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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 9 november 2017 *

"Begdran om forhandsavgorande — Allméanna unionsréttsliga principer — Rétten till god forvaltning och
till forsvar — Nationell skattelagstiftning som foreskriver ritten att yttra sig och rétten att bli
informerad under ett administrativt skatteforfarande — Beskattningsbeslut avseende mervirdesskatt
som nationella skattemyndigheter har meddelat utan att ge den skattskyldige tillgang till den
information och till de handlingar som beslutet grundats pa”

I mal C-298/16,

angdende en begédran om férhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Curtea de Apel Cluj
(Appellationsdomstolen i Cluj, Ruménien) genom beslut av den 2 mars 2016, som inkom till domstolen
den 25 maj 2016, i malet

Teodor Ispas,

Anduta Ispas

mot

Directia Generala a Finantelor Publice Cluj

meddelar

DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden L. Bay Larsen samt domarna J. Malenovsky, M. Safjan (referent),
D. Svéby och M. Vilaras,

generaladvokat: M. Bobek,

justitiesekreterare: handlaggaren L. Carrasco Marco,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 4 maj 2017,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Teodor Ispas och Anduta Ispas, genom C. F. Costas och L. Sabou, avocati,

— Ruméniens regering, genom R.-H. Radu, E. Gane, R. Mangu och C.-M. Florescu, samtliga i
egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom L. Lozano Palacios och H. Stancu, bada i egenskap av ombud,

* Réttegangssprak: ruménska.
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och efter att den 7 september 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av den allmidnna unionsrittsliga principen om
iakttagande av ratten till forsvar.

Begiran har framstéllts i ett mal mellan Teodor Ispas och hans maka Anduta Ispas (nedan kallade
makarna Ispas), a ena sidan, och Directia Generala a Finantelor Publice Cluj (generaldirektoratet for

offentliga finanser i Cluj, Ruménien), & andra sidan, angiende ett beskattningsbeslut avseende
mervardesskatt.

Rumiinsk ritt

I artikel 7.2 i Ordonanta Guvernului nr. 92/2003 privind Codul de proceduri fiscala (regeringsbeslut
nr 92/2003 om skatteforfarandelag, Monitorul Oficial al Romdniei, del I, nr 863 av den 26 september
2005), i den lydelse som var i kraft den 25 april 2012 (nedan kallad skatteforfarandelagen), anges
foljande:

"Skattemyndigheten &r behorig att pa eget initiativ prova de faktiska omstidndigheterna, att ta in och

anvianda alla uppgifter och handlingar som kravs for att korrekt faststdlla den skattskyldiges
skattemadssiga situation.

I artikel 9 i denna lag, som har rubriken "Rétten att yttra sig”, foreskrivs foljande:

”1) Innan skattemyndigheten fattar sitt beslut ska den skattskyldige ges mdojlighet att yttra sig over
fakta och omstdndigheter relevanta for beslutsfattandet.

2) Skattemyndigheten ar inte skyldig att tillimpa punkt 1 om
a) drojsmal med att fatta ett beslut utgor en risk vad betriffar faststillandet av den faktiska
skattesituationen ndr det giller verkstillandet av den skattskyldiges forpliktelser eller andra

atgdrder foreskrivna i lag,

b) den faktiska situation som faststélls i beslutet enbart obetydligt forandrar summan pa
skattefordringarna,

¢) informationen inldmnad av den skattskyldige genom en forklaring eller en ansékan har accepterats,

d) exekutiva atgirder maste vidtas.

I artikel 43 i samma lag, med rubriken "Innehall i och motivering av skattebeslutet”, foreskrivs foljande:

”1) Skattebeslut ska upprattas skriftligen pa papper eller i elektronisk form.
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2) Skattebeslut pa papper ska innehalla foljande:

e) de faktiska omstidndigheterna,

f) den rittsliga grunden,

i) villkor for att bestrida beslutet, tidsfrist for ingivande av ett bestridande och uppgift om vilken
skattemyndighet som det ska ldmnas in till,

j) uppgifter om den skattskyldiga personens horande.
I artikel 101 i samma lag, med rubriken ”"Beslut om skattekontroll”, foreskrivs foljande:

”1) Innan skattemyndigheten foretar en skattekontroll ska den informera den skattskyldige om
forfarandet genom att till vederborande 6verldmna ett beslut om skattekontroll.

(2) Efter det att den skattskyldige mottagit beslutet om skattekontroll far vederbérande en enda gang
och med vederborligen motiverade skidl begédra att skjuta upp tidpunkten for att inleda
skattekontrollen. Skattemyndigheten beviljar eller avslar begdran om uppskov genom beslut. Om
skattemyndigheten beviljar begdran om att skjuta upp skattekontrollen, ska den till den skattskyldige
oversinda det nya datumet for kontrollen.

3) I beslutet om skattekontroll ska foljande anges:

a) den rittsliga grunden for skattekontrollen;

b) dagen for att inleda skattekontrollen;

c) de skattemadssiga skyldigheterna och de perioder som ér foremal for skattekontrollen;

d) mojligheten att begira att dagen for att inleda skattekontrollen skjuts upp.”

Artikel 107 i skatteforfarandelagen, med rubriken "Den skattskyldiges ritt till information”, har foljande
lydelse:

”1) Den skattskyldige ska under skattekontrollen informeras om slutsatserna av nimnda kontroll.

2) Skattemyndigheten ska for den skattskyldige presentera utkastet till rapporten fran skattekontrollen
innehallande slutsatserna av kontrollen och deras skatterittsliga konsekvenser, och ge personen
mojlighet att yttra sig i enlighet med artikel 9.1, utom om beskattningsunderlaget inte dndrats till foljd
av skattekontrollen eller om den skattskyldige avstar fran sin ritt och meddelar skattemyndigheten
detta.

3) Dagen, tiden och platsen for presentationen av slutsatserna ska meddelas den skattskyldiga
personen i vederborlig tid.

4) Den skattskyldige har ratt att skriftligen yttra sig Over slutsatserna i skattekontrollen inom tre
arbetsdagar fran den dag skattekontrollen avslutades.
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5) Dagen for att avsluta skattekontrollen ér dagen for den slutliga diskussionen med den skattskyldige
eller den dag vederborande meddelar att han eller hon avstér fran denna rétt.

»

I artikel 109 i samma lag, med rubriken "Rapport om resultaten frdn skattekontrollen”, foreskrivs
foljande:

”1) Resultatet fran skattekontrollen anges skriftligen i en skattekontrollrapport, som innehaller
skattemyndighetens slutsatser om de faktiska och rittsliga omstédndigheterna.

2) Skattekontrollrapporten upprittas i slutet pa skattekontrollen och omfattar samtliga slutsatser
avseende de kontrollerade skatteperioderna och skattskyldigheterna. Om den skattskyldige har utévat
ratten i artikel 107.4, ska skattekontrollrapporten dven omfatta skattemyndighetens stillningstagande
pé denna punkt, motiverat med faktiska och rattsliga skal.

”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Makarna Ispas, som é&r byggherrar, blev foremal for skattekontroll med avseende pa perioden
1 januari 2007-31 december 2011. Syftet med kontrollen var att verifiera deras skattehandlingar och
redovisningen av deras verksamhet i fraga om fastighetstransaktioner liksom sdttet att faststilla,
deklarera och uppfylla deras skatteméssiga skyldigheter.

I skattekontrollen faststdlldes det att makarna Ispas hade erhallit fem bygglov fran Consiliul Local
Floresti (kommunfullmiktige i Floresti, Ruménien) och att de ldgenheter som hade uppforts med stod
av dessa bygglov hade sélts med borjan i december 2007.

Generaldirektoratet for offentliga finanser i Cluj bedomde med beaktande av de 73 forséljningsavtal
som makarna Ispas hade ingatt att de bedrev en ekonomisk verksamhet, da dessa transaktioner
genomfordes fortlopande, och beslutade att de utgjorde beskattningsbara personer och att de aktuella
transaktionerna var mervardesskattepliktiga. Enligt ndmnda generaldirektorat hade den ekonomiska
verksamheten inletts i samband med de forsta utgifterna for att uppfora de aktuella byggnaderna och
inte vid deras forsdljning.

Generaldirektoratet for offentliga finanser i Cluj utfirdade tva beskattningsbeslut den 25 april 2012,
varigenom vardera maken pafordes ytterligare mervirdesskatt med 513 489 rumaénska lei (RON) (cirka
114000 euro) jamte drojsmalsranta om 451 546 RON (cirka 100 000 euro), samt ett belopp pa 7 860
RON (cirka 1700 euro) i forseningsavgifter.

Makarna Ispas overklagade dessa beskattningsbeslut till den hénskjutande domstolen, Curtea de Apel
Cluj (Appellationsdomstolen i Cluj, Ruménien). I sina 6verklaganden i de mal som forenades av den
hénskjutande domstolen, gjorde makarna Ispas gillande att beskattningsbesluten var ogiltiga, eftersom
deras ritt till forsvar inte hade iakttagits.

Makarna Ispas menar att generaldirektoratet for offentliga finanser i Cluj, i stéllet for att noja sig med
att kalla dem till en slutlig diskussion, pa eget initiativ borde ha gett dem tillgang till samtliga relevanta
uppgifter pad grundval av vilka det antog skattekontrollrapporten och utfirdade de bada
beskattningsbesluten, si att makarna Ispas hade mojlighet att bestrida dem.

De begirde da att den hidnskjutande domstolen skulle hédnskjuta en fraga till EU-domstolen pa denna
punkt.
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I sitt yttrande 6ver denna begidran uppmanade generaldirektoratet for offentliga finanser i Cluj makarna
Ispas att precisera vilka handlingar de ansag att de borde ha kommunicerats med.

Makarna Ispas anger emellertid att de i detta skede i det nationella malet inte begir tillgdng till
uppgifter som har inhdmtats under skattekontrollen.

De undrar diremot vilka foljder det far dels att information och bevisuppgifter hade inhdmtats vid
sidan av skattekontrollen, dels att tillgang till denna information inte gavs inom ramen for det
foregaende administrativa forfarandet. De onskar veta om det gar att avhjilpa ett sddant asidoséttande
genom att ge tillgang till dessa handlingar under domstolsforfarandet.

Mot denna bakgrund beslutade Curtea de Apel Cluj (Appellationsdomstolen i Cluj) att vilandeforklara
maélet och stilla f6ljande tolkningsfraga till domstolen:

”Ar en administrativ praxis som bestér i att ett beslut meddelas som aldgger den enskilde skyldigheter
utan att denne ges tillgang till all information och dokumentation som myndigheten beaktade nir den
antog beslutet och som ingar i den drendeakt som myndigheten har upprittat — vilken akt inte ar
tillgdnglig for allménheten — forenlig med principen om iakttagande av ritten till forsvar?”

Huruvida tolkningsfragan kan tas upp till provning

Den ruminska regeringen och Europeiska kommissionen har invént att begéran om forhandsavgorande
inte kan tas upp till sakprovning av det skilet att beslutet om héanskjutande inte i tillracklig
utstrackning redogor for de faktiska omstidndigheterna i det nationella malet for att ge EU-domstolen
mojlighet att lamna ett anvandbart svar. Den ruménska regeringen menar vidare att den hénskjutande
domstolen inte har visat att tolkningsfragan ar anvandbar och relevant for att losa tvisten i det
nationella malet.

Det erinras om att enligt fast réttspraxis presumeras nationella domstolars fragor om tolkningen av
unionsrétten vara relevanta. Dessa fragor stills mot bakgrund av den beskrivning av omstédndigheterna
i malet och tillamplig lagstiftning som den nationella domstolen pa eget ansvar har lamnat och vars
riktighet det inte ankommer pda EU-domstolen att prova. En begiran fran en nationell domstol kan
bara avvisas da det dr uppenbart att den begérda tolkningen av unionsrétten inte har nagot samband
med de verkliga omstidndigheterna eller saken i det nationella malet eller da fragorna &r hypotetiska
eller EU-domstolen inte har tillging till sddana uppgifter om de faktiska eller rittsliga
omstiandigheterna som dr nddvéindiga for att kunna ge ett anvandbart svar pa de fragor som stallts till
den (dom av den 16 juli 2015, Sommer Antriebs- und Funktechnik, C-369/14, EU:C:2015:491,
punkt 32 och dér angiven réttspraxis).

Sasom anges i artikel 94 i domstolens réttegangsregler kriavs det att den nationella domstolen klargor
den faktiska och rittsliga bakgrunden till de fragor som stills, eller att den atminstone forklarar de
faktiska omstdandigheter som ligger till grund for dessa fragor, eftersom det dr nodvandigt att komma
fram till en tolkning av unionsritten som dr anvidndbar for den nationella domstolen (dom av den
11 mars 2010, Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 32, och dom av den 5 december
2013, Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken, C-514/12, EU:C:2013:799,
punkt 17).

I likhet med vad generaladvokaten har angett i punkterna 23 och 24 i sitt forslag till avgorande,
innehaller beslutet om hédnskjutande de grundliaggande faktiska omstdndigheterna som i praktiken har
gjort det méjligt for parterna att inkomma med sina yttranden till EU-domstolen. Aven om det i
beslutet om hanskjutande inte anges nigon specifik bestimmelse i radets direktiv 2006/112/EG av den
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28 november 2006 om ett gemensamt system for mervardesskatt (EUT L 347, 2006, s. 1), ar det enkelt
att identifiera de allménna skyldigheter som foljer av detta direktiv och EU-domstolen kan ge ett
anvéandbart svar till den hénskjutande domstolen.

Mot denna bakgrund kan tolkningsfragan tas upp till sakprovning.

Provning av tolkningsfragan

Den hiénskjutande domstolen har stdllt sin fraga for att fa klarhet i huruvida den allmédnna
unionsrattsliga principen om rétten till forsvar ska tolkas sa, att den i nationella administrativa
forfaranden for kontroll och faststillande av mervardesskatteunderlaget kréver att en enskild far
tillgang till alla uppgifter och alla handlingar som finns i den administrativa akten och som beaktas av
myndigheten ndr den fattar sitt beslut.

For att kunna besvara denna fraga erinrar domstolen om att iakttagande av ratten till forsvar utgor en
allmin unionsrittslig princip som é&r tillimplig s& snart en myndighet avser att vidta en atgéird
gentemot en person som gar denna emot. Det foljer av denna princip att nir ett beslut patagligt
paverkar adressatens intressen ska denna beredas tillfille att pa ett &ndamalsenligt sétt framfora sin
standpunkt angdende de omstdndigheter pa vilka myndigheten avser att grunda sitt beslut. Denna
skyldighet avilar myndigheterna i medlemsstaterna nér de fattar beslut som faller inom unionsrittens
tillampningsomrade, dven om det inte uttryckligen uppstills nagot sadant formkrav i tillimplig
unionslagstiftning (dom av den 17 december 2015, WebMindLicenses, C-419/14, EU:C:2015:832,
punkt 84 och dér angiven réttspraxis).

Denna allminna princip tillimpas pa sidana omstindigheter som de i det nationella malet, dir en
medlemsstat — for att uppfylla den skyldighet som foljer av tillimpningen av unionsritten att vidta de
lagstiftningsatgdrder och administrativa atgdrder som krdavs for att mervirdesskatt inom dess
territorium ska kunna uppbéras i sin helhet, samt for att bekdmpa skatteundandragande (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105,
punkt 25) — underkastar skattskyldiga ett skattekontrollforfarande.

Aven om det visserligen finns anledning att préva fallet i det nationella malet mot bakgrund av den
allmdnna unionsrdttsliga principen om iakttagande av rétten till forsvar, ska domstolen samtidigt
beakta medlemsstaternas autonomi i fraga om hur de organiserar sina administrativa forfaranden.

I avsaknad av unionsbestimmelser pa omradet dr det varje medlemsstats interna réttsordning, enligt
principen om medlemsstaternas processuella autonomi, som ar tillimplig i fraga om forfaranderegler
som dr avsedda att sdkerstélla skyddet av de réttigheter som enskilda har pa grund av unionsritten.
Dessa regler far emellertid varken vara mindre formanliga 4n de som reglerar liknande situationer av
inhemsk karaktir (likvardighetsprincipen) eller medfora att det i praktiken blir omojligt eller orimligt
svart att utova rattigheter som foljer av unionsratten (effektivitetsprincipen) (dom av den 8 mars 2017,
Euro Park Service, C-14/16, EU:C:2017:177, punkt 36).

Vad giller likvirdighetsprincipen ar det ostridigt att de ruménska forfarandereglerna som ér tillampliga
pa kontrollen av skyldigheter avseende mervirdesskatt inte &ér specifika for detta omrade, varfor ett
asidosédttande av ndmnda princip kan uteslutas.

Vad giller effektivitetsprincipen ska det anges att den ovan i punkt 26 omndmnda skyldigheten for
myndigheten att bereda adressaten tillfille att pa ett dndamalsenligt sétt yttra sig 6ver de uppgifter
som myndigheten avser att lidgga till grund for sitt beslut forutsitter att mottagarna av beslutet har
kunnat ta del av dessa uppgifter.
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Sasom generaladvokaten har angett i punkterna 121 och 122 i sitt forslag till avgorande, har de
nationella skattemyndigheterna ingen allmén skyldighet att ge tillgang till samtliga handlingar i de
akter som de forfogar over eller att pa eget initiativ kommunicera de handlingar och uppgifter som
ligger till grund for det planerade beslutet.

I ett skattekontrollférfarande, som syftar till att kontrollera om de beskattningsbara personerna har
uppfyllt sina skyldigheter pd omradet, dr det ndmligen beréttigat att forvinta sig att de begir tillgang
till handlingar och uppgifter for att i forekommande fall lamna forklaringar eller framfora sina
grunder i forhallande till skattemyndighetens standpunkt.

Ett effektivt iakttagande av ritten till forsvar kriaver emellertid att det finns en faktisk mojlighet att fa
tillgang till dessa handlingar och dessa uppgifter, om inte mal av allménintresse motiverar att denna
tillgdng begrénsas.

Av fast rdttspraxis framgar ndmligen att den allménna unionsrittsliga principen om rétten till forsvar
inte utgor en absolut réttighet, utan att den kan bli foremal for inskrdnkningar under forutsittning att
de faktiskt tillgodoser de allménintressen som efterstravas och att de, mot bakgrund av det
efterstraivade malet, inte medfor ett oproportionerligt och oacceptabelt ingrepp som péverkar sjélva
kdrnan i de pa detta sitt garanterade réttigheterna (dom av den 26 september 2013, Texdata Software,
C-418/11, EU:C:2013:588, punkt 84, och dom av den 3 juli 2014, Kamino International Logistics och
Datema Hellmann Worldwide Logistics, C-129/13 och C-130/13, EU:C:2014:2041, punkt 42).

I ett forfarande for skattekontroll och for faststillande av mervirdesskatteunderlaget kan sadana
inskrankningar i den nationella lagstiftningen bland annat syfta till att skydda kraven pa sekretess eller
tystnadsplikt, som tillgdngen till vissa uppgifter eller vissa handlingar skulle kunna &ventyra.

For att kunna faststilla om de krav som foljer av effektivitetsprincipen har iakttagits i forevarande fall
ska en bedomning goras inte bara av lydelsen i de relevanta nationella foérfarandereglerna, utan dven
av deras konkreta tillimpning. Det ankommer pa den hinskjutande domstolen att gora denna
bed6mning.

Vad slutligen avser makarna Ispas tvivel om omfattningen av legalitetskontrollen av ett
myndighetsbeslut om mervirdesskatt, dr den hdnskjutande domstolen ensam behorig att goéra de
nodvindiga faststéllelserna och i forekommande fall framstélla en begdran om férhandsavgorande till
EU-domstolen om de unionsrittsliga krav som hanfor sig till namnda kontroll.

Mot bakgrund av det ovan angivna ska tolkningsfragan besvaras enligt foljande. Den allmidnna
unionsrattsliga principen om rétten till forsvar ska tolkas sa, att en enskild i administrativa
forfaranden for kontroll och for faststillande av mervardesskatteunderlaget maste ha mojlighet att pa
begiran fa tillgang till den information och de handlingar som finns i den administrativa akten och
som myndigheten beaktar ndr den ska fatta sitt beslut, om inte mal av allminintresse motiverar att
tillgangen till denna information och dessa handlingar begrénsas.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hédnskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra d&n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) foljande:

Den allmdnna unionsrittsliga principen om ritten till forsvar ska tolkas sa, att en enskild i
administrativa forfaranden for kontroll och for faststillande av merviardesskatteunderlaget maste
ha mojlighet att pa begiran fa tillgang till den information och de handlingar som finns i den
administrativa akten och som myndigheten beaktar nir den ska fatta sitt beslut, om inte mal av
allménintresse motiverar att tillgangen till denna information och dessa handlingar begrinsas.

Underskrifter
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