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Abstract: Principles of Development Policy in the Light of the Regulations, the Position
of the Doctrine and Jurisprudence of Administrative Courts (Selected Issues). This article
applies to current legal issues related to the principles of development policy in the light of the
achievements of the doctrine and jurisprudence. Discussed the position of the Constitutional
Court expressed in its judgment of 12 December 2011, Ref. No. P 1/11. We analyzed the pro-
blems associated with the issue of reimbursement of funds provided for projects funded under
the grant agreement, which is art. Paragraph 30. 1 of the development policy. Discussed very
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basis for the application of the amendment by an administrative decision in national law.
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Uwagi wstepne

Zagadnien zwigzanych z rozwojem regionéw w nadchodzacej perspektywie fi-
nansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020 nie sposob rozpatrywac bez gruntow-
nej znajomosci kwestii prawnych, w tym stanowiska judykatury w najtrudniejszych
i budzacych najwiecej watpliwosci zagadnieniach zwigzanych z przydzielaniem tych
srodkow, a nastepnie ewentualng konieczno$cia zwrotu tych srodkow lub korektami
srodkéw przekazanych na realizacje projektow. Spory dotyczace tych kwestii coraz
czesciej znajduja swoj finat w sadach administracyjnych, a ostatecznie na wokandzie

* Analize¢ podstawowych regulacji prawnych dotyczacych zasad prowadzenia polityki rozwoju
przedstawiono w [Jyz 2010, s. 55-44].
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Izby Gospodarczej Naczelnego Sadu Administracyjnego. Z do$wiadczenia Autorki
jako teoretyka i praktyka (sedziego zawodowego NSA) wynika, ze wskutek bardzo
niejasnych, fragmentarycznych i budzacych watpliwo$ci interpretacyjne przepisow
prawa obowigzujacych w tej materii, a uchwalonych zaréwno przez ustawodawce
polskiego, jak i prawodawce unijnego, istniejg dos¢ duze trudnos$ci w wypracowaniu
jednolitej linii orzeczniczej w sadach administracyjnych, czego przyktady zostang
przedstawione w dalszej czgsci opracowania.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze skuteczno$¢ prowadzenia przez panstwa czton-
kowskie procedur zmierzajacych do odzyskania $§rodkéw finansowych, ktore zosta-
ly wyptacone beneficjentom moze rodzi¢ dla tych panstw okreslone konsekwencje.
W przypadku bowiem braku mozliwosci odzyskania kwot nienaleznie wyptaconych
beneficjentom przez panstwo czlonkowskie, panstwo to odpowiada za zwrot tych
kwot do budzetu Unii Europejskiej, jesli zostanie stwierdzone, ze straty te powstaty
z jego winy lub byly skutkiem niedbalstwa ze strony tego panstwa (art. 70 ust. 2
rozporzadzenia nr 1083/2006). Natomiast gdy panstwo cztonkowskie uchyla si¢ od
obowigzku prowadzenia procedur zmierzajacych do odzyskania srodkéw finanso-
wych wydatkowanych nieprawidtowo, Komisja moze wnies¢ do Trybunatu skarge na
naruszenie przez panstwo zobowigzan traktatowych (art. 258 TFUE), lub zawiesi¢
termin ptatnosci okresowej (art. 92 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 1083/2006).

1. Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego
co do zgodnosci z Konstytucjg niektorych przepisow
Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
i jego konsekwencje

Nalezy przypomnie¢, ze w wyroku z 12 grudnia 2011 r. w sprawie P 1/11 (Dz.

U. Nr 279, poz. 1644) Trybunal Konstytucyjny uznat, ze:

1) art. 5 pkt 11 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz. U. 22009 r. Nr 84, poz. 712, z p6zn. zm.; dalej: u.z.p.p.r.) przez to, ze dopusz-
cza uregulowanie praw i obowigzkow wnioskodawcow w trakcie naboru projek-
tow finansowanych z programu operacyjnego poza systemem zrodet powszechnie
obowigzujacego prawa,

2) art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 u.z.p.p.r. w zakresie, w jakim dopuszcza
uregulowanie Srodkéw odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy w toku
postepowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa,

3) art. 30c ust. 1 tej ustawy w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do skorzystania ze
skargi do sagdu administracyjnego od wyczerpania srodkéw odwolawczych przewi-
dzianych w aktach niebedacych zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa, sg
niezgodne z art. 87 Konstytucji, ustanawiajagcym katalog zrodet prawa powszech-
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nie obowigzujacego'. Wymienione przepisy w zakresie tam wskazanym tracg moc
obowigzujaca z uptywem 18 miesiecy od dnia ogloszenia wyroku TK w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, tj. od 27 grudnia 2011 r. Sagdy administracyjne
uznajac, wobec odroczonej daty utraty mocy obowigzujacej wskazanych przepisow,
ze przepisy, ktore uznane zostaly za niekonstytucyjne nadal obowiazuja, orzekaty
jak dotychczas. Jak stusznie podkreslit NSA w wyroku z 27 marca 2012 r., sygn.
akt I GSK 417/12 (LEX nr 1222993): ,,Poglad, ze przepisy art. 5 pkt 11, art. 30b
ust. 1 zdanie 1 i ust. 2 u.z.p.p.r., jako niekonstytucyjne, nie moga by¢ stosowane,
powodowalby konieczno$¢ natychmiastowego wstrzymania rozdziatu srodkéw roz-
wojowych pochodzacych z Unii Europejskiej z uwagi na brak procedur rozdziatu,
az do czasu ustanowienia procedur w formie zgodnej z art. 87 Konstytucji RP.”

W uzasadnieniu swojego wyroku TK uznat, ze systemu realizacji nie mozna zali-
czy¢ do zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, a w tym do aktow prawa miejsco-
wego. Jednoczesnie w ocenie TK nie ulega watpliwosci, ze systemy realizacji zawierajg
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktorych przestrzeganie jest warun-
kiem uzyskania dofinansowania w ramach programu operacyjnego — wyznaczaja wigc
okreslonym podmiotom prawa i obowigzki, ktére powinny by¢ unormowane w aktach
powszechnie obowiazujacych. W uzasadnieniu do tego wyroku TK odwotuje si¢ co do
zasady tylko do regionalnych programow operacyjnych. Jednak zakres, w jakim TK
orzekal o niezgodnosci przepiséw ustawy o zasadach polityki rozwoju z Konstytucja
jest tego rodzaju, ze z uptywem terminu okreslonego w wyroku TK utraca moc regula-
cje tej ustawy odnoszace si¢ do ogotu programoéw operacyjnych.

TK okreslit maksymalny termin odroczenia utraty mocy obowiazujacej, tj. 18
miesigcy od dnia ogloszenia wyroku. Zgodnie z trescig uzasadnienia do wyroku TK
nowe regulacje, uwzgledniajace wyrok TK, powinny uregulowaé sytuacje uczest-
nikoéw konkursow w programach operacyjnych na kolejne okresy programowania,
tj. rowniez na okres 2014-2020. Zakwestionowane przepisy utracity moc obowia-
zujaca z dniem 27 czerwca 2013 r. Oznaczato to konieczno$¢ wprowadzenia zmian
do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tak aby z ta datg nie powstala
luka w postaci braku regulacji prawnych niezbednych do prowadzenia postgpowan
odwotawczych w ramach programéw operacyjnych jeszcze w aktualnym okresie pro-
gramowania, tj. 2007-2013.

Jak podkreslono w uzasadnieniu rzadowego projektu zmian w ustawie o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju nowelizacja tej ustawy w odniesieniu do obecnego
okresu programowania (2007-2013) ,,z koniecznosci ograniczona jest do niezbgdnego
minimum majgcego na celu wdrozenie wyroku TK, a to ze wzgledu na stopien zaawan-

! Art. 87 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,1. Zroédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rze-
czypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporza-
dzenia.

2 Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziata-
nia organow, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego.”
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sowania perspektywy finansowej 2007-2013, a takze z uwagi na wytyczne TK zawarte
w uzasadnieniu do wyroku. Nalezy przy tym pamigtac, ze zgodnie z wyrokiem NSA
z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. I OSK 1727/10: ,,Wzgledy wyktadni systemowej
nakazuja przyjaé, ze ,,orzeczeniem” w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji jest —
gdy chodzi o orzeczenia zapadle w trybie kontroli konstytucyjnos$ci prawa — wylacznie
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie zgodnosci normy prawnej z wzor-
cem kontroli, za§ moc powszechnie obowigzujaca nalezy przypisywa¢ wylacznie sen-
tencjom tych orzeczen, a nie tezom formutowanym w uzasadnieniach” Zatozenie to
nie zmienia faktu, ze: ,,szereg kwestii poruszonych w uzasadnieniu do wyroku TK,
anieobjetych jego teza, jak rowniez ostatecznie nicobjetych przedmiotowa nowelizacja,
bedzie przedmiotem dalszych, odrgbnych analiz istniejacych rozwigzan prawnych pod
katem ich ewentualnej modyfikacji, majacej stuzy¢ wdrazaniu przysziej perspektywy
finansowej. Dotyczy¢ to bedzie w szczegdlnosci takich elementow, jak charakter praw-
ny systemu realizacji i dokumentéw sktadajacych si¢ na ten system, kwestii zwigzanych
z ewentualng potrzebg wigkszego umocowania na poziomie ustawy kwestii zwigza-
nych z samym ubieganiem si¢ (wnioskowaniem) o srodki funduszu strukturalnego czy
ewentualne fragmentaryczne wigczenie odpowiedniego stosowania niektorych sposrod
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego (chodzi tu o takie kwestie, jak
terminy, doreczenia i wylgczenia pracownikow) 2.

Trzeba takze doda¢, ze z kolei w wyroku z 30 pazdziernika 2012 r. , sygn. akt
SK 8/12 (Dz. U. z 2012 r., poz. 1237) Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 30c ust.
5 pkt 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zakresie, w jakim prze-
widuje, ze wniesienie skargi nieckompletnej do sadu administracyjnego powoduje jej
pozostawienie bez rozpatrzenia, bez mozliwosci wezwania do uzupetnienia brakow
w dokumentacji, jest niezgodny z art. 45 Konstytucji RP.

W konsekwencji — Sejm uchwalit ustawe z 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (dalej ustawa zmieniajgca), ktérej tekst
zostat opublikowany w Dzienniku Ustaw z 2013 r., poz. 714. Ustawa ta weszta w zy-
cie 28 czerwca 2013 r., z wyjatkiem jej art. 2 ust. 2, ktory wszedl w zycie z dniem
ogloszenia, tj. 24 czerwca 2013 r. (art. 5 ustawy zmieniajgcej). Najistotniejsze zmia-
ny, jakie wprowadza ta ustawa do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
sa poktosiem omowionych wyzej wyrokéw TK. Ustawa przede wszystkim normuje
kwesti¢ srodkéw odwotawczych od negatywnej oceny projektu w postaci protestu.
Srodki te i warunki, na jakich sa wnoszone beda regulowaly przepisy ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju, a nie jak do tej pory system realizacji. Stosow-
nie do znowelizowanego art. 30a ust. 3 u.z.p.p.r. wtasciwa instytucja zarzadzajaca,
posredniczaca lub wdrazajaca, pisemnie informuje wnioskodawce o wynikach po-
szczegdlnych etapow oceny jego projektu wraz z podaniem otrzymanej punktacji lub

2 Uzasadnienie do rzgdowego projektu Ustawy z 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju + uchwalony tekst ustawy zmieniajacej (druk sejmowy nr 1125;
http://www.senat.gov.pl).
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informacji o spetnieniu lub niespetnieniu kryteriow wyboru projektow. Informacja
ta zawiera uzasadnienie oceny, a w przypadku gdy ocena jest negatywna — takze po-
uczenie o mozliwo$ci wniesienia protestu, w trybie i na zasadach okres§lonych w art.
30b, zawierajace wskazanie: 1) wlasciwej instytucji zarzadzajacej, do ktorej nalezy
whnie$¢ protest; 2) terminu wniesienia protestu; 3) formy i trybu wniesienia protestu;
4) koniecznosci spetnienia wymogow, o ktorych mowa w art. 30b ust. 6°.

Dalej nalezy wskaza¢ na tre$¢ art. 2 i art. 3 ustawy nowelizujacej, ktore nor-
mujg kwestie intertemporalne zwigzane ze srodkami odwotawczymi przewidziany-
mi w systemach realizacji dla programoéw operacyjnych dotychczasowych, tj. na lata
2007-2013. Nalezy dodac¢, ze dotychczas wnioskodawcy od wynikéw przeprowadzo-
nej oceny mogt przystugiwac albo jeden srodek odwotawczy (w postaci protestu) albo
dwa — w postaci protestu i odwotania, przy czym w tym ostatnim przypadku — jesli
system realizacji tak przewidywat. Nalezy podkresli¢, ze liczba przyjetych srodkoéw
odwolawczych uzalezniona byta od specyfiki i charakteru projektow wdrazanych
w ramach danego programu, a takze od tego, czy wlasciwa instytucja zarzadzajaca
powierzyla cze$¢ swych zadan instytucjom wdrazajacym lub posredniczacym. ,,We-
dtug posiadanych danych w 16 programach operacyjnych (w tym w 1 krajowym i 15
regionalnych) funkcjonuje jednoinstancyjna procedura odwotawcza na jej przedsado-
wym etapie — wnioskodawca moze wnies$¢ 1 srodek odwotawczy (protest). Natomiast
w 4 programach operacyjnych (3 krajowych i 1 regionalnym) wnioskodawca moze
wnies¢ dwa $rodki odwotawcze na przedsadowym etapie procedury odwolawczej
(z reguty jest to protest i odwotanie)™.

Stosownie do brzmienia ust. 1 art. 2 ustawy nowelizujace;j: ,,W przypadku pro-
gramow operacyjnych na lata 2007-2013, w ramach okreslonego programu operacyj-
nego, przystuguja srodki odwotawcze w postaci protestu albo protestu i odwotania,
wnoszone do wlasciwej instytucji rozpatrujacej te srodki, jakie obowigzywaty dla
danego programu operacyjnego przed wejsciem w zycie niniejszej ustawy.” Zgod-
nie z ust. 2 art. 2 ustawy nowelizujacej w przypadku programow operacyjnych na
lata 2007-2013, minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego oglosi w Moni-
torze Polskim w terminie 14 dni od dnia ogloszenia ustawy, w drodze komunikatu:
1) liste programoéw operacyjnych, w ramach ktorych przystuguje protest albo protest
i odwolanie; 2) informacj¢ o instytucjach wlasciwych do rozpatrzenia srodkoéw od-
wolawczych, z uwzglgdnieniem powierzenia zadan w tym zakresie, w ramach po-
szczegblnych programow operacyjnych. Natomiast ust. 3 art. 2 ustawy nowelizuja-
cej wskazuje, ze w przypadku gdy wnioskodawcy w ramach okre§lonego programu
operacyjnego na lata 2007-2013 przystuguje srodek odwotawczy w postaci protestu,
stosuje si¢ przepisy art. 30a ust. 3 i art. 30b ustaw o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, w brzmieniu nadanym ustawg nowelizujaca, z uwzglednieniem ust. 2 art.

3 Dotychczasowy ust. 3 art. 30a u.z.p.p.r. brzmiat: ,Wtasciwa instytucja, o ktorej mowa w ust.
2, pisemnie informuje wnioskodawce o wynikach oceny jego projektu.”
4 Uzasadnienie do rzgdowego projektu. .., op. cit.
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2 ustawy nowelizujacej. Zgodnie z brzmieniem art. 3. ustawy nowelizujacej w przy-

padku postgpowan w zakresie procedury odwolawczej wszczetych i niezakonczo-

nych przed wejsSciem w Zycie niniejszej ustawy przyjmuje si¢, ze wniesione $rodki
odwolawcze oraz informacje przekazane wnioskodawcy przez wlasciwe instytucje
spetniaja wymagania okreslone w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca.

Ponadto, istotne sa takze postanowienia zawarte w art. 4 ustawy nowelizuja-
cej, poniewaz dotycza one mozliwo$ci wznowienia postgpowania w zakresie oceny
projektu, zwiazanego z wejsciem w zycie wyroku TK. W terminie jednego miesia-
ca od dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujacej wnioskodawca, ktory ubiegal sie
o dofinansowanie i jego projekt uzyskat negatywna ocene, moze zada¢ wznowienia
przeprowadzenia tej oceny. Zadanie wznowienia przeprowadzenia oceny projektu
rozpatruje instytucja, ktéra poinformowata wnioskodawce o negatywnej ocenie
projektu (tym samym do tej wtasnie instytucji nalezy to zadanie wnies$¢), o czym
stanowi tres$¢ ust. 2 art. 4 ustawy nowelizujacej. Zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy nowe-
lizujacej nie wznawia si¢ przeprowadzenia oceny projektu, jezeli zakonczony zostat
konkurs lub dana tura konkursu, w ramach ktérego wnioskodawca ubiegat si¢ o dofi-
nansowanie. Rozwiazanie to zgodne jest ze stanowiskiem TK, ktory w uzasadnieniu
swego wyroku wskazat na ograniczenia w zakresie wznawiania postepowan o udzie-
lenie finansowania z programéw operacyjnych w zwiazku z niekonstytucyjnos$cia
przepisow ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zakresie wskazanym
w wyroku. W ocenie TK nie ma ani prawnej, ani praktycznej mozliwosci wzno-
wienia zakonczonych konkurséw prowadzonych w ramach regionalnych programow
operacyjnych, gdyz przyznane na ich mocy $cisle okreslone §rodki zostaty juz roz-
dysponowane i wyptacone beneficjentom, a czgsciowo takze wydane. Otwieranie na
nowo zakonczonych procedur konkursowych i ponowna ocena wszystkich wnioskow
o finansowanie prowadziloby do naruszenia konstytucyjnych praw podmiotow, ktore
uzyskaty finansowanie z programow operacyjnych i w dobrej wierze z tego finanso-
wania skorzystaty, a to z kolei stanowitoby drastyczne naruszenie zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa’.

W przypadku wznowienia postgpowania, wlasciwa instytucja moze:

1) Odmowi¢ uchylenia dotychczasowego rozstrzygnigcia w przedmiocie oceny pro-
jektu, jezeli w wyniku wznowienia przeprowadzenia oceny projektu mogltoby
by¢ podjete wytacznie rozstrzygnigcie odpowiadajace dotychczasowemu. Stwier-
dzenie niekonstytucyjnos$ci niektorych sposrdd przepiséw ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju nie oznacza, ze rowniez ocena dokonana na ich
podstawie przeprowadzona zostata w sposob nieprawidtowy.

2) Uchyli¢ dotychczasowe rozstrzygniecie i przekaza¢ projekt do wtasciwego etapu
oceny. Z sytuacja taka bedziemy mie¢ do czynienia w sytuacji, gdy w wyniku

5 Pkt 4.3 s. 28 uzasadnienia wyroku TK z 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11.
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wznowienia przeprowadzenia oceny projektu wlasciwa instytucja stwierdzi, ze
w zwigzku ze zgloszonymi przez wnioskodawce zarzutami do przeprowadzonej
oceny konieczne jest powtorzenie tego jej etapu, ktorego wynik przesadzit o ne-
gatywnej ocenie projektu.

3) Dokona¢ zmiany wcze$niejszego rozstrzygni¢cia w przedmiocie oceny projektu
i przekaza¢ projekt do kolejnego etapu. Punkt ten znajdzie zastosowanie w sytu-
acji, w ktorej w wyniku wznowienia przeprowadzenia oceny projektu okaze sie,
ze zarzuty wnioskodawcy zgloszone pod jej adresem sg zasadne i jednoczes$nie
mozliwa jest zmiana rozstrzygnigcia i przekazanie projektu do kolejnego etapu
oceny bez koniecznosci powtarzania tego jej etapu, ktoérego wynik przesadzit
0 negatywnej ocenie projektu.

4) Ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze ocena zostala przeprowadzona w sposob na-
ruszajacy prawo (przy czym nalezy to rozumie¢ jako wydanie rozstrzygnigcia na
podstawie przepisow, ktorych konstytucyjnos¢ zostata zakwestionowana, a nie
jako wadliwe rozstrzygnigcie jako takie), w przypadku gdy zachodzg przestanki
do zmiany wczesniejszego rozstrzygni¢cia w tym zakresie, jednak nastapito juz
wyczerpanie dostgpnej alokacji na realizacj¢ poszczegodlnych dziatan i prioryte-
tow w ramach programu operacyjnego, o ktorej mowa w art. 30a ust. 1 pkt 2
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

W przypadku rozstrzygnig¢, o ktorych mowa w art. 4 ust. 4 pkt 1 i 4, wniosko-
dawcy przystugiwac bedzie skarga do wojewodzkiego sagdu administracyjnego®.

2. Zwrot srodkow na realizacj¢ projektow finansowanych
na podstawie umowy o dofinansowanie,
o ktorej mowa jest w art. 30 ust. 1
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju

Stosownie do uregulowan zawartych w art. 26 ust. 1 pkt 15 u.z.p.p.r. do zadan
instytucji zarzadzajacej nalezy takze ,,odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi,
w tym wydawanie decyzji o zwrocie srodkow przekazanych na realizacj¢ programow,
projektow lub zadan, o ktorej mowa w przepisach o finansach publicznych”. Nalezy
zaakcentowac, ze zwrot srodkow przekazanych na dofinansowanie projektu realizo-
wanego w ramach programu operacyjnego na podstawie umowy o dofinansowanie,
zawieranej migdzy beneficjentem a instytucja zarzadzajaca (odpowiednio instytucja
posredniczaca lub wdrazajaca) nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej. Tak
przyjete przez ustawodawce rozwigzanie sprawia, ze w postgpowaniu w przedmio-
cie zwrotu srodkow przekazanych na realizacje projektu finansowanego na podsta-
wie umowy o dofinansowanie dochodzi do przenikania przepiséw prawa cywilnego

¢ Uzasadnienie do rzqdowego projektu. .., op. cit.
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z przepisami prawa administracyjnego. Umowa o dofinansowanie projektu wybrane-
go w konkursie na podstawie kryteriow, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 3 ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju okresla warunki i1 zasady dofinansowania
projektu, a takze prawa i obowigzki beneficjenta z tym zwigzane. Okresla cel dofi-
nansowania, a takze sytuacje, w ktorych nastepuje rozwigzanie umowy. Wzor umowy
jest obligatoryjnym elementem ogloszenia o konkursie, wchodzi wigc w sktad sys-
temu realizacji rozumianego jako procedury obowigzujace instytucje uczestniczace
w realizacji programu operacyjnego. Przedmiotem postepowania administracyjnego
jest natomiast ustalenie istnienia podstaw materialnoprawnych i faktycznych do zada-
nia zwrotu $rodkow przekazanych na podstawie umowy cywilnoprawnej i okreslenia
wysokosci kwoty podlegajacej zwrotowi. Z reguly jest tak, ze przestanki materialno-
-prawne decyzji o zwrocie dofinansowania pokrywajg si¢ z przestankami postano-
wien umowy okreslajacymi podstawy jej rozwigzania. W sprawie o sygn. akt [I GSK
732/11 (wyrok z 19 czerwca 2012 r., publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl) instytucja za-
rzadzajaca ztozyta o§wiadczenie woli o rozwigzaniu umowy o dofinansowanie i po
uptywie terminu jej wypowiedzenia zazadata zwrotu przyznanego dofinansowania,
po czym wobec bezskutecznosci wezwania wydata decyzje okreslajaca kwote przypa-
dajaca do zwrotu w zwigzku z rozwigzaniem umowy o dofinansowanie. W tej sprawie
(i innych podobnych) beneficjent wykazywat, Ze nie naruszono postanowien umowy
o dofinansowanie projektu. Powstaje jednak watpliwos¢, artykutowania w orzecze-
niach sgdowo-administracyjnych, czy moze to skutecznie czyni¢ w postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym i czy w tym postgpowaniu moze kwestionowac rozwig-
zanie umowy cywilnoprawnej, w tym co istotne zachowanie procedur poprzedzaja-
cych jej rozwigzanie. We wskazanym wyroku sktad orzekajacy NSA, odnoszac si¢
do zarzutow skarzacego, ktory konsekwentnie kwestionowat tryb rozwigzania umo-
wy stwierdzit, ze: ,,okoliczno$ci towarzyszace rozwigzaniu umowy o dofinansowa-
nie, w tym zachowanie wymaganego trybu, nie maja znaczenia dla oceny zgodnos$ci
z prawem zaskarzonej decyzji” i dodat, ze Sad I instancji ,,nie byt upowazniony do
wypowiadania si¢ w kwestii prawidtowosci rozwigzania umowy, gdyz wykraczata
ona poza ramy sgdowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej”. W literaturze
przedmiotu podnosi sig, ze: ,,Rozwigzanie umowy czy tez jej nierozwigzanie nie ma
zadnego znaczenia prawnego dla postgpowania administracyjnego w sprawie zwrotu
srodkow przekazanych na realizacje projektu. Przepisy obecnie obowiazujacej usta-
wy o finansach publicznych [tj. ustawy z 27 sierpnia 2009 r., Dz.U. Nr 157, poz.
1240 ze zm.- dopow. (G.].); dalej powotywana jako u.f.p. z 2009 r.] jak i poprzednio
obowiazujacej ustawy [tj. ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych; Dz.
U. Nr 249, poz.2104 ze zm. — dopow. (G.J.); dalej powotywana jako u.f.p. z 2005 r.]
nie uzalezniajg ani wszczgcia postepowania ani tez wydania decyzji w przedmiocie
zwrotu srodkow od rozwigzania umowy o dofinansowanie” [Korycinska 2012, s. 3].
Nalezy dodaé, ze nie zawsze naruszenie obowigzkéw okreslonych w umowie, chociaz
skutkujace koniecznoscig zwrotu okreslonej w decyzji kwoty dofinansowania, miesci
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si¢ w postanowieniach umowy obejmujacych przyczyny jej rozwiazania. Zwrot $rod-
kéw moze takze by¢ dokonany przez pomniegjszenie kolejnej ptatnosci na rzecz bene-
ficjenta o kwotg podlegajaca obowigzkowi zwrotu ( art. 207 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych z 2009 r.).

Przestanki zwrotu srodkéw zostaty uregulowane w art. 207 ust. 1 pkt 1-3 usta-
wy o finansach publicznych z 2009 r. Zgodnie z tym przepisem $rodki przeznaczone
na realizacj¢ programow finansowanych z udziatem $rodkoéw europejskich podlegaja
zwrotowi, jezeli: 1) sg wykorzystywane niezgodnie z przeznaczeniem, 2) sa wyko-
rzystywane z naruszeniem procedur, o ktorych mowa w art. 184 u.f.p. 22009 r., 3) zo-
staly pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci. Trzeba podkresli¢, ze ustawa
o finansach publicznych z 2009 r. nie zawiera legalnej definicji pojecia wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem. W prawie unijnym obowigzek odzyskiwania (zwrotu)
kwot wynika z przepiséw horyzontalnych — rozporzadzenia Rady (WE, EURATOM)
nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdl-
not Europejskich (Dz.U. UE L 1995.312.1) Rozporzadzenie to okresla ogdlne zasady
dotyczace jednolitych kontroli oraz §rodkéw administracyjnych i kar dotyczacych
nieprawidtlowosci w odniesieniu do prawa wspolnotowego (art. 1 ust. 1). Zgodnie
z art. 4 ust. 1 tego aktu kazda nieprawidtowos¢ bedzie pociaggata za soba z reguty
cofni¢cie bezprawnie uzyskanej korzysci przez zobowiagzanie do zaptaty kwot pie-
nieznych nienaleznych lub bezprawnie uzyskanych i przez catkowitg lub cze$ciowa
utrate zabezpieczenia ztozonego dla wniosku o przyznanie korzysci lub w momencie
otrzymania zaliczki. W rozporzadzeniu tym przewidziano, ze procedury odnoszace
si¢ do stosowania srodkéw administracyjnych i kar administracyjnych w tym obsza-
rze begda podlegaty prawu panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem wymogoéw prawa
wspolnotowego (art. 2 ust. 4 rozporzadzenia nr 2988/95).

W prawie unijnym pojecie nieprawidtowosci przy wykorzystaniu srodkow unij-
nych ma bardzo szeroki zakres — stosownie do tresci art. 2 pkt 7 rozporzadzenia
1083/2006 (tzw. rozporzadzenie sektorowe) [Rozporzgdzenie... 2006] obejmuje ja-
kiekolwiek naruszenie przepisu prawa unijnego wynikajace z dzialania lub zanie-
chania podmiotu gospodarczego (przedsi¢biorcy), powodujace lub mogace spowodo-
wac szkode w budzecie ogolnym UE przez finansowanie nieuzasadnionego wydatku
z budzetu ogodlnego. W doktrynie wskazuje si¢, ze ta definicja nieprawidtowosci obo-
wigzuje bezposrednio we wszystkich panstwach czlonkowskich, bez konieczno$ci
implementacji do krajowych porzadkéw prawnych. Jednak ustawodawca jest zobo-
wigzany do wprowadzenia krajowych regulacji prawnych, ktore stworzg mozliwosé
usuniecia nieprawidtowosci. Art. 207 u.f.p. z 2009 r. szczegétowo uregulowat prze-
stanki zwrotu §rodkow na gruncie polskiego prawa. ,,Nalezy wskaza¢, ze adresatami
normy ustanowionej w art. 207 u.f.p. sg beneficjenci, podczas gdy adresatami norm
ustanowionych w rozporzadzeniu 1083/2006 sg przede wszystkim panstwa czton-
kowskie. Z tego wzgledu w sprawach o zwrot srodkéw w pierwszej kolejnosci zasto-
sowanie ma art. 207 u.f.p. z 2009 r. Artykut 2 pkt 7 rozporzadzenia 1083/2006 nie
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moze by¢ samoistng podstawg prawng zwrotu srodkoéw przez beneficjenta” [Wyszo-
mirski 2013, s. 79]. Niemniej jednak definicja nieprawidlowosci przy wykorzystaniu
$rodkow unijnych ustanowiona w art. 2 pkt 7 rozporzadzenia nr 1083/2006 powinna
by¢ brana pod uwage przy dokonywaniu wyktadni art. 207 u.f.p. z 2009 r., poniewaz
przepis ten wskazuje, ze aby mowi¢ o nieprawidlowos$ci, konieczne jest naruszenie
prawa UE i musi wystapi¢ dodatkowa przestanka w postaci szkody (rzeczywistej lub
potencjalnej) wyrzadzonej budzetowi UE.

Ze wzgledu na to, ze glownym zrodlem obowiazkow beneficjenta jest umowa
o dofinansowanie, za ,wykorzystanie niezgodnie z przeznaczeniem” nalezy uznac
wszystkie te wydatki, ktore sg uznawane za takie lub w inny sposob niekwalifikowane
zgodnie z postanowieniami danej umowy o dofinansowanie. Nalezy doda¢, ze umowa
o dofinansowanie wcale nie musi zawiera¢ w swoich postanowieniach kryteriow kwa-
lifikowalno$ci wydatkow, ale moze w tym zakresie odsytac¢ do réznych wytycznych lub
innych aktow prawa wewnetrznego, wydawanych przez wlasciwe organy administra-
cji. Moze tez zawiera¢ normy kompetencyjne, przyznajace stronie tej umowy — instytu-
cji zarzadzajacej, posredniczacej lub wdrazajacej — uprawnienie ksztaltujgce w postaci
kompetencji do jednostronnej kwalifikacji danego wydatku jako niekwalifikowanego,
a wiec jako ,,wykorzystania srodkow niezgodnie z przeznaczeniem.” Ten stan rzeczy
jest w doktrynie 1 orzecznictwie sgdowym przedmiotem krytyki. Wskazuje sig, ze wo-
bec braku jednoznacznych przepisow powszechnie obowiazujacego prawa w zakresie
realizacji projektow i zasad kwalifikowalnosci wydatkow, postanowienia uméw o do-
finansowanie czesto sg podstawg do stosowania pozaustawowych, nietransparentnych,
uznaniowych kryteriow. Organy administracji naduzywaja formy umowy prawa cy-
wilnego, poszerzajac zakres swoich ustawowych kompetencji [ibidem).

Druga przestanka zwrotu $rodkéw to wykorzystanie ich z naruszeniem proce-
dur, o ktérych mowa w art. 184 u.f.p. z 2009 r. Wydatkowanie $§rodkéw z narusze-
niem procedur nast¢puje w przypadku: 1) naruszenia procedur okreslonych w umowie
miedzynarodowej, 2) naruszenia tzw. innych procedur, 3) naruszenia odpowiednio
stosowanych zasad rozliczania dotacji z budzetu panstwa (dot. srodkow ze zrodet za-
granicznych, niepodlegajacych zwrotowi, innych niz srodki europejskie oraz srodkoéw
z Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009 oraz Mechanizmu Finansowe-
go Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009). Uwaza si¢ dos¢ powszech-
nie, ze obowigzek przestrzegania procedur okreslonych w art. 184 u.f.p. z 2009 r. jest
sformutowany nieprecyzyjnie, a w konsekwencji stanowi przyczyne istotnych roz-
bieznosci interpretacyjnych w praktyce oraz nieostra przestanke zwrotu srodkow, a to
w rezultacie moze prowadzi¢ do wydania decyzji o zwrocie srodkéw na podstawie
uznania administracyjnego, a nawet z przekroczeniem dozwolonego uznania admi-
nistracyjnego [Miemiec 2012]. Najbardziej kontrowersyjnym pojeciem tej drugiej
przestanki jest termin innych obowigzujgcych procedur. Jak si¢ przyjmuje sens tego
terminu nalezy interpretowac zgodnie z trescig art. 87 Konstytucji RP, a zatem bedzie
ono oznaczalo przepisy szczegolne o charakterze powszechnie obowiazujacym, tj.:
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przepisy Konstytucji, ustaw zwyktych, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego,
a takze przepisy rozporzadzen unijnych, normujace wydawanie srodkow unijnych. Jak
podkresla si¢ w literaturze przedmiotu w pojeciu inne obowigzujgce procedury nie
mieszczg si¢ regulacje zawarte w wytycznych ani innych aktach prawa wewngtrz-
nego, poniewaz zgodnie z Konstytucja nie mozna byloby ich uzna¢ za ,,obowiazuja-
ce”. Za inne obowigzujgce procedury nalezy uznaé np. przepisy [ustawy z 29 stycznia
2004 Prawo zamowien publicznych, ustawy z 7 lipca 2004 Prawo budowlane, ustawy
z 27 kwietnia 2001 Prawo ochrony srodowiska] w sytuacji gdy obowigzek ich sto-
sowania wynika z normy ustawowej — zaréwno z art. 3 ust. 3 p.z.p., jak i z art. 44
ust. 4 u.f.p. z 2009 r. Ponadto wskazuje si¢, ze innymi obowigzujgcymi procedurami
sg takze zasady wydatkowania §rodkow publicznych uregulowane w art. 44 ust. 3
i4 ufp.z2009 r., tj.: zasada dokonywania wydatkow w sposob celowy i oszczedny,
w sposob umozliwiajacy terminowa realizacje zadan oraz w wysokosci i terminach
wynikajacych z wezesniej zaciagnictych zobowiagzan [ibidem).

Rodzi si¢ takze zasadnicze pytanie czy innymi obowigzujgcymi procedurami
moga by¢ takie, ktorych obowigzek stosowania nie wynika z norm powszechnie obo-
wigzujacego prawa, lecz z postanowien umowy o dofinansowanie lub z postanowien
innych aktow, ktore wiaza beneficjenta na mocy postanowien tej umowy. Czesto
nieprzestrzeganie narzuconych procedur przy wydatkowaniu srodkoéw europejskich
przez beneficjenta skutkuje automatycznym uznaniem wydatkow za niekwalifikowa-
ne, ktore powinny by¢ zwrdcone przez beneficjenta. ,,W praktyce o tym, czy dany
wydatek zostat dokonany zgodnie z przepisami p.z.p. (lub zgodnie z jakagkolwiek
inng procedura), czy nie, decyduje instytucja wdrazajaca lub instytucja posredni-
czaca zgodnie z wlasnym przekonaniem (...). Rownie niejasny jest nakaz odpowied-
niego stosowania przepisow o rozliczeniu dotacji z budzetu panstwa. W doktrynie
i orzecznictwie ustalono, ze odpowiednie stosowanie przepisu oznacza, ze dany prze-
pis stosuje si¢ w catosci, w czesci lub nie stosuje si¢ go weale. Szczegdtowy zakres
zastosowania przepisoOw o rozliczaniu dotacji budzetu panstwa jest wiec trudny do
ustalenia — nalezy uznacé, ze dokonuje si¢ go ad casum” [Wyszomirski 2013, s. 82-83].
Nalezy wskaza¢, ze w niektorych wyrokach wojewddzkich sagdow administracyjnych
sady te, dokonujac wyktadni pojecia innych procedur obowigzujgcych uznaty, ze nie
ma przeszkod prawnych, aby przyjaé, ze naruszenie procedur uzasadniajace wyda-
nie decyzji o zwrocie dotacji, oznacza takze naruszenie umowy o dofinansowanie
(por. np.: wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 stycznia 2011 r., sygn. akt I SA/Bk 598/10,
wyrok WSA w Gdansku z 1 sierpnia 2012 r, sygn. akt [ SA/Gd 727/12, wyrok WSA
w Bydgoszczy z 9 listopada 2011 r., sygn. akt [ SA/Bk 132/11; publ. http://orzeczenia.
nsa.gov.pl). Jednak wsrod s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego poglad ten
nie zostat w pelni podzielony. Jak podkreslita Korycinska w swoim opracowaniu:
»Uznanie, iz <<inna procedura>> to, upraszczajac, procedura okreslona w umowie
o dofinansowanie, oznacza bowiem, ze wzorcem kontroli legalnosci decyzji admini-
stracyjnej w przedmiocie zwrotu srodkow beda postanowienia umowy cywilnopraw-
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nej. Naruszenie procedur tak pojmowane sprawi, ze naruszenie warunkow umowy
bedzie stanowilo podstawe do wydania decyzji administracyjnej. Spor cywilny o na-
ruszenie warunkow umowy w takiej sytuacji w istocie bedzie rozpoznawany przez
sad administracyjny, a nie wiasciwy sad powszechny” [Korycinska 2012, s. 7-8].

Trzeciaprzestanka zadania zwrotu sSrodkow —to pobranie ,,$srodkéw nienaleznych”
lub pobranie ,,$srodkéw w nadmiernej wysokosci.” Oba te pojecia nie majg swojej de-
finicji w ustawie o finansach publicznych. W doktrynie wskazuje si¢, ze srodkami
pobranymi nienaleznie sg $rodki udzielone bez podstawy prawnej, czyli bez opar-
cia w jakimkolwiek przepisie obowigzujacego prawa, dalej bez oparcia w czynnosci
prawnej dokonanej na podstawie przepisow obowigzujacego prawa. Pobranie srodkow
w nadmiernej wysokosci nastepuje wtedy, gdy srodki zostang przekazane beneficjen-
towi w wysokosci wyzszej niz niezbgdna na dofinansowanie okreslonego projektu lub
zaliczki niewykorzystane w calo$ci przez beneficjenta [Miemiec 2012].

3. Korekty finansowe

Przepisy tytutu VII rozporzadzenia sektorowego nr 1083/2006 reguluja kweste
korekt finansowych. Art. 98 ust. 1 tego rozporzadzenia stanowi, ze panstwa czton-
kowskie maja obowiazek $ledzenia nieprawidlowosci majacych wptyw na charakter
lub warunki realizacji lub kontroli operacji lub programéw operacyjnych oraz obo-
wigzek dokonywania wymaganych korekt finansowych. Stosownie do tresci ust. 2
art. 98 tego rozporzadzenia korekta polega na anulowaniu catosci lub czeséci wkladu
publicznego w ramach programu operacyjnego. Przy dokonywaniu korekty prawo-
dawca unijny nakazuje bra¢ pod uwage takie okolicznosci, jak: ,,charakter i waga nie-
prawidtowosci oraz straty finansowe poniesione przez fundusze.” Nalezy podkreslic,
ze: ,,Uwolnione w ten sposob zasoby funduszy moga by¢ ponownie wykorzystane
przez panstwo cztonkowskie do 31 grudnia 2015 r. na dany program operacyjny, przy
czym nie moga by¢ ponownie wykorzystane na operacje lub operacje, ktore byty pod-
dane korekcie, ani tez, w przypadku gdy korekta finansowa dotyczy nieprawidtowo-
$ci systemowej, na istniejace operacje w ramach catosci lub czesci osi priorytetowej,
w obrebie ktorej wystapita nieprawidtowos¢ systemowa.

Przestanke dokonania korekty przez panstwo czlonkowskie stanowi wystgpienie
nieprawidtowosci majacej albo charakter pojedynczy lub systemowy, przy czym w zad-
nym przepisie nie zdefiniowano tych pojec, ani tez nie ustalono przestanek umozliwia-
jacych stwierdzenie, ze dana nieprawidtowos$¢ ma taki charakter. W ramach przepi-
sOw rozporzadzenia sektorowego nr 1083/2006 jedynym rodzajem korekty finansowe;j,
ktorej wysokos¢ zostala okreslona jest korekta dokonywana w przypadku naruszenia
zasady dodatkowosci (art. 15 tego rozporzadzenia), zgodnie z ktdra panstwa cztonkow-
skie maja obowigzek zapewnienia okre$lonego poziomu finansowania krajowego, ktore
czesciowo pokrywa koszty wdrazania programéw operacyjnych.
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W literaturze przedmiotu wyrazono poglad, ze obowigzek zwrotu $rodkow
(zobowigzania do zwrotu wedtug rozporzadzenia horyzontalnego), a obowigzek do-
konania korekty to dwie odrebne instytucje prawne powigzane ze soba przestanka
nieprawidlowosci (zdefiniowana w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia sektorowego i art. 2
pkt 7 rozporzadzenia horyzontalnego). Uznano, ze uwzgledniajac przyznang art. 2
ust. 4 rozporzadzenia horyzontalnego autonomi¢ proceduralng panstw cztonkow-
skich, obowigzek zwrotu §rodkow, w prawie polskim zostat uregulowany w przepi-
sach ustawy o finansach publicznych. Nie ma natomiast wystarczajacych argumentéw
prawnych do przyjecia, Ze na podstawie przepisow tej ustawy moga by¢ naktadane na
beneficjentow korekty finansowe, o ktorych mowa jest w art. 98 ust. 2 rozporzadzenia
sektorowego [Korycinska 2012].

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w art. 26 okreéla zadania in-
stytucji zarzadzajacej. Punkt 15 art. 26 u.z.p.p.r. stanowi o wydawaniu decyzji o zwro-
cie srodkow przekazanych na realizacj¢ programow, projektow lub zadan, o ktdrych
mowa jest w przepisach o finansach publicznych, a punkt 15a tego artykutu ustawy
o ustalaniu i naktadaniu korekt finansowych, o ktorych mowa w art. 98 rozporzadzenia
sektorowego. Takie sformutowanie ustawodawcy wskazuje, ze takze krajowy prawo-
dawca odroznia zwrot srodkow od ,,ustalania i naktadania korekt”, przy czym tylko
w zakresie zwrotu srodkow stanowi o decyzji, o ktdrej mowa jest w przepisach o finan-
sach publicznych. Zatem naktadanie korekt finansowych na beneficjenta nie nastgpuje
w drodze decyzji opartej na przepisach o finansach publicznych. Prawo polskie, poza
wskazanym art. 26 pkt 15a ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, nie za-
wiera zadnej innej regulacji obejmujace;j ,,ustalanie i naktadanie korekt”. Jezeli obowia-
zek i to cigzacy na panstwie cztonkowskim, dokonywania korekt wynika z art. 98 ust. 2
rozporzadzenia sektorowego (do ktorego odsyta art. 26 pkt 15a u.z.p.p.r.) to nalezy zaak-
centowac, ze nie istniejg przepisy prawa unijnego okreslajace sposob ustalania korekty,
a doktadniej rzecz ujmujac jej wysokosci obcigzajacej beneficjenta. W prawie polskim
nie ma takze zadnych regulacji prawnych w tym zakresie. Funkcjonuje natomiast doku-
ment opracowany w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego zatytutowany Wymierzanie
korekt finansowych za naruszenie prawa zamowien publicznych zwigzane z realizacjg
projektow wspotfinansowanych ze srodkow funduszy UE. W dokumencie tym zapisa-
no, ze jego celem ,,jest ustalenie zasad wymierzania korekt finansowych za naruszenie
przy udzielaniu zaméwien publicznych, wspotfinansowanych ze §rodkéw funduszy UE
w latach 2000-2006 oraz 2007-2013. Dokument ten zostal opracowany na podstawie
Wytycznych Komisji Europejskiej dotyczacych okreslania korekt finansowych w od-
niesieniu do wydatkow z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w przypad-
ku naruszen przepisow w zakresie zamoéwien publicznych (COCOF 07/0037/03-PL).
Stanowi on instrukcje postgpowania przeznaczong dla instytucji odpowiedzialnych za
nakladanie korekt finansowych (tzn. instytucji zarzadzajacych lub instytucji, do kto-
rych oddelegowane zostaty kompetencje w tym zakresie), wykorzystywang w procesie
obliczania wartosci nieprawidlowosci i korekt finansowych; instrukcje dla instytucji
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audytowej (instytucji wiasciwej ds. kontroli wyrywkowej), wykorzystywang w celu
oszacowania poziomu btedow zwigzanych procedurami udzielania zamowien publicz-
nych. W punkcie 4. tego dokumentu okreslono metody ustalania wysokosci korekty —
dyferencyjng i wskaznikowa. Tak wiec w praktyce ustalanie korekt finansowych doko-
nywane jest na podstawie instrukcji. Niekiedy zdarza sig, ze w sytuacji, gdy instytucja
zarzadzajaca jest zarzad wojewddztwa, ,,przyjecie wytycznych w sprawie obliczania
korekt finansowych wynikajacych z naruszen Prawa zamoéwien publicznych nastepuje
w formie uchwaly zarzadu. Reasumujac nalezy podkresli¢, ze ustalenie wysokosci ko-
rekty finansowej, o ktérej mowa w art. 98 ust. 2 rozporzadzenia sektorowego odbywa
sie na podstawie instrukcji, czy tez uchwaty zarzadu wojewodztwa i zdaniem Kory-
cinskiej, nie ma zadnego znaczenia, ze s3 one opracowane na podstawie wytycznych
Komisji Europejskiej, poniewaz wytyczne nie mieszcza si¢ w katalogu zrddet prawa
okreslonych w art. 288 TFUE [ibidem].

Analiza akt spraw dotyczacych nakladania korekt finansowych, jak i ,,doku-
mentow” majacych zastosowanie przy ustalaniu tych korekt prowadzi do wniosku, ze
zagadnienie to dotyczy tylko naruszenia procedur okreslonych w Prawie zamowien
publicznych. jak wskazano juz wyzej instytucje zarzadzajace dokonuja samodziel-
nej oceny (czuja si¢ do tego uprawnione na podstawie art. 26 pkt 15a u.z.p.p.r.) czy
w sprawie doszlo do naruszenia przepiséw ustawy Prawo zamowien publicznych.
Budzi to jednak watpliwosci. Poniewaz w przepisach ustawy Prawo zamowien pu-
blicznych jest unormowana procedura okreslajaca sposdb postepowania przy istnie-
niu uzasadnionego przypuszczenia, ze w postgpowaniu o udzielenie zamdwienia
doszto do naruszenia norm tej ustawy, ktére mogto mie¢ wpltyw na wynik sprawy
i organ uprawniony do orzekania w sprawach naruszenia Prawa zamowien publicz-
nych (Prezes UZP). Natomiast uprawnionym podmiotem do zgdania uruchomienia
tej procedury — przeprowadzenia kontroli doraznej — jest instytucja zarzadzajaca,
o ktorej mowa jest w przepisach o Narodowym Planie Rozwoju oraz w przepisach
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju lub w przepisach o wspieraniu rozwoju
obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz
Obszarow Wiejskich (art. 165 ust. 4 p.z.p.). Nalezy podkresli¢, ze przepisy ustawy
Prawo zamoéwien publicznych przewiduja $rodki prawne przystugujace kontrolowa-
nemu od wyniku kontroli doraznej (art. 167 u.z.p.) oraz zawieraja katalog $rodkow
prawnych, jakie moze zastosowac Prezes UZP — w przypadku stwierdzenia narusze-
nia przepiséw ustawy Prawo zamowien publicznych [ibidem).

Art. 26 ust. 15 lit a) u.z.p.p.r. wskazuje na kompetencj¢ o charakterze wladczym,
zaktadajacym jednostronne dzialanie wobec beneficjenta (instytucja zarzadzajaca
,ustala” i ,,naklada” korekty finansowe). Watpliwo$¢ budzi natomiast to czy istnieje
podstawa materialnoprawna do wydawania decyzji w przedmiocie korekt finanso-
wych. Korycinska stwierdza stanowczo, ze: ,,w krajowym porzadku prawnym nie
ma takiej podstawy. Nie znajduj¢ zadnego argumentu prawnego do wywiedzenia jej
z przepisow ustaw o finansach publicznych obejmujacych przestanki zwrotu §rodkow
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przyznanych na podstawie umowy o dofinansowanie. Jednocze$nie dostrzegam po-
trzebe podjecia proby poszukiwania takiego rozwigzania, ktore zapewnitoby ochrone
beneficjentow i umozliwitoby im kwestionowanie wysokosci ustalonej korekty i jej
naktadanie w sytuacji naruszenia Prawa zaméwien publicznych. Problem komplikuje
jednak zaréwno to, ze przepisy rozporzadzenia sektorowego dotyczace dokonywa-
nia korekt finansowych nie zawezajg ich stosowania tylko do naruszenia przepisow
wspolnotowych koordynujacych procedury udzielania zaméwien publicznych, jak
i przede wszystkim to, ze w krajowym porzadku prawnym istnieje organ uprawnio-
ny do stosowania okreslonych $rodkéw w przypadku naruszenia Prawa zamoéwien
publicznych, w tym kar administracyjnych odpowiadajacych w istocie karze admini-
stracyjnej okreslonej w art. 5 ust. la rozporzadzenia horyzontalnego” [ibidem, s. 16]'.
Wymaga zatem rozwazenia, czy przepis art. 98 ust. 2 rozporzadzenia sektoro-
wego w zwigzku z art.26 ust. 1 pkt 15a u.z.p.p.r. moze stanowi¢ podstawg do wydania
przez instytucje zarzadzajaca decyzji nakladajacej na beneficjenta korekte finansows.
Przepis art. 98 ust.2 tego rozporzadzenia okresla przestanke dokonania korekty finan-
sowej — wystapienie nieprawidlowosci — oraz wskazuje elementy, jakie nalezy wzig¢
pod uwage przy dokonaniu korekty — charakter i wage nieprawidtowosci oraz straty
finansowe poniesione przez fundusze. Ogdlnie jest tak, ze rozporzadzenie jest stosowane
bezposrednio i bezposrednio obowigzuje w wewnetrznym porzadku prawnym panstwa
cztonkowskiego i z zasady wywotuje skutek bezposredni. Jednoczesnie w doktrynie
i orzecznictwie Trybunalu wyrazono stuszny poglad, ze przepisy rozporzadzenia moga
wywotywa¢ skutek bezposredni jedynie wowczas, gdy sa wystarczajaco jasne, precy-
zyjne 1 bezwarunkowe?. Niektore z przepiséw rozporzadzenia muszg by¢ wykonywane
przez panstwa cztonkowskie, a zatem w konkretnym przypadku nie mogg wywota¢ bez-
posredniego skutku. Jak si¢ wydaje to zastrzezenie obejmuje analizowany art. 98 ust. 2
rozporzadzenia sektorowego. Jak podkreslita Korycinska: ,,Co zadziwiajace na potrzebe
wykonania tego przepisu poprzez wprowadzenie regulacji w prawie krajowym wskazu-
je wprost praktyka instytucji zarzadzajacych, starajacych si¢ doprecyzowac¢ w drodze
instrukeji czy wytycznych procedurg ustalania i naktadania korekt finansowych’.
Lektura spraw sadowoadministracyjnych, w ktorych wydano wyroki obejmujace
skargi na decyzje w przedmiocie zwrotu srodkéow, wydane na podstawie art. 207 ust.
1 pkt 2 u.f.p. 22009 r., jak i na podstawie art. 211 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2005 r. (Wykorzy-
stanie §rodkow z naruszeniem procedur) pokazuje praktyke instytucji zarzadzajacej
w ustalaniu i naktadaniu korekt finansowych. Z reguty przeprowadzana jest kontrola
przez zespoty kontrolujace instytucji zarzadzajacej lub urzedu kontroli skarbowej dzia-
Tajacego jako instytucja audytowa, w toku ktorej wskazano na naruszenie przepisow

7 Art. 168 u.z.p. stanowi, ze Prezes UZP moze natozy¢ kare pieni¢zng (w drodze decyzji admi-
nistracyjnej — art. 202 ust. 1 u.z.p.), o ktorej mowa w dziale VII i wystapi¢ do sadu o uniewaznienie
umowy w catosci lub czgsci.

8 Por wyrok ETS z 5 lutego 1963 r. w sprawie Van Gend & Loos.

® Ibidem.
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ustawy Prawo zamowien publicznych, skutkujace zastosowaniem taryfikatora. Nastep-
nie obliczana jest kwota korekty finansowej, wynoszaca np. 5% wydatkow kwalifiko-
wanych 1 po wszczeciu postgpowania administracyjnego zostaje wydana decyzja na
podstawie przepisow ustaw o finansach publicznych. Jak na razie wojewodzkie sady
administracyjne nie kwestionuja istnienia w przepisach o finansach publicznych pod-
stawy prawnej do naktadania korekt finansowych i w konsekwencji oceniajg czy trafnie
ustalono, ze beneficjent podczas realizacji projektu naruszyt Prawo o zamowieniach
publicznych. (por. wyrok WSA w Gliwicach z 15 grudnia 2011 r., sygn. akt: IIT SA/GL
1779/11; wyrok WSA w Gdansku z 25 stycznia 2012 r., syn. akt I SA/Gd 727/11; wy-
rok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2012 r., sygn. akt V SA/Wa 1944/11 publ. http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl). Takze NSA w wyroku z 13 czerwca 2012 r., sygn. akt II GSK
180/12 (publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl) wyrazit poglad, ze: ,,Nalezy podkreslic, iz
instytucja zarzadzajaca prowadzgc postgpowanie w sprawie zwrotu dofinansowania
nie jest zwigzana ani ustaleniami Urzgdu Kontroli Skarbowej, ani nie musi wnioskowaé
o przeprowadzenie kontroli doraznej przez Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych,
cho¢ moze z pomocy tych organéw administracji korzystaé, o ile uzna to za potrzebne.
Instytucja zarzadzajaca jest uprawniona i zobowigzana samodzielnie przeprowadzi¢
kontrole realizacji programu operacyjnego, w tym kontrolg realizacji poszczegdlnych
dofinansowanych projektow (art. 26 ust. 1 pkt 14 ustawy o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju) oraz ustala¢ 1 naktada¢ korekty finansowe, o ktérych mowa w art. 98
Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 (art. 26 ust. 1 pkt 15a ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju)”.

Natomiast w wyroku WSA w Olsztynie z 21 czerwca 2012 r. sygn. akt [ SA/OIl
153/12 Sad I instancji zajal odmienne stanowisko.
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