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CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL 
L. A. GEELHOED 

van 18 september 2003 1 

I — Inleiding 

1. In deze zaak heeft het VAT and Duties 
Tribunal London een vijftal prejudiciële 
vragen gesteld. De eerste twee vragen 
hebben betrekking op de Zesde richtlijn 
(77/388/EEG) van de Raad van 17 mei 
1977 betreffende de harmonisatie van de 
wetgeving der lidstaten inzake omzetbelas
ting — Gemeenschappelijk stelsel van 
belasting over de toegevoegde waarde: 
uniforme grondslag, zoals gewijzigd 
(hierna: „Zesde richtlijn"). 2 Zij betreffen 
meer in het bijzonder de interpretatie van de 
artikelen 27 en 33 van deze richtlijn. 

2. De laatste drie vragen zijn gebaseerd op 
de vooronderstelling dat een selectief 
hogere belasting, die uitsluitend op enkele 
nauwkeurig afgebakende economische acti
viteiten drukt, tot distorsies in de mededin-
gingsverhoudingen kan leiden, waarop de 
artikelen 87 en 88 EG van toepassing zijn. 
Deze vragen behelzen meer in het bijzonder 
de inhoud van het in artikel 87, lid 1, EG 
omschreven criterium van beïnvloeding van 
het tussenstaatse handelsverkeer (vragen 3 

en 4) en de consequenties van het niet-
aanmelden van de desbetreffende belasting
maatregel (vraag 5). 

3. De context waarin de laatste drie vragen 
zijn gerezen, geeft aanleiding tot een nadere 
analyse van de reikwijdte van de artike
len 87 en 88 EG als leges speciales, die 
gericht is op het voorkomen en elimineren 
van distorsies in de mededingingsverhou
dingen op de gemeenschappelijke markt, 
voor zover deze voortvloeien uit staats-
steunmaatregelen. Immers, indien de selec
tieve belastingmaatregelen die aan het 
hoofdgeding ten grondslag liggen niet als 
staatssteunmaatregelen kunnen worden 
aangemerkt, dan zouden de daaruit voort
vloeiende distorsies slechts kunnen worden 
geëlimineerd met toepassing van de — zel
den gehanteerde — artikelen 96 en 97 EG, 
die ten opzichte van de artikelen 87 en 88 
EG de lex generalis vormen. 

4. Deze problematiek, die ook door de 
Commissie in haar schriftelijke opmerkin
gen is onderkend, geeft aan deze zaak een 
groter juridisch belang dan de gestelde 
vragen op het eerste gezicht zouden doen 
vermoeden. 

1 — Oorspronkelijke taal: Nederlands. 
2 — PB L 145, blz. 1. 
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II — Juridisch kader 

A — Het nationale recht 

5. Section 31 en Group 2 van Schedule 9 
van de Value Added Tax Act 1994 bepalen 
dat het verrichten van verzekerings- en 
aanverwante diensten in het Verenigd 
Koninkrijk is vrijgesteld van belasting over 
de toegevoegde waarde (hierna: „BTW") 
overeenkomstig artikel 13 van de Zesde 
richtlijn. 

6. Bij de Finance Act 1994 werd de 
Insurance Premium Tax ingevoerd, een 
belasting op de ontvangst van verzekerings
premies door een verzekeraar. De belasting 
werd oorspronkelijk geheven tegen een 
standaardtarief van 2,5 %. Bij de Finance 
Act 1997 werd het standaardtarief ver
hoogd van 2,5 % naar 4 % en werd een 
nieuw, verhoogd tarief van 17,5 % inge
voerd. 

7. Het standaardtarief is het algemeen 
geldende tarief. Het verhoogde tarief, dat 
bij zijn invoering overeenkwam met het 
standaard BTW-tarief in het Verenigd 
Koninkrijk, geldt thans alleen voor verzeke
ringspremies met betrekking tot huishoude
lijke apparatuur, auto's en reizen. 

8. Wat reizen betreft, gold het verhoogde 
tarief alleen voor reisverzekeringen die 
werden afgesloten via een reisbureau; voor 

reisverzekeringen die direct door de ver
zekeraar werden afgesloten gold het stan
daardtarief. In de zaak R v Commissioners 
of Customs and Excise, ex parte Lunn Poly 
Limited and another [1999] STC 350, 
oordeelde de Court of Appeal of England 
and Wales dat de uiteenlopende belasting
tarieven voor reisverzekeringen een steun
maatregel van de staat waren in de zin van 
artikel 87, lid 1, EG. 

9. Geconfronteerd met deze uitspraak, die 
de eerdere uitspraak van het Divisional 
Court in die zin bevestigt, hebben de 
Commissioners of Customs and Excise in 
een op 24 april 1998 gepubliceerde Busi
ness Brief te kennen gegeven van terug
vordering, door middel van de toepassing 
met terugwerkende kracht van het ver
hoogde belastingtarief op reisverzekeringen 
die tegen het standaardtarief waren ver
kocht, af te zien. Vanaf 1 augustus 1998 
zijn alle reisverzekeringen aan het ver
hoogde tarief onderworpen. 

10. Wat huishoudelijke apparatuur betreft, 
geldt het verhoogde tarief uitsluitend wan
neer de verzekeraar gelieerd is aan de 
leverancier van de apparatuur, de verzeke
ring via de leverancier tot stand komt, of 
door de verzekeraar aan de leverancier een 
commissie wordt betaald. Voor vergelijk
bare verzekeringen die worden verkocht via 
een assurantiemakelaar of direct door een 
verzekeringsmaatschappij, geldt het stan
daardtarief. 
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11. Als reden voor de invoering van het 
verhoogde tarief werd aangegeven om 
„value-shifting" te voorkomen. De auto
riteiten van het Verenigd Koninkrijk waren 
van mening dat leveranciers van huishoude
lijke apparatuur door te manipuleren met 
de prijzen van deze apparatuur en de 
daarbij behorende verzekering voordeel 
konden trekken van de BTW-vrijstelling 
die geldt voor verzekeringsdiensten. 

B — Het gemeenschapsrecht 

12. Ingevolge artikel 13 B van de Zesde 
richtlijn geldt: 

„Onverminderd andere communautaire 
bepalingen verlenen de lidstaten vrijstelling 
voor de onderstaande handelingen, onder 
de voorwaarden die zij vaststellen om een 
juiste en eenvoudige toepassing van de 
betreffende vrijstellingen te verzekeren en 
alle fraude, ontwijking en misbruik te 
voorkomen: 

a. handelingen ter zake van verzekerin
gen en herverzekering met inbegrip van 
daarmee samenhangende diensten, ver
richt door assurantiemakelaars en ver
zekeringsagenten; 

[...]·" 

13. Artikel 27 van de Zesde richtlijn 
bepaalt dat de Raad op voorstel van de 
Commissie met eenparigheid van stemmen 
elke lidstaat kan machtigen, bijzondere, van 
de bepalingen van deze richtlijn afwijkende 
maatregelen te treffen teneinde de belasting
heffing te vereenvoudigen of bepaalde vor
men van belastingfraude of -ontwijking te 
voorkomen. De maatregelen tot vereenvou
diging van de belastingheffing mogen geen 
noemenswaardige invloed hebben op het 
belastingbedrag dat verschuldigd is in het 
stadium van het eindverbruik. 

14. Tot slot bepaalt artikel 33, lid 1, van de 
Zesde richtlijn dat onverminderd andere 
communautaire bepalingen, met name 
betreffende de algemene regeling voor het 
voorhanden hebben, het verkeer en de 
controle van aan accijns onderworpen 
producten, de bepalingen van deze richtlijn 
geen beletsel vormen voor de handhaving of 
invoering door een lidstaat van belastingen 
op verzekeringsovereenkomsten en op spe
len en weddenschappen, alsmede van 
accijnzen, registratierechten en, meer in 
het algemeen, van alle belastingen, rechten 
en heffingen die niet het karakter van 
omzetbelasting bezitten, mits deze belastin
gen, rechten en heffingen in het verkeer 
tussen lidstaten geen aanleiding geven tot 
formaliteiten in verband met het overschrij
den van een grens. 

III — Feitelijk en procedureel kader 

Het geschil voor de nationale rechter 

15. Verzoeksters in het hoofdgeding zijn 
allen ondernemingen die in het Verenigd 
Koninklijk zijn gevestigd en actief zijn op 
het vlak van verzekerings- en aanverwante 
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diensten met betrekking tot huishoudelijk 
apparatuur. Enkele verzoeksters zijn ver
zekeringsmaatschappijen (Consumer Elec
tronics Company Ltd behorend tot de 
Thorn-groep, Homecare Ltd en Pinnacle 
Insurance Plc), andere zijn verhuurders en 
detailhandelaren in huishoudelijk appara
tuur die optreden als belastingplichtige 
verzekeringsbemiddelaars (Gil Insurance 
Ltd, UK Consumer Electronics Ltd en 
Direct Vision Rentals Ltd, allen behorend 
tot de Granada-groep). 

16. Verweerders in het hoofdgeding zijn de 
Commissioners of Customs and Excise, 
verantwoordelijk voor de administratie, 
inning en teruggave van de Insurance 
Premium Tax (hierna: „IPT") en BTW in 
het Verenigd Koninkrijk. 

17. Verzoeksters hebben het verhoogde 
tarief van de IPT betaald over verzekerin
gen die zijn afgesloten in verband met de 
verkoop of verhuur van huishoudelijke 
apparatuur. Na de in punt 8 genoemde 
uitspraak van de Court of Appeal in de 
zaak Lunn Poly vorderden verzoeksters van 
de Commissioners of Customs and Excise 
de door hen betaalde bedragen terug. De 
vorderingen werden afgewezen en verzoek
sters stelden beroep in bij het VAT and 
Duties Tribunal. 

18. Voor het Tribunal hebben verzoeksters 
gesteld dat zij recht hebben op terugbetaling 

van de bedragen die zij hadden betaald als 
IPT tegen het verhoogde tarief, omdat: 

— het verhoogde tarief een bijzondere, 
van de bepalingen van de Zesde richt
lijn afwijkende maatregel vormt, waar
voor voorafgaande machtiging vereist 
is krachtens artikel 27, welke machti
ging niet is gevraagd of verkregen; 

— het verhoogde tarief kan worden 
geacht het karakter van omzetbelasting 
te bezitten van een type dat niet is 
toegestaan volgens artikel 33 van de 
Zesde richtlijn; 

— het onderscheid tussen het verhoogde 
tarief en het standaardtarief een steun
maatregel in de zin van artikel 87 EG 
oplevert, waarvan de Europese Com
missie niet, zoals artikel 88, lid 3, EG 
vereist, op de hoogte was gesteld. 

19. De Commissioners of Customs and 
Excise hebben in het hoofdgeding deze 
stellingen bestreden. Zij hebben erkend 
dat geen machtiging is gevraagd of ver
kregen voor een afwijking krachtens arti
kel 27 van de Zesde richtlijn en de Europese 
Commissie niet overeenkomstig artikel 88, 
lid 3, EG op de hoogte is gesteld van het 
voornemen om het verhoogde tarief van de 
IPT in te voeren. Zij erkenden dat, indien 
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sprake is van een inbreuk op de Zesde 
richtlijn, verzoeksters recht zouden hebben 
op terugbetaling van alle door hen betaalde 
belasting, maar zij stelden dat indien het 
verschil tussen het standaardtarief en het 
verhoogde tarief van de IPT een onwettige 
steunmaatregel oplevert, terugbetaling van 
het verschil niet de juiste remedie zou zijn. 

20. Naar aanleiding hiervan heeft het VAT 
and Duties Tribunal een vijftal prejudiciële 
vragen aan het Hof voorgelegd. 

Prejudiciële vragen 

„1) Moet artikel 27 van de Zesde richtlijn 
aldus worden uitgelegd dat vooraf
gaande machtiging van de Raad vereist 
was vóór de invoering van een ver
hoogd tarief van belasting op verzeke
ringspremies, dat bedoeld was om de 
ontheffing voor verzekeringsdiensten 
in artikel 13 van de richtlijn teniet te 
doen, dat gelijk was aan het standaard
tarief van de belasting over de toege
voegde waarde, dat op dezelfde wijze 
werd geadministreerd als de belasting 
over de toegevoegde waarde, en dat 
bedoeld was om met de belasting over 
de toegevoegde waarde een onlosma
kelijk geheel te vormen, een en ander in 

een geval waarin geen sprake was van 
belastingfraude of belastingontwij
king? 

2) Moet artikel 33 van de Zesde richtlijn 
aldus worden uitgelegd dat dit eraan in 
de weg staat dat een lidstaat een 
belasting op verzekeringspremies 
invoert die wordt berekend aan de 
hand van de verrichte diensten, die 
evenredig is aan de prijs van de 
verrichte diensten, die in de laatste fase 
van de verkoop aan de consument 
wordt geheven, die aan de eindver
bruiker wordt doorberekend op een 
wijze die kenmerkend is voor de 
belasting over de toegevoegde waarde, 
zodat de belasting uiteindelijk wordt 
opgebracht door de eindverbruiker, die 
van toepassing is op het gehele grond
gebied van het Verenigd Koninkrijk, 
maar die niet in het algemeen van 
toepassing is op alle transacties betref
fende goederen en diensten? 

3) Moet artikel 87, lid 1, EG aldus 
worden uitgelegd dat een steunmaat
regel alleen dan moet worden geacht 
een ongunstige invloed te hebben op 
het handelsverkeer tussen de lidstaten, 
wanneer deze een merkbaar effect op 
het handelsverkeer tussen de lidstaten 
heeft of kan hebben? Zo ja, welke zijn 
dan de criteria om te bepalen of een 
maatregel een dergelijk effect al dan 
niet heeft? 
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4) Moet artikel 87, lid 1, EG aldus 
worden uitgelegd dat een steunmaat
regel moet worden geacht een ongun
stige invloed te hebben op het 
handelsverkeer tussen de lidstaten, 
wanneer als gevolg van die steun 1) 
handelaren in een lidstaat het aantal 
goederen die zij uit andere lidstaten 
importeren, beperken, of 2) een han
delaar die huishoudelijke apparatuur 
verhuurt aan klanten in een lidstaat 
een aantal van zijn huurcontracten 
beëindigd ziet en die apparaten van 
de hand doet in een andere lidstaat, of 
3) verzekeringsmaatschappijen in een 
lidstaat die verzekeringen afsluiten 
welke gekoppeld zijn aan de verkoop 
van huishoudelijke apparatuur, in een 
nadelige concurrentiepositie worden 
gebracht ten opzichte van vennoot
schappen die directe verzekeringen 
afsluiten en waarvan sommige een 
filiaal zijn van vennootschappen in 
andere lidstaten? 

5) Indien, gelet op de antwoorden op de 
vragen 3 en 4, het verhoogde tarief van 
de IPT een steunmaatregel van een 
staat is in de zin van artikel 87, lid 1, 
EG, moet artikel 88 EG dan aldus 
worden uitgelegd dat indien de Com
missie niet op de hoogte is gesteld van 
voornemens om dergelijke steun te 
verlenen, de wetgeving waarbij de 
maatregel is ingevoerd, buiten toepas
sing moet worden gelaten en de inge
volge die wetgeving betaalde belasting 
moet worden terugbetaald?" 

Procedure voor het Hof 

21. Deze vragen zijn bij beschikking van 
24 juli 2001 gesteld en ingekomen bij de 
griffie van het Hof van Justitie op 6 augus
tus 2001. De verzoeksters in het hoofd
geschil, de regering van het Verenigd 
Koninkrijk en de Commissie hebben schrif
telijke opmerkingen ingediend. Tijdens de 
hoorzitting gehouden op 19 juni 2002 
hebben zij hun standpunten nader uiteen 
gezet. Tijdens deze zitting heeft ook de 
Nederlandse regering haar opvattingen 
naar voren gebracht. 

IV — De eerste en tweede prejudiciële vraag 

22. De eerste twee vragen zijn gerezen in 
verband met de invoering van de IPT. Deze 
belasting is in 1994 ingevoerd en had 
aanvankelijk een tarief van 2,5 %. In 
1997 werd dat tarief verhoogd tot 4 %. In 
1999 werd het nogmaals verhoogd tot 5 %. 
In 1997 werd ook een verhoogd tarief voor 
de IPT ingevoerd. Dit tarief, 17,5 %, is 
nadien ongewijzigd gebleven. Dit ver
hoogde tarief is ingevoerd om „value shif
ting", een vorm van belastingontwijking, 
tegen te gaan. 
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23. Alvorens op de vragen in te gaan volgt 
hieronder een korte schets van de achter
grond waartegen zij zijn gesteld. 

24. Consumenten hebben, wanneer zij 
relatief kostbare huishoudelijke appara
tuur, zoals audiovisuele apparatuur, was-
automaten en dergelijke, ter beschikking 
willen hebben, de keuze deze te huren of te 
kopen. In het Verenigd Koninkrijk gaven 
veel consumenten aanvankelijk de voorkeur 
aan de huuroptie. In de loop van de tijd is 
deze preferentie omgeslagen in een voor
keur voor het kopen van de apparatuur. 
Deze preferentiewisseling hangt samen met 
de welvaartsontwikkeling en de kwaliteits
verbetering van (Je producten. De ontwik
kelingen op de markt voor televisietoe
stellen zijn hiervoor illustratief. Toen deze 
in het begin van de jaren zestig in het 
Verenigd Koninkrijk massaal op de markt 
verschenen waren deze in verhouding tot 
het beschikbare inkomen duur, zij waren 
bovendien technisch kwetsbaar en vereisten 
regelmatig reparaties. Derhalve gaven de 
consumenten duidelijk de voorkeur aan 
huur. Naderhand werden deze toestellen 
relatief goedkoper en hun technische 
betrouwbaarheid verbeterde drastisch. 
Daardoor, en door de ontwikkeling van 
het zogenaamde consumentenkrediet als 
verkoopbevorderend instrument, gaven de 

consumenten geleidelijk meer de voorkeur 
aan het kopen van deze apparatuur. Bij 
andere huishoudelijke apparatuur heeft zich 
eenzelfde ontwikkeling in het consumenten
gedrag voorgedaan. 

25. De aanvankelijk door verhuur gedomi
neerde markt had enkele bijzondere ken
merken. Aan de overeenkomsten tot huur 
en verhuur was gewoonlijk een onder
houdsplicht voor de huurder en een daar
mee corresponderende serviceverplichting 
voor de leverancier-verhuurder verbonden. 
Een en ander werd in de huurprijs verdis
conteerd. Deze constructie had voor de 
leverancier het voordeel dat de apparaten 
tijdens de huurperiode in goede staat 
bleven, hetgeen de verdere verhuur na 
afloop van het huurcontract vergemakke
lijkte. Het voordeel voor de consument was 
dat zijn genot van het gehuurde apparaat 
verzekerd was. 

26. Naderhand hebben de leveranciers bij 
de verkoop van huishoudelijke apparatuur 
een vergelijkbare constructie overgenomen, 
door daarbij servicecontracten aan te bie
den. Daarmee gaven zij de afnemers een 
bepaalde gebruikszekerheid. Dergelijke aan 
de koop- en verkoopovereenkomsten ver
bonden accessoire contracten hielden in dat 
de leveranciers zich verplichtten eventuele 
defecten aan de verkochte apparatuur te 
verhelpen tegen betaling van een vast of 
jaarlijks bedrag door de afnemer. 

27. De levering van diensten op grond van 
dergelijke servicecontracten werd als BTW-

3 — Un de verwijzingsbeschikking blijkt dat in 1968 67,5 % van 
íle televisietoestellen in het Verenigd Koninkrijk werd 
gebuurd, terwijl dit in 1998 nog slechts 8,1 % bedroeg. 
Voor videocassettercorders bedroeg dat in 1979 69,6 %, in 
1998 was dat nog slechts 4,4 %. 
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plichtig aangemerkt waarop het standaard
tarief van 17,5 % van toepassing was. Het 
feit dat ingevolge artikel 13 B, sub a, van de 
Zesde richtlijn verzekeringen van BTW zijn 
vrijgesteld was voor een aantal grotere 
leveranciers, de invoering van de veel lagere 
IPT in 1994 heeft dat tij niet kunnen keren, 
aanleiding deze servicecontracten het 
karakter van een verzekeringsovereenkomst 
te geven. Zij richtten daartoe een eigen 
verzekeringsmaatschappij op dan wel tra
den op als tussenpersoon voor een verzeke
ringsmaatschappij en ontvingen voor elke 
afgesloten verzekeringsovereenkomst een 
commissie. 

28. Verzoeksters in het hoofdgeding gingen 
eveneens over tot het aanbieden van als 
verzekeringsovereenkomsten aangeklede 
servicecontracten. Zo richtte Granada 
— een van de grotere leveranciers van 
huishoudelijke apparatuur in het Verenigd 
Koninkrijk — het bedrijf GIL op om door 
tussenkomst daarvan verzekeringsovereen
komsten aan haar huurders en kopers te 
kunnen aanbieden. In geval van huur werd 
het sluiten van een dergelijke overeenkomst 
zelfs verplicht gesteld. Indien zich bij de 
apparatuur van de aldus verzekerden defec
ten voordeden, kon GIL voor de nodige 
reparaties over de servicedienst van Gra
nada beschikken. Deze leverde de nodige 
arbeid en reserveonderdelen. 

29. In 1994 werd het overgrote deel, 85 tot 
90 %, van de verzekeringen tegen mecha
nische defecten van huishoudelijke appara
tuur verkocht door tussenkomst van de 

leverancier van die apparatuur (de zogehe
ten gebonden verzekeringen). Slechts een 
klein deel van de verzekeringen werd door 
verzekeraars rechtstreeks aan de consument 
verkocht. 

30. Uit een uit datzelfde jaar stammend 
rapport bleek dat met de verkoop van deze 
verlengde garanties (service- en verzeke
ringsovereenkomsten) een bedrag van jaar
lijks 400 miljoen GBP was gemoeid, waar
van het overgrote deel verzekeringsovereen
komsten waren. 

31. De Commissioners of Customs and 
Excise onderkenden dat zij door deze vorm 
van belastingontwijking BTW-inkomsten 
derfden. Dat was voor de Britse belasting
wetgever aanleiding om voor de IPT een 
verhoogd tarief van 17,5 % in te voeren dat 
uitsluitend van toepassing is op zoge
naamde gebonden verzekeringsovereen
komsten, dat wil zeggen als er op een of 
andere wijze een vaste relatie bestaat tussen 
de verzekeraar en de leverancier van de 
betrokken apparatuur. 

32. De invoering van dit verhoogde tarief 
had significante gevolgen voor het markt
gedrag van de betrokken partijen. De 
meeste leveranciers gingen weer over tot 
het aanbieden van gewone servicecontrac
ten bij de door hen geleverde apparatuur. 
Voorzover er nog geen verzekeringsover-
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eenkomsten waren afgesloten, kregen de 
zogeheten directe overeenkomsten daarin 
een aanzienlijk groter marktaandeel. De 
aan de leveranciers gelieerde verzekeraars 
beëindigden hun vaste relaties daarmee. 
Ook verzoeksters in het hoofdgeding zagen 
zich gedwongen om in deze zin hun markt
gedrag aan te passen. 

Opvattingen partijen 

33. De opmerkingen van enerzijds de 
partijen in het hoofdgeding en, anderzijds, 
de Britse regering en de Commissie op de 
eerste twee vragen spitsen zich toe op twee 
aspecten. In de eerste plaats op het karakter 
van de (verhoogde) IPT als indirecte belas
ting en in de tweede plaats op de daaraan te 
verbinden consequenties voor de uitlegging 
en toepassing van de artikelen 27 en 33 van 
de Zesde richtlijn. 

34. De opvatting van verzoeksters in het 
hoofdgeding is als volgt samen te vatten: 

— de eerste twee vragen zouden enkel 
betrekking hebben op het verhoogde 
tarief van de IPT en niet op het 
standaardtarief. De IPT tegen het 
hogere tarief is ingevoerd op verzeke
ringen die direct verbonden zijn met 

BTW-plichtige leveringen van goede
ren. De strekking van dat tarief was 
BTW-ontwijking tegen te gaan. Omdat 
die doelstelling geen rol heeft gespeeld 
bij de invoering van het standaardta
rief, zouden deze vragen daarop geen 
betrekking hebben; 

— omdat het verhoogde IPT-tarief teza
men met de BTW op aan de levering 
van huishoudelijke apparatuur verbon
den servicecontracten een onlosmake
lijk geheel vormt en omdat beide 
belastingen onderling verwisselbaar 
zijn, moet de verhoogde IPT wel 
degelijk als een door artikel 33 van 
de Zesde richtlijn verboden omzetbe
lasting worden aangemerkt; 

— de verhoogde IPT zou, in de bijzondere 
context waarin zij wordt toegepast, 
vrijwel alle essentiële kenmerken van 
de BTW hebben: de belasting zou 
evenredig zijn aan de prijs van goede
ren en diensten en zij wordt uiteindelijk 
door de eindgebruiker gedragen. Het 
kenmerk dat de BTW in elk stadium 
van het productie- en distributieproces 
wordt geheven en onder aftrek van 
voorbelasting wordt berekend zou hier 
minder relevant zijn, omdat in casu de 
keten, herverzekeringen daargelaten, 
slechts één schakel zou hebben, name
lijk de transactie tussen de verzekeraar 
en de verzekeringsnemer. Weliswaar is 
de BTW algemeen van toepassing op 
transacties betreffende goederen en 
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diensten en de verhoogde IPT slechts 
op bepaalde economische transacties, 
maar de complementariteit van BTW 
en de verhoogde IPT komt neer op een 
algemene belasting die van toepassing 
is op alle transacties aangaande huis
houdelijke apparatuur, waarop ook 
BTW van toepassing is; 

— de strekking van artikel 33 is de 
invoering van heffingen en belastingen 
te vermijden die, doordat zij het vrije 
goederen- en dienstenverkeer zouden 
belasten op een wijze vergelijkbaar met 
een omzetbelasting, de werking van het 
communautaire BTW-stelsel in gevaar 
brengen. Het feit dat het effect van de 
bepaling - artikel 13 B, sub a - van de 
Zesde richtlijn die verzekeringen van 
BTW uitzondert, teniet wordt gedaan 
volstaat om de aantasting van de goede 
werking van het gemeenschappelijk 
BTW-stelsel aan te tonen; 

— voor de invoering van het verhoogde 
IPT-tarief, een maatregel die ertoe zou 
strekken om ontwijking van BTW 
tegen te gaan, voorziet de Zesde richt
lijn in de machtigingsprocedure van 
artikel 27. Aangezien de regering van 
het Verenigd Koninkrijk niet om een 
dergelijke machtiging heeft verzocht en 
deze daarom niet kan bezitten, is de 

invoering van het verhoogde IPT-tarief 
in strijd met artikel 27 van de Zesde 
richtlijn. 

35. De regering van het Verenigd Konink
rijk en de Commissie nemen, op enkele 
nuances na, een identiek standpunt in: 

— de IPT, zowel het standaard- als het 
verhoogde tarief daarvan, is niet aan te 
merken als een omzetbelasting die in 
strijd met artikel 33 van de Zesde 
richtlijn zou kunnen zijn; 

— immers de IPT voldoet niet aan enkele 
essentiële kenmerken, zoals deze in de 
rechtspraak van het Hof zijn gepreci
seerd. Deze belasting is niet van 
algemene toepassing op transacties 
betreffende goederen en diensten en 
zij wordt ook niet in elke fase van het 
productie- en distributieproces gehe
ven. Zij geldt slechts voor verzeke
ringsovereenkomsten en wordt maar 
eenmaal geheven; 

— artikel 33 van de Zesde richtlijn kent 
aan de lidstaten uitdrukkelijk de 
bevoegdheid toe belastingen op verze
keringsovereenkomsten in te voeren of 
te handhaven, mits deze niet het 
karakter van een omzetbelasting heeft. 
Daarvan is in casu geen sprake; 
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— indien de IPT geen omzetbelasting is, 
dan is het opleggen daarvan niet in 
strijd met de vrijstelling van BTW voor 
verzekeringen ingevolge artikel 13 B 
van de Zesde richtlijn. Derhalve is ook 
geen voorafgaande machtiging daar
voor op grond van artikel 27, lid 1, 
van die richtlijn vereist. Die bepaling is 
immers uitsluitend van toepassing op 
de BTW-heffing; 

— de stelling van verzoeksters ten princi
pale dat de eerste vraag slechts betrek
king heeft op de IPT tegen het 
verhoogde tarief is onhoudbaar. Men 
kan niet volhouden dat van eenzelfde 
belasting het ene tarief wel en het 
andere niet strijdig is met de richtlijn. 

Beoordeling 

36. Evenals de regering van het Verenigd 
Koninkrijk en de Commissie geef ik eraan 
de voorkeur om eerst de tweede vraag te 
beantwoorden. De beantwoording daarvan 
heeft gevolgen voor het antwoord op de 
eerste vraag. 

Artikel 33 van de Zesde richtlijn: het 
rechtskarakter van de IPT 

37. Om te beginnen merk ik op dat ik de 
stelling van verzoeksters dat de vragen 
alleen op het hogere tarief van de IPT 
betrekking hebben, niet kan delen. 

38. Hoewel het op zichzelf juist is dat de 
vragen in het hoofdgeding vooral in ver
band met het hogere tarief zijn gerezen en 
ofschoon de Britse regering en verzoeksters 
het erover eens zijn dat dit hogere tarief de 
specifieke strekking had om belastingont
wijking van BTW in verband met aan nuur
en koopovereenkomsten van huishoudelijke 
apparatuur accessoire als verzekeringsover
eenkomsten aangeklede servicecontracten 
tegen te gaan, gaat het in casu om een type 
belasting die twee tarieven kent. Hieruit 
vloeit voort dat bij een toetsing van IPT aan 
artikel 33 van de Zesde richtlijn deze 
belasting in zijn geheel, op al haar kenmer
kende eigenschappen moet worden onder
zocht. Daarbij zijn slechts twee uitkomsten 
denkbaar: ofwel de IPT-belasting is een 
verkapte BTW-regeling en derhalve strijdig 
met de Zesde richtlijn, of zij heeft niet de 
kenmerken van de BTW en is derhalve 
toegestaan. Beide uitkomsten gelden voor 
zowel het gewone als het verhoogde tarief. 
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39. De vraag nu of de IPT als een omzet
belasting moet worden aangemerkt moet 
worden beantwoord in het licht van de 
strekking van artikel 33 van de Zesde 
richtlijn. 

40. Daaromtrent heeft het Hof meermalen 
verklaard dat dit artikel tot doel heeft te 
beletten dat er belastingen, rechten en 
heffingen worden ingevoerd die de werking 
van het gemeenschappelijke BTW-stelsel in 
gevaar brengen doordat zij het goederen- en 
dienstenverkeer op dezelfde wijze belasten 
als BTW. 4 Daarvan is in elk geval sprake 
als dergelijke fiscale maatregelen de wezen
lijke kenmerken van de BTW bezitten. 5 

Artikel 33 laat de lidstaten dus uitdruk
kelijk vrij bepaalde fiscale maatregelen in te 
voeren - waaronder belastingen op verzeke
ringsovereenkomsten, die expliciet in dit 
artikel worden genoemd - zolang deze 
belastingen niet de voornaamste kenmerken 
van de BTW bezitten. 6 

41. De typische kenmerken van BTW zijn 
als volgt samen te vatten: een regeling die 
algemeen van toepassing is op transacties 

betreffende goederen en diensten, die in elke 
fase van het productie- en distributieproces 
wordt geheven, die strikt evenredig is aan 
de prijs van de betrokken goederen en 
diensten en die wordt berekend over de 
toegevoegde waarde door aftrek van de 
voorbelasting die in voorgaande stadia is 
geheven. 

42. Voor de IPT staat vast dat zij evenredig 
is aan de prijs van de betrokken diensten en 
uiteindelijk door de consument wordt 
gedragen. Zij is echter niet algemeen van 
toepassing op transacties betreffende goe
deren en diensten; zij is slechts van toepas
sing op een specifieke dienst, namelijk de 
levering van verzekeringen. Argumenten 
ontleend aan de toepasselijkheid van deze 
belasting op het gehele grondgebied van het 
Verenigd Koninkrijk of het economische 
belang van de verzekeringssector, doen niet 
af aan de constatering dat de IPT geen 
algemene verbruiksbelasting is. Alleen 
hierom reeds kan worden vastgesteld dat 
deze belasting geen omzetbelasting is, in de 
zin van artikel 33 van de Zesde richtlijn. 

43. De IPT mist ook nog enkele andere 
kenmerken die het BTW-stelsel typeren. Zo 
wordt de IPT niet, zoals dat bij belasting op 
BTW het geval is, geheven in elke fase van 
het productie- en distributieproces en wordt 
zij niet geheven over de toegevoegde 
waarde. Zij wordt maar eenmaal, bij het 

4 — Zie arrest van 27 november 1985, Rousseau Wilmot 
(295/84, Jurispr. blz. 3759). 

5 — Zie arrest van 31 maart 1992, Dansk Denkavit en Poulsen 
Trading (C-200/90, Jurispr. blz. I-2217). 

6 — Zie o.a. arrest van 17 september 1997, Solisnor-Estaleiros 
Navais SA (C-130/96, Jurispr. blz. I-5053). Zie ook het 
arrest van 9 maart 2000, EWK en Wein & Co. (C-437/97, 
Jurispr. blz. I-1157). 
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afsluiten van de verzekeringsovereenkomst, 
over de verzekeringspremie geheven. Logi
scherwijze kan er dan ook geen recht op 
vooraftrek bestaan. 

44. Verzoeksters in het hoofdgeding heb
ben getracht aannemelijk te maken dat de 
IPT toch moet worden aangemerkt als een 
aan de BTW verwante omzetbelasting, 
omdat, indien deze belasting op verzeke
ringen van toepassing zou zijn, zij ook 
slechts bij een schakel, namelijk het afslui
ten van de verzekeringsdienst zou kunnen 
worden geheven. Dit argument faalt, omdat 
het de juridische kenmerken van de BTW 
— die in een belasting op de toegevoegde 
waarde in elke schakel van de voortbren-
gingsketen voorziet — verwart met de 
kenmerken van een bepaalde keten, die in 
casu slechts één schakel heeft. Mijns inziens 
merkt de Commissie terecht op dat het 
standpunt van verzoeksters erop neerkomt 
dat alle belastingen op verzekeringen die 
slechts in één stadium worden geheven als 
een omzetbelasting zouden zijn aan te 
merken. 

45. Omdat de IPT als stelsel niet de 
kenmerken van een omzetbelasting heeft, 
staat deze belasting op verzekeringen — die 
als zodanig in artikel 33 van de Zesde 
richtlijn uitdrukkelijk is toegelaten — niet 
in het algemeen aan de toepassing van het 

BTW-stelsel in de weg. Artikel 33 levert 
derhalve geen beletsel op voor de IPT. 

De toepasselijkheid van artikel 27 van de 
Zesde richtlijn 

46. Met de eerste vraag wenst de verwij
zende rechter te vernemen of alvorens het 
verhoogde tarief van de IPT in te voeren de 
procedure van artikel 27 had moeten 
worden gevolgd. 

47. Artikel 27 voorziet in de mogelijkheid 
voor lidstaten om, na machtiging van de 
Raad, van de bepalingen van de richtlijn 
afwijkende maatregelen te nemen indien die 
maatregelen belasting vereenvoudiging 
beogen of beogen bepaalde vormen van 
belastingfraude of -ontwijking te voorko
men. Verzoeksters betogen dat het ver
hoogde tarief van de IPT een dergelijke 
van de richtlijn afwijkende maatregel is, in 
het bijzonder van artikel 13 B van de Zesde 
richtlijn, daar zij tot effect heeft dat de in 
dat artikel vervatte BTW-vrijstelling voor 
verzekeringsovereenkomsten voor sommige 
leveringen van verzekeringsdiensten, name
lijk die waarop het verhoogde tarief van 
toepassing is, teniet doet. 
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48. Uit de beantwoording van de tweede 
vraag volgt al dat ik het met deze zienswijze 
niet eens ben. Als de IPT (of het verhoogde 
tarief daarvan) geen omzetbelasting is, dan 
is de heffing daarvan niet strijdig met de 
BTW-vrijstelling voor verzekeringsdiensten. 
Zij is dan niet te beschouwen als een 
afwijkende maatregel. 

49. Ten overvloede merk ik op dat verzeke
ringsdiensten weliswaar zijn vrijgesteld van 
BTW, maar dat zij niet immuun zijn voor 
andere indirecte belastingen. Het staat de 
lidstaten vrij hun eigen indirecte belastingen 
in te voeren op verzekeringsovereenkom
sten. Dit wordt, zoals bij de vorige vraag al 
is opgemerkt, uitdrukkelijk vermeld in 
artikel 33 van de Zesde richtlijn. Slechts 
als het om een omzetbelasting zou gaan, is 
hun dat niet toegestaan. Aangezien zij de 
bevoegdheid hebben om verzekeringsover
eenkomsten te belasten, zijn zij ook vrij in 
de al dan niet gedifferentieerde tariefstelling 
van een dergelijke belasting, uiteraard 
voorzover dat niet in strijd is met de vrije 
verkeersbepalingen uit het EG-Verdrag of 
een verboden steunmaatregel zou opleve
ren. Dat in casu het verhoogde IPT-tarief 
gelijk is aan het BTW-tarief maakt dat niet 
anders. Anders gezegd, ik zie geen reden 
waarom het Verenigd Koninkrijk geen 
differentiatie zou mogen aanbrengen ten
einde een distorsie die zich op haar binnen
landse markt heeft voorgedaan op te heffen. 

50. Verzoeksters hebben nog gewezen op 
de arresten Belgie I 7 en II 8 . De feiten die 
aan deze zaken ten grondslag lagen ver
schillen echter van die van de onderhavige 
zaak. In eerstgenoemde zaak ging België bij 
de BTW-heffing uit van de catalogusprijs 
van nieuwe personenauto's in plaats van de 
werkelijk overeengekomen prijs. Het Hof 
oordeelde dat dit in strijd was met de Zesde 
richtlijn. Vervolgens paste de Belgische 
wetgever zijn wetgeving aan, maar stelde 
daarbij tegelijkertijd een aanvullende rege
ling vast met als doel het belastingstelsel 
zodanig aan te passen, dat in feite alles bij 
het oude zou blijven. Een en ander werd 
bewerkstelligd door het hanteren van een 
bepaald verrekeningsmechanisme. In de 
toelichting bij die regelgeving werd ook 
met zoveel woorden vermeld dat het om een 
correctieve maatregel ging ten gevolge van 
's Hofs arrest en dat er een duidelijk 
verband bestond tussen de heffing van 
BTW en de heffing van de inschrijvingstaks. 
Het Hof oordeelde vervolgens in het arrest 
België II dat de inschrijvingstaks en de 
BTW-heffing nauw met elkaar samenhin
gen. In de onderhavige zaak staat de IPT als 
belastingstelsel volstrekt los van de BTW. 
Dat het verhoogde tarief is ingevoerd om 
een bepaalde vorm van belastingontwijking 
te bestrijden, doet daaraan niet af. 

7 — Arrest van 10 april 1984, Commissie/België (324/82, Jurispr. 
blz. 1861). 

8 —Arrest van 4 februari 1988, Commissie/België (391/8J, 
Jurispr. blz. 579). 
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V — De vragen met betrekking tot staats
steun 

Prealabele opmerkingen 

51. In hun schriftelijke opmerkingen heb
ben zowel de regering van het Verenigd 
Koninkrijk als de Commissie naar voren 
gebracht dat zij eraan twijfelden of de feiten 
die aan het hoofdgeding ten grondslag 
liggen wel een geval van staatssteun in de 
zin van artikel 87, lid 1, EG opleveren. 

52. Nadere bestudering van de verwijzings
beschikking, en meer in het bijzonder de 
argumenten die de verwijzende rechter ont
leent aan de uitspraak van de Court of 
Appeal in de zaak R v Commissioners of 
Customs and Excise, ex parte Lunn Poly 
Limited, aangehaald in punt 8 van deze 
conclusie, brengt mij tot de overtuiging dat 
die onzekerheid een nadere analyse ver
dient. 

53. Indien daaruit zou blijken dat de 
desbetreffende feiten de conclusie recht
vaardigen, dat er geen sprake is van staats
steun, krijgen de in deze zaak gestelde 
vragen een wat hypothetisch karakter. In 
verband daarmee rijst weer de vraag of zij 
deswege wel ontvankelijk zijn. 

54. Hieronder zal ik eerst in abstracto 
ingaan op de onderlinge verhouding tussen 
enerzijds de artikelen 96 en 97 EG en 

anderzijds de artikelen 87 en 88 EG, die alle 
gemeen hebben dat zij de eliminatie van 
distorsies beogen die zich op de gemeen
schappelijke markt kunnen voordoen. Ik 
vind daartoe aanleiding in een stelling van 
de Commissie die zij voorafgaand aan haar 
opmerkingen over de vijfde vraag heeft 
geponeerd. 

55. Volgens de Commissie zouden er twee 
typen steun bestaan: 

— de „klassieke steun", die een specifiek 
voordeel of een specifieke fiscale uit
zondering behelst. De klassieke voor
ziene remedie in termen van 
„ongedaan maken van het voordeel" 
is de terugvordering van het verleende 
steunbedrag, inclusief rente, bij de 
begunstigde door de betrokken lid
staat. Een alternatief is, hoewel om 
budgettaire redenen niet voor de hand 
liggend, het generaliseren van de steun; 

— het „tweede" type steun, waarbij aan 
een deel van een sector een bijzondere 
fiscale last wordt opgelegd. De onge-
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daanmaking geschiedt hier door de 
bijzondere fiscale last af te schaffen. 
In dat opzicht zou ervoor gekozen 
kunnen worden de betaalde bijzondere 
last terug te betalen aan de betrokken 
onderneming teneinde zo de concur
rentie met ondernemingen die hieraan 
niet zijn onderworpen te herstellen. 
Deze oplossing wordt door de ver
zoeksters voorgestaan. Men zou echter 
er ook voor kunnen kiezen de bijzon
dere last te veralgemeniseren en dus de 
steun bij alle begunstigden terug te 
gaan vorderen. 

56. De Commissie voegt hieraan toe dat er 
ten aanzien van het tweede type „steun" 
twee opties bestaan. Ofwel het Hof kan 
voor alle gevallen principieel de mogelijk
heid van de laatstgenoemde oplossing ont
kennen. Deze benadering zou in het arrest 
Banks 9 zijn te vinden. Het is ook mogelijk 
een dergelijke oplossing open te laten, een 
benadering die logischerwijze uit het eerste 
deel van het arrest Ferring 10 zou voort
vloeien. 

57. Naar ik hieronder zal uiteenzetten gaat 
de Commissie er, mijns inziens, te vanzelf
sprekend van uit dat de gevallen die zij 

kwalificeert als „het tweede type steun" 
steeds staatssteun in de zin van artikel 87 
EG zijn. In die opvatting krijgt artikel 87 
EG een bredere materiële reikwijdte dan 
verdragssystematisch verantwoord is. 

Omtrent distorsies 

58. In de onderhandelingen die aan de 
totstandbrenging van het EEG-Verdrag 
vooraf gingen heeft het economisch begrip 
„distorsie" een veelbesproken rol gespeeld. 
De weerslag daarvan is te vinden in het 
zogenaamde Rapport Spaak, waarvan de 
Commissie een uittreksel als bijlage bij haar 
schriftelijke opmerkingen heeft gevoegd. 

59. Inhoudelijk hebben de discussies over 
het distorsiebegrip zich toegespitst op de 
potentiële consequenties die de vorming van 
een gemeenschappelijke markt zou hebben 
voor de nationale economieën en het 
nationale economische beleid. 

60. Met het wegvallen van de economische 
binnengrenzen zouden de lidstaten ook een 
deel van hun instrumentarium kwijtraken, 
waarmee zij onevenwichtigheden in grens-

9 — Arrest van 20 september 2001 (C-390/98, Jurispr. 
Hz. I-6117). 

10 — Arrest van 22 november 2001 (C-53/00, Jurispr. 
blz. I-9067). 
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overschrijdende economische verhoudingen 
tot dan toe konden redresseren. 

61. Dergelijke onevenwichtigheden konden 
zich op verschillende niveaus tussen de 
verschillende economieën voordoen. Op 
macroniveau openbaren zogenaamde glo
bale distorsies zich bijvoorbeeld in een te 
hoog arbeidskosten- en prijsniveau, dat 
zichtbaar wordt in een structureel tekort 
op de lopende rekening van de betalings
balans en een stijgende werkloosheid. Als 
het omgekeerde zich voordoet ontstaat er 
een aanzienlijk overschot op de lopende 
rekening met een overspannen arbeids
markt en dreiging van prijsinflatie. 

62. Voor de redressering van dergelijke 
globale distorsies moeten de lidstaten in 
een gemeenschappelijke markt in beginsel 
terugvallen op hun macro-economische en, 
tot de totstandkoming van de EMU, mone
taire beleidsinstrumentarium. De daarop 
betrekking hebbende gemeenschapsbe
voegdheden waren vooral van — licht — 
coördinerende aard. Zij waren te vinden in 
de artikelen 103 tot en met 109 van het 
EEG-Verdrag. Zij zijn thans grotendeels 
vervangen, voor het (financieel) economisch 
beleid, door de artikelen 99 en 104 EG en 
voor het binnen de EMU geüniformeerde 
monetaire beleid door de artikelen 105 tot 
en met 111 EG. 

63. Het wegvallen van de economische 
binnengrenzen had ook tot gevolg dat zich 
op meso-economisch, vooral sectoraal, 
niveau onevenwichtigheden konden voor
doen. Zij zijn meestal te herleiden tot 
dispariteiten in (stelsels van) wetgeving. 
Zo zal een fiscaal stelsel dat in land A 
relatief zwaar op de factor arbeid drukt en 
in land B naar verhouding de factor kapi
taal zwaar belast binnen de gemeenschap
pelijke markt de concurrentieverhoudingen 
diepgaand kunnen beïnvloeden. Dergelijke 
generieke distorsies — zij kunnen in begin
sel het gevolg zijn van alle publieke inter
venties die het marktgedrag van onderne
mingen raken — kunnen op den duur de 
allocatieprocessen op de gemeenschappe
lijke markt (de „werking van de gemeen
schappelijke markt") ernstig verstoren. 
Mede met het oog daarop is in artikel 100 
van het oorspronkelijke EEG-Verdrag voor
zien in de mogelijkheid van harmonisatie 
van wetgeving. Niet alleen het gebruik van 
het harmonisatie-instrument heeft binnen 
de context van de gemeenschappelijke 
markt tot een onmiskenbare convergentie 
in sociaal-economische, economische en 
fiscale wetgeving geleid. Daar liggen ook 
zelfstandige initiatieven van nationale wet
gevers aan ten grondslag. Deze „spontane" 
convergentie heeft zich vooral op het terrein 
van de directe belastingen voorgedaan, 
waar de Gemeenschap haar bevoegdheid 
slechts moeizaam kon activeren. 

64. Ten slotte kunnen zich tussen en 
binnen de nationale economieën nog 
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onevenwichtigheden voordoen op subsec
torniveau: de zogeheten specifieke distor
sies. Zij vloeien voort uit specifieke over
heidsinterventies die op bepaalde produc
ties of ondernemingen bijzondere lasten 
leggen, dan wel daarvoor in bijzondere 
voordelen voorzien. Waar het bijzondere 
lasten betreft, gaat het vaak om overheids
interventies die in de moderne bestuurs
wetenschappen bekend zijn als zogeheten 
specifieke gedragsregulerende heffingen. Zij 
komen in het milieubeleid en het planolo
gisch beleid steeds frequenter voor. Zij 
vormen in zekere zin het spiegelbeeld van 
specifieke voordelen of steunmaatregelen, 
die met incentives, in plaats van met 
desincentives, het gedrag van marktpartijen 
beogen te beïnvloeden. 

65. Voor de specifieke distorsies voorzag 
het oorspronkelijke EEG-Verdrag in twee 
instrumenten. Voorzover het om specifieke 
distorsies ten gevolge van „belastende" 
publieke maatregelen gaat (hierbij moet de 
term „belastend" ruimer worden opgevat 
dan financiële last, ook specifieke omge-
vingseisen kunnen heel „belastend" zijn), 
was het mechanisme van de artikelen 101 
en 102 van het EEG-Verdrag (thans de 
artikelen 96 en 97 EG) van toepassing. 
Voor distorsies ten gevolge van „steun
maatregelen", dat wil zeggen voor die 
distorsies die te herleiden waren tot het 
bijzondere beleidsinstrument „overheids
steun", voorzagen de artikelen 92, 93 en 

94 van het EEG-Verdrag (thans de artike
len 87, 88 en 89 EG) in een bijzondere 
bevoegdheid voor de Gemeenschap. Die 
bijzondere bevoegdheid kenmerkt zich door 
een scherpere normstelling, een veel zwaar
der bewakingsmechanisme en ruim 
omschreven uitvoerings- en controlebe
voegdheden voor de Commissie. 

66. De grote verschillen tussen het mecha
nisme van enerzijds de artikelen 96 en 97 
EG en anderzijds de artikelen 87 tot en met 
89 EG liggen ten grondslag aan een diame
traal verschillende toepassingspraktijk. 
Eerstgenoemde artikelen zijn niet of nauwe
lijks toegepast, laatstgenoemde bepalingen 
vormen de basis van een omvangrijke 
beleidspraktijk en een nog steeds in omvang 
en verfijning groeiende rechtspraak van het 
Hof. 

67. Dat laatste neemt echter niet weg, dat 
verdragshistorisch en verdragssystematisch 
de artikelen 87 tot en met 89 EG door de 
bijzondere aard van het interventie-instru
ment — namelijk steunmaatregelen — 
gekwalificeerde leges speciales zijn op de 
leges generales van de artikelen 96 en 97 
EG. Dat noopt tot grote voorzichtigheid bij 
het voetstoots als steun kwalificeren van 
een lastenverschil dat ontstaat door het 
opleggen van een specifieke last op een 
bepaalde economische activiteit op sub
sectorniveau. 
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Specifieke last of steunmaatregel? 

68. Specifieke distorsies zijn in de regel een 
gevolg van een ratione materiae of personae 
beperkte uitzondering op een generiek 
regiem. Die uitzondering heeft het karakter, 
hetzij van een bijzondere last, hetzij van een 
bijzondere op geld waardeerbare faciliteit 
die direct of indirect ten laste van de staat 
komt. 

69. Gewoonlijk hebben deze bijzondere 
maatregelen de strekking het gedrag van 
de marktactoren gericht te beïnvloeden. 
Hieruit volgt dat de daaruit voortvloeiende 
distorsies niet per se negatief moeten 
worden beoordeeld. 

70. Een selectieve heffing op automobielen 
zonder katalysator schept een distorsie in de 
mededingingsvoorwaarden op de desbetref
fende markt met het doel de productie en 
afzet van de desbetreffende auto's negatief 
te beïnvloeden. Een dergelijke distorsie kan 
zijn rechtvaardiging vinden in milieupoli-
tieke doeleinden. Omgekeerd schept ook 
een specifieke steunmaatregel, bijvoorbeeld 
ten behoeve van bepaalde investeringen in 
zwakkere regio's een distorsie ten nadele 
van de meer welvarende regio's. Deze 
specifieke distorsie vindt haar rechtvaardi
ging in vrij algemeen aanvaarde regionaal-
economische beleidsdoelstellingen. 

71. Uit de teksten van de artikelen 87 en 96 
EG blijkt dat specifieke distorsies op de 
gemeenschappelijke markt niet per se 
ontoelaatbaar zijn. Artikel 96 EG voorziet 
impliciet in een beoordelingsruimte voor de 
Commissie bij haar beslissing om al dan 
niet op te treden tegen een specifieke 
distorsie: „en zodoende een distorsie ver
oorzaakt, welke moet worden opgeheven". 
Artikel 87, leden 2 en 3, EG voorziet in een 
reeks verplichte, respectievelijk discretio-
naire uitzonderingen op de algemene ver
bodsnorm van lid 1 van dat artikel. 

72. Het grote verschil in rechtsgevolgen die 
in het EG-Verdrag aan uit specifieke lasten, 
respectievelijk uit steunmaatregelen voort
vloeiende distorsies wordt verbonden, 
noopt tot een nauwkeurige afbakening 
tussen beide typen. 

73. Daarvoor moet steeds een aankno
pingspunt worden gezocht bij de specifieke 
„bron" van de distorsie: is dit een last of 
steunmaatregel? Het denkbeeld dat een 
door een specifieke last veroorzaakte dis
torsie als een steunmaatregel ten behoeve 
van de economische actoren die onder de 
generieke regel zijn blijven vallen kan 
worden opgevat, is zowel op juridische en 
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economische als op beleidsmatige gronden 
principieel onjuist. 

74. Op juridische gronden, omdat een 
generieke regeling, die geen steunmaatregel 
was, enkel door daarop een ratione maté
riáé of personae beperkte selectieve verho
ging aan te brengen, toch een steunmaat
regel zou worden, welke aan de markt-
actoren ten goede komt die onder de 
generieke regel zijn blijven vallen. Daarmee 
wordt enerzijds de materiële reikwijdte van 
het steunverleningsverbod uitgebreid tot ver 
over de grenzen van hetgeen de verdrags
auteurs voor ogen stond, anderzijds krimpt 
het toepassingsbereik van de artikelen 96 en 
97 EG in. 

75. Ook in economisch opzicht heeft de 
herkwalificatie tot steunmaatregel van een 
nationale maatregel die naar zijn aard en 
strekking generiek is, ongewenste conse
quenties. Dat zou ertoe kunnen leiden dat 
het lastenniveau voor de onder de generieke 
regeling vallende marktactoren ex tune zou 
moeten worden opgetrokken tot het niveau 
dat drukt op de door de specifieke regeling 
belaste marktactoren. Een dergelijke gene
rieke verandering in lastenniveaus voor een 
grote groep marktactoren of generiek 
omschreven categorieën marktsectoren kan 
uit een economisch oogpunt ongewenst 
zijn. Bovendien zal een dergelijke aanpas
sing voor een ten onrechte als steunmaat
regel gekwalificeerde generieke maatregel 
bijna onvermijdelijk tot nieuwe generieke 
distorsies op de gemeenschappelijke markt 
leiden. Zo wordt de duivel met Beëlzebub 
uitgedreven. 

76. In beleidsmatig opzicht kan een derge
lijke etikettenwisseling tot gevolg hebben 
dat voor de lidstaten de mogelijkheden 
worden beperkt om selectieve heffingen als 
beleidsinstrument te hanteren, ook indien 
de hantering daarvan volstrekt gerecht
vaardigd zou zijn en nooit aanleiding zou 
hebben kunnen geven tot toepassing van de 
artikelen 96 en 91 EG. Terugkomend op 
het in punt 70 gegeven voorbeeld: indien de 
daar genoemde selectieve heffing op milieu
belastende auto's steunverlening aan de 
productie en afzet van milieuvriendelijker 
automobielen zou opleveren, met als con
sequentie dat de op laatstgenoemde auto's 
drukkende — lagere — belasting op het 
niveau van de zwaar vervuilende auto's zou 
moeten worden gebracht, wordt de betrok
ken lidstaat een beleidsinstrument uit han
den geslagen, dat hij nodig heeft voor een 
algemeen geaccepteerd beleidsdoel. De 
gevolgen van dit averechtse resultaat zijn 
potentieel des te ernstiger, omdat met de 
kwalificatie als steunmaatregel van het 
generieke lagere tarief in dit voorbeeld, de 
betrokken lidstaat competenties zou verlie
zen die hem ingevolge het Verdrag toeko
men. 

77. Dit betoog leidt tot de slotsom dat een 
uit een bijzondere last voortvloeiende speci
fieke distorsie nooit als een steunmaatregel 
ten behoeve van de onder de generieke 
regeling vallende actoren mag worden 
opgevat. Hieraan zijn nog twee nadere 
consequenties te verbinden: indien de des
betreffende distorsie in het belang van de 
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gemeenschappelijke markt moet worden 
opgeheven, zal de Gemeenschap de bron 
van die distorsie - de bijzondere last -
moeten elimineren; daarvoor moet zij 
gebruik maken van haar bevoegdheden 
onder de artikelen 96 en 97 EG en mag zij 
haar bevoegdheden ingevolge de artike
len 87 en 88 EG niet gebruiken. 

De feiten van het hoofdgeding 

78. De toepassing van bovenstaande rede
nering op de feiten van het hoofdgeding, 
zoals deze in de punten 24 tot en met 32 
zijn weergegeven, levert het volgende op. 

79. De invoering van de IPT in 1994 tegen 
een algemeen geldend tarief van 2,5 %, dat 
naderhand naar 4 en 5 % is verhoogd, is 
aan te merken als een generieke (belasting) 
maatregel, die in beginsel op alle verzeke
ringsovereenkomsten rust. 

80. Op de levering van andere goederen en 
diensten rust de algemene BTW met een 

tarief van 17,5 %. Het verschil in belasting
voet tussen de IPT en de BTW maakte het 
aantrekkelijk de levering van bepaalde 
diensten in te kleden als door een verzeke
ringsovereenkomst gedekte prestaties. 

81. Op de markt voor huishoudelijke 
apparatuur had dit tot gevolg dat de 
leveranciers daar de aan de huur- en koop
overeenkomsten accesoire servicecontracten 
gingen inkleden als verzekeringsovereen
komsten, die werden afgesloten met aan 
hen gelieerde verzekeringsmaatschappijen. 

82. Dat had tweeërlei gevolg. In de eerste 
plaats verdwenen de gewone serviceover
eenkomsten grotendeels, met als nadere 
consequentie dat de Britse schatkist de 
daarop rustende BTW derfde. In de tweede 
plaats werden op deze deelmarkt van de 
verzekeringsmarkt de zogenaamde directe 
verzekeringsovereenkomsten — waarbij de 
verzekerde consument rechtstreeks een 
overeenkomst met een verzekeraar afsluit — 
grotendeels verdrongen door de gebonden 
overeenkomsten, waarbij de leverancier van 
de huishoudelijke apparatuur als interme
diair optreedt. 

83. Die verschuiving in de concurrentiever
houding is rechtstreeks toe te schrijven aan 
de dispariteit tussen de hoogte van het IPT-
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tarief en dat van de BTW. Van deze 
dispariteit konden leveranciers gebruik 
maken die aan hun hoofdprestatie gebon
den accessoire diensten leverden, door die 
als verzekeringsovereenkomsten in te kle
den. 

84. Het verhoogde IPT-tarief is aan te 
merken als een specifieke belastingmaat
regel die ratione materiae strikt beperkt is 
tot bepaalde typen verzekeringsovereen
komsten. Naar strekking en effect is zij te 
kwalificeren als een regulerende heffing, die 
een specifieke desincentive inhoudt voor het 
afsluiten van die overeenkomsten. Op de 
marktverhoudingen had zij het daarmee 
beoogde effect: de klassieke BTW-plichtige 
serviceovereenkomsten kwamen weer terug 
en op de — kleiner geworden — markt 
voor accessoire verzekeringsovereenkom
sten nam het aandeel van de zogenoemde 
directe verzekeringen weer toe. 

85. Deze ingreep was naar uit het voorge
stelde antwoord op de eerste twee vragen 
blijkt, niet strijdig met de Zesde richtlijn. 
Zolang op voorstel van de Commissie door 
de Raad daarentegen geen maatregelen 
ingevolge artikel 96 of 97 EG zijn vastge
steld, moet zij voor rechtmatig worden 
gehouden. Het stilzitten van de Commissie 
wijst erop dat de uit deze specifieke belas
tingmaatregel mogelijkerwijs voortvloei

ende distorsie in het tussenstaatse handels
verkeer, niet ernstig genoeg werd geacht om 
stappen daartegen te rechtvaardigen. 

86. Uit het hierboven gestelde vloeit voort 
dat deze specifieke belastingmaatregel in 
géén geval een steunmaatregel kan opleve
ren, met de daaraan mogelijkerwijs te 
verbinden consequenties dat de Britse rege
ring deze rechtmatig genomen en naar 
strekking gerechtvaardigde specifieke belas
tingmaatregel ex tune zou moeten intrek
ken. 

87. Eveneens vloeit uit het bovenstaande 
voort dat de eventuele remedie op grond 
van de artikelen 96 en 97 EG moet 
aangrijpen bij de oorzaak van de specifieke 
distorsie, dat wil zeggen bij de specifieke 
belastingmaatregel zelf en niet bij het 
generieke normale IPT-tarief, waarop het 
verhoogde tarief een specifieke uitzondering 
vormt. 

88. Dit leidt mij tot de slotsom dat in de 
context van de feiten die aan het hoofdge
ding ten grondslag liggen de toepasselijk
heid van de artikelen 87 en 88 EG moet 
worden uitgesloten. Daarmee berusten de 
vragen 3, 4 en 5 van het VAT and Duties 
Tribunal op een manifest onjuiste opvatting 
van het gemeenschapsrecht. 

89. Gelet op deze beschouwing hoeven de 
vragen 3, 4 en 5 niet te worden beant
woord. 
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VI — Conclusie 

90. In het licht van het bovenstaande geef ik het Hof in overweging de door het 
VAT and Duties Tribunal voorgelegde vragen als volgt te beantwoorden: 

— Op vraag 2: Artikel 33 van de Zesde richtlijn (77/388/EEG) van de Raad van 
17 mei 1977, betreffende de harmonisatie van de wetgevingen der lidstaten 
inzake omzetbelasting — Gemeenschappelijk stelsel van belasting over de 
toegevoegde waarde: uniforme grondslag, staat niet in de weg aan de 
invoering van een belasting op verzekeringspremies, die wordt berekend aan 
de hand van de verrichte diensten, die evenredig is aan de prijs van de 
verrichte diensten, die in de laatste fase van de verkoop aan de consument 
wordt geheven, die aan de eindverbruiker wordt doorberekend op een wijze 
die kenmerkend is voor de belasting over de toegevoegde waarde, zodat de 
belasting uiteindelijk wordt opgebracht door de eindverbruiker, die van 
toepassing is op het gehele grondgebied van het Verenigd Koninkrijk, maar 
die niet in het algemeen van toepassing is op alle transacties betreffende 
goederen en diensten. 

— Op vraag 1: Voor de invoering van een verhoogd tarief in een dergelijke, met 
artikel 33 van de Zesde richtlijn verenigbare, belasting op verzekerings
premies is geen voorafgaande machtiging van de Raad vereist, als bedoeld in 
artikel 27 van genoemde richtlijn. 

— Op de vragen 3, 4 en 5: Deze vragen behoeven geen beantwoording, 
aangezien niet kan worden aangenomen dat een specifieke belastingmaat
regel, waarbij een ratione materiae beperkt hoger belastingtarief wordt 
ingevoerd, een steunmaatregel is in de zin van de artikelen 87 en 88 EG. 

I-4801 


