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DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)
den 12 maj 2016(*)

"Begaran om forhandsavgorande — Mervardesskatt — Direktiv 2006/112/EG — Artiklarna 2.1 ¢ och
9.1 — Beskattningsbara personer — Ekonomisk verksamhet — Begrepp — Skolskjuts”

| mal C?520/14,

angaende en begaran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstéalld av Hoge Raad
der Nederlanden (Nederlandernas hdgsta domstol, Nederlanderna) genom beslut av den 7
november 2014, som inkom till domstolen den 18 november 2014, i malet

Gemeente Borsele

mot

Staatssecretaris van Financien
och

Staatssecretaris van Financien
mot

Gemeente Borsele,

meddelar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.L. da Cruz Vilaga samt domarna F. Biltgen, A. Borg
Barthet (referent), E. Levits och M. Berger,

generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: forste handlaggaren M. Ferreira,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 26 november 2015,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

- Gemeente Borsele, genom D. Bos och A.T.M. Joore-van Zanten, belastingadviseurs,

- Nederlandernas regering, genom M. Bulterman, M. Gijzen och M. Noort, samtliga i
egenskap av ombud,

- Forenade kungarikets regering, genom V. Kaye och S. Simmons, bada i egenskap av
ombud, bitradda av R. Hill, barrister,



- Europeiska kommissionen, genom L. Lozano Palacios och G. Wils, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 23 december 2015 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,
féljande
Dom

1 Begaran om férhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 2.1 ¢ och 9.1 i radets direktiv
2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system for mervardesskatt (EUT L
347, 2006, s. 1) (nedan kallat mervardesskattedirektivet).

2 Begaran har framstallts i ett mal mellan Geemente Borsele (kommunen Borsele) och
Staatssecretaris van Financién (statssekreterare med ministerlika befogenheter for finansiella
fragor) angaende namnda kommuns avdragsratt for ingdende mervardesskatt.

Tillampliga bestammelser
Unionsratt
3 Enligt artikel 2.1 ¢ i mervardesskattedirektivet ska mervardesskatt betalas for foljande:

"Tillhandahallande av tjanster mot ersattning som gors inom en medlemsstats territorium av en
beskattningsbar person nar denne agerar i denna egenskap”.

4 | artikel 9.1 i mervardesskattedirektivet foreskrivs féljande:

"Med beskattningsbar person avses den som, oavsett pa vilken plats, sjalvstandigt bedriver en
ekonomisk verksamhet, oberoende av dess syfte eller resultat.

Med ekonomisk verksamhet avses varje verksamhet som bedrivs av en producent, en handlare
eller en tjansteleverantdr, inbegripet gruvdrift och jordbruksverksamhet samt verksamheter inom
fria och darmed likstallda yrken. Utnyttjande av materiella eller immateriella tillgangar i syfte att
fortlopande vinna intakter darav skall sarskilt betraktas som ekonomisk verksamhet.”

5 | artikel 13.1 i mervardesskattedirektivet foreskrivs féljande:

"Stater, regionala och lokala myndigheter och 6vriga offentligrattsliga organ skall inte anses som
beskattningsbara personer nar det géller verksamheter som de bedriver eller transaktioner som de
utfor i sin egenskap av offentliga myndigheter, aven om de i samband h&rmed uppbéar avgifter,
arvoden, bidrag eller betalningar.

Nar de bedriver sddana verksamheter eller genomfor sddana transaktioner skall de dock anda
anses som beskattningsbara personer med avseende pa dessa verksamheter eller transaktioner
om det skulle leda till en betydande snedvridning av konkurrensen ifall de behandlades som icke
beskattningsbara personer.

Offentligrattsliga organ skall i vart fall anses som beskattningsbara personer néar det galler de
verksamheter som anges i bilaga |, savida dessa inte bedrivs i forsumbart liten skala.”

6 Bilaga | till mervardesskattedirektivet har rubriken "Forteckning dver verksamheter som
avses i artikel 13.1 tredje stycket”. Punkt 5 i denna bilaga avser "Persontransport”.



7 | artikel 73 i mervardesskattedirektivet foreskrivs féljande:

"FOr andra leveranser av varor och tillhandahallanden av tjanster &n som avses i artiklarna 74—77
skall beskattningsunderlaget omfatta allt som utgor den ersattning som leverantéren eller
tillhandahallaren har erhallit eller skall erhalla fran forvarvaren eller en tredje part for dessa
transaktioner, inklusive subventioner som ar direkt kopplade till priset pa transaktionerna.”

Nederlandsk ratt

8 Artikel 4 i Wet op het primair onderwijs (lag om lagre grundskolan) har rubriken "kostnader
for skolskjuts”. | denna artikel féreskrivs foljande:

"1.  Borgmastaren och kommunalraden ska pa begaran bevilja foraldrar med hemvist i
kommunen finansiering av de kostnader som de anser vara nédvandiga for barnens resor till och
fran skolan. Kommunfullméaktige ska utfarda en forordning om genomférande av denna
finansiering, med beaktande av bestammelserna i féljande punkter.

4.  Forordningen ska beakta det finansiella bidrag som skaligen kan kravas av foraldrarna och
foreskriva att transporten kan ske pa ett satt som ar lampligt for eleven. | forordningen ska
faststallas hur borgméastaren och kommunalraden kan konsultera sakkunniga pa omradet.

5. | férordningen ska det foreskrivas om finansiering for transporten mellan elevens bostad och

a) den narmaste lagre grundskola som ar tillganglig for eleven, eller, om eleven maste ga pa en
specialiserad lagre grundskola, den narmaste specialiserade lagre grundskola som ér tillgénglig
for eleven,

b)  enannan ordinar eller specialiserad lagre grundskola om transporten till denna skola innebar
en lagre kostnad for kommunen jamfort med transporten till den ordinara eller specialiserade lagre
grundskola som avses i led a, och féraldrarna godtar transporten till denna andra skola,

c) den narmaste specialiserade lagre grundskolan som ar tillganglig fér eleven som har
samarbete med den lagre grundskola i vilken eleven har gatt tidigare, om foraldrarna godtar
transporten till denna specialiserade lagre grundskola, eller

d) enannan ordinér eller specialiserad lagre grundskola som deltar i det samarbete som avses
i led ¢, om transporten till denna skola innebar en lagre kostnad for kommunen jamfort med
transporten till den specialiserade lagre grundskola som avses i led ¢, och foraldrarna godtar
transporten till denna andra skola,

7. | forordningen kan foreskrivas att foraldrar vilkas gemensamma inkomst overstiger 17 700
euro endast beviljas finansiering i den man transportkostnaderna overstiger kostnaderna for att
aka med allmanna transportmedel pa en stracka som faststélls av kommunfullméktige pa grundval
av punkt 8. Denna stracka far inte 6verstiga 6 kilometer. Inkomsterna ska beraknas pa grundval av
inkomsterna under kalenderaret tva ar fore det kalenderar under vilket det lasar inleds for vilket
finansiering soks. De kostnader for att aka med allmanna transportmedel som avses i den forsta
meningen utgors av de rimliga kostnaderna for att fardas den aktuella strackan med allmanna
transportmedel, med beaktande av den uppdelning i zoner som gors i férordningen pa grundval av
artikel 27.1 i lagen om persontransport, oberoende av om det finns allménna transportmedel eller



om de faktiskt anvands. For det fall punkt 10 tillampas ska férordningen féreskriva en avgift som
erlaggs av foraldrarna vilken beraknas i enlighet med den tredje meningen. Fran och med den 1
januari 1999 ska det belopp som avses i den férsta meningen justeras varje ar pa grundval av hur
index for avtalsenliga I6ner for vuxna arbetstagare har utvecklats jamfort med foregaende ar, och
beloppet ska vid denna justering avrundas uppat till narmaste multipel av 450 euro. Det justerade
beloppet ska ersétta det belopp som avses i den férsta meningen.

8. | forordningen kan foreskrivas att ratt till finansiering saknas pa grund av avstandet mellan
den skola som ar tillganglig for eleven och elevens bostad, métt enligt den kortaste stracka som ar
tillrackligt framkomlig och saker for eleven.

10. | forordningen kan foreskrivas att kommunen istallet for att utbetala ett stod i pengar sjalv
utfor transporten eller uppdrar at nagon annan att utféra denna.

11. | forordningen kan foreskrivas att vad géaller de elever for vilka den strdcka som avses i
punkt 5 ar langre an 20 kilometer ska beloppet for det finansiella stodet bero pa foraldrarnas
betalningsférmaga. Det kan aven foreskrivas att den transport som kommunen utfor eller uppdragit
at nagon annan att utfora ska ske mot betalning av en avgift som beror pa foraldrarnas
betalningsformaga, och som inte far 6verstiga kostnaderna for den berérda elevens resor. | detta
fall ska forordningen aven innehalla bestammelser om berdkningen av foraldrarnas
betalningsformaga. Den forsta meningen ar inte tillamplig vad géller elever pa specialiserade lagre
grundskolor som bor langre an 20 kilometer fran narmaste allmanna eller privata specialiserade
lagre grundskola.

9 | artikel 4.1 i wet op de expertisecentra (lag om centrum for expertis) anges att "férordningen
ska beakta det finansiella bidrag som skaligen kan kréavas av foraldrarna och féreskriva att
transporten kan ske pa ett satt som ar lampligt for eleven. Elever som gar specialiserade
gymnasieutbildningar kan dock endast erhalla finansiering av transportkostnaderna for det fall att
de pa grund av sin funktionsnedsattning maste anvanda ett annat transportmedel an allméanna
transportmedel, eller om de pa grund av sin funktionsnedséattning inte kan rora sig fritt med hjalp
av allméanna transportmedel”.

10 | Verordening leerlingenvervoer gemeente Borsele 2008 (kommunen Borseles forordning
om skolskjuts av ar 2008) foreskrivs bland annat foljande:

— For strackor under 6 kilometer ansvarar kommunen inte for elevens transport.

— For strackor mellan 6 kilometer och 20 kilometer tillhandahalls skolskjuts mot att foraldrarna
till de barn som transporteras betalar en fast avgift. Beloppet for denna fasta avgift ska faststallas
sa att det motsvarar priset for en resa pa 6 kilometer med allmanna transportmedel.

- For strackor pa mer an 20 kilometer tillhandahalls skolskjuts mot en avgift som inte far
Overstiga denna transports sjalvkostnadspris. Denna avgift ska berédknas per familj, med
beaktande av foraldrarnas betalningsformaga, pa grundval av deras samlade inkomst, efter
avdrag, i den mening som avses i 2001 ars lag om inkomstskatt.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

11  Kommunen Borsele anvander tjanster fran transportféretag for att ombesorja skolskjuts at
de elever som har ratt till sddan. For &r 2008 betalade kommunen 458 231 euro inklusive



mervardesskatt for denna skolskjuts.

12 | enlighet med bestammelserna i kommunen Borseles forordning av ar 2008 om skolskjuts,
har cirka en tredjedel av foraldrarna till elever som anvander skolskjuts betalat erséattning. Dessa
avgifters samlade belopp uppgar till 13 958 euro, vilket motsvarar 3 procent av det belopp som
kommunen har erlagt for att finansiera skolskjutsen. Resten har finansierats av kommunen med
offentliga medel.

13  Kommunen Borsele har vid skattemyndigheten havdat att kommunen ar skattskyldig
avseende mervardesskatt for tillhandahallande av tjanster i form av skolskjuts mot betalning av
avgifter, och att kommunen foljaktligen ska kunna dra av den mervardesskatt som den fakturerats
av transportforetagen. Skattemyndigheten vidhoéll, efter att kommunen begart omprévning, sitt
beslut, med motiveringen att kommunen inte tillhandahdll tjanster mot ersattning och saledes inte
bedrev nagon ekonomisk verksamhet.

14  Skattemyndigheterna faststallde i ett beslut av den 1 juli 2009 det belopp som
kompensationsfonden for mervardesskatt var skyldig kommunen Borsele for ar 2008, utan att
harvidlag beakta den mervéardesskatt som kommunen fakturerats av transportféretagen.

15 Kommunen Borsele dverklagade ndmnda beslut till rechtbank te ?s-Gravenhage
(forstainstansdomstolen i Haag, Nederlanderna). Overklagandet ogillades genom avgérande av
den 29 december 2010. Kommunen Borsele dverklagade till Gerechtshof te ?s-Gravenhage
(appellationsdomstolen i Haag, Nederlanderna), vilken genom avgoérande av den 20 april 2012
upphavde saval sistnamnda avgoérande som skattemyndigheternas beslut. Kommunen Borsele
och statssekreteraren med ministerlika befogenheter for finansiella fragor har var for sig 6verklagat
avgorandet fran Gerechtshof te ?s-Gravenhage (appellationsdomstolen i Haag, Nederlanderna) till
Hoge Raad der Nederlanden (Nederlandernas hégsta domstol).

16 Mot denna bakgrund beslutade Hoge Raad der Nederlanden (Nederlandernas hogsta
domstol) att vilandeforklara malet och stalla foljande fragor till domstolen:

"1)  Ska artiklarna 2.1 ¢ och 9.1 i mervardesskattedirektivet tolkas s, att en kommun ska anses
utgora en beskattningsbar person i den mening som avses i nAmnda direktiv, vad galler skolskjuts,
pa grund av en kommunal férordning som den som beskrivs i férevarande mal?

2)  Ska for svaret pa denna fraga den kommunala férordningen i dess helhet beaktas, eller ska
varje transportprestation bedémas separat?

3) Om beddmningen ska ske separat, ska skillnad i sa fall goras mellan elevtransporter som
avser en stracka pa 6-20 kilometer respektive elevtransporter som avser en stracka pa mer én 20
kilometer?”

Provningen av tolkningsfragorna

17  Den hanskjutande domstolen har stallt sina fragor for att fa klarhet i huruvida artikel 9.1 i
mervardesskattedirektivet ska tolkas s4, att en lokal myndighet som tillhandahaller en tjanst
avseende skolskjuts, under saddana forhallanden som dem i det nationella malet, handlar i
egenskap av beskattningsbar person, och saledes omfattas av mervardesskatt.

18  Enligt artikel 9.1 forsta stycket i mervardesskattedirektivet avses med beskattningsbar
person den som, oavsett pa vilken plats, sjalvstandigt bedriver en ekonomisk verksambhet,
oberoende av dess syfte eller resultat.

19  For att avgora huruvida, i det aktuella nationella malet, en lokal myndighet agerar i



egenskap av beskattningsbar person ska det foljaktligen faststéllas huruvida namnda myndighet
bedriver ekonomisk verksamhet i den mening som avses i mervardesskattedirektivet.

20 Domstolen erinrar harvidlag om att det i artikel 9.1 andra stycket i direktivet foreskrivs att det
med ekonomisk verksamhet avses varje verksamhet som bedrivs av en producent, en handlare
eller en tjansteleverantdr, inbegripet gruvdrift och jordbruksverksamhet samt verksamheter inom
fria och darmed likstallda yrken.

21  Som generaladvokaten har papekat i punkt 32 i sitt forslag till avgorande kan en verksamhet
anses vara ekonomisk verksamhet i den mening som avses i ovanndmnda bestdmmelse endast
om den omfattar ndgon av transaktionerna i artikel 2 i mervardesskattedirektivet.

22  FOr att i forevarande fall bedoma huruvida den skolskjuts som en kommun ansvarar for
under saddana forhallanden som dem i det nationella malet utgor ekonomisk verksamhet i den
mening som avses i artikel 9.1 andra stycket i detta direktiv ska det saledes for det forsta
faststallas huruvida kommunen, nar den organiserade denna skolskjuts, tillhandahdll en tjanst i
enlighet med artikel 2.1 c i direktivet.

23 I den man de uppgifter som den hanskjutande domstolen har lamnat i sin begaran om
forhandsavgorande gor det mojligt att anse att det i det nationella malet faktiskt rér sig om ett
tilhandahallande av tjanster, ska det kontrolleras huruvida kommunen kan anses ha tillhandahallit
dessa tjanster mot ersattning, sasom kravs enligt artikel 2.1 ¢ i mervardesskattedirektivet.

24  Enligt fast rattspraxis ska ett tillhandahallande av tjanster anses ske "mot ersattning”, i den
mening som avses i artikel 2.1 i sjatte direktivet, och saledes anses vara skattepliktigt, endast om
det mellan den som tillhandahaller tjansten och den som koper den foreligger ett rattsforhallande
som innebar ett 6msesidigt utbyte av prestationer, varvid den ersattning som den person som
tillhandahaller tjansten tar emot utgor det faktiska motvardet for den tjanst som tillhandahalls
mottagaren (se, bland annat, dom av den 3 mars 1994, Tolsma, C?16/93, EU:C:1994:80, punkt
14, dom av den 5 juni 1997, SDC, C?2/95, EU:C:1997:278, punkt 45, och dom av den 26 juni
2003, MKG-Kraftfahrzeuge-Factoring, C?305/01, EU:C:2003:377, punkt 47).

25 Det kan i forevarande fall konstateras att foréldrarnas bidrag till kostnaderna for skolskjutsen
inte beraknas pa grundval av de faktiska kostnaderna for de tillhandahallna tjansterna. Beloppet
for den avgift som foraldrarna betalar & namligen inte knuten till vare sig antalet kilometer som
barnen dagligen skjutsas eller till kostnaden for att producera resan for varje transporterad elev,
eller till hur ofta resorna sker.

26  Det faktum att en ekonomisk transaktion sker till ett pris som 6verstiger eller understiger
sjalvkostnadspriset ar utan betydelse for kvalificeringen av en transaktion som en transaktion som
sker mot ersattning. Sistndmnda begrepp kraver ndmligen endast att det finns ett direkt samband
mellan leveransen av varorna eller tillhandahallandet av tjansterna och ett vederlag som faktiskt
mottas av den beskattningsbara personen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 mars
1988, Apple and Pear Development Council, 102/86, EU:C:1988:120, punkt 12, och dom av den
20 januari 2005, Hotel Scandic Gasaback, C?412/03, EU:C:2005:47, punkt 22).

27  Attcirka en tredjedel av féraldrarna till de barn som transporterats har erlagt en avgift for
skolskjutsen innebar darfor att kommunen Borsele kan anses ha tillhandahallit tjanster mot
ersattning i den mening som avses i artikel 2.1 ¢ i mervardesskattedirektivet.

28  For det andra ska det, sdsom generaladvokaten har understrukit i punkterna 49 och 50 i sitt
forslag till avgorande, fortydligas att den omstandigheten att det foreligger ett tillhandahallande av
tjanster mot ersattning i den mening som avses i ovannamnda bestammelse inte racker for att sl&



fast att det foreligger en ekonomisk verksamhet i den mening som avses i artikel 9.1 i
mervardesskattedirektivet.

29  Det framgar harvidlag av domstolens praxis att vid beddomningen av huruvida ett
tillhandahallande av tjanster ska anses ske mot vederlag pa ett sddant sétt att denna verksamhet
ska kvalificeras som ekonomisk verksamhet (se, for ett liknande resonemang, dom av den 26
mars 1987, kommissionen/Nederlanderna, 235/85, EU:C:1987:161, punkt 15), ska samtliga
omstandigheter rérande dess genomférande undersékas (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 26 september 1996, Enkler, C?230/94, EU:C:1996:352, punkt 27).

30 Jamforelsen mellan & ena sidan hur tjansteleverantoren faktiskt genomfor tillhandahallandet
av tjansten i fraga och a andra sidan hur denna typ av tjanster vanligen tillhandahalls kan saledes
vara en metod som gor det mdjligt att avgora huruvida den aktuella verksamheten utgor en
ekonomisk verksamhet (se, analogt, dom av den 26 september 1996, Enkler, C?230/94,
EU:C:1996:352, punkt 28).

31 Andra omstandigheter, sasom antalet kunder och intéakternas belopp, kan ocksa beaktas,
tilsammans med 6vriga omstandigheter, vid denna bedémning (se, analogt, dom av den 26
september 1996, Enkler, C?230/94, EU:C:1996:352, punkt 29).

32  Aven om det slutligen ankommer pé den nationella domstolen att bedéma samtliga
omstandigheter i det nationella malet, &r EU-domstolen, som ska ge den nationella domstolen ett
andamalsenligt svar, likval behorig att, mot bakgrund av handlingarna i malet och de skriftliga och
muntliga yttranden som avgetts till den, lamna upplysningar av sddant slag att den nationella
domstolen kan avgora det mal den har att prova.

33  Det ar harvidlag viktigt att notera att kommunen Borsele genom de avgifter den tar ut endast
erhaller tackning for en brakdel av de kostnader den haft. Det & namligen inte alla anvandare som
ska betala en sddan avgift, och det ar endast en tredjedel av anvandarna som har erlagt avgift,
varfor avgifterna fran foraldrarna endast tacker 3 procent av de totala transportkostnaderna.
Resten tacks med allmanna medel. En sadan skillnad mellan driftskostnaderna och de belopp som
uppburits som motvéarde for de tillhandahalla tjansterna kan ge vid handen att den avgift som
betalas av foréaldrarna snarare ska likstallas med en offentlig avgift &n med ett vederlag (se,
analogt, dom av den 29 oktober 2009, kommissionen/Finland, C?246/08, EU:C:2009:671, punkt
50).

34  Av en sadan asymmetri foljer saledes att det inte finns nagot verkligt samband mellan det
erlagda beloppet och den tillhandahallna tjansten. Mot denna bakgrund finner domstolen saledes
inte att det samband som finns mellan den transporttjanst som kommunen tillhandahaller och det
motvarde som betalas av fordldrarna ar direkt pa ett sadant satt som kravs for att motvardet ska
kunna anses utgtra vederlag for denna tjanst och darmed for att namnda tjanst ska kunna anses
vara ekonomisk verksamhet i den mening som avses i artikel 9.1 i mervardesskattedirektivet (se,
analogt dom av den 29 oktober 2009, kommissionen/Finland, C?246/08, EU:C:2009:671, punkt
51).

35  Vidare skiljer sig de omstandigheter under vilka de tjanster som ar aktuella i det nationella
malet utfors fran de omstandigheter under vilka persontransportverksamhet vanligen genomfors.
Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 64 i sitt forslag till avgoérande, tillhandahaller
namligen kommunen Borsele inte tjanster pa den allmanna marknaden for persontransporter, utan
upptrader snarare sjalv som mottagare och slutkonsument av de transporttjanster som kommunen
koper av de transportféretag med vilka den ingatt avtal, vars transporttjanster de stéller till
elevernas foraldrars férfogande inom ramen for allmannyttiga tjanster.



36  Avdet ovan anforda foljer att tolkningsfragorna ska besvaras enligt féljande. Artikel 9.1 i
mervardesskattedirektivet ska tolkas sd, att en lokal myndighet som tillhandahaller en tjanst
avseende skolskjuts, under sddana forhallanden som dem i det nationella malet, inte bedriver
ekonomisk verksamhet och saledes inte ar en beskattningsbar person.

Rattegangskostnader

37  Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den hanskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n namnda
parter har haft ar inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) féljande:

Artikel 9.1 i radets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt
system for mervardesskatt ska tolkas sa, att en lokal myndighet som tillhandahaller en
tjanst avseende skolskjuts, under sddana forhallanden som dem i det nationella malet, inte
bedriver ekonomisk verksamhet och saledes inte ar en beskattningsbar person.

Underskrifter

* Rattegangssprak: nederlandska.



