DOM AF 10.7.2008 — SAG C-25/07

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
10. juli 2008~

I sag C-25/07,

angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF,
indgivet af Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (Polen) ved afgorelse af
11. december 2006, indgéet til Domstolen den 25. januar 2007, i sagen:

Alicja Sosnowska

mod

Dyrektor Izby Skarbowej we Wroctawiu Osrodek Zamiejscowy w Walbrzychu,

har

DOMSTOLEN (Forste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann, og dommerne A. Tizzano (refererende

dommer), A. Borg Barthet, M. Ilesi¢ og E. Levits,

* Processprog: polsk.
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generaladvokat: J. Mazdk
justitssekreteer: fuldmeegtig B. Fiilop,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmadet den 22. november 2007,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Alicja Sosnowska ved doradca podatkowy M. Sworobowicz

— den polske regering ved E. O$niecka-Tamecka og H. Majszczyk samt ved
M. Jarosz, som befuldmeegtigede

— Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber ved K. Herrmann og D. Trianta-
fyllou, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 26. februar 2008,
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afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer dels fortolkningen af artikel 5,
stk. 3, EF, sammenholdt med artikel 2 i Radets forste direktiv 67/227/EQF af 11. april
1967 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsetningsafgifter
(EFT 1967, s. 12), som eendret ved Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977
om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omseetningsafgifter — Det
feelles merveerdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145 s. 1, herefter
»forste momsdirektiv«), og artikel 18, stk. 4, i sjette direktiv 77/388, som eendret ved
Radets direktiv 2005/92/EF af 12. december 2005 (EFT L 345, s. 19, herefter »sjette
momsdirektiv«). Dels vedrerer den fortolkningen af sjette momsdirektivs artikel 27,
stk. 1.

Anmodningen er blevet fremsat i forbindelse med en sag mellem Alicja Sosnowska
(herefter »sagsogeren«) og Dyrektor Izby Skarbowej we Wroctawiu Osrodek
Zamiejscowy w Walbrzychu (direktoren for skattemyndigheden i Wroclaw, herefter
»Dyrektor«) vedrerende et krav om tilbagebetaling af den af sagsogeren indbetalte
overskydende merveerdiafgift (herefter »moms«).
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Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Forste momsdirektivs artikel 2 bestemmer:

»Det felles merveerdiafgiftssystem bygger pad den grundseetning, at der pa ting og
tjenesteydelser skal anvendes en generel forbrugsafgift, der er ngjagtig proportional
med tingenes og tjenesteydelsernes pris, uanset antallet af omseetninger i de produk-
tions- og fordelingsled, der ligger for beskatningsleddet.

Ved enhver omseetning svares en mervaerdiafgift, der beregnes af tingens eller tjene-
steydelsens pris med anvendelse af den afgiftssats, som geelder for tingen eller tjene-
steydelsen med fradrag af det merveerdiafgiftsbelgb, der umiddelbart har belastet de
forskellige omkostningselementer.

Det feelles merveerdiafgiftssystem anvendes til og med detailhandelsleddet.«

Sjette momsdirektivs artikel 18, stk. 2, forste afsnit, lyder:

»Fradraget foretages under ét af den afgiftspligtige person, ved at han i den merveer-
diafgift, som skyldes for en afgiftsperiode, fradrager de afgiftsbelgb, for hvilke
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fradragsretten i lobet af samme periode er opstdet og blevet udevet i henhold til
stk. 1.

Sjette momsdirektivs artikel 18, stk. 4, forste afsnit, bestemmer:

»Nar de tilladte fradrag overstiger det skyldige afgiftsbeleb for en afgiftsperiode, kan
medlemsstaterne enten overfore det overskydende beleb til den folgende periode
eller foretage tilbagebetaling i henhold til bestemmelser, som de selv fastseetter.«

Sjette momsdirektivs artikel 27, stk. 1, har felgende indhold:

»Radet kan med enstemmighed pa forslag af Kommissionen give en medlemsstat
tilladelse til at indfere seerlige foranstaltninger, der fraviger bestemmelserne i dette
direktiv, for at forenkle afgiftsopkreevningen eller for at undga visse former for svig
eller unddragelse. Foranstaltninger til forenkling af afgiftsopkreevningen ma ikke
eller kun i ubetydelig grad pavirke medlemsstatens samlede indteegt fra afgifter, der
opkreeves ved det endelige forbrug.«
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Nationale bestemmelser

Artikel 87, stk. 1 og 2, i den polske lov af 11. marts 2004 om afgift pa varer og tjene-
steydelser (ustawa o podatku od towaréw i ustug, Dz. U 2004, nr. 54, position 535,
herefter »momsloven«) bestemmer:

»1. Nar det [...] indgdende momsbeleb [...] er hgjere end den opkrevede udgéende
moms, har den afgiftspligtige ret til enten at reducere den skyldige moms for de
folgende perioder med den heraf folgende difference eller til at fa differencen refun-
deret og indsat pa en bankkonto.

2. [...] afgiftsdifferencen [bliver refunderet] inden 60 dage efter den afgiftsplig-
tiges indgivelse af momsangivelsen [...]. Sifremt det er nedvendigt med en yderli-
gere provelse af, om refusionen er berettiget, kan chefen for skattekontoret forleenge
denne frist, indtil sagen til afklaring af refusionens berettigelse er afsluttet. [...]«

Momslovens artikel 97 fastsaetter:

»1. De i artikel 15 neevnte afgiftspligtige, som er forpligtet til at lade sig registrere
som momspligtige, skal inden gennemforelsen af deres forste levering eller keb inden
for Feellesskabet i den i artikel 96 neevnte registreringsanmeldelse meddele chefen for
skattekontoret, at de agter at pabegynde sddanne aktiviteter.
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5. For afgiftspligtige, som padbegynder de i artikel 5 opregnede aktiviteter, savel som
for afgiftspligtige, som har pabegyndt udevelsen af disse aktiviteter mindre end 12
méneder inden den i stk. 1 neevnte anmeldelse, og som er blevet registreret som
EU-momspligtige [herefter »nye afgiftspligtige«], forleenges den i artikel 87, stk. 2
[...] neevnte frist for refusion af afgiftsdifferencen til 180 dage. [...]

6. De i artikel 87, stk. 2-6, fastlagte principper og frister for refusionen finder anven-
delse pa de i stk. 5 neevnte afgiftspligtige personer begyndende med angivelsen vedre-
rende den forste afregningsperiode efter udlgbet af 12 méneder eller fire kvartaler,
for hvilke den afgiftspligtige har indgivet momsangivelser og rettidigt har afregnet
den heraf folgende afgift til statsbudgettet, og tillige under den betingelse, at den
afgiftspligtige betaler den indkomstskat, som opkraeves fra fysiske personer.

Bestemmelsen i stk. 5 finder ikke anvendelse, nar den afgiftspligtige stiller sikkerhed
hos en skattemyndighed i form af a) kaution, b) formuesikkerhed eller c) bankgaranti
pa 250 000 PLN (herefter »kaution«).«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Sagsogeren anforte i sin momsangivelse for januar 2006 at have betalt overskydende
moms pa 44 782 PLN. Under péberabelse af sjette momsdirektivs artikel 18, stk. 4,
anmodede hun skattemyndighederne i Swidnica om at tilbagebetale denne oversky-
dende moms inden for en frist pa 60 dage fra indgivelsen af momsangivelsen.

Skattemyndighederne i Swidnica afslog anmodningen under henvisning til moms-
lovens artikel 87, stk. 1 og 2, og artikel 97, stk. 5 og 7. Ifglge skattemyndighederne
kunne sagsogeren ikke fa tilbagebetalt den overskydende moms inden for fristen pa
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60 dage. Da hun havde pabegyndt sine aktiviteter for mindre end 12 méneder siden
og ikke havde stillet kaution hos skattemyndigheden i overensstemmelse med artikel
97, stk. 7, opfyldte hun ikke momslovens betingelser for at fa tilbagebetalt momsen.

Sagsogeren paklagede denne afggrelse til Dyrektor, som opretholdt afslaget pa
tilbagebetaling.

Da sagsogeren ikke delte skattemyndighedernes opfattelse, anlagde hun sag ved
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu (forvaltningsdomstolen i Wroctaw),
der grundet tvivl om de omhandlede nationale bestemmelsers forenelighed med
feellesskabsretten har udsat sagen og forelagt Domstolen folgende to preejudicielle
sporgsmal:

»1) Giver artikel 5, stk. 3, EF, sammenholdt med artikel 2 i [forste momsdirektiv] og
artikel 18, stk. 4, i [sjette momsdirektiv], en medlemsstat ret til i sin nationale
lovgivning om afgift pa varer og tjenesteydelser at fastseette forskrifter svarende
til dem, der er fastsat i [moms]lov[ens] artikel 97, stk. 5 og 7?

2) Kan forskrifterne i [moms]lov[ens] artikel 97, stk. 5 og 7, anses for serlige
foranstaltninger for at undgé visse former for svig eller afgiftsunddragelse, som
omhandlet i sjette [moms]direktivs artikel 27, stk. 1?2«
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Om de praejudicielle spergsmal

Det forste sporgsmidl

Med det forste sporgsmél ensker den foreleeggende ret nermere bestemt oplyst,
om sjette momsdirektivs artikel 18, stk. 4, skal fortolkes séledes, at det er til hinder
for nationale bestemmelser som de i hovedsagen omhandlede, der for at tillade den
nedvendige kontrol med henblik pa at undga svig og afgiftsunddragelse forleenger
de nationale skattemyndigheders frist for at tilbagebetale overskydende moms til en
bestemt gruppe af afgiftspligtige fra 60 til 180 dage efter den afgiftspligtiges indgi-
velse af momsangivelsen, medmindre skattemyndighederne har faet stillet en kaution
pé 250 000 PLN.

Det bemeerkes indledningsvis, at den i sjette direktivs artikel 17 fastsatte ret for de
afgiftspligtige til i den moms, der pahviler dem, at fradrage den indgdende moms,
som allerede er opkreevet af goder, de har kebt, og tjenesteydelser, de har faet leveret,
i henhold til fast retspraksis udger et grundleeggende princip i det felles merveerdiaf-
giftssystem, der er indfert ved feellesskabslovgivningen (jf. i denne retning bl.a. dom
af 18.12.1997, forenede sager C-286/94, C-340/95, C-401/95 og C-47/96, Molenheide
m.fl., Sml. I, s. 7281, preemis 47, og af 25.10.2001, sag C-78/00, Kommissionen mod
Italien, Sml. I, s. 8195, preemis 28).

Som Domstolen gentagne gange har fremheevet, folger det heraf, at fradragsretten
udger en integrerende del af momsen og som udgangspunkt ikke kan begrenses.
Seerligt omfatter denne ret umiddelbart hele det afgiftsbelgb, der er blevet betalt i
forbindelse med transaktioner i tidligere omseetningsled (jf. bl.a. dom af 6.7.1995,
sag C-62/93, BP Soupergaz, Sml. I, s. 1883, preemis 18, af 21.3.2000, forenede sager
C-110/98 — C-147/98, Gabalfrisa m.fl., Sml. I, s. 1577, preemis 43, og af 18.12.2007,
sag C-368/06, Cedilac, Sml. I, s. 12327, preemis 31).
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Desuden bemeerkes, at nar det fradragsberettigede afgiftsbelgb overstiger det skyl-
dige afgiftsbelab for en afgiftsperiode, og den afgiftspligtige derfor ikke kan foretage
fradraget ved fratreekning i overensstemmelse med sjette momsdirektivs artikel 18,
stk. 2, bestemmes det i artikel 18, stk. 4, at medlemsstaterne enten kan overfore det
overskydende belgb til den folgende periode eller tilbagebetale dette i henhold til
bestemmelser, som de selv fastseetter.

For sa vidt angar den sidste mulighed, som er omhandlet i den foreliggende hovedsag,
har Domstolen preeciseret, at selv om medlemsstaterne har et vist rdiderum med
hensyn til at fastsette bestemmelser om tilbagebetaling af overskydende moms, ma
disse bestemmelser ikke kreenke princippet om momssystemets afgiftsneutralitet ved,
at den afgiftspligtige helt eller delvist kommer til at beere denne afgift. Navnlig skal
disse bestemmelser gore det muligt for den afgiftspligtige pa passende betingelser at
fa deekket hele fordringen pa overskydende moms, hvilket indebeerer, at tilbagebeta-
lingen skal ske inden for rimelig frist og i form af kontantbetaling eller lignende, og
at den vedtagne tilbagebetalingsform under alle omsteendigheder ikke mé indebeere
en gkonomisk risiko for den afgiftspligtige (jf. dommen i sagen Kommissionen mod
Italien, preemis 32-34).

Det er derfor i lyset af disse i de foregdende preemisser omtalte grundleggende
principper bag den feelles momsordning, at den foreleeggende rets sporgsmal skal
gennemgas.

Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at momslovens bestemmelser om tilbagebe-
taling af overskydende moms til den afgiftspligtige fastseetter, at skattemyndigheden
har en frist pa 60 dage efter den afgiftspligtiges indgivelse af momsangivelsen til at
foretage tilbagebetaling, men at denne frist forleenges til 180 dage, nar der er tale om
nye afgiftspligtige som sagsegeren i hovedsagen, der ikke har stillet kaution i over-
ensstemmelse med samme lovs artikel 97, stk. 7.

Det kan saledes konstateres, at nye afgiftspligtige er undergivet mere byrdefulde
regler om tilbagebetaling af overskydende moms end de gvrige afgiftspligtige. De
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skal saledes i en meget lang periode beere den gkonomiske momsbyrde, i hvert fald
svarende til det beleb, der kan kraeves tilbagebetalt i overskydende moms.

Republikken Polen har forklaret, at fristforleengelsen er begrundet med, at der er
tale om nye momspligtige, som ikke er skattemyndighederne bekendt, og i forhold
til hvilke det er nodvendigt at foretage en mere omfattende kontrol med henblik pa
undga enhver form for svig og afgiftsunddragelse.

I denne forbindelse henvises til, at Domstolen allerede har haft lejlighed til at preeci-
sere, at medlemsstaterne har en berettiget interesse i at treeffe de ngdvendige foran-
staltninger for at beskytte deres gkonomiske interesser, og at bekeempelse af svig,
afgiftsunddragelse og muligt misbrug er et formal, som anerkendes og stottes i sjette
momsdirektiv (jf. i denne retning dommen i sagen Molenheide m.fl., preemis 47,
samt dom af 21.2.2006, sag C-255/02, Halifax m.fl., Sml. I, s. 1609, preemis 71, og af
6.7.2006, forenede sager C-439/04 og C-440/04, Kittel og Recolta Recycling, Sml. I,
s. 6161, preemis 54).

Som generaladvokaten har anfert i punkt 20 i forslaget til afgorelse, skal medlems-
staterne imidlertid i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet anvende
midler, som — samtidig med at de gor det muligt effektivt at na et sddant formal —
gor mindst muligt indgreb i de ved feellesskabslovgivningen opstillede formal og prin-
cipper, sdsom det grundleeggende princip om retten til fradrag af moms (jf. dommen
i sagen Molenheide m.fl., preemis 46 og 47, samt dom af 27.9.2007, sag C-409/04,
Teleos m.fl., Sml. I, s. 7797, preemis 52 og 53, og af 21.2.2008, sag C-271/06, Netto
Supermarkt, Sml. I, s. 771, preemis 19 og 20).

Pa dette punkt fremgar det af retspraksis, at en national lovgivning, der fastseetter
bestemmelser om tilbagebetaling af overskydende moms, der pa grund af en
formodet risiko for svig er mere byrdefulde for en bestemt gruppe afgiftspligtige,
uden at disse afgiftspligtige har mulighed for at godtgere, at der ikke foreligger svig
eller afgiftsunddragelse, for derved at kunne drage fordel af de mindre restriktive
betingelser, ikke udger et forholdsmeessigt middel i forhold til méalet om at bekeempe
svig og afgiftsunddragelse og i urimelig grad pavirker sjette direktivs mal og
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principper (jf. analogt vedrerende udelukkelse af fradrag dom af 19.9.2000, forenede
sager C-177/99 og C-181/99, Ampafrance og Sanofi, Sml. I, s. 7013, preemis 62, samt
vedrerende sikrende retsmidler dommen i sagen Molenheide m.fl., preemis 51).

Som det er blevet konstateret i denne doms preemis 20, er den i hovedsagen omhand-
lede nationale lovgivning netop af en sddan beskaffenhed.

Det fremgar séledes af foreleeggelsesafgorelsen, at momslovens artikel 97, stk. 5 og 7,
finder anvendelse som en generel og forebyggende foranstaltning over for nye afgifts-
pligtige, uden at disse afgiftspligtige har mulighed for at godtgoere, at der ikke fore-
ligger en risiko for svig eller afgiftsunddragelse.

Tilsvarende forekommer de omhandlede nationale bestemmelser ikke at veere i over-
ensstemmelse med den i retspraksis opstillede betingelse, neevnt ovenfor i denne
doms preemis 17, hvorefter tilbagebetalingen af den overskydende moms skal fore-
tages inden for en rimelig frist. Som det preeciseres i foreleeggelsesafgorelsen, er den
tilbagebetalingsfrist pa 180 dage, der geelder i forhold til nye afgiftspligtige, dels seks
gange leengere end momsangivelsesperioden pa en méned, dels tre gange leengere end
den frist, der geelder i forhold til andre afgiftspligtige. Samtidig er de polske myndig-
heder ikke fremkommet med oplysninger, der kan forklare, hvorfor det er nedven-
digt at indfere en forskellig behandling af et sadant omfang for at kunne bekempe
svig og afgiftsunddragelse.

Desuden forekommer en sa lang frist s meget desto mindre nedvendig som skatte-
myndigheden under alle omsteendigheder i henhold til momslovens artikel 87, stk. 2,
kan forleenge tilbagebetalingsfristen pa 60 dage, safremt det er nedvendigt med en
yderligere provelse af, om tilbagebetalingen er berettiget, og indtil sagen til afklaring
af tilbagebetalingens berettigelse er afsluttet.

Hvad endelig angar nye afgiftspligtiges mulighed for i medfer af momslovens artikel
97, stk. 7, at betale en kaution med henblik pa at kunne drage fordel af den almindelige
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60 dages frist for tilbagebetaling af overskydende moms kan denne mulighed ikke
fore til et andet resultat end det, der fremgar af bemeerkningerne i de foregaende
praemisser.

Som Kommissionen har gjort geldende, er denne kaution ikke forholdsmaessig,
hverken i forhold til det belgb, der skal tilbagebetales i overskydende moms, eller i
forhold til den afgiftspligtiges gkonomiske storrelse.

Navnlig kan indbetaling af en sadan kaution i strid med det i denne doms preemis 17
omhandlede krav udlese en ikke ubetydelig ekonomisk risiko for virksomheder, som
lige har pabegyndt deres aktiviteter, og som derfor ikke rdder over mange ressourcer.

Reelt har kravet om tilvejebringelse af kaution for at kunne paberébe sig den almin-
deligt geeldende frist alene den virkning, at den ekonomiske byrde, der er forbundet
med indefrysningen af den overskydende moms i en periode pa 180 dage, erstattes
med den gkonomiske byrde som folge af indefrysningen af kautionsbelgbet. Dette
er imidlertid sd meget desto mindre begrundet, dels fordi dette belgb, som det er
tilfeeldet i hovedsagen, kan vere storre end den omhandlede overskydende moms,
dels fordi den periode, hvor kautionen indefryses, er leengere end den frist, der er
fastsat for tilbagebetaling af overskydende moms til nye afgiftspligtige. I henhold til
momslovens artikel 97, stk. 6, kan kautionen nemlig forst frigives efter en periode pa
12 méneder pa betingelse af, at den afgiftspligtige har afregnet alle de skatter, som
han skylder staten vedrgrende denne periode.

Under disse omsteendigheder skal det forste spergsmal besvares med, at sjette moms-
direktivs artikel 18, stk. 4, og proportionalitetsprincippet er til hinder for nationale
bestemmelser som de i hovedsagen omhandlede, der for at tillade den nedvendige
kontrol med henblik pé& at undgé svig og afgiftsunddragelse forleenger de nationale
skattemyndigheders frist for at tilbagebetale overskydende moms til en bestemt
gruppe af afgiftspligtige fra 60 til 180 dage efter indgivelsen af momsangivelsen,
medmindre de afgiftspligtige har stillet en kaution pa 250 000 PLN.
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Det andet sporgsmdl

Med det andet sporgsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
bestemmelserne i momslovens artikel 97, stk. 5 og 7, kan anses for serlige undtagel-
sesforanstaltninger, der tilsigter at undga visse former for svig eller afgiftsunddra-
gelse, som omhandlet i sjette momsdirektivs artikel 27, stk. 1.

Herved bemeerkes, at sjette momsdirektivs artikel 27, stk. 1, gor medlemsstaters
mulighed for at indfere sddanne sezerlige undtagelsesforanstaltninger betinget af
overholdelse af en specifik procedure, hvorefter der skal indhentes en godkendelse
fra Radet for Den Europeeiske Union, som treeffer afgorelse med enstemmighed.

Som generaladvokaten har understreget i punkt 39 i forslaget til afgorelse, og
som Kommissionen med rette har gjort geeldende, fremgér det ikke af sagen, at
Radet i overensstemmelse med neevnte bestemmelse har godkendt de omhand-
lede foranstaltninger som seerlige foranstaltninger, der udger undtagelser til sjette
momsdirektiv.

Under disse omsteendigheder kan bestemmelser som dem, der er indeholdt i momslo-
vens artikel 97, stk. 5 og 7, ikke veere omfattet af artikel 27, stk. 1’s anvendelsesomrade.

Folgelig skal det andet spergsmél besvares med, at bestemmelser som de i hoved-
sagen omhandlede ikke udger seerlige undtagelsesforanstaltninger, der tilsigter at
undga visse former for svig eller afgiftsunddragelse, som omhandlet i sjette momsdi-
rektivs artikel 27, stk. 1.
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Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
omkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

1)

2)

Artikel 18, stk. 4, i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsaetningsafgifter —
Det felles merveerdiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag, som sendret
ved Radets direktiv 2005/92/EF af 12. december 2005, og proportionalitets-
princippet er til hinder for nationale bestemmelser som de i hovedsagen
omhandlede, der for at tillade den nedvendige kontrol med henblik pa at
undga svig og afgiftsunddragelse forleenger de nationale skattemyndighe-
ders frist for at tilbagebetale overskydende merveerdiafgift til en bestemt
gruppe af afgiftspligtige fra 60 til 180 dage efter indgivelsen af merveerdian-
givelsen, medmindre de afgiftspligtige har stillet en kaution pa 250 000 PLN.

Bestemmelser som de i hovedsagen omhandlede udger ikke seerlige undta-
gelsesforanstaltninger, der tilsigter at undga visse former for svig eller
afgiftsunddragelse, som omhandlet i artikel 27, stk. 1, i sjette direktiv 77/388,
som zendret ved direktiv 2005/92.
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