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Torun, 10.03.2021 r.

Uwagi do projektu komunikatu Komisji Europejskiej -

Zawiadomienie Komisji w sprawie egzekwowania zasad pomocy panstwa przez sady krajowe

W odpowiedzi na zaproszenie do sktadania uwag do projektu Zawiadomienia Komisji w sprawie egzekwowania

zasad pomocy paristwa przez sqdy krajowe (dalej: Zawiadomienie) ponizej przedstawiamy nasze spostrzezenia.

Na wstepie chcielibysmy podkresli¢, ze podjecie przez Komisje inicjatywy opracowania nowego komunikatu
objasniajagcego zasady stosowania prawa pomocy publicznej w kontekscie dziatalnosci orzeczniczej sgdow
krajowych jest niezwykle pozgdane. Rozwdj prawa pomocy publicznej jaki nastgpit od momentu wydania
ostatniego zawiadomienia spowodowat bowiem, ze szereg zatozen na ktdrych oparty byt poprzedni komunikat
zostato doprecyzowanych, uzupetnionych badZ? tez odrzuconych. Stad zaktualizowanie tresci komunikatu

wydaje sie niezwykle potrzebne dla zapewnienie poszanowania prawa pomocy publicznej przez sady krajowe.

Odnoszac sie juz do tresci samego Zawiadomienia pozwalamy sobie ponizej poczyni¢ nastepujace

spostrzezenia®.
Wprowadzenie
1. W motywie 5 projektu Zawiadomienia wskazano ze:
Niniejsze zawiadomienie ma by¢ zrodet wskazowek dla sqddw krajowych paristw cztonkowskich zgodnie
z art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Nie wigze ono sqddw krajowych ani nie
wptywa na ich niezaleznosc.
W naszej ocenie powyzszy motyw wymaga uzupetnienia. Po pierwsze, jakkolwiek samo Zawiadomienie

skierowane jest do sgdow krajowych to jednak jego tres¢ moze stanowic uzyteczny punkt odniesienia

takze dla innych organdéw panstwa cztonkowskiego. Jakkolwiek owe organy nie spetniajg przestanek

1 Pogrubione $rédtytuty pochodzg z projektu Zawiadomienia i majg za zadanie utatwi¢ odnalezienie tych fragmentéw co
do ktérych poczynilismy uwagi.
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pozwalajgcych na uznanie danego podmiotu za sad krajowy w rozumieniu art. 267 TFUE? to jednak
zgodnie z orzeczeniem w sprawie Eesti Pagar® sg zobowigzane, nawet z urzedu, wyciagna¢ odpowiednie
konsekwencje z naruszenia art. 108 ust. 3 TFUE®. Stad zasadnym wydaje sie wskazanie, chociazby w
przypisie, ze tre$¢ Zawiadomienia zawiera takze wzgledem tych podmiotéw wskazéwki co do

prawidtowego stosowania art. 108 ust. 3 TFUE®.

Po drugie, stwierdzenie, ze Zawiadomienie nie wigze sqddw krajowych, ani nie wptywa na ich
niezaleznos¢ wydaje sie zbyt lakoniczne. Trybunat uznat bowiem, ze sady krajowe, jakkolwiek nie sg
zwigzane trescig takich dokumentow jak Zawiadomienie to jednak sg obowigzane wzigc ich tre$¢ pod
uwage przy rozstrzyganiu zawistych przed nimi spraw®. Wydaje sie zasadnym zwrdcenie uwagi sadow
krajowych na ten obowigzek, gdyz w praktyce powinno to utatwi¢ naktonienie sgdéw krajowych do

zapoznania sie z trescig Zawiadomienia.
Zasady ogdlne egzekwowania zasad pomocy panstwa
2. W motywie 25 wskazano, ze:

Podczas oceny legitymacji procesowej i interesu prawnego osob trzecich w sprawach dotyczgcych
pomocy panstwa przyznanej w ramach srodkow fiskalnych sqdy krajowe muszq uwzglednic¢ rowniez inne
elementy. Podatnicy bedgcy osobami trzecimi mogq byc¢ uznani za majgcych interes we wniesieniu
sprawy o zwrot podatku pobranego z naruszeniem obowiqzku stosowania okresu zawieszenia tylko
wtedy, gdy podatek, ktoremu podlegajq, stanowi czes¢ finansowania niezgodnej z prawem pomocy
panstwa. Legitymacja procesowa tych podatnikdw nie opiera sie na istnieniu stosunku konkurencji

miedzy nimi a beneficientem pomocy.

W naszej ocenie zasadnym jest wprowadzenie drobnej korekty do tresci powyzszego motywu.
Niepotrzebnie bowiem od zdania drugiego Komisja postuguje sie takimi sformutowaniami jak

,podatnik” czy tez ,podatek”. Wywody zawarte w tym motywie znajdujg zastosowanie do kazdego

2 W przypadku Polski przyktadem takiego organu moze by¢ samorzadowe kolegium odwotawcze, ktére jakkolwiek nie
spetnia definicji sgdu krajowego w rozumieniu art. 267 TFUE to jednak petni istotng role w procesie kontroli prawidtowosci
stosowania prawa krajowego i unijnego w kontekscie dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 5 marca 2019 r. w sprawie C-349/17 Eesti Pagar, ECLI:EU:C:2019:172.

4 Zob. pkt 90-91 oraz 95 wyroku w sprawie Eesti Pagar.

5 Zwtaszcza, ze sama Komisja w motywie 64 projektu Zawiadomienia wyraznie zaznacza, ze obowigzek zawieszenia dotyczy
nie tylko sgdéw krajowych lecz takze wszystkich organow Panstwa Cztonkowskiego.

6 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 3 wrzesnia 2014 r. w sprawie C-410/13 Baltlanta UAB, ECLI:EU:C:2014:2134,
pkt 64.
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obcigzenia finansowego natozonego na osoby trzecie, bez wzgledu na to czy bedzie on nazwany

podatkiem, optatg czy tez ukryty pod jeszcze innym terminem’.
Wytaczna kompetencja Komisji

3. W motywie 37 zostaty zawarte wyjasnienia zgodnie z ktérymi sgd krajowy jest zwigzany wczesniejszg
decyzjg Komisji i musi on kierowac sie oceng Komisji dotyczgcg istnienia pomocy. W naszej ocenie
motyw ten powinien zosta¢ uzupetniony o wskazanie, ze wydawana przez Komisje Europejskg decyzja
wigze sad krajowy nie tylko gdy chodzi o kwestie istnienia pomocy, lecz takze gdy chodzi o warunki
zgodnosci owej pomocy z rynkiem wewnetrznym. W tym wzgledzie istotne bytoby takze zwrdcenie
uwagi na fakt, Ze przy ocenie prawidtowosci postepowania organu udzielajgcego pomocy sady krajowe

powinny kierowad sie wytgcznie trescig decyzji, a nie bazowac na dokumentach o charakterze soft law?®.
Uprawnienia Komisji do egzekwowania zasad pomocy panstwa

4. W motywie 39 zdanie pierwsze projektu zawiadomienia postuzono sie sformutowaniem regulamin w
dziedzinie pomocy panstwa. Takie sformutowanie jest niejasne i powoduje watpliwosci interpretacyjne.
Nie wiadomo do czego wtasciwie ten termin sie odnosi. Bardziej zatem zasadne wydaje sie postuzeniem

terminem rozporzgdzenie proceduralne.
Kompetencje sadéw krajowych

5. W sekcji 4.2.2.1. postulujemy wprowadzenie motywu, zawierajgcego objasnienie co do zasad wyktadni
rozporzadzenia w sprawie wytgczen blokowych. Jak stusznie zwrdcono uwage w motywie pierwszym
projektu Zawiadomienia rola sgddw krajowych wzrosta wtasnie w zwigzku z szerokim stosowaniem
przez Komisje Europejskg m. in. rozporzadzenia w sprawie wytgczen blokowych. W tym kontekscie

istotne wydaje sie przedstawienie sgdom krajowym wskazowek co do sposobu wyktadni tego typu

7 Przyktadowo w Polsce, w ostatnim czasie, ustawodawca skrupulatnie unika sformutowania podatek — zamiast tego
wyrazenia woli postugiwac sie innymi sformutowaniami np. terminem ,optata” (zob. w tym wzgledzie przyktad obcigzen
publicznoprawnych wprowadzonych na mocy Ustawy z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
promocjg prozdrowotnych wyboréow konsumentéw (Dz. U. 2020 poz. 1492).

8 Zwrdcit na to uwage Trybunat Sprawiedliwoéci w wyroku z dnia 15 wrze$nia 2016 r. w sprawie C-574/14 PGE,
ECLI:EU:C:2016:686. Koniecznos¢ zaznaczenia tego aspektu wynika chociazby z faktu, ze w kontekscie pandemii COVID-19
polski ustawodawca, okreslajgc warunki stosowania instrumentow stanowigcych pomoc publiczna, odestat witasciwe
organy do tresci komunikatu Komisji — Tymczasowe ramy srodkéw pomocy paristwa w celu wsparcia gospodarki w
kontekscie trwajqcej epidemii COVID-19, zamiast do tresci stosownych decyzji Komisji Europejskiej (zob. w tym wzgledzie
art. 15zzzh Ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. 2020 poz. 1842).
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aktéw prawnych. W tym wzgledzie szczegdlnie istotne wydaje sie zwrdcenie uwagi na wytyczne

wynikajace z wyroku w sprawie Eesti Pagar, w ktérym Trybunat podkreslit wpierw, ze:

przepisy rozporzqdzenia (...) oraz warunki w nim przewidziane — jako ztagodzenie ogdlnej zasady, jakg
stanowi obowiqzek zgfoszenia — nalezy rozumiec scisle. O ile bowiem Komisja jest uprawniona do
przyjmowania rozporzqdzen w sprawie wytqgczen blokowych w celu zagwarantowania skutecznej
kontroli nad regutami konkurencji w dziedzinie pomocy panstwa i utatwienia zarzqdzania
administracyjnego bez ostabienia swych uprawnieri kontrolnych wtej dziedzinie, o tyle takie
rozporzqdzenia majq rowniez na celu zwiekszenie przejrzystosci i pewnosci prawa. Przestrzeganie
warunkoéw przewidzianych w tych rozporzqdzeniach, wtym zatem w rozporzqdzeniu nr 800/2008,

pozwala zapewnic, by cele te zostaty w petni osiggniete®.
Nastepnie Trybunat stwierdzit, za namowg zresztg samej Komisji, ze:

Jak podnoszq rzqd estoriski oraz Komisja, cele polegajgce na zagwarantowaniu skutecznej kontroli nad
requfami konkurencji w dziedzinie pomocy paristwa, na utatwieniu zarzgdzania administracyjnego oraz
na zwiekszeniu przejrzystosci i pewnosci prawa, podobnie jak wymdg zapewnienia spojnego stosowania
w catej Unii przewidzianych warunkdéw zwolnienia, wymagajg, by kryteria dotyczgce stosowania

zwolnienia byty jasne i tatwe do zastosowania przez wtadze krajowe*°.

Z tego tez witasnie wzgledu Trybunat wykluczyt mozliwos¢ dokonywania w ramach rozporzadzenia w
sprawie wytgczen blokowych ztozonych ocen ekonomicznych. Tego typu kryterium nie bytoby anijasne,

ani fatwe do zastosowania przez wtadze krajowe .

Wydaje sie, ze w Zawiadomieniu powinny znalez¢é sie wnioski wynikajgce z powyzszego wyroku dla
metodologii wyktadni przepisdw rozporzadzenia w sprawie wytgczen blokowych. Jest tak tym bardziej,
gdy uwzgledni sie fakt, ze sama Komisja nie zawsze jest konsekwentna i spdjna w podejsciu do wyktadni

przepiséw rozporzadzenia®?. Wydanie Zawiadomienia stanowi zatem dobrg okazje dla Komisji do

9 Wyrok w sprawie Eesti Pagar, pkt 60.

10 Wyrok w sprawie Eesti Pagar, pkt 61.

1 Wyrok w sprawie Eesti Pagar, pkt 68. Na ten aspekt tego wyroku zwraca uwage takze A. Bouchagiar w publikacji State
aid in the context of the COVID-19 outbreak, including the Temporary Framework 2020, EUI Working Papier RSC 2021/3,
str. 67.

12 7ob. w tym wzgledzie pkt 75 opinii rzecznika generalnego Melchiora Watheleta, przedstawiong w dniu 25 wrzeénia 2018
r. w sprawie C-349/17 Eesti Pagar, ECLI:EU:C:2018:768 oraz decyzje o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajgcego
w sprawie SA.50707 (2018/FC) — Spain — Air Nostrum fleet renewal, w ktdrej to Komisja zaproponowata wyktadnie
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zrewidowania wifasnego podejscia do wyktadni przepiséw rozporzadzenia w sprawie potgczen

blokowych.

6. W powyzszym kontekscie niezrozumiate jest zawarte motywie 66 Zawiadomienia nawigzanie do pkt 68

wyroku w sprawie Eesti Pagar i na tej podstawie wyrazenie przez Komisje stanowiska, ze:

Ocena zgodnosci konkretnego srodka pomocy z kryteriami innymi niz kryteria okreslone w odpowiednim
rozporzqdzeniu w sprawie wytqgczen grupowych wymagataby kompleksowej oceny, co nalezy do

wyfgcznych kompetencji Komisji

Punkt 68 wyroku w sprawie Eesti Pagar w ogodle nie porusza kwestii mozliwosci dokonywania oceny
zgodnosci danego $rodka pomocy z kryteriami innymi niz kryteria okreslone w odpowiednim
rozporzadzeniu w sprawie wytgczen blokowych. W punkcie tym Trybunat wskazat jedynie, ze préba
interpretacji warunku dotyczgcego efektu zachety w sposdb zaktadajacy dokonywanie ztozonej oceny
ekonomicznej nie moze znalez¢ aprobaty na gruncie rozporzadzenia w sprawie wytgczen blokowych,
gdyz wyktadnia kryteriéw stosowanych na gruncie tego rozporzgdzenia musi by¢ jasna i tatwa do
zastosowania przez organy krajowe. Ztozona ocena ekonomiczna z samej swojej istoty takich cech nie

posiada.

8. Poza tym, wydaje sie, ze wbrew stanowisku Komisji przeciwko mozliwosci dokonywania oceny
zgodnosci srodkow pomocowych na innych kryteriach niz te zawarte w rozporzadzeniu w sprawie
wytgczen blokowych nie przemawia wecale okoliczno$é, iz taka ocena miataby mie¢ charakter
kompleksowy 2. Sprzeciwia sie takiej mozliwo$¢ juz sam charakter prawny rozporzadzenia w sprawie

wyfgczen blokowych. Jak stwierdzit stusznie w tym wzgledzie Sad

(...) przepisy takiego rozporzqdzenia stanowiq, z punktu widzenia zainteresowanego paristwa
cztonkowskiego i podmiotow prawa, wyczerpujgce uregulowanie ustanowionych w nim warunkdow
wyfgczenia, ktére majqg bezposrednie zastosowanie. Jakakolwiek inna interpretacja oznaczataby, ze
pomimo spetnienia tych warunkow wytqczenia organy krajowe nie bytyby automatycznie upowaznione
do odstgpienia od zgfoszenia przedmiotowego srodka i do jego wdroZenia oraz ze nadal ryzykowatyby

naruszeniem art. 108 ust. 3 TFUE

przepisdéw rozporzadzenia 651/2014 daleko odbiegajgca od postawionego przez Trybunat warunku by kryteria zwolnienia
byty jasne i tatwe do zastosowania.
13 Cokolwiek wyrazenie ,kompleksowy” miatoby w tym kontekscie oznaczaé, gdyz nie jest to w naszej ocenie jasne.
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Otoz taka wyktadnia grozitaby naruszeniem nie tylko bezposredniego stosowania, w rozumieniu art. 288
akapit drugi TFUE, przepisow rozporzqdzenia w sprawie wyfgczeri blokowych, ale rdwniez ich
skutecznosci (effet utile), ktora wynika wtasnie z celu, o ktdrym mowa w art. 109 TFUE, polegajgcego na
okresleniu kategorii pomocy, ktére ipso facto sq wytqczone z postepowania przewidzianego w art. 108
ust. 3 TFUE, a w konsekwencji — zasady pewnosci prawa. | tak z motywu 7 rozporzgdzenia nr 651/2014
wynika, Ze jedynie pomoc paristwa, ktdra nie jest objeta zakresem tego rozporzqdzenia, nadal podlega

obowigzkowi zgtfoszenia, o ktorym mowa w art. 108 ust. 3 TFUE.

Zasady te stosuje sie mutatis mutandis, gdy Komisja ma za zadanie sprawdzic, czy organy krajowe
prawidtowo zastosowaty przepisy rozporzqdzenia w sprawie wytgczent blokowych. Gdyby byfo inaczej,
skutki prawne takiego rozporzgdzenia, a mianowicie natychmiastowy skutek w postaci odstepstwa od
obowigzku zgfoszenia pomocy oraz bezposrednie stosowanie iprawnie wyczerpujgcy charakter
warunkow wytgczenia wtym celu, zostatyby podwazone jedynie na tej podstawie, ze do Komisji
wptynetfa skarga prowadzgca do sprawdzenia ex post facto, czy organy krajowe nie popetnity w tym
zakresie bteddw i tym samym nie naruszyty cigzqcego na nich obowigzku zgtoszenia. O ile zas do Komisji
nalezy, pod kontrolg sqdu Unii, zbadanie istnienia takich btedow, o tyle cigzgcy na niej obowiqgzek
nadzoru nie moze naruszac tego charakteru prawnego przepisow rozporzqgdzenia w sprawie wytgczen

blokowych®*.

Wiasnie z tego wzgledu, a nie rzekomej trudnosci w dokonywaniu kompleksowej oceny, nie jest
mozliwe dokonywanie oceny zgodnosci srodka pomocowego opartego na rozporzadzeniu w sprawie

wytgczen blokowych na innych kryteriach niz te wyrazone w samym rozporzadzeniu.
Z tego tez wzgledu zdanie drugie motywu 66 Zawiadomienia wymagatoby modyfikaciji.

9. Jakkolwiek w sekcji 4.2.2.2. Zawiadomienia (motywy 68-71) Komisja poczynita kilka uzytecznych uwag
na temat pomocy istniejgcej to jednak brakuje w tym miejscu Zawiadomienia wskazowek na temat
wptywu zmian zasad stosowania takiej pomocy na jej klasyfikacje bgdz jako pomocy istniejgcej, badz
jako pomocy nowej. Tymczasem kwestia ta nie raz juz powracata na wokande Trybunatu

Sprawiedliwo$ci za posrednictwem pytari prejudycjalnych®, co pokazuje ze kwestia oceny wptywu

1 Wyrok Sadu z dnia 9 wrzeénia 2020 r. w sprawie T-745/17 Kerkosand, ECLI:EU:T:2020:400, pkt 63-65.

15 Zob. w tym wzgledzie wyroki Trybunatu z dnia 20 wrzesnia 2018 r. w sprawie C-510/16 Carrefour Hypermarchés iin.,
ECLI:EU:C:2018:751; z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie C-492/17 Rittinger i in, ECLI:EU:C:2018:1019, z dnia 14 listopada
2019 r. w sprawie C-585/17 Dilly’s Wellnesshotel II, ECLI:EU:C:2019:969, takze zawistg aktualnie przed Trybunatem sprawe
C-128/19 Azienda Sanitaria Provinciale di Catania, ECLI:EU:2020:1062.
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zmian dokonywanych w programach pomocowych na klasyfikacje pomocy jako istniejgcej bgdz nowej

nastrecza sagdom krajowym licznych problemow.

Z tego tez wzgledu wydaje sie zasadne uzupetnienie tej sekcji Zawiadomienia o rozwazania poswiecone
wtasnie kwestii zakresu zmian, jakich wprowadzenie przez Panstwa Cztonkowskie, powoduje

przeksztatcenie pomocy istniejgcej w nowg pomoc, podlegajgcg obowigzkowy notyfikacji.
Postepowania prowadzone przez Komisje dotyczgce pomocy niezgoadnej z prawem

10. W motywach 138-140 Komisja przedstawita kilka uwag na temat obowigzku stosowania okresu
zawieszenia przez sgdy krajowe w przypadku, gdy w ramach swojej dziatalnosci orzeczniczej majg one

przyzna¢ nowa pomoc.

W naszej ocenie poczynione w tym wzgledzie przez Komisje rozwazania sg daleko niewystarczajace.
O ile bowiem, jak rozumiemy Komisja nie podziela watpliwosci co do zasadnosci stosowania nakazu
zawieszenia do dziatalnosci orzeczniczej saddw?®, to jednak objecie sadéw krajowych obowigzkiem

zgtoszenia nowej pomocy powoduje szereg problemdw.

Powstaje bowiem pytanie w jaki sposéb sady krajowe miatyby wypetni¢ obowigzek zgtoszenia nowe;j
pomocy w taki sposdb, by nie naruszajgc art. 108 ust. 3 TFUE jednocze$nie nie naruszy¢ art. 47 KPP.
Z punktu widzenia art. 108 ust. 3 zgtoszenie projektu nowej pomocy powinno bowiem nastgpi¢ na takim
etapie, by istniata jeszcze mozliwosé wprowadzenia do niego zmian w toku ewentualnej dyskusji z
Komisjg Europejska?’. Abstrahujac juz od kwestii dyskusji z Komisjg Europejska, mato wyobrazalna jest
sytuacja w ktérej sady krajowe kierujg do Komisji Europejskiej projekty swoich rozstrzygniec¢®®. Takie
dziatanie w sposéb oczywisty prowadzitoby réowniez do naruszenia przez ten sad art. 47 KPP. Przepis
ten wymaga bowiem by sad krajowy cechowat sie niezawistoscig, ktéra zaktada m. in. ze sad wypetnia
swoje zadania w petni autonomicznie, w sposéb wolny od nakazéw czy wytycznych z jakiegokolwiek
Zrodta, pozostajgc w ten sposéb pod ochrong przed ingerencjg i naciskami z zewnatrz, ktére moga

zagrozi¢ niezaleznosci osadu jego cztonkdw i wptywaé na ich rozstrzygniecia®®. Trudno sobie z kolei

16 Zob. w tym wzgledzie opinie rzecznika generalnego Henrika Saugmandsgaarda @e przedstawiong w dniu 19 grudnia 2018
r. w sprawie C-598/17 A-Fonds, ECLI:EU:C:2018:1037, pkt 96-107.

17 Wyrok Sadu z dnia 1 lipca 2010 r. w sprawie T-62/08 ThyssenKrupp Acciai Speciali Terni SpA, ECLI:EU:T:2010:268, pkt
235.

18 Jest tak tym bardziej gdy uwzgledni sie ze w proces notyfikacji sitg rzeczy musiataby zostaé zaangazowana administracji
publiczna.

19 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 21 listopada 2019 r. w sprawie A.K. (Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Sqdu
Najwyzszego), ECLI:EU:C:2019:982, pkt 121.
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wyobrazié¢ wiekszg ingerencje w niezawistos¢ sagdu w sytuacji, w ktérej oczekuje sie od niego przekazania
projektu rozstrzygniecia, ktore moze rzekomo stanowi¢ nowg pomoc w celu poddania go dyskus;ji i

ocenie Komisji.

Majgc na wzgledzie wskazang juz wyzej watpliwosé wydaje sie pozadane by Komisja przedstawita
w Zawiadomieniu w jaki sposdb sady krajowe w praktyce miatyby wywigzac sie ze swojego obowigzku,
bez ryzyka naruszenia innych norm prawa unijnego, w tym zwfaszcza art. 47 KPP. Zawarte w tym
wzgledzie w motywie 5 stwierdzenie, ze Zawiadomienie nie wptywa na niezaleznos¢ sgdow krajowych

wydaje sie w zwigzku z tym jedynie postulatem, a nie realnym zatozeniem.

Opracowat:

Dziat Prawa Pomocy Publicznej Kancelarii Ostrowski i Wspdlnicy Sp. k.
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