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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
A.M. COLLINS
fremsat den 21. marts 20241

Sag C-39/23

Keva,
Landskapet Alands pensionsfond,
Kyrkans Centralfond
mod
Skatteverket

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Hogsta forvaltningsdomstolen (gverste domstol i
forvaltningsretlige sager, Sverige))

»Preejudiciel foreleeggelse — artikel 63 TEUF — artikel 65 TEUF — frie kapitalbeveegelser —
skattelovgivning — beskatning af udbytte modtaget af offentlige pensionsfonde —
ikke-beskatning af udbytte udbetalt til hjemmehgorende offentlige pensionsfonde —

kildebeskattet udbytte udbetalt til ikke-hjemmehorende offentlige pensionsfonde —
objektiv sammenlignelighed — begrundelse i tvingende almene hensyn«

I. Den faktiske og retlige baggrund

1. I Sverige findes der tre typer pensioner: 1) den nationale offentlige pension? 2)
arbejdsmarkedspensioner og 3) private pensioner. Arbejdsgivere og arbejdstagere er forpligtet til
at betale lovbestemte bidrag, der beregnes pa grundlag af arbejdstagerens indkomst, med henblik
pd at finansiere den nationale offentlige pension. Disse arlige bidrag finansierer
pensionsudbetalingerne i det pageeldende ar. Nar indbetalingerne i et givet ar overstiger
udbetalingerne, forvalter de almene pensionsfonde? det overskydende belgb. Tilsvarende deekker
de almene pensionsfonde det underskud, der opstar i et ar, hvor indbetalingerne er lavere end
udbetalingerne. De almene pensionsfonde fungerer séledes som en buffer og stabilisator for det
nationale offentlige pensionssystem. Ansvaret for udbetaling af den nationale offentlige pension
pahviler Pensionsmyndigheten (pensionsmyndigheden, Sverige) og ikke de almene
pensionsfonde.

! — Originalsprog: engelsk.

2 — Indkomstpensionen og preemiepensionen er sammen med indkomstpensionstilleegget og garantipensionen en del af den nationale
offentlige pension. 16% af en persons indkomst, der udleser ret til pension, og andre skattepligtige ydelser afseettes til
indkomstpensionen og 2,5% til preemiepensionen.

* — De almene pensionsfonde bestar af den forste, den anden, den tredje, den fjerde, den sjette og den syvende fond. Med undtagelse af den
syvende fond er formélet med de almene fondes forvaltning af midlerne at beskytte den indkomstbaserede pensionsordning med
henblik pa at udligne eventuelle overskud og underskud mellem pensionsbidrag og pensionsudbetalinger i et givet ar og bidrage til
pensionssystemets funktion pa lang sigt. Den syvende fond forvalter de midler, der hidrerer fra preemiepensionen.
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2. Den svenske stat er fritaget for enhver form for skattepligt®. Da de almene fonde er en
integrerende del af staten, er de fritaget for at svare skat af det udbytte, de modtager fra
selskaber, der er hjemmehgorende i Sverige.

3. 1 Finland har alle medarbejdere en lovbestemt pligt til at deltage i en
arbejdsmarkedspensionsordning. Disse ordninger finansieres hovedsagelig gennem bidrag fra
arbejdsgivere og arbejdstagere.

4. Keva, Landskapet Alands pensionsfond og Kyrkans Centralfond (herefter »sagsogerne«) er
nogle af de pensionskasser, der forvalter systemet for arbejdsmarkedspensioner i Finland®. Keva
er en juridisk person, der er underlagt offentlig lovgivning og er skattefritaget i Finland. Den
forvalter arbejdsmarkedspensionen for ansatte i bl.a. den kommunale sektor og statslige
myndigheder, den evangelisk-lutherske kirke og den finske nationalbank. Dens hovedopgave er
at forvalte midlerne, saledes at pensionsudbetalingerne er sikret, og pensionsbidragene udvikler
sig stabilt. Keva inddriver pensmnsbldrag og udbetaler pensioner. Landskapet Alands
pensionsfond er pensionsfonden i regionen Aland og er en integrerende del af reglonen Alands
administration. Den har ansvaret for forvaltningen af arbejdsmarkedspensioner pa vegne af de
ansatte i regionen Aland. Dens hovedopgave er at forvalte fondens midler, som er adskilt fra
regionens budget. Landskapet Alands pensionsfond udbetaler ikke pensioner. Pensionsfonden er
delvist fritaget for skat i Finland og svarer ikke skat af udbytte modtaget fra aktieselskaber, der er
hjemmehorende i Finland. Kyrkans Centralfond er en del af den evangelisk-lutherske kirke i
Finland. Indtil den 1. januar 2016 forvaltede Kyrkans Centralfond pensionsfonden for sine
ansatte inden for rammerne af dens generelle ansvar for forvaltningen af kirkens midler. I praksis
er Kyrkans Centralfond ikke indkomstskattepligtig i Finland. Keva stod for udbetalingen af
pensioner fra Kyrkans Centralfond.

5. Sagsegerne har mellem 2003 og 2016 modtaget udbytte fra selskaber hjemmehgorende i Sverige.
I henhold til §§ 1, 4 og 5 i kupongskattelagen (1970:624) (lov (1970:624) om udbyttebeskatning)
skal udenlandske juridiske personer®, der modtager aktieudbytte fra selskaber, der er
hjemmehegrende i Sverige, svare kildeskat med en sats pa 30%. Denne skattesats nedseettes til 15%
for juridiske personer, der er hjemmehgrende i stater, der er parter i den multilaterale
dobbeltbeskatningsoverenskomst mellem Danmark, Feergerne, Finland, Island, Norge og
Sverige’. Da sagsogerne var fritaget for at svare udbytteskat i Finland, kunne de ikke fradrage den
kildeskat, som de havde betalt i Sverige, i eventuelle skatteforpligtelser, som de maétte have i
Finland. Folgelig var kildeskatten af det udbytte, som de havde modtaget i Sverige, endelig.

6. Sagsegerne har spgt om tilbagebetaling af den skat, som Skatteverket (herefter »sagsogte«)
havde fratrukket fra det udbytte, som de havde modtaget fra selskaber, der var hjemmehgrende i
Sverige. Sagsogerne gjorde geldende, at deres omstendigheder kunne sammenlignes med de
omstendigheder, der gor sig geeldende for de almene pensionsfonde. De gjorde saledes
geeldende, at en skattemeessig forskellig behandling af det udbytte, de modtog, og det udbytte,

* — Kapitel 7, § 2, i inkomstskattelagen (1999:1229) (lov (1999:1229) om indkomstskat).

5 — Pensionssystemet i Finland bestar af en indkomstrelateret pension baseret pa beskeeftigelse (arbejdsmarkedspension), en national
pension baseret pa bopel og en garantipension.

¢ — En udenlandsk juridisk person (»utlindsk juridisk person«) er en enhed, der er hjemmehgrende i et andet land end Sverige, og som
opfylder visse retlige betingelser for at veere ligestillet med svenske juridiske personer i henhold til svensk ret. I skattemeessig henseende
anses udenlandske juridiske personer for at veere ikke-hjemmehgrende i Sverige.

7 — Overenskomsten mellem de nordiske lande til undgdelse af dobbeltbeskatning for si vidt angdr indkomst- og formueskatter,
undertegnet i Helsinki den 23.9.1996, blev gennemfort i svensk lovgivning ved lag (1996:1512) om dubbelbeskattningsavtal mellan de
nordiska linderna (lov (1996:1512) om dobbeltbeskatningsoverenskomsten mellem de nordiske lande).
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som de almene pensionsfonde modtog, var i strid med artikel 63 TEUF. Sagsogte tilbageviste dette
argument med den begrundelse, at sagsogernes omstendigheder ikke var objektivt
sammenlignelige med de omsteendigheder, der gjorde sig geeldende for de almene pensionsfonde.

7. Sagspgerne anfegtede gyldigheden af denne afgorelse ved at indbringe den for
Forvaltningsritten i Falun (forvaltningsdomstolen i Falun, Sverige), som ikke gav dem medhold.
Kammarrétten i Sundsvall (appeldomstolen for forvaltningsretlige sager i Sundsvall, Sverige)
forkastede sagsegernes appel af denne dom.

8. Sagsegerne iveerksatte herefter kassationsappel ved Hogsta férvaltningsdomstolen (den gverste
domstol i forvaltningsretlige sager, Sverige) — den foreleeggende ret. Denne ret behandlede
appellen, for sa vidt som den rejste spergsmalet, hvorvidt indeholdelse af kildeskat af udbytte
modtaget af en offentlig pensionskasse hjemmeherende i Finland er forenelig med kapitalens frie
beveegelighed i henhold til EU-retten under omsteendigheder, hvor det tilsvarende udbytte, som
de almene pensionsfonde modtager, ikke beskattes. P& denne baggrund har Hogsta
forvaltningsdomstolen (gverste domstol i forvaltningsretlige sager) besluttet at udseette sagen og
foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Indebeerer det forhold, at der indeholdes kildeskat af udbytte, som udbetales af indenlandske
selskaber til offentlige pensionskasser i udlandet, mens det tilsvarende udbytte ikke beskattes,
hvis det tilfalder [kilde]staten selv gennem dens almindelige pensionsfonde, at der foreligger
en negativ forskelsbehandling, som indebeerer en restriktion for kapitalens fri[e]
bevaegelighed, som i princippet er forbudt i henhold til artikel 63 TEUF?

2) Huvis det forste sporgsmal besvares bekraeftende, hvilke kriterier skal da tages i betragtning ved
vurderingen af, om en offentlig pensionskasse i udlandet befinder sig i en situation, der er
objektivt sammenlignelig med den situation, som staten selv og statens almindelige
pensionsfonde befinder sig i?

3) Kan en eventuel restriktion retfeerdiggeres med henvisning til tvingende almene hensyn?«
9. Sagsegerne, sagsogte, den spanske og den svenske regering samt Europa-Kommissionen har

indgivet skriftlige indleeg. Disse parter afgav mundtlige indleeg og besvarede Domstolens
sporgsmal i retsmodet den 11. januar 2024.

II. Bedommelse

A. Det forste sporgsmal

1. Parternes bemcerkninger

10. Sagsegerne og Kommissionen er af den opfattelse, at den omstendighed, at udbytte, som
ikke-hjemmehgrende pensionsfonde modtager fra selskaber, der er hjemmehgrende i Sverige, er
underlagt, hvad der i realiteten er en endelig kildeskat, mens udbytte, som de almene
pensionsfonde modtager fra de samme selskaber, er skattefritaget, med sandsynlighed vil
afskreekke forstneevnte fra at investere i Sverige, hvorved der opstar en begreensning af de frie
kapitalbevaegelser, som er forbudt i henhold til artikel 63 TEUF.
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11. Sagsegte samt den spanske og den svenske regering har gjort geeldende, at den forskellige
skattemeessige behandling af udbytte, der modtages af hjemmehorende og ikke-hjemmehorende
offentlige pensionsfonde, ikke udger en restriktion for de frie kapitalbevaegelser. Denne
forskelsbehandling folger af, at de almene pensionsfonde er en integrerende del af den svenske
stat, og ikke af, hvor de har deres hjemsted. Sagsegte har endvidere anfort, at de almene
pensionsfonde er de eneste pensionsfonde, der er fritaget for skat i Sverige. Udbytte, der
modtages af pensionsfonde, som er hjemmehorende i Sverige, bortset fra de almene
pensionsfonde, paleegges en kapitalindkomstskat®, mens der indeholdes kildeskat af udbytte, som
modtages af ikke-hjemmehgrende pensionsfonde. Sagsogte og den svenske regering har tilfgjet, at
skattefritagelsen for almene pensionsfonde som folge af, at de er en del af staten, ikke giver nogen
gokonomisk fordel for hverken disse fonde eller den svenske stat. Det folger heraf, at forskel i den
skattemeessige behandling af de almene pensionsfonde ikke atholder offentlige pensionsfonde, der
er hjemmehorende i andre medlemsstater, fra at investere i Sverige. Ifolge den svenske regering
ville en anden tilgang medfere, at medlemsstaterne ville veere forpligtet til at bidrage til
finansieringen af den almene alderspension i andre medlemsstater. Denne forpligtelse foreligger
ikke, da de enkelte medlemsstater har ansvar for at finansiere deres eget offentlige
pensionssystem. En forpligtelse af denne art ville ligeledes veere i strid med artikel 153, stk. 1 og 4,
TEUF. I mangel af en harmonisering af EU-lovgivningen p& omradet for sociale sikringsordninger
har de enkelte medlemsstater ret til at udforme og indrette deres sociale sikringsordning,
herunder den made, den finansieres pa. Endelig har den svenske regering anfort, at de nationale
offentlige pensionssystemer ikke konkurrerer med hinanden, da en person som felge af
koordineringen af medlemsstaternes sociale sikringsordninger til enhver tid kun kan modtage
ydelser fra den almene alderspensionsordning i én medlemsstat.

2. Analyse

12. Indledningsvis kan det bemeerkes, at selv om artikel 63 TEUF forbyder alle restriktioner for
kapitalens frie beveegelighed mellem medlemsstater og mellem medlemsstater og tredjelande,
bevarer medlemsstaterne retten til at anvende relevante bestemmelser i deres skattelovgivning,
der sondrer mellem skatteydere, som ikke er i samme situation med hensyn til deres bopeel eller
med hensyn til det sted, hvor deres kapital er investeret’. Den omhandlede forskelsbehandling
kan kun anses for forenelig med traktatens bestemmelser om de frie kapitalbeveegelser, hvis den
vedrorer situationer, som ikke er objektivt sammenlignelige, eller som er begrundet i tvingende
almene hensyn ™.

8 — I henhold til lag (1990:661) om avkastningsskatt pa pensionsmedel (lov (1990:661) om beskatning af afkast af pensionsmidler) skal
svenske pensionsfonde og livsforsikringsselskaber svare en kapitalindkomstskat, som er en skat, der beregnes med en fast sats, og som
har til formal at beskatte det lobende afkast pa pensionsopsparinger.

® — Undtagelsen i artikel 65, stk. 1, litra a), TEUF er streng og begreenset ved artikel 65, stk. 3, TEUF, hvorefter de nationale bestemmelser
ikke ma udgere et middel til vilkarlig forskelsbehandling eller en skjult begreensning af den frie beveegelighed for kapital. Jf. i denne
retning dom af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, preemis 55 og 56 og
den deri neevnte retspraksis), af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 63), og af
17.3.2022, AllianzGI-Fonds AEVN (C-545/19, EU:C:2022:193, preemis 41 og den deri nsevnte retspraksis).

10— Jf. i denne retning dom af 10.5.2012, Santander Asset Management SGIIC m.fl. (C-338/11 — C-347/11, EU:C:2012:286, preemis 23 og
den deri neevnte retspraksis), af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 64 og den
deri neevnte retspraksis), og af 17.3.2022, AllianzGI-Fonds AEVN (C-545/19, EU:C:2022:193, preemis 42 og den deri neevnte
retspraksis).
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13. Artikel 63, stk. 1, TEUF forbyder foranstaltninger, som kan afholde ikke-hjemmehgrende
personer fra at foretage investeringer i en medlemsstat, eller som kan atholde personer, der er
hjemmehorende i denne medlemsstat, fra at foretage investeringer i andre medlemsstater'’. Med
henblik pa i princippet at fastsla, at der foreligger en sadan restriktion, er det tilstreekkeligt at
godtgore, at den skattemeessige behandling af udbytte, som ikke-hjemmehorende offentlige
pensionsfonde modtager fra selskaber, der er hjemmehgrende i Sverige, kan afholde disse
institutioner fra at foretage investeringer i denne medlemsstat. Domstolen har fastslaet, at
forskelsbehandling, hvorefter en medlemsstat behandler udbytte, der modtages af
ikke-hjemmehgrende pensionsfonde, mindre gunstigt end udbytte, der modtages af
hjemmehegrende pensionsfonde, kan atholde investorer med hjemsted i andre medlemsstater fra
at investere i denne medlemsstat, hvilket siledes udger en restriktion for de frie
kapitalbeveegelser >. Domstolen har ligeledes fastslaet, at en beskatning af udbytte, der modtages
af ikke-hjemmehgrende pensionsfonde, der er tungere end den, der pahviler det samme udbytte,
der modtages af hjemmehgrende pensionsfonde, udger en mindre gunstig behandling'. Det
udbytte, som sagsogerne modtog fra selskaber, der var hjemmehgrende i Sverige, var underlagt
en endelig kildeskat pa 15%, mens det samme udbytte var fritaget for skat, nir de almene
pensionsfonde modtog det. Den omstendighed, at den svenske stats skattemaessige behandling
ikke begunstiger hverken den svenske stat eller dens offentlige pensionsfonde, er uden betydning
for spergsmalet om, hvorvidt denne behandling udger en restriktion for de frie kapitalbeveegelser.
Det er foranstaltningens negative indvirkning pa investeringer fra andre medlemsstater, der alene
afgor, om den udger en sadan restriktion.

14. Det folger heraf, at den forskellige skattemeessige behandling af udbytte, som sagsogerne
modtager fra selskaber, der er hjemmehgrende i Sverige, i forhold til den skattemzessige
behandling af udbytte, der modtages af de almene pensionsfonde, i princippet udger en
restriktion for de frie kapitalbeveegelser, som er forbudt i henhold til artikel 63 TEUF.

15. T henhold til artikel 153, stk. 1 og 4, TEUF skal Unionen stotte og supplere medlemsstaternes
indsats pa bl.a. det social- og arbejdsmarkedspolitiske omrade. De bestemmelser, som Unionen
har vedtaget i henhold til denne artikel, bergrer hverken medlemsstaternes ret til at fastleegge de
grundleeggende bestemmelser i deres sociale sikringsordninger eller disse systemers gkonomiske
ligeveegt. Begraensningerne i udovelsen af Unionens kompetence pa dette omrade geelder i sagens
natur for udevelsen af denne kompetence og regulerer ikke anvendelsen af reglerne i den primeere
ret. Den svenske regering har ikke angivet nogen bestemmelser, som Unionen har vedtaget i
henhold til artikel 153 TEUF, og som kan pévirke dens ret til at fastleegge de grundleeggende
bestemmelser i dens sociale sikringsordning eller i veesentlig grad pavirke denne ordnings
okonomiske ligeveegt. Af disse grunde ma de argumenter, som den svenske regering har fremfort
i relation til dette punkt, forkastes.

16. Den svenske regerings gvrige argumenter med henvisning til graden af harmonisering og
karakteren af koordinering mellem sociale sikringsordninger pa EU-plan har heller ingen
betydning for spergsmalet, hvorvidt en forskellig skattemeessig behandling af almene
pensionsfonde og fonde hjemmehgrende i andre medlemsstater udger en restriktion i henhold til

1 — Jf. i denne retning dom af 8.11.2012, Kommissionen mod Finland (C-342/10, EU:C:2012:688, preemis 28 og den deri neevnte
retspraksis), og af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 48 og den deri naevnte
retspraksis).

2 — Jf. i denne retning dom af 8.11.2012, Kommissionen mod Finland (C-342/10, EU:C:2012:688, preemis 33 og den deri neevnte
retspraksis), og af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 49 og den deri neevnte
retspraksis).

13— Jf. i denne retning dom af 17.9.2015, Miljoen m.fl. (C-10/14, C-14/14 og C-17/14, EU:C:2015:608, preemis 48), og af 13.11.2019, College
Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 50).
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artikel 63 TEUF. Medlemsstaterne skal overholde traktatens bestemmelser, herunder
bestemmelserne om de fire friheder, uanset om EU-retten péleegger medlemsstaterne en
forpligtelse til at bidrage til finansieringen af andre medlemsstaters sociale sikringsordninger eller
ej.

17. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg, at Domstolen besvarer det forste spergsmal
saledes:

Artikel 63 TEUF skal fortolkes séledes, at den omsteendighed, at der indeholdes kildeskat af
udbytte, som udbetales af indenlandske selskaber til offentlige pensionskasser i udlandet, mens
det tilsvarende udbytte ikke beskattes, hvis det tilfalder kildestaten selv gennem dens almindelige
pensionsfonde, udger en sa negativ forskelsbehandling, at den i princippet indebeerer en
restriktion for de frie kapitalbeveegelser.

B. Det andet sporgsmdl

1. Parternes indlceg

18. Sagsegerne og Kommissionen har anfert, at de omsteendigheder, der gor sig geldende for
henholdsvis sagsegerne og de almene pensionsfonde, er objektivt sammenlignelige. Sagsegerne
har gjort geeldende, at der ved vurderingen af, om en udenlandsk offentlig pensionskasse befinder
sig i en situation, der er objektivt ssmmenlignelig med den situation, som pensionsfonde, der er
hjemmehorende i den pageldende stat, befinder sig i, skal tages hensyn til formal, funktion og
kerneopgaver i de organer, der sammenlignes. Sagsogerne har anfort, at de har samme formal
som de almene pensionsfonde, nemlig at veere en bufferfond, der deltager i forvaltningen og
opretholdelsen af deres respektive obligatoriske arbejdsmarkedspensionsforsikringssystemer.
Ifolge sagsogerne er den omstendighed, at de har samme formal, tilstreekkeligt til, at de ikke
behgver at have samme juridiske form som de almene pensionsfonde, for at blive anset som
objektivt sammenlignelige'*. Under alle omstendigheder er de almene pensionsfonde en del af
den svenske stat, mens sagsegerne i praksis er en del af den finske stat.

19. En reekke forhold understotter, at de finske og svenske offentlige pensionsfonde er objektivt
sammenlignelige. Begge er underlagt seerlige love. Obligatoriske offentlige pensionsbidrag
indbetales til de almene pensionsfonde i Sverige, mens disse bidrag i Finland indbetales til Keva
og Landskapet Alands pensionsfond. Pensionsmyndigheten (pensionsmyndigheden, Sverige)
udbetaler pensioner i Sverige, mens Keva (pa egne vegne og pa vegne af Kyrkans Centralfond) og
forvaltningen i Aland region (pa vegne af Landskapet Alands pensionsfond) udever denne
funktion i Finland. De almene fonde og sagsegerne er nogle af de storste institutionelle investorer
i deres respektive medlemsstater. De almene pensionsfonde og sagsegerne, som driver
virksomhed inden for en streng retlig ramme og er underlagt noje fastlagte investeringsstrategier,
investerer bl.a. i nationale og udenlandske selskaber, ejendomme og finansielle instrumenter. Den
skattemzessige behandling af dem i den medlemsstat, hvor de er hjemmeheorende, er ligeledes den
samme, eftersom de almene pensionsfonde ikke er skattepligtige i Sverige, fordi de er en del af den
svenske stat, mens sagsogerne i henhold til loven er fritaget for indkomstskat i Finland.

4 — Sagsegerne har under henvisning til dom af 18.6.2009, Aberdeen Property Fininvest Alpha (C-303/07, EU:C:2009:377, preemis 50),
gjort geeldende, at de offentlige pensionskassers virksomhed ikke er harmoniseret pa EU-plan.
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20. Kommissionen har bemeerket, at de svenske og de finske pensionsfonde har samme sociale
funktion og formal og har de samme organisatoriske og juridiske strukturer. Deres virksomhed,
herunder deres finansieringsmodeller, er i praksis de samme. P4 samme méde som de almene
svenske pensionsfonde indgar som en del af den svenske stat, indgar Landskapet Alands
pensionsfond og Kyrkans Centralfond som en del af henholdsvis Aland Region og den
evangelisk-lutherske kirke. Selv om Keva er en offentligretlig juridisk person, udelukker dette
ikke, at den kan ligestilles med almene pensionsfonde. Sammenligneligheden skal vurderes i sin
helhed under hensyntagen til de undersogte pensionskassers mal, funktioner og aktiviteter.

21. Sagsegte samt den spanske og den svenske regering har gjort geeldende, at de almene
pensionsfonde og sagsegerne ikke befinder sig i objektivt sammenlignelige situationer. Den
skattemaessige forskelsbehandling af almene pensionsfonde og sagsegerne er en konsekvens af, at
forstneevnte er en del af staten, og ikke af, at de er hjemmehorende i Sverige. Sagsegte har
endvidere anfort, at de almene pensionsfonde fungerer som en buffer i det svenske offentlige
pensionssystem. Som stabiliserende fonde har de til formal at fremme den finansielle stabilitet og
holdbarheden af det svenske sociale sikringssystem. Ikke-hjemmehorende offentlige
pensionsfonde kan pr. definition ikke forfolge dette seerlige formal.

22. Den svenske regering har gjort geeldende, at de mal, som en skatteforanstaltning forfelger, kan
begreenses til omstendigheder og sporgsmal af offentlig interesse, som er direkte knyttet til en
given medlemsstat. Greenseoverskridende og nationale situationer er derfor ikke objektivt
sammenlignelige. Skattefritagelsen for almene pensionsfonde er direkte knyttet til den svenske
stat, fordi den har til formal at undga den administrative byrde, der folger af, at offentlige midler
cirkulerer, uden at staten far nogen ekonomisk fordel heraf.

23. Efter den svenske regerings opfattelse er den enkelte medlemsstats ret til at udforme og
indrette sit sociale sikringssystem, herunder den made, hvorpa det finansieres, relevant for
vurderingen af den objektive sammenlignelighed. De almene hensyn, som det nationale offentlige
pensionssystem varetager, er direkte knyttet til den svenske stat og konkurrerer ikke med de
systemer, der findes i andre medlemsstater. Det er derfor ikke muligt at foretage en objektiv
sammenligning af de forskellige offentlige pensionssystemer i medlemsstaterne.

24. Selv i tilfeelde af, at det var muligt at vurdere sagsegernes og de almene pensionsfondes
objektive sammenlignelighed (hvilket det efter min opfattelse ikke er), har den svenske regering
og sagsogte anerkendt, at der skal tages hensyn til deres respektive formal, funktioner og
kerneopgaver, de lovgivningsmaessige rammer, de driver virksomhed inden for, mdaden, de
finansieres pa, og hvordan de er organiseret. Den svenske regering fastholder ikke desto mindre,
at der ved denne vurdering skal tages hensyn til, at en ikke-hjemmehorende offentlig
pensionsfond er uafheengig af ethvert ansvar for andre sociale sikringsydelser og af det nationale
budget. Objektiv sammenlignelighed ber forudseette, at den ikke-hjemmehgrende offentlige
pensionsfond udelukkende beskeeftiger sig med forvaltningen af bufferfonde med henblik pa at
sikre adgangen til alderspensioner. Disse fonde bor ogsa veere helt fritaget for skat i henhold til
national ret. Det tilkommer den foreleeggende ret at foretage den endelige vurdering af disse
sporgsmal.
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2. Analyse

25. En forskellig behandling i henhold til de nationale skattelovgivninger kan veere forenelig med
traktatens bestemmelser om frie kapitalbeveegelser, nar den pageeldende forskelsbehandling finder
anvendelse pa situationer, der ikke er objektivt sammenlignelige . Det fremgar af Domstolens
praksis, at ssmmenligneligheden skal vurderes under hensyn til formalet med og indholdet af de
pageeldende nationale bestemmelser, der undersoges'. For at afgere, om en forskellig
behandling, der folger af en lovgivning, afspejler, at der foreligger en objektivt forskellig situation,
skal der tages hensyn til de relevante sondringskriterier i den omhandlede lovgivning".

26. Fra det gjeblik en medlemsstat ensidigt eller gennem indgaelse af en overenskomst gor savel
hjemmehorende som ikke-hjemmehorende skattepligtige indkomstskattepligtige af det udbytte,
som de modtager fra et hjemmehorende selskab, nermer disse skattepligtiges situation sig
hinanden'. Af de grunde, der er anfort i punkt 21-23 i dette forslag til afgorelse, har sagsogte
samt den spanske og den svenske regering anfort, at sagsegerne og de almene pensionsfonde ikke
er objektivt ssmmenlignelige.

27. Med forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse synes der ikke at veere noget, der, henset
til formalet med og indholdet af den svenske stats skattefritagelse, tyder pa, at denne fritagelse
skulle afspejle en objektiv forskel i omstendighederne for hjemmehorende og
ikke-hjemmehgorende offentlige pensionsfonde. Dette er i overensstemmelse med sagsogtes samt
den spanske og den svenske regerings argument om, at forskelsbehandlingen skyldes, at de
almene pensionsfonde er en integrerende del af den svenske stat og ikke er baseret pa, hvor de er
hjemmehegrende. Det fremgar af de oplysninger, som Domstolen rader over, at afgorelsen om at
fritage den svenske stat for skat blev indfert for at undga den administrative byrde ved en cirkuleer
pengestrom, som ikke giver staten nogen gkonomisk fordel. Det kan folgelig bemaerkes, at i stedet
for at afspejle en forskel i sagsagernes og de almene pensionsfondes respektive omstendigheder,
skaber den fritagelse, der indremmes sidstneevnte, en sddan forskel.

28. Selv om der ikke kan fastleegges et eller flere kriterier ud fra formélet med og indholdet af den
svenske stats skattefritagelse, som kan leegges til grund for en objektiv sammenligning af
sagsogerne og de almene pensionsfonde, er parterne ikke desto mindre enige om visse af de
kriterier, der skal tages hensyn til i forbindelse med denne undersogelse.

29. En konstatering af, at personer befinder sig i objektivt sammenlignelige omstendigheder,
saledes at de skal behandles pd samme méade med henblik pa anvendelsen af artikel 63 TEUF, er
ikke ensbetydende med en konstatering af, at de befinder sig i identiske omsteendigheder. Ved en
samlet vurdering af sagsegernes og de almene pensionsfondes objektive sammenlignelighed skal
der tages hensyn til deres respektive formal, funktioner og kerneopgaver, de lovgivningsmeessige

15 — Jf. i denne retning dom af 10.5.2012, Santander Asset Management SGIIC m.fl. (C-338/11 — C-347/11, EU:C:2012:286, preemis 23 og
den deri neevnte retspraksis), og af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 64 og den
deri neevnte retspraksis).

1 — Jf. i denne retning dom af 10.5.2012, Kommissionen mod Estland (C-39/10, EU:C:2012:282, preemis 51 og den deri neevnte retspraksis),
af 8.11.2012, Kommissionen mod Finland (C-342/10, EU:C:2012:688, preemis 36 og den deri neevnte retspraksis), af 2.6.2016,
Pensioenfonds Metaal en Techniek, (C-252/14, EU:C:2016:402, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis), og af 13.11.2019, College
Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, praemis 65 og den deri neevnte retspraksis).

7 — Dom af 21.6.2018, Fidelity Funds m.fl. (C-480/16, EU:C:2018:480, praemis 51 og den deri naevnte retspraksis).

18 — Jf. i denne retning dom af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 66 og den deri
neevnte retspraksis).

8 ECLL:EU:C:2024:265



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT COLLINS — SAG C-39/23
KEVA M.FL.

rammer, som de driver virksomhed inden for, og de veesentligste kendetegn ved deres
organisationer. Det folger af dette kriterium, at accessoriske spergsmal, herunder forskelle af rent
teknisk karakter, ikke er afgorende for denne vurdering.

30. Set i det lys er sagsogtes argument om, at ikke-hjemmeheorende offentlige pensionsfonde ikke
har til formal at fremme den finansielle stabilitet og det svenske socialsikringssystems holdbarhed,
og at de derfor ikke kan sammenlignes med almene pensionsfonde, for restriktivt. Da de enkelte
fonde pr. definition har til formal at beskytte stabiliteten og holdbarheden af et seerskilt nationalt
pensionssystem, ville en sadan tilgang gore det umuligt at foretage en sammenligning af selv
identiske pensionsfonde pa tveers af greenser. Vurderingen af de formal, som sagsegerne
forfolger, kan kun foretages inden for rammerne af den sociale sikringsordning, som de driver
virksomhed inden for, og ikke pa grundlag af en anden medlemsstats sociale sikringsordning.

31. Pa baggrund af ovenstidende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare det andet
sporgsmal saledes:

Artikel 63 TEUF skal fortolkes séledes, at de kriterier, der skal tages hensyn til ved vurderingen af,
om en udenlandsk offentlig pensionskasse befinder sig i en situation, der er objektivt
sammenlignelig med den situation, som kildestaten og dens almene pensionsfonde befinder sig i,
skal omfatte deres respektive formal, funktioner og kerneopgaver, de lovgivningsmeessige rammer,
som de driver virksomhed inden for, samt deres organisationers karakteristika.

C. Det tredje sporgsmdl

32. Med det tredje sporgsmal onskes det oplyst, om en restriktion for de frie kapitalbeveegelser
kan veere begrundet i tvingende almene hensyn. Som spergsmalet er formuleret, kan det kun
besvares bekreeftende. Leest i sammenheeng med foreleeggelsesafgorelsen er det abenbart, at den
foreleeggende ret er i tvivl om, hvorvidt de fremforte begrundelser for en eventuel restriktion for
de frie kapitalbeveegelser i princippet kan udgere tvingende almene hensyn. Jeg foreslar derfor, at
Domstolen besvarer det tredje spergsmal, saledes som det er omformuleret.

1. Parternes bemcerkninger

33. Sagsegerne og Kommissionen har gjort geeldende, at der ikke er fremfort noget tvingende
alment hensyn, der kan begrunde den restriktion for de frie kapitalbeveegelser, som de har
identificeret i den forskellige skattemaessige behandling af sagsegerne i forhold til de almene
pensionsfonde. Hverken et eventuelt indteegtstab for de almene pensionsfonde som folge af, at de
udbytter, de modtager, er skattepligtige, eller nogen administrative vanskeligheder kan begrunde,
at der foreligger en sadan restriktion. Ifolge Kommissionen er det op til Sverige at tage stilling til,
om der skal afseettes midler til de almene pensionsfonde, hvis det udbytte, de modtager, er
skattepligtigt. Der er heller intet til hinder for, at Sverige fritager offentlige pensionsfonde, der er
objektivt sammenlignelige, for beskatning, saledes som Sverige allerede har gjort for
pensionsfonde med hjemsted i Canada og USA®.

¥ — Jf. lag (1996:1511) om dubbelbeskatningsavtal mellan Sverige och Canada (lov (1996:1511) om dobbeltbeskatningsoverenskomsten
mellem Canada og Sverige) og lag (1994:1617) om dubbelbeskatningsavtal mellan Sverige och Amerikas Forenta stater (lov
(1994:1617) om dobbeltbeskatningsoverenskomsten mellem Amerikas Forenede Stater og Sverige).
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34. Den spanske og den svenske regering har gjort geeldende, at hvis den pageldende
skattemeessige behandling udger en restriktion for de frie kapitalbevaegelser, kan den veere
begrundet i tvingende almene hensyn. Sagsogte og den svenske regering har gjort geeldende, at de
almene pensionsfonde har til formal at sikre finansieringen af Sveriges socialpolitik ved at sorge
for, at den er gkonomisk uatheengig og adskilt fra resten af statsbudgettet. Den svenske stat er
saledes ikke forpligtet til at afseette midler til de almene pensionsfonde med henblik pa at udligne
udbytteskat betalt af deres egne midler. Denne ordning sikrer, at offentlighedens tillid til
pensionssystemet bevares.

35. Sagsegte har anfort, at territorialprincippet pa skatteomradet og en afbalanceret fordeling af
beskatningskompetencen mellem medlemsstaterne giver dem ret til at beskatte indteegter, der
oppebeeres pa deres respektive omrader. At beskatte udbytte modtaget af de almene
pensionsfonde vil péleegge en unedvendig administrativ byrde uden at skabe nogen gkonomisk
fordel for staten. Derimod vil det pafere den svenske stat et tab, hvis sagsegerne fritages for
beskatning af udbytte, som de har modtaget fra selskaber, der er hjemmeheorende i Sverige.

36. Den svenske regering har endvidere gjort geeldende, at det ville veere i strid med den
afbalancerede kompetencefordeling mellem medlemsstaterne pd omradet for social sikring at
kreeve, at Sverige udvider fordelene ved den skattefritagelse, som indremmes de almene
pensionsfonde, til offentlige pensionsfonde, der er etableret i andre medlemsstater.

37. Bade den svenske regering og sagsogte har anerkendt, at rent gkonomiske eller administrative
hensyn ikke udger tvingende almene hensyn, der kan begrunde en restriktion for udevelsen af en
grundleeggende frihed, der er sikret ved traktaterne, men har gjort geeldende, at en restriktion kan
veere begrundet, nar den er begrundet i skonomiske hensyn, der forfolger et alment hensyn®. Den
svenske regering har i denne henseende gjort geeldende, at der skal tages hensyn til de grunde, der
ligger til grund for udformningen af det nationale offentlige pensionssystem, og behovet for at
sikre de almene pensionsfondes uatheengighed, finansielle stabilitet og holdbarhed.

2. Analyse

38. Det folger af Domstolens faste praksis, at en restriktion for de frie kapitalbeveegelser kan
tillades, hvis den er begrundet i tvingende almene hensyn, som er egnede til at sikre
gennemforelsen af det mal, som den forfolger, og ikke gar ud over, hvad der er ngdvendigt for at
na dette mal*. Muligheden for at paberabe sig tvingende almene hensyn bestér alene, for sa vidt
som disse hensyn ikke er beskyttet af EU-retlige harmoniseringsforanstaltninger. I mangel af en
sadan harmonisering tilkommer det principielt medlemsstaterne at afgere, hvor langt de vil
streekke beskyttelsen af sadanne interesser, og hvorledes de vil nad dette mal. Dette kan de
imidlertid kun gere inden for de greenser, der er afstukket ved traktaten og under overholdelse af
proportionalitetsprincippet .

» — Jf. i denne retning dom af 22.10.2013, Essent m.fl. (C-105/12 — C-107/12, EU:C:2013:677, preemis 52 og den deri naevnte retspraksis).

2 — Jf. i denne retning dom af 7.4.2022, Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko (Skattefritagelse for aftalebaserede investeringsfonde)
(C-342/20, EU:C:2022:276, preemis 79 og den deri neevnte retspraksis).

2 — Jf. i denne retning dom af 28.9.2006, Kommissionen mod Nederlandene (C-282/04 og C-283/04, EU:C:2006:608, preemis 32 og 33).
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39. Tvingende almene hensyn omfatter sikring af en effektiv skattekontrol og bekempelse af
skattesvig®, forebyggelse af rent kunstige arrangementer®, bevarelse af sammenheengen i
beskatningsordninger® og en afbalanceret fordeling af beskatningsretten i forholdet mellem
medlemsstater og tredjelande*.

40. Med forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse synes formalet med at fritage den
svenske stat for forpligtelsen til at betale indkomstskat at veere at undga den administrative byrde
ved en cirkuleer pengestrom, som ikke er til skonomisk fordel for staten. En sadan begrundelse har
karakter af en administrativ bekvemmelighed. Som Kommissionen med rette har bemeerket, er
administrativ bekvemmelighed ikke et tvingende alment hensyn og kan ikke begrunde en
tilsideseettelse af traktatens forpligtelser . Denne bemeerkning geelder ogsa for argumentet om, at
almene pensionsfonde skal holdes uatheengige og adskilt fra resten af statsbudgettet for at bevare
offentlighedens tillid til disse midler. Hvad angéar pastanden om, at beskatningen af det udbytte,
som de almene pensionsfonde modtager, vil kreeve, at den svenske regering afseetter midler til
disse for at atbede konsekvenserne af at betale denne skat, er jeg enig med Kommissionen i, at
det i sidste ende er op til Sverige at tage stilling til.

41. Domstolen har ligeledes fastslaet, at ndr en medlemsstat har valgt fuldsteendig eller neesten
fuldsteendig at skattefritage udbytte, der udbetales til hjemmehorende pensionsfonde, kan den
ikke — saledes som den svenske regering gor — paberabe sig nodvendigheden af at sikre en
afbalanceret fordeling af beskatningskompetencen mellem medlemsstaterne og tredjelande med
henblik pa at begrunde en beskatning af udbytte, der udbetales til ikke-hjemmehgrende
pensionsfonde®. Denne regel ma finde tilsvarende anvendelse pa enhver paberdbelse af
nedvendigheden af at sikre en afbalanceret fordeling af beskatningskompetencen mellem
medlemsstaterne.

42. Selv om de enkelte medlemsstater frit kan udforme og indrette deres sociale sikringsordning,
herunder hvordan den skal finansieres, er udevelsen af denne frihed betinget af, at traktaterne
overholdes. I forbindelse med den skattemeessige behandling af sadanne fonde er Sverige dog
forpligtet til ikke at behandle ikke-hjemmehorende offentlige pensionsfonde pa en sadan made,
at det skaber en restriktion for kapitalens frie beveegelighed.

43. For sa vidt som den svenske regering har gjort geeldende, at den forskellige skattemeessige
behandling kan veere begrundet i gkonomiske hensyn, der forfolger et formal af almen interesse,
har den ikke fremfort nogen forhold eller faktorer ud over den administrative bekvemmelighed
til stotte herfor.

B ]f i denne retning dom af 18.12.2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, preemis 55), af 10.2.2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel og
Osterreichische Salinen (C-436/08 og C437/08, EU:C:2011:61, preemis 69), og af 26.2.2019, X (Passive selskaber etableret i tredjelande)
(C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 73 og 74).

% — Jf. i denne retning dom af 26.2.2019, X (Passive selskaber etableret i tredjelande) (C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 81 og 84).

% — Jf. i denne retning dom af 17.10.2013, Welte (C-181/12, EU:C:2013:662, preemis 59), og af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DRA
Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, preemis 91 og 92).

% _ Jf. i denne retning dom af 10.2.2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel og Osterreichische Salinen (C-436/08 og C-437/08, EU:C:2011:61,
preemis 118 og 121), af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DRA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249,
preemis 98), og af 26.2.2019, X (Passive selskaber etableret i tredjelande) (C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 72).

¥ — Jf. i denne retning dom af 9.6.1982, Kommissionen mod Luxembourg (58/81, EU:C:1982:215, preemis 4), af 15.7.2004, Lenz (C-315/02,
EU:C:2004:446, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis), og af 28.6.2012, Erny (C-172/11, EU:C:2012:399, preemis 47 og 48).

# — Jf. dom af 13.11.2019, College Pension Plan of British Columbia (C-641/17, EU:C:2019:960, preemis 85 og den deri nsevnte retspraksis).
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44. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare det tredje
sporgsmal saledes:

Artikel 63 TEUF skal fortolkes saledes, at en potentiel restriktion for de frie kapitalbeveegelser kan
veere begrundet i tvingende almene hensyn, men de begrundelser, der er fremfort i den
foreliggende sag, synes principielt ikke at udgere tvingende almene hensyn.

III. Forslag til afgerelse

45. Jeg foreslar derfor Domstolen at besvare de af Hogsta forvaltningsdomstolen (gverste domstol
i forvaltningsretlige sager, Sverige) forelagte praejudicielle sporgsmal saledes:

»Artikel 63 TEUF skal fortolkes siledes, at

— den omsteendighed, at der indeholdes kildeskat af udbytte, som udbetales af indenlandske
selskaber til offentlige pensionskasser i udlandet, mens det tilsvarende udbytte ikke beskattes,
hvis det tilfalder kildestaten selv gennem dens almindelige pensionsfonde, udger en sa negativ
forskelsbehandling, at den i princippet indebeerer en restriktion for de frie kapitalbeveegelser

— de kriterier, der skal tages hensyn til ved vurderingen af, om en udenlandsk offentlig
pensionskasse befinder sig i en situation, der er objektivt sammenlignelig med den situation,
som staten selv og dens almindelige pensionsfonde befinder sig i, skal omfatte deres respektive
formal, funktioner og kerneopgaver, de lovgivningsmeessige rammer, som de driver virksomhed
inden for, samt deres organisationers karakteristika

— en potentiel restriktion for de frie kapitalbevaegelser kan veere begrundet i tvingende almene

hensyn, men de begrundelser, der er fremfort i den foreliggende sag, synes principielt ikke at
udgere tvingende almene hensyn.«
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