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Conclusiones del abogado general

1. En el presente recurso interpuesto con arreglo al articulo 226 CE, la Comision solicita que se
declare que Alemania, al eximir del impuesto sobre el valor afiadido las actividades de
investigacion realizadas por las universidades publicas, ha incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud del articulo 2 de la Sexta Directiva del IVA.

La Sexta Directiva

2. En el articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva se prevé que «las entregas de bienes 'y
prestaciones de servicios realizadas a titulo oneroso en el interior del pais por un sujeto pasivo
gue actle como tal» estaran sujetas al impuesto sobre el valor afiadido.

3. En el articulo 4 se dispone, por cuanto aqui interesa, lo siguiente:

«1. Seran considerados sujetos pasivos quienes realicen con caracter independiente, y cualquiera
gue sea el lugar de realizacion, alguna de las actividades econdmicas mencionadas en el
apartado 2, cualesquiera que sean los fines o los resultados de esa actividad.

2. Las actividades economicas a que se alude en el apartado 1 son todas las de fabricacion,
comercio o prestacion de servicios, incluidas las actividades extractivas, las agricolas y el ejercicio
de profesiones liberales o asimiladas. En especial sera considerada como actividad econémica la
operacion que implique la explotacion de un bien [corporal o] incorporal con el fin de obtener
ingresos continuados en el tiempo.

[..]

5. Los Estados, las regiones, las provincias, los municipios y los demas organismos de Derecho
publico no tendran la condicion de sujetos pasivos en cuanto a las actividades u operaciones que
desarrollen en el ejercicio de sus funciones publicas, ni siquiera en el caso de que con motivo de
tales actividades u operaciones perciban derechos, rentas, cotizaciones o retribuciones.



No obstante, cuando efectuen tales actividades u operaciones deberan ser considerados como
sujetos pasivos en cuanto a dichas actividades u operaciones, en la medida en que el hecho de
no considerarlos sujetos pasivos lleve a distorsiones graves de la competencia.

[...]»

4. En el articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), se establece:
«Exenciones en el interior del pais
A. Exenciones en favor de ciertas actividades de interés general

1. Sin perjuicio de lo establecido en otras disposiciones comunitarias, los Estados miembros
eximiran, en las condiciones por ellos fijadas y a fin de asegurar la aplicacion correcta y simple de
las exenciones previstas a continuacion y de evitar todo posible fraude, evasién o abuso:

[...]

i) la educacion de la infancia o de la juventud, la ensefianza escolar o universitaria, la formacion o
el reciclaje profesional, asi como las prestaciones de servicios y las entregas de bienes
directamente relacionadas con estas actividades, cuando sean realizadas por entidades de
Derecho publico que tengan este mismo objeto o por otros organismos a los que el Estado
miembro de que se trate reconozca que tienen fines comparables».

La legislacién nacional

5. En el articulo 4, parrafo primero, nimero 21, letra a), de la Ley alemana del impuesto sobre el
valor afiadido (la Umsatzsteuergesetz; en lo sucesivo, «UStG») se prevé que el volumen de
negocios de los centros de ensefianza superior del sector publico imputable a actividades de
investigacion esta exento del IVA.

6. En el articulo 48 de la Ley marco de ensefianza superior se dispone que los centros de
ensefianza superior estan regulados, como norma general, por el Derecho publico.

7. En lo sucesivo, me referiré a dichos centros con la expresion universidades publicas.
Procedimiento

8. El 6 de noviembre de 1998, la Comisién remitié al Gobierno aleman un escrito de requerimiento
con arreglo al articulo 169 del Tratado CE (actualmente articulo 226 CE) en el que se indicaba
gue, a juicio de la Comision, la exencién del IVA de las actividades de investigaciéon de las
universidades publicas constituye una infraccion del articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva.
No se recibi6é ninguna respuesta.

9. El 26 de agosto de 1999, la Comision remitié a Alemania un dictamen motivado con arreglo al
articulo 226 en el que reiteraba su postura e instaba a Alemania a adoptar las medidas necesarias
para poner fin a la infraccion en un plazo de dos meses.

10. En su respuesta de 4 de abril de 2000, el Gobierno aleméan se remitia a dos disposiciones de
la Sexta Directiva que, en su opinion, justificaban la exencién. En primer lugar, dado que las
actividades relacionadas con contratos de investigacion estaban estrechamente vinculadas con la
ensefianza impartida en las universidades publicas, la exencién podia basarse en el articulo 13,
parte A, apartado 1, letra i). En segundo lugar, dado que la exencion no entrafiaba distorsiones
graves de la competencia, la exencion podia basarse en el articulo 13, parte A, apartado 2, que
faculta a los Estados miembros a conceder determinadas exenciones a organismos que no sean



de Derecho publico, incluida la establecida en el articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), siempre
gue se cumplan determinadas condiciones, entre ellas que las exenciones no deberan ser
susceptibles de provocar distorsiones de la competencia en perjuicio de las empresas
comerciales sujetas al impuesto sobre el valor afiadido.

11. En julio de 2000, la Comision inicio el presente procedimiento. En su recurso, la Comision
solicita al Tribunal de Justicia que declare que Alemania, al eximir del impuesto sobre el valor
afadido las actividades de investigacion de las universidades publicas, ha incumplido las
obligaciones que le incumben en virtud del articulo 2 de la Sexta Directiva del IVA. En el recurso
la Comision expone los motivos por los que considera que la exencion es contraria al articulo 2,
apartado 1, de la Sexta Directiva. Asimismo explica por qué la Comisién no considera que la
exencion esté justificada en virtud del articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), o del articulo 13,
parte A, apartado 2, de la Directiva.

Admisibilidad
12. Alemania alega que no procede admitir el recurso de la Comision por dos motivos.

13. En primer lugar, Alemania considera que la Comision no ha respetado el procedimiento
administrativo previo previsto en el articulo 226 CE, ya que su dictamen motivado -que sélo
consta de siete frases- no expone integramente el objeto del procedimiento, tal como exige la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, sino que se limita a reiterar el contenido del escrito de
requerimiento.

14. En segundo lugar, Alemania considera que la Comision ha ampliado de modo inaceptable el
objeto del litigio en contra del principio de continuidad entre el procedimiento administrativo previo
y el recurso, principio que constituye la expresion del derecho a ser oido: mientras que el
dictamen motivado simplemente alega la infraccion del articulo 2 de la Sexta Directiva, el recurso
invoca también el articulo 13, parte A, de dicha Directiva. La alegacién de la Comision sobre el
articulo 13, parte A, constituye un aspecto esencial de su argumentacién. El articulo simplemente
define la base imponible, estableciendo los diversos tipos de operaciones sujetas, en principio, al
IVA. No obstante, del articulo 2 no se desprende directamente que las actividades que se
describen en él estén automaticamente sujetas, sino que ello se deriva de los criterios de
exencién especificos establecidos en los articulos 13 y siguientes. Por tanto, s6lo puede
determinarse si una actividad esté sujeta al IVA mediante una apreciacion de dichos criterios.

15. Existe una jurisprudencia abundante sobre el procedimiento que debe seguirse antes de que
la Comision pueda interponer un recurso con arreglo al articulo 226 CE. La finalidad de ese
procedimiento consiste en ofrecer al Estado miembro interesado la ocasion, por una parte, de
cumplir sus obligaciones derivadas del Derecho comunitario y, por otra parte, de formular
adecuadamente las alegaciones que, en su defensa, estime pertinentes frente a las imputaciones
de la Comision.

16. En primer lugar, la Comision debe remitir al Estado miembro interesado un escrito de
requerimiento. Dicho escrito tiene la finalidad de delimitar el objeto del litigio e indicar al Estado
miembro al que se pide que presente sus observaciones los elementos necesarios para preparar
su defensa.

17. En el presente asunto, el escrito de requerimiento de la Comisién de 6 de noviembre de 1998
comprende tres parrafos sustantivos. La Comision sefiala en primer lugar que la legislacion
alemana exime determinados servicios del IVA y a continuacién especifica que, con arreglo al
articulo 4, niumero 21, letra a), de la UStG, las actividades de investigacion de las universidades
publicas estan exentas del IVA. En segundo lugar, indica que i) un organismo publico, como una
universidad publica, esta indiscutiblemente sujeto al IVA en la medida en que no actie como una
entidad publica, sino que realice actividades a cambio de una contraprestacion, y ii) las



actividades de investigacion realizadas por un sujeto pasivo no son operaciones exentas, sino
sujetas al impuesto conforme a la Sexta Directiva. En tercer lugar, la Comision observa que el
articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva sujeta al IVA «las entregas de bienes y prestaciones de
servicios realizadas a titulo oneroso en el interior del pais por un sujeto pasivo que actie como
tal»; dado que las actividades de investigacion no estan exentas del IVA -en particular, no estan
exentas del IVA en virtud del articulo 13 de la Sexta Directiva-, la Comisién concluye que, al

eximir del IVA las actividades de investigacion de las universidades publicas, Alemania ha
infringido el articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva.

18. El Tribunal de Justicia ha declarado que el objetivo de la exigencia prevista en el articulo 226
CE de que la Comisién emita un dictamen motivado es «dar ocasion al Estado miembro para
justificar su postura y, en su caso, permitir que la Comision consiga que el Estado miembro se
adapte voluntariamente a las exigencias del Tratado. En caso de que este esfuerzo por llegar a
una solucion no se vea coronado por el éxito, la finalidad del dictamen motivado es definir el
objeto del litigio».

19. En el dictamen motivado se establecen los motivos de la Comision en cuatro apartados. En
primer lugar, sefiala que la legislacién alemana exime determinados servicios del IVA'y a
continuacion especifica que con arreglo al articulo 4, apartado 21, letra a), de la UStG las
actividades de investigacion de los centros de ensefianza superior estan exentas del IVA. En
segundo lugar, indica que el articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva sujeta al IVA «las entregas
de bienes y prestaciones de servicios realizadas a titulo oneroso en el interior del pais por un
sujeto pasivo que actie como tal». En tercer lugar, observa que i) un organismo publico, como
una universidad publica, esta indiscutiblemente sujeto al IVA en la medida en que no actie como
una entidad publica, sino que realice actividades a cambio de una contraprestacion; ii) las
actividades de investigacion realizadas por un sujeto pasivo no son operaciones exentas, sino
sujetas al impuesto conforme a la Sexta Directiva, y iii) en consecuencia se deduce que, a juicio
de la Comision, al eximir del IVA las actividades de investigacion de las universidades publicas,
Alemania ha infringido el articulo 2 de la Sexta Directiva. En cuarto lugar, en el dictamen motivado
se indica que, en noviembre de 1998, la Comision comunico con arreglo al articulo 226 CE, dicha
infraccion a Alemania sin recibir respuesta, aunque se concedio a Alemania una prorroga del
plazo para responder.

20. Si Alemania hubiera respondido al escrito de requerimiento, la Comision habria podido
contestar a los motivos de oposicion o alegaciones planteados en su respuesta. Ante la falta de
respuesta de Alemania, el dictamen motivado se limit6 a reiterar en términos sustancialmente
idénticos el contenido del escrito de requerimiento. S6lo cuando Alemania contesté al dictamen
motivado, la Comisidn buscd justificar su posicién alegando en su apoyo el articulo 13, parte A.

21. El Tribunal de Justicia ha declarado que, en un recurso por incumplimiento contra un Estado
miembro, la Comisién puede invocar por primera vez en la demanda un acto normativo
comunitario cuando se limita a responder a un motivo de oposicion formulado por el Estado
miembro de que se trata y, al hacerlo, no modifica ni la definicion ni el fundamento del
incumplimiento alegado. En mi opinién, la Comisién, al alegar en el recurso que el articulo 13,
parte A, no es aplicable, se limita a responder al motivo de oposicion formulado por Alemania y no
modifica la definicion ni el fundamento del incumplimiento alegado de una obligacion: la principal
alegacion sigue siendo que Alemania ha infringido el articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva.

22. Esa disposicion establece que las entregas de bienes y prestaciones de servicios realizadas a
titulo oneroso por un sujeto pasivo que actie como tal estan sujetas al IVA. El articulo 13, parte A,
contiene una lista de exenciones obligatorias y facultativas. Del sistema de la normativa se

desprende claramente que la sujecion basica al IVA se establece en el articulo 2. El argumento de
la Comisién es que las actividades realizadas por universidades publicas constituyen prestaciones
de servicios en el sentido del articulo 2, apartado 1, y en consecuencia deben estar sujetas al IVA;



no obstante, dado que la legislacion alemana exime dichas actividades, la Comision concluye que
Alemania ha infringido el articulo 2, apartado 1. En mi opinion, ese argumento esta
adecuadamente formulado, tanto en el escrito de requerimiento como en el dictamen motivado.

23. Ademas, del hecho de que Alemania respondiera al dictamen motivado mediante una

supuesta justificacion detallada de la legislacion nacional controvertida se desprende que dicho
dictamen -y, por tanto, también el escrito de requerimiento, que segun afirma Alemania se formula
en unos términos sustancialmente idénticos- permitia al Estado miembro interesado preparar su
defensa.

24. Por consiguiente, procede declarar la admisibilidad del recurso de la Comision.
Sobre el fondo

25. La Comision sefiala que, en virtud del articulo 4, apartado 2, de la Sexta Directiva, un
organismo regulado por el Derecho publico, como una universidad publica, se considera un sujeto
pasivo en la medida en que realiza una actividad econdémica como la prestacion de servicios. Al
realizar una investigacion encargada y retribuida con arreglo a un contrato, las universidades
publicas prestan servicios y en consecuencia son sujetos pasivos conforme al articulo 4 de la
Sexta Directiva. Dado que el articulo 2, apartado 1, prevé que las prestaciones de servicios
realizadas a titulo oneroso por un sujeto pasivo estan sujetas al IVA, la legislacién nacional
controvertida infringe el articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva.

26. Alemania formula en su defensa dos alegaciones principales.

27. En primer lugar, alega que la pretension de la Comision carece de fundamento, puesto que el
articulo 2 de la Sexta Directiva no constituye ni una obligacion ni una prohibicién, sino
simplemente una definicion de la base imponible y, como tal, no es susceptible de infraccion.

28. En segundo lugar, alega que la exencion de las actividades de investigacion de las
universidades publicas esté justificada en virtud del articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), de la
Sexta Directiva.

Articulo 2, apartado 1, de la Sexta Directiva

29. No acepto la alegacion de Alemania segun la cual del articulo 2 no se desprende ninguna
obligacion de exigir el IVA. Dicha alegacion no encuentra fundamento en la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia. El Tribunal de Justicia ha declarado que el articulo 2 se infringe por la
legislacion nacional que exime determinadas operaciones del IVA o por los Estados miembros al
no sujetar al IVA ciertas operaciones, y ha declarado expresamente que «segun el principio
fundamental inherente al sistema del IVA, que resulta de los articulos 2 de las Directivas Primera
y Sexta, el IVA se aplica en cada transaccion de produccion o de distribucion» y que «una
prestacion de servicios [...] se realiza "a titulo oneroso" en el sentido del nimero 1 del articulo 2
de la Sexta Directiva y, por tanto, [...] es imponible».

Articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), de la Sexta Directiva

30. Alemania alega que las actividades de investigacion de las universidades publicas satisfacen
los criterios de exencidn previstos en el articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), de la Sexta
Directiva. Los servicios relacionados con la investigacion estan estrechamente vinculados a la
ensefianza superior. En las universidades, no cabe separar las actividades de investigacion de las
docentes.

31. En el articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), se exige a los Estados miembros eximir del IVA
la «ensefianza [...] superior [...] asi como las prestaciones de servicios y las entregas de bienes
directamente relacionadas con estas actividades, cuando sean realizadas por entidades de



Derecho publico».

32. Como sefala la Comision, esa disposicion no menciona las actividades de investigacion de
las universidades publicas. Segun reiterada jurisprudencia, los términos empleados para designar
las exenciones previstas por el articulo 13 de la Sexta Directiva se han de interpretar de forma
estricta, dado que constituyen excepciones al principio general de que el impuesto sobre el
volumen de negocios se percibe por cada prestacién de servicios efectuada a titulo oneroso por
un sujeto pasivo, y el articulo 13, parte A, exime del IVA determinadas actividades de interés
general, si bien esa disposicién no excluye todas las actividades de interés general, sino
Gnicamente las que se enumeran y describen de manera muy detallada. Dado que las actividades
de investigacion de las universidades publicas no se mencionan por separado en el articulo 13,
parte A, apartado 1, letra i), sélo estardn exentas del IVA en virtud de ese precepto si estan
«directamente relacionadas» con la ensefianza universitaria.

33. Recientemente el Tribunal de Justicia examin6 el &mbito de las actividades «directamente
relacionadas» con la hospitalizacién y asistencia sanitaria en el sentido del articulo 13, parte A,
apartado 1, letra b), de la Sexta Directiva, que exige a los Estados miembros eximir del IVA «las
prestaciones de servicios de hospitalizacion y asistencia sanitaria y las demas relacionadas
directamente con las mismas realizadas por entidades de Derecho publico». La Comision habia
alegado que contravenia esa disposicion el hecho de que Francia percibiera el IVA sobre las
cantidades fijas cobradas por la transmision de muestras para efectuar analisis médicos. El
Tribunal de Justicia declar6 que no debe darse al concepto de prestaciones «directamente
relacionadas» con la hospitalizacion y asistencia sanitaria «una interpretacion particularmente
restrictiva, ya que la finalidad de la exencion de las prestaciones relacionadas directamente con
los servicios de hospitalizacion y asistencia sanitaria es garantizar que el beneficio de la
asistencia médica y hospitalaria no se haga inaccesible a causa del aumento de los costes de
dichos servicios que se produciria si éstos o las prestaciones relacionadas directamente con ellos
fueran sometidos al IVA». Tal declaracion se atiene estrechamente a la propuesta del Abogado
General Sr. Fennelly, quien considerd que «todas las actividades directa e intimamente
relacionadas con las prestaciones de servicios de "hospitalizacion y asistencia sanitaria" deben
considerarse, independientemente de su forma, cubiertas por la exencion».

34. En consecuencia, el Tribunal de Justicia ha atribuido importancia a la finalidad de las
prestaciones que se suponen estrechamente relacionadas con las actividades exentas. En
particular, debe averiguarse si el servicio controvertido constituye para la clientela un fin en si o el
medio de disfrutar en las mejores condiciones el servicio principal del prestador.

35. A mi juicio, la aplicacién de esos principios al presente asunto lleva a la conclusién de que las
actividades de investigacion encargadas y retribuidas a universidades publicas no estan
comprendidas en el ambito de aplicacion de la exencion relativa a la ensefianza universitaria
prevista en el articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), de la Sexta Directiva.

36. Alemania alega en su defensa que la investigacion y la ensefianza son inseparables. Las
universidades -a diferencia de otras entidades educativas con una orientacion meramente
practica- necesitan la investigacion para la ensefianza, puesto que ambas actividades les
permiten desarrollar y transmitir el conocimiento. La estrecha conexién entre investigacion y
ensefianza en las universidades se refleja en la Constitucion alemana, que establece que la
investigacion y la ensefianza son independientes [frei], y en la Ley marco de ensefianza superior,
gue dispone que la investigacion universitaria contribuye a la adquisiciébn de conocimientos
cientificos y al desarrollo de la ensefianza y el estudio. Alemania concluye que si investigacion y
ensefianza hubieran de distinguirse a efectos del IVA, seria ineficiente y burocrético separar las
actividades exentas y sujetas.

37. Acepto que, en la vida universitaria, la investigacion y la ensefianza estan estrechamente
vinculadas. No obstante, hay que tener en cuenta que, si el recurso de la Comision prospera, ello



no significara que todas las actividades de investigacion deban distinguirse a todos los efectos de
todas las actividades docentes. Las prestaciones de servicios realizadas a titulo oneroso deben
estar sujetas al IVA. En consecuencia, cuando una universidad realiza una investigacion
retribuida, tales servicios de investigacion estan sujetos al IVA. En cambio, cuando la
investigacion no es retribuida, la cuestion del IVA no se suscita. No considero que sea
especialmente dificil distinguir los servicios retribuidos -que necesariamente seran objeto de
contratos- de las actividades de ensefianza general, incluida la investigacion no retribuida
realizada a través de nuevos estudios.

38. Ademas, la Comision sefala que, segun su parecer, todos los Estados miembros, con
excepcion de Alemania e Irlanda, distinguen, en el caso de entidades de ensefianza superior,
entre actividades de ensefianza exentas del IVA en virtud del articulo 13, parte A, apartado 1,
letra i), de la Sexta Directiva y actividades de investigacion sujetas al IVA. Por tanto, no puedo
aceptar que separar las actividades exentas y sujetas sea tan problemético como alega Alemania.
En cualquier caso, segun reiterada jurisprudencia las dificultades practicas no pueden justificar la
falta de adaptacion del Derecho interno a las Directivas.

39. Cabe anadir que la definicion de las actividades de investigacion en el Derecho nacional
carece de pertinencia. Esta claro que la sujecién al IVA de una determinada operacion o su
exencion no pueden depender de su clasificacion en Derecho nacional.

40. Dado que, por los motivos expuestos, las actividades de investigacion retribuidas de las
universidades publicas no estan comprendidas en el ambito de aplicacidon de la exencion del IVA
prevista para la ensefianza universitaria en el articulo 13, parte A, apartado 1, letra i), de la Sexta
Directiva, Alemania ha infringido el articulo 2 de la Directiva. Por tanto, no es necesario examinar
la alegacion de Alemania segun la cual la exencion de dichas actividades del IVA contribuye a la
simplificacion fiscal y reduce gastos administrativos. Alemania acepta que esa alegacion solo
seria pertinente si fuera de aplicacion la exencién prevista en el articulo 13, parte A, apartado 1,
letra i).

Conclusion
41. Por consiguiente, propongo al Tribunal de Justicia que:

1) Declare que la Republica Federal de Alemania ha incumplido las obligaciones que le incumben
en virtud del articulo 2 de la Directiva 77/388/CEE del Consejo, de 17 de mayo de 1977, Sexta
Directiva en materia de armonizacién de las legislaciones de los Estados miembros relativas a los
impuestos sobre el volumen de negocios - Sistema comun del impuesto sobre el valor afiadido:
base imponible uniforme, al eximir del impuesto sobre el valor afiadido las actividades de
investigacion realizadas por los centros de ensefianza superior del sector publico.

2) Condene en costas a la Republica Federal de Alemania.



