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»~Ajutoare de stat — Impozit polonez in sectorul comertului cu améanuntul — Impozit progresiv pe cifra
de afaceri — Decizie de deschidere a procedurii oficiale de investigare — Decizie finala care califica
masura drept ajutor de stat incompatibil cu piata interna — Notiunea de ajutor de stat —
Conditie referitoare la selectivitate”

In cauzele conexate T-836/16 si T-624/17,

Republica Polona, reprezentata de B. Majczyna, de M. Rzotkiewicz si de A. Kramarczyk-Szaladzinska,
in calitate de agenti,

reclamanta,
sustinutd de

Ungaria, reprezentatd, in cauza T-836/16, de M. Fehér, de G. Kods si de E. Téth si, in cauza T-624/17,
de M. Fehér si de G. Kods, in calitate de agenti,

intervenients,
impotriva
Comisiei Europene, reprezentata de K. Herrmann si de P.-J. Loewenthal, in calitate de agenti,
parata,
avand ca obiect cererile intemeiate pe articolul 263 TFUE prin care se solicitd anularea, pe de o parte, a
Deciziei C(2016) 5596 final a Comisiei din 19 septembrie 2016 privind ajutorul de stat SA.44351
(2016/C) (ex 2016/NN) - Polonia — Impozit polonez in sectorul comertului cu améinuntul, de
deschidere a procedurii oficiale de investigare prevazute la articolul 108 alineatul (2) TFUE in privinta
acestei masuri, si, pe de altd parte, a Deciziei (UE) 2018/160 a Comisiei din 30 iunie 2017 privind
ajutorul de stat SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) pus in aplicare de Polonia in ceea ce priveste
impozitul in sectorul comertului cu aménuntul (JO 2018, L 29, p. 38), de inchidere a procedurii si
potrivit careia masura amintita constituie un ajutor de stat incompatibil cu piata interna si a fost pusa
in aplicare in mod ilegal,

TRIBUNALUL (Camera a noua extinsa),

compus din domnii S. Gervasoni, presedinte, L. Madise (raportor) si R. da Silva Passos, doamna
K. Kowalik-Banczyk si domnul C. Mac Eochaidh, judecatori,

grefier: domnul F. Oller, administrator,

* Limba de procedura: polona.
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avand in vedere faza scrisa a procedurii si in urma sedintei din 26 septembrie 2018,

pronunta prezenta
Hotarare

Istoricul cauzei

La inceputul anului 2016, guvernul polonez a propus un nou impozit in sectorul comertului de marfuri
cu amanuntul. Desi o serie de modalitati ale acestui impozit urmau sa fie supuse diferitor consultari,
principiul retinut era cel al unui impozit a carui baza de impozitare s fie cifra de afaceri si care si
aiba un caracter progresiv.

Fiind informata cu privire la acest proiect, Comisia Europeana a trimis autoritatilor poloneze cereri de
informatii si, ficand trimitere la pozitia adoptaté in luna iulie a anului 2015 in legaturd cu modificarea
taxei de inspectie a lantului alimentar, aplicata in Ungaria, care retinea de asemenea principiul unei
impozitari progresive pe cifra de afaceri, a aratat:

»Cotele impozitului progresiv pe cifra de afaceri platit de intreprinderi sunt, in fapt, legate de marimea
intreprinderii, iar nu de rentabilitatea sau de solvabilitatea acesteia. Ele implica o discriminare intre
intreprinderi si pot provoca perturbiri grave ale pietei. Intrucit creeazi o inegalitate de tratament intre
intreprinderi, au fost considerate selective. Intrucat sunt indeplinite toate conditiile previzute la
articolul 107 alineatul (1) TFUE, [ele implicd ajutoare de stat in sensul acestui articol].”

La 6 iulie 2016, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej (Seimul Republicii Polone) a adoptat Legea privind
impozitul din sectorul comertului cu améanuntul, ale carei caracteristici esentiale au fost in final cele
care urmeazd. Sectorul in cauza este cel al comertului cu amanuntul de marfuri catre
consumatorul-persoana fizica. Persoanele impozabile sunt toti comerciantii cu amanuntul, indiferent
de statutul lor juridic. Baza de impozitare este constituitd din cifra de afaceri lunard realizata care
depaseste 17 de milioane de zloti polonezi (PLN), respectiv aproximativ 4 milioane de euro. Cota de
impozitare este de 0,8 % pentru transa din cifra de afaceri lunard intre 17 si 170 de milioane PLN si de
1,4 % pentru transa din cifra de afaceri lunara realizatd care depaseste aceste sume. Legea in discutie a
intrat in vigoare la 1 septembrie 2016.

Dupa mai multe schimburi de informatii intre autoritatile poloneze si Comisie, aceasta a deschis
procedura prevazuta la articolul 108 alineatul (2) TFUE cu privire la masura in cauzi prin decizia din
19 septembrie 2016 privind ajutorul de stat SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) (denumiti in continuare
»decizia de deschidere a procedurii, prima decizie atacatd”). Prin aceastd decizie, Comisia nu numai ca
a solicitat partilor in cauza si isi prezinte observatiile, ci a si impus, in temeiul articolului 13
alineatul (1) din Regulamentul (UE) 2015/1589 al Consiliului din 13 iulie 2015 de stabilire a normelor
de aplicare a articolul 108 [TFUE] (JO 2015, L 248, p. 9), autorititilor poloneze sa suspende fara
intarziere ,aplicarea impozitului progresiv pand cdnd Comisia nu a adoptat o decizie privind
compatibilitatea acestuia cu piata internd”.

Pe tot parcursul procedurii, autoritatile poloneze, care au suspendat intr-adevar aplicarea masurii in
cauzd, au contestat calificarea acesteia drept ajutor de stat in sensul articolului 107 alineatul (1) TFUE.

Totodata, in paralel cu continuarea discutiilor cu Comisia, guvernul polonez a solicitat Tribunalului
anularea deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacata (cauza T-836/16).
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Comisia a inchis procedura prin Decizia (UE) 2018/160 din 30 iunie 2017 privind ajutorul de stat
SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) pus in aplicare de Polonia pentru impozitul aplicat in sectorul
comertului cu améanuntul (JO 2018, L 29, p. 38) (denumita in continuare ,decizia finald, a doua decizie
atacatd”). In aceasti decizie, Comisia a precizat ci masura in cauzi constituia un ajutor de stat
incompatibil cu piata internd si ca ea a fost pusa in aplicare in mod ilegal. Autoritatile poloneze
trebuiau sd anuleze definitiv toate platile suspendate in conformitate cu decizia de deschidere a
procedurii, prima decizie atacati. Intrucat masura in cauzi nu fusese pusi in aplicare in concret,
Comisia a apreciat ca nu era necesar si se procedeze la recuperarea ajutorului de la beneficiari.

Guvernul polonez a solicitat de asemenea Tribunalului anularea deciziei finale, a doua decizie atacata
(cauza T-624/17).

In esents, in decizia de deschidere a procedurii, prima decizie atacati, si in decizia final3, a doua decizie
atacatd (denumite in continuare, impreuns, ,deciziile atacate”), dar cu o argumentare completatd in
privinta anumitor aspecte in decizia finald, a doua decizie atacata, Comisia a justificat in esentd
calificarea drept ajutor de stat a masurii in cauzd dupd cum urmeazd, din perspectiva definitiei care
figureaza la articolul 107 alineatul (1) TFUE.

Mai intdi, in ceea ce priveste imputabilitatea masurii in cauza statului si finantarea acesteia din resurse
de stat, Comisia a considerat ca unele dintre intreprinderile in cauza, si anume cele cu o cifra de afaceri
scazutd, beneficiazd, prin Legea privind impozitul din sectorul comertului cu amanuntul, de un
tratament fiscal avantajos in raport cu alte intreprinderi supuse acestui impozit si ca renuntarea
statului la resursele fiscale pe care le-ar fi incasat in cazul in care toate intreprinderile ar fi fost
impozitate la aceeasi cotd medie efectiva ar implica un transfer de resurse de stat citre intreprinderile
avantajate.

In ceea ce priveste existenta unui avantaj, Comisia a amintit faptul ci maisurile care reduc taxele
suportate in mod normal de intreprinderi aduc acestora, la fel ca prestatiile pozitive, avantaje. In
speta, cotele de impozitare medii zero sau mai scazute pentru intreprinderile cu o cifra de afaceri
scazutd in comparatie cu cotele de impozitare medii mai mari pentru intreprinderile cu o cifra de
afaceri mai mare ar fi adus avantaje primelor intreprinderi. In decizia finald, a doua decizie atacati,
Comisia a adaugat cd structurile de distributie organizate pe principiul de magazine in sistem de
francizd erau avantajate in raport cu structurile de distributie integrate, deoarece cifra de afaceri era
impartita in atatea parti cate francize existau in cazul primelor intreprinderi, in timp ce ea era stabilita
in mod global in cazul celei de a doua categorii de intreprinderi.

Cu privire la faptul ca avantajul identificat favorizeaza anumite intreprinderi (criteriul selectivitatii),
Comisia a aratat cd, in privinta unui avantaj fiscal, analiza trebuie sa se efectueze in mai multe etape.
Mai intdi, ar fi trebuit sa se identifice sistemul fiscal de referintd, in continuare, si se stabileasca daca
masura in cauzd constituia o derogare de la acest sistem, in sensul ca introducea diferentieri intre
intreprinderi care, in raport cu obiectivele intrinseci ale sistemului, se aflau intr-o situatie de fapt si de
drept comparabila, si, in sfarsit, in cazul unui raspuns afirmativ, sa se stabileasca dacéd aceastda derogare
era justificata de natura sau de economia generala a sistemului fiscal de referintd. Un raspuns negativ la
a doua etapa sau, dupa caz, un raspuns afirmativ la a treia etapd ar fi permis sa se inlature existenta
unui avantaj selectiv in favoarea anumitor intreprinderi, in timp ce un raspuns afirmativ la a doua
etapa si un raspuns negativ la a treia etapa ar fi permis, dimpotrivd, sa se concluzioneze in sensul
existentei acestuia.

In speti, Comisia a considerat initial ca sistemul de referinta era impozitul pe cifra de afaceri din
sectorul comertului cu amanuntul, inclusiv in ceea ce priveste intreprinderile cu o cifra de afaceri mai
micd de 17 milioane PLN, fira insa a include structura progresiva a impozitului (cotele de 0% —
corespunzatoare transei din cifra de afaceri neimpozabile —, de 0,8 % si de 1,4 % si transele din cifra de
afaceri corespunzatoare).
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In aceastd masurd, Comisia a considerat, in continuare, ci structura progresiva a impozitului, intrucat
implica nu doar cote marginale de impozitare, ci si cote medii de impozitare, diferite intre
intreprinderi, constituia o derogare de la sistemul de referinta care trebuia si se aplice cu o cotd unica
de impozitare. In decizia finali, a doua decizie atacati, Comisia a furnizat un exemplu concret de
impozitare a trei comercianti cu amanuntul, primul realizdnd lunar o cifra de afaceri de 10 milioane
PLN, al doilea de 100 de milioane PLN si al treilea de 750 de milioane PLN. Cota medie de
impozitare a primului este zero, a celui de al doilea de 0,664 %, iar a celui de al treilea de 1,246 %.

In sfarsit, Comisia a considerat ci derogarea de la sistemul de referinti reprezentati de structura
progresiva a impozitului nu era justificatd de natura sau de economia generald a sistemului. In decizia
de deschidere a procedurii, prima decizie atacata, Comisia a aratat ca obiectivele de politicd sectoriald,
precum politica regionald, politica de mediu sau politica industriald, nu pot fi luate in considerare in
aceastd privintd. In conditiile in care autorititile poloneze au evidentiat obiectivul de redistribuire vizat
de structura progresivd a impozitului, motivat de faptul ca intreprinderile cu o cifrd de afaceri
semnificativd puteau beneficia de economii de scara si de conditii mai bune de aprovizionare sau de
strategii fiscale inaccesibile intreprinderilor mai modeste, Comisia a indicat ca un astfel de obiectiv de
redistribuire nu era compatibil cu un impozit pe cifra de afaceri, care ar afecta intreprinderile numai in
functie de volumul lor de activitate, iar nu in functie de sarcinile lor, de rentabilitatea lor, de
capacitatea lor de plata sau de facilitati de care, potrivit autoritatilor poloneze, ar putea beneficia
numai intreprinderile mari. Pentru Comisie, un impozit progresiv pe cifra de afaceri ar putea fi
justificat pentru a compensa sau a descuraja aparitia anumitor efecte negative care ar putea fi generate
de activitatea mentionata (externalititi negative), cu atdt mai importante cu cét cifra de afaceri este
importantd, dar o astfel de situatie nu ar fi fost demonstratd nicidecum in speta.

Pe de alta parte, Comisia a aratat ca masura in cauza denatureazd sau amenintd si denatureze
concurenta si afecteazi schimburile comerciale dintre statele membre. In aceasti privinti, Comisia a
aratat in special ca comertul cu améanuntul in Polonia este deschis concurentei, cd la acesta contribuie
intreprinderi din alte state membre si ca intreprinderile care beneficiaza de cote de impozitare mai mici
beneficiaza astfel de un ajutor pentru functionare. In conditiile in care autorititile poloneze au sustinut
cd structura progresivi a impozitului permitea mentinerea comertului la scard redusa in fata
comertului la scara larga, Comisia a vdzut in aceasta dovada ca ele urmareau s influenteze structura
concurentei pe piata.

Procedura si concluziile partilor

Republica Polona a depus cererea introductivd in anularea deciziei de deschidere a procedurii, prima
decizie atacatd, la 30 noiembrie 2016 (cauza T-836/16).

Comisia a depus memoriul in apérare la 21 februarie 2017.
La 17 martie 2017, Ungaria a formulat o cerere de interventie in sustinerea concluziilor Republicii
Polone. Aceasta a fost admisa prin decizia din 27 aprilie 2017 a presedintelui Camerei a noua a

Tribunalului.

Republica Polona, Ungaria si Comisia au depus o replica, un memoriu in interventie si o duplica la
11 mai, la 19 iunie si la 2 august 2017.

Republica Polona a depus cererea introductiva in anularea deciziei finale, a doua decizie atacatd, la
13 septembrie 2017 (cauza T-624/17).

Republica Polona si Comisia au depus fiecare observatii cu privire la memoriul in interventie al
Ungariei in cauza T-836/16 la 20 octombrie 2017.
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Prin scrisoarea din 21 noiembrie 2017, Republica Poloni a solicitat in mod motivat desfisurarea unei
sedinte in cauza T-836/16.

Comisia a depus memoriul in apérare in cauza T-624/17 la 29 noiembrie 2017.

La 30 noiembrie 2017, Comisia a solicitat conexarea cauzelor T-836/16 si T-624/17 pentru faza orald a
procedurii.

La 15 decembrie 2017, Ungaria a formulat o cerere de interventie in sustinerea concluziilor Republicii
Polone in cauza T-624/17. Aceasta a fost admisd prin decizia presedintelui Camerei a noua a

Tribunalului din 12 ianuarie 2018.

La 20 februarie 2018, Ungaria a depus memoriul in interventie in cauza T-624/17. Republica Polona,
precum si Comisia au depus observatii in aceasta privinta la 9 si, respectiv, 19 aprilie 2018.

Prin scrisoarea din 15 mai 2018, Republica Polond a solicitat in mod motivat desfasurarea unei sedinte
in cauza T-624/17.

Pe baza raportului judecatorului raportor, Tribunalul a decis deschiderea fazei orale a procedurii in
cauzele T-836/16 si T-624/17. De asemenea, Tribunalul a decis sd adreseze o intrebare partilor in

vederea unui raspuns in aceastd faza.

La propunerea Camerei a noua, Tribunalul a decis, in aplicarea articolului 28 din Regulamentul de
procedura al Tribunalului, sd trimita cauzele in fata unui complet de judecata extins.

Prin decizia Tribunalului din 4 iulie 2018, cauzele T-836/16 si T-624/17 au fost conexate pentru buna
desfisurare a fazei orale a procedurii, in conformitate cu articolul 68 alineatul (2) din Regulamentul de
procedura.

Pledoariile partilor si raspunsurile acestora la intrebarile adresate de Tribunal au fost ascultate in
sedinta din 26 septembrie 2018. Cu aceasta ocazie, dupa ascultarea partilor, presedintele Camerei a
noua extinse a Tribunalului a decis de asemenea conexarea cauzelor T-836/16 si T-624/17, in vederea
pronuntarii deciziei prin care se finalizeazd judecata.

In cauza T-836/16, Republica Poloni solicita:

— anularea deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacata;

— obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata.

In cauza T-624/17, Republica Polona solicita:

— anularea deciziei finale, a doua decizie atacat;

— obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata.

In cauzele T-836/16 si T-624/17, Comisia soliciti:

— respingerea actiunilor;

— obligarea Republicii Polone la plata cheltuielilor de judecata.

In cauzele T-836/16 si T-624/17, Ungaria soliciti admiterea actiunilor.
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In cauza T-836/16, Ungaria soliciti de asemenea obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecati
efectuate de guvernul maghiar.

in drept

In cauza T-836/16, guvernul polonez invocid patru motive impotriva deciziei de deschidere a
procedurii, prima decizie atacatd: mai intdi, cel intemeiat pe existenta unei erori in privinta calificarii
juridice a masurii in cauzd drept ajutor de stat in sensul articolului 107 alineatul (1) TFUE, in
continuare, cele intemeiate pe incalcarea articolului 13 alineatul (1) din Regulamentul 2015/1589 si a
principiului proportionalitatii din cauza ordinului de suspendare fara intarziere a ,aplicdrii impozitului
progresiv pana cand Comisia nu a adoptat o decizie privind compatibilitatea acestuia cu piata interna”,
si, in sfarsit, cel intemeiat pe o motivare eronata si insuficienta.

In cauza T-624/17, guvernul polonez invocia doui motive impotriva deciziei finale, a doua decizie
atacatd: pe de o parte, cel intemeiat pe existenta unei erori in privinta calificarii juridice a masurii in
cauza drept ajutor de stat in sensul articolului 107 alineatul (1) TFUE, pe de alta parte, cel intemeiat
pe o motivare eronata si insuficienta.

In spetd, Tribunalul considera ca este oportun sa examineze in primul rand motivele intemeiate pe
existenta, in deciziile atacate, a unei erori in privinta calificérii juridice a masurii in cauza drept ajutor
de stat in sensul articolului 107 alineatul (1) TFUE.

Guvernul polonez sustine ca Comisia a considerat in mod eronat ca impozitul din sectorul comertului
cu amanuntul constituie o masura selectivé in favoarea anumitor intreprinderi ca urmare a caracterului
progresiv al cotelor aplicate la baza de impozitare reprezentatda de cifra de afaceri. Dimpotriva, acest
impozit ar fi o masurd generald, fara caracter selectiv sau care ar putea eventual si fie considerata
selectiva la prima vedere, dar care, fiind justificata de natura si de economia generald a sistemului
fiscal in cauzd, nu ar fi, in definitiv, selectiva.

Dupa cum arata guvernul polonez in cadrul unei prime serii de argumente, impozitul din sectorul
comertului cu améanuntul nu poate fi considerat ca avand, a priori, un caracter selectiv, deoarece
structura sa, care ar fi cauza selectivitatii acestuia in opinia Comisiei, nu ar deroga de la sistemul de
referinta in care se inscrie acest impozit, intrucat ar fi o componentd a acestui sistem. Guvernul
polonez sustine mai precis cele ce urmeaza.

Caracterul progresiv al impozitului din sectorul comertului cu amanuntul, pe care Comisia il considera
ca fiind manifestarea unui avantaj selectiv in favoarea anumitor intreprinderi, ar face mai degraba parte
integrantd din sistemul de referintd, constituit din respectivul impozit cu caracteristicile sale in privinta
bazei de impozitare, a persoanelor impozabile, a evenimentului impozabil si a structurii cotelor de
impozitare. Caracterul progresiv al cotelor nu poate fi privit, asadar, ca o derogare de la sistemul de
referinta. Comisia ar fi limitat in mod eronat sistemul de referinta la impozitul in cauza fara structura
sa de cote, ceea ce ar conduce la situatia stranie ca sistemul fiscal de referinti pe care l-a identificat sa
nu implice o cota de impozitare ,normalad” in raport cu care sa poata fi apreciata existenta unui avantaj
selectiv, astfel cum ar reiesi din considerentele (26) si (51) ale deciziei de deschidere a procedurii,
prima decizie atacatd, precum si din considerentele (47) si (49) ale deciziei finale, a doua decizie
atacatd. Comisia s-ar limita sd considere cad ar trebui sd existe o singurd cotd de impozitare, care ar
putea fi stabilita, eventual, de autorititile poloneze la cota marginala maxima de 1,4 % sau la cota
medie efectivd cea mai ridicata constatata pentru persoanele impozabile.

Or, cotele de impozitare, inclusiv in cazul unui barem progresiv, ar face parte, in mod necesar, din

impozite, dupd cum ar fi aratat de altfel Comisia la punctul 134 din comunicarea sa privind notiunea
de ,ajutor de stat” astfel cum este mentionatd la articolul 107 alineatul (1) [TFUE] (JO 2016, C 262,
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p. 1, denumitd in continuare ,Comunicarea privind notiunea de ajutor de stat”). In plus, prin dorinta
de a impune o cota de impozitare unica pentru un impozit, Comisia ar aduce atingere de asemenea
competentelor de impozitare ale statelor membre.

Guvernul polonez subliniaza ca, in spetd, baremul progresiv in cauza este lizibil si clar si ca cotele de
impozitare sunt stabilite la niveluri relativ scazute, in mod forfetar, cota superioara de 1,4 % fiind doar
de 1,75 ori mai mare decat prima cota de 0,8 %. Nu ar exista un efect de prag in masura in care,
indiferent de cifra de afaceri a intreprinderilor in cauzd, tuturor li s-ar aplica o scutire de impozit
pentru cifra de afaceri lunara pana la 17 milioane PLN, o cota de 0,8 % pentru partea din cifra de
afaceri lunara intre 17 si 170 de milioane PLN si o cotd de 1,4 % pentru partea din cifra de afaceri
lunara de peste 170 de milioane PLN. Sistemul nu ar fi nici discriminatoriu si nici discretionar; acesta
nu ar implica un aspect de derogare. Guvernul polonez sustine de asemenea cé structura impozitului
din sectorul comertului cu amanuntul nu poate fi asimilatd cu scutirea totala de care beneficiaza
societdtile ,offshore” in Gibraltar, examinatd in Hotirarea din 15 noiembrie 2011, Comisia si
Spania/Government of Gibraltar si Regatul Unit (C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732), care era
contrara obiectivului impozitelor respective de a supune toate intreprinderile unui sistem general de
impozitare, ci cd aceastd structurd se aseamand cu mecanismele de plafonare a acestor impozite,
pentru toate intreprinderile, la 15 % din profit, despre care s-a considerat in aceeasi hotarare cid nu
genereaza un avantaj selectiv.

Guvernul polonez adaugda ca impozitul din sectorul comertului cu amanuntul, astfel cum a fost
conceput, raspunde dublului obiectiv de a aduce venituri fiscale la stat, repartizind totodata in mod
echitabil sarcina fiscala intre persoanele impozabile, in functie de capacitatea lor de platd, cu un scop
redistributiv, aspect care ar urmari, la randul sau, si asigure incasarea veniturilor fiscale. Contrar a
ceea ce ar sustine Comisia in cuprinsul considerentului (29) al deciziei de deschidere a procedurii,
prima decizie atacatd, si in cuprinsul considerentului (49) al deciziei finale, a doua decizie atacats,
obiectivul acestui impozit nu s-ar limita la obtinerea veniturilor fiscale sau chiar la ,impozitarea cifrei
de afaceri a tuturor intreprinderilor din sectorul comertului cu amanuntul”. Acest lucru ar confirma
faptul ci cotele de impozitare si pragurile de impozitare aferente fac parte din sistemul de referinti. In
plus, dacéd optiunile de organizare a lanturilor de distributie ar putea intr-adevar sa influenteze nivelul
impozitului pe care acestea ar fi trebuit sa-1 plateasca, fiecare ar fi liber sa adopte modul de organizare
mai favorabil in aceastd privinta, recurgand, printre altele, la franciza. In special, grupul Carrefour, la fel
ca alti mari distribuitori de origine strdina, ar fi utilizat pe scara larga acest sistem, in timp ce unii mari
contribuabili cu organizare integrata ar fi societati de capital polonez.

La aceste argumente, Comisia rdspunde mai intdi cu observatii introductive. Comisia aminteste ca a
considerat ca toate intreprinderile de comert cu aménuntul se aflau intr-o situatie de fapt si de drept
comparabila in raport cu obiectivul impozitului in cauza si ca structura progresiva a cotelor sale didea
nastere unei discriminari intre aceste intreprinderi in functie de dimensiunea lor care nu era justificata
nici de scopul, nici de natura impozitului respectiv, intreprinderile cu o cifra de afaceri scazuta
beneficiind de o cotd medie efectivd de impozitare zero sau mai mica decat intreprinderile cu o cifra
de afaceri mai mare. Astfel, aproape toti comerciantii cu améanuntul independenti mici si mijlocii ar fi
fost practic scutiti sau impozitati pe intreaga lor cifrd de afaceri la o cota medie efectivd mai mica de
0,8 %, in timp ce comerciantii cu amanuntul de mari dimensiuni, de exemplu lanturile integrate de
hipermarketuri, ar fi fost supuse unei cote de impozitare medii efective mai apropiate de cota maxima
de 1,4 %, ceea ce ar afecta o mare parte din profiturile lor. Intreprinderile de comert cu amanuntul cu
capital polonez ar face parte, in general, dintre beneficiarii sistemului, in timp ce cele cu capital strain
ar fi, dimpotriva, impozitate la o cota medie mai mare. Comisia subliniaza in aceasta privinta ca,
potrivit diverselor informatii publice, din aproximativ 200000 de magazine sau de intreprinderi de
comert cu amanuntul numai 100 ar fi fost supuse la plata impozitului in luna septembrie a anului
2016, rezultatul preconizat al acestei impozitari fiind de 114 milioane PLN, din care in jur de 80 de
milioane ar fi fost datorate de cele mai mari 10 intreprinderi. Numai 12 intreprinderi ar fi atins grupa
de impozitare de 1,4 %. Diverse declaratii politice din Polonia ar fi indicat de altfel in mod clar ca
impozitul viza reechilibrarea conditiilor de concurenta intre comertul la scard mica si lanturile de

ECLILLEU:T:2019:338 7


http:referin��.�n

48

49

50

51

52

HOTARAREA DIN 16.5.2019 — CAUZELE CONEXATE T-836/16 s1 T-624/17
PoLoNiA/CoMiISIA

distributie internationale. In plus, un lant de distributie organizat dupi modelul francizei ar fi impozitat
putin sau deloc, in timp ce un lant de distributie integratd care genereaza aceeasi cifra de afaceri ar fi
impozitat mult mai mult. Comisia furnizeaza in aceasta privinta exemplul grupului Carrefour, care ar
fi organizat in parte in mod integrat si care ar fi impozitat pentru acea parte la o cotd medie de 1,2 %,
in timp ce lantul polonez de comercianti cu amanuntul Lewiatan, care isi desfisoara activitatea in
modalitatea francizei si care ar fi, la randul sdu, impartit in 16 societéti, cu o cifra de afaceri globala
mai mare decat Carrefour, ar fi impozitat la o coti medie aproape zero. In aceasti privinti, desi
lanturile de origine straind, cum ar fi grupul Carrefour, au recurs de asemenea la franciza, beneficiarii
de francize ar fi tocmai intreprinderile de proximitate poloneze, favorizate de dispozitivul fiscal in
discutie. Comisia a subliniat totusi in cadrul sedintei ca deciziile atacate nu se intemeiau, pentru a
demonstra selectivitatea avantajelor generate de caracterul progresiv al structurii cotelor de impozitare
din sectorul comertului cu amanuntul, pe identificarea unei discrimindri in functie de originea
nationald a persoanelor impozabile.

Comisia adaugi, facand trimitere la Hotédrérea din 15 noiembrie 2011, Comisia si Spania/Government
of Gibraltar si Regatul Unit (C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732), ca nu este suficient, pentru a
stabili dacd o masura fiscala este selectiva in favoarea anumitor intreprinderi, sa se examineze daca
exista o derogare de la regulile sistemului de referinta, astfel cum sunt definite de statul membru in
cauzd, ci ca este necesar de asemenea s se verifice dacd limitele sau structura sistemului de referinta
au fost stabilite in mod coerent sau, dimpotriva, intr-un mod clar arbitrar sau partinitor, pentru a
favoriza aceste intreprinderi, ceea ce ar fi cazul in speta. Comisia arati cd, in acea hotarare, Curtea a
statuat cd un avantaj selectiv de care beneficiau anumite societéti rezulta din insdsi modalitatea in care
era conceput impozitul in cauza. Hotédrarea din 21 decembrie 2016, Comisia/World Duty Free Group
SA si altii, (C-20/15 P si C-21/15 P, EU:C:2016:981), ar confirma aceasta abordare.

Comisia sustine de asemenea, in masura in care guvernul polonez justifica dispozitivul fiscal in cauza
prin necesitatea de a tine seama de capacitatea de plata a intreprinderilor, ca baza de impozitare care
corespunde cifrei de afaceri nu este pertinenta in aceastd privinta, deoarece o cifra de afaceri
semnificativd ar putea fi asociatd cu o situatie deficitara si invers. Faptul ca o intreprindere este de
mari dimensiuni nu ar insemna cd aceasta are o capacitate de plata ridicatd. Nici preocuparea de a
combate optimizarea si evaziunea fiscald, invocatd de asemenea de guvernul polonez, nu ar fi
relevantd, deoarece riscul de eludare a bazei de impozitare nu s-ar concretiza decat in cadrul
impozitelor pe profit.

Comisia precizeazd ca analiza sa nu aduce atingere autonomiei fiscale a statelor membre. Republica
Polond ar rdmane suverana in materie, sub rezerva respectarii normelor din Tratatul FUE privind
ajutoarele de stat.

In ceea ce priveste in special discutia privind stabilirea sistemului de referinti, Comisia arati ci, pentru
a demonstra selectivitatea unei masuri fiscale avantajoase, este necesar sa se identifice acest sistem,
compus dintr-un set coerent de norme care se aplica in general pe baza unor criterii aplicabile tuturor
intreprinderilor care intrd sub incidenta domeniului sau de aplicare, astfel cum este definit prin
obiectivul acestuia si, ulterior, sa se demonstreze ca masura in cauza derogd de la sistemul respectiv
intrucét introduce diferentieri intre intreprinderi care se afld, in raport cu obiectivul mentionat, intr-o
situatie de fapt si de drept comparabild. In spetd, obiectul impozitului in cauzi fiind cifra de afaceri a
comertului cu aménuntul, iar persoanele impozabile fiind comerciantii cu améanuntul, in lumina
obiectivului acestui impozit, toti comerciantii cu amanuntul, indiferent de dimensiunea lor, s-ar afla
intr-o situatie de fapt si de drept comparabild. Sistemul de referintd ar fi impozitarea cifrei de afaceri
generata de comertul cu amanuntul.

Cu toate acestea, la fel ca in cauza in care s-a pronuntat Hotararea din 15 noiembrie 2011, Comisia si
Spania/Government of Gibraltar si Regatul Unit (C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732), sistemul
de referinta, astfel cum este prezentat de guvernul polonez, ar fi el insusi conceput in mod deliberat
pentru a fi selectiv, fara ca acest lucru sa poata fi justificat de obiectivul impozitului care ar fi de a
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genera venituri la stat. Comisia nu ar fi neglijat faptul ca se aplicd aceleasi cote si aceleasi transe
tuturor intreprinderilor de comert cu amanuntul, dar, in pofida acestui fapt, comerciantii cu
améanuntul locali ar fi favorizati printr-o cota medie efectivd zero sau mult mai scazutd decat
comerciantii cu amanuntul cu o cifra de afaceri semnificativd. Comisia invocd in aceastd privinta
exemplul in cifre care figureazd in decizia finala, a doua decizie atacata, la care se face referire la
punctul 14 de mai sus. Ratiunea de a stabili transele nu ar putea fi, in lipsa unei justificari valabile din
partea autoritétilor poloneze, decat de a favoriza micii comercianti cu aménuntul si de a taxa cele mai
mari intreprinderi din acest sector.

Argumentul guvernului polonez potrivit caruia caracterul progresiv al impozitului din sectorul
comertului cu amanuntul ar fi justificat de dublul obiectiv de a obtine venituri fiscale la stat,
repartizdnd in acelasi timp, in mod echitabil, sarcina fiscald intre persoanele impozabile in functie de
capacitatea lor de platd, nu ar tine de etapa de stabilire a sistemului fiscal de referint4, ci, eventual, de
o justificare care poate fi adusi dupd identificarea unei derogiri de la acest sistem. In orice caz,
obiectivul intrinsec al impozitului care trebuie luat in considerare nu ar fi generarea de venituri
fiscale, care ar reprezenta obiectivul oricarui impozit, ci de a impozita cifra de afaceri a comertului cu
amanuntul, tot astfel cum obiectivul unui impozit pe profit este de a impozita profiturile. Dupa cum
s-a mentionat la punctul 49 de mai sus, obiectivul nu ar putea fi nici luarea in considerare a
capacitatii de plata a diferitor intreprinderi care practicd comertul cu amanuntul.

Astfel, sistemul de referinta ar fi fost stabilit in mod intemeiat, in deciziile atacate, ca fiind impozitarea
cifrei de afaceri generate de comertul cu amanuntul, faira un barem progresiv, nefiind insa retinuta
nicio cotd forfetara specifica, contrar a ceea ce afirma guvernul maghiar.

Trebuie examinate argumentele rezumate mai sus.

Potrivit articolului 107 alineatul (1) TFUE, cu exceptia derogirilor prevazute de tratate, sunt
incompatibile cu piata internd ajutoarele acordate de state sau prin intermediul resurselor de stat, sub
orice formd, care denatureazd sau amenintd sd denatureze concurenta prin favorizarea anumitor
intreprinderi sau a producerii anumitor bunuri, in masura in care acestea afecteazd schimburile
comerciale dintre statele membre.

Reiese dintr-o jurisprudenta constanta ca ajutoarele vizate la articolul 107 alineatul (1) TFUE nu se
limiteaza la subventii, intrucat includ nu numai prestatii pozitive, precum subventiile propriu-zise, ci
si interventii de stat care, sub diverse forme, reduc sarcinile care greveaza in mod normal bugetul unei
intreprinderi si care, astfel, fara s fie subventii in sensul strict al termenului, au aceeasi natura si efecte
identice (a se vedea in acest sens Hotararea din 23 februarie 1961, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen
in Limburg/Inalta Autoritate, 30/59, EU:C:1961:2, pagina 39, Hotararea din 2 iulie 1974, Italia/Comisia,
173/73, EU:C:1974:71, punctul 33, Hotéréarea din 15 martie 1994, Banco Exterior de Espana, C-387/92,
EU:C:1994:100, punctul 13, si Hotédrarea din 15 noiembrie 2011, Comisia si Spania/Government of
Gibraltar si Regatul Unit C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732, punctul 71).

In materie fiscald, rezultd ci o misurd prin care autorititile publice acordi anumitor intreprinderi un
tratament fiscal avantajos, care, desi nu presupune un transfer de resurse de stat, ii pune pe
beneficiari intr-o situatie financiard mai favorabila decat a celorlalti contribuabili, constituie un ajutor
de stat in sensul articolului 107 alineatul (1) TFUE (a se vedea Hotararea din 15 martie 1994, Banco
Exterior de Espaia, C-387/92, EU:C:1994:100, punctul 14, Hotararea din 15 noiembrie 2011, Comisia si
Spania/Government of Gibraltar si Regatul Unit C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732, punctul 72,
si Hotararea din 21 decembrie 2016, Comisia/World Duty Free Group si altii, C-20/15 P si C-21/15 P,
EU:C:2016:981, punctul 56).

Demonstrarea existentei unui tratament fiscal avantajos rezervat anumitor intreprinderi, cu alte cuvinte

caracterizarea selectivititii masurii in cauzd, impune sa se stabileasca daca, in cadrul unui regim juridic
dat, aceastd masura este de naturd sa favorizeze anumite intreprinderi fatd de altele, care, avand in
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vedere obiectivul urmarit de regimul respectiv, s-ar gasi intr-o situatie de fapt si de drept comparabila
(a se vedea in acest sens si prin analogie Hotirarea din 2 iulie 1974, Italia/Comisia, 173/73,
EU:C:1974:71, punctul 33, a se vedea de asemenea Hotédrarea din 15 noiembrie 2011, Comisia si
Spania/Government of Gibraltar si Regatul Unit C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732, punctul 75
si jurisprudenta citata).

Mai precis, conform metodei de analiza consacrate in jurisprudentd, calificarea unei masuri fiscale
avantajoase drept ,selectiva” impune, intr-o prima etapa, identificarea si examinarea prealabila a
regimului fiscal comun sau ,normal” aplicabil [a se vedea in acest sens Hotdrarea din 21 decembrie
2016, Comisia/World Duty Free Group SA si altii, C-20/15 P si C-21/15 P, EU:C:2016:981,
punctul 57, si Hotararea din 28 iunie 2018, Andres (lichidator al Heitkamp BauHolding)/Comisia,
C-203/16 P, EU:C:2018:505, punctul 88 si jurisprudenta citata].

In raport cu acest regim fiscal trebuie, intr-o a doua etapi, si se aprecieze si, daci este cazul, si se
stabileascd eventualul caracter selectiv al avantajului acordat prin mésura fiscala in cauzs,
demonstrand cd aceasta derogd de la respectivul sistem ,normal” prin aceea ca introduce diferentieri
intre operatori care se gasesc, in raport cu obiectivul atribuit regimului fiscal comun sau ,normal”
aplicabil, intr-o situatie de drept si de fapt comparabila (a se vedea in acest sens in special Hotararea
din 8 septembrie 2011, Paint Graphos si altii, C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, punctul 49, si
Hotararea din 21 decembrie 2016, Comisia/World Duty Free Group SA si altii, C-20/15 P
si C-21/15 P, EU:C:2016:981, punctul 57). In schimb, in cazul in care se constatid ci avantajul fiscal
(cu alte cuvinte diferentierea) se justificd prin natura si economia sistemului in care se inscrie, el nu
poate constitui un avantaj selectiv (a se vedea in acest sens Hotardrea din 8 noiembrie 2001,
Adria-Wien Pipeline si Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke, C-143/99, EU:C:2001:598,
punctul 42, Hotérarea din 15 decembrie 2005, Unicredito Italiano, C-148/04, EU:C:2005:774, punctele
51 si 52, Hotéararea din 6 septembrie 2006, Portugalia/Comisia, C-88/03, EU:C:2006:511, punctul 52,
Hotararea din 22 decembrie 2008, British Aggregates/Comisia, C-487/06 P, EU:C:2008:757,
punctul 83, si Hotararea din 21 decembrie 2016, Comisia/World Duty Free Group si altii, C-20/15 P
si C-21/15 P, EU:C:2016:981, punctele 58 si 60).

Din jurisprudentd reiese ca, atunci cand este mentionata natura sistemului ,normal”, este vizat
obiectivul atribuit acestuia, in timp ce, atunci cand este mentionatd economia sistemului ,normal”,
sunt vizate normele sale de impozitare (a se vedea in acest sens Hotararea din 6 septembrie 2006,
Portugalia/Comisia, C-88/03, EU:C:2006:511, punctul 81, si Hotararea din 7 martie 2012, British
Aggregates/Comisia, T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, punctul 84). Este necesar sa se sublinieze ci
notiunea de obiectiv sau de naturd a sistemului fiscal ,normal” mentionata mai sus se refera la
principiile fondatoare sau directoare ale sistemului fiscal respectiv si nu se refera nici la politicile care
pot eventual sa fie finantate prin resursele pe care le procura (precum, in spetd, finantarea masurilor
de politica familiala) si nici la finalitatile care ar putea fi urmarite prin introducerea unor derogari de
la acest sistem fiscal.

In spetd, trebuie sd se examineze mai intai problema stabilirii regimului fiscal ,normal” in raport cu
care trebuie, in principiu, sa fie analizata existenta sau inexistenta unui avantaj selectiv.

Trebui subliniat, in mésura in care Comisia se refera in special in deciziile atacate la Hotararea din
15 noiembrie 2011, Comisia si Spania/Government of Gibraltar si Regatul Unit (C-106/09 P
si C-107/09 P, EU:C:2011:732), ca cele trei impozite care constituiau obiectul cauzelor in care s-a
pronuntat acea hotarare formau, impreund, regimul general de impozitare pentru toate societitile
stabilite in Gibraltar, in timp ce, in spetd, masura calificata drept ajutor de stat de Comisie se inscrie
in cadrul unui impozit sectorial specific privind vanzarea de marfuri cu amanuntul catre particulari.
Asadar, regimul fiscal ,normal” nu poate, in orice caz, sa depaseasca acest sector (a se vedea in acest
sens si prin analogie Hotararea din 21 decembrie 2016, Comisia/Hansestadt Liibeck, C-524/14 P,
EU:C:2016:971, punctele 54-63).
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Or, in mod intemeiat guvernul polonez sustine cé cotele de impozitare nu pot fi excluse din continutul
unui regim fiscal, astfel cum a procedat Comisia [a se vedea considerentele (22) si (29) ale deciziei de
deschidere a procedurii, prima decizie atacatd, si considerentele (46) si (49) ale deciziei finale, a doua
decizie atacatd]. Indiferent dacd impozitarea este la cote unice sau la cote progresive, nivelul
impozitarii face parte, la fel ca baza de impozitare, evenimentul impozabil si sfera persoanelor
impozabile, din randul caracteristicilor fundamentale ale regimului juridic al unei impuneri fiscale.
Astfel cum subliniazd guvernul polonez, insasi Comisia arata, la punctul 134 din Comunicarea privind
notiunea de ajutor de stat, cd, ,[i]n cazul impozitelor sau taxelor, sistemul de referintd se bazeaza pe
elemente cum ar fi baza de impozitare, persoanele impozabile, evenimentul impozabil si cotele de
impozitare”. In lipsa unui nivel de impozitare care si permiti si se stabileasci care este economia
regimului ,normal”, este de altfel imposibil si se examineze daca existd o derogare avantajoasd in
favoarea anumitor intreprinderi (a se vedea in acest sens Hotararea din 6 septembrie 2006,
Portugalia/Comisia, C-88/03, EU:C:2006:511, punctul 56, si Hotédrarea din 7 martie 2012, British
Aggregates/Comisia, T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, punctul 52). Din acest motiv, eventual, in cazul
in care, in cadrul aceluiasi impozit, anumitor intreprinderi li se aplica cote de impozitare diferite fata
de alte intreprinderi, inclusiv scutiri diferite, este necesar sd se determine care este situatia ,normald” in
materie, care face parte din regimul ,normal”, fard identificarea careia metoda amintitd la punctele 60
si 61 de mai sus nu se poate aplica.

Reiese de altfel din deciziile atacate si din argumentele in aparare ale Comisiei cd aceasta a incercat sa
identifice un regim ,normal”, care cuprinde o structura de impozitare la care sa faca trimitere. Rezulta
in special din considerentele (26) si (32) ale deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacatd, si
din considerentele (47), (49) si (54) ale deciziei finale, a doua decizie atacatd, cd, pentru Comisie, acest
regim ar trebui sa fie unul in care cifra de afaceri a comerciantilor cu amanuntul este impozitatd la o
cotd unica la primul PLN (forfetar). Comisia aratd de altfel cd este regretabil ca autorititile poloneze
nu i-au indicat o valoare pentru aceastd cotd unicd [considerentul (26) al deciziei de deschidere a
procedurii, prima decizie atacatd, si considerentul (47) al deciziei finale, a doua decizie atacati] si a
sugerat chiar sa fie retinuta cota maxima de 1,4 % sau cota medie efectivd cea mai ridicatd constatata
pentru persoanele impozabile [considerentul (51) al deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie
atacatd]. Totusi, trebuie sa se constate cd regimul ,normal” cu cotd unica la care s-a referit Comisia in
anumite pasaje din deciziile atacate este un sistem ipotetic, care nu putea fi retinut. Astfel, analiza
caracterului selectiv sau nu al unui avantaj fiscal, care se desfasoara in cea de a doua etapa a metodei
amintite la punctele 60 si 61 de mai sus, trebuie si fie efectuata in raport cu caracteristicile reale ale
regimului fiscal ,normal” in care se incadreazd, identificate in prima etapa a acestei metode, iar nu in
raport cu ipoteze neretinute de autoritatea competenta.

Prin urmare, Comisia a identificat, in deciziile atacate, un regim ,normal” fie incomplet, fira cote de
impozitare, fie ipotetic, cu o cota de impozitare unicé, ceea ce constituie o eroare de drept.

Date fiind caracterul sectorial al impozitului in cauza si absenta unei gradari a cotelor diferentiate
pentru anumite intreprinderi, singurul regim ,normal” care putea fi retinut in speta era, astfel cum
sustine guvernul polonez, insusi impozitul din sectorul comertului cu amanuntul, cu structura
acestuia care includea gradatia progresiva a cotelor si a transelor sale, incluzdnd insa, contrar
sustinerilor acestui guvern, reducerea bazei previazute pentru transa din cifra de afaceri cuprinsd intre 0
si 17 milioane PLN, intrucat aceasta reducere face parte de facto din structura impozitului, iar
activitatea corespunzatoare intra in domeniul sau de aplicare sectorial, desi este scutitd de impozit.

Cu toate acestea, chiar daca Comisia a savarsit o eroare la identificarea regimului fiscal ,normal”
pertinent, trebuie verificat dacd concluzia la care a ajuns nu este justificatd de alte motive care
figureaza in deciziile atacate si care ar permite identificarea existentei unui avantaj selectiv in favoarea
anumitor intreprinderi.
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Astfel, Comisia nu s-a limitat sa considere ca structura progresiva a impozitului in cauza deroga de la
un regim ,normal”, identificat, in spetd, in mod incomplet sau ipotetic, ci a motivat de asemenea in
esentd existenta unui avantaj selectiv in favoarea intreprinderilor care au o cifra de afaceri redusé in
temeiul Hotararii din 15 noiembrie 2011, Comisia si Spania/Government of Gibraltar si Regatul Unit
(C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732), care privea un regim fiscal in sine discriminatoriu in
raport cu obiectivul pe care trebuia sa il urmareasci, cu alte cuvinte in raport cu natura sa. In spets,
Comisia a considerat ca structura impozitului din sectorul comertului cu amanuntul, cu cotele sale
progresive si transele sale, era contrara obiectivului urmarit de acest impozit si avea, in aceasta
privintd, efecte discriminatorii intre intreprinderile din acest sector. Prin urmare, trebuie sa se verifice
daca aceastd apreciere este fondata.

Astfel, in cuprinsul considerentului (23) al deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacata, si
in cuprinsul considerentului (46) al deciziei finale, a doua decizie atacati, Comisia a aritat ca ,[era] de
asemenea necesar si se examineze dacd limitele sistemului de referintd au fost concepute de catre
statul membru in mod coerent sau, dimpotriva, intr-un mod clar arbitrar sau partinitor, pentru a
favoriza anumite intreprinderi”. In cuprinsul considerentului (47) al deciziei finale, a doua decizie
atacatd, Comisia a aratat ca intreprinderile cu o cifra de afaceri mai mica erau supuse la o ,cota de
impozitare medie efectivd mai micd fata de intreprinderile cu o cifrd de afaceri mai mare [...], desi
ambele tipuri de intreprinderi [erau] implicate in aceeasi activitate”. In cuprinsul considerentelor (28)
si (29) ale deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacatd, Comisia a aratat ca ,obiectivul
declarat al impozitului [era] de a colecta venituri la bugetul general”, c§, ,[iJn lumina acestui obiectiv,
Comisia considera cd toti comerciantii cu amanuntul [erau] intr-o situatie de fapt si de drept
comparabild, indiferent de cifra lor de afaceri”, ca ,[rezulta], asadar, ca Polonia a conceput impozitul
in mod deliberat astfel incét sa favorizeze in mod arbitrar anumite intreprinderi” si ca ,[s]istemul [era]
intentionat selectiv, intr-un mod nejustificat de obiectivul impozitérii”. Considerentul (49) al deciziei
finale, a doua decizie atacatd contine aprecieri similare cu acestea, cu precizarea insa, la considerentul
(44) al aceleasi decizii, cd obiectivul impozitului ar fi de a ,impozita cifra de afaceri a tuturor
intreprinderilor din sectorul comertului cu améanuntul”.

Cu toate acestea, in primul rand, obiectivul identificat in decizia de deschidere a procedurii, prima
decizie atacatd, la considerentele (28) si (29), si anume contributia la finantarea bugetului general, este,
astfel cum a arétat insasi Comisia in memoriile sale in aparare, un obiectiv comun tuturor impozitelor
neafectate, care constituie componenta esentiald a regimurilor fiscale, iar acest obiectiv este insuficient,
in sine, pentru a determina natura diferitor impozite, de exempluy, in functie de tipul persoanelor
impozabile pe care le vizeaza, dupa cum impozitele sunt generale sau sectoriale sau in functie de
eventualul obiectiv special pe care il vizeaza, de exemplu, in ceea ce priveste taxele pentru a diminua
anumite efecte asupra mediului (taxe ecologice). In plus, structura progresiva a cotelor de impozitare
nu poate, in sine, sa fie contrard obiectivului de colectare a veniturilor bugetare.

In al doilea rand, nu putea fi retinut nici obiectivul identificat in decizia finald, a doua decizie atacata, la
considerentele (44) si (49), si anume impozitarea cifrei de afaceri a tuturor intreprinderilor din sectorul
in cauzd. Niciun element din dosar nu permite si se retind ca legiuitorul polonez a avut aceasta
intentie. Dimpotriva, atat din expunerea de motive a Legii privind impozitul din sectorul comertului
cu amanuntul (a se vedea in acest sens sectiunea intitulata ,obligatia fiscald si cotele de impozitare”),
cat si din observatiile prezentate de autoritétile poloneze in cursul procedurii administrative care a
condus la adoptarea deciziei finale, a doua decizie atacatd [a se vedea, in acest sens, considerentul (27)
al acestei decizii], reiese ca obiectivul era de a pune in practica un impozit sectorial care sa respecte
principiul de redistribuire fiscala.

Reiese mai precis din elementele care figureazd in dosar cd Legea privind impozitul din sectorul
comertului cu améanuntul a instituit un impozit pe cifra de afaceri a comerciantilor cu amanuntul,
indiferent de statutul lor juridic, pentru vénzarile de marfuri catre particulari, urménd un scop
redistributiv. Desi a fost prezentat ca permitand finantarea unor masuri de politica familiala, impozitul
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in cauza urma sa contribuie la finantarea bugetului general. Nu a fost semnalatd nicio altd finalitate
specificd, care s vizeze, de exemplu, sa compenseze sau sa descurajeze aparitia efectelor negative care
puteau fi generate de activitatea in cauza.

Pe de alta parte, contrar sustinerilor Comisiei, economia impozitului in cauzd, caracterizatd printr-o
structura de impozitare progresivd, era a priori in concordanta cu acest obiectiv, chiar dacd impozitul
in cauzd era un impozit pe cifra de afaceri. Astfel, este rezonabil sa se considere ca intreprinderile
care inregistreazd o cifra de afaceri ridicatd pot, prin diferite economii de scard, sa aiba costuri
proportional mai mici decat cele care realizeazd o cifra de afaceri mai micd — deoarece costurile
unitare fixe (cladiri, impozite pe proprietati imobiliare, echipamente, cheltuieli de personal, de
exemplu) si costurile unitare variabile (aprovizionarea cu materii prime, de exemplu) scad cu volumul
de activitate — si ca acestea se pot bucura astfel de un venit disponibil proportional mai mare care le
face apte sa plateasca proportional mai mult impozit pe cifra de afaceri.

Trebuie, asadar, sd se confirme ceea ce sustine in esentd guvernul polonez, si anume ca obiectivul
acestui impozit viza instituirea unei impozitari sectoriale pe cifra de afaceri a comerciantilor cu
amanuntul care sa respecte scopul redistributiv.

Prin urmare, Comisia a savarsit, in spetd, o altd eroare prin faptul cid a retinut drept obiectiv al
impozitului pe comertul cu aménuntul un obiectiv diferit de cel care era invocat de autorititile
poloneze.

Aceastd a doua eroare este de altfel legatd de prima pe care a savarsit-o Comisia, deoarece obiectivul de
a impozita cifra de afaceri a ,tuturor intreprinderilor” din sectorul in cauzd retinuta de aceasta
insemna, in realitate, in perceptia sa, lipsa de reduceri, precum si existenta unei cote uniforme de
impozitare, ceea ce corespunde regimului fiscal ipotetic pe care a incercat si-l identifice, dupa cum
arata ultimele doud teze, identice, din considerentul (32) al deciziei de deschidere a procedurii, prima
decizie atacati, si din considerentul (54) al deciziei finale, a doua decizie atacatd, reproduse in
continuare:

»[Sistemul de referintd] constd in impunerea unei cote de impozitare unice (forfetare) asupra vanzarilor
cu amanuntul ale tuturor intreprinderilor implicate in comertul cu amanuntul in Polonia [...]".

In acest stadiu al analizei, problema care se pune este daci Comisia a putut, in pofida celor doua erori
identificate mai sus in privinta definirii sistemului de referint si a obiectivului sau, sa detecteze in mod
corect elemente care sa demonstreze existenta unor avantaje selective in impozitul din sectorul
comertului cu aménuntul, tindnd seama de regimul de referinta si de obiectivul acestuia mentionate la
punctele 68 si 76 de mai sus, astfel cum rezulta ele din legislatia poloneza. Problema este, mai exact,
daca Comisia a demonstrat cd structura de impozitare aleasd de autorititile poloneze era contrara
obiectivului acestui regim.

Este necesar sa se aminteasca faptul ca instanta Uniunii s-a pronuntat de mai multe ori cu privire la
existenta sau inexistenta unor avantaje selective in cadrul unor regimuri fiscale sau, mai general, a
unor sisteme de contributii obligatorii, care se caracterizau prin prezenta unor reguli de ajustare a
acestor contributii in functie de situatia persoanelor impozabile. In aceastid privinta, faptul ci un
impozit se caracteriza printr-o structura de impozitare progresiva, prin reduceri la bazd, prin plafonéri
sau prin alte dispozitive de ajustare si faptul ca rezultatul acestora erau niveluri de impozitare efective
diferite in functie de baza de impozitare a contribuabililor sau in functie de dispozitivele de ajustare
mentionate nu reflectd in mod necesar, astfel cum rezulta din jurisprudenta amintitd la punctele 58-62
de mai sus, existenta unui avantaj selectiv in favoarea anumitor intreprinderi.
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Aceasta afirmatie este ilustratd in special prin diferite exemple concrete referitoare la problema
formulatd la punctul 79 de mai sus, care permit si se detecteze circumstantele in care poate fi
identificata sau nu existenta unei derogéri de la aplicarea regimului ,normal”, ca urmare a faptului ca
o masura de ajustare a impozitului in cauzd nu respecta natura regimului mentionat, cu alte cuvinte
obiectivul acestuia.

Astfel, in ceea ce priveste cauzele in care a fost identificatd o astfel de derogare, in Hotéararea din
8 noiembrie 2001, Adria-Wien Pipeline si Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, punctele 49- 55), in Hotédrarea din 22 decembrie 2008, British Aggregates/Comisia
(C-487/06 P, EU:C:2008:757, punctele 86 si 87), in Hotararea din 26 aprilie 2018, ANGED (C-233/16,
EU:C:2018:280), in Hotéréarea din 15 noiembrie 2011, Comisia si Spania/Government of Gibraltar si
Regatul Unit, (C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732, punctele 85-108), si in Hotararea din
21 decembrie 2016, Comisia/World Duty Free Group si altii C-20/15 P si C-21/15 P, EU:C:2016:981,
punctele 58-94 coroborate cu punctul 123), in care era vorba despre o plafonare, in cazul primei
dintre aceste hotarari, despre scutiri, in cele trei hotarari urmaétoare, si, respectiv, despre reducerea
bazei de impozitare, in cea din urma, Curtea a considerat, avand in vedere obiectivele impozitelor in
discutie, care vizau combaterea externalititilor negative, in special de mediu, in ceea ce priveste
primele trei dintre aceste hotarari, instituirea unui regim general de impozitare a tuturor
intreprinderilor, in ceea ce priveste hotdrarea urmatoare, si amortizarea, in vederea impozitului pe
profit, a fondului comercial din achizitii de active ale intreprinderilor in anumite circumstante, in ceea
ce priveste cea din urma dintre aceste hotarari, ca avantajele care erau rezervate anumitor intreprinderi
fatd de altele care se aflau intr-o situatie comparabila in raport cu aceste obiective erau, din aceasta
cauza, selective.

Reiese din aceste hotéréri cd, indiferent dacéd obiectivul impozitului include sau nu o finalitate legata de
anumit sector economic in raport cu alte intreprinderi impozabile ori o forma speciald de exploatare a
intreprinderilor sau indiferent daca avantajul potential este recunoscut oricarei intreprinderi
impozabile, in cazul in care acest avantaj conduce la diferente de tratament care sunt contrare
obiectivului impozitului, el are un caracter selectiv. Cu toate acestea, insusi obiectivul unui impozit
poate include o ajustare care sa vizeze repartizarea efortului fiscal sau limitarea impactului acestuia.
Situatiile specifice care deosebesc unele persoane impozabile de altele pot fi de asemenea luate in
considerare fira ca obiectivul impozitului si fie incalcat.

In aceastd privintd, in Hotdrarea din 8 noiembrie 2001, Adria-Wien Pipeline si Wietersdorfer &
Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598, punctele 33-36), mentionata la punctul 82 de mai
sus, Curtea a indicat ca rambursarea partiald a taxelor pe energia consumatid de intreprinderi,
aplicabila atunci cédnd aceste taxe depdseau un anumit prag din valoarea neta a productiei
intreprinderilor respective, nu constituia un ajutor de stat in cazul in care de el beneficiau toate
intreprinderile supuse acestor taxe, indiferent de obiectul lor de activitate, si in conditiile in care el
putea duce la niveluri de impozitare diferite intre intreprinderi care consumau aceeasi cantitate de
energie.

De asemenea, in Hotararea din 15 noiembrie 2011, Comisia si Spania/Government of Gibraltar si
Regatul Unit (C-106/09 P si C-107/09 P, EU:C:2011:732, punctele 77-83), mentionatd la punctul 82 de
mai sus, Curtea a statuat ca avantajele care puteau decurge din plafonarea generalizata, la 15% din
profit, a celor doud impozite care se aplicau societétilor si a caror baza de impozitare nu era profitul,
care putea conduce la plata unui impozit diferit de intreprinderile care aveau aceeasi baza de
impozitare, erau stabilite pe baza unor criterii obiective, independent de alegerile facute de
intreprinderile in cauza si nu erau, asadar, de natura selectiva.

In Hotirarea din 8 septembrie 2011, Paint Graphos si altii (C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, punctele

48-62), Curtea a declarat cg, in cadrul impozitului pe profit, care constituia regimul ,,normal” in acea
cauza, scutirea totala de care beneficiau societétile cooperative nu constituia un avantaj selectiv, avand
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in vedere faptul cd acestea nu se aflau intr-o situatie de fapt si de drept comparabila cu cea a
societatilor comerciale, cu conditia de a se verifica ca ele actionau efectiv in conditiile inerente logicii
cooperatiste, care includea o marji de profit net inferioara celei a societatilor de capitaluri.

In Hotirarea din 29 martie 2012, 3M Italia (C-417/10, EU:C:2012:184, punctele 37-44), Curtea a
apreciat, ludnd de asemenea in considerare situatia speciala a anumitor intreprinderi, cd un mecanism
de solutionare forfetard a litigiilor fiscale vechi, deschis intreprinderilor care indeplinesc criterii
obiective si care nu le plaseazd intr-o situatie de fapt si de drept comparabila cu cea a altor
intreprinderi, nu reprezenta un avantaj selectiv, chiar daca putea conduce la plata a mai putine
impozite de cétre beneficiarii acestui mecanism, in aceleasi conditii, decét alte intreprinderi.

De asemenea, in Hotédrdrea din 26 aprilie 2018, ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280), amintita la
punctul 82 de mai sus, Curtea a aratat cd, in cadrul unui impozit pe marile centre comerciale, a carui
bazd de impozitare era constituita in mod esential din suprafatd de vanzare si care viza sd corecteze si
sa compenseze externalitatile negative in materie de mediu si de amenajare a teritoriului, reducerea de
60 % sau scutirea totala de care beneficiau centrele comerciale care desfisurau anumite activitati,
precum si cele a ciror suprafatd de vanzare era mai micd de un anumit prag nu constituiau ajutoare
de stat daca se confirma ca aceste centre comerciale erau efectiv intr-o situatie diferitd de cea a altor
centre comerciale impozabile, din perspectiva impactului pe care impozitul in cauza urmarea sa il
corecteze si sa il compenseze, asadar din perspectiva obiectivelor acestui impozit.

Aceste exemple confirma cd existd impozite care, prin natura lor, nu exclud posibilitatea sa fie insotite
de mecanisme de ajustare, care pot merge pana la scutiri, fard insd ca aceste dispozitive sd conduca la
acordarea de avantaje selective. In rezumat, caracterul selectiv al acestora lipseste daca aceste diferente
de impozitare si avantajele care decurg, chiar justificate numai prin ratiunea care guverneaza
repartizarea impozitului intre contribuabili, rezulta din aplicarea pura si simpla, nederogatorie, a
regimului ,normal”, in cazul in care situatiile comparabile sunt tratate in mod similar si dacd aceste
dispozitive de ajustare nu incalcd obiectivul impozitului respectiv. De asemenea, dispozitiile speciale
prevazute pentru anumite intreprinderi in considerarea unor situatii care le caracterizeaza si prin care
beneficiaza de o ajustare sau chiar de o scutire de impozit nu trebuie si fie analizatd ca reprezentand
un avantaj selectiv daci aceste dispozitii nu contravin obiectivului impozitului in cauzi. In aceasti
privinta, faptul cd numai contribuabilii care indeplinesc conditiile pentru aplicarea unei masuri pot
beneficia de ea nu poate, in sine, sa confere masurii respective un caracter selectiv (a se vedea
Hotararea din 21 decembrie 2016, Comisia/World Duty Free Group SA si altii, C-20/15 P
si C-21/15 P, EU:C:2016:981, punctul 59 si jurisprudenta citata). Astfel de dispozitive indeplinesc
conditia de conformitate cu natura si cu economia generala a sistemului din care acestea fac parte,
mentionata la punctul 61 de mai sus.

In schimb, in cazul in care intreprinderilor care se afli intr-o situatie comparabili in raport cu
obiectivul impozitului sau cu ratiunea care justifica o ajustare a acestuia nu li se aplicd un tratament
egal in aceastd privinta, aceastd discriminare genereazd un avantaj selectiv susceptibil sa constituie un
ajutor de stat dacad sunt indeplinite celelalte conditii enuntate la articolul 107 alineatul (1) TFUE.

De asemenea, in special structurile de impozitare progresive, inclusiv cu reduceri la bazd importante,
care nu sunt exceptionale in sistemul fiscal al statelor membre, nu implica, in sine, existenta unor
elemente de ajutor de stat. In Comunicarea privind notiunea de ajutor de stat, Comisia arati in aceasti
privinta, la punctul 139, cd natura progresiva a impozitului pe venit poate fi justificata de scopul
redistributiv al unui astfel de impozit. Cu toate acestea, nimic nu permite ca acest tip de apreciere sa se
limiteze, astfel cum face Comisia in considerentele (58) si (59) ale deciziei finale, a doua decizie atacat,
la impozitele pe venit si si fie exclus in cazul impozitelor vizand activitatea intreprinderilor, iar nu
venitul net sau profitul lor. Astfel, nu reiese din jurisprudenta amintita la punctele 58-62 de mai sus
cd, pentru a evita calificarea drept avantaj selectiv a unei masuri de ajustare a unui impozit, un stat
membru ar putea recurge numai la criterii de ajustare limitate la anumite finalitati, cum ar fi
redistribuirea bogatiei si prevenirea sau compensarea unor efecte negative care ar putea fi generate de
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activitatea in cauza. Ceea ce este necesar in acest sens este ca ajustarea doritd sa nu fie arbitrara, in
mod contrar situatiei din cauza in care s-a pronuntat Hotararea din 22 decembrie 2008, British
Aggregates/Comisia (C-487/06 P, EU:C:2008:757), mentionatd la punctul 82 de mai sus, si fie aplicatd
in mod nediscriminatoriu si sa fie conformd cu obiectivul impozitului respectiv. De exemplu,
dispozitivele de ajustare, mentionate la punctele 84, 85 si 87 de mai sus, pe care Curtea nu le-a
considerat ca fiind selective, nu urmareau scopul de taxare proportionald cu externalitati negative si
de altfel nici scopul redistributiv, ci alte finalititi. In plus, astfel cum s-a aritat deja la punctul 75 de
mai sus, nu este exclus ca un scop redistributiv sa poata justifica de asemenea natura progresiva a
impozitului pe cifra de afaceri, dupa cum sustine in spetd in mod intemeiat guvernul polonez. Scopul
redistributiv poate de altfel chiar si justifice o scutire totald pentru anumite intreprinderi, astfel cum
ilustreazd cauza mentionatd la punctul 86 de mai sus.

Prin urmare, in cazul unui impozit pe cifra de afaceri, un criteriu de ajustare care ia forma unei
impozitari progresive de la un anumit nivel, chiar ridicat, si care poate corespunde intentiei de a
impozita activitatea unei intreprinderi numai in cazul in care aceastd activitate are o anumitd
importanta nu implica, in sine, existenta unui avantaj selectiv.

Rezultd, asadar, din cuprinsul punctelor 79-92 de mai sus ca Comisia nu a putut deduce in mod
intemeiat existenta unor avantaje selective aferente impozitului din sectorul comertului cu amanuntul
din simpla structura progresiva a acestui nou impozit.

Cu toate acestea, in cazul in care Comisia ar demonstra, in deciziile atacate, ca structura progresiva de
impozitare retinutd in concret a fost stabilita intr-un mod care lipseste, in mare masurd, de continut
obiectivul impozitului respectiv, s-ar putea considera ca avantajul pe care il pot obtine intreprinderile
care beneficiazd de o impozitare scazutd sau inexistenta in raport cu alte intreprinderi este selectiv.

Prin urmare, trebuie sa se verifice si aspectul daca, in deciziile atacate, s-a demonstrat acest lucru.

Or, trebuie sa se constate cd, in deciziile atacate, Comisia s-a limitat sa considere ca insusi principiul
unei impozitari progresive ar genera un avantaj selectiv [considerentele (32) si (37) ale deciziei de
deschidere a procedurii, prima decizie atacata, considerentele (47), (49) si (54) ale deciziei finale, a
doua decizie atacatd], fapt care, avind in vedere cele aritate la punctul 92 de mai sus, constituie o
eroare de drept.

Numai in cuprinsul considerentului (51) al deciziei finale, a doua decizie atacata, Comisia a evidentiat
elemente care ar putea conduce la demonstrarea faptului cd structura progresiva retinutd in speta
pentru impozitul din sectorul comertului cu amanuntul nu era compatibilda cu obiectivul acestuia,
astfel cum a fost mentionat la punctul 76 de mai sus. Comisia a aratat astfel ca a dedus in esentd din
diferite date publice cd, in luna septembrie a anului 2016, numai 109 persoane impozabile din cele
200000 de intreprinderi care isi desfasurau activitatea in sectorul comertului cu améanuntul ar fi
depasit pragul cifrei de afaceri lunare de 17 milioane PLN, reprezentand 4 milioane de euro, de la care
era impozitatd cifra de afaceri.

Cu toate acestea, acest element de fapt izolat, care nu a fost discutat, astfel cum au confirmat partile in
sedintd, cu autorititile poloneze in cursul procedurii administrative, nu corespunde unui rationament
diferit de cel care vizeazd insusi principiul unei impozitiri progresive si, in consecintd, este, in orice
caz, insuficient pentru a constitui o motivare de natura si stabileascd incompatibilitatea structurii
progresive retinute in spetd pentru impozitul din sectorul comertului cu aménuntul cu obiectivul
acestui impozit.

Pe de alta parte, in mod cert, in deciziile atacate, Comisia a ardtat ca structura de impozitare progresiva
a impozitului din sectorul comertului cu amanuntul conducea la un tratament diferit al intreprinderilor
care se aflau intr-o situatie de fapt si de drept comparabila, cu alte cuvinte conducea la un tratament
discriminatoriu. Totusi, desi l-a ilustrat in mod concret, Comisia a facut referire in aceasta privinta, in
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principal, numai la faptul ca cota medie efectiva si cota marginala de impozitare a intreprinderilor
urma sa varieze in functie de cifra lor de afaceri [considerentele (24), (25), (27), (28), (32) si (37) ale
deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacata, precum si considerentele (47), (49), (53)
si (54) ale deciziei finale, a doua decizie atacatd]. Or, aceasta variatie a cotei medii efective si a cotei
marginale in functie de importanta bazei de impozitare este inerentd oricarui sistem de impozitare cu
structura progresiva, iar un astfel de sistem nu este, in sine si numai din aceasta cauza, astfel cum s-a
ardtat la punctul 92 de mai sus, de naturd sa genereze avantaje selective. Prin urmare, atunci cand
structura de impozitare progresiva a unui impozit reflecta obiectivul urmarit de acest impozit, nu se
poate considera ca doua intreprinderi care au o bazd de impozitare diferitd se afla intr-o situatie de
fapt comparabild in raport cu acest obiectiv.

In deciziile atacate, Comisia a facut referire de asemenea la circumstantele c3, de facto, impozitul din
sectorul comertului cu amanuntul ar afecta mai puternic intreprinderile de origine strdina decat
intreprinderile de origine poloneza si ar afecta mai mult retelele de distributie organizate intr-un mod
integrat decat retelele de distributie care recurg, in mare masuré, la francize.

In ceea ce priveste prima dintre aceste circumstante, contestata de guvernul polonez, este suficient si
se constate, astfel cum s-a aratat la punctul 47 de mai sus, ca insasi Comisia a amintit in sedinta ca
deciziile atacate nu se intemeiau, in ceea ce priveste demonstrarea selectivitatii avantajelor generate de
structura cotelor acestui impozit, pe identificarea unei discriminari in functie de originea nationald a
persoanelor impozabile. Pe de alta parte, trebuie subliniat ca, chiar daca ar fi dovedite, in cazul in care
circumstantele mentionate la punctul 100 de mai sus sunt numai consecinta aplicérii unei structuri de
impozitare progresiva corespunzatoare obiectivului si economiei impozitului in discutie si in cazul in
care diferitele intreprinderi care pot intra in domeniul de aplicare al impozitului sunt libere sd adopte
modul lor de organizare, nici aceste circumstante nu pot conduce la concluzia ca situatiile de fapt si de
drept comparabile sunt tratate in mod diferit sau invers. De altfel, dupa cum a sustinut guvernul
polonez in cererile sale introductive, fara a fi contestat de Comisie, in Polonia, atat lanturile de
distributie de origine straind, cat si lanturile de distributie de origine polonezd recurg la sistemul
francizei. In plus, situatia unui magazin in sistem de francizd este diferiti de cea a unui magazin
integrat. Astfel, primul este autonom, in principiu, atit pe plan juridic, cat si pe plan financiar, fata de
francizorul sdu, ceea ce nu este cazul unui magazin integrat fata de intreprinderea care il controleaza,
indiferent ca este o filiala sau o sucursala in cadrul unui sistem de distributie.

Prin urmare, Comisia nu a reusit si demonstreze, in deciziile atacate, existenta unui avantaj selectiv
care ar introduce o diferentiere intre operatori care se gasesc, in raport cu obiectivul atribuit de
legiuitorul polonez impozitului din sectorul comertului cu amanuntul, intr-o situatie de fapt si de drept
comparabild. Erorile savarsite de Comisie in privinta definirii regimului fiscal ,normal”, in privinta
obiectivului acestuia si a existentei de principiu, in opinia sa, a unor avantaje selective in cadrul unei
structuri de impozitare progresivd pe cifra de afaceri nu i-au permis sd verifice daca structura
progresiva retinuta in concret conducea, in raport cu obiectivul impozitului, la un tratament diferit al
intreprinderilor care se aflau intr-o situatie de fapt si de drept comparabild, de exemplu, sa verifice in
mod corespunzitor dacd impozitarea sectoriala in cauza nu se aplica in realitate unei parti mult prea
mici din activitatea pe care trebuia si o cuprindi, cauzand astfel un avantaj selectiv in favoarea
intreprinderilor care nu erau cuprinse in aceastd parte, desi aveau o activitate importantd in acest
domeniu.

Prin urmare, fard a fi necesar sa se examineze celelalte motive si argumente ale guvernului polonez, se
impune anularea deciziei finale, a doua decizie atacatd, in temeiul motivului fondat pe existenta unei
erori in privinta calificarii juridice a masurii in cauza drept ajutor de stat in sensul articolului 107
alineatul (1) TFUE.

Avéand in vedere acelasi motiv, in ceea ce priveste decizia de deschidere a procedurii, prima decizie

atacatd, trebuie amintit cd s-a statuat in mod constant cd, atunci cand Comisia examineazd madsurile
de ajutor in temeiul articolului 107 TFUE pentru a stabili dacd acestea sunt compatibile cu piata
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internd, ea are obligatia de a deschide procedura prevazuta la articolul 108 alineatul (2) TFUE, in cazul
in care, dupa faza examindrii preliminard, nu a putut sa inlature toate dificultétile care impiedicau sé se
retind compatibilitatea acestor masuri cu piata interna. Aceleasi principii se aplica atunci cind Comisia
are in continuare indoieli cu privire la insdsi calificarea masurii examinate drept ajutor in sensul
articolului 107 alineatul (1) TFUE. Prin urmare, nu se poate imputa, in principiu, Comisiei
deschiderea procedurii respective, pe baza, printre altele, a unor indoieli cu privire la caracterul de
ajutoare, in sensul mentionat mai sus, al mésurilor care fac obiectul acestuia (a se vedea in acest sens
Hotararea din 10 mai 2005, Italia/Comisia, C-400/99, EU:C:2005:275, punctul 47).

Cu toate acestea, avand in vedere consecintele deschiderii procedurii prevazute la articolul 108
alineatul (2) TFUE asupra masurilor considerate drept ajutoare noi, supuse autorizarii prealabile a
Comisiei in temeiul articolului 108 alineatul (3) TFUE (denumite in continuare ,ajutoare noi”), in
cazul in care statul membru in cauzd invoca in faza examindrii preliminare faptul ca aceste mésuri nu
constituie ajutoare in sensul articolului 107 alineatul (1) TFUE, Comisia trebuie sa efectueze, inainte de
deschiderea acestei proceduri, o examinare suficientd a acestui aspect pe baza informatiilor care i-au
fost comunicate in acest stadiu, chiar daci aceastd examinare conduce la o apreciere nedefinitiva (a se
vedea in acest sens Hotararea din 10 mai 2005, Italia/Comisia, C-400/99, EU:C:2005:275, punctul 48).
Astfel, aceasta deschidere a procedurii are in special drept consecintd normald suspendarea masurilor
examinate, mai ales atunci cand aceasta este impusd, precum in spetd, de Comisie statului membru in
cauza in temeiul articolului 13 alineatul (1) din Regulamentul 2015/1589.

In aceastd privinta, in cazul in care calificarea provizorie drept ajutor nou de citre Comisie rezulti din
incertitudini de natura factuald sau economica privind natura, continutul si efectele masurii in cauzi si
privind contextul acesteia si chiar dacd, in cele din urm4, rezulta ca aceastd calificare era eronata avand
in vedere elementele noi prezentate ulterior, decizia de deschidere a procedurii raméane justificata
avand in vedere insesi indoielile legitime pe care le-a avut Comisia la momentul adoptirii deciziei (a
se vedea in acest sens Hotararea din 10 mai 2005, Italia/Comisia, C-400/99, EU:C:2005:275, punctele
48 si 49). In acest sens, s-a considerat ca controlul de legalitate exercitat de Tribunal asupra unei
decizii de deschidere a procedurii oficiale de investigare trebuie in mod necesar sa fie limitat si cd, in
cazul in care reclamantii contestd aprecierea Comisiei cu privire la calificarea masurii in litigiu drept
ajutor de stat, controlul instantei Uniunii este limitat la verificarea aspectului dacd Comisia nu a
savarsit erori vadite de apreciere atunci cand a considerat ca nu putea sa inliture toate dificultatile
referitoare la acest aspect in cursul unei prime examindri a masurii respective (Hotérarea din 21 iulie
2011, Alcoa Trasformazioni/Comisia, C-194/09 P, EU:C:2011:497, punctul 61, si Hotédrarea din
9 septembrie 2014, Hansestadt Liibeck/Comisia, T-461/12, EU:T:2014:758, punctul 42).

Astfel, in cazul in care, avind in vedere elementele de care dispunea deja Comisia la momentul
deschiderii procedurii, rezulta cd calificarea drept ajutor nou a masurii in cauza trebuia in mod vadit
sa fie inlaturatd din acest stadiu, decizia de deschidere a procedurii cu privire la mésura respectiva
trebuie si fie anulatd (a se vedea in acest sens Hotéirarea din 10 mai 2005, Italia/Comisia, C-400/99,
EU:C:2005:275, punctul 48).

Acelasi lucru este valabil in situatia de fata, in care Comisia si-a intemeiat in esentd calificarea
provizorie drept ajutor nou pe o analizd a elementelor aflate in posesia sa care era vadit eronata.
Astfel, decizia de deschidere a procedurii, prima decizie atacati, nu a fost justificatd, in ceea ce
priveste problema existentei unui ajutor nou, de indoieli legitime in acel stadiu al dosarului, ci de o
luare de pozitie sustinutd de un rationamentul juridic care nu permite in mod legal sa justifice aceasta
decizie, astfel cum reiese din cuprinsul punctelor 63 si 102 de mai sus. Caracterul de principiu al
pozitiei sustinute de Comisie, potrivit careia, printre altele, o impozitare progresiva aplicatd unui
impozit pe cifra de afaceri determind, in sine, avantaje selective, este de altfel confirmat de faptul ca
rationamentul sau rezulta fird diferente semnificative din decizia mentionatd si din decizia finald, a
doua decizie atacata.
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Prim urmare, decizia de deschidere a procedurii, prima decizie atacatd, trebuie de asemenea sa fie
anulatd, inclusiv ordinul de suspendare a ,aplicérii impozitului progresiv”’, care figureaza in cuprinsul
acesteia, intrucat un astfel de ordin presupune ca masura de stat pe care o vizeaza sa fi fost calificata
in mod intemeiat drept ajutor nou ilegal, in cadrul unei analize provizorii, in conditiile prezentate la
punctele 104-108 de mai sus, astfel cum reiese din articolul 13 alineatul (1) din Regulamentul
2015/1589, potrivit caruia, ,[d]upa ce ii acordd statului membru in cauza posibilitatea de a-si prezenta
observatiile, Comisia poate adopta o decizie prin care ii solicita statului membru sa suspende acordarea
oricarui ajutor ilegal pand la adoptarea de catre Comisie a unei decizii privind compatibilitatea
ajutorului cu piata interna”. Astfel, aceastd dispozitie vizeaza numai ajutoarele noi ilegale, in sensul
articolului 1 litera (f) din acelasi regulament, cu alte cuvinte masurile care trebuie, printre altele, sa
poata corespunde, in cadrul analizei provizorii mentionate mai sus, definitiei unui ajutor de stat, astfel
cum figureaza aceasta la articolul 107 alineatul (1) TFUE (a se vedea in acest sens, Hotédrarea din
25 aprilie 2018, Ungaria/Comisia, T-554/15 si T-555/15, in prezent in recurs, EU:T:2018:220, punctele
30, 153 si 154). Astfel, in spetd, soarta ordinului de suspendare nu poate fi separata de soarta deciziei
de deschidere a procedurii, iar aceasta trebuie si fie anulatd, fara a fi necesar s se examineze daci,
luat in considerare in mod izolat, motivul invocat de guvernul polonez, intemeiat pe o incélcare a
articolului 13 alineatul (1) din Regulamentul 2015/1589, este sau nu este fondat in raport cu
argumentele care il sustin.

Avéand in vedere cele de mai sus, nu mai este necesar si se examineze celelalte motive si argumente
invocate de guvernul polonez impotriva deciziei de deschidere a procedurii, prima decizie atacata.

Rezulta din ansamblul consideratiilor de mai sus cé cele doud actiuni in anulare ale Republicii Polone
trebuie admise.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Potrivit articolului 134 alineatul (1) din Regulamentul de procedura, partea care cade in pretentii este
obligats, la cerere, la plata cheltuielilor de judecata. Intrucat Comisia a cizut in pretentii, se impune
obligarea acesteia la plata cheltuielilor de judecatd efectuate de Republica Polond, conform concluziilor
celei din urma.

Potrivit articolului 138 alineatul (1) din Regulamentul de procedura, statele membre care au intervenit
in litigiu suportd propriile cheltuieli de judecata. Prin urmare, Ungaria trebuie si suporte propriile
cheltuieli de judecata.

Pentru aceste motive,

TRIBUNALUL (Camera a noua extinsa)

declara si hotaraste:

1) Anuleaza Decizia C(2016) 5596 final a Comisiei din 19 septembrie 2016 privind ajutorul de
stat SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) — Polonia — Impozit polonez in sectorul comertului cu
amanuntul.

2) Anuleaza Decizia (UE) 2018/160 din 30 iunie 2017 privind ajutorul de stat SA.44351 (2016/C)
(ex 2016/NN) pus in aplicare de Polonia pentru impozitul aplicat in sectorul comertului cu

amanuntul.

3) Comisia Europeana suporta propriile cheltuieli de judecata, precum si pe cele efectuate de
Republica Polona in cauzele T-836/16 si T-624/17.
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4) Ungaria suporta propriile cheltuieli de judecata in cauzele T-836/16 si T-624/17.

Gervasoni Madise da Silva Passos

Kowalik-Banczyk Mac Eochaidh
Pronuntata astfel in sedinta publica la Luxemburg, la 16 mai 2019.

Semnaturi
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