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Vigtig juridisk meddelelse

61999C0345

Foredene forslager til afgarelse fra generaladvokat Geelhoed fremsat den 22. februar 2001. -
Kommissionen for De Europeeiske Faellesskaber mod Den Franske Republik. - Sager C-345/99 og
C-40/00. - Traktatbrud - Moms - Sjette momsdirektivs artikel 17, stk. 2 og 6 - Fradrag af moms pa
kab af biler, der anvendes til gennemfarelse af afgiftspligtige transaktioner - Begraensning af
fradragsretten til kun at geelde karetgjer, der udelukkende anvendes til kareundervisning -
Genindfarelse efter direktivets ikrafttreedelsesdato af en fuldsteendig opheevelse af retten til fradrag
af moms pa dieselolie, der anvendes som braendstof til keretgjer og transportmidler, der ikke giver
ret til fradrag.

Samling af Afggrelser 2001 side 1-04493

Generaladvokatens forslag til afgarelse

1. Kommissionen for De Europaeiske Feellesskaber har i de to sager nedlagt pastand om, at det
fastslas, at Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 17, stk. 2 og 6,
i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af medlemsstaternes
lovgivning om omseetningsafgifter - Det feelles merveerdiafgiftssystem: ensartet
beregningsgrundlag (herefter »direktivet«). Den Franske Republik stgttes af Det Forenede
Kongerige i sag C-345/99.

2. Jeg har valgt at behandle sagerne inden for rammerne af det samme forslag til afgarelse, selv
om Domstolen ikke har forenet sagerne. Det skyldes, at behandlingen af de to sager i det samme
forslag til afgerelse kan fare til en bedre forstaelse af den omhandlede grundleeggende
problemstilling, nemlig fortolkningen af direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit. Jeg er
opmaerksom pa, at de to sager uden tvivl er forbundet med hensyn til realiteten, men at de ikke er
identiske.

3. Kommissionens staevning i sag C-345/99 vedrgrer fglgende faktiske omsteendigheder. Den
Franske Republik indfarte en fradragsret for merveerdiafgiften pa transportmidler bestemt til
kareundervisning (bilkarsel, flyvning osv.), hvilket i sig selv er i overensstemmelse med direktivets
formal og indhold. Den Franske Republik betinger imidlertid denne fradragsret af, at disse
transportmidler ikke benyttes til andre erhvervsformal. Tvisten vedrgrer spgrgsmalet om, hvorvidt
det er tilladt at fastseette en saddan betingelse ved indfgrelsen af fradragsretten.

4. Kommissionens staevning i sag C-40/00 vedrgrer fglgende faktiske omsteendigheder. Den
Franske Republik genindfgrte fra den 1. januar 1998 en ordning, hvorunder fradrag af
merveerdiafgiften er undtaget for dieselolie, der anvendes som braendstof til karetgjer, der ikke
giver ret til fradrag. Denne type undtagelse fandtes allerede farhen i Frankrig pa tidspunktet for
direktivets ikrafttreeden i 1979. Denne ordning bestod indtil den 30. juni 1982. Den 1. juli 1982
indfarte Den Franske Republik imidlertid et delvist fradrag. Dette blev pa ny ophaevet den 1. januar
1998. Tvisten vedrgrer spagrgsmalet om, hvorvidt Den Franske Republik kan genindfare en



undtagelse, der ikke laengere blev benyttet fuldt ud.
Feellesskabsretsgrundlaget

5. Direktivet har bl.a. til formal - inden for rammerne af et harmoniseret omsaetningsafgiftssystem,
der indfarer en merveerdiafgift - at harmonisere fradragsordningerne, for sa vidt som de har en
indflydelse pa det faktiske opkraevningsniveau .

6. Direktivets artikel 17, stk. 2, fastsaetter falgende med henblik herpa:

»| det omfang goder og tjenesteydelser anvendes i forbindelse med den afgiftspligtige persons
transaktioner, er han berettiget til i den afgift, der pahviler ham, at fradrage falgende belgb:

a) den merveerdiafgift, som skyldes eller er erlagt for goder, der er eller vil blive leveret ham, og for
tienesteydelser, der er eller vil blive udfert for ham af en anden afgiftspligtig person

b) den merveerdiafgift, som skyldes eller er erlagt for indfgrte goder
c) den merveerdiafgift, som skyldes i medfar af artikel 5, stk. 7, litra a), og artikel 6, stk. 3.«
7. Direktivets artikel 17, stk. 6, er ligeledes vigtig for naerveerende sag. Det har fglgende ordlyd:

»Senest inden udlgbet af en periode pa fire ar fra datoen for dette direktivs ikrafttraeden fastsaetter
Radet med enstemmighed pa forslag af Kommissionen de udgifter, der ikke giver ret til fradrag i
merveerdiafgiften. Under alle omstaendigheder giver udgifter, der ikke er af streng,
erhvervsmaessig karakter, som f.eks. udgifter til luksusforbrug, underholdning eller repraesentation,
ikke adganag til fradrag.

Indtil de ovenfor omhandlede regler traeder i kraft, kan medlemsstaterne opretholde alle de
undtagelser, som pa tidspunktet for dette direktivs ikrafttreeden var gaeldende i henhold til deres
nationale lovgivning.«

8. Der er til dato ikke blevet udstedt feellesskabsbestemmelser i overensstemmelse med artikel 17,
stk. 6, og det uanset, at det tidsrum, der er omhandlet i dette stykke, for laengst er passeret .

9. Desuden skal direktivets artikel 27, der giver mulighed for at fravige moms-ordningen,
fremhaeves. Artikel 27, stk. 1, har fglgende ordlyd:

»Radet kan med enstemmighed pa forslag af Kommissionen give en medlemsstat tilladelse til at
indfgre seerlige foranstaltninger, der fraviger bestemmelserne i dette direktiv, for at forenkle
afgiftsopkraevningen eller for at undga visse former for svig eller unddragelse. Foranstaltninger til
forenkling af afgiftsopkreevningen ma ikke eller kun i ubetydelig grad pavirke starrelsen af den
skyldige afqift ved det endelige forbrug.«

Tvisterne
Sag C-345/99

10. Da direktivet tradte i kraft den 1. januar 1979, var det fastsat i den franske lovgivning, at
personbiler ikke kunne opna fradrag af moms med undtagelse af karetgjer, der anvendtes til
offentlig transport af rejsende. Fra den 1. januar 1993 indfarte den franske skattelovgivning (artikel
273 Ai lov om skatter og afgifter) en ret til fradrag for transportmidler, der anvendtes til
kgreundervisning (bilkarsel, flyvning osv.), pa betingelse af, at disse transportmidler ikke
benyttedes til andre erhvervsformal.

11. Ved skrivelse af 18. juni 1998 fremsendte Kommissionen en abningsskrivelse til Den Franske
Republik, idet den var af den opfattelse, at indfgrelsen af betingelsen »udelukkende anvendes« var



i strid med direktivets artikel 17. Den franske regering gjorde i sit svar af 13. oktober 1998 pa
abningsskrivelsen geeldende, at en medlemsstat, der begraenser en undtagelses raekkevidde,
handler i overensstemmelse med direktivets artikel 17, stk. 6. Den fastleegger faktisk, i hvilke
tifeelde en undtagelse ikke laeengere kan finde anvendelse. Kommissionen fremsendte derefter den
10. marts 1999 en begrundet udtalelse til Den Franske Republik, som den franske regering
besvarede ved skrivelse af 1. juni 1999, hvori den fastholdt sin stilling.

Sag C-40/00

12. Den franske skattelovgivning fastsatte (artikel 298, stk. 4, nr. 1, i lov om skatter og afgifter) fra
den 1. januar 1998, at moms pa keb, import, anskaffelse inden for Fzellesskabet, levering og
tienesteydelser ikke var fradragsberettiget for sa vidt angar dieselolie, der anvendes som
braendstof (osv.). Fgr den 1. januar 1998 blev falgende ordning anvendt i Frankrig. Pa tidspunktet
for direktivets ikrafttraeden (den 1.1.1979) var fradrag for dieselolie, der anvendtes som breendstof,
ogsa fuldsteendigt undtaget. Den 1. juli 1982 indfarte lovgiver imidlertid et delvist fradrag. Dette
delvise fradrag gik fra 10% i 1982 til 80% i 1991, og fra det tidspunkt var momsfradragssatsen pa
50%. Det delvise fradrag er saledes pa ny blevet ophaevet den 1. januar 1998.

13. Ved skrivelse af 24. juli 1998 fremsendte Kommissionen en abningsskrivelse til Den Franske
Republik, fordi Kommissionen var af den opfattelse, at genindfgrelsen af den fuldstaendige
undtagelse var i strid med direktivets artikel 17. Den franske regering gjorde i sit svar af 30.
oktober 1998 pa abningsskrivelsen geeldende, at den havde ret til at eendre fradragsordningen, sa
laenge den forblev inden for de greenser, der var gaeldende i den nationale lovgivning pa
tidspunktet for direktivets ikrafttreeden. Kommissionen fremsendte derefter den 19. juli 1999 en
begrundet udtalelse til Den Franske Republik, og den franske regering gentog sit standpunkt i
skrivelse af 10. december 1999.

Kommissionens klagepunkter
Fortolkningen af direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit.

14. Kommissionen har fremfor alt understreget, at artikel 17, stk. 6, andet afsnit, er en
bestemmelse, som fraviger den generelle regel, der skal fortolkes restriktivt. Denne bestemmelse
giver udelukkende medlemsstaterne mulighed for at opretholde undtagelser til momsfradraget,
som allerede fandtes i de nationale lovgivninger pa tidspunktet for direktivets ikrafttraeden.
Kommissionen har i denne forbindelse bemeerket, at ifglge Domstolens faste praksis er fradraget
en grundleeggende bestanddel af momssystemet, og at begraensninger af denne fradragsret kun
er mulige i de tilfeelde, der er fastsat udtrykkeligt i direktivet . Artikel 17, stk. 6, andet afsnit, giver
ikke fuldt og helt medlemsstaterne en skansbefgjelse til at indfgre og eendre en national
fravigelsesordning efter deres egne kriterier.

15. Kommissionen har i de to sager gjort geeldende, at Den Franske Republik ved at indfgre en
delvis eller betinget fradragsret gar ud over anvendelsesomradet for artikel 17, stk. 6, og at den
herved har udtemt sin ret til fuldt ud at gagre brug af fravigelsesbestemmelsen. Det er ikke laengere
artikel 17, stk. 6, der er afggrende, og den franske ordning skal bedemmes efter artikel 17, stk. 2. |
sag C-40/00 er det siden 1982 blevet umuligt at anvende artikel 17, stk. 6, pa tidspunktet for den
farste indfarelse af den delvise fradragsret.

16. Kommissionen er af den opfattelse, at ordningen i artikel 17, stk. 6, andet afsnit, er en
»standstill«-forpligtelse , mens en faellesskabslovgivning afventes. Kommissionen har i sag C-
345/99 heevdet, at det drejer sig om en »standstill«-forpligtelse og ikke en bestemmelse til
titagende afveebning af medlemsstaterne . Denne forpligtelse skal hindre ensidige foranstaltninger
fra medlemsstaternes side, der kan fare til tilsvarende foranstaltninger fra andre medlemsstaters
side, hvilket vil bevirke, at konkurrencefordrejningen gges, og accepten af
feellesskabsharmoniseringsforanstaltninger hindres. Desuden ville en sadan fremgangsmade



bringe den allerede opnaede harmonisering i fare.

17. Kommissionen har undersggt retspraksis vedrgrende artikel 28, stk. 3, litra b), der bemyndiger
medlemsstaterne til at opretholde en fritagelse i en overgangsperiode. Kommissionen har
tilkendegivet, at dommen af 29. april 1999 i sagen Norbury Developments ikke finder anvendelse
pa artikel 17, stk. 6, andet afsnit. | denne dom tillod Domstolen, at en medlemsstat, der
fuldsteendigt kunne opretholde en momsfritagelse, ogsa kunne begreense den. Efter
Kommissionens opfattelse adskiller artikel 17, stk. 6, andet afsnit, sig ikke desto mindre pa
afgarende vis fra artikel 28, da den - i modsaetning til artikel 28 - ikke har et klart defineret formal
om at paleegge Radet efterfglgende at regulere undtagelsen fra fradragsretten.

Andre klagepunkter i sag C-345/99

18. Ud fra tanken om, at direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit, ikke finder anvendelse i den
foreliggende sag, har Kommissionen undersggt den begreensede fradragsret, som Den Franske
Republik har indfart, i lyset af artikel 17, stk. 2.

19. Kommissionen har gjort indsigelse mod den betingede karakter af fradragsretten. Den er af
den opfattelse, at denne ret fratages sit indhold, nar den geres afhaengig af rent nationale kriterier.
Det er alene feellesskabslovgiver, der er kompetent til at &endre fradragsretten. Desuden genfindes
den betingelse, der finder anvendelse her, nemlig at kagretgjet udelukkende anvendes til
undervisning, ikke i direktivet, og den er ikke fastsat deri.

20. Kommissionen er af den opfattelse, at artikel 17, stk. 2, hverken fastseaetter eller gar det muligt
at foretage en sondring mellem forskellige typer anvendelse. Kommissionen har henvist til
Lennartz-dommen , hvori Domstolen har anerkendt fradragsretten, selv om et gode eller en
tjenesteydelse kun ganske delvist anvendes til erhvervsformal.

21. Kommissionen har understreget, at Den Franske Republik ville have kunnet opna det samme
resultat uden at overtraede direktivet, hvis den havde ansggt om en fravigelse i medfar af
direktivets artikel 27. Andre bestemmelser i direktivet, sdsom pro rata-reglen i artikel 19, yder
ligeledes en beskyttelse mod misbrug af fradragsmuligheden. Denne beskyttelse har veeret et
vigtigt argument for den franske regering for at ggre fradragsretten betinget.

Andre klagepunkter i sag C-40/00

22. Den franske foranstaltning, der undtager momsfradraget, er retfaerdiggjort af miljgbeskyttelsen
(nedbringelse af luftforureningen). Ifglge Kommissionen kan miljgbeskyttelsen ikke som sadan
retfeerdigggre en tilsideseettelse af direktivet. Medlemsstaterne kan nemlig treeffe andre
foranstaltninger, som er i overensstemmelse med feellesskabsretten. Kommissionen har i gvrigt
stillet spargsmalstegn ved, om foranstaltningen - henset til dens begraensede reekkevidde - reelt
kan bidrage til miljgbeskyttelsen.

23. Kommissionens sidste argument vedrgrer tidligere aendringer af retten til fradrag af moms i
den franske lovgivning. Kommissionen har i modsaetning til det af den franske regering anfarte
aldrig formelt veeret informeret om sendringer af den franske lovgivning. Kommissionen har i denne
forbindelse henvist til Domstolens faste praksis, som giver den frit valg med hensyn til det
tidspunkt, hvor den fremsender en abningsskrivelse til en medlemsstat. Under disse
omsteendigheder kan den pastaede passivitet fra Kommissionens side ikke affgde en berettiget
forventning hos den franske regering om, at dens adfeerd er i overensstemmelse med
feellesskabsretten .

Den Franske Republiks forsvar



Fortolkning af direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit

24. Den franske regering er af den opfattelse, at den ungdvendigt restriktive fortolkning, som
Kommissionen har anlagt af artikel 17, stk. 6, andet afsnit, er fejlagtig. Den baserer sig derimod pa
en bred fortolkning. Den henviser til stgtte for sin pastand navnlig til Domstolens dom af 5. oktober
1999 i sagen Royscot m.fl. . Den franske regering har kort fortalt gjort geeldende, at artikel 17, stk.
6, andet afsnit, har som eneste formal at forbyde, at medlemsstaterne indfarer undtagelser, der
endnu ikke var gaeldende i deres nationale lovgivning pa tidspunktet for direktivets ikrafttreeden.
Medlemsstaterne kan fglgelig sendre deres nationale lovgivning vedrgrende undtagelser fra retten
til fradrag, hvis eendringerne ikke gar ud over rammerne af dette formal.

25. | sag C-40/00 har den franske regering bestridt sammenhaengen i Kommissionens analyse, da
Kommissionen - i 1982 - har tilladt indfgrelsen af en delvis fradragsret. Regeringen er af den
opfattelse, at kun en fuldsteendig fradragsret ville veere teenkelig efter Kommissionen
reesonnement. Det er nemlig udelukkende ud fra denne antagelse, at man ikke kan tale om
indfarelse af undtagelsesforanstaltninger, der var geeldende allerede pa tidspunktet for direktivets
ikrafttreeden.

26. Den franske regering deler ikke Kommissionens bekymring om, at indfgrelse af nationale
foranstaltninger, som de i naerveerende sag omstridte foranstaltninger, vil kunne fare til vedtagelse
af ensidige foranstaltninger fra andre medlemsstaters side eller endda bringe det eksisterende
harmoniseringsniveau i fare. Domstolen har nemlig i Lennartz-dommen udtalt, at fravigelser fra
systemet kun er tilladt i den nationale lovgivning i de tilfeelde, der er fastsat i direktivet.

27. Den Franske Republik er (i det svarskrift, som den har indgivet i sag C-345/99) i modsaetning
til Kommissionen af den opfattelse, at retspraksis vedrgrende artikel 28, stk. 3, litra b), dvs. dom af
29. april 1999 i Norbury Developments-sagen , skal finde anvendelse pa artikel 17, stk. 6, andet
afsnit. Der ma findes et alternativ for medlemsstaterne mellem opretholdelsen af en undtagelse og
dens fuldsteendige ophaevelse. Kommissionens reesonnement, hvorefter der ikke findes et sadant
alternativ, ville have den ugnskelige fglge, at medlemsstaterne fuldt ud ville opretholde en
undtagelse, hvilket ville have en uheldig indflydelse pa neutraliteten og harmoniseringen af
momssystemet.

Andre synspunkter i sag C-345/99

28. Et af den franske regerings hovedargumenter i denne sag er, at foranstaltningen fra 1993 ikke
indfgrer en ny undtagelsesordning for retten til fradrag af moms, men alene indeholder en aendring
af en allerede geeldende undtagelse inden for rammerne af artikel 17, stk. 6, andet afsnit. Det
forfulgte formal er at eendre og opblgde undtagelsen fra fradragsretten og ikke at indfgre et
fradragsprincip.

29. Den franske regering har i detaljer undersggt indholdet og reekkevidden af undtagelsen fra
fradragsretten i sin nationale lovgivning. Denne undtagelse er baseret pa to kriterier, nemlig
transportmidlernes egentlige karakter og anvendelse. Anvendelsen af transportmidler til
undervisningsformal kan kun munde ud i en fravigelse af undtagelsen fra fradragsretten. De
kriterier, hvorefter det er muligt at benytte denne fravigelse, er blevet sendret i 1993, uden at det
har medfart aendringer i anvendelsesomradet for undtagelsen fra retten til fradrag af moms.



30. Den franske regerings pastand vedrgrende anvendelsen af artikel 17, stk. 6, andet afsnit, har
den fglge, at regeringen ikke skal beskeeftige sig med den mulighed, som Kommissionen har
henvist til, for at ansgge om en fravigelse i medfer af direktivets artikel 27. Den franske regering
har ikke yderligere undersggt de metoder, som Kommissionen sigter til, for at tage forskellige
former for erhvervsmaessig anvendelse, sdsom anvendelsen til undervisningsformal, i betragtning.

31. Den Franske Republik har understreget, at Kommissionen allerede i 1990 indledte en
traktatbrudsprocedure, som den afsluttede i 1994. Kommissionen har herefter af de samme
grunde genoptaget denne procedure i 1998.

32. Den Franske Republik stgttes af Det Forenede Kongerige i naerveerende sag. Denne
medlemsstat har understreget, at Kommissionen i Norbury Developments-sagen pa et afggrende
punkt indtog en anden holdning end den, den har i dag. Med hensyn til anvendelsen af direktivets
artikel 28 kan Kommissionens pastand sammenfattes i at sige, at den, der kan det mere
(fuldstaendig fritagelse for en transaktion fastsat af en medlemsstat), kan ogsa det mindre (delvis
fritagelse for denne transaktion).

Andre synspunkter i sag C-40/00

33. Den franske regering har understreget, at undtagelsen fra retten til fradrag af moms forfaglger
et miljgformal. Denne foranstaltning bidrager til at virkeligggre et formal, som
feellesskabsretsordenen tillaegger stor vaegt. Den franske regering har undret sig over, at
Kommissionen har stillet spgrgsmalstegn ved virkningen af denne foranstaltning. En foranstaltning
af denne art kan naturligvis aldrig vaere en lgsning pa de miljgproblemer, der er forbundet med
luftkvaliteten. Den er en del af en raekke skattemaessige foranstaltninger, der skal tilskynde kabet
og anvendelsen af mindre forurenende karetgjer.

34. Den franske regering har endelig bestridt, at den ikke har informeret Kommissionen med
hensyn til de tidligere aendringer af lovgivningen. Den underbygger sin pastand med
korrespondance fra arene 1990, 1991 og 1992. Den anfgrer, at foranstaltningerne i 1991, som
Kommissionen er blevet informeret om ved skrivelse af 6. november 1992, ikke har givet
anledning til bemaerkninger fra denne. Denne foranstaltning bringer den tilladte
fradragsprocentsats ned fra 80 til 50%.

Retspraksis vedrgrende direktivets artikel 17

35. Fortolkningen af direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit, indtager en central plads i de tvister,
der optager os. Denne fortolkning er for en stor dels vedkommende fastlagt i Domstolens praksis
om artikel 17 samt i en dom, der vedrgrer direktivets artikel 28.

36. Direktivets artikel 17, der regulerer retten til fradrag af moms, har givet anledning til en fyldig
retspraksis. Domstolen har i den dom, den for nyligt har afsagt den 19. september 2000 i de
forenede sager Ampafrance (sag C-177/99) og Sanofi (sag C-181/99) , pa ny beskrevet
karakteren af fradragsretten i Feellesskabets momssystem. Ifglge Domstolen er det séledes et
»grundlaeggende princip« i momssystemet, at der paleegges moms med fradrag af den moms, der
umiddelbart har ramt de tidligere led . Domstolen understreger, at ifglge fast retspraksis udgar
fradragsretten en integrerende del af momsordningen, og kan kun begraenses i de tilfeelde, der
udtrykkeligt er fastsat i direktivet. Enhver begraensning af fradragsretten har nemlig betydning for
stgrrelsen af afgiftsbyrden og ma finde ensartet anvendelse i samtlige medlemsstater.

37. Generaladvokat Cosmas har i forslaget til afgarelse i Ampafrance og Sanofi-sagen behandlet
karakteren af direktivets artikel 17 mere generelt . Han bemaerker, at fradragsretten er et af
fundamenterne i den fiskale feellesskabsstruktur. Den star i direkte forbindelse med de
grundleeggende principper om afgiftens neutralitet og skattemaessig ligebehandling. Domstolen



taler i dom af 21. september 1988 i sagen Kommissionen mod Frankrig i denne forbindelse om
»fuldstaendig neutralitet med hensyn til skattebyrden« for samtlige gkonomiske aktiviteter.
Generaladvokat Cosmas understreger i det ovenfor naevnte forslag til afggrelse ligeledes pa ny, at
fravigelser fra denne fradragsret kun er tilladt i de tilfeelde, der udtrykkeligt er fastsat i direktivet.

38. Bestemmelsen i direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit, skal betragtes som en mulighed af
denne art for medlemsstaterne til at fravige fra retten til fradrag af moms. Det skal herefter
undersgges, hvordan denne fravigelsesmulighed skal fortolkes. Domstolen har behandlet dette
spgrgsmal i to sager. De sammenfattes kort nedenfor.

39. Domstolen har i dommen i sagen Kommissionen mod Frankrig givet Frankrig medhold i et
tilfeelde, hvor det havde opretholdt nationale lovbestemmelser, hvorefter afgiften pa
transportmidler, der er selve genstanden for den afgiftspligtiges virksomhed, ikke kunne fradrages.
Domstolen har herved anlagt en bred fortolkning af fravigelsen i artikel 17, stk. 6, idet den har
udtalt, at befgjelsen i andet afsnit ikke begreenser sig til udgifter, der ikke er af streng
erhvervsmaessig karakter. Domstolen baserer sig bl.a. pa direktivets tilblivelseshistorie. Denne sag
vedrgrte i gvrigt i stor udstreekning den samme genstand som sag C-345/99, dvs. fradrag for
karetgjer, der anvendes til kgreundervisning.

40. Domstolen har i Royscot-dommen fastholdt en tilsvarende fortolkning. Domstolen fastslog, at
artikel 17, stk. 6, tillader medlemsstaterne at opretholde generelle undtagelser fra retten til fradrag
af moms, der er betalt ved kab af biler, der anvendes af den afgiftspligtige person til afgiftspligtige
transaktioner. Den kompetence, der saledes er givet medlemsstaterne, er imidlertid ikke
ubegraenset. Medlemsstaterne har ikke en ubegraenset skansbefgjelse til at undtage alle eller
naesten alle goder eller tienesteydelser fra ordningen med fradragsret og saledes at fratage denne
ordning, som er indfgrt med direktivet, sit indhold .

41. Generaladvokat Cosmas nar i det ovennzevnte forslag til afgarelse pa baggrund af de sager,
som netop er sammenfattet, frem til, at Domstolen overlader medlemsstaterne en seerligt stor
skegnsbefgjelse , der kun afgreenses af den omsteendighed, at medlemsstaterne ikke kan fratage
direktivets ordning sit indhold.

42. Royscot-dommen er desuden interessant af en anden grund. Domstolen har heri behandlet
den overgangsmaessige karakter af artikel 17, stk. 6, andet afsnit. Denne bestemmelse skal
fortolkes saledes, at medlemsstaterne kan opretholde undtagelser til fradragsretten for moms, selv
om Radet ikke inden udlgbet af den frist, der er fastsat i artikel 17, stk. 6, farste afsnit, har fastsat
de udgifter, der ikke giver ret til fradrag af moms .

43. Jeg udleder i fa ord fglgende af retspraksis vedrgrende direktivets artikel 17: Fradragsretten er
en grundleeggende bestanddel af momssystemet, som der kun kan fraviges fra, i det omfang
direktivet udtrykkeligt fastsaetter dette. Ordningen indebaerer imidlertid ogsa, at der hvor
medlemsstaterne udtrykkeligt er blevet tildelt en mangvrefrined, kan denne ikke fortolkes alt for
begraenset. Det tilkommer Radet at afgreense denne mangvrefrined ved udstedelse af de
feellesskabsbestemmelser, der er omhandlet i direktivet.

44. Ud over retspraksis vedrgrende direktivets artikel 17 er en anden dom, der vedrgrer direktivet,
seerlig vigtig for de foreliggende tvister. Domstolen har i Norbury Developments-dommen anlagt
folgende fortolkning af overgangsreglen i direktivets artikel 28, stk. 3, litra b), hvorefter
medlemsstaterne fortsat kan fritage visse transaktioner fra moms: »Selv om [artikel 28, stk. 3, litra
b),] udelukker, at der indfares nye afgiftsfritagelser, eller at reekkevidden af de geeldende
fritagelser udvides efter datoen for ikrafttreedelsen af det sjette direktiv, er den ikke til hinder for, at
de begreenses [...]« . En anden fortolkning ville have falgende ugnskede konsekvens: »En
medlemsstat kunne nemlig se sig tvunget til at opretholde samtlige de afgiftsfritagelser, der var
geeldende pa datoen for vedtagelsen af sjette direktiv, selv om den bade finder det muligt,
hensigtsmaessigt og @nskeligt gradvis at gennemfgre den ordning, der er fastlagt i direktivet pa det



pageeldende omrade« .
Bemaerkninger til tvisterne
Fortolkningen af direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit

45. Jeg vil - til brug for en god forstaelse af tvisterne - fremhaeve visse spgrgsmal, hvorom
parterne er enige, og som jeg ikke mener tvisterne vedrgrer.

46. Det drejer sig for det farste om den omsteendighed, at en medlemsstat, nar den ggr brug af
artikel 17, stk. 6, andet afsnit, alene kan vedtage bestemmelser, der begraenser retten til fradrag af
moms, og det i allerhgjeste grad for sa vidt som den nationale retsorden allerede indeholdt regler
for fradraget pa tidspunktet for direktivets ikrafttreeden.

47. Desuden har mulighederne for at fravige fra momsfradraget som fglge af direktivets
beskaffenhed udtammende karakter. Domstolen har i Lennartz-dommen fastslaet, at
fradragsretten »finder [...] umiddelbart anvendelse pa hele det afgiftsbelab, der vedrgrer
transaktioner [...] Da sadanne begraensninger skal anvendes ensartet i alle medlemsstaterne, er
undtagelser ikke tilladte, medmindre der er udtrykkelig hjemmel for dem i direktivet« .

48. Det bemeerkes endelig, at tvisten begraenser sig til den situation, der er geeldende til i dag,
hvor Radet mangler at vedtage de feellesskabsbestemmelser, der er omhandlet i artikel 17, stk. 6,
forste afsnit. Det bemaerkes i denne forbindelse for fuldsteendighedens skyld, at efter Domstolens
faste praksis finder den befgjelse, der er givet medlemsstaterne til at opretholde den lovgivning
vedrgrende undtagelsen fra fradragsretten, der var geeldende, anvendelse indtil det gjeblik, hvor
Radet vedtager de bestemmelser, der er omhandlet i denne artikel, og det selv om den frist, der er
fastsat i artikel 17, stk. 6, til at vedtage de naevnte foranstaltninger, for leengst er overskredet.

49. Jeg kommer nu til den egentlige vurdering af tvisterne, der i korthed efter min mening vedrarer
fastleeggelsen af den mangvrefrihed, som artikel 17, stk. 6, andet afsnit, tildeler medlemsstaterne.

50. Jeg deler Kommissionens synspunkt om, at direktivets artikel 17, stk. 6, andet afsnit, er en
bestemmelse, der skal fortolkes restriktivt. Den udger en undtagelse til det mal, som direktivet
forfalger, dvs. indfgrelsen af et harmoniseret omsaetningsafgiftssystem ved indfgrelsen af en
merveerdiafgift. Direktivet tager ogsa sigte pa en harmonisering af reglerne om fradrag som en del
af dette system. En restriktiv fortolkning af fradragsretten kan ligeledes udledes af Lennartz-
dommen . Fradragsretten skal nemlig kunne finde anvendelse for alle transaktioner, der er belagt
med moms, udelukkende med forbehold af de undtagelser, der udtrykkeligt er fastsat.

51. Disse faktorer bergres ikke af den omstaendighed, at en medlemsstat, der benytter en
undtagelse, der udtrykkeligt er fastsat i direktivet, har vide skansbefgjelser. Denne er kun
begraenset af det af Domstolen i Royscot-dommen definerede, hvorefter anvendelsen af denne
kompetence ikke ma fratage direktivets ordning sit indhold .

52. Det spagrgsmal, der farst og fremmest rejser sig i neerveerende sager, er, om de franske
foranstaltninger ligger inden for anvendelsesomradet for artikel 17, stk. 6, andet afsnit. Det er kun,
nar det pavises, at en foranstaltning henhgrer under anvendelsesomradet, at man kan undersgge,
om skgnsbefgjelsen er blevet overskredet eller e;.

53. Jeg mener, at anvendelsesomradet begraenses pa to mader. For det farste er den
kompetence, som medlemsstaterne har til at opretholde undtagelser i medfer af artikel 17, stk. 6,
andet afsnit, begreenset til den situation, der er ment som veerende midlertidig, og som er
geeldende, sa leenge Radet ikke har vedtaget feellesskabsbestemmelser. Direktivet tager
udgangspunkt i den forestilling, at disse bestemmelser skal veere vedtaget inden fire ar efter
direktivets ikrafttreeden. For det andet taler direktivet om opretholdelse af regler, der allerede var



geeldende i medlemsstaterne pa tidspunktet for direktivets ikrafttreeden.

54. Set kombineret fgrer disse faktorer til fglgende vurdering af direktivets artikel 17, stk. 6, andet
afsnit. Denne bestemmelse er ment som en midlertidig overgangsordning, der er ngdvendig, fordi
det, da direktivet tradte i kraft, endnu ikke var muligt at opna det resultat, som direktivet forfulgte.
Denne situation skyldes, at medlemsstaterne pa dette tidspunkt endnu ikke var indstillet pa
fuldsteendigt at erstatte de geeldende bestemmelser med en harmoniseret ordning - hvilket i gvrigt
kan have gode grunde. Den midlertidige karakter af denne overgangsordning understreges af den
frist pa fire ar, som er omhandlet i artikel 17, stk. 6, farste afsnit. Dette berares ikke af den
omsteendighed, at det efterfglgende - lang tid efter - har vist sig, at denne frist ikke har kunnet
overholdes, og at det stadig tydeligvis ikke til dato er muligt fuldt ud at opna det mal, som direktivet
forfalger.

55. De foreliggende tvister vedrgrer i det vaesentlige den betydning, som den midlertidige eller
overgangsmaessige karakter af fravigelsen, der er omhandlet i artikel 17, stk. 6, andet afsnit, skal
tilleegges. Drejer det sig farst og fremmest om en »standstill«-bestemmelse eller drejer det sig
snarere en anden normal fravigelsesbestemmelse, som udviser sin virkning forskelligt i de
forskellige medlemsstater alt afthaengig af den nationale lovgivning, der var geeldende den 1.
januar 19797

56. Jeg forstar parternes pastande vedrgrende dette punkt som faglger. Ifalge Kommissionen er
karakteren af »standstill«-bestemmelsen vigtig. Bestemmelsen ggr det muligt i en vis periode at
opretholde nationale fravigelsesbestemmelser, der var gaeldende pa tidspunktet for direktivets
ikrafttraeden. Den franske regering derimod baserer sig pa karakteren af fravigelsesbestemmelse.
Denne bestemmelse fastfryser den situation, der var geeldende den 1. januar 1979. Det er
situationen, der var geeldende pa dette tidspunkt, der afggr medlemsstaternes skansbefgjelse.
Alene en radsbeslutning udstedt i overensstemmelse med artikel 17, stk. 6, farste afsnit, kan
mindske denne befgjelse.

57. Samlet deler jeg Kommissionens holdning om, at karakteren af »standstill«-bestemmelse er
fremherskende. Som allerede bemeerket ovenfor, var denne bestemmelse ngdvendig, fordi det pa
tidspunktet for direktivets vedtagelse endnu ikke var muligt fuldt ud at opna det mal, som direktivet
forfulgte. Domstolen har i Ampafrance og Sanofi-dommen taget stilling til formalet i direktivets
artikel 17 . Domstolen har i korte traek fundet, at fradragsretten er et grundleeggende princip i
momssystemet, som skal finde ensartet anvendelse i samtlige medlemsstater.

58. Sa snart en medlemsstat ophaever en national fravigelsesbestemmelse - der undtager ret til
fradrag i overensstemmelse med artikel 17, stk. 6, andet afsnit - er dette formal opfyldt.
Skattebyrden er sdledes den samme inden for det omhandlede omrade i alle medlemsstaterne. En
medlemsstat kan saledes ikke genindfare fravigelsesbestemmelsen pa et senere tidspunkt. Den
ville herved genindfgre uligheden mellem medlemsstaternes lovgivninger begrundet i en
legitimation, som rigtignok var geeldende tidligere, men som i dag er ophart.

59. Jeg vil dertil fgje falgende argument. Det er ikke muligt at komme med en god grund, der kan
berettige, hvorfor en medlemsstat og ikke de andre, i en situation, hvor medlemsstaternes
lovgivning er (i mellemtiden er blevet) analog, faktisk kunne ggre brug af en undtagelse, der er
omhandlet i direktivet. Den omstaendighed, at der farhen har veeret ulighed mellem
medlemsstaterne, mener jeg ikke er relevant i et sddant tilfaelde.

60. Fglgende mellemliggende konklusion kan drages pa nuvaerende tidspunkt: Sa snart en
medlemsstat har ophaevet en national fravigelsesbestemmelse, kan den ikke lsengere inden for
det omhandlede omrade ggre brug af overgangsbestemmelsen i artikel 17, stk. 6, andet afsnit, da
den séledes gar ud over anvendelsesomradet for denne bestemmelse. Hvordan det end forholder
sig, er vi ikke stillet over for denne situation rent og skeert i nogen af de to tvister, som optager os,
fordi der ikke er sket fuldsteendig ophaevelse af en national fravigelsesbestemmelse i nogen af de



to tilfeelde.

61. Det skal nu undersgges, om den midlertidige overgangsordning ogsa holder op med at finde
anvendelse, hvis en medlemsstat sendrer den nationale fravigelsesbhestemmelse eller delvist eller
helt opheever den. De to omhandlede tvister vedrgrer en sadan situation. Sag C-345/99 vedrarer
indfarelsen af fradragsretten under en betingelse. Sag C-40/00 vedrgrte i fgrste omgang
indfgrelsen af en delvis fradragsret, derefter aendringen af den tilladte procentsats for
momsfradraget, og endelig den pa ny fuldsteendige undtagelse fra fradragsretten (tvistens
egentlige genstand).

62. Som vi ved, er Kommissionen af den opfattelse, at en medlemsstat gar ud over
anvendelsesomradet for artikel 17, stk. 6, nar den indfagrer en delvis eller betinget fradragsret.

63. Jeg mener ikke, at denne pastand pa nogen made er understattet, hverken af selve
bestemmelsens ordlyd eller af den retspraksis, der vedrgrer den. Karakteren af »standstill«-
bestemmelse mener jeg ikke har til fglge, at det pr. definition er umuligt, at medlemsstaterne,
inden for de omrader, hvor de har et valg mellem opretholdelsen eller ophaevelsen af en
undtagelse, kan bestemme at ophaeve denne undtagelse delvist eller gradvist. Den, der kan det
mere, kan som regel ogsa det mindre.

64. Jeg henviser seerligt i denne forbindelse til Norbury Developments-dommen , hvori Domstolen
har understreget vigtigheden - set ud fra det formal, der skal opnas med direktivet - af, at en
medlemsstat har mulighed for gradvist at anvende direktivet inden for det omhandlede omrade.
Kommissionens argument om, at dette reesonnement - der har fundet anvendelse ved direktivets
artikel 28 - ikke finder anvendelse pa direktivets artikel 17, overbeviser mig ikke. Disse to artikler
indeholder en overgangsordning, der var ngdvendig, fordi en fuldsteendig harmonisering endnu
ikke var mulig.

65. Jeg mener imidlertid, at situationen fremstar veesensforskelligt, hvis en medlemsstat pa ny i
videre omfang anvender en undtagelse, hvis anvendelse var begraenset pa et tidspunkt af en
lovbestemmelse. Jeg taenker her pa den franske bestemmelse, der er genstand for sag C-40/00,
hvor den delvise fradragsret er blevet erstattet af en fuldsteendig undtagelse. Jeg er af den
opfattelse, at artikel 17, stk. 6, andet afsnits karakter af »standstill«-bestemmelse indebeerer, at
muligheden for fravigelse er ophgrt for sa vidt angar den del, hvor undtagelsen fra fradragsretten
er blevet opheaevet. Vedrgrende denne del kan man ikke leengere tale om opretholdelse af en
undtagelse. Den Franske Republik handler saledes uden for anvendelsesomradet for artikel 17,
stk. 6, andet afsnit.

66. Jeg finder det i gvrigt vigtigt i sag C-40/00, at eendringen af den franske lovgivning ikke bringer
os naermere, men laengere fra det mal, direktivet forfalger, dvs. indfgrelsen af et harmoniseret
omsaetningsafgiftssystem ved indfgrelsen af en merveerdiafgift. En foranstaltning, som den i sagen
omhandlede, som netop resulterer i en tilbagegang i harmoniseringsniveauet, er sdledes i strid

med direktivets formal og indhold. Det bemaerkes, at i princippet »den, der kan det mere, kan ogséa
det mindre«, 1a der et vigtigt argument for at tillade en gradvis eller delvis fiernelse af en undtagelse.
Dette argument gar sig ikke geeldende her.

67. Situationen er anderledes i sag C-345/99. Jeg mener, det falger af det foregaende, at en
betinget ophzevelse af den nationale undtagelse henhgrer under anvendelsesomradet for artikel
17, stk. 6, andet afsnit. Derfor behandles nu spgrgsmalet om, hvorvidt Den Franske Republik har
holdt sig inden for den sk@nsbefgjelse, som feellesskabsretten giver.

68. Jeg baserer mig her pA dommene i sagen Kommissionen mod Frankrig og Royscot-sagen .
Domstolen har i disse domme anerkendt, at de medlemsstater, der gjorde brug af en undtagelse
fra fradragsretten for moms, havde en rimelig skansbefgjelse. Brugen af en sadan skensbefgjelse
kan ogsa indebaere, at disse medlemsstater beslutter pa et givent tidspunkt ikke laengere at



anvende undtagelsen delvist. Som det er anfart i den sidstneevnte dom, er denne befgjelse i gvrigt
ikke ubegraenset, og anvendelsen af den kan ikke fratage direktivets ordning sit indhold. Det er
kun, hvis en foranstaltning ikke naermer sig, men fjerner sig fra det mal, direktivet forfalger, at man
kan sige, at den fratager direktivets ordning sit indhold.

69. Kommissionen har herudover understreget, at de franske foranstaltninger kunne fgre til
tilsvarende foranstaltninger fra andre medlemsstaters side, hvilket kunne bevirke, at
konkurrencefordrejningen gges, og accepten af feellesskabsharmoniseringsforanstaltninger
hindres, eller det eksisterende harmoniseringsniveau bringes i fare. Jeg deler ikke mere end den
franske regering Kommissionens bekymring, henset til den begreensede raekkevidde af den i
artikel 17, stk. 6, andet afsnit, omhandlede kompetence.

70. Sammenfattende skal jeg fremseette fglgende bemaerkninger:

- Hvis en medlemsstat ophaever en undtagelsesforanstaltning, gar den ud over
anvendelsesomradet for artikel 17, stk. 6.

- En medlemsstat kan delvist ophzeve en undtagelsesforanstaltning (sag C-345/99) pa betingelse
af, at den herved ikke fratager direktivets ordning sit indhold.

- | dette tilfeelde gar den ud over anvendelsesomradet for artikel 17, stk. 6, for sa vidt angar den
ophaevede del.

- | dette tilfeelde er det saledes ikke tilladt medlemsstaten senere hen at genindfare en undtagelse
(sag C-40/00) under anvendelse af artikel 17, stk. 6.

71. Kort sagt fgrer min analyse af artikel 17, stk. 6, andet afsnit, mig til forelgbigt at konkludere, at
den foranstaltning, der er omhandlet i sag C-345/99, er tilladt efter direktivet, mens dette ikke er
tifeeldet med den foranstaltning, som er genstand for tvisten i sag C-40/00.

Andre spgrgsmal i sag C-345/99

72. Kommissionens andre klagepunkter tager udgangspunkt i antagelsen om, at den franske
foranstaltning skal vurderes i henhold til direktivets artikel 17, stk. 2. Jeg mener, at denne
antagelse er forkert, som det fremgar af det foregdende. Foranstaltningen skal i virkeligheden
analyseres ud fra de kriterier, der er opstillet Royscot-dommen , hvorefter foranstaltningen ikke ma
fratage direktivets ordning sit indhold.

73. Det kan tydeligvis ikke haevdes, mener jeg, at foranstaltningen har denne virkning. Jeg mener,
at den fortolkning af den ordning, der er gaeldende, som den franske regering har givet, er
rammende. Kravet om udelukkende anvendelse til kagreundervisning er intet andet end en
begraensning af den kategori af transportmidler, der kan gare brug af fradraget. Ved at anvende
denne bestemmelse gar Den Franske Republik saledes intet andet end at ophaeve undtagelsen
for en afgreenset kategori af karetgjer, mens den opretholdes for andre karetgjer.

74. Selv efter at have undersggt de andre klagepunkter konkluderer jeg i overensstemmelse med
mit forelgbige forslag.

Andre spgrgsmal i sag C-40/00



75. Det bemeerkes derudover for fuldsteendighedens skyld, at den franske lovgiver tidligere - i
perioden fgr 1991 - har truffet foranstaltninger, der gradvist har fgrt til en nedseettelse af
procentsatsen for momsfradraget. Da disse foranstaltninger ikke er genstand for naerveerende
tvist, begreenser jeg mig til at preecisere, at sadanne foranstaltninger har til formal, eller i det
mindste til virkning, at man naermer sig direktivets formal. Ud fra dette synspunkt adskiller de sig
vaesentligt fra den foranstaltning, der er genstand for denne tvist.

76. Den franske regering har fremhaevet formalet med den omhandlede foranstaltning, dvs.
beskyttelsen af miljget. Den har med rette gjort geeldende, at denne faktor ogsa tilleegges stor
betydning i feellesskabsretten. Dette bergres ikke af den omsteendighed, at nationale
foranstaltninger, der har til formal at beskytte miljget, ikke kan veere i strid med feellesskabsrettens
retsakter, som i dette tilfeelde direktivets artikel 17, stk. 6. Jeg mener ikke i det foreliggende
tilfeelde, at spgrgsmalet om, hvorvidt den nationale foranstaltning ogsa kan veere effektiv for
miljgbeskyttelsen, er afggrende.

77. For fuldsteendighedens skyld bemeerkes falgende. Kommissionen har stillet spgrgsmalstegn
ved, om foranstaltningen rent faktisk kan bidrage til miljgbeskyttelsen - henset til dens ringe
omfang. Den franske regering har heroverfor gjort geeldende, at foranstaltningen ikke star alene,
men at den er en del af en samlet reekke foranstaltninger, der tager sigte pa at bekeempe
luftforureningsproblemet. Det, der er dominerende for mig, er, at en tilgang, som den Franske
Republik har anlagt, der har valgt at tage fat pa miljgproblemet ved hjaelp af en samlet reekke
foranstaltninger, ikke i farste omgang forekommer tvivisom. Jeg kan saledes ikke fglge
Kommissionens argumentation pa dette punkt. Jeg er imidlertid ikke mere overbevist af det, Den
Franske Republik har gjort geeldende. Selv om jeg generelt deler Den Franske Republiks
synspunkt om, at en samlet reekke foranstaltninger kan udggre et passende middel til lasning af
miljgproblemerne, har den franske regering pa ingen made pavist, at den omtvistede ordning
vedrgrende momsfradrag udger et uundveerligt element i denne raekke af foranstaltninger.

78. Det sidste omtvistede punkt vedrgrer Kommissionens tavshed i en tidligere situation, dvs. ved
agendringen af den franske skattelovgivning i 1991, da den tilladte fradragsprocentsats blev nedsat
fra 80 til 50%. Som Kommissionen med rette har gjort geeldende, har Domstolen i sin praksis
fundet, at Kommissionen frit kan afggre det tidspunkt, hvor den fremsender en abningsskrivelse til
en medlemsstat. Under de i sagen foreliggende omsteendigheder kan den pastaede tavshed fra
Kommissionens side aldrig give den franske regering anledning til retmaessigt at antage, at dens
adfeerd er i overensstemmelse med feellesskabsretten. Dette bergres ikke af den omstaendighed,
at det fremgar af sagen, at det forekommer plausibelt, at den franske regering har informeret
Kommissionen om de tidligere foranstaltninger.

79. Selv efter at have undersggt disse andre klagepunkter konkluderer jeg i overensstemmelse
med det forelgbige forslag.

Forslag til afgarelse

80. Henset til de faktiske omsteendigheder, som jeg har gengivet ovenfor, foreslar jeg Domstolen
at treeffe fglgende afggrelse.

Vedrgrende sag C-345/99:
a) Den Franske Republik frifindes.

b) Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber betaler sagens omkostninger i medfar af
procesreglementets artikel 69, stk. 2.



Vedrgrende sag C-40/00:

a) Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 17, stk. 2 og 6, i Radets
direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om
omseetningsafgifter - Det feelles merveerdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag, idet den fra
den 1. januar 1998 har genindfart en ordning med undtagelse af retten til fradrag af moms pa
dieselolie, der anvendes som braendstof til karetgjer.

b) Den Franske Republik betaler sagens omkostninger i medfer af procesreglementets artikel 69,
stk. 2.



