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Streszczenie. Komentowana sprawa dotyczy kwalifikacji polskiego podatku od sprzedazy detalicz-
nej jako pomocy panstwa, a analiza skupia sie w niej na ocenie selektywnosci. Ocena tego kryterium
kwalifikacji §rodka jako pomocy panstwa w odniesieniu do srodkéw podatkowych budzi wiele kon-
trowersji, ktorych orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie rozwiewa. Ko-
mentarz odnosi si¢ do podstawowego, z punktu widzenia oceny selektywnosci $rodkéw podatko-
wych, pojecia systemu odniesienia oraz zawiera analize podatku od sprzedazy detalicznej w $wietle
orzeczenia w sprawie Gibraltar (w sprawach polaczonych C-106/09 P i C-107/09 P).

Stowa kluczowe: pomoc panstwa, selektywnos¢, podatek od sprzedazy detalicznej w Polsce, progre-
sywna skala stawek podatku

1. PODATEK OD SPRZEDAZY DETALICZNE]

W dniu 6 lipca 2016 r. sejm polski uchwalil ustawe o podatku od sprze-
dazy detalicznej? o nastgpujacych cechach. Przedmiotem opodatkowa-
nia jest sprzedaz detaliczna towaréw konsumentom bedacym osobami

* Doktor nauk prawnych, pracuje w Komisji Europejskiej, Dyrekcji Generalnej ds. Po-
datkéw i Unii Celnej, e-mail: anna_nykiel@hotmail.com. Poglady wyrazone w tym artykule
s3 wylacznie pogladami autorki i nie nalezy ich przypisywaé Komisji Europejskie;.

' ECLI:EU:T:2019:338.

> Dz.U.z2016r, poz. 1155.
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fizycznymi. Podatnikami podatku sg wszyscy sprzedawcy detaliczni. Pod-
stawe opodatkowania stanowi osiggnieta w danym miesigcu nadwyzka
przychodéw ponad kwote 17 mln PLN. Stawki podatku wynosza:

— 0,8% w odniesieniu do miesiecznego przychodu w przedziale
od 17 mln do 170 mln PLN,

— 1,4% w odniesieniu do miesi¢cznego przychodu w przedziale prze-
kraczajacym kwote 170 mln PLN.

2. POSTEPOWANIE PRZED KOMISjA

Komisja decyzja z 19 wrzes$nia 2016 r. wszczela postepowanie prze-
widziane w art. 108 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;’
(TFUE) w sprawie pomocy panstwa SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN)*.
W decyzji tej Komisja nakazata wltadzom polskim, na podstawie art. 13
rozporzadzenia proceduralnego®, niezwloczne zawieszenie stosowania
progresywnych stawek w podatku bedacym przedmiotem postepowania
do czasu przyjecia przez Komisj¢ decyzji w sprawie jego zgodnosci z ryn-
kiem wewnetrznym.

Rzad polski wniést do Sadu Unii Europejskiej (dalej: Sad) o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji o wszczgciu postgpowania, kwestionujac kwalifi-
kacje podatku od sprzedazy detalicznej jako pomocy panstwa w rozumie-
niu art. 107 ust. 1 TFUE. Jednocze$nie zawiesit stosowanie rozpatrywanego
srodka.

W swojej koncowej decyzji, zamykajacej postepowanie w sprawie
2018/160 z dnia 30 czerwca 2017 r. w sprawie pomocy panstwa SA.44351
(2016/C) (ex 2016/NN)¢, Komisja wskazala, ze podatek od sprzedazy de-
talicznej stanowi pomoc panstwa niezgodng z rynkiem wewnetrznym i ze
zostal wprowadzony w zycie w sposob niezgodny z prawem.

Rzad polski wnidst do Sadu o stwierdzenie niewazno$ci réwniez decy-
zji koncowej.

* Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE z 2012 r,, C 326, s. 47.

* Dz.Urz. UE z 2016 1., C 406, s. 76.

*> Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajace szczego-
towe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE
220151, L 248,5.9).

¢ Dz.Urz. UE z 2018 1., L 29, s. 38.
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3. ARGUMENTACJA KoMisj1

Komisja przypomniala, ze ,aby moc zakwalifikowa¢ $rodek jako po-
moc panstwa, po pierwsze musi mie¢ miejsce interwencja panstwa lub przy
pomocy zasobow panstwowych; po drugie interwencja musi by¢ w stanie
wplywaé na wymiane handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskimi; po
trzecie Srodek musi przyznawac przedsiebiorstwu selektywna korzys¢ go-
spodarczg; oraz po czwarte musi on zakloca¢ konkurencje lub grozic¢ jej
zakldceniem™.

Jezeli chodzi o kryterium pochodzenia od panstwa lub z zasobow
panstwowych, Komisja wskazala, po pierwsze, ze podatek mozna jedno-
znacznie przypisa¢ panstwu polskiemu, skoro zostal ustanowiony usta-
wa przyjeta przez Sejm. Po drugie, Komisja podkreslila, ze progresywna
struktura stawek podatku od sprzedazy detalicznej prowadzi do rezygnacji
przez Polske z wplywéw podatkowych, ktére mogtaby ona pobiera¢, gdyby
objefa przedsigbiorstwa handlu detalicznego o nizszym przychodzie taka
sama $rednig efektywna stawka podatku jak przedsiebiorstwa o wysokim
przychodzie.

Jezeli chodzi o istnienie korzysci, to Komisja przypomniala, za utrwa-
lonym orzecznictwem?®, ze nie tylko $wiadczenia pozytywne, ale réwniez
réznego rodzaju srodki zmniejszajace obcigzenia przedsiebiorstw moga
by¢ uznane za pomoc panstwa. W odniesieniu do podatku od sprzedazy
detalicznej wskazala, ze progresywny charakter podatku skutkuje przyzna-
niem korzysci sprzedawcom detalicznym o niskich przychodach. Komisja
uznala tez, ze przedsiebiorcy dzialajacy jako franczyzobiorcy w modelu
franczyzy uzyskuja korzy$¢ w poréwnaniu z przedsigbiorstwami o zinte-
growanej strukturze dystrybucji, gdyz w pierwszym przypadku przychod
dzieli si¢ na tyle czesci, ilu jest franczyzobiorcéw, podczas gdy w drugim
przypadku brany jest pod uwage przychod w ujeciu globalnym”.

Oceniajac podatek od sprzedazy detalicznej pod katem jego selek-
tywnosci, Komisja powolala si¢ na trzystopniowy test', zgodnie z ktd-
rym, po pierwsze, nalezy okresli¢ system odniesienia, czyli powszechny

7 Decyzja koncowa Komisji 2018/160 (Dz.Urz. UE z 2018 r,, L 29, s. 38, pkt 33).

8 Sama Komisja powolala si¢ tu na uzasadnienie wyroku w sprawie C-143/99,
Adria-Wien Pipeline, ECLI:EU:C:2001:598, pkt 38.

° Decyzja koncowa Komisji, pkt 40. Zob. tez uzasadnienie wyroku Sadu w sprawach
polaczonych T-836/16 i T-624/17, pkt 11.

10 Ibidem, pkt 41.
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lub normalny system podatkowy obowigzujacy w danym panstwie czlon-
kowskim. Po ustaleniu systemu odniesienia kolejny etap analizy polega na
zbadaniu, czy dany srodek stanowi odstepstwo od tego systemu. W tym
celu konieczne jest ustalenie, czy Srodek moze sprzyja¢ okreslonym przed-
siebiorstwom w pordwnaniu z innymi przedsi¢biorstwami, ktore znajduja
sie¢ w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej w $wietle istotnego celu tego
systemu odniesienia''. Fakt, Ze dany $rodek nie stanowi odstepstwa od sy-
stemu odniesienia, przesagdza o tym, ze nie mozna go uznac za $rodek se-
lektywny. Jezeli stanowi odstepstwo, to jest prima facie selektywny i nalezy
ustali¢, czy jest on uzasadniony charakterem lub ogdlng strukturg systemu
odniesienia. Jezeli tak jest, to srodek taki nie jest selektywny, a zatem nie
wchodzi w zakres stosowania art. 107 ust. 1 TFUE.

Komisja uznala, zZe systemem odniesienia jest w rozpatrywanej spra-
wie opodatkowanie miesiecznych przychodow ze sprzedazy detalicznej
podatkiem jednolitym (liniowym), bez wlgczania do systemu odniesienia
progresywnej struktury stawek podatku. Stwierdzita ponadto, ze progre-
sywna struktura stawek nie stanowi czesci systemu odniesienia, ktéry nie
powinien tez ograniczac si¢ do przedsigbiorstw osiggajacych obroty powy-
zej 17 mln PLN".

Komisja uznata nastepnie, ze progresywne stawki polskiego podatku
oraz przedzialy, do ktérych majg one zastosowanie, powoduja, iz podatek
od sprzedazy detalicznej w sposéb dyskryminujacy réznicuje sprzedaw-
cow detalicznych w zaleznosci od poziomu osigganych przychodéw, a tym
samym od ich wielkos$ci. W rezultacie przedsiebiorstwa o wysokim przy-
chodzie s3 jednoczesnie objete znacznie wyzszymi stawkami krancowymi
oraz wyzszymi $rednimi stawkami podatku niz przedsigbiorstwa o niskim
przychodzie. Podsumowujac te czg$¢ rozwazan, Komisja wskazata wiec, ze
progresywna struktura stawek stanowi odstepstwo od systemu odniesie-
nia, ktdéry zaktada opodatkowanie sprzedazy detalicznej wszystkich przed-
siebiorstw prowadzacych w Polsce sprzedaz detaliczng jednolita stawka
podatku (podatkiem liniowym), co sprzyja sprzedawcom detalicznym
o niskich przychodach, czyli mniejszym przedsiebiorstwom. Badany $ro-
dek jest zatem, zdaniem Komisji, prima facie selektywny*>.

' Zob. Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE, 2016/C 262/01 (Dz.Urz. UE z 2016 r., C 262, s. 1, pkt 135).

2 Decyzja konicowa Komisji, pkt 42-49.

" Decyzja konicowa Komisji, pkt 54, 55.
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Komisja uznala, ze odstgpstwo od systemu odniesienia w postaci pro-
gresywnej struktury podatku nie jest uzasadnione charakterem lub ogélng
struktura systemu. Wtadze polskie wskazywaly, ze progresywna struktura
stawek podatku od sprzedazy detalicznej jest ewentualnie'* uzasadniona
ze wzgledu na cel redystrybucyjny, tak jak w przypadku podatku od do-
chodu. Podnosily ponadto, ze przedsiebiorstwa osiagajace wysokie przy-
chody majg wigksza zdolno$¢ platnicza i mogg korzystac z ekonomii skali,
lepszych warunkow dostaw i strategii podatkowych, do ktérych mniejsze
przedsigbiorstwa nie majg dostepu. Wedtug Komisji cel redystrybucyjny
nie moze by¢ realizowany za pomoca podatku od przychoddéw cigzace-
go na przedsiebiorstwach w zaleznosci od wielkosci ich dziatalnosci, bez
uwzglednienia kosztéw, rentownosci, zdolnosci platniczej lub udogodnien,
z ktérych, wedtug wtadz polskich, moga korzystac jedynie duze przedsie-
biorstwa. Zdaniem Komisji progresywny podatek od przychodéw moglby
by¢ uzasadniony, gdyby wykazano, ze efekty zewnetrzne wywolane przez
dzialalnos$¢ podlegajaca opodatkowaniu sg wieksze przy wiekszych przy-
chodach podatnika, a tak si¢ nie stalo w rozpatrywanej sprawie®.

Komisja uznata, ze srodek bedacy przedmiotem postepowania zakléca
konkurencje lub grozi jej zakléceniem oraz wptywa na wymiane handlowsg
wewnatrz Unii. Wskazala ona w szczegdlnosci, ze rynek sprzedazy deta-
licznej w Polsce jest otwarty na konkurencj¢ i podmioty z innych panstw
cztonkowskich s3 na nim aktywne. Podobnie sprzedawcy detaliczni majacy
swoja siedzibe w Polsce moga prowadzi¢ dziatalno$¢ w innych panstwach
cztonkowskich. Wobec tego wszelka pomoc na korzys¢ danych podmio-
tow gospodarczych bedzie miala wptyw na wewnatrzunijng wymiane han-
dlowa's. Komisja uznata ponadto, ze zwolnienie przedsigbiorstw o niskim
przychodzie z podatku, ktéry musiatyby one placi¢, gdyby byly objete taka
samg stawka podatku jak przedsiebiorstwa o wysokim przychodzie, stano-
wi pomoc operacyjng, ktéra co do zasady zakldca konkurencje lub grozi
jej zakldceniem, umacniajac pozycje finansowg przedsigbiorstw o niskim
przychodzie na polskim rynku sprzedazy detaliczne;j.

" Wladze polskie kwestionowaly dyskryminujacy charakter progresywnej struktury
stawek podatku. Zob. decyzja koncowa Komisji, pkt 57.

15 Ibidem, pkt 56-60; zob. tez uzasadnienie orzeczenia w komentowanej sprawie, pkt 15.

' Decyzja konicowa Komisji, pkt 62.

17 Ibidem, pkt 63.
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4. WYROK SADU

Sad nie zgodzil si¢ z oceng Komisji i stwierdzil niewaznos¢ obu zaskar-
zonych decyzji. Uznat on, ze Komisji nie udalo si¢ wykaza¢ w zaskarzonych
decyzjach istnienia selektywnej korzysci wprowadzajacej zrdznicowanie
wéréd podmiotéw gospodarczych, ktére w $wietle celu wyznaczonego
przez polskiego ustawodawce podatkowi od sprzedazy detalicznej znajduja
sie w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawne;j's.

Sad potwierdzil, ze dla kwalifikacji podatku od sprzedazy detalicznej
jako $rodka pomocowego zasadnicze znaczenie ma kryterium selektyw-
nosci. Powolujac si¢ na utrwalone orzecznictwo, Sad wskazal, ze uznanie
korzystnego $rodka podatkowego za selektywny wymaga trzystopniowej
analizy, do ktdrej odwolala si¢ rowniez Komisja, koncentrujacej sie na
ustaleniu systemu odniesienia, istnienia odstepstwa od tego systemu oraz
istnienia uzasadnienia odst¢pstwa charakterem i strukturg systemu".

Sad rozpoczal zatem swa analiz¢ od zbadania kwestii normalnego sy-
stemu podatkowego, w odniesieniu do ktérego nalezy co do zasady roz-
strzygna¢ o istnieniu badz nieistnieniu selektywnej korzysci.

4.1. System odniesienia

Sad nie zgodzit sie z definicjg systemu odniesienia przyjeta przez Ko-
misje, zgodnie z ktérg w systemie tym przychody sprzedawcow detalicz-
nych s3 opodatkowane jednolita stawka od pierwszej zlotowki*. System
taki jest, zdaniem Sadu, systemem hipotetycznym, ktéry nie mogt zostaé
uwzgledniony. Analize selektywnego charakteru korzysci podatkowej
nalezy bowiem przeprowadzi¢ ,w $wietle rzeczywistych cech charaktery-
stycznych «normalnego» systemu podatkowego, w ktdry si¢ ona wpisuje,
zidentyfikowanych na pierwszym etapie tej metody, a nie w $§wietle hipotez,
ktérych nie przyjat wlasciwy organ™".

Zdaniem Sadu Komisja zidentyfikowala ,normalny” system, ,ktory
jest badz niekompletny, bez stawek opodatkowania, badz hipotetyczny, co
stanowi naruszenie prawa’*.

'8 Uzasadnienie orzeczenia, pkt 102.

1 Ibidem, pkt 60, 61.
0 Tbidem, pkt 66.
I Tbidem, pkt 66.
2> Ibidem, pkt 67.
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Sad wskazal, ze biorgc pod uwage sektorowy charakter podatku od
sprzedazy detalicznej, jedynym ,,normalnym” systemem, ktéry mogt zo-
sta¢ uznany za system odniesienia, byt — zgodnie ze stanowiskiem polskie-
go rzadu - podatek od sprzedazy detalicznej sam w sobie. Struktura tego
podatku obejmuje progresywna skale stawek i przedzialy tego podatku,
w tym réwniez kwote wolng od podatku przewidziang dla przychodéw
mieszczacych sie w przedziale od 0 do 17 mln PLN, poniewaz kwota ta
stanowi de facto czes¢ konstrukeji opodatkowania i dziatalnos¢ odpowia-

dajaca tej kwocie jest objeta sektorowym zakresem stosowania podatku®.

4.2. Dyskryminacja w $wietle celu systemu odniesienia

Stwierdziwszy, ze Komisja popelnita blad w zakresie identyfikacji sy-
stemu odniesienia, Sad postanowit sprawdzi¢, czy wniosek, do ktorego ona
doszla, nie jest uzasadniony innymi wzgledami, ktoére pozwolilyby ziden-
tyfikowac¢ istnienie selektywnej korzysci*.

Komisja uznala, ze konstrukcja podatku od sprzedazy detalicznej opie-
rajaca si¢ na stawkach progresywnych i przedzialach byta sprzeczna z ce-
lem tego podatku i miata skutki dyskryminujace dla przedsiebiorstw z tego
sektora. Jako cel podatku Komisja wskazata uzyskanie wptywéw do budze-
tu panstwa oraz opodatkowanie przychodéw wszystkich przedsiebiorstw
handlu detalicznego. W tym kontekscie Sad wskazal, ze cel zidentyfikowa-
ny przez Komisje jest wspdlny wszystkim podatkom celowym, dlatego nie
jest wystarczajacy do ustalenia charakteru poszczegdlnych podatkéw. Sad
wskazal rowniez, ze progresywna struktura stawek podatku nie moze jako
taka by¢ sprzeczna z celem pozyskiwania wpltywdéw budzetowych®.

Sad zgodzil sie w istocie ze stanowiskiem rzadu polskiego, ktéry wska-
zywal, Ze celem podatku od sprzedazy detalicznej byto wprowadzenie sek-
torowego opodatkowania sprzedawcéw detalicznych, zgodnego z logika
redystrybucyjna. Komisja popelnita zatem blad, uznajac za cel podatku cel
inny od tego, ktory wskazaty wladze polskie®.

Sad podkreslil, ze z ugruntowanego orzecznictwa wynika, iz niezaleznie
od okolicznosci, czy cel podatku obejmuje wpltyw na dziatalno$¢ przedsie-
biorstw podlegajacych opodatkowaniu, czy korzys¢ dotyczy szczegdlnego

# Ibidem, pkt 68.
2 Ibidem, pkt 70.
» Ibidem, pkt 71, 72.
% Ibidem, pkt 76, 77.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 81



ANNA NYKIEL-MATEO

sektora gospodarczego, czy tez korzysc jest potencjalnie dostepna dla kaz-
dego przedsigbiorstwa podlegajacego opodatkowaniu, jezeli korzys¢ ta pro-
wadzi do roéznic w traktowaniu, ktore sg sprzeczne z celem podatku, ma ona
charakter selektywny. ,,Niemniej sam cel podatku moze obejmowa¢é modu-
lacje stuzaca roztozeniu wysitku fiskalnego lub ograniczeniu jego wptywu.
Mozna takze uwzgledni¢ szczegdlne sytuacje, ktére odrdzniaja niektorych
podatnikéw od pozostalych, nie ignorujac przy tym celu podatku™. Istotne
jest natomiast, by modulacja nie byta arbitralna®.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, Sad wskazal, ze ,w przypadku po-
datku od przychodéw kryterium modulacji, ktére przybiera forme progre-
sywnego opodatkowania od okreslonego, nawet wysokiego, progu i kto-
re moze odpowiada¢ woli, by obejmowa¢ opodatkowaniem dziatalnos¢
przedsigbiorstwa tylko wtedy, gdy dzialalnos¢ ta osigga pewne znaczenie,
nie implikuje samo w sobie istnienia selektywnej korzysci”®. Komisja nie
mogla zatem wywies¢ istnienia selektywnej korzysci z samej tylko pro-
gresywnej struktury stawek podatku®. Mimo powyzszego Sad wskazal,
ze ,gdyby jednak Komisja wykazata w zaskarzonych decyzjach, ze kon-
kretnie przyjeta progresywna struktura opodatkowania zostala ustalona
w sposob, ktdry sprawia, ze cel danego podatku staje si¢ w znacznym stop-
niu bezprzedmiotowy, mozna by uznad¢, ze korzys¢, jaka moga z tego czer-
pac przedsigbiorstwa korzystajace z zerowego lub niewielkiego opodatko-
wania w poréwnaniu z innymi przedsigbiorstwami, jest selektywna™'. Sad
zauwazyl jednak, ze w zaskarzonych decyzjach Komisja ograniczyla si¢
do uznania, iz to sama zasada progresywnego opodatkowania powoduje
powstanie selektywnej korzysci, co stanowi naruszenie prawa*.

Sad odniost si¢ rowniez do stwierdzenia Komisji, iz rzeczywista srednia
stawka podatku i stawka krancowa opodatkowania przedsigbiorstw réznity
sie w zaleznosci od ich przychodéw. Sad wskazal, ze takie zréznicowanie
rzeczywistej $redniej stawki i stawki kraficowej w zaleznosci od wysokosci
podstawy opodatkowania jest immanentnie zwigzane z kazdym systemem
opodatkowania o progresywnej strukturze®.

¥ Jbidem, pkt 83.
2 Jbidem, pkt 91.
# Jbidem, pkt 92.
* Jbidem, pkt 93.
! Jbidem, pkt 94.
2 Jbidem, pkt 96.
** Jbidem, pkt 99.
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W zaskarzonych decyzjach Komisja odniosla si¢ ponadto do okolicz-
nosci, ze de facto podatek od sprzedazy detalicznej obcigza w wigkszym
stopniu zagraniczne przedsigbiorstwa niz polskie przedsigbiorstwa oraz ze
obcigza on w wigkszym stopniu sieci dystrybucji zorganizowane w sposéb
zintegrowany niz sieci dystrybucji oparte na modelu franczyzy. W odnie-
sieniu do pierwszej z tych okolicznosci Sad stwierdzil, ze sama Komisja
przypomniala na rozprawie, iz jesli chodzi o wykazanie selektywnosci
korzysci spowodowanych strukturg stawek tego podatku, zaskarzone de-
cyzje nie sg oparte na stwierdzeniu dyskryminacji ze wzgledu na krajowe
pochodzenie podatnikéw. Rzad polski w swoich skargach wskazal, czego
Komisja nie zakwestionowata, ze postugiwanie si¢ modelem franczyzy jest
praktykowane w Polsce zardwno przez zagraniczne sieci dystrybucji, jak
i przez polskie sieci dystrybucji. Sad zaznaczyt réwniez, ze sytuacja skle-
pu franczyzowego rézni si¢ od sytuacji sklepu zintegrowanego. Pierwszy
z nich jest bowiem autonomiczny co do zasady zaréwno pod wzgledem
prawnym, jak i pod wzgledem finansowym od swojego franczyzodawcy, co
nie ma miejsca w przypadku sklepu zintegrowanego w stosunku do przed-
siebiorstwa, ktore go kontroluje w ramach sieci dystrybucji*.

Podsumowujac swoje rozwazania, Sad stwierdzil, ze Komisji nie uda-
to si¢ wykaza¢ w zaskarzonych decyzjach istnienia selektywnej korzysci
wprowadzajacej zréznicowanie wéréd podmiotéw gospodarczych, ktére
w $wietle celu wyznaczonego przez polskiego ustawodawce podatkowi
od sprzedazy detalicznej znajduja sie w poréwnywalnej sytuacji faktycz-
nej i prawne;j. Bledy, jakie Komisja popelnita co do definicji ,,normalnego”
systemu podatkowego, co do celu tego podatku i co do oceny selektywno-
$ci, nie pozwolily jej sprawdzi¢, w $wietle celu rozpatrywanego podatku,
czy konkretnie przyjeta progresywna struktura prowadzila do traktowania
w rézny sposob przedsiebiorstw znajdujacych si¢ w poréwnywalnej sytua-
cji faktycznej i prawnej®.

5. KOMENTARZ

Komentowana sprawa dotyczy kwalifikacji polskiego podatku od
sprzedazy detalicznej jako pomocy panstwa, a analiza skupia si¢ w niej
na ocenie selektywnosci. Ocena tego kryterium kwalifikacji §rodka jako

** Ibidem, pkt 100, 101.
> Ibidem, pkt 102.
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pomocy panstwa w odniesieniu do $rodkéw podatkowych budzi wiele
kontrowersji, ktérych orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej nie rozwiewa®.

5.1. System odniesienia

Pewnej systematyzacji i podsumowania orzecznictwa w zakresie spo-
sobu oceny selektywnosci sSrodkéw podatkowych sprobowata dokona¢ Ko-
misja w swoim Zawiadomieniu w sprawie pojecia pomocy panstwa w ro-
zumieniu art. 107 ust. 1 TFUE¥. Komisja wskazala w nim na koniecznos¢
przeprowadzenia trzyetapowej analizy, do ktdrej w sprawie bedacej przed-
miotem komentarza odniosta si¢ i ona, i Sad. Dla prawidlowego przepro-
wadzenia tej analizy wlasciwa identyfikacja systemu odniesienia ma funda-
mentalne znaczenie. Sama Komisja wyjasnila pojecie systemu odniesienia
w nastepujacy sposob:

System odniesienia obejmuje spdjny zbior zasad, ktore zwykle maja zastosowanie

- na podstawie obiektywnych kryteriow — do wszystkich przedsiebiorstw wchodza-

cych w jego zakres, jak okre§lono przez cel tego systemu. Zasady te zazwyczaj de-

finiujg nie tylko zakres tego systemu, ale takze warunki, na jakich system ten ma
zastosowanie, prawa i obowigzki przedsigbiorstw podlegajacych temu systemowi
oraz aspekty techniczne dotyczace funkcjonowania systemu. Jezeli chodzi o podatki,

system odniesienia opiera si¢ na takich elementach, jak podstawa opodatkowania,
podatnicy, zdarzenie podatkowe i stawki podatkowe™.

Identyfikacja systemu odniesienia jest tatwa, gdy mamy do czynienia ze
zbiorem szczegoélnych zasad w ramach ogélnego systemu jakiegos$ podat-
ku, np. podatku dochodowego od oséb prawnych. W przypadku podatkéw
skierowanych na osiagniecie okreslonych celéw systemem odniesienia jest
natomiast co do zasady sam ten podatek®. Stawia to pod znakiem zapytania
przydatnos¢ modelu trzystopniowej oceny selektywnos$ci w odniesieniu do

% Na ten temat zob. podobnie J.L. Buendia Sierra, Finding selectivity or the art
of comparison, ,,European State Aid Law Quarterly” 2018, nr 1, s. 85.

¥ Dz.Urz. UE z 2016 1., C 262, s. 1, pkt 126 i n. Na ten temat zob. tez A. Nykiel-
-Mateo, J. Wiemann, Selectivity, [w:] EU Competition Law, t. 4: State Aid, Book one, De-
venter-Leuven 2016, s. 263.

38 Pkt 133, 134 Zawiadomienia.

¥ Zob. wyrok Sadu z dnia 7 marca 2012 r. w sprawie T-210/02, RENV British Aggre-
gates Association przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2012:110, pkt 49 i 50, oraz Zawiadomienie
Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, pkt 134.
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tych podatkéw, kiedy przedmiotem oceny z punktu widzenia selektywno-
$ci jest wlasnie dany podatek sam w sobie.

W komentowanej sprawie mamy do czynienia wlasnie z takim szcze-
gélnym podatkiem, ktéry powinien zosta¢ uznany za system odniesienia.
Zgodnie z Zawiadomieniem Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa
elementy skladajace si¢ na ten system to:

— podatnicy - wszyscy sprzedawcy detaliczni,

— zdarzenie podatkowe - przedmiot opodatkowania — sprzedaz deta-
liczna towaréw konsumentom bedgcym osobami fizycznymi,

- podstawa opodatkowania - osiggnieta w danym miesigcu nadwyzka
przychodéw ponad kwote 17 mln PLN,

— stawki podatku:

¢ 0,8% w odniesieniu do miesi¢ecznego przychodu w przedziale
od 17 mln do 170 mIn PLN,

* 1,4% w odniesieniu do miesi¢gcznego przychodu w przedziale prze-
kraczajagcym kwote 170 mIn PLN.

Jak wskazywano wyzej, zdaniem Komisji systemem odniesienia powi-
nien by¢ natomiast system, w ktérym przychody sprzedawcow detalicz-
nych s3 opodatkowane jednolita stawka od pierwszej ztotowki. Jej zdaniem
progresywna struktura stawek nie stanowi czesci systemu odniesienia, kto-
ry nie powinien ogranicza¢ si¢ do przedsiebiorstw osiggajacych przychody
powyzej 17 mln PLN*.

Nalezy zatem w pelni zgodzi¢ si¢ z oceng Sadu, Ze przedstawiona wyzej
charakterystyka systemu odniesienia jest w omawianej sprawie nieprawi-
dlowa, gdyz dotyczy ona badz systemu hipotetycznego, nieistniejacego w rze-
czywistosci, badz niekompletnego, nieobejmujacego stawek opodatkowania.

5.2. Ocena podatku od sprzedazy detalicznej w $wietle
orzeczenia w sprawie Gibraltar

Wydaje sie, ze sama Komisja przyznaje w swoim Zawiadomieniu w spra-
wie pojecia pomocy panstwa, iz w pewnych przypadkach przeprowadzanie
trzystopniowej analizy w celu ustalenia selektywnosci danego $rodka nie ma
sensu. Powolujac si¢ na wyrok TSUE w sprawie Gibraltar*' i nawigzujac do

“ Decyzja koncowa Komisji, pkt 42-49.

# Wyrok TSUE z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawach polaczonych C-106/09 P
i C-107/09 P, Komisja i Hiszpania przeciwko Rzgdowi Gibraltaru i Zjednoczonemu Krole-
stwu, ECLI:EU:C:2011:732.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 85



ANNA NYKIEL-MATEO

orzeczenia w sprawie Ferring®, Komisja wskazuje, ze zwlaszcza w odnie-
sieniu do szczegdlnych optat, skierowanych na osiggniecie okreslonego
celu gospodarczego, spolecznego czy politycznego, konieczna moze by¢
weryfikacja, czy granice oplaty wyznaczono w sposdb wyraznie arbitralny
lub stronniczy, tak aby sprzyja¢ okreslonym produktom lub okreslonym
rodzajom dzialalnosci, ktére znajduja si¢ w porownywalnej sytuacji pod
wzgledem logiki lezacej u podstaw oplat bedacych przedmiotem oceny*.

W swietle powyzszego niektorzy autorzy, np. J.L. Buendia Sierra, uwa-
zaja, ze w przypadku podatkéw szczegdlnych, stuzacych osiagnieciu okre-
$lonych celéw, analiza selektywnosci powinna si¢ skupia¢ na ustaleniu, czy
dany $rodek wprowadza rozréznienie miedzy podmiotami gospodarczy-
mi, ktdére, w swietle celow systemu podatkowego w danym panstwie czton-
kowskim, znajdujg si¢ w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej*. Anali-
za Trybunalu w sprawie AGNED®, dotyczacej regionalnego podatku od
duzych powierzchni handlowych, skupia si¢ wlasnie na ustaleniu istnienia
takiego rozroznienia. W swoim orzeczeniu w tej sprawie Trybunal uznal,
ze rozpatrywany podatek zostal ustanowiony w celu wspierania ochrony
srodowiska i zagospodarowania przestrzennego, a jego pobdr mial na celu
skorygowanie i zrekompensowanie skutkéw, jakie ma dla $rodowiska na-
turalnego i tadu przestrzennego prowadzenie dziatalnosci przez wielko-
powierzchniowe obiekty handlowe. Trybunal wskazal, Ze nie mozna za-
kwestionowac tego, iz wplyw, jaki jest wywierany przez obiekty handlowe
na $rodowisko, zalezy w znacznej mierze od ich rozmiaréw. Im wieksza jest
powierzchnia sprzedazy, tym wigkszy jest naptyw klientéw, co znajduje od-
bicie w zwigkszonym negatywnym wplywie na srodowisko naturalne. Try-
bunal uznal réwniez za oczywiste to, ze otwarcie takich placowek stanowi,
niezaleznie od tego, gdzie sg one polozone, szczegdlne wyzwanie w kate-
goriach zagospodarowania przestrzennego. Wobec tego Trybunal doszedt
do wniosku, ze kryterium obcigzenia podatkiem oparte na powierzchni

2 Wyrok TSUE z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie C-53/00, Ferring, ECLLEU:
C:2001:627.

# Zob. Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE, pkt 134.

# J.L. Buendia Sierra, Finding selectivity..., s. 88; zob. tez wyrok TSUE z dnia
8 wrzeénia 2011 r. w sprawach pofaczonych od C-78/08 do C-80/08, Paint Graphos i in.,
ECLLEU:C:2011:550, pkt 49.

* Wyrok TSUE z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie C-233/16, ANGED,
ECLI:EU:C:2018:280; na ten temat zob. J.J. Piernas Lopez, Revisiting some fundamentals of
fiscal selectivity: The ANGED case, ,European State Aid Law Quarterly” 2018, nr 2, s. 274.
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sprzedazy wprowadza rozréznienie pomiedzy kategoriami przedsiebiorstw
prowadzacych obiekty, ktore z punktu widzenia celow realizowanych przez
ustawodawstwo ustalajace to kryterium nie znajduja sie w sytuacjach po-
réwnywalnych*.

Nalezy tu podkresli¢, co zauwaza takze sam J.L. Buendia Sierra¥, ze
test porownywalnosci (comparability test) nie zostal okreslony w orzeczni-
ctwie w jasny sposob. W sprawie Paint Graphos TSUE odnidst sie do celow
systemu podatkowego w danym panstwie cztonkowskim?*, ale w innych
orzeczeniach, np. w sprawie British Aggregates®, Trybunatl odnidst si¢ do
celow badanego srodka. Wskazowka, ze nalezy ustali¢, czy dany $rodek nie
skutkuje ré6znym traktowaniem podmiotéw, ktére w kontekscie celow tego
srodka znajduja si¢ w zblizonej sytuacji faktycznej lub prawnej, brzmi ryzy-
kownie i nie jest pomocna, zwlaszcza gdy celem danego srodka jest wlasnie
uprzywilejowanie okreslonych przedsigbiorstw lub produkeji okreslonych
towarow.

Komisja uznala, ze polski podatek od sprzedazy detalicznej zostat
skonstruowany w taki sposob, aby sprzyja¢ okreslonym przedsigbiorstwom
- sprzedawcom detalicznym o nizszych przychodach i sprzedawcom de-
talicznym dzialajgcym w modelu franczyzy albo niezaleznie, a byl nie-
korzystny dla sprzedawcéw detalicznych o wyzszych dochodach oraz dla
sieci sprzedawcow dzialajacych w modelu holdingowym. Struktura ta nie
znajduje, zdaniem Komisji, uzasadnienia w celu tego podatku, ktérym jest
opodatkowanie wszystkich przedsigbiorstw handlu detalicznego.

Jak wskazano wyzej, Sad nie zgodzit si¢ z oceng Komisji, odrzuca-
jac w szczegolnosci jej wnioski co do celu podatku od sprzedazy deta-
licznej. Sad przyjal, za rzadem polskim, Ze celem podatku od sprzedazy
detalicznej bylo wprowadzenie sektorowego opodatkowania sprzedawcow
detalicznych, zgodnego z logika redystrybucyjna.

Z argumentacjg Sadu trudno si¢ nie zgodzi¢, zwlaszcza tam, gdzie
wskazuje on, ze progresywne struktury opodatkowania, w tym te obejmu-
jace istotne kwoty wolne od podatku, nie implikujg same w sobie istnienia

* Wryrok TSUE w sprawie C-233/16, ANGED, pkt 52-55.

¥ ].L. Buendia Sierra, Finding selectivity..., s. 89.

8 Wyrok TSUE z dnia 8 wrze$nia 2011 r. w sprawach polfaczonych od C-78/08 do
C-80/08, Paint Graphos i in., pkt 49.

¥ Wyrok w sprawie C-487/06P, British Aggregates przeciwko Komisji, ECLLEU:
C:2008:757, pkt 79 i n.

> Decyzja koncowa Komisji, pkt 49.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 87



ANNA NYKIEL-MATEO

elementéw pomocy panstwa. Jak zauwazyl Sad, sama Komisja w pkt 139
Zawiadomienia w sprawie pojecia pomocy panstwa zaznaczyta, ze progre-
sywny charakter podatku dochodowego moze by¢ uzasadniony jego celem
redystrybucyjnym. Sad stusznie stwierdzil, ze - wbrew stanowisku Komisji
— nic nie pozwala ograniczy¢ tego rodzaju oceny do podatkéw dochodo-
wych’'. Komisja nie mogta zatem wywies¢ selektywnego charakteru podat-
ku od sprzedazy detalicznej z samej tylko progresywnej struktury stawek
tego podatku®. Takie samo stanowisko Sad zajat w wydanym nieco ponad
miesigc pdzniej wyroku w sprawie wegierskiego podatku od reklam o pro-
gresywnej strukturze stawek™.

Trudno réwniez nie zgodzi¢ sie z oceng Sadu, ze Komisja nie wykazata
istnienia selektywnosci de facto ani dyskryminujacego traktowania przedsie-
biorstw zagranicznych i sieci dystrybucji zorganizowanych w sposéb zinte-
growany’. Sama Komisja przyznala zreszta, ze jej decyzje nie byly oparte na
stwierdzeniu dyskryminacji ze wzgledu na krajowe pochodzenie podatnikéw.
Sad zwrocit takze uwage na to, co wskazywat rzad polski, ze postugiwanie si¢
modelem franczyzy jest praktykowane w Polsce zardwno przez zagraniczne,
jak i polskie sieci dystrybucji oraz ze sytuacja sklepu franczyzowego rdzni sie
od sytuacji sklepu zintegrowanego pod wzgledem finansowym i prawnym®.

6. PODSUMOWANIE

Mimo ze wydane ostatnio orzeczenia Sadu pokazaly, iz w sprawach
pomocy podatkowej kontrowersje moga skupiac si¢ wokdt ustalenia ist-
nienia korzysci®, selektywnos$¢ pozostaje centralnym punktem oceny
w przypadku wielu $rodkow o charakterze fiskalnym*. Kryterium to

51 Uzasadnienie orzeczenia, pkt 91.

52 Ibidem, pkt 93.

> Wyrok w sprawie T-20/17, Wegry przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2019:448,
pkt 80-105.

** Ibidem, pkt 99-101.

5> Ibidem, pkt 101.

% Zob. wyroki Sadu z dnia 24 wrze$nia 2019 r. w sprawach T-760/15, Holandia
przeciwko Komisji i T-636/16, Starbucks i Starbucks Manufacturing Emea przeciwko Ko-
misji, ECLLEU:T:2019:669 oraz w sprawach T-755/15, Luksemburg przeciwko Komisji
i T-759/15, Fiat Chrysler Finance Europe przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2019:670.

% Na ten temat zob. K. Bacon, State Aids and General Measures, Yearbook of Europe-
an Law 1997, s. 269; A. Nykiel-Mateo, Pomoc patistwa a ogolne srodki interwencji w euro-
pejskim prawie wspolnotowym, Warszawa 2009, s. 184 i n.; A. Nykiel-Mateo, ]. Wiemann,
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Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej interpretuje w sposéb bar-
dzo szeroki, co wyraznie wida¢ w orzeczeniach takich jak to w sprawie
Gibraltar, dzigki czemu Komisji stosunkowo tatwo jest wykaza¢ spetnie-
nie tego kryterium i, w konsekwencji, istnienie pomocy panstwa®®. Kry-
terium selektywno$ci musi mie¢ jednak granice nie tylko ze wzgledu na
konieczno$¢ zapewnienia pewnosci prawa, ale takze po to, aby unikna¢
sytuacji, w ktorych Komisji bedzie si¢ zarzucac realizacje¢ celow politycz-
nych za posrednictwem narzedzi wynikajacych z jej kompetencji w za-
kresie kontroli pomocy.

W komentowanym wyroku Sad nie zgodzit sie z ocena selektywnosci
podatku od sprzedazy detalicznej zastosowang przez Komisje. Uznal on, ze
nie mozna przyjmowac za system odniesienia systemu niekompletnego lub
hipotetycznego. Sad nie zgodzil si¢ réwniez z arbitralnym okresleniem celu
podatku, odbiegajacym od celu wskazanego w uzasadnieniu do projektu
ustawy o podatku od sprzedazy detalicznej oraz w stanowisku wtadz pol-
skich, ktére wskazywatly, ze celem bylo ustanowienie podatku sektorowe-
go zgodnego z zasada redystrybucji podatkowej*. Sad podjat zatem probe
nakreslenia granic kryterium selektywnosci oraz, posrednio, ograniczenia
ingerencji Komisji w odniesieniu do $rodkéw podatkowych stosowanych
przez panstwa cztonkowskie. Osiggnigcie rownowagi pomiedzy ochrong
konkurencji na rynku wewnetrznym a ochrong kompetencji panstw czton-
kowskich w sprawach podatkowych pozostanie jednak jeszcze dtugo wy-
zwaniem dla orzecznictwa.

Komisja odwolala sie¢ od komentowanego orzeczenia Sadu®. Byto to
tatwe do przewidzenia, gdyz TSUE wielokrotnie juz odrzucat restrykcyjna
interpretacje kryterium selektywnosci zastosowang przez Sad i sam przyjat

Selectivity, s. 263 i n.; T. Jaeger, From Santander to LuxLeaks - and Back, ,,European State
Aid Law Quarterly” 2015, nr 3, s. 345; T. Iliopoulos, The state aid cases of Starbucks and
Fiat: New routes for the concept of selectivity?, ,European State Aid Law Quarterly” 2017,
nr 2, s. 263; P. Nicolaides, Excessive widening of the concept of selectivity, ,,European State
Aid Law Quarterly” 2017, nr 1, s. 62.

% Na ten temat zob. L. Panci, Latest developments on the interpretation of the concept
of selectivity in the field of corporate taxation, ,European State Aid Law Quarterly” 2018,
nr 3,s. 353.

¥ Uzasadnienie orzeczenia, pkt 73.

0 Zob. http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=218454
&pageIndex=0&doclang=PL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=1187011 w wer-
$jiz7.10.2019 r.
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szeroka wykladnie tego kryterium®, ktéra pozwolila na rozszerzenie granic
kontroli $srodkéw podatkowych na podstawie przepiséw o pomocy pan-
stwa. Ta rozbieznos$¢ miedzy liniami orzeczniczymi Sadu i Trybunatu po-
kazuje jak trudng sprawg jest kwalifikacja srodkéw podatkowych z punktu
widzenia przepiséw o pomocy panstwa. Jest ona tez w pewnym sensie do-
wodem na bezradnos¢ orzecznictwa w zakresie wyznaczenia granic poje-
cia pomocy panstwa o charakterze podatkowym, pojecia, ktére w ujeciu
orzecznictwa samego Trybunalu ma by¢ przeciez pojeciem ,,obiektywnym”.
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KOMENTARZ DO WYROKU SADU UNI11 EUROPEJSKIE]...

ANNOTATION ON THE JUDGMENT IN JOINED CASES
T-836/16 AND T-624/17 REPUBLIC OF POLAND Vv EUROPEAN COMMISSION

Summary. The commented case concerns qualification of the Polish tax on the retail sector as State
aid with the analysis of the General Court focusing on selectivity of the measure. The assessment
of selectivity of fiscal measures is often controversial and the case law of the Court of Justice of the
European Union does not really clarify the matter. The annotation refers to the notion of the system
of reference - key to the analysis of selectivity of fiscal measures and analyses the retail sales tax
in the context of the Gibraltar judgment (joined cases C-106/09 P and C-107/09 P).

Keywords: state aid, selectivity, Polish tax on the retail sector, progressive structure of tax rates
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