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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Fjerde Afdeling)

25. april 2013*

»Traktatbrud — beskatning — direktiv 2006/112/EF — artikel 11 — national lovgivning, der
forbeholder muligheden for at danne en gruppe personer, der kan betragtes som én enkelt momspligtig
person, for virksomheder pa finans- og forsikringsomradet«

I sag C-480/10,
angaende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 5. oktober 2010,

Europa-Kommissionen ved R. Lyal og K. Simonsson, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg,

sagsoger,
mod

Kongeriget Sverige ved A. Falk og S. Johannesson, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg,

sagsogt,
stottet af:
Irland ved D. O’Hagan, som befuldmaegtiget, bistaet af G. Clohessy, SC, og N. Travers, BL
Republikken Finland ved H. Leppo, som befuldmeegtiget,
intervenienter,

har
DOMSTOLEN (Fjerde Afdeling)

sammensat af dommerne L. Bay Larsen, som fungerende formand for Fjerde Afdeling, og J.-C.
Bonichot, C. Toader, A. Prechal og E. Jarasitnas (refererende dommer),

generaladvokat: N. Jadskinen
justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 6. september 2012,

* Processprog: svensk.
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 27. november 2012,

afsagt folgende

Dom

Europa-Kommissionen har i sin steevning nedlagt pastand om, at Domstolen fastslar, at Kongeriget
Sverige har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Radets direktiv 2006/112/EF af 28. november 2006
om det felles merveerdiafgiftssystem (EUT L 347, s. 1, herefter »momsdirektivet«), idet denne
medlemsstat i praksis forbeholder muligheden for at danne en gruppe personer, der kan betragtes
som én enkelt person, der skal erleegge merveerdiafgift (herefter henholdsvis en »momsgruppe« og
»moms«), for udbydere af tjenesteydelser pa finans- og forsikringsomradet.

Retsforskrifter

EU-retten

Momsdirektivets artikel 11 bestemmer:

»Efter horing af [Momsudvalget] kan hver enkelt medlemsstat betragte personer, der er etableret pa
samme medlemsstats omrade, og som i retlig forstand er selvsteendige, men finansielt, gkonomisk og
organisatorisk er neert knyttet til hinanden, som én enkelt afgiftspligtig person.

En medlemsstat, som gor brug af den i stk. 1 omhandlede mulighed, kan treffe de nedvendige

foranstaltninger for at forebygge momssvig eller momsunddragelse ved anvendelsen af denne
mulighed.«

Svensk ret

§ 1 i kapitel 6a i lov om merveerdiafgift (1994:200) (mervirdeskattelagen (1994:200), herefter »den
svenske momslov«) bestemmer:

»Ved anvendelsen af bestemmelserne i denne lov kan to eller flere erhvervsdrivende pé de betingelser,

der er fastsat i dette kapitel, betragtes som én enkelt erhvervsdrivende (momsgruppe), og de af

momsgruppen udevede aktiviteter kan betragtes som én enkelt aktivitet.«

§ 2 i neevnte lovs kapitel 6a preeciserer:

»En momsgruppe kan alene besta af:

1. erhvervsdrivende, der er undergivet Finansinspektionens tilsyn, og som udever en virksomhed,
som er fritaget for afgift, som fordi den med denne virksomhed forbundne omseetning er fritaget

for afgift i medfer af § 9 eller § 10 i kapitel 3, og

2. erhvervsdrivende, der som hovedformal har at levere varer eller tjenesteydelser til
erhvervsdrivende, som omhandlet i punkt 1 ovenfor, eller

3. erhvervsdrivende, som er kommissionsforetagender eller kommittentforetagender, der befinder sig
i et kommissionsforhold som omhandlet i kapitel 36 i lov om indkomstskat (1999:1229).«
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§ 9 i kapitel 3 i den svenske momslov afgiftsfritager levering af bank- og finansieringsydelser og
omsetning, der bestar i handel med veerdipapirer eller dermed ligestillet virksomhed.

§ 10 i denne lovs kapitel 3 afgiftsfritager endvidere forsikrings- og genforsikringstjenesteydelser. Det
folger af alle disse bestemmelser, at dannelsen af en momsgruppe i princippet er forbeholdt
virksomheder pa finans- og forsikringsomradet.

Den administrative procedure og retsforhandlingerne for Domstolen

Idet Kommissionen var af den opfattelse, at bestemmelserne i momsloven er i strid med
momsdirektivets artikel 11, for sd vidt som de begreenser anvendelsen af momsgruppeordningen til
udbydere af finansydelser og forsikringsydelser, fremsendte den den 23. september 2008 en
abningsskrivelse til Kongeriget Sverige og opfordrede medlemsstaten til at fremseette sine
bemeaerkninger.

I besvarelsen af 19. november 2008 af denne abningsskrivelse anforte de svenske myndigheder, at
bestemmelserne i momsloven ikke er i strid med momsdirektivet.

Da Kommissionen ikke fandt dette svar tilfredsstillende, fremsendte den en begrundet udtalelse den
20. november 2009, som Kongeriget Sverige besvarede den 20. januar 2010, hvorved denne
medlemsstat fastholdt det synspunkt, der var blevet gjort geeldende i medlemsstatens svar pa
abningsskrivelsen.

P& denne baggrund besluttede Kommissionen at anleegge neerveerende segsmal.

Ved kendelser afsagt af Domstolens preesident den 15. februar 2011 og den 6. juli 2011 har
Republikken Finland og Irland féaet tilladelse til at intervenere til stotte for Kongeriget Sveriges
pastande.

Om sogsmalet

Om formaliteten

Parternes argumenter

Kongeriget Sverige har bemeerket, at Kommissionen til stotte for segsmalet har paberébt sig princippet
om ligebehandling, mens den i den begrundede udtalelse angav, at dens fortolkning af momsdirektivets
artikel 11 folger af princippet om afgiftsneutralitet. Medlemsstaten har i sin duplik anfert, at tvistens
genstand saledes er blevet udvidet og dermed eendret.

Republikken Finland er af den opfattelse, at den administrative procedure og den foreliggende retssag
ikke gor det muligt klart at fastleegge, om Kommissionen foreholder Kongeriget Sverige en
tilsideseettelse af princippet om afgiftsneutralitet eller en tilsideseettelse af princippet om
ligebehandling. Republikken Finland har henvist til, at det dels folger af Domstolens retspraksis, at de
faktiske og retlige omsteendigheder, som et spgsmal stottes pa, skal fremga af selve steevningen pa en
sammenhgengende og forstaelig made, dels at genstanden for tvisten fastleegges i den administrative
procedure og dermed skal stottes pa de samme grunde og anbringender som den begrundede
udtalelse.
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Kommissionen har til imedegaelse af denne argumentation gjort geeldende, at de faktiske og retlige
omsteendigheder, som dens sogsmal stottes pd, fremgér af steevningen pa en sammenheengende og
forstaelig méade. Idet Kommissionen ikke bestrider, at de svenske virksomheder, der driver virksomhed
pa det finansielle omrade og forsikringsomradet, ikke befinder sig i konkurrence med andre svenske
virksomheder, der driver virksomhed p& andre omrader, medgiver den, at princippet om
afgiftsneutralitet, som den havde péaberdbt sig under den administrative procedure, ikke finder
anvendelse i den foreliggende sag. Kommissionen mener dog ikke, at den har udvidet eller sendret
tvistens genstand i forhold til den begrundede udtalelse ved som stotte for spgsmalet at fremseette et
argument om en tilsideseettelse af princippet om ligebehandling.

Domstolens bemaerkninger

Det bemeerkes, at de veesentlige faktiske og retlige omsteendigheder, som et sogsmal stottes pa, skal
fremga af selve steevningen pa en sammenheengende og forstaelig made (jf. bl.a. dom 24.3.2011, sag
C-400/08, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 1915, preemis 36 og den deri naevnte retspraksis). I
den foreliggende sag opfylder Kommissionens stevning, hvoraf det klart fremgar, at denne ikke
paberaber sig en tilsideseettelse af princippet om afgiftsneutralitet til stotte for segsmalet, men
princippet om ligebehandling, dette krav.

Det skal ligeledes bemeerkes, at det folger af fast retspraksis, at genstanden for et spgsmal, som
anleegges i henhold til artikel 258 TEUF, fastleegges i den administrative procedure, som er hjemlet
ved denne bestemmelse. Dermed skal sggsmalet stottes pa de samme grunde og anbringender, som
blev paberabt i den begrundede udtalelse. Dette krav kan imidlertid ikke indebeere, at der under alle
omsteendigheder skal veere fuldsteendigt sammenfald mellem klagepunkterne i konklusionen i den
begrundede udtalelse og de i steevningen nedlagte pastande, nar sagsgenstanden, saledes som den er
fastlagt i den begrundede udtalelse, ikke er blevet udvidet eller endret (jf. dom af 11.7.2002, sag
C-139/00, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 6407, preemis 18 og 19, samt af 18.11.2010, sag
C-458/08, Kommissionen mod Portugal, Sml. I, s. 11599, preemis 43 og 44).

Det er desuden fast retspraksis, at princippet om afgiftsneutralitet er udtryk for en overforsel af det
almindelige ligebehandlingsprincip til momsomradet, hvorved sidstneevnte princip kraever, at ensartede
situationer ikke behandles forskelligt, medmindre en forskellig behandling er objektivt begrundet. Mens
tilsideseettelse af princippet om afgiftsneutralitet kun kan forekomme mellem konkurrerende
erhvervsdrivende, kan en tilsideseettelse af det almindelige ligebehandlingsprincip imidlertid pa det
fiskale omrade finde udtryk ved andre typer forskelsbehandling, der bergrer erhvervsdrivende, som
ikke nedvendigvis er konkurrenter, men som alligevel befinder sig i en situation, der er
sammenlignelig pad andre punkter. (jf. i denne retning dom af 10.4.2008, sag C-309/06, Marks &
Spencer, Sml. I, s. 2283, preemis 49 og 51).

Det folger heraf, at princippet om ligebehandling pa skatteomréadet ikke er sammenfaldende med
princippet om afgiftsneutralitet. Kommissionen har siledes udvidet tvistens genstand, idet den bl.a.
gjorde geeldende i stevningen, at momsloven ved at forbeholde muligheden for at danne en
momsgruppe for virksomheder pa finans- og forsikringsomradet ikke er forenelig med princippet om
ligebehandling, mens den i den begrundede udtalelse paberabte sig princippet om afgiftsneutralitet.

Kommissionens sggsméal ma folgelig afvises, i det omfang det er baseret pa en tilsideseettelse af
princippet om ligebehandling. Segsmalet antages i ovrigt til realitetsbehandling.
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Om realiteten

Parternes argumenter

Det er Kommissionens opfattelse, at bestemmelserne i momsloven er i strid med momsdirektivets
artikel 11, for sa vidt som deres anvendelse er begrenset til virksomheder pa finans- og
forsikringsomradet.

Kommissionen har gjort geeldende, at en national ordning om momsgrupper skal finde anvendelse pa
alle virksomheder, der er hjemmehgrende i den bergrte medlemsstat, uanset hvilken type virksomhed
de udover. Eftersom det feelles momssystem er et ensartet system, skal en seerlig ordning, der indferes
inden for dette system, ifolge Kommissionen principielt finde generel anvendelse.

En sadan fortolkning af momsdirektivets artikel 11 stottes af selve ordlyden af denne bestemmelse,
hvoraf det pa ingen made fremgar, at en medlemsstat kan begraense anvendelsen af den ordning, som
den indferer, til et bestemt omrade. Fortolkningen er endvidere i overensstemmelse med formalet med
denne bestemmelse, som er — siledes som det fremgér af begrundelsen til det kommissionsforslag
(KOM(73) 950 endelig), der forte til vedtagelsen af Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977
om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsetningsafgifter — Det feelles
merveerdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1) — at give medlemsstaterne
mulighed for, af hensyn til den administrative forenkling eller bekeempelsen af misbrug, ikke at
betragte afgiftspligtige personer, hvis selvsteendighed blot er en juridisk teknikalitet, som seerskilte
afgiftspligtige personer.

Selv. om Kommissionen har medgivet, at princippet om afgiftsneutralitet ikke finder anvendelse i den
foreliggende sag, har den endvidere anfert, at den svenske ordning vedrgrende momsgrupper ikke
desto mindre er i strid med princippet om ligebehandling. Ordningen favoriserer saledes
virksomheder pa finansomradet og forsikringsomradet i forhold til virksomheder, der er aktive pa
andre omrader. Kongeriget Sverige har siledes hverken godtgjort, at virksomheder pa finansomradet
og forsikringsomradet ikke befinder sig i en situation, der er sammenlignelig med situationen for
virksomheder pd andre omrader, eller at begrensningen af anvendelsesomradet for den neevnte
ordning til disse virksomheder er objektivt begrundet.

Kongeriget Sverige har bestridt det traktatbrud, der geores geldende mod det. Det er denne
medlemsstats opfattelse, at momslovens bestemmelser ikke er i strid med momsdirektivets artikel 11.

Kongeriget Sverige har indledningsvis anfert, at det pa grundlag af momsdirektivets artikel 11 i lobet af
1998 abnede mulighed for, at virksomheder péa finans- og forsikringsomradet kunne danne
momsgrupper. Da medlemsstaten er af den opfattelse, at der er tale om en fravigelse af princippet om,
at alle afgiftspligtige transaktioner paleegges afgift, begreensede den denne mulighed til omrader, hvor
den ansas for at opfylde et betydeligt behov. Den besluttede saledes, at kreditinstitutter,
investeringsselskaber, forsikringsselskaber, virksomheder, der udever afgiftsfritaget finansiel
virksomhed, samt virksomheder, der primeert leverer varer eller ydelser til finansielle virksomheder,
kunne deltage i en momsgruppe.

Det blev anset for seerligt hensigtsmeessigt at indfere denne mulighed pé finans- og forsikringsomradet,
da den virksomhed, som virksomhederne pa dette omrade udever, ofte er opdelt mellem flere
selvsteendige juridiske personer. Eftersom transaktioner mellem selskaber, der tilherer samme gruppe,
er almindelige, og virksomhederne pé& finansomradet i det veesentlige udever afgiftsfritaget
virksomhed, er virkningerne i momsmszessig henseende af interne transaktioner i gruppen seerligt
byrdefylde pa dette omrade. Disse virksomheder er seerligt udsatte for konkurrence fra virksomheder,
der er etableret i andre medlemsstater. Hertil kommer, at med henblik pa at hindre momssvig og
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momsunddragelse blev muligheden for at danne en momsgruppe i henhold til momsdirektivets
artikel 11, stk. 2, begreenset til at omfatte virksomheder, der direkte eller indirekte er undergivet
finansinspektion, og som dermed er omfattet af en offentlig kontrolordning.

Kongeriget Sverige finder i modseetning til Kommissionen, at momsdirektivets artikel 11 skal fortolkes
saledes, at denne bestemmelse tillader, at en national ordning for momsgrupper udelukkende finder
anvendelse pa virksomheder, der driver virksomhed pa bestemte omrader.

Da det feelles momssystem er et ensartet system, der hviler pa det grundleggende princip om en
generel og universel moms, har momsdirektivets artikel 11 saledes karakter af
undtagelsesbestemmelse, eftersom det folger af bestemmelsen, at de transaktioner, der gennemfores i
en gruppe af virksomheder, kan afgiftsfritages. Denne bestemmelse skal saledes fortolkes strengt.

Det folger hverken af ordlyden af eller formalet med momsdirektivets artikel 11, at en medlemsstats
anvendelse af denne bestemmelse indebeerer, at der abnes mulighed for, at alle virksomheder, der er
etableret pa denne medlemsstats omrade, kan veere medlem af en momsgruppe. Dels bekraefter den
manglende preecisering af bestemmelsen i denne henseende medlemsstaternes skensbefgjelse til at
fastseette mere preecist, hvilke personer, der er etableret pa deres omriade, som har denne mulighed.
Dels er formalene om administrativ forenkling og bekempelse af misbrug ikke relevante for alle
virksomheder, og en generel mulighed for at danne momsgrupper kan gge risikoen for misbrug,
hvilket vil veere i strid med et af de forfulgte formal.

Momsloven er endvidere hverken i strid med princippet om afgiftsneutralitet eller
ligebehandlingsprincippet. Den neevnte lov vil saledes ikke fore til en fordrejning af konkurrencen,
eftersom virksomhederne pa finansomridet og forsikringsomradet udelukkende konkurrerer med
hinanden. Dels befinder disse virksomheder sig ikke i en situation, der kan sammenlignes med
situationen for virksomheder pa andre omrader. Endvidere er begreensningen af muligheden for at
danne en momsgruppe objektivt begrundet.

Republikken Finland er ligesom Kongeriget Sverige af den opfattelse, at ordlyden af momsdirektivets
artikel 11 pa ingen made indebeerer, at denne bestemmelse kan fortolkes séledes, at ordningen med
momsgrupper skal finde generel anvendelse. Republikken Finland finder, at momsloven derimod er
forenelig med formalet om et ensartet feelles momssystem, hvilket Kommissionens fortolkning af
nevnte artikel 11 ikke er, eftersom dette formal kreever, at anvendelsesomradet for de seerlige
ordninger, der er tilladt i henhold til momsdirektivet, og som fraviger direktivets almindelige
bestemmelser, skal begrenses mest muligt. Begreensningen af anvendelsesomridet for ordningen
vedrerende momsgrupper kan ifglge Republikken Finland ikke undergives andre betingelser, end at
den overholder princippet om afgiftsneutralitet. Begreensningen af denne ordning til virksomheder pa
finans- og forsikringsomradet er saledes ikke uforenelig med dette princip og under alle
omsteendigheder ikke med princippet om ligebehandling.

Irland, der har faet tilladelse til at fremseette mundtlige bemeerkninger, har under retsmedet anfort, at
momsdirektivets artikel 11 ikke fastsetter en undtagelse, og at den ikke péleegger medlemsstaterne
forpligtelser.

Domstolens bemerkninger

Eftersom sporgsmalet, om der foreligger et traktatbrud, saledes som Kommissionen har gjort geeldende
over for Kongeriget Sverige, atheenger af, hvilken fortolkning momsdirektivets artikel 11 skal
undergives, hvorom parterne har givet udtryk for forskellige opfattelser, skal det indledningsvis
bemeerkes, at en EU-retlig bestemmelses rekkevidde bade skal vurderes ud fra dens indhold, dens
kontekst og dens malseetninger. Det folger desuden savel af kravene om en ensartet anvendelse af
EU-retten som af lighedsprincippet, at indholdet af en EU-retlig bestemmelse, som ikke indeholder
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nogen udtrykkelig henvisning til medlemsstaternes ret med henblik pa at fastleegge dens betydning og
reekkevidde, normalt i hele Den Europeiske Union skal undergives en selvsteendig og ensartet
fortolkning (dom af 29.10.2009, sag C-174/08, NCC Construction Danmark, Sml. I, s. 10567,
preemis 23 og 24).

Det er for en ensartet anvendelse af momsdirektivet vigtigt, at begrebet »afgiftspligtig person«, der er
defineret i direktivets afsnit III, undergives en selvsteendig og ensartet fortolkning. I denne forbindelse
er en sadan fortolkning nedvendig for momsdirektivets artikel 11 til trods for den i forhold til
medlemsstaterne fakultative karakter af den ordning, som artiklen fastseetter, for at undga, at denne
ordning anvendes forskelligt i medlemsstaterne ved dens gennemforelse.

I denne henseende fremgar det af ordlyden af momsdirektivets artikel 11, stk. 1, at dette stykke giver
hver enkelt medlemsstat mulighed for at betragte flere personer som én enkelt afgiftspligtig person,
nar disse personer er etableret pa samme medlemsstats omrade, og nar de — selv om de i retlig
forstand er selvsteendige — finansielt, skonomisk og organisatorisk er neert knyttet til hinanden.
Anvendelsen af denne artikel er efter dens ordlyd ikke underlagt andre betingelser (dom af 9.4.2013,
sag C-85/11, Kommissionen mod Irland, preemis 36). Den fastseetter heller ikke muligheden for, at
medlemsstaterne kan palegge erhvervsdrivende andre betingelser for at kunne udgere en
momsgruppe, sasom at de skal udeve en vis type virksomhed eller henhgre under et bestemt
forretningsomréde.

Det fremgar hverken af ordlyden af momsdirektivets artikel 11 eller af den sammenheeng, hvori denne
artikel indgar, dvs. neevnte direktivs afsnit III, at den neevnte artikel har karakter af
undtagelsesbestemmelse eller seerlig bestemmelse, der skal fortolkes strengt, saledes som Kongeriget
Sverige og Republikken Finland har gjort geeldende.

Hvad angar de formal, som forfolges med momsdirektivets artikel 11, fremgar det af begrundelsen til
det kommissionsforslag, der forte til vedtagelsen af direktiv 77/388, at EU-lovgiver ved at vedtage
direktivets artikel 4, stk. 4, andet afsnit, som er blevet aflgst af nzevnte artikel 11, har ensket at give
medlemsstaterne mulighed for af hensyn til administrativ forenkling eller forebyggelse af misbrug —
sasom f.eks. opsplitning af en virksomhed i flere afgiftspligtige personer, siledes at de hver iseer kan
drage fordel af en seerordning — ikke at betragte afgiftspligtige personer, hvis selvsteendighed blot er
en juridisk teknikalitet, som seerskilte afgiftspligtige personer (dommen i sagen Kommissionen mod
Irland, preemis 47).

Momsdirektivets artikel 11, stk. 2, tillader ligeledes medlemsstaterne at treeffe de nedvendige
foranstaltninger for at forebygge momssvig eller momsunddragelse ved anvendelsen af denne artikels
stk. 1. Sddanne foranstaltninger kan imidlertid alene treeffes under overholdelse af EU-retten. Med
dette forbehold er det saledes tilladt medlemsstaterne at begreense anvendelsen af den ordning, der er
fastsat i neevnte artikel 11, for at bekeempe momssvig eller momsunddragelse.

I det foreliggende tilfeelde har Kongeriget Sverige, som anfert i denne doms preemis 26, gjort geeldende,
at det med henblik pa at hindre momsvig og momsunddragelse besluttede at begreense muligheden for
at danne en momsgruppe i henhold til momsdirektivets artikel 11, stk. 2, til virksomheder, der direkte
eller indirekte er undergivet finansinspektion, og som dermed er omfattet af en offentlig
kontrolordning. Kommissionen har imidlertid ikke p& overbevisende made godtgjort, at denne
foranstaltning ikke var begrundet med henblik pa bekeempelse af momssvig og momsunddragelse.

Det mé derfor fastslas, at Kommissionen ikke har godtgjort, at begreensningen af anvendelsen af den
ordning, der er fastsat i momsdirektivets artikel 11, til virksomheder pa finans- og forsikringsomradet

var i strid med EU-retten.

Folgelig, og idet Kommissionens segsmal ma afvises, for sa vidt som det er baseret pa en tilsidesaettelse
af princippet om ligebehandling, ber Kongeriget Sverige frifindes.
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Sagens omkostninger

I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement paleegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kongeriget Sverige har nedlagt pastand
om, at Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger, og da Kommissionen har tabt sagen,
bor det paleegges denne at betale sagens omkostninger. I medfer af samme reglements artikel 140,
stk. 1, hvorefter de medlemsstater, der er indtradt i en sag, beerer deres egne omkostninger, bor det
paleegges Irland og Republikken Finland at beere deres egne omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Fjerde Afdeling):

1) Kongeriget Sverige frifindes.

2) Europa-Kommissionen betaler sagens omkostninger.

3) Irland og Republikken Finland beerer deres egne omkostninger.

Underskrifter
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