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ABSTRACTS

The subject of the article is a description of the proceedings on the
repayment of EU funds in the light of the Act of 2009 on public finance.
The author in the publication describes the legal difficulties existing using
existing legal regulations in the existing EU and national law by public ad-
ministration bodies. Particular attention was paid to the procedural issues
pointing to doubts and interpretative discrepancies existing in the current
practice, the application of the law of administrative courts and bodies of
public administration.

Przedmiotem artykutu jest charakterystyka postepowania w sprawie
zwrotu funduszy unijnych w $wietle ustawy z 2009 r. o finansach publicz-
nych. Autor w publikacji opisuje prawne trudnosci istniejgce przy stoso-
waniu przez organy administracji publicznej regulacji prawnych funkcjo-
nujacych w obowigzujacym prawie unijnym, jak i krajowym. Szczegdlna
uwage zwrdocono na kwestie proceduralne, wskazujac na watpliwosci i roz-
bieznosci interpretacyjne istniejace w biezacej praktyce stosowania prawa
sadow administracyjnych oraz organéw administracji publiczne;j.
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Problematyka charakterystyki przepiséw prawa procesowego okresla-
jacych zasady ustalania i naktadania korekt finansowych przez instytucje
zarzadzajace regionalnymi programami operacyjnymi w dotychczasowej
literaturze polskiej nie doczekala si¢ szerszego opracowania. Poza nie-
licznymi publikacjami prasowymi na uwage w tym wzgledzie zastuguje
opracowanie Grzegorza Karwatowicza i Marty Lamch-Rejowskiej (2011)
pt. »Zamodwienia publiczne w projektach wspdtfinansowanych ze srodkow
unijnych” W pi$miennictwie naukowym zwraca si¢ przede wszystkim
uwage na przyczyny wystepowania nieprawidtowosci przy udzielaniu za-
moéwien publicznych przez beneficjentéw srodkéw pomocy publicznej.

Zagadnienia przepiséw kompetencyjnych okreslajacych schemat po-
stepowania organu w zakresie ustalenia, nakladania i w konsekwencji
zwrotu udzielonego dofinansowania nie zostaly blizej przedstawione czy-
telnikowi. W ocenie autora temat ten jest interesujacy i zastuguje na bliz-
szg analize nie tylko z naukowego punktu widzenia, ale przede wszystkim
ze wzgledu na istotny praktyczny wymiar przepiséw postepowania admi-
nistracyjnego. Dowodem tego sa pojawiajace sie orzeczenia wojewodzkich
sadow administracyjnych, w ktérych sady uchylaja decyzje organéw admi-
nistracji publicznej w zakresie ustalania korekt finansowych oraz zwrotu
srodkéw unijnych z przyczyn sensu stricte formalnych. O istotnej randze
przepiséw procesowych $wiadczy réwniez opublikowana na oficjalnej wi-
trynie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego analiza prawna sporzadzona
na zlecenie ministerstwa, dotyczaca procedury dochodzenia zwrotu $rod-
kéw UE Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (Rogowski
Adam; Doradztwo Gospodarcze, 2011).

Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze okreslenie zasad wymierzania korekt
finansowych na projekty wspotfinansowane ze srodkéw UE za naruszenia
prawa zamowien publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
nalezy do zagadnien ztozonych i skomplikowanych. Wynika to m.in. z fak-
tu, iz sposob regulacji uprawnien procesowych jednostek ubiegajacych sie
o $rodki unijne na poziomie zrddet prawa powszechnie obowiazujacego,
W ocenie autora, nie jest wystarczajacy. Szereg praw i obowiazkow bene-
ficjentéw srodkéw publicznych, jakimi sa $rodki pochodzace z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego - okreslonych jest w systemach
realizacji RPO, czyli uregulowaniach nie mieszczacych sie w katalogu zré-
del prawa powszechnie obowiazujacego okreslonym w art. 87 Konstytucji.
Trybunal Konstytucyjny w sposéb jednoznacznie krytyczny ustosunkowat
sie do takiej praktyki, uznajac ja w wyroku z 12 grudnia 2011 r. (sygn. akt
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P 1/11) za niezgodng z ustawg zasadnicza. W demokratycznym panstwie
prawa szlachetny i stuszny cel przyswiecajacy ustawodawcy, jakim jest
efektywne wdrazanie srodkéw unijnych, nie moze odbywac sie kosztem
podstawowych uprawnien procesowych jednostki aplikujacej o dotacje
z Unii Europejskiej (Krzykowski, 2012).

Moéwiac o zasadach wymierzania korekt finansowych, warto réwniez
zwrdci¢ uwage na skutki finansowe tych operacji. Ustalenie przez organ
odpowiedzialny za wdrazanie srodkéw unijnych negatywnych konse-
kwengji finansowych za naruszenie przez beneficjenta zasad wydatko-
wania $rodkéw publicznych okreslonych w prawie wspolnotowym, jak
i krajowym, nierzadko moze stanowi¢ zagrozenie dla stabilnosci budzetéw
samorzadowych. Skutkiem naruszenia przez dang j.s.t. przepiséw dotycza-
cych udzielania zamdwien publicznych w zakresie, w jakim beneficjent byt
zobowiazany do ich stosowania, jest w praktyce réwnoznaczne z koniecz-
noscig zwrotu w calosci lub w czedci pozyskanego dofinansowania w na-
stepstwie nalozenia na beneficjenta korekty finansowej lub stwierdzenia
nie kwalifikowalno$ci poniesionych wydatkéw (Karwatowicz i i Lamch-
-Rejkowska, 2011).

Podstawg prawna do ustalania i nakladania korekt finansowych przez
instytucje zarzadzajace jest przede wszystkim art. 26 ust. 1 pkt 15a ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. -
DzU 22009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.). Zgodnie z cytowanym przepisem do
zadan instytucji zarzadzajacej nalezy w szczegélnosci ,ustalanie i nakfada-
nie korekt finansowych, o ktérych mowa w art. 98 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacego rozporza-
dzenie (WE) nr 1260/1999”.

Jak wynika z przywolanej normy prawnej, ustawodawca w zaden spo-
sob nie okresla, w jaki sposéb oraz w jakiej formie prawnej uprawniony
organ administracji publicznej ma ,ustali¢ i natozy¢” korekte finansowa.
Podkresli¢ nalezy, ze w judykaturze samo sformulowanie ,,korekta finan-
sowa’ rowniez jest interpretowane w réznoraki sposob. Dlatego na potrze-
by niniejszej publikacji autor przyjal, dominujac poglad, ze korekta finan-
sowa (dla projektu) oznacza anulowanie catosci lub czesci wktadu, ktory
nie moze zosta¢ wykorzystany ponownie na projekt lub projekty, ktore
zostaly poddane korekcie. Korekta finansowa polega na pomniejszeniu
maksymalnej kwoty dofinansowania o kwote nieprawidtows, wykorzysta-
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ng lub pobrang w sposéb okreslony w ustawie o finansach publicznych
z 2009 r. W tym ujeciu korekta finansowa jest nakfadana tylko w sytuacji,
gdy wydatek obarczony nieprawidlowoscia zostat rozliczony beneficjento-
wi. W sytuacji wykrycia nieprawidlowosci przed rozliczeniem wydatkéw
beneficjentowi, jest on uznawany za niekwalifikowalny, nie jest natomiast
poddawany korekcie finansowej. Innymi stowy istota korekt finansowych
polega na wycofaniu srodkéw finansowych budzetu UE z finansowania
wydatkéw dotknietych nieprawidtowosciami. Jak stanowi bowiem art. 98
ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) 1083/06, istotg korekt finansowych jest
anulowanie, czy tez wycofanie wktadu publicznego przyznanego na reali-
zacje programow operacyjnych lub projektow, ze wzgledu na popelnienie
nieprawidlowosci w toku ich wdrazania.

Podkredli¢ nalezy, ze w art. 98 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE)
1083/06 nie okreslono sposobu ustalenia wysokosci korekty finansowej,
wskazujac jedynie, ze nakladajac jg, panstwa cztonkowskie zobowigzane
s3 uwzgledni¢ charakter nieprawidtowosci, bedacej powodem natozenia
korekty finansowej, wage tej nieprawidtowosci oraz zwigzane z tym straty
finansowe poniesione przez fundusze. W $wietle tych sformulowan oraz
z uwagi na istniejacg w prawie wspolnotowym definicje nieprawidlowosci
zgodzi¢ si¢ nalezy z J. Lacnym, ze kwota korekty finansowej winna od-
zwierciedla¢ nie tylko faktyczng szkode spowodowang przez nieprawidlo-
wos¢, lecz rowniez stopien zagrozenia, jaki jej istnienie wywiera na inne
wydatki dokonane w ramach programu operacyjnego, ktére beda odpo-
wiednio wigksze, gdy nieprawidlowos¢ bedzie miata charakter systemowy,
lub mniejsze w przypadku nieprawidlowosci pojedynczej. Przypomniec
réwniez nalezy, ze dokonanie przez panstwa czlonkowskie korekt finan-
sowych nie jest ich uprawnieniem, lecz obowigzkiem, ktérego naruszenie
zostalo obwarowane istotng konsekwencja. W przypadku bowiem, gdy
Komisja ustali, ze panstwa czlonkowskie nie dokonuja korekt finansowych
lub naruszajg przepisy okreslajagce warunki ich dokonywania, sama na
mocy art. 99 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 1083/06 uprawniona jest do ich
nalozenia. Sama koncepcja nakladania korekt finansowych w dziedzinie
polityki spdjnosci nie jest nowa i istniala réwniez w poprzednim okresie
programowania na lata 2000-2006. Wczesniej podobne cele spelnialy prze-
pisy upowazniajace Komisje do anulowania pomocy wspoélnotowej w razie
wykrycia nieprawidfowosci lub istotnej i niezaakceptowanej przez Komi-
sje zmiany charakteru lub warunkéw realizacji finansowego przedsiewzie-
cia (Lacny, 2010).
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Analizujac obecny system prawny, trzeba réwniez przypomnie,
ze podstawowym przepisem obligujacym Panstwa Czlonkowskie do
ochrony intereséw finansowych UE jest art. 325 TFUE, ktory stanowi
m.in., ze Unia i Panstwa Czlonkowskie zwalczaja naduzycia finansowe
i wszelkie inne dzialania nielegalne naruszajace interesy finansowe Unii.
Panstwa Czlonkowskie podejmuja takie same $rodki do zwalczania nad-
uzy¢ finansowych naruszajacych interesy finansowe Unii, jakie podejmuja
do zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych ich wlasne interesy fi-
nansowe. Nadmieni¢ réwniez nalezy, ze w mys$l art. 60 lit. b rozporzadze-
nia Rady (WE) nr 1083/2006 kazda instytucja zarzadzajaca odpowiedzial-
na jest za weryfikacje, Ze wspotfinansowane towary i ustugi sa dostarczone
oraz ze wydatki zadeklarowane przez beneficjentéw na operacje zostaly
rzeczywiscie poniesione i s3 zgodne z zasadami wspélnotowymi i krajowy-
mi. Zgodnie z art. 70 ust. 1 lit. b cyt. rozporzadzenia Panstwo Cztonkow-
skie jest odpowiedzialne za zapobieganie, wykrywanie oraz korygowanie
nieprawidlowosci, a takze odzyskiwanie kwot nienaleznie wyptaconych.

Lakonicznos$¢ przywolanych regulacji prawnych na poziomie prawa
wspolnotowego, jak i krajowego stwarza szereg watpliwosci interpretacyj-
nych. Watpliwosci te nie majg charakteru czysto teoretycznego, ale dotycza
kwestii zasadniczych. Sposrod licznych problemoéw zwigzanych z tematy-
ka ustalania i naktadania korekty finansowej, w ocenie autora, nizej wy-
mienione zagadnienia sg najistotniejsze:

Jakie przepisy nalezy stosowaé w postepowaniu w sprawie ustalenia
i nalozenia korekty finansowej? Czy procedura ta ma charakter cywilno-
prawny i kompetencje organu w tym zakresie moga by¢ okreslone w prze-
pisach nie bedacych zrédlami prawa okreslonymi w art. 87 Konstytucji
RP? Od ktérego momentu procedura ta ma charaktery administracyj-
ny? Jaki jest zakres rozpoznania sprawy przy zwrocie $rodkéw unijnych
w oparciu o art. 207 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (tj. - DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.)? Czy ustalenia
faktyczne i prawne zespotu kontrolujacego instytucji zarzadzajacej zawar-
te w informacji pokontrolnej sa dla organu prowadzacego postgpowanie
administracyjne w sprawie zwrotu $rodkéw unijnych wigzace? Podobne
pytania mozna mnozy<.

Szukajac odpowiedzi na postawione pytania, mozna positkowac sie
wytycznymi Ministerstwa Rozwoju Regionalnego pt. ,Wytyczne w zakre-
sie sposobu postepowania w razie wykrycia nieprawidlowosci w wykorzy-
staniu funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci w okresie progra-
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mowania 2007-2013” (MRR, Wytyczne w zakresie sposobu postepowania
w razie wykrycia nieprawidtowosci w wykorzystaniu funduszy struktural-
nych i Funduszu Spéjnosci w okresie programowania 2007-2013, 2011)
oraz projektem wytycznych w zakresie sposobu korygowania wydatkow
nieprawidlowo poniesionych w ramach Programu Operacyjnego Infra-
struktura i Srodowisko 2007-2013 (MRR, 2012).

Dokumenty te zostaly wydane w oparciu o art. 35 ust. 3 pkt 10 ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. -
DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.) Zgodnie z delegacjg zawarta w przy-
wolanym przepisie minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego
w celu zapewnienia zgodnosci sposobu wdrazania programéw operacyj-
nych z prawem Unii Europejskiej oraz spelniania wymagan okreslanych
przez Komisje Europejska, a takze zapewnienia jednolitosci zasad wdra-
zania programoéw operacyjnych, moze wyda¢ wytyczne. Tak sformutowa-
na delegacja oznacza, iz wydane na tej podstawie prawnej wytyczne maja
charakter regulacji ogoélnych. Trzeba jednak pamieta¢ — co jednoznacznie
wyartykutowal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 12 grudnia 2011 r.
(sygn. akt P 1/11), ze dokumenty te nie sg zrédlem prawa powszechnie
obowigzujacego i nie moga w sposéb wiazacy okresla¢ kompetencji orga-
nu. Na temat charakteru prawnego wytycznych resortowych autor wypo-
wiedzial sie w monografii pt. ,,Urzedowe interpretacje prawa podatkowego
wydawane w latach 1998-2004". Rozwazania zawarte w tej ksigzce, réwniez
w kontekscie wytycznych ministra rozwoju regionalnego zachowuja w pel-
ni swoja aktualno$¢. Istnienie ,,prawa resortowego” w systemie zrodet pra-
wa jest w nauce i judykaturze kontrowersyjne. Swiadczy o tym fakt, ze juz
w pierwszym orzeczeniu z 28 maja 1986 r. (sygn. akt U 1/86) Trybunat
Konstytucyjny zajal stanowisko w tej sprawie. Stwierdzit wéwczas, ze hie-
rarchiczna budowa systemu zrédel prawa jest podstawowym zalozeniem
ustroju prawotwdrstwa w Konstytucji. Zasada jest, ze obowigzki na obywa-
teli moze naktadac¢ ustawa, nie za$ akt nizszej rangi, chyba ze ustawodawca
wyraznie da upowaznienie do takiego uregulowania (Krzykowski, 2010).

W wyzej wymienionych wytycznych wskazuje sig, Ze w praktyce stoso-
wania prawa mozna spotkac sie z nieprawidtowos$ciami wykrytymi:
a) przed podpisaniem umowy o dofinansowanie,
b) przed rozliczeniem wydatku beneficjentowi,

c) po rozliczeniu wydatku beneficjentowi, ale przed refundacja, z wyroz-
nieniem przypadku, gdy ww. wydatki zostaly zadeklarowane do KE,
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d) po rozliczeniu wydatku beneficjentowi.

Zgodnie z zaleceniami ministerstwa tylko nieprawidlowosci wykryte
po rozliczeniu wydatku beneficjentowi beda co do zasady wigza¢ z moz-
liwoscig natozenia korekty finansowej sensu stricte, tj. obnizeniem mak-
symalnej kwoty dofinansowania dla projektu. W koncowej czesci wytycz-
nych znajdujg si¢ postanowienia dotyczace znaczenia terminu ,,nieprawi-
dfowo$¢ systemowa” oraz dotyczace nieprawidtowosci niewynikajacych
z dzialania lub zaniechania beneficjenta, a zwigzanych z niedostosowa-
niem krajowego prawa zamoéwien publicznych do prawa UE (zwanych po-
tocznie ,,nieprawidlowodciami systemowymi”).

Nieprawidlowosci wykryte po rozliczeniu wydatku nalezy rozu-
mie¢ w $wietle definicji legalnej nieprawidlowosci zdefiniowanej w art. 2
pkt. 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006. W mysl cytowanego prze-
pisu dla mozliwosci stwierdzenia ,,nieprawidlowosci” konieczne jest wy-
stapienie tacznie trzech przestanek:

1) naruszenia prawa,
2) wynikajgcego z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego,

3) ktoére powoduje chocby potencjalny skutek finansowy w budzecie
ogolnym Unii Europejskiej w drodze finansowania nieuzasadnionego
wydatku z budzetu ogdlnego.

Pojecie ,naruszenia prawa” w dokumentach Komisji Europejskiej
oraz wytycznych ministerialnych jest interpretowane szeroko i obejmu-
je rowniez kwestie zwigzane z krajowymi zasadami wykorzystania $rod-
koéw z funduszy UE. Naruszeniem bedzie wigc naruszenie wszelkich za-
sad obowiazujacych beneficjenta przy wdrazaniu projektu. Przez pojecie
»podmiotu gospodarczego” zgodnie z art. 27 lit. a rozporzadzenia wy-
konawczego Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. nalezy
rozumie¢ kazda osobe fizyczng, prawna lub inny podmiot bioracy udziat
we wdrazaniu pomocy z funduszy. Innymi stowy nieprawidfowosci moze
dopuscic sie nie tylko podmiot inicjujacy lub realizujacy projekt, ale kazdy
podmiot, ktéry ubiega sie dopiero o wsparcie.

Najwigcej watpliwosci w praktyce stosowania prawa dotyczy okresle-
nia skutkow finansowych wykrytych nieprawidtowosci dla budzetu ogél-
nego UE.

Nalezy przyjaé, ze w sytuacji stwierdzenia nieprawidlowosci nale-
zy w pierwszej kolejnosci dokona¢ wyceny skutku finansowego metoda
dyferencyjna. Co do zasady, skutek ten powinien wigc odzwierciedla¢
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rzeczywistg strate poniesiong przez budzet ogélny UE. W uproszczeniu
mozna wskazac, ze ustalenie wysokosci korekty finansowej poprzez meto-
de dyferencyjng polega na poréwnaniu warto$ci wydatkow, ktore zostaly
poniesione, z warto$ciag wydatkow, ktdre zostalyby poniesione, gdyby nie
doszto do wykrytego naruszenia. Powyzej wskazana analiza opiera si¢ na
dokumentacji postegpowania, w tym zwlaszcza badaniu ofert, ktore zlozo-
ne zostaly przez poszczegdlnych wykonawcow.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z uwagami G. Karwatowicza i M. Lamch-Rejow-
skiej, ze w praktyce moze doj$¢ do zaistnienia standw faktycznych i praw-
nych, ktére uniemozliwiaja ustalenie wysokosci natozonej na beneficjen-
ta korekty finansowej w oparciu o metode dyferencyjng. W sytuacji, gdy
podmiot, w ktdrego kompetencji jest nalozenie korekty finansowej, nie
jest w stanie nalozy¢ korekty finansowej metoda dyferencyjng, wowczas
naklada on sankcje w postaci korekty finansowej, ktorej warto$¢ ustalana
jest metoda wskaznikowa. Wartos$¢ korekty finansowej ustalanej metoda
wskaznikowq stanowi iloczyn wskaznika procentowego nalozonej korekty,
wysokosci faktycznych wydatkéw kwalifikowanych dla danego zamodwie-
nia oraz procentowej wysoko$ci wspdtfinansowania ze srodkéw funduszy
UE (Karwatowicz i Lamch-Rejkowska, 2011).

Przy ustalaniu stawki za dane naruszenie nalezy wzig¢ pod uwagg takie
czynniki, jak: wyniki kontroli innych organdéw, znaczenie btedu dla prze-
biegu calosci procesu i jego wyniku (np. w przypadku zamoéwien publicz-
nych nalezy oceni¢ czy btedy mialy faktyczny wpltyw na realizacje celow
zamowienia). Dopiero w taki sposob dokonana analiza zastosowanych
zapisow moze stanowi¢ podstawe do okreslenia procentowej straty dla
budzetu ogdlnego UE. Wyceny skutku finansowego w takich sytuacjach
nalezy zatem dokonywa¢ po dokladnym przeanalizowaniu kazdego przy-
padku, po rozpatrzeniu wszystkich okolicznosci danej sprawy. Wskaza¢
jednak nalezy, Ze brak wystapienia skutku finansowego, rzeczywistego lub
potencjalnego uniemozliwia zakwalifikowanie danego naruszenia jako
nieprawidlowosci i tym samym rozpoczecie procedury zwigzanej z uzna-
niem jakichkolwiek wydatkéw za nieprawidtowe. Zatem w przypadku wy-
krycia naruszen prawa zwlaszcza o charakterze formalnym, przy ktorych
nie wystepuje skutek finansowy (nawet o charakterze potencjalnym), nie
nalezy naklada¢ na beneficjenta sankcji o charakterze finansowym (MRR,
2012).

Na gruncie prawa polskiego, zgodnie z art. 207 ust. 1 ustawy z 2009 r.
o finansach publicznych (DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240 ze zm.) w przy-
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padku gdy srodki przeznaczone na realizacje programow finansowanych
z udzialem $rodkow europejskich sa:

1) wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem,
2) wykorzystane z naruszeniem procedur, o ktérych mowa w art. 184 cyt.

ustawy,
3) pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci

- podlegaja zwrotowi przez beneficjenta wraz z odsetkami w wysoko-
sci okreslonej jak dla zaleglosci podatkowych, liczonymi od dnia przeka-
zania $rodkéw, w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji. Powyzsze
przestanki nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem przepisu art. 2 pkt. 7
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 okreslajacego przestanki ,nie-
prawidlowosci” W przypadku zaistnienia sytuacji, o ktérej mowa w art.
207 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, powstaje koniecznos$¢ wszczecia
postepowania majacego na celu odzyskanie kwoty nieprawidtowo wyko-
rzystanej przez beneficjenta. W omawianym przypadkach, zgodnie z art.
98 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 oraz na podstawie
odpowiednich postanowienn umowy o dofinansowanie, organ obligowany
jest do nalozenia korekty finansowej polegajacej na pomniejszeniu maksy-
malnej kwoty dofinansowania o kwote nieprawidlowsa.

Jak wskazuje przedstawiona analiza, przepisy prawa powszechnie obo-
wiazujacego zawieraja ogdlne regulacje o charakterze materialnoprawnym,
nie okreslaja jednak blizej, w jaki sposob oraz w jakim trybie organy ad-
ministracji publicznej winny realizowa¢ nalozone przez prawo wspdlno-
towe oraz prawo krajowe obowigzki. Wytyczne ministerialne réwniez po-
wyzszej problematyki blizej nie przyblizaja. Nie budzi jedynie watpliwosci
takt, ze prowadzone na podstawie art. 207 ustawy o finansach publicznych
postepowania w zakresie odzyskania kwot nieprawidlowo wykorzystanych
przez beneficjentéw majg charakter postepowan administracyjnych. Sto-
sownie bowiem do postanowien art. 67 ustawy o finansach publicznych
w sprawach nieuregulowanych w cytowanej ustawie stosuje si¢ przepisy
k.p.a. i odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. - Ordynacja podatkowa. Przypomnie¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z dys-
pozycja art. 37 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, tylko do postepowania w zakresie:

- ubiegania si¢ oraz
- udzielania dofinansowania na podstawie tejze ustawy ze srodkow
pochodzacych z budzetu panstwa lub ze srodkéw zagranicznych nie sto-
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suje si¢ przepisow k.p.a. Postepowanie w zakresie odzyskiwania $srodkow
unijnych nie znajduje si¢ w pakiecie wlaczen wskazanych w tym przepisie
przez ustawodawce.

Taka konstrukcja prawna moze prowadzi¢ do wniosku, ze postepowa-
niem administracyjnym jest wylacznie postepowanie w sprawie zwrotu
srodkéw unijnych, natomiast postepowanie w sprawie ustalenia i natoze-
nia korekty finansowej nie ma takiego charakteru. Idac dalej tym tokiem
myslenia, nalezy przyja¢, ze informacja pokontrolna zespotu kontroluja-
cego instytucji zarzadzajacej, ktora okresla zakres nieprawidtowosci oraz
wysokos¢ korekty finansowej, nie ma charakteru aktu administracyjnego.

Zblizony poglad zaprezentowal WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 21
czerwca 2012 1. (sygn. akt I SA/O1 153/12), wskazujac, ze: ,Umowa zawarta
miedzy stronami w niniejszej sprawie nie okresla, w jakim trybie nastepuje
natozenie korekt finansowych, przy czym bynajmniej nie jest oczywiste,
ze powinno to nastapi¢ przy zastosowaniu art. 207 ustawy o finansach pu-
blicznych, ktéry wyraznie upowaznia Instytucje Zarzadzajaca do wydania
decyzji w przedmiocie zwrotu srodkéw wydatkowanych sposéb okreslony
w art. 207 ust. 1 tej ustawy. Wprawdzie praktyka, ktérg mozna ustali¢ na
podstawie dostepnych w internetowej Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych orzeczen sadéw administracyjnych zapadlych w po-
dobnych sprawach, pozwala stwierdzi¢, ze instytucje zarzadzajace okresla-
ja i naktadaja korekty finansowe, wykorzystujac tryb przewidziany w art.
207 u.f.p., przyjmujac za pewnik, ze jest to tryb wlasciwy, jednakze prakty-
ka ta rodzi po stronie beneficjentéw watpliwosci. (...) Watpliwosci te byly
réwniez przedmiotem interpelacji poselskich skierowanych do Ministra
Rozwoju Regionalnego (nr 17871 i nr 24318). Minister udzielajac odpo-
wiedzi w dniu 9 wrzesnia 2011 r., wyjasnil, ze w razie sporu miedzy stro-
nami umowy w trakcie jej realizacji spor taki powinien by¢ skierowany do
rozstrzygniecia w postepowaniu przed sadem powszechnym.”

Po przyjeciu powyzszego punktu widzenia, uprawniona jest teza,
ze W postepowaniu w sprawie zwrotu $rodkéw unijnych wystepuja dwa
rodzaje postepowan:

L. cywilnoprawne, w sprawie ustalenia i nalozenia korekty finanso-
wej, ktore ma swoje zrodto przede wszystkim w regulacjach umowy o do-
finansowanie projektu;

I1. administracyjnoprawne, w sprawie odzyskania srodkéw unijnych,
ktore ma swoje Zrédlo w przepisach prawa administracyjnego.
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Pojawia si¢ w tym miejscu pytanie, jaki jest zwigzek pomiedzy ,,in-
formacja pokontrolng’, konczaca etap postgpowania cywilnoprawnego,
w ktérym instytucja zarzadzajaca ustala wysokos$¢ korekty finansowej
z pdzniejszym postepowaniem administracyjnym, konczacym si¢ decyzja
administracyjng w sprawie zwrotu srodkéw unijnych. Czy nalezy uznad,
ze instytucja zarzadzajaca orzekajac o zwrocie tych srodkéw ma juz usta-
long podstawe do nalozenia korekty i jej zadaniem jest wyltacznie dopro-
wadzenie do wydania decyzji w zakresie odzyskania tej czesci wyplaco-
nych srodkow, ktdra jest objeta korektami finansowymi? Innymi stowy, czy
wysoko$¢ korekty finansowej ustalonej w informacji pokontrolnej stanowi
rodzaj ,,prejudykatu”?

Stanowisko takie zaprezentowal WSA w Olsztynie w uzasadnieniu
przywolanego wyroku, wskazujac: ,,Zaktadajac racjonalno$¢ ustawodaw-
cy, nalezy jednak za nieprzypadkowe uzna¢ wprowadzenie do ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju art. 26 ust.1 pkt 15a, za$ nie-
okreslenie w ustawie procedury ustalania korekt finansowych i formy ich
nakladania mozna prébowac tlumaczy¢ tym, ze w przypadku dofinanso-
wania projektu w drodze zawarcia umowy stosunek taczacy beneficjenta
i instytucje zarzadzajaca ma charakter cywilnoprawny i beneficjenci maja
obowigzek zrealizowac i rozliczy¢ swdj projekt wedtug zasad okreslonych
w umowie o dofinansowanie. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze w istocie na-
tozenie korekt finansowych jest rezultatem postanowien umownych, kto-
re beneficjent przyjal, podpisujac umowe, a ustalenie i nalozenie korekt
finansowych jest specyficznym skutkiem niewykonania umowy zgodnie
z zasadami w niej przewidzianymi. Jedng z tych zasad jest bowiem w przy-
padku analizowanej umowy obowigzek przestrzegania przepiséw ustawy
Prawo o zamoéwieniach publicznych. Przy takim podejsciu do zagadnienia
nalozenie korekt finansowych jest rodzajem sankcji, ktérg strony umowy
przewidzialy w chwili jej zawierania”

Z drugiej strony powyzsze zagadnienie moze by¢ rozumiane w od-
mienny sposéb. Mozna bowiem zatozy¢, ze wynik kontroli moze stanowi¢
jedynie sygnal do wszczgcia postgpowania administracyjnego, w ktoérym
w pelnym zakresie beda badane wszystkie kwestie zwigzane z dostrzezo-
nymi w wyniku kontroli naruszeniami, a takze nastapi ich zakwalifikowa-
nie do kategorii naruszen wymagajacych naltozenia korekty. Przedstawio-
ny sposob interpretacji zbiezny jest z wytycznymi ministerstwa rozwoju
regionalnego, w ktdrych czytamy, ze w przypadkach okreslonych w art.
207 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych wydanie decyzji po-
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winno by¢ poprzedzone przeprowadzeniem postgpowania majacego na
celu okreslenie kwoty podlegajacej zwrotowi w oparciu o reguly zawarte
w k.p.a. W przywotanym dokumencie zwraca si¢ uwage na to, ze informa-
cje pokontrolng zawierajaca stwierdzone nieprawidfowosci, zalecenia po-
kontrolne, ewentualng korespondencj¢ pomiedzy organem a beneficjen-
tem zwigzang z powyzszymi zaleceniami nalezy uzna¢ za istotne zrdédia
dowodowe w postepowaniu administracyjnym. Wskaza¢ jednak nalezy,
ze prowadzenie postepowania kontrolnego i wydanie zalecen pokontrol-
nych nie zwalnia przy tym organu od nalezytego ustalenia stanu faktycz-
nego w prowadzonym postepowaniu. Obowigzkiem organu jest dokona-
nie samodzielnej oceny faktycznej i prawnej sprawy oraz, w razie potrze-
by, uzupelnienie materialu dowodowego zgromadzonego w toku kontroli
o elementy niezbedne do wydania prawidtowego rozstrzygniecia. Dotyczy
to zaréwno sytuacji, w ktorej organ prowadzacy postegpowanie sam prze-
prowadzal kontrole, jak i sytuacji, w ktorej kontrole te przeprowadzal inny
podmiot. Powyzsze nie wylacza przy tym sytuacji, w ktdrej postepowanie
dotyczace zwrotu jest wszczynane bez prowadzenia oddzielnego poste-
powania kontrolnego - w takim przypadku wszystkie ustalenia faktyczne
w sprawie powinny by¢ dokonane z uwzglednieniem zasad postepowania
okreslonych w k.p.a. (MRR, 2012).

W ocenie autora drugie stanowisko zastuguje na aprobate. Analizujac
tres¢ art. 7 k.p.a. okreslajacego istote zasady ogolnej prawdy obiektywnej,
dociera si¢ do wniosku, ze proces dochodzenia do prawdy obiektywnej
jest ustawowym obowigzkiem. Ten obowigzek spoczywa na organie ad-
ministracji publicznej jako na gospodarzu danego postepowania admini-
stracyjnego bez wzgledu na wczesniejsze ustalenia istniejace przed wszcze-
ciem postgpowania (Krzykowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go w pytaniach i odpowiedziach, 2010).

Potwierdzeniem powyzszego pogladu moze by¢ stanowisko WSA
w Gdansku zawarte w uzasadnieniu wyroku z 1 sierpnia 2012 r. (sygn. akt
I SA/Gd 727/12), zgodnie z ktérym w przypadku stwierdzenia konkretnej
nieprawidlowosci, instytucja zarzadzajaca zobowigzana jest w ramach pro-
wadzonego postepowania administracyjnego do dokonania wlasnej oceny
i miarkowania charakteru ustalonej szkody i znaczenia szkody. Nalozona
korekta nie moze by¢ jednak oderwana od stwierdzonej nieprawidtowosci,
ale adekwatna do niej i do sytuacji konkretnego beneficjenta, wynikajacej
réwniez z tresci umowy o dofinansowanie projektu.

Wskazane ustalenia organu dotyczace przyczyn natozenia korekty fi-
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nansowej oraz metod okreslenia jej wysokosci winny by¢ jasno i precy-
zyjnie przedstawione w uzasadnieniu decyzji administracyjnej w sprawie
zwrotu otrzymanego przez beneficjenta dofinansowania. W ocenie autora
nie ulega watpliwosci, ze uzasadnienie w takich sprawach winno spetnia¢
role edukacyjno-perswazyjna w stosunku do adresatéw decyzji, powinno
réwniez umozliwia¢ kontrole poprawnosci decyzji. Motywy decyzji po-
winny by¢ tak ujete, aby strona mogta pozna¢ tok rozumowania poprze-
dzajacego wydanie rozstrzygniecia oraz zrozumie¢ i w miare mozliwosci
zaakceptowac zasadnos¢ przestanek faktycznych i prawnych, jakimi kiero-
wal si¢ organ przy zalatwianiu sprawy. Trafnie powyzsze zagadnienie scha-
rakteryzowal WSA w Kielcach w wyroku z dnia 29 sierpnia 2012 r. (sygn.
akt I SA/Ke 286/12), wskazujac, ze: ,,Sposob wyliczenia wysokosci zwrotu
dotacji jest istotnym elementem decyzji i powinien znalez¢ sie¢ w uzasad-
nieniu. Strona ma prawo znac zasady, ktorymi kieruje si¢ organ, decydujac
o takiej, a nie innej kwocie zwrotu dotacji”.

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w wyroku z dnia 2 kwiet-
nia 1998 r. (w sprawie C-367/95 Komisja przeciwko Sytraval i Brinkss
France) podkredlil, ze uzasadnienie indywidualnej decyzji powodujacej
negatywne nastepstwa dla strony - a za takg nalezy uzna¢ decyzje nakazu-
jaca zwrot dofinansowania w wyniku natozenia korekty - powinno w spo-
sob jasny i jednoznaczny ukazywac¢ sposob rozumowania instytucji beda-
cej autorem aktu tak, by umozliwi¢ zainteresowanym poznanie podstaw
podjetego srodka, a wlasciwemu sagdowi wykonanie przezen kontroli.

PODSUMOWANIE

Konkludujac przedstawione w publikacji rozwazania, mozna pokusi¢
sie o refleksje odnosnie niskiej jakosci polskiego prawa administracyj-
nego. Z analizy przeprowadzonej przez autora mozna wysnu¢ wniosek,
ze mechanizmy zwrotu srodkéw unijnych nie zostaty w polskim systemie
prawnym okreslone w sposdb wystarczajacy. Wydaje sig, ze problematy-
ka ustalania korekty finansowej winna by¢ uregulowana w zrdédfach pra-
wa powszechnie obowigzujacego, a nie pozostawiona do samodzielnego
okreslenia przez instytucje zarzadzajace we wzorach umoéw stanowigcych
integralng cze$¢ systemu realizacji danego programu operacyjnego. Przy-
pomnijmy, ze Trybunat Konstytucyjny w przywotanym na wstepie wyroku
z 12 grudnia 2011 r. (sygn. akt P 1/11) jasno wskazal, ze art. 5 pkt. 11
ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju przez
to, ze dopuszcza uregulowanie praw i obowigzkéw wnioskodawcow apli-
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kujacych o srodki unijne poza systemem zrédet powszechnie obowiazuja-
cego prawa - jest niezgodny z art. 87 Konstytucji RP. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego systemy realizacji nie majg formy wskazanej w Konstytu-
cji RP, nie s3 przyjmowane przez podmioty dysponujace konstytucyjnymi
uprawnieniami prawotwdrczymi i nie sg nalezycie oglaszane. Nalezy row-
niez podkresli¢, ze srodki pochodzace z budzetu UE zgodnie z polskim
prawem zaliczane s3 do kategorii srodkéw publicznych.

W $wietle powyzszej konstatacji trudno jest zaakceptowac sytuacje,
w ktorej kazda instytucja zarzadzajaca regionalnym programem opera-
cyjnym ma mozliwo$¢ samodzielnego ksztaltowania we wzorach umow
o dofinansowanie projektu wlasnych regut odnosnie procedury ustalania
i nakladania korekt finansowych. Praktyka taka moze bowiem budzi¢
uzasadnione watpliwosci odnosnie zgodnosci z ustawa zasadnicza. Do-
datkowo wskaza¢ nalezy, ze obecny system prawny prowadzi w istocie do
dublowania kompetencji tego samego organu. Zgodnie bowiem z orzecz-
nictwem sadowym oraz zaleceniami ministerstwa wczesniejsze nalozenie
korekty finansowej nie ma charakteru wigzacego dla pdzniejszego poste-
powania administracyjnego.

Zdaniem autora przedstawiona w artykule sytuacja jest wynikiem
stworzenia przez ustawodawce hybrydalnego modelu postepowania,
w ktérym wykorzystuje si¢ instrumenty oraz instytucje prawa prywatnego
do realizacji zadan objetych regulacja prawa publicznego. W efekcie naste-
puje krzyzowanie si¢ sfery, w ktorej wolno wszystko, co nie jest zakazane
prawem, ze sferg, w ktérej wolno tylko to, co jest prawem dozwolone. Bo-
wiem z jednej strony, to w umowie cywilnoprawnej o dofinansowanie pro-
jektu okreslane sa wprost lub posrednio poprzez odestanie do odpowied-
nich regulacji warunki i zasady dofinansowania projektu, a takze prawa
i obowiazki beneficjenta z tym zwigzane, w tym zasady zwrotu otrzyma-
nych $rodkéw w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci przy ich po-
braniu. Z drugiej strony, w przypadku zaistnienia przestanek skutkujacych
zadaniem zwrotu srodkéw instytucja zarzadzajaca orzeka w formie decyzji
w trybie administracyjnym.

Majac na wzgledzie bezsporny fakt, iz obecny konstytucyjny system
zrodet prawa oparty jest na zrédtach prawa powszechnie obowiazujacego
i prawa wewnetrznego, nalezy postulowa¢, aby ustawodawca uwzglednia-
jac wskazania zawarte w wyroku TK z 12 grudnia 2011 r., dokonal réw-
niez stosownych zmian w przepisach okreslajacych zasady nakladania
korekty finansowej oraz zwrotu $rodkéw unijnych. Przyszle regulacje
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prawne odnosnie omawianej problematyki nalezatoby oprze¢ wylacznie
na zrédlach prawa okreslonych w art. 87 Konstytucji RP. Godzi si¢ bo-
wiem przypomniec¢ stanowisko TK zawarte w wyroku z 27 kwietnia 2005 r.
(sygn. akt P 1/05), zgodnie z ktérym niezaleznie od obowiazkow wynika-
jacych z prawa Unii Europejskiej polski prawodaweca jest takze zwigzany
zasadami i regutami krajowego porzadku konstytucyjnego. Albowiem na-
wet w sferach regulowanych przez prawo Unii Europejskiej Konstytucja
pozostaje najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej.

Dobre prawo, stanowione wedle ustalonych zasad techniki legislacyj-
nej, pozwalajace tworzy¢ spojny wewnetrznie system prawa, stanowi pod-
stawe nie tylko sprawnego dziatania administracji, lecz réwniez podstawe
budowy demokratycznego panstwa prawa. Zwigzanie administracji pra-
wem daje obywatelowi poczucie bezpieczenstwa wobec panstwa. Chroni
przed dowolnymi, samowolnymi i nieobliczalnymi ingerencjami admini-
stracji. Mozna powiedzie¢, ze kazda czynnos¢ organu skierowana ku re-
alizacji okreslonych zadan panstwowych - a takimi s réwniez obowiazki
panstwa w zakresie odzyskiwania srodkéw unijnych - powinna by¢ prze-
widziana i regulowana chociazby najogdlniej przez jasno formulowane
przepisy prawa (Krzykowski, 2012).

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem WSA w Olsztynie zaprezento-
wanym w wyroku z dnia 21 czerwca 2012 r. (sygn. akt I SA/Ol 153/12),
ze przyjete w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju rozwigzanie dotyczace korekt finansowych jest niedopracowana
proba dopasowania obowigzkow panstwa cztonkowskiego w zakresie pra-
widtowosci wykorzystania §rodkéw finansowych UE do sytuacji indywi-
dualnego beneficjenta, ktérego obowiazki sa wyznaczane trescia umowy
o dofinansowania zawartej wedlug stosowanego umownego wzorca. Stad
bierze si¢ niejasnos¢ w procedurze naktadania korekt finansowych.
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