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Prawo podatkowe a pomoc publiczna

Woijciech Marszatkowski

Podstawowym narzedziem stuzqcym do ustalenia, czy w danym przypadku mozna méwié

o przyznaniu pomocy publicznej, jest art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-

skiej. Z tego wzgledu za niezgodne z przepisami o pomocy publicznej mogq zostaé uznane

np. obowiqzujgce w danym paristwie przepisy podatkowe.

W ostatnich miesiacach gtosno bylo o sytua-
cjach, w ktoérych projektowane regulacje pra-
wa podatkowego, a takze praktyka stosowania
tego prawa — nie tylko w Polsce — zostaly
podane w watpliwo$¢ w zwiazku z ich poten-
cjalng niezgodnoscia z prawem pomocy pu-

bliczne;j.

Watpliwosci  dotyczyly m.in. planowanego
wprowadzenia do systemu prawa podatkowe-
go w Polsce dwoch nowych danin na podsta-
wie ustawy o podatku od niektérych instytucii
finansowych oraz ustawy o podatku od
sprzedazy detalicznej. Podobne inicjatywy
ustawodawcze znalazly si¢ pod lupa Komisji
Europejskiej takze w innych krajach Unii
Europejskiej.

W sferze stosowania prawa szczegdlnym zain-
teresowaniem Komisji Europejskiej, mediow
1 szerokiej publicznosci ciesza si¢ sprawy do-
tyczace Swiatowych gigantéw, korzystajacych
z preferencyjnego opodatkowania. Wsrod
nich mozna wskaza¢ zakrojong na szersza
skale praktyke przyznawania korzysci podat-
kowych ujawniong w zwiazku z afera Lux
Leaks, a takze najswiezsza sprawe opodatko-
wania w Irlandii jednego z wiodacych produ-

centéw urzadzen elektronicznych.

W istocie juz w 1998 r. w swoim Obwiesz-
czeniu w sprawie stosowania regul pomocy

publicznej do $rodkéw zwiazanych z bezpo-

srednim opodatkowaniem dzialalnosci go-
spodarczej Komisja Europejska wskazala, ze
wsparcie publiczne moze by¢ dostarczane
zarowno przez podatkowe przepisy natury
ustawodawczej, wykonawczej albo admini-
stracyjnej, jak 1 przez praktyki wladz podat-
kowych.

Podatek bankowy a pomoc publiczna

Zgodnos¢ podatku od niektorych instytucii
finansowych (zwanego popularnie podatkiem
bankowym) z prawem Unii Europejskiej byta
Utrzedu

Konsumentéw.

przedmiotem  badania  Prezesa

Ochrony Konkurencji i
W opinii z 21 grudnia 2015 r. wydanej na
etapie prac legislacyjnych Prezes UOKIK, po
poczynieniu wstepnych uwag na temat stanu
prawnego, skupil swoja uwage na elementach
ustawy, ktére potencjalnie moga kry¢ w sobie

element pomocy publicznej.

Wsréd nich wskazal art. 10 ustawy, zgodnie
z ktoérym zwalnia si¢ od podatku banki pan-
stwowe w rozumieniu ustawy Prawo banko-
we. Wedlug autoréw projektu zwolnienie
mialo by¢ uzasadnione faktem, Ze banki pan-
stwowe realizuja cele polityki gospodarczej
panstwa. Niemniej Prezes UOKIK wskazal,
ze co do zasady dziatalno$¢ bankowa stanowi
dzialalno§¢  gospodarcza w  rozumieniu
wspolnotowych przepisow o pomocy pu-
blicznej, a jednoczesnie nie ma przepisow,

ktore wylaczalyby mozliwos¢ prowadzenia
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dzialalnosci gospodarczej przez bank pan-

stwowy.

Tym samym, zwazywszy, ze bank pafstwowy
korzysta ze zwolnienia z opodatkowania od
calosci swoich aktywow (wlaczajac w to ak-
tywa stuzace do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej), przedmiotowe zwolnienie mo-
ze zosta¢ uznane za pomoc publiczng w za-
kresie, w jakim podmiot ten jest wylaczony
z opodatkowania odnosnie do prowadzone;
przez siebie dzialalnosci komercyjnej. Prezes
UOKIK zauwazyl, ze aby wykluczy¢ pomoc
publiczng w odniesieniu do omawianego
zwolnienia, nalezaloby ograniczy¢ je do tej
czedci aktywow, ktora nie jest wykorzystywa-

na do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej.

Selektywne podmiotowe zwolnienie od opo-
datkowania jest najprostszg forma przyznania
preferencji podatkowej, ktére moze zostaé
uznane za pomoc publiczna. Element pomo-
cy publicznej moze zawiera¢ w sobie takze
zwolnienie przedmiotowe. Prezes UOKIK
wskazal, ze na gruncie ustawy o podatku od
niektérych instytucji finansowych zwolnienie
takie, odnoszace si¢ do podmiotéw, w sto-
sunku do ktérych Komisja Nadzoru Finan-
sowego wydata okreslone decyzje obejmujace
podmioty szczegdlna procedura, w sytuaci,
jesli odnosi si¢ do podmiotéow kontynuuja-
cych prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej,
takze prowadzi do preferencyjnego traktowa-
nia wzgledem konkurentéw. Tym samym
zwolnienie przedmiotowe, podobnie jak
podmiotowe, moze by¢ nosnikiem pomocy

publiczne;.

Tytulem uzupetnienia, Prezes UOKIK jedy-
nie zasygnalizowal, Zze kwestie takie jak zakres
podmiotowy projektu ustawy, wysokos¢ kwo-
ty wolnej od opodatkowania, wysokos¢ same-
go podatku oraz mozliwos¢ obnizenia pod-

stawy opodatkowania przez wybrane podmio-

ty pozostawia poza zakresem analizy, gdyz nie

byly one poruszone w uzasadnieniu projektu.

Podatek od sprzedazy detalicznej obar-
czony ryzykiem wystegpowania pomocy
panstwa

Formy udzielenia pomocy publicznej za po-
$rednictwem prawa podatkowego s wyszcze-
golnione takze w opinii Prezesa UOKIK
z 11 lutego 2016 r. dotyczacej ustawy o po-
datku od sprzedazy detaliczne;.

Positkujac si¢ przywolanym juz wczedniej
Obwieszczeniem, Prezes UOKIK wskazal, ze
przyznanie pomocy publicznej moze przeja-
wiac si¢ w uzyskaniu przez przedsigbiorstwo
korzy$ci w formie zwolnien podatkowych,
obnizenia stawek podatkowych, zmniejszenia
podstawy opodatkowania catkowitego albo
czgdciowego zmniejszenia wartosci podatku,
odroczenia, umorzenia albo ponownego wy-
znaczenia terminu splaty zobowigzania po-

datkowego.

Na gruncie ustawy o podatku od sprzedazy
detalicznej kontrowersje budzi w szczegolno-
$ci zastosowanie progresywnej stawki podat-
kowej (efektywnie od 0% do 1,4%). O ile
wprowadzenie progresywnej skali podatkowej
nie jest co do zasady sprzeczne z prawem
pomocy publicznej, o tyle zréznicowanie sy-
tuacji podatnikéw musi zosta¢ uzasadnione
charakterem lub ogélna struktura systemu
podatkowego. W odmiennym przypadku
progresja podatkowa moze zosta¢ uznana za

niezgodnag z prawem konkurencji.

Przyklady zastosowania skali podatkowej
w formie, ktéra potencjalnie uznana by¢ mo-
ze za naruszajaca prawo pomocy publicznej,
zostaly tez wskazane przy okazji badania
przez Komisj¢ Europejska regulacji wegier-
skiej dotyczacej progresywnej oplaty od obro-
tu. Ryzyko naruszenia prawa konkurencji

wynikato m.in. z faktu, ze grupa podmiotéw



majacych relatywnie nizszy obrét podlegala
nizszej stawce podatkowej niz pozostale
podmioty znajdujace si¢ w podobnej sytuacji
faktycznej 1 prawnej. Jednoczesnie progresja
miata charakter stromy i gwaltowny, co zda-
niem Komisji Europejskiej moglto wskazywac
na celowe zréznicowanie sytuacji przedsie-
biorstw.

W przypadku Polski okolicznoscia istotng dla
jak  bardzo
z perspektywy prawa pomocy publicznej jest

stwierdzenia, kontrowersyjny
podatek od sprzedazy detalicznej, bedzie to,
jaka grupa podmiotéw i w oparciu o ktora
stawke okaze si¢ efektywnie placacymi po-
datnikami. W przypadku ujawnienia istotnych
aberracji zwigkszy si¢ prawdopodobienstwo
zakwestionowania regulacji przez Komisje

Europejska.

Pomoc publiczna w niektérych interpre-
tacjach indywidualnych prawa podatko-
wego

Ztr6dlem pomocy publicznej moga by¢ takze
interpretacje prawa podatkowego. Komisja
Europejska juz od kilku lat prowadzi dziata-
nia majace na celu weryfikacje praktyk panstw
w zakresie przyznawania selektywnych korzy-
$ci podatkowych. Podejrzenia, za ktoérymi
poszly prowadzone przez Komisj¢ postepo-
wania, padly miedzy innymi na Luksemburg,
ktéremu nazwe zawdziecza afera Lux Leaks
zwigzana z ujawnieniem ponad pigciuset in-
terpretacji podatkowych, ktére mogly przy-
znawac przedsigbiorcom korzysci uznawane
przez prawo konkurencji za pomoc publicz-

na.

Podobnie pod koniec sierpnia biezacego roku

Komisja Europejska wydata komunikat,
w ktoérym opisala sprawe znanego producenta
sprzetu  elektronicznego 1 stwierdzila, ze
,»dwie interpretacje indywidualne prawa po-
datkowego wydane przez Irlandig (...) znacz-

nie 1 w sztuczny sposéb zanizyly wielkos¢

podatku odprowadzanego w Irlandii przez to
przedsigbiorstwo od 1991 r.”. Korzys¢ ta
wynikaé miala z zastosowanej alokacji zyskéw
zatwierdzonej w interpretacjach indywidual-
nych, w efekcie czego spoétka od swoich do-
chodéw placita podatek, ktérego efektywna
stawka obnizyta si¢ z 1% w 2003 r. do
0,005% w 2014 1.

Komisja stwierdzila, ze interpretacje jako
takie sa zgodne z prawem. Niemniej doszto
do sztucznego wewnetrznego podzialu do-
chodéw w zaangazowanych spotkach niema-
jacego uzasadnienia w faktach ani uzasadnie-
nia ekonomicznego. W konsekwencji spotka
zostala zobowiazana do zwrotu nienaleznych
korzysci podatkowych w wysokosci do

13 miliardéw euro.

Miedzy innymi w zwiazku z omodwionymi
praktykami udzielania interpretacji indywidu-
alnych prawa podatkowego Komisja Europej-
ska w Zawiadomieniu Komisji w sprawie
pojecia pomocy pafistwa W rozumieniu
art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej umiescita wytyczne majace
zapewni¢ zgodno$¢ wydawanych przez pan-
stwa interpretacji indywidualnych prawa po-

datkowego z prawem pomocy publicznej.

W Zawiadomieniu Komisja zauwaza, ze in-
terpretacje indywidualne prawa podatkowego
pelnia doniosla role w zapewnianiu pewnosci
prawa 1 stabilnosci w orzecznictwie w spra-
wach podatkowych, w tym w zakresie ustala-
nia prawidlowosci rozliczen zwigzanych
z dokonywaniem transakcji wewnatrz grup.
Nie zmienia to jednak zasadniczego wymogu,
by interpretacja byla zgodna z prawem po-

mocy publicznej.

Dla spelnienia tego wymogu konieczne jest
zapewnienie, ze interpretacja rzetelnie od-
zwierciedla to, co wynikaloby ze zwyklego

zastosowania ogolnego systemu podatkowe-
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go. W odmiennym przypadku interpretacja
moglaby przynosi¢ selektywna korzys$¢ jej

adresatowi.

Komisja szczegdlny nacisk kladzie na zapew-
nienie zgodnosci interpretacji wydawanych
w zakresie cen transferowych z warunkami
rynkowymi. Badanie, czy w okreslonym za-
kresie interpretacja przyznaje nienalezng ko-
rzy$¢, poleca oprzeé na wskazowkach przygo-
towanych przez Organizacjc Wspolpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD), a w szcze-
g6lnodci ,,Wytycznych dotyczacych cen trans-
ferowych dla przedsigbiorstw wielonarodo-
wych 1 administracji podatkowych”. Zgod-
nos$¢ z tymi wytycznymi powinna raczej wye-

liminowac element pomocy panstwa.

Komisja w zawiadomieniu wskazala tez dwa
przyklady sytuacji, w ktorych zaakceptowane
rozwiazanie w zakresie cen transferowych
moze nie by¢ zgodne z prawem pomocy pu-
blicznej. Bedzie to sytuacja, w ktérej metody-
ka uznana w interpretacji prowadzi do wyni-
ku, ktory odbiega od wiarygodnego i mozli-
wego do osiagniecia w warunkach rynkowych,
a takze sytuacja, gdy interpretacja zezwala jej

adresatowl na korzystanie z alternatywnych,

bardziej posrednich metod obliczania docho-
du podlegajacego opodatkowaniu (np. stoso-
wanie ustalonych marz na potrzeby metod
,»koszt plus” lub ,,odsprzedaz minus” w celu
ustalenia odpowiednich cen transferowych,
podczas gdy dostepne sa bardziej bezposred-

nie metody).

Wskazane powyzej przyklady mozliwego wy-
stgpowania pomocy publicznej sa tylko kil-
koma sposrod wielu, ktére moga wystapic
w kontekscie prawa podatkowego w rzeczy-
wisto$ci prawnej 1 gospodarczej. Pomimo ze
panstwa czlonkowskie co do zasady maja
swobode w ksztaltowaniu prawa podatkowe-
g0, juz na podstawie wskazanych przykladow
widaé, ze zaangazowanie Komisji Europej-
skiej w ksztaltowanie krajowych systemow
podatkowych wciaz si¢ powigksza. Aktualnie
przedsi¢brane przez Komisje kroki wskazuja,
ze trend wzrostowy utrzyma si¢ w najbliz-

szych latach.

Efekt zachety — coraz czeéciej naruszany

warunek uzyskania pomocy publicznej

Joanna Prokurat

Jednym z warunkéw zgodnoéci pomocy publicznej z rynkiem wewnetrznym jest jej koniecz-
noé¢. Wsparcie przyznawane ze $rodkéw publicznych musi byé niezbedne do realizacii
danego projektu. Pomoc, ktéra nie wywotuje efektu zachety, jest nielegalna. Efektu zachety
nie mozna przy tym sprowadzaé¢ do zapewnienia brakujgcych $rodkéw na samodzielne
podjecie dziatari. Naruszenie wymogdéw zwiqzanych z efektem zachety staje sie przyczynq
coraz liczniejszych decyzji o odmowie udzielenia bqdz wycofaniu juz przyznanego wsparcia
finansowego. Decyzje te zwykle zostajq podirzymane w postepowaniu przed sqdem.



Zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu Spra-
wiedliwoséci Unii Europejskiej (TSUE) zapo-
czatkowanym w sprawie Philip Morris Hol-
land BV przeciwko Komisji Wspolnot Euro-
pejskich  (wyrok z 17 wrzesnia 1980 r.,
C-730/79) niezbednosé

podstawowy warunek jej zgodnosci z rynkiem

pomocy  stanowi
wewnetrznym i wynika wprost z art. 107
ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej.

Na potrzebe zapewnienia zgodnosci podej-
mowanych przez panstwa cztonkowskie dzia-
tann w zakresie udzielania pomocy publiczne;j
z wymogiem koniecznosci pomocy zwracala
uwage rowniez Komisja Europejska (KE)
w swoim komunikacie pt. ,,Unowoczeénienie
unijnej polityki w dziedzinie pomocy pan-
stwa”. Oglaszajac proces modernizaciji regul
pomocy publicznej, KE podkreslita m.in., zZe
pomoc panstwa, ktéra nie jest ukierunkowana
na zawodnosci rynku 1 nie ma efektu zachety,
stanowi nie tylko marnotrawstwo §rodkéw
publicznych, ale hamuje rozwdj, pogarszajac
warunki konkurencyjne na rynku wewnetrz-
nym. Efekt zachety zostal wpisany do wy-
tycznych KE okreslajacych jej podejscie do
oceny pomocy publicznej w poszczegdlnych
dziedzinach 1 stanowiacych podstawe analizy
zgodnosci pomocy ze wspélnym rynkiem.
Okreslajac szczegélowe warunki efektu za-
chety w poszczegolnych wytycznych, KE
przyjela, ze — co do zasady — weryfikacja jego
spetnienia moze mie¢ dwojaki charakter: me-

rytoryczny (ekonomiczny) oraz formalny.
Ekonomiczny i formalny aspekt efektu
zachety
Weryfikacja

polega generalnie na obiektywnej ocenie, czy

ckonomicznego efektu zachety

projekt przedlozony do sfinansowania nie jest
mozliwy do realizacji bez wsparcia finanso-
wego ze strony panstwa. Analiza spelnienia

warunku koniecznoséci pomocy powinna by¢

zatem zwiazana z ocena rzeczywistych wa-

runkow realizacji danego projektu.

Z kolei analiza formalnego efektu zachety co
do zasady sprowadza si¢ do oceny chronolo-
gii zdarzen, tj. czy beneficjent pomocy przed
rozpoczeciem prac nad projektem wystapit
do panstwa czlonkowskiego o przyznanie
pomocy. Weryfikacja taka wymaga na wstepie
ustalenia zakresu przedmiotowego inwestycji

(projektu).

Trzeba pamigtaé, ze nie kazde dziatanie pod-
jete przed zlozeniem projektu automatycznie
wyklucza mozliwo$¢ uzyskania pomocy pu-
blicznej. Przykladowo w wytycznych w spra-
wie pomocy regionalnej na lata 2014-2020
KE wskazala, ze termin ,,rozpoczecie prac”
nalezy rozumieé jako rogpoczgecie robit budowla-
nych wiqzanych 3 imwestygiq albo pierwsge wiqdace
gobowiqzanie do  amowienia urzadzen lub inne
gobowiqzanie, ktdre sprawia, e imwvestyga staje sig
nieodwracalna, alenie od tego co nastapi najpier.
ZLakupu gruntow orag, prac prygotowawezych, takich
Jak uzgyskanie ezwolerii i wykonywanie wstgpnych
studiow wykonalnosci nie uznaje si¢ ga rogpoczecie
prac. W odniesieniu do przejec, ,,rozpoczecie prac”
oznacga  moment nabycia aktywow  bexposrednio
wiqzanych 3 nabytym akladem. Sposob spel-
niania efektu zachety moze zosta¢ przy tym
doprecyzowany w warunkach ubiegania si¢
o dofinansowanie w ramach danego progra-

mau.

W pierwszej kolejnosci ocena istnienia efektu
zachety uzalezniona jest zatem od charakteru
prowadzonych prac. Przykladowo, jak wynika
z powyzszego, rozpoczecie roboét budowla-
nych oraz wiazace zobowigzanie do zamo-
wienia urzaqdzen stanowia co do zasady wska-
zowke, ze w danym stanie faktycznym doszto

do rozpoczecia prac.

Jednoczesnie przez ,,prawnie wigzace zobo-

wiazanie” rozumiana jest jakakolwiek forma



umowy, przy czym istotne sg zawarte w niej
warunki, a nie tytul czy formalna klasyfikacja
umowy. Jezeli konstrukcja umowy powoduje,
ze z ckonomicznego punktu widzenia rezy-
gnacja z przedsiewzigcia jest  trudna,
a w szczegolnosci skutkowalaby utrata znacz-
nych kwot (np. wiazalaby si¢ z poniesieniem
istotnych kosztéw), generalnie nalezy uznad,
ze doszlo do rozpoczecia prac. Tak samo
zawarcie w umowie postanowienia pozwalaja-
cego na jej jednostronne rozwiazanie nie zaw-
sze jest wystarczajace do stwierdzenia, ze nie

doszto do rozpoczecia prac.

Przy analizie przestanki istnienia ,,zobowigza-
nia, ktore sprawia, ze inwestycja staje si¢ nie-
odwracalna” konieczna jest tez ocena, czy
podmiot, kierujac si¢ logika prywatnego inwe-
stora, zrezygnowalby z ukonczenia danego
przedsiewzigcia 1 tym samym dopuscil do
zmarnowania §rodkow. Przy czym zobowia-
zaniem jest tutaj kazde zaangazowanie si¢
beneficjenta w realizacje inwestycji w taki
sposob, ze obiektywnie, w normalnych oko-
liczno$ciach, mozna stwierdzi¢, ze jego wolg
jest realizacja danej inwestycji, niezaleznie od
faktu otrzymania pomocy publicznej, a nie
tylko zaciagnigcie zobowiazania w rozumieniu

przepisow prawa cywilnego.
Efekt zachety w praktyce sadowe;j

Niezbgdnos¢ pomocy w aspekcie zaréwno
merytorycznym, jak 1 formalnym byla juz
wielokrotnie przedmiotem oceny zaréwno
instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie
srodkéw pomocowych, jak i sadéw, do kto-
rych o rozstrzygnigcie sporu zwracajq si¢ nie-
doszli beneficjenci pomocy lub podmioty,
ktérym nakazano zwrot otrzymanych juz
funduszy. Analiza orzecznictwa dostarcza
wielu przykladow interpretacji efektu zachety
zaré6wno przez podmioty, ktére uczciwie po-
dejmuja si¢ realizacji przedsiewzieé, jak 1 te,

ktore Swiadomie dopuszczajq si¢ naruszen.

Na istotny aspekt (merytorycznego) efektu
zachety, ktérego istnienie potwierdzono,
zwrocit uwage m.in. Sad Apelacyjny w Kra-
kowie w wyroku z 26 marca 2015 r. (I Aca
47/15). Rozstrzygal on sprawe beneficjenta
realizujacego projekt polegajacy m.in. na za-
kupie maszyn, ktére mialy spowodowac
istotny wzrost konkurencyjnosci jego przed-
sigbiorstwa. Maszyna nabyta w ramach pro-
jektu przez beneficjenta byla wczesniej przez
niego dzierzawiona. Zdaniem instytuciji wdra-
zajacej taka sytuacja wskazywala na narusze-
nie efektu zachety. Jednakze sad nie podzielil
tego pogladu, wskazujac, ze powdd (benefi-
cjent), realizujac przedmiotowy projekt, pod-
jal trafna pod wzgledem gospodarczym decy-
zj¢ o zakupie zmodyfikowanej, uprzednio
dzierzawionej maszyny. Wplynela ona na
rozwoj przedsi¢biorstwa 1 wpisala si¢ w cele
programu operacyjnego, w ktoérego ramach
dokonano zakupu. Decyzja o zakupie innej
dostepnej maszyny, co usuneloby zasadnosé¢
zarzutéw stawianych przez instytucje wdraza-
jaca, nie mialaby uzasadnienia ekonomiczne-
go. Sad zwrécil uwage, ze zakwestionowanie
przez strong pozwana zakupu maszyny tylko
z tej przyczyny, ze miala ona te same numery
seryjne co maszyna wczesniej dzierzawiona,
sktania do wniosku, ze strona ta przedktada
niczym nieuzasadniony formalizm nad przed-

sigbiorczos¢ i1 rachunek ekonomiczny.

Z kolei na formalny aspekt efektu zachety
uwage zwrocit m.in. WSA w Lublinie w wy-
roku z 21 grudnia 2010 r. I SA/Lu 877/10),

wskazujac:

W tym stanie prawnym prez projekt nalezy rozu-
mieé  zamierzone  predsigwiecte,  predsigwiecie
Pplanowane, nierealizowane do daty logenia wnioskn
o dofinansowanie. Tak rogumiany projekt obejmuje
preedmiotowym  zakresem  calokstalt  pryszlyeh,
Pplanowanych dziatlan, 3 ktdrych kagde warnnkuje
realizacje projektu, prez to warunkuje osiqgniecie



celow osi priorytetowej, do ktore odnosi sig¢ projekt.
Predmiotowe granice tak 3definiowanego projektu sq
wyznacone celami osi priorytetowej, ktdrej pomoc
dotyegy w tym rogumienin, e obejmujq catokstalt
prysztyeh dziatani nakierowanych na realizacie celow
0si priorytetowe), pryy cgym niegrealizowanie ktore-
gokolwiek 3 nich wykincza realizagie projektu, prez
to wyklncza realizacie celow osi priorytetowe), ktore
pomoc dotyegy. (...) Whrew argumentagi Spotki
0 predmiotowych granicach projektu nie rogstryga
wylqeznie Zakres awnioskowany do dofinansowania.
ZLakres predsigwiecia Zawnioskowany do dofinan-
Sowania Sam nie stanowi jedynego, wylacnego kryte-
rinm  okrelenia - predmiotowych  granic - projektn,
gamierzonego predsigwziecia gospodarcego.

Tym samym WSA trafnie wskazal, ze bada-
nie, czy pomoc wywola efekt zachety, nie
ogranicza si¢ do zbadania zakresu kosztow
kwalifikowanych. Ocenie podlegaja wszelkie
dzialania niezbedne do osiagnigcia celéw pro-
jektu.

Na fakt, ze badanie istnienia efektu zachety
przeprowadzane jest odnosnie do catego pro-
jektu, a nie tylko poszczegélnych zamierzen
inwestycyjnych objetych wnioskiem aplika-
cyjnym (co w przypadku braku efektu zachety
co do jednego lub ograniczonej liczby dziatan
inwestycyjnych nie wylaczatoby dofinanso-
wania odnosnie do pozostalej czgsci projek-
tu), wskazal takze WSA w Gorzowie Wielko-
polskim w wyroku z 23 lipca 2015 r.
(I SA/Go 322/15). Rozpatrujac sprawe
wnioskodawcy ubiegajacego si¢ o dofinanso-
wanie inwestycji polegajacej na budowie stacji
transformatorowej oraz
WSA stwierdzil:

zakupu  sprzetu,

Stawiajac wymdg zachety prepisy unijne nie wiqiaq go
3 poszezegdlnymi inwestygiami objetymi jednym pro-
Jektem, lecy traktujq dane predsiewziecie jako ca-
1osé, jako projekt ujety we wnioskn aplikacyjnym.
Nie mozna wykluezyé sytnagi, gdy dla realizagi
danego projektn koniecine jest preprowadzenie kil-

ku inwestyg, jednak efekt achety dotyegy projertu

Jako catosi.

Podobnie uznal Sad Okregowy w Lublinie
w wyroku z 27 marca 2014 r. (I C 581/11),
w ktorym podkredlil, ze wszystkie fazy inwe-
stycji objetej dofinansowaniem bez wzgledu
na ich technologiczna wage i role w procesie
inwestycji naleza do tego samego projektu,

jezeli sa czgdcia ogdlnego planu.

Natomiast na nieistotno§¢ wartosci poniesio-
nych kosztow uwage zwrécit TSUE w wyro-
ku z 13 wrzesnia 2013 r. (T-551/10) w spra-
wie Fri-El Acerra Stl przeciwko Komisji Eu-
ropejskiej, stwierdzajac, ze sam fakt, ze prace
rozpoczete przed ztozeniem wniosku o przy-
znanie pomocy stanowily jedynie 10% cal-
kowitych kosztow projektu, nie jest sam
w sobie wystarczajacy, by stwierdzi¢, ze prace

nad danym projektem si¢ nie rozpoczely.

Dobra wiara

Dla oceny istnienia albo nieistnienia efektu
zachety nie jest istotne, czy wnioskodawca
rozpoczal realizacje projektu przed datg zlo-
zenia wniosku $wiadomie (kierujac si¢ intere-
sem gospodarczym), czy tez nie mial $wia-
domosci konsekwencji podejmowanych dzia-
tan. Nawet niezawinione dzialania, powodu-
jace naruszenie efektu zachety, prowadza do
nieprzyznania korzysci (jezeli ustalenie braku
istnienia efektu zachety nastapilo na etapie
oceny wniosku o dofinansowanie) lub jej wy-
cofania (jesli doszlo juz do wyplacenia po-
mocy). Wyplacenie pomocy, co do ktorej
nastgpnie ustalono, ze nie wywolywala efektu
zachety, oznacza ziszczenie si¢ przestanki,
o ktorej mowa w art. 207 ust. 1 pkt 3 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-

blicznych.

Niezaleznie od sankcji za brak istnienia efektu
zachety niektére podmioty, aplikujac o $rodki,

maja $wiadomo$¢ tego, ze ich dziatania do-

9



prowadzily do wylaczenia efektu zachety,
jednakze probuja to ukry¢ przed instytucja
posredniczaca czy wdrazajaca. Za przyklad
moze postuzy¢ sprawa rozstrzygana przez
Sad Okregowy w Lublinie w wyroku
z 27 marca 2014 r. (C 581/11), w ktérej sad
ten dopatrzyl si¢ wrecz sfalszowania wpisow
w dzienniku budowy, okreslajacych daty pod-
jecia prac przygotowawczych na terenie bu-
dowy.

Cz¢$¢ podmiotéw, dazac do uchronienia sig
przed skutkami ustalenia przez wlasciwa in-
stytucje, ze pomoc nie wywolalaby efektu
zachety, stara si¢ pozbawi¢ skutecznodci
prawnej czynno$ci zwiazane z rozpoczeciem
projektu, np. rozwiazujac umowe ze skutkiem
wstecznym. Dzialania takie zazwyczaj nie
znajdujq ochrony ze strony sadow. Przykla-
dowo Sad Apelacyjny w Katowicach w wyro-
ku z 4 wrzesnia 2014 r. (I ACa 347/14) po-
twierdzil, ze dzialanie beneficjenta polegajace
na rozwiazaniu umowy zawartej z wykonawca
prac przed data aplikowania o §rodki pomo-
cowe, 1 pozniejsze zawarcie NOwej UMOWY
z tym samym wykonawca, jest bezskuteczne
1 nie wplywa na wazno$¢ wypowiedzenia
przez wlasciwg instytucje umowy o dofinan-
sowanie, ktére jest tym samym uzasadnione.
W ocenie sadu, zaciagajac prawnie wiazace

zobowigzanie do zamowienia ruchomych

srodkow trwalych przed zlozeniem wniosku
o $rodki publiczne, przedsigbiorca naruszyl
swoje obowiazki umowne wzgledem instytu-

cji, z ktorg zawarl umowe o dofinansowanie.

Majac na wzgledzie rygorystyczne i jedno-
znaczne skutki naruszenia efektu zachety,
kazdy podmiot starajacy si¢ o uzyskanie po-
mocy publicznej powinien wyraznie wytyczac
granice planowanego projektu i nie rozpoczy-
na¢ dzialan zwiazanych z projektem przed
zlozeniem wniosku o udzielenie wsparcia.
Jezeli interes gospodarczy przemawia za pod-
jeciem pewnych dzialan, np. ukierunkowa-
nych na szybsze lub sprawniejsze zrealizowa-
nie projektu, nalezy zwazy¢ ryzyko, ze wla-
$ciwa instytucja posredniczaca lub zarzadzaja-
ca odmoéwi udzielenia pomocy. Rowniez
w praktyce sadéw cywilnych (orzekajacych
w sprawach dotyczacych wykonania zawartej
umowy o dofinansowanie) bardzo rzadko
zdarza si¢, aby odstgpowaly one od rygory-
stycznego egzekwowania tej zasady. Korzyst-
ne dla beneficjentéw orzeczenia zapadaja
zwykle wylacznie wtedy, gdy wiasciwa insty-
tucja posredniczaca lub zarzadzajaca popelnia

btad w ocenie stanu faktycznego sprawy.
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Procedura zwrotu dofinansowania

w projektach realizowanych

ze $rodkéw europeijskich

Agnieszka Kraifska

Rozporzqdzenia unijne zobowiqzujq panstwa cztonkowskie do zapobiegania nieprawidto-

wosciom w wydatkowaniu $rodkéw z budzetu UE, a takze do odzyskiwania kwot nienalez-

nie wyptaconych wraz z odsetkami z tytutu zwrotu tych kwot po terminie. Kiedy beneficjent

musi sie liczy¢ z konieczno$ciq zwrotu dofinansowania?

Wydatkowanie $rodkéw z budzetu Unii Eu-
ropejskiej programowane jest na okresy sied-
mioletnie zwane wieloletnimi ramami finan-
sowymi. W takich ramach finansowych pla-
nowane sa rowniez wydatki na europejska
polityke spéjnosci, ktore regulowane sa prze-
pisami unijnych rozporzadzen. Od przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej 1 maja
2004 r. finansowanie z funduszy struktural-
nych oparte bylo o ramy finansowe okreslone
dla okreséw 2000-2006, 2007-2013 oraz
2014-2020. W tym czasie obowigzywaly trzy
unijne rozporzadzenia: rozporzadzenie Rady
1260/1999, rozporzadzenie Rady 1083/2006
oraz rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady 1303/2013. Wspomnianym
regulacjom unijnym odpowiadaly trzy polskie
ustawy: ustawa o Narodowym Planie Rozwo-
ju (NPR), ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz ustawa o zasadach rea-
lizacji programéw w zakresie polityki spdjno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej
2014 — 2020.

Wszystkie wspomniane rozporzadzenia unij-
ne zobowigzywaly 1 zobowiazuja panstwa
czlonkowskie do zapobiegania nieprawidlo-
wosciom w wydatkowaniu §rodkéw oraz do

ich wykrywania i korygowania, a takze do

odzyskiwania kwot nienaleznie wyplaconych
wraz z odsetkami z tytulu zwrotu tych kwot
po terminie. Rozporzadzenia te pozostawiaja
pafstwom czlonkowskim kwesti¢ ustalenia
procedur odzyskiwania nienaleznie wyplaco-

nych kwot.

Procedura zwrotu

Relacja prawna pomiedzy beneficjentem
a instytucja ksztaltowana jest w drodze umo-
wy cywilnoprawnej, ktorej tres¢ w przewaza-
jacym stopniu okres§lona jest przez przepisy
prawa UE i prawa krajowego. Jest to umowa
adhezyjna, na ktérej postanowienia benefi-
cjent nie ma wplywu. Ponadto obowiazki
beneficjenta okresla nie tylko tres¢ umowy,
ale réwniez zlozony przez niego wniosek
o dofinansowanie, cele projektu oraz harmo-

nogram rzeczowy i finansowy.

Umowy dotyczace projektow dofinansowa-
nych na podstawie ustawy o NPR, a wigc
w latach 2004-2000, przewidywaly odzyski-
wanie nienaleznie wyplaconych kwot na pod-
stawie Kodeksu postgpowania cywilnego.
Dopiero zmiana ustawy o finansach publicz-
nych dokonana ustawg z 8 grudnia 2006
wprowadzita administracyjny tryb dochodze-

nia zwrotu na podstawie decyzji. Zmiana uza-
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sadniona byla dazeniem do wigkszej efektyw-
nosci odzyskiwania nieprawidtlowo wykorzy-
stanych §rodkow, przy czym nowe rozwigza-
nia, ktére weszly w zycie 29 grudnia 20006 r.,
nie znalazly zastosowania do projektéw reali-

zowanych na podstawie ustawy o NPR.

Obecnie obowiazujaca ustawa o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 . powta-
rza w art. 207 rozwigzania dotyczace zwrotu
srodkéw zawarte w poprzednio obowiazuja-
cej ustawie o finansach publicznych. Prze-

stankq zwrotu §rodkéw jest:

e wykorzystanie Srodkow niezgodnie

z przeznaczeniem,

e wykorzystanie §rodkéw z naruszeniem
procedur,

nienaleznie  lub

e pobranie  $rodkéw

w nadmiernej wysokosci.

W przypadku stwierdzenia wystapienia tych
przestanek odpowiednia instytucja wzywa do
zwrotu $rodkéw lub do wyrazenia zgody na
pomniejszenie kolejnych platnosci. Po bez-
skutecznym uplywie terminu 14 dni od dnia
dorg¢czenia wezwania organ wydaje decyzje
okreslajaca kwote przypadajaca do zwrotu,
termin, od ktérego nalicza si¢ odsetki, oraz

sposob zwrotu §rodkow.

W ciagu 14 dni od dnia dorg¢czenia ostatecz-
nej decyzji instytucji zarzadzajacej / posredni-
czacej beneficjent obowigzany jest zwrdcié
srodki wraz z odsetkami w wysokosci okre-
slonej jak dla zaleglosci podatkowych, liczo-
nymi od dnia przekazania $rodkéw. Zwrot
srodkéw moze rowniez zosta¢ dokonany
przez pomniejszenie kolejnej platnosci na
rzecz beneficjenta o kwote podlegajaca zwro-

towl.
Brak decyzji administracyjnej
Ustawa przewiduje, ze jezeli dokonano zwro-

tu srodkéw przed wydaniem decyzji o zwro-

cie (po wezwaniu do zwrotu), decyzji tej si¢

nie wydaje. W konsekwencji postegpowania
dotyczace zwrotu $rodkéw moga toczy¢ sie
w trybie administracyjnym (jezeli wydano
decyzje administracyjng) albo w trybie cywil-
nym (jezeli nie wydano decyzji administracyj-
nej). Dodatkowo, w odniesieniu do projektow
finansowanych na podstawie ustawy o NPR,
nie wydaje si¢ decyzji administracyjne;j
o zwrocie, co potwierdzil Sad Najwyzszy

w licznych orzeczeniach.

W odniesieniu do ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju Sad Najwyzszy pod-
kreslil, ze wylaczenie drogi sadowej w odnie-
sieniu do zwrotu polaczone zostalo z wyda-
niem decyzji i dotyczy¢ moze kwestii nig
ksztaltowanych, a spelnienie $§wiadczenia
mimo niewydania decyzji ma oparcie w za-
wartej przez strony umowie (postanowienie
SN III CZP 9/13). W uchwale siedmiu s¢-
dziow NSA wyraznie zaznaczyl, ze ustawa
o finansach publicznych przyznaje organowi
uprawnienie do wydania decyzji o zwrocie
$rodkéw po bezskutecznym uplywie terminu
14 dni od wezwania do zwrotu srodkéw (lub
wyrazenia zgody na pomniejszenie kolejnych
platnosci), a zatem zwrot w tym terminie nie
jest dokonywany na podstawie decyzji admi-
nistracyjnej, lecz na podstawie laczacej strony
umowy (NSA GPS 2/14). W naszej ocenie
orzecznictwo to znajduje zastosowanie réw-
niez w odniesieniu do ustawy o zasadach rea-
lizacji programoéow w zakresie polityki spéjno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej
2014 — 2020, a wiec do obecnej perspektywy

finansowej.

Zakres zwrotu

Dazac do zapobiegania nieprawidtowosciom
w wydatkowaniu oraz do odzyskiwania kwot
nienaleznie wyplaconych, organy niejedno-
krotnie kierowaly si¢ formalizmem i orzekaly

o zwrocie calej kwoty dofinansowania.
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Orzecznictwo sadéw  krajowych wskazato
jednak, ze takie podejscie pomija cel, w jakim
realizowana jest unijna polityka spojnosci,
oraz nie uwzglednia zasad proporcjonalnosci,

stusznosci czy dobrej wiary.

W szczegdlnosci Sad Najwyzszy trafnie zau-
wazyl, ze realizacja programéw pomocowych
nie powinna prowadzi¢ do nieracjonalne;j
gospodarki przedsigbiorcy wymuszanej oba-
wa o utrate calego dofinansowania — nawet
w tej czescl, w ktérej dofinansowanie to zo-
stalo prawidlowo wykorzystane i zaréwno
przedsigbiorca, jak 1 gospodarka krajowa
w ogolnosci osiagnely cel, ktéremu shuzyla
unijna pomoc. Zwrot pomocy powinien na-
stapi¢ w czesci 1 w zakresie, w jakim benefi-
cjent nie wywiazal si¢ ze swych zobowiazan
z przyczyn lezacych po jego stronie. Zwrot
dofinansowania powinien dotyczy¢ tej czesci
dotacji, ktéra zostala wykorzystana niezgod-
nie z przeznaczeniem (I CSK 878/140).

Warto réwniez przytoczy¢ poglad, ze nada-
wanie przez organ prymatu niczym nieuza-
sadnionego formalizmu nad przedsigbiorczo-
$cig 1 rachunkiem ekonomicznym stanowi
niewatpliwie uzasadniong podstawe do twier-
dzenia o naduzyciu zaufania do instytucji pu-
blicznej, ktéra zamiast stuzy¢ oczekiwanym
wsparciem stawia przeszkody w rozwoju
przedsigbiorczosci, co stoi w oczywistej
sprzecznosci z celami Programu Operacyjne-
go (Sad Apelacyjny w Krakowie, I Aca
47/15).

Postgpowanie administracyjne w  zakresie
zwrotu wymaga przeprowadzenia wszech-
stronnego postepowania dowodowego w celu
uzasadnienia zakresu zwrotu $rodkow, ktére-

go domaga si¢ organ (WSA w Krakowie

SA/Kr 1964/14). Uzasadnienie indywidualne;

decyzji powodujacej negatywne nastepstwa
dla strony — a za taka nalezy uzna¢ decyzje
nakazujaca zwrot dofinasowania — powinno
jasno 1 jednoznacznie ukazywac sposob ro-
zumowania instytucji bedacej autorem aktu,
tak by umozliwi¢ zainteresowanym poznanie
podstaw podjetego Srodka, a wiasciwemu
sadowi — wykonanie przezen kontroli (WSA
w Opolu, II SA/Op 796/11). Sady podkresli-
ly réwniez, ze aby stwierdzi¢ ,,nieprawidlo-
wos$¢” w rozumieniu prawa unijnego organ
musi wykaza¢ potencjalng lub rzeczywista
szkode w budzecie ogdélnym Unii Europej-
skiej, sprowadzajaca si¢ do potencjalnego lub
rzeczywistego finansowania nieuzasadnionego
wydatku z budzetu ogélnego (NSA II GSK
159/12).

Ograniczenie zasady ochrony interesow
finansowych UE

Dotychczasowe doswiadczenie — dotyczace
wydatkowania $rodkow z polityki spojnosci
wskazuje, ze dazenie do skutecznego zapo-
biegania nieprawidlowosciom nie moze przy-
stania¢ celéw tej polityki. Nadmierny rygo-
ryzm narusza nie tylko ogdlne zasady propor-
cjonalnosci, stusznosci, dobrej wiary czy ra-
chunku ekonomicznego, ale prowadzi¢ moze
do zmarnotrawienia §rodkéw  publicznych
(réwniez poprzez doprowadzenie do upadlo-
$ci beneficjenta). Z opisanego orzecznictwa
sadow krajowych wynika takze, w jaki sposéb
beneficjenci moga argumentowac¢ w sporach
dotyczacych wydatkowania $rodkéw  unij-
nych.
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Czym jest nieprawidtowo$¢?

Agnieszka Kraifska

Panstwa unijne majq obowiqzek wykrywaé i korygowaé nieprawidtowosci przy realizacji

projektu finansowanego ze $rodkéw pochodzqcych z europeijskich funduszy strukturalnych

i inwestycyjnych. Jak jednak zdefiniowaé ,nieprawidtowo$¢”?

Ochrona intereséw finansowych Unii Euro-
pejskiej wymaga przyjecia ogdlnych zasad
dotyczacych jednolitych kontroli, srodkéw
administracyjnych i kar dotyczacych niepra-
widlowosci w zakresie wydatkowania §rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii. Rozpo-
rzadzenie UE 1083/2006 regulujace wydawa-
nie $rodkéw z funduszy strukturalnych
w perspektywie finansowej 2007-2013 oraz
uchylajace je rozporzadzenie UE 1303/2013
regulujace wydawanie S$rodkéw z funduszy
strukturalnych w  perspektywie finansowej
2014-2020 zobowiazuja pafstwa czlonkow-
skie do zapobiegania nieprawidlowosciom
oraz ich wykrywania i korygowania, a takze
do odzyskiwania kwot nienaleznie wyplaco-
nych wraz z odsetkami z tytulu zwrotu tych

kwot po terminie.

W kontekscie realizacji projektow finansowa-
nych z funduszy strukturalnych UE kluczo-
wym pojeciem jest wiec pojecie ,,nieprawi-

dtowosci”.

Nieprawidlowo$¢ w rozumieniu art. 2 pkt 7
rozporzadzenia 1083/2006 oznacza ,jakie-
kolwiek naruszenie przepisu prawa wspolno-
towego wynikajace z dzialania lub zaniechania
podmiotu gospodarczego, ktére powoduje
lub mogtoby spowodowac szkode w budzecie
ogolnym Unii Europejskiej w drodze finan-
sowania nieuzasadnionego wydatku z budzetu
1303/2013
w art. 2 pkt 36, powtarza t¢ definicje, uzupel-

ogoblnego”.  Rozporzadzenie

niajac ja o ,,naruszenie przepisu prawa krajo-

wego dotyczacego stosowania prawa unijne-

2»

go”.
Orzecznictwo krajowe
Pojecie  nieprawidlowosci  interpretowane
bylo przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 17 kwietnia 2013 r. w sprawie
IT GSK 159/12. Sprawa dotyczyla realizacji
przez gmine projektu z Regionalnego Pro-
gramu Operacyjnego polegajacego na prze-
budowie drég. Kontrola przeprowadzona
przez zarzad wojewddztwa wykazala naru-
szenie ustawy o zamowieniach publicznych
poprzez okreslenie warunkéw udziatu w po-
stepowaniu w sposob, ktoéry moze naruszaé
konkurencje. Natozona zostata korekta finan-
sowa w wysokosci 5% wydatkéow kwalifiko-

walnych w ramach zaméwienia.

NSA, dokonujac wyktadni pojecia ,,nieprawi-
dlowos¢”, odwotlal si¢ do rozporzadzenia
1083/2006 i wskazal, ze naruszenie przepi-
séw prawa wspolnotowego wynikajace z dzia-
tania lub zaniechania okreslonego podmiotu

stanowi ,,nieprawidtowos¢”; jezeli:

e wynika z dzialania lub zaniechania pod-

miotu gospodarczego,
® stanowi naruszenie prawa,

e powoduje lub mogloby spowodowaé
szkode w budzecie ogdlnym Unii Euro-

pejskiej,
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e w konsekwencji powyzszego spowodowa-
toby lub mogloby spowodowa¢ finanso-
wanie nieuzasadnionego wydatku z bu-

dzetu ogdlnego.

Stwierdzenie ,,nieprawidlowosci” w rozumie-
niu art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006
wiaze si¢ zatem z wykazaniem wystapienia
facznie czterech wskazanych wyzej przesla-
nek, a wykazanie ich wystapienia nalezy do
organu. To ten podmiot musi zatem wykazaé
potencjalng lub rzeczywista szkode w budze-
cie ogélnym Unii Europejskiej, sprowadzajaca
si¢ do potencjalnego lub rzeczywistego finan-
sowania nieuzasadnionego wydatku z budzetu

ogolnego.

Orzecznictwo unijne

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(TSUE) w wyroku z 26 maja 2016 r. w spra-
wach potaczonych C-260/14 i C-261/14 Jude-
tul Neamt potwierdzil interpretacje pojecia
nieprawidlowosci dokonana przez NSA
w sprawie II GSK 159/12.

Pytania prejudycjalne w sprawie [udetn! Neamt
dotyczyly pomocy publicznej udzielone;
dwoém rumunskim gminom z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR)
w ramach regionalnego programu operacyj-
nego w latach 2007-2013. Umowy finanso-
wania zawarte pomiedzy rumunskim mini-
sterstwem rozwoju regionalnego jako instytu-
cja zarzadzajacq a gminami dotyczyly remon-
tu osrodka szkolnego oraz remontu drogi
regionalnej. Przeprowadzone przez minister-
stwo kontrole dotyczace realizacji wspomnia-
nych projektow wykazaly, ze obie gminy
przeprowadzily procedury przetargowe na
roboty budowlane z naruszeniem prawa za-
moéwien publicznych, przy czym wartosé za-
moéwien nie przekraczala progu unijnego.
W konsekwencji ministerstwo zastosowalo

korekte finansowa w wysokosci 5% kwot

dofinansowania projektéw, a gminy wniosly

odwolania.

Na tle opisanych sporéw sad krajowy zwrocit
sie do TSUE o interpretacje pojecia nieprawi-
dlowosci w rozumieniu art. 1 ust. 2 rozpo-
rzadzenia UE 2988/95 w sprawie ochrony
intereséw finansowych Wspolnot Europej-
skich oraz art. 2 pkt 7 rozporzadzenia UE
1083/2006.

Na wstepie TSUE zauwazyl, ze rozporzadze-
nie 2988/95 ustanawia ogdlne przepisy, za$
w odniesieniu do EFRR zastosowanie znajda
przepisy sektorowe zawarte w rozporzadzeniu
1083/2006. Ze wzgledu na to, ze oba rozpo-
rzadzenia stanowia element regulacji dotycza-
cej ochrony intereséow finansowych UE, poje-
cie nieprawidlowosci ujete w obu tych rozpo-
rzadzeniach podlega¢ winno jednolitej wy-
kladni.

Poniewaz w sprawach, ktoérych dotyczy kra-
jowe postegpowanie, gminy korzystaly z finan-
sowania UE, TSUE orzekl, Ze prawo unijne
znajduje zastosowanie. W zwigzku z tym po-
jecie nieprawidlowosci w rozumieniu rozpo-
rzadzenia 2988/95 1 1083/2006 obejmuje
swym zakresem nie tylko kazde naruszenie
prawa Unii, ale takze naruszenie prawa krajo-
wego, jezeli taka interpretacja stuzy wiadci-
wemu zarzadzaniu projektami finansowanymi
z funduszy UE.

TSUE wskazal réwniez, ze powyzsza inter-
pretacje potwierdza definicja nieprawidlowo-
$ci zawarta w art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
UE 1303/2013, ktére uchylito rozporzadze-
nie 1083/2006.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal orzekl, ze
wyktadni pojecia nieprawidlowosci zawartego
w rozporzadzeniu 2988/95 i 1083/2006 nale-
zy dokona¢ w ten sposob, ze naruszenie
przez instytucje zamawiajaca, korzystajaca

z funduszy strukturalnych, przepiséw krajo-
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wych przy udzielaniu zamoéwienia publiczne-
go o warto$ci nizszej niz prég unijny moze
stanowi¢ nieprawidlowos$é, pod warunkiem
ze naruszenie to moglo spowodowaé po-
wstanie szkody dla ogélnego budzetu Unii
poprzez obciazenie nieuzasadnionym wydat-
kiem. Podobnie orzekl Trybunal w wyroku
z 14 lipca 2016 C-406/14 Wroctaw — miasto na
prawach powiatu preciwko Ministrowi Infrastruktu-
ry i Rozwojn.

Organy publiczne, realizujac obowiazki nato-
zone na nie prawem UE, musza wi¢c pamie-
tac, ze istotna przestanka wystapienia niepra-
widlowosci jest wystapienie lub ryzyko wy-
stapienia szkody w ogdélnym budzecie Unii,

1 ze to na nich spoczywa ci¢zar dowodu.

Zapewnienie trwatosci operacji

dofinansowanej ze $rodkéw UE

a postepowanie egzekucyjne

Agnieszka Krainska, Marcin Smolarek

Czy przepisy dotyczqce funduszy strukturalnych uniemozliwiajq instytucjom finansowym

skuteczne dochodzenie roszczeri o zwrot kredytu, pozyczki lub gwarancji od klientéw, kté-

rzy byli beneficientami §rodkéw unijnych?

Przepisy rozporzadzen unijnych dotyczacych
funduszy strukturalnych zobowiazuja benefi-
cjentéw do zapewnienia trwalosci operacji
sfinansowanych ze §rodkéw UE. Co do zasa-
dy okres ten wynosi pi¢¢ lat od zakoniczenia
operacji. W tym czasie beneficjent pomocy
nie moze zbywaé wartosci materialnych
1 niematerialnych sfinansowanych ze srodkow
unijnych oraz powinien kontynuowac¢ dzialal-
nosé, pod rygorem obowiazku zwrotu dofi-
nansowania.  Szczegdlowe  postanowienia
odnoszace si¢ do okresu trwalosci projektu
znajduja si¢ w umowach zawieranych pomie-
dzy beneficjentem a instytucja zarzadzajaca

lub posredniczaca.

Panstwa czlonkowskie zobowigzane s3 do
zapewnienia otoczenia regulacyjnego, ktore
zapewni efektywne wydatkowanie funduszy
oraz zapewni osiagniecie celow, dla ktorych

zostaly one ustanowione.

Ograniczenie egzekucji

Niewatpliwie wszczecie egzekucji wobec be-
neficjenta $rodkéw unijnych, z ruchomosci
i nieruchomosci sfinansowanych z tych srod-
kow, prowadzi do naruszenia trwalosci ope-
racji, a co za tym idzie do zniweczenia celu,
ktéremu stuzylo finansowanie. Z tego wzgle-
du ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmia-
nie ustawy o zasadach prowadzenia polityki

rozwoju oraz niektérych innych ustaw wpro-
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wadzone zostaly zmiany dotyczace egzekucji

cywilnej oraz egzekucji administracyjnej.
Zmiany dotycza art. 831 Kodeksu postepo-
wania cywilnego oraz art. 8 ustawy o poste-

powaniu egzekucyjnym w administracji.

Przepisy te wylaczaja spod egzekucji $rodki
pochodzace 2z programéw finansowanych
z udziatlem §rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, sumy juz wyplacone oraz
srodki trwale, warto$ci niematerialne i prawne
powstale w ramach realizacji projektu, na
ktéry byly przeznaczone $rodki pochodzace
z programow finansowanych z udzialem
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Eu-
ropejskiej. Przepisy te zastrzegaja, ze wyla-
czenie spod egzekucji nie dotyczy wierzytel-
nosci powstalych w zwigzku z realizacja pro-

jektu, na ktory $rodki te byly przeznaczone.

W uzasadnieniu do projektu ustawy wyraznie
zaznaczono, ze niewylaczenie wspomnianej
grupy srodkéw, sum 1 wartosci spod egzekucji
moze stanowi¢ nie tylko przeszkode w osia-
gnieciu celow projektu, ale tez wplywac na
brak realizacji celow programéw operacyj-
nych. Prowadzenie egzekucji we wskazanym
zakresie moze bowiem doprowadzi¢ do ko-
niecznosci zwrotu dofinansowania przekaza-
nego beneficjentom, a w konsekwencji do

upadlosci beneficjenta i zaprzestania realizacji

lub zniweczenia efektéw projektu.

Analizowane przepisy staly si¢ przedmiotem
uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego
2015 r. (III CZP 104/14). Sad Najwyzszy
wskazal, ze wylaczenie spod egzekucji we-
dtug art. 831 § 1 pkt 2a oraz 831 § 2 k.p.c. nie
jest skuteczne tylko wtedy, gdy wobec dluz-
nika prowadzona jest egzekucja z tytulu wie-
rzytelnosci powstatej w zwiazku z realizacja
projektu, na ktéry przeznaczone byly $rodki,

o ktérych mowa w tych przepisach.

W konsekwencji, w odniesieniu do wierzytel-
nosci, ktére nie majq zwigzku z realizacjq pro-
jektu finansowanego ze $rodkow UE, w okre-
sie trwalosci projektu wierzyciel nie ma moz-
liwosci zaspokojenia si¢ z kwot zgromadzo-
nych na rachunkach bankowych oraz sum
wyplaconych, §rodkéw trwalych, wartosci
niematerialnych 1 prawnych powstalych

w ramach realizacji projektu.

Konsekwencje dla podmiotéw finansujg-
cych

Wspomniana regulacja rodzi powazne konse-
kwencje dla podmiotéw finansujacych (banki,
firmy leasingowe i ubezpieczeniowe oraz inne
instytucje finansowe) projekty, w ktére zaan-
gazowane s3 takze $rodki UE. Powstaje bo-
wiem pytanie, czy finansujacy moze swobod-

nie egzekwowa¢ swoje zabezpieczenia,
a w konsekwencji skutecznie dochodzi¢ rosz-
czen o zwrot kredytu, pozyczki lub gwaranci,
w razie probleméw finansowych swojego
klienta, tj. podmiotu realizujacego projekt

wspolfinansowany dotacjami.

Temat stal si¢ tym bardziej zywotny, ze wiele
projektéw wspolfinansowanych w ostatnich
latach ze $rodkow UE przezywa chwilowe
zawirowania, czy to na skutek ogodlnie pojete;
sytuacji gospodarczej, czy tez zmian w prawie.
Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna na farmy
wiatrowe, ktore padly ofiara nowych regulacji
dotyczacych odnawialnych Zrédel energii.
W tym konkretnym przypadku zaréwno in-
westorzy, jak i finansujacy stajg przed ko-
niecznos$cig restrukturyzacji tychze projektow,

a zatem muszg zbada¢ i oszacowal swoja

pozycje prawna.

Analiza wspomnianych powyzej przepisow
dotyczacych ograniczen w egzekucji prowadzi
do wniosku, ze podmiot finansujacy moze

mie¢ istotne problemy z odzyskaniem swoich
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wierzytelnodci poprzez egzekucje z ustano-
wionych na jego rzecz zabezpieczen, co naj-
mniej w okresie trwalosci projektu (zazwyczaj
to 5 lat od czasu jego ukoficzenia, ale bywa,
ze 1 dluzej).

Co do zasady ochrona trwaloéci projektu
wydaje si¢ przewaza¢ nad idea ochrony wie-
rzyciela, ale — jak to w prawie bywa — diabet
tkwi w szczegotach, a dokladnie w postano-
wieniach umownych. Otéz ustawodawca
przewidzial wyjatek dla ograniczen egzeku-
cyjnych przewidzianych w art. 831 k.p.c. Mia-
nowicie ograniczenie to nie dziala w stosunku
do roszczen powstalych w zwiazku z realiza-

cja projektu.

Innymi stowy, jesli podmiot finansujacy
udzielil finansowania na konkretny projekt
wspolfinansowany ze $rodkow UE, to istnieja
szanse, ze W razie powstania opoznienia
w splacie, czy tez wypowiedzenia umowy
finansowania, finansujacy bedzie w  stanie
dochodzi¢ swoich roszczen czy to ze $rod-
kéw przeznaczonych na realizacje projektu,
czy tez z samego projektu. Zatem konkretne
sformutowania w umowie o finansowanie
bedq przesadza¢ o tym, czy dang wierzytel-
nos$¢ mozna zakwalifikowac¢ jako powstala

w zwiazku z realizacja projektu.

Przy rozstrzyganiu, czy dane roszczenie zwia-
zane jest realizacja projektu, przydatne moga

si¢ okaza¢ takze dokumenty skladane wraz

z aplikacjami kredytowymi, pozyczkowymi,
czy wreszcie wnioski o dofinansowanie ze
srodkéw UE. Dokumenty te moga okreslac,
skad bedzie pochodzi¢ pozostata czgs$¢ $rod-
kow niezbednych do zrealizowania inwestycji

czy projektow.

Skutki regulacji

Podsumowujac, zasada ochrony projektow
wspolfinansowanych ze $rodkéw europej-
skich zostala implementowana do przepisow
krajowych w niezbyt fortunny, niejasny i nie-
jednoznaczny sposéb. Na dodatek regulacje
te umieszczono w sasiedztwie przepisow,
dotyczacych ograniczen w egzekucji, ktore sa
bardzo kazuistyczne 1 tak jak np. art. 829
pkt 3 k.p.c. kojarza si¢ prawnikom z ,jedna
krowa, dwoma kozami 1 trzema owcami”,
a nie z istotnym ograniczeniem pozycjl wie-

rzyciela w stosunku do diuznika.

Gospodarcza konsekwencja tych przepiséw
moze by¢ nieche¢ instytucji finansowych do
finansowania inwestycji typu project finance,
w ktore zaangazowane sa $rodki unijne.
Szczegdlnie wtedy, gdy sponsor projektu nie
chce zgodzic¢ si¢ na przejecie pelnej czy choc-
by ograniczonej odpowiedzialnosci za zobo-

wiazania zwiazane z projektem.
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Praktyka pomocy publicznei

Doradzamy polskim i zagranicznym przedsie-
biorcom ubiegajgcym sie o pomoc publiczng

lub korzystajgcym juz z takiej pomocy.

Reprezentujemy naszych klientéw w postepo-
waniach przed instytucjami Unii Europejskiej,
Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentéw, organami udzielajgcymi pomocy
i instytucjami nadzorujgcymi jej wykorzystanie.
Uczestniczylismy w przygotowywaniu projektéw
ustaw regulujgcych tematyke pomocy publicz-
nej oraz wspieraliémy partneréw publicznych
i prywatnych w negocjowaniu i zawieraniu
porozumien zwigzanych z udzielaniem pomocy
publicznej.  Wielokrotnie  wystepowalismy
w imieniu klientéw przed Komisjg Europejskg
w zakonczonych pomyélnie postepowaniach
notyfikacyjnych  oraz  w  postepowaniach
w sprawie pomocy przyznane| bezprawnie.
Nasze doswiadczenie obejmuje sektory tak
rézne jak hutnictwo, przemyst stoczniowy,
transport (kolejowy, drogowy, lotniczy, komu-
nalny), energetyka, ustugi finansowe, sekfor
wydawniczy, ustugi medyczne, poczta, AGD,
przemyst papierniczy, chemiczny, wydobywczy

i motoryzacyjny czy infrastruktura komunalna.

Wspieramy naszych klientébw na  wszystkich
etapach procesu pozyskiwania pomocy pu-
blicznej: od doradztwa, przez negocjowanie
i implementacje $rodkéw pomocowych po
zagadnienia zwigzane z kontrolg i zwrotem

wsparcia.

Doradzamy przedsiebiorcom w zakresie rézno-
rodnych $rodkéw wsparcia, obejmujgcych
miedzy innymi finansowanie z funduszy UE,
ulgi w specjalnych strefach ekonomicznych
i inne formy regionalnej pomocy inwestycyinei,
programy wieloletnie, instrumenty sektorowe,
pakiety inwestycyjne, pomoc na restrukturyza-
cie i ratowanie przedsigbiorstw, pomoc indy-
widualng (w tym w zwigzku z prywatyzacjq lub
sprzedazq przedsiebiorstw), pomoc fiskalng czy
wynagrodzenie za ustugi $wiadczone w ogél-

nym interesie ekonomicznym.

W zaleznodci od potrzeby, w poszczegélnych
projektach opieramy sie takze na multidyscy-
plinarnym wsparciu prawnikéw z naszej kance-
larii specjalizujgcych sie w takich dziedzinach
jok projekty infrastrukturalne, energetyka, fi-
nansowanie projektéw, rozwigzywanie sporéw

czy prawo spotek.
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O kancelarii

Kancelaria Wardynski i Wspélnicy zostata
zatozona w 1988 roku. Czerpiemy z naj-
lepszych tradycji kancelarii adwokackich
w Polsce. Skupiamy sie na biznesowych
potrzebach naszych klientéw, pomagaijgc
im znalez¢ skuteczne i praktyczne rozwig-
zanie najtrudniejszych problemoéow praw-

nych.

Firma jest szczegdlnie ceniona przez
klientow i konkurencie za swoje ustugi
w dziedzinie sporéw, transakcji, wtasnosci
intelektualnej, nieruchomosci i reprywaty-
zacji.

Obecnie w firmie jest ponad 100 prawni-
kéw  $wiadczqcych  obstuge  prawng
w jezyku polskim, angielskim, francuskim,
niemieckim, hiszpanskim, rosyjskim, cze-
skim i koreanskim. Nasze biura znajdujq
sie w Warszawie, Krakowie, Poznaniu

i Wroctawiu.

Klientom doradzamy w nastepujgcych
dziedzinach: bankowo$¢ i finansowanie
projektéw,  compliance, dochodzenie
trudnych wierzytelnosci, doradztwo dla
klientéw indywidualnych, fuzje i przejecia,
infrastruktura, instytucie finansowe, kon-
trakty w obrocie profesjonalnym, /ife

science, nieruchomoéci i inwe-

stycie budowlane, nowe technologie, ob-
stuga klientéw z sektora rolnictwa, obstu-
ga korporacyjna, ochrona danych oso-
bowych, ochrona zdrowia, outsourcing,
podatki, pomoc publiczna, postepowania
sqdowe i arbitrazowe, prawo energetycz-
ne, prawo europejskie, prawo karne,
prawo konkurencji, prawo lotnicze, pra-
wo ochrony $rodowiska, prawo pracy,
prawo sportowe, prawo upadtoéciowe,
private equity, reprywatyzacia, restruktury-
zacja, rynki kapitatowe, sprzedaz deta-
liczna i sieci sprzedazy, transport, ubez-
pieczenia, ustugi ptatnicze, wltasnos¢ inte-
lektualna, zaméwienia publiczne i part-

nerstwo publiczno-prywatne.

Dzielimy sie wiedzqg i do$wiadczeniem za
posrednictwem portalu dla  prawnikéw
i przedsiebiorcéw (www.codozasady.pl),
firmowego Rocznika, a takze publikaciji
z serii ,Prawo w praktyce”. Jestesmy tez
wydawcq pierwszej polskojezycznej apli-
kacji o tematyce prawnej na urzqdzenia
mobilne (Wardynski+). Aplikacie mozna
pobra¢ nieodptatnie w App Store i Goo-
gle Play.

www.wardynski.com.pl
www.codozasady.pl

Wardyniski+
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