COFFEESHOP »SIBERIE«

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
NIAL FENNELLY

fremsat den 11. marts 1999 *

1. Nederlandenes Hoge Raad ! sperger, om
der skal svares moms af den leje, som en
coffeeshop i Nederlandene far for at stille et
bord til ridighed for salg af cannabis. Bag
sporgsmdlet ligger det moralske dilemma,
om det, at en aktivitet palegges afgift,
indebzrer, at den ogsd indirekte godkendes.
I de fleste retsordener er problemet for
laengst blevet last ud fra den betragtning, at
moralske skrupler ikke skal lede til det
paradoks, at kriminalitet belennes ved at
vere afgiftsfritaget. Denne opfattelse er
ogsa hovedreglen i fellesskabsretten, men
der galder en undtagelse for si vidt angar
levering af narkotika. Hoge Raad’s sporgs-
mal skal ses i lyset af den nederlandske
narkotikapolitik, hvorefter levering af
strengt begrensede maengder cannabis i
coffeeshops tolereres. Jeg skal ferst rede-
gore for den nederlandske retlige baggrund
samt for foreleeggelseskendelsen. Derefter
skal jeg gennemga de principper, som ligger
til grund for den relevante retspraksis. Til
sidst skal jeg undersage, om udlejning af et
bord kan betragtes som en transaktion, der
i sig selv er harmlgs, og som kan behandles
selvsteendigt i forhold til den ulovlige leve-
ring af narkotika, som udlejningen har til
formal at hjelpe med til, eller om trans-
aktionen pd grund af dens klart kriminelle
indhold, men pd trods af den nederlandske
regerings officielt anerkendte politik ma
anses for en uadskillelig del af narkotika-
leveringen og dermed omfattet af Domsto-

* Originalsprog: engelsk.
1 — Nederlandenes overste retsinstans, herefter »Hoge Raad«.

lens betragtninger i Happy Family-dom-
men?,

I — Den retlige og faktiske baggrund

2. Sagsegte i hovedsagen er et interessent-
skab ved navn Coffeeshop »Siberié« vof
(herefter »sagsegte«), som driver en »cof-
feeshop« i Amsterdam 3. Den nederlandske
regering anferer i sit indlzeg for Domstolen,
at nederlandske coffeeshops er caféer, hvor
der ikke serveres alkchol, men szlges og
indtages »blade« stoffer. Caféerne tilbyder
normalt ogsd salg af kaffe, te og l=eske-
drikke, og der er ofte opstillet spilleauto-
mater, som gasterne kan benytte*. Fra
1990 til 1993 solgte en »huisdealer« (hus-
forhandler) narkotika fremstillet af indisk
hamp fra et bord i sagsegtes coffeeshop.
Sagsegte stillede bordet til radighed netop
med dette formal for gje, og den leje, som
husforhandleren betalte for bordet, blev
anfert i regnskaberne under betegnelsen
»tafelhuur«. Gaester, som ved bardisken
rettede henvendelse om keb af stoffer, blev
af en »bartender« ansat af sagsegte henvist
til bordet. Sagsogte betalte ikke moms af
indtegterne fra bordudlejningen, selv om

2 — Dom af 5.7.1988, sag 289/86, Happy Family, Sml. s. 3655.

3 — P4 nederlandsk benzvnes coffeeshops ogsd »reggaebar«,
I;»koffiehuis«, »theehuis«, »shoarma-huis« og »sappen-

ar«.
4 — Jf. i denne henseende Hoge Raad’s nylige dom af 28.1.1998,
Nederlandse Belastingrechtspraak, 1998/116 (nr. 33 0777).
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caféen betalte moms af sine andre ydelser
og foretog fradrag af indgdende moms. De
nederlandske skatte- og afgiftsmyndigheder
(Staatssecretaris van Financién, herefter
»sagsegeren«) tilsendte sagsegte en
momsefteropkreevning pa 22 733 NLG
for bordlejen.

3. Sagsegte anfegtede efteropkravningsop-
gorelsen og fik medhold ved Gerechtshof,
Amsterdam (den regionale appeldomstol),
som fastslog, at sagsegte var involveret i
den ulovlige forhandling af »blade« stoffer,
og at den ydelse fra sagsegte til husfor-
handleren, som sagen drejer sig om, derfor
faldt helt uden for bestemmelserne i Wet op
de omzetbelasting 1968 (lov af 1968 om
omsaztningsafgift). Retten fandt, at de
principper, som Domstolen fastslog i
Happy Family-dommen, skulle finde
anvendelse, selv om der i Nederlandene
ikke lzngere systematisk indledes straffor-
folgning i tilfzlde af handel med sidanne
stoffer, og fastslog sdledes, at der ikke
opstod nogen momsskyld for ydelsen. Sag-
segeren indbragte sagen for Hoge Raad,
som har forelagt det prezjudicielle sporgs-
mal.

4. Hoge Raad anferer for det forste, at salg
af cannabisprodukter er forbudt i Neder-

I-3974

landene 1 henhold til Opiumwet (lov om
euforiserende stoffer, herefter »loven«) af
12. maj 19285. Cannabis er et af de
hampbaserede stoffer, der er anfert pa liste
I11 bilaget til loven, og forsatlig besiddelse,
salg og levering af disse stoffer er forbudt i
henhold til lovens artikel 3, stk.. 1, punkt B,
samt strafbart 1 henhold til lovens arti-
kel 11. Hoge Raad bemzrker ligeledes, at
ifelge artikel 48 i Wetboek van Strafrecht
(straffeloven) kan den, der forsztligt skaf-
fer mulighed for, midler til eller oplysninger
til at bega denne strafbare handling, straffes
for medvirken.

5. Det fremgdr ikke desto mindre af et
cirkulere, som er udarbejdet af den neder-
landske anklagemyndighed om myndighe-
dens praksis for efterforskning og straffor-
felgning ved overtradelser af loven, og som
har veret geldende siden 1976 ¢ og senest
er konsolideret i 1996 7, at der ikke vil blive
indledt strafforfelgning mod smdhandel
med cannabisprodukter, nir visse betingel-

5 — Staatsblad 167 som senest @ndret ved lov af 21.12.1994,
Staatsblad 1995, 32.

6 — Cirkulzre af 28.10.1976. Ifelge Murphy og O’Shea,
»Dutch drugs policy, Ecstasy ans the 1997 Utreche CVO
Report«, (1998) 8 Irish Criminal Law Journal, 141, s. 142,
kan baggrunden for den nuvzrende nederlandske polirik
spores tilbage til de anbefalinger, som Werkgroep Verdo-
vende Middelen (Arbejdsgruppen vedrarende narkotika)
ogsi kendt som Commissie-Baan (Baan Kommissionen)
fremsatte i 1972; jf. Baan, Achtergronden en Risico’s van
Druggebruik, Haag, 1972.

7 — Ji. Staatscourant, 187, s. 12.
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ser, de sdkaldte AHO]J-G-betingelser, er
opfyldt 8.

6. Artikel 2, stk. 1, i sjette momsdirektiv
bestemmer, at moms palegges »levering af
goder og tjenesteydelser, som mod vederlag
foretages i indlandet af en afgiftspligtig
person, der optrader i denne egenskab« 2. 1
Happy Family-dommen fortolkede Dom-
stolen bestemmelsen siledes, at »der ikke
indtreeder omszatningsafgiftspligt ved ulov-
lig levering af narkotika, der foretages
inden for en medlemsstats omrade«, i det
omfang, disse produkter ikke er genstand
for det strengt kontrollerede salg med
henblik pa en anvendelse til medicinske
og videnskabelige form4l 19,

7. Hoge Raad anforer, at den omstendig-
hed, at det er forbudt at give mulighed for
at forhandle »blede« stoffer, ikke sndrer
det forhold, at der er tale om en tjeneste-
ydelse. Hoge Raad finder det imidlertid
tvivlsomt, om Happy Family-dommen,
hvorefter der ikke indtrazder momspligt

8 — Betingelserne er: (affichering) der ma ikke mi gores reklame
for salg af stoffer, (harddrugs) der mé ikke szlges »hdrde«
stoffer; (overlast) coffeeshoppen ma ikke give anledning til
forstyrrelse af den offentlige orden; (jeugdigen) der ma ikke
szlges stoffer til mindredrige (under 18 4r), og mindredrige
mi heller ikke have adgang til coffeeshoppen; (grote) der ma
ikke szlges mere end fem gram pr. person pr. handel. Hertil
kommer, at en tolereret coﬂges op ikke mi have et
handelsvorraad (lager) pd over 500 gram. Desuden kan de
kommunale eller regionale myndigheder, uanset om de
navate betingelser er_opfyldt, afsla at give tilladelse il
etableringen af en coffeeshop eller beslutte, at en eksister-
ende coffeeshop skal lukke.

9 — Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17.5.1977 om harmo-
nisering af medlemsstaternes lovgivning om omsztnings-
afgifter — Det felles merveerdiafgiftssystem: ensartet
beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1, herefter »sjette
direktiv«).

10 — Happy Family-dommen, fodnote 2, preemis 23.

ved ulovlig levering af narkotika, skal
fortolkes saledes, at der heller ikke ind-
treeder momspligt for den, der giver en
anden mulighed for at forhandle cannabi-
sprodukter, eftersom en sidan fortolkning
vil fore til en yderligere begransning af
sjette direktivs anvendelsesomrade og ikke
tager hensyn til den udvikling, som efter
Hoge Raad’s opfattelse har fundet sted i
mange medlemsstater med hensyn til sam-
fundets opfattelse af den gkonomiske og
ulovlige karakter af adferd, der er forbun-
det med levering af »blede« stoffer. Det
forelagte spergsmal har felgende ordlyd:

»Skal sjette direktivs artikel 2 fortolkes
saledes, at der ikke indtreeder omsaetnings-
afgiftspligt for den, der mod vederlag giver
en anden mulighed for at forhandle canna-
bisprodukter ?«

II — Indlzg for Domstolen

8. Kun sagsegte, den nederlandske regering
og Kommissionen har indgivet skriftlige
indlaeg 11,

11 — Der blev ikke fremsat anmodning om at afholde et
retsmade i sagen, og Domstolen besiuttede i medfor af
artikel 104, stk. 4, i procesreglementet, at det ikke var
nedvendigt at atholde et sidant.
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9. Hovedindholdet i sagsagtes indleg er, at
det gares geldende, at sagsegte har handlet
ulovligt. Udlejning af et bord til en hus-
forhandler med henblik pd at gere det
lettere at szlge ulovlige stoffer kan ikke
adskilles fra det faktiske salg af disse stoffer
og skal derfor ikke palegges moms. Sag-
segte anforer, at der hverken i Nederlan-
dene eller i andre medlemsstater har veret
nogen udvikling af betydning i lovgivning
eller praksis med hensyn til »blede« stoffer.
De lokale nederlandske myndigheder har
ikke pligt til at anvende AHOJ-G- betmgel-
serne og kan saledes rejse straffesag i
tilfzelde af handel med stoffer i coffeeshops,
hvilket de ifolge sagsegte faktisk ogsd ofte
gor.

10. Den nederlandske regering gor gel-
dende, at der md sondres mellem den
foreliggende sag og Happy Family-sagen.
Den anforer for det forste, at hvis AHOJ-
G-betingelserne overholdes, og der ikke er
nogen lokal modstand, vil der ikke blive
indledt retsforfalgning mod indehaverne af
en coffeeshop. For det andet mi der ifolge
den nederlandske regering sondres mellem
sidstnaevntes aktiviteter og de aktiviteter,
som blev bedemt af Domstolen i Happy
Family-sagen; det er ikke i sig selv ulovligt
at drive en coffeeshop, det er alene pa
grund af forbindelsen til husforhandleren,
at dette efter omstendighederne bliver
ulovligt.

11. Kommissionen finder, at AHOJ-G-
betingelserne er i overensstemmelse med
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Nederlandenes internationale forpligtelser i
henhold til FN-konventionen af 1961
angdende narkotiske midler 12. Den anforer
desuden, at den nederlandske politik har til
formal at beskytte unge mennesker fra at
blive konfronteret med »harde« stoffer.
Offentliggerelsen af den nye AHO]J-G-
praksis i Nederlandse Staatscourant
(Nederlandenes Officielle Tidende) indebze-
rer, at politikken er officielt anerkendt. I
praksis tillader de fleste nederlandske kom-
muner og regionale myndigheder eksisten-
sen af en eller flere coffeeshops. Kommis-
sionen bemerker, at den gennemsnitlige
omsztning for coffeeshops er pA omkring
200 000 NLG, hvilket svarer til gennem-
snitsomszetningen i halvdelen af de lovlige
caféer i Nederlandene, som driver alminde-
lig barvirksomhed, og som coffeeshopperne
konkurrerer med. Domstolens praksis i
henhold til Happy Family-dommen angar
indforsel eller levering mod vederlag af
narkotika, som det er absolut forbudt at
indfere eller szlge, og som derfor ikke
indgar i de almindelige kanaler for den
gkonomiske omsztning i Fzllesskabet.
Denne praksis er en undtagelse fra princip-
pet om afgiftsneutralitet og ber derfor ikke
udstrekkes til at omfatte coffeeshops, hvis
virksomhed i hvert fald delvist er fuldt
lovlig. Kommissionen anferer endelig, at
der siden Happy Family-dommen har varet
en betydelig udvikling i den offentlige
holdning i Nederlandene for sa vidt angar
smahandel med »blade« stoffer. Kommis-
sionen havder, at sidan handel faktisk er
blevet legitim.

12 — Recueil des traités des Nations Unies, 520, nr. 7515
(herefter »narkotikakonventionen«).
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II — Analyse

12. Bdde den nederlandske regering og
Kommissionen fremhzver, at der i overens-
stemmelse med princippet om afgiftsneu-
tralitet ber indtraede pligt til at svare moms
uden forskel sivel ved lovlige som ved
ulovlige transaktioner. Domstolen udtalte
sdledes i Lange-dommen med henvisning til
Happy Family-dommen, at13:

»Det sjette direktiv, der tilstreber en
omfattende harmonisering pd momsomra-
det, hviler pa princippet om afgiftsneutra-
litet.... dette princip [er] fakeisk til hinder
for en generel sondring mellem lovlige og
ulovlige transaktioner, dog ikke i de til-
feelde, hvor enhver konkurrence mellem en
lovlig ekonomisk sektor og en ulovlig
sektor er udelukket pd grund af bestemte
varers sarlige karakteristika.«

Hidtil er der kun to typer af varer, som er
anset at have sidanne »serlige karakteri-
stika«, nemlig narkotika og falske penge 14.
Denne liste kan ikke vere udtemmende og
kan i princippet ogsd omfatte tjenesteydel-
ser. Ikke desto mindre er momsfritagelsen,
som generaladvokat Jacobs har bemaerket,
»en undtagelse fra hovedreglen om, at
lovlige og ulovlige transaktioner afgifts-
massigt skal behandles ens« 13, Som anfort
af Hoge Raad er der i den foreliggende sag
tale om, at der forsatligt gives en anden

13 — Dom af 2.8.1993, sag C-111/92, Lange, Sml. 1, s. 4677,
premis 16.

14 — Jf. generaladvokat Léger’s forslag til afgerelse i forbindelse
med dom af 28.5.1998, sag C-3/97, Goodwin og Unstead,
Sml. I, s. 3257, punkt 9.

15 — Dom af 11.6.1998, sag C-283/95, Fischer, Sml. 1, s. 3369,
punkt 17 i forslager tl afgorelse.

mulighed for at handle med stoffer. Der
skal derfor kortfattet redegores for Dom-
stolens praksis angdende levering af narko-
tika.

A — Undtagelsen vedrorende narkotika

13. Domstolens narkotikapraksis blev ind-
ledt i begyndelsen af 1980’erne i en gruppe
sager vedrerende ulovlig indfersel af
»hard« narkotika (heroin, kokain, morfin)
til Tyskland 16, hvor spergsmadlet var, om
den fzlles toldtarif skulle finde anvendelse.
Domstolen fastslog, at der ikke opstod
toldskyld. Det fremgér tydeligt af Einberger
I-dommen, at udgangspunktet for Domsto-
lens betragtninger er, at det er karakteri-
stisk for disse stoffer, »at deres skadelighed
er almindelig anerkendt, ligesom det i alle
medlemsstater er forbudt at indfere og
forhandle dem...« 7. Domstolen bemzer-
kede, at denne retstilstand »svarer til enkelt
konvention af... 1961 om kontrol med
narkotiske midler, som alle medlemssta-
terne har undertegnet« 18, Baggrunden for
domskonklusionen, hvorefter der ikke

16 — Jf. dom af 5.2.1981, sag 50/80, Horvath, Sml. s. 385, af
26.10.1982, sag 221/81, Wolf, Sml. s. 3681, og af
26.10.1982, sag 240/81, Einberger, Sml. s. 3699 (herefter
»Einberger [«).

17 — Praemis 8.

18 — Premis 9. Domstolen henviste uderykkelige til narkotika-
konventionens prazzambel, hvor det (i tredje betragtning)
fastslds, at hengivelse til narkotika er et »alvorligt onde«
Egdrummer »sociale og ekonomiske farer for menneske-

edenc«.
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opstod toldskyld, var, at stofferne forblev
uden for den lovlige omsztning og »ikke
kan bringes i handelen og integreres i det
okonomiske kredslgb inden for Fallesska-
bet« 1%, samt ordlyden af de gzldende
bestemmelser om toldskyld, hvorefter vil-
kirene for denne skulle fastseettes under
hensyntagen til »importafgifternes skono-
miske karakter og i forhold til de betin-
gelser, hvorunder importafgiftspligtige
varer indgdr i Fellesskabets skonomi« 29,

14, To 4r senere fastslog Domstolen i
Einberger II-sagen 21, at der ikke var grund
til at sondre mellem pligten til at betale told
og pligten til at betale moms, og Domstolen
anvendte siledes de ovenfor gengivne
betragtninger for s vidt angdr opkravning
af moms i forbindelse med den indfersel af
motfin, som der var tale om i Einberger I-
dommen. Domstolens praksis blev afrundet
med afgerelserne i Mol-22 og Happy
Family-sagerne 23, hvor Domstolen an-
vendte samme betragtninger for si vidt
angdr internt salg i medlemsstaternes ind-
land. Domstolen gentog sine tidligere udta-
lelser om, at indfersel af sidanne varer »i
Fellesskabets skonomiske og kommercielle
kredsleb er absolut udelukket... [at ind-
forslen] kun kan medfore strafferetlige
sanktioner«, og at varerne »ikke pa nogen
mdde bergres af det sjette direktivs bestem-
melser...« 24, Domstolen erkendte, at prin-
cippet om afgiftsneutralitet er til hinder for
»en generel sondring mellem lovlige og

19 — Przmis 13.
20 — Przemis 14,

21 — Dom af 28.2.1984, sag 294/82, Einberger, Sml. s. 1177
(herefter »Einberger Il«). »Indfersel af goder« pélzgges
moms i medfer af artikel 2, stk. 2, i sjette direktiv.

22 — Dom af 5.7.1988, sag 269/86, Mol, Sml. s. 3627, der angik
salg af amfetamin.

23 — Ovenfor, fodnote 2.
24 — Happy Family-dommen, preemis 17,
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ulovlige transaktioner« 25, men fastslog,
at26;

»Dette gzlder dog ikke for levering af varer
som narkotika, der frembyder sarlige
karakteristika, idet de efter selve deres art
er omfattet af et absolut forbud mod salg i
alle medlemsstater med undtagelse af det
strengt kontrollerede salg med henblik pa
en anvendelse til medicinske og videnska-
belige formal. I en sidan serlig situation,
hvor enhver konkurrence mellem en lovlig
pkonomisk sektor og en ulovlig sektor er
udelukket, kan momsfritagelse ikke pavirke
princippet om afgiftsneutralitet. «

15. Hovedelementerne i denne praksis er
abenbart felgende: For det ferste, at nar-
kotikas skadelighed er almindelig aner-
kendt, hvilket bekreftes i narkotikakon-
ventionen; for det andet det absolutte
forbud i alle medlemsstaterne mod indfer-
sel i det almindelige skonomiske kredslab;
for det tredje at indfersel kun kan medfere
strafferetlige sanktioner. Dette udger imid-
lertid konstatering af faktiske omstendig-
heder eller af den herskende opfattelse i
national ret og er ikke i sig selv uderyk for
fellesskabsretlige principper. Generaladvo-
kat Jacobs bemzrkede i Witzemann-

25 — Happy Family-dommen, premis 20.
26 — Happy Family-dommen.
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sagen?’, at reglens egentlige grundlag er
noget dunkel?8, og han stettede det af
Kommissionen rejste spergsmal om rets-
grundlaget for Domstolens praksis ved at
foresld, at sagen, som angik handel med
falske penge, »meget belejligt [gav] Dom-
stolen lejlighed til at afklare, om dens
praksis var baseret pd selve traktaten...
eller om den var baseret pi den afledte
fzllesskabsret ...« 22, Desveerre synes Dom-
stolen ikke at have reageret pd denne
opfordring, selv om den konstaterede, at
dens praksis gjaldt s3 meget desto mere for
indforsel af falske penge 3°.

16. Efter min opfattelse er kernen i denne
praksis, at narkotika ikke indgir i det
almindelige okonomiske kredslab, eftersom
salget er omfattet af et absolut forbud i alle
medlemsstaterne og kun kan medfere straf-
feretlige sanktioner. Princippet om afgifts-
neutralitet kan derfor ganske enkelt ikke
finde anvendelse, fordi »enhver konkur-
rence mellem en lovlig skonomisk sektor
og en ulovlig sektor er udelukket ...« 31,

17. Bortset fra afgerelsen i Witzemann-
sagen, hvori Domstolen bekraftede, at der

27 — Forslag til afgerelse i forbindelse med dom af 6.12.1990,
sag C-343/89, Witzemann, Sml. [, s. 4477,

28 — Witzemann-sagen, punkt 20 i forslaget til afgarelse.
29 — Punkt 15 i forslaget til afgorelse.

30 — Domstolen udtalte (i prmis 20), at de betragtninger, som
Domstolen havde udviklet »med hensyn til ulovlig indfer-
sel af narkotika, s3 meget desto mere [sds) at gzlde for
indforsel af falske penge«, eftersom fremstilling, besid-
delse, indfersel og forhandhng af falske penge, uanset om
der er tale om indenlandsk eller udenlandsk valuta, er
omfattet af et absolut forbud i alle medlemsstaterne.

31 — Happy Family-dommen, premis 20.

hverken opstir toldskyld eller momspligt
ved indfersel af falske penge, har Domsto-
len ikke siden anvendt den mulighed for
momsfritagelse som blev skabt med afge-
relserne i Einberger II-, Mol- og Happy
Family-sagerne. 1 de senere afgorelser i
Lange-sagen (ulovlig omdirigering af eks-
port af computersystemer, som muligvis
kunne anvendes til strategiske formil, og
som det derfor var forbudt at udfere til
bestemte omrdder) 32, Goodwin og
Unstead-sagen (forsatlig undladelse af at
betale moms i forbindelse med handel med
forfalskede parfumeprodukter)33 samt
Fischer-sagen (afholdelse af ulovligt hasard-
spil) 34 har Domstolen gentaget princippet
om, at der ikke skal svares moms af varer,
der »hverken kan bringes i omlab eller kan
indsettes i det skonomiske kredslab«, men
i hver af de nzvnte sager fandt Domstolen,
at der skulle pilegges moms, eftersom der
matte sondres mellem det omfang, hvori
levering af de pagzldende varer eller tjene-
steydelser var ulovlig, og det »ubetingede
forbud«, som forela i narkotika-sagerne og
i Witzemann-sagen 35, Selv om Domstolen
sdledes i fremtiden muligvis vil blive anmo-
det om at bedemme, om der f. eks. i sager
om indtzgter fra prostitution af mindrea-
rige, bernepornografi eller menneskesmug-
ling er tale om aktiviteter, som er omfattet
af det krevede ubetingede forbud og derfor
henhorer under omrddet for momsfrita-
gelse, behover Domstolen i denne sag,
eftersom husforhandlernes aktiviteter klart
omfattes af argumentationen i Happy
Family-dommen, blot tage stilling til, om

32 — Ovenfor, fodnote 13.
33 — Ovenfor, fodnote 14.
34 — Qvenfor, fodnote 15.
35 — J£. f.eks. Lange-dommen, premis 12 og 13.
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husforhandlernes virksomhed og virksom-
heden i coffeeshops er sa tilstrazkkelig neert
forbundne, at momsfritagelsen for narkoti-
kahandelen ogsd omfatter det at skabe
mulighed for handelen.

B — Bedommelse

18. 1 lyset af denne praksis kan spergsma-
let, om sagsegtes aktiviteter er momsplig-
tige, for mig at se loses pa to mader. For det
farste skal der tages stilling til, om der som
foresldet af den nederlandske regering blot
er tale om indkomst fra udlejning af et
bord, hvilket ubestrideligt er afgiftspligtigt,
uanset den umiddelbare og direkte sam-
menhang mellem denne transaktion og
handelen med ulovlige stoffer. Alternativt,
safremt udlejningen af bordet ikke kan
betragtes adskilt fra dets ulovlige formal,
mi det overvejes, om handel med canna-
bisprodukter pa baggrund af den neder-
landske regerings officielle tolerancepolitik
henhorer under eller falder uden for de
principper, som er udviklet i Domstolens
praksis, navnlig i Happy Family-dommen.

i) Den sociale udvikling

19. Indledningsvis er der grund til at
omtale Hoge Raad’s bemzrkning om, at
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der har veret en udvikling i samfundets
opfattelse med hensyn til salg af canna-
bisprodukter. Efter min opfattelse ville det
vere helt upassende for Domstolen at
udtale sig herom.

20. For det forste fremgdr det klart af
Happy Family-dommen, at der inden for
feellesskabsretten er lige s& lidt retlige
grundlag for en sondring mellem handel
med sdkaldte »hdrde« og »blede« stoffer,
som der er i international eller national
ret36. Akkurat som Domstolen ikke har
noget retligt grundlag for en siddan son-
dring, har den heller ikke noget faktisk
grundlag (den nationale ret har ikke fore-
lagt noget bevismateriale). I det omfang
Den Europziske Union, set adskilt fra
Fellesskabet, har taget stilling til spergsmal
om narkotika, synes den ikke at have
anerkendt nogen sddan sondring, som hel-
ler ikke nzvnes i artikel K.1 i afsnit VI i
traktaten om Den Europziske Union som
zndret ved Amsterdam-traktaten3?,
Bestemmelsen giver bl.a. Unionen mulighed
for fzlles handling inden for bekeempelse af

36 — I forbindelse med besvarelsen af det andet sporgsmil, som
blev stillet af Hoge Raad i denne sag, afslog Domstolen i
overensstemmelse med generaladvokat Mancini’s forslag
til afgerelse at sondre mellem »hdrde« og »blede« stoffer;
if. preemis 25 og 26 i dommen og punkt 5 i forslaget til
afgorelse (felles forslag til afgerelse i sagerne Mol og
Happy Family, Sml. 1958, s. 3627, pd s. 3643). Sondrin-
gen, som alene er grundet pi det enkelte narkotikapro-
dukts egenskaber, betragtes endog af visse som forkert,
eftersom den ikke tager hensyn til den store betydning,
som andre faktorer, som har at gare med anvendelse af
narkotika, spiller, f.eks. de omgivelser, som anvendelsen
finder sted i; jf. Murphy og O'Shea, ovenfor fodnote 6,
s. 144,

37 — Jf. den falles aktion af 17.12.1996 vedtaget af Radet pa
grundlag af artikel K.3 i trakeaten om Den Eumpzisﬁe
Union, vedrerende indbyrdes tilnermelse af Den Europz-
iske Unions medlemsstaters lovgivning og praksis med
henblik pa bekempelse af narkotikamisbrug samt fore-
byggelse 063) bekzmpelse af ulovlig narkotika%\andel (EFT
L 342,s. 6).
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kriminalitet, herunder »ulovlig narkotika-

handel«.

21. Hoge Raad kan ogsi have forestillet
sig, at Domstolen ville overveje at fravige
betragtningerne i Happy Family-dommen
som folge af den sociale udvikling i Neder-
landene, selv om en lignende udvikling ikke
skulle have fundet sted i andre medlems-
stater. Momsfritagelsen for handel med
narkotika er imidlertid for fast etableret i
retspraksis til at blive genovervejet af andre
end maske netop fallesskabslovgiver.

i) Sondringen mellem bordudlejning og
salg

22. Den nederlandske regerings opfattelse,
hvorefter det at stille et bord til radighed
for handel med narkotika i en coffeeshop
ber vere afgiftspligtigt, rejser sporgsmalet,
om der kan sondres mellem direkte salg af
ulovlig narkotika og aktiviteter, som mulig-
gor og tilskynder til salget. Dette spargsmal
har ikke vearet rejst i hidtidig retspraksis.
Det fremgar ikke klart af Happy Family-
dommen, hvad der var det ngjagtige retlige
grundlag for, at de nederlandske skatte- og
afgiftsmyndigheder mente, at foreningen
Happy Family skulle svare moms af det
narkotikasalg, som en husforhandler fore-
stod i dets ungdomscenter. Domstolen gik

ud fra, at foreningen (i hvert fald delvist)
tog del af fortjenesten fra salget, og at dette
derfor kunne tilskrives foreningen3%. T det
folgende ma jeg imidlertid g ud fra, at
foreningen ifelge nederlandsk ret madtte
betragtes som salger af stofferne. Forskel-
len mellem foreningens aktiviteter og sag-
sogtes aktiviteter i den foreliggende sag er,
at sidstnzvnte ikke selv szlger stoffer, men
i stedet lejer et bord ud til en husforhandler,
hvilket er helt lovligt, ndr der bortses fra
det ulovlige formal med udlejningen. Er
dette en relevant grund til at sondre for sd
vidt angdr anvendelsen af argumentationen
1 Happy Family-dommen?

23. Det er selvfolgelig rigtigt at erindre om,
at momsfritagelse indebarer en undtagelse
fra princippet om afgiftsneutralitet som
omtalt ovenfor. Dette indebzrer imidlertid
ikke, at det ikke skal undersgges, om en
saerlig transaktion, som henhgrer under den
gruppe af varer (og formodentlig ogsd af
tjenester), som har de i Domstolens praksis
naevnte »serlige karakteristika«, kan fri-
tages fra momspligten. Efter min mening vil
Domstolen absolut kunne lgse den forelig-
gende sag ved blot at papege, at udleje af et
bord i sig selv er en helt almindelig tjeneste-
ydelse og derfor skal pilagges moms,

38 — Det anferes i retsmaderapporten, at Happy Family-for-
eningen blev tilsendt en efteropkraevning for »salget af
blade stoffer« (Sml. 1988, s. 3655, pd s. 3656, min
fremhaevelse), men der siges intet herom i dommen, hvor
der blot henvises til, at skatte- og afgiftsmyndighederne
»har palagt salg af hash i ungdomscentret merveerdiafgift«
{preemis 2). Generaladvokat Mancini nzvner dog udtryk-
keligt, at husforhandleren delte en del af indtagten med
foreningen (jf. hans forslag til afgerelse, Sml. 1988, s. 3627,
pd s. 3539).
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eftersom der er tale om indkomst fra lovlig
virksomhed, som indgir sivel i det skono-
miske livs hovedkredsleb som i den almin-
delige konkurrence, hvor princippet om
afgiftsneutralitet gelder.

24, Efter min opfattelse er en sddan besva-
relse imidlertid ufuldstzndig og utilfreds-
stillende, hvis der ikke samtidig tages
stilling til, at transaktionen er ulovlig som
folge af forbuddet mod husforhandlerens
narkotikahandel. Umiddelbart synes besva-
relsen at hvile pd den uheldige betragtning,
at der findes et selvstzndigt marked for
udlejning af borde. Hoge Raad har imid-
lertid konstateret, at sagsegtes aktivitet er
ulovlig, eftersom den giver mulighed for,
midler til og oplysninger til at begd den
strafbare handling at handle med narko-
tika.

25. Sifremt husforhandlerens narkotika-
handel efter sin art falder helt uden for
det almindelige skonomiske kredsleb, er
det svart at se, hvilket grundlag der er i
feellesskabsretten for at behandle indehave-
ren af coffeeshoppen anderledes. Sondrin-
gen i national ret mellem hovedgernings-
mand og medvirkende har ikke betydning
for, om udlejning af et bord til narkotika-
handel efter sin art adskiller sig fra det at
handle med narkotika. Bordet udlejes med
det ene formal for eje at szlge narkotika,
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og dette salg stottes direkte af coffeeshop-
pens indehaver, som henviser gaster til
bordet.

26. To andre forhold illustrerer denne
opfattelse. Hvis bordene blev udlejet med
henblik pa salg af »hirde« stoffer helt uden
for rammerne af AHOJ-G-betingelserne,
ville det vaere mere narliggende at antage,
at udlejningen havde de »serlige karakteri-
stika«, som kraves i retspraksis. Men
sifremt den grundleggende ekonomiske
forskel mellem faktisk narkotikahandel og
udlejning af borde med dette formal for gje
skulle udgere grundlaget for ikke at anse
Happy Family-dommen for et anvendeligt
fortilfzlde, ville samme logik tvinge Dom-
stolen til at antage, at bordleje for hande]
med »harde« stoffer er momspligtig. For
det andet ville en sondring mellem bordud-
lejning og narkotikahandel let kunne
omgas. Indehaveren af en coffeeshop kunne
f.eks. overholde AHQOJ-G-betingelserne og
blive medforhandler af stofferne eller
ansztte husforhandleren. Begge disse meto-
der ville bringe aktiviteten inden for Happy
Family-betragtningerne og ville formentlig
tvinge de nederlandske domstole, som
fremover skulle blive stillet over for
sddanne former for salg, til at sege yderli-
gere vejledning fra Domstolen.

27. Jeg mener derfor, at sagen skal behand-
les saledes, at den pa ny rejser sporgsmalet
om betydningen af AHOJ-G-politikken for
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anvendelsen af Domstolens Happy Family-
praksis.

iii) Den faktiske afkriminalisering af cof-
feeshopaktiviteter

28. Domstolen bemarkede i Happy
Family-dommen, at »det absolutte forbud
mod forhandling af narkotika ikke berares
af den simple omstendighed, at de natio-
nale myndigheder, der skal handhzve det,
under hensyn til, at den personelle og
materielle kapacitet naturligvis er begreen-
set, og ud fra et anske om at koncentrere de
disponible ressourcer ved bekampelsen af
narkotika, nedprioriterer strafforfelgnin-
gen af en bestemt type handel med narko-
tika, fordi de anser andre typer for farli-
gere«, og Domstolen fastholdt utvetydigt,
at en sddan fremgangsmdde »ikke [kunne]
sidestille den ulovlige handel med narko-
tika med den handel, der strengt kontrol-
leres af myndighederne pd det medicinske
og videnskabelige omrade« 3. Domstolen
konstaterede ogsd, at den forbudte handel
»selv hvis den tolereres inden for visse
graenser, fortsat er ulovlig, og [at] politiet...
nar som helst [kan] gribe ind over for den,
nir myndighederne skenner det hensigts-
massigt«. Domstolen tilfojede, at anven-
delsesomradet for moms med hensyn til en
ulovlig transaktion ikke kunne afhange af
de strafforfelgningsmetoder, som faktisk
anvendes i en medlemsstat, nar den pagel-
dende transaktion faktisk er forbudt, efter-
som den harmonisering, der er gennemfert

39 — Preemis 29.

ved den sjette direktiv, ellers ville blive
bragt i fare.

29. Det skal bemzrkes, at Domstolen frem-
satte denne udtalelse i en sag, hvor det blev
lagt til grund, at der var et absolut forbud
mod handel med enhver form for narko-
tika, herunder cannabis, og at dette forte
Domstolen til at afsl at anvende princippet
om afgiftsneutralitet, eftersom enhver kon-
kurrence mellem lovlig og ulovlig handel
var udelukket. Det forekommer mig i hvert
fald tvivlsomt, om disse betragtninger kan
overfpres til den foreliggende situation i
Nederlandene, hvor der er en officiel son-
dring mellem »hdrde« og »blede« stoffer.

30. Inden jeg drager nogen konklusion for
sd vidt angar denne del af sagen, vil jeg
gerne papege, at den nuvzrende retstilstand
med Domstolens praksis om momsfrita-
gelse for narkotika har to uenskede konse-
kvenser, som illustreres tydeligt af den
foreliggende sag. Narkotikahandlerne har
ret til og ligefrem opfordres til at fremhave
deres egen kriminalitet i deres indleg for
Domstolen. Sagsegte har f.eks. ikke alene
gjort gzldende, at de er skyldige til med-
virken, men ogsi at de har gjort sig skyldige
i hovedgerningsindholdet, besiddelse af
stoffer. Lovbrydere burde ikke kunne opnd
en bedre behandling, jo mere kriminelle de
har veret. Det er et fast princip i de fleste
retsordener, at man ikke ber kunne pibe-
rabe sig sin kriminelle adfzerd til egen
fordel. Jeg deler den bekymring, som gene-
raladvokat Léger gav udtryk for i sit forslag
til afgerelse i Goodwin og Unstead-sagen,
da han konstaterede, at de tiltalte i den sag
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med en opfattelse, som var »i dbenbar
modstrid« med princippet om »nemo
auditur turpitudinem propriam allegans«,
forsegte »at godtgere, at de ikke er
momspligtige ved til statte herfor at pabe-
rabe sig, at deres egen virksomhed er usund
og endog farlig ud fra et skonomisk
synspunkt« 40. Dette gelder sa meget desto
mere i den foreliggende sag, hvor den
usunde og farlige virksomhed er i strid
med sdvel national strafferet som interna-
tional ret. Mere generelt finder jeg det
usmageligt, at kriminel adferd, og serlig
handel med narkotika, netop pad grund af,
at der umiskendeligt er tale om krimina-
litet, opndr en szrlig gunstig afgiftsmzessig
behandling.

31. 1 den foreliggende sag skal der tages
stilling til, om det at saxlge stoffer i en
coffeeshop i Nederlandene under iagtta-
gelse af AHOJ-G-politikken opfylder kra-
vet om, at varerne skal have »sarlige
karakteristika«, hvilket indebarer, at de
»efter selve deres art« falder uden for det
almindelige skonomiske kredsleb.

32. Det forekommer mig ikke, at AHOJ-G-
politikken, i det mindste ikke i dens nuve-
rende form, blot bygger pd skensmassige
afgerelser om, hvorvidt der skal indledes
strafforfolgning eller ikke, alt efter hen-

40 — Punkt 18 i forslaget til afgorelse.
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sigtsmessighedsbetragtninger og hensyn til
politiets og anklagemyndighedens ledelse
0g ressourcer.

33. Det nuvzrende officielle nederlandske
cirkulzere om strafforfelgningspraksis har
varet geldende siden den 1. oktober 1996
og er offentliggjort i Nederlandse Staats-
courant. Som anfert af Kommissionen, ses
cirkuleret i det vasentlige at ajourfere den
tidligere praksis pd omrddet og bekrafte
udviklingen i praksis4!. Sagsagte gor ikke
desto mindre gzldende, at indehaverne af
coffeeshops stadigvaek leber en betydelig
risiko for at blive strafforfulgt. Denne
opfattelse er ikke forenelig med cirkuleret
eller det dokument om den generelle politik
pa omradet, som Kommissionen har frem-
lagt, og som blev offentliggjort i 1995 af
den nederlandske regering42. Regeringen
forer en integreret narkotikapolitik, hvor
energisk forfelgelse af ulovlig handel kom-
bineres med foranstaltninger for at beskytte
unge mennesker, herunder foranstaltninger
med henblik p3 at frardde dem at anvende
cannabis. I »Kontinuitet og forandring«
anerkender regeringen officielt med henvis-
ning til videnskabeligt materiale, at der er
forskel for sd vidt angdr risikoen for den
offentlige sundhed pa »blede« stoffer, som
f.eks. indisk hamp, og »hidrde« stoffer;
efter regeringens opfattelse er sundhedsri-
sikoen i forbindelse med de ferstnavnte

41 — Kommissionen henviser i denne henseende navnlig til de
tidligere cirkulzrer af 28.10.1976 og 21.10.1994.

42 — Jf. Het Nederlandse Drugbeleid: Continuiteit en Verande-
ring (Narkotikapolitik 1 Nederlandene: Kontinuitet og
forandring), Rijswijk, 1995 (herefter »Kontinuitet og
forandring«).
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stoffer acceptabel 43, Det udtales om can-
nabis i »Kontinuitet og forandring«, at 4

»Den nederlandske politik for sa vidt angar
anvendelse af cannabis bygger pa den
antagelse, at overgang fra at anvende blade
til at anvende hidrde stoffer snarere sker pa
grund af sociale end pd grund af fysiologi-
ske faktorer. Hvis unge mennesker ensker
at preve blede stoffer — og erfaringen
viser, at det gor mange — mener Neder-
landene, at det er bedre, at de gor dette i
omgivelser, hvor de ikke kommer i berering
med det kriminelle miljs, som findes i
forbindelse med hdarde stoffer. Formalet
med at tolerere forholdsvis let adgang til
blade stoffer til personligt brug er at holde
forbrugermarkederne for blede og harde
stoffer adskilt og pd denne made skabe en
social barriere for overgangen fra blade til
hirde stoffer«.

34. Myndighedernes tolerancepolitik, som
oprindeligt blot omfattede salg af cannabis
1 ungdomscentre af bona fide forhandlere
(som i Happy Family-sagen), er nu blevet
udstrake til ogsd at omfatte salg i coffee-
shops til voksne »op commerciéle basis«
(»pd kommercielt grundlag«)435. Lokale
myndigheder varetager i alt veasentligt
kontro! og tilsyn. En coffeeshop kan etab-
leres i et omrdde, nar den er godkendt af tre
lokale myndigheder, nemlig borgmesteren,
politimesteren og den offentlige anklager.

43 — Jf. Kontinuitet og forandring, s. 2 i den udgave, som
Kommissionen har forelagt for Domstolen.

44 — Kontinuitet og forandring, s. 3.
45 — Kontinuitet og forandring, s. 3.

Salget af cannabis er selvfolgelig stadigvaek
teknisk set ulovligt#é. Desuden kan de
lokale myndigheder beslutte at lukke
enkelte eller alle coffeeshops. Sdfremt
AHOJ-G-betingelserne overholdes, vil der
imidlertid ikke blive indledt strafforfelg-
ning. Denne praksis, hvorefter der ikke
indledes strafforfelgning, forekommer mig
at bygge pd mere end blot hensigtsmaessig-
hedshensyn. Det virker faktisk som om, at
anklagemyndigheden kan blive tvunget til
szrligt at begrunde det, safremt den onsker
at fravige den szdvanlige strafforfalgnings-
praksis, som gelder i et enkelt omrade eller
kommune, og rejse tiltale for sa vidt angar
salg, hvor AHOJ-G-betingelserne overhol-
des .

35. Jeg er under disse omstzndigheder enig
med Kommissionen i, at smahandel med
cannabis i coffeeshops, uanset at det er
ulovligt, ifalge en officiel politik med vilje
er blevet gjort til et selvstaendigt marked og
derfor m3 behandles, som den nederland-
ske regering selv har anerkendt i »Konti-
nuitet og forandring«, som faktisk afkrimi-
naliseret og derfor en kommerciel aktivitet,
som ligger i delvis, men direkte konkur-

46 — Uanser at den nederlandske regering i Kontinuitet og
forandring taler om en dekriminalisering (afkriminalise-
ring) af salg af indisk hamp i coffeeshops, fremgar det klart
savel af regeringens indleg i den foreliggende sag som af
forelzggelseskendelsen, at et sidant salg stadigvak er
forbur.Ft i henhold il nederlandsk strafferet.

47 — Kommissionen henviser i denne henseende til Hoge Raad’s
afgerelse af 5.3.1991, Nederlandse[{urispmdentie 1991,
nr. 694 (nr. 88087), hvor Hoge Raad i en straffesag mod
en indehaver af en coffeeshop i princippet opretholdt
underrettens dom, hvorefter hensynet til strafferetsplejen
krevede, at strafforfolgning indledt pd trods af en
almindelig kendt praksis om ikke at indlede strafforfolg-
ning skul%e afvises, medmindre anklagemyndigheden sar-
IiFt kunne begrunde tiltalerejsningen. Underrettens dom
blev dog under alle omstendigheder ®ndret, eftersom det
ikke fandtes godtgjort, at det konkrete tilfxlde var
omfattet af en sidan praksis.
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rence med de afgiftspligtige, som driver
tilsvarende, men almindelige barer eller
caféer i Nederlandene. Det folger efter
min opfattelse heraf, at sidan handel og
andre hermed snzvert forbundne aktivite-
ter som dem, der er tale om i denne sag, bor
behandles som almindelige @konomiske
aktiviteter for si vidt angar opkrevningen
af moms og skal derfor afgiftsbelzgges.
Denne lesning har efter min opfattelse ikke
nogen negativ virkning pd den harmonise-
ring, som hidtil er opndet med henblik pi
opkravning af moms i1 Fellesskabet, efter-
som ulovlig handel med cannabis i de
medlemsstater, som ikke har en politik
svarende til den nederlandske (hvilket er
de fleste, hvis ikke alle de andre medlems-
stater), ikke kan betragtes som en kom-
merciel transaktion og sdledes pr. definition
ikke kan foretages under tilsvarende
omstendigheder og derfor heller ikke vil
indgd i konkurrence med transaktioner i
vertshuse, som drives af almindelige
afgiftspligtige 5.

48 — Der er en anden anledning til at stotte denne mere
dynamiske opfattelse af konkurrencen mellem coffeeshops
og den almindelige bar- og cafésektor i Nederlandene. 1 en
dom af 28.1.1998 (anfert ovenfor i fodnote 4) har Hoge
Raad besluttet, at coffeeshops har fradragsret i henhold tif
sjette direktiv for sd vidt angdr alle de leveringer af varer
og tjenesteydelser, som foretages til dem som led i deres
virksomhed, selv om de ikke ifelge Happy Family-dommen
skal betale udgdende moms pd deres leveringer af »blede«
stoffer. Ndr der indrommes fuld fradragsret, men kun skal
betales moms af visse leveringer, forekommer det med
henblik pa at undgh fortrinsbehandling af coffeeshops i
forhold til almindelige vartshuse endnu mere vigtigt, at
farstnzevnte forpligtes til at svare moms af al omsaztning,
som hidrarer fra udnyttelsen af deres lokaler.
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C — Momsklassificeringen af aktiviteterne
i coffeeshops

36. Kommissionen rejser i sit indleg
sporgsmalet om, hvorledes aktiviteter som
sagsogtes skal klassificeres med hensyn til
momsopkravningen, safremt de i princip-
pet anses for omfattet af sjette direktivs
anvendelsesomride. Efter Kommissionens
opfattelse er der tale om »bortforpagtning
og udlejning af fast ejendome« eller en del
heraf, hvilket er fritaget i henhold til
artikel 13 B, litra b), og ikke om at »tile
en handling eller en tilstand«, hvilket er
afgiftspligtigt 1 medfer af artikel 6, stk. 1,
andet afsnit. Da Hoge Raad imidlertid ikke
har anset det for nedvendigt at stille
sporgsmal herom, skal jeg ikke foresld
Domstolen at tage stilling til den af Kom-
missionens foresliede klassificering. Lad
mig nejes med at anfere, at jeg ikke
umiddelbart mener, at udlejning af et bord
i en coffeeshop kan udgere udlejning af fast
ejendom, nar der er tale om en udtrykkelig
momsfritagelsesgrund, som under alle
omstzndigheder skal fortolkes snzevert 4°.

49 — Domstolen har i en fast praksis understreget, at det er
meget vigtigt, at momsfritagelserne i sjette direktiv for-
tolkes snaevert: Se bl.a. dom af 26.3.1987, sag 235/85,
Kommissionen mod Nederlandene, Sml. s. 1471, pramis
19, af 15.6.1989, sag 348/87, Stichting Uitvoering Finan-
ciéle Acties, Sml. s. 1737, premis 13, og af 12.11.1998,
sag C-149/97, Institute ofpthe Motor Industry, Sml. 1,
s. 7053, pramis 17.
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IV — Forslag til afgorelse

37.1 lyset af det foregdende foreslir jeg Domstolen at besvare det af
Nederlandenes Hoge Raad stillede prejudicielle spergsmal saledes:

»Artikel 2 i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering
af medlemsstaternes lovgivning om omsztningsafgifter — Det fzlles mervaerdiaf-
giftssystem: ensartet beregningsgrundlag skal fortolkes siledes, at der under
omstendigheder som dem, der foreligger i hovedsagen, skal svares moms af
indkomsten fra udlejning af et bord, som anvendes til salg af ulovlig narkotika. «
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