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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 10. oktober 2019!

Sag C-384/18

Europa-Kommissionen
mod

Kongeriget Belgien

»Traktatbrud — direktiv 2006/123/EF — artikel 25 — restriktioner for regnskabsforeres virksomhed pa
flere omrader«

1. I det foreliggende traktatbrudssogsmal har Kommissionen nedlagt pastand om, at Domstolen
fastslar, at Kongeriget Belgien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 25 i direktiv
2006/123/EF?* og artikel 49 TEUF ved for det forste at forbyde samtidig udevelse af, p& den ene side,
regnskabsvirksomhed og, pa den anden side, virksomhed som forsikringsmaegler, forsikringsagent,
ejendomsmeegler eller enhver bankvirksomhed eller finansielle tjenesteydelser og for det andet at
tillade forretningsudvalget for Institut professionnel des comptables et fiscalistes agrées (institut for
regnskabsforere og skatteeksperter, herefter »IPCF«) at forbyde samtidig udevelse af, pa den ene side,
regnskabsvirksomhed og, pa den anden side, enhver handveerks-, landbrugs- og handelsvirksomhed.

2. Efter anmodning fra Domstolen begreenser nzerveerende forslag til afgerelse sig til spergsmaélet om,
hvorvidt den lgsning, som Domstolen valgte i dommen i sagen Wouters m.fl.°, kan overfores pa den
foreliggende sag.

Retsforskrifter

ElU-retten
3. Folgende fremgér af 97. og 101. betragtning til direktiv 2006/123:

»(97) Det er nedvendigt at fastseette visse regler i dette direktiv om et hejt kvalitetsniveau for
tjenesteydelser, idet navnlig kravene til information og gennemsigtighed sikres. Reglerne ber
geelde bade for greenseoverskridende udveksling af tjenesteydelser mellem medlemsstater og for
tjienesteydelser, der udferes i en medlemsstat af en tjenesteyder, som er etableret der, uden at
SMV’er ma paleegges unedige byrder. De ber pa ingen mdade hindre medlemsstaterne i at
anvende supplerende eller anderledes kvalitetskrav i henhold til dette direktiv og anden
feellesskabsret.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2006/123/EF af 12.12.2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT 2006, L 376, s. 36).
3 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).

DA

ECLIL:EU:C:2019:852 1




FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR — SAG C-384/18
KoMMISSIONEN MOD BELGIEN (REGNSKABSFORERE)

[...]

(101) Det er nedvendigt i tjenestemodtagerens interesse, navnlig forbrugernes, at sikre, at det er muligt
for tjenesteyderne at tilbyde tjenesteydelser pa flere omrader, og at restriktioner i denne
henseende begraenses til, hvad der er nedvendigt for at sikre de lovregulerede erhvervs
uvildighed, uatheengighed og integritet. Dette bereorer ikke de restriktioner og forbud mod at
udove serlige former for virksomhed, der skal sikre uatheengigheden i tilfeelde, hvor en
medlemsstat overdrager en bestemt opgave til en tjenesteyder, navnlig inden for byudvikling, og
det bor heller ikke bergre anvendelsen af konkurrencereglerne.«

4. Dette direktivs artikel 25 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne paser, at tjenesteydere ikke underkastes krav, der forpligter dem til udelukkende
at udeve én form for virksomhed, eller som indskreenker deres muligheder for at udeve flere former
for virksomhed samtidigt eller sammen med andre tjenesteydere.

Imidlertid kan folgende tjenesteydere omfattes af sddanne krav:

a) tjenesteydere inden for lovregulerede erhverv, i det omfang det er berettiget for at sikre
overholdelse af fagetiske adferdsregler, der varierer efter det enkelte erhvervs seerlige
karakteristika, og nedvendigt for at sikre deres uatheengighed og uvildighed

b) tjenesteydere, der udferer tjenesteydelser inden for certificering, godkendelse, teknisk kontrol, test
og provninger, i det omfang det er berettiget for at sikre deres uatheengighed og uvildighed.

2. Hvis virksomhed pé flere omrader mellem de i stk. 1, litra a) og b), omhandlede tjenesteydere er
tilladt, serger medlemsstaterne for:

a) at interessekonflikter og uforenelighed mellem visse former for virksomhed forebygges

b) at den uafheengighed og uvildighed, der er nedvendig i forbindelse med visse former for
virksomhed, sikres

c) at de fagetiske adfeerdsregler for de forskellige former for virksomhed er forenelige med hinanden,
iseer med hensyn til forretningshemmeligheden.

3. I den i artikel 39, stk. 1, omhandlede rapport angiver medlemsstaterne, hvilke tjenesteydere der er
underlagt de i neerveerende artikels stk. 1 omhandlede krav, hvori kravene bestar, og hvorfor de anser
dem for berettigede.«

Belgisk ret

5. Artikel 21 i code de déontologie de 'IPCF (IPCF’s fagetiske regler), som blev godkendt ved arrété
royal du 22 octobre 2013 (kongelig anordning af 22.10.2013, herefter »IPCF’s fagetiske regler«), havde
tidligere folgende ordlyd:

»1. Udevelsen af erhvervet som ekstern regnskabsferer registreret hos IPCF er uforenelig med
udevelsen af enhver handveerks-, landbrugs- eller handelsvirksomhed, hvad enten udevelsen foregar
direkte eller indirekte, individuelt eller inden for rammerne af en sammenslutning eller i et selskab i
egenskab af selvsteendig erhvervsdrivende, som direkter, administrator, virksomhedsleder eller aktiv
selskabsdeltager.
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2. Bortset fra de former for virksomhed, der er neevnt i stk. 3, kan IPCF’s forretningsudvalg dog efter
forudgaende og skriftlig begeering fra en ekstern regnskabsferer registreret hos IPCF fravige denne
regel, forudsat at medlemmets uatheengighed og uvildighed ikke bringes i fare, og at den pageldende
virksomhed udger en bivirksomhed. Denne afgorelse kan til enhver tid tilbagekaldes af IPCF’s
forretningsudvalg.

Det Nationale Rad for IPCF [(herefter »det nationale rdd«)] kan endvidere til enhver tid fastseette
undtagelser ved hjelp af en generel retningslinje for bestemte aktiviteter inden for handveerks-,
landbrugs- eller handelssektoren, bortset fra de i stk. 3 neevnte former for virksomhed. Det nationale
rad kan ligeledes fastleegge retningslinjer, hvorefter der midlertidigt ikke er tale om uforenelige hverv i
forbindelse med arv. En ekstern regnskabsforer registreret hos IPCF, der falder ind under de af det
nationale rad fastlagte retningslinjer, skal underrette IPCF’s forretningsudvalg skriftligt herom.

3. Folgende erhvervsmeessige aktiviteter anses altid for at bringe eksterne regnskabsforeres
uafheengighed og uvildighed i fare: forsikringsmeegler eller forsikringsagent, ejendomsmeegler,
undtagen virksomhed som ejendomsadministrator, samt enhver bankvirksomhed eller finansielle
tienesteydelser, som kreever registrering hos Autorité des Services et Marchés Financiers
[(myndigheden for finansielle tjenester og markeder, herefter »FSMA«)].«

6. IPCF’s fagetiske regler blev opheevet ved arrété royal du 18 juillet 2017 portant approbation du code
de déontologie IPCF (kongelig anordning af 18.7.2017 om godkendelse af IPCF’s fagetiske regler,
herefter »IPCF’s nye fagetiske regler«). Den nye artikel 21 i IPCF’s fagetiske regler bestemmer:

»1. Med forbehold for de i stk. 2 neevnte aktiviteter tillader IPCF’s forretningsudvalg efter skriftlig
begeering fra en ekstern regnskabsforer registreret hos IPCF udevelsen af virksomhed pé flere omrader
som fysisk eller juridisk person, forudsat at medlemmets uafheengighed og uvildighed ikke bringes i
fare.

2. Folgende erhvervsmaessige aktiviteter, uanset om de udeves som fysisk eller juridisk person, anses
altid for at bringe en ekstern regnskabsforer registreret hos IPCF’s uatheengighed og uvildighed i fare:
forsikringsmeegler  eller  forsikringsagent, = ejendomsmeegler, undtagen virksomhed som
ejendomsadministrator, samt enhver bankvirksomhed eller enhver form for finansielle tjenesteydelser,
som kreever registrering hos [FSMA].«

7. Artikel 458 i code pénal (straffeloven) af 8. juni 1867 i den affattelse, der var geeldende pa
tidspunktet for de faktiske omstendigheder”, bestemmer:

»Leeger, kirurger, militeerleeger, apotekere, jordemodre og alle andre personer, som i kraft af deres
stilling eller erhverv far kendskab til hemmeligheder, som betros dem, og som videregiver disse,
bortset fra det tilfeelde, at de indkaldes til at afgive forklaring for domstolene eller for et parlamentarisk
undersogelsesudvalg, og bortset fra det tilfzelde, at loven forpligter dem til at videregive disse
hemmeligheder, straffes med fengsel fra otte dage til seks maneder og med bede fra 100 EUR til
500 EUR .«

4 - Andringen af den neevnte artikel, der tradte i kraft den 3.8.2017, skeerpede sanktionerne, saledes at tilsidesaettelse af pligten til at opretholde
tavshedspligt nu straffes med feengsel fra et ar til tre ar og en bede pa fra hundrede til tusind EUR eller med en af disse sanktioner alene.
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Tvistens baggrund

Den administrative procedure

8. Den 17. marts 2015 indledte Kommissionen proceduren EU Pilot 7402/15/GROW og anmodede
herved Kongeriget Belgien om at fremlegge oplysninger vedrerende forbuddet for registrerede
regnskabsforere mod at kombinere deres regnskabsvirksomhed med bestemte andre former for
virksomhed og angive arsagerne til, at virksomhed inden for handveerks-, landbrugs- eller
handelssektoren kan anses for at veere uforenelige med udevelsen af erhvervet som regnskabsforer.

9. Medlemsstaten besvarede Kommissionens spergsmal ved skrivelse af 29. maj 2015.

10. Da Kommissionen ikke fandt dette svar tilfredsstillende, fremsendte den den neevnte medlemsstat
en abningsskrivelse den 11. december 2015, hvori den anforte, at artikel 21 i IPCF’s fagetiske regler
ikke var i overensstemmelse med artikel 25 i direktiv 2006/123 og artikel 49 TEUF.

11. Ved skrivelser af 12. april og af 6. juli 2016 bestred Kongeriget Belgien at have handlet retsstridigt,
idet medlemsstaten redegjorde for, hvorfor den var af den opfattelse, at den nationale lovgivning var i
overensstemmelse med EU-retten.

12. Den 18. november 2016 fremsatte Kommissionen en begrundet udtalelse over for Kongeriget
Belgien, som besvarede denne den 12. januar 2017. Da Kommissionen ikke fandt dette svar
tilfredsstillende, besluttede den den 13. juli 2017 at anlegge neerveerende traktatbrudssegsmal. Den
4. august 2017 underrettede Kongeriget Belgien Kommissionen om IPCF’s nye fagetiske regler, som
medlemsstaten mente var i overensstemmelse med EU-retten.

Retsforhandlingerne for Domstolen

13. Da Kommissionen ikke var enig med Kongeriget Belgien, har den anlagt neerveerende
traktatbrudssegsmal. Kommissionens steevning blev indleveret den 8. juni 2018.

14. Kongeriget Belgien og Kommissionen har afgivet mundtlige indleeg i retsmodet den 23. maj 2019.
Bedommelse

Parternes argumenter

Kommissionen

15. Kommissionen har gjort geeldende, at formalet med artikel 25 i direktiv 2006/123 er at sikre, at
medlemsstaterne ikke hindrer udferelsen af tjenesteydelser pa flere omrader. Den har understreget, at
artikel 21, stk. 1, i IPCF’s fagetiske regler, indtil denne blev zendret, forbed samtidig udevelse af
virksomhed som regnskabsforer registreret hos IPCF og for det forste enhver handveerks-, landbrugs-
eller handelsvirksomhed og for det andet virksomhed som forsikringsmeegler eller forsikringsagent,
ejendomsmaegler eller enhver bankvirksomhed eller finansielle tjenesteydelser.

16. Kommissionen er af den opfattelse, at der findes mindre restriktive foranstaltninger end dem, der

er fastsat i artikel 21, stk. 1, i IPCF’s fagetiske regler, saledes at denne bestemmelse er i strid med savel
artikel 25 i direktiv 2006/123 som artikel 49 TEUF.
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17. Hvad angar eendringen af artikel 21 i IPCF’s fagetiske regler har Kommissionen papeget, at denne
endring skete efter den dato, hvor den begrundede udtalelse senest skulle besvares, og at sendringen
under alle omsteendigheder ikke bragte det foreholdte traktatbrud til opher. I denne forbindelse er
artikel 21, stk. 2, i IPCF’s nye fagetiske regler identisk med artikel 21, stk. 3, i den tidligere version.
Artikel 25, stk. 2, litra a), i direktiv 2006/123 undergiver de krav, der begreenser udevelsen af
lovregulerede erhverv, en evaluering, siledes at disse begreensninger kun er tilladt i det omfang, det er
berettiget for at sikre overholdelse af fagetiske adfeerdsregler, der varierer efter det enkelte erhvervs
seerlige karakteristika og nedvendigheden af at sikre deres uafheengighed og uvildighed. Ifolge
Kommissionen gar det fuldsteendige forbud mod samtidig udovelse af, pa den ene side,
regnskabsvirksomhed og, pa den anden side, virksomhed som forsikringsmaegler, forsikringsagent,
ejendomsmaegler eller enhver bankvirksomhed eller finansielle tjenesteydelser, imidlertid i kraft af
selve sin art videre, end hvad der er ngdvendigt til sikring af overholdelsen af de fagetiske regler for
erhvervet som regnskabsforer.

18. Kommissionen er af den opfattelse, at det fuldsteendige forbud ikke er en nedvendig foranstaltning
for at opna de mal, der forfelges, for sa vidt som der findes mindre restriktive foranstaltninger, sasom
interne procedurer, der kan forebygge interessekonflikter med hensyn til overforsel af oplysninger og
sikre korrekt anvendelse af reglerne om tavshedspligt.

19. Kommissionen har gjort geeldende, at det er med urette, at Kongeriget Belgien stotter sig pa
dommen i sagen Wouters m.fl.°, for si vidt som den lgsning, som Domstolen valgte i denne dom,
henset til omstendighederne i denne sag, ikke kan overfores pa det foreliggende tilfeelde.

20. Kommissionen er af den opfattelse, at et fuldsteendigt forbud under alle omstendigheder ikke er
forholdsmeessigt i forhold til det forfulgte formal. Derudover kan de grunde, som medlemsstaten har
gjort geeldende — dvs. ensket om savel at undgé den administrative byrde, som indferelsen af interne
foranstaltninger og procedurer med henblik pa at sikre regnskabsfereres uatheengighed og uvildighed
ville medfore, som den heevdede utilstreekkelige kontrol ex post — ikke tiltreedes.

21. Hvad angar artikel 21, stk. 1 og 2, i IPCF’s fagetiske regler, der fastslar, at erhvervet som
regnskabsforer er uforeneligt med enhver handveerks-, landbrugs- og handelsvirksomhed, bortset fra
det tilfeelde, hvor IPCF’s forretningsudvalg godkender en sadan virksomhed, har Kommissionen gjort
geldende, at denne bestemmelse er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 25 i direktiv 2006/123.
Det forbud, der er fastsat i de neevnte reglers artikel 21, stk. 1, forsvinder ikke ved, at IPCF’s
forretningsudvalg i henhold til de samme reglers artikel 21, stk. 2, skensmeessigt kan fravige dette
forbud.

22. Hvad angér artikel 21 i IPCF’s nye fagetiske regler, der blev indfert den 18. juli 2018, har
Kommissionen gjort geeldende, at IPCF’s forretningsudvalgs godkendelsesprocedure for udevelse af
virksomhed pa flere omrader fortsat er opretholdt i denne nye version.

23. Hvad angar nedvendigheden og forholdsmeessigheden af den begreensning, der er indeholdt i
artikel 21 i IPCF’s nye fagetiske regler, har Kommissionen gjort geeldende, at det ikke tydeligt fremgar
af denne bestemmelse, at den samtidige udovelse af enhver handveerks-, landbrugs- og
handelsvirksomhed — eller ifolge den nye formulering »enhver anden virksomhed« — kan skabe
interessekonflikter og altid er til ulempe for klienterne, de andre tjenesteydere og samfundet som
helhed. Selv hvis det antages, at dette er tilfeeldet, kan de omhandlede begreensninger ikke veere tilladt
af de samme arsager som dem, der gores geldende med hensyn til restriktionerne for den samtidige
udovelse af, pd den ene side, regnskabsvirksomhed og, pa den anden side, forsikringsmeegler eller
forsikringsagent og enhver bankvirksomhed eller finansielle tjenesteydelser.

5 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).
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24. Kommissionen har anfert, at Kongeriget Belgien ikke har godtgjort, at mindre restriktive
foranstaltninger end det i artikel 21 fastsatte forbud ikke ville veere lige sd virkningsfulde i forhold til
at opfylde de fastsatte malsaetninger.

25. Selv om Kommissionen har medgivet, at regnskabsforere i Belgien er meget steerkt involveret for sa
vidt angar en kategori af virksomheder, har den imidlertid gjort geeldende, at regnskabsforeres hverv
ikke har eendret sig, sidledes at regnskabsforere hverken har faet samme funktion som revisorer eller
opnaet ret til at repreesentere klienter over for skattemyndighederne.

Kongeriget Belgien

26. Kongeriget Belgien har for det forste gjort geeldende, at artikel 25 i direktiv 2006/123 ikke
forhindrer medlemsstaterne i under visse betingelser at forbyde udevelsen af bestemte lovregulerede
erhverv samtidig. Medlemsstaten har for det andet papeget, at artikel 25 henhgrer under kapitel V i
dette direktiv, som vedrerer »Tjenesteydelsernes kvalitet« og primeert har til formal at beskytte
forbrugerne. Saledes skal restriktioner for virksomhed pa flere omrader begrenses til, hvad der er
nogdvendigt for at sikre de lovregulerede erhvervs uvildighed, uatheengighed og integritet.

27. Ifolge medlemsstaten er de restriktioner, der er fastsat i artikel 21, stk. 2, i IPCF’s nye fagetiske
regler (som svarer til den tidligere artikel 21, stk. 3, i IPCF’s fagetiske regler), nedvendige sével for at
sikre uatheengigheden og uvildigheden af regnskabsforere registreret hos IPCF som for at sikre ngje
overholdelse af tavshedspligten. Denne uatheengighed indebeerer en pligt til udelukkende at agere pa
klientens vegne, og en kumulation af forskellige aktiviteter kunne foranledige regnskabsforeren til at
tage andre hensyn end dem, der alene tjener hans klients interesser. Dette er seerligt veesentligt i
betragtning af, at ejendomsmeeglere, forsikringsmeeglere og bersagenter bliver aflonnet pa grundlag af
provision, som kan veere hgjere end det honorar, der modtages for regnskabsvirksomheden, saledes at
der vil kunne opsta en interessekonflikt.

28. Derudover bringer den samtidige udevelse af virksomhed som regnskabsforer registreret hos IPCF,
som er undergivet tavshedspligt, hvis overtraedelse forer til strafferetlige sanktioner, og andre erhverv,
der ikke er undergivet en sadan pligt, en regnskabsforers evne til at sikre overholdelsen af
tavshedspligten i fare.

29. Kongeriget Belgien har bestridt Kommissionens argument, hvorefter den omstendighed, at
tavshedspligten er begraenset, medforer, at det omhandlede forbud ikke er nedvendigt. Det fremgar af
dommen i sagen Wouters m.fl.% at det er tilstraekkeligt, at der »i et vist omfang [er] uforenelighed«
mellem pa den ene side advokaterhvervets pligter og pa den anden side revisorernes pligter med
hensyn til at begrunde forbuddet mod samarbejde mellem disse to erhverv.

30. Hvad angar den omhandlede restriktions forholdsmeessighed har medlemsstaten gjort geeldende, at
artikel 25, stk. 1, litra a), i direktiv 2006/123 ikke omhandler noget forbud, der i kraft af selve dets art
ma anses for ikke at veere berettiget. Desuden er den restriktion, der er fastlagt i artikel 21 i IPCF’s
fagetiske regler, forholdsmaessig, for sa vidt som den ikke indferer et generelt og fuldsteendigt forbud
mod alle former for virksomhed pa flere omrader, men alene vedrerer strengt definerede aktiviteter.
Alternative foranstaltninger er ikke ligesa effektive med hensyn til at bevare uafheengigheden af
erhvervet som regnskabsforer registreret hos IPCF, og erhvervet er undergivet tavshedspligt.

6 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98, preemis 104).
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31. Hvad angér spergsmalet om, hvorvidt erhvervet som regnskabsforer er uforeneligt med enhver
handveerks-, landbrugs- og handelsvirksomhed, har Kongeriget Belgien gjort geeldende, at artikel 21 i
IPCF’s fagetiske regler indeholdt en mulighed for at fravige dette forbud i kraft af en godkendelse fra
IPCF’s forretningsudvalg, forudsat at to betingelser var opfyldt — nemlig for det forste, at
regnskabsforerens sidelobende virksomhed havde karakter af en bivirksomhed, og for det andet, at
regnskabsforerens uafheengighed og uvildighed ikke blev bragt i fare. I praksis er godkendelsen altid
blevet tildelt.

32. Medlemsstaten har gjort geeldende, at artikel 21 i IPCF’s nye fagetiske regler fastslar, at den
samtidige udovelse af erhvervet som regnskabsforer og andre aktiviteter, som defineres bredt, altid
godkendes efter skriftlig anmodning fremsendt til IPCFs forretningsudvalg, forudsat at
regnskabsforerens uatheengighed og uvildighed ikke bringes i fare. Folgelig har denne bestemmelse
indfert en ordning, hvorefter godkendelse altid tildeles og kan naegtes undtagelsesvis, safremt
betingelsen om uaftheengighed — der nu er den eneste betingelse, der skal opfyldes — ikke opfyldes.

33. Kongeriget Belgien er af den opfattelse, at godkendelsesproceduren, hvis eneste formal er at
efterprove, om regnskabsforernes uaftheengighed og uvildighed bevares, ikke tilsideseetter kravene i
artikel 25 i direktiv 2006/123, for sa vidt som denne artikel sagar tillader forbud mod virksomhed pa
flere omrader, safremt dette forbud er forholdsmeessigt og berettiget, henset til malet om at bevare
uaftheengighed og uvildighed.

34. Medlemsstaten har derudover anfegtet, at Kommissionen har afvist medlemsstatens argument om,
at alternative foranstaltninger ikke er lige sa effektive som et forbud. Dette argument fremgar nemlig af
forslaget til afgorelse i sagen Wouters m.fl.”, hvori generaladvokat Léger undersegte, hvorvidt
malseetningen om at beskytte advokaters uatheengighed i praksis kan opnas pa en lignende méade, men
ved hjelp af mindre indgribende foranstaltninger end et fuldstendigt forbud, og konkluderede, at
alternative foranstaltninger rejser praktiske problemer.

35. Ifolge Kongeriget Belgien har Kommissionen foreslaet teoretiske alternative foranstaltninger uden
imidlertid at pavise, at disse kan opna det formal, der forfolges. Idet medlemsstaten har pavist, at de af
Kommissionen foreslaede foranstaltninger ikke vil veere effektive i et marked som det belgiske marked
for regnskabsforere registreret hos IPCF, som ikke er seerligt koncentreret og kendetegnet ved
tilstedeveerelsen af mikrovirksomheder, mener medlemsstaten derimod, at den har pévist savel de
praktiske vanskeligheder ved at gennemfere alternative foranstaltninger som disses manglende
effektivitet.

36. Hvad angar artikel 21, stk. 1, i IPCF’s nye fagetiske regler har den neevnte medlemsstat gjort
geldende, at den nye formulering ikke har til folge, at det foreholdte traktatbrud forveerres. Savel
artikel 21 som praeamblen til IPCF’s nye fagetiske regler angiver klart, at hovedreglen er, at der sker
godkendelse, undtagen i tilfeelde af, at uatheengigheden og uvildigheden bringes i fare, hvilket det
tilkommer IPCF’s forretningsudvalg at pavise. Kongeriget Belgien har understreget, at kriterierne for
afslag er ikkediskriminerende, kendt pa forhand og begrenset til de kriterier, der er fastsat i artikel 25
i direktiv 2006/123.

Bedommelse

37. Efter anmodning fra Domstolen koncentrerer jeg min analyse om spergsmélet om anvendeligheden
af den retspraksis, der folger af dommen i sagen Wouters m.fl.%, i det foreliggende tilfeelde. Folgelig vil
jeg koncentrere mig om spergsmalet vedrerende forbuddet mod udevelsen af flere former for
virksomhed samtidig.

7 — C-309/99, EU:C:2001:390.
8 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).
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Generelt — artikel 25 i direktiv 2006/123

38. Det synes nedvendigt at anfore nogle generelle bemerkninger til fortolkningen af artikel 25 i
direktiv 2006/123.

39. Artikel 25 i direktiv 2006/123 foreskriver en tretrinsprovelse. For det forste paser medlemsstaterne,
at tjenesteydere’ ikke underkastes krav, der forpligter dem til udelukkende at udeve én form for
virksomhed, eller som indskreenker deres muligheder for at udeve flere former for virksomhed
samtidigt eller sammen med andre tjenesteydere. For det andet kan tjenesteydere inden for
lovregulerede erhverv'' imidlertid omfattes af sidanne krav, i det omfang det er berettiget for at sikre
overholdelse af fagetiske adfeerdsregler, der varierer efter det enkelte erhvervs seerlige karakteristika, og
nedvendigt for at sikre deres uatheengighed og uvildighed”. Hvis en sidan virksomhed pa flere
omrader er tilladt, sorger medlemsstaterne for det tredje for, at interessekonflikter og uforenelighed
mellem visse former for virksomhed forebygges, at den uatheengighed og uvildighed, der er ngdvendig
i forbindelse med visse former for virksomhed, sikres, og at de fagetiske adfeerdsregler for de forskellige
former for virksomhed er forenelige med hinanden, iseer med hensyn til forretningshemmeligheden.

40. Artikel 25 i direktiv 2006/123 tilsigter at fjerne hindringer for tjenesteyderes udevelse af
virksomhed pa flere omrader. Lovgiver har vurderet, at det er nedvendigt i tjenestemodtagerens
interesse, navnlig forbrugernes, at sikre, at det er muligt for tjenesteyderne at tilbyde tjenesteydelser
pa flere omrader. Efter min opfattelse folger det heraf, at forpligtelsen for medlemsstaterne — i
overensstemmelse med dette direktivs generelle formal om at fjerne hindringer for tjenesteyderes ret
til frit at etablere sig og for den frie beveegelighed for tjenesteydelser'* — er uathengig af, om der
foreligger en konkret hindring for en grundleggende frihed ™.

41. Det forhold mellem reglen og undtagelsen, der danner grundlaget for savel hele direktiv 2006/123
som — mere grundleeggende — det indre marked som helhed, finder ligeledes anvendelse her — dvs. at
den grundleggende frihed, som er udtryk for EU’s interesse, udger reglen, mens en medlemsstats
mulighed for at fastseette begreensninger for denne regel udger undtagelsen. Heraf folger, at denne
undtagelse skal fortolkes indskreenkende i modseetning til reglen, som skal fortolkes bredt. Desuden
skal  undtagelsen = overholde @ de  ovrige  EU-retlige  principper,  herunder  navnlig
proportionalitetsprincippet.

42. 1 forbindelse med artikel 25 i direktiv 2006/123 skal det samme rsesonnement, for sd vidt angar
undtagelsen fra reglen, séledes anvendes med hensyn til bevisbyrden, som det pahviler medlemsstaten
at lofte. Dette folger ligeledes af udtrykket »i det omfang« i artikel 25, stk. 1, litra a), i direktiv
2006/123. 1 denne henseende ma forudseetningen for det argument, som Kongeriget Belgien bl.a. har
fremfort i sit forsvar, hvorefter formalet med artikel 25 i direktiv 2006/123 er at regulere

9 — Begrebet »tjenesteyder« er defineret i artikel 4, nr. 2), i direktiv 2006/123 som »enhver fysisk person, der er statsborger i en medlemsstat, og
som udbyder eller udferer en tjenesteydelse, eller enhver juridisk person, jf. [artikel 54 TEUF], og som er etableret i en medlemsstat, og som
udbyder eller udferer en tjenesteydelse«.

10 - Jf. artikel 25, stk. 1, i direktiv 2006/123.

11 — Med hensyn til definitionen af et »lovreguleret erhverv« henviser artikel 4, nr. 11), i direktiv 2006/123 til artikel 3, stk. 1, litra a), i

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/36/EF af 7.9.2005 om anerkendelse af erhvervsmeessige kvalifikationer (EUT 2005, L 255, s. 22),
i henhold til hvilken et lovreguleret erhverv er »en eller flere former for erhvervsmeessig virksomhed under ét, nar der enten direkte eller
indirekte ifolge love eller administrative bestemmelser kreeves bestemte erhvervsmeessige kvalifikationer for adgang hertil eller udevelse eller
en form for udevelse heraf; iseer vil anvendelsen af en faglig titel, der ifolge love eller administrative bestemmelser er begreenset til en person,
der er i besiddelse af en bestemt erhvervsmeessig kvalifikation, veere en form for udevelse«.

12 — Jf. artikel 25, stk. 1, litra a), i direktiv 2006/123.

13 — Jf. 101. betragtning til direktiv 2006/123.

14 — Jf. artikel 1, stk. 1, og femte betragtning til direktiv 2006/123.

15 — Jf. ligeledes i denne retning, M. Schlachter og Chr. Ohler, Europdische Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden,

2008, artikel 25, punkt 1.
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medlemsstaternes frihed til at fastsette et forbud mod at udeve virksomhed pa flere omrader,
forkastes. Som Kommissionen med rette har understreget, er formalet med denne bestemmelse
nemlig tveertimod at serge for, at tjenesteydere ikke underkastes krav, der bla. indskreenker deres
muligheder for at udeve flere former for virksomhed samtidigt eller ssmmen med andre tjenesteydere.

Specifikt — forbuddet mod udovelse af flere former for virksomhed samtidigt

43. Som det fremgar af redegorelsen for de relevante retsforskrifter, blev den omhandlede lovgivning —
nemlig IPCF’s fagetiske regler, som blev godkendt ved arrété royal du 22 octobre 2013 (kongelig
anordning af 22.10.2013) — opheevet og erstattet af IPCF’s fagetiske regler som godkendt ved arrété
royal du 18 juillet 2017 (kongelig anordning af 18.7.2017).

44. Artikel 21, stk. 2, i IPCF’s nye fagetiske regler er i det veesentlige identisk med artikel 21, stk. 3, i
IPCF’s tidligere fagetiske regler .

45. Disse bestemmelser indeholder et fuldsteendigt forbud mod samtidig udovelse af
regnskabsvirksomhed og virksomhed som forsikringsmeegler, forsikringsagent, ejendomsmzegler eller
enhver bankvirksomhed eller finansielle tjenesteydelser. Der er tale om en begrensning af virksomhed
pa flere omrader, der indskreenker udvalget af tilgeengelige tjenesteydelser og er til hinder for
udviklingen af nye forretningsmodeller.

46. Et sddant forbud er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 25, stk. 1, i direktiv 2006/123.

47. 1det regnskabsforere registreret hos IPCF udever et lovreguleret erhverv, kan Kongeriget Belgien
péaberdbe sig artikel 25, stk. 1, litra a), i direktiv 2006/123. Spergsmalet er derfor, om det omhandlede
forbud for det forste er berettiget for at sikre overholdelse af fagetiske adfeerdsregler, der varierer efter
det enkelte erhvervs seerlige karakteristika, og for det andet nedvendigt for at sikre disse erhvervs
uaftheengighed og uvildighed. Disse to betingelser skal veere opfyldt kumulativt.

48. Efter min opfattelse har Kongeriget Belgien ikke godtgjort, at den omtvistede foranstaltning er
nodvendig.

49. Medlemsstaten har paberabt sig dommen i sagen Wouters m.fl." med henblik pa at godtgere
nodvendigheden af det omhandlede forbud.

50. Jeg finder imidlertid ikke Kongeriget Belgiens argumentation overbevisende, eftersom situationen
for regnskabsforere i Belgien i den foreliggende sag er meerkbart anderledes end situationen for
advokater i Nederlandene, der var omhandlet i den sag, der gav anledning til denne dom.

51. Blandt de talrige spargsmél, der blev behandlet i dommen i sagen Wouters m.fl."%, som er en dom,
der uden tvivl var til inspiration for EU-lovgiver i forbindelse med affattelsen af artikel 25 i direktiv
2006/123, var spegrgsmalet om, hvorvidt en national ordning, der forbed tveerfaglige samarbejder
mellem advokater og revisorer, var forenelig med EU-retten .

16 — Min analyse geelder saledes begge versioner af de fagetiske regler.
17 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).
18 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).

19 — Den omstendighed, at Domstolen behandlede den nationale ordnings forenelighed i lyset af konkurrenceretten (artikel 101 TEUF), er uden
betydning i forbindelse med neerveerende sag.
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52. I denne forbindelse fastslog Domstolen for det forste, at advokaten ifolge den ordning, der geelder i
henhold til den nationale lovgivning®, skal kunne handle uafheengigt af offentlige myndigheder, af
andre erhvervsudgvere og af tredjemeend, hvis pavirkning han aldrig ma veere underlagt. Advokaten
skal i denne forbindelse sta inde for, at enhver af hans handlinger i forbindelse med behandlingen af
en sag udelukkende er foretaget i klientens interesse’. Domstolen fastslog ligeledes, at
revisorerhvervet derimod i almindelighed ikke er underlagt tilsvarende fagetiske forpligtelser, og
navnlig ikke i den foreliggende sag pa nationalt plan.

53. Idet Domstolen henviste til generaladvokat Légers forslag til afgorelse i denne sag®, understregede
den herefter, at der i et vist omfang kan vere uforenelighed mellem den »radgivning«, der ydes af
advokater, og den »kontrol«, der udeves af revisorer. I det foreliggende tilfeelde havde revisoren til
opgave at verificere regnskaberne, hvilket indebar, at han foretog en objektiv gennemgang og kontrol
af klienternes regnskabsbeger, saledes at han over for interesserede tredjemeend kunne tilkendegive,
om regnskabstallene efter hans personlige opfattelse var retvisende. Revisoren var saledes ikke
undergivet en tavshedspligt, der kan sammenlignes med den, advokater er undergivet®.

54. Under disse omstendigheder fastslog Domstolen, at de konkurrencebegreensende virkninger ikke
gik videre end, hvad der var nedvendigt til sikring af, at advokaterhvervet kunne udeves i
overensstemmelse med god advokatskik*.

55. Jeg ser ikke, hvordan dommen i sagen Wouters m.fl.** kan veere nyttig med henblik pé afgerelsen
af neerveerende tvist, og det af folgende grunde.

56. I denne dom tog Domstolen ikke stilling til revisorers erhvervsmeessige forpligtelser i forbindelse
med udovelsen af virksomhed pa flere omrdder sammen med andre erhverv som de i denne sag
omhandlede.

57. Derimod udtalte Domstolen sig om erhvervet som revisor i forbindelse med en sondring mellem
advokaterhvervet og revisorerhvervet med det formal at bedemme konsekvenserne for
markedsstrukturen pa omradet for juridisk radgivning og begrundelsen for forbuddet for advokater
mod at udeve virksomhed i samarbejde med en revisor.

58. Domstolens behandling i denne sag var — idet Domstolen pa ingen made anforte generelle
bemeerkninger til begreberne uatheengighed og uvildighed inden for rammerne af de lovregulerede
erhverv — afgreenset til den specifikke situation for advokater og revisorer i Nederlandene.

59. Det ville med andre ord, selv hvis det antages, at situationen for advokater og situationen for
revisorer som i dommen i sagen Wouters m.fl.* var omfattet af anvendelsesomradet for artikel 25 i
direktiv 2006/123, imidlertid ikke betyde, at alle situationer, der er omfattet af denne bestemmelse,
skal fore til samme resultat som det, Domstolen nadede frem til i denne dom. Jeg bemeerker i denne
forbindelse, at den neevnte dom alene er nzevnt som et eksempel i Kommissionens handbog i
gennemforelsen af tjenesteydelsesdirektivet eller »servicedirektivet« ™.

20 — I dette tilfeelde den nederlandske lovgivning.

21 — Jf dom af 19.2.2002, Wouters m.fl. (C-309/99, EU:C:2002:98, preemis 102).

22 — Generaladvokat Légers forslag til afgorelse i sagen Wouters m.fl. (C-309/99, EU:C:2001:390, punkt 185 og 186).
23 — Jf. dom af 19.2.2002, Wouters m.fl. (C-309/99, EU:C:2002:98, preemis 104).

24 — Jf. dom af 19.2.2002, Wouters m.fl. (C-309/99, EU:C:2002:98, preemis 109).

25 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).

26 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).

27 - Jf. handbogens punkt 8.4.1.
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60. Kongeriget Belgiens argument er ensbetydende med at sidestille situationen for regnskabsferere
med situationen for advokater for sa vidt angar deres uaftheengighed og uvildighed. Erhvervet som
regnskabsforer er imidlertid meerkbart anderledes end advokaterhvervet, og dette argument kan derfor
ikke tiltreedes.

61. Advokaters uatheengighed er nemlig afgerende i forbindelse med deres ydelse af juridisk bistand og
repreesentation. Saledes som generaladvokat Léger understregede i forslaget til afgorelse i sagen
Wouters m.fl.*, »sikrer advokaten i en retsstat effektiviteten af princippet om borgernes adgang til
geldende ret og til domstolene«. Kravene om uatheengighed, overholdelse af tavshedspligten og
nodvendigheden af at undga interessekonflikter har netop til formél at lette denne opgave.

62. Saledes som Kommissionen med rette har understreget, varetager en regnskabsforer registreret hos
IPCF derimod ikke en funktion som repreesentant for sine klienter over for offentlige myndigheder. En
regnskabsforer har til opgave at sikre regnskabers konsistens og sandferdighed. I denne sammenheeng
kan regnskabsforeren over for den enhed, der bliver radgivet, foresld tekniske tiltag i forhold til
okonomiske begraensninger samt udarbejde skatte- og socialsikringsrelaterede erkleeringer og tekniske
dokumenter.

63. Under disse omsteendigheder kan den lgsning, som Domstolen valgte i dommen i sagen Wouters
m.fl.», ikke péberébes for at begrunde et fuldstendigt forbud for en regnskabsferer mod at udeve
virksomhed pé flere omrader, hvilket har til formél at sikre regnskabsforerens uafheengighed og
uvildighed.

64. Det er folgelig min opfattelse, at artikel 21 i IPCF’s fagetiske regler ikke er nedvendig for at sikre
uafheengigheden og uvildigheden af erhvervet som regnskabsforer.

Forslag til afgorelse

65. Pa baggrund af de ovenstaende betragtninger er jeg saledes af den opfattelse, at Domstolen ikke
bor overfore det reesonnement, som den fulgte i sin dom af 19. februar 2002, Wouters m.fl.
(C-309/99, EU:C:2002:98), med henblik pa bedemmelsen af, om Kongeriget Belgien har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til artikel 25 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af
12. december 2006 om tjenesteydelser i det indre marked ved at forbyde samtidig udevelse af, pa den
ene side, regnskabsvirksomhed og, pa den anden side, virksomhed som forsikringsmaegler,
forsikringsagent, ejendomsmaegler eller enhver bankvirksomhed eller finansielle tjenesteydelser.

28 — Generaladvokat Légers forslag til afgorelse i sagen Wouters m.fl. (C-309/99, EU:C:2001:390, punkt 175).
29 — Dom af 19.2.2002 (C-309/99, EU:C:2002:98).
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