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Streszczenie

Niniejszy artykut stanowi prébe opisania relacji pomiedzy stronami umowy o swiadczenie ustug
publicznych a instytucjg funduszowg majgcych na celu czesciowe sfinansowanie rekompensaty
ze srodkoéw europejskich przy wykorzystaniu poje¢ wypracowanych przez doktryne prawa cywilne-
go. Autor dokonuje analizy ww. stosunkow prawnych, ktéra prowadzi do stwierdzenia mozliwosci
uznania ich za tzw. zwigzek uméw. Jego identyfikacja stanowi potwierdzenie tezy o tym, ze czes-
ciowe sfinansowanie rekompensaty ze srodkéw europejskich (w zakresie, w jakim przeznaczona
jest ona na wsparcie realizacji projektu taborowego lub infrastrukturalnego) nie wytgcza zgodnosci
tej operacji z prawem. Tym samym formutuje rekomendacje pod adresem uczestnikow obrotu
prawnego co do mozliwego uksztattowania struktury instytucjonalnej projektu i sposobu wykazy-
wania jego zgodnosci z przepisami 0 pomocy publicznej na potrzeby ubiegania sie o wsparcie
realizacji inwestycji z ww. srodkéw.

Stowa kluczowe: rekompensata; ustugi publiczne; fundusze europejskie; zwigzek umow.
JEL: K120, K230

I. Uwagi wprowadzajace

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie i opisanie uwarunkowan prawnych umozliwiajgcych
przekazywanie przez instytucje systeméw realizacji programéw operacyjnych — w ramach ktérych
wydatkowane sg fundusze unijne przeznaczone na wsparcie projektéw taborowych lub infrastruk-
turalnych — srodkow stuzgcych czesciowemu sfinansowaniu rekompensaty z tytutu Swiadczenia
ustug publicznych (dalej: rekompensata), o ktérych mowa w art. 93 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (dalej: TFUE)!, w sytuacji gdy umowa o $wiadczenie ustug publicznych (public
service contract; dalej: PSC) jest umowg zobowigzaniowg w rozumieniu prawa polskiego, a umo-
wa o dofinansowanie zostanie zawarta z operatorem.

" Pracownik administracji publicznej zajmujgcy sie obstugg prawng procesu zarzgdzania wydatkowaniem $rodkéw europejskich; e-mail: roman.
gaszczyk@gmail.com.

1 Wersje skonsolidowang TFUE opublikowano w Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 47.
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Wskazany powyzej temat ma donioste znaczenie praktyczne, poniewaz od prawie dzie-
sieciu lat w ramach wdrazania polityki spéjnosci Unii Europejskiej w Polsce dopuszcza sie jako
podstawe prawng udzielanie pomocy publicznej? w formie dofinansowania projektéw realizo-
wanych w zwigzku z wdrazaniem programéw operacyjnych, regulacje dotyczgce finansowania
ustug publicznych. Tytutem przykfadu ilustrujgcego sposob zastosowania tych rozwigzan mozna
wskazac dziatanie 6.1 ,Rozw0j niskoemisyjnego transportu zbiorowego w miastach” Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2014-20203.

Zgodnie z pkt 18 Szczegdtowego opisu osi priorytetowych Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko 2014—2020 (SzOOP POIiS)4, w przypadku ww. dziatania dofinansowanie projektéw
udzielane jest jako pomoc publiczna w formie rekompensaty z tytutu $wiadczenia ustug publicznych
zgodnie z rozporzgdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1370/2007 z 23 pazdziernika
2007 r. dotyczacym ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazer-
skiego oraz uchylajgcym rozporzgdzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70° (dalej:
rozporzgdzenie 1370/2007).

Mozliwo$¢ finansowania z funduszy europejskich rekompensaty udzielanej z tytutu swiad-
czenia ustug publicznych, np. w zwigzku z realizacjg inwestycji taborowych lub infrastruktural-
nych stuzgcych wykonywaniu okreslonych zadanh wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego
(m.in. z zakresu transportu publicznego), wynika wprost z pkt C.2 formularza ,Informaciji niezbed-
nych do zatwierdzenia duzego projektu”®. Wspominana jednostka redakcyjna ww. dokumentu
poswiecona jest wykazaniu przez panstwo czionkowskie zgodnosci dofinansowania projektu
z przepisami o pomocy publicznej. Wsréd réznych jej form wskazano rowniez pomoc zgodng
z rozporzgdzeniem 1370/2007".

ll. Relacje pomiedzy stronami PSC a instytucjg funduszowa

Realizacja projektow dofinansowywanych z programéw operacyjnych, w ramach ktorych
wsparcie przekazywane jest jako sktadnik rekompensaty, zazwyczaj angazuje trzy podmioty:
wiasciwg instytucje funduszowsg ({j. instytucje wdrazajgcg, posredniczacg, rzadziej bezposred-
nio, zarzgdzajgcqg) oraz organizatora systemu $wiadczenia ustug publicznych, czyli jednostke
samorzadu terytorialnego i przedsiebiorstwo je wykonujace, tj. operatora. Funkcje beneficjenta,
czyli podmiotu uprawnionego do uzyskania dotacji finansowanej ze srodkéw europejskich, moze
objgé operator albo organizator systemu. Takie rozwigzanie przewidziano np. w SzOOP PO |iS,
w ktorym wskazano, ze wsparcie w ramach dziatania 6.1 moze by¢ udzielane m.in. jednostkom

ma to jednak wptywu na rozwazania prezentowane w niniejszym opracowaniu.

3 Zob. SzOOP POQIiS, s. 170. Pozyskano z: https://www.pois.gov.pl/media/36313/SzO0P_POIS_1_16.pdf (05.07.2017).
4 Ibidem.

5 Dz.Urz. UE L3152z 3.12.2007, s. 1-13.

6 atgcznik Il do rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2015/207 z 20.01.2015 r. ustanawiajgcego szczegodtowe zasady wykonania rozporzgdzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 w odniesieniu do wzoru sprawozdania z postepow, formatu dokumentu stuzacego przekazywaniu
informacji na temat duzych projektéw, wzoréw wspdlnego planu dziatania, sprawozdan z wdrazania w ramach celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu i za-
trudnienia”, deklaracji zarzadczej, strategii audytu, opinii audytowej i rocznego sprawozdania z kontroli oraz metodyki przeprowadzania analizy kosztow
i korzysci, a takze zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 w odniesieniu do wzoru sprawozdan z wdrazania
w ramach celu ,Europejska wspotpraca terytorialna” (Dz. Urz. 2015 L 38/1).

7 W poprzedniej perspektywie finansowej analogiczny stan pewnosci prawnej poczagtkowo nie byt udziatem uczestnikéw obrotu. Z czasem potwier-
dzono teze o mozliwo$ci finansowania z funduszy europejskich rekompensaty udzielanej w zwigzku ze $wiadczeniem ustug publicznych. Przyczynit sie
do tego m.in. dokument roboczy stuzb Komisji Europejskiej z 7.12.2010 r. pt. Guide to the application of the European Union rules on state aid, public
procurement and the internal market to services of general economic interest, and in particular to social services of general interest SEC(2010) 1545
final, s. 57. Pozyskano z http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=6458&langld=en (05.07.2017).
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samorzadu terytorialnego oraz dziatajgcym w ich imieniu jednostkom organizacyjnym — operato-
rom publicznego transportu zbiorowego®.

Zgodnie z pkt 18 SzOOP? przy ocenie wystepowania i zgodnosci pomocy z zasadami rynku
wewnetrznego UE nalezy kierowac si¢ postanowieniami ,Wytycznych w zakresie dofinansowania
z programéw operacyjnych podmiotdw realizujgcych obowigzek $wiadczenia ustug publicznych
w transporcie zbiorowym™'? (dalej: wytyczne transportowe”.

W pkt 158 wytycznych transportowych, w odniesieniu do obowigzkéw sprawozdawczych
zwigzanych z udzieleniem rekompensaty stanowigcej pomocy publiczng finansowang ze srodkéw
europejskich wskazano, ze w przypadkach, w ktérych jest ona wyptacana przez inny podmiot niz
jednostka samorzadu terytorialnego, dziatajgca w charakterze organizatora transportu publicz-
nego (np. przez instytucja udzielajgcg dofinansowania ze srodkéw funduszy UE), to obowigzek
sprawozdawczy w odniesieniu do tych srodkdw spoczywa na jednostce samorzgdu terytorialnego
jako organizatorze (a nie na ww. innym podmiocie)'.

Przyjecie takiego zatozenia jest niewagtpliwie przejawem cywilnoprawnych uwarunkowan,
w jakich funkcjonujg podmioty realizujgce i finansujgce projekty taborowe lub infrastrukturalne
stuzgce swiadczeniu ustug publicznych. Jak juz wspomniano na wstepie, w niniejszym opraco-
waniu zostanie opisany jedynie model instytucjonalny, w ktérym umowa o swiadczenie ustug pub-
licznych bedzie miata posta¢ umowy zobowigzaniowej. Wéwczas trzy podmioty, zaangazowane
w zaistniaty model instytucjonalny, bedg stronami dwdch réznych stosunkéw prawnych. Operatora
i organizatora bedzie fgczyta PSC, a operatora i instytucje funduszowg umowa o dofinansowanie.
Majgc na wzgledzie, ze w celu zapewnienia zgodnosci realizacji projektu z przepisami o pomocy
publicznej, zachodzi potrzeba takiego opisania swiadczenia pienieznego w postaci dofinansowania
wspomnianego projektu ze Srodkéw europejskich, ktére pomimo jego spetnienia przez instytucje
funduszowg mozna by byto przypisa¢ organizatorowi. Gdyby, strong umowy o dofinansowanie byt
organizator (co stanowi rozwigzanie jak najbardziej dopuszczalne) wskazany powyzej cel bytby
osiggalny poprzez zastosowanie umowy przelewu wierzytelnosci (art. 509 k.c.)'2 albo przekazu
(art. 921" k.c.)'3. Niemniej jednak okoliczno$¢ uzyskania dofinansowania na podstawie kontrak-
tu, ktéry w bezposredni sposob nie angazuje organizatora wytgcza mozliwos¢ odwotania sie do
ww. instytucji prawa cywilnego. Wobec powyzszego mozna rozwazy¢ ewentualnos¢ opisania
przedmiotowych relacji z uwzglednieniem funkcjonowania w systemie prawa polskiego koncepcji
zwigzkow umow.

9 SzOOP, s. 170.

10 Wytyczne Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 19.10.2015 r. w zakresie dofinansowania z programéw operacyjnych podmiotéw realizujgcych obo-
wigzek $wiadczenia ustug publicznych w transporcie zbiorowym. Pozyskano z https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/10376/wytyczne_trans-
port_221015.pdf (05.07.2017).

" Wytyczne transportowe, s.46.

12 Skutkiem umowy przelewu wierzytelno$ci jest wejscie w miejsce dotychczasowego wierzyciela (cedenta) nabywcy wierzytelnosci, czyli cesjonariu-
sza. Staje sie on przez to uprawnionym do zgdania od dituznika spetnienia $wiadczenia. W kontekscie tematyki niniejszego artykutu nalezy wspomnieé,
ze przedmiotem kontrowers;ji jest mozliwo$¢ dokonania cesji wierzytelnosci przysztych (jak réwniez warunkowych i terminowych). W orzecznictwie
i literaturze jest reprezentowany poglad zgodnie z ktérym w razie zawarcia kontraktu dotyczacego ww. przysztego prawa dochodzi do zawarcia umowy
nienazwanej, do ktorej nalezatoby per analogiam stosowac przepisy k.c. o przelewie wierzytelnosci. Postuluje sie zatem pilne uregulowanie tej kwestii
w k.c. (zob. Szerzej: Rajski, Kocot i Zaradkiewicz, 2007, s. 373, 377-378 i cyt. tam orzecznictwo oraz literature).

13 W literaturze zauwaza sie, ze istota przekazu sprowadza sie do udzielenia dwém podmiotom (przekazanemu i odbiorcy przekazu) upowaznienia do
odpowiednio spetnienia i przyjecia $wiadczenia na rachunek upowazniajgcego (przekazujgcego). Moze on by¢ stosowany do wszelkich $wiadczen, ktére
moga by¢ spetnione i przyjete przez osobe trzecia, czyli w szczegdélnosci do zaptaty. Jako ze konstrukcja ta mogtaby mie¢ zastosowania do rozmaitych
stosunkow zobowigzaniowych, umiejscowienie jej regulacji obok przepiséw o poszczegdinych typach stosunkéw zobowigzaniowych jest krytykowane
jako niewtasciwe(zob. Machnikowski, 2014, s. 1627-1628).
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lll. Zwigzek umoéw

Zwigzek umow jest pojeciem z zakresu jezyka prawniczego (zaproponowanym przez doktry-
ne prawa cywilnego) wystepujgcym w literaturze rowniez pod innymi nazwami (np. ,grupa umoéw”,
,kompleks umow”, ,pakiet umow” czy ,umowy sprzezone”) (Machnikowski 2006, s. 531). Wyrdznia
sie waskie i szerokie znaczenie tego pojecia. Przy czym z uwagi na to, ze w analizowanym przy-
padku moze mie¢ zastosowanie wytgcznie pierwsze z nich, w dalszych rozwazaniach zostanie
pominiete znaczenie szerokie, pomimo iz uznaje sie, ze lepiej odpowiada specyfice operacji go-
spodarczych (Machnikowski 2006, s. 533). Zwigzek umow sensu largo zachodzi wéwczas, gdy
istnienie jednej umowy zalezy od istnienia drugiej (zob. Ohanowicz, 1977, s. 230 i n.). W analizo-
wanym przypadku zaleznos$¢ ta ma charakter jednostronny, poniewaz mozliwos$¢ zawarcia umo-
wy o dofinansowanie uzalezniona jest od zawigzania umowy o $wiadczenie ustug publicznych.
Dodatkowo ma ona cechy tzw. zespotu uméw (nie stanowigc przy tym ,tancucha (ciggu) umow”)
i zalicza sie do grupy nieréwnorzednych zwigzkéw umow, poniewaz umowa o dofinansowanie
ma charakter pomocniczy wzgledem PSC'4.

Czesciowe sfinansowanie rekompensaty przez instytucje funduszowa, tj. inny podmiot niz or-
ganizator bedgcy jako strona PSC zobowigzanym do spetnienia Swiadczenia pienieznego, wpisuje
sie rowniez w sposob postrzegania pojecia odptatnosci w nauce i judykaturze prawa cywilnego.
Jej przedstawiciele zauwazajg bowiem, ze jezeli pomiedzy kontraktami zachodzi zwigzek formalny
dokonanie odptaty moze by¢ udziatem osoby trzeciej (zob. Sokotowski, 2010, s. 85 oraz cyt. tam
lit. i orzecznictwo). llustrujgc te teze, podaje sie przyktad umowy sprzedazy, w przypadku ktérej
zaptaty ceny dokonata inna osoba niz kupujgcy, co moze nastgpi¢ w ramach wykonania zawartej
pomiedzy wspomnianymi podmiotami umowy darowizny albo zlecenia (Sokotowski, 2010, s. 85).
Analogiczny stan rzeczy mozna zidentyfikowac¢ w relacjach pomiedzy instytucjg funduszowa,
operatorem i organizatorem, w ktérej sfinansowanie rekompensaty zachodzi wskutek wykonania
umowy o dofinansowanie.

IV. Uwagi koncowe

Na zakonczenie niniejszych rozwazan nalezaty odnies¢ sie do kwestii mozliwosci zakwe-
stionowania przyjetego w warunkach polskich modelu finansowania rekompensaty. Ewentualne
zastrzezenia mozna by bylo ujg¢ w teze, zgodnie z ktérg wyptata wspomnianego Swiadczenia
moze by¢ wytgcznie udziatem organizatora. Idgc tym tokiem rozumowania dopuszczalne bytoby
stwierdzenie, ze inne podmioty, chcgce udzieli¢ pomocy publicznej operatorowi, powinny skorzy-
sta¢ z innego wytgczenia art. 107 ust. 1 TFUE niz art. 93 TFUE'®,

Odnoszac sie do powyzej zarysowanej watpliwosci stosowng kontrargumentacje mozna by byto
sformutowac na podstawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej: TS). Reprezentatywnym,
w tym zakresie judykatem, jest wyrok TS z 16 maja 2002 r. w sprawie C-482/99, Republika
Francuska przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich (Stadust)'®. Zgodnie z tym orzeczeniem
dany srodek pomocowy przypisywany jest panstwu tylko wowczas, gdy zachodzg kumulatywnie

4 Przedmiotowe pojecie objasniono w: Machnikowski, 2006, s. 534.

15 Art. 93 TFUE stanowi lex specialis nie tylko w stosunku do art. 107 ust. 1 TFUE, lecz takze w odniesieniu do art. 106 ust. 2 TFUE (zob. Jarecki,
2012, s. 722 i cyt. tam lit.).

6 Zb. Orz. 2002, s. 1-04397, pkt 24.
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dwie przestanki: po pierwsze, dana korzysc jest przyznana bezposrednio lub posrednio z zaso-
bow panstwowych oraz po drugie, korzys¢ ta moze byc¢ przypisana panstwu. W analizowanej sy-
tuacji w pierwszej kolejnosci trzeba abstrahowac od koniecznosci uznania srodkéw europejskich
za zasoby panstwa'’. Jednakze, nawet pomijajgc te okoliczno$¢, nalezy uznac, ze operator ma
posredni wptyw na przyznanie korzy$ci, poniewaz gdyby nie zawart on PSC z danym podmio-
tem, to nie mogtby on uzyskac wsparcia na podstawie umowy o dofinansowanie. Odwotujgc sie
do tej samej okolicznosci mozna rowniez uznac¢ srodki wyptacane na podstawie wspomnianego
kontraktu za przypisywalne panstwu.

Wskazane powyzej argumenty w potgczeniu ze wykazanym w niniejszym opracowaniu
zwigzkiem pomiedzy PSC a umowag o dofinansowanie pozwalajg uznac¢, ze stosowane w tym
zakresie rozwigzania sg poprawne, co — niezaleznie od powyzszego — potwierdzajg setki, nie
zakwestionowanych przez instytucje europejskie, w analizowanym zakresie, polskich projektéw
dofinansowanych ze srodkéw europejskich.

Ponadto, przedstawione w niniejszym artykule rozwigzania mozna dodatkowo uznac za reko-
mendacje, pod adresem uczestnikow obrotu prawnego, co do mozliwego uksztattowania struktury
instytucjonalnej projektu i sposobu wykazywania jego zgodnosci z przepisami 0 pomocy publicznej
na potrzeby ubiegania sie o wsparcie realizacji inwestycji z ww. Srodkéw.
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