MOLENHEIDE M.FL.

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
18. december 1997 *

I de forenede sager C-286/94, C-340/95, C-401/95 og C-47/96,

angiende anmodninger, som Hof van Beroep, Antwerpen (Belgien) (sagerne
C-286/94 og C-340/95), Rechtbank van cerste aanleg, Bruxelles (sag C-401/95) og
Rechtbank van cerste aanleg, Brugge (Belgien) (sag C-47/96), i medfor af
EF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for 1 de for navnte retter
verserende sager,

Garage Molenheide BVBA (sag C-286/94),

Peter Schepens (sag C-340/95),

Bureau Rik Decan-Business Research & Development NV (BRD) (sag
C-401/95),

Sanders BVBA (sag C-47/96)

mod

Belgische Staat,

* Processprog: nederlandsk.
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at opna cn prejudicicl afgerclse vedrerende fortolkningen af artikel 18, stk. 4, i
Rédets sjette dircktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af medlems-
staternes lovgivning om omsztningsafgifter — Det felles mervardiafgiftssystem:
ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1),

har

DOMSTOLEN (Femte Afdcling)

sammensat af afdclingsformanden, C. Gulmann, og dommerne M. Wathelet, J. C.
Moitinho de Almeida, P. Jann (refererende dommer) og L. Sevén,

generaladvokat: N. Fennelly
justitssckreter: ekspeditionssckreter D. Louterman-Hubeau,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Garage Molenhcide BVBA ved advokat V. Dauginet, Antwerpen

— Burcau Rik Decan-Business Research & Development NV (BRD) og Sanders
BVBA ved advokaterne L. Vandenberghe og R. Tournicourt, Bruxclles

— den belgiske regering ved kommitteret Jan Devadder, Ministeriet for Udenrigs-
anliggender, Udenrigshandel og Udviklingssamarbejde, som befuldmagtiget
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— den graske regering (sagerne C-340/95, C-401/95 og C-47/96) ved konsulent
hos statens advokat E Georgakopoulos og kommitteret hos viceudenrigsmini-
steren A. Rokofyllou, som befuldmagtigede

— den italienske regering (sagerne C-286/94, C-340/95 og C-401/95) ved pro-
fessor, afdelingschef Umberto Leanza, Juridisk Tjeneste, Udenrigsministeriet,
som befuldmzgtiget, bistdct af statens advokat Maurizio Fiorilli

— den svenske regering (sag C-401/95) ved kontorchef Erik Brattgird, Udenrigs-
ministeriet, som befuldmagtiget

— Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber ved B. J. Drijber, Kommissio-
nens Juridiske Tjeneste, som befuldmazgtiget,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der er afgivet mundtlige indleg i retsmedet den 30. januar 1997 af Garage
Molenheide BVBA ved advokat Vanden Broeck, Antwerpen, af Bureau Rik
Dccan-Business Rescarch & Development NV (BRD) og Sanders BVBA ved
advokat L. Vandenberghe, af den belgiske regering ved advokaterne B. Van de
Walle de Ghelcke og G. de Wit, Bruxelles, af den greske regering ved F. Georga-
kopoulos, af den italienske regering ved statens advokat Gianni De Bellis og af
Kommissionen ved B. J. Drijber,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 20. marts 1997,
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afsagt felgende

Dom

Ved kendelser af 17. oktober 1994 (sag C-286/94), 25. oktober 1995 (sag
C-340/95), 12. december 1995 (sag C-401/95) og 6. fcbruar 1996 (sag C-47/96),
indgict til Domstolen henholdsvis den 21. oktober 1994, den 30. oktober 1995, den
21. december 1995 og den 16. fcbruar 1996, har Hof van Beroep, Antwerpen
(sagerne C-286/94 og C-340/95), Rechtbank van cerste aanleg, Bruxclles (sag
C-401/95) og Rechtbank van cerste aanleg, Brugge (sag C-47/96), i henhold til
EF-traktatens artikel 177 stillet en rzkke przjudiciclle spergsmil vedrerende for-
tolkningen af artikel 18, stk. 4, 1 R3dets sjette dircktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977
om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsatningsafgifter — Det
felles mervardiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1, her-
efter »sjette dircktive),

Disse sporgsmal er blevet rejst under fire sager mellem den belgiske stat og hen-
holdsvis Garage Molenheide BVBA (hercfter »Molenheide«), Peter Schepens,
Bureau Rik Dccan-Business Resecarch & Development NV (BRD) (herefter
»Decan«) og Sanders BVBA (hcrefter »Sanders«).

Fzllesskabslovgivningen

Sjette direktivs artikel 18, stk. 2 og 4, om fremgangsmide for udevelsc af fradrags-
retten bestemmer folgende:

»2. Fradraget foretages under ét af den afgiftspligtige person, ved at han i den mer-
vardiafgift, som skyldes for en afgiftsperiode, fradrager de afgiftsbeleb, for hvilke
fradragsretten i lobet af samme periode er opstict og blevet udevet i henhold til
stk. 1.

TR
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»4. Nir de ulladte fradrag overstiger det skyldige afgiftsbeleb for en afgiftspe-
riode, kan medlemsstaternc enten overfere det overskydende beleb tl den fel-
gende periode eller foretage tilbagebetaling i henhold til bestemmelser, som de sclv
fastsztter.

Mecdlemsstaterne kan dog afsld overferclse cller tilbagebetaling, nir det oversky-

dende beleb er ubetydeligt.«

Den belgiske lovgivning

I belgisk ret er sjette dircktivs artikel 18, stk. 4, navnlig blevet gennemfort ved
artikel 47 1 Code de la taxe sur la valeur ajoutée (lov om mervardiafgift), som
bestemmer, at nir sterrelsen af de tilladte fradrag overstiger storrclsen af de
afgifter, der skal betales for en bestemt periode, overferes overskuddet til den fol-
gende periode.

Samme lovs artikel 76, stk. 1, forste afsnit, som xndret ved lov af 28. december
1992, tilfgjer, at det overskydende beleb, der foreligger ved udlebet af kalen-
deriret, tilbagebetales pa de af kongen fastsatte betingelser cfter ansegning fra den
afgiftspligtige. I henhold til andet afsnit kan kongen bestemme, at det oversky-
dende beleb tilbagebetales, endog for kalenderarets udleb, pa betingelser, som han
fastsztter. Endelig bestemmer tredje afsnit felgende:

»1 dc betingelser, kongen fastsztter i henhold til ferste og andet afsnit, kan det
bestemmes, at Administratic van de Belasting over de Toegevoegde Waarde, Regi-
stratic cn Domcinen kan forctage tilbagcholdelse, hvilket anses for tvangssikring i
fordringer pd tredjemand i henhold til artikel 1445 1 Gerechtelijk wetbock.«
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Denne bestemmelse er blevet gennemfert ved artikel 7 i kongelig anordning af 29.
december 1992, som har indsat artikel 8', stk. 3, i kongelig anordning nr. 4 af 29.
december 1969 om tilbagebetalinger af mervardiafgift (herefter »kongelig anord-
ning nr. 4«), der cr affattet siledes:

»Hvis den i ferste afsnit omhandlede afgiftsskyld ikke eller ikke fuldt ud udger en
sikker, likvid og afviklingsmoden fordring til fordel for afgiftsmyndighederne,
hvilket navnlig er tilfzldet, hvis fordringen bestrides, eller der 1 medfer af lovens
artikel 85 er givet betalingspilag, hvis fuldbyrdelsc er udsat pd grund af begering
om genoptagelse 1 henhold til lovens artikel 89, tilbageholdes den overskydende
afgift for sa vidt angar den del heraf, der svarer til myndighedernes tilgodchavende.
Tilbagcholdelsen anscs for en tvangssikring i fordringer pa tredjemand, indtil sagen
endcligt er afgjort, enten administrativt eller ved cndclig retsafgerelse. Ved gen-
nemferelsen af tilbagcholdelsen anses betingelsen i artikel 1413 i Gerechtelijk wet-

bock (den belgiske retsplejclov) for opfyldt [fjerde afsnit].

Hvis der med hensyn til det overskydende belgb, som fremgir af den i lovens
artikel 53, stk. 1, nr. 3, nzvnte angivelse — uafhangig af spergsmilet, om den
afgiftspligtige eventuelt har valgt tilbagebetaling — bestir en stzrk formodning for
cller beviser for, at den navnte angivelse eller angivelserne for de foregiende
perioder indeholder oplysninger, som cr urigtige og tyder pd et afgiftstilsvar, uden
at der rent faktisk kan ske cn opgerelse forud for tidspunktet for den nzvnte
anvisning cller den foranstaltning, der er ligestillet med en betaling, finder anvis-
ning af dette beleb cller fremfersel til den folgende afgiftsperiode ikke sted, og den
overskydende afgift tilbageholdes for at give myndighederne mulighed for at kon-
trollerc rigtigheden af dissc oplysninger [femte afsnit].

Den i forcgdende afsnit navnte stzrke formodning cller beviser, som godtger eller
giver holdepunkter for afgiftsskyld, skal dokumenteres i protokollater i overens-
stemmelse med lovens artikel 59, stk. 1. Disse protokollater bringes til den afgifts-
pligtiges kundskab ved rekommandecret skrivelse [sjette afsnit].
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Den i afsnit 4 og 5 nzvnte tilbageholdelsc anses for en tvangssikring i fordringer pa
tredjemand, indtil beviset i de 1 foregiende afsnit navnte protokollater er gen-
drevet, cller indtil det fremgér af oplysninger indhentet cfter de procedurer, der er
fastsat i fallesskabsbestemmeclserne om udvcksling af oplysninger mellem med-
lemsstaterne og Fallesskabet, at transaktionernce faktisk har fundet sted [syvende
afsnit].

Den afgiftspligtige kan alenc modsatte sig den i afsnit 4 og 5 navnte tilbagehol-
delse under henvisning til retsplejelovens artikel 1420. Retten kan dog ikke ophave
tvangssikringen, s lenge beviset 1 de 1 afsnit 6 nzvnte protokollater ikke er gen-
drevet, sd lenge dc oplysninger, der fremgir af udvekslingen af oplysninger mellem
medlemsstaterne og Fzllesskabet ikke er opnict, eller s3 lange anklagemyndig-
heden cller en undersegelsesdommer underseger sagen. Tilbagcholdelsen opherer,
ndr tvangssikringen ophaves af forvaltningsmyndighederne cller ved en retsafge-
relse. Hvis ophavelsen foretages af forvaltningsmyndighederne, underrettes den
afgiftspligtige herom ved rckommanderet skrivelse, 1 hvilken datoen for ophz-
velsen skal anferes [tiende afsnit].

Nir den overskydende afgift ikke lengere tilbageholdes, godkendes afgiftsskylden,
som for forvaltningsmyndighederne udger cn sikker, likvid og afviklingsmoden
fordring, cfter andet afsnit, uden at der skal opfyldes nogen formalitet [ellevte
afsnit].«

I henhold til den belgiske retsplejelovs artikel 1413, som der henvises til 1
artikel 8', stk. 3, fjerde afsnit, i kongelig anordning nr. 4, kan der kun foretages
tvangssikring i tilfzlde, der krazver hurtig afgerelse.
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Ifolge de foreleggende retter cr formilet med tilbagcholdelsen i henhold til
artikel 8', stk. 3, femte afsnit, i kongelig anordning nr. 4, der anses for en tvangs-
sikring 1 fordringer pd tredjemand i den belgiske retsplejclovs artikel 1445’s for-
stand, som tvangssikring at indefrysc det overskydende momsbelab, der skal tilba-
gebetales, indtil en tvist vedrerende et momsbeleb, som den afgiftspligtige
eventuclt skylder, er afsluttet, enten ved forvaltningsafgerclse cller ved retskraftig
dom, cller indtil det bevis eller den stzrke formodning, der henvises til 1 protokol-
latet, er blevet gendrevet, eller indtil det fremgir af oplysninger indhentet cfter de
procedurer, der er fastsat i fellesskabsbestemmelscrne om udveksling af oplys-
ninger mellem medlemsstaterne, eller under anklagemyndighedens cller en under-
segelsesdommers undersegelser, at transaktionerne faktisk har fundet sted. Mcka-
nismen er i det vasentlige den samme 1 det andet tilfzlde af tilbagcholdelse, der er
omhandlet i denne bestemmelses fjerde afsnit.

Sag C-286/94

Molenheide driver et autovarksted i Antwerpen (Belgicn). Selskabet har for
perioden 1. januar 1993 til 31. december 1993 indgivet en momsangivelse, hvorved
det gjorde krav pa fradragsret for et beleb pi 2 598 398 BFR.

Under en kontrolundersegelse foretaget i selskabets lokaler konstaterede afgifts-
myndighedernc en rekke omstzndigheder, der gav anledning til en stzrk formod-
ning for, at denne angivelse indeholdt urigtige og ufuldstzndige oplysninger.

Pi grundlag af disse konstateringer blev der udarbejdet ct protokollat af den
ledende fuldmagtig pA momskontrolkontoret i Wijnegem, som blev tilsendt Molen-
heide ved rekommanderet skrivelse af 15. juni 1993. I dette protokollat blev det
ligeledes anfort, at oppeberselsmyndigheden ville forctage cn tilbagcholdelse pa
dette grundlag.
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Ved rekommanderet skrivelse af 16. juni 1993 blev Molenheide underrettet om en
afgerclsc om tilbagcholdelse. 1 afgerelsen gjorde afgiftsmyndighederne gzldende,
at der bestod en stxrk formodning eller endog beviser for, at den navnte angivelse
indcholdt urigtige oplysninger, og at dennc formodning ecller disse beviser tydede
pa en afgiftsskyld, hvis sterrclse ikke kunne fastslds pracist pa dette tidspunkt.

Tilbagcholdelsen, som vedrerte det beleb, som kunne tilbagebetales, siledes som
det fremgik af den af Molenheide indgivne momsangivelse, skete i henhold til
artikel 8', stk. 3, femte afsnit, 1 kongelig anordning nr. 4.

Den 23. juli 1993 indbragte Molenheide afgerelsen om tilbageholdelse for Beslag-
rechter ved Rechtbank van cerste aanleg, Antwerpen, og paberibte sig, at
artikel 8, stk. 3, femte afsnit, 1 kongelig anordning nr. 4 var ugyldig.

Ved kendelse afsagt den 4. november 1993 erklzrede Beslagrechter indsigelsen for
grundles.

Den 24. december 1993 kerede Molenheide denne kendelse til Hof van Beroep,
Antwerpen. Under denne sag har Molenheide gjort gzldende, at tilbageholdelsen
af den overskydende afgift, sdledes som det er foreskrevet i den belgiske momslovs
artikel 76, stk. 1, tredje afsnit, og 1 artikel 8', stk. 3, femte afsnit, i kongelig anord-
ning nr. 4, var i strid med sjctte dircktivs artikel 18, stk. 4, og artikel 27.
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Da Hof van Berocp, Antwerpen, nzrede tvivl om, hvorledes dissc bestemmelser
skal fortolkes, har den forelagt Domstolen folgende prajudicielle spergsmil:

»Skal sjettc momsdirektivs artikel 18, stk. 4, fortolkes siledes, at den tillader en
medlemsstat ikke at tilbagebetale betydelige momstilgodehavender, som tilkommer
personcr bosat pd dens omride, og heller ikke overferc dem til en cfterfolgende
afgiftsperiode, men i henhold til nationale regler at foretage en tvangssikring i disse
med den begrundelse, at der bestdr en stzrk formodning for afgiftssvig, uden at
skabe et klart retsgrundlag herfor, og uden at medlemsstaten har fict bemyndigelse
i henhold til sjette momsdirektivs artikel 272«

Sag C-340/95

I denne sag er der ligeledes tale om en tilbagcholdelse i henhold til artikel 8, stk. 3,
femte afsnit, i kongelig anordning nr. 4 pd grundlag af stzrk formodning for svig.

Peter Schepens er automobilforhandler. Han har for perioden 1. januar 1993 il 31.
marts 1993 indgivet en momsangivelse, hvori han anferte, at han havde ret til til-
bagebetaling af ct beleb pi 3 311 438 BFR.

Efter en kontrolundersagelse i maj 1993 udferdigede en fuldmzgtig og en
inspckter ved momsforvaltningen den 15. juni 1993 et protokollat, hvori de kon-
kluderede, at der bestod en stzrk formodning for, at momsangivelserne for forste
kvartal 1993 indcholdt urigtige oplysninger og tydede p3 afgiftsskyld. Ved rckom-
manderet skrivelse af 16. juni 1993 blev Schepens underrettet om konklusionerne
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af kontrolundcrsegelsen. Han modtog ligeledes cn genpart af protokollatet, og
myndighederne meddelte ham, at de havde til hensigt at tilbageholde de beleb, som
skulle tilbagebetales ham. Den 18. juni 1993 blev tilbageholdclsesafgorelsen tilsendt
ham.

Afgiftsmyndighederne gik frem pd samme mide med hensyn til afgiftsangivelsen
for andet kvartal 1993, som resulterede 1 et overskydende beleb pa 2 419 078 BFR.
Efter at have forctaget cn kontrol den 15. september 1993 udarbejdede de den 20.
scptember 1993 et protokollat, som de underrettede Schepens om ved rekomman-
deret skrivelse af 22. september, og som samme dag blev fulgt af en tilbagcholdel-
sesafgorelse.

Decnne stzrke formodning vedrerte bl.a. en type svig, sikaldt »karruselsalg«, som
ikke bestar i at unddrage sig moms, men 1 at skabe fiktive momsoverskud, bl.a. ved
leveringer inden for Fallesskabet. Ifelge de belgiske myndigheder ville Schepens
siledes opni tilbagebetaling af forskellige momsbelob ved at havde at have betalt
dem ved keb af forskellige motorkeretgjer. Ifelge afgiftsmyndighedernes konsta-
teringer havde otte af den afgiftspligtiges leveranderer ikke indgivet momsangi-
velser for ferste kvartal 1993 og heller ikke betalt moms. Desuden havde den
afgiftspligtige heller ikke bevist, at han havde betalt moms til disse leveranderer,
idet alle transaktionerne var sket kontant cller ved check. De fleste af disse motor-
keretgjer var blevet leveret uden for Belgien, men inden for Fellesskabet, og 1
hvert fald nogle af dem var blevet kebt mere end cn gang i Belgien. Ved ingen af
dissc transaktioner var den moms, der var anfert pd den belgiske kebsfaktura,
blevet betalt af de personer, der havde udstedt fakturaerne, og Schepens havde ikke
ved hjzlp af de bevismidler, der er omhandlet i artikel 3 i kongelig anordning
nr. 52, kunnet godtgere, at han faktisk havde leveret dissc motorkerctsjer uden for
Belgien, men inden for Fazllesskabet. For mincderne fecbruar og marts 1993
udgjorde transaktionerne inden for Fallesskabet 11 625 000 BFR.

Mecd hensyn til leveringerne inden for Fallesskabet var momsen ikke blevet pifert
salgsfakturacrne, og pa grund af momsmckanismen opstod retten til tilbagebetaling
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af den moms, der var anfort pi de tilsvarende kebsfakturacr. Desuden bestod der
en sterk formodning for, at disse keretejer aldrig havde forladt Belgien.

Schepens anmodede derefter om ophzvelse af de foretagne tilbagcholdelser cller
tvangssikringer.

Da den kompetente ret i forste instans ikke gav ham medhold i hans krav, appel-
lerede han til Hof van Beroep, Antwerpen, og gjorde med en retlig argumentation,
der svarede til Molenhcide’s, geldende, at sjette dircktivs artikel 18, stk. 4, kun gav
valget mellem overfersel af det overskydende belgb til den felgende periode og
tilbagebetaling. Hvis den belgiske stat enskede at handle anderledes, mitte den feol-
gelig anmode Ridet om tilladelse 1 henhold til samme dircktivs artikel 27. Endvi-
dere paberdbte Schepens sig proportionalitetsprincippet.

Hof van Beroep, Antwerpen, har derfor stillet Domstolen folgende prajudiciclle
sporgsmal:

»1) Har artikel 18, stk. 4, og artikel 27 1 Ridects sjette dircktiv af 17. maj 1977 om
harmoniscring af medlemsstaternes lovgivning om omsatningsafgifter (moms-
dircktiv 77/388/EQF) dirckte virkning i medlemsstaternes interne retsorden, i
dette tilfelde 1 den interne belgiske retsorden?

2) Sifremt sporgsmilet besvares bekrzftende, opstiller direktivets artikel 18,
stk. 4, da et forbud mod, at en medlemsstat — for s& vidt angir en bestemt
periode ecller bestemte perioder, hvori overskydende moms er opstict —
hverken tilbagebetaler det overskydende afgiftsbelob til den afgifespligtige
eller overfarer det til en cfterfelgendc afgiftsperiode, men foretager en inde-
holdelse af belobet ved anvendelse af en tilbagcholdelse, som i belgisk ret
betragtes som en tvangssikring i fordringer pi tredjemand i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i artikel 1445 i Gerechtelijk Wetbock (den bel-
giske retsplejelov), for si vidt som der 1 denne forbindelse ikke opstir ct
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endeligt retsgrundlag og for et beleb svarende til efterfolgende afgiftskrav
med hensyn til samme eller tidligere afgiftsperioder, i tilfzlde hvor de cfter-
folgende krav bestrides af den afgiftspligtige?

Finder dircktivets artikel 18, stk. 4, anvendelse, sifremt tilbageholdelsen, som
havdet af den belgiske stat, mi antages at vare en foranstaltning vedrerende
afgiftsopkrevningen?

Sifremt spergsmilet besvares bekrzftende, finder dircktivets artikel 27 da
anvendelse, sifremt tlbagcholdelsecn mi anses for at indgd som ct led i
’bestemmelser’ (modalités), som fastsettes?

Sifremt spergsmailet besvares benzgtende, finder dircktivets artikel 27 da
anvendelse, sifremt det ma antages, at tilbagcholdelsen er en foranstaltning
vedrerende afgiftsopkravningen?

Sifremt direktivets artikel 18, stk. 4, finder anvendelse pa tilbageholdelsen, mi
dette belgiske retsinstitut da antages at vare 1 strid med proportionalitetsprin-
cippet, siledes som det cr fastlagt af Domstolen?«

Sag C-401/95

I denne sag blev tilbageholdelsen ikke foretaget i henhold til artikel 8!, stk. 3, femte
afsnit, i kongelig anordning nr. 4, men i henhold til samme bestemmelses fjerde
afsnit.

Ved rekommanderet skrivelse af 26. september 1995 underrettede afgiftsmyndighe-
derne Decan om, at de samme dag ville foretage en tilbageholdelse eller tvangs-
sikring 1 det momstilgodehavende pi 705404 BFR, der fremgik af Decan’s
momsangivelse for perioden fra 1. til 30. juni 1995. Denne tilbageholdelse blev
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forctaget til sikring af ¢t momskrav, som den belgiske stat piberabte sig, og som
vedrerte en tidligere angivelsesperiode. Uden at give nzrmerc oplysninger om
dette krav har den forelzggende ret anfert, at det er optaget i et protokollat af 26.
maj 1994 og er genstand for et betalingspileg, som blev meddelt den 10. oktober
1995 og vedrerte et beleb pi 784 305 BFR samt cn bede pi 130500 BFR og
232 064 BFR 1 rente.

For Rechtbank van ecrste aanleg, Bruxclles, har partcrne udvekslet de samme argu-
menter som dem, der er anfert i de to andrc ovennavnte sager, idet den ret, som
sagen verserer for, blot har henvist til de foreleggelseskendelser, som vedrerer
dem. Den har dog tilfejet, at mens der i Molenhcide-sagen bestod en stzrk for-
modning om afgiftssvig, er dette ikke tilfzldet i Decan-sagen.

Rechtbank van eerste aanleg, Bruxclles, har derfor stillet felgende przjudiciclle
spergsmal:

»1) Skal sjctte momsdircktivs artikel 18, stk. 4, fortolkes siledes, at det er tilladt
en medlemsstat hverken at tilbagebetale overskydende moms for en afgiftspe-
riode cller at overfere belabet til en folgende afgiftsperiode, men i stedet at
tilbagcholde det — med den begrundelse, at den over for den pigeldende
momspligtige har en fordring vedrercnde en tidligere afgiftsperiode, som
bestrides af den momspligtige og derfor endnu ikke udger et endeligt krav —
selv. om medlemsstaten ikke har fiet en tilladelse i henhold til sjettc momsdi-
rektivs artikel 27?

2) Sifremt sporgsmil 1 besvares bekrzftende, onskes det oplyst, om sjette
momsdircktivs artikel 18, stk.4, sammenholdt med proportionalitetsprin-
cippet, skal fortolkes siledes, at medlemsstaten kan bestemme, at spergsmilet
om, hvorvidt tilbagcholdelsen er nedvendig cller uopsattelig, ikke kan
anfzgtes pd nogen mide, og at tilbageholdelsen ikke pi nogen mide kan
erstattes af en sikkcrhedsstillelse cller kan ophaves, indtil det omtvistede
momskrav er fastslict ved en endelig retsafgorelse?«
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Sag C-47/9%6

Ligesom i Decan-sagen er tilbageholdelsen forctaget i henhold til artikel 8, stk. 3,
fjerde afsnit, 1 kongelig anordning nr. 4.

Ifelge et protokollat af 30. januar 1992 skylder Sanders den belgiske stat et moms-
belob pi 370 791 BFR (med tilleg af en bede pid 741 582 BFR og rente fra den
21.1.1988) i anledning af, at sclskabet har kebt 227 000 kg mel uden faktura af
CERES NV og har optridt som mellemmand 1 forbindelse med CERES NV’s
levering af 403 710 kg mel til tredjemand. Disse transaktioner fandt sted i 1987.

Da Sanders har bestridt denne fordring, som felgelig ikke er sikker, likvid og afvik-
lingsmoden i den betydning, hvori udtrykket er anvendt i artikel 8, stk. 3, fjerde
afsnit, 1 kongelig anordning nr. 4, meddelte en fuldmzgtig ved momskontoret 1
Roesclare ved rekommanderet skrivelse af 23. november 1994, at der med hensyn
til denne afgiftsskyld ville blive foretaget en tilbagcholdelse af det pr. 31. oktober
1994 overskydende belob ifelge den vedrerende sagsegerens periodiske momsan-
givelser ferte kontokurant, der udgjorde 236 215 BFR.

Den 5. januar 1995 anlagde Sanders sag mod den belgiske stat ved Beslagrechter
ved Rechtbank van cerste aanleg, Brugge, med pastand om ophavelse af tvangs-
sikringen, og paberibte sig de samme argumenter som dem, der er piberdbt i de to
andre sager, samt proportionalitetsprincippet, da tilbageholdclsen efter hans opfat-
telse hverken var nedvendig eller den cneste mulige foranstaltning.
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Da retten fandt det tvivlsomt, hvorledes de paberibte fzllesskabsbestemmelser skal
fortolkes, har den ligeledes besluttet at stille folgende to prajudiciclle spergsmal:

»1)

2)

Skal sjette momsdircktivs artikel 18, stk. 4, fortolkes siledes, at det ifelge
denne bestemmelse er tilladt for en medlemsstat ikke at tilbagebetale oversky-
dende moms til den afgiftspligtige eller at overfare belobet til en folgende
afgiftsperiode, men derimod at tilbageholde det ved en tvangssikring pa
grundlag af en fordring vedrercende cn tidligere afgiftsperiode, nir denne for-
dring retligt bestrides og siledes ikke udger ct endeligt krav, sclv om med-
lemsstaten ikke har fiet en tilladelse i henhold til dircktivets artikel 27?2

Safremt sporgsmal 1 besvares bekrzftende, anskes det oplyst, om det efter det
fellesskabsretlige proportionalitetsprincip og bestemmelsernc i sjette moms-
dircktivs artikel 18, stk. 4, er tilladt for en medlemsstat at fastsztte regler,
hvorefter

1) den afgiftspligtige kun kan anfagte tvangssikringen (der er foretaget ved
tilbageholdelsc) ved at fere modbevis mod, hvad myndighederne har fast-
sliet 1 protokollatet, men ikke ved at anfzgte vurderingen af, hvorvidt til-
bagcholdclsen cr nedvendig cller uopszttclig, og

2) ulbageholdelsen ikke kan erstattes af en anden sikkerhedsstillelse eller
ophzves, for der cr truffet endelig afgerelse vedrerende statskassens krav,
der bestrides?«
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De przjudicielle spergsmal

I dissc fire sager sperger de foreleggende retter nermere bestemt, om sjette direk-
tivs artikel 18, stk. 4, cr tl hinder for foranstaltninger som de 1 hovedsagerne
omhandlede, og i benzgtende fald hvilken betydning proportionalitetsprincippet
kan have i denne sammenhang.

Hvad for det forste angir sjette direktivs artikel 18, stk. 4, sporger de foreleggende
retter nzrmerc bestemt, om denne bestemmelse er til hinder for nationale regler,
hvorefter der som tvangssikring foretages tilbageholdelse af overskydende moms,
der kan tilbagebetales, nir der enten bestir en stzrk formodning om afgiftssvig
eller et momskrav til fordel for afgiftsmyndighederne, som bestrides af den afgifts-

pligtige.

Sagsegernc er af den opfattelse, at de tilbageholdelser, der er foreskrevet i
artikel 8', stk. 3, fjerde og femte afsnit, 1 kongelig anordning nr. 4, er uforenelige
med sjette direktivs artikel 18, stk. 4, fordi de nationale myndigheder, nir den over-
skydende moms ikke er ubetydelig, kun kan vzlge mellem tilbagebetaling af den
overskydende moms eller overfarsel heraf til den felgende periode. Tilbageholdelse
af det overskydende beleb, som ikke er en af valgmulighederne, ville 1 virkelig-
heden simpelt hen vzre en nagtelse af den afgiftspligtiges ret til momsfradrag.

Sagsegerne har desuden anfert, at det sjette direktivs artikel 18, stk. 2 og 4, hen-
viser til afgiftsperioder, og udleder heraf, at de belgiske myndigheder ikke kan til-
bageholde et overskydende momsbeleb for en anden periode end den omtvistede
periode, hvilket i ovrigt er i overensstemmelse med kravet om en rimelig frist.

Heroverfor har den belgiske, den greske, den italienske og den svenske regering
samt Kommissionen anfert, at de tilbageholdelser, der er foreskrevet i den belgiske
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lovgivning, cr »inddrivelsesforanstaltninger«, og at de som sidannc ikke cr
omfattet af sjette direktiv cller af geldende fxllesskabslovgivning pd omridet, men
at de henherer under medlemsstaternes enckompetence.

Hertil bemzrkes, at foranstaltninger som de 1 hovedsagerne omhandlede har til
formal at gere det muligt for afgiftsmyndighederne som tvangssikring at tilbage-
holde momsbelsb, der kan tilbagebetales, nir der bestir formodning om afgifts-
svig, cller ndr disse myndigheder paberiber sig et momskrav, som ikke fremgar af
den afgiftspligtiges angivelser, og som bestrides af denne.

Det fremgir imidlertid af sjette dircktiv 1 sin helhed, at det har til formal at tilve-
jebringe et ensartet beregningsgrundlag, som skal sikre ordningens neutralitet, og,
som det angives i dets tolvte betragtning, at harmonisere fradragsordningen »i det
omfang, den har indvirkning pd opkrzvningens virkelige storrclsc«; det har ogsi til
formil at bevirke, at »beregningen af pro ratasatsen for fradraget ... forctages pa
ensartct mide i samtlige medlemsstater«.

Det folger heraf, at sjette direktivs afsnit XI, der handler om fradrag, og navnlig
artikel 18, er ct led i det felles mervardiafgiftssystems normale funktion og i prin-
cippet ikke omfatter foranstaltninger som dem, der cr beskrevet i premis 41.

Der skal folgelig gives det svar, at sjette direktivs artikel 18, stk. 4, i princippet ikke
er til hinder for foranstaltninger som de i hovedsagerne omhandlede.

Hvad dernast angir den betydning, som proportionalitetsprincippet kan have i
denne sammenhzng, skal det fremhaves, at skent medlemsstaterne 1 princippet
kan treffe sidannc foranstaltninger, kan dlSSC dog have betydning for de nationale
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myndigheders forpligtelse til at forctage en gjeblikkelig tilbagebetaling i henhold til
sjette direktivs artikel 18, stk. 4.

I overensstemmelse med proportionalitetsprincippet skal medlemsstaterne siledes
anvende midler, som — idet de ger det muligt effcktivt at nd det mal, der forfolges
med national ret — gor det mindste indgreb 1 de af den pigzldende fxllesskabs-
lovgivning opstillede formil og principper.

Mens det siledes er lovligt, at de foranstaltninger, som medlemsstaterne trzffer, gir
ud pi si effcktivt som muligt at beskytte statskassens rettigheder, mi de ikke ga ud
over, hvad der er nedvendigt af hensyn tl dette formil. De kan folgelig ikke
anvendes pa en sddan mide, at de systematisk anfegter retten til fradrag af moms,
som er et grundlaggende princip i det felles mervardiafgiftssystem, der er indfert
ved fellesskabslovgivningen pid omridet.

Der skal derfor i denne henseende gives det svar, at proportionalitetsprincippet
finder anvendelse pid nationale foranstaltninger, der som dec i hovedsagerne
omhandlede trzffes af en medlemsstat under udevelsen af sin kompetence pi
momsomradet, for si vidt som disse foranstaltninger, sifremt de gik ud over, hvad
der er nedvendigt for at opnd deres formal, ville gere indgreb i det falles mervar-
diafgiftssystems principper, navnlig i fradragsordnmgen som er et vasentligt led i
dette.

Mecd hensyn til den konkrete anvendelse af dette princip tilkommer det den fore-
lzggende ret at tage stilling til, om de nationale foranstaltninger er forenelige med
fallesskabsretten, idet Domstolen kun er kompetent til at forsyne den med alle
fortolkningsbidrag vedrerende fzllesskabsretten, som kan sztte den i stand til at
vurdere spergsmilet om denne forenclighed (jf. bla. dom af 30.11.1995, sag
C-55/94, Gebhard, Sml. 1, s. 4165).
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I denne forbindelse har sagsegerne for det forste fremhavet, at tilbageholdelsen
angiveligt har absolut og automatisk karakter, s3 snart der er en tvist mellem myn-
dighederne og den afgiftspligtige person. Den tilbageholdelse, der omhandles i
artikel 8', stk. 3, fjerde afsnit, i kongelig anordning nr. 4, er ifelge bestemmelsens
egen ordlyd nemlig obligatorisk, si snart der bestir en bestridt fordring, og dette
gzlder uden den mindste undtagelse; den ret, som sagen indbringes for, skal ikke
undersege, om en sddan tilbageholdclse er nedvendig, cller om der foreligger uop-
sxttelighed, idet der er en uigendrivelig formodning for, at dissc betingelser er
opfyldt. Det samme gzlder den tilbagcholdclse, der er omhandlet 1 samme bestem-
melses femte afsnit.

Det bemzarkes, at nir en tvangssikringsprocedure fremstir som en procedure, der
fraviger de almindelige regler om tvangssikring derved, at der er en uigendrivelig
formodning for, at den er nedvendig og uopszttelig, kan der legitimt rejses tvivl
om, hvorvidt den er nedvendig for at sikre inddrivelsen af de skyldige beleb.

Det ma felgelig fastslis, at en uigendrivelig formodning, i modsztning til en gen-
drivelig formodning, gir ud over, hvad der er nedvendigt for at sikre en cffcktiv
inddrivelse og strider mod proportionalitetsprincippet, da den ikke giver den
afgiftspligtige mulighed for at fore modbevis under rettens kontrol under sagen om
forelabige retsmidler.

For det andet har sagsogernc henledt opmarksomheden p3, at der ikke er noget
effektivt retsmiddel, hverken under sagen om forelebige retsmidler cller under
justifikationssagen. Ifelge sagsogerne kan den ret, der behandler sagen om forcle-
bige retsmidler, nemlig aldrig uden afgiftsmyndighedernes samtykke, medmindre
der foreligger en formel mangel, trzffc afgerclse om hel cller delvis ophzvelse af
tilbagcholdelsen af det overskydende belob, der kan tilbagebcetales. Denne situation
er en folge af en kombination af forskellige lovbestemmelser, som 1 det vasentlige
fraviger de almindclige retsforskrifter om tvangssikring, der bestemmer, at retten
under sagen om forclebige retsmidler ikke kan anordne cn sidan foranstaltning, si
lenge det bevis, der fremgér af dc protokollater, som afgiftsmyndighederne har
udarbejdet, ikke cr gendrevet, eller s lenge det ikke fremgir af oplysninger, som
er opnict ved fellesskabsprocedurernc for udveksling af oplysninger mellem med-
lemsstaterne, at transaktionerne virkelig har fundet sted. Retten kan siledes under
sagen om forclebige retsmidler kun tage stilling til, om tvangssikringen formeclt er
lovlig, men ikke til de materielle betingelser for tvangssikringen.
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Af de samme grunde er det, sifremt afgiftsmyndighederne appellerer en afgorelse,
der er til fordel for den afgiftspligtige, umuligt at opnd selv en delvis ophavelse
(f.cks. med hensyn til beder), fordi afgerelsen ikke er materielt endelig. Tilbage-
holdelsen gelder nemlig som tvangssikring i fordringer pa tredjemand, indtil tvi-
sten er endeligt afsluttet, enten ved forvaltningsakt cller ved retskraftig dom.

I denne forbindelse bemarkes, at for at efterpreve, om indgrebet i fradragsretten
star 1 rimeligt forhold til det forfulgte formil, er det nedvendigt, at der sker en
cffcktiv domstolskontrol, sdvel under justifikationssagen som under sagen om fore-
lebige retsmidler.

Folgelig ma retsforskrifter, som er til hinder for, at retten under en sag om forele-
bige retsmidler trzffer afgerelse om hel cller delvis ophzvelse af en tilbageholdelse
af overskydende moms, der kan tilbagebetales — skant retten rider over beviser,
som giver den grundlag for umiddelbart at konkludere, at de konstateringer, som
cr indcholdt 1 de af afgiftsmyndighederne udarbejdede protokollater, er urigtige —
derfor anses for at gd ud over, hvad der er nedvendigt for at sikre en effektiv ind-
drivelse; de ville derfor udgere ct uforholdsmassigt indgreb 1 fradragsretten.

Retsforskrifter, som ferer til, at det cr umuligt for den ret, der skal behandle sagens
realitet, at traffc afgerclse om en hel cller delvis ophavelse af tilbageholdelsen af
den overskydende moms, der kan tilbagebetales, for den trufne realitetsafgerelse
bliver endelig, er ligeledes uforholdsmassige.

Sagsegerne har for det tredje anfort, at det er umuligt for den afgiftspligtige at ned-
legge pastand om, at retten erstatter tilbageholdelsen med en anden sikrende for-
anstaltning, som er tilstrekkelig til at beskytte statskassens interesser, men som er
mindre indgribende over for den afgiftspligtige, som f.cks. en kaution eller en
bankgaranti. En sidan mulighed er kun givet afgiftsmyndighederne og henharer
alenc under deres sken.
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Det bemzrkes, at en sidan umulighed, sifremt den blev godtgjort, ligeledes ville ga
ud over, hvad der cr nedvendigt for at sikre inddrivelse af eventuclt skyldige beleb,
da cn sidan sikrende foranstaltning ville kunne mildne indgrebet i fradragsretten,
og da en afgerclse herom skal kunne praves af en domstol.

Sagsegerne har for det fjerde anfort, at tilbageholdelsen ikke er begrenset til sclve
det beleb, der skyldes i moms, men ogsd omfatter renter af dette belgb, sagsom-
kostninger og beder, der kan andrage indtil 200% af hovedfordringen. Dennc for-
anstaltning str siledes ifolge sagsegerne 1 misforhold til sit formal, navnlig nar tvi-
sten drejer sig om et rent retsspergsmil og ikke om svig i egentlig forstand.

I denne forbindelse bemzrkes, at udevelse af en effektiv domstolskontrol som
nzvnt ovenfor, navnlig muligheden for, at retten, sivel under justifikationssagen
som under sagen om forelgbige retsmidler, p3 den afgiftspligtiges begzring og pa
ethvert trin af sagens bchandling kan ophave tilbagcholdelsen helt cller delvis, er
tilstrzkkelig til at gore en sddan beregning af dc tilbagcholdte beleb, navnlig hvad
angir beder, forholdsmassig.

Sagsegerne har for det femte fremhavet, at efter belgisk ret skal statskassen kun
betale renter i tilfzlde af, at en tilbageholdelse af overskydende moms ophaves,
safremt dec tilbagcholdte belgb ikke faktisk er blevet tilbagebetalt senest den 31.
marts dret cfter det dr, hvor de overskydende beleb, der kan tilbagebetales, er
opstict, og pid betingclse af, at der skal tilbagebetales ct beleb p3 mindst 10 000
BFR, at den sencste momsangivelse for det kalenderdr, i hvilket momstilgodcha-
vendet cr opstict, er blevet underskrevet pa det sted pa formularen, der er bestemt
hertil, og at alle momsangivelser cr blevet indgivet rettidigt.
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Hertil bemarkes, at det ikke er nedvendigt for at opni det formil, der forfolges
med en lovgivning som den i tvisterne i hovedsagerne omhandlede, nemlig at sikre
inddrivelse af skyldige beleb, at der beregnes renter fra et andet tidspunkt end det,
pd hvilket den tilbagcholdte overskydende moms normalt skulle vre tilbagebetalt
1 henhold til sjette dircktiv, og folgelig, at proportionalitetsprincippet er til hinder
for anvendelse af en sidan lovgivning. Det samme gzlder de evrige ovennzvnte
betingelser, idet forsinkelse med indgivelsen af angivelserne bl.a. kan forfelges pa
en méde, der cr uafhangig af tilbageholdelsesprocedurerne, og uden at gere ind-
greb 1 retten til tilbagebetaling af overskydende moms.

Der skal derfor gives det svar, at det tilkommer den nationale ret at tage stilling til,
om de pigzldende foranstaltninger og myndighedernes anvendelse heraf er for-
holdsmassige. Ved en sidan stillingtagen skal der ses bort fra nationale bestem-
melser eller en fortolkning af disse, som cr til hinder for en effcktiv domstolskon-
trol, navnlig kontrollen med, at tilbagecholdelsen af den overskydende moms, der
kan tlbagebetales, er uopszttelig og nedvendig, samt for den afgiftspligtiges
mulighed for under rettens kontrol at begzre, at tilbagcholdelsen erstattes med en
anden sikkerhed, der er tilstrzkkelig til at beskytte statskassens interesser, men
mindre indgribende for den afgiftspligtige, cller som forhindrer, at der pa ethvert
trin af sagens behandling kan trzffes bestemmelse om hel cller delvis ophzvelse af
tilbageholdelsen. Sifremt tilbageholdelsen ophzves, vil en beregning af renter, der
tilkommer statskassen, som ikke tager udgangspunkt i det tidspunkt, da den pigzl-
dende overskydende moms normalt skulle have varet tilbagebetalt, desuden vere i
strid med proportionalitetsprincippet.

Sagsomkostninger

Dec udgifter, der cr atholdt af den belgiske, den graske, den italienske og den

svenske regering samt af Kommissionen for De Europziske Fallesskaber, som har
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afgivet indlzg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagernes behandling i forhold
til hovedsagernes parter udger et led i de sager, der verserer for de nationale retter,
tilkommer det dem at treffe afgerclse om sagsomkostningerne.

Pa grundlag af disse pramisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdcling)

vedrerende de spergsmil, der er forelagt af Hof van Beroep, Antwerpen, Recht-
bank van cerste aanleg, Bruxelles, og Rechtbank van cerste aanleg, Brugge, ved
kendelser af 17. oktober 1994, 25. oktober 1995, 12. december 1995 og 6. februar
1996, for ret:

1) Artikel 18, stk. 4, i Ridets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om har-
monisering af medlemsstaternes lovgivning om omsztningsafgifter — Det
felles mervardiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag er i princippet
ikke til hinder for foranstaltninger som de i hovedsagerne omhandlede.

2) Proportionalitetsprincippet finder dog anvendelse pi nationale foranstalt-
ninger, der som de i hovedsagerne omhandlede trzffes af en medlemsstat
under udovelsen af sin kompetence pd momsomradet, for si vidt som disse
foranstaltninger, sifremt de gik ud over, hvad der er nedvendigt for at opna
deres formal, ville gore indgreb i det falles mervardiafgiftssystems prin-
cipper, navnlig i fradragsordningen, som er et vesentligt led i dette.
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Det tilkommer den nationale ret at tage stilling til, om de pagzldende for-
anstaltninger og myndighedernes anvendelse heraf er forholdsmassige. Ved
en sadan stillingtagen skal der ses bort fra nationale bestemmelser eller en
fortolkning af disse, som er til hinder for en effektiv domstolskontrol,
navnlig kontrollen med, at tilbageholdelsen af den overskydende moms, der
kan tilbagebetales, er uops=ttelig og nedvendig, samt for den afgiftspligtiges
mulighed for under rettens kontrol at begzre, at tilbageholdelsen erstattes
med en anden sikkerhed, der er tilstrzkkelig til at beskytte statskassens inter-
esser, men mindre indgribende over for den afgiftspligtige, eller som forhin-
drer, at der kan traffes bestemmelse om hel eller delvis ophavelse af tilbage-
holdelsen. Safremt tilbageholdelsen ophves, vil en beregning af renter, der
tilkommer statskassen, som ikke tager udgangspunkt i det tidspunkt, da den
pigzldende overskydende moms normalt skulle have varet tilbagebetalt,
desuden vare i strid med proportionalitetsprincippet.

Gulmann Wathelet Moitinho de Almeida

Jann Sevén

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. december 1997.

R. Grass C. Gulmann

Justitssckretar Formand for Femte Afdeling
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