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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 4. juli 2019*

Sag C-323/18

Tesco-Global Aruhazak Zrt.
mod
Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Fellebbviteli Igazgatosaga

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

»Preejudiciel foreleeggelse — etableringsfrihed — stotte — momssystem — omseetningsbaseret afgift pa
detailhandel — ringere behandling af udenlandske virksomheder som folge af afgiftssats med progressiv
virkning — indirekte forskelsbehandling — begrundelse for en afgift med progressiv virkning pa
grundlag af omseetningen«

I. Indledning

1. I denne sag skal Domstolen pa ny” tage stilling til spergsmailet om en indirekte restriktion for de
grundleeggende friheder som folge af en skatte- og afgiftsordning, hvis forskelsbehandlende virkning
alene kan udledes af dens progressive sats, der paleegger gkonomisk steerkere personer sterre byrder®.
Eftersom gkonomisk steerkere personer i hgjere grad er aktive pa tveers af greenserne, kan dette anses
for en indirekte forskelsbehandling, navnlig nar progressionsforlobet mélrettet anvendes med henblik
pé at omfatte de gkonomisk steerkere multinationale virksomheder.

2. Foruden en tilsideszettelse af etableringsfriheden kan en tilsideszettelse af forbuddet mod stotte ogsa
komme i betragtning. En progressiv beskatning af gkonomisk steerkere virksomheder kan ogsa veere en
stotte, der er i strid med det indre marked, til fordel for ekonomisk svagere virksomheder, der
beskattes mindre hardt pa grund af den progressive sats.

1 — Originalsprog: tysk.

2 — Genstanden for Vodafone-sagen (sag C-75/18), der stadig verserer, er en serlig afgift pd telekommunikationsydelser. Jf. endvidere 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).

3 — En proportional skattesats kombineret med et skattefrit grundbelob forer ogsa til, at skatten har progressiv virkning. Den gennemsnitlige
skattesats ved en proportional skat pa 10% og et skattefrit grundbeleb pa 10000 er eksempelvis preecis 0% ved en indkomst pa 10 000, preecis
5% ved en indkomst p& 20 000 og praecis 9% ved en indkomst pa 100 000.
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II. Retsforskrifter

A. EU-retten

3. 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

4. Baggrunden for hovedsagen er Az egyes agazatokat terheld kiilonadérdl szolé 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.

5. 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.«

6. Seerafgiftslovens § 1 indeholder folgende forklarende bestemmelser:

»1 denne lov forstas ved:

1. detailhandel fra forretninger: i henhold til den ordning med ensartet klassifikation af gkonomiske
aktiviteter, der tradte i kraft den 1. januar 2009, aktiviteter, der er klassificeret i sektor nr. 45.1, bortset
fra engroshandel med koretgjer og pahaengsvogne, i sektor nr. 45.32 og 45.40, bortset fra reparation af
og engroshandel med motorcykler, samt i sektor nr. 47.1-47.9. [...]«

7. Seerafgiftslovens § 2 har folgende ordlyd:

»Folgende paleegges afgift

a) detailhandel fra forretninger

b) telekommunikationsvirksomhed

c) energiforsyning.«

8. I seerafgiftslovens § 3 defineres de skattepligtige personer, som paleegges 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.

4 — Radets direktiv af 28.11.2006 om det feelles merveerdiafgiftssystem (EUT 2006, L 347, s. 1).
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(2) Ikke-hjemmehorende 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.«

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

»af de afgiftspligtige personers nettoomseetning fra de i § 2 omhandlede aktiviteter i lobet af
skattedret«.

10. Seerafgiftens satsstruktur er progressiv. I henhold til seerafgiftslovens § 5, litra a), er den sats, der
anvendes

»for sa vidt angar de i artikel 2, litra a), omhandlede aktiviteter pd 0% for den del af afgiftsgrundlaget,
der ikke overstiger 500 mio. HUF, pa 0,1% for den del, der overstiger 500 mio. HUF, men som er
mindre end 30 mia. HUF, pa 0,4% for den del, der overstiger 30 mia. HUF, men som er mindre end
100 mia. HUF, og pa 2,5% for den del, der overstiger 100 mia. HUF«.

11. 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).«

12. Derudover indeholder § 124/B i Az adé6zas rendjérél sz6lé 2003. évi XCIL torvény (lov nr. XCII af
2003 om almindelige skatte- og afgiftsprocedurer, herefter »lov om skatte- og afgiftsprocedurer«)
folgende bestemmelse:

»Skatte- og afgiftsmyndigheden treeffer uden forudgaende kontrol afgerelse om den afgiftspligtiges
berigtigede angivelse inden for 15 dage fra afsendelsen af den berigtigede angivelse, nar den
berigtigede angivelse alene skyldes, at den bestemmelse, hvoraf afgiftspligten folger, er i strid med en
grundleeggende lov eller en forpligtende EU-retsakt, eller hvad angar en kommunal bekendtgerelse
med alle andre retsregler, medmindre forfatningsdomstolen, Kuria [everste domstol, Ungarn] eller
Den Europeiske Unions Domstols afgerelse ved stillingtagen til dette spergsmal endnu ikke er blevet
offentliggjort pa tidspunktet for afgivelsen af den berigtigede angivelse, eller den berigtigede angivelse
ikke er i overensstemmelse med den offentliggjorte afgorelse. Afgorelsen vedreorende den berigtigede
angivelse kan paklages administrativt og indbringes for domstolene i henhold til de almindelige
bestemmelser i nerveerende lov.«

13. § 128, stk. 2, i lov om skatte- og afgiftsprocedurer har folgende ordlyd:

»Der kan ikke foretages skatte- og afgiftsmeessig retablering, hvis der ikke ved den berigtigede angivelse
er grundlag for at berigtige afgiften eller budgettilskuddet.«
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II1. Tvisten i hovedsagen

14. Sagsegeren i hovedsagen, Tesco-Global Aruhdzak Zrt. (herefter »Tesco«), er et aktieselskab efter
ungarsk ret, som driver detail- og engroshandel fra forretninger. Den foreleeggende ret har ikke
meddelt, hvordan selskabets ejerstruktur var i de omtvistede ar. Det fremgar blot af Kommissionens
skriftlige indleeg, at Tesco er en del af koncernen Tesco Plc, hvis hjemsted er Det Forenede Kongerige.
De ngjagtige ejerforhold fremgar imidlertid heller ikke af dette indleg. I gjeblikket ejes Tesco Plc for
storstedelens vedkommende af en spredt aktionzerkreds og nogle storre aktioneerer fra tredjelande.

15. Tesco har pa grund af sine aktiviteter betalt skatte- og afgiftsmyndighederne en sektorbestemt
seerafgift for ca. 35,5 mia. HUF i de relevante skattear og har opfyldt sin angivelsespligt inden for den
fastsatte frist.

16. Nemzeti Add- és Vamhivatal Kiemelt Ad6zok Adoigazgatdsaga Ellendrzési Féosztaly II. Ellendrzési
Osztaly 5. (den nationale told- og skattemyndighed, direktoratet for told og afgift, Anden generelle
tilsynsmyndighed, Femte tilsynsmyndighed, herefter »skatte- og afgiftsmyndigheden«) foretog en
kontrol hos Tesco. Efter kontrollen bestemte skatte- og afgiftsmyndigheden ved afgerelse, at skatte- og
afgiftsmyndigheden havde krav pa overskydende afgifter. Tesco indgav en administrativ klage mod
denne afggrelse. For sa vidt angik seerafgiften pa detailhandel fra forretninger blev afgerelsen
stadfeestet. Som folge heraf blev Tesco palagt at betale yderligere seerafgift pd detailhandel fra
forretninger pa ca. 1,397 mia. HUF (med tilleeg af en afgiftsmeessig bede og morarenter).

17. Sagsegerens spgsmal til provelse af afgiftsanseettelsen er stottet pa et argument om, at den skatte-
og afgiftsgeeld, der er fastsldet i forhold til sagsegeren, er uberettiget. Navnlig er seerafgiften pa
detailhandel fra forretninger uforenelig med EU-retten.

18. Henset til det ungarske detailhandelsmarkeds karakter er den foreleeggende ret i tvivl om, hvorvidt
seerafgiften er forenelig med EU-retten. Ifelge den foreleeggende ret forer afgiften til, »at det i al
veesentlighed er afgiftspligtige personer, hvis aktioneerer er udleendinge, der beerer den faktiske
afgiftsmeessige byrde.«

19. Dette bekreeftes af de statistikker, som er blevet forelagt Domstolen. I s& henseende fremgar det af
de oversigter, som Kommissionen og Ungarn har fremlagt, at det i afgiftens forste ar (2010) kun var
selskaber, der for mere end 50%’s vedkommende var ejet af udenlandske aktioneerer, der var omfattet
af den hojeste afgiftssats (2,5%), mens i alt 90% (hvis jeg har forstdet den af Ungarn fremlagte statistik
korrekt, endda 100%) af selskaberne med sadanne ejerforhold var omfattet af den neesthgjeste
afgiftssats (0,4%). Yderligere 40,3% af de selskaber, der for mere end 50%’s vedkommende var ejet af
udenlandske aktioneerer, var omfattet af den tredjehgjeste afgiftssats (0,1%). Det fremgar dog ikke af
statistikkerne, om de udenlandske aktioneerer stammer fra medlemsstaterne eller fra tredjelande.

20. Det fremgar imidlertid af disse statistikker, at kun tre af de syv virksomheder i denne sektor med
den hgjeste omseetning ogsa betalte selskabsskat i 2010. I 2012 (afgiftens sidste &r) var det ligeledes
kun tre af de syv virksomheder med den hgjeste omseetning i denne sektor, der betalte selskabsskat. I
2012 var det dog »kun« 70% af de selskaber, der for mere end 50%’s vedkommende var ejet af
udenlandske aktioneerer, der var omfattet af den neesthgjeste afgiftssats (0,4%). Hvordan forholdet
mellem virksomhederne er pa det forste (afgiftsfritagne) trin, fremgar ikke af de medsendte
statistikker.

21. Derudover er den foreleeggende ret i tvivl om, hvorvidt det skal anses for en forskelsbehandling, at
en afgiftspligtig person, der udever detailhandel fra flere forretninger, skal betale en seerafgift pa
grundlag af den progressive afgiftssats hgjeste trin, mens afgiftspligtige personer (i reglen
indenlandske), der driver franchisevirksomhed under samme meerke, hvor hver forretning er et
seerskilt forretningsdrivende selskab, pa grund af deres lavere omseetning er fritaget for denne afgift
eller horer under et af de lave afgiftstrin.
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22. Den foreleeggende ret har endvidere gjort opmeerksom pa, 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

23. Ved afgorelse af 19. marts 2018, indgéet til Domstolen den 16. maj 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) Er den omstendighed, at en afgiftspligtig person, som udever detailhandel fra forretninger, hvis

2)

3)

4)

aktioneerer er udleendinge, og driver flere forretninger som et enkelt forretningsdrivende selskab,
underkastes en seerafgift, hvis satser er steerkt progressive, og neevnte afgiftspligtige person faktisk
horer under det hgjeste afgiftstrin, mens det i praksis viser sig, at afgiftspligtige personer med
nationale aktioneerer, der driver franchisevirksomhed under samme meerke — idet hver forretning
typisk er et seerskilt forretningsdrivende selskab — er fritaget for denne afgift eller horer under et
af de lave afgiftstrin, hvorfor den afgift, som betales af selskaber med udenlandske aktioneerer, og
den samlede andel af afgiftsmeessige indteegter vedrerende disse reelt er veesentligt hgjere end fra
afgiftspligtige personer med nationale aktioneerer, forenelig med EUF-traktatens bestemmelser om
princippet om forbud mod fo[r]skelsbehandling (artikel 18 TEUF og 26 TEUF), princippet om
etableringsfriheden (artikel 49 TEUF), ligebehandlingsprincippet (artikel 54 TEUF), princippet om
lighed hvad angar indehavelse af kapitalandele i selskaber som omhandlet i artikel 54 TEUF
(artikel 55 TEUF), princippet om den frie udveksling af tjenesteydelser (artikel 56 TEUEF),
princippet om kapitalens frie beveegelighed (artikel 63 TEUF og 65 TEUF) og princippet om lighed
hvad angar afgiftspéleeggelse i forhold til virksomheder (artikel 110 TEUF)?

Er den omstendighed, at en afgiftspligtig person, som udever detailhandel fra forretninger og
driver flere forretninger som et enkelt forretningsdrivende selskab, underkastes en seerafgift, hvis
satser er sterkt progressive, og neevnte afgiftspligtige person faktisk herer under det hgjeste
afgiftstrin, mens det i praksis viser sig, at afgiftspligtige personer med nationale aktioneerer, der
konkurrerer direkte med den forstneevnte afgiftspligtige person og driver franchisevirksomhed
under samme meerke — idet hver forretning typisk er et seerskilt forretningsdrivende selskab — er
fritaget for denne afgift eller horer under et af de lave afgiftstrin, hvorfor den afgift, som betales af
selskaber med udenlandske aktioneerer, og den samlede andel af afgiftsmeessige indtegter
vedrorende disse reelt er veesentligt hegjere end fra afgiftspligtige personer med nationale
aktionzerer, forenelig med EUF-traktatens bestemmelser om forbud mod statsstotte (artikel 107,
stk. 1, TEUF)?

Skal artikel 107 TEUF og artikel 108, stk. 3, TEUF fortolkes saledes, at deres virkninger omfatter en
afgiftsforanstaltning, hvoraf en afgiftsfritagelse — der udger statsstotte — som finansieres ved
indteegterne af denne afgiftsforanstaltning, er en integrerende del, for si vidt som lovgiver, inden
seerafgiften pa detailhandel blev indfert (pa grundlag af markedsakterernes omseetning), fastlagde
storrelsen af de forventede budgetindteegter ved at anvende progressive satser pa grundlag af
omseetningen og ikke ved at indfere en generel afgiftssats og siledes naede til et resultat, hvor
lovgiver bevidst lod en del af markedsaktorerne veere begunstiget af en fritagelse?

Er princippet om proceseekvivalens, effektivitetsprincippet og princippet om EU-rettens forrang til
hinder for en medlemsstats praksis, hvorefter det under en afgiftskontrolprocedure, som er indledt
af egen drift, eller under den efterfolgende retslige procedure — uagtet effektivitetsprincippet og
princippet om pligten til at se bort fra en med EU-retten uforenelig national bestemmelse — er
umuligt at indgive en anmodning om tilbagebetaling af en afgift, der er angivet i henhold til en
national afgiftslovgivning, som er i strid med EU-retten, fordi afgiftsmyndigheden eller
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retsinstansen kun underseger speorgsmalet om en tilsideseettelse af EU-retten som led i en
seerprocedure, der iveerkseettes efter begeering og alene inden proceduren af egen drift, skent intet
er til hinder for indgivelsen af en tilbagebetalingsanmodning som led i en administrativ eller retslig
procedure hvad angar en afgift, hvis angivelse er i strid med national ret?«

24. 1 sagen for Domstolen har Tesco, Ungarn, Republikken Polen og Europa-Kommissionen indgivet
skriftlige indleeg vedrorende disse sporgsmal og deltaget i retsmedet den 29. april 2019.

V. Retlig bedemmelse

25. Den foreliggende praejudicielle foreleeggelse vedrorer hovedsageligt sporgsmalet, om den ungarske
serafgiftslov er forenelig med EU-retten.

26. Den foreleeggende ret har i den forbindelse rejst flere sporgsmal: for det forste, om en afgift af den
beskrevne karakter bl.a. er i strid med etableringsfriheden, der er sikret i artikel 49 TEUF og 54 TEUF
(afsnit B), og for det andet, om denne afgift er forenelig med forbuddet mod stette i artikel 107 TEUF
og 108 TEUF (afsnit C). Eftersom den foreleeggende ret i foreleeggelseskendelsen udtrykkeligt har
anfort, at der med henblik pa afgerelsen af tvisten mellem parterne er behov for en fortolkning af
momsdirektivets artikel 401, skal dette spergsmal indledningsvis behandles kort (afsnit A), selv om
ingen af spgrgsmalene henviser til denne bestemmelse.

27. Derudover har den foreleeggende ret ogsa rejst et spergsmal om, hvorvidt en seerlig udelukkelse af
en efterfolgende eendring af allerede foretagne afgiftsanseettelser er forenelig med aekvivalensprincippet
og effektivitetsprincippet, hvilket jeg vil behandle afslutningsvis (afsnit D).

A. Tilsidesattelse af momsdirektivets artikel 401

28. Momsdirektivets artikel 401 praeciserer, at medlemsstaterne ikke er forhindret i at indfere nye
afgifter, medmindre disse har karakter af omseetningsafgift. Spergsmalet om, hvorvidt afgiften har
karakter af omseetningsafgift, skal imidlertid besvares bensegtende, som jeg allerede anforte i mit
forslag til afgorelse vedrorende serafgiften pé telekommunikation®.

29. Af Domstolens praksis fremgar fire veesentlige kendetegn, der er afgerende for, om en afgift har
karakter af omseetningsafgift: (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 opkreves i hvert led af produktions- og
distributionskaeden, 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 foregaende led,
saledes at afgiften i et givet omsaetningsled kun paleegges merveerdien i dette led, og saledes at afgiften
i sidste instans beeres af forbrugeren®.

30. I al fald den forste, den anden og den fjerde betingelse er ikke opfyldt i den foreliggende sag. For
det forste omfatter den ungarske seerafgift ikke alle transaktioner, men kun transaktioner inden for
detailhandel. Dermed er den ingen (generel) omsaetningsafgift i det forste kriteriums forstand, men vil
hojst veere en serlig punktafgift. For det andet leegges der ikke afgift pa hver enkelt transaktion
proportionalt pa grundlag af dens pris (andet kriterium), men i henhold til seerafgiftslovens artikel 1
og 2 pa den samlede omsetning (netto) hidrerende fra detailhandel fra forretninger.

5 — Jf. herom mit forslag til afgerelse Vodafone Magyarorszag (C-75/18, EU:C:2019:492, punkt 25 ff.).

6 — Dom af 3.10.2006, Banca popolare di Cremona (C-475/03, EU:C:2006:629, preemis 28), af 8.6.1999, Pelzl m.l. (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).
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31. Endelig tager seerafgiften heller ikke sigte pd 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, ndr 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 detailhandel — veere udformet med henblik
pé konkret at blive overveeltet pa forbrugeren.

32. Dette ville forudseette, at afgiftsbelgbet — siledes som det er tilfeeldet med moms — ligger fast pa
det tidspunkt, hvor transaktionen udferes (dvs. pa det tidspunkt, hvor forbrugeren forsynes). Eftersom
afgiften imidlertid forst kan beregnes ved arets udgang og atheenger af arsomseetningen, ved den
detailhandelsvirksomhed, 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’. P4 denne baggrund er der heller ikke tale om en afgift, der tager sigte pd
overveeltning.

33. Endvidere folger det af udformningen af den ungarske seerafgift pa detailhandel, at virksomhederne
skal beskattes direkte, hvilket Ungarn med rette har pdapeget. Ifolge preeamblen er det disse
virksomheders serlige okonomiske formaen og ikke den ekonomiske formden hos detailhandlens
kunder, der skal beskattes.

34. Dermed har seerafgiften pa detailhandel ud fra dens karakter lighed med en seerlig 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 omsetningen inden for en vis periode, der anvendes som beregningsgrundlag. Dette
endrer dog ikke ved karakteren af en direkte indkomstskat.

35. Séledes har afgiften ikke karakter af en omseetningsafgift, der skal beskatte forbrugerne. Folgelig er
momsdirektivets artikel 401 ikke til hinder for, at Ungarn ud over momsen indforte denne afgift.

B. Forste praejudicielle sporgsmal: tilsideszettelse af etableringsfriheden

36. Det forste sporgsmal drejer sig i det veesentlige om, hvorvidt etableringsfriheden i henhold til
artikel 49 TEUF og 54 TEUF, der her er det eneste relevante punkt, er til hinder for den ungarske
seerafgift pa detailhandel.

37. 1 denne forbindelse skal det indledningsvis bemzerkes, at selv om bestemmelser om direkte skatter
— hvortil den foreliggende seerafgift skal henregnes (herom ovenfor punkt 33 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®.

38. 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 vedtegtsmeessige hjemsted, hovedkontor eller hovedvirksomhed er beliggende inden for Unionen,
til at udeve virksomhed i andre medlemsstater via et datterselskab, en filial eller et agentur”’.

7 — 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).

8 — 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).

9 — 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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39. 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 seerafgiften udger en restriktion for etableringsfriheden (herom 2), og om denne i
givet fald er begrundet i tvingende almene hensyn (herom 3).

1. Greenseoverskridende situationer

40. I forbindelse med undersogelsen af, om der er tale om en greenseoverskridende situation, 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 Tesco har sit hjemsted i Ungarn, skal sagsegeren folgelig anses for et ungarsk
selskab, hvorfor der ikke er tale om en greenseoverskridende situation.

41. Tescos moderselskab er imidlertid et selskab med hjemsted i Det Forenede Kongerige. For sa vidt
som dette udenlandske selskab udever sine aktiviteter pa det ungarske marked gennem et
datterselskab — sagsegeren i hovedsagen — er moderselskabets etableringsfrihed berort.

42. I denne forbindelse har Domstolen nemlig allerede fastsldet, at et selskab af skattemeessige hensyn
kan paberabe sig en begreensning af etableringsfriheden for et andet selskab, som er forbundet med det
forste selskab, hvis en saddan begrensning bergrer dets beskatning'. Sagsegeren i hovedsagen kan
derfor paberabe sig en eventuel restriktion for etableringsfriheden for sagsegerens moderselskab.

2. Restriktion for etableringsfriheden

43. Det folger af fast retspraksis, at alle foranstaltninger, som forbyder, medforer 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 .

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

10 — 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).

11 — 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); i denne retning ogsé allerede dom af 12.4.1994, Halliburton Services (C-1/93, EU:C:1994:127,
preemis 18 ff.).

12 — Dom af 21.52015, 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).

13 — 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).

14 — Jf. dom af 14.4.2016, Sparkasse Allgiu (C-522/14, EU:C:2016:253, premis 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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45. 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 a)]. Er dette tilfeeldet, er
det neeste sporgsmal, om denne forskellige behandling af greenseoverskridende situationer
sammenlignet med rent indenlandske situationer er ringere for forstnaevnte, hvorved bade en direkte
og en skjult forskelsbehandling i sa henseende kan komme i betragtning [punkt b)].

46. Endelig skal det i det foreliggende tilfeelde pa forhdnd preeciseres, at en relevant forskelsbehandling
— i modsetning til, hvad der var tilfeeldet i Hervis Sport-sagen' — ikke allerede kan stottes pa den
sakaldte konsolideringsregel i seerafgiftslovens § 7, men alene pa den progressivt udformede afgiftssats.

47. Kendetegnende for de faktiske omsteendigheder i den pageldende sag var samspillet mellem en
progressiv omsaetningsbaseret indkomstskat pa detailhandlen med en sakaldt konsolideringsregel for
selskabskoncerner. Det konkrete indhold af sidstnaevnte var, at indplaceringen pa 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 ogsé anvendes pa juridiske personer, hvilket er ret atypisk i skatteretten. En sddan
konsolideringsordning er i princippet nedvendig for at forhindre, at den progressive virkning kan
omgas ved en opdeling i flere juridiske personer.

48. Domstolen gav  imidlertid wudtryk for EU-retlige betenkeligheder i forhold til
konsolideringsreglen . Selv hvis konsolideringsreglen imidlertid skulle veere i strid med EU-retten i
det foreliggende tilfeelde, er dette ikke relevant for afgerelsen af neerveerende tvist og ville heller ikke
besvare den foreleeggende rets spergsmal. Eftersom konsolideringsreglen ikke finder anvendelse pa
Tesco, ville dette ikke have nogen som helst konsekvenser for tvisten i hovedsagen.

49. 1 den foreliggende sag skal Domstolen derfor tage stilling til spergsmalet om, hvorvidt
udformningen af seerafgiften som sadan — uanset konsolideringsreglen — har forskelsbehandlende
virkning. Dette sporgsmal blev ikke besvaret i Hervis Sport-dommen, nermere betegnet heller ikke
saledes, at den progressive karakter i sig selv ikke er tilstraekkelig til at udgere en forskelsbehandling,
sddan som Ungarn har anfert. I den pageeldende dom behandlede Domstolen alene kombinationen af
progressiv afgiftssats og konsolideringsregel — som Tesco og Kommissionen med rette har
understreget — uden at udelukke, at den progressive sats ogsa i sig selv kunne udgere en
forskelsbehandling .

a) Forskellig behandling

50. 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.

15 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47).
16 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 39 ff.).
17 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, praemis 34).
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51. 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
omseetning. Dette udger ikke i sig selv en forskelsbehandling, idet denne 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.

52. 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, ndr man sammenligner de gennemsnitlige afgiftssatser, som de afgiftspligtige paleegges
for sa vidt angar deres samlede omseetning — og ikke kun for si vidt angar de enkelte trin. Denne
gennemsnitlige afgiftssats stiger, nar omsetningstrinene nas, hvorfor virksomheder med hgjere
omseetning 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 ™.

b) Ringere behandling af greenseoverskridende situation

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

54. Der foreligger ikke en abenbar eller direkte forskelsbehandling af udenlandske virksomheder.
Betingelserne for opkreevningen af seerafgiften sondrer nemlig ikke med hensyn til en virksomheds
hjemsted, henholdsvis dens »oprindelse«.

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

56. I denne forbindelse skal det for det forste afklares, hvilke krav der skal stilles til korrelationen
mellem det valgte sondringskriterium - her omseetningen — og virksomhedernes hjemsted (jf.
punkt 57 ff.). For det andet skal det undersoges, om der under alle omstendigheder skal antages at
foreligge en indirekte forskelsbehandling, néar sondringskriteriet bevidst er blevet valgt med
forskelsbehandling for gje (jf. punkt 79 ff.).

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

19 — 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

57. 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 sével 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.

58. 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
udger forskelsbehandling, men materielt virker som en sadan™.

i) Kvantitativt kriterium

59. 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”.

60. 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 **.

61. 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 fastsla en karakter af
forskelsbehandling. En undersogelse alene pa grundlag af det gverste afgiftstrin bliver sa meget desto
mere tvivlsom, jo flere progressionstrin en afgift omfatter. Denne tilgang kommer endog helt til kort,
hvis der findes en lineser progressionskurve, der slet ikke er opdelt i trin, som det ofte er tilfeeldet for
indkomstbeskatning.

20 — 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).

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

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

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

24 — Jf. dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 119) om etableringsfrihed; om
arbejdskraftens frie beveegelighed jf. ogsé 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).

25 — 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).

26 — Jf. mine 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).

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

28 — Dom af 5.2.2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, preemis 45).
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62. Nar Kommissionen leegger veegt pa, om sterstedelen af det samlede provenu fra seerafgiften
kommer fra udenlandske virksomheder®, er det ikke overbevisende. Her er der for det forste ikke tale
om en palidelig indikator for en korrelation, men blot om en tilfeeldig. For det forste vil dette i det
konkrete tilfeelde — hvilket Ungarn har anfert — vel ogsa veere tilfeeldet i forbindelse med en
proportional skat, som Kommissionen ogsa med rette anser for uproblematisk. Dette kriterium er
nemlig altid opfyldt, ndr markedet overvejende beherskes af udenlandske virksomheder.

63. 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 sidstneevnte bidrag fra mindre
indenlandske virksomheder ville siledes fore til tilfeeldige resultater og er derfor ikke hensigtsmeessigt.

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

65. Karakteren af forskelsbehandling vil dog ogsa her i sidste ende atheenge af den gennemsnitlige
afgiftssats for de mindre indenlandske virksomheder. Dette vil ogsa fore til tilfeeldige resultater og er
derfor ikke hensigtsmaessigt. Medlemsstater, der malrettet gnsker at tiltreekke udenlandske investorer,
kan pludselig ikke opkraeve progressiv indkomstskat, sifremt og fordi de nye investorer — som det
ogsd var hensigten — pa grund af deres okonomiske succes tegner sig for storstedelen 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.

66. En rent kvantitativ undersogelse har — ud over de allerede paviste vanskeligheder med beregningen
(herom ovenfor, punkt 59 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. I det foreliggende tilfeelde er
antallet af omfattede »indenlandske« virksomheder pa det neesthgjeste afgiftstrin séledes tredoblet pa
to ar (fra 10% til 30%).

67. Den »skat pa digitale tjenester«, der f.eks. lige er blevet vedtaget i Frankrig, omfatter ligeledes ifolge
presseinformationer pa nuveerende tidspunkt i alt ca. 26 virksomheder, hvoraf kun 4 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 grundleggende friheder), altid atheenge
af disse statistikker, der forst star til radighed senere.

68. 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. Skal der

29 — Saledes i punkt 40 i dens skriftlige indleeg.

30 — 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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endelig tages udgangspunkt i aktionzererne — som Kommissionen og den foreleeggende ret har gjort —
skal der da i forbindelse med sterre koncernstrukturer ikke blot tages udgangspunkt i det overste
holdingselskab (dvs. koncernens gverste moderselskab) og dettes aktionezerer 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?

69. I det foreliggende tilfeelde har Domstolen slet ikke nojagtigt kendskab til ejerstrukturen i
moderselskabet, henholdsvis det egentlige overste moderselskab i koncernen. Denne sag illustrerer
derfor godt, hvor uhensigtsmaessig en kvantitativ tilgang, der oven i kebet er baseret pd opbygningen
af et selskabs ejerstruktur, er.

ii) Kvalitativt kriterium

70. Det kvalitative kriterium, som Domstolen efterhdnden ogsa oftere anvender, hvorefter
sondringskriteriet efter selve sin karakter henholdsvis typisk skal berore udenlandske selskaber,
forekommer mig derfor vigtigere end det rent kvantitative element®. En rent tilfeeldig sammenheeng
kan derfor, uanset hvor udpreeget den er kvantitativt set, principielt ikke veere tilstreekkelig til at
begrunde en indirekte forskelsbehandling.

71. Kriteriet om en karaktermaeessig korrelation kreever dog yderligere konkretisering. 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 tilfeeldige beskaffenhed.

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

73. 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 indtaegter, har denne
efter sin karakter korrelation med en fordel for indenlandske virksomheder *.

74. 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.

31 — 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.l. (C-254/97,
EU:C:1999:368, premis 13).

Jf. endvidere mine 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 afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 42 ff.).

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

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

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

35 — Jf. herom mit forslag til afgerelse Memira Holding (C-607/17, EU:C:2019:8, punkt 38).
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75. 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 afgorelse i Hervis Sport-sagen, at virksomheder med hgj omseaetning 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*.

76. Dette er imidlertid ikke i sig selv tilstreekkeligt. Virksomheder med hgj omseetning kan lige sa vel
drives af hjemmehorende”. Dette geelder navnlig, nir der som i det foreliggende tilfelde — 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 omseetning med salg i
detailhandlen i Ungarn end indenlandske virksomheder.

77. Med andre ord er omseetningskriteriet ikke et sondringskriterium, der efter sin karakter er
greenseoverskridende, men et neutralt sondringskriterium. Omszetningen er ngjagtig lige sa neutral
som grundlag for beregningen af en direkte afgift som feks. overskuddet (eller formuen). De
grundleeggende friheder taler hverken til fordel for det ene eller det andet grundlag. I sa henseende
foreligger der en historisk betinget »tilfeeldighed« pa det ungarske detailhandelsmarked, som muligvis
blev udnyttet bevidst af den ungarske lovgiver (om denne problemstilling, jf. nedenfor punkt 79 ff.).

78. Dette bekraeftes ogsd af de statistikker, som Domstolen er i besiddelse af. Saledes viser én af
statistikkerne fra Vodafone-sagen (sag C-75/18), 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 (dvs. store omseetnings- og
indtjeningssteerke virksomheder), der ejes af udenlandske aktionzerer. Ifolge Ungarns oplysninger bestar
veesentlige dele af det ungarske erhvervsliv, sisom den forarbejdende industri, hovedsageligt af
udenlandske selskaber, der tegner sig for 85-97% af den samlede omsetning®. Denne &benbart
historisk betingede omsteendighed indebeerer imidlertid ikke, at enhver afgift, der paleegger de mest
succesfulde virksomheder pa markedet storre byrder, ogsa udger en indirekte forskelsbehandling.

2) Konsekvenserne af en bevidst og mdlrettet ugunstigere behandling

79. Derudover har Kommissionen imidlertid gjort geeldende, at den ungarske lovgiver bevidst og
malrettet har tilfort seerafgiftens forskelsbehandlende virkning. Med henblik herpa henviser
Kommissionen til udtalelser i den pageldende debat i parlamentet og til uddrag af
regeringsdokumenter.

80. I s& 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 siddan hensigt
veere retligt relevant [herom i)] og tilstreekkeligt godtgjort [herom ii)].

36 — Jf. mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 51).
37 — Saledes allerede mit forslag til afgerelse Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2013:531, punkt 51).
38 — Jf. isa henseende punkt 53 i det skriftlige indleeg.
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i) Den politiske hensigts relevans for bedommelsen af en indirekte forskelsbehandling

81. 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 beteenkeligheder® og
efterfolgende problemer (f.eks. med hensyn til muligheden for at bevise en sadan).

82. Alligevel skal dette sporgsmal, henset til det kvalitative kriteriums indhold og formal, principielt
besvares bekreftende i forbindelse med en indirekte forskelsbehandling (herom ovenfor, punkt 55
og 70 ff.) og til det i EU-retten anerkendte forbud mod misbrug af rettigheder (henholdsvis forbuddet
mod at handle selvmodsigende) — dog kun under meget strenge betingelser.

83. Formalet med det kvalitative kriterium bestar nemlig i at undtage rent tilfeeldige kvantitative
korrelationer fra omradet for indirekte forskelsbehandling. P& en vis méade 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 siddan
tilfeeldighed og dermed heller ikke grundlag for at beskytte medlemsstaten.

84. 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%). I lighed med generaladvokat Campos Sinchez-Bordona® er jeg af den
opfattelse, at medlemsstaterne i sidste ende ogsd er omfattet af dette almindelige retsprincip via
artikel 4, stk. 3, TEU.

85. 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 *.

86. Navnlig foreskriver artikel 4, stk. 3, tredje afsnit, TEU, at medlemsstaterne skal atholde 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

39 — Jf. generaladvokat Wahls forslag til afgerelse @strig mod Tyskland (C-591/17, EU:C:2019:99, punkt 71 og 72), 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 bedsmmelse. Noget andet kan imidlertid i s henseende ikke geelde for en preejudiciel foreleeggelse,
eftersom det i begge tilfeelde drejer sig om en bedemmelse af forskelsbehandlingen.

40 — 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.).

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

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

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

44 — 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.

87. Det folger imidlertid ogsa af de ovenfor anforte beteenkeligheder, at der i denne forbindelse skal
veere tale om en meget begreenset undtagelse, der skal héndteres 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 en indirekte restriktion for den grundleggende frihed pa
grund af et retsmisbrug fra en medlemsstats side, ud fra rene spekulationer, utilstreekkeligt
dokumenterede statistikker, enkeltstdende udtalelser fra politikere* eller andre formodninger.

88. Derimod skal der foreligge klare holdepunkter for, at den ugunstigere behandling af udenlandske
selskaber var den primeere malsetning med den foranstaltning, der som sadan blev udevet og
understottet af medlemsstaten, og det ma — ligesom i andre tilfeelde af misbrug — heller ikke fremgs,
at der er nogen anden objektiv begrundelse for den valgte ordning.

ii) Bevis for en relevant hensigt om forskelsbehandling

89. 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 100 mia. HUF) fra det mellemste (mellem 30 mia. og 100
mia. HUF), neesten preecist udger skillelinjen mellem indenlandske og udenlandske selskaber.

90. Dette fremgar dog ikke af det medsendte talmateriale, selv om der pa de to everste afgiftstrin rent
faktisk overvejende findes udenlandsk ejede virksomheder. P& det tredje trin findes nemlig ogsa talrige
virksomheder, der ejes af aktioneerer fra andre EU-medlemsstater. I det mindste fra 2012 finder man
derudover ogsad pa det andet afgiftstrin for 30%’s vedkommende virksomheder med indenlandske
ejere. Dermed kan der vel ikke veere tale om en klar skillelinje. Dertil er andelen af udenlandsk ejede
selskaber, der ogsa »nyder godt« af en lavere afgiftssats, for hgj. I gvrigt er andelen af udenlandsk ejede
selskaber, der ogsa nyder godt af afgiftsfritagelsen, ikke kendt.

91. Safremt det ungarske erhvervsliv pa detailhandelsomradet — som den foreleeggende ret indikerer —
rent faktisk er preeget af en organisationsmodel med mange mindre detailhandlere under ét meerke
(franchisemodel), er det ovenneevnte resultat ogsa en logisk folge heraf. Mange afgiftspligtige personer
har tilsammen maéske den samme omseetning, men hver enkelt kun en lille omszetning, der i sa fald
ogsd er omfattet af en lavere afgiftssats. Reelt konkurrerer Tesco med sin centraliserede
organisationsmodel imidlertid heller ikke med de andre afgiftspligtige ungarske detailhandlere som
helhed, men kun med hver enkelt (selvsteendig) afgiftspligtig detailhandler.

92. Forer en centralisering af den ovrige europeeiske detailhandel (mange forretninger ejes af en enkelt
afgiftspligtig person) imidlertid til, at en progressiv indkomstbeskatning af detailhandlen i Ungarn
udger et misbrug, sa snart en europeeisk detailhandelskeede har etableret sig i Ungarn med sin
organisationsmodel?

93. Det er tvivlsomt. Navnlig var Tesco ikke forhindret i at tilpasse sin organisationsstruktur til de
endrede afgiftsretlige forhold og ligeledes at drive sine filialer i en franchisemodel. En organisation
bestaende af flere kontrollerede juridiske personer ville ogsd veere en mulighed. Séafremt
konsolideringsreglen ikke finder anvendelse, vil dette ogsd nedseette den gennemsnitlige afgiftssats.

45 — Udtalelser fra politikere navnlig i en valgkamp er ikke tilstraekkelige, som det med rette understreges i generaladvokat Wahls forslag til
afgorelse Ostrig 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, som Kommissionen har henvist til i det foreliggende tilfeelde.
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Beskatningen afheenger saledes af den valgte retsform. De grundleeggende friheder kreever imidlertid
ikke en beskatning, der er neutral i forhold til valg af retsform, men kun en beskatning, der ikke
forskelsbehandler en greenseoverskridende situation. P4 denne baggrund kan en hardere beskatning af
en bestemt centraliseret organisationsform heller ikke i sig selv betragtes som et udtryk for misbrug.

94. Pa den anden side har ordvalget i parlamentsdebatten, der vedrerte indferelsen af en sdkaldt
kriseafgift (Ungarn forsggte at reetablere en overholdelse af EU’s kriterier for det offentlige underskud
ved hjeelp af denne), stor lighed med den aktuelle BEPS-debat”. Den ungarske parlamentsdebat drejede
sig nemlig i det store hele ogsd 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. I si henseende er denne seerlige
skattelovgivning i mindre grad rettet mod udenlandske virksomheder og i hgjere grad mod
virksomheder, der agerer internationalt pa tveers af greenserne (multinationale).

95. Dette viser ogsa den saglige begrundelse for den omtvistede skattelovgivning. Som det fremgar af
en statistik, der er blevet fremsendt til Domstolen i Vodafone-sagen, betalte kun halvdelen af de ti
virksomheder med den storste 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. Af de syv virksomheder i detailhandelssektoren med den sterste omseetning (alle
virksomheder, der ejes af aktioneerer fra andre EU-medlemsstater) betalte endog mindre end halvdelen
selskabsskat. Dette kan heenge sammen med faktiske tab. Kommissionen fremhzvede dog flere gange
under retsmodet, at detailhandelsbranchens gennemsnitlige fortjeneste i Ungarn 1a pa 2,68% af
omseetningen. Deraf burde sa egentlig folge en tilsvarende selskabsskattepligt. I sa henseende kan det
heller ikke udelukkes, at denne gennemsnitlige fortjeneste pa 2,68% af omseetningen er blevet flyttet til
lande med lavt skattetryk. En ordning, hvor beskatningen tager udgangspunkt i omseetningen, kan
absolut tage sigte pa at athjeelpe dette forhold.

96. Dette er i ovrigt ogsa i overensstemmelse med Kommissionens tilgang i den skat pa digitale
tjenester, som der er planer om at indfere pa EU-niveau®. Kommissionen forsoger ogsi at fa
multinationale virksomheder (her hovedsageligt fra visse tredjelande) til at beere en storre del af det
offentliges omkostninger, nir disse genererer overskud i Unionen, uden at de er omfattet af
indkomstskat i Unionen. Nar Kommissionen selv anser en omseetningsbaseret progressiv skat for
nodvendig for visse virksomheder for at opna en retfeerdig 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 baere en storre del
af de feelles byrder, naeppe anses for principielt at veere udtryk for et misbrug af rettigheder.

97. Navnlig har Kommissionen blot henvist til 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 sadan udtalelse.

46 — Jf. herom mit forslag til afgerelse X (C-68/15, EU:C:2016:886, punkt 24). Med hensyn til resultatet ligeledes dom af 25.2.2010, X Holding
(C-337/08, EU:C:2010:89, preemis 37 ff.), og af 6.12.2007, Columbus Container Services (C-298/05, EU:C:2007:754, preemis 53).

47 — Derved forstas forenklet udtrykt sakaldte multinationale koncerners skattemaessige dispositioner, nar disse inden for de hidtidige
skatteordninger har 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).

48 — Jf. f.eks. 23. betragtning til forslaget til Radets direktiv om et feelles system for en skat pé 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.
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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)
bemerkninger til loven og ikke den rent politiske begrundelse af lovindholdet over for veelgerne®. 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
indenlandske virksomheder. Enhver ny virksomhed, inden- som udenlandsk, med aktiviteter pa det
ungarske detailhandelsmarked drager ogsa fordel af fribelgbet. I sa henseende begunstiger den
struktur, der er valgt for afgiftssatsen, navnlig sakaldte start-ups, i forhold til sterre virksomheder, der
allerede er fast etablerede p& markedet™. Den begunstiger — som Polen ogsd anferte under retsmadet
— ligeledes mindre og mellemstore virksomheder i forhold til store koncerner og dermed en mere
decentral markedsstruktur. Hvorvidt greenserne pa 30 og 100 mia. HUF er de »bedste« greenser, eller
hvorvidt et andet belob — under retsmedet »foreslog« Kommissionen en greense pa 10-50 mio. HUF —
maske ville veere »bedre«, er en beslutning, der treeffes af den nationale lovgiver, og som pa ingen made
kan efterproves hverken af Domstolen eller Kommissionen med henblik pé et eventuelt misbrug.

100. Heroverfor anferte Kommissionen flere gange under retsmeodet, at en omseetningsbaseret
indkomstskat ikke giver mening (»makes no sense«). Dette udsagn, der er baseret pa en tese, hvorefter
kun en overskudsbaseret indkomstbeskatning er i overensstemmelse med princippet om beskatning i
forhold til skatteevne, anser jeg ikke for korrekt.

101. Som jeg allerede anferte i mit forslag til afgerelse i Hervis Sport-sagen, kan omseetningens
storrelse sa absolut udgere en generaliserende indikator for skatte-evnen. Dels fordi heje overskud slet
ikke er mulige uden hgj omseetning, dels fordi indtegterne fra en yderligere omseetning
(marginalindteegter) i reglen stiger pd grund af faldende faste omkostninger pr. produktenhed®. Det
forekommer derfor ikke urimeligt at anse omsaetningen for et udtryk for en virksomheds storrelse
eller markedsposition og potentielle overskud savel som for dens gkonomiske formaen og beskatte
den i overensstemmelse hermed.

102. Derfor er den generelle formodning, som den ungarske lovgiver &benbart har lagt til grund,
hvorefter storre virksomheder (dvs. virksomheder med hgjere omszetning) som udgangspunkt ogsa har
storre gkonomisk formaen end mindre (jf. herom ogsa preeamblen til seerafgiftsloven), i al fald ikke
uhensigtsmeessig®. Banksektoren (herunder den private) sondrer ogsi pa grundlag af sterrelsen af
lantagerens omseetning i forbindelse med langivning. Selv den planlagte skat pa digitale tjenester pa
EU-niveau tager vel udgangspunkt i denne formodning, nar virksomheder forst skal beskattes fra en
vis omseetningsgreense (uanset om de reelt opnar overskud). Derfor er omseetningen maske ikke en
ideel, men heller ikke nogen uhensigtsmaessig, indikator for en gkonomisk formaen.

49 - Generaladvokat Wahl har ogsa 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
bergmt citat — en trussel, som har hjemsogt Europa i de seneste ar: truslen om populisme og suveraenisme.«

50 — Det er interessant at bemaerke, at Kommissionen netop begrunder den trindelte sats for den planlagte skat pa digitale tjenester med, at
»teersklen [udelukker] sma 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 fzlles system for en skat pa indteegter fra levering
af visse digitale tjenester af 21.3.2018, COM(2018) 148 final.

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

52 — 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.).

18 ECLIL:EU:C:2019:567



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — saG C-323/18
TEsco-GLOBAL ARUHAZAK

103. 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. I 23. betragtning® begrunder Kommissionen ogsa udtrykkeligt sit forslag
til den planlagte skat pa digitale tjenester pa EU-plan med, at »sterre virksomheder [...] har mulighed
for at deltage i aggressiv skatteplanleegning«.

¢) Forelobig konklusion

104. Indforelsen af den omseetningsbaserede indkomstskat med progressiv virkning for
detailhandelsvirksomheder udger ikke en indirekte restriktion for de grundleeggende 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 tilstreekkelige beviser, og nar henses til den saglige begrundelse for
ordningens opbygning, ikke foreholdes at have udvist en adfeerd, der er udtryk for misbrug i sé
henseende.

3. Subsidicert: begrundelse for indirekte forskelsbehandling

105. For det tilfeelde at Domstolen alligevel matte leegge til grund, at der foreligger en indirekte
forskelsbehandling, skal det subsidieert undersoges, om den deraf folgende forskellige gennemsnitlige
afgiftssats er begrundet. En restriktion for de grundleeggende friheder kan veere berettiget, safremt den
er begrundet i tvingende almene hensyn, for sa vidt som den er egnet til at sikre virkeliggorelsen af det
formédl, den forfolger, og ikke gar ud over, hvad der er ngdvendigt for at opné dette formal™.

a) Tvingende almene hensyn

106. Som det fremgar af preeamblen til seerafgiftsloven, har szerafgiften til formdl at retablere
budgetbalancen, idet den péahviler de skattepligtige personer, hvis gkonomiske formaen 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 skatteindtegter® ikke kan
begrunde en forskelsbehandling. 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 skonomiske kapacitet, dvs. under hensyntagen til en retfeerdig byrdefordeling i samfundet.

107. En afgiftspligtigs forskellige skatteevne kan dog begrunde en forskelsbehandling af de
afgiftspligtige®. I overensstemmelse hermed er det anerkendt i skatteretten, at staten principielt har
en legitim interesse i at anvende progressive skattesatser. At personer med sterre gkonomisk formaen
kan paleegges overproportionale bidrag til samfundets omkostninger, er ogsa meget udbredt inden for

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

54 — 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).

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

56 — Jf. mine 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).
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medlemsstaterne — i al fald inden for skatter, der beregnes pa grundlag af overskuddet®. I mange
medlemsstater er princippet om beskatning i forhold til skatteevne endog et forfatningsretligt princip,
der dels udtrykkeligt er fastsat i forfatningerne®, dels udledes af de hgjere domstole ud fra princippet
om ligebehandling ™.

108. I en socialstat er baggrunden malseetningen om at aflaste de socialt svageste og at foretage en vis
omfordeling af de i s& henseende til dels ret ulige fordelte midler ved hjeelp af skatteretten. 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 udgere en EU-retlig begrundelse for
en progressiv afgiftssats. Dette geelder i al fald for en afgift, der ikke kun paleegges virksomheder, men
ogsa fysiske personer, som dette er tilfeeldet i henhold til seerafgiftslovens artikel 3, stk. 1 og 2. Selv den
Europziske Union anvender en progressiv sats ved beskatningen af dens tjenestemends indkomst®.

109. Domstolen har ligeledes anerkendt princippet om beskatning i forhold til skatteevne — i al fald
inden for rammerne af begrundelsen om sammenhengen i beskatningsordningen®. Omsetningens
storrelse er i det mindste en logisk indikator for en gkonomisk formaen (jf. punkt 100 ovenfor).
Folgelig kan begrundelsen om en beskatning i forhold til den gkonomiske formaen sammenholdt med
socialstatsprincippet begrunde en restriktion for de grundleeggende friheder.

b) Restriktionens forholdsmcessighed

110. Restriktionen for den grundleggende frihed skal desuden veere egnet til at sikre gennemforelsen
af mélet og mé ikke g& ud over, hvad der er ngdvendigt for at na det®.

1) Egnethed

111. 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 nd malet pa en
sammenheangende og systematisk made *.

57 — Jf. om princippet om skatteevne pd EU-plan ogsa J. Kokott, Das Steuerrecht der Europdischen Union, Miinchen, 2018, § 3, punkt 54 ff.

58 — 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.

59 — Saledes i Tyskland bl.a.: Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager, BVerfG), kendelse af 15.1.2014 (1 BvR 1656/09,
ECLLDE:BVerfG:2014:rs20140115.1bvr165609, preemis 55 ff.).

60 — Jf. artikel 4 i Rédets forordning (EQF, Euratom, EKSF) nr. 260/68 af 29.2.1968 om fastleeggelse af betingelserne for og fremgangsmaden ved
opkreevning af skat til De Europeiske Feellesskaber (EFT 1968, s. 37) med en progressiv skattesats fra 8% til 45%.

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

62 — 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).

63 — Dom af 11.6.2015, Berlington Hungary m.l. (C-98/14, EU:C:2015:386, premis 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).

20 ECLIL:EU:C:2019:567



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — saG C-323/18
TEsco-GLOBAL ARUHAZAK

112. I denne forbindelse tager Domstolen ogsa hensyn til medlemsstaternes sken i forbindelse med
vedtagelsen af generelle love®. Lovgivning indebeerer 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. Det ovenfor neevnte krav om sammenheeng er siledes opfyldt, medmindre seerafgiften er
dbenbart uegnet til at nd mélet®.

113. For sa vidt som seerafgiften i den foreliggende sag tager udgangspunkt i de afgiftspligtige
virksomheders gkonomiske kapacitet, er den (jf. punkt 102) abenbart baseret pd den antagelse, at
virksomheder med en hgjere omsaetning har sterre gkonomisk formaen end virksomheder med en
lavere omsaetning.

114. Kommissionen har imgdegdet denne antagelse med, at omsaetningen alene er en indikator for en
virksomheds storrelse og markedsposition, men ikke for dens gkonomiske forméen. En oget
omseetning er ikke automatisk forbundet med en stigning i overskuddet. Der er derfor ingen direkte
sammenhzeng mellem en virksomheds omszetning og ekonomiske forméen. Denne argumentation fra
Kommissionens side kan undre, idet der reelt fremfores den ngjagtig omvendte begrundelse for den
planlagte omseetningsatheengige skat pd digitale tjenester p4 EU-niveau®.

115. Navnlig er en direkte sammenheeng mellem beskatningens genstand (her omseetningen) og malet
med afgiften (her beskatningen af den gkonomiske formaen) som den, Kommissionen har kreevet, ikke
ngdvendig med henblik pa at begrunde foranstaltningens egnethed. Sddanne strenge krav ville veere i
strid med det raderum, som tilkommer medlemsstaterne. Det kan derimod kun leegges til grund, at
foranstaltningen er uegnet, hvis der ikke ses at veere nogen logisk sammenheeng. I det foreliggende
tilfeelde kan der dog absolut fastslds en indirekte sammenhaeng mellem den opnaede érlige omszetning
og den gkonomiske formaen (herom ovenfor, punkt 101 ff.).

116. I modseetning til den opfattelse, Kommissionen gav udtryk for under retsmedet, er det
udslagsgivende for forskelsbehandlingen derfor ikke, om den progressive sats anvendes i forbindelse
med en overskudsbaseret eller en omseetningsbaseret afgift. I ovrigt er en virksomheds overskud
ligeledes kun et beregningselement, der indikerer en fiktiv gkonomisk formaen (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 regnskabsmeessigt til et overskud pa denne virksomheds balance).

64 — Jf. dom af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 63), af 21.9.1999, Ladra m.fl. (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.

65 — 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).

66 — 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 neevnte retspraksis), og vedrerende 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).

67 — 1 den af Kommissionen foresldede omseetningsbaserede skat pa digitale tjenester anfores det derimod i 23. betragtning, at den
omseetningsbaserede teerskel skal begraense anvendelsen af skatten pa digitale tjenester til vicksomheder af en vis storrelse. Der er herved tale
om sddanne virksomheder, der i vid udstraekning stotter sig pa udnyttelsen af en steerk markedsposition. Sma og nystartede virksomheder,
for hvilke overholdelsesbyrden i forbindelse med den nye skat sandsynligvis vil have en uforholdsmaessigt stor virkning, er ogsa udelukket. I
begrundelsen (s. 12) anforer Kommissionen eksplicit, at denne virksomhed (der har en hej omseetning) pa grund af sin sterke
markedsposition er i stand til at heste relativt storre fordele af sin forretningsmodel end mindre virksomheder. Pa grund af denne
»okonomiske kapacitet« anses virksomheden for at have en serlig »skatteevne« og for at veere skattepligtig.
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117. Problemstillingen om en beskatning pa trods af reelle tab (eller pa grund af fiktive overskud), der
optreeder i begge tilfeelde, er et sporgsmal vedrgrende national ret. Heri kan der tages hgjde for
sadanne tilfeelde via en eftergivelse eller udseettelse af en sadan skat, safremt der rent faktisk foreligger
reelle tab (dvs. ikke blot regnskabsmeessige tab) eller blot regnskabsmeessige overskud (dvs. ingen reelle
overskud).

118. Dertil kommer, at omseetningen i en vis henseende endda kan veere mere velegnet til at afspejle
en virksomheds okonomiske 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
omsetningen som udgangspunkt kan derfor ogsa veere et effektivt middel til at imodega en aggressiv
skatteplanleegning, hvilket Kommissionen med rette selv har fremheevet i forbindelse med den
omseetningsbaserede skat pa digitale tjenester, som den har foresldet®.

119. Den ungarske seerafgift er derfor ikke dbenbart uegnet til at na det nsevnte mal om beskatning i
forhold til skatteevne.

2) Nodvendighed

120. En overskudsbaseret indkomstskat er heller ikke en mindre indgribende foranstaltning, der er lige
sa velegnet, men et aliud i forhold til en omseaetningsbaseret indkomstskat. Den teknik, der anvendes til
beskatningen af indtegterne (omseetningsbaseret eller overskudsbaseret), siger — som anfert i
punkt 116 — ikke noget om, hvorvidt der ogsa skal betales skat i tilfeelde af et reelt tab.

121. Det ville ligeledes veere vanskeligt foreneligt med medlemsstaternes autonomi pa det skatteretlige
omrade, safremt EU-retten foreskrev den konkrete beskatningsteknik pa omradet for skatter, der ikke
er harmoniserede. Det folger i al fald ikke af EU-retten, at overskudsbaserede skatter skal foretraekkes
for omseetningsbaserede skatter.

122. Derudover er en overskudsbaseret indkomstskat heller ikke lige sa egnet til at opna en effektiv
beskatning, der er mindre udsat i forhold til skattekonstruktioner. Anvendelsen af omssetningen som
beregningsgrundlag har nemlig den nezevnte fordel, at omseetningen er lettere at fastsla, og at den gor
det vanskeligere at anvende strategier til omgaelse.

3) Forholdsmcessighed

123. Den subsidieert antagne restriktion for etableringsfriheden er ogsa forholdsmeessig henset til dens
legitime mal om beskatning i forhold til skatteevne, om overholdelse af stabilitetskriterierne og om
bekeempelse af misbrug. Alle de neevnte mal er anerkendt i Unionen og anses til dels for at veere de
allervigtigste.

124. Navnlig gor seerafgiften det abenbart ikke umuligt at drive gkonomisk rentabel virksomhed i den
ungarske detailhandel. Den synes ikke at have den kveelende virkning, som de forgangne &r viser.
Kommissionen har selv flere gange anfert, at den gennemsnitlige fortjeneste i detailhandelssektoren i
Ungarn er hgjere end seerafgiftens hojeste sats pa 2,5% og dermed ogsa klart hgjere end den
gennemsnitlige afgiftssats (i Tescos tilfelde 14 denne sats mellem 2% og 2,2% ).

68 — 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.

69 — I al fald i henhold til Tescos egne oplysninger i punkt 62 i det skriftlige indleeg.
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125. Den deraf folgende indkomstbeskatning (ved en afgiftssats pa 2% og en fortjenstmargen pa 2,68%
svarer dette til en afgiftssats pa 75%, ved en afgiftssats pa 2,2% og samme fortjenstmargen en afgiftssats
pa 82% af fortjenesten) er ganske vist betydelig. Den afheenger dog for det forste af fortjenstmargenen
hos Tesco, som Domstolen ikke har kendskab til, og som i et vist omfang kan pavirkes af Tesco. For
det andet reducerer seerafgiften ogsa overskuddet, hvorfor det er forbundet med en nedsettelse af den
overskudsbaserede indkomstskat, safremt der betales indkomstskat. Dertil kommer, at seerafgiften i sin
egenskab af sdkaldt kriseafgift fra begyndelsen kun blev opkreevet i tre ar og derfor alene var af
midlertidig karakter.

126. En antaget restriktion for etableringsfriheden som folge af en omseetningsbaseret progressiv
indkomstskat, der paleegges detailhandelsvirksomheder med stor omseetning, ville siledes under alle
omsteendigheder veere begrundet.

4. Forslag til afgorelse i forbindelse med forste sporgsmdl

127. Artikel 49 TEUF og 54 TEUF er ikke til hinder for den ungarske seerafgift pa detailhandel.

C. Det andet og tredje praejudicielle sporgsmal: tilsideszettelse af forbuddet mod stotte

128. Det andet og det tredje spergsmal drejer sig om, hvorvidt den progressivt udformede ungarske
seerafgift pa detailhandel har karakter af stotte. Den foreleeggende ret ser for det forste en sadan
karakter i den omstendighed, at en afgiftspligtig person, der driver flere forretninger, »underkastes en
seerafgift, hvis satser er steerkt progressive, og neevnte afgiftspligtige person faktisk herer under det
hojeste afgiftstrin«, mens det i praksis viser sig, at en afgiftspligtig person, der kun driver en enkelt
forretning, men som konkurrerer med forstneevnte inden for rammerne af et franchisekoncept, »er
fritaget for denne afgift eller horer under et af de lave afgiftstrin«.

129. For det andet knytter den foreleeggende ret karakteren af stotte til en mulig anvendelse af
provenuet fra seerafgiften til fordel for de mindre virksomheder, der ikke palegges denne.

1. Formaliteten med hensyn til det andet og det tredje preejudicielle sporgsmal

130. Indledningsvis skal det afklares, om den praejudicielle foreleeggelse i det hele taget kan antages til
realitetsbehandling for sa vidt angér det andet og det tredje sporgsmal. Ifplge fast retspraksis kan en
virksomhed, der skal betale en afgift, ikke unddrage sig betaling under henvisning til, at den fritagelse,
der geelder for andre virksomheder, er statsstotte”.

131. Safremt afgiften imidlertid anvendes til visse formal og dermed navnlig til at begunstige andre
erhvervsdrivende, skal det underseges, om afgiftsprovenuet anvendes pa en made, der ikke er
problematisk i forhold til statsstatteregler”. I et sadant tilfeelde kan den berorte skyldner ogsé anfegte
sin egen afgiftsbyrde — der nedvendigvis er forbundet med en begunstigelse af tredjemeend. Dette
forudseetter imidlertid en tvungen forbindelse mellem afgiften og stetten. Afgiftsprovenuet skal
neodvendigvis anvendes til at finansiere stotten og have direkte indvirkning pa dennes storrelse og
dermed p& bedsmmelsen af denne stottes forenelighed med det indre marked ™.

70 — 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 ft.), og af 20.9.2001, Banks (C-390/98, EU:C:2001:456, preemis 80 og den deri neevnte retspraksis).

71 — 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 ff. og 45 ff.).

72 — I denne retning: dom af 20.9.2018, Carrefour Hypermarchés m.fl. (C-510/16, EU:C:2018:751, preemis 19), af 10.11.2016, DTS Distribuidora de
Television Digital mod Kommissionen (C-449/14 P, EU:C:2016:848, preemis 68), og af 22.12.2008, Régie Networks (C-333/07, EU:C:2008:764,
preemis 99).
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132. I den foreliggende sag forer anvendelsen af de opkreevede midler dog ikke ifglge loven til en
begunstigelse af specifikke virksomheder. Derimod péleegges sagsogeren i hovedsagen en generel afgift,
der tilfalder den almindelige statskasse og dermed ikke konkret begunstiger en tredjemand. Dermed
har sagsegeren 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.

133. Den af retten fastsldede omstendighed, hvorefter det nedvendige afgiftsprovenu stod fast inden
vedtagelsen af afgiften og det skattefrie grundbelgb derfor havde indflydelse pa afgiftssatsen pa de
andre afgiftstrin, sendrer ikke noget herved. Dette forer ikke til, at afgiftsprovenuet anvendes til fordel
for andre konkurrenter, idet det fortsat anvendes til almennyttige formal og til atholdelse af generelle
statslige omkostninger.

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

135. Selv i dommen i sagen Air Liquide Industries Belgium”, som Tesco har henvist til, understregede
Domstolen 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«™.

136. Den »logiske folge« af, at en statte er i strid med det indre marked, er, at den tilbagesages”. Hvis
Tesco ikke palignes afgift, vil dette imidlertid ikke udgere en tilbagesogning, men udvide »stotten« til
en person mere (her Tesco) og dermed ikke fjerne konkurrencefordrejningen, men forsterke den.
Dette er ogsa den veesentlige forskel i forhold til de tilfeelde, hvor det ganske vist ogsa »blot« er en
afgiftsanseettelse, der anfegtes ved den nationale ret, men den foreleeggende ret speorger, om den kan
anvende en begunstigende national bestemmelse”. I sidstneevnte tilfeelde péberdber den afgiftspligtige
person sig en national bestemmelse, der begunstiger den pageeldende, og som muligvis udger stette.

137. Heroverfor kan det ikke gores geeldende, at en tilbagesogning i form af en efterfolgende
beskatning af de mindre virksomheder ikke er mulig, og at den eneste mulighed derfor er, at afgiften
bortfalder. Hvis det undtagelsesvis ikke er muligt at tilbagesoge stotten, kan den i henhold til
artikel 14, stk. 1, i forordning (EF) nr. 659/19997 heller ikke kreeves tilbagebetalt. Som Domstolen har
fastslaet, er princippet om, at ingen er forpligtet til at gore det umulige, et generelt princip i
EU-retten”. Selv i et sddant tilfeelde hjemler hverken artikel 107 TEUF, artikel 108 TEUF eller
bestemmelserne i den neevnte forordning en udvidelse af stotten til flere personer med tilbagevirkende
kraft.

73 — Dom af 15.6.2006 (C-393/04 og C-41/05, EU:C:2006:403, preemis 25 og 26).

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

75 — 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 77), 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, praemis 116), af 1.10.2015, Electrabel og Dunamenti Erémé mod
Kommissionen (C-357/14 P, EU:C:2015:642, preemis 111), og af 15.12.2005, UniCredito Italiano (C-148/04, EU:C:2005:774, preemis 113 og
den deri neevnte retspraksis).

76 — Det var f.eks. situationen i dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024).

77 — Radets forordning af 22.3.1999 om fastleeggelse af regler for anvendelsen af [artikel 108 TEUF] (EFT 1999, L 83, s. 1).

78 — 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 sammenheeng,
allerede dommen af 3.3.2016, Daimler (C-179/15, EU:C:2016:134, preemis 42).
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138. Domstolens nyere domme i ANGED-sagerne” om en spansk (arealbaseret) afgift i
detailhandelssektoren kan — i modsaetning til, hvad Kommissionen har antydet — ikke danne grundlag
for et argument om, at det preejudicielle sporgsmal 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 pageeldende sag.

139. Tesco har fortsat adgang til at opna en abstrakt efterprovelse af loven ved en national ret. I det
foreliggende sag er den foreleeggende rets spergsmal imidlertid begreenset til Tescos afgiftsanseettelse
og dermed til en enkeltpersons afgiftsbyrde.

140. Dermed 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 preejudicielle foreleeggelses andet og tredje sporgsmal séledes ikke antages til
realitetsbehandling.

2. Subsidicert: retlig vurdering

141. Séfremt Domstolen alligevel skulle finde, at det andet og det tredje 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 stgtte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF.

142. 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 pévirke 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®'.

a) Begrebet fordel

143. 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 gkonomisk fordel, som den ikke ville have opnaet under seedvanlige
markedsvilkar *.

79 — 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).

80 — 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 ft.), og af 20.9.2001, Banks (C-390/98, EU:C:2001:456, preemis 80 og den deri neevnte retspraksis).

81 — Dom af 27.6.2017, Congregacion 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).

82 — 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, praemis 21).
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144. 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*.

145. Ogsa her er sporgsmalet, om der foreligger en selektiv fordel. Med hensyn til afgiftsfritagelsen og
den nedsatte beskatning foreligger der ingen fordel. Alle virksomheder — store som sméa — beskattes
ikke af en omseetning op til 500 mio. HUF, med en steerkt nedsat sats fra 500 mio. til 30 mia. HUF og
med en nedsat sats fra 30 mia. til 100 mia. HUF. Dette geelder ogsa for Tesco.

146. Det er hojst forskellen i den gennemsnitlige sats som folge af progressionen, der kan udgere en
selektiv fordel, som begunstiger de afgiftspligtige med lavere omsaetning.

b) Fordelens selektivitet i skatteretten

1) Mdlestok for undersogelsen af en almindelig skattelovs selektivitet

147. Det er til stadighed blevet gentaget i Domstolens praksis, at udgangspunktet er, at en
skatteordning ikke er selektiv, nar den finder anvendelse uden forskel pa alle erhvervsdrivende®. Den
omsteendighed, at en skatteordning kun giver de virksomheder, der opfylder betingelserne — her at
visse omsaetningsgreenser ikke nas — for den, en fordel, er heller ikke fuldt ud tilstreekkelig til at
fastsla, at den er selektiv®. Alligevel skal ogsé generelle skattelove vurderes pa grundlag af forbuddet
mod statsstotte i artikel 107 TEUFY.

148. Det afgorende er i denne forbindelse, om betingelserne for den skatteretlige fordel ifelge den
nationale skatteordning indremmes pa en ikke-diskriminerende made®. Med henblik herpa er det
nodvendigt 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 en ubegrundet undtagelse og dermed
selektiv®.

83 — 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 Espafia (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 14).

84 — 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).

85 — Jf. f.eks. 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).

86 — 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).

87 — 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 Espafia (C-387/92, EU:C:1994:100, preemis 14).

88 — 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 ogsa 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).

89 — Jf. blandt mange andre: dom af 19.12.2018, A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:1024, preemis 36).
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149. Dette forudseetter, at der foreligger en forskelsbehandling af virksomheder i en sammenlignelig
situation, der ikke kan begrundes®. Reelt er denne selektivitetsvurdering en undersogelse med henblik
pa forskelsbehandling ™.

150. En foranstaltning, som udger en undtagelse til anvendelsen af det almindelige skattesystem, kan
saledes veere begrundet, hvis den pageldende medlemsstat kan godtgere, at denne foranstaltning er en
direkte folge af de grundleeggende eller ledende principper i dens skattesystem®. Generelle sondringer
inden for rammerne af et sammenhaengende skattesystem kan derfor neeppe udgere en selektiv fordel.

151. Forskellige generaladvokater” har fremfort beteenkeligheder, navnlig med hensyn til fastleggelsen
af den rette referenceramme og en generel efterprovelse af ligebehandling af alle nationale skattelove
sammenholdt med medlemsstaternes autonomi pa skatteomradet. Der kan tages hgjde for disse ved
hjeelp af en modereret mélestok vedrerende en generel skattelovs skatteretlige sammenheeng. Herefter
udger generelle sondringer i forbindelse med fastleeggelsen af referencesystemet kun selektive
foranstaltninger, safremt de ikke er baseret pa et rationelt grundlag henset til lovens formal. Denne
modererede malestok geelder navnlig, nar der som i den foreliggende sag er tale om nyindferte
skattelove.

152. 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 pageeldende medlemsstats skattesystem, befinder sig i en abenbart sammenlignelig
faktisk og retlig situation™.

153. Selv om denne betingelse er opfyldt, kan fordelen for det andet ifolge fast praksis veere begrundet
som folge af karakteren eller opbygningen af den ordning, som den er et led i. Dette kan navnlig
komme i betragtning, safremt en skattebestemmelse er en direkte folge af de grundleggende eller
ledende principper i den nationale skatteordning”, der blot skal veere logiske. Derudover kan logiske
ikke-skatteretlige grunde ogsd begrunde en sondring, siledes som dette feks. blev bekreeftet i
ANGED-sagen med hensyn til fysisk planleegning og milje i forbindelse med en afgift pa
indkebscentre ™.

90 — 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 58); jf. i denne
retning dom af 29.3.2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, preemis 40), af 8.9.2011, Paint Graphos (C-78/08 — C-80/08, EU:C:2011:550,
preemis 64 og 65), og af 29.4.2004, Nederlandene mod Kommissionen (C-159/01, EU:C:2004:246, preemis 42 og 43).

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

92 — 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).

93 — Jf. generaladvokat Saugmandsgaard Qes forslag til afgorelse A-Brauerei (C-374/17, EU:C:2018:741), generaladvokat Wahls forslag til afgerelse
Andres mod Kommissionen (C-203/16 P, EU:C:2017:1017) og mine 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).

94 — 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 Libeck (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).

95 — 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).

96 — Dom af 26.4.2018, ANGED (C-236/16 og C-237/16, EU:C:2018:291, premis 40 ff), af 26.4.2018, ANGED (C-234/16 og C-235/16,
EU:C:2018:281, preemis 45 ft.), og af 26.4.2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280, preemis 52 ff.).
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154. Ved en neermere betragtning ligger denne tanke ogsa til grund for den principielle afgorelse i
Gibraltar-sagen”, hvortil Tesco™ og Kommissionen® i det vesentlige har henholdt sig i deres skriftlige
argumentation. I den pégeeldende sag blev referencerammen ogsa fastlagt for forste gang ved en ny lov
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 pd baggrund af det forhold, at Det Forenede
Kongerige ikke havde angivet nogen form for begrundelse i proceduren vedrgrende statsstotte —
Kommissionens péastand om manglende sammenheeng'®. Hverken antallet af ansatte eller benyttelsen
af erhvervsejendom er nemlig logiske faktorer for en generel, ensartet indkomstbeskatning, som var
det udtrykte formal med den nationale lov.

155. En manglende sammenhzeng kan i sidste ende indikere et misbrug af afgiftslovgivningen. Ud fra
dette synspunkt er det i dette tilfeelde 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 stotte enkelte virksomheder uden om reglerne for statsstotte.

2) Anvendelse pad den foreliggende sag

156. Den nyindforte, progressive, omseetningsbaserede seerlige indkomstskat for
detailhandelsvirksomheder skal bedommes pa grundlag af denne malestok. Dermed er sporgsmalet,
om det er usammenheengende at opkreve hgjere afgifter (bdde absolut og relativt) af en
detailhandelsvirksomhed med hgj omszetning end af en detailhandelsvirksomhed med lav omsaetning.
Det er endvidere et spergsmal, om det er usammenhzngende, at en afgiftspligtig person med blot én
forretning (inden for rammerne af et franchisekoncept) er omfattet af en lavere gennemsnitlig
afgiftssats end en afgiftspligtig person med hundredevis af forretninger.

157. Med henblik herpa skal det indledningsvis undersoges, om der foreligger en ubegrundet
forskelsbehandling af virksomheder i en sammenlignelig situation inden for medlemsstatens
skatteordning.

i) Forskelsbehandling af virksomheder i en sammenlignelig situation

158. Dette spergsmal kan uden videre besvares benaegtende ved en afgift som den i sagen omhandlede.
Forskellen pa sterre og mindre detailhandelsvirksomheder er netop deres omseetning og den deraf
afledte okonomiske formaen. De befinder sig ud fra medlemsstatens synspunkt — der i den

foreliggende sag ikke er dbenbart fejlagtig — ikke i en sammenlignelig retlig og faktisk situation'"".

159. Det samme geelder 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.

97 — 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).

98 — Jf. punkt 135 i Tescos skriftlige indleeg.
99 — Jf. punkt 79 ff. i Kommissionens skriftlige indleg.

100 — 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).

101 — I denne retning vel ogsa dom af 16.5.2019, Polen mod Kommissionen (T-836/16 og T-624/17, EU:T:2019:338, preemis 102).
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ii) Subsidicert: begrundelsen for forskelsbehandlingen

160. Safremt Domstolen alligevel skulle finde, at en detailhandelsvirksomhed med en arlig
nettoomseetning pa feks. 500000 EUR/HUF og en detailhandelsvirksomhed med en arlig
nettoomseetning pa f.eks. 100 mia. EUR/HUF befinder sig i en sammenlignelig situation, skal det
undersoges, om den forskelsbehandling, der er forbundet med forskellen i den gennemsnitlige sats ved
en progressiv afgift, kan begrundes.

161. Afgorende er — saledes som Domstolen har understreget i dommen i sagen World Duty Free
Group'” — alene efterprovelsen af den pageldende 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.

162. I denne forbindelse er det dog ikke kun de formal, der udtrykkeligt er anfert i den nationale lov,
der kan komme i betragtning, men ogsa 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 reguleringsteknikker '*.

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

164. Som anfort ovenfor (punkt 106 ff.) er formalet med loven, der udtrykkeligt er neevnt i preeamblen,
dog at beskatte den gkonomiske forméen, der i det foreliggende tilfeelde udledes af omseetningens
storrelse. Derudover tilstreebes ogséd — hvilket i sig selv er karakteristisk for en progressiv afgiftssats og
saledes systemisk — en vis »omfordelingsfunktion«, nar gkonomisk sterkere akterer palegges storre
okonomiske byrder end gkonomisk svagere aktorer. Ogsa Kommissionen har anerkendt »formalet 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
Europaiske Unions funktionsmade« (herefter »meddelelse«) '*.

165. Derudover fremgar det af den lovgivningsproces, som Domstolen er blevet meddelt, at ordningen
ogsd har til formal at undga, at virksomheder med stor omseetning, der ikke eller kun i ringe omfang
bidrager til selskabsskatteprovenuet i Ungarn, ikke beskattes.

166. I modseetning til, hvad Kommissionen synes at mene, er en proportional indkomstbeskatning pa
grundlag af overskuddet ikke den eneste rigtige (»normale«) beskatningsform, hvilket Domstolen ogsa
har fastsldet i en nylig dom'”, men blot en teknik, der tager sigte pa regnskabsmaeessigt at fastsette og
beskatte den skattepligtige persons skatteevne pa en ensartet made (herom ovenfor, punkt 116).

102 - 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).

103 — 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,
undersogte Domstolen kun de ikke-skatteretlige grunde »miljobeskyttelse« og »fysisk planleegning«, der udtrykkeligt er anfert i preeamblen.

104 — 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, premis 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).

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

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

107 — 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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167. 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. Kommissionens gentagne udsagn om, at en sadan afgift »makes no sense«, anser
jeg imidlertid for det forste for ukorrekt (jf. ovenfor, punkt 100 ff.). For det andet beskeeftiger
lovgivningen om statsstotte sig ikke med, hvilken skatteordning der er meningsfuld eller mest preecis,
men med den konkurrenceforvridende virkning mellem to konkurrenter.

168. Hvis der med samme omsetning betales samme skat, foreligger en konkurrenceforvridende
virkning ikke. Hvis der med hgjere omsaetning ogsa skal betales hgjere skat, foreligger der den samme
»forskelsbehandling«, som hvis der skal betales hgjere skat i forbindelse med hgjere overskud. Dette
geelder 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 skattesystemiske grunde, der er naevnt ovenfor (punkt 164 og 106 ff.).

169. Storrelsen af omseetningen indikerer (i al fald ikke abenbart urigtigt) en vis gkonomisk formaen
(herom ovenfor, punkt 113 ff). I s& henseende kan omseetningen — som Kommissionen selv har
demonstreret med forslaget til en skat pa digitale tjenester'®™ — ogsd anses for en (noget grovere)
indikator for sterre gkonomisk kapacitet, og dermed storre gkonomisk forméen.

170. Som administrativ procedure betragtet er det heller ikke kritisabelt, safremt antallet af de
omfattede detailhandelscentre, der i sa fald ogsa skal kontrolleres, reduceres ved hjelp af en
greenseveerdi. Saledes beskattes de sakaldte sma erhvervsdrivende (dvs. erhvervsdrivende, hvis
omseetning ikke overstiger et vist »fribeleb«) f.eks. heller ikke i den EU-retlige momsret (jf.
momsdirektivets artikel 282 ff.).

171. 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 omseetningen er lettere at fastsla
(enkel og effektiv administration'”) og sveerere at omgd end f.eks. overskuddet (herom allerede
punkt 118 ovenfor). Som Domstolen allerede har fastslaet, kan forebyggelse af misbrug inden for
skatteretten ogsd udgere en begrundelse pé statsstotteomradet '™

172. Efter min opfattelse begrunder det socialstatslige princip — som den Europeeiske Union
anerkender i artikel 3, stk. 3, TEU - ligeledes en progressiv afgiftssats, der ogsa relativt set palegger
personer med storre gkonomisk formaen sterre byrder end de skattepligtige, der har mindre
skatteevne. Dette geelder i al fald for en afgift, der ogsa paleegges fysiske personer (jf. seerafgiftslovens
artikel 3, stk. 1 og 2).

3. Konklusion

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

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

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

110 — 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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D. Begrensning af sendring af afgiftsanseettelser i forbindelse med afgifter, der er i strid med
EU-retten

174. Med sit fjerde sporgsmal ensker den foreleeggende ret oplyst, om en praksis, der er stottet pa
§ 124/B i lov om skatte- og afgiftsprocedurer, hvorefter det er vanskeligere at fa tilbagebetalt afgifter,
der er i strid med EU-retten, end at fi tilbagebetalt afgifter, der alene er i strid med national ret, er i
strid med EU-retten. Der er efter min opfattelse to grunde til, at dette spergsmal ikke kan antages til
realitetsbehandling.

175. Det folger ganske vist af Domstolens faste praksis, at der foreligger en formodning for, at de
sporgsmal om en fortolkning af EU-retten, som den nationale ret har stillet pa det retlige og faktiske
grundlag, som den har fastlagt inden for sit ansvarsomrade, er relevante, hvorfor det ikke tilkommer
Domstolen at efterprove rigtigheden heraf. Domstolen kan dog afsla at treeffe afgerelse vedrerende et
preejudicielt spergsmal fra en national ret, nidr det klart fremgar, at den enskede fortolkning af
feellesskabsretten savner enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar
problemet er af hypotetisk karakter, eller nar Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige
oplysninger, som er nedvendige for, at den kan give en saglig korrekt besvarelse af de stillede
sporgsmal ',

176. De administrative procedurer i relation til procesretten henhgrer under medlemsstaternes
processuelle og institutionelle autonomi, som dog begrenses af effektivitetsprincippet og
ekvivalensprincippet ',

177. Den endelige karakter af en forvaltningsafgerelse, der er blevet endelig ved udlgbet af en rimelig
sogsmalsfrist eller ved udtemning af de til radighed staende retsmidler, bidrager til retssikkerheden, og
det er derfor ikke et krav efter EU-retten, at et forvaltningsorgan som udgangspunkt er forpligtet til at
omgere en forvaltningsafgerelse, der er blevet endelig'”. Af hensyn til retssikkerhedsprincippet kan
medlemsstaterne kreeve, at en anmodning om genoptagelse og omgerelse af en endelig
forvaltningsafgerelse, der er i strid med EU-retten, sidledes som den efterfolgende er blevet fortolket af
Domstolen, skal indgives til den kompetente forvaltningsmyndighed inden for en rimelig frist''*. I s&
henseende er det — for sa vidt det drejer sig om den efterfolgende eendring af en endelig
afgiftsanseettelse — hgjst en tilsideseettelse af sekvivalensprincippet, der kan komme i betragtning i den
foreliggende sag. Forudseetningen herfor er dog en ugunstig behandling af de faktiske EU-retlige
omstendigheder.

178. I sd henseende mangler Domstolen for det forste de nedvendige oplysninger, hvoraf en sddan
forskelsbehandling rent faktisk fremgar. Ifelge dens ordlyd sondrer § 124/B ikke pa grundlag af, om
det retlige grundlag (den tilgrundleeggende lov) for afgiftsanseettelsen er i strid med EU-retten eller
med grundloven. I sa henseende er det ikke forstaeligt, hvorfor kun en tilbagebetaling af afgifter, der
er i strid med EU-retten, vanskeliggores pa grund af denne lov og en praksis fra den ungarske
hojesteret, der er stottet herpd, men ikke en tilbagebetaling af afgifter, der er i strid med en
grundleeggende lov. Oplysningerne om en praksis ved den ungarske hgjesteret, der muligvis afviger
herfra, er ikke beskrevet tilstreekkeligt tydeligt i foreleeggelsesafgorelsen. Parternes udsagn herom er
modstridende, og det er fortsat uklart, hvorvidt og hvordan denne praksis pavirker proceduren i
hovedsagen. Domstolens sporgsmal under retsmodet kunne heller ikke opklare dette spergsmal.

111 — Dom af 17.9.2014, Cruz & Companhia (C-341/13, EU:C:2014:2230, preemis 32), af 30.4.2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281,
preemis 26), af 22.6.2010, Melki og Abdeli (C-188/10 og C-189/10, EU:C:2010:363, praemis 27), og af 22.1.2002, Canal Satélite Digital
(C-390/99, EU:C:2002:34, preemis 19).

112 — Jf. i denne retning dom af 17.1.2019, Dzivev m.fl. (C-310/16, EU:C:2019:30, preemis 30), og af 2.5.2018, Scialdone (C-574/15, EU:C:2018:295,
preemis 29).

113 — Saledes udtrykkeligt dom af 13.1.2004, Kithne & Heitz (C-453/00, EU:C:2004:17, preemis 24).

114 — Dom af 12.2.2008, Kempter (C-2/06, EU:C:2008:78, preemis 59), med henvisning til dom af 24.9.2002, Grundig Italiana (C-255/00,
EU:C:2002:525, preemis 34), af 17.7.1997, Haahr Petroleum (C-90/94, EU:C:1997:368, premis 48), og af 16.12.1976, Rewe-Zentralfinanz og
Rewe-Zentral (33/76, EU:C:1976:188, preemis 5).
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179. For det andet synes indholdet af bestemmelsen i § 124/B, sammenholdt med § 128, stk. 2, i lov
om skatte- og afgiftsprocedurer, at henvise til en endring af en allerede endeligt fastsat afgift. I det
skriftlige indleeg har Tesco ligeledes kun anfert, at disse bestemmelser vanskeliggor en berigtigelse af
egne oplysninger (dvs. en rettelse af den péageeldendes egen afgiftsangivelse). Den foreliggende sag
drejer sig imidlertid ikke om en berigtigelse af egne oplysninger, idet hovedsagen omhandler et
sogsméal om opheevelse af en efterfolgende udstedt afgiftsanseettelse, dvs. om en afgift, der i sa
henseende endnu ikke er fastsat endeligt. En udelukkelse af anfeegtelsen og endringen af en anfeegtet
afgiftsanseettelse sker imidlertid ikke pa grundlag af de nsevnte bestemmelser i ungarsk ret.

180. Det er vel ogsa grunden til, at den foreleeggende ret alene neevner, at Tesco »inden for rammerne
af [...Jen tvist« har anmodet om, at skatte- og afgiftsgeelden fastseettes til 0. Det fremgar ikke tydeligt
heraf, at dette er sket i den verserende sag inden for rammerne af anfegtelsen af afgiftsanseettelsen og
er relevant i denne sag, hvilket Tesco heller ikke har pastdet under retsmedet. Tveertimod: Ungarn
bekreeftede udtrykkeligt under retsmodet, adspurgt af Domstolen, at den foreleeggende ret i den
foreliggende sag ikke er forhindret i at ophaeve den anfaegtede afgiftsanseettelse, safremt Domstolen
fastslar, at seerafgiftsloven er i strid med EU-retten. Dermed er det fjerde sporgsmal ikke vaesentligt for
afgorelsen af sporgsmélet om Tescos anfaegtelse af afgiftsangivelsen og dermed af hypotetisk karakter.

VI. Forslag til afgerelse

181. Pa baggrund af det ovenstaende foresldr 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 virksomheder med hgjere omseetning i forbindelse med en omsetningsbaseret
indkomstbeskatning beskattes hardere, og disse rent faktisk hovedsageligt ejes af udenlandske
aktioneerer, medmindre det kan godtgeres, at medlemsstaten i sa 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 gore denne geeldende med henblik pa at unddrage sig sin egen afgiftspligt.«
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