Rozdzial 1. Sprawa o zwrot
srodkow jako sprawa unijna

§ 1. Budzet Unii Europejskiej

Unia Europejska realizuje zadania wskazane w TFUE przy pomocy budzetu
UE. Przepisy odnoszace si¢ do jego przyjmowania uregulowano w art. 310-325
TFUE oraz - w ograniczonym zakresie — w art. 41 TUE. W przepisach TFUE
ustanowiono reguly dotyczace finansowania dochodéw budzetu Unii z zaso-
béw wiasnych (art. 311 TFUE), jego uchwalania (art. 310-314 i 320 TFUE),
wykonywania (art. 317 TFUE) i kontroli (art. 318—-319 TFUE), a takze prze-
pisy o ochronie intereséw finansowych Unii przed naduzyciami finansowymi
i innymi dzialaniami nielegalnie naruszajacymi je (art. 325 TFUE). Arty-
kuty 310-324 TFUE sa stosowane przez instytucje Unii, ktérym powierzono
wykonywanie okreslonych zadan w toku przyjmowania, wykonywania i kon-
troli budzetu Unii, natomiast art. 325 TFUE jest stosowany rdwniez przez pan-
stwa czlonkowskie.

Przepisy odnoszace sie¢ do budzetu Unii ustanowione zostaly takze w ak-
tach prawa wtdrnego, wsrod ktorych najbardziej istotna role odgrywaja: roz-
porzadzenia finansowe, decyzje w sprawie zasobow wilasnych Unii i porozu-
mienia mi¢dzyinstytucjonalne’.

Zgodnie z trescig art. 325 TFUE Unia i Panstwa Czlonkowskie zwalczaja
naduzycia finansowe i wszelkie inne dzialania nielegalne naruszajace interesy
finansowe Unii za pomocg $rodkéw podejmowanych zgodnie z niniejszym
artykulem, ktére maja skutek odstraszajacy i zapewniaja skuteczna ochrone
w Panstwach Czlonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i jed-
nostkach organizacyjnych Unii. Co istotne interesy finansowe Unii maja by¢
chronione przez panstwa cztonkowskie na zasadach stosowanych przez nie
do ochrony ich wlasnych intereséw finansowych (zasada asymilacji), poziom
ochrony ma by¢ réwnowazny we wszystkich panstwach cztonkowskich, a dzia-
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tania prowadzone w tym celu przez panstwa czlonkowskie i Uni¢ majg by¢
skuteczne?.

Panstwa cztonkowskie bezposrednio zarzadzajg ok. 80% $rodkow finan-
sowych budzetu Unii, ktére w gtéwnej mierze przeznaczone sg na wdraza-
nie dwéch unijnych polityk, tj. wspolnej polityki rolnej i polityki spdjnosci.
Oznacza to, ze Komisja, mimo ze ponosi ostateczng odpowiedzialnos¢ za wy-
konywanie budzetu Unii, tylko w niewielkim stopniu bezposrednio wydat-
kuje uwzgledniane w nim $rodki. Uwzgledniajac ten schemat wydatkowania
srodkow finansowych budzetu Unii, w prawie unijnym ustanowiono dosto-
sowang do niego metod¢ wykonywania tego budzetu, okreslana mianem po-
dzialu zarzadzania (art. 53 ust. 1 lit. b rozporzadzenia finansowego). Metoda
ta, podobnie jak inne metody wykonywania budzetu Unii, powinna gwaranto-
wac ochrong unijnych srodkéw finansowych, realizowang niezaleznie od pod-
miotu odpowiedzialnego za ich wydatkowanie, a takze zapewnia¢ przejecie
przez Komisje ostatecznej odpowiedzialnosci za wykonywanie budzetu Unii
(pkt 16 preambuly rozporzadzenia finansowego). Podzial zarzadzania polega
z jednej strony na realizacji przez panstwa czlonkowskie prawnie okreslonych
obowiazkéw, zwigzanych z wydatkowaniem $rodkow finansowych budzetu
Unii, a z drugiej strony na wypelnianiu przez Komisje funkcji nadzorczych,
przy wykorzystaniu instrumentow, ktére moga by¢ zastosowane w przypadku
naruszenia przez panstwa czlonkowskie nalozonych na nie obowiazkéw. Po-
dzial zarzadzania wyznacza zatem zakres obowiazkéw natozonych na panstwa
cztonkowskie i na Komisje, wykonywanych w ramach wydatkowania srodkow
finansowych budzetu Unii na cele wdrazania wspoélnej polityki rolnej i polityki
spdjnosci, w tym rowniez obowiazkoéw zmierzajacych do zapewnienia ochrony
intereséw finansowych Unii.

Budzety Unii sa ustanawiane na podstawie zalozen finansowych, ktére wy-
znaczaja na okresy kilkuletnie maksymalne limity dochodéw i wydatkow bu-
dzetoéw rocznych Unii i ich strukture. Zalozenia te nazywane sg wieloletnimi
ramami finansowymi. Podstawy prawne dla przyjmowania wieloletnich ram
finansowych zostaly uwzglednione w art. 312 TFUE, ktory okresla ich moc
prawnie wiazaca, forme prawng i procedure przyjecia. Zgodnie z tym przepi-
sem, wieloletnie ramy finansowe maja na celu zapewnienie dokonywania wy-
datkéw Unii w sposdb usystematyzowany i w granicach jej zasoboéw wlasnych,
a roczne budzety Unii maja by¢ z nimi zgodne. Wieloletnie ramy finansowe
przyjmuje Rada w formie rozporzadzenia, stanowiac jednomyslnie, zgodnie

2 Jbidem, s. 25in.
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ze specjalng procedura prawodawczg, po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego, wyrazonej wigkszoscig gtosow. Rada Europejska zostala upowaz-
niona do jednomyslnego podjecia decyzji upowazniajacej Rade do przyjmo-
wania rozporzadzenia ustanawiajacego wieloletnie ramy finansowe kwalifiko-
wana wiekszo$cig glosow.

Zgodnie z art. 317 TFUE Komisja wykonuje budzet Unii we wspolpracy
z panstwami czlonkowskimi, zgodnie z przepisami rozporzadzenia finanso-
wego, na wlasng odpowiedzialnos¢, w granicach przyznanych srodkéw i zgod-
nie z zasada nalezytego zarzadzania finansami.

Podkresleniu roli panstw czlonkowskich w toku wykonywania budzetu
Unii $wiadczy rowniez art. 317 TFUE stanowiacy o rozporzadzeniu przewidu-
jacym obowiazki kontroli i audytu panstw cztonkowskich w zakresie wykona-
nia budzetu Unii oraz o wynikajacej z nich odpowiedzialno$¢. Za rozporzadze-
nie, o ktérym mowa w tym przepisie moze by¢ uznane rozporzadzenie ogdlne,
w ktorym okreslono obowiazki kontroli i audytu spoczywajace na panstwach
cztonkowskich wydatkujacych $rodki z funduszy strukturalnych i Funduszu
Spdjnosci, a takze zwiazane z tym zadania instytucji Unii.

Budzet UE skfada si¢ z dochodow i wydatkéw ujetych w ogdlnym zesta-
wieniu dochoddw i wydatkéw oraz z oddzielnych dziatéow przedstawiajacych
zestawienia dochodéw i wydatkow kazdej instytucji Unii.

Dochody budzety UE pochodza z zasobéow wlasnych Unii oraz z innych
zrédet (m.in. podatki od wynagrodzen urzednikéw i pracownikow instytucji
UE, nadwyzki budzetowe, kary i grzywny nakladane przez KE, darowizny),
przy czym z zasobow wilasnych Unii finansowanych jest ok. 99% dochodow
tego budzetu, natomiast pozostale zrédla finansuja ten budzet w ok. 1%. Za-
soby wlasne Unii sg to $rodki finansowe przekazywane przez panstwa czlon-
kowskie do budzetu Unii na cele finansowania jego wydatkoéw, przy czym obo-
wiazek udostepniania tych kwot ma charakter nieodwotalny.

Struktura wydatkdéw budzetu Unii odzwierciedla zatozenia polityk unij-
nych. Do gtéwnych tendencji w tym zakresie nalezy zaliczy¢ rosnace, w poczat-
kowych latach funkcjonowania UE, koszty finansowania wspoélnej polityki rol-
nej, ktére w szczytowym momencie siegaly ok. 90% wydatkéw budzetowych,
lecz stopniowo malaly osiggajac w 1985 r. poziom 73% i 42% w 2004 r. Od
konca lat 80. zwigkszane byty wydatki na polityke spdjnosci, gtéwnie kosztem
ograniczenia wydatkéw dokonywanych w ramach wspolnej polityki rolnej.

Dnia 17.12.2020 r. Rada przyjeta rozporzadzenie WRF ustanawiajace bu-
dzet UE nalata 2021-2027. Rozporzadzenie WREF przewiduje dtugoterminowy
budzet w wysokosci 1074,3 mld EUR (w cenach z 2018 r.) oraz wlaczenie
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do niego Europejskiego Funduszu Rozwoju. Wraz z unijnym instrumentem
odbudowy Next Generation EU o wartosci 750 mld EUR Unia ma uzyska¢
na nadchodzace lata srodki w kwocie 1,8 bln EUR.

Struktura budzetu UE na lata 2021-2027 przedstawia sie nastepujaco:

Tabela 1. WIELOLETNIE RAMY FINANSOWE (UE-27)3

(w mln EUR - ceny z 2018 1.)

Srodki 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 Lacznie

na zobowiazania 2021-2027
1. Jednolity rynek, inno- | 19712 | 19666 | 19133 | 18633 | 18518 | 18646 | 18473 | 132781
wacje i gospodarka cy-
frowa
2. Spdjnos¢, odpornosé 49741 | 51101 | 52194 | 53954 | 55182 | 56 787 | 58 809 | 377 768
i wartosci
2a. Sp6jnosc¢ gospodarcza, | 45411 | 45951 | 46493 | 47130 | 47770 | 48414 | 49066 | 330235
spoteczna i terytorialna
2b. Odpornos¢ i wartoéci 4330 5150 5701 6824 7 412 8373 9743 47 533
3. Zasoby naturalne 55242 | 52214 | 51489 | 50617 | 49719 | 48932 | 48161 | 356 374
i $srodowisko
z czego: Wydatki zwia- 38564 | 38115 | 37604 | 36983 | 36373 | 35772 | 35183 | 258594
zane z rynkiem i platnosci
bezposrednie
4. Migracja i zarzadzanie | 2324 2811 3164 3282 3672 3682 3736 22671
granicami
5. Bezpieczenstwo i o- 1700 1725 1737 1754 1928 2078 2263 13185
brona
6. Sasiedztwo i $wiat 15309 | 15522 | 14789 | 14056 | 13323 | 12592 | 12828 98 419
7. Europejska admini- 10021 | 10215 | 10342 | 10454 | 10554 | 10673 | 10843 | 73102
stracja publiczna
z czego: Wydatki admini- | 7742 7 878 7 945 7997 8025 8077 8188 55 852
stracyjne instytucji
SRODKI NA ZOBO- 154 049 | 153 254 | 152 848 | 152 750 | 152 896 | 153 390 | 155 113 | 1 074 300
WIAZANIA OGOLEM
SRODKI NA PEATNO- 156 557 | 154 822 | 149 936 | 149 936 | 149 936 | 149 936 | 149 936 | 1 061 058
SCI OGOLEM

3 Zalacznik Nr 1 do rozporzadzenia WRF.
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Na polityke spojnosci w okresie programowania 2021-2027 przewidziano
wydatkowanie 377 mld euro w przeciagu 7 lat.

§ 2. Rozporzadzenie finansowe

I. Wprowadzenie

Podstawowe zasady funkcjonowania budzetu UE zostaly okreslone w roz-
porzadzeniu finansowym. Zastapito ono rozporzadzenie 966/2012, ktdre z ko-
lei poprzedzato rozporzadzenie 1605/2002. Kolejne rozporzadzenia finansowe
maja istotne znaczenie z perspektywy zadania ochrony intereséw finansowych
UE, ktorej elementem jest postepowanie w przedmiocie wykrywania korygo-
wania nieprawidtowosci.

Rozporzadzenie finansowe okresla zasady realizacji budzetu UE?, sposob
jego wykonania a takze prawa i obowiazki Komisji Europejskiej i panstw czlon-
kowskich. Okresla ono réwniez zasady i procedury dotyczace ochrony intere-
sow finansowych UE.

Szczegdtowe zasady funkcjonowania budzetu Unii okreslajg przepisy Ty-
tutu IV (art. 56—123) rozporzadzenia finansowego, ktore wyznaczaja metody
jego wykonywania, podmioty dzialajace w sferze finansow, wskazuja zasady
dokonywania operacji po dochodowej i wydatkowej stronie tego budzetu, oraz
ustalaja obowiazki audytu wewnetrznego, a takze regulujg obowiazki w zakre-
sie ochrony intereséw finansowych UE w tym sposdb odzyskiwania srodkow,
odsetki oraz przedawnienie roszczen.

Komisja wykonuje budzet Unii wedlug jednej z nastepujacych metod:
na zasadzie scentralizowanej, poprzez podzial lub decentralizacje zarzadza-
nia, albo poprzez wspdlne zarzadzanie z organizacjami miedzynarodowymi.
W przypadku wykonywania przez Komisje budzetu Unii na zasadzie scentra-
lizowanej, zadania wykonawcze sg realizowane przez jej stuzby bezposrednio
lub posrednio. Przekazywane zadania wykonawcze musza by¢ jasno okreslone,
a sposob ich wykonywania nadzorowany, przy czym Komisja nie moze prze-
kazywa¢ kompetencji wykonawczych, z jakich korzysta na mocy traktatow, je-
zeli kompetencje te wigza sie z duzym zakresem swobody zwigzanej z wybo-
rami politycznymi. Komisja moze delegowac realizacj¢ zadan wykonawczych
agencjom podlegajacym prawu unijnemu, organom utworzonym przez Unie,

4 Art. 6 rozporzadzenia finansowego.
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innym wyspecjalizowanym organom unijnym, takim jak Europejski Bank In-
westycyjny czy Europejski Fundusz Inwestycyjny oraz krajowym lub miedzy-
narodowym organom sektora publicznego lub prywatnego, a takze osobom
odpowiedzialnym za wykonywanie okres§lonych dzialan na mocy Tytulu V
TFUE.

Na szczegolna uwage zastuguje wykonywanie budzetu Unii metoda po-
dzialu zarzadzania, w ktorym zadania wykonawcze przekazywane sg przez Ko-
misje panstwom czlonkowskim. Metoda ta ma zastosowanie do wydatkowa-
nia funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ktore finansuja wdraza-
nie polityki sp6jnosci, a takze Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji,
Europejskiego Funduszu Rolniczego na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Rybackiego, ktore pokrywaja koszty wdrazania
wspolnej polityki rolnej i polityki ryboldwczej. Przywotujac strukture wydat-
kéw budzetu Unii nalezy wskazad, ze znakomita wigkszos¢ jego sSrodkow finan-
sowych jest wydatkowana metoda podziatu zarzadzania przez panstwa czlon-
kowskie.

Kolejna metoda wykonywania budzetu Unii to decentralizacja zarzadza-
nia, ktéra polega na delegowaniu zadan panstwom trzecim i jest stosowana
w przypadku finansowania z tego budzetu dzialan zewnetrznych, prowadzo-
nych przez Uni¢ w ramach dzialan pomocowych, w zwigzku z zawarciem
umow z panstwami trzecimi lub organizacjami miedzynarodowymi. Ostat-
nia metoda wykonywania budzetu Unii to zarzadzanie wspodlne, ktore polega
na przekazaniu realizacji zadan organizacjom miedzynarodowym.

Metody podzialu zarzadzania, decentralizacji zarzadzania i zarzadzania
wspolnego polegaja de facto na przekazaniu przez Komisje zadan zwigzanych
z wykonywaniem budzetu Unii panstwom cztonkowskim, panstwom trzecim
lub organizacjom miedzynarodowym. Bez wzgledu na stosowana metode wy-
konania budzetu Unii, Komisja ponosi ostateczng odpowiedzialnos¢ za legal-
nos$¢ i prawidtowos¢ transakcji zrealizowanych w tych ramach (art. 317 TFUE).

Rozporzadzenie finansowe zawiera szereg istotnych przepiséw i definicji
z punktu widzenia badan prowadzonych w ramach tej pracy np. projektu,
instrumentéw finansowych, dotacji, beneficjenta, kontroli. Chociaz przepisy
rozporzadzenia finansowego nie dotycza bezposrednio sposobu realizacji pro-
jektow realizowanych w polityce spdjnosci - jako ze na jej potrzeby ustano-
wiono rozporzadzenie ogdlne, a dodatkowo w ramach poszczegdlnych panstw
cztonkowskich przyjmowane sg przepisy krajowe, ich analiza jest wskazana.
Przedmiotowe regulacje okreslaja w jaki sposob UE zapewnia ochrong intere-
sOw w ramach programow realizowanych bezposrednio przez Komisje Euro-
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pejska, w tym w jaki sposdb uksztaltowana jest procedura wyboru projektow,
a takze ich kontroli. Panstwa cztonkowskie przyjmujac systemy zarzadzania
i kontroli funduszy powinny w granicach autonomii proceduralnej i zasady
asymilacji uwzglednia¢ rowniez przepisy unijne — zwlaszcza jezeli dotycza po-
dobnych sytuacji, a w odpowiednich przepisach prawa krajowego brak przepi-
sow regulujacych sytuacje prawna podmiotdw znajdujacych sie¢ w podobnych
sytuacjach. W zwiazku z tym analizujac system prawny odzyskiwania srodkéw
przyjety w Polsce nie mozna, zdaniem autora, pomija¢ przepisoéw rozporza-
dzenia finansowego. Jezeli system prawa krajowego nie zawiera innych regu-
lacji stosowanych w podobnych sytuacjach (zasada asymilacji), to w ramach
zasady lojalnosci krajowy ustawodawca powinien korzysta¢ z rozwiazan przy-
jetych przez sama Unie¢ w celu zapewnienia rozwiazan stosowanych na pozio-
mie UE. W zwiazku z tym autor omawia ponizej przepisy unijne regulujace
zagadnienia przyznawania dotacji, a takze kontroli projektéw i odzyskiwania
srodkow bezposrednio przez instytucje UE. Odwolanie do tych przepisow przy
ocenie rozwigzan przyjetych w prawie krajowym nalezy uznaé za uzasadnione
poniewaz wskazuje w jaki sposob sama UE zapewnia ochrong intereséw finan-
sowych w ramach zarzadzania bezposredniego. W ocenie autora w ramach au-
tonomii proceduralnej nie jest zasadne szukanie innych rozwiazan, odbiegaja-
cych - zwlaszcza w sposob istotny — od przepisow przyjetych przez sama Unie
dotyczaca podobnych sytuacji, zwlaszcza gdy przyjety w prawie krajowym sys-
tem odzyskiwania srodkdéw opiera sie na przepisach nowych, nie funkcjonu-
jacych wczesniej w prawie krajowym i przyjetych wylacznie dla potrzeb reali-
zacji polityki spojnosci.

W art. 33 rozporzadzenia finansowego zdefiniowano zasade nalezytego za-
rzadzania finansami, na ktorg skladajg si¢ zasady oszczednosci, efektywno-
$ci i skutecznosci. Zasada oszczednosci wymaga, aby zasoby wykorzystywane
przez zainteresowang instytucje Unii w celu wykonywania jej dziatalnosci byty
udostepniane w nalezytym czasie, we wlasciwej ilosci i jakosci oraz po najlep-
szej cenie. Zasada efektywnosci dotyczy jak najkorzystniejszej relacji pomie-
dzy wykorzystywanymi zasobami, podejmowanymi dziataniami i osiaganymi
celami. Za$ zasada skutecznos$ci dotyczy stopnia, w jakim zamierzone cele zo-
staly osiagniete dzieki podjetym dzialaniom. Zasada nalezytego zarzadzania
finansami obejmuje takze wydatkowanie srodkow na Scisle okreslone, dajace
sie zmierzy¢ cele.

Rozporzadzenie finansowe znajduje zastosowanie bezposrednio do panstw
cztonkowskich, w przypadkach, w ktérych budzet UE jest wykonywany w try-
bie zarzadzania dzielonego, tj. w przypadku gdy czes¢ zadan jest delegowana
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bezposrednio na panstwa cztonkowskie (co ma miejsce w przypadku dystrybu-
¢ji srodkéw unijnych). Zgodnie z art. 63 rozporzadzenia finansowego w przy-
padku gdy Komisja wykonuje budzet w trybie zarzadzania dzielonego, zadania
zwigzane z wykonaniem budzetu delegowane sa na panstwa czlonkowskie. Za-
rzadzajac srodkami finansowymi Unii, Komisja i panstwa cztonkowskie mu-
sza przestrzegal zasad nalezytego zarzadzania finansami, przejrzystosci i nie-
dyskryminacji oraz zapewnia¢ widoczno$¢ dziatan Unii. W tym celu Komisja
i panstwa cztonkowskie wypelniaja swoje odpowiednie obowiazki w zakre-
sie kontroli i audytu oraz przyjmuja wynikajace z tych obowiazkdéw zadania
okreslone w rozporzadzeniu finansowym. Przepisy uzupelniajace ustanawia
sie w przepisach sektorowych. Takie przepisy sektorowe w postaci rozporza-
dzenia ogélnego zostaly ustanowione na potrzeby wdrazania polityki spdjno-
$ci.

Rozporzadzenie finansowe reguluje procedure przyznawania dotacji z bu-
dzetu unijnego. Dotacje udzielane w ramach zarzadzania bezposredniego
tj. przez samg Komisje Europejska przekazywane sa na dzialania majace przy-
czyni¢ sie do osiagniecia jednego z celéw polityki Unii (,dotacje na dziala-
nia”) lub na funkcjonowanie organu, ktory realizuje cel nalezacy do polityki
Unii i wspierajacy te polityke (,dotacje na dziatalnos¢”)®. Rozporzadzenie fi-
nansowe okresla tez wydatki kwalifikowalne na ktdre moga by¢ przeznaczone
dotacje®, a takze sposéb ich finansowania’.

Warto podkresli¢, ze w rozporzadzeniu finansowym szczegdtowo uregulo-
wane sg takze platnosci na rzecz beneficjentdéw, przy czym okreslone w rozpo-
rzadzeniu terminy na dokonanie platnosci obejmuja poswiadczanie zasadno-
sci wydatkow, ich zatwierdzanie oraz platnoscs.

Z punktu widzenia systemu zarzadzania srodkami z budzetu UE istotne sg
réwniez zasady w oparciu o ktdre odbywa sie przyznawanie i rozliczanie do-
tacji. Rozporzadzenie finansowe wymienia tutaj zasade rownego traktowania,
przejrzystosci, wspolfinansowania, nietaczenia dotacji oraz zakazu podwoj-
nego finansowania, niedzialania wstecz, niedochodowosci’. Przejrzystos¢ przy
przekazywaniu dotacji polega na udzielaniu dotacji w nastepstwie publikacji
zaproszenia do sktadania wnioskow!?. Wspoélfinansowanie oznacza, ze zasoby

5 Art. 180 rozporzadzenia finansowego.
6 Art. 186 rozporzadzenia finansowego.
7 Art. 181 rozporzadzenia finansowego.
8 Art. 116 rozporzadzenia finansowego.
9 Art. 188 rozporzadzenia finansowego.
10 Art. 189 rozporzadzenia finansowego.
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niezbedne do realizacji dzialania lub programu prac nie moga pochodzi¢ w ca-
Yosci z dotacji. Przy czym srodki wlasne moga by¢ zapewnione w réznorakiej
formie np. w postaci zasobow wilasnych beneficjenta, dochodéw wygenerowa-
nych przez dane dzialanie lub program prac, lub wkladéw finansowych lub
wkladow rzeczowych od o0séb trzecich!l.

Zasada nietaczenia dotacji oznacza, ze kazde dzialanie moze by¢ podstawg
przyznania tylko jednej dotacji z budzetu jednemu beneficjentowi, chyba ze
odpowiednie akty podstawowe stanowia inaczej'?. Zakaz podwdjnego finan-
sowania oznacza, ze w zadnych okolicznosciach te same koszty nie moga by¢
dwukrotnie finansowane z budzetu'>.

Dodatkowo rozporzadzenie finansowe wprowadza zasade niedochodowo-
$ci finansowanych dzialan wskazujac, ze celem ani skutkiem dotacji nie moze
by¢ osiagnigcie zysku w ramach dziatania lub programu prac beneficjenta. Za-
sada ta doznaje jednak wielu wyjatkéw na gruncie rozporzadzenia finanso-
wego'.

Ostatnia z zasad udzielania dotacji to zasada niedzialania wstecz, ktora
przewiduje, ze dotacji nie udziela sie z moca wsteczng za wyjatkiem sytuacji,
w ktorych wnioskodawca moze wykazaé potrzebe rozpoczecia dziatania przed
podpisaniem umowy o udzielenie dotacji'®.

Rozporzadzenie finansowe w sposéb szczegoélowy reguluje sam proces
ubiegania si¢ o dotacje!® a takze oceny wnioskow!, ktory konczy si¢ decyzja
o przyznaniu lub odmowie przyznania dotacji. Dotacji udziela si¢ na podsta-
wie umowy'. W przepisach unijnych zatem wyraznie odrdznia sie¢ dwa etapy
zwigzane z dotacjami pochodzacymi z unijnego budzetu. Pierwszy etap zwia-
zany jest z podjeciem decyzji o przyznaniu dofinansowania. Drugi etap sta-
nowi realizacje tej decyzji, a wiec przekazanie wczesniej przyznanego dofinan-
sowania na podstawie umowy. W zadnym przepisie unijnym nie wskazano,
jaki charakter ma decyzja o przyznaniu dofinansowania. Stad mozna posta-
wic teze, iz pozostawiono t¢ kwesti¢ do uregulowania w przepisach kazdego
z panstw czlonkowskich. Analogicznie w kompetencjach panstw cztonkow-

11 Art.
12 Art.
13 Art.
14 Art.
15 Art.
16 Art.
17 Ar
18 Ar

-

190 rozporzadzenia finansowego.

191 ust. 1 rozporzadzenia finansowego.
191 ust. 3 rozporzadzenia finansowego.
192 rozporzadzenia finansowego.

193 rozporzadzenia finansowego.

194 i n. rozporzadzenia finansowego.

. 200 i n. rozporzadzenia finansowego.

. 201 rozporzadzenia finansowego.
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Rozdzial 1. Sprawa o zwrot srodkow jako sprawa unijna

skich pozostawiono uregulowanie formy i tresci umowy, na podstawie ktorej
nastapi przekazanie dofinansowania.

W kontekscie realizacji projektow finansowanych w ramach zarzadzania
bezposredniego warto odnotowa¢, ze kwota dotacji nie jest ostateczna do mo-
mentu zatwierdzenia przez wlasciwego urzednika zatwierdzajacego konco-
wych sprawozdan oraz, w stosownych przypadkach, sprawozdan finansowych,
bez uszczerbku dla pdzniejszych audytow, kontroli i dochodzen przeprowa-
dzanych przez dang instytucje Unii, OLAF lub Trybunat Obrachunkowy?.

Urzednik zatwierdzajacy moze zawiesi¢ wykonywanie umowy o udziele-
nie dotacji lub rozwiaza¢ umowy o udzielenie dotacji w przypadku stwier-
dzenia nieprawidlowosci systemowych lub powtarzajacych sie lub naruszenia
przez beneficjenta obowiazkow, ktdre moga miec istotny wplyw na inne udzie-
lone mu dotacje. Zastosowanie tych srodkow jest uzaleznione od wag usta-
len?. W takich sytuacjach dotacja moze by¢ obnizona, koszty niekwalifiko-
walne podlegaja odrzuceniu, a kwoty wyplacone nienaleznie w odniesieniu do
wszystkich dotacji, ktorych dotycza systemowe lub powtarzajace si¢ nieprawi-
dlowosci, naduzycia finansowe lub naruszenia obowiazkéw podlegaja odzy-
skaniu?!.

Okreslenie kwot przypadajacych do zwrotu nastepuje - o ile jest to moz-
liwe i wykonalne — na podstawie kosztéw nienaleznie zadeklarowanych jako
kwalifikowalne w odniesieniu do kazdej odnosnej dotacji, po zatwierdzeniu
poprawionych sprawozdan i sprawozdan finansowych przedtozonych przez
beneficjenta?.

Rozporzadzenie finansowe wprowadza nowa metode okreslenia kwot
przypadajacych do zwrotu w oparciu o tzw. ekstrapolacje stawki obnizenia lub
odzyskania zastosowana do dotacji, w przypadkach, w ktorych wykazano sys-
temowe lub powtarzajace sie nieprawidtowosci, naduzycia finansowe lub na-
ruszenia obowiazkow. Zastosowanie tej metody jest mozliwe w przypadku gdy
doktadne okreslenie kwot kosztow niekwalifikowalnych nie jest mozliwe lub
wykonalne. Metodologie ekstrapolacji okreslaja wlasciwe przepisy sektorowe.
W przypadku polityki spdjnosci sposob ekstrapolacji okresla Zatacznik XXV
do rozporzadzenia ogdlnego.

19 Art. 202 ust. 1 rozporzadzenia finansowego.
20 Art. 202 ust. 2 rozporzadzenia finansowego.
21 Art. 202 ust. 3 rozporzadzenia finansowego.
22 Art. 202 ust. 4 rozporzadzenia finansowego.
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§ 2. Rozporzqdzenie finansowe

W przypadku gdy koszty niekwalifikowalne nie moga postuzy¢ za pod-
stawe do okreslenia obnizanych lub odzyskiwanych kwot - stosuje sie stawke
zryczaltowana, z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Beneficjentowi
umozliwia sie zaproponowanie nalezycie uzasadnionej alternatywnej metody
lub stawki przed przystapieniem do obnizenia dotacji lub odzyskania $rod-
kow?. W rozporzadzeniu ogélnym nie ma odpowiednika ww. przepisu ujetego
w rozporzadzeniu finansowym. Niemniej jednak nalezy przyjaé, ze podobnie
beneficjent moze zaproponowac alternatywng metode okreslenia korekty fi-
nansowej. Komisja Europejska okreslajac korekte korekty finansowej wobec
panstwa czlonkowskiego wzywa je do udzialu w przestuchaniu w przypadku
gdy panstwo czlonkowskie nie akceptuje wnioskéw Komisji?%. Nalezy przyjac,
ze brak akceptacji moze dotyczy¢ rowniez zaproponowanej metody obliczenia
korekty lub jej stawki.

Podobnie jak w poprzednich rozporzadzeniach? réowniez w rozporza-
dzeniu finansowym przewidziano, ze przekazanie dotacji powinno nastapi¢
na podstawie umowy. Dodatkowo omawiane rozporzadzenie okresla mini-
malny zakres obowigzkow panstwa cztonkowskiego zwiazany z wykonywa-
niem budzetu UE. Mianowicie panstwa czlonkowskie podejmuja wszelkie nie-
zbedne $rodki, w tym réwniez $rodki ustawodawcze, wykonawcze i admini-
stracyjne, aby chroni¢ interesy finansowe Unii, w szczegdlnosci poprzez:

a) zapewnianie prawidlowego i skutecznego wykonywania dziatan finan-
sowanych z budzetu, zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sek-
torowymi;

b) wyznaczanie organdéw odpowiedzialnych za zarzadzanie Srodkami fi-
nansowymi Unii i za ich kontrolowanie i nadzorowanie takich organéw;

c) zapobieganie nieprawidlowosciom i naduzyciom finansowym, wykry-
wanie ich i korygowanie;

d) wspolprace, zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem i przepisami sek-
torowymi, z Komisja, OLAF-em, Trybunalem Obrachunkowym oraz,
w przypadku panstw czlonkowskich uczestniczacych we wzmocnionej
wspolpracy zgodnie z Rozporzadzeniem ws. Prokuratury Europejskiej,
z Prokuraturg Europejska.

23 Art. 202 ust. 5 rozporzadzenia finansowego.
24 Art. 104 ust. 3 rozporzadzenia ogélnego.
25 Np. w art. 108 ust. 1 rozporzadzenia 1605/2002.
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Rozdzial 1. Sprawa o zwrot srodkow jako sprawa unijna

II. Odzyskiwanie nieprawidlowo
wydatkowanych srodkow

Rozporzadzenie finansowe przewiduje rozbudowang procedure odzyski-
wania $srodkow. Znajduje ono zastosowanie m.in. w sytuacji natozenia korekt
finansowych w celu wykluczenia z finansowania unijnego wydatkéw dokona-
nych z naruszeniem przepiséw majacego zastosowanie prawa.

Komisja opiera swoje korekty finansowe na wskazaniu kwot wyplaconych
nienaleznie i na ich skutkach finansowych dla budzetu UE. W przypadku gdy
kwot tych nie mozna dokladnie ustali¢, Komisja moze zastosowac ekstrapola-
cje korekty lub korekty ryczaltowe zgodnie z przepisami sektorowymi®®. Podej-
mujac decyzj¢ w sprawie kwoty korekty finansowej, Komisja uwzglednia cha-
rakter i wage naruszenia majacego zastosowanie prawa oraz skutki finansowe
dla budzetu, w tym réwniez uchybien w systemach zarzadzania i kontroli?’.

Naleznosci moga by¢ bezposrednio odzyskiwane od podmiotéw trzecich.
Instytucja Unii moze formalnie ustali¢, Ze dana kwota jest nalezna od oséb in-
nych niz panstwa cztonkowskie, w drodze decyzji, ktora stanowi tytul egzeku-
cyjny w rozumieniu art. 299 TFUE. Wlasciwa decyzj¢ wydaje Komisja rowniez
na wniosek innych instytucji Unii, w sytuacji w ktdrej zainteresowana insty-
tucja Unii nie ma szans na odzyskanie dtugu w drodze platnosci dobrowolnej
lub przez potracenie®. Odzyskiwanie naleznosci moze nastapi¢ w drodze do-
browolnej ptatnosci lub przez potracenie®.

Rozporzadzenie reguluje réwniez termin przedawnienia roszczen osoéb
trzecich wobec Unii, ktéry rozpoczyna si¢ w dniu, w ktérym ptatnos¢ nalez-
nosci osoby trzeciej staje sie wymagalna zgodnie z odpowiednim zobowiaza-
niem prawnym?®. Bieg okresu przedawnienia naleznosci Unii od oséb trzecich
zostaje przerwany w wyniku jakiegokolwiek zgltoszonego osobie trzeciej dzia-
tania instytucji Unii lub panstwa cztonkowskiego dziatajacego na wniosek in-
stytucji Unii, majacego na celu odzyskanie naleznosci’!.

Rozporzadzenie precyzuje obowiazki panstw czlonkowskich w zakresie
kontroli ex ante i ex post projektow, naklada na panstwa czlonkowskie obowia-

26 W przypadku polityki spojnosci takimi przepisami sektorowymi sa przepisy rozporzadze-
nia ogdlnego, w tym Zatacznik XXV do tego rozporzadzenia.

27 Art. 101 ust. 8-9 rozporzadzenia finansowego.

28 Art. 100 ust. 2 rozporzadzenia finansowego.

29 Art. 102 rozporzadzenia finansowego.

30 Art. 105 ust. 2 rozporzadzenia finansowego.

31 Art. 105 ust. 3 rozporzadzenia finansowego.
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§ 2. Rozporzqdzenie finansowe

zek odzyskiwania nienaleznie wyplaconych srodkoéw finansowych, w tym row-
niez na drodze sadowej, a takze nakladanie kar na odbiorcow zgodnie z wia-
$ciwymi przepisami sektorowymi lub krajowymi (art. 63 ust. 2 ak. 2 i 3 rozpo-
rzadzenia finansowego).

Rozporzadzenie finansowe przewiduje takze procedury odzyskiwania
srodkow w przypadku nieprawidlowosci w realizacji unijnego budzetu. Ma
ono charakter horyzontalny to znaczy znajduje zastosowanie do wszystkich
polityk UE chyba ze w okreslonej dziedzinie istnieja unormowania szczego-
fowe (art. 101 rozporzadzenia finansowego).

W przypadku zarzadzania dzielonego gtéwny obowiazek i odpowiedzial-
no$¢ w zakresie odzyskiwania srodkow spoczywa bezposrednio na panstwach
cztonkowskich, ktére sa odpowiedzialne za prowadzenie kontroli, audytow
i odzyskiwanie nienaleznie wyplaconych kwot zgodnie z przepisami sektoro-
wymi®2,

Korekty finansowe wobec panstw cztonkowskich nakladane sa w celu wy-
kluczenia z finansowania unijnego wydatkéw dokonanych z naruszeniem ma-
jacego zastosowanie prawa. Komisja opiera swoje korekty finansowe na wska-
zaniu kwot wyplaconych nienaleznie i na ich skutkach finansowych dla bu-
dzetu. W przypadku gdy kwot tych nie mozna doktadnie ustali¢, Komisja moze
zastosowac ekstrapolacje korekty lub korekty ryczaltowe zgodnie z przepisami
sektorowymi*®.

Przy naktadaniu korekt finansowych Komisja uwzglednia charakter i wage
naruszenia majacego zastosowanie prawa oraz skutki finansowe dla budzetu,
w tym rowniez uchybien w systemach zarzadzania i kontroli*4. Kryteria nakla-
dania korekt finansowych w rozporzadzeniu finansowym zostaly ujete podob-
nie jak to bylo w poprzednich rozporzadzeniach®. Pokazuje to, Ze na pozio-
mie normatywnym zachowano stabilne podejscie do tych regulacji. Jednocze-
$nie, z uwagi na tozsame brzmienie przepiséw, zasadne jest odwolanie si¢ do
sposobu rozumienia ww. poje¢ prezentowanego w dotychczasowym orzecz-
nictwie sadow. Jak wskazano na wstepie w niniejszej pracy autor stawia hipo-
teze, Ze do wykazania szkody niewystarczajace jest odwotanie si¢ do okreslonej
zryczaltowanej stawki korekty przyjetej w odpowiednim taryfikatorze, ale nie-
zbedne jest przeanalizowanie wszystkich istotnych okolicznosci konkretnego

32 Art. 63 rozporzadzenia finansowego.
33 Art. 101 ust. 7 rozporzadzenia finansowego.
34 Art. 101 ust. 8 rozporzadzenia finansowego.
35 Art. 2 ust. 3 rozporzadzenia 2988/95.
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przypadku. Wyktadnia ww. przepisow bedzie przedmiotem szczegétowej ana-
lizy w kolejnych rozdziatach.

W art. 105 rozporzadzenia finansowego reguluje réwniez okres przedaw-
nienia roszczen o zwrot $rodkow. Zgodnie z trescig tego przepisu okres
przedawnienia naleznosci Unii od 0s6b trzecich oraz naleznosci oséb trzecich
od Unii ulegajg wynosi 5 lat chyba Ze co innego zostalo wskazane w prze-
pisach sektorowych, przy czym bieg okresu przedawnienia rozpoczyna sie
wraz z uplywem terminu wskazanym w nocie debetowej wystawionej przez
urzednika odpowiedzialnego za odzyskiwanie srodkéw3e. Wskazany przepis
nie znajdzie bezposredniego zastosowania w przypadku programéw krajo-
wych, niemniej jednak — zdaniem autora - warto poddac go analizie w niniej-
szej pracy, aby okresli¢, w jaki sposdb okres przedawnienia definiowany jest
dla naleznosci trafiajacych budzetu unijnego. Nalezy dodatkowo odnotowac,
ze nota debetowa moze by¢ wystawiona natychmiast po ustaleniu naleznosci
i nie p6zniej niz w terminie 5 lat od momentu, w ktérym instytucja Unii mo-
gla — w normalnych okolicznosciach - dochodzi¢ swojej wierzytelnosci. Taki
okres nie ma zastosowania w przypadkach, gdy wlasciwy urzednik zatwier-
dzajacy ustali, ze pomimo podjetych przez instytucje Unii staran opdznienie
w dziataniu wynikalo z zachowania dluznika®.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na sposob naliczania odsetek od naleznych
platnosci. Rozporzadzenie finansowe stope odsetek rdznicuje w zaleznosci od
zdarzenia z ktérego wynika obowiazek zaptaty naleznosci. I tak w przypadku
gdy zdarzeniem obligujacym jest zamowienie na dostawy lub ustugi stopa pro-
centowa odsetek obliczana jest jako stopa stosowana przez Europejski Bank
Centralny do jego gtéwnych operacji refinansujacych, publikowana w serii C
Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej, obowiazujaca pierwszego dnia ka-
lendarzowego miesiagca, w ktorym przypada termin ptatnosci, powigkszona
o osiem punktéw procentowych. W pozostalych przypadkach ta stopa pro-
centowa powigkszana jest o trzy i pol punktu procentowego®. Bieg terminu
odsetek zaczyna si¢ w dniu nastepujacym po dniu, w ktéorym uplynat termin
na splacenie naleznosci wynikajacy z noty debetowej o ktérej mowa byta wyze;.

36 Art. 105 w zw. z art. 98 ust. 4 lit. b rozporzadzenia finansowego.
37 Art. 98 ust. 2 tiret 2 rozporzadzenia finansowego.
38 Art. 99 rozporzadzenia finansowego.
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§ 3. Polityka spéjnosci UE w okresie programowania...

§ 3. Polityka spojnosci UE w okresie
programowania na lata 2021-2027

Polityka spdjnosci jest definiowana jako ogdt tematycznie uporzadkowa-
nych dzialan prowadzonych przez organy wiladz publicznych zmierzajacych
do wzmocnienia konwergencji gospodarczej, spofecznej i terytorialnej (prze-
strzennej) pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE poprzez zmniejszenie roz-
nic w poziomie rozwoju poszczegoélnych regiondw, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem regiondw najstabiej rozwinietych®. Pojecie spdjnosci gospodarczej
odnosi si¢ do procesu wyréwnywania relatywnego poziomu zamoznosci oraz
konkurencyjnosci na okreslonym obszarze, weryfikowanego najczesciej za po-
mocg wskaznika produktu krajowego brutto per capita®®. Z kolei konwergen-
cja o charakterze spotecznym polega na redukowaniu poziomu ubdstwa i bez-
robocia oraz zmniejszaniu dysproporcji spowodowanych brakiem dostepu do
mozliwosci zatrudnienia i uzyskiwania dochodu, a oceniana jest przez pryzmat
wielkosci stopy bezrobocia, stopy zatrudnienia, poziomu marginalizacji spo-
tecznej badz wskaznika ubdstwa. Ze spojnoscia w wymiarze spoteczno-gospo-
darczym laczy sie pojecie spdjnosci terytorialnej (przestrzennej), rozumiane
jako eliminowanie barier dostepnosci do obszaréw peryferyjnych za sprawa
ich korzystniejszego powigzania z regionami centralnymi UE oraz zapobiega-
nia stanom nieréwnowagi terytorialnej. Spdjnos¢ nalezy rozumie¢ jako poli-
tycznie i spotecznie akceptowalny stopien zrdznicowania rozwoju regiondow,
natomiast polityka spdjnosci moze by¢ postrzegana jako zasadniczy instru-
ment poglebiania integracji europejskiej skierowany w szczegolnosci do stabiej
rozwinietych panstw cztonkowskich UE*.

Polityka spodjnosci ukierunkowana jest na systemowe zapewnienie trwa-
tego i zr6wnowazonego rozwoju regionéw UE w celu zniwelowania nadmier-
nych dysproporcji rozwojowych, rozwiazywanie probleméw spoteczno-eko-
nomicznych o charakterze strukturalnym oraz podnoszenie konkurencyjnosci

39 Por. J. Tkaczytiski, M. Swistak, Encyklopedia polityki regionalnej i funduszy europejskich,
Warszawa 2013, s. 366—-367. Zob. tez B. Wieliczko, Polityka regionalna w Unii Europejskiej i w Pol-
sce, Warszawa 2003, s. 7; C. Rumford, European Cohesion? Contradictions in EU Integration,
Londyn 2000, s. 21.

40 M. Klimowicz wyjaénia, ze przedmiotowy wskaznik stanowi ,,sumaryczny wyraz wartoéci
dobr i ustug wytwarzanych na danym obszarze geograficznym 1i jest substytutem miernika do-
chodu lub zaspokojenia potrzeb ludnosci”. Zob. M. Klimowicz, Fundusze strukturalne oraz Fun-
dusz Spojnosci w pafistwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Warszawa 2010, s. 8.

41 Zob. J. Tkaczyriski, M. Swistak, Encyklopedia, s. 367.
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