g

W Samling af Afgoerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

16. marts 2021 *

»Appel — artikel 107, stk. 1, TEUF — statsstotte — ungarsk afgift pd den omseetning, der er forbundet
med reklamer — kriterier ved fastleeggelsen af referencesystemet — satsernes progressivitet —
overgangsbestemmelse om delvist fradrag af fremforte underskud — spergsmalet, om der foreligger
selektiv karakter«

I sag C-596/19 P,

angdende appel i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeiske Unions Domstol, iveerksat den
6. august 2019,

Europa-Kommissionen ved V. Bottka og P.-J. Loewenthal samt ved K. Herrmann, som
befuldmeegtigede,

appellant,
de ovrige parter i appelsagen:
Ungarn ved M.Z. Fehér og G. Kooés, som befuldmeegtigede,
sagsogt i forste instans,
Republikken Polen ved B. Majczyna, som befuldmeegtiget,
intervenient i forste instans,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling),
sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepreesidenten R. Silva de Lapuerta, afdelingsformeendene
J.-C. Bonichot (refererende dommer), A. Arabadjiev, E. Regan, A. Kumin og N. Wahl, samt dommerne
M. Safjan, D. Svaby, S. Rodin, F. Biltgen, K. Jiriméde, C. Lycourgos, P.G. Xuereb og N. Jadskinen,
generaladvokat: J. Kokott,
justitssekreteer: fuldmeegtig R. Seres,

péa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 1. september 2020,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 15. oktober 2020,

* Processprog: ungarsk.

DA
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afsagt folgende

Dom

Med sit appelskrift har Europa-Kommissionen nedlagt pastand om opheevelse af Den Europeiske
Unions Rets dom af 27. juni 2019, Ungarn mod Kommissionen (T-20/17, herefter »den appellerede
dom«, EU:T:2019:448), hvorved Retten annullerede Kommissionens afgerelse (EU) 2017/329 af
4. november 2016 om foranstaltning SA.39235 (2015/C) (ex 2015/NN) gennemfort af Ungarn om
afgifter pa reklameomsaetning (EUT 2017, L 49, s. 36, herefter »den omtvistede afgorelse«).

Tvistens baggrund

Retten fremstillede tvistens baggrund i den appellerede doms preemis 1-32. De kan sammenfattes som
folger.

Den 11. juni 2014 vedtog Ungarn lov nr. XXII af 2014 om afgift pa reklame (herefter
»reklameafgiftsloven«). Denne lov tradte i kraft den 15. august 2014 og indferte en ny seerlig afgift,
der var trinvis progressiv, pa indtegter fra publicering af reklamer i Ungarn (herefter »den omhandlede
afgiftsforanstaltning«). I forbindelse med den undersogelse af reklameafgiftsloven, som Kommissionen
foretog i forbindelse med statsstottekontrollen, anforte de ungarske myndigheder, at formalet med
afgiften var at fremme princippet om offentlig byrdefordeling.

I henhold til denne lov er enhver, der publicerer reklamer, undergivet den omhandlede
afgiftsforanstaltning. Erhvervsdrivende, der publicerer reklamer, sasom skrevne nyhedsorganer,
audiovisuelle medier eller plakatopseettere, med undtagelse af annoncerer, dvs. bestillere af
reklameannoncer, og reklamebureauer, som fungerer som mellemmeend i forhold til annoncerer og
dem, der publicerer reklamen. Grundlaget for den omhandlede foranstaltning er den nettoomseetning
i et regnskabsar, der hidrerer fra publicering af reklamer. Denne afgift opkreves ud over de
eksisterende skatter og -afgifter, bla. selskabsskat. Dens territoriale anvendelsesomrade omfatter
Ungarn.

Skalaen med den omhandlede afgiftsforanstaltnings satser blev defineret som folger:

— 0% for en omsetning pa under 0,5 mia. ungarske forint (HUF) (ca. 1400 000 EUR)

— 1% for en omseetning pa mellem 0,5 mia. HUF og 5 mia. HUF (ca. 14 mio. EUR)

— 10% for en omseetning pa mellem 5 mia. HUF og 10 mia. HUF (ca. 28 mio. EUR)

— 20% for en omseetning pa mellem 10 mia. HUF og 15 mia. HUF (ca. 42 mio. EUR),

— 30% for en omseetning pa mellem 15 mia. HUF og 20 mia. HUF (ca. 56 mio. EUR)

— 40% for en omsaetning pa over dette sidstneevnte belgb, idet denne sidstnsevnte sats blev forhgjet til
50% den 1. januar 2015.

Reklameafgiftsloven bestemte ligeledes, at afgiftspligtige, hvis overskud for skat i regnskabsaret 2013

var nul eller negativt, kunne fradrage 50% af underskud fremfort fra tidligere regnskabsar i deres
afgiftsgrundlag for 2014 (herefter »ordningen med delvist fradrag for fremforte underskud).
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Ved afgorelse af 12. marts 2015 indledte Kommissionen den formelle undersegelsesprocedure pa
statsstotteomradet i henhold til artikel 108, stk. 2, TEUF vedrerende reklameafgiftsloven, hvorved den
fandt, at den omhandlede afgiftsforanstaltnings progressive karakter og ordningen med delvist fradrag
for fremforte underskud udgjorde statsstotte. I afgorelsen fastslog Kommissionen, at de progressive
satser indferte en sondring mellem virksomheder med en hgj omseetning fra reklamer, dvs. steorre
virksomheder, og virksomheder med en lav omseetning fra reklamer, dvs. mindre virksomheder. Ifplge
denne institution medforte den omhandlede afgiftsforanstaltning en selektiv fordel for disse
virksomheder. Kommissionen fandt ligeledes, at ordningen med delvist fradrag for fremforte
underskud indebar en selektiv fordel, der udgjorde statsstotte.

Kommissionen udstedte ved den samme afgorelse et pabud til de ungarske myndigheder om at indstille
den omhandlede afgiftsforanstaltning i henhold til artikel 11, stk. 1, i Radets forordning (EF)
nr. 659/1999 af 22. marts 1999 om fastleeggelse af regler for anvendelsen af [...] artikel 108 [TEUF]
(EFT 1999, L 83, s. 1).

Efterfolgende sendrede Ungarn foranstaltningen ved lov nr. LXII af 2015, der blev vedtaget den 4. juni
2015 (herefter »loven af 2015«). Skalaen med progressive satser for den omhandlede foranstaltning, der
bestod af seks kategorier fra 0-50%, blev erstattet af folgende skala, som bestod af to afgiftssatser:

— 0% for en omseetning pa under 100 mio. HUF (ca. 280 000 EUR)
— 5,3% for en omseetning pa over dette sidstneevnte belgb.

Den 4. november 2016 afsluttede Kommissionen den formelle undersagelsesprocedure ved at vedtage
den omtvistede afgorelse.

I denne afgorelses artikel 1 konkluderede Kommissionen, at den omhandlede afgiftsforanstaltnings
progressive karakter, herunder i den affattelse, der folger af loven af 2015, samt ordningen med delvist
fradrag for fremforte underskud udgjorde statsstotte. Ifplge Kommissionen var denne stotte blevet
indfert ulovligt i strid med artikel 108, stk. 3, TEUF og var desuden uforenelig med det indre marked
i henhold til artikel 107, stk. 1, TEUF. I den omtvistede afgorelses artikel 4 palagde Kommissionen
Ungarn at tilbagesoge det stottebelgb, der var blevet erkleeret uforeneligt med det indre marked, hos
stottemodtagerne.

I denne forbindelse skulle de ungarske myndigheder fra de virksomheder, der havde haft
reklameomseetning i perioden fra ikrafttreedelsen af reklameafgiftsloven til enten den dato, hvor den
omhandlede afgiftsforanstaltning blev afskaffet eller til den dato, hvor den blev erstattet af en ordning,
som var fuldt ud i overensstemmelse med EU-statsstottereglerne, tilbagesoge forskellen mellem pa den
ene side den afgift, som virksomhederne skulle have betalt i henhold til det referencesystem, der bestod
i et afgiftssystem med en enkelt sats, der blev fastsat til 5,3%, medmindre de ungarske myndigheder
fastsatte en anden sats, og pa den anden side den afgift, som virksomhederne allerede havde betalt
eller skulle betale. I det omfang forskellen mellem disse to belgb var positiv, skulle dette belgb
tilbagesoges, inklusive renter fra den dato, hvor afgiften skulle betales.

Kommissionen anforte imidlertid, at tilbagesogning var uforneden, safremt Ungarn afskaffede
afgiftssystemet med tilbagevirkende kraft fra datoen for indferelsen af systemet i 2014. Fremadrettet,
f.eks. fra 2017, kunne Ungarn s indfore et afgiftssystem, som ikke er progressivt, og som ikke skelner
mellem de gkonomiske akterer, som er underlagt afgiften.

Kommissionen fandt i det veesentlige, at den omhandlede afgiftsforanstaltning skulle kvalificeres som
»statsstotte« som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF, af folgende grunde.
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For det forste hvad angar spergsmalet, om den omhandlede foranstaltning kan tilregnes staten og er
finansieret ved statsmidler, fastslog Kommissionen, at Ungarn gennem vedtagelsen af
reklameafgiftsloven havde givet afkald pa afgifter, som landet ellers skulle opkreeve fra virksomheder
med en lav reklameomseetning, dvs. mindre virksomheder, hvis de havde veeret underlagt det samme
afgiftsniveau som virksomheder med en hgjere omseetning, dvs. sterre virksomheder.

For sa vidt angdr spergsmalet om, hvorvidt der var tale om en fordel, anforte Kommissionen, at
foranstaltninger, som reducerer de byrder, som normalt pahviler virksomheder, i lighed med positive
ydelser giver en fordel. I det foreliggende tilfeelde geelder, at som felge af en sddan veaesentligt lavere
gennemsnitlig afgiftssats mindskes den afgift, som virksomheder med lav omseetning skal betale
sammenlignet med virksomheder med en hgj omseetning, og dette udger en fordel for mindre
virksomheder over for sterre virksomheder.

Kommissionen tilfgjede, at ordningen med delvist fradrag for fremforte underskud ligeledes udgjorde
en fordel, eftersom den ville mindske afgiftsbyrden for virksomheder med fremforte underskud, som
ikke havde overskud i 2013, i forhold til afgiftsbyrden for de evrige virksomheder, der ikke kunne
drage fordel af denne ordning.

I forbindelse med undersegelsen af den omhandlede afgiftsforanstaltnings selektive karakter anforte
Kommissionen forst, at det referencesystem, som danner grundlag for argumentationen, svarede til
den seerlige afgift pA omseetning, der hidrerer fra visning af reklamer. Kommissionen fandt imidlertid
ikke, at reklameafgiftens progressive struktur kunne udgere en del af dette referencesystem. For at
dette sidstneevnte system ikke i sig selv kunne anses for at udgere statsstotte, anforte Kommissionen,
at det skulle opfylde to betingelser, dvs. for det forste, at det var baseret pa en enhedssats for alle
reklameindteegter, og for det andet, at det ikke indeholdt elementer, der kunne give visse
virksomheder en selektiv fordel.

Kommissionen fandt derefter, at den progressive afgiftsstruktur i det foreliggende tilfeelde, for sa vidt
som den indebar, at der pa virksomhederne blev anvendt ikke alene forskellige marginale afgiftssatser,
men ligeledes forskellige gennemsnitlige afgiftssatser, udgjorde en undtagelse fra det referencesystem,
der bestod af en reklameafgift, som blev palagt alle gkonomiske operatorer, der publicerede reklamer i
Ungarn, med en og samme sats.

Denne institution fandt endvidere, at ordningen med delvist fradrag for fremforte underskud, som var
forbeholdt virksomheder, der ikke havde overskud i 2013, ogsa afveg fra det referencesystem, der var
kendetegnet ved en afgift, der var baseret pd omseetningen. I denne forbindelse kan virksomhedernes
omkostninger ifolge Kommissionen ikke fradrages i afgiftsgrundlaget i modseetning til, hvad der
geelder for afgifter baseret pa overskuddet. Denne ordning indferte en vilkarlig sondring mellem to
grupper af virksomheder, som imidlertid befinder sig i en sammenlignelig retlig og faktisk situation,
nemlig for det forste virksomheder, der havde fremforte underskud for tidligere regnskabsér, og som
ikke havde overskud i 2013, og for det andet virksomheder, der havde overskud i dette regnskabsar.
Muligheden for delvist fradrag af de underskud, der forela pa tidspunktet for vedtagelsen af
reklameafgiftsloven, udger nedvendigvis selektivitet, da muligheden for dette fradrag vil begunstige
visse virksomheder med betydelige fremforte underskud, navnlig pa grund af deres akkumulering i de
foregaende ar.

Endelig fandt Kommissionen, at reklameafgiftsloven, som eendret ved loven af 2015, indferte en afgift
baseret pd de samme principper og med samme kendetegn som den oprindelige version. Den
konkluderede pa denne baggrund, at den afgift, der fulgte af denne aendrede lov, havde kendetegn, der
var identiske med dem, der oprindeligt forte til identificeringen af statsstotte.

Den 16. maj 2017 vedtog Ungarn lov nr. XLVII af 2017 om eendring af reklameafgiftsloven. Denne lov
opheevede i det veesentlige reklameafgiften med tilbagevirkende kraft.
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Sagen for Retten og den appellerede dom

Den 16. januar 2017 anlagde Ungarn segsmal til provelse af den omtvistede afgorelse. Ved seaerskilt
dokument indleveret samme dag indgav Ungarn en begering om udseettelse af gennemforelsen,
hvilken begeering blev forkastet ved kendelse afsagt af Rettens preesident den 23. marts 2017, Ungarn
mod Kommissionen (T-20/17 R, ikke trykt i Sml., EU:T:2017:203).

Ved afgorelse af 30. maj 2017 tillod formanden for Rettens Niende Afdeling Republikken Polen at
intervenere til stotte for Ungarns pastande.

Ungarn fremsatte til stotte for segsmalet tre anbringender om for det forste, at den omhandlede
afgiftsforanstaltning med urette var blevet kvalificeret som »statsstotte« som omhandlet i artikel 107,
stk. 1, TEUF, for det andet en tilsideszettelse af begrundelsespligten og for det tredje magtfordrejning.

Ved den appellerede dom tog Retten det forste af disse anbringender til folge, idet den fastslog, at
Kommissionen med urette havde fundet, at den omhandlede afgiftsforanstaltning og ordningen med

delvist fradrag for fremferte underskud udgjorde selektive fordele. Retten annullerede derfor den
omtvistede afgorelse uden at tage stilling til de ovrige anbringender.

Retsforhandlingerne for Domstolen og parternes pastande
Kommissionen har med sin appel nedlagt folgende pastande:
— Den appellerede dom opheeves.

— Der treeffes endelig afgorelse i sagen, idet Ungarns andet og tredje anbringende til provelse af den
omtvistede afgarelse forkastes, og Ungarn tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

— Subsidieert hjemvises sagen til Retten med henblik pa, at denne tager stilling til de anbringender,
der endnu ikke er behandlet.

Ungarn har, stettet af Republikken Polen, nedlagt folgende pastande:
— Appellen forkastes.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

Om appellen

Kommissionen har fremsat to anbringender til stotte for sin appel.

Det forste anbringende om en tilsidescettelse af artikel 107, stk. 1, TEUF, for sd vidt som Retten
fastslog, at den omhandlede afgiftsforanstaltnings progressive karakter ikke medforte en selektiv
fordel

Med det forste anbringende har Kommissionen gjort geeldende, at Retten tilsidesatte artikel 107, stk. 1,
TEUF ved at fastsld, at den omhandlede afgiftsforanstaltnings progressive karakter ikke medforte en
selektiv fordel for virksomheder med en lav omseetning forbundet med publicering af reklamer. Ifolge
denne institution begik Retten en retlig fejl ved fortolkningen og anvendelsen af hvert af de tre trin i
analysen af denne foranstaltnings selektivitet. Kommissionen har i denne forbindelse forst anfert, at
det var med urette, at Retten fastslog, at satsernes progressivitet var en del af det referencesystem, i
forhold til hvilket den pageeldende afgiftsforanstaltnings selektivitet skulle vurderes. Kommissionen har
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dernzest gjort geeldende, at Retten ikke kunne undersege sammenligneligheden af de virksomheder, der
var undergivet den neevnte foranstaltning, i lyset af et andet formél end denne foranstaltnings
afgiftsmeessige formal. Endelig har Kommissionen gjort geeldende, at det var med urette, at Retten i
forbindelse med analysen af begrundelsen for den samme foranstaltning lagde et formal, nemlig
formalet om omfordeling, som ikke er ulgseligt forbundet med den neevnte foranstaltning, til grund.

Ungarn og Republikken Polen har bestridt denne argumentation.

Indledningsvis bemzerkes, at ifolge Domstolens faste praksis er medlemsstaternes indgriben pa
omrader, der ikke er harmoniseret i EU ikke udelukket fra anvendelsesomradet for bestemmelserne i
EUF-traktaten om kontrol af statsstette (jf. i denne retning dom af 22.6.2006, Belgien og Forum 187
mod Kommissionen, C-182/03 og C-217/03, EU:C:2006:416, preemis 81). Medlemsstaterne skal saledes
afholde sig fra at vedtage afgiftsforanstaltninger, der kan udgere statsstotte, som er uforenelig med det
indre marked.

I denne forbindelse folger det ligeledes af Domstolens faste praksis, at en national foranstaltning for at
kunne kvalificeres som »statsstotte« som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF, skal opfylde samtlige
nedenstaende betingelser. For det forste skal der veere tale om et statsligt indgreb, eller stotte, som
ydes ved hjeelp af statsmidler. For det andet skal denne stotte kunne pévirke samhandelen mellem
medlemsstater. For det tredje skal den give modtageren en selektiv fordel. For det fijerde skal den
fordreje eller true med at fordreje konkurrencevilkarene (jf. bl.a. 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 og den deri
neevnte retspraksis).

Hvad angar betingelsen om, at fordelen skal veere selektiv, som er en grundleeggende del af begrebet
»statsstotte« som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF, folger det af en ligesa fast praksis fra
Domstolen, at denne betingelse indebeerer en stillingtagen til, om den omhandlede nationale
foranstaltning som led i en bestemt retlig ordning kan begunstige »visse virksomheder eller visse
produktioner« i forhold til andre virksomheder, der under hensyntagen til formalet med den neevnte
ordning befinder sig i en sammenlignelig faktisk og retlig situation og saledes er udsat for en forskellig
behandling, der i det veesentlige kan betegnes som forskelsbehandling (dom af 19.12.2018, A-Brauerei,
C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 35 og den deri neevnte retspraksis).

Nar den pageeldende foranstaltning er tilsigtet som en generel stotteforanstaltning og ikke en individuel
stotte, pahviler det Kommissionen at godtgere, at denne foranstaltning, selv. om den indebeerer en
generel fordel, tildeler fordele alene for visse virksomheder eller visse erhvervssektorer (jf. i denne
retning bl.a. dom af 30.6.2016, Belgien mod Kommissionen, C-270/15 P, EU:C:2016:489, preemis 49).

Hvad navnlig angar nationale foranstaltninger, der tildeler en skatte- eller afgiftsfordel, skal det
bemaerkes, at en foranstaltning af denne art, der, selv om den ikke indebzerer en overforsel af statslige
midler, giver de omfattede virksomheder en gunstigere skonomisk stilling end andre afgiftspligtige, kan
indebeere en selektiv fordel for de omfattede og dermed udgere »statsstotte« som ombhandlet i
artikel 107, stk. 1, TEUF. Et 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, anses saledes bla. for statsstotte (jf. i denne retning dom af
15.3.1994, Banco Exterior de Espaiia, C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 13 og 14, og 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 71 og 72). Derimod udger en skattemeessig fordel, der folger
af en generel foranstaltning, som finder anvendelse uden forskel pa alle erhvervsdrivende, ikke en
sadan stotte som omhandlet i denne bestemmelse (jf. i denne retning dom af 19.12.2018, A-Brauerei,
P, C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 23 og den deri neevnte retspraksis).
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I denne sammenhseng skal Kommissionen for at kvalificere en national skatte- eller
afgiftsforanstaltning som »selektiv« forst identificere referencesystemet, eller hvad der er den
»normale« skatteordning i den pageldende medlemsstat, og derefter godtgere, at den omhandlede
afgiftsforanstaltning udger en afvigelse fra referencesystemet, for sa vidt som den indferer en sondring
mellem erhvervsdrivende, der i forhold til det formal, der forfolges med den pageeldende medlemsstats
afgiftssystem, befinder sig i sammenlignelige faktiske og retlige situationer (jf. i denne retning dom af
19.12.2018, A-Brauerei, P, C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 36 og den deri neevnte retspraksis).

Begrebet »statsstotte« omfatter imidlertid ikke foranstaltninger, der indferer en sondring mellem
virksomheder, der i forhold til det formal, der forfolges med den omhandlede nationale lovgivning,
befinder sig i en sammenlignelig faktisk og retlig situation, og dermed a priori er selektive, nar den
berorte medlemsstat kan godtgere, at denne sondring er begrundet, eftersom den folger af karakteren
eller den almindelige opbygning af den ordning, som foranstaltningerne er en del af (jf. i denne retning
bl.a. dom af 29.4.2004, Nederlandene mod Kommissionen, C-159/01, EU:C:2004:246, preemis 42 og 43,
af 29.3.2012, 3M Italia, C-417/10, EU:C:2012:184, praemis 40 og af 19.12.2018, A-Brauerei, P, C-374/17,
EU:C:2018:1024, preemis 44).

Det er i lyset af disse betragtninger, at det skal underseges, om Retten i det foreliggende tilfeelde
tilsidesatte artikel 107, stk. 1, TEUF som fortolket af Domstolen, idet Retten i det veesentlige fastslog,
at Kommissionen ikke i tilstreekkeligt omfang havde godtgjort, at den omhandlede afgiftsforanstaltning
progressivitet gav »visse virksomheder eller visse produktioner« en selektiv fordel.

Kommissionen har med sit anbringendes forste led gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl ved at
foreholde den, at den vurderede, om der eventuelt foreld en selektiv fordel i forhold til et forkert
referencesystem, og ved at fastsld, at de progressive afgiftssatser, som den ungarske lovgiver havde
fastsat, udgjorde en integrerende del af dette referencesystem.

Ifolge Kommissionen bestar den selektive fordel, der folger af den omhandlede afgiftsforanstaltning,
ikke i, at der foreligger en fritagelse for den del af omseetningen, der ligger under et vist belob,
eftersom alle de bergrte virksomheder drager fordel af denne fritagelse for den del af deres
omseetning, der ikke overstiger teersklen for det afgiftsfritagne trin, men i forskellen mellem den
gennemsnitlige afgiftssats, der folger af progressiviteten af afgiftssatserne. Denne forskel begunstiger de
virksomheder, der har en lav omseetning, ved pa uberettiget vis at lette den afgiftsbyrde, der pahviler
dem i forhold til de andre virksomheder inden for rammerne af referencesystemet, idet dette
sidstneevnte ifolge Kommissionen bestér i en omseetningsafgift med en enhedssats pa 5,3%. Progressiv
beskatning adskiller sig saledes ikke fra den situation, hvor en gruppe afgiftspligtige personer beskattes
med en given sats, og en anden gruppe af afgiftspligtige personer paleegges en anden sats, hvilket svarer
til en forskellig behandling af sammenlignelige virksomheder.

Sporgsmalet er derfor forst og fremmest, om progressiviteten af de satser, der er fastsat i den
omhandlede afgiftsforanstaltning, saledes som Kommissionen har gjort geldende, skulle udelukkes fra
det referencesystem, i forhold til hvilket det skulle vurderes, om der foreld en selektiv fordel, eller om
den, som Retten fastslog i den appellerede doms preemis 78-83, derimod udger en integrerende del
heraf.

P& omradet for grundleggende frihedsrettigheder har Domstolen fastsldet, at medlemsstaterne pa
EU-rettens nuveerende udviklingstrin hvad angar den skatteretlige harmonisering frit kan veelge det
afgiftssystem, de finder mest hensigtsmeessigt, saledes at anvendelsen af progressiv beskatning
henhgrer under hver enkelt medlemsstats skonsbefgjelse (jf. i denne retning dom af 3.3.2020, Vodafone
Magyarorszdg, C 75/18, EU:C:2020:139, premis 49, og Tesco-Global Aruhdzak, C 323/18,
EU:C:2020:140, preemis 69 og den deri neevnte retspraksis). Denne konklusion ger sig ligeledes
geldende pa statsstotteomradet (jf. i denne retning bla. dom af 26.4.2018, ANGED, C-233/16,
EU:C:2018:280, preemis 50 og den deri neevnte retspraksis).
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Det folger heraf, at ud over de omrader, hvor EU-retten er genstand for harmonisering, henhgrer
fastleeggelsen af de grundleeggende kendetegn ved hver enkelt skat under medlemsstaternes
skonsbefojelse under overholdelse af deres skattemeessige autonomi, idet denne befojelse under alle
omsteendigheder skal udeves under overholdelse af EU-retten. Dette geelder bl.a. valget af afgiftssats,
som kan veere forholdsmeessig eller progressiv, men ogsa for fastseettelsen af dens beskatningsgrundlag
og dens udlgsende begivenhed.

Disse grundleeggende kendetegn definerer séledes principielt referencesystemet eller den »normale«
skatteordning pa grundlag af hvilken selektivitetsbetingelsen skal underseges i overensstemmelse med
den retspraksis, der er neevnt i denne doms preemis 37.

Det skal i denne forbindelse preeciseres, at EU-retten pa statsstotteomréadet principielt ikke er til hinder
for, at medlemsstaterne beslutter at veelge progressive afgiftssatser, der har til formal at tage hensyn til
de afgiftspligtiges bidragsevne. Den omsteendighed, at anvendelsen af en progressiv beskatning i praksis
er mere almindeligt pd omradet for beskatning af fysiske personer, indebeerer ikke, at det er dem
forbudt at anvende denne beskatning for ligeledes at tage hensyn til juridiske personers, navnlig
virksomheders, bidragsevne.

EU-retten er séaledes ikke til hinder for, at en progressiv afgiftsopkreevning beregnes pa grundlag af
omsetningen, herunder i tilfeelde, hvor den ikke har til formal at kompensere for de negative
virkninger, som den afgiftspligtige virksomhed kan have. I modseetning til det af Kommissionen
heevdede udger omseetningsbelgbet nemlig bade et neutralt sondringskriterium og en relevant
indikator for de afgiftspligtige personers bidragsevne (jf. i denne retning dom af 3.3.2020, Vodafone
Magyarorszag, C-75/18, EU:C:2020:139, premis 50, og Tesco-Global Aruhazdk, C-323/18,
EU:C:2020:140, preemis 70). Det folger ikke af nogen EU-retlig regel eller noget princip, herunder pa
statsstotteomradet, at anvendelsen af progressive satser alene er forbeholdt beskatning af overskud. I
ovrigt er fortjenesten, ligesom omseetningen, i sig selv kun en relativ indikator for bidragsevnen. Den
omsteendighed, at den, som Kommissionen har anfert, udger en mere relevant eller mere preecis
indikator end omseetningen, er uden betydning pa statsstotteomradet, eftersom EU-retten pa dette
omrade udelukkende tilsigter at opheeve de selektive fordele, som visse virksomheder kan drage fordel
af, til skade for andre virksomheder, der befinder sig i en sammenlignelig situation. Det samme geelder
for spergsmalet, om der foreligger en eventuel gkonomisk dobbeltbeskatning, som er forbundet med en
sammenleegning af beskatningen af omseetningen og beskatningen af overskuddet.

Det folger af det ovenstaende, at de grundleeggende kendetegn ved skatten, som de progressive
skattesatser udger en del af, principielt udger referencesystemet eller den »normale« skatteordning
med henblik pa analysen af selektivitetsbetingelsen. Nar dette er sagt, er det ikke udelukket, at disse
kendetegn i visse tilfeelde kan afslore et forhold, der er abenbart diskriminerende, hvilket det
imidlertid pahviler Kommissionen at godtgore.

Dom af 15. november 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), rejser ikke tvivl om ovenstaende betragtninger.
Som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i punkt 47-52 i forslaget til afgerelse, var
skattesystemet i den sag, der gav anledning til denne dom, tveertimod blevet konfigureret efter
abenbart diskriminerende parametre, der havde til formal at omga EU-retten pa statsstotteomradet.
Dette fremgik i denne sag af det valg af kriterier for beskatning, som begunstigede visse offshore
-selskaber, og som forekom usammenheengende i forhold til det formal om at skabe en generel
beskatning, som pahvilede samtlige virksomheder, og som den pageeldende lovgiver havde opstillet.

Som det fremgar af denne doms preemis 3-6 og 9, har den ungarske lovgiver i den foreliggende sag ved
reklameafgiftsloven indfert den omhandlede afgiftsforanstaltning, der bestdr i en sezerlig afgift, der er
trinvis progressiv, som er baseret pa indteegter fra publicering af reklamer i Ungarn, og som finder
anvendelse pa samtlige virksomheder. Afgiftsskalaen, der i modsetning til, hvad Kommissionen har
gjort geeldende, har karakter af en direkte skat, blev eendret ved loven af 2015, men dens kendetegn er
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forblevet ueendret. Kommissionen har ikke godtgjort, at disse kendetegn, som den ungarske lovgiver
har vedtaget under udevelsen af sin skeonsbefgjelse inden for rammerne af sin skattemeessige
autonomi, var udformet pa en klart diskriminerende made med det formal at omga de krav, der folger
af EU-retten pa statsstotteomradet. Under disse omstendigheder maétte progressiviteten af den
omhandlede skatteforanstaltnings sats anses for at veere uadskilleligt forbundet med referencesystemet
eller den »normale« skatteordning, pa grundlag af hvilken det skulle vurderes, om der i det
foreliggende tilfzelde foreld en selektiv fordel.

Det var saledes uden at bega en retlig fejl, at Retten i den appellerede doms preemis 78-83 fastslog, at
Kommissionen ved at finde, at den omhandlede afgiftsforanstaltnings progressive skala ikke var en del
af det referencesystem, pa grundlag af hvilket denne foranstaltnings selektive karakter skulle vurderes,
fejlagtigt stottede sig pa et ufuldsteendigt og fiktivt referencesystem. Det folger heraf, at det forste
anbringendes forste led ma forkastes som ugrundet.

Eftersom en fejl ved fastseettelsen af det referencesystem, ud fra hvilken en foranstaltnings selektive
karakter skal bedemmes, nedvendigvis bevirker, at hele analysen af betingelsen om selektivitet er
mangelfuld (jf. i denne retning dom af 28.6.2018, Andres (Konkursboet efter Heitkamp BauHolding)
mod Kommissionen, C-203/16 P, EU:C:2018:505, preemis 107), er det ufornedent at tage stilling til det
forste anbringendes andet og tredje led.

Det folger af det ovenfor anferte, at det forste appelanbringende i sin helhed ber forkastes som
ugrundet.

Det andet anbringende om en tilsidescettelse af artikel 107, stk. 1, TEUF, for sd vidt som Retten
fastslog, at ordningen med delvist fradrag for fremforte underskud ikke forte til en selektiv fordel

Med det andet anbringende har Kommissionen gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl ved at
fastsld, at ordningen med delvis fradrag for fremforte underskud, som gjorde det muligt for
virksomheder, hvis overskud fer skat i regnskabséret 2013 var nul eller negativt, at fradrage 50% af
deres fremforte underskud fra den omhandlede afgiftsforanstaltnings beskatningsgrundlag for 2014,
ikke havde karakter af en selektiv fordel. Herved undlod den at tage hensyn til reekkevidden af dom af
15. november 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 97).

Ungarn og Republikken Polen har bestridt denne argumentation.

Det bemeerkes i denne henseende, sdledes som det fremgir af denne doms premis 36, at en
skattefordel, der folger af en generel foranstaltning, der finder anvendelse uden forskel pa alle
erhvervsdrivende, principielt ikke har karakter af »statsstotte« som omhandlet i artikel 107, stk. 1,
TEUF.

Som anfort i denne doms preemis 38-34 skal det for at fastsla den pageeldende foranstaltnings selektive
karakter underseges, om denne foranstaltning, pa baggrund af det skattesystem, der er identificeret
som referencesystemet eller den »normale« skatteordning, indferer en sondring mellem
erhvervsdrivende, der i forhold til det formal, der forfolges med den omhandlede nationale lovgivning,
befinder sig i en sammenlignelig faktisk og retlig situation, som ikke er begrundet i denne lovgivnings
karakter eller opbygning.

Det folger heraf, at den omsteendighed, at det kun er de skattepligtige, som opfylder betingelserne for
anvendelse af en foranstaltning, der er omfattet heraf, ikke i sig selv er tilstreekkelig til at give denne
en selektiv karakter (jf. i denne retning bl.a. 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 59). En foranstaltnings selektive karakter
kan heller ikke udledes af den blotte omsteendighed, at den har karakter af en overgangsordning, idet
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valget om at begrense dens tidsmeessige anvendelse med henblik pa at sikre en gradvis overgang
mellem en gammel og en ny skattelovgivning henhgrer under medlemsstaternes skensbefgjelse som
neevnt i denne doms preemis 44.

I det foreliggende tilfeelde har den ungarske lovgiver ved at indfere ordningen med delvist fradrag for
fremforte underskud haft til hensigt at nedseette den afgiftsbyrde, der pahviler de gkonomisk mest
skrebelige virksomheder for det forste ar, hvor de er omfattet af den omhandlede afgiftsforanstaltning,
sa meget desto mere som denne foranstaltning blev indfert i lobet af aret. Eftersom denne ordning fra
begyndelsen blev udformet som en overgangsforanstaltning, kan den ikke anses for at udgere en del af
referencesystemet eller den »normale« skatteordning, pa grundlag af hvilken analysen af dens selektive
karakter skal foretages, selv om den kan sidestilles med en beregningsregel.

Det skal derfor underseges, om ordningen med delvist fradrag for fremferte underskud indferer en
forskelsbehandling mellem erhvervsdrivende, der befinder sig i en sammenlignelig faktisk og retlig
situation i forhold til det formal, der forfolges med reklameafgiftsloven.

Pa dette punkt indferer ordningen en sondring mellem pa den ene side de virksomheder, der har
fremfort underskud for tidligere regnskabsar, for sa vidt som de ikke har haft overskud i regnskabsaret
2013, og pa den anden side de virksomheder, der har haft overskud for det sidstnaevnte regnskabsar,
idet kun de forstneevnte virksomheder kan gore fradragsretten for disse fremforte underskud geeldende
ved beregningen af den omhandlede afgiftsforanstaltnings beregningsgrundlag for 2014.

Henset til det formal om omfordeling, som den ungarske lovgiver forfelger med vedtagelsen af
reklameafgiftsloven, som den omhandlede afgiftsforanstaltnings progressive karakter vidner om,
befinder disse to kategorier af virksomheder sig ikke i en sammenlignelig faktisk og retlig situation.
Valget af et beregningsgrundlag udtrykt pa grundlag af omseetningen gor nemlig ikke fastseettelsen af
en overgangsforanstaltning, der tager hensyn til overskuddet, inkonsekvent i forhold til dette formal,
idet sidstneevnte ogsd, som Kommissionen i ovrigt ogsa har gjort geeldende i en anden del af sin
argumentation, udger en bade neutral og relevant, om end relativ, indikator for virksomhedernes
bidragsevne.

Som fremheevet af generaladvokaten i punkt 109 i forslaget til afgerelse, og som Retten fastslog i den
appellerede doms premis 122, har kriteriet om manglende fortjeneste for regnskabsaret 2013 en
objektiv karakter, idet de bergrte virksomheder ud fra dette synspunkt har en lavere bidragsevne end
andre pa tidspunktet for ikrafttreedelsen af reklameafgiftsloven i 2014.

Det var derfor lovligt for den ungarske lovgiver uden at tilsideseette EU-retten pé statsstotteomradet i
forhold til denne lovs forste anvendelsesar at kombinere foranstaltningen med bidragsevne, der fulgte
af omseetningsbelgbet, med en ordning, der gjorde det muligt at tage hensyn til underskud fremfort af
virksomheder, der ikke havde overskud i regnskabsaret 2013.

Den omsteendighed, at de virksomheder, der kunne drage fordel af ordningen med delvist fradrag for
fremforte underskud, allerede kunne identificeres pa det tidspunkt, hvor den pageldende
afgiftsmeessige foranstaltning blev indfert, kan ikke i sig selv rejse tvivl om denne konklusion.

Kommissionens argumentation om, at Retten i den appellerede doms premis 119-122 tilsidesatte
reekkevidden af dom af 15. november 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), ved at fastsla, at de ungarske
myndigheder ved at indfere ordningen med delvist fradrag for fremforte underskud indferte en
sondring baseret pa et objektivt og vilkérligt kriterium, der ikke medferer nogen selektivitet, kan i
ovrigt ikke tiltreedes.
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Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at Domstolen i den sidstnevnte doms premis 77-83 bl.a.
fastslog, at skatteforanstaltninger, der indferer en betingelse, der er knyttet til en hensyntagen til en
skattepligtig persons overskud, ikke alene af denne grund kan anses for at veere selektive, idet sidanne
overskud er konsekvensen af den tilfeeldige omstendighed, at den pageeldende erhvervsdrivende er lidet
eller tveertimod meget rentabel i lgbet af beskatningsperioden. Som Retten i det veesentlige fastslog i
den appellerede doms preemis 120, finder dette reesonnement, selv om det er blevet fulgt i forbindelse
med en sag, hvor beskatningsgrundlaget for de omhandlede skatteforanstaltninger var baseret pa andre
kriterier end fortjeneste, sdsom antallet af ansatte og besiddelse af erhvervsejendom, ligeledes
anvendelse, nar den omhandlede afgiftsfordel, som i det foreliggende tilfeelde, er baseret pa en
nedseettelse af afgiftsgrundlaget, som er baseret pa omseetningen, idet der tages hensyn til den
manglende fortjeneste i lgbet af et givet regnskabsar samt til fremferte underskud og indgar i selve det
formal om omfordeling, der forfolges med den skattelovgivning, som fordelen udspringer af, der er
knyttet til de skattepligtiges bidragsevne.

Det folger heraf, siledes som Retten med rette fastslog i den appellerede doms praemis 117-123, at det
var med urette, at Kommissionen fandt, at ordningen med delvist fradrag for fremforte underskud
indferte en selektiv fordel, som udgjorde statsstotte, til fordel for virksomheder, hvis fortjeneste for
skat for regnskabsaret 2013 var nul eller negativ, og som radede over fremferte underskud. I
modseetning til, hvad Kommissionen har gjort geeldende, kan Retten i denne henseende ikke kritiseres
for at have truffet afgerelse ultra petita. Det andet appelanbringende skal derfor forkastes som
ugrundet.

Da der ikke kan gives Kommissionen medhold i de to anbringender, den har anfert til stette for
appellen, ma appellen forkastes i det hele.

Sagsomkostninger

I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement, der i medfer af samme reglements
artikel 184, stk. 1, finder anvendelse i appelsager, palegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Ungarn har nedlagt pastand om, at
Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne, og Kommissionen har tabt sagen, ber det
paleegges denne at betale sagsomkostningerne.

Procesreglementets artikel 184, stk. 4, bestemmer, at nar en intervenient i forste instans, som ikke selv
har iveerksat appel, har deltaget i den skriftlige eller den mundtlige del af retsforhandlingerne for
Domstolen, kan sidstnaevnte bestemme, at den pégeeldende skal beere sine egne omkostninger. I det
foreliggende tilfeelde deltog Republikken Polen, der var intervenient i forste instans, uden at veere
ophavsmand til appellen, i de skriftlige og mundtlige faser af retsforhandlingerne for Domstolen.
Eftersom Republikken Polen intervenerede til stotte for Ungarns pastande og nedlagde péastand om, at
Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne, skal denne sidstneevnte betale
sagsomkostningerne (jf. i denne retning dom af 28.6.2018, Andres (Konkursboet efter Heitkamp
BauHolding) mod Kommissionen, C-203/16 P, EU:C:2018:505, preemis 113 og 114).

P& grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Store Afdeling):
1) Appellen forkastes.

2) Europa-Kommissionen betaler sagsomkostningerne, herunder de omkostninger, der er
afholdt af Republikken Polen.

Underskrifter
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