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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 21 kwietnia 2016 r."

Sprawa C-270/15 P

Krolestwo Belgii
przeciwko

Komisji Europejskiej

Odwotanie — Pomoc panistwa — Zapobieganie, kontrola i zwalczanie niektérych pasazowalnych
encefalopatii gabczastych (TSE) — Finansowanie badan przesiewowych gabczastej encefalopatii bydta
(BSE) — Pojecie selektywnosci — Ramy odniesienia — Poréwnywalnos¢

I — Wprowadzenie

1. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999/2001 z dnia 22 maja 2001 r.
ustanawiajace zasady dotyczace zapobiegania, kontroli i zwalczania niektérych pasazowalnych
gabczastych encefalopatii (zwanych dalej ,TSE”)?, przyjete w zwiazku z epidemia gabczastej
encefalopatii bydfa (zwanej dalej ,BSE”), zobowiazuje panstwa czlonkowskie do przeprowadzania
obowigzkowych badann przesiewowych niektérych gatunkéw zwierzat bedacych w grupie ryzyka
zarazeniem TSE, takich jak bydlo, owce i kozy (zwanych dalej ,badaniami przesiewowymi”). Od dnia
1 stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r. Krélestwo Belgii cze$ciowo badz w catosci sfinansowato
badania przesiewowe w sektorze hodowli bydla. Komisja stwierdzila, ze finansowanie tych badan przy
uzyciu zasobéw panstwowych stanowi pomoc panstwa na rzecz rolnikéw, rzezni i innych podmiotéw
prowadzacych dzialalno$¢ zwiazana z przetwarzaniem, transportem, sprzedaza lub wprowadzaniem do
obrotu produktéw pochodzacych od bydta podlegajacych obowigzkowym badaniom przesiewowym na
obecnos$¢ BSE.

2. W niniejszym odwotaniu Krélestwo Belgii (zwane dalej ,wnoszacym odwotanie”) podwaza
zakwalifikowanie tego $rodka przez Komisje jako pomocy panstwa, potwierdzone wyrokiem Sadu
z dnia 25 marca 2015 r. (zwanym dalej ,zaskarzonym wyrokiem”)®. W szczegélnosci wnoszacy
odwolanie twierdzi, ze jedno z czterech kryteriow kwalifikacji $rodka jako pomocy panstwa,
mianowicie jego selektywny charakter, nie zostalo spetnione, poniewaz uzyte przez Komisje i Sad ramy
odniesienia zostaly zdefiniowane w zbyt szeroki sposéb.

3. Przedmiotem tej opinii, zgodnie z wnioskiem Trybunalu Sprawiedliwo$ci, bedzie wylacznie analiza
kryterium selektywnosci, ktore stanowi sedno drugiego zarzutu odwotania.

1 — Jezyk oryginalu: angielski.
2 — Dz.U.L 147,s. 1.
3 — Wyrok z dnia 25 marca 2015 r., Belgia/Komisja (T-538/11, EU:T:2015:188).
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II — Ramy prawne

A — Prawo pierwotne

4. Artykul 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) (uprzednio art. 87
ust. 1 WE) stanowi:

»Z zastrzezeniem innych postanowien przewidzianych w traktatach wszelka pomoc przyznawana przez
panstwo czlonkowskie lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zakltéca lub
grozi zakl6ceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji
niektérych towardw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na wymiane
handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi”.

B — Prawo pochodne

5. Motyw 9 rozporzadzenia nr 999/2001 stanowi, ze ,panstwa czlonkowskie powinny przeprowadzac
coroczny program monitorowania BSE i scrapie [trzesawki], jak réwniez powinny informowaé Komisje
i inne panstwa czltonkowskie o jego wynikach oraz pojawieniu si¢ nowej postaci TSE”. Zgodnie z art. 6
ust. 1 tego rozporzadzenia, zatytulowanym ,System monitorujacy”, ,kazde z panstw cztonkowskich
przeprowadzi doroczny program monitorujgcy BSE oraz scrapie [trzesawke] zgodnie
z rozdzialem A zalacznika III. Program taki bedzie obejmowaé procedury przesiewowe
z zastosowaniem szybkich testow [...]".

6. Punkt 12 wytycznych Wspdlnoty w sprawie pomocy panstwa dotyczacej badan przesiewowych na
obecno$¢ TSE, padlych zwierzat i odpadéw rzezniczych (zwanych danej ,wytycznymi Wspodlnoty
w zakresie TSE”)* stanowi, ze ,dotycza [one] pomocy panstwa majacej na celu pokrycie kosztéw
badani przesiewowych na obecnos¢ TSE padlych zwierzat i odpadéw rzeznych, przyznanej podmiotom
prowadzacym dziatalno$¢ w zakresie hodowli zwierzat, przetwdrstwa oraz wprowadzania do obrotu
zwierzat i produktéw pochodzenia zwierzecego, objetych zalacznikiem I do traktatu, w zakresie,
w jakim art. 87, 88 i 89 traktatu znajduja zastosowanie do tych produktéw” [ttumaczenie nieoficjalne,
podobnie jak wszystkie cytaty z tych wytycznych ponizej].

7. Punkty 23 i 24 wytycznych Wspélnoty w zakresie TSE wyjasniaja:

»23. Komisja zdecydowala, ze w celu promowania srodkéw majacych na celu ochrone zdrowia ludzi
i zwierzat bedzie kontynuowala zatwierdzanie pomocy panstwa pokrywajacej do 100% kosztéw
zwigzanych z badaniami przesiewowymi na obecno$¢ TSE, zgodnie z zasadami wskazanymi
w pkt 11.4 wytycznych w sektorze rolnym.

24. Jednakze w przypadku obowiazkowych badan przesiewowych na obecno$¢ BSE bydia rzeznego
z przeznaczeniem na konsumpcje calkowite wsparcie bezposrednie i posrednie, obejmujace
platnosci Wspdlnoty, nie moze przekracza¢ 40 EUR za badanie. Obowiazek przeprowadzenia
badan moze wynika¢ z przepiséw wspdlnotowych lub ustawodawstwa krajowego. Kwota ta odnosi
sie do tacznych kosztéw badania, obejmujacych: zestaw do badan, pobranie, transport, badanie,
przechowywanie i zniszczenie probki. Kwota ta moze by¢ w przyszlosci zmniejszona, jezeli koszty
zwigzane z badaniami zmalejg”.

4 — Dz.U. 2002, C 324, s. 2.
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III — Stan faktyczny i postepowanie gtéwne

8. W nastepstwie wybuchu epidemii BSE, zwanej réwniez choroba wsciektych kréw, Parlament
Europejski i Rada przyjely rozporzadzenie nr 999/2001 ustanawiajace zasady dotyczace zapobiegania,
kontroli i zwalczania niektérych pasazowalnych gabczastych encefalopatii. Rozporzadzenie to
zobowiazywalo kazde panstwo czlonkowskie do realizacji corocznych programéw monitorowania BSE
i trzesawki®, obejmujacych procedury przesiewowe z zastosowaniem szybkich testéw. W szczegdlnosci
bydio w wieku powyzej 30 miesiecy oraz bydto w wieku powyzej 24 miesiecy podlegajace specjalnemu
ubojowi interwencyjnemu byto poddawane takim obowiazkowym testom. Finansowanie wspomnianych
badan przesiewowych nie zostalo jednak w szczegdlny sposéb uregulowane tym rozporzadzeniem. Ze
wzgledu na réznice pomiedzy panstwami czlonkowskimi nie tyko w zakresie kosztéw, ale réwniez
sposobu finansowania badan przesiewowych, Komisja wydala wytyczne Wspélnoty w zakresie TSE
z zamiarem unikniecia zaklécernn konkurencji pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Wytyczne te
stanowily w szczegdlnosci, ze od dnia 1 stycznia 2003 r. finansowa pomoc oferowana przez panstwo
nie powinna przekracza¢ 40 EUR za test.

9. W nastepstwie licznych skarg dotyczacych finansowania badan przesiewowych w Belgii i po
zazadaniu od Krdélestwa Belgii udzielenia informacji Komisja zdecydowata o wszczeciu formalnego
postepowania wyja$niajacego zgodnie z art. 88 ust. 2 TWE (obecnie art. 108 ust. 2 TFUE).
Postepowanie wyjasniajagce Komisji dotyczylo belgijskiego systemu finansowania kosztéw badan
przesiewowych bydla na obecno$¢ TSE przeprowadzanych w okresie od 1 stycznia 2001 r. do
31 grudnia 2005 r.

10. W dniu 27 lipca 2011 r. Komisja przyjeta decyzje 2011/678/WE w sprawie pomocy panstwa na
finansowanie badan przesiewowych dotyczacych pasazowalnych encefalopatii gabczastych (TSE)
u bydla wdrozonej przez Belgie (zwana dalej ,decyzja Komisji”)®. W tej decyzji Komisja stwierdzita, ze
finansowanie badan przesiewowych na obecno$¢ BSE z zasobéw paristwa przyznaje selektywna korzysé
ekonomiczng przedsigbiorstwom dzialajgcym w sektorze hodowli bydla, obnizajac koszty badan
przesiewowych, ktére musza poniesé¢, i stanowi pomoc panstwa. Komisja stwierdzila nastepnie, na
podstawie wytycznych Wspélnoty w zakresie TSE, ze pomoc ta byla zgodna z rynkiem wewnetrznym,
z wyjatkiem wydatkéw na badania, ktérych koszt przekraczal 40 EUR za badanie poniesionych
w okresie od 1 stycznia 2003 r. do 31 grudnia 2005 r.”".

IV — Zaskarzony wyrok i postepowanie przed Sadem

11. Krolestwo Belgii dochodzitlo przed Sadem stwierdzenia niewazno$ci decyzji Komisji w zakresie,
w jakim klasyfikowala ona belgijskie $rodki finansowania badan przesiewowych bydfa na obecno$¢ BSE
z zasobéw panstwowych jako pomoc panstwa. Krélestwo Belgii w jedynym podniesionym zarzucie
twierdzilo, ze sporny s$rodek nie przyznawal selektywnej korzysci przedsigbiorstwom dziatajacym
w sektorze hodowli bydta.

12. Sad oddalit skarge, obcigzajac Krdlestwo Belgii kosztami postepowania. Zgodnie z orzeczeniem
Sadu obowigzkowy koszt badan przesiewowych byl ciezarem normalnie ponoszonym przez budzet
przedsiebiorstwa. Starajac si¢ ograniczy¢ koszty poprzez $wiadczenie darmowych badan
przesiewowych, Krélestwo Belgii przyznalo przedsigbiorstwom dzialajacym w sektorze hodowli bydla
korzys$¢ niedostepna ,dla przedsiebiorstw w innych sektorach”®. Kryterium selektywnosci $rodka, ktére

5 — Trzesawka jest gabczasta encefalopatia podobna do BSE, dotykajaca w szczeg6lnosci owce i kozy.
6 — Pomoc panstwa C 44/08 (ex NN 45/04) (Dz.U. 2011, L 274, s. 36).

7 — Zobacz motywy 90-92 decyzji Komisji.

8 — Zobacz pkt 110 zaskarzonego wyroku.
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nalezalo okresli¢c odnoszac sie do ,wszystkich przedsiebiorstw”, a nie wylacznie do tych
przedsiebiorstw, ktére skorzystaly z tej samej korzysci dotyczacej tej samej grupy przedsiebiorstw,
zostato spetnione’. W konsekwencji Sad orzekl, ze Komisja stusznie uznala, ze finansowanie badan
przesiewowych na obecno$¢ BSE stanowilo pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

13. W postepowaniu przed Trybunalem Sprawiedliwos$ci wnoszacy odwolanie domaga si¢ uchylenia
wyroku Sadu i stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji. Wnoszacy odwotanie twierdzi, ze Sad
naruszyl prawo oraz ciazacy na nim obowiazek uzasadnienia wyroku. Na poparcie swych twierdzen
podnosi on dwa zarzuty: pierwszy — dotyczacy istnienia selektywnej korzysci w rozumieniu
art. 107 TFUE - oraz drugi — dotyczacy konkretnego zastosowania kryterium selektywnosci do
okoliczno$ci niniejszej sprawy.

14. Niniejsza opinia odniesie si¢ wylacznie do zarzutu drugiego. Wnoszacy odwolanie twierdzi, ze Sad
naruszyl prawo poprzez orzeczenie w sposdb szeroki, ze wszystkie przedsiebiorstwa zobowigzane do
przeprowadzenia badan przesiewowych przed wprowadzeniem swych produktéw do obrotu sa
z definicji w poréwnywalnej sytuacji prawnej i faktycznej. Nastepnie wnoszacy odwotanie podnosi, ze
Sad uchybil obowiazkowi uzasadnienia, dlaczego orzek!, ze przedsigbiorstwa dzialajace w sektorze
hodowli bydfa objete obowiazkiem przeprowadzania badan przesiewowych na obecno$¢ BSE z punktu
widzenia celéw przepiséw w zakresie pomocy panstwa sa w podobnej sytuacji.

15. W decyzji Komisja uznala, Ze ,finansowanie przez panstwo testéw na obecno$¢ BSE stanowi
korzy$¢ dla jednego, konkretnego sektora, tj. sektora hodowli zwierzat podlegajacych testom na
obecno$¢ BSE”". Stwierdzila, ze ,jezeli pafstwo pokrywa koszty obowiazkowych kontroli w zakresie
produkgji i wprowadzania produktéw do obrotu, nalezy to uznal za selektywna korzy$¢ [przyznana]
na rzecz przedsiebiorstw”. Skoro ,[planstwo zmniejszylo [...] obcigzenie, ktére w normalnych
warunkach jest uwzglednione w budzecie przedsiebiorstwa [...], rolnicy, rzeznie i inne podmioty
zajmujace sie¢ przetwarzaniem, transportem, sprzedaza lub wprowadzaniem do obrotu produktow
pochodzacych od bydla podlegajac[ego] obowigzkowym testom na obecnos$¢ BSE zgodnie z przepisami
majacymi zastosowanie w przedmiotowym okresie [...] otrzymalli] pomoc panstwa polegajaca na
finansowaniu przez panstwo testéw na obecnos$¢ BSE [...]"".

16. W zaskarzonym wyroku Sad, potwierdzajac stanowisko Komisji, poréwnal badania przesiewowe do
»obowigzkowych kontroli w zakresie produkcji i wprowadzania produktéw do obrotu”'”. Sad
potwierdzil wnioski Komisji w tym sensie, ze ,,podmioty sektora hodowli bydta uzyskaly korzys¢, ktéra
nie byla dostepna dla przedsigbiorstw innych sektoréw, poniewaz podmioty te korzystaly
z nieodplatnych [nieodplatnie z] kontroli, ktére powinny obowigzkowo przeprowadzi¢ przed
wprowadzeniem do obrotu lub sprzedaza ich towaréw, podczas gdy przedsiebiorstwa innych sektoréw
nie mialy tej mozliwodci [...]”".

17. Jak twierdzi wnoszacy odwotanie, Sad winien byl dokladnie wyjasni¢, ktére przedsiebiorstwa byly
,przedsiebiorstwami innych sektoré6w”'*. Przyjmujac tak niejasne i domyslnie szerokie podejscie do
poréwnywalnosci, Sad niestusznie wlozyl do jednego worka z jednej strony obowiazkowe testy, do
ktérych sa zobowigzani na przyktad producenci wind czy samochodéw ciezarowych, a z drugiej strony
przejsciowe badania przesiewowe majace na celu zwalczanie choréb zwierzat. Nawet jesli ramy
odniesienia zostalyby ograniczone do obowigzkowych badan produktéw rolnych, badania te sa
zdaniem wnoszacego odwolanie bardzo odmienne jesli chodzi o ich nature, cel, koszt i czestotliwos¢
ich przeprowadzania. Nie sa zatem poréwnywalne z obowiazkowymi badaniami na obecnos¢ BSE.

9 — Zobacz pkt 114 zaskarzonego wyroku.

10 — Zobacz motyw 92 decyzji Komisji.

11 — Zobacz motyw 90 decyzji Komisji.

12 — Zobacz pkt 104 zaskarzonego wyroku.

13 — Zobacz pkt 110 zaskarzonego wyroku.

14 — Zobacz takze pkt 115 zaskarzonego wyroku.
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V — Ocena

18. Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE $rodek krajowy jest uznawany za pomoc parstwa, kiedy spelnia
kumulatywnie cztery kryteria okreslone tym przepisem. Po pierwsze, musi mie¢ miejsce interwencja
panstwa lub przy uzyciu zasobéw panstwowych; po drugie, musi ona stanowi¢ korzy$¢ dla pewnych
przedsiebiorstw lub produkcji niektérych towaréw, stanowiac tym samym korzy$¢ selektywna
niedostepna dla innych podobnych przedsiebiorstw; po trzecie, musi zakléca¢ konkurencje lub grozi¢
jej zakléceniem; i po czwarte musi by¢ w stanie wplywaé¢ na wymiane handlowa miedzy panstwami
cztonkowskimi.

19. Dyskusja na temat precyzyjnych granic drugiego kryterium — selektywnosci pomocy — stala sie
przyczynkiem do intensywnej debaty posréd rzecznikéw generalnych'. Nalezy jednak uczciwie
przyzna¢, ze mimo tych wysitkéw w praktyce ocena selektywnosci stanowi nadal ,trudne zadanie
o niepewnych skutkach” .

20. Czerpiac z tej intensywnej debaty, opinia ta najpierw dostarcza ogélnych refleksji nad pojeciem
selektywnosci w kontekscie pomocy panstwa (sekcja A), ktére nastepnie stosuje do niniejszej sprawy
(sekcja B).

A — Uwagi ogdlne w przedmiocie pojecia selektywnosci

21. Drugim kryterium okreslonym w art. 107 ust. 1 TFUE jest kryterium selektywnosci: korzy$¢ musi
zostaé przyznana jedynie niektorym przedsiebiorstwom lub na produkcje niektorych towaréw. Jest
bezsprzeczne, ze selektywnos$¢ zaklada réznicowanie lub nieréwnosé: korzysé jest dostepna tylko dla
niektérych przedsiebiorstw w danym sektorze lub dla czesci sektora w ramach danego rynku. Jednakze
tym, co jest zdecydowanie mniej przejrzyste, jest sposéb, w jaki selektywnos¢ ma by¢ definiowana,
w szczegdlnosci w odniesieniu do jej drugiego rodzaju, ktéry dotyczy nie zréznicowania o charakterze
indywidualnym (np. korzy$¢ przyznana przedsiebiorstwu X, ale nie przedsigbiorstwu Y i Z), ale
zréznicowania o charakterze sektorowym (np. korzy$¢ przyznana wszystkim przedsiebiorstwom
produkujacym A, ale nie tym, ktére produkuja B).

22. Ocena kryterium selektywnosci staje sie trudnym zagadnieniem w szczegdlnosci w odniesieniu do
drugiego rodzaju zrdéznicowania. Dzieje sie tak dlatego, ze wybdr uprzywilejowanych przedsiebiorstw
dokonuje si¢ nie na podstawie decyzji indywidualnej, ale w drodze zastosowania ogdlnego srodka,
czesto o charakterze ustawowym'. W takich przypadkach granica pomiedzy tym co ,selektywne”
i ,ogolne” staje sie¢ duzo bardziej niejednoznaczna.

15 — Zobacz np. opinia rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Komisja/MOL (C-15/14 P, UE:C:2015:32, pkt 43 i nast.); opinia rzecznika
generalnego N. Jaaskinena w sprawach polaczonych Komisja i Hiszpania/Rzad Giblartaru i Zjednoczone Krdlestwo
(C-106/09 P i C-107/09 P, EU:C:2011:215, pkt 176 i nast.); opinia rzecznika generalnego N. Jadskinena w sprawach polaczonych Paint
Graphos i in. (od C-78/08 do C-80/08, EU:C:2010:411, pkt 79 i nast.); opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie
Enirisorse (C-237/04, EU:C:2006:21, pkt 47 i nast.); opinia rzecznika generalnego J. Mischa w sprawie Adria-Wien Pipeline i Wietersdorfer
& Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:250, pkt 36 i nast.); opinia rzecznika generalnego M. Darmona w sprawach potaczonych
Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1992:130, pkt 47 i nast.).

16 — Opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie PreussenElektra (C-379/98, EU:C:2000:585, pkt 157).

17 — Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Komisja/MOL (C-15/14 P, EU:C:2015:32, pkt 50-54).

ECLILEU:C:2016:289 5



OPINIA M. BOBEKA — SPRAWA C-270/15 P
BELGIA/KOMISJA

23. Co do zasady w przypadku badania selektywnosci $rodka orzecznictwo Trybunalu wymaga
okreslenia przedsiebiorstw, ktére znajduja sie ,w poréwnywalnej sytuacji prawnej i faktycznej”'.
Konkretna realizacja tych ogélnych wymogéw w czasie ksztaltowala si¢ jednak rozmaicie, w zaleznosci
od zlozonosci sprawy oraz ilosci zaangazowanych przedsigbiorstw.

24. W przypadkach selektywnosci o charakterze indywidualnym, tj. wéwczas, gdy pomoc panstwa jest
przyznawana jednemu przedsiebiorstwu, Trybunal nie zawsze podkreslat wymég okreslenia ram
odniesienia w postaci poréwnywalnych przedsiebiorstw, w ktérych to ramach ocenie podlegatoby
istnienie selektywnej korzysci. Jest to w znacznym stopniu zrozumiale: jezeli korzys¢ jest przyznawana
wylacznie jednemu przedsiebiorstwu sposréd wielu, ktére sg intuicyjnie poréwnywalne, kwestia
selektywnosci nie nastrecza zadnych trudnosci.

25. Selektywno$¢ staje sie bardziej problematyczna w przypadkach korzysci przyznawanych niektérym
przedsiebiorstwom na podstawie przynaleznos$ci do danego sektora. W ramach tej kategorii sposéb
definiowania i stosowania kryterium selektywnosci jest bardziej zréznicowany. Przykladem  tej
réznorodnosci jest wyrdznienie w literaturze dwustopniowego i tréjstopniowego podejscia do kryterium
selektywnosci ™.

26. W ramach podejscia dwustopniowego® pierwszy krok polega na okreSleniu, czy $rodek jest
selektywny prima facie, tzn. czy niektére przedsigbiorstwa ciesza sie korzyscia wzgledem innych
przedsiebiorstw znajdujacych sie w poréwnywalnej sytuacji prawnej i faktycznej, w Swietle celu, jaki
realizuje dany $rodek. Jezeli odpowiedZ uzyskana na pierwszym etapie jest twierdzaca, przyjmuje sie
domniemanie selektywno$ci $rodka. Wciaz mozliwe jest uzasadnienie $rodka na drugim etapie
badania, jezeli rozréznienie wynika z charakteru systemu pomocy, ktérego dany s$rodek jest czescia.
Do Komisji nalezy ustalenie na pierwszym etapie, ze $rodek jest selektywny prima facie®, do panstwa
cztonkowskiego natomiast obalenie tego domniemania na etapie drugim®.

27. W ramach tréjstopniowego podejsécia na wstepnym etapie ustala sie ramy odwolania, zwane czasem
systemem ,wsp6lnym” lub ,normalnym”*. Pozostate etapy badania sa co do zasady takie same jak
w przypadku podejscia dwustopniowego. Drugi etap badania polega zatem na ocenie, czy Komisja
wykazala, ze $rodek stosuje rozrdéznienie pomiedzy poréwnywalnymi przedsiebiorstwami. Etap trzeci
polega na ocenie, czy panstwo czltonkowskie zdotalo wykaza¢, ze srodek jest uzasadniony na podstawie
charakteru systemu pomocy, ktérego dany $rodek jest czescia.

28. Bardziej wnikliwa analiza wskazuje, ze jedyna zauwazalna réznica pomiedzy dwoma wspomnianymi
podejsciami ma charakter raczej akademicki. Polega on na podziale w podejsciu tréjstopniowym
pierwszego etapu na dwa etapy. W obu przypadkach konieczne jest okreslenie odpowiednich ram
odwotania. Niemniej jednak w ramach podejscia dwustopniowego to okreslenie jest mniej wyrazne,

18 — Zobacz np. wyroki: z dnia 4 czerwca 2015 r., Komisja/MOL (C-15/14 P, EU:C:2015:362, pkt 61); z dnia 4 czerwca 2015 r., Kernkraftwerke
Lippe-Ems (C-5/14, EU:C:2015:354, pkt 74); z dnia 15 listopada 2011 r., Komisja i Hiszpania/Rzad Gibraltaru i Zjednoczone Krélestwo
(C-106/09 P i C-107/09 P, EU:C:2011:732, pkt 75); z dnia 8 wrzesnia 2011 r., Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 52);
z dnia 22 grudnia 2008 r., British Aggregates/Komisja (C-487/06 P, EU:C:2008:757, pkt 82); z dnia 3 marca 2005 r., Heiser (C-172/03,
EU:C:2005:130, pkt 40); z dnia 8 listopada 2001 r., Adria-Wien Pipeline i Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, pkt 41).

19 — Zobacz np. C. Romariz, Revisiting Material Selectivity in EU State Aid Law or ,The Ghost of Yet-To-Come”, EStAL 1, 2014, s. 41-42;
J. Bousin, J. Piernas, Developments in the Notion of Selectivity, EStAL 4, 2008, s. 640—642.

20 — Zobacz np. wyroki: z dnia 22 grudnia 2008 r., British Aggregates/Komisja (C-487/06 P, EU:C:2008:757, pkt 82 i nast.); z dnia 3 marca
2005 r., Heiser (C-172/03, EU:C:2005:130, pkt 40 i nast.); z dnia 8 listopada 2001 r., Adria-Wien Pipeline i Wietersdorfer & Peggauer
Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598, pkt 41, 42).

21 — Zobacz np. wyroki: z dnia 4 czerwca 2015 r., Komisja/MOL (C-15/14 P, EU:C:2015:362, pkt 59); z dnia 8 wrzeénia 2011 r.,
Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 62).

22 — Zobacz np. wyrok z dnia 8 wrze$nia 2011 r., Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 62).

23 — Zobacz wyroki: z dnia 8 wrze$nia 2011 r., Paint Graphos i in. (od C-78/08 do C-80/08, EU:C:2011:550, pkt 49); z dnia 2 lipca 1974 r.,
Wilochy/Komisja (173/73, EU:C:1974:71, pkt 15).
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kryjac sie w pierwszym etapie. W konsekwencji trdjstopniowe podejscie ze wzgledu na swa
przejrzysto$¢ i potencjal edukacyjny moze by¢ bardziej przydatne. Oferuje ono bardziej
uporzadkowany model wnioskowania, sprawiajac, ze poszczegélne elementy analizy sa bardziej
wyrazne.

29. Bez watpienia sednem badania selektywnosci srodka pomocy jest ustalenie ,ram odniesienia”.
Niemniej jednak jesli chodzi o zwiazek pomiedzy opisem a jego prawdziwa trescig, problem
przypomina matrioszke — jedynie odkrywajac zewnetrzna warstwe mozna zorientowal sie, ze
kluczowym pojeciem jest w istocie dyskryminacja®. Z kolei dalej w pojeciu dyskryminacji ukryte jest
pojecie poréwnywalnosci. Szukajac zatem prawdziwej tresci pojecia selektywnosci, dochodzi sie do
pojecia dobrze znanego z innych dziedzin prawa Unii: poréwnywalnosci.

30. Analiza poréwnywalno$ci zmierza do ustalenia, czy w stosunku do danej cechy (czyli tertium
comparationis, ktérym moga by¢ warto$¢, cel, dzialanie, sytuacja itd.) poréwnywane obiekty
(przedsiebiorstwa, osoby, produkty itd.) wykazuja wiecej podobienstw, czy tez wiecej réznic.

31. Powtarzajacym sie problemem w tego rodzaju badaniu jest wybér cechy, pod wzgledem ktdrej
odbedzie si¢ poréwnanie. Pod wzgledem czego precyzyjnie przedsiebiorstwa X i Y sa poréwnywalne?
Istnieja trzy czynniki, ktére moim zdaniem powinny zwykle zosta¢ uwzglednione w trakcie
dokonywania takiej oceny w kontekscie pomocy paristwa.

32. Czynnikiem pierwszym jest zakres zastosowania srodka w odniesieniu do oséb lub sytuacji, ktérych
dotyczy. Zakres zastosowania samego $rodka zwykle zdefiniowalby zwigzek logiczny pomiedzy tymi
osobami lub sytuacjami i ich poréwnywalnoéé. Srodek taki moze réwniez okreslié potencjalne
zobowigzania lub obcigzenia nakladane na pewna grupe przedsiebiorstw, jak réwniez powody, dla
ktorych panstwo czlonkowskie moze starac sie ztagodzi¢ te zobowiazania lub obciazenia.

33. Drugim czynnikiem jest cel, jaki realizuje $rodek, w sensie kierunkéow i wartosci, jakie ma
urzeczywistnia¢ lub jakim ma stuzy¢. Zdefiniowanie odpowiednich ram odwotania wymaga decyzji
o grupie przedsiebiorstw, ktére sa w poréwnywalnej sytuacji prawnej i faktycznej ,w $wietle celu
srodka”?, ale réwniez szerzej rzecz biorac, w $wietle ,danego systemu”*.

34. Po trzecie, mozna by wyrézni¢ kolejny, by¢ moze pomocniczy czynnik, traktujacy poréwnywalnosé
w sensie stopnia zastepowalnosci danych produktéow. Nalezy wyraznie przyznal, ze czynnik ten jak
dotad nie znalazt wielkiego odzwierciedlenia w orzecznictwie Trybunatu”. Z drugiej strony mozna by
sporo powiedzie¢ o potrzebie silniejszego uwzglednienia przez prawo w dziedzinie pomocy panstwa
jego aspektu dotyczacego prawa ochrony konkurencji*®. Poréwnywalnos$¢ przektadalaby sie zatem na
porownywalno$¢ (wspol)definiowana przez zastepowalno$¢ i umocowana pojeciem zakl6cenia
konkurencji w ramach danego rynku. Poszukiwanie odpowiednich ram odwolania zblizytoby sie
w takiej sytuacji znacznie bardziej do definicji ,rynku wlasciwego” i nie byloby odmienne od analizy
przeprowadzonej na podstawie art. 101 TFUE.

24 — Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Komisja/MOL (C-15/14 P, EU:C:2015:32, pkt 54).

25 — Zobacz wyroki: z dnia 8 wrzesnia 2011 r., Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 52); z dnia 8 wrzesnia 2011 r., Adria-Wien
Pipeline i Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598, pkt 41).

26 — Zobacz wyroki: z dnia 3 marca 2005 r., Heiser (C-172/03, EU:C:2005:130, pkt 40); z dnia 29 kwietnia 2004 r., GIL Insurance i in. (C-308/01,
EU:C:2004:252, pkt 68).

27 — Niemniej w celu glebszej oceny konkurencji pomiedzy produktami, cho¢ skoncentrowanej na innych kwestiach niz selektywnosé¢, zob. wyrok
z dnia 13 lutego 2003 r., Hiszpania/Komisja (C-409/00, EU:C:2003:92, pkt 68 i nast.).

28 — Zobacz np. J.L. da Cruz Vilaca, Material and Geographic Selectivity in State Aid — Recent Developments, EStAL 4, 2009, s. 443-451;
C. Romariz, Revisiting Material Selectivity in EU State Aid Law or ,The Ghost of Yet-To-Come”, EStAL 1, 2014, s. 47, 48; P. Nicolaides,
LE. Rusu, ,The Concept of Selectivity: An Ever Wider Scope”, EStAL 4, 2012, s. 796-797; G. Lo Schiavo, The role of competition analysis
under article 107 paragraph 1 TFEU: the emergence of a ,market analysis” assessment within the selectivity criterion?, 34 E.C.L.R. 8, 2013,
s. 400-406.
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35. Wspomniane powyzej czynniki pierwszy i drugi powinny by¢ obecne w takiej lub innej formie
w kazdej ocenie poréwnywalnosci. Ich szczegélny wyraz i odpowiedni ciezar beda zalezaly od
okolicznosci kazdej konkretnej sprawy. To samo dotyczy ich wzajemnego oddzialywania.
W niektérych sprawach wszystkie czynniki beda wskazywaly ten sam kierunek. W innych czynniki
drugi (cel $rodka) i trzeci (stopien zastepowalnosci produktéw, ktérych srodek dotyczy) moga by¢ uzyte
w celu skorygowania pierwszego lub dodania do niego niuanséw. Pierwszy czynnik (okreslenie przez
sam $rodek zakresu jego zastosowania) winien by¢ traktowany jako punkt wyjsciowy do ustalenia ram
odniesienia. Jednakze nie moze on stanowi¢ jedynego czynnika definiujacego pomoc, poniewaz
panstwo czlonkowskie mogloby w celu unikniecia klasyfikacji $srodka jako pomocy panstwa stworzyc
taki srodek, ktérego zakres bylby ograniczony tylko do niektérych przedsigbiorstw, ktére sa jednak
poréwnywalne do innych niekorzystajacych z tego srodka.

36. Sprawa ,Dutch NO_"* ilustruje jak jeden z czynnikéw moze ostatecznie zastepowac inny w celu
zdefiniowania odpowiednich ram odniesienia. W tej sprawie drugi czynnik dokonatl korekty czynnika
pierwszego. Niderlandy ograniczyly mozliwo$¢ handlu emisjami tlenkéw azotu (NO,) wylacznie do
duzych przedsiebiorstw przemystowych produkujacych tego rodzaju emisje. Zakres srodka krajowego
byl wiec ograniczony do tych przedsiebiorstw. Jednak w $wietle ogélnego celu tego srodka — ochrony
srodowiska naturalnego — Trybunal orzekl, ze wszystkie przedsiebiorstwa bedace przedmiotem
stakiego samego rodzaju zobowiazania”, mianowicie obnizenia emisji NO,, byly w poréwnywalnej
sytuacji prawnej i faktycznej, niezaleznie od ich wielko$ci®. Stad mozliwo$¢ handlu emisjami NO, nie
powinna zosta¢ ograniczona wylacznie do wiekszych instalacji®'.

37. Nie budzi watpliwosci, ze czynniki wskazane powyzej dostarczaja wylacznie ogélnych wskazéwek
jesli chodzi o rodzaj refleksji, jaka powinna mie¢ miejsce przy ocenie poréwnywalnosci w celu
ustalenia ram odwolania. Jest réwniez dos¢ oczywiste, ze kazda podobna ocena, jak by nie byta
skrupulatnie skonstruowana w sposéb algorytmiczny, niemalze matematyczny, bedzie zawsze zawierac
elementy subiektywnego warto$ciowania tego, jakie przedsiebiorstwa sa poréwnywalne i dlaczego,
akcentujac jaki$ czynnik zamiast innego.

38. Jednoczesnie taki wybdér winien jednak by¢ wyraznie wskazany w uzasadnieniu organu
podejmujacego decyzje. Dlatego w praktyce Komisja winna jasno okresli¢, jakie wybiera ramy
odniesienia i na jakiej podstawie.

39. Wyznaczenie odpowiednich ram odniesienia przy podejmowaniu decyzji o selektywnosci
potencjalnej pomocy panstwa ma zasadnicze znaczenie z wielu powodéw. Po pierwsze, pozwala
stronom dowiedzie¢ sig, dlaczego $rodek zostat lub nie zostal uznany za pomoc panstwa®. Po drugie,
gwarantuje wieksza przewidywalno§¢ prawa panstwom czlonkowskim, ktére beda w stanie
antycypowad, czy Komisja winna zosta¢ poinformowana o przyjmowanych przez nie $rodkach, czy tez
moga swobodnie i bez ograniczen realizowac szczegdlng polityke gospodarcza®. Po trzecie, umozliwia
sadom Unii przeprowadzanie skutecznej kontroli sadowej, poniewaz Sad i ostatecznie Trybunal
Sprawiedliwo$ci beda w stanie ustali¢ z wieksza przejrzystoscia, czy zostalo spelnione kryterium
selektywnosci.

29 — Wyrok z dnia 8 wrzesnia 2011 r., Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551).
30 — Wyrok z dnia 8 wrzesnia 2011 r., Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 66). Podkre$lenie moje.

31 — Jako inny podobny przykiad zob. wyrok z dnia 8 wrzesnia 2001 r., Adria-Wien Pipeline i Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, pkt 52), gdzie kryterium celu $rodka doprowadzilo do uwzglednienia wigkszej grupy przedsiebiorstw niz grupa objeta
zakresem $rodka.

32 — Zobacz wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Niderlandy/Komisja (C-159/01, EU:C:2004:246, pkt 65-67).
33 — Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda w sprawie GIL Insurance i in. (C-308/01, EU:C:2003:481, pkt 76).
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B — Kryterium selektywnosci w niniejszej sprawie

40. W niniejszej sprawie zadanie Trybunalu polega na ocenie, czy kryterium selektywnosci winno
zosta¢ zbadane w oparciu o szeroko zdefiniowane ramy odwolania, obejmujace przedsigbiorstwa
sektora hodowli bydfa oraz ,przedsigbiorstwa innych sektoréw”.

41. Sad w uzasadnieniu nie przyblizyl szczegéléw tego, co nalezy rozumie¢ przez ,przedsigbiorstwa
innych sektoréw”. Odnidst sie jedynie z aprobata do oceny Komisji*, ktéra sama w sobie nie byla
przejrzysta pod wzgledem tego, o jakie ,inne sektory” chodzi®.

42. W niniejszej sprawie mozna by rozwazy¢ rézne ramy odniesienia, w zaleznos$ci od poziomu
abstrakcji wybranego w celu zdefiniowania tertium comparationis oraz odpowiedniego ciezaru
przypisanego poszczegélnym czynnikom nakre$lonym powyzej. Wyrdznie trzy sposréd nich: podejscie
waskie, podejscie posrednie i podejscie szerokie.

43. Podejscie waskie, postulowane przez wnoszacego odwolanie, skupia si¢ na przedsiebiorstwach
przeprowadzajacych badania na obecno$¢ TSE. Ramy odwotania okre$la zakres zastosowania
rozporzadzenia nr 999/2001. Rozporzadzenie to wymaga wylacznie przeprowadzenia badan
przesiewowych w sektorach zagrozonych ryzykiem TSE. W ramach waskiego podejscia dominuje
pierwszy czynnik wskazany powyzej, ktéry dziala na niskim poziomie abstrakcji: grupa
poréownywalnych przedsiebiorstw jest zdefiniowana szczegdlnym obowiazkiem przeprowadzenia badan
przesiewowych na obecnos$¢ TSE.

44. Podej$cie posrednie przenosi si¢ na wyzszy poziom abstrakcji. Grupa poréwnywalnych
przedsiebiorstw moze w tym przypadku zawiera¢ kazde przedsiebiorstwo dzialajace w sekreterze
rolnym lub w branzy produkcji zywno$ciowej, ktore jest zobowiazane do poddawania swych
produktéw badaniom sanitarnym. Podej$cie to nie opiera sie na szczegélnym charakterze badan
przesiewowych na obecno$¢ BSE™, ale na ogélnym celu $rodka unijnego, ktérego sprawa dotyczy,
mianowicie na ochronie zdrowia zwierzat i ludzi. Obowigzek przeprowadzenia badan przesiewowych
na obecno$¢ BSE moze by¢ postrzegany jako fragment szerszego obowiazku przedsiebiorstw,
polegajacego na przeprowadzaniu kontroli w celu zapewnienia, by ich produkty nie stanowily
zagrozenia dla zdrowia zwierzat i ludzi®. Podejscie to wynika z poréwnywania przedsiebiorstw
zobowiazanych do przeprowadzania badan przesiewowych na obecno$¢ BSE do innych przedsiebiorstw
dzialajacych w sektorze rolnym lub w branzy produkcji zywnosciowej, ktére sa przedmiotem innych
obowiazkowych kontroli sanitarnych, ale moga produkowa¢ inne rodzaje miesa lub artykuléw
spozywczych.

45. Wznoszac sie na wyzszy poziom abstrakcji, mozna przewidziec jeszcze szersze podejscie. W ramach
tego szerokiego podejscia grupa poréwnywalnych przedsiebiorstw moze obejmowaé wszystkie
przedsiebiorstwa podlegajace obowiazkowym kontrolom przed wprowadzeniem produktéw do obrotu,
niekoniecznie $ci$le ograniczone do zwierzat. Abstrakcyjnymi czynnikami wyrézniajacymi bylyby
zatem og6lne kontrole jakosci lub bezpieczenstwa, co stwarzaloby znaczenie wigkszy zbidr
poréwnywalnych przedsiebiorstw.

34 — Punkty 107, 108, 110 i 111 zaskarzonego wyroku.
35 — Zobacz pkt 16 niniejszej opinii.
36 — Zobacz analogicznie wyrok z dnia 20 listopada 2003 r., GEMO (C-126/01, EU:C:2003:622).

37 — Zobacz np. rozporzadzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie kontroli urzedowych
przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem paszowym i zywno$ciowym oraz regulami dotyczacymi zdrowia zwierzat
i dobrostanu zwierzat (Dz.U. L 165, s. 1).
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46. Zdaniem wnoszacego odwotanie Komisja wybrala to ostatnie podejscie, ktore zostalo nastepnie
potwierdzone przez Sad. Jak podnosi wnoszacy odwolanie, Sad blednie zréwnal w tym zakresie
obowigzkowe testy samochodéw ciezarowych i wind oraz przejSciowe badania majace na celu
zwalczanie choroby zwierzat.

47. Jest istotnie prawda, ze Sad nie poswiecil sie¢ szczegdtowej analizie okreslenia odpowiednich ram
odniesienia®. W pkt 107 i 110 zaskarzonego wyroku Sad oparl sie na ustaleniach Komisji, zgodnie
z ktérymi beneficjentami sporego srodka byli ,hodowcly], rzeznie i inne podmioty zajmujace sie
przetwarzaniem, transportem, sprzedaza lub wprowadzaniem do obrotu produktéw pochodzacych od
bydta podlegajacych obowiazkowym badaniom przesiewowym na obecnos¢ BSE”, w przeciwienstwie do
»przedsiebiorstw innych sektoréw”, bez dalszych wyjasnien.

48. Nawet jesli Sad nie stwierdzil wprost, co rozumie przez ,przedsiebiorstwa innych sektoréw”,
uchylenie wyroku Sadu na podstawie drugiego zarzutu odwotlania nie jest konieczne. Pozostaje bowiem
faktem, iz finansowanie badan przesiewowych na obecno$¢ BSE stanowilo selektywna korzysé
niedostepna w ,innych sektorach”. Wobec braku innych dowodéw przedstawionych przez wnoszacego
odwolanie nie wydaje sie to w zaden sposéb uzasadnione charakterem lub ogélna struktura systemu
pomocy.

49. Jesli chodzi o obowiazek uzasadnienia, to nawet jesli Sad modgl wyrazi¢ sie w sposéb bardziej
bezpo$redni, jestem zdania, ze nie naruszyl tego obowiazku w zakresie, ktéry uzasadniatby uchylenie
jego wyroku. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu spoczywajacy na Sadzie na mocy
art. 36 i art. 53 akapit pierwszy statutu Trybunalu Sprawiedliwo$ci obowigzek uzasadnienia nie
nakazuje Sadowi dokonania wyjasnienia, ktére podejmuje w sposéb wyczerpujacy punkt po punkcie
argumentacje przedstawiona przez strony sporu. Uzasadnienie moze zatem by¢ dorozumiane, pod
warunkiem Ze umozliwia ono zainteresowanym poznanie podstaw, na ktérych zostal oparty
zaskarzony wyrok Sadu, a Trybunalowi dostarcza elementéw wystarczajacych do dokonania kontroli
w trybie odwolania®.

50. Jest oczywiste, ze uzasadnienie zaskarzonego wyroku umozliwito stronom zrozumienie powodéw,
dla ktérych Sad potwierdzil istnienie selektywnej korzysci. Wymaganie od Sadu, by bardziej
szczeg6lowo odnidst sie do sektoréw, ktére poréwnywano do sektora hodowli bydta, skutkowaloby co
najwyzej niewielkim dodatkiem do uzasadnienia, nie mialoby jednak wplywu na sentencje wyroku.

51. Nalezy jednak w moim przeswiadczeniu doda¢, ze to tylko szczegdlne okolicznosci tej konkretnej
sprawy uprawniaja wniosek o selektywno$ci zastosowanego s$rodka. Korzy$¢ wciaz dotyczylaby
wylacznie jednego sektora, mianowicie sektora hodowli bydta, bez wzgledu na to, ktére z trzech ram
odniesienia opisanych powyzej zostalyby wybrane. Nic nie wskazuje na to, by korzys¢ selektywna
mogla zosta¢ uzasadniona charakterem lub ogdlna struktura systemu. Nie powinno to jednak rozmy¢
ogdlnego obowigzku wyraznego okre$lenia przez Komisje odpowiednich ram odniesienia w przysztych
sprawach, w ktérych podobny brak precyzji w polaczeniu z innymi okoliczno$ciami mégtby prowadzi¢
do zgota innego wniosku.

VI — Wnioski

52. Z powyzszych wzgledéw i bez uszczerbku dla analizy pierwszego zarzutu odwolania proponuje, by
Trybunatl oddalit odwotanie w stosunku do zarzutu drugiego.

38 — Zobacz pkt 16 niniejszej opinii.

39 — Zobacz np. wyroki: z dnia 8 marca 2016 r., Grecja/Komisja (C-431/14 P, EU:C:2016:145, pkt 38); z dnia 21 grudnia 2011 r., A2A/Komisja
(C-320/09 P, EU:C:2011:858, pkt 97); z dnia 7 stycznia 2004 r., Aalborg Portland i in./Komisja (C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P,
C-213/00 P, C-217/00 P i C-219/00 P, EU:C:2004:6, pkt 372).

10 ECLIL:EU:C:2016:289
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