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ABSTRACT

The commented judgment of the Court of Justice of the European Union concerns the clarifi-
cation of legal uncertainties as to the possibility for Member States to modify, in national law, the
beginning of the limitation period for irregularities specified in the first subparagraph of Article 3(1) of
Regulation No. 2988/95. In the justification of the commented judgment, the Court correctly assumed
that national law only allows for an extension of the limitation period in relation to that provided for in
the provisions of Regulation No. 2988/95, excluding any changes to the starting point of that period.
Therefore, by introducing — on the basis of Article 66a(1) of the Public Finance Act —a modification
to the beginning of the limitation period by linking it to the closing of the program balance or the
issuance of a final reimbursement decision, the Polish legislator violated the provisions of Article 3(3)
in conjunction with the first subparagraph of Article 3(1) of Regulation No. 2988/95. In order to bring
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Article 66a(1) of the Public Finance Act into compliance with the provisions of EU law, national
courts and administrative authorities should at least partially derogate from its application and apply
the directly effective Article 3(1) of Regulation No. 2988/95.

Keywords: EU projects; irregularity; limitation period; principle of priority of application of EU law

Teza wyroku: Panstwa cztonkowskie nie moga wprowadza¢ w prawie krajo-
wym odstepstwa od momentu rozpoczecia biegu terminu przedawnienia niepra-
widlowosci okreslonego w art. 3 ust. 1 akapity pierwszy i drugi rozporzadzenia
nr 2988/95.!

WPROWADZENIE

Sentencja glosowanego orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej (TSUE) oraz sposob argumentacji przyjety w jego uzasadnieniu za-
stuguja na peing aprobatg. W dotychczasowym dorobku orzeczniczym polskich
sadow administracyjnych ujawnity si¢ problemy interpretacyjne dotyczace zagad-
nien poruszonych w uzasadnieniu glosowanego wyroku.? Mimo ze wyrok TSUE
w sprawie C-42/24 dotyczy przepiséw greckich, z uwagi na jego wydanie w proce-
durze odestania prejudycjalnego na podstawie art. 267 TFUE? ma on zastosowanie
w podobnych sprawach* toczacych si¢ we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Ponadto glosowane orzeczenie ma skutek ex tunc, a wigc dokonuje wiazacej in-
terpretacji przepisow rozporzadzenia nr 2988/95° od momentu rozpoczecia jego
obowiazywania.® W rezultacie stanowi podstawe do wyeliminowania z porzadku
prawnego podjetych wczesdniej rozstrzygnie¢ niezgodnych z prawem unijnym.

' Wyrok TSUE z dnia 6 lutego 2025 r., C-42/24, Emporiki Serron AE v Ypourgos Anaptyxis
kai Ependyseon, ECLI:EU:C:2025:56. Por. pkt 37 tego wyroku.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2024 r., I GSK 1350/20; wyrok NSA z dnia 11 kwietnia
2024 r., I GSK 1604/23; wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2024 r., I GSK 1825/20; wyrok NSA z dnia
17 maja 2023 r., I GSK 884/19; wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2023 r., I GSK 408/19.

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. C 115/47, 9.05.2008).

4, Podobna sprawa” oznacza sytuacje, gdy poruszone zagadnienie prawne jest juz rozstrzy-
gniete, tj. istnieje orzecznictwo TSUE dotyczace danego problemu interpretacyjnego w zakresie
przepisu prawa UE. W takiej sytuacji sad panstwa cztonkowskiego nie tylko nie jest zobowigzany
zglosi¢ wniosku prejudycjalnego, ale wrecz nie powinien tego czynic, rozstrzygajac problem inter-
pretacyjny samodzielnie na podstawie odpowiedniego orzecznictwa TSUE. Nalezy pamigtac, ze jest
wystarczajace, aby TSUE wydat wyrok w bardzo podobnej kwestii prawnej, co oznacza, ze dany sad
krajowy moze samodzielnie rozstrzygnaé sprawe, opierajac si¢ na ustalonym orzecznictwie TSUE.

5 Rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony interesow finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz.Urz. L 312/1, 23.12.1995).

¢ Wyrok TSUE z dnia 4 czerwca 2009 r., C-8/08, T-Mobile Netherlands BV, KPN Mobile NV,
Orange Nederland NV i Vodafone Libertel NV v Raad van bestuur van de Nederlandse Mededin-
gingsautoriteit, ECLI:EU:C:2009:343, pkt 26 1 27.
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Jednoczesnie ma skutek ex nunc w sensie ksztattowania przysztego prawa i prak-
tyki krajowej, poniewaz tworzy nowa, wigzacg wyktadni¢ prawa Unii Europejskiej
(UE), ktorej muszg przestrzegac wszystkie organy krajowe. Wyrok interpretacyjny
TSUE ustala, jakie jest prawo UE, a takze wigze wszystkie krajowe organy wladzy
stanowigce 1 stosujgce prawo. Niezastosowanie si¢ do wyktadni TSUE przyjetej
w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia oraz nieuwzglednienie jej przy ocenie
zgodnosci z prawem unijnym krajowych przepiséw stosowanych przez organ lub
sad bedzie prowadzi¢ do naruszenia prawa unijnego 1 zobowigzan traktatowych
panstwa cztonkowskiego przez wydanie decyzji lub wyroku sprzecznego z prawem
unijnym.” W konsekwencji, niezaleznie od ewentualnej interwencji prawodawcy
polskiego czy greckiego, majacej na celu zapewnienie zgodnos$ci prawa krajowego
z prawem unijnym, to na organach i sadach administracyjnych cigzy obowigzek
wykonania wyrokow TSUE na ptaszczyznie stosowania prawa.®

Niezgodnos¢ regulacji krajowych z unijnymi przepisami, potwierdzona w ra-
mach glosowanego orzeczenia TSUE, aktywuje obowigzek wykorzystania przez
krajowe organy administracyjne oraz sady reguty Simmenthal.® Zgodnie z tg re-
gula z zasady pierwszenstwa prawa UE wynika obowigzek odmowy zastosowania
prawa krajowego sprzecznego z prawem unijnym, gdy norma prawa unijnego jest
normg bezposrednio skuteczng.'® Nie moze by¢ watpliwosci, ze art. 3 ust. 11 2
rozporzadzenia nr 2988/95 spetnia wszystkie przestanki niezbedne do jego bezpo-
sredniego zastosowania na poziomie krajowym,!' co potwierdzit TSUE w swoim
orzecznictwie. '

7 Zob. podobnie: R. Skubisz, Terytorialne ograniczenie przeniesienia podmiotowych praw
wlasnosci intelektualnej a ich wyczerpanie w prawie Unii Europejskiej (z perspektywy prawa pol-
skiego), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2025, vol. 87(4), s. 43.

8 Zob. D. Maczynski, Bezposredni wplyw orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej na stanowienie prawa podatkowego w Polsce (wstep do badan), ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2019, vol. 81(3), s. 26.

® Wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r., C-106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato
v Simmenthal, ECLI:EU:C:1978:49, pkt. 21.

10" Zob. wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poplawski II, ECLI:EU:C:2019:530,
pkt 51-63 oraz przytoczone tu orzecznictwo.

1" Ze wzgledu na ich charakter i funkcje w systemie zrodet prawa UE przepisy rozporzadzenia
wywotuja co do zasady bezposredni skutek w krajowych porzadkach prawnych, bez koniecznosci
przyjmowania przez organy krajowe srodkow wykonawczych. Zob. wyrok TSUE z dnia 24 czerwca
2004 r., Handlbauer, C-278/02, ECLI:EU:C:2004:388, pkt 25; wyrok TSUE z dnia 28 pazdziernika
2010 ., SGS Belgium i in., C-367/09, ECLI:EU:C:2010:648, pkt 32.

12° Zob. wyrok TSUE z dnia 7 kwietnia 2022 r., C-447/20 i C-448/20, Instituto de Financiamento
da Agricultura e Pescas IP (IFAP) v LM (C-447/20), BD, Autoridade Tributaria e Aduaneira,
ECLI:EU:C:2022:265, pkt 90 i 93.
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Z uwagi na fakt, ze zakres normatywny przepisu greckiego stanowigcego przed-
miot oceny TSUE jest zblizony do treéci art. 66a ust. 1 u.o.f.p.,'”> w ramach glosy
skupiono si¢ rowniez na analizie konsekwencji przyjetej przez TSUE wyktadni
dla liczenia biegu przedawnienia nieprawidtowos$ci w ramach polskiego systemu
wdrazania funduszy unijnych.

PRZEDMIOT SPRAWY

Glosowany wyrok TSUE zapadt na tle sporu pomigdzy spotka Emporiki Serron
AE a Ministrem Rozwoju i Inwestycji (Grecja) oraz Ministrem Rozwoju Obszarow
Wiejskich i Srodkéw Spozywezych (Grecja) w przedmiocie odzyskania pomocy
finansowej otrzymanej przez t¢ spotke na zakup i odziarnianie nieodziarnionej
bawelny. Art. 103 greckiej ustawy nr 2362/1995 w sprawie finansow panstwa,
kontroli wydatkow panstwa i innych przepisow, zatytutowany ,,Przedawnienie wie-
rzytelnosci publicznoprawnych”, przewiduje, ze ,,0odzyskanie kwot, o ktéorych mowa
w poprzednim artykule, przedawnia si¢ z uptywem pigciu lat od dnia, w ktorym
stwierdzono nienalezne lub niezgodne z prawem pobranie, chyba ze prawo [Unii]
stanowi inaczej. Odzyskiwane kwoty przedawniajg si¢ z uplywem dwudziestu lat,
chyba ze prawo [Unii] stanowi inaczej”.

W 2001 r. spotka Emporiki Serron AE skorzystata z pomocy finansowej
z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej za okres 2000-2001
na zakup i odziarnianie nasion bawelny. Zaprzestala ona dziatalnosci i zostata
postawiona w stan likwidacji w czerwcu 2001 r. W dniu 14 lipca 2009 r. Minister
Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Srodkow Spozywezych wydat decyzje o odzyska-
niu pomocy wyptaconej spotce Emporiki Serron AE w wysokosci 322 568,90 EUR
wraz z odsetkami.

Trimeles Dioikitiko Protodikeio Athinon (Sad Administracyjny w Atenach), do
ktorego spotka wniosta skarge na te decyzje, stwierdzit jej niewaznos$¢, gdyz uznat,
ze art. 103 ustawy nr 2362/1995 w zakresie, w jakim za poczatek biegu terminu
przedawnienia przyj¢to dzien, w ktérym nieprawidtowos¢ zostata stwierdzona,
nie za$ — jak przewiduje art. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 — dzien, w ktoérym si¢
jej dopuszczono, jest sprzeczny z tym ostatnim przepisem. Sad administracyjny
wykluczyt zatem zastosowanie art. 103 ustawy nr 2362/1995.

Trimeles Dioikitiko Efeteio Athinon (Apelacyjny Sad Administracyjny
w Atenach), do ktorego panstwo greckie wniosto apelacje, uchylit wyrok wydany
w pierwszej instancji. Sad ten uznal bowiem, ze art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr
2988/95 pozwala na przyjecie przepisu takiego jak art. 103 ustawy nr 2362/1995.

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240,
z poézn. zm.).
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Spotka Emporiki Serron AE wniosta do Symvoulio Tis Epikrateias (Rada Stanu,
Grecja), bedacej sagdem odsytajacym, skarge kasacyjng od wyroku wydanego przez
Apelacyjny Sad Administracyjny, podnoszac, ze Elegktiko Synedrio (Trybunat
Obrachunkowy, Grecja) przyjat w sprawie, w ktorej kwestionowana byta zgodnos¢
z prawem korekty finansowej, rozwigzanie sprzeczne z rozwigzaniem przyjetym
w zaskarzonym wyroku.

Sad odsytajacy wskazat, ze p6zniej Trybunat Obrachunkowy (Grecja) orzekt
w pelnym sktadzie, iz art. 103 ustawy nr 2362/1995 jest zgodny z art. 3 rozporza-
dzenia nr 2988/95, a takze z zasadami proporcjonalnosci i pewnos$ci prawa. W tych
okoliczno$ciach Symvoulio Tis Epikrateias (Rada Stanu) postanowita zawiesi¢
postepowanie i zwrécic sie do TSUE z trzema pytaniami prejudycjalnymi, z czego
na potrzeby niniejszej glosy istotne sa dwa pierwsze pytania: ,,1) Czy jest zgodny
z przepisami art. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 oraz z ogdlng zasadg pewnosci pra-
wa przepis prawa krajowego taki jak art. 103 ustawy nr 2362/95, ktory nie tylko
przewiduje pigcioletni termin przedawnienia na odzyskanie [pomocy] wyptaconej
nienaleznie podmiotom gospodarczym wskutek ich dziatania lub zaniechania, ktore
maja lub mogg mie¢ skutek w postaci wyrzadzenia szkody w budzecie ogdélnym
[Unii] lub w budzetach przez [nig] zarzadzanych, ale w ktorym przyjeto roéwniez,
ze poczatkowym dniem tego terminu jest moment stwierdzenia, iz pomoc zostata
wyplacona nienaleznie lub niezgodnie z prawem, a nie moment dopuszczenia si¢
nieprawidtowos$ci? 2) W sytuacji, gdy uregulowanie krajowe przewiduje, zgodnie
z art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, dtuzszy termin przedawnienia niz czte-
roletni termin przedawnienia przewidziany w art. 3 ust. 1 tego rozporzadzenia, czy
przepisy art. 3 ust. 1 akapit czwarty nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze usta-
nawiajg one maksymalny termin przedawnienia wynoszacy osiem lat na zadanie
zwrotu pomocy wyptaconej nienaleznie lub niezgodnie z prawem od momentu
dopuszczenia si¢ nieprawidtowosci, czy tez w ten sposob, ze ustanawiajg one
maksymalny termin przedawnienia dwukrotnie dtuzszy od najdtuzszego terminu
przewidzianego w uregulowaniu krajowym?”.

W odpowiedzi na pierwsze pytanie TSUE przyjat, Ze ,,art. 3 ust. 1 i 3 rozpo-
rzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich w zwigzku z zasadg pew-
no$ci prawa nalezy interpretowaé w ten sposob, ze nie stoi on na przeszkodzie
uregulowaniom krajowym ustalajacym termin przedawnienia dtuzszy niz termin
przewidziany w art. 3 ust. 1, z zastrzezeniem poszanowania zasady proporcjonal-
nosci. Przepisy te stoja natomiast na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktore
przewiduja, ze ten termin przedawnienia biegnie od dnia, w ktorym organy krajowe
stwierdzily nieprawidlowo$¢ w odniesieniu do przepiséOw tego rozporzadzenia”.
Natomiast w odpowiedzi na drugie pytanie TSUE przyjat, ze ,,w przypadku, gdy
panstwo cztonkowskie skorzystato z przewidzianej w art. 3 ust. 3 tego rozporza-
dzenia mozliwo$ci ustanowienia terminu przedawnienia dtuzszego niz czteroletni
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termin przedawnienia przewidziany w art. 3 ust. 1 akapit pierwszy wspomnianego
rozporzadzenia, to nieprzekraczalny termin przedawnienia ustalony w tym art. 3
ust. 1 akapit czwarty nalezy oblicza¢ poprzez odniesienie do tego dtuzszego ter-
minu przedawnienia”.

MINIMALNE LUB IMPERATYWNE WYMOGI UNIJNE
W ZAKRESIE PRZEDAWNIENIA NIEPRAWIDELOWSCI

W glosowanym orzeczeniu TSUE potwierdzil stanowisko ugruntowane w dok-
trynie'* i orzecznictwie krajowym,'® ze zardowno w zakresie poj¢cia nieprawidtowo-
$ci, jak i terminu przedawnienia pierwszenstwo zastosowania ma rozporzadzenie nr
2988/95. Jednoczesnie trafnie przyjal, ze przepisy tego rozporzadzenia ograniczaja
si¢ jedynie do ustanowienia ogdlnych regut w dziedzinie kontroli oraz kar w celu
ochrony interesow finansowych UE.'® Jezeli zatem rozporzadzenie nr 2988/95 lub
przepisy sektorowe ujete w rozporzgdzeniu ogdlnym!'” nie regulujg danej kwestii
materialnej lub reguty postgpowania w zakresie funduszy unijnych, wowczas or-
gany krajowe stosujg regulacje krajowe przy zachowaniu standardow prawnych
obowigzujacych w systemie panstwa cztonkowskiego.'® Ponadto, podzielajac spo-
sob interpretacji TSUE, nalezy podkres$li¢, ze ustanawiajac przepisy krajowe, pan-

4 R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w latach 2014-2020, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2014, nr 12, s. 5 i n.; K. Brysiewicz, Zwrot srodkow z funduszy unijnych, Warszawa 2024,
s. 74 i n.; P. Krzykowski, Nieprawidtowosci przy realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkow
unijnych w perspektywie finansowej 2014-2020, Olsztyn 2016, s. 57, 91, 132 i n.; G. Karwatowicz,
A. Zawislanska, Korekty finansowe za naruszenie zamowien publicznych w projektach unijnych,
Wroctaw 2013, s. 46 i n.; G. Karwatowicz, Sgdowoadministracyjna kontrola korekty finansowej za
nieprawidlowe wykorzystanie lub pobranie srodkow przez beneficjentow Funduszu Spojnosci oraz
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego Unii Europejskiej, Sosnowiec 2022, s. 33 in.

15 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25 marca 2019 r., I SA/Sz 536/18; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 19 grudnia 2018 r., III SA/Gd 772/18; wyrok WSA w Lodzi z dnia 23 kwietnia
2014 r., IIT SA/Ld 169/19; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 maja 2019 r., II SA/G1228/19; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 8§ lutego 2018 1., V SA/Wa 1166/17.

16 Wyrok TSUE z dnia 18 grudnia 2014 r., C-599/13, Somvao, ECLI:EU:C:2014:2462, pkt
37; wyrok TSUE z dnia 26 maja 2016 r., C-260/14 i C-261/14, Judetul Neamt i Judetul Bacau,
ECLIL:EU:C:2016:360, pkt 32.

17 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/1060 z dnia 24 czerwca
2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwe;j
Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy fi-
nansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu
Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami
i Polityki Wizowej (Dz.Urz. L 231/159, 30.06.2021).

18 Zob. art. 7 ust. 1 oraz art. 69 ust. 7 rozporzadzenia ogdlnego.
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stwa cztonkowskie sg zobowigzane do poszanowania zasad ogo6lnych tego prawa,
w szczegblnosci zasad pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan.!

Prawodawca unijny okre$lit zatem minimalne terminy przedawnienia nieprawi-
dlowosci majgce zastosowanie we wszystkich panstwach cztonkowskich. W konse-
kwencji na podstawie prawa unijnego zrezygnowano z mozliwosci odzyskania kwot
nienaleznie pobranych z budzetu UE po uptywie okresow przedawnienia przyjetych
w rozporzgdzeniu nr 2988/95.%° Przedawnienie nieprawidtowosci znajduje zastoso-
wanie bez wzgledu na to, czy w prawie krajowym Zgdanie zwrotu dofinasowania
dotknigtego nieprawidtowoscia nastepuje w trybie prywatnym (cywilnoprawnym)
lub administracyjnym.?!

Jak trafnie wynika z uzasadnienia glosowanego wyroku, jezeli przepisy unijne
reguluja dane pojecie, termin czy procedure w sposob wyczerpujacy lub nie po-
zostawiaja panstwom czlonkowskim zadnej autonomii w tym zakresie, przepisy
krajowe nie mogg wprowadzac regulacji sprzecznych z wyznaczonym standardem
unijnym.” Dotyczy to m.in. minimalnych okresow przedawnienia nieprawidto-
wosci® czy przedawnienia wykonania decyzji zwrotowej,” maksymalnego termi-
nu przedawnienia karalnosci nieprawidtowosci,” jak rowniez wydtuzenia okresu
przedawnienia nieprawidtowosci do dnia zamkniecia programu wieloletniego.?
Ponadto, jak prawidtowo przyjal TSUE, dotyczy to instytucji przedawnienia nie-
prawidlowosci oraz poczatku biegu przedawnienia.?’

Natomiast w zakresie dlugosci terminu przedawnienia panstwa cztonkowskie
zachowuja pewien zakres swobodnego uznania i mozliwos¢ stosowania dtuz-
szego okresu niz przewidziany w art. 3 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr
2988/95.% Unijne terminy maja zatem charakter minimalny, ktorych czas trwania
jest co do zasady wystarczajacy, aby umozliwi¢ organom krajowym prowadzenie

19" Zob. wyrok TSUE z dnia 3 wrze$nia 2015 r., C-89/14, A24, ECLI:EU:C:2015:537, pkt 35
i 36 oraz przytoczone tu orzecznictwo.

20 Wyrok TSUE z dnia 29 stycznia 2009 r., C-279/07, Josef Vosding Schlacht-, Kiihil- und
Zerlegebetrieb et al., ECLI:EU:C:2009:38, pkt 27.

2l Wyrok TSUE z dnia 8 maja 2024 r., C-734/22, Republik Osterreich v GM, ECLI:EU:C:2024:395,
pkt 26.

2 W zakresie kwalifikowalno$ci wydatkéw zob. art. 63 ust. 1 rozporzadzenia ogolnego;
R. Pozdzik, Wplyw przedawnienia nieprawidlowosci w projektach wspotfinansowanych z funduszy UE
na mozliwos¢ orzeczenia obowigzku naprawienia szkody na podstawie art. 46 § 1 k.k., ,,Prokuratura
i Prawo” 2025, nr 5, s. 82 i n.

2 Art. 3 ust. | akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95.

2 Art. 3 ust. 2 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95. Uptyw tego terminu skutkuje tym, ze
dana kwota nie moze juz zosta¢ odzyskana w drodze egzekucji. W odpowiednim przypadku adresat
tej decyzji moze zatem sprzeciwié si¢ postegpowaniom egzekucyjnym.

% Art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95.

Art. 3 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 2988/95.
27 Wyrok TSUE w sprawie C-42/24, Emporiki Serron AE, pkt 201 21.
2 [bidem, pkt 22 i n.

26
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postepowania w sprawie nieprawidtowos$ci naruszajacej interesy finansowe UE.?
Jednoczesnie TSUE wielokrotnie podkreslit, ze organy powinny niezwtocznie
podja¢ dziatania zaradcze w zakresie wykrytych nieprawidtowosci.*® Zbyt dtugie
terminy wplywaja negatywnie na zapewnienie obowiazku starannos$ci cigzace-
go na administracji krajowej przy wykrywaniu i zwalczaniu nieprawidtowosci.*!
W glosowanym orzeczeniu TSUE potwierdzit swoje dotychczasowe stanowisko?
co do warunkow stosowania dtuzszego terminu przedawnienia nieprawidtowosci
w prawie krajowym, zgodnie z ktorym prawodawca krajowy musi przestrzegac
w tym zakresie zasady proporcjonalnos$ci, tak aby stosowanie dluzszego terminu
nie wykraczato w sposob oczywisty poza to, co jest konieczne do osiagnigcia
celu, czyli ochrony intereséw finansowych UE.** Termin przedawnienia powinien
by¢ tak okreslony w prawie krajowym, aby staranny i dziatajacy w dobrej wierze
organ administracyjny mogt wszczac postepowanie dotyczace nieprawidtowosci
naruszajacej interesy finansowe UE.** W orzecznictwie unijnym podkreslono row-
niez, ze w celu zapewnienia pewnos$ci prawa termin przedawnienia powinien by¢
jednoznacznie ustalony przez prawodawce unijnego.’ Zasada pewnoS$ci prawa
wymaga w szczegolnosci, aby terminy te byly z gory ustalone, a stosowanie dtuz-
szych terminow ,,w drodze analogii”, np. z prawa cywilnego,* musi by¢ mozliwe

2 Zob. podobnie: wyrok TSUE z dnia 17 wrze$nia 2014 r., C-341/13, Cruz Companhia,
ECLI:EU:C:2014:2230, pkt 61.

30 Zob. wyrok TSUE z dnia 11 czerwca 2015 r., C-52/14, Pfeifer & Langen, ECLI:EU:C:2015:381,
pkt 67; wyrok w sprawie C-341/13, Cruz Companhia, pkt 61.

31 'Wyrok TSUE w potaczonych sprawach C-447/20 i C-448/20, Instituto de Financiamento da
Agricultura e Pescas IP (IFAP)..., pkt 81.

32 Wyrok TSUE w sprawie C-42/24, Emporiki Serron AE, pkt 25.

33 Wyrok TSUE w sprawie C-341/13, Cruz Companhia, pkt 59; wyrok TSUE z dnia 2 marca
2017 1., C-584/15, Glencore Céréales, ECLI:EU:C:2017:160, pkt 74 oraz przytoczone tu orzecznictwo.

3 Wyrok TSUE z dnia 5 maja 2011 r., C-201-202/10, Ze Fu Fleischhandel GmbH i Vion Trading
GmbH v Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECLI:EU:C:2011:282; J. Lacny, Przedawnienie nieprawi-
dlowosci naruszajgcych interesy finansowe Unii Europejskiej — wprowadzenie i wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci 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.

35 Zob. wyrok TSUE z dnia 15 lipca 1970 ., C-41/69, ACF Chemiefarma NV v Commission of
the European Communities, ECLI:EU:C:1970:71, s. 661, pkt 19 i 20; wyrok TSUE z dnia 14 lipca
1972 r., C-48/69, Imperial Chemical Industries Ltd v Commission of the European Communities,
ECLI:EU:C:1972:70, s. 619, pkt 47 1 48; wyrok TSUE z dnia 17 pazdziernika 1991 r., T-26/89, Henri
de Compte v European Parliament, ECLI:EU:T:1991:54, s. 1I-781, pkt 68; wyrok TSUE z dnia 15
wrzesnia 1998 r., T-126/96 1 T-127/96, BFM i EFIM v Commission of the European Communities,
ECLI:EU:T:1998:207, s. 11-3437, pkt 67.

36 Trybunat uznat za zgodne z zasadg proporcjonalnoéci zastosowanie w stosunku do przedaw-
nienia nieprawidtowosci 10-letniego oraz 20-letniego terminu przedawnienia z prawa cywilnego.
Zob. wyrok TSUE w sprawie C-201-202/10, Ze Fu Fleischhandel i Vion Trading, pkt 41; wyrok
TSUE z dnia 22 grudnia 2010 r., C-131/10, Corman SA v Bureau d’intervention et de restitution
belge (BIRB), ECLI:EU:C:2010:825, pkt 24, 31 i 49; wyrok TSUE z dnia 17 wrze$nia 2014 r.,
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do przewidzenia dla beneficjentow, wobec ktorych majg by¢ zastosowane takie
normy.”’ Przeciwna interpretacja prowadzitaby do naruszenia bezwzglednie obo-
wigzujacych przepisdw prawa unijnego, majacych pierwszenstwo stosowania przed
regulacjami krajowymi.*

Nalezy w pelni zaakceptowac stanowisko TSUE, ze interpretacja przepisow
unijnych nie moze sprowadzac si¢ tylko do zastosowania regut wyktadni logiczno-
-jezykowej, lecz takze musi uwzglednia¢ cele tych przepisow.* Dlatego oceniajac
zgodno$¢ regulacji krajowych z przepisami UE, dotyczacymi zaréwno okresu,
jak 1 biegu przedawnienia, nalezy uwzglednic¢ ich kontekst, a wigc koniecznos¢
zapewnienia pewnosci prawnej podmiotom gospodarczym.*

Wszystkie przytoczone wyzej argumenty przemawiaja za trafhoscia pogladu
TSUE, ze dopuszczenie mozliwosci, aby ograny krajowe mialy mozliwos$¢ pod-
jecia dziatan w okresie znacznie dluzszym niz przewidziany w art. 3 ust. 1 akapit
pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95, mogtoby w pewien sposob zachgcié te organy
do bezczynnosci w $ciganiu ,,nieprawidtowosci”, jednoczesnie narazajac podmioty
gospodarcze na dtugi okres niepewnos$ci prawnej oraz na niebezpieczenstwo, ze po
uptywie takiego dlugiego okresu nie bedg one juz w stanie przedstawi¢ dowodu na
zgodno$¢ wydatkow z prawem.!

Nalezy rowniez w petni zgodzi€ si¢ ze stanowiskiem TSUE w zakresie maksy-
malnego terminu przedawnienia karalnosci nieprawidlowosci. Zgodnie z art. 3 ust. 1
akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95 uptyw terminu przedawnienia nastgpuje
najpozniej w dniu, w ktorym mija okres odpowiadajacy podwdjnemu terminowi
okresu przedawnienia, jesli do tego czasu wlasciwy organ wladzy nie wymierzyt kary.
Przepis ten ustanawia zatem bezwzgledne ograniczenie czasowe na poziomie kra-
jowym, majgce zastosowanie do przedawnienia ,,karalno$ci” za nieprawidtowos¢.*
Zatem jezeli panstwo czlonkowskie, korzystajac z przyznanej autonomii na mocy
art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, przyjmuje dluzsze terminy przedawnienia,
np. 5 lat, wowczas automatycznie wydhuza si¢ do 10 lat okres przedawnienia karal-

C-728/21, Cruz & Companhia Lda v Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas IP (IFAP),
ECLI:EU:C:2022:519, pkt 60.

37 Zob. wyrok TSUE z dnia 5 marca 2019 1., C-349/17, Eesti Pagar, ECLI:EU:C:2019:172,
pkt 112.

38 R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidiowosci w projektach wspolfinasowanych z funduszy
unijnych. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 18 maja 2017 r. (Il GSK
4503/16), ,,Studia luridica Lublinensia” 2020, vol. 29(3), s. 309.

39 Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., C-59/14, Ernst Kollmer Fleischimport und -export,
ECLI:EU:C:2015:660, pkt 22 oraz przytoczone tu orzecznictwo.

4 Wyrok TSUE w sprawie C-52/14, Pfeifer & Langen, pkt 24.

4 Por. wyrok TSUE w sprawie C-201/10, Ze Fu Fleischhandel i Vion Trading, pkt 44 i 45.

42 Zob. podobnie: wyrok TSUE w sprawie C-52/14, Pfeifer & Langen, pkt 63; wyrok TSUE
TSUE w potaczonych sprawach C-447/20 i C-448/20, Instituto de Financiamento da Agricultura
e Pescas IP (IFAP)..., pkt 113.
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nosci. Jak trafnie podkreslit TSUE w glosowanym wyroku, ustanowienie dtuzszego
terminu przedawnienia niz czteroletni termin przedawnienia przewidziany w art. 3
ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95 to nieprzekraczalny termin prze-
dawnienia ustalony na mocy art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95
inalezy go oblicza¢ poprzez odniesienie do tego dtuzszego terminu przedawnienia.*
W konsekwencji nieprzekraczalny termin przedawnienia nieprawidlowosci uptywa
w kazdym przypadku w dniu, w ktorym uptywa termin rowny podwdjnemu okresowi
tego dtuzszego terminu przedawnienia.*

W tym miejscu pojawia si¢ watpliwos¢, ktorej nie rozwazyt TSUE w glosowanym
orzeczeniu, zwigzana ze stosunkiem art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr
2988/95 do normy wynikajacej z art. 3 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 2988/95,
czyli z wydtuzeniem okresu przedawnienia do momentu ostatecznego zakonczenia
programu wieloletniego. Jak juz zostato zaznaczone w niniejszej glosie, zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem TSUE przy dokonywaniu wyktadni przepisu prawa UE
nalezy uwzgledniac nie tylko jego brzmienie, lecz takze jego kontekst oraz cele regu-
lacji, ktorej czeS¢ 6w przepis stanowi.* Biorac zatem pod uwage cele i systematyke
calego przepisu art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95, nalezy przyjac, ze w przy-
padku programéw wieloletnich data zamknigcia tych programéw nie moze stanowic
podstawy do wydtuzenia terminu przedawnienia karalno$ci nieprawidtowosci ponad
podwdjny okres ustalony na podstawie art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr
2988/95 lub biorgc pod uwage dhuzszy termin przedawnienia przyjety w przepisach
krajowych. Ten wniosek odnosi si¢ zarowno do gldwnego zobowiazania, czyli zwrotu
dofinansowania zwigzanego ze stwierdzong nieprawidtowoscig, jak i do odsetek.*
Odsetki stanowig $wiadczenie kompensacyjne shuzace odzwierciedleniu aktualne;
warto$ci ,,szkody” w rozumieniu art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 2988/95 w okresie
miedzy datg jej wystgpienia a datg faktycznego jej wyréwnania przez beneficjenta
poprzez zwrot dofinasowania dotknigtego nieprawidtowoscia.*” W konsekwencji
takze w stosunku do odsetek przedawnienie nastepuje z chwila uptywu terminow
przewidzianych w art. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 w wypadku, gdy w tym terminie

4 Wyrok TSUE w sprawie C-42/24, Emporiki Serron AE, pkt 42.

4 Wyrok TSUE w sprawie C-584/15, Glencore Céréales, pkt 71; wyrok TSUE z dnia 3 wrze$nia
2015 r., C-383/14, Sodiaal International, ECLI:EU:C:2015:541, pkt 33.

4 Zob. wyrok TSUE z dnia 3 grudnia 2009 1., C-433/08, Yaesu Europe, ECLI:EU:C:2009:750, pkt
13; wyrok TSUE z dnia 19 lipca 2012 1., C-112/11, ebookers.com Deutschland, ECLI:EU:C:2012:487,
pkt 12; wyrok TSUE z dnia 22 listopada 2012 r., C-219/11, Brain Products, ECLI:EU:C:2012:742,
pkt 13; wyrok TSUE z dnia 20 listopada 2014 r., C-40/14, Utopia, ECLI:EU:C:2014:2389, pkt 27.

4 Wyrok TSUE w sprawie C-584/15, Glencore Céréales, pkt 33.

47 Zob. opinia Rzecznika Generalnego Manuela Camposa Sancheza-Bordony z dnia 8 wrzes$nia
2016 r. w sprawie Glencore Céréales France v Etablissement national des produits de [’agriculture
et de la mer (FranceAgriMer), ECLI:EU:C:2016:655, pkt 51 1 60.
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wlasciwy organ, mimo ze zazadat zwrotu dofinasowania, nie wydat zadnej decyzji
w przedmiocie tych odsetek.

Reasumujac, organ ma obowiazek przyjecia srodkow administracyjnych (np.
decyzji zwrotowej) majacych na celu odzyskanie nienaleznie przyznanej korzysci
ekonomicznej z funduszy UE w nieprzekraczalnym terminie przewidzianym w art. 3
ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95,* z uwzglednieniem programéw
wieloletnich.” Taka interpretacja stanowi rownowage migdzy konieczno$cig zabez-
pieczenia interesow finansowych UE a zapewnieniem pewnos$ci prawa dla podmiotow
gospodarczych. Podmioty te powinny bowiem by¢ w stanie okresli¢, ktore z doko-
nywanych przez nie czynno$ci mozna uznac za ostateczne, a ktore moga by¢ jeszcze
przedmiotem dochodzenia w celu zwrotu dofinasowania z funduszy unijnych.>

NIEZGODNOSC ART. 66A UST. 1 U.O.F.P. Z ART. 3 UST. 1
AKAPIT PIERWSZY ROZPORZADZENIA NR 2988/95

Interpretacja prawa unijnego przyjeta w ramach glosowanego wyroku TSUE
bedzie mie¢ bezposredni wplyw na stosowanie art. 66a u.o.f.p. Na wstepie nalezy
nawigza¢ do tla historycznego zwigzanego z wejsciem w zycie w dniu 2 wrzesnia
2017 r. tego przepisu na mocy art. 11 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. 0 zmianie
ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finanso-
wanych w perspektywie finansowej 2014-2020 oraz niektorych innych ustaw.’!
W uzasadnieniu projektu tej nowelizacji*? wskazano, ze nowa regulacja uwzglednia

¥ Wyrok TSUE w sprawie C-584/15, Glencore Céréales, pkt 53.

4 Analogiczne stanowisko przyjety polskie sady administracyjne, bazujac na wyktadni przyjetej
w ramach glosowanego orzeczenia Trybunatu. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wy-
roku z dnia 11 wrzes$nia 2025 r. (VIII SA/Wa 490/25) oraz Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 14 maja 2025 r. (I GSK 137/25) wskazaly na wewnetrzng systematyke art. 3 ust. 1 rozporzg-
dzenia nr 2988/95, gdzie maksymalny okres przedawnienia zawarty jest w ostatnim akapicie wyzej
wskazanej regulacji. W ocenie sadéw krajowych zatem po kazdym przerwaniu okres przedawnienia
biegnie na nowo, a uptyw terminu przedawnienia nast¢puje najpézniej w dniu, w ktérym mija okres
odpowiadajacy podwdjnemu terminowi okresu przedawnienia (tj. 8 lat), jesli do tego czasu wlasciwy
organ wladzy nie wymierzyt kary. Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit, ze nie do przyjecia na
gruncie art. 3 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 3 ust. 1 akapitem czwartym rozporzadzenia nr 2988/95
jest wyktadnia, iz w przypadku programéw wieloletnich nie stosuje si¢ maksymalnego terminu
przedawnienia odpowiadajacego podwdjnemu podstawowemu terminowi okresu przedawnienia (jesli
do tego czasu wilasciwy organ wladzy nie wymierzyt kary). Nie dotyczy to przypadkow, w ktorych
postepowanie administracyjne zostalo zawieszone zgodnie z art. 6 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.

0 Zob. wyrok TSUE C-52/14, Pfeifer & Langen, pkt 24 oraz przytoczone tu orzecznictwo.

S Dz.U. 2017, poz. 1475.

52 Sejm RP, VIII kadencja, Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach reali-
zacji programOw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020
oraz niektérych innych ustaw z projektami aktow wykonawcezych, 13.06.2017, Druk nr 1636.
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uwagi zgltaszane przez instytucje krajowe w zakresie koniecznosci ustalenia okresu
przedawnienia oraz terminu rozpoczecia biegu przedawnienia. Przed wejsciem
w zycie nowych przepisdw pojawita si¢ niepewnos¢ prawna co do dtugosci terminu
przedawnienia nieprawidlowos$ci.>* W orzecznictwie polskich sadow administra-
cyjnych uksztaltowat sie¢ trafny poglad, ze Polska skorzystata z wydtuzenia okresu
przedawnienia zgodnie z art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 poprzez zastosowa-
nie w art. 67 u.o.f.p. odestania do odpowiedniego stosowania przepisow dziatu II1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.>* Sady jednak btednie
okreslaty koniec roku kalendarzowego jako poczatek biegu terminu przedawnienia,
zamiast przyja¢ za ten poczatek moment wystapienia nieprawidiowosci zgodnie
z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.5° Natomiast wejscie w zycie przepisu
art. 66a u.o.f.p. zamiast zwickszy¢ pewno$¢ prawng, wprowadzito niestety regulacje
niezgodng z art. 3 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95, co znalazto
potwierdzenie w uzasadnieniu glosowanego wyroku. Polskie rozwigzanie prawne
wigze bowiem poczatek biegu przedawnienia nieprawidtowosci nie z momentem jej
popehienia, lecz z momentem, w ktorym decyzja zwrotowa>® stata si¢ ostateczna
lub z momentem wyptaty salda’’ badz wyptaty salda koncowego, w zaleznosci od
tego, ktory z tych termindw nastapi pozniej. Bez zadnych watpliwosci takie uksztal-
towanie przepisu krajowego modyfikuje poczatek biegu przedawnienia nieprawi-
dtowosci, co zgodnie ze stanowiskiem TSUE jest niezgodne z art. 3 ust. 1 akapit
pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95. Ponadto, poprzez zastosowanie alternatywy
rozlacznej, a takze uzaleznienie rozpoczecia biegu przedawnienia od aktywnosci
instytucji krajowych, prawodawca krajowy naruszyt zasade pewnosci prawnej, gdyz
beneficjenci nie moga w sposéb jednoznaczny ustali¢, kiedy rozpocznie si¢ bieg
terminu przedawnienia nieprawidtlowo$ci. W konsekwencji nie jest mozliwe usta-
lenie, po jakim czasie nastapi przedawnienie nieprawidlowosci.”® Zasada pewnosci
prawa znajduje odzwierciedlenie w zasadzie ochrony uzasadnionych oczekiwan
iz jednej strony wymaga, aby zasady wynikajace z prawa unijnego lub krajowego
(np. dotyczace terminu przedawnienia) byty jasne i precyzyjne, a z drugiej — aby
ich stosowanie byto przewidywalne dla adresatow przepisow prawa.*

53 Zob. szerzej: R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidlowosci w projektach..., s. 305.

% Tj. Dz.U. 2025, poz. 111. Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2018 r., V SA/Wa
1166/17; R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowosci w projektach..., s. 304-305.

3 Zob. wyrok NSA z dnia 18 maja 2017 r. IT GSK 4503/16, CBOSA.
Decyzja wydana podstawie art. 207 ust. 9 u.o.f.p.
Art. 100 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego.

8 Wyrok TSUE w sprawie C-52/14, Pfeifer & Langen, pkt 24.

% Wyrok TSUE z dnia 15 lutego 1996 1., C-63/93, Duff’i in., ECLI:EU:C:1996:51, pkt 20; wyrok
TSUE z dnia 11 wrzesénia 2019 r., C-676/17, Calin, ECLI:EU:C:2019:700, pkt 50.
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ZASADA PIERWSZENSTWA STOSOWANIA
PRAWA UNII EUROPEJSKIEJ

Trybunat w uzasadnieniu glosowanego wyroku nie zakwestionowal dtuzsze-
go terminu przedawnienia nieprawidtowos$ci przyjetego na poziomie krajowym.
Jednoczesnie trafnie przyjat, ze panstwa cztonkowskie nie majg mozliwosci mody-
fikacji poczatku biegu terminu przedawnienia na poziomie przepisow krajowych.
W razie zaistnienia kolizji przepisow krajowych z art. 3 ust. 1 akapit pierwszy
rozporzadzenia nr 2988/95 TSUE pozostawia do rozstrzygniecia sadu krajowego,
jak zapewni¢ zgodno$¢ z prawem UE, tj. poprzez wyktadni¢ zgodng z prawem UE
lub poprzez odstgpienie od stosowania cato$ci lub czesci przepiséw krajowych.®

Majac na uwadze powyzsze, nalezy ustali¢ sposdb uwzglednienia na poziomie
krajowym wyktadni TSUE przyjetej w ramach glosowanego wyroku. Polskie sady
1 organy administracji w celu doprowadzenia do zgodnosci art. 66a ust. 1 u.o.f.p.
Z przepisami unijnymi powinny odstgpic¢ od jego stosowania i w tym zakresie za-
stosowac¢ bezposrednio skuteczny art. 3 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr
2988/95. Pozostaje do wyjasnienia watpliwos¢, czy odstapienie powinno dotyczy¢
catego art. 66a ust. 1 u.o.f.p., czy tez tylko jego czesci w zakresie odmiennego
uregulowania poczatku biegu przedawnienia.

Wspomniana wczesniej reguta Simmenthal nakazuje krajowym organom ad-
ministracji oraz sgdom poming¢ przepis prawa krajowego, ktory prowadzi do
sprzecznosci regulacji krajowej z prawem unijnym. Pominiecie przepisu prawa
krajowego oznacza, ze nie moze on stanowi¢ podstawy prawnej decyzji o nalozeniu
kary czy orzeczenia sgdowego. Zgodnie ze stanowiskiem TSUE w sprawie Link
Logistic N&N°! nie jest dopuszczalne zastosowanie przepisu krajowego, jezeli
w okoliczno$ciach danej sprawy miatoby to prowadzi¢ do rezultatu sprzeczne-
go z prawem UE. Przepisy unijne dziataja bowiem w charakterze ,,tarczy” dla
podmiotéw indywidualnych (np. beneficjentéw pomocy UE), chronigc je przed
sprzecznymi z nimi przepisami krajowymi i zasadami dziatania panstwa czton-
kowskiego i jego organow.

Sad krajowy jest zobowigzany do uwzglednienia z urzedu niezgodno$ci prze-
pisow krajowych ze standardem unijnym, potwierdzonej w ramach glosowanego
wyroku. Zatem sad z urzedu powinien uwzgledni¢ przepis art. 3 ust. 1 akapit pierw-
szy rozporzadzenia nr 2988/95, stosujac formule przyjetg przez TSUE w sprawie
Peterbroeck.®* Nalezy podkresli¢, ze nie tylko sady, lecz rowniez wszystkie insty-

8 Wyrok TSUE w sprawie C-42/24, Emporiki Serron AE, pkt 35.

¢ Wyrok TSUE z dnia 4 pazdziernika 2018 r., C-384/17, Dooel Uvoz-Izvoz Skopje Link Logistic
N&N v Budapest Rendérfékapitanya, ECLI:EU:C:2018:810, pkt 62.

2 Wyrok TSUE z dnia 14 grudnia 1995 ., C-312/93, Peterbroeck, Van Campenhout & Cie SCS
przeciwko panstwu belgijskiemu, ECLI:EU:C:1995:437, pkt 12-20.
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tucje krajowe powinny zastosowac si¢ do wigzacej wyktadni przyjetej przez TSUE
w glosowanym wyroku. Krajowe organy administracyjne majg zarowno ogolny
obowigzek respektowania prawa unijnego zgodnie z tzw. formutg Costanzo,*” jak
i obowiagzek usuwania bezprawnych skutkow naruszen prawa UE.*

Dotychczas polskie sagdy administracyjne,® wykorzystujac wyktadni¢ przyjeta
w ramach glosowanego wyroku TSUE, potwierdzily sprzecznos¢ art. 66a ust. 1
u.o.f.p. z art. 3 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95. Jednoczes$nie
sady krajowe odstapily w catosci od zastosowania tego przepisu. Odnoszac si¢ do
glosowanego wyroku TSUE, sady trafnie zwrécily uwage, ze przepisy krajowe nie
moga przewidywac, iz okres przedawnienia rozpoczyna si¢ od innego momentu niz
popehienie nieprawidlowosci. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny potwierdzit,
ze glosowany wyrok TSUE wywotuje skutek ex tunc (wstecz), czyli dokonuje
wiazacej wyktadni art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95 od chwili rozpoczgcia
jego obowigzywania.*® W konsekwencji, z uwagi na niedopuszczalng modyfikacjg
w tresci art. 66a ust. 1 u.o.f.p. momentu rozpoczgcia biegu terminu przedawnienia,
decyzja administracyjna organu krajowego podlega uchyleniu z powodu przyjecia
jako daty poczatku biegu terminu przedawnienia np. momentu zamknigcia progra-
mu.%’ Sady administracyjne prawidtowo orzekty, ze uptyw terminu przedawnienia
uniemozliwia dochodzenie zwrotu i czyni postepowanie w sprawie zwrotu bez-
przedmiotowym.® Naczelny Sad Administracyjny podkreslit rowniez, ze w tresci
glosowanego wyroku TSUE wykluczono dopuszczalno$¢ uregulowan krajowych,
takich jak te przyjete w art. 66a ust. 1 u.o.f.p. W tym kontekscie przepis krajowy,
zaktadajacy tego rodzaju rozwigzanie, nie moze stanowic podstawy okreslenia praw
lub obowigzkow jednostki (np. beneficjenta pomocy UE).® W konsekwencji sady
krajowe przyjety stanowisko, ze niezgodno$¢ regulacji krajowych z przepisami unij-
nymi zobowigzuje organ administracji publicznej oraz sad do odmowy w catosci
zastosowania art. 66a ust. 1 u.o.f.p. i do zastosowania bezposrednio skutecznego
art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.7

6 Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 1989 r., C-103/88, Fratelli Costanzo, ECLI:EU:C:1989:256,
pkt 31.

¢ Zob. wyrok TSUE z dnia 10 marca 2022 1., C-177/20, ,, Grossmania” Mezdgazdasdgi Termeld
és Szolgaltato v Vas Megyei Kormanyhivatal, ECLI:EU:C:2022:175, pkt 63.

5 Zob. wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2025 r., I GSK 1472/22, CBOSA; wyrok NSA z dnia
14 maja 2025 r., | GSK 137/25; wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2025 r., | GSK 214/25, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 24 czerwca 2025 .,  GSK 107/22, CBOSA; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 czerwca
2025 r., I SA/Bd 201/25, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrzes$nia 2025 r., VIII SA/
Wa 490/25, CBOSA.

% Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2025 r., I GSK 214/25, CBOSA.

7 Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2025 r., I GSK 107/22, CBOSA.

88 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrze$nia 2025 r., VIII SA/Wa 490/25, CBOSA.

% Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2025 r., I GSK 1472/22, CBOSA.

0 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 czerwca 2025 r., I SA/Bd 201/25, CBOSA.
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Rozwazania przeprowadzone w tresci tej glosy potwierdzaja, ze art. 66a ust. 1
u.o.f.p. jest sprzeczny z art. 3 ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95
w zakresie sposobu okreslenia poczatku biegu przedawnienia. Ponadto ust. 112
art. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 sa wystarczajaco bezwarunkowe i precyzyjne, aby
mozna si¢ byto na nie powotywaé przed organami i sgdami krajowymi. Przepisy te
wywotuja bezposredni skutek w krajowych porzadkach prawnych, bez koniecznosci
przyjmowania przez organy krajowe przepisow wykonawczych.”!

Zanim dojdzie do zastosowania zasady pierwszefstwa prawa unijnego, zasada
wyktadni zgodnej (prounijnej) wymaga, aby zarowno sady krajowe, jak i organy
administracji publicznej czynity wszystko, co lezy w zakresie ich kompetencji, aby
zapewni¢ prawu unijnemu petng skutecznos$¢.” Jednak w analizowanym zakresie
nie bedzie wystarczajace zastosowanie wyktadni art. 66a ust. 1 u.o.f.p. zgodnej
z regulami interpretacyjnymi przyjetymi przez TSUE w glosowanym wyroku.

Trybunat w sprawie NE v Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld”
uzupehil wspomniang wcezesniej regute Simmenthal o obowiazek odmowy zasto-
sowania przepisu prawa krajowego (wyodrebnionej jednostki redakcyjnej) tylko
w zakresie takiej sprzecznosci, czyli czgsciowo, a nie kazdorazowo w catosci.
W zwigzku z powyzszym nalezy uznac, ze w analizowanej kwestii bardziej zasadne
bytoby przyjecie stanowiska o mozliwosci utrzymania dtuzszego pigcioletniego
krajowego terminu przedawnienia przewidzianego w art. 66a ust. 1 u.o.f.p., zgod-
nie z przyznang autonomia na mocy art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, przy
jednoczesnym usunigciu sprzecznosci z prawem unijnym w zakresie poczatku
biegu przedawnienia. Zatem jako podstawe oceny, czy nastapito przedawnienie
nieprawidlowo$ci, sady administracyjne i wlasciwe instytucje powinny w swoich
rozstrzygnig¢ciach zastosowac art. 66a ust. 1 u.o.f.p., ale tylko w zakresie dtuzszego
pigcioletniego terminu, a w pozostalym zakresie zastosowaé bezposrednio sku-
teczny art. 3 ust. 1 rozporzagdzenia nr 2988/95.7* W konsekwencji w Polsce bedzie
mozna utrzymaé pigcioletni termin przedawnienia liczony od dnia wystapienia
nieprawidlowosci.

"t Por. wyrok TSUE w potaczonych sprawach C-447/20 i C-448/20, Instituto de Financiamento
da Agricultura e Pescas IP (IFAP)...

2 Wyrok TSUE z dnia 24 stycznia 2012 ., C-282/10, Maribel Dominguez v Centre informatique
du Centre Ouest Atlantique i Préfet de la région Centre, ECLI:EU:C:2012:33, pkt 93.

3 Zob. wyrok TSUE z dnia 8 marca 2022 r., C-205/20, NE v Bezirkshauptmannschaft Hartberg-
-Fiirstenfeld, ECLI:EU:C:2022:168, pkt 40 1 57.

" Przed wej$ciem w zycie art. 66a u.o.f.p. w orzecznictwie polskich sadow administracyjnych
zostalo ugruntowane stanowisko co do mozliwosci bezposredniego stosowania art. 3 ust. 1 rozpo-
rzadzenia nr 2988/95 w krajowych sprawach zwrotowych. Zob. wyrok NSA z dnia 27 lutego 2019 1.,
1 GSK 744/18; wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2019 r., I GSK 1537/18; wyrok NSA z dnia 4 grud-
nia 2019 r.,  GSK 1573/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 28 maja 2020 r., | GSK 1909/19, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 26 listopada 2020 r., I GSK 379/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 wrzes$nia
2022 r., 1 GSK 2864/18, CBOSA.
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PODSUMOWANIE

Glosowane orzeczenie TSUE potwierdza, ze przyjmujac przepisy krajowe
w dziedzinach objetych regulacjami unijnymi, panstwa czlonkowskie nie moga
swobodnie zmienia¢ poje¢ czy instytucji prawnych okreslonych w tych przepi-
sach ani naduzywac przyznanej im autonomii regulacyjnej. Trybunat prawidtowo
orzekl, ze w art. 3 ust. 1 akapit pierwszy rozporzgdzenia nr 2988/95 prawodawca
unijny przyjal, iz moment wystapienia nieprawidtowosci stanowi poczatek terminu
przedawnienia. Panstwa cztonkowskie nie mogg dokonywac w tym zakresie zadne;j
modyfikacji w przepisach krajowych. W razie wystgpienia naruszenia tego stan-
dardu unijnego pierwszenstwo zastosowania majg normy wynikajace z art. 3 ust. 1
rozporzadzenia nr 2988/95. Normy okreslone w tym przepisie spetniaja warunki
bezposredniego skutku i moga by¢ podstawa rozstrzygnigcia przez organy i sady
krajowe w sprawach dotyczacych nieprawidtlowos$ci i zwigzanego z tym obowiazku
zwrotu dofinansowania unijnego.

Trybunat w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia potwierdzil, ze organy krajowe
sg zobowigzane uwzglednic¢ przyjeta przez sady unijne wigzacg wyktadnie art. 3 ust. 1
akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95 w trakcie rozstrzygania spraw krajowych.
W razie wystgpienia sprzecznosci przepisow krajowych ze standardem wynikaja-
cym z rozporzadzenia nr 2988/95 konieczna jest odmowa zastosowania przepisu
prawa krajowego w celu zagwarantowania skutecznosci przepisow unijnych. Moze
to prowadzi¢ do przedawnienia nieprawidtowosci z uwagi na pominiecie regulacji
krajowych przewidujacych inny niz wystgpienie nieprawidlowosci moment rozpo-
czecia biegu jej przedawnienia. W zakresie art. 66a ust. 1 u.o.f.p. mozna przyjac, ze
nie jest konieczna odmowa zastosowania tego przepisu prawa krajowego w catosci
—rozumianego jako pewna spojna, cata jednostka redakcyjna tekstu aktu prawnego.
Dzieki temu bedzie mozliwe utrzymanie dtuzszego piecioletniego terminu, liczonego
od dnia popetienia nieprawidtowosci, czyli zastosowanie art. 3 ust. 1 akapit pierw-
szy rozporzadzenia nr 2988/95 wraz z fragmentem art. 66a ust. 1 u.o.f.p. Ponadto
glosowany wyrok TSUE moze skutkowa¢ wzruszeniem zakonczonych juz spraw
administracyjnych i sadowych dotyczacych zwrotu dofinansowania UE.”

W uzasadnieniu glosowanego wyroku TSUE potwierdzit rowniez, ze zgodnie
zart. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95 uplyw terminu przedawnie-
nia nastepuje najpdzniej w dniu, w ktorym mija okres odpowiadajacy podwdjnemu
terminowi okresu przedawnienia, jesli do tego czasu wlasciwy organ wladzy nie
wymierzyt kary. Przepis ten ustanawia zatem bezwzgledne ograniczenie czasowe
na poziomie krajowym, majace zastosowanie do przedawnienia ,,karalnosci” za

5 Dotychczas przed polskimi sadami administracyjnymi byty dwie nieudane proby wznowienia
takich postgpowan. Zob. postanowienie NSA z dnia 5 listopada 2025 r., I GSK 1376/25; postanowienie
WSA w Krakowie z dnia 17 pazdziernika 2025 r., [ SA/Kr 653/25.
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nieprawidtowos¢. Nieprzekraczalny termin przedawnienia nieprawidlowosci upty-
wa zatem w kazdym przypadku w dniu, w ktérym uplywa termin réwny podwdj-
nemu okresowi tego dtuzszego terminu przedawnienia. W przypadku programow
wieloletnich data zamkniecia tych programéw nie moze stanowi¢ podstawy do
wydtuzenia terminu przedawnienia karalnosci nieprawidtowosci ponad podwojny
okres ustalony na podstawie art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporzadzenia nr 2988/95
lub w stosunku do dtuzszego terminu przyjetego w przepisach krajowych.
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Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2024 r., I GSK 1350/20.

Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2024 r., I GSK 1825/20.

Wyrok NSA z dnia 14 maja 2025 r., I GSK 137/25.

Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2025 1., I GSK 214/25, CBOSA.

Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2025 r., I GSK 107/22, CBOSA.

Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2025 r., I GSK 1472/22, CBOSA.
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ABSTRAKT

Glosowane orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczy wyjasnienia wat-
pliwosci prawnej co do mozliwosci modyfikacji przez panstwa cztonkowskie w przepisach krajowych
poczatku biegu terminu przedawnienia nieprawidtowosci okreslonego w art. 3 ust. 1 akapit pierwszy
rozporzadzenia nr 2988/95. W uzasadnieniu glosowanego wyroku Trybunat tratnie przyjat, ze w prze-
pisach krajowych dopuszczalne jest jedynie wydtuzenie terminu przedawnienia w stosunku do terminu
przewidzianego w przepisach rozporzadzenia nr 2988/95, z wylaczeniem wszelkich zmian momentu
rozpoczecia biegu tego terminu. Zatem ustawodawca polski, wprowadzajac na podstawie art. 66a
ust. 1 ustawy o finansach publicznych modyfikacje w zakresie poczatku biegu przedawnienia poprzez
powigzanie go z zamknigciem salda programu lub wydaniem ostatecznej decyzji o zwrocie, naruszyt
przepisy art. 3 ust. 3 w zw. z ust. 1 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 2988/95. Sady krajowe i organy
administracji w celu doprowadzenia do zgodnosci art. 66a ust. 1 ustawy o finansach publicznych
z przepisami unijnymi powinny co najmniej czesciowo odstapi¢ od jego stosowania i w tym zakresie
zastosowac bezposrednio skuteczny art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.

Stowa kluczowe: projekty unijne; nieprawidtowos¢; okres przedawnienia; zasada pierwszenstwa
stosowania prawa Unii Europejskiej
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