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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
SIR GORDON SLYNN
FREMSAT DEN 18. NOVEMBER 1981 *

Hpje Domstol,

Den foreliggende sag er indbragt for
Domstolen ved en anmodning om praju-
diciel afgerelse af 27. november 1980 fra
Finanzgericht Mainster, Forbundsrepu-
blikken Tyskland. Kendelsen er afsagt
under en sag anlagt af Ursula Becker,
der er selvstzendig lineformidler, mod
Finanzamt Miinster-Innenstadt (herefter
benzvnt Finanzamt). Under sagen har
Ursula Becker pastier sig fritaget for
moms for perioden marts-juni 1979 i
henhold til artikel 13, B, litra d), nr. 1, i
Radets direktiv 77/388 af 17. maj 1977
(EFT L 145 af 13. 6. 1977, s. 1).

Artikel 1 1 direktivet bestemmer, at
medlemsstaterne »tilpasser deres nugel-
dende ordning for mervardiafgift til
bestemmelserne i de folgende artikler«
og »vedtager de nedvendige administra-
tivt og ved lov fastsatte bestemmelser, for
at deres siledes tilpassede ordning kan
trzede 1 kraft snarest muligt og senest den
1. januar 1978«. Ved artikel 28, stk. 4,
indfertes en overgangsperiode, der
»indledningsvis« fastsattes til fem 4r fra
den 1. januar 1978, med henblik pi at
indremme frist for en gradvis gennemfo-
relse 1 national ret af de omrider, som er
opregnet i artikel 28, stk. 3, hvoraf dog
ingen synes af betydning i denne sag.

Artikel 13, B, i direktiv 77/388 be-
stemmer af betydning for sagen: »Med

| — Oversat fra engelsk.
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forbehold af andre fzllesskabsbestem-
melser fritager medlemsstaterne pa betin-
gelser, som de fastsetter for at sikre en
korrekt og enkel anvendelse af neden-
nzvnte fritagelser, og med henblik pa at
forhindre enhver mulig form for svig,
unddragelse og misbrug: ... d) felgende
transaktioner: 1. ydelse og formidling af
lain samt forvaltning af 1an ved den
person, som har ydet ldnene; . . . «.

Forbundsrepublikken Tyskland var en af
flere medlemsstater, som si sig ude af
stand til at gennemfere direktivet inden
for det fastsatte tidsrum. Folgelig vedtog
Radet direktiv 78/583 af 26. juni 1978
(EFT L 194 af 19. 7. 1978, s. 16), som
forlengede fristen for gennemforelsen af
direktiv 77/388 tl 1. januar 1979. P4
trods af forlengelsen var Tyskland stadig
ude af stand til at efterkomme direktivet
rettidigt, og den 13. august 1979 anlagde
Kommissionen sag ved Domstolen (sag
132/79) i henhold til E@F-traktatens
artikel 169. To maneder senere, den 26.
november 1979, vedtoges endelig en lov, |
der gennemfeorte direktivet med virkning
fra 1. januar 1980, hvorefter Kommissi-
onen hzvede sagen.

Den foreliggende sag vedrerer siledes
det tidsrum, i hvilket Forbundsrepu-
blikken Tyskland ikke havde gennemfert
direktiv 77/388 i strid med dettes arti-
kel 1.
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Det fremgir, at Ursula Becker i sine
forhindsangivelser for tiden marts-juni
1979 (efter at den forlengede frist for
gennemferelsen af direktivet var udlebet,
og fer den tyske regering havde
reageret) opforte de »lineformidlings-
transaktoner«, hun havde gennemfert i
disse maneder, som fritaget for moms.
Folgelig krzvede hun ikke ret tl at
fradrage den indgdende afgift for
hermed forbundne transaktioner. Finanz-
amt afviste hendes forlangende om
fritagelse for laneformidlingstransaktio-
nerne og pilagde hende afgift i overens-
stemmelse med den dagzldende tyske
lovgivning. Hun protesterede herimod og
anlagde sag ved Finanzgericht med
pastand om, at momsen for den pigzl-
dende periode fastsaues til 0 DM. Det
eneste grundlag herfor synes at have
veret direktivets artikel 13, B, litra d),
nr. 1. Finanzamt gjorde gzldende, at
Ursula Becker ikke kunne stotte ret pa
direktivet, idet arukel 13, B, overlader
medlemsstaterne et vist sken og derfor
ikke er umiddelbart anvendelig, hvilket
fremgik af et cirkulere fra Nordrhein-
Westfalens finansminister. I slutningen af
ret indsendte Ursula Becker sin 4rlige
angivelse, i hvikken hun fradrog
indgiende afgift, men dette synes at vere
sket pid grundlag af Finanzamts syns-
unkt, hvorefter hun ikke kunne krave
?ritagelse. Hvorvidt, siledes som det blev
anfert, hun har handlet inkonsekvent, er
det efter min opfattelse ikke nedvendigt
af afgere med henblik pa at besvare det
sporgsmal, som er forelagt Domstolen.

Ifelge den tyske regerings indleg opstir
problemet alene i forbindelse med line-
formidling, idet tysk ret vedrerende
ydelse af 1an samt forvaltning af 1an ved
den person, som har ydet linene, alle-
rede var i overensstemmelse med direk-
tivet. Det sporgsmal, som Finanzgericht
har forelagt Domstolen til prejudiciel
afgerelse, drejer sig blot om, hvorvidt

artikel 13, B, litra d), nr. 1, har varet
umiddelbart gzldende ret i Forbundsre-
publikken Tyskland fra den 1. januar
1979, for si vidt angir formidlingen af
18n. Der er afgivet skriftlige og mundt-
lige indlzg af den franske og den tyske
regering samt af Finanzamt, som alle har
foresliet spergsmailet besvaret benzg-
tende, samt af Kommissionen, der er af
den modsatte opfattelse. Ursula Becker
har ikke afgivet indlzg.

Den tyske regerings reprasentant har
rejst spergsmilet om, hvorvidt udirykket
»gelder umiddelbart«, som er anvendt af
Finanzgericht 1 foreleggelseskendelsen,
er et korrekt udtryk for den i en rekke
af Domstolens afgerelser fastsliede
grundszxtning om, at mens alene forord-
ninger kan siges at gzlde umiddelbart i
henhold til EDF-traktatens artikel 189,
kan andre retsakter, og navnlig direk-
tiver, have tilsvarende virkninger.

Tidligere afgorelser fra Domstolen fast-
slar efter min opfattelse, at det korrekte
sporgsmél ikke er, om et direktiv
»gelder umiddelbart« i snever forstand,
dvs. i den betydning, hvori udtrykket
anvendes i E@F-traktatens artikel 189.

I sag 41/74, Van Duyn mod Home
Office, Sml. 1974, s. 1337, fastslog
Domstolen, at »selv om forordninger 1
medfer af artikel 189 er umiddelbart
gzldende og som felge heraf i sig selv er
egnede til at have umiddelbar virkning,
er det ikke en folge heraf, at andre af de
i denne artikel nzvnte retsakier aldrig
kan have tilsvarende virkninger... det
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mi derfor i hvert enkelt tilfzlde under-
soges, hvorvidt den omhandlede bestem-

melses art, opbygning og ordvalg ger

den egnet til at have umiddelbar virkning
i forholdet mellem medlemsstaterne og
disses retsundergivne«. I Domstolens
domme i sag 51/76, Nederlandse Onder-
nemingen mod Inspecteur der Invoer-
rechten en Accynzen, Sml. 1977, s. 113,
sag 148/78, anklagemyndigheden mod
Ratti, Sml. 1979, s. 1629, og sag 102/79,
Kommissionen mod Belgien, Sml. 1980,
s. 1473, udtaltes det, at hvis et direktiv
rettes til en medlemsstat, har denne stat
pligt tl at gennemfore det, selv om
valget af form og midler for gennem-
forelsen overlades til medlemsstaten.
Undlader medlemsstaten at gennemfere
direktivet, kan en privat over for
medlemsstaten stotte ret pi dets bestem-
melser, hvis disse er ubetingede og
tilstrekkeligt  precise. Medlemsstaten
kan ikke piberibe sig sin forsemmelse
med hensyn til reuidig handling ved at
hevde, at direktivet endnu ikke er i

kraft.

Spergsmalet er siledes ikke, om direk-
tivet »galder umiddelbart«, men hvorvidt
det er udformet pi en sidan maide, at
private kan stotte ret herpd over for den
medlemsstat, som har undladt at
gennemfere det i strid med sin pligt
hertil.

Der har veret fremfert et antal argu-
menter af de tyske myndigheder og af
den franske regering med henblik pa at
godtgere, hvorfor Ursula Becker ikke
kan statte ret pa direktiv 77/388.

For det ferste har den tyske regering
anfert, at Kommissionens reprzsentant
under Radets dreftelse af direktivudka-
stet udtalte, at den bestemmelse, som nu
er artikel 13, ville 4 en sidan ordlyd, at
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det sikredes, at afgiftspligtige ikke ville
have ret ul fritagelse. Der ber efter min
opfattelse ikke tages hensyn tl deute
forhold ved besvarelsen af det spergsmal,.
som er forelagt Domstolen. Om der kan
stottes ret pA en nzrmere bestemt regel i
direktivet, bar besvares pd grundlag af
selve direktivets bestemmelser, og ikke
pid grundlag af en ikke offentliggjort
udtalelse, der er fremsat af en reprasen-
tant fra en af de institutioner, som har
veret inddraget i lovgivningsarbejdet, og
hvorved vedkommendes opfattelse af
denne institutions hensigter forklaredes.

Den franske regering anforte, ac Radets
vedtagelse af direktiv 78/583, som
forlengede fristen for gennemforelse af
direktiv  77/388, nedvendigvis maitte
indebzre en udelukkelse af muligheden
for, at direktivet kunne have direkte
virkning. Kommissionens reprasentant
fremdrog en ikke offentliggjort udtalelse
i Radets medereferat, som var fremsat pa
tidspunktet for vedtagelsen af direktiv
78/583, med henblik pi at vise, at Radet
faktisk ikke havde haft til hensigt at
afskere rettigheder, som matte vere
erhvervet i henhold til direktiv 77/388.
Jeg vil ogsi se bort fra denne udtalelse,
idet heller ikke den ber tages i betragt-’
ning.

Jeg kan i hvert fald ikke godtage den
franske regerings argument. Direktiv
78/583  vedrerer ikke karakteren,
indholdet eller udformningen af de
regler, som er indfert ved direktiv
77/388. Ferstnevnte direktiv fastszuer
alene en ny dato for gennemferelsen
af sidstnevnte direktivs bestemmelser.
Uanset retstilstanden 1 tidsrummet
mellem den oprindeligt fastsatte dato og
den efterfelgende dato, hvortil gennem-
forelsesperioden blev forlenget, er det
min opfattelse, at nir den nye dato over-
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skredet, er spergsmilet med hensyn til
folgende periode, om der kan stattes ret
pa det oprindelige direktiv, der i evrigt
er uzndret. At gennemferelsesfristen er
blevet forlenget, giver efter min opfat-
telse hverken udtrykkeligt eller stiltiende
beleg for, at den private ikke derefter
kan stette ret pa direktivets bestemmelser
mod den medlemsstat, der udlader at
%ennemfere det inden for den fastsatte
Tist.

Den tyske regerings repraesentant gjorde
gxldende, at private kun kan stotte ret
pi en direktivbestemmelse, hvis denne er
til fordel for vedkommende. I den fore-
liggende sag havdes det, at artikel 13, B,
litra d), nr. 1, i nogle tilfelde kan vere
til fordel og 1 andre tilfzlde kan vare til
skade eller kan have virkninger, hvoraf
nogle er til fordel og andre ul skade for
den private. Derfor kan private ikke
stette ret pA bestemmelsen. Ingen afge-
relse fra Domstolen synes at vere blevet
citeret, og jeg er heller ikke bekendt med
nogen, som opstiller dette krav. Huvis,
hvilket er min opfattelse, det er en
korrekt forstielse af artikel 189, at et
direktiv, er ikke er rettet tl en privat,
ikke i sig selv kan palegge ham forplig-
telser, er dette ikke ensbetydende med,
at han ikke kan stette ret herp, hvis det
pi nogen mide er til skade for ham.
Argumentet synes at sammenblande
fakiske fordele og ulemper med rettig-
heder og retlige forpligtelser. De eksem-
pler, som de tyske regerings representant
anforte vedrerende de forskellige virk-
ninger, som artikel 13, B, litra d), or. 1,
har under forskellige omstendigheder,
viser alene, at anvendelsen af direktivet
faktisk kan vere fordelagtig eller det
modsatte. Hvis en privat kan stette ret pd
artikel, 13, B, litra d), nr. 1, over for en
forsemmelig medlemsstat, skyldes dette,
artiklen palegger medlemsstaterne en
forpligtelse tl at indremme private
fritagelse for afgift i forbindelse med

nzrmere bestemte transaktioner. Det mi
forventes, at en privat formentlig kun vil
piberabe sig direktvet, nar dette er til
hans fordel, men den omstendighed, at
det er til skade for ham, =ndrer ikke
hans retsstilling, for si vidt angar direk-
tivet.

Efter at have behandlet de indledende
indvendinger mod Ursula Beckers krav
kommer jeg til det, som synes at vare
det centrale spergsmil, nemlig om
Forbundsrepublikken =~ Tyskland  var
forpligtet til at gennemfore artikel 13, B,
lira d), nr. 1, og om bestemmelsen er
ubetinget og tilstrekkeligt precis til, at
en privat kan stette ret herpd, ogsd selv

om medlemsstaten ikke har gennemfert
den?

Det havdes for det farste, at der, nar
henses til den indledende formulering i
artikel 13, B, ikke bestir en ubetinget og
tilstrekkeligt praecis forpligtelse til at
fritage de pagzldende handlinger eller
transaktioner. Dette skyldes, at der er
forbeholdt medlemsstaterne ret til at
opstille betingelser, som fastsettes »for at
sikre en korreke og enkel anvendelse af
nedennzvnte fritagelser, og med henblik
pa at forhindre enhver mulig form for
svig, unddragelse og misbrugx.

Kommissionen har gjort gzldende, at de
betingelser, der gzlder for fritagelse i
henhold til artikel 13, B, er accessoriske
og ikke bererer den ubetingede eller
bindende karakter af den forpligtelse,
som er pdlagt medlemsstaterne. De har
alene et skeonsmessigt spillerum med
hensyn til den korrekee anvendelse af de
fastsatte fritagelser og forebyggelsen af
svig, unddragelse og misbrug.

81



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA SIR GORDON SLYNN — SAG 8/81

Det fremgar direkte af EQF-traktatens
artikel 189, at det tilkommer de natio-
nale myndigheder at bestemme form og
midler for gennemferelsen. Et sidant
sken forhindrer ikke, at et direktiv er
ubetinget og tilstrekkeligt praecist med
hensyn til det tilsigtede mal. At der over-
lades de nationale myndigheder et skans-
messigt  spillerum, uden at direktivet
dermed falder uden for den gruppe
direktiver, hvorpid der kan stettes ret,
fremgir ogsd af Domstolens domme i
sagen Nederlandse Ondernemingen, og i
sag 131/79, R mod Secretary of State for
Home Affairs, Sml. 1980, s. 1585. Hvis
det pi den anden side er overladt til
medlemsstatens sken, hvorvidt den wvil
gennemfore bestemmelsen overhovedet,
er situationen en anden.

Efter min opfattelse er Kommissionens
antagelse pid dette punkt klart rigtig.
De betingelser, der kan opstilles, er
begrenset til siddanne, som giver
mulighed for a) at sikre en korrekt og
enkel anvendelse af fritagelserne, siledes
at berettigede fritagelser gennemfores,
og uberettigede krav herom afvises, samt
b) at forhindre svig, unddragelse og
misbrug af fritagelsesordningen. I til-
fxlde, hvor udtrykkeligt fritagne transak-
tioner defineres, kan medlemsstaterne
ikke @ndre beskrivelsen af transaktionen.
At medlemsstaten gennem undtagelser
kan begrense omradet for fritagelse i
henhold til punke B, litra b), i artikel 13,
grar hverken de transaktioner, som skal
ritages 1 henhold tl punkt B, litra d),
mindre przcise eller pA nogen maide
anvendelsen heraf betinget. Retten til at
opstille de betingelser, som er opregnet i
den indledende formulering i artikel 13,
B, afsvekker efter min opfattelse ikke
den klare forpligtelse ul at fritage
»formidling af 1an«. Forpligtelsen til at
n4 dette mil er precis og ubetinget.
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Det gores herefter gzldende, at artikel
13, B, litra d), nr. 1, er en integrerende
del af den samlede ordning, som er
gennemfert ved direktivet, og at det 1
en rexkke henseender er klart, at der
ikke pahviler medlemsstaterne nogen
ubetinget forpligtelse. Som _eksempler
henvises der til de skensmassige befe-
jelser, som er tillagt medlemsstaterne i
artikel 5, stk. 3 og 5, artikel 6, stk. 3,
artikel 9, stk. 3, og artikel 28, stk. 3.
Efter min opfattelse er det ikke nedven-
digt, at samtlige bestemmelser i et
direktiv er ubeungede, for at der kan
stottes ret pd de bestemmelser, som er
ubetingede. Faktisk synes afgerelsen i
sagen Nederlandse Ondernemingen at
give stotte for den modsatte opfattelse.
Hvis de bestemmelser, der forekommer
ubetingede, afhznger af de bestem-
melser, der er betingede eller rummer et
skon, kan en privat efter omstendighe-
derne ikke paberdbe sig de ubetingede
bestemmelser. I den foreliggende sag
afhenger afgiftsfritagelsen for formidling
af 1an pa ingen mide af de skensmzssige
eller betingede befgjelser, som er tillagt
medlemsstaterne i andre artikler.

Et andet af de anferte argumenter var, at
enhver ret til fritagelse er undergivet
medlemsstaternes udevelse af deres ret i
henhold til artikel 13, C, til at indremme
afgiftspligtige personer ret til at vaelge at

erlegge afgift. I bestemmelsen hedder
det:

»Medlemsstaterne kan indremme afgifts-
pligtige personer ret til at vealge at
erlegge afgift i tilfxlde af:
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a) bortforpagtning og udlejning af fast
ejendom;

b) transaktioner omhandlet under punke
B, litra d), g) og h).

Medlemsstaterne kan begrense omfanget
af denne valgfrihed; de fastsetter de
nzrmere  bestemmelser  for  dens
udevelse.«

Det blev gjort gzldende, at artikel 13,
B’s, direkte virkning forhindrer eller
udelukker, at en medlemsstat kan udeve
sit sken i henhold til artikel 13, C. Jeg er
ikke enig i, at dette fédger af direktivets
ordlyd. Under den mundtlige forhand-
ling erkendte den tyske regerings reprz-
sentant, at gennemferelsen af artikel 13,
B, ikke forudsatte, at en medlemsstat
udoevede sit skon i henhold til artikel 13,
C. Dette er formentlig rigtigt. Artikel 13,
C, tillader i det hojeste medlemsstaterne,
hvis de onsker, at indremme afgiftsplig-
tige personer ret til at vzlge at erlegge
a?gift. Dette indebzrer nedvendigvis, at
anvendelsen af fritagelsesbestemmelserne
ikke athznger af artikel 13, C. Bestem-
melsen synes nemlig at forudsatte, at der
kan stettes ret pi artikel 13, B, (frita-
gelsen), medmindre medlemsstaten ved
en herfra uafhzngig udevelse af en skens-
massig befojelse indremmer ret il at
velge afgiftserleggelse. At en medlems-
stat kan begrense omfanget af valgfri-
heden og fastsette de nazrmere bestem-
melser for dens udevelse, vedrerer
gennemferelsen og valgfriheden og ikke
eksistensen af retten ul fritagelse.
Kompetencen til at indremme ret til at
valge at erlegge afgift giver ikke

medlemsstaterne  frihed til helt at
udelukke afgiftsfritagelse for formindling
af lan.

Den franske regerings regerings repre-
sentant segte at drage en parallel mellem
disse bestemmelser og fradragsreglerne
i direktiv 67/228 af 11. april - 1967
(EFT 1967, s. 14), som, anferte han,
Domstolen havde frakendt direkte virk-
ning i sagen Nederlandse Ondernemingen.
Selv om przmisserne 26 og 27 i dommen
blev nzvnt, blev der ikke tillagt de
folgende pramisser 28 og 29 tilstrzek-
kelig vaegt. Premisserne viser, at
Domstolens synspunkt var at princippet
om ajeblikkelige fradrag havde direkte
virkning bortset fra tilfxlde, hvor der var
tillagt medlemsstaterne en skensfrihed til
at fravige eller indfere en undtagelse fra
princippet, og hvor »stridsspergsmalet
reguleres af én af de bestemmelser, som
enten udtrykkeligt eller pi grund af
uklarheden af de heri anvendte begreber,
overlader medlemsstaternes lovgivende
eller administrative myndigheder en
skensfrihed med hensyn til det materielle
indhold af de tilladte undtagelser eller
fravigelser.«

Det er ogsa blevet gjort gzldende, at der
bestir, eller kan bestd, en konflikt, hvis
der kan kreaves fritagelse, med reglerne i
direktivets artikler 21, stk. 1, litra c), og
22, stk. 3, hvoraf det fremgir, at hvis et
moms-beleb er opfert i en faktura, skal
det betales uden ret til fradrag i henhold
til artikel 17, stk. 2. Hvis dette, som det
gores gxldende, folger som et resultat
heraf, folger det efter min opfattelse af
den samlede ordning og kan ikke vaere
en sddan konflikt mellem de forskellige
af ordningens bestemmelser, som
nedvendigvis indebzrer den konklusion,
at der ikke kan stettes ret pa artikel 13,
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B, litra d), nr. 1. Det anferes herudover,
at hvis Ursula Becker kan kreve fri-
tagelse, bererer dette den afgiftsmassige
stilling for hendes klienter og andre, som
har deltaget i en kede af transaktioner
(samt andre private i hendes situation).
En afgorelse, der gav Ursula Becker
medhold, ville, hzvdes det, skabe usik-
kerhed og vanskeligheder ved genopta-
gelsen af transaktioner, som allerede er
afsluttet. Om de administrative vanske-
ligheder, som reprasentanten for Finanz-
amt og den tyske regering har henvist til,
faktisk vil opstd, er et hypotetisk
sporgsmil. Domstolen ved ikke, om
andre ville sege, eller faktisk i henhold til

tysk ret havde ret til at soge genoptagelse
af allerede foretagne afgiftsanszttelser.
Det kunne vere i deres interesse ikke at
sage dette. Selv sifremt der skulle opsti
administrative vanskeligheder i forbin-
delse med anmodninger om genoptagelse
af sidanne anszttelser, mener jeg, at
dette i overvejende grad skyldes, at

Forbundsrepublikken  Tyskland  har
undladt at gennemfere direktivet. Admi-
nistrative  vanskeligheder kan ikke

anferes til stette for, at en privat ikke
skulle kunne stette ret pi direktivets
bestemmelser, hvis vedkommende 1
ovrigt har ret hertil.

P4 grundlag af det anferte mener jeg, at det spergsmil, som Finanzgericht
har forelagt Domstolen, ber besvares siledes, at private kan stotte ret pi
artikel 13, B, litra d), nr. 1; over for Finanzamt, for si vidt angir deres

afgifistilsvar for 1979.
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