ΕΚΘΕΣΗ ΕΠΙ ΤΟΥ ΣΧΕΔΙΟΥ ΝΟΜΟΥ
"Παροχή της εγγύησης του Ελληνικού Δημοσίου για τη χορήγηση δανείων και πιστώσεων και άλλες διατάξεις"
Ι. Γενικές παρατηρήσεις
Με το προτεινόμενο για ψήφιση Σχ.Ν. ρυθμίζονται και συστηματοποιούνται ιδίως θέματα που αφορούν τη δυνατότητα του Ελληνικού Δημοσίου να παρέχει την εγγύηση του για την κάλυψη δανείων, εγγυητικών επιστολών και πιστώσεων που χορηγούνται σε ορισμένες κατηγορίες νομικών ή φυσικών προσώπων. Η σχετική δυνατότητα του Δημοσίου προβλεπόταν ήδη στον Α.Ν. 747/1945, μεταγενέστερα δε και στον Α.Ν. 9/1967.
1. Κατά την παροχή των εγγυήσεων αυτών, το Δημόσιο ενεργεί ως fis cus, και όχι ως φορέας δημόσιας εξουσίας. Εν όψει αυτού τη νομολογία απασχόλησε το ερώτημα σχετικά με τη φύση των διαφορών που μπορούν ν'αναφυούν όταν, σε περίπτωση αθετήσεως των υποχρεώσεων του υπέρ ού η εγγύηση του Δημοσίου δανειολήπτη, καταβάλει το Δημόσιο στον δανειστή, εν συνεχεία δε, υπεισερχόμενο στα δικαιώματα του τελευταίου, στρέφεται κατά του πρωτοφειλέτη για να εισπράξει τα καταβληθέντα κατά τις διατάξεις του ΚΕΔΕ (βλ. άρθρ 2 παρ. 1 α.ν. 747/1945 και ήδη αρθρ. 11 ΣΧ.Ν.). Όπως κρίθηκε, οι διαφορές που αναφύονται στο στάδιο αυτό, παρά το γεγονός της εφαρμογής των διατάξεων του ΚΕΔΕ, προέρχονται από ιδιωτικού δικαίου έννομη σχέση και έτσι υπάγονται στα πολιτικά και όχι στα διοικητικά δικαστήρια (βλ. Δ.Εφ.Θεσ. 111/1987, Αρμενόπουλος 1988, σελ. 72 επ., με αντίθετη μειοψηφία).

2. Με το άρθρο 8 παρ. 1 Σχ.Ν. ορίζεται ότι "Το Ελληνικό Δημόσιο για κάθε παροχή της εγγύησης του δικαιούται προμήθεια που υπολογίζεται ως ετήσιο ποσοστό μέχρι 2% επί του εκάστοτε εγγυημένου ποσού κατά κεφάλαιο και τόκους." Σύμφωνα με την παρ. 2 του ίδιου άρθρου, "Το ακριβές ποσοστό της προμήθειας καθορίζεται με την απόφαση Υπουργού Οικονομικών με την οποία παρέχεται η εγγύηση του Ελληνικού Δημοσίου". 
Mε τη διάταξη αυτή επιλύονται εφεξής κατά τρόπο σαφέστερο από το προϊσχύσαν νομοθετικό καθεστώς τα ζητήματα που αναφέρονται στο ύψος και τον καθορισμό της προμήθειας του Δημοσίου για τις εγγυήσεις που παρέχει.
Πράγματι, ο α.ν. 747/1945, στο άρθρο 3 παρ. 1 αυτού, προέβλεπε ότι "εις τον Υπουργόν των Οικονομικών, παρέχοντα ή παράσχοντα ήδη  την εγγύησιν του Ελληνικού Δημοσίου προς συνομολόγησιν δανείων και πιστώσεων, δίδεται το δικαίωμα όπως δι' αποφάσεων αυτού επιβολή ειδικός δια την εξυπηρέτησιν των εν λόγω πιστώσεων προσόδους...". Εξ άλλου, με βάση την εξουσιοδότηση του άρθρου 2 παρ. 1 του ν. 588/1948 σε συνδυασμό με την παραπάνω διάταξη του α.ν. 747/1945, η Νομισματική Επιτροπή, με την υπ' αριθ. 242/27.7.79 απόφαση της, όρισε ότι σε κάθε χορηγούμενη εγγύηση επιβάλλεται προμήθεια υπέρ του εγγυητή Δημοσίου μέχρι ποσοστού 1% ετησίως, το ακριβές ποσοστό της οποίας καθορίζεται από τον Υπουργό Οικονομικών κατά τη χορήγηση της εγγύησης ανάλογα με τις ειδικές συνθήκες και με το σκοπό της δανειοδότησης. Παράλληλα, η ίδια απόφαση της Νομισματικής Επιτροπής όριζε ότι υπήρχε δυνατότητα να εισπραχθεί αντίστοιχη προμήθεια και για τις ήδη παρασχεθείσες εγγυήσεις του Δημοσίου, με συμφωνία μεταξύ του Υπουργού Οικονομικών και του υπέρ ου η εγγύηση οφειλέτη.
Η νομολογία αντιμετώπισε το ζήτημα κατά πόσον, με τις ρυθμίσεις του προϋφισταμένου νομοθετικού καθεστώτος, η επιβολή της προμήθειας ήταν ή όχι υποχρεωτική σε κάθε περίπτωση παροχής τέτοιας εγγυήσεως εκ μέρους του Δημοσίου. Η ΑΠ 1134/1987 (Τμ.Α') (βλ. ΕΕΝ 1988, σελ. 609 επ.) θέταμε το ζήτημα καταφατικά, κρίνοντας ότι το Υπουργείο Οικονομικών είχε διακριτική ευχέρεια μόνον ως προς τον καθορισμό των όρων που διέπουν την πρόσοδο αυτή, ενώ οι προϋποθέσεις επιβολής της και το ανώτατο ποσοστιαίο ύψος της ρυθμίζονται με τις αποφάσεις της Νομισματικής Επιτροπής.
Τα δικαστήρια κλήθηκαν επίσης να αντιμετωπίσουν το ζήτημα της επιβολής και εισπράξεως προμήθειας για ήδη παρασχεθείσες εγγυήσεις του Δημοσίου, όταν ο υπέρ ου η εγγύηση οφειλέτης δεν συνέπραττε με τον Υπουργό των Οικονομικών προκειμένου να συμφωνηθεί το ύψος αυτής.
Η ΑΠ 36/1991 (Τμ.Δ') (ΝοΒ 1992, σελ. 543 επ.), έκρινε συναφώς ότι στην περίπτωση αυτή, κατ' ανάλονη εφαρμογή του άρθρου 379 ΑΚ, την προμήθεια μπορούσε να καθορίσει μόνος του ο Υπουργός Οικονομικών με δίκαιη κρίση, ελεγχόμενη δικαστικά κατ' άρθρ. 371-372 ΑΚ.
Τέλος, ο ΑΠ είχε την ευκαιρία να προβληματισθεί σχετικά με την φύση της εισπραττομένης από το Δημόσιο προμήθειας, δηλαδή με το κατά πόσον η προμήθεια αυτή αποτελεί φόρο, εισφορά ή επιβάρυνση υπέρ του Δημοσίου, ή, αντίθετα, ανταποδοτικό αντάλλαγμα για την εγγύηση που παρέχει τούτο που δεν εμπίπτει στις παραπάνω έννοιες. Η ΑΠ 516/1986 (Τμ.Α') (ΝοΒ 1987, σελ. 190 επ.), έκρινε κατά πλειοψηφία ότι η προμήθεια αυτή συνιστά πράγματι ανταποδοτικό αντάλλαγμα και όχι φόρο, εισφορά ή επιβάρυνση υπέρ του Δημοσίου (με αντίθετη μειοψηφία).
II. Παρατηρήσεις Ευρωπαϊκού Κοινοτικού Δικαίου
1.
Σύμφωνα με το άρθρο 3 παρ. 2 του νομοσχεδίου: "Τα σχέδια περί χρηματοδότησης επιχειρήσεων ή κλάδων παραγωγής με την εγγύηση του Δημοσίου που δεν συμβιβάζονται με την Κοινή Αγορά, κατά το άρθρο 92 της νέας Συνθήκης της Ευρωπαϊκής Ένωσης, τίθενται υπ' όψη της Επιτροπής της Ευρωπαϊκής Ένωσης για τον, κατά το άρθρο 93, έλεγχο και έγκριση".
Η διάταξη αυτή επαναλαμβάνει τη διάταξη του άρθρο 93 παρ. 3 της Συνθήκης για την Ευρωπαϊκή Κοινότητα (Συνθ.Ε.Κ.), σύμφωνα με την οποία: "Η Επιτροπή ενημερώνεται εγκαίρως περί των σχεδίων που αποβλέπουν να θεσπίσουν ή να τροποποιήσουν τις ενισχύσεις, ώστε να δύναται να υποβάλει τις παρατηρήσεις της. Αν κρίνει, ότι σχέδιο ενισχύσεως δεν συμβιβάζεται με την κοινή αγορά, κατά το άρθρο 92, κινεί αμελλητί τη διαδικασία που προβλέπεται από την προηγούμενη παράγραφο. Το ενδιαφερόμενο κράτος μέλος δεν δύναται να εφαρμόσει τα σχεδιαζόμενα μέτρα πριν η Επιτροπή καταλήξει σε τελική απόφαση".
Η έγκαιρη ενημέρωση της Επιτροπής είναι ιδιαίτερης σημασίας, επειδή η μη κοινοποίηση των "σχεδίων που αποβλέπουν να θεσπίσουν ή να τροποποιήσουν τις ενισχύσεις" της παρέχει τη δυνατότητα να απαιτήσει την επιστροφή τους, ανεξάρτητα από το αν είναι σύμφωνες με τις ουσιαστικές προϋποθέσεις νομιμότητας που θέτει το άρθρο 92 της Συνθήκης. (Βλ. της απόφαση του ΔΕυρΚ της 16ης Δεκεμβρίου 1992, συνεκδ. υποθ. C-144/91 και C-145/91, Demoor Gilbert en Zanen, καθώς και Μ. Fromont, La recuperation des aides versées en violation du droit com munautaire, Revue des affaires européennes, 1993, τ. 2, σελ. 5 επ.).
2.
Όσον αφορά την νομιμότητα των, κατα τους όρους του άρθρου 3 παρ. 2 του νομοσχεδίου, σχεδίων "περί χρηματοδότησης επιχειρήσεων ή κλάδων παραγωγής με την εγγύηση του Δημοσίου", οι σχετικές προϋποθέσεις προσδιορίζονται από το άρθρο 92 Συνθ.Ε.Κ. Σύμφωνα με την πρώτη παράγραφο του άρθρου αυτού: 
"Ενισχύσεις που χορηγούνται υπό οποιαδήποτε μορφή από τα Κράτη μέλη ή με κρατικούς πόρους και που νοθεύουν ή απειλούν να νοθεύσουν τον ανταγωνισμό δια της ευνοϊκής μεταχειρίσεως ορισμένων επιχειρήσεων ή ορισμένων κλάδων παραγωγής είναι ασυμβίβαστες με την κοινή αγορά, κατά το μέτρο που επηρεάζουν τις μεταξύ των κρατών μελών συναλλαγές, εκτός αν η παρούσα συνθήκη ορίζει άλλως".
Η Συνθήκη ορίζει διαφορετικά στις δύο επόμενες παραγράφους του ίδιου άρθρου. Στη δεύτερη παράγραφο προβλέπεται, μεταξύ άλλων, ότι συμβιβάζονται με την κοινή αγορά "οι ενισχύσεις για την επανόρθωση ζημιών που προκαλούνται από θεομηνίες ή άλλα έκτακτα γεγονότα". Η τρίτη παράγραφος ορίζει ότι "δύναται να θεωρηθούν ότι συμβιβάζονται με την κοινή αγορά", αφ' ενός "οι ενισχύσεις για την προώθηση της οικονομικής αναπτύξεως περιοχών, στις οποίες το βιοτικό επίπεδο είναι συνήθως χαμηλό ή στις οποίες επικρατεί σοβαρή υποαπασχόληση", αφ' ετέρου "οι ενισχύσεις για την προώθηση της αναπτύξεως ορισμένων οικονομικών δραστηριοτήτων ή οικονομικών περιοχών, εφ' όσον δεν αλλοιώνουν τους όρους των συναλλαγών κατά τρόπο που θα αντέκειτο προς το κοινό συμφέρον" (περιπτώσεις α' και γ1 της παραγράφου 3 του άρθρου 92 Συνθ.Ε.Κ.).
Η εφαρμογή τou άρθρου 92 Συνθ.Ε.Κ. έχει ανατεθεί στην Ευρωπαϊκή Επιτροπή, η οποία επιδεικνύει ιδιαίτερη αυστηρότητα λόγω της έντονης αρνητικής επίδρασης που μπορούν να ασκήσουν οι ενισχύσεις στην ολοκλήρωση της ενιαίας αγοράς (βλ. λ.χ. την XXII Έκθεση της Επιτροπής επί της πολιτικής ανταγωνισμού 1992, σελ. 28, όπου υπογραμμίζεται ότι "η ενιαία αγορά έχει νόημα, μόνο εάν τα τελωνειακά σύνορα και οι υπόλοιποι περιορισμοί στις συναλλαγές που θα καταργηθούν ολοκληρωτικά, δεν αντικατασταθούν από αύξηση των ενισχύσεων". Όσον αφορά την ερμηνεία των διατάξεων περί ενισχύσεων βλ. ενδεικτικά, Μ. Caspari, The aid rules, le pouvoir discrétionnaire des états membres de la C.E.E. dans le domaine de la politique économique, Νόμος Verlag Baden-Baden, (ed.) J. Schwarze, 1988, D. Muffat-Jeantet, Le contrôle de la Commission des C.E. sur les aides individuelles accordées par les Etats Membres, R.I.D.E., 1983, σελ. 1-38).
3. Πρέπει να επισημανθεί ότι το άρθρο 1 παρ. 1 του νομοσχεδίου αναφέρει περιπτώσεις ενισχύσεων, ορισμένες εκ των οποίων προβλέπονται ρητώς από το άρθρο 92 Συνθ.Ε.Κ. (βλ. π.χ. το άρθρο 1 παρ. 1 στοιχείο α) υποπεριπτώσεις ββ' και γγ', οι οποίες αντιστοιχούν στις προαναφερθείσες διατάξεις του άρθρου 92 παρ. 3 και 2 Συνθ.Ε.Κ.).
Τούτο δεν σημαίνει βεβαίως ότι παύει η υποχρέωση προς κοινοποίηση των προβλεπόμενων ενισχύσεων, δεδομένου ότι το προαναφερθέν άρθρο 93 παρ. 3 Συνθ.Ε.Κ. αφορά το σύνολο των ενισχύσεων του άρθρου 92 Συνθ.Ε.Κ. Κατά συνέπεια, η διάταξη του άρθρου 3 παρ. 2 του νομοσχεδίου, σύμφωνα με την οποία: "Τα σχέδια περί χρηματοδότησης επιχειρήσεων ή κλάδων παραγωγής με την εγγύηση του Δημοσίου που δεν συμβιβάζονται με την Κοινή Αγορά, κατά το άρθρο 92 της Νέας Συνθήκης της Ευρωπαϊκής Ένωσης, τίθενται υπόψη της Επιτροπής της Ευρωπαϊκής Ένωσης για τον, κατά το άρθρο 93, έλεγχο και έγκριση", δεν πρέπει να οδηγεί τις αρμόδιες ελληνικές αρχές στην κοινοποίηση εκείνων μόνο των ενισχύσεων, που θεωρούν ότι δεν συμβιβάζονται με την κοινή αγορά, αλλά όλων των ενισχύσεων.
Η κοινοποίηση του συνόλου των ενισχύσεων επιβάλλεται, επί πλέον, και λόγο των δυσχερειών που παρουσιάζει εν γένει ο χαρακτηρισμός μιας ενίσχυσης ως απαγορευμένης κρατικής ενίσχυσης (βλ. την Έκθεση της Επιστημονικής Υπηρεσίας επί του νομοσχεδίου "Κίνητρα ανάπτυξης επιχειρήσεων, διαρρυθμίσεις στην έμμεση και άμεση φορολογία και άλλες διατάξεις " - νόμος 2166/1993, ΦΕΚ 137Α' - δημοσιευμένη στον τόμο V των Εκθέσεων, εισηγητής Α. Πλιάκος, σελ. 192, σχετικά με τις ενισχύσεις εξαγωγών προς τρίτες χώρες. Οι ενισχύσεις αυτής της μορφής συμπεριλαμβάνονται επίσης και στο παρόν νομοσχέδιο, βλ. τη διάταξη του άρθρου 1 παρ. 2 περίπτ. α').
Τέλος, πρέπει να επισημανθεί ότι η επανάληψη ορισμένων από τις διατάξεις των άρθρων 92 και 93 Συνθ.Ε.Κ. στο παρόν νομοσχέδιο θα πρέπει να μη γίνεται κατά τρόπο που ενδέχεται να προκαλέσει σύγχυση στις διοικητικές αρχές ως προς τις κοινοποιητέες ενισχύσεις, αφού κάτι τέτοιο θα ήταν αντίθετο προς τις αρχές της υπεροχής και της άμεσης ισχύος του κοινοτικού δικαίου (βλ. σχετικά, τις αποφάσεις του ΔΕΚ 94/77, Zerbonne και 50/76, Amsterdam Bull, καθώς και Π. Δαγτόγλου, Ευρωπαϊκό Κοινοτικό Δίκαιο, Ι, 1985, σελ. 223 και Ν. Σκανδάμη, Ευρωπαϊκό Δίκαιο, 1994, σελ. 385 επ.). Επομένως, η διάταξη του άρθρου 3 παρ. 2 του νομοσχεδίου θα έπρεπε ίσως να αναδιατυπωνθεί έτσι ώστε κατά την εφαρμογή της να μην είναι δυνατή η διαστρέβλωση του άρθρου 93 παρ. 3 Συνθ.Ε.Κ.
Αθήνα, 17.5.1995
Οι εισηγητές επιστημονικοί συνεργάτες
Ξενοφών Παπαρρηγόπουλος (Ι)
Αστέρης Πλιάκος (II)
Επίκ. Καθηγητής Οικονομικού Παν/μίου
Ο προϊστάμενος του Τμήματος Στέλιος Ν.Κουσούλης Λέκτορας Παν/μίου Αθηνών
Ο προϊστάμενος της Διεύθυνσης Αντώνης Μ. Παντελής Καθηγητής Παν/μίου Αθηνών
Για το Επιστημονικό Συμβούλιο Καθηγητής Επαμεινώνδας Σπηλιωτόπουλος
