DOM AF 8.3.2001 — SAG C-276/98

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
8. marts 2001 *

I sag C-276/98,

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved T. Figueira og E. Traversa,
som befuldmeagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagseger,
mod

Den Portugisiske Republik ved L. Fernandes, A. Seica Neves og T. Lemos, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsegt,

angdende en padstand om, at det fastslis, at Den Portugisiske Republik har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 12 og artikel 28, stk. 2, i Radets
sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af medlemssta-
ternes lovgivning om omsatningsafgifter — Det falles merveardiafgiftssystem:
ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1), som @ndret ved Rédets direktiv
92/77/EQF af 19. oktober 1992 om tilfajelse til det fzlles mervaerdiafgiftssystem

* Processprog: portugisisk,
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og om zndring af direktiv 77/388 (indbyrdes tilnzrmelse af momssatserne) (EFT
L 316, s. 1), idet den har opretholdt eller indfert lovbestemmelser om anvendelse
af en reduceret merveerdiafgiftssats pd 5% ved import og levering af visse goder
og visse tjenesteydelser, der stir opfert pd liste I i et bilag til den portugisiske
merveardiafgiftslov,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af formanden for Anden Afdeling, V. Skouris, som fungerende
formand for Sjette Afdeling, og dommerne J.-P. Puissochet, R. Schintgen, F. Macken
og N. Colneric (refererende dommer),

generaladvokat: EG. Jacobs

justitssekreteer: ekspeditionssekretaer H.A. Riihl,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indlzeg i retsmodet den 3. oktober 2000,
hvorunder Kommissionen var reprasenteret ved T. Figueira og Den Portugisiske
Republik ved V. Guimaries, som befuldmegtiget,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 23. november
2000,
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afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 20. juli 1998 har
Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber i medfer af EF-traktatens
artikel 169 (nu artikel 226 EF) anlagt sag med pdstand om, at det fastslas, at
Den Portugisiske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 12
og artikel 28, stk. 2, i Rddets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsztningsafgifter — Det
felles merveerdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1), som
endret ved Radets direktiv 92/77/EQF af 19. oktober 1992 om tilfejelse til det
felles merveerdiafgiftssystem og om sndring af direktiv 77/388 (indbyrdes
tilneermelse af momssatserne) (EFT L 316, s. 1, herefter »sjette direktiv«), idet
den har opretholdt eller indfert lovbestemmelser om anvendelse af en reduceret
mervaerdiafgiftssats pd 5% ved import og levering af visse goder og visse
tjenesteydelser, der stir opfert pi liste I i et bilag til den portugisiske
merveardiafgiftslov.

De fzllesskabsretlige regler

Det bestemmes i sjette direktiv, at medlemsstaterne ikke kan fastswtte en
momssats, der er lavere end en bestemt procentdel af beskatningsgrundlaget. Med
hensyn hertil indeholder artikel 12, stk. 3, folgende bestemmelser:

»3. a) Fra den 1. januar 1993 anvender medlemsstaterne en normalsats, som
indtil den 31. december 1996 ikke ma vaere mindre end 15%.
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Medlemsstaterne kan ligeledes anvende en eller to reducerede satser. De
reducerede satser ma ikke veere mindre end 5% og ma kun anvendes pa
levering af de kategorier af goder og tjenesteydelser, som er anfert i bilag
H.«

Ved Réadets direktiv 96/95/EF af 20. december 1996 om endring af direktiv
77/388/EQF med hensyn til merverdiafgiftens normalsats (EFT L 338, s. 89) er
sjette direktivs artikel 12, stk. 3, litra a), blevet erstattet af folgende bestemmelse:

»Merveerdiafgiftens normalsats fastseettes af hver enkelt medlemsstat som en
procentsats af beskatningsgrundlaget og skal veere ens for levering af goder og for
levering af tjenesteydelser. Fra den 1. januar 1997 til den 31. december 1998 ma
denne procentsats ikke veere mindre end 15%.

Medlemsstaterne kan ligeledes anvende en eller to reducerede satser. Disse satser
fastszettes som en procentsats af beskatningsgrundlaget, som ikke mi vare
mindre end 5%, og de ma kun anvendes pa levering af de kategorier af goder og
tjenesteydelser, som er anfoert i bilag H.«
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4 Sjette direktivs artikel 28, stk. 2, indeholder folgende bestemmelser:

»Uanset artikel 12, stk. 3, geelder folgende bestemmelser i den overgangsperiode,
der er omhandlet i artikel 28L

d) Medlemsstater, som pr. 1. januar 1991 anvendte en reduceret sats pd tjenester
inden for restaurationsbranchen, bernebeklaedning og bernefodte;j eller inden
for boligsektoren, kan fortsat anvende en sddan sats pa levering af disse goder
og tjenesteydelser.

e) Medlemsstater, som pr. 1.januar 1991 anvendte en reduceret sats pa
leveringer af andre goder og tjenesteydelser end de i bilag H anferte, kan
anvende den reducerede sats eller en af de to reducerede satser, som er
omhandlet i artikel 12, stk. 3, pa sidanne leveringer, forudsat at satsen ikke
er lavere end 12%.
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Sjette direktivs artikel 2 har folgende ordlyd:

»Merverdiafgift paleegges:

1. Levering af goder og tjenesteydelser, som mod vederlag foretages i indlandet
af en afgiftspligtig person, der optraeder i denne egenskab.

2. Indfersel af goder.«

Sjette direktivs artikel 4, stk. 5, der vedrerer offentligretlige organer som
afgiftspligtige personer, indeholder folgende bestemmelser:

»Stater, regioner, amter, kommuner og andre offentligretlige organer anses ikke
som afgiftspligtige personer for sd vidt angar virksomhed eller transaktioner, som
de udever eller foretager i deres egenskab af offentlig myndighed, ogsa selv om de
i forbindelse med denne virksomhed eller disse transaktioner modtager gebyrer,
afgifter, bidrag eller vederlag.

Nir de udever sddanne former for virksomhed eller foretager sddanne
transaktioner, skal de dog betragtes som afgiftspligtige personer for sa vidt angér
disse former for virksomhed eller disse transaktioner, sifremt deres fritagelse for
afgiftspligten ville fore til konkurrencefordrejning af en vis betydning.
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Under alle omstendigheder anses de ovennzevnte organer som afgiftspligtige
personer for si vidt angir de i bilag D opregnede former for virksomhed,
medmindre den udevede virksomhed er ubetydelig.

Medlemsstaterne kan anse den virksomhed, som udeves af ovennaevnte organer,
og som er fritaget for afgift i henhold til artikel 13 eller 28, som virksomhed
udovet i egenskab af offentlig myndighed. «

De nationale retsregler

Den portugisiske momslov, som er godkendt ved lovdekret nr. 394-B/84 af
26. december 1984 og sndret ved lov nr. 2/92 af 9. marts 1992 og ved lov nr. 39-
B/94 af 27. december 1994 (herefter »loven«), indeholder i artikel 18, stk. 1, litra

a), folgende bestemmelser:

»Ved import, salg af goder og levering af tjenesteydelser opfert pa liste I i bilaget
til nervaerende lov svares en afgift pid 5%.«

P4 liste I er opregnet de goder og tjenesteydelser, for hvilke der gelder en
reduceret afgiftssats pa 5%, og listen omfatter bl.a. felgende:

»1.8 bordvin

[..]
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2.11 Apparater, maskiner og andet udstyr, der udelukkende eller hovedsageligt er
beregnet til falgende:

a) opfangning og udnyttelse af solenergi, vindenergi og jordvarme

b) opfangning og udnyttelse af andre alternative former for energi

c) frembringelse af energi fra forbrending eller omdannelse af affald, skrald
eller andre restprodukter

d) olieboring og -segning ogfeller udvikling af fund af olie- og naturgasfore-
komster

e) foranstaltninger og kontrol med henblik pd at undgd og begraznse de
forskellige former for forurening.
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2.19 Bropenge for at benytte broen over Tejo-floden i Lissabon.

[...]

3.8 Landbrugsredskaber og -udstyr, mobile siloer, tohjulede traktorer, motor-
pumper, elektriske pumper, traktorer og andre maskiner, som udelukkende eller
hovedsageligt er beregnet til landbrug, opdret eller skovbrug.«

For s vidt angir den afgift, som betales for at benytte broen over Tejo-floden i
Lissabon, ophavede den portugisiske regering ved lov nr. 2/92 den reducerede
sats pa 8%, der var galdende til den 1. januar 1991, og indferte fra denne dato
normalsats for disse bropenge. I medfer af punkt 2.19 i lov nr. 39-B/94 har den
portugisiske regering igen indfert en reduceret sats for bropengene.

Ingen af de goder eller tjenesteydelser, der er naevnt ovenfor i praemis 8, er opfert
pa listen i bilag H til sjette direktiv.

Den administrative procedure

Ved abningsskrivelse af 10. april 1996 meddelte Kommissionen den portugisiske
regering, at lovens artikel 18, stk. 1, litra a), efter dens opfattelse var i strid med
artikel 12 og artikel 28, stk. 2, i sjette direktiv, for si vidt som der i den
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pageldende nationale bestemmelse blev fastsat en sats pd 5% for visse
transaktioner, der ikke var neevnt i bilag H til sjette direktiv.

Ved skrivelser af 2.juli og 20. november 1996 meddelte de portugisiske
myndigheder Kommissionen, at de havde til hensigt at indfere en ny reduceret
sats pd 12%, som der ikke tidligere havde veeret i Portugal, bl.a. for transaktioner,
der ikke var neevnt i bilag H til sjette direktiv, med henblik pa gradvis at f disse
transaktioner bragt op pa normalsatsen pd 17%, der var gzldende i Portugal.

De portugisiske myndigheder gjorde dog geldende, at anvendelsen af en sats pa
12% tegnede til at blive vanskelig pd grund af den sociale og erhvervsmassige
betydning af disse goder og tjenesteydelser, og fordi regeringen ikke havde et
stabilt flertal i parlamentet.

Da Kommissionen ikke ansd bemerkningerne fra den portugisiske regering for
fyldestgorende, fremsatte den den 10.juni 1997 i medfer af traktatens
artikel 169 en begrundet udtalelse til Den Portugisiske Republik, hvori den
opfordrede den til at treeffe de nedvendige foranstaltninger til at rette sig efter
udtalelsen inden for en frist pa to maneder efter dens meddelelse. Den begrundede
udtalelse vedrerte den reducerede momssats pd 5%, som i medfer af lovens
artikel 18, stk. 1, litra a), var geldende for transaktioner vedrerende goder og
tjenesteydelser, der var nzevnt i punkt 1.8, 2,11, 2.19 og 3.8 p4 liste I i et bilag til
loven.

I skrivelse af 10. marts 1998 meddelte de portugisiske myndigheder Kommis-
sionen, at den portugisiske regering havde til hensigt i forbindelse med den nzeste
finanslov at overveje at palegge transaktioner vedrerende disse goder og
tjenesteydelser, der ikke var opfert pd listen i bilag H til sjette direktiv, afgift
med en sats pa 12%, selv om det pa grund af den politiske situation kunne blive
vanskeligt at fa indfert en sddan @ndring i den geeldende sats.
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Sagen for Domstolen

I stevningen har Kommissionen gjort geldende, at Den Portugisiske Republik i
strid med bestemmelserne i sjette direktivs artikel 12 og artikel 28, stk. 2, har
opretholdt en reduceret momssats pad 5% for transaktioner vedrerende goderne i
punkt 1.8, 2.11 og 3.8 p4 liste I i bilaget til loven, der henholdsvis omfatter vin,
maskiner og udstyr til indvinding af alternative former for energi, samt
landbrugsredskaber og -udstyr, og indfert en reduceret sats pd 5% for den
tjenesteydelse, der er navnt i punkt 2.19 pa listen, vedrerende benyttelse af
betalingsbroen over Tejo-floden i Lissabon.

Den reducerede momssats for de pageeldende goder

Da Den Portugisiske Republik pr. 1. januar 1991 anvendte en reduceret sats for
transaktioner vedrerende goder i punkt 1.8, 2.11 og 3.8 pa liste I i bilaget til -
loven, er den i medfer af sjette direktivs artikel 12, stk. 3, litra a), og artikel 28,
stk. 2, berettiget til at anvende en reduceret momssats for disse transaktioner.
Som Kommissionen med rette har anfert, fremgdr det imidlertid af denne
bestemmelse, at den reducerede sats ikke ma vare lavere end 12%.

Den portugisiske regering har anerkendt, at disse nationale bestemmelser er i strid
med sjette direktiv, for s vidt som der i bestemmelserne blev fastsat en reduceret
sats pa 5% i stedet for 12%. Regeringen har dog gjort gzldende, at den under den
administrative procedure udtrykkeligt har givet udtryk for sin hensigt om at sztte
den pagaldende sats op til 12%, og at den ogsa har henvist til udestdende interne
sporgsmal af politisk karakter, navnlig for si vidt angdr vin. Regeringen har
derfor foresldet Domstolen at udsztte sagen, indtil der vedtages en lov om
forhojelse af momssatsen for transaktioner vedrerende de pagzldende goder fra §
til 12%.
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Uanset den portugisiske regerings anbringender kan Domstolen ikke udsztte
sagen, men ma give Kommissionen medhold for si vidt angdr den reducerede
momssats for transaktioner vedrgrende de pagezldende goder.

Efter fast retspraksis kan Domstolen under alle omstendigheder ikke tage hensyn
til foranstaltninger, som en medlemsstat har truffet til opfyldelse af sine
forpligtelser efter traktatbrudssagens anleg (jf. dom af 1.10.1998, sag C-71/97,
Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 5991, praemis 18). Endvidere kan en
medlemsstat ikke paberdbe sig bestemmelser, fremgangsmader eller forhold i sin
nationale retsorden til stotte for, at et direktiv ikke er blevet gennemfert inden for
den fastsatte frist (jf. dom af 13.4.2000, sag C-274/98, Kommissionen mod
Spanien, Sml. I, s. 2823, preemis 19).

Det ma derfor fastslas, at Den Portugisiske Republik har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til sjette direktivs artikel 12 og artikel 28, stk. 2, idet
den har opretholdt en reduceret momssats pd 5% for transaktioner vedrerende
goder i punkt 1.8, 2.11 og 3.8 pa liste I i bilaget til loven, der henholdsvis
omfatter vin, maskiner og udstyr til indvinding af alternative former for energi,
samt landbrugsredskaber og -udstyr.

Bropenge for benyitelse af broen over Tejo-floden

Kommissionen har gjort geldende, at Den Portugisiske Republik har tilsidesat
sjette direktivs artikel 12, stk. 3, og artikel 28, stk. 2, ved at fastsztte en
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reduceret sats piA 5% for bropenge, der opkraves for benyttelse af broen over
Tejo-floden i Lissabon i stedet for normalsatsen i Portugal pa 17%.

Det mi dog konstateres, at Kommissionen ikke har fremlagt beviser for
Domstolen, der kan godtgere, at der foreligger det pastiede traktatbrud. Der
er ikke fort bevis for, at der blev opkraevet moms af den pagzldende tjeneste-
ydelse.

Det bemeerkes, at i henhold til sjette direktivs artikel 2, nr. 1, paleegges moms kun
tjenesteydelser, som foretages af en afgiftspligtig person, der optreeder i denne
egenskab. ‘

Ifolge direktivets artikel 4, stk. 5, anses offentligretlige organer ikke for afgifts-
pligtige personer for si vidt angdr virksomhed eller transaktioner, som de udever
eller foretager i deres egenskab af offentlig myndighed, selv ikke, ndr det sker
mod vederlag. Som Domstolen gentagne gange har fastslet, fremgar det af en
gennemgang af ovennzevnte bestemmelse i lyset af direktivets formdl, at to
kumulative betingelser skal veere opfyldt, for at reglen om afgiftsfritagelse finder
anvendelse, nemlig at et offentligretligt organ skal have udevet virksomheden, og
virksomheden skal vere blevet udevet af det offentligretlige organ i dets egenskab
af offentlig myndighed (jf. bl.a. domme af 12.9.2000, sag C-260/98, Kommis-
sionen mod Graekenland, Sml. I, s. 6537, preemis 34, sag C-276/97, Kommis-
sionen mod Frankrig, Sml. I, s. 6251, preemis 39, sag C-358/97, Kommissionen
mod Irland, Sml. I, s. 6301, praemis 37, sag C-359/97, Kommissionen mod Det
Forenede Kongerige, Sml. I, s. 6355, praemis 49, og sag C-408/97, Kommissionen
mod Nederlandene, Sml. 1, s. 6417, premis 34).

Kommissionen har ikke bestridt, at det — som den portugisiske regering har
papeget under retsmadet — er et offentligretligt organ, der handler i sin egenskab
af offentlig myndighed, som stiller broen over Tejo-floden i Lissabon til radighed
for brugerne mod betaling.
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Det ma derfor fastslas, at da betingelserne i sjette direktivs artikel 4, stk. 5, forste
afsnit, er opfyldt i den foreliggende sag, er de tjenesteydelser, det offentligretlige
organ leverer, ikke afgiftspligtige. Kommissionens opfattelse af, at bestemmelsen
kun indeholder en valgfri fravigelse fra det almindelige princip om afgifts-
péleggelse i sjette direktivs artikel 2, nr. 1, kan ikke leegges til grund. Det fremgar
klart af ordlyden af sjette direktivs artikel 4, stk. S, at medlemsstaterne ikke har
ret til at anse offentligretlige organer for afgiftspligtige personer med hensyn til
virksomhed, som de udever i deres egenskab af offentlig myndighed, nar
virksomheden som i den foreliggende sag ikke er nzvnt i bilag D til sjette direktiv
og ikke opfylder betingelserne i artikel 4, stk. 5, andet afsnit. I medfer af sjette
direktivs artikel 2, nr. 1, kan de derfor ikke afgiftsbelzegge transaktioner udfert af
disse organer (jf. hertil dom af 17.10.1989, forenede sager 231/87 og 129/88,
Comune di Carpaneto Piacentino m.fl.,, Sml. s. 3233, pramis 33).

Hvis momsfritagelsen for den pageldende virksomhed forte til konkurrencefor-
drejning af en vis betydning i sjette direktivs artikel 4, stk. 5, andet afsnit’s
forstand, ville den virksomhed, der bestdr i at stille broen til ridighed for
benyttelse mod betaling af bropenge, vere afgiftspligtig i medfer af denne
bestemmelse. Det ma dog konstateres, at Kommissionen pa intet tidspunkt under
den administrative procedure har paberdbt sig, at der skulle foreligge en sddan
konkurrencefordrejning.

Den Portugisiske Republik har sdledes i modsetning til, hvad Kommissionen har
gjort geeldende, ikke ved at indfere eller opretholde den reducerede momssats for
bropenge for benyttelse af broen over Tejo-floden tilsidesat sjette direktivs
artikel 12, stk. 3, og artikel 28, stk. 2. Under naerveerende sag er det uforngdent
at besvare spergsmalet om, hvorvidt medlemsstaten har tilsidesat andre
bestemmelser i det samme direktiv, idet Kommissionen ikke under den
administrative procedure har fremfort nogen anbringender vedrerende tilsides-
ettelse af andre bestemmelser end sjette direktivs artikel 12, stk. 3, og artikel 28,
stk. 2, og retstvisten derfor ikke vedrarer nogen anden tilsideszttelse.
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30 Sagsogte skal derfor frifindes, for si vidt som pdstanden angdr afgifter for
benyttelse af broen over Tejo-floden i Lissabon.

Sagens omkostninger

st I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pileegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da
Kommissionen har nedlagt pastand om, at Den Portugisiske Republik tilpligtes
at betale sagens omkostninger, og Den Portugisiske Republik i det veesentlige har
tabt sagen, ber det pilegges den at betale sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Den Portugisiske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 12 og artikel 28, stk. 2, i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af
17. maj 1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsat-
ningsafgifter — Det fxlles mervardiafgiftssystem: ensartet beregningsgrund-
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lag, som zndret ved Radets direktiv 92/77/EQF af 19. oktober 1992 om
tilfajelse til det fzlles merverdiafgiftssystem og om endring af direktiv
77/388 (indbyrdes tilnzrmelse af momssatserne), idet den har opretholdt en
reduceret mervardiafgiftssats pd 5% for transaktioner vedrerende goderne i
punkt 1.8, 2.11 og 3.8 pa liste I i bilaget til den portugisiske lov om
mervaerdiafgifter, der henholdsvis omfatter vin, maskiner og udstyr til
indvinding af alternative former for energi samt landbrugsredskaber og -

udstyr.

2) Den Portugisiske Republik frifindes i evrigt.

3) Den Portugisiske Republik betaler sagens omkostninger.

Skouris Puissochet Schintgen

Macken Colneric

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 8. marts 2001.

R. Grass C. Gulmann

Justitssekreter Formand for Sjette Afdeling
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