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CVRIA Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 25 november 2021 *

"Begiran om forhandsavgorande — Administrativt samarbete i fraga om beskattning —
Direktiv 2011/16/EU — Artiklarna 1.1, 5 och 20.2 — Begédran om upplysningar — Beslut om
foreldggande att lamna upplysningar — Végran att ritta sig efter forelaiggandet — Pafoljd —

Huruvida de begirda upplysningarna 'kan antas vara relevanta’ — De berorda skattskyldiga
personerna har inte identifierats individuellt med namn — Begreppet ’identiteten pa den person
som dr foremal for utredning eller undersokning’ — Motivering till begdran om upplysningar —

Réckvidd — Europeiska unionens stadga om de grundlédggande rattigheterna — Artikel 47 —
Rétt till ett effektivt rattsmedel gentemot beslutet om foreldggande att lamna upplysningar —
Artikel 52.1 — Begransning — lakttagande av det vésentliga innehallet i ratten”
I mal C-437/19,
angdende en begiran om férhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstdlld av Cour
administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen, Luxemburg) genom beslut av den 23 maj 2019,
som inkom till domstolen den 31 maj 2019, i malet
Etat luxembourgeois
mot
L,
meddelar

DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av ordféranden pa andra avdelningen A. Prechal, tillika tillférordnad ordférande pa
tredje avdelningen, samt domarna J. Passer, F. Biltgen, L. S. Rossi (referent) och N. Wahl,

generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— L, genom F. Trevisan och P. Mellina, avocats,

* Rattegangssprak: franska.

SV
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— Luxemburgs regering, genom C. Schiltz, T. Uri och A. Germeaux, samtliga i egenskap av
ombud,

— Irland, genom M. Browne, G. Hodge, J. Quaney och A. Joyce, samtliga i egenskap av ombud,
bitradda av S. Horan, BL,

— Greklands regering, genom K. Georgiadis, M. Tassopoulou och Z. Chatzipavlou, samtliga i
egenskap av ombud,

— Spaniens regering, genom S. Jiménez Garcia, i egenskap av ombud,

— Frankrikes regering, inledningsvis genom A.-L. Desjonqueres och C. Mosser, direfter genom
A.-L. Desjonqueres, bada i egenskap av ombud,

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av G. Galluzzo, avvocato
dello Stato,

— Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,
— Finlands regering, genom M. Pere, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, inledningsvis genom W. Roels och N. Gossement, ddrefter genom
W. Roels, bada i egenskap av ombud,

och efter att den 3 juni 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan) samt av artiklarna 1.1, 5 och 20.2 a i rddets
direktiv 2011/16/EU av den 15 februari 2011 om administrativt samarbete i fraga om beskattning
och om upphévande av direktiv 77/799/EEG (EUT L 64, 2011, s. 1).

Begiran har framstillts i ett mal mellan Etat luxembourgeois (luxemburgska staten) och L, ett
bolag bildat enligt luxemburgsk ritt, angaende lagenligheten av boter som paforts detta bolag for
att ha végrat att ldamna vissa upplysningar, efter en begdran om utbyte av upplysningar mellan
medlemsstaterna pa skatteomradet.
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Tillimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

I skélen 1, 2 och 6-9 i direktiv 2011/16 anges foljande:

(1)

I denna tid av globalisering viaxer medlemsstaternas behov av 6msesidigt bistand i fraga om
beskattning snabbt. Utvecklingen gér vildigt snabbt ndr man ser till de skattskyldigas
rorlighet, antalet gridnsoverskridande transaktioner och de finansiella instrumentens
internationella karaktdr, vilket gor det svart for medlemsstaterna att faststdlla skatter
korrekt. Denna okande svarighet inverkar péa skattesystemens funktion och medfér
dubbelbeskattning, vilket i sig ger incitament till skattebedrageri och skatteundandragande,

En enskild medlemsstat kan dérfor inte forvalta sitt nationella skattesystem, sarskilt nér det
giller direkt beskattning, utan att f upplysningar fran andra medlemsstater. For att hantera
de negativa effekterna av detta dr det nodvindigt att utveckla ett nytt administrativt
samarbete mellan medlemsstaternas skatteforvaltningar. Det behovs instrument som kan
skapa fortroende mellan medlemsstaterna genom att samma regler, skyldigheter och
rattigheter faststélls for samtliga medlemsstater.

... For detta andamal anses detta nya direktiv vara det korrekta réttsliga instrumentet for att
uppna ett effektivt administrativt samarbete.

Detta direktiv bygger pa resultatet av [radets] direktiv 77/799/EEG [av den 19 december 1977
om Omsesidigt bistdnd av medlemsstaternas behériga myndigheter pé direktbeskattningens
omrade (EGT L 336, 1977, s. 15; svensk specialutgava, omrade 9, volym 1, s. 64)], men
foreskriver ddr sa dr nodvindigt tydligare och exaktare regler for det administrativa
samarbetet mellan medlemsstaterna i syfte att etablera ett mer omfattande administrativt
samarbete mellan medlemsstaterna, i sdrskilt vad géller utbyte av upplysningar. I synnerhet
bor tydligare regler dven gora det mojligt att tdcka in alla juridiska och fysiska personer i
unionen mot bakgrund av det allt storre antalet juridiska konstruktioner, som inte bara
omfattar traditionella 16sningar som truster, stiftelser och investeringsfonder, utan dven nya
konstruktioner som kan komma att tillskapas av skattebetalare i medlemsstaterna.

... Atgirder bor ... vidtas for att dstadkomma fler direkta kontakter mellan myndigheterna, sa
att samarbetet effektiviseras och paskyndas. ...

Medlemsstaterna bor utbyta upplysningar om specifika fall om en annan medlemsstat sé
begir och bor gora de efterforskningar som &ar nodvéndiga for att ta fram dessa
upplysningar. Standarden kan antas vara relevant syftar till ett utbyte av upplysningar i
skattedrenden i vidast mojliga omfattning och klargér samtidigt att det inte star
medlemsstaterna fritt att genomfora sa kallade fishing expeditions eller begéra upplysningar
som sannolikt inte &r relevanta for ett skattedrende avseende viss bestaimd skattskyldig.
Artikel 20 i detta direktiv innehaller formforeskrifter, men de bestimmelserna maste tolkas
liberalt sa att de inte hindrar ett effektivt utbyte av upplysningar.”
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Artikel 1 i direktiv 2011/16 har rubriken "Syfte”. I punkt 1 i denna artikel foreskrivs foljande:

"I detta direktiv faststdlls de regler och forfaranden enligt vilka medlemsstaterna ska samarbeta med
varandra for att utbyta sddana upplysningar som kan antas vara relevanta for administration och
verkstéllighet av medlemsstaternas nationella lagstiftningar i fraga om de skatter som avses i artikel 2.”

I artikel 3 i detta direktiv, med rubriken "Definitioner”, foreskrivs foljande:

"I detta direktiv géller foljande definitioner:

11) person
a) en fysisk person,
b) juridisk person,

c) om gillande lagstiftning medger det, en sammanslutning av personer som har befogenhet att
utfora rattshandlingar men som inte har en juridisk persons rattsstillning, eller

d) varje annan juridisk konstruktion, oavsett slag eller form, och oberoende av om den har status
som juridisk person, som &dger eller forvaltar tillgdngar, inklusive inkomster som hérror
dérifran, som omfattas av en skatt som ticks av detta direktiv.

I artikel 5 i direktivet, som har rubriken "Forfarande for utbyte av upplysningar pa begéran”,
foreskrivs foljande:

"Pa begdran av den begirande myndigheten ska en anmodad myndighet till den begirande
myndigheten ldimna alla sadana upplysningar som avses i artikel 1.1 som den har tillgang till eller som
den erhaller till f6ljd av administrativa utredningar.”

I artikel 20 i direktivet, med rubriken ”Standardformuldar och standardiserade datorformat”,
foreskrivs foljande:

”1. Begdranden om upplysningar och administrativa utredningar enligt artikel 5 och svar pa
dessa, mottagningsbevis, begiranden om ytterligare bakgrundsinformation och oférmaga eller
véagran att besvara enligt artikel 7 ska i mojligaste man skickas med hjalp av ett standardformular
som antagits av kommissionen i enlighet med forfarandet i artikel 26.2.

Standardformuldren far atfoljas av rapporter, redogorelser och alla andra typer av dokument, eller
vidimerade kopior av eller utdrag ur dessa.

2. Standardformuléret enligt punkt 1 ska innefatta atminstone foljande upplysningar som ska
lamnas av den begiarande myndigheten:

a) Identiteten pa den person som dr foremal for utredning eller undersokning.

b) Det beskattningséndamal for vilket upplysningarna begérs.
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I enlighet med internationell praxis kan den begidrande myndigheten, sévitt det &r kint, uppge
namn och adress pa varje person som kan antas inneha de begédrda upplysningarna, samt varje
annan uppgift som kan underldtta den anmodade myndighetens insamling av upplysningarna.

”

Luxemburgsk rdtt

Lagen av den 29 mars 2013

I artikel 6 i loi du 29 mars 2013 portant transposition de la directive 2011/16 et portant 1)
modification de la loi générale des impots, 2) abrogation de la loi modifiée du 15 mars 1979
concernant l'assistance administrative internationale en matiere d'impdts directs (lag av den
29 mars 2013 om inforlivande av direktiv 2011/16 och om 1) éndring av den allménna skattelagen
och 2) upphévande av lag av den 15 mars 1979 i dndrad lydelse om internationellt administrativt
samarbete i fraga om direkt beskattning) (Mémorial A 2013, s. 756) anges foljande:

"Pa begdran av den begidrande myndigheten ska den luxemburgska anmodade myndigheten lamna
upplysningar till forstnimnda myndighet som kan antas vara relevanta for administrationen och
tillampningen av den begidrande medlemsstatens nationella lagstiftning i fraga om de skatter och
avgifter ..., som den anmodade myndighet har tillging till eller som den erhaller till foljd av
administrativa utredningar.”

Lagen av den 25 november 2014

Loi du 25 novembre 2014 prévoyant la procédure applicable a I'échange de renseignements sur
demande en matiére fiscale et modifiant la loi du 31 mars 2010 portant approbation des
conventions fiscales et prévoyant la procédure y applicable en matiere d’échange de
renseignements sur demande (lag av den 25 november 2014 om tillampligt forfarande for utbyte
av upplysningar pa begiran i fraga om beskattning och om dndring av lag av den 31 mars 2010
om godkidnnande av skatteavtal och om det tillimpliga forfarandet i frdga om utbyte av
upplysningar pa begiran) (Mémorial A 2014, s. 4170) (nedan kallad lagen av den
25 november 2014), &r tillimplig bland annat vad giller en sadan begdran om utbyte av
upplysningar som avses i den i foregdende punkt nimnda artikel 6 i lagen av den 29 mars 2013.

Artikel 2 i lagen av den 25 november 2014 har foljande lydelse:

”1) Respektive skattemyndighet har rétt att begéra alla typer av upplysningar som behdovs for att
genomfora utbytet av upplysningar, sdsom detta foreskrivs i skatteavtal och lagar. Upplysningarna
ska begéras fran den som innehar dem.

2) Den som innehar de begirda upplysningarna &r skyldig att limna ut dem. Nédmnda
upplysningar ska ldmnas ut i sin helhet, pa ett precist och oférvanskat sétt inom en manad fran
delgivningen av beslutet med foreliggande att ldmna ut de begdrda upplysningarna. Denna
skyldighet omfattar 6verlamnande av ofdrvanskade handlingar som upplysningarna grundas pa.

”
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I artikel 3 i denna lag, i den lydelse som ér tillimplig i det nationella malet, foreskrevs foljande:

”1) Behorig skattemyndighet ska kontrollera att begdran om utbyte av upplysningar uppfyller
foreskrivna formkrav. Begdran om utbyte av upplysningar ska anses uppfylla foreskrivna
formkrav om den innehéller uppgift om rittslig grund och den behoériga myndighet som
framstallt begdran samt de ytterligare uppgifter som foreskrivs i skatteavtal och lagar.

3) Om den behoriga skattemyndigheten inte innehar de begidrda upplysningarna ska direktoren
for nimnda myndighet, eller dennes stillforetradare, genom rekommenderad forséndelse delge
den som innehar upplysningarna sitt beslut om foreldggande att inkomma med de begirda
upplysningarna. ...

»

Artikel 5.1 i ndamnda lag har f6ljande lydelse:

"Om de begirda upplysningarna inte limnas inom en manad frin delgivningen av beslutet om
foreldggande att inkomma med dessa upplysningar, far administrativa boter i skattedrenden paforas
den som innehar upplysningarna med ett belopp pa hogst 250 000 euro. Beloppet ska faststéllas av
direktoren for den behoriga skattemyndigheten eller av dennes stéllforetrdadare.”

I artikel 6 i denna lag, i den lydelse som ér tillimplig i det nationella malet, foreskrevs féljande:

”1) Begdran om utbyte av upplysningar och beslut om foreldggande som avses i artikel 3.1
och 3.3 ovan far inte 6verklagas.

2) Den som innehar upplysningarna far, vad avser de beslut som avses ovan i artikel 5, vicka talan
om &ndring av dessa beslut vid Tribunal administratif (Forvaltningsdomstolen). Talan ska vickas
inom en manad fran den tidpunkt da beslutet delgavs den som innehar upplysningarna. Talan har
suspensiv verkan. ...”

Lagen av den 1 mars 2019

Loi du ler mars 2019 portant modification de la loi du 25 novembre 2014 prévoyant la procédure
applicable a I'échange de renseignements sur demande en matiere fiscale (lag av den 1 mars 2019
om &dndring av lagen av den 25 november 2014 om forfarandet for utbyte av upplysningar pa
begdran om beskattning) (Mémorial A 2019, s. 112) (nedan kallad lagen av den 1 mars 2019)
tradde i kraft den 9 mars 2019.

I artikel 6 i lagen av den 25 november 2014, i dess lydelse enligt lagen av den 1 mars 2019,
foreskrivs foljande i punkterna 1 och 2:

”1) Den som innehar upplysningarna far, vad avser de beslut om foreliggande som avses i

artikel 3.3, vdcka talan med yrkande om éndring av dessa beslut vid Tribunal administratif
(Forvaltningsdomstolen). ...
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2) Talan mot ett sddant beslut om foreldggande som avses i artikel 3.3 och ett sdédant beslut som
avses i artikel 5 ska vickas inom en manad fran den tidpunkt da beslutet delgavs den som innehar
upplysningarna. Talan har suspensiv verkan. ...”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Den 27 april 2017 riktade den franska skattemyndigheten, med stéd av bland annat
direktiv 2011/16, en begiaran om upplysningar till den luxemburgska skattemyndigheten (nedan
kallad begidran om upplysningar av den 27 april 2017).

I begiran angavs att den avsag F, ett fastighetsbolag som bildats enligt fransk ritt, som en juridisk
person i den begirande staten, och L, ett bolag bildat enligt luxemburgsk ratt, bade som indirekt
moderbolag till bolaget F och som en juridisk person i den anmodade staten. Nar det géller
beskattningséndamalet med begéran angavs i denna begdran att F dgde en fastighet i Frankrike
och att L dven direkt d4gde en annan fastighet i Frankrike. I begéran angavs harvidlag att enligt
fransk lag maste fysiska personer som direkt eller indirekt dger fastigheter beldgna i Frankrike
deklarera detta innehav och att den franska skattemyndigheten 6nskade fa reda pa vilka bolaget
L:s aktiedgare och verkliga huvudman ar.

Den 28 februari 2018 efterkom direktoren for Administration des contributions directes
(myndigheten for direkt beskattning, Luxemburg) begidran om upplysningar av den 27 april 2017
och skickade ett beslut till bolaget L i vilket bolaget forelades att senast den 5 april 2018 lamna
upplysningar avseende perioden fran och med den 1 januari 2012 till och med den
31 december 2016. Nérmare bestimt avsags foljande upplysningar: namn och adress pa L:s
aktiedgare och verkliga huvudmin, direkta och indirekta, oberoende av de mellanliggande
strukturerna, fordelningen av bolagets aktiekapital och ett registerutdrag avseende
virdepapperen i L (nedan kallat beslutet om foreldggande av den 28 februari 2018). I beslutet
angavs dessutom att beslut enligt artikel 6 i lagen av den 25 november 2014, i den lydelse som ar
tillamplig i det nationella mélet, inte kunde overklagas.

Den 5 april 2018 ingav bolaget L ett formell 6verklagade av detta beslut. Genom beslut av den
4 juni 2018 avvisade direktoren for myndigheten for direkt beskattning 6verklagandet. En talan
om ogiltigférklaring av sistndmnda beslut som vackts av L &r for ndrvarande anhingig vid
Tribunal administratif (Forvaltningsdomstolen, Luxemburg).

Den 6 augusti 2018 riktade direktoren fér myndigheten for direkt beskattning ett beslut till L i
vilket det konstaterades att L inte hade foljt foreldggandet av den 28 februari 2018 och bolaget
pafordes darfor administrativa boter i enlighet med artikel 5 i lagen av den 25 november 2014
(nedan kallat pafoljdsbeslutet av den 6 augusti 2018).

Genom ansokan som inkom till Tribunal administratif (Forvaltningsdomstolen, Luxemburg) den
5 september 2018 vickte L talan om, i forsta hand, éndring av ndmnda beslut och, i andra hand,
ogiltigforklaring av beslutet.

Tribunal administratif (Forvaltningsdomstolen) ogiltigforklarade ndmnda beslut i dom av den
18 december 2018. Som motivering angav nimnda domstol att det foreldg en motsagelse mellan,
a ena sidan, den skattskyldiga personens identitet som angavs i beslutet om foreldggande av den
28 februari 2018 och, & andra sidan, de forklaringar som ldmnats i begdran om upplysningar av den
27 april 2017 vad gillde det d&ndamal for vilket upplysningarna begirdes, varfor det fortfarande
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radde tvivel om identiteten pa den skattskyldiga person som avsags med begidran om
upplysningar. Enligt Tribunal administratif (Forvaltningsdomstolen) leder nédmligen dessa
forklaringar till slutsatsen att den franska skattemyndighetens utredning inte avser F, som i
begdran om upplysningar av den 27 april 2017 dock ndmns som en person som ar féoremal for
denna utredning, utan snarare L:s verkliga huvudmain, som ér fysiska personer vilka enligt fransk
lagstiftning &r skyldiga att deklarera innehav av fastigheter beldgna i Frankrike. Denna osékerhet
betrdffande identiteten hos den skattskyldiga person som avses med begéran far till f6ljd att de
begirda upplysningarna ska anses uppenbart helt sakna forutsebar relevans.

Genom Overklagande som inkom till Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen,
Luxemburg) den 21 december 2018 6verklagade luxemburgska staten denna dom.

Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) fann i sitt beslut om hinskjutande for det
forsta, vad giller fragan huruvida de begéirda upplysningarna kan antas vara relevanta, att det, i
motsats till vad Tribunal administratif (Forvaltningsdomstolen) hade funnit, inte foreligger
nagon motsittning mellan den skattskyldiga personens identitet som anges i beslutet om
foreldggande av den 28 februari 2018 och det beskattningséndamal som efterstrédvas med begédran
om upplysningar av den 27 april 2017.

Enligt Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) framgar det ndmligen av det samlade
innehallet i denna begéran att F och L &r de juridiska personer som berors av den skatteutredning
som genomfors i den begidrande staten, i egenskap av bolag som innehar fastigheter beldgna i
Frankrike. Med hénsyn till den deklarationsskyldighet som enligt fransk lagstiftning aligger
sadana bolags aktiedgare och verkliga huvudmin som é&r fysiska personer, anser Cour
administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) att en sddan utredning med giltig verkan kan
utstriackas till att faststdlla identiteten pa dessa fysiska personer. Det ska preciseras att med
hansyn till den aktuella bolagsstrukturen &r L:s aktiedgare och verkliga huvudmaén dven verkliga
huvudmin i F. Av detta foljer att de begdrda upplysningarna i detta avseende inte uppenbart
saknar forutsebar relevans.

Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) har emellertid pépekat att begdran om
upplysningar av den 27 april 2017 inte inbegriper en individuell identifiering med namn av L:s
aktiedgare och verkliga huvudman, utan avser dessa personer i egenskap av en grupp av personer
vilka omfattas av en Overgripande beskrivning pa grundval av gemensamma kriterier som
avgransas av den begirande myndigheten.

Enligt bestammelserna i direktiv 2011/16, sasom de tolkats av domstolen i dom av den
16 maj 2017, Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373), dr dock angivelsen av
identiteten pa den skattskyldiga person som ar foremal for utredning i den begérande staten en
omstdndighet som begdran om upplysningar maste innehdlla for att styrka att de begirda
upplysningarna kan antas vara relevanta, vilket i sin tur utgor ett villkor for att en sadan begiran
ska vara lagenlig.

Aven om det i direktivet inte preciseras pa annat sitt vad skyldigheten att identifiera den
skattskyldiga person som é&r foremal for utredningen i den begirande staten inbegriper, racker
det enligt Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) inte att den skattskyldiga
personens identitet kan faststéllas for att uppfylla det krav pa identifiering som uppstills i
direktivet. Identifieringen av en person forutsatter nimligen, i begreppets allménna betydelse, att
det ges tillrackliga uppgifter for att personen ska kunna identifieras som individ.
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Begreppet den skattskyldiga personens "identitet” bor séledes enligt Cour administrative (Hogsta
forvaltningsdomstolen) tolkas s&, att begédran om upplysningar i sig ska innehalla tillriackliga
uppgifter for att individuellt identifiera den eller de skattskyldiga personer som omfattas av
undersokningen i den begédrande staten och att det inte &r tillrackligt att begdran endast anger
gemensamma egenskaper som gor det mojligt att faststilla en mer eller mindre omfattande
grupp av oidentifierade personer, just i syfte att erhalla de upplysningar som ar nddvandiga for
att identifiera dem.

Det framgar visserligen av domen av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund (C-682/15,
EU:C:2017:373), att det vid tolkningen av begreppet identitet dven ska tas hdnsyn till artikel 26 i
OECD:s (Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling) modellavtal for skatter pa
inkomst och formogenhet samt dértill horande kommentarer. I den version av kommentarerna
som dr resultatet av en uppdatering som agt rum efter antagandet av direktiv 2011/16, gor dessa
kommentarer det mojligt att anse att en begiran om upplysningar som ror en grupp av
skattskyldiga som inte har identifierats individuellt &nda kan uppfylla villkoret om foérutsebar
relevans ndr det ror sig om en riktad utredning avseende en begrdnsad grupp, som avser en
kontroll av att en viss lagstadgad skyldighet har iakttagits, och inte enbart en allmén utredning
som dr en del av skattetillsynen.

Aven om det antas att de successiva dndringar som gjorts i kommentarerna ir tillimpliga och
relevanta for tolkningen av detta direktiv, i den man de aterspeglar en utveckling av tolkningen
av den allménna regeln om att de begidrda upplysningarna ska kunna antas vara relevanta, hyser
Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) likval tvivel om att denna utveckling kan fa
till f6ljd att man bortser fran kravet pa individuell identifiering av den skattskyldiga person som
berdrs av utredningen.

Vad for det andra géller ratten for den person som innehar upplysningar att vicka talan mot ett
beslut om forelaiggande att limna upplysningar, har Cour administrative (Hogsta
forvaltningsdomstolen) papekat att L i forevarande fall, i avsaknad av direkta rattsmedel mot ett
sadant beslut, vickte talan mot pafdljdsbeslutet av den 6 augusti 2018, i syfte att prejudiciellt
bestrida lagenligheten av beslutet om foreldggande av den 28 februari 2018.

Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) har i detta avseende understrukit att
artikel 6.2 i lagen av den 25 november 2014 medfor att denna talan innebér att verkstdlligheten
av pafoljdsbeslutet av den 6 augusti 2018 inhiberas till dess att en domstol meddelat ett slutligt
avgorande avseende ndamnda talan. Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) har
emellertid papekat att L, om det faststills att beslutet om foreldggande av den 28 februari 2018
och pafoljdsbeslutet av den 6 augusti 2018 ar lagenliga, skulle vara skyldigt att bade lamna de
begdrda upplysningarna och betala boterna.

Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) konstaterade emellertid att i en sadan
situation skulle den person som innehar upplysningar inte ha fatt tillgang till
minimiupplysningar om bland annat det beskattningsindamal som efterstravas med den begiran
om upplysningar som ligger till grund for beslutet om foreldggande att lamna upplysningar, som
avses i artikel 20.2 i direktiv 2011/16, férrdn inom ramen for sin talan mot beslutet om paforande
av pafoljd for underlatenhet att folja foreldggandet. Denna person har saledes inte vid nagot
tillfalle haft en rimlig tidsfrist till sitt forfogande for att med full kinnedom om dessa
minimiupplysningar besluta huruvida den skulle rdtta sig efter beslutet om foreliggande att
lamna upplysningar eller inte.
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Foljaktligen uppkommer fragan huruvida ratten till ett effektivt rattsmedel i artikel 47 i stadgan
innebédr att, efter ett eventuellt slutgiltigt faststillande av att foreldggandet att ldmna
upplysningar och beslutet om péaforande av pafoljd for underlatelse att folja detta foreldggande ar
lagenliga, den person som innehar upplysningar ska ges en viss tid for att kunna f6lja
foreldggandet att lamna upplysningar och att boterna endast kan utkrdavas om denna person inte
har fullgjort sina skyldigheter inom denna tidsfrist.

Mot denna bakgrund beslutade Cour administrative (Hogsta forvaltningsdomstolen) att
vilandeforklara mélet och stilla féljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 20.2 a i direktiv 2011/16 tolkas s4, att en begdran om ett utbyte av information som

10

gjorts av en myndighet i en begidrande medlemsstat som definierar de skattskyldiga personer
som omfattas av begdran om utbyte enbart utifrdn deras egenskap av en juridisk persons
aktiedgare och verkliga huvudmain, utan att dessa skattskyldiga personer dessférinnan har
identifierats individuellt med namn av den begirande myndigheten, uppfyller
identifieringskraven i denna bestiammelse?

Om den forsta fragan besvaras jakande, ska artiklarna 1.1 och 5 i direktiv 2011/16 tolkas s3, att
uppfyllandet av kriteriet ’kan antas vara relevant’ innebar att myndigheten frén den begérande
medlemsstaten, for att visa att det, trots avsaknaden av individuell identifiering av de berérda
skattskyldiga personerna, inte ror sig om nagon 'fishing expedition’, kan styrka, pa grundval av
tydliga och tillrackliga forklaringar, att myndigheten genomfor en riktad undersékning av en
begransad grupp av personer i stillet for en allmidn utredning som é&r en del av
skattetillsynen. och att denna undersdkning motiveras av en vilgrundad misstanke om
bristande efterlevnad av en specifik rattslig skyldighet?

Ska artikel 47 i [stadgan] tolkas sa, att

— om den behoriga myndigheten i den anmodade medlemsstaten pafor ett réttssubjekt
administrativa boter for att vederborande inte har efterkommit ett forvaltningsbeslut som
alagger detta réttssubjekt att limna upplysningar i samband med ett utbyte mellan
nationella skattemyndigheter enligt direktiv 2011/16, vilket forvaltningsbeslut i sin tur inte
kan 6verklagas enligt nationell rétt i den anmodade medlemsstaten, och detta rattssubjekt
har bestritt detta besluts lagenlighet prejudiciellt genom att 6verklaga boterna och

— réttssubjektet har erhallit kinnedom om de minimiupplysningar som anges i artikel 20.2 i
direktiv 2011/16 forst under det rittsliga forfarande som inletts efter det att ndimnda
pafoljd har overklagats,

maste rattssubjektet — efter det slutliga prejudiciella faststillandet av att beslutet om
forelaggande och beslutet om boéter for vederborande ér giltiga — ges uppskov med
betalningen av boterna for att kunna folja foreldggandet, efter att séledes ha fatt kinnedom
om omstindigheter rorande kriteriet ’kan antas vara relevant’, vilket den behoériga domstolen
slutgiltigt faststéllt vara uppfyllt?”
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Forfarandet vid domstolen

Genom beslut av domstolens ordférande av den 15 januari 2020 vilandeforklarades malet med
stod av artikel 55.1 b i domstolens riattegangsregler fram till avkunnandet av domen i de forenade
mélen C-245/19 och C-246/19, Etat luxembourgeois (Ritt att &verklaga en begiran om
upplysningar i skattefragor).

Domen av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att &verklaga en begiran om
upplysningar i skattefragor) (C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795), delgavs den hédnskjutande
domstolen i forevarande mal for att kontrollera huruvida denna domstol 6nskade vidhalla sin
begiran om forhandsavgorande. Genom skrivelse av den 16 november 2020, som inkom till
EU-domstolens kansli den 17 november 2020, underriattade nimnda domstol EU-domstolen om
att den vidholl sin begdran. Genom beslut av domstolens ordférande av den 19 november 2020
beslutades att forevarande forfarande skulle aterupptas.

Den 2 februari 2021 anmodades parterna i det nationella mélet och 6vriga berérda som avses i
artikel 23 i stadgan for Europeiska unionens domstol att skriftligen besvara vissa fragor i enlighet
med artikel 61.1 i réttegangsreglerna. Motparten i det nationella maélet, den luxemburgska
regeringen, Irland, den grekiska, den spanska, den franska, den italienska, den polska och den
finlandska regeringen samt kommissionen har besvarat dessa fragor.

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta och den andra frdagan

Den hidnskjutande domstolen har stdllt den forsta och den andra fragan, vilka ska provas
tillsammans, for att fa klarhet i huruvida artikel 1.1, 5 och 20.2 i direktiv 2011/16 ska tolkas sa, att
en begdran om upplysningar ska anses avse upplysningar som inte uppenbart forefaller sakna
forutsebar relevans, nir de personer som &r foremadl for utredning eller undersékning i den
mening som avses i sistndimnda bestimmelse inte identifieras individuellt med namn i denna
begdran, men den begirande myndigheten p& grundval av tydliga och tillrackliga forklaringar
visar att myndigheten genomfor en riktad undersokning av en begrénsad grupp av personer och
att denna undersokning motiveras av en vilgrundad misstanke om bristande efterlevnad av en
specifik réttslig skyldighet.

For att svara pa dessa fragor erinrar domstolen till att borja med om att den redan har slagit fast att
det framgar av artiklarna 1.1 och 5 i direktiv 2011/16 att det forhéllandet att de upplysningar som
en medlemsstat begdrt av en annan medlemsstat "kan antas vara relevanta” utgor ett villkor som
begdran om upplysningar maste uppfylla for att den anmodade medlemsstaten ska vara skyldig
att efterkomma den och hirigenom ett villkor for att beslutet om foérelaggande som namnda
medlemsstat tillstéllt det berorda réttssubjektet liksom den sanktionsatgiard som vidtagits mot
ndamnda rattssubjekt ska vara lagenliga (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 maj 2017,
Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 74).

Harvidlag foljer det av ordalydelsen i skél 9 i direktiv 2011/16 att syftet med detta villkor om att de
begéirda upplysningarna "kan antas vara relevanta” dr att ge den begérande myndigheten majlighet
att begidra och erhalla alla upplysningar som den rimligen kan anse vara relevanta for sin
utredning, dock utan att ge myndigheten ritt att pa ett uppenbart sétt 6verskrida ramarna for
utredningen eller aldgga den anmodade myndigheten en orimlig borda (se, for ett liknande
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resonemang, dom av den 16 maj 2017, qulioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373,
punkt 68, och dom av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att 6verklaga en begdran
om upplysningar i skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 110).

Med hénsyn till den mekanism for samarbete mellan skattemyndigheter som faststills i
direktiv 2011/16, vilken — sasom framgar av skilen 2, 6 och 8 i direktivet — grundas pa
bestimmelser som dr avsedda att skapa fortroende mellan medlemsstaterna s& att samarbetet
effektiviseras och paskyndas, maste den anmodade myndigheten i princip lita pa den begédrande
myndigheten och presumera att begdran om upplysningar som den emottagit bade
overensstimmer med den begirande myndighetens nationella rédtt och ar nddvéndig for
utredningens behov. Den anmodade myndigheten kan under alla omstdndigheter inte ersitta den
begidrande myndighetens bedémning av de begirda upplysningarnas eventuella nytta med sin
egen bedomning (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment
Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 77)

Aven om den begirande myndigheten, som ir ansvarig fér den utredning som ligger till grund fér
begidran om utbyte av upplysningar, har ett utrymme for skonsmaissig bedomning for att,
beroende pa omsténdigheterna i drendet, bedoma huruvida de begédrda upplysningarna kan antas
vara relevanta, kan den inte f6r den skull efterfraga upplysningar fran den anmodade myndigheten
vilka helt saknar relevans for utredningen (se, for ett liknande resonemang, dom av den
6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att &verklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 112 och dér angiven réttspraxis).

Harav foljer att upplysningar som efterfragas for en "fishing expedition”, sasom den som avses i
skdl 9 i direktiv 2011/16, inte under nagra omstidndigheter "kan antas vara relevanta” i den
mening som avses i artikel 1.1 i direktivet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att 6verklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkterna 113 och 114).

Den anmodade myndigheten ska saledes kontrollera att motiveringen till den begdran om
upplysningar som den begdrande myndigheten har riktat till den récker for att faststélla att de
aktuella upplysningarna inte helt saknar forutsebar relevans med hansyn till identiteten pa den
skattskyldiga person som &r foremal for den utredning som ligger till grund for begéran, till vad
som krévs for en sddan utredning och, for det fall det &r nodvandigt att inhdmta upplysningarna
i fraga fran en person som innehar upplysningarna, till den sistndmndes identitet (dom av den
6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att &verklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 115 och dér angiven réttspraxis).

Harvidlag framgar av skal 9 i direktiv 2011/16 att bland de omsténdigheter som &r relevanta att
beakta for denna kontroll och som den begédrande myndigheten &r skyldig att limna upplysningar
om aterfinns bland annat de omstidndigheter som anges i artikel 20.2 a och b i direktivet, ndmligen
identiteten pa den person som ar foremal for utredning eller undersokning och det
beskattningsdndamal for vilket upplysningarna begirs (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 79).

Under dessa omstiandigheter finner domstolen att det foljer av artikel 1.1 jamford med artikel 5
och artikel 20.2 a i direktiv 2011/16, sasom dessa tolkats i den praxis frain domstolen som det
erinrats om i punkterna 41—-47 ovan, att angivelsen av "identiteten pa den person som &r féremal
for utredning eller undersékning”, i den mening som avses i sistndimnda bestimmelse, utgor en av
de omsténdigheter som motiveringen till begiran om upplysningar med nodvéindighet maste

12 ECLLI:EU:C:2021:953



49

50

51

52

53

54

55

56

Dowm Av DeN 25. 11. 2021 — MAL C-437/19
ETAT LUXEMBOURGEOIS (UPPLYSNINGAR OM EN GRUPP AV SKATTSKYLDIGA)

innehalla for att det ska vara mojligt for den anmodade myndigheten att faststélla att de begérda
upplysningarna inte helt saknar forutsebar relevans, och att den anmodade medlemsstaten
dérmed ar skyldig att efterkomma denna begéran.

For det andra papekar domstolen att artikel 20.2 a i direktiv 2011/16 inte pa nagot sétt hénvisar till
de nationella réttsordningarna vad giller hur begreppet ”[i]dentiteten pa den person som ar
foremal for utredning eller undersokning” ska tolkas.

Foljaktligen ska detta begrepp anses vara ett sjalvstandigt unionsrattsligt begrepp som ska tolkas
enhetligt inom unionen, och hérvidlag ska inte bara bestimmelsens lydelse beaktas, utan ocksa
sammanhanget och de mal som efterstravas med de foreskrifter som bestammelsen ingér i (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 22 juni 2021, Venezuela/rddet (Berort tredjeland),
C-872/19 P, EU:C:2021:507, punkt 42 och dér angiven rattspraxis).

Vad for det forsta giller lydelsen i artikel 20.2 a i direktiv 2011/16 ska det papekas att ordet
”identitet”, i dess allmdnna betydelse, avser samtliga uppgifter som gor det mojligt att sérskilja en
person och att det inte &r begrénsat till en individuell identifiering av personen med dennes namn,
sasom generaladvokaten har papekat i punkterna 46 och 47 i sitt forslag till avgorande.

Vad dérefter giller det ssmmanhang i vilket bestimmelsen ingér, ska det papekas att begreppet
"person” ges en vid definition i artikel 3.11 i direktivet, eftersom det inte endast avser fysiska
personer utan dven juridiska personer, sammanslutningar av personer som har befogenhet att
utfora réttshandlingar, och varje annan juridisk konstruktion, oavsett slag eller form, och
oberoende av om den har status som juridisk person.

Denna definition omfattar saledes dven en grupp juridiska personer vars identitet inte kan
faststéillas pa grundval av sddana personuppgifter sdsom de som avser en fysisk persons
civilrattsliga stallning. For att kontrollera den omsténdighet som avser identiteten for den person
som dr foremal for utredning eller undersokning i den mening som avses i den réittspraxis som det
hénvisas till i punkterna 46 och 47 ovan, maste dessa personer foljaktligen kunna identifieras med
hjélp av en rad sdrskiljande egenskaper av faktisk och rattslig art.

Det ska vidare erinras om att enligt skal 9 i direktiv 2011/16 ska formforeskrifterna i artikel 20 i
direktivet tolkas flexibelt for att inte hindra ett effektivt utbyte av information om skatter,
eftersom standarden att de begirda upplysningarna "kan antas vara relevanta” syftar till ett
utbyte av upplysningar i skattedrenden i vidast mojliga omfattning.

Foljaktligen ska dven kravet i artikel 20.2 a i ndmnda direktiv, att i motiveringen till begdran om
upplysningar ldmna uppgifter om identiteten pa de personer som ar foremal for utredning eller
undersokning, tolkas flexibelt pa sa sitt att det inte nodvandigtvis krdvs att dessa personer
identifieras individuellt och med namn.

Vad slutligen giller de mal som efterstriavas med direktiv 2011/16 har domstolen redan slagit fast
att malet att bekdmpa internationellt skattebedrédgeri och skatteundandragande framgar bland
annat av artiklarna 5-7 i direktivet genom inférandet av ett forfarande for informationsutbyte pa
begidran som gor det mojligt for behoriga nationella myndigheter att effektivt och snabbt
samarbeta med varandra i syfte att samla in information i samband med undersékningar som
avser en viss bestdmd skattskyldig person (se, for ett liknande resonemang, dom av den
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6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att 6verklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkterna 86 och 89 samt dér angiven
rattspraxis).

Harvidlag anges i ndmnda direktiv, i skdl 7, att detta direktiv bygger pa resultatet av
direktiv 77/799, men att direktivet ddr sa dr nédvandigt foreskriver tydligare och exaktare regler
for det administrativa samarbetet mellan medlemsstaterna i syfte att etablera ett mer omfattande
samarbete (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund,
C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 47). Det framgér sarskilt av detta skil att dessa regler bland
annat bor gora det mojligt att técka in alla juridiska och fysiska personer inom unionen, med
bakgrund av det allt storre antalet juridiska konstruktioner som kan komma att tillskapas av
skattskyldiga personer i medlemsstaterna.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 52 i sitt forslag till avgérande skulle, med hénsyn till
de befintliga finansiella och juridiska upplaggens allt storre komplexitet, en tolkning av begreppet
”identiteten p& den person som é&r foremal for utredning eller undersokning” som innebar ett
forbud mot varje begidran om upplysningar som inte avser personer som identifieras med namn
och individuellt av den begdrande myndigheten, riskera att beréva det instrument fér samarbete
som begdran om upplysningar utgoér dess dndamalsenliga verkan och saledes strida mot det
mal att bekdmpa internationellt skattebedrageri och skatteundandragande som detta instrument
efterstréavar.

En sadan tolkning skulle namligen innebéra ett forbud mot varje begdran om upplysningar, sdsom
den som édr aktuell i det nationella malet, vars syfte &r att, inom ramen for en skatteutredning vars
omfattning redan har faststillts av den begirande myndigheten, identifiera medlemmar i en
begriansad grupp av personer som individer, vilka misstinks ha begatt den pastadda
overtradelsen eller underlatenheten, med hjilp av gemensamma egenskaper eller sardrag som
skiljer ut dessa medlemmar.

Det ska harvidlag erinras om att begidran om upplysningar framstélldes, och beslutet om
foreldaggande att lamna upplysningar antogs, under det inledande skedet av denna utredning eller
denna undersokning, vars syfte ar att samla in upplysningar som den begirande myndigheten
antagligen inte har en precis och fullstindig kinnedom om (dom av den 6 oktober 2020, Etat
luxembourgeois (Ritt att overklaga en begdran om upplysningar i skattefragor), C-245/19
och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 121).

Det foljer séledes av en bokstavstolkning, en kontextuell tolkning och en teleologisk tolkning av
begreppet “identiteten pa den person som ir foremal for utredning eller undersokning” i den
mening som avses i artikel 20.2 a i direktiv 2011/16, att detta begrepp inte endast omfattar namn
och andra personuppgifter, utan dven en samling sirskiljande egenskaper eller sirdrag som gor
det mojligt att identifiera den eller de personer som ér foremal for denna utredning eller denna
undersokning.

Av detta foljer att angivandet av "identiteten pa den person som &r foremal for utredning eller
undersokning”, i den mening som avses i denna bestimmelse, sisom en uppgift som
motiveringen till begdran om upplysningar nédvandigtvis maste innehalla for att den anmodade
myndigheten ska kunna faststédlla att de begidrda upplysningarna inte helt saknar forutsebar
relevans i den mening som avses i punkt 48 ovan, inte bara kan avse personer som identifieras
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med namn och individuellt av den begdrande myndigheten, utan &ven en begrdnsad grupp av
personer som kan identifieras med utgédngspunkt i gemensamma egenskaper eller sirdrag som
skiljer ut dessa personer.

Det ska emellertid erinras om att det framgar av domstolens praxis (se punkterna 44 och 45 ovan)
att den begdrande myndigheten, d&ven om den forfogar Over ett utrymme for skonsmaissig
bedomning for att bedoma huruvida de begéirda upplysningarna kan antas vara relevanta, likvél
inte kan begira upplysningar fran den anmodade myndigheten for en sadan "fishing expedition”
som avses i skil 9 i direktiv 2011/16, eftersom dessa uppgifter inte "kan antas vara relevanta” i
den mening som avses i artikel 1.1 i direktivet.

Nér det giller en begdran om upplysningar som inte avser namngivna och individuellt
identifierade personer, ska det for det tredje preciseras vilka uppgifter som den begirande
myndigheten ska ldmna till den anmodade myndigheten for att denna ska kunna faststélla att
upplysningarna inte efterfragas for en sadan “fishing expedition” och séledes inte helt saknar
forutsebar relevans, i den mening som avses i den réttspraxis som anges i punkt 46 ovan. Sasom
generaladvokaten har papekat i punkt 54 i sitt forslag till avgorande ar risken for en “fishing
expedition” sérskilt stor nar begdran om upplysningar ror en grupp skattskyldiga personer som
inte identifieras med namn och individuellt.

Domstolen erinrar inledningsvis om att det framgér av den rittspraxis som anges i punkt 47 ovan
att uppgifterna i motiveringen avseende "identiteten pa den person som ér foremal for utredning
eller undersokning”, i den mening som avses i artikel 20.2 a i direktiv 2011/16, &r uppgifter som
ska anges utover de uppgifter i motiveringen som avser det beskattningsindamal som
efterstravas med den begédran om upplysningar, i den mening som avses i artikel 20.2 b i direktivet.

Vidare foljer det av skdl 9 jamfort med artikel 20 i direktiv 2011/16, sdsom dessa har tolkats i
domstolens praxis som redovisas i punkterna 42—45 ovan, att en begdrande myndighet varken
kan begira upplysningar som pa ett uppenbart sitt overskrider ramarna for myndighetens
skatteutredning eller aldgga den anmodade myndigheten en orimlig borda.

Under dessa omstédndigheter finner domstolen, i likhet med vad generaladvokaten har papekat i
punkterna 58—62 i sitt forslag till avgdrande, att den begdrande myndigheten ér skyldig att, for det
forsta, tillhandahalla en sa detaljerad och fullstindig beskrivning som mojligt av den grupp
skattskyldiga personer som ér foremal for utredning eller undersokning, genom att ange alla
gemensamma sérskiljande egenskaper eller sirdrag hos de personer som ingar i gruppen, s att
den anmodade myndigheten kan identifiera dem. For det andra dr den begéranden myndigheten
skyldig att forklara vilka specifika skatteméssiga skyldigheter som &vilar dessa personer och for det
tredje maste den begdrande myndigheten ange skilen till varfor dessa personer misstinks ha
begatt de underlatelser eller de Overtradelser som é&r foremél for utredningen eller
undersokningen.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 64 i sitt forslag till avgérande forefaller motiveringen
i den begdran om upplysningar som ar aktuell i det nationella malet, saisom den framgér av
redogorelsen for de faktiska omstdndigheterna i beslutet om hianskjutande och som
sammanfattas i punkt 17 ovan, uppfylla de krav som anges i punkt 67 ovan, vilket det emellertid
ankommer pa den hdnskjutande domstolen att kontrollera inom ramen for en helhetsbeddmning
av innehallet i denna begéaran.
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Det ska slutligen tilldggas att denna tolkning av bestammelserna i direktiv 2011/16 motsvarar den
tolkning av uttrycket att de begidrda upplysningarna "kan antas vara relevanta” som anvénds i
artikel 26.1 i OECD:s modellavtal for skatter pa inkomst och formogenhet, sasom detta framgar
av kommentarerna till denna artikel som antogs av OECD:s rad den 17 juli 2012.

Domstolen har redan tidigare noterat att uttrycket att de begérda upplysningarna "kan antas vara
relevanta” speglar det uttryck som anvinds i artikel 26.1 i ndmnda modellavtal (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373,
punkt 67).

Det ska harvidlag papekas att leden 5.1 och 5.2 i kommentarerna om artikel 26 i modellavtalet,
anger att “en begidran om upplysningar inte utgor en 'fishing expedition’ enbart pa grund av att
den inte anger namn eller adress (eller bada) for den skattskyldiga person som é&r foremal for
utredning eller undersokning”, forutsatt att den begidrande staten i denna begiran inkluderar
“andra uppgifter som ar tillrackliga for att gora det mojligt att identifiera den skattskyldiga
personen”. I dessa led preciseras dessutom att villkoret att de begirda upplysningarna kan antas
vara relevanta ocksa kan vara kan uppfyllt "[ndr det giller] flera skattskyldiga personer (oavsett
om de identifieras med namn eller pa annat sitt)”.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska den forsta och den andra fragan besvaras enligt f6ljande.
Artiklarna 1.1, 5 och 20.2 i direktiv 2011/16 ska tolkas s3, att en begdran om upplysningar ska
anses avse upplysningar som inte uppenbart forefaller sakna forutsebar relevans, niar de personer
som dr foremal for utredning eller undersokning i den mening som avses i sistndmnda
bestammelse inte identifieras individuellt med namn i denna begédran, men den begirande
myndigheten, pa grundval av tydliga och tillrackliga forklaringar, visar att myndigheten
genomfor en riktad undersokning av en begrinsad grupp av personer och att denna
undersokning motiveras av en vilgrundad misstanke om bristande efterlevnad av en specifik
rittslig skyldighet.

Den tredje fragan

Domstolens behorighet

Den luxemburgska regeringen har underforstatt bestritt att domstolen ar behorig att prova den
tredje fragan. Namnda regering har i huvudsak gjort gillande att denna fraga avser rent inhemska
aspekter som ror tillimpningen i tiden av nationella forfaranderegler och som f6ljaktligen inte har
nagon anknytning till unionsratten. Eftersom artikel 47 i stadgan endast ar tillimplig pa en
nationell tvist om den har en tillracklig anknytning till unionsriatten, omfattas den tredje fragan
inte av domstolens behorighet.

Domstolen papekar hirvidlag att lagen av den 25 november 2014 utgor ett genomfoérande av
direktiv 2011/16 och diarmed omfattas av unionsréttens tillimpningsomrade, eftersom lagen
preciserar formerna for det forfarande for utbyte av upplysningar pa begiaran som inforts genom
ndmnda direktiv, och sdrskilt dem som avser verkstillighet och kontroll av lagenligheten av
beslut om foreldggande att lamna upplysningar och beslut om péforande av pafoljd for
underlatenhet att iaktta detta foreldggande som antagits for att sikerstélla att detta forfarande
fungerar pa ett smidigt sitt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 maj 2017, Berlioz
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Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 34—41, och dom av den 6 oktober 2020, Etat
luxembourgeois (Rétt att overklaga en begdran om upplysningar i skattefragor), C-245/19
och C-246/19, EU:C:2020:795, punkterna 45 och 46).

Av detta foljer att artikel 47 i stadgan ar tillaimplig, i enlighet med artikel 51.1 i stadgan (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15,
EU:C:2017:373, punkterna 42 och 50, och dom av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Rétt
att 6verklaga en begéran om upplysningar i skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795,
punkt 46) och att domstolen ar behorig att prova den tredje fragan.

Huruvida tolkningsfragan kan tas upp till provning

Den luxemburgska regeringen har dven ifragasatt huruvida den tredje fragan kan tas upp till
sakprovning. Namnda regering anser for det forsta att dven om artikel 6.1 i lagen av den
25 november 2014, i den lydelse som ér tillimplig i det nationella mélet, innebar att den person
som innehar upplysningar endast hade ritt att 6verklaga beslutet om paforande av pafoljd for
underlatenhet att folja beslutet om foreldggande att lamna upplysningar, har det genom lagen av
den 1 mars 2019 inforts en mojlighet att vicka talan om ogiltigforklaring av sistndmnda beslut.

Eftersom lagen av den 1 mars 2019 innehaller handlédggningsregler, dr den tillamplig pa pagaende
situationer fran och med den dag da den trddde i kraft. I den man denna lag é&r tillaimplig i det
nationella malet &r den tredje fragan foljaktligen inte relevant for utgdngen i malet, eftersom den
person som innehar upplysningar numera, enligt nimnda lag, har ratt att vdcka talan om
ogiltigforklaring av beslutet om foreldggande att lamna upplysningar for att direkt bestrida
beslutets lagenlighet.

For det andra har denna regering gjort gillande att det bolag som innehade upplysningar i
forevarande fall, &ven enligt lagen av den 25 november 2014, i den lydelse som ér tillimplig i det
nationella malet, hade ritt till ett effektivt rattsmedel som gjorde det majligt for bolaget att direkt
bestrida lagenligheten av beslutet om foreldggande av den 28 februari 2018.

Sasom framgar av punkt 19 ovan har bolaget, parallellt med att det 6verklagade paféljdsbeslutet av
den 6 augusti 2018, vickt talan om ogiltigforklaring av det beslut som direktdren fér myndigheten
for direkt beskattning antagit om att avvisa det formella Overklagandet av beslutet om
foreldggande av den 28 februari 2018. Denna talan om ogiltigforklaring, som det &r utrett inte har
haft nagon suspensiv verkan vad géller sistndimnda beslut, édr for narvarande anhéngig vid Tribunal
administratif (Férvaltningsdomstolen), som har beslutat att vilandeférklara malet i avvaktan pa
EU-domstolens svar pa de tolkningsfragor som stillts i forevarande mal.

EU-domstolen erinrar om att det enligt domstolens fasta praxis, inom ramen for det samarbete
mellan EU-domstolen och nationella domstolar som inforts genom artikel 267 FEUF, uteslutande
ankommer pa den nationella domstolen vid vilken malet anhéngiggjorts och vilken har ansvaret
for det réttsliga avgorandet, att mot bakgrund av de sirskilda omstédndigheterna i malet bedoma
savdl om ett forhandsavgorande ar nodviandigt for att doma i saken som relevansen av de fragor
som stills till EU-domstolen. EU-domstolen ar foljaktligen i princip skyldig att meddela ett
forhandsavgorande nér de fragor som stillts avser tolkningen av unionsréitten (dom av den
18 maj 2021, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl., C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 och C-397/19, EU:C:2021:393, punkt 115 och dér angiven réttspraxis).
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Friagor om tolkningen av unionsritten presumeras saledes vara relevanta. En tolkningsfriga fran
en nationell domstol kan bara avvisas da det &r uppenbart att den begirda 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 tillgdng till sddana
uppgifter om de faktiska eller réttsliga omstindigheterna som ar noédvéandiga for att kunna ge ett
anviandbart svar pa de fragor som stéllts till den (dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul
Judecatorilor din Romania” m.fl, C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
och C-397/19, EU:C:2021:393, punkt 116 och dér angiven réttspraxis).

Sasom framgar av sjédlva ordalydelsen i artikel 267 FEUF ska det begidrda forhandsavgorandet
sarskilt vara "nodvandigt” for att den hénskjutande domstolen ska kunna "doma i saken” i det
mal som &r anhdngigt vid den. Forfarandet med férhandsavgorande forutsitter saledes bland
annat att ett mal faktiskt dr anhdngigt vid den nationella domstolen och att den nationella
domstolen inom ramen for detta mal ska meddela ett avgorande och dérvid kan beakta
forhandsavgorandet (dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul Judecétorilor din Roméania”
mfl, C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19, EU:C:2021:393,
punkt 117 och dér angiven rattspraxis).

Vad for det forsta giller den mojlighet att vacka direkt talan mot beslut om foreldggande att limna
upplysningar som inforts genom lagen av den 1 mars 2019, konstaterar domstolen att denna lag,
sasom den hdnskjutande domstolen har pépekat i sitt svar pa fragan om den 6nskade vidhélla
forevarande begiaran om forhandsavgorande, inte ar tillaimplig i det nationella malet. Tvisten
uppstod ndmligen innan ndmnda lag trddde i kraft och har sitt ursprung i en talan som inte
viackts mot ett beslut om foreldggande att lamna upplysningar, utan mot ett senare beslut om
paforande av pafoljd for underlatelse att folja detta forelaggande.

Vad for det andra géller den talan om ogiltigférklaring som ndmns i punkt 79 ovan, récker det att
papeka, sasom den luxemburgska regeringen sjilv har angett i sitt svar pa de fragor som
domstolen stallt for skriftligt svar, att denna talan om ogiltigforklaring, for det fall den kan tas
upp till sakprovning, under alla omstandigheter skulle forlora sitt foreméal om det nédr det nu
aktuella nationella malet avgors slutligt och prejudiciellt faststills att beslutet om foreldggandet
av den 28 februari 2018 och pafoljdsbeslutet av den 6 augusti 2018 &r lagenliga.

Under dessa omstdndigheter ér svaret pa den tredje fragan fortfarande relevant och nédvandigt
for att avgora det mal som anhéngiggjorts vid den hdnskjutande domstolen, i den mening som
avses i den rdttspraxis som det erinrats om i punkterna 80-82 ovan, vilket innebar att denna
fraga kan tas upp till sakprovning.

Prévning i sak

Den hénskjutande domstolen har stéllt den tredje fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 47 i
stadgan ska tolkas s3, att en person som innehar upplysningar och som

— har paférts administrativa boter for att inte ha foljt ett beslut om foérelaggande att lamna
upplysningar i samband med ett utbyte mellan nationella skattemyndigheter enligt direktiv
2011/16, vilket beslut om foreldggande inte kan dverklagas enligt nationell rétt i den anmodade
medlemsstaten,

— och har bestritt detta besluts lagenlighet prejudiciellt genom att 6verklaga beslutet om
paforande av pafoljd for underlatelse att folja forelaggandet, och pa detta sitt fatt kinnedom
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om de minimiupplysningar som avses i artikel 20.2 i detta direktiv under domstolsférfarandet
avseende denna talan,

maste — efter det slutliga faststdllandet av att ndmnda beslut riktade till personen ar lagenliga — ges
uppskov med betalningen av boterna for att kunna folja foreldggandet att lamna upplysningar,
efter att saledes ha fatt kinnedom om omsténdigheter rorande kriteriet "kan antas vara relevant”,
vilket den behoriga domstolen slutgiltigt faststallt vara uppfyllt?

For att besvara denna fraga ska det for det forsta papekas att det foljer av domstolens fasta praxis
att skyddet for savial fysiska som juridiska personer mot godtyckliga eller oproportionerliga
ingripanden fran det allménna i deras privata sfir utgor en allmédn unionsréttslig princip. Detta
skydd kan aberopas av en juridisk person, sdsom en réttighet som garanteras i unionsratten, i den
mening som avses i artikel 47 forsta stycket i stadgan, for att fa till stand en provning vid domstol
av en rattsakt som gar denna person emot, sasom ett beslut om foreliggande om att lamna
upplysningar eller ett beslut om péaforande av pafoljd for underlatenhet att folja foreldggandet
(dom av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att overklaga en begiran om
upplysningar i skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkterna 57 och 58 och
dér angiven rattspraxis).

Harav foljer att en juridisk person till vilken den behoriga nationella myndigheten har riktat
sadana beslut, saisom motparten i det nationella malet, ska tillerkdnnas den ritt till ett effektivt
rattsmedel som garanteras i artikel 47 i stadgan nir det foreligger sadana beslut, vars utévande
kan begriansas av medlemsstaterna endast om villkoren i artikel 52.1 i stadgan ar uppfyllda (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att
overklaga en begiran om upplysningar i skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795,
punkterna 59, 60 och 64).

For det andra ska det pdminnas om att domstolen redan har slagit fast att den domstol vid vilken
talan vickts mot de administrativa boter som paforts ett rattssubjekt pa grund av att vederbérande
inte har foljt beslutet om foreldggande att lamna upplysningar maste kunna prova lagenligheten av
det sistndmnda beslutet for att uppfylla kraven i artikel 47 i stadgan. Ett réttssubjekt som paforts
boter for underlatenhet att iaktta ett beslut om att lamna upplysningar inom ramen for ett utbyte
mellan nationella skattemyndigheter enligt direktiv 2011/16 har foljaktligen rétt att bestrida
beslutets lagenlighet (dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15,
EU:C:2017:373, punkterna 56 och 59).

Domstolen har i detta sammanhang slagit fast att for att den domstolsprovning som garanteras i
artikel 47 i stadgan ska vara effektiv kravs det att den begdrande myndighetens motivering gor
det mojligt for den nationella domstolen att prova huruvida begdran om upplysningar ar lagenlig.
Med hénsyn till det utrymme for skonsmaissig bedomning som den begidrande myndigheten
forfogar 6ver i den mening som avses i den rattspraxis som det erinrats om i punkterna 42
och 44 ovan, giller de grinser for den anmodade myndighetens kontroll vilka anges i
punkterna 43 och 46 ovan pa samma sitt for den nationella domstolens provning. Den nationella
domstolen ska saledes endast kontrollera att beslutet om forelaggande att lamna upplysningar
grundar sig pa en tillrackligt motiverad begiran fran den begirande myndigheten om
upplysningar som inte uppenbart helt saknar férutsebar relevans, med hénsyn till de
omstdndigheter som avses i artikel 20.2 i direktiv 2011/16, avseende identiteten pa den person
som dr foremal for utredning eller undersokning och det beskattningséndamal som efterstravas
med de begirda upplysningarna (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 maj 2017,
Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkterna 84—86).
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Domstolen har vidare preciserat att dven om det, for att domstolen i den anmodade
medlemsstaten ska kunna gora sin prévning, ar nédvandigt att den sistndmnda kan fa tillgang till
den begiran om upplysningar som den anmodande medlemsstaten har 6verlamnat till den
anmodade medlemsstaten, dr det inte nodvandigt att det berérda rattssubjektet, for att pa ett
rattvist sétt fa sin sak provad i fraga om villkoret att de begdrda upplysningarna kan antas vara
relevanta, har tillgdng till begdran om upplysningar i dess helhet. Det dr i detta avseende
tillrackligt att vederborande, inom ramen for sin talan vid domstol mot beslutet om foreldggande
att lamna upplysningar och beslutet om paférande av pafoljd for underlatelse att folja
foreldaggandet, har tillgang till de minimiupplysningar som avses i artikel 20.2 i direktiv 2011/16,
det vill séga identiteten pa den person som ar foremal for utredning eller undersokning och det
beskattningsindamal som efterstrivas med de begirda upplysningarna (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373,
punkterna 92, 99 och 100).

Det ska emellertid héarvidlag understrykas att for att det ska vara fraga om ett effektivt riattsmedel
enligt artikel 47 i stadgan, méste den som ett beslut riktar sig till ha mojlighet att fa kinnedom om
de skél som ligger till grund for det beslut som fattats rorande vederborande, antingen genom att
lasa sjdlva beslutet eller genom att pa begédran underrdttas om skilen for beslutet, utan att detta
paverkar den behoriga domstolens ritt att kréva att den aktuella myndigheten anger dessa. Detta
ar nodvindigt for att denna person ska kunna ta till vara sina rittigheter under basta mojliga
forutsattningar och, med kdnnedom om samtliga omstédndigheter, kunna avgora huruvida det
finns anledning att vicka talan vid behorig domstol samt for att behorig domstol fullt ut ska
kunna genomféra lagenlighetsprovningen av det aktuella nationella beslutet (dom av den
24 november 2020, Minister van Buitenlandse Zaken, C-225/19 och C-226/19, EU:C:2020:951,
punkt 43 och dér angiven réttspraxis).

Ett beslut om foreldggande att laimna upplysningar ska saledes utéver att grunda sig pa en begéran
om upplysningar som dar giltig med hénsyn till den rdttspraxis som det erinrats om i
punkterna 41-47 ovan dven vara vederborligen motiverat, sa att den som beslutet riktar sig till
kan forsta dess rackvidd och avgora om vederborande ska bestrida beslutet i domstol.

Vidare har domstolen ocksa erinrat om att det framgér av fast praxis att det viasentliga innehallet i
ratten till ett effektivt rattsmedel i artikel 47 i stadgan, bland annat, innefattar en rétt f6r en person
som har denna réttighet att vicka talan vid en domstol som ar behorig att sékerstilla iakttagandet
av de rattigheter som unionsritten garanterar vederborande och, i detta syfte, att prova alla rétts-
och sakfragor som &r relevanta for att avgora det mal som ar anhéngigt vid den, och denna person
ska inte vara tvungen att 6vertrdda en rittsregel eller en rittslig skyldighet och utsitta sig for den
pafoljd som ar forenad med Overtrddelsen (se, for ett liknande resonemang, dom av den
6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att &verklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 66).

Vad giller samma nationella lagstiftning som den som ér tillaimplig i det nationella malet har
domstolen redan slagit fast att det enligt denna lagstiftning endast 4r om den person till vilken ett
beslut om foreldggande om att laimna upplysningar riktar sig underlater att folja detta beslut och
om vederborande senare adoms en pafoljd av detta skil, som vederbérande har en mojlighet att
prejudiciellt bestrida ndmnda beslut inom ramen for det forfarande for att klaga pa en sadan
pafoljd som ir tillgingligt for denne (dom av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att
overklaga en begiran om upplysningar i skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795,
punkt 67).
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Om ett beslut om forelaggande att lamna upplysningar dr godtyckligt eller oproportionerligt har
en sadan person saledes inte mojlighet att fa sin sak prévad i domstol, savida vederborande inte
asidositter beslutet genom att végra att ritta sig efter forelaggande och saledes riskerar den
pafoljd som foljer av att beslutet inte efterfoljs. Denna person kan foljaktligen inte anses atnjuta
ett effektivt domstolsskydd (dom av den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att verklaga
en begdran om upplysningar i skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 68).

Foljaktligen fann domstolen att ndmnda nationella lagstiftning — som innebér att en person som
innehar upplysningar, till vilken den behoriga nationella myndigheten riktar ett beslut om
forelaggande att lamna dessa upplysningar, inte kan vicka en direkt talan mot detta beslut — inte
iakttar det véasentliga innehallet i den ratt till ett effektivt rattsmedel som garanteras i artikel 47 i
stadgan och att artikel 52.1 i stadgan foljaktligen utgor hinder for en sadan lagstiftning (dom av
den 6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att éverklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 69).

For att sdkerstdlla att det vdsentliga innehallet i denna rattighet far andamalsenlig verkan under
sadana omstdndigheter som de som é&r aktuella i det nationella mélet maste foljaktligen den som
beslutet om foreldggande att lamna upplysningar riktar sig till ges mojlighet att ritta sig efter
beslutet inom den frist som ursprungligen féreskrevs i nationell rétt, nir lagenligheten av
beslutet vdl har faststillts av den behoriga domstolen, utan att detta medfor att den paféljd
kvarstar som vederborande har tvingats att lata sig paforas for att utdva sin ratt till ett effektivt
rattsmedel. Det dr endast om denna adressat inte foljer ndmnda beslut inom denna frist som det
ar berattigat att utkrdva den paférda pafoljden.

Mot bakgrund av det ovan anfoérda ska den tredje fragan besvaras enligt foljande: Artikel 47 i
stadgan ska tolkas sd, att en person som innehar upplysningar och som

— har paforts administrativa boter for att inte ha foljt ett beslut om foreliggande att lamna
upplysningar i samband med ett utbyte mellan nationella skattemyndigheter enligt
direktiv 2011/16, vilket beslut om féreldggande inte kan 6verklagas enligt nationell ratt i den
anmodade medlemsstaten,

— och har bestritt detta besluts lagenlighet prejudiciellt genom att 6verklaga beslutet om
paforande av pafoljd for underlatelse att folja foreldggandet, och péa detta sitt fatt kinnedom
om de minimiupplysningar som avses i artikel 20.2 i detta direktiv under domstolsférfarandet
avseende denna talan,

maste — efter det slutliga faststillandet av att ndmnda beslut riktade till personen ar lagenliga — ges
mojlighet att ritta sig efter beslutet om foreldggande att lamna upplysningar inom den frist som
ursprungligen foreskrivits for detta &ndamal i nationell ritt, utan att detta medfor att den pafoljd
kvarstdr som vederborande har tvingats att lata sig paforas for att utova sin ratt till ett effektivt
rattsmedel. Det dr endast om denna person inte réttar sig efter detta beslut inom denna frist som
det dr berittigat att utkrdva den paforda pafoljden.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den héinskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft &dr inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) foljande:

1) Artiklarna 1.1, 5 och 20.2 i radets direktiv 2011/16/EU av den 15 februari 2011 om
administrativt samarbete i fraga om beskattning och om upphivande av
direktiv 77/799/EEG ska tolkas si, att en begiran om upplysningar ska anses avse
upplysningar som inte uppenbart forefaller sakna forutsebar relevans, nir de personer
som dr foremal for utredning eller undersokning i den mening som avses i sistnamnda
bestimmelse inte identifieras individuellt med namn i denna begiran, men den
begirande myndigheten, pa grundval av tydliga och tillrickliga forklaringar, visar att
myndigheten genomfor en riktad undersokning av en begriansad grupp av personer och
att denna undersokning motiveras av en vilgrundad misstanke om bristande efterlevnad
av en specifik rittslig skyldighet.

2) Artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna ska tolkas s,
att en person som innehar upplysningar och som

— har paforts administrativa boter for att inte ha foljt ett beslut om foreliggande att
lamna upplysningar i samband med ett utbyte mellan nationella skattemyndigheter
enligt direktiv 2011/16, vilket beslut om foreliggande inte kan overklagas enligt
nationell ritt i den anmodade medlemsstaten,

— och har bestritt detta besluts lagenlighet prejudiciellt genom att 6verklaga beslutet om
paforande av pafoljd for underlatelse att folja foreliggandet, och pa detta sitt fatt
kinnedom om de minimiupplysningar som avses i artikel 20.2 i detta direktiv under
domstolsforfarandet avseende denna talan,

maste — efter det slutliga faststillandet av att naimnda beslut riktade till personen ér
lagenliga — ges mojlighet att ritta sig efter beslutet om foreliggande att limna
upplysningar inom den frist som ursprungligen foreskrivits for detta indamal i nationell
riatt, utan att detta medfor att den pafoljd kvarstar som vederborande har tvingats att
lata sig paforas for att utova sin ritt till ett effektivt rattsmedel. Det dr endast om denna
person inte rittar sig efter detta beslut inom denna frist som det ér berittigat att utkrava
den paforda pafoljden.

Underskrifter
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