DOM AT 28.3.1996 — SAG C-468/93

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
28. marts 1996 ~

I sag C-468/93,

angiende en anmodning, som Gerechtshof, Leeuwarden (Nederlandene), i medfer
af EF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret ver-
serende sag,

Gemeente Emmen

mod

Belastingdienst Grote Ondernemingen,

at opnd en prxjudiciel afgerelse vedrorende fortolkningen af artikel 13, punkt B,
litra h), sammenholdt med artikel 4, stk.3, litra b), i Radets sjette direktiv
77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om
omsztningsafgifter — Det fzlles mervardiafgiftssystem: ensartet beregningsgrund-
lag (EFT L 145, 5. 1),

har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, D.A.O. Edward, og dommerne J.-P. Puissochet
(refererende dommer), J.C. Moitinho de Almeida, C. Gulmann og M. Wathelet,

* Processprog: nederlandsk.
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generaladvokat: N. Fennelly
justitssekretzr: assisterende justitssekretzer H. von Holstein,

efter at der er indgivet skriftlige indleeg af:

— Gemeente Emmen ved belastingadviseurs R. Brouwer og W. A. Rouwenhorst

— den nederlandske regering ved juridisch adviseur A. Bos, Udenrigsministeriet,
som befuldmzgtiget

— Kommissionen for De Europaiske Fzllesskaber ved B. J. Drijber, Kommissio-
nens Juridiske Tjeneste, som befuldmagtiget,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der er afgivet mundtlige indleg i retsmedet den 9. november 1995 af
Gemeente Emmen ved R. Brouwer og W. A. Rouwenhorst, af den nederlandske
regering ved adjunct juridisch adviseur J. S. van den Oosterkamp, Udenrigsmini-
steriet, og directeur G. D. van Norden, Finansministeriet, og af Kommissionen for
De Europziske Fzllesskaber ved B. J. Drijber,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 14. december
1995,
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afsagt felgende

Dom

Ved kendelse af 14. december 1993 indgget til Domstolen den 16. december 1993
har Gerechtshof, Leeuwarden, i medfer af EF-traktatens artikel 177 forelagt to
prajudicielle spergsmil vedrerende fortolkningen af artikel 13, punkt B, litra h),
sammenholdt med artikel 4, stk. 3, litra b), i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af
17. maj 1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsztningsaf-
gifter — Det fzlles mervardiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT
L 145, s. 1, herefter »sjette direktiv«).

Sporgsmilene er blevet rejst under en retssag mellem Gemeente Emmen (herefter
»Emmen kommune«) og Belastingdienst Grote Ondernemingen, Groningen
(afgiftsmyndigheden for sterre virksomheder, herefter »afgiftsmyndighedenc).
Under sagen har Emmen kommune anfaegtet afgiftsanszttelsen i forbindelse med
levering af ubebyggede grunde i medfer af den nederlandske lovgivning, der er
udstedt til gennemforelse af det sjette direktivs artikel 13, punkt B, litra h).

Artikel 13, punkt B, litra h), lyder siledes:

»Med forbehold af andre fzllesskabsbestemmelser fritager medlemsstaterne pi
betingelser, som de fastsztter for at sikre en korrekt og enkel anvendelse af neden-
navnte fritagelser, og med henblik p4 at forhindre enhver mulig form for svig,
unddragelse og misbrug:

h) levering af fast ejendom bortset fra bygninger, med undtagelse af de i artikel 4,
stk. 3, litra b), nevnte byggegrunde.«
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Sjette direktivs artikel 4, stk. 3, litra b), bestemmer:

»Medlemsstaterne kan som afgiftspligtig person ligeledes anse enhver, der lejlig-
hedsvis udferer en transaktion henherende under de i stk. 2 omhandlede former
for virksomhed og iszr en enkelt af folgende transaktioner:

b) levering af en byggegrund;

ved ’byggegrunde’ forstds grunde, hvad enten de er byggemodnet eller ikke, nir de
af medlemsstaterne betragtes som sidanne.«

Det fremgir af sagens akter, at udtrykket »byggegrund« i sjette direktivs forstand
ikke er blevet udtrykkeligt defineret i den nederlandske lovgivning.

Sjette direktivs artikel 13, punkt B, litra h), er blevet gennemfert ved artikel 11,
stk. 1, litra a), nr. 1, 1 Wet op de omzetbelasting af 1968 (lov om oms=tningsafgift,
herefter »WOB«), der bestemmer:

»1. P4 betingelser, der fastszttes ved bekendtgorelse, er folgende transaktioner fri-
taget for afgift:

a) levering af fast ejendom, bortset fra:

1° levering af en bearbejdet ejendom, som finder sted for eller senest to ér efter
den forste ibrugtagning af ejendommen.«
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Udtrykket byggegrund er ikke defineret i lovgivningen, men Hoge Raad har fast-
sldet, at der kun skal svares omsztningsafgift af levering af en ubebygget grund,
som er beregnet til at blive bebygget, hvis der er tale om en byggemodnet grund.
Iiolge Hoge Raad’s praksis pa dette omride skal en ubebygget grund anses for
byggemodnet, hvis grunden er blevet forberedt til byggeri, eller hvis der er fore-
taget installationer, der udelukkende er til brug for denne grund.

Denne fortolkning synes at vare mere restriktiv end den, der tidligere blev anvendt
af de nederlandske afgiftsmyndigheder. Efter den tidligere praksis skulle en ube-
bygget grund antages at vere byggemodnet, hvis der i tilknytning til grunden var
truffet foranstaltninger med henblik pd en bebyggelse.

I juni 1992 leverede Emmen kommune otte ubebyggede grunde, som var beregnet
til boligbyggeri. For leveringen var der p3 udstykningen blevet anlagt veje og klo-
akker. Grundene var blevet tilsluttet vand-, gas- og elforsyningen, og der var fore-
taget tilslutning til telekommunikation og kabel-tv.

Emmen kommune betalte et beleb pd i alt 67 542 HFL i omsatningsafgift, men
anlagde straks sag til provelse af afgiftsanszttelsen. Kommunen anferte, at de leve-
rede grunde ikke som folge af de udferte arbejder kunne anses for at vere »bear-
bejdede faste ejendomme«, som omhandlet i WOB’s artikel 11, stk. 1, litra a), nr. 1.

Afgiftsmyndigheden anfzgtede Emmen kommunes fortolkning og anferte, at
grundene var bearbejdede faste ejendomme i WOB’s forstand. Ifelge de nederland-
ske afgiftsmyndigheder var der siledes pa hver parcel blevet anbragt installationer
udelukkende til brug for den enkelte parcel, eller ogsa havde parcellen som sidan
undergdet en bearbejdning.
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Sagen blev indbragt for Gerechtshof, Leeuwarden, som fandt det tvivlsomt, om
den restriktive fortolkning af udtrykket »bearbejdet ejendom« kunne opretholdes
for sa vidt angir byggegrunde. Retten har anfert, at ifolge Domstolens praksis ma
undtagelser fra sjette direktivs fritagelsesbestemmelser ikke fortolkes strengt.

Da Gerechtshof fandt, at tvisten ikke blot angik anvendelsen af den nederlandske
lovgivning, men ogs3 afhang af fortolkningen af artikel 13, punkt B, litra h), sam-
menholdt med artikel 4, stk. 3, litra b), i sjette direktiv for si vidt angér uderyklket
»byggemodnet«, har retten besluttet at udsztte sagen og forelzgge Domstolen fgl-
gende przjudicielle sporgsmal:

»I. a) Skal udtrykket ’byggemodnet’ i direktivets artikel 4, stk. 3, litra b), alene
forstis saledes, at det angiver grunde, der i sig selv er bearbejdet, og/eller for
hvilke der er foretaget installationer, som udelukkende er til brug for disse
grunde, eller

I. b) omfatter udtrykket ’byggemodnet’, nir henses til, at undtagelser fra frita-
gelsesbestemmelser skal fortolkes vidt, ogsé grunde, der indgar i en lokal-
plan, jf. punkt 2.3, og for hvilke der forud for leveringen og den ferste
ibrugtagning er gennemfort infrastrukturarbejder, sisom

— rendegravning, kloakering og anleg af veje (eventuelt til brug for
byggeriet)

— anbringelse af forsyningsinstallationer, jf. punkt 2.3?

I1. Sifremt spergsmal La) besvares bekraftende, skal begge de deri anforte betin-
gelser da vare opfylde?
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Ma en grund, der indgir i en lokalplan, for hvilken der er gennemfert de under Lb)
omhandlede anlegsarbejder, herunder de nedenfor under litra a)-f) anferte arbej-
der, anses for en byggemodnet grund?

a) Anbringelse af de nazvnte forsyningsinstallationer pa selve grunden.

b) Montering af en hovedvandhane samt tilslutningsledning til hovedkloak til eller
pa selve grunden eller i det mindste tilslutning af grunden til kloaktilslutnings-
ledningen.

c) Montering af den for grunden nedvendige nedgangsbrend til hovedkloakken.

d) Opfyldning af grunden med jord, der er tilfert til dette forma3l.

e) Anlxg af afvandingsledninger inden for lokalplanen, men uden for selve grun-
den.

f) Tildekning med tilfort jord af en graft pd grunden.«

Med disse to spergsmal snsker den forelzggende ret i det vasentlige oplyst, om
der pd en ubebygget grund skal udferes szrlige byggemodningsarbejder, for at den
udger en »byggegrund« i sjette direktivs forstand.

Emmen kommune har anfert, at den nederlandske lovgivnings udtryk »bearbejdet
fast ejendom« ber fortolkes i overensstemmelse med udtrykket byggemodnet
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grund i sjette direktivs artikel 4, stk. 3, litra b). Imidlertid omfatter sidstnzvnte
udtryk kun grunde, der er beregnet til at tjene til byggeri af en ejendom, som med
henblik herpi selv er undergdet en vasentlig bearbejdning.

Den nederlandske regering har fremhavet, at definitionen af byggegrunde henhe-
rer under medlemsstaternes kompetence. Udtrykket »bearbejdet fast ejendoms,
der anvendes i den nederlandske lovgivning, har derfor en selvstendig betydning
og skal ikke fortolkes 1 overensstemmelse med sjette direktivs udiryk »byggemod-
net.

Kommissionen har gjort geldende, at afgiften pé levering af byggegrunde udger en
undtagelse fra en fritagelse, som gzlder for levering af ubebygget fast ejendom.
Levering af byggegrunde falder siledes ind under sjette direktivs almindelige ord-
ning, hvorefter alle afgiftspligtige transaktioner pélegges afgift, bortset fra de
udtrykkeligt foreskrevne fritagelser. Selv om det efter sjette dircktiv overlades til
medlemsstaterne at definere udtrykket »byggegrund«, kan medlemsstaterne ikke
anlxgge en streng fortolkning. Ifelge Kommissionen forudsztter indholdet af dette
udtryk sdledes, at medlemsstaterne ikke blot skal betragte allerede byggemodnede
grunde som byggegrunde, men tillige samtlige grunde, der kan bebygges, idet det
dog mi anerkendes, at det tilkommer medlemsstaterne at fastlegge, efter hvilke
kriterier en grund tllegges denne status.

Den besvarelse, som Kommissionen — og i et vist omfang tillige Emmen kom-
mune — har foresliet, indebarer reelt, at der foreslis en fazllesskabsdefinition af
udtrykket byggegrund, siledes at det alene overlades til medlemsstaterne at fast-
sette de neermere betingelser.

Indledningsvis bemerkes, at selv om medlemsstaterne — efter ordlyden af det ind-
ledende afsnit i sjette direktivs artikel 13, punkt B — fastsetter betingelserne for
fritagelserne for at sikre en korrekt og enkel anvendelse af disse og med henblik pa
at forhindre enhver mulig form for svig, unddragelse og misbrug, kan disse betin-
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gelser dog ikke angd fastleggelsen af indholdet af de hjemlede fritagelser (jf. dom
af 19.1.1982, sag 8/81, Becker, Sml. s. 53, premis 32, og af 13.7.1989, sag 173/88,
Henriksen, Sml. s. 2763, przmis 20).

Som den nederlandske regering i den foreliggende sag med rette har fremheavet,
henviser sjette direktivs artikel 4, stk. 3, litra b), udtrykkeligt til medlemsstaternes
definitioner af byggegrunde. Heraf folger, at det tilkommer medlemsstaterne at
definere, hvilke grunde der skal betragtes som byggegrunde, sivel med henblik pa
anvendelsen af denne bestemmelse som af artikel 13, punkt B, litra h), nir henses
til den deri indeholdte henvisning.

Denne fortolkning stettes ligeledes af, at det oprindelige forslag samt det zndrede
forslag til sjette direktiv, som blev fremsat af Kommissionen, indeholdt en falles
definition af byggegrunde. Imidlertid vedtog Ridet ingen af disse forslag, men hen-
holdt sig i sidste instans til medlemsstaternes definitioner.

Det bemarkes endvidere, at Domstolen allerede har fastsliet, at nir fzllesskabslov-
giver i en forordning stiltiende har henvist til national praksis, tilkommer det ikke
Domstolen at give de anvendte udtryk en ensartet fzllesskabsdefinition (jf. i denne
retning dom af 18.1.1984, sag 327/82, Ekro, Sml. s. 107, preemis 14).

Kommissionen har imidlertid anfert, at den omstzndighed, at ikke-byggemodnede
grunde 1 artikel 4, stk. 3, litra b), nevnes side om side med byggemodnede grunde,
m4 medfere, at fxllesskabslovgiver har villet opstille visse grenser for medlemssta-
ternes definitioner af byggegrunde, siledes at disse definitioner nedvendigvis skal
omfatte grunde, der ikke har varet genstand for nogen form for byggemodning.
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Ifelge sjette direktivs artikel 4, stk. 3, litra b), forstis »ved ’byggegrunde’ ... grunde,
hvad enten de er byggemodnet eller ikke, nir de af medlemsstaterne betragtes som
sidanne«. Anvendelsen af bindeordet »eller« viser, at der i bestemmelsen ikke leg-
ges vaegt pi den eventuelle bearbejdning, de pigeldende grunde mitte have under-
gaet. Udtrykker omfatter siledes grunde, der — byggemodnede eller ikke — af
medlemsstaterne defineres som grunde beregnet til at blive bebygget. Denne for-
tolkning fremgr szrligt af den nederlandske version af sjette direktiv, hvori ord-
lyden er »als zodanig omschreven al dan niet bouwrijp gemaakte terreinen«, samt
af den danske, den italienske og den portugisiske version, hvori udtrykket »byg-
gemodnet eller ikke« optrader mellem kommaer, og af de avrige versioner fremgir
intet, der kan tale imod fortolkningen.

Endelig er det ganske vist fast retspraksis, at fritagelserne i artikel 13 i sjette direk-
tiv beror pa selvstzndige fellesskabsretlige begreber (jf. dom af 11.8.1995, sag
C-453/93, Bulthuis-Griffioen, Sml. I, s. 2341, pramis 18), og ganske vist kan med-
lemsstaterne folgelig ikke zndre indholdet deraf, i szrdeleshed ikke nir de fastsat-
ter de nzrmere betingelser, men dette galder ikke i tilfzlde, hvor Radet netop har
overladt det til medlemsstaterne at definere visse udtryk vedrerende en fritagelse,
idet det dog forudsattes, at medlemsstaterne skal iagtrage formalet med sjette
direktivs artikel 13, punkt B, litra h), der alene er at afgiftsfritage leveringer af ube-
byggede grunde, der ikke er beregnet til at tjene til opferelse af en bygning.

Heraf folger i det hele, at det er overladt til medlemsstaterne at definere udtrykket
»byggegrund« i den forstand, hvori det anvendes i artikel 13, punkt B, litra h),
sammenholdt med artikel 4, stk. 3, litra b), i sjette direktiv. Folgelig tilkommer det
ikke Domstolen at pracisere, i hvilket omfang en ubebygget grund skal vare byg-
gemodnet for at kunne betragtes som en byggegrund i direktivets forstand.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den nederlandske regering og af Kommissionen for
De Europaiske Fallesskaber, som har afgivet indleg for Domstolen, kan ikke
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erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den
sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treffe afgarelse om
sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

vedrorende de sporgsmil, der er forelagt af Gerechtshof, Leeuwarden, ved ken-
delse af 14. december 1993, for ret:

Det er overladt til medlemsstaterne at definere udtrykket »byggegrund« i den
forstand, hvori det anvendes i artikel 13, punkt B, litra h), sammenholdt med
artikel 4, stk. 3, litra b), i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om oms=ztningsafgifter — Det
felles merverdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag. Felgelig tilkommer
det ikke Domstolen at przcisere, i hvilket omfang en ubebygget grund skal
vzre byggemodnet for at kunne betragtes som en byggegrund i direktivets for-
stand.

Edward Puissochet Moitinho de Almeida

Gulmann Wathelet

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 28. marts 1996.

R. Grass D.A.O. Edward

Justitssekretaer Formand for Femte Afdeling
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