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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
SIEGBERT ALBER

fremsat den 27. januar 2000 *

I — Indledning

1. Kommissionen har under dette traktat-
brudssegsmal nedlagt pastand om, at Dom-
stolen fastsldr, at Den Franske Republik har
tilsidesat de forpligtelser, der pdhviler den i
medfer af EF-traktaten, idet den har und-
ladt at opkrzve mervardiafgift (herefter
»moms«) af motorvejsafgifter og siledes
ikke har indbetalt egne indtzgter med
forfaldne renter!.

2.1 Frankrig opkreves vejafgifter for
benyttelse af visse dele af motorvejsnettet.

* Originalsprog: tysk.

1 — Kommissionen har pi samme grundlag ogs4 anlagt traktat-
brudssegsmdl mod Irland, Det Forenede Kongerige, Kon-
geriget Nederlandene og Den Hellenske Republik. Disse
sogsmdl har fort til sagerne C-358/97, C~359/g7, C-408/97
og C-260/98. I modsztning til de andre medlemsstater, som
der er blevet anlagt sag imod, har Kongeriget Nederlandene
stillet de tilsvarende beleb til ridighed for Kommissionen
som Fellesskabets egne indtzgter med forbehold for
lesningen af de omtvistede sporgsmal.

De medlemsstater, som der ikke er blevet rettet traktat-
brudssegsmdl imod, opkraver enten ikke vejafgifter eller
opkraver omsatningsafgift af disse afgifter.

Kongeriget Spanien opkrzver en nedsat afgift, og Kommis-
sionen har derfor ogsd rettet et traktatbrudssegsmdl mod
denne medlemsstat (sag C-83/99).
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Der opkraves imidlertid ikke omsaetnings-
afgift af vejafgifterne, eftersom disse
betragtes som en fiskal opkrevning, der
tilkommer staten. Vejafgifterne anses ikke
for en modydelse for en gkonomisk virk-
somhed, og de er derfor ikke underkastet
moms. Administration og vedligeholdelse
af betalingsstreekningerne er overladt til
offentlige, halvoffentlige eller i visse til-
felde private organer, men det er ikke
muligt at opnd koncession til projektering
eller anlaeg?2.

Il — Den administrative procedure

3. Ved skrivelse af 26. april 1984 anmo-
dede Kommissionen de franske myndighe-
der om at fremsatte deres bemerkninger
vedrerende ordningen for opkrevning af
moms af koncessionshavere af motorveje i
Frankrig.

4, Ved skrivelse af 5. juli 1984 gjorde de
franske myndigheder gzldende, at konces-

2 — Kongessionshaverne skal betale en del af de opkrazvede

veﬂafgifter til staten, men den nejagtige sterrelse heraf er
ikke oplyst.
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sionshaverne udferer en fiskal opgave, idet
de udferer en tjenesteydelse, der bestar i at
opkraeve afgifter hos brugerne til fordel for
staten. I deres egenskab af afgiftspligtige
personer afkrzves de udelukkende moms af
det vederlag, som udger modydelsen for
den tjenesteydelse, der preesteres over for
staten.

5. Ved skrivelse af 12. marts 1986 frem-
sendte Kommissionen en abningsskrivelse
til den franske regering og opfordrede den
til at fremkomme med sine bemzrkninger
vedrorende Kommissionens opfattelse,
hvorefter den virksomhed, som koncessi-
onshaverne af motorveje udferer, er en
tjenesteydelse, de prasterer over for bru-
gerne og ikke over for staten, og hvorefter
momssystemet fordrejes, hvis der ikke
opkraeves moms af denne virksomhed.

6. Ved skrivelse af 22. maj 1986 fastholdt
de franske myndigheder deres standpunkt.

7. Den 28. april 1988 tilsendte Kommissi-
onen Den Franske Republik en supplerende
dbningsskrivelse, hvori den preaciserede
sine klagepunkter pa grundlag af de oplys-
ninger, medlemsstaten havde afgivet.

8. Ved skrivelse af 17. februar 1989
bemerkede de franske myndigheder, at
vejafgifterne ifolge deres opfattelse havde
karakter af en fiskal opkraevning.

9. Den 28. august 1989 fremsendte Kom-
missionen en begrundet udtalelse til den
franske regering, hvori den anforte, at Den
Franske Republik havde tilsidesat bestem-
melser i direktivet, og at dette havde
konsekvenser for indbetalingen af Felles-
skabets egne indtegter.

10. Den Franske Republik efterkom ikke
den begrundede udtalelse, men besvarede
denne ved skrivelse af 29. november 1989.
I svaret gentog Den Franske Republik i det
vasentlige de tidligere fremsatte argumen-
ter.

11. Den 20. december 1985 fremsendte
Kommissionens generaldirektor for budget-
ter en skrivelse til den franske regering for
at henlede dennes opmearksomhed pa, at
den omtalte tilsideszrttelse af direktivet
indebar en uberettiget nedsettelse af Fel-
lesskabernes egne indtegter. Han anmo-
dede regeringen om at opgere de belab,
som ikke var blevet indbetalt for regn-
skabsirene 1981-1984, og at indbetale
belobene til Fellesskabets budget med til-
lzeg af morarenter fra den 31. marts 1986.

12. Ved skrivelse af 27. februar 1986 med-
delte de franske myndigheder, at de af
retlige og okonomiske grunde ikke ville
efterkomme begeringen.

13. Den 28. januar 1988 fremsendte Kom-
missionen en Abningsskrivelse i medfor af
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EF-traktatens artikel 169 (nu artikel 226
EF) til den franske regering og opfordrede
den til at fremkomme med sine bemezerk-
ninger.

14. Ved skrivelse af 19. september 1988
meddelte den franske regering, at opkraev-
ning af moms af vejafgifternes samlede
belgb ville have en negativ indflydelse pa
Fzllesskabernes egne indtzgter pa grund af
de fradrag, der ville blive foretaget af
koncessionshaverne selv og de momsplig-
tige brugere af motorvejene.

15. Ved skrivelse af 17. januar 1989 udvi-
dede Kommissionen sit betalingskrav til at
omfatte regnskabsirene 1985, 1986 og
1987 med tilleg af morarenter fra den
1. maj 1989 og de efterfolgende regn-
skabsar, indtil overtreedelsen var bragt til
opher.

16. Ved skrivelse af 29. november 1989
tilstillede Den Franske Republik Kommis-
sionen visse oplysninger med tilhgrende
forklaringer, som skulle gere det muligt
for Kommissionen at opgere den moms,
der var betalt af motorvejskoncessionsha-
verne i det nuvarende system, og den
moms, der ville folge af den ordning, som
Kommissionen forfzegtede.
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17. Da Kommissionen ikke kunne tilslutte
sig den opfattelse, som Den Franske Repu-
blik indtog i sine svar pa de to begrundede
udtalelser, anlagde Kommissionen dette
sogsmil i medfer af EF-traktatens arti-
kel 169. Stzvningen blev indfert i Dom-
stolens register den 30, juli 1997.

18. Kommissionen har nedlagt folgende
pastande:

1) Det fastslds, at Den Franske Republik
har tilsidesat de forpligtelser, der pahvi-
ler den i medfer af EF-traktaten, idet
den i strid med artikel 2 og 4 i Radets
sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj
1977 om harmonisering af medlems-
staternes lovgivning om omsztningsaf-
gifter — Det felles mervaerdiafgifessy-
stem: ensartet beregningsgrundlag har
undladt at opkreve mervaerdiafgifc af
motorvejsafgifter som modydelse for
en over for brugerne praesteret tjeneste-
ydelse.

2) Det fastslds, at Den Franske Republik
har tilsidesat de forpligtelser, der pahvi-
ler den i medfer af EF-traktaten, idet
den ikke har stillet de tilsvarende beleb
med tilleg af morarenter til radighed
for Kommissionen som Fellesskaber-
nes egne indtzegter.

3) Den Franske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger.
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19. Den Franske Republik har nedlagt
folgende péstande:

1) Frifindelse.

2) Kommissionen tilpligtes at betale
sagens omkostninger.

III — De relevante retsregler

1. Opkraevning af moms

Ridets sjette direktiv 77/388/EQF af
17. maj 1977 om harmonisering af med-
lemsstaternes lovgivaing om omsztnings-
afgifter — Det falles mervardiafgiftssy-
stem: ensartet beregningsgrundlag? (heref-
ter »sjette direktive eller »direktivet«)

3 —~EFTL 145,s. 1.

20. Direktivets artikel 2 har felgende ord-
lyd:

»Merverdiafgift palegges:

1. Levering af goder og tjenesteydelser,
som mod vederlag foretages i indlandet
af en afgiftspligtig person, der optraeder
i denne egenskab.

21. Det bestemmes i direktivets artikel 4,
stk. 1, 2 og 5:

»1. Som afgiftspligtig person anses enhver,
der selvsteendigt og uanset stedet udever en
af de i stk. 2 n@vnte former for ekonomisk
virksomhed uanset formadlet med eller
resultatet af den pageldende virksomhed.

2. De former for ekonomisk virksomhed,
der er omhandlet i stk. 1, er alle former for
virksomhed som producent, handlende
eller tjenesteyder, herunder minedrift og
landbrug, samt virksomhed inden for libe-
rale og dermed sidestillede erhverv. Som
okonomisk virksomhed anses blandt andet
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transaktioner, der omfatter udnyttelse af
materielle eller immaterielle goder med
henblik pd opnielse af indtegter af en vis
varig karakter,

5. Stater, regioner, amter, kommuner og
andre offentligretlige organer anses ikke
som afgiftspligtige personer for si vidt
angdr virksomhed eller transaktioner, som
de udever eller foretager i deres egenskab af
offentlig myndighed, ogsd selv om de i
forbindelse med denne virksomhed eller
disse transaktioner modtager gebyrer, afgif-
ter, bidrag eller vederlag,

Nar de udever sddanne former for virk-
somhed eller foretager sddanne transakti-
oner, skal de dog betragtes som afgiftsplig-
tige personer for sa vidt angdr disse former
for virksomhed eller disse transaktioner,
safremt deres fritagelse for afgiftspligten
ville fare til konkurrencefordrejning af en
vis betydning,.

Under alle omstendigheder anses de oven-
nazvnte organer som afgiftspligtige perso-

I-6258

ner for si vidt angdr de i bilag D *
opregnede former for virksomhed, med-
mindre den udevede virksomhed er ubety-
delig.

Medlemsstaterne kan anse den virksomhed,
som udgves af ovennavnte organer, og som
er fritaget for afgift i henhold til artikel 13
5... som virksomhed udevet i egenskab af
offentlig myndighed.«

2. Feellesskabernes egne indteegter

a) Ridets forordning (EQF, Euratom)
nr. 1553/89 af 29, maj 1989 om den ende-
lige ordning for ensartet opkravning af
egne indtzegter hidrerende fra merverdiaf-
giften 6

22. Det bestemmes i forordningens arti-

kel 1:

»Momsindtagterne fremkommer ved, at en
ensartet sats, der fastszttes i overensstem-

4 —1 bilag D opregnes i alt 13 forskellige former for virk-
somhed, f.eks. telekommunikation, vand-, gas- og elektrici-
tetsforsyning, tjenesteydelser i havne og lufthavne samt drift
af handelsmesser og -udstillinger.

§ —1 astikel 13, punkt A, fritages 17 forskellige former for
virksomhed af almen interesse. Sdledes fritages bl.a.:
Tjenesteydelser praesteret af det offentlige postvasen, hospi-
talsbehandling og pleje, tjenesteydelser og levering af goder
med nzer tilknytning til social bistand og social sikring eller
til beskyttelse af bern og unge; desuden fritages organisa-
tioners levering af tjenesteydelser og goder i naer tilknytning
hertil til fordel for deres medlemmer, sifremt organisatio-
nerne ikke arbejder med gevinst for gje, og deres formél
enten er af politisk, fagforeningsmassig, religios, patriotisk,
filosofisk eller filantropisk karakter eller vedrerer borgerlige
rettigheder, samt virksomhed udevet af sédanne offentlige
radio- og fjernsynsorganer, som ikke har kommerciel
karakter.

Artikel 13, punkt B, indeholder andre fritagelser for

forsikrings- og genforsikringstransaktioner, visse transakti-

oner i forbindelse med Féin samt bortforpagtning og
udllejning af fast ejendom med forbehold for fire undta-
gelser.

6 —EFT L 155,s. 9.
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melse med afgorelse 88/376/EQF, Euratom,
anvendes pd et beregningsgrundlag, som
fastleegges i overensstemmelse med denne
forordning. «

23. Artikel 2, stk. 1, bestemmer:

»Grundlaget for momsindtegterne fastlag-
ges ud fra de afgiftspligtige transaktioner,
der er navnt i artikel 2 i Radets direktiv
77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmoni-
sering af medlemsstaternes lovgivning om
omseatningsafgifter — Det fzlles merveer-
diafgiftssystem: ensartet beregningsgrund-
lag... bortset fra transaktioner, som i hen-
hold til artikel 13 til 16 i naevnte direktiv er
fritaget for afgift.«

b) Radets forordning (EQF, Euratom)
nr. 1552/89 af 29. maj 1989 om gennem-
forelse af afgorelse 88/376/EQF, Euratom
om ordningen for Fellesskabernes egne
indtegter”

24. Denne forordnings artikel 11 bestem-
mer:

»Enhver forsinkelse af krediteringen af den
i artikel 9, stk. 1, foreskrevne konto med-
forer, at den pagaldende medlemsstat skal
betale en rente, hvis sats er lig med den pa

7 —EFTL 155,s. 1.

forfaldsdagen pd medlemsstatens penge-
marked gzldende rentesats for kortfristet
statsfinansiering, forhejet med 2 procent-
point. Denne sats forhajes med 0,25 pro-
centpoint for hver maneds forsinkelse. Den
sdledes forhejede sats anvendes pa hele
forsinkelsesperioden. «

¢) Radets afgorelse 88/376/EQF, Euratom
af 24. juni 1988 om ordningen for Fzlles-
skabernes egne indtagter 8

25. Det folger af afgorelsen, at manglende
indbetaling af momsbelgb kompenseres ved
kompletterende finansiering af de egne
indtzgter pa grundlag af medlemsstaternes
bruttonationalprodukt, hvilket indeberer
en ny omfordeling til skade for de andre
medlemsstater.

IV — Parternes anbringender og argumen-
ter

26. Ifolge Kommissionen udger den
omstandighed, at der — som det er til-

8 — EFT L 185, s. 24, delvist ophavet ved Ridets afgorelse
94/728/EF, Euratom af 31.10.1994 om ordningen for
Fallesskabernes egne indtaegter (EFT L 293, 5. 9).

I-6259
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feeldet i Frankrig — stilles vejanleg til
rddighed mod brugerens betaling af en
vejafgift, skonomisk virksomhed i den for-
stand, hvori udtrykket er anvendt i sjette
direktivs artikel 2 og 4.

27. Den omstendighed, at denne virksom-
hed — som det er tilfeeldet i Frankrig —
udoves i henhold til en szrlig ordning med
koncessioner, som staten tildeler offentlige,
halvoffentlige eller i visse tilfzlde private
organer, kan ikke medfere, at disse trans-
aktioner falder uden for anvendelsesomra-
det for moms dels, fordi der er tale om en
pkonomisk virksomhed i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i direktivets
artikel 2, dels fordi virksomheden udeves
af afgiftspligtige personer i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i direktivets
artikel 4, selv om disse personer er offent-
lige myndigheder.

28. Kommissionen er af den opfattelse, at
begrebet ekonomisk virksomhed har en
objektiv karakter. Den anferer, at tjeneste-
ydelser for at vare momspligtige ikke
overvejende eller udelukkende behover
veere knyttet til markedsfunktioner, Det er
tilstraekkeligt, at ydelserne pd en eller
anden made er konkret knyttet til erhvervs-
livet.

29. Modydelsen til vejafgifterne er de tje-
nesteydelser, som preesteres til brugerne, og
som bestdr i, at brugeren ved at anvende
vejanlegget kan tilbagelegge streekningen
pd en mere behagelig, hurtigere, sikrere og
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eventuelt ogsd mere skonomisk mdde.
Brugeren er ikke forpligtet til at anvende
den del af motorvejsnettet, som der opkrae-
ves betaling for, og der er derfor direkte
sammenhzeng mellem leveringen af tjene-
steydelsen og den erlagte pris.

30. Kommissionen mener ikke, at udevel-
sen af en sidan ekonomisk virksomhed
gennem et statsligt organ eller for et sddant
organs regning henhorer under begrebet
offentlig myndighed. I henhold til direkti-
vets artikel 4, stk. 5, er staten og offentlig-
retlige organer som udgangspunkt afgifts-
pligtige, medmindre de udever virksomhe-
den i deres egenskab af offentlig myndig-
hed.

31. Ifolge Kommissionen medferer mom-
sens generelle karakter, at alle skonomiske
transaktioner er afgiftspligtige. Staten og
offentligretlige organer er ikke principielt
afgiftsfritagne, men er blot fritaget for sd
vidt angdr virksomhed, som henheorer
under udevelsen af offentlig magrudevelse
i snzever forstand. Hertil kommer, at virk-
somheden i henhold til artikel 4, stk. 5,
andet afsnit, er afgiftspligtig, sifremt fri-
tagelse for afgiftspligten ville fore til kon-
kurrencefordrejning af en vis betydning.

32. Kommissionen er af den opfattelse, at
nar en koncessionshaver stiller en vejstrek-
ning, som vedkommende har til opgave at
administrere, til rddighed for brugere, er
dette ikke virksomhed, som indebzrer



KOMMISSIONEN MOD FRANKRIG

udovelse af offentlig myndighed i snaver
forstand, men der er tale om en afgiftsplig-
tig transaktion i lighed med gas-, elektrici-
tets- og vandforsyning, postydelser, tele-
kommunikations- og lufthavnstjenester.
Denne form for virksomhed, som bestar i
at opnad permanente indtagter pd grundlag
af udnyttelsen af et gode, henhorer under
anvendelsesomridet for sjette direktiv.

33. Ifelge Kommissionen har det alvorlige
konsekvenser, sdfremt vejafgifterne ikke
paleegges moms, ikke alene pa lokalt
niveau, men ogsd for samtlige erhvervs-
drivende i Fellesskabet, som har anvendt
de franske betalingsmotorveje som led i
deres afgiftspligtige virksomhed, eftersom
disse erhvervsdrivende ikke har haft mulig-
hed for at fradrage disse omkostninger i
deres okonomiske virksomhed i henhold til
det sjette direktiv. Den manglende opkraev-
ning af moms har saledes ifolge Kommis-
sionen betydelige virkninger for funktionen
af det fzlles momssystem, som spiller en
vigtig rolle i forbindelse med det felles
marked. Resultatet er siledes betydelige
konkurrencefordrejninger. I ovrigt indebee-
rer den manglende momsopkravning ogsa,
at medlemsstaterne behandles forskellige
med hensyn til Fellesskabets budget, efter-
som visse medlemsstater som folge af ord-
ningen om kompensation pa grundlag af
bruttonationalproduktet kommer til at
betale hojere bidrag.

34. Med hensyn til klagepunkter om til-
sideszettelse af fellesskabsbestemmelserne
vedrerende opkraevning af egne momsind-

teegter anforer Kommissionen, at Felles-
skabets indtegter i form af egne indraegter i
det foreliggende tilfzlde har varet for lavt.
Kommissionen ber kunne inddrive det
belob, som skal betales som egne indtaegter,
for at undgd et okonomisk tab, der ellers
skulle kompenseres pa grundlag af brutto-
nationalproduktet. En sadan tilsidesattelse
medforer et ckonomisk tab for de evrige
medlemsstater og er dermed i strid med
lighedsprincippet.

35. Den Franske Republik har imidlertid
ikke gjort det muligt for Kommissionen at
kontrollere de relevante belob eller de
franske myndigheders beregningsmetode,
hvorefter Frankrig, hvis Kommissionens
opfattelse skulle vere rigtig, skulle have
ret til tilbagebetaling, eftersom der lige fra
1981 skulle vere blever betalt for meget
som egne indtegter. Den franske regering
kan under ingen omstendigheder have
noget krav pa tilbagebetaling, eftersom
den franske ordning enten er i overens-
stemmelse med faellesskabsretten, og der i
denne situation ikke skal ske nogen
endring af de egne momsindtegter, eller
ogsd er i strid med direktiver, hvorefter
Kommissionen har et sterre krav pa ind-
betaling af de egne indtegter.

36. Hvad angdr morarenterne henviser
Kommissionen til artikel 11 i forordning
nr. 1522/89. Kommissionen er af den
opfattelse, at Den Franske Republik bor
palegges at betale morarenter fra den
31. marts 1986 af de beleb, som ikke er
blevet indbetalt som egne indtegter som
folge af undladelsen af at opkreeve moms.

I-6261
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37. Den franske regering har anfert, at
Frankrigs lovgiver har gjort det muligt at
meddele koncession til administrationen af
motorveje og til opkravning af en vejafgift.
Motorvejene udger i henhold til den fran-
ske vejlovgivning en del af det offentlige
vejnet. Pa grund af motorvejsnettets natio-
nale betydning er det kun staten, som har
mulighed for at sikre en fornuftig udvikling
af nettet og for at sikre, at undtagelserne fra
Jprincippet om, at vejnettet er gratis, for-
bliver begrensede. Hertil kommer, at det
for at anlzegge en motorvej altid kraeves en
beslutning fra en offentlig myndighed,
nemlig en afgerelse fra Conseil d’Etat,
som samtidig erkleerer motorvejen for at
veere af offentlig interesse.

38. Den franske regering er af den opfat-
telse, at det, eftersom begrebet skonomisk
virksomhed i sjette direktiv har objektiv
karakter og skal bedemmes pa grundlag af
den okonomiske virkelighed bag de pigzl-
dende transaktioner, er nedvendigt at
undersgge den nationale retsordning med
henblik p4 at fastsld med sikkerhed, hvilke
former for virksomhed offentlige organer
udever som offentlige myndigheder, og
hvilke former for virksomhed de udever
som afgiftspligtige personer,

39.1 det foreliggende tilfelde gir den
franske regering ud fra princippet om, at
staten udever sin suveranitet, nidr den
opkraever vejafgifter. Staten ejer det offent-
lige vejnet, og den har en eksklusiv myn-
dighed, som den udever ved at udstede
regler vedrerende administrationen af og
trafikken pd motorvejene. Det er en for
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staten obligatorisk virksomhed at stille
motorveje til radighed. Staten har i evrigt
flere andre klare prerogativer i forbindelse
med denne virksomhed, som f.eks. fastset-
telsen af afgifterne ved bekendtgerelse.
Staten har sdledes monopol pd at anlegge
og kategorisere motorveje. Alt dette viser,
at der er tale om udevelse af et offentligt
organs suveraenitet.

40. Ifolge den franske regering kan den
eventuelle sammenhzng mellem en tjene-
steydelse og den tilsvarende modydelse ikke
rokke ved denne indledende bedemmelse,
hvorefter der ikke er afgiftspligt, nir et
offentligt organ handler som offentlig myn-
dighed, eftersom virksomheden dermed
ligger helt uden for anvendelsesomradet
for moms. Desuden anferer den franske
regering, at Kommissionen stadig ikke
anser vejafgifter for simpel betaling for en
ydelse til brugeren, men navnlig er tilbajelig
til at tillegge afgifterne betydning som
instrumenter til at omfordele eftersporg-
sel?.

41. Med hensyn til spergsmalet om even-
tuel konkurrencefordrejning i strid med

9 ~ Jf. forslag til Ridets direktiv om afgifter pd tunge gods-
oretajer for benyttelse af visse infrastrukturer (KOM(26)
331 endelig udg.) samt Kommissionens gronbog »Mod fair
og effektiv prissetning pd transportomridet — Politiske
muligheder for at internalisere de eksterne omkostninger
ved transport inden for Den Europziske Union« (KOM(95)

691 endelig udg.).
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fzllesskabsretten anferer den franske rege-
ring, at franske og udenlandske erhvervs-
drivende szttes i samme situation, saledes
at ordningen ikke serligt gir ud over
udlzendinge. Hvad angar ligebehandlingen
af medlemsstaterne for si vidt angar Felles-
skabets budget betvivler den franske rege-
ring, at dette kan udgere konkurrencefor-
drejning i den betydning, hvori udtrykket er
anvendt i sjette direktivs artikel 4, stk. 5.

42. Med hensyn til traktatbrudsproceduren
vedrerende manglende indbetaling af egne
indtzgter anferer den franske regering, at
der hverken foreligger en tilsidesattelse af
sjette direktiv eller nedszttelse af grund-
laget for de egne indrzegter, hvorfor Kom-
missionen ikke har ret til at kreeve yderli-
gere indbetalinger. Den Franske Republik
har ikke pd noget tidspunkt modsat sig en
kontradiktorisk undersegelse af oplysnin-
ger og beregningsmetoder i overensstem-
melse med bestemmelserne i forordning
nr. 1553/89 og forordning nr. 1552/89.
Hvis man i ovrigt skulle leegge Kommissio-
nens beregningsmetode til grund, ville det
pd grund af fradragsretten i budgetdret
1987 have fort til en nedsettelse af prove-
nuet med 522 mio. FRE, hvilket ville have
nedsat grundlaget for de egne momsind-
teegter med 3 249 mio. FRF og Den Fran-
ske Republiks bidrag til budgettet med 45,5
mio. FRE Beregningsmetoden, som ogsa er
anvendelig med hensyn til andre ar, viser, at
Frankrig systematisk skulle have betalt for
meget til Fellesskabets budget, hvis man
legger Kommissionens beregninger til
grund.

V — Bedommelse

1. Opkreevning af moms af vejafgifter

43.1 overensstemmelse med direktivets
opbygning skal det indledningsvis under-
seges, om der i det foreliggende tilfelde er
tale om en afgiftspligtig tjenesteydelse i den
forstand, hvori dette udtryk er anvendt i
sjette direktivs artikel 2. Der skal vaere tale
om en tjenesteydelse mod vederlag. Det
skal derefter undersoges, om tjenesteydel-
sen leveres af en afgiftspligtig person, og i
s& fald, om der er tale om en ekonomisk
virksomhed.

a) Levering af en tjenesteydelse mod veder-
lag

44, Tjenesteydelsen bestdr i denne sag i, at
vejanlzgget stilles til radighed.

45. Denne tjenesteydelse preasteres desuden
mod vederlag, idet der betales vejafgift.
Domstolen har allerede fastsldet med hen-
syn til spergsmdlet, om en tjenesteydelse
udferes mod vederlag, at der skal foreligge
en direkte sammenheng mellem den
udferte tjenesteydelse og den modtagne
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modverdi, for at en tjenesteydelse er
afgifespligtig 19,

46. Denne direkte sammenhzng bestar i, at
vejanleeg stilles til rddighed mod betaling af
en vejafgift, som er fastsat pd grundlag af
det benyttede keretej og den strekning, der
tilbagelzegges.

47. Vejafgiften er ikke en fiskal opkrzev-
ning, eftersom sddanne bestdr i en penge-
ydelse, som betales uden szrlig modydelse,
og som opkreaeves af et offentligt organ af
alle de personer, som befinder sig i den
situation, som ifelge de relevante lovbe-
stemmelser giver anledning til pengefor-
pligtelsen. Eftersom der i det foreliggende
tilfzelde foreligger en serlig modydelse i
form af, at visse dele af vejanlegget stilles
til radighed, er der her tale om en opkraev-
ning, som skal anses for en modydelse for
en tjenesteydelse.

48. Der foreligger siledes en afgiftspligtig
tjenesteydelse 1 sjette direktivs artikel 2’
forstand.

10 — Dom af 8.3.1988, sag 102/86, Apple and Pear Develop-
ment Council, Sml. s." 1443, pramis 11.
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b) Afgiftspligtig person

49, lfelge sjette direktivs artikel 4, stk. 1
og 2, anses for afgiftspligtig person enhver,
der selvstzendigt udever en ekonomisk
virksomhed som producent, handlende
eller tjenesteyder.

50. Derimod bestemmes det i direktivets
artikel 4, stk. 5, forste afsnit, at stater
regioner, amter, kommuner og andre offent-
ligretlige organer ikke anses for afgiftsplig-
tige personer for si vidt angdr virksomhed
eller transaktioner, som de udever eller
foretager i deres egenskab af offentlig
myndighed, ogsa selv om de i forbindelse
med denne virksomhed eller disse transak-
tioner modtager gebyrer, afgifter, bidrag
eller vederlag.

aa) Udovelse af suverznitet

51. En analyse af Domstolens praksis viser,
at to betingelser kumulativt skal veere
opfyldt, for at et offentligretligt organ kan
blive afgiftsfritaget, nemlig et offentligret-
ligt organs udevelse af virksomhed, og
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udevelse af virksomhed, der varetages i
egenskab af offentlig myndighed 1.

52. Dette indebzerer pd den ene side, at
offentligretlige organer ikke automatisk
fritages for hele deres virksomhed, men
kun for den virksomhed, der varetages i
deres szrlige egenskab af offentlig myndig-
hed, og pa den anden side, at virksomhed
udevet af en privatperson ikke er fritaget
for moms, blot fordi den bestar i at udfere
handlinger, som henhorer under offentlige
myndigheders prarogativer 12,

53. Spergsmalet, om en virksomhed udeves
i egenskab af offentlig myndighed, kan
siledes ikke loses alene pad grundlag af
formalet med eller hensynene bag det
offentligretlige organs virksomhed. Det
fremgar af Domstolens praksis, at omfan-
get af afgiftsfritagelsen for offentligretlige
organer lader sig fastsld pd grundlag af
reglerne for udevelsen af de omhandlede
virksomhedsformer 13.

54. De i sjette direktivs artikel 4, stk. 5,
forste afsnit, omhandlede offentligretlige
organer kan folgelig ifelge Domstolen
antages at udeve virksomhed i deres egen-
skab af offentlig myndighed, nir disse

11 — Dom af 11.7.1985, sag 107/84, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. s. 2655, af 26.3.1987, sag 235/85, Kom-
missionen mod Nederlandene, Sml. s. 1471, og af
17.10.1989, forenede sager 231/87 og 129/88, Comune
di Carpancto Piacentino m.fl., Sml. s. 3233, prazmis 12,

12 — Den i fodnote 11 anforte dom i sagen Kommissionen mod
Nederlandene, pramis 21.

13 — Den i fodnote 11 anforte dom i sagen Carpaneto Piacen-
tino m.fl., praemis 15.

former for virksomhed udeves pa grundlag
af deres szerlige status 4. Omvendt kan de
former for virksomhed, de udever pa
samme retlige vilkar som private erhvervs-
drivende, ikke antages at vare udfert af
dem i deres egenskab af offentligretlige
myndigheder.

55. Eftersom transaktioner, som udferes
ifolge lov, i henhold til sjette direktivs
artikel 6, stk. 1, ogsd er afgiftspligtige, er
der ikke tilstraekkeligt for at opfylde betin-
gelserne i artikel 4, stk. 5, forste afsnit, at
en virksomhed henherer under offentlig
virksomhed. Definitionen indebzrer en
undragelse til begrebet afgiftspligtig person
og skal derfor fortolkes snavert. Afgifts-
fritagelsen kan alene omfatte virksomhed,
som udfores i egenskab af offentligretlig
myndighed, som 1 det vaesentlige indebzrer
udovelse af suverenitet. Dette bekreeftes
ligeledes af artikel 4, stk. 5, tredje afsnit,
hvori der henvises til de former for virk-
somhed, som opregnes i bilag D — if.
ovenfor, punkt 21 — for hvilke offentlig-
retlige myndigheder ogsa er afgiftspligtige.

56. Projektering og anlag af veje, broer og
tunneler er opgaver, som henherer under
udovelse af suverznitet, og som dermed er
forbeholdt offentlige myndigheder. Disse
former for virksomhed udger en vasentlig
del og derfor et vigtigt omrade af det
offentliges opgaver. De kan betragtes som
en integrerende del af tjenesteydelser i
almenhedens interesse. Nar staten udever

14 — Samme dom, praemis 16.
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en virksomhed pd dette omrdde, ma man
som udgangspunkt gd ud fra, at den
handler i egenskab af offentlig myndighed.

57. Det kan anferes, at den omstaendighed,
at der stilles veje til radighed, ikke udtryk-
keligt er nzevnt som en afgiftspligtig virk-
somhed, saledes som bilag D opregner gas-,
elektricitets- og vandforsyning. Det beor
ikke desto mindre betragtes som et udslag
af suverznitet, at staten stiller vejanleg
gratis til rddighed. Derimod er det et
sporgsmal, om et vejnet, der er anlagt som
led i det offentliges opgaver og finansieret
gennem skatteopkraevning, helt og holdent
kan administreres som en privat virksom-
hed med en ordning, hvor alle skal betale
vejafgifter. Den omstendighed, at visse
streekninger stilles til rddighed selektivt,
idet der opkrzeves vederlag for benyttelsen,
kan i hvert fald ikke betragtes som virk-
somhed, der henhgrer under offentlig magt-
udovelse. Som det udtrykkeligt fremgdr af
artikel 4, stk. 5, forste afsnit, kan der
opkrzeves afgifter for en virksomhed, der
henhorer under offentlig magtudevelse,
uden at dette i sig selv indeberer, at
transaktionen bliver afgiftspligtig. 1 det
foreliggende tilfeelde kan brugeren imidler-
tid veelge mellem gratis benyttelse af vej-
nettet og betalingsstreekningerne. Det er
rendyrket udevelse af suverenitet at stille
vejnet til radighed gratis, og det bar derfor
betragtes som ren privat skonomisk virk-
somhed at stille supplerende vejstrakninger
til radighed mod betaling af vejafgifter.
Personer, som vil skaffe byggetilladelse,
som udstedes mod betaling af en afgift,
har ingen valgmulighed. Den, som vil
indlede studier, for hvilke alle skal betale
en afgift, har ikke noget valg, hvis han vil
nd det tilsvarende mil, dvs. en afgangs-
eksamen. I det foreliggende tilfzelde deri-
mod har brugeren en ®gte valgmulighed:
Han har to muligheder for at nd samme
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formal, uanset at den ene mulighed er
langsommere og mindre bekvem. Betalings-
strekningerne str til ridighed for alle, som
er villige til at betale, men kan alene
anvendes af de sidstnevnte. Ordningen
indebzerer en opdeling, som adskiller den
fra udslag af suverznitet, Det er forst og
fremmest af finansielle grunde, at der
opkreves vejafgift. Den omsteendighed, at
der stilles en bestemt vejstreekning til
rddighed mod betaling af en vejafgift, kan
saledes ikke betragtes som en virksomhed,
der henhgrer under offentlig magtudevelse.

58. Eftersom den omstandighed, at der
stilles vejstrekninger til radighed mod
betaling, ikke kan anses for en virksomhed,
som udeves i egenskab af offentlig myndig-
hed, er artikel 4, stk. 5, forste afsnit, ikke
anvendelig i det foreliggende tilfeelde. De
organer, som har til opgave at opkreve
vejafgifter, md sdledes betragtes som
afgiftspligtige personer.

bb) @konomisk virksomhed

59.1 henhold til direktivets artikel 4,
stk. 1, anses for afgiftspligtig person en-
hver, der selvsteendigt udever en skono-
misk virksomhed.
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60. Sjette direktivs artikel 4, stk, 2, define-
rer okonomisk virksomhed som »alle for-
mer for virksomhed som producent, hand-
lende eller tjenesteyder«.

61. Ifolge Domstolens faste praksis daekker
begrebet ekonomisk virksomhed et meget
vidt anvendelsesomrdde og har objektiv
karakter i den forstand, at virksomheden
betragtes i sig selv, uathengigt af sit formal
eller sine resultater 15.

62. Med en s3 omfattende definition af
okonomisk virksomhed er det sdledes ikke
nodvendigt, at tjenesteydelserne primeert
eller udelukkende skal vere orienteret
mod markedsbegivenhederne eller
erhvervslivet; det er tilstrakkeligt, at de
faktisk pd en eller anden made star i
forbindelse med erhvervslivet !¢, 1 denne
sag stilles vejstraekninger til radighed mod
betaling af en vejafgift som led i en serlig
koncessionsordning, som kan tildeles
offentlige, halvoffentlige eller private orga-
ner.

63. Selv om koncessionerne i Frankrig
meddeles i overensstemmelse med offent-
ligretlige regler, og selv om betalingsstraek-
ningerne er en del af det offentlige vejnet, er
disse forhold uden betydning for spergs-

15 — Den i fodnote 11 anforte dom i sagen Kommissionen niod
Nederlandene, dom af 15.6.1989, sag 348/87, Stichting
Uin'ocrin% Financiéle Actics, Sml. s. 1737, praemis 10, og
af 4.12.1990, sag C-86/89, Van Tiem, Sml. I, s. 4363,
praemis 17.

16 — Genceraladvokat Lenz' forslag til afgorelse fremsat den
12.2.1987 i den i fodnote 11 nzevate sag, Kommissionen
mod Nederlandene, punke 22.

malet, om der foreligger en ekonomisk
virksomhed. Ifelge sjette direktivs artikel 6
kan afgiftspligtige tjenesteydelser ogsa
bestd i udferelsen af en tjenesteydelse i
henhold til et paleg fra det offentlige eller
pad dettes vegne eller ifelge lov. Den
omstendighed, at begrebet skonomisk
virksomhed er af objektiv karakter, taler
ogsd for, at ekonomisk virksomhed skal
defineres uathengigt af virksomhedens for-
mal eller resultater, eftersom det er virk-
somheden i sig selv, som er mest betyd-
ningsfuld.

64. Hensyntagen til den okonomiske virke-
lighed er et grundleggende kriterium ved
anvendelsen af det felles momssystem 7.
Virkeligheden i denne sag bestdr i, at visse
vejstrekninger stilles til radighed for bru-
geren mod betaling af en skat i form af en
vejafgift. Den omstzndighed, atr virksom-
heden har til formal atr give de offentlig-
retlige organer mulighed for at opna egen
gevinst med henblik pd at dekke deres
udgifter og sikre et overskud, viser, at der
her er tale om skonomisk virksomhed.

¢) (Subsidizert) Spergsmalet om konkurren-
cefordrejning

65. Ifolge direktivets artikel 4, stk. 5, andet
afsnit, skal stater, regioner, amter, kommu-

17 — Dom af 20.2.1997, sag C-260/95, DFDS, Sml. I, s. 1005.

I-6267



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT ALBER — SAG C-276/97

ner og andre offentligretlige organer
betragtes som afgiftspligtige personer, selv
for sd vidt angér virksomhed eller transak-
tioner, som de udover i deres egenskab af
offentlig myndighed, sifremt fritagelse for
afgiftspligten ville fore til konkurrencefor-
drejning af en vis betydning. Ifelge det
ovenfor anferte er det ikke nedvendigt at
undersoge dette sporgsmal, eftersom man
kan ga ud fra, at virksomheden i denne sag
ikke henhgrer under offentlig magtud-
ovelse, Det er derfor alene subsidizrt, at
jeg foretager denne undersogelse.

66. Der ville opstd konkurrencefordrejning
i den ovennzvnte forstand, hvis et offent-
ligretligt organ, som ikke var afgiftspligtigt,
skulle konkurrere med en privat erhvervs-
drivende, der var afgiftspligtig af de til-
svarende tjenesteydelser, og det offentlig-
retlige organ, takket veere momsfritagelsen,
kunne tilbyde sine tjenester til en lavere
pris. Men eftersom der ikke foreligger
konkurrence fra privat hold hvad angir
det at stille vejstrekninger som de her
omhandlede til ridighed, opstdr der ikke
noget konkurrenceproblem.

67. De eksempler pd konkurrencefordrej-
ning, som Kommissionen har nzvnt, har
ikke betydning i det foreliggende tilfelde.
P4 den ene side er direktivets anvendelses-
omrdde med undtagelse af nogle 4 bestem-
melser begranset til indenlandske transak-
tioner. Der er sdledes tilsyneladende ikke
tale om tilsidesettelse af ligebehandlings-
princippet til ulempe for indenlandske
erhvervsdrivende. P4 den anden side skyl-
des Kommissionens eksempler pd konkur-
rencefordrejning — at det er umuligt at
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fradrage afgiften samt andre afgiftsfor-
dele — ikke undladelse af at opkraeve
moms i et tilfeelde og afgiftspligt i et andet,
men forkert retsanvendelse. Nar problemet
loses i retspraksis, vil medlemsstaterne
opkreeve moms pd samme grundlag (og
tilsvarende geelder med hensyn til betalin-
gen af de egne indteegter). Hvis man i ovrigt
skulle folge Kommissionens argumenta-
tion, ville den kraftigste konkurrencefor-
drejning opstd i forhold til de lande, hvor
der ikke opktaeves vejafgifter.

68. Der foreligger siledes ikke i denne sag
konkurrencefordrejning i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i artikel 4,
stk. 5, andet afsnit, hvilket ellers kunne
begrunde afgiftspaleggelse. Som jeg har
konstateret ovenfor i punkt 45 til 63, er det
imidlertid ikke her problemer ligger. Der er
tale om en tjenesteydelse, der skal opkree-
ves moms af, fordi opkrazvning af en
vejafgift ikke udger en virksomhed, der
henherer under offentlig magtudavelse.

d) Forelobig konklusion

69. Det kan sdledes konstateres, at Den
Franske Republik har tilsidesat de forplig-
telser, der pahviler den i medfer af trak-
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taten, idet den har undladt at opkrave
moms af motorvejsafgifter.

2. Egne indtegter

70. Artikel 2, stk. 1, i forordning
nr. 1553/89 bestemmer, at grundlager for
momsindtagterne fastlegges ud fra de
afgiftspligtige transaktioner, der er naevnt i
sjette direktivs artikel 2. De forskellige
medlemsstaters bidrag til de egne indtagter
fremkommer ved, at en ensartet fast sats
anvendes pa dette beregningsgrundlag,

71.1 den foreliggende sag burde vejafgif-
terne vare blever pdlagt moms, eftersom
der er tale om tjenesteydelser, som udferes
af afgiftspligtige personer. Dette har imid-
lertid ikke vaere tilfaldet: De beleb, som
skulle have indgdet i momsindtagterne, er
ikke blevet opkraevet.

72. Fallesskabsbestemmelserne om fast-
lzeggelsen af grundlaget for de egne mom-
sindtzegter er sdledes blevet tilsidesat. Det
er uden betydning i denne sammenhang, at
den nye beregning af bidragene til de egne
indtegter, som den franske regering gor
gzldende, skulle kunne fore til et for
Fellesskaberne ufordelagtigt resultat. Det,
der er afgorende i henhold til fellesskabs-
bestemmelserne pd omrddet, er for det
forste, at de egne indtagter beregnes pa et
korrekt grundlag, og at (medlemsstatens)
tilsvarende krav pa de afgiftspligtige perso-

ner fastslds. Det pahviler siledes medlems-
staterne at foretage de nedvendige bereg-
ninger, at meddele Kommissionen resultatet
og at betale de dermed skyldige egne
indteegter.

73. Kommissionens krav pa rente stottes pa
artikel 11 i forordning nr. 1552/89, som
bestemmer, at enhver forsinkelse af kredite-
ringen af momskontoen medforer, at der
skal betales rente. Ifolge Domstolens prak-
sis skal der betales morarente uanset grun-
den til den forsinkede kreditering !8.

3. Begraensning af donumens tidsmassige
virkninger

74. Nar det er konstateret, at Den Franske
Republik har tilsidesat de forpligtelser, der
pahviler den i medfer af EF-traktaten, kan
man sporge, om Kommissionen har ret til
at kraeve alle de beleb, som Den Franske
Republik skulle have indbetalt i hele den
pdgzldende periode, indbetalt.

75. Det er karakteristisk for traktatbruds-
proceduren, at den pageldende medlems-
stat, nar segsmalet tages til folge, har pligt

18 — Dom af 22.2.1989, sag 54/87, Kommissionen mod ltalien,
Sml. s. 385, praemis 12.
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til at treffe alle foranstaltninger med
henblik pd at bringe traktatbruddet til
opher. Derimod kan Domstolen ikke i den
dom, der fastslir traktatbruddet, palegge
den sagsogte medlemsstat at ophere med
tilsideszettelsen eller at afskaffe eller zndre
den omtvistede foranstaltning.

76. Domstolen har siledes ikke formel
kompetence til at demme Den Franske
Republik til at bringe den ulovlige moms-
situation til ophgr, Domstolen kan imidler-
tid inden for rammerne af traktatbrudspro-
cEduren przcisere den forpligtelse, som
pahviler Den Franske Republik til at bringe
den ulovlige situation til opher.

77. Det skal derfor undersoges, hvad der
konkret ligger i den forpligtelse, som
pahviler Den Franske Republik til at bringe
traktatbruddet til opher, samt hvilken
betydning der i denne sammenhzng skal
tillegges sogsmdlets varighed.

78. Eftersom Kommissionen i henhold til
EF-traktatens artikel 155 (nu artikel 211
EF) og traktatens artikel 169 skal indlede
retsforfolgelse, safremt den finder, at med-
lemsstaterne ikke har overholdt de forplig-
telser, der pdhviler dem i henhold til
traktaten, foreligger der i princippet en
pligt til retsforfelgelse. Kommissionen har
imidlertid en vis skansbefojelse med hensyn
til tidspunktet for, hvorndr segsmailet
anlzegges, og hvilke betingelser der skal
vare opfyldt, pd de forskellige stadier af
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proceduren i medfer af artikel 169. Den
principielle forpligtelse til at indlede rets-
forfolgning forhindrer ikke Kommissionen
i altid at kunne forsege at f medlemssta-
terne til at rette sig efter traktaten pd
sedvanlig vis. Kommissionen kan tidligst
indgive steevning ved udlebet af den frist,
som er fastsat i den begrundede udtalelse.
Segsmal for Domstolen er ikke knyttet til
en forud fastsat frist1°. Nér fristen i den
begrundede udtalelse er udlgbet, har Kom-
missionen siledes befgjelse til selv at vur-
dere, hvorndr der er grund til at anlegge
sag20, I visse specielle situationer, hvis
Kommissionen har ventet lenge med at
anlaegge sagen, og hvis Kommissionen ikke
har truffet andre foranstaltninger i forhold
til den berprte medlemsstat, kan det ikke
helt udelukkes, at Kommissionen kan anses
for at have veret sd forsemmelig, at den
har fortabt retten til at anlegge sag, hvilket
betyder, at sagen ikke kan antages til
realitetsbehandling2!. Udgangspunktet i
Domstolens praksis er dog, at Kommissio-
nens ret til at anlegge sag ikke kan
fortabes22.

79. Der kan heller ikke i denne sag veere
tale om foreldelse. Der foreligger ingen
anvendelige bestemmelser om foreldelse,
og medlemsstaternes regler pd omradet kan
heller ikke anvendes mutatis mutandis. For
at opfylde sit formal skal en foraeldelsesfrist
veere fastsat pd forhdnd. Eftersom der er
tale om en undtagelse, skal den veere blevet

19 — Dom af 14.12.1971, sag 7/71, Kommissionen mod Frank-
2g, Sml, 1971, s, 295, org.reﬁ: Rec. 5. 1003, praemis 5 og

20 — Dom af 1.6.1994, sag C-317/92, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 2039, praemis 4, og af 10.5,1995, sag
C-422/92, Kommissionen mod Tyskland, Sml. 1, s. 1097,
preemis 18 med de der anforte henvisninger,

21 —Dom af 16.5.1991, sag C-96/89, Kommissionen mod
Nederlandene, Sml. [, s. 2461, preemis 15 og 16.

22 — Se fodnote 20 og 21.
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paberdbt, hvilket ikke er tilfeldet i denne
sag. Eftersom sporgsmadlet ikke er blevet
rejst, er det ikke nedvendigt at undersoge
det naermere. 1 ovrigt ville det heller ikke
veere muligt at paberdbe sig bidragert til de
egne indtegter direkte i forbindelse med et
traktatbrudssegsmal.

80. Det er imidlertid muligt, at Feellesska-
berne har paberdbt sig retten til betaling af
de egne indtzegter uden for den foreskrevne
frist.

81. Det kan vere nedvendigt af retssikker-
hedshensyn at begranse de tidsmessige
virkninger af et traktatbrud med hensyn
til berigtigelsen af de arlige regnskaber 23.
Domstolen har tidligere fastslaet, at rets-
sikkerhedsprincippet kan gores geldende,
selv om de relevante regler ikke indeholder
nogen bestemmelser om forzeldelse 24,

82. Der er ganske vist ingen udtrykkelig
hjemmel i traktaten til at begrense de
tidsmeessige virkninger af en dom i et
traktatbrudssegsmal. Dette er i ovrigt heller
ikke nedvendigt, eftersom dommen i et
traktatbrudssegsmal normalt med sin kon-

23 — Artikel 7, stk. 1, i forordning nr. 1553/89 bestemmer, at
medlemsstaterne inden den 31.7. skal tilsende Kommis-
sionen en oversigt over det samlede grundlag for de egne
momsindtagter for det foregdende kalenderdr.

24 — Dom af 14.7.1972, sag 57/69, ACNA mod Kommissionen,
Sml. 1972, s. 245, org.ref.: Rec. s. 933, pramis 31, 32 og
33.

staterende karakter har til formal at bringe
et traktatbrud til opher (for fremtiden). Et
sddant sogsmal har ikke til formal at 2ndre
en individuel beslutning, som det er til-
fzldet i annullationssegsmal, og med hen-
syn til hvilke de tidsmessige virkninger kan
begraenses i henhold til EF-traktatens arti-
kel 174, stk. 2 (nu artikel 231, stk. 2, EF).
Traktatbrudssegsmalet har normalt ikke til
formal at fere til udbetaling af erstatning i
enkelte tilfelde siledes som omhandlet i
artikel 43 1 statutten for Domstolen. Et
traktatbrudssegsmal har snarere til formal
at frembringe en principiel udtalelse om
fzllesskabsrettens normative fortolkning.
Det er i retssikkerhedens interesse, at
Domstolen i et segsmal anlagt af Kommis-
sionen mod en medlemsstat foretager denne
normative fortolkning. At der er forlebet en
vis tid, efter at den administrative proce-
dure blev afsluttet, afsvaekker ikke denne
interesse vasentligt. Sifremt interessen
skulle blive afsvakket i lobet af denne
periode, ville det eventuelt kunne fore til, at
sagen mdtte afvises, men dette ville ikke i
sig selv pavirke retten til at fa Domstolen til
at foretage den retlige bedemmelse, som til
enhver tid kan kraves foretaget.

83. I denne sag er konstateringen af trak-
tatbruddet tzet knyttet til kravet mod de
sagsogte medlemsstater om indbetaling til
Fellesskabet. Disse okonomiske konse-
kvenser kraever yderligere overvejelser for
sa vidt angdr retssikkerhedsprincippet.
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84, Mod en begrznsning af de tidsmzssige
virkninger kan ferst og fremmest indven-
des, at »det fremgédr af Domstolens faste
praksis, at kravet om klarhed og forudsige-
lighed gear sig geeldende med serlig styrke,
for sd vidt angdr bestemmelser, der kan
medfere gkonomiske virkninger«?’. Det
gar ud over klarhed og forudsigelighed at
tage retssikkerhedsaspekter i betragtning.
Det ma imidlertid ogsd konstateres, at det
heller ikke er foreneligt med klarhed og
forudsigelighed, at Kommissionen har
vaeret s lang tid om at anlegge traktat-
brudssegsmalet.

85. Ifelge Domstolens praksis ber en sag
mellem Kommissionen og en medlemsstat
vedrerende opkraevning af egne indtegter
ikke lede til, at Fellesskabets finansielle
ligevaegt forstyrres 26, I denne sag kunne en
begraensning af berigtigelsens tidsmeessige
virkninger fere til, at nogle medlemsstater
skulle betale visse belgb som egne indteg-
ter til Feellesskabet, hvilket andre medlems-
stater skulle veere fritaget for. Det ma
imidlertid konstateres pa dette punke, at
de medlemsstater, som har opkraevet den
tilsvarende moms og indbetalt en del heraf,
ikke er blevet forfordelte. De fir lov at
beholde den del af momsen, som overstiger

den del, der skal indbetales.

25 — Dom af 13.3.1990, sag C-30/89, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. I, 5. 691, preemis 23, samt de dér nzvnte
henvisninger.

26 — Den i fodnote 21 anferte dom af 16.5.1991 i sagen
Kommigsionen mod Nederlandene, premis 37.
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86. Derimod er det sdvel i praksis som
retligt umuligt efterfolgende at opkreve
moms af vejafgifterne. Dette ville i ovrigt
ogsd i den foreliggende situation veere i
strid med princippet i medlemsstaternes
retsordener om beskyttelse af den beretti-
gede forventning. Uafhzengigt heraf ville de
praktiske konsekvenser af en efterfelgende
opkraevning af moms veere uhensigtsmees-
sige for erhvervslivet, eftersom de fleste af
de personer, der skulle opkraeves afgift hos,
ikke har pligt til at indeholde moms i deres
priser.

87. Det er alene de medlemsstater, som
allerede har foretaget forelobige indbeta-
linger uden forst at have opkraevet de
tilsvarende momsbeleb, som stilles ufordel-
agtigt. Man m& imidlertid gd ud fra, at
sadanne indbetalinger er sket med forbe-
hold for tilsvarende berigtigelser af de
arlige regnskaber. Hvis denne berigtigelse
ikke foretages, kan de berarte medlemssta-
ter kraeve de forelobigt indbetalte beleb
tilbagebetalt.

88. Det fremgar af den i artikel 9, stk. 2, i
forordning nr. 1553/89 fastsatte frist for
berigtigelser, at medlemsstaternes risiko
som folge af ukendskab til momsbidrag,
som de ikke har opkravet, ikke ber over-
stige fire regnskabsir. Dog har medlems-
staterne ikke lengere et grundleggende
behov for beskyttelse, ndr de inden fristens
udleb har fiet kendskab til Kommissionens



KOMMISSIONEN MOD FRANKRIG

kiagepunkter. Hvis en medlemsstat ikke
anerkender Kommissionens klagepunkter
og f.cks. generelt undlader at opkrave
momsbelob, berer den selv ansvaret. Nar
medlemsstaten er blevet underrettet om
Kommissionens klagepunkter, kan den i
princippet selv tage stilling til, hvilke for-
pligtelser der folger af momsdirektiverne og
handle derefter.

89. Modsat, nar der er tvist mellem med-
lemsstaterne og Kommissionen om, hvor-
vidt udfaldet af visse transaktioner skal
palzgges moms eller ikke, kan de praktiske
vilkdr for berigtigelsesproceduren og iszr
Kommissionens anvendelse heraf have
uhensigtsmessige virkninger. Eftersom
traktatens fedre skabte Fellesskabet som
et retssamfund, kan medlemsstaterne i
princippet krave, at en tvist om momsdi-
rektivernes normative fortolkning foreleg-
ges for Domstolen og afgores inden for en
rimelig frist.

90. Nar traktatbrudssegsmalet desuden
som i denne sag korer fast pa de indledende
trin, kan medlemsstaterne ikke selv bringe
det foreliggende problem til en lesning.
Kommissionen har ikke pligt til at anlegge
sag, og medlemsstaten kan ikke angribe den
begrundede udralelse. Disse forhold i for-
ening kan fore til, at traktatbrudssogsmalet
aldrig bliver til noget. Men en sidan
adfeerd fra Kommissionens side kan vere i
strid med dnden bag berigtigelsesprocedu-
ren.

91. For sa vidt angir forholdet mellem
Kommissionen og medlemsstaten md man
ga ud fra, at tidligere regnskaber er afslut-
tede, og at berigtigelse ikke lengere kan
ske.

92. Man ma sperge sig selv, hvilken peri-
ode Kommissionens segsmal angar. Segs-
malet har kun til formal at fd konstateret
traktatbruddet og angiver ingen bestemt
periode for dette. For at fortolke rakke-
vidden af segsmilet mid man gi ud fra
retssikkerhedsprincippets klare krav, hvil-
ket indebzerer, at formdlet med sogsmalet
ma bestemmes pé grundlag af begrundelsen
for dette.

93. Det fremgar af Kommissionens
dbningsskrivelse af 28. januar 1988, at
Kommissionens klagepunkter angér perio-
den fra 1981 til traktatbruddet bringes il
opher. Man m4 sdledes gd ud fra, at det
ogsd er denne periode, som skal tages i
betragtning i sogsmdlet. Selv om Kommis-
sionen ikke mellem afslutningen af den
administrative procedure og sagsanlegget
har truffet nogen yderligere foranstaltnin-
ger med henblik pa de efterfolgende ar, ma
man antage, at Kommissionen onskede at
fA bragt disse trakeatbrud tl opher med
virkning for den efterfolgende periode. Det
skal derfor underseges, i hvilket omfang —
siden 1981 — budgetregnskaberne er
afsluttede, og de tilsvarende arsoversigter
ikke leengere kan berigtiges.
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94. Artikel 9, stk. 2, i forordning
nr. 1553/89 bestemmer, at efter den 31. juli
i det fjerde ar efter et givet regnskabsar, dvs.
efter 43 maneder, berigtiges drsoversigten
ikke leengere. Arsoversigten fra 1981 kan
sdledes ikke lengere berigtiges efter den
31. juli 1985. Tilsvarende beregninger gel-
der for de folgende dr. Kommissionen kan
siledes ikke lengere opkraeve disse egne
indtegter.

95. Det ma dog ogsa undersoges, hvordan
man skal forstd undtagelsesbestemmelsen i
artikel 9, stk. 2 in fine. Ifolge bestemmel-
sen kan en drsoversigt ikke leengere berig-
tiges »... undtagen pd punkter, som enten
Kommissionen eller den pagzldende med-
lemsstat har givet meddelelse om inden
udlebet af denne frist«. Med hensyn til
regnskabsarene 1981 til 1990 diskuterede
Kommissionen og Den Franske Republik
de problemer og forskellige juridiske opfat-
telser, som ligger til grund for denne sag.

96. Meget taler for at fortolke artikel 9,
stk.2 in fine, sdledes, at der kan geres
undtagelse fra fristen pd 43 maneder, nar
parterne derefter fortsat har forsegt at lose
de rejste problemer. Der er imidlertid ingen
mening med, og det ville vere i strid med
bestemmelsens formal, at anvende den, nir
forhandlingerne kerer fast uden grund. I
denne sag var der mellem 1990 og 1997
ikke leengere nogen dialog, der kunne lede
til en lesning af problemet. Som svar pi et
sporgsmdl under retsmedet anferte Kom-
missionen, at den regelmaessigt havde hen-
ledt mediemsstaternes opmarksomhed pa
problemet med de egne indtegter, og at

1-6274

dialogen med medlemsstaterne sdledes var
fortsat, navnlig hvad angér spergsmadlet om
momsopkravningen 27, Dette kan imidler-
tid ikke anses for at veere tilstreekkeligt til
at opné et forlig. Et sddant var ikke leengere
muligt pd grund af parternes forskellige
opfattelser. Det kan ogsd antages, at det
ikke var muligt at komme frem til et
kompromis pd grund af tvistens retlige
karakter af »enten-eller«,

97. Eftersom formdlet med bestemmelsen
er at give mulighed for en forlengelse af
fristen, nar sagens omstendigheder er ind-
viklede og problemerne omfattende, ma det
ogsd vere et krav for at anvende bestem-
melsen, at parterne anstrenger sig for at
tilvejebringe en lesning. Hvis dette ikke var
tilfeeldet, ville Kommissionen let kunne
omga fristen pd 43 maéneder i stk. 1 ved
at anfegte medlemsstaternes 3rsoversigter
med jeevne mellemrum. Kommissionen ville
dermed have ubegrenset mulighed for at
undersege situationen og udsztte afslut-
ningen af regnskaberne pa ubestemt tid. En
sddan fortolkning ville imidlertid hverken
vere eskonomisk hensigtsmessig eller i
overensstemmelse med retssikkerhedsprin-
cippet. Kommissionen kunne uden begrun-
delse omga den foreskrevne frist, hvorefter
drsoversigten ikke lzngere kan berigtiges
efter den 31. julii det fjerde &r efter et givet
regnskabsar.

27 — Det Forenede Kongerige og Den Hellenske Republik
anferte under retsmedet, at der ikke havde vearet nogen
dialog med Kommissionen.
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98. Eftersom artikel 9, stk. 2, ikke udger
en bestemmelse om forzldelse, har det ikke
betydning, at medlemsstaten ikke har gjort
foreldelsen geldende. Det er kun krav, som
foreldes. Artikel 9, stk. 2, giver imidlertid
ikke grundlag for noget krav, men omhand-
ler alene, inden for hvilke frister drsover-
sigterne kan berigtiges.

99. Pa dette grundlag ma det konkluderes,
at den lange periode, som adskilte afslut-
ningen af den administrative procedure fra
sagsanlagget, gav Den Franske Republik en
berettiget forventning om, at Kommissio-
nen ville overholde fristerne for berigtigelse
af drsoversigterne.

100. Selv. om man skulle antage, at den
administrative procedure allerede skulle
have afbrudt fristen, ville en sddan afbry-
delse heller ikke kunne vere udstrakt
leengere end fristen pd 43 méaneder. Efter-
som der gik mere end fire ar — faktisk hele
syv ar — mellem den sidste brevveksling i
forbindelse med den administrative proce-
dure og sagsanlegget, kan det heller ikke
hzevdes, at den administrative procedure
skulle have afbrudt fristen.

101. Pa grund af hensynet til beskyttelsen
af den berettigede forventning og det
almindelige princip om, at udlobet af fri-
sten pd 43 maneder udelukker muligheden
for berigtigelse, skal opkravningen af egne

indreegter begranses til de fire ar, der gir
forud for sagsanlegget. Eftersom Kommis-
sionens stavning i sagen blev indgivet til
Domstolen den 30. juli 1997, er regnska-
berne for arene 1993 og fremad endnu ikke
afsluttede, og berigtigelse er fortsat
mulig 28. Sagsanlegget er tilstrekkeligt til
at afbryde fristen pad 43 maneder, eftersom
der ikke gzlder nogen andre procedurefri-
ster. Det kan ikke udelukkes, at steevningen
forst blev forkyndt for Den Franske Repu-
blik efter den 31. juli 1997, men der kan
ikke udledes noget af denne formodning:
Det er datoen for sagsanlaegget ved Dom-
stolen, som er afgarende.

102. Eftersom kravet om betaling af de
egne indraegrer ikke som sidan indgik som
en del af sagsanleggets genstand, men
folger indirekte af traktatbruddet, skal
Den Franske Republik ikke frifindes, van-
set at fristen for sagsanlegget delvist var
udlobet, og Den Franske Republik siledes
indirekte fir medhold. Tilsvarende argu-
mentation gelder med hensyn til sagsom-
kostningerne.

VI — Sagens omkostninger

103. Ifolge procesreglementets artikel 69,
stk. 2, palegges det den part, der taber
sagen, at betale sagens omkostninger. Kom-

28 — Med hensyn til beregningen se punkt 93.
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missionen har nedlagt pastand om, at Den
Franske Republik tilpligtes at betale sagens
omkostninger, Selv om kravet om betaling
af bidraget til de egne indtegter delvist er
rejst uden for den foreskrevne frist, har
dette ikke betydning for fordelingen af
sagsomkostningerne: Kravet er alene en

VII — Forslag til afgerelse

folge af det konstaterede traktatbrud og
kunne i denne sag ikke veere blevet anfert i
forbindelse med sagsanlagget. Sagens gen-
stand er begranset til at fastsld traktat-
bruddet. Da Den Franske Republik i det
vaesentlige har tabt sagen, ber det paleegges
den at betale sagens omkostninger.

104. I lyset af det foregdende foreslar jeg Domstolen at

1) fastsld, at Den Franske Republik har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler
den i henhold til EF-traktaten, idet den i strid med artikel 2 og 4 i Radets
sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af medlems-
staternes lovgivning om omsztningsafgifter — Det falles merverdiafgifts-
system: ensartet beregningsgrundlag har undladt at opkrave mervardiafgift
af motorvejsafgifter, og idet den ikke har stillet de tilsvarende belob med
tilleeg af morarenter til rddighed for Kommissionen som egne indtegter, samt
at Kommissionen efterfolgende alene kan kreeve egne indtegter og renter

indbetalt fra regnskabsédret 1993.

2) palegge Den Franske Republik at betale sagens omkostninger.
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