radet ud fra en central rammeplanlaegning. Fra 1997 til og
med 2000 skete der en udvikling i retning af en mere de-
taljeret styring af regionernes planlaegning.

5. En evaluering af kontrolstrategi og kvalitetsstandarder,
gennemfart af ToldeSkat for arene 1996-1999, konklude-
rede, at strategiens provenu- og retssikkerhedsmaessige
hensyn blev tilgodeset. Dette var begrundet med, at det
provenumaessige hensyn var blevet tilgodeset gennem stig-
ning i de gennemsnitlige reguleringer og kontrolfrekven-
ser. Det retssikkerhedsmaessige hensyn var blevet tilgode-
set med en begranset udjevning af kontrolfrekvensen, om
end spredningen mellem regionerne stadig var meget stor.
Derimod havde der varet et markant fald i treefprocenten
fra 65 % i 1996 til 43 % i 1999. Treefprocenten er udtryk
for, hvor stor en andel af kontrollerne der medfarer regule-
ringer. ToldeSkat vurderede, at faldet i treefprocenten hang
sammen med, at kontrolindsatsen i hgjere grad havde vee-
ret bundet i rammeplanen, ud fra andre hensyn end det
rent provenumaessige. Undersggelsen viste videre, at regi-
onerne generelt fandt, at rammeplanen var et godt instru-
ment til at udmgnte kontrolstrategien, men at styringen af
kontrolindsatsen blev anset for at veere for detaljeret og
stram.
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Med hensyn til kvalitetsstandarderne blev det konstate-
ret, at anvendelsen heraf havde medfart en bedre doku-
menteret kontrol, men at der var stor variation i, hvor ud-
farligt kontrolsagerne var dokumenteret.

Rigsrevisionen konstaterer, at ToldeSkats egen evalue-
ring viste, at bade kontrolstrategien og kvalitetsstandarder-
ne fungerede i praksis, og i vidt omfang havde haft den
gnskede effekt i form af en mere ensartet kontrol og doku-
mentation af kontrolarbejdet. Evalueringen viste imidlertid
0gsa, at den centralt styrede kontrolindsats kunne indvirke
negativt pa regionernes muligheder for at inddrage rele-
vante risikobetragtninger i kontrolplanlegningen. Dette
var sarlig tilfeeldet pa punktafgiftsomradet.

6. Rigsrevisionen har undersggt ToldeSkats samlede kon-
trolindsats pa punktafgiftsomradet i 1999 og 2000, herun-
der hvilken indvirkning det starre fokus pa punktafgifts-
omradet har haft pa antal kontroller, treefprocenter og re-
guleringsbelgb.

7. Rigsrevisionens undersggelse af udviklingen pa punkt-
afgiftsomradet viste, at Told*Skat havde opnaet en bedre
sammenhang mellem planlegning og gennemfarelse af
kontrolarbejdet fra 1999 til 2000, og dermed en bedre mal-
opfyldelse. Rigsrevisionens undersggelse viste videre, at
samtidig med en fortsat gget kontrolfrekvens fra 1999 til
2000 var der et fortsat fald i treefprocenten fra 43 % til
33 %, hvilket i det vaesentlige skyldtes, at antal regulerin-
ger forblev stort set uaendret. Rigsrevisionen konstaterer,
at det ggede antal kontroller fra 1999 til 2000 ikke medfer-
te et gget antal reguleringer. Det er Rigsrevisionens opfat-
telse, at risiko og vaesentlighed i hgjere grad bar indga ved
udveelgelse af virksomheder til kontrol.

Rigsrevisionens undersggelse viste endelig, at selv om
det ggede antal kontroller ikke medfarte et stigende antal
reguleringer fra 1999 til 2000, har ToldsSkat fastholdt det
gennemsnitlige reguleringsbelab pr. kontrol gennem ggede
reguleringsbelgb ved de kontroller, der medfarte regule-
ring. Rigsrevisionens undersggelse viste imidlertid ogsa, at
det gennemsnitlige reguleringsbelgb pr. regulering savel i
1999 som 2000 ligger under niveauet i 1996, nar der korri-
geres for reguleringer hos de centrale kraftvarmeveerker.
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Sammenligning af told- og skatteregionerne

8. Rigsrevisionen har sammenlignet regionernes kontrol-
frekvenser og traefprocenter i 1999 og 2000 for at vurdere,
om regionerne ved gennemfarelsen af kontrollerne opnar
forholdsvis ensartede kontrolfrekvenser og treefprocenter.

Sammenligningen af kontrolfrekvenser viste en udjaev-
ning af kontrolfrekvenserne i perioden, idet den gennem-
snitlige afvigelse var faldet, ligesom antallet af regioner,
der afveg mere end 25 % fra gennemsnittet var reduceret
fra 1999 til 2000. Det var dog fortsat mere end 1/3 af regi-
onerne, der afveg mere end 25 % fra gennemsnittet. Un-
dersggelsen viste videre, at der var en forholdsvis klar ten-
dens til, at de samme regioner i begge ar var placeret enten
blandt den halvdel af regionerne med den laveste eller he-
jeste kontrolfrekvens.

Rigsrevisionens sammenligning af regionernes traefpro-
center viste, at der var sket en udjeevning i trefprocenterne
fra 1999 til 2000. I 2000 var det dog stadig knap 1/4 af re-
gionerne, der afveg med mere end 25 % fra gennemsnittet.
Endvidere var der pa dette omrade en klar tendens til, at de
samme regioner i begge ar var placeret i den darligste hen-
holdsvis bedste halvdel.

Rigsrevisionens sammenligning af regionerne pegede
endelig pa en tendens til, at en stigning i kontrolfrekven-
sen medfgrte et fald i treefprocenten i den enkelte region.
Resultatet understgtter dermed det samlede billede af ud-
viklingen fra 1996 til 2000, hvor der var en vasentlig stig-
ning i kontrolfrekvensen samtidig med et markant fald i
treefprocenten.

9. ToldeSkats evaluering af kontrolstrategien og kvalitets-
standarderne gav anledning til en revurdering af kontrol-
strategien. Fra 2001 har ToldsSkat saledes udbygget ensar-
tethedsbegrebet, der er et vaesentligt aspekt af det retssik-
kerhedsmaessige hensyn, sa det, ud over at omfatte fokus
pa ensartet kontrolfrekvens, i hgjere grad inddrager risiko-
og veasentlighedsbetragtninger. Rigsrevisionens undersg-
gelse har vist, at der for 2001 er en tendens til, at regioner-
ne i hgjere grad benytter risiko- og vaesentlighedskriterier
end i 1999 og 2000.

10. Rigsrevisionen konstaterer, at der er sket en udjaev-
ning af forskellene bade i regionernes kontrolfrekvenser

Side 8



Rigsrevisionen

og trefprocenter. Da der fortsat er vaesentlige forskelle
mellem regionernes kontrolfrekvenser og treefprocenter, er
det Rigsrevisionens opfattelse, at der er behov for en fort-
sat udvikling pa dette omrade.

Rigsrevisionen konstaterer videre, at der er en klar ten-
dens til en stigning i kontrolfrekvens og antal kontroller.
Det ggede antal kontroller har imidlertid ikke medfert et
gget antal reguleringer, hvilket har medfart et fald i treef-
procent. Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at
ToldeSkat har udbygget ensartethedsbegrebet i kontrolstra-
tegien til ogsa at omfatte risiko- og veesentlighedsvurde-
ringer, samt at regionerne i deres kontrolplanlegning for
2001 i stgrre omfang har inddraget risiko- og veesentlig-
hedsbetragtninger.

Det er Rigsrevisionens samlede vurdering, at den min-
dre detaljerede styring fra 2001 giver bedre mulighed for
at tilretteleegge kontrollen med gget fokus pa risiko og vee-
sentlighed. Rigsrevisionen finder det dog samtidig vasent-
ligt, at styringen fortsat tilgodeser hensynet til, at de meget
store variationer i kontrolfrekvens mindskes.

Kvaliteten af told- og skatteregionernes dokumentation
af kontrollen

11. ToldeSkats standarder (retningslinjer) for udfarelsen af
kontrol fastsetter dels krav til dokumentationen og kvalite-
ten af kontrolarbejdet, jf. kvalitetsstandarderne, dels krav til
registrering af kontrollerne. Kvalitetsstandarderne er indar-
bejdet i Kvalikon, et edb-system, der understgtter kontrolar-
bejdet. Kvalitetsstandarderne og Kvalikon for punktafgifter-
ne blev udviklet og indfert i henholdsvis marts og juni
1999, og kravene i Kvalikon til dokumentationens niveau er
bindende for den enkelte kontrolmedarbejder.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldeSkat med ud-
arbejdelsen af kvalitetsstandarderne og Kvalikon for alle
dele af kontrolprocessen har etableret et godt grundlag for
kontrolarbejdet pa punktafgiftsomradet. Kvalitetsstandar-
derne kan efter Rigsrevisionens vurdering medvirke til at
sikre en tilstrekkelig og tilfredsstillende dokumentation af
kontrolarbejdet, samtidig med at anvendelsen af en stan-
dardiseret arbejdsmetode vil kunne sikre ensartethed og
kvalitet i kontrollen.
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12. Rigsrevisionen har gennemgaet et antal kontroller for
at vurdere, om dokumentationen og registreringen af kon-
trollerne af punktafgifter bliver gennemfart med den for-
udsatte kvalitet i regionerne i overensstemmelse med
Told- og Skattestyrelsens kvalitetsstandarder.

13. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at kontrollerne i
mange tilfeelde ikke var dokumenteret i overensstemmelse
med de geldende kvalitetsstandarder. Risikovurderingen
var ikke foretaget eller var mangelfuld i knap halvdelen af
de gennemgaede lovomradekontroller, hvor risikovurdering
er et krav, mens informationsindsamlingen ikke var foreta-
get 1 knap 1/5 af kontrollerne. I ca. 1/5 af kontrollerne var
kontrolplanen ikke udarbejdet, og i ca. 1/4 af kontrollerne
med regulering var der ikke udarbejdet kontrolrapport. Den
mangelfulde dokumentation giver et samlet indtryk af en
uensartet kvalitet af dokumentationen af de gennemfarte
kontroller savel inden for som mellem regionerne.

Rigsrevisionen finder det mindre tilfredsstillende, at
medarbejderens egen evaluering af kvalitet og effektivitet i
2/3 af de gennemgaede lovomradekontroller ikke var gen-
nemfgrt som forudsat. Rigsrevisionen konstaterer endvide-
re, at antallet af fejl er uafhaengigt af, hvor leenge kvalitets-
standarderne har veeret i kraft.

Skatteministeriet finder, at de konstaterede mangler
kunne veaere forarsaget af, at kvalitetsstandarderne for
punktafgifter blev indfart i juni 1999, og ved udgangen af
1999 kun havde varet i funktion i knap 1/2 ar, samt at en
vis periode matte forventes, far samtlige medarbejdere fik
indarbejdet de nye dokumentationskrav. Rigsrevisionen
kan imidlertid konstatere, at de fundne mangler var jevnt
fordelt over perioden juni 1999 - december 2000. Rigsre-
visionen finder derfor, at manglerne kun i begrenset om-
fang kan forklares med, at der var tale om nye dokumenta-
tionskrav.

Rigsrevisionen har konstateret, at kontrollerne og resul-
taterne heraf i vidt omfang var registreret korrekt. Imidler-
tid forekom nogle forkerte registreringer, der medfarte en
mindre usikkerhed i det samlede registrerede regulerings-
belgb og dermed ved opgarelsen af ToldeSkats samlede
malopfyldelse. Rigsrevisionen finder, at Told- og Skatte-
styrelsen ber sikre en bedre datadisciplin ved indberetning
af kontrolresultater.
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14. Rigsrevisionen finder tillige, at Told- og Skattestyrel-
sen ber sikre, at regionerne udarbejder tilfredsstillende do-
kumentation for alle dele af kontrolarbejdet, herunder at re-
gionerne i overensstemmelse med standarderne evaluerer
kvaliteten og effektiviteten af de gennemfarte kontroller.

Kommunernes afgiftsopkraevning

15. Opkraevningen og administrationen af afgift af led-
ningsfart vand og spildevand er delt mellem ToldeSkat og
kommunerne. Dette indebarer, at opkraevningen af disse
afgifter, der alene er en statslig indtegt, delvis er henlagt
til en anden offentlig myndighed, kommunerne, der op-
kreever afgifterne pa statens vegne.

Rigsrevisionen har undersggt, om ToldeSkats tilsyn
med kommunerne i forbindelse med afgift af ledningsfert
vand og spildevand er i overensstemmelse med love og
forskrifter, og om ToldeSkats samlede vejledningsindsats
over for kommunerne er fyldestggrende. Da kommunerne
ogsa i vidt omfang er ejere af forsyningsvirksomheder, der
betaler afgift til ToldeSkat, er ogsa undersggt vejlednings-
indsatsen over for de afgiftspligtige virksomheder.

16. Det fremgar ikke af lovene om afgift af ledningsfart
vand og spildevand, at ToldeSkat har kompetence til at fg-
re tilsyn med kommunernes administrative tilretteleeggelse
og gennemfarelse af opkraevning, bogfering og kontrol
med de afgiftspligtige.

Rigsrevisionens undersggelse viste, at Told- og Skatte-
styrelsen ikke har vejledt regionerne om, i hvilket omfang
disse kan fgre tilsyn med kommunerne. Undersggelsen vi-
ste, at mere end halvdelen af regionerne havde udnyttet mu-
ligheden for at fare tilsyn med kommunerne, mens enkelte
regioner slet ikke gennemfarte besgg i kommuner. Regio-
nernes tilsyn var i gvrigt af varierende omfang. Det er Rigs-
revisionens opfattelse pa grundlag af sagsgennemgangen og
oplysninger fra regionerne, at den uensartede gennemfarel-
se af tilsynet med kommunerne skyldes uklarhed i regioner-
ne om omfanget af ToldeSkats tilsynsbefgjelse.

Rigsrevisionen finder, at Told- og Skattestyrelsen burde
have tydeliggjort over for regionerne, hvilket tilsyn regio-
nerne bgr udfgre pa omradet. Rigsrevisionen finder princi-
pielt, at der ved gennemfarelsen af afgiftsordninger, hvor
opkravningen af statslige afgifter helt eller delvist bliver
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henlagt til andre offentlige myndigheder end de statslige
skattemyndigheder, ber vere taget stilling til indhold og
omfang af de statslige myndigheders tilsyn.

17. Rigsrevisionens undersggelse af ToldeSkats samlede
vejledningsindsats viste, at alle kommunerne havde mod-
taget vejledning fra ToldeSkat. Imidlertid fandt omkring
halvdelen af kommunerne, at disse vejledninger var ud-
sendt for sent, samt at de ikke indeholdt tilstreekkelig in-
formation om opgarelse og beregning af afgifterne.

Rigsrevisionens undersggelse viste, at de endelige vej-
ledninger om afgift af ledningsfert vand og spildevand
blev udsendt meget kort tid for afgifternes ikrafttreeden,
mens udkast til vejledninger var blevet udsendt eller drgf-
tet med de bergrte. Skatteministeriet har bemeerket, at ud-
sendelsen af vejledningen om ledningsfart vand ikke var
optimal.

Rigsrevisionen kan konstatere, at halvdelen af de ad-
spurgte kommuner ikke var tilfredse med vejledningernes
kvalitet. Rigsrevisionen finder, at ToldeSkat ber oppriori-
tere sin vejledningsindsats. Rigsrevisionen finder det min-
dre tilfredsstillende, at vejledningerne ikke var blevet op-
dateret ved andringer.

Sammenfatning

18. Det er samlet Rigsrevisionens opfattelse, at ToldeSkat
i de seneste ar har taget en raekke hensigtsmaessige initiati-
ver vedrgrende organisation, kompetence, information og
planleegning, der har styrket kontrollen pa punktafgiftsom-
radet, men at der fortsat er behov for forbedringer.

19. Med hensyn til resultaterne af kontrollen viste under-
sggelsen, at der samtidig med en gget kontrolfrekvens pa
punktafgiftsomradet fra 1999 til 2000 var et fortsat fald i
treefprocenten, der i det vaesentlige skyldtes, at antal regu-
leringer forblev stort set usendret. Det ggede antal kontrol-
ler fra 1999 til 2000 medfarte saledes ikke et gget antal re-
guleringer. Det gennemsnitlige reguleringsbelgb pr. kon-
trol forblev imidlertid stort set uzndret, idet ToldeSkat
kunne fastholde dette gennem ggede reguleringsbelgb ved
de kontroller, der medfgrte regulering. Dette peger pa, at
udtagelsen af et starre antal virksomheder til kontrol ikke i
sig selv medfarer flere reguleringer.
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Rigsrevisionens undersggelse viste videre, at der bade
for regionernes kontrolfrekvenser og treefprocenter er sket
en udjaevning af forskellene fra 1999 til 2000. Der er imid-
lertid fortsat veesentlige forskelle mellem regionernes kon-
trolfrekvenser og treefprocenter.

ToldeSkat har pa baggrund af kritik fra regionerne og
den faldende treefprocent opprioriteret risiko- og vasent-
lighedsvurderinger i kontrolplanlaegningen. Rigsrevisionen
finder dette tilfredsstillende. Rigsrevisionen finder det
samtidig vasentligt, at styringen fortsat tilgodeser hensy-
net til, at de meget store variationer i kontrolfrekvens for-
mindskes.

20. Med hensyn til kvaliteten af regionernes dokumenta-
tion af kontrolarbejdet er det Rigsrevisionens vurdering, at
kvalitetsstandarderne og Kvalikon kan medvirke til at sik-
re en tilfredsstillende dokumentation, samtidig med at an-
vendelsen af en standardiseret arbejdsmetode vil kunne
sikre ensartethed og kvalitet i kontrollen. Rigsrevisionens
undersggelse viste dog, at dokumentationen af kontroller-
ne var af uensartet kvalitet, sdvel inden for som mellem re-
gionerne. Rigsrevisionen finder dette utilfredsstillende.

21. Rigsrevisionens undersggelse viste endelig, at Told-
og Skattestyrelsen ikke havde vejledt regionerne om tilsy-
net med kommunerne med det resultat, at der flere steder
ikke var gennemfart tilsyn, ligesom regionernes tilsyn med
kommunerne var uensartet. Undersggelsen viste ogsa, at
Told- og Skattestyrelsens vejledninger ikke var af helt til-
fredsstillende kvalitet og ikke blev opdateret ved andrin-
ger. Det er derfor Rigsrevisionens opfattelse, at der fortsat
er muligheder for forbedring af vejledningsindsatsen.

22. Det er Rigsrevisionens samlede vurdering, at ToldeSkats
kontrol af punktafgifter i den undersggte periode er blevet
styrket, men at der fortsat er mulighed og behov for forbed-
ringer.
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Rigsrevisionens undersggelse har vist:

e at ToldSkat har taget en reekke hensigtsmaessige initia-
tiver vedrgrende organisation, kompetence og informa-
tion, der har styrket kontrollen pa punktafgiftsomradet,

e at det starre fokus pa punktafgiftsomradet medfgrte flere
kontroller og ggede gennemsnitlige reguleringer, mens
antal reguleringer var uaendret, hvilket medfarte en fal-
dende traefprocent,

e at kontrollen fra 1999 til 2000 er blevet mere ensartet,
idet der var sket en udjeevning af forskellene mellem re-
gionernes kontrolfrekvenser og treefprocenter, men at
der fortsat er store forskelle,

e at Told-Skat fra og med 2001 leegger stgrre veegt pa ri-
siko- og veesentlighedsvurderinger i kontrolplanlgegnin-
gen,

e at ToldSkat har etableret et godt grundlag for kontrolar-
bejdet p& punktafgiftsomradet, men at dokumentationen
af kontrollerne var af uensartet kvalitet savel inden for
som mellem regionerne,

e at kontrollerne og resultaterne heraf i vidt omfang var
registreret korrekt, men at der forekom forkerte registre-
ringer, der medfarte en mindre usikkerhed ved opgarel-
sen af ToldeSkats malopfyldelse,

e at Told- og Skattestyrelsen ikke havde vejledt regioner-
ne om tilsynet med kommunerne med det resultat, at
der flere steder ikke var gennemfgrt tilsyn, ligesom regi-
onernes tilsyn var af varierende omfang,

e at Told- og Skattestyrelsens vejledning til kommunerne
ikke har veeret optimal, og

e at ToldeSkats kontrol af punktafgifter i den undersggte
periode er blevet styrket, men at der fortsat er mulighed
og behov for forbedringer.

Il. Indledning, formal, afgreensning og metode

A. Indledning

23. Efterfalgende beretning afgives til statsrevisorerne i
henhold til § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendt-
gerelse nr. 3 af 7. januar 1997.

Beretningen vedrgrer ToldeSkats tilretteleeggelse og ud-
forelse af kontrolopgaver mv. pa punktafgiftsomradet og
knytter sig til finanslovens § 38.22. Energiafgifter mv.,
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8§ 38.23. Afgifter vedrgrende motorkaretgjer, 8 38.24. Mil-
joafgifter, § 38.27. Afgifter pa spil mv. og § 38.28. @vrige
punktafgifter samt dele af § 9.21.01. Told og Skat, hvor
udgifterne til kontrol af punktafgifter indgar i ToldeSkats
samlede driftsbevilling.

I henhold til statsregnskabet for 2000 udgjorde indtaeg-
terne fra punktafgifter i alt ca. 77,2 mia. kr.

24. ToldeSkats opgaver omfatter opkraevning af og kon-
trol med skatter og afgifter, information, vejledning, drift
af administrative systemer og inddrivelse. Der er en fly-
dende overgang mellem de forskellige opgaver, og de in-
deholder alle i et eller andet omfang elementer af kontrol.

Told- og Skattestyrelsen varetager den overordnede admi-
nistration, udvikling, planlegning og styring af ToldsSkats
opgaver i forhold til told- og skatteregionerne og behandler
visse konkrete klagesager mv., mens de 29 told- og skatte-
regioner, inden for hver deres geografiske omrade, vareta-
ger vejledning, opkraevning og kontrol over for virksomhe-
der og borgere samt samarbejdet med kommunerne pa skat-
teomradet.

25. Punktafgifter er en samlet betegnelse for en raekke af-
gifter pa specifikke varer eller tjenesteydelser (punkter),
der er udformet som enkeltledsafgifter. Dette betyder, at
afgiften kun opkraeves ét sted under varens vej fra produ-
cent til forbruger. Vasentlige punktafgifter er bl.a. miljg-
afgifter, herunder afgift af ledningsfart vand.

Punktafgiftsomradet har i de senere ar veret preget af
indferelse af nye eller @ndringer foretaget i eksisterende
afgiftstyper, der ud over hensynet til statens indtegter har
tilsigtet en adfaerdsregulerende virkning, navnlig pa miljg-
omradet. En del af de nye afgifter er endvidere karakteri-
seret ved, at de retter sig mod flere brancher og virksom-
heder end de traditionelle punktafgifter, hvilket stiller nye
krav til kontrollen. Kontrollen af afgifterne forudseetter til-
lige et indgaende kendskab til specielle forhold hos de af-
giftspligtige.

26. Rigsrevisionen behandlede senest punktafgifter i be-
retning om indfarelse, administration og kontrol af den
grenne afgiftspakke (nr. 2/98). Beretningen behandlede en
raekke punktafgifter pa energiomradet samt enkelte relate-
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rede ordninger pa miljgomradet. Det fremgik af beretnin-
gen, at der var uensartethed i told- og skatteregionernes
administration og kontrol, samt at det var vanskeligt at op-
arbejde og bevare en tilstreekkelig teknisk ekspertise pa
omradet. 1 ministerredegarelsen til beretningen blev det
oplyst, at myndighederne havde taget en reekke initiativer,
der ville medvirke til en hensigtsmassig administration af
det grenne afgiftsomrade.

B. Formal og afgraensning

27. Hovedsigtet med denne undersggelse har veeret at vur-
dere, om punktafgiftsomradets gsgede omfang, betydning
og kompleksitet har medfart, at ToldeSkat har tilrettelagt
en styrket kontrol af punktafgifterne. Det har i denne for-
bindelse veeret formalet at vurdere,

a) om Told- og Skattestyrelsen har tilrettelagt en strategi,
der kan understatte regionernes tilretteleeggelse af kon-
trollen, og om strategien har medfart tilfredsstillende
resultater i 1999-2000, samt

b) om told- og skatteregionernes kontroller bliver gennem-
fart med den forudsatte kvalitet og ensartethed, herun-
der

e om det stgrre fokus pa punktafgiftsomradet har haft
indvirkning pa antal kontroller, treefprocenter og re-
guleringsbelab,

e om told- og skatteregionernes ved gennemfgrelsen
af kontrollerne opnar forholdsvis ensartede kontrol-
frekvenser og trefprocenter mv.,

e om dokumentationen og registreringen af kontroller-
ne af punktafgifter bliver gennemfart med en ensar-
tet kvalitet i regionerne og er i overensstemmelse
med Told- og Skattestyrelsens kvalitetsstandarder,

e om ToldeSkats tilsyn med og kontrol af kommuner-
ne i forbindelse med afgift pa vand og spildevand er
i overensstemmelse med love og forskrifter, og

e om ToldeSkats samlede vejledningsindsats over for
kommuner og virksomheder mfl. er fyldestgarende.
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28. Undersggelsen er afgrenset til ToldeSkats udgaende
kontrol af punktafgifter og omfatter saledes kun i begran-
set omfang forhold vedrgrende ToldeSkats administrative
opgaver pa omradet.

Undersggelsen er tidsmaessigt afgraenset til perioden 1.
januar 1999 - 31. december 2000. Derudover er inddraget
relevante initiativer, som ToldeSkat har taget i perioden
frem til 1. august 2001, og som tilsigter en styrkelse af el-
ler stgrre ensartethed i kontrollen af punktafgifter.

C. Metode

29. Rigsrevisionens undersggelse bygger pa gennemgang
af gennemfarte kontroller, spgrgeskemaundersggelser og
brevveksling med Skatteministeriet, Told- og Skattestyrel-
sen og samtlige 29 told- og skatteregioner.

30. Med henblik pa at belyse om regionernes kontroller
bliver gennemfart med den forudsatte kvalitet og ensartet-
hed i overensstemmelse med Told- og Skattestyrelsens ud-
meldte standarder (retningslinjer), har Rigsrevisionen gen-
nemgaet 162 kontroller vedrgrende afgift af ledningsfart
vand og afgift af spildevand. De 2 punktafgiftsomrader
blev valgt ud fra, at afgiftsordningerne er sammenlignelige,
at afgiftsordningerne kan sammenholdes mellem regioner,
at afgifterne udger en del af et omrade — miljgafgifter — der
stiller szrlige krav til ToldeSkat, samt at opkraevningen af
afgifterne er delt mellem staten og kommunerne. Kontrol-
lerne udger henholdsvis 11 % og 13 % af de samlede
punktafgiftskontroller for de 2 ar. Fra hver region blev ud-
segt op til 3 sager for hver af de 2 punktafgiftsomrader, der
omfattede kontroller bade med og uden regulering.

Rigsrevisionen har endvidere gennemfart 2 spgrgeske-
maundersggelser. Den ene omfattede samtlige 29 told- og
skatteregioner, mens den anden omfattede 29 kommuner,
der var udvalgt, sa der tilfeldigt fra hver regions omrade
er udvalgt én kommune.

Spargeskemaet til kommunerne vedrarte tilretteleeggel-
sen af opkraevningen af de 2 afgifter og ToldeSkats vejled-
ning af kommunerne, mens spgrgeskemaet til told- og
skatteregionerne vedrgrte organisation, kompetenceudvik-
ling samt vejledningen pa punktafgiftsomradet.

Spergeskemaet til kommunerne blev udsendt med
hjemmel i rigsrevisorlovens § 5, hvorefter rigsrevisor efter
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anmodning har adgang til at gennemga den del af de amts-
kommunale og kommunale regnskaber, som vedrgrer virk-
somhed, for hvilken der skal ske afregning over for staten.

31. Rigsrevisionen har endvidere gennemgaet:

e En raekke evalueringer vedrgrende punktafgiftsomradet,
som var udarbejdet af ToldeSkat i perioden 1. januar
1999 - 1. juli 2001

e Dokumenter vedrgrende ToldeSkats planleegning og fast-
leggelse af mal for kontrol af punktafgifter

e ToldeSkats resultatkontrakt med Skatteministeriet 1998-
2001 og aftalen mellem Finansministeriet og Skattemini-
steriet for ToldeSkat i perioden 1998-2001

e ToldeSkats kvalitetsstandarder pa punktafgiftsomradet

e "Processuelle regler pa ToldeSkats omrade 2001”.

Herudover blev gennemgaet interne meddelelser og anden
skriftlig kommunikation mellem Told- og Skattestyrelsen
og regionerne samt vejledninger til afgiftspligtige og kom-
munerne.

Rigsrevisionen har endelig gennemgaet og analyseret
data vedrgrende regionernes kontrol af punktafgifter i are-
ne 1999-2000.

32. Beretningen har i udkast veeret forelagt Skatteministe-
riet, og ministeriets bemarkninger er i videst muligt om-
fang indarbejdet i beretningen.

lll. ToldeSkats kontrol af punktafgifter

A. Indledning

33. En budgetanalyse fra 1997 viste, at ToldeSkat stod
over for en reekke krav om bedre kontrol og starre faglig-
hed bl.a. pa punktafgiftsomradet.

ToldeSkat analyserede pa denne baggrund punktafgifts-
omradet, og i en evaluering af punktafgiftsomradet fra
1999 blev konstateret falgende 4 overordnede problemom-
rader:
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o Forskelligartet organisering af punktafgiftsopgaven i
regionerne

e Punktafgiftsopgavens placering pa landsplan

e Behov for kompetenceudvikling inden for punktafgifts-
omradet

e Informationsomradet generelt.

34. Rigsrevisionen har gennemgaet ToldeSkats arbejde
med at lgse de papegede problemer og konstateret, at
ToldsSkat har gennemfart en raekke initiativer til at etable-
re en organisation, udvikle medarbejdernes faglige kompe-
tence samt udbygget adgangen til information, der statter
kvaliteten og ensartetheden i gennemfarelsen af kontrollen
af punktafgifter.

35. ToldeSkat har endvidere udarbejdet en ny kontrolstra-
tegi med et bredere sigte end det snavert provenumaessige.
Med den nye strategi, der tradte i kraft 1. januar 1998, blev
der lagt vaegt pa 3 overordnede hensyn: provenumaessige,
retssikkerhedsmaessige og preeventive. Sidelgbende med
indfgrelsen af den nye kontrolstrategi udviklede ToldeSkat
”Kvalitetsstandarder i revisionsprocessen”, der beskrev de
processer en kontrol skulle gennemlgbe, herefter kaldet
kvalitetsstandarder. Kvalitetsstandarderne skulle bl.a. sikre
en mere ensartet udfgrelse og dokumentation af kontroller-
ne. Kvalitetsstandarderne er understgttet af en edb-lgsning
(Kvalikon), der tradte i kraft den 1. februar 1998. For
punktafgiftsomradet blev kvalitetsstandarderne dog farst
sat i veerk i henholdsvis marts og juni 1999.

Det blev endelig aftalt mellem Skatteministeriet og
ToldeSkat, at der efterfalgende skulle gennemfgares en eva-
luering af den samlede kontrolstrategi og de indfgrte kvali-
tetsstandarder.

B. Styringsgrundlaget

a. Kontrolstrategien

36. ToldeSkats kontrolstrategi stiller krav om at tilgodese
savel provenumaessige, retssikkerhedsmassige som pree-

ventive hensyn samt ToldeSkats forpligtelser over for an-
dre offentlige myndigheder, herunder EU.
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37. Det provenumassige hensyn skal tilgodeses ved, at
kontrolindsatsen bliver rettet mod gkonomisk vasentlige
og betydende omrader, hvor risikoen for tab for statskas-
sen og EU er starst. Kontrollen af det skatte- og afgifts-
grundlag, der skabes i de meget store virksomheder og
koncerner, skal derfor gennemfgres som turnuskontrol. De
sma og mellemstore virksomheder skal kontrolleres efter
en risikoanalyse, der er baseret pa parametre om gkono-
misk betydning og risiko.

38. Det retssikkerhedsmaessige hensyn skal tilgodeses
ved, at kontrolindsatsen skal have samme styrke over hele
landet samt omfatte savel komplicerede som mere enkle
regelomrader. Det retssikkerhedsmaessige hensyn skal og-
sa tilgodeses ved, at kontrolindsatsen udgves og dokumen-
teres pa en ensartet made.

39. Det preeventive hensyn skal tilgodeses ved en starre
synliggerelse og effektivisering af indsatsen og sker ved
en kombination af et gget antal kontroller i virksomheder-
ne (temavendt kontrol), bedre kvalitet i gennemfarelsen af
kontrollen ved hjelp af standardiserede kontrolveerktajer
og dokumentation, og udmelding om starre skatte- og/eller
afgiftsmassige arrangementer, som ToldeSkat har under-
segt og underkendt. Kontrolindsatsen kan udfgres som del
af landsdaekkende kontrolaktioner mod bestemte brancher
eller fejltyper, hvor inddragelse af pressen medvirker til en
starre synliggarelse af kontrolindsatsens omfang og der-
med har en praeventiv effekt.

40. ToldeSkat har, sidelgbende med indfarelsen af den
nye kontrolstrategi, udviklet et koncept for kvalitetsstan-
darder. Konceptet daekker hele ToldeSkats forretningsom-
rade, og det er obligatorisk at benytte standarderne i for-
bindelse med kontrolarbejdet. Kvalitetsstandarderne bliver
labende ajourfart.

b. Styring og planlaegning af kontrolarbejdet

41. ToldeSkats resultatkontrakt fastsetter kravene til kon-
trolindsatsen i perioden 1998-2001. Med henblik pa at ho-
norere kravene i resultatkontrakten og kontrolstrategien
har ToldeSkat opstillet kvantitative mal for:
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Totale reguleringer

Antal kontroller

Momsomsetning i kontrollerede virksomheder
Aktiviteter pa toldomradet.

Det fremgar af resultatkontrakten, at det samlede maltal for
totale reguleringer i perioden 1998-2001 er pa i alt 14,5
mia. kr. For 1999 og 2000 var maltallene for antal kontrol-
ler henholdsvis 33.500 og 34.327, der i forbindelse med
statens overtagelse af selskabsligningen blev nedjusteret.

42. For at sikre, at intentionerne i kontrolstrategien bliver
fort ud i livet, styrer og koordinerer ToldeSkat arets kon-
trolindsats bl.a. ved en central rammeplanlaegning. Ram-
meplanerne indeholder dels de overordnede kvantitative
mal brudt ned pa 1 ar ad gangen, dels en raekke bundne og
frivillige kontrolemner.

Aktivitetsstyringen af regionerne sker ved at fastleegge
arlige maltal for regionernes indsats pa kontrol- og inddri-
velsesomradet. Maltallene bliver fordelt pa de 29 regioner
ud fra et gnske om en ensartet kontroldaekning i hele lan-
det. Fra 1997 til og med 2000 skete der en udvikling i ret-
ning af en mere detaljeret styring af regionernes planleaeg-
ning i form af krav om kontrol af en reekke omrader kombi-
neret med mal for provenu, antal kontroller, omsatningens
starrelse samt, hvilken kontrolform der skulle anvendes.

43. Den centrale rammeplan bliver udarbejdet pa bag-
grund af forslag fra regionerne samt de fokusomrader, som
Told- og Skattestyrelsen har udvalgt for aret. Der er fal-
gende bindinger for regionerne ved udarbejdelsen af den
regionale kontrolplan:

o Maltal for totale antal kontroller for samtlige lovomrader.
o Maltal for reguleringer.
o Maltal for omsztningen i de kontrollerede virksomheder.

e Procentvis fordeling pa kontrolformer.

e Bundne punktvise kontroller, der ikke initieres af regio-
nerne, men af virksomhedernes handlinger, fx ved ind-
sendelse af negative angivelser.
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e Bundne kontrolemner, der er fastsat i den centrale ram-
meplan (regionerne udvealger selv virksomhederne efter
en konkret analyse).

Pa punktafgiftsomradet var der for 1999 bl.a. udmeldt fal-
gende bundne kontrolemner: tung proces, emballageafgift,
afgift af olieprodukter, decentrale kraftvarmeveerker, CO,-
afgift og afgift af spildevand. For 2000 var der bl.a. ud-
meldt felgende bundne kontrolemner: affaldsafgift, godt-
gerelse af energi- og CO,-afgift, registreringsafgift og af-
gift af ledningsfart vand. Den gvrige del af kontrollerne op
til det totale antal kontroller udvelges efter regionens egen
prioritering inden for de enkelte lovomrader.

c. Evaluering af kontrolstrategi og kvalitetsstandarder

44. | "Evaluering af kontrolstrategien og kvalitetsstandar-
der i revisionsprocessen” fra marts 2000, der omfattede
arene 1996-1999, blev det vurderet, om kontrolindsatsen
afspejlede kontrolstrategiens provenu- og retssikkerheds-
maessige hensyn.

Formalet med evalueringen var bade at sikre, at kon-
trolstrategien og kvalitetsstandarderne var iveerksat i prak-
sis, samt at konstatere om de havde haft den gnskede ef-
fekt i form af en bredere og mere ensartet kontrolindsats
0g en starre ensartethed i regionernes dokumentation af
kontrollen.

For at vurdere kontrolindsatsen analyserede ToldeSkat
udviklingen i kontrolfrekvens, reguleringsbelgb og treef-
procent for henholdsvis punktafgifter, moms, lgnsumsaf-
gift og A-skat.

Kontrolfrekvensen er et udtryk for, hvor stor en andel
af de registrerede punktafgiftsfornold der kontrolleres i en
region, og dermed sandsynligheden for, at en punktafgift i
en virksomhed i et enkelt ar bliver udvalgt til kontrol.
Treefprocenten er udtryk for, hvor stor en andel af kontrol-
lerne der medfarer reguleringer.

45. ToldeSkat undersggte varetagelsen af det provenu-
maessige hensyn ved at analysere, om kontrolindsatsen var
steget, og om kontrolindsatsen var prioriteret efter vaesent-
lighed og risiko. Som mal herfor blev anvendt kontrolfre-
kvens, treefprocent og gennemsnitlige reguleringer.
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Skatteministeriet har bemarket, at det ved vurderingen
af varetagelsen af det provenumaessige hensyn seerligt var
relevant at undersgge, om kontrolindsatsen over for store
virksomheder var steget. |1 ToldeSkats analyse af punktaf-
gifterne var virksomhederne imidlertid ikke inddelt efter
stgrrelse, da datagrundlaget ikke abnede mulighed herfor.

Analysen viste, at kontrolfrekvensen pa punktafgifts-
omradet var steget i perioden, mens der samtidig var et
markant fald i treefprocenten fra godt 65 % til 43 %. De
gennemsnitlige reguleringer var steget, men med et bety-
deligt fald midt i perioden. Udelades de centrale kraftvar-
mevaerker af ToldeSkats analyse for 1999, 1a de gennem-
snitlige reguleringer pr. regulering i 1999 imidlertid vee-
sentligt under niveauet i 1996.

ToldsSkat vurderede, at faldet i traefprocenten hang
sammen med, at kontrolindsatsen i hgjere grad havde veeret
bundet i rammeplanen, ud fra andre hensyn end det rent
provenumaessige. Herved havde regionerne veeret forpligtet
til at foretage et bestemt antal kontroller, uden at kunne
inddrage risiko- og veesentlighedsbetragtninger i tilstraek-
keligt omfang ved udvealgelse af virksomheder til kontrol.

46. Ved undersggelsen af om kontrolindsatsen afspejlede
det retssikkerhedsmaessige hensyn, hvor ensartethed er et
centralt element, analyserede ToldeSkat, om kontrolindsat-
sen havde den samme styrke over hele landet, sa virksom-
hedernes risiko for at blive udtaget til kontrol var ens, uan-
set geografisk placering og sterrelse. Endvidere blev un-
dersagt, om kontrollen omfattede savel komplicerede som
mere enkle regelomrader. Som mal for kontrolindsatsens
styrke og omfang blev anvendt kontrolfrekvensen.
Undersggelsen viste, at kontrolfrekvensen var steget i
perioden 1996-1999 pa landsplan, og at kontrolfrekvensen
var hgjere pa punktafgiftsomradet end de andre omrader.
Kontrolfrekvensen var samtidig blevet mere ensartet mel-
lem regionerne, idet der var sket en lille reduktion i spred-
ningen mellem regionerne pa godt ét procentpoint, men
spredningen mellem regionerne var stadig meget stor.

47. Som led i evalueringen blev regionerne spurgt om de-
res holdning til kontrolstrategien. Generelt fandt regioner-
ne, at rammeplanen var et godt instrument til at udmgnte
kontrolstrategien, men styringen af kontrolindsatsen blev
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anset for at veere for detaljeret og stram. Den stramme sty-
ring i rammeplanen gav ifglge regionerne for lidt raderum
til initiativer, der tog udgangspunkt i lokale forhold.

Punktafgiftsomradet blev anfart som eksempel pa et
omrade, der var for stramt styret. Det drejede sig bl.a. om
rammeplanens krav om et absolut antal kontroller pa spe-
cifikke omrader. Dette krav indebar for nogle regioner, at
de skulle kontrollere alle virksomheder, der var registreret
for den pageeldende punktafgift, uden hensyn til risiko og
vaesentlighed samt tidligere gennemfarte kontroller.

Et flertal blandt de adspurgte regioner fandt, at det kun-
ne vere vanskeligt at planleegge kontrollen efter kontrol-
strategien, da hensynet til retssikkerhed ofte kunne veere i
modstrid med hensynet til provenu.

48. For sa vidt angik kvalitetsstandarderne viste evalue-
ringen, der var baseret pa en undersggelse foretaget af
Told- og Skatterevisionen og en rundspgrge ved regioner-
ne, at der var udbredt enighed om, at anvendelsen af kvali-
tetsstandarderne havde medfgrt en bedre dokumenteret
kontrol. Der var en generel tendens til, at nye og mindre
erfarne medarbejdere ansa standarderne for at vare en god
stette og inspirationskilde, mens mere erfarne kontrolmed-
arbejdere var skeptiske over for kvalitetsstandarderne, der
ofte blev opfattet som en barriere for en hensigtsmaessig
tilretteleeggelse af kontrolarbejdet. Endvidere var kvalitets-
standarderne generelt bedst integreret ved de mindre om-
fattende kontroller.

Told- og Skatterevisionens undersggelse vedrgrende
kvalitetsstandarderne omfattede i alt 301 kontrolsager fra
perioden 1. juli 1999 - 31. december 1999. Undersggelsen
viste, at samtlige regioner anvendte Kvalikon i overens-
stemmelse med de udstukne standarder (retningslinjer),
men at der var stor variation i, hvor udfarligt kontrolsager-
ne var dokumenteret.

49. Ifglge ToldeSkat viste evalueringen, at bade kontrol-
strategien og kvalitetsstandarderne fungerede i praksis, og
I vidt omfang havde haft den gnskede effekt i form af en
mere ensartet kontrol og dokumentation af kontrolarbej-
det. Evalueringen viste imidlertid ogsa, at den centralt sty-
rede kontrolindsats kunne indvirke negativt pa regionernes
muligheder for at inddrage relevante risikobetragtninger i
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kontrolplanlaegningen. Dette var serlig tilfeeldet pa punkt-
afgiftsomradet.

50. Det praeventive hensyn blev behandlet i "Rapport om
projekt preeventiv effekt”, december 2000, der redegjorde
for de praeventive effekter af vejledningsindsatsen pa 6
omrader. Undersggelsen blev gennemfart af Told- og
Skattestyrelsen og tilrettelagt i samarbejde med Finansmi-
nisteriet og en gruppe forskere, mens 3 regioner deltog i
projektets praktiske del.

Det blev i undersggelsen konkluderet, at der ikke kunne
konstateres en praventiv effekt af en gget vejledningsind-
sats og eksponering af kontrolindsatsen, der saledes ikke
kunne erstatte kontrolarbejdet. Dette var dog ikke ensbety-
dende med, at der ikke lengere var behov for en effektiv
vejledningsindsats og eksponering af kontrolindsatsen.

C. Den samlede kontrolindsats pa punktafgifts-
omradet i 1999 og 2000

51. Rigsrevisionen har gennemgaet ToldeSkats samlede
kontrolindsats pa punktafgiftsomradet i 1999 og 2000, her-
under kontrolfrekvens, traefprocenter og reguleringsbelab,
for at vurdere om evalueringens konklusioner om gget
kontrolfrekvens, fald i treefprocent samt gget regulerings-
belgb fortsat gjorde sig geeldende.

Dataene anvendt i de fglgende analyser er ikke fuldt ud
sammenlignelige med de data, som ToldeSkat anvendte i
analysen af perioden 1996-1999. Dette skyldes, at der er
en mindre forskel i, hvilke punktafgiftskontroller der er
inddraget i datasettene. Dette medfarer mindre forskelle i
analysernes talmateriale, som dog ikke har indflydelse pa
de tendenser, der kan udledes.

52. Det samlede resultat af ToldeSkats kontrolindsats pa
punktafgiftsomradet i 1999 og 2000 med oplysninger om
kontrolfrekvens, trefprocent og reguleringsbelgb er vist i
tabel 1. | tabellen er udeladt et antal sager vedrgrende de
centrale kraftvarmevaerker, idet starrelsen af reguleringer-
ne i sagerne ville forrykke billedet af udviklingen. Rigsre-
visionen har i beretning om kraftvarmesagen (nr. 11/00)
bl.a. behandlet Skatteministeriets administration og kon-
trol af de centrale kraftvarmeveerkers afregning af miljg-
og energiafgifter.
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Tabel 1. Udgéende kontrol af punktafgifter

1999 2000
Antal planlagte kontroller...............cccoiieeeeninns 1.659 2.284
Antal gennemfarte kontroller-............................ 2.251 2.722
MAIOPTYIAEISE, Y0....ecuvereeereirieiecieeie e 136 119
Antal kontrollerede virksomheder ..................... 1.228 1.820
KONtrolfrekvens®, %..........cccooveeeevcerereereennn. 9,8 12,4
Antal reguleringer........cccooicvveeiiiee e 967 899
TrafProCent? .......ccoeviveeeeeeeeeeeeeeeeee e 43 33
Totale reguleringsbelgb, Kr............c.ccooeeiiee. 179.046.714 214.655.572
Gnsntl. reguleringsbelgb pr. kontrol, kr............. 79.541 78.860
Gnsntl. reguleringsbelgb pr. regulering, kr........ 185.157 238.771

Y Kontrolfrekvens defineres som antal kontroller pr. registreringsforhold.

Kilde: Dataseet fra ToldsSkat.

2 Treefprocenten er beregnet som antal reguleringer i forhold til antal gennemfarte kontroller.

Det fremgar af tabel 1, at ToldeSkat i 1999 gennemfarte
vaesentligt flere kontroller end planlagt og dermed opnae-
de en malopfyldelse pa 136 %. | 2000 faldt malopfyldel-
sen til 119 %, hvilket kan ses pa baggrund af en veesentlig
stigning i antal planlagte kontroller fra 1999 til 2000. Det
kan saledes konstateres, at der blev bedre sammenhang
mellem planlaegning og gennemfarelse fra 1999 til 2000.

Det fremgar videre af tabel 1, at antallet af kontrollere-
de virksomheder steg med 48 % fra 1999 til 2000, mens
antallet af gennemfarte kontroller steg med 21 %.
ToldeSkat nar dermed ud til en bredere kreds af virksom-
heder, hvilket er afspejlet i den ggede kontrolfrekvens.
Imidlertid forblev antal reguleringer stort set uandret,
hvorfor det kan konstateres, at det ggede antal kontroller
fra 1999 til 2000 ikke havde effekt i form af gget antal re-
guleringer. Det uendrede antal reguleringer indebar samti-
dig, at treefprocenten faldt med 10 procentpoint fra 1999 til
2000, fra 43 % til 33 %. Dette indebeerer, at faldet i treef-
procenten fra de 65 % i 1996 er fortsat i 2000, jf. pkt. 45.

Det fremgar ogsa af tabellen, at det samlede regule-
ringsbelgb steg fra 1999 til 2000. Det gennemsnitlige regu-
leringsbelgb pr. kontrol var stort set uendret fra 1999 til
2000, mens det gennemsnitlige reguleringsbelgb pr. regule-
ring steg med 29 %. Stigningen i reguleringsbelgbet peger
pa, at udveelgelsen af virksomheder til kontrol er blevet
mere effektiv.
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ToldeSkats analyse af perioden 1996-1999 viste, at de
gennemsnitlige reguleringer pr. regulering var steget, men
med et betydeligt fald midt i perioden, jf. pkt. 45. Udela-
des de centrale kraftvarmeverker af ToldeSkats analyse
for 1999, 13 de gennemsnitlige reguleringer pr. regulering i
1999 imidlertid veesentligt under niveauet i 1996, ligesom
de gennemsnitlige reguleringer pr. regulering i 2000, til
trods for den markante stigning fra 1999, ogsa ligger under
niveauet i 1996.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen finder, at Told*Skat har taget en raekke hen-
sigtsmeessige initiativer vedrgrende organisation, kompe-
tence og information, der har styrket kontrollen pa punktaf-
giftsomradet.

Rigsrevisionen konstaterer, at Told*Skats egen evalue-
ring viste, at bade kontrolstrategien og kvalitetsstandarder-
ne fungerede i praksis, og i vidt omfang havde haft den gn-
skede effekt i form af en mere ensartet kontrol og dokumen-
tation af kontrolarbejdet. Evalueringen viste imidlertid ogsa,
at den centralt styrede kontrolindsats kunne indvirke nega-
tivt pa regionernes muligheder for at inddrage relevante risi-
kobetragtninger i kontrolplanlesegningen. Dette var seerlig til-
faeldet pa punktafgiftsomradet.

Evalueringen viste ogsd, at det provenumaessige hen-
syn var blevet tilgodeset gennem stigning i de gennemsnit-
lige reguleringer og kontrolfrekvenser, mens det retssikker-
hedsmaessige hensyn var blevet tilgodeset med en be-
greenset udjeevning af kontrolfrekvensen. Imidlertid konsta-
terede Told-Skat ogsa et betydeligt fald i traefprocenten fra
65 % i 1996 til 43 % i 1999.

Rigsrevisionens undersggelse af udviklingen pa punkt-
afgiftsomradet viste, at Told*Skat havde opnaet en bedre
sammenhang mellem planleegning og gennemfgrelse af
kontrolarbejdet fra 1999 til 2000, og dermed en bedre mal-
opfyldelse. Rigsrevisionens undersggelse viste videre, at
samtidig med en fortsat gget kontrolfrekvens fra 1999 til
2000 var der et fortsat fald i treefprocenten fra 43 % til
33 %, hvilket i det veesentlige skyldtes, at antal reguleringer
forblev stort set usendret. Rigsrevisionen konstaterer, at det
ggede antal kontroller fra 1999 til 2000 ikke medfarte et
gget antal reguleringer. Det er Rigsrevisionens opfattelse,
at risiko og vaesentlighed i hgjere grad bgr indga ved ud-
veelgelse af virksomheder til kontrol.

Rigsrevisionens undersggelse viste endelig, at selv om
det ggede antal kontroller ikke medfarte et stigende antal
reguleringer fra 1999 til 2000, har ToldSkat fastholdt det
gennemsnitlige reguleringsbelgb pr. kontrol gennem ggede
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reguleringsbelgb ved de kontroller, der medfgrte regule-
ring. Rigsrevisionens undersggelse viste imidlertid ogsa, at
det gennemsnitlige reguleringsbelgb pr. regulering savel i
1999 som 2000 ligger under niveauet i 1996, nar der korri-
geres for reguleringer hos de centrale kraftvarmevaerker.

IV. Sammenligning af told- og skatte-
regionerne

53. Rigsrevisionen har pa grundlag af data fra Told- og
Skattestyrelsen for samtlige regioners kontroller pa punkt-
afgiftsomradet i 1999 og 2000 vurderet ensartetheden af
og udviklingen i regionernes kontrolfrekvenser og treefpro-
center fra 1999 til 2000.

A. Told- og skatteregionernes kontrolfrekvenser

54. Hvorvidt kontrolindsatsen afspejler kontrolstrategiens
retssikkerhedsmaessige hensyn kan, som ToldeSkat gjorde
i sin evaluering, bl.a. vurderes ud fra, om kontrolindsatsen
har samme omfang og styrke over hele landet. Som indi-
kator herfor har Rigsrevisionen i lighed med ToldeSkat an-
vendt kontrolfrekvensen. Kontrolfrekvensen kan, safremt
den er forholdsvis ens mellem regionerne, tages som ud-
tryk for ensartetheden af kontrolindsatsen, selv om der al-
tid vil veere afvigelser for den enkelte region bade over tid
og i forhold til gennemsnittet for alle regioner.

55. I figur 1 er vist afvigelser mellem de 29 regioners kon-
trolfrekvenser pa punktafgiftsomradet i 1999 og 2000, be-
regnet i forhold til et veegtet gennemsnit af alle regioners
kontrolfrekvenser.
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Figur 1. Afvigelser for de 29 regioners kontrolfrekvenser i 1999 og 2000 i forhold til
et veegtet gennemsnit af alle regioner
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Note: Afvigelser for de 29 regioners kontrolfrekvenser er beregnet i forhold til et veegtet gennemsnit for alle
regioner. Veegtningen er foretaget ud fra den enkelte regions andel af det samlede antal registrerede
virksomheder i 1999 og 2000. Det veegtede gennemsnit i regionernes kontrolfrekvenser var henholds-
vis 10 % og 13,0 % i 1999 og 2000.

Kilde: REKS-data fra ToldeSkat.

Det fremgar af figur 1, at der i 1999 var henholdsvis 7 og
8 regioner, hvis kontrolfrekvens var 25 % under eller over
gennemsnittet for alle regionernes kontrolfrekvens. | 2000
havde tilsvarende 3 og 7 regioner en kontrolfrekvens, der
var henholdsvis 25 % under eller over gennemsnittet. An-
tallet af regioner, der afveg markant fra det veegtede gen-
nemsnit, var saledes reduceret fra 1999 til 2000.

Det fremgar videre af figur 1, at regionernes kontrolfre-
kvenser i 1999 varierede fra 64 % under gennemsnittet til
88 % over gennemsnittet, mens kontrolfrekvensen i 2000
varierede fra 40 % under gennemsnittet og 115 % over
gennemsnittet, idet dog én region skiller sig ud med en me-
get hgj kontrolfrekvens. Den gennemsnitlige afvigelse i re-
gionernes kontrolfrekvenser fra det veegtede gennemsnit
faldt fra 31 % i 1999 til 23 % i 2000. Den samme region
havde savel i 1999 som i 2000 den laveste kontrolfrekvens.

Reduktionen i antallet af regioner, der afveg mere end
25 % fra gennemsnittet samt faldet i regionernes gennem-
snitlige afvigelse fra det veegtede gennemsnit, viser, at der
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var sket en udjevning af kontrolfrekvenserne fra 1999 til
2000. Det er dog fortsat mere end 1/3 af regionerne, der
afviger mere end 25 % fra gennemsnittet. Spredningen i
kontrolfrekvenser forekommer fortsat markant.

56. Rigsrevisionen har tillige undersggt regionernes ind-
byrdes placering i 1999 og 2000 for at vurdere, om der var
en tendens til, at regionerne havde samme indbyrdes pla-
ceringer i de 2 ar. Resultatet fremgar af tabel 2, der viser
placeringen i 2000 for de 7 regioner med de hgjeste hen-
holdsvis laveste kontrolfrekvenser i 1999.

Tabel 2. Placering og kontrolfrekvens i 2000 for de 7 bedst placerede regioner og
de 7 lavest placerede regioner i 1999

Region Placering 1999 Placering 2000 Kontrolfrekvens 1999 | Kontrolfrekvens 2000
_____ % -----
A 1 10 18,6 14,6
B 2 9 16,5 14,8
C 3 8 15,5 15,4
D 4 1 15,4 27,0
E 5 2 15,2 21,2
F 6 5 13,6 16,5
G 7 25 12,5 9,9
W 23 3 7,2 18,0
X 24 16 6,8 12,1
Y 25 19 6,6 11,2
z 26 15 6,2 12,4
A 27 24 6,0 10,2
@ 28 23 5,6 10,2
A 29 29 3,6 7,6

Note: Tabellen leeses saledes: Region D opnaede i 1999 en placering som fierdebedste region med en
kontrolfrekvens pa 15,4 %. | 2000 var region D placeret som nr. 1 med en kontrolfrekvens pa 27,0 %.
Region D opnaede saledes bade i 1999 og 2000 en placering blandt de 7 bedst placerede regioner.

Kilde: REKS-data fra ToldsSkat.

Det fremgar af tabel 2, at 3 regioner fortsat var blandt de 7
regioner med de laveste kontrolfrekvenser i 2000, og 5 af
de 7 regioner med den laveste kontrolfrekvens i 1999 fort-
sat var blandt den halvdel af regionerne med de laveste
kontrolfrekvenser i 2000. Regionen med den laveste kon-
trolfrekvens var den samme begge ar.

Blandt de 7 regioner med de hgjeste kontrolfrekvenser i
1999 var 3 regioner fortsat blandt disse i 2000, og 6 regio-
ner befandt sig fortsat i den bedste halvdel i 2000.

Det fremgar ogsa af tabellen, at enkelte regioner "flyt-
tede” fra den halvdel af regionerne med de laveste kontrol-
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frekvenser til halvdelen med de hgjeste kontrolfrekvenser
og omvendt. Der er imidlertid en forholdsvis klar tendens
til, at de samme regioner var placeret blandt den halvdel af
regionerne med den laveste eller hgjeste kontrolfrekvens
begge ar. Denne tendens er fastholdt ogsa for de regioner,
der ikke er medtaget i tabel 2.

B. Told- og skatteregionernes traefprocenter

57. Hvorvidt regionernes kontrolindsats afspejler kontrol-
strategiens provenumassige hensyn kan bl.a. vurderes ud
fra, om kontrolindsatsen er rettet mod de gkonomisk vee-
sentlige og risikofyldte omrader. Som indikator herfor er
anvendt regionernes treefprocenter pa punktafgiftsomradet.

58. 1 figur 2 er vist afvigelser for de 29 regioners traefpro-
center pa punktafgiftsomradet i 1999 og 2000 beregnet i for-
hold til et vaegtet gennemsnit af alle regioners traefprocenter.

Figur 2. Afvigelser for de 29 regioners treefprocenter i 1999 og 2000 i forhold til et
veegtet gennemsnit for alle regioner
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Note: Afvigelser for de 29 regioners traefprocenter er beregnet i forhold til et vaegtet gennemsnit for alle regio-

ner. Veaegtningen er foretaget ud fra den enkelte regions andel af det samlede antal punktafgiftskontroller
i 1999 og 2000. Det veegtede gennemsnit for regionernes treefprocenter var henholdsvis 43 % og 33 % i
1999 og 2000.

Kilde: REKS-data fra ToldeSkat.
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Det fremgar af figur 2, at der i 1999 var 9 og 4 regioner,
hvis treefprocent var 25 % under henholdsvis over gen-
nemsnittet af regionernes treefprocenter i 1999. 1 2000 var
det tilsvarende 5 og 2 regioner, hvis treefprocent var hen-
holdsvis 25 % under eller over gennemsnittet. | forhold til
1999 var det saledes ferre regioner, der i 2000 afveg mar-
kant fra regionernes gennemsnitlige treefprocent.

I 1999 varierede regionernes traefprocenter fra 65 % un-
der gennemsnittet til 67 % over gennemsnittet, mens traef-
procenten i 2000 varierede fra 74 % under gennemsnittet
til 52 % over gennemsnittet. Den gennemsnitlige afvigelse
i regionernes traefprocenter fra det veegtede gennemsnit
faldt fra 25 % i 1999 til 19 % i 2000. Som det var tilfeeldet
for kontrolfrekvensen, var der ogsa én region, der i begge
ar havde den laveste treefprocent.

Reduktionen i antallet af regioner, der afveg mere end
25 % fra gennemsnittet samt faldet i regionernes afvigelse
fra det veegtede gennemsnit, viser, at der ogsa, som det var
tilfeeldet for regionernes kontrolfrekvenser, var sket en ud-
jeevning i treefprocenterne fra 1999 til 2000. | 2000 var det
dog stadig knap 1/4 af regionerne, der afveg med mere end
25 % fra regionernes vaegtede gennemsnit.

59. Rigsrevisionen har for trefprocenterne, som for kon-
trolfrekvenserne, undersggt regionernes indbyrdes place-
ring i de 2 ar for at vurdere, om det er de samme regioner,
der var darligst henholdsvis bedst placeret i de 2 ar.

Det kan konstateres, som for regionernes kontrolfre-
kvenser, at der, pa trods af mindre forskydninger i regio-
nernes placeringer, er en klar tendens til, at de regioner,
der i 1999 var placeret i den darligste henholdsvis bedste
halvdel, forbliver der i 2000.

60. Rigsrevisionen har endelig set pa sammenhangen
mellem regionernes kontrolfrekvenser og trefprocenter i
1999 og 2000. 23 ud af 29 regioner havde en gget kontrol-
frekvens fra 1999 til 2000. Ud af disse 23 regioner havde
18 samtidig et fald i treefprocenten. For 10 af de 18 regio-
ner faldt treefprocenten mere end 25 %.

Analysen omfatter kun 2 ar, hvorfor resultatet skal tol-
kes med en vis forsigtighed. Der synes dog at vere en ten-
dens til, at en stigning i kontrolfrekvensen medfarer et fald
I treefprocenten. Resultatet understatter dermed det samle-
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de billede af udviklingen fra 1996 til 2000, hvor der var en
vaesentlig stigning i kontrolfrekvensen samtidig med et
markant fald i treefprocenten, jf. pkt. 45.

En mulig forklaring herpa er, at nar kontrolfrekvensen
nar et bestemt niveau, vil det ikke medfare en tilsvarende
gget effekt i form af hgjere treefprocenter og stigning i re-
guleringer.

61. ToldeSkat kom i "Evaluering af kontrolstrategi mv.”
til lignende konklusioner, jf. pkt. 44. ToldeSkat fandt, at
den tilsigtede stgrre ensartethed var blevet indfriet ved
hjeelp af kontrolstrategien og rammeplanlegningen, men
at den centralt styrede kontrolindsats kunne medfere nega-
tive effekter i form af tilsidesattelse af risikobetragtninger
ved regionernes kontrolplanlaegning.

Evalueringen gav anledning til en revurdering af kon-
trolstrategien. Fra 2001 har ToldsSkat udbygget ensartet-
hedsbegrebet, sa det, ud over at omfatte fokus pa ensartet
kontrolfrekvens, i hgjere grad inddrager risiko- og vaesent-
lighedsbetragtninger.

Kontrollen i 2001 er fortsat koordineret og styret gen-
nem den centrale rammeplanleegning med maltal for bl.a.
antal kontroller, men detaljeringsgraden i de centralt ud-
meldte krav er mindsket, s regionerne i starre grad kan
veelge egnede kontrolemner pa baggrund af en risiko- og
vaesentlighedsvurdering. Derudover deltager regionerne i
1-2 pilotprojekter efter eget valg, dvs. mere dybdegaende
undersggelser pa nermere definerede omrader, der vil bli-
ve afsluttet med en redegarelse om projektets omfang og
resultater.

62. Rigsrevisionen har til belysning heraf spurgt regionerne
om deres kriterier for udveelgelse af de ikke-bundne kon-
troller i perioden 1999-2001.

For 2001 er der en tendens til, at regionerne i hgjere
grad benytter risiko- og veesentlighedskriterier end i 1999
og 2000, hvor regionerne primart tog udgangspunkt i de
udmeldte bundne kontroller.
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Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen konstaterer, at der er sket en udjeevning af
forskellene bade i regionernes kontrolfrekvenser og traef-
procenter. Da der fortsat er veesentlige forskelle mellem re-
gionernes kontrolfrekvenser og treefprocenter, er det Rigs-
revisionens opfattelse, at der er behov for en fortsat udvik-
ling p& dette omrade.

Rigsrevisionen konstaterer videre, at der er en klar ten-
dens til en stigning i kontrolfrekvens og antal kontroller. Det
ggede antal kontroller har imidlertid ikke medfart et gget an-
tal reguleringer, hvilket har medfgrt et fald i treefprocenten.

Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at ToldeSkat
har udbygget ensartethedsbegrebet i kontrolstrategien til og-
sd at omfatte risiko- og vaesentlighedsvurderinger, samt at
regionerne i deres kontrolplanleegning for 2001 i stgrre om-
fang har inddraget risiko- og veesentlighedsbetragtninger.

Det er Rigsrevisionens samlede vurdering, at den min-
dre detaljerede styring fra 2001 giver bedre mulighed for at
tilrettelaegge kontrollen med fokus pa risiko og vaesentlig-
hed. Rigsrevisionen finder dog samtidig, at styringen fortsat
bgr tilgodese hensynet til, at meget store variationer i kon-
trolfrekvensen mindskes.

V. Kvaliteten af told- og skatteregionernes
dokumentation af kontrollen

A. Indledning

63. Rigsrevisionen har gennemgaet et antal kontrolsager
for afgift af spildevand og ledningsfert vand med henblik
pa at vurdere, om dokumentationen og registreringen af
kontrollerne af punktafgifter bliver gennemfert med en
ensartet kvalitet i regionerne, og er i overensstemmelse
med ToldeSkats kvalitetsstandarder.

64. Rigsrevisionen har til brug for undersggelsen indhen-
tet dokumentation for i alt 162 kontroller hos regionerne,
heraf 93 kontroller af afgift af ledningsfert vand og 69
kontroller af afgift af spildevand. De 2 afgiftsordninger
var bundne kontrolemner i henholdsvis 1999 og 2000.

I det falgende er redegjort for resultaterne af Rigsrevi-
sionens gennemgang af de indhentede kontrolsager.
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B. Kontrol
a. Indledning

65. Alle opgaver, som bliver varetaget af regionerne, er
omfattet af kravene i resultatkontrakten mellem ToldeSkat
og Skatteministeriet. Med henblik pa at sikre deekkende le-
delsesinformation om opfyldelsen af resultatkontrakten skal
alle opgaver derfor registreres i ToldeSkats Resultatkravsy-
stem (REKS). For sa vidt angar kontrolarbejdet sker regi-
streringen i Virksomhedskontrolsystemet (VK), der maned-
ligt overfarer data til REKS.

66. Told- og Skattestyrelsen har afgreenset, hvad der anses
som kontrolarbejde i vejledninger om indberetning af det
gennemfarte arbejde til REKS og VK, henholdsvis REKS-
vejledningen og VK-Indberetningsvejledningen.

Det fremgar af vejledningerne, at der skal vere foreta-
get et aktivt valg med hensyn til kontrol af den pagelden-
de virksomhed, sa ToldeSkat kan siges at have taget initia-
tivet til kontrollen. Det er ikke tilstreekkeligt, at regionen
reagerer pa en anmodning fra virksomheden om berigti-
gelse eller regulering. Derudover indebarer en egentlig
kontrol, at der skal veere foretaget en selvsteendig gennem-
gang og vurdering af regnskabsmateriale fra virksomhe-
den. Det er ikke tilstreekkeligt, at regionen blot reagerer pa
et advis om fejlforhold, udskrevet maskinelt fra de centra-
le edb-systemer.

67. ToldeSkats standarder (retningslinjer) for udfarelsen af
kontrol pa sagsniveau daekker det samlede kontrolomrade,
hvoraf punktafgiftsomradet kun er en del. Standarderne
fastseetter dels krav til dokumentationen og kvaliteten af
kontrolarbejdet, jf. kvalitetsstandarderne, dels ToldeSkats
krav til den systemmassige registrering af kontrollerne.
Kvalitetsstandarderne er indarbejdet i Kvalikon, et edb-sy-
stem, der understatter kontrolarbejdet. Kvalitetsstandarder-
ne er nermere beskrevet i bilag 1.

Kvalitetsstandarderne blev sat i veerk pa landsplan den
1. februar 1998. Kvalitetsstandarderne og Kvalikon for
punktafgifterne blev dog ferst udviklet og indfart i hen-
holdsvis marts og juni 1999, hvor afgift af ledningsfert
vand og spildevand var omfattet af indfarelsen i juni 1999.
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Kvalikon indeholder arbejdsskemaer og inspirationslister
samt vejledninger til, hvordan kontrollen skal udferes. Edb-
lgsningen er et hjelperedskab til medarbejderen, men an-
vendelsen heraf er frivillig. Safremt Kvalikon bliver fra-
valgt, skal kontrollen dokumenteres pa anden made, men pa
tilsvarende niveau. Kravene til dokumentationens niveau
ma derfor antages at vere bindende for den enkelte kontrol-
medarbejder.

De udarbejdede kvalitetsstandarder og Kvalikon for alle
dele af kontrolprocessen udger et godt grundlag for kon-
trolarbejdet pa punktafgiftsomradet. Kvalitetsstandarderne
kan medvirke til at sikre en tilstreekkelig og tilfredsstillen-
de dokumentation af kontrolarbejdet, samtidig med at an-
vendelsen af en standardiseret arbejdsmetode vil kunne
sikre ensartethed og kvalitet i kontrollen.

b. Kontrollen

68. | det folgende er omtalt resultaterne af Rigsrevisio-
nens gennemgang af kontrolsager fra regionerne. Ved gen-
nemgangen af sagerne blev det vurderet:

e om standarderne (retningslinjerne) i Kvalikon for kon-
trollen vedrgrende informationsindsamling, planlaegning,
gennemfarelse, afrapportering mv. var blevet fulgt,

e om kontrolresultaterne var registreret ensartet og kor-
rekt i de relevante systemer, samt

e om der var foretaget en tilstreekkelig kvalitetssikring af
kontrollerne.

69. | tabel 3 er vist de 162 gennemgaede kontroller fordelt
pa de 4 kontrolformer samt gennemfgrelsestidspunktet for
kontrollen, dvs. om kontrollerne blev gennemfert far eller
efter Kvalikons indfgrelse den 1. juli 1999.
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Tabel 3. Kontroller fordelt pa kontrolformer samt tidspunktet for kontrollens

gennemfgrelse

Gennemfgrt inden
indfgrelse af Kvalikon

Gennemfgrt efter
indfgrelse af Kvalikon

| alt

Kontrolform
----- Antal -----
Lovomradekontroller................ 22 106 128
Partielle kontroller.................... 9 15 24
Punktvise kontroller ................. 2 6 8
VUrdering......cooeeeeeeeeeneeeieiiiies 0 2 2
Kontrollerialt...........cccccoceeenne 33 129 162

Kilde: Indsamlet materiale fra de 29 regioner.

Det fremgar af tabel 3, at 33 ud af de i alt 162 gennemgae-
de kontroller var gennemfert inden indfgrelse af Kvalikon.
Den fglgende gennemgang omfatter primeert de 129 kon-
troller, der er gennemfart efter indfarelse af Kvalikon.

Ved gennemgangen har Rigsrevisionen medtaget 2
kontroller, om hvilke Skatteministeriet har anfgrt, at kon-
trollerne er opstartet far indferelse af kvalitetsstandarder-
ne, hvorfor fejlbemarkninger vedrgrende risikoanalyse i
disse 2 sager ber bortfalde. Rigsrevisionen har valgt at
inddrage kontrollerne i gennemgangen, idet kvalitetsstan-
darderne var anvendt ved alle dele af disse kontroller, her-
under ved risikovurderingen. Endvidere blev de indleden-
de mader vedrgrende kontrollerne afholdt efter indfgrelsen
af kvalitetsstandarderne den 22. juni 1999.

Informationsindsamling

70. En kontrol bliver indledt med en informationsindsam-
ling, jf. bilag 1. Denne sigter bl.a. pa at konstatere, om der
tidligere har veeret bemarkninger vedrgrende virksomhe-
den, herunder om denne har indbetalt afgiftsangivelser retti-
digt, er i restance eller eventuelt skulle have afdragsordnin-
ger med ToldeSkat. Samtidig skal det vurderes, om der er
veaesentlige endringer i virksomhedens angivelsesmgnster.

71. Resultatet af Rigsrevisionens undersggelse af, om in-
formationsindsamlingen var dokumenteret tilfredsstillende
for de 129 kontroller, gennemfart efter indferelsen af Kva-
likon, fremgar af tabel 4. | de tilfaelde, hvor der ikke 13 ud-
fyldte skemaer som dokumentation for informationsind-
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samlingen, er det vurderet, om sagerne indeholdt tilsvaren-
de dokumentation.

Tabel 4. Kontroller fordelt efter, om informationsindsamling var dokumenteret

Informationsindsamling | Informationsindsamling | alt

Kontrolform foretaget ikke foretaget

----- Antal -----
Lovomradekontroller ............... 87 19 106
Partielle kontroller ................... 10 5 15
Punktvise kontroller................. 6 0 6
Vurdering .......eeeeeeeeiciinieeeneeenne 2 0 2
Kontroller i alt.............ccoeeeieeen. 105 24 129

Kilde: Indsamlet materiale fra de 29 regioner.

Det fremgar af tabel 4, at ud af i alt 129 kontroller var in-
formationsindsamlingen tilfredsstillende dokumenteret i
105. I de resterende 24 tilfeelde var informationsindsamlin-
gen ikke foretaget.

Dette betgd bl.a., at oplysninger om, hvorfor virksom-
heden var udvalgt til kontrol samt oplysninger om virk-
somhedens gkonomiske og regnskabsmassige forhold,
manglede. Informationsindsamling for lovomradekontrol-
ler er seerligt vaesentlig, idet kvaliteten af den efterfalgen-
de risikovurdering afhaenger af informationsindsamlingen.
Gennemgangen viste da ogsa, at ca. halvdelen af de lov-
omradekontroller, hvor informationsindsamlingen ikke var
dokumenteret tilfredsstillende, heller ikke indeholdt en til-
fredsstillende risikovurdering.

Risikovurdering og kontrolplanleegning

72. Det blev undersggt, om en risikovurdering var udar-
bejdet, og om denne levede op til kravene i Kvalikon for
lovomradekontroller.

ToldeSkat har udarbejdet et risikovurderingsskema, hvor
kontrolmedarbejderen ved afkrydsning skal angive, om om-
rader i virksomheden er forbundet med risiko. For de sam-
me omrader skal det angives, om der er tale om vasentlige
belgb. Endelig skal der, pa grundlag af vurderingen af risiko
og vasentlighed, foretages til- og fravalg af de enkelte om-
rader, og eventuelle fravalg skal altid begrundes.

Det er obligatorisk at benytte skemaet i forbindelse med
lovomradekontroller.
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73. | tabel 5 er vist, i hvilket omfang risikovurdering var
udarbejdet for lovomradekontroller, samt om risikovurde-
ringen efter Rigsrevisionens vurdering levede op til krave-
ne i Kvalikon. | tabellen er medtaget 95 af de 106 lovom-
radekontroller, der var gennemfart efter indfarelsen af
Kvalikon. 11 af de 106 lovomradekontroller vedrarte virk-
somheder med en momsomszatning pa mindre end 1 mio.
kr., hvor risikovurdering ikke er ngdvendig.

Tabel 5. Kontroller, der ikke opfylder kravene til risikovurdering

Antal
Risikovurdering ikke udarbejdet............cueiiiiiiiiiiiieiiiiie e 22
Risikovurdering udarbejdet, men mangelfuld ................ccoooieiiiiiiiniiiie e 22
Risikovurdering udarbejdet ............cueieiiiiiiiiiii i 51
1= P PP P PSP PP PPPPN 95

Kilde: Indsamlet materiale fra de 29 regioner.

Det fremgar af tabel 5, at risikovurderingen ikke var udar-
bejdet for 22 kontroller. For kontroller med udarbejdet ri-
sikovurdering kunne det for yderligere 22 kontroller kon-
stateres, at risikovurderingen var mangelfuld. I knap halv-
delen af lovomradekontrollerne var risikovurderingen sa-
ledes enten ikke udarbejdet eller mangelfuld.

De typiske mangler var, at fravalg af et omrade eller en
regnskabspost ikke var begrundet, samt at der manglede
en vurdering af risiko og/eller vaesentlighed for enkelte el-
ler alle omrader i risikovurderingsskemaet. Denne mang-
lende eller ufuldsteendige dokumentation medfarer, at re-
gionernes til- og fravalg af omrader til kontrol pa grundlag
af risikovurderingen bliver uklar.

74. Rigsrevisionen undersggte endvidere, om der som led
i kontrollen var udarbejdet en kontrolplan. For lovomrade-
kontrol og partiel kontrol er kontrolplanleegningen et selv-
steendigt led i kontrollen, og der skal efter Kvalikon udar-
bejdes kontrolplan eller anden tilsvarende dokumentation,
safremt inspirationslisten ikke bliver anvendt ved planlaeg-
ningen.

Serligt for lovomradekontroller skal kontrolplanen om-
fatte en reekke obligatoriske kontrolhandlinger, mens de
gvrige kontrolhandlinger er bestemt af risikovurderingen.
De obligatoriske kontrolhandlinger retter sig mod virk-
somheden generelt og omfatter bl.a. kontrol af virksomhe-
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dens stamdata, herunder om virksomheden er registreret
for alle relevante afgifter, ligesom sammenhangen mellem
virksomhedens bogholderi og virksomhedens indsendte
angivelser skal kontrolleres. Virksomhedens forretnings-
gange og rutiner vedrgrende regnskabsfgringen skal altid
vurderes, og virksomhedens regnskab inkl. revisionsproto-
kollat skal gennemgas og vurderes.

75. | tabel 6 er vist lovomrade-, partielle og punktvise
kontroller opgjort efter, om en kontrolplan var udarbejdet,
samt for lovomradekontrollerne tillige om de generelle
kontrolpunkter var medtaget i kontrolplanen.

Tabel 6. Kontroller, der ikke opfylder kravene til kontrolplanlaegning

Kontrolplan Kontrolplan Fuldsteendig Gennemfgart
ikke udarbejdet udarbejdet uden kontrolplan efter indfarelse
Kontrolform obligatoriske udarbejdet af Kvalikon
kontrolhandlinger
----- Antal -----

Lovomradekontroller ................ 10 12 84 106
Partielle kontroller .................... 2 - 13 15
Punktvise kontroller.................. 2 - 4 6
Kontrollerialt.........cccceeeeieuvnnens 14 12 101 127

Kilde: Indsamlet materiale fra de 29 regioner.

Det fremgar af tabel 6, at der for 10 af lovomradekontrol-
lerne ikke var udarbejdet kontrolplan. 1 12 af kontrollerne,
hvor kontrolplanen var udarbejdet, var de obligatoriske
kontrolpunkter imidlertid ikke medtaget. For 1/5 af lovom-
radekontrollerne var kontrolplanlegningen saledes ikke
foretaget i overensstemmelse med kravene i Kvalikon, idet
kontrolplanen enten ikke var udarbejdet eller var mangel-
fuld.

Det kan endvidere konstateres, at der i godt 10 % af alle
de gennemgaede kontroller ikke var udarbejdet en kontrol-
plan. Gennemfarelsen af kontrollen var saledes i disse til-
feelde ikke baseret pa en skriftlig planlaegning af kontrollen
som forudsat i Kvalikon. Dette kan medfgre, at kontrol-
medarbejderen ved gennemfgarelsen af kontrollen glemmer
eller overser en relevant kontrolhandling.

Gennemfgrelse og dokumentation

76. Kontrolplanen bliver udarbejdet forud for gennemfarel-
sen af kontrolbesgget og udfyldt under dette. Derefter udar-
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bejdes en kontrolrapport. Kontrolplanen og kontrolrapporten
udger samlet afrapporteringen af og dokumentationen for
den udfgrte kontrol. Kontrolplanen anses for et internt ar-
bejdsdokument, mens kontrolrapporten kan veere et eksternt
dokument, da denne kan udsendes til virksomheden.

Udfyldelsen af kontrolplanen er narmere beskrevet i
Kvalikon, hvor der er stillet krav om, at kontrolmedarbej-
deren skal pafare kontrolplanen kortfattede konklusioner
om resultatet af kontrollen pa de enkelte omrader i virk-
somheden. Kontrolrapporten er en samlet redeggrelse for
den gennemfarte kontrol og resultaterne heraf.

77. Rigsrevisionen har undersggt, i hvilken udstraekning
planlagte kontrolhandlinger var dokumenteret udfart i den
udarbejdede kontrolplan. Undersggelsen viste, at kontrol-
handlingerne i 31 lovomradekontroller ikke var tilstraekke-
ligt dokumenteret i kontrolplanen. Det var i hovedsagen de
obligatoriske kontrolpunkter, der ikke var dokumenteret.

For partielle og punktvise kontroller var alle kontrol-
punkter dokumenteret, og i tilfelde af fravalg af kontrol-
handlinger var dette begrundet.

78. | tabel 7 er vist, i hvilken udstraekning der var udarbej-
det kontrolrapport.

Tabel 7. Dokumentation af gennemgaede punktvise, partielle og lovomradekontroller

Lovomrade- Partielle Punktvise | alt
Kontrolform kontroller kontroller kontroller
----- Antal -----
Kontroller med regulering mv... 58 8 5 71
heraf med kontrolrapport 45 4 2 51

Kilde: Indsamlet materiale fra de 29 regioner. ‘

Det fremgar af tabel 7, at 58 af de 106 gennemgaede lov-
omradekontroller havde medfgrt regulering. Heraf var der
i 45 kontroller udarbejdet kontrolrapport, mens der i knap
1/4 af lovomradekontrollerne med regulering, ikke var ud-
arbejdet kontrolrapport. For punktvise og partielle kontrol-
ler med regulering var kontrolrapport ikke udarbejdet i 7
ud af 13 kontroller.

I de i alt 20 sager uden kontrolrapport var den eneste
dokumentation for kontrollens gennemfgrelse og resultat
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den efterangivelse, som regionerne skal udferdige og virk-
somheden underskrive ved regulering.

Registrering i VK
79. Rigsrevisionen har gennemgaet registreringerne i VK
af de undersggte kontroller for at vurdere, om de var i
overensstemmelse med REKS-vejledningen og VK-Indbe-
retningsvejledningen.

| tabel 8 er vist en oversigt over de foretagne registre-
ringer med oplysning om fejl samt omfanget af belgbs-
maessige fejlregistreringer.

Tabel 8. Registrering af kontroller i VK

e Nettobelgb Bruttobelgb
----- Kr. -

Fejlbehzeftede registreringer af kontroller...................... 20 6.416.096 9.237.124
heraf anmodninger om tilbagebetaling........................ 9 6.104.751 8.660.511
heraf manglende registrering af reguleringsbelgb....... 127.800 245.110
heraf andre fejl og mangler...........ccccooiiiiieeiiiiiiiineen. 183.545 331.503
Korrekt registrerede kontroller............ccccceeeiiiiiiiieeennne 142 6.336.430 9.130.747
Registeret i alt...........ccccooviiiiiiiiiiiiiec 162 12.752.526 18.367.871

Kilde: Datasaet udarbejdet af Told- og Skattestyrelsen.

Det fremgar af tabel 8, at 142 af 162 kontroller var regi-
streret korrekt i VK. De 20 fejlbehaftede registreringer
medfarte en samlet belgbsmassig fejlregistrering pa 9,2
mio. kr., hvoraf 1 registrering udgjorde den vesentligste
del med ca. 7,5 mio. kr. Fejlregistreringen vedrerte en af-
visning af en anmodning om tilbagebetaling, der var regi-
streret som kontrolresultat.

80. 9 fejlregistreringer vedrgrte anmodninger om tilbage-
betaling, hvor regionen havde registreret dette som en
kontrol, uagtet at regionen ikke selv havde taget initiativet
til gennemgangen af virksomhedens regnskabsmateriale
mv. 3 af disse medfarte tilbagebetalinger til virksomheder-
ne, mens de gvrige 6 blev afvist. | alle sagerne har regio-
nerne imidlertid anfert det udbetalte eller det afviste belgb
som kontrolresultater.

De 4 fejlregistreringer, hvor regionen ikke har registre-
ret reguleringsbelgbet, omfatter 3 sager, hvor regionen har
vurderet, at der ikke var foretaget en egentlig kontrol, da
regionen indledningsvist havde reageret pa en anmodning
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fra virksomheden, og reguleringsbelgbet var sammenfal-
dende med det belgb, som virksomheden havde bedt om. |
disse sager har regionerne udvidet kontrolperioden vee-
sentligt i forhold til den periode, som virksomhedens an-
modning vedrgrte. Rigsrevisionen finder derfor, at regio-
nerne har foretaget en gennemgang og vurdering af regn-
skabsmateriale mv. fra virksomheden pa eget initiativ.
Dermed er der tale om en egentlig kontrol, hvorfor regule-
ringshelgbet skal registreres, ogsa selv om dette er sam-
menfaldende med det belgb, som virksomheden bad om. |
den sidste sag blev det ved et kontrolbesgg konstateret, at
virksomheden ikke var afgiftspligtig, og derfor skulle have
hele det indbetalte afgiftsbelgb tilbage. Regionen registre-
rede imidlertid ikke tilbagebetalingsbelgbet som tilbagebe-
taling af afgift af ledningsfert vand, men derimod som
momsfradrag for afgiften.

81. Andre fejl omfatter, at registreringen af reguleringer
er sket pa en forkert afgift, fx registrering af reguleringer
vedrgrende CO,-afgift som reguleringer vedrgrende afgift
af spildevand. Endvidere omfatter andre fejl sammentel-
lingsfejl og manglende registrering af korrektioner (rettel-
ser) til tidligere indberettede belgb.

82. Som navnt bliver kontrolresultaterne overfert fra VK
til REKS. Oplysningerne i REKS bliver anvendt som do-
kumentation for, at ToldeSkat opfylder de krav, som er
stillet i resultatkontrakten med Skatteministeriets departe-
ment. | det omfang registreringerne i VK er fejlbehaftede,
vil ToldeSkats dokumentation for opfyldelsen af resultat-
kontrakten saledes blive tilsvarende misvisende.

Opfeglgning

83. Ved alle lovomradekontroller skal kvaliteten og effek-
tiviteten af den udfgrte kontrol evalueres af kontrolmedar-
bejderen. Kontrolmedarbejderens umiddelbart overordne-
de skal endvidere i 10 % af kontrollerne gennemfgre en
tilsvarende evaluering af kontrolarbejdet. Ved vurderinger,
punktvise- og partielle kontroller er kontrolevalueringen
indarbejdet i ToldeSkats interne kontrolsystem.

Til brug for evalueringen af lovomradekontroller har
ToldsSkat udarbejdet 2 obligatoriske opfalgningsskemaer.
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84. Rigsrevisionens sagsgennemgang viste, at der i 38 af
de 106 lovomradekontroller var foretaget opfglgning af
kontrolmedarbejderen, mens lederopfalgning var foretaget
i 4 kontroller, hvoraf 3 var foretaget af en enkelt region.
Det kan saledes konstateres, at medarbejderens obliga-
toriske opfelgning ikke var gennemfort i ca. 64 % af kon-
trollerne. Endvidere kunne det konstateres, at Rigsrevisio-
nens stikprgve alene indeholdt 4 kontroller, hvor der var
foretaget lederopfalgning, selv om stikprgven ideelt burde
have indeholdt 11. P& baggrund af stikpravens starrelse er
det imidlertid ikke muligt at vurdere ToldsSkats generelle
niveau for lederopfalgning, idet kravet om 10 % omfatter
lovomradekontroller for alle skatter og afgifter.

85. Skatteministeriet har anfert, at kvalitetsstandarderne
for punktafgifter blev indfgrt den 26. marts og 22. juni
1999, hvorfor standarderne ved udgangen af 1999 kun
havde veret i funktion i knap 1/2 ar, samt at en vis imple-
menteringsperiode ma forventes, indtil samtlige medarbej-
dere har faet indarbejdet de nye dokumentationskrav.
Skatteministeriet finder derfor, at de konstaterede mangler
kunne veare forarsaget heri.

Rigsrevisionen kan imidlertid konstatere, at 1/3 af de
fundne mangler vedrgrte kontroller i 1999, mens 2/3 ved-
rgrte kontroller gennemfart i 2000. Manglerne er saledes
jeevnt fordelt over perioden 22. juni 1999 - 31. december
2000. Rigsrevisionen finder derfor, at manglerne kun i be-
graenset omfang kan forklares med, at der var tale om nye
dokumentationskrav.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldsSkat med udarbej-
delsen af kvalitetsstandarderne og Kvalikon for alle dele af
kontrolprocessen har etableret et godt grundlag for kontrolar-
bejdet pa punktafgiftsomradet. Kvalitetsstandarderne kan ef-
ter Rigsrevisionens vurdering medvirke til at sikre en tilstraek-
kelig og tilfredsstillende dokumentation af kontrolarbejdet,
samtidig med at anvendelsen af en standardiseret arbejds-
metode vil kunne sikre ensartethed og kvalitet i kontrollen.
Rigsrevisionens undersggelse har vist, at kontrollerne i
mange tilfaelde ikke var dokumenteret i overensstemmelse
med de geeldende kvalitetsstandarder. Risikovurderingen
var ikke foretaget eller var mangelfuld i knap halvdelen af
de gennemgaede lovomradekontroller, hvor risikovurdering
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er et krav, mens informationsindsamlingen ikke var foreta-
get i knap 1/5 af kontrollerne. | ca. 1/5 af kontrollerne var
kontrolplanen ikke udarbejdet og i ca. 1/4 af kontrollerne
med regulering var der ikke udarbejdet kontrolrapport. Den
mangelfulde dokumentation giver et samlet indtryk af en
uensartet kvalitet af dokumentationen af de gennemfarte
kontroller sdvel inden for som mellem regionerne.

Rigsrevisionen finder det mindre tilfredsstillende, at
medarbejderens egen evaluering af kvalitet og effektivitet i
2/3 af de gennemgdede lovomradekontroller ikke var gen-
nemfgrt som forudsat.

Rigsrevisionen har konstateret, at kontrollerne og resul-
taterne heraf i vidt omfang var registreret korrekt. Imidlertid
forekom nogle forkerte registreringer, der medfgrte en min-
dre usikkerhed i det samlede registrerede reguleringsbelgb
og dermed ved opggrelsen af ToldsSkats samlede malop-
fyldelse. Rigsrevisionen finder, at Told- og Skattestyrelsen
bar sikre en bedre datadisciplin ved indberetning af kontrol-
resultater.

Rigsrevisionen finder tillige, at Told- og Skattestyrelsen
ber sikre, at regionerne udarbejder tilfredsstillende doku-
mentation for alle dele af kontrolarbejdet, herunder at regio-
nerne i overensstemmelse med standarderne evaluerer
kvaliteten og effektiviteten af de gennemfarte kontroller.

VI. Kommunernes afgiftsopkraevning

A. Indledning

86. For et antal punktafgifter er administrationen delt mel-
lem statslige styrelser eller mellem staten og kommuner.
Rigsrevisionen har i bl.a. beretning om indferelse, admini-
stration og kontrol af den grgnne afgiftspakke (nr. 2/98) og
beretning om statens driftstilskud til vindmgller (nr. 3/00)
konstateret, at delt administration mellem offentlige myn-
digheder skabte uklarhed om ansvars- og opgavefordelin-
gen og dermed mulighed for, at enkelte opgaver ikke bli-
ver lgst eller ikke bliver lgst hensigtsmaessigt.

Administrationen af de 2 afgiftsordninger, som Rigsre-
visionen har undersggt, er delt mellem ToldeSkat og kom-
munerne.

87. Afgift af ledningsfert vand blev indfert fra den 1. ja-
nuar 1994, jf. lovbekendtgarelse nr. 639 af 21. august
1998 om afgift af ledningsfert vand med senere &ndringer.
Afgiften beregnes af vand oppumpet og fert gennem led-
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ning til forbrug i en ejendom, dvs. bade bolig og erhverv.
Afgiften bliver betalt af almene vandforsyningsanlaeg og
ejere af ejendomme, der ikke er forsynet fra almene vand-
forsyningsanleeg (ejendomme med egen brgnd/boring). Et
alment vandforsyningsanlaeg er et vandveerk, der forsyner
eller har til formal at forsyne mindst 10 ejendomme. De
almene vandforsyningsanleeg skal registreres som afgifts-
pligtige hos ToldsSkat. Momsfrie virksomheder, fx hospi-
taler og foreninger mv., samt virksomheder, der oppumper
og forbruger mere end 1.000 m? fra egen boring skal ogsa
registreres hos ToldeSkat. De afgiftspligtige, der ikke skal
registreres hos ToldeSkat, betaler afgiften til kommunen.

88. Afgift af spildevand blev indfgrt den 1. januar 1997,
jf. lovbekendtgerelse nr. 636 af 21. august 1998 om afgift
af spildevand med senere @&ndringer. Afgiften beregnes af
vand udledt til sger, vandlgb eller havet, samt vand, der
nedsives. Afgiften betales af felles spildevandsanleg og
ejere af ejendomme med aflgb, der ikke er tilsluttet et feel-
les spildevandsanleg (enkeltudledere). Et felles spilde-
vandsanlaeg er et renseanleeg med mere end 1 tilknyttet
ejendom. De felles spildevandsanlaeg skal registreres som
afgiftspligtige hos ToldsSkat. Virksomheder og andre en-
keltudledere skal ogsa registreres hos ToldeSkat, hvis de
opger den afgiftspligtige meangde efter maler eller afreg-
ner pa grundlag af malte eller anmeldte koncentrationer af
de afgiftspligtige stoffer. De afgiftspligtige, der ikke skal
registreres hos ToldeSkat, betaler afgiften til kommunen.

89. | det folgende er de 2 afgifter gennemgaet med fokus pa
tilsynet med den kommunale opkreevning samt ToldeSkats
vejledning af kommunerne.

B. Tilsyn med den kommunale opkraevning

90. Opkreevning og administrationen af afgift af ledningsfart
vand og spildevand er som navnt delt mellem ToldsSkat og
kommunerne. Dette indebarer, at opkraevningen af disse af-
gifter, der alene er en statslig indteegt, delvis er henlagt til en
anden offentlig myndighed, kommunerne, der opkraver af-
giften pa statens vegne.

Det ma umiddelbart antages, at regionerne kan fare til-
syn med, at kommunerne anvender de korrekte satser og
leegger de korrekte forhold til grund ved opkraevningen hos
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de enkelte afgiftspligtige samt kan treeffe afgarelse vedre-
rende klager over kommunernes opkraevning i det omfang,
klagerne vedrarer afgiftspligtig meengde, afgiftssats mv.

Det fremgar imidlertid ikke af lovene om afgift af led-
ningsfart vand og spildevand, hvilken kompetence ToldeSkat
har til at fgre tilsyn med den administrative tilretteleeggelse
og gennemfarelse af opkraevning, bogfering og kontrol med
de afgiftspligtige i kommunerne.

91. Rigsrevisionen har undersggt, om Told- og Skattesty-
relsen har vejledt regionerne om omfanget og indholdet af
tilsynet med kommunernes afgiftsopkraevning. Det blev
konstateret, at punktafgiftsvejledningen (intern vejledning)
og vejledningen til kommunerne om afgift af spildevand
oplyste, at regionerne er klageinstans for klager over kom-
munernes opkraevning af afgift af spildevand. Det var ikke
i denne forbindelse entydigt afgrenset, hvilke dele af
kommunernes opkraevning der 13 inden for denne kompe-
tence. Derudover foreligger der ikke beskrivelser af om-
fanget og indholdet af ToldeSkats tilsynsbefgjelse.

Set i lyset af, at tilsynsordningen ikke fremgar utvetydigt
af lovgrundlaget, kan den manglende vejledning om tilsyns-
befgjelsen medfagre uklarhed om omfang og indhold heraf i
regionerne. Rigsrevisionen har derfor undersggt regionernes
tilsyn med kommunerne med henblik pa at belyse, om regi-
onerne gennemfarer tilsynsbesgg (omfang), samt om tilsy-
net foretages inden for rammerne af ToldeSkats tilsynsbefe-
jelse (indhold).

92. Rigsrevisionens gennemgang af regionernes kontrol-
sager viste, at i 30 ud af 162 udtagne kontroller var der
gennemfart tilsynsbesgg.

Stikpravens begrensede omfang indebearer, at sagerne
alene kan betragtes som en indikator pa omfanget af regio-
nernes tilsynsbesgg.

Pa grundlag af gennemgangen af sagerne og kommu-
nernes besvarelser af Rigsrevisionens spgrgeskema kan
det konstateres, at mere end halvdelen af regionerne havde
gennemfart tilsynsbesag i forbindelse med kontrol af kom-
munernes forsyningsvirksomheder. Endvidere fremgar det
af VK-registreringerne for de 2 afgifter i arene 1999-2000,
at 2 regioner ikke havde gennemfart kontrol af kommuner,
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mens 1 region havde gennemfgrt én kontrol i en kommu-
ne, men ikke i denne forbindelse gennemfart et tilsyn.

Der er saledes et mindre antal regioner, der ikke har an-
vendt muligheden for at fare tilsyn med kommunerne.

93. Det fremgik videre af dokumentationen i de 30 kontrol-
sager, at indholdet af regionernes tilsyn med kommunerne
varierede. | nogle sager blev der alene fert tilsyn med, om
kommunerne havde anvendt det korrekte grundlag for afgif-
tens beregning, mens der i andre sager alene blev fart tilsyn
med, om kommunerne havde bogfart og afregnet de opkree-
vede belgb korrekt. | de resterende sager var der fart tilsyn
med begge dele af kommunernes opkravning.

Det fremgik af kommunernes besvarelser af Rigsrevisi-
onens spgrgeskema, at de kommuner, hvor tilsynsbesgg
var blevet gennemfart, havde faet gennemgaet enten tilret-
teleeggelsen af opkraevningen, bogholderiet, afregningen
eller flere af disse omrader.

Det kan saledes konstateres, at omfanget og indholdet
af regionernes tilsyn med kommunerne varierer.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionen kan konstatere, at mere end halvdelen af
regionerne havde udnyttet muligheden for at fare tilsyn
med kommunerne, mens enkelte regioner slet ikke gen-
nemfgrte besgg i kommuner. Regionernes tilsyn var i gvrigt
af varierende omfang. Det er Rigsrevisionens opfattelse pa
grundlag af sagsgennemgangen og oplysninger fra regio-
nerne, at den uensartede gennemfgrelse af tilsynet med
kommunerne skyldes uklarhed i regionerne om omfanget af
ToldeSkats tilsynsbefgjelse.

Rigsrevisionen finder, at Told- og Skattestyrelsen burde
have tydeliggjort over for regionerne, hvilket tilsyn regioner-
ne bgr udfgre pa omradet. Rigsrevisionen finder principielt,
at der ved gennemfgrelsen af afgiftsordninger, hvor op-
kreevningen af statslige afgifter helt eller delvist bliver hen-
lagt til andre offentlige myndigheder end de statslige skat-
temyndigheder, bar veere taget stilling til indhold og omfang
af de statslige myndigheders tilsyn.

C. Vejledning af kommunerne

94. Rigsrevisionen har pa grundlag af en spgrgeskemaun-
dersggelse hos 29 kommuner vurderet ToldeSkats vejled-
ningsindsats over for kommunerne. ToldeSkats vejledning
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af kommunerne omfatter savel kommunerne som opkrav-
ningsmyndighed, som kommunernes forsyningsvirksom-
heder (vandverker og rensningsanlag), dvs. registrerings-
pligtige udbydere af afgiftspligtige leverancer.

95. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse viste, at
samtlige kommuner — i egenskab af opkrevningsmyndig-
hed — havde modtaget skriftlig vejledning fra ToldeSkat ved
indfgrelsen af og senere andringer til afgiftslovene. Derud-
over havde godt halvdelen af kommunerne enten veeret til
orienteringsmgde hos regionen eller haft lgbende draftelser
med denne i forbindelse med indfarelsen af afgifterne.
Undersggelsen viste videre, at nasten halvdelen af kom-
munerne ikke var tilfredse med ToldeSkats vejledningsind-
sats pa ét eller flere omrader. Kommunerne fandt bl.a., at
vejledningerne blev udsendt for sent, samt at de ikke inde-
holdt tilstreekkelig information om principperne for opgarel-
se af den afgiftspligtige maengde, afgiftens beregning mv.
Samtlige kommuner oplyste, at disses registreringsplig-
tige vandverker og rensningsanleg modtog relevant vej-
ledning ved lovgivningens ikrafttreedelse, men flere kom-
muner fandt, at vejledningen ikke kom rettidigt. Godt
halvdelen af kommunerne fandt, at vejledningen ikke gav
tilstreekkelig information om, hvordan afgiftsgrundlaget
skulle opgeres, samt hvordan afgiften skulle beregnes.

96. Rigsrevisionen har i forbindelse med undersggelsen
gennemgaet vejledningsmaterialet til lovene om lednings-
fort vand og spildevand. Gennemgangen viste, at der var
udarbejdet vejledninger til alle bergrte om afgifterne, men
at de endelige vejledninger blev udsendt meget kort tid for
afgifternes ikrafttreeden. Dog var udkast til vejledninger
blevet udsendt eller drgftet med de bergrte.
Skatteministeriet har bemarket, at udsendelsen af vej-
ledningen om ledningsfert vand ikke var optimal.

97. Told- og Skatterevisionen har ved en revision af afgift
af ledningsfert vand fra maj 2000 konstateret, at der var
uoverensstemmelser mellem loven og den udsendte vejled-
ning til afgiftspligtige virksomheder. Told- og Skatterevisi-
onen anbefalede, at vejledningen blev ajourfart. Rigsrevisi-
onens gennemgang viste, at konstaterede fejl var rettet ved
fremsendelse af brev om &ndringer til de bergrte, mens der
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ikke var foretaget en egentlig ajourfaring af vejledninger-
ne. Dermed kan det samlede vejledningsmateriale efterhan-
den veere forholdsvist uoverskuelige for modtagerne.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Rigsrevisionen kan konstatere, at halvdelen af de adspurg-
te kommuner ikke var tilfredse med vejledningernes kvali-
tet. Rigsrevisionen finder, at ToldeSkat bgr opprioritere sin
vejledningsindsats.

Rigsrevisionen finder det mindre tilfredsstillende, at vej-
ledningerne ikke var blevet opdateret ved sendringer.

VIl. Sammenfatning

98. Det er samlet Rigsrevisionens opfattelse, at ToldeSkat
i de seneste ar har taget en raekke hensigtsmaessige initiati-
ver vedrgrende organisation, kompetence, information og
planlaegning, der har styrket kontrollen pa punktafgiftsom-
radet, men at der fortsat er behov for forbedringer.

99. Med hensyn til resultaterne af kontrollen viste under-
sggelsen, at der samtidig med en gget kontrolfrekvens pa
punktafgiftsomradet fra 1999 til 2000 var et fortsat fald i
treefprocenten, der i det vaesentlige skyldtes, at antal regu-
leringer forblev stort set uendret. Det @gede antal kontrol-
ler fra 1999 til 2000 medfarte saledes ikke et gget antal re-
guleringer. Det gennemsnitlige reguleringsbelgb pr. kon-
trol forblev imidlertid stort set uendret, idet ToldeSkat
kunne fastholde dette gennem ggede reguleringsbelgb ved
de kontroller, der medfgrte regulering. Dette peger pa, at
udtagelsen af et starre antal virksomheder til kontrol ikke i
sig selv medfarer flere reguleringer.

Rigsrevisionens undersggelse viste videre, at der bade
for regionernes kontrolfrekvenser og traefprocenter er sket
en udjaevning af forskellene fra 1999 til 2000. Der er imid-
lertid fortsat veesentlige forskelle mellem regionernes kon-
trolfrekvenser og treefprocenter.

ToldeSkat har pa baggrund af kritik fra regionerne og
den faldende traefprocent opprioriteret risiko- og veesentlig-
hedsvurderinger i kontrolplanleegningen. Rigsrevisionen
finder dette tilfredsstillende. Rigsrevisionen finder det sam-
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tidig veesentligt, at styringen fortsat tilgodeser hensynet til,
at de meget store variationer i kontrolfrekvens formindskes.

100. Med hensyn til kvaliteten af regionernes dokumenta-
tion af kontrolarbejdet er det Rigsrevisionens vurdering, at
kvalitetsstandarderne og Kvalikon kan medvirke til at sik-
re en tilfredsstillende dokumentation, samtidig med at an-
vendelsen af en standardiseret arbejdsmetode vil kunne
sikre ensartethed og kvalitet i kontrollen. Rigsrevisionens
undersggelse viste dog, at dokumentationen af kontroller-
ne var af uensartet kvalitet, sdvel inden for som mellem re-
gionerne. Rigsrevisionen finder dette utilfredsstillende.

101. Rigsrevisionens undersggelse viste endelig, at Told-
og Skattestyrelsen ikke havde vejledt regionerne om tilsy-
net med kommunerne med det resultat, at der flere steder
ikke var gennemfagrt tilsyn, ligesom regionernes tilsyn med
kommunerne var uensartet. Undersggelsen viste ogsa, at
Told- og Skattestyrelsens vejledninger ikke var af helt til-
fredsstillende kvalitet og ikke blev opdateret ved andrin-
ger. Det er derfor Rigsrevisionens opfattelse, at der fortsat
er muligheder for forbedring af vejledningsindsatsen.

102. Det er Rigsrevisionens samlede vurdering, at
ToldeSkats kontrol af punktafgifter i den undersggte peri-
ode er blevet styrket, men at der fortsat er mulighed og
behov for forbedringer.

Rigsrevisionen, den 8. januar 2002

Henrik Otbo

/Lars Tang
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Bilag 1
Beskrivelse af kvalitetsstandarderne

1. Kvalitetsstandarderne beskriver processen efter, at en
virksomhed er identificeret og udsggt frem til afslutningen
og opfelgningen pa kontrollen. Kvalitetsstandarderne in-
deholder 7 delprocesser, som alle kontroller i princippet
skal gennemlgbe til sikring af kontrollens dokumentation
og kvalitet:

e Valg af kontrolform

¢ Informationsindsamling
¢ Risikovurdering

e Planlaegning

e Gennemforelse

e Afslutning

e Opfalgning.

Valg af kontrolform

2. Valg af kontrolform vil som hovedregel veere fastlagt,
inden selve kontrollen pabegyndes, idet beslutningen her-
om typisk vil blive taget i forbindelse med udsggning af
virksomheden eller vil fremga af regionens kontrolplan.
De 4 kontrolformer, som ToldeSkat anvender, fremgar af
skema 1.

Skema 1. Kontrolformerne

| Kontrolform | Indhold
Kontrolform 1: Kontrollen omfatter alene en vurdering af risikoen for, om angivelser fra en
Vurdering virksomhed er urigtige. Kontrollen foretages i forbindelse med afmelding af

virksomheder, der ikke mere er afgiftspligtige, og af kortperiodiske virksom-
heder. Endelig omfatter kontrolformen en vurdering af virksomheders negative
angivelser. Kontrollen er den mindst omfattende kontrolform.

Kontrolform 2: Kontrollen sker efter henvendelse fra andre myndigheder eller virksomheder.

Punktvis kontrol Kontrollen omfatter en del af et regnskabsomrade eller lovomrade. Ved denne
kontrolform skal ToldeSkat udfare kontrollen med obligatoriske handlinger.
Kontrollen vil fx omfatte en udbetalingskontrol, hvor ToldeSkat med udgangs-
punkt i regnskabet kontrollerer, at en modtaget negativ angivelse er rigtig.

Kontrolform 3: Kontrollen bliver — i modsaetning til punktvis kontrol — udfgrt pa ToldsSkats

Partiel kontrol eget initiativ. Kontrollen omfatter dele af et lovomrade, en virksomhed er
registreret for, eller dele af en virksomheds regnskab. | modsaetning til lov-
omradekontrol kan regnskabsposter eller omrader i virksomheden fraveelges
uden begrundelse.

Kontrolform 4: Kontrollen foregar typisk ved besgag i virksomheden. Kontrollen er den mest

Lovomradekontrol omfattende kontrolform. Kontrollen omfatter kontrol af et helt lovomrade, en
virksomhed er registreret for. Regnskabsposter eller omrader kan kun fraveelges
efter en vurdering af risiko og veesentlighed, og fravalg kreever begrundelse.
Lovomradekontrol bliver kun foretaget efter Told=Skats eget initiativ.

Kilde: ToldeSkats Kvalitetsstandarder i revisionsprocessen.
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Kontrolformerne fastleegger kontrollens omfang og dybde.
Vurdering er den mindst omfattende kontrolform, hvor
kontrollen i det vaesentlige omfatter en vurdering af risiko-
en for urigtige angivelser, mens lovomradekontrol er den
mest omfattende kontrolform, der omfatter kontrol af et
helt lovomrade.

Informationsindsamling

3. Informationsindsamling skal give kontrolmedarbejderen
et indtryk af virksomheden ud fra oplysninger om bran-
cheforhold, lovmassige krav — herunder om omradet er
karakteriseret ved kompliceret og/eller ny lovgivning —
regnskabsmaessige forhold samt tidligere erfaringer med
virksomheden. Ved lovomradekontrol er informationsind-
samlingen en vasentlig forudsatning for den efterfalgende
risikovurdering.

Til brug for informationsindsamlingen har ToldeSkat
udarbejdet en inspirationsliste. Det er frivilligt at anvende
listen, men regionerne skal dog ved partiel kontrol og lov-
omradekontrol dokumentere informationsindsamlingen pa
anden made.

Risikovurdering og kontrolplanlaegning

4. Risikovurdering skal alene foretages ved lovomrade-
kontrol, dog er risikovurdering frivillig, hvis den kontrol-
lerede virksomhed har en momsomsatning pa mindre end
1 mio. kr. Formalet med risikovurderingen er at identifice-
re omrader i den kontrollerede virksomhed med starst risi-
ko og veasentlighed. Risikovurderingen skal i henhold til
Kvalikon tage udgangspunkt i de oplysninger, der er ind-
hentet om virksomheden ved informationsindsamlingen.
Resultatet af risikovurderingen er et til- eller fravalg af de-
le af virksomhedens regnskabsposter eller omrader. Even-
tuelle fravalg skal begrundes.

Pa grundlag af risikovurderingen bliver udarbejdet en
plan for gennemfgrelsen af kontrollen, der skal styre den
egentlige kontrol af virksomheden. Udformningen og om-
fanget af kontrolplanen varierer med kontrolformen.

Ved partiel kontrol skal der ske en udvelgelse af kon-
trolhandlinger pa grundlag af regionens valg af regnskabs-
poster eller omrader, der gnskes kontrolleret. Ved lovom-
radekontrol omfatter kontrolplanen tillige en reekke obliga-
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toriske kontrolhandlinger, der altid skal gennemfares. An-
dre kontrolhandlinger planlaegges i overensstemmelse med
resultatet af risikovurderingen.

Gennemfgrelse og dokumentation

5. Gennemfarelsen af kontrollen sker pa baggrund af de i
kontrolplanen udvalgte kontrolhandlinger. Kontrolhandlin-
gerne vil typisk blive udfgrt som stikprgver. ToldeSkat har
opstillet en reekke metoder, hvorefter stikpraverne kan ud-
tages. Anvendelsen af stikpravemetoderne er frivillig, og
valget mellem dem vil afhenge af forholdene i den kon-
krete virksomhed.

De gennemfarte kontrolhandlinger skal dokumenteres
ved bemarkninger pa kontrolplanen eller ved udarbejdelse
af relevante arbejdspapirer. Kontrolplanen med bemaerk-
ninger bliver betragtet som et internt arbejdspapir, der tilli-
ge udger et erfaringsmateriale naeste gang virksomheden
skal kontrolleres.

Foruden arbejdspapirer bgr der udarbejdes en kontrol-
rapport, der skal give et samlet billede af den udferte kon-
trol, herunder arsagen til kontrollen, kontrollens gennem-
farelse og omfang, samt eventuelle reguleringer og pataler
og instruktioner af virksomheden.

6. Ved afslutningen af hver kontrol skal der ske registre-
ring i VK. Registreringen sker pr. virksomhed og pr. lov-
omrade, fx afgift af ledningsfert vand, registreringsafgift
eller stempelafgift, og omfatter bl.a. oplysninger om kon-
trolform, kontrolleret periode, ressourceforbrug samt kon-
trolresultat.

Kontrolresultatet skal, i det omfang der er foretaget re-
gulering, registreres med nettobelgbet for den undersggte
periode. | det omfang regionerne i forleengelse af egentligt
kontrolarbejde kan afvise en virksomheds anmodning om
tilbagebetaling, skal der registreres en kontrol, men regu-
leringsbelgbet skal angives med 0, da der ikke er differen-
ce mellem det beregnede og det angivne afgiftstilsvar.
Endvidere skal reguleringsbelagb registreres enten som ef-
terbetaling, tilbagebetaling eller som periodeforskydning,
hvilket ger det muligt at treekke oplysninger om savel net-
to- som bruttovirkningen af det samlede kontrolarbejde.
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Opfealgning

7. Nar kontrollen af virksomheden er afsluttet, skal der for
alle lovomradekontroller udfyldes et serligt opfalgnings-
skema. | skemaet skal medarbejderen notere, om kontrol-
lens enkelte delprocesser er gennemfgrt og dokumenteret,
og fx om sagen er overgaet til ansvarsvurdering, eller kon-
troloplysninger er oversendt til kommunen. Herudover
skal kontrolmedarbejderens umiddelbart overordnede for
minimum 10 % af lovomradekontrollerne vurdere, om
medarbejderen har gennemfert de enkelte delprocesser ef-
fektivt og tilstrekkeligt, og om kvalitet og dokumentatio-
nen er i orden.
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