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BESCHLUSS (EU) 2018/160 DER KOMMISSION
vom 30. Juni 2017

iiber die staatliche Beihilfe SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN), die Polen in Bezug auf die
Einzelhandelssteuer gewihrt hat

(Bekannt gegeben unter Aktenzeichen C(2017) 4449)

(Nur der polnische Text ist verbindlich)

(Text von Bedeutung fiir den EWR)
DIE EUROPAISCHE KOMMISSION —
gestiitzt auf den Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europiischen Union, insbesondere auf Artikel 108 Absatz 2,
gestiitzt auf das Abkommen iiber den Europdischen Wirtschaftsraum, insbesondere auf Artikel 62 Absatz 1 Buchstabe a,
nach Aufforderung der Beteiligten zur Stellungnahme gemif den genannten Artikeln ('),

IN ERWAGUNG NACHSTEHENDER GRUNDE:

1. VERFAHREN

(1) Durch im Februar 2016 veroffentlichte Presseberichte erlangte die Kommission Kenntnis von dem Vorhaben
Polens, Rechtsvorschriften iiber eine Einzelhandelsumsatzsteuer mit progressiver Struktur zu verabschieden.

(20 Am 11. Februar und am 30. Mai 2016 forderten die Kommissionsdienststellen schriftlich weitere Informationen
von den polnischen Behorden an und riefen Polen auf, sie vor Verabschiedung des Gesetzes zu konsultieren. In
ihren Schreiben betonten sie die Ahnlichkeit des Gesetzes mit der ungarischen Gebiihr fiir die Kontrolle der
Lebensmittelkette, das zur Einleitung eines formlichen Verfahrens wegen staatlicher Beihilfe durch die
Kommission gefithrt hatte, und fithrten aus, dass sie diese Gebiithr in ihrem Einleitungsbeschluss vorldufig als
staatliche Beihilfe eingestuft haben (3. Schlieflich setzte die Kommission Polen davon in Kenntnis, dass sie eine
Aussetzungsanordnung erlassen konnte, wenn eine Mafnahme, die eine staatliche Beihilfe beinhaltet, ohne
vorherige Genehmigung der Kommission in Kraft gesetzt wird.

(3)  Die polnischen Behorden beantworteten diese Schreiben am 2. Mérz bzw. am 27. Juni 2016. Mit dem Schreiben
vom 2. Mirz 2016 verpflichteten sich die polnischen Behorden, der Kommission den Gesetzentwurf nach
Fertigstellung zu ibermitteln. Mit dem Schreiben vom 27. Juni 2016 setzten die polnischen Behorden die
Kommission davon in Kenntnis, dass der Gesetzentwurf bereits dem polnischen Parlament unterbreitet worden sei
und eine Verabschiedung bevorstehe. Sie stellten den Kommissionsdienststellen auch den Wortlaut des
Gesetzentwurfs zur Verfiigung.

(4)  Am 6. Juli 2016 verabschiedete das polnische Parlament das Gesetz iiber die Steuer auf den Einzelhandelsverkauf
(USTAWA z dnia 6 lipca 2016 r. o podatku od sprzedazy detalicznej (}), im Folgenden das ,Gesetz®). Das Gesetz
trat am 1. September 2016 in Kraft.

(5)  Mit Schreiben vom 8. Juli 2016 setzte die Kommission Polen iiber ihre vorliufige Auffassung in Kenntnis, dass
die in dem Gesetz verankerte Einzelhandelssteuer (im Folgenden ,Einzelhandelssteuer) eine staatliche Beihilfe
darstellt, und forderte die polnischen Behorden auf, dazu Stellung zu nehmen, dass die Kommission eine
Aussetzungsanordnung erlassen konnte. Polens Antwort ging am 22. Juli 2016 ein.

(6) Am 4. August 2016 ging bei der Kommission eine gegen dieselbe Maflnahme gerichtete beihilferechtliche
Beschwerde ein.

() ABL C 406 vom 4.11.2016,S. 76.

() Siehe Beschluss der Kommission in der Sache Anderung der ungarischen Gebiihr fiir die Inspektion der Lebensmittelkette (ABI. C 277
vom 21.8.2015, S. 12); siche auflerdem die Beschliisse der Kommission in folgenden Beihilfesachen: SA.39235 — Ungarn —
Werbesteuer (ABL C 136 vom 24.4.2015, S. 7); und SA.41187 — Ungarn — Gesundheitsbeitrag der Unternehmen der Tabakindustrie
(ABL. C 277 vom 21.8.2015, S. 24).

(}) Gesetzblatt der Republik Polen 2016, Position 1155.
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(7)  Mit Schreiben vom 19. September 2016 hat die Kommission Polen von ihrem Beschluss in Kenntnis gesetzt,
wegen der genannten Mafnahme das Verfahren nach Artikel 108 Absatz 2 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europiischen Union (im Folgenden ,AEUV*) einzuleiten (im Folgenden ,Einleitungsbeschluss®). Die Kommission
forderte dariiber hinaus nach Artikel 13 Absatz 1 der Verordnung (EU) 2015/1589 des Rates die umgehende
Aussetzung der Mafinahme ().

(8)  Der Einleitungsbeschluss wurde im Amtsblatt der Europdischen Union veréffentlicht (). Die Kommission hat die
Beteiligten zur Abgabe einer Stellungnahme zu der betreffenden Beihilfemaffnahme aufgefordert.

(9)  Polen tibermittelte mit Schreiben vom 7. November 2016 seine Stellungnahme zum Einleitungsbeschluss. Bei der
Kommission gingen keine Stellungnahmen von Beteiligten ein.

(10)  Mit Verordnung des polnischen Ministers fiir Entwicklung und Finanzen, in Kraft getreten am 19. Oktober 2016,
setzte Polen die Erhebung der Einzelhandelssteuer auf Umsitze aus dem Zeitraum vom 1. September 2016 bis
zum 31. Dezember 2016 aus (). Am 15. November verabschiedete das polnische Parlament ein am
22. Dezember 2016 (') in Kraft getretenes Gesetz iiber die Aussetzung der Anwendung der Steuer auf den
Einzelhandelsverkauf bis zum 1. Januar 2018.

(11) Mit Schreiben vom 11. Januar 2017 setzte die Kommission Polen davon in Kenntnis, dass sie keine
Stellungnahmen von Beteiligten erhalten habe, und rief die polnischen Behorden auf, ihre eigene Stellungnahme
sowie etwaige geplante Anderungen des Gesetzes mit den Kommissionsdienststellen zu erértern. Eine Video-
Konferenz-Sitzung fand am 14. Marz 2017 statt.

2. AUSFUHRLICHE BESCHREIBUNG DER BEIHILFEMABNAHME
(12) Das Gesetz sieht eine Steuer auf den Einzelhandel in Polen vor.

(13)  Artikel 5 des Gesetzes unterwirft der Steuer Umsitze aus Verkdufen von Waren an natiirliche Personen, die keine
Wirtschaftstatigkeit ausiiben (Verbraucher). Nach Artikel 4 des Gesetzes ist der Einzelhdndler die steuerpflichtige
Person, sei dies eine natiirliche Person, ein Unternehmen biirgerlichen Rechts (spétka cywilna), eine Organisa-
tionseinheit ohne eigene Rechtspersonlichkeit oder eine juristische Person wie Personengesellschaften (spétki
osobowe) und andere Gesellschaften nach kodeks spolek handlowych (Gesellschaften mit beschriankter Haftung
[z.0.0.] sowie Aktiengesellschaften [S.A.]) (¥).

(14) Nach Artikel 8 des Gesetzes, entsteht die Verpflichtung zur Entrichtung einer Umsatzsteuer, sobald der
Steuerpflichtige einen Umsatz von monatlich iiber 17 Mio. PLN erzielt. Nach Artikel 6 Absatz 1 des Gesetzes
belduft sich die Steuerbemessungsgrundlage auf einen monatlich erzielten Umsatz aus Einzelhandelsverkiufen von
tiber 17 Mio. PLN. Die Umsatzsteuer ist monatlich bis zum 25. Tag des Folgemonats des Monats zu entrichten, in
dem die besteuerten Einnahmen generiert wurden.

(15)  Artikel 9 des Gesetzes legt zwei Steuersitze fest:

— Es wird eine Steuer von 0,8 % auf den Teil des Monatsumsatzes aus Einzelhandelsverkiufen erhoben, der sich
auf tiber 17 Mio. PLN belduft (= 4 Mio. EUR (%)) aber 170 Mio. PLN (= 40 Mio. EUR) nicht tibersteigt und

— eine Steuer von 1,4 % auf den Teil Monatsumsatzes aus Einzelhandelsverkiufen, der sich auf {iber
170 Mio. PLN belduft.

(16) Vor dem Hintergrund von Artikel 6 Absatz 1 und Artikel 8 des Gesetzes, die den Teil des Unternehmensumsatzes
aus Einzelhandelsverkdufen von einer Besteuerung ausschliefen, der 17 Mio. PLN nicht iiberschreitet, kann
festgestellt werden, dass die Umsatzsteuerregelung auf einer progressiven Steuersatzstruktur beruht, die drei
verschiedene Umsatzstufen drei verschiedenen Steuersitzen unterwirft: einen Steuersatz von 0 % fiir den
17 Mio. PLN nicht iibersteigenden Betrag des Monatsumsatzes; einen Steuersatz von 0,8 % fiir den Betrag des
Monatsumsatzes von iiber 17 Mio. PLN, aber nicht iiber 170 Mio. PLN; einen Steuersatz von 1,4 % fiir den
Betrag des Monatsumsatzes aus Einzelhandelsverkdufen von iiber 170 Mio. PLN.

(*) Verordnung (EU) 2015/1589 des Rates vom 13. Juli 2015 iiber besondere Vorschriften fiir die Anwendung von Artikel 108 des Vertrags
iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AB. L 248 vom 24.9.2015, S. 9).

() Siehe Fulinote 1.

(®) Siehe Gesetzblatt der Republik Polen 2016, Position 1723.

() Siehe Gesetzblatt der Republik Polen 2016, Position 2099.

(®) Der Begriff ,Einzelhdndler” wird in Artikel 3 Absatz 4 des Gesetzes definiert.

(°) Bei einem Wechselkurs von 1 PLN = 0,238 EUR.
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3. FORMLICHES PRUFVERFAHREN
3.1. Griinde fiir die Einleitung des formlichen Priifverfahrens

(17) Die Kommission leitete das férmliche Priifverfahren ein, da sie zu diesem Zeitpunkt zu dem Schluss gelangt war,
dass die progressive Steuersatzstruktur der polnischen Einzelhandelssteuer eine rechtswidrige und mit dem
Binnenmarkt unvereinbare staatliche Beihilfe darstellt.

(18) Insbesondere stellte die Kommission fest, dass das Gesetz zwischen im Einzelhandel titigen Unternehmen
aufgrund ihres Umsatzes und daher ihrer Grofe unterscheidet und daher Unternehmen mit geringerem Umsatz
und somit kleineren Unternechmen einen selektiven Vorteil gewihrt. Polen hat keine tiberzeugende Erklirung
dafir vorgelegt, warum sich grofe und kleine Einzelhandelsmarktteilnehmer in Hinsicht auf die Erhebung der
Steuer auf Einzelhandelsverkiufe in einer unterschiedlichen tatsichlichen und rechtlichen Situation befinden.
Polen hat somit nicht nachgewiesen, dass die Maffnahme durch die Natur oder den inneren Aufbau des
Steuersystems gerechtfertigt war. Daher ging die Kommission vorldufig davon aus, dass das Gesetz eine staatliche
Beihilfe darstellt, da alle Bedingungen in Artikel 107 Absatz 1 AEUV erfiillt zu sein schienen.

(19) Weiterhin duferte die Kommission Zweifel an der Vereinbarkeit des Gesetzes mit dem Binnenmarkt. Die
Kommission stellte fest, dass keine der Ausnahmen in Artikel 107 Absatz 2 oder 3 AEUV anwendbar zu sein
scheint, und Polen auch kein Argument vorgelegt hat, warum die Einzelhandelssteuer mit dem Binnenmarkt
vereinbar sein sollte. Sie erinnerte ferner daran, dass sie eine staatliche Beihilfe nicht als vereinbar erkliren kann,
wenn sie einen unaufldslichen VerstofS gegen andere Vorschriften des Unionsrechts, wie die im AEUV
festgeschriebenen Grundfreiheiten oder die Bestimmungen aus Verordnungen und Richtlinien der Union, zur
Folge hat. Zu diesem Zeitpunkt konnte die Kommission nicht ausschliefen, dass sich die Mainahme tiberwiegend
gegen in auslindischem Eigentum stehende Unternehmen wendet, was einen Verstof gegen Artikel 49 AEUV
tiber die Grundfreiheit der Niederlassung darstellen konnte.

3.2. Stellungnahme Polens

(20) Die polnischen Behorden sind der Auffassung, dass die Beschreibung der Einzelhandelssteuer im Einleitungs-
beschluss als eine dreifach gestaffelte Steuer mit drei Steuersitzen nicht korrekt sei. Nach Ansicht der polnischen
Behorden, beinhalte die Einzelhandelssteuer nur zwei Steuersitze, da Umsitze, die 17 Mio. PLN nicht
tiberschreiten, tiberhaupt nicht der Steuer unterligen, unabhingig von der Art des Unternchmens, das den
Umsatz generiere, und des Gesamtbetrags der Umsitze, die innerhalb des betreffenden Monats erzielt werden.
Nach ihrer Auffassung unterscheide sich eine Steuerbefreiung von einem Null-Steuersatz und die Schwellenwerte
gilten fiir alle Steuerpflichtigen ,zu gleichen und objektiven Bedingungen®.

(21)  Hinsichtlich des Zwecks der Steuer betonen die polnischen Behorden, dass die aus der Einzelhandelssteuer
generierten Einnahmen der Finanzierung des Kindergeldprogramms 500+ zugutekdmen. Allerdings konne bei
dem erwarteten Budget dieses Programms (d. h. ca. 16 Mrd. PLN fir 2016 und ca. 22 Mrd. PLN fur die
Folgejahre) die Finanzierung nur zum Teil durch die Einzelhandelssteuer (d. h. erwartete Jahreserlose von
1,6 Mrd. EUR fur das Jahr 2017) erreicht werden. Polen fithrt auch an, dass das Kindergeldprogramm 500+
neben den Ausgaben, die es bedeute, auch positive Auswirkungen auf die Wirtschaft haben werde, da es den
Konsum anrege und so direkte Auswirkungen auf die Einnahmen des Einzelhandels habe.

(22)  Soweit die Finanzierung der Maflnahme durch staatliche Mittel betroffen ist, fithrt Polen aus, dass die Gestaltung
der Steuer keinen Verzicht auf Einnahmen bedeute, die unter normalen Umstinden von den Einzelhdndlern
erhoben worden wiren. Insbesondere machen die polnischen Behorden geltend, dass der Steuerfreibetrag und der
reduzierte Steuersatz von 0,8 % auf alle Unternehmen angewendet werden und dass dem polnischen Staat
Einnahmen entgingen, die er sonst von allen Unternehmen erheben konne und nicht nur von den kleineren.

(23)  Polen ist dartiber hinaus der Auffassung, dass ein Unterschied gemacht werden miisse zwischen einer ,linearen
Progression®, bei der verschiedene Steuersitze auf den gesamten Umsatz abhingig von der Hohe dieses Umsatzes
angewendet werden, und einer ,gestufte Progression®, bei der die verschiedenen Steuersitze auf verschiedene Teile
(Stufen) des Umsatzes simtlicher Unternehmen angewendet wird. Eine gestufte Progression stelle nach Polens
Auffassung keine Gewdhrung selektiver Vorteile dar, da dasselbe Steuersatzsystem auf alle Einzelhandelsun-
ternehmen angewendet werde. Insbesondere fithrt Polen an, dass die progressive Natur der Steuer keinen Vorteil
fur kleinere Unternehmen bedeute, da der Steuerfreibetrag und der reduzierte Steuersatz von 0,8 % die
Betriebskosten sowohl fir Unternehmen mit hoheren als auch fir Unternehmen mit niedrigeren Umsitzen
senkten. Nach Polens Auffassung seien die Beihilfen fur ein Unternehmen umso hoher, je groflere Umsitze es
erwirtschafte.

(24)  Dartiber hinaus macht Polen geltend, dass die Kommission die Begiinstigten des Steuervorteils falsch ermittelt
habe, da es nicht immer zutreffe, dass Unternehmen mit kleineren Umsitzen auch kleinere Unternehmen und
Unternehmen, die hohere Umsitze erzielen, auch grofere Unternehmen seien. In der Tat seien, laut Polen, die
Unternehmensumsitze nicht direkt oder wenigstens nicht ausschlieflich mit der UnternehmensgrofSe verkniipft.
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(25) Hinsichtlich der Selektivitit der Maflnahme bestreitet Polen das von der Kommission ermittelte Referenzsystem
und macht geltend, dass nur die Besteuerung von Einnahmen aus dem Einzelhandelssektor, die 17 Mio. PLN im
Monat iibersteigen als Referenzsystem angesehen werden sollte. Weiter macht Polen geltend, dass der Grund
hierfiir die Tatsache sei, dass Umsitze von unter 17 Mio. PLN nicht der Einzelhandelssteuer unterliegen. Die
Gestaltung des Systems sei dariiber hinaus weder willkiirlich noch voreingenommen und die Steuerbefreiung gelte
fur alle Steuerpflichtigen. Bezug nehmend auf Erwigungsgrund 26 des Einleitungsbeschlusses macht Polen
geltend, dass nicht festgestellt werden konne, dass die Mafsnahme eine staatliche Beihilfe darstellt, ohne dass der
als Referenzpunkt dienende Einzelreferenzsatz festgelegt werde.

(26)  Zweitens fithrt Polen in Antwort auf Erwagungsgrund 32 des Einleitungsbeschlusses aus, dass der Durchschnitts-
teuersatz der Einzelhandelssteuer, wie er von der Kommission festgelegt worden ist, ein kiinstliches Konstrukt sei.
Polen behauptet, dass die Struktur der Einzelhandelssteuer auf bestimmten Sitzen beruhe, die im Voraus zwei
bestimmten, fur alle Steuerpflichtigen geltenden Steuerstufen zugeordnet worden seien. Dariiber hinaus sei die
,gestufte Progression“ nicht selektiv, da die reduzierten Steuersitze auf alle Unternehmen unter gleichen
Bedingungen angewendet wiirden, unabhingig von deren GrofSe. Infolgedessen gebe es nach Ansicht Polens keine
unterschiedliche Behandlung von Unternehmen, die sich in einer vergleichbaren tatsichlichen und rechtlichen
Situation befinden.

(27)  Vor diesem Hintergrund ist Polen der Auffassung, dass keine Notwendigkeit fiir eine Rechtfertigung der Natur
oder des inneren Aufbaus des Systems bestehe. Die polnischen Behérden machen ferner geltend, die progressive
Struktur der Einzelhandelssteuer und die progressive Struktur der Einkommenssteuer sollten von derselben
Behandlung profitieren und fir Umverteilungszwecke als gerechtfertigt gelten. Polen bietet jedoch keine weiteren
Argumente zur Unterstiitzung dieser angeblichen Rechtfertigung.

(28) Hinsichtlich der Auswirkung auf den Handel und die Verfilschung des Wettbewerbs stellte Polen die Struktur
seines Einzelhandels vor und merkte an, dass die Verkaufsstellen, die die grofiten Umsitze (in Einkaufszentren)
erzielten, in der Regel in Stidten ligen, was eine hohere Verbraucherfrequenz bedeute als bei Geschiften
auflerhalb der Stadt, bei denen die Kunden Anfahrtskosten zu tragen hitten. Kleine Geschifte befinden sich
wiederum vor allem in kleinen Stidten und auf dem Land, wo das Gegenteil der Fall sei (die Geschifte seien
schlechter zu erreichen, die Verbraucherfrequenz niedriger und der Umsatz kleiner). Polen stellt weiter fest, dass
Steueroptimierungspraktiken unter den Hindlern mit den hochsten Umsitzen weit verbreitet seien, was dazu
fuhre, dass sie keine Korperschaftssteuer entrichteten, dass Hindler mit einem hohen Umsatz von Skaleneffekten
profitierten (je mehr sie verkaufen desto geringer sind die Stiickkosten) und dass sie dazu neigten, Einfluss auf
Hersteller und Lieferanten auszuiiben, um deren Margen zu ihrem eigenen Vorteil zu reduzieren. Schlieflich habe
die Entwicklung des modernen Handels in Polen das Segment der unabhingigen Einzelhindler deutlich
geschwicht (51 % der Marktanteile im Jahr 2008 und 37 % im Jahr 2015).

(29)  Polen zieht folgende Schliisse: (i) Selbst, wenn davon ausgegangen werden miisse, dass die Einzelhandelssteuer
selektiv sei, wiirde der Wettbewerb nicht verfilscht werden, da grofe Einzelhindler bereits einen signifikanten
Vorteil gegeniiber kleinen Einzelhindlern besdfen, und (ii) die Progression im Steuersatz der Einzelhandelssteuer
begrenze nachteilige Verdnderungen in den Handelsmustern (Verschwinden kleiner Einzelhandelsbetriebe
gekoppelt mit einem Anwachsen des grofformatigen Handels), die zurzeit den Wettbewerb verfilschten.

(30)  Schlieflich macht Polen geltend, dass der Einleitungsbeschluss die Autonomie der Mitgliedstaaten bei der
Entwicklung ihrer Steuerpolitik in nicht zu rechtfertigender Weise einschrinke. Polen zufolge sei es Aufgabe der
Einzelstaaten, die Struktur — d. h. den Gegenstand, die Bemessungsgrundlage und die Steuersitze — einer
einzufithrenden Steuer so zu gestalten, wie es aus Sicht der verfolgten Steuerpolitik am besten ist.

3.3. Stellungnahmen der Beteiligten

(31)  Bei der Kommission gingen keine Stellungnahmen von Beteiligten ein.

4. WURDIGUNG DER BEIHILFEMABNAHME

(32) Vorab erinnert die Kommission in Antwort auf die von Polen als Reaktion auf den Einleitungsbeschluss vertretene
Ansicht, bei der Einzelhandelssteuer handle es sich um eine direkte Besteuerungsmafnahme, sodass die
Kommission bei der Ausiibung ihrer Zustindigkeit fiir die Priifung staatlicher Beihilfen die Autonomie des Landes
bei der Entwicklung seiner Steuerpolitik in nicht zu rechtfertigender Weise einschrinke, daran, dass, wenngleich
die Mitgliedstaaten im Bereich der direkten Besteuerung Autonomie besitzen, jede von einem Mitgliedstaat
verabschiedete Steuermafinahme mit Artikel 107 AEUV im Einklang stehen muss (*°).

(") Siehe Urteil Belgium und Forum 187 ASBL, C-182/03 und C-217/03, ECLL:EU:C:2006:416, Rn. 81; Urteil Government of Gibraltar und
United Kingdom, C-106/09 P und C-107/09 P, ECLLEU:C:2011:732; Urteil 3M Italia SpA, C-417/10, ECLLEU:C:2012:184, Rn. 25;
Beschluss Safilo, C-529/10, ECLLEU:C:2012:188, Rn. 18; siche auch Urteil Belgium, T-538/11, ECLLEU:T:2015:188, Rn. 66.
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4.1. Vorliegen einer Beihilfe

(33) Nach Artikel 107 Absatz 1 AEUV sind staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewihrte Beihilfen gleich welcher
Art, die durch die Begiinstigung bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen
oder zu verfilschen drohen, mit dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten
beeintrichtigen. Damit eine Mafinahme im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 als staatliche Beihilfe bezeichnet
werden kann, miissen alle Voraussetzungen des genannten Artikels erfillt sein ('). Nach stindiger
Rechtsprechung stellt eine Maffnahme eine staatliche Beihilfe dar, wenn erstens ein Eingriff durch den Staat oder
durch staatliche Mittel gegeben ist; zweitens die Maflnahme geeignet ist, den Handel zwischen Mitgliedstaaten zu
beeintrichtigen; sie drittens einem Begiinstigten einen selektiven Vorteil gewahrt und viertens den Wettbewerb
verfdlscht oder zu verfilschen droht ('2).

4.1.1. Staatliche Mittel und Zurechenbarkeit an den Staat

(34) Um eine staatliche Hilfe darzustellen, muss eine Maflnahme sowohl dem Staat zurechenbar sein als auch aus
staatlichen Mitteln finanziert werden.

(35) Da die Einzelhandelssteuer aus einem Gesetz des polnischen Parlaments hervorgeht, ist sie eindeutig dem
polnischen Staat zuzuordnen.

(36) Hinsichtlich der Finanzierung der Mafinahme aus staatlichen Mitteln ist es stindige Rechtsprechung des
Gerichtshofs, dass eine Maflnahme, bei der die offentlichen Behorden bestimmten Unternehmen eine
Steuerbefreiung gewihren, selbst dann eine staatliche Beihilfe darstellt, wenn dabei kein positiver Transfer von
staatlichen Mitteln erfolgt, die Personen, denen die Manahme gewidhrt wird, aber finanziell besser als andere
Steuerzahler gestellt werden ("%). In den Erwdgungsgriinden 37 bis 60 wird die Kommission belegen, dass die
progressive Struktur der in den Erwigungsgriinden 15 und 16 beschriebenen Einzelhandelssteuer fiir Polen einen
Verzicht auf Steuereinnahmen bedeutet, die sie anderenfalls von Marktteilnehmern des Einzelhandels mit
geringeren Umsatzzahlen (und damit kleineren Einzelhandelsunternechmen) erhoben hitte, wenn diese demselben
effektiven Einzelhandelssteuersatz ausgesetzt wiren wie Marktteilnehmer des Einzelhandels mit hoheren
Umsatzzahlen (und damit groere Einzelhandelsunternehmen). Die auf der Grofe des Unternehmens basierende
unterschiedliche Behandlung von Einzelhdndlern durch die progressive Steuersatzstruktur bedeutet fiir Polen vor
allem einen Verzicht auf Steuereinnahmen, die anderenfalls von Einzelhandelsunternehmen erhoben hitten
werden konnen, die nach dem Geschiftsmodell des Franchisings tatig sind, anders als bei Unternehmen, die nach
dem Modell einer Holding operieren (*¥). Durch den Verzicht auf die Einkiinfte fuhrt die Einzelhandelssteuer zu
einem Verlust staatlicher Mittel im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 AEUV (*).

4.1.2. Vorteil

(37) Nach der Rechtsprechung der Unionsgerichte umfasst der Begriff der Beihilfe nicht nur positive Leistungen,
sondern auch Mafnahmen, die in verschiedener Form die Belastungen vermindern, die ein Unternehmen
normalerweise zu tragen hitte (%). Ein Vorteil kann durch verschiedene Arten der Senkung der Steuerbelastung
eines Unternehmens gewihrt werden, insbesondere durch die Reduzierung des anzuwendenden Steuersatzes, der
Steuerbemessungsgrundlage oder der Hohe des filligen Steuerbetrags (V). Eine Mafinahme, die eine Reduktion
von Steuern oder Abgaben zur Folge hat, fihrt zu einem Vorteil, da sie die von ihr profitierenden Unternechmen
in eine bessere finanzielle Situation versetzt als andere Steuerzahler, und zu einem Verlust von Einnahmen fiir den
Staat ('%).

(38) Das Gesetz sieht eine progressive Steuersatzstruktur vor, die auf alle der Einzelhandelssteuer unterliegenden
Unternehmen angewandt wird, und die von jedem einzelnen Einzelhdndler zu tragende Steuerlast hingt von der
Steuerstufe ab, in die sein Umsatz fillt.

(39) Der progressive Charakter der Steuer bewirkt, dass nicht nur die Hohe der Steuer, sondern auch der
durchschnittliche Steuersatz auf den durch Einzelhandelsverkiufe erwirtschafteten Umsatz eines Handlers steigt,
wenn sein Umsatz wichst und die nichste Stufe erreicht (**). Als Ergebnis davon wird von Einzelhdndlern mit
einem niedrigeren Umsatz keine Einzelhandelssteuer oder eine Steuer von einem erheblich geringeren Steuersatz

(") Siehe Urteil Deutsche Post, C-399/08 P, ECLLEU:C:2010:481, Rn. 38, und die zitierte Rechtsprechung.

(") Siehe Urteil Deutsche Post, C-399/08 P, ECLL:EU:C:2010:481, Rn. 39, und die zitierte Rechtsprechung.

(**) Siehe Urteil Government of Gibraltar und United Kingdom, C-106/09 P und C-107/09 P ECLLEU:C:2011:732, Rn. 72, und die zitierte
Rechtsprechung.

(' Einzelhandelsunternehmen, die mehrere Verkaufsstellen einer Einzelhandelskette besitzen und betreiben, werden mit Blick auf die
Einzelhandelssteuer als ein einziger Steuerpflichtiger betrachtet.

(**) Siehe Urteil Presidente del Consiglio dei Ministri, C-169/08, ECLLEU:C:2009:709, Rn. 58.

(*) Urteil Adria-Wien Pipeline, C-143/99, ECLLEU:C:2001, 598, Rn. 38.

(*7) Siehe Urteil Italien, C-66/02, ECLL:EU:C:2005:768, Rn. 78; Urteil Cassa di Risparmio di Firenze u. a., C-222/04, ECLLEU:C:2006:8,
Rn. 132; Urteil Ministerio de Defensa and Navantia, C- 522/13, ECLLEU:C:2014:2262, Rn. 21 bis 31.

(") Urteil Air Liquide Industries Belgium, C-393/04 und C-41/05, ECLI:EU:C:2006:403, Rn. 30 und Urteil Banco Exterior de Espaila,
C-387/92, ECLLEU:C:1994:100, Rn. 14.

(") Berechnet als fillige Steuer eines Steuerpflichtigen in einem bestimmten Monat, dividiert durch den Umsatz des Steuerpflichtigen in
diesem Monat.
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als dem Satz anderer Hindler mit hoheren Umsitzen erhoben und die Kosten fiir Unternehmen mit niedrigeren
Umsitzen im Vergleich zu denen von Unternehmen mit héheren Umsitzen gesenkt. Da die Hohe des von einem
Unternehmen erzielten Umsatzes zu einem gewissen Grad im Zusammenhang mit der Grofe dieses
Unternehmens steht, kann man sagen, dass kleineren Einzelhdndlern durch die sich aus dem Gesetz ergebende
progressive Steuersatzstruktur zum Nachteil groferer Hindler ein Vorteil in Form einer Senkung ihrer Steuerlast
und der Reduktion des effektiven Durchschnittssteuersatzes, dem diese Unternehmen unterliegen, entsteht.
Tatsidchlich sind fur Unternehmen, deren Gesamtumsatz 17 Mio. PLN nicht iibersteigt, die am Ende des Monats
durch das Gesetz verursachten Kosten fiir jeden Umsatz von 100 PLN gleich Null; sie erhohen sich schrittweise
auf 0,8 % fiir Finzelhindler mit einem Gesamtumsatz von iiber 17 Mio. PLN aber nicht mehr als 170 Mio. PLN;
und steigen weiter bis auf 1,4 % fur Einzelhdndler mit Umsitzen von iber 170 Mio. PLN:

Umsatz (PLN) Grenz-steuersatz (in %) Steuer-betrag (PLN) Steuer/Umsatz (in %)
500 000 000 1,4 5 844 000 1,2
100 000 000 0,8 664 000 0,7

20 000 000 0,8 24 000 0,1

15 000 000 0 0 0,0

(40) Die auf der Grofe des Unternehmens basierende unterschiedliche Behandlung von Einzelhdndlern durch die
progressive Steuersatzstruktur bedeutet auch, dass individuellen, als Franchisenehmer nach dem Geschiftsmodell
des Franchisings arbeitenden Einzelhdndlern ein Vorteil gewahrt wird, da ihre Steuerlast auf der Basis des
Monatsumsatzes aus Einzelhandelsverkdufen ihrer einzelnen Verkaufsstellen berechnet wird und nicht auf der
Basis des Monatsumsatzes aus den Einzelhandelsverkdufen der gesamten Handelskette, wie es bei Handelsketten
der Fall ist, die nach dem Modell einer Holding titig sind (*°).

4.1.3. Selektivitdt

(41) Eine Mafinahme ist selektiv, wenn sie bestimmte Unternehmen oder Produktionszweige im Sinne des
Artikels 107 Absatz 1 AEUV begiinstigt. Der Gerichtshof hat festgestellt, dass die Selektivitit von Beihilfe-
maflnahmen grundsitzlich in einer Drei-Stufen-Analyse beurteilt werden muss (*'). In einem ersten Schritt wird
die gewohnliche oder normale Steuerregelung des Mitgliedstaats ermittelt: ,das Referenzsystem®. Im zweiten
Schritt wird festgelegt, ob eine bestimmte MafSnahme eine Abweichung von diesem System darstellt, insofern sie
Marktteilnehmer, die sich unter Beriicksichtigung der immanenten Ziele des Systems in einer tatsichlich und
rechtlich vergleichbaren Situation befinden, unterschiedlich behandelt. Stellt die fragliche Maflnahme keine
Abweichung vom Referenzsystem dar, ist sie nicht selektiv. Stellt sie aber eine Abweichung dar (und ist daher
dem ersten Anschein nach selektiv), muss im dritten Schritt der Analyse festgestellt werden, ob die abweichende
Mafnahme durch die Natur oder den inneren Aufbau des Referenzsteuersystems gerechtfertigt ist (*2). Wenn eine
dem ersten Anschein nach selektive Mafnahme durch die Natur oder den inneren Aufbau des Referenzsystems
gerechtfertigt ist, gilt sie nicht als selektiv und fillt daher nicht in den Geltungsbereich des Artikels 107 Absatz 1
AEUV.

4.1.3.1. Referenzsystem

(42) Das Referenzsystem besteht aus einem einheitlichen Satz von Regeln, der allgemein auf der Grundlage objektiver
Kriterien auf alle Unternehmen angewendet wird, die in den durch seine Ziele definierten Anwendungsbereich
fallen.

(*) Beim Geschdftsmodell des Franchisings ist jeder Franchisenchmer ein eigener Steuerpflichtiger. In dem wahrscheinlichen Fall, dass der
Franchisenehmer nur eine Verkaufsstelle besitzt und betreibt, wird die Umsatzsteuer nur auf dieses einzige Geschift angewendet. Beim
Modell einer Holding ist nicht die einzelne Verkaufsstelle steuerpflichtig. Die Steuer und ihre progressive Steuersatzstruktur werden auf
den Gesamtumsatz aller Verkaufsstellen der Holding angewendet.

(*) Siehe z. B. Urteil Niederlande (NOx), C-279/08 P, ECLLEU:C:2011:551; Urteil Adria-Wien Pipeline, C-143/99, ECLIEU:C:2001:598;
Urteil Paint Graphos u. a., C-78/08 bis C-80/08; ECLLEU:C:2011:550 und ECLLEU:C:2010:411, Urteil GIL Insurance C-308/01,
ECLLEU:C:2004:252 und ECLLEU:C:2003:481.

(*») Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung der Vorschriften iiber staatliche Beihilfen auf Mafnahmen im Bereich der direkten
Unternehmensbesteuerung (ABL. C 384 vom 10.12.1998, S. 3).
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(43) Entgegen den Vorbringungen Polens kann als Ziel der Einzelhandelssteuer nicht die Haushaltsausgabenfi-
nanzierung des Kindergeldprogramms Familie 500+ gelten. Polen bestitigte, dass Steuereinnahmen nicht
vollstindig und ausschlieflich der Finanzierung einer vorherbestimmten Art von Ausgaben zugewiesen werden
konnen, sodass eine vermeintliche Beziehung zwischen der Kinderfiirsorge und dem Einzelhandelssektor nicht
belegt ist, ebenso wenig die vermeintliche Beziehung zwischen den Kosten des Kinderfuirsorgeprogramms und der
Hohe der Umsitze der Marktteilnehmer am Einzelhandel. Die Finanzierung des Kindergeldprogramms
Familie 500+ kann nicht als systemimmanentes Ziel der Einzelhandelssteuer gelten.

(44)  Ziel der Einzelhandelssteuer ist vielmehr die Besteuerung der Umsitze aller Wirtschaftsbeteiligten, die am Verkauf
von Waren an natiirliche Personen teilhaben. In Anbetracht dieses Ziels miissen alle Unternehmen die einen
Umsatz aus dem Verkauf von Waren an natiirliche Personen erzielen, als sich in einer vergleichbaren tatsichlichen
und rechtlichen Situation befindlich gelten. Die Kommission stellt daher fest, dass das Referenzsystem die
Einzelhandelssteuer ist, die auf Umsitze von im Einzelhandel aller nur denkbaren Arten von Waren titigen
Unternehmen in Polen erhoben wird.

(45) Entgegen der Auffassung Polens (¥) ist das Referenzsystem nicht aufgrund der Tatsache, dass der monatliche
Umsatz aus Einzelhandelsverkdufen, der 17 Mio. PLN nicht tiberschreitet, nach dem Gesetz nicht steuerpflichtig
ist, auf Unternehmen mit einem Umsatz von iiber 17 Mio. PLN zu beschrinken. Diese Steuerbefreiung wird auf
alle Unternehmen angewendet, die einen Umsatz aus dem Einzelhandelsverkauf von Waren erzielen, unabhingig
davon, ob sie einen Umsatz erzielen der 17 Mio. PLN iiberschreitet oder nicht.

(46) Die Kommission gelangt ebenso wenig zu dem Ergebnis, dass die im Gesetz festgelegte progressive Steuerstruktur
ein Teil des Referenzsystems ist. Der Gerichtshof hat festgestellt, dass es nicht immer ausreichend ist, die Selektivi-
tatsanalyse darauf zu beschrinken, ob eine Mafinahme vom durch den Mitgliedstaat festgelegten Referenzsystem
abweicht. (*) Es ist auflerdem notwendig zu priifen, ob die Grenzen dieses Systems durch den Mitgliedstaat
konsequent oder, im gegenteiligen Fall, deutlich willkiirlich oder voreingenommen festgelegt wurden, sodass
bestimmte Unternehmen anderen gegeniiber bevorzugt werden. Ansonsten konnten die Mitgliedstaaten dasselbe
Ergebnis anstatt durch allgemeine Vorschriften fir simtliche Unternehmen mit Ausnahmen fiir bestimmte
Unternechmen unter Umgehung des Beihilferechts durch geeignetes Anpassen und Kombinieren seiner Rechtsvor-
schriften erreichen, sodass ihre Anwendung zu unterschiedliche Lasten fiir verschiedene Unternehmen fithrt ().
Es ist von besonderer Bedeutung, in diesem Zusammenhang daran zu erinnern, dass der Gerichtshof durchgingig
die Auffassung vertreten hat, dass Artikel 107 Absatz 1 AEUV nicht zwischen staatlichen Beihilfemafinahmen
nach MafSgabe ihrer Ursachen oder Ziele differenziert, sondern sie anhand ihrer Wirkungen definiert und somit
unabhingig von den verwendeten Techniken (*¢).

(47) Das Ergebnis der in dem Gesetz festgelegten progressiven Steuersatzstruktur ist, dass Unternehmen mit kleineren
Umsitzen aus Einzelhandelsverkdufen keiner Einzelhandelssteuer oder dieser Steuer zu einem deutlich niedrigeren
effektiven Durchschnittssteuersatz — d. h. fiir jeden Zloty des monatlich erzielten Umsatzes — unterworfen sind
als Unternehmen mit einem hohen Umsatz, wodurch die Kosten, die einem Unternechmen mit niedrigem Umsatz
entstehen, niedriger sind als die von Unternehmen mit einem hohen Umsatz. Da jedes Unternehmen zu einem
unterschiedlichen effektiven Durchschnittssteuersatz besteuert wird, ist es der Kommission nicht maoglich, einen
Einzelreferenzsatz festzustellen. Polen hat dariiber hinaus auch keinen genauen Steuersatz als Referenzsatz oder
ynormalen” Satz angegeben und nicht erkldrt, warum hohere Sitze fir Marktteilnehmer am Einzelhandel mit
einem hohen Umsatz durch besondere Umstinde gerechtfertigt oder warum niedrigere Sitze auf Marktteilnehmer
mit niedrigem Umsatz anzuwenden sein sollten. Die Auswirkungen der progressiven Steuersatzstruktur sind
daher, dass verschiedene Unternehmen Steuern zu unterschiedlichen effektiven Steuersdtzen bezahlen, abhingig
von ihrem Monatsumsatz und in der Konsequenz von ihrer Grofle und dem Geschiftsmodell. Folglich kann
gelten, dass die durch das Gesetz eingefiihrte progressive Steuersatzstruktur speziell entworfen wurde, um
kleinere Einzelhdndler gegeniiber groferen zu bevorzugen, indem verschiedene Steuersitze auf die monatlich von
Unternehmen im Bereich des Warenverkaufs an natiirliche Personen erzielten Umsitze angewandt werden und so
Unternehmen mit niedrigeren Umsétzen mit einem niedrigeren effektiven Durchschnittssteuersatz besteuert
werden als Unternehmen mit héheren Umsitzen,, die sich tendenziell eher in auslindischen Besitz befinden (¥/),
auch wenn sich beide Unternehmensarten im selben Bereich engagieren.

(*) Siehe Erwidgungsgrund 25.

(*) Urteil Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich, C-106/09 P und C-107/09 P, ECLLEU:C:2011:732.

(**) Ebenda, Rn. 92.

(*) Urteil British Aggregates, C-487/06, ECLIEU:C:2008:757, Rn. 85 und 89, sowie die zitierte Rechtsprechung und Urteil Netherlands
(NOx), C-279/08, ECLLEU:C:2011:551, Rn. 51.

(*) Urteil Government of Gibraltar und Vereinigtes Konigreich, C-106/09 P und C-107/09 P, ECLLEU:C:2011:732.
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(48) Die unterschiedliche Behandlung von Einzelhdndlern aufgrund ihrer Groe durch die progressive Steuersatz-
struktur dirfte Hindler, die nach dem Geschiftsmodell des Franchisings arbeiten oder unabhangig sind (z. B. als
Unternehmen des biirgerlichen Rechts), gegeniiber Hindlern, die nach dem Modell einer Holding titig sind,
bevorzugen.

(49) Da Polen die Steuer so gestaltet hat, dass bestimmte Unternehmen (und zwar Einzelhdndler mit niedrigen
Monatsumsitzen — kleinere Einzelhidndler — und Einzelhdndler nach dem Geschiftsmodell des Franchisings
oder unabhingige Einzelhdndler (ohne Handelskette im Hintergrund)) bevorzugt und andere (Einzelhindler mit
hohen Umsitzen — grofere Einzelhdndler — und Einzelhandelsketten, die nach dem Modell einer Holding titig
sind) benachteiligt werden, ist das Referenzsystem auf eine Weise selektiv gestaltet, die vor dem Hintergrund der
Ziele der Steuer, die Umsitze aller Marktteilnehmer am Einzelhandel zu besteuern, nicht gerechtfertigt ist. Folglich
vertritt die Kommission die Auffassung, dass das geeignete Referenzsystem im vorliegenden Fall die Erhebung
einer einheitlichen (pauschalen) Steuer auf die monatlich erzielten Umsitze aus Einzelhandelsverkdufen ist, ohne
dass die progressive Steuersatzstruktur Teil des Systems ist.

4.1.3.2. Abweichung vom Referenzsystem

(50)  Als zweiter Schritt muss ermittelt werden, ob die Maffnahme von der Anwendung der Referenzregeln zum Vorteil
bestimmter Unternehmen, die sich in einer vergleichbaren tatsichlichen und rechtlichen Situation hinsichtlich der
systemimmanenten Ziele des Referenzsystems befinden, abweicht.

(51) Nach Artikel 6 Absatz 1 wird keine Steuer auf den 17. Mio. PLN nicht {iberschreitenden Teil des Monatsumsatzes
aus Finzelhandelsverkidufen eines Einzelhindlers erhoben. Fiir eine betrichtliche Zahl von Einzelhindlern, vor
allem in der Lebensmittelbranche, bedeutet die Freistellung, dass sie von jeglicher Besteuerung des Umsatzes, den
sie aus ihren Einzelhandelsverkiufen erzielen, befreit sind, da ihr monatlicher, aus diesem Engagement erzielter
Umsatz 17 Mio. PLN nicht iibersteigt. Nach offentlich zuginglichen Daten (*) wurden fiir den Monat September
2016 109 Steuererklirungen zur Festsetzung des Steuerbetrags fiir Einzelhandelsumsitze abgegeben, wihrend
den Schitzungen des polnischen Ministeriums fiir Finanzen zufolge rund 200 000 Markteilnehmer im
Einzelhandel des Landes titig sind. Infolgedessen fallt die iiberwiegende Mehrheit der in der Lebensmittelbranche
in Polen titigen Unternehmen unter die in Artikel 6 Absatz 1 des Gesetzes genannte Umsatzschwelle und
entrichtet keine Einzelhandelssteuer.

(52) Fir die Einzelhindler, deren Monatsumsatz 17 Mio. PLN {iberschreitet, wird der Umsatz unter dem Schwellenwert
von 17 Mio. PLN von der Besteuerung befreit, wird der Monatsumsatz iiber 17 Mio. PLN, aber nicht iiber
170 Mio. PLN mit einem Steuersatz von 0,8 % besteuert, wird der Teil des Umsatzes, der 170 Mio. PLN
iiberschreitet, mit einem Steuersatz von 1,4 % besteuert.

(53) Polen macht einen Unterschied zwischen der ,gestuften Progression“ und der ,linearen Progression” und macht
geltend, dass keine Abweichung vom Referenzsystem bestiinde, da alle Steuersitze (d. h. die Steuerbefreiung
entsprechend einem Steuersatz von 0 % und die Steuersitze von 1,4 % und 0,8 %) unter gleichen Bedingungen
auf alle Unternehmen angewendet wiirden. Beide Arten der progressiven Besteuerung fithren jedoch zu
unterschiedlichen effektiven Durchschnittssteuersitzen, die auf verschiedene Unternehmen aufgrund ihrer
Umsitze — die der Gegenstand der Besteuerung sind — und damit letztlich ihrer Grole angewendet werden. Das
folgende Beispiel von drei Einzelhdndlern (Steuerpflichtigen), die Umsitze von 10 Mio. PLN, 100 Mio. PLN bzw.
750 Mio. PLN erziclen, zeigt, dass, obwohl alle Einzelhdndler denselben Steuersitzen unterworfen sind und
obwohl derselbe Anteil ihrer Einnahmen in dieselben drei Stufen fillt, sich ihr effektiver Durchschnittssteuersatz
deutlich unterscheidet. In der Tat zahlt Einzelhidndler 1 keine Steuern je 100 PLN an erzieltem Umsatz,
Einzelhdndler 2 hat dafiir eine Steuerlast von etwa 0,7 PLN zu tragen und Einzelhidndler 3 eine Steuer von etwa

1,2 PLN.
Monatliche Umsatzerldse aus Einzelhan- Einzelhindler 1 Einzelhandler 2 Einzelhdndler 3
delsverkiufen 10 Mio. PLN 100. Mio. PLN 750. Mio. PLN

Fillige Steuer auf Umsatzanteil von
hochsten 17 Mio. PLN

(*) Siehe https:/[www.wiadomoscihandlowe.pl/artykuly/podatek-handlowy-w-praktyce-wiemy-ile-firm-zlozylo,9669/5 (auf Polnisch). Die
Summe der von allen Steuerpflichtigen angemeldeten geschuldeten Einzelhandelssteuern belief sich in diesem Monat auf 114 Mio. PLN.
Etwa 70 % dieser Summe, d. h. 78,9 Mio. PLN, entfallen auf die 10 grofiten in Polen titigen Einzelhdndler, und nur 12 Marktteilnehmer
unterlagen dem hochsten Steuersatz von 1,4 %. Siehe auch ,Rynek detalicznego handlu spozywczego w Polsce”, Fundacja Republikanska,
Warschau 2016, zur Zahl der Marktteilnehmer im Einzelhandel in Polen.
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Monatliche Umsatzerlose aus Einzelhan- Einzelhindler 1 Einzelhindler 2 Einzelhindler 3
delsverkaufen 10 Mio. PLN 100. Mio. PLN 750. Mio. PLN

Fillige Steuer auf den Umsatzteil von 664 000 PLN 1 224 000 PLN
iiber 17 Mio. PLN aber nicht iiber —
170 Mio. PLN (82999 999 PLN x 0,008) | (152 999 999 PLN x 0,008)
Fillige Steuer auf den Umsatzteil von . o 8 120 000 PLN
iiber 170 Mio. PLN (579 999 999 PLN x 0,014)
Fillige Gesamtsteuer 0 664 000 PLN 9 344 000 PLN
Effektiver Durchschnittssteuersatz 0% 0,664 % 1,246 %

(54) Wie diese Tabelle zeigt, erfolgt die unterschiedliche Behandlung der Einzelhdndler (Steuerpflichtigen) abhingig
von ihrem Umsatz und daher ihrer Grofe genau aufgrund der progressiven Steuersitze und der
Bemessungsstufen, auf die jene angewendet werden. Aufgrund des im Gesetz festgelegten progressiven Charakters
der Steuersitze sind Unternehmen mit einem hohen Umsatz verglichen mit Marktteilnehmern mit niedrigem
Umsatz sowohl deutlich hoéheren Grenzsteuersitzen als auch deutlich hoheren Durchschnittssteuersitzen
unterworfen. Daher kommt die Kommission zu dem Schluss, dass die im Gesetz eingefithrte progressive
Steuersatzstruktur vom Referenzsystem — bestehend aus einem einheitlichen (pauschalen) Steuersatz auf
Verkdufe aus dem Einzelhandel fir alle in Polen im Einzelhandel titigen Unternehmen — zugunsten der
Einzelhidndler mit niedrigem Umsatz und daher kleineren Hindlern abweicht.

(55) Aus den dargelegten Griinden vertritt die Kommission die Auffassung, dass die Mafnahme vom Referenzsystem
abweicht und daher dem ersten Anschein nach selektiv ist.

4.1.3.3. Rechtfertigung aufgrund der Natur oder des inneren Aufbaus des Systems

(56) Nachdem die Kommission dargelegt hat, dass eine staatliche Mafinahme dem ersten Anschein nach selektiv ist, da
sie Unternehmen in einer tatsichlich und rechtlich vergleichbaren Situation hinsichtlich des Referenzsystems
unterschiedlich behandelt, liegt es in der Hand des Mitgliedstaats, eine Rechtfertigung durch die Natur oder den
inneren Aufbau des Systems beizubringen. Eine Maflnahme, die vom Referenzsystem abweicht, ist nicht selektiv,
wenn sie durch die Natur oder den inneren Aufbau des Systems gerechtfertigt ist. Dies ist der Fall, wenn die
selektive Behandlung das Ergebnis inhirenter Mechanismen ist, die erforderlich fiir das Funktionieren und die
Effektivitit des Systems sind (¥).

(57) Polen fithrt an, dass, wenn die progressive Steuerstruktur des Gesetzes als diskriminierend gelte, was es bestreite,
sie aufgrund ihres Umverteilungszwecks gerechtfertigt sei, wie es bei gewinnbasierten Steuern der Fall sei. Polen
macht weiterhin geltend, dass Unternehmen mit einem hohen Umsatz zahlungsfihiger seien, dass solche
Unternehmen sich des Skaleneffektes erfreuten, dass solche Unternehmen die Moglichkeit hitten, Druck zu ihrem
eigenen Vorteil auf die Marge der Hersteller und Lieferanten auszuiiben und dass sich solche Unternehmen oft
Steueroptimierungsstrategien bedienten.

(58) Die Kommission erinnert daran, dass das Gesetz Unternehmen nach der Hohe ihres Umsatzes besteuert. Im
Gegensatz zu gewinnbasierten Steuern (*’) beriicksichtigt eine umsatzbasierte Steuer nicht die Kosten, die bei der
Erzielung des Umsatzes entstehen. Daher treffen Umsatzsteuern Unternehmen eher aufgrund ihrer Grofe als
aufgrund ihrer Profitabilitit oder Zahlungsfihigkeit, ihrer Moglichkeit Effizienzgewinne aus Skaleneffekten zu

(*) Siehe z. B. Urteil Paint Graphos u. a., C-78/08 bis 80/08; ECLLEU:C:2011:550, Rn. 69.

(*) Siehe Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung der Vorschriften iiber staatliche Beihilfen auf Mafnahmen im Bereich der
direkten Unternehmensbesteuerung, Randnr. 24 (ABL. C 384 vom 10.12.1998, S. 3). Die Auferung zur Umverteilungslogik, die einen
progressiven Steuersatz rechtfertigen kann, wird ausdriicklich fiir auf Gewinn- oder (Netto-)Einkommenssteuern und nicht in Bezug auf
Umsatzsteuern getan.
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generieren, ihrer Moglichkeit die Margen von Herstellern und Lieferanten zu ihren eigenen Gunsten zu
beeinflussen und der Moglichkeit die ihnen von Polen unterstellten Steueroptimierungsstrategien auszunutzen (*!).
Daher kann keiner dieser Faktoren als Rechtfertigung fiir eine progressive, auf den Umsatz eines Unternechmens
erhobene Steuer darstellen.

(59) Progressive Umsatzsteuern konnen nur durch die Natur und den inneren Aufbau, d. h. die innere Logik, des
Steuersystems gerechtfertigt sein, wenn das spezifische, von der Steuer verfolgte Ziel progressiver Steuersitze
bedarf. Ist z. B. eine Umsatzsteuer dazu bestimmt nachteilige duflere Auswirkungen aufzufangen, konnte ein
bestimmter Grad an Progression gerechtfertigt sein, wenn belegt wiirde, dass die dufferen Auswirkungen, die
durch die der Steuer unterworfenen Aktivitdten entstehen, auch progressiv ansteigen, wenn sich der Umsatz (oder
die Grofe) des Steuerpflichtigen erhoht. Die polnischen Behorden haben dazu keine Rechtfertigung vorgelegt.

(60) Dementsprechend stellt die Kommission fest, dass die progressiven Steuersitze der Umsatzsteuer nicht durch die
Natur und den inneren Aufbau des Referenzsteuersystems gerechtfertigt sind. Die Mafinahme ist daher ein
selektiver Vorteil fur Einzelhandelsunternehmen mit einem niedrigen Umsatzniveau (und daher fur kleinere
Unternehmen).

4.1.4. Mogliche Verfalschung des Wettbewerbs und Beeintrichtigung des Handels innerhalb der Union

(61) Nach Artikel 107 Absatz 1 AEUV muss eine Malinahme den Wettbewerb verfalschen oder zu verfilschen drohen
und Auswirkungen auf den Handel innerhalb der Union haben, um eine staatliche Beihilfe darzustellen.

(62) Die Einzelhandelssteuer wird auf alle Unternechmen angewandt, die einen Umsatz aus bestimmten Einzelhandels-
verkdufen in Polen erzielen. Der Einzelhandel in Polen ist fiir den Wettbewerb offen und durch die Prisenz von
Marktteilnehmern aus den Mitgliedstaaten geprigt. Genauso ist es moglich, dass in Polen niedergelassene
Einzelhandelsmarktteilnehmer in anderen Mitgliedstaaten aktiv sind — oder es in Zukunft sein werden. Daher
beeintrachtigt jede Beihilfe zugunsten bestimmter Marktteilnehmer den Handel innerhalb der Union.

(63) In der Tat hat der progressive Charakter der Einzelhandelssteuer Auswirkungen auf die Wettbewerbssituation des
von ihr betroffenen Unternehmens. Insoweit die Malnahme Unternehmen mit niedrigeren Umsitzen von einer
Steuerpflicht befreit, der sie nachzukommen hitten, wiren sie denselben Steuersitzen unterworfen wie
Unternehmen mit hohen Umsitzen, stellt der selektive, aus dieser Maflnahme erwachsende Vorteil eine Betriebs-
beihilfe dar. Der Gerichtshof hat durchgingig die Auffassung vertreten, dass Betriebsbeihilfen den Wettbewerb
verfalschen, sodass jede, solchen Unternehmen gewihrte Beihilfe als den Wettbewerb verfilschend oder ihn zu
verfilschen drohend gelten muss, da sie deren finanzielle Lage auf dem polnischen Einzelhandelsmarkt stirken.
Ebenso konnen hohere Steuersitze fiir grofSere Einzelhandelsunternehmen (hohere Umsitze) die Verkdufe grofer
Einzelhdndler bremsen und ihren Marktanteil reduzieren oder sie aus dem Markt drdngen. Der Wettbewerb wiirde
verfilscht, da Einzelhdndler nicht nur auf der Basis ihrer Effizienz und Konkurrenzfihigkeit auf dem Markt
miteinander konkurrierten, sondern sich auch noch unterschiedlicher Steuerbehandlung ausgesetzt sihen, die
abhingig von ihrem Umsatz und nicht durch die von ihnen verursachten negativen dufleren Auswirkungen
gerechtfertigt ist.

(64) Hinsichtlich der Beobachtungen Polens zur Struktur des Einzelhandelssektors merkt die Kommission an, dass die
Tatsache, dass Polen geltend mache (*)), der progressive Steuersatz begrenze negative Verinderungen der
Handelsmuster (Verschwinden kleiner Einzelhandelsbetriebe gekoppelt mit einem Anwachsen des grofSformatigen
Handels), die laut Polen zurzeit den Wettbewerb verfalschten, nichts Anderes als eine Bestdtigung dafiir ist, dass
die Mafnahme in der Absicht verabschiedet worden sei, das Wettbewerbsumfeld des Einzelhandelssektors in dem
Land zu beeinflussen.

(65) Folglich ist die Kommission der Auffassung, dass die Maffnahme den Wettbewerb verfilscht oder zu verfilschen
droht und Auswirkungen auf den Handel innerhalb der Union hat.

4.1.5. Schlussfolgerung

(66) Da alle Voraussetzungen des Artikels 107 Absatz 1 AEUV erfillt sind, gelangt die Kommission zu dem Schluss,
dass die Einzelhandelssteuer mit ihren progressiven Steuersitzen eine staatliche Beihilfe im Sinne der genannten
Bestimmungen darstellt.

(*') Dariiber hinaus kann ein Netzwerk von Franchisenechmern, die unter derselben Marke titig sind, auch gemeinsam einen hnlichen
Einfluss auf die Margen der Produzenten und Lieferanten haben wie grofle integrierte Marktteilnehmer und diesen moglicherweise
missbrauchen. Dennoch werden sie zum Zweck der Einzelhandelssteuer anders behandelt.

(*») Siehe Polens Vortrag vom 7. November 2016 bei der Kommission in Reaktion auf den Einleitungsbeschluss.
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4.2. Vereinbarkeit der Beihilfen mit dem Binnenmarkt

(67)  Staatliche Beihilfen gelten als mit dem Binnenmarkt vereinbar, wenn sie in eine der in Artikel 107 Absatz 2
AEUV (¥) genannten Kategorien fillt, und sie kann als mit dem Gemeinsamen Markt vereinbar gelten, wenn die
Kommission feststellt, dass sie in die in Artikel 107 Absatz 3 AEUV aufgefiihrten Kategorien fillt (**). Es tragt
jedoch der Mitgliedstaat, der die Beihilfe gewihrt, die Beweislast dafiir, dass die gewihrte staatliche Beihilfe nach
Artikel 107 Absatz 2 oder Artikel 107 Absatz 3 AEUV mit dem Binnenmarkt vereinbar ist (**).

(68) Die Kommission stellt fest, dass die polnischen Behorden keine Argumente fiir die Vereinbarkeit der Einzelhan-
delssteuer mit dem Binnenmarkt vorgebracht haben. Polen duferte sich nicht zu den im Einleitungsbeschluss
geduferten Zweifeln hinsichtlich der Vereinbarkeit der Maffnahme.

(69) Die Kommission ist der Auffassung, dass keine der Ausnahmen in den genannten Bestimmungen anwendbar ist,
da die Mafnahme keines der in diesen Bestimmungen aufgelisteten Ziele anzustreben scheint. Die Beihilfe kann
daher nicht als mit dem Binnenmarkt vereinbar erklart werden.

4.3. Riickforderung der Beihilfe

(70)  Das Gesetz wurde der Kommission niemals mitgeteilt oder von ihr als vereinbar mit dem Binnenmarkt erklart.
Da es sich um eine staatliche Beihilfe im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 AEUV handelt und um eine neue
Beihilfe im Sinne des Artikels 1 Buchstabe ¢ der Verordnung (EU) 2015/1589, die unter Verstoff gegen das
Durchfithrungsverbot nach Artikel 108 Absatz 3 AEUV in Kraft gesetzt wurde, stellt die Mafnahme eine
rechtswidrige Mafinahme im Sinne des Artikels 1 Buchstabe f der Verordnung (EU) 2015/1589 dar.

(71)  Die Konsequenz aus der Feststellung, dass das Gesetz eine rechtswidrige und mit dem Binnenmarkt unvereinbare
staatliche Beihilfe darstellt, ist, dass die Beihilfe von ihren Empfingern nach Artikel 16 der Verordnung (EU)
2015/1589 von den Begiinstigten zuriickzuzahlen ist.

(72)  Jedoch hat Polen infolge der von der Kommission im Einleitungsbeschluss erlassenen Aussetzungsanordnung mit
Schreiben vom 7. November 2016 bestitigt, dass es die Zahlung der Einzelhandelssteuer nach dem Gesetz
ausgesetzt habe.

(73) Daher wurde im Rahmen der Malnahme effektiv keine staatliche Beihilfe gewihrt. Aus diesem Grund gibt es
keine Notwendigkeit, eine Riickzahlung einzufordern.

5. SCHLUSSFOLGERUNG

(74) Die Kommission kommt zu dem Schluss, dass Polen die betreffende Beihilfemaffnahme unter Verstof8 gegen
Artikel 108 Absatz 3 AEUV rechtswidrig durchgefiihrt hat.

(75) Dieser Beschluss greift etwaigen Verfahren nach Artikel 258 AEUV iiber die Vereinbarkeit der Mafnahme mit den
Grundrechten im AEUV, insbesondere der Niederlassungsfreiheit nach Artikel 49 AEUV, nicht vor —

HAT FOLGENDEN BESCHLUSS ERLASSEN:

Artikel 1

Die durch das Gesetz vom 6. Juli 2016 tber die Steuer auf den Einzelhandelsverkauf eingefiihrte Einzelhandelssteuer mit
der progressiven Steuersatzstruktur stellt eine staatliche Beihilfe dar, die im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 des Vertrags
tiber die Arbeitsweise der Europdischen Union nicht mit dem Binnenmarkt vereinbar ist, und wurde von Polen unter
Verstof$ gegen Artikel 108 Absatz 3 dieses Vertrags rechtswidrig in Kraft gesetzt.

Artikel 2

Polen stellt alle noch ausstehenden Beihilfezahlungen aus der in Artikel 1 genannten Mafnahme mit Wirkung vom
Zeitpunkt der Annahme dieses Beschlusses ein.

(**) Die Ausnahmen gemifl Artikel 107 Absatz 2 AEUV betreffen: a) Beihilfen sozialer Art an einzelne Verbraucher; b) Beihilfen zur
Beseitigung von Schdden, die durch Naturkatastrophen oder sonstige aufergewohnliche Ereignisse entstanden sind; ¢) Beihilfen fiir
bestimmte Gebiete der Bundesrepublik Deutschland.

(**) Die Ausnahmen gemifs Artikel 107 Absatz 3 AEUV betreffen: a) Beihilfen zur Forderung der Entwicklung bestimmter Gebiete;
b) Beihilfen zur Forderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem européischem Interesse oder zur Behebung einer betrichtlichen
Storung im Wirtschaftsleben eines Mitgliedstaats; c) Beihilfen zur Entwicklung bestimmter Wirtschaftszweige oder Gebiete; d) Beihilfen
zur Forderung der Kultur und der Erhaltung des kulturellen Erbes; e) Beihilfen aufgrund eines Beschlusses des Rates.

(*) Urteil Olympiaki Aeroporia Ypiresies, T-68/03, ECLLEU:T:2007:253, Rn. 34.
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Artikel 3

Polen stellt sicher, dass dieser Beschluss binnen vier Monaten nach seiner Bekanntgabe umgesetzt wird.

Artikel 4

1. Polen teilt der Kommission innerhalb von zwei Monaten nach Bekanntgabe dieses Beschlusses ausfithrlich mit,
welche Maflnahmen ergriffen wurden bzw. geplant sind, um dem Beschluss nachzukommen.

2. Polen unterrichtet die Kommission iiber den Fortgang seiner Maflnahmen zur Umsetzung dieses Beschlusses. Auf
Anfrage der Kommission legt Polen unverziiglich Informationen iiber die Mafinahmen vor, die ergriffen wurden bzw.
beabsichtigt sind, um diesem Beschluss nachzukommen.

Artikel 5

Dieser Beschluss ist an die Republik Polen gerichtet.

Briissel, den 30. Juni 2017

Fiir die Kommission
Margrethe VESTAGER
Mitglied der Kommission
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