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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

M. BOBEK

fremsat den 5. juni 2019 (1)

Sag C-189/18

Glencore Agriculture Hungary Kit.

mod

Nemzeti Ado- és Vamhivatal Fellebbviteli Igazgatdésaga

(anmodning om preejudiciel afggrelse indgivet af F?varosi Kézigazgatasi €s Munkatigyi Birdsag
(forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn))

»Det feelles merveerdiafgiftssystem — direktiv 2006/112/EF — artikel 167 — artikel 168 — fradragsret
— afgiftsunddragelse eller -svig — nationale procedurer — bevisbyrde — aktindsigt — ret til forsvar —
processuel ligestilling — domstolspravelse«

[. Indledning
1.

Glencore Agriculture Hungary Kft. (herefter »Glencore«) har anlagt sag til pravelse af to afgarelser,
hvorved Nemzeti Ado- és Vamhivatal (den nationale told- og afgiftsmyndighed, Ungarn) (herefter
»NAV«) neegtede at indramme fradrag for merveerdiafgift (herefter »moms«) erlagt i forbindelse med
visse leveringer med den begrundelse, at Glencore var vidende om eller burde have veeret

vidende om den afgiftsunddragelse eller -svig, der var begaet af selskabets leverandgrer.

Glencore har i hovedsagen anfaegtet lovligheden af afgiftsprocedurerne ved NAV. Glencore har
navnlig gjort geeldende, at procedurerne savner rimelighed og tilsideseaetter selskabets ret til

forsvar.

2.

Den nationale ret, som skal tage stilling til denne sag, F?varosi Kézigazgatasi €és Munkatgyi
Birdsag (forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn), er i tvivl om, hvorvidt visse nationale
bestemmelser og praksis er forenelige med EU-retten. Den forelseggende ret gnsker neermere
bestemt at fa klarlagt principperne for den bevisbyrde, som pahviler afgiftsmyndighederne med
hensyn til at bevise en afgiftspligtig persons medvirken til afgiftsunddragelse, der er begaet af
dennes leverandgrer, en afgiftspligtig persons ret til at fa aktindsigt i de dokumenter, som er
relevante for dennes forsvar, og omfanget af den prgvelse, som den nationale ret skal foretage af
afgiftsmyndighedernes bedgmmelse og af den made, hvorpa disse myndigheder har indsamlet
beviser.

Il. Retsforskrifter

A. EU-retten



3.

| overensstemmelse med artikel 167 i Radets direktiv 2006/112/EF af 28. november 2006 om det
feelles merveerdiafgiftssystem (herefter »momsdirektivet«) ( 2 ) indtreeder »[flradragsretten [...]
samtidig med, at den fradragsberettigede afgift forfalder«.

4.
Momsdirektivets artikel 168 fastsaetter:

»| det omfang varer og ydelser anvendes i forbindelse med hans afgiftspligtige transaktioner,
hvoraf der er betalt moms, har den afgiftspligtige person i den medlemsstat, hvor han foretager
transaktionerne, ret til i den afgift, der pahviler ham, at fradrage fglgende belgb:

a)

den moms, som skal betales eller er betalt i neevnte medlemsstat for varer og ydelser, der er eller
vil blive leveret til ham af en anden afgiftspligtig person

[...]«
5.

Momsdirektivets artikel 273 bestemmer, at »[m]edlemsstaterne kan fastsaette andre forpligtelser,
som de skgnner ngdvendige for at sikre en korrekt opkraevning af momsen og for at undga svig,
forudsat at der sker ligebehandling af indenlandske transaktioner og transaktioner mellem
medlemsstaterne foretaget af afgiftspligtige personer [...]«

B. National ret
6.

8 1, stk. 3a, i adozas rendjér?l szolo 2003. évi XCII. térvény (lov nr. XCII af 2003 om skatteregler,
herefter »skatteloven«) bestemmer:

»| forbindelse med kontrollen af parterne i et retsforhold (kontrakt, transaktion), som medfgrer
afgiftsmaessige forpligtelser, skal afgiftsmyndigheden behandle ethvert retsforhold, som allerede er
blevet undersggt og klassificeret, pa samme made for hver afgiftspligtig person og skal ex officio
anvende sine konstateringer vedrgrende en af parterne i forbindelse med kontrollen af den anden
part.«

7.

I henhold til skattelovens § 12, stk. 1 og 3, er afgiftspligtige personer berettiget til at undersgge
dokumenter vedrgrende deres afgiftsanliggender. Denne ret omfatter »retten til at kopiere eller
anmode om kopi af alle de dokumenter, som er ngdvendige for handhaevelsen af deres rettigheder
og opfyldelsen af deres forpligtelser«. Afgiftspligtige personer ma imidlertid ikke fa indsigt i bl.a.
»dele af et dokument, som indeholder skattehemmeligheder vedrgrende en anden person, idet
kendskab hertil udger tilsidesaettelse af loven«.

8.

Skattelovens 8 97, stk. 4 og 5, fastseetter:



»4. Afgiftsmyndigheden skal fastlaeegge sagens relevante faktiske omsteendigheder og bevise
sine konstateringer ved undersggelsens afslutning, medmindre bevisbyrden ved lov pahviler den
afgiftspligtige.

5. Dokumenter, ekspertudtalelser, erkleeringer, som er fremsat af den afgiftspligtige, hans
repreesentant eller ansatte, og endvidere erklaeringer, der er fremsat af andre afgiftspligtige,
vidneudsagn, kontrolbesgg, prevekab, skjult eller pa anden vis, praveproduktion, kontrol af
varebeholdning og data fra andre afgiftspligtige, konstateringer fra andre relaterede kontroller,
indholdet af offentliggjorte data, data fra andre myndigheders registre eller elektroniske data og
oplysninger, som er gjort tilgeengelige for offentligheden, skal navnlig forstas som gyldigt bevis og
dokumentation.«

9.
Skattelovens 8 100, stk. 4, bestemmer:

»Hvis afgiftsmyndigheden leegger vaegt pa konstateringerne fra kontrollen af en anden afgiftspligtig
person eller oplysninger og dokumentation, der er tilvejebragt i forbindelse med enhver relateret
undersggelse, for at understgtte resultatet af en kontrol, skal rapporten og afgarelsen pa grundlag
af en sadan kontrol eller de oplysninger og den dokumentation, der er tilvejebragt i forbindelse
med denne relaterede undersggelse, meddeles den afgiftspligtige person i det omfang, han er
bergrt heraf.«

10.

8 69, stk. 1, i Nemzeti Ad6 €s Vamhivatalrdl sz6l6 2010. évi CXXII. térvény (lov nr. CXXII af 2010
om den nationale told- og afgiftsmyndighed, herefter »lov om afgiftsmyndigheden«) fastsaetter:

»Data, som er indhentet og behandlet af [NAV] i medfar af § 13, stk. 7, litra a), med henblik pa
retshandhaevelse [...] samt saerlige data, kan alene anvendes med henblik pa retshandhaevelse,
medmindre andet bestemmes ved lov.«

11.
8 76, stk. 2, litra g), i lov om afgiftsmyndigheden bestemmer:

»2. Fglgende kan i tilleeg til dem, der er neevnt i stk. 1, fremseette begrundet anmodning om data
og oplysninger fra [NAV’s] databehandlingssystemer med henblik pa retshandheevelse i det
omfang, det er pakraevet for varetagelsen af deres respektive forpligtelser fastsat ved lov:

[..]

9)

afdelingen i [NAV], som har befgjelse og kompetence med hensyn til opgaverne omfattet af
[NAV’s] kompetence vedrgrende afgifts- og toldforpligtelser, afgifts- og toldsager i
overensstemmelse med [skatteloven], [k6z6sségi vamjog végrehajtasarol szol6 2003. évi CXXVI.
torvény (lov nr. CXXVI af 2003 om gennemfgrelsen af Faellesskabets toldlovgivning)] og andre
afgifts- og toldbestemmelser.«

. Faktiske omsteendigheder, retsforhandlinger og de praejudicielle spgrgsmal



12.

De relevante faktiske omsteendigheder kan, for sa vidt som de kan fastleegges pa grundlag af
foreleeggelsesafgarelsen og parternes indlaeg, sammenfattes som falger.

13.

Glencore, som er sags@gger i hovedsagen, er et selskab hjemmehgrende i Ungarn, hvis
hovedaktivitet bestar i engroshandel med korn, olieholdige frg og dyrefoder samt ravarer.
Glencore kabte korn pa hele Ungarns omrade, og en stor del af kornet blev solgt til udlandet.
Selskabet kgbte desuden store maengder solsikkefrg og rapsfrg, hvoraf det brugte en veesentlig
del til ved hjeelp af en underleverandgr at fremstille raolie og pulver, og hvoraf det videresolgte en
mindre del uden forarbejdning.

14.

NAYV foretog kontroller hos Glencore. Disse kontroller fgrte til NAV’s vedtagelse af to
administrative afggrelser i henholdsvis 2015 og 2016 (herefter »de omtvistede afggarelser«). Den
farste afgarelse vedrarte alle afgifter og tilskud for skattearene 2010 og 2011 (med undtagelse af
moms for september og oktober 2011). Glencore blev ved denne afgarelse palagt at betale bl.a.
1951418000 ungarske forint (HUF) i moms. | den anden afggrelse, som vedrgrte skyldig moms for
oktober 2011, fastsloges det, at Glencore manglede at betale en tillaagsmoms pa 130171000 HUF.

15.

NAV konkluderede i disse afggrelser, at Glencore ulovligt havde fradraget moms, for sa vidt som
selskabet vidste eller burde have vidst, at nogle af dets leverandgrer havde udstedt fiktive
fakturaer og var indblandet i afgiftsunddragelse. NAV henviste i denne henseende til
administrative afgarelser truffet over for visse af Glencores leverandgrer og til en straffesag mod
nogle af disse leverandgrer (som var igangveerende, da de omtvistede afggrelser blev truffet).

16.

Ifglge de omtvistede afgarelser fik de skatteinspektagrer, som undersggte Glencore — direkte eller
indirekte — adgang til dokumenterne i bade straffesagsakterne og de administrative sagsakter
vedrgrende de retsforfulgte leverandgrer. NAV paberabte sig en del af den dokumentation, som
var indsamlet i disse sager, med henblik pa at fastsla Glencores (passive) medvirken til
afgiftsunddragelse.

17.

Glencores administrative klager blev ikke taget til fglge, hvorefter selskabet anlagde sag til
provelse af de omtvistede afggrelser ved F?varosi Kbzigazgatasi €s Munkaugyi Birésag
(forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest). Glencore har med sine anbringender stillet
spgrgsmalstegn ved lovligheden af den administrative procedure, som farte til vedtagelsen af de
omtvistede afggarelser, og paberabt sig, at proceduren savnede rimelighed, og en tilsideszettelse af
selskabets ret til forsvar.

18.

Den foreleeggende ret rejser i forbindelse med denne sag spgrgsmalet, om de relevante nationale
bestemmelser, som fortolket og anvendt af bade afgiftsmyndighederne og de nationale retter, kan
gare det urimeligt vanskeligt for en afgiftspligtig person som Glencore at modbevise selskabets



medvirken til afgiftsunddragelse begaet af dets leverandgrer.
19.

Den foreleeggende ret har anfart, at afgiftsmyndighederne er af den opfattelse, at de er fritaget for
den bevisbyrde, som normalt pahviler dem, nar de tager konstateringerne fra relaterede afgarelser
i betragtning i en efterfglgende afgiftssag. Dette geelder uanset det forhold, at den afgiftspligtige
person, som undergives den efterfglgende undersggelse, ikke var part i den tidligere sag og
endog kan have veeret uvidende om de relaterede afggrelser.

20.

Den foreleeggende ret har endvidere bemeaerket, at afgiftsmyndighederne ikke anser sig forpligtet til
at give aktindsigt i sagsakterne vedrgrende de relaterede sager og de beviser, som blev anvendt
som grundlag for de relaterede afgarelser. | den foreliggende sag modtog Glencore i forbindelse
med den administrative procedure f.eks. alene en beskrivelse af det bevismateriale, der 13 til grund
for afgarelserne vedrarende selskabets leverandgrer, i form af en sammenfattende rapport. P&
trods af gentagne anmodninger blev Glencore naegtet aktindsigt i visse sagsakter, som selskabet
ansa for at vaere af betydning for sit forsvar. Farst senere, i lgbet af hovedsagen, blev Glencore i
sidste ende givet aktindsigt i nogle af de gnskede dokumenter som fglge af en dom afsagt af den
foreleeggende ret.

21.

Det er den foreleeggende rets opfattelse, at de pastdede mangler ved den administrative
procedure ikke fuldt ud kan afhjaelpes i forbindelse med retssagen, for sa vidt som lovligheden af
de af afgiftsmyndighederne tidligere trufne afggrelser og af det indsamlede bevismateriale i
forbindelse med den relaterede sag ikke kan prgves.

22.

Under disse omsteendigheder har F?varosi Kdzigazgatasi és Munkaltigyi Birésag (forvaltnings- og
arbejdsretten i Budapest) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen falgende
preejudicielle spargsmal:

»1)

Skal momsdirektivets bestemmelser samt det grundlaeggende princip om overholdelse af retten til
forsvar og artikel 47 i [Den Europaeiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder (herefter
»chartret«)] fortolkes saledes, at de er til hinder for en lovgivning i en medlemsstat og en national
praksis, der hviler herpd, i henhold til hvilke de resultater i forbindelse med kontrollen af parterne i
retsforholdet (kontrakten, transaktionen), som den afgiftsmaessige forpligtelse vedrgrer, som
afgiftsmyndigheden foretager ved en gennemfgrelsesprocedure hos en af parterne i naevnte
retsforhold (udstederen af fakturaen i hovedsagen), og som indebaerer en aendring af
retsforholdet, skal tages i betragtning ex officio af afgiftsmyndigheden i forbindelse med kontrollen
af en anden part i retsforholdet (modtageren af fakturaen i hovedsagen), saledes at den anden
part i retsforholdet ikke har nogen ret, herunder navnlig rettigheder som part i sagen, i den
oprindelige kontrol?

2)

Safremt Domstolen besvarer det farste spgrgsmal benaegtende, er momsdirektivets bestemmelser
samt det grundleeggende princip om overholdelse af retten til forsvar og artikel 47 i [chartret] da til
hinder for en national praksis, som tillader en procedure, som den i det fgrste spgrgsmal



omhandlede, saledes at en anden part i retsforholdet (fakturamodtageren) i den oprindelige kontrol
ikke har rettigheder som part i sagen i forbindelse med en kontrol, hvis resultater skal tages i
betragtning ex officio af afgiftsmyndigheden i kontrollen vedrgrende den anden parts
afgiftsmaessige forpligtelse, og kan leegges sidstnaevnte til last, sdledes at afgiftsmyndigheden ikke
stiller den dokumentation, der er relevant for den kontrol, der blev foretaget hos den farste part i
retsforholdet (fakturaudstederen) til radighed for den anden part, herunder navnlig de bilag, der
ligger til grund for resultaterne, mgdeprotokollerne og de administrative afggrelser, men kun
fremsender dokumentationen til en part i forkortet form, idet afgiftsmyndigheden saledes kun giver
den anden part indirekte kendskab til dokumentationen, idet den foretager en udvaelgelse pa
baggrund af dens egne kriterier, som den anden part ikke har nogen kontrol over?

3)

Skal momsdirektivets bestemmelser samt det grundleeggende princip om overholdelse af retten til
forsvar og artikel 47 i [chartret] fortolkes saledes, at de er til hinder for en national praksis, i
henhold til hvilken konklusionerne i forbindelse med kontrollen af parterne i retsforholdet, som den
afgiftsmeessige forpligtelse vedrgrer, som afgiftsmyndigheden foretager ved en
gennemfgrelsesprocedure hos udstederen af en faktura, og som indebaerer, at det konstateres, at
naevnte udsteder har deltaget i aktiv skattesvig, skal tages i betragtning ex officio af
afgiftsmyndigheden i forbindelse med kontrollen af fakturamodtageren, saledes at neevnte
modtager i den kontrolprocedure, der gennemfgres hos udstederen, ikke har rettigheder som part i
sagen, og heller ikke kan udgve retten til forsvar i forbindelse med en kontrolprocedure, hvori
resultaterne skal tages i betragtning ex officio af afgiftsmyndigheden i kontrollen vedrgrende
modtagerens afgiftsmaessige forpligtelse, og kan lsegges sidstnaevnte til last, og saledes at
[afgiftsmyndigheden] ikke stiller den dokumentation, der er relevant for den kontrol, som foretages
hos udstederen, herunder navnlig de bilag, der ligger til grund for resultaterne, mgdeprotokollerne
og de administrative afgarelser, til radighed for modtageren, men kun fremsender
dokumentationen til en part i forkortet form, idet afgiftsmyndigheden saledes kun giver den anden
part indirekte kendskab til dokumentationen, idet den foretager en udvaelgelse pa baggrund af
dens egne kriterier, som den anden part ikke har nogen kontrol over?«

23.

Glencore, den ungarske regering og Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indlaeg og har
desuden fremsat mundtlige bemaerkninger i retsmgdet den 20. marts 2019.

IV. Bedgmmelse
A. Indledende bemaerkninger
24.

Den forelaeggende ret gnsker neermere bestemt oplyst, om momsdirektivets bestemmelser,
fortolket i lyset af chartrets artikel 47 og artikel 48, stk. 2, er til hinder for en national bestemmelse
eller praksis, hvorefter afgiftsmyndigheden ved kontrollen af en afgiftspligtig persons ret til at
fradrage moms tager hensyn til de faktiske konstateringer og den retlige kvalifikation af disse
faktiske konstateringer (herefter »konstateringerne«) foretaget af administrationen i relaterede
afgarelser over for andre afgiftspligtige personer. | denne forbindelse giver administrationen kun
delvist og indirekte ved hjeelp af et sammendrag af de dokumenter, der betragtes som relevante,
den afgiftspligtige person adgang til de for disse konstateringer relevante dokumenter.

25.



Foreleeggelsesafgarelsen er yderst kortfattet for sa vidt angar sagens faktiske omstaendigheder.
Jeg finder det derfor ngdvendigt at anfgre min opfattelse af de faktiske omstaendigheder, som
nadvendigvis vil udgare rammen for besvarelsen af de spgrgsmal, som den forelseggende ret har
forelagt. Det bar imidlertid tilfgjes, at manglen pa faktiske oplysninger, sammenholdt med den
forholdsvis komplekse formulering af de forelagte spgrgsmal, ngdvendigvis har indvirkning pa den
type svar, som kan gives. Mine forslag i denne forbindelse kan saledes ikke vaere andet end pa et
forholdsvis hgjt abstraktionsniveau.

26.

Glencore har i hovedsagen anfeegtet to afggrelser truffet af de ungarske afgiftsmyndigheder,
hvorved sidstneevnte naegtede fradrag af moms, som er betalt pa visse leveringer, med den
begrundelse, at Glencore var bekendt med eller burde have veeret bekendt med
afgiftsunddragelse eller svig begaet af selskabets leverandgrer.

27.

Konstateringen af, at der var sket afgiftsunddragelse med hensyn til visse transaktioner, blev
forste gang foretaget i afggrelser, som afgiftsmyndighederne tidligere havde truffet over for
Glencores leverandgrer i sager, som Glencore ikke var part i. Denne konstatering blev derefter
»overfart« til de omtvistede afggrelser i overensstemmelse med skattelovens § 1, stk. 3a. Denne
bestemmelse — hvis preecise betydning imidlertid er omtvistet af parterne — fastseetter, at »[i]
forbindelse med kontrollen af parterne i et retsforhold [...], som medfarer afgiftsmaessige
forpligtelser, skal afgiftsmyndigheden behandle ethvert retsforhold, som allerede er blevet
undersgagt og klassificeret, pA samme made for hver afgiftspligtig person og skal ex officio
anvende sine konstateringer vedrgrende en af parterne i forbindelse med kontrollen af den anden
part«.

28.

Det er min forstaelse, at afgiftsmyndighederne i de omtvistede afggrelser med henblik pa at bevise
Glencores medvirken til den omhandlede afgiftsunddragelse paberabte sig tre former for
bevismateriale: i) beviser indsamlet i forbindelse med den administrative sag indledt mod
Glencore, ii) beviser indsamlet i Igbet af den administrative sag mod Glencores leverandgrer og iii)
beviser indsamlet i forbindelse med straffesagen indledt mod Glencores leverandgrer.

29.

Afgiftssagerne mod Glencores leverandgrer var pa tidspunktet, hvor den forelseggende ret
indleverede sin anmodning om praejudiciel afgarelse, afsluttet med vedtagelsen af endelige
administrative afggrelser. Straffesagen mod disse leverandgrer var derimod igangveerende, men
tilsyneladende i efterforskningsfasen (dvs. endnu ikke indbragt for en ret).

30.

Dette betyder i den konkrete sag, at den tvivl, som den forelseggende ret har givet udtryk for
vedrgrende den mulige tilsidesaettelse af Glencores rettigheder, skyldes »overfgrslen« af
bevismateriale mellem forskellige afdelinger hos de nationale myndigheder og »overfgrslen« af
disse myndigheders konstateringer i en eller flere administrative afgarelser til efterfalgende
administrative afggrelser. Som bekraeftet af parterne i retsmgdet blev derimod ingen af
konstateringerne i de omtvistede afggrelser foretaget pa grundlag af en strafferetlig dom, idet der
pa dette tidspunkt ikke var afsagt nogen dom. Visse oplysninger var imidlertid hentet fra de



dokumenter, som var indsamlet af de myndigheder, der varetog den strafferetlige efterforskning.
31.

| lyset af det ovenstadende forekommer det mig, at den forelaeggende ret med spargsmalene
ansker at rejse tre hovedspargsmal. Det farste spargsmal vedrgrer maden, hvorpa
afgiftsmyndighederne skal lgfte den bevisbyrde, der pahviler dem med hensyn til at bevise, at en
afgiftspligtig person var bekendt eller burde have vaeret bekendt med afgiftsunddragelse begaet af
dennes leverandarer, nar de paberaber sig konstateringerne i afggrelser, som tidligere er truffet
over for leverandgrerne. Det andet spgrgsmal vedrgrer omfanget af afgiftsmyndighedernes
forpligtelse til at give den afgiftspligtige person adgang til det bevismateriale, som er ngdvendigt
for den pageeldendes forsvar, herunder dokumenter, der er indsamlet i relaterede sager mod
andre afgiftspligtige personer. Det tredje spgrgsmal vedrgrer den kompetence, som en national ret
bar have, nar den praver konstateringerne i afgiftsmyndighedernes afgarelser over for en
afgiftspligtig persons leverandgrer og lovligheden af indsamlingen af beviser i sagen mod disse
leverandgrer.

32.

Endelig skal det hvad angar geeldende EU-ret papeges, at nationale regler, som fastsaetter
procedurer og sanktioner til bekeempelse af svig og afgiftsunddragelse, udger gennemfgrelse af
EU-retten i henhold til chartrets artikel 51, stk. 1 ( 3 ). Som fremhaevet af den forelseggende ret er
adgangen til effektive retsmidler og til en upartisk domstol samt retten til forsvar, som fastsat i
henholdsvis chartrets artikel 47 og artikel 48, stk. 2, af seerlig relevans i den foreliggende sag.

B. Bevisbyrden, som er palagt afgiftsmyndigheden
33.

Det farste spgrgsmal, som den forelaeggende ret har rejst, angar maden, hvorpa
afgiftsmyndighederne lgfter den bevisbyrde, som er palagt dem, i forhold til at godtgere, at en
afgiftspligtig person var bekendt med eller burde have veeret bekendt med momsunddragelse
begaet af den pageeldendes leverandgarer, i tilfeelde hvor disse myndigheder gnsker at paberabe
sig konstateringerne i tidligere trufne afggrelser over for leverandgrerne.

34.

Det skal indledningsvis fremheeves, at fradragsordningen tilsigter, at den erhvervsdrivende
aflastes fuldt ud for den moms, denne skylder eller har erlagt i forbindelse med hele sin
@konomiske virksomhed ( 4 ). Domstolen har konsekvent fastslaet, at retten til momsfradrag er et
centralt element i momssystemet, der som fglge heraf i princippet ikke kan begraenses (5).

35.

Det fremgar endvidere af fast retspraksis, at EU-retten ikke kan gares geeldende med henblik pa
at muligggre svig eller misbrug, og at bekeempelse af svig, afgiftsunddragelse og muligt misbrug er
et formal, som udtrykkeligt anerkendes og stettes i momsdirektivet ( 6 ). Det falger af
momsdirektivets artikel 2 og 273, sammenholdt med artikel 4, stk. 3, TEU, at hver medlemsstat
har pligt til at vedtage alle de love og administrative foranstaltninger, som er egnede til at sikre, at
den moms, som skyldes pa dens omrade, opkraeves i sin helhed, samt til at bekeempe svig ( 7).
De foranstaltninger, som medlemsstaterne kan treeffe med henblik herpd, ma imidlertid ikke ga ud
over, hvad der er ngdvendigt for at na disse mal. De kan falgelig ikke anvendes pa en sadan
made, at de systematisk anfeegter retten til fradrag af moms og dermed princippet om momsens



neutralitet ( 8).
36.

Det er sdledes ikke foreneligt med momsdirektivets bestemmelser at nzegte at indramme en
afgiftspligtig person, som ikke vidste eller kunne have vidst, at den omhandlede transaktion var led
i momssvig begaet af leverandgren eller en anden erhvervsdrivende i et tidligere eller
efterfglgende led i leveringskaeden, denne ret ( 9 ). Hvis en afgiftspligtig person skal naegtes
fradragsret, skal afgiftsmyndigheden pa grundlag af objektive forhold, og uden at det hermed
kreeves af den afgiftspligtige person, at denne foretager kontroller, som ikke pahviler den
pageeldende, godtgare, at den afgiftspligtige person vidste eller burde have vidst, at hans modpart
var involveret i momssvig ( 10 ).

37.

I mangel af EU-regler om bevisoptagelse skal en afgiftspligtig persons deltagelse i momssvig
bevises i overensstemmelse med bevisreglerne i henhold til national lov ( 11 ). Som Domstolen
imidlertid stedse har fundet, ma reglerne for indsamling af beviser ikke begraense EU-rettens
reekkevidde og virkning, og de skal overholde de rettigheder, som chartret sikrer ( 12).

38.

Det folger endvidere af WebMindLicenses-dommen, at hverken momsdirektivets bestemmelser
eller princippet om overholdelse af retten til forsvar principielt er til hinder for, at
afgiftsmyndighederne med henblik pa at fastsla, om der foreligger afgiftsunddragelse, kan
anvende beviser, der er tilvejebragt inden for rammerne af en endnu uafsluttet sidelgbende
straffesag vedrgrende den samme person ( 13 ).

39.

Jeg kan ikke se nogen grund til, at dette princip ikke ogséa skulle kunne finde anvendelse for sa
vidt angar en situation som den i hovedsagen omhandlede, hvor beviserne er tilvejebragt i
forbindelse med en administrativ eller strafferetlig sag mod selskabets leverandgrer. Som
bemeaerket af Kommissionen er det afgiftsmyndighedernes almindelige — og helt legitime — praksis
at foretage yderligere kontroller af afgiftspligtige personer i et tidligere eller efterfglgende led i
leveringskeeden, nar en kontrol af en afgiftspligtig person giver anledning til mistanke med hensyn
til visse transaktioners lovlighed. Disse kontroller kan fare til, at der indledes sidelgbende sager (af
strafferetlig og/eller administrativ karakter) mod flere afgiftspligtige personer med udgangspunkt i
samme faktiske omsteendigheder og pa grundlag af det samme bevismateriale (14 ).

40.

Det forhold, at visse dokumenter overfgres fra en sag til en anden, udgar derfor ikke i sig selv en
tilsidesaettelse af retten til forsvar for sa vidt angar de afgiftspligtige personer, som undersgges i
den sidstnaevnte sag.

41.

En sadan generel mulighed er imidlertid foroundet med en reekke betingelser. Hvis
afgiftsmyndigheden har til hensigt at paberabe sig sadanne dokumenter til stgtte for sine
konstateringer i en efterfglgende afggrelse skal den i) meddele aktindsigt i disse dokumenter til
den afgiftspligtige person, over for hvem disse dokumenter kan blive anvendt som bevis i den
efterfglgende afgarelse, ii) give denne afgiftspligtige person mulighed for at blive hgrt med hensyn
til disse dokumenter og for at fremlaegge dokumentation til stgtte for dennes argumenter, iii) i sin



afgarelse udtrykkeligt forene de relevante dokumenter og deres relevans ved at indarbejde,
kommentere eller afvise den afgiftspligtige persons relevante argumenter. Dette geelder uanset,
om disse dokumenter allerede udgjorde grundlaget for en tidligere afggrelse, som i mellemtiden er
blevet endelig.

42.

Det forhold, at konstateringer anses for fastlagte i tidligere afggrelser, kan ikke fritage
afgiftsmyndighederne for deres forpligtelse til behgrigt at forklare deres reesonnement og at
fremlaegge dokumentation herfor i efterfaglgende afggrelser, der treeffes over for andre
afgiftspligtige personer. Enhver afggrelse fra afgiftsmyndighederne om at naegte at indramme en
afgiftspligtig person fradrag af moms skal principielt veere en selvsteendig afggrelse, hvori
myndighedernes konklusioner er tilstraekkeligt og uafhaengigt underbygget og begrundet.

43.

Enhver anden tilgang ville alvorligt skade retten til forsvar for afgiftspligtige personer, der er
genstand for efterfglgende sager, som ville falde mellem to stole. Dels kunne en afgiftspligtig
person ikke anfeegte visse konstateringer i de tidligere afgarelser, fordi denne ikke var part i disse
sager, og dels kunne denne ikke anfeegte disse konstateringer i sin egen sag, eftersom
myndighederne er bundet af deres tidligere afgarelser.

44,

| ekstreme situationer kunne dette ligeledes resultere i, at der ikke er noget forsvar overhovedet,
iseer i de tilfaelde (som ikke er sjeeldne i tilfeelde af omfattende svig), hvor der indledes sager mod
selskaber, som er under likvidation, som ikke leengere eksisterer, eller som blot ikke har nogen
interesse i at forsvare sig selv. | sidstnaevnte type sager ville afgiftsmyndigheden med en form for
virkning erga omnes fastleegge de faktiske omstaendigheder og deres retlige kvalifikation, uden at
disse udtalelser nogensinde reelt blev anfaegtet.

45.

Disse betragtninger bringer mig til sagens kerne, som vedrgrer vurderingen af foreneligheden med
EU-retten af en national bestemmelse som skattelovens § 1, stk. 3a. Som anfart i punkt 27
ovenfor er parterne ikke enige om den made, hvorpa denne bestemmelse skal fortolkes og
anvendes. Det tilkommer ikke Domstolen at fortolke national ret. Jeg vil derfor afholde mig fra at
tage stilling til denne specifikke bestemmelse og begraense mine bemaerkninger til blot nogle fa
generelle udtalelser.

46.

Det forhold, at afgiftsmyndighederne i princippet i henhold til loven er forpligtet til at veere
konsekvent, nar den vurderer de samme faktiske omsteendigheder eller retsforhold, er naturligvis
slet ikke problematisk. Som anfgrt af den ungarske regering fremmer det derimod retssikkerheden
og sikrer lighed mellem afgiftspligtige personer. Dog skal to vaesentlige forbehold tilfgjes.

47.



For det farste skal fortolkningen af en bestemmelse som skattelovens § 1, stk. 3a, overholde
momsordningens logik og struktur. Den individuelle afgiftspligtige person kan ikke holdes ansvarlig
for andre afgiftspligtige personers adfeerd, blot fordi de var part i det retsforhold, som gav
anledning til den omhandlede afgiftsmaessige forpligtelse. Et sadant ansvar skal placeres pa et
individuelt niveau for hver afgiftspligtig person i leveringskaeden ( 15 ).

48.

For det andet kan en sadan national bestemmelse alene ga sa vidt som at paleegge
afgiftsmyndighederne en forpligtelse til at anvende den samme tilgang i alle forbundne sager i
mangel af tungtvejende modsatrettede hensyn. En sadan bestemmelse er med andre ord alene
acceptabel, i det omfang den ikke er til hinder for, at afgiftsmyndighederne de jure eller de facto
nar en anden konklusion i forbindelse med en anden sag, nar den far forelagt nye argumenter eller
nye beviser.

49.

Af disse grunde kan en national bestemmelse eller praksis, hvorefter afgiftsmyndighederne, retligt
eller faktisk, er bundet af konstateringerne i relaterede afgarelser, veere i strid med en raekke
relevante centrale principper, hvis den fortolkes og anvendes pa en anden made end netop
angivet. En sadan fortolkning kan imidlertid hverken »udvande« afgiftsmyndighedernes bevisbyrde
eller s meget desto mindre reelt flytte den over pa den afgiftspligtige person og derved i sidste
ende anfeegte retten til fradrag af moms og dermed princippet om momsens neutralitet samtidig
med, at afgiftspligtige personers ret til forsvar tilsidesaettes.

C. Omfanget af den afgiftspligtige persons ret til aktindsigt
50.

Det andet spargsmal, som er rejst i den foreliggende sag, vedrarer afgiftsmyndighedernes pligt til
at give afgiftspligtige personer adgang til bevismateriale, der vedrgrer den afgiftssag, som
gennemfgres i forhold til denne person. Navnlig gnsker den foreleeggende ret med hensyn til
denne aktindsigt i lighed med den nationale ret i Ispas-sagen ( 16 ) en afklaring af hvad, hvornar
og hvordan.

51.

Der skal i forbindelse med det farste aspekt mindes om, at retten til aktindsigt er afgagrende for
udgvelsen af retten til forsvar for personer, hvis interesser kan blive pavirket af de offentlige
myndigheders vedtagelse af en afggrelse.

52.

Princippet om overholdelse af retten til forsvar kreever, at adressaten for en bebyrdende afggrelse
har lejlighed til at fremkomme med sine bemaerkninger, far afgarelsen treeffes, saledes at den
kompetente myndighed er i stand til at tage hensyn til alle relevante forhold. Reglen har farst og
fremmest til formal, at adressaten kan rette en fejl eller ggre sadanne forhold med hensyn til sin
personlige situation geeldende, som taler for, at afgarelsen treeffes, ikke traeffes eller treeffes med
et naermere bestemt indhold ( 17 ).

53.

Aktindsigt skal gives i lgbet af den administrative procedure, men under alle omstaendigheder far



myndighederne traeffer deres endelige afggrelse. Den afgiftspligtige person skal have tilstraekkelig
tid til at gare sig bekendt med de dokumenter, som myndighederne er i besiddelse af, og veere i
stand til forberede sit forsvar i overensstemmelse hermed.

4.

En afgiftspligtig person bar gives aktindsigt, far en retssag indledes. Aktindsigt giver endvidere
den afgiftspligtige person mulighed for at treeffe en kvalificeret beslutning med hensyn til, om den
pageeldende @nsker at anfeegte myndighedens afggrelse ved den kompetente ret eller domstol (
18).

55.

Meddelelse af aktindsigt pa et senere tidspunkt — fgrst i forbindelse med en retssag til pravelse af
den afggrelse, som er truffet af de administrative myndigheder — kan almindeligvis ikke afhjeelpe
tilsideseettelse af en parts ret til forsvar, som udkrystalliserede sig i lgbet af den administrative fase
af proceduren ( 19).

56.

Med hensyn til de former for dokumenter, som myndighederne skal meddele den afgiftspligtige
person, der er genstand for en undersggelse, skal det fremhaeves, at retten til aktindsigt
indebaerer, at den afgiftspligtige person skal kunne undersgge alle dokumenter i sagsakterne
vedrgrende undersggelsen, som er relevante for udgvelsen af dennes forsvar.

S7.

Neermere bestemt omfatter disse dokumenter for det farste de oplysninger i sagsakterne, som
myndighederne har til hensigt at paberabe sig i deres afgarelse over for den afgiftspligtige person
(20). Dette betyder i Glencores tilfaelde, at dette selskab skulle have veeret givet adgang til alt det
bevismateriale, som der er henvist til med henblik pa at fastsla, at det kendte til eller burde have
kendt til den omhandlede afgiftsunddragelse.

58.

Det er i denne forbindelse vaerd at papege, at retten til aktindsigt geelder uanset dokumentets
oprindelse og sammenhangen, hvori dette dokument blev indsamlet (f.eks. som led i en
sidelgbende administrativ eller strafferetlig procedure indledt mod en anden afgiftspligtig person) (
21). Det er uden betydning, om dokumenterne, som myndighederne paberabte sig, fysisk er
blevet overfart fra en sagsmappe til en anden: | det omfang det er hensigten at anvende disse
dokumenter som bevismateriale i en efterfglgende sag, skal de videregives til den afgiftspligtige
person, som bergres af denne efterfglgende sag. Hvorvidt dette sker ved at udlevere en kopi af de
gnskede dokumenter eller ved at give den afgiftspligtige person (om ngdvendigt delvis) adgang til
sagsakterne i den relaterede procedure, tilkommer det medlemsstaterne at afggre. Det afggrende
er, at den afgiftspligtige person har en reel mulighed for at fa adgang til det originale
bevismateriale.

59.

Retten til aktindsigt omfatter for det andet ngdvendigvis andre dokumenter, der vedrgrer adfeerden
hos den afgiftspligtige person, som er genstand for undersggelsen, selv om myndighederne
maske ikke direkte paberdber sig dem i begrundelsen for deres afggrelse. Som Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol konsekvent har udtalt, skal retsforfulgte personer i henhold til artikel 6
i den europeeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundlaeggende



frihedsrettigheder (herefter nEMRK«) kunne fa adgang til ikke blot »evidence directly relevant to the
facts of the case«, men ogséa »other evidence that might relate to the admissibility, reliability and
completeness of the former« ( 22 ).

60.

For det tredje omfatter retten til aktindsigt ikke blot belastende dokumenter men ogséa
diskulperende dokumenter, som afgiftsmyndighederne kan have indsamlet ( 23 ). Dette betyder, at
den afgiftspligtige person bgr have adgang til dokumenter og oplysninger, som kan veere til fordel
for personen, eftersom de kan frikende den pageeldende, eller de mere generelt kan vise sig ikke
at stemme overens med de fglgeslutninger, som afgiftsmyndigheden er naet frem til ud fra det
gvrige bevismateriale i deres besiddelse ( 24 ).

61.

Som jeg foreslog i Ispas-sagen, kan retten til aktindsigt omvendt ikke fortolkes saledes, at den
afgiftspligtige person har krav pa at »se alle sagsakter«, hvis dette skal forstas som »alle de
dokumenter og oplysninger, som de administrative myndigheder er i besiddelse af«, inklusive
»elementer, som ikke er direkte forbundet med den trufne afgarelse, sdsom nogle interne notater,
udkast, supplerende beregninger og alle oplysninger modtaget fra tredjemand« ( 25 ).

62.

Sa meget desto mere ser jeg intet grundlag for at kreeve fuld aktindsigt i sagsakterne vedrgrende
sidelgbende sager vedrgrende andre afgiftspligtige personer, naturligvis forudsat, at alle relevante
dokumenter, som afgiftsmyndigheden gnsker at paberabe sig, er blevet »overfart« til de
efterfglgende sagsakter, og at adgangen til dem er blevet givet dér ( 26 ).

63.

Det folger endvidere af fast retspraksis, at det generelle EU-retlige princip om overholdelse af
retten til forsvar ikke skal betragtes som en absolut rettighed, men kan underlaegges
begraensninger, forudsat at disse faktisk er ngdvendige for at tilgodese de almene hensyn, som
den omhandlede foranstaltning forfglger, og forudsat at begraensningerne ikke, nar henses til
deres formal, indebeerer et uforholdsmaessigt og uantageligt indgreb over for det centrale indhold
af de beskyttede rettigheder ( 27 ). Retten til aktindsigt kan saledes begraenses i de tilfaelde, hvor
det skannes strengt ngdvendigt at sikre, at vigtige almene hensyn beskyttes (f.eks.
tavshedspligten i forbindelse med igangveerende strafferetlig efterforskning), eller at andre
personers grundlaeggende rettigheder ikke pavirkes uretmaessigt (f.eks. beskyttelsen af
persondata eller forretningshemmeligheder) ( 28 ).

64.

Det pahviler imidlertid myndighederne at godtggre, at betingelserne for disse undtagelser er
opfyldt, under kontrol af en retsinstans ( 29 ). Ikke desto mindre er myndighederne forpligtet til at
vurdere, om der kan gives delvis aktindsigt i de dokumenter, som er omfattet af en af
undtagelserne: Dette kraever navnlig, at det undersgges, om adgang, der er begraenset til visse
dele af dokumenterne, er mulig og ikke kraever en uforholdsmaessig arbejdsbyrde for
myndighederne ( 30 ). Det skal i denne forbindelse erindres, at i det moderne IT-miljg er
handtering af en stor meengde dokumenter og om ngdvendigt redigering af dokumenter blevet
betydeligt lettere end tidligere.



65.

Hvad endelig angar maden, hvorpa aktindsigt skal gives, skal det af de arsager, som er anfgrt
ovenfor i punkt 58, fremheeves, at den blotte henvisning til tidligere afggrelser, hvor de relevante
dokumenter blev anvendt som beviser, ikke er tilstraekkelig. En beskrivelse af bevismaterialet, som
afgiftsmyndighederne er i besiddelse af, i form af en sammenfattende rapport opfylder ligeledes
ikke en afgiftspligtig persons ret til aktindsigt, medmindre denne har mulighed for at anmode om et
gennemsyn og eventuelt en kopi af de specifikke dokumenter. Det er bestemt af afggrende
betydning, at en afgiftspligtig person har mulighed for at »kaste et blik« pa de originale dokumenter,
hvis den pageeldende gnsker at gare det.

D. Domstolsprgvelse
66.

Endelig er det ngdvendigt kort at komme ind pa omfanget af den prgvelse, som den nationale ret
skal foretage af afgiftsmyndighedernes afggrelse om at naegte at indramme momsfradrag til en
afgiftspligtig person.

67.

Den kompetente ret bgr foretage en samlet vurdering af alle de relevante faktiske
omsteendigheder og forhold vedrgrende den sag, som verserer for den, for at afgagre, om den
omhandlede afgiftspligtige person havde fradragsret med hensyn til de leveringer, som gav
anledning til den omhandlede afgiftsunddragelse.

68.

| sin undersgagelse af dette spgrgsmal kan den nationale ret selvsagt ikke vaere bundet af
afgiftsmyndighedernes konstateringer i hverken de omtvistede afggrelser eller i afgarelser, der er
truffet over for andre afgiftspligtige personer, selv om disse afgarelser er blevet endelige.

69.

| overensstemmelse med chartrets artikel 47 bgr den nationale rets kompetence omfatte alle de
retlige og faktiske omsteendigheder, der er afggrende for udfaldet af proceduren ( 31 ). For
saledes at opfylde de krav, der er forbundet med retten til en retfeerdig rettergang, er det i den
forbindelse vaesentligt, at parterne har kendskab til og kontradiktorisk kan diskutere alle disse
forhold ( 32).

70.

| retssager skal de nationale retter ligeledes veere i stand til (om ngdvendigt accessorisk) at
efterprgve lovligheden, set i lyset af EU-retten, af de beviser, som ggres geeldende mod den
afgiftspligtige person, herunder dem, som er »overfgrt« fra andre sager. Som Domstolen fastslog i
WebMindLicenses-dommen, er det et krav, for at den domstolspravelse, der er sikret ved chartrets
artikel 47, skal veere effektiv, at »den ret, som foretager prgvelsen af lovligheden af en afggrelse,
som udggr en gennemfgrelse af EU-retten, kan efterprgve, om de beviser, der ligger til grund for
denne afggrelse, er blevet tilvejebragt og anvendt i strid med de rettigheder, der er sikret ved
naevnte rettighed og navnlig ved chartret«. Dette krav er opfyldt, »hvis den ret, ved hvilken der er
anlagt sag til prgvelse af afgiftsmyndighedens afggrelse om momsberigtigelse, har befgjelse til at
efterprgve, om de beviser, der hidrgrer fra en endnu ikke afsluttet sidelgbende straffesag, og som
ligger til grund for neevnte afggrelse, under denne straffesag er blevet tilvejebragt i



overensstemmelse med de rettigheder, der er sikret ved EU-retten, eller i det mindste pa grundlag
af en allerede udfart efterpragvelse foretaget af en straffedomstol inden for rammerne af en
kontradiktorisk procedure kan sikre sig, at naevnte beviser er blevet tilvejebragt i
overensstemmelse med EU-retten« ( 33).

71.

Det bemeerkes, at Domstolen tilfgjede, at »[s]afremt dette krav ikke er opfyldt, og adgangen til
retsmidler dermed ikke er effektiv, eller safremt der er sket tilsidesaettelse af en anden rettighed,
der er sikret ved EU-retten, skal der ske afvisning af de beviser, der er tilvejebragt i forbindelse
med straffesagen og anvendt under den administrative afgiftsprocedure, og den anfeegtede
afgarelse, som er truffet pa grundlag af disse beviser, skal annulleres, hvis den pa baggrund heraf
ikke leengere er begrundet« ( 34 ).

72.

Hvis den forelseggende ret ikke var i stand til at efterprgve afgiftsmyndighedernes konstateringer
eller maden, hvorpa de fremlagte beviser var indsamlet, ville dette medfgre en tilsideseettelse af
princippet om processuel ligestilling, der fglger af retten til en retfeerdig rettergang som fastsat i
chartrets artikel 47.

73.

| henhold til fast retspraksis indebaerer princippet om processuel ligestilling séledes en forpligtelse
til at give begge parter rimelig mulighed for at fremlaegge sin sag, herunder sine beviser, under
betingelser, der ikke stiller ham i en situation, der er til hans ugunst i forhold til modparten. Dette
princip har til formal at sikre den processuelle ligeveegt mellem parterne i en retssag og saledes
sikre ligheden mellem disse parters rettigheder og forpligtelser, bl.a. med hensyn til de
bestemmelser, der regulerer bevisoptagelsen og den kontradiktoriske forhandling for retten ( 35).

74.

Det skal pa et mere generelt plan understreges, at afgiftsmyndighedernes udtalelser og
konstateringer, med enkelte mindre betydelige undtagelser, ikke binder og ikke kan binde
domstole eller forhindre dem i at udgve fuld domstolsprgvelse. Som Domstolen igen for nylig har
understreget, indebeerer begrebet uafhaengighed bl.a., at den pageeldende ret udgver sit juridiske
hverv helt uafhaengigt og uden at veere underlagt noget hierarkisk forhold eller sta i
afhaengighedsforhold til nogen, det veere sig direkte (ved at modtage ordrer eller instrukser fra
nogen ( 36 )) eller indirekte (ved for sa vidt angar udfaldet af bedemmelsen at veere bundet af en
anden retsakt eller afgarelse, navnlig af administrative retsakter, som reelt er udelukket fra
domstolspravelse ( 37)).

75.

Af ovenstaende grunde skal en national ret, ved hvilken en afgiftspligtig person har anlagt sag til
provelse af en afgagrelse truffet af afgiftsmyndighederne, kunne efterprgve alle faktiske og retlige
elementer i denne afgarelse, herunder lovligheden af maden, hvorpa beviserne er blevet
indsamlet, uanset sadanne bevisers oprindelse.

V. Forslag til afgarelse
76.

Jeg foreslar, at Domstolen besvarer de praejudicielle spgrgsmal, som F?varosi Kdzigazgatasi és



Munkatigyi Birésag (forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn) har forelagt, pa falgende
made:

»Bestemmelserne i Radets direktiv 2006/112/EF af 28. november 2006 om det feelles
merveerdiafgiftssystem, fortolket i lyset af artikel 47 og artikel 48, stk. 2, i Den Europaeiske Unions
charter om grundlaeggende rettigheder, er ikke til hinder for en national bestemmelse eller praksis,
hvorefter afgiftsmyndighederne ved kontrollen af en afgiftspligtig persons ret til at fradrage
merveerdiafgift (moms) skal tage hensyn til de konstateringer, som de har foretaget i relaterede
afgarelser, som er blevet endelige, forudsat at

en sadan bestemmelse eller praksis, samtidig med, at den respekterer momssystemets logik og
struktur, ikke er til hinder for, at afgiftsmyndighederne de jure eller de facto nar frem til andre
konklusioner i forbindelse med andre sager, nar de far forelagt nye argumenter eller nye beviser

afgiftsmyndighederne principielt er forpligtet til inden vedtagelsen af deres endelige afggrelse at
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