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Stowo wstepne
od redaktorow

Polska od poczatkdw cztonkostwa w Unii Europejskiej wskazywana jest jako
najwiekszy beneficjent funduszy unijnych. Tytutem przyktadu w latach 2014-2020 Unia
Europejska przeznaczyta dla naszego kraju 825 miliarda euro] Réwniez w
nadchodzacej perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata 2021-2027 Polska ma
utrzymac pozycje Iiglera, otrzymujac ok. 70 miliardoéw euro na wsparcie transformacji
polskiej gospodarki

W praktyce wiekszos¢ srodkow pochodzacych z funduszy unijnych jest wydatkowana
W ramach tak zwanego zarzadzania dzielonego, ktdore polega na wspotdziataniu
Komisji Europejskiej i panstw cztonkowskich. Zadaniem Komisji w tym wzgledzie jest
weryfikacja prawidtowosci w systemie zarzadzania i kontroli funduszami w panstwach
cztonkowskich. Natomiast podstawowym obowigzkiem panstw cztonkowskich jest
wykrywanie nieprawidtowosci | zapobieganie im, a takze odzyskiwanie kwot
wyptaconych w wyniku nieprawidtowosci. W tym celu panstwa cztonkowskie
zobowigzane s3 do ustanowienia efektywnych systemow zarzadzania i kontroli w
ramach poszczegdlnych programow operacyjnych. W tym kontekscie kluczowa role
odgrywaja krajowe procedury odzyskiwania srodkow unijnych, ktdére zostaty przez
beneficjentdow pobrane nienaleznie, w nadmiernej wysokosci lub z naruszeniem
odpowiednich procedur. Nienalezne pobranie srodkow moze mie¢ bardzo rdzne
przyczyny — poczawszy od sytuacji, w ktoérych beneficjent od poczatku nie spetniat
kryteriow do przyznania wsparcia, a konczac na przypadkach, w ktérych beneficjent
nie osiggnat zatozen projektu realizowanego z unijnym dofinansowaniem.

Nalezy jednak podkresli¢, iz panstwo cztonkowskie nie ponosi odpowiedzialnosci
finansowe] wobec UE (koniecznos¢ pokrycia w catosci wydatku dotknietego
nieprawidtowoscia z budzetu krajowego) za brak mozliwosci odzyskania kwot
nienalezenie wyptaconym beneficjentowi, chyba ze zostanie stwierdzone, iz strata
zwigzana z bezskuteczna egzekucjg powstata z winy panstwa cztonkowskiego lub jego
niedbalstwa. Najczestszym zarzutem wobec panstw cztonkowskich bedzie brak
wszczecia egzekucji w terminie, przedawnienie roszczen, brak skutecznych
zabezpieczen naleznosci wobec beneficjentow czy nieprawidtowe lub nieskuteczne
procedury egzekucyjne.

(1] https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl
[2] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/IP_18_3885
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Trwajace prace zwigzane z programowaniem, a takze zblizajgce sie rozpoczecie
wdrazania perspektywy finansowa na lata 2021-2027 stanowi dobry moment do oceny
efektywnosci funkcjonujacych w Polsce mechanizmow zwrotu srodkow unijnych.

Raport powstat w ramach wspotpracy z Katedrg Prawa UE UMCS w Lublinie. Jako osoby
zajmujgce sie na co dzien naukowo | zawodowo sprawami dotyczacymi zwrotu
dofinansowania, zadalismy sobie szereg pytan, ktdére pojawiaty sie w ramach projektéw
unijnych realizowanych m.in. przez naszych Klientow. Odpowiedz na jedno z
kluczowych pytan sprowadzata sie do ustalenia, czy zjawiska, ktére zaobserwowalismy,
stanowig odstepstwo od normy, czy w przypadku postepowan zwrotowych sg reguta.

Nasze obserwacje jako praktykow przede wszystkim koncentrowaty sie na skutecznosci
odwotan sktadanych przez beneficjentow (stosunek odwotan uwzglednionych do
wszystkich odwotan), dtugosci trwania procedur odwotawczych (od dnia ztozenia
odwotania do wydania decyzji), dtugosci trwania procedur zwrotowych (od momentu
wszczecia postepowania do wydania decyzji) oraz szeroko rozumianej efektywnosci
procedur zwrotowych i egzekucyjnych.

Majgc na uwadze, ze skuteczne procedury zwrotu srodkow sg nie tylko istotne z
perspektywy samego panstwa cztonkowskiego, ale rowniez z perspektywy Komisji
Europejskiej, ktdora obcigza panstwa obowigzkiem ustanowienia takich procedur,
zadane przez nas pytania i uzyskane odpowiedzi sg wazne rowniez w sSwietle zasady
odpowiedzialnosci panstwa za nieprawidtowosci.

Komisja Europejska pozostawia panstwom cztonkowskim swobode w uksztattowaniu
efektywnych procedur, wymagajac jednakze, aby byly one nie gorsze niz odpowiednie
procedury krajowe stosowane w podobnych sytuacjach. Jednoczesnie Komisja
oczekuje takze, aby system odzyskiwania srodkow 1 caty system wdrazania byty
mozliwie proste i odformalizowane. Postulat ten stale powtarza sie przy okazji
programowania kolejnych okreséw budzetowych.

Panstwa cztonkowskie konstruujac system postepowan zwrotowych powinny takze
zwroci€ uwage na postanowienia Karty Praw Podstawowych, w szczegdlnosci art. 47,
ktory wymaga od panstw gwarancji w zakresie sprawiedliwej procedury sagdowej, w tym
zapewnienia, aby procedura ta byta efektywna. Odpowiedzi na postanowione przez nas
pytania sg zatem istotne nie tylko z perspektywy krajowej, ale rowniez pozwalajg ocenic,
W jaki sposob Polska jako panstwo cztonkowskie wywigzuje sie z obowigzku
ustanowienia efektywnego systemu zarzgdzania w obszarze postepowan zwrotowych.
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Przede wszystkim nalezy sie zastanowié, jak postepowania te sg prowadzone i czy
pozwalaja na sprawne | skuteczne odzyskiwanie nienaleznie wyptaconego
beneficientom dofinasowania unijnego? W celu odpowiedzi na to pytanie,
postanowilismy pochyli¢ sie nad kluczowymi zagadnieniami i problemami zwigzanymi
z odzyskiwaniem srodkow, analizujac polskie rozwigzania w swietle unijnych regulacji.

Zagadnienia teoretyczne i naukowe postanowilismy przy tym skonfrontowac z
praktyka, czemu postuzyty m.in. skierowane przez nas w trybie dostepu do informacji
publiczne] zapytania do ponad 50 kluczowych instytucji zaangazowanych w
dystrybucje srodkow unijnych (takich jak m.in. wybrane ministerstwa, PARP, NCBIR czy
NFOSIGW). W odpowiedzi na zadane przez nas pytania, instytucje wskazaty m.in. na
liczbe prowadzonych postepowan administracyjnych w sprawie zwrotu Srodkow,
dtugosci ich trwania czy sposobie rozstrzygniecia. UzyskaliSmy rowniez kluczowe
informacje O postepowaniach cywilnych z powddztw instytucji lub samych
beneficjentow czy o postepowaniach prowadzonych w stosunku do czionkdw
zarzadow beneficjentow w zwigzku z bezskuteczng egzekucja zwrotu srodkow.

Mamy nadzieje, ze to opracowanie bedzie nie tylko kompleksowym zrodtem informacji
o procedurach zwrotu srodkéw funkcjonujacych w Polsce, ale wnioski w nim zawarte
zostang wykorzystane przez polskie wtadze i instytucje zaangazowane w dystrybucje
srodkéw unijnych w celu zwiekszenia efektywnosci istniejgcych rozwigzan. Wierzymy,
ze nadchodzaca perspektywa finansowa na lata 2021-2027 oraz prace nad nowa
ustawg wdrozeniowa stanowig ku temu znakomita okazje.

r. pr. Krzysztof Brysiewicz
r. pr. dr Magdalena Porzezynska
dr hab. prof. ucz. Rafat Pozdzik
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Autorzy

Krzysztof Brysiewicz

radca prawny z ponad l4-letnim doswiadczeniem zawodowym. Specjalizuje sie w zagadnieniach zwigzanych z pomoca publiczng i
srodkami unijnymi. Doradza w najbardziej zawitych kwestiach dotyczagcych pomocy publicznej i funduszy unijnych, takich jak status
przedsiebiorstw, tworzenie konsorcjow, zamowienia w projektach czy transfer praw autorskich. Kilkaset prowadzonych przez niego
postepowan zakonczyto sie sukcesami, statystyki wskazuja, ze wygrywa 9 na 10 spraw. Jest partnerem zarzadzajacym Kancelarii
Brysiewicz, Bokina, Saktawski i Wspdlnicy. Autor wielu publikacji na temat pomocy publicznej i srodkdédw unijnych oraz autor bloga
,Fundusze unijne okiem prawnika”- www.kbrysiewicz.pl.

dr Magdalena Porzezynska

radca prawny z niemal 8-letnim doswiadczeniem zawodowym, wspotkieruje praktyka srodkdéw unijnych i pomocy publiczne] w
kancelarii Brysiewicz, Bokina, Saktawski i Wspdlnicy. Jej doswiadczenie obejmuje kompleksowe doradztwo prawne w zakresie udzielania
oraz wykorzystania pomocy publicznej i srodkdw unijnych. Jest autorka opinii prawnych dotyczacych m.in. kwalifikowania wsparcia jako
pomocy publicznej, okreslenia statusu przedsiebiorstw w rozumieniu przepisow unijnych czy zasad zwrotu srodkow i oceny projektow.
Adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji UW, gdzie prowadzi zajecia m.in. z prawa Unii Europejskiej i pomocy publicznej. Laureatka IX
edycji prestizowego konkursu Rising Stars - Liderzy Jutra (2020).

dr hab. prof. ucz. Rafat Pozdzik

radca prawny z niemal 20-letnim doswiadczeniem zawodowym, profesor uczelni w Katedrze Prawa Unii Europejskiej na Uniwersytecie
im. Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, of counsel w kancelarii Brysiewicz, Bokina, Sakiawski i Wspdlnicy. Wieloletni pracownik
Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii w Warszawie oraz Biura Geodezji Urzedu Marszatkowskiego w Lublinie, gdzie odpowiadat za
obstuge prawng projektow wspotfinansowanych ze Srodkdw unijnych. Niekwestionowany autorytet w dziedzinie prawa pomocy
publicznej i funduszy unijnych, autor szeregu artykutdow naukowych poswieconych tej tematyce. Redagowat i wspdttworzyt m.in.
najbardziej popularny komentarz do tzw. ustawy wdrozeniowej, czyli ustawy o zasadach realizacji programdw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.
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Autorzy

Matgorzata Wozniak

aplikantka adwokacka z kilkuletnim doswiadczeniem zawodowym, z wynikiem bardzo dobrym ukonczyta Wydziat Prawa i Administracji
UW. Doradza w sprawach z zakresu pomocy publicznej, funduszy unijnych, a takze prawa spoétek. W Kancelarii Brysiewicz, Bokina,
Saktawski i Wspdlnicy zajmuje sie doradztwem w zakresie pozyskiwania i rozliczania finansowania ze srodkdow publicznych i funduszy
unijnych. Doradza m.in. w przedmiocie okreslenia statusu przedsiebiorstw oraz prawidtowosci realizacji projektow wspodtfinansowanych
ze srodkoéw publicznych, w tym w zakresie rozliczania projektéw i monitorowania ich wskaznikow.

Zofia Szewczuk

studentka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. W ramach aktywnosci w ruchu naukowym petnita funkcje
Cztonkini Zarzadu Kota Naukowego Wtasnosci Intelektualnej ,IP”. Od kilku lat zaangazowana w dziatalnos¢ spoteczng w ramach
programu edukacyjnego European Youth Parliament. Doswiadczenie zawodowe zdobywata w wiodacych kancelariach prawnych.

Wspiera zespot Kancelarii Brysiewicz, Bokina, Saktawski i Wspdlnicy w sprawach zakresu srodkéw unijnych i pomocy publicznej, a takze
prawa energetycznego.
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| Programy z wykorzystaniem funduszy unijnych realizowane w Polsce

Hanna Szczepanska

Informacje ogdlne o funduszach unijnych

Jednym z gtodwnych zatozen Unii Europejskiej jest poprawa jakosci zycia obywateli panstw cztonkowskich poprzez wzrost zatrudnienia i wzrost gospodarczy. Ponadto, mierzac sie z réznymi
wyzwaniami uzaleznionymi od aktualnych potrzeb panstw cztonkowskich, dazy do zmniejszenia dysproporcji w rozwoju krajow i regiondw oraz wzmochienia konkurencyjnosci gospodarek
panstw nalezacych do Unii Europejskiej. Dzieki wtasnemu budzetowi Unii Europejskie] mozliwe staje sie osiggniecie przyjetych przez nig celdw.

Budzet Unii Europejskiej tworzg gtownie dochody pochodzace z panstw cztonkowskich. To, na co Unia Europejska przeznacza fundusze, jest scisle powigzane ze strategia jej rozwoju. W duzej

mierze beda to rézne fundusze, programy i instrumenty finansowe.

A. Fundusze Europejskie na lata 2007-2013

Realizacja zatozen w perspektywie na lata 2007-2013 byta mozliwa przede wszystkim dzieki trzem funduszom, za
posrednictwem ktoérych wspierany byt rozwoj gospodarczy panstw cztonkowskich. Zaliczamy do nich:

1) EFRRr mMajacy na celu zmniejszanie réznic w poziomie rozwoju regiondw w Unii i wzmacnianie spojnosci
gospodarczej, spotecznej i terytorialnej Unii Europejskiej jako catosci;
2) EFS! przeznaczony jest na walke z bezrobociem w krajach cztonkowskich, a dzieki sSrodkom z tego funduszu

mozliwe staje sie zwiekszenie poziomu zatrudnienia i jakosci ksztatcenia w ubozszych regionach;

3) FS' wspierajacy panstwa cztonkowskie, ktérych dochdd narodowy brutto na mieszkanca wynosi mniej niz 90%
sredniej w UE. Do jego celéw nalezy zredukowanie réznic gospodarczych i spotecznych oraz promowanie zrwnowazo-
nego rozwoju, gtdwnie poprzez duze inwestycje w zakresie infrastruktury transportowej i ochrony srodowiska.
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B. Fundusze Europejskie na lata 2014-2020

Zgodnie z celami strategii Europa 2020, rozwdj gospodarczy wszystkich krajow Unii wspierany jest przy pomocy wskazanych nizej Funduszy tj.:

1) EFRR;
2) EFS;
3) FS.

a ponadto przy pomocy dwoch dodatkowych, tj.
4) EFFROW, Zajmujacym sie wspieraniem przeksztatcen struktury rolnictwa oraz wspomaganiem rozwoju obszarow wiejskich panstw cztonkowskich;

5) EFMIR, wspierajgcym restrukturyzacje rybotowstwa.

Aby realizacja przedsiewzieC przebiegata sprawnie, stworzono jeden, wspolny dla wszystkich panstw cztonkowskich zestaw regut, okreslajacy sposob
funkcjonowania funduszy. Zasady dziatania Funduszy Europejskich wynikaja z zasad rzadzacych polityka regionalng Unii Europejskiej i s3 to:

zasada partnerstwa, ktora naktada obowigzek jak najscislejsze] wspdtpracy miedzy Komisja Europejska a wtadzami krajowymi, regionalnymi i lokalnymi,
uczestniczacymi w przygotowaniu i realizacji dziatarh w ramach funduszy;

zasada dodatkowosci (inaczej wspotfinansowania lub uzupetniania) oznacza, ze Fundusze powinny uzupetniac srodki finansowe poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, a nie je zastepowac;

zasada pomochniczosci (inaczej subsydiarnosci) wprowadza zasade, dzieki ktorej instytucje unijne podejmuja dziatania tylko w takim zakresie, w jakim
zadania nie moga by¢ wykonane samodzielnie w sposdb wystarczajacy przez regiony lub kraje cztonkowskie;

zasada decentralizacji wynika z zasady pomocniczosci i ma na celu umochnienie roli samorzadow regionalnych i lokalnych w realizacji i wykorzystaniu
Funduszy Europejskich;

zasada koncentracji polega na zgromadzeniu srodkow unijnych na relatywnie niewielu precyzyjnie okreslonych celach, priorytetach i dziataniach.
W efekcie pomoc trafia do rzeczywiscie najbardziej potrzebujacych. Co wiecej srodki przeznaczane sg na dziatania, ktére maja najwieksze znaczenie dla rozwoju
Unii oraz stuza zwiekszeniu jej spdjnosci spoteczno-gospodarczej czy terytorialnej;

zasada programowania ma na celu wypracowywanie wieloletnich programow rozwoju, zgodnie z partnerskim procesem decyzyjnym. Po zatwierdzeniu
programow przez Komisje Europejska sa one realizowane pod kierunkiem panstw cztonkowskich zgodnie z postanowieniami rozporzadzen unijnych i
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Unia Europejska okreslita swoje cele strategiczne i priorytety rozwoju, na podstawie ktorych wyznaczone zostaty tzw. polityki horyzontalne. Kazdy
projekt, ktéry ma byc¢ realizowany z udziatem Funduszy Europejskich, jest oceniany w kontekscie zgodnosci z trzema podstawowymi politykami:

ma na celu zaspokojenie potrzeb obechego pokolenia w taki sposdb, by rozwdj nie odbywat sie kosztem srodowiska
naturalnego. Ponadto Unia promuje racjonalne i oszczedne korzystanie z zasobdw naturalnych oraz ochrone srodowiska poprzez ograniczenie emisji
gazdow czy upowszechnienie technologii przyjaznych srodowisku. Opiera sie takze na kompleksowym podejsciu tgczacym kwestie gospodarcze,
spoteczne i Srodowiskowe w sposdb, ktory zapewnia ich wzajemne wzmacnianie sieg;
oznhacza zapewnhienie rownego traktowania kobiet i mezczyzn, jak rowniez niedopuszczenie do dyskryminacji ze wzgledu na wiek,
poglady, pochodzenig, religie czy niepetnosprawnosg,
polega na upowszechnianiu nowoczesnych technologii informacyjnych w zyciu codziennym obywateli, przedsiebiorstw
I administracji publicznej. Celem jest eliminowanie zbednych barier regulacyjnych i tgczenie rynkdw krajowych w jednolity rynek unijny.

Podstawa wydatkowania funduszy przez Polske i ich przeznaczenie

Panstwa cztonkowskie muszg spetni¢ szereg warunkow, by stac sie beneficientem pomocy unijnej. Gtownym kryterium jest poziom produktu
krajowego brutto (PKB) na mieszkanca. Gidwnym kryterium jest poziom produktu krajowego brutto (PKB) na mieszkanca. Regiony o poziomie PKB na
mieszkanca od 75% do 90% Sredniego poziomu unijnego zaliczane sg do regiondw w okresie przejsciowym, natomiast za bardziej rozwiniete uznaje sie
te regiony, ktorych PKB na mieszkanca osigga 90% lub wiecej sSredniej unijnej. W nowym projekcie budzetu na lata 2021-27 czynnik PKB wazy troche
mniej (81 proc. — wczesnie] 86%), a wage dotychczasowych czynnikdow socjoekonomicznych zwiekszono o jeden punkt procentowy (do 15 proc.), ktadac
wiekszy nacisk na poziom bezrobocia mtodych i edukacje.

W Polsce poziom dochodu narodowego na mieszkanca wynosit niecate 70% sredniego poziomu unijnego. Jedynie wojewodztwo mazowieckie osiggato
poziom PKB na mieszkanca ponad 75% sredniej unijnej i znalazto sie w grupie regionéw bardziej rozwinietych. Oznacza to, ze poziom dofinansowania
unijnego dla Mazowsza, jako regionu lepie] rozwinietego, wynidst 80%, a dla pozostate] czesci kraju - 85% - jak dla wszystkich regiondw mniej
rozwinietych. Duza zmiana w perspektywie finansowej 2021-27 dotyczy definicji trzech kategorii regiondw, do ktdrych stosuja sie rézne programy w
polityce spojnosci. W nowej perspektywie finansowej ,regiony przejsciowe” majg PKB od 75 proc. do 100 proc. unijnej sredniej ,bardziej rozwiniete” —
powyze] 100 proc. PKB unijne] sredniej. W konsekwencji Mazowsze awansuje do regionow rozwinietych, a region Dolnoslaski stanie sie regionem
przejsciowym.

Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkdw unijnych 09




Nowa regionalna mapa kwalifikowalnosci (2021-2027):

Crd el
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REGIIgis

GDP/head (PPS) by HUTS2 region, average 2014-2015-2016
e, EU-2F = 100D
B - 75%: dless developed regronsi
750 - 100% {transition negions]

== 1005 (more developed regions)

Poza wyzej opisanym obiektywnym kryterium podziatu funduszy, jakim jest poziom PKB na mieszkanca, wielkos¢ przyznanych danemu panstwu srodkow zalezy od wielu innych czynnikow i zawsze

jest przedmiotem negocjacji z Komisja Europejska. Ponadto konieczne jest podpisanie Umowy Partnerstwa miedzy panstwem cztonkowskim a Komisjg Europejska, okreslajgcej strategie
Inwestowania srodkow europejskich w kazdym kraju.

3
tgczna suma srodkow, ktore Unia Europejska przeznaczyta w latach 2007-2013 wyniosta okoto 67,3 mld euro , Zas W ramach realizowania polityki regionalnej w latach 2014-2020 Unia
Europejska zaangazowata z budzetu Unii dla Polskiaz 82,5 mid eu r04, a wiec . Podziat srodkow i kierunki ich wykorzystania byty przedmio-

tem dyskusji I uzgodnien wtadz centralnych i samorzadowych z réznymi partnerami. Fundusze przeznaczono na zwiekszenie konkurencyjnosci polskiej gospodarki, poprawe spdjnosci spotecznej i
terytorialnej kraju oraz na podnoszenie sprawnosci | efektywnosci administracji.

[3] https://www.funduszeeuropeJ'skl.e.gov.pl/strony/o—funduszach/zasady—dm.aIam'a—funduszy/poprzedne—perspektywy—fe/fyndusze—europerk|e—2007—2013/ Efektywno$é procedur zwrotu érodkéw unijnych 10
[4] https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dzialania-funduszy/czym-sa-fundusze-europejskie/



Gtowne sfery objete wsparciem przy wykorzystaniu srodkéw unijnych to: infrastruktura transportowa (drogowa i kolejowa), wparcie innowacyjnosci|i przedsiebiorcow, inwestycje w ochrone
Srodowiska i energetyke, a takze projekty z dziedziny kultury, edukacji, zatrudnienia czy przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu. Obok bezzwrotnych dotacji Unia Europejska udostepnita Polsce
takze tzw. instrumenty zwrotne, czyli pozyczki i kredyty, z ktorych korzysta¢ moga zaréwno przedsiebiorcy, jak i samorzady.

Z dniem 21 lipca 2020 r. zakonczyt sie jeden z najdtuzszych i najtrudniejszych szczytdw UE w catosci poswiecony zblizajacej sie perspektywie finansowej na lata 2021-2027. W dniu 17 grudnia 2020 r.
Rada przyjeta z kolei rozporzadzenie okreslajgce wieloletnie ramy finansowe UE na okres 2021-2027. W rozporzadzeniu ustanowiono dtugoterminowy budzet UE w wysokosci 1 074,3 mld euro (w
cenach z 2018 r.) oraz przewidziano witaczenie do niego EFR. Wraz z unijnym instrumentem odbudowy Next Generation EU o wartosci 750 mld euro Unia ma zyskac na nadchodzace lata srodki w
bezprecedensowej kwocie 1,8 bln euro. Maja postuzy¢ one wsparciu odbudowy po pandemii Covid-19 oraz realizacji dtugoterminowych priorytetow UE w réznych dziedzinach polityki.

Programy wykorzystujgce fundusze unijne oraz instytucje
zaangazowahie w ich wdrazanie

Podziat funduszy nastepuje w oparciu o krajowe i regionalne PO. W Polsce dzieje sie to poprzez:

@ oraz

Koordynacja

Za wdrazanie Funduszy Europejskich i koordynowanie realizacji zatozen wynikajacych z Umowy Partnerstwa w Polsce odpowiada MFiPR. Dziatania te realizuje przy pomocy Komitetu ztozonego z
przedstawicieli wszystkich instytucji zarzadzajacych programami oraz MF, partneréw spoteczno-gospodarczych i przedstawicieli samorzaddw. Do gtéwnych zadan Komitetu naleza: czuwanie nad
realizacja dziatan przez wszystkie instytucje zajmujace sie rozdzielaniem srodkow unijnych oraz dbanie o to, zeby wdrazanie Funduszy Europejskich w Polsce wypetniato cele zatozone dla unijnej
polityki spojnosci.

Instytucje zarzadzajace

Dla kazdego z programow wyznaczono |Z, ktére odpowiadajg za przygotowanie programow | zarzadzanie nimi, w tym w szczegdlnosci za przygotowanie procedur i kKryteriow wyboru projektow,
oceng, monitorowanie i certyfikacje realizowanych przez beneficjentéw programow. IZ dla programow krajowych i programow wspotpracy terytorialnej jest MFIPR. Natomiast dla kazdego z
programow regionalnych — zarzad wojewodztwa.

Efektywnosc¢ procedur zwrotu srodkow unijnych 11



Instytucje posredniczace

Instytucja zarzadzajgca programem czesto przekazuje czes¢ swoich kompetencji Moga byc¢ to zadania zwigzane np. z wdrazaniem czesci programu dotyczacej zagadnien,
w ktorych dany podmiot sie specjalizuje. Zakres obowigzkdw okresla stosowna umowa czy porozumienie.

Instytucje wdrazajace

IP korzystajg z pomocy |\, ktdre bezposrednio wspodtpracuja z beneficjentami. To do nich nalezy przyjecie wnioskdw o dofinansowanie i podpisanie umowy
Nna realizacje projektow z przysztymi beneficjentami pomocy.

W Instytucja audytowa

Aby miec pewnosc, ze caty proces zwigzany z dzieleniem Funduszy Europejskich przebiega zgodnie
Z prawem i procedurami, powotana zostata ktorag jest GIKS. GIKS, przy udziale MF oraz

urzedow kontroli skarbowych w wojewoddztwach, kontroluje caty system zarzadzania

i kontroli realizacji sSrodkow unijnych.

Komitet monitorujacy

Ponadto do kazdego programu powotywany jest ktorego zadaniem jest systematyczne
sprawdzanie postepu w realizacji programu.

Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkdw 12



Programy krajowe w latach 2007-2013

LP. Nazwa Fundusze Cel Programu

Programu Operacyjnego Europejskie
"
s B . 5 #] Program miat na celu poprawe atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski i jej regionéw poprzez =
POIS = 28,5 mid euro ; rozwoj infrastruktury technicznej przy rownoczesnej ochronie i poprawie stanu srodowiska 8
1. '
g = zdrowia, zachowaniu tozsamosci kulturowej i rozwijaniu spéjnosci terytorialnej.
- o
t 7 L5 . PIG 8,66 mid euro6 Program skierowany byt przede wszystkim do przedsiebiorcow, ktérzy zamierzali realizowac '.';F'
e ' -3 g innowacyjne projekty, zwigzane z badaniami i rozwojem, a takze nowoczesnymi ks
- - - technologiami czy inwestycjami o duzym znaczeniu dla gospodarki lub wdrazaniem i
! _ e ¢ stosowaniem technologii informacyjnych i komunikacyjnych.
= k-
= = PKL 9,7 mlid euro” ##| Program koncentrowat wsparcie na obszarach w zakresie zatrudnienia, edukacji, integracji ~ gRF¥
3. & spotecznej, rozwoju potencjatu adaptacyjnego pracownikéw i przedsiebiorstw. Jego celem £
> v y - byta takze budowa sprawnej i skutecznej administracji publicznej wszystkich szczebli przy o
s & ~ R Z jednoczesnym wdrazaniu zasady dobrego rzadzenia.
2 5 M | -
%\E 5 PRPW 238 mid euro® Dzieki programowi realizowane byty projekty o kluczowym znaczeniu dla rozwoju
j g %; i < i T spoteczno-gospodarczego pieciu  wojewddztw Polski  Wschodniej, tj: lubelskiego, =
2505, 5 IS sk ™ warminsko-mazurskiego, podlaskiego, podkarpackiego i swietokrzyskiego. W ramach tego e
&§§§ gg — E programu finansowane byty przede wszystkim inwestycje w zakresie infrastruktury -
§§§ 2 55 1 * ke | PP \Wwspierajacej dziatalnos¢ naukowq i badawcza oraz zaktadajagce modernizacje miejskich lub e
% % g §§; s ’ = regionalnych systemoéw komunikacyjnych, a takze realizowane byty przedsiewziecia A
; ; 5 g% a £== %1 zwiekszajace atrakcyjnos¢ inwestycyjna i turystyczna tego obszaru. perm
HU : i
%Q%i% . e PEWT ﬁ 557,8 mld euro? ?\ wW rama’ch teg? programu ’wsparcie otrzym{:ﬂy tyl.ko dziatania realizowan.e V\(spélnie przez
' ELES ' partnerow z réznych krajow. PEWT sprzyjaty zintegrowanemu rozwojowi UE poprzez
z:%Z 23 : . ' inicjowanie plandéw i koncepcji prowadzacych do realizacji ponadnarodowych
%%\ g QU E : przedsiewzie¢. Ponadto wspodtpraca miedzyregionalna, obejmujaca obszar catej UE, stuzyta o
48 : 25¢ = wymianie doswiadczen i dobrych praktyk, a tym samym wzmacniata potencjat instytucji i
g é, gé g § : ! samorzadow w zakresie mechanizmoéw wspierania rozwoju regionalnego. Nis:
%%ig%i 6. POPT ' 516,7 mld euro © Gtéwnym celem programu byto szeroko rozumiane wsparcie techniczne we wszystkich
Ev : ; : §§ S % B B programach operacyjnych' zprientowane na .Wsparcie. wdrazania posz.czegélnych mem
g § g § §§ =" Oprocz polityki regionalnej Unia Europejska w latach 2007-2013 ktadta takze duzy nacisk na polityke rolng, programow, a takze zapewr?lenle sprawnegp funkcjonowania systemg v;/drazar-'\-la. funduszy: o
EEE\EQ . . rybactwa i rybotéwstwa. W Polsce przejawiato sie to w istnieniu PROW 2007 (17,4 mld euro) oraz PORYBY ?roo?li&,]m ten pc?zl\(/yar:a% takze na stworzenie skutecznego systemu informacji I promocji
éés@@é ] 2007 (734,1 min eurd!! ). ] https//www.arimr.gov.pl/programy-2002-2013/prow-2007-2013-podstawowe-informacje.htm! STOCKOW etropelskien. Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkdéw 13




Wojewodztwo Fundusze europejskie

Dolnoslaskie 1,21 mld euro

Programy
regionalne

Kujawsko-Pomorskie 0,95 mld euro

Lubelskie 1,15 mld euro

Lubuskie 0,44 mld euro

tédzkie 1 mld euro

Matopolskie 1,29 mld euro

Mazowieckie 1,83 mld euro

Opolskie 0,43 mld euro

Podkarpackie 1,14 mld euro

Podlaskie 0,63 mld euro

0,88 mld euro

Pomorskie

Slaskie 1,75 mld euro

Swietokrzyskie 0,72 mld euro

Warminsko-Mazurskie 1,03 mld euro

Wielkopolskie 1,27 mld euro

Zachodniopomorskie 0,83 mld euro

Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkéw unijnych



Programy krajowe w latach 2014-2020

Nazwa Fundusze 5 Cel Programu
Programu Operacyjnego Europejskie

po|s' & 27,4 mld euro Priorytetami tego programu s3: gospodarka niskoemisyjna, ochrona srodowiska, rozwaj
infrastruktury technicznej kraju i bezpieczenstwo energetyczne.

8,6 mld euro T Program finansujacy badania, rozwdj i innowacje. Dzieki niemu zapewnia sie, wsparcie m.in.
na wspodlne prowadzenie przedsiewzie¢ badawczo-rozwojowych dla naukowcow i
przedsiebiorcéw. Ponadto dazy sie do wsparcia powstawania innowacji niespotykanych
produktéw, ustug lub technologii na kazdym etapie.

4,7 mld euro w Celem jest aktywizacja zawodowa oséb mtodych ponizej 30 roku zycia pozostajgcych bez
zatrudnienia, wsparcie szkolnictwa wyzszego, rozwdj innowacji spotecznych, mobilnosci i
wspotpracy ponadnarodowej, a takze reformy polityk publicznych w obszarach
zatrudnienia, wiaczenia spotecznego, edukacji, zdrowia i dobrego rzadzenia.

Program ma na celu zwiekszenie dostepnosci do Internetu, stworzenie przyjaznej dla
obywatela e-administracji, ktéra umozliwi zatatwianie wielu spraw za posrednictwem
komputera oraz upowszechnienie w spoteczenstwie wiedzy i umiejetnosci korzystania z
komputerow.

2,2 mld euro

Program jest ponadregionalnym programem dla wojewddztw Polski Wschodniej majacym
na celu wzrost konkurencyjnosci i innowacyjnosci makroregionu Polski Wschodniej poprzez
wsparcie innowacyjnosci i rozwoju badan oraz zwiekszenie atrakcyjnosci inwestycyjnej
makroregionu, w szczegdlnosci dzieki dostepnosci transportowej.

2 mld euro

Program ten miat zapewni¢ sprawnos¢ i efektywnos¢ dziatalnosci instytucji systemu
wdrazania funduszy, jak réwniez stworzenie skutecznego systemu informacji i promocji
srodkéw europejskich. Ponadto POPT gwarantowat funkcjonowanie systemu promocji i
informacji funduszy europejskich.

0,7 mid euro

Ponadto w Polsce realizowany byt PROW (8,5 mld euro) oraz PRiM (0,5 mid euro).

s

[12] htttps://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dziafania-funduszy/fundusze-europejskie-w-polsce/ps L
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Programy
regionalne

Fundusze zarzadzane sg w tym przypadku nie przez wiadze centralne, a instytucje samorzadowe - czyli zarzady
wojewodztw.

[13] https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dzialania-funduszy/fundusze-europejskie-w-polsce/

Wojewodztwo

Dolnoslaskie
Kujawsko-Pomorskie

Lubelskie

Lubuskie
tédzkie
Matopolskie

Mazowieckie

Opolskie

Podkarpackie

Podlaskie

Pomorskie

Slaskie

Swietokrzyskie

Warminsko-Mazurskie

Wielkopolskie

Zachodniopomorskie

. . 13
Fundusze europejskie

2,25 mld euro

1,9 mld euro

2,23 mld euro

0,9 mld euro

2,25 mld euro

2,87 mld euro

2,08 mid euro

0,9 mld euro

12,1 mld euro

1,21 mld euro

1,86 mld euro

3,47 mld euro

1,36 mld euro

1,72 mld euro

2,45 mld euro

1,6 mld euro

Efektywnosc¢ procedur zwrotu srodkéw unijnych
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Ponizsze zestawienie prezentuje podziat PO oraz RPO z uwzglednieniem poszczegdlnych instytucji zaangazowanych w ich wdrazanie w perspektywie na lata
2007-2013 oraz 2014-2020 (wedle stanu na 2020 r.).

1. PO 2007-2013:

POIS

MFIPR
Departament Programow
Infrastrukturalnych

MS, Departament Strategii i
Komunikacji, Departament
Funduszy Ekologicznych

Ministerstwo Energii (obecnie:
MAP), Departament Funduszy
Europejskich

MKiDN, Departament Funduszy
Europejskich

MZ, Departament Funduszy
Europejskich

NCBIR

NFOSIGW

WFOSIGW

Centrum Koordynacji Projektow
Srodowiskowych

CUPT

Ministerstwo Energii (obecnie: MAP),
Wydziat Wdrazania POIS,
Departament Funduszy Europejskich

INIG - Panstwowy Instytut
Badawczy

17
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POKL Ministerstwo Rozwoju Ministerstwo Pracy i Polityki Centrum Rozwoju Zasobdow
Regionalnego (obecnie: MFIPR) Spotecznej (obecnie: MRIPS), Ludzkich
Departament EFS Departament Wdrazania EFS

PARP

MZ, Departament Funduszy
Europejskich

Witadza Wdrazajgca Programy
Europejskie w Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji
(obecnie: MC)

MEN, Departament Funduszy Osrodek Rozwoju Edukacji
Strukturalnych

NCBIR Nie dotyczy

Ministerstwo Administracji i MRIPS, Departament Wdrazania
Cyfryzacji (obecnie: MC), EFS

Departament Rozwoju Kapitatu

Ludzkiego

Kancelaria PRM, Departament
Kontroli i Nadzoru

UM Wojewddztwa Dolnoslaski WUP w Watbrzychu -
Dolnoslaskiego filia we Wroctawiu
UM Wojewoddztwa Kujawsko- WUP w Toruniu

Pomorskiego
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Regionalny Osrodek Polityki Spotecznej




POKL Ministerstwo Rozwoju UM Wojewddztwa Lubelskiego WUP w Lublinie
Regionalnego (obecnie: MFIiPR) Departament EFS
Departament EFS

UM Wojewddztwa Lubuskiego, WUP w Zielonej Gorze
Departament EFS

UM Wojewoddztwa todzkiego MZ, Departament Funduszy
Departament do spraw POKL WUP w todzi

UM Wojewoddztwa
Matopolskiego Departament
Zarzadzania PO

WUP w Krakowie

UM Wojewddztwa WUP w Warszawie

Mazowieckiego, Departament
Strategii i Rozwoju Regionalnego MJIWPU

UUM Wojewddztwa Opolskiego, WUP w Opolu
Departament Koordynacji PO

WUP w Rzeszowie Nie dotyczy

UM Wojewoddztwa Podlaskiego,

WUP w Biat tok
Departament EFS W Blatymstoku

UM Wojewddztwa Pomorskiego, WUP w Gdansku
Departament EFS
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POKL

POIG

Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego (obecnie: MFIiPR)
Departament EFS

Ministerstwo Inwestycji i
Rozwoju (obecnie: MFiPR)

Departament Programow
Wsparcia Innowacji i Rozwoju

UM Wojewddztwa Slaskiego,
Wydziat EFS

UM Wojewddztwa Warminsko-
Mazurskiego, Departament EFS

WUP w Poznaniu

WUP w Szczecinie

NCBIR

Ministerstwo Rozwoju (obecnie
MRPIT), Departament Innowacji

Ministerstwo Administracji i
Cyfryzacji (obecnie: MC),
Departament Koordynacji
Funduszy Europejskich

WUP w Katowicach

WUP w Olsztynie

Nie dotyczy

Nie dotyczy

Panstwowy Instytut Badawczy

PARP

BGK

Departament Programow
Europejskich, Wydziat Wdrazania
Kredytu Technologicznego

Polska Organizacja Turystyczna,
Departament Funduszy
Europejskich

Ministerstwo Rozwoju (obecnie:
MRPIT) Departament Innowacji

CPPC
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POPW Ministerstwo Rozwoju (obecnie: PARP Nie dotyczy
MRPIT), Departament
Programow
Ponadregionalnych

Minister Inwestycji i Rozwoju Nie dotyczy Nie dotyczy
(obecnie: MFiPR),

Departament Programoéw

Pomocowych

POPT

2. PO 2014-2020:

POIS Minister Inwestycji i Rozwoju CUPT NFOSIiGW
(obecnie: MFiPR), Departament
Pieglasiey e ulmliy el MS INIG - Panstwowy Instytut Badawczy
Ministerstwo Energii (obecnie: WFOSIGW w Katowicach
MAP
MZ

Centrum Koordynacji Projektow
Srodowiskowych
MKiDN
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Osrodek Przetwarzania

Minister Inwestycji i Rozwoju NCBIR .
POIR . : Inf
(obecnie: MFiPR), Departament nrormact
Programow Wsparcia Innowacji
i Rozwoju (DIR) PARP Fundacja na rzecz Nauki Polskiej
BGK
Minister Inwestycji i Rozwoju Ministerstwo Rodziny, Pracy i Nie dotyczy
POWER o : .
Departament EFS Polityki Spotecznej (obecnie:
MRIiPS)

WUP w Lublinie

WUP w todzi

WUP w Krakowie

WUP w Warszawie

WUP w Opolu

WUP w Rzeszowie

WUP w Biatymstoku

Urzad Pracy w Gdansku
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POWER

Minister Inwestycji i Rozwoju
Departament EFS

WUP w Katowicach

WUP w Kielcach

WUP w Olsztynie

WUP w Poznaniu

WUP w Szczecinie

Ministerstwo Rodziny, Pracy i
Polityki Spotecznej (obecnie:
MRIPS)

Kancelaria PRM

MS

MEN

PARP

NCBIR

Centrum Projektéw Europejskich

MZ
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POPC Minister Inwestycji i Rozwoju CPPC Nie dotyczy
(obecnie: MFiPR), Departament
Rozwoju Cyfrowego

POPW Minister Inwestycji i Rozwoju PARP Nie dotyczy
(obecnie: MFiPR), Departament
Programow Ponadregionalnych

CUPT

POPT Minister Inwestycji i Rozwoju Nie dotyczy Nie dotyczy
(obecnie: MFiPR), Departament
Programoéw Pomocowych

q
N

3. RPO 2007-2013:

P ke

Wojewddztwo Lubelskie UM Wojewddztwa Lubelskiego, LAWP w Lublinie Nie dotyczy
Departament Strategii i Rozwoju
Regionalnego
UM Wojewddztwa Podlaskiego, WUP w Biatymstoku Nie dotyczy

Wojewddztwo Podlaskie Departament Rozwoju

Regionalnego
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UM Wojewoddztwa Podlaskiego,

Departament EFS

Wojewddztwo UM Departament Wdrazania UM Departament Wdrazania Nie dotyczy
Zachodniopomorskie Regionalnego PO Regionalnego PO
Wojewddztwo Wielkopolskie UM WOJeWO.dtha WFOSIGW w Poznaniu Nie dotyczy
Wielkopolskiego
. - Z d Wojewodzt Si '
Wojewddztwo Warminsko- arzq .. ojewodz W? CEORIGI W Qe
Mazurskie Warminsko Mazurskiego, UM
Wojewddztwa Warminsko-
Mazurskiego, Departament
Zarzadzania Programami
Rozwoju Regionalnego
Departament Polityki ©
o 0 >
Regionalnej S
5
2
Bi . < wier Publi h Warminsko- Mazurska Agencja ©
\uro camowien Fubliczhyc Rozwoju Regionalnego S.A. 8
w Olsztynie p
o
<
Wojewddztwo Swietokrzyskie UM Wojewddztwa WUP w Kielcach Nie dotyczy, %
Swietokrzyskiego, §
Departament Polityki Spotecznej o
O
. . L . , Centrum Obstugi Przedsiebiorcy Nie dotyczy <
Wojewddztwo toédzkie UM Wojewddztwa tédzkiego ds. 3
Funduszy Europejskich <
WUP w Lodzi Y




Zarzad Wojewddztwa
Lubuskiego, UM Wojewddztwa
Lubuskiego, Departament
Lubuskiego Programu
Regionalnego

WFOSIGW w Zielonej Gérze Nie dotyczy

Wojewodztwo Lubuskie

Wojewodztwo Matopolskie Departament Zarzadzania PO, Matopolskie Centrum Nie dotyczy
UM Wojewddztwa Przedsiebiorczosci
Matopolskiego

Departament Funduszy
Europejskich, UM Wojewddztwa
Matopolskiego

pAS

Nie dotyczy

Wojewddztwo Mazowieckie UM Wojewddztwa MIWPU
Mazowieckiego

Wojewddztwo Opolskie UM Wojewddztwa Opolskiego Opolskie Centrum Rozwoju

. Nie dot
Departament Koordynacji PO Gospodarki le dotyczy.

UM Wojewoddztwa Nie dotyczy Departament Wspierania
Podkarpackiego: Departament Przedsiebiorczosci
Rozwoju Regionalnego

Wojewodztwo Podkarpackie

Departament Wdrazania
Projektow
Infrastrukturalnych
Regionalnego PO

Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkow unijnych




Zarzad Wojewddztwa

) . . Nie dotyczy Agencja Rozwoju Pomorza S.A.

Wojewédztwo Pomorskie Pomorskiego, UM Wojewddztwa

Pomorskiego, Departament

Programow Regionalnych
Wojewddztwo Slaskie Departament Zarzadzania PO, Nie dotyczy Slaskie Centrum

UM Wojewddztwa Przedsiebiorczosci

Matopolskiego

UM Wojewddztwa ) . .
Wojewddztwo Dolnoslaskie Dolnoélaskiego, Departament Dolnoslaska Instytucja Nie dotyczy

Regionalnego PO Posredniczaca

o>
N

4. RPO 2014-2020:

Zarzad Wojewoddztwa Opolskie Centrum Rozwoju Nie dotyczy
Wojewddztwo Lubelskie Lubuskiego Departament Gospodarki

Koordynacji Programow

Operacyjnych WUP w Opolu

Zwigzek Zintegrowanych
Inwestycji

Terytorialnych (Zwiagzek ZIT) -
Stowarzyszenie

Aglomeracja Opolska
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Wojewodztwo Podlaskie

Wojewodztwo
Zachodniopomorskie

Wojewodztwo Wielkopolskie

UM Wojewddztwa Podlaskiego,
Departament Rozwoju
Regionalnego

Departament EFRR

Departament EFS

Zarzad Wojewoddztwa
Zachodniopomorskiego, UM
Wojewodztwa
Zachodniopomorskiego,
Wydziat Zarzadzania
Strategicznego

Wydziat Wdrazania
Dziatan
Srodowiskowych RPO

Wydziat Wdrazania RPO

Zarzad Wojewddztwa
Wielkopolskiego, UM
Wojewodztwa
Wielkopolskiego,
Departament Polityki
Regionalnej

WUP w Biatymstoku,
Stowarzyszenie Biatostockiego
Obszaru Funkcjonalnego

WUP w Szczecinie

WUP w Poznaniu

Nie dotyczy

Nie dotyczy

Nie dotyczy
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Stowarzyszenie Metropolia
Poznan (Zwiazek ZIT dla MOF
Poznania)

Stowarzyszenie Aglomeracja
Kalisko-Ostrowska (Zwigzek ZIT
dla rozwoju AKO)

Wojewddztwo Warminsko-
Mazurskie

Zarzad Wojewoddztwa Warminsko WUP w Olsztynie
Mazurskiego, UM Wojewddztwa
Warminsko-Mazurskiego

Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne Miejskiego
Obszaru Funkcjonalnego

Olsztyna
Departament Polityki Instytucja Posredniczaca
Regionalnej »Przedsiebiorczosc”,

Warminsko-Mazurska
Agencja Rozwoju
Regionalnego S.A. w

Olsztynie
Wojewddztwo Swietokrzyskie UM Wojewoddztwa Urzad Miasta Kielce Nie dotyczy
Swietokrzyskiego,
Departament Polityki
Regionalnej
Departament Wdrazania EFRR WUP

Departament Wdrazania EFS

c
O
>
-

o=
-
i)
2

‘O

X

O
O
—

‘0
i)
=
©)
—
2
N
—
i)

O
0]
O
©)
—
o

O

‘0
©)
cC
2
>

+—

X
0]

G

Ll




Wojewoddztwo todzkie

Wojewodztwo Lubuskie

Wojewodztwo Matopolskie

UM Wojewddztwa tdédzkiego,
Departament Polityki
Regionalnej

Departament do spraw RPO

Departament EFS

Departament Finansow

UM Wojewddztwa
Lubuskiego,
Departament
Zarzadzania RPO

Departament EFS

Departament Programow
Regionalnych

Zarzad Wojewddztwa
Matopolskiego, UM
Wojewddztwa Matopolskiego,
Departament Zarzadzania PO
UMWM

Departament Funduszy
Europejskich UMWM

Centrum Obstugi
Przedsiebiorcy

WUP w todzi

Stowarzyszenie Lédzki Obszar
Metropolitalny

WUP w Zielonej Gorze

Matopolskie Centrum
Przedsiebiorczosci

WUP

Stowarzyszenie Metropolia
Krakowska

Nie dotyczy

Nie dotyczy
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Wojewddztwo Mazowieckie

Wojewodztwo Opolskie

Wojewddztwo Podkarpackie

UM Wojewddztwa
Mazowieckiego, Departament
Rozwoju Regionalnego i
Funduszy Europejskich

Departament Kontroli

Zarzad Wojewddztwa
Opolskiego, UM
Wojewoddztwa Opolskiego,
Departament Koordynacji PO

Departament Programow
Regionalnych

UM Wojewoddztwa
Podkarpackiego,
Departament Zarzadzania
RPO

Departament Wspierania
Przedsiebiorczosci

MIWPU

Miasto Stoteczne Warszawa

WUP w Warszawie

Opolskie Centrum Rozwoju
Gospodarki

WUP w Opolu

Zwigzek Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych
(Zwiazek ZIT) -
Stowarzyszenie Aglomeracja
Opolska

WUP w Rzeszowie

Nie dotyczy

Nie dotyczy

Nie dotyczy
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Wojewodztwo Pomorskie

Wojewddztwo Slaskie

Wojewoddztwo Dolnoslaskie

Departament Wdrazania
Projektéw Infrastrukturalnych
RPO

Departament Rozwoju
Regionalnego

Zarzad Wojewoddztwa
Pomorskiego, UM
Wojewddztwa Pomorskiego,
Departament Programow
Regionalnych

Departament EFS

Departament Rozwoju
Regionalnego i
Przestrzennego

UM Wojewddztwa
Slqskiego, Departament
Rozwoju Regionalnego

Departament EFS

Departament EFRR

UM Wojewoddztwa
Dolnoslaskiego, Departament
Funduszy Europejskich

Stowarzyszenie Rzeszowskiego
Obszaru Funkcjonalnego

Agencja Rozwoju Pomorza
S.A.

WUP w Gdansku

Stowarzyszenie Obszar
Metropolitalny Gdansk-Gdynia-
Sopot

Slaskie Centrum
Przedsiebiorczosci

WUP w Katowicach

Dolnoslaski WUP

Dolnoslagska IP

Nie dotyczy

Nie dotyczy
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|| Procedura zwrotu srodkow z perspektywy unijnej

Magdalena Michalik

Podstawy prawne

Dokonujac analizy obowigzujacych ram prawnych ochrony srodkow unijnych na gruncie prawa unijnego oraz krajowego w pierwszej kolejnosci warto zaznaczyc, ze

Gwarancja efektywnosci wydatkdw w realizacji projektow
wspotfinansowanych ze srodkéw pomocowych Unii Europejskiej stanowi warunek sine qua non korzystania z tejze pomocy. Z uwagi na koniecznos¢ wydatkowania funduszy unijnych w
sposob uregulowany prawnie, ustawodawca unijny ogranicza mozliwosc¢ podejmowania dowolnych i arbitralnych, nie podlegajacych zadnej kontroli decyzji w tym zakresie.

W obecnej perspektywie finansowej, tj. na lata 2014-2020 w zakresie wykorzystania funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spodjnosci, z punktu widzenia podmiotéw uprawnionych do
podziatu i zwrotu srodkdéw przyznanej pomocy publicznej, mozemy wskazac w szczegolnosci nastepujace regulacje prawne:

1) Rozporzadzenie ogdlne;

2) Rozporzqdzenie EFRR- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i przepisdw szczegdlnych dotyczacych celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 289);

3) Rozporzadzenie EFS- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr1081/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 470);

4) ROZpOI’Zdeenie EWT - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie przepisow szczegdtowych dotyczacych wsparcia
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu ,Europejska wspotpraca terytorialna” (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 259).
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Podstawa prawna ww. rozporzadzen jest art. 288 TFUE. Warto zaznaczyc, ze zgodnie z unijng nomenklaturg rozporzadzenia stanowia akty prawa
unijnego o ogolnym zasiegu, obowigzujace w catosci i bezposrednio stosowalne we wszystkich panstwach cztonkowskich — w konsekwencji akty te z
momentem wejscia w zycie stajg sie integralng czescig krajowego porzadku prawnego, panstwa cztonkowskie muszg stosowac wszystkie ich
przepisy na swoim terytorium. Zas szczegdlne znaczenie w omawianej tematyce ma Rozporzadzenie ogdlne, ktore

Na poziomie unijnym ochrone interesow finansowych UE wyraza rowniez art. 325 TFUE, ktory znajduje sie w rozdziale pn.: ,Zwalczanie naduzyc¢
finansowych”. Natomiast, ogdlna zasada okreslajaca, ze panstwa cztonkowskie podejmujg walke z oszustwami i wszelkimi innymi nielegalnymi
dziataniami w interesy finansowe Unii Europejskiej znalazty sie w Rozporzadzeniu nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. na podstawie ktdrego panstwa
cztonkowskie, zgodnie z porzadkami krajowymi, ,przyjmuja przepisy niezbedne dla zapewnienia prawidtowosci | faktycznej realizacji transakcji
zwigzanych z interesami finansowymi Wspdlnot”, a prowadzone przez nie kontrole na migjscu i inspekcje maja umozliwia¢ wykrywanie
nieprawidtowosci i im zapobiegac

Oczywistym jest, ze interesy finansowe UE pozostajg w bezposrednim zwigzku z interesami panstw cztonkowskich i narazone sg na ciggte ryzyko
zwigzane z roznymi formami nieprawidtowosci, naduzyc¢ finansowych i innymi dziataniami niezgodnymi z prawem, ktére wywierajg szkodliwy wptyw
na przychody i wydatki budzetu ogdlnego UE. Powyzsze szczegdlnie widoczne jest zwiaszcza w projektach wspodtfinansowanych z funduszy UE.
Dlatego tez, aby przeciwdziata¢ takim niepozadanym praktykom réwniez w polskim porzadku prawnym, wprowadzono szereg regulacji, ktére maja
zniwelowac skutki wystepujacych nieprawidtowosci.

Ustawa wdrozeniowa zapewnia z jednej strony realizacje postanowien Rozporzadzenia ogdlnego oraz rozporzadzen EWT,
EFRR i EWT, zgodnie z zasadami pierwszenstwa oraz bezposredniego stosowanhnia i skutecznosci prawa unijnego a takze zasadami przyznania i
POMOCNICZOSCI.

[14] Istotnym osiggnieciem z perspektywy ochrony interesow finansowych UE byto powigzanie przez TSUE obowigzkdw ochrony interesow finansowych Unii z zasada lojalnej wspodtpracy (art. 4 ust. 3 TUE) W
wydanym w tej sprawie orzeczeniu Trybunat stwierdzit, ze ,poprzez zaniechanie wszczecia postepowania karnego lub dyscyplinarnego przeciwko osobom uczestniczacym lub pomagajacym w zatajaniu
transakcji umozliwiajacych nieuiszczenie optat rolnych Republika Grecji naruszyta obowigzki wynikajace z art. 5 Traktatu ustanawiajacego EWG".
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Pojecie nieprawidtowosci

Do obowiazku zwrotu dofinansowania unijnego dochodzi, gdy przy realizacji projektow wystepuja ,nieprawidtowosci”. Z Rozporzadzenia ogolnego wynika, ze panstwo cztonkowskie dokonuje
korekt finansowych wymaganych w zwiagzku z pojedynczymi lub systemowymi nieprawidtowosciami stwierdzonymi w operacjach lub programach operacyjnych. Pojecie ,nieprawidtowosci”
zostato zdefiniowane w art. 2 pkt 36 Rozporzadzenia ogdlnego. Nieprawidtowoscig w rozumieniu powyzszego rozporzadzenia jest ,kazde naruszenie prawa unijnego lub prawa krajowego
dotyczacego stosowania prawa unijnego, wynikajace z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego zaangazowanego we wdrazanie EFSI, ktére ma lub moze miec szkodliwy wptyw na
budzet Unii poprzez obcigzenie budzetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem”.

Tym samym, w Swietle art. 2 pkt 36 Rozporzadzenia ogdlnego aby mozna byto moéwic o zaistnieniu nieprawidtowosci, musza tgcznie zostac spetnione nastepujace przestanki:

W tym kontekscie nalezy wskazac, ze pod pojeciem ,przepisow prawa unijnego lub prawa krajowego dotyczgcego stosowania prawa unijnego” nalezy rozumiec szereg aktéw prawa unijnego (np.
rozporzadzenia, dyrektywy) i prawa krajowego (np. ustawy, rozporzadzenia) oraz postanowienia innych dokumentow naktadajacych na beneficjenta okreslone obowiazki (np. umowa o
dofinansowanie projektu, wytyczne IZ lub wytyczne ministerialne, itp.). W konsekwencji, oprocz przepisdow prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze administracyjnoprawnym, niezwykle
istotnym dokumentem okreslajgcym warunki realizacji projektu jest umowa o dofinansowanie. Jakiekolwiek odstepstwo od je] zapisdw moze zostaC uznane przez instytucje kontrolujaca jako
nieprawidtowos¢ w rozumieniu Rozporzadzenia ogdlnego. Warto takze zwrocic uwage na fakt, iz wystgpienie nieprawidtowosci niekoniecznie musi wynikac z dziatan beneficjenta realizujgacego
wspotfinansowany projekt. Taka sytuacja moze wystgpi€¢ wskutek naruszenia przepiséw prawa przez inny_podmiot zaangazowany W realizacje projektu, np. wybranego podwykonawce.
Jednakze , poniewaz to wtasnie on jest zobowigzany do prawidtowe] realizacji przedsiewziecia.

Druga przestanka zaistnienia nieprawidtowosci jest przestanka dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego. Zgodnie z art. 2 pkt 37 Rozporzadzenia ogoélnego: ,podmiotem gospodarczym
jest kazda osoba fizyczna, prawna lub inny podmiot bioragcy udziat we wdrazaniu pomocy z Funduszy, z wyjatkiem panstwa cztonkowskiego podczas wykonywania uprawnien wiadzy publicznej”.
Przestanka ,dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego” zostanie zatem spetniona wowczas, gdy tak definiowany podmiot gospodarczy podejmie dziatanie niezgodne z przepisami prawa
lub gdy wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z prawa nie dokona okreslonej czynnosci.

Jednakze, spetnienie dwdch wyzej wymienionych przestanek jest niewystarczajace do ustalenia, ze mamy do czynienia z nieprawidtowoscia. Obowigzek danej IP/IZ do podjecia adekwatnych
krokow prawnych w celu pomnigjszenia wydatkow poniesionych nieprawidtowo lub wszczecia procedury w celu odzyskania przekazanego dofinansowania przyznanego w ramach umowy o
dofinansowanie projektu, nie wynika wiec z samego faktu naruszenia przez beneficjenta przepisdow prawa, lecz z okolicznosci, ze takie dziatanie lub zaniechanie powoduje lub mogtoby
spowodowac szkode w budzecie w drodze finansowania nieuzasadnionego wydatku.
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Trzecia z przestanek wskazuje wiec na koniecznos¢ wystapienia lub uprawdopodobnienia wystapienia szkodliwego wptywu na budzet Unii poprzez obcigzenie
go nieuzasadnionym wydatkiem w zwigzku z niezgodnym z prawem dziataniem lub zaniechaniem podmiotu gospodarczego (beneficjenta). Powyzsze oznacza,
Ze o zaistnieniu nieprawidtowosci decyduje nie tylko faktyczne wywarcie szkodliwego wptywu na budzet, ale nawet juz potencjalna mozliwos¢ wywarcia takiego
wptywu. Z praktycznego punktu widzenia spetnienie przestanki ,wywarcia lub potencjalnej mozliwosci wywarcia szkodliwego wptywu na budzet Unii poprzez
obcigzenie budzetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem” - wzbudza najwiece] kontrowersji. Polski system prawny nie przewiduje, bowiem konstrukcji prawnej
.potencjalnej szkody”. Tym samym, zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem judykatury, ze dla realizacji skutku w postaci spowodowania szkody wystarczy tylko
wykazanie, ze okreslone nieprawidtowosci, powstate wskutek zachowania sie beneficjenta, mogty jedynie (cho¢ nie musiaty) narazi¢ ogdlny budzet Unii
Europejskiej na uszczerbek, co jest kategorig znaczeniowo szerszg od konstrukcji utraconych korzysci funkcjonujacej w polskiej przestrzeni prawnej (art. 361 § 2 KC).

W utrwalonym orzecznictwie sagdow administracyjnych podnosi sie, ze warunkiem podjecia dziatan korygujacych, w tym wydania decyzji o zwrocie srodkow jest
wykazanie zwigzku przyczynowego miedzy stwierdzonym naruszeniem prawa, a rzeczywistg lub potencjalng szkoda w budzecie UE. Konieczne jest zatem
przeprowadzenie takiej operacji myslowej, w ktdrej zaprezentowane zostanie logiczne nastepstwo zdarzen zapoczatkowanych naruszeniem prawa, a
zakonczonych finansowaniem lub mozliwoscig finansowania nieuzasadnionego wydatku z budzetu UE. Tylko w takiej sytuacji mozna mowic o nieprawid’rowoéci15
Dodatkowo, unormowania Rozporzadzenia ogdlnego wskazuja, ze mozliwym jest wyodrebnienie nieprawidtowosci indywidualnej i systemowej. Odpowiedzialnosc
za badanie nieprawidtowosci spoczywa przede wszystkim na panstwach cztonkowskich, a w rezultacie na odpowiedniej IP lub 1Z. Tym samym, to organy
administracji publicznej obarczone sg ciezarem dowodu wykazania zaistnienia ,nieprawidtowosci” po stronie konkretnego beneficjenta16 .

Majac na uwadze powyzsze mozliwe jest zidentyfikowanie celow lezacych u podstaw unijnej procedury zwrotu srodkdw pochodzacych z funduszy europejskich.
Ma ona bowiem na celu wykluczenie z finansowania UE wydatkdw poniesionych z naruszeniem prawa. Z powyzszej przytoczonej definicji legalnej
,nieprawidtowosci” wyraznie wynika, ze przepisy Rozporzadzenia ogdlnego utozsamiajg cel zwrotu srodkow z legalnoscig wydatkow pokrywanych z funduszy UE, a
dalej z celem ochrony intereséw finansowych UE. W orzecznictwie sadow unijnych zidentyfikowano réwniez inny cel, ktéremu ma stuzy¢ naktadanie korekt
finansowych. Jest nim realizacja szeroko rozumianych priorytetow unijnych. W ocenie TSUE, korekty finansowe zapewniajg, by budzet Unii nie byt obcigzany
kwotami, ktdérych poniesienie nie stuzy celom okreslonym w prawie Unii'”. Z powyzszego wynika, ze oprocz zapewniania legalnosci wydatkéw pokrywanych z
budzetu UE, celami korekt finansowych naktadanych na panstwa cztonkowskie przez Komisje s3: ochrona interesow finansowych UE, osigganie szeroko
rozumianych celéw unijnych oraz poprawa systemow zarzadzania i kontroli stosowanych przez panstwa cztonkowskie w toku wydatkowania funduszy UE.

Nalezy jednoczesnie zaznaczyC, ze nasze dotychczasowe doswiadczenie dotyczace wydatkowania srodkow z polityki spdjnosci wskazuje, ze dazenie do
skutecznego zapobiegania nieprawidtowosciom nie moze przystaniac celow tej polityki. Nadmierny rygoryzm narusza nie tylko ogdlne zasady pewnosci prawnej,
proporcjonalnosci, stusznosci, dobrej wiary, ochrony uzasadnionych oczekiwan czy rachunku ekonomicznego, ale prowadzi¢ moze do zmarnotrawienia srodkow
publicznych (rowniez poprzez doprowadzenie do upadtosci beneficjenta)

[15] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2014 r., sygn. akt || GSK 1467/13.

[16] Przez nieprawidtowos¢ indywidualng nalezy rozumiec nieprawidtowosé, o ktérej mowa w art. 2 pkt 36 Rozporzadzenia ogdlnego, tj. kazde naruszenie prawa unijnego lub prawa krajowego dotyczacego stosowania prawa
unijnego, wynikajgce z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego zaangazowanego we wdrazanie funduszy polityki spdjnosci, kore ma lub moze mie¢ szkodliwy wptyw na budzet Unii poprzez obcigzenie budzetu Unii
nieuzasadnionym wydatkiem; Nieprawidtowos¢ systemowa — zgodnie z art. 2 pkt 38 Rozporzadzenia ogdlnego, jest to kazda nieprawidtowosé, ktdra moze miec¢ charakter powtarzalny, o wysokim prawdopodobienstwie
wystgpienia w podobnych rodzajach projektow i jednoczesnie taka, ktora jest konsekwencjg istnienia powaznych defektéw w skutecznym funkcjonowaniu systemu zarzadzania i kontroli, w tym nieprawidtowos¢ polegajaca na
niewprowadzeniu odpowiednich procedur zgodnie z rozporzadzeniem ogdlnym oraz przepisami dotyczacymi poszczegolnych funduszy.

[17] Wyroki TSUE z dnia 6 pazdziernika 1993 r. w sprawie C-55/91 Wtochy p. Komisji, pkt 67 (ECLI:EU:C:1993:832); z dnia 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-247/98 Grecja p. Komisji, pkt 13-14 (ECLI:EU:C:2001:4); z dnia 9 stycznia 2003 r. w
sprawie C-157/00 Grecja p. Komisji, pkt 44 (ECLI:EU:C:2003:5); z 9 dnia wrzesnia 2004 r. w sprawie C-332/01 Grecja p. Komisji, pkt 63 (ECLI:EU:C:2004:496).

[18] Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt | CSK 878/14.
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Zasady dotyczace wdrazania procedur zwrotu srodkéw

Z przepisdw unijnych wynika, ze wybor stosowanych procedur w celu odzyskania funduszy unijnych pozostaje w zakresie autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich, z zastrzezeniem
wymogow ustalonych wtasnie w prawie europejskim. Wymogi te, ustalone zostaty m.in. w Rozporzadzeniu nr 2988/95, a doprecyzowano je w orzecznictwie TSUE.

Na wstepie nalezy wyjasnic, iz autonomia proceduralna panstw cztonkowskich jest konstrukcja prawna wyprowadzong przez TSUE, ktory przyjmuje, iz wyraza ona ogolng koncepcje kompetencji
proceduralnej panstw cztonkowskich. Zgodnie z nig

Zrodtem tychze ograniczen sg dwie zasady. Po pierwsze, okreslone wymogi proceduralne zawierane sg w przepisach prawa unijnego (przyktadem jest tutaj
Rozporzadzenie nr 2988/95), a po drugie z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze panstwa cztonkowskie prowadzac sprawy oparte na prawie wspoélnotowym (unijnym), zobowigzane sg do
poszanowania zasady ekwiwalentnoéci (asymilacji) i skutecznoéci (praktycznej mozliwosci), ktdra nazywana jest formuta Rewe/Comet 2l

Powyzsze ograniczenia autonomii proceduralnej potwierdzone zostaty w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego??, w ktérym wskazano, ze w sytuacji, w ktérej prawo unijne regulujace dany obszar
nie przewidujac jednoczesnie zasad ochrony praw jednostek wynikajacych z prawa UE, wiasciwymi przepisami postepowania sa przepisy prawa krajowego. Nie moga one byc jednak mniej
korzystne dla zainteresowanych podmiotéw niz uregulowania stosowane w podobnych sytuacjach w celu ochrony praw jednostekzg/vynikajacych wytacznie z prawa wewnetrznego panstw
cztonkowskich (zasada rownowaznosci). Role zasady rownowaznosci potwierdzajg rowniez sady administracyjne w swoim orzecznictwie

Tym samym, rozporzadzenia unijne — w tym Rozporzadzenie ogdlne (art. 74 ust. 1) — zobowigzuja Polske do przyjmowania odpowiednich przepisow powszechnie obowigzujacych, ktore
zagwarantuja wtasciwe funkcjonowanie systemow zarzadzania i kontroli na potrzeby dystrybucji funduszy unijnych.

Autonomia proceduralna zagwarantowana jest panstwom cztonkowskim w ramach stosowania srodkéw administracyjnych i kar administracyjnych, jednakowoz jak juz wspomniano ograniczona
jest m.in. Rozporzadzeniem nr 2988/95. Dlatego tez procedury dotyczace stosowania srodkéw administracyjnych oraz kar administracyjnych co do zasady podlegajg prawu panstw cztonkowskich
Z zastrzezeniem prawa unijnego. Ustalone w ww. rozporzadzeniu przepisy dotyczg rowniez naktadania z moca wsteczng kary tagodniejszej, regut kolizyjnych stosowanych w przypadku zbiegu
postepowania administracyjnego i postepowania karnego, prowadzonych w odniesieniu do nieprawidtowosci oraz termindw przedawnien nieprawidtowosci. Orzecznictwo TSUE wyjasnia
znaczenie przepisdw Rozporzadzenia nr 2988/95 oraz wskazuje, ktére z nich moga by¢ stosowane bezposrednio w postepowaniach przed organami krajowymi, a ktére witasciwosci tej nie
posiadaja.

W konsekwencji granice przystugujace panstwom cztonkowskim prowadzacym postepowania w sprawach dotyczacych nieprawidtowego wydatkowania funduszy unijnych, z ktérych odzyskuja
srodki wydatkowane w wyniku nieprawidtowosci na podstawie przepisow krajowych (w przypadku Polski beda to odpowiednie IP, IW oraz |Z), okreslone sg wymogami ustanowionymi przez
orzecznictwo TSUE oraz w odpowiednich przepisach prawa unijnego 24.

[19] Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. akt Il GSK 2202/11.
[20] J. Lacny, 4.2.1.3. Wymogi zwigzane ze stosowaniem srodkow administracyjnych i kar administracyjnych [w:] Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spdjnosci, Warszawa 2010.
[21] Wyrok TSUE z dnia 16 grudnia 1976 r. w sprawie 33/76, Rewe-Zentralfinanz eG, ECLI:EU:C:1976:188 oraz wyrok TSUE z dnia 16 grudnia 1976 r. w sprawie 45/76 Comet BV, ECLI:EU:C:1976:191.
[22] Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 lipca 2002 r., sygn. akt P 1/11.
[23] Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 23 kwietnia 2018 r., sygn. akt | SA/Wr 1142/17.
[24] J. tacny, 5. Przepisy proceduralne stosowane w toku odzyskiwania funduszy Unii Europejskiej i naktadania kar administracyjnych za wydatkowanie tych funduszy w wyniku nieprawidtowosci [w:] Kamienie milowe orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, red. S. Biernat, Warszawa 2019.
Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkdéw unijnych 37



| | | Procedura zwrotu srodkow w Polsce

Zofia Szewczuk

Wszczecie procedury w sprawie zwrotu sSrodkdéw

Zofia Szewczuk

Procedury kontrolne w ramach systemu wdrazania srodkéw UE majg zapobiegac zardwno naduzyciom ze strony beneficjentdw, jak i wystepowaniu nieprawidtowosci po stronie podmiotow
zaangazowanych w system wdrazania srodkdw europejskich — 1Z, IP, czy IW. Do obowigzkdw instytucji udzielajgcej dofinansowania nalezy przede wszystkim koniecznos¢ terminowego
rozpatrywania wnioskow o ptatnosc¢ oraz wyptaty srodkow. Nieprawidtowoscig po stronie organu moze byc¢ wiec zwtoka w wyptacie srodkow unijnych, ktéra moze prowadzi¢ do powstania szkody
po stronie beneficjenta polegajacej na braku mozliwosci realizacji projektu.

W wyniku kontroli dziatan beneficjenta, przede wszystkim w toku i na koniec realizacji projektu, moze dojs¢ do dotkliwych dla beneficjenta skutkow.
Co wiecej, ustawodawca w okreslonych sytuacjach

przewidziat mozliwos¢ wykluczenia beneficjenta z mozliwosci otrzymania srodkow unijnych w przysztosci

Organem odpowiedzialnym za odzyskiwanie srodkéw europejskich podlegajacych zwrotowi dla RPO witasciwy jest zarzad wojewodztwa, a w przypadku krajowego PO minister wiasciwy do spraw
rozwoju regionalnego — obecnie MFIPR. Instytucja zarzadzajaca moze jednak w drodze umowy albo porozumienia powierzyC IP czes¢ swoich uprawnien w zakresie realizacji RPO lub PO np. na
podstawie umowy cywilnoprawnej upowaznic IP do wydawania decyzji o zwrocie srodkow, czy upowaznic do rozpatrywania odwotan od takich decyzji. Analogicznie, do przekazania czesci swoich
uprawnien jest uprawniona IP, ktéra za zgoda IZ moze w drodze umowy lub porozumienia przekazac czesc¢ swoich kompetencji. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze podmiot zlecajacy (1Z) ponosi
petng odpowiedzialnos¢ za prawidtowe wykonanie powierzonych IP lub IW zadan.

Do wszczecia procedury w sprawie zwrotu srodkow niezbedne jest, aby wystagpita co najmniej jedna z czterech przestanek wskazanych w art. 207 ust. 1 UFP. Odpowiedzialnos¢ beneficjenta ma
charakter obiektywny. Oznacza to, ze

[25] Art. 207 ust. 4 UFP. -
[26] Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 8 listopada 2017 r., Il SA/Go 364/17. Efektywnosc¢ procedur zwrotu srodkoéw unijnych 38



Katalog
przestanek

Przestanka

Wykorzystanie
srodkow niezgodnie
Z przeznaczeniem.

Krotkie
omowienie

To wykorzystanie srodkdéw na
zrealizowanie zadania innego
niz te, na ktoére srodki zostaty
przyznane w umowie o
dofinansowanie.

W  orzecznictwie  sadoéw
administracyjnych zwraca sie
uwage na fakt, ze umowa o
dofinansowanie projektu jest
umowa celowg, a nie umowa

starannego dziatania.
Oznacza to, ze do oceny
prawidtowosci wydatko-

wania Srodkéw  unijnych
nalezy porownac przedmiot
ustalony we wniosku o
dofinansowanie z efektem
osiggnietym przez bene-
ficienta. W kontekscie tej
przestanki istotne jest to, ze
organ bedzie uprawniony do
zadania zwrotu catosci

dofinansowania jedynie
wtedy, gdy wykaze, iz nie
zrealizowano celéw

szczegotowych sk’radajch;:h
sie na cel gtéwny projektu

[27] Wyrok  Wojewoddzkiego  Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
19 lipca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr 284/17.

Przyktady

Sfinansowanie zadania,
ktore nie byto objete
zakresem rzeczowym
projektu;

WydatKki
nieprzyczyniajace sie
do osiggniecia celu
okreslonego w umow-
wie o dofinansowanie,
ktoére nie moga zostac
uznane za wydatki
kwalifikowane.

B

~“
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Katalog
przestanek

Przestanka

Naruszenie procedur,
o ktérych mowa w art. 184
UFP

V4 n
Krotkie

Y 4 n n
omowienie
Naruszenie procedur
interpretowane jest szeroko.
Procedury, ktore Wigza

beneficjenta, mozna
podzieli¢ zasadniczo na 3

grupy:

1. Akty prawa powszechnie
obowigzujacego - polskie;
2. Akty prawa powszechnie
obowiazujacego - unijne;
3. Postanowienia umowy o

dofinansowanie - elementem
sktadowym umowy o
dofinansowanie s3  wytyczne
MFiPR oraz whiosek o)

dofinansowanie.

Warto zaznaczyé, ze srodki
unijne beda podlegac
zwrotowi tylko wtedy, jesli
naruszenie procedury bedzie
zarazem stanowi¢ nieprawi-
dtowos¢ w rozumieniu art. 2
pkt 7 rozporzadzenia
ogdlnego. Oznacza to, ze
naruszenie procedury bedzie

musiato jednoczesnie
powodowac rzeczywista lub
potencjalna szkode W

budzecie ogdélnym UE.

Przyktady

e Naruszenie przepisow
prawa zamowien
publicznych;

» Nieosiggniecie
wskaznikéw projektu
okreslonych w umowie
o dofinansowanie.
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Katalog
przestanek

Przestanka

Srodki pobrane nienaleznie

Krotkie
omowienie

To srodki przyznane bez
podstawy prawnej.

Przyktady

o Srodki stanowigce pokry-

cie  wydatkow, ktore
zostaty poniesione przed
data kwalifikowalnosci;
Srodki przyznane na
podstawie sfatszowanych
dokumentow;

Srodki dla beneficjenta,
ktéry podlegat wyklu-
czenia z mozliwosci
otrzymania srodkow.

Srodki pobrane
w nadmiernej wysokosci

Oznacza to sytuacje, w ktérej
wysoko$¢ przyznanych srod-
koéw jest za duza w stosunku
do niezbednej do realizacji
projektu wysokosci finanso-
wania, ktéra wynika z umowy
o dofinansowanie. To réwniez
stan, w ktérym srodki
otrzymane przez bene-
ficjenta przewyzszaja
wysokos¢ kwot wskazanych
W umowie o dofinansovggmie
lub w innych przepisach

[28] W. Miemiec [w:] Z. Ofiarski (red),
Ustawa o  finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2019, art. 207.

Zawyzona kwota koszto-
rysu projektu — w wyniku
przeprowadzenia proce-
dury wyboru oferty na
realizacje zamowienia
publicznego zostata wy-
brana oferta korzys-
tniejsza niz przewidziana
w projekcie.
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Warto w tym miejscu podkreslic, ze zarowno organy, jak i sgdy administracyjne, nie moga uzalezniac zwrotu
srodkow od prawidtowosci wypowiedzenia umowy o dofinansowanie®” . Oznacza to, ze ocena okolicznosci i
trybu wypowiedzenia umowy o dofinansowanie pozostaje w zasadzie bez wptywu na postepowanie
zwrotowe prowadzone w trybie KPA i PPSA. Beneficjenci moga jednak dochodzi¢ roszczen zwigzanych z
rozwigzaniem umowy nha drodze cywilnoprawnej, o czym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszego raportu.
W praktyce jednak w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci i bedacego jego konsekwencjg rozwigzania

umowy, zarowno kwestia rozwigzania umowy, jak i postepowania zwrotowego majg tozsamag podstawe
faktyczna i dane zdarzenie moze by¢ badane zarowno w postepowaniu administracyjnym, jak i cywilnym.

Dane uzyskane od instytucji wskazuja na miedzy liczba wszczetych postepowan w
sprawie zwrotu srodkdw w perspektywie finansowej na lata 2007-2013 (4050), a liczba tych postepowan
wszczetych w kolejnej perspektywie finansowej, tj. na lata 2014-2020 (615).

5000

4000
Liczba wszczetych postepowan
3000 W sprawie zwrotu srodkow
na podstawie danych uzyskanych
od 31 instytucji

2000

1000

615

[29] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 maja 2020 r., sygn. akt | GSK1820/19. Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkow unijnych 42



Przebieg postepowania i jego mozliwy wynik

Postepowanie w sprawie zwrotu srodkow europejskich prowadzone jest zgodnie z przepisami KPA. Przed wydaniem decyzji zwrotowej witasciwa instytucja ma zatem
obowigzek wszczal postepowanie administracyjne i zawiadomic¢ o tym beneficjenta (por. art. 61 § 4 KPA). Beneficjent ma prawo do czynnego udziatu w toku catego
postepowania zwrotowego oraz wypowiedzenia sie co do zebranego w sprawie materiatu dowodowego. Przystuguje mu réwniez prawo inicjatywy dowodowe;.
Natomiast zgodnie z art. 78 § 1 KPA zadanie strony dotyczace przeprowadzenia dowodu nalezy uwzglednic, jezeli przedmiotem dowodu jest okolicznos¢ majgca
znaczenie dla sprawy. Przytoczone przepisy wyraznie wskazujg, ze

w celu ochrony swoich interesdw oraz wptywania na ustalenia organu w zakresie stanu faktycznego.

Wydanie decyzji o zwrocie srodkow jest poprzedzone skierowaniem do beneficjenta wezwania do zwrotu srodkdéw lub wezwania do wyrazenia zgody na pomniejszenie
kolejnych ptatnosci dofinansowania ze srodkdw unijnych w przypadku stwierdzenia okolicznosci stanowigcych podstawe zgdania zwrotu dofinansowania wskazanych w
art. 207 ust. 1 UFP. Zwrot powinien zosta¢ dokonany przez beneficjenta w terminie 14 dni od daty doreczenia wezwania. Po bezskutecznym uptywie tego terminu, organ
wszczyna postepowanie administracyjne, ktére konczy sie wydaniem decyzji w sprawie okreslenia kwoty przypadajacej do zwrotu, terminu, od ktdérego nalicza sie
odsetki, oraz sposobu zwrotu srodkow. Nalezy w tym miejscu wskazacd, ze jezeli beneficjent dokona zwrotu srodkdw po wszczeciu procedury, ale przed wydaniem
decyzji, decyzji nie wydaje sie.

Kwestig o duzym znaczeniu praktycznym jest Termin przedawnienia organy zarowno pierwszej, jak i drugiej instancji maja
obowigzek uwzglednic¢ z urzedu. Skutkiem przedawnienia jest obowigzek umorzenia postepowania w sprawie zwrotu srodkdw. Poczatek biegu terminu przedawnienia
nalezy liczy¢ od momentu wystapienia nieprawidtowosci, a nie innych zdarzen — np. ostatecznej decyzji nakazujacej zwrot srodkdow . Jednoczesnie zgodnie z art. 3 ust. 1
Rozporzadzenia nr 2988/95 w przypadku programow wieloletnich do przedawnienia nie moze dojé¢ wczeéniej niz w ostatnim dniu obowigzywania tego programu.

wezwanie do zwrotu srodkow wszczecie wydanie decyzji
lub do wyrazenia zgody na postepowania W Sprawie
pomniejszenie administracyjnego zwrotu srodkow

kolejnych ptatnosci
[30] R. Pozdzik, Przedawnienie nieprawidtowosci w projektach wspoétfinansowanych w funduszy unijnych.
Glosa do wyroku NSA z dnia 18 maja 2017 r., Il GSK 4503/16, St.lur.Lubl. 2020, nr 3, s. 301-312, LEX.
[31]Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lutego 2020 r., sygn. akt | GSK 1312/19.
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Decyzja w sprawie zwrotu srodkow musi zawierac wszystkie elementy wtasciwe dla decyzji administracyjnej wskazane w art. 107 § 1

KPA, w szczegolnosci uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o trybie odwotawczym.

Pomimo iz wszczecie postepowania zwrotowego nie skutkuje automatycznie wydaniem decyzji o
zwrocie srodkow, to na podstawie odpowiedzi instytucji mozna jednak stwierdzic, ze dzieje sie tak
bardzo czesto. W perspektywie finansowej 2007-2013 PARP wszczeta 1336 postepowan w sprawie
zwrotu srodkow, a az 86% z nich zakonczyto sie wydaniem decyzji nakazujgcej zwrot srodkow.
Wysokosc¢ srodkow, ktorych PARP zgdata od beneficjentow wyniosta dla POIG 343 928 612,28 PLN,
PORPW 34 719 36538 PLN oraz 14 407 426,16 PLN dla POKL. Rownie wysoki wspofczynnik wszczetych
postepowan, ktore zakonczono wydaniem decyzji o zwrocie, wystgpit w perspektywie finansowej 2014-
2020 w praktyce UM Wojewodztwa Lubuskiego (90%) UM Wojewodztwa Podlaskiego (86%) WUP w
Olsztynie (85%), WUP w Zielonej Gorze (81%), czy WUP w Poznaniu (69%).

Z czego wynika tak wysoki odsetek postepowan, ktore konczqg sie wydaniem decyzji zwrotowej i tym
samym powodujqg dotkliwe dla beneficjentow skutki? Praktyka wskazuje, ze organy nieraz ignorujqg
argumentacje przedstawianqg przez beneficientow po powzieciu informacji o wszczeciu
postepowania, co powoduje, ze stosunkowo rzadko dochodzi do umorzenia postepowania. To wtasnie
na podstawie dodatkowych informacji i dowodow przedstawianych przez beneficjenta organ jest w
stanie stwierdzic, czy postepowanie zwrotowe stato sie bezprzedmiotowe | tym samym jest
obowigzany do jego umorzenia.

Dla perspektywy finansowej 2007-2013 Regionalny Osrodek Polityki Spoteczne] w Toruniu umorzyt 6 z 41 postepowan zwrotowych,
Lubelska Agencja Wspierania Przedsiebiorczosci umorzyta 1z 47 postepowan zwrotowych, a NFOSIGW umorzyt 4 z 35 postepowan
zwrotowych. Osrodek Rozwoju Edukacji wskazat natomiast, ze dla POKL 2007-2013 sposrod 58 wszczetych postepowan zwrotowych,
uMorzono tacznie 32 z nich, z czego 17 przez organ | instancji, 35 przez organ Il instancji, a 2 na podstawie orzeczenia wojewodzkich
sgdow administracyjnych.
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Druga z przyczyn wysokiego wspotczynnika postepowan, ktore koncza sie wydaniem decyzji o zwrocie srodkow
europejskich, jest Dane
uzyskane od instytucji pozwalajg na stwierdzenie, ze postepowania zwrotowe w zasadzie nie koncza sie poprzez
zawarcie ugody.

Zaledwie jedna Instytucja (NCBIR w perspektywie finansowej 2007-2013 dla projektu
finansowanego z POIG) - sposrod 31 instytucji, ktore udzielity odpowiedzi na pytanie dotyczgce
liczby zakonczonych ugodqg postepowan zwrotowych — wskazata, ze zakonczyta postepowanie na
drodze polubownej.

Warto podkreslic, ze to organ administracji publicznej, przed ktorym toczy sie postepowanie
zwrotowe, jest obowigzany wystgpic z inicjatywq zawarcia ugody, a pozytywne rozpatrzenie

ewentualnego wniosku strony (beneficjenta) w tym przedmiocie zalezeC bedzie od decyzji organu,
ktory oceni, czy wszczecie ,procedury ugodowej” jest zasadne. Ugoda zatwierdzona ostatecznym
postanowieniem organu, wywotuje takie same skutki jak decyzja wydana w toku postepowania
administracyjnego. W konsekwencji, ugoda poprzez okreslenie wzajemnych praw i obowigzkow
stron ugody, ksztattuje sytuacje materialnoprawng beneficjenta. Skutek procesowy w postaci
zakonczenia sprawy w danej instancji wywotuje natomiast samo postanowienie o zatwierdzeniu
ugody32,

[32] Na watpliwosci doktryny co do skutkow procesowych ugody wskazuje np. A. Krawczyk [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, art. 121. o . i -
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Procedura odwotawcza od decyzji w sprawie zwrotu srodkéw

Zofia Szewczuk

Organem witasciwym do rozpatrywania odwotan od decyzji o zwrocie srodkow, ktdora w pierwszej instancji zostata wydana przez IW lub IP jest zarzad wojewddztwa (dla RPO) lub minister wiasciwy
do spraw rozwoju regionalnego (dla krajowego PO). W przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez 1Z przystuguje natomiast wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. W praktyce
oznaczatoby to, ze zarzad wojewoddztwa jako Instytucja Zarzadzajgca moze podjaC decyzje w sktadzie, jaki brat udziat przy podjeciu decyzji, co do ktdrej zostat ztozony wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Takie rozwigzanie budzito przez wiele lat kontrowersje zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sgdow administracyjnych33 . Ostatecznie jednak zostaty rozstrzygniete
uchwata NSA w sktadzie siedmiu sedziéwy*, z ktérej wynika, ze cztonek zarzadu wojewoddztwa nie podlega wytaczeniu w razie ponownego rozpatrywania sprawy w przedmiocie zwrotu srodkow, w
sytuacji gdy w sytuacji, gdy uczestniczyt on w wydaniu zaskarzonej decyzji. Odmienne podejscie — zdaniem NSA - prowadzitoby do paralizu decyzyjnego. Odwotanie wnosi sie w terminie 14 dni od
dnia doreczenia decyzji. Odwotanie nalezy wnies¢ do wtasciwego organu za posrednictwem organu, ktory wydat decyzje. Co istotne, na gruncie KPA odwotanie jest pismem, ktdre nie wymaga
zachowania szczegolnej formy i szczegoétowego uzasadnienia. Niezbedne jest natomiast wskazanie w tresci odwotania, iz strona jest niezadowolona z decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Pomimo niewielkich wymogow formalnych dla pisma jakim jest odwotanie, w przypadku PARP w perspektywie finansowej 2007-2013 zaledwie 44%
beneficjentow zdecydowato sie skorzystac z srodka prawnego, jakim jest odwofanie od decyzji o zwrocie srodkow. Odsetek ten byt znacznie wyzszy dla
NFOSIGW, gdzie procedure odwotawczg wszczeto dla blisko 90% decyzji o zwrocie srodkow — az 27 sposréd 31 decyzji zwrotowych zostato zaskarzonych przez
beneficjentow.

Liczba wszczetych postepowan zwrotowych Liczba wszczetych postepowan zwrotowych

Liczba decyzji nakazujacych zwrot Srodkéw
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[33] Por. np. wyrok Naczelhego Sagdu Administracyjnego

z dnia 27 listopada 2014 r., sygn. akt || GSK 1419/13 P s P . . < 21 804 046 OO p L N
[34] Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 grudnia 2016 r., sygn. akt Il GPS 2/16. WySOkOSC SI’OdkOVV, ktorych zwrotu zqdano od beneflqentow (bez Odsetek) ?

O
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Organ dochodzacy zwrotu dofinansowania jest zobowigzany do zatatwienia sprawy w terminie miesigca od dnia otrzymania odwotania oraz do informowania strony o niezatatwieniu
sprawy w tym terminie. W zawiadomieniu o zaistnieniu zwtoki organ ma obowigzek poinformowac o jej przyczynie oraz wyznaczy¢ nowy termin na rozpoznanie sprawy, a takze pouczyc
strone o prawie do wniesienia ponaglenia.

Na podstawie informacji uzyskanych od Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej mozna jednak wskazad, ze w
perspektywie finansowej 2014-2020 dla projektow w ramach POWER sredni czas trwania postepowan w sprawie zwrotu srodkow przez ten
organ wyniost 146 dni, przy czym byta to srednia liczba dni od wszczecia postepowania do wydania decyzji, ktora uwzglednita rowniez
postepowania prowadzone w wyniku uwzglednienia decyzji organu Il instancji. WUP w Kielcach wskazat, Zze dla projektow z perspektywy
finansowej 2014-2020 sredni czas trwania postepowar wynidst dla POWER 385 dni, a dla RPO Wojewddztwa Slgskiego 123 dni. Dla innych
instytucji czas trwania postepowan zwrotowych wyniost odpowiednio 150 dni (Dolnoslgski WUP, perspektywa finansowa 2007-2013 oraz 2014-
2020), 183 dni (Centrum Projektow Europejskich, perspektywa finansowa 2014-2020), od 53 do 320 dni dla POIR oraz od 114 do 257 dni dla
POWER (Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, perspektywa finansowa 2014-2020), czy od 10 do 12 tygodni dla POWER i RPO (WUP w Opolu,
perspektywa finansowa 2014-2020). Z powyzszych danych jednoznacznie wynika, ze

Na uwage zastuguje sposéb prowadzenia postepowar zwrotowych przez NFOSIGW. Organ wskazat, Zze postepowania
byty prowadzone zgodnie z przepisami KPA dotyczqgcymi termindow rozpoznania sprawy, a zatem czas trwania
postepowar wynidst 1 miesigc, a w sprawach szczegdlnie skomplikowanych 2 miesigce. NFOSIGW informowat ponadto
beneficjentow o koniecznosci wyznaczenia nowego terminu w trybie art. 36 KPA. Co ciekawe, w przypadku 2 decyzji w
ramach POIS 2014-2020 przedtuzono termin na wydanie decyzji o zwrocie srodkéw w zwigzku z pandemiq COVID-19.

Whniesienie odwotania prowadzi do powtdérnego merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Dwukrotne rozpatrzenie spraw oznacza rowniez koniecznosc
powtdérnego przeprowadzenia postepowania wyjasniajgacego i uwzglednienia nowych, istniejagcych w dacie orzekania przez organ Il instancji okolicznosci
faktycznych, a takze odniesienie sie do wszystkich zarzutow odwotania. Oznacza to, ze organ odwotawczy nie moze jedynie kontrolowac decyzji wydanej w
pierwszej instancji, ale ma obowigzek ponownie rozstrzygnac sprawe — dokonac analizy, czy zostata spetniona ktdras z przestanek wszczecia postepowania
zwrotowego z art. 207 ust. 1 UFP oraz sprawdzic, czy w sprawie doszto do wystgpienia nieprawidtowosci w rozumieniu rozporzadzenia ogdlnego.
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Postepowanie odwotawcze konczy sie wydaniem decyzji, ktéra moze miec postac rozstrzygniecia o:

1. Utrzymaniu w mocy decyzji organu | instancji w przedmiocie zwrotu srodkow;

2.  Uchyleniu w catosci lub w czesci decyzji organu | instancji — w tym zakresie organ Il instancji bedzie orzekat
co do istoty sprawy;

3. Uchyleniu w catosci decyzji organu | instancji i umorzenia postepowania w przedmiocie zwrotu srodkow;

4. Uchyleniu w catosci decyzji organu | instancji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia przez
organ | instancji;

Umorzeniu postepowania odwotawczego.

Wielos¢ mozliwych rozstrzygnie¢ organu odwotawczego ilustruje rezultat rozpatrywania odwotan przez
WUP w Zielonej Gorze w perspektywie finansowej 2007-2013. Organ w wyniku rozpoznania 12 odwotan,
utrzymat w mocy 2 decyzje zwrotowe, a w pozostatych przypadkach uchylit decyzje organu | instancji w
catosci (4), uchylit w catosci oraz przekazat do ponownego rozpatrzenia (5), uchylit decyzje w czesci (1).
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Postepowanie przed sgdami administracyjnymi

Jak juz wskazano powyzej , ktére mozna
ztozy¢ do wiasciwej IZ. Od powyzszej zasady jednoczesnie przewidziano wyjatek dotyczacy m.in. sytuacji, w ktorej decyzje wydaje 1Z — wtedy beneficjent moze
zwrocic sie z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jezeli odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie przyniosty beneficjentowi oczekiwanych
skutkow istnieje mozliwosc¢ ztozenia skargi do odpowiedniego wojewodzkiego sgdu administracyjnego.

Postepowanie sgdowoadministracyjne nalezy rozumiecC jako regulowany prawem procesowym cigg czynnosci procesowych sgdu administracyjnego i innych
podmiotow tego postepowania podjetych w celu rozstrzygniecia sporu o zgodnos¢ z prawem dziatania badz zaniechania dziatania przez organy wykonujace
administracje publicznag. Pierwszym stadium postepowania sgdowoadministracyjnego jest zbadanie przez sad czy skarga jest dopuszczalnha oraz prawidtowo

whniesiona, nastepnie sad przechodzi do jej rozpoznania, azeby w trzecim stadium rozstrzygnac o uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu skargi albo wydajac
postanowienie konczace postepowanie.

Postepowaniem sgdowoadministracyjnym rzadzi szereg zasad, w tym zasada sgdowego wymiar sprawiedliwosci (prawa do sadu), rzetelnego postepowania
sgdowego (prawo dostepu do sadu, do odrebnego uksztattowania postepowania przed sadem, do wyroku), niezaleznosci saddow, niezawistosci sedzidw,
instancyjnosci (prawo do zaskarzenia orzeczen), jawnosci, prawdy materialnej, kontradyktoryjnosci, rownosci stron, dyspozycyjnosci, bezposredniosci.

Sadowa kontrola decyzji administracyjnej w przedmiocie zwrotu srodkéw odbywa sie na zasadach ogdlnych. Wynika to z uwagi na fakt, iz poprzedzajgce wydanie
decyzji o zwrocie jest wytacznie elementem stanu faktycznego i ustalenn organu, a prawidtowosc¢ tych ustalen podlega kontroli sgdowej na etapie kontroli decyzji
administracyjnej o zwrocie srodkow. Sgd administracyjny jest zatem uprawniony i zobowigzany do badania, czy natozenie korekt finansowych byto uzasadnione. W
przeciwnym razie, tj. gdyby wykluczy¢ kontrole merytoryczng prawidtowosci naktadania korekt, sgdowa kontrola decyzji w przedmiocie zwrotu srodkow bytaby
catkowicie iluzoryczna3> . Sady administracyjne tym samym badajg poprawno$é dziatania beneficjenta realizujagcego umowe o dofinansowanie projektu z wy-
korzystaniem srodkéw Unii Europejskiej, z uwzglednieniem postanowien tejze umowy taczacej go z odpowiednia instytucjg oraz przepisow prawa krajowego, jak
rowniez prawa europejskiego.
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Rygorystyczne podejscie instytucji kontrolujacych, kierujgcych sie nadmiernym formalizmem, badajac prawidtowos¢ wydatkowania srodkow unijnych powoduje, ze czesto nawet niewielkie
uchybienia beneficjenta moga prowadzi¢ do wydania decyzji nakfadajace]j obowigzek zwrotu dofinansowania. Jednakze, orzecznictwo sadowe wyraznie wskazuje, ze wyzej
scharakteryzowane zachowania IP/IZ nie uwzgledniajg zasad proporcjonalnoéci i stusznosci przy podejmowaniu decyzji o zwrocie srodkéw unijnych.

Powyzsze potwierdza orzecznictwo Sadu Najwstzego36, w ktérym wskazano, iz
. Natomiast samo nieosiggniecie celu projektu nie uzasadnia odebrania dofinansowania, bowiem

projekt zaktada realizacje rowniez innych celdw. Zwrot pomocy powinien wiec nastapic tylko w tej w czesci i w tym zakresie, w jakim beneficjent nie wywigzat sie ze swych zobowigzan z
przyczyn lezacych po jego stronie. Ponadto, jak podkresla sie w orzecznictwie sadow administracyjnyc / w kontekscie weryfikacji realizacji celow projektu, nie sposdb abstrahowac od
przyczyn ich nieosiggniecia . Jezeli beneficjent prawidiowo wykonywat umowe o dofinansowanie, a niemozliwosc¢ osiggniecia celow projektu byta spowodowana czynnikami obiektywnymi,
niezaleznymi od niego, na ktdre nie miat wptywu, to nie mozna w takim wypadku mowic o nienalezytym wykonaniu zobowigzania z jego strony.

W przypadku decyzji o zwrocie dofinansowania ze srodkow unijnych beneficjenci majq zatem prawo do skorzystania z mozliwosci procedury
odwotawczej, a nastepnie ze skargi do wojewodzkiego sgdu administracyjnego oraz skargi kasacyjnej do Naczelnego Sgdu Administracyjnego.
Sqgdy administracyjne dziatajg tutaj na zasadach ogodlnych, uwzgledniajgc jednoczesnie takie zasady jak zasada proporcjonalnosci czy
stusznosci, ktore wynikajq z prawa unijnego.

[36] Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt | CSK 878/14.

[37] Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr 1329/15.
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Ponizsze zestawienie w ilosciowy sposéb pokazuje, ile
postepowan zainicjowanych skargami beneficjentéw na
decyzje w przedmiocie zwrotu srodkoéw byto rozpatrywanych
przez sady administracyjne oraz jakim rozstrzygnieciem
sprawy te sie zakor’mczy’ry38 .

LEGENDA:
e Ogdlna liczba rozpatrzonych spraw
e Wyrok prawomocny
o Wyrok nieprawomocny

e Ogodlna liczba wyrokow
uchylajgcych zaskarzonq decyzje

o Wyrok prawomocny uchylajgcy
zaskarzonq decyzje

e Wyrok nieprawomocny uchylajgcy
zaskarzonq decyzje

[38] Na gruncie obecnie obowigzujacej u.f.p. (czyli w praktyce od poczatku 2010 roku) z uwzglednieniem okresu do konca 2020 roku; zrédto: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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\V/ Droga cywilna w sprawach dotyczacych zwrotu Srodkéw

Matgorzata Wozniak

Dopuszczalnosé¢ sciezki cywilnej w sprawach zwigzanych ze zwrotem srodkdéw

Kwestia dopuszczalnosci sciezki cywilnej w sprawach zwigzanych ze zwrotem srodkow, mimo trwajacej od kilku lat dyskusji dotyczacej witasciwej drogi sagdowej dla roszczen wynikajacych z
umowy o dofinansowanie i szeregu rozstrzygniec¢ sadow w tym zakresie, wcigz wydaje sie by¢ doniosta.

Ta sama sprawa moze by¢ czesto przedmiotem dwoch rownolegtych
postepowan. Takie przypadki maja najczesciej miejsce w sytuacji, gdy projekt nie zostat do konca rozliczony i z jednej strony, beneficjent, ktory twierdzi, ze umowe realizuje prawidtowo, decyduje
sie dochodzi¢ swojego roszczenia w trybie cywilnoprawnym, a z drugiej instytucja prowadzi postepowanie w sprawie zwrotu srodkow juz wyptaconych. Nie mozna rowniez wykluczyc, ze instytucja
zdecyduje sie na rownolegte prowadzenie dwdch postepowan, wszczynajac zarowno postepowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu, a dodatkowo realizujac roszczenie np. z weksla, ktory
stanowit zabezpieczenie do umowy o dofinansowanie. Odpowiedz na pytanie, na ile cywilnoprawna droga rozwigzywania sporow pomiedzy organem a beneficjentem jest uczeszczana w praktyce,
wymaga przedstawienia z czego wynika wskazywana dwoistos¢ procedur oraz jakie roszczenia z obszaru prawa cywilnego przystuguja obu stronom, a takze oceny, na ile jest to rozwigzanie
efektywne, a w konsekwencji rowniez korzystne odpowiednio dla beneficjentow, jak i organdw administracyjnych.

Cywilny charakter umowy o dofinansowanie

Roszczenie o zwrot dofinansowania znajduje swoje umocowanie w umowie o charakterze cywilnoprawnym. Podstawag do przyznania dofinansowania jest bowiem umowa o dofinansowanie, o
ktérej cywilnoprawnym charakterze wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 6 maja 2011 r. (sygn. akt Il CSK 520/10), w ktérym sktad orzekajgcy wyraznie podkreslit, ze etapy postepowania
W sprawach dotyczacych dofinansowania z publicznych srodkéw unijnych réznig sie charakterem. Pierwszy z nich obejmuje rozpoznanie przez instytucje zarzadzajaca lub wdrazajaca rozpoznanie
wniosku o dofinansowanie projektu i konczy sie przyznaniem albo odmowa przyznania dofinansowania. Na tym etapie zapadaja rozstrzygniecia o charakterze decyzji administracyjnej. Po
pozytywnym dla strony zakonczeniu pierwszego etapu - tj. po przyznaniu dofinansowania, dochodzi do etapu drugiego, ktorym jest zawarcie umowy o dofinansowanie, okreslajgcej warunki
dofinansowania projektu. Wybor formy umowy stanowi siegniecie przez ustawodawce po instrumenty prawa cywilnego i wskazuje na ulokowanie podmiotéw zawierajacych ja na rownorzednych

pozycjach, aczkolwiek swoboda regulacji umownej zostata powaznie ograniczona przez wprowadzenie wzoru umowy o dofinansowanie.
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T : — Powyzsze uwagi Sadu Najwyzszego znajduja swoje odzwierciedlenie w praktyce —

Taki tzw. ,adhezyjny” charakter umowy, w ktérej swoboda regulacji umownej jest

bardzo ograniczona, gdyz sposob jej zawarcia i tres¢ zostaty w duzej mierze zdeterminowane przez przepisy prawa, jest rowniez podkreslany

W orzecznictwie sqdéw39.

W konsekwencji, mimo silnych powigzan z etapem administracyjnego przyznawania beneficjentowi
dofinansowania, podstawa jego wyptaty jest umowa, wobec czego wzajemne roszczenia wynikajgce z tej
umowy maja charakter cywilnoprawny“.

Wskazywany dualizm dotyczy rdéwniez etapu realizacji i rozliczenia umowy o dofinansowanie. Zwrot srodkéw nastepuje w trybie
administracyjnym, ale juz ustanawiane na rzecz instytucji zabezpieczenia, majg przeciez typowo cywilnoprawny charakter. Rodzi to
konsekwencje dla obu stron ewentualnego sporu dotyczacego zwrotu dotacji. Z jednej bowiem strony organ na tej podstawie ma mozliwosc¢
dochodzenia roszczen z zabezpieczen ustanowionych na jego rzecz umowa o dofinansowanie, np. weksla, z drugiej beneficjent ma do
dyspozycji caty wachlarz srodkédw opartych na prawie cywilnym, np. roszczenia o wyptate dofinansowania, o zawarcie umowy O
dofinansowanie czy zwigzanych z bezpodstawnym rozwigzaniem umowy.

Zabezpieczenia umow o dofinansowanie

Jak juz zasygnalizowano powyzej, cywilnoprawny charakter umowy o dofinansowanie determinuje mozliwos¢ zaspokojenia roszczen instytucji wynikajacych z zabezpieczenia umow.
Przyktadowo, mozna wskazac¢ na popularng mozliwos¢ zabezpieczenia wekslem roszczenia o zwrot srodkdw — dochodzenie zaptaty weksla wystawionego w celu zabezpieczenia tego
roszczenia odbywa sie w trybie cywilnoprawnym, pomimo, ze tryb zwrotu srodkoéw przekazanych ze srodkdw publicznych odbywa sie w trybie administracyjnym na podstawie art. 207 UFP.

Co interesujace, o takiej mozliwosci musiat rozstrzygnaé Sad Najwyzszy, bowiem jeszcze kilka lat temu sprawa ta nie wydawata sie oczywista. W kwietniu 2016 r. zapadta uchwata SK'w sprawie,
w ktorej instytucja — Wtadza Wdrazajgca Programy Europejskie, ktdra zawarta umowe o dofinansowanie z beneficjentem, wniosta przeciwko niemu pozew z weksla do sgdu cywilnego. Weksel
zostat wystawiony przez beneficjenta na zabezpieczenie wykonania umowy zawartej w ramach PO IG 2007, przy czym umowa zostata wypowiedziana przez instytucje z uwagi na jej
niewykonywanie przez pozwanego.

[39] Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 5.11.2012 r., sygn. akt | ACa 436/12.
[40] Tak tez konsekwentnie przyjmuje Naczelny Sad Administracyjny, np. w postanowieniach z dnia 10 lutego 2010 r. (sygn. akt: I| GSK 86/10); z dnia 13 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt: Il GSK 844/09).
[41] Uchwata SN z dnia 6 kwietnia 2017 r. (sygn. akt: [Il CZP 117/16).
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Deklaracja wekslowa upowazniata strone powodowa w razie niewywigzywania sie przez pozwanego z umowy do uzupetnienia otrzymanego od pozwanego weksla in blanco na sume réwnag
kwocie przekazanych pozwanemu srodkéw z funduszy europejskich do wysokosci wartosci dofinansowania | odsetek w wysokosci jak dla zalegtosci podatkowych oraz kosztow dodatkowych
optat. Najpierw Sad Okregowy odrzucit pozew, uznajac, iz droga sadowa dla roszczenia instytucji jest wytgczona. Dopiero pytanie Sadu Apelacyjnego rozpatrujgcego zazalenie w tej sprawie: ,czy
wobec przewidzianego w art. 207 ust. 9 — 12a UFP trybu wydania decyzji administracyjnej dopuszczalna jest droga sgdowa w sprawie o zwrot przez beneficjenta nieprawidtowo wykorzystanego
dofinansowania przyznanego na podstawie umowy na realizacje programu finansowanego z udziatem srodkow europejskich dochodzonego przez remitenta w oparciu o weksel gwarancyjny
zabezpieczajacy te wierzytelnosc, jak i z odwotaniem sie do stosunku podstawowego” doprowadzito do uznania w drodze uchwaty SN, ze droga sadowa dla roszczenia z instytucji weksla jest
dopuszczalna . Przepisy UFP odnosza sie bowiem tylko do zwrotu dofinansowania, ktérego obowigzek wynika z umowy, a nie wytgczaja jednoznacznie spraw o zaptate weksla zabezpieczajacego
zwrot dofinansowania.

Na marginesie, nie mozna nie zgodzi¢ sie z oczywistym wnioskiem SN, z ktérego wynika, iz przyjecie odmiennego pogladu prowadzitoby do pozbawienia sensu weksla jako srodka
zabezpieczajgcego roszczenie o zwrot — w przeciwnym razie nie spetniat by on swojej funkcji, gdyz jest to srodek, ktorego prawna skutecznosc jest dostepna wytacznie w ramach postepowania
sgdowego. W praktyce, co istotne dla beneficjentéw, potraktowanie obu trybdw, administracyjnego i cywilnego, odrebnie, oznacza, ze droga sgdowa dochodzenia zaptaty z weksla nie jest
uzalezniona od wydania uprzednio decyzji administracyjnej. Nie jest rowniez wykluczone, ze prowadzone beda rownolegle dwa postepowania: administracyjne — o zwrot srodkow | sgdowe — o
roszczenie z weksla. Co wiecej, w praktyce mozliwe jest, ze jednoczesnie organ zazada zwrotu dofinansowania na podstawie wydanej decyzji, a beneficjent w postepowaniu cywilnym bedzie w
tym samym czasie dochodzit roszczen z tytutu np. bezpodstawnego jej rozwigzania.

Nie mozna nie zauwazyc, ze wprowadzenie cywilnoprawnych zabezpieczen w umowach o dofinansowanie miato zapewne konkretny cel w postaci utatwienia i przyspieszenia uzyskania przez
organy zaspokojenia. Z uwagi ha dtugosc¢ postepowania administracyjnego skutkujgcego decyzjg organu o zwrocie dofinansowania, ktéra przeciez podlega potem zaskarzeniu w trybie
sgdowoadministracyjnym, Stad tez w teorii droga cywilna powinna sie z
perspektywy organdow wydawac atrakcyjng sciezka, ktora pozwala szybciej uzyskac zwrot dofinansowania, przy czym nie wytacza ,tradycyjnej” administracyjnej drogi. Jednoczesnie, trzeba
pamietac, iz ocena sadow administracyjnych jest dokonywana na innej ptaszczyznie niz sagdow powszechnych. "Ocena, czy dana umowa nie zostata zrealizowana prawidtowo, i czy byta podstawa
do jej rozwigzania, a nastepnie zadania zwrotu dofinansowania, wymaga czesto skorzystania z wiedzy specjalistycznej, ktérg dysponuja eksperci zewnetrzni. Sgdy administracyjne, jako sady
dokonujgce oceny podjetej decyzji z punktu widzenia jej legalnosci, nie moga korzystac z pomocy biegtych, co bardzo czesto uniemozliwi petng i prawidtowa analize sporu miedzy stronami
umowy o dofinansowanie”. Natomiast sady cywilne czesto oceniajg takie elementy umowy jak np. brak wspdtdziatania instytucji przy realizacji umowy, a takze biorg pod ywage jej stopien
skomplikowania, range i rodzaj uchybien oraz powody, dla ktérych dane zobowigzanie nie zostato dotrzymane.

Nie mozna réwniez zapominag, iz podwazenie decyzji administracyjnej organu wymaga najpierw odwotania sie od niej do organu |l
instancji, a w przypadku jej utrzymania, zaskarzenia do sgdu administracyjnego, co rowniez wigze sie z koniecznoscig poniesienia dodatkowych
kosztow i inicjatywy po stronie beneficjenta przy zatozeniu, iz wynik takiego postepowania jest niepewny.

[42] Tamze.
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Powyzszq analize ilustrujg dane dotyczgce liczby postepowan cywilnych z powodztwa instytucji przeciwko
beneficientom wynikajgce ze skierowanych przez nas zapytan. Przyktadowo, PARP dla POIG wszczeta tgcznie 132
postepowania, a dla POIR tylko 2, gdy w trybie administracyjnym wartosci te dotyczgce wszczetych postepowan
wynosity odpowiednio 1226 (POIG) i 27 (POIR) postepowan. Niestety PARP nie wskazat na czas trwania tychze
postepowan ani sposob ich rozstrzygniecia. Pewne wnioski mozna natomiast wyciggnqgc¢ z danych podanych przez
Wojewodzki Urzgd Pracy w Poznaniu. WUP w Poznaniu wszczgt 16 postepowan cywilnych w ramach PKL, z czego 10 z
nich zostato umorzonych oraz wydano 6 wyrokow zasqgdzajgcych. W perspektywie finansowej 2014-2020
postepowania takie nie byty przez ten organ wszczynane. Liczba przypadkow, w ktorych instytucja skorzystata z
ustanowionych zabezpieczen nalezytego zabezpieczenia realizacji umow o dofinansowanie, wyniosta w ramach PKL
17 weksli. Dla poréwnania, liczba wszczetych przez te instytucje postepowan administracyjnych w ramach PKL to 209
postepowan w sprawie zwrotu srodkow, przy 175 wydanych decyzjach zwrotowych o wartosci 10 951 383,69 PLN.
Wojewodzki Urzgd Pracy w Opolu zainicjowat 10 postepowan cywilnych w PKL przy 102 wszczetych na drodze
administracyjnej. Podobne ,wyniki” odnotowato NCBIR — w POIG pozwato beneficjentow 8 razy, w POIR 1 raz, dwa razy
korzystajgc z ustanowionych zabezpieczen umowy, odpowiednio po 1 roszczeniu z weksla dla POIG i POIR. MFIPR
poinformowato o 10 wszczetych postepowaniach cywilnych w ramach POIR, nie podajgc jednakze danych
dotyczqgcych ich wynikow.

Po analizie powyzszych danych wyraznie widoczna jest dysproporcja pomiedzy liczbg wszczetych postepowan
administracyjnych dotyczgcych zwrotu srodkow i liczby wytoczonych przez instytucje pozwow przeciwko
beneficientom. Co wiecej, zmniejszeniu ulegta rowniez liczba postepowan cywilnych pomiedzy perspektywaq
finansowq 2007-2013, a obecnqg 2014-2020. Niestety zadna z pytanych instytucji nie podata danych dotyczgcych czasu
trwania postepowan w sqgdach powszechnych, stgd wniosek co do szybszej w tym zakresie sciezki cywilnej mozna
oprzec wytgcznie na doswiadczeniach praktycznych. Wydaje sie wiec, iz sciezka cywilna wciqz pozostaje dla organow
pewnym wyjgtkiem wobec ,tradycyjnego” postepowania administracyjnego w sprawie zwrotu srodkow, ktore z
perspektywy instytucji moze, pomimo, jak sie wydaje, mniejszej efektywnosci czasowej, prowadzi¢ do tatwiejszej i
utrwalonej drogi wyegzekwowania zgdanego zwrotu.
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Dopuszczalne roszczenia beneficjentow

Jak juz wskazano powyzej, cywilnoprawny charakter umowy o dofinansowanie dopuszcza droge sagdowag, z ktorej skorzystac
moga beneficjenci, wytaczajac powddztwa skierowane przeciwko instytucjom, jak rowniez zabezpieczajac swoje roszczenie do
czasu uzyskania rozstrzygniecia.

Przyktadowo, powdd (beneficjent) moze dochodzi¢ jednym pozwem roszczenia przeciwko instytucji w trybie art. 189 KPC o
ustalenie, ze oswiadczenie o rozwigzaniu umowy ha realizacje umowy byto bezskuteczne, ewentualnie, ze powdd w sposob
nalezyty wykonat umowe, ewentualnie, nieistnienia zobowigzania do zwrotu srodkdéw przekazanych mu na podstawie umowy
o dofinansowanie. Jak wskazat bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 lutego 2014 r. (sygn. akt Il GSK
1945/12), w ramach postepowania administracyjnego w przedmiocie zwrotu $rodkdw nie ocenia sie zasadnosci rozwigzania
umowy o dofinansowanie. Oznacza to, ze

Nalezy pamietac, ze konstrukcja art. 189 KPC wymaga wykazania przez powoda interesu prawnego w powodztwie o ustalenie
— z praktyki wynika jednakowoz, iz sady przyjmuja za stuszng argumentacje, z ktérej wynika, ze korzysc¢ prawna beneficjenta
polega na usunieciu niepewnosci prawnej zwigzanej z nalezytym wykonywaniem przez niego umowy o dofinansowanie, a
uzyskany wyrok ma dla takiego przedsiebiorcy charakter prewencyjny. W tym miejscu nie mozna réwhniez pominac, iz
wytoczenie powddztwa w trybie art. 189 KPC pozwala rowniez wnosi¢ o zabezpieczenie roszczenia na czas rozstrzygniecia. W
takim przypadku beneficjent zada od sadu zabezpieczenia swojego roszczenia poprzez nakazanie organowi wykonywania
umowy o dofinansowanie na dalszych warunkach (co w praktyce sprowadza sie do wyptaty dofinansowania) i zakazanie
sktadania wezwan do zwrotu srodkéw. Obecnie wydaje sie, iz sady cywilne nie maja w tym zakresie jednoznacznej linii
orzeczniczej — z praktyki wynika, iz sktady orzekajgce rdznig sie pod katem oceny, na ile wskazywane powyzej roszczenie o
ustalenie nie znajduje zastosowania z uwagi na dalej idace, a w konsekwencji jedyne mozliwe, ,klasyczne” roszczenie o zaptate
naleznego dofinansowania.
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Trzeba rowniez zwrdoci€ uwage, ze dla beneficjentow rezim prawa cywilnego, ktéremu podlega umowa pozwala na wykorzystanie takich konstrukcji jak przyczynienie sie organu (art.
362 KC) w kontekscie realizacji umowy i oceny niewykonania nienalezytego zobowigzan z niej wynikajacych (gtdwnie przez beneficjentow gdyz jedyny obowigzek obcigzajacy
instytucje zarzadzajagca sprowadza sie do wyptaty dofinansowania), jak rowniez naduzycia prawa podmiotowego (art. 5 KC) przez instytucje. Podkresla sie rowniez uwage na
obowigzek lojalnosci kontraktowej | potraktowanie podmiotu udzielajgcego dofinansowania jako specjalisty, w stosunku do ktérego nalezatoby stosowac kryteria podwyzszonej
starannosci (art. 354 § 2 KC w zw. z art. 355 § 2 KC) przejawiajace sie rowniez w obowigzku nalezytego i wyczerpujacego informowania drugiej strony o warunkach udzielenia
dofinansowania. Ocena prawidtowego postepowania organu z uwzglednieniem powyzszych klasycznie cywilistycznych konstrukcji prawnych niewatpliwie, w przypadku
watpliwosci co do ,lojalnosci” instytuciji, bedzie korzystniejsza dla beneficjenta przy ocenie zasadnosci jego roszczenia.

Co wiecej, nie mozna rowniez wykluczy¢ mozliwosci dochodzenia odszkodowania w ramach niewyptaconego dofinansowania - taka konstrukcja wymaga co prawda wykazania, iz
przedsiebiorcy zostata wyrzadzona szkoda, ktora jest bezposrednim wynikiem niewypetniania zobowigzan umownych przez organ, jednakze wobec specyfiki procesu wnioskowania
I przyznawania dofinansowania na konkretne, przeznaczone do realizacji i najczesciej juz rozpoczete projekty, upatrywanie szkody w postaci utraconych korzysci wobec
niewyptaconego przez organ dofinansowania | pomimo t3czacego go z beneficjentem stosunku umownego, wydaje sie by¢ zasadne. Szkoda w takiej sprawie bytaby kwota
dofinansowania, ktora powiekszytaby stan majatku beneficjenta, gdyby organ nalezycie realizowat umowe, a otrzymywane dofinansowanie zostatoby przeznaczone na pokrycie
kolejnych wydatkow w projekcie. Rownowartosc¢ dofinansowania powiekszytaby majatek beneficjenta o wartos¢ zakupionych srodkow i wykonanych prac, a co znalaztoby swoje
bezposrednie odzwierciedlenie w bilansie wspieranego przedsiebiorstwa.

Koncepcja ta oparta na tzw. ,utraconych korzysciach” na pewno bedzie w najblizszej przysztosci przedmiotem kilku orzeczer wobec znanych autorom niniejszego raportu toczacych
sie aktualnie postepowan o zaptate przez organ odszkodowania z tytutu bezpodstawnie rozwigzanej umowy o dofinansowanie i braku wyptaty umowionego dofinansowania.

Wobec przedstawionych powyzej potencjalnych roszczen beneficjentow dopuszczalnych w postepowaniu cywilnym, warto przyjrzec sie danym
dotyczgcym liczby postepowan cywilnych z powodztwa beneficjentow przeciwko instytucjom. PARP poinformowata o 67 takich postepowaniach w
ramach POIG, 2 w ramach PORPW, 2 w ramach PKL oraz w nowej perspektywie finansowej - o 7 w ramach POIR i 4 w ramach POPW. Nie udato sie
uzyskac danych dotyczgcych rezultatow tychze postepowan z uwagi, iz PARP uznatq, iz jest to informacja przetworzona. Na 5 takich postepowan w
ramach POKL wskazat Wojewodzki Urzgd Pracy w Poznaniu, z czego 4 zostaty oddalone, a 1 uwzglednione. Urzgd Marszatkowski Wojewodztwa
Swietokrzyskiego poinformowat o 2 takich postepowaniach w ramach RPO WS 2007, z czego 1 zakoriczyto sie uwzglednieniem powddztwa w catosci, a
jedno jego oddaleniem w catosci. Taki sam wynik zanotowat Urzqd Unijnych Projektéw Transportowych w ramach POIS 2007, z tq réznicq, ze jedno

powodztwo oddalono w czesci. 10 postepowan wszczeli beneficjenci przeciwko Lubelskiej Agencji Wspierania Przedsiebiorczosci w ramach RPO 2007, z
czego 7 oddalono w catosci, a 2 uwzgledniono. Urzgd Marszatkowski Wojewodztwa Matopolskiego w perspektywie finansowej 2007-2013 poinformowat
o 1 oddalonym w catosci powodztwie w ramach PKL, 4 oddalonych i 1 uwzglednionym w catosci w ramach RPO 2007 oraz o 3 sprawach w toku w
ramach RPO 2014. Ostatnia instytucja, ktora udzielita informacji w tym zakresie to Urzgd Marszatkowski Wojewodztwa Podlaskiego, gdzie w ramach
PKL toczyty sie 2 postepowania, z ktorych 2 oddalono, a w ramach RPO 2007 - 8 postepowan, z czego 1 uwzgledniono w catosci, a pozostate 7 oddalono.
Natomiast w ramach RPO 2014 jednopostepowanie jest wcigz w toku. Pozostate instytucje nie wskazaty relewantnych danych w tym zakresie.
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Powyzsze uzyskane informacje prowadzqg do wniosku, iz po pierwsze: liczby wszczynanych przez beneficjentow postepowan na gruncie cywilnym nie
mozna oceni¢ jako wysokiej, pomimo wskazywanego szerokiego wachlarzu instrumentow, ktore mogq zastosowac beneficjenci, chcqgc
wyegzekwowac od organow niewyptacone dofinansowanie na podstawie zawartych umow. By¢ moze wynika to z pewnego ,przywigzania” do
administracyjnego trybu prowadzenia sporow zwigzanych ze zwrotem srodkow unijnych. Po drugie, taki wynik wigze sie rowniez z koniecznosciq
zainicjowania sporu bezposrednio przez przedsiebiorce w ramach procedury cywilnej, tym samym wymaga to odpowiednich srodkow finansowych,
a wynik takiego sporu jest niewqgtpliwie scisle uzalezniony od zasadnosci powotywanej przez powoda argumentacji, odpowiednich dowodow oraz
wsparcia profesjonalnych petnomocnikow przy odpowiednim formutowaniu i wskazywaniu zasadnosci dochodzonego roszczenia. Niemniej jednak
wydaje sie, iz wobec wskazywanych mankamentow procedury administracyjnej, sciezka cywilna wcigz pozostaje dla beneficientow atrakcyjnym
rozwigzaniem wobec mozliwosci czasowego zabezpieczenia roszczeniad w postaci przymuszenia instytucji do wypetniania obowigzkow ptynqgcych z
umowy o dofinansowanie, a takze pozwala przedsiebiorcom egzekwowac swoje prawa w oderwaniu od zwrotowych decyzji administracyjnych, ktore
nierzadko sq przez instytucje wydawane z pewnym automatyzmem | pominieciem nie tylko orzecznictwa sqgdow krajowych, jak rowniez TSUE, ale
takze wtasciwej interpretacji przepisow rozporzqdzen unijnych obejmujgcych zagadnienie pomocy publicznej. Nie powinna o tym przesqdzac rowniez
wysoka proporcja oddalonych powodztw — tak jak wskazano powyzej, postepowanie cywilne w sprawach o dofinansowanie wymaga zarowno
odpowiedniego przygotowania w tym zakresie strony powodowej, jak rowniez samych sktadow orzekajgcych. Te ostanie jednakze, co wynika z
ostatnich doswiadczen praktycznych, zdajg sie z coraz wieksza atencjq traktowac specyfike postepowan z zakresu funduszy unijnych, co wydaje sie
bycC pozytywnq perspektywq na przysztosc drogi cywilnej w zakresie sporow pomiedzy organami a beneficientami. Ostateczna odpowiedz na to
zagadnienie bedzie natomiast mozliwa najprawdopodobniej po zakonczeniu obecnej perspektywy | pozyskaniu szerszych danych dotyczgcych
wszczetych postepowan cywilnych, czasu ich trwania i rezultatow.
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\/ Egzekucja | odpowiedzialnos¢ cztonkdw zarzadu beneficjenta

Matgorzata Wozniak

Bezskutecznos¢ egzekucji a odpowiedzialnos¢ cztonkdw zarzadu beneficjenta

Zadanie ze strony instytucji zwrotu dotacji bardzo czesto ma istotny wptyw na utrzymanie ptynnosci finansowej przedsiebiorstwa, a nawet moze doprowadzi¢ do jego niewyptacalnosci, a w dalszej
kolejnosci upadtosci. Ostateczna decyzja zwrotowa organu umozliwia bowiem wszczecie egzekucji w stosunku do beneficjenta, ktdra, jezeli okaze sie bezskuteczna,

Jest to mozliwe z uwagi na brzmienie art. 67 UFP, z ktorego wynika, iz do spraw
dotyczacych naleznosci z tytutu zwrotu srodkdw unijnych stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu |l Ordynacji Podatkowej. To wtasnie w nim znajduje sie art. 116 Ordynacji Podatkowej, ktory
stanowi, iz za zalegtosci podatkowe spdtki z ograniczong odpowiedzialnoscig, spdtki z ograniczong odpowiedzialnoscia w organizacji, spotki akcyjnej lub spdtki akecyjnej w organizacji odpowiadajg
solidarnie catym swoim majatkiem cztonkowie jej zarzadu, jezeli egzekucja z majatku spotki okazata sie w catosci lub w czesci bezskuteczna. Z kolei zgodnie z art. T16a ust. 1 Ordynacji Podatkowej,
za zalegtosci podatkowe innych oséb prawnych niz wymienione w art. 116 Ordynacji Podatkowe] odpowiadajg solidarnie catym swoim majatkiem cztonkowie organdw zarzadzajacych tymi
osobami, a przepis art. 116 Ordynacji Podatkowej stosuje sie odpowiednio. Ponadto, zgodnie z art. 116 § 2 Ordynacji Podatkowe] odpowiedzialnos¢ cztonkdw zarzadu obejmuje zalegtosci
podatkowe z tytutu zobowigzan, ktérych termin ptatnosci uptynat w czasie petnienia przez nich obowigzkdow cztonka zarzadu. Natomiast zgodnie z art. 116 § 4 te] ustawy przepisy § 1-2 stosuje sie
rowniez do bytego cztonka zarzadu.

Jak wynika z orzecznictwa sadow administracyjnych43 , organ, ktéry chce pociggnac do odpowiedzialnosci cztonka zarzadu, , Z& PO pierwsze, zobowigzanie postato w czasie
petnienia przez dang osobe funkcji cztonka zarzadu, po drugie, ze egzekucja w stosunku do beneficjenta byta bezskuteczna w catosci lub w czesci — obie przestanki musza zaistnied, a takze zostac
udowodnione przez organ, fgcznie44.

e Wwe wilasciwym czasie ztozono wniosek o ogtoszenie upadtosci, otwarto postepowanie restrukturyzacyjne albo zatwierdzono uktad w postepowaniu o zatwierdzenie uktadu, albo
e nie zgtoszono wniosku o ogtoszenie upadtosci bez winy cztonka zarzadu, albo,
e wskaze mienie spotki, ktére umozliwi zaspokojenie zalegtosci w znacznej czesci.

Wystapienie i wykazanie jednej z tych trzech sytuacji pozwala na uwolnienie sie od odpowiedzialnosci.

[43] Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2019 r., sygn. akt | GSK 3386/18.
[44] Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 9 marca 2020 r., sygn. akt Il SA/Gl 634/19.
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Przestanki odpowiedzialnosci

Na tym etapie zagadnienie odpowiedzialnosci cztonkdw zarzadu moze wydawac sie proste — sg przestanki pozwalajgce taka
odpowiedzialnos¢ egzekwowad, a takze te, ktore umozliwiajg uwolnienie sie od niej. Niestety, kwestia sporna pojawia sie przy
interpretacji ww. przepisow, w szczegdlnosci okreslenia, jaki czas jest ,wilasciwym” na zgtoszenie wniosku o ogtoszenie
upadtosci — rézne koncepcje przyjmuja w tym zakresie zarowno przedstawiciele doktryny, jak rowniez orzecznictwo sadow, co
niewatpliwie przektada sie na ,popularnosc” i skutecznosc¢ tego srodka egzekwowania zwrotu dotacji. W tej kwestii, oprécz
zagadnien takich jak zasadnosc siegania po przepisy Prawa upadtosciowego przy ocenie ,wtasciwego czasu”, ktorg wydaje sie
ostatecznie potwierdzit NSA, pojawia sie problem wymagalnosci zobowigzania zwigzanego ze zwrotem dotacji — skoro bowiem
moment niewyptacalnosci wedtug Prawa upadiosciowego oznacza, wg jednej z przestanek, utrate mozliwosci wykonywania
wymagalnych zobowigzan pienieznych, konieczne jest zidentyfikowanie tego momentu. A to pojecie organy administracyjne
zdajg sie traktowac w zaleznosci od tego, jaka chwila jest z ich perspektywy najbardziej korzystna — moment przekazania
srodkow beneficjentowi, moment doreczenia decyzji zwrotowej, moment wystgpienia nieprawidtowosci? Problematycznym
zagadnieniem pozostawacC moze takze ocena winy cztonka zarzadu w niezgtoszeniu wniosku o ogtoszenie upadtosci, jak
rowniez fakt, iz wierzytelnosc jest sporna.

Jak w takim razie, majgc na horyzoncie wskazywany brak jednoznacznych regulacji po stronie
ustawodawcy oraz watpliwosci orzecznicze, Kksztattuje sie w praktyce egzekwowanie |
skutecznosc tego srodka przez organy ? Dla celow raportu do instytucji wptynety dwa pytania w
tym zakresie — (1) o liczbe postepowan prowadzonych w stosunku do cztonkow zarzgdow
Beneficjentow w zwiqgzku z bezskutecznqg egzekucjg zwrotu srodkow za okres od dnia
uruchomienia PO do dnia ztozenia wniosku oraz (2) o sposob rozstrzygniecia postepowan
prowadzonych w stosunku do cztonkow zarzgdow z podziatem na przypadKi
oddalenia/umorzenia/uwzglednienia takich powddztw.
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W perspektywie finansowej 2007 — 2013 widoczna jest aktywnosc¢ instytucji w stosunku do perspektywy obecnej, tj. 2014 -
2020. Jest to zrozumiate, gdyz z uwagi na ww. charakter przestanek pozwalajgcych na pociggniecie do odpowiedzialnosci
cztonkow zarzqdu beneficjenta, najpierw organ musi wykazad, iz egzekucja w stosunku do beneficjenta byta bezskuteczna
w catosci lub w czesci. Biorgc pod uwage, iz juz samo wszczecie egzekucji wobec przedsiebiorstwa trwa okreslonq ilos¢
czasu, stgd oczywiste jest, Ze w stosunku do odleglejszej perspektywy finansowej, wartosci te bedq odpowiednio wyZzsze.
Dla perspektywy finansowej 2014 - 2020 MFIiPR wskazat, iz w ramach programu POWER wszczeto 1 takie postepowanie,
ktore obecnie jest w toku. Rowniez o jednym wszczetym postepowaniu w ramach RPO poinformowat Urzqgd Marszatkowski
Wojewodztwa Podlaskiego. Pozostate organy nie wszczety tego typu postepowan lub nie wskazaty takich danych.

Ze wzgledu na powyzsze szczgtkowe informacje dotyczgce aktualnej perspektywy, zasadne jest siegniecie do danych
dotyczqgcych poprzedniej, dla PO na lata 2007 - 2013.

PARP poinformowata o 131 takich postepowaniach w ramach POIG, w tym 45 cywilnych i 86 administracyjnych oraz 7
administracyjnych w ramach PKL, przy czym nie wskazata odpowiedzi na drugie z zadanych pytan, uznajgc je za
informacje przetworzonaq. 15 postepowan (z czego 7 utrzymano w mocy, 2 uchylono w czesci i w czesci utrzymano w mocy, 1
uchylono i umorzono postepowanie, 5 umorzono) zostato wszczetych w ramach PKL przez Urzqgd Marszatkowski
Wojewodztwa Podlaskiego. 3 postepowania wszczgt ten organ w tamach RPO 2007. Urzqgd Marszatkowski Wojewodztwa
Lubuskiego zainicjowat w PKL 10 takich postepowan, z ktérych 2 umorzono i 3 uwzgledniono oraz 1 postepowanie w
ramach RPO 2007, ktore zakonczyto sie uwzglednieniem.

Wojewddzki Urzqgd Pracy w Zielonej Gorze wskazat na 5 postepowan ramach PKL, przy czym 2 zakonczyty sie odzyskaniem
naleznosci, 2 postepowania sq w toku, a jedno zostato umorzone. O 10 postepowaniach w tym samym programie
poinformowat Dolnoslgski Wojewodzki Urzgd Pracy, z czego 1 podlegato oddaleniu, a 1 uwzglednieniu. 8 postepowan w
ramach PKL, w tym 3 w toku, 2 umorzone i 3 uwzglednione toczyto sie z inicjatywy Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Lubelskiego, a z inicjatywy Wojewddzkiego Urzedu Pracy w Poznaniu byto to 9 postepowan w ramach PKL
(sprawy nie zostaty jeszcze rozstrzygniete przez organ Il instancji). 5 postepowan w ramach PKL, z ktorych wszystkie
umorzono wskazat Wojewodki Urzqgd Pracy w Olsztynie, 4 postepowania w tym samym programie Wojewodzki Urzgd
Pracy w Kielcach, 3 (w tym jedno uwzglednione w catosci) Wojewodzki Urzqgd Pracy w Rzeszowie, 3 postepowania, ktore sq
w toku w ramach PKL zainicjowat Osrodek Rozwoju Edukacji.
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Co wynika z powyzszych danych? Na pewno nie mozna nie zauwazyc, iz organy faktycznie siegajqg po ten srodek w celu uzyskania zwrotu
dotacji — jest to zrozumiate, gdyz jest to jedyna droga odzyskania dofinansowania w przypadku, w ktorym egzekucja majgtku przedsiebiorstwa
okazata sie bezskuteczna. Srednie wartosci wszczetych postepowari wynoszqg od kilku do kilkunastu dla organéw lokalnych, co przy liczbie
wydawanych decyzji zwrotowych (od kilkunastu do kilkudziesieciu) wskazuje na dosc¢ wysoki wskaznik siegania po tego typu srodek. Podobng
zaleznos¢ widac na przyktadzie PARP, gdzie na wydanych 1147 decyzji zwrotowych, 138 skonczyto sie wszczeciem postepowania w stosunku do
cztonkow zarzgdu beneficjentow. Z perspektywy beneficjentow, a w szczegdlnosci cztonkow ich zarzgdow, interesujgce sq na pewno dane
dotyczgce sposobu rozstrzygniecia tych postepowan. Tutaj jednak, podobnie jak przy komentowaniu nie w petni jednoznacznych przepisow
stanowigcych podstawe do wszczecia postepowania wobec beneficjentow, trudno wskazac¢ na konkretny, przewazajqgcy rezultat tychze
postepowan. Zapewne ma na to wptyw wskazywany niejasny | niespojny rezim odpowiedzialnosci cztonkow zarzqgdu za zobowigzania do
zwrotu dotacji, mozliwosc¢ roznej interpretacji przestanek tejze odpowiedzialnosci i od niej uwalniajgcych, jak rowniez brak jednolitej linii
orzeczniczej dla tego zagadnienia. Niemniej jednak, wydaje sie, iz mimo powyzszych niedoskonatosci, dla instytucji finansujgcych projekty,
wciqz jest to realny srodek egzekwowania zwrotu dotacji, co powinno stanowic¢ lampke ostrzegawczq dla kadry menedzerskiej przedsiebiorcow,
ktorzy aplikujg o dofinansowanie ze srodkow unijnych, realizujq tak wspierane projekty, jak rowniez sq ich beneficientami w przesztosci.




V| Podsumowanie

Krzysztof Brysiewicz, dr Magdalena Porzezynska, dr hab. prof. ucz. Rafat Pozdzik

Przygotowany przez nas raport miat na celu nie tylko kompleksowo zaprezentowa¢ model funkcjonujgcego w Polsce mechanizmu zwrotu srodkdéw i zatozenia, jakie legty u jego podstaw, ale
przede wszystkich skonfrontowac teorie z praktyka.

Whnioski wynikajace z przeprowadzonej analizy jasno pokazuja, ze zatozenia te znaczaco rozmijaja sie z praktyka funkcjonowania procedur zwrotowych, w tym dziatan samych instytucji
zaangazowanych w dystrybucje srodkéw unijnych w Polsce.

Skale problemdw zwigzanych z odzyskiwaniem srodkow pozwolity w pierwszej kolejnosci okreslic dane pozyskane w trybie dostepu do informacji
publicznej. W tym miejscu odnotowac trzeba, ze znaczna czesC instytucji, do ktérych skierowalismy zapytania, odmowita udzielenia odpowiedzi na
zadane pytania, wskazujac (niezasadnie), ze zagdane informacje stanowig informacje przetworzong. Mimo wspotpracy w trakcie przygotowania raportu

z jednostka naukowag, nie udato sie pozyskac wszystkich informacji, gdyz czesc¢ instytucji publicznych przyjeta, ze udzielenie informacji publicznej nie
jest "szczegodlnie istotne" dla interesu publicznego. Cho¢ zatem informacje zawarte w niniejszym raporcie moga odbiegac od petnych danych, ktore
nie zostaty nam udostepnione, a tym samym skala omawianego problemu z praktyka funkcjonowania procedur zwrotowych moze miec€ znacznie
wieksze rozmiary, to niewatpliwie pozyskane informacje pozwalajg uchwyci¢ pewne generalne tendencje i kierunki.

W ramach kierowanych przez nas pytan w trybie dostepu do informacji publicznej, pozyskalismy od witasciwych instytucji dane za okres od dnia uruchomienia Programow Operacyjnych do
dnia ztozenia wnioskdw (tj. do sierpnia/wrzesnia 2020 r.) Z informacji uzyskanych od instytucji, ktore udzielity odpowiedzi na skierowane przez nas zapytania wynika, ze taczna liczba postepowan
zwrotowych w okresach programowania uwzgledniajgcych lata 2007-2020 wyniosta w sumie 4688 (z czego az 4058 przypada na perspektywe 2007-2013, a jedynie 610 na perspektywe 2014-
2020).

Tak duza rozbieznos¢ danych miedzy ww. perspektywami finansowymi nie powinna jednak szczegdlnie dziwi¢ - projekty realizowane w okresie przypadajagcym na lata 2014-2020 w
przewazajacym zakresie sg nadal realizowane badz zostaty ukonczone, ale znajduja sie w okresie trwatosci. Zatem ostateczna liczba postepowan zwrotowych dotyczacych projektéw
realizowanych przy wsparciu z RPO/PO 2014-2020 moze w najblizszych latach ulec znaczagcemu wzrostowi, zwtaszcza patrzac na odnos$ne dane poprzedniej perspektywy.
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Z ogotu danych pozyskanych w trybie dostepu do informacji publicznej wynika, ze w ramach ww. postepowan wiasciwe instytucje dochodzity sSrodkéw na tgcznag kwote prawie 1,7 miliarda ztotych

'

(1692 325 674 zt), w tym 1671 803 392 zt dla projektdéw realizowanych w ramach RPO/PO 2007-2013, a 20 522 282 zt w perspektywie 2014-2020.

2007-2013

1692325674 PLN  >>>

R

Na tle powyzszych danych, w pierwszej kolejnosci powstaje pytanie o rzetelnos¢ tych postepowan. W pewnym uproszczeniu pozwala to okresli¢ stosunek wydanych przez instytucje decyzji
nakazujacych zwrot srodkow, do liczby umorzonych przez instytucje postepowan w sprawie zwrotu srodkow. Pomimo iz wszczecie postepowania zwrotowego nie skutkuje automatycznie
wydaniem decyzji w przedmiocie zwrotu srodkow, to z praktyki instytucji jednoznacznie wynika, ze dzieje sie tak w przewazajacej liczbie przypadkow.

Informacje przekazane nam przez instytucje wskazuja, ze w okresach programowania uwzgledniajacych lata 2007-2020 umorzone postepowania w sprawie zwrotu srodkow przez beneficjentow
stanowity niespetna 12% w stosunku do liczby wydanych decyzji nakazujacych zwrot przez beneficjentoéw. Z pozyskanych odpowiedzi wynika, ze w perspektywie finansowej 2007-2013 liczba
decyzji nakazujgcych zwrot srodkéw wyniosta bowiem 3184 przy 352 decyzjach umarzajgcych postepowanie, za$ dla projektéw realizowanych w ramach RPO/PO 2014-2020 instytucje wydaty 432
decyzje w przedmiocie zwrotu dofinansowania przy 71 decyzjach o umorzeniu postepowania.

Jak zatem pokazuja powyzsze dane, za marginalne nalezy uznac¢ sytuacje, w ktérych prowadzone przez instytucje postepowania zwrotowe koncza sie umorzeniem. Oczywiscie mozna spierac
sie 0 przyczyny tego stanu rzeczy — czy niewielki odsetek rozstrzygnie¢ o umorzeniu wynika rzeczywiscie z faktu wystgpienia i udowodnienia przez instytucje nieprawidtowosci, czy raczej z braku
woli do kwestionowania swoich wstepnych ustalen i stwierdzenia, ze wszczete postepowanie okazuje sie finalnie bezprzedmiotowe.

Nasze doswiadczenia zdobyte na polu sporéow beneficjentdw z instytucjami jednoznacznie wskazuja jednak, ze w praktyce dominuje ta druga kategoria sytuacji.

niewielki odsetek rozstrzygnie¢ umarzajacych postepowanie zwrotowe wynika czesto z pominiecia przez instytucje faktu, ze to na nich spoczywa ciezar dowodu i wykazania
nieprawidtowosci w kontekscie wszystkich jej przestanek. Praktyka pokazuje, ze instytucje czesto nie sg w stanie udowodnic, ze wszystkie te warunki zostaty spetnione — dotyczy to zwtaszcza
przestanki zwigzanej ze szkodliwym wptywem uchybienia na budzet UE. Nie kazde bowiem uchybienie przy realizacji projektu przez beneficjenta stanowi o nieprawidtowosci w rozumieniu
prawa unijnego. Tym samym brak mozliwosci wykazania przez instytucje chocby jednej z przestanek swiadczacych o nieprawidtowosci, powinien prowadzi¢ do umorzenia postepowania
Jako bezprzedmiotowego.

nasza praktyka wskazuje, ze niski wskaznik decyzji umarzajgcych postepowanie wynika rowniez ze sposobu uksztattowania samej procedury zwrotowej, w ramach ktorej
Instytucja staje sie de facto sedzig we wiasnej sprawie. To zas w naturalny sposéb moze miec¢ wptyw na okolicznosé, ktorg obserwujemy od lat — nierzadko pomijanie przez instytucje
argumentacji i wnioskow dowodowych przedstawianych przez beneficjentow w toku postepowania. To z kolei rodzi oczywista watpliwosc, na ile przyjety przez polskiego ustawodawce
model postepowania w przedmiocie zwrotu srodkow pozwala realizowac prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu zgodnie z art. 47 Karty Praw
Podstawowych.
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WatpliwoscE ta staje sie jeszcze bardziej zasadna, gdy wezmie sie pod uwage realna skutecznos¢ srodkéw odwotawczych w procedurach
zwrotowych. W pierwszej kolejnosci warto zauwazyc¢, ze na wynikajaca z odpowiedzi instytucji catosciowa liczbe decyzji nakazujacych
zwrot srodkow w okresach programowania uwzgledniajacych lata 2007-2020,

z czego 1701 w ramach perspektywy finansowej 2007-2013, a 184 w
perspektywie 2014-2020.

To pokazuje, ze w prawie potowie przypadkow beneficjenci catkowicie rezygnujq z zainicjowania procedury
odwotawczej. Jakie sqQ przyczyny tego stanu rzeczy? O to z pewnoscig warto by byto zapytaé samych
zainteresowanych. Niemniej, opisane wczesniej potencjalne negatywne doswiadczenia beneficienta z toku
postepowania, dodatkowe obcigzenia wynikajgce z procedury odwotawczej (w tym czesto koszty obstugi prawneyj), jak
I dtugotrwatosc postepowania (0 czym nizej) z pewnosciqg mogqg powodowac, ze w wielu przypadkach beneficjenci —
Jjakkolwiek nie zgadzajgcy sie z rozstrzygnieciem — nie bedqg decydowac sie na inicjowanie procedury odwotawczej. W
rezultacie gwarantowany przepisami srodek odwotawczy w opisanych okolicznosciach zdaje sie jawic jako jedynie
srodek prowizoryczny.

Ten wniosek okazuje sie by¢ szczegodlnie trafny, kiedy zestawi sie powyzsze uwagi z liczba rozstrzygnie¢ uwzgledniajacych ztozone
odwotania. Z odpowiedzi instytucji na nasze zapytania wynika, ze

(W tym w perspektywie finansowej
2007-2013 liczba pozytywnych dla beneficjentdw rozstrzygnieé¢ wyniosta 428 na 1701 wniesionych odwotan, zas w ramach RPO/PO 2014-
2020 odwotania zostaty uwzglednione w 56 przypadkach na 184 odwotania beneficjentow).

Whnioski z tego ptynace nie napawaja optymizmem. Skoro w prawie 75% przypadkow instytucje oddalajg odwotania wnioskodawcow
powstaje pytanie, czy gwarantowana przepisami procedura odwotawcza od decyzji nakazujacej zwrot srodkéw nie jest de facto
iluzoryczna, a tym samym nie narusza przystugujacego beneficjentom prawa do skutecznego srodka prawnego. Zwitaszcza, gdy
wezmie sie pod uwage opisane we wczesniejszej czesci niniejszego raportu rozstrzygniecia sgdowe.

Efektywnos¢ procedur zwrotu srodkdéw unijnych 65




Z danych pozyskanych w trybie dostepu do informacji publicznej (ale rowniez z naszych doswiadczen) wynika, ze
Na nasze pytanie dotyczace dtugosci trwania postepowan zwrotowych (liczac od dnia
wszczecia postepowania do chwili wydania decyzji w tym przedmiocie)
Z danych, ktére udato nam sie uzyskacC wynika, ze sredni czas trwania postepowania zwrotowego dla projektow realizowanych przy
wsparciu w ramach RPO/PO 2007-2013 wynosit ok. 100 dni, a w odniesieniu do perspektywy finansowej 2014-2020 az 120 dni.

2007-2013 " 2014-2020

100 dni 120 dni

Kolejng istotng kwestig problemowa w sprawach dotyczacych zwrotu srodkow — ktorg szczegdlnie wyeksponowaty odpowiedzi instytucji na skierowane do nich zapytania — jest

Z odpowiedzi instytucji wynika, ze
W okresach programowania uwzgledniajacych lata 2007-2020 postepowania cywilne z powddztwa instytucji stanowity przy sprawach zwigzanych ze zwrotem srodkow.
Pozyskane odpowiedzi wskazuja, ze w perspektywie finansowej 2007-2013 liczba postepowan cywilnych z powddztwa instytucji wyniosta jedynie 178 na 4058 administracyjnych procedur
zwrotowych, zas w perspektywie 2014-2020 jedynie 3 na 610 wskazanych postepowan.

Zgodnie z poczynionymi juz uwagami, w teorii droga cywilna powinna sie z perspektywy organow wydawac atrakcyjng sciezka, ktdra pozwala szybciej uzyskac zwrot dofinansowania, przy czym
nie wytacza ,tradycyjnej” administracyjnej drogi. Co wiecej, wydaje sie byc¢ to sciezka pozwalajgca zapewni¢ wiekszg efektywnosc¢ procedur zwrotu srodkow, jako ze sady cywilne czesto oceniaja
takie elementy umowy jak np. brak wspodtdziatania stron przy realizacji umowy, a takze biorgc pod uwage jej stopien skomplikowania, range i rodzaj uchybien oraz powody, dla ktérych dane
zobowigzanie nie zostato dotrzymane. Co wiecej, sady administracyjne, jako sady dokonujgce oceny podjetej decyzji z punktu widzenia jej legalnosci, nie moga korzystac z pomocy biegtych,
ktora to nierzadko jest nieoceniona — zwtaszcza w tak specyficznej materii, do jakich nalezy ocena prawidtowosci realizacji projektow z dofinansowaniem unijnym. Jak jednak pokazuje praktyka,
instytucje sg niechetne korzystaniu ze sciezki cywilnej, w tym w ramach dochodzenia roszczen z zabezpieczen umownych, co niewatpliwie ostabia efektywnos¢ procedur zwrotowych.
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Do podobnych wnioskow prowadzi analiza postepowan prowadzonych w stosunku do cztonkow zarzadu podmiotow realizujacych projekty
unine w sposob nieprawidiowy. Z danych uzyskanych od instytucji wynika, ze w okresach programowania uwzgledniajgcych lata 2007-
2020 postepowania w stosunku do cztonkdw zarzadu stanowity element niespetna 10% wszystkich postepowan zwrotowych., W
perspektywie finansowej 2007-2013 liczba postepowan przeciw cztonkom zarzadu wyniosta 456 w ogodlnej skali 4058 postepowan
zwrotowych w tym czasie, zas w ramach RPO/PO 2014-2020 jedynie 2 na zidentyfikowanych 610 procedur zwrotowych).

2014-2020

2007-2013

456 2

Niewielki odsetek postepowan skierowanych przeciwko cztonkom zarzadu wynika w praktyce m.in. z przyjetego modelu zabezpieczen umow o dofinansowanie. Zgodnie z poczynionymi juz
uwagami, jedna z najpopularniejszych form zabezpleczenia zobowigzan umownych jest weksel wystawiony przez beneficjenta (spotke). Do rzadkosci naleza jednak poreczenia wekslowe od
samych cztonkoéw zarzadu, zwitaszcza w przypadku projektow, ktorych realizacja opiera sie na systemie zaliczkowym. To zas poddaje w watpliwosc, czy funkcjonujacy w obrocie instytucji system
zabezpieczen jest odpowiedni, pozwalajac na efektywne wyegzekwowanie naleznych srodkoéw — zwitaszcza majac na uwadze nieodtgczne w tym kontekscie ryzyko bezskutecznosci egzekucii.

z
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We wstepie niniejszego raportu wskazalismy, ze do najczestszych zarzutow kierowanych w strone panstw cztonkowskich UE
w kontekscie ksztattowania modelu odzyskiwania srodkéw unijnych, nalezy brak wszczecia egzekucji w terminie,
przedawnienie roszczen, brak skutecznych zabezpieczen naleznosci wobec beneficjentow czy nieprawidtowe lub
nieskuteczne procedury egzekucyjne.

Okazuje sie, ze wszystkie te bolgczki nie ominety funkcjonujacego w Polsce modelu postepowania zwrotowego, ktdére — co
wynika z niniejszej analizy — trudno uznac za efektywny system odzyskiwania srodkow.

Do gtdwnych niedoskonatosci procedury zwrotu srodkow unijnych, ktére w ostatecznym rozrachunku znaczgco ostabiaja jej
skutecznoscé, zaliczyC¢ nalezy przede wszystkim

Zwigzanej z ograniczeniami postepowania administracyjnego i
sgdowoadministracyjnego. Nie sposoéb tez nie wspomnie¢ o samym modelu postepowania odwotawczego w przedmiocie
zwrotu srodkow, zdajacego sie byc¢ nierzadko procedura iluzoryczng, a tym samym naruszajaca prawo beneficjenta m.in. do
skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu.

Powstaje zatem pytanie, w jaki sposdb ograniczy¢ ryzyko zakwestionowania funkcjonujgcego w Polsce modelu
odzyskiwania srodkow i zwiekszy¢ efektywnos¢ istniejgcych rozwigzan?
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Jak pokazuje praktyka, procedura administracyjna jest nieefektywna i potrafi trwac latami. W naszej ocenie przewlektosc istniejgcych
postepowan wynika w duzej mierze z niedostatkow kadrowych w instytucjach zajmujgcych sie dystrybucjq funduszy unijnych — niedostatkach
tak ilosciowych, jak | jakosciowych. Stgd do poprawy skutecznosci systemu odzyskiwania srodkow przyczynitoby sie z pewnosciq wzmochienie
kadr, a tym samym zwiekszenie potencjatu urzedniczego. Na istotny wzrost efektywnosci procedur niewqgtpliwie mogtoby wptynqgc¢ rowniez
powotanie specjalnych sgdow (na wzor np. sgdow do spraw witasnosci intelektualnej), wyspecjalizowanych do rozpatrywania spraw z zakresu
funduszy unijnych. Nasze doswiadczenia (zwtaszcza w sgdach administracyjnych) pokazujq, ze sedziowie nierzadko nie sqg zaznajomieni ze ‘
specyfikq spraw dotacyjnych, co w praktyce ostabia skutecznosc procedur odzyskiwania srodkow.
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Majac na uwadze powyzsze, kluczowym w tym kontekscie postulatem jest potrzeba uplasowania postepowan zwrotowych wytacznie w rezimie cywilnoprawnym.
Takie rozwigzanie funkcjonowato na gruncie art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa™* , zgodnie z ktérym w
sprawach dotyczacych ustalenia nienaleznie lub nadmiernie pobranych srodkow publicznych, ktére zostaty przekazane przez Agencje na podstawie umowy,
stosowato sie przepisy kodeksu postepowania cywilnego. Zatem ewentualne roszczenia Agencji wynikajgce z zawartej] umowy o dofinansowanie projektu,
podlegaty dochodzeniu na drodze postepowania cywilnego#®. Za takim uksztattowaniem procedury zwrotu przemawia przede wszystkim cywilnoprawna forma
przekazania dofinansowania na podstawie umowy o dofinansowanie. Przyjecie modelu cywilnoprawnego wyeliminuje problemy zwigzane z przejsciem z trybu
cywilnoprawnego na administracyjny. Po drugie, wytgczone zostanie ryzyko podnoszone od dawna w doktrynie 47 zwigzane z wszczeciem rownolegle postepowan
sgdowych w tej samej sprawie przed sadami powszechnymi (powddztwa beneficjentow w zwigzku z korektg finansowa lub rozwigzaniem umowy o
dofinansowanie) i administracyjnymi (odwotanie od decyzji wiasciwej instytucji o zwrocie dofinansowania). Po trzecie, sady administracyjne z uwagi na charakter
sprawowanej kontroli, nie daja w sprawach zwrotu dofinansowania gwarancji skutecznosci tej kontroli. Bowiem zakres ,kontroli merytorycznej” obowigzku
zwrotu dofinansowania jest ograniczony poprzez ogolng formute kontroli wykonywania administracji publicznej na podstawie ustawy prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, ktéra sprowadza sie do kontroli zgodnosci z prawem. Skutkiem takiej kontroli moze by¢ uchylenie kontrolowanego aktu, a nie
jego zastgpienie nowym. Reforma sadownictwa administracyjnego z 2015 r. rozszerzyta zakres merytorycznego orzekania w sprawach administracyjnych przez
sady administracyjne, niemniej zachowany zostat generalny model kasatoryjny. Analiza orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze sady administracyjne z duza
rezerwa podchodzg do nowych instrumentéw prawnych, niechetnie z nich korzystajac. Zasadniczo szersze zastosowanie znalazta jedynie instytucja umorzenia
przez sad administracyjny postepowania administracyjnego.

Idgc tym tropem, do zwiekszenia efektywnosci tych postepowan niewatpliwie przyczynitoby sie czestsze, ale | bardziej zréoznicowane korzystanie przez instytucje z
zabezpieczen cywilnoprawnych —i to nie tyle wzgledem spdtek, co w stosunku do cztonkdw zarzadu (poprzez np. wystawiane przez nich poreczenia wekslowe). Jak
pokazuje praktyka, w przypadku zabezpieczen udzielanych wytacznie od spodtek, skuteczne odzyskiwanie srodkow przez organy moze by¢ utrudnione, a niekiedy
nawet niemozliwe z uwagi na ich upadtosc czy likwidacje.

Warto na koniec tez odnotowac, ze obecny funkcjonujacy system wdrazania funduszy unijnych nie sprzyja wykrywaniu i likwidacji nieprawidtowosci, ktdre
oczywiscie zdarzaty sie | beda sie zdarzac. Mechanizmy wytudzenia dotacji, o ktorych obecnie tyle styszymy (m.in. w zwigzku z licznymi postepowaniami
przygotowawczymi i karnymi) pokazuja, ze wiele nieprawidtowosci wykrywanych jest za pdzno. Kreatywnosc przedsiebiorcow niekiedy zdaje sie nie ma granic, a
znajduja sie tez tacy, ktorzy wykorzystujg ewidentne luki w systemie i braki w zakresie doswiadczonych kadr. Niestety typowa reakcja systemu na te nieuniknione
patologie jest np. zaostrzanie kryteriow konkursow czy rozwigzywanie umow z beneficjentami bez doktadnego wyjasnienia okolicznosci sprawy. Podkresli¢ trzeba,
ze tego typu srodki nie sg skuteczne w walce z opisanymi nieprawidtowosciami. Dlatego warto, aby w ramach kazdej z instytucji funkcjonowat dedykowany
zespot (ztozony zaréwno z doswiadczonych kontrolerow, ale i prawnikow), ktory mogtby na biezgco reagowac na tego typu dziatania i skutecznie je eliminowac
na jak najwczesniejszym etapie — z korzyscia tak dla samej instytucji, jak i dla beneficjentow.

[45] Dz. U. nr 98 poz. 634.

[46] Zob. postanowienie NSA z dnia 12 lipca 2011 r. w sprawie |1l GSK 1076/11, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdoéw Administracyjnych.

[47] R. Pozdzik, ,Ocena i wybodr projektéw do dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci.”, Warszawa 2013, s. 419, tenze
,Decyzje o zwrocie srodkéw unijnych w praktyce wdrazania Regionalnych Programow Operacyjnych (RPO), Samorzad Terytorialny nr 7-8/2013, s. 105-116
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VIII.

PO

RPO

POIS

POIR

POWER

POPC

POPW

POPT

PKL

PIG

PRPW

PROW

PORIM

Uwaga: Jesli dany program wystepowat pod tg samq nazwq w perspektywie 2007-2013 oraz 2014-2020 (np. POIS), a chcemy zaakcentowad jeden z nich, to w

Program Operacyjny

Regionalny Program Operacyjny

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko
Program Operacyjny Inteligentny Rozwdgj
Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj
Program Operacyjny Polska Cyfrowa

Program Operacyjny Polska Wschodnia
Program Operacyjny Pomoc Techniczna
Program Kapitat LudzKi

Program Innowacyjna Gospodarka

Program Rozwoju Polski Wschodniej
Program Rozwoju Obszarow Wiejskich

Program Operacyjny ,Rybactwo i Morze”

PORYBY

PEWT

EFRR

EFS

FS

EFRROW

EFMIR

Program Operacyjny ,Zrownowazony rozwoj
sektora rybotéwstwa i nadbrzeznych

obszardow rybackich”

Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
Europejski Fundusz Spoteczny

Fundusz Spojnosci

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich

Europejski Fundusz Morski i Rybacki

ramach opisu PO wskazujemy na pierwszy rok perspektywy programowania (np. POIS 2007, POIS 2014)
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Ustawa wdrozeniowa

UFP

uDIP

KPA

PPSA

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0
zasadach realizacji programow
w zakresie polityki

spdjnosci finansowanych

w perspektywie finansowej
2014-2020 (Dz. U.z 2020 .

poz. 818 ze zm.)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 .
o finansach publicznych
(Dz.U.z2020 r. poz. 1175 ze zm.)

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 .
o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2019 r. poz.
1429 ze zm.)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U.z 2020
r. poz. 256 ze zm.)

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi

(Dz. U.z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

PEA Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2020

r. poz. 1427 ze zm.)

KPC Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 1575
zezm.)

KC Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740)

KSH Ustawa z dnia 15 kwietnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1526)

Ordynacja Podatkowa Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2020 r. poz. 1325

zezm.)

Prawo upadtosciowe Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe (Dz. U. z 2020 r. poz. 1228

zezm.)

Rozporzadzenie ogdlne Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylaja-
ce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006

Rozporzadzenie nr 2988/95

TFUE
TUE

KPP, Karta Praw Podstawowych

Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18
grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych
Wspdlnot Europejskich.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Traktat o Unii Europejskiej

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
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MFiPR

MIiR

MRiRW

MF

MS

MAP

MKiDN

MZ

Uwaga: Jesli dany program wystepowat pod tg samq nazwq w perspektywie 2007-2013 oraz 2014-2020 (np. POIS), a chcemy zaakcentowad jeden z nich, to w

Instytucja zarzadzajaca
Instytucja posredniczaca
Instytucja wdrazajaca
Instytucja Audytowa

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej
(dawniej: Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju)

Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Sprawiedliwosci
Ministerstwo Srodowiska

Ministerstwo Aktywow Panstwowych
(dawniej: Ministerstwo Energii)

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego

Ministerstwo Zdrowia

MSWIA

CUPT

INIG

MEN

MRIiPS

MC

MRPIT

PRM

CPPC

LAWP

PARP

BGK

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
Centrum Unijnych Projektéw Transportowych
Instytut Nafty i Gazu

Ministerstwo Edukacji Narodowej

Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej (dawniej:

Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne)j)

Ministerstwo Cyfryzacji (dawniej:
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji)

Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii
(dawniej: Ministerstwo Rozwoju)

Prezes Rady Ministrow
Centrum Projektéw Polska Cyfrowa

Lubelska Agencja Wspierania Przedsiebiorczosci
w Lublinie

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Bank Gospodarstwa Krajowego

ramach opisu PO wskazujemy na pierwszy rok perspektywy programowania (np. POIS 2007, POIS 2014)

WUP

UM

MIWPU

NCBIR

NFOSIGW

KOWR

GIKS

Komitet

KM

Wojewodzki Urzad Pracy

Urzad Marszatkowski

Mazowiecka Jednostka Wdrazania Programow Unijnych
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej

Komitet do spraw Umowy Partnerstwa

Komitet Monitorujacy
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