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Wyktadnia definicji legalnej nieprawidtowosci w swietle wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie (-406/14 —
pytanie prejudycjalne WSA w Warszawie

1. Wstep

Poszczegdlne panstwa czlonkowskie UE nie s odpowiedzialne jedynie za
dystrybucje srodkéw pochodzacych z funduszy unijnych, ale réwniez za
werytfikacje prawidtowosci ich wydatkowania oraz odzyskiwanie niepra-
widlowo wydatkowanych srodkéw?. W tym ostatnim aspekcie, kluczowe

1 mgr Grzegorz Karwatowicz, GWW Grynhoft i Partnerzy Radcowie Prawni i Do-
radcy Podatkowi Sp. P, https://orcid.org/0000-0002-5028-203X.

2 Jak expressis verbis wynika z przepisow prawa UE, za weryfikacje prawidtowo-
$ci wydatkowania srodkow z funduszy UE oraz odzyskiwanie srodkéw nieprawidto-
wo wydatkowanych, odpowiadaja w pierwszej kolejnosci panstwa cztonkowskie. Jezeli
jednak panstwa czlonkowskie nie wywiazuja si¢ w sposob nalezyty z przedmiotowych
zadan, wowczas Komisja uprawniona jest samodzielnie dokona¢ niezbednych korekt
finansowych. Taki stan prawa obowigzuje nie tylko na gruncie rozporzadzenia Rady
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie nr 1260/1999 (Dz. U. UE z dn.
31.7.2006 r., L 210m s.25 i n. ze zm., dalej: ,,rozporzadzenie 1083/2006”) wlasciwego
dla perspektywy finansowej 2007-2013, ktérego wyktadni dotyczylo pytanie prejudy-
cjalne Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (dalej: ,WSA w Warsza-
wie”) i wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ale rowniez wlasciwego
dla perspektywy finansowej 2014-2020 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady nr1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego wspolne przepisy do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz usta-
nawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.
U. UE zdn. 20.12.2013 ., L 347, 5. 320 i n., dalej: ,,rozporzadzenie 1303/2013”). W obu
wyzej wskazanych rozporzadzeniach przepisy statuujace pojecie nieprawidtowosci,
podstawe do dokonywania korekt finansowych przez panstwa cztonkowskie, jak i do-
konywania korekt finansowych przez Komisje sa, co do istoty regulacji tozsame.
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znaczenie posiada definicja legalna’® nieprawidtowosci’. To bowiem wysta-
pienie nieprawidlowosci stanowi usprawiedliwiong podstawe dokonania
korekty finansowej, ktora polega na catkowitym lub cz¢$ciowym’ anulowa-
niu wsparcia z funduszy UE do realizowanego przez beneficjenta przedsie-
wziecia (projektu)®.

Okreslone watpliwosci, co do wykladni definicji legalnej nieprawidto-
wosci posiadal WSA w Warszawie, ktory w postanowieniu z dnia 3 czerwca
2014 r. o sygn. V SA/Wa 14/14 skierowal pytanie prejudycjalne’ do Trybu-

3 Na temat definicji legalnych zob. P.Saluga, Sposoby wyodrebniania definicji le-
galnych, ,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 76 i n., A. Jopek-Bosiacka, Teoretycznoprawne
i logiczne uwarunkowania przektadu prawnego, Warszawa 2019, s. 75 i n.

4 Statuujacy definicje legalng nieprawidlowosci art.2 pkt 7 rozporzadzenia
1083/2006 stanowi: ,,nieprawidlowosc™: jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa wspol-
notowego wynikajgce z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego, ktére powo-
duje lub mogloby spowodowac szkode w budzecie ogolnym Unii Europejskiej w drodze
finansowania nieuzasadnionego wydatku z budzetu ogolnego. Na temat definicji legalnej
nieprawidlowosci zob. G. Karwatowicz, A. Zawislanska, Korekty finansowe za narusze-
nie prawa zaméwien publicznych w projektach unijnych, Wroctaw, 2013, s.46 i n., J. Lac-
ny, Ochrona intereséow finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spéjnosci,
Warszawa 2010, s. 138 i n., M. Sochanska, M. Stepaniuk, Korekty finansowe w procesie
udzielania zamowien publicznych. Kontrola postgpowan wspotfinansowanych ze srod-
kow unijnych, Warszawa 2019, s.4 i n.

5 W zalezno$ci od wagi i charakteru stwierdzonej nieprawidlowosci oraz strat,
jakie stwierdzona nieprawidlowo$¢ wyrzadzita budzetowi UE. Dokonana korekta fi-
nansowa powinna by¢ bowiem proporcjonalna. Powyzsze nie tylko wynika expressis
verbis z przepisow prawa UE, ale réwniez zostalo potwierdzone w orzecznictwie TSUE.
Zob. wyroki w sprawach: C-101/07 P i C-110/07 P, Coop de France betail et viande
i inni przeciwko Komisji, EU:C:2008:741, pkt 130; C-93/17, Komisja przeciwko Grecji,
EU:C:2018:903, pkt 154; C-196/13 Komisja przeciwko Wtochom, EU:C:2014:2407, pkt
117 1 118. Zob. réwniez: J. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalno-
sci w europejskim prawie wspolnotowym, ,Studia Europejskie” 2006, s. 60 oraz J. Lacny,
Korekty finansowe naktadane przez Komisje Europejskg na panistwa cztonkowskie za nie-
zgodnie z prawem wydatkowanie funduszy Unii Europejskiej, Warszawa 2017, 5. 50 i n.

6 Zob.]. Lacny, Korekty finansowe nakladane za niezgodne z prawem wydatkowanie
funduszy unii europejskiej — wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 14.07.2016 r., C-406/14,
Wroclaw — miasto na prawach powiatu przeciwko ministrowi infrastruktury i rozwoju
[w:] S.Biernat, Kamienie milowe orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, SIP Lex.

7 Na uwage zastuguje fakt, iz WSA w Warszawie, w postanowieniu z dnia 3 czerw-
ca2014r. o sygn. akt V SA/Wa 14/14 skierowal dwa pytania prejudycjalne do Trybuna-
tu. Przy czym od razu nalezy doda¢, iz jedno z nich jakkolwiek nie dotyczyto definicji
legalnej nieprawidlowosci. Odnosito si¢ ono do stosowania art. 25 dyrektywy 2004/18/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordyna-
¢ji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi
(Dz. Urz. UE 2 2004 1., L 134, 5. 114, dalej: ,,dyrektywa klasyczna”), a $cislej do kwestii
dopuszczalno$ci ograniczenia przez zamawiajacego, w tresci specyfikacji istotnych wa-
runkéw zaméwienia w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego, mozliwo-
$ci angazowania podwykonawcéw przez generalnego wykonawce robét budowlanych
bedacych przedmiotem zaméwienia publicznego.
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nalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (dalej jako: ,Trybunal”) odnoszace
sie w swoim przedmiocie do definicji legalnej nieprawidtowosci. Artykul
stanowi analiz¢ sprawy i wyroku Trybunatlu z dnia 14 lipca 2016 r. w spra-
wie C-406/14 Wroclaw — Miasto na prawach powiatu przeciwko Ministro-
wi Infrastruktury i Rozwoju.

Przyjeta przez autora metodg badawcza jest metoda prawno-dogma-
tyczna. Jest ona wlasciwg metoda dla analizy przepiséw prawa oraz orze-
czen sadow.

2. Pytanie prejudycjalne w zakresie definicji legalnej nieprawidtowosci
i spos6b jego sformutowania

WSA w Warszawie zadal Trybunatowi dwa pytania prejudycjalne. Pierw-
sze z pytan prejudycjalnych dotyczylo zgodnosci postgpowania beneficjen-
ta srodkow unijnych z art. 25 dyrektywy klasycznej®. Beneficjent srodkow
unijnych zobowigzany byl do stosowania przepiséw o zamoéwieniach pu-
blicznych, a ich naruszenie moglo posiada¢ konsekwencje zwigzane z utra-
tg dofinansowania z funduszu UE. Do definicji legalnej nieprawidtowosci
odnosilo sie drugie pytanie prejudycjalne, ktére brzmialo w sposéb naste-
pujacy: W razie odpowiedzi negatywnej na pytanie pierwsze, czy skutkiem
zastosowania wymogu opisanego w pytaniu pierwszym w postepowaniu
o udzielenie zaméwienia publicznego, jest takie naruszenie przepisow pra-
wa Unii Europejskiej, ktore uzasadnia koniecznos¢ dokonania korekty finan-
sowej w trybie art. 98 rozporzgdzenia Rady (WE) z dnia 11 lipca 2006 r.,
nr 1083/2006/WE, ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczgce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnosci i uchylajgce rozporzgdzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.
Urz. UE 22006 1., L 210, s. 25).

Sam sposob sformulowania drugiego z pytan prejudycjalnych przez
sad odsylajacy budzi okreslone watpliwosci. Otéz art. 267 lit. b) Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. UE z dn. 26.10.2012 r., C 326,
s.11 n., dalej: ,TFUE”) stanowi, ze Trybunal jest wlasciwy do orzekania

8 Przepis art.25 6wcze$nie obowiazujacej dyrektywy z dnia 31 marca 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budow-
lane, dostawy i ustugi (Dz. U. UE z dn. 30.04.2004 r., L 134, s. 114 i n., dalej: ,,dyrektywa
klasyczna”) zostal implementowany do art. 36 ust. 5 dwczeé$nie obowigzujacej ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 19 po 117,
ze zm., dalej: ,Pzp”). Art. 36 ust. 5 Pzp stanowil, iz: Zamawiajgcy moze okresli¢ w specy-
fikacji istotnych warunkéw zaméwienia, ktora czes¢ zaméwienia nie moze byc powierzo-
na podwykonawcom. Zamawiajacy (beneficjent) w tresci dokumentacji przetargowej
ograniczyt udzial podwykonawcéw w realizacji przedmiotu zamoéwienia, a zdaniem
instytucji kontrolujacej wydatkowanie srodkéw unijnych dokonat tego w sposob nad-
mierny, a zatem nieuprawniony.
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w trybie prejudycjalnym o wykladni® aktéw przyjetych przez instytucje, or-
gany lub jednostki organizacyjne UE. Jak stusznie stwierdzil B. Gruszczyn-
ski — wykladnia to rozumienie tresci przepisu'’. Tymczasem drugie z pytan
prejudycjalnych (to dotyczace definicji legalnej nieprawidtowosci) sformu-
fowane zostalo, w zasadzie, w sposdb wiasciwy dla pytania o subsumcje
(zastosowanie przepisu)''. WSA w Warszawie, jako sad odsylajacy, zadal
pytanie TSUE, czy w sytuacji, w ktdrej ten uznalby, ze dzialanie beneficjen-
ta (zamawiajacego) nie znajduje usprawiedliwionych podstaw na gruncie
art. 25 dyrektywy klasycznej, to czy takie naruszenie stanowi podstawe do
dokonania korekty finansowej, ergo stanowi nieprawidlowos$¢, bowiem to
jej wystapienie warunkuje dokonanie korekty finansowej. Pytanie nie od-
nosi sie¢ do watpliwosci w zakresie rozumienia przepisu, a oceny prawne;j
naruszenia przepisow o zamoéwieniach publicznych. Z pola widzenia nie
moze umkna¢ przy tym fakt, iz celem instytucji pytania prejudycjalnego
jest zapewnienie jednolitej wykltadni prawa UE'", nie za$ udzielenie przez
Trybunat wsparcia krajowemu sadowi odsytajagcemu poprzez rozstrzygnie-
cie zagadnienia wstepnego wymagajacego stosowania prawa UE.

9 Réwniez o ich waznosci. Zob. J. Michalska, Pytania prejudycjalne sqgdéow do TS
UE [w:] Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw
wiadzy publicznej RP, M. Jabloniski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wroctaw 2015, s. 251 i n.

10 Zob. B. Gruszczynski [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-
-Medek Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi, Komentarz, Zakamy-
cze 2006, s. 378. Tak rowniez NSA w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r. o sygn. akt IIT FSK
335/10.

11 Na co zwrécono uwage w doktrynie prawniczej art. 267 TFUE nie wyposaza TS
w kompetencje do stosowania prawa, czyli do subsumcji ustalonego przez sqd krajowy
stanu faktycznego pod norme prawa unijnego. Tak: J. Skrzydlo, Granice kompetencji Try-
bunatu Sprawiedliwosci do wydawania orzeczen prejudycjalnych, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2017, nr 12, s. 4. Takie stanowisko znajduje swoje potwierdzenie w orzecznic-
twie Trybunalu na co zresztg zwraca uwage J. Skrzydlo w wyzej przytoczonym artykule.
Zob. wyroki w sprawach: C-320/88 Staatssecretaris van Financien przeciwko Shipping
and Forwarding Enterprise Safe BV, EU:C:1990:61.7 oraz C-222/78, ICAP przeciwko
Walter Beventi, EU:C:1979:90.W przedmiocie wlasciwo$ci TSUE zob. réwniez: A. Siko-
ra, Praktyka Trybunatu Sprawiedliwosci w postepowaniach na podstawie art. 267 TFUE
w Swietle orzecznictwa i ostatniej reformy procedury, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2014, nr11,s.351in.

12 Zob. Wprowadzenie do Zalecen Trybunalu dla sagdéw krajowych dotyczacych
skladania wnioskow o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (2018/C 257/01).
Przy tym istotna przeszkoda do osiagnigcia jednolitej wyktadni prawa UE jest okolicz-
nos¢, iz ,wielojezyczne” prawo UE w pierwszej kolejnosci stosowane jest przez organy
isady krajowe. Zob. T. Grzybowski, B. Dauter (red.), Pytanie prejudycjalne sgdu admini-
stracyjnego do Trybunatu Sprawiedliwosci, SIP Lex oraz A. Kalisz, Reguly interpretacyj-
ne stosowane przez ETS, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 2, s. 13. Na marginesie,
innym z celéw wprowadzenia instytucji pytania prejudycjalnego jest niedopuszczenie
do sytuacji, w ktorej w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich rozwinie i utrwali si¢
orzecznictwo niezgodne z prawem UE. Zob. M. Taborowski, Polskie sgdy zobowigzane
do zwrdcenia sig z pytaniem prejudycjalnym do ETS w swietle wyroku Lyckeskog, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 8, s. 15.
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Niezaleznie od sposobu sformulowania przez WSA w Warszawie dru-
giego z pytan prejudycjalnych, nalezy wskaza¢, iz watpliwosci sadu odsyta-
jacego w zakresie wyktadni definicji legalnej nieprawidtowosci, z powodze-
niem wywie$¢ mozna z tresci uzasadnienia postanowienia z dnia 3 czerwca
2014 r. o sygn. akt V. SA/Wa 14/14, w tym w szczegolnosci z pkt 20", Sta-
nowi on: Ze wzgledu na to, Ze pojecie ,nieprawidtowosci” oznacza jakiekol-
wiek naruszenie przepisu prawa UE, powodujqgce rzeczywistg lub potencjalng
szkode w budzecie Unii, nalezy postawic pytanie, czy w zakresie tego pojecia
bedg miescic si¢ wszystkie, czy tylko niektére uchybienia zasadom udzielania
zamowien publicznych. WSA w Warszawie, jako sad odsylajacy, ma zatem
watpliwos¢ w zakresie wykladni definicji legalnej nieprawidlowosci w za-
kresie, w jakim definicja ta odnosi si¢ do szkody potencjalnej w budzecie
UE. To dlatego WSA w Warszawie pyta o to, czy wszystkie, czy tylko nie-
ktére naruszenia (uchybienia) zasadom udzielania zaméwien publicznych
stanowig nieprawidtowos¢.

Art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006 statuujacy definicje legalng nie-
prawidlowosci, w kontekscie nieprawidlowosci opartej na szkodzie poten-
cjalnej, istotnie mozna interpretowa¢ w sposob dwojaki. Po pierwsze: w ten
sposoéb, ze juz sam fakt naruszenia przepiséw o zamdwieniach publicznych
niesie za sobg ryzyko uszczerbku finansowego w budzecie UE, a wiec sta-
nowi szkode potencjalng, ktdrej wlasciwa instytucja stwierdzajaca niepra-
widlowos¢ i dokonujaca korekty finansowej nie musi dodatkowo upraw-
dopodobnic¢*. W takim przypadku, nawiazujac do pkt 20 postanowienia
WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2014 r. o sygn. akt V SA/Wa 14/14,
w zakresie pojecia nieprawidlowosci miescilyby sie wszystkie naruszenia
przepiséw o zamowieniach publicznych. Po drugie: w ten sposéb, ze sam
fakt naruszenia przepiséw o zamdéwieniach publicznych nie jest wystarcza-
jacy do stwierdzenia nieprawidlowosci, a o tym, czy okreslone naruszenie
przepiséw o zamodwieniach publicznych bedzie stanowilo nieprawidlowosé
oparta na szkodzie potencjalnej w budzecie UE przesadzi fakt jej nalezyte-
go uprawdopodobnienia — wykazania, ze naruszenie nie posiada jedynie
formalnego charakteru, a istotnie niesie za sobg ryzyko uszczerbku finan-
sowego w budzecie UE. W takim przypadku, nawigzujac do pkt 20 posta-
nowienia WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2014 r. o sygn. akt V SA/

13 Nie sposob przy tym nie odnies¢ sie do pkt 18 Zalecent Trybunatu dla sadow
krajowych dotyczacych skladania wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudy-
cjalnym (2018/C 257/01), ktéry stanowi, ze pytanie prejudycjalne powinno by¢ sfor-
mulowane w sposob zrozumialy sam w sobie, w tym w sposob niewymagajacy odwo-
tywania si¢ do uzasadnienia wniosku.

14 Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w przypadku szkody potencjalnej, a zatem
ryzyka faktycznej (rzeczywistej) szkody w budzecie UE, mozna mowi¢ wylacznie o jej
uprawdopodobnieniu. Szkody opartej na ryzyku nie da si¢ przeciez udowodni¢. Tak:
stusznie NSA w wyroku z dnia 15 wrzeénia 2015 r. o sygn. akt IT GSK 2370/14: ,Ta
ostatnia okolicznos¢, czyli wystapienie potencjalnej szkody sila rzeczy nie moze by¢
»udowodniona”
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Wa 14/14, w zakresie pojecia nieprawidlowosci nie miescilyby si¢ wszystkie
naruszenia przepisow o zamowieniach publicznych®.

Watpliwosci zwigzane ze sposobem sformulowania drugiego z pytan
prejudycjalnych nie doprowadzily do stwierdzenia jego niedopuszczalnosci
i odmowy wydania orzeczenia przez Trybunal. W opinii autora powodem
takiego stanu rzeczy moze by¢ okoliczno$¢, iz Trybunal przyjmuje szerokie
rozumienie pojecia ,wykladnia’, a nadto nie stanowi naruszenia wlasciwo-
$ci krajowego sadu odsylajacego do ustalenia ram postepowania prejudy-
cjalnego stosunkowo elastyczna interpretacja pytan prejudycjalnych's.

3. Opinia rzecznik generalnej

Nawiazujac, w pierwszej kolejnosci, do kwestii wlasciwego sposobu ro-
zumienia drugiego z pytan prejudycjalnych zadanych przez krajowy sad
odsylajacy nalezy zauwazy¢, ze rzecznik generalna E. Sharpston, w opinii
przedstawionej w dniu 17 listopada 2015 r., wskazala, ze ,trudno$¢ wigze
sie z warunkiem trzecim”", a zatem sposobem wyktadni pojecia szkody
w budzecie UE. Jednocze$nie rzecznik generalna wskazala, ze ,dwa pierw-
sze warunki” (stan, w ktorym zamawiajacy, bedacy beneficjentem srodkéow
UE, dopuscit si¢ naruszenia przepiséw prawa oraz stan, w ktorym stwier-
dzone naruszenie wynikalo z dziatania lub zaniechania beneficjenta) bez-
sprzecznie wystapity'®.

Rzecznik generalna stwierdzila, iz z pewno$cia pomocne dla ustalenia
wlasciwej wyktadni pojecia nieprawidlowosci w rozumieniu art. 2 pkt 7
rozporzadzenia 1083/2006 jest to, w jaki sposob interpretowane jest poje-
cie nieprawidlowosci z rozporzadzenia 2988/95 vide art.1 ust.2 — drugie
z rozporzadzen wprowadza jednolite zasady kontroli, srodki administra-
cyjne i kary za dzialania, ktore godza lub moga godzi¢ w interes finansowy
UEY. Za stuszne przy tym uzna¢ nalezy powolanie si¢ przez rzecznik ge-
neralng na wyrok Trybunatu w sprawie C-465/10 Chambre de commerce

15 W zakresie definicji legalnej nieprawidtowosci zob. J. Odachowski, Pojecie nie-
prawidlowosci wykorzystania przyznanych srodkéw w prawie UE [w:] W. Miemiec, Eu-
ropejskie bezzwrotne zZrodla finansowania polityki regionalnej w Polsce, Wroctaw 2012,
s.221 i n.; G. Karwatowicz, J. Odachowski, Nieprawidtowosci w zamowieniach publicz-
nych skutkujgce natozeniem korekt finansowych, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 7-8,
s.88in.

16 Zob. A.Wrébel, Pytania prawne sgdow paristw cztonkowskich do Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy,
A. Wrébel (red.), Warszawa 2010, s.575 i n. - podane za T. Grzybowski, B. Dauter
(red.), Pytanie prejudycjalne sqdu administracyjnego do Trybunatu Sprawiedliwosci, SIP
Lex.

17 ECLL:EU:C:2015:761, pkt 48.

18 ECLLEU:C:2015:761, pkt 47.

19 ECLLEU:C:2015:761, pkt 52.
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et d’industrie de I'Indre”, w ktorym Trybunal dokonat wyktadni przepiséw
rozporzadzenia 2988/95, a dodatkowo orzekat w sprawie, w ktérej doszlo
do naruszenia przepiséw o zamoéwieniach publicznych.

Na fakt ten, rzecznik generalna zwrécila uwage w dalszej czesci opi-
nii - w wyroku w sprawie C-465/10 Chambre de commerce et d’industrie
de I'Indre Trybunal rozstrzygnal, iz nawet te nieprawidtowosci, ktére nie
wywolujg konkretnych skutkéw finansowych, moga niekorzystnie wplynaé
na interes finansowy UE?!. Okolicznos¢ ta, w tresci opinii rzecznik general-
nej, zostala uznana za przedmiotowo istotng w wykladni definicji legalne;j
nieprawidlowosci z art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006* i przesadzajaca
o tym, ze Miasto Wroclaw, naruszajac przepisy o zamoéwieniach publicz-
nych, dopuscilo si¢ nieprawidtowosci, ktéra stanowi uzasadniong przestan-
ke dokonania korekty finansowej na podstawie art. 98 ust. 2 rozporzadzenia
1083/2006*. Dodatkowo rzecznik generalna przedstawita dwa dalsze argu-
menty na rzecz przyjetego stanowiska. Po pierwsze: dofinansowanie pro-
jektu unijnego, ktory nie jest we wszystkich aspektach poprawny, w $wietle
prawa UE prowadzi do dokonania nieuzasadnionego wydatku. Po wtére:
zastosowanie w przypadku jak wyzej korekty finansowej jest spojne z art. 2
ust. 1 rozporzadzenia 2988/95 — ten stanowi, Ze przyjete $rodki administra-
cyjne powinny by¢ m.in. odstraszajace®.

W opinii rzecznik generalnej, zdaniem autora, brak jest podniesienia
kwestii najistotniejszej z perspektywy wyktadni pojecia nieprawidlowo-
$ci opartej na tzw. szkodzie potencjalnej (ryzyku faktycznego uszczerbku
tinansowanego) w budzecie UE. Chodzi tutaj o stanowisko, czy zdaniem
rzecznik generalnej juz sam fakt naruszenia przepiséw o zamoéwieniach
powoduje wystgpienie szkody potencjalnej, czy tez o wystgpieniu szkody
potencjalnej obok faktu naruszenia przepisow o zamodwieniach publicz-
nych decyduja okolicznosci zaszle w sprawie, ktére pozwalaja uzna¢, ze
naruszenie to niesie za sobg ryzyko szkody w budzecie UE. Rzecznik gene-
ralna jednoznacznie stwierdzila, ze w jej opinii Miasto Wroctaw dopuscito
sie nieprawidlowos$ci w rozumieniu art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006
i wystepuje w zwigzku z tym podstawa do dokonania korekty finansowej
vide art. 98 ust. 2 rozporzadzenia 1083/2006. Przy tym brak odniesienia si¢
do wskazanej przez autora watpliwosci nie pozwala dokonac jednoznacznej

20 ECLI:EU:C:2011:867. TSUE podobnie orzekl w wyroku w sprawie C-408/16
Compania Nationald de Administrare a Infrastructurii Rutiere SA v Ministerul Fondurilor
Europene - Directia Generald Managementul Fondurilor Externe, ECLI:EU:C:2017:940,
pkt 60.

21 ECLI:EU:C:2011:867, pkt 47. Rzecznik generalna wyrazajac to stanowisko
przytoczyla fragment wczesniejszego wyroku Trybunatu w sprawie C-199/03 Irlandia
przeciwko Komisji, Zb. Orz. s.1-8027, pkt 31.

22 ECLLEU:C:2015:761, pkt 54.

23 ECLI:EU:C:2015:761, pkt 56.

24 ECLI:EU:C:2015:761, pkt 55.
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wykladni przepisu art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006 w $wietle stano-
wiska rzecznik generalnej. Z tresci opinii nie sposéb bowiem wywies¢, czy
zdaniem rzecznik generalnej dochodzi do takich naruszen przepiséw pra-
wa (w realiach sprawy: przepisy o zamodwieniach publicznych), ktdre sta-
nowig tzw. formalne naruszenia przepisdw prawa — naruszenia, ktore nie
posiadaja jakiegokolwiek, niekorzystnego, skutku finansowego dla budzetu
UE, w tym réwniez na zasadach ryzyka (tzw. szkoda potencjalna).

Jednoczesnie rzecznik generalna szeroko odniosta si¢ do kwestii obli-
czenia wysokosci korekty finansowej, mimo Ze sad odsytajacy nie zwrécit
sie do Trybunalu o dostarczenie wytycznych w tym zakresie. Na margi-
nesie, stanowisko rzecznik generalnej w zakresie obliczenia wysokosci ko-
rekty finansowej jest co do zasady trafne. Wysokos¢ korekty finansowej po-
winna by¢ proporcjonalna (odpowiada¢ wadze i charakterowi stwierdzonej
nieprawidlowosci), w tym, w pierwszej kolejnosci powinna odzwierciedla¢
straty finansowe poniesione przez UE?. Ustalenie wysokosci korekty za
pomoca przyjetych stawek ryczaltowych jest tymczasem dozwolone wy-
facznie wowczas, gdy w zaszlym w sprawie stanie faktycznym nie zachodzi
mozliwo$¢ ,,dokonania precyzyjnej oceny strat” poniesionych przez budzet
UE. Zgodzi¢ si¢ przy tym nalezy z rzecznik generalna, Ze niekiedy precyzyj-
na ocena strat jest ,,trudna, a wrecz niemozliwa’?.

4. Wyrok Trybunatu

Takze i Trybunal, tozsamo jak rzecznik generalna, zinterpretowat drugie
pytanie prejudycjalne sagdu odsylajacego jako dotyczace w istocie sposobu
wykladni pojecia szkody w budzecie UE. Przesadza o tym pkt 42 wyroku
z dnia 14 lipca 2016 r., w tresci ktorego Trybunal stwierdzit, iz watpliwosci
sadu odsytajacego budzi ,,ostatnia czes¢” definicji legalnej nieprawidiowo-
$ci w rozumieniu art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006%.

25 Rzecznik generalna stwierdzila, ze Chociaz sqd odsylajgcy nie zwraca si¢ wy-
raznie o dostarczenie wytycznych co do sposobu, w jaki nalezy obliczac wysokos¢ ma-
jgcych zastosowanie korekt finansowych, jest to kwestia, ktora wymaga omowienia,
ECLLEU:C:2015:761, pkt 59.

26 ECLI:EU:C:2015:761, pkt 60. W przypadku tego stanowiska, rzecznik general-
na powotala si¢ na opinie rzecznika generalnego N. Jadskinena w sprawie C-417/12 P
Dania przeciwko Komisji, EU:C:2014:286, pkt 76. Zob. réwniez wyroki w sprawach
15/83 Denkavit Nederland, EU:C:1984:183, pkt 25 oraz T-260/94 Air Inter przeciwko
Komisji, EU:T:997:89, pkt 144.

27 ECLI:EU:C:2015:761, pkt 61. Stanowisko to rzecznik generalna oparla na wcze-
$niejszych wyrokach w sprawach: C-346/00 Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandii Péinocnej przeciwko Komisji, EU:C:2003:474, pkt 53; C-417/12 P Krolestwo
Danii przeciwko Komisji, EU:C:2014:2288, pkt 105 oraz C-418/06 Krolestwo Belgii
przeciwko Komisji, EU:C:2008:247, pkt 136.

28 ECLI:EU:C:2016:562, pkt 42.
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Trybunal, w pierwszej kolejnosci, zgodzil si¢ z rzecznik generalng, iz
istotnie UE zmierza do finansowania takich dzialan, ktdére realizowane
sa w (,catkowitej”) zgodnosci z prawem unijnym. Trybunal zwrdcil przy
tym uwage na istotny niuans, ktéory umknal uwadze rzecznik generalnej
E. Sharpston. Chodzi tutaj o okolicznos¢, iz z definicji legalnej nieprawi-
dlowosci z art.2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006 wynika, ze naruszenie
przepiséw prawa (tutaj: przepisow o zamoéwieniach publicznych) stanowi
nieprawidlowos¢ jedynie wtedy, gdy powoduje ono lub mogtoby spowodowaé
szkode w budzecie ogélnym Unii...”.

Powyzsze jakkolwiek nie podwaza zasadnosci powolania sie przez rzecz-
nik generalng na wyrok Trybunalu zapadly w sprawie C-465/10 Chambre
de commerce et d’industrie de I'Indre. Jednoczesnie rzecznik generalna
nie do konca prawidtowo zinterpretowata wnioski ptynace z tego wyroku.
Zawarte w nim stanowisko Trybunalu, iz dla stwierdzenia nieprawidtowo-
$ci nie jest wymagane udowodnienie wystgpienia konkretnych skutkow fi-
nansowych®, nie powinno by¢ interpretowane w ten sposob, ze w zasadzie
kazde naruszenie prowadzi do wystapienia nieprawidtowosci, a wylacznie
w ten sposob, ze do stwierdzenia nieprawidlowosci, rzeczywisty negatywny
wplyw na budzet UE nie jest bezwzglednie wymagany — wystepuja bowiem
takie naruszenia przepisdw prawa, ktérym nie sposob przypisac rzeczywi-
stego, negatywnego, wplywu na budzet UE, niemniej wobec ktérych da sie
wplyw ten uprawdopodobni¢ (na zasadach ryzyka).

Co przy tym kluczowe — w wyroku w sprawie C 406/14 Wroclaw — Mia-
sto na prawach powiatu przeciwko Ministrowi Infrastruktury i Rozwoju,
Trybunal odnidst si¢ do kwestii okolicznosci, w ktorych naruszenie prze-
pisow prawa (tutaj: przepisow o zamoéwieniach publicznych) mozna uznaé
jako prowadzace do ryzyka wystapienia szkody w budzecie UE (tzw. szkoda
potencjalna). Innymi stowy Trybunal wskazat kwalifikator, ktéry pozwala
odrozni¢ od siebie takie naruszenie przepiséw prawa, ktore co prawda nie
niesie za sobg wystapienia faktycznego (rzeczywistego) uszczerbku finan-
sowego w budzecie UE, niemniej stanowi nieprawidlowos¢ w rozumieniu
art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006 opartg na ryzyku wystapienia takie-
go uszczerbku (tzw. szkodzie potencjalnej), od takiego naruszenia, ktore
posiada wylacznie formalny charakter — naruszenie nawet potencjalnie (na
zasadach ryzyka) nie zagraza budzetowi UE.

Zdaniem Trybunatu, naruszenie przepiséw prawa o zamoéwieniach pu-
blicznych stanowi¢ bedzie nieprawidtowos¢ ,,0 ile nie mozna wykluczy¢”, ze
uchybienie to mialo lub mogloby mie¢ wplyw na budzet UE*. A contrario
jezeli okoliczno$ci majace miejsce w sprawie pozwalaja wykluczy¢ wpltyw

29 ECLI:EU:C:2016:562, pkt 44.
30 ECLLI:EU:C:2011:867.

31 ECLI:EU:C:2011:867, pkt 47.
32 ECLI:EU:C:2016:562, pkt 45.
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na budzet UE (w tym chocby na zasadach ryzyka), to wowczas naruszenie
to posiada wylgcznie formalny charakter i nie stanowi nieprawidlowosci
w rozumieniu art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006. W takiej za$ sytuacji
brak jest podstaw do dokonania korekty finansowej na podstawie art. 98
ust. 2 rozporzadzenia 1083/2006.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na sposob, w jaki Trybunal odpowie-
dzial na drugie z pytan prejudycjalnych sadu odsylajacego. Trybunal udzie-
lit odpowiedzi warunkowej - stwierdzil, ze naruszenie przepiséw o zamo-
wieniach publicznych stanowi nieprawidtowos¢, o ile nie mozna wykluczy¢
jego wplywu na budzet UE. Oceng tego, czy naruszenie istotnie posiada-
fo wplyw na szkode w budzecie UE wzglednie, czy zachodzilo ryzyko jej
wystapienia — Trybunal pozostawil do rozstrzygniecia krajowemu sadowi
odsylajacemu. Z perspektywy art. 267 lit. b) TFUE sposdb udzielenia odpo-
wiedzi nie powinien budzi¢ watpliwosci.

Trybunal jednoczesnie, tozsamo jak rzecznik generalna, odniost si¢ do
kwestii wymiaru korekty finansowej dokonywanej w przypadku, w ktérym
stwierdzone naruszenie przepisu o zamoéwieniach publicznych stanowilo-
by nieprawidlowo$¢. W tym zakresie Trybunat istotnie uzupetnit stanowi-
sko rzecznik generalnej. Z opinii rzecznik generalnej wynika, ze wysokos¢
korekty finansowej mozna ustali¢ na podstawie ryczaltowego taryfikatora
korekt finansowych wyltacznie wowczas, gdy w okolicznosciach konkret-
nej sprawy nie jest mozliwie ustalenie rzeczywistego wptywu stwierdzonej
nieprawidlowosci na budzet UE. Trybunat przy tym zastrzegt, ze ryczatto-
wa korekta finansowa nie powinna by¢ dokonywana wylacznie w oparciu
o przyjety taryfikator i uwzglednione w nim ryczattowe wskazniki korekt.
Trybunal stwierdzil, ze ,pierwsze” (wstepne) okreslenie wartosci korekty
finansowej, moze zosta¢ dokonane za pomoca uwzgledniajacych zasade
proporcjonalnosci, zryczattowanych stawek przyjetych w taryfikatorze.
Jednoczes$nie, ostateczne ustalenie korekty finansowej powinno odbywa¢
sie przy uwzglednieniu okolicznosci zaszlych w sprawie, ktére moga uza-
sadnia¢ dokonanie korekty o wyzszej lub nizszej kwocie, niz to wynika
z treéci zryczaltowanego taryfikatora®.

5. Podsumowanie

Wyrok Trybunalu w sprawie C-406/14 Wroclaw — Miasto na prawach
powiatu przeciwko Ministrowi Infrastruktury i Rozwoju, poprzez do-
starczenie niezbednych dyrektyw w zakresie wykladni definicji legalnej
nieprawidlowosci, nie tylko pozwolil na zgodne z prawem UE rozstrzy-
gniecie sprawy przez krajowy sad odsylajacy, ale jednocze$nie w sposob
trwaly wplynat na sposéb wykladni pojecia nieprawidlowosci w dalszych

33 ECLI:EU:C:2016:562, pkt 51.
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sprawach rozstrzyganych przez sady krajowe, w tym nie tylko przez sady
administracyjne*, ale rowniez sady powszechne*. Co kluczowe (dla ochro-
ny uzasadnionych praw beneficjentéw srodkéw z budzetu UE) Trybunatl
okreslil kwalifikator, na podstawie ktdrego nalezy rozrézni¢ od siebie na-
ruszenie prawa prowadzace do ryzyka wystapienia szkody (stanowi ono
nieprawidlowo$¢ opartg na tzw. szkodzie potencjalnej) od naruszenia czy-
sto formalnego - to drugie naruszenie nie stanowi nieprawidtowosci i nie
powinno prowadzi¢ do dokonania korekty finansowej. Brak za$ okreslenia
przedmiotowego kwalifikatora w ramach wykladni definicji legalnej nie-
prawidtowosci prowadzit w praktyce do sytuacji, w ktérych dochodzito do
stwierdzenia nieprawidlowosci juz w okolicznosci (wyltacznie) naruszenia
przepiséw prawa, ktorych ewentualny (potencjalny) wpltyw na uszczerbek
finansowy w budzecie UE w ogoéle nie stanowil przedmiotu kontroli.

Istotne okazalo si¢ rowniez stanowisko Trybunalu w zakresie ustalania
wysokosci korekt finansowych. Podkredlenie zastosowania i roli zasady
proporcjonalnosci w wymiarze korekt finansowych pozwala stwierdzi¢, ze
korektami powinna by¢ obejmowana jedynie niezbedna kwota dofinan-
sowania unijnego objeta nieprawidlowoscia, a dazenie do zastosowania
proporcjonalnej korekty jest ponad okreslone w taryfikatorze ryczaltowe
stawki korekt finansowych.
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Wyktadnia definicji legalnej nieprawidtowosci w swietle wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie (-406/14 —
pytanie prejudycjalne WSA w Warszawie

Streszczenie

Sad krajowy (WSA w Warszawie) posiadal watpliwos¢ w zakresie wykladni pojecia
nieprawidlowosci zdefiniowanego w art. 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006. Powyzsza
watpliwos¢ stata si¢ przyczyna wystgpienia do Trybunatu z pytaniem prejudycjalnym.
Trybunal w wydanym wyroku okreslit przestanke, na podstawie ktérej nalezy odréznié
naruszenie powodujace ryzyko wystapienia szkody w budzecie UE od naruszenia for-
malnego, ktore nie posiada jakiegokolwiek negatywnego wptywu na budzet UE. Dodat-
kowo Trybunal odnidst si¢ do kwestii ustalenia wartosci korekty finansowej, mimo iz
sad zadajacy pytanie prejudycjalne nie posiadal watpliwosci w tym zakresie. Trybunat
podkreslit, iz korekta finansowa w kazdym przypadku powinna by¢ proporcjonalna.
W sytuacjach, gdy warto$¢ korekty finansowej ustalana jest na podstawie ryczattowego
taryfikatora, nalezy zweryfikowad, czy taka korekta bedzie proporcjonalna oraz, czy
wystepuja w sprawie okoliczno$ci pozwalajace na obnizenie lub podwyzszenie korekty
w stosunku do przyjetego ryczaltowego wskaznika.

Stowa kluczowe: fundusze UE, nieprawidlowo$ci w projektach UE, zwrot
dofinansowania UE, korekty finansowe, orzeczenie prejudycjalne
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Interpretation of the Definition of Legal Irregularity in the Judgment of the Court
in Case (-406/14 - a Preliminary Question from the WSA in Warsaw

Abstract

The domestic court (WSA in Warsaw) had doubts as to the interpretation of the notion
of irregularities defined in Art. 2 point 7 of Regulation 1083/2006. The above doubt
became the reason for referring a question to the Court for a preliminary ruling. In its
judgment, the Court defined the condition on the basis of which it is necessary to dis-
tinguish a breach causing a risk of harm to the EU budget from a formal breach which
does not have any negative impact on the EU budget. In addition, the Tribunal referred
to the issue of determining the value of the financial correction - even though the court
making the request for a preliminary ruling had no doubts in this respect. The Court
underlined that the financial correction in each case should be proportionate. In situ-
ations where the value of a financial correction is determined on the basis of a flat-rate
tariff, it should be verified whether such a correction will be proportional and whether
there are circumstances allowing for a reduction or increase of the correction in rela-
tion to the adopted flat-rate ratio.

Keywords: EU funds, irregularities in EU projects, reimbursement of the EU grant,
financial correction, preliminary ruling



