DOM AF 8.1.2002 — SAG C-409/99

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
8. januar 2002 *

I sag C-409/99,

angdende en anmodning, som Verwaltungsgerichtshof (Jstrig) i medfer af
artikel 234 EF har indgivet til Domstolen for i de for navnte ret verserende sager,

Metropol Treuhand WirtschaftstrenhandgmbH

mod

Finanzlandesdirektion fiir Steiermark,

0g

Michael Stadler
mod

Finanzlandesdirektion fiir Vorarlberg,

at opna en pragjudiciel afgarelse vedrerende fortolkningen af artikel 17, stk. 6 og
7, i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af

* Processprog: tysk.
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medlemsstaternes lovgivning om omsztningsafgifter — Det felles merveerdi-
afgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1),

har

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann, og dommerne A. La Pergola, L. Sevén
(refererende dommer), M. Wathelet og C.W.A. Timmermans,

generaladvokat: L.A. Geelhoed
justitssekreteer: afdelingschef D. Louterman-Hubeau,

efter at der er indgivet skriftlige indleeg af:

— den pstrigske regering ved A. Lingle, som befuldmegtiget,

— Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved E. Traversa og K. Gross,
som befuldmegtigede,

pd grundlag af retsmoderapporten,
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efter at der i retsmodet den 5. juli 2001 er afgivet mundtlige indleeg af den
wstrigske regering ved H. Dossi, som befuldmagtiget, og A. Lingle, samt af
Kommissionen ved K. Gross,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 4. oktober 2001,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 22. september 1999, indgdet til Domstolen den 26. oktober
1999, har Verwaltungsgerichtshof i medfer af artikel 234 EF forelagt to
przjudicielle sporgsmil vedrerende fortolkningen af artikel 17, stk. 6 og 7, i
Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977 om harmonisering af
medlemsstaternes lovgivning om omsaetningsafgifter — Det felles merveardi-
afgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag (EFT L 145, s. 1, herefter »sjette
direktiv«).

Sporgsmalene er blevet rejst under to sager, der fores mellem for det forste
Metropol Treuhand WirtschaftstreuhandgmbH (herefter »Metropol«) og
Finanzlandesdirektion fiir Steiermark og for det andet Michael Stadler og
Finanzlandesdirektion fiir Vorarlberg. Sagerne drejer sig om retten til fradrag for
indgdende mervardiafgift (herefter »moms«) for anvendelse af motorkeretojer af
mearket Pontiac TransSport, henholdsvis Fiat Ulysse.
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Fellesskabsbestemmelserne

Artikel 2, stk. 2, i Radets forste direktiv 67/227/EQF af 11. april 1967 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsztningsafgifter (EFT 1967
II, s. 12, herefter »forste direktiv«) bestemmer, at der »ved enhver omsztning
svares en merverdiafgift, der beregnes af tingens eller tjenesteydelsens pris med
anvendelse af den afgiftssats, som gelder for tingen eller tjenesteydelsen med
fradrag af det mervaerdiafgiftsbeleb, der umiddelbart har belastet de forskellige
omkostningselementer«.

Ifolge sjette direktivs artikel 2, nr. 1, paleegges levering af goder og tjenesteydel-
ser, som mod vederlag foretages i indlandet af en afgiftspligtig person, der
optraeder i denne egenskab, moms.

Sjette direktivs artikel 17, der har overskriften »Fradragsrettens indtraeden og
omfang«, bestemmer i stk. 2, litra a), at »[i] det omfang goder og tjenesteydelser
anvendes i forbindelse med den afgiftspligtige persons afgiftspligtige trans-
aktioner, er han berettiget til i den afgift, der pahviler ham, at fradrage [...] den
mervaerdiafgift, som skyldes eller er erlagt for goder, der er eller vil blive leveret
ham, og for tjenesteydelser, der er eller vil blive udfert for ham af en anden
afgiftspligtig person«.

Sjette direktivs artikel 17, stk. 6, fastseetter folgende:

»Senest inden udlebet af en periode pd fire ar fra datoen for dette direktivs
ikrafttraeden fastszetter Radet med enstemmighed pa forslag af Kommissionen de
udgifter, der ikke giver ret til fradrag i mervaerdiafgiften. Under alle omstendig-
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heder giver udgifter, der ikke er af streng, erhvervsmessig karakter, som for
eksempel udgifter til luksusforbrug, underholdning eller repraesentation, ikke
adgang til fradrag.

Indtil de ovenfor omhandlede regler traeder i kraft, kan medlemsstaterne
opretholde alle de undtagelser, som pd tidspunktet for dette direktivs ikraft-
traeden var gaeldende i henhold til deres nationale lovgivning.«

Sjette direktivs artikel 17, stk. 7, indeholder falgende bestemmelse:

»Med forbehold af det i artikel 29 omhandlede samrid kan hver medlemsstat af
konjunkturmassige grunde helt eller delvis udelukke alle eller bestemte
investeringsgoder eller andre goder fra fradragsordningen. Med henblik pa at
opretholde lige konkurrencebetingelser kan medlemsstaterne i stedet for at nzgte
fradrag indfere afgifter for goder, som fremstilles af den afgiftspligtige person selv
eller af ham er indkebt i indlandet eller indfert dertil, sdledes at disse afgifter ikke
ovzrskrider den merveerdiafgift, som ved erhvervelse ville blive pélagt tilsvarende
goder.«

Sjette direktivs artikel 29, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1. Der nedszttes et ridgivende udvalg vedrerende merveerdiafgiften, i det
folgende benzvnt *udvalget’.

2. Udvalget bestar af repraesentanter for medlemsstaterne og Kommissionen.
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Formanden for udvalget skal vere en repraesentant for Kommissionen.

Udvalgets sekretariat varetages af Kommissionens tjenestegrene. «

De nationale retsforskrifter

I henhold til § 12, stk. 1, nr. 1, i Umsatzsteuergesetz 1994 (den sstrigske lov af
1994 om omsztningsafgift, BGBl. 663/1994, herefter »UStG 1994«), der trddte i
kraft den 1. januar 1995, kan den erhvervsdrivende i sit momstilsvar fradrage
»den afgift, der specifikt er angivet af en anden erhvervsdrivende i en faktura [...],
der er udstedt til den erhvervsdrivende for levering af goder eller andre ydelser
udfert for dennes virksomhed i indlandet«.

I henhold til § 12, stk. 2, nr. 2, litra b), i UStG 1994 anses leveringer og andre
ydelser, »der er forbundet med erhvervelse (fremstilling), leje eller anvendelse af
personbiler, stationcars eller motorcykler, med undtagelse af koreskolekeretejer,
demonstrationskeretojer og koretajer, der udelukkende er bestemt til erhvervs-
maessigt videresalg, samt motorkeretgjer, der for mindst 80%’s vedkommende
benyttes til erhvervsmaessig persontransport, dog ikke for at vere udfert for
virksomheden«.

Det fremgér af foreleeggelseskendelsen, at bestemmelsen i § 12, stk. 2, nr. 2, litra
b), i UStG 1994 uzndret gentager bestemmelsen i § 12, stk. 2, nr. 2, litra ¢), i
Umsatzsteuergesetz 1972, som senest zndret i 1989 (BGBL. 419/1989, herefter
»UStG 1972 «).
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Det ostrigske forbundsfinansministeriums cirkuleere Z 09 1202/4-IV/9/87 af
18. november 1987 (AOF 1987/330, herefter »cirkuleret af 1987«) indeholder
folgende bestemmelse:

»Minibusser er ifelge Verwaltungsgerichtshofs praksis ikke omfattet af de
afgiftsmessige begraensninger, der gelder for personbiler og stationcars. For
minibusser er det herefter principielt muligt at fradrage indgdende moms og
anvende investeringsfremmende ordninger.

Ved en minibus forstés efter Forbundsfinansministeriets opfattelse et koretej, der
er udformet som en kassevogn og frembyder transportmulighed for mere end seks
personer (inklusive foreren). Afgarende for bedemmelsen af transportkapaciteten
for personer er ikke det faktiske antal szder, men det hgjst tilladte antal
befordrede personer. Det er ligeledes uden betydning, om et keretej, der efter
disse kriterier anses for en minibus, anvendes til person- eller godstransport eller
bruges kombineret. Det er imidlertid en betingelse for den afgiftsmassige
anerkendelse, at keretojet paviseligt overvejende anvendes til virksomhedsformal
eller driftsmaessige formal. «

Ved § 44, nr. 4, i Strukturanpassungsgesetz (estrigsk lov om strukturtilpasning)
af 30. april 1996 (BGBI. 201/1996) blev der tilfgjet et nyt afsnit til § 12, stk. 2,
nr. 2, litra b), i UStG 1994, hvorved forbundsfinansministeren fik bemyndigelse
til ved en bekendtgerelse, der kunne vedtages med ikrafttraeden den 15. februar
1996, at fastlaegge den naermere betydning af begreberne personbil og stationcar.

Verordnung des Bundesministers fiir Finanzen iiber die steuerliche Einstufung
von Fahrzeugen als Personenkraftwagen und Kombinationskraftwagen (for-
bundsfinansministerens bekendtgoerelse om afgiftsmessig klassificering af kere-
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tejer som personbiler eller stationcars) af 20. juni 1996 (BGBI. 273/1996, herefter
»bekendtgerelsen af 1996«), der blev vedtaget med hjemmel i dette nye afsnit,
tradte i kraft med tilbagevirkende kraft fra den 15. februar 1996.

Deteri§ 11idenne bekendtgarelse fastsat, at »[l]astbiler og smé busser [...] ikke
[er] omfattet af begreberne personbiler og stationcars«.

Bekendtgorelsens § 10 indeholder folgende bestemmelse:

»Sma busser er afgiftsmeessigt ikke personbiler eller stationcars, heller ikke selv
om de efter faerdselsloven og toldtariffen klassificeres som sidanne, ndr de er
udformet som en bus og opfylder en af de folgende betingelser:

1. Koretojet er efter ferdselsloven tilladt til befordring af mindst ni personer
(inklusive fareren) og er desuden udstyret med et bagagerum inde i keretejet.
Den forste sederzkke omfatter tre faste fabriksmonterede szder.

2. Koretojet er efter faerdselsloven tilladt til befordring af mindst syv personer
(inklusive foreren) og er desuden udstyret med et fabriksindrettet bagagerum
efter den tredje szderakke bagest af en lengde pd mindst S00 mm.
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Bagagerummet skal i denne leengde have en gennemsnitshejde pd mindst 500
mm over bagagerummets gulvniveau.«

Tvisterne i hovedsagerne og de przjudicielle sporgsmal

Metropol kraevede i afgiftsangivelserne for drene 1996 og 1997 fradrag for
indgdende moms for anvendelsen af et koretoj af meerket Pontiac TransSport.

Finanzamt (afgiftsmyndigheden) opgjorde ved afgiftsansattelse af 27. april 1998
momstilsvaret for 1996 uden at indremme fradrag for indgiende moms for
anvendelse af det naevnte koretej. Finanzamt har derimod ved afgiftsansettelse af
6. november 1998 indremmet fradrag for den indgiende moms for anvendelsen
af det samme koretoj ved beregningen af momstilsvaret for 1997.

Finanzlandesdirektion fiir Steiermark afslog ved afgerelse af 9. juli 1998
Metropols klage over afgiftsanszttelsen for 1996. Myndigheden anferte, at selv
om Pontiac TransSport-kaeretojer reelt var blevet klassificeret som »minibusser«,
og folgelig havde givet ret til momsfradrag indtil bekendtgerelsen af 1996’s
ikrafttreeden, henhorte disse koretgjer utvivlsomt ikke under definitionen af »smé
busser« i denne bekendtgorelse. Da de fra den 15. februar 1996 blev betragtet
som personbiler, var de folgelig fremover undtaget fra fradragsretten. Ifelge
Finanzlandesdirektion fiir Steiermark var denne nye retstilstand i overensstem-
melse med sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, fordi den definition, der
var indeholdt i bekendtgorelsen af 1996, baserede sig pd Verwaltungsgerichtshofs
retspraksis fra for 1995. Bekendtgorelsen begraensede sig til at korrigere en for
liberal administrativ praksis.
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Finanzlandesdirektion fiir Steiermark ophavede ved afgerelse af 21. december
1998 i sin egenskab af tilsynsmyndighed ex officio afgiftsanszttelsen for 1997
under henvisning til, at det omhandlede fradrag var blevet indremmet i strid med
de gzldende retsforskrifter.

Metropol anlagde sag ved Verwaltungsgerichtshof til prevelse af Finanzlandes-
direktion fiir Steiermarks afgorelser af 9. juli og 21. december 1998.

Michael Stadler kraevede i afgiftsangivelserne for aret 1996 fradrag for indgdende
moms for anvendelsen af et koretoj af meerket Fiat Ulysse. Han gjorde gaeldende,
at de begraensninger i retten til fradrag for indgdende moms for anvendelsen af
minibusser, der var blevet indfort ved Sparepakken i 1996, var i strid med sjette
direktiv.

Finanzamt afslog ved afgiftsansattelse af 1. december 1997 at indremme fradrag
for indgiende moms for Michael Stadlers anvendelse af koretojet af maerket Fiat
Ulysse.

Ved afgorelse af 8. marts 1999 afslog Finanzlandesdirektion fiir Vorarlberg
Michael Stadlers klage over denne anszettelse. Myndigheden anferte i afgorelsen,
at begreberne personbil og stationcar, der er anvendti § 12, stk. 2, nr. 2, litra b), i
UStG 1994, var blevet omdefineret ved bekendtgorelsen af 1996 for at stemme
overens med Verwaltungsgerichtshofs praksis. Der var ikke sket en udvidelse af
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anvendelsesomradet for undtagelserne fra retten til momsfradrag i strid med
sjette direktivs artikel 17, stk. 6, da bekendtgerelsen af 1996 kun var udstedt til
gennemforelse af den naevnte bestemmelse i UStG 1994,

Michael Stadler anlagde sag til pravelse af denne afgerelse ved Verwaltungs-
gerichtshof.

Verwaltungsgerichtshof har anfert, at siden den 1. januar 1978 er moms, der er
erlagt i forbindelse med erhvervelse, leje eller anvendelse af personbiler,
stationcars eller motorcykler, i princippet undtaget fra fradragsret i Dstrig.

Hverken definitionen af personbiler eller stationcars eller sondringen mellem pa
den ene side denne kategori af keretajer og pd den anden side lastbiler og
minibusser, der giver ret til momsfradrag, felger af § 12, stk. 2, ar. 2, litra ¢), i
UStG 1972, der fandt anvendelse indtil den 31. december 1994, eller af § 12,
stk. 2, nr. 2, litra b), i UStG 1994, der har erstattet den fra den 1. januar 1995.

Kriterierne for at skelne en minibus fra en personbil blev praciseret i forbunds-
finansministerens cirkulere af 1987 til afgiftsmyndighederne. Dette cirkulere,
der var bindende for de offentlige myndigheder som en ministeriel instruks, var
det retlige grundlag for en fast administrativ praksis. Hvis et motorkeretoj
svarede til definitionen i cirkulzeret af 1987 af en minibus, og hvis det overvejende
blev anvendt erhvervsmessigt, indremmede afgiftsmyndighederne ifolge fast
praksis fradrag for indgiende moms for dette koretaj.
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Ifolge Verwaltungsgerichtshof blev der pd grundlag af denne administrative
praksis indremmet fradrag for indgdende moms for keretojer af merkerne
Pontiac TransSport og Fiat Ulysse, der blev anset for at vaere minibusser, indtil
den 15. februar 1996. Fra denne dato blev fradrag udelukket ved bekendtgerelse
af 1996, der fastsatte kendetegnene for minibusser sneevrere end den hidtidige
administrative praksis. Det er ikke bestridt i hovedsagen, at de neevnte koretgjer
ikke opfylder de nye betingelser.

Verwaltungsgerichtshof har understreget, at bekendtgerelsen om den afgifts-
massige klassificering af keretajer er bindende for afgiftsmyndighederne, og at
retten ogsa selv er bundet heraf ved fortolkningen af § 12, stk. 2, nr. 2, litra b), i
UStG 1994,

Verwaltungsgerichtshof har anfert, at det fremgdr af bemerkningerne til det
regeringslovforslag, der forte til vedtagelsen af Strukturanpassungsgesetz 1996, at
denne lov skulle ses som et led i et »konsolideringsprogram« fra forbunds-
regeringens side til nedbringelse af statsunderskuddet og fremme af tilbagebeta-
lingen af statsgzelden.

Verwaltungsgerichtshof har herefter besluttet at udszette sagen og forelegge
Domstolen folgende przjudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 17, stk. 6, andet afsnit, i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af
17. maj 1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om
omseetningsafgifter fortolkes sdledes, at en medlemsstat, efter at direktivet
er tradt i kraft, er afskdret fra at udelukke, at fradrag kan foretages for
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indgdende moms for bestemte motorkeretajer, nar fradrag for indgdende
moms efter myndighedernes faktisk anvendte praksis kunne foretages for
disse koretajer for direktivets ikrafttraeden?

2) Huyis sporgsmal 1 besvares bekrzftende, onskes det oplyst, om artikel 17,
stk. 7, forste punktum, i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj 1977
om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsetningsafgifter
skal fortolkes siledes, at en medlemsstat af hensyn til konsolidering af
statsfinanserne kan udvide de bestiende undtagelser fra retten til fradrag for
indgdende moms p4 den mdde, det er omtalt i spergsmal 1, uden at foretage
det samrdd, der er foreskrevet i artikel 29, og uden tidsbegreensning? «

Det forste sporgsmal

Den forelzeggende ret snsker med det forste sporgsmal neermere bestemt oplyst,
om sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, er til hinder for, at en
medlemsstat efter sjette direktivs ikrafttreeden undtager udgifter til bestemte
motorkeretgijer fra retten til momsfradrag, ndr de nzevnte udgifter pd tidspunktet
for direktivets ikrafttraeden efter de offentlige myndigheders faste praksis i denne
stat pd grundlag af et ministerielt cirkuleere gav ret til momsfradrag.

Indleeg for Domstolen

Den wostrigske regering har anfert, at Verwaltungsgerichtshof i en dom af 20. juni
1958 fastslog, at personbiler overvejende tjener til privat eller erhvervsmaessig
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brug for et begraenset antal personer, normalt indtil seks, mens en omnibus tjener
til transport af et storre antal personer som led i erhvervsmassig anvendelse. I
dommen fandt Verwaltungsgerichtshof, at en Volkswagen-bus mere ligner en
omnibus end en personbil, og at man i almindelig sprogbrug ikke opfatter en
Volkswagen-bus som en personbil.

Ifolge den ostrigske regering var det for at folge denne retspraksis, at cickuleret af
1987 anerkendte keretajer med transportmulighed for mere end seks personer
som omnibus eller minibus. Ifslge fast praksis ved Verfassungsgerichtshof (den
ostrigske forfatningsdomstol) og Verwaltungsgerichtshof har cirkuleerer — som
cirkuleret af 1987 — hvorved forbundsfinansministeren tilkendegiver sit stand-
punkt vedrerende et juridisk spergsmal, imidlertid ikke karakter af generelle
retsforskrifter. I modszetning til love og bekendtgerelser er disse cirkularer
saledes ikke en del af den »nationale lovgivning« i den forstand, hvori udtrykket
er anvendt i sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit.

Det var med udstedelsen af bekendtgorelsen af 1996, at bindende kriterier for
savel domstolene som for afgiftsmyndighederne for ferste gang blev udstedt for at
skelne minibusser fra personbiler og stationcars. Denne bekendtgorelse blev
udstedt som felge af, at der efter cirkuleeret af 1987 var fremkommet nye biltyper
(»monospaces«, minivans, osv.), som cirkuleret ikke tog hejde for — ikke for at
udvide kategorien af koretojer, der var undtaget fra fradragsordningen, men for
at undgd, at galdende national ret blev fortolket siledes, at disse nye koretojer
som Pontiac TransSport og Fiat Ulysse, der generelt erstatter tidligere personbiler,
blev betragtet som minibusser.

Det tilkommer i evrigt den forelzggende ret at afgere, om de to keretojer, der er
omhandlet i hovedsagen, i henhold til de retsregler, der var geeldende i Dstrig den
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1. januar 1995, skal betegnes som personbiler eller stationcars eller derimod som
minibusser. Som Domstolen har fastsldet i dommen af 1. juni 1999 i Konle-sagen
(sag C-302/97, Sml. I, s. 3099), tilkommer det de nationale retter at afgere
indholdet af de bestemmelser, der var geeldende i Jstrig den 1. januar 1995,
saledes at Domstolen ikke har kompetence til at afgere, om den administrative
praksis, der er paberabt i hovedsagen, kan lzegges til grund for besvarelsen af det
forste praejudicielle sporgsmal.

Kommissionen har gjort geeldende, at bestemmelsen i sjette direktivs artikel 17,
stk. 6, andet afsnit, er en »standstill«-klausul, for si vidt som den kraver, at
undtagelsen fra retten til fradrag skal vare baseret pd bestemmelser i national ret,
der allerede var gaeldende pa tidspunktet for direktivets ikrafttreeden. Det folger
modsztningsvist af denne bestemmelse, at medlemsstaterne ikke har adgang til i
national ret at indfore nye undtagelser fra fradragsretten.

Indholdsmeessigt er den i hovedsagen relevante bestemmelse i national ret, dvs.
§ 12, stk. 2, nr. 2, litra b), i UStG 1994, ikke blevet @ndret siden den 1. januar
1995. Bekendtgerelsen af 1996 opstiller derimod en veesentligt snaevrere
definition af minibusser end den, der var indeholdt i cirkuleret af 1987. Det
fremgar af foreleggelseskendelsen, at denne sndring af klassificeringskriterierne
har haft til folge, at de i hovedsagen omhandlede keretajer ikke som tidligere
betragtes som minibusser.

Da den nye definition af minibusser afviger betydeligt fra den tidligere opfattelse,
medferer den efter Kommissionens opfattelse en merkbar endring af rets-
tilstanden. Det er i denne forbindelse uden betydning, at de tidligere regler kun
var baseret pa et ministerielt cirkulere, dvs. en administrativ regel, eftersom de
nye kriterier, der bestemmer rzkkevidden af undtagelsen fra fradragsretten,
under alle omsteendigheder er indeholdt i en bindende retsregel.
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Dormstolens bemcerkninger

Det bemzrkes for det forste, at sjette direktiv er tradt i kraft for Republikken
Ostrig pd datoen for dennes tiltraedelse af Den Europeiske Union, dvs. den
1. januar 1995. Det er sdledes denne dato, der er relevant med henblik pa
anvendelsen af sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, for sd vidt angér
denne medlemsstat.

Det bemzrkes for det andet, at det er et grundleeggende princip i momssystemet,
som folger af artikel 2 i det forste og det sjette direktiv, at der skal palagges
moms i alle fremstillings- eller omszetningsled, med fradrag af den moms, der
umiddelbart har belastet de tidligere led. I henhold til fast retspraksis udger
fradragsretten i henhold til sjette direktivs artikel 17 ff. en integreret del af
momsordningen og kan som udgangspunkt ikke begranses. Denne ret omfatter
umiddelbart hele det afgiftsbeleb, der er blevet betalt i forbindelse med
transaktioner i tidligere omsatningsled. Enhver begreensning af fradragsretten
for moms har betydning for afgiftsbyrdens storrelse og mé finde ensartet
anvendelse i samtlige medlemsstater. Undtagelser er derfor kun tilladt i de
tilfzelde, som direktivet udtrykkeligt indeholder bestemmelse om (jf. bl.a. dom af
19.9.2000, forenede sager C-177/99 og C-181/99, Ampafrance og Sanofi, Sml. I,
s. 7013, preemis 34, og de dér nzevnte afgorelser).

Sjette direktivs artikel 17, stk. 2, fastslar udtrykkeligt og preecist princippet om, at
den afgiftspligtige kan fradrage den fakturerede moms for goder og tjenesteydel-
ser, der er leveret til ham, for s& vidt som disse goder og tjenesteydelser anvendes i
forbindelse med hans afgiftspligtige transaktioner.

Princippet om retten til momsfradrag er ikke desto mindre underlagt undtagelses-
bestemmelsen i sjette direktivs artikel 17, stk. 6, og serligt stk. 6, andet afsnit.
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Medlemsstaterne kan siledes opretholde den lovgivning med hensyn til und-
tagelser fra fradragsretten, som var geldende pa tidspunktet for sjette direktivs
ikrafttreeden, indtil Radet udsteder de i artiklen omhandlede regler (jf. dom af
14.6.2001, sag C-345/99, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 4493, premis
19). Det tilkommer fallesskabslovgiver at fastsztte Feellesskabets ordning for
undtagelser fra retten til momsfradrag og siledes at gennemfere den frem-
adskridende harmonisering af de nationale momslovgivninger (jf. dom af
5.10.1999, sag C-305/97, Royscot m.fl., Sml. I, s. 6671, praemis 31).

For sa vidt som en medlemsstats bestemmelser ndrer anvendelsesomradet for de
gzldende undtagelser ved at reducere dette efter tidspunktet for sjette direktivs
ikrafttraeden, og samtidig hermed naermer sig sjette direktivs formal, ber disse
bestemmelser, som Domstolen allerede har udtalt i praemis 22 i dommen af
14. juni 2001 i sagen Kommissionen mod Frankrig, folgelig anses for daekket af
undtagelsen i sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, og de strider ikke mod
direktivets artikel 17, stk. 2.

Nationale bestemmelser, hvorefter anvendelsesomradet for de gzldende und-
tagelser udvides efter tidspunktet for sjette direktivs ikrafttreeden, og som siledes
fjerner sig fra direktivets formal, er derimod ikke en tilladt undtagelse i henhold
til sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, og strider mod direktivets
artikel 17, stk. 2 (dom af 14.6.2001, sag C-40/00, Kommissionen mod Frankrig,
Sml. I, s. 4539, preemis 17).

Endelig horer fortolkningen af den nationale lovgivning med henblik pd at
fastlegge dens indhold pa tidspunktet for sjette direktivs ikrafttraeden og at
afgore, om bekendtgerelsen af 1996 efter sjette direktivs ikrafttraeden har
medfert en udvidelse af anvendelsesomridet for de gzldende undtagelser, i
princippet under den forelzeggende rets kompetence, som den ostrigske regering
med rette har anfert. Det tilkommer dog Domstolen at forsyne den med

I-118



48

49

50

METROPOL OG STADLER

fortolkningsbidrag vedrorende fellesskabsbegrebet »national lovgivning« i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet
afsnit, siledes at den foreleggende ret kan foretage denne fastleggelse.

Sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, indeholder en fastfrysningsklausul
(eller »standstill-klausul«), hvorefter medlemsstaterne kan opretholde de natio-
nale undtagelser fra retten til momsfradrag, som var geldende inden sjette
direktivs ikrafttraeden (Ampafrance og Sanofi-dommen, pramis §). Formélet med
denne bestemmelse er at gore det muligt for medlemsstaterne — indtil Radet
fastseetter fallesskabsordningen for undtagelser fra retten til momsfradrag — at
opretholde alle nationale retsregler, som indeholder en undtagelse fra fradrags-
retten, og som faktisk blev anvendt af deres offentlige myndigheder pa
tidspunktet for sjette direktivs ikrafttraeden.

Under hensyn til dette formal folger det heraf, at begrebet »national lovgivning« i
den forstand, hvori det er anvendt i sjette direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit,
ikke kun tager sigte pad egentlige lovgivningsretsakter, men ligeledes pa
administrative retsakter samt de offentlige myndigheders administrative praksis
i den pdgeldende medlemsstat.

Nar fradrag for indgdende moms for bestemte keretejer var tilladt i en
medlemsstat pa tidspunktet for sjette direktivs ikrafttraeden, ma det konstateres,
at en efterfolgende udstedelse af nationale retsforskrifter, der undtager disse
koretajer fra retten til momsfradrag, har til folge, at anvendelsesomradet for de
geeldende undtagelser udvides efter sjette direktivs ikrafttraeden.

Det forste preejudicielle spergsmal skal derfor siledes besvares med, at sjette
direktivs artikel 17, stk. 6, andet afsnit, er til hinder for, at en medlemsstat efter
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sjette direktivs ikrafttreeden undtager udgifter til bestemte motorkeretejer fra
retten til momsfradrag, nar de naevnte udgifter pd tidspunktet for direktivets
ikrafttraeden efter de offentlige myndigheders faste praksis i denne stat pa
grundlag af et ministerielt cirkulzre gav ret til momsfradrag.

Det andet sporgsmal

Den foreleeggende ret ensker med det andet spergsmil, der falder i to dele,
nermere bestemt oplyst, om sjette direktivs artikel 17, stk. 7, forste punktum,
skal fortolkes siledes, at bestemmelsen giver en medlemsstat ret til at undtage
goder fra fradragsordningen for moms

— uden forudgiende samrid i det ridgivende udvalg vedrerende mervaerdi-
afgiften (herefter »momsudvalget«), der er omhandlet i sjette direktivs
artikel 29, og

— uden tidsbegraensning af hensyn til konsolidering af statsfinanserne.

Indleg for Domstolen

Den pstrigske regering har for sa vidt angdr den forste del af det andet spergsmal
gjort geeldende, at fremgangsméiden i sjette direktivs artikel 29, som artikel 17,
stk. 7, forste punktum, henviser til, har en ren heringsfunktion, og at der i
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modszetning til sjette direktivs artikel 27 ikke skal treffes en rddsbeslutning. En
manglende anvendelse af denne fremgangsméide er ikke en vaesentlig procedu-
refejl, der kan gere en national lovgivning om moms uanvendelig.

Kommissionen har pa grundlag af en analogislutning fra bl.a. dommen af
13. februar 1985 i Direct Cosmetics-sagen (sag 5/84, Sml. s. 617, preemis 37), der
vedrerer sjette direktivs artikel 27, stk. 2, gjort geeldende, at uden forudgéende
samrdd i momsudvalget kan sjette direktivs artikel 17, stk. 7, ikke paberabes.

Under hensyn til formélet med harmoniseringen i sjette direktiv er en inddragelse
af momsudvalget nedvendig ved enhver zndring af national ret, der medferer en
ny undtagelse fra fradragsretten. Kun en sddan inddragelse sikrer en samordnet
anvendelse af sjette direktivs bestemmelser i overensstemmelse med sekstende
betragtning til direktivet. Samridet i momsudvalget er desuden den eneste
mulighed for praeventivt at kontrollere, om den nationale foranstaltning reelt er
truffet af konjunkturmeessige grunde i den forstand, hvori udtrykket anvendes i
sjette direktivs artikel 17, stk. 7, forste punktum.

For si vidt angir den anden del af det andet spergsmdl vedrerende den
manglende tidsbegraensning af en foranstaltning, der er truffet pi grundlag af
sjette direktivs artikel 17, stk. 7, forste punktum, har den estrigske regering gjort
gzldende, at denne bestemmelse, der giver medlemsstaterne mulighed for af
konjunkturmessige grunde at undtage goder fra fradragsordningen, skal satte
dem i stand til at rette op pd en makrogkonomisk ubalance, og serligt at
nedbringe statsunderskuddet og tilbagebetale statsgalden. Eftersom sddanne
foranstaltninger ifolge regeringen kun medforer resultater pa lang sigt, og sjette
direktivs artikel 17, stk. 7, ikke fastseetter en tidsfrist, bor denne bestemmelse
ligeledes antages at tillade foranstaltninger, der ikke er undergivet en tidsfrist.
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Kommissionen har anfert, at undtagelsesbestemmelser som sjette direktivs
artikel 17, stk. 7, skal fortolkes strengt. Det er siledes kun i perioder, hvor der
er vesentlige afvigelser fra det normale konjunkturforleb, at sjette direktivs
artikel 17, stk. 7, forste punktum, giver en medlemsstat hjemmel til at fravige
fellesskabsordningen for momsfradrag for en bestemt afgreenset periode. Denne
bestemmelse tillader saledes ikke tidsubegransede undtagelser af budgetmessige
grunde som den, der er beskrevet i foreleggelseskendelsen.

Domstolens bemeerkninger

Som bemaerket i preemis 42 i denne dom udger fradragsretten i henhold til sjette
direktivs artikel 17 ff. en integreret del af momsordningen og kan som
udgangspunkt ikke begraenses. Undtagelser er kun tilladte i de tilfzlde, hvor
direktivet udtrykkeligt indeholder en bestemmelse herom.

Bestemmelser om undtagelser fra princippet om retten til momsfradrag, der skal
sikre denne afgifts neutralitet, skal fortolkes strengt.

For sa vidt angar den forste del af det andet praejudicielle spergsmal bemeerkes, at
sjette direktivs artikel 17, stk. 7, fastsetter en af de fremgangsmader til
godkendelse af undtagelsesforanstaltninger, som direktivet indeholder, idet
bestemmelsen giver medlemsstaterne mulighed for at undtage goder fra fradrags-
ordningen »[m]ed forbehold af det i artikel 29 omhandlede samrdd«.
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Dette samrdd ger det muligt for Kommissionen og de gvrige medlemsstater at
kontrollere en medlemsstats brug af muligheden for at fravige den generelle
ordning for momsfradrag, ved bl.a. at efterpreve, om den pigeeldende nationale
foranstaltning opfylder betingelsen om at vere vedtaget af konjunkturmeessige
grunde.

Sjette direktivs artikel 17, stk. 7, indeholder séledes en procedureforpligtelse, som
medlemsstaterne skal opfylde for at kunne péberdbe sig den undtagelsesregel,
som den hjemler (jf. analogt for s& vidt angar sjette direktivs artikel 27, stk. 5,
som ligeledes fastsztter fravigelser fra direktivets system, dom af 10.4.1984, sag
324/82, Kommissionen mod Belgien, Sml. s. 1861, premis 28).

Samradet i momsudvalget fremtraeder siledes som en forudgdende betingelse for
at traeffe enhver foranstaltning med hjemmel i denne bestemmelse.

I medfer af EF-traktatens artikel 189, stk. 3 (nu artikel 249, stk. 3, EF), har
medlemsstaterne en generel forpligtelse til at efterkomme samtlige bestemmelser i
det sjette direktiv (jf. dom af 11.7.1991, sag C-97/90, Lennartz, Sml. I, s. 3795,
preemis 33). I det omfang, en undtagelse fra fradragsordningen ikke er kommet i
stand i overensstemmelse med artikel 17, stk. 7, som pélegger medlemsstaterne
en samridspligt, kan de nationale afgiftsmyndigheder ikke over for en afgifts-
pligtig gore en bestemmelse geldende, der fraviger det princip om ret til
momsfradrag, der er udtrykt i sjette direktivs artikel 17, stk. 1 (jf. analogt
vedrerende sjette direktivs artikel 27, stk. 1 og 5, Lennartz-dommen, preemis 33).

Det er ubestridt i hovedsagerne, at de ostrigske myndigheder ikke har gennemfort
et samrad i momsudvalget for udstedelsen af bekendtgerelsen af 1996, hvilket er i
strid med, hvad der krzeves efter direktivets artikel 17, stk. 7, forste punktum.
Den pstrigske regering kan siledes ikke paberabe sig bekendtgerelsen til skade for
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de afgiftspligtige (jf. analogt vedrerende sjette direktivs artikel 27, stk. 1 og S,
Lennartz-dommen, premis 34).

Det bemarkes vedrorende den anden del af det andet prajudicielle spergsmal, at
sjette direktivs artikel 17, stk. 7, farste punktum, giver medlemsstaterne ret til at
undtage goder fra fradragsordningen »af konjunkturmessige grunde«.

Denne bestemmelse giver siledes en medlemsstat ret til at traeffe midlertidige
foranstaltninger for at imodegd den konjunkturmessige situation, som dens
gkonomi befinder sig i pa et givet tidspunkt. Anvendelsen af de i denne
bestemmelse omhandlede foranstaltninger skal falgelig vaere tidsbegransede, og
de kan per definition ikke vere af strukturel karakter.

Det folger heraf, at sjette direktivs artikel 17, stk. 7, forste punktum, ikke giver en
medlemsstat ret til at traeffe foranstaltninger, der undtager goder fra fradrags-
ordningen for moms, som ikke indeholder en angivelse af deres tidsmzssige
begrensning, og/eller som er et led i en pakke af strukturmeessige tilpasnings-
foranstaltninger, der har til formal at nedbringe statsunderskuddet og muliggere
en tilbagebetaling af statsgelden.

Det andet prejudicielle sporgsmal skal herefter besvares med, at sjette direktivs
artikel 17, stk. 7, forste punktum, skal fortolkes siledes, at bestemmelsen ikke
giver en medlemsstat ret til at undtage goder fra fradragsordningen for moms
uden forudgiende samrad i momsudvalget. Bestemmelsen giver heller ikke en
medlemsstat ret til at treffe foranstaltninger om undtagelse af goder fra
fradragsordningen for moms, som ikke indeholder en angivelse af deres
tidsmaessige begrzensning, og/eller som er et led i en pakke af strukturmaessige
tilpasningsforanstaltninger, der har til formal at nedbringe statsunderskuddet og
fremme tilbagebetalingen af statsgaelden.
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Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den estrigske regering og af Kommissionen, som har
afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold
til hovedsagernes parter udger et led i de sager, der verserer for den nationale ret,
tilkommer det denne at trzffe afgorelse om sagsomkostningerne.

P4 grundlag af disse praemisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

vedrerende de sporgsmal, der er forelagt af Verwaltungsgerichtshof ved kendelse
af 22. september 1999, for ret:

1) Artikel 17, stk. 6, andet afsnit, i Radets sjette direktiv 77/388/EQF af 17. maj
1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsztnings-
afgifter — Det fzlles mervardiafgiftssystem: ensartet beregningsgrundlag er
til hinder for, at en medlemsstat efter sjette direktiv 77/388’s ikrafttreeden
undtager udgifter til bestemte motorkeretgjer fra retten til fradrag af
merverdiafgift, nir de navnte udgifter pa tidspunktet for direktivets
ikrafttraeden efter de offentlige myndigheders faste praksis i denne stat pa
grundlag af et ministerielt cirkulaere gav ret til fradrag af merveerdiafgift.
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2) Artikel 17, stk. 7, forste punktum, i sjette direktiv 77/388 skal fortolkes
saledes, at bestemmelsen ikke giver en medlemsstat ret til at undtage goder
fra fradragsordningen for merverdiafgift uden forudgdende samrad i det i
direktivets artikel 29 omhandlede udvalg. Bestemmelsen giver heller ikke en
medlemsstat ret til at treffe foranstaltninger om undtagelse af goder fra
fradragsordningen for mervardiafgift, som ikke indeholder en angivelse af
deres tidsmassige begrensning, og/eller som er et led i en pakke af
strukturmaessige tilpasningsforanstaltninger, der har til formal at nedbringe
statsunderskuddet og fremme tilbagebetalingen af statsgaelden.

Jann La Pergola Sevon

Wathelet Timmermans

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 8. januar 2002.

R. Grass P. Jann

Justitssekreteer Formand for Femte Afdeling
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