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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
JEAN MISCHO
fremsat den 28. marts 1990 *

Hpgje Domstol.

1. Ingen af de procesdeltagere, der har ind-
givet skriftlige indleg til Domstolen i nzr-
veerende sag, har undladt at fremhaeve lighe-
den mellem de her foreliggende przjudi-
cielle sporgsmal og de sporgsmil, der skulle
afgeres i de forenede sager 231/87 og
129/88. Besvarelsen af spergsmilene i nzr-
verende sag er da ogsa i vidt omfang, for
ikke at sige fuldstendig, afgjort ved Dom-
stolens dom af 17. oktober 1989 i de navnte
forenede sager.

2. Ved nermere eftersyn kan det endog
konstateres, at spargsmalene i denne sag, og
begrundelsen for dem, i vidt omfang er for-
muleret pd samme made som spergsmailene
2 a)-d) i sag 129/88. Den foreleggende ret
er i gvrigt den samme i denne sag. Den vig-
tigste, for ikke at sige den eneste, forskel er
omialen af begrebet »forvaltningsopgaver«
efter definitionen heraf for de forskellige
forgreninger af kommunernes virksomhed i
italiensk prasidentdekret nr. 616 af 24, juli
1977, der blev udstedt i henhold til artikel
118 i den italienske forfatning.

3. Den foreleggende ret, commissione tri-
butaria di I° grado di Piacenza, har med de
to forste sporgsmdl | nerverende sag ensket
en afgerelse af, om den italienske lovgiv-
ningsmagt har veret forpligtet til at indfore
en regel om afgiftsfritagelse for kommu-
nerne for de former for virksomhed, de ud-
over »i deres egenskab af offentlig myndig-

* Originalsprog: fransk.
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heds, jf. sjette momsdirektivs artikel 4, stk.
5, forste afsnit!, og til derved at fastlegge
disse former for virksomhed ud fra nzvnte
begreb »forvaltningsopgaver« [sporgsmal a)]
og dermed til at indfore afgiftsfritagelse for
kommunerne for de former for virksomhed,
de udever som en del af deres »forvaltnings-
opgavers, jf. definitionen heraf i italiensk ret
[spergsmil b)].

4. Efter en sammenligning med de tidligere
naevnte forenede sager gar sporgsmalet altsa
ud pa at afgere, om begrebet »forvaltnings-
opgaver«, som defineret i italiensk lovgiv-
ning, kan benyites som et gyldigt kriterium
for fastleggelsen af de former for virksom-
hed, som kommunerne udever »i deres
egenskab af offentlig myndighed«.

5. Domstolen fastslog i dommen af 17. ok-
tober 1989 i de nzvnte sager i1 besvarelsen af
det forste prejudicielle spergsmil folgende:

»Det tilkommer den enkelte medlemsstat at
afgore, hvorledes den vil inkorporere den i
nzvnte bestemmelse (dvs. bestemmelsen i
sjette direktivs artikel 4, stk. 5, ferste afsnit)
omhandlede afgiftsfritagelse i national lov-
givning«.

Forinden udtaltes det i premis 18 i samme
dom, at medlemsstaterne

1 — Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omszt-
ningsafgifter — Det falles merverdiafgiftssystem: ensartet
beregningsgrundlag (EFT L 145 af 13.6.1977, 5. 1).



COMUNE DI CARPANETO PIACENTINO M.FL.

»f.eks. [kan] ngjes med i den nationale lov-
givning at gentage den i sjette direkiiv an-
vendte lgsning eller en fremgangsméade pa
linie hermed eller ogsi udarbejde en forteg-
nelse over de former for virksomhed, ved
udovelsen af hvilke offentligretlige retssub-
jekter ikke skal anses for afgiftspligtige«.

6. Lovgivningsmagten 1 en medlemsstat vil
afgjort ogsi kunne definere disse former for
virksomhed ved hjelp af et begreb (eller et
udtryk), der er hentet i national ret eller ved
at benyute en allerede udarbejdet forteg-
nelse, som f. eks. begrebet om eller forteg-
nelsen over kommunernes »forvaltningsop-
gavere, men det er den ikke forpligtet til
[spergsmil a)]. Berer den sig sadan ad, ma
den imidlertid serge for ikke blandt de sile-
des fastlagte former for virksomhed at med-
tage virksomhed, som ikke svarer til den de-
finition, som Domstolen har givet af »for-
mer for virksomhed, [de offentligretlige or-
ganer] udever i deres egenskab af offentlig
myndighed«.

7. Faktisk er begrebet »virksomhed [udevet]
i egenskab af offentlig myndighed« et fal-
lesskabsretligt begreb, der desuden er spe-
cielt for sjette direktiv. Det er pa grundlag
af en analyse af artikel 4, stk. 5, forste af-
snit, inden for rammerne af dette direktivs
system, at Domstolen har fastslaet, at det er
pa grundlag af »reglerne for udevelsen« af
de omhandlede virksomhedsformer, at om-
fanget af afgiftsfritagelsen for offentlige or-
ganer lader sig fastsld (nzevnte dom, preemis
15). Heraf folger, at dets rekkevidde ildke
blot kommer til at afhenge af en begrebsbe-
stemmelse pa grundlag af national ret, hvil-
ket yderligere giver sig af, at kriterierne her-
for, som tilfzldet er i den foreliggende sag,
er hentet fra andre retsomrider end det i sa-
gen omhandlede.

8. Det er alisd derfor ikke blot fordi en
form for virksomhed, der udeves af en
kommune, kan anses for en »forvaltningsop-
gave« efter definitionen heraf i dekret nr.
616, at denne form for virksomhed uden vi-
dere kan antages at vere momsfritaget
[spergsmil b)].

9. Domstolen har ganske vist fastsldet, at
det eneste kriterium, der kan anvendes til en
sikker adskillelse af de former for virksom-
hed, offentligretlige organer udever »i deres
egenskab af offentlig myndighed« og de for-
mer for virksomhed, de udever som privat-
retlige retssubjekter, er »den retlige ordning,
der ifslge national ret finder anvendelsec.
Men dersom omridet for afgiftsfritagelses-
reglen siledes kommer til at afhenge af na-
tional ret, er dette ikke en felge af, hvorle-
des den nationale ret beskriver visse former
for virksomhed, men fordi og for si vidt
som offentligretlige organer i henhold til
national ret har fiet palagt visse former for
virksomhed pa grundlag af et serligt offent-
ligretligt retsgrundlag, der adskiller sig fra
det retlige grundlag for private erhvervsdri-
vendes virksomhed.

\

10. I retsmedet er spergsmilet om de blan-
dede retlige ordninger, altsi ordninger
hvorefter retsstillingen reguleres dels ved of-
fentligretlige regler (f.cks. bevilling, konces-
sion), dels ved privatretlige regler (f.eks. be-
villings- eller koncessionsaftalen) blevet kort
omtalt. Carpaneto Piacentino kommune er
af den opfattelse, at den offentligretlige ord-
ning mi vere den bestemmende, »nir den
har forrangen«. Efter Kommissionens opfat-
telse m& 1 alle tilfelde virksomhedens of-
fentligretlige karakter blive afgerende ud fra
grundstningen »accessorium sequitur prin-
cipale«, og den omhandlede form for virk-
somhed m# folgelig holdes uden for det
momspligtige omride.

11. Efter min mening er det imidlertid ikke
muligt at tage stilling til spergsmalet herom
i nerveerende sag, for det er et meget ind-
viklet sporgsmal. Det fremgir navnlig af, at
det er blevet afgjort pi forskellig made i
medlemsstaterne. Holder man sig siledes
cksempelvis til omradet for koncessioner,
som Kommissionen har fremdraget, er det
tilsyneladende  Storhertugdemmet Luxem-
bourg, som pi den mest detaljerede méide
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har arbejdet med dette sporgsmil. Ifolge
den luxembourgske lovgivning opkraves der
ikke moms af koncessionen p4 grundarealer,
parkeringsarealer pa offentligt omride, kon-
cession pd landingsrettigheder, koncession
pd drift af fzllesantenner og udlxgning af
gravpladser p4 kirkegirde?2.

12. T fransk lovgivning navnes derimod in-
gen sidanne tilfzlde, men der findes deri
bestemmelser om, at koncession pi indret-
tede reklamepladser er momspligtig (Lamy
Jiscal, 1988, bind 2, nr. 5019). I fransk ret
findes desuden et interessant elksempel, der
tilsyneladende  fraviger grundsztningen:
»accessorium sequitur principale«. Dér fin-
der man nemlig folgende bestemmelse:

»Af gebyr for adgang til langrendslejper og
til felles anleg, som bjergkommunerne
eventuelt opkrzver, svares ikke moms. Er
gebyrets opkrevning overladt til en sam-
menslutning, der drives af departementerne,
af flere departementer i fxllesskab eller af
regionerne, opkreves der moms af den
modverdi, som nzvnte sammenslutning
eventuelt modtager for opkraevningsvirk-
somheden. Det samme galder, nar vederla-
get har form af en stotte fra kommunen el-
ler af sammenslutningen opkreves som en
del af de samlede gebyrindizgters belob
(inst. 10. september 1985, BO 31-17-83)«
(Lamy fiscal, bind 2, nr. 5018).

13. Sporgsmilet om blandede ordninger
kunne siledes maske have fortjent at blive
droftet mere indgiende. Det berores endvi-
dere ikke i de prajudicielle spergsmal, og
jeg mener derfor ikke, at der er grundlag
for at komme med besvarelser pa dette
punkt.

2 — Reglement grand-ducal af 22. oktober 1979 om offentli-
gretlige organers momspligt, Mémorial A, s. 15542.
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14, T retsmedet har der ogsi varet talt om
de italienske regioners autonomi og mulig-
heden for, at én region forbeholder kommu-
nerne med eneret at udeve en vis virksom-
hed i henhold til en offentligretlig ordning,
medens en anden region desuden lader pri-
vate erhvervsdrivende tage sig af udevelsen
af den samme virksomhed i henhold til pri-
vatretlige kontrakter.

15. Jeg mener som Kommissionen, at en
national lovgivningsmagt i et sidant tilfelde
m4i have ret til inden for rammerne af an-
vendelsen af kriteriet om konkurrencefor-
drejninger af en vis betydning at opkraeve
moms af de omhandlede former for virk-
somhed, ogsa selv om disse former for virk-
somhed pa visse dele af det nationale om-
ride udoves efter den for offentligretlige or-
ganer szrlige ordning, og uden at der lokalt
forekommer konkurrencefordrejning.

16. Men hvad skal, si lenge spargsmalet
herom ikke er afgjort, en ret, der har faet
forelagt et sidant tilfelde, gore? Ogsa i
dette tilfzlde deler jeg Kommissionens op-
fattelse, hvorefter retten ma statuere moms-
pligt for den af kommunen udevede virk-
somhed, sifremt den nar til det resultat, at
afgiftsfritagelse vil kunne give anledning til
konkurrencefordrejning af en vis betydning
i konkurrencen mellem erhvervsdrivende,
der er hjemmeherende i forskellige regioner
i samme medlemsstat.

17. Men da heller ikke dette problem er
blevet rejst i de przjudicielle spargsmal, er
det efter min mening ufornedent, at Dom-
stolen tager stilling til det ved besvarelsen af
de stillede spargsmal.

18. Jeg foreslar felgelig, at de to forste
spergsmal fra den forelzeggende ret besvares
for det forste med en gentagelse af besvarel-
sen af det forste spergsmal i de forenede sa-
ger 231/87 og 129/88 og med en tilfgjelse
om,
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»at medlemsstaterne ikke er forpligtet til at
indremme momsfritagelse for visse former
for virksomhed alene med den begrundelse,
at disse former for virksomhed ifelge natio-
nal ret anses for ’forvaltningsopgaver eller
lignende’.«

19. Med hensyn til spargsmal c) vil Domsto-
len kunne nejes med at henvise til besvarel-
sen i afsnit 2 | domskonklusionen i dommen
i de forenede sager 231/87 og 129/88, eller
eventuelt med mindre @ndringer heraf for
bedre at bringe besvarelsen i overensstem-
melse med sporgsmailets udtrykkelige raek-
kevidde, hvorefter der enskes en afgarelse
ikke s& meget af, pa hvilke betingelser med-
lemsstaterne er forpligtet til som undtagelse
fra bestemmelsen i artikel 4, stk. 5, farste
afsnit, at sikre afgiftspligt for kommunerne,
men mere pi hvilke betingelser kommu-
nerne har ret til uden hensyn til bestemmel-
sen i samme bestemmelses andet afsnit at
opna afgiftsfritagelse for de former for virk-
somhed, de udever »i egenskab af offentlig
myndighedc.

20. Som det vil huskes, fastslog Domstolen
1 ovennzvnte dom,

»at sjette direktivs artikel 4, stk. 5, andet af-
snit, skal fortolkes siledes, at medlemssta-
terne har pligt til at sikre, at der opkraeves
moms hos offentligretlige organer for deres
virksomhed i egenskab af offentlig myndig-
hed, nir virksomheden ogsd kan varetages
af private i konkurrence med det offentlige,
sifremt manglende opkrzvning vil kunne
medfere konkurrencefordrejning af en vis
betydning. Medlemsstaterne har dog ikke
pligt til ordret at indfere dette kriterium i
national ret eller til at fastsette de kvantita-
tive greenser for, hvornar opkravning skal
undlades« (praemis 24).

21. Domstolen fastslog i evrigt i fortsetel-
sen i premis 32 i dommen af 17. oktober
1989, at den omstendighed, at anvendelsen
af denne begrznsning pa reglen om afgifts-
fritagelse nedvendigger et skeon vedrsrende
forhold af gkonomisk art, ikke kan bevirke,
at artikel 4, stk. 5, mister sin direkte virk-
ning, hvorfor

»et offentligretligt organ under henvisning
til [denne bestemmelse] kan modszte sig
anvendelsen af en national bestemmelse om
momspligt for virksomhed, det varetager
som offentlig myndighed, som ikke er
navnt i bilag D til sjette direktiv, og hvis af-
giftsfritagelse ikke kan fore til konkurrence-
fordrejning af en vis betydning« (premis
33).

22. Af det anferte folger, at medlemssta-
terne i kraft af andet afsnit i nevnte bestem-
melse ikke blot er forpligtet til at serge for,
at der opkrzves moms af offentligretlige or-
ganer, nir afgiftsfritagelsen for dem som
fastsat i forste afsnit kan fere til konkurren-
cefordrejning af en vis betydning, men ogsi
til at wndlade opkrevning af moms af of-
fentligretlige organer, sifremt de konkur-
rencefordrejninger, som afgiftsfritagelse for
dem vil kunne give anledning til, ikke har
»en vis betydning«, det vil sige, at de ber
folge reglen om afgiftsfritagelse, selv om
konkurrencefordrejninger er en mulighed,
nir disse konkurrencefordrejninger ikke har
et omfang »af en vis betydning«.

23. For at undgd enhver misforstielse som
folge af, at sporgsmalet vedrerer de former
for virksomhed, som kommunerne udever
»fakultativte, og som felge af de af sagsoge-
ren i hovedsagen foresliede besvarelser,
hvorefter der ma sondres mellem de former
for virksomhed, som kommunerne skal ud-
ove, og de former for virksomhed de even-
tuelt kan udeve, skal jeg for tydelighedens
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skyld anfere — og det vil ogsa kunne ske i
praemisserne til Domstolens dom — at der
her kun er tale om de kriterier, der bevirker,
at kommunernes virksomhed enten henhe-
rer eller ikke henherer under de former for
virksomhed, de udever »i deres egenskab af
offentlig myndigheds, eller som er omfattet
eller ikke er omfattet af afgiftsfricagelse.
Navnlig er det ikke blot de former for virk-
somhed, som kommunerne udever »fakulta-
tivt«, der vil kunne vaere omfattet af bestem-
melsen i andet afsnit. Tvertimod fremgar
det klart af Domstolens dom af 17. oktober
1989 (preemis 21), at de i andet afsnit om-
handlede former for virksomhed er helt de
samme som de former for virksomhed, der
er omhandlet i forste afsnit; hvad enten de
udeves fakultativt eller pligtmssigt, paleg-
ges de moms, nér afgiftsfritagelsen for dem
vil kunne medfare konkurrencefordrejnin-
ger af en vis betydning.

24. For s& vidt angar spergsmadl d), foreslar
jeg Domstolen at henvise til besvarelsen i
tredje afsnit af domskonklusionen i de for-
enede sager 231/87 og 129/88 og til herved,
ligesom det skete i preemis 27 1 nevnte dom,
at tilfgje, at den omstendighed, at med-
lemsstaterne ifolge sjette direktivs artikel 4,
stk. 5, tredje afsnit, ikke er forpligtet til for
de i bilag D nzvnte former for virksomhed
at indremme undtagelse fra den obligato-
riske momspligt i det omfang, hvori disse er
karakteriseret som ubetydelige, medfarer, at

»[de] ... endvidere og i forlengelse heraf
ikke [er] forpligtet til kvantitativt at fast-
sette en grense for afgiftsfritagelse for de
omhandlede former for virksomhedx.

25. Jeg foreslar herefter Domstolen at besvare sporgsmalene fra commissione tri-
butaria di primo grado di Piacenza pi folgende méde:

»1)

2)

Sjette direktivs artikel 4, stk. 5, forste afsnit, skal fortolkes siledes, at den
virksomhed, der udeves *i... egenskab af offentlig myndighed’ i bestemmelsens
betydning, er den, som varetages af offentligretlige organer pi grundlag af
deres swrlige status, hvilket dog ikke omfatter virksomhed, som de pagzl-
dende organer udever pid samme retlige vilkir som private erhvervsdrivende.
Det tilkommer hver enkelt medlemsstat at anvende den retsanordningsteknik,
den finder passende, ved gennemforelsen i national ret af den i nzvnte direk-
tivbestemmelse fastsatte regel om afgiftsfritagelse. Medlemsstaterne er ikke for-
pligtet til at momsfritage visse former for virksombed alene med den begrundelse,
at disse former for virksombed i national ret betegnes som forvaltningsopgaver
eller pa lignende made.

Sjette direktivs artikel 4, stk. 5, andet afsnit, skal fortolkes siledes, at med-
lemsstaterne er forpligtet til ikke at indfere momspligt for de former for virk-
somhed, som offentligretlige organer udever i egenskab af offentlige myndig-
heder, selv nar disse former for virksomhed ogsi kan varetages af private i
konkurrence med det offentlige, sdfremt afgiftsfritagelse af dem ikke vil kunne
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medfore konkurrencefordrejning af en vis betydning. Medlemsstaterne har
dog ikke pligt til ordret at indfore dette kriterium i national ret eller til at
fastsztte de kvantitative graenser for, hvornar momsopkravning skal undlades.

3) Sjette direktivs artikel 4, stk. 5, tredje afsnit, skal fortolkes siledes, at den ikke
palzgger medlemsstaterne plige il i deres afgiftslovgivning at indfere ubetyde-
lighedskriteriet som betingelse for momspligt for de i bilag D til direktivet
opregnede transaktioner. Medlemsstaterne har derfor beller ikke pligt til i lov-
givningen kvantitativt at angive en ovre grense for momsfritagelsen for de om-

handlede former for virksombed®.«

3 — De understregede steder reprasenterer forslag tl @ndringer i forhold til besvarelserne i de forenede sager 231/87 og 129/88.
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