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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (nionde avdelningen)

den 12 februari 2015*

"Begéiran om férhandsavgérande — Mervirdesskatt — Direktiv 2006/112/EG — Avdrag for ingéende
mervirdesskatt — Atgédrder som utgor forfarandemissbruk — Nationell skattelagstiftning —
Sarskilt nationellt forfarande vid misstanke om forfarandemissbruk inom skatteomradet —

Principerna om effektivitet och likvardighet”

I mal C-662/13,

angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Supremo Tribunal

Administrativo (Portugal) genom beslut av den 4 december 2013, som inkom till domstolen den

13 december 2013, i malet

Surgicare - Unidades de Saude SA

mot

Fazenda Publica,

meddelar

DOMSTOLEN (nionde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden K. Jirimde (referent) samt domarna J. Malenovsky och
M. Safjan,

generaladvokat: P. Mengozzi,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Surgicare — Unidades de Satude SA, genom R. Barreira, advogado,

— Portugals regering, genom L. Inez Fernandes och R. Laires samt av M. Rebelo, samtliga i egenskap
av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom P. Guerra e Andrade och L. Lozano Palacios, bada i egenskap av
ombud,

* Réttegangssprak: portugisiska.

SV
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med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av rddets direktiv 2006/112/EG av den
28 november 2006 om ett gemensamt system for mervardesskatt (EUT L 347, s. 1).

Begéran har framstillts i ett mal mellan Surgicare — Unidades de Saiide SA (nedan kallat Surgicare)
och Fazenda Publica (skattemyndigheten) rorande skattemyndighetens beslut att inte medge
aterbetalning av ingdende mervirdesskatt, med motiveringen att Surgicare hade missbrukat sin
avdragsritt.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt
I artikel 273, forsta stycket, i direktiv 2006/112 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far infora andra skyldigheter som de finner noédvéindiga for en riktig uppbord av
mervirdesskatten och for forebyggande av bedrdgeri med forbehall for kravet pa likabehandling av
inhemska transaktioner och transaktioner som utfors mellan medlemsstater av beskattningsbara
personer och pa villkor att dessa skyldigheter inte i handeln mellan medlemsstaterna leder till
formaliteter i samband med en grénspassage.”

Artikel 342 i direktivet har foljande lydelse:

"Medlemsstaterna far vidta atgérder betraffande rétten att dra av mervirdesskatt, for att undvika att
beskattningsbara aterforséljare som omfattas av nadgon av ordningarna i avsnitt 2 uppnar fordelar som
de inte dr berittigade till eller lider oberattigad skada.”

Portugisisk rdtt

I den allménna skattelagen (Lei General Tributdria), som antogs genom lagdekret 398/98 av den
17 december 1998, faststills de grundldggande principerna inom skattesystemet, skyddet for
skattebetalarna och skattemyndighetens befogenheter. I artikel 38, som har rubriken ”Avsaknad av
verkningar av handlingar och rittsliga forfaranden”, foreskrivs foljande:

”1. Avsaknad av verkningar av rittsliga forfaranden utgor inte hinder for beskattning nér den lagligen
ska ske, forutsatt att namnda forfaranden redan har skapat de ekonomiska effekter som de berorda
forvantat sig.

2. De rattsliga handlingar eller forfaranden som framst eller huvudsakligen syftar till att, pa ett sitt
som &r konstruerat eller bedrigligt och som missbrukar de riéttsliga medel som finns tillgingliga,
minska, undanréja eller skjuta upp betalningen av den skatt som ska betalas med anledning av
omstdndigheter, handlingar eller réttsliga forfaranden som har samma ekonomiska syfte, eller att
erhalla skatteforméaner som inte skulle beviljas, helt eller delvis, utan anvindning av dessa medel, ska

2 ECLILLEEU:C:2015:89



DOM AV DEN 12.2.2015 — MAL C-662/13
SURGICARE

sakna skatterittslig verkan. Beskattningen sker darfor i enlighet med de regler som ér tillampliga i
avsaknad av ndmnda handlingar eller rattsliga forfaranden, och de berorda atnjuter inte de
ifrdgavarande skattefordelarna.”

Skatteprocesslagen (Cédigo de Procedimento e de Processo Tributdrio, nedan kallad CPPT) antogs
genom lagdekret nr 433/99 av den 26 oktober 1999 och tridde i kraft den 1 januari 2000. Artikel 63,
som har rubriken ”Tillimpning av bestimmelserna for att motverka missbruk”, hade, i den version
som var tillamplig pa de faktiska omstdndigheterna i det nationella malet, foljande lydelse:

”1. Vid paforande av skatt, som sker med stod av en bestimmelse for att motverka missbruk som
foreskrivs i skattelagstiftningen, ska ett sarskilt forfarande inledas.

2. I denna lag avses med bestimmelser for att motverka missbruk de rattsliga regler som anger att
avtal och réttshandlingar vars slutande eller genomforande ar forenat med ett uppenbart rattsmissbruk
som leder till ett borttagande eller en minskning av en skatt som annars skulle ha paforts, saknar
verkan vid skattemyndigheten.

3. Forfarandet som avses i foregdende punkt kan inledas inom en tidsfrist pa tre ar réknat fran
fullgérandet av handlingen eller avtalsslutandet som &r féremal for tillimpningen av bestimmelserna
for att motverka missbruk.

4. Tillampningen av bestimmelserna for att motverka missbruk kraver att skattebetalaren forst hors,
enligt de villkor som faststélls i lagen.

5. Ritten att horas ska utovas inom en tidsfrist om 30 dagar réknat fran dagen d& meddelande, via
rekommenderat brev, skickades till skattebetalaren.

6. Inom den tidsfrist som anges i foregdende punkt, kan skattebetalaren lagga fram bevis som denne
anser vara av betydelse.

7. Tillimpningen av bestimmelserna for att motverka missbruk kréver, férutsatt att bestaimmelserna
som anges i de foregdende punkterna foljs, forhandsmedgivande av avdelningschefen eller den
tjdnsteman som denne har delegerat siddan befogenhet till.

8. Bestimmelserna for att motverka missbruk é&r inte tillimpliga om skattebetalaren har ansokt hos
skattemyndigheten om bindande klassificeringsbesked angdende de omstédndigheter som fatt den att
agera och om skattemyndigheten inte har besvarat denna ansokan inom sex manader.

9. Savida inget annat foreskrivs i lag, ska skilen till beslutet som avses i punkt 7 innehalla:

a) beskrivning av det avtal som ingétts eller den rittsliga handling som upprattats och deras verkliga
ekonomiska natur,

b) angivande av omstindigheter som visar att avtalsslutandet eller uppréttandet av handlingen
uteslutande eller huvudsakligen syftade till att undvika den beskattning som skulle ha skett om

avtalet eller handlingen var av en jamforbar ekonomisk natur,

¢) beskrivning av de avtal eller handlingar som har en ekonomisk natur som &r jamforbar med dem
som faktiskt slutits eller upprattats, samt relevanta bestimmelser som ér tillimpliga pa dem.

10. Det godkédnnande som avses i punkt 7 i denna artikel far overklagas sarskilt.”
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Surgicare dr ett enligt portugisisk rétt bildat bolag vars verksamhet bestir av dels byggande, drift och
forvaltning av vardinrattningar, som &dgs av bolaget eller andra offentliga eller privata rattssubjekt, dels
tillhandahallande av allmdnna medicinska och kirurgiska tjanster, hemsjukvard och &ppenvard savil
som diagnostik och behandlingar, samt dartill anknytande eller kompletterande verksamhet.

Under ar 2003-2007 uppforde Surgicare ett sjukhus pad egen mark och forsedde det med medicinsk
utrustning. Under den period som byggandet och uppforandet av sjukhuset skedde genomférde
Surgicare inte nagra skattepliktiga transaktioner, vilket medforde att tillgodohavanden avseende
mervirdesskatt successivt byggdes upp.

Efter det att sjukhuset hade byggts overlat Surgicare, fran och med den 1 juli 2007, driften av detta till
Clinica Parque dos Poetas SA, ett bolag som hade samma &gare och ingick i samma koncern som
Surgicare, det vill sdga koncernen Espirito Santo Satde.

Till foljd av overlatelsen, vilken Surgicare ansag utgjorde en mervardesskattepliktig transaktion, drog
Surgicare av, fran den skatt som skulle betalas till statskassan avseende hyresintikter fran forvarvaren,
mervirdesskatten avseende forvirvet av varor och tjanster hdnforliga till byggandet och uppforandet av
sjukhuset. Surgicare tillimpade, sasom delvis beskattningsbar person, principen om faktisk anvéindning
for alla varor och tjanster som forvérvades.

Fazenda Publica genomforde en skattekontroll avseende Surgicares verksamhet under aren 2005-2007
och faststillde att bolaget hade missbrukat rdtten till aterbetalning av mervdrdesskatt. Enligt
skattemyndigheten var det enda syftet med Overlatelsen av driften till ett bolag som skapats for detta
dndamal i samma koncern att i efterhand gora det mojligt for Surgicare att aberopa en avdragsritt for
mervirdesskatt som betalats i samband med byggandet och uppférandet av byggnaden, medan bolaget
inte skulle ha éatnjutit denna ratt om det hade drivit detta sjukhus, eftersom en sadan verksamhet é&r
undantagen frdn mervardesskatt. Darfor delgav Fazenda Publica Surgicare under ar 2010 ett beslut om
aterbetalning av den mervirdesskatt, avseende verksamheten under aren 2005-2007, som Surgicare
dragit av pa ett sitt som utgoér missbruk, samt drojsmalsridnta. Det sammanlagda beloppet uppgick
till 1 762 111,04 euro.

Surgicare 6verklagade aterkravsbeslutet till Tribunal Tributdrio de Lisboa (skattedomstolen i Lissabon)
da det ansag att detta beslut var olagligt, dels pa grund av att Fazenda Publica inte hade tillimpat det
sarskilda obligatoriska forfarandet som foreskrivs i artikel 63 i CPPT, dels pa grund av att Surgicares
tillvagagangssitt inte utgjorde missbruk.

Genom dom av den 25 oktober 2012 ogillade Tribunal Tributario de Lisboa 6verklagandet. Surgicare
overklagade domen till den hénskjutande domstolen.

Den hidnskjutande domstolen anser att Fazenda Publica, om denna misstinker att det foreligger
missbruk, maste tillampa forfarandet som foreskrivs i artikel 63 i CPPT. Den hédnskjutande domstolen
ar dock tveksam till om detta forfarande maste foljas, eftersom mervirdesskattesystemet har sitt
ursprung i unionsratten.

Supremo Tribunal Administrativo (den hogsta forvaltningsdomstolen) har mot bakgrund av
ovanstdende beslutat att vilandeforklara malet och hénskjuta f6ljande tolkningsfraga till domstolen:

"] ett sammanhang dér skattemyndigheten misstidnker att det foreligger forfarandemissbruk i syfte att
erhalla aterbetalning av mervirdesskatt och dar det i portugisisk ratt foreskrivs ett obligatoriskt
foregaende forfarande som ar tillampligt pa forfarandemissbruk inom skatteomradet, ska det anses att
detta forfarande inte kan tillimpas pa mervirdesskatt, eftersom denna skatt har gemenskapsrattslig
grund?”
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Provning av tolkningsfragan

Huruvida tolkningsfragan kan tas upp till sakprovning

Den portugisiska regeringen har i huvudsak gjort gillande att det &r uppenbart att begéran om
forhandsavgorande inte kan tas upp till provning eftersom den hanskjutande domstolen, for det forsta,
inte har angett vilka unionsbestimmelser som begiran om tolkning avser, for det andra, inte har angett
skélen till att den hyser tvivel om huruvida den nationella bestimmelsen som ér i fraga i det nationella
malet dr forenlig med unionsritten och, for det tredje, presenterar tva olika versioner av artikel 63 i
CPPT, medan ingen av dessa tva dr relevanta vid beddmningen av de faktiska omstdndigheterna som
ar i fraga i det nationella malet. Dessutom é&r artikel 63 i CPPT en bestimmelse av ren inhemsk
karaktar som varken syftar till att aterge eller till att inforliva nagon unionsréttslig bestimmelse, vilket
innebér att domstolen inte &ér behorig att, inom ramen for en begdran om férhandsavgorande, avgora
graden av, innehéllet i eller rackvidden av denna nationella bestimmelse.

Nar det for det forsta giller avsaknaden av precisering av vilka unionsrittsliga bestimmelser som det
begirts tolkning av erinrar domstolen om att det, nir en tolkningsfraiga endast hianvisar till
unionsréitten utan att det anges vilka unionsrittsliga bestimmelser som avses, enligt domstolens
rattspraxis ankommer pa domstolen att, ur samtliga uppgifter som den erhéllit fran den hénskjutande
domstolen, och sérskilt ur skilen till beslutet om hanskjutande, identifiera de unionsrittsliga
bestimmelser som det med hénsyn till saken i malet &r nodvandigt att tolka (se, for ett liknande
resonemang, domarna Bekaert, 204/87, EU:C:1988:192, punkterna 6 och 7, samt Kattner Stahlbau,
C-350/07, EU:C:2009:127, punkt 26).

Det framgar emellertid tydligt av beslutet om héanskjutande att denna fraga ar avsedd att avgora om
unionslagstiftningen nér det giller merviardesskatt, och sirskilt bestimmelserna i denna lagstiftning
angdende bekdmpande av skatteundandragande avseende mervirdesskatt, utgér hinder mot att, i
nationell rétt, infora ett administrativt forfarande som skattemyndigheten &ér tvungen att tillimpa om
den misstanker forfarandemissbruk avseende skatt.

Domstolen péapekar, i detta hédnseende, att bekdmpande av skatteundandragande, skatteflykt och
missbruk dr en malsdttning som erkdnns och frimjas i unionens mervirdesskattedirektiv (se malen
Gemeente Leusden och Holin Groep, C-487/01 och C-7/02, EU:C:2004:263, punkt 76, Halifax m.fl,
C-255/02, EU:C:2006:121, punkt 71, R., C-285/09, EU:C:2010:742, punkt 36, Tanoarch, C-504/10,
EU:C:2011:707, punkt 50, och Bonik, C-285/11, EU:C:2012:774, punkt 35).

Saledes far medlemsstater, enligt artikel 273 i direktiv 2006/112, vidta de atgiarder som &r nodvandiga
for en riktig uppbord av mervirdesskatten och for forebyggande av bedrageri. Nér det giller ritten att
dra av mervirdesskatt far medlemsstaterna, enligt artikel 342 i direktivet, inféra mekanismer for att
undvika att beskattningsbara personer uppnér fordelar som de inte &r berdttigade till eller lider
oberittigad skada.

Nar det for det andra giller den omstédndigheten att den hdnskjutande domstolen inte har specificerat
skélen till att den hyser tvivel kring den nationella réttens 6verensstimmelse med unionsritten, bor det
papekas att den hédnskjutande domstolen infér EU-domstolen har atergett parternas argument som
framhaller dessa tvivel. Vad giller behovet av ett svar pa tolkningsfragan for avgorande av det
nationella malet har den hénskjutande domstolen anfort att om domstolen skulle komma fram till att
det nationella forfarandet Overensstimmer med unionsritten, saknas det skél att prova om nagot
forfarandemissbruk kunde konstateras under de omstédndigheter som foreligger i det nationella malet.

For det tredje bor det, niar det giller pastdendet att de nationella bestimmelserna inte ér korrekt

angivna i beslutet om héanskjutande, erinras om att det ankommer pd domstolen att beakta den
faktiska och rattsliga bakgrunden, saisom den har angetts av den hanskjutande domstolen. Fragan om
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vilken nationell lagstiftning som é&r tillimplig i tiden (ratione temporis) dr namligen en fraga om
tolkning av nationell ratt, vilken inte omfattas av domstolens behdrighet inom ramen for ett mal om
forhandsavgorande (se dom Texdata Software, C-418/11, EU:C:2013:588, punkterna 29 och 41). Mot
denna bakgrund ska den stillda fragan besvaras genom tillimpning av den lydelse som artikel 63 i
CPPT, enligt den hianskjutande domstolen, hade vid tidpunkten for omstidndigheterna i det nationella
malet.

Av vad som anforts foljer att begédran om forhandsavgdrande kan provas i sak.

Prévning i sak

Den hinskjutande domstolen har stdllt fragan for att fi klarhet i huruvida direktiv 2006/112 utgor
hinder for skyldigheten att forst genomfora ett nationellt administrativt forfarande, sasom det som
foreskrivs i artikel 63 i CPPT, i de fall som skattemyndigheten misstinker att det foreligger
forfarandemissbruk.

Aven om medlemsstaterna genom direktiv 2006/112 ges ritt att, i Overensstimmelse med den
rattspraxis som det erinrats om i punkt 19 ovan, anta de atgdrder som &r nodviandiga for att
sikerstdlla en riktig uppbord av skatt och motverka bedrégeri, innehaller inte direktivet nagon
bestimmelse som konkret specificerar innehéllet i de atgérder som behdver vidtas av medlemsstaterna
for att uppna detta syfte.

I avsaknad av unionslagstiftning pa omradet ankommer det, i enlighet med principen om
medlemsstaternas processuella autonomi, pa varje medlemsstat att i sin nationella rdttsordning ange
atgirder for att bekampa mervardesskattebedrageri. I detta hdnseende framgar det av domstolens fasta
rattspraxis att det ankommer pa varje medlemsstat att i sin rdttsordning ange bland annat vilka
myndigheter som &r behoriga nédr det giller bekimpandet av mervirdesskattebedrigeri och faststélla
de processuella regler som géller for forfaranden som syftar till att sikerstélla skyddet av de rattigheter
for enskilda som foljer av unionsrétten. Dessa regler far emellertid varken vara mindre forménliga 4n
de som avser liknande forfaranden som grundas pé nationell ratt (likvirdighetsprincipen) eller
medfora att det i praktiken blir omojligt eller orimligt svart att utova rattigheter som foljer av
unionsratten (effektivitetsprincipen) (se, for ett liknande resonemang, domarna Marks & Spencer,
C-62/00, EU:C:2002:435, punkt 34, Fallimento Olimpiclub, C-2/08, EU:C:2009:506, punkt 24, Alstom
Power Hydro, C-472/08, EU:C:2010:32, punkt 17, och ADV Allround, C-218/10, EU:C:2012:35,
punkt 35).

Det ankommer pa den héanskjutande domstolen att bedoma de nationella atgdrdernas
overensstimmelse med dessa principer, varvid hdnsyn ska tas till samtliga omstindigheter i det
nationella malet (se, for ett liknande resonemang, domen Littlewoods Retail m.fl., C-591/10,
EU:C:2012:478, punkt 30). Domstolen kan dock, ndr den prévar en begiran om forhandsavgorande,
tillhandahalla den hanskjutande domstolen anvéndbara uppgifter i detta hdnseende (se, for ett liknande
resonemang, bland annat, domen Partena, C-137/11, EU:C:2012:593, punkt 30).

Nar det for det forsta giller effektivitetsprincipen bor det erinras om att varje fall — i vilket fragan
uppkommer huruvida en nationell processuell regel gor det omgjligt eller orimligt svart for enskilda
att utdva sina rdttigheter enligt unionsritten — maste bedomas med beaktande av regelns roll i
forfarandet, forfarandets forlopp och forfarandets sérdrag vid de olika nationella instanserna. Héarvid
ska de principer som ligger till grund for det nationella domstolssystemet beaktas, sésom skyddet for
ratten till forsvar, réttssakerhetsprincipen och principen om en &@ndamalsenlig handldggning (se
domarna Peterbroeck, C-312/93, EU:C:1995:437, punkt 14, och Fallimento Olimpiclub, EU:C:2009:506,
punkt 27).
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I det aktuella fallet bor det papekas att det sérskilda forfarande som foreskrivs i artikel 63 i CPPT och
som omfattas av en preskriptionstid pa tre ar kdnnetecknas av att den berorda personen forst hors
inom 30 dagar, att personen lagger fram bevis som denne anser vara av betydelse och erhaller ett
medgivande av avdelningschefen eller den tjansteman som denne har gett befogenhet att tillimpa
bestaimmelserna for att motverka missbruk. Vidare ska beslutet, enligt denna bestimmelse, motiveras.
Av detta framgar att ndmnda nationella forfarande &r formanligt for den person som misstinks ha
begitt ett forfarandemissbruk, eftersom det syftar till att sdkerstélla att vissa grundldggande rattigheter
garanteras, bland annat rétten att yttra sig.

Nar det for det andra géller likvardighetsprincipen ska det erinras om att iakttagandet av denna princip
forutsatter att den aktuella nationella bestimmelsen tillimpas pa samma sitt pa en talan som grundar
sig pa asidoséttande av unionsrédtten som pa en talan som grundar sig pa ésidoséttande av nationell ratt
nidr féremalet och grunden for talan &r likartade (se domen Littlewoods Retail m.fl., EU:C:2012:478,
punkt 31).

Nér det giller det nationella malet kan det, sasom framgir av Overvigandena som anges i
punkt 29 ovan, inte uteslutas att likvardighetsprincipen kréaver att det sérskilda forfarandet tillimpas
ndr en skattebetalare misstinks for mervirdesskattebedrageri.

Med beaktande av de uppgifter som den hanskjutande domstolen ldmnat till EU-domstolen kan i vart
fall inte tillimpningen av det nationella forfarandet som foreskrivs i artikel 63 i CPPT i sig anses strida
mot syftet att bekdmpa bedrigeri, skatteundandragande och missbruk, som erkédnts i den rattspraxis
som anges i punkt 19 ovan.

Aven om ett effektivt genomfoérande for att nd detta mal ska sikerstillas av den nationella lagstiftaren
ar denne icke desto mindre skyldig att dédrvid iaktta kraven pa ett effektivt domstolsskydd for de
rattigheter som enskilda har enligt unionsréitten, sasom detta domstolsskydd har slagits fast i
artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna (se, i detta hénseende,
domen Banif Plus Bank, C-472/11, EU:C:2013:88, punkt 29 och dari angiven réttspraxis).

Av det ovan anforda foljer att fragan ska besvaras enligt foljande. Direktiv 2006/112 ska tolkas sd, att
det inte utgor hinder for en skyldighet att forst genomféra ett nationellt administrativt férfarande,
sasom det som foreskrivs i artikel 63 i CPPT, i de fall dar skattemyndigheten misstinker att det
foreligger forfarandemissbruk.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om rittegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra dn ndmnda parter har haft ar inte
ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (nionde avdelningen) féljande:

Direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system for mervirdesskatt
ska tolkas sa, att det inte utgor hinder for en skyldighet att forst genomfora ett nationellt
administrativt forfarande, saisom det som foreskrivs i artikel 63 i skatteprocesslagen (Codigo de

Procedimento e de Processo Tributirio), i de fall dir skattemyndigheten misstinker att det
foreligger forfarandemissbruk.

Underskrifter
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