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Forslag till avgorande av generaladvokat Alber foredraget den 28 september 2000. - Europeiska
kommissionen mot Konungariket Spanien. - Fordragsbrott - Artikel 12.3 a 1 sjatte
mervardesskattedirektivet - Tillampning av en reducerad skattesats pa motorvéagstullar. - Mal C-
83/99.

Rattsfallssamling 2001 s. 1-00445
Generaladvokatens forslag till avgdrande

| - Inledning

1. | detta mal om fordragsbrott har kommissionen kritiserat Konungariket Spanien for att ha
tillampat reducerad skattesats for mervardesskatt pa motorvagsavgifter (vagtullar).

2. Konungariket Spanien har till stod for sitt handlande aberopat att koncessionsinnehavare
genom att stalla delar av ett vagnat till anvandarnas forfogande tillhandahaller en tjanst som kan
likstallas med transport av passagerare och medfort bagage, for vilkken en reducerad skattesats
kan tillampas. Skattereduktionen behovs enligt Konungariket Spanien ocksa for att kompensera
snedvridningar av konkurrensen till foljd av att andra medlemsstater inte har belagt sina vagtullar
med mervardesskatt.

II - Tillampliga bestammelser
A - Gemenskapsratt

3. l avsnitt IX av radets sjatte direktiv 77/388/EEG av den 17 maj 1977 om harmonisering av
medlemsstaternas lagstiftning réorande omséttningsskatter - Gemensamt system for
mervardesskatt: enhetlig berékningsgrund - nedan kallat sjatte direktivet - anges de skattesatser
som skall tillampas inom ramen fér harmoniseringen.

4. | artikel 12.3.a forsta stycket foreskrivs foljande:

"Grundskattesatsen foér mervardesskatt skall faststallas av varje medlemsstat som en procentsats
av beskattningsunderlaget och skall vara densamma for omsattning av varor och tjanster. Fran
och med den 1 januari 1997 till och med den 31 december 1998 far denna procentsats inte vara
lagre an 15 %."



5. Enligt artikel 12.3 a tredje stycket kan medlemsstaterna "dessutom tillampa en eller tva
reducerade skattesatser. Dessa skall faststallas som en procentsats av beskattningsunderlaget
vilken inte far vara lagre an 5 % och skall enbart tillampas pa omsattning av de slag av varor och
tjanster som anges i bilaga H".

6. | bilaga H finns en "Forteckning éver omsattning av varor och tjanster pa vilka reducerade
mervardesskattesatser kan tillampas".

7. Kategori 5 av de sammanlagt 17 kategorierna i bilagan omfattar "Transport av passagerare och
medfort bagage”.

B - Nationell lagstiftning

8. | kunglig férordning nr 14-1997 av den 29 augusti 1997 och lag nr 9/1998 av den 21 april 1998,
genom vilken lag nr 37/1992 av den 28 december 1992 om mervardesskatt andrats, foreskrivs att
en reducerad skattesats om 7 procent skall tillampas for mervardesskatt pA motorvagsavgifter. For
att detta skulle kunna ske likstalldes koncessionsinnehavares tillhandahallande av delar av ett
vagnat med transport av personer och medfort bagage enligt kategori 5 i bilaga H till sjatte
direktivet

[l - Det administrativa forfarandet och yrkanden i malet

9. Genom en formell underréttelse av den 22 december 1997 underrattade kommissionen den
spanska regeringen om sin uppfattning att tillampningen av en reducerad skattesats for
mervardesskatten pa motorvagsavgifter stred mot bestammelserna i sjatte direktivet.

10. Den spanska regeringen angav sin standpunkt i en skrivelse av den 24 april 1998, till vilken
fogats ett yttrande fran ekonomi- och finansministern av den 13 april 1998. Den aberopade i
huvudsak féljande argument for tillampningen av den reducerade skattesatsen.

11. For det forsta anser den spanska regeringen att de medlemsstater som delvis inte tar ut nagon
mervardesskatt behandlar de skattepliktiga, det vill sdga de koncessionsinnehavare som driver
vaganlaggningarna, olika med hansyn till den olika skatteméssiga behandlingen av géallande
vagavgifter. For att minska denna skillnad i behandling har Konungariket Spanien darfér beslutat
att tillAmpa en reducerad skattesats. Detta forfarande har enligt den spanska regeringen for ovrigt
inte nagon aterverkan pa gemenskapens egna medel och strider alltsa inte mot sjatte direktivet.

12. For det andra anser den spanska regeringen att den tjanst som i férevarande fall tillhandahalls
kan omfattas av kategori 5 i bilaga H till sjatte direktivet. Det &r enligt den spanska regeringen
visserligen tankbart att begreppet transport av passagerare och medfort bagage med en snav
tolkning inte omfattar tillhandahallande av delar av ett vagnat mot betalning av en tull. |
forevarande fall maste begreppet enligt den spanska regeringen dock ges en logisk eller
teleologisk tolkning som inte enbart grundar sig pa bestammelsens ordalydelse. Begreppet maste
ges en vid tolkning, eftersom det ar nédvandigt att hitta en sadan l6sning att medlemsstaterna kan
tillampa en jamforlig skattesats. Darigenom uppnas enligt den spanska regeringen andamalet,
namligen att beskattningen skall vara neutral och icke-diskriminerande.



13. Kommissionen vidholl emellertid sin uppfattning att det forelag en Gvertradelse av sjatte
direktivet och éversande i skrivelse av den 10 augusti 1998 ett motiverat yttrande enligt artikel 169
i EG-fordraget (nu artikel 226 EG). | yttrandet erinrade kommissionen pa nytt den spanska
regeringen om att tillampningen av en reducerad skattesats innebar ett asidosattande av de
skyldigheter som féljer av artikel 12 i sjatte direktivet och anmodade regeringen att inom tva
manader fran det denna fatt del av yttrandet vidta lampliga atgarder for att efterkomma detta.

14. | svarsskrivelse av den 28 september 1998 upprepade den for tekniska fragor ansvarige
generalsekreteraren i ekonomi- och finansministeriet i allt vasentligt de argument som tidigare
hade aberopats.

15. Pa grund av yttrandet fran de spanska myndigheterna vackte kommissionen, som ansag att
Konungariket Spanien inte hade rattat sig efter det motiverade yttrandet, férevarande talan genom
en ansdkan som kom in till domstolens kansli den 8 mars 1999.

16. Kommissionen har yrkat att domstolen skall

1) faststélla att Konungariket Spanien, genom att tillampa en reducerad skattesats for
mervardesskatten pa de avgifter som tas ut for att tillhandahalla anvandarna en del av vagnatet,
har asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 12 i radets sjatte mervardesskattedirektiv 77/388/EEG
av den 17 maj 1977,

2) forplikta Konungariket Spanien att ersatta rattegangskostnaderna.
17. Konungariket Spanien har yrkat att domstolen skall

1) ogilla kommissionens talan,

2) forplikta kommissionen att ersatta rattegangskostnaderna.

IV - Parternas argument

18. Kommissionen har gjort géllande att den reducerade skattesatsen endast ar tillamplig for
mervardesskatten pa de tjanster som anges i bilaga H till sjatte direktivet. Kommissionen har inte
velat godta Konungariket Spaniens vida tolkning av direktivet och har alltsa inte godtagit att
koncessionsinnehavares tillhandahallande av delar av ett vagnat skall likstallas med transport av
passagerare och medfort bagage pa grund av att det ar nddvandigt for att undvika en
diskriminering. Kommissionen har ocksa bestritt att de enskilda medlemsstaternas olika
behandling av vagtullar har medfort ndgon sadan konkurrenssnedvridning som Konungariket
Spanien har pastatt. Nio av de femton medlemsstaterna tar ut vagtullar. Endast i fyra
medlemsstater (Spanien, Frankrike, Italien och Portugal) finns det ett vagnat som i jamforlig
omfattning tillhandahalls mot vagtullar. | 6vriga medlemsstater tas vagtull ut endast for vissa
vagstrackor, broar eller tunnlar. Fem av dessa medlemsstater, daribland Frankrike, har underlatit
att belagga vagtullarna med mervardesskatt, varfér kommissionen har fort talan om férdragsbrott
mot dem. Den pastadda konkurrenssnedvridningen ar enligt kommissionen inte sa betydande som
Konungariket Spanien har gjort gallande for att forsvara reduktionen.

19. En medlemsstat kan enligt kommissionen inte heller legitimera ett férdragsbrott genom att
aberopa att andra medlemsstater har gjort sig skyldiga till en felaktig rattstillampning.

20. Kommissionen anser att det ocksd maste beaktas att fakturering av mervardesskatt pa
vagtullar gor det majligt for anvandarna av vagnatet att i forekommande fall utnyttja mojligheten att
gora avdrag for ingaende skatt och darigenom sakerstaller att skatten ar neutral.



21. Kommissionen har vidare gjort gallande att kategori 5 i bilaga H inte ar tillamplig i férevarande
fall. Vid transport av passagerare och medfort bagage atar sig den skattskyldige att befordra
personer och egendom fran en plats till en annan. | forevarande fall stéller koncessionsinnehavare
delar av ett vagnat, namligen motorvagar, till anvandarnas forfogande for att trafiken skall flyta
snabbare. De bada fallen ar inte jamforbara ens med en vid tolkning.

22. Kommissionen anser att det verkliga skalet for tillampningen av en reducerad skattesats ar ett
krav fran koncessionsinnehavarna att vagtullen skall sankas eller i varje fall inte hojas.

23. Redan under det administrativa forfarandet har den spanska regeringen till sitt férsvar
aberopat dels att konkurrenssnedvridningar uppkommer till f6ljd av att medlemsstaterna i
skattehanseende behandlar motorvagsavgifterna olika, dels att tillhandahallandet av ett vagnat ar
likstallt med transport enligt kategori 5 i bilaga H till sjatte direktivet.

24. Aven om ifrdgavarande tjanst - som bestar i att delar av ett vagnat stélls till anvandarnas
forfogande - ar av olika omfattning i de enskilda medlemsstaterna berattigar detta enligt den
spanska regeringen inte konkurrenssnedvridningar till nackdel for vissa marknadsaktorer.

25. Redan den omstéandigheten att ett stort antal anvandare inte skulle kunna gora avdrag for
ingaende mervardesskatt om den normala skattesatsen for mervardesskatt tillampas visar enligt
den spanska regeringen att det foreligger en skillnad i behandling till nackdel fér anvéandarna av de
spanska motorvagarna. Den tillhandahallna tjiansten férdyras, vilket skulle paverka efterfragan
negativt, varfor skillnaden i beskattning skulle medféra en obalans, eftersom
koncessionsinnehavare i 6vriga medlemsstater skulle kunna 6ka sin omséttning.

26. Den spanska regeringen har dessutom aberopat principen om skydd for berattigade
forvantningar. Den har erinrat om att kommissionen ar 1989 inledde flera
fordragsbrottsforfaranden mot medlemsstater som hade underlatit att belagga ifragavarande
tjanster med mervardesskatt, vilka forfaranden dock annu i slutet av ar 1997 inte hade genomforts.
Nar den kungliga forordningen av augusti 1997 antogs saknades det darfor enligt den spanska
regeringen anledning att rakna med att kommissionen skulle fullfélja dessa forfaranden. Till foljd
av att fordragsbrottsforfarandena avbrutits skapades berattigade férvantningar fér Konungariket
Spanien.

27. Konungariket Spanien har enligt den spanska regeringen velat uppna tre mal genom att
tilAmpa en reducerad skattesats. For det forsta skulle féljderna av konkurrenssnedvridningen och
skillnaden i behandling av anvandarna ha kunnat begransas. For det andra var det fraga om en
provisorisk atgard som skulle galla till dess att en slutlig I6sning hade uppnatts pa
gemenskapsniva. Detta hade Konungariket Spanien ocksa meddelat kommissionen. For det tredje
har den valda atgarden inte orsakat nagon skada for gemenskapen. En reducerad skattesats har
enligt den spanska regeringen salunda anvants for att systemet med gemenskapens egna medel
inte skulle paverkas.

28. Vad galler fragan om tillampligheten av kategori 5 i bilaga H till sjatte direktivet har den
spanska regeringen gjort géllande att den inte har gjort en alltfor vid tolkning av bestammelsen
utan endast har tolkat den mot bakgrund av férdraget. | fordraget uppstélls en princip om skydd for
den fria konkurrensen. Med hansyn till hur laget var innan den reducerade skattesatsen inférdes
var Konungariket Spanien enligt den spanska regeringen inte bara beréttigat utan till och med
skyldigt att mildra konkurrenssnedvridande effekter.

V - Bedémning

29. Nar koncessionsinnehavare stéller delar av ett vagnat till anvandarnas forfogande
tillhandahaller de mot vederlag en tjanst som enligt artikel 2.1 i sjatte direktivet ar



mervardesskattepliktig. Kravet pa ett omedelbart samband mellan tillhandahallande av tjansten
och vederlaget - vagtullen - ar uppfylit.

30. Det foreligger ocksa en ekonomisk verksamhet enligt artikel 4.2 i sjatte direktivet, eftersom
sadan verksamhet enligt domstolens praxis skall anses tacka ett vidstrackt omrade med hansyn till
att den skall bedémas i sig oberoende av syfte och natur och inte behéver vara huvudsakligen
eller uteslutande inriktad pad marknadstransaktioner eller pa det ekonomiska livet. Det &r tillrackligt
att den tjanst som tillhandahalls pa nagot satt, rent konkret, har ett samband med det ekonomiska
livet, varvid den ekonomiska verkligheten skall beaktas. | forevarande fall stélls delar av ett vagnéat
till forfogande mot vagtullar enligt ett system med koncessionérer.

31. Eftersom koncessionsinnehavarna sjalvstandigt utdvar denna ekonomiska verksamhet ar de
enligt artikel 4.1 i sjatte direktivet skattskyldiga. De utovar verksamheten i eget namn och inte som
foretradare for staten eller a statens vagnar. Darfor kan man ocksa lamna darhan fragan huruvida
tillhandahallandet av delar av vagnatet ar en sadan av offentligrattsliga organ utévad verksamhet
for vilken staten som utévare enligt artikel 4.5 i sjatte direktivet inte skall anses som skattskyldig.

32. Av det sagda foljer att det i forevarande fall ar fraga om en mervardesskattepliktig tjanst. For
att en reducerad skattesats skall kunna tillampas maste det vara fraga om en sadan tjanst som
anges i bilaga H till direktivet.

33. Pastaendet att tillhandahallande av delar av ett vagnat ar en tjanst som ar likstalld med
transport av passagerare och medfort bagage enligt kategori 5 i bilaga H till sjatte direktivet kan
inte godtas.

34. De tillampliga bestammelserna innehaller ingen gemenskapsrattslig definition av begreppet
transport av passagerare och medfért bagage. For att narmare kunna bestdmma begreppets
inneb6rd maste man darfor understka det sammanhang i vilket detta aterfinns och beakta
systematiken i sjatte direktivet.

35. Enligt direktivets syfte och ordalydelsen i artikel 2 ar den grundlaggande principen i direktivet
att all omsattning av varor och tjanster som mot vederlag utfors av en skattskyldig skall belaggas
med full mervardesskatt, om den inte ar uttryckligen undantagen fran sadan skatt eller en
reducerad skattesats ar tillamplig. Bestammelserna om skattebefrielse och reduktion av
skattesatsen utgor undantag fran direktivets grundlaggande princip och skall darfor tolkas
restriktivt.

36. Av det sagda fdljer att begreppet transport av passagerare och medfort bagage i forevarande
fall skall tolkas enligt sin vanliga betydelse. Salunda kan for det forsta inte varje avtal som i vidaste
mening innehaller nagon bestandsdel avseende transport automatiskt inordnas under detta
begrepp. | annat fall skulle reducerade skattesatser tillampas i vidstrackt omfattning, vilket ar just
vad som inte &r avsett. Ett villkor &r alltsa att transportfragor 6vervager i avtalet mellan
koncessionsinnehavarna som driver vagnéatet och anvandarna av detta.

37. Tillhandahallande av delar av ett vagnat mot betalning av vagtull uppfyller inte detta villkor.
Visserligen stélls en stracka for viss tid (den tid det tar att tillryggalagga strackan) mot vederlag till
anvandarnas forfogande. Transportfragor utgor dock inte nagon 6vervagande del i avtalet; det
viktiga for anvandaren ar att kunna tillryggalagga en viss stracka sa sakert och snabbt som mdijligt.
Det som enligt avtalet aligger koncessionsinnehavarna ar inte heller en transport. Denna forblir en
sak for respektive anvandare som endast utnyttjar de avgiftspliktiga motorvagarna for att forflytta
sig och for att pa ett snabbare och bekvamare sétt na sin destination.

38. Att begreppet transport av passagerare och medfért bagage maste ges en restriktiv tolkning
framgar ocksa av en jamforelse med de 6vriga kategorier som anges i bilaga H (ovan fotnot 5),
vilka till 6vervagande del avser omsattning av varor och tjanster av social eller kulturell karaktar



eller hanfor sig till omsorgsverksamhet som bedrivs for att tillgodose allmanintresset.

39. Att likstalla tillhandahallande av delar av ett vagnat for snabbare och sakrare forflyttning och
allman rorlighet med transport av passagerare och medfort bagage skulle utvidga
tillampningsomradet for bilaga H och innebara en avvikelse fran den grundlaggande principen om
full beskattning som skulle strida mot direktivets syfte.

40. De 6vriga argument som Konungariket Spanien har aberopat till stod for att reducera
skattesatsen och for att legitimera reduktionen behover darfér egentligen inte behandlas. De haller
for ovrigt inte.

41. Den spanska regeringen har motiverat tillampningen av en reducerad skattesats med att det
uppstar konkurrenssnedvridningar pa grund av att medlemsstaterna i fraga om mervardesskatt
behandlar vagtullarna olika.

42. Det kan forst konstateras att det inte foreligger nagon konkurrens mellan dem som driver
motorvagarna i Spanien och dem som driver motorvagar i de medlemsstater som felaktigt
underlater att ta ut mervardesskatt pa vagtullar. Av det geografiska laget framgar att ingen spansk
bilférare kommer att kdra pa en eventuellt billigare fransk motorvag. Att de spanska
koncessionsinnehavarnas vinst eventuellt blir mindre ar en annan sak.

43. En konkurrenssnedvridning skulle i forevarande fall endast foreligga om till exempel
offentligrattsliga statliga organ skulle konkurrera med en enskild skattskyldig person om
ifragavarande tjanst och, darvid, kunna tillhandahalla tjansten billigare pa grund av
skattebefrielsen. Den spanska regeringen har dock inte forebragt nagra omstandigheter som tyder
pa ett sadant konkurrensforhallande.

44. Inte heller Konungariket Spaniens 6vriga argument avseende konkurrenssnedvridningar ar
hallbara. For det forsta ar direktivets tillampningsomrade, vilket klart framgar av flera av
bestammelserna, begransat till inhemska transaktioner. Det finns emellertid i forevarande fall
ingenting som tyder p& att skyldigheten att behandla andra landers medborgare p4 samma satt
som landets egna medborgare har asidosatts. For det andra beror de namnda
konkurrenssnedvridningarna - i ena fallet omojlighet att géra avdrag for ingdende skatt och i andra
fallet fordelar i kostnadshanseende - inte pa skattebefrielse i andra lander respektive
skattskyldighet i Spanien utan pa att andra medlemsstater har gjort en felaktig rattstillampning. Nar
ett klargorande har skett i rattspraxis kommer alla medlemsstater sakerligen att ta ut
mervardesskatt pA samma satt.

45. Aven om det ostridigt foreligger en skillnad mellan medlemsstaterna i fraga om tillampningen
av mervardesskatt pa motorvagsavgifter, eftersom nagra medlemsstater tillampar den normala
skattesatsen medan andra éver huvud taget inte tar ut mervardesskatt, ankommer det inte pa
medlemsstaterna att utjamna skillnaden genom ensidiga atgarder.

46. Sjatte direktivet syftar till harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning rérande
omsattningsskatter. Darvid maste enligt nionde dvervagandet beskattningsunderlaget
harmoniseras, sa att tillampningen av gemenskapens skattesats pa skattepliktiga transaktioner
leder till jamforbara resultat i alla medlemsstater. Av det harmoniserade mervardesskattesystemet
foljer salunda att medlemsstaternas utrymme for eget handlande endast kvarstar i de fall da detta
uttryckligen foreskrivs i de tillampliga gemenskapsréattsliga bestammelserna.

47. Alla medlemsstater ar alltsa skyldiga att tillampa den normala skattesatsen for mervardesskatt
pa den tjanst som bestar i att koncessionsinnehavare stéller delar av vagnatet till anvandarnas
férfogande varfor det inom ramen for sjatte direktivet ar forbjudet for en medlemsstat att, i avsikt
att undanrdja skillnader i beskattningen, upprepa en felaktig rattstillampning som andra
medlemsstater gjort sig skyldiga till. Just dessa andra medlemsstater ar a sin sida skyldiga att



tilampa den skattesats som skall galla enligt sjatte direktivet.

48. Enligt domstolens fasta praxis kan en medlemsstat inte rattfardiga sitt fordragsbrott genom att
aberopa att Aven andra medlemsstater har underlatit att uppfylla sina skyldigheter.

49. Under dessa forhallanden kan den spanska regeringen inte heller beréttiga sitt handlande
genom att dberopa asidosattande av skatteneutraliteten, i synnerhet som det inte foreligger nagot
sadant asidosattande, eller principen om skydd for berattigade forvantningar. For det forsta har
kommissionen genomfort fordragsbrottsforfarandet mot Konungariket Spanien pa mindre &n
femton manader (se ovan punkterna 9-15), och for det andra kan den omstandigheten att andra
medlemsstater har gjort en felaktig rattstillampning inte skapa nagra berattigade forvantningar som
rattfardigar de egna forsummelserna. Den onekligen obegripligt langa tid om flera ar som i de fem
andra malen (se ovan punkt 26 och den till punkt 18 horande fotnot 6) forflot, fran det att
fordragsbrottsforfarandet inleddes till dess att talan vacktes, kan pa sin hojd tillméatas betydelse om
det skulle kravas aterbetalning i efterhand. S& ar dock inte fallet har.

50. Eftersom full mervardesskattesats skulle ha tillampats pa nu ifrdgavarande tjanst kan den
spanska regeringen inte heller med framgang aberopa att de spanska bestammelserna endast var
en tillfallig atgard som inte heller (negativt) paverkade systemet for gemenskapens egna medel.

51. Den spanska regeringens argument att bestamelserna i fraga var nédvandiga for att undanrgja
konkurrenssnedvridningar skall darfor underkannas.

52. Sammanfattningsvis kan konstateras att Konungariket Spanien, genom att tillampa en
reducerad mervardesskattesats pa den tjanst som bestar i att delar av ett vagnat har stallts till
anvandarnas forfogande, har asidosatt sina skyldigheter enligt sjatte direktivet.

VI - Rattegangskostnader

53. Enligt artikel 69.2 i rattegadngsreglerna skall tappande part forpliktas att ersatta
rattegdngskostnaderna, om detta har yrkats. Eftersom kommissionen har vackt talan mot
Konungariket Spanien for fordragsbrott och Konungariket Spanien har tappat malet, skalll
Konungariket Spanien forpliktas att ersatta rattegangskostnaderna.

VIl - Forslag till avgérande
54. Pa grund av vad jag har anfort i det féregaende foreslar jag att domstolen skall

1) faststélla att Konungariket Spanien, genom att tillampa en reducerad skattesats for
mervardesskatten pa den tjanst som bestar i att koncessionsinnehavare staller delar av ett vagnat
till anvandarnas forfogande, har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 12 i radets
sjatte direktiv 77/388/EEG av den 17 maj 1977 om harmonisering av medlemsstaternas
lagstiftning rérande omsattningsskatter - Gemensamt system for mervardesskatt: enhetlig
berakningsgrund,

2) forplikta Konungariket Spanien att ersatta rattegangskostnaderna.



