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W Zbior Orzeczen

WYROK SADU (czwarta izba w sktadzie powiekszonym)

z dnia 9 czerwca 2021 r.*

Pomoc panistwa — Sprzedaz rezydentom zagranicznym napojéw w puszkach w sklepach
przygranicznych w Niemczech — Zwolnienie z kaucji pod warunkiem spozywania zakupionych
napojéw poza terytorium Niemiec — Skarga do Komisji — Decyzja Komisji o niewnoszeniu
zastrzezen — Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Legitymacja procesowa — Dopuszczalno$é —
Przestanki wszczecia formalnego postepowania wyjasniajacego — Naruszenie prawa —
Powazne trudnosci — Pojecie ,pomocy panstwa” — Zasoby panstwowe — Nienalozenie grzywny

W sprawie T-47/19

Dansk Erhverv, z siedziba w Kopenhadze (Dania), ktéry reprezentowali adwokaci T. Mygind oraz
H. Peytz,

strona skarzaca,
popierany przez

Danmarks Naturfredningsforening, z siedziba w Kopenhadze, ktére reprezentowali adwokaci
T. Mygind oraz H. Peytz,

interwenient,
przeciwko

Komisji Europejskiej, ktéra reprezentowali B. Stromsky oraz T. Maxian Rusche, w charakterze
pelnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranej przez

Republike Federalna Niemiec, ktora reprezentowali J. Moller, R. Kanitz, S. Heimerl oraz
S. Costanzo, w charakterze pelnomocnikéw,

oraz przez

Interessengemeinschaft der Grenzhindler (IGG), z siedziba we Flensburgu (Niemcy), ktéry
reprezentowali adwokaci M. Bauer oraz F. von Hammerstein,

* Jezyk postepowania: angielski.
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interwenienci,

majacej za przedmiot oparte na art. 263 TFUE Zadanie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji Komisji
C(2018) 6315 final z dnia 4 pazdziernika 2018 r. w sprawie pomocy panstwa SA.44865 (2016/FC)
— Niemcy — Domniemana pomoc na rzecz znajdujacych sie na granicy niemieckiej sklepéw
sprzedajacych napoje,

SAD (czwarta izba w sktadzie powiekszonym),

w sktadzie: S. Papasavvas, prezes, S. Gervasoni (sprawozdawca), P. Nihoul, R. Frendo i J. Martin
y Pérez de Nanclares, sedziowie,

sekretarz: E. Artemiou, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 19 listopada
2020 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

I. Okolicznosci powstania sporu

A. Niemiecki system kaucji pobieranej przy zakupie napojow w niektorych opakowaniach
jednorazowych

Verordnung iiber die Vermeidung wund Verwertung von Verpackungsabfillen
(Verpackungsverordnung) (rozporzadzenie w sprawie zapobiegania powstawaniu i odzysku
odpadéw opakowaniowych) z dnia 21 sierpnia 1998 r. (BGBL. 1998 I, s. 2379, zwane dalej
»VerpackV”) transponuje dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/WE z dnia
20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych (Dz.U. 1994, L 365, s. 10).

W § 9 ust. 1 VerpackV ustanowiony zostal system kaucji pobieranej przy zakupie napojow
w niektérych opakowaniach jednorazowych (zwany dalej ,systemem kaucji”). Przewiduje on
w szczegolnosci, co nastepuje:

»Dystrybutorzy wprowadzajacy do obrotu napoje w opakowaniach jednorazowych o pojemnosci od
0,1 litra do 3 litréw sa zobowiazani do pobierania od odbiorcéw kaucji w wysokosci co najmniej
0,25 EUR od opakowania, obejmujacej podatek od warto$ci dodanej. Zdanie pierwsze powyzej nie ma
zastosowania do opakowan sprzedawanych konsumentom koncowym poza terytorialnym zakresem
stosowania VerpackV. Kaucja jest pobierana przez kazdego kolejnego dystrybutora, na wszystkich
etapach dystrybucji, az do sprzedazy tego opakowania konsumentowi koncowemu. Dystrybutorzy
wskazuja na opakowaniu napojéw sprzedawanych w opakowaniach jednorazowych podlegajacych
obowiazkowi kaucji na podstawie zdania pierwszego niniejszego paragrafu, przed ich wprowadzeniem
do obrotu, w sposéb wyraznie widoczny i czytelny, ze podlegaja one obowiazkowi kaucji, oraz
uczestnicza w ustanowionym na szczeblu federalnym systemie kaucji umozliwiajacym jego
uczestnikom rozliczanie miedzy nimi roszczen o zwrot kwoty kaucji. Kwota ta jest zwracana przy
zwrocie opakowania. Nie moze ona zosta¢ zwrécona w braku zwrotu opakowania [...]”.
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Kaucja powinna by¢ zatem pobierana na wszystkich etapach dystrybucji az do sprzedazy produktu
konsumentowi koncowemu, a jej kwota powinna zosta¢ zwrécona po zwrocie opakowania.

Zgodnie z § 15 ust. 1 pkt 14 VerpackV niepobranie kaucji z naruszeniem przepiséw § 9 ust. 1 tego
aktu stanowi wykroczenie administracyjne. Paragraf 69 ust. 3 Gesetz zur Neuordnung des
Kreislaufwirtschafts und Abfallrechts (ustawy o ujednoliceniu prawa gospodarki o obiegu
zamknietym i gospodarki odpadami) z dnia 24 lutego 2012 r. (BGBL 2012 I, s. 212, zwanej dalej
»ustawa o ujednoliceniu prawa gospodarki odpadami”) stanowi, ze ten rodzaj naruszenia moze
by¢ ukarany grzywna o maksymalnej wysokosci 100 000 EUR.

Ten system kaucji wszedl w zycie w dniu 1 stycznia 2003 r.

W 2005 r. przedsigbiorstwa nalezace do niemieckich sektoréw handlu detalicznego i napojéw
utworzyly Deutsche Pfandsystem GmbH. Deutsche Pfandsystem udostepnia ramy prawne
i organizacyjne umozliwiajace dystrybutorom uczestniczacym w systemie kaucji dokonanie
miedzy nimi rozliczen kaucji.

B. Postepowanie administracyjne

Skarzace stowarzyszenie, Dansk Erhverv, jest stowarzyszeniem zawodowym reprezentujacym
interesy dunskich przedsiebiorstw. W dniu 14 marca 2016 r. zlozylo ono do Komisji Europejskiej
skarge w sprawie pomocy panstwa.

Zgodnie z ta skarga Republika Federalna Niemiec przyznaje grupie przedsiebiorstw zajmujacych
sie sprzedaza detaliczna w pétnocnych Niemczech, a mianowicie sklepom znajdujacym sie blisko
granicy i prowadzacym sprzedaz adresowana wylacznie do konsumentéw zamieszkalych
w panstwach os$ciennych, w szczegélnosci w Danii, niezgodna z rynkiem wewnetrznym
bezprawna pomoc polegajaca na zwolnieniu z przewidzianego w § 9 ust. 1 VerpackV ogélnego
obowiazku pobierania kaucji od jednorazowych opakowan do napojéw.

Skarzace stowarzyszenie wyjasnilo w tym wzgledzie, ze sklepy przygraniczne sprzedaja
konsumentom dunskim i szwedzkim napoje w opakowaniach jednorazowych bez pobierania
odpowiedniej kaucji (obejmujacej wszystkie podatki kwoty 0,25 EUR od puszki). Jego zdaniem
sklepy te nie pobieraja kaucji za zgoda organéw wladz dwu zainteresowanych ta kwestia krajéw
zwigzkowych, a mianowicie Szlezwiku-Holsztynu i Meklemburgii-Pomorza Przedniego
(Niemcy). Wladze te nie nakladaja bowiem grzywien na niepobierajace kaucji sklepy
przygraniczne. Ponadto to zwolnienie z kaucji oznacza réwniez zwolnienie z podatku od wartosci
dodanej (VAT) zwiazanego z kwota tej kaucji.

Zdaniem niemieckich wladz federalnych, zapytanych o to w tym wzgledzie przez Komisje
w nastepstwie zlozonej do niej przez skarzace stowarzyszenie skargi, ceny piwa i innych napojéow
sa znacznie wyzsze w krajach o$ciennych, takich jak Dania, niz w Niemczech, w szczegdlnosci ze
wzgledu na réznice w cenie hurtowej oraz w kwocie podatku VAT i podatku akcyzowego. Efektem
tego rozwinal sie wyspecjalizowany handel przygraniczny, w ramach ktérego majacy siedzibe
w dwdch zainteresowanych ta kwestia krajach zwiazkowych sprzedawcy detaliczni kieruja swa
oferte do klientéw przekraczajacych granice, w szczegdélnosci duniska. Taki handel przygraniczny
jest prowadzony przez okolo dwudziestu przedsiebiorstw zrzeszajacych sze$édziesiat sklepow.
Przedsiebiorstwa te (zwane dalej ,sklepami przygranicznymi”) zatrudniaja okoto 3000 oséb
i utworzyly reprezentujace ich interesy stowarzyszenie Interessengemeinschaft der Grenzhéndler
(IGG). Na oferte tych punktéw sprzedazy, ktére znajduja sie zazwyczaj w odleglosci kilku
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kilometréw od granicy niemiecko-dunskiej lub terminali promowych, skladaja sie zasadniczo
produkty dunskie i szwedzkie. Sprzedawane tam s3a gléwnie piwo, woda mineralna i napoje
orzezwiajace, ale rowniez wino, wyroby spirytusowe, slodycze i wyroby tytoniowe. Piwo, woda
mineralna i napoje orzezwiajace sa sprzedawane wylacznie w duzych opakowaniach,
a mianowicie ,wielopakach” (w szczegdélnosci w wielopakach mieszczacych 24 puszki w folii
plastikowej).

Niemieckie wladze federalne podniosty réwniez, ze wdrozenie VerpackV, i, co za tym idzie,
systemu kaucji, jest zgodnie z podzialem kompetencji przewidzianym przez Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland (ustawe zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec) z dnia 23 maja
1949 r. (BGBI. 1949 |, s. 1, zwana dalej ,GG”) zadaniem wtadz regionalnych. Ich zdaniem jedynie
te organy sa w stanie egzekwowal stosowanie przepiséw VerpackV w drodze decyzji
administracyjnej lub poprzez nalozenie kar pienieznych, poniewaz rzad federalny nie dysponuje
w tym wzgledzie zadnymi uprawnieniami wykonawczymi.

Wreszcie, niemieckie wladze federalne wskazaly, ze sklepy przygraniczne sa zobowiazane do
pobierania kaucji na podstawie VerpackV, ale dodaly, ze ze wzgledu na cele systemu kaucji,
majacego w szczeg6lnosci wspieraé istniejacy niemiecki system recyklingu, w ktérym
jednorazowe opakowania od napojéw sa ponownie wprowadzane do obiegu gospodarczego,
wladze wykonawcze obu zainteresowanych kwestia krajow zwigzkowych (zwane dalej
»wlasciwymi organami niemieckich wladz regionalnych”) uznaly, ze obowiazek pobierania kaucji
nie ma zastosowania do sklepéw przygranicznych, jezeli napoje sprzedawane sa wylacznie
klientom majacym miejsce zamieszkania w szczegé6lnosci w Danii i jezeli klienci ci zobowigza sie
na pi$mie (podpisujac ,zgloszenie wywozowe”) do spozywania tych napojéw i pozbywania sie ich
opakowan poza terytorium Niemiec. Niemieckie wladze federalne wyjasnily, ze kazda z tych
transakcji sprzedazy jest rejestrowana oddzielnie, wraz ze wskazaniem imienia i nazwiska klienta,
numeru dowodu tozsamosci, jego podpisem i numerem paragonu kasowego. Wskazaly one
ponadto, Ze sprzedaz bez kaucji jest ograniczona do wielopakéw w folii plastikowej
(zawierajacych co do zasady 24 puszki).

C. Decyzja przyjeta przez Komisje

W dniu 4 pazdziernika 2018 r. Komisja wydata decyzje C(2018) 6315 final w sprawie pomocy
panstwa SA.44865 (2016/FC) — Niemcy — Domniemana pomoc na rzecz znajdujacych sie na
granicy niemieckiej sklepdw sprzedajacych napoje (zwana dalej ,zaskarzona decyzja”).

W zaskarzonej decyzji Komisja ograniczyla sie do przeanalizowania przewidzianego w art. 107
ust. 1 TFUE warunku dotyczacego zasobéw panstwowych. W tym wzgledzie przeanalizowata ona
kolejno trzy s$rodki majace przysparza¢ korzysci finansowanych przy uzyciu zasobow
panstwowych (zwanych dalej ,spornymi $rodkami”): niepobieranie kaucji jako takie,
niepobieranie podatku VAT zwigzanego z ta kaucja oraz nienakladanie grzywny na
przedsiebiorstwa niepobierajace kaucji.

Jesli chodzi o niepobieranie kaucji, w pkt 32 i 33 zaskarzonej decyzji Komisja wskazala, ze srodek
ten nie ma znamion pomocy panstwa, poniewaz system kaucji nie jest finansowany przy uzyciu
zasobow panstwowych. Wskazala ona, zZe skarzace stowarzyszenie nie twierdzilo, iz
niepobieranie kaucji stanowi jako takie Srodek finansowany przy uzyciu takich zasobéw.
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Jesli chodzi o niepobieranie podatku VAT zwigzanego z ta kaucja, w pkt 41 i 42 zaskarzonej
decyzji Komisja wyjasnila, ze w przypadku, gdy kaucja nie jest naliczana przez sklepy
przygraniczne ich klientom, niepobieranie przez sklepy przygraniczne, a nastepnie przez
panstwo, podatku VAT zwigzanego z ta kaucja jest normalna konsekwencja stosowania ogélnych
zasad w dziedzinie podatku VAT. Zdaniem bowiem Komisji ze wzgledu na to, ze podatek VAT
powinien by¢ pobierany od ceny transakcji (§wiadczenia ustugi lub dostawy towaru), nie byto
potrzeby jego pobierania w przypadku, gdy do takiej transakcji nie doszlo. Komisja
wywnioskowala z tego, zZe niepobranie podatku VAT nie mialo na celu, ze wzgledu na jego cel
i strukture, przysporzenia korzysci stanowiacej dodatkowe obcigzenie dla panstwa i ze w zwiazku
z tym $rodek ten nie stanowi pomocy panstwa.

Jesli chodzi o nienakladanie grzywien na przedsigbiorstwa, ktére nie stosowaly systemu kaucji,
Komisja najpierw okreélifa ogélne ramy analityczne majace zastosowanie co do zasady do
nienakladania grzywny (pkt 45-49 zaskarzonej decyzji), a nastepnie zastosowala te ramy
analityczne do nienakladania grzywny w tym konkretnym przypadku (pkt 50-69 zaskarzonej
decyzji).

Komisja w pkt 45 i 47 zaskarzonej decyzji przypomniata, ze zgodnie z orzecznictwem zwolnienie
z obowiazku zaplaty grzywny moze co do zasady stanowic¢ korzys$¢ przyznana przy uzyciu zasobow
panstwowych. Instytucja ta wyjasnita jednak, ze w sytuacji gdy chodzi o ustalenie, czy przestanka
dotyczaca zasobéw panstwowych zostala spelniona, nalezy co do zasady odrézni¢ przypadki,
w ktorych organy wladz krajowych przewidzialy mozliwos¢ unikniecia zaptaty zwykle wymagalnej
grzywny, od przypadkéw, w ktérych nie nalozyly one sankcji, poniewaz wyraznie zezwolily na
okreslone zachowanie.

Komisja dodala w pkt 48 i 49 zaskarzonej decyzji, ze wykladnia przepisu krajowego
ustanawiajacego obowiazek moze okaza¢ si¢ trudna dla samych organéw wiladz krajowych,
w szczegollnosci gdy sa one odpowiedzialne za jego stosowanie. W sytuacji gdy organy te mialy
powazne i racjonalne watpliwosci co do zakresu takiego obowiazku i jego interpretacji,
nienalozenie grzywny nie musialo wcale by¢ wynikiem podjetej przez te organy decyzji
o niepobieraniu wymagalnych grzywien, lecz jedynie konsekwencja trudnosci z ta interpretacja.
Takie trudnosci sa zdaniem Komisji niestety zwigzane z kazdym systemem prawnym, nawet jesli
ograniczaja sie one co do zasady do kilku konkretnych przepiséw. W konsekwencji Komisja
uznala, Ze nalezy réwniez dokonal rozréznienia pomiedzy sytuacjami, w ktérych wladze
napotkaly trudno$ci w interpretacji przepiséw prawa w ramach normalnego wykonywania
przystugujacych im prerogatyw wtadzy publicznej, a sytuacjami, w ktérych postanowily nie
pobieraé grzywien pomimo tego, ze byly one wymagalne, czy tez umozliwily przedsigbiorstwom
unikniecie ich zaptaty. Komisja stwierdzila nastepnie w pkt 50 zaskarzonej decyzji, ze wlasciwe
organy niemieckich wladz regionalnych uznaly, iz sklepy przygraniczne nie byly zobowigzane do
pobierania kaucji z mocy prawa, wobec czego jej niepobranie nie stanowilo zdaniem skarzacych
naruszenia, i ze nienaktadanie grzywny stanowito jedynie konsekwencje tego braku naruszenia.

Jednakze w pkt 51 zaskarzonej decyzji Komisja wskazata, ze w $wietle brzmienia § 9 ust. 1
VerpackV wydaje sig, iz przepis ten, w zakresie, w jakim ma zastosowanie do ,terytorium
Niemiec” i ,wprowadzenia napoju do obrotu” [tlumaczenie nieoficjalne, podobnie jak wszystkie
cytaty z tej decyzji ponizej], powinien by¢ rozumiany jako nakladajacy na sklepy przygraniczne
obowiazek pobierania kaucji.
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W pkt 52 zaskarzonej decyzji dodala jednak, ze mozna rowniez uzna¢, iz brak istnienia po stronie
sklepéw przygranicznych obowiazku pobierania kaucji w sytuacji, gdy sprzedaja napoje
w puszkach wylacznie konsumentom bedacym ,rezydentami zagranicznymi” zobowigzanym do
konsumpcji tych napojéow poza terytorium Niemiec, jest spojny z podstawowymi zasadami
przewidzianymi w VerpackV.

Komisja wyjasnita w pkt 53 zaskarzonej decyzji, ze w celu uzasadnienia dokonanej przez siebie
wykladni VerpackV, zgodnie z ktéra sklepy przygraniczne nie byly zobowigzane do pobierania
kaucji, wlasciwe organy niemieckich wtadz regionalnych oparly sie na celu tego przepisu, jakim
jest wspieranie zwrotu jednorazowych opakowan od napojéw w Niemczech, a w szczegélnosci —
zachecenie klientow, w szczegdlnosci w Niemczech, do zwrotu pustych opakowan napojéw
w ramach wprowadzonego w calego kraju i fatwo dostepnego obywatelom niemieckim systemu
zbidrki i recyklingu. Komisja wyjasnila, ze zgodnie z wykladnia dokonang przez wtasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych cel ten nie wymaga stosowania kaucji w przypadku napojéw
w puszkach konsumowanych za granicg, ktérych opakowania nie sa zwracane w Niemczech.
Dodata ona, ze zgodnie z wykladnia dokonang przez te wlasciwe organy niemieckich wiadz
regionalnych sklepy przygraniczne znajduja sie w takiej samej sytuacji jak eksporterzy napojéw
w puszkach, sprzedajacy produkty, ktére nie sg przeznaczone do konsumpcji w Niemczech
i ktérych opakowania przeznaczone sa do usuwania poza urzadzeniami recyklingowymi
nalezacymi do systemu niemieckiego. W VerpackV nie ustanowiono za$§ w odniesieniu do tych
eksporteréw obowigzku pobierania kaucji.

Komisja wskazata w pkt 56-58 zaskarzonej decyzji, ze wlasciwe organy niemieckich wiladz
regionalnych oparly sie¢ w swym stanowisku w szczegélnosci na raporcie sporzadzonym przez
profesora nauk prawnych w 2005 r. na wniosek sklepéw przygranicznych. Zgodnie z tym
raportem nalozony na te sklepy obowiazek pobierania kaucji byl sprzeczny z GG, pewnymi
postanowieniami prawa pierwotnego Unii Europejskiej, a mianowicie art. 18, 34 i 35 TFUE,
a takze z art. 7 ust. 1 dyrektywy 94/62 w zakresie, w jakim obejmowal on sprzedaz napojow
w puszkach spozywanych za granica. W szczegdlnosci kaucja stanowita przeszkode w handlu
z punktu widzenia konsumentéw koncowych sklepéw przygranicznych, ktérzy w zadnym
wypadku nie dokonywali zwrotu opakowan napojéw, aby odzyskac¢ kaucje.

Komisja dodata w pkt 59 i 60 zaskarzonej decyzji, ze zgodnie z innym raportem, sporzadzonym
réwniez w 2005 r., lecz tym razem na wniosek niemieckiego rzadu federalnego, system kaucji nie
naruszal ani GG, ani prawa Unii, lecz, wrecz przeciwnie, niepobieranie kaucji przez sklepy
przygraniczne od klientéw konsumujacych napoje za granica bylo sprzeczne z dyrektywa 94/62.

Komisja stwierdzita w pkt 61 zaskarzonej decyzji, ze chociaz wykladnia przyjeta przez wlasciwe
organy niemieckich wtadz regionalnych nie byla zgodna z ta dokonywang przez wladze federalne,
to ta druga wykladnia nie zostala potwierdzona orzeczeniem sadowym, a jedyne orzeczenia
sadowe, pochodzace z 2003 r., potwierdzaja wykladnie dokonana przez wlasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych, co zreszta przyznaly wladze federalne.

Na podstawie przedstawionych powyzej informacji Komisja — uznajac, ze mozna zalozy¢, iz
w sytuacji, gdy konsument kupuje napéj w Niemczech, aby wywiez¢ go do innego panstwa
cztonkowskiego, opakowanie tego napoju nie zostanie zwrécone w Niemczech, lecz zostanie ono
objete systemem gospodarowania odpadami innego panstwa czlonkowskiego — wskazala, ze
odstapienie od obowigzku pobrania kaucji wydaje si¢ rozsadnym rozwigzaniem, jesli konsument
podpisuje zgloszenie wywozowe, zobowigzujac sie tym samym do wywiezienia napoju do innego
panstwa czlonkowskiego, aby go tam spozy¢ i tam tez pozby¢ sie opakowania po nim (pkt 65
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zaskarzonej decyzji). Komisja przypomniata réwniez, ze panstwa czlonkowskie maja,
z zastrzezeniem przestrzegania zasady niedyskryminacji, swobode decydowania o tym, czy
pobiera¢ kaucje (pkt 67 zaskarzonej decyzji). Komisja wskazala, ze wykladnia przyjeta przez
wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych stanowi racjonalny kompromis pomiedzy
celem ochrony s$rodowiska realizowanym przez dyrektywe 94/62 a zasada swobodnego
przeplywu towaréw (pkt 68 zaskarzonej decyzji).

Komisja wywnioskowala, ze wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych nabraly, w ramach
normalnego wykonywania przyslugujacych im prerogatyw wtadzy publicznej, powaznych
i racjonalnych watpliwosci co do zakresu i interpretacji obowiazku pobierania kaucji. W takim
przypadku nienakladanie grzywny nie stanowito korzysci przysporzonej przy uzyciu zasobéw
panstwowych, a zatem $rodek ten nie mégl zosta¢ uznany za pomoc panstwa (pkt 69 zaskarzonej
decyzji).

II. Postegpowanie i zadania stron

Pismem zlozonym w sekretariacie Sadu w dniu 23 stycznia 2019 r. skarzace stowarzyszenie
whniosto niniejsza skarge.

Pismem zlozonym w sekretariacie Sagdu w dniu 18 kwietnia 2019 r. Republika Federalna Niemiec
wniosla o dopuszczenie jej do niniejszego postepowania w charakterze interwenienta
popierajacego zadania Komisji. Decyzja z dnia 9 wrze$nia 2019 r. prezes dziewiatej izby Sadu
dopuscil to panstwo do udzialu w toczacym sie postepowaniu. Republika Federalna Niemiec
przedstawila swe uwagi, a strony postepowania ustosunkowaly si¢ do nich w wyznaczonych
terminach. W tych uwagach o$wiadczyta ona, ze podziela wszystkie argumenty Komisji.

Pismem zlozonym w sekretariacie Sadu w dniu 26 kwietnia 2019 r. Danmarks
Naturfredningsforening (zwany dalej ,DN”), stowarzyszenie zajmujace si¢ ochrona srodowiska
w Danii, wniosto o dopuszczenie go do niniejszego postepowania w charakterze interwenienta
popierajacego zadania skarzacego stowarzyszenia. Postanowieniem z dnia 10 wrze$nia 2019 r.
prezes dziewiatej izby Sadu dopuscil to stowarzyszenie do udzialu w toczacym sie postepowaniu.
DN przedstawil swe uwagi, a strony postepowania ustosunkowaly sie do nich w wyznaczonych
terminach.

Pismem zlozonym w sekretariacie Sagdu w dniu 7 maja 2019 r. IGG wniosto o dopuszczenie do
postepowania w charakterze interwenienta popierajacego zadania Komisji. Postanowieniem
z dnia 10 wrze$nia 2019 r. prezes dziewiatej izby Sadu dopuscil to stowarzyszenie do udziatu
w toczacym sie postepowaniu. IGG przedstawilo swe uwagi, a strony postepowania
ustosunkowaly sie do nich w wyznaczonych terminach.

Jako ze sktad izb Sadu ulegl zmianie, a sedzia sprawozdawca zostal przeniesiony do czwartej izby,
w zastosowaniu art. 27 § 5 regulaminu postgpowania przed Sadem jej to w konsekwencji zostata

przydzielona niniejsza sprawa.

Na wniosek czwartej izby Sadu postanowil on na podstawie art. 28 regulaminu postepowania
przekazac sprawe do rozpatrzenia przez powiekszony sklad orzekajacy.

ECLI:EU:T:2021:331 7
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Na wniosek sedziego sprawozdawcy Sad (czwarta izba w skladzie powigkszonym) postanowil
otworzy¢ ustny etap postepowania i w ramach §rodkéw organizacji postepowania przewidzianych
w art. 89 regulaminu postepowania zadat stronom pytania na pi$mie, wzywajac je do udzielenia na
nie odpowiedzi podczas rozprawy.

Na rozprawie w dniu 19 listopada 2020 r. wysluchano wystapien stron oraz ich odpowiedzi na
zadane na pi$mie i ustnie pytania Sadu.

Skarzace stowarzyszenie wnosi do Sadu o:

— stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej decyzji;

— obcigzenie Komisji kosztami postepowania.

Komisja wnosi do Sadu o:

— oddalenie skargi;

— obciazenie skarzacego stowarzyszenia kosztami postepowania.
Republika Federalna Niemiec wnosi do Sadu o:

— oddalenie skargi;

— obciazenie skarzacego stowarzyszenia kosztami postepowania.
DN wnosi do Sadu o:

— stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji;

— obciazenie Komisji kosztami postepowania.

IGG wnosi do Sadu o:

— oddalenie skargi;

— obcigzenie skarzacego stowarzyszenia kosztami postepowania.

III. Co do prawa

Najpierw nalezy zbada¢ dopuszczalno$¢ skargi, a nastepnie oceni¢ zasadno$¢ argumentéw
podniesionych przez skarzace stowarzyszenie.

8 ECLLI:EU:T:2021:331
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A. W przedmiocie dopuszczalnosci skargi

Komisja zakwestionowala w odpowiedzi na skarge legitymacje procesowa skarzacego
stowarzyszenia, wyrazajac ,watpliwosci” co do istnienia zaklécenia konkurencji spowodowanego
przez sporne $rodki, ktére mogloby postawi¢ skarzace stowarzyszenie w niekorzystnej sytuacji.
Komisja wskazala w tym wzgledzie w duplice, ze skarzace stowarzyszenie nie przedstawilo
dowoddw dotyczacych tozsamosci jej cztonkéw i prowadzonej przez nich dziatalnosci.

Jednakze na rozprawie, w odpowiedzi na pytanie Sadu dotyczace zastosowania w niniejszej
sprawie wlasciwego orzecznictwa, Komisja odstapita od podniesienia zarzutu niedopuszczalnosci
opartego na braku legitymacji procesowej skarzacego stowarzyszenia, co zostalo odnotowane
w protokole z rozprawy.

Z utrwalonego orzecznictwa wynika bowiem, ze stowarzyszenie, ktére — tak jak to skarzace —
reprezentuje interesy konkurentéw beneficjentéw danego s$rodka, jest zainteresowana strona
w rozumieniu art. 108 ust. 2 TFUE (zob. podobnie wyrok z dnia 22 grudnia 2008 r., British
Aggregates/Komisja, C-487/06 P, EU:C:2008:757, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo), co
zreszta wskazala Komisja w pkt 1 zaskarzonej decyzji. Taka strona jest za$ uprawniona do
zakwestionowania decyzji, w ktérej Komisja w ramach wstepnego etapu badania pomocy
ustanowionego w art. 108 ust. 3 TFUE stwierdza, ze dany $rodek nie stanowi pomocy, pod
warunkiem ze strona ta poprzez wniesienie skargi pragnie chroni¢ uprawnienia proceduralne,
ktore przystugiwalyby jej, gdyby Komisja postanowila wszcza¢ przewidziane w art. 108
ust. 2 TFUE formalne postepowanie wyjasniajace (zob. podobnie wyroki: z dnia 19 maja 1993 r.,
Cook/Komisja, C-198/91, EU:C:1993:197, pkt 23-26; z dnia 2 kwietnia 1998 r., Komisja/Sytraval
i Brink’s France, C-367/95 P, EU:C:1998:154, pkt 47; z dnia 13 grudnia 2005 r.,
Komisja/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, C-78/03 P, EU:C:2005:761, pkt 35).

W ramach niniejszego sporu skarzace stowarzyszenie podnosi tylko jeden zarzut, twierdzac, ze
Komisja, nie wszczynajac, pomimo powaznych trudnosci, jakie napotkata przy badaniu spornych
srodkéw, przewidzianego w art. 108 ust. 2 TFUE formalnego postepowania wyjasniajacego,
naruszyla uprawnienia proceduralne, ktére przystuguja mu jako stronie zainteresowanej na
podstawie tego samego postanowienia. W tych okolicznos$ciach skarzacemu stowarzyszeniu
przystuguje legitymacja procesowa, w zwiazku z czym jego skarga jest dopuszczalna.

B. W przedmiocie analizy jedynego zarzutu

Jak juz zostalo powiedziane, na poparcie swojej skargi skarzace stowarzyszenie podnosi tylko
jeden zarzut, dotyczacy naruszenia jego praw proceduralnych. Ten jedyny zarzut sklada sie
z trzech cze$ci. W czesci pierwszej skarzace stowarzyszenie powoluje sie na niezbadanie przez
Komisje w wystarczajacym stopniu zgodnos$ci zwolnienia z kaucji z art. 4 ust. 3 TUE, dyrektywa
94/62, zasada ,zanieczyszczajacy placi”, a takze niektérymi przepisami prawa niemieckiego.
W czesci drugiej skarzace stowarzyszenie powoluje si¢ na niezbadanie przez Komisje
w wystarczajacym stopniu braku poboru wplywéw z podatku VAT w sytuacji, gdy $rodek ten jest
przyznawany przy uzyciu zasobéw panstwowych. Wreszcie, w trzeciej czeéci zarzutu skarzace
stowarzyszenie powoluje si¢ na niezbadanie przez Komisj¢ w wystarczajacym stopniu $rodka
polegajacego na nienakladaniu grzywny, poniewaz réwniez ten $rodek jest przyznawany przy
uzyciu zasob6éw panstwowych.
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Na wstepie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z orzecznictwem przeprowadzenie przewidzianego
w art. 108 ust. 2 TFUE postepowania, ktére daje pozostalym panstwom czlonkowskim oraz
zainteresowanym spoleczno$ciom gwarancje bycia wystuchanym i umozliwia Komisji uzyskanie
przed podjeciem decyzji kompletnych informacji o wszystkich okolicznosciach sprawy, jest
nieodzowne w przypadku, gdy Komisja napotka powazne trudnosci w ocenie zgodnosci planu
pomocy z rynkiem wewnetrznym. Nalezy z tego wywnioskowaé, ze Komisja nie moze w celu
wydania pozytywnej decyzji w sprawie pomocy poprzesta¢ na wstepnym etapie badania,
o ktérym mowa w art. 108 ust. 3 TFUE, chyba Ze po przeprowadzeniu pierwszego badania bedzie
w stanie doj$¢ do przekonania, iz ten plan pomocy jest zgodny z traktatem. Jesli natomiast po
przeprowadzeniu tego pierwszego badania Komisja dojdzie do odmiennego przekonania albo tez
jesli nawet badanie to nie pozwala na wyjasnienie wszystkich watpliwosci powstalych w czasie
badania zgodnosci tej zamierzonej pomocy ze wspdlnym rynkiem, instytucja ta ma obowiazek
zebrania wszelkich niezbednych opinii i wszczecia w tym celu postepowania, o ktérym mowa
w art. 108 ust. 2 TFUE (wyroki: z dnia 20 marca 1984 r., Niemcy/Komisja, 84/82, EU:C:1984:117,
pkt 13; z dnia 24 stycznia 2013 r., 3F/Komisja, C-646/11 P, niepublikowany, EU:C:2013:36, pkt 28).

Nalezy réwniez przypomnieé, ze w sytuacji gdy skarzacy podnosi, iz decyzja wydana przez
Komisje na podstawie art. 108 ust. 3 TFUE narusza jego prawa proceduralne, moze on podnies¢
kazdy zarzut, w tym zarzut oparty na naruszeniu prawa, pozwalajacy wykaza¢, ze ocena informacji
i dowoddéw, ktérymi dysponowala Komisja na etapie wstepnego badania spornego srodka,
powinna byla wzbudzi¢ watpliwosci co do jego zgodnosci z rynkiem wewnetrznym (zob.
podobnie wyrok z dnia 24 maja 2011 r., Komisja/Kronoply i Kronotex, C-83/09 P,
EU:C:2011:341, pkt 59). Niewystarczajaca i niekompletna tre$¢ badania przeprowadzonego przez
Komisje na etapie wstepnym jest jedna z przestanek pozwalajacych uznag, ze instytucja ta nie byta
w stanie przezwyciezy¢ wszystkich powaznych trudnosci co do kwestii tego, czy rozpatrywany
srodek stanowi pomoc panistwa (zob. podobnie wyrok z dnia 25 listopada 2014 r.,
Ryanair/Komisja, T-512/11, niepublikowany, EU:T:2014:989, pkt 106).

Nalezy zbadac trzy czesci jedynego zarzutu po kolei, przy czym badanie dwéch ostatnich czesci
tego zarzutu, ktére odnosza sie warunku dotyczacego zasobow panstwowych, jest
przeprowadzane facznie.

1. W przedmiocie czesci pierwszej jedynego zarzutu

Skarzace stowarzyszenie utrzymuje, ze przy badaniu $§rodka polegajacego na zwolnieniu z poboru
kaucji Komisja nie wzieta pod uwage ciazacych na Republice Federalnej Niemiec obowigzkéw
wynikajacych z art. 4 ust. 3 TUE, dyrektywy 94/62, ,zasady zanieczyszczajacy placi” oraz prawa
niemieckiego.

Skarzace stowarzyszenie utrzymuje, ze okoliczno$¢ polegajaca na tym, iz Srodek ten nie jest
zgodny z tymi réznego rodzaju przepisami, podwaza przeprowadzona w zaskarzonej decyzji
analize kwestii istnienia pomocy panstwa i oznacza, ze Komisja nie byla w stanie prawidtowo
oceni¢, czy niepobranie kaucji i, z tego wzgledu, brak zaplaty podatku VAT od kaucji oraz
zwolnienie z grzywny stanowily pomoc.

Skarzace stowarzyszenie podkresla, ze to do Komisji nalezy upewnienie sie, ze systemy krajowe

dokonujace transpozycji dyrektywy 94/62 sa rzeczywiscie stosowane i ze transpozycja ta
prowadzi do przyjecia wystarczajaco jasnych uregulowan. Dodaje ono, ze Republika Federalna
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Niemiec nie zadbatla o to, by rezultat zamierzony przez te dyrektywe zostal osiagniety. Wskazuje
ono réwniez, ze Komisja nie uwzglednila znacznych szkodliwych skutkéw, jakie niepobranie
kaucji pociaga dla srodowiska.

Ponadto skarzace stowarzyszenie kwestionuje poszczegdlne ustepy zaskarzonej decyzji zawarte
w jej czesci poswieconej nienaktadaniu grzywny na sklepy przygraniczne.

Komisja utrzymuje, ze pierwsza czes$¢ jedynego zarzutu jest bezskuteczna, co z kolei kwestionuje
skarzace stowarzyszenie.

DN utrzymuje, ze zaskarzona decyzja zostala oparta na oczywiscie blednych zalozeniach
dotyczacych $rodowiska i nie uwzglednia znaczacego negatywnego wplywu stosowania praktyki
zgloszenia wywozowego na $§rodowisko naturalne Danii. Wskazuje ona, ze od 2005 r. organizuje
coroczne wydarzenia zwane ,zbieraniem odpadéw”, majace na celu ochrone dunskiego
srodowiska naturalnego poprzez zbieranie odpaddéw, i ze od 2008 r. zajmuje sie zbieraniem
pustych puszek i zebrala w ten sposéb ponad 1,6 mln tych opakowan. Zgodnie ze zgloszonymi
przez DN uwagami od 90 do 95% zebranych w ten sposéb puszek stanowia te kupowane przez
konsumentéw dunskich w sklepach przygranicznych poza systemem kaucji.

IGG twierdzi, ze Komisja na administracyjnym etapie sprawdzila zgodno$¢ systemu kaucji
z dyrektywa 94/62 i ze nie miala zadnych watpliwosci co do zgodnosci z prawem praktyki
polegajacej na zwolnieniu z kaucji opartej na wykorzystaniu zgloszenn wywozowych. Zwolnienie
to jest catkowicie zgodne z dyrektywa 94/62. Panstwa czlonkowskie nie sa zobowiazane do
rozszerzenia systemu kaucji na sprzedaz, w odniesieniu do ktdérej cel pobierania tej kaucji,
a mianowicie zwrot pustych opakowan, nie moze zostaé osiggniety, poniewaz wielu
konsumentéw nie ma mozliwoéci zwrotu pustych opakowan i odzyskania ceny kaucji. IGG nie
podziela obaw skarzacego stowarzyszenia, zgodnie z ktérymi niepobranie kaucji mialoby mie¢
negatywne skutki dla $rodowiska naturalnego w Danii. Fakt niepobrania kaucji przez sklepy
przygraniczne kaucji, ktéra nie zostanie zwrécona w Danii, nie przyczynia si¢ do zwrotu pustych
opakowan i, co za tym idzie, nie zmniejsza ilo$ci odpadéw opakowaniowych. Systematyczne
stosowanie systemu kaucji przez sklepy przygraniczne wywieraloby skutek gospodarczy, ktéry
mozna przyrownac¢ do optaty wywozowej. Obciazenie kaucja sprzedazy sklepdw przygranicznych
utrudnialoby swobodny przeplyw towaréw, podczas gdy cel stosowania systemu kaucji,
a mianowicie zwracanie pustych puszek, nie mdglby zosta¢ osiagniety. Systematyczne stosowanie
systemu kaucji przez sklepy przygraniczne nie byloby zatem proporcjonalne.

Jak wynika z przedstawionej przez skarzace stowarzyszenie argumentacji, pierwsza cze$¢ jedynego
zarzutu dotyczy w istocie powaznych trudnosci wynikajacych z naruszenia poprzez rozpatrywany
srodek obowiazkéw ciazacych na Republice Federalnej Niemiec. Nalezy podkresli¢, ze obowiazki
te nie wynikaja z postanowien traktatu FUE lub przepiséw prawa wtérnego majacych
zastosowanie w dziedzinie pomocy panstwa, lecz z innych przepiséw prawa Unii, a nawet prawa
niemieckiego. Chodzi tu w szczegdlno$ci o poszanowanie przepiséw z dziedziny ochrony
$rodowiska naturalnego.

W $wietle argumentéw stron, a w szczegdlnosci powolanego przez Komisje w odpowiedzi na
skarge argumentu opartego na nieskuteczno$ci pierwszej czesci jedynego zarzutu, nalezy wyjasnic¢
to, w jakim zakresie uchybienie przepisom, ktéore nie dotycza pomocy panstwa, moze zostac
skutecznie powotane w celu wykazania niezgodnos$ci z prawem wydanej w tej dziedzinie decyzji
Komisji.
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W tym wzgledzie nalezy dokonaé rozréznienia w zaleznosci od tego, czy dana decyzja Komisji
zawiera rozstrzygniecie w przedmiocie zgodnosci pomocy z rynkiem wewnetrznym, czy tez, jak
w niniejszej sprawie, rozstrzygniecie w przedmiocie istnienia pomocy.

W pierwszym przypadku, jak orzekl Trybunal w wyroku z dnia 15 kwietnia 2008 r., Nuova
Agricast (C-390/06, EU:C:2008:224, pkt 50, 51), z ogélnej systematyki traktatu FUE wynika, Ze
postepowanie w trybie art. 108 nie powinno nigdy prowadzi¢ do rezultatu, ktéry bylby sprzeczny
ze szczegllnymi postanowieniami traktatu. W konsekwencji Komisja nie moze uzna¢ pomocy
panstwa, ktora ze wzgledu na okreslone zasady jej przyznawania narusza inne postanowienia
traktatu FUE, nie moze zosta¢ uznana przez Komisje za zgodna ze wspdélnym rynkiem.
Orzecznictwo to zostalo potwierdzone wyrokiem z dnia 22 wrze$nia 2020 r., Austria/Komisja
(C-594/18 P, EU:C:2020:742, pkt 44, 45).

Tak wiec, chcac skutecznie zakwestionowac zgodno$¢ z prawem decyzji, w ktérej Komisja uznata
dang pomoc za zgodna z rynkiem wewnetrznym, mozna powolac si¢ na naruszenie przez $rodek
krajowy, uprzednio zakwalifikowany jako pomoc panstwa, postanowien traktatu FUE innych niz
te dotyczace pomocy panstwa.

Inaczej jest w drugim przypadku, odnoszacym sie decyzji Komisji rozstrzygajacej o istnieniu
pomocy. Uznanie $rodka krajowego za pomoc panstwa opiera sie¢ bowiem na przestankach
wymienionych w sposéb wyczerpujacy w art. 107 ust. 1 TFUE. Po pierwsze, musi to by¢
interwencja panstwa lub przy uzyciu zasobéw panstwowych. Po drugie, interwencja ta musi by¢
tego rodzaju, ze moze wplyna¢ na wymiane handlowa miedzy panstwami czltonkowskimi. Po
trzecie, musi przysparza¢ beneficjentowi selektywnej korzysci. Po czwarte, musi ona zakl6caé
konkurencje lub grozi¢ jej zakléceniem (wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/World Duty
Free Group i in., C-20/15 P i C-21/15 P, EU:C:2016:981, pkt 53). Zadna za$ z tych przestanek nie
zawiera odeslania do innych postanowien traktatu FUE czy tez do przepiséw przyjetych przez UE
w dziedzinie §rodowiska.

Trybunal rozstrzygnal zas, ze koniecznos$¢ uwzglednienia wymogdéw ochrony srodowiska
naturalnego, takich jak te wynikajace z postanowien traktatowych, jakkolwiek bylyby one
uzasadnione, pozostaje bez wplywu na stosowanie przewidzianej w art. 107 ust. 1 TFUE
przestanki selektywno$ci i nie uzasadnia wyltaczenia srodkéw selektywnych, chocby byly
specyficzne tak jak podatki ekologiczne, z zakresu zastosowania art. 107 ust. 1 TFUE, poniewaz
cele zwigzane z ochrona $rodowiska moga w kazdym razie zosta¢ w odpowiedni sposéb
uwzglednione w ramach badania zgodnos$ci pomocy panstwa z rynkiem wewnetrznym
przeprowadzanym zgodnie z art. 107 ust. 3 TFUE (zob. podobnie wyroki: z dnia 22 grudnia
2008 r., British Aggregates/Komisja, C-487/06 P, EU:C:2008:757, pkt 90-92); z dnia 8 wrze$nia
2011 r., Komisja/Niderlandy, C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 75).

Ponadto Trybunal uznal, Ze okoliczno$¢, iz srodek krajowy zostal zatwierdzony przez dana
instytucje zgodnie z przepisami prawa Unii innymi niz przepisy dotyczace pomocy panstwa, nie
stoi na przeszkodzie stwierdzeniu przez Komisje, ze srodek ten stanowi pomoc panistwa (zob.
podobnie wyrok z dnia 10 grudnia 2013 r., Komisja/Irlandia i in., C-272/12 P, EU:C:2013:812,
pkt 46, 47, 49, 53). Podobnie, realizacja za pomoca $rodka krajowego wzgledéw interesu ogdlnego
— wchodzacych w rozpatrywanym przypadku w zakres prawa krajowego, ale mogacych réwniez
wchodzi¢ w zakres prawa Unii — takich jak ochrona $rodowiska naturalnego, jest na etapie
kwalifikacji jako pomocy panstwa dokonywanej na podstawie przepiséw art. 107 ust. 1 TFUE
okolicznos$cia ,nieistotna” (zob. podobnie wyrok z dnia 13 lutego 2003 r., Hiszpania/Komisja,
C-409/00, EU:C:2003:92, pkt 53, 54).
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Sprzeczne z brzmieniem art. 107 ust. 1 TFUE byloby zatem uznanie, ze §rodek krajowy ze wzgledu
na to, iz narusza inne postanowienia traktatowe, stanowi pomoc panstwa, nawet jesli nie spetnia
wyraznie przewidzianych w tym artykule przestanek stuzacych identyfikacji pomocy.

Ponadto postanowienia art. 107 i 108 TFUE realizuja szczegdlny cel, polegajacy na uniknieciu
sytuacji, w ktérej interwencja ze strony panstwa czlonkowskiego skutkowataby zakl6ceniem
warunkéw konkurencji na rynku wewnetrznym, co niekoniecznie odpowiada celom
realizowanym przez inne postanowienia traktatowe. Co wiecej, wdrazanie postanowien art. 107
i 108 TFUE, w przeciwienstwie do innych postanowien traktatu, daje znaczne pole do interwencji
Komisji (zob. podobnie wyrok z dnia 23 kwietnia 2002 r., Nygéard, C-234/99, EU:C:2002:244,
pkt 55). Wreszcie, skutki, jakie pociaga za soba stosowanie tych przepisoéw, sa istotne, poniewaz
Komisja moze nakaza¢ panstwu czlonkowskiemu zawieszenie wykonywania $rodka krajowego,
jego zniesienie lub zmiane w okreslonym przez nia terminie. Biorac pod uwage te swoiste cechy,
zakres stosowania systemu badania srodkéw pomocy ustanowionego w art. 107 i 108 TFUE nie
moze wykracza¢ poza srodki krajowe spetniajace przestanki wymienione w art. 107 ust. 1 TFUE.

Niewatpliwie art. 11 TFUE stanowi, iz przy ustalaniu i realizacji polityk i dzialani Unii nalezy
uwzglednia¢ wymogi zwiazane z ochrona $rodowiska. Niemniej jednak zintegrowanie to ma
miejsce na etapie badania zgodnosci pomocy ze wspélnym rynkiem, a nie na etapie badania jej
istnienia.

W konsekwencji w celu wykazania, ze dany srodek krajowy stanowi pomoc panstwa, nie mozna
skutecznie powolywaé sie na okoliczno$¢ polegajaca na tym, ze Srodek ten narusza przepisy
prawa Unii inne niz te dotyczace pomocy panstwa.

To samo, a fortiori, dotyczy przepisow prawa panstwa cztonkowskiego.

Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem zaréwno z wymogéw jednolitego stosowania
prawa Unii, jak i z zasady réwnosci wynika, ze tresci przepisu prawa Unii, ktéry, dla okreslenia
jego znaczenia i zakresu, nie odsyla wyraznie do prawa panstw czlonkowskich, nalezy zwykle
nada¢ w calej Unii autonomiczna i jednolita wykladnie, ktéra nalezy ustali¢, uwzgledniajac
kontekst tego przepisu i cel zawartej w nim regulacji (zob. wyrok z dnia 27 lutego 2003 r., Adolf
Truley, C-373/00, EU:C:2003:110, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku za$ art. 107 ust. 1 TFUE nie zawiera zadnego wyraznego odestania do
prawa panstw cztonkowskich.

Ponadto kontrola legalno$ci srodkéw krajowych w $wietle prawa krajowego nie jest zadaniem
Komisji, lecz jej przeprowadzenie nalezy do wlasciwych sadéw krajowych.

Gdyby przyja¢, ze naruszenie przepiséw prawa panstwa cztonkowskiego powinno sktoni¢ Komisje
do zakwalifikowania $rodkéw krajowych jako pomocy panstwa, moglaby ona stana¢ przed
konieczno$cia wydania rozstrzygniecia w przedmiocie zgodnosci tych $rodkéw z prawem
w $wietle przepiséw prawa wewnetrznego, uchybiajac kompetencji sadéw krajowych.

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze pierwsza czes$¢ jedynego zarzutu, oparta na niewystarczajacym

zbadaniu przez Komisje $rodka polegajacego na niepobieraniu kaucji w Swietle ciazacych na
Republice Federalnej Niemiec zobowiazan, ktére nie wynikaja z postanowien traktatu lub

ECLI:EU:T:2021:331 13



75

76

77

78

79

80

81

WYROK Z DNIA 9.6.2021 R. — sPRAWA C-47/19
Dansk ErRHVERV/KoMiISjA

z prawa wtérnego majacych zastosowanie w dziedzinie pomocy panstwa, lecz z innych przepisow
prawa Unii, a takze z przepiséw prawa krajowego — nawet przy zalozeniu, ze jest ona zasadna — nie
moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej decyzji.

Nalezy zatem oddali¢ te cze$¢ pierwsza jedynego zarzutu jako, jak slusznie twierdzi Komisja,
bezskuteczna.

Jednakze niektére uwagi krytyczne, sformutowane przez skarzace stowarzyszenie w odniesieniu
do poszczegdlnych ustepéw zaskarzonej decyzji zawartych w jej czesci dotyczacej nienaktadania
grzywny na sklepy przygraniczne, jak réwniez argumenty dotyczace braku trudnosci w wykladni
majacego zastosowanie prawa, ktére moga réwniez dotyczy¢ nienakladania grzywny, zostana
przeanalizowane, w razie potrzeby, w ramach czesci trzeciej tego jedynego zarzutu.

2. W przedmiocie czesci drugiej i trzeciej jedynego zarzutu, odnoszacych sie do przestanki
dotyczgcej zasobow paristwowych

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem jedynie korzysci przyznane bezposrednio lub posrednio
przy uzyciu zasobéw panstwowych lub stanowiace dodatkowe obcigzenie dla panstwa nalezy
uwaza¢ za pomoc w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Z samego brzmienia tego postanowienia
oraz przewidzianych w art. 108 TFUE przepiséw proceduralnych wynika bowiem, ze korzysci
przyznane przy uzyciu zasobéw innych niz zasoby panstwowe nie wchodza w zakres stosowania
rozpatrywanych przepiséw (wyroki: z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun, C-72/91 i C-73/91,
EU:C:1993:97, pkt 19; z dnia 19 marca 2013 r., Bouygues i Bouygues Télécom/Komisja i in. oraz
Komisja/Francja i in., C-399/10 P i C-401/10 P, EU:C:2013:175, pkt 99).

W zaskarzonej decyzji Komisja stwierdzila, ze przestanka dotyczaca zasobéw panstwowych nie
zostala spetniona zaréwno w odniesieniu do niepobierania podatku VAT zwigzanego z ta kaucja,
jak i do nienakladania grzywny. Przyjmujac za podstawe samo to tylko stwierdzenie braku
zasoboéw panstwowych, Komisja doszta do wniosku, ze te dwa $rodki nie stanowia pomocy
panstwa.

Przede wszystkim nalezy przeanalizowa¢ cze$¢ druga jedynego zarzutu dotyczaca niepobierania
podatku VAT zwigzanego z kaucja.

a) W przedmiocie czesci drugiej jedynego zarzutu

Skarzace stowarzyszenie twierdzi, ze w czesci zaskarzonej decyzji poswieconej niepobieraniu
przez sklepy przygraniczne, a nastepnie przez panstwo, podatku VAT zwigzanego z kaucja
Komisja blednie powotala si¢ na wyrok z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun (C-72/91
i C-73/91, EU:C:1993:97). Srodek ten, w odréznieniu od tego, ktérego dotyczyt tamten wyrok, nie
wpisuje sie bowiem w ,system zgodny z prawem”.

Skarzace stowarzyszenie opiera sie na caloksztalcie argumentéw majacych wykazaé, ze
niepobieranie kaucji, bazujace na praktyce zgloszenia wywozowego, nie jest zgodne z prawem
i ze w zwigzku z tym niepobieranie podatku VAT nosi znamiona korzysci finansowanej przy
uzyciu zasobéw panstwowych. Odsyta ono w szczegélnosci do naruszenia poszczegélnych norm
prawnych, na ktére powolano sie juz w ramach cze$ci pierwszej jedynego zarzutu.
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Skarzace stowarzyszenie utrzymuje, ze aby mozna bylo uznac srodek krajowy za niefinansowany
przy uzyciu zasobéw panstwowych, przyjmujac ten $rodek, dane panstwo czlonkowskie musi
dziala¢ jako organ regulacyjny. Nie jest tak zas§ w przypadku, gdy panstwo czlonkowskie rezygnuje
z wplywéw z powodu $rodka, ktéry narusza prawo Unii.

Skarzace stowarzyszenie wskazuje réwniez, ze niepobieranie kaucji jest stosowane z powodu,
ktory nie jest w zaden sposdb zwigzany z celem, dla ktérego ustanowiono system kaucji,
a mianowicie checi utrzymania zatrudnienia i poprawienia konkurencyjnosci sklepéw
przygranicznych.

Ponadto utrzymuje ono, ze srodek ten prowadzi do przysporzenia jego beneficjentom selektywnej
korzysci, a jego celem jest zwolnienie sklepéw przygranicznych z podatku VAT zwigzanego
z kwota tej kaucji.

Komisja wnosi o oddalenie czeéci drugiej jedynego zarzutu. W tym wzgledzie utrzymuje ona
w szczegblnosci, ze niepobieranie kaucji pozostaje w niniejszej sprawie kwestia gtéwna i ze
niepobieranie podatku VAT jest jedynie ,wtérna” konsekwencja tego niepobierania kaucji (lub
»Z Nig zwiazang”, zgodnie z okresleniem uzytym w wyroku z dnia 17 marca 1993 r., Sloman
Neptun, C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97).

DN przylacza sie do argumentacji skarzacego stowarzyszenia. Powoluje si¢ on w szczegdlnosci na
wyrok z dnia 12 pazdziernika 2000 r., Hiszpania/Komisja (C-480/98, EU:C:2000:559).

IGG przylacza sie do argumentacji Komisji. Dodaje ono, ze § 9 ust. 1 VerpackV jest zwigzany
z art. 92 lit. b) dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1), ktory przewiduje, ze w przypadku
kosztéw opakowan zwrotnych panstwa czlonkowskie moga wlaczy¢ je do podstawy
opodatkowania, podejmujac niezbedne s$rodki w celu skorygowania tej podstawy, jesli
opakowania zostang zwrdcone.

Na wstepie, opierajac sie¢ na rozwazaniach przedstawionych w odpowiedzi na cze$¢ pierwsza
jedynego zarzutu, nalezy oddali¢ argumenty dotyczace naruszenia poszczeg6lnych norm prawa
Unii i prawa niemieckiego, powotanych przez skarzace stowarzyszenie w tej czesci zarzutu.

Ponadto w zakresie, w jakim ta cze$¢ zarzutu dotyczy przeslanki istnienia zasobéw panstwowych,
nalezy przypomnie¢, ze w celu ustalenia, czy korzy$¢é przysporzona beneficjentowi obciaza budzet
panstwa, nalezy sprawdzi¢, czy istnieje dostatecznie bezposredni zwigzek miedzy z jednej strony ta
korzyscia, a z drugiej strony uszczupleniem budzetu panstwowego, a wrecz wystapieniem
dostatecznie konkretnego gospodarczego ryzyka powstania obcigzen dla tego budzetu (zob. wyrok
z dnia 19 marca 2013 r., Bouygues i Bouygues Télécom/Komisja i in. oraz Komisja/Francja i in.,
C-399/10 P i C-401/10 P, EU:C:2013:175, pkt 109 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie Komisja, aby dojs¢ do wniosku, ze niepobieranie podatku VAT nie wigzato
sie z wykorzystaniem zasoboéw panstwowych, oparla sie¢ w zaskarzonej decyzji (pkt 42) na
rozwigzaniu przyjetym przez Trybunal w wyroku z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun
(C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97). Jak wynika z przedstawionych przez skarzace stowarzyszenie
argumentéw, kwestionuje ono w istocie adekwatno$¢ zastosowania tego rozwigzania do
niepobierania podatku VAT. Nalezy zatem przypomnie¢ to rozwiazanie przyjete przez Trybunat
w tym wyroku i powtérzone w innych pdzniejszych rozstrzygnieciach.
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W sprawie, w ktdrej zapadl wyrok z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91,
EU:C:1993:97), chodzilo o system prawny umozliwiajacy niemieckim armatorom zawieranie
umoéw o prace z czlonkami zalogi, ktérzy nie podlegaja prawu niemieckiemu (pkt 5). Trybunat
stwierdzil, ze przestanka dotyczaca zasobéw panstwowych nie zostala spetniona.

W tym wzgledzie Trybunat uznal, Ze sporny system nie zmierza, ze wzgledu na swdj cel i ogélna
systematyke, do przysporzenia korzysci, ktéra stanowitaby dodatkowe obciazenie dla panistwa,
lecz jedynie do zmiany, na korzy$¢ przedsigbiorstw zeglugi morskiej, ram, w jakich nawigzuja one
stosunki umowne ze swymi pracownikami. Ponadto Trybunal uznal, Ze wynikajace z tego systemu
konsekwencje, zwigzane zaréwno z réznica podstawy obliczania skladek na ubezpieczenie
spoteczne, jak i z ewentualng utrata przychodéw podatkowych, ktéra mozna powiazac z niskim
poziomem wynagrodzen, sa zwigzane z tym systemem i nie stanowig S$rodka stuzacego
przysporzeniu danym przedsiebiorstwom okreslonej korzysci (pkt 21).

Wrynika z tego, ze aby oceni¢ istnienie zwiazku, o ktérym mowa w pkt 89 powyzej, nalezy
w szczegolnosci sprawdzié, czy ze wzgledu na swdj cel i ogdlnag systematyke srodek ten zmierza
do przysporzenia korzysci, ktéora stanowilaby dodatkowe obcigzenie dla panstwa.
W szczegdlnosci, jezeli utrata zasobow, ktéra moze wynikac z tego srodka, jest z nim zwigzana
w tym sensie, ze jest ona jedynie posrednia konsekwencja przyjecia tego Srodka, przestanka
dotyczaca zasobow panstwowych nie jest spelniona (zob. podobnie wyroki: z dnia 17 marca
1993 r., Sloman Neptun, C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97, pkt 21; z dnia 1 grudnia 1998 r.,
Ecotrade, C-200/97, EU:C:1998:579, pkt 36; z dnia 13 marca 2001 r., PreussenElektra, C-379/98,
EU:C:2001:160, pkt 62). Gdy natomiast dany Srodek ma na celu zwolnienie przedsiebiorstwa
z zaplaty kwot, ktére normalnie powinny zosta¢ uiszczone do budzetu panstwa, zwiazek miedzy
tym $rodkiem a uszczupleniem budzetu panstwowego jest wystarczajaco bezposredni, aby uzna¢
go za finansowany z zasobéw panstwowych (zob. podobnie wyrok z dnia 8 wrze$nia 2011 r.,
Komisja/Niderlandy, C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 106—108).

W niniejszej sprawie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z § 9 ust. 1 VerpackV cena kaucji pobieranej
od klienta obejmuje podatek VAT. W sytuacji wiec, gdy sklepy przygraniczne nie stosuja kaucji,
zwiazany z nig podatek VAT od danej transakcji sprzedazy nie jest pobierany.

W zwigzku z tym po stronie panstwa istnieje, przynajmniej potencjalnie, utrata wplywow
podatkowych, poniewaz, gdyby system kaucji byl stosowany, spowodowatby prawdopodobnie
powstanie przychodu netto z podatku VAT. Jest bowiem malo prawdopodobne, by pomimo
pobierania kaucji wszystkie opakowania byly systematycznie zwracane i by w konsekwencji
podatek VAT pobierany przy sprzedazy zostant w calosci zwrécony konsumentom, od ktérych
zostal pobrany.

Niemniej jednak sporny srodek, polegajacy na niepobieraniu kaucji przez sklepy przygraniczne,
nie ma na celu przysporzenia tym przedsiebiorstwom korzysci, ktéra polegataby na niepobraniu
podatku VAT. Niepobranie podatku VAT w sytuacji, gdy nie stosuje sie kaucji, jest, jak stusznie
twierdzi Komisja, jedynie posrednia konsekwencja dzialania mechanizmu zwolnienia z kaucji,
zwiazang z niepobieraniem tej kaucji, i nie umozliwia wykazania, ze sporny srodek zmierza w tym
wzgledzie do przysporzenia pewnym przedsiebiorstwom korzysci przy uzyciu zasobéw
panstwowych.
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Nalezy zatem uznal, ze Komisja slusznie mogla stwierdzi¢, powolujac si¢ na orzecznictwo
wynikajace z wyroku z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97),
ze w odniesieniu do niepobierania podatku VAT zwigzanego z kaucja przestanka dotyczaca
zasobow panstwowych nie zostata spelniona.

Whniosku zawartego w pkt 97 powyzej nie mozna podwazy¢ za pomocg pozostalych z argumentéow
podnoszonych przez skarzace stowarzyszenie lub DN.

Po pierwsze, wbrew temu, co twierdzi skarzace stowarzyszenie, z orzecznictwa przypomnianego
w pkt 93 powyzej nie wynika, Ze do uznania $rodka krajowego za niefinansowany z zasobow
panstwowych konieczne jest, by srodek ten stanowit sktadowa ,,zgodnego z prawem systemu” czy
tez by dane panstwo dziatato jako organ regulacyjny.

Niewatpliwie w pewnych sytuacjach mozna wzia¢ pod uwage cele danego $rodka. Nie jest tak
jednak w przypadku, gdy $rodek ten skutkuje jedynie posrednio zmniejszeniem przedmiotu
opodatkowania, a zatem nie istnieje wystarczajaco bezposredni zwiazek pomiedzy tym $rodkiem
a stwierdzona utrata wplywoéw, efektem czego strate te mozna by uznac za ,zwiazang” z danym
$rodkiem.

Ponadto w wyroku z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97),
Trybunal, w celu ustalenia, czy zostata spelniona przestanka dotyczaca zasobéw panstwowych,
nie zbadat jako takiej zgodnosci z prawem spornego srodka czy tez realizowanych za jego pomoca
celéw. W oparciu o cel i ogélna strukture tego srodka upewnit si¢ on jedynie, ze podnoszone straty
odnoszace si¢ do zasobéw nie stanowily w rzeczywistosci sposobu na przysporzenie pewnym
przedsiebiorstwom okreslonej korzysci (wyrok z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun, C-72/91
i C-73/91, EU:C:1993:97, pkt 21).

Po drugie, okoliczno$¢ polegajaca na tym, ze niepobranie podatku VAT zwigzanego z kaucja moze
prowadzi¢ do przysporzenia selektywnej korzysci beneficjentom danego $rodka, nawet przy
zalozeniu, ze zostanie to wykazane, nie ma znaczenia dla sprawy, poniewaz, po pierwsze,
wymienione w art. 107 ust. 1 TFUE przestanki, ktére pozwalaja uznac¢ srodek krajowy za pomoc
panstwa, maja kumulatywny charakter (zob. orzecznictwo przytoczone w pkt 62 powyzej oraz
wyrok z dnia 24 lipca 2003 r., Altmark Trans i Regierungspréasidium Magdeburg, C-280/00,
EU:C:2003:415, pkt 74, 75), a po drugie, w niniejszej sprawie Komisja, aby dojs¢ w zaskarzonej
decyzji do wniosku, iz niepobranie podatku VAT zwiazanego z kaucja nie stanowi pomocy,
oparfa si¢ wylacznie na braku zasobéw panstwowych, czyli na przestance odrebnej od tej
dotyczacej istnienia selektywnej korzysci.

Po trzecie, skarzace stowarzyszenie nie przedstawilo zadnego dowodu pozwalajacego stwierdzic,
ze sporne $rodki mialy w rzeczywistosci na celu zwolnienie sklepéw przygranicznych z podatku
VAT zwigzanego z kwota kaucji, podczas gdy zwolnienie to, jak wynika z rozwazan
przedstawionych powyzej, jawi sie jako ,zwigzany [z tymi $rodkami] skutek wtérny”, zgodnie
z wyrazeniem uzytym przez rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w opinii w sprawie
PreussenElektra (C-379/98, EU:C:2000:585, pkt 161, 162).

Po czwarte, powolanie si¢ przez DN na wyrok z dnia 12 pazdziernika 2000 r., Hiszpania/Komisja
(C-480/98, EU:C:2000:559), jest bez znaczenia dla niniejszej sprawy, poniewaz sprawa, w ktdrej
zapadl tamten wyrok, dotyczyla rezygnacji z wyegzekwowania istniejacych po stronie
przedsiebiorstw zobowigzan z tytulu podatkéw i ubezpieczen spotecznych, co odpowiada sytuacji

ECLI:EU:T:2021:331 17



105

106

107

108

109

110

111

WYROK Z DNIA 9.6.2021 R. — sPRAWA C-47/19
Dansk ErRHVERV/KoMiISjA

analizowanej przez Trybunal w wyroku z dnia 8 wrzesnia 2011 r., Komisja/Niderlandy
(C-279/08 P, EU:C:2011:551), w ktérej zwiazek miedzy srodkiem a utrata przychodéw do
budzetu panstwa byt wystarczajaco bezposredni.

Z calo$ci powyzszych rozwazan wynika, ze cze$¢ druga jedynego zarzutu podniesionego przez
skarzace stowarzyszenie nalezy oddalié.

b) W przedmiocie czesci trzeciej jedynego zarzutu

W pierwszej kolejnosci skarzace stowarzyszenie utrzymuje, ze Komisja blednie zastosowala
orzecznictwo Trybunatu, wprowadzajac nowa norme prawng, zgodnie z ktérg istnienie trudnosci
w interpretacji prawa wlasciwego pozwala, w odniesieniu do $rodka krajowego wiazacego sie
nienakladaniem grzywny, stwierdzi¢, iz nie spelnia on warunku dotyczacego zasobow
panstwowych.

Zdaniem skarzacego stowarzyszenia dopuszczono si¢ w tym wzgledzie naruszenia prawa.
Stowarzyszenie to stoi na stanowisku, ze zastosowane przez Komisje kryterium oparte na
istnieniu trudnosci w wykladni prawa wlasciwego nie jest zgodne z orzecznictwem, zgodnie
z ktérym istnienie pomocy panstwa ocenia si¢ na podstawie skutkéw $rodka, a nie na podstawie
jego celu lub zamiardéw, z jakimi nosily si¢ organy wtadz krajowych, przyjmujac ten srodek.

Ponadto skarzace stowarzyszenie stoi na stanowisku, ze w niniejszej sprawie nie wystepuja
trudnosci w wykladni obowigzku stosowania kaucji, a zatem naktadania grzywny na sklepy, ktére
jej nie stosuja. Wskazuje ono, ze nienakladanie grzywny jest raczej efektem dokonanego przez
wlasciwe organy niemieckich wtadz regionalnych celowego wyboru.

Wreszcie, skarzace stowarzyszenie dodaje, ze gdyby stosowania przepiséw w dziedzinie pomocy
panstwa mozna bylo unikna¢ poprzez samo wykazanie istnienia powaznych i racjonalnych
watpliwosci co do zakresu i znaczenia obowiazku wynikajacego z aktu prawa Unii lub
ustawodawstwa krajowego, prowadziloby to do naduzy¢. Wyjasnia ono, ze taka mozliwo$¢ bylaby
sprzeczna z istniejacym po stronie panstw cztonkowskich obowigzkiem wdrazania dyrektyw Unii
w jasny i jednoznaczny sposéb.

W tym wzgledzie zdaniem skarzacego stowarzyszenia wlasciwe organy niemieckich wiladz
regionalnych w nastepstwie orzeczen wydanych w 2003 r. przez sady kraju zwiazkowego
Szlezwik-Holsztyn postanowily w niniejszym przypadku nie naklada¢ na sklepy przygraniczne
obowigzku pobierania przewidzianej w VerpackV kaucji i nie przyjmowaé w stosunku do tych
sklepéw zadnych nowych obciazenn administracyjnych, ktére moglyby nastepnie zosta¢ poddane
sprawowanej przez sady niemieckie kontroli sadowej. Jego zdaniem brak orzecznictwa
pozwalajacego na wyjasnienie ustawy, na podstawie ktérej nakladana jest grzywna, wynikat
wylacznie z bezczynnosci tych organéw. Skarzace stowarzyszenie dodaje, ze skuteczno$é
stosowania prawa Unii, a w szczegélnosci tego regulujacego dziedzine pomocy panstwa, bylaby
w znacznym stopniu oslabiona, gdyby organy wladz danego panstwa czlonkowskiego mogly
przez wiele lat zgodnie z prawem unika¢ systematycznie stosowania prawa.

W drugiej kolejnosci skarzace stowarzyszenie twierdzi, ze istnieja powazne trudno$ci w kwestii

tego, czy przeslanka dotyczaca zasobéw panstwowych zostala spelniona w odniesieniu do
nienakladania grzywny.
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Po pierwsze, w nawigzaniu do tego, co wskazano w ramach cze$ci pierwszej jedynego zarzutu,
skarzace stowarzyszenie przypomina, ze niepobieranie kaucji narusza szereg przepiséw prawa
Unii i prawa niemieckiego oraz ze ze wzgledu na oczywisty charakter tego naruszenia nie
nasuwaja sie tu zadne trudnosci interpretacyjne. Dodaje ono, ze organy niemieckich wladz
federalnych wielokrotnie powtarzaly, ze stosowanie praktyki zgloszenia wywozowego jest
niezgodne z prawem.

Po drugie, skarzace stowarzyszenie podkresla, ze w prawie regulujacym dziedzine srodowiska nie
istnieje zadna podstawa prawna uzasadniajaca niepobranie kaucji. Podnosi ono rowniez, ze srodek
ten nie jest stosowany we wszystkich niemieckich strefach przygranicznych Niemiec w spos6b
jednolity. Dodaje ono, ze Komisja przeprowadzila niewystarczajaca i niekompletna analize
sytuacji. Podnosi ono wreszcie, ze sklepy przygraniczne nie znajduja sie w sytuacji, ktéra bylaby
poréwnywalna z sytuacja eksporteréw.

Ponadto skarzace stowarzyszenie utrzymuje, ze stwierdzenie przez Komisje w zaskarzonej decyzji
braku zasobéw panstwowych nie moze by¢ uzasadnione tym, ze niepobieranie kaucji jest
konieczne do tego, aby nie doszlo do naruszenia zasady swobodnego przeplywu towardw.
Podnoszony przez Komisje argument dotyczacy faktu, ze stosowanie systemu kaucji pociaga za
soba nalozenie oplaty wywozowej, jest nowym argumentem, ktéry nie zostal zawarty
w zaskarzonej decyzji i ktory z tego wzgledu jest niedopuszczalny. Skarzace stowarzyszenie
kwestionuje réwniez przyjecie zalozenia, zgodnie z ktérym w przypadku gdy konsument nabywa
nap6j w Niemczech, aby wywiez¢ go do innego panstwa czlonkowskiego, opakowanie tego
napoju nie zostaloby w Niemczech, lecz trafitoby do systemu gospodarowania odpadami innego
panstwa czlonkowskiego.

Komisja nie zgadza sie z ta argumentacja. Utrzymuje ona w szczegdlnosci, ze przyjeta przez
wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych wykladnia majacych zastosowanie przepisow
byla racjonalna, biorgc pod uwage w szczegdélnosci brak jakiegokolwiek odmiennego
prawomocnego orzeczenia sadowego, i ze w zwigzku z tym nie miala ona mozliwosci
stwierdzenia istnienia pomocy panstwa. Nienakladanie grzywny wynika w niniejszym przypadku
wylacznie z wykladni przyjetych przez wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych
przepiséw, zgodnie z ktéra sklepy przygraniczne nie musza pobiera¢ kaucji. Nalezy odréznié te
sytuacje od przypadkéw, w ktorych wlasciwe organy wladz postanawiaja zwolnicé
przedsiebiorstwa naruszajace przepisy z zaplaty grzywny.

Zdaniem Komisji ta wykladnia przepiséw uzasadniajaca nienakladanie grzywny jest zblizona do
udzielanego przez wlasciwy organ niektérym kategoriom podmiotéw zezwolenia na dane
zachowanie, ktére w odniesieniu do innych kategorii podmiotéw jest zakazane. W kazdym razie
nienakladanie grzywny w kontekscie trudnosci z dokonaniem wykladni majacych zastosowanie
przepiséw nie wykracza poza zakres swobodnego uznania przystugujacy organom wiladz
odpowiedzialnym za stosowanie prawa.

Komisja wskazuje ponadto, Ze stosowanie kaucji w przypadku sklepéw przygranicznych
stworzyloby przeszkode w wymianie handlowej majaca znamiona oplaty wywozowe;j.

Komisja dodaje réwniez, ze nic nie §wiadczy o tym, iz jednym z cel6w systemu kaucji miatoby by¢
zachecanie konsumenta do zakupu napojow, ktérych opakowanie bytoby mniej szkodliwe dla
srodowiska. Wskazuje ona réwniez, ze dany krajowy system kaucji nie moze zmierza¢ do
zmniejszenia szkéd wyrzadzanych srodowisku naturalnemu w innych panstwach cztonkowskich,
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ze nie moze on tez zmierza¢ do zmniejszenia wielkosci sprzedazy napojow w opakowaniach
jednorazowych, lecz powinien on jedynie zacheca¢ konsumentéw do zwrotu opakowan od
sprzedawanych w ten spos6b napojow.

Wskazuje ona ponadto, ze sklepy przygraniczne zwrdcily sie o wlaczenie ich do durskiego
systemu kaucji, ale w wyniku sprzeciwu skarzacego stowarzyszenia nie zezwolono im na to.

Zdaniem Komisji zaakceptowanie przez wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych
mozliwo$ci wykorzystywania zgloszenia wywozowego ma spdjny charakter, poniewaz ze wzgledu
na to wykorzystywanie kaucja nie jest pobierana jedynie w przypadkach, w ktérych klienci
zobowiazuja sie nie spozywaé¢ w Niemczech napojow kupowanych w sklepach przygranicznych.

Komisja utrzymuje, ze podnoszona przez skarzace stowarzyszenie kontrowersja wynika
w rzeczywisto$ci z nieuwzgledniania sprzedazy transgranicznej przez dunski system
gospodarowania opakowaniami. Jej zdaniem okolicznos¢, ze klienci kupujacy puszki w sklepach
przygranicznych nie sa w jakikolwiek spos6b zobowiazani do uczestniczenia w systemie duriskim,
jest kwestia zwigzana z dunskim systemem recyklingu, nie za§ problemem zwigzanym ze
zwolnieniem przez Niemcy z kaucji.

Wskazuje ona rdéwniez, ze kwestia ta moze zosta¢ rozwigzana tylko dwustronnie przez
zainteresowane panstwa lub na poziomie Unii w drodze bardziej poglebionej harmonizacji. Tak
wiec jedyne mozliwe rozwigzanie musiatoby mie¢ charakter polityczny.

Komisja utrzymuje réwniez, ze sytuacja z jednej strony konsumentéw koncowych, ktérzy
dokonuja prywatnych zakupéw w sklepach przygranicznych, i sytuacja z drugiej strony
podmiotéw zajmujacych sie zawodowo wywozem sa calkowicie poréwnywalne, poniewaz w obu
tych przypadkach odpady powstaja w Danii.

Komisja dodaje, ze przestanka dotyczaca zasobow panstwowych nie zostata spetniona, poniewaz
skarzace stowarzyszenie nie ustalilo, jaka jest wysoko$¢ naleznych grzywien, ktére nie zostaly
zaplacone.

DN przylacza sie do argumentacji skarzacego stowarzyszenia. Przypomina on w szczegdlnosci, ze
Komisja, dokonujac oceny tego, czy nienalozenie grzywny ma znamiona pomocy panstwa,
zastosowala btedne kryterium oceny. Dodaje ono, ze zaden rozsadny organ nie postapitby tak, jak
uczynily to wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych. Wskazuje ono réwniez, ze do tego,
aby mozna bylo uzna¢ $rodek polegajacy na zwolnieniu z grzywny za pomoc panstwa, nie trzeba
ustala¢ kwoty grzywien, ktérych uiszczenia uniknieto, bo taki wymdg nie istnieje.

IGG twierdzi, ze nalezy uwzgledni¢ okoliczno$¢ polegajaca na tym, iz wlasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych nie sa zobowigzane do nakiadania grzywny i moga poprzesta¢ na
nakazaniu przedsigbiorstwu zmiany jego zachowania, jak wynika to z § 62 ustawy o ujednoliceniu
prawa gospodarki odpadami. Dodaje ono, ze organy wlasciwych niemieckich wladz regionalnych
przyjmowaly takie podejscie w sytuacji, gdy pojawialy sie trudnosci z interpretacja tekstow, tak jak
w niniejszym przypadku w odniesieniu do zakresu obowiazku stosowania kaucji.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze sklepy przygraniczne wstrzymuja sie, pod pewnymi
warunkami, od poboru kaucji. Takie zachowanie stalo si¢ mozliwe wlasnie dzieki stosowanej
przez wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych praktyce polegajacej na uznawaniu, ze
kaucja nie jest nalezna w sytuacji, gdy napoje sa nabywane w ramach zgloszenia wywozowego,
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a w konsekwencji — na nienaktadaniu w takim przypadku grzywien na te sklepy. Z akt sprawy nie
wynika bowiem, zeby wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych przyjely jakikolwiek
okélnik czy tez wytyczne majace za cel zezwalanie na rozpatrywane zachowanie sklepéw
przygranicznych. Zapytane o to na rozprawie Komisja i IGG nie byly w stanie wykaza¢ istnienia
takich aktéw prawnych.

Najpierw nalezy zbada¢ podniesione przez skarzace stowarzyszenie zastrzezenie oparte na tym, ze
przy ocenie tego, czy nienalozenie grzywny mialo znamiona korzysci finansowanej przy uzyciu
zasobow panstwowych, Komisja blednie zastosowata niespotykane do tej pory kryterium prawne,
oparte na istnieniu trudnosci z interpretacja rozpatrywanych przepisow.

1) W przedmiocie podnoszonego przez skarzgce stowarzyszenie naruszenia prawa

129 Przed wydaniem rozstrzygniecia, po pierwsze, w przedmiocie waznos$ci kryterium przyjetego

przez Komisje w celu ustalenia, czy zostala spelniona przestanka dotyczaca zasobow
panstwowych, i, po drugie, kwestii, czy zastosowanie tego kryterium przez Komisje w niniejszej
sprawie bylo bledne, nalezy przypomniec¢ orzecznictwo w tej dziedzinie.

i) W przedmiocie orzecznictwa Trybunatu na temat stosowania przestanki dotyczgcej zasobow
panstwowych w przypadku nienatozenia grzywny

130 Trybunal dotychczas wprowadzil rozréznienie pomiedzy dwiema sytuacjami. W pierwszym

przypadku, dotyczacym ,zwolnien” z grzywny, niektére przedsiebiorstwa zostaja zwalniane
z obowiazku zaplaty grzywny, ktéra normalnie lub w sposéb nieunikniony musiatyby uisci¢
z mocy przepiséw prawa. W takim przypadku przestanke dotyczaca zasobéw panstwowych
uznaje sie za spelniona (zob. podobnie wyroki: z dnia 1 grudnia 1998 r., Ecotrade, C-200/97,
EU:C:1998:579, pkt 45; z dnia 8 wrze$nia 2011 r., Komisja/Niderlandy, C-279/08 P,
EU:C:2011:551, pkt 106). W drugim przypadku wlasciwe organy wladz przyznaja pewnym
przedsiebiorstwom formalnie ,zezwolenie” na dane zachowanie na podstawie przejrzystych
i uprzednio okreslonych kryteriow. Ze wzgledu na to, ze to zachowanie jest w ten spos6b
dozwolone przez przepisy, nienalozenia grzywny na te przedsigbiorstwa, jezeli zezwolenie to nie
pociaga za soba Zzadnej nieuzasadnionej réznicy w traktowaniu w poréwnaniu z innymi
przedsiebiorstwami, nie mozna uznac za korzy$c¢ finansowana przy uzyciu zasobéw panstwowych
(zob. podobnie wyrok z dnia 14 stycznia 2015 r., Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, pkt 36, 37, 49).

ii) W przedmiocie zastosowania nowego kryterium, opartego na istnieniu trudnosci z interpretacjg
majgcej zastosowanie normy, ktére napotykajg organy wladz krajowych w ramach normalnego
wykonywania ich prerogatyw wiladzy publicznej

131 W niniejszej sprawie nalezy na wstepie zauwazy¢, ze nienalozenie grzywny, w odréznieniu od

niepobrania podatku VAT zwiazanego z kaucja, nie jest posrednim lub ,wtérnym” skutkiem
niepobrania kaucji, ktory jest zwigzany z tym srodkiem w rozumieniu wyroku z dnia 17 marca
1993 r., Sloman Neptun (C-72/91 i C-73/91, EU:C:1993:97). Wtasciwe organy niemieckich wladz
regionalnych uwazaja bowiem, ze w przypadku zakupu napojéow w ramach zgloszenia
wywozowego nie dochodzi do jakiegokolwiek naruszenia przepiséw, ktére podlegatoby karze
grzywny. Poniewaz niepobranie kaucji w takiej sytuacji jest zgodne z tym uregulowaniem
w przyjetej przez te wladze interpretacji, z pewnoscia wykluczona jest mozliwos¢ nalozenia na
sklepy przygraniczne grzywny.
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132 Taki kontekst, w ktérym nienalozenie grzywny jest nierozerwalnie zwiazane z niepobraniem
kaucji i, co za tym idzie, z wykladnia wlasciwego uregulowania, nie odpowiada zadnemu z dwéch
przypadkéw analizowanych do tej pory w orzecznictwie w dziedzinie grzywien.

133 Z jednej strony Komisja nie mogla bowiem oprze¢ sie na istnieniu zezwolenia na przyjecie
okre$lonego zachowania, ktérego wlasciwe wladze mialyby udzieli¢c zainteresowanym
przedsiebiorstwom — w tym przypadku zwolnienia z obowiazku pobierania kaucji. To zwolnienie
z kaucji wynika bowiem nie z uprzedniego udzielonego na piSmie przejrzystego zezwolenia, lecz
jedynie z praktyki wlasciwych organéw niemieckich wladz regionalnych, ktéra poczawszy od
2005 r., a wrecz od 2003 r., polega na nienakladaniu grzywny na niepobierajace kaucji sklepy
przygraniczne.

134 Z drugiej strony to nienakladanie grzywny nie wynika z wyraznego zwolnienia z przewidzianego
w VerpackV obowiazku poboru kaucji, ktéry ustanowil autor tego uregulowania. Z akt sprawy
nie wynika bowiem, aby wlasciwym organom niemieckich wladz regionalnych przystugiwato
uprawnienie do zmiany VerpackV — ktére zostalo przyjete przez wladze federalne — majace
w szczegolnosci na celu wprowadzenie odstepstw od obowiazku stosowania kaucji. Przeciwnie,
z akt sprawy wynika, ze jesli chodzi o obowiazek stosowania kaucji, organom wladz regionalnych
przystuguja jedynie kompetencje represyjne. Ponadto wlasciwe organy niemieckich wladz
regionalnych nie przyjely jakiekolwiek normy ani nie pozostawily jakiegokolwiek dowodu na
piSmie, w ktérych uznalyby istnienie odstepstwa od obowiazku pobierania kaucji. Niepobieranie
kaucji i zwigzane z tym nienakladanie grzywny nie wynikaja zatem ze zwolnienia ze stosowania
danego uregulowania, w przeciwienstwie do $rodka, o ktérym orzek! Trybunal w wyroku z dnia
8 wrze$nia 2011 r., Komisja/Niderlandy (C-279/08 P, EU:C:2011:551), lecz jedynie z interpretacji
obowiazujacego uregulowania, ktéra zostala dopuszczona w praktyce przez wlasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych.

135 W tych okolicznosciach Komisja stusznie oparta si¢ na nowym kryterium prawnym, opartym na
zwiazku miedzy interpretacja wlasciwych przepiséw a wykonywaniem kompetencji represyjnych
przez organy, ktérym one przystuguja, a to w celu przeanalizowania tego, czy nienalozenie
grzywny mozna uznaé za korzy$¢ finansowana przy uzyciu zasoboéw panstwowych. Komisja
rowniez stusznie uznala, ze trudnosci z wykladnia przepiséw moga co do zasady wykluczac
uznanie nienalozenia grzywny za majace znamiona pomocy panstwa zwolnienie z grzywny.
Sytuacja, gdy istnieja trudnosci z wykladnia normy, ktérej naruszenie moze zosta¢ ukarane
nalozeniem grzywny, rézni sie¢ bowiem wyraznie — z punktu widzenia omawianej korzysci — od
sytuacji, gdy wlasciwy organ wladzy postanawia zwolni¢ dane przedsiebiorstwo z zaplaty
grzywny, ktéra powinno ono ui$ci¢ na mocy przepiséw prawa. W tym pierwszym przypadku,
w odréznieniu od drugiego, nie mamy do czynienia z istniejacym wcze$niej ciezarem. Biorac
bowiem pod uwage nieostry zakres tej normy, istnienie zachowania majgcego znamiona
naruszenia nie wydaje sie¢ oczywiste, za§ ukarania takiego zachowania w drodze grzywny nie
mozna w takiej sytuacji niepewnosci uznac¢ za konieczne lub nieuniknione.

136 Ponadto Trybunal przypomnial wlasciwy kazdemu systemowi prawnemu charakter $rodkéw
polegajacych na niekaraniu pewnych zachowan (zob. podobnie wyrok z dnia 14 stycznia 2015 r.,
Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, pkt 36), a rzecznik generalny N. Wahl w pkt 39 opinii
w sprawie Eventech (C-518/13, EU:C:2014:2239) wskazal, ze grzywny sa instrumentami
nalezacymi do sfery porzadku publicznego. Nalezy zatem zachowac zakres uznania przystugujacy
panstwom czlonkowskim w tej dziedzinie, réwniez w przypadku, gdy istnieja trudnosci
z interpretacja majacej zastosowanie normy.
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137 Nalezy zatem stwierdzi¢, ze Komisja nie dopuscila sie w swoim rozumowaniu naruszenia prawa,
gdy uznala, Ze aby stwierdzi¢ brak zasobéw panstwowych w odniesieniu do $rodka polegajacego
na nienalozeniu grzywny przez organ wladzy publicznej w sytuacji takiej jak ta rozpatrywana
w niniejszym sporze, nalezy zastosowa¢ nowe kryterium, oparte na istnieniu trudnosci
z wykladnia majacej zastosowanie normy, ktére napotykaja organy wladz krajowych w ramach
wykonywania przystugujacych im prerogatyw wladzy publiczne;j.

138 W konsekwencji podnoszone przez skarzace stowarzyszenie zastrzezenie nalezy w tym zakresie
oddali¢.

139 Niemniej jednak utrzymuje ono réwniez, ze stosowanie kryterium przyjetego przez Komisje moze
prowadzi¢ do naduzy¢. Tak mialoby by¢ w niniejszym przypadku ze wzgledu na to, ze
rozpatrywane w niniejszej sprawie ewentualne trudnosci interpretacyjne mialy mieé trwaly
charakter.

iii) W przedmiocie braku ograniczenia w czasie kryterium opartego na istnieniu trudnosci
z wyktadnig majgacego zastosowanie przepisu, ktore napotykajg organy wiadz krajowych przy
wykonywaniu ich prerogatyw wladzy publicznej

140 Nalezy przypomnie¢, ze zasada ustawowej okreslonosci czyndw zabronionych i kar nalezy do
ogoélnych zasad prawa Unii, bedacych podstawa tradycji konstytucyjnych wspdlnych panstwom
czlonkowskim, i zostala réwniez usankcjonowana w réznych umowach miedzynarodowych,
w szczegdlnosci w art. 7 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. (zob. podobnie wyrok z dnia 22 maja 2008 r.,
Evonik Degussa/Komisja, C-266/06 P, niepublikowany, EU:C:2008:295, pkt 38 i przytoczone tam
orzecznictwo). Zasada ta zostala potwierdzona w art. 49 ust. 1 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej, ktéry stanowi, ze ,[n]ikt nie moze zosta¢ skazany za popelnienie czynu
polegajacego na dzialaniu lub zaniechaniu, ktéry wedlug prawa krajowego lub prawa
miedzynarodowego nie stanowil czynu zabronionego pod grozba kary w czasie jego popetnienia”.

141 Z zasady ustawowej okreslonosci czynéw zabronionych i kar wynika za§ wymag, aby naruszenia
i wymierzane za nie kary byly jasno okre§lone w ustawie (wyrok z dnia 22 pazdziernika 2015 r.,
AC-Treuhand/Komisja, C-194/14 P, EU:C:2015:717, pkt 40).

142 Pozadane jest bowiem, aby brzmienie uregulowania, w szczegdlnosci gdy zawiera ono przepisy
o charakterze represyjnym, nie bylo w zZaden sposéb niejednoznaczne, tak aby umozliwi¢
osobom, do ktérych uregulowanie to ma zastosowanie, kierowanie swymi zachowaniami
w sposéb w pelni §wiadomy i, w konsekwencji, aby karac je tylko wtedy, gdy uchybily ciazacemu
na nich obowiazkowi umyslnie lub przez niedbalstwo.

143 Nalezaloby zatem uzna¢ za paradoksalne, ze trudnosci z wykladnia tego rodzaju uregulowania
umozliwiaja panstwom czlonkowskim, ktére sa ich autorami, uchylenie si¢, bez zadnego
ograniczenia czasowego, od cigzacych na nich w dziedzinie pomocy panstwa obowiazkéw.
Trudnosci te powinny uzasadnia¢ nienalozenie grzywny jedynie przez ograniczony i rozsadny
okres, w ktérym powinno sie dokona¢ wyjasnienia obowigzujacych przepisow.

144 Niejednoznaczno$¢ lub nieprecyzyjnos¢ uregulowania krajowego wydaje sie jeszcze mniej
wlasciwym uzasadnieniem wylaczenia $rodka z zakresu stosowania art. 107 ust. 1 TFUE, jesli
celem tego uregulowania jest, jak w niniejszym przypadku (zob. pkt 1 powyzej), dokonanie
transpozycji dyrektywy.
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145 W tym wzgledzie zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w odniesieniu do transpozycji dyrektywy
do porzadku prawnego panstwa czlonkowskiego jest niezbedne, aby omawiane prawo krajowe
skutecznie gwarantowalo pelne stosowanie dyrektywy, aby sytuacja prawna wynikajaca z tego
prawa byla dostatecznie precyzyjna i zrozumiala w celu pelnego zaspokojenia wymogéw
pewnosci prawa oraz aby beneficjenci byli w stanie pozna¢ pelnie swych praw i w danym
wypadku powola¢ sie na nie przed sadami krajowymi (wyrok z dnia 27 pazdziernika 2011 r.,
Komisja/Polska, C-311/10, niepublikowany, EU:C:2011:702, pkt 24 i przytoczone tam
orzecznictwo).

146 Z rozwazan przedstawionych w pkt 140-145 powyzej wynika, ze kryterium oparte na istnieniu
trudnosci z wyktadnia majacych zastosowanie przepiséw moze mie¢ zastosowanie jedynie pod
warunkiem, ze trudnosci te maja charakter czasowy i wpisuja sie¢ w proces stopniowego
wyjasniania norm.

147 Nalezy przypomnie¢ w tym wzgledzie, Ze zasada ustawowej okreslonosci czynéw zabronionych
i kar jest przestrzegana, jezeli zainteresowany podmiot na podstawie tresci przepisu i w razie
potrzeby na podstawie wykladni dokonanej przez sady jest w stanie okresli¢, jakie dzialania
i zaniechania groza pociagnieciem go do odpowiedzialnosci karnej (wyrok z dnia 22 pazdziernika
2015 r., AC-Treuhand/Komisja, C-194/14 P, EU:C:2015:717, pkt 39, 40). Zasady tej nie mozna
zatem interpretowaé w ten sposob, ze wynika z niej zakaz stopniowego uszczegétawiania zasad
odpowiedzialnosci karnej w drodze wykladni sadowej w poszczegélnych sprawach, jesli rezultat
tej wykladni byl w rozsadny sposéb przewidywalny w chwili, gdy dokonano naruszenia,
w szczegélnosci majac na uwadze wykladnie przyjmowana &éwcze$nie w orzecznictwie
dotyczacym spornego przepisu prawnego (zob. podobnie wyrok z dnia 22 pazdziernika 2015 r.,
AC-Treuhand/Komisja, C-194/14 P, EU:C:2015:717, pkt 41).

148 W niniejszej sprawie Komisja w pkt 69 zaskarzonej decyzji uznala, ze sama okoliczno$¢, iz organy
wladz krajowych nabraly, w ramach normalnego wykonywania przystugujacych im prerogatyw
wladzy publicznej, powaznych i racjonalnych watpliwosci co do zakresu i wykladni majacej
zastosowanie normy, wystarcza, aby stwierdzi¢ brak zasobéw panstwowych. Z tego wzgledu
Komisja nie odniosta si¢ do czasowego, ale tez jednoczes$nie nierozerwalnie zwiazanego ze
stopniowym wyjasnianiem wspomnianych norm, charakteru trudnosci z wyktadnia, podczas gdy
do tego, aby mozliwe bylo stwierdzenie braku zasobéw panstwowych, musza zosta¢ spelnione
obie te przestanki.

149 Jesli chodzi o czasowy charakter ewentualnych trudnosci z wykladnia majacych zastosowanie
przepiséw, na istnieniu ktérych to trudnosci oparta si¢ Komisja w zaskarzonej decyzji, nalezy
zauwazy¢, ze chod zaskarzona decyzja zostala przyjeta w dniu 4 pazdziernika 2018 r., a stan tej
niepewnosci utrzymywat sie¢ zdaniem Komisji co najmniej poczawszy od 2005 r., a nawet od
2003 r., instytucja ta nie wskazala na zadna szczegélna okoliczno$¢ pozwalajaca uzasadnié
utrzymywanie si¢ stanu takiej niepewnosci przez tak dlugi okres.

150 Jesli chodzi o nierozerwalnie zwigzany ze stopniowym wyjasnianiem norm charakter trudnosci
z wykladnia majacych zastosowanie przepiséw, na istnieniu ktérych to trudnosci oparta sie
Komisja w zaskarzonej decyzji, zaden z zawartych w aktach sprawy dokumentéw nie pozwala na
wyciagniecie wniosku, ze trudnosci te byly w trakcie rozwigzywania.
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151 Przeciwnie, Komisja w pkt 62 zaskarzonej decyzji wyraznie wskazata:

»Wladze niemieckie wyjasnily, ze takie spory dotyczace wykladni prawa federalnego sa
rozwigzywane w drodze intensywnego dialogu miedzy rzadem federalnym a danymi krajami
zwiazkowymi; w razie watpliwo$ci rozstrzygniecie tej kwestii nalezy ostatecznie do Bundesratu
(rady federalnej, Niemcy). W niniejszej sprawie nie wszczeto jednak takiego postepowania”.

152 Stanowi to przestanke pozwalajaca stwierdzi¢, ze nie zainicjowano specjalnie przewidzianej w tym
celu przez prawo niemieckie procedury stopniowego wyjasniania norm.

153 Niewatpliwie Komisja w zaskarzonej decyzji odniosta si¢ do wydanego w pierwszej instancji
i utrzymanego nastepnie w mocy w postepowaniu odwolawczym wyroku, w ktérym
potwierdzone zostalto stanowisko wlasciwych organéw niemieckich wtadz regionalnych.

154 Niemniej jednak Komisja wskazala na brak ostatecznego charakteru, zwazywszy na tymczasowy
charakter omawianego postepowania, takiego orzeczenia, ktére ponadto, zgodnie z samym
brzmieniem zaskarzonej decyzji, nie wydaje si¢ by¢ oparte na poglebionej analizie zgodnosci
z prawem praktyki stosowanej przez sklepy przygraniczne. Cho¢ podczas rozprawy IGG
podkreslito, ze Oberverwaltungsgericht Schleswig-Holstein (wyzszy sad administracyjny kraju
zwigzkowego Szlezwik-Holsztyn, Niemcy) w wyroku z dnia 23 lipca 2003 r. utrzymal w mocy
orzeczenie sadu nizszej instancji, opowiadajac sie wyraznie za wykladnia przyjeta przez wlasciwe
organy niemieckich wtadz regionalnych, to w zaskarzonej decyzji nie zawarto tego stwierdzenia.

155 Ponadto bezsporne jest, ze wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych w nastepstwie
wydanych w 2003 r. orzeczen postanowily nie przyjmowac w stosunku do niestosujacych kaucji
sklepéw przygranicznych nowych obcigzert administracyjnych, mimo Ze na szczeblu federalnym
w przedmiocie obowigzujacych przepiséw istniata wykladnia niezgodna z ta przyjeta przez te
organy (pkt 61 zaskarzonej decyzji) i ze takie srodki moglyby prowadzi¢ do przyjecia przez sady
krajowe ostatecznej wykladni majacych zastosowanie przepiséw. Ponadto w ramach wszczetych
przed nimi postepowan sady krajowe, ktorych sprawa dotyczy, moglyby skierowac¢ do Trybunatu
wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w przedmiocie zgodno$ci nienalozenia
grzywny z prawem Unii, czy to w dziedzinie ochrony $rodowiska, czy w dziedzinie swobody
przemieszczania sie, z ktérych kazda zostata poruszona przez Komisje w zaskarzonej decyzji.

156 O tym, ze trudnos$ci z wykladnia majacych zastosowanie przepiséw nie wpisywaly sie w proces
stopniowego wyjasniania norm prawnych, $wiadczy dodatkowo brak, poczawszy od 2003 r.,
wszczecia nowych postepowant sadowych w sytuacji, gdy przyjeta przez wlasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych wykladnia przepiséw federalnych nie odpowiadala wykladni
rzadu, ktéry je wydal.

157 Biorac pod uwage rozwazania przedstawione w pkt 140—-156 powyzej, nalezy stwierdzi¢, ze
Komisja naruszyla prawo, stwierdzajac, iz przestanka dotyczaca zasobéw panstwowych nie zostata
spelniona, bez przeprowadzenia analizy tego, czy trudnos$ci z wykladnia, na ktérych sie oparta,
byly czasowe i zwiazane ze stopniowym wyjasnianiem zawartych w majacych zastosowanie
przepisach norm prawnych. Niewystarczajaca i niekompletna tres¢ badania przeprowadzonego
w tej kwestii przez Komisje na etapie wstepnym jest zgodnie z orzecznictwem przedstawionym
w pkt 48 powyzej jedng z przestanek pozwalajacych uzna¢, ze Komisja na tym wstepnym etapie
nie byla w stanie przezwyciezy¢ wszystkich napotkanych powaznych trudnosci, aby ustali¢, czy
niepobranie kaucji i nienalozenie grzywny stanowia pomoc panstwa.
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158 Nalezy jeszcze zbadad, czy — jak twierdzi réwniez skarzace stowarzyszenie — Komisja nieslusznie
uznala, Ze w niniejszym przypadku wystepuja trudnosci z wykladnia majacej zastosowanie normy,
ktore mogtyby uzasadnia¢ stwierdzenie braku zasobéw panstwowych.

iv) W przedmiocie braku trudnosci z wykladnig majgcej zastosowanie normy, ktore mogtyby
uzasadniac stwierdzenie braku zasobow paristwowych

159 Jak wskazano w pkt 137 powyzej, mozna przyjaé, ze przestanka dotyczaca zasobéw panstwowych
w przypadku nienalozenia grzywny nie jest spelniona, jezeli istnieja trudnosci z wykladnia
majacych zastosowanie przepiséw.

160 Niemniej jednak trzeba jeszcze, aby autor rozpatrywanego srodka sam opieral swa decyzje
o nienakladaniu grzywny na istnieniu takich trudnosci.

161 W niniejszej sprawie za$ wlasciwe organy niemieckich wtadz regionalnych nie opieraja sie, celem
uzasadnienia decyzji o nienakladaniu grzywien na sklepy przygraniczne, na istnieniu niepewnosci
co do wyktadni VerpackV, lecz na jej utrwalonej poczawszy od 2005 r., a nawet od 2003 r.,
wykladni, zgodnie z ktéra obowigzek pobierania kaucji nie ma zastosowania do sklepéw
przygranicznych w przypadku sprzedazy napojéow w puszkach klientom zamieszkalym
w panstwach o$ciennych, w szczegélnosci w Danii, i zgadzajacych si¢ na podpisanie zgloszenia
WYWOZOWego.

162 Sama Komisja przyznaje, jak wynika z pkt 50 zaskarzonej decyzji, ze wlasciwe organy niemieckich
wladz regionalne wyraznie uznaja, iz sklepy przygraniczne nie sa zobowiazane do pobierania
kaucji z mocy prawa. Ponadto Komisja wyjasnia, ze taka wykladnia VerpackV jest jednolicie
stosowana do wszystkich placéwek handlowych majacych siedzibe na rozpatrywanych obszarach
Niemiec (pkt 55 zaskarzonej decyzji).

163 Komisja niestusznie zatem uznata, ze mogla zastosowac¢ w niniejszym przypadku kryterium oparte
na istnieniu trudnosci z wykladnia majacej zastosowanie normy, podczas gdy wtasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych nie przyjely istnienia takich trudnosci jako podstawy majacej
uzasadni¢ stosowana przez nie praktyke nienakladania grzywien na sklepy przygraniczne
w przypadku, gdy nie pobieraja one kaucji.

164 W zaskarzonej decyzji Komisja btednie zatem zastosowala kryterium trudnosci z wykladnia
majacych zastosowanie przepiséw. Blad ten, podobnie jak ten, ktérego popelnienie stwierdzono
w pkt 157 powyzej, $wiadczy dodatkowo o tym, ze Komisja nie byla w stanie, bez wszczynania
formalnego postepowania wyjasniajacego, przezwyciezy¢ powaznych trudnosci, jakie napotkata
przy badaniu dwéch nierozerwalnie ze soba zwigzanych srodkéw, ktédrymi sa niepobieranie kaucji
i nienakladanie grzywny.

165 Nalezy teraz dokona¢ analizy pozostalych podniesionych przez skarzace stowarzyszenie

argumentéw dotyczacych istnienia w jego przekonaniu powaznych trudnosci w ocenie tych
srodkow.
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2) W przedmiocie pozostatych podniesionych przez skarigce stowarzyszenie argumentow
dotyczgcych istnienia powaznych trudnosci

166 W niniejszej sprawie wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych pozwalaja sklepom
przygranicznym, nie nakladajac na nie grzywny, na niepobieranie kaucji w przypadku niektérych
sprzedawanych przez nie napojéw. Uwazaja one, ze jezeli spetnione zostang okreslone kryteria,
praktyka ta jest zgodna z VerpackV. Kryteria przyjete przez wlasciwe organy niemieckich wtadz
regionalnych w celu okres$lenia zakresu stosowania zwolnienia z kaucji stuza, poza
zastosowaniem tego zwolnienia do sklepéw przygranicznych, do ograniczenia korzystania zen do
grupy konsumentéw zamieszkatych w panstwach osciennych, w szczegélnosci w Danii, ktérzy
zgodza si¢ na podpisanie zgloszenia wywozowego.

167 Skarzace stowarzyszenie kwestionuje wykladnie VerpackV przyjeta przez wlasciwe organy wladz
i twierdzi, ze Komisja powinna byla stwierdzi¢ istnienie powaznych trudnosci w tym wzgledzie.

168 Nalezy zbada¢ ten zarzut, aby nastepnie ustosunkowal sie¢ do pozostalych z argumentéow
podniesionych przez Komisje i IGG w odpowiedzi na skarge w celu zakwestionowania istnienia
powaznych trudnosci.

i) W przedmiocie zakwestionowania wykladni VerpackV przyjetej przez wiasciwe organy
niemieckich wtadz regionalnych

169 W pierwszej kolejnosci skarzace stowarzyszenie utrzymuje, ze w majacym zastosowanie
uregulowaniu nie przewidziano zadnej podstawy prawnej, ktéra uzasadnialaby niepobieranie
kaucji przez sklepy przygraniczne.

170 W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze sama Komisja wskazala w pkt 51 zaskarzonej decyzji, iz
§ 9 ust. 1 VerpackV ze wzgledu na jego zakres zastosowania nalezy rozumiec¢ jako nakladajacy na
sklepy przygraniczne obowigzek pobierania kaucji.

171 Ponadto Komisja w swych przedstawionych Sadowi pismach procesowych przyznala, ze wlasciwe
organy niemieckich wladz regionalnych ,nie twierdza, iz [VerpackV] przewiduje szczegdlna
podstawe prawna pozwalajaca na zwolnienie sklepdw przygranicznych z obowigzku pobierania
kaugcji”.

172 Ponadto w odniesieniu do prawa Unii Komisja w zaskarzonej decyzji (pkt 67) wskazala, ze
dyrektywa 94/62 nie przewiduje wyjatku uzasadniajacego brak stosowania kaucji w przypadku
sklepéw przygranicznych.

173 Tak wiec twierdzenie skarzacego stowarzyszenia, zgodnie z ktérym majace zastosowanie
uregulowanie nie przewiduje zadnej szczegdlnej podstawy prawnej uzasadniajacej niepobieranie
kaucji przez sklepy przygraniczne, nalezy uznac za ustalone.

174 Taki za$§ brak podstawy prawnej, w sytuacji gdy ponadto istnieje obowiazek pobierania kaucji,
ktéry jest wyrazny, jednoznaczny i o najwyrazniej bardzo szerokim zakresie zastosowania (zob.
pkt 2 i 3 powyzej), sklania do powziecia watpliwosci co do wykladni VerpackV przyjetej przez
wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych i stanowi poszlake istnienia powaznych
trudnosci.
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175 W drugiej kolejnosci, podczas gdy wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych przyjely
wykladnie VerpackV, zgodnie z ktéra obowigzek pobrania kaucji nie ma zastosowania do
sklepéw przygranicznych w sytuacji, gdy sprzedaja napoje klientom zamieszkalym w panstwach
osciennych, w szczegélnosci w Danii, i zgadzajacym sie na podpisanie zgloszenia wywozowego,
z pkt 59 zaskarzonej decyzji wynika, ze zgodnie ze sprawozdaniem sporzadzonym na wniosek
niemieckich wladz federalnych kaucja powinna mie¢ zastosowanie réwniez w takim przypadku.

176 Ponadto z pkt 61 zaskarzonej decyzji wynika, ze ,wykladnia [przyjeta przez wlasciwe organy
niemieckich wladz regionalnych] jest niezgodna z wykladnia [wladz federalnych]”.

177 Ta istniejaca w przedmiocie wykladni VerpackV rozbiezno$¢ pomiedzy wlasciwymi organami
niemieckich wladz federalnych a tymi organami wladz regionalnych, w szczegélnosci w kwestii
tego, czy niepobieranie kaucji przez sklepy przygraniczne jest zgodne z tym uregulowaniem oraz
z dyrektywa 94/62, prowadzi do powstania watpliwosci co do tego, czy przyjeta przez te wladze
regionalne wykladnia moze stanowié, jak uznata Komisja w pkt 68 zaskarzonej decyzji, ,rozsadny
kompromis”. Taka rozbiezno$¢ moze stanowic¢ poszlake istnienia powaznych trudnosci.

178 W trzeciej kolejnosci w pkt 55 zaskarzonej decyzji Komisja wskazatla, ze praktyka nienakladania
grzywny byla ,stosowana w sposé6b jednolity w odniesieniu do wszystkich placéwek handlowych
majacych siedzibe na rozpatrywanym obszarze Niemiec (w szczegdlnosci w dwoéch krajach
zwigzkowych), stuzac wyltacznie zagranicznym klientom, ktérzy zobowiaz[yw]ali si¢ pisemnie do
wywozu napojéw i ich konsumpcji, a takze do usuwania pustych opakowan, poza granicami

”

Niemiec (co stanowi wymég w ramach »zgloszenia wywozowego«)”.

179 Twierdzenie, Zze odstepstwo od systemu kaucji jest stosowane w sposéb spdjny i jednolity
w odniesieniu do calego terytorium Niemiec, zostalo sformulowane w dwuznaczny sposob.
Komisja nie twierdzi bowiem wyraznie, ze niepobranie kaucji jest tolerowane w strefach
przygranicznych innych niz te znajdujace si¢ w krajach zwigzkowych Szlezwik-Holsztyn
i Meklemburgia-Pomorze Przedni. Ponadto nie przedstawia ona zadnych szczegétow
odnoszacych si¢ do innych regiondw niemieckich, w ktérych miataby réwniez panowac taka
tolerancja. Podczas rozprawy w odpowiedzi na zadane przez Sad pytanie Komisja i IGG nie
wskazaly, zeby inne kraje zwigzkowe mialy ustanowi¢ to samo odstepstwo od systemu kaugji.

180 Ponadto, chociaz skarzace stowarzyszenie zakwestionowalo twierdzenie zawarte w pkt 178
powyzej, Komisja w swych pismach procesowych ograniczyla si¢ do dodania, bez podawania
dodatkowych wyjasnien, ze konsumenci z panstw czlonkowskich innych niz Krélestwo Danii
i Krolestwo Szwecji ,nie sa [najwyrazniej] zainteresowani” mozliwoscia poslugiwania sie
zgloszeniami wywozowymi.

181 W konsekwencji istnienie odstepstwa od pobierania kaucji stosowanego regularnie we wszystkich
strefach przygranicznych Niemiec nie zostalo wykazane, co oslabia teze, zgodnie z ktéra
niepobieranie kaucji i nienakladanie grzywny zostalo oparte na majacym obiektywny charakter
i swoistym dla systemu kaucji uzasadnieniu, zwigzanym ze specyfika sprzedazy prowadzonej na
tych obszarach.

182 Whniosek ten pozwala poda¢ w watpliwo$¢ wykladnie VerpackV przyjeta przez wlasciwe
niemieckie wladze regionalne i stanowi poszlake istnienia powaznych trudnosci.
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183 W czwartej kolejnosci skarzace stowarzyszenie przedstawia wniosek w przedmiocie zmiany
VerpackV z 2004 r., ktédry zostal zlozony przez kraje zwiazkowe Szlezwik-Holsztyn
i Meklemburgia-Pomorze Przednie.

184 Bezsporne jest to, ze wniosek ten zawieral nastepujacy fragment:

»Na wniosek koncowego dystrybutora wlasciwy organ przyznal zwolnienie z oplat, o ktérych
mowa w ust. 1, w odniesieniu do napojéw w opakowaniach nienadajacych sie do wielokrotnego
uzytku, ktére sa sprzedawane konsumentom koncowym w portach morskich lub na obszarach
znajdujacych sie blisko granicy w celu spozycia poza zakresem stosowania rozporzadzenia
(handel przygraniczny), jezeli wnioskodawca podjal odpowiednie i racjonalne $rodki w celu
zapewnienia, ze opakowania nie beda zZrédlem odpadéw powstajacych w zakresie stosowania
rozporzadzenia, a zwrot kaucji nie jest w tymze zakresie mozliwy.

[...]

Uzasadnienie

[...]

Na granicy z Danig, jak réwniez w portach promowych i na sasiadujacych z nimi terenach
Szlezwiku-Holsztynu i w Meklemburgii-Pomorza Przedniego rozwinal si¢ handel prowadzony
przez sklepy przygraniczne specjalizujace si¢ w klientach ze Skandynawii. Ma on dla tego stabiej
rozwinietego pod wzgledem gospodarczym regionu bardzo istotne znaczenie.

Niniejszy wniosek w przedmiocie zmiany ma na celu zapobiezenie uchyleniu tej podstawy dla
prowadzenia dzialalno$ci handlowej przez sklepy przygraniczne i uzaleznionych od niej,
bezposrednio lub posrednio, okoto 3000 miejsc pracy w samym tylko Szlezwiku-Holsztynie, oraz
zapobiezenie sytuacji, w ktorej uchylenie to wywarloby wptyw na turystyke, ktéra ma bardzo duze
znaczenie dla tych regionow”.

185 Z tego fragmentu wynika, ze wniosek ten zostal sformulowany ze wzgledu na cele zwigzane
z ochrong zatrudnienia i dziatalno$ci gospodarczej zwiazanej z turystyka na obszarach, na
ktorych wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych wchodzacych w sktad krajow
zwiazkowych Szlezwik-Holsztyn i Meklemburgia-Pomorze Przednie rozpoczely w okresie,
w ktérym zlozono ten wniosek, stosowanie odstepstwa od systemu kaucji.

186 Jest zatem prawdopodobne, Ze te uzasadniajace 6w wniosek powody sa tymi samymi, ktére
doprowadzily do niepobierania kaucji i nienaktadania grzywien.

187 Okolicznos¢ ta moze stanowi¢ poszlake istnienia powaznych trudnosci, poniewaz pozwala ona
przypuszczaé, ze przyjeta przez wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych wykladnia
VerpackV jest pozbawiona zwigzku z realizowanym przez ten przepis celem ochrony srodowiska.

188 Poszlaka ta ma moc dowodowa tym bardziej, ze jedynym elementem faktycznym, na ktérym
oparfa si¢ w zaskarzonej decyzji Komisja, aby okresli¢c stanowisko wtasciwych organéw
niemieckich wtadz regionalnych, jest wskazane w pkt 23 powyzej sprawozdanie, ktére nie zostato
sporzadzone z inicjatywy tych wladz, tylko na zlecenie sklepéw przygranicznych.
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189 Cho¢ bowiem w pkt 50 i 53 zaskarzonej decyzji Komisja wskazuje, Ze przedstawia przyjeta przez
wlasciwe niemieckie wladze regionalne wykladnie VerpackV, a w szczegdlnosci ustanowionego
w tym uregulowaniu obowiazku pobierania kaucji, niemniej jednak nie przedstawia ona zadnych
danych faktycznych pozwalajacych wykaza¢, ze opisane przez nig stanowisko jest stanowiskiem
tych wtadz, a nie stanowiskiem IGG lub reprezentowanych przez nie sklepé6w przygranicznych.

190 Z braku takich dowodéw mozna wywnioskowa¢, ze Komisja nie przeprowadzila pelnej analizy
przedstawionej jej sytuacji, co stanowi réwniez poszlake $wiadczaca o istnieniu powaznych
trudnos$ci (zob. podobnie wyroki: z dnia 22 wrze$nia 2011 r., Belgia/Deutsche Post i DHL
International, C-148/09 P, EU:C:2011:603, pkt 83—-86; z dnia 10 lutego 2009 r., Deutsche Post
i DHL International/Komisja, T-388/03, EU:T:2009:30, pkt 109; z dnia 20 czerwca 2019 r., a&o
hostel and hotel Berlin/Komisja, T-578/17, niepublikowany, EU:T:2019:437, pkt 59, 67, 99).

191 W piatej kolejnosci informacje dotyczace zakresu, szczegétowych zasad stosowania i celow
rozpatrywanych $rodkéw, ktérymi dysponowala Komisja w momencie wydawania zaskarzonej
decyzji, nie byly wystarczajace, aby umozliwi¢ jej stwierdzenie braku powaznych trudnosci.

192 Niepobieranie kaucji nie jest bowiem efektem stosowania wyjatku lub zwolnienia, ktére zostatoby
wyraznie przewidziane w majacych zastosowanie przepisach czy tez wytycznych dotyczacych
stosowania tych przepiséw. Nalezy zatem uznaé, ze stanowi ono praktyke administracyjna,
a wrecz akt zwyklej tolerancji, ktdérej zakres i tres¢ sa malo precyzyjne. W szczegdlnosci na
rozprawie w odpowiedzi na zadane przez Sad pytanie nie wskazano, zeby sposéb sporzadzenia,
forma i tre$¢ zgloszenia wywozowego mialy zosta¢ okreslone w akcie wydanym przez wlasciwe
organy niemieckich wladz regionalnych. W zaskarzonej decyzji Komisja nie probowala zaradzi¢
niescistosciom, jakie towarzyszyly ramom prawnym spornych srodkéw poprzez sporzadzenie
szczegotowego opisu przepisow regulujacych odstepstwo od systemu kaucji. Przeciwnie,
ograniczyla si¢ ona w istocie do przedstawienia kilku dowoddéw przekazanych jej przez
rozmowcow na wstepnym etapie przeprowadzanego przez nig badania.

193 Ponadto Komisja nie wspomniata w zaskarzonej decyzji o jakiejkolwiek okolicznosci faktycznej,
ktéra pozwalalby wykazal, ze opisane tam przez nia stanowisko pochodzilo od wlasciwych
organéw niemieckich wladz regionalnych, nie za§ od IGG lub reprezentowanych przez nie
sklepéw przygranicznych.

194 Ponadto Komisja nie wskazala dokfadnie, jakie organy wladz krajéow zwiazkowych
Szlezwik-Holsztyna i Meklemburgia-Pomorze Przednie sa wlasciwe, aby nakaza¢ sklepom
przygranicznym stosowanie kaucji, a zatem — aby decydowac o zwolnieniu ich z tego obowiazku.
Nie opisala ona réwniez szczegétowych zasad wydawania przez te kraje zwigzkowe decyzji w tej
dziedzinie.

195 Rozwazania przedstawione w pkt 191-194 powyzej pozwalaja stwierdzi¢, ze Komisja nie
przeprowadzila wystarczajaco kompletnego i pogtebionego badania nienakladania grzywien, co
stanowi kolejna poszlake swiadczaca o istnieniu powaznych trudnosci.

196 W szostej kolejnosci, aby uzasadni¢ zastosowanie w stosunku do sklepéw przygranicznych
zwolnienia z obowigzku pobierania kaucji, ktéry nie zostal wyraznie przewidziany w majacych
zastosowanie przepisach, Komisja powtdrzyla w zaskarzonej decyzji (pkt 53, 67) stosowana przez
wlasciwe organy niemieckich wtadz regionalnych analogie miedzy z jednej strony sytuacja
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produktéw zakupionych w Niemczech przez konsumenta konncowego w celu ich konsumpcji poza
terytorium Niemiec i z drugiej strony sytuacja produktéw wywozonych poza terytorium tego
kraju.

197 Zasadno$¢ zastosowania takiej analogii, ktéra ma uzasadnia¢ kryteria przyjete w celu okreslenia
dozwolonych zachowan, nie wydaje si¢ oczywista z uwagi na réznice, jaka istnieje miedzy tymi
dwiema sytuacjami.

198 Skarzace stowarzyszenie wskazuje bowiem w tym wzgledzie, ze produkty podlegajace wywozowi
beda w danym wypadku objete systemem kaucji stosowanym w panstwie czlonkowskim, do
ktérego sa wywozone, w odrdznieniu od produktéw, do ktérych maja zastosowanie sporne
$rodki, niepodlegajace zadnemu systemowi kaucji.

199 Jest to za$ réznica, ktéra zarazem wydaje si¢ istotna i trafnie charakteryzowac te dwie sytuacje.

200 Niewatpliwie Komisja twierdzi, co nie zostalo zakwestionowane, ze sklepy przygraniczne zwrdcity
sie o przylaczenie ich do dunskiego systemu kaucji, ale w nastepstwie sprzeciwu skarzacego
stowarzyszenia nie zezwolono im na to.

201 Jednakze okoliczno$¢ polegajaca na tym, ze Komisja nawet nie wspomniata w zaskarzonej decyzji
o tego rodzaju czynniku, ktéry moze okaza¢ si¢ decydujacy dla zrozumienia kontekstu
wprowadzenia spornych srodkéw w zycie, pozwala stwierdzi¢, ze instytucja ta nie dokonala
w pelni badania przedstawionej jej sytuacji.

202 Ponadto wyjasnienia przedstawione w tym wzgledzie przez Komisje w jej pismach procesowych sa
zbyt malo szczegétowe. Co wigcej, nie przedstawia ona zadnego materialu dowodowego, lecz
ogranicza sie do odeslania do jednej ze stron wspomnianego w pkt 23 powyzej sprawozdania, nie
cytujac jednak zadnego jego fragmentu.

203 Z rozwazan przedstawionych w pkt 169-202 powyzej wynika, Ze istnieje szereg poszlak
$wiadczacych o istnieniu powaznych trudnosci podajacych w watpliwos¢ wyktadnie VerpackV,
ktora zostala przyjeta przez wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych. Poszlaki te za$
pozwalaja co najmniej na stwierdzenie, ze Komisja nie przeanalizowala w pelni przedstawionej jej
sytuacji, co juz samo w sobie stanowi poszlake $wiadczaca o istnieniu powaznych trudnosci.

ii) W przedmiocie pozostatych argumentéow podniesionych przez Komisje i IGG w celu
zakwestionowania istnienia powaznych trudnosci

204 Stwierdzenia istnienia powaznych trudnosci nie moga podwazy¢ pozostale argumenty
podniesione przez Komisje i IGG.

205 W pierwszej kolejnosci Komisja powoluje sie w swych pismach procesowych na decyzje, ktéra
wczes$niej wydala w kontekscie uwazanym przez nia za poréwnywalny z kontekstem niniejszej

sprawy.

206 Chodzi tu o decyzje C(2015) 3064 final z dnia 8 maja 2015 r. w sprawie pomocy panstwa SA.34528
(2015/NN) (ex-2012/CP) — Estonia — Zwolnienie z kaucji i podatku akcyzowego od opakowan
napojow dostarczanych na poktad statkow.
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207 Komisja przypomina, ze w tamtej sprawie odstepstwo od estonskich przepiséw krajowych
dotyczacych opakowan przyjete w odniesieniu do sprzedazy na wynos napojow na wodach
miedzynarodowych na pokladach statkéw udajacych sie do innego panstwa czlonkowskiego nie
zostalo uznane za pomoc.

208 Na wstepie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z orzecznictwem pojecie pomocy ma charakter
prawny i winno by¢ interpretowane w oparciu o elementy obiektywne. Uznanie danego $rodka za
pomoc panstwa nie moze zatem zaleze¢ od subiektywnej oceny Komisji i powinno sie¢ go
dokonywac niezaleznie od jakiejkolwiek wczesniejszej praktyki administracyjnej tej instytucji, przy
zalozeniu, ze zostanie ona wykazana (zob. wyrok z dnia 3 lipca 2014 r., Hiszpania i in./Komisja,
T-319/12 i T-321/12, niepublikowany, EU:T:2014:604, pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

209 Nastepnie nalezy zauwazy¢, ze w przypadku powotlanej przez Komisje decyzji przedsiebiorstwa,
ktérych ona dotyczyla, podlegaly opodatkowaniu podatkiem akcyzowym, jezeli nie osiagaly
przewidzianego w krajowych przepisach estoniskich poziomu odzysku opakowan (pkt 9).

210 Komisja w pkt 45 powolanej przez nig decyzji uznala, ze logika rozpatrywanego systemu
podatkowego uzasadnia wylaczenie danej sprzedazy z obowiazku zaptaty podatku akcyzowego.
W pkt 46 tej decyzji Komisja doszla do wniosku, Ze analizowany przez nia $rodek nie stanowi
pomocy.

211 Jednakze pkt 45 powolanej przez Komisje decyzji nie odnosi si¢ do przestanki dotyczacej zasobéw
panstwowych, lecz do tej zwiazanej z selektywnoscia, a w szczegélnosci do trzeciego etapu metody
pozwalajacej na wprowadzenie rozréznienia miedzy srodkami krajowymi o charakterze ogélnym
i srodkéw selektywnych, ktéry to etap pozwala na wyciagniecie wniosku o braku selektywnosci,
nawet jesli wczesniej stwierdzone zostalo istnienie odstepstwa od ogélnego systemu, ktére wynika
z charakteru lub struktury systemu, w ktéry wpisuje sie ten $rodek (zob. podobnie wyrok z dnia
21 grudnia 2016 r., Komisja/World Duty Free Group i in., C-20/15 P i C-21/15 P, EU:C:2016:981,
pkt 55-58).

212 Argument Komisji jest zatem pozbawiony znaczenia z punktu widzenia analizy przestanki
dotyczacej zasobéw panstwowych.

213 Ponadto podatek akcyzowy ze wzgledu na to, ze byl stosowany tylko wéwczas, gdy
przedsiebiorstwo zachowalo sie w sposéb, ktéremu dane panstwo zamierzato zapobiec, moze by¢
do pewnego stopnia podobny do rozpatrywanej w niniejszej sprawie grzywny przewidzianej
woéwczas, gdy sklepy przygraniczne nie stosuja systemu kaucji (zob. pkt 4 powyzej).

214 Komisja uznala za$, ze niestosowanie podatku akcyzowego w odniesieniu do zakupu napojéw
sprzedawanych na statkach udajacych si¢ do innego panstwa czltonkowskiego niz Estonia, ktére
to napoje nie sa przeznaczone do natychmiastowego spozycia, ma znamiona zasobow
panstwowych (pkt 42).

215 W konsekwencji powolywanie sie przez Komisje na decyzje, o ktérej mowa w pkt 206 powyzej, nie
tylko jest bezpodstawne, ale takze decyzja ta moze by¢ analizowana jako precedens sprzeczny
z teza przyjeta w zaskarzonej decyzji.

216 W drugiej kolejnosci sugestia Komisji, zgodnie z ktéra rozwiazanie najbardziej odpowiednie do

tego, zeby zaradzi¢ trudnos$ciom zwiazanym ze koordynacja odrebnych krajowych systemoéw
kaucji, w braku wyczerpujacej harmonizacji, mialoby polega¢ na czesciowej integracji sklepow
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znajdujacych sie w strefie przygranicznej panstwa czlonkowskiego z systemem kaucji
sasiadujacych z nim panstw czlonkowskich, nie pozwala na wyciagniecie na wstepie, bez
wszczynania formalnego postepowania wyjasniajacego, wniosku, zgodnie z ktérym niepobieranie
kaucji i nienakladanie grzywny nie stanowia korzysci finansowanej przy uzyciu zasobow
panstwowych.

217 Kwestia tego, czy dany srodek krajowy wchodzi w zakres zastosowania art. 107 ust. 1 TFUE, nie

podlega bowiem ocenie na podstawie kryteriow zwiazanych z ,,odpowiednioscia” (zob. podobnie
opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawach potaczonych Belgia i Forum 187/Komisja,
C-182/03 i C-217/03, EU:C:2006:89, pkt 401), poniewaz pojecie pomocy panstwa okres$lone
w traktacie FUE ma charakter prawny i powinno by¢ interpretowane w oparciu o elementy
obiektywne (wyrok z dnia 16 maja 2000 r., Francja/Ladbroke Racing i Komisja, C-83/98 P,
EU:C:2000:248, pkt 25).

218 W niniejszej sprawie okoliczno$¢ — przy zalozeniu, iz zostanie ona wykazana — polegajaca na tym,

ze istnieje rozwigzanie bardziej odpowiednie niz stosowanie systemu kaucji w przypadku sklepéw
przygranicznych, nie moze automatycznie pozbawia¢ nienaktadania grzywny charakteru pomocy
w przypadku, jezeli okaze sie, ze spelnia ono ponadto wszystkie przestanki przewidziane w art. 107
ust. 1 TFUE.

219 W trzeciej kolejnosci nalezy w kazdym razie oddali¢ podniesiony przez Komisje argument,

zgodnie z ktérym przestanka dotyczaca zasobéw panstwowych nie zostala spetniona, poniewaz
skarzace stowarzyszenie nie ustalito wysokosci grzywien, ktére nalezatoby uisci¢, gdyby natozono
je na sklepy przygraniczne.

220 Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem Komisja, w przypadku gdy nakazuje zwrot

pomocy uznanej za niezgodna z rynkiem wewnetrznym, nie jest zobowiazana do okre$lenia
dokladnej kwoty pomocy, jaka nalezy zwréci¢. Wystarczy, by Komisja zawarta w swej decyzji
wskazéwki pozwalajace adresatowi bez nadmiernych trudnosci na samodzielne ustalenie tej kwoty
(zob. wyrok z dnia 13 lutego 2014 r., Mediaset, C-69/13, EU:C:2014:71, pkt 21 i przytoczone tam
orzecznictwo).

221 A fortiori, to nie do strony skarzacej nalezy ustalanie na wstepnym etapie postepowania, w ktérym

wydana zostala zaskarzona decyzja, dokladnej kwoty pomocy, ktéra nalezaloby ewentualnie
zwrdci¢, poniewaz przeprowadzana na tym etapie analiza rozpatrywanych srodkéw ma pobiezny
charakter (zob. podobnie wyrok z dnia 19 maja 1993 r., Cook/Komisja, C-198/91, EU:C:1993:197,
pkt 22; z dnia 3 maja 2001 r., Portugalia/Komisja, C-204/97, EU:C:2001:233, pkt 34; z dnia
13 czerwca 2013 r., Ryanair/Komisja, C-287/12 P, niepublikowany, EU:C:2013:395, pkt 71).

222 W czwartej kolejnosci IGG twierdzi, ze nalezy uwzgledni¢ okoliczno$¢ polegajaca na tym, iz

wlasciwe organy niemieckich wladz regionalnych nie sa zobowigzane do nakladania grzywny
i moga poprzesta¢ na nakazaniu przedsiebiorstwu zmiany jego zachowania, jak wynika to z § 62
ustawy o ujednoliceniu prawa gospodarki odpadami. Dodaje ono, ze wlasciwe organy
niemieckich wladze regionalne przyjmuja takie podejScie w sytuacji, w ktérej — tak jak
w niniejszym przypadku — zachodzg jego zdaniem trudnosci z wykladnia majacych zastosowanie
przepiséw w zakresie dotyczacym obowiazku stosowania kaucji.

223 W tym wzgledzie nalezy, po pierwsze, wskazaé, ze argumentacja ta nie zostala wskazana

w zaskarzonej decyzji.
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224 Tymczasem oceny istnienia powaznych trudnosci nalezy dokonywa¢ na podstawie
przeprowadzonego przez Komisje badania w wersji wynikajacej z zaskarzonej decyzji, nie za$
w oparciu o argumenty przedstawione przed Sadem. Istnienia watpliwo$ci nalezy bowiem
doszukiwac sie w tresci decyzji, przy czym nalezy zestawi¢ oceny, na ktérych oparta si¢ Komisja
w zaskarzonej decyzji, z danymi, ktérymi dysponowala w momencie jej wydania (zob. wyrok
z dnia 24 stycznia 2013 r., 3F/Komisja, C-646/11 P, niepublikowany, EU:C:2013:36, pkt 31).

225 Po drugie, § 62 ustawy o ujednoliceniu prawa gospodarki odpadami w kazdym razie przewiduje, ze
wlasciwe organy wladz moga przyjmowaé indywidualne srodki przymusu w celu zastosowania
przepisdw tej ustawy i jej aktéw wykonawczych, do ktérych nalezy VerpackV. Mamy tu zatem do
czynienia z bardzo szeroko okreslonym zakresem zastosowania.

226 Natomiast w § 69 ust. 3 ustawy o ujednoliceniu prawa gospodarki odpadami przewidziane zostato
nalozenie grzywny za okres$lone konkretne naruszenia, takie jak niestosowanie systemu kaucji
(zob. pkt 4 powyzej).

227 Zatem oczywiste jest, ze nie mozna uzna¢, iz § 62 ustawy o ujednoliceniu prawa gospodarki
odpadami miatby, jako ,lex generalis”, zastapi¢ ,lex specialis”, ktérym jest § 69 ust. 3 tej ustawy
(zob. podobnie wyrok z dnia 19 czerwca 2003 r., Mayer Parry Recycling, C-444/00,
EU:C:2003:356, pkt 57).

228 Po trzecie, mozna zalozy¢, ze jezeli dane przedsigebiorstwo nie zastosowaloby sie do natozonego
nakazu wydanego na podstawie § 62 o ujednoliceniu prawa gospodarki odpadami, wlasciwy
organ natozylby na nie grzywne w celu zmuszenia go do stosowania systemu kaucji.

229 Nalozenie grzywny wydaje si¢ zatem co najmniej prawdopodobne w przypadku, gdy owo
przedsiebiorstwo odmawialoby stosowania systemu kaucji w sposéb ciagly.

230 Podniesiony przez IGG argument nalezy zatem oddalic.

231 W piatej kolejnosci IGG powoluje sie na wyrok z dnia 14 grudnia 2004 r., Radlberger
Getréankegesellschaft i S. Spitz (C-309/02, EU:C:2004:799), a w szczegdlnosci na pkt 46 tego
wyroku, z ktérego wynika, ze panstwo czltonkowskie wprowadzajace system kaucji musi czuwaé
nad tym, by istniala wystarczajaca liczba punktéw zwrotu, tak by konsumenci, ktérzy dokonali
zakupu produktéw w opakowaniach jednorazowych z kaucja, mogli odzyska¢ kaucje réowniez
woéwczas, gdy nie dokonuja zwrotu w miejscu poczatkowego zakupu.

232 Jednakze wyrok z dnia 14 grudnia 2004 r., Radlberger Getrénkegesellschaft i S. Spitz (C-309/02,
EU:C:2004:799), nie moze prowadzi¢ do wyciagniecia wniosku, ze systematyczne stosowanie
kaucji na calym terytorium panstwa czlonkowskiego, w tym w strefach przygranicznych, miatoby
by¢ sprzeczne z zasada swobodnego przeptywu towaréw.

233 W sprawie, w ktorej zapadl wyrok z dnia 14 grudnia 2004 r., Radlberger Getriankegesellschaft
i S. Spitz (C-309/02, EU:C:2004:799, pkt 45), chodzilo bowiem jedynie o to, czy panstwo
czlonkowskie moze zastapi¢ system zbidrki opakowan w poblizu miejsca zamieszkania
konsumentéw lub punktéw sprzedazy przez system kaucji i indywidualnego przyjmowania
zwrotu, przy czym Trybunal nie wzigl pod uwage kwestii konsekwencji stosowania systemu
kaucji dla obszaréw przygranicznych.
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234 Ponadto bezsporne jest, ze korzystajacy z niestosowania kaucji konsumenci z krajéw o$ciennych
Niemiec, w szczegélnosci z Danii, mogliby, gdyby byla stosowana, odzyskiwac te kaucje od
wszystkich niemieckich dystrybutoréw (zob. pkt 2 powyzej), czyli bez konieczno$ci zwrotu
[opakowania] do poczatkowego miejsca zakupu.

235 Z calosci powyzszych rozwazan wynika, ze wykazano istnienie powaznych trudnosci.

3) Whnioski w przedmiocie czesci trzeciej jedynego zarzutu

236 Sad stwierdzil, ze zawarta w zaskarzonej decyzji analiza Komisji jest dotknieta wieloma btedami
i brakami oraz Ze istnieja inne poszlaki pozwalajace na wyciagniecie wniosku o istnieniu
powaznych trudnosci.

237 W konsekwencji nalezy uwzgledni¢ czes$¢ trzecia jedynego zarzutu, dotyczaca nienakladania
grzywny.

238 Poniewaz niepobieranie podatku VAT jest zwigzane z niepobieraniem kaucji, ktére z kolei jest
nierozerwalnie zwiazane z nienakladaniem grzywny na przedsigbiorstwa, ktére nie pobieraja tej
kaucji, nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej decyzji w calosci (zob. podobnie wyroki: z dnia
10 grudnia 2002 r., Komisja/Rada, C-29/99, EU:C:2002:734, pkt 45; z dnia 7 listopada 2012 r.,
CBI/Komisja, T-137/10, EU:T:2012:584, pkt 311-313).

W przedmiocie kosztéow

239 Zgodnie z art. 134 § 1 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony
przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

240 Poniewaz Komisja przegrala sprawe, zgodnie z zadaniem skarzacego stowarzyszenia i DN
instytucja ta pokrywa wlasne koszty oraz te poniesione przez skarzace stowarzyszenie i DN.

241 Poniewaz nie podniesiono takiego zadania, IGG nie moze zosta¢ obciazone kosztami
poniesionymi przez innych uczestnikow postepowania. Jednakze z uwagi na to, ze stowarzyszenie
to przystapilo do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Komisji, pokrywa
ono wlasne koszty zgodnie z art. 138 § 3 regulaminu postgpowania.

242 Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania panstwa czlonkowskie, ktére przystapily do
sprawy w charakterze interwenienta, pokrywaja wlasne koszty. Republika Federalna Niemiec
pokrywa wiec wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledow
SAD (czwarta izba w sktadzie powiekszonym)
orzeka, co nastepuje:
1) Stwierdza sie niewaznos$c¢ decyzji Komisji C(2018) 6315 final z dnia 4 pazdziernika 2018 r.

w sprawie pomocy panstwa SA.44865 (2016/FC) — Niemcy — Domniemana pomoc na
rzecz znajdujacych sie¢ na granicy niemieckiej sklepoéw sprzedajacych napoje.
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2) Komisja Europejska pokrywa wlasne koszty oraz te poniesione przez Dansk Erhverv
i Danmarks Naturfredningsforening.

3) Republika Federalna Niemiec i Interessengemeinschaft der Grenzhindler (IGG)
pokrywaja wlasne koszty.

Papasavvas Gervasoni Nihoul

Frendo Martin y Pérez de Nanclares

Wyrok ogloszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 9 czerwca 2021 r.

Podpisy
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