ISLE OF WIGHT COUNCIL M.FL.

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 16 september 2008

I mal C-288/07,

angéende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstilld av
High Court of Justice (England & Wales) (Chancery Division) (Férenade kungariket)
genom beslut av den 6 mars 2007, som inkom till domstolen den 14 juni 2007, i malet

Commissioners of Her Majesty’s Revenue & Customs

mot

Isle of Wight Council,

Mid-Suffolk District Council,

South Tyneside Metropolitan Borough Council,

West Berkshire District Council,

* Rattegangssprak: engelska.
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meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena P. Jann,
C.W.A. Timmermans, A. Rosas och K. Lenaerts samt domarna G. Arestis, U. Lohmus,
A. Borg Barthet, M. Ilesi¢, J. Malenovsky, E. Levits, A. O Caoimh och A. Arabadjiev
(referent),

generaladvokat: M. Poiares Maduro,
justitiesekreterare: handldggaren C. Stromholm,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 1 april 2008,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Isle of Wight Council, Mid-Suffolk District Council, South Tyneside Metropo-
litan Borough Council och West Berkshire District Council, genom J. Ghosh, QC,
J. Henderson, barrister, R. Genn, solicitor, och L. Leach, adviser,

— Forenade kungarikets regering, genom Z. Bryanston-Cross, i egenskap av ombud,
bitrddd av C. Vajda, QC, och B. Rayment, barrister,

— Irland, genom D. O’Hagan, i egenskap av ombud, bitrddd av A. Aston, SC, och
N. Travers, BL,
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— Italiens regering, genom I.M. Braguglia, i egenskap av ombud, bitrddd av G. De
Bellis, avvocato dello Stato,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom R. Lyal och M. Afonso, bada i
egenskap av ombud,

och efter att den 12 juni 2008 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begéran om férhandsavgorande avser tolkningen av artikel 4.5 andra stycket i radets
sjatte direktiv 77/388/EEG av den 17 maj 1977 om harmonisering av medlemssta-
ternas lagstiftning rérande omséttningsskatter — Gemensamt system for mervérdes-
skatt: enhetlig berdkningsgrund (EGT L 145, s. 1; svensk specialutgéva, omrade 9,
volym 1, s. 28) (nedan kallat sjitte direktivet).

Begdran har framstéllts i flera mal mellan & ena sidan Commissioners of Her
Majesty’s Revenue & Customs (nedan kallade Commissioners) och & andra sidan fyra
lokala myndigheter, namligen Isle of Wight Council, Mid-Suffolk District Council,
South Tyneside Metropolitan Borough Council och West Berkshire District Council
(nedan gemensamt kallade de berérda myndigheterna) angdende fragan om dessa
myndigheter ar skattskyldiga for mervirdesskatt avseende verksamhet som omfattar
upplételse av parkeringsplatser for bilar i sluten parkering ("offstreet parking”)
(nedan kallade parkeringsplatser).
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Tillampliga bestimmelser

I artikel 2 i sjatte direktivet, som aterfinns under avdelning II med rubriken "Réck-
vidd”, foreskrivs foljande:

"Merviardesskatt skall betalas for

1. leverans av varor eller tillhandahallande av tjdnster som sker mot vederlag inom
landets territorium av en skattskyldig person i denna egenskap,

I artikel 4 i sjétte direktivet, som éterfinns under avdelning IV med rubriken ”Skatt-
skyldiga personer”, foreskrivs foljande:

”1. Med ’skattskyldig person’ avses varje person som sjilvstindigt nagonstans
bedriver ndgon form av ekonomisk verksamhet som anges i punkt 2, oberoende av
syfte eller resultat.

2. De former av ekonomisk verksamhet som avses i punkt 1 skall omfatta alla verk-
samheter av producenter, dterforsiljare och personer som tillhandahéller tjanster,
déribland gruvdrift och jordbruksverksamhet samt verksamhet inom fria yrken.
Utnyttjande av materiella eller immateriella tillgangar i syfte att fortlopande vinna
intékter dédrav skall likasa betraktas som ekonomisk verksamhet.
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5. Stater, regionala och lokala myndigheter och 6vriga offentligrittsliga organ anses
inte sasom skattskyldiga nir det géller verksamhet eller transaktioner som de utfor
i sin egenskap av offentliga myndigheter, &ven om de i samband hirmed uppbar
avgifter, arvoden, bidrag eller inbetalningar. [*] Nar de genomf6r sddana verksam-
heter eller transaktioner, skall de dock dnda betraktas som skattskyldiga personer
med avseende hirpd, om det skulle leda till konkurrenssnedvridning av viss bety-
delse, ifall de behandlades som icke skattskyldiga personer.

Dessa organ skall i vart fall betraktas som skattskyldiga personer nér det géller de
verksamheter som ar fortecknade i bilaga D, savida de inte genomf6rs i forsumbart
liten skala.

Medlemsstater kan betrakta sddana verksamheter av dessa organ som ér undantagna
enligt artikel 13 eller 28 sdsom verksamheter som de bedriver i egenskap av myndig-
heter.” [* I 6verensstimmelse med 6vriga sprakversioner f6ljs nedan uppdelningen av
artikel 4.5 i fyra stycken. Overs. anm.]

I bilaga D till sjétte direktivet, som det hdnvisas till i artikel 4.5 tredje stycket,
fortecknas tretton kategorier av verksamheter. Upplatelse av parkeringsplatser ater-
finns emellertid inte bland dessa.

Enligt vad domstolen har slagit fast i dom av den 17 oktober 1989 i de forenade
malen 231/87 och 129/88, Comune di Carpaneto Piacentino m.fl. (REG 1989,
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s. 3233, punkt 33; svensk specialutgava, volym 10, s. 201), har artikel 4.5 i sjdtte direk-
tivet direkt effekt. Bestammelsen har inte inforlivats med nationell ritt i Forenade
kungariket.

Tvisten vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

De berérda myndigheterna upplater parkeringsplatser. Denna tjanst tillhandahalls
dven inom den privata sektorn.

Lokala myndigheter i Forenade kungariket har historiskt sett ansett sig skattskyl-
diga for mervirdesskatt pé intdkter fran upplételse av parkeringsplatser. Till f6ljd
av domstolens dom av den 14 december 2000 i mal C-446/98, Fazenda Publica
(REG 2000, s. I-11435), begdrde emellertid omkring 127 lokala myndigheter aterbe-
talning av den mervérdesskatt som de tidigare hade betalat, eftersom de, med stod
av artikel 4.5 forsta stycket i sjitte direktivet, ansag att de inte hade varit skyldiga
att betala denna skatt. Deras aterbetalningskrav uppgar sammanlagt till 129 miljoner
GBP. Vad giller storleken pa det samlade krav som kan komma att stillas framgar av
beslutet om hinskjutande att det finns omkring 468 lokala myndigheter i Forenade
konungariket Storbritannien och Nordirland.

I de nu aktuella nationella malen uppgar kraven till ssmmanlagt 1,6 miljoner GBP.
Den hénskjutande domstolen har papekat att malen utgor pilotmal, eftersom de
berérda myndigheterna utgor ett representativt urval av alla lokala myndigheter.
Isle of Wight Council, Mid-Suffolk District Council, South Tyneside Metropolitan
Borough Council och West Berkshire District Council ansvarar for forvaltningen pa
en 0, i ett landsbygdsomrade, i ett stadsomrade respektive i en region.
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Eftersom de berérda myndigheterna anség att de, enligt en korrekt tolkning av
gemenskapsritten, inte var skyldiga att betala mervirdesskatt for den aktuella verk-
samheten, ansokte de om &terbetalning av den mervirdesskatt som de tidigare
hade betalat. Commissioners avslog emellertid deras ansokan om aterbetalning. De
lokala myndigheterna 6verklagade darfor Commissioners beslut till VAT and Duties
Tribunal, London. VAT and Duties Tribunal, London fann att frdgan huruvida
offentligréttsliga organ ska behandlas som skattskyldiga personer, enligt artikel 4.5
andra stycket i sjdtte direktivet, ska provas sérskilt for var och en av de berérda
myndigheterna, det vill sdga "skattskyldig for skattskyldig”, och drog slutsatsen att
det inte skulle leda till konkurrenssnedvridning av viss betydelse, ifall dessa myndig-
heter behandlades som icke skattskyldiga personer. Var och en av dessa myndigheter
befriades dirmed frin skattskyldighet for mervirdesskatt for intdkter fran upplatelse
av parkeringsplatser.

Commissioners 6verklagade detta avgorande till High Court of Justice (England &
Wales) (Chancery Division). Commissioners har som sitt huvudargument gjort
gallande att artikel 4.5 i sjdtte direktivet har en nationell rackvidd som kraver att det
gors en helhetsbedomning av den verkan som det har pa den privata sektorn i dess
helhet att lokala myndigheter befrias fran mervardesskatt for upplatelse av parke-
ringsplatser. Overklagandet avser dven innebdrden av uttrycken “skulle leda till” och
”av viss betydelse”, vilka ingér i ledet “om det skulle leda till konkurrenssnedvridning
av viss betydelse, ifall de behandlades som icke skattskyldiga personer” i artikel 4.5
andra stycket i sjatte direktivet.

Mot denna bakgrund har High Court of Justice (England & Wales) (Chancery
Division) beslutat att vilandeférklara malen och stilla foljande tolkningsfragor till
domstolen:

”1) Ska uttrycket ’konkurrenssnedvridning’ faststillas for varje offentligréttsligt
organ for sig, pa ett sddant sitt att det i forevarande mal ska tolkas med hénsyn
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till det omréde eller de omriden dar detta organ upplater parkeringsplatser eller
med hénsyn till medlemsstatens hela territorium?

2) Vad innebdr uttrycket ‘skulle leda till'? Vilken grad av sannolikhet eller sakerhet
krévs for att detta villkor ska vara uppfyllt?

3) Vad innebir uttrycket 'av viss betydelse’? Avser uttrycket en inverkan pa konkur-
rensen som dr mer dn obetydlig eller forsumbar (de minimis), en 'visentlig’
inverkan eller en 'osedvanlig’ inverkan?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Yttranden som har inkommit till domstolen

De berérda myndigheterna har hévdat att uttrycket "konkurrenssnedvridning” ska
faststdllas for varje offentligrattsligt organ for sig, pa ett sadant sitt att det i fore-
varande maél ska tolkas med hinsyn till det omride eller de omraden dér nimnda
organ uppléter parkeringsplatser, och inte med hénsyn till en hypotetisk marknad
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som omfattar en given medlemsstats hela territorium. Ett motsatt synsitt skulle
strida mot sjalva begreppet konkurrens. Enligt de berérda myndigheterna leder det
undantag fran mervérdesskatt som var och en av dessa myndigheter beviljats inte pé
nagot sitt till en konkurrenssnedvridning i forhallande till privata aktorer eller lokala
myndigheter beldgna i exempelvis Glasgow, och d4n mindre till snedvridning "av viss
betydelse”. En person som vill handla i Isle of Wight parkerar inte heller sitt fordon i
Manchester.

Forenade kungarikets regering har, med stod framfor allt av de grundldggande prin-
ciperna om skatteneutralitet och réttssikerhet, anfort att det i princip &r rimligast att
tolka artikel 4.5 andra stycket i sjitte direktivet pa ett sddant sitt att det foretas en
bedomning av varje verksamhet for sig, dir hela den nationella marknaden och inte
de enskilda lokala marknaderna beaktas. Eftersom efterfragan &r lokalt begrénsad
kan det inom en given lokal myndighets omrade finnas flera lokala marknader, varav
vissa kan vara konkurrensutsatta och andra inte.

Enligt Irland framgéir det av domstolens réttspraxis att medlemsstaterna fritt kan
vilja den metod som de finner lampligast for att inforliva artikel 4.5 andra och
tredje styckena i sjétte direktivet med nationell rétt. Det ankommer pa varje enskild
medlemsstat att faststdlla vilka av de verksamheter som bedrivs av staten och andra
offentliga organ som skulle leda till konkurrenssnedvridning av viss betydelse ifall
de inte vore mervardesskattepliktiga. Medlemsstaterna kan séaledes vilja om de vill
anldgga ett lokalt, regionalt eller nationellt synsatt.

Den italienska regeringen har foreslagit att de principer som géller pa konkurrens-
omradet ska tillimpas och hdnvisar i detta hdnseende till kommissionens tillkan-
nagivande om definitionen av relevant marknad i gemenskapens konkurrenslag-
stiftning (EGT C 372, 1997, s. 5). Pa grundval hérav anser den italienska regeringen
att den relevanta geografiska marknaden i malen vid den nationella domstolen inte
under nagra omstandigheter kan utgoras av hela den nationella marknaden. Nér det
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galler upplatelse av parkeringsplatser kan det inte tinkas finnas ndgon som helst
konkurrens mellan de tjanster som tillhandahalls i olika stdder.

Europeiska gemenskapernas kommission har anfort att verksamhetens art och inte
de lokala konkurrensvillkoren ska beaktas vid bedomningen av risken fér konkur-
renssnedvridning. Detta synsétt grundas pa att det i artikel 4.5 tredje stycket i sjétte
direktivet foreskrivs att de verksamheter som ar fortecknade i bilaga D till direktivet
i vart fall ska vara mervirdesskattepliktiga, savida de inte genomfors i forsumbart
liten skala. Ddarmed dr det tydligt att sjatte direktivet bygger pa antagandet att en
abstrakt bedomning av verksamhetens art utan beaktande av de lokala férhallandena
ska foretas for att faststélla konkurrensforhéllandet och den dirav foljande risken for
snedvridning av konkurrensen.

Domstolens svar

Inledningsvis ska det noteras att stater, regionala och lokala myndigheter och 6vriga
offentligréttsliga organ enligt artikel 4.5 forsta stycket i sjitte direktivet inte anses
sasom skattskyldiga nér det giller verksamhet eller transaktioner som de utfor i sin
egenskap av offentliga myndigheter.

Sasom domstolen vid ett flertal tillfillen har slagit fast maste tva kumulativa villkor
vara uppfyllda for att denna bestimmelse ska kunna tillimpas, det vill sdga att verk-
samheten bedrivs av ett offentligrittsligt organ och att detta organ bedriver verk-
samheten i egenskap av offentlig myndighet (se, for ett liknande resonemang, bland
annat dom av den 25 juli 1991 i mal C-202/90, Ayuntamiento de Sevilla,REG 1991,
s. [-4247, punkt 18, och domen i det ovanndmnda malet Fazenda Publica, punkt 15).
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Nar det géller det forsta av dessa villkor &r det ostridigt att de berorda myndigheterna
ar offentligrittsliga organ i den mening som avses i artikel 4.5 i sjétte direktivet.

Naér det géller det andra villkoret erinrar domstolen om att verksamhet som bedrivs
av offentligréttsliga organ i egenskap av offentliga myndigheter, i den mening som
avses i ndimnda bestimmelse, &r sadan verksamhet som utfors inom ramen fér den
sarskilda rattsliga reglering som géller for dessa organ och med undantag av verk-
samhet som bedrivs under samma rittsliga forutsittningar som for privata ekono-
miska aktorer (se bland annat domen i det ovannamnda maélet Fazenda Publica,
punkt 17 och dér angiven réttspraxis).

Med beaktande av arten av den prévning som ska goras ankommer det pa den
hinskjutande domstolen att klassificera den verksamhet som ér i fraga i de nu aktu-
ella nationella malen utifran det kriterium som uppstillts ovan (domen i de ovan-
nimnda forenade méilen Comune di Carpaneto Piacentino m.fl., punkt 16, dom av
den 15 maj 1990 i mal C-4/89, Comune di Carpaneto Piacentino m.fl., REG 1990,
s. [-1869, punkt 11, och domen i det ovanndmnda malet Fazenda Publica, punkt 23).

Fragan huruvida de berérda myndigheterna, i de ndmnda malen, agerade i egenskap
av offentliga myndigheter har inte hanskjutits till domstolen. Med forbehall f6r den
hianskjutande domstolens provning ar det darfor lampligt att utga fran antagandet att
den nimnda verksamheten, med avseende pa forevarande begéran om foérhandsav-
gorande, ska anses omfattas av artikel 4.5 i sjétte direktivet.

Det ska vidare péapekas att de lokala myndigheterna ska betraktas som skattskyl-
diga personer i enlighet med artikel 4.5 andra stycket i sjitte direktivet dven nir de
utovar sadan verksamhet i egenskap av offentliga myndigheter, om det skulle leda till
konkurrenssnedvridning av viss betydelse, ifall de behandlades som icke skattskyldiga
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personer. Den hédnskjutande domstolen har i detta hianseende stéllt frigan huruvida
denna konkurrenssnedvridning ska bedomas med hénsyn till de lokala marknader
dér var och en av de berérda myndigheterna dr verksamma eller med hénsyn till
verksamheten, sasom denna bedrivs inom det nationella territoriet i dess helhet.

Eftersom denna fraga inte kan besvaras utifran ordalydelsen av artikel 4.5 andra
stycket i sjitte direktivet ska systematiken i och syftet med detta direktiv beaktas,
liksom placeringen av artikel 4.5 i det gemensamma system for mervardesskatt som
har inréttats genom direktivet.

Det ska i detta hianseende noteras att mervardesskatt som huvudregel och i enlighet
med artikel 2 punkt 1 i sjitte direktivet ska betalas for tillhandahallande av tjédnster
som sker mot vederlag.

Dessutom avses med skattskyldig person enligt artikel 4.1 i sjétte direktivet varje
person som sjilvstindigt nagonstans bedriver nagon form av ekonomisk verksamhet
som anges i punkt 2 i samma artikel, oberoende av syfte eller resultat. Begreppet
ekonomisk verksamhet definieras i punkt 2 sasom innefattande alla verksamheter
av producenter, aterforsiljare och personer som tillhandahaller tjanster (dom av
den 26 juni 2007 i mal C-284/04, T-Mobile Austria m.fl, REG 2007, s. I-5189,
punkt 33).

I artikel 4 i sjdtte direktivet faststills saledes ett mycket vitt tillimpningsomréade for
mervardesskatt (se dom av den 26 mars 1987 i mal 235/85, kommissionen mot Neder-
landerna, REG 1987, s. 1471, punkt 7, och av den 4 december 1990 i mél C-186/89,
van Tiem,REG 1990, s. [-4363, punkt 17).
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I detta ssmmanhang ska det dock preciseras att det endast ar verksamhet av ekono-
misk art som omfattas av denna bestdmmelse (se, for ett liknande resonemang, dom
avden 11 juli 1996 i mal C-306/94, Régie dauphinoise, REG 1996, s. I-3695, punkt 15,
av den 29 april 2004 i mal C-77/01, EDM, REG 2004, s. 1-4295, punkt 47, och av
den 26 maj 2005 i mal C-465/03, Kretztechnik, REG 2005, s. I-4357, punkt 18, samt
domen i det ovanndmnda mélet T-Mobile Austria m.fl., punkt 34).

Det dr endast sasom undantag frin denna huvudregel som viss ekonomisk verk-
samhet inte dr mervirdesskattepliktig. Ett sddant undantag foreskrivs i artikel 4.5
forsta stycket i sjitte direktivet, enligt vilken verksamhet som ett offentligréttsligt
organ utfor i egenskap av offentlig myndighet inte &r foremal for mervardesskatt.

Detta undantag avser i huvudsak verksamhet som offentligréttsliga organ bedriver
i egenskap av offentliga myndigheter och som, éven om den dr av ekonomisk art,
ar nédra forbunden med utdvandet av offentliga maktbefogenheter. Under dessa
omstidndigheter har ndmnda organs befrielse fran skattskyldighet for mervardesskatt
avseende sadan verksamhet inte nagon potentiellt konkurrensbegransande verkan,
eftersom verksamheten i allmédnhet bedrivs uteslutande eller néstan uteslutande
inom den offentliga sektorn.

Aven nir dessa organ bedriver sidan verksamhet i egenskap av offentliga myndig-
heter ska de dock enligt artikel 4.5 andra och tredje styckena i sjatte direktivet &nda
betraktas som skattskyldiga personer, om det skulle leda till konkurrenssnedvridning
av viss betydelse, ifall de behandlades som icke skattskyldiga personer eller om verk-
samheten, savida den inte genomfors i forsumbart liten skala, ar fortecknad i bilaga D
till direktivet.
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Ett offentligrattsligt organ kan, inom ramen for den sarskilda rattsliga reglering som
galler for detta organ, enligt nationell ritt ha alagts att bedriva viss verksamhet som
huvudsakligen ér av ekonomisk art, varvid samma verksamhet &ven kan bedrivas
parallellt av privata aktorer, vilket innebér att ndimnda organs befrielse fran skattskyl-
dighet for mervérdesskatt kan medfora att det uppstar viss konkurrenssnedvridning.

Det dr detta oonskade resultat som gemenskapslagstiftaren har forsokt undvika
genom att i artikel 4.5 tredje stycket i sjitte direktivet foreskriva att de verksamheter
som &r fortecknade i bilaga D till detta direktiv (det vill sdga telekommunikation, till-
handahéllande av vatten, gas, elektricitet och &nga, varutransport, hamn- och flyg-
platstjanster, passagerartransport, etc.) ”i vart fall” 4r mervardesskattepliktiga dven
om de bedrivs av offentligrittsliga organ som agerar i egenskap av offentliga myndig-
heter, savida de inte genomfors i forsumbart liten skala.

Med andra ord forutsitts offentligréttsliga organs befrielse fran skattskyldighet for
mervirdesskatt for sadan verksamhet leda till konkurrenssnedvridning, sdvida verk-
samheten inte genomfors i forsumbart liten skala. Det framgar saledes klart av orda-
lydelsen av artikel 4.5 tredje stycket i sjitte direktivet att dessa organs skattskyldighet
for mervirdesskatt foljer av utdvandet av sjilva de verksamheter som ér fortecknade i
bilaga D till detta direktiv, oberoende av om ett givet offentligrattsligt organ ar utsatt
for konkurrens pa den lokala marknad dér verksamheten bedrivs.

Dessutom kan det, pa nationell niv4, finnas andra verksamheter av huvudsakligen
ekonomisk art, som inte dr fortecknade i bilaga D till sjatte direktivet — vilka verk-
samheter det dr kan variera fran en medlemsstat till en annan eller fran en ekono-
misk sektor till en annan — och som bedrivs parallellt bade av offentligrittsliga organ
i egenskap av offentliga myndigheter och av privata aktorer.
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Det ér just dessa verksamheter som omfattas av artikel 4.5 andra stycket i sjatte direk-
tivet, i vilken foreskrivs att offentligrittsliga organ kan betraktas som skattskyldiga
personer éven nir de agerar i egenskap av offentliga myndigheter, om det skulle leda
till konkurrenssnedvridning av viss betydelse, ifall de behandlades som icke skatt-
skyldiga personer.

Andra och tredje styckena i ndmnda artikel 4.5 dr foljaktligen nédra forbundna genom
att de har samma syfte, ndmligen att offentligréttsliga organ ska behandlas som skatt-
skyldiga for mervardesskatt dven ndr dessa organ agerar i egenskap av offentliga
myndigheter. Dessa stycken foljer ocksa samma logik, genom vilken gemenskapslag-
stiftaren har avsett att begridnsa tillimpningsomradet for befrielsen fran skattskyl-
dighet for offentligrittsliga organ for att huvudregeln i artikel 2.1 samt artikel 4.1 och
4.2 i direktivet, enligt vilken i princip all ekonomisk verksamhet dr mervardesskat-
tepliktig, ska iakttas.

Andra och tredje styckena i artikel 4.5 i sjatte direktivet ska foljaktligen tolkas som en
helhet.

Detta innebdr att offentligrattsliga organs skattskyldighet for mervérdesskatt, oavsett
om den grundas pa andra stycket i artikel 4.5 i sjitte direktivet eller pa tredje stycket
i denna bestaimmelse, foljer av utévandet av en given verksamhet som séddan, obero-
ende av om ndmnda offentligrattsliga organ ar utsatta for konkurrens pa den lokala
marknad dér verksamheten bedrivs.

Denna slutsats vinner dessutom stod i de allmdnna gemenskapsrittsliga prin-
ciper som giller pa skatteomradet, sisom principerna om skatteneutralitet och
rattssakerhet.
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Principen om skatteneutralitet, vilken &r en grundliggande princip i det gemen-
samma systemet for mervirdesskatt (se bland annat dom av den 21 februari 2006 i
maél C-255/02, Halifax m.fl., REG 2006, s. I-1609, punkt 92), utgor salunda hinder mot
att ekonomiska aktorer som utfor samma transaktioner behandlas olika i mervér-
desskattehdnseende (se bland annat dom av den 7 september 1999 i mal C-216/97,
Gregg, REG 1999, s. 1-4947, punkt 20).

Hirvid ska det erinras om att syftet med artikel 4.5 andra stycket i sjitte direktivet dr
att sikerstilla principen om skatteneutralitet (dom av den 8 juni 2006 i mal C-430/04,
Feuerbestattungsverein Halle, REG 2006, s. [-4999, punkt 24).

Sjatte direktivet innehaller visserligen vissa undantag som i viss man kan &ventyra
tillampningen av principen om skatteneutralitet, sisom det undantag som foreskrivs
i artikel 4.5 andra stycket i sjitte direktivet (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 2 juni 2005 i mal C-378/02, Waterschap Zeeuws Vlaanderen, REG 2005,
s. [-4685, punkt 43), eftersom offentligrittsliga organ enligt denna bestimmelse kan
befrias fran skattskyldighet for mervardesskatt, forutsatt att denna befrielse endast
skulle leda till konkurrenssnedvridning av underordnad betydelse. Detta undantag
ska icke desto mindre tolkas pa ett sddant sitt att det i minsta mojliga mén under-
graver ndimnda princip.

Enligt den argumentation som de berérda myndigheterna har framlagt behandlas
emellertid endast vissa lokala myndigheter och inte andra som skattskyldiga for
mervirdesskatt, beroende pa den konkurrenssnedvridning som skulle kunna uppsta
pa var och en av de lokala marknader dér dessa lokala myndigheter ar verksamma,
fastin de tjanster som tillhandahalls, det vill sdga upplatelse av parkeringsplatser,
i huvudsak dr desamma. Detta innebdr siledes inte bara att de privata aktérerna
behandlas annorlunda dn de offentligrittsliga organen i de fall dir de sistnimndas
befrielse fran skattskyldighet endast leder till konkurrenssnedvridning av under-
ordnad betydelse, utan dven att vissa offentligrittsliga organ behandlas annorlunda
an andra offentligréttsliga organ.
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Om ndmnda snedvridning daremot analyseras utifran verksamheten som sadan,
oberoende av de konkurrensforhéllanden som rader pa en given lokal marknad,
sakerstills principen om skatteneutralitet, eftersom alla offentligrattsliga organ &r
antingen skattskyldiga eller befriade fran skattskyldighet for mervirdesskatt, och
det enda avsteg som gors fran denna princip uteslutande avser forhéllandet mellan
dessa organ och de privata aktorerna i de fall dér konkurrenssnedvridningen forblir
av underordnad betydelse.

Som domstolen vid upprepade tillfillen har pépekat ska gemenskapens lagstiftning
dessutom vara entydig och dess tillimpning forutsebar for de enskilda (se bland
annat dom av den 22 november 2001 i mal C-301/97, Nederlinderna mot radet,
REG 2001, s. I-8853, punkt 43, och domen i det ovannimnda mélet Halifax m.fl.,
punkt 72). Detta krav pa rdttssdkerhet giller sarskilt i fraga om lagstiftning som
kan vara ekonomiskt betungande, eftersom de personer som berdrs maste kunna
fa exakt vetskap om de skyldigheter som de har enligt denna lagstiftning (se bland
annat dom av den 15 december 1987 i mal 326/85, Nederldnderna mot kommis-
sionen, REG 1987, s. 5091, punkt 24, och av den 29 april 2004 i mal C-17/01, Sudholz,
REG 2004, s. 1-4243, punkt 34).

Réttssdkerhetsprincipen, som utgdr en del av gemenskapens rittsordning, ska
iakttas av savil gemenskapsinstitutionerna som av medlemsstaterna vid utévandet
av de befogenheter som de har tillerkénts genom gemenskapsdirektiven (se dom av
den 26 april 2005 i mal C-376/02, "Goed Wonen”, REG 2005, s. I-3445, punkt 32).

Pastdendet om att konkurrenssnedvridning, i den mening som avses i artikel 4.5 andra
stycket i sjatte direktivet, ska bedomas utifran var och en av de lokala marknader
dér de lokala myndigheterna upplater parkeringsplatser forutsitter saledes att det, pa
basis av ekonomiska analyser som ofta dr komplicerade, foretas en systematisk prov-
ning av konkurrensvillkoren pa en mingd lokala marknader. Dessa marknader kan
visa sig sérskilt svara att faststélla, eftersom avgransningen av dem inte nédvéndigtvis
sammanfaller med de lokala myndigheternas territoriella behorighet. Det kan dess-
utom finnas flera lokala marknader inom en lokal myndighets geografiska omrade.
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En sadan situation kan f6ljaktligen ge upphov till manga tvister nar de konkurrens-
forhéllanden som rader pa en given lokal marknad éndras.

Varken de lokala myndigheterna eller de privata aktorerna kan saledes, med den
sakerhet som krévs for att de ska kunna bedriva sin verksamhet, férutse om en lokal
myndighets upplételse av avgiftsbelagda parkeringsplatser pa en given lokal marknad
kommer att vara mervirdesskattepliktig eller inte.

Denna situation kan dirmed é&ventyra principerna om skatteneutralitet och
rattssakerhet.

Den forsta fragan ska foljaktligen besvaras enligt foljande. Artikel 4.5 andra stycket i
sjitte direktivet ska tolkas s4, att den konkurrenssnedvridning av viss betydelse som
befrielsen fran skattskyldighet for offentligrattsliga organ som agerar i egenskap av
offentliga myndigheter skulle leda till ska bedomas utifran den aktuella verksam-
heten som sadan, och denna bedémning ska inte avse nagon sérskild lokal marknad.

Den andra fragan

Den hénskjutande domstolen har stillt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida
uttrycket “skulle leda till” konkurrenssnedvridning av viss betydelse, i den mening
som avses i artikel 4.5 andra stycket i sjatte direktivet, ska tolkas pa s sitt att endast
den faktiska konkurrensen beaktas eller pa sa sitt att det &ven omfattar potentiell
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konkurrens. Den hénskjutande domstolen har dven bett att domstolen ska precisera
vilken grad av sannolikhet som krévs for att detta villkor ska vara uppfyllt.

Yttranden som har inkommit till domstolen

De berdrda myndigheterna har, med stéd av punkt 139 i generaladvokaten Kokotts
forslag till avgérande i méal C-369/04, Hutchison 3G m.fl., vilket avgjordes genom
dom av den 26 juni 2007 (REG 2007, s. 1-5247), hivdat att uttrycket "skulle leda
till” ska tolkas sa att det krévs att det foreligger en verklig och betydande risk for
konkurrenssnedvridning.

Forenade kungarikets regering har anfort att uttrycket "skulle leda till” ("would lead
to”) dr synonymt med uttrycket "kan leda till” ("could lead to”) som domstolen har
anvint i domarna i de ovanndmnda mélen Comune di Carpaneto Piacentino m.fl,,
vilket ocksad dr i linje med generaladvokaten Kokotts analys i punkterna 127 och 131
i forslaget till avgorande i det ovannamnda mélet Hutchison 3G m.fl. Regeringen har
tillagt att det redan rader konkurrens mellan privata féretag och lokala myndigheter
i manga regioner i Forenade kungariket, medan det i andra regioner, dér ingen privat
aktor for narvarande ér verksam, foreligger potentiell konkurrens.

Enligt Irland innebér uttrycket “skulle leda till” att de behoriga nationella myndig-
heter som ska tillimpa artikel 4.5 i sjatte direktivet maste forsdkra sig om att risken
for konkurrenssnedvridning framstar som sannolik och inte bara kan komma att
forverkligas.
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Den italienska regeringen har anfort att uttrycket ”skulle leda till” ska forstas sa att
det visserligen inte krévs att risken for konkurrenssnedvridning pa grund av utdvande
av en verksamhet som inte dr mervirdesskattepliktig faststélls med absolut sikerhet,
men att denna risk dock maste framsta som mycket sannolik och inte bara tankbar.

Kommissionen har framhallit att det, for att man ska kunna forsiakra sig om att de
offentliga organen och de privata aktorerna likstélls vad avser konkurrensvillkoren,
krévs att det inte finns nagra hinder for de privata aktorerna att ta sig in pa den
marknad som dr i fraga i de nu aktuella nationella malen. Kommissionen har foljakt-
ligen anfort att uttrycket “skulle leda till” innefattar potentiell konkurrens. Det &r i
detta hinseende tillrackligt att det finns en reell mojlighet for de privata aktérerna att
trdda in pd nimnda marknad i konkurrens med de berorda offentligrittsliga organen.

Domstolens svar

Sasom framgar av punkt 30 i denna dom utgor de offentligrattsliga organens befri-
else fran skattskyldighet for mervardesskatt enligt artikel 4.5 forsta stycket i sjatte
direktivet ett undantag fran huvudregeln om skattskyldighet for all ekonomisk verk-
samhet, vilket innebér att denna bestimmelse ska tolkas restriktivt. Huvudregeln
iakttas emellertid i artikel 4.5 andra stycket i detta direktiv for att férhindra att dessa
organs befrielse fran skattskyldighet leder till konkurrenssnedvridning av viss bety-
delse. Denna bestimmelse ska ddrmed inte tolkas restriktivt.

Réckvidden av artikel 4.5 forsta stycket i sjitte direktivet skulle otillborligen utvidgas
om dessa organs skattskyldighet enligt artikel 4.5 andra stycket skulle begriansas
till de fall da det faktiskt foreligger en konkurrenssnedvridning, eftersom en siddan
begrinsning skulle innebéra att de kan befrias fran skattskyldighet ndr de endast
utsitts for potentiell konkurrens.
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Dessa organs befrielse fran skattskyldighet for mervirdesskatt kan dessutom i sig
avskricka potentiella konkurrenter frin att tridda in pa marknaden for upplatelse av
parkeringsplatser.

Hérav foljer att inte bara faktisk konkurrens utan &ven potentiell konkurrens beaktas
genom uttrycket “skulle leda till”, i den mening som avses i artikel 4.5 andra stycket i
sjitte direktivet.

Den rent teoretiska mojligheten for en privat aktor att trdda in pa den relevanta
marknaden, vilken inte stods av nagra faktiska omsténdigheter, objektiva indicier
eller av nagon marknadsanalys, innebér emellertid inte att det kan anses foreligga en
potentiell konkurrens. For att en sddan konkurrens ska anses foreligga méste denna
mojlighet vara verklig och inte endast hypotetisk.

Den andra fragan ska foljaktligen besvaras enligt foljande. Uttrycket "skulle leda till”,
i den mening som avses i artikel 4.5 andra stycket i sjatte direktivet, ska tolkas pa sa
sdtt att det inte endast omfattar faktisk konkurrens, utan &ven potentiell konkurrens,
savitt mojligheten for en privat aktor att trdda in pa den ifrdgavarande marknaden &r
verklig och inte endast hypotetisk.

Den tredje fragan

Den tredje fragan avser tolkningen av uttrycket "av viss betydelse”, i den mening som
avses i artikel 4.5 andra stycket i sjéitte direktivet, och speciellt fragan om uttrycket ska
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tolkas s&, att det betyder "mer &n obetydlig eller forsumbar (de minimis)”, "véasentlig”
eller "osedvanlig”.

Yttranden som har inkommit till domstolen

Enligt de berérda myndigheterna innebédr uttrycket “av viss betydelse” att det
offentligréttsliga organets konkurrenter ska utséttas fér “en betydande ogynnsam
inverkan” eller “en osedvanlig inverkan” eller en inverkan som inte enbart beror pa
att det offentliga organet inte fakturerar med mervirdesskatt medan dess konkur-
renter inom den privata sektorn fakturerar med saddan skatt. De har i detta hinseende
aberopat punkt 41 i generaladvokaten Jacobs forslag till avgorande i det ovanndmnda
mélet Waterschap Zeeuws Vlaanderen, dir uttrycket "av viss betydelse” anses syno-
nymt med "osedvanlig”[*]. [* Den svenska ¢verséttningen "avsevird” i ndimnda forslag
borde ritteligen, med beaktande av 6vriga sprakversioner, vara “osedvanlig”. Overs.
anm. |

Forenade kungarikets regering har anfort att uttrycket "av viss betydelse” avser varje
snedvridning av konkurrensen som inte dr obetydlig eller fé6rsumbar. Vad giller gene-
raladvokaten Jacobs anvéndning av uttrycket “osedvanlig” i punkt 41 i sitt forslag till
avgorande i det ovanndmnda malet Waterschap Zeeuws Vlaanderen, har regeringen
tillagt att domstolen inte har f6ljt forslaget och inte heller har upprepat uttrycket.

Enligt Irland betyder uttrycket ”av viss betydelse” att konkurrenssnedvridningen ska
vara markant och mérkbar, i den mening att det ska finnas en risk for att de konkur-
rensvillkor som annars skulle rada pé den ifragavarande marknaden skulle paverkas
betydligt, till uppenbar skada for berérda privata aktorer.
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Den italienska regeringen har anfort att uttrycket "av viss betydelse” ska tolkas pa
ett sadant sétt att konkurrenssnedvridningen ska vara "dtminstone betydande eller
vasentlig, och inte bara forsumbar”.

Kommissionen &r av den asikten att det genom uttrycket "av viss betydelse” hénvisas
till en snedvridning som inte &r obetydlig eller forsumbar. Den har i detta hdnseende
aberopat artikel 4.5 tredje stycket i sjatte direktivet, jamford med bilaga D till detta
direktiv, enligt vilken de verksamheter som ar fortecknade i bilagan dr mervirdes-
skattepliktiga sdvida de inte genomfors ”i forsumbart liten skala”. Syftet med bestam-
melsen i tredje stycket dr under alla forhallanden att vissa kategorier av verksam-
heter, som annars skulle hdnforas till andra stycket i artikel 4.5, ska bli féremal for
mervirdesskatteplikt. Dessa tva stycken foljer samma logik, vilket tyder pa att lagstif-
taren, genom att anvéinda uttrycket "forsumbar”, har avsett att beskriva verksamheter
som inte leder till konkurrenssnedvridning ”av viss betydelse”.

Domstolens svar

Sasom framgar av punkt 60 i denna dom iakttas huvudregeln om skattskyldighet
for all ekonomisk verksamhet i artikel 4.5 andra stycket i sjatte direktivet, dar det
anges att ekonomisk verksamhet som offentligréttsliga organ bedriver i egenskap av
offentliga myndigheter ska vara skattepliktig, for att forhindra att dessa organs befri-
else fran skattskyldighet leder till konkurrenssnedvridning av viss betydelse. Denna
bestdmmelse ska ddrmed inte tolkas restriktivt.

Uttrycket ”av viss betydelse” ska ddrmed uppfattas pa sé sitt att det syftar till att
begransa tillimpningsomradet for den befrielse fran skattskyldighet for offent-
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ligrittsliga organ avseende ndmnda verksamhet som foreskrivs i artikel 4.5 forsta
stycket i sjatte direktivet.

Om detta uttryck ansags betyda vésentlig eller rentav osedvanlig skulle tillimpnings-
omradet for befrielsen fran skattskyldighet for offentligrattsliga organ utokas pa ett
otillborligt siatt. Om befrielse fran skattskyldighet ddremot enbart medgavs i de fall
da detta endast skulle leda till en férsumbar snedvridning av konkurrensen skulle
rdckvidden av befrielsen i hog grad begrinsas.

Offentligrattsliga organ ska, enligt artikel 4.5 tredje stycket i sjétte direktivet,
betraktas som skattskyldiga personer nir det giller de verksamheter som &r forteck-
nade i bilaga D till detta direktiv, sdvida dessa inte genomfors ”i forsumbart liten
skala”. Med andra ord medges dessa organ befrielse frin skattskyldighet savida verk-
samheten ér forsumbar, varvid det saledes forutsitts att konkurrenssnedvridningen
till f6ljd héarav ocksa skulle vara férsumbar.

Eftersom andra och tredje styckena i artikel 4.5 i sjétte direktivet, sdsom framgar av
punkt 38 i denna dom, ér néra forbundna genom att de har samma syfte och eftersom
de foljer samma logik, ska uttrycket ”av viss betydelse” tolkas pa ett sadant sitt att
offentligréttsliga organ enbart ska medges befrielse fran skattskyldighet i sddana fall
da denna befrielse endast leder till forsumbar konkurrenssnedvridning.

Iakttagandet av principen om skatteneutralitet utgor dven stod for denna tolkning.
Om offentligrattsliga organ endast var skattskyldiga for mervardesskatt for det fall
den konkurrenssnedvridning som foljer av befrielsen fran skattskyldighet ér visentlig
eller rentav osedvanlig, i enlighet med vad som har hiavdats av de berérda myndighe-
terna, skulle detta ge upphov till en skatterittslig situation dér ett stort antal privata
aktorer som bedriver samma verksamhet som de offentligrittsliga organen skulle
behandlas annorlunda én dessa organ i mervirdesskattehdnseende, vilket skulle
utgora ett allvarligt dsidoséttande av principen om skatteneutralitet.
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Principen om skatteneutralitet undergrivs dédremot i minsta mojliga man om
ndmnda organ enbart befrias fran skattskyldighet for mervirdesskatt i de fall da detta
inte leder till ndgon eller endast forsumbar konkurrenssnedvridning.

Den tredje fragan ska foljaktligen besvaras pa sa sitt att uttrycket "av viss betydelse”,
i den mening som avses i artikel 4.5 andra stycket i sjatte direktivet, ska forstés s, att
den faktiska eller potentiella konkurrenssnedvridningen ska vara mer dn forsumbar.

Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Artikel 4.5 andra stycket i radets sjitte direktiv 77/388/EEG av den
17 maj 1977 om harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning rérande
omsittningsskatter — Gemensamt system for mervirdesskatt: enhetlig
berikningsgrund ska tolkas pa sa sitt att den konkurrenssnedvridning av
viss betydelse som befrielsen fran skattskyldighet for offentligrittsliga organ
som agerar i egenskap av offentliga myndigheter skulle leda till ska bedomas
utifran den aktuella verksamheten som sadan, utan att denna bedomning
avser nagon sirskild lokal marknad.
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2) Uttrycket ”skulle leda till”, i den mening som avses i artikel 4.5 andra stycket
i sjitte direktivet 77/388, ska tolkas pa sa sitt att det inte endast omfattar
faktisk konkurrens, utan dven potentiell konkurrens, savitt mojligheten for
en privat aktor att trida in pa den ifragavarande marknaden ér verklig och
inte endast hypotetisk.

3) Uttrycket ”av viss betydelse”, i den mening som avses i artikel 4.5 andra
stycket i direktiv 77/388, ska forstas sa, att den faktiska eller potentiella
konkurrenssnedvridningen ska vara mer an forsumbar.

Underskrifter
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