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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
CARL OTTO LENZ
fremsat den 12. februar 1987 *

Hgje Domstol.
A — Faktiske omstendigheder

1. Den traktatbrudssag, som vi skal beskaf-
tige os med i dag, drejer sig om spergsma-
let, om sagsegte, kongeriget Nederlandene,
i henhold til fellesskabsretten er forpligtet
til at inddrage notarers, fogeders og stev-
ningsmends offentlige funktioner under
mervardiafgiftssystemet.

2. Sagsegeren, Kommissionen for De euro-
pzxiske Fzllesskaber, er af den opfattelse, at
det er i strid med Ridets sjette direktiv af
17. maj 1977! om harmonisering af med-
lemsstaternes lovgivning om oms=ztningsaf-
gifter, at sagsegte ikke opkrzver mervardi-
afgift af disse erhvervsgrupper. Kommissio-
nen mener, at notarers, fogeders og stzv-
ningsmands erleggelse af tjenesteydelser er
»ekonomisk virksomhed« i den betydning,
der foruds=ttes i sjette momsdirektiv, som
giver en selvstendig definition af dette be-
greb.

3. Sagsageren har derfor nedlagt folgende
pdstande:

— det statueres, at sagsegte ikke har over-
holdt sine forpligtelser i henhold til fl-
lesskabsretten, navnlig i henhold til arti-
kel 2 og artikel 4, stk. 1, 2 og 4, i Ra-
dets sjeue direktiv af 17. maj 1977 ved
ikke at inddrage notarers, fogeders og
stevningsmaends offentlige funktioner,
som varetages mod vederlag, under mer-
vardiafgifissystemet;

* Oversat fra tysk.
1 — EFT 1977 L 145,s. 1.
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— sagsegte tilpligtes at betale sagens om-
kostninger.

4. Sagsegte bar nedlagt pdstand om frifin-
delse og om, at sagsegeren tilpligtes at be-
tale sagens omkostninger.

5. Sagsegte har anfert, at det i betragtning
af den lovbestemte organisation af notarers,
fogeders og stevningsmaends erhverv og op-
gaver er klart, at deres virksomhed er em-
bedshandlinger, som foretages af en offent-
lig myndighed i offentlig interesse. Sidan
virksomhed falder ikke ind under begrebet
skonomisk virksomhed, da de normale oko-
nomiske love ikke gzlder for den.

6. Subsidizrt har sagsegte henvist til, at no-
tarers, fogeders og stzvningsmznds em-
bedshandlinger i hvert fald ma vare omfat-
tet af undtagelsesbestemmelsen 1 sjette
momsdirektivs artikel 4, stk. 5, hvorefter
stater, regioner, amter, kommuner og andre
offentligretlige organer ikke anses for af-
giftspligtige personer.

7. Under den mundtige forhandling har
parterne forklaret, at advokatvirksomhed er
palagt mervardiafgift i Nederlandene.

8. Notarers, fogeders og stevningsmznds
virksomhed er ifelge parterne pilagt mer-
vardiafgift i alle medlemsstater, hvor denne
virksomhed udeves af selvstzndige, med
undtagelse af Belgien2.

2 — Der foreligger ingen oplysninger om Grakenland. Dér har
momsdirekuverne forst s{ullet anvendes fra 1. januar 1986.
(Ridets dircktiv 83/648 af 19. december 1983, EFT 1983
L 360, 5. 49).
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9. Man har videre forklaret, at ved opgerel-
sen af den andel af merverdiafgiften, der
som egne indtegter skal betales til Falles-
skabet, tages der ikke hensyn til de neder-
landske notarers, fogeders og stevnings-
mands omsztning, som er sagens strids-
spergsmil. For notarers, fogeders og stev-
ningsmaznds omsztning indbetaler kongeri-
get Belgien, der ikke opkrever moms af de-
res virksomhed, et udligningsbeleb til Fal-
lesskabet.

10. Jeg vil i nedvendigt omfang g3 ind pa
yderligere enkeltheder i parternes indleg i
min stillingtagen. 1 evrigt henviser jeg til
retsmederapporten.

B — Stillingtagen

11. Ferst vil jeg behandle spergsmailet, om
notarers, fogeders og stevningsmands ydel-
ser, som her er omtvistet, falder ind under
anvendelsesomridet for det felles merver-
diafgiftssystem, og derefter behandle proble-
met, om de nzvnte erhvervsgrupper kan an-
ses for offentligretlige organer hvorved de
undgir afgiftspligten. Afslutningsvis vil jeg
g4 ind pd den problematik, om sagsegte, i
hvert fald i en overgangsperiode, kunne fri-
tage de omtvistede ydelser for merverdiaf-
gift i henhold il artikel 28, stk. 3, litra b).

Merverdiafgiftens anvendelsesomride

12. Ifelge sjette momsdirektivs artikel 2,
stk. 1, pilegges mervardiafgift »levering af
goder og tjenesteydelser, som mod vederlag
foretages i indlandet af en afgiftspligtig per-
son, der optrzder i denne egenskab«.

13. Som afgiftspligtiz person betragtes i
henhold til artikel 4, stk. 1, enhver, der selv-

stendigt udever okonomisk virksomhed,
uanset formalet med eller resultatet af den
pigeldende virksomhed.

14. Ved okonomisk virksomhed forstas i
henhold til sjette momsdirektivs artikel 4,
stk. 2, »alle former for virksomhed som pro-
ducent, handlende eller tjenesteyder, herun-
der minedrift og landbrug, samt virksomhed
inden for liberale og dermed sidestillede er-
hverve,

15. Ifelge artikel 4, stk. 4, undtages ved ud-
trykket »selvstzndigt« lenmodtagere og an-
dre personer fra beskatningen, for s4 vidt de
er forpligtede over for deres arbejdsgiver
ved en arbejdskontrakt eller ved et andet
retligt forhold, som skaber et arbejdstager-
arbejdsgiverforhold med hensyn til arbejds-
og aflenningsvilkir og arbejdsgiverens an-
svar.

a) 16. Efter sagsagerens opfattelse er det he-
vet over enhver tvivl, at notarers, fogeders
og stevningsmznds tjenesteydelser er oko-
nomisk virksomhed i den i sjette momsdi-
rektivs artikel 4, stk. 2, forudsatte betyd-
ning. Denne bestemmelse krazver ikke ud-
ovelse af en virksomhed, der giver overskud
eller er underlagt markedslovene, men blot
en varig virksomhed mod vederlag. De af
notarer, fogeder og stevningsmand erlagte
ydelser kan lige si lidt som tilsvarende
handlinger fra advokater eller leger fritages
for merverdiafgift med den begrundelse, at
der for deres vedkommende er tale om ud-
ovelse af offentlig myndighed. Notarer, fo-
geder og stevningsmaend kan ifelge sagse-
geren ikke sidestilles med retternes stev-
ningsmand eller skatte- og afgiftsforvaltnin-
gens fogeder, da disse er tjenestemand eller
statsansatte eller arbejder som offentlig
myndighed, der som underordnede erlegger
ydelser for deres arbejdsgiver og for dennes
regning. Notarerne, fogederne og stev-
ningsmzndene udever derimod deres virk-
somhed for egen regning, uafhzngigt og
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under eget retligt ansvar. Selv om de pigzl-
dende erhvervsgrupper stir under tilsyn af
det offentlige — det har de tilfzlles med an-
dre grupper af afgifispligtige — si stir de
alligevel ikke i et underordnelsesforhold til
en arbejdsgiver, som det ville vare tilfzldet,
hvis de udferte deres opgaver som en of-
fentlig myndighed.

17. Sagsegte har forst henvist til notar-, fo-
ged- og stevningsmandsvirksomhedens uaf-
hengige stilling, som gir tilbage til en tid,
hvor offentligretlige juridiske personers rolle
endnu ikke var udviklet. En undersegelse af
notarers, fogeders og stzvningsmaznds op-
gaver samt den retlige regulering af disse er-
hverv viser, at den pig=zldende virksomhed
er embedshandlinger, som foretages af en
offentlig myndighed i offentlig interesse.

18. Ved afgerelsen af, om en ydelse kan
anses for en ekonomisk virksomhed, ma der
ifelge sagsegte henses til ydelsens art, men
dog ikke til den organisationsform, i hvilken
den piagzldende ydelse erlegges. En akono-
misk virksomhed kan i hvert fald ikke fore-
ligge, bvis de almindelige ekonomiske love
ikke galder for denne virksomhed, hvis ve-
derlaget for virksomheden er fastsat ved lov,
og hvis ydelsen ikke udger en virkelig tje-
nesteydelse for borgeren, idet der af almene
hensyn skal geres brug af ydelsen.

b) 19. Forst mi det vedrerende mervaerdiaf-
giftens anvendelsesomride fastholdes, at
den i henhold til sjette momsdirektivs artikel
2, stk. 1, principielt pAlegges alle leveringer
af goder og tjenesteydelser, som mod veder-
lag foretages i indlandet af en afgiftspligtig
person, der optrzder i denne egenskab. Den
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generelle formulering taler for et videgiende
og omfattende anvendelsesomride for mer-
verdiafgiften. Et tilsvarende holdepunkt fin-
des allerede i betragtningerne til Ridets for-
ste direktiv af 11. april 1967 % om harmoni-
sering af medlemsstaternes lovgivning om
omsztningsafgifter, hvori det hedder:

»Det mest enkle og mest neutrale merverdi-
afgiftssystem opnas, nir afgiften opkreves
sd generelt som muligt, og nir dens anven-
delsesomrade omfatter samtlige produk-
tions- og fordelingsled samt tjenesteydelses-
omridet...«

20. I denne sammenhzng mi det bemzr-
kes, at til gennemforelse af afgerelsen af 21.
april 1970 — angaende udskiftning af med-
lemsstaternes finansielle bidrag med Felles-
skabets egne indtegter* — finansieres Fal-
lesskabernes budget, med forbehold af ev-
rige indtegter, fuldt ud af Faxllesskabernes
egne induegter. Disse indtegter omfatter
blandt andet mervaerdiafgiften, som fremgir
af anvendelsen af en fzlles sats pa et afgifts-
pligtigt beregningsgrundlag, som bestemmes
p4 ensartet made efter fellesskabsregler.

21. Da mervardiafgiften altsd skal opkre-
ves s& generelt som muligt, falder det svaert
at fortolke det i artikel 4 nzvnte begreb
»okonomisk virksomhed« pi en indskran-
kende mide, som sagsegte ger. Selv om ar-
tikel 4 ikke indeholder nogen omfattende
definition af begrebet ekonomisk virksom-
hed, kan det dog udledes af bestemmelsen,
at der med »ekonomisk virksomhed« mi
vere ment et meget vidt begreb; dette kan
pavises ved hjzlp af de i stykke 2 navnte

3 — EFT 1967, s. 12.
4 — EFT 1970, s. 201.
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eksempler, som alle henregnes til skono-
misk virksomhed.

22. For merverdiafgiftens anvendelsesom-
ride er det siledes ikke nedvendigt, at tje-
nesteydelser primert eller udelukkende skal
vere orienteret mod markedsbegivenhe-
derne eller erhvervslivet; det er altsd til-
strekkeligt, at de faktisk pa en eller anden
mide stdr i forbindelse med erhvervslivet.

23. Af denne grund kan det heller ikke
vere af betydning, at notarers, fogeders og
stevningsmaends her omtvistede virksom-
hedsomrader er lovreguleret henholdsvis fo-
reskrevet ved lov. Noget tilsvarende gelder
f. eks. ogsa for advokater og revisorer, hvis
virksomhed ubestridt er palagt merverdiaf-
gift.

24. Den omstendighed er dog afgerende,
at sjette momsdirektiv i artikel 6, stk. 1, ud-
urykkeligt bererer denne problematik, idet
det her bestemmes, at en tjenesteydelse
blandt andet kan best3 i

» udferelsen af en tjenesteydelse i henhold
til et paleg fra det offentlige eller pa dettes
vegne eller ifelge love.

25. Milt med den mélestok er det umuligt
ikke at anse notarers, fogeders og stzv-
ningsmands samlede virksomhed i Neder-
landene for afgiftspligtig virksomhed.

26. Selv om notarer, fogeder og stevnings-
mznd ganske vist ogsid udnzvnes af staten,
deres virksomhed er statsligt reguleret og
ogsi overvaget, mi det dog fastholdes, at de
udever deres virksomhed selvstendigt, uden
at indgi i statsapparatet. De driver deres
virksomhed for egen regning, navnlig ind-
kasserer de selv deres gebyrer og vederlag.

De driver deres virksomhed fra et kontor el-
ler i firmaregi, og de adskiller sig i deres
virksomhed siledes ikke vesentligt fra advo-
kater, revisorer eller skatterddgivere. Med
deres virksomhed har de til formil for egen
regning .at optjene indtegter for deraf at be-
stride deres materielle udgifter og samtidig
deres underhold. Med dette formal for oje
erlegger de tjenesteydelser til tredjemzend
pd eget ansvar, altsd selvstendigt 1 den be-
tydning, der forudsa=ttes i sjette momsdirek-
tivs artikel 4.

27. Notarer, fogeder og stzvningsmend,
der driver virksomhed som selvstendige,
falder siledes ind under merverdiafgiftens
anvendelsesomrade som afgiftspligtige i
henhold til artikel 2, stk. 1, og artikel 4, stk.
1 og 2, i sjette momsdirektiv.

Offentlige myndigheders fritagelse for merveer-
diafgift

28. Det skal nu underseges, om de neder-
landske notarer, fogeder og stzvningsmand
med hensyn til deres ved lov fastsatte virk-
somhed alligevel ikke skal anses for afgifts-
pligtige, fordi undtagelsesbestemmelsen i
sjette momsdirektivs artikel 4, stk. 5, kunne
anvendes i forhold til dem.

29. For s& vidt det her af betydning, lyder
sjette momsdirektivs artikel 4, stk. 5, sile-
des:

»Stater, regioner, amter, kommuner og an-
dre offentligretlige organer anses ikke som
afgiftspligtige personer for si vidt angir
virksomhed eller transaktioner, som de ud-
over eller foretager i deres egenskab af of-
fentlig myndighed, ogsa selv om de i forbin-
delse med denne virksomhed eller disse
transaktioner modtager gebyrer, afgifter, bi-
drag eller vederlag.

Nér de udever sidanne former for virksom-
hed eller foretager sidanne transaktioner,
skal de dog betragtes som afgiftspligtige
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personer for s& vidt angar disse former for
virksomhed eller disse transaktioner, sifremt
deres fritagelse for afgiftspligten ville fore til
konkurrencefordrejning af en vis betyd-
ning.«

a) 30. Efter sagsegerens opfattelse har sjette
momsdirektivs artikel 4, stk. 5, ikke til for-
mil at undiage alle handlinger, der mitte
std i forbindelse med udevelse af offentlig
myndighed, for merverdiafgift, men kun
dem, der vedrerer de grundleggende befo-
jelser og opgaver for staterne og andre of-
fentligretlige organer pa omradet for offent-
lig forvaltning, retspleje, sikkerhed og mili-
ter.

31. Den virksomhed, som efter sin art ud-
oves af uvathzngige erhvervsdrivende i den
hensigt at opni fortjeneste, eller som udaves
af medlemmer af liberale erhverv mod ve-
derlag, der skal betales af deres hvervgivere,
kan ikke anses for udevelse af offentlig
myndighed; privatpersoner, som udever si-
dan virksomhed, falder ikke ind under be-
grebet offentligretligt organ.

32. Netop det princip, at merverdiafgiften
skal vere en generel og altomfattende for-
brugsafgift, krever en snzver fortolkning af
begrebet ydelse inden for rammerne af of-
fentlig myndighed.

33. Efter sagsogtes opfattelse ma der med
hensyn til den virksomhed, som er forbe-
holdt myndigheder eller offentligretlige or-
ganer, sondres mellem den ekonomiske
virksomhed, som opfylder forbrugernes fak-
tiske behov, og de offentlige tjenesteydelser,
som forbrugerne af almene hensyn er retligt
forpligtede til at aftage, og for hvilke der i
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henhold til lov er indfert et fast gebyr. Ved
fortolkningen af sjette momsdirektivs artikel
4, stk. 5, mi den udevede virksomheds art
og ikke dens ydre fremurzedelsesform (orga-
nisationsform) legges til grund.

34. Begrebet offentligretligt organ omfatter
ifelge sagsegte alle former for offentlige or-
ganer i de forskellige medlemsstater. At et
sidant organ er uathzngigt og ikke star i et
underordnelsesforhold, udelukker ikke an-
vendelse af artikel 4, stk. 5. Bilag D til sjette
direktiv, som artikel 4, stk. 5, tredje afsnit,
henviser til, erklerer udtrykkeligt visse for-
mer for virksomhed for afgiftspligtige, som
ofte udeves af organer, der er retligt uaf-
hengige af den offentlige forvaltning. Pi
den anden side kan medlemsstaterne i hen-
hold til artikel 4, stk. 5, sidste afsnit, ogsa
anse visse former for virksomhed, som op-
regnes i artikel 13, som virksomhed, der ud-
oves i egenskab af offentlig myndighed, nar
de udoves af retligt uafhzngige organer.
Med den opfattelse, at notarerne, fogederne
og stevningsmzndene udever deres embede
som privatpersoner, overses den omstendig-
hed, at disse er indehavere af en embedsstil-
ling og varetager grundleggende befojelser
og opgaver pa retsplejens omrade.

b) 35. Jeg finder, at der ogsi ved fortolknin-
gen af sjette momsdirektivs artikel 4, stk. 5,
mi henvises til betragtningerne til Radets
forste momsdirektiv, hvorefter den storste
enkelhed og neutralitet i et merverdiafgifts-
system opnds, nir afgiften opkreves si ge-
nerelt som muligt, og nir dens anvendelses-
omride omfatter alle produktions- og afs=t-
ningsled samt tjenesteydelsernes omride.
Yderligere ma der henvises til den ellevte
betragtning til sjette momsdirektiv, hvorefter
der med henblik pAd en sammenlignelig op-
krevning af de egne indtzgter 1 samtlige
medlemsstater ber udarbejdes en fzlles liste
over fritagelser.
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36. De afgiftsfritagelser, som navnlig findes
i sjette momsdirektivs artikler 13 og 28, om-
fatter blandt andet en hel rekke former for
virksomheder, som udferes af offentligret-
lige organer. Heraf folger, at staten og de
ovrige offentligretlige organer ikke princi-
pielt skal anses for ikke afgiftspligtige, men
kun for virksomhed, som pihviler medlems-
staterne inden for rammerne af offentig
myndighedsudevelse 5.

37. Det offentlige kan siledes kun anses for
ikke afgiftspligtigt, nir det udever offentlig
myndighed i snavrere forstand. Afgifisplig-
ten indtreder imidlertid selv i s& fald for det
offentlige igen, nir det offentliges virksom-
hed som myndighedsudevelse ville fere til
sterre  konkurrencefordrejninger, sifremt
den ikke blev pilagt afgift.

38. Sjette momsdirektiv vil siledes snarere
udvide kredsen af afgiftspligtige og dermed
merverdiafgiftens anvendelsesomraide, nir
den giver mulighed for ogsi at behandle of-
fentlige organer som afgiftspligtige, sifremt
konkurrencesituationen krzver det. Deri-
mod giver det ingen mulighed for at fritage
privates afgiftspligtige oms=ztning fra mer-
veerdiafgift, nir de materielt udever funktio-
ner, som nzrmer sig det offentliges virk-
somhed. Af denne grundtendens ul at ind-
fore et afgiftssystem, der er si generelt som
muligt, kan der udledes den formodning, at
afgiften ogsd skal opkreves i grense-
henholdsvis wivistilfzlde.

39. Som mellemresultat mi felgende altsi
fastholdes: undtagelsen af offentlig myndig-

5 — Jfr. Domstolens dom af 11. juli 1985 i sag 107/84, Kom-
missionen for De europaziske Fellesskaber mod Forbunds-
republikken Tyskland, Sml. s. 2663, prazmis 15.

hedsudevelse fra anvendelsen af mervardi-
afgiften er allerede pi grund af ordlyden af
de relevante bestemmelser i sjette momsdi-
rektiv faldet restriktivt ud. Ikke enhver virk-
somhed fra offentlige myndigheders side er
fritaget for merverdiafgift, men kun et be-
stemt kerneomride. Derudover kan det of-
fentliges virksomhed palzgges mervardiaf-
gift, nar det bliver nedvendigt, fordi sterre
konkurrencefordrejninger ma befrygtes.

40. Over for denne konstatering og over for
erkendelsen af, at undtagelsesbestemmel-
serne i sjette momsdirektivs artikel 2 princi-
pielt skal fortolkes snzvert, er det umuligt
at fortolke anvendelsesomradet for undta-
gelsesbestemmelsen i sjette momsdirektivs
artikel 4, stk. 5, udvidende og lade den om-
fatte privatekonomisk virkende personer,
altsd heller ikke nir disse delvis handler in-
den for rammerne af offentlige opgaver eller
i det offentliges interesse.

41. Sa lenge alisd de nederlandske nota-
rers, fogeders og stzvningsmands »embe-
der« udeves af privatekonomisk virkende
personer, og disse embeder altsd ikke for-
melt organiseres som offentligretlige orga-
ner, er der siledes ingen anledning til at
anse de nzvnte erhvervsgrupper for ikke af-
giftspligtige i den i sjette momsdirektivs arti-
kel 4 forudsatte betydning.

42. Der er heller intet behov for en udvi-
dende undtagelsesbestemmelse 1 sjette
momsdirektivs artikel 4, stk. 5. Som den un-
der den mundtlige forhandling omtalte bel-
giske praksis viser, bestod der i hvert fald
ved direktivets udstedelse fuldt ud mulighed
for fortsat at fritage notarers, fogeders og
stevningsmaznds virksomhed for omsat-
ningsafgift i henhold til artikel 28, stk. 3, li-
tra b), sammenholdt med bilag F nr. 2.
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43. Sagsegte har dog ikke piberibt sig disse
bestemmelser og heller ikke gjort brug af
dem, da det h=zvdes, at notarer, fogeder og
stezvningsmand med hensyn til deres offent-
lige funktioner ikke skal anses for afgifts-
pligtige. Ferst og fremmest har sagsegte
imidlertid, som man har erkendt under den
mundtlige forhandling, heller ikke draget
konsekvenserne af anvendelsen af over-
gangsbestemmelsen i sjette momsdirektivs
artikel 28: ifslge artikel 2, stk. 2, i Ridets
forordning nr. 2892/77 af 19. december
1977 — om anvendelse af afgorelsen af 21.
april 1970 angiende udskiftning af med-
lemsstaternes finansielle bidrag med Felles-
skabernes egne indtegter med egne indizeg-
ter hidrerende fra merverdiafgifter® — skal

C — Konklusion

der nemlig ved fastleggelsen af momsind-
teegterne blandt andet tages hensyn til trans-
aktioner, som medlemsstaterne i henhold til
sjette momsdirektivs artikel 28, stk. 3, litra
b), fortsat fritager for afgift. Med andre
ord, sagsegte skulle — som kongeriget Bel-
gien har gjort — have taget hensyn til nota-
rers, fogeders og stzvningsmends »embeds-
massige« omsatning ved beregning og ind-
betaling af Faxllesskabernes egne indtzegter.
Det er dog ubestridt, at det ikke er sket.

44. Da sagsogte siledes hverken har pibe-
rabt sig sjette momsdirektivs artikel 28 eller
draget konsekvenserne af denne bestem-
melse, ma artikel 28 lades ude af betragt-
ning i sagen.

45. Som konklusion foreslar jeg, at der gives sagsogeren medhold, og at sagsegte

tilpligtes at betale sagens omkostninger.

6 — Ridets forordning nr. 2892/77 af 19. december 1977 om
anvendelse af afgerelsen af 21. april 1970, EFT L 336,
s. 8.
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