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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 13. juni 2019"

Sag C-75/18

Vodafone Magyarorszag Mobil Tavkozlési Zrt.
mod
Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Fellebbviteli Igazgatésaga

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Févarosi Kozigazgatasi és Munkatigyi Bir6sag
(forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn))

»Praejudiciel foreleeggelse — etableringsfrihed — stotte — momssystem — omszetningsbaseret afgift pa
telekommunikation — ringere behandling af udenlandske virksomheder som folge af afgiftssats med
progressiv virkning — indirekte forskelsbehandling — begrundelse for en afgift med progressiv virkning
péa grundlag af omseetningen — ulovlig begunstigelse af sma virksomheder som folge af progressiv
afgiftssats — karakter af omseetningsafgift som omhandlet i momsdirektivets artikel 401«

I. Indledning

1. I denne sag skal Domstolen tage stilling til spergsmal vedrerende afgifts- og statsstottereglerne, der
samtidig er af seerlig betydning for den omseetningsbaserede skat pa digitale tjenester, som
Europa-Kommissionen har fremsat forslag om®. Spergsmélet i den foreliggende sag er séledes ogsa,
om en beskatning af en virksomheds indteegter pa grundlag af dennes omseetning i sig selv udger en
omseetningsafgift, eller om en sadan afgift er en direkte indkomstskat.

2. Derudover skal Domstolen pa ny® tage stilling til spergsmalet om en indirekte forskelsbehandling
som folge af en skatte- og afgiftsordning, hvis forskelsbehandling i dette tilfeelde alene kan udledes af
dens progressive sats. Endelig skal Domstolen behandle spergsmalet om, hvorvidt en progressiv
beskatning af gkonomisk steerkere virksomheder desuden ogsé udger en uberettiget stotte til de andre
virksomheder.

3. Den omfordelende virkning, der i reglen tilstreebes med en progressiv skattesats, forer i sig selv til, at
okonomisk steerkere personer beskattes hardere og dermed stilles ringere i forhold til ekonomisk
svagere personer. Eftersom gkonomisk steerkere personer i hgjere grad er aktive pa tveers af
greenserne, kan dette anses for en indirekte forskelsbehandling af de pageldende, navnlig nar
progressionsforlobet malrettet anvendes med henblik pa at omfatte de okonomisk sterkere
udenlandske virksomheder.

1 — Originalsprog: tysk.

2 — Forslag til Radets direktiv om et feelles system for en skat pa indteegter fra levering af visse digitale tjenester af 21.3.2018, COM(2018) 148
final.

3 — Jf. fieks. dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16, EU:C:2018:281), af 26.4.2018,
ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291), og af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47).
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4. Domstolen skal saledes tage stilling til, om en progressiv skattesats og et skattefrit grundbeleb®, der i
mange medlemsstater har udviklet sig historisk, anses for at veere en nedvendighed i en socialstat og
derfor ogsa anvendes ved indkomstbeskatningen i medlemsstaterne, er tilladt i henhold til EU-retten.
Derudover danner en progressiv skattesats og et skattefrit grundbelob ogsd grundlaget for den skat pa
digitale tjenester, som der er planer om at indfere pa EU-niveau, og sadanne skatter, der allerede er
indfort i forskellige medlemsstater.

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

5. Artikel 401 i direktiv 2006/112/EF® (herefter momsdirektivet) har folgende ordlyd:

»Med forbehold af andre feellesskabsbestemmelser er bestemmelserne i dette direktiv ikke til hinder
for, at en medlemsstat opretholder eller indferer afgifter pa forsikringsaftaler og pa spil og veeddemal,
punktafgifter, registreringsafgifter og i det hele taget alle former for skatter og afgifter, der ikke har

karakter af omseetningsafgift, forudsat at opkreevningen af disse skatter og afgifter ikke i samhandelen
mellem medlemsstaterne giver anledning til formaliteter ved greensepassagen.«

B. National ret

6. Baggrunden for hovedsagen er Az egyes agazatokat terheld kiillonadérdl szélé 2010. évi XCIV.
torvény (lov nr. XCIV af 2010 om en serafgift, som palegges visse sektorer, herefter
»seerafgiftsloven«), hvorefter der i arene 2010 til 2012 gjaldt en omseetningsbaseret seerafgift for
virksomheder i visse sektorer.

7. Preeamblen til seerafgiftsloven har folgende ordlyd:

»1 forbindelse med retableringen af budgetbalancen vedtager parlamentet folgende lov om indferelse af
en seerafgift, der pahviler de skattepligtige personer, hvis kapacitet til at bidrage til de offentlige byrder
overstiger den almindelige skattepligt.«

8. Seerafgiftslovens § 1 indeholder folgende forklarende bestemmelser:

»I denne lov forstas ved: [...]

2. telekommunikationsvirksomhed: ydelse af elektroniske kommunikationstjenester i henhold til az
elektronikus hirkozlésrél szélé 2003. évi C. torvény [Lov [nr.] C af 2003 om elektronisk
kommunikation] [...]«

9. Seerafgiftslovens § 2 har folgende ordlyd:

»Folgende palegges afgift

a) detailhandel fra forretninger,

b) telekommunkationsvirksomhed

4 — En proportional skattesats kombineret med et skattefrit grundbeleb forer ogsa til, at skatten har progressiv virkning. Den gennemsnitlige
skattesats ved en proportional skat pa 10% og et skattefrit grundbelgb pa 10 000 er eksempelvis preecis 0% ved en indkomst pa 10 000, preecis
5% ved en indkomst p& 20 000 og preecis 9% ved en indkomst pa 100 000.

5 — Radets direktiv af 28.11.2006 om det felles merveerdiafgiftssystem (EUT 2006, L 347, s. 1).
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c) energiforsyning.«
10. I seerafgiftslovens § 3 defineres de skattepligtige personer, som palsegges afgiften, som folger:

»(1) Afgiftspligtige personer er juridiske personer, gvrige organisationer i den almindelige skattelovs
forstand og selvsteendige erhvervsdrivende, der udever afgiftspligtig virksomhed; jf. § 2.

(2) Ikke-hjemmehgrende organisationer og privatpersoner er ogsa pligtige at betale afgift af de i § 2
omhandlede afgiftspligtige aktiviteter, nar de pa det nationale marked udever disse aktiviteter gennem
datterselskaber.«

11. Afgiftsgrundlaget udgeres i henhold til seerafgiftslovens § 4, stk. 1,

»af de afgiftspligtige personers nettoomseetning fra de i § 2 omhandlede aktiviteter i lgbet af
skattearet.«

12. Seerafgiftens satsstruktur er progressiv. I henhold til serafgiftslovens § 5, litra b), er den sats, der
anvendes

»for sd vidt angér den i § 2, litra b), omhandlede virksomhed: 0% for den del af afgiftsgrundlaget, der
ikke overstiger 500 mio. HUF, 4,5% for den del, der overstiger 500 mio. HUF, men som er mindre
end 5 mia. HUF, og 6,5% for den del, der overstiger 5 mia. HUF [...]«

13. Lovens § 7 fastseetter de betingelser, hvorunder denne skat finder anvendelse pa sakaldte forbundne
virksomheder:

»Afgiften for afgiftspligtige personer, der anses for forbundne virksomheder som omhandlet i lov
[nr. LXXXI af 1996] om selskabsskat og udbytteskat, skal fastleegges ved at sammenlegge
nettoomseetningen fra de i § 2, litra a) og b), omhandlede aktiviteter, som udeves af afgiftspligtige
personer, der er forbundne virksomheder, og det belgb, som opnas ved anvendelse af satsen i § 5 pa
denne sum, skal fordeles forholdsmeessigt imellem de afgiftspligtige personer i henhold til deres
respektive nettoomseetning fra aktiviteter, som er omhandlet i § 2, litra a) og b), i forhold til samtlige
forbundne afgiftspligtige personers samlede nettoomseetning fra aktiviteter, der er omhandlet i § 2,
litra a) og b).«

III. Tvisten i hovedsagen

14. Sagsegeren i hovedsagen, Vodafone Magyarorszag Mobil Tavkozlési Zrt. (herefter »Vodafone«), er
et aktieselskab efter ungarsk ret. Eneste aktioneer er Vodafone Europe B.V., der er registreret i
Nederlandene.

15. Sagsegerens hovedvirksomhed udeves pa telekommunikationsmarkedet. Ifolge den foreleeggende
ret var sagsogeren i de omtvistede ar den tredjestorste aktor pa det ungarske
telekommunikationsmarked.

16. I forbindelse med en efterfolgende kontrol hos sagsegeren vedrgrende perioden fra den 1. april
2011 til den 31. marts 2015 konstaterede afgiftsmyndigheden, at der forela en afgiftsforskel i statens
faver pa 8 371 000 HUF og palagde desuden sagsegeren en afgiftsmeessig sanktion og en bede. Efter at
en pdaklage af denne afgorelse kun delvist blev taget til folge, anlagde sagsogeren sag ved den
foreleeggende ret.
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17. Den foreleeggende ret er i tvivl om seerafgiften, henset til det ungarske telekommunikationsmarkeds
karakter. Denne bestar — ifolge den foreleeggende ret — i, at »det i realiteten kun er omseetningen hos
ungarsk ejede afgiftspligtige personer, der er underlagt det laveste afgiftsniveau, mens det kun er
ungarske datterselskaber af udenlandske moderselskaber, der betaler afgiften i henhold til satsen for
det hgjeste omseetningstrin, saledes at storstedelen af seerafgiften, som betales af de afgiftspligtige
personer, der er omfattet af det hgjeste omseetningstrin, bliver betalt pa grundlag af netop dette hgjeste
afgiftstrin«.

18. Den dokumentation, som Domstolen er blevet forelagt af Kommissionen og Ungarn, bekreefter
imidlertid ikke fuldt ud dette udsagn fra den foreleeggende ret. Ifolge denne dokumentation var der
faktisk seks virksomheder, der ikke kontrolleres af udleendinge, ud af de 16 berorte virksomheder i det
forste ar (2010), der er omfattet af den hojeste afgiftssats. Andre statistikker viser, at det i al fald ikke
udelukkende er udenlandsk ejede virksomheder, der er bergrt. Statistikkerne viser ligeledes, at ogsa
virksomheder med udenlandske ejere er omfattet af den mellemste afgiftssats.

19. Den foreleeggende ret har endvidere gjort opmeerksom p4a, at Kommissionen i 2012 indledte en
traktatbrudsprocedure mod Ungarn, der dog blev indstillet i 2013. Som arsag hertil angav
Kommissionen, at seerafgiften allerede var tradt ud af kraft og derfor ikke leengere fandt anvendelse for
2013.

IV. Anmodningen om przjudiciel afgorelse og retsforhandlingerne for Domstolen

20. Ved afgorelse af 23. november 2017, indgdet til Domstolen den 6. februar 2018, har den
foreleeggende ret besluttet at foretage en preejudiciel foreleeggelse i henhold til artikel 267 TEUF og
har forelagt Domstolen folgende sporgsmal til preejudiciel afgorelse:

»1. Skal artikel 49 TEUF, 54 TEUF, 107 TEUF og 108 TEUF fortolkes saledes, at de er til hinder for en
foranstaltning i en medlemsstat, hvorved medlemsstatens lovgivning (lov om en serafgift pa
telekommunikation) medforer, at den faktiske afgiftsbyrde paleegges udenlandsk ejede afgiftspligtige
personer? Er den neevnte virkning indirekte diskriminerende?

2. Er artikel 107 TEUF og 108 TEUF til hinder for en medlemsstats lovgivning, som fastleegger en
afgiftspligt, der omfatter en progressiv afgiftssats pa omseetningen? Er det indirekte
diskriminerende, hvis dette medforer, at den faktiske afgifts overste trin hovedsageligt gor sig
geldende for udenlandsk ejede afgiftspligtige personer? Udger denne virkning forbudt statsstotte?

3. Skal momsdirektivets artikel 401 fortolkes saledes, at den er til hinder for en medlemsstats
lovgivning, der giver anledning til en sondring mellem udenlandske og nationale afgiftspligtige
personer? Anses den specifikke afgift for at have karakter af omseetningsafgift? Er der med andre
ord tale om en afgift, der er forenelig eller uforenelig med momsdirektivet?«

21. I sagen for Domstolen har Vodafone, Ungarn, Republikken Polen, Den Tjekkiske Republik og
Europa-Kommissionen indgivet skriftlige indleeg vedrerende disse spergsmal. I retsmedet den

18. marts 2019 deltog de neevnte procesdeltagere, med undtagelse af Den Tjekkiske Republik, og
Forbundsrepublikken Tyskland.

V. Retlig bedemmelse

22. Den foreliggende przejudicielle foreleeggelse vedrerer sporgsmalet, om den ungarske seerafgiftslov er
forenelig med EU-retten.
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23. Spergsmalet om foreneligheden med EU-retten er rejst pd baggrund af seerafgiftens konkrete
struktur. Dels er beregningsgrundlaget for afgiften ikke de afgiftspligtige virksomheders overskud, men
deres nettoomseetning. Dels er afgiftens struktur trinvist progressiv. Der sondres mellem tre forskellige
trin, for hvilke der geelder tre forskellige afgiftssatser: en afgiftssats pd 0% for den del af
nettoomseetningen, der ikke overstiger 500 mio. HUF, en afgiftssats pa 4,5% for den del, der overstiger
500 mio. HUF, men som er mindre end 5 mia. HUF, og en afgiftssats pa 6,5% for den del, der
overstiger 5 mia. HUF.

24. Den foreleeggende ret har i den forbindelse rejst sporgsmalet, om en afgift af den beskrevne
karakter er i strid med artikel 49 TEUF og 54 TEUF (afsnit B.), artikel 107 TEUF og 108 TEUF
(afsnit C.) samt med momsdirektivets artikel 401 (afsnit A.). I denne sammenheng er det
hensigtsmeessigt at besvare det tredje preejudicielle spergsmal forst for indledningsvis at afklare
karakteren af den foreliggende omseetningsbaserede afgift. Safremt denne afgift allerede er omfattet af
forbuddet i momsdirektivets artikel 401, er det under alle omstendigheder ikke nedvendigt at besvare
de to andre speorgsmal.

A. Det tredje praejudicielle sporgsmal: tilsideszettelse af momsdirektivets artikel 401

25. Momsdirektivets artikel 401 preeciserer, at medlemsstaterne ikke er forhindret i at indfere nye
afgifter, medmindre disse har karakter af omseetningsafgift. Den foreleeggende ret eonsker i denne
sammenheng oplyst, om den omseetningsbaserede seerafgift pa telekommunikation skal anses for en
afgift, der har karakter af omseetningsafgift. I sa fald ville momsdirektivets artikel 401 veere til hinder
for, at Ungarn indferte denne afgift.

26. I Domstolens faste praksis understreges det, at momsdirektivets artikel 401 skal ses i den
lovgivningsmeessige sammenhaeng, hvori den indgér®.

27. Det fremgar af betragtningerne til Radets forste direktiv 67/227/EQF af 11. april 1967 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsatningsafgifter’, at harmoniseringen af
lovgivningen om omseetningsafgifter skal danne grundlag for at etablere et feelles marked, hvor der
hersker lige konkurrence, og som har de kendetegn, der svarer til et internt marked; med henblik
herpd skal forskelle i beskatningen, som kan fordreje konkurrencen og hindre samhandelen, fjernes®.
Med momsdirektivet® blev der indfort et sidant feelles merveerdiafgiftssystem.

28. Det feelles momssystem bygger pa det princip, at der pa goder og tjenesteydelser til og med
detailhandelsleddet skal anvendes en generel forbrugsafgift, der er ngjagtigt proportional med
godernes og tjenesteydelsernes pris, uanset antallet af transaktioner i de produktions- og
distributionsled, der ligger for beskatningsleddet'. Som Domstolen har fremheevet, skal denne afgift i
sidste instans kun beeres af den endelige forbruger''.

6 — Dom af 7.8.2018, Viking Motors m.fl. (C-475/17, EU:C:2018:636, preemis 29 ff), af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03,
EU:C:2006:629, preemis 18), og af 8.6.1999, Pelzl m.fl. (C-338/97, C-344/97 og C-390/97, EU:C:1999:285, preemis 13-20).

7 — EFT 1967, s. 12, herefter »forste direktiv«.
8 — Dom af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03, EU:C:2006:629, preemis 19).

9 — Forst med Radets andet direktiv 67/228/EQF af 11.4.1967 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omseetningsafgifter — Det
feelles merveerdiafgiftssystems struktur og de neermere regler for dets anvendelse (EFT 1967, s. 14), senere med Réidets sjette direktiv
77/388/EQF af 17.5.1977 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om omsetningsafgifter - Det felles merveerdiafgiftssystem:
ensartet beregningsgrundlag (EFT 1977, L 145, s. 1).

10 — Dom af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03, EU:C:2006:629, preemis 21).
11 — Dom af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03, EU:C:2006:629, preemis 22 in fine).
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29. Malseetningen om lige afgiftsvilkar for samme transaktion, uanset i hvilken medlemsstat den finder
sted, skal nas ved at indfere et feelles momssystem i stedet for de omseetningsafgifter, der geelder i de
forskellige medlemsstater. I overensstemmelse hermed folger det af momsdirektivets artikel 401, at en
medlemsstat kun ma opretholde eller indfere skatter og afgifter pa levering af goder, tjenesteydelser
eller indforsler, safremt de ikke har karakter af omseetningsafgift.

30. Domstolen har i denne forbindelse fastslaet, at afgifter, der har momsens veesentligste kendetegn,
under alle omstendigheder mé& anses for at ramme omseetningen af varer og tjenesteydelser pa
tilsvarende méde som moms, selv om de ikke i alle henseender svarer til momsen .

31. Ifolge Domstolens praksis har momsen fire veesentlige kendetegn: 1) Moms anvendes generelt pa
transaktioner vedrerende goder eller tjenesteydelser, 2) den er proportional med den pris, den
afgiftspligtige modtager som modydelse for de goder og tjenesteydelser, han leverer, 3) den opkreeves i
hvert led af produktions- og distributionskeeden, herunder i detailhandelsleddet, uanset antallet af
tidligere transaktioner, 4) en afgiftspligtig kan fra den afgift, der skal betales, fradrage de belgb, der er
betalt i foregdende led, séledes at afgiften i et givet omseetningsled kun paleegges merverdien i dette
led, og siledes at afgiften i sidste instans beeres af forbrugeren .

32. For det forste omfatter den ungarske serafgift imidlertid ikke alle transaktioner, men kun
specifikke transaktioner inden for telekommunikation. Dermed er den ingen (generel)
omseetningsafgift i det forste kriteriums forstand, men vil hgjst veere en seerlig punktafgift, som
medlemsstaterne dog pa nuveerende tidspunkt kun er afskéret fra at anvende pa de betingelser, der er
fastsat i artikel 1, stk. 2 og 3, i direktiv 2008/118 ™.

33. For det andet tager seerafgiften ikke sigte pa en overveeltning pa forbrugeren (fjerde kriterium).
Sidstneevnte kriterium er ikke opfyldt alene af den grund, at en afgift er blevet indkalkuleret i prisen
pa varerne eller tjenesteydelserne. Dette er mere eller mindre altid tilfeeldet, nar en virksomhed
péleegges afgift. Derimod skal afgiften, hvis forbrugeren ikke er den afgiftspligtige person — som det er
tilfeeldet med den i sagen omhandlede ungarske seerafgift pa telekommunikation — veere udformet med
henblik pa konkret at blive overveeltet pa forbrugeren.

34. Dette ville forudseette, at afgiftsbelgbet — siledes som det er tilfeeldet med moms — ligger fast pa
det tidspunkt, hvor transaktionen udferes (dvs. pa tidspunktet, hvor forbrugeren forsynes). Eftersom
afgiften imidlertid forst kan beregnes ved arets udgang og atheenger af arsomszetningen, ved den
telekommunikationsvirksomhed, der leverer ydelsen, pa tidspunktet for dens udferelse endnu slet ikke,
om der i givet fald bliver en afgiftsbyrde, der skal overveltes, og kender i al fald ikke dens preecise
belgbsstorrelse . Safremt den nederste teerskelveerdi ikke er ndet ved drets udgang, er der f.eks. slet
ingen afgift, der skal overveeltes pa forbrugeren. P4 denne baggrund er der heller ikke tale om en
afgift, der tager sigte pd overveeltning.

12 — Dom af 7.8.2018, Viking Motors m.fl. (C-475/17, EU:C:2018:636, preemis 37), af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03,
EU:C:2006:629, preemis 26), af 29.4.2004, GIL Insurance m.fl. (C-308/01, EU:C:2004:252, preemis 32), og af 31.3.1992, Dansk Denkavit og
Poulsen Trading (C-200/90, EU:C:1992:152, preemis 11 og 14).

13 — Dom af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03, EU:C:2006:629, preemis 28, af 8.6.1999, Pelzl m.fl. (C-338/97, C-344/97
og C-390/97, EU:C:1999:285, preemis 21), og af 7.5.1992, Bozzi (C-347/90, EU:C:1992:200, preemis 12).

14 — Radets direktiv af 16.12.2008 om den generelle ordning for punktafgifter og om ophzevelse af direktiv 92/12/EQF (EUT 2009, L 9, s. 12).

15 — Om dette krav; jf. f.eks. dom af 7.8.2018, Viking Motors m.fl. (C-475/17, EU:C:2018:636, preemis 46 og 47), problematisk, nar der ikke er
sikkerhed for en overveeltning, og af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03, EU:C:2006:629, preemis 33).
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35. Endvidere folger det af udformningen af den ungarske seerafgift pa telekommunikation, at
virksomhederne skal beskattes direkte, hvilket Ungarn med rette har papeget. Ifolge preeamblen skal
telekommunikationsvirksomhedernes kapacitet til at bidrage til de offentlige byrder overstige den
almindelige skattepligt (dermed menes formentlig den almindelige skatteevne). Folgelig er det disse
virksomheders seerlige gkonomisk forméaen og ikke den gkonomisk formaen hos de kunder, til hvem
der leveres teleydelser, der skal beskattes. I sd henseende ligner den ungarske seerafgift en seerlig
(direkte) virksomhedsskat for visse virksomheder, her for telekommunikationsvirksomheder.

36. Der leegges heller ikke afgift pd hver enkelt transaktion pa grundlag af dens pris, men i henhold til
seerafgiftslovens artikel 1 og 2 pa den samlede omseetning (netto) hidrerende fra ydelsen af elektroniske
kommunikationstjenester i skattearet, forst med 4,5% fra greenseveerdien pa 500 mio. HUF og fra 5 mia.
HUF med 6,5%. Ogsa i sd henseende har den seerlige virksomhedsskat ud fra dens karakter lighed med
en serlig direkte indkomstskat. I modseetning til, hvad der gor sig geeldende for »normal« direkte
indkomstskat, er det dog ikke det opndede overskud — dvs. differencen mellem virksomhedsformuer
inden for en vis periode — men omsaetningen inden for en vis periode, der anvendes som
beregningsgrundlag. I modseetning til den holdning, som Kommissionen gjensynlig indtog under
retsmodet, eendrer dette dog ikke ved karakteren af en direkte afgift.

37. Folgelig udger den ungarske seerafgift en omseetningsbaseret seerlig (direkte) indkomstskat, der har
til formal at udnytte en seerlig okonomisk formaen hos telekommunikationsvirksomhederne. Saledes
har afgiften — som Kommissionen med rette har fremheevet — ikke karakter af en omseetningsafgift,
der skal beskatte forbrugerne. Folgelig er momsdirektivets artikel 401 ikke til hinder for, at Ungarn ud
over momsen indferte denne afgift.

B. Forste preejudicielle sporgsmal: tilsidesaettelse af etableringsfriheden

38. Med det forste spergsmal gnskes oplyst, om etableringsfriheden i henhold til artikel 49 TEUF og 54
TEUF er til hinder for den ungarske seerafgift pa telekommunikation. Artikel 107 TEUF og 108 TEUF,
der ligeledes er anfort i det preejudicielle sporgsmal, behandles derimod udferligt i forbindelse med det
andet preejudicielle spergsmal.

39. I denne forbindelse skal det indledningsvis bemeerkes, at selv om bestemmelser om direkte skatter
— hvortil den foreliggende seerafgift skal henregnes (herom ovenfor punkt 35 ff.) — ikke som sddanne
henhgrer under Unionens kompetence, skal medlemsstaterne dog overholde EU-retten, som iseer
omfatter de grundleeggende friheder, under udevelsen af deres kompetence '°.

40. Etableringsfriheden for unionsborgere i henhold til artikel 49 TEUF omfatter i medfer af artikel 54
TEUF en ret for selskaber, som er oprettet i overensstemmelse med en medlemsstats lovgivning, og
hvis vedteegtsmeessige hjemsted, hovedkontor eller hovedvirksomhed er beliggende inden for Unionen,
til at udeve virksomhed i andre medlemsstater via et datterselskab, en filial eller et agentur'.

41. I denne forbindelse finder etableringsfriheden kun anvendelse pa det foreliggende tilfeelde, safremt
der er tale om en greenseoverskridende situation (herom 1.). Safremt en sadan foreligger, skal det
undersoges, om serafgiften udger en restriktion for etableringsfriheden (herom 2.), og om denne i
givet fald er begrundet i tvingende almene hensyn (herom 3.).

16 — Dom af 12.9.2006, Cadbury Schweppes og Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, preemis 40), af 11.8.1995, Wielockx
(C-80/94, EU:C:1995:271, preemis 16), og af 14.2.1995, Schumacker (C-279/93, EU:C:1995:31, preemis 21).

17 — Dom af 4.7.2018, NN (C-28/17, EU:C:2018:526, preemis 17), af 1.4.2014, Felixstowe Dock og Railway Company m.fl. (C-80/12, EU:C:2014:200,
preemis 17), og af 12.9.2006, Cadbury Schweppes og Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, preemis 41).
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1. Greenseoverskridende situationer

42. Den ungarske regering har rejst tvivl om, under hvilke omsteendigheder selskaber kan anses for
»indenlandske« eller »udenlandske«. I denne forbindelse skal det indledningsvis fastslas, at et selskabs
hjemsted, som det er tilfeeldet med hensyn til fysiske personers nationalitet, efter fast retspraksis har til
formal at fastleegge dets tilknytning til en medlemsstats retssystem '. Eftersom sagsegeren i hovedsagen
har sit hjemsted i Ungarn, skal sagsegeren folgelig anses for et ungarsk selskab, hvorfor der ikke er tale
om en greenseoverskridende situation.

43. Sagsegerens moderselskab er imidlertid et selskab med hjemsted i Nederlandene. For sa vidt dette
udenlandske selskab udever sine aktiviteter pa det ungarske marked gennem et datterselskab —
sagsogeren i hovedsagen — er moderselskabets etableringsfrihed berort.

44. I denne forbindelse har Domstolen nemlig allerede fastslaet, at et selskab af skattemaessige hensyn
kan paberabe sig en begreensning af etableringsfriheden for et andet selskab, som er forbundet med det
forste selskab, hvis en siddan begreensning bergrer dets beskatning’. Sagsegeren i hovedsagen kan
derfor paberabe sig en eventuel restriktion for etableringsfriheden for sagsegerens moderselskab,
Vodafone Europe B.V.

2. Restriktion for etableringsfriheden

45. Det folger af fast retspraksis, at alle foranstaltninger, som forbyder, medferer ulemper for eller gor
udovelsen af etableringsfriheden mindre attraktiv, skal betragtes som restriktioner for
etableringsfriheden®. Principielt omfatter dette forskelsbehandling, men ogsa restriktioner, der ikke
udger forskelsbehandling. I forbindelse med skatter og afgifter skal der dog tages hensyn til, at disse
per se udger en byrde og derved gor en etablering i en anden medlemsstat mindre attraktiv. En
vurdering alene pa grundlag af kriteriet om restriktioner, der ikke udger forskelsbehandling, ville
saledes fore til, at alle nationale skatte- og afgiftspligtige tilfeelde undergives EU-retten, og dermed
rejse veesentlig tvivl om medlemsstaternes suverenitet pa skatteomradet™.

46. Domstolen har derfor allerede flere gange fastslaet, at medlemsstaternes regler vedrerende
betingelser for og storrelsen af beskatningen er omfattet af autonomien pé skatteomradet, for si vidt
den grenseoverskridende situation ikke forskelsbehandles i forhold til den indenlandske *.

47. Den forste betingelse for, at der kan foreligge en restriktion for etableringsfriheden, er derfor, at to
eller flere sammenligningsgrupper i det hele taget behandles forskelligt [punkt b)]. Er dette tilfeeldet, er
det neeste sporgsmédl, om denne forskellige behandling af grenseoverskridende situationer
sammenlignet med rent indenlandske situationer er ringere for forstneevnte, hvorved bade en direkte
og en skjult forskelsbehandling i sd@ henseende kan komme i betragtning [punkt c)]. Som yderligere
punkt undersoges det undertiden, om den forskellige behandling vedrerer situationer, der er objektivt
sammenlignelige [punkt d)].

18 — Dom af 2.10.2008, Heinrich Bauer Verlag (C-360/06, EU:C:2008:531, preemis 25), og af 14.12.2000, AMID (C-141/99, EU:C:2000:696,
preemis 20); jf. ogsa mit forslag til afgerelse ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852, punkt 40).

19 — Dom af 1.4.2014, Felixstowe Dock og Railway Company m.fl. (C-80/12, EU:C:2014:200, preemis 23), og af 6.9.2012, Philips Electronics
(C-18/11, EU:C:2012:532, preemis 39); jf. i denne retning ogsd allerede dom af 12.4.1994, Halliburton Services (C-1/93, EU:C:1994:127,
preemis 18 ff.).

20 — Dom af 21.5.2015, Verder LabTec (C-657/13, EU:C:2015:331, preemis 34), af 16.4.2015, Kommissionen mod Tyskland (C-591/13,
EU:C:2015:230, preemis 56 og den deri naevnte retspraksis), og af 29.11.2011, National Grid Indus (C-371/10, EU:C:2011:785, preemis 36).

21 — Jf. herom mit forslag til afgerelse X (C-498/10, EU:C:2011:870, punkt 28), Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531,
punkt 82 ff), X (C-686/13, EU:C:2015:31, punkt 40), C (C-122/15, EU:C:2016:65, punkt 66), og ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852,
punkt 28).

22 — Jf. dom af 14.4.2016, Sparkasse Allgidu (C-522/14, EU:C:2016:253, preemis 29), kendelse af 4.6.2009, KBC-bank (C-439/07 og C-499/07,
EU:C:2009:339, preemis 80), og dom af 6.12.2007, Columbus Container Services (C-298/05, EU:C:2007:754, preemis 51 og 53).
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48. Endelig skal det i det foreliggende tilfeelde pa forhand kort preeciseres, at en relevant
forskelsbehandling — i modseetning til, hvad der var tilfeldet i Hervis Sport-sagen® — ikke allerede
kan stottes pa den sakaldte konsolideringsregel i seerafgiftslovens § 7, men alene pa den progressivt
udformede afgiftssats [punkt a)].

a) Konsolideringsreglens manglende relevans i den foreliggende sammenhceng

49. I det omfang Kommissionen er af den opfattelse, at en tilsideszettelse af etableringsfriheden folger
direkte af dommen i Hervis Sport-sagen, kan denne opfattelse ikke tiltreedes.

50. Kendetegnende for de faktiske omsteendigheder i den pégeeldende sag var samspillet mellem en
progressiv omsaetningsbaseret indkomstskat pa detailhandlen med en sakaldt konsolideringsregel for
selskabskoncerner. Det konkrete indhold af sidstneevnte var, at indplaceringen p& progressionstrinene
ikke skete pa grundlag af de enkelte selskabers omseetning, men pa grundlag af hele
selskabskoncernens konsoliderede omseetning. Baggrunden for denne ordning er, at en afgift med
progressiv virkning ogsd anvendes pa juridiske personer, hvilket er ret atypisk i skatteretten. En sadan
konsolideringsordning er i princippet nedvendig for at forhindre, at den progressive virkning kan
omgas ved en opdeling i flere juridiske personer.

51. Domstolen gav imidlertid udtryk for EU-retlige betenkeligheder i forhold til
konsolideringsreglen®. Eftersom den samme konsolideringsregel i serafgiftslovens § 7 ogsa finder
anvendelse pa den i sagen omhandlede seerafgift pd telekommunikation, mener Kommissionen, at
dette i sig selv er en tilsideseettelse af EU-retten.

52. Selv hvis konsolideringsreglen imidlertid skulle veere i strid med EU-retten i det foreliggende
tilfeelde — hvilket ikke uden videre folger af den nsevnte dom — er dette ikke relevant for afgerelsen af
neerveerende tvist og ville heller ikke besvare den foreleeggende rets sporgsmal. Dette ville nemlig blot
medfore, at konsolideringsreglen ikke skal anvendes. Eftersom denne regel ifolge den foreleeggende
rets konstatering imidlertid under alle omstendigheder ikke finder anvendelse p& sagsegeren i
hovedsagen - formentlig  fordi  selskabet  ikke er forbundet = med andre
telekommunikationsvirksomheder, der er repreesenteret pa det ungarske marked — ville dette ikke
have nogen som helst konsekvenser for tvisten i hovedsagen.

53. 1 den foreliggende sag skal Domstolen derfor tage stilling til sporgsmalet om, hvorvidt
udformningen af seerafgiften som sadan — uanset konsolideringsreglen — har forskelsbehandlende
virkning. Dette sporgsmal blev ikke besvaret i Hervis Sport-dommen, neermere betegnet heller ikke —
som Vodafone med rette har understreget — séledes, at den progressive karakter i sig selv ikke er
tilstreekkelig til at udgere en forskelsbehandling, sddan som den ungarske regering har anfert. I den
pageldende dom behandlede Domstolen alene kombinationen af progressiv afgiftssats og
konsolideringsregel uden at udelukke, at den progressive sats ogsa i sig selv kunne udgere en
forskelsbehandling .

23 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47).
24 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 39 ff.).
25 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 34).
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b) Forskellig behandling

54. Derfor skal det forst undersoges, om serafgiftsloven i det hele taget behandler forskellige
virksomheder forskelligt. Herimod synes at tale, at loven f.eks. ikke fastseetter forskellige satser for
forskellige virksomheder. Derimod defineres blot visse omseetningstrin, som alle virksomheder i
princippet kan omfattes af. De enkelte satser, der er knyttet til disse omseetningstrin, geelder ensartet
for alle virksomheder. Den ungarske regering har pa denne baggrund indtaget det standpunkt, at der
ikke er tale om nogen form for forskelsbehandling.

55. Heroverfor kan det ikke indvendes, at det allerede udger en forskelsbehandling, at virksomheder
med hgjere omseetning i absolutte tal skal betale mere szerafgift end virksomheder med lavere
omsetning. Dette udger ikke i sig selv en forskelsbehandling, idet denne forskellige beskatning er i
overensstemmelse med det almindeligt anerkendte princip om beskatning i forhold til skatteevne. Sa
leenge forholdet mellem beregningsgrundlaget og den skyldige afgift forbliver det samme, som det
feks. er tilfeeldet med en proportional afgiftssats (»flat tax«), er det tilstreekkeligt til at afvise en
forskelsbehandling.

56. Ved en progressiv afgiftssats er forholdet mellem beregningsgrundlaget og den skyldige afgift
imidlertid ikke det samme for alle afgiftspligtige personer. Dette bliver i det foreliggende tilfeelde
seerligt klart, nar man sammenligner de gennemsnitlige afgiftssatser, som de afgiftspligtige paleegges
for sa vidt angar deres samlede omseetning — og ikke kun for sa vidt angar de enkelte trin. Denne
gennemsnitlige afgiftssats stiger, nar omseetningstrinene nas, hvorfor virksomheder med hgjere
omszetning som helhed ogsa er omfattet af en hgjere gennemsnitlig afgiftssats end virksomheder med
lavere omseetning. Dermed betaler de ikke kun absolut, men ogsa relativt set en hgjere afgift. Dette
udger en forskelsbehandling af de pageeldende virksomheder ™.

¢) Ringere behandling af greenseoverskridende situation

57. Herved opstar spergsmélet, om denne forskellige behandling stiller udenlandske virksomheder
ringere end indenlandske.

58. I denne forbindelse ses der ikke at veere tale om &abenbar eller direkte forskelsbehandling af
udenlandske virksomheder. Betingelserne for opkreevningen af seerafgiften sondrer nemlig ikke med
hensyn til en virksomheds hjemsted henholdsvis dens »oprindelse«. Dermed behandler seerafgiften
ikke udenlandske virksomheder anderledes end indenlandske.

59. De grundleggende friheder forbyder imidlertid ikke blot &benlys forskelsbehandling, men desuden
enhver form for skjult eller indirekte forskelsbehandling, som ved anvendelse af andre kriterier forer til
det samme resultat”. Afggrende for, om der foreligger forskelsbehandling som omhandlet i artikel 49
TEUF og 54 TEUF, er derfor sporgsmalet, om den forskellige behandling af
telekommunikationsvirksomhederne med henblik pa kriteriet om den arlige nettoomseetning kan
sidestilles med en forskelsbehandling pa grund af virksomhedernes oprindelse henholdsvis hjemsted.

60. I denne forbindelse skal det for det forste afklares, hvilke krav der skal stilles til korrelationen
mellem det valgte sondringskriterium — her omsetningen — og virksomhedernes hjemsted (jf.
punkt 61 ff). For det andet skal det undersoges, om der under alle omsteendigheder skal antages at
foreligge en indirekte forskelsbehandling, néar sondringskriteriet bevidst er blevet valgt med
forskelsbehandling for gje (jf. punkt 83 ff.).

26 — I denne retning ogsa mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 49).

27 — Dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 30), af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47,
preemis 30), af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97, EU:C:1999:368, premis 13), og af 14.2.1995, Schumacker (C-279/93, EU:C:1995:31,
preemis 26).
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1) Relevant korrelation

61. Den hidtidige retspraksis frembyder ikke et ensartet billede hverken med hensyn til omfanget eller
karakteren af den nzevnte korrelation. For sd vidt angar det kvantitative omfang har Domstolen hidtil
taget udgangspunkt sivel i et sammenfald i de fleste tilfeelde® som i, at det blot i hojere grad er
ikke-hjemmehgrende, der bereres®, eller taler til dels endog om, at de blot risikerer at blive stillet
ringere . I kvalitativ henseende er det usikkert, om denne korrelation typisk®" skal foreligge eller skal
folge af sondringskriteriets art, siledes som flere domme indikerer®, eller om den snarere kan veere
baseret pa tilfeeldige faktiske forhold®. Desuden er det ikke afklaret, om den kvantitative og kvalitative
korrelation skal foreligge kumulativt eller i givet fald ogsa er tilstreekkelig hver iseer.

62. Som jeg allerede har anfert andetsteds, skal der anvendes strenge kriterier, nar det antages, at der
foreligger skjult forskelsbehandling. Skjult forskelsbehandling ber nemlig ikke medfere en udvidelse af,
hvornar der foreligger forskelsbehandling, men blot omfatte tilfeelde, som rent formelt betragtet ikke
udgor forskelsbehandling, men materielt virker som en sadan™.

i) Kvantitativt kriterium

63. I kvantitativ henseende kan det derfor under ingen omstendigheder veere tilstreekkeligt, at en
gruppe af virksomheder i hgjere grad — forstiet som mere end 50% af virksomhederne — bergres,
derimod skal korrelationen mellem det anvendte sondringskriterium og en virksomheds hjemsted
kunne fastslas i de allerfleste tilfeelde ™.

64. Dette kvantitative element kan imidlertid give betydelige vanskeligheder i retsanvendelsen.
Resultatet af undersogelsen afhenger nemlig af, hvilke sammenligningsparametre man veelger i det
enkelte tilfeelde. Saledes underspgte Domstolen i Hervis Sport-sagen, om de fleste forbundne selskaber
pd det overste scerafgiftstrin var forbundne med udenlandske moderselskaber **.

65. Valget af lige netop det overste afgiftstrin som generelt kriterium kan dog neeppe begrundes. Det
fremgar ikke, hvorfor alene dette ene trin skal veere afgorende for at fastsld en karakter af
forskelsbehandling. I det konkrete tilfeelde var forklaringen herpa muligvis, at de andre afgiftstrin set i
forhold til det overste forekom ubetydelige®. I det foreliggende tilfeelde er allerede det mellemste trin

28 — Jf. dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 31), af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12,
EU:C:2014:47, preemis 39), af 22.3.2007, Talotta (C-383/05, EU:C:2007:181, preemis 32), af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C—25fL/97, EU:C:1999:368,
preemis 13), af 13.7.1993, Commerzbank (C-330/91, EU:C:1993:303, preemis 15), og af 7.7.1988, Stanton og L’Etoile 1905 (143/87,
EU:C:1988:378, preemis 9); jf. ogsa dom af 26.10.2010, Schmelz (C-97/09, EU:C:2010:632, preemis 48 om fri udveksling af tjenesteydelser), og
af 3.3.1988, Bergandi (252/86, EU:C:1988:112, preemis 28 om artikel 95 EQF).

29 — Dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300; preemis 119).

30 — Dom af 22.3.2007, Talotta (C-383/05, EU:C:2007:181, preemis 32); jf. tilsvarende ogsd dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Goémez
(C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300; preemis 119).

31 — Jf dom af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97, EU:C:1999:368, preemis 13).

32 — Jf. dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Goémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 119), om etableringsfrihed, om
arbejdskraftens frie beveegelighed jf. ogsa dom af 2.3.2017, Eschenbrenner (C-496/15, EU:C:2017:152, preemis 36), af 5.12.2013,
Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken Betriebs (C-514/12, EU:C:2013:799, preemis 26), af 28.6.2012, Erny
(C-172/11, EU:C:2012:399, preemis 41), og af 10.9.2009, Kommissionen mod Tyskland (C-269/07, EU:C:2009:527).

33 — Saledes dom af 9.5.1985, Humblot (112/84, EU:C:1985:185, preemis 14), og af 5.12.1989, Kommissionen mod Italien (C-3/88, EU:C:1989:606,
preemis 9 om etableringsfrihed).

34 — Jf. mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 40), ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852,
punkt 38), og Memira Holding (C-607/17, EU:C:2019:8, punkt 36).

35 — Jf. mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 41).

36 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 45).

37 — I det pageeldende tilfeelde var den overste afgiftssats 2,4%, mens satserne pa de lavere trin var 0%, 0,1% og 0,4%; jf. dom af 5.2.2014, Hervis
Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 8).
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med en afgiftssats pa 4,5% dog neeppe ubetydeligt. En undersogelse alene pa grundlag af det overste
afgiftstrin bliver s& meget desto mere tvivlsom, jo flere progressionstrin en afgift omfatter. Denne
tilgang kommer helt til kort, hvis der findes en glidende progressionskurve, der slet ikke er opdelt i
trin, som det f.eks. ofte er tilfeeldet for indkomstbeskatning.

66. Kommissionens forslag, hvorefter det skal undersoges, om storstedelen af det samlede provenu fra
serafgiften kommer fra udenlandske virksomheder, er ikke overbevisende. Her er der ikke tale om en
pélidelig indikator for en korrelation, men blot om en tilfeeldig. For det forste vil dette i det konkrete
tilfeelde — hvilket Ungarn har anfert — vel ogsd veere tilfeeldet i forbindelse med en proportional skat,
som Kommissionen med rette anser for uproblematisk. Dette kriterium vil ogsa altid veere opfyldt, nar
markedet overvejende beherskes af udenlandske virksomheder.

67. For det andet vil dette feks. ikke omfatte tilfeelde, hvor enkelte udenlandske virksomheder er
omfattet af ganske betydelige afgiftssatser, mens mange mindre indenlandske virksomheder med lave
afgiftssatser alligevel bidrager sd meget til det samlede provenu fra seerafgiften, at en korrelation ma
afvises. At gore karakteren af forskelsbehandling betinget af sidstnevnte bidrag fra mindre
indenlandske virksomheder ville siledes fore til tilfeeldige resultater og er derfor ikke hensigtsmeessigt.

68. Det samme gelder for en betragtning af den gennemsnitlige afgiftssats. Eftersom
forskelsbehandlingen i forbindelse med progressive afgifter bestar i, at der anvendes forskellige
gennemsnitlige afgiftssatser, kan spergsmalet hgjst veere, om alle udenlandske virksomheder med
hensyn til denne sats stilles ringere i langt de fleste tilfeelde. Dette vil kun veere tilfeeldet, safremt
denne gennemsnitlige afgiftssats i langt de fleste tilfeelde overstiger den afgiftssats, som indenlandske
virksomheder gennemsnitligt palegges. Hvorvidt dette var tilfeeldet i den foreliggende sag, fremgar
hverken entydigt af den praejudicielle anmodning eller af det talmateriale, som parterne har fremlagt.

69. Karakteren af forskelsbehandling vil dog ogsa her i sidste ende atheenge af den gennemsnitlige
afgiftssats for de mindre indenlandske virksomheder. Dette vil ogsa fere til tilfeeldige resultater og er
derfor ikke hensigtsmaessigt. Medlemsstater, der malrettet onsker at tiltreekke udenlandske investorer,
kan pludselig ikke opkraeve progressiv indkomstskat, safremt og fordi de nye investorer — som det
ogsd var hensigten — pa grund af deres ogkonomiske succes tegner sig for sterstedelen af
skatteprovenuet (enten absolut eller via deres hgjere gennemsnitlige skattesatser). Dette ville veere et
absurd resultat, der viser, at en kvantitativ betragtning ikke er holdbar.

70. En rent kvantitativ undersogelse har — ud over de allerede paviste vanskeligheder med beregningen
(herom ovenfor punkt 63 ff) — endvidere den ulempe, at den giver anledning til betydelig retlig
usikkerhed, medmindre man fastsetter en konkret greenseveerdi®. En konkret greenseveerdi ville
imidlertid ogsa skabe efterfolgende problemer, f.eks. tvister om indbyrdes modstridende statistikker og
udsving i tallene over tid, hvor det ville veere sveert at treeffe en afgorelse.

71. Den »skat pa digitale tjenester«, der f.eks. lige er blevet vedtaget i Frankrig, omfatter ifolge
presseinformationer pa nuveerende tidspunkt i alt ca. 26 virksomheder, hvoraf kun fire er etableret i
Frankrig. Hvis en eendring af tallene det efterfolgende ar ville fore til en anden retlig bedemmelse,
ville besvarelsen af spergsmalet om, hvorvidt der var tale om en restriktion for de grundleggende
friheder (hvis de andre 22 virksomheder kan paberabe sig de grundleeggende friheder), altid atheenge
af disse statistikker, der forst star til radighed ér senere.

38 — I dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 38), lagde Domstolen abenbart til grund, at 61,5% henholdsvis 52% ikke er
tilstreekkeligt til at antage, at der foreligger en indirekte forskelsbehandling, men tog ikke stilling til, hvilken greenseveerdi der skulle veere
naet.
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72. Dertil kommer, at det skaber betydelige problemer at tage udgangspunkt i aktioneererne ved
fastseettelsen af et kvantitativt kriterium i forbindelse med selskaber med spredt aktioneerkreds
(aktieselskab med tusindvis af aktioneerer). Det er endvidere ligeledes uklart, hvordan et selskab med to
ejere, hvoraf den ene ejer er etableret i udlandet og den anden i indlandet, skal bedemmes.

73. Skal der endelig tages udgangspunkt i aktioneererne — som Kommissionen og den foreleeggende ret
har gjort — skal der da i forbindelse med storre koncernstrukturer ikke blot tages udgangspunkt i det
overste holdingselskab (dvs. koncernens gverste moderselskab) og dettes aktionzerer med henblik pa at
fastsla, om det rent faktisk er en virksomhed fra en anden EU-medlemsstat, en virksomhed fra et
tredjeland eller en indenlandsk virksomhed, der er berort? I det foreliggende tilfeelde er Domstolen
ikke bekendt med ejerstrukturen i moderselskabet Vodafone Europe B.V., henholdsvis det egentlige
overste moderselskab i koncernen. Denne sag illustrerer ganske godt, hvor uhensigtsmeessig en
kvantitativ tilgang, der oven i kobet er baseret pa opbygningen af et selskabs ejerstruktur, er.

ii) Kvalitativt kriterium

74. Det kvalitative kriterium, hvorefter sondringskriteriet efter selve sin karakter henholdsvis typisk skal
bergre udenlandske selskaber, forekommer mig derfor vigtigere end det rent kvantitative element®. En
rent tilfeeldig sammenheng kan derfor, uanset hvor udpreeget den er kvantitativt set, principielt ikke
veere tilstreekkelig til at begrunde en indirekte forskelsbehandling.

75. Kriteriet om en karaktermeessig korrelation kreever dog yderligere konkretisering for at forhindre
en diffus anvendelse. Domstolen har eksempelvis lagt til grund, at der foreligger en karaktermeessig
korrelation i et tilfeelde, hvor farmaceuter, der allerede havde praktiseret i indlandet, fik fortrinsret ved
tildelingen af etableringstilladelser . Grundlaget herfor er den korrekte overvejelse, at en korrelation
mellem en virksomheds hjemsted og det sted, hvor det udever sin aktivitet, folger en vis indre logik
eller visse repreesentative treek og ikke blot beror pa et vist markeds eller en vis sektors tilfeldige
beskaffenhed.

76. Det samme geelder — som generaladvokat Wahl* for nylig har anfert — for ejerne af koretgjer, der
indregistreret i en medlemsstat, som for hovedpartens vedkommende er statsborgere i denne
medlemsstat, eftersom indregistreringen af keretgjerne er knyttet til ejernes bopeel. Valget af en
tilknytningsfaktor, som kun kan opfyldes af koretgjer, der er fremstillet i udlandet, fordi sddanne
koretgjer ikke fremstilles i indlandet, er ogsd et eksempel herpa®.

77. Der skal endvidere ogsd antages at foreligge en karaktermeessig korrelation i forbindelse med
kriteriet om opnaelse af skattepligtige indteegter. Baggrunden er, at selskabsskattelovgivningen er
preeget af dualiteten mellem indteegter, der er opnéet i indlandet og er skattepligtige dér, pa den ene
side, og indteegter, der er indtjent i udlandet og derfor ikke er skattepligtige i indlandet, pa den anden
side. Safremt der knyttes en fordel til den samtidige opnaelse af skattepligtige indteegter, har denne
efter sin karakter korrelation med en fordel for indenlandske virksomheder *.

39 — Jf. dom af 2.3.2017, Eschenbrenner (C-496/15, EU:C:2017:152, preemis 36), om arbejdskraftens frie beveegelighed, af 5.12.2013,
Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken Betriebs (C-514/12, EU:C:2013:799, preemis 26), af 28.6.2012, Erny
(C-172/11, EU:C:2012:399, preemis 41), af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 119), om
etableringsfrihed, af 10.9.2009, Kommissionen mod Tyskland (C-269/07, EU:C:2009:527), og af 8.7.1999, Baxter m.fl. (C-254/97,
EU:C:1999:368, preemis 13).

Jf. endvidere mit forslag til afgerelse ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852, punkt 38) og Memira Holding (C-607/17, EU:C:2019:8, punkt 36), i
modsat retning mit forslag til afgorelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 42 ff.).

40 — Dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 122).

41 - Generaladvokat Wabhls forslag til afgerelse @strig mod Tyskland (C-591/17, EU:C:2019:99, punkt 47).

42 — Dom af 9.5.1985, Humblot (112/84, EU:C:1985:185, preemis 14 og 16).

43 — Jf. herom mit forslag til afgerelse Memira Holding (C-607/17, EU:C:2019:8, punkt 38).
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78. Det afgorende er derfor en indre sammenheeng i sondringskriteriet, der allerede ved en abstrakt
betragtning giver klar anledning til en formodning om en sandsynlig korrelation i de allerfleste

tilfeelde.

79. Anvender man disse principper pa det foreliggende tilfeelde, er det afgerende speorgsmal, om
storrelsen af en virksomheds omseetning efter dens karakter har korrelation med en virksomheds
henholdsvis dennes majoritetsaktionzerers (udenlandske) hjemsted. Herom anforte jeg allerede i mit
forslag til afgerelse i Hervis Sport-sagen, at virksomheder med hgj omsaetning ganske vist normalt vil
veere mere tilbgjelige til at operere ud over de nationale greenser i det indre marked, og at der derfor
muligvis er en vis sandsynlighed for, at sddanne virksomheder ogsé er aktive i andre medlemsstater*.

80. Dette er imidlertid — som Forbundsrepublikken Tyskland ogsa fremhzevede i retsmodet — ikke i sig
selv tilstreekkeligt. Virksomheder med hegj omseetning kan lige s& vel drives af hjemmehgrende*. Dette
gelder i lige hgj grad for detailhandlen, der var relevant Hervis Sport-sagen, og
telekommunikationssektoren, som denne sag omhandler. Det geelder navnlig, nar der som i det
foreliggende tilfeelde — jf. seerafgiftslovens artikel 3, stk. 2 — tages udgangspunkt i den omseetning, der
er opnaet i indlandet, og ikke i den globale omsetning. Der ses ikke at foreligge nogen grund til
generelt at antage, at udenlandske virksomheder med aktiviteter i Ungarn vil opnd en hgjere
omsetning med telekommunikationstjenesteydelser i Ungarn end indenlandske virksomheder.

81. Med andre ord er omseetningskriteriet ikke et sondringskriterium, der efter sin karakter er
greenseoverskridende, men et neutralt sondringskriterium — som korrekt anfert af Den Tjekkiske
Republik i dennes skriftlige indleeg og af Forbundsrepublikken Tyskland under retsmodet.
Omseaetningen er ngjagtig lige sa neutral som grundlag for beregningen af en direkte afgift som f.eks.
overskuddet (eller formuen). De grundleggende friheder taler hverken til fordel for det ene eller det
andet grundlag. I sd henseende foreligger der en historisk betinget »tilfeeldighed« pa det ungarske
telekommunikationsmarked, som muligvis blev udnyttet bevidst af den ungarske lovgiver (om denne
problemstilling; jf. nedenfor punkt 83 ff.).

82. Dette bekreeftes ogsé af de statistikker, som er blevet forelagt Domstolen. Saledes viser én statistik,
at der blandt de ti storste selskabsskatteydere i 2010 kun er tre virksomheder, der ikke ejes af
udenlandske aktioneerer. Abenbart er det ungarske erhvervsliv som helhed preeget af en hgj andel af
succesfulde virksomheder, der ejes af udenlandske aktioneerer. Denne abenbart historisk betingede
omsteendighed indebeerer imidlertid ikke, at enhver yderligere afgift, der paleegger de mest succesfulde
virksomheder pa markedet storre byrder, har virkning som indirekte forskelsbehandling.

2) Konsekvenserne af en bevidst og mdlrettet ugunstigere behandling

83. Derudover har Kommissionen imidlertid gjort geeldende, at den ungarske lovgiver bevidst og
malrettet har tilfort seerafgiftens forskelsbehandlende virkning.

84. 1 sa henseende er sporgsmalet, om der ogsa skal antages at foreligge en restriktion for en
grundleeggende frihed, nar der subjektivt bevidst er valgt et sondringskriterium, der efter dets karakter
ikke udger en ugunstigere behandling, med henblik pa at opna en stor kvantitativ forskelsbehandling af
virksomheder, hvis aktioneerer i reglen er udenlandske. For at dette er tilfeeldet, skal en sddan hensigt
veere retligt relevant (herom i) og tilstreekkeligt godtgjort (herom ii).

44 — Jf. mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 51).
45 — Saledes allerede mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 51).
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i) Den politiske hensigts relevans for bedommelsen af en indirekte forskelsbehandling

85. Jeg kan se visse risici ved en subjektiv betragtning af en indirekte forskelsbehandling, der egentlig
skal fastleegges objektivt*. Navnlig de usikkerhedsmomenter, der er forbundet med konstateringen af
en medlemsstats subjektive hensigt om at forskelsbehandle, giver anledning til betenkeligheder” og
efterfolgende problemer (f.eks. med hensyn til muligheden for at bevise en sadan).

86. Alligevel skal dette spergsmal, henset til det kvalitative kriteriums indhold og formal, efter min
opfattelse principielt besvares bekreeftende i forbindelse med en indirekte forskelsbehandling (herom
ovenfor punkt 59 og punkt 74 ff.) og det i EU-retten anerkendte forbud mod misbrug af rettigheder
(henholdsvis forbuddet mod at handle selvmodsigende) — dog kun under meget strenge betingelser.

87. Formalet med det kvalitative kriterium bestar nemlig i at undtage rent tilfeeldige kvantitative
korrelationer fra omradet for indirekte forskelsbehandling. P& en vis made beskytter dette kriterium
medlemsstatens beskatningskompetence mod EU-retlige restriktioner, som ved en rent kvantitativ
betragtning kunne fremkomme blot som folge af en tilfeeldig overveegt af udenlandske skattepligtige
pa et bestemt omrade. Hvis korrelationen imidlertid veelges bevidst og udelukkende i denne form med
henblik pa malrettet at stille udenlandske skattepligtige ringere, er der netop ikke tale om en sadan
tilfeeldighed og dermed heller ikke grundlag for at beskytte medlemsstaten.

88. Denne tilgang kan stottes pa det almindelige retsprincip om forbuddet mod misbrug af
rettigheder®, der geelder i hele Unionen, ikke kun for skattepligtige (jf. nu pd EU-plan artikel 6 i
direktiv 2016/1164*). 1 lighed med generaladvokat Campos Sénchez-Bordona™ er jeg af den
opfattelse, at medlemsstaterne i sidste ende ogsd er omfattet af dette almindelige retsprincip via
artikel 4, stk. 3, TEU.

89. Saledes har Domstolen allerede fastslaet, at EU-retten er baseret pa den grundleggende preemis,
hvorefter hver medlemsstat som anfert i artikel 2 TEU deler en reekke feelles veerdier, som Unionen er
bygget pa, med samtlige andre medlemsstater og anerkender, at disse deler dem med den. Det er netop
pé denne baggrund, at det pahviler medlemsstaterne, bl.a. i medfer af princippet om loyalt samarbejde
som fastsat i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, TEU, at sikre, at EU-retten anvendes og overholdes pa deres
omrade, og med henblik herpa at treeffe enhver almindelig eller seerlig foranstaltning, der er egnet til at
sikre opfyldelsen af de forpligtelser, som folger af traktaterne eller af retsakter vedtaget af
EU-institutionerne .

90. Navnlig foreskriver artikel 4, stk. 3, tredje afsnit, TEU, at medlemsstaterne skal afholde sig fra at
treeffe foranstaltninger, der kan bringe virkeliggerelsen af Unionens maél i fare. Séfremt eksisterende
nationale befgjelser (her indferelsen af en yderligere indkomstskat) imidlertid bevidst og udelukkende
veelges i en form med henblik pa alene at stille udenlandske virksomheder ringere og dermed

46 — Generaladvokat Wahls forslag til afgerelse @strig mod Tyskland (C-591/17, EU:C:2019:99, punkt 71), hvori det med henvisning til dom af
16.9.2004, Kommissionen mod Spanien (C-227/01, EU:C:2004:528, preemis 56 ff.), med rette understreges, at der i forbindelse med en
traktatbrudssag foretages en objektiv bedommelse. Noget andet kan imidlertid ikke geelde for en preejudiciel foreleeggelse, eftersom det i
begge tilfeelde drejer sig om en bedemmelse af forskelsbehandlingen.

47 — Jf. blot de fuldt ud berettigede beteenkeligheder, der er anfert i generaladvokat Wahls forslag til afgerelse @strig mod Tyskland (C-591/17,
EU:C:2019:99, punkt 70 ff.).

48 — Jf. feks. dom af 5.7.2007, Kofoed (C-321/05, EU:C:2007:408, preemis 38).

49 — Radets direktiv (EU) 2016/1164 af 12.7.2016 om regler til bekeempelse af metoder til skatteundgéelse, der direkte indvirker pa det indre
markeds funktion (EUT 2016, L 193, s. 1).

50 — Generaladvokat Campos Sanchez-Bordona forslag til afgerelse Wightman m.fl. (C-621/18, EU:C:2018:978, punkt 153 og 170).

51 — Dom af 6.3.2018, Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158, preemis 34), udtalelse 2/13 (Unionens tiltreedelse af EMRK) af 18.12.2014
(EU:C:2014:2454, premis 168 og 173), og udtalelse 1/09 (aftale om indferelsen af en felles patentdomstolsordning) af 8.3.2011
(EU:C:2011:123, preemis 68).
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begreense deres grundleeggende friheder (dvs. for at omga EU-lovgivning), er dette i strid med tankerne
i artikel 4, stk. 3, TEU og kan under visse omstendigheder absolut anses for et misbrug af rettigheder.
Under disse omstendigheder kan dette i sa fald ogsa anses for en indirekte forskelsbehandling.

91. Det folger imidlertid ogsa af de ovenfor anforte betsenkeligheder, at der i denne forbindelse skal
vere tale om en meget begrenset undtagelse, der skal handteres restriktivt under hensyn til
medlemsstaternes autonomi og kreever konkret bevis. Det kan under ingen omstendigheder uden
videre legges til grund, at der er tale om retsmisbrug fra en medlemsstats side, ud fra rene
spekulationer, utilstreekkeligt dokumenterede statistikker, enkeltstéende udtalelser® eller andre
formodninger.

92. 1 sa henseende skal der foreligge klare holdepunkter for, at den ugunstigere behandling af
udenlandske selskaber var den primeere malseetning med den foranstaltning, der som sadan blev
udovet og understottet af medlemsstaten, og det ma heller fremga, at der er nogen anden objektiv
begrundelse for den valgte ordning.

ii) Bevis for en relevant hensigt om forskelsbehandling

93. I den foreliggende sag hersker der alvorlig tvivl herom. Kommissionen stotter for det forste sin
opfattelse af, at der foreligger en hensigt om forskelsbehandling, pa sin iagttagelse om, at den linje,
der skiller det gverste omseetningstrin (over 5 mia. HUF) fra det mellemste (mellem 500 mio. og 5
mia. HUF), neaesten preecist udger skillelinjen mellem indenlandske og udenlandske selskaber.

94. Dette fremgar imidlertid ikke helt af det medsendte talmateriale. I afgiftens forste ar var 16
virksomheder ifplge Kommissionen omfattet af det overste progressionstrin, hvoraf seks ikke var
kontrolleret af ejere fra andre EU-medlemsstater og andelen af ejere fra andre EU-medlemsstater i de
to storste virksomheder »kun« la pa 70,5 henholdsvis 75%. P& det neeste progressionstrin findes der
ifolge Kommissionens oplysninger blandt de ca. 30 omfattede virksomheder ogsd ni, hvor
kapitalmajoriteten ejes af aktioneerer fra andre EU-medlemsstater. Dermed kan der neeppe veere tale
om en klar skillelinje.

95. Pa den anden side henviser Kommissionen til udtalelser i den pageeldende debat i parlamentet og
til uddrag af regeringsdokumenter, hvoraf det skal fremga, at malseetningen med afgiften er en
forskelsbehandling. Ordvalget i denne parlamentsdebat, der vedrerte indferelsen af en sakaldt
kriseafgift (Ungarn forsogte at reetablere en overholdelse af EU’s kriterier for det offentlige underskud
ved hjelp af denne), har imidlertid stor lighed med den aktuelle BEPS-debat®. Bade sidstnzevnte og
forstneevnte debat drejer/drejede sig ikke om en hardere beskatning af udenlandske virksomheder,
men om en hérdere beskatning af virksomheder med multinationale aktiviteter.

96. Parlamentsdebatten drejede sig nemlig i det store hele om det problem, at store multinationale
koncerner er i stand til at minimere deres overskud i Ungarn, hvorved skattebyrden i det veesentlige
beeres af sma og mellemstore virksomheder, hvilket til dels skal forhindres med seerafgiftsloven. Der
var i denne forbindelse primert fokus pa virksomheder med internationale aktiviteter, hvis
skattepraksis ogsd var en af hovedarsagerne til BEPS-debatten®. Som det fremgar af en anden statistik,
der er blevet fremsendt til Domstolen, betalte kun halvdelen af de ti virksomheder med den sterste

52 — Udtalelser fra politikere navnlig i en valgkamp er ikke tilstreekkelige, som det med rette understreges i generaladvokat Wahls forslag til
afgorelse @strig mod Tyskland (C-591/17, EU:C:2019:99, punkt 70 og 71). Det kan ikke forholde sig anderledes med en offentlig debat i
parlamentet.

53 — Derved forstas forenklet udtrykt sakaldte multinationale koncerners skattemeessige dispositioner, nar disse inden for de hidtidige
skatteordninger har (juridisk lovlige) muligheder for at minimere deres beskatningsgrundlag i lande med hgjt skattetryk og flytte overskud til
lande med lavt skattetryk (Base Erosion and Profit Shifting = BEPS).

54 — Jf. feks. OECD’s »Action Plan on base Erosion and Profit shifting«, der findes pa https://www.oecd.org/ctp/BEPSActionPlan.pdf, s. 13:
»Fundamental changes are needed to effectively prevent double non-taxation, as well as cases of no or low taxation associated with practices
that artificially segregate taxable income from the activities that generate it«.
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omseetning i Ungarn selskabsskat i 2010. Deriblandt er bade virksomheder, der ejes af indenlandske
aktioneerer, og virksomheder, der ejes af aktioneerer fra andre EU-medlemsstater. En ordning, hvor der
tages udgangspunkt i omseetningen, kunne absolut veere et forseg pa at afhjelpe dette forhold. Dette er
ogsd i overensstemmelse med Kommissionens tilgang i den skat pa digitale tjenester, som der er planer
om at indfere pd EU-niveau”. Med denne forseges det ogsd at f& multinationale virksomheder (her
hovedsageligt fra visse tredjelande) til at beere en storre del af det offentliges omkostninger, nar disse
genererer overskud i Unionen, uden at de er omfattet af indkomstskat i Unionen. Péstanden om, at
Ungarn misbruger rettigheder, kan ikke stottes herpa.

97. Navnlig har Kommissionen blot henvist til tre parlamentarikeres udtalelser under
parlamentsdebatten og til uddrag af regeringsdokumenter. Dette forekommer mig heller ikke
tilstreekkeligt som grundlag for en pastand om en medlemsstats misbrug af rettigheder. Hvis udtalelser
i en parlamentsdebat var tilstreekkelige, kunne oppositionen (eller endog et enkelt parlamentsmedlem)
skyde enhver beslutning, som lovgiver skal treeffe, i seenk med en sddan udtalelse.

98. Eftersom regeringen normalt er bundet af parlamentets beslutning og ikke omvendt, er jeg ogsa
betenkelig ved at leegge enkelte regeringsdokumenter til grund. Det vigtigste er de officielle (juridiske)
bemeerkninger til loven og ikke den rent politiske begrundelse af lovindholdet over for velgerne®. Af
forstneevnte fremgar det imidlertid ikke, at malet med denne afgift primeert var at beskatte aktionzerer
fra andre EU-medlemsstater.

99. Derudover omfatter greensen pa 500 mio. HUF for det forste afgiftstrin ikke udelukkende
udenlandske virksomheder. Enhver ny virksomhed, inden- som udenlandsk, med aktiviteter pa det
ungarske telekommunikationsmarked ville ogsa drage fordel af fribelobet. I sd henseende begunstiger
den struktur, der er valgt for afgiftssatsen, primeert mindre virksomheder, navnlig sakaldte start-ups, i
forhold til sterre virksomheder, der allerede er fast etablerede p& markedet”. Hvorvidt
omseetningsgreensen pa 5 mia. HUF er den »bedste« greense, eller hvorvidt et andet beleb maske ville
vere »bedre«, er en beslutning, der treffes af den nationale lovgiver, og som pa ingen made kan
efterproves hverken af Domstolen eller Kommissionen med henblik pa et eventuelt misbrug.

100. Den tese, som Vodafone og til dels ogsa Kommissionen opstillede under retsmedet, hvorefter kun
en overskudsbaseret indkomstbeskatning er i overensstemmelse med princippet om beskatning i
forhold til skatteevne, anser jeg ikke for korrekt i denne form. Selv om omseetningen ikke er nogen
entydig indikator for en gkonomisk formaen, er den generelle formodning, som den ungarske lovgiver
dbenbart har lagt til grund, hvorefter sterre virksomheder (dvs. virksomheder med hgjere omseetning)
som udgangspunkt ogsd har storre gkonomisk formaen end mindre (jf. herom ogsd preeamblen til
seerafgiftsloven), i al fald ikke uhensigtsmeessig®. Som Polen med rette anforte under retsmedet,
sondrer eksempelvis ogsa banksektoren (herunder den private) pa grundlag af sterrelsen af lantagerens
omseetning i forbindelse med ldngivning.

55 — Jf. feks. 23. betragtning til forslaget til Radets direktiv om et feelles system for en skat pa indteegter fra levering af visse digitale tjenester af
21.3.2018, COM(2018) 148 final, og begrundelsen pa s. 2 i forslaget, hvorefter de eksisterende selskabsskatteregler er uegnede til den digitale
okonomi.

56 — Generaladvokat Wahl har ogsd med rette papeget dette i sit forslag til afgerelse @strig mod Tyskland (C-591/17, EU:C:2019:99, punkt 70):
»Det er i denne sammenheeng uden betydning, at nogle tyske politikere under en valgkamp abent anferte, at de havde til hensigt at indfore
en afgift for udenlandske rejsende pa tyske motorveje. Disse udtalelser er ganske vist en tilkendegivelse af — med en omskrivning af et
beromt citat — en trussel, som har hjemsegt Europa i de seneste ér: truslen om populisme og suversenisme.«

57 — Det er interessant at bemzerke, at Kommissionen netop begrunder den trindelte sats for den planlagte skat pa digitale tjenester med, at
»teersklen [udelukker] smé og nystartede virksomheder, for hvilke overholdelsesbyrden i forbindelse med den nye skat sandsynligvis vil have
en uforholdsmeessigt stor virkning« — 23. betragtning til forslaget til Radets direktiv om et felles system for en skat pa indtegter fra levering
af visse digitale tjenester af 21.3.2018, COM(2018) 148 final.

58 — Jf. ligeledes i denne retning dom af 16.5.2019, Polen mod Kommissionen (T-836/16 og T-624/17, EU:T:2019:338, preemis 75 ff.).
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101. Dertil kommer, at anvendelsen af omseetningen som udgangspunkt giver virksomheder med
multinationale aktiviteter mindre raderum med hensyn til konstruktionsmodeller, hvilket har veeret et
af hovedpunkterne i det seneste artis sakaldte BEPS-debat og ogsa var et af de centrale punkter i den
ungarske parlamentsdebat. Kommissionen har ogsa foresldet en omseetningsbaseret skat pa digitale
tjenester for visse virksomheder i den digitale sektor med hgj omseetning. I 23. betragtning®
begrundes denne beskatningsteknik udtrykkeligt med, at »storre virksomheder [...] har mulighed for
at deltage i aggressiv skatteplanleegning«.

102. Nar Kommissionen selv anser en omseetningsbaseret progressiv skat for nedvendig for visse
virksomheder for at opnad en retferdig fordeling af skattebyrden mellem storre virksomheder med
globale aktiviteter og mindre virksomheder, der (kun) har aktiviteter i Europa, kan en sammenlignelig
national afgift, der har til formal at fa sterre virksomheder til at beere en storre del af de feelles byrder,
naeppe anses for principielt at veere udtryk for et misbrug af rettigheder.

d) Forelobig konklusion

103. Indforelsen af den omseetningsbaserede indkomstskat med progressiv virkning for
telekommunikationsvirksomheder udger ikke en indirekte restriktion for de grundleggende friheder.
For det forste udger det af den ungarske lovgiver valgte tilknytningskriterium, omseetningen, efter dets
karakter ikke en forskelsbehandling af den greenseoverskridende situation. For det andet kan
medlemsstaten Ungarn i mangel af tilstreekkeligt underbyggede beviser og néar henses til den saglige
begrundelse for ordningens opbygning ikke foreholdes at have udvist en adfeerd, der er udtryk for
misbrug i sa henseende.

e) Objektivt sammenlignelig situation

104. Safremt der alligevel antages at foreligge en (indirekte) forskelsbehandling, undersoges det til tider
i Domstolens praksis, om de to forskelligt behandlede grupper befinder sig i en objektivt
sammenlignelig situation®.

105. Som jeg allerede flere gange har anfort i mine forslag til afgerelse®, giver dette kriterium ikke
mulighed for en relevant afgreensning. I forbindelse med denne undersogelse fremdrages i stedet
enkelte begrundelser — i sidste ende i et udefineret omfang® — og disse unddrages derved en
undersogelse af forholdsmaessigheden. Domstolen ser derfor ogsd med rette til dels bort fra en
undersogelse af den objektive sammenlignelighed ®. Kriteriet bar saledes opgives.

106. Safremt man derimod ensker at fastholde kriteriet om den objektivt sammenlignelige situation, vil
speorgsmalet navnlig veere, om virksomheder med hgjere og virksomheder med lavere omseetning ikke
befinder sig i objektivt forskellige situationer, idet deres skatteevne er forskellig. Dette spergsmal vil
jeg imidlertid behandle nedenfor i forbindelse med undersogelsen af begrundelsen, der ligeledes
foretages subsidieert.

59 — Forslag til Radets direktiv om et feelles system for en skat pa indteegter fra levering af visse digitale tjenester af 21.3.2018, COM(2018) 148
final.

60 — Jf. senest dom af 4.7.2018, NN (C-28/17, EU:C:2018:526, preemis 31-38), samt de omfattende henvisninger til retspraksis i denne doms
preemis 31.

61 — Jf. herom mit forslag til afgorelse Nordea Bank (C-48/13, EU:C:2014:153, punkt 21-28) og A (C-123/11, EU:C:2012:488, punkt 40 ff.). I denne
retning ogsd allerede mit forslag til afgerelse Inspecteur van de Belastingdienst/Noord/kantoor Groningen m.fl. (C-39/13 - C-41/13,
EU:C:2014:104, punkt 32), Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 59), Memira Holding (C-607/17,
EU:C:2019:8, punkt 46) og Holmen (C-608/17, EU:C:2019:9, punkt 38).

62 — Jf. mit forslag til afggrelse Nordea Bank (C-48/13, EU:C:2014:153, punkt 25 og den deri neevnte retspraksis).

63 — Jf. dom af 4.7.2013, Argenta Spaarbank (C-350/11, EU:C:2013:447, preemis 18-34), af 23.10.2008, Krankenheim Ruhesitz am
Wannsee-Seniorenheimstatt (C-157/07, EU:C:2008:588, preemis 27-39), og af 15.5.2008, Lidl Belgium (C-414/06, EU:C:2008:278, preemis 18-
26).
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3. Subsidicert: begrundelse for indirekte forskelsbehandling

107. For det tilfeelde at Domstolen matte leegge til grund, at der foreligger en indirekte
forskelsbehandling pa grundlag af tilknytningen til omseetningens storrelse, skal det subsidiert
undersoges, om den deraf folgende forskellige gennemsnitlige afgiftssats er begrundet. En restriktion
for de grundleeggende friheder kan dog veere berettiget, safremt den er begrundet i tvingende almene
hensyn, for sa vidt som den er egnet til at sikre virkeliggorelsen af det formal, den forfolger, og ikke
gér ud over, hvad der er ngdvendigt for at opna dette formal*.

a) Tvingende almene hensyn

108. Som det fremgar af preeamblen til seerafgiftsloven, har seerafgiften til formél at retablere
budgetbalancen, idet den pahviler de skattepligtige personer, hvis gkonomiske formden med hensyn til
at bidrage til de offentlige byrder overstiger den almindelige skattepligt. Domstolen har ganske vist
preeciseret, at en genskabelse af budgetbalancen ved hjelp af forhgjelse af skatteindteegter ikke kan
begrunde en afgiftsordning som den foreliggende®. I det foreliggende tilfeelde skal afgiftens seerlige
virkningsmekanisme dog ikke blot begrundes med rent fiskale hensyn, men ogsa med en tilknytning
til de skattepligtiges forskellige ekonomiske kapacitet, dvs. under hensyntagen til en retfeerdig
byrdefordeling i samfundet.

109. Som jeg allerede flere gange har understreget i mine forslag til afgerelse, deler jeg
Kommissionens® opfattelse, hvorefter en afgiftspligtigs forskellige skatteevne principielt kan begrunde
en forskelsbehandling af de afgiftspligtige”. Domstolen har ligeledes anerkendt princippet om
beskatning i forhold til skatteevne — i al fald inden for rammerne af begrundelsen om sammenhaengen
i beskatningsordningen **.

110. Baggrunden herfor er formentlig den kendsgerning, at princippet om beskatning i forhold til
skatteevne i mange medlemsstater endog er et forfatningsretligt princip, der dels udtrykkeligt er
fastsat i forfatningerne®, dels udledes af de hgjere domstole ud fra princippet om ligebehandling”.
Eftersom omseetningens storrelse ogsd kan anses for en indikator for en vis skatteevne (jf. punkt 100
ovenfor), finder denne begrundelse anvendelse i det foreliggende tilfeelde.

111. Derudover er det anerkendt i skatteretten, at staten principielt har en legitim interesse i ogsa at
anvende progressive skattesatser. At personer med storre gkonomisk formaen ogsa kan palegges
overproportionale bidrag til samfundets omkostninger, er ogsd meget udbredt inden for
medlemsstaterne, i al fald inden for skatter, der beregnes pa grundlag af overskuddet. Selv den
Europaiske Union anvender en progressiv sats ved beskatningen af dens tjenestemaend .

64 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 42), af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien
(C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 73), og af 5.10.2004, CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:586, preemis 17).

65 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 44).

66 — At Kommissionen principielt anerkender denne begrundelse og blot ikke anser den for opfyldt i det foreliggende tilfeelde, fremgar af
punkt 30 og 71 i dens indleeg.

67 — Jf. mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 60) og ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852,
punkt 44).

68 — Dom af 12.6.2018, Bevola og Jens W. Trock (C-650/16, EU:C:2018:424, preemis 49 og 50).

69 — Jf. eksempelvis artikel 4, stk. 5, i Greekenlands forfatning, artikel 53, stk. 1, i Italiens forfatning, artikel 31, stk. 1, i Spaniens forfatning,
artikel 24, stk. 1, i Cyperns forfatning og navnlig ogsa artikel O og artikel XXX i Ungarns grundlov.

70 — Saledes i Tyskland bla.: Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager, BVerfG), kendelse af 15.1.2014 (1 BvR 1656/09,
ECLI:DE:BVerfG:2014:rs20140115.1bvr165609, preemis 55 ff.).

71 — Jf. artikel 4 i Radets forordning (EQF, Euratom, EKSF) nr. 260/68 af 29.2.1968 om fastleeggelse af betingelserne for og fremgangsmaden ved
opkreevning af skat til De Europeeiske Feellesskaber (EFT 1968, s. 37) med en progressiv skattesats fra 8% til 45%.
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112. Baggrunden er som regel — i al fald i en socialstat — malseetningen om at aflaste de socialt
svageste og at foretage en vis omfordeling af de i sa henseende til dels ret ulige fordelte midler ved
hjeelp af skatteretten. Denne socialstatslige malseetning begrunder principielt ogsa en vis
forskelsbehandling pa grund af en progressiv afgiftssats.

113. Eftersom Unionen i henhold til artikel 3, stk. 3, andet afsnit, TEU ikke blot opretter et indre
marked, men ogsa fremmer social retfeerdighed, kan disse socialstatslige begrundelser — som Polen
anforte under retsmodet — ogsa udgere en EU-retlig begrundelse for en progressiv afgiftssats. Dette
gelder i al fald for en afgift, der ikke kun paleegges virksomheder, men ogséd fysiske personer, som
dette er tilfeeldet i henhold til seerafgiftslovens artikel 3, stk. 1 og 2.

114. Folgelig kan begrundelsen om en beskatning i forhold til den gkonomisk formaen, sammenholdt
med socialstatsprincippet, begrunde en restriktion for de grundleeggende friheder.

b) Restriktionens forholdsmcessighed

115. Restriktionen for den grundleggende frihed skal desuden veere egnet til at sikre gennemforelsen
af mélet og m4 ikke g& ud over, hvad der er nedvendigt for at na det”.

1) Egnethed

116. Det fremgar af Domstolens praksis, at en national lovgivning kun er egnet til at sikre
gennemforelsen af det paberabte formal, hvis den reelt opfylder hensynet om at na malet pa en
sammenhzngende og systematisk méade ™.

117. I denne forbindelse tager Domstolen ogsa hensyn til medlemsstaternes sken i forbindelse med
vedtagelsen af generelle love™. Lovgivning indeberer for lovgiver valg af politisk, gkonomisk og social
karakter. Lovgiver skal desuden foretage komplekse vurderinger’”. Da der ikke er sket en
harmonisering pa EU-plan, har den nationale lovgiver derfor en vis skensbefgjelse pd omradet for
skatteret med hensyn til fastseettelse af en afgift. Det ovenfor neevnte krav om sammenhzeng er saledes
opfyldt, medmindre serafgiften er dbenbart uegnet til at nd mélet™.

118. For sa vidt som seerafgiften i den foreliggende sag tager udgangspunkt i de afgiftspligtige
virksomheders gkonomiske kapacitet, er den, som anfert ovenfor, abenbart baseret pa den antagelse,
at virksomheder med en hgjere omseetning har storre gkonomisk formaen end virksomheder med en
lavere omsaetning.

72 — Dom af 17.7.2014, Nordea Bank (C-48/13, EU:C:2014:2087, preemis 25), af 29.11.2011, National Grid Indus (C-371/10, EU:C:2011:785,
preemis 42), af 15.5.2008, Lidl Belgium (C-414/06, EU:C:2008:278, preemis 27), af 12.9.2006, Cadbury Schweppes og Cadbury Schweppes
Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, preemis 47), af 13.12.2005, SEVIC Systems (C-411/03, EU:C:2005:762, preemis 23), og af 13.12.2005,
Marks & Spencer (C-446/03, EU:C:2005:763, preemis 35).

73 — Dom af 11.6.2015, Berlington Hungary m.fl. (C-98/14, EU:C:2015:386, preemis 64), af 12.7.2012, HIT og HIT LARIX (C-176/11,
EU:C:2012:454, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis), og af 17.11.2009, Presidente del Consiglio dei Ministri (C-169/08, EU:C:2009:709,
preemis 42).

74 — Dom af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 63), af 21.9.1999, Laard m.l. (C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 14
og 15), og af 24.3.1994, Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119, preemis 61), alle vedrerende lotterivirksomhed, dom af 5.3.1996, Brasserie du
pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 48 ff.), vedrorende fodevarelovgivning.

75 — Om det tilsvarende vurderingskriterium i forbindelse med vurderingen af EU-institutionernes og medlemsstaternes handlinger; jf. ogsd dom
af 5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 47).

76 — Jf. i denne retning mit forslag til afgerelse ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852, punkt 48) og Domstolens dom af 4.5.2016, Polen mod
Parlamentet og Radet (C-358/14, EU:C:2016:323, preemis 79), og af 10.12.2002, British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, preemis 123 og den deri naevnte retspraksis), og vedrorende EU-lovgivers skensmargin, der kan overfores pa den
nationale lovgiver; jf. for en sammenlignelig provelse i relation til bedemmelsen af EU-institutionernes og medlemsstaternes handlinger dom
af 5.3.1996, Brasserie du pécheur und Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 47).
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119. I denne sag har Kommissionen imgdegiet denne antagelse med, at omseetningen alene er en
indikator for en virksomheds storrelse og markedsposition, men ikke for dens gkonomiske forméen.
En gget omseetning er ikke automatisk forbundet med en stigning i overskuddet. Der er derfor ingen
direkte sammenhzeng mellem en virksomheds omsaetning og okonomisk formaen. Denne
argumentation fra Kommissionens side kan undre, idet der i gjeblikket fremfores den ngjagtig
omvendte begrundelse for den planlagte omseetningsatheengige skat pa digitale tjenester pa
EU-niveau”.

120. Reelt overser Kommissionen i den foreliggende sag, at en direkte sammenheeng mellem
beskatningens genstand (her omseetningen) og malet med afgiften (her beskatningen af den
gkonomiske formaen), som den Kommissionen har kreevet, ikke er nedvendig med henblik pa at
begrunde foranstaltningens egnethed. Sadanne strenge krav ville veere i strid med det forneevnte
raderum, som tilkommer medlemsstaterne. Det kan derimod kun leegges til grund, at foranstaltningen
er uegnet, hvis der slet ikke ses at vaere nogen sammenhzeng.

121. I det foreliggende tilfzelde kan der dog absolut fastslas en indirekte sammenhaeng mellem den
opnaede arlige omseetning og den gkonomiske formaen. Som jeg allerede anforte i mit forslag til
afgorelse i Hervis Sport-sagen, kan omsaetningens sterrelse s absolut udgere en generaliserende
indikator for skattevnen. Dels fordi hgje overskud slet ikke er mulige uden hgj omseetning, dels fordi
indteegterne fra en yderligere omseetning (marginalindteegter) i reglen stiger pa grund af faldende faste
omkostninger pr. produktenhed”. Det forekommer derfor p& ingen made urimeligt at anse
omseetningen for et udtryk for en virksomheds storrelse eller markedsposition og potentielle overskud
savel som for dens gkonomiske formdaen og beskatte den i overensstemmelse hermed.

122. I modseetning til den opfattelse, Kommissionen gav udtryk for under retsmedet, er det
udslagsgivende for forskelsbehandlingen ikke, om den progressive sats anvendes i forbindelse med en
overskudsbaseret eller en omseetningsbaseret afgift. En virksomheds overskud er ligeledes kun et
beregningselement, der indikerer en fiktiv gkonomisk forméen (der skal beskattes) og ikke altid er i
overensstemmelse med den reelle skatteevne. Dette ses tydeligt i forbindelse med hgje ekstraordineere
afskrivninger, der kun reducerer overskuddet fiktivt, men ikke reelt (sakaldte skjulte reserver), eller i
forbindelse med sakaldte saneringsoverskud (en kreditors afkald pa en fordring mod en insolvent
virksomhed forer regnskabsmaessigt til et overskud pa denne virksomheds balance).

123. Dertil kommer, at omseetningen i en vis henseende endda kan veere mere velegnet til at afspejle
en virksomheds gkonomisk formaen end overskuddet. I modseetning til overskuddet kan omseetningen
nemlig i langt mindre grad reduceres gennem en nedbringelse af det skatteretlige beregningsgrundlag
eller overforsel af overskud, f.eks. ved hjeelp af afregningspriser. En anvendelse af omseetningen som
udgangspunkt kan derfor ogsa vere et effektivt middel til at imodegd en aggressiv skatteplanleegning,
hvilket Kommissionen med rette har fremheevet i forbindelse med den omseetningsbaserede skat pa
digitale tjenester, som Kommissionen har foresléet”.

124. Den ungarske seerafgift er derfor ikke abenbart uegnet til at na de neevnte mal.

77 — 1 begrundelsen til den af Kommissionen foresldede omseetningsbaserede skat pa digitale tjenester anfores det derimod i 23. betragtning, at
den omszetningsbaserede teerskel skal begreense anvendelsen af skatten pa digitale tjenester til virksomheder af en vis storrelse. Der er herved
tale om sadanne virksomheder, der i vid udstraekning stetter sig pa udnyttelsen af en sterk markedsposition. Smé og nystartede
virksomheder, for hvilke overholdelsesbyrden i forbindelse med den nye skat sandsynligvis vil have en uforholdsmeessigt stor virkning, er ogsa
udelukket. I begrundelsen (s. 12) anforer Kommissionen eksplicit, at denne virksomhed (der har en hgj omszetning) pa grund af sin sterke
markedsposition er i stand til at heste relativt storre fordele af sin forretningsmodel end mindre virksomheder. P4 grund af denne
»pkonomiske kapacitet« anses virksomheden for at have en serlig »skatteevne« og for at veere skattepligtig.

78 — Jf. mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 61). Jf. i s henseende ogsa mit forslag til
afgorelse ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852, punkt 57).

79 — 23. betragtning til forslaget til Radets direktiv om et feelles system for en skat pa indteegter fra levering af visse digitale tjenester af 21.3.2018,
COM(2018) 148 final.
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2) Nodvendighed

125. Ifelge Domstolens faste praksis skal der i forbindelse med vurderingen af ngdvendigheden inden
for rammerne af det forholdsmeessige, safremt der kan veelges mellem flere egnede foranstaltninger,
anvendes den mindst restriktive foranstaltning, og de palagte byrder ma ikke veere uforholdsmeessige i
forhold til de forfulgte mal™.

126. Her opstar spergsmalet, om en beskatning af omseetningen sammenlignet med en beskatning af
overskuddet kunne komme i betragtning som en muligvis mindre indgribende, men lige sd egnet
foranstaltning. I den forbindelse kunne man overveje, om en indkomstbeskatning pa grundlag af
overskuddet udger en mindre indgribende foranstaltning, der er lige sd egnet, for sd vidt som der
derved undgas situationer, hvor virksomheder pa trods af store tab palseegges saerafgiften.

127. En overskudsbaseret indkomstskat er imidlertid ikke en mindre indgribende foranstaltning, der er
lige sa velegnet, men et aliud i forhold til en omseetningsbaseret indkomstskat. Den teknik, der
anvendes til beskatningen af indteegterne (omseetningsbaseret eller overskudsbaseret), siger ikke noget
om, hvorvidt der ogsa skal betales skat i tilfeelde af et reelt tab. En overskudsbaseret indkomstskat kan
ogsd fore til beskatning, selv om virksomheden har tab. Dette er feeks. tilfeeldet, safremt visse
driftsudgifter — eller afregningspriser — ikke anerkendes eller en kreditor i tilfeelde af en krise giver
afkald pa en fordring (sdkaldt saneringsoverskud). Det generelle problem med en beskatning pé trods
af manglende faktisk (dvs. reel) gkonomisk formaen pa grundlag af en national lov om beskatning af
afkast er primeert et problem, der vedrgrer national ret og de nationale grundleeggende rettigheder,
men som folge af den manglende harmonisering grundleeggende ikke et EU-retligt problem.

128. Derudover er en overskudsbaseret indkomstskat heller ikke lige sa egnet til at opna en effektiv
beskatning, der er noget mere modstandsdygtig over for skattekonstruktioner. Anvendelsen af
omseetningen som beregningsgrundlag har den afgerende fordel, at omseetningen er lettere at fastsla,
og at den ikke eller kun i ringere grad giver mulighed for at anvende strategier til omgaelse.

129. Der foreligger derfor reelt heller ingen tvivl med hensyn til ngdvendigheden af den konkrete
udformning af seerafgiften, henset til det forfulgte mal.

3) Forholdsmcessighed

130. Restriktioner for en grundleggende frihed skal endvidere ogsa veere egnede i forhold til det
formal, der forfolges®. Dette indebeerer, at restriktionen og konsekvenserne heraf ikke md veere
uforholdsmeessige i forhold til dette formal®. Dette er, sa vidt det fremgér, heller ikke tilfeldet i den
foreliggende sag.

131. I denne forbindelse skal det p& den ene side fastslas, at malet om en retfeerdig byrdefordeling i et
samfund er af stor betydning for en skattelovgiver. Det samme geelder med hensyn til mélet om igen at
overholde EU-stabilitetskriterierne. At personer med en forholdsmeessigt storre ekonomisk formaen
yder et forholdsmeessigt storre bidrag med henblik pa at aflaste dem, der ikke har helt sa stor
okonomisk formaen, er i sig selv ikke urimeligt. Det kan forholde sig anderledes, sd snart en skat har
kveelende virkning og saledes kan sidestilles med et forbud mod den beskattede handling.

80 — Saledes allerede dom af 30.6.2016, Lidl (C-134/15, EU:C:2016:498, preemis 33), af 4.5.2016, Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324, preemis 48),
af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 54), af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, preemis 50), af 8.7.2010,
Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, preemis 45), og af 11.7.1989, Schrider HS Kraftfutter (265/87, EU:C:1989:303, preemis 21).

81 — Dom af 21.12.2011, Kommissionen mod Polen (C-271/09, EU:C:2011:855, preemis 58), og af 11.10.2007, ELISA (C-451/05, EU:C:2007:5%4,
preemis 82 og den deri naevnte retspraksis).

82 — Dom af 30.6.2016, Lidl (C-134/15, EU:C:2016:498, preemis 33), af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, praemis 50), af
9.11.2010, Volker og Markus Schecke og Eifert (C-92/09 og C-93/09, EU:C:2010:662, preemis 76 ff.), og af 12.7.2001, Jippes m.fl. (C-189/01,
EU:C:2001:420, preemis 81).
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132. P4 den anden side forekommer virkningerne af foranstaltningen ikke for tungtvejende. Navnlig
gor seerafgiften det abenbart ikke umuligt at drive ekonomisk rentabel virksomhed pa det ungarske
telekommunikationsmarked. Den synes ikke have kvelende virkning, som de forgangne ar viser.
Derudover reducerer seerafgiften ifelge Ungarns oplysninger under retsmedet ogsd overskuddet,
hvorfor det er forbundet med en nedseettelse af den overskudsbaserede indkomstskat, safremt der
betales indkomstskat. Dertil kommer, at seerafgiften i sin egenskab af sakaldt kriseafgift fra
begyndelsen kun blev opkreevet i tre r og derfor alene var af midlertidig karakter.

133. En restriktion for etableringsfriheden som folge af en omseetningsbaseret progressiv indkomstskat,
der palegges telekommunikationsvirksomheder med stor omseetning, ville saledes veere begrundet.

4. Forslag til afgorelse i forbindelse med det forste sporgsmdl

134. Artikel 49 TEUF og 54 TEUF er ikke til hinder for den ungarske seerafgift pa telekommunikation.

C. Det andet preejudicielle sporgsmal: tilsideseettelse af forbuddet mod stotte

135. Derneest skal det undersoges, om den progressivt udformede ungarske seerafgift pa
telekommunikation har karakter af stotte. Den foreleeggende ret mener, at dette kan veere tilfeeldet,
fordi den hgjeste afgiftssats pa 6,5% forst anvendes, nar visse omseetningsgraenser nas.

1. Formaliteten med hensyn til det andet preejudicielle sporgsmal

136. Indledningsvis skal det dog afklares, om den preejudicielle foreleeggelse i det hele taget kan antages
til realitetsbehandling for sa vidt angar det andet spergsmal. Baggrunden er Domstolens faste
retspraksis, hvorefter en virksomhed, der skal betale en afgift, ikke kan unddrage sig betaling under
henvisning til, at den fritagelse, der geelder for andre virksomheder, er statsstotte*.

137. Safremt afgiften imidlertid anvendes til visse formal og dermed navnlig til at begunstige andre
erhvervsdrivende, skal det dog underseges, om afgiftsprovenuet anvendes pa en made, der ikke er
problematisk i forhold til statsstotteregler®. I et sddant tilfeelde kan den berorte skyldner ogsé anfegte
sin egen afgiftsbyrde — der nedvendigvis er forbundet med en begunstigelse af tredjemzend.

138. Et sadant tilfeelde foreligger imidlertid ikke i denne sag. Her péleegges sagsogeren i hovedsagen en
generel afgift, der tilfalder den almindelige statskasse og dermed ikke konkret begunstiger en
tredjemand. Dermed har sagsogeren i den foreliggende sag alene anfegtet en afgiftsanseettelse, der er
rettet mod denne, og anser denne for retsstridig, fordi andre afgiftspligtige ikke beskattes i samme
omfang.

139. Dermed kan Vodafone ikke ved de nationale domstole gore geeldende, at de andre virksomheders
afgiftsfritagelse er retsstridig, for selv at undga at betale denne afgift.

83 — Dom af 6.10.2015, Finanzamt Linz (C-66/14, EU:C:2015:661, preemis 21), af 15.6.2006, Air Liquide Industries Belgium (C-393/04 og C-41/05,
EU:C:2006:403, preemis 43 ff.), af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 — C-325/04,
EU:C:2005:657, praemis 42 ff.), og af 20.9.2001, Banks (C-390/98, EU:C:2001:456, preemis 80 og den deri neevnte retspraksis).

84 — Om dette sporgsmals relevans; jf. f.eks. dom af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 —
C-325/04, EU:C:2005:657, preemis 40, 41 og 45 ff.).

ECLIL:EU:C:2019:492 23



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KokoTT — saG C-75/18
VODAFONE MAGYARORSZAG

140. Kun Domstolens afgorelse i sagen Air Liquide Industries Belgium® synes at tale mod denne
opfattelse. Ifplge denne dom skulle det for en antagelse af nogle preejudicielle spergsmal til
realitetsbehandling veere tilstreekkeligt, at den afgiftspligtiges »begeeringer« »ligeledes [anfegter]
gyldigheden af [...] retsakter|...]«. Det kan lades ubesvaret, om dette i det hele taget er tilfeeldet i en
sag om en afgiftsanseettelses lovlighed som den foreliggende. Selv i den neevnte dom understregede
Domstolen nemlig efterfolgende med rette, at »virksomheder, der skal betale en afgift, ikke kan
unddrage sig betaling under henvisning til, at den fritagelse, der geelder for andre virksomheder, er
statsstotte«*. Nar det imidlertid forholder sig sledes, er spargsmalet om statsstotte til fordel for en
anden i en tvist, der alene vedregrer en afgiftspligtigs eget afgiftstilsvar — som i det foreliggende
tilfeelde — ikke relevant for afgerelsen og kan derfor ikke antages til realitetsbehandling.

141. I sa henseende skal der ogsa tages hensyn til, at det principielt er Kommissionens opgave at sorge
for at tilbagesoge en ulovlig stette, hvilket Domstolen for nylig har preeciseret pa ny®*. Hvis Vodafone
ikke palignes afgift, ville dette imidlertid ikke udgere en tilbagesegning, men udvide stotten til en
person mere (her Vodafone) og dermed ikke fjerne konkurrencefordrejningen, men forsteerke den.

142. Derimod er det i overensstemmelse med den neevnte retspraksis, nar en ret, der skal treeffe
afggrelse om indrommelse af en skattefritagelse — som det var tilfeeldet i A-Brauerei-sagen® — kan
foreleegge Domstolen dette sporgsmal. Det neevnte tilfeelde kan - i modsetning til, hvad
Kommissionen gjorde geldende under retsmeodet — netop ikke sammenlignes med det i sagen
foreliggende. I et sadant tilfeelde drejer det sig nemlig om tildeling af stotte til modtageren og ikke om
annullation af en afgiftsanseettelse til fordel for en tredjemand (her Vodafone), der ensker at blive
omfattet af stotten.

143. Heroverfor kan det ikke gores geeldende, at en tilbagesogning i form af en efterfolgende
beskatning af de mindre virksomheder — som Vodafone anferte under retsmodet — ikke er mulig.
Hvis medlemsstaten undtagelsesvis ikke har mulighed for at tilbagesoge stotten, kan den i henhold til
artikel 14, stk. 1, i forordning (EF) nr. 659/1999* heller ikke kraeves tilbagebetalt. Som Domstolen har
fastslaet, er princippet om, at »ingen er forpligtet til at geore det umulige«, et generelt princip i
EU-retten®. Selv i et sddant tilfeelde hjemler séledes hverken artikel 107 TEUF og 108 TEUF eller
bestemmelserne i den neevnte forordning en udvidelse af stotten til yderligere personer med
tilbagevirkende kraft.

144. Domstolens nyere dom i ANGED-sagen” om en spansk (arealbaseret) afgift i
detailhandelssektoren kan — i modseetning til det af Kommissionen i retsmodet anforte — ikke danne
grundlag for et argument om, at det preejudicielle spergsmal skal antages til realitetsbehandling.
Denne sag ved den nationale ret drejede sig om en efterprovelse af selve loven (med erga
omnes-virkning) og ikke kun om en efterprovelse af den enkelte afgiftsafgorelse. Pa den baggrund var
yderligere bemeerkninger vedrerende artikel 107 TEUF i det mindste nyttige for den foreleeggende ret
i den pageldende sag, hvorfor Domstolen med rette fandt, at spergsmalet kunne antages til
realitetsbehandling.

85 — Dom af 15.6.2006 (C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 25 og 26).
86 — Dom af 15.6.2006, Air Liquide Industries Belgium (C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 43).

87 — Dom af 6.11.2018, Scuola Elementare Maria Montessori mod Kommissionen, Kommissionen mod Scuola Elementare Maria Montessori og
Kommissionen mod Ferracci (C-622/16 P — C-624/16 P, EU:C:2018:873, preemis 90 ff.).

88 — Dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024).
89 — Radets forordning (EF) nr. 659/1999 af 22.3.1999 om fastleeggelse af regler for anvendelsen af [artikel 108 TEUF] (EFT 1999, L 83, s. 1).

90 — Dom af 6.11.2018, Scuola Elementare Maria Montessori mod Kommissionen, Kommissionen mod Scuola Elementare Maria Montessori og
Kommissionen mod Ferracci (C-622/16 P — C-624/16 P, EU:C:2018:873, preemis 79); jf. i denne retning, om end i anden sammenhaeng,
allerede dommen af 3.3.2016, Daimler (C-179/15, EU:C:2016:134, preemis 42).

91 - Dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16, EU:C:2018:281), og af 26.4.2018,
ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291).
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145. Hvis dommen imidlertid alene har virkning for den bererte, der — som det er blevet bekreeftet af
parterne i den foreliggende sag — alene anfeegter sin egen afgiftsanseettelse, finder Domstolens
argumentation i ANGED-sagen ikke anvendelse, og det ovenneevnte princip opretholdes derfor. I
overensstemmelse med Domstolens faste praksis — der endog henviser til Domstolens dom i Air
Liquide Industries Belgium-sagen” - kan det andet sporgsmil derfor ikke antages til
realitetsbehandling i den foreliggende sag™.

146. Sagsegeren har fortsat adgang til at opna en abstrakt efterprovelse af loven ved en national ret. I
sa fald kan den pageeldende ret iveerkseette en preejudiciel foreleeggelse desangaende.

147. Pa baggrund af det ovenfor anforte foreligger der hverken en grund til eller et behov for at fravige
Domstolens hidtidige retspraksis, hvorefter en virksomhed, der skal betale en afgift, ikke kan unddrage
sig betaling under henvisning til, at den fritagelse, der geelder for andre virksomheder, er statsstotte .
Allerede af denne grund kan den preejudiciel foreleeggelses andet spergsmal ikke antages til
realitetsbehandling.

2. Subsidicert: retlig vurdering

148. Safremt Domstolen alligevel skulle finde, at det andet spergsmal kan antages til
realitetsbehandling, skal den underspge, om den nedsatte beskatning (omseetningsrelateret) af
mellemstore  virksomheder henholdsvis afgiftsfritagelsen = (omseetningsrelateret) for mindre
virksomheder skal anses for en stotte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF.

149. Ifelge Domstolens faste praksis skal der for det forste veere tale om statsstotte eller stotte, som
ydes ved hjeelp af statsmidler, for at der kan veere tale om »statsstotte« som omhandlet i artikel 107,
stk. 1, TEUF. For det andet skal denne stotte kunne pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne.
For det tredje skal den give modtageren en selektiv fordel. For det fjerde skal den fordreje eller true
med at fordreje konkurrencen ™.

150. Det afgorende kriterium er her kriteriet om den selektive fordel. Spergsmalet er med andre ord,
om en progressiv afgiftssats ville veere en begrundet selektiv fordel for dem, der pad grund af
progressionen bade absolut og relativt betaler mindre afgift end andre afgiftspligtige. For ikke sa leenge
siden ville dette sporgsmal veere blevet besvaret med et klart og tydeligt nej. Nu rejses netop dette
sporgsmal i den foreliggende sag.

151. Denne omsteendighed har foranlediget generaladvokat Saugmandsgaard Qe til at seette principielle
sporgsmalstegn ved Domstolens hidtidige analysemetode. Han har saledes udtrykkeligt anfert
folgende**:

»For at tage et ekstremt eksempel udger en foranstaltning, der fastseetter progressive skattesatser ud fra
indkomstniveau, ubestrideligt en generel foranstaltning i henhold til den klassiske analysemetode, idet
enhver virksomhed kan opné de mest gunstige satser. I henhold til referencerammemetoden udger de
mest gunstige satser derimod en differentiering, der kan anses for lovlig, sifremt der ikke foreligger
sammenlignelighed (andet trin), eller safremt differentieringen er begrundet i den péageeldende

92 — Dom af 15.6.2006 (C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 43 ff.).

93 — Saledes udtrykkeligt i et sammenligneligt tilfeelde: dom af 6.10.2015, Finanzamt Linz (C-66/14, EU:C:2015:661, preemis 21 ff.).

94 — Dom af 6.10.2015, Finanzamt Linz (C-66/14, EU:C:2015:661, preemis 21), af 15.6.2006, Air Liquide Industries Belgium (C-393/04 og C-41/05,
EU:C:2006:403, preemis 43 ff.), af 27.10.2005, Distribution Casino France m.fl. (C-266/04 — C-270/04, C-276/04 og C-321/04 — C-325/04,
EU:C:2005:657, preemis 42 ff.), og af 20.9.2001, Banks (C-390/98, EU:C:2001:456, preemis 80 og den deri neevnte retspraksis).

95 — Dom af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 38), af 21.12.2016, Kommissionen mod
World Duty Free Group m.fl., C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 53), og af 21.12.2016, Kommissionen mod Hansestadt Liibeck
(C-524/14 P, EU:C:2016:971, preemis 40).

96 — Generaladvokat Saugmandsgaard Qes forslag til afgorelse A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:741, punkt 66 og 67).
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ordnings art eller generelle opbygning (tredje trin). For at veere helt tydelig heevder jeg naturligvis ikke,
at referencerammemetoden automatisk indebeerer, at progressive skattesatser skal kvalificeres som
selektive”, men at de medferer denne mulighed, idet de giver anledning til at sette spergsmalstegn
ved lovligheden af de foranstaltninger, der allerede pa forhand er udelukket i henhold til den klassiske
analysemetode. Denne risiko for at udvide reglerne om statsstotte kan bl.a. vedrere foranstaltninger,
der svarer til dem, som Domstolen tidligere har kvalificeret som generelle.«

152. Jeg deler disse betenkeligheder, men mener, at der ogsd inden for den sakaldte
referencerammemetode kan tages hgjde for disse. Derefter skal det forst underseges, hvori den fordel
bestar (jf. punkt 153 ff.), som eventuelt kunne anses for selektiv (jf. punkt 157 ff.).

a) Begrebet fordel

153. Hvad angar spgrgsmalet om, hvorvidt de omhandlede bestemmelser giver modtageren en fordel,
bemezerkes, at i henhold til Domstolens faste praksis anses foranstaltninger — uanset hvilken form de
end matte have — for statsstotte, hvis de direkte eller indirekte kan favorisere visse virksomheder, eller
den begunstigede virksomhed opnar en okonomisk fordel, som den ikke ville have opndet under
seedvanlige markedsvilkar*.

154. En fordelagtig skattemeessig behandling, der, selv om den ikke indebeerer en overforsel af statslige
midler, giver de berettigede en gunstigere gkonomisk stilling end andre skattepligtige, kan ligeledes
veere omfattet af artikel 107, stk. 1, TEUF”. Stotte anses i denne forbindelse bla. for at foreligge ved
indgreb, der under forskellige former letter de byrder, som normalt belaster en virksomheds budget, og
derved, uden at veere tilskud i ordets egentlige forstand, er af samme art og har tilsvarende
virkninger'”.

155. Med hensyn til afgiftsfritagelsen og den nedsatte beskatning foreligger der ingen fordel. Alle
virksomheder — store som sma — beskattes ikke af en omseetning op til 500 mio. HUF og med en
nedsat sats fra 500 mio. til 5 mia. HUF. Dette geelder ogsa for Vodafone.

156. Det er hgjst forskellen i den gennemsnitlige sats som folge af progressionen — som bade Vodafone
og Kommissionen har henholdt sig til — der udger en fordel, som begunstiger de afgiftspligtige med
lavere omsaetning.

b) Fordelens selektivitet i skatteretten

157. I denne forbindelse skal det underseges, om den lavere gennemsnitlige afgiftssats ved lavere
omsaetning skal anses for at »begunstige visse virksomheder eller visse produktioner« som omhandlet i
artikel 107, stk. 1, TEUF, dvs. om der er tale om en »selektiv« fordel som omhandlet i Domstolens
praksis.

97 — »Jeg bemeerker i denne forbindelse, at det af nr. 139 i Kommissionens meddelelse om begrebet statsstotte fremgér, at indkomstskattens
progressive karakter og dens formél om omfordeling kan udgere begrundelser, der vedrerer den pageeldende ordnings art eller generelle
opbygning.«

98 — Dom af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 65), og af 9.10.2014, Ministerio de
Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 21).

99 — Jf. bla. dom af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 23), af 15.11.2011, Kommissionen og
Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P, EU:C:2011:732, preemis 72), og af 15.3.1994,
Banco Exterior de Espana (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 14).

100 — Dom af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 66), af 14.1.2015, Eventech (C-518/13,

EU:C:2015:9, preemis 33), af 19.3.2013, Bouygues og Bouygues Télécom mod Kommissionen (C-399/10 P og C-401/10 P, EU:C:2013:175,
preemis 101), og af 15.3.1994, Banco Exterior de Espana (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 13).
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158. Efterprovelsen af denne selektivitet indebeerer altid betydelige vanskeligheder i relation til
medlemsstaternes skattelovgivninger . Det er til stadighed blevet gentaget i Domstolens praksis, at
udgangspunktet er, at en skatteordning ikke er selektiv, nir den finder anvendelse uden forskel pa alle
erhvervsdrivende '”. P& dette grundlag skal spergsmélet om selektivitet besvares benaegtende. Noget
andet folger ikke af dommen i sagen World Duty Free Group'®. Denne afgorelse vedrerte nemlig et
seerligt tilfeelde af »eksportstotte« til indenlandske virksomheder i forbindelse med investeringer i
udlandet til skade for udenlandske virksomheder, der er i strid med retsprincippet i artikel 111 TEUF.
Derfor kan specifikke eksporttilskud opfylde selektivitetskriteriet, selv. om de geelder for alle
skattepligtige.

159. Den omsteendighed, at en skatteordning kun giver de virksomheder, der opfylder betingelserne —
her at visse omseetningsgreenser ikke nas — for den, en fordel, er heller ikke fuldt ud tilstreekkelig til at
fastsla, at den er selektiv'®™ Ogsd pd dette grundlag skal spergsméilet om selektivitet besvares
benzegtende.

160. Samtidig star det dog fast, at ogsa generelle skattelove skal vurderes pa grundlag af forbuddet mod
statsstotte i artikel 107 TEUF'®. Domstolen har derfor opstillet serlige betingelser for selektivitet i
relation til skatteretlige fordele. I denne forbindelse er det ikke afgerende, om dette betegnes som en
to- eller tretrinsmetode'”. Det afggrende er altid, om betingelserne for den skatteretlige fordel ifalge
den nationale skatteordning indremmes pa en ikke-diskriminerende made'”.

101 — Jf. de neevnte domme og de tilhorende forslag til afgorelse:

Dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024) og generaladvokat Saugmandsgaard Qes forslag til afgerelse A-Brauerei
(C-374/17, EU:C:2018:741).

Dom af 28.6.2018, Andres (Insolvenz Heitkamp BauHolding) mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2018:505) og generaladvokat Wahls
forslag til afgerelse Andres mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2017:1017).

Dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16, EU:C:2018:281), og dom af 26.4.2018,
ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291) sammen med mit forslag til afgerelse ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852), ANGED
(C-234/16 og C-235/16, EU:C:2017:853) og ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2017:854).

102 - Jf. feks. dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 53 ff.), af
9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 23), af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184,
preemis 39), af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P
og C-107/09 P, EU:C:2011:732, preemis 73), og af 8.11.2001, Adria-Wien Pipeline og Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, preemis 35).

103 — Dom af 21.12.2016, (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 73, 74 og 86 ff.).

104 - Jf. i denne retning navnlig dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 24), af 28.6.2018, Andres (Insolvenz Heitkamp
BauHolding) mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2018:505, preemis 94), af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl.
(C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 59), og af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, preemis 42).

105 — Jf. bla. dom af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 23), af 15.11.2011, Kommissionen og
Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P, EU:C:2011:732, preemis 72), og af
15.3.1994, Banco Exterior de Espana (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 14).

106 — Ligeledes generaladvokat Bobeks forslag til afgorelse Belgien mod Kommissionen (C-270/15 P, EU:C:2016:289, punkt 28), der betegner dette
sporgsmal som »ret akademisk«.

107 — Jf. i denne retning ogsd dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981,
preemis 54), og af 14.1.2015, Eventech (C-518/13, EU:C:2015:9, preemis 53), udtrykkeligt ogsé uden for skatteretten; jf. dom af 21.12.2016,
Kommissionen mod Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, preemis 53 og 55).
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161. Med henblik herpa er det nedvendigt forst at fastsla, hvilken generel eller »normal«
skatteordning, der geelder i den pageeldende medlemsstat. Ud fra denne generelle eller »normale«
skatteordning skal det derefter vurderes, om den fordel, som den omtvistede skatteforanstaltning
indremmer, er selektiv'®. Dette forudsetter, at der foreligger en forskelsbehandling af virksomheder i
en sammenlignelig situation, der ikke kan begrundes. I denne forbindelse skal Kommissionen — i det
mindste i sammenhaeng med en procedure vedrorende statsstotte — lofte bevisbyrden med hensyn til
forskelsbehandlingen og medlemsstaten bevisbyrden med hensyn til begrundelsen'”.

162. Jeg er enig med generaladvokat Bobek'’ i, at selektivitetsvurderingen reelt »blot« er en
undersogelse med henblik pa forskelsbehandling. Derfor vil jeg forst undersege, om der foreligger en
forskelsbehandling (jf. punkt 173 ff.), og dernzest om denne forskelsbehandling er begrundet (jf.
punkt 176 ff.). Forinden vil jeg redegere for, hvorfor den normale analysemetode skal modificeres en
smule, nér der forste gang skal fastleegges en referenceramme (jf. punkt 164).

1) Modifikation, ndr en referenceramme skal fastlcegges for forste gang

163. I forbindelse med generelle skatteordninger, navnlig sadanne, hvorved referencerammen
fastleegges for forste gang, er det nedvendigt at foretage en modificeret vurdering med henblik pa at
fastsld, om de er selektive. Baggrunden herfor er den kendsgerning, at den skatteretlige differentiering
— til forskel fra tilskud i sneever forstand i form af pengeydelser — ngdvendigvis forekommer inden for
rammerne af en alment geeldende skatteordning og geelder for alle uden forskel, samt at den
skattepligtige nedvendigvis er underlagt disse eventuelt fordelagtige differentieringer helt generelt
uden selv at medvirke hertil. I sa henseende adskiller denne situation sig meget markant fra en
»normal« individuel stotte.

164. Domstolen anvendte reelt ogséd en sddan modificeret vurdering i ANGED-sagerne'", hvor der
heller ikke fandtes en referenceramme, som ordningen afveg fra, men den omhandlede ordning selv var
referencerammen. Dette er ogsa tilfeeldet her. Den progressive afgiftssats er ingen undtagelse for visse
virksomheder fra en »normal« (proportional?) afgiftssats, men er selv reglen. Denne regel indebeerer,
at alle afgiftspligtige er omfattet af forskellige gennemsnitlige afgiftssatser.

165. Ifolge retspraksis kan sddanne »favoriserende« generelle sondringer, der ikke er tilskud i sneever
forstand, imidlertid kun kvalificeres som statsstotte, safremt de er af samme art og har tilsvarende
virkninger ">, Dette geelder i serlig grad, henset til medlemsstaternes autonomi pa skatteomradet, nar
de forste gang definerer referencerammen.

108 — Jf. blandt mange andre: dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 36).

109 — I denne retning generaladvokat Bobeks forslag til afgorelse Belgien mod Kommissionen (C-270/15 P, EU:C:2016:289, punkt 27), om
Kommissionens bevisbyrde: dom af 28.6.2018, Andres (Insolvenz Heitkamp BauHolding) mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2018:505,
preemis 84), af 4.6.2015, Kommissionen mod MOL (C-15/14 P, EU:C:2015:362, premis 59), og af 8.9.2011, Kommissionen mod
Nederlandene (C-279/08 P, EU:C:2011:551, preemis 62), om medlemsstatens bevisbyrde: dom af 28.6.2018, Andres (Insolvenz Heitkamp
BauHolding) mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2018:505, preemis 87), af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of
Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P, EU:C:2011:732, preemis 146), af 8.9.2011, Kommissionen mod
Nederlandene (C-279/08 P, EU:C:2011:551, preemis 62), og af 29.4.2004, Nederlandene mod Kommissionen (C-159/01, EU:C:2004:246,
preemis 43).

110 — Generaladvokat Bobeks forslag til afgerelse Belgien mod Kommissionen (C-270/15 P, EU:C:2016:289, punkt 29).

111 — Dom af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 50 ff.), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16, EU:C:2018:281,
preemis 43 ff.), og dom af 26.4.2018, ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291, preemis 38 ff.).

112 — Jf. bla. dom af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 22), af 19.3.2013, Bouygues og Bouygues
Télécom mod Kommissionen (C-399/10 P og C-401/10 P, EU:C:2013:175, preemis 101), af 15.6.2006, Air Liquide Industries Belgium
(C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 29), og af 23.2.1961, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg mod Den Hgje
Myndighed (30/59, EU:C:1961:2, s. 43).
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166. Kun for det tilfeelde, at en medlemsstat benytter definitionen af referencerammen til at overfore
fordele til formal, der falder uden for skatteordningen, er der tilstraekkelig grund til at sidestille disse
skatteretlige fordele med tilskud i sneever forstand'’. En foranstaltning, som udger en undtagelse til
anvendelsen af det almindelige skattesystem, kan séledes veere begrundet, hvis den péageeldende
medlemsstat kan godtgere, at denne foranstaltning er en direkte folge af de grundleggende eller
ledende principper i dens skattesystem'®. Generelle sondringer inden for rammerne af en
sammenhzengende skatteordning kan derfor nsaeppe udgere en selektiv fordel.

167. Ved en neermere betragtning ligger denne tanke ogsa til grund for den principielle afgorelse i
Gibraltar-sagen'®, hvortil Kommissionen i det vesentlige har henholdt sig i sin skriftlige
argumentation. I den pageldende sag blev referencerammen ogsa fastlagt for forste gang og havde
reelt til folge, at offshore-selskaber ikke blev beskattet, selv. om den nyindforte
indkomstskattelovgivning skulle beskatte alle virksomheder ensartet (formentlig ogsa pa grundlag af
deres gkonomiske formaen). I det pageeldende tilfeelde valgte lovgiver kriterier som antallet af ansatte
og benyttelsen af erhvervsejendom med henblik pa at gennemfore en indkomstbeskatning baseret pa
overskud. Domstolen accepterede i sa henseende — og pa baggrund af det forhold, at Det Forenede
Kongerige ikke havde angivet nogen form for begrundelse i proceduren vedrerende statsstotte —

Kommissionens pastand om manglende sammenhaeng "'°.

168. En manglende sammenheeng i afgiftslovgivningen kan i sidste ende rent faktisk indikere et
misbrug af afgiftslovgivningen. 1 dette tilfeelde er det ikke den afgiftspligtige, der veelger
konstruktioner, der er udtryk for misbrug, for at unddrage sig afgiften. Derimod har medlemsstaten —
ud fra en objektiv betragtning — »misbrugt« sin afgiftslovgivning til at stette enkelte virksomheder
uden om reglerne for statsstotte. I sd henseende er selektivitetsvurderingen i forbindelse med
fastleeggelsen af referencesystemet begreenset til en efterprovelse af sammenheengen i den etablerede
ordning.

169. I Gibraltar-sagen afviste Domstolen saledes med rette, at ordningen var sammenhengende.
Hverken antallet af ansatte eller benyttelsen af erhvervsejendom er logiske faktorer for en generel,
ensartet indkomstbeskatning, som var formélet med den nationale lov. Geelder det ogsa for en
progressiv, omsaetningsbaseret seerlig indkomstskat? Er det virkelig usammenhaengende at opkreeve
hgjere afgifter (bade absolut og relativt) af en telekommunikationsvirksomhed med hgj omseetning
end af en telekommunikationsvirksomhed med lav omseetning?

2) Malestokken for undersogelsen af sammenhcengen

170. Der kan tages hgjde for de betenkeligheder, som forskellige generaladvokater'” har fremfort
(navnlig med hensyn til problemerne i forbindelse med fastleeggelsen af den rette referenceramme og
en generel efterprovelse af ligebehandling af alle nationale skattelove, sammenholdt med
medlemsstaternes autonomi pé skatteomréadet), ved hjelp af en modereret malestok vedrgrende en
generel skattelovs skatteretlige sammenhzeng. Herefter udger generelle sondringer i forbindelse med

113 — Jf. i denne retning allerede dom af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525, preemis 22-27).

114 — Dom af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525, preemis 22), og af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 65 og
den deri neevnte retspraksis).

115 — Dom af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732).

116 — Dom af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732, preemis 149).

117 - Jf. generaladvokat Saugmandsgaard Qes forslag til afgorelse A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:741), generaladvokat Wahls forslag til
afgorelse Andres mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2017:1017) og mit forslag til afgerelse ANGED (C-233/16, EU:C:2017:852),
ANGED (C-234/16 og C-235/16, EU:C:2017:853) og ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2017:854).
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fastleeggelsen af referencesystemet kun selektive foranstaltninger, sifremt de ikke er baseret pa et
rationelt grundlag, henset til lovens formal. Uden en sadan modereret malestok ville Domstolen reelt
skulle vurdere hver eneste sondring i hver eneste nationale skattelov, idet en sadan sondring
nedvendigyvis stiller én skattepligtig gunstigere og en anden ringere.

171. Derfor kan en selektiv fordel kun komme i betragtning, nar foranstaltningen (her den progressive
afgiftssats) for det forste indferer differentiering mellem aktorer, der i forhold til det formal, der
forfolges med den péageeldende medlemsstats skattesystem, befinder sig i en sammenlignelig faktisk og
retlig situation'", der er dbenbar.

172. Selv om denne betingelse er opfyldt, kan fordelen for det andet veere begrundet som folge af
karakteren eller opbygningen af den ordning, som den er et led i, navnlig safremt den er en direkte
folge af de grundleggende eller ledende principper i den nationale skatteordning'”, der dog blot skal
veere logiske. Derudover kan logiske ikke-skatteretlige grunde ogsa begrunde en sondring, siledes som
dette f.eks. blev bekraeftet i ANGED-sagen med hensyn til fysisk planleegning og miljo i forbindelse
med en afgift pa indkebscentre '*’.

i) Forskelsbehandling af virksomheder i en sammenlignelig situation

173. I denne henseende skal det indledningsvis undersoges, om der foreligger en ubegrundet
forskelsbehandling inden for medlemsstatens skatteordning. Derudover skal denne ubegrundede
forskelsbehandling i henhold til ordlyden af artikel 107, stk. 1, TEUF veere en sondring, der enten
begunstiger visse virksomheder eller visse produktioner. Domstolen fastslog siledes navnlig i dommen
i sagen Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige, at en
skatteordning skal udpege de begunstigede virksomheder ud fra kendetegn, som udskiller dem som

begunstiget kategori'*'.

174. Sadanne kendetegn foreligger imidlertid ikke ved en afgift som den i sagen omhandlede.
Forskellen pa sterre og mindre telekommunikationsvirksomheder er netop deres omseetning og den
deraf afledte gkonomiske formden. De befinder sig ud fra medlemsstatens synspunkt — der i den
foreliggende sag ikke er abenbart fejlagtig — ikke i en sammenlignelig retlig og faktisk situation.

175. Det samme gelder for sterre virksomheders mulighed for at minimere en overskudsbaseret
indkomstbeskatning gennem skatteretlige konstruktioner. Det er ligeledes ikke abenbart utenkeligt, at
denne mulighed oges i takt med virksomhedens storrelse.

118 — Jf. dom af 21.12.2016, Kommissionen mod Aer Lingus og Ryanair Designated Activity (C-164/15 P og C-165/15 P, EU:C:2016:990,
preemis 51), af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group m.l. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 54), af
21.12.2016, Kommissionen mod Hansestadt Litbeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, preemis 49 og 58), af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og
Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 35), af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525, preemis 19), af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10,
EU:C:2012:184, preemis 42), og af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 49).

119 — Jf. dom af 18.7.2013, P (C-6/12, EU:C:2013:525, preemis 22), og af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 65
og 69); jf. i denne retning bl.a. ogsd dom af 9.10.2014, Ministerio de Defensa og Navantia (C-522/13, EU:C:2014:2262, preemis 42 og 43), af
15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732, preemis 145), af 8.11.2001, Adria-Wien Pipeline og Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598,
preemis 42), og af 2.7.1974, Italien mod Kommissionen (173/73, EU:C:1974:71, preemis 33).

120 — Dom af 26.4.2018, ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291, preemis 40 ff.), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16,
EU:C:2018:281, preemis 45 ff.), og af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 52 ff.).

121 - Jf dom af 15.11.2011, Kommissionen og Spanien mod Government of Gibraltar og Det Forenede Kongerige (C-106/09 P og C-107/09 P,
EU:C:2011:732, preemis 104).
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ii) Subsidicert: begrundelsen for forskelsbehandlingen

176. Safremt Domstolen alligevel skulle finde, at en virksomhed med en arlig nettoomseetning pa
f.eks. 10000 EUR/HUF og en virksomhed med en érlig nettoomseetning pa f.eks. 100000 000
EUR/HUF befinder sig i en sammenlignelig situation, skal det desuden undersoges, om den
forskelsbehandling, der er forbundet med forskellen i den gennemsnitlige sats ved en progressiv afgift,
kan begrundes.

177. Afgerende er i denne sammenheeng — séledes som Domstolen har understreget i dommen i sagen
World Duty Free Group'” - alene efterprovelsen af den pégeldende forskelsbehandling under
hensyntagen til lovens formal, navnlig nar der — som i dette tilfeelde — ikke foreligger en afvigelse fra
en referenceramme, men loven selv udger referencerammen.

178. I denne forbindelse er det dog ikke kun de formal, der udtrykkeligt er anfert i den nationale lov,
der kan komme i betragtning, men ogsd de formal, der kan udledes af den nationale lov ved en
fortolkning . T modsat fald ville man alene leegge vaegt pa lovgivningsteknikken. I sin praksis har
Domstolen imidlertid altid understreget, at statslige interventioner pa statsstotteomradet skal

bedgmmes i kraft af deres virkninger og séledes uatheengigt af de anvendte teknikker .

179. Det skal saledes afklares, om den ungarske seerafgifts progressive satsforlgb ikke er begrundet i
den konkrete afgiftslov, men i formél, der ligger uden for denne lov, dvs. i et andet gjemed '*.

180. Dette kan klart afvises i den foreliggende sag. Som anfert ovenfor (punkt 108 ff.) er formalet med
loven, der udtrykkeligt er neevnt i preeamblen, at beskatte den gkonomiske formaen, der i det
foreliggende tilfeelde udledes af omseetningens storrelse. Derudover tilstraebes ogsa — hvilket i sig selv
er karakteristisk for en progressiv afgiftssats og séledes systemisk — en vis »omfordelingsfunktion«, nar
okonomisk steerkere aktorer paleegges storre gkonomiske byrder end gkonomisk svagere aktorer (folge
af socialstatsprincippet). Ogsd Kommissionen har anerkendt »formélet om omfordeling« som
begrundelse i forbindelse med indkomstskats progressive karakter i sin meddelelse af 19. juli 2016 om
»begrebet statsstotte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, i traktaten om Den Europeiske Unions
funktionsmade« (herefter »meddelelse«) **.

181. Derudover fremgar det af den lovgivningsproces, som Domstolen er blevet meddelt, at ordningen
ogsa har til formal at undgd, at virksomheder med stor omsetning, der ikke eller kun i ringe omfang
bidrager til selskabsskatteprovenuet i Ungarn, ikke beskattes. Alle disse formal er — skatteretligt set —
ikke formal, der har et andet gjemed.

182. I modseetning til hvad Kommissionen synes at mene, er en indkomstbeskatning pa grundlag af
overskuddet ikke den eneste rigtige beskatningsform, hvilket Domstolen allerede tidligere har
fastsldet'”, men ogsa blot en teknik, der tager sigte pd regnskabsmeessigt at fastsette og beskatte den
skattepligtige persons skatteevne pa en ensartet made (herom ovenfor punkt 100).

122 - Dom af 21.12.2016, Kommissionen mod World Duty Free Group SA m.fl. (C-20/15 P og C-21/15 P, EU:C:2016:981, preemis 54, 67 og 74).

123 — Saledes ogsd dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 45). I modsat retning dom af 26.4.2018, ANGED
(C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 52, 59 og 61) — selv om grundlaget for afgiften var en tanke om beskatning i forhold til skatteevne,
underseggte Domstolen kun de ikke-skatteretlige grunde »miljobeskyttelse« og »fysisk planleegning«, der udtrykkeligt er anfert i preeamblen.

124 — Dom af 28.6.2018, Andres (Insolvenz Heitkamp BauHolding) mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2018:505, preemis 91), af 26.4.2018,
ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 47), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16, EU:C:2018:281, preemis 40), af 26.4.2018,
ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291, preemis 35), og af 22.12.2008, British Aggregates mod Kommissionen (C-487/06 P,
EU:C:2008:757, preemis 89).

125 — Saledes udtrykkeligt dom af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550, preemis 70).

126 — Kommissionens meddelelse om begrebet statsstotte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, i traktaten om Den Europeiske Unions
funktionsméde (EUT 2016, C 262, s 1, punkt 139).

127 — Dom af 16.5.2019, Polen mod Kommissionen (T-836/16 og T-624/17, EU:T:2019:338, preemis 65 ff).
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183. Det er muligt, at en overskudsberegning via en sammenligning af virksomhedsformuen — som
Kommissionen understregede under retsmodet — er mere preecis end en beregning baseret pa
nettoomseetningen. Lovgivningen om statsstotte beskeeftiger sig imidlertid ikke med, hvilken
skatteordning der er mest preecis, men med den konkurrenceforvridende virkning mellem to
konkurrenter. Hvis der med samme omsetning betales samme skat, foreligger en sddan virkning ikke.
Hvis der med hgjere omsaetning ogsad skal betales hgjere skat, foreligger der den samme
»forskelsbehandling«, som hvis der skal betales hgjere skat i forbindelse med hgjere overskud. Dette
geelder vel ubestridt i forbindelse med en proportional skattesats (her betales der absolut set en hgjere
skat) og folger i forbindelse med en progressiv skattesats (her betales der bade absolut og relativt set en
hgjere skat) af de ovenneevnte skattesystemiske grunde.

184. Sterrelsen af omseetningen indikerer (i al fald ikke abenbart urigtigt) en vis gkonomisk formaen
(herom ovenfor punkt 118 ff.). I sd henseende kan omseetningen — som Kommissionen selv har
demonstreret med forslaget til en skat pd digitale tjenester'” — ogsi anses for en (noget grovere)
indikator for sterre gkonomisk kapacitet, og dermed storre gkonomisk forméen.

185. Som administrativ procedure betragtet er det ikke kritisabelt, sdfremt antallet af de omfattede
detailhandelscentre, der i s fald ogsa skal kontrolleres, reduceres ved hjelp af en grenseveerdi.
Saledes beskattes de sakaldte sma erhvervsdrivende (dvs. erhvervsdrivende, hvis omsaetning ikke
overstiger et vist »fribelob«) heller ikke i den EU-retlige momsret (jf. momsdirektivets artikel 282 ff.).

186. Med henblik pa de mal, der forfelges med loven, er det endvidere forstaeligt, at der tages
udgangspunkt i omseetningen i stedet for i overskuddet, eftersom forstneevnte er lettere at fastsla
(enkel og effektiv administration'”) og sveerere at omgd end feks. overskuddet (herom allerede
punkt 123 ovenfor). Som Domstolen allerede har fastslaet, kan forebyggelse af misbrug inden for

skatteretten ogsd udgere en begrundelse pé statsstotteomradet .

187. Efter min opfattelse begrunder det socialstatslige princip — som den Europeiske Union ogsa
anerkender i artikel 3, stk. 3, TEU — en progressiv afgiftssats, der ogsa relativt set paleegger personer
med storre gkonomisk formaen sterre byrder ende de skattepligtige, der ikke har helt den samme
skatteevne. Dette geelder i al fald for en afgift, der ogsa paleegges fysiske personer (jf. seerafgiftslovens
artikel 3, stk. 1 og 2).

3. Konklusion

188. Herefter udger den lavere gennemsnitlige beskatning (i den foreliggende sag af virksomheder med
lavere omseetning), der nodvendigvis er forbundet med en progressiv afgiftssats, ikke en selektiv fordel
for disse virksomheder.

128 — Forslag til Radets direktiv om et feelles system for en skat pa indteegter fra levering af visse digitale tjenester af 21.3.2018, COM(2018) 148
final.

129 — Kommissionen anser ogsé selv administrative hensyn for en begrundelse — jf. EUT 2016, C 262, s 1, punkt 139.

130 — Dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 51), i samme retning allerede dom af 29.4.2004, GIL Insurance m.fl.
(C-308/01, EU:C:2004:252, preemis 73 ff.).
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VI. Forslag til afgerelse

189. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg Domstolen at besvare de spergsmal, som Févarosi
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsag (forvaltnings- og arbejdsretten i Budapest, Ungarn) har forelagt,
som folger:

»1. Den forskellige beskatning, der folger af en progressiv sats, udger ikke en indirekte restriktion for
etableringsfriheden i henhold til artikel 49 TEUF, sammenholdt med artikel 54 TEUF. Dette er ogsa
tilfeeldet, nar sterre virksomheder i forbindelse med en omseetningsbaseret indkomstbeskatning
beskattes hardere og disse rent faktisk hovedsageligt ejes af udenlandske aktioneerer. Det kan kun
forholde sig anderledes, safremt det kan godtgeres, at medlemsstaten i sd henseende har udvist en
adfeerd, der udger et misbrug af rettigheder. Dette er ikke tilfeeldet i den foreliggende sag.

2. Den forskel i beskatning, der folger af en progressiv sats, udger ikke en selektiv fordel for
virksomheder med lavere omseetning (dvs. ingen stotte), ligesom en virksomhed med hgjere

omseetning ikke kan gere denne geeldende med henblik p& at unddrage sig sin egen afgiftspligt.

3. Den ungarske seerafgift har i sin egenskab af omseetningsbaseret direkte indkomstskat ikke karakter
af en omseetningsafgift, hvorfor momsdirektivets artikel 401 ikke er til hinder herfor.«
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