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\%é% Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 10. november 20221

Sag C-616/21

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej
mod
Gmina L.

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Naczelny Sad Administracyjny (overste domstol
i forvaltningsretlige sager, Polen))

»Preejudiciel foreleeggelse — skatte- og afgiftsret — moms — direktiv 2006/112/EF — artikel 2, 9
og 13 — levering af ydelser mod vederlag — begrebet afgiftspligtig person —
gkonomisk virksomhed — typologisk betragtning — offentligretligt organ, der organiserer
fjernelse af asbest for beboerne pa kommunens omrade uden vederlag, men modtager tilskud
hertil fra en fond — ingen konkurrenceforvridning af en vis betydning«

I. Indledning

1. En kommunes fjernelse af farligt affald sasom asbestholdige produkter har ikke kun til formal at
beskytte beboernes sundhed, men kan ogsa rejse interessante momsretlige spergsmal. Hvis de
berorte beboere selv havde hyret en virksomhed til at foresta fjernelsen, ville den momsretlige
bedemmelse veere klar. Virksomheden preaesterer en afgiftspligtig ydelse til beboeren (levering eller
tjienesteydelse). Staten modtager den tilsvarende moms. Et statsligt tilskud til beboerne pa 100% af
ombkostningerne ville ikke veere relevant i momsretlig henseende.

2. Hvordan forholder det sig pa den anden side, hvis en kommune uden vederlag organiserer, at
dette affald fjernes af en virksomhed, som kommunen har hyret, og herefter far de udgifter, som
den i forste omgang selv har atholdt, helt eller delvist godtgjort af en tredjemand (her en statslig
fond)? Staten modtager ogsa i dette tilfeelde mindst én gang moms fra virksomheden. Hvis
kommunen modtager et tilskud pa mellem 40 og 100% fra statslige midler, medferer dette da en
yderligere afgiftspligtig ydelse fra kommunen til beboerne, saledes at der opstér yderligere moms?

3. Den herved opstaede leveringskeede (ydelse fra virksomheden over kommunen til beboeren) vil
have den konsekvens, at kommunen skal betale denne moms, men principielt kan gore et fradrag
geldende for den indgaende ydelse. Hvis tilskuddet er ngjagtig lige sa stort som de indgaende
omkostninger, er der tale om et nulsumsspil, som medferer store administrative byrder. Hvis
tilskuddet er mindre (eller ikke er omfattet af beregningsgrundlaget), vil dette indebzere et for stort
fradrag, som reducerer afgiftsprovenuet. Hvis tilskuddet er storre, vil det statslige stotteprogram

! — Originalsprog: tysk.

DA

ECLL:EU:C:2022:875 1




FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KokoTT — saG C-616/21
GMINA L.

generere yderligere afgiftsprovenu. Alle tre konsekvenser giver anledning til bekymring, navnlig
henset til formalet med kommunens engagement (miljebeskyttelse, sundhedsbeskyttelse,
forebyggelse af risici), som ogsd kommer samfundet og ikke kun beboeren til gode.

4. Den momsretlige bedommelse af en kommunal fjernelse af asbest ved hjeelp af statslige midler
rejser nogle principielle momsretlige spergsmal, som Domstolen skal besvare i forbindelse med
denne anmodning om preejudiciel afgorelse. Saledes skal det bl.a. afklares, hvorledes modtageren
og leveranderen af en tjenesteydelse skal bestemmes. Spergsmélet om, hvorvidt en kommune —
safremt den er leverander af en ydelse — i et sadant tilfeelde udever skonomisk virksomhed, er
ligeledes af principiel betydning.

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

5. Artikel 2, stk. 1, litra c), i direktiv 2006/112/EF om det feelles merveerdiafgiftssystem? (herefter
»momsdirektivet«) bestemmer folgende:

»Folgende transaktioner er momspligtige:

c) levering af ydelser, som mod vederlag foretages pa en medlemsstats omrade af en afgiftspligtig
person, der handler i denne egenskab.«

6. Momsdirektivets artikel 9, stk. 1, fastseetter:

»Ved »afgiftspligtig person« forstas enhver, der selvsteendigt og uanset stedet udever gkonomisk
virksomhed uanset formélet med eller resultatet af den pageeldende virksomhed.

Ved »gkonomisk virksomhed« forstas alle former for virksomhed som producent, handlende eller
tjenesteyder, herunder minedrift og landbrug, samt virksomhed inden for liberale og dermed
sidestillede erhverv. Ved gkonomisk virksomhed forstds navnlig udnyttelse af materielle eller
immaterielle goder med henblik pa opnaelse af indteegter af en vis varig karakter.«

7. Momsdirektivets artikel 13 har derimod folgende ordlyd:

»1. Stater, regioner, amter, kommuner og andre offentligretlige organer anses ikke som
afgiftspligtige personer for sa vidt angar virksomhed eller transaktioner, som de udever eller
foretager i deres egenskab af offentlig myndighed, ogsa selv om de i forbindelse med denne
virksomhed eller disse transaktioner modtager gebyrer, afgifter, bidrag eller vederlag.

Nar de udever sadanne former for virksomhed eller foretager sddanne transaktioner, skal de dog
betragtes som afgiftspligtige personer for sa vidt angar disse former for virksomhed eller disse

transaktioner, safremt deres fritagelse for afgiftspligten ville fore til konkurrenceforvridning af en
vis betydning.

2 — Radets direktiv af 28.11.2006 (EUT 2006, L 347, s. 1), senest zendret ved Radets direktiv 2022/890/EU af 3.6.2022 (EUT 2022, L 155, s. 1).
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Under alle omsteendigheder anses offentligretlige organer som afgiftspligtige personer for sa vidt
angdr de i bilag I anforte former for virksomhed, medmindre den udevede virksomhed er
ubetydelig.

2. Medlemsstaterne kan anse virksomhed, der udeves af offentligretlige organer, og som er
fritaget for afgift i henhold til artikel 132, 135, 136, 371, 374, 375, 376 og 377, artikel 378, stk. 2,
artikel 379, stk. 2, samt artikel 380-390c, som virksomhed udevet i egenskab af offentlig
myndighed.«

8. Momsdirektivets artikel 28 vedrorer kommissionzeren i forbindelse med tjenesteydelser og har
folgende ordlyd:

»Nar en afgiftspligtig person, som handler i eget navn, men for tredjemands regning, optraeder
som formidler i forbindelse med en ydelse, anses han for selv at have modtaget og leveret den
pageeldende ydelse.«

9. Momsdirektivets artikel 73 fastseetter reglerne for beregningsgrundlaget:

»Ved levering af varer og ydelser, bortset fra de i artikel 74 til 77 omhandlede, omfatter
afgiftsgrundlaget den samlede modveerdi, som leveranderen modtager eller vil modtage af
kunden eller tredjemand for de pageldende transaktioner, herunder tilskud, der er direkte
forbundet med transaktionernes pris.«

B. Polsk ret

10. Republikken Polen har gennemfert momsdirektivet ved Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o
podatku od towardw i ustug (lov af 11.3.2004 om afgift pa varer og tjenesteydelser, Dz. U. af 2018,
position 2174, med endringer, herefter »momslovenc).

11. Momslovens artikel 29a, stk. 1, vedrerer beregningsgrundlaget og foreskriver:

» Afgiftsgrundlaget omfatter med forbehold af stk. 2, 3 og 5, artikel 30a-30c, 32, 119 og artikel 120,
stk. 1, 4 og 5, den samlede modveerdi, som vareleveranderen eller tjenesteyderen har modtaget
eller skal modtage fra aftageren eller tredje person fra salget, herunder tilskud, stotte og andre
tilleeg af lignende art, der har en direkte indflydelse pa prisen af varer eller tjenesteydelser, som
den afgiftspligtige person har leveret.«

12. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (lov af 8.3.1990 om kommunalt
selvstyre, Dz. U. af 2020, position 713, som endret, herefter »lov. om kommunalt selvstyre«)

bestemmer folgende i artikel 7, stk. 1:

»Det lokale samfunds feelles interesser varetages af kommunen som egne opgaver. Egne opgaver
omfatter navnlig:

1) fysisk planleegning, forvaltning af ejendomme, miljg-, natur- og vandbeskyttelse [...]

5) sundhedsbeskyttelse [...]«
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13. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (lov af 27.4.2001 om
miljobeskyttelse, Dz. U. af 2020, position 1219, som eendret, herefter »lov om miljebeskyttelse«)
fastseetter i artikel 400, stk. 2, folgende:

»De regionale fonde for miljobeskyttelse og vandforvaltning, herefter »de regionale fondex, er
kommunale juridiske personer som omhandlet i artikel 9, nr. 14, i loven som omhandlet i stk. 1
[dvs. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (lov af 27.8.2009 om offentlige
finanser, Dz. U. af 2019, position 869, med senere eendringer)].«

14. Artikel 400D, stk. 2 og 2a, i lov om miljebeskyttelse foreskriver:

»2) Formalet med de regionale fondes virksomhed er finansiering af miljobeskyttelse og
vandforvaltning inden for rammerne af artikel 4004, stk. 1, nr. 2, 2a, 5-9a, 11-22 og 24-42.

2a) Formalet med den nationale fonds og de regionale fondes virksomhed er ligeledes skabelse af
rammer for iveerkseettelse af finansiering af miljobeskyttelse og vandforvaltning, navnlig ved at
sikre stotte til aktiviteter rettet mod iveerkseettelsen samt dens fremme og i evrigt ved at
samarbejde med andre akterer, herunder med enheder af kommunalt selvstyre, erhvervsdrivende
og personer med hovedseede uden for Republikken Polens greenser.«

15. Bestemmelserne om fjernelse af asbest fremgar af en parlamentslov?®. Herom foreligger der en
resolution fra ministerradet af 14. juli 2009 om vedtagelse af et flerarigt program under navnet
»Program for rensning af landet for asbest i perioden 2009-2032«* Resolutionen redegor for
opgaver, som er blevet palagt af Den Europeiske Union, i et flerarigt perspektiv, og angiver
programmets formal samt lovgivningsmeessige, finansielle og organisatoriske rammer.
Resolutionen pélegger det kommunale selvstyres enheder at udarbejde programmer for fjernelse
af asbestholdige produkter.

16. I medfer af lov af 27. april 2001 om miljebeskyttelse vedtog byradet i L. ved beslutning
nr. 227/VI1/2019 af 26. april 2019 »Opdatering af programmet for fjernelse af asbest i L. i perioden
2018-2032«. Gennemforelsen af beslutningen pahvilede borgmesteren i L. Reglerne for
gennemforelsen af indsatsen blev fastlagt i borgmesterens bekendtgerelse nr. 62/9/2019 af
23. september 2019. I henhold til et bilag til byradets beslutning foregar eliminering af asbest bl.a.
ved fjernelse af asbestholdige produkter og fjernelse af asbestholdigt affald fra L.s omrade.

III. Faktiske omstendigheder og anmodningen om prajudiciel afgorelse

17. Gmina L. (L. kommune, herefter »kommunen«) er en enhed i det kommunale selvstyre. Den
varetager sine egne opgaver, som er opregnet i artikel 7 i lov om kommunalt selvstyre. Desuden
varetager den flere opgaver delegeret af statsforvaltningen. Den er registreret som aktiv
afgiftspligtig person for moms.

3 — Ustawa z 19 czerwca 1997 r. o zakazie stosowania wyrobéw zawierajacych azbest (lov af 19.6.1997 om forbud mod anvendelse af
asbestholdige produkter, Dz. U. af 2020, position 1680).

* — Uchwata Rady Ministréw z 14 lipca 2009 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa »Program Oczyszczania Kraju z
Azbestu na lata 2009-2032«, vedtaget pa grundlag af Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (lov af
6.12.2006 om principper for udviklingspolitik, Dz. U. af 2009, nr. 84, position 712).
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18. Iveerkseettelsen af programmet for fjernelse af asbestholdige produkter sker som led i
varetagelsen af kommunens lovbestemte opgaver som naevnt ovenfor og som led i udferelsen af
regeringens »Program for rensning af landet for asbest i perioden 2009-2032«. Den foregar i
medfor af bekendtgorelse fra borgmesteren i L. af 23. september 2019.

19. I henhold til denne bekendtgerelse fjerner (aftager) kommunen asbestholdige produkter fra
beboelsesbygninger og erhvervsbygninger samt asbestholdigt affald fra kommunens omrade.
Indsatsen omfatter ikke faste ejendomme, hvorfra der drives okonomisk virksomhed.
Kommunen har til hensigt at finansiere samtlige omkostninger til fjernelsen af asbest fra de
bygninger, der er omfattet af programmet.

20. Kommunen arrangerer denne indsats ved at modtage ansegninger fra beboere, der er
interesserede i at fa fjernet asbest fra deres ejendomme. Efterfolgende velger kommunen i
medfer af lov om offentlige udbud en leverander, der vil fjerne asbesten. Derefter indgar
kommunen en aftale med leveranderen angaende levering af tjenesteydelser pa ejendomme, der
ejes af de beboere, som forinden har indgivet ansegninger herom til den kommunale forvaltning.

21. Efter leveringen af ydelserne udsteder den udvalgte leverander en faktura med moms til
kommunen, idet momsbelgbet er beregnet pa grundlag af det aftalte vederlag. Kommunen
deekker hele vederlaget inklusive moms af egne midler. Efterfolgende soger kommunen refusion
af samtlige eller visse udgifter atholdt til formalet i form af et tilskud fra den regionale fond for
miljobeskyttelse og vandforvaltning i L. Et sadant tilskud kan udgere mellem 40 og 100% af
omkostningerne alt efter, hvorvidt de af den regionale fond angivne betingelser er blevet opfyldt.
Beboerne beerer i denne henseende ikke nogen omkostninger, ligesom kommunen ikke indgar
aftaler med beboerne om udferelse af tjenesteydelser angaende fjernelse af asbest fra deres
ejendomme.

22. Den 7. januar 2020 anmodede kommunen skatte- og afgiftsmyndigheden om en bindende
forhandsbesked vedrgrende folgende anliggender:

— Skal kommunen anses for at veere et organ som omhandlet i momslovens artikel 15, stk. 6, nar
kommunen gennemferer dette program?

— Vil modtagelsen af et tilskud fra den regionale fond for miljebeskyttelse og vandforvaltning
medfore, at afgiftspligten i medfer af momslovens artikel 19a, stk. 5, nr. 2, jf. stk. 6, indtreeder
for kommunen?

— Vil kommunen veere berettiget til fradrag af momsen beregnet pa grundlag af fakturaer, der er
udstedt af den erhvervsdrivende, som er blevet udvalgt i henhold til lov om offentlige udbud, til
dokumentation for fjernelsen af asbestholdige produkter fra bygninger, der ejes af fysiske

personer eller ejerforeninger, som er blevet kvalificeret til programmet for fjernelse af asbest i
L.?

23. Kommunen anforte i denne forbindelse, at den agerede som et offentligt organ. Som en enhed
under det kommunale styre udferer kommunen egne opgaver, som fremgar af artikel 7, stk. 1,
nr. 1, i lov om kommunalt selvstyre samt af de neevnte regeringsprogrammer. Kommunen
finansierer fjernelsen af asbest uden opkreevning af vederlag fra og til fordel for beboerne, der er
medlemmer af det lokale samfund, som i denne henseende ikke vil blive opkraevet nogen gebyrer,
afgifter, bidrag eller vederlag. Endvidere foreligger der ifolge kommunen ikke nogen fare for
konkurrenceforvridning som omhandlet i momsdirektivets artikel 13. Kommunen gennemforer
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nemlig ikke indsatsen ved egne kreefter og midler ved anvendelse af egne medarbejderes
arbejdskraft. Kommunen er derimod nedsaget til at udveelge leveranderen i medfer af
bestemmelser i lov om offentlige udbud, hvilket udger en foranstaltning, der styrker
konkurrencen.

24. Skatte- og afgiftsmyndigheden har i sin bindende forhandsbesked af 13. marts 2020 fastslaet,
at den af kommunen forelagte indsats kvalificeres som momspligtig virksomhed. Handlingen
bestar i videresalg af ydelser angdende fjernelse af asbest, som kommunen har kebt fra den
udvalgte leverander, til kommunens beboere. Ifglge skatte- og afgiftsmyndigheden erhverver
kommunen disse ydelser fra den i medfer af lov om offentlige udbud valgte leverander, idet
erhvervelsen sker pa egne vegne, men pa tredjemands regning. Kommunen vil dermed i medfer
af momslovens artikel 8, stk. 2a, treede ind i rollen som tjenesteyder, selv. om kommunen ikke
indgar aftaler med beboerne. Tjenesteydelsernes modtagere er ikke samtlige beboere i
kommunen, men udelukkende de beboere, som har indgivet ansegninger om fjernelse af asbest
fra deres ejendomme. Det er skatte- og afgiftsmyndighedens opfattelse, at det er uveesentligt, at
indsatsens effekter direkte vil gavne alle beboerne.

25. Skatte- og afgiftsmyndigheden har fremhzevet, at det er kommunen (og ikke beboerne), som
udveelger leveranderen, indgar en aftale med leveranderen, modtager fakturaer og af egne midler
betaler vederlaget. Kommunen deltager hermed aktivt i leveringen af ydelserne. Der er derfor tale
om specifikke ydelser fra kommunens side til de individuelle respektive ejendomsejere, der har
indgivet ansegninger, og tilskuddet fra den regionale fond for miljebeskyttelse og vandforvaltning
i L. vedrerer finansiering af omkostningerne ved disse konkrete ydelser.

26. Ilyset af det ovenneevnte har skatte- og afgiftsmyndigheden tildelt kommunen status som en
momspligtig person, hvis handlinger er momspligtige, og hvis afgiftspligt ogsa omfatter den statte,
som kommunen har fiet tilkendt af den regionale fond for miljebeskyttelse og vandforvaltning i L.
Desuden geelder der en fradragsret for det momsbelgb, som er angivet i de af leveranderen
udstedte fakturaer.

27. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie (regional domstol i forvaltningsretlige sager i
Lublin, Polen) annullerede ved dom af 21. juli 2020 den af kommunen péklagede bindende
forhandsbesked fra skatte- og afgiftsmyndigheden af 13. marts 2020 og fastslog, at en kommune,
som modtager en stotte med henblik pa fjernelse af asbest fra ejendomme, der ejes af de respektive
beboere, og ikke i denne henseende opkreever vederlag hos beboerne, ikke agerer som en
momspligtig person i forbindelse med gennemforelsen af denne indsats. Kommunen udferer ikke
okonomisk virksomhed inden for omradet for privatretlige transaktioner, nar den fjerner asbest pa
kommunens omrade, herunder fra ejendomme, der ejes af kommunens beboere. Kommunen
henvender sig ikke til en ubestemt kreds af potentielle kunder med et tilbud om at udfere
tienesteydelser, der bestar i fiernelse af asbest (asbestholdige produkter og affald), i egenskab af
erhvervsdrivende under frie markedsbetingelser.

28. Under de foreliggende omsteendigheder udferer kommunen den offentligretlige pligt, der
pahviler den, til at fjerne asbest fra kommunens omrade, idet asbest er et farligt stof for
menneskers sundhed og liv og for miljget. Kommunens handlinger i denne henseende skal
udelukkende henregnes til opfyldelsen af de offentlige opgaver, som kommunen i egenskab af
offentligt organ er pélagt, og som fremgér af artikel 7, stk. 1, nr. 1 og 5, i lov.om kommunalt
selvstyre, idet opgaverne direkte sigter mod beskyttelsen af sundhed og liv af kommunens
beboere samt miljobeskyttelse pa det af kommunen forvaltede omrade.
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29. Der er iveerksat appel til provelse af denne dom ved Naczelny Sad Administracyjny (everste
domstol i forvaltningsretlige sager, Polen). Denne ret har udsat sagen og i henhold til artikel 267
TEUF forelagt Domstolen folgende spergsmal til preejudiciel afgorelse:

»Skal [momsdirektivets bestemmelser], [...] navnlig direktivets artikel 2, stk. 1, artikel 9, stk. 1, og
artikel 13, stk. 1, fortolkes saledes, at en kommune (et offentligt organ) handler som en
momspligtig person, nir denne gennemforer et program for fjernelse af asbest fra ejendomme,
der er beliggende pa kommunens omrade, og som ejes af beboere, der ikke i sd henseende pafores
nogen udgifter? Eller udger gennemforelsen af et sadant program en aktivitet, som kommunen
foretager i sin egenskab af et offentligt organ og med henblik pa at udfere sine opgaver, der har til
formal at beskytte beboernes liv og sundhed samt miljeet, hvorved kommunen ikke skal anses for
at veere en momspligtig person?«

30. I sagen for Domstolen har kommunen, Republikken Polen, den polske skatte- og
afgiftsmyndighed og Europa-Kommissionen indgivet skriftlige indleeg. Domstolen har i henhold
til procesreglementets artikel 76, stk. 2, besluttet, at der ikke skal atholdes mundtlig forhandling.

IV. Bedeommelse

A. Det preejudicielle sporgsmdl

31. Efter ordlyden af det preejudicielle spergsmal ensker den foreleeggende ret tilsyneladende
oplyst, om konkrete faktiske omsteendigheder er omfattet af momsdirektivet. Den foreleeggende
ret har dog enekompetence til at bedemme de faktiske omsteendigheder®. Den foreleeggende rets
hovedspergsmal er imidlertid, hvorledes dette direktivs artikel 2, 9 og 13 skal fortolkes, med
henblik pa at kunne afggre, om kommunen i den foreliggende sag — saledes som skatte- og
afgiftsmyndigheden har gjort geeldende — har leveret en afgiftspligtig tjenesteydelse til beboerne.

32. For at veere omfattet af momsdirektivet skal kommunens aktiviteter i forbindelse med
fijernelsen af asbest udgere en tjenesteydelse, som den foretager over for sine beboere mod
vederlag [momsdirektivets artikel 2, stk. 1, litra c), herom under B]. Denne levering eller ydelse
skal veere foretaget som led i okonomisk virksomhed (momsdirektivets artikel 9, stk. 1, herom
under C), for at kommunen ogsd har handlet som afgiftspligtig person. Kommuner anses dog
under visse omstendigheder ikke for afgiftspligtige personer, hvis de udever gkonomisk
virksomhed i deres egenskab af offentlig myndighed (momsdirektivets artikel 13). Derfor skal
denne undtagelse herefter ogsd proves (herom under D).

B. Bestemmelsen af leverandoren og modtageren af en levering og en tjenesteydelse

33. Momsen skal som en generel forbrugsafgift afgiftsbelaste forbrugerens ydeevne, som kommer
til udtryk i vedkommendes anvendelse af aktiver til at anskaffe en fordel til forbrug®. Derfor skal
modtageren af ydelsen have opnaet en fordel til forbrug. Dette geelder bade for en levering og for

5 — Jf. bla. dom af 13.1.2022, Termas Sulfurosas de Alcafache (C-513/20, EU:C:2022:18, preemis 36), af 8.10.2020, Universitatea »Lucian
Blaga« Sibiu m.fl. (C-644/19, EU:C:2020:810, preemis 47), og af 25.7.2018, Vernaza Ayovi (C-96/17, EU:C:2018:603, preemis 35).

¢ — Jf. feks. dom af 3.5.2012, Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, preemis 23), af 11.10.2007, KOGAZ mfl. (C-283/06 og C-312/06,
EU:C:2007:598, preemis 37 — »dens storrelse fastseettes proportionalt med den pris, den afgiftspligtige modtager som modydelse for de
goder og tjenesteydelser, han leverer«), og af 18.12.1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627, preemis 20 og 23 — »Det
er kun arten af den indgéede forpligtelse, der har betydning: for at veere omfattet af det feelles merveerdiafgiftssystem skal forpligtelsen
medfore et forbrug«).
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en ydelse som omhandlet i momsdirektivets artikel 2, stk. 1, litra a) og c). Den fordel til forbrug,
som kan veere opnaet i den foreliggende sag, bestar i fjernelsen af asbest. Fjernelsen af asbest er
ikke en levering som omhandlet i momsdirektivets artikel 14 og er derfor en levering af ydelser
som omhandlet i momsdirektivets artikel 24, stk. 1.

34. Det skal imidlertid afklares, hvem der har leveret denne ydelse til hvem. Det er muligt, at
bortskaffelsesvirksomheden har leveret en ydelse til kommunen (eftersom kommunen har tildelt
og betalt ordren) eller til beboeren (eftersom asbest er blevet fjernet fra dennes grund). Det er
imidlertid ogsa muligt, at kommunen har leveret en ydelse til beboeren, eftersom beboeren har
indgivet en anmodning herom til kommunen, og kommunen (gennem en indskudt
underentreprener) har fjernet asbesten fra vedkommendes grund (herom under 2). Desuden har
den polske skatte- og afgiftsmyndighed &benbart lagt til grund, at der foreligger en
kommissionstransaktion som omhandlet i momsdirektivets artikel 28 (herom under 1), hvor
kommunen har optrddt som kommissioneer for beboeren.

1. Sporgsmadlet om, hvorvidt der foreligger en kommissionstransaktion

35. Momsdirektivets artikel 28 preeciserer, at »[n]ar en afgiftspligtig person, som handler i eget
navn, men for tredjemands regning, optreeder som formidler i forbindelse med en ydelse, anses
han for selv at have modtaget og leveret den pégeeldende ydelse«. Hvis kommunen som
kommissioneer i eget navn, men for beboernes regning, har givet virksomheden til opgave at fjerne
asbesten, anses den saledes for selv at have gennemfort fjernelsen af asbesten hos beboerne.

36. Denne momsretlige behandling af kommissionstransaktionen er en retlig fiktion, som
Domstolen har fastslaet i fast retspraksis’. Kommissionaerens virksomhed udger egentlig en ren
forretningsforelsesydelse, for hvilken vedkommende modtager en provision. Af momsretlige
grunde omkvalificeres denne forretningsforelsesydelse imidlertid, séledes at den behandles pa
samme made som hovedydelsen. Dette er navnlig afgerende i forbindelse med skatte- og
afgiftsfritagelser®; disse udstreekkes herved til kommissionzerens forretningsforelsesydelse.
Dermed opnas en ligebehandling af direkte transaktioner og kommissionstransaktioner.

37. Imidlertid folger det ifolge Domstolen® heraf, at to betingelser skal veere opfyldt, for at disse
bestemmelser kan finde anvendelse. For det forste skal der foreligge en fuldmagt, i henhold til
hvilken kommissioneeren for kommittentens regning medvirker ved leveringen af en vare og/eller
levering af tjenesteydelser. For det andet skal leveringen af varer og/eller tjenesteydelser, som er
erhvervet af kommissionzeren, og leveringen af varer og/eller tjenesteydelser, der er solgt eller
overdraget til kommittenten, veere identiske.

38. Hvad angar den forste af disse betingelser har Domstolen' henvist til, at momsdirektivets
artikel 14, stk. 2, litra c), udtrykkeligt anvender udtrykket »aftale«, og at det i direktivets
artikel 28 er preeciseret, at den afgiftspligtige person skal handle »for tredjemands regning«. Heraf

7 — Dom af 21.1.2021, UCMR - ADA (C-501/19, EU:C:2021:50, preemis 43), af 12.11.2020, ITH Comercial Timigoara (C-734/19,
EU:C:2020:919, preemis 49 og 50), af 19.12.2019, Amarasti Land Investment (C-707/18, EU:C:2019:1136, preemis 37 og 38), af
16.9.2020, Valstybiné mokesciy inspekcija (Aftale om felles aktivitet) (C-312/19, EU:C:2020:711, preemis 49), af 4.5.2017,
Kommissionen mod Luxembourg (C-274/15, EU:C:2017:333, premis 85, 86 og 88), og af 14.7.2011, Henfling m.fl. (C-464/10,
EU:C:2011:489, preemis 35).

8 — Jf. udtrykkeligt dom af 14.7.2011, Henfling m.fl. (C-464/10, EU:C:2011:489, preemis 36).
® — Dom af 12.11.2020, ITH Comercial Timisoara (C-734/19, EU:C:2020:919, preemis 51).
1 — Dom af 12.11.2020, ITH Comercial Timisoara (C-734/19, EU:C:2020:919, preemis 52).
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folger, at der skal foreligge en aftale mellem kommissionseren og kommittenten om tildeling af
den omhandlede fuldmagt. Kommittenten betegnes derfor i nogle retsordninger som
»principalen«.

39. Hvis en sadan fuldmagt og kommittentens (principalens) heraf folgende instruktionsbefgjelse
over for kommissionaren er et vaesentligt kendetegn for kommissionstransaktionen, foreligger
der — som Kommissionen med rette har gjort geeldende — ikke en kommissionstransaktion i den
foreliggende sag. Den pageeldende beboer engagerer ikke for egen regning kommunen til at fjerne
asbesten, men indgiver en ansggning om at blive optaget i det statsfinansierede program for
fijernelse. Det er kommunen, og ikke beboeren selv, der afgor, om dette lykkes. Bortset fra
indgivelsen af ansegningen synes beboeren ikke at have nogen indflydelse pa udferelsen af
tjenesteydelsen. Folgelig ma det legges til grund, at der ikke foreligger en
kommissionstransaktion.

2. Leverandoren og modtageren af tjenesteydelsen »fjernelse af asbest«

40. Dermed opstar det grundleeggende spergsmal om, hvem der i den foreliggende sag har leveret
tjienesteydelsen vedrgrende fjernelse af asbest til hvem. Dette rejser spergsmalet om, hvorledes
leveranderen og modtageren skal bestemmes, nér flere personer deltager i »en levering af ydelser
[...] mod vederlag« som omhandlet i momsdirektivets artikel 2, stk. 1, litra c).

a) Indicier for bestemmelsen af leverandoren og modtageren af en levering eller en tjenesteydelse

41. Eftersom momsen skal afgiftsbelaste modtagerens anvendelse af aktiver til et forbrugsgode,
kan der ved bestemmelsen af modtageren af en levering eller ydelse principielt tages udgangspunkt
i den person, der har betalt ydelsen. Denne person har nemlig baret den tilsvarende byrde. Dette er
imidlertid kun et indicium. For at en levering kan anses for at veere foretaget »mod vederlag« som
omhandlet i momsdirektivet, kreeves det nemlig — saledes som det folger af dette direktivs
artikel 73 — ikke, at modydelsen for denne levering skal erleegges direkte af modtageren af
ydelserne. Derimod kan denne modydelse ogsa erleegges af tredjemand . Det forhold, at ikke blot
beboeren, men ogsa en fond eller kommunen har erlagt en betaling, udelukker dermed ikke, at det
leegges til grund, at der foreligger en ydelse over for beboeren.

42. Eftersom den erhvervsdrivende, der foretager leveringen eller leverer tjenesteydelsen, inden
for momsretten optreeder som afgiftsopkreever for staten', skal der ved bestemmelsen af
leverandoren principielt tages udgangspunkt i den person, der har modtaget vederlaget. Kun
denne person kan nemlig erleegge den i vederlaget indeholdte mom:s til staten. For s vidt er det
muligt at anse kommunen for leverander. Den far nemlig et vist belgb godtgjort af en statslig
fond for at fjerne asbesten fra beboerens ejendom. Det er i denne forbindelse irrelevant, at
kommunen ikke fjerner asbesten med sit eget personale, men tildeler en privat akter denne

1 — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 40), af
27.3.2014, Le Rayon d’Or (C-151/13, EU:C:2014:185, preemis 34), og af 7.10.2010, Loyalty Management UK (C-53/09 og C-55/09,
EU:C:2010:590, preemis 56).

2 — Jf. Domstolens faste praksis: dom af 11.11.2021, ELVOSPOL (C-398/20, EU:C:2021:911, preemis 31), af 15.10.2020, E. (Moms —
nedseettelse af afgiftsgrundlaget) (C-335/19, EU:C:2020:829, preemis 31), af 8.5.2019, A-PACK CZ (C-127/18, EU:C:2019:377,
preemis 22), af 23.11.2017, Di Maura (C-246/16, EU:C:2017:887, preemis 23), af 13.3.2008, Securenta (C-437/06, EU:C:2008:166,
preemis 25), og af 1.4.2004, Bockemiihl (C-90/02, EU:C:2004:206, preemis 39).
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opgave. Indskydelsen af en underentreprener som mellemled er helt normal i forretningslivet og
medforer en ydelse fra underentrepreneren til ordregiveren, som herefter leverer denne ydelse
som sin egen ydelse til sine kunder. Domstolen har allerede preeciseret dette .

43. Det forhold, at kommunen med fjernelsen af asbesten overtager en offentlig opgave
(sundhedsbeskyttelse, forebyggelse af risici), er ikke til hinder for, at der kan foreligge en ydelse
fra kommunen til beboerne. Leveringer eller ydelser mod vederlag kan nemlig i henhold til
retspraksis ogsé besta i at udeve funktioner, som af almene hensyn er tillagt og reguleret ved lov .

b) Retsforholdet mellem leverandoren og modtageren af en levering eller en tjenesteydelse

44. Derimod har Domstolen udtrykkeligt fastsldet, at det for at identificere modtageren af den
afgiftspligtige ydelse skal fastleegges, hvem der er knyttet til hinanden via et retsforhold, der
vedrerer en gensidig udveksling af ydelser’. Domstolen leegger imidlertid til grund, at der
foreligger et sddant retsforhold, hvis der bestar en tilstraekkeligt direkte sammenheeng mellem
den udferte tjenesteydelse og den modtagne modveerdi’®. I denne henseende er de relevante
kontraktvilkdr et element, der skal tages i betragtning, for sd vidt som den kontraktmeessige
situation almindeligvis afspejler den okonomiske og forretningsmeessige virkelighed ved
transaktionerne. I sidste ende tilkommer bedemmelsen af disse retsforhold og kontraktvilkar
den foreleggende ret.

45. Séfremt kommunen pa beboerens anmodning kun har formidlet en aftale mellem beboeren og
bortskaffelsesvirksomheden og i denne forbindelse blot har betalt modvzerdien som »tredjemand«
som omhandlet i momsdirektivets artikel 73 og faet en del heraf godtgjort af fonden, foreligger der
et direkte ydelsesforhold mellem virksomheden og beboeren. Et muligt holdepunkt er, hvem der
heefter for eventuelle skader i forbindelse med denne tjenesteydelse.

46. Safremt kommunen derimod har indgaet aftalen med bortskaffelsesvirksomheden i eget navn
og for egen regning og ogsa optradt over for den enkelte beboer (rekvirent) i eget navn og for egen
regning — muligvis i medfer af offentlig ret — kan fonden ogsa have betalt som »tredjemand« for en
ydelse fra kommunen til beboeren.

47. Sa vidt jeg forstar den foreleeggende ret, har bortskaffelsesvirksomheden over for kommunen
forpligtet sig til at fjerne den asbest, der befinder sig pa de af kommunen nezevnte grunde.
Kommunen har forpligtet sig til at betale for dette. Dermed foreligger der en tjenesteydelse mod
vederlag fra virksomheden til kommunen.

48. Ejeren af ejendommen har derimod abenbart ikke nogen aftale med virksomheden. Derimod
har vedkommende blot anmodet kommunen om fjernelse af den asbest, der befinder sig pa
vedkommendes grund. Dette viser, at kommunens fjernelse af asbesten er vigtig for

3 — Dom af 3.5.2012, Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, preemis 34 ff.): Forhandleren af telefonkort leverer en teletjeneste, som tidligere er
blevet stillet til radighed for den pageeldende af telefonselskabet (som underentreprengor).

4 — Dom af 15.4.2021, Administration de 'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 39), og af
2.6.2016, Lajvér (C-263/15, EU:C:2016:392, preemis 42).

* — Dom af 3.5.2012, Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, preemis 33); i denne retning ogsa dom af 16.9.2020, Valstybiné mokesciy inspekcija
(Aftale om feelles aktivitet) (C-312/19, EU:C:2020:711, preemis 40 ff.).

1 — Dom af 20.1.2022, Apcoa Parking Danmark (C-90/20, EU:C:2022:37, preemis 27), af 16.9.2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20,
EU:C:2021:743, preemis 31), af 20.1.2021, Finanzamt Saarbriicken (C-288/19, EU:C:2021:32, preemis 29), og af 22.11.2018, MEO -
Servigos de Comunicagdes e Multimédia (C-295/17, EU:C:2018:942, preemis 39).

7 — Dom af 18.6.2020, KrakVet Marek Batko (C-276/18, EU:C:2020:485, preemis 66); i samme retning allerede dom af 20.6.2013, Newey
(C-653/11, EU:C:2013:409, preemis 43).
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vedkommende og saledes udgoer en fordel til forbrug. Kommunen modtager efterfolgende fra en
fond en godtgoerelse af alle eller en del af omkostningerne ved denne fjernelse hos beboeren. For
sa vidt leegger jeg til grund, at der foreligger en direkte sammenheeng mellem fjernelsen af
asbesten til fordel for en individuel beboer (efter at denne har indgivet en ansegning til
kommunen) og den i det mindste delvise »betaling« fra en tredjemand (fonden) for kommunens
tjienesteydelse.

49. Det er imidlertid ogsa muligt, at fondens refinansiering sker, uanset hvis asbest der fjernes (en
beboers eller kommunens egen). I sa fald vil betalingen fra fonden (en tredjemand som omhandlet
i momsdirektivets artikel 73) vedrere bortskaffelsesvirksomhedens ydelse over for kommunen og
udgore en ren refinansiering af kommunen med offentlige midler. Dette fremgar imidlertid ikke af
anmodningen om preejudiciel afgorelse.

50. For sa vidt som der i visse dokumenter tales om fraveeret af en aftale mellem kommunen og
beboeren, forer dette ikke til en afklaring. Der foreligger uden tvivl ikke en klassisk civilretlig
aftale. Som tidligere neevnt (punkt 44) er det imidlertid tilstreekkeligt, hvis der bestar en direkte
sammenhaeng mellem den udferte tjenesteydelse og den modtagne modveerdi®.

51. Der foreligger allerede en direkte forbindelse, nar to ydelser indbyrdes er betingede af
hinanden, dvs. at den ene kun leveres pa betingelse af, at den anden ligeledes bliver det, og
omvendt”. Dette er tilfeeldet i den foreliggende sag, hvis der bestar en sadan sammenhzeng
mellem fondens refinansiering til fordel for kommunen og fjernelsen af asbesten hos en bestemt
beboer, som forinden har indgivet en ansegning herom?, hvilket det tilkommer den
foreleeggende ret at afklare.

52. Folgelig er der i den foreliggende sag tale om to tjenesteydelser. Virksomheden leverer en
tjienesteydelse (fjernelse af asbest) til kommunen, idet det er ubestridt, at dette er sket mod
vederlag. Kommunen leverer pé sin side en tjenesteydelse (fjernelse af asbest) til den enkelte
beboer, som har anmodet kommunen herom, idet denne tjenesteydelse formentlig ogsa leveres
mod et vederlag fra en tredjemand (betaling fra fonden).

¢) Modveerdiens storrelse

53. Spergsmalet er herefter blot, om den af kommunen modtagne modveerdi udger den faktiske
modvcerdi af den tjenesteydelse, som er blevet leveret til beboeren. Dette forekommer tvivlsomt,
eftersom den modveerdi, som en tredjemand (her fonden) har betalt, under visse
omstendigheder kun deekker en del af omkostningerne. Ifglge anmodningen om preejudiciel
afgorelse udgjorde dette alt efter betingelserne mellem 40 og 100% af omkostningerne.

54. Imidlertid forudseetter momsdirektivet ikke, at der foreligger et passende vederlag. Dette
fremgar allerede af momsdirektivets artikel 26, stk. 1, litra b), som ogsa i tilfeelde af en
vederlagsfri levering af ydelser sidestiller dette med levering af ydelser mod vederlag. Derfor ma
en tjenesteydelse mod et lille vederlag sa meget desto mere kunne betragtes som levering af en
ydelse mod vederlag. Det samme folger af momsdirektivets artikel 80. I henhold til denne

18 — Jf. henvisningerne i fodnote 15 og 16 ovenfor.

1 — Dom af 11.3.2020, San Domenico Vetraria (C-94/19, EU:C:2020:193, preemis 26); jf. i denne retning dom af 2.6.1994, Empire Stores
(C-33/93, EU:C:1994:225, preemis 16), og af 23.11.1988, Naturally Yours Cosmetics (230/87, EU:C:1988:508, preemis 14).

% — Jf. i denne brede forstand ogsa dom af 20.1.2022, Apcoa Parking Danmark (C-90/20, EU:C:2022:37, preemis 27 ff.).
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bestemmelse kan medlemsstaterne fastseette, at en for lav modveerdi i forbindelse med levering af
ydelser til modtagere, til hvem der findes neere bindinger, haeves til normalveerdien. I alle andre
tilfelde er en aftalt modveerdi, som er lavere end normalveerdien, tilstreekkelig og gyldig.

55. Derfor har Domstolen allerede i flere tilfeelde fastsldet, at den omsteendighed, at en gkonomisk
transaktion foretages til en pris, som er hgjere eller lavere end kostprisen, og folgelig en pris, som
er hojere eller lavere end markedsprisen, er uden relevans for kvalificeringen af en transaktion
som en transaktion mod vederlag. En saddan omsteendighed kan ikke i sig selv pavirke den direkte
sammenheeng mellem de ydelser, som er foretaget eller skal foretages, og den modveerdi, som er
modtaget eller skal modtages, og hvis sterrelse fastseettes pa forhénd efter faste kriterier?.

56. Folgelig atheenger kvalificeringen som levering af ydelser mod vederlag som omhandlet i
momsdirektivets artikel 2, stk. 1, litra c), ikke af vederlagets storrelse. Det afggrende er derimod,
om betalingen (her fra fonden) vedrerer en konkret tjenesteydelse (her fjernelsen af asbest) fra
betalingsmodtageren (her kommunen). Hvis dette besvares bekreeftende, hvilket det tilkommer
den foreleeggende ret at vurdere, foreligger der ogsa en levering af ydelser fra kommunen »mod
vederlag«.

3. Delkonklusion

57. Momsdirektivets artikel 2, stk. 1, litra c), skal fortolkes saledes, at fastleeggelsen af, mellem
hvilke parter der foreligger en levering eller en levering af ydelser mod vederlag, atheenger af en
samlet vurdering af de bestaende retsforhold. Safremt det fremgar af denne samlede vurdering, at
der er en direkte ssmmenheeng mellem betalingen (her fra fonden) og leveringen af ydelsen (her
kommunens fjernelse af asbest hos en beboer), foreligger der en levering af ydelser »mod
vederlag«.

C. Begrebet okonomisk virksomhed som omhandlet i momsdirektivets artikel 9

58. Det er en forudseetning for, at kommunen har handlet som afgiftspligtig person, at den ved
fjernelsen af asbesten i det konkrete tilfeelde har udevet en gkonomisk virksomhed. I henhold til
momsdirektivets artikel 9, stk. 1, andet afsnit, omfatter begrebet »gkonomisk virksomhed« alle
former for virksomhed som producent, handlende eller tjenesteyder, herunder minedrift og
landbrug, samt virksomhed inden for liberale og dermed sidestillede erhverv.

59. I henhold til Domstolens praksis viser denne formulering udstreekningen af det
anvendelsesomrade, som begrebet »gkonomisk virksomhed« omfatter, og dette begrebs objektive
karakter, i den forstand, at virksomheden betragtes i sig selv, uatheengigt af sit formal eller sine
resultater®.

60. Safremt »udnyttelse af [...] goder« er bergrt, preeciserer momsdirektivets artikel 9, stk. 1,
andet afsnit, andet punktum, at der ved gkonomisk virksomhed forstds opnaelse af indteegter af
en vis varig karakter ved en sadan udnyttelse. Folgelig kan ogsd den blotte formueforvaltning —
hvis den har en vis varig karakter — have momsretlig betydning. I den foreliggende sag er der

2 — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 43); jf. i denne
retning ogsa dom af 2.6.2016, Lajvér (C-263/15, EU:C:2016:392, preemis 45 og 46 og den deri neevnte retspraksis).

2 — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 47); tilsvarende
dom af 25.2.2021, Gmina Wroclaw (Konvertering af en brugsret) (C-604/19, EU:C:2021:132, preemis 69); i denne retning ogsa dom af
16.9.2020, Valstybiné mokesciy inspekcija (Aftale om feelles aktivitet) (C-312/19, EU:C:2020:711, preemis 39).
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imidlertid ikke tale om »udnyttelse af [...] goder«*, hvorfor kriteriet om den varige karakter ikke
er relevant her. I gvrigt synes en fjernelse af asbest, som er planmeessig og tilteenkt en vis varighed,
hos et storre antal personer ogsa uden videre at opfylde dette kriterium. Programmet for fjernelse
af asbest i L. fastsatte séledes en periode fra 2018 til 2032.

61. Det fremgar af Domstolens praksis, at der med henblik pa at fastsld, om en tjenesteydelse er
udfert mod vederlag pa en saidan made, at denne virksomhed skal kvalificeres som gkonomisk
virksomhed, skal foretages en vurdering af samtlige de omsteendigheder, hvorunder ydelsen blev
leveret™.

62. Dette bekraeftes af ordlyden i momsdirektivets artikel 9, stk. 1. I denne bestemmelse
omskrives gkonomisk virksomhed, der medferer, at en person betragtes som afgiftspligtig, med
henvisning til forskellige konkrete erhverv og »dermed sidestillede erhverv«, idet der ved
gkonomisk virksomhed forstas virksomhed inden for disse erhverv.

63. Ilyset af vanskeligheden ved at foretage en preecis definition af gkonomisk virksomhed tegner
omskrivningen af den nedvendige okonomiske virksomhed med henvisning til typiske
erhvervsformer (»producent, handlende, tjenesteyder« og »minedrift og landbrug, samt
virksomhed inden for liberale og dermed sidestillede erhverv«) konturerne af begrebet
afgiftspligtig person og den gkonomiske virksomhed, der er nodvendig herfor.

64. I modseetning til et abstrakt begreb er en typologisk omskrivning mere aben®.
Tilhersforholdet til typen skal ikke ngdvendigvis bestemmes ved en logisk, abstrakt subsumtion,
men kan bestemmes ud fra graden af lighed med det oprindelige billede (prototypen). Denne
henforing kreever en samlet betragtning i det konkrete tilfeelde, som tager hensyn til opfattelsen i
erhvervslivet.

65. I henhold til Domstolens hidtidige praksis kan det i denne forbindelse veere en relevant faktor,
om kompensationens storrelse fastseettes pa grundlag af kriterier, der sikrer, at kompensationen er
tilstreekkelig til at deekke tjenesteyderens driftsomkostninger®. Det samme geelder indteegternes
storrelse og andre elementer sdsom kundekredsens omfang®. Den omsteendighed, at hver enkelt
tjenesteydelse individuelt betragtet ikke aflonnes pa et niveau, der svarer til de omkostninger,
som den har medfort, er imidlertid ikke tilstraekkelig til at godtgere, at virksomheden som helhed
ikke aflonnes efter kriterier, der sikrer deekning af tjenesteyderens driftsomkostninger*. Dog har

% — Der foreligger ikke en genstand, og derfor kan der ikke drages sammenligninger med de afggrelser, hvor Domstolen skulle afgraense en
lejlighedsvis formueforvaltning i forhold til en gkonomisk virksomhed — jf. f.eks. dom af 20.1.2021, AJFP Sibiu og DGRFP Brasov
(C-655/19, EU:C:2021:40, preemis 24 ff.).

# — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 48), og af
12.5.2016, Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, preemis 29); jf. i denne retning dom af
19.7.2012, Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, preemis 34), og af 26.9.1996, Enkler (C-230/94, EU:C:1996:352, preemis 27).

% — Jf. neermere herom mit forslag til afgerelse Posnania Investment (C-36/16, EU:C:2017:134, punkt 25).

% — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 49); jf. i denne
retning dom af 22.2.2018, Nagyszéndas Telepiilésszolgéltatasi Nonprofit Kft. (C-182/17, EU:C:2018:91, preemis 38 og den deri neevnte
retspraksis).

7 — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 49); jf. i denne
retning dom af 12.5.2016, Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, preemis 31), af 19.7.2012,
Reédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, preemis 38), og af 26.9.1996, Enkler (C-230/94, EU:C:1996:352, preemis 29).

% — Dom af 15.4.2021, Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 51).
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Domstolen navnlig fastslaet, at der ikke foreligger en gkonomisk virksomhed, hvis de bidrag, som
betales af modtagerne af de pageeldende ydelser, kun deekker en ganske lille del af leveranderens
samlede udgifter til driften®.

66. En sadan typologisk tilgang ligger f.eks. til grund for Domstolens afgerelse vedrerende den
gkonomiske virksomhed, som blev udovet af et bestyrelsesmedlem, der modtog et honorar for
sin virksomhed som bestyrelsesmedlem i et kapitalselskab. Domstolen sammenlignede denne
virksomhed med en typisk afgiftspligtig persons virksomhed og afviste pa grund af de seerlige
kendetegn (honorar, som var uafthengigt af mededeltagelsen eller arbejdsbyrden, ingen
okonomisk risiko, et lille og fast belob), at der foreld en gkonomisk virksomhed*®. Domstolen
havde allerede fulgt denne typologiske tilgang i Gemeente Borsele-dommen?®' og tidligere i
Enkler-dommen*.

67. Ved en betragtning af kommunens virksomhed i den foreliggende situation fremgar der visse
forskelle i forhold til en typisk afgiftspligtig person med et sammenligneligt erhverv (her
»erhvervet fjernelse af asbest«). For det forste udover kommunen ikke nogen egen virksomhed
for at levere disse ydelser. Den stiller ikke eget personale til radighed og opseger heller ikke aktivt
kunder. Derimod er det kun kommunens beboere, der kan anmode om at blive optaget i et
program for fjernelse af asbest, der er vedtaget i henhold til offentlig ret. Forst herefter organiserer
kommunen, at en virksomhed overtager fjernelsen af asbesten fra kommunen. Denne virksomhed
udveelges ved en offentligretlig udbudsprocedure. Dette svarer ikke til den fremgangsmade, der
typisk folges af en asbestbortskaffelsesvirksomhed ved udveelgelsen af en underentreprener.

68. Kommunens virksomhed bestér saledes kun i at organisere og sikre gennemferelsen af en
privat akters fjernelse af asbest. Disse organisationsydelser afregnes netop ikke; fonden godtger
maksimalt den indskudte »underentreprengrs« ombkostninger. En typisk virksomhed ville
derimod leegge disse organisationsomkostninger plus en profitmargen til prisen for sin ydelse.
Med sine organisationsydelser, som udferes via et mellemled, konkurrerer kommunen i hvert
fald ikke med andre private udbydere.

69. Udvelgelsen af, hvem der far leveret den tilsvarende tjenesteydelse inden for rammerne af
dette program, foretages ogsa af kommunen. Derfor foreligger der ikke en klassisk ordre fra en
beboer. Foranstaltninger til fijernelse af asbest sker typisk mod et vederlag fra den begunstigede
(her den enkelte beboer), navnlig nér disse tjenesteydelser tidligere udelukkende blev indkebt hos
en tredjemand. Selv under hensyntagen til betalingerne fra fonden, der overtager mellem 40
og 100% af omkostningerne, er et vederlag, der hojst deekker omkostningerne, fortsat forbundet
med en usikkerhed, som er atypisk for en »normal« afgiftspligtig person.

70. Sporgsmélet om, hvorvidt og i hvilket omfang tredjemanden godtger de opstaede
omkostninger, forbliver abent indtil tredjemandens (her fondens) efterfolgende afgorelse.
Kommunen udviser ikke noget forretningsmeessigt initiativ og har heller ikke mulighed for

» — Dom af 12.5.2016, Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, preemis 33), og dom af 29.10.2009,
Kommissionen mod Finland (C-246/08, EU:C:2009:671, preemis 50). Dette fremheeves ogsd i dom af 15.4.2021, Administration de
I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, preemis 52).

% — Dom af 13.6.2019, IO (Moms — virksomhed som bestyrelsesmedlem) (C-420/18, EU:C:2019:490, preemis 44).

3 — Dom af 12.5.2016, Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, preemis 29 ff.). Baggrunden var, at

kommunen ikke deltog pd markedet pa typisk vis — jf. mit forslag til afgorelse Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién
(C-520/14, EU:C:2015:855, punkt 62 ff.).

2 — Dom af 26.9.1996, Enkler (C-230/94, EU:C:1996:352, preemis 28 — »sammenligning mellem [...] omsteendigheder«); pa denne baggrund
ogsd dom af 19.7.2012, Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, preemis 35 og 36).
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profit*. Kommunen har altsa kun risiko for tab, alt efter mekanismerne for godtgerelse fra en
tredjemand. Ingen typisk afgiftspligtig person ville drive sin virksomhed saledes, at
vedkommende organiserer noget for en kunde, men i denne forbindelse kun risikerer tab og end
ikke pa meget lang sigt har nogen mulighed for profit.

71. Heller ikke beveeggrunden for kommunens aktivitet er af gkonomisk karakter. Det tilsigtes
ikke at generere yderligere indteegter eller at maksimere eksisterende profitter eller i det hele
taget at opna overskud. Derimod fokuseres der pa almene hensyn (miljobeskyttelse, forebyggelse
af risici, sundhedsbeskyttelse osv.) til gavn for alle eller den enkelte. En typisk afgiftspligtig
person handler anderledes.

72. De omstendigheder, hvorunder den i hovedsagen omhandlede tjenesteydelse udfores,
adskiller sig saledes fra de omstendigheder, hvorunder virksomhed vedrerende fjernelse af
asbest sedvanligvis udeves. Kommunen tilbyder i dette tilfeelde ikke tjenesteydelser pa det
almindelige marked for fjernelse af asbest, men fremstar derimod selv som den endelige
forbruger af bortskaffelsesydelser. Den keber disse ydelser hos den bortskaffelsesvirksomhed, den
handler med, og stiller dem til radighed for indbyggerne pa kommunens omrade i forbindelse med
sundhedspleje og forebyggelse af risici (henholdsvis kritiske forsyningsydelser
og miljobeskyttelse)*.

73. Momsdirektivets artikel 9, stk. 1, andet afsnit, skal séledes fortolkes saledes, at der ved en
samlet betragtning i henhold til denne bestemmelse kreves en sammenligning mellem den
konkrete virksomhed og den virksomhed, der udeves af en typisk afgiftspligtig person inden for
det pageldende erhverv. Henset til de ovenfor beskrevne omstendigheder er der tvivl om,
hvorvidt kommunen har udevet gkonomisk virksomhed. Den konkrete afgorelse tilkommer det
imidlertid den foreleeggende ret at treeffe.

D. Subsidicert: transaktioner, som et offentligretligt organ foretager »i sin egenskab af
offentlig myndighed «

74. Hvis det alligevel leegges til grund, at der foreligger en gkonomisk virksomhed som omhandlet
i momsdirektivets artikel 9, stk. 1, skal det afklares, om momsdirektivets artikel 13 finder
anvendelse. I henhold til denne bestemmelse anses offentligretlige organer under visse
omstendigheder ikke for afgiftspligtige personer, selv hvis de udever gkonomisk virksomhed
som omhandlet i momsdirektivets artikel 9.

% — Jf. vedrerende en gkonomisk risiko ogsd dom af 16.9.2020, Valstybiné mokesc¢iy inspekcija (Aftale om feelles aktivitet) (C-312/19,
EU:C:2020:711, preemis 41).

3 — Jf. den neesten identiske ordlyd i dom af 12.5.2016, Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334,
preemis 35).
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1. Karakteren af og formdlet med momsdirektivets artikel 13

75. Momsdirektivets artikel 13 er ikke en afgiftsfritagelse®, eftersom bade afgiftspligten og en
afgiftsfritagelse forudseetter en gkonomisk virksomhed udevet af en afgiftspligtig person (jt. blot
bestemmelserne i direktivets artikel 131 ff.). De transaktioner, der er omfattet af momsdirektivets
artikel 13, udger ikke en sddan virksomhed og er allerede af denne grund ikke afgiftspligtige. De er
ikke omfattet af momsdirektivet.

76. En forudseetning herfor er, at et offentligretligt organ (her kommunen) »foretager
transaktioner« i sin egenskab af offentlig myndighed (stk. 1), medmindre dette forer til
konkurrenceforvridning af en vis betydning (andet afsnit).

77. Denne undtagelsesbestemmelse for offentligretlige organer hviler efter min opfattelse pa den
preemis, at det ikke er pakreevet igen at afgiftspaleegge virksomhed, som staten udever som
afgiftskreditor og i sin egenskab af offentlig myndighed, med henblik pa at sikre
konkurrenceneutraliteten®. Seedvanligvis udger en sadan »myndighedsvirksomhed« ved den
nodvendige typologiske betragtning ikke ¢konomisk virksomhed som omhandlet i
momsdirektivets artikel 9. Safremt den faktisk udger ekonomisk virksomhed, er momsdirektivets
artikel 13 som en forenklingsbestemmelse til hinder for, at der af denne grund opstér skatte- og
afgiftsretlige forpligtelser (regnskabs-, angivelses- og indbetalingsforpligtelser) for staten. Dette
er alligevel vanskeligt foreneligt med forbrugsafgiftsprincippet bag momsdirektivet som skitseret
ovenfor (punkt 33)¥, idet den korrekte afgiftsbelastning af den endelige forbruger ikke kan
afheenge af, om forsyningen af forbrugeren gennemfores i egenskab af offentlig myndighed eller ej.

78. Alligevel fastseetter momsdirektivet en seerbehandling af offentligretlige organer i forbindelse
med transaktioner, som de foretager i deres egenskab af offentlig myndighed. Dette beror muligvis
pé den overvejelse, at der ved udevelsen af offentlig myndighed mod et vederlag (f.eks. udstedelse
af et pas mod et gebyr — safremt dette udger okonomisk virksomhed som omhandlet i
momsdirektivets artikel 9) seedvanligvis ikke foreligger en beskyttelsesveerdig konkurrence,
hvorfor det neeppe er meningsfuldt at tale om statens selvbeskatning. Safremt der alligevel opstar
konkurrenceforvridning af en vis betydning, fordi private akterer kunne have udfert den samme
ydelse, forhindrer undtagelsen i andet afsnit en forstyrrelse af konkurrenceneutraliteten mellem
udbydere af sammenlignelige ydelser.

2. Transaktioner, som foretages i egenskab af offentlig myndighed

79. T henhold til Domstolens praksis er virksomhed, der udeves af offentligretlige organer i deres
egenskab af offentlig myndighed i denne bestemmelses forstand, virksomhed, som udeves af
offentligretlige organer pa grundlag af deres seerlige retlige status. Dette omfatter ikke
virksomhed, som de udever pa samme retlige vilkdr som private erhvervsdrivende*. Det eneste
kriterium, der kan anvendes til en sikker adskillelse af disse to former for virksomhed, er derfor

* — I modseetning til den opfattelse, der gives udtryk for i visse af Domstolens afggrelser — f.eks. dom af 10.4.2019, PSM »K« (C-214/18,
EU:C:2019:301, preemis 38), af 29.10.2015, Saudacgor (C-174/14, EU:C:2015:733, preemis 71 og 75), og af 13.12.2007, Gétz (C-408/06,
EU:C:2007:789, preemis 41), eller i visse forslag til afgorelse — f.eks. generaladvokat Poiares Maduros forslag til afgerelse Isle of Wight
Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:345, punkt 10, 12, 16, 18 og 30).

% — Jf. vedrerende problemstillingen »statens selvbeskatning« mit forslag til afgerelse Gemeente Borsele og Staatssecretaris van Financién
(C-520/14, EU:C:2015:855, punkt 23 ff.).

7 — Jf. vedrerende kvalificeringen af momsdirektivets artikel 13 ogsa mit forslag til afgerelse Gemeente Borsele og Staatssecretaris van
Financién (C-520/14, EU:C:2015:855, punkt 24 ff.).

% — Dom af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 21), og af 14.12.2000, Fazenda Publica (C-446/98,
EU:C:2000:691, preemis 17 og den deri neevnte retspraksis).
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den retlige ordning, der ifolge national ret finder anvendelse®. Under hensyn til genstanden for
den gennemgang, der skal foretages, tilkommer det den nationale ret at foretage en retlig
bedemmelse af den virksomhed, der er omhandlet i hovedsagen, pa grundlag af det ovenfor
fastlagte kriterium*.

80. Domstolens praksis synes i denne henseende primeert at leegge veegt pa retsgrundlagets
offentligretlige eller privatretlige karakter. En fremgangsmade, hvorved der rent formelt tages
udgangspunkt i retsgrundlaget, er imidlertid altid tvivlsom, nar medlemsstatens lovgivning giver
offentligretlige organer mulighed for ogsa at indgd aftaler i henhold til offentlig ret.
Momsdirektivets anvendelsesomrade ber ikke atheenge af valget af handleform (offentligretlig
eller civilretlig aftale), men derimod snarere af materielle kriterier. For sa vidt som den
gkonomiske virksomhed, der udeves af et offentligretligt organ, bedommes ved en
typesammenligning (jf. under C ovenfor), kan de fleste problemer dog formentlig lases inden for
rammerne af momsdirektivets artikel 9.

81. I den foreliggende sag synes kommunen — med forbehold af den foreleeggende rets
bedpommelse — at have handlet pa grundlag af sin seerlige retlige status som omhandlet i
retspraksis. Ansggningen fra en beboer (modtager af en ydelse) sker inden for rammerne af et
offentligretligt program for fjernelse af asbestholdige produkter, som byradet i L. har vedtaget. Pa
grundlag af en offentligretlig bekendtgerelse indsamler kommunen de asbestholdige produkter.
Ansegningen om optagelse i programmet for fjernelse og imgdekommelsen af denne ansegning
er dermed formentlig ogsd sket pa offentligretligt grundlag. Selv den refinansiering, som
foretages af fonden for miljobeskyttelse og vandforvaltning, hviler formentlig pa et offentligretligt
grundlag. Dermed foreligger der en virksomhed, som er udevet i egenskab af offentlig myndighed
som omhandlet i retspraksis. Folgelig kan kommunen i henhold til momsdirektivets artikel 13,
stk. 1, ikke anses for en afgiftspligtig person.

3. Ingen konkurrenceforvridning af en vis betydning

82. I henhold til momsdirektivets artikel 13, stk. 1, andet afsnit, skal et offentligretligt organ, selv
om det foretager transaktioner i sin egenskab af offentlig myndighed, alligevel betragtes som en
afgiftspligtig person, safremt dets fritagelse for afgiftspligten ville fore til konkurrenceforvridning
af en vis betydning. I henhold til tredje afsnit anses det for en afgiftspligtig person for sa vidt angar
de i bilag I anforte former for virksomhed, medmindre den udevede virksomhed er ubetydelig. I
bilag I anferes typiske forsyningsydelser over for en medlemsstats indbyggere. Dette omfatter
vand- og gasforsyning osv., men ikke fjernelse af affald.

83. Baggrunden for denne undtagelse er, at et offentligretligt organ i henhold til national ret kan
veere palagt at udeve visse former for virksomhed af hovedsagelig skonomisk karakter pa grundlag
af deres seerlige retlige status. Disse samme former for virksomhed kan ogsa sidelobende udoves af
private erhvervsdrivende, siledes at det neevnte organs momsfritagelse kan medfore visse
fordrejninger af konkurrencen®. Desuden vil visse forbrugere blive palagt moms og andre ikke,
selv. om begge grupper forsynes med den samme ydelse (den samme fordel til forbrug).
Leveranderens retlige form (privatretligt eller offentligretligt organ) kan ikke begrunde denne
forskel i momspaleeggelsen af ydelsesmodtagerne.

¥ — Dom af 15.5.1990, Comune di Carpaneto Piacentino m.fl. (C-4/89, EU:C:1990:204, preemis 10), og af 17.10.1989, Comune di Carpaneto
Piacentino m.fl. (231/87 og 129/88, EU:C:1989:381, preemis 15).

% — Domstolens faste praksis — jf. dom af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 22 med yderligere
henvisninger).
# — Dom af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 33).
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84. Med henblik pa at forhindre dette uenskede resultat fastsatte lovgiver i momsdirektivets
artikel 13, stk. 1, tredje afsnit, at de i bilag I til direktivet anforte former for virksomhed »under alle
omstendigheder« er palagt moms — medmindre de er ubetydelige — ogsa selv om de udeves af
offentligretlige organer, der handler i deres egenskab af offentlig myndighed®. Andet og tredje
afsnit i momsdirektivets artikel 13, stk. 1, er altsa neert forbundne, for s& vidt som de forfelger
samme formal, nemlig at forbrugeren momspalaegges, selv nar den, der forsyner forbrugeren,
handler i sin egenskab af offentlig myndighed.

85. Disse afsnit bygger siledes pa den samme logik, hvorefter enhver form for ekonomisk
aktivitet, hvorved forbrugeren opnar en fordel til forbrug, i princippet péleegges moms*. Derfor
skal andet og tredje afsnit i momsdirektivets artikel 13, stk. 1, fortolkes samlet*. Ved denne
samlede betragtning skal den konkurrenceforvridning af en vis betydning, som en afgiftsfritagelse
af offentligretlige organer, der handler i deres egenskab af offentlig myndighed, ville fore til,
vurderes i forhold til den pageeldende form for virksomhed som sédan, uden at denne vurdering
vedrorer et seerligt marked ».

86. Pa trods af denne preecisering fra Domstolen rejser dette lidet specifikke kriterium (ingen
konkurrenceforvridning af en vis betydning) fortsat problemer i praksis. Jeg opfatter Domstolens
udtalelser séledes, at det skal prgves, om og i hvilket omfang det offentligretlige organs aktiviteter
udelukker private erhvervsdrivende fra forsyningen af forbrugerne, ogsd nar dette organ kun
handler pa grundlag af sin seerlige retlige status. I den foreliggende sag forekommer det mig dog,
henset til de seerlige omsteendigheder ved mekanismerne i programmet for fjernelse af asbest,
udelukket, at der forarsages konkurrenceforvridning af en vis betydning.

87. Et veesentligt aspekt i denne forbindelse er den omstendighed, at kommunen — som anfort
ovenfor under C — netop ikke optreeder pa markedet og tilbyder ydelser som en typisk
virksomhed, men derimod selv handler som modtager af ydelser. Dette forsteerkes yderligere af,
at en privat akter i henhold til den offentlige udbudsret udveelges og indskydes som mellemled
med henblik pa leveringen af ydelsen. Dermed fortreenger kommunen i den foreliggende sag ikke
nogen private konkurrencedeltagere fra markedet for etablering af systemer for produktion af
vedvarende energi, men optreder — idet dette er begrundet i offentligretlige almene hensyn
(miljobeskyttelse, forebyggelse af risici, sundhedsbeskyttelse, kritiske forsyningsydelser) — blot
mellem asbestbortskaffelsesvirksomheden og den endelige forbruger (her den enkelte beboer) og
refinansierer delvist sig selv med statslige midler fra et andet offentligretligt organ.

88. 1 en sadan situation kan det efter min opfattelse udelukkes, at der forarsages
konkurrenceforvridning, i hvert fald af en vis betydning. Det forhold, at der i dette tilfeelde
genereres det samme momsprovenu, som hvis ejeren for egen regning (i stedet for kommunen)
havde hyret asbestbortskaffelsesvirksomheden, taler ligeledes for, at momsdirektivets artikel 13
finder anvendelse pa kommunens aktiviteter i forbindelse med det konkrete program for
fjernelse af asbest.

# — Dom af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 34); i denne retning ogsé dom af 19.1.2017, Revenue
Commissioners (C-344/15, EU:C:2017:28, preemis 39).

# — Dom af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 38).
# — Dom af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 39).

% — Dom af 19.1.2017, Revenue Commissioners (C-344/15, EU:C:2017:28, preemis 41), og af 16.9.2008, Isle of Wight Council m.fl.
(C-288/07, EU:C:2008:505, preemis 53).
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4. Delkonklusion

89. Momsdirektivets artikel 13, stk. 1, andet afsnit, skal fortolkes saledes, at det kan udelukkes, at
der foreligger konkurrenceforvridning af en vis betydning, hvis mekanismerne i de offentligretlige
aktiviteter sikrer, at private erhvervsdrivende ikke udelukkes fra forsyningen af forbrugerne, men
derimod — som her — kan deltage heri.

V. Forslag til afgorelse

90. Jeg foreslar derfor Domstolen, at den besvarer det preejudicielle spargsmal fra Naczelny Sad
Administracyjny (everste domstol i forvaltningsretlige sager, Polen) saledes:

»1) Artikel 2, stk. 1, litra c), i Radets direktiv 2006/112/EF om det feelles merveerdiafgiftssystem
skal fortolkes séledes, at afgorelsen af, mellem hvem der foreligger en levering eller ydelse
mod vederlag, forst og fremmest atheenger af en samlet bedommelse af de bestdende
retsforhold. Hvis der heraf fremgar en direkte sammenheaeng mellem en tredjemands betaling
og leveringen eller ydelsen, foreligger der en ydelse »mod vederlag«.

2) Artikel 9, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2006/112 skal fortolkes saledes, at der i henhold til
denne bestemmelse kraeves en sammenligning mellem den konkrete virksomhed og den
virksomhed, som udeves af en typisk afgiftspligtig person inden for det pageeldende erhverv.

3) Artikel 13, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2006/112 skal fortolkes saledes, at det er udelukket, at
der foreligger konkurrenceforvridning af en vis betydning, hvis mekanismerne i udevelsen af
den offentlige myndighed sikrer, at private erhvervsdrivende ikke udelukkes fra forsyningen af
forbrugerne, men derimod kan deltage heri.«
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