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Marek Rzotkiewicz, Wykonywanie przez Polske decyzji Komisji
Europejskiej nakazujqcych odzyskanie pomocy panstwa w swietle
prawa Unii Europejskiej (UOKiK, Warszawa 2016, ss. 291)

W krajowej doktrynie duzo jest pozycji poswieconych materialno-
prawnym aspektom pomocy publicznej, natomiast znacznie mniej jest tytutéw
dotyczacych proceduralnych aspektéow wcielania w zycie rozstrzygniec z zakresu
prawa subwencyjnego. Monografia Pana Doktora Rzotkiewicza pt. Wykonywanie
przez Polske decyzji Komisji Europejskiej nakazujgcych odzyskanie pomocy paristwa
w Swietle prawa Unii Europejskiej (UOKiK, Warszawa 2016) cze$ciowo wypelnia te
luke. Autor zmierzy! sie z zagadnieniem, ktére ma zaréwno doniosto$é naukowa
jak i duze znaczenie praktyczne. Jako osoba zajmujaca sie prawem subwencyjnym
moge zdecydowanie stwierdzi¢, ze na polskim rynku brakowato takiego opracowa-
nia. O ile bowiem jest bardzo duza liczba naprawde dobrych monografii, gtéwnie
anglojezycznych, dotyczacych stosowania unijnych regut prawa pomocy publicznej,
traktatowych i prawa wtérnego, o tyle brak jest ich powigzania z prawem i prak-
tyka krajowa. Dlatego z duzym zainteresowaniem siegnalem po ksigzke autorstwa
Pana Doktora Rzotkiewicza.

Monografia sklada sie z dwéch gléwnych czesci ,, Podstawowe zasady prawa
pomocy panstwa oraz charakter prawny decyzji komisji, w tym decyzji nakazu-
jacych odzyskanie pomocy” oraz ,Wykonywanie decyzji Komisji nakazujacych
odzyskanie pomocy”. Kazda z czesci dzieli sie dodatkowo na rozdzialy, a druga
jeszcze na tytuly. Struktura pracy jest wiec dosy¢ skomplikowana, ale logiczna.

W pierwszej czesci, w pierwszych dwéch rozdziat Autor pochyla sie nad ogdl-
nymi zasadami udzielania pomocy publicznej oraz charakterem prawnym decyzji
w prawie Unii Europejskiej. W trzecim i czwartym rozdziale Autor kontynuuje
analize decyzji skupiajac sie na odpowiednio jej tresci normatywnej i elementach
aktu. Nalezy odnotowaé, ze wlasnie w formie decyzji zapadaja rozstrzygniecia
dotyczace pomocy publicznej, dlatego analiza tego rodzaju aktu prawnego na
poczatku ksigzki jest zdecydowanie potrzebna.

Cho¢ osobiscie nie zgadzam sie z konkluzjami Autora dotyczacymi charak-
teru decyzji, ze nie s3 to akty prawne a uchwaty organizacji miedzynarodowych



KPP 2/2016

Recenzje

62

pozbawione charakteru normatywnego, to wywdd zostal przeprowadzony rzetelnie
a wnioski, by¢ moze dyskusyjne, zostaly dobrze umotywowane i poparte solidna
analiza materiatu zrédlowego. To, Ze nie podzielam niektérych pogladéw Autora
nie zmienia bowiem faktu, Ze od strony jakosci warsztatu naukowego analizie nie
mozna niczego zarzuci¢. Warte uwagi w tej czesci s rozwazania dotyczace moz-
liwosci uznania za beneficjentéw wsparcia podmioty inne niz adresaci badanego
$rodka. Ich lektura potwierdza duzg sprawno$é warsztatowa Autora. Patrzgc zatem
na pierwsze cztery rozdzialy z perspektywy doktryny prawa europejskiego, mozna
powiedzied, ze nie zawsze mieszcza sie one w mainstreamie pogladéw, natomiast
z pewnoscia stanowia ciekawy glos, sktaniajacy do dyskusji i polemiki.

Pierwsza cze$¢ opracowania zamyka rozdzial stanowigcy analize sytuacji,
kiedy negatywna decyzja Komisji Europejskiej (KE) nakazujaca odzyskanie pomocy
bedzie sprzeczna z zasadami ogélnymi prawa Unii Europejskiej (UE). Ogélne rozwa-
zania na temat zasad naczelnych i ich genezy mozna bylo spokojnie poming¢ (cho¢
praca nie traci przez ich umieszczenie), ale w dalszej czeéci tej jednostki redakcyjne;j
Autor przechodzi o opisania zagadnien majacych blizszy zwigzek z zasadniczym
tematem monografii. Analizie poddano wplyw zasady ochrony uzasadnionych
oczekiwan, proporcjonalnoséci, pomocniczosci a takze kwestie znaczenia uptywu
okresu przedawnienia i res iudicata dla wykonywania rozporzadzenia 1589/2015
ustanawiajgcego szczegdtowe zasady proceduralne dla systemu kontroli pomocy
publicznej (ktére zastapito rozporzadzenie proceduralne 659/1999)". Autor stusz-
nie zauwazyl, ze cho¢ instytucje unijne deklarujg pelne poszanowanie dla zasad
naczelnych, to analiza zwlaszcza decyzji KE pokazuje pewna niekonsekwencje
w ich stosowaniu. Nie jestem natomiast do korica pewien czy mozna juz formutowa¢
ogdlniejsze wnioski odnosnie do praktyki stosowania rozporzadzenia 1589/2015
w tym aspekcie, gdyz akt obowiazuje dosy¢ krétko, ale rzeczywiscie problem braku
spojnosci w postugiwaniu sie zasadami ogélnymi zostat stusznie zauwazony przez
Autora i przekonujaco zilustrowany przytoczonymi rozstrzygnieciami.

W drugiej czesci monografii Autor przechodzi do zagadnien szczegétowych
zwigzanych z wykonywaniem decyzji nakazujgcych odzyskanie pomocy. Te czes¢
monografii rozpoczynaja ogélne, nieco podrecznikowe cho¢ prowadzone na dobrym
poziomie, rozwazania poswiecone autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich
(cze$¢ll, tytul I, rozdzial I). Dalej Autor skrétowo opisuje czynnosci poprzedzajace
wydanie decyzji o odzyskaniu pomocy oraz ogélne zasady wykonywania takich
decyzji (czes¢ I, tytul I, rozdziaty II i III).

Kolejne czesci monografii Autor poswieca na analize zagadnien odstepstwa
od obowiazku odzyskania wsparcia i podejscia do sytuacji, gdy zwrot pomocy jest

1

Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z 13.7.2015 r. ustanawiajace szczegélowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE 2015 Nr L 248/9
zastapito Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 659/1999 z 22.3.1999 r. ustanawiajace szczegdlowe zasady
stosowania art. 93 Traktatu WE, t.j. Dz.Urz.UE z 2006 L 363/1.
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faktycznie niemozliwy w sytuacji niewyptacalnosci beneficjenta (czes¢ II, tytut I,
rozdzialy IV i V). Z duzym zaciekawieniem przeczytalem te rozdzialy, gdyz jest
mi dobrze znane postepowanie w sprawie zwrotu pomocy udzielonej portowi
lotniczemu Gdynia-Kosakowo stanowigce szczegdlnie referencyjne studium przy-
padku praktycznych probleméw pojawiajacych sie w konsekwencji negatywnej
decyzji KE. Sprawa byta szeroko komentowana w mediach i niestety zastuguje na
miano groteskowej”. Pomoc byta na pierwszy rzut oka ewidentnie niedopuszczalna,
a przynajmniej udzielajgcy nie przedstawit zadnych informacji przemawiajacych
zajej zgodnoscig z Rynkiem Wewnetrznym. Zostala tez udzielona bez wymaganej
notyfikacjiiw efekcie, gdy zapadla decyzja negatywna srodki zostaly juz wydane.
Beneficjent wsparcia nie osiggat zadnych przychodoéw, a prawie wszystkie srodki
zostaly przeznaczone na terminal znajdujacy sie do tego na terenie wojskowym,
dlatego nie istniala realna mozliwo$é zwrotu wsparcia. Powyzsza sprawa jest tylko
jednym z przyktadéw praktycznych trudnosci ujawniajacych sie przy wydaniu
pozornie prostej (od strony prawnej) decyzji o odzyskaniu pomocy.

Autor w swoich rozwazaniach przedstawia szereg scenariuszy, gdzie specy-
ficzne okolicznosci wylaczaja lub faktycznie uniemozliwiajg odzyskanie udzielonej
pomocy albo majg wplyw na ten proces (czes¢ II, tytul I, rozdzial IV). Przedsta-
wiono interpretacje i zastosowanie przestanek wystepowania trudnosci o cha-
rakterze ekonomicznym, spolecznym i politycznym, czyli mozna powiedzieé
czynnikéw “zewnetrznych” w stosunku do okolicznosci czysto prawnych. Mode-
lowy wrecz przyktad wspomnianych czynnikéw pozaprawnych stanowia sprawy
dotyczace polskich stoczni, gdzie konieczno$é zwrotu niedopuszczalnej pomocy
wiazala sie z upadloscig beneficjentéw, zwolnieniami pracownikéw skutkujgcymi
niepokojami spotecznymi. Pojawia sie tu zasadniczy dylemat, ktéry wymyka sie
ocenie we kategoriach prawnych a wymaga spojrzenia przez pryzmat polityki®.
Mozna go sprowadzi¢ do pytania, czy konieczno$¢ naprawienia naruszenia prawa
nie pociaggnie za sobga jeszcze gorszych skutkéow. Moim zdaniem jest to zasadniczo
falszywe spojrzenie (cho¢, jak wszedzie, moga by¢ wyjatki), bo oznaczaloby fak-
tycznie przyznanie carte blanche patistwom do stosowania $rodkéw z zupelnym
pogwalceniem regul prawa subwencyjnego. P6Zniej natomiast ich obowigzywanie
mogloby by¢ uzasadniane przez wskazanie na negatywne konsekwencje powstate
w wyniku odzyskania kwestionowanego $rodka. Szczegélnie, ze akurat w przy-
padku stoczni przedsiebiorstwa-beneficjenci wsparcia nie miaty ekonomicznej racji
bytu w 6wczesnym modelu biznesowym. Dlatego bardzo dobrze, ze w monografii
Pana Doktora Rzotkiewicza znalazlo sie omoéwienie zaréwno prawnych jak np.
niezgodno$¢ z zasadami ogélnymi prawa UE jak i tych pozaprawnych elemen-

?  Zob. decyzja Komisji (UE) 2015/1586 z 26 lutego 2015 r. w sprawie srodka SA.35388 (13/C)
(ex13/NNiex 12/N) - Polska — Utworzenie portu lotniczego Gdynia-Kosakowo, Dz.Urz.UE 2015
Nr L 250/165.

®  Zob. decyzja Komisji z 6.11.2008 r. w sprawie pomocy panstwa C 19/05 (ex N 203/05)
udzielonej przez Polske dla Stoczni Szczeciniskiej, Dz.Urz.UE 2010 Nr L 5/1.
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téw majacych duze znaczenie dla interpretacji i wykonywania przepiséw prawa
subwencyjnego.

Kolejny rozdzial w czesci poswieconej, ogélnie rzecz bioragc czynnikom deter-
minujacym odzyskanie pomocy, dotyczy zasadom wykonania decyzji negatywnej
w sytuacji niewyplacalnos$ci beneficjenta wsparcia (cze$é II, tytutl I, rozdziat V).
Jest to dosy¢ czesto pojawiajacy sie scenariusz zwlaszcza w sprawach z zakresu
pomocy inwestycyjnej oraz ratunkowej i restrukturyzacyjnej. Autor zmierzyt sie
z problemem podejscia do zwrotu pomocy w sytuacji, gdy ptynnosé¢ finansowa
beneficjenta i posiadany majatek nie wystarcza do wykonania decyzji o zwrocie
wsparcia. Rozwigzaniem jest wtedy upadtosé przedsiebiorstwa. W modelowym
i w znacznej mierze teoretycznym scenariuszu przeprowadzenie postepowania
upadlosciowego prowadzi¢ ma docelowo do takiego rozdysponowania majatkiem
przedsiebiorstwa, zeby zaspokoi¢ wszystkich wierzycieli podmiotu. W praktyce
istniejacy majatek bardzo czesto nie wystarcza do tego. Natomiast patrzac na pan-
stwo dgzace do odzyskania nienaleznie przyznanej pomocy, nie mozna traktowac
gojako ,zwyktego” wierzyciela, bo celem samoistnym nie jest odzyskanie srodkéw,
tylko zlikwidowanie naruszenia konkurencji jaka pomoc spowodowata. Autor
wszechstronnie zanalizowal naszkicowany powyzej dylemat w oparciu o orzecz-
nictwo TS, praktyke decyzyjng Komisji i stanowisko doktryny.

Kolejny rozdzial monografii Pana Doktora Rzotkiewicza poswiecony jest
dopuszczalnosci stosowania srodkéw tymczasowych w toku wykonywania decyzji
KE zawierajacych nakaz zwrotu pomocy (cze$¢ 11, tytut I, rozdzial VI). Autor przy-
woluyje spotykang interpretacje, ze mozliwos¢ czasowego odstepstwa od wykonania
decyzji w zwigzku z toczacym sie postepowaniem odwotawczym w Trybunale, czy
tymczasowego wykonania decyzji, powinno by¢ traktowane w kategorii wyjatku.
Natomiast Trybunal posiada dyskrecjonalne kompetencje w zakresie decydowania
o zastosowaniu $rodkéw tymczasowych. Zatem ocena czy wspomniane $rodki
faktycznie funkcjonuja jako wyjatek musi by¢ poprzedzona prébg zdekodowania,
z orzecznictwa i praktyki decyzyjnej, powtarzalnej i spdjnej linii argumentacji
i pewnych regularnie pojawiajacych sie elementéw jak np. interpretacja istnienia
,2powaznych watpliwosci” co do waznosci decyzji KE nakazujacej zwrot. Nalezy bo-
wiem zwrdci¢ uwage, ze ocena wystapienia przestanek niewaznosci decyzji KE jest
oczywiscie funkcjonalnie powigzana ze srodkami tymczasowymi, jest to jednak
odrebnie rozpatrywana kwestia, niemieszczaca sie w temacie monografii. Innymi
slowy, zastosowanie srodkéw tymczasowych w zadnym stopniu nie przesadza
o wadliwosci decyzji nakazujacej odzyskanie pomocy.

W ostatnim rozdziale tytulu poswieconego standardom wykonywania decy-
zji nakazujacej odzyskanie wsparcia Autor skupil sie na zagadnieniach stwierdzenia
i konsekwencji ich niewykonania (czes¢ II, tytul I, rozdziat VIII). W tej jednostce
redakcyjnej opisano procedure powyzszego stwierdzenia, algorytmie obliczania
kar ryczaltowych i konsekwencje dla beneficjentéw oraz oséb trzecich.



Recenzje

KPP 2/2016

Monografie zamyka tytul stanowiacy w znacznej mierze odbicie wczesniej-
szego tytulu, gdzie opisano standardy wykonywania decyzji zawierajacych nakaz
odzyskania wsparcia. Tutaj jednak Autor skupit sie na standardach wynikajacych
z prawa polskiego oraz praktyce krajowej. Wspomniane powigzanie dwdch tytutéw
jest celnym zabiegiem redakcyjnym i zdecydowanie podnosi warto$é monografii,
zwlaszcza dla praktykow. Wiasciwie kazde z duzych postepowan, gdzie zapadla
decyzja negatywna, np. Gdynia-Kosakowo, stocznie czy Huta Buczek (chociaz
w tej ostatniej odwolanie okazalo sie skuteczne) zastuguje na osobng analize.
Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze w kazdej z nich mamy taricuch zaniedban
i blednych decyzji po stronie wladz publicznych prowadzacych ostatecznie do
fiaska instrumentu pomocowego. Z jednej strony nalezaloby zastanowi¢ sie nad
kwestig odpowiedzialnosci, i choéjest to dosy¢ ,,twarde” stanowisko, nad zastoso-
waniem art. 231 kodeksu karnego. Z drugiej strony kazda z tych spraw stanowi¢
powinna material poglagdowy dla organéw i instytucji stosujacych srodki pomocowe
w przyszlosci. Owo zestawienie standardéw i regul europejskich z analogicznymi
standardami i regulami krajowymi i rodzimg praktykg stanowi duzy atut mono-
grafii Pana Doktora Rzotkiewicza.

Podsumowujac, monografia pt. Wykonywanie przez Polske decyzji Komisji
Europejskiej nakazujgcych odzyskanie pomocy panstwa w swietle prawa Unii Euro-
pejskiej stanowi dzielo majace istotny walor naukowy wpisujace sie jednoczesnie
w potrzeby praktyki. Rozwazania prowadzone s3 na dobrym poziomie meryto-
rycznym, a niektére zawarte tezy prowokuja takze do dyskusji i polemiki. Jest
to twierdzenie, ktore kilkakrotnie pojawialo sie w toku recenzji, ale uwazam, ze
wymaga podkreslenia w konkluzji, ze duza wartoscia pracy jest wlasnie jej zwig-
zek z praktyka, przez co naukowy dyskurs nie jest oderwany od rzeczywistosci.
Z czystym sumieniem polecam monografie Pana Doktora Rzotkiewicza wszystkim
zajmujacym sie prawem subwencyjnym zaréwno naukowo jak i zawodowo.
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