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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)

26. september 2024 *

»Preejudiciel foreleeggelse — artikel 56 TEUF — fri udveksling af tjenesteydelser —
byggesektoren — udstationering af arbejdstagere — skattemeessige og sociale fordele for ansatte
og byggevirksomheder — fritagelse for indkomstskat — fritagelse for sygesikringsbidrag —
nedsaettelse af socialsikringsbidrag — national lovgivning, hvorefter disse fordele alene er
forbeholdt byggeydelser udfert pa det nationale omrdde — lovgivning, der har til formal at
fastholde arbejdskraften pa det nationale omrade og at undga sort arbejde af lonmeessige grunde —
sammenlignelige situationer — tvingende almene hensyn — social beskyttelse af arbejdstagerne —
bekeempelse af skattesvig — proportionalitet«

I sag C-387/22,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Tribunalul Satu Mare (retten i forste instans i Satu Mare, Rumenien) ved afgorelse af
2. juni 2022, indgéet til Domstolen den 10. juni 2022, i sagen
Nord Vest Pro Sani Pro SRL
mod
Administratia Judeteana a Finantelor Publice Satu Mare,
Directia Generala Regionala a Finantelor Publice Cluj-Napoca,
har
DOMSTOLEN (Forste Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, A. Arabadjiev, og dommerne T. von Danwitz, P.G. Xuereb
(refererende dommer), A. Kumin og I. Ziemele,

generaladvokat: J. Kokott,
justitssekreteer: fuldmeegtig R. Seres,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 6. juli 2023,

* Processprog: rumeensk.
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efter at der er afgivet indleeg af:

— den rumeenske regering ved M. Chicu, E. Gane og A. Wellman, som befuldmaegtigede,

— Europa-Kommissionen ved T. Isacu de Groot og W. Roels, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 9. november 2023,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af artikel 26 TEUF og 56 TEUF
samt artikel 20 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om
tjienesteydelser i det indre marked (EUT 2006, L 376, s. 36).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem pa den ene side Nord Vest Pro
Sani Pro SRL (herefter »Nord Vest Pro«) og pa den anden side Administratia Judeteana a
Finantelor Publice Satu Mare (det regionale generaldirektorat for offentlige finanser i Satu Mare,
Rumeenien) og Directia Generald Regionald a Finantelor Publice Cluj-Napoca (det regionale
generaldirektorat for offentlige finanser i Cluj-Napoca, Rumeenien) (herefter samlet »skatte- og
afgiftsmyndighederne«) vedrerende disse myndigheders afslag pa at indremme de ansatte i
byggesektoren, der udever deres aktiviteter i andre medlemsstater, de skattemaessige og sociale
fordele, som indremmes de ansatte i byggesektoren, der udever deres aktiviteter pa det rumeenske
omrade.

Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 2006/123

Det fremgér af artikel 2, stk. 3, i direktiv 2006/123, at det ikke finder anvendelse pa skatte- og
afgiftsomradet.

Dette direktivs artikel 20 med overskriften »Forbud mod forskelsbehandling« bestemmer:

»1. Medlemsstaterne paser, at der ikke stilles diskriminerende krav til en tjenestemodtager
begrundet i dennes nationalitet eller opholdssted.

2. Medlemsstaterne paser, at de generelle betingelser for adgangen til en tjenesteydelse, som
tjienesteyderen stiller til radighed for offentligheden, ikke indeholder diskriminerende betingelser
begrundet i tjenestemodtagerens nationalitet eller opholdssted, uden at dette dog berorer
muligheden for at anvende forskellige adgangsbetingelser, som er direkte begrundet i objektive
kriterier.«
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Direktiv 96/71/EF

Artikel 1 i Europa-Parlamentet og Radets direktiv 96/71/EF af 16. december 1996 om
udstationering af arbejdstagere som led i udveksling af tjenesteydelser (EFT 1997, L 18, s. 1), der
har overskriften » Anvendelsesomrade«, bestemmer:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa virksomheder, som i forbindelse med levering af
tjenesteydelser over greenserne udstationerer arbejdstagere pa en medlemsstats omrade i
henhold til stk. 3.

[...]

3. Dette direktiv finder anvendelse, dersom en af de i stk. 1 anferte virksomheder treeffer en af
folgende greenseoverskridende foranstaltninger:

a) for egen regning og under egen ledelse udstationerer en arbejdstager pa en medlemsstats
omrdade i henhold til en aftale mellem den udstationerende virksomhed og modtageren af
tjenesteydelsen, der driver virksomhed i denne medlemsstat, dersom der i
udstationeringsperioden bestar et anseettelsesforhold mellem den udstationerende
virksomhed og arbejdstageren

[...]«

Forordning nr. 883/2004

Artikel 12 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 883/2004 af 29. april 2004 om
koordinering af de sociale sikringsordninger (EUT 2004, L 166, s. 1, berigtiget i EUT 2004, L 200,
s. 1), som eendret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 465/2012 af 22. maj 2012
(EUT 2012, L 149, s. 4) (herefter »forordning nr. 883/2004«) fastseetter folgende i stk. 1:

»En person, der har lonnet beskeeftigelse i en medlemsstat for en arbejdsgiver, som normalt udever sin
virksomhed i denne medlemsstat, og som af denne arbejdsgiver udsendes til en anden medlemsstat for
dér at udfere et arbejde for hans regning, er fortsat omfattet af lovgivningen i den forstneevnte
medlemsstat, forudsat at varigheden af dette arbejde ikke paregnes at overstige 24 maneder, og at den
pageeldende ikke udsendes for at aflgse en anden udsendt person.«

Rumcensk ret

Lov om skatter og afgifter

Legea nr. 227/2015 privind Codul fiscal (lov nr. 227/2015 om skatter og afgifter) af
8. september 2015 (Monitorul Oficial al Romdaniei, del I, nr. 688 af 10.9.2015), med senere
eendringer og tilfgjelser (herefter »skatte- og afgiftsloven), fastseetter i artikel 60:

»Folgende skatte- og afgiftspligtige personer er fritaget for indkomstskat:

[...]
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5. Fysiske personer, for sd vidt angar lenindkomst og dermed ligestillet indkomst som omhandlet
iartikel 76, stk. 1-3, i perioden fra den 1. januar 2019 til den 31. december 2028, for hvilke folgende
betingelser er kumulativt opfyldt:

a) Arbejdsgiverne udferer aktiviteter i byggesektoren [...]
[...]

b) Arbejdsgiverne genererer en omseetning fra de i litra a) neevnte aktiviteter og andre aktiviteter,
der er specifikke for byggesektoren pa op til mindst 80% af den samlede omszetning. [...]

c) Den manedlige bruttoindkomst fra de i artikel 76, stk. 1-3, omhandlede lgnninger og dermed
ligestillet indkomst, som de fysiske personer, der er omfattet af fritagelsen, oppebeerer,
beregnes pa grundlag af en bruttolen for beskeeftigelse i otte arbejdstimer eller en arbejdsdag
pa mindst 3 000 [rumeenske lei (RON) (ca. 610 EUR)] om maneden. Fritagelsen finder anven-
delse pad den manedlige bruttoindkomst fra de i artikel 76, stk. 1-3, omhandlede lgnninger og
dermed ligestillet indkomst, som fysiske personer oppebeerer pa op til 30 000 RON [(ca. 6 100
EUR)]. Den del af den ménedlige bruttoindkomst, der overstiger 30 000 RON, er ikke omfattet
af skattefordele.

[...]«

Skatte- og afgiftslovens artikel 78 bestemmer:

»(1) Lenmodtagere skal betale en endelig manedlig skat, som beregnes og indeholdes ved kilden
af de pageeldende, der betaler denne lonindkomst.

(2) Deni stk. 1 omhandlede ménedlige skat beregnes som folger:

a) pa tjenestestedet ved anvendelse af en sats pa 10% pa beregningsgrundlaget svarende til
forskellen mellem nettolennen, beregnet ved, at der i bruttoindkomsten fratrekkes de
manedlige obligatoriske sociale bidrag, der skal betales i henhold til rumensk lov eller
internationale retlige instrumenter, som Rumeenien er part i, samt i givet fald det individuelle
bidrag til statsbudgettet, der skal betales i henhold til loven, og folgende elementer:

(i) det personlige fradrag for den pageldende maned

(ii) fagforeningsbidrag, der i overensstemmelse med loven er betalt i den pageeldende méned

(iii) bidrag til pensionsopsparinger [...]

(iv) tilleegssygeforsikringspreemier samt leegeydelser i form af abonnementer, hvis
omkostninger atholdes af de ansatte [...]

[...]«

Denne lovs artikel 80, stk. 1, har fglgende ordlyd:

»Betalere af lonindkomst og dermed ligestillet indkomst skal beregne og indeholde indkomstskat for
hver maned pa datoen for udbetalingen af disse indteegter og indbetale den til statsbudgettet senest
den 25. i den méned, der folger efter den maned, for hvilken denne indkomst udbetales.«
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Den neevnte lovs artikel 138 fastseetter:
»Satserne for bidrag til sociale sikringsordninger er folgende:

25% for fysiske personer, der er lonmodtagere, eller som i henhold til denne lov er pligtige at betale
socialsikringsbidrag.«

Samme lovs artikel 138 fastseetter i stk. 1:

»I perioden fra den 1. januar 2019 til og med den 31. december 2028 nedseettes bidragssatsen til den
sociale sikring i artikel 138, litra a), med 3,75 procentpoint for fysiske personer, der oppebeerer
lonindkomst og dermed ligestillet indkomst fra anseettelseskontrakter med arbejdsgivere, der udever
virksomhed i byggesektoren, og som opfylder betingelserne i artikel 60, nr. 5.«

Skatte- og afgiftslovens artikel 139, stk. 1, litra a), bestemmer:

»For fysiske personer, der oppeberer lgnindkomst og dermed ligestillet indkomst, er det
manedlige grundlag for beregningen af socialsikringsbidraget bruttoindkomsten af lonindkomst
og dermed ligestillet indkomst oppebéaret pa det nationale omrade og i udlandet i
overensstemmelse med bestemmelserne i den geeldende EU-lovgivning pa omradet for social
sikring samt aftaler om sociale sikringsordninger, som Rumeenien er part i, og omfatter:

a) lenindkomst og andre ydelser i penge og/eller naturalier, som oppebeeres i henhold til en
ansaettelseskontrakt, et anseettelsesforhold eller en seerlig vedteegt, der er fastsat ved lov. [...]«

Denne lovs artikel 146, stk. 1, har folgende ordlyd:

»Fysiske og juridiske personer, der er arbejdsgivere eller dermed ligestillede, er forpligtet til at beregne
og indeholde socialsikringsbidrag, der skal betales af fysiske personer, som oppeberer lgnindkomst og
dermed ligestillet indkomst. De i artikel 136, litra d)-f), omhandlede institutioner samt de fysiske og
juridiske personer, der er arbejdsgivere eller dermed ligestillede, er forpligtet til at beregne de
socialsikringsbidrag, som de skal betale i henhold til loven, alt efter omsteendighederne.«

Den neevnte lovs artikel 154, stk. 1, litra r), er affattet som folger:

»Folgende kategorier af fysiske personer er fritaget for betaling af sygeforsikringsbidrag:

[...]

r) fysiske personer for sa vidt angar lenindkomst og dermed ligestillet indkomst pa grundlag af
anseettelseskontrakter, der er indgaet med arbejdsgivere i byggesektoren, og som opfylder
betingelserne i artikel 60, nr. 5, i perioden [fra] den 1. januar 2019 til og med den

31. december 2028.«

Samme lovs artikel 156 har folgende ordlyd:

»Den sats for sygesikringsbidrag, som skal betales af fysiske personer, der er loanmodtagere eller er
forpligtet til at betale sygesikringsbidrag i henhold til denne lov, fastsaettes til 10%.«
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Skatte- og afgiftslovens artikel 168, stk. 1, bestemmer:

»Fysiske og juridiske personer, der er arbejdsgivere eller dermed ligestillede, er forpligtet til at beregne
og indeholde socialsikringsbidrag, der skal betales af fysiske personer, som oppebeerer lonindkomst og
dermed ligestillet indkomst.«

Bekendtgorelse nr. 611/2019 og bekendtgorelse nr. 2165/2019

Ordinul nr. 611/138/127/2019 pentru aprobarea modelului, continutului, modalitétii de depunere
si de gestionare a »Declaratiei privind obligatiiile de plata a contributiilor sociale, impozitului pe
venit si evidenta nominald a persoanelor asigurate« (bekendtgerelse nr. 611/138/127/2019 om
godkendelse af modellen for, indholdet, indgivelse og forvaltning af »angivelse vedrgrende
forpligtelser til betaling af bidrag til sociale sikringsordninger, indkomstskat og navneregister over
forsikrede«) af 31. januar og 1. februar 2019 (Monitorul Oficial al Romdniei, del 1, nr. 123 af
15.2.2019, herefter »bekendtgorelse nr. 611/2019«) og Ordinul nr. 2165/837/743/2019 pentru
aprobarea modelului, continutului, modalitétii de depunere si de gestionare a formularului 112
»Declaratie privind obligatiiile de platd a contributiilor sociale, impozitului pe venit si evidenta
nominald a persoanelor asigurate« (bekendtgerelse nr. 2165/837/743/2019 om godkendelse af
modellen for, indholdet, indgivelse og forvaltning af formular 112 »angivelse vedrerende
forpligtelser til betaling af bidrag til sociale sikringsordninger, indkomstskat og navneregister over
forsikrede«) af 10., 15. og 17. maj 2019 (Monitorul Oficial al Romdniei, del I, nr. 404 af 23.5.2019,
herefter »bekendtgarelse nr. 2165/2019«) bestemmer folgende i bilag 6, ottende afsnit:

»De skattefordele, der er omhandlet i skatte- og afgiftslovens artikel 60, nr. 5, artikel 138a,
artikel 154, stk. 1, litra r), og artikel 220c, stk. 2, indrommes ikke for lgnindkomst og dermed
ligestillet indkomst, der oppebeeres af udstationerede arbejdstagere.«

Tvisten i hovedsagen og det praejudicielle spergsmal

Nord Vest Pro er et rumzensk selskab, der driver virksomhed inden for byggesektoren. Som led i
sin virksomhed leverer selskabet bl.a. tjenesteydelser i Tyskland og Ostrig i form af
udstationering af arbejdstagere med henblik pa at udfere byggearbejder pé disse to
medlemsstaters omrade.

Selskabet var genstand for en kontrol foretaget af skatte- og afgiftsmyndighederne, hvorefter der
blev udstedt en skatteanseettelse den 10. maj 2021. Ifolge disse myndigheder havde selskabet med
urette antaget, at dets ansatte, der udferte byggearbejder i Tyskland og Ostrig, var omfattet af den
fritagelse, der vedrorende indkomstskat er fastsat i skatte- og afgiftslovens artikel 60, nr. 5. Ifalge
de neevnte myndigheder var den sats, der fandt anvendelse pa disse ansatte, i medfer af denne lovs
artikel 78, stk. 2, litra a), pa 10% af indkomsten. Disse samme myndigheder fandt ligeledes, at Nord
Vest Pro med urette havde fundet, at nedseettelsen af socialsikringsbidraget og fritagelsen for
betaling af sygesikringsbidrag som fastsat i henholdsvis den neevnte lovs artikel 138a og
artikel 154, stk. 1, litra r), fandt anvendelse pé arbejdstagere, der var udstationeret i udlandet, selv
om de satser, der fandt anvendelse for denne type ansatte, var de i samme lovs artikel 138, litra a),
og artikel 156 fastsatte, dvs. en sats pa 25% for socialsikringsbidrag og 10% for sygesikringsbidrag.

Henset til ovenstaende forhold fastsatte skatteanseettelsen de finansielle korrektioner, der skulle

foretages for indkomstskat og de bidrag, der er neevnt i neerveerende doms foregédende preemis, til
et samlet belgb pa 331 906 RON (ca. 67 255 EUR).
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Den klage, som Nord Vest Pro indgav over denne skatteanseettelse, blev afslaet af det regionale
generaldirektorat for offentlige finanser i Cluj-Napoca ved afgorelse af 18. oktober 2021.

Dette selskab har anlagt sag til provelse af denne afggrelse ved Tribunalul Satu Mare (retten i
forste instans i Satu Mare, Rumeenien), som er den foreleeggende ret.

Den foreleeggende ret har anfert, at den neevnte skatteanseettelse blev vedtaget af skatte- og
afgiftsmyndighederne pa grundlag af skatte- og afgiftslovens artikel 60, nr. 5, sammenholdt med
bekendtgorelse nr. 611/2019 og nr. 2165/2019, hvoraf det fremgar, at de i hovedsagen
omhandlede fordele ikke indremmes for sa vidt angar udstationerede arbejdstageres lonindkomst
og dermed ligestillet indkomst. Den foreleeggende ret har endvidere anfert, at de neevnte
finansielle korrektioner var blevet ngedvendige som folge af vedtagelsen af Ordonanté de urgenta
a Guvernului nr. 114/2018 privind instituirea unor masuri in domeniul investitiilor publice si a
unor masuri fiscal-bugetare, modificarea si completarea unor acte normative si prorogarea unor
termene (regeringens hastedekret nr. 114/2018 om vedtagelse af visse foranstaltninger pa
omréadet for offentlige investeringer og visse skatte- og budgetmeessige foranstaltninger, om
eendring og supplering af visse lovgivningsmeessige retsakter og om forleengelse af visse frister) af
28. december 2018 (Monitorul Oficial al Romdniei, del I, nr. 1116 af 29.12.2018), hvis formal i det
veesentlige er, sdledes som det fremgar af begrundelsen herfor, at stotte aktiviteten i byggesektoren
i Rumeenien ved at indremme visse fordele til ansatte i denne sektor, der opererer pa det nationale
omrade.

Ifglge den nzevnte ret har den rumeenske lovgiver ved at begreense adgangen til disse fordele til
disse ansatte givet virksomheder i byggesektoren, der opererer i Rumeenien, en mere fordelagtig
skattemeessig behandling end virksomheder, der opererer pa andre medlemsstaters omrade. En
sadan lovgivningsmeessig tilgang er imidlertid i strid med et af Unionens vigtigste mal, nemlig
gennemforelsen af et indre marked. En sadan skattemeessig behandling, for sa vidt som den
indebeerer, at virksomheder i byggesektoren, der udever deres aktiviteter uden for det rumeenske
omrade, beskattes hardere end virksomheder, der opererer pa det nationale omrade, og folgelig
afskreekkes fra at levere byggeydelser uden for Rumeenien, udger saledes i praksis en veesentlig
hindring for gennemforelsen af et indre marked.

Pa denne baggrund har Tribunalul Satu Mare (retten i forste instans i Satu Mare) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»Skal [bestemmelserne i artikel 26 TEUF og 56 TEUF samt artikel 20 i direktiv 2006/123] fortolkes
saledes, at de er til hinder for en retstilstand som den i den foreliggende sag omhandlede, hvorefter
den rumeenske lovgiver kan behandle rumeenske handelsselskaber, der udever erhvervsmeessig
virksomhed pa den rumeenske stats omrade, skattemeessigt anderledes end selskaber, der udgver
denne virksomhed pé andre [EU-medlems-]staters omrade, sdledes at det sagsegende selskab,
der hovedsageligt har leveret tjenesteydelser pa [Republikken] @strigs og [Forbundsrepublikken]
Tysklands omrade, ikke er omfattet af de skattefritagelser, som andre virksomheder i bygge- og
anlegssektoren, der udever deres aktiviteter pa den rumeenske stats omrade, nyder godt af?«

Formaliteten vedrerende anmodningen om praejudiciel afgorelse
Den rumeenske regering er af den opfattelse, at anmodningen om preejudiciel afgorelse ikke kan

antages til realitetsbehandling, for sa vidt som den foreleeggende ret i strid med artikel 94, litra c),
i Domstolens procesreglement har undladt at preecisere grundene til, at den finder, at der er tvivl
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om fortolkningen af artikel 26 TEUF og artikel 56 TEUF samt artikel 20 i direktiv 2006/123, og
hverken har preeciseret sammenheengen mellem disse bestemmelser og den i hovedsagen
omhandlede lovgivning eller de konsekvenser, som den med henblik pa lgsningen af tvisten i
hovedsagen agter at drage af den gnskede fortolkning af de neevnte bestemmelser.

I denne henseende bemeerkes, at det ifolge fast retspraksis, inden for rammerne af samarbejdet
mellem Domstolen og de nationale retter, for at opna en fortolkning af EU-retten, som den
nationale ret kan bruge, er pékreevet, at denne ngje iagttager de krav til indholdet af en
anmodning om preejudiciel afgorelse, som udtrykkeligt fremgar af procesreglementets artikel 94,
som den foreleeggende ret forventes at have kendskab til (dom af 6.10.2021, Consorzio Italian
Management og Catania Multiservizi, C-561/19, EU:C:2021:799, preemis 68 og den deri nsevnte
retspraksis). Disse krav fremgar i gvrigt af Den Europeeiske Unions Domstols anbefalinger til de
nationale retter vedregrende foreleeggelse af preejudicielle spergsmal (EUT 2019, C 380, s. 1).

Som det fremgar af procesreglementets artikel 94, litra c), er det siledes nedvendigt, at
anmodningen om praejudiciel afgerelse indeholder en kortfattet fremstilling af grundene til, at
den foreleeggende ret finder, at der er tvivl om fortolkningen eller gyldigheden af visse EU-retlige
bestemmelser, samt af sammenheengen mellem disse bestemmelser og den nationale lovgivning,
som finder anvendelse pa tvisten i hovedsagen (dom af 6.10.2021, Consorzio Italian Management
og Catania Multiservizi, C-561/19, EU:C:2021:799, preemis 69 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde ma det fastslas, at for sa vidt som det praejudicielle spergsmal vedrorer
artikel 20 i direktiv 2006/123, har den foreleeggende ret ikke fremlagt nogen oplysninger til stotte
for angivelsen af denne bestemmelse, sidledes at Domstolen i strid med de krav, der er fastsat i
procesreglementets artikel 94, litra c), hverken kender grundene til, at den forelzeggende ret er i
tvivl om fortolkningen af den neevnte bestemmelse, eller den sammenheeng, som den har fastlagt
mellem denne bestemmelse og den i hovedsagen omhandlede lovgivning. Det forelagte spergsmal
kan derfor for sa vidt angar denne del ikke antages til realitetsbehandling.

Hvad derimod angér artikel 26 TEUF og 56 TEUF er den foreleeggende ret af den opfattelse, at
virksomheder i byggesektoren, der udover deres aktiviteter uden for det rumenske omrade,
behandles mindre gunstigt end virksomheder, der opererer pa det nationale omrade, og folgelig
afskreekkes fra at levere byggeydelser uden for Rumenien. Under disse omsteendigheder ma det
fastslas, at foreleggelsesafgorelsen indeholder en fremstilling af grundene til, at den
foreleeggende ret finder, at der er tvivl om fortolkningen af disse bestemmelser, samt af den
sammenheeng, som den inden for de specifikke rammer i hovedsagen har fastlagt mellem de
naevnte bestemmelser og den i hovedsagen omhandlede lovgivning. Det ma derfor fastslas, at
anmodningen om praejudiciel afgorelse i dette omfang kan antages til realitetsbehandling, og at
den skal besvares med hensyn til realiteten.

Det praejudicielle spergsmal

Med sporgsmalet gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 26 TEUF og 56
TEUF skal fortolkes saledes, at de er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter
indrommelsen af skattemeessige og sociale fordele alene er forbeholdt ansatte i de virksomheder i
byggesektoren, der udever deres aktiviteter pa denne medlemsstats omrade.
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For sé vidt som det forelagte sporgsmal henviser til artikel 26 TEUF, bemeerkes indledningsvis for
det forste, at denne bestemmelse kun kan anvendes selvsteendigt pa forhold omfattet af EU-retten,
for hvilke traktaten ikke indeholder seerlige bestemmelser. Eftersom den neevnte bestemmelse
fastseetter, at det indre marked indebeerer et omrade uden indre greenser med arbejdskraftens frie
beveegelighed og den frie udveksling af tjenesteydelser i overensstemmelse med bestemmelserne i
traktaterne, og disse friheder er gennemfort ved artikel 45 TEUF og 56 TEUF, er det ufornedent at
foretage en fortolkning af artikel 26 TEUF (jf. i denne retning dom af 3.3.2020, Tesco-Global
Aruhdzak, C-323/18, EU:C:2020:140, preemis 55 og 56 og den deri naevnte retspraksis, og af
16.12.2021, Prefettura di Massa Carrara, C-274/20, EU:C:2021:1022, preemis 22).

Hvad for det andet angar Europa-Kommissionens tvivl om, hvorvidt den i hovedsagen
omhandlede lovgivning er forenelig med statsstottereglerne, er det tilstraekkeligt at bemaerke, at
eftersom dette aspekt, som Kommissionen har rejst i det foreliggende tilfeelde, ligger uden for
genstanden for det preejudicielle sporgsmal, er det ufornedent at treeffe afgorelse herom.

Det fremgar nemlig af fast retspraksis, at det alene tilkommer den nationale ret at fastleegge
indholdet af de sporgsmal, den vil foreleegge Domstolen. Nar det saledes ikke fremgar af selve
anmodningen, at en sddan omformulering er nedvendig, kan Domstolen ikke efter anmodning
fra en af de berorte, der er nevnt i artikel 23 i statutten for Den Europeiske Unions Domstol,
undersoge spergsmal, som den nationale ret ikke har forelagt Domstolen. Hvis den nationale ret
pa baggrund af udviklingen af tvisten matte finde det nedvendigt at indhente yderligere
oplysninger om fortolkningen af EU-retten, ma den igen foreleegge sagen for Domstolen (dom af
19.12.2019, Airbnb Ireland, C-390/18, EU:C:2019:1112, preemis 37).

Hvad angar artikel 56 TEUF, som det forelagte sporgsmal vedrerer, fremgar det ikke af
anmodningen om preejudiciel afgorelse, at der er behov for en omformulering. Denne
anmodning vedrerer saledes en situation, hvor det i hovedsagen omhandlede selskab ikke kan
indrommes de i hovedsagen omhandlede skattemzessige og sociale fordele »for ansatte, der
udforer tjenesteydelser i Tyskland og Ostrig«.

I denne henseende bemeerkes, at en national lovgivning, der regulerer midlertidig udsendelse af
arbejdstagere til en anden medlemsstat med henblik pd, at de dér udferer arbejde som led i
levering af tjenesteydelser fra deres arbejdsgiver, og som vender tilbage til deres hjemland efter
udforelsen af arbejdet, uden at de pd noget tidspunkt kommer ind pa arbejdsmarkedet i
veertsmedlemsstaten, er omfattet af den frie udveksling af tjenesteydelser (dom af 27.3.1990, Rush
Portuguesa, C-113/89, EU:C:1990:142, preemis 15, af 9.8.1994, Vander Elst, C-43/93,
EU:C:1994:310, preemis 21, af 25.10.2001, Finalarte m.fl., C-49/98, C-50/98, C-52/98 — C-54/98
og C-68/98 — C-71/98, EU:C:2001:564, preemis 22 og 23, og af 3.4.2008, Riffert, C-346/06,
EU:C:2008:189, preemis 37).

Heraf folger, at den foreliggende anmodning om preejudiciel afgorelse alene skal vurderes i lyset af
artikel 56 TEUF.

Sporgsmdlet om, hvorvidt der foreligger en restriktion for den frie udveksling af
tjenesteydelser

Indledningsvis bemeerkes, at medlemsstaterne skal udeve deres kompetence pa omradet for
direkte beskatning under overholdelse af EU-retten og navnlig af de ved EUF-traktaten sikrede
grundleeggende friheder (dom af 27.4.2023, L Fund, C-537/20, EU:C:2023:339, preemis 41 og den
deri neevnte retspraksis).
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Det bemeerkes, at artikel 56 TEUF er til hinder for anvendelse af enhver national bestemmelse,
som bevirker, at levering af tjenesteydelser mellem medlemsstater bliver vanskeligere end
levering af tjenesteydelser internt i en medlemsstat (dom af 18.10.2012, X, C-498/10,
EU:C:2012:635, preemis 20 og den deri neevnte retspraksis).

Nationale foranstaltninger, som forbyder, medferer ulemper for eller gor udevelsen af denne
frihed mindre attraktiv, udger restriktioner for den frie udveksling af tjenesteydelser (dom af
18.10.2012, X, C-498/10, EU:C:2012:635, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde fremgér det af foreleeggelsesafgorelsen og af de sagsakter, som
Domstolen rader over, at skatte- og afgiftsmyndighederne i overensstemmelse med den
lovgivning, der finder anvendelse, for sa vidt angar de ansatte i det sagsogende selskab i
hovedsagen, som var udstationeret pa Forbundsrepublikken Tysklands og Republikken Ostrigs
omrade, afslog at indromme dem de fordele, der er fastsat i skatte- og afgiftslovens artikel 60,
nr. 5, artikel 138a og artikel 154, stk. 1, litra r), som derimod indremmes ansatte, der udever
deres aktiviteter pa det rumeenske omrade. Disse fordele bestir for det forste i fritagelse for
indkomstskat for disse ansatte, for det andet i nedseettelsen af deres socialsikringsbidrag og for
det tredje i fritagelse for deres sygesikringsbidrag.

Det skal fastslas, at den i hovedsagen omhandlede lovgivning finder anvendelse uden
forskelsbehandling pa alle savel rumeenske som udenlandske virksomheder i byggesektoren, for
sa vidt som deres ansatte udferer deres opgaver pa Rumeniens omrade.

En sadan lovgivning, der indferer en skattemzessig og social ordning, der er forskellig alt efter, om
de pageldende ansatte udferer deres opgaver i den pégeeldende medlemsstat eller i andre
medlemsstater, kan imidlertid, uanset om den finder anvendelse uden forskel pa savel rumeenske
som udenlandske byggevirksomheder, der opererer pa rumensk omrade, afholde rumeenske
virksomheder fra at levere byggeydelser i en anden medlemsstat ved at udstationere
arbejdstagere pa den naevnte medlemsstats omrade.

Med forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse kan sadanne foranstaltninger til fordel for
de ansatte nemlig ligeledes nedsette omkostningerne til arbejdskraft og séledes give
virksomhederne en fordel, for si vidt som deres aktiviteter udgves pa rumeensk omrade, idet de
gor det mindre attraktivt at levere tjenesteydelser i en anden medlemsstat.

Med henblik pé at afgere, om den i hovedsagen omhandlede lovgivning pa trods af dens restriktive
virkning kan anses for at veere forenelig med den frie udveksling af tjenesteydelser som omhandlet
i artikel 56 TEUF, skal det underseges, om den forskellige behandling, som den indferer, vedrerer
situationer, der ikke er objektivt sammenlignelige, eller om den er begrundet i et tvingende alment
hensyn (jf. analogt dom af 16.12.2021, UBS Real Estate, C-478/19 og C-479/19, EU:C:2021:1015,
preemis 46 og den deri neevnte retspraksis).

Sporgsmadlet om, hvorvidt der foreligger en objektivt sammenlignelig situation

Sammenligneligheden af en greenseoverskridende situation med en national situation skal
vurderes under hensyntagen til, hvilket formal der forfelges med de omhandlede nationale
bestemmelser, samt til genstanden for og indholdet af de sidstneevnte (dom af 16.12.2021, UBS
Real Estate, C-478/19 og C-479/19, EU:C:2021:1015, preemis 47 og den deri neevnte retspraksis).
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Der kan endvidere kun tages hensyn til de relevante sondringskriterier i den omhandlede
lovgivning med henblik pa bedemmelsen af, om den forskellige behandling, der folger af en sddan
lovgivning, afspejler objektivt forskellige situationer (dom af 16.12.2021, UBS Real Estate,
C-478/19 og C-479/19, EU:C:2021:1015, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde tilkommer det den foreleeggende ret, som har enekompetence til at
fortolke national ret, at foretage en fortolkning heraf med henblik pa at efterprove, om der
eventuelt foreligger objektivt sammenlignelige situationer.

Det skal imidlertid bemeerkes, saledes som Kommissionen i det veesentlige har gjort geeldende i sit
skriftlige indleeg, at det, henset til formélet med og indholdet af den i hovedsagen omhandlede
lovgivning, fremgar, at de virksomheder, der er stiftet i Rumeenien, og som leverer byggeydelser i
denne samme medlemsstat, og virksomheder, der er stiftet i Rumeenien, og som leverer
byggeydelser ved at udstationere arbejdstagere i en anden medlemsstat, befinder sig i en
sammenlignelig situation, for sd vidt som de udever de samme aktiviteter, og for sa vidt som de
er underlagt den rumsenske ordning for s& vidt angar deres forpligtelser med hensyn til savel
indkomstskat som sygesikringsbidrag og socialsikringsbidrag.

Med henblik pé at undersoge, om der er en objektiv forskel mellem situationen for virksomheder i
byggesektoren, hvis ansatte arbejder pa det rumeenske omréde, og virksomheder, der leverer
byggeydelser i andre medlemsstater, skyldes vanskeligheden herved imidlertid den
omsteendighed, at den foreleeggende ret pa ingen made har redegjort for det formal, der forfolges
med de i hovedsagen omhandlede skattemeessige og sociale fordele.

Den foreleeggende ret kan foranlediges til at leegge til grund, at den i hovedsagen omhandlede
nationale lovgivning, sadledes som den rumeenske regering har gjort geeldende, har til formal at
forhgje nettolennen for ansatte i byggesektoren i Rumaenien med henblik pa at bidrage til den
sociale beskyttelse af disse ansatte og saledes imgdega de vanskeligheder i forhold til arbejdskraft,
der kendetegner denne sektor, og som kan rejse tvivl om selve sektorens levedygtighed.

Selv om denne regering har anfort, at de offentlige statistikker viser, at ansatte, der udferer deres
arbejde i Rumeenien, selv med de indremmede fordele modtager lgnninger, der er veesentligt
lavere end de mindstelonninger, der er fastsat i andre medlemsstater, sasom
Forbundsrepublikken Tyskland og Republikken Ostrig, skal det i denne henseende bemzerkes, at
disse statistikker ikke udelukker, at disse ansatte i visse tilfeelde kan modtage den samme lgn som
de ansatte, der udferer byggeydelser i andre medlemsstater, eftersom fritagelsen for indkomstskat
ifolge oplysningerne i de sagsakter, som Domstolen rader over, finder anvendelse pa
bruttoménedsindteegter pa op til 30 000 RON (ca. 6 100 EUR).

Under disse omstendigheder synes den forskellige behandling, som den i hovedsagen
omhandlede lovgivning medferer, ikke at afspejle objektivt forskellige situationer, hvilket det
imidlertid tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.

Sporgsmdlet om, hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn

Det bemeerkes, at det folger af fast retspraksis, at en restriktion for den frie udveksling af
tienesteydelser kun kan tillades, hvis den forfelger et legitimt mal, som er foreneligt med
EUF-traktaten, er  begrundet i tvingende almene hensyn og  overholder
proportionalitetsprincippet, hvilket indebeerer, at dens anvendelse skal veere egnet til pa en
sammenheengende og systematisk made at sikre virkeliggorelsen af det pageeldende mal og ikke
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gar videre end nedvendigt for at na dette mal (jf. i denne retning dom af 18.6.2019, Ostrig mod
Tyskland, C-591/17, EU:C:2019:504, preemis 139 og den deri neevnte retspraksis, og af 7.9.2022,
Cilevi¢s m.fl., C-391/20, EU:C:2022:638, preemis 65 og den deri neevnte retspraksis).

Selv om den foreleeggende ret i det foreliggende tilfeelde ikke har preeciseret det formal, der
forfolges med den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning, har den rumszenske regering i
det veesentlige gjort geeldende, at den i hovedsagen omhandlede lovgivning er begrundet i
tvingende almene hensyn, der indledningsvis vedrerer behovet for at sikre den sociale beskyttelse
af ansatte i byggesektoren og for at sikre rimelige arbejdsvilkar inden for rammerne af det indre
marked ved at reducere de eksisterende lenforskelle pad EU-plan, derneest malet om at bekeempe
sort arbejde og dermed bekaempe skattesvig og endelig de specifikke problemer i den rumeenske
byggesektor, der er forbundet med den mangel pa arbejdskraft, som denne sektor star over for
som folge af den alarmerende migration af kvalificerede arbejdstagere pa dette omrade til
udlandet af lonmeessige grunde.

Hvad for det forste angar nodvendigheden af at sikre den sociale beskyttelse af de ansatte i denne
sektor og af at sikre rimelige arbejdsvilkar bemzerkes, at savel beskyttelse af arbejdstagerne som
opretholdelse og fremme af beskeeftigelsen som legitime socialpolitiske mal horer til de tvingende
almene hensyn, som Domstolen har anerkendt (jf. i denne retning dom af 21.12.2016, AGET
Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, preemis 73-75 og den deri naevnte retspraksis).

Domstolen har ligeledes som tvingende almene hensyn anerkendt bekeempelse af svig, herunder
socialt bedrageri, og forebyggelse af misbrug (jf. i denne retning dom af 12.9.2019, Maksimovic
m.fl., C-64/18, C-140/18, C-146/18 og C-148/18, EU:C:2019:723, preemis 37 og den deri neevnte
retspraksis) samt hensynet til at undgéd forstyrrelser pa arbejdsmarkedet (dom af 14.11.2018,
Danieli & C. Officine Meccaniche m.fl., C-18/17, EU:C:2018:904, preemis 48 og den deri neevnte
retspraksis).

Domstolen har desuden fastslaet, at da Unionen har et gkonomisk og et socialt formal, skal de
rettigheder, der folger af EUF-traktatens bestemmelser om den frie beveegelighed for varer,
personer, tjenesteydelser og kapital, afvejes i forhold til de mal, der forfolges med social- og
arbejdsmarkedspolitikken, herunder, saledes som det fremgar af artikel 151, stk. 1, TEUF, en
forbedring af leve- og arbejdsvilkarene og en passende social beskyttelse (jf. i denne retning dom af
21.12.2016, AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, preemis 77 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde er det korrekt, at den i hovedsagen omhandlede lovgivning principielt
gor det muligt at give ansatte i byggesektoren, der arbejder i Rumeenien, en forhgjelse af
nettolennen, der svarer til de belgb, der er forbundet med de i hovedsagen omhandlede
skattemaessige og sociale fordele. Det tilkommer imidlertid den foreleeggende ret at efterprove,
om denne lovgivning er egnet til pd en sammenheengende og systematisk made at sikre den
sociale beskyttelse af de ansatte i byggesektoren gennem en reduktion af den lgnforskel, der
findes pa EU-plan, ved bl.a. at sikre sig, at virksomhederne i praksis overvelter de modtagne
skattemeessige og sociale fordele pa den lgn, der udbetales til de ansatte, hvilket forer til en
lgnstigning.

Safremt den neevnte lovgivning skal anses for at veere egnet til pd en sammenheengende og

systematisk made at sikre virkeliggorelsen af det forfulgte mal, ma den desuden ikke ga ud over,
hvad der er nedvendigt for at na dette mal.
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Hvad for det andet angar bekeempelse af sort arbejde og skattesvig fremgar det af fast retspraksis,
at tvingende almene hensyn, der kan begrunde restriktioner for udevelsen af den frie
beveegelighed, der er sikret ved EUF-traktaten, ligeledes kan bestd i bekeempelse af sort arbejde
(jf. i denne retning dom af 15.6.2006, Kommissionen mod Frankrig, C-255/04, EU:C:2006:401,
preemis 43, 46 og 52), nedvendigheden af at sikre en effektiv skatteopkreevning (jf. i denne
retning dom af 22.12.2022, Airbnb Ireland og Airbnb Payments UK, C-83/21, EU:C:2022:1018,
preemis 63 og den deri neevnte retspraksis) og bekeempelse af skattesvig (jf. i denne retning dom af
24.2.2022, Pharmacie populaire — La Sauvegarde og Pharma Santé — Réseau Solidaris, C-52/21
og C-53/21, EU:C:2022:127, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

I denne henseende er det tilstreekkeligt at bemzerke, at bekeempelsen af sort arbejde og skattesvig
ikke kan begrunde, at udelukkende virksomheder, hvis ansatte udferer deres arbejdsydelser i en
anden medlemsstat, fratages de i hovedsagen omhandlede skattemeessige og sociale fordele. Det
kan nemlig ikke antages, at udevelsen af den frie udveksling af tjenesteydelser giver anledning til
svig.

Hvad for det tredje angar de specifikke problemer i den rumeenske byggesektor, der er forbundet
med manglen pa arbejdskraft som folge af, at kvalificerede arbejdstagere pa dette omrade migrerer
til udlandet af lonmeessige grunde, fremgar det af fast retspraksis, at rent skonomiske hensyn,
sasom navnlig fremme af den nationale gkonomi eller sikring af en velfungerende national
gkonomi, ikke kan begrunde hindringer, som traktaten forbyder (dom af 21.12.2016, AGET
Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, preemis 72 og den deri neevnte retspraksis).

Nar dette er sagt, og sadledes som generaladvokaten i det veesentlige har anfort i punkt 45, 46 og 48
i forslaget til afgarelse, udger betragtninger, der er knyttet til mélet om at bekeempe de systemiske
risici, som en medlemsstat star over for i en sektor af en vis betydning for dens udvikling, sdsom i
det foreliggende tilfeelde byggesektoren, med henblik pa at sikre denne sektors levedygtighed eller
endog dens fortsatte bestaen, tvingende almene hensyn, der kan begrunde en restriktion for de
grundleeggende friheder, der er sikret ved EUF-traktaten. Den nationale lovgivning, der alene
tildeler de virksomheder, hvis ansatte udferer deres arbejdsydelser i denne medlemsstat,
skattemeessige og sociale fordele, skal imidlertid veere egnet til pd en sammenheengende og
systematisk made at sikre virkeliggorelsen af det forfulgte formal og ma ikke ga ud over, hvad der
er nodvendigt for at na dette mal, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove (jf.
analogt dom af 16.12.2021, UBS Real Estate, C-478/19 og C-479/19, EU:C:2021:1015, preemis 73).

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det forelagte spergsmal besvares med, at
artikel 56 TEUF skal fortolkes séledes, at den ikke er til hinder for en medlemsstats lovgivning,
hvorefter indrommelsen af skattemeessige og sociale fordele alene er forbeholdt ansatte i de
virksomheder i byggesektoren, der udever deres aktiviteter pd denne medlemsstats omrade, og
som befinder sig i en situation, der er sammenlignelig med situationen for virksomheder i
byggesektoren, hvis ansatte er udstationeret i andre medlemsstater, forudsat at denne nationale
lovgivning er begrundet i tvingende almene hensyn og overholder proportionalitetsprincippet,
hvilket indebzerer, at dens anvendelse er egnet til pa en sammenhsengende og systematisk made
at sikre virkeliggorelsen af det forfulgte mal og ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at na
dette mal.
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Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra
neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for
Domstolen, ikke erstattes.

P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

Artikel 56 TEUF skal fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for en medlemsstats
lovgivning, hvorefter indrommelsen af skattemzessige og sociale fordele alene er forbeholdt
ansatte i de virksomheder i byggesektoren, der udover deres aktiviteter pa denne
medlemsstats omrade, og som befinder sig i en situation, der er sammenlignelig med
situationen for virksomheder i byggesektoren, hvis ansatte er udstationeret i andre
medlemsstater, forudsat at denne nationale lovgivning er begrundet i tvingende almene
hensyn og overholder proportionalitetsprincippet, hvilket indebzerer, at dens anvendelse er
egnet til pa en sammenhaengende og systematisk made at sikre virkeliggorelsen af det
forfulgte mal og ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at na dette mal.

Underskrifter
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