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Sag C-453/23

Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:
19. juli 2023
Foreleeggende ret:
Naczelny Sad Administracyjny (Polen)
Afgarelse af:
19. april 2023
Sagseger:
E.sp.zo.0.
Sagsagt:

Prezydent MiaSta Mielea (Rolen)

Hovedsagens genstand

Kassationsappel, iveerksat, afvE. sp. z o0.0. ved Naczelny Sad Administracyjny
(everste"domstol 1 forvaltningsretlige sager, Polen) til pravelse af dom truffet af
Wojewodzki + Sad “WAdministracyjny w Rzeszowie (regional domstol i
forvaltningsretlige “sager i Rzeszow, Polen) af 19. oktober 2021 i en sag
vedrgrendenE. Sp.z 0.0.’s sogsmal til provelse af en bindende forhandsbesked
vedrarende, skattelovens bestemmelser om ejendomsskat udstedt af Prezydent
MiastadMlielca, (borgmesteren i byen Mielec) den 14. juni 2021.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om preejudiciel afgarelse

Fortolkning af artikel 107, stk. 1, samt artikel 108, stk. 3, i traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmade (herefter »TEUF«) sammenholdt med artikel 2
i Radets forordning (EU) 2015/1589 af 13. juli 2015 om fastleeggelse af regler for
anvendelsen af artikel 108 i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade.
De praejudicielle spargsmal foreleegges i henhold til artikel 267 TEUF.
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Praejudicielle spgrgsmal

1) | lyset af artikel 107, stk.1, i traktaten om Den Europaiske Unions
funktionsmade (konsolideret udgave: EUT C 202 af 7.6.2016, s. 47) fordrejer eller
truer det med at fordreje konkurrencen, nar en medlemsstat indremmer en
skattelempelse, der er rettet mod alle virksomheder, som f.eks. artikel 7, stk. 1,
nr. 1, litra a), i lov af 12. januar 1991 om lokale skatter og afgifter (Dz.U. af 2019,
nr. 1170, med senere andringer), og som bestar i fritagelse for ejendomsskat af
grunde, bygninger og anleeg, der udger en del af jernbaneinfrastrukturen i henhold
til bestemmelserne om jernbanetransport, og som stilles til #fadighed for
jernbanevirksomheder?

2)  Hvis det farste spargsmal besvares bekreftende, er en, virksomhed, der har
nydt godt af en skattefritagelse i henhold til ovennavntetnationale bestemmelse,
der er indfert uden overholdelse af den kraevede procedure i artikel*108, stk. 3, i
traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade (konsolideret udgave: EUT
C 202 af 7.6.20186, s. 47), sammenholdt med artikeh2 i Radets feroftining (EU)
2015/1589 af 13. juli 2015 om fastleeggelse af reglenfor, anvendelsen af artikel
108 i traktaten om Den Europziske Unienswfunktionsmades(konsolideret tekst)
(EQS-relevant tekst: EUT L 248 af 24.9.20157%s. 9), forpligtet til at betale den
udestaende skat med tilleg af renter?

Anfgrte EU-retlige forskrifter

Traktaten om Den Europziske “funktionsmade: artikel 107, stk. 1, artikel 108,
stk. 3, artikel 267.

Radets forordninGy(EW) 2015/1589 af 13. juli 2015 om fastleeggelse af regler for
anvendelsen af artikel, 108.i traktatén om Den Europeiske Unions funktionsmade:
artikel 2.

Anfgrte.nationale forskrifter

Ustawa\z dnia 12(stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (lov af
12.174991%m lokale skatter og afgifter) (Dz.U. af 2019, pos. 1170 som a&ndret,
herefter »loviem lokale skatter og afgifter«): artikel 2, stk. 1 og 2, artikel 4, stk. 1,
artikel.7, stk. 1, nr. 1, litra a).

I henhold til artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a), i lov om lokale skatter og afgifter, som
er anfart i det farste praejudicielle spgrgsmal, er grunde, bygninger og anlaeg, der
udger en del af jernbaneinfrastrukturen i henhold til
jernbanetransportbestemmelserne, og som  stilless til  radighed for
jernbaneoperatarer, fritaget for ejendomsskat.
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Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej (lov af 30.4.2004 om behandling af statsstattesager) (Dz.U. af
2023, pos. 702): artikel 6, stk. 2.

Kort fremstilling af de faktiske omsteendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Det sagsggende selskab, som betaler ejendomsskat af den infrastruktur, der hgrer
til ejendommen, og af grundstykket under den, indgav en anmodning til
borgmesteren i byen Mielec (herefter »den fortolkende myndighed«) om en
bindende forhandsbesked. Selskabet anfgrte i sin anmodning, at detisom ém enhed,
der driver gkonomisk virksomhed ejer et jernbanespor.pa ‘den ‘grundysom
selskabet ejer, og at en del af infrastrukturen pa jernbanesporet tithorer selskabet.
Efter selskabets opfattelse vil det, fra det gjeblik sidesporet'stilles tilradighed for
en anden operatgr, der vil udfgre transport pa selskabets,vegne, kunne'nyde godt
af fritagelse for ejendomsskat for hele den ‘wegistterede “grund, hvorpa
jernbaneinfrastrukturelementerne er placeret, savel som de grunde, der erhverves i
fremtiden, og som ogsda delvist vil “\blive \bebygget, med sidesporet
(jernbaneinfrastruktur).

Med henblik pa at fa bekraftet sin heldning, stilledesdet pagaeldende selskab
falgende spgrgsmal til den fortolkende ‘myndighed: 1) om det kan anvende
fritagelsen for ejendomsskat ichenhold, til artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a), i lov om
lokale skatter og afgifter, pasgrunde, 0g infrastruktur fra det tidspunkt, hvor
tilladelsen til at kare ind pa sidesporet ergivet, og den relevante tilladelse er givet
til den licenserede jernbaneoeperatgryhvilket forventes at veere i 2021?; 2) vil det
veere muligt at anvende fritagelsenforejendomsskat i henhold til artikel 7, stk. 1,
nr. 1, litra a), i lowomilokaleiskatter og afgifter pa hele det nye areal, nar det er
blevet erhvervet?

Den fortolkendemyndighed fandt, at dette selskabs standpunkt var forkert. Pa
trodssaf den formelle opfyldelse af betingelserne for fritagelse, kan denne ret ikke
udaves, fordi. denyer¥i strid med de EU-retlige statsstotteregler. Faktisk var
a&ndringsloven, hvis virkning var at yde offentlig statte til virksomheder i form af
fritagelsefor ejendomsskat, ikke underlagt Europa-Kommissionens forudgaende
kontrolprocedure.

Sagsggeren anlagde herefter et sagsmal til provelse af denne forhandsbesked ved
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie (regional domstol i
forvaltningsretlige sager i Rzeszow), som er retten i farste instans.

Retten i farste instans gav ikke selskabet medhold. Den fandt, at skattefritagelsen,
som fritager selskabet for en skattebyrde til fordel for en offentlig myndigheds
budget (en lokal myndighed), opfylder betingelserne for at blive betragtet som
statsstgtte, og den papegede derfor behovet for at afggre, om den nationale
lovgiver havde overholdt kravene i artikel 107 TEUF og 108 TEUF.
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Dernaest fandt retten i ferste instans, at ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o
zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niektorych innych ustaw (lov af
16.11.2016 om &ndring af lov om jernbanetransport og visse andre love, ikke var
blevet anmeldt til Europa-Kommissionen med henblik pa den indledende
hgringsprocedure. Dette har visse konsekvenser for medlemsstaten i henhold til
EUF-traktaten og forordning 2015/1589.

Retten i farste instans fastslog desuden, at den fortolkende myndigheds holdning
til selskabets manglende evne til at udgve retten i henhold til artikel 7, stk. 1, nr. 1,
litra a), i lov om lokale skatter og afgifter har et lovligt retsgrundlag. Den
fortolkende myndighed var derfor berettiget til at stette sig«direkte. pa EU-
reglerne, bade artikel 107 TEUF og 108 TEUF og artikel 3%i forerdning
2015/1589, ved vurderingen af den fremlagte fremtidigesbegivenhed, dayden
identificerede problemstilling vedrgrer spgrgsmalet om én selektiv. nyastatsstotte
ydet af en medlemsstat til en virksomhed, dvs. et spargsmal, der enoverfort til
Unionens kompetence i forbindelse med spergsmal, vedratende heskyttelsen af det
indre marked og virksomhedernes konkurrenceevne:

Sagse@geren, som var uenig i retten i forste instans ‘begrundelse, har ivaerksat en
kassationsappel ved den foreleeggende ret.

De vaesentligste argumenter, der anfgres-af hevedsagens parter

Sags@geren er — i modsatningytil den,fortolkende myndighed — af den opfattelse,
at fritagelsen i artikel 7,(stk. 1, nr. 1, litra“a);"t lov om lokale skatter og afgifter
ikke opfylder kriterierne “for_statsstette, og at indfgrelsen heraf ikke skulle
anmeldes til Europa-Kommissionen,

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeggelsen

For sa vidt angar det farste spergsmal, har den foreleeggende ret papeget, at de
bestemmelser’ifov,om lokale skatter og afgifter, der var geldende indtil udgangen
af 2016, 0g som begrensede anvendelsen af fritagelsen til en snaver gruppe af
enheder{(jernbaneoperatagrer og ejere af en reekke omladningsterminaler), indebar
enyrisiko for, at'denne fritagelse blev anset for ulovlig statsstette pa grund af den
abenlyse selektivitet i dens anvendelse. Fritagelsen i artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a),
i lov'om lokale skatter og afgifter, som tradte i kraft den 1. januar 2017, synes
ikke at udggare statsstatte.

Den 1. januar 2017 blev anvendelsesomradet for skattefritagelsen i henhold til
artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a), i lov om lokale skatter og afgifter udvidet. Navnlig
sidespor, som var udeladt i den tidligere lovtekst, blev fritaget for ejendomsskat,
ogsa dem, der er sakaldt privat infrastruktur, dvs. dem, der ligger ved miner,
fabrikker eller kraftvaerker, som er drivkraften bag al jernbanegodstrafik.
Derudover blev bygninger, der udger en del af jernbaneinfrastrukturen, ogsa
undtaget, og anvendelsesomradet af fritagelsen for grunde blev udvidet (til at
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omfatte registrerede parceller af grunde, der wudger en del af
jernbaneinfrastrukturen, og ikke kun de dele af grunden, der er optaget af sporene,
som var tilfeeldet under den tidligere formulering af bestemmelserne). Fra den 1.
januar 2017 var det dog ikke tilstreekkeligt blot at eje et sidespor pa sin grund for
at kunne anvende skattefritagelsen for jernbaneinfrastruktur; det var ngdvendigt
rent faktisk at stille det til radighed for jernbaneoperatarer.

Fritagelsen i henhold til artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a), i lov om lokale skatter og
afgifter finder derfor anvendelse fra den 1. januar 2017 for en ubegranset kreds af
modtagere (enhver virksomhed, der bruger jernbanetransport, kan drage fordel af
fritagelsen). Derfor er den ikke rettet mod specifikke virksomheder;, sektorer,
regioner eller specifikke aktiviteter, hvilket ville resultere i gn begunstigelse af
visse produktioner. Kriteriet om at eje en bestemt type infrastruktur, som bruges i
denne bestemmelse, kan imidlertid veere tvivisomt“med det resultat, “at
virksomheder, der driver virksomhed i de samme sektorer (for‘eksempel “miner,
termiske kraftveerker, bryggerier), i praksis kan veere 1ien,anden situation med
hensyn til deres skattebyrde.

Den foreleeggende ret tilfgjer, at hvis differentieringen af,de @konomiske aktarers
situation ikke falger direkte af den indfarte fritagelsesmekanisme, og adgangen til
den er tilgeengelig for enhver gkonomisk aktar, kanden i princippet ikke tilleegges
selektivitet. Enhver virksomhed (uanset “sregion;™ branche eller andre
karakteristika), der bruger jernbanetransport Ved hjeelp af et ejet sidespor, er
berettiget til den lovbestemte skattefritagelse i henhold til artikel 7, stk. 1, nr. 1,
litra a), i lov om lokalesskatter og afgifter. Den manglende mulighed for at
tilleegge den skattefritagelse, der e fastsat i den nationale lovgivning, selektivitet
udelukker, at betingélsen,omukonkurrencefordrejning er opfyldt, og at en sadan
fritagelse derfor kan anerkendes somistatsstgtte i henhold til artikel 107 TEUF.

Pa den andefi side opstar‘der dog tvivl om en mulig skjult selektivitet forbundet
med brugen af umiddelbart’ objektive fritagelseskriterier. Det er derfor et
spgrgsmal om de facto selektivitet, hvor det pagaldende instrument har den
virkning, atydet*begunstiger visse virksomheder eller sektorer, uanset at det ikke
kun'er rettet med disse Virksomheder (sektorer).

Denforeleeggende ret praeciserer, at undtagelsen i artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a), i
loviom lekale skatter og afgifter blev indfert i forbindelse med en omfattende
e&ndring af Tev om jernbanetransport, som igen gennemfarte Europa-Parlamentets
og Radets direktiv 2012/34/EU af 21. november 2012 om oprettelse af et felles
europeeisk jernbaneomrade. Formalet med bade direktiv 2012/34/EU og
e@ndringen af jernbanetransportloven er udvikling af jernbanerne, hvilket bl.a.
opnas gennem liberalisering af regler og stimulerende foranstaltninger. Den form
for jernbanefritagelse, der har veret geldende siden 1. januar 2017, kan betragtes
som rimelig og i overensstemmelse med afgiftens stimulerende funktion, som
saledes tilskynder virksomheder til at bruge nul-emission og sikker
jernbanetransport.
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Det andet spgrgsmal vedrgrer de tilflde, hvor en virksomhed har nydt godt af en
skattefritagelse pa grundlag af den pagaldende nationale bestemmelse, der er
indfgrt uden overholdelse af den procedure, der er fastsat i artikel 108, stk. 3,
TEUF, og der er nu opstaet i tvivl om, hvorvidt selskabet under omstendigheder
som de i hovedsagen omhandlede er forpligtet til at betale den udestdende skat
med tilleeg af renter.

Det problem, der behandles her, er sa meget desto vigtigere, fordi hverken
skattemyndighederne eller de administrative domstole i de fire ar, der er gaet,
siden fritagelsen blev indfart, har anfaegtet virksomhedernes brug af.den. Det farte
til den overbevisning, at skattefritagelsen blev anvendt korrekt. Era 2021, fire ar
efter fritagelsen blev indfart, begyndte skattemyndighederne at nzgte at anvende
den med henvisning til, at Polen ikke havde anmeldt fritagelsen ‘til Eurepa-
Kommissionen og den dermed forbundne risiko for statsstatte. ‘Sagen, vedrarer
derfor grundleeggende spegrgsmal. En sadan situation Underminerer skatteydernes
grundleeggende rettigheder og er i modstrid med_retssikkerheden og et gunstigt
gkonomisk milja. Det ville vaere endnu mere forkasteligt, Rvisydet'skulle vise sig,
at virksomhederne i sidste ende skulle bare de“gkonomiske omkostninger ved
hele situationen.

Det afggrende spgrgsmal er derfor,_om ‘skatteydere kan udsattes for negative
konsekvenser i form af en forpligtelse til at betale skat med renter, nar de har
handlet i tillid til den geeldende lovgivning. "Hvis,det'viser sig, at den pagealdende
fritagelse ikke blev anmeldt{i stridymed en sadan forpligtelse, skal de sa veere
gkonomisk forpligtet til attilbagebetale,den.ulovligt ydede statte og dermed betale
skatten med renter, ellerier en sadan ‘forpligtelse udelukket af princippet om
beskyttelse af den herettigede"forventning?

Relevansen af.en eventuel dom fra Domstolen kan derfor veere meget bred og
vedrgre kvaliteten afiskattelovgivningen, de statslige myndigheders acceptable
praksis ogpansvaret, for ‘dereschandlinger eller undladelser. Selv om Domstolen
flere gange har udtalt sig_om statsstatte, har dens retspraksis hidtil ikke omfattet
ejendomsskatqd den Udstréekning, der er angivet i spgrgsmalet.

Den foreleeggende sets tvivl gar pa, om indfarelsen af den pageeldende fritagelse i
den'polske,retsorden kan fare til en uligevaegt pa EU-markedet i henhold til artikel
107, stknl, TEUF, herunder pa grund af denne fritagelses potentielt selektive
karakter. Den sag, der verserer for den foreleeggende ret, vedrarer en fritagelse for
ejendomsskat, og det er derfor muligt at overveje, om den udger en form for
statsstotte ydet af en medlemsstat, som skal godkendes af Europa-Kommissionen,
eller om den blot udger en fritagelse af materiel karakter, der ikke falder ind under
begrebet statsstatte. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at fritagelsen er
lovlig og i overensstemmelse med EU-retten, men spgrgsmalet er, om den kan
anvendes i tilfeelde af manglende anmeldelse.

Den foreleeggende ret henviser til, at fortolkningen af begrebet »statsstgtte« kan
give anledning til fortolkningstvivl, fordi der ikke findes en definition af begrebet
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i EU-retten. Domstolens definition af statsstgtte — baseret pa en fortolkning af
artikel 107, stk.1, TEUF — er bred og dakker et bredt spektrum af
statsstatteforanstaltninger til virksomheder. I Domstolens retspraksis sondres der
mellem fire kriterier for at erkleere en given stotte (statteforanstaltning) uforenelig
med det indre marked. Stgtten skal kumulativt opfylde fglgende betingelser: 1)
finde sted ved statslig intervention eller ved hjelp af statsmidler; 2) give
virksomheden en gkonomisk fordel; 3) vare selektiv; 4) pavirke samhandelen
mellem medlemsstaterne og fordreje eller true med at fordreje konkurrencen.
Ifalge den forelaeeggende ret er det i den aktuelle sag tvivisomt, om _de to sidste
betingelser er opfyldt.

Den foreleeggende ret papeger, at den polske lovgiver ved, denwefterfalgende
&ndring af artikel 7 i lov om lokale skatter og afgifter den 17, navember. 2021, der
bestdr i at udvide skattelettelsen til jernbanegodsterniinaler, var bevidst om
risikoen for, at der var tale om statsstette, og atwanmeldelse“til Europa-
Kommissionen derfor er pakraevet. Den foreleeggende retypapeger dog i denne
forbindelse, at denne endring er rettet mod, speeifikke wirksemheder. Den
foreleeggende ret tilfgjer, at der i den polske gkonemiskewirkelighed er sa mange
virksomheder (bade private og offentlige), “dery, ejer grunde, hvor
jernbaneinfrastruktur er placeret, at <dpkluderingen “af denne infrastruktur i
skattelettelsen kan underminere tesen “em denyselektive karakter af den
skattefritagelse, der blev indfgrt i 2017."Den.foreleeggende ret spekulerer derfor
pa, om inkluderingen af jernbaneinfrastruktur 1 “skattefritagelsen svarer til
sektorstatte til de virksomheder, demejer. den ejendom, hvorpa denne infrastruktur
er beliggende.

Den foreleeggende set kenkluderer, “at der hersker vidtreekkende tvivl om den
pageldende fritagelses potentielley indvirkning pa konkurrencen, navnlig i
betragtning afamuligheden for, atgfritagelsen kan have selektive karakteristika
(skjult selektivitet). | denne,situation er det af afgerende betydning, om udkastet
til loveendringer, skulle have'weret anmeldt, selv om der er sandsynlighed for
stotte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF, og om manglen pa en sadan
anmeldelse gar statten.umulig i henhold til artikel 108, stk. 3, TEUF. Det er derfor
ngdvendigt at afgere, om bestemmelsen i artikel 7, stk. 1, nr. 1, litra a), i lov om
lokale skatter,0g afgifter, i den affattelse, der var geeldende mellem 2017 og 2021,
paytrods afpat den indgik i den nationale retsorden, i mangel af anmeldelse kunne
dannegrundlag for, at virksomheder kunne erhverve ret til fritagelse.



