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C.G. Sopora

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Hoge Raad der Nederlanden
(Niderlandy)]

Prawo podatkowe — Swobodny przeptyw pracownikéw — Artykut 45 TFUE — Krajowy podatek
dochodowy — Zwrot kosztéw ekstraterytorialnych pracownika przez pracodawce — Wolne od podatku
koszty ryczaltowe w przypadku zagranicznych pracownikéw w wysokosci 30% podstawy
opodatkowania — Wymog zagranicznego miejsca zamieszkania, ktére polozone jest w odleglosci
wiekszej niz 150 km od granicy — Korzystniejsze traktowanie niz w przypadku obywateli danego
panistwa czlonkowskiego — Niekorzystne traktowanie obywateli niektérych panstw cztonkowskich

[ — Wprowadzenie

1. Gdy panstwo czlonkowskie siega po Srodki zmierzajace do wspierania zatrudnienia zagranicznych
pracownikéw w kraju, trudno poczatkowo dostrzec problemy dotyczace swobodnego przeplywu
pracownikéw w ramach jednolitego rynku. Krélestwo Niderlandéw ograniczylo jednak w niniejszym
przypadku wsparcie do okre§lonych zagranicznych pracownikéw, wskazujac jako przestanke
przemawiajaca za zaistnieniem potrzeby wsparcia odlegto$¢ ich miejsca zamieszkania od niderlandzkiej
granicy. Tylko i wylacznie gdy odleglos¢ ta jest wystarczajaca, pracownicy moga skorzysta¢ z ogélnego
zalozenia, zgodnie z ktérym po ich stronie powstaja w znacznej wysokosci koszty utrzymania
podwdjnego gospodarstwa, ktore to koszty pod pewnym warunkami moga zosta¢ uwzglednione przy
obliczaniu naleznego podatku dochodowego.

2. Ponizej zostanie wyjasnione, czy wsparcie zagranicznych pracownikéw dokonywane wedle
podobnego rozréznienia moze by¢ analizowane w ramach swobdd traktatowych, a jezeli tak, to

w jakim zakresie krajowy ustawodawca moze korzystaé z ogdlnych zalozen w celu uproszczenia
proceséw administracyjnych.

II — Ramy prawne

A — Prawo Unii
3. Artykut 45 TFUE ma nastepujace brzmienie:

»1. Zapewnia si¢ swobode przeptywu pracownikéw wewnatrz Unii.

1 — Jezyk oryginatu: niemiecki.
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2. Swoboda ta obejmuje zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa
miedzy pracownikami panstw czlonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych
warunkoéw pracy.

[...]".

4. Artykul 7 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 492/2011 z dnia 5 kwietnia
2011 r. w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéw wewnatrz Unii® (zwanego dalej
»rozporzadzeniem o swobodzie przeplywu pracownikéw”) stanowi:

»1. Pracownik bedacy obywatelem panstwa czlonkowskiego nie moze by¢ na terytorium innego
panstwa czlonkowskiego traktowany — ze wzgledu na swa przynalezno$¢ panstwowa — odmiennie niz
pracownicy krajowi pod wzgledem warunkéw zatrudnienia i pracy, w szczegélnosci warunkéw
wynagrodzenia, zwolnienia [...].

2. Pracownik taki korzysta z takich samych przywilejéw socjalnych i podatkowych jak pracownicy
krajowi.

[...]".

B — Prawo krajowe

5. Krélestwo Niderlandéw pobiera podatek dochodowy. Do dochodu podlegajacego opodatkowaniu
naleza zgodnie z art. 31 ust. 1 Wet op de loonbelasting 1964° (ustawy w sprawie podatku
dochodowego od oséb fizycznych 1964 r., zwanej dalej ,Wet LB 1964”) réwniez okre$lone zwroty
kosztéw poniesionych przez pracownika dokonywane przez pracodawce. Zwroty kosztéw zgodnie
z art. 31a ust. 2 lit e) Wet LB 1964 nie podlegaja opodatkowaniu, jezeli zostaja przyznane z tytulu
kosztéw powstalych po stronie pracownika z tego wzgledu, ze tymczasowo przebywa poza terytorium
panstwa, w ktéorym ma miejsce zamieszkania, jak np. koszty drugiego miejsca zamieszkania lub wyzsze
koszty utrzymania, a takze koszty podrézy na spotkanie w sprawie pracy (tzw. koszty
ekstraterytorialne).

6. W sytuacji gdy niderlandzki pracodawca zatrudnia pracownika, ktéry do tej pory mieszkal poza
Niderlandami, stosuje si¢ pod pewnymi warunkami system ryczaltowy okreslony w art. 10e—10j
Uitvoeringsbesluit loonbelasting 1965 (rozporzadzenia wykonawczego w sprawie podatku
dochodowego od oséb fizycznych z 1965 r., zwanego dalej ,rozporzadzeniem wykonawczym”). Zgodnie
z powyzszym zwrot kosztéw pracownika w wysokosci do 30% podstawy opodatkowania uznawany jest
za zwrot kosztow ekstraterytorialnych bez koniecznosci szczegélowego wykazania kosztéw (machizm
zwany dalej ,systemem ryczaltowym”). Mozliwe jest wykazanie faktycznych wyzszych kosztow.

7. System ryczaltowy dotyczy wylacznie zagranicznych pracownikéw, ktérzy posiadaja szczegdlne
kwalifikacje, niedostepne lub dostepne w ograniczonym zakresie na niderlandzkim rynku pracy.
Dodatkowo od 2012 r. wprowadzono kolejny warunek, zgodnie z ktérym pracownik musi zamieszkiwac
w przeciagu ostatnich dwoéch lat przed rozpoczeciem zatrudnienia w Niderlandach dluzej niz dwie
trzecie tego okresu w odleglosci dalszej niz 150 km w linii prostej od granicy niderlandzkiej (zwany
dalej ,kryterium 150 km?”).

2 — Dz.U.L 141, s. 1.
3 — Wersja z 2012 r., wlasciwa w niniejszym przypadku.
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IIT — Postepowanie gltéwne

8. Przedmiotem sporu w postepowaniu gléwnym jest kwestia zastosowania systemu ryczaltowego
w ramach podatku dochodowego naleznego od pracownika C.G. Sopora.

9. C.G. Sopora byt zatrudniony w 2012 r. przez niderlandzkiego pracodawce w Niderlandach. W ciaggu
dwdch lat przed podjeciem zatrudnienia w Niderlandach mial miejsce zamieszkania w Niemczech,
jednak w odleglosci mmniejszej niz 150 km od niderlandzkiej granicy.

10. Niderlandzki organ podatkowy odmoéwil zastosowania systemu ryczaltowego w niniejszym
przypadku. C.G. Sopora zwrdcil sie przeciwko tej decyzji, wskazujac miedzy innymi, ze odmowa
zastosowania systemu ryczaltowego jest sprzeczna z prawem Unii.

IV — Postepowanie przed Trybunalem Sprawiedliwos$ci

11. Hoge Raad der Nederlanden, rozpoznajacy obecnie sprawe, przedstawil Trybunatowi
Sprawiedliwosci w dniu 25 wrze$nia 2013 r. na podstawie art. 267 TFUE nastepujace pytania:

»1)  Czy ma miejsce posrednie odmienne traktowanie — wymagajace uzasadnienia — ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa lub przeszkoda w swobodnym przeptywie pracownikéw, gdy ustawowa
regulacja panstwa czlonkowskiego umozliwia pracownikom przyjezdnym uzyskanie zwolnionego
z podatku zwrotu kosztéw ekstraterytorialnych i pracownikowi, ktéry w czasie przed podjeciem
pracy w owym panstwie czlonkowskim zamieszkiwal zagranica, w odleglosci wiekszej niz 150
kilometréw od granicy z owym panstwem, moze zosta¢ udzielony bez dalszych dowodéw
okreslony ryczaltowo, zwolniony z podatku zwrot kosztéw, nawet wéwczas gdy kwota zwrotu
przewyzsza rzeczywiste koszty ekstraterytorialne, podczas gdy w przypadku pracownika, ktéry
we wskazanym okresie zamieszkiwal w mniejszej odleglosci od owego panstwa czltonkowskiego,
zwolniony z podatku zwrot jest ograniczony do wysokosci wykazywalnych rzeczywistych kosztéw
ekstraterytorialnych?

2)  Jesli na pytanie pierwsze nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej: czy rozpatrywana regulacja
niderlandzka zawarta w rozporzadzeniu wykonawczym w sprawie podatku dochodowego od
oséb fizycznych z 1965 r. opiera si¢ w tym przypadku na nadrzednych wzgledach interesu
ogdlnego?

3) Jezeli na pytanie drugie réwniez nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej: czy zawarte we
wskazanej regulacji kryterium 150 kilometréw wykracza w tym przypadku poza to, co konieczne
do osiagniecia celu zamierzonego poprzez owa regulacje?”.

12. W trakcie postepowania przed Trybunalem Sprawiedliwosci C.G. Sopora, Krélestwo Niderlandow

oraz Komisja Europejska przedstawili stanowisko na pi$mie i wzieli udzial w rozprawie w dniu
2 wrze$nia 2014 r.

V — Ocena prawna
13. Sad odsytajacy zmierza poprzez trzy pytania prejudycjalne do ustalenia, czy krajowa regulacja, ktéra

przyznaje ulge podatkowa taka jak przedmiotowy system ryczaltowy w zaleznosci od warunkéw takich
jak opisane kryterium 150 km, jest zgodna ze swoboda przeplywu pracownikéw z art. 45 TFUE.
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A — Ograniczenie

14. Najpierw powstaje pytanie, czy regulacja taka jak kryterium 150 km stanowi ograniczenie swobody
przeplywu pracownikéw.

15. Artykut 45 ust. 2 TFUE oznacza zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa miedzy pracownikami panstw czlonkowskich w szczegélnosci w zakresie zatrudnienia
i wynagrodzenia. Zgodnie z orzecznictwem odnosi si¢ to réwniez do przepiséw dotyczacych
opodatkowania wynagrodzenia za prace®.

16. Zakaz odmiennego traktowania dotyczy nie tylko oczywistej dyskryminacji z uwagi na
obywatelstwo, lecz réwniez wszelkich ukrytych form dyskryminacji, ktére poprzez zastosowanie innej
cechy odrdzniajacej prowadza faktycznie do takiego samego rezultatu jak w szczegélnosci cecha
odrézniajaca miejsca zamieszkania®.

17. W niniejszym przypadku system ryczaltowy oznacza przyznanie ulgi, poniewaz udostepnia
pracownikowi wolny od podatku odpis zwrotu kosztéw przez pracodawce do wysokosci 30% podstawy
opodatkowania, bez konieczno$ci wykazania przez pracownika kosztéw ekstraterytorialnych oraz
w ogdle bez koniecznosci poniesienia kosztow tej wysokosci.

18. Skorzystanie z systemu ryczaltowego nie jest uzaleznione od obywatelstwa pracownika, lecz od jego
miejsca zamieszkania przed podjeciem zatrudnienia w Niderlandach. Jezeli zamieszkiwal on
w odlegtosci mniejszej niz 150 km od niderlandzkiej granicy, to nie jest uprawniony do skorzystania
z systemu ryczaltowego.

19. Regulacja ta dokonuje posredniego rozréznienia pomiedzy obywatelami réznych panstw
cztonkowskich. W jej wyniku okresleni nierezydenci sa gorzej traktowani w stosunku do innych
nierezydentow. Jedynie pracownicy, ktérzy maja miejsce zamieszkania w Belgii, Niemczech, Francji,
Luksemburgu lub Wielkiej Brytanii, moga z przyczyn geograficznych nie spelni¢ kryterium 150 km,
podczas gdy pracownicy z siedziba w innych panstwach czlonkowskich zawsze spelniaja te warunki.
W efekcie z systemu ryczaltowego moga zosta¢ wyltaczeni wszyscy pracownicy zamieszkujacy w Belgii.

20. Cecha szczegélna niniejszego sporu jest to, ze zainteresowane panstwo czlonkowskie nie traktuje
w sposéb niekorzystny, jak przewaznie w przypadku spraw przed Trybunatem, nierezydentéw
w stosunku do rezydentéw. W niniejszym przypadku rezydenci, ktérzy sa rowniez zatrudnieni przez
niderlandzkiego pracodawce, nie moga z zalozenia bowiem uwzgledni¢ kosztéw ekstraterytorialnych
w ramach analizowanej tu regulacji dotyczacej podatku dochodowego. Ponadto na podstawie tej
regulacji rezydenci pracujacy za granica nie moga korzysta¢ z systemu ryczaltowego. Niekorzystne
traktowanie dotyczy zatem tylko rezydentéw okreslonych panstw czlonkowskich w stosunku do
rezydentéw innych panstw cztonkowskich.

21. Nalezy zatem wyjasni¢, czy swoboda przeptywu pracownikéw wyklucza réwniez odmienne
traktowanie obywateli réznych panstw cztonkowskich.

22. Komisja stusznie w tym wzgledzie wskazala, ze art. 7 ust. 1-2 rozporzadzenia o swobodzie
przeplywu pracownikéw, ktérego tre$¢ opiera sie na art. 46 TFUE, przewiduje jedynie, iz pracownicy
z innych panstw musza by¢ traktowani tak samo jak krajowi pracownicy. Odpowiada to tresci art. 46
lit. ¢) TFUE, ktéry odnosi sie jedynie do warunkéw zatrudnienia dotyczacych z jednej strony
krajowych pracownikéw a z drugiej pracownikéw ,z innych panstw czlonkowskich”.

4 — Zobacz np. wyroki: Biehl, C-175/88, EU:C:1990:186, pkt 12; Schumacker, C-279/93, EU:C:1995:31, pkt 23.
5 — Zobacz np. wyroki: Sotgiu, 152/73, EU:C:1974:13, pkt 11; Schumacker, C-279/93, EU:C:1995:31, pkt 26—28.
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23. Jednakze brzmienie art. 45 ust. 2 TFUE, w ktérym zdefiniowano tres¢ swobody przeplywu
pracownikéw, ma szerszy zakres. Zgodnie z tym przepisem w odniesieniu do warunkéw zatrudnienia
zakazuje sie ,wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa miedzy pracownikami
panstw czlonkowskich”. Obejmuje to rdéwniez zasadniczo zakaz odmiennego traktowania
nierezydentow w zalezno$ci od panstwa czlonkowskiego ich miejsca zamieszkania.

24. Na pytanie, czy swobody traktatowe wykluczaja réwniez odmienne traktowanie obywateli réznych
panstw czltonkowskich, Trybunat nie udzielit do tej pory jednoznacznej odpowiedzi.

25. Z jednej strony w wyroku Columbus Container Services Trybunal uznal, ze nie doszlo do
naruszenia swobody przedsigbiorczosci przyznanej w art. 49 TFUE wylacznie poprzez odmienne
traktowanie w zaleznos$ci od panstwa czlonkowskiego siedziby®. Stwierdzajac, ze nie miato miejsca
naruszenie tej swobody traktatowej, Trybunal podkre$lal, ze mialo miejsce jednakowe traktowanie
w przypadku badanego transgranicznego stanu faktycznego i sytuacji czysto krajowej’. Ponadto
Trybunal uznal w odniesieniu do swobody przeplywu kapitatu z art. 63 ust. 1 TFUE, ktéra obejmuje
rowniez panstwa trzecie, iz zréznicowane traktowanie dochodéw kapitalowych w zaleznosci, z jakiego
paristwa trzeciego pochodza, nie jest objete ochrona gwarantowang przez ten przepis®.

26. Z drugiej strony Trybunal Sprawiedliwosci, rowniez w ramach swobodnego przeplywu kapitatu,
w wyroku Orange European Smallcap Fund uznal, Ze ma miejsce naruszenie swobody podstawowej
z uwagi na odmienne traktowanie réznych innych panstw cztonkowskich przez paristwo pochodzenia’.
W rezultacie w kolejnych orzeczeniach zaréwno w ramach swobody przeptywu kapitatu, jak i swobody
przedsiebiorczosci sprawdzano przynajmniej, czy odmienne traktowanie réznych nierezydentow
w konkretnym przypadku stanowi ograniczenie swobody traktatowe;j ™.

27. Jestem zdania, Ze swoboda przeplywu pracownikéw zakazuje nie tylko niekorzystnego odmiennego
traktowania nierezydentéw w stosunku do rezydentéw, lecz wyklucza tez zasadniczo zrdéznicowanie
pomiedzy nierezydentami pochodzacymi z réznych panstw czlonkowskich.

28. W tym wzgledzie przylaczam sie¢ do stanowiska rzecznikéw generalnych P. Légera
i P. Mengozziego, ktérzy w przypadku swobody przedsiebiorczosci wskazali juz, ze byloby sprzeczne
z pojeciem wspdlnego rynku' lub tez powstawatoby ,ryzyko rozdrobnienia wspélnego rynku” ", gdyby
zezwolono na odmienne traktowanie w przypadku tworzenia spétek w réznych panstwach
czlonkowskich. Podobnego rezultatu nalezaloby sie obawia¢ w przypadku swobody przeptywu
pracownikéw, gdyby panstwom czlonkowskim wolno bylo traktowaé korzystniej pracownikéw
z okreslonych panstw czlonkowskich niz pracownikéw z innych panstw cztonkowskich.

29. Na podstawie art. 26 ust. 2 TFUE rynek wewnetrzny obejmuje ,,obszar bez granic wewnetrznych”.
Cel ten moze zosta¢ osiagniety, jedynie gdy wszyscy unijni pracownicy beda traktowani tak samo.
Rozréznienie pomiedzy pracownikami w zaleznosci od kraju pochodzenia tworzy nowe granice, nawet
jezeli zaden zagraniczny pracownik nie bedzie gorzej traktowany niz pracownicy krajowi. Wspieranie
pracownikéw pochodzacych tylko z okre§lonych panstw czlonkowskich automatycznie pogarsza
bowiem warunki konkurencji pracownikéw z innych panstw cztonkowskich. W tym zakresie jednolity
rynek moze zosta¢ ograniczony poprzez regulacje taka jak przedmiotowa regulacja, ktéra sama
w sobie wspiera swobode przeptywu pracownikéw w ramach Unii.

— Zobacz wyrok Columbus Container Services, C-298/05, EU:C:2007:754, pkt 50-51.
— Ibidem, pkt 54.

— Wyrok Haribo, C-436/08 i C-437/08, EU:C:2011:61, pkt 48.

— Wyrok Orange European Smallcap Fund, C-194/06, EU:C:2008:289, pkt 56.

10 — Zobacz wyroki: D., C-376/03, EU:C:2005:424, pkt. 53-63; Test Claimants in Class IV of the ACT Group Litigation, C-374/04,
EU:C:2006:773, pkt. 82-83.

11 — Zobacz opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie Cadbury Schweppes i Cadbury Schweppes Overseas des Generalanwalts, C-196/04,
EU:C:2006:278, pkt 79—-80.

12 — Zobacz opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego w sprawie Columbus Container Services, C-298/05, EU:C:2007:197, pkt 117-118.
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30. Uprzywilejowanie podatkowe takie jak to niderlandzkie, uzalezniajace mozliwo$¢ skorzystania
z niego od odleglosci zagranicznego miejsca zamieszkania pracownika od granicy, narusza przez to
swobode przeplywu pracownikéw. Podobne ograniczenie jest dopuszczalne, wylacznie gdy dotyczy
sytuacji, ktére nie sa ze soba obiektywnie poréwnywalne (w tym wzgledzie zob. czes¢ B ponizej), lub
gdy jest to uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego (zob. dalej czes¢ C).

B — Obiektywna poréownywalnosé sytuacji

31. Nalezy najpierw przeanalizowal, czy sytuacja pracownika takiego jak C.G. Sopora, ktéry mieszka
w odleglosci mniejszej niz 150 km od niderlandzkiej granicy, oraz sytuacja pracownika, ktéry mieszka
w odleglosci wiekszej niz 150 km, sa ze soba obiektywnie poréwnywalne. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem obiektywna poréwnywalno$¢ sytuacji nalezy bada¢ z uwzglednieniem celu

realizowanego przez rozpatrywane przepisy .

32. Krélestwo Niderlandéw stwierdzilo w tym zakresie, Ze w odniesieniu do kosztéow
ekstraterytorialnych, ktére odpowiednio powstaja po ich stronie i powinny zosta¢ objete systemem
ryczaltowym, rozwazane dwie grupy pracownikéw nie s3 ze soba poréwnywalne. Koszty te zaleza
bowiem od odleglosci.

33. Grupy te sa jednak odmiennie traktowane nie z pewnej oczywistej przyczyny . Wysoko$¢ kosztow
ekstraterytorialnych réznicuje sie bowiem stopniowo, jezeli poréwna sie sytuacje pracownikéow
mieszkajacych w nieznacznie wiekszej lub mniejszej od 150 km odleglosci od niderlandzkiej granicy.
Ocena, czy pomimo duzego podobiefistwa obu grup rozrdznienie na podstawie sztywno ustalonej
granicy 150 km jest uzasadnione, moze zosta¢ dokonana w sposéb wilasciwy jedynie woéwczas, gdy
w ramach badania uzasadnienia ograniczenia swobody przeplywu pracownikéw moze zosta¢ réwniez
oceniona proporcjonalno$¢ tego rodzaju kryterium rozgraniczajacego.

34. Przedmiotowe ograniczenie swobody przeplywu pracownikéw dotyczy zatem sytuacji, ktére sa ze
soba obiektywnie poréwnywalne.

C — Uzasadnienie

35. Z tego wzgledu nalezy jeszcze zbadaé, czy przedmiotowe ograniczenie swobody przeplywu
pracownikéw jest uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego.

36. Zgodnie z twierdzeniami sadu odsylajacego system ryczattowy ma skutkowac przyznaniem dodatku
z tytutu wyzszych kosztéw krajowym pracodawcom, ktérzy musza rekrutowac za granica pracownikéw
o okreslonych kwalifikacjach, jakich brakuje na niderlandzkim rynku pracy. Kryterium 150 km zostalo
dodane pdzniej, aby uniemozliwi¢ skorzystanie z systemu ryczaltowego w przypadkach, w ktérych
pracownik moze dojezdzaé ze swojego zagranicznego miejsca zamieszkania do miejsca zatrudnienia
w Niderlandach, przez co ponosi tylko niewielkie koszty ekstraterytorialne. W ten sposéb niderlandzki
ustawodawca chcial réwniez przeciwdziata¢ zakléceniom konkurencji pomiedzy krajowymi
i zagranicznymi pracownikami w rejonie przygranicznym. W tym wzgledzie Krélestwo Niderlandéw
dodatkowo wskazalo, ze przygraniczni niderlandzcy pracodawcy preferowaliby zagranicznych
pracownikéw, poniewaz mogliby z uwagi na ulge podatkowa w postaci systemu ryczaltowego wyplaca¢
im nizsze wynagrodzenie niz krajowym pracownikom.

13 — Zobacz np. wyroki: X Holding, C-337/08, EU:C:2010:89, pkt 22; SCA Group Holding i in., C-39/13, C-40/13 i C-41/13, EU:C:2014:1758,
pkt 28.

14 — Zobacz w tym wzgledzie: moja opinia w sprawie Komisja przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu, C-172/13, EU:C:2014:2321, pkt 29.
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37. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze w niniejszym przypadku nie mozna odnalez¢é uzasadnienia
we wspieraniu swobody przeplywu pracownikéw, co bylo przedmiotem rozwazan sadu odsytajacego.
Swoboda przeplywu pracownikdw nie jest ograniczona poprzez system ryczaltowy jako taki, lecz przez
dodatkowe kryterium 150 km, ktére wyklucza okreslone osoby z mozliwosci skorzystania z tego
wsparcia. Wylacznie wprowadzenie tego kryterium powoduje posrednie rozréznienia pomiedzy
obywatelami réznych panstw czlonkowskich. Potrzebna jest zatem dla tego kryterium przestanka
uzasadniajaca.

1. Zapobieganie unikaniu opodatkowania

38. Komisja wskazala tu jako przestanke uzasadniajaca zwalczanie unikania opodatkowania. Kryterium
150 km zapobiega zdaniem Komisji unikaniu opodatkowania, poniewaz wyklucza uznanie
nieproporcjonalnie wysokich kosztéw w przypadku pracownikéw, ktérzy mieszkaja w odleglosci
mniejszej niz 150 km od niderlandzkiej granicy.

39. Prawda jest, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem cel zapobiegania unikaniu opodatkowania
moze uzasadnia¢ krajowa regulacje, jezeli odnosi si¢ do czysto sztucznych struktur, ktérych celem jest
unikniecie stosowania przepiséw podatkowych danego panstwa cztonkowskiego *°.

40. W niniejszym przypadku nie mozna sie jednak dopatrzy¢ unikania opodatkowania w tym, ze
pracownik, ktéry mieszka w odleglosci mniejszej niz 150 km od niderlandzkiej granicy, chce skorzysta¢
z systemu ryczaltowego. Nie jest wiadome, jaki stan faktyczny mialby w sposéb czysto sztuczny tworzy¢
pracownik taki jak C.G. Sopora. W szczegé6lnosci nie twierdzi on, ze ponosi koszty ekstraterytorialne
okreslonej wysokosci, a chce jedynie skorzysta¢, tak jak inni pracownicy, z systemu ryczaltowego,
ktéry znajduje zastosowanie wilasnie niezaleznie od wysokosci faktycznie poniesionych kosztow.

2. Zapobieganie niekorzystnym warunkom konkurencji dotykajacym pracownikéw krajowych

41. Krélestwo Niderlandéw wskazato dodatkowo, ze kryterium 150 km moze by¢ uzasadnione celem
zapobiegania niekorzystnym warunkom konkurencji dotykajacym niderlandzkich pracownikéw na
krajowym rynku pracy.

42. Zapobieganie zakl6ceniom konkurencji moze zasadniczo by¢ postrzegane jako nadrzedny wzglad
interesu ogdlnego. Jak wynika juz z preambuly do TFUE, istotnym celem traktatéw jest ,uczciwos[¢]
w konkurencji”. Unikanie zakl6cen konkurencji charakteryzuje sie dodatkowo wtasnie w odniesieniu
do prawa podatkowego panstw czlonkowskich pierwszorzednym znaczeniem. W tym wzgledzie cel ten
ma by¢ realizowany poprzez zakaz nakladania odmiennych podatkéw na podstawie art. 110 TFUE,
kompetencje do harmonizowania podatkéw posrednich na podstawie art. 113 TFUE oraz zakaz
udzielania pomocy z art. 107 TFUE.

43. Niezaleznie jednak od tego, czy unikanie niekorzysci po stronie krajowych pracownikéw moze by¢
uzasadnieniem tego, aby pracownikéw z innych panstw czlonkowskich traktowa¢ odmiennie
w zaleznosci od ich kraju pochodzenia, w niniejszym przypadku na podstawie przedstawionej sytuacji
prawnej nie wydaje sie, aby kryterium 150 km bylo konieczne do osiggniecia tego celu. System
ryczaltowy znajduje bowiem zgodnie z twierdzeniami sadu odsylajacego zastosowanie jedynie wtedy,

15 — Zobacz w kwestii swobody przedsigbiorczosci wyrok Felixstowe Dock and Railway Company i in., C-80/12, EU:C:2014:200, pkt 31
i przytoczone tam orzecznictwo; w kwestii swobody przeplywy kapitalu wyrok Itelcar, C-282/12, EU:C:2013:629, pkt 34 i przytoczone tam
orzecznictwo.
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gdy dla danego stanowiska brak jest na niderlandzkim rynku pracy wystarczajacej alternatywy'. Jezeli
pod pojeciem niderlandzkiego rynku pracy rozumie si¢ pracownikéw rezydujacych w Niderlandach,
woéwczas system ryczaltowy z uwagi na ten warunek nie bedzie i tak zasadniczo zaktécat konkurencji
pomiedzy pracownikami bedacymi rezydentami i pracownikami bedacymi nierezydentami.

44. Gdyby sad odsylajacy jako wylacznie wlasciwy dla wykladni prawa krajowego oraz okreslenia jego
faktycznych skutkéw doszed! do innych wnioskéw co do warunkéw konkurencji, wowczas do dalszej
analizy tego wzgledu uzasadniajacego znajda zastosowanie nastepujace stwierdzenia.

3. Zapobieganie zakl6ceniom konkurencji pomiedzy pracownikami nierezydentami

45. Kwestia zapobiegania zakléceniom konkurencji moze mianowicie mie¢ w niniejszym przypadku
jeszcze inne znaczenie.

46. Kryterium 150 km na pierwszy rzut oka sluzy zrozumialemu celowi, aby system ryczaltowy nie
obowiazywal w przypadkach, w ktérych pracownik ma mozliwos¢ dojezdzania ze swojego
zagranicznego miejsca zamieszkania do miejsca zatrudnienia w Niderlandach, w efekcie czego
powstaja po jego stronie nizsze koszty ekstraterytorialne, poniewaz nie potrzebuje on w szczegdélnosci
drugiego mieszkania w Niderlandach. Zmierza si¢ w ten sposéb do tego, aby zwolnienie od podatku
w przypadku zwrotu przez pracodawce kosztéw ekstraterytorialnych pracownikowi odpowiadato
faktycznie ponoszonym kosztom.

47. Rozrdznienie to ma zapobiega¢ temu, aby nadmierne korzysci wynikajace z systemu ryczaltowego
nie trafialy do okreslonych pracownikéw, i przez to przeciwdziala¢ réwniez zakléceniom konkurencji
w ramach grupy pracownikéw nierezydentéw. Cel ten moze by¢ zasadniczo postrzegany jako
nadrzedny wzglad interesu ogélnego.

a) Przydatnos¢

48. Kryterium 150 km musialoby by¢, po pierwsze, przydatne do osiagniecia celu, jakim jest
wykluczenie z systemu ryczaltowego pracownikéw ponoszacych nizsze koszty ekstraterytorialne.

49. Niderlandzki ustawodawca w niniejszym przypadku zdecydowat sie przyja¢, ze w razie mniejszego
niz 150 km oddalenia miejsca zamieszkania pracownika do granicy nie bedzie on mial w Niderlandach
drugiego mieszkania i z tego wzgledu poniesie mniejsze koszty ekstraterytorialne. W przypadku
pracownikéw, ktérzy mieszkaja w wiekszej odleglosci od niderlandzkiej granicy, wychodzi sie
z zalozenia, iZ musza oni zorganizowa¢ sobie drugie miejsce zamieszkania w Niderlandach i przez to
powstaja po ich stronie wyzsze koszty ekstraterytorialne. Niderlandzki ustawodawca zamierza zatem
w celu uproszczenia zastapi¢ decydujaca kwestie faktyczng, tj. istnienie drugiego miejsca zamieszkania
w Niderlandach i wynikajacych stad kosztéw, inna okolicznoscia faktyczng, mianowicie oddaleniem
pierwszego miejsca zamieszkania od niderlandzkiej granicy.

50. Wskazana regula upraszczajaca jest przydatna do tego, aby wylaczy¢ z systemu ryczaltowego
pracownikéw nierezydentéw, ktérzy nie maja w Niderlandach drugiego miejsca zamieszkania
i ponosza przez to mniejsze koszty ekstraterytorialne. Mozna bowiem wyj$¢ z zalozenia, ze
pracownicy, ktérzy mieszkaja w odleglosci wiekszej niz 150 km od niderlandzkiej granicy, nie beda
w stanie dojezdza¢ codziennie do swego miejsca zatrudnienia i dlatego musza utrzymywac¢ drugie
miejsce zamieszkania lub si¢ przeprowadzi¢. Jezeli wylaczy sie¢ wszystkich innych pracownikéw
z systemu ryczattowego, to dotyka to wszystkich pracownikéw, ktérzy codziennie dojezdzaja do swego
miejsca zatrudnienia i dlatego ponosza mniejsze koszty ekstraterytorialne.

16 — Zobacz pkt 7 powyzej.
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b) Proporcjonalnos¢ reguly upraszczajacej

51. Powstaje jednak pytanie, czy regula upraszczajaca nie wykracza ponad to, co jest konieczne do
spelnienia celu zapobiegania zakléceniom konkurencji. Uregulowanie wylacza bowiem w sposéb
oczywisty z systemu ryczaltowego réwniez tych pracownikéw, ktérzy nie moga codziennie dojezdzac
do swego miejsca zatrudnienia i przez to musza utrzymywaé drugie miejsce zamieszkania
w Niderlandach, poniewaz oddalenie ich miejsca zamieszkania do niderlandzkiej granicy wynosi co
prawda mniej niz 150 km, jednak odleglos¢ do ich miejsca zatrudnienia w Niderlandach jest jednak
znacznie wieksza.

52. Co do zasady dozwolone jest, aby krajowy ustawodawca w celu uproszczenia uznal za decydujaca
tatwiej sprawdzalng ceche odrézniajaca zamiast trudniejszego do zbadania stanu faktycznego. Nawet
jezeli wylgcznie trudnosci techniczno administracyjne nie moga uzasadnia¢ ograniczenia swobody
traktatowej'’, Krolestwo Niderlandéw wskazato jednak stusznie, ze zgodnie z orzecznictwem
w ramach uzasadnienia krajowej regulacji powinny réwniez zosta¢ uwzglednione jej tatwe stosowanie
i kontrola®, a w szczegélnoéci obciazenia administracyjne organéw podatkowych™. W ten sposéb
Trybunal zasadniczo uznaje, ze naklad zwiazany praca administracji odgrywa role réwniez w ramach
rynku wewnetrznego. W niniejszym przypadku alternatywna regulacja, w ramach ktérej nalezatoby
w licznych przypadkach ustali¢ kazdorazowo, czy pracownik nierezydent faktycznie utrzymuje drugie
miejsce zamieszkania w Niderlandach i z niego korzysta, bytaby pofaczona ze zwiekszonym nakladem
administracyjnym zaréwno dla pracownika, jak i organéw podatkowych. Co wiecej, dla organdéw
podatkowych taka regulacja bylaby trudna do kontroli.

53. Podobne reguly upraszczajace poslugujace si¢ latwo weryfikowalna cecha odrézniajaca musza
jednak, co w tym zakresie wykazuje analogie do ukrytych form dyskryminacji®, prowadzi¢ poprzez
zastosowanie alternatywnej cechy odrézniajacej zasadniczo do takiego samego skutku. W niniejszym
przypadku powstaje z tego wzgledu pytanie, czy kryterium 150 km pozwala zasadniczo odzwierciedli¢
zakres kosztow ekstraterytorialnych pracownika.

54. Nalezy najpierw wyjasni¢, ze tak jak w ramach posredniej dyskryminacji przykladowo miejsce
zamieszkania nie musi we wszystkich przypadkach korelowaé z obywatelstwem?®, tak w przypadku
reguly upraszczajacej nie mozna wymagac¢ calkowitego wykluczenia sytuacji, w ktérych zalozenia
ustawodawcy okazuja si¢ falszywe. Przedstawione przez Komisje przyklady, w ktérych mimo oddalenia
miejsca zamieszkania pracownika o mniej niz 150 km od niderlandzkiej granicy nie mozna
przyjmowaé, ze faktycznie codziennie dojezdza on do pracy, nie wykazuja jeszcze braku
proporcjonalnosci wybranej przez pracodawce cechy odrdzniajacej. Istota reguly upraszczajacej jest
bowiem réwniez istnienie przypadkéw, w ktérych cecha odrézniajaca nie odzwierciedla pozadanego
stanu faktycznego.

55. Jednak wskazane wyzej przypadki moga mie¢ tylko charakter sporadyczny. Wybrane w celu
uproszczenia kryterium musi co do zasady trafnie ujmowaé stan faktyczny. Regula upraszczajaca jest
z tego wzgledu proporcjonalna jedynie woéwczas, gdy prowadzi w przewazajacej wiekszos$ci
przypadkéw do tego samego rezultatu, ktéry zostalby osiagniety réwniez bez dokonanego
uproszczenia. Podobne wymagania przedstawitam juz przy analizie kwestii wystepowania ukrytej
dyskryminacji*.

17 — Zobacz podobnie wyroki: Terhoeve, C-18/95, EU:C:1999:22, pkt 45; Jager, C-256/06, EU:C:2008:20, pkt 55; van Caster, C-326/12,
EU:C:2014:2269, pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo.

18 — Zobacz wyrok Komisja przeciwko Wtochom, C-110/05, EU:C:2009:66, pkt. 67.

19 — Zobacz wyrok X, C-498/10, EU:C:2012:635, pkt. 51.

20 — Zobacz pkt 16 powyzej.

21 — Zobacz podobnie wyrok Erny, C-172/11, EU:C:2012:399, pkt 41.

22 — Zobacz moja opinia w sprawie Hervis Sport- és Divatkereskedelmi, C-385/12, EU:C:2013:531, pkt 37—47.
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56. W tym wzgledzie rodza sie watpliwosci co do kryterium 150 km, ktére moga zosta¢ wyjasnione
jednak wylacznie przez sad odsylajacy po zbadaniu istotnych okolicznosci faktycznych .

57. Oddalenie miejsca zamieszkania pracownika od niderlandzkiej gramicy w przypadku Krolestwa
Niderlandéw, ktére rozcigga sie 300 km z pélnocy na potudnie i 180 km z zachodu na wschéd, ma
zatem bardzo ograniczone znaczenie w stosunku do oddalenia miejsca zamieszkania do miejsca
zatrudnienia w Niderlandach. Ta ostatnia odleglo$¢ ma jednak wylaczne decydujace znaczenie
w kwestii, czy pracownik bedzie jeszcze dojezdzal i wysokosci jego kosztéow ekstraterytorialnych.
W rezultacie mogloby istnie¢ wiele przypadkéw, w ktérych wybrana przez niderlandzkiego
ustawodawce cecha odrézniajaca nie odpowiada stanowi faktycznemu, jaki ma odzwierciedlaé.

58. Krélestwo Niderlandéw podnioslo w tym zakresie, ze trudno jest ustali¢ miejsce zatrudnienia,
poniewaz niektérzy pracownicy nie posiadaja stalego, lecz jedynie wcigz zmieniajace si¢ miejsce
zatrudnienia, a w przypadku miedzynarodowych przedsiebiorstw maja czasem miejsca zatrudnienia,
ktére nie sa znane organom podatkowym. Wskazane trudno$ci organizacyjno-techniczne wydaja mi
sie¢ jednak stosunkowo niewielkie i nie usprawiedliwiaja skorzystania z cechy odrézniajacej, ktéra
w wielu przypadkach nie odzwierciedla decydujacego stanu faktycznego. Dzieje sie tak w szczegdlnosci
z tego wzgledu, ze w $wietle tego, ze w ramach systemu ryczaltowego, jak wyjasnita w trakcie rozprawy
w sposéb niewatpliwy Komisja, oddalenie miejsca zamieszkania pracownika nierezydenta jest
sprawdzane tylko raz, przy podjeciu pracy w Niderlandach.

¢) Proporcjonalnos¢ érodka prawnego

59. Dodatkowo reguta upraszczajaca w odniesieniu do swych skutkéw moze réwniez wykraczaé poza
to, co jest konieczne dla osiggniecia celu zapobiegania zakléceniom konkurencji w ramach grupy
pracownikéw nierezydentow.

60. System ryczaltowy w przypadku przygranicznych pracownikéw nierezydentéw mogl bowiem zostaé
ograniczony w ten sposob, ze zamiast calkowicie wyklucza¢ ich z tej regulacji, w ich przypadku
procentowa cze$¢ podstawy opodatkowania wynoszaca 30% zostalaby zredukowana do nizszej
wartoéci. Przez to w przypadku przygranicznych pracownikéw nierezydentéw korzysci systemu
ryczaltowego bylyby zachowane w ten sposéb, ze nie musieliby oni wykazywa¢ do okreslonej
wysokosci swoich kosztéw, a poprzez system ryczaltowy uwzgledniano by przy opodatkowaniu
w pewnym zakresie réwniez koszty, ktére w ogéle nie powstaly®’. Istnialby zatem tagodniejszy $rodek
zapobiegania zakl6ceniom konkurencji pomiedzy pracownikami nierezydentami, polegajacy na tym, ze
koszty ekstraterytorialne wszystkich pracownikéw nierezydentéw dla celéw wolnego od podatku
zwrotu przez pracodawce bylyby szacowane za pomoca systemu ryczaltowego, przewidujacego rézne
stawki w zaleznos$ci od oddalenia miejsca zamieszkania od granicy.

61. Odmowa zastosowania tego rodzaju zredukowanego systemu ryczaltowego w przypadku
przygranicznych pracownikéw nierezydentéw moglaby zosta¢ uznana za proporcjonalna tylko
wowczas, gdyby pracownicy ci w przewazajacej wiekszo$ci przypadkéw zasadniczo nie ponosili kosztow
ekstraterytorialnych. Tylko w tym przypadku w celu zapobiegania zakléceniom konkurencji konieczne
byloby wykluczenie pracownikéw przygranicznych z korzysci zredukowanego systemu ryczaltowego.
Réwniez ta kwestia musi by¢ zweryfikowana pod wzgledem faktycznym oraz z punktu widzenia prawa
krajowego przez sad odsylajacy.

23 — Zobacz w kwestii dyskryminacji posredniej. wyrok Hervis Sport- és Divatkereskedelmi, C-385/12, EU:C:2014:47, pkt 39-41.
24 — Zobacz pkt 17 powyzej.
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D — Whuiosek

62. Z tego wzgledu regulacja krajowa, ktéra uzaleznia ulge podatkowa taka jak przedmiotowy system
ryczaltowy od spelnienia przepisu takiego jak przedmiotowe kryterium 150 km, moze by¢ zgodna
z art. 45 TFUE tylko woéwczas, gdy po pierwsze, cecha odrdzniajaca polegajaca na oddaleniu miejsca
zamieszkania od granicy w przewazajacej wiekszosci przypadkéw pozwala na zidentyfikowanie
pracownikéw nierezydentéw, ktérzy moga codziennie dojezdza¢ do ich miejsca zatrudnienia
w Niderlandach, a po drugie, po stronie tych pracownikéw nie powstaja zasadniczo koszty
ekstraterytorialne w rozumieniu systemu ryczaltowego. Czy warunki te zostaly spelnione, winien
wyjasni¢ sad odsylajacy.

VI — Whnioski

63. Na podstawie powyzszych rozwazan proponuje, aby na pytania prejudycjalne przedlozone przez
Hoge Raad der Nederlanden Trybunat odpowiedzial nastepujaco:

Swoboda przeplywu pracownikéw z art. 45 TFUE nie sprzeciwia sie krajowej regulacji takiej jak ta
bedaca przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym, ktéra umozliwia przyjezdnym pracownikom
wolny od podatku zwrot kosztéw ekstraterytorialnych i pracownikowi, ktéry w okresie przed
zatrudnieniem w tym panstwie czlonkowskim mieszkal za granica w odleglosci wigkszej niz 150 km
od granicy tego panstwa czlonkowskiego, przyznaje ryczaltowo okreslony wolny od podatku zwrot
kosztéw bez konieczno$ci przedstawienia dalszych dowoddéw, nawet jezeli kwota zwrotu przekracza
faktycznie poniesione koszty ekstraterytorialne, podczas gdy w przypadku innych pracownikéw, ktérzy
we wskazanym okresie mieszkali w mniejszej odleglosci od tego panstwa czltonkowskiego, zwolniony od
podatku zwrot kosztéw jest ograniczony do wysoko$ci mozliwych do wykazania faktycznych kosztéw
ekstraterytorialnych, gdy ci ostatni pracownicy w przewazajacej wigkszosci przypadkéw moga
codziennie dojezdza¢ do swojego miejsca zatrudnienia w Niderlandach i przez to zasadniczo nie
powstaja po ich stronie koszty ekstraterytorialne.
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