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Gloss to the Judgement of the Supreme Administrative Court
of 18 May 2017 (Il GSK 4503/10)

STRESZCZENIE

Glosowane orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczy zagadnienia przedawnienia
nieprawidtowosci w projektach unijnych. Mimo obowigzywania unijnego rozporzadzenia nr 2988/95
w polskiej praktyce pojawita si¢ niepewnosé¢ co do dtugosci terminu przedawnienia oraz zasad usta-
lania poczatku i konca biegu tego terminu. W ramach niniejszej glosy autor krytycznie odnidst si¢
do stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego, a jednocze$nie przedstawit prawidtowy sposob
interpretacji przepisow unijnych i krajowych w zakresie przedawnienia nieprawidtowosci.

Slowa kluczowe: projekty unijne; fundusze unijne; nieprawidlowos¢; przedawnienie; zwrot do-
finasowania

Teza wyroku: Przedawnienie nieprawidtowosci nastepuje w terminie 5 lat
od konca roku kalendarzowego, w ktorym nastapito przekazanie beneficjentowi
srodkow unijnych podlegajacych zwrotowi.
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PODSTAWY PRAWNE

Naczelny Sad Administracyjny weryfikujac, czy uptynal termin przedawnienia
nieprawidlowos$ci, powinien przede wszystkim wziag¢ pod uwage normy unijne,
majace pierwszenstwo zastosowania przed przepisami krajowymi'. Niestety, w tre-
$ci uzasadnienia glosowanego orzeczenia przyjeto na podstawie art. 70 § 1 o.p.?
w zw. zw art. 67 u.o.f.p. z 2009 .3, ze przedawnienie nieprawidtowos$ci* nastepuje
w terminie 5 lat od konca roku kalendarzowego, w ktorym nastgpito przekazanie
beneficjentowi srodkow unijnych podlegajacych zwrotowi. Takie stanowisko NSA
jest niezgodne z art. 3 ust. 1 i 3 rozporzadzenia nr 2988/95, zardbwno w zakresie
poczatku, jak i konca biegu terminu przedawnienia nieprawidtowosci’.

NSA zignorowat fakt, ze terminéw przedawnienia nieprawidtowosci nie okresla
si¢ w pierwszej kolejnosci na podstawie rozporzgdzenia nr 2988/95°. Przepisy tego
rozporzadzenia ograniczajg si¢ do ustanowienia ogdlnych przepisow w celu ochrony
interesow finansowych Unii Europejskiej. Natomiast odzyskanie srodkow unijnych
wykorzystanych niezgodnie z prawem odbywa si¢ na podstawie tzw. przepisow

' Zgodnie z zasada pierwszenstwa prawa unijnego relacja pomigdzy postanowieniami traktatow

oraz bezposrednio skutecznymi przepisami stanowionymi przez UE z jednej strony a prawem panstw
cztonkowskich z drugiej jest taka, ze z dniem wejscia w zycie tych pierwszych przepisow nie tylko
automatycznie nie stosuje si¢ sprzecznych z nimi przepisow prawa krajowego, lecz takze — w stopniu,
w jakim tworzg one integralng cze$¢ porzadku prawnego obowigzujacego na terytorium kazdego
panstwa cztonkowskiego — wyklucza si¢ mozliwos¢ przyjecia przez ustawodawce krajowego nowych
przepisow, ktore bytyby sprzeczne z prawem unijnym. Por. wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r.,
C-106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA ECR 1978, s. 00629.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2019, poz. 900), dalej: o.p.
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 z poézn.
zm.), dalej: v.o0.f.p. 22009 r.

4 Definicja pojecia ,,nieprawidtowos$ci” znajduje si¢ w art. 2 pkt 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr
1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnoscei i uchylajace-
go rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L 210, 31.07.2006, s. 25) (dalej: rozporzadzenie
ogolne), art. 2 pkt 36 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego ogolne przepisy (Dz.Urz. UE L 347, 20.12.2013, s. 320) (dalej:
rozporzadzenie nr 1303/13) oraz art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95
z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz.
Urz. WE L 312/1, 23.12.1995) (dalej: rozporzadzenie nr 2988/95).

> Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 maja 2019 r. III SA/GI 228/19, CBOSA.

6 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25 marca 2019 r., I SA/Sz 536/18, CBOSA; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 19 grudnia 2018 r., [Il SA/Gd 772/18, CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z dnia
23 kwietnia 2014 r., III SA/Ld 169/19, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 maja 2019 r.,
1T SA/GI 228/19, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2018 r., V SA/Wa 1166/17,
CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 kwietnia 2019 r., IIT SA/G1 1173/18, CBOSA.

3
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sektorowych’. Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 procedury
dotyczace unijnych kontroli, sSrodkéw i kar zostaly przekazane do uregulowania na
poziomie krajowym. Na gruncie polskiego prawa powyzsze procedury wynikaja
przede wszystkim z przepiséw u.o.f.p. z 2009 r.

POJECIE NIEPRAWIDEOWOSCI I PRZEDAWNIENIA

W ramach glosowanego orzeczenia kluczowe sg dwie instytucje prawne, kto-
rych wlasciwa interpretacja miata kluczowe znaczenie dla prawidlowego rozstrzy-
gniecia przez NSA. Pojecie ,,nieprawidlowosci” zostalo wprowadzone do prawa
krajowego bezposrednio z przepisow unijnych. Mimo ze w tresci art. 207 ust. 1
u.o.f.p. 22009 r. nie uzyto terminu ,,nieprawidlowosci”, zdarzenia okreslone w tym
przepisie sa zwigzane z koniecznoscig podejmowania dziatan przez organy krajowe
w interesie budzetu ogolnego Unii Europejskiej. Celem tych dziatan jest odzyskanie
srodkéw publicznych pochodzacych z budzetu unijnego, ktore zostaty wykorzy-
stane niezgodnie z prawem, czyli wystapily nieprawidtowosci w rozumieniu art. 1
ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95. Z reguly w razie stwierdzenia nieprawidtowosci
organy krajowe dziatajgce w imieniu panstwa cztonkowskiego, ale jednoczesnie
w interesie UE, wymierzaja beneficjentowi korekte finansowa®. Korekta stanowi
przede wszystkim element wykonania umowy o dofinasowanie, a nie wtadztwa
administracyjnego. Natomiast zobowigzanie do zwrotu $rodkow unijnych przez
beneficjenta stanowi odrebng instytucj¢ prawnag i jest zwigzane z przeprowadzeniem
postgpowania administracyjnego’.

Z kolei instytucje prawna ,,przedawnienia’ nalezy definiowa¢ w oparciu o prze-
pisy prawa krajowego. Jednak mimo braku definicji ,,przedawnienia” w przepisach
unijnych, regulacje krajowe nalezy stosowac przy uwzglednieniu dorobku orzecz-
niczego Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Trzeba podkresli¢, ze prze-
dawnienie w prawie finanso6w publicznych ma inny charakter i skutki niz na gruncie
prawa cywilnego. Wspolnym mianownikiem jest cel instytucji przedawnienia, czyli
stabilizacja obrotu prawnego poprzez ograniczenie lub wylgczenie mozliwosci
dochodzenia roszczen na drodze sagdowej po uptywie okreslonego czasu.

7 Wspomniane przepisy sektorowe to m.in. przepisy rozporzadzenia ogolnego, a aktualnie
rozporzadzenia nr 1303/13. Zob. szerzej: J. Lacny, Skutki nieprawidlowego wydatkowania funduszy
UE w swietle prawa i orzecznictwa sqdow UE (cz. 1), ,,Jemidium” 2017, nr 3, s. 33-38.

8 Art. 98 ust. 1 i 2 rozporzadzenia ogdlnego.

 Zob. uchwala NSA z dnia 27 pazdziernika 2014 r., I GPS 2/2014, CBOSA; R. Pozdzik,
Glosa do wyroku NSA z dnia 1 grudnia 2016 r. w sprawie Il GSK 5141/16, OSP 2017, nr 11, s. 42
in.; J. Lacny, Korekty finansowe naktadane przez Komisje Europejskq na panstwa cztonkowskie za
niezgodne z prawem wydatkowanie funduszy Unii Europejskiej, Warszawa 2017, s. 48—49.
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Zasada jest, ze zobowigzania podatkowe podlegaja wygaszeniu w momencie,
w ktérym fiskus otrzymal juz pienigdze (zaptate) lub pomimo braku zaptaty nie
moze wystapi¢ do podatnika z Zadaniem zaptaty. Przedawnienie w sferze finansow
publicznych jest zwigzane wtasnie z tg druga forma wygaszania zobowigzan po-
datkowych. Ma ono charakter nieefektywny, gdyz nie zaspokaja roszczen finanso-
wych wierzyciela (np. fiskusa czy UE). Organ podatkowy (odpowiednio wlasciwa
instytucja w zakresie §rodkéw unijnych) po uptywie terminu przedawnienia nie
moze skutecznie zgdac zaptaty naleznosci, a dobrowolna zaptata podatku (zwrot
dofinasowania unijnego) po uptywie terminu przedawnienia skutkuje powstaniem
u podatnika (beneficjanta) nadptaty podlegajacej zwrotowi. TSUE wyjasnil, ze
ustalajac terminy przedawnienia nieprawidlowosci, prawodawca unijny przyjat, iz
po ich uplywie UE rezygnuje z mozliwosci odzyskiwania kwot wydatkowanych
w wyniku nieprawidtowosci i naktadania z tego tytutu sankcji'®.

TERMIN PRZEDAWNIENIA NIEPRAWIDEOWOSCI

Przedawnienie zalicza si¢ do sfery prawa materialnego. Uptyw terminu prze-
dawnienia musi by¢ zatem uwzgledniony z urzedu przez organ, przed ktorym
postepowanie sie toczy, niezaleznie od tego, czy dotyczy postgpowania przed
organem I czy II instancji. Przedawnienie, o ile wystapi, wywotuje bowiem ten
skutek, ze organ jest zobowigzany co do zasady do zakonczenia postepowania
przez jego umorzenie''.

W sprawach zwigzanych z dochodzeniem zwrotu dofinasowania unijnego nale-
zy prawidtowo ustali¢ poczatek biegu przedawnienia nieprawidtowosci. W ramach
glosowanego orzeczenia NSA blednie przyjat, ze przedawnienie biegnie od konca
roku kalendarzowego, w ktorym nastgpito przekazanie beneficjantowi srodkow
unijnych podlegajacych zwrotowi. Zgodnie z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95
termin przedawnienia nieprawidtowosci wynosi 4 lata od dnia jej popelnienia.
Nieprawidtowosci w projektach sg popelniane w dniu wyboru wykonawcow ustug
czy dostawcOw towarow z naruszeniem przepisow, w szczegolnosci dotyczacych
zamOwien publicznych czy przestrzegania zasady konkurencyjnosci'?. To wlasnie
w tym momencie dochodzi do naruszenia umoéw o dofinasowanie zobowigzujacych
do przestrzegania regulacji krajowych i unijnych. Z orzecznictwa TSUE wynika,

10°Zob. wyrok TSUE z dnia 29 stycznia 2009 r. w sprawach potaczonych od C-278/07 do
C-280/07, Josef Vosding Schlacht-, Kiihl- und Zerlegebetrieb, EU:C:2009:38.

1" Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 kwietnia 2019 r., III SA/G1 1173/18, CBOSA.

12 Por. wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., C-59/14, Ernst Kollmer Fleischimport
und-export v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2015:660, pkt 26; wyrok WSA w Lodzi z dnia
23 kwietnia 2019 r., IIT SA/Ld 169/19, CBOSA.
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ze dla momentu rozpoczecia biegu terminu przedawnienia nieprawidtowosci bez
znaczenia jest zarowno czas, w ktorym zostala ona wykryta'®, jak i okolicznos¢,
7e zostata ona ujawniona po powstaniu szkody w funduszach UE™,

Terminy przedawnienia krotsze od czteroletniego terminu wskazanego w art. 3
ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95 powinny zosta¢ ustalone na poziomie przepisoOw
rozporzadzenia ogélnego (odpowiednio rozporzadzenia nr 1303/13), ale nie moga
wynosi¢ mniej niz 3 lata. Ponadto prawodawca unijny wyraznie przewidziat w art. 3
ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, ze panstwa cztonkowskie moga stosowac dtuzsze
terminy przedawnienia niz minimalny czteroletni termin przedawnienia, ale nie
dhuzsze niz np. 10 czy 30 lat'®. W orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych
uksztaltowat si¢ poglad, ze skoro art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 dopuszcza
mozliwos¢, by panstwa cztonkowskie stosowaty dtuzszy okres przedawnienia niz
przewidziany w ust. 1 12 (cztero- i trzyletni), to z mozliwosci tej skorzystata Polska,
okreslajac w prawie krajowym dtuzszy termin przedawnienia. Chodzi mianowicie
o zawarte w art. 67 u.o0.f.p. 22009 r. odestanie do odpowiedniego stosowania prze-
piséw dziatu IIT o.p.'® Jednak odestanie do przepiséw dziatu IIT o.p. nie moze by¢
stosowane ,,mechanicznie”, tak jak to zrobit NSA w glosowanym orzeczeniu, lecz
wymaga uwzglednienia szczegolnej regulacji, jaka zostata zawarta w przepisach
art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.

Zastosowanie przepisow Ordynacji podatkowej dotyczacych przedawnienia
(w tym art. 68 lub 70) ograniczaja przepisy unijne!’. Kategoryczne brzmienie art. 3
ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95, a takze odestania do przepisow prawa krajowe-
go zawarte w ust. 2 1 3 potwierdzaja, ze kwestie przedawnienia regulujg przepisy
wskazanego rozporzadzenia, a nie przepisy Ordynacji podatkowej. Oznacza to, ze
piecioletni okres przedawnienia, o ktérym mowa w art. 70 § 1 o0.p., moze mie¢ co
do zasady zastosowanie do odzyskiwania srodkow przeznaczonych na realizacje
programow finansowanych z udziatem $rodkow UE. Jednak jako poczatek biegu tego
dhuzszego piecioletniego okresu przedawnienia przyjmuje si¢ moment popetienia
nieprawidlowosci, a nie — tak jak przyjat NSA — koniec roku kalendarzowego, w kto-
rym nastapito przekazanie beneficjentowi sSrodkow unijnych podlegajacych zwrotowi.

13 Wyrok TSUE z dnia 11 czerwca 2015 r., C-52/14, Pfeifer & Langen GmbH & Co. KG v. Bun-
desanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung, EU:C:2015:381, pkt 24, 67; J. Lacny, Bieg terminow
przedawnienia nieprawidtowosci naruszajgcych interesy finansowe Unii Europejskiej — wprowadzenie
do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 11.06.2015 r., C-52/14, Pfeifer & Langen GmbH & Co. KG
przeciwko Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Ernédihrung, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018,
nr9,s. 50-59.

4 Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., C-59/14, Ernst Kollmer Fleischimport und- export
v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2015:660, pkt 24-25.

15 Zob. wyrok TSUE z dnia 5 maja 2011 1., C-201-202/10, Ze Fu Fleischhandel GmbH i Vion
Trading GmbH v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2011:282.

16 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2018 r., V. SA/Wa 1166/17, CBOSA.

17 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25 marca 2019 r., I SA/Sz 536/18, CBOSA.
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PROGRAMY WIELOLETNIE

NSA w ramach glosowanego orzeczenia nie powinien poming¢ przepisu art. 3
ust. 1 akapit 2 zdanie 2 rozporzadzenia nr 2988/95, z ktorego wynika, ze termin
przedawnienia biegnie do momentu ostatecznego zakonczenia programu wielolet-
niego. Powyzszy piecioletni termin przedawnienia nieprawidlowo$ci na podstawie
przepisow Ordynacji podatkowej moze zatem ulec wydluzeniu, a nie skroceniu
z dniem zamknigcia takiego programu. Wigkszos$¢ srodkow unijnych jest wydat-
kowana w ramach programoéow operacyjnych, ktore stanowig programy wieloletnie.
Programy operacyjne sg jednym z rodzajow programow wymienionych w art. 15
ust. 4 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'®
i stanowiag dokumenty, o ktérych mowa w art. 37 rozporzadzenia ogdlnego (odpo-
wiednio art. 96 rozporzadzenia nr 1303/13).

Termin przedawnienia nieprawidtowosci popetnianych w toku wdrazania pro-
gramow wieloletnich jest okreslany na zasadach ogdlnych (wskazanych powyzej)
pod warunkiem, ze dtuzszy termin przedawnienia nie zostat ustalony w przepisach
krajowych. Okres przedawnienia nieprawidtowosci popelnianych w ramach pro-
gramow wieloletnich zalezy od ostatecznego zakonczenia tego rodzaju programu.
Z orzecznictwa TSUE wynika, ze jezeli czas trwania tego programu przekroczy
4 lata, to okres przedawnienia popelionych w jego ramach nieprawidtowosci bedzie
biegt do momentu ostatecznego zakonczenia tego programu. Kwestie zamknigcia
programu regulujg wytyczne Komisji Europejskiej'®. Zgodnie z tymi wytycznymi
wszystkie dokumenty zamknigcia programéw w perspektywie 2007-2013 nalezato
ztozy¢ do dnia 31 marca 2017 r.?° Dokumenty te byly przez Komisj¢ weryfikowane;
dopiero po potwierdzeniu ich prawidlowosci program zostaje oficjalnie zamknigty.
Z prawnego punktu widzenia zamknigcie ma postac decyzji, co dodatkowo stabilizu-
je sytuacje, poniewaz dla jej niewaznos$ci trzeba wszczac i skutecznie przeprowadzic¢
postepowanie z art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

Reguly przedawniania nieprawidtowosci popetianych w ramach wdrazania
programéw wieloletnich zostaly wyjasnione przez TSUE w jednym najnowszych
orzeczen®'. Trybunat orzekt, ze rozporzadzenie nr 2988/95 nie okresla odrgbnie mo-
mentu rozpoczgcia biegu terminu przedawnienia nieprawidtowosci popelianych

18 Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm.

1 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 20 marca 2013 r. C(2013)1573 w sprawie zatwierdzenia
wytycznych dotyczacych zamknigceia programow operacyjnych przyjetych do celow pomocy z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu
Spadjnosci (2007-2013).

20 Zob. art. 89 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego.

2l Zob. wyrok TSUE z dnia 15 czerwca 2017 r., C-436/15, A Lietuvos Respublikos aplinkos
ministerijos Aplinkos projekty valdymo agentiira v. ,, Alytaus regiono atlieky tvarkymo centras”,
EU:C:2017:468.
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w ramach programu wieloletniego, przepis ten bowiem odnosi si¢ do momentu
zakonczenia programu, ktory jest rézny i zalezy od poszczego6lnych etapoéw i pro-
ces6w podejmowanych w ramach konczenia kazdego rodzaju takiego programu.
Trybunat przyjal, Ze ostateczne zakonczenie programu w rozumieniu art. 3 ust. 1
akapit 2 rozporzadzenia nr 2988/95 nie oznacza uptywu terminu przedawnienia
nieprawidtowosci, ktorych dopuszczono si¢ w toku jego realizacji. W terminie
tym przedawniajg si¢ jedynie te nieprawidtowosci, ktore popetniono 4 lata (5 lat
w prawie polskim na podstawie przepisow dziatu III o.p.) przed ostatecznym za-
konczeniem programu, jezeli termin przedawnienia nie zostat przerwany wczesniej
z powoddw przewidzianych w art. 3 ust. 1 akapit 3 rozporzadzenia nr 2988/95.
Innymi stowy, termin przedawnienia nieprawidtowos$ci popetnianych w toku wdra-
zania programow wieloletnich (art. 3 ust. 1 akapit 2 rozporzadzenia nr 2988/95)
pozwala na wydtuzenie terminu przedawnienia, a nie na jego skrocenie?.

PODSUMOWANIE

Reasumujac, inaczej niz przyjal NSA na gruncie glosowanego orzeczenia, prze-
dawnienie nieprawidlowosci w Polsce nastgpuje w ciagu 5 lat od ich popehienia,
a termin ten moze ulec wydtuzeniu, jesli data zamknigcia programu operacyjnego na-
stapita pdzniej niz uptyw pigcioletniego okresu przedawnienia. Natomiast zamknigcie
programu wieloletniego nie moze skrocic biegu pigcioletniego terminu przedawnienia
dla poszczegolnych nieprawidtowosci popetnionych w ramach réznych projektow.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze termin przedawnienia przerywa kazdy akt
organu wtadzy odnoszacy si¢ do Sledztwa lub postgpowania w sprawie nieprawi-
dtowosci, o ktorym zawiadamia si¢ wlasciwa osobe?. TSUE orzekt, ze warunek
ten jest spetniony, jezeli osobie tej zostato dostarczone pismo informujgce o rozpo-
czeciu procedury zmierzajacej do obnizenia kwoty pomocy ze wzgledu na niepra-
widtowos$ci wystepujace w realizacji projektu lub tez zawiadomienie okreslajace
transakcje, wobec ktorych podejrzewa si¢ popeknienie nieprawidtowosci®. Aby
pismo organu mogto zosta¢ uznane za czynno$¢ odnoszaca si¢ do dochodzenia
lub postgpowania w rozumieniu tego przepisu, musi okresla¢ w wystarczajgco do-
ktadny sposob operacje, w odniesieniu do ktorych istnieje podejrzenie wystapienia
nieprawidlowosci. W praktyce polskich instytucji bieg przedawnienia przerywa
dorgczenie beneficjentowi pisma wzywajacego do zwrotu dofinasowania.

22 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 4 lutego 2016 r., I SA/Rz 572/15, CBOSA; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2018 1., V SA/Wa 1166/17, CBOSA.

2 Art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.

24 Por. wyrok TSUE z dnia 13 marca 2003 r., T-125/01, José Marti Peix, EU:T:2003:72.

2 Zob. wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2004 r., C-278/02, Handlbauer, EU:C:2004:388, pkt 31.
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Zgodnie z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95 po kazdym przerwaniu ter-
min przedawnienia biegnie na nowo. Uplyw terminu przedawnienia nastepuje
najpozniej w dniu, w ktérym mija okres odpowiadajacy podwojnemu terminowi
okresu przedawnienia, jesli do tego czasu wlasciwy organ wtadzy nie wymierzyt
kary. Ostateczna decyzja o zwrocie dofinasowania w razie skutecznego przerwania
biegu przedawnienia nieprawidlowosci musi by¢ zatem wydana najpozniej w ciagu
8 lat od jej popetienia?.

Nalezy odnies¢ si¢ do jeszcze jednego zagadnienia prawnego, ktore nie byto
przedmiotem rozwazan w ramach glosowanego orzeczenia, ale ma bardzo duze zna-
czenie praktyczne zwigzane z przedawnieniem nieprawidtowosci. Chodzi o wejscie
w zycie w dniu 2 wrzesnia 2017 r. przepisu art. 66a u.o.f.p. z 2009 r., ktéry zostat do-
dany na mocy art. 11 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy o zasadach
realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020 oraz niektorych innych ustaw?’. W uzasadnieniu projektu
wyzej wymienionych zmian?® wskazano, ze regulacja zawarta w art. 66a u.o.f.p.
z 2009 r. stanowi uwzglednienie uwag zgtaszanych przez instytucje w ramach sys-
temu wdrazania programéw operacyjnych w zakresie koniecznosci jednoznacznego
ustalenia okresu przedawnienia oraz terminu rozpoczecia biegu przedawnienia.

Nie ulega watpliwosci, ze art. 66a u.o.f.p. z 2019 r. nie moze znalez¢ zastosowa-
nia do przedawnienia nieprawidlowosci, jakie zostaly popetnione przed 2 wrze$nia
2017 r. Jak zostalo podniesione wcze$niej, instytucja przedawnienia nalezy do
sfery prawa materialnego. Uplyw terminu przedawnienia musi by¢ uwzgledniony
z urzedu przez organ, przed ktorym postgpowanie si¢ toczy, niezaleznie od tego,
czy dotyczy postepowania przed organem I czy Il instancji. Przedawnienie, o ile
wystapi, wywotuje bowiem ten skutek, ze organ jest zobowigzany co do zasady do
zakonczenia postgpowania przez jego umorzenie. Przepis art. 66a u.o.f.p. z2019r.
regulujacy przedawnienie nie moze by¢ zatem stosowany do oceny zdarzen sprzed
jego wejscia w zycie®.

W ramach nowelizacji ustawy zgodnie z art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95
przyjeto, ze termin przedawnienia zobowigzania do zwrotu $rodkow, o ktérych
mowa w art. 60 pkt 6 u.o.f.p. z 2009 r., bedzie wynosit 5 lat. Taki termin jest zgodny
z dotychczasowa krajowg praktyka orzecznicza. Sprzeczne z zasadami wynika-
jacymi z rozporzadzenia nr 2988/95 jest jednak przyjecie w nowelizacji ustawy,
ze poczatek biegu przedawnienia liczy si¢ od dnia, w ktérym decyzja o zaptacie
odsetek albo decyzja okreslajaca kwote do zwrotu srodkow stata si¢ ostateczna
albo od dnia wyplaty salda koncowego, o ktorym mowa odpowiednio w art. 89

26 Art. 3 ust. 1 akapit 4 rozporzadzenia nr 2988/95.

27 Dz.U. 2017, poz. 1475, dalej: nowelizacja ustawy.

% Sejm RP VIII kadencji, Druk Sejmowy nr 1636.

» Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 kwietnia 2019 r., IIT SA/GI 1173/18, CBOSA.
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ust. 1 rozporzadzenia ogo6lnego®®, w zaleznosci od tego, ktory z tych termindw
nastapi pozniej. Taki sposob uregulowania wigze rozpoczecie biegu przedawnie-
nia nieprawidtowosci nie z momentem jej wystapienia, lecz z innymi zdarzeniami
(ostatecznos$¢ decyzji o zwrocie, wyplata salda koncowego). Tres¢ art. 66a u.o.f.p.
72009 r. stoi wigc w sprzecznosci z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95, gdzie
jednoznacznie przyjeto, iz termin przedawnienia nieprawidtowosci jest liczony od
dnia jej popetnienia. Ponadto takie uksztattowanie biegu piecioletniego terminu
przedawnienia moze w praktyce oznaczac, ze czas, jaki uptynie od popehienia nie-
prawidtowosci, bedzie wykraczaé poza maksymalny o$mioletni termin karalnosci
nieprawidlowosci przyjety w art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.

W art. 66a u.o.f.p. z 2009 r. ustawodawca krajowy, ustalajac dhuzszy termin
przedawnienia nieprawidtowosci, skorzystal w sposob nieprawidtowy ze swobod-
nego uznania, jakie daje art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, ktoérego granice
wyznaczajg ogdlne zasady prawa UE, a w szczegdlnosci zasady proporcjonalnosci
oraz pewnosci prawa. TSUE orzekl, Zze pierwsza z wymienionych zasad wymaga,
aby stosowanie dtuzszego krajowego terminu przedawnienia nieprawidtowosci
nie wykraczalo w sposob oczywisty poza to, co jest konieczne do osiaggnigcia celu
ochrony intereséw finansowych Unii®!. TSUE przyjmuje, ze celem przepiséw
ustalajacych terminy przedawnienia jest zapewnienie pewnos$ci prawa podmiotom
gospodarczym, umozliwiaja im one bowiem okreslenie czynnosci, ktore mozna
uzna¢ za ostateczne, a takze czynnos$ci, ktoére moga by¢ jeszcze przedmiotem po-
stegpowan’2. Trybunat wskazal, ze stosowany przez panstwa cztonkowskie termin
przedawnienia nieprawidtowos$ci w rozumieniu art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr
2988/95 nie powinien w sposob oczywisty wykracza¢ poza to, co jest konieczne
dla ochrony interesoéw finansowych Unii*. Termin ten powinien by¢ wystarczaja-
cy i konieczny, aby staranny organ administracyjny mogt wszczaé postgpowanie
dotyczace nieprawidtowosci naruszajacej interesy finansowe UE.

Ustawodawca krajowy, wprowadzajac na podstawie art. 66a u.o.f.p. z 2009 r.
dhuzsze terminy przedawnienia nieprawidlowosci, w tym inng zasadg w zakresie po-

30 Odpowiednio art. 141 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013.

31 Wyrok TSUE z dnia 17 wrzeénia 2014 r., C-341/13, Cruz & Companhia Lda v. Instituto de
Financiamento da Agricultura e Pescas IP (IFAP), EU:C:2014:2230, pkt 59.

32 Wyrok TSUE z dnia 11 czerwca 2015 1., C-52/14, Pfeifer & Langen GmbH & Co. KG v.
Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung, EU:C:2015:381, pkt 24.

33 Wyrok TSUE z dnia 5 maja 2011 r., C-201-202/10, Ze Fu Fleischhandel GmbH i Vion Trading
GmbH v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas, EU:C:2011:282; J. Lacny, Przedawnienie nieprawidtowosci
naruszajqcych interesy finansowe Unii Europejskiej — wprowadzenie i wyrok Trybunatu Sprawied-
liwosci z 1.05.2011 r., C-201-202/10, Ze Fu Fleischhandel GmbH i Vion Trading GmbH przeciwko
Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 8, s. 49-57.

3 Wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2011 r., C-465/10, Ministre de I’Intérieur, de I’ Outre-mer,
des Collectivités territoriales et de I'Immigration v. Chambre de commerce et d’industrie de [’Indre,
EU:C:2011:867.
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czatku biegu przedawnienia poprzez powigzanie go z zamknigciem salda programu
lub wydanie ostatecznej decyzji o zwrocie, narusza zatem przepisy rozporzadzenia
nr 2988/95 i unijne zasady pewnos$ci prawa oraz proporcjonalnosci. W konsekwen-
cji organy administracyjne oraz sady administracyjne w trakcie rozpatrywania
spraw, w ktorych podniesiono zarzut przedawnienia nieprawidlowosci, powinny
poming¢ art. 66au.o.f.p. z 2009 r. i zastosowac bezposrednio odpowiednie przepisy
rozporzadzenia nr 2988/95.
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SUMMARY

The commented judgement of the Supreme Administrative Court concerns the issue of limitation
of irregularities in EU projects. Despite the application of EU Regulation No. 2988/95, uncertainty
appeared in Polish practice as to the length of the limitation period and the rules for determining the
beginning and end of this period. As part of this gloss, the author critically referred to the position
of the Supreme Administrative Court, and at the same time presented the correct way of interpreting
EU and national provisions regarding the limitation period of irregularities.
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