USTAWA O ZASADACH
REALIZACJI ZADAN

) FINANSOWANYCH

ZE SRODKOW EUROPEJSKICH
W PERSPEKTYWIE
FINANSOWE] 2021-2027

Komentarz

redakcja naukowa Maciej Perkowski, Rafal Pozdzik

Krzysztof Borys, Anna Brzyska, Piotr Budyniczuk, Patrycja Czubala
Adriana Anna Gawryluk, Marta Jamiotkowska, Anna Kazmierczyk

Marcin Korchut, Artur Kosicki, Rafat Kuligowski, Kamil Loza

Marek Martyniuk, Ewa Pachowska-Kurzepa, Justyna Pachucka-Trochimiak
Maciej Perkowski, Piotr Pietrasz, Magdalena Porzezyriska, Rafat Pozdzik
Joanna Sarosiek, Anna Syroka-Bojarczyk, Aleksandra Ulanowska

Kinga Wernicka, Malgorzata Wozniak, Alicja Zywno

KOMENTARZE PRAKTYCZNE

@ Wolters Kluwer



Autorami poszczegolnych czesci komentarza sg:

Krzysztof Borys — art. 33
Anna Brzyska, Piotr Budynczuk, Ewa Pachowska-Kurzepa - art. 37
Anna Brzyska, Piotr Budynczuk, Ewa Pachowska-Kurzepa, Aleksandra Ulanowska - art. 34, 36
Anna Brzyska, Piotr Budynczuk, Ewa Pachowska-Kurzepa, Anna Syroka-Bojarczyk - art. 49, 50, 52
Anna Brzyska, Ewa Pachowska-Kurzepa, Piotr Budynczuk, Krzysztof Borys,
Anna Syroka-Bojarczyk - art. 6,7, 8,9, 11
Piotr Budyniczuk - art. 40
Marta Jamiotkowska — art. 87-93
Marcin Korchut, Anna Syroka-Bojarczyk - art. 21-23, 29
Artur Kosicki - art. 59, 60
Rafal Kuligowski - art. 80-86
Rafal Kuligowski, Maciej Perkowski - art. 53, 54
Kamil Loza - art. 26, 30, 58
Kamil Loza, Rafal Pozdzik, Ewa Pachowska-Kurzepa, Adriana Anna Gawryluk - art. 51
Marek Martyniuk - art. 44, 55
Marek Martyniuk, Anna Kazmierczyk - art. 66-71
Ewa Pachowska-Kurzepa - art. 28
Maciej Perkowski, Rafal Kuligowski — art. 3
Maciej Perkowski, Rafal Kuligowski, Krzysztof Borys - art. 31, 32
Maciej Perkowski, Rafat Pozdzik — wprowadzenie
Piotr Pietrasz, Patrycja Czubala - art. 72-76
Magdalena Porzezynska, Malgorzata Wozniak - art. 46-48, 56, 57, 61-65, 77-79
Rafal Pozdzik - art. 1, 2, 38, 39
Rafal Pozdzik, Anna Brzyska, Piotr Budyniczuk, Ewa Pachowska-Kurzepa - art. 42, 43, 45
Rafal Pozdzik, Maciej Perkowski, Rafat Kuligowski — art. 131-146
Rafal Pozdzik, Aleksandra Ulanowska - rozdziat 19
Joanna Sarosiek — art. 10, 12, 15-20
Joanna Sarosiek, Artur Kosicki, Alicja Zywno, Justyna Pachucka-Trochimiak - art. 4, 5
Joanna Sarosiek, Alicja Zywno - art. 35
Anna Syroka-Bojarczyk - art. 13
Anna Syroka-Bojarczyk, Kamil Loza - art. 24, 25, 27
Kinga Wernicka - art. 14, 41



USTAWA O ZASADACH
REALIZACJI ZADAN

) FINANSOWANYCH

ZE SRODKOW EUROPEJSKICH
W PERSPEKTYWIE
FINANSOWE]J 2021-2027

Komentarz

redakcja naukowa Maciej Perkowski, Rafal Pozdzik

Krzysztof Borys, Anna Brzyska, Piotr Budynczuk, Patrycja Czubata
Adriana Anna Gawryluk, Marta Jamiotkowska, Anna Kazmierczyk

Marcin Korchut, Artur Kosicki, Rafat Kuligowski, Kamil Loza

Marek Martyniuk, Ewa Pachowska-Kurzepa, Justyna Pachucka-Trochimiak
Maciej Perkowski, Piotr Pietrasz, Magdalena Porzezynska, Rafat Pozdzik
Joanna Sarosiek, Anna Syroka-Bojarczyk, Aleksandra Ulanowska

Kinga Wernicka, Malgorzata Wozniak, Alicja Zywno

KOMENTARZE PRAKTYCZNE

(=) Wolters Kluwer WARSZAWA 2023

>



Stan prawny na 6 pazdziernika 2022 r.

Recenzent
Dr hab. Justyna Lacny, prof. PW

Wydawca
Anna Kieszek-Sobczynska

Redaktor prowadzacy
Kinga Zajac

Opracowanie redakcyjne
JustLuk

Projekt okladek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

prawolubni

Ta ksigzka jest wsp6lnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, bys przestrzegat przystugujacych
im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobi$cie znanym, ale nie publikuj
jej w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz,

czyje to dzieto. A jesli musisz skopiowa¢ czg$¢, réb to jedynie na uzytek osobisty.

Szanujmy prawo i wlasnoé¢
Wiecej na www.legalnakultura.pl
Polska Izba Ksigzki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2023
ISBN 978-83-8286-862-3 |ISBNPDF-a: 978-83-8328-241-.

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiggarnia internetowa www.profinfo.pl



Spis tresci

Wykaz skrotow .. ... ... 13
WStEP .. 23
Wprowadzenie . ........ ... . . ... 25

Ustawa o zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkéw
europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027

(Dz.U. p0oz. 1079) . ..ot 39
Rozdziat 1. Przepisy ogélne .......... ... ... ... . ... . ... 41
Art. 1. [Przedmiot regulacji; wylaczenia przedmiotowe] .. ... .. 41
Art. 2. [Definicje] . ... . 48
Art. 3. [Zadania ministra wiasciwego do spraw rozwoju

regionalnego] . ... .. 93
Rozdziat 2. Koordynacja realizacji programoéw .............. 95
Art. 4. [Minister odpowiedzialny za koordynacje realizacji

programéw; zakres koordynacjil ................... 95
Art. 5. [Wytyczne ministra] . ......... ... .. . ... .. ... 102
Rozdziat 3. System realizacji programu .................... 107
Art. 6.  [Elementy i podstawy systemu realizacji programu] .... 107
Art. 7. [Podanie do publicznej wiadomosci opisu priorytetow

programu oraz jego zmian] . ... ... 120
Rozdziat 4. System instytucjonalny ....................... 123
Art. 8. [Podmioty bedace instytucjami zarzadzajacymi; zadania

instytucji zarzadzajacej] . ..... ... 123




Spis tresci

Art. 9.

Art.
Art.

Art.
Art.
Art.

10.
11.

12.
13.
14.

[Powierzanie zadan instytucji posredniczacej

oraz instytucji wdrazajacej; zlecanie ustug innym
podmiotom] . ... ... .. ..
[Powierzanie zadan instytucji posredniczacej Interreg] . . .
[Postepowanie w razie uchybien w realizacji
powierzonych zadan] .............. ... ... ... ... ..
[Koordynator programéw Interreg] .................
[Instytucja audytowal ............ ... . ... ........
[Rzecznik Funduszy Europejskich] . .................

Rozdziat 5. Komitet monitorujacy ........................

Art.
Art.
Art.

Art.

Art.
Art. 20.

15.
16.
17.
18.

19.

[Monitorowanie realizacji programu] . ..............
[Powotanie komitetu monitorujacego] . ..............
[Podmioty zapraszane do sktadu komitetu
monitorujacegol . ...
[Wybor instytucji pozarzadowych zapraszanych

do sktadu komitetu monitorujacego] ...............
[Zadania komitetu monitorujacego] . ...............
[Wytaczenie stosowania przepiséw do programéw
Interregl . ...

Rozdziat 6. Przeptywy finansowe i system rozliczen .........

Art. 21.
Art. 22.

Art. 23.

[Wyliczenie wkfadu unijnego] ......... ... . ... . ...
[Przekazanie instytucji zarzadzajacej wynikéw audytow;
zestawienia wydatkow] . ...... ... L,
[Wysokos¢ udziatu srodkéw wspotfinansowania
krajowego z budzetu panstwa w wydatkach
kwalifikowalnych projektul ........... ... . ... ....

Rozdziat 7. Kontrola i nieprawidtowosci ...................

Art. 24.
Art. 25.

Art. 26.

Art. 27.

[Zakres kontroli i audytéw] ........... ... ... ... ..
[Kontrole i audyty u beneficjentéw i wnioskodawcéw;
miejsce kontroli; obowiazki beneficjenta i innych
podmiotéw; ogledziny] .............. . ... ... ...
[Stwierdzenie wystgpienia nieprawidtowosci; natozenie
korekty finansowej] ....... ... ... ... ...
[Informacja pokontrolnal .............. ... ... ....

Rozdziat 8. Monitorowanie postepu finansowego
I rZECZOWRGO . . . o

Art. 28.

[Podstawy monitorowania i oceny postepu rzeczowego
Programul .. ...




Spis tresci

Art. 29. [Skladanie przez beneficjenta dokumentéw

za posrednictwem systemu teleinformatycznego] ... ... 249
Rozdziat 9. Pomoc publiczna .............. ... ... ... ... 256
Art. 30. [Szczego6towe warunki i tryb udzielania pomocy] ...... 256
Rozdziat 10. Instrumenty finansowe ...................... 275
Art. 31. [Wkiad finansowy zapewniany przez instytucje

zarzadzajacal ... 275
Art. 32. [Ponowne wykorzystanie srodkéw finansowych] .. ... .. 282
Rozdziat 11. Wsparcie warunkowe ....................... 288
Art. 33. [Dotacje warunkowe] .......... ... ... ... . ... 288
Rozdziat 12. Szczegdlne instrumenty realizacji programéw ... 295
Art. 34. [Zintegrowane Inwestycje Terytorialne] .............. 295
Art. 35. [Rozwdj lokalny kierowany przez spotecznos¢] ........ 317
Art. 36. [Inne instrumenty terytorialne] .................... 322
Art. 37. [Wytaczenie stosowania przepisdw do programdéw

Interreg] . ... 328
Rozdziat 13. Projekty ........ ... . ... ... ... ... .. . ... 330
Art. 38. [Osigganie celéw programu] ...................... 330
Art. 39. [Projekt partnerskil ......... ... ... L 331
Art. 40. [Projekt hybrydowy] . ....... ... .. ... . ... ... . ... 344
Art. 41. [Projekt grantowy] ....... ... ... . ... 349
Rozdziat 14. Wybér projektéow .. ......... ... ... ... .... 362
Art. 42. [Warunek objecia projektu dofinansowaniem] ........ 362
Art. 43. [Przestanki wyboru projektu do dofinansowanial ...... 363
Art. 44. [Sposoby wyboru projektéw do dofinansowania] . ..... 375
Art. 45. [Reguty przeprowadzenia postepowania w zakresie

wyboru projektéw do dofinansowanial .............. 379
Art. 46. [Informacje wymagane od wnioskodawcéw] ......... 403
Art. 47. [Zaswiadczenia, dokumenty i oswiadczenia wymagane

w toku postepowanial . ..... ... 405

Art. 48. [Zasady udostepniania dokumentéw i informacji
przedstawianych przez wnioskodawcéw albo

wytworzonych lub przygotowanych przez instytucje] ... 408
Art. 49. [Harmonogram naboréw] ........................ 411
Art. 50. [Nabor wnioskéw o dofinansowanie projektu] ........ 416
Art. 51.  [Regulamin wyboru projektéw] .................... 418
Art. 52. [Sktadanie wnioskéw o dofinansowanie projektu] ..... 439




Spis tresci

Art.
Art.
Art.
Art.

Art.

Art.

Art.
Art.

53.
54.
55.
56.

57.

58.

59.
60.

[Komisja oceny projektow] . ........... ... ... ..... 441
[Dokonanie oceny projektow] ............ ... ..., 445
[Uzupetnienie lub poprawienie wniosku

o dofinansowanie projektu] ....................... 447
[Przedstawienie i zatwierdzenie wynikéw oceny

projektdw] ... ... 457

[Publikacja informacji o projektach wybranych
do dofinansowania oraz o projektach z oceng

negatywnal . ... ... 477
[Uniewaznienie postepowania w zakresie wyboru

projektéw do dofinansowania] .................... 482
[Ograniczenie stosowania przepiséw k.p.a.] .......... 491

[Wytaczenie stosowania przepiséw do programéw
Interreg oraz do wyboru podmiotéw wdrazajgcych

instrument finansowy] ........... .. ... .. ... .. ... 496
Rozdziat 15. Umowa o dofinansowanie projektu i decyzja
o dofinansowaniu projektu ........... ... ... . ... . . ... 498
Art. 61. [Zawarcie umowy o dofinansowanie projektu

lub podjecie decyzji o dofinansowaniu projektul ...... 498
Art. 62. [Zmiana projektu objetego dofinansowaniem] ........ 506
Rozdziat 16. Procedura odwotawcza ...................... 510
Art. 63. [Prawo wniesienia protestu] .............. ... . ..., 510
Art. 64. [Termin wniesienia i elementy protestu; uzupetnienie

protestu]l ... ... 527
Art. 65. [Wycofanie protestu] ............ ... ... . ....... 545
Art. 66. [Instytucja rozpatrujaca protest] ................... 548
Art. 67. [Weryfikacja wynikdw oceny projektu] .............. 554
Art. 68. [Termin weryfikacji prawidtowosci oceny projektu] ... .. 558
Art. 69. [Poinformowanie wnioskodawcy o wyniku rozpatrzenia

protestu; uwzglednienie protestu] .................. 564
Art. 70. [Pozostawienie protestu bez rozpatrzenia] ........... 573
Art. 71. [Osoby wytaczone z udziatu w rozpatrywaniu protestu,

weryfikacji i ponownej ocenie projektu] ............. 588
Art. 72. [Ograniczenie stosowania przepisow k.p.a.;

podpisywanie dokumentéw w postepowaniu

odwolaweczym] . ... ... 592
Art. 73. [Skarga do sgdu administracyjnego] ................ 600
Art. 74. [Skarga kasacyjna do NSA] .......... ... . ... . .... 646




Spis tresci

Art. 75. [Brak negatywnych konsekwencji btednego pouczenia

lub braku pouczenia o prawie wniesienia skargi

do sadu administracyjnego] . ......... ... ... ... 658
Art. 76. [Przepisy stosowane do postepowania przed sadami

administracyjnymi] ........ ... 663
Art. 77. [Procedura odwotawcza a wyczerpanie kwoty

przeznaczonej na dofinansowanie projektow] ......... 671
Art. 78. [Procedura odwotawcza a zawieranie umow

o dofinansowanie w zakresie projektéw wybranych

do dofinansowanial ............. ... . ... 686
Art. 79. [Wylaczenie stosowania przepiséw do programoéw

Interreg] . ... 689
Rozdziat 17. Eksperci .......... ... ... ... .. ... ... .. ..., 690
Art. 80. [Zadania eksperta; wymdg wpisu do wykazu

ekspertdow] .. ... 690
Art. 81. [Wykaz ekspertdw] . ......... . . 694
Art. 82. [Wykreslenie z wykazu ekspertéw] ............ ..., 696
Art. 83. [Umowa z ekspertem] .............. ... ... . ..... 696
Art. 84. [Zamieszczenie informacji o umowach z ekspertami

w rejestrze umow zawartych przez jednostki sektora

finanséw publicznych] ....... ... ... o 698
Art. 85. [Wytaczenie eksperta z udziatu w wykonywaniu zadan

instytucjil . ... ... 699
Art. 86. [Wylaczenie stosowania przepiséw do programéw

Interreg] . ... 701
Rozdziat 18. Przetwarzanie danych osobowych i dostep
dorejestrow . ... ... .. 702
Art. 87. [Zasady przetwarzania danych osobowych] ........... 702
Art. 88. [Administratorzy danych osobowych] ............... 707
Art. 89. [Dostep do danych osobowych] ................... 711
Art. 90. [Gromadzenie, przetwarzanie i udostepnianie

Art. 91.
Art. 92.
Art. 93.

danych osobowych przy pomocy systeméw

teleinformatycznych] . ... ... ... .. i 713
[Okres przechowywania danych osobowych] ......... 714
[Dostep do informacji gromadzonych w rejestrach] .... 716

[Udzielanie dostepu do informacji gromadzonych
w rejestrach w celu weryfikacji statusu
przedsiebiorstwa] ........... .. .. . 719




Spis tresci

Rozdziat 19. Zmiany w przepisach ........................ 721
Art. 94. [Zmiany w ustawie o samorzadzie gminnym] ......... 736
Art. 95. [Zmiany w ustawie o obszarach morskich

Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej] ... ... 738
Art. 96. [Zmiany w ustawie o podatku dochodowym od oséb

fizycznych]l ... .. 738
Art. 97. [Zmiany w ustawie o podatku dochodowym od oséb

prawnych] . ... ... . 739
Art. 98. [Zmiany w ustawie o autostradach ptatnych

oraz o Krajowym Funduszu Drogowym] ............. 740

Art. 99. [Zmiany w ustawie o poreczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektdre osoby

PrawWne]l ..o e 741
Art. 100. [Zmiany w ustawie o systemie ubezpieczen

spotecznych] . ... ... 741
Art. 101. [Zmiany w ustawie o utworzeniu Polskiej Agenc;ji

Rozwoju Przedsiebiorczosci] ...................... 744
Art. 102. [Zmiany w ustawie o jakosci handlowej artykutéw

rolno-spozywczych] . ........ ... . . .. . . ... 748
Art. 103. [Zmiany w ustawie — Prawo ochrony srodowiska] . ... .. 748
Art. 104. [Zmiany w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego

iowolontariacie] .......... ... 749
Art. 105. [Zmiany w ustawie o pomocy spotecznej] ............ 750
Art. 106. [Zmiany w ustawie o promocji zatrudnienia

i instytucjach rynku pracy] ......... . ... . ... ... 758
Art. 107. [Zmiany w ustawie o Swiadczeniach opieki zdrowotnej

finansowanych ze srodkéw publicznych] ............. 769
Art. 108. [Zmiany w ustawie o zasadach prowadzenia polityki

FOZWOJUL vttt 769
Art. 109. [Zmiany w ustawie o Panstwowej Inspekcji Pracy] ... .. 809
Art. 110. [Zmiany w ustawie o Agencji Restrukturyzacji

i Modernizacji Rolnictwa] ........... ... ... ... .... 810
Art. 111. [Zmiany w ustawie o niektérych formach wspierania

dziatalnosci innowacyjnejl . ... 810
Art. 112. [Zmiany w ustawie o partnerstwie publiczno-

-prywatnym] L 810
Art. 113. [Zmiany w ustawie o finansach publicznych] ......... 811
Art. 114. [Zmiany w ustawie o Narodowym Centrum Nauki] .. ... 823

10



Spis tresci

Art.
Art.
Art.
Art.

Art.
Art.

Art.

Art.

Art.

Art.

Art.

Art.
Art.

Art.
Art.

Art.

115.
116.
117.
118.

119.
120.

121.

122.

123.

124.

125.

126.
127.

128.
129.

130.

[Zmiany w ustawie o Narodowym Centrum Badan

i Rozwojul . ...
[Zmiany w ustawie o dziatalnosci leczniczej] ..........
[Zmiany w ustawie o Agencji Mienia Wojskowego]
[Zmiany w ustawie o Krajowej Administragcji

Skarbowej] .. ...
[Zmiany w ustawie — Prawo oswiatowe] .............
[Zmiany w ustawie o Krajowym Osrodku Wsparcia
Rolnictwal .. ...
[Zmiany w ustawie o wykonywaniu zadan z zakresu
promocji polskiej gospodarki przez Polska Agencje
Inwestycji i Handlu Spdétka Akcyjnal . ................
[Zmiany w ustawie — Prawo wodne] ................
[Zmiany w ustawie o Centralnym Porcie
Komunikacyjnym] . ......... .. .
[Zmiany w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyzszym

1 NAUCE] oo e
[Zmiany w ustawie o pracowniczych planach
kapitatowych] . ... ... ... .
[Zmiany w ustawie o systemie instytucji rozwoju] .. ...
[Zmiany w ustawie o zapewnianiu dostepnosci osobom
ze szczegdlnymi potrzebami] ........... . .. L
[Zmiany w ustawie — Prawo zaméwien publicznych]
[Zmiany w ustawie o szczegdlnych rozwigzaniach
wspierajacych realizacje programoéw operacyjnych

w zwigzku z wystgpieniem COVID-19] ..............
[Zmiany w ustawie o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych
UStAW] oo

Rozdziat 20. Przepisy przejsciowe, dostosowujace i przepis

koncowy
Art.
Art.
Art.

Art.

131.
132.

133.

134.

[Wpisanie kandydata na ekspertal ..................
[Wytgczenie stosowania przepisow do projektow
rozpoczetych przed dniem wejscia w zycie ustawy]
[Odpowiednie stosowanie przepiséw do wnioskow
owpisdorejestrul ......... .
[Zachowanie waznosci przeprowadzonych przed dniem
wejscia w zycie ustawy czynnosci i dziatan] ..........

826
831

832

832

833

834

834

835
842

848

849

849

850

851
851

852

852

852

11



Spis tresci

Art. 135

Art. 136.

Art. 137.

Art. 138.

Art. 139.

Art. 140.

Art. 141.

Art. 142.

Art. 143.

Art. 144.

Art. 145.
Art. 146.

. [Projekt Programu dotyczacego zwalczania deprywacji
materialnej] ... ...
[Odpowiednie stosowanie przepiséw do wnioskow

0 udzielenie pozyczek] . ...... ... ... ...
[Projekt planu rozwojowego] .. ....................
[Przedsiewziecia stanowigce element inwestycji. Umowy
i porozumienia o objecie przedsiewzie¢ wsparciem

ze srodkoéw planu rozwojowego] . ............ ...
[Udzielanie pomocy w ramach projektéw dotyczacych
whioskow o przyznanie premii technologicznej] .......
[Stosowanie przepiséw do postepowan

o odpowiedzialnosci oséb trzecich] .................
[Stosowanie przepiséw dotychczasowych do umoéw

o dofinansowanie] . .......... ...
[Stosowanie dotychczasowych przepiséw
wykonawezych] ... ...
[Stosowanie przepiséw do uméw o zarzadzanie

i prowadzenie PPK] . ....... ... ... . ... ..
[Dostosowanie postanowieh umowy] ...............
[Plan finansowy Funduszu Rozwoju Regionalnego] .. ...
[Wejscie w zycie ustawy] . ... ... ... . ...

Bibliografia . ......... ... ... . . ...

Autorzy



Wykaz skrotow

Akty prawne

dyrektywa - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
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posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkode
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s. 29)
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z 2022 r. poz. 1138 ze zm.)
Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. —ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.)

k.p.c. —ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cy-
wilnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.)

k.p.k. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania kar-
nego (Dz.U. z 2022 r. poz. 1375 ze zm.)

KPP —-Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389)

KSRR 2030 —uchwala nr 102 Rady Ministréw z 17.09.2019 r.

w sprawie przyjecia ,,Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2030” (M.P. poz. 1060)
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mapa pomocy  -rozporzadzenie Rady Ministrow z 14.12.2021 r.

regionalnej w sprawie ustalenia mapy pomocy regionalnej
na lata 2022-2027 (Dz.U. poz. 2422 ze zm.)
NUTS -rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamen-

tu Europejskiego i Rady z 26.05.2003 r. w spra-
wie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Te-
rytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS)
(Dz.Urz. UE L 154, s. 1, ze zm.)

p.p.s.a. —ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 .
poz. 329 ze zm.)

pr. stow. —ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach
(Dz.U. z 2020 r. poz. 2261)

p.z.p. —ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo zamdwien publicz-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1710 ze zm.)

RODO -rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

(UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem da-
nych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
ptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)
rozporzadzenie -rozporzadzenie Rady (UE) nr 2015/1588
2015/1588 z 13.07.2015 r. w sprawie stosowania art. 107
i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej do niektorych kategorii horyzontalnej po-
mocy panstwa (Dz.Urz. UE L 248, s. 1, ze zm.)
rozporzadzenie -rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
EFRR i FS (UE) 2021/1058 z 24.06.2021 r. w sprawie Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Fundu-
szu Spojnosci (Dz.Urz. UE L 231, s. 60, ze sprost.)
rozporzadzenie -rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
EFS+ (UE) 2021/1057 z 24.06.2021 r. ustanawiajace Eu-
ropejski Fundusz Spoleczny Plus (EFS+) oraz
uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 1296/2013
(Dz.Urz. UE L 231, s. 21)
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rozporzadzenie -rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

finansowe (UE, Euratom) 2018/1046 z 18.07.2018 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie
do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajace rozpo-
rzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013,
(UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013,
(UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE)
nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje
nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporza-
dzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UE
L 193, s. 1, ze zm.)

rozporzadzenie -rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

FST (UE) 2021/1056 z 24.06.2021 r. ustanawiajace
Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
(Dz.Urz. UE L 231, s. 1, ze sprost.)

rozporzadzenie -rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014

GBER z 17.06.2014 r. uznajace niektdre rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowa-
niu art. 107 i 108 Traktatu (Dz.Urz. UE L 187, s. 1,

ze zm.)
rozporzadzenie -rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
Interreg (UE) 2021/1059 z 24.06.2021 r. w sprawie przepi-

sow szczegdtowych dotyczacych celu ,,Europejska
wspolpraca terytorialna” (Interreg) wspieranego
w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego oraz instrumentdw finansowania ze-
wnetrznego (Dz.Urz. UE L 231, s. 94)

rozporzadzenie -rozporzadzenie delegowane Komisji (UE)

nr 240/2014 nr 240/2014 z 7.01.2014 r. w sprawie europejskie-
go kodeksu postepowania w zakresie partnerstwa
w ramach europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych (Dz.Urz. UE L 74, s. 1)
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rozporzadzenie
nr 480/2014

rozporzadzenie
nr 1301/2013

rozporzadzenie
nr 1303/2013

-rozporzadzenie delegowane Komisji (UE)
nr 480/2014 z 3.03.2014 r. uzupelniajace rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne przepisy do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ryba-
ckiego oraz ustanawiajace przepisy ogoélne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego,
Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego (Dz.Urz. UE L 138, s. 5,
ze Zm.)

-rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1301/2013 z 17.12.2013 r. w sprawie Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i prze-
pisow szczegdlnych dotyczacych celu ,, Inwestycje
na rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz w sprawie
uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
(Dz.Urz. UE L 347, s. 289, ze zm.)

-rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajg-
ce wspodlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spolecznego, Funduszu Spojnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustana-
wiajagce przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackie-
go oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347, s. 320, ze zm.)
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rozporzadzenie
nr 1407/2013

rozporzadzenie
nr 2988/95

rozporzadzenie
ogolne

rozporzadzenie
RRF

rozporzadzenie
ws. zaliczek

SOR

specustawa
funduszowa

—-rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013
z 18.12.2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do
pomocy de minimis (Dz.Urz. UE L 352, s. 1, ze zm.)

-rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95
z 18.12.1995 r. w sprawie ochrony interesow fi-
nansowych Wspolnot Europejskich (Dz.Urz. UE

L312,s. 1)

-rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/1060 z 24.06.2021 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci,
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego
i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na po-
trzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu
Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Fi-
nansowego na rzecz Zarzgdzania Granicami i Po-
lityki Wizowej (Dz.Urz. UE L 231, s. 159, ze sprost.)

-rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/241 z 12.02.2021 r. ustanawiajace In-
strument na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Od-

pornosci (Dz.Urz. UE L 57, s. 17)

-rozporzadzenie Ministra Funduszy i Polityki Re-
gionalnej z 21.09.2022 r. w sprawie zaliczek w ra-
mach programéw finansowanych z udzialem

srodkow europejskich (Dz.U. poz. 2055)

—uchwata nr 8 Rady Ministrow z 14.02.2017 r.
w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa

do 2030 r.) (M.P. poz. 260)

—ustawa z 3.04.2020 r. o szczegolnych rozwigza-
niach wspierajacych realizacje programoéw opera-

cyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1758)
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TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wer-
sja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 47)

TUE - Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowa-
na, Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)

u.d.e. —ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicz-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 569 ze zm.)

u.f.p. —ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.)

u.i.d.p. —ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatal-

no$ci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2070 ze zm.)

u.p.p-p- —ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 407 ze zm.)

u.p.s. —ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U.
z 2021 r. poz. 2268 ze zm.)

u.p.s.p. - ustawa z 30.04.2004 r. o postepowaniu w sprawach

dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 743 ze zm.)

u.p.z.i.r.p. —ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2022 r.
poz. 690 ze zm.)

u.s.g. —ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 559 ze zm.)

u.s.p. —ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1526)

U.S.W. —ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. z 2022 1. poz. 2094)

ustawa —ustawa z 7.07.2017 r. o zmianie ustawy o zasadach

nowelizujaca realizacji programéw w zakresie polityki spojno-

2017 $ci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 1475)

ustawa o KAS  —ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji

Skarbowej (Dz.U. z 2022 r. poz. 813 ze zm.)
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ustawa o NPR  —ustawa z 20.04.2004 r. o Narodowym Planie Roz-
woju (Dz.U. z 2022 r. poz. 260)

ustawa o PARP  —ustawa z 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej Agen-
cji Rozwoju Przedsiebiorczosci (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2080 ze zm.)

ustawa o RLKS  —ustawa z 20.02.2015 r. o rozwoju lokalnym z udzia-
fem lokalnej spolecznosci (Dz.U. z 2022 r. poz. 943)
ustawa —ustawa z 28.04.2022 r. o zasadach realizacji zadan
wdrozeniowa finansowanych ze $rodkéw europejskich w per-
spektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. poz. 1079)
ustawa —ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji pro-
wdrozeniowa gramow w zakresie polityki spojnosci finanso-
2014-2020 wanych w perspektywie finansowej 2014-2020
(Dz.U. z 2020 r. poz. 818 ze zm.)
uzasadnienie —uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o za-
ustawy sadach realizacji zadan finansowanych ze $rod-
wdrozeniowej kéw europejskich w perspektywie finansowej
2021-2027 2021-2027, IX kadencja, druk sejm. nr 2022
u.z.p.p.r. —ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju (Dz.U. z 2021 r. poz. 1057 ze zm.)
wytyczne - wytyczne w zakresie kwalifikowalnosci wydatkow
horyzontalne w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
2014-2020 gionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego

oraz Funduszu Spoéjnosci na lata 2014-2020

Czasopisma i publikatory

EPS - Europejski Przeglad Sagdowy

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjne-
go i wojewddzkich sadéw administracyjnych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy

Oosp - Orzecznictwo Sgdow Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A
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PiP - Panstwo i Prawo

Prz.PP - Przeglad Prawa Publicznego

PS - Przeglad Sadowy

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego

Inne skroty

BGK -Bank Gospodarstwa Krajowego

BUR -Baza Ustug Rozwojowych

CSR —zalecenia Rady dla poszczegolnych panstw czlon-
kowskich (ang. country specific recommendations)

CST - Centralny System Teleinformatyczny

CST2021 - Centralny System Teleinformatyczny 2021

Easl - Europejski program na rzecz zatrudnienia i inno-
wagji spotecznych

EFMRA - Europejski Fundusz Morski, Rybacki i Akwakul-
tury

EFRROW —Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich

EFRR - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

EFS - Europejski Fundusz Spoleczny

EFS+ - Europejski Fundusz Spoteczny Plus

FEPZ - Fundusze Europejskie na Pomoc Zywnosciowa

FS - Fundusz Spdjnosci

FST - Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji

A —instytucja audytowa

T - inne instrumenty terytorialne

IP - instytucja po$redniczaca

Iw - instytucja wdrazajaca

1z - instytucja zarzadzajaca

KE - Komisja Europejska

KIO - Krajowa Izba Odwolawcza

KM - komitet monitorujacy

KOP - komisja oceny projektéw

KPO - Krajowy Plan Odbudowy
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KPR -Krajowy Program Reform

KSRR - Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego

KTz —kraje i terytoria zamorskie

KUP - Komitet ds. Umowy Partnerstwa

LGD —lokalna grupa dziatania

LSR —lokalna strategia rozwoju

LWK - lista wskaznikéw kluczowych

MFiPR - Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej

MOF - miejskie obszary funkcjonalne

MSP - mikro-, mate i $rednie przedsiebiorstwa

NSA —Naczelny Sad Administracyjny

OLAF - Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finan-
sowych

PARP - Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci

PFR - Polski Fundusz Rozwoju

PPK - pracownicze plany kapitalowe

PPP - partnerstwo publiczno-prywatne

up - Umowa partnerstwa dla realizacji polityki spéjnosci

2021-2027 w Polsce, Warszawa, 30.06.2022 r., https://
www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/109763/
Umowa_Partnerstwa_na_lata_2021_2027.pdf

RFE -rzecznik funduszy europejskich

RLKS - Rozwdj Lokalny Kierowany przez Spolecznos¢

RRF lub Fundusz -Europejski Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiek-

Odbudowy szania Odpornosci

SA - sad apelacyjny

SOR — Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju

SRP - strategia rozwoju ponadlokalnego

5zOO0P - szczegotowy opis osi priorytetowych programu
operacyjnego na lata 2014-2020

SZOP - szczegotowy opis priorytetow programu na lata
2021-2027

TS - Trybunat Sprawiedliwosci

up —umowa partnerstwa

WRF - Wieloletnie Ramy Finansowe

WSA - wojewddzki sad administracyjny
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wytyczne SzZOOP - wytyczne w zakresie szczegdtowego opisu osi
priorytetowych krajowych i regionalnych pro-
gramow operacyjnych na lata 2014-2020, https:/
www.funduszeeuropejskie.gov.pl

wytyczne SZOP - Wytyczne dotyczgce szczegotowego opisu prioryte-
tow (SZOP) krajowych i regionalnych programéw
na lata 2021-2027, Warszawa, 14.09.2022 r., https:/
www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/110979/
Wytyczne_SZOP_2021_2027.pdf

ZIT - Zintegrowane Inwestycje Terytorialne



Wstep

Szanowni Panstwo,

w Panstwa rece trafia opracowanie dotyczace ustawy z 28.04.2022 r. o zasa-
dach realizacji zadan finansowanych ze $rodkéw europejskich w perspek-
tywie finansowej 2021-2027. Akt ten, zwany potocznie ustawg wdrozenio-
wa, jest kluczowym dokumentem w procesie pozyskiwania i wydatkowania
srodkow europejskich. Przedmiotowa ustawa jest drogowskazem dla in-
stytucji zarzadzajacych programami, jak réwniez dla beneficjentow. Unij-
ne regulacje zobowiazujg bowiem poszczegdlne panstwa cztonkowskie, by
w ramach swoich systeméw prawnych opracowaly i przyjely odpowiednie
dokumenty wdrozeniowe. W zasadzie tej zawiera si¢ istota funkcjonowa-
nia Unii Europejskiej jako zwigzku 27 demokratycznych panstw, zgodnie
z ktdérg prawodawstwo krajowe stanowi kluczowy element calego procesu.

Podstawowym celem niniejszej ustawy jest stworzenie ram prawnych,
ktore regulujg proces w perspektywie finansowej na lata 2021-2027, od
naboru, oceny i wyboru projektéw do dofinansowania po ich rozlicze-
nie, kontrole, a takze monitoring i ewaluacje programu.

Niniejszy akt prawny jest podobny wzgledem poprzedniej ustawy
wdrozeniowej, czyli ustawy z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji pro-
graméw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020. W pracy nad nowym dokumentem nalezalo
wzigé pod uwage szereg czynnikow, ktére w ciggu ostatnich lat mia-
ty wplyw na dynamike proceséw zachodzacych w ramach Wspdlnoty
Europejskiej. Nie chodzi tu jedynie o wymierny rozwoj, ktérego do-
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$wiadczyly panstwa cztonkowskie, w tym Polska, ale réwniez o bez-
precedensowe wydarzenia, ktore bezpowrotnie odmienity UE. Mozna
tu wyliczy¢ chocby opuszczenie Wspdlnoty Europejskiej przez Wielka
Brytanie, ktora pozostawala w niej od 1973 roku, wystgpienie pande-
mii COVID-19 i opracowanie bedacego odpowiedzig na te kryzysowa
sytuacje Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci,
a takze rosyjska agresje na Ukraine.

Komentarz jest dzietem wspodlnej pracy przedstawicieli réznych $ro-
dowisk: naukowcow, prawnikow, a takze przedstawicieli administracji
samorzadowej posiadajacych wieloletnie doswiadczenie w stosowaniu
w praktyce poszczegdlnych przepiséw prawa stuzacych wdrazaniu fun-
duszy europejskich, co daje mozliwie szerokie spojrzenie na analizo-
wane zagadnienia.

Polaczenie wiedzy teoretycznej z dostrzeganiem praktycznych aspek-
tow realizacji przedsiewzie¢ z wykorzystaniem srodkéw unijnych z réz-
nych perspektyw finansowych spowodowalo, ze komentarz stara si¢
odpowiada¢ zaréwno na oczekiwania teoretykow, jak i praktykow.

Analiza przepiséw ustawy zostala przedstawiona w sposob komplekso-
wy, spojny z innymi aktami prawnymi regulujacymi kwestie prawidto-
wego i efektywnego wdrazania programéw na lata 2021-2027.

Istotne w kontekscie przygotowanego komentarza byto zwrdcenie uwa-
gi na zagadnienia nowe, odbiegajace od dotychczas wypracowanych
i stosowanych w poprzedniej perspektywie finansowej, oraz poddanie
ich wyczerpujacej analizie.

Za posrednictwem niniejszego komentarza dzielimy si¢ z Panstwem
wlasnymi doswiadczeniami, ktore - mamy nadziej¢ - pomoga rozwia-
za¢ ewentualne kwestie problemowe przy wdrazaniu zaréwno krajo-
wych, jak i regionalnych programéw na lata 2021-2027.

Marszalek Wojewodztwa Podlaskiego Marszatek Wojewodztwa Lubelskiego
Artur Kosicki Jarostaw Stawiarski



Wprowadzenie

Polityka spdjnosci (zwana takze polityka regionalng lub struktural-
na) jest jedna z podstawowych polityk unijnych i stanowi niezwykle
istotny instrument osiggniecia przez UE zréwnowazonego wzrostu
gospodarczego, z zachowaniem wewnetrznej spéjnosci ekonomicznej,
spolecznej i terytorialnej. Konwergencja stanowi kluczowe pojecie i cel
w ramach tej polityki, zwigzany ze wspieraniem wzrostu dobrobytu
w najbiedniejszych regionach UE. W ramach tej polityki finansowane
sg przedsiewziecia majgce bezposredni lub posredni wplyw na wzmoc-
nienie jednolitego rynku przez wyréwnywanie poziomu rozwoju re-
giondw poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Zatem fundusze unij-
ne, wdrazane na podstawie komentowanej ustawy, maja przyczynic sie
do wzmocnienia kohezji Polski i jej regionéw z obszarami znajdujacy-
mi si¢ w innych panstwach czlonkowskich'.

W dniu 21.07.2020 r. zakonczyt sie jeden z najdtuzszych i najtrud-
niejszych szczytéw Rady UE w caloéci poswigcony perspektywie fi-
nansowej na lata 2021-2027. Unijni liderzy wynegocjowali wielkos¢
Wieloletnich Ram Finansowych? (WRF lub perspektywa finanso-
wa 2021-2027 o wartosci 1074,3 mld euro) oraz srodkéw w ramach

Zob. M. Holko, Konwergencja gospodarcza w Unii Europejskiej [w:] Fundusze pomocowe
Unii Europejskiej. Doswiadczenia i perspektywy, red. M. Sapala-Gazda, Warszawa 2007,
s. 99 i n.; M. Beugelsdijk, S.C.W. Eijffinger, The Effectiveness of Structural Policy in the
European Union: An Empirical Analysis for the EU-15 in 1995-2001, ,Journal of Com-
mon Market Studies” 2005, vol. 43, s. 37 1 39.

2 Art. 312 ust. 1 TFUE.
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tzw. Next Generation EU w wysokosci 806,9 mld euro, co facznie wy-
niesie 1824,3 mld euro. Z tej puli do Polski ma trafi¢ 159 mld euro
wsparcia, z czego 124 mld euro zostang wydane w formie dotacji, a po-
zostala czgs$¢ jako instrumenty finansowe. Uchwalony budzet z kwo-
tami na polityke spdjnosci jest wyzszy od tych, ktore zostaly zapisane
na lata 2014-2020. Srodki przewidziane wéwczas na platnosci siegnety
908 mld euro.

Porozumienie w ramach szczytu Rady UE dotyczylo takze utworzenia
Next Generation EU o warto$ci 806,9 mld euro. Jest to nowy instru-
ment, ktdrego celem jest odbudowa gospodarcza i spoleczna po stratach
spowodowanych pandemig COVID-19. Na ten instrument skfada si¢
Europejski Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci
(RRF lub Fundusz Odbudowy, ang. Recovery and Resilience Facility),
ktérego budzet wynosi 723,8 mld euro, a takze 50,6 mld euro w ra-
mach nowej inicjatywy ,Wsparcie na rzecz odbudowy stuzacej spojnosci
oraz terytoriom Europy” (REACT-EU) oraz 10,5 mld euro w ramach
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (FST), oraz dodatko-
wo 22 mld euro zasilajace europejskie programy lub fundusze, takie jak
»Horyzont 20207, InvestEU czy programy rozwoju obszaréw wiejskich.

RRF to najwigkszy z zaproponowanych instrumentdw wsparcia, w kto-
rego ramach cze$¢ ma przypas$¢ na wsparcie bezzwrotne (granty),
a cze$¢ na pozyczki. Celem ogdlnym RRF jest promowanie spdjnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej Unii przez zwiekszenie odpor-
nosci i zdolnos$ci dostosowawczych panstw czlonkowskich, tfagodzenie
spolecznych i gospodarczych skutkéw kryzysu wywotanego COVID-19
oraz wspieranie transformacji ekologicznej i cyfrowej. RRF ma tym sa-
mym przyczynic¢ si¢ do odbudowy potencjatu wzrostu gospodarczego
Unii, wspierania tworzenia miejsc pracy podczas wychodzenia z kryzy-
su zwigzanego z COVID-19 i promowania zréwnowazonego wzrostu.
Srodki przeznaczone dla Polski z RRF bedg wdrazane w ramach Krajo-
wego Planu Odbudowy, ktdry zostal przygotowany i zatwierdzony przez
Rade UE w ramach procedur przyjetych na mocy unijnych przepisow?.

3 Zob. art. 18-20 rozporzadzenia RRF.
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Z dniem 1.07.2021 r. na poziomie unijnym wszedt w zycie pakiet le-
gislacyjny na potrzeby perspektywy finansowej 2021-2027, ktérego
kregostup stanowi tzw. rozporzadzenie ogdlne. Obok wlaczenia w za-
kres normatywny nowego rozporzadzenia ogélnego FST, spod jego
przepiséw zostal wyltaczony Europejski Fundusz Rolny na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)*. Natomiast rozporzadzenie
ogolne obejmuje swoim zakresem Europejski Fundusz Morski, Ryba-
cki i Akwakultury (EFMRA)°. Kolejng zmiang jest polaczenie $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Spolecznego (EFS), Inicjatywy na rzecz
zatrudnienia ludzi mlodych, Europejskiego Funduszu Pomocy Naj-
bardziej Potrzebujacym, Programu na rzecz zatrudnienia i innowacji
spolecznych (EaSI) oraz Programu UE w dziedzinie zdrowia w jeden
fundusz o nazwie ,,Europejski Fundusz Spoleczny Plus” (EFS+)®. Nale-
zy rowniez zwrdci¢ uwage, ze funkcjonujace dotychczas dwa odrebne
akty prawne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go (EFRR) oraz Funduszu Spéjnosci (FS) potaczono w jedno wspdlne
rozporzadzenie, tj. rozporzadzenie EFRR i FS.

Programowanie funduszy europejskich na lata 2021-2027 taczy ze soba
oczekiwania KE odno$nie do koncentracji na celach tematycznych
okres$lonych w rozporzadzeniach polityki spdjnosci z wyzwaniami
wynikajagcymi z krajowych dokumentéw strategicznych. W przypad-
ku Polski tymi dokumentami sg: Strategia na rzecz Odpowiedzialne-
go Rozwoju’ (SOR), powigzane z nig osiem zintegrowanych strategii
sektorowych, a takze wizja rozwoju przedstawiona w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego® (KSRR). Tak jak w poprzedniej perspektywie,

* EFRROW zostal objety pakietem legislacyjnym Wspolnej Polityki Rolnej. Niemniej
jednak zadaniem panstw czlonkowskich jest zapewnienie koordynacji pomiedzy fun-
duszami i ich komplementarnosci. W tym kontekscie EFRROW moze w dalszym ciaggu
wspiera¢ zrdwnowazony rozwoj terytorialny i realizacje strategii rozwoju lokalnego,
w szczegolnosci aby skutecznie sprosta¢ wyzwaniom rozwojowym na obszarach wiej-
skich.

> Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia og6lnego.

¢ Aktem prawnym regulujacym kwestie zwigzane z realizacja EFS+ jest rozporzadzenie
EFS+.

7 SOR lub Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju.

8 KSRR 2030.
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podstawowy dokument programowy stanowi Umowa partnerstwa dla
realizacji polityki spojnosci 2021-2027 w Polsce (UP)?, ktdra zostata
zaakceptowana przez KE w dniu 30.06.2022 r. W poprzednim okresie
programowania UP byla dokumentem, ktdry ustalal strategie, prio-
rytety i rozwigzania dotyczace wykorzystania funduszy europejskich
w taki sposob, aby najlepiej przyczynia¢ si¢ do realizacji strategii Euro-
pa 2020' oraz krajowych celéw rozwojowych. W perspektywie finan-
sowej na lata 2021-2027 UP spelnia podobng role!!, ale nie obejmuje
swoim zakresem wsparcia w ramach Wspoélnej Polityki Rolnej, a do-
datkowo na poziomie unijnym nie przyjeto odpowiednika strategii Eu-
ropa 2020. Ze wzgledu na brak nowej strategii rozwojowej UE niezwy-
kle wazne dla KE bylo zwigkszenie komplementarnosci i koordynacji
dziatan funduszy polityki spdjnosci z realizacjg polityki gospodarczej
i strategicznych celow Unii w powigzaniu z reformami prowadzony-
mi w panstwach czlonkowskich. Dlatego obecnie podstawowe znacze-
nie maja zalecenia Rady dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich!?
(CSR, ang. country specific recommendations) lub semestr europejski
(CR, ang. country report') stanowigce opracowania, w ktorych anali-
zuje sie sytuacje gospodarczg, spoleczng i budzetowg kazdego panstwa
cztonkowskiego i zaleca mu si¢ dziatania do podjecia w ciagu kolejnych
12-18 miesiecy. W obecnej perspektywie blizsze i bardziej bezposred-
nie powigzanie polityki spojnosci z semestrem europejskim stalo sie
jednym z wazniejszych elementéw pakietu legislacyjnego dla polity-
ki spéjnosci. W trakcie przygotowywania UP na lata 2021-2027 oraz
KPO, a takze poszczegdlnych programéw krajowych i regionalnych

Zob. https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/109763/Umowa_Partnerstwa_
na_lata_2021_2027.pdf (dostep: 26.09.2022 r.).

EUROPA 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyja-
jacego wigczeniu spolecznemu, COM(2010) 2020 final.

Zob. art. 11 rozporzadzenia ogdlnego.

»Stosowne zalecenia dla poszczegdlnych krajow” oznaczaja zalecenia Rady przyjete
zgodnie zart. 121 ust. 2 iart. 148 ust. 4 TFUE odnoszace si¢ do wyzwan strukturalnych,
ktore nalezy podja¢ w ramach wieloletnich inwestycji, ktore to inwestycje sa objete
zakresem interwencji funduszy okreslonym w rozporzadzeniach dotyczacych poszcze-
gélnych funduszy.

Zob. https://ec.europa.eu/info/publications/2020-european-semester-country-reports_
pl (dostep: 5.09.2022 r.).
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Polska musiata wzig¢ pod uwage zalecenia z Semestru europejskiego
2019 r. oraz 2020 r. Bliskie powigzanie semestru europejskiego z po-
lityka spdjnosci wystepuje tez w trakcie przeprowadzania przegladu
$rédokresowego — podczas przeprowadzania rewizji programéw nalezy
uwzgledni¢ zalecenia dla panstwa czlonkowskiego przyjete w 2024 r.

W perspektywie finansowej 2021-2027 przewidziano podobne kategorie
regiondw jak w perspektywie 2014-2020, tj. regiony stabiej rozwiniete,
w ktérych PKB na mieszkanca jest nizszy niz 75% $redniego PKB UE-27;
regiony w okresie przejéciowym, w ktorych PKB na mieszkanca wynosi
75-100% $redniego PKB UE-27; regiony lepiej rozwiniete, w ktérych PKB
na mieszkanca jest wyzszy niz 100% sredniego PKB UE-27. Réznica w sto-
sunku do perspektywy finansowej na lata 2014-2020 jest podwyzszony
limit oddzielajacy kategorie regiondw przejsciowych od kategorii regio-
noéw lepiej rozwinietych, ustalony na 100% $redniego PKB UE-27. W per-
spektywie finansowej 2014-2020 bylo to 90%. W efekcie niektdre regiony
klasyfikowane dotychczas jako regiony lepiej rozwiniete zostaly przenie-
sione do kategorii regiondw przejsciowych. Dotyczy to przede wszystkim
regionow Francji, Finlandii, a takze Hiszpanii i Irlandii. Polska w perspek-
tywie finansowej 2021-2027 ma 1 region lepiej rozwiniety (region war-
szawski stoleczny), 2 regiony w okresie przejéciowym (woj. wielkopolskie
i dolnoslaskie) i 14 regiondw slabiej rozwinietych (13 wojewodztw oraz
woj. mazowieckie bez regionu warszawskiego stolecznego).

Wyzwaniem dla beneficjentow funduszy w perspektywie finanso-
wej 2021-2027 s obnizone poziomy wspotfinansowania projektow
z budzetu UE. W perspektywie finansowej na lata 2014-2020 wspotfi-
nansowanie UE wynosilo od 50% kosztéw kwalifikowanych (w regio-
nach lepiej rozwinietych) do 85% (w regionach stabiej rozwinietych),
a reszte zapewni¢ musi wklad krajowy, w tym wklad wilasny bene-
ficjentow. W perspektywie finansowej 2021-2027 wspoétfinansowanie
ma wynosi¢ 40-85% wartosci kosztow kwalifikowalnych projektow.
W regionach w okresie przejsciowym stopa dofinansowania nie moze
przekroczy¢ poziomu 60-70%'". Ponadto istotnie zmieniajg si¢ zasa-

4 Zob. art. 112 ust. 3 rozporzadzenia ogélnego.
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dy kwalifikowalnosci VAT. Zgodnie z art. 64 ust. 1 pkt ¢ rozporza-
dzenia ogdlnego VAT jest wydatkiem niekwalifikowalnym, z wyjat-
kiem projektow, ktdrych laczny koszt jest nizszy niz 5 mln euro. Za$
dla operacji powyzej 5 mln euro VAT jest kwalifikowalny, jezeli nie
ma mozliwosci jego odzyskania. Ponadto wprowadzono dwa zupel-
nie nowe mechanizmy rozliczen pomiedzy panstwem czltonkowskim
a Komisja, tj. metode opartg na ustalonych standardowych stawkach
jednostkowych, kwoty ryczattowe lub stawki ryczattowe oraz tzw. fi-
nansowanie niezwigzane z kosztami. Dodatkowo umorzenie kwoty
zobowigzan przez Komisje bedzie przebiega¢ wedlug zasady ,n+3” dla
alokacji z lat 2021-2026 oraz zasady ,,n+2” dla zobowiazan z 2027 r.
W perspektywie finansowej 2021-2027 zrezygnowano z rezerwy wyko-
nania, co ma na celu wyeliminowanie sztywnosci i ztozonosci zwiaza-
nej z zarzadzaniem 6% alokacji odktadanymi w tabelach finansowych.
Wprowadzono natomiast kwote elastyczno$ci w ramach kazdego pro-
gramu regionalnego i krajowego, stanowigca polowe wkladéw na lata
2026-2027, ktéra alokuje sie dopiero po dokonaniu przegladu $rodok-
resowego w 2025 r.'°

Ogolny cel polityki spdjnosci pozostaje niezmienny i definiuje go
art. 174 TFUE. W perspektywie finansowej 2021-2027 wyodrebniono
6 glownych celow polityki spojnosci, ktore maja zastapi¢ dotychczaso-
wych 11 celéw tematycznych. Cele te sformutowano w sposéb ogdlny,
aby niezaleznie od poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego mogly
odpowiada¢ na potrzeby rozwojowe panstw cztonkowskich i ich regio-
néw. Cztery cele majg charakter sektorowy (CP 1 - Bardziej konkuren-
cyjna i inteligentna Europa, CP 2 - Bardziej przyjazna dla srodowiska
niskoemisyjna Europa, CP 3 - Lepiej potaczona Europa i CP 4 - Euro-
pa o silniejszym wymiarze spotecznym), a jeden — (CP 5 - Europa bliz-
sza obywatelom) — terytorialny. Ponadto polityka spojnosci realizuje cel
szczegOtowy, wynikajacy z przyjetego Europejskiego Zielonego Ladu'®:

Zob. szerzej MFiPR, Komentarz do rozporzgdzen UE dla polityki spéjnosci na lata
2021-2027, Warszawa 2021, s. 41 i n.

Europejski Zielony Lad to nowa strategia na rzecz wzrostu, ktérej celem jest przeksztal-
cenie UE w sprawiedliwe i prosperujace spoteczenstwo zyjace w nowoczesnej, zaso-
booszczednej i konkurencyjnej gospodarce, ktéra w 2050 r. osiagnie zerowy poziom
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CP 6 - Umozliwienie regionom i ludnosci fagodzenia wplywajacych
na spoleczenstwo, zatrudnienie, gospodarke i srodowisko skutkéw
transformacji w kierunku osiggniecia celéw Unii do 2050 r. w oparciu
o porozumienie paryskie. Cel ten jest realizowany za pomocg $rodkow
w ramach Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji.

W dniu 4.06.2022 r. weszla w zycie ustawa wdrozeniowa'’, ktora sta-
nowi podstawe prawng wdrazania w Polsce funduszy w ramach WREF
oraz czeéci instrumentdéw finansowych w ramach Next Generation
EU. Z tych wzgledéw nowa ustawa wdrozeniowa wprowadza tez odpo-
wiednie zmiany przepiséw niezbedne do wdrozenia srodkéw w ramach
RRE. Nalezy zaznaczy¢, ze wejscie w zycie tej ustawy jest niezbednym
warunkiem dystrybucji srodkéw unijnych w Polsce. Regulacje unijne
zobowigzujg bowiem Polske jako panstwo czlonkowskie do przyjecia
odpowiednich $rodkéw prawnych gwarantujacych wlasciwe funkejo-
nowanie systemow zarzadzania i kontroli w ramach programéw krajo-
wych i regionalnych. Jednoczesnie przepisy unijne ustanawiajg w tym

emisji gazéw cieplarnianych netto i w ramach ktdrej wzrost gospodarczy bedzie od-
dzielony od wykorzystania zasobow naturalnych. Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komi-
tetu Regionow — Europejski Zielony Lad, COM(2019) 640.

Zgodnie z art. 146 ustawy wdrozeniowej zasadnicza czgs¢ przepisow weszta w zycie
po uptywie 14-dniowego vacatio legis, czyli 4.06.2022 r. Wybrane przepisy ustawy
wdrozeniowej wchodzg w zycie w innych terminach. W szczegélnoéci art. 129, umoz-
liwiajacy stosowanie rozwigzan przewidzianych w tzw. specustawie funduszowej
do sytuacji zwigzanych ze skutkami konfliktu na terytorium Ukrainy, wszedl w zycie
z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia (tj. 21.05.2022 r.) z mocg od 24.02.2022 r.
Z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia ustawy wdrozeniowej wszed! w zycie przepis
art. 111 ustawy wdrozeniowej (zmiany do ustawy o niektorych formach wspierania dzia-
falnosci innowacyjnej) i zwiazany z nim przepis przejsciowy zawarty w art. 139 ustawy
wdrozeniowej, dotyczacy premii technologicznej. Art. 144 ustawy wdrozeniowej, do-
tyczacy koniecznosci aktualizacji umowy w sprawie tarczy finansowej PFR (zawartej
na postawie art. 21a ustawy z 4.07.2019 r. o systemie instytucji rozwoju, Dz.U. z 2022 r.
poz. 760 ze zm.) o elementy wymagane dla umozliwienia rozpoczecia finansowania
KPO ze srodkéw wskazanych w dodawanym art. 16a ustawy o systemie instytucji roz-
woju (m.in. z wykorzystaniem srodkéw pochodzacych ze zwrotéw z tarczy finansowej).
Zmiany w ustawie o finansach publicznych dotyczace tzw. odpowiedzialnosci osob trze-
cich (nowelizowane art. 66a i 66b u.f.p.) wchodza w zycie po uptywie 3 miesiecy od dnia
ogloszenia ustawy wdrozeniowej. Natomiast art. 84 ustawy wdrozeniowej, dotyczacy
rejestru umow z ekspertami, wszedt w zycie 1.07.2022 r.
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zakresie zasade autonomii, ktéra oznacza, ze wydatkowanie fundu-
szy ma odbywac¢ si¢ zgodnie z systemem instytucjonalnym i prawnym
wiasciwym dla kazdego panstwa czlonkowskiego, poza przypadkami,
kiedy prawo unijne wyraznie narzuca odpowiednie rozwigzania praw-
ne i proceduralne'®. W ramach przyznanej autonomii Polska posiada
kompetencje do samodzielnego uregulowania wtasciwosci instytucji
czy procedur stuzacych rozpoznaniu spraw zwigzanych z przyznaniem
wsparcia ze $rodkow unijnych, jak i pdzniejszej realizacji projektow.
Przepisy unijne okreslaja jedynie niektére wymogi zwigzane z wyko-
rzystaniem $rodkéw pochodzacych z budzetu ogdlnego UE, pozosta-
wiajac swobode panstwom czlonkowskim ustanowienia pozostatych
regul prawnych na poziomie krajowym. To zagadnienie prawne wyma-
ga zatem szczegodlnej uwagi prawnikow zajmujacych si¢ problematyka
funduszy europejskich. Nalezaloby wszakze zaktada¢d, ze nowa usta-
wa wdrozeniowa bedzie rozwigzaniem doskonalszym od dotychczaso-
wej, uwzgledniajac odpowiednio stanowisko orzecznictwa, doktryny,
a takze glosy praktykow uczestniczacych w dotychczasowym systemie
realizacji programow krajowych i regionalnych.

Z uwagi na powyzsze na gruncie komentowanej ustawy wdrozeniowej
oprocz zasad i regulacji wynikajacych z prawa unijnego powinny by¢
uwzglednione zasady i reguly krajowego porzadku konstytucyjnego.
Przy kierowaniu si¢ tymi zasadami uregulowanie podstaw prawnych
oceny i wyboru projektéw powinno nastgpi¢ w przepisach powszechnie
obowiazujacych. Powyzsza teze potwierdzil Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 12.12.2011 r., P 1/11%. Stusznie podkre$lil, ze prawo unijne
nie okresla, w jakiego typu aktach prawnych maja by¢ unormowane
prawa i obowigzki podmiotéw ubiegajacych sie o dotacje z funduszy
unijnych.

Celem komentowanej ustawy jest zatem ustanowienie norm prawnych
regulujacych proces wyboru projektéw do dofinansowania unijnego,
a nastepnie ich rozliczenie i kontrole. W jej tre$ci zawarto niezbed-

18 Zob. art. 7 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego.
9 Dz.U. Nr 279, poz. 1644.
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ne podstawy prawne pozwalajace na stworzenie odpowiedniego sy-
stemu naboru i oceny wnioskow o dofinansowanie, a nastepnie na jej
podstawie wyboru projektéw do dofinansowania. Z punktu widzenia
ochrony praw i obowigzkéw podmiotéw zainteresowanych wsparciem
z funduszy unijnych jest istotne, Ze reguluje ona réwniez zasady kon-
troli postepowan administracyjnych zwiazanych z odmowg przyzna-
nia dotacji unijnych. Kontrola ta odbywa si¢ na poziomie instytucji
uczestniczacych w systemie wdrazania, jak i przez niezawiste sady.
W tym zakresie sagdy administracyjne muszg przede wszystkim doko-
na¢ oceny, czy procedury naboru i oceny, a nastepnie wyboru projek-
tow do dofinansowania ze srodkéw unijnych sa przejrzyste, zapewniajg
réwny dostep do pomocy dla wszystkich zainteresowanych, spelnia-
ja standardy demokratycznego panstwa prawnego oraz nie naruszaja
przepiséw Konstytucji RP. Sagdy administracyjne odgrywajg kluczowa
role w ustaleniu standardu ochrony prawnej dla uczestnikdéw postepo-
wan w stosunku do projektéow ocenianych w trybie konkurencyjnym
(w poprzedniej ustawie wdrozeniowej stosowany byl termin ,,postepo-
wania konkursowe”). Legalno$¢, czyli zgodno$¢ z prawem, jest podsta-
wowym kryterium kontroli prawidtowosci negatywnej oceny projek-
tu, a nastepnie przeprowadzenia procedury odwolawczej. W trakcie
sadowoadministracyjnej kontroli legalnosci rozstrzygnie¢ o negatyw-
nej ocenie projektu moze budzi¢ watpliwosci jej zakres, a $ciélej — moz-
liwo$¢ podwazenia przez sad administracyjny merytorycznej (jakos-
ciowej) oceny projektu.

Na poziomie regulacji unijnych Zaden przepis nie wylacza kontroli
przez sady administracyjne merytorycznych aspektéw odmowy wy-
boru projektu do dofinansowania przez wlasciwg instytucje. Jednak
zadaniem sadu administracyjnego jest wylacznie kontrola prawidlo-
wosci zastosowania przepisow podczas oceny projektéw. Sad nie moze
dokonac¢ korekty punktéw przyznanych w trakcie oceny ani rekomen-
dowag, ile powinno by¢ przyznanych punktéw w razie przekazywania
sprawy do ponownego rozpatrzenia. Sad administracyjny nie jest bo-
wiem sadem co do istoty sprawy (merytorycznym). W konsekwencji
nie moze on zastepowac instytucji organizujacej nabdr w ocenie jakosci
projektu. Natomiast ma prawo kontrolowa¢, czy merytoryczna ocena
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projektow byta rzetelna i bezstronna. W ramach tej kontroli sagd admi-
nistracyjny powinien zweryfikowa¢ poprawno$¢ uzasadnienia wyni-
ku takiej oceny, w szczegdlnosci czy zostaly wyczerpujaco wyjasnione
okolicznosci, ktére zadecydowaly o spetnieniu kryteriéw formalnych
badz przyznanej liczby punktéw w ramach poszczegdlnych kryteriow
oceny. Nalezy podkresli¢, ze w celu zapewnienia skutecznosci sagdowej
kontroli oceny projektéw powinna ona uwzglednia¢ kryteria meryto-
ryczne. Pojmowanie bowiem prawa do sagdu w kategoriach formalnych,
tj. zapewnienia mozliwo$ci zlozenia jakiejkolwiek skargi, nie jest tozsa-
me z zagwarantowaniem prawa do uzyskania efektywnej ochrony sg-
dowej®. Oczywiscie zakres ,kontroli merytorycznej” negatywnej oceny
projektu jest ograniczony przez ogélng formule kontroli wykonywania
administracji publicznej na podstawie Prawa o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi, ktéra sprowadza si¢ do kontroli zgodnosci
z prawem. Skutkiem takiej kontroli moze by¢ uchylenie kontrolowa-
nego aktu, a nie jego zastgpienie nowym. Reforma sgdownictwa admi-
nistracyjnego z 2015 r. rozszerzyla zakres merytorycznego orzekania
w sprawach administracyjnych przez sady administracyjne, niemniej
zachowany zostal generalny model kasatoryjny. Majac na uwadze po-
wyzsze, sagdy administracyjne w trakcie kontroli legalnosci negatyw-
nej oceny powinny bra¢ pod uwage zarzuty dotyczace kryteriow me-
rytorycznych, w tym szczegdlnie prawidtowosci uzyskanej punktacji
projektu, a takze kryteriow formalnych, gdzie projekt oceniany jest
na zasadzie spelniania badz nie spelniania tego kryterium.

Przepisy komentowanej ustawy wdrozeniowej utrzymaly obowigzujace
w perspektywie finansowej 2014-2020 istotne odstepstwa od ogoélnych
regul postepowania sadowoadministracyjnego. Po pierwsze, podtrzy-
mano zasade bezposredniego wnoszenia przez wnioskodawce skargi
do sadu administracyjnego. Po drugie, utrzymano instytucje pozosta-
wiania skargi bez rozpatrzenia oraz pojecie ,,kompletnosci dokumen-

Zob. szerzej R. Pozdzik, Charakter prawny kryteriéw wyboru projektéw - uwagi na tle
wyroku TK z 10.02.2015 r. w sprawie SK 50/13, ,Jus Novum” 2016/3, s. 109-119; R. Poz-
dzik, Glosa do wyroku NSA 2.03.2010 r., II GSK 126/10, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2011/XVI, s. 318-327; R. Pozdzik, Glosa do wyroku NSA z 1.12.2016 r., II GSK 5141/16,
OSP 2017/11, s. 51-57.
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tacji” jako wymogu formalnego przyjecia skargi do rozpatrzenia przez
sad administracyjny. Ustawodawca, wprowadzajac odrebnosci w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, chcial zapewni¢ szybkie rozpatrze-
nie skargi, jednakze w praktyce regulacje te odnosza odwrotny skutek.
Nalezy bowiem zauwazy¢, zZe wniesienie skargi bezposrednio do sadu
przez wnioskodawce nie zwalnia sagdu z obowigzku ustalenia, czy zo-
stal dochowany termin na jej wniesienie oraz wniesiono optate sado-
wg. Ponadto sady administracyjne dla zachowania zasady czynnego
udziatu stron w postepowaniu przyjely zobowigzanie doreczenia od-
pisu skargi organowi, ktérego rozstrzygniecie zostato zaskarzone, aby
mial on mozliwo$¢ wypowiedzenia sie co do twierdzen strony przeciw-
nej. Powyzsze czynnosci z reguly powoduja wydtuzenie postepowania,
co utrudnia sadom wywigzanie si¢ z obowiazku rozstrzygniecia sprawy
w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi.

Wazng role w trakcie oceny projektow w perspektywie finansowej
na lata 2021-2027 nadal odgrywaja eksperci posiadajacy specjalistycz-
ng wiedze lub umiejetnosci z poszczegdlnych dziedzin objetych pro-
gramem operacyjnym. Nalezy podkresli¢, Ze ani organy administracji
publicznej, ani sagd administracyjny nie sg wltadne wkracza¢ w meryto-
ryczng zasadno$¢ opinii eksperta. Sad administracyjny nie moze wigc
wej$¢ w role kolejnego eksperta i ocenia¢ merytorycznie prawidtowosci
ocen ekspertéw, gdyz nie jest on uprawniony do podwazania ich kom-
petencji czy tez trafnosci ich ocen. Jednak nalezy podkresli¢, Ze oceny
projektow w ramach procedury konkurencyjnej dokonuje wlasciwa in-
stytucja, a nie powotani eksperci. Opinia eksperta co do oceny projektu
nie jest wigzgca dla Komisji Oceny Projektéw (KOP)2!. Jak podkreslit
NSA, to IZ, a nie powolani przez nig eksperci, podejmuje ostateczna
decyzje co do zakwalifikowania lub odmowy zakwalifikowania danego
projektu do dofinansowania??. Eksperci uczestniczag w postepowaniu
konkurencyjnym w celu zapewnienia rzetelnej i profesjonalnej oce-
ny projektoéw. Rola eksperta sprowadza si¢ wiec do swiadczenia ustug

2L Art. 54 ust. 1 ustawy wdrozeniowej.
22 Wyrok NSA z 5.04.2011 r., IT GSK 469/11, CBOSA.
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na rzecz wlasciwej instytucji®>. W ramach uzasadnienia oceny projek-
tu to wlasciwa instytucja powinna wskaza¢, jakie uchybienia sprawity,
ze wnioskodawca w ramach danego kryterium otrzymatl mniejsza licz-
be punktéw. Wlasciwa instytucja nie moze zatem sprowadzi¢ swojego
udzialu do przekazania konkluzji ekspertéw. Dodatkowo w uzasadnie-
niu zaréwno oceny projektu, jak i rozpatrzenia protestu musi by¢ za-
warte wyczerpujace i jednoznaczne wyjasnienie przyczyn zmniejszenia
liczby punktéw z powodu wykrytych bledéw lub brakéw we wniosku
o dofinansowanie. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych podkre-
§la si¢, ze argumentacja ekspertéw powinna by¢ spdjna, wyczerpujaca,
odpowiada¢ generalnym standardom prawa i do§wiadczenia zyciowe-
go, a takze pozostawaé w zwiazku z ustalonymi kryteriami**. Mimo
iz art. 80 ust. 1 i 2 ustawy wdrozeniowej nie naklada na wlasciwg in-
stytucje obowiazku skorzystania z opinii ekspertéw, podjecie decyzji
o skorzystaniu z pomocy takiego specjalisty nie jest sprawa dowolna,
lecz powinien by¢ on zawsze powolany, gdy rozstrzygniecie sprawy wy-
maga wiadomosci specjalnych, ktérych zakres wykracza poza standard
wyksztalcenia posiadanego przez pracownikow wilasciwej instytucji.

Niestety prawodawca nie ustrzegl sie w tresci komentowanej ustawy
przepisow, ktore budza watpliwosci legislacyjne. W dalszym ciagu
wiele kwestii odnoszacych sie do praw i obowiazkéw wnioskodawcow
jest uregulowanych poza systemem zrddel prawa powszechnie obo-
wigzujgcego, co mozna uzna¢ za niezgodne z normatywnym wzor-
cem kontroli okreslonym w art. 87 Konstytucji RP. Ponadto powazne
watpliwosci natury konstytucyjnej budzi zbyt szerokie wylgczenie sto-
sowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. Dazac
do zapewnienia sprawnos$ci postepowan administracyjnych w sprawie
oceny i wyboru projektow, ustawodawca nie moze pomija¢ fundamen-
talnych zasad wspdlnych dla wszystkich panstw cztonkowskich UE.
Szybkos¢ dystrybucji $rodkéw unijnych nie moze by¢ celem samym
w sobie, ktory usprawiedliwialby naruszenie podstawowych gwarancji
wynikajacych z funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego.

23 Wyrok NSA z2.08.2012 r., IT GSK 1192/12, CBOSA.
24 Wyrok NSA z 18.04.2019 r., I GSK 345/19, CBOSA.
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Wrylgczenie stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego sta-
nowi w istocie pogorszenie pozycji prawnej wnioskodawcow w stosun-
ku do podmiotéw korzystajacych z gwarancji przewidzianych w tym
Kodeksie, co narusza zasade lojalnej wspétpracy ustanowiong w prawie
unijnym. Postepowanie krajowe w sprawie oceny i wyboru projektéw
musi by¢ prowadzone na podstawie przepiséw krajowych, ktére nie
wprowadzaja rozwigzan mniej korzystnych dla wnioskodawcow niz
uregulowania stosowane w podobnych sytuacjach w celu ochrony praw
jednostek, wynikajacych wylacznie z polskiego prawa wewnetrznego.
Duze watpliwo$ci budzi wprowadzona na mocy art. 58 ust. 1 ustawy
wdrozeniowej nowa instytucja uniewaznienia postepowania w zakresie
wyboru projektow do dofinansowania.

Wilasciwe instytucje, po dokonaniu oceny projektu, przyznajg dofi-
nansowanie lub odmawiajg wsparcia. Podejmujac te decyzje, wykonu-
ja wladczo zadania publiczne, dzialajac w imieniu i na rzecz panstwa
czltonkowskiego. Zatem akt administracyjny o przyznaniu lub odmo-
wie przyznania dofinansowania ze srodkéw unijnych (wybdr projektu)
stanowi wladcze oswiadczenie woli organu administracji publicznej,
okreslajace sytuacje prawng konkretnego wnioskodawcy w indywi-
dualnej sprawie. Otrzymanie przez wnioskodawce informacji o po-
zytywnej ocenie projektu i umieszczenie go na liscie rankingowej sta-
nowi jedynie rekomendacje¢ przyznania dofinansowania. Natomiast
formalne i faktyczne przyznanie dofinansowania nast¢puje na pod-
stawie umowy o dofinansowanie projektu. Etap realizacji projektu
rozpoczyna sie z dniem poniesienia pierwszego wydatku w ramach
projektu, za§ moment podpisania umowy o dofinansowanie projektu
jest dopelnieniem o$wiadczenia woli o przyjeciu praw i obowiazkéw
obu stron przy uwzglednieniu co do zasady cywilnoprawnego charak-
teru tego stosunku. Przyjecie przez ustawodawce formy cywilnopraw-
nej jako podstawy przekazania dotacji unijnej prowadzi do wniosku,
ze organ administracyjny, jako strona umowy o dofinansowanie, dzia-
ta w sposob niewtadczy. Konsekwencja takiego zalozenia jest uznanie,
ze strony umowy o dofinansowanie jako czynnoséci cywilnoprawnej
sa w réwnorzednej pozycji. W rezultacie taka umowa powinna pre-
cyzowaé wzajemne prawa i obowigzki oraz okresla¢ srodki w przy-
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padku niewywigzania sie ktorejs ze stron umowy. Nie moze ona mie¢
charakteru jednostronnego, czyli nastawionego na ochrone wytacz-
nie interesu publicznego. Obie strony powinny réwniez mie¢ wpltyw
na uksztaltowanie tresci tej umowy poza elementami wymaganymi
przez przepisy powszechnie obowigzujace. Pomimo zatem uznania
przez ustawodawce, ze umowa o dofinansowanie ma charakter cywil-
noprawny, na podstawie art. 207 u.f.p. przyjeto administracyjng proce-
dure zwigzang ze zwrotem dofinansowania ze srodkéw unijnych. Takie
uksztaltowanie systemu stwarza powazne problemy praktyczne, gdyz
istnieje ryzyko, ze beda toczy¢ sie réwnolegle dwa postepowania sado-
we: jedno z powodztwa cywilnego przed sadem powszechnym i drugie
przed sadem administracyjnym, w zwigzku z wydaniem decyzji zgod-
nie z art. 207 ust. 9 u.f.p. W ramach obu postepowan sady oceniaja
te same okolicznosci, aczkolwiek w pierwszym wypadku stanowigce
podstawe rozwigzania umowy o dofinansowanie lub jej nienalezyte
wykonanie, a w drugim przypadku jako uzasadniajace wydanie decy-
zji o zwrocie srodkow.

W komentarzu dokonujemy analizy przepiséw ustawy wdrozeniowej
w sposob kompleksowy i wieloptaszczyznowy. Sktad gremium autor-
skiego determinuje podejscie z jednej strony teoretyczne, a z drugiej
praktyczne. Dominujaca w komentarzu metoda formalno-dogma-
tyczna umozliwita analize oraz ocene przepiséw ustawy w kontekscie
aktéw prawnych skfadajacych si¢ na system zrdédel prawa polskiego
i unijnego w zakresie dystrybucji funduszy unijnych. Swoje analizy
autorzy poparli wykorzystaniem dostepnej literatury dotyczacej prob-
lematyki uregulowanej w komentowanej ustawie lub powiazanej z nig.
Ponadto proces badawczy zostal oparty na wlasciwym orzecznictwie
sagdowym (unijnym i krajowym) i uwzglednia zawartg tam wykladnie.
Wyrazamy nadziej¢ na pozyteczny odbidr naszego komentarza, pozo-
stajac otwarci na dyskusje w kierunku poglebiania prawdy naukowej
i usprawniania praktyki.

Maciej Perkowski, Rafat Pozdzik



USTAWA

7 dnia 28 kwietnia 2022 r.

o zasadach realizacji
zadan finansowanych
ze srodkow europejskich
w perspektywie finansowej
2021-2027%°

(Dz.U. poz. 1079)

25 Niniejsza ustawa stuzy stosowaniu:

1) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z 24.06.2021 r.
ustanawiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Fun-
duszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego,
Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy
oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa
Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Grani-
cami i Polityki Wizowej (Dz.Urz. UE L 231, s. 159 oraz Dz.Urz. UE L 261 z 2021 r.,
s. 58);

2) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1058 z 24.06.2021 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci
(Dz.Urz. UE L 231, s. 60 oraz Dz.Urz. UE L 13 22022 r., 5. 74);
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3) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1057 z 24.06.2021 r.
ustanawiajacego Europejski Fundusz Spoteczny Plus (EFS+) oraz uchylajacego roz-
porzadzenie (UE) nr 1296/2013 (Dz.Urz. UE L 231, s. 21 oraz Dz.Urz. UE L 421
22021 r.,s.75);

4) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1056 z 24.06.2021 r.
ustanawiajacego Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (Dz.Urz. UE L 231,
s. 1 oraz Dz.Urz. UE L 421 22021 r., s. 74);

5) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1059 z 24.06.2021 r.
w sprawie przepisow szczegolowych dotyczacych celu ,,Europejska wspétpraca te-
rytorialna” (Interreg) wspieranego w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego oraz instrumentéw finansowania zewnetrznego (Dz.Urz. UE L 231,
s. 94).
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ROZDZIAL 1
Przepisy ogolne

[Przedmiot regulacji; wytgczenia przedmiotowe]

1. Ustawa okresla zasady realizacji programéw w zakresie polity-
ki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2021-2027,
podmioty uczestniczace w realizacji tych programow i tej polityki
oraz tryb wspolpracy miedzy nimi.

2. Ustawy nie stosuje si¢ do:

1) programoéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 4 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1057 oraz z 2022 r. poz. 1079);

2) programoéw, o ktorych mowa w art. 2 pkt 17 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow w zakresie
polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 (Dz. U. z 2020 r. poz. 818);

3) programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w per-
spektywie finansowej 2021-2027 z Europejskiego Funduszu
Spolecznego Plus przeznaczonych na zwalczanie deprywacji
materialnej, o ktérych mowa w art. 7 ust. 5 oraz art. 10 rozpo-
rzadzenia EFS+;

4) $rodkow pomocy technicznej w programie Interreg.

1. W dniu 1.07.2021 r. wyszedl w Zycie nowy unijny pakiet rozporza-
dzen, ktory stanowi podstawe realizacji projektow unijnych w latach
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

2021-2027. Od momentu reformy polityki regionalnej w 1988 r." in-
stytucje unijne przyjmujg na okres obowigzywania WRF pakiet aktow
prawnych ustanawiajacych zasady unijnego dofinansowania projektow.
Zmiany podstaw prawnych co 7 lat sa niezbedne z uwagi na modyfi-
kacje priorytetéw polityki spdjnosci oraz potrzebe uwzglednienia jej
dotychczasowych efektow.

. W $wietle art. 1 ust. 1 ustawy wdrozeniowej znajduje ona zastoso-

wanie do wdrazania programoéw na lata 2021-2027, z zastrzezeniem
wylaczenia ujetego w ust. 2 pkt 3 tego przepisu. Natomiast do pro-
jektéw z okresu programowania 2014-2020 stosuje si¢ ustawe wdro-
zeniowg 2014-2020, a do pomocy udzielonej w perspektywie finanso-
wej 2007-2013 zastosowanie znajduje ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze ustawa o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju zawiera przepisy odnoszace si¢
do innych perspektyw finansowych w zakresie sposobu procedowania
programow, np. wymogow i sposobu przeprowadzenia konsultacji spo-
tecznych czy procesu przyjmowania kontraktow terytorialnych dla per-
spektywy 2014-2020 oraz kontraktéw programowych dla perspektywy
2021-2027.

. Zakres normatywny komentowanej ustawy jest zwigzany ze sposo-

bem regulacji budzetu ogolnego UE. WRF? odgrywaja podstawowg
role w programowaniu wydatkow w ramach polityki spdjnosci i ustala
sie je na okres co najmniej 5 lat (art. 312 TFUE). Na podstawie WRF
opracowywany jest corocznie budzet ogélny UE, ktéry musi by¢ z nimi
zgodny’. Zatem krajowe regulacje prawne obowigzuja w trakcie okres-
lonej perspektywy finansowej (2014-2020, 2021-2027) i majg zasto-

R. Leonardi, Cohesion Policy in the European Union: The Building of Europe, Palgrave
Macmillan 2005, s. 17 i n.

WREF na lata 2021-2027 zostal przyjety na mocy rozporzadzenia Rady (UE, Euratom)
2020/2093 z 17.12.2020 r. okreslajacego wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027
(Dz.Urz. UE L 433], 5. 11).

Zob. M. Kozak, Fundusze strukturalne UE po reformie [w:] Droga do Funduszy Struk-
turalnych Unii Europejskiej, Warszawa 2000, s. 2 i n.; C. Kosikowski, Prawo finansowe
w Unii Europejskiej, Bydgoszcz 2008, s. 96; C. Kosikowski, Polityka pienigzna i finanse
UE w $wietle Traktatu z Lizbony, EPS 2008/6, s. 7 i n.
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Rozdziat 1. Przepisy ogolne Art. 1

sowanie wylacznie do $srodkéw unijnych zaprogramowanych na ten
okres. Nie znajduje tutaj zastosowania zasada lex posterior derogat legi
priori ze wzgledu na odmienne zakres, cele i priorytety regulacji unij-
nych obowigzujacych w danym okresie programowania. Takie stano-
wisko znajduje potwierdzenie w przepisach przejsciowych zawartych
w rozporzadzeniu ogdlnym. Zgodnie bowiem z art. 117 ust. 1 rozpo-
rzadzenia ogdlnego uchylenie z dniem 1.01.2021 r. rozporzadzen przy-
jetych dla perspektywy finansowej na lata 2014-2020 nie ma wply-
wu na kontynuacje¢ albo modyfikacje, w tym catkowite lub czg¢sciowe
anulowanie, pomocy udzielonej na podstawie dotychczasowych prze-
piséw. Do tej pomocy majg nadal zastosowanie przepisy dotyczace
perspektywy finansowej 2014-2020, np. rozporzadzenia nr 1303/2013,
ktére stosuje sie po 31.12.2020 r., az do zamkniecia programéw*. Na-
lezy w tym zakresie zwrdci¢ uwage na okres kwalifikowalnosci wy-
datkow oraz zasade N+3 (art. 65 i 136 rozporzadzenia nr 1303/2013).
Zasada N+3 to jedna z regul zarzadzania finansowego publicznymi
$rodkami unijnymi, ktéra ustala dodatkowy okres na realizacje oraz
rozliczenie projektow i programow wspoétfinansowanych z funduszy
europejskich. W praktyce oznacza to, ze z funduszy przyznanych w ra-
mach perspektywy finansowej 2014-2020 faktycznie mozna korzysta¢
do 31.12.2023 r. Warunkiem obligatoryjnym jest rozliczenie wydatkow
w projekcie z KE do konca 2023 r., a wiec zawarcie umowy i jej rozli-
czenie moze mie¢ miejsce nawet w 2023 r. Jezeli do tego czasu panstwu
cztonkowskiemu nie uda si¢ wykorzysta¢ wszystkich srodkow przy-
znanych na biezacg perspektywe finansows, bedzie musialo zwréci¢
niewykorzystang nadwyzke do budzetu UE.

Zgodnie zart. 117 rozporzadzenia ogdlnego rozporzadzenie nr 1303/2013 lub inne akty
prawne majace zastosowanie do okresu programowania 2014-2020 nadal maja zasto-
sowanie do programéw operacyjnych i operacji wspieranych z EFRR, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
boléwstwa w ramach tego okresu programowania. Brak w tym przepisie wskazania,
ze rozporzadzenie nr 1303/2013 znajduje zastosowanie do uméw o dofinansowanie za-
wartych przed 31.12.2020 r. Akty prawne dotyczace perspektywy finansowej 2014-2020
stosowane sg do wszystkich umoéw o dofinansowanie (operacji) wspieranych w ramach
programow na lata 2014-2020 bez wzgledu na date podpisania uméw o dofinansowanie.
Wryjatkiem sg operacje fazowane.
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Nalezy rowniez pamieta¢, ze w ramach perspektywy finansowej na lata
2021-2027 na poziomie unijnym i krajowym przyjeto odmienne zasady
przyznawania dotacji dla projektéw wspodtfinansowanych z EFRROW.
W konsekwencji przepiséw rozporzadzenia ogdlnego i ustawy wdro-
zeniowej nie stosuje si¢ do pomocy unijnej udzielanej w ramach pro-
gramu dotyczacego rozwoju obszardéw wiejskich.

. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy wdrozZeniowej ustanawia ona zasa-
dy realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci, podmioty
uczestniczace w realizacji tych programoéw oraz tryb wspolpracy
miedzy nimi. Z takiego okreslenia celu ustawy wynika, ze obejmuje
ona dwa gléwne obszary: materialny, czyli zasady wdrazania progra-
mow i polityki spdjnosci, oraz instytucjonalno-proceduralny, czyli
system zarzadzania i kontroli na potrzeby dystrybucji funduszy unij-
nych.

. Osiagniecie celow polityki spojnosci w perspektywie finansowej na lata
2021-2027 podlega wsparciu ze srodkéw pochodzacych z funduszy eu-
ropejskich, m.in. EFRR, EFS+, FS, FST czy EFMRA. Jednocze$nie uzu-
pelnieniem wsparcia w ramach polityki spéjnosci bedzie dofinanso-
wanie szeregu przedsiewzia¢ ze specjalnych funduszy w ramach Next
Generation EU. Nalezy podkresli¢, ze kazdy z funduszy ma odrebne
cele, co bezposrednio przeklada si¢ na odmienne zasady oceny, wy-
boru i realizacji projektow otrzymujacych z nich dofinansowanie. Po-
dobnie jak w okresie programowania 2014-2020 wdrazanie funduszy
unijnych bedzie opierac si¢ na dokumentach strategicznych przygoto-
wanych przez Polske (UP, programy krajowe i regionalne, programy
Interreg), ktére stanowiag dokumenty powiazane z SOR, a takze z wi-
zjg rozwoju przedstawiong w KSRR. Jednoczes$nie w procesie progra-
mowania uwzgledniono priorytety okreslone w Krajowym Programie
Reform (KPR) na rzecz realizacji strategii Europa 2020 wedtug ak-
tualizacji 2019/2020. Zgodnie z zalozeniami semestru europejskiego
KPR jest co roku aktualizowany i do konca kwietnia przekazywany
do KE razem z aktualizacjg Programéw Stabilnosci lub Programoéw
Konwergencji.
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. Jak juz podkreslono wczesniej, w okresie programowania na lata
2021-2027, podobnie jak w perspektywie 2014-2020°, szczegélne zna-
czenie maja CSR, w ramach ktorych analizuje si¢ sytuacje gospodar-
czg, spoleczng i budzetowq kazdego panstwa czlonkowskiego i zaleca
mu si¢ dzialania do podjecia w ciagu kolejnych 12-18 miesiecy. Opra-
cowania te przygotowuje KE po zakonczeniu oceny KPR, programéow
stabilnos$ci i programéw konwergencji przedtozonych przez panstwa
cztonkowskie. W czerwcu zatwierdza je Rada Europejska, a w lipcu
oficjalnie przyjmuje Rada UE. W poprzedniej perspektywie finan-
sowej mechanizm semestru europejskiego byt powiazany z wdraza-
niem polityki spdjnosci pod katem realizacji celow strategii Europa
2020° W perspektywie finansowej 2021-2027 bezpo$rednie powig-
zanie z semestrem europejskim stalo si¢ zatem jednym z wazniej-
szych elementéw projektu pakietu legislacyjnego dla polityki spojno-
$ci. W konsekwencji zalecenia przygotowywane dla poszczegdlnych
panstw w ramach semestru europejskiego musza by¢ brane pod uwa-
ge w trakcie zardwno programowania interwencji z funduszy polity-
ki spojnosci, jak i przegladu srodokresowego. Utrzymano takze wa-
runkowo$¢ makroekonomiczna powiazang z semestrem europejskim.
Generalnym celem powyzszych dziatan jest zwigkszenie wartosci do-
danej wsparcia plynacego z funduszy europejskich’. Znaczenie uzupet-
niajace maja zalecenia Komisji wydane zgodnie z art. 34 rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 z 11.12.2018 r.
w sprawie zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzi-
nie klimatu, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE, 2009/31/WE, 2009/73/WE,
2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE

o

CSR mialy réwniez znaczenie w perspektywie finansowej 2014-2020, chociazby w for-
mutowaniu kryteriéw wyboru projektéw dla poszczegdlnych naboréw. Komisja Euro-
pejska, majgca status obserwatora w Komitecie Monitorujgcym RPO WL 2014-2020,
rekomendowata kryteria wyboru projektéw wynikajace z CSR. Oprocz tego CSR ode-
graly szczegdlng role w procesie renegocjacji RPO WL 2014-2020 (pierwszy proces
renegocjacji zostal uruchomiony w 2017 r., a zakonczony w 2018 r.).

6 Zob. szerzej MFiPR, Komentarz do rozporzgdzen UE..., s. 39, 521 66.

7 Znaczenie semestru europejskiego oraz stosownych zalecen dla poszczegolnych krajow
zostalo podkreslone w art. 5 rozporzadzenia ogélnego.
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i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 525/20138, ktdre nalezy uwzgledni¢ w ramach
wieloletnich inwestycji objetych zakresem funduszy okreslonych w roz-
porzadzeniach dotyczacych poszczegélnych funduszy strukturalnych
(art. 2 pkt 1 rozporzadzenia ogoélnego).

. W zwiazku ze zmianami zasad przyznawania dotacji z funduszy unij-

nych przyjeto réwniez nowe rozporzadzenie finansowe. Wprowadzi-
fo ono z dniem 2.08.2018 r. rozwigzania, ktére umozliwiajg efektywne
i przejrzyste zarzadzanie budzetem ogélnym UE, wzmacniaja nalezyte
zarzgdzanie jego $rodkami oraz kontrole i ochrone intereséw finan-
sowych UE. Utrzymuje ono zasade nalezytego zarzadzania finansami
jako podstawe kontroli prawidtowosci wykorzystania $rodkéw unij-
nych®. Wykorzystanie $§rodkéw unijnych jest zgodne z wyzej wymie-
niong zasada, jezeli beneficjent pomocy kieruje sie zasadami oszczedno-
$ci, wydajnosci i skutecznosci. Wykonanie budzetu ogdlnego nadal jest
prerogatywa KE, a wigkszos¢ srodkow budzetowych jest wydatkowana
w ramach tzw. zarzadzania dzielonego (art. 7 rozporzadzenia ogolne-
go). Na gruncie rozporzadzenia finansowego utrzymano réwniez jako
gltéwna zasade przejrzysto$ci wykonania budzetu ogélnego UE.

. Przepisy unijne okreslaja jedynie niektére wymogi zwigzane z wyko-

rzystaniem $rodkéw pochodzacych z budzetu ogélnego UE (np. ogdlne
ramy kwalifikowalnosci wydatkéw), pozostawiajac panstwom czton-
kowskim ustanowienie pozostatych regut na poziomie krajowym.
Prawo unijne nie ustanawia réwniez szczegdtowych przepiséw pro-
ceduralnych, co jest zgodne z zasada autonomii proceduralnej panstw
czlonkowskich, stanowigcej dopelnienie zasady efektywnosci prawa
unijnego. Polska jest zatem zobowigzana do przyjecia odpowiednich
regulacji gwarantujacych wlasciwe funkcjonowanie systemow zarza-
dzania i kontroli na potrzeby dystrybucji funduszy unijnych. Jedno-
cze$nie w przepisach unijnych ustanowiono zasade, ze wydatkowanie

Dz.Urz. UE L 328, s. 1, ze zm.

Zob. art. 33 rozporzadzenia finansowego oraz R. Pozdzik, Ocena i wybér projektow
do dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego i Funduszu Spojnosci, Warszawa 2013, s. 101-103.
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funduszy ma odbywac si¢ zgodnie z instytucjonalnymi, prawnymi i fi-
nansowymi ramami danego panstwa czlonkowskiego poza przypad-
kami, kiedy prawo unijne wyraznie narzuca odpowiednie rozwigza-
nia prawne'’. Regulacje unijne pozostawiajg zatem organom krajowym
mozliwo$¢ formulowania wlasnych celéow i zamierzen rozwojowych
oraz okreslenia sposobu ich realizacji zgodnie z zasadami obowigzu-
jacymi w wewnetrznym systemie prawnym. W konsekwencji komen-
towana ustawa reguluje zaréwno kompetencje i wlasciwos¢ instytucij,
zasady przyznawania dotacji, procedury stuzace ich przyznaniu, jak
i zasady pozniejszej realizacji projektéw. Przyznana autonomia umoz-
liwita polskiemu ustawodawcy wybér odpowiedniej procedury admi-
nistracyjnej niezbednej do dystrybucji sSrodkéw unijnych, jak réwniez
wlasciwej drogi sadowej dla ochrony praw beneficjentéw!!. Niezaleznie
od obowigzkow wynikajacych z prawa unijnego, ustawodawca polski
oraz organy administracji publicznej zwiazane s zasadami i regutami
krajowego porzadku konstytucyjnego'2.

. Zasady wdrazania programéw operacyjnych w latach 2021-2027 sa

$cisle powigzane z pakietem rozporzadzen unijnych. Zawarte w ich
tredci przepisy nie modyfikuja celow polityki spdjnosci okreslonych
w art. 174 TFUE, czyli inwestycji na rzecz wzrostu gospodarcze-
go i zatrudnienia oraz europejskiej wspotpracy terytorialnej (art. 5
ust. 2 rozporzadzenia ogélnego). Komisja wskazala na nowy okres
programowania pieciu celéw tematycznych'?, ktore panstwa cztonkow-

Zob. motyw 13 preambuly oraz art. 7, 39, art. 69 ust. 7 rozporzadzenia ogélnego.

Zob. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowo-administracyjne a prawo
europejskie, Warszawa 2010, s. 23 i 29; D. Kornobis-Romanowska, Sgd krajowy w pra-
wie wspélnotowym, Krakéw 2007, s. 64; L. Wosik, Charakter prawny aktu o przyznaniu
dofinansowania z funduszy strukturalnych UE - glosa do wyroku NSA z 8.06.2006 .,
IT GSK 63/06, EPS 2006/12, s. 54; A. Wrdbel, Autonomia proceduralna paristw czlon-
kowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony sgdowej w prawie Unii Eu-
ropejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005/1, s. 39 i 53.

Zob. wyrok TK z 12.12.2011 r., P 1/11, Dz.U. Nr 279, poz. 1644.

FST wspiera realizacj¢ celu szczegdtowego, jakim jest umozliwienie regionom i ludnosci
fagodzenia wplywajacych na spoteczenstwo, zatrudnienie, gospodarke i srodowisko
skutkéw transformacji w kierunku osiggniecia celow Unii na rok 2030 w dziedzinie
energii i klimatu oraz w kierunku neutralnej dla klimatu gospodarki Unii do roku 2050
w oparciu o porozumienie paryskie. Art. 27 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego wskazuje
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skie uwzgledniaja, przygotowujac zasady podzialu funduszy unijnych
w latach 2021-2027 (art. 5 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego), a takze
konieczno$¢ uwzglednienia celow FST!. W celu ulatwienia pafistwom
czlonkowskim skoncentrowania $rodkéw na okreslonych dziedzinach
ustanowiono poziomy procentowe minimalnych alokacji danego fun-
duszu dla poszczegoélnych obszaréw tematycznych (art. 6 ust. 1 rozpo-
rzadzenia ogolnego). Ma to jeszcze bardziej zwigkszy¢ skoncentrowanie
$rodkéw unijnych na najwazniejszych wyzwaniach dla UE.

BTN (D<finice

Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:

1) beneficjent - podmiot, o ktorym mowa w art. 2 pkt 9 rozpo-
rzadzenia ogodlnego;

2) decyzja o dofinansowaniu projektu - decyzje podjeta przez jed-
nostke sektora finanséw publicznych, ktéra stanowi podstawe
dofinansowania projektu, w przypadku gdy ta jednostka jest
jednoczesnie instytucja udzielajaca dofinansowania oraz wnio-
skodawca;

3) dofinansowanie - finansowanie UE lub wspolfinansowanie
krajowe z budzetu panstwa, przyznane na podstawie umo-
wy o dofinansowanie projektu albo decyzji o dofinansowaniu
projektu, lub ze §rodkow funduszy celowych, o ile tak stanowi
umowa o dofinansowanie projektu albo decyzja o dofinanso-
waniu projektu;

4) finansowanie UE:

a) $rodki pochodzace z budzetu srodkéw europejskich, o kto-
rym mowa w art. 117 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305,
z péin. zm.), oraz podlegajace refundacji przez Komisje

na cel ,,Inwestycje na rzecz zatrudnienia i wzrostu” zgodnie z art. 3 rozporzadzenia FST.
W zwigzku z tym, ze FST jest uzupelnieniem polityki spéjnosci, mozemy méwic zatem
o szesciu celach polityki i taka jest rowniez praktyka w programowaniu perspektywy
finansowej 2021-2027.

14 Zgodnie z art. 25 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego EFRR, EFS+, FS i FST moga wspolnie
wspiera programy w ramach celu ,,Inwestycje na rzecz zatrudnienia i wzrostu”.
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Europejska srodki budzetu panistwa przeznaczone na reali-
zacje projektéw pomocy technicznej, wyplacane na rzecz be-
neficjenta na podstawie umowy o dofinansowanie projektu
albo decyzji o dofinansowaniu projektu albo wydatkowane
przez panstwowa jednostke budzetowa w ramach projektu
- w przypadku krajowego lub regionalnego programu,

b) srodki Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego lub
Instrumentu Sasiedztwa oraz Wspolpracy Miedzynarodo-
wej i Rozwojowej, o ktorym mowa w art. 10 rozporzadzenia
Interreg, pochodzace z budzetu programu Interreg, wypla-
cane na rzecz beneficjenta w ramach projektu - w przypad-
ku programu Interreg;

5) Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji - Fun-
dusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, o ktérym mowa
w art. 1 rozporzadzenia ogo6lnego;

6) Fundusz Spojnosci - Fundusz Spodjnosci, o ktorym mowa
w art. 1 rozporzadzenia ogolnego;

7) fundusze strukturalne - Europejski Fundusz Rozwoju Regio-
nalnego oraz Europejski Fundusz Spoleczny Plus, o ktérych
mowa w art. 1 rozporzadzenia ogdlnego;

8) instrument finansowy - instrument finansowy, o ktorym mowa
w art. 2 pkt 16 rozporzadzenia ogoélnego;

9) instytucja audytowa - instytucje audytowa, o ktorej mowa
w art. 71 rozporzadzenia ogélnego lub w art. 45 i art. 46 roz-
porzadzenia Interreg;

10) instytucja posredniczaca - podmiot, ktéremu zostala powie-
rzona w drodze porozumienia albo umowy zawartych z insty-
tucja zarzadzajaca realizacja zadan w ramach krajowego pro-
gramu lub regionalnego programu;

11) instytucja wdrazajaca — podmiot, ktoremu zostala powierzo-
na w drodze porozumienia albo umowy zawartych z instytucja
posredniczacy realizacja zadan w ramach krajowego programu
lub regionalnego programu;

12) instytucja zarzadzajaca - instytucje zarzadzajaca, o ktorej
mowa w art. 71 rozporzadzenia ogolnego lub w art. 46 rozpo-
rzadzenia Interreg;
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13) korekta finansowa - kwote, o jaka pomniejsza sie finansowanie
UE dla projektu lub programu w zwiazku z nieprawidlowoscia
indywidualna lub systemowa;

14) krajowy kontroler — kontrolera wyznaczonego zgodnie z art. 46
ust. 4 rozporzadzenia Interreg;

15) krajowy program - program stuzacy realizacji umowy partner-
stwa w zakresie polityki spojnosci w rozumieniu art. 5 pkt 7a
lit. a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, uchwalony przez Rade Ministréw i przyje-
ty przez Komisje Europejska, odzwierciedlajacy cele zawarte
w umowie partnerstwa, ktére maja by¢ osiagniete za pomoca
funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjnosci lub Funduszu
na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, bedacy podstawa reali-
zacji okreslonych w nim dzialan, stanowiacy program, o kto-
rym mowa w art. 22 rozporzadzenia ogdlnego;

16) kryteria wyboru projektéw - kryteria umozliwiajace ocene
projektu, zatwierdzone przez komitet monitorujjcy, o ktorym
mowa w art. 38 rozporzadzenia ogdlnego;

17) nieprawidlowos¢ indywidualna - nieprawidlowos¢, o ktorej
mowa w art. 2 pkt 31 rozporzadzenia ogdlnego;

18) nieprawidlowos¢ systemowa — nieprawidtowos¢, o ktorej mowa
w art. 2 pkt 33 rozporzadzenia ogolnego;

19) portal - portal internetowy, o ktérym mowa w art. 46 lit. b
rozporzadzenia ogdlnego;

20) program - krajowy program, program Interreg lub regionalny
program;

21) program Interreg - program, o ktérym mowa w art. 8 rozpo-
rzadzenia Interreg, na przystapienie do ktorego wyrazila zgo-
de Rada Ministrow, przyjety przez Komisje Europejska, beda-
cy podstawa realizacji dzialan w nim okreslonych, przy czym
w przypadku programow Interreg realizowanych na granicach
zewnetrznych Unii Europejskiej zgoda Rady Ministrow doty-
czy réwniez umowy w sprawie finansowania, o ktérej mowa
w art. 59 rozporzadzenia Interreg;

22) projekt - przedsiewziecie zmierzajace do osiagniecia zalozo-
nego celu okreslonego wskaznikami, z okreslonym poczatkiem
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i koncem realizacji, zgloszone do objecia albo objete finanso-
waniem UE jednego z funduszy strukturalnych, Funduszu
Spoéjnosci albo Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transforma-
cji w ramach programu;

23) regionalny program - program sluzacy realizacji umowy
partnerstwa w zakresie polityki spojnosci w rozumieniu art. 5
pkt 7a lit. a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, uchwalony przez zarzad wojewodz-
twa i przyjety przez Komisje Europejska, odzwierciedlajacy
cele zawarte w umowie partnerstwa, ktore maja by¢ osiagnie-
te za pomoca funduszy strukturalnych, lub w zakresie wyni-
kajacym z umowy partnerstwa, rowniez za pomoca Funduszu
na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, bedacy podstawa reali-
zacji okreslonych w nim dzialan, stanowiacy program, o kto-
rym mowa w art. 22 rozporzadzenia ogdlnego;

24) rozporzadzenie EFRR i Funduszu Spodjnosci - rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1058 z dnia
24 czerwca 2021 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci (Dz. Urz. UE L 231
z 30.06.2021, str. 60, z pozn. zm.);

25) rozporzadzenie EFS+ - rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2021/1057 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustana-
wiajace Europejski Fundusz Spoteczny Plus (EFS+) oraz uchy-
lajace rozporzadzenie (UE) nr 1296/2013 (Dz. Urz. UE L 231
z 30.06.2021, str. 21, z pézn. zm.);

26) rozporzadzenie FST - rozporzadzenie Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 2021/1056 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawia-
jace Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (Dz. Urz.
UE L 231 z 30.06.2021, str. 1, z péZn. zm.);

27) rozporzadzenie Interreg - rozporzadzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) 2021/1059 z dnia 24 czerwca 2021 r.
w sprawie przepisow szczegolowych dotyczacych celu ,,Euro-
pejska wspoélpraca terytorialna” (Interreg) wspieranego w ra-
mach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz
instrumentow finansowania zewnetrznego (Dz. Urz. UE L 231
z 30.06.2021, str. 94);
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28) rozporzadzenie ogolne - rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. usta-
nawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego
i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych fun-
duszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji,
Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wspar-
cia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wi-
zowej (Dz. Urz. UE L 231 z 30.06.2021, str. 159, z pézn. zm.);

29) system teleinformatyczny - system, w ktérym rejestruje sie
i przechowuje w formie elektronicznej dane, zgodnie z art. 72
ust. 1 lit. e rozporzadzenia ogoélnego, w tym centralny system
teleinformatyczny;

30) system zarzadzania i kontroli - system, o ktérym mowa w ty-
tule VI w rozdziale I rozporzadzenia ogolnego;

31) szczegélowy opis priorytetow programu - dokument przygoto-
wany i przyjety przez instytucje zarzadzajaca krajowym pro-
gramem albo regionalnym programem, okreslajacy w szczegol-
nosci zakres dzialan realizowanych w ramach poszczegolnych
priorytetow programu;

32) umowa o dofinansowanie projektu:

a) umowe zawartg miedzy wlasciwg instytucja a wnioskodaw-
c3, ktorego projekt zostal wybrany do dofinansowania, za-
wierajacg co najmniej elementy, o ktorych mowa w art. 206
ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych, w tym umowe o finansowaniu, o ktérej mowa
w art. 59 ust. 5 rozporzadzenia ogdlnego,

b) porozumienie, o ktérym mowa w art. 206 ust. 5 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, zawarte
miedzy wlasciwa instytucja a wnioskodawca, ktorego pro-
jekt zostal wybrany do dofinansowania,

¢) umowe lub porozumienie zawarte miedzy wlasciwa in-
stytucja a wnioskodawca, ktorego projekt zostal wybrany
do dofinansowania w ramach programu Interreg;
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33) umowa partnerstwa - umowe partnerstwa, o ktorej mowa
w art. 5 pkt 9a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju;

34) wnioskodawca - podmiot, ktéry zlozyl wniosek o dofinanso-
wanie projektu;

35) wsparcie warunkowe - wsparcie, o ktéorym mowa w art. 2
pkt 43 rozporzadzenia ogolnego;

36) wspolny sekretariat - wspolny sekretariat, o ktorym mowa
w art. 46 ust. 2 rozporzadzenia Interreg;

37) wspolfinansowanie krajowe z budzetu panstwa - srodki
z budzetu panstwa niepochodzjce z budzetu $srodkow europej-
skich, o ktérym mowa w art. 117 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych, wyplacane na rzecz bene-
ficjenta na podstawie umowy o dofinansowanie projektu albo
decyzji o dofinansowaniu projektu albo wydatkowane przez
panstwowy jednostke budzetowa w ramach projektu, z wyla-
czeniem podlegajacych refundacji przez Komisje Europejska
$rodkow budzetu panstwa przeznaczonych na realizacje pro-
jektow pomocy technicznej i projektow Interreg;

38) wytyczne - instrument prawny okreslajacy ujednolicone wa-
runki i procedury wdrazania funduszy strukturalnych, Fundu-
szu Spdjnosci i Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
skierowane do instytucji uczestniczacych w realizacji progra-
mow oraz stosowane przez te instytucje na podstawie wlasci-
wego porozumienia, kontraktu programowego, o ktorym mowa
w art. 5 pkt 4d ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju, albo umowy oraz przez beneficjen-
tow na podstawie umowy o dofinansowanie projektu albo de-
cyzji o dofinansowaniu projektu.

1. Beneficjentem jest podmiot, ktérego projekt uzyskal wsparcie unij-
ne na podstawie umowy o dofinansowanie, porozumienia lub decyzji
o dofinansowaniu. Ustawodawca odwoluje si¢ do definicji zawartych
w rozporzadzeniu ogdlnym. Zgodnie z art. 2 pkt 9 lit. a rozporzadze-
nia ogdlnego beneficjentem moze by¢ podmiot publiczny lub prywat-
ny, osoba prawna i fizyczna. Nie ma znaczenia dla statusu beneficjenta
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fakt posiadania osobowo$ci prawnej. Beneficjentem pomocy unijnej
moga by¢ bowiem takie podmioty jak np. szkoty, jednostki organi-
zacyjne w ramach uczelni wyzszych czy samorzadu terytorialnego.
Jednak odpowiednie przepisy krajowe muszg przyznawaé danemu
podmiotowi czy danej jednostce zdolno$¢ do dokonania czynnosci
prawnej, czyli zfozenia o§wiadczenia woli jako strona umowy o dofi-
nansowanie.

W przepisach unijnych nie zostal precyzyjnie okre$lony moment,
od ktérego podmiot staje si¢ beneficjentem. W tresci art. 2 pkt 9
lit. a rozporzadzenia ogdlnego wskazano, ze beneficjentem jest zaréw-
no podmiot ,inicjujacy operacje”, jak i ,wdrazajacy operacje”. Stosujac
wiec wykladnie logiczno-jezykowa, nalezatoby uzna¢ za beneficjen-
ta rowniez wnioskodawce, czyli podmiot aplikujacy o pomoc unij-
ng. Jednak dokonujac wykladni systemowej przepiséw rozporzadze-
nia ogdlnego, nalezy przyja¢é, ze beneficjentem jest jedynie podmiot,
ktdry otrzymat juz dofinansowanie unijne. Wyrazony zatem w art. 2
pkt 9 lit. a rozporzadzenia ogdlnego podzial na beneficjentéw inicju-
jacych operacje oraz takich, ktérzy inicjuja i wdrazaja operacje, po-
winien stuzy¢ jedynie jako wskazowka, ze przy realizacji programéw
operacyjnych moga wystepowac stany faktyczne, w ktorych beneficjent
bedzie skladat jedynie wniosek o dofinansowanie (uzyskujac nastepnie
status beneficjenta w wyniku podpisania umowy o dofinansowanie),
a projekt bedzie wdrazany przez powiazang i upowazniong jednostke.
Przyktadowo taka sytuacja moze wystapi¢, gdy strona umowy o dofi-
nansowanie jest jednostka samorzadu terytorialnego, a projekt infra-
strukturalny jest w sensie technicznym i organizacyjnym realizowany
przez spotke komunalng, ktéra w wyniku jego realizacji staje si¢ wlas-
cicielem infrastruktury zakupionej w ramach projektu. Powyzszego
wyjasnienia pojecia beneficjenta nie mozna stosowa¢ do tzw. granto-
biorcéw w ramach projektow grantowych (zob. uwagi do art. 41).

W przypadku instrumentéw finansowych beneficjentem jest podmiot,
ktéry wdraza fundusz powierniczy, lub - jezeli nie istnieje struktura
z funduszem powierniczym - podmiot wdrazajacy fundusz szczegéto-
wy, lub, jezeli IZ zarzadza instrumentem finansowym - IZ.

54



Rozdziat 1. Przepisy ogolne Art. 2

Natomiast w odniesieniu do projektéw partnerstw publiczno-prywat-
nych (PPP) zastosowano bardzo szerokg definicje beneficjenta, ktora
obejmuje podmiot publiczny wnioskujacy o wparcie unijne lub pod-
miot prywatny (partnera), ktory zostal wybrany do realizacji danego
projektu. System wdrazania danego programu operacyjnego moze do-
puszczaé sytuacje, w ktorej podmiot prawa publicznego uczestnicza-
cy w operacji PPP upowazni partnera prywatnego do zainicjowania
operacji (ztozenia wniosku) i uzyskania statusu beneficjenta. W takim
przypadku decyzja zatwierdzajaca projekt ma charakter warunkowy
do momentu, w ktérym IZ upewni si¢, ze wybrany partner prywat-
ny spelnia i podejmuje wszystkie obowigzki pierwotnego beneficjenta.
Partner prywatny wybrany do realizacji operacji moze zosta¢ zastapio-
ny jako beneficjent podczas realizacji, jezeli jest to wymagane zgod-
nie z warunkami umowy o PPP lub umowy dofinansowania miedzy
partnerem prywatnym a instytucja finansowa wspoétfinansujaca dany
projekt. W takim przypadku nowy partner prywatny lub podmiot pra-
wa publicznego zostaje beneficjentem, pod warunkiem ze IZ ma pew-
no$¢, iz spetniaja oni i podejmuja wszystkie obowiazki pierwotnego
beneficjenta.

W kontekscie pomocy de minimis udzielanej zgodnie z rozporzadze-
niem nr 1407/2013" lub rozporzadzeniem Komisji (UE) nr 717/2014
2 27.06.2014 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rybolow-
stwa i akwakultury'® panstwo cztonkowskie moze zdecydowac, ze be-

Na mocy rozporzadzenia Komisji (UE) 2020/972 z 2.07.2020 r. zmieniajacego rozpo-
rzadzenie (UE) nr 1407/2013 w odniesieniu do jego przedtuzenia oraz zmieniajacego
rozporzadzenie (UE) nr 651/2014 w odniesieniu do jego przedluzenia i odpowiednich
dostosowan (Dz.Urz. UE L 215, s. 3) okres obowigzywania rozporzadzenia nr 1407/2013
zostal przedtuzony do 31.12.2023 r. Do tej dacie zostanie wydane nowe rozporzadzenie
dotyczace pomocy de minimis. Oznacza to, ze pomoc de minimis moze by¢ udzielana
na zasadach okreslonych w rozporzadzeniu nr 1407/2013 do 31.12.2023 r. - w przypad-
ku indywidualnej pomocy de minimis - oraz do 30.06.2024 r. - w przypadku progra-
moéw pomocy de minimis przyjetych przed 31.12.2023 r.

Dz.Urz. UE L 190, s. 45. Na mocy rozporzadzenia 2020/2008 zmieniajacego rozporza-
dzenia (UE) nr 702/2014, (UE) nr 717/2014 i (UE) nr 1388/2014 w odniesieniu do okresu
ich stosowania oraz innych odpowiednich dostosowan (Dz.Urz. UE L 414, s. 15) okres
obowigzywania tych rozporzadzen zostal wydtuzony do 31.12.2022 r.
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neficjentem jest podmiot udzielajacy pomocy, w przypadku gdy jest on
odpowiedzialny za inicjowanie operacji lub za inicjowanie i wdraza-
nie operacji. W konteksécie programoéw pomocy panstwa beneficjentem
jest przedsiebiorstwo, ktdre otrzymuje pomoc, tzw. beneficjent pomocy
(zob. uwagi do art. 30).

W perspektywie finansowej 2007-2013 w niektérych programach opera-
cyjnych wystepowali beneficjenci pomocy'” okreslani jako beneficjenci
ostateczni (uczestnicy projektu), niebedacy jednocze$nie wnioskodaw-
cami/beneficjentami’®. Celem takiego podejscia w ramach programu
operacyjnego byl wybdr najlepszego ,,operatora pomocy” (wnioskodaw-
cy), ktdry sprawnie rozdzieli ja migdzy beneficjentéw pomocy. Z analo-
giczng sytuacjg mamy do czynienia przy wyborze beneficjenta projektu
grantowego na gruncie komentowanej ustawy. W perspektywie finan-
sowej 2014-2020 na potrzeby programu POWER obok beneficjenta wy-
rézniono beneficjenta koncowego!?, beneficjenta pomocy* i odbiorce
ostatecznego, czyli podmiot lub osobe prywatng korzystajace z projek-
tow wspotfinansowanych z funduszy europejskich realizowanych przez
beneficjenta koncowego. Moga to by¢ uczestnicy szkolen, biorcy wspar-
cia dla bezrobotnych, grantéw na zalozenie firmy itp.*!

Ani w treéci ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ani
na gruncie ustawy wdrozeniowej nie przewidziano kontroli sadu ad-
ministracyjnego spraw dotyczacych beneficjentéw pomocy, gdyz sa one

Zob. § 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego z 6.05.2008 r. w spra-
wie udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki
(Dz.U. Nr 90, poz. 557 ze zm.) — uchylonego z dniem 21.12.2010 r.

Zob. wyrok WSA w Krakowie z 2.02.2012 r., ITII SA/Kr 324/11; postanowienie NSA
2 3.11.2011 r,, IT GSK 790/11, CBOSA.

Instytucja lub firma publiczna i prywatna odpowiedzialna za zlecanie operacji.
W przypadku programéw pomocy beneficjentami koicowymi sg instytucje, ktore
przyznaja pomoc. Wystepuja dwa rodzaje beneficjentéw koncowych: instytucje wdra-
zajace i ostateczni odbiorcy pomocy (https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/
slownik/#Odbiorcaostateczny).

Podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza bez wzgledu na forme organizacyjno-
-prawng oraz sposéb finansowania, ktory otrzymat pomoc publiczng.

Zob. https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/slownik/#Odbiorcaostateczny
(dostep: 5.09.2022 r.).
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uregulowane na poziomie umowy o dofinansowanie??’. Natomiast brak
jest przeszkdd, aby tego typu sprawy byly rozpatrywane przez sady
administracyjne na zasadach ogdlnych Prawa o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi. W sprawach wyboru tzw. beneficjentéw
pomocy lub grantobiorcéw mamy bowiem do czynienia z aktem lub
czynnoscig objetymi zakresem wlasciwosci sadu administracyjnego.
Zatem na informacje otrzymywane przez beneficjentow pomocy lub
grantobiorcéw od ,,operatora pomocy”, jakim jest np. beneficjent pro-
jektu grantowego, przystuguje skarga do WSA. Brak jest bowiem pod-
staw do jej odrzucenia z uwagi na niewystepowanie okolicznoéci wska-
zanych w art. 58 § 1 pkt 115 p.p.s.a.?

. Decyzja o dofinansowaniu projektu jest wydawana przez wlasciwg in-
stytucje w przypadku okreslonych typow projektow, dla ktérych zawar-
cie umowy o dofinansowanie projektu nie jest mozliwe, w szczegdlnosci
ze wzgledu na wystepowanie w ramach jednej jednostki organizacyj-
nej (np. ministerstwa, urzedu marszatkowskiego) komorek petnigcych
role instytucji udzielajacej wsparcia oraz otrzymujacych takie wsparcie.
Tres¢ takiej decyzji zawiera postanowienia analogiczne do tych zawar-
tych w umowie o dofinansowanie, z wyjatkiem tych, ktoére nie moga
mie¢ zastosowania, np. zabezpieczen nalezytego wykonania.

W obowigzujacym stanie prawnym nalezy uznac, Ze decyzja podejmo-
wana w trybie art. 61 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy wdroze-
niowej nie stanowi decyzji administracyjnej w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego, w szczegolnosci z uwagi na wylacze-
nie stosowania tego Kodeksu na podstawie art. 59 ustawy wdrozenio-
wej.2* O tym, czy w danym przypadku decyzja taka bedzie podlega¢
kontroli sadéw administracyjnych, decydowac¢ bedg okolicznosci danej
sprawy. Co do zasady w ramach relacji wewnetrznych w organach ad-
ministracji decyzje te jako akty wewnetrzne nie beda podlegaly kog-

22 Zob. postanowienie NSA z 3.11.2011 r., II GSK 790/11, CBOSA.

23 Zob. czedciowo przeciwne stanowisko w wyrokach NSA:226.04.2012 r., Il GSK 613/12;
227.04.2012 r., I GSK 209/12, CBOSA.

24 Zob. podobnie J. Jaskiewicz, Komentarz do art. 30 ustawy o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju, LEX 2013.
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nicji sgdow administracyjnych jako wydane w sprawach wynikajacych
z nadrzednosci lub podleglosci organizacyjnej?.

. Dofinansowanie to kwota srodkéw publicznych (UE oraz krajowych)
przyznanych na projekt. Dofinansowanie oblicza si¢ w odniesieniu
do kwoty wydatkow kwalifikowalnych w ramach projektu, stosujac
obowigzujacg w danym programie operacyjnym stope procentowg do-
finansowania (zob. uwagi do art. 2 pkt 4, art. 37)%. Natomiast poziom
dofinansowania ze $rodkéw krajowych i europejskich zalezy od rodza-
ju projektu i beneficjenta, miejsca jego realizacji oraz programu opera-
cyjnego, w ramach ktdérego projekt ma by¢ zrealizowany.

. Finansowanie unijne, czy inaczej wspotfinansowanie unijne, obejmuje
$rodki pochodzace z budzetu $rodkow europejskich, o ktérym mowa
w art. 117 ust. 1 u.f.p. Wspotfinansowanie UE przeznaczone na reali-
zacje projektow, wyplacane na rzecz beneficjenta albo wydatkowane
przez panstwowa jednostke budzetowg jako beneficjenta projektu, po-
chodzi z budzetu srodkéw europejskich, a nastepnie podlega refunda-
cji przez KE na rzecz Polski po poprawnym procesie ich certyfikacji,
a wiec nie jest przekazywane bezposrednio przez KE. Wspoéltfinanso-
wanie UE stanowig réwniez $rodki EFRR lub Instrumentu Sasiedz-
twa oraz Wspolpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej, o ktorym mowa
w art. 10 rozporzadzenia Interreg, pochodzace z budzetu programu
Interreg, wyptacane na rzecz beneficjenta w ramach projektu.

W ustawie wdroZeniowej nie wskazano sposobu wyptacania srodkow
w ramach wspolfinansowania UE. Jednakze na podstawie przepisdw
ustawy o finansach publicznych wyznaczono w tym celu specjalny
podmiot - platnika. Bank Gospodarstwa Krajowego jako platnik prze-
kazuje $rodki finansowe na rzecz beneficjentéw z rachunkdéw otwar-
tych w tym banku przez Ministra Finanséw. Zatem $rodki z budzetu
srodkow europejskich sg przekazywane beneficjentowi bezposrednio
przez BGK. Jednak platnoséci przekazywane sg na podstawie zlecenia

% Por. art. 5 pkt 1 p.p.s.a.
26 Zob. art. 112 rozporzadzenia ogdlnego.
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platnosci do BGK wystawionego przez wlasciwg instytucje, ktéra pod-
pisala z beneficjentem umowe o dofinansowanie. Szczegétowo pro-
cedure zaréwno wystawiania zlecen platnosci, jak i przekazywania
platnosci reguluje rozporzadzenie Ministra Finanséw z 21.12.2012 r.
w sprawie platnosci w ramach programéw finansowanych z udziatem
srodkéw europejskich oraz przekazywania informacji dotyczacych tych
platno$ci?’.

. Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, o ktérym mowa
w art. 1 rozporzadzenia ogolnego, stanowi nowy instrument finan-
sowy. Szczegolowe zasady w zakresie FST reguluje odrebne rozporza-
dzenie FST. Komisja poprzez ten fundusz wspiera finansowo przejscie
na neutralnoé¢ klimatyczng. Srodki te majg przyczyni¢ sie do ztago-
dzenia skutkow spoteczno-gospodarczych wptywu transformacji kli-
matycznej na regiony najbardziej dotkniete skutkami transformacji.
Transformacja w kierunku gospodarki neutralnej dla klimatu oraz go-
spodarki o obiegu zamknigtym stanowi jeden z najwazniejszych celow
politycznych Unii.

. Fundusz Spéjnosci, zwany réwniez funduszem kohezji, zostal utwo-
rzony w 1993 r. Powotano go jako pomoc dla nowych panstw czlon-
kowskich, ktérych stopien rozwoju stanowczo odbiega od $redniej
krajow UE. Dla rozwoju stabiej rozwinietych panstw czlonkowskich
najwazniejsze jest podniesienie konkurencyjnosci i tempa wzrostu go-
spodarczego poprzez inwestycje w sieci transportowe i komunikacyj-
ne przy zachowaniu surowych norm ochrony $rodowiska. Zgodnie
z art. 177 TFUE podstawowym obszarem interwencji tego funduszu
sg projekty infrastrukturalne w dziedzinie ochrony srodowiska oraz
sieci transeuropejskich. Szczegétowe zasady wydatkowania tego fun-
duszu zostaly uregulowane w rozporzadzeniu EFRR i FS.

7. Pojecie funduszy strukturalnych wywodzi sie z traktatowego okresle-
nia polityki strukturalnej umozliwiajacej pomoc w restrukturyzacji

i modernizacji gospodarek krajow czlonkowskich droga interwencji

¥ Dz.U. 22021 r. poz. 2081.
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w kluczowych sektorach i regionach. Unia Europejska dazy do pro-
mowania harmonijnego rozwoju calego terytorium poprzez dziatania
prowadzace do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju jej
regiondw, a tym samym do wzmocnienia jej spdjnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalne-
go i Europejski Fundusz Spoteczny stanowia instrumenty finansowe
wspierajace zmiany strukturalne. Ogélng podstawe prawng EFRR sta-
nowi art. 176 TFUE, a EFS - art. 162 TFUE.

. W okresie programowania na lata 2021-2027 instrumenty finansowe

2

3

2

°

30

maja stanowi¢ wazng forme wsparcia unijnego projektéw?®. Instru-
menty finansowe zapewniajg wsparcie dla inwestycji w formie pozy-
czek, poreczen, gwarancji kapitatu lub produktow kapitatowych seed
capital czy venture capital. W aktualnej perspektywie finansowej zo-
stal utrzymany rozszerzony zakres ich zastosowania. Mozna postawi¢
teze, Ze dotacja bezzwrotna przestanie by¢ juz wiodaca forma wsparcia
w ramach funduszy unijnych. Oczywiscie zostanie utrzymana mozli-
wos¢ faczenia dotacji z instrumentami finansowymi. Natomiast zakres
wykorzystania tych instrumentéw zalezny bedzie od dokonanej przez
1Z oceny ex ante®.

Instytucja audytowa zostala wskazana w art. 71 rozporzadzenia ogdl-
nego i w art. 45 i 46 rozporzadzenia Interreg. Po raz pierwszy ko-
nieczno$¢ ustanowienia IA zostala przewidziana w perspektywie
2007-2013%. Obowigzek jej ustanowienia jest zwigzany z zasadg zarzg-
dzania dzielonego budzetem UE oraz procesem decentralizacji wdra-
zania funduszy unijnych. Zwiekszenie zakresu kompetencji panstw
czlonkowskich wymagato ustanowienia odpowiedniej instytucji i pro-
cedur audytu dziatan panstw cztonkowskich. W zwiagzku z tym wzrosty
rola i znaczenie dzialan o charakterze kontrolnym. Pojecie audytu nie
zostalo zdefiniowane ani w przepisach rozporzadzania ogélnego, ani
w przepisach komentowanej ustawy. Czynnosci audytowe oznaczaja

Zob. art. 58-62 rozporzadzenia ogdlnego.

Zob. art. 58 ust. 3 rozporzadzenia ogdlnego.

Zob. T. Kierzkowski, A. Jankowska, Komentarz do art. 62 [w:] Fundusze strukturalne
oraz Fundusz Spojnosci, red. T. Kierzkowski, Warszawa 2009, s. 485.
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system kontroli i oceny, przeprowadzany przez niezalezng od ocenia-
nego podmiotu instytucje, ktorych celem jest weryfikacja skutecznego
dzialania systemu zarzadzania i kontroli*. Instytucje audytowe dziata-
ja we wszystkich panstwach czlonkowskich i maja za zadanie kontro-
lowa¢ wszelkie czynnosci zwigzane z wdrazaniem funduszy unijnych
pod katem ich zgodnosci z obowiazujacymi przepisami i procedurami.
Rozporzadzenie ogdlne utrzymuje koniecznos$¢ ustanowienia IA oraz
generalne zasady ich funkcjonowania w panstwach cztonkowskich*.
Instytucja audytowa jest odpowiedzialna za prowadzenie audytu pra-
widlowego funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli programu
operacyjnego na podstawie stosownej proby operacji i w oparciu o za-
deklarowane wydatki. Wydatki te sa poddawane audytowi na podsta-
wie reprezentatywnej proby, z wykorzystaniem statystycznych metod
jej doboru. Czynno$ci audytowe muszg by¢ dokonywane z poszano-
waniem miedzynarodowych standardéw audytu. Instytucja audytowa
pelni wazna role w systemie wdrazania funduszy unijnych, ale watpli-
wosci moze budzi¢ wptyw wynikow jej audytéw na procedure naklada-
nia korekty finansowej czy ewentualne pdzniejsze postepowania i de-
cyzje administracyjne przyjmowane na podstawie art. 207 ust. 9 u.f.p.
(zob. szerzej uwagi do art. 13)*.

Instytucja zarzadzajaca moze podjaé decyzje o powierzeniu czesci swo-
ich zadan (zob. uwagi do art. 9) odrebnemu podmiotowi, tj. IP. Zgodnie
z ustawg wdrozeniowg podstawa przekazania uprawnien powinny by¢
porozumienie administracyjne lub umowa. Natomiast zgodnie z art. 71
ust. 3 rozporzadzenia ogdlnego IZ moze wyznaczy¢ IP do wykonywa-
nia niektérych zadan na jej odpowiedzialno$¢. Uzgodnienia pomiedzy
IZ a IP musza by¢ ujete na pismie.

M. Lejcyk, R. Pozdzik, Fundusze unijne. Zasady finansowania projektow ze srodkow
unijnych w Polsce w latach 2007-2013, Lublin 2010, s. 108.

Zob. motyw 63 preambuly, art. 71 ust. 11 2, art. 77 rozporzadzenia ogdlnego, art. 63
ust. 3 rozporzadzenia finansowego.

Zob. szerzej R. Pozdzik, Zwigkszenie kwoty korekty finansowej po zakoticzeniu kontroli
projektu przez instytucje zarzgdzajgcg. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego z 23.03.2018 r., I GSK 3602/17, OSP 2019/5, s. 168 i n.
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Przedmiotem takiego porozumienia lub umowy jest realizacja okreslo-
nych zadan w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyj-
nego. W jednym programie operacyjnym moze wystepowac kilka réz-
nych IP dzialajacych dla poszczegdlnych osi priorytetowych. Ostatnie
z tych poje¢ okresla element struktury programu operacyjnego. Kazdy
z programow sklada si¢ bowiem z szeregu priorytetéw (osi prioryte-
towych), ktore wskazujg na obszary wsparcia pochodzacego z fundu-
szy unijnych. Powotanie IP to uprawnienie, a nie obowigzek IZ. Moze
zaistnie¢ takze sytuacja, gdy w programie operacyjnym nie dochodzi
do ustanowienia IP*. Pojecie instytucji posredniczacej zostalo zdefi-
niowane w art. 2 pkt 8 rozporzadzenia ogélnego. Zgodnie z tym prze-
pisem jest to podmiot publiczny lub prywatny, za ktdrego dzialania
odpowiedzialno$¢ ponosi instytucja zarzadzajaca lub ktory wykonuje
obowiazki lub zadania w imieniu takiej instytucji. Definicja przewi-
dziana w rozporzadzeniu ogélnym wyraznie wskazuje, ze powotanie
IP nie zwalnia IZ z odpowiednioéci za system zarzadzania i kontroli
(zob. uwagi do art. 81 9).

Instytucja po$redniczaca moze za zgoda wlasciwej IZ dokona¢ dalszego
przekazania powierzonych jej uprawnien. Instytucja, na rzecz ktorej
jest przekazywana realizacja uprawnien, nosi nazwe instytucji wdra-
zajacej. Podobnie jak w przypadku IP, utworzenie IW nie jest obligato-
ryjne i powinno opiera¢ si¢ na umowie lub porozumieniu (zob. uwagi
do art. 9). Zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy wdrozeniowej powierzenie IW
zadan, o ktérych mowa w ust. 2, nie wylacza odpowiedzialnosci IP za
ich realizacje.

Dla kazdego programu operacyjnego powolywana jest IZ, ktdra odpo-
wiada za jego system zarzadzania i kontroli, w szczegdlnosci zgodnie
z zasadg naleZytego zarzadzania finansami. Ponosi ona pelng odpowie-
dzialno$¢ za skuteczne i efektywne wdrazanie funduszy unijnych w ra-
mach danego programu. Rozporzadzenie ogdlne w art. 72 ust. 1 okresla
pie¢ podstawowych kompetencji wykonywanych przez IZ. Sg to zadania
zwigzane z wyborem operacji (projektow), zarzadzaniem programami

34 Zob. T. Kierzkowski, A. Jankowska, Komentarz..., s. 465.
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operacyjnymi, wsparciem KM, nadzoru nad IP, a takze rejestracji i prze-
chowywania w formie elektronicznej danych dotyczacych kazdej opera-
cji, niezbednych do monitorowania, ewaluacji, zarzadzania finansowe-
go, weryfikacji i audytow. W odniesieniu do procesu wyboru projektow
do zadan IZ nalezy przyjecie i stosowanie niedyskryminujacych oraz
przejrzystych procedur wyboru, ktére gwarantujg poszanowanie zasad
horyzontalnych oraz dofinansowanie operacji, ktére najlepiej przyczy-
niajg si¢ do osiagniecia celow programu (art. 73 ust. 1 rozporzadzenia
ogolnego). Ponadto IZ zapewnia zgodno$¢ projektow z zakresem po-
szczegolnych funduszy, prowadzi niezbedna dokumentacje, weryfikuje
zdolno$ci administracyjne, finansowe i operacyjne beneficjentéw. Re-
alizujac funkcje kontrolne, IZ sprawdza, czy dofinansowane produkty
i ustugi zostaly dostarczone, a deklarowane wydatki poniesione na za-
sadach zgodnych z prawem oraz wymaganiami programu operacyjnego.
Zapewnia ona takze, aby beneficjenci prowadzili odrebny system ksie-
gowosci. Prowadzi réwniez dziatania w zakresie zwalczania naduzy¢ fi-
nansowych. Ustanawia procedury przechowywania dokumentéw doty-
czacych wydatkow i audytow, ktore sg pomocne przy zagwarantowaniu
wlasciwej $ciezki audytu. Uprawnienia kontrolne IZ obejmuja zaréw-
no kontrole na podstawie dokumentow sktadanych przez beneficjentéw
wraz z wnioskami o platnos¢, jak i kontrole projektéw w miejscu ich
realizacji lub w siedzibie beneficjenta (zob. uwagi do art. 8).

Pojecie korekty jest zwiazane z pojeciem nieprawidtowosci (zob. uwagi
do pkt 17 i 18 komentowanego przepisu). Co do zasady korekta moze
by¢ natozona w przypadku wykrycia nieprawidlowoséci w rozumieniu
art. 2 pkt 31 rozporzadzenia ogdlnego. Korekta to czynno$¢ polega-
jaca na anulowaniu wkladu publicznego w danej operacji i odzyska-
niu (jezeli doszto do wyplaty) $srodkéw. Uprawnienie do nakladania
korekt posiadaja rownolegle KE i panstwa czlonkowskie, co wynika
z wykonania budzetu ogoélnego UE w ramach tzw. zasady zarzadza-
nia dzielonego®. Na poziomie krajowym korekta stanowi czynnosé

Por. art. 310 ust. 5 i art. 317 TFUE, art. 103 ust. 1iart. 104 ust. 1 rozporzadzenia ogol-
nego, art. 101 rozporzadzenia finansowego oraz H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Turk,
Administrative Law and Policy of the European Union, Oxford 2012, s. 347, 356 i n.
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na podstawie umowy o dofinansowanie, niewymagajaca wydania de-
cyzji administracyjnej**. W przypadku KE nakladanie korekt dotyczy
jedynie wktadu ze $rodkéw UE dla programu i nastepuje w formie de-
cyzji, przed wydaniem ktérej Komisja umozliwia panstwu cztonkow-
skiemu wypowiedzenie si¢ w terminie 2 miesiecy od poinformowania
o stwierdzonej nieprawidtowosci (art. 104 ust. 2 rozporzadzenia ogol-
nego). Nalozenie korekty w takim wypadku nastepuje w relacji pomie-
dzy KE (budzetem UE) a panstwem czlonkowskim (budzetem tego
panstwa).

Okreslenie kwoty korekty powinno nastapi¢ z uwzglednieniem zasa-
dy proporcjonalnosci, charakteru i wagi nieprawidtowosci oraz zakre-
su i skutkow dla finansow unijnych. Generalnie wiec warto$¢ korekty
powinna by¢ zwigzana z wielkoscig szkody wyrzadzonej w budzecie
UE (zob. uwagi do art. 2 pkt 17 oraz art. 26). Jednocze$nie jednak
w tych sytuacjach, w ktorych nie jest mozliwe okreslenie tej wielko-
$ci, KE moze stosowa¢ zryczaltowane lub ekstrapolowane wartosci
stawki korekty®. Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do naktada-
nia korekt. Obowigzek ten ma charakter bezwzgledny i jest niezalezny
od tego, czy KE nalozyla korekte w relacji z panstwem cztonkowskim
w zakresie wkiadu unijnego. Nalozenie korekty w relacji KE - pan-
stwo cztonkowskie nie zwalnia tego panstwa z obowigzku dokonania
korekty na gruncie krajowym, w odpowiednim zakresie i w odnie-
sieniu do prawidlowo okreslonej grupy adresatéw. Warto przy tym
podkresli¢, ze prawidlowe skorygowanie nieprawidtowosci przez pan-
stwo cztonkowskie zwalnia to panstwo z odpowiedzialnos$ci finanso-
wej wobec KE. Podobnie jak w przypadku nakladania korekt przez
KE, okreslenie kwoty korekty przez panstwo cztonkowskie wymaga

Zob. R. Pozdzik, Glosa do uchwaty NSA z 27.10.2014 r., II GPS 2/2014, OSP 2015/6,
s.847in.

Zob. zalacznik nr XXV do rozporzadzenia ogélnego oraz decyzja KE COM(2019)
3452 final z 14.05.2019 r. wprowadzajaca nowe Wytyczne zastepujace uprzednio obo-
wiazujace Wytyczne dotyczace okredlania korekt finansowych w odniesieniu do wy-
datkéw finansowanych przez Unie w przypadku nieprzestrzegania obowiazujacych
przepiséw dotyczacych zaméwien publicznych wprowadzone na mocy Decyzji Komisji
COM(2013) 9527 final z 19.12.2013 .
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przestrzegania zasady proporcjonalnoéci, a takze uwzglednienia cha-
rakteru i wagi nieprawidlowosci oraz zakresu i skutkdw finansowych®.
W przypadku dokonania korekty przez panstwo cztonkowskie wktad
unijny moze zosta¢ ponownie wykorzystany, z wylaczeniem operacji
podlegajacych korekcie indywidualnej oraz operacji objetych niepra-
widlowoscig systemowgq (art. 103 ust. 3 i 5 rozporzadzenia ogolnego).

Prawo unijne nie reguluje szczegétowo sposobu postepowania w kwe-
stii naktadania korekt i odzyskiwania srodkéw przez panstwa czlon-
kowskie, pozostawiajac im w tym zakresie autonomie, ktora oznacza,
ze takie postepowanie ma odbywac sie zgodnie z systemem instytucjo-
nalnym i prawnym wiasciwym dla kazdego panstwa czlonkowskiego.
W polskim porzadku prawnym pewne elementy procedury nakltadania
korekt zostaly uregulowane w rozdziale 7 ustawy wdrozeniowej doty-
czacym kontroli i nieprawidfowosci (zob. uwagi do art. 26). Natomiast
postepowanie w sprawie odzyskiwania §rodkéw zostalo uregulowane
w art. 207 u.f.p. Procedura ta ma charakter postepowania administra-
cyjnego, do ktdrego stosuja sie, zgodnie z art. 67 u.f.p., przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego oraz (odpowiednio) dziatu III
Ordynacji podatkowej**. Ustawodawca oddzielil wiec proces naklada-
nia korekt od administracyjnego postegpowania majacego na celu zwrot
$rodkow (zob. uwagi do art. 26). Nie nalezy wiec korekty i procesu
jej nakladania utozsamiac z postgpowaniem w przedmiocie zwrotu
dofinansowania®’. Postepowanie w przedmiocie zwrotu dofinansowa-
nia moze by¢ jednym ze skutkéw nalozenia korekty, cho¢ nie zawsze
nalozenie jej doprowadzi do wszczecia postepowania na podstawie
art. 207 u.f.p. Gdy projekt rozliczany jest z dotu (refundacja wydatkow
poniesionych z wlasnych §rodkéw beneficjenta), wymierzenie korekty

Zob. art. 101 ust. 8 rozporzadzenia finansowego oraz motyw 70 preambuly rozporza-
dzenia ogdlnego.

Por. J. Ostalowski, Postepowanie w sprawie zwrotu srodkéw Unii Europejskiej w Swietle
orzecznictwa sgdéw administracyjnych, Prz.PP 2014/2.

Por. wydawane na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wyro-
ki NSA: z 13.06.2012 r., IT GSK 180/12, i z 25.03.2014 r., IT GSK 79/13; wyrok WSA
w Olsztynie z 21.06.2012 r., I SA/Ol 153/12; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
220.09.2012 r., I SA/Go 465/12, CBOSA.
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powoduje uszczerbek w aktywach beneficjenta, a nie w budzecie $rod-
koéw europejskich. W takiej sytuacji korekta jest de facto dziataniem
ksiegowym w ramach zarzadzania alokacja programu operacyjnego
oraz powoduje koniecznos¢ wycofania wydatkéw dotknietych niepra-
widlowoscig i potwierdzonych korekta finansowq z procesu ksiego-
wania lub zaniechania ich zadeklarowania do KE. Korekta finansowa
bowiem, jak trafnie przyjal NSA, stanowi element wykonania umowy
o dofinansowanie*!.

Trzeba podkresli¢, ze w zaleznoéci od przyjetego harmonogramu roz-
liczania projektu (refundacja lub zaliczka), stanowigcego zalacznik
do umowy, w wyniku korekty beneficjent jako strona moze uzyskac
roszczenie o wyplate dofinansowania, ktdrego dochodzenie moze na-
stapi¢ przed sgdami powszechnymi*?. Z art. 26 ustawy wdrozeniowej
bowiem wynika, iz korekte naklada sie, jezeli nieprawidtowo$¢ zosta-
nie wykryta po zatwierdzeniu wniosku o ptatnosé. W praktyce ozna-
cza to, ze dotyczy ona wylacznie dofinansowania wyplaconego (chyba
ze zostalaby nalozona po zatwierdzeniu wniosku o platnos¢, ale przed
realizacja zlecenia platnosci - wowczas mieliby$my do czynienia z ko-
rekta, nieskutkujaca wszczeciem postepowania zwrotowego, bo do wy-
platy dofinansowania objetego korekta by nie doszlo).

Kontrolerem krajowym jest podmiot wyznaczony do wykonywa-
nia funkcji kontrolnych w zakresie przedmiotowym i podmiotowym
zgodnie z art. 46 ust. 4 rozporzadzenia Interreg. Zatem w drodze od-
stepstw od art. 74 ust. 1 lit. a rozporzadzenia ogélnego kontrole progra-
mu Interreg moze wykonywac nie tylko IZ. Powolanie kontrolera jest
obligatoryjne jedynie w przypadku niewykonywania przez IZ funkcji
kontrolnych w odniesieniu do calego terytorium objetego programem
Interreg. Obszarem dziatania kontrolera jest wtedy terytorium pan-
stwa objetego wymienionym programem, w stosunku do ktorego I1Z
nie wykonuje kompetencji kontrolnych. Rozporzadzenie Interreg nie

Wyrok NSA z27.10.2014 r., IT GPS 2/2014, CBOSA.
Zob. R. Pozdzik, Glosa do uchwaty NSA z 27.10.2014 r., II GPS 2/2014, OSP 2015/6,
s. 847 in.
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przesadza, czy IZ powinna wykonywa¢ funkcje w tym zakresie dla
calego obszaru danego programu Interreg. Wykonywanie kompeten-
cji kontrolnych na terytoriach innych niz to, na ktérym IZ ma swoja
siedzibe, wymagaloby niewatpliwie umocowania w przepisach krajo-
wych w odniesieniu do kazdego panstwa objetego danym programem
Interreg. Zgodnie z art. 45 ust. 1 rozporzadzenia Interreg dla kazdego
programu Interreg powotuje si¢ tylko jedng IZ. Dlatego w praktyce
w programach Interreg przyjmuje si¢ rozwigzanie polegajace na wy-
znaczeniu przez kazde panstwo biorace udzial w programie wlasnego
kontrolera krajowego. Sposob uregulowania zasad dziatalnosci kon-
trolera krajowego w komentowanej ustawie skutkuje tym, ze jest on
w duzej mierze niezalezny od IZ programem Interreg. Powolanie kon-
trolera krajowego jest jednym z zadan koordynatora Interreg, ktérym
zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy wdrozeniowej jest minister wlasciwy
ds. rozwoju regionalnego wykonujacy na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej zadania panstwa czlonkowskiego zwiazane z realizacja pro-
gramu Interreg. Podmiot ten odpowiada réwniez za przygotowanie
zalozen dotyczacych doboru zaréwno préby projektow objetych kon-
trolami krajowego kontrolera, jak i badanej przez niego dokumentacji.

Krajowy programy operacyjny stuzy realizacji umowy partnerstwa
w zakresie polityki spojnosci*’. Programy krajowe sg przyjmowane
przez Rade Ministrow w formie uchwaly i zatwierdzone przez KE*.
Odzwierciedlajg cele zawarte w umowie partnerstwa, ktére maja by¢
osiggniete za pomocg funduszy strukturalnych, FS lub FST*. Prawo-
dawca unijny w art. 22 ust. 3 rozporzadzenia ogolnego okreslil tres¢,
strukture i zakres programoéw operacyjnych. Na poziomie krajowych
przepisow minimalny zakres programu operacyjnego zostal okres-

4

[y

Art. 5 pkt 7alit. a u.z.p.p.r. Zgodnie z tym przepisem programy dzielimy na dwie grupy,
tj. w zakresie polityki spojnosci, ktdére sa wspotfinansowanie z EFRR, EFS, EFS+ FS
i FST, oraz programy wspolfinansowane z EFRROW i EFMR. Programy te dzielimy
na krajowe oraz regionalne. Ponadto wyrézniamy programy INTERREG, jako osobny
rodzaj programoéw operacyjnych (art. 2 pkt 21 ustawy wdrozeniowej). Programy te maja
szczegolny charakter i z tego powodu zostaty uregulowane odrebne zasady konstruo-
wania ich tresci, a takze procedury wyboru projektéw do dofinansowania.

4 Art. 23 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego.

45 Art. 22 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego.
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lony w art. 14i u.z.p.p.r. Do wejécia w zycie programu, podobnie jak
w odniesieniu do umowy partnerstwa, niezbedne jest przeprowadze-
nie negocjacji z Komisjg, a nastepnie wydanie przez Komisje¢ decyzji
zatwierdzajacej kazdy program®*®. Ponadto w ramach wywiazania sie
z zasady publicznosci niezbedne jest podanie do publicznej wiadomosci
informacji o przyjeciu programu lub jego zmiany oraz o miejscu, gdzie
dostepna jest jego tre$¢*. Nalezy podkreéli¢, ze ogloszenie w ,,Moni-
torze Polskim” lub wojewo6dzkim dzienniku urzedowym komunikatu
o przyjeciu programu lub jego zmian stanowi czynno$¢ deklaratoryjna,
gdyz program zaczyna obowiazywaé w dniu wydania decyzji przez KE.

Programy operacyjne nie stanowia zrédla prawa w rozumieniu
art. 87 Konstytucji RP*®. Sady administracyjne w uzasadnieniach
swoich wyrokow, powotujac sie na decyzje KE akceptujgce progra-
my operacyjne oraz uprzednie uchwaty Rady Ministréw lub zarzadéw
wojewddztw, uznaja to za wystarczajaca podstawe do przyjecia tezy
o wigzacym charakterze tych dokumentéw, ale nie przesadzaja o ich
statusie normatywnym*. Program operacyjny jest ogolnym dokumen-
tem planistycznym i nie sa zawarte w jego tre$ci normy bezposrednio
odnoszace sie do praw i obowigzkéw wnioskodawcow i/lub beneficjen-
tow. Nie ma on zatem charakteru prawa powszechnie obowigzujacego.
Dodatkowo jego moc powszechnie obowigzujaca nie wynika z wydania
decyzji KE akceptujacej jego tre$¢. Zgodnie ze stanowiskiem TS za-
twierdzenie przez Komisj¢ krajowego programu operacyjnego nie na-
daje mu natury prawa unijnego®’. Zdaniem TS ocena statusu prawnego
programéw powinna zosta¢ dokonana przez sady krajowe na podstawie
przepiséw krajowych, ale przy uwzglednieniu norm prawnych wynika-
jacych z regulacji unijnych stanowiacych podstawe ich przyjecia. Po-
szczegblne programy operacyjne nie stanowig zalagcznikéw do decyzji

Art. 23 ust. 4 rozporzadzenia ogoélnego.

Art. 14kb i art. 20 ust. 3b w zw. z art. 14k u.z.p.p.r.

Zob. podobnie J. Podkowik, Charakter prawny wytycznych dotyczgcych programow
operacyjnych finansowanych ze srodkéw UE, ZNSA 2012/3, s. 72.

Zob. R. Pozdzik, Ocena i wybor projektow..., s. 160 in.

Por. wyrok TS z 19.09.2002 r., C-336/00, Republik Osterreich przeciwko Martin Huber,
EU:C:2002:509.
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KE wyrazajacej zgode na ich przyjecie. W konsekwencji jedynie decy-
zja KE o akceptacji programu operacyjnego, ale nie sam program ope-
racyjny, znajduje bezposrednie zastosowanie zgodnie z art. 288 TFUE.

Kryteria wyboru projektéw umozliwiaja ocene projektu i muszg by¢
uprzednio zatwierdzone przez KM, o ktérym mowa w art. 38 rozpo-
rzadzenia ogdlnego. Procedury wyboru operacji moga by¢ konkuren-
cyjne lub niekonkurencyjne, pod warunkiem Ze zastosowane kryteria
i procedury sa niedyskryminujace, wlaczajace i przejrzyste, a wybrane
operacje maksymalizuja wkiad finansowania unijnego oraz s3 zgodne
z zasadami horyzontalnymi okreslonymi w rozporzadzeniu ogélnym>'.
Dodatkowo, z uwagi na zasady wynikajace z art. 2 TUE, kryteria mu-
szg gwarantowa¢ zachowanie standardéw wynikajacych z zasady pew-
noéci prawnej, ktéra wymaga, aby zasady i przepisy prawa (dokumen-
tacja konkursowa) byly stosowane przez wlasciwe instytucje w sposdb
zrozumialy i precyzyjny*. Zatem pewno$¢ prawa jest to pewien ze-
spot cech, ktdre zapewniajg uczestnikom obrotu prawnego poczucie
bezpieczenstwa, co stanowi fundament zaufania jednostki do panstwa
lub organizacji miedzynarodowej, jaka jest UE. Dzigki tym cechom
prawa podmiot indywidualny ma mozliwo$¢ podejmowania decyzji
o swoim postepowaniu (np. przygotowanie wniosku o dofinansowanie)
w oparciu o pelng znajomo$¢ przestanek dzialania organéw panstwo-
wych oraz konsekwencji prawnych, jakie te dzialania mogg pociagnaé
za sobg™. Zatem wnioskodawca powinien mie¢ mozliwoé¢ okreslenia
konsekwencji poszczegolnych zachowan na gruncie obowigzujacego
w danym momencie stanu prawnego. Zasada pewnos$ci prawa wymaga
zatem, aby postanowienia regulaminu przyjetego na podstawie art. 50
ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 51 ustawy wdrozeniowej i zwigzane z nim pro-
cedury oraz kryteria wyboru byly stosowane przez wlasciwa instytucje
w sposob zrozumialy i precyzyjny tak, aby zapewniaé przewidywalnos¢
stanu prawnego.

51 Zob. pkt 60 premabuty oraz art. 73 ust. 1 rozporzadzenia og6lnego.

52 Por. ]. Usher, General principles of EU Law, Oxford 1998, s. 37; H. Hofmann, G.C. Rowe,
A.H. Turk, Administrative Law and Policy of the European Union, Oxford 2012, s. 175.

53 Zob. M. Baran, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego - uwagi na tle
orzecznictwa TS, EPS 2011/5,s. 13 in.
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Rozporzadzenie ogdlne nie okresla charakteru prawnego kryteriow
wyboru ani formy prawnej ich ustanowienia na poziomie programu
operacyjnego. Oczywiscie powinny one by¢ przyjete zgodnie z syste-
mem prawnym i instancjonalnym danego panstwa czlonkowskiego®*.
Dla unijnego prawodawcy jest bowiem istotny przede wszystkim sku-
tek, czyli wybdr projektéw na podstawie kryteriow spelniajacych wy-
mogi okreslone w art. 73 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego i art. 2 TUE,
a nie sposob, w jaki panstwa go dokonajg. Jednoczesnie w ramach
przyznanej autonomii proceduralnej panistwa czlonkowskie i stanowig-
ce ich emanacje¢ sady krajowe powinny zapewni¢, aby kontrola sgdowo-
administracyjna pozwalala na pelng weryfikacje prawidlowosci oceny
projektu dokonanej na podstawie kryteriéw wyboru®. W konsekwencji
sad administracyjny w ramach kontroli legalnoéci nie moze by¢ ogra-
niczony w zakresie merytorycznej oceny projektu. Sad krajowy zwig-
zany jest bowiem w pierwszej kolejnosci przepisami prawa unijnego,
co oznacza, ze kontrola legalnosci nie moze by¢ ograniczona zakresem
i trescig kryteriow wyboru, jezeli naruszaja one przepisy wyzszej rangi.
Kryteria wyboru nie korzystaja bowiem z ,domniemania legalnosci”
i zgodnosci z prawem UE tylko na tej podstawie, ze zostaly przyjete
zgodnie z krajowymi procedurami, w tym zaakceptowanie przez KM,
a program operacyjny zostal zatwierdzony decyzja KE®¢. Sad admi-
nistracyjny nie jest uprawniony do ingerencji w tres¢ dokumentacji
konkursowej, ale w ramach kontroli legalnosci powinien oceng pro-
jektu w oparciu o dane kryterium uzna¢ za niezgodng z prawem, je-
zeli doszto do naruszenia zasad okreslonych w przepisach unijnych.
Jak trafnie stwierdzono w uzasadnieniu jednego z wyrokéw NSAY/,
kryteria wyboru muszg by¢ tak skonstruowane, aby wnioskodawca nie
musial si¢ domysla¢ czy tez domniemywad, jakie obowigzki na nim
cigza. Wymagania wynikajace z kryteridw muszg zosta¢ zatem okres-
lone w sposdb $cisty, jasny, precyzyjny i zrozumialy. Ma to na celu za-
gwarantowanie przewidywalnosci stosunkéw prawnych powstajacych
na gruncie prawa unijnego. W konsekwencji kryteria wyboru powinny

>4 Zob. art. 7 ust. 1 oraz art. 69 ust. 7 rozporzadzenia ogélnego.

3% Zob. szerzej R. Pozdzik, Charakter prawny kryteriéw..., s. 109-119.
% Por. wyrok NSA 7 16.03.2022 r., I GSK 361/22, CBOSA.

57 Wyrok NSA z 1.12.2016 r., IT GSK 5141/16, CBOSA.
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by¢ interpretowane przez sad administracyjny w sposéb $cisly, a wszel-
kie watpliwosci czy niejasnosci powinny by¢ interpretowane na korzysé
wnioskodawcy®®.

Kryterium wyboru powinno by¢ tak uksztaltowane, aby jego brze-
miennie i opis pozwalaly na ocene projektow w sposdb gwarantujacy
przejrzystosé, rowne traktowanie i pewnos¢ prawng. Kryterium wybo-
ru moze by¢ dotkniete tzw. wadg systemowg, jezeli naktada na wnio-
skodawce ,,sztuczne” wymagania lub niepowigzane z celami programu
czy charakterem projektow, np. warunek utrzymania ,trwalosci pro-
jektu”, mimo ze ze wzgledu na charakter ocenianych projektow (szko-
lenia) przepisy nie wymagaja w takich przypadkach utrzymania ,trwa-
to$ci”, gdyz nie s3 to projekty inwestycyjne®.

17. Na gruncie komentowanej ustawy zostalo zdefiniowane pojecie nie-
prawidlowosci indywidualnej przez odwotanie do definicji zawartej
w art. 2 pkt 31 rozporzadzenia ogdlnego. Przedmiotowy przepis wpro-
wadza generalng definicje sektorowa nieprawidlowosci, w ramach kto-
rej miesci sie ,kazde naruszenie majacego zastosowanie prawa, wyni-
kajace z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego, ktére ma
lub moze mie¢ szkodliwy wplyw na budzet Unii poprzez obcigzenie go
nieuzasadnionym wydatkiem”. Taka definicja jest zbiezna z horyzontal-
nym pojeciem nieprawidtowosci ujetym w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia
nr 2988/95. Ustawodawca krajowy za prawodawcg unijnym wyodreb-
nia ze zbioru nieprawidtowosci sytuacje, w ktorych nieprawidlowos¢
moze by¢ przypisana konkretnemu podmiotowi (indywidualnie ozna-
czonemu), oraz nieprawidlowosci systemowe (zob. uwagi do pkt 18 ko-
mentowanego przepisu). Znajduje to odzwierciedlenie w treéci art. 26
ust. 51 8-10 ustawy wdrozeniowej, w ktérych uregulowano zasady po-
stepowania w przypadku wystapienia nieprawidtowosci indywidualne;j.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze wbrew redakcji art. 26 ust. 1 komentowa-
nej ustawy (zastosowany tam spojnik ,,albo”) zakwalifikowanie danego

58 Zob. R. Pozdzik, Glosa do wyroku NSA z 1.12.2016 r. II GSK 5141/16, OSP 2017/11,
s. 51-57.
% Por. wyrok NSA z 16.03.2022 r., I GSK 361/22, CBOSA.
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naruszenia prawa jako nieprawidlowosci indywidualnej nie wyklucza
sytuacji, w ktdrej bedzie ono stanowi¢ réwniez przejaw nieprawidlo-
wosci systemowej (np. ze wzgledu na skale wystepowania nieprawid-
fowosci indywidualnych danego typu). Wynika to z zestawienia tresci
art. 2 pkt 31 i 33 rozporzadzenia ogélnego. Prawodawca unijny w dru-
gim z wymienionych przepiséw wskazat powtarzalno$¢ i wysokie praw-
dopodobienstwo dalszego wystepowania jako cechy definicyjne pojecia
nieprawidlowosci systemowej (por. uwagi dotyczace art. 2 pkt 18). Takie
ujecie tego pojecia zaklada, ze nieprawidlowo$¢ systemowa moze wy-
stapi¢ w wyniku zaistnienia szeregu nieprawidlowosci indywidualnych.
Ponadto w ramach nieprawidlowosci indywidulanych mozemy zgodnie
z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95 wyrdzni¢ nieprawidlowosci
ciggte lub powtarzajgce sie®.

W art. 2 pkt 31 rozporzadzenia ogélnego wskazano, zZe pojecie nie-
prawidlowos$ci obejmuje naruszenie ,kazdego prawa”, czyli réwniez
prawa krajowego, o ile naruszone przepisy wiazg si¢ z ich stosowa-
niem wobec projektu wspoétfinansowanego z budzetu ogdlnego UE.
Taka konstrukcja komentowanego przepisu jest zbiezna z ugruntowa-
ng juz wczesniej linig orzeczniczg sadéw administracyjnych®'. Zgodnie
z art. 2 pkt 31 rozporzadzenia ogélnego nieprawidlowos¢ moze wyni-
ka¢ zaréwno z dzialania, jak i z zaniechania podmiotu gospodarczego
zaangazowanego w realizacje projektu wspofinansowanego z funduszy
unijnych®. Popetnienie nieprawidtowoéci z zaniechania nalezy wig-
za¢ jedynie z sytuacja, gdy na podmiocie cigzyl obowigzek wynikaja-
cy z przepiséw prawa lub zobowigzania prawnego skutecznego inter
partes. Jak wynika z art. 2 pkt 31 rozporzadzenia ogélnego, pojecie

Zob. szerzej R. Pozdzik, Nieprawidlowosci ciggle lub powtarzajgce si¢ w projektach
wspélfinansowanych z funduszy unijnych. Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego z 16.02.2021 r., I GSK 1706/20, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2022/3, vol. 31,
s. 307-320.

Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim: z 20.10.2011 r., IT SA/Go 611/11;
z 20.09.2012 r,, IT SA/Go 465/12; z 8.11.2012 r., IT SA/Go 768/12; z 15.11.2012 r,,
IT SA/Go 707/12; wyrok WSA w Warszawie z 30.01.2012 r., V. SA/Wa 1944/11; wyrok
WSA w Gliwicach z 19.11.2012 r., IIT SA/GI 1432/12, CBOSA.

Por. R. Pozdzik, Obowigzek zwrotu pomocy z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéj-
nosci przez panstwo cztonkowskie, EPS 2012/2, s. 13.
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nieprawidlowosci nalezy faczy¢ z dzialaniem lub zaniechaniem kon-
kretnego podmiotu. Z jego zakresu nalezy wiec wylaczy¢ przypadki,
w ktorych stan niezgodnosci z prawem nie powstal w wyniku dzialania
podmiotu zaangazowanego we wdrazanie funduszy unijnych, a jedno-
czesnie nie jest mozliwe przypisanie zadnemu podmiotowi zaangazo-
wanemu w ten proces odpowiedzialnosci wynikajacej z niedochowania
obowiazku (zaniechania) w jakims zakresie. Przykladem takiej sytuacji
bedzie np. dzialanie sity wyzszej (epidemia COVID-19, wojna w Ukra-
inie i zwigzany z tym kryzys uchodzczy), czyli wystapienie sytuaciji,
ktdrej podmiot zaangazowany nie mogl przewidzie¢ ani przed ktéra
nie mogt, zaktadajac wzorzec starannego i racjonalnego dziatania wlas-
ciwy w danych warunkach, sie zabezpieczy¢.

Podmiotem, ktéry moze popetni¢ nieprawidtowos¢, jest przede wszyst-
kim beneficjent danego projektu. W redakcji wyzej wskazanego prze-
pisu rozporzadzenia ogdlnego tradycyjnie zamieszczono sformulowa-
nie ,podmiot gospodarczy”, przejete na poziomie regulacji unijnych
zwiazanych z ochrong intereséw finansowych UE. Jednak w art. 2
pkt 30 rozporzadzenia ogélnego wyjasniono, ze za podmiot gospodar-
czy w rozumieniu tego aktu prawnego, uwaza si¢ ,,kazda osobe fizycz-
ng lub prawna lub inny podmiot bioracy udzial we wdrazaniu pomocy
z Funduszy, z wyjatkiem panstwa czlonkowskiego wykonujgcego swoje
uprawnienia wtadzy publicznej”. Przyjeto zatem szersze pojecie pod-
miotu gospodarczego na gruncie rozporzadzenia ogélnego w stosunku
do definicji na gruncie przepiséw horyzontalnych (art. 1 ust. 2 rozpo-
rzadzenia nr 2988/95). Pojecie to obejmuje nie tylko beneficjenta po-
mocy, lecz takze inne podmioty zaangazowane we wdrazanie funduszy
unijnych. W kontekscie danej operacji (projektu) podmiotami zaan-
gazowanymi bedg zawsze instytucje systemu wdrazania wlasciwe dla
danego dzialania, priorytetu czy programu operacyjnego, w ramach
ktérego operacja byla realizowana (w szczegdlnosci IZ, IP i IW). W za-
leznosci od stanu faktycznego za podmiot zaangazowany moze by¢
réwniez uznany inny podmiot, ktérego dzialalnos¢ wykazuje okreslony
zwiazek z projektem. Podmiotem gospodarczym nie s3 organy pan-
stwowe wykonujace wtadze publiczng. A contrario jednostki tego typu,
dziatajac w sferze stosunkéw cywilnoprawnych (np. zamawiajac ustugi
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jako beneficjent projektu), moga by¢ podmiotem, z ktorego dziatania
albo zaniechania wynika nieprawidlowos¢. Wytaczenie z kregu pod-
miotdéw, ktore moga popelni¢ nieprawidiowo$¢, organéw panstwowych
wykonujacych wladze publiczng nie oznacza, ze niezgodne z prawem
dziatanie takich organéw (np. polegajace na pozytywnej ocenie pro-
jektu i przyznaniu dofinansowania beneficjentowi, ktdry nie spetniat
kryteriéw wyboru) nie moze by¢ sankcjonowane przez KE. W takich
wypadkach zastosowanie znajdzie art. 104 ust. 1 rozporzadzenia ogol-
nego, ktory nie wiaze uprawnienia KE do nakladania korekt na pan-
stwo czlonkowskie w sposéb $cisty z pojeciem nieprawidlowosci w ro-
zumieniu art. 2 pkt 31 tego rozporzadzenia.

Kolejna przestanka stwierdzenia nieprawidtowosci jest wystgpienie
albo mozliwo$¢ wystgpienia szkody®®. Do dokonania korekty wydatkéw
wystarczajace jest wigc stwierdzenie, ze dane dziatanie (zaniechanie)
moglo wywota¢ szkode w budzecie UE. Zatem nie kazde naruszenie
przepiséw prawa krajowego czy unijnego stanowi podstawe do nato-
zenia korekty finansowej, gdyz, jak wynika z art. 101 ust. 8 rozporza-
dzenia finansowego, Komisja, podejmujac decyzje o nalozeniu korekty
finansowej, jest zobowiazana do uwzglednienia charakteru i wagi na-
ruszenia majacych zastosowanie przepiséw oraz skutkéw finansowych
dla budzetu ogélnego UE. Analogcznie muszg postepowaé wlasciwe
organy krajowe na gruncie rozporzadzenia ogolnego®*. Jak podkreslit
WSA w Bialymstoku w uzasadnieniu wyroku z 27.01.2017 r.%, samo
naruszenie procedur (np. wynikajacych z umowy o dofinansowanie)
obowigzujacych przy wykorzystaniu srodkéw pochodzacych z budzetu
UE nie oznacza automatycznie obowigzku stosowania korekt finanso-
wych i zwrotu $rodkéw unijnych. Konieczna jest bowiem ocena skut-
kow tego naruszenia w kontekscie uregulowan okreslonych w przepi-
sach unijnych. Srodki unijne podlegaja zatem zwrotowi tylko wéwczas,
gdy wykorzystano je z naruszeniem procedur, ktére stanowi ,,niepra-
widlowos¢”. Ta za$ ma miejsce wyltacznie w sytuacji, gdy wskutek naru-

63 R. Pozdzik, Obowigzek zwrotu pomocy...,s. 13.
4 Por. motyw 70 preambuly rozporzadzenia ogélnego.
¢ Wyrok WSA w Bialymstoku z 27.01.2017 r., I SA/Bk 899/16, CBOSA.
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szenia procedur doszto do powstania szkody lub mogloby dojs¢ do jej
powstania w budzecie ogdlnym UE. Zatem aby stwierdzi¢ wystgpienie
nieprawidlowosci indywidualnej, w ramach projektu musi zaistnie¢
mozliwo$¢ powstania szkody, czyli ryzyko uszczuplenia $rodkéw unij-
nych. Chodzi o zaniechanie traktowania jako nieprawidiowosci uchy-
bien, ktdre maja tylko charakter formalny, techniczny, ale nie stwarzaja
ryzyka dla finanséw unijnych.

Uzupelniajaco nalezy wskaza¢, ze kwalifikowang postacia nieprawid-
fowosci jest naduzycie finansowe. Naduzycie finansowe jest ,,umysl-
nym dziataniem lub zaniechaniem, ktére ma na celu szeroko pojete
sprzeniewierzenie lub bezprawne zatrzymanie srodkéw lub zmniej-
szenie srodkow w budzecie UE lub budzetach krajowych™¢. Pojecie
to zostalo zdefiniowane w art. 1 ust. 1 Konwencji w sprawie ochro-
ny intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich wydanej na pod-
stawie art. K3 Traktatu o Unii Europejskiej, o ochronie intereséw
finansowych Wspdlnot Europejskich®” oraz w art. 3 ust. 2 dyrektywy
2017/1371. Nalezy podkresli¢, ze nie jest mozliwe obnizenie wartosci
korekty finansowej w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci in-
dywidualnych, ktore wigzg sie z przypadkami naduzy¢ finansowych.

Uwagi dotyczace pojecia i przestanek wystgpienia nieprawidtowosci
przedstawione w komentarzu do art. 2 pkt 17 ustawy wdroZeniowej
nalezy odnie$¢ odpowiednio do nieprawidlowosci systemowej. Nie-
prawidlowos¢ systemowa bedzie z reguly zbiorem wielu zdarzen (kto-
re mogg stanowi¢ jednoczesnie nieprawidtowosci indywidualne). Nie
mozna przy tym wykluczy¢, ze wzgledu na redakcje art. 2 pkt 33 roz-
porzadzenia ogélnego, ze bedzie to de facto pojedyncza sytuacja, kto-
ra moze z wysokim prawdopodobienstwem powtorzy¢ sie¢ w innych,
podobnych projektach (a wiec wystarczy mozliwo$¢ powtornego jej
wystapienia). Nieprawidlowos$¢ systemowa obejmuje rowniez sytu-
acje, gdy naruszenie prawa nie jest efektem dzialania lub zaniecha-

% P. Krzykowski, Nieprawidlowosci przy realizacji projektéw wspotfinansowanych ze srod-
kéw unijnych w perspektywie finansowej 2014-2020, Olsztyn 2016, s. 70.
%7 Dz.Urz. UE C 316 2 1995 r., s. 49.
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nia beneficjenta, lecz wadliwego dziatania systemu zarzadzania i kon-
troli lub btedu wiasciwej instytucji, a takze panstwa cztonkowskiego
(niezgodnos¢ przepiséw krajowych z prawem UE), ktory ma wpltyw
na nieprawidlowg realizacje poszczegolnych projektow. Dla stwierdze-
nia nieprawidlowosci systemowej niezbedne jest, aby jej potencjalne
albo rzeczywiste powtdrzenie nastgpito w innych projektach podob-
nego typu. O nieprawidlowosci systemowej mozemy wiec mowic je-
dynie w odniesieniu do nieprawidlowosci dotyczacej okreslonego ro-
dzaju projektéw (np. drogowych) albo podobnych w jakims aspekcie
typow projektoéw (np. drogowych i kolejowych w dziedzinie transportu
ladowego). Kwestia okreslenia wlasciwego kregu podobnych rodzajow
projektow jest przy tym istotna z tego wzgledu, ze nalozenie korekty
zwigzanej z nieprawidlowoscig systemowa moze mie¢ charakter gene-
ralny i nastgpi¢ w odniesieniu do calosci albo czesci wktadu unijnego
w programie operacyjnym. Im szerzej zostanie zakreslony krag projek-
tow podobnych, tym szerszy bedzie zakres przedmiotowy korekty wy-
mierzonej w zwigzku z nieprawidlowoscia systemowa. W przypadku
korekty finansowej dokonywanej w odniesieniu do nieprawidtowosci
systemowej anulowany wkiad nie moze zosta¢ ponownie wykorzysta-
ny na zadng operacje, ktdrej ta nieprawidlowo$¢ systemowa dotyczy
(art. 103 ust. 5 rozporzadzenia ogolnego).

Ustalenie, ze dany zbiér pojedynczych nieprawidlowosci stanowi nie-
prawidltowos¢ systemowa, musi by¢ wiec zwigzane z ustaleniem, Ze sa
one rezultatem (zwigzek przyczynowy) powaznego defektu systemu
zarzadzania i kontroli. Dotyczy to w szczegdlnosci formalnego defek-
tu systemu polegajacego na niewprowadzeniu procedur wymaganych
przez prawo unijne. Oczywiscie samo ,,obudowanie” systemu w tego
typu procedury (instrukcje wykonawcze, wytyczne dotyczace sposobu
prowadzenia kontroli itp.) nie jest wystarczajace do wylgczenia mozli-
wosci stwierdzenia nieprawidlowosci systemowej. Procedury tego typu
muszg by¢ nie tylko kompletne pod wzgledem formalnym, ale powin-
ny by¢ przede wszystkim stosowane i skuteczne. Niezaleznie od faktu
istnienia i funkcjonowania wymienionych procedur system wdrazania
moze by¢ obcigzony innymi defektami wplywajacymi na jego efektyw-
ne funkcjonowanie i skutkujagcymi wystepowaniem nieprawidlowosci
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systemowych. Mozna w tym kontekscie wskaza¢ na réznego typu sy-
tuacje, ktore moga, w konkretnym przypadku, zosta¢ uznane za po-
wazny defekt systemowy: bledna interpretacja przepisdw prawa stoso-
wana przez dang instytucje w odniesieniu do projektoéw realizowanych
pod jej nadzorem (dopuszczajaca np. kwalifikowalnos¢ VAT czy po-
moc publiczna niezgodnie z prawem UE); nieprawidtowo sformutowa-
ne kryteria naboru projektow; brak prawidfowej implementacji prze-
piséw prawa unijnego do porzadku krajowego (np. dotyczacych zasad
udzielania zaméwien publicznych czy ochrony $rodowiska).

W $wietle przepiséw unijnych bardzo istotne sa wtasciwa promocja
i informacja o przyznawanej pomocy z funduszy, zaréwno na poziomie
wlasciwych instytucji, jak i wszystkich beneficjentéw. Polska stworzy-
ta specjalny portal centralny (www.funduszeeuropejskie.gov.pl) jako
narzedzie zapewniajace informacje na temat wszystkich programéow
operacyjnych (takze z perspektywy finansowej na lata 2014-2020), pro-
cedurach i efektach ich wdrazania, informowania potencjalnych bene-
ficjentéw o mozliwosciach finansowania w ramach programéw opera-
cyjnych oraz upowszechniania wéréd obywateli roli i osiagnie¢ polityki
spojnosci (art. 46 lit. b rozporzadzenia ogdlnego).

Wrydaje sie, ze zbedne byto wyodrebnianie na poziomie ustawy wdro-
zeniowej odrebnych definicji programu, krajowego programu i regio-
nalnego programu. Przepisy rozporzadzenia ogoélnego postuguja sie
powiem tylko pojeciem programu (zob. uwagi do pkt 15 komentowa-
nego przepisu).

Jak zostalo oméwione w ramach uwag do pkt 14 komentowanego prze-
pisu, programy Interreg maja szczegdlnych charakter, gdyz obejmuja
swoim zakresem obszary w ramach kilku panstw, w tym spoza UE.
Dlatego zasady programowania i wdrazania zostaty okreslone w odreb-
nym rozporzadzeniu Interreg. Zgodnie z art. 1 zdanie pigte rozporza-
dzenia Interreg wylaczenie zastosowania rozporzadzenia ogélnego oraz
rozporzadzenie EFRR i FS do programéw Interreg musi wyraznie wy-
nikac z ich treéci lub rozporzadzenia Interreg. Ponadto w ramach pro-
gramow Interreg nie stosujemy przepiséw rozporzadzenia ogdlnego,

77



22.

Art. 2 Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

ktére moga mie¢ zastosowanie wylacznie do celu ,, Inwestycje na rzecz
zatrudnienia i wzrostu”.

Do przystagpienia Polski do programu Interreg, o ktérym mowa
w art. 8 rozporzadzenia Interreg, jest niezbedna zgoda Rada Ministréw
w formie uchwaty. W przypadku programoéw Interreg realizowanych
na granicach zewnetrznych UE zgoda Rady Ministréw dotyczy réwniez
umowy w sprawie finansowania, o ktérej mowa w art. 59 rozporzadze-
nia Interreg. Program Interreg musi by¢ zaakceptowany przez KE po-
dobnie jak programy krajowe (art. 18 ust. 4 rozporzadzenia Interreg).

Zgodnie z ustawg wdrozeniowg projekt stanowi ,,przedsiewzigcie zmie-
rzajace do osiggniecia zalozonego celu okreslonego wskaznikami, po-
siadajace okreslony poczatek i koniec realizacji, zgtoszone do objecia
albo objete wspolfinansowaniem unijnym jednego z funduszy”. Projekt
jest zatem przedsiewzigciem, o ktdrego wsparcie aplikuje wnioskodaw-
ca, a nastepnie po pozytywnej ocenie realizuje beneficjent na podsta-
wie umowy o dofinansowanie (porozumienia, decyzji o dofinansowa-
niu). Skiada sie z jednego lub wielu etapéw, dzialan zaréwno prawnych,
ekonomicznych, jak i technicznych. Realizowany jest w okreslonym
miejscu i czasie. Projekty mozemy podzieli¢ na inwestycyjne i niein-
westycyjne. Nalezy pamietal, ze na ksztalt projektu maja wplyw po-
trzeby beneficjenta zwigzane z przedsiewzigciem, ktdre chce on zreali-
zowac. Najlepiej, aby projekt wpisywat si¢ w dtugoterminows strategie
rozwoju lub plany inwestycyjne beneficjenta. Kazdy projekt musi mie¢
dokladnie okreslony katalog celéow, ktorych miernikiem sg wskazni-
ki. W aktualnej perspektywie finansowej rozbudowany zostat kata-
log wskaznikéw niezbednych do monitorowania postepu wdrazania
zaréwno programow, jak i projektéw (zob. uwagi do art. 28). Wyroz-
niamy w szczegolnosci wskazniki produktu (liczone w jednostkach
materialnych lub monetarnych, np. dlugos¢ zbudowanej drogi, licz-
ba zakupionych nowych maszyn) i wskazniki rezultatu (odpowiada-
ja bezposrednio efektom wynikajgcym z projektu, np. liczba nowych
miejsc pracy, liczba przeszkolonych oséb, procentowy wzrost docho-
dow przedsiebiorstwa czy zmniejszenia emisji szkodliwych gazow, ilo§¢
kilowatogodzin wyprodukowanej energii ze Zrédet odnawialnych itd.).
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Program regionalny odréznia od programu krajowego zasieg teryto-
rialny ograniczony do jednego wojewddztwa. W pozostalym zakresie
programy regionalne musza spelnia¢ te same wymagania co programy
krajowe, gdyz rowniez stanowia programy realizacji umowy partner-
stwa®®. Sg opracowywane i przyjmowane przez zarzady wojewddztw
w formie uchwaly, a nastepnie przyjmowane przez KE w formie decy-
zji. Muszg odzwierciedla¢ cele zawarte w umowie partnerstwa, ktore
maja by¢ osiggniete za pomocg funduszy objetych rozporzadzeniem
ogélnym lub w zakresie wynikajacym z umowy partnerstwa, réwniez
za pomoca Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, bedacego
podstawg realizacji okreslonych w nim dziatan. Regionalny program
stanowi program, o ktérym mowa w art. 22 rozporzadzenia ogoélnego.

Rozporzadzenie EFRR i FS ustanawia przepisy szczegélowe dotyczace
rodzajow przedsiewzigé, ktore moga uzyskaé wsparcie z tych funduszy.
Nalezy podkresli¢, ze zasady ogdlne funkcjonowania EFRR i FS zosta-
ty okreslone w rozporzadzeniu ogélnym. Natomiast rozporzadzenie
EFRR i FS okresla cele szczegétowe i zakres wsparcia z EFRR w od-
niesieniu do celu ,,Inwestycje na rzecz zatrudnienia i wzrostu” i celu
»Europejska wspotpraca terytorialna” (Interreg)®.

Rozporzadzenie EFS+ okresla zakres przedmiotowy oraz podmiotowy
interwencji EFS oraz kilku innych instrumentéw finansowych w la-
tach 2021-2027. Nalezy podkresli¢, ze zasady ogdlne funkcjonowania
EFS zostaly okreslone w rozporzadzeniu ogélnym. Stad rozporzadzenie
EFS+ reguluje kwestie szczegolowe dotyczace celéw (art. 4 ust. 1 ro-
porzadzenia EFS+), typow przedsiewzie¢ oraz zadan i zakresu wspar-
cia EFS+. Fundusz ten powinien zwigkszy¢ mozliwosci zatrudnienia,
wzmacniaé wlaczenie spoteczne, zwalcza¢ ubostwo, wspieraé ksztat-
cenie, umiejetno$ci i uczenie sie przez cale zycie oraz rozwija¢ po-
lityki aktywnego, kompleksowego i trwalego wilaczenia spolecznego.
Jego celem jest wspieranie panstw cztonkowskich i regionow w daze-
niu do osiggniecia wysokich pozioméw zatrudnienia, sprawiedliwej

%8 Zob. art. 5 pkt 7a lit. a u.z.p.p.r.
 Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia EFRR i FS.
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ochrony socjalnej oraz wykwalifikowanej i odpornej sity roboczej przy-
gotowanej na przyszly §wiat pracy, a takze integracyjnych i spéjnych
spoleczenstw, ktére daza do wyeliminowania ubdstwa i do urzeczy-
wistnienia zasad okres§lonych w Europejskim filarze praw socjalnych
(art. 3 ust. 1 roporzadzenia EFS+).

Rozporzadzenie FST okresla szczegotowe uregulowania w zakresie wdra-
zania tego szczegdlnego instrumentu finansowego, ktéry ma wspiera¢
transformacj¢ w kierunku gospodarki neutralnej dla klimatu oraz go-
spodarki o obiegu zamknietym. Podobnie jak w przypadku innych fun-
duszy objetych polityka spdjnosci zasady oraz procedury wspdlne (ho-
ryzontalne) zostaly uregulowane w rozporzadzeniu ogélnym”.

27. Rozporzadzenie Interreg ustanawia szczegétowe przepisy dotyczace

28.

wsparcia z EFRR w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorial-
na” (EWT). Natomiast rozporzadzenie EFRR i FS okresla przepisy do-
tyczace typu przedsiewziec, ktére moga by¢ wspierane przez EFRR,
i definiuje ich cele. Nie jest w pelni dostosowane do szczegdlnych po-
trzeb celu EWT, w ramach ktérego wspotpracujg co najmniej dwa pan-
stwa cztonkowskie lub jedno panstwo czlonkowskie i panstwo trze-
cie. Z tego powodu w tresci rozporzadzenia Interreg ustanowiono lex
specialis dla celu EWT dotyczace m.in. zasiegu geograficznego, $rod-
kéw finansowych, programowania, monitorowania i ewaluacji, pomo-
cy technicznej, kwalifikowalno$ci, zarzadzania, kontroli i wyznacza-
nia, uczestnictwa panstw trzecich oraz zarzadzania finansowego.

Rozporzadzenie ogdlne ustanawia wspolne przepisy dotyczace fundu-
szy objetych jego zakresem”'. Sklada sie z dziewieciu tytuléw, ktore
dzielg si¢ na rozdzialy i sekcje. Dodatkowo dolgczonych jest do nie-
go 26 zalgcznikow. W pordéwnaniu z przepisami poprzedniego roz-
porzadzenia ogdlnego ujednolicono zasady zarzadzania wszystkimi
funduszami unijnymi. Ma to doprowadzi¢ do uproszczenia catego sy-
stemu, lepszej spdjnosci interwencji poszczegdlnych funduszy, a takze

70 Zob. art. 1 rozporzadzenia FST.
71 Zob. art. 1 rozporzadzenia ogolnego.
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do wiekszej czytelnosci i przejrzystosci prawnej. W przepisach nowego
rozporzadzenia ogoélnego utrzymano formute decentralizacji postepo-
wania w zakresie przyznawania dotacji z funduszy unijnych, czyli prze-
kazania kompetencji organom krajowym przy zachowaniu przez KE
uprawnienia do kontroli i monitorowania krajowych systeméw wdra-
zania i kontroli.

Podobnie jak w poprzedniej perspektywie finansowej panstwa czlon-
kowskie zostaly zobowiazane do wdrozenia systemow teleinformatycz-
nych. System ten ma stuzy¢ do rejestracji i przechowywania w formie
elektronicznej danych zgodnie z art. 72 ust. 1 lit. e rozporzadzenia
ogodlnego. Minister ds. rozwoju regionalnego stworzyl i utrzymuje
w tym celu centralny system teleinformatyczny, tzw. SL 2014. Znaj-
duja si¢ w nim informacje o programach, cyklu zycia projektéw i pro-
cesie certyfikacji. Spelnia on wymogi UE stawiane systemom telein-
formatycznym, w tym dotyczace ulatwienia beneficjentom wymiany
informacji z wlasciwymi instytucjami. Dla beneficjentéw najwazniejsza
aplikacjg wchodzacg w sklad centralnego systemu teleinformatycznego
jest aplikacja obstugi wnioskéw o platnos¢ stanowiaca czes¢ aplikacji
gléwnej systemu. Umozliwia ona dostep do informacji o realizowanych
projektach, skladanie wnioskdéw o ptatnos¢ droga elektroniczng oraz
komunikowanie si¢ z instytucja udzielajaca wsparcia. Beneficjenci uzy-
skuja dostep do systemu w momencie rejestracji ich umowy (decyzji)
o dofinansowaniu w systemie przez instytucje udzielajacg wsparcia.
Logowanie do systemu odbywa si¢ z wykorzystaniem profilu zaufanego
lub bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego kwalifiko-
wanym certyfikatem.

Na podstawie przepiséw unijnych nalozono zatem na panstwa czlon-
kowskie zobowigzanie do umozliwienia beneficjentom wymiany kaz-
dej informacji z instytucjami bedacymi w systemie wdrazania i kon-
troli za pomocg systemow elektronicznej wymiany danych. Oznacza
to, ze beneficjenci mogg by¢ uprawnieni lub zobowigzani do komuni-
kowania si¢ w formie elektronicznej i krajowy system musi im to za-
pewniac (art. 69 ust. 8 rozporzadzenia ogélnego). Ma to daleko idace
konsekwencje dla nowego centralnego systemu, gdyz zgodnie z art. 29
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ust. 1 ustawy wdrozeniowej beneficjent jest zobowigzany do rozlicza-
nia projektu w formie elektronicznej za posrednictwem tego systemu
teleinformatycznego (zob. uwagi do art. 29).

W $wietle art. 72 ust. 1 lit. e rozporzadzenia ogoélnego centralny system
ma rejestrowac i przechowywac w formie elektronicznej dane dotycza-
ce kazdej operacji, ktore sg niezbedne do monitorowania, ewaluacji,
zarzgdzania finansowego, weryfikacji i audytow.

Zgodnie z art. 69 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego kazde panstwo czlon-
kowskie zobowigzane jest do ustanowienia systemdéw zarzadzania i kon-
troli programdéw operacyjnych tworzacych otoczenie instytucjonalne,
w ramach ktorego dziatajg wnioskodawcy i beneficjenci realizujacy pro-
jekty finansowane ze srodkéw europejskich’2. Systemy te majg funkcjo-
nowac¢ zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami’? oraz spel-
nia¢ wymogi wskazane w zalgczniku XI do rozporzadzenia ogélnego
(zob. uwagi do art. 6). Ogolne zasady funkcjonowania systemow zarza-
dzania i kontroli zostaty okre$lone w art. 72-85 rozporzadzenia ogol-
nego. Przy ustalaniu systemu podstawowe znaczenie maja dwie zasady:
nalezytego zarzadzania finansami oraz zarzadzania dzielonego. Pierw-
sza z nich oznacza, ze srodki pochodzace z budzetu unijnego wykorzy-
stuje si¢ zgodnie z zasadami oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci.
Zarzadzanie dzielone z panstwami cztonkowskimi polega na delegowa-
niu przez KE zadan wykonawczych zwigzanych z budzetem unijnym
na panstwa czlonkowskie. Na panstwach spoczywa obowigzek zapew-
nienia prawidlowego i faktycznego wykonywania dziatan finansowa-
nych z budzetu oraz zapobiegania nieprawidlowosciom i naduzyciom
finansowym, a takze ich wykrywania i korygowania. Zasada zarzadza-
nia dzielonego stosowana w ramach polityki spdjnosci oznacza, ze za

Zob. M. Perkowski i in. [w:] Prawo zarzgdzania projektami finansowanymi z funduszy
europejskich, red. M. Perkowski, Warszawa 2008, s. 61 in.

Zgodnie z art. 317 TFUE zasada nalezytego zarzadzania finansami stanowi podstawowg
zasade wykonywania budzetu ogélnego UE. W $wietle art. 33 ust. 1 rozporzadzenia
finansowego wykorzystanie srodkéw unijnych zgodnie z tg zasada wymaga przestrze-
gania przez wlasciwe instytucje i beneficjentéw zasad oszczednosci, efektywnosci i sku-
tecznosci. Zob. szerzej R. Pozdzik, Ocena i wybor projektow..., s. 101-103.
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wdrazanie i kontrole projektéw odpowiadajg w pierwszej kolejnosci
panstwa cztonkowskie (art. 69 ust. 2 rozporzadzenia ogolnego). W ra-
mach systemoéw zarzadzania i kontroli rozporzadzenie ogdlne wprowa-
dza obowigzek ustanowienia IZ oraz IA (art. 71 ust. 1 rozporzadzenia
ogolnego). Panstwa czlonkowskie maja rowniez mozliwos¢ wyznacza-
nia IP (art. 71 ust. 3 rozporzadzenia ogolnego). Na poziomie krajowym
nalezy zapewni¢ podzial funkcji miedzy poszczegélnymi instytucjami
w ramach programu (art. 71 ust. 4 rozporzadzenia ogolnego). Krajo-
we systemy zarzadzania i kontroli programéw muszg spetnia¢ warunki
w zakresie zasady proporcjonalnosci okreslone w art. 84 rozporzadze-
nia ogélnego. Komisja Europejska ma prawo do przeprowadzania kon-
troli i audytéw systemoéw ustanowionych w panstwach czlonkowskich
(art. 70 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego).

Szczegdlowy opis priorytetéw programu operacyjnego (SZOP) stanowi
dokument przygotowany przez IZ i jego wejscie w zycie nie jest uzalez-
nione od akceptacji przez KM. Natomiast z reguly podlega on analizie
i opiniowaniu przez KM, gdyz ma bezposredni wplyw na wykonanie
programu’®. Podobnie jak programy operacyjne, uszczegélowienia nie
maja charakteru zrodel prawa powszechnie obowigzujacego, ale wcho-
dza w sklad systemu realizacji programu (zob. uwagi do art. 6 ust. 2).
W przeciwienstwie do programoéw operacyjnych, ktérych tres¢ i struk-
tura zostaly okreslone w rozporzadzeniu ogélnym, przepisy unijne nie
narzucajg zadnych wymogoéw w kwestii ksztaltowania uszczegdtowie-
nia programu. Zatem panstwa cztonkowskie, przygotowujac uszcze-
goétowienia, powinny kierowa¢ sie przede wszystkim krajowymi regu-
lacjami. Komentowany przepis stanowi, ze uszczegdtowienie powinno
okresla¢ co najmniej zakres dzialan realizowanych w ramach poszcze-
golnych priorytetow programu. W celu ustanowienia jednolitych zasad
przygotowania tego dokumentu oraz okreslenia minimalnego zakresu
i formy informacji w nim zawartych minister ds. rozwoju regional-
nego na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 6 ustawy wdrozeniowej przyjmuje
wytyczne. Zaréwno w poprzednim okresie programowania, jak i ak-
tualnym obowigzuja wytyczne SZOP. Jak wskazuje sama nazwa, SZOP

74 Por. art. 40 ust. 1 lit. b rozporzadzenia ogdlnego.

83



32.

7

N|

Art. 2 Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

zawiera dodatkowe informacje w stosunku do tresci programu opera-
cyjnego, ktdre sg istotne dla jego prawidlowego wdrazania z punktu
widzenia zaréwno IZ, jak i wnioskodawcow oraz beneficjentéw. Zgod-
nie z obowigzujacymi wytycznymi SZOP na lata 2021-20277° uszcze-
golowienia powinny zawiera¢ nastepujace informacje: opis ogdlny pro-
gramu i gtéwnych zasad jego realizacji; szczegélowy opis priorytetow
(dziatan/poddziatan w razie ich wyodrebnienia w programie); rezulta-
ty planowanej interwencji wyrazone wskaznikami (produktu i rezul-
tatu); typy projektow, ktére pozwola osiagnac zalozone cele progra-
mu; typy beneficjentéw; formy wsparcia i poziomy dofinansowania;
kwestie dotyczace pomocy publicznej i pomocy de minimis; okresle-
nie wymiaru terytorialnego prowadzonej interwencji. Szczegdtowy opis
priorytetow programu operacyjnego jest niezbedny do uruchomienia
procedury naboru i oceny projektow, gdyz okresla system wyboru oraz
kwalifikowalno$¢ wydatkow.

Umowa o dofinansowanie stanowi czynno$¢ cywilnoprawng, a jej
przedmiot dotyczy realizacji przedsiewzig¢ dofinansowanych ze srod-
kéw publicznych. Podstawowe postanowienia sg ujete w art. 206
ust. 2 u.f.p. Uregulowanie elementéw umowy cywilnoprawnej w prze-
pisach prawa publicznego nie powoduje utraty przez nig cywilnopraw-
nego charakteru. Umowa o dofinansowanie jest dwustronng czynnos-
cig prawng, gdyz do jej zawarcia niezbedne jest zgodne o$wiadczenie
woli dwdch stron, czyli wlasciwej instytucji i wnioskodawcy. Tego
typu umowy nalezy zaliczy¢ do pozakodeksowych umoéw nazwa-
nych’. Umowa taka ma charakter wzajemny, nieodplatny i adhezyj-
ny’”. Na wilaéciwej instytucji, jako instytucji postugujacej si¢ wzorcem

Wytyczne dotyczace szczegélowego opisu priorytetow (SZOP) krajowych i regio-
nalnych programéw na lata 2021-2027, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/
strony/o-funduszach/fundusze-na-lata-2021-2027/prawo-i-dokumenty/wytyczne/
wytyczne-dotyczace-szczegolowego-opisu-priorytetow-szop-krajowych-i-regionalnych-
programow-na-lata-2021-2027/ (dostep: 5.10.2022 r.).

L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 206 ustawy o finansach publicznych, LEX 2011;
J. Lemanska, Umowa administracyjna a umowa cywilnoprawna [w:] Instytucje wspét-
czesnego prawa administracyjnego, red. I. Skrzydlo-Nzenik, Krakow 2001, s. 421-422.
Zob. szerzej G. Koziet, Umowa o dofinansowanie przedsigbiorcy ze srodkéw UE
[w:] Pozakodeksowe umowy handlowe, red. A. Kidyba, Warszawa 2013, s. 153-188.
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umowy (art. 51 ust. 2 pkt 3 ustawy wdrozeniowej) i specjalizujacej sie
w zasadach wykorzystywania srodkéw unijnych, spoczywa obowigzek
precyzyjnego sformulowania zapiséw umowy, w szczegdlnosci w kon-
tekscie okreslenia obowigzkéw beneficjenta czy podstaw wypowie-
dzenia’®. Mozna jg rowniez poréwnaé¢ do umowy o PPP”. W kazdej
umowie o dofinansowanie zawarta jest klauzula, Ze w sprawach nie-
uregulowanych stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego. W kwestiach
nieuregulowanych w przepisach szczegdlnych do umowy o dofinan-
sowanie nalezy wigc odpowiednio stosowaé przepisy Kodeksu cywil-
nego. Oznacza to, Ze umowa o dofinansowanie jest cywilnoprawna
formg dziatania organéw administracji publicznej®’. Mimo silnych po-
wigzan z etapem administracyjnym poprzedzajacym zawarcie umo-
wy o dofinansowanie wzajemne roszczenia wynikajace z tej umowy
majg charakter cywilnoprawny®!. Nalezy jednak pamietac, ze roszcze-
nia zwigzane z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem umowy
o dofinansowanie, przystugujace administracji publicznej jako stronie
tej umowy, przeksztalcajg si¢ w publicznoprawne z momentem wszcze-
cia postepowania administracyjnego na podstawie art. 207 u.f.p.

Roszczenia, ktérych Zrédlem jest ten stosunek cywilnoprawny, powin-
ny by¢ dochodzone na drodze postepowania cywilnego. W obecnym
stanie prawnym nie dotyczy to roszczen wlasciwej instytucji o zwrot

Por. wyrok SA w Katowicach z 29.03.2016 r., I ACa 1021/15, LEX nr 2061864.

R. Pozdzik, K. Brysiewicz, Droga sgdowa w sprawach zwigzanych z dofinansowaniem
projektéw z funduszy strukturalnych i funduszu spéjnosci, PS 2011/4, s. 49; J. Staro$-
ciak, Prawo administmcyjne, Warszawa 1977, s. 250; L. Lipiec—Warzecha, Komentarz
do art. 206...; R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium
z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Kato-
wice 2009, s. 260; M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska, Ustawa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, Warszawa 2006, s. 31; D.R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej
stosowania form alternatywnych wobec aktu administracyjnego [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, red. J. Zimmerman, Krakow 2007, s. 434; J. Lemanska, Umo-
wa administracyjna..., s. 421-422.

S. Szuster, Komentarz do art. 12 ustawy z 20.03.2002 r. o finansowym wspieraniu inwe-
stycji, LEX 2004; postanowienie NSA z 19.03.2003 r., IIT SA 223/03, CBOSA.

Zob. wyrok SN z6.05.2011 r., I CSK 520/10, LEX nr 1027174; wyrok WSA w Warszawie
z 23.05.2005 r., IIT SA/Wa 394/05; postanowienie WSA w Warszawie z 24.10.2008 r.,
V SA/Wa 1961/08, CBOSA.
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dofinansowania, dla ktérych wprowadzono na podstawie art. 207 u.f.p.
szczegblny tryb administracyjny. Postepowanie w przedmiocie zwrotu
przez beneficjenta dofinansowania uzyskanego w zwiazku z realizacja
projektow ma zatem specyficzny charakter, zazebiaja si¢ tu bowiem
elementy cywilnoprawne z elementami stosunku administracyjnego®.
Takie uregulowanie wymaga szczegdlnej dbalosci o zapewnienie zgod-
noéci z prawem dzialan wlasciwej instytucji jako organu administracji
publicznej®.

Umowy o dofinansowanie, ktérych przedmiotem sg $wiadczenia jedno-
razowe, moga by¢ rozwigzane przez wypowiedzenie, ale tylko w sytua-
cjach, gdy zostaly spelnione przestanki przewidziane w ich tresci®*.
Mozliwos¢ wypowiedzenia, a takze zmiany trybu i jego skutkow wy-
maga uprzedniego ustalenia, jakie przepisy prawa majg zastosowanie
w tej sprawie. Ustalenie tej kwestii wymaga analizy tre$ci umowy pod
katem charakterystycznych jej cech i skorelowania ich z cechami uméw
uregulowanych w odpowiednich przepisach. Z uwagi na cywilnopraw-
ny charakter umowy o dofinansowanie (analogicznie umowy o dotacje
- art. 150 u.f.p.) wypowiedzenie lub odstapienie od tej umowy nalezy
ocenia¢ w $wietle zasad ogolnych okreslonych w Kodeksie cywilnym?®.
Zgodnie z tymi ogélnymi zasadami prawa cywilnego umowy zawarte
na czas oznaczony nie powinny podlega¢ wczesniejszemu rozwigza-
niu za wypowiedzeniem. Wynika to z ich specyfiki, gdyz przyjmuje
sie, ze skoro strony zdecydowaly si¢ na okre$lenie czasu trwania danej
umowy, to ich wola jest wypelnienie umowy do konca. Na podsta-
wie bowiem dwustronnie zobowigzujacej umowy o dofinansowanie
beneficjent uzyskuje przysporzenie — korzy$¢ majatkowa — z przezna-
czeniem na realizacje okreslonego projektu, zobowiazujac sie do wy-
konania tego projektu oraz spetnienia zwigzanych z tym warunkéw.
Wykonanie przez beneficjenta przyjetych umownie obowigzkow stuzy,
W szerszym ujeciu, realizacji okreslonego w danym programie unijnym

82 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z27.04.2012 r., I SA/Go 273/12, CBOSA.
85 Wyrok WSA w Olsztynie z 21.06.2012 r., I SA/O1 153/12, CBOSA.

8 Wyrok SA w Warszawie z 24.04.2015 r., VI ACa 1390/14, LEX nr 1745781.

8 Por. wyrok SN z 13.02.2015 r., IT CSK 232/14, LEX nr 1653743.
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celu strategicznego®. Ewentualne rozwigzanie umowy o dofinansowa-
nie (wypowiedzenie lub odstapienie) ma charakter wtdrny w stosunku
do dochodzenia zwrotu wsparcia z funduszy unijnych, Rozwigzanie
umowy o dofinansowanie jest bowiem uprawnieniem wlasciwej in-
stytucji jako strony stosunku cywilnoprawnego, a nie obowiazkiem
wynikajacym z dyspozycji art. 207 ust. 1 u.f.p. W razie zagdania zwrotu
jedynie czesci srodkéw unijnych pozostawienie w mocy umowy o do-
finansowanie pozwoli na jej dalsze wykonywanie i osiagniecie zalozo-
nych rezultatéw projektu.

Gdy beneficjentem jest panstwowa jednostka budzetowa, kwestie zwig-
zane z udzieleniem wsparcia reguluje porozumienie. Tres$¢ porozumie-
nia obejmuje te same elementy co umowa o dofinansowanie projektu,
z wylaczeniem postanowien dotyczacych formy zabezpieczen nalezyte-
go wykonania zobowigzan wynikajacych z porozumienia oraz warun-
kéw i terminéw zwrotu $rodkéw nieprawidlowo wykorzystanych lub
pobranych w nadmiernej wysokosci lub w sposéb nienalezny. Porozu-
mienie administracyjne jest dwustronng lub wielostronng czynnoscia
z zakresu prawa administracyjnego, dokonana przez podmioty wyko-
nujgce administracje publiczng, a dochodzaca do skutku na podstawie
zgodnych o$wiadczen woli tych podmiotéw®”. Od czynnosci cywilno-
prawnych porozumienie odrdznia przedmiot, ktéry nalezy do sfery ad-
ministracyjnej, a nie cywilnej. Przedmiotem sg zobowigzania jednostek
zwigzanych z ich zadaniami odnoszacymi sie do obszaru administracji
publicznej. W przypadku porozumienia istnieje rowno$¢ stron, zaden
z podmiotéw nie nabywa wzgledem drugiego uprawnien wtadczych.
Nie oznacza to, ze w stosunki prawne tego rodzaju nie moga wstepo-
wac podmioty pozostajace w pewnej zalezno$ci prawnej, np. minister
i jednostka budzetowa®.

Umowa partnerstwa stanowi na poziomie krajowym podstawowy
dokument, ktéry musi zosta¢ wynegocjowany i zatwierdzony przez

86 Wyrok SA w Warszawie z 24.04.2015 r., VI ACa 1390/14, LEX nr 1745781.

87 1. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 142-143 i 330-331.

88 P. Brzezicka, Porozumienie administracyjne - problemy wezlowe, PiP 2000/6, s. 49.
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KE, aby panstwo cztonkowskie mogto wykorzysta¢ srodki z funduszy
unijnych w latach 2021-2027%. Umowa partnerstwa okre$la w szcze-
g0lnosci analize zréznicowan, potrzeb rozwojowych i potencjatu wzro-
stu w odniesieniu do celéw i wyzwan terytorialnych, zakres wsparcia
ze §rodkow z poszczegolnych funduszy, w tym FST®C. Trudny do okre-
$lenia jest status prawny umowy partnerstwa. Wbrew nazwie nie sta-
nowi ona ani kontraktu cywilnoprawnego, ani umowy mig¢dzynaro-
dowej w rozumieniu art. 216 TFUE. W art. 2 rozporzadzenia ogolnego
nie ujeto jej definicji®’. Umowa partnerstwa jest opracowywana przez
panstwo cztonkowskie i podlega weryfikacji, a nastepnie jednostronnej
akceptacji przez KE. Nie dochodzi zatem do zgodnego oswiadczania
woli dwodch stron, gdyz umowa partnerstwa wchodzi w zycie z dniem
przyjecia przez KE aktu wykonawczego decyzji zatwierdzajacej umo-
we partnerstwa. Nie stanowi ona zatem umowy administracyjnej, ani
cywilnoprawnej, ani miedzynarodowej, lecz swoisty akt administra-
cyjny przyjety w formie uchwaty Rady Ministréw, niebedacy zrédtem
prawa powszechnie obowiazujacego®. Zatem wbrew brzmieniu art. 5
pkt 9a u.z.p.p.r. umowa partnerstwa nie jest forma kontraktu miedzy
Polska a KE. W zawartej bowiem w tej ustawie definicji umowy part-
nerstwa brakuje okreslenia, kto jest jej drugg strong. Ustawodawca
wskazuje jedynie, Ze umowe partnerstwa zatwierdza Komisja, co jest
zgodne z przepisami rozporzadzenia ogdlnego®. Umowa partnerstwa,
podobnie jak krajowe programy operacyjne, jest przyjmowana w for-
mie uchwaly Rady Ministréw i do jej obowigzywania potrzebna jest
akceptacja KE**. Taka aprobata KE ma forme decyzji, co nie nadaje
akceptowanemu dokumentowi statusu zrédta prawa unijnego.

89 Zob. art. 10 ust. 1 rozporzadzenia ogdlnego.

%0 Zob. art. 11 ust. 1 rozporzadzenia ogdélnego.

' W art. 2 pkt 20 rozporzadzenia nr 1303/2013 umowe partnerstwa okreslono jako
»dokument przygotowany przez panstwo czlonkowskie, ktdry okresla strategie tego
panistwa, jego priorytety i warunki efektywnego i skutecznego korzystania z funduszy
unijnych. Komisja akceptuje te umowe w nastepstwie oceny i dialogu z danym pan-
stwem czlonkowskim”.

%2 R. Pozdzik, Ocena i wybdr projektéw..., s. 162-169.

% R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy..., s. 4-10.

4 Zob. art. 14e ust. 4-6 u.z.p.p.r.
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Wnioskodawcg jest podmiot, ktéry ztozyl wniosek o dofinansowanie
projektu. W zaleznosci od zasad przyjetych na poziomie programu
operacyjnego wnioskodawcg moga by¢ zaréwno podmiot publiczny, jak
i prywatny, osoba fizyczna, jak i prawna, bez wzgledu na forme organi-
zacyjng, oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci praw-
nej. Jednoczesnie nalezy przyjaé, ze wnioskodawca moze by¢ jedynie
podmiot, ktory moze naby¢ status beneficjenta srodkéw pochodzacych
z okreslonego funduszu. Ustawodawca na gruncie ustawy wdrozenio-
wej, analogicznie do regulacji zawartych w rozporzadzeniu ogdlnym,
wyraznie odroznia etap aplikowania o wsparcie unijne (wnioskodawca)
od etapu przyznania dofinansowania (beneficjent). Nalezy podkresli¢,
ze wiele przepiséw ustawy wdrozeniowej stosuje si¢ wylacznie do be-
neficjentéw lub jedynie do wnioskodawcéw. Istotng zmiane w stosun-
ku do regulacji zawartych w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju stanowi mozliwo$¢ zastosowania wszystkich wytycznych wy-
facznie do beneficjenta (zob. uwagi do pkt 38 komentowanego przepisu
oraz do art. 5). Takie podejscie jest zgodne z konkluzjami zawartymi
w uzasadnieniu wyroku TK z 12.12.2011 r., P 1/11.

Wsparcie warunkowe stanowi nowe rozwigzanie. Zgodnie z art. 2
pkt 43 rozporzadzenia ogoélnego w ramach wsparcia warunkowego
zwrot dotacji jest uzalezniony od okre§lonych warunkéw (zob. uwagi
do art. 33). Dotacja warunkowa zastgpila w perspektywie finansowej
2021-2027 pomoc zwrotng (ang. repayable assistance), ktora funkcjo-
nowata w perspektywie 2014-2020. Zgodnie z art. 57 ust. 1 rozporzg-
dzenia ogdlnego panstwa czlonkowskie moga przewidzie¢ mozliwos¢
finansowania projektow w formie dotacji warunkowej. Bedzie ona czes-
ciowo lub w calosci splacona przez beneficjentéw na zasadach przewi-
dzianych w dokumencie okreslajagcym warunki udzielenia wsparcia.
W przypadku Polski bedzie to — co do zasady - umowa o dofinanso-
wanie projektu albo decyzja o dofinansowaniu projektu®.

Wspdlny sekretariat wykonuje zadania zwiazane z realizacja programu
Interreg i jest powolywany przez IZ po konsultacji z innymi panstwa-

%5 MFiPR, Komentarz do rozporzgdzen UE...,s. 157.
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mi uczestniczacymi w danym programie (art. 46 ust. 2 rozporzadzenia
Interreg). Zadaniem wspodlnego sekretariatu jest m.in. wspomaganie IZ
i KM w wykonywaniu ich funkgji, a takze dostarczanie potencjalnym
beneficjentom informacji o mozliwo$ciach wsparcia w ramach progra-
mow i pomoc beneficjentom we wdrazaniu projektow.

Wspotfinansowanie obejmuje zaréwno srodki pochodzace z funduszy
unijnych, jak i $rodki krajowe, czyli $rodki z budzetu panstwa niepo-
chodzace z budzetu srodkéw europejskich, o ktérym mowa w art. 117
ust. 1 u.f.p. Srodki pochodzace z UE s3 przekazywane na realizacje
programow operacyjnych, a nastepnie projektéw, zgodnie z zasada
dodatkowosci, czyli $rodki te stanowig uzupelnienie krajowych zaso-
béw finansowych, a nie zastepuja ich. Warto zauwazy¢, ze w ramach
uproszczen systemu wdrazania funduszy w obecnej perspektywie
w ogole zrezygnowano z weryfikacji zasady dodatkowosci. Usta-
wa o finansach publicznych zerwatla czg¢sciowo z systemem jednoli-
tego budzetu panstwa. Jednym z celéw tej ustawy jest zapewnienie
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych. Majac to na uwadze,
wprowadzono zmiany w zakresie gospodarowania $rodkami europej-
skimi. Jedng z gtéwnych takich zmian bylo wyodrebnienie w ramach
budzetu panstwa ,,budzetu srodkéw europejskich”, ktéry zawiera $rod-
ki na realizacje programéw operacyjnych w czesci podlegajacej refun-
dacji. Na podstawie ustawy o finansach publicznych nastgpila réwniez
zmiana sposobu dokonywania ptatnosci dla beneficjentéw programow
operacyjnych w celu wyeliminowania przeptywoéw finansowych w for-
mie dotacji rozwojowych, w tym rozliczania dotacji z koficem roku
budzetowego. Celami takich zmian byly wyeliminowanie $rodkéw
niewygasajacych i skrocenie czasu pomiedzy dokonaniem wydatku
z budzetu panstwa a zaplata za zadanie. Srodki pochodzace z budzetu
panstwa jako wspoélfinansowanie krajowe sa wyptacane beneficjentowi
w ramach projektu, zaréwno prywatnemu, jak i panistwowej jednostce
budzetowej, za posrednictwem BGK (zob. uwagi ponizej). Wyjatek sta-
nowi sytuacja, gdy wlasciwa instytucja nie zdecydowala si¢ na przeka-
zywanie wspotfinansowania krajowego za posrednictwem BGK. Srod-
ki krajowe przekazywane sg wéwczas beneficjentom w formie dotacji
celowej, ktorych zasady przekazywania reguluje ustawa o finansach
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publicznych. Odmienne sg zasady rozliczania srodkéw przeznaczonych
na realizacje projektow pomocy technicznej, projektéw w ramach pro-
gramow Interreg oraz pochodzacych z Mechanizmu Finansowego Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego, ktdre podlegaja bezposredniej re-
fundacji przez Komisje.

W komentowanej ustawie utrzymano stosowanie wytycznych jako pod-
stawowego narzedzia stuzacego do koordynacji wykorzystania srodkow
unijnych w celu zapewnienia jednolitych zasad wdrazania programéw
operacyjnych oraz ich zgodnosci z prawem UE. W nowej ustawie wdro-
zeniowej podtrzymano rezygnacje z wydawania odrebnych wytycznych
programowych. W perspektywie finansowej 2021-2027 obowiazuja je-
dynie wytyczne horyzontalne, czyli ogélnokrajowe, wydawane przez
ministra ds. rozwoju regionalnego (zob. uwagi do art. 5).

Ustawodawca zdecydowat si¢ zdefiniowad pojecie wytycznych, co na-
lezy oceni¢ pozytywnie, gdyz ich status prawny budzit watpliwosci
w doktrynie®. Stanowig one dokumenty, ktére nie mieszczg si¢ w kata-
logu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego®, ale jednocze$nie sta-
nowig wazny element systemu realizacji kazdego programu (zob. uwagi
do art. 6). Natomiast w orzecznictwie sagdéw administracyjnych zostaty
zaliczone do Zrodel prawa administracyjnego w szerokim znaczeniu®®.
Oczywiscie tworzony i stosowany na podstawie wytycznych wzorzec
dziatania organéw administracji publicznej nie jest dla sadéw admini-
stracyjnych wiagzacy w tym sensie, Ze wymaga poddania ich ocenie pod
wzgledem zgodnosci z przepisami powszechnie obowigzujgcymi, za-
réwno unijnymi, jak i krajowymi. Zatem tres¢ wytycznych nie jest ele-
mentem obojetnym dla kontroli legalnosci prowadzonej przez sady ad-
ministracyjne®. Wtasciwe instytucje publiczne moga poprzez wytyczne

% Zob. J. Podkowik, Charakter prawny wytycznych..., s. 75-85; W. Miemiec [w:] System
Prawa Finansowego, t. 2, Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, red. E. Rus-
kowski, Warszawa 2010, s. 355; R. Pozdzik, Ocena i wybér projektow..., s. 169-173.

%7 Wyrok NSA z 10.08.2011 r., IT GSK 1578/11, CBOSA.

%8 Zob. wyroki NSA: z29.04.2010 r., II GSK 371/10; z 27.10.2010 r., II GSK 1097/10, CBOSA.

0 Postanowienie NSA z 6.05.2010 r., II GSK 282/10; wyrok WSA w Warszawie
2 14.07.2010 r., V. SA/Wa 1333/10, CBOSA.
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okresla¢ przestanki, zasady udzielania wsparcia ze srodkéw unijnych,
ale nie mogg ustanawia¢ praw czy obowigzkéw dla wnioskodawcow!®.

Jak wynika z tej definicji zawartej w art. 2 pkt 38 komentowanej
ustawy, wytyczne stanowia instrument prawny okreslajacy ujednoli-
cone warunki i procedury wdrazania funduszy unijnych. Z dotych-
czasowej praktyki wynika, ze wytyczne majg charakter instrukcyj-
ny, wyjasniajacy, interpretacyjny czy rekomendacyjny. Obowigzek ich
stosowania obejmuje instytucje uczestniczgce w systemie zarzadza-
nia i kontroli programu operacyjnego na podstawie zawartych po-
rozumien lub kontraktéw programowych, o ktérych mowa w art. 5
pkt 4d u.z.p.p.r. Zwigzanie IP (IW) ich tre$cig wynika wigc ze stosun-
ku administracyjnoprawnego lub cywilnoprawnego. Z tego wzgledu
w tych przypadkach moc wigzgca wytycznych nie wynika samoist-
nie z faktu ich wydania przez ministra ds. rozwoju regionalnego, lecz
z faktu poddania sie obowigzkowi ich stosowania na podstawie poro-
zumienia, kontraktu programowego lub umowy.

Uwzgledniajac postulaty doktryny'® oraz wyrok TK z 12.12.2011 ., P 1/11,
ustawodawca zrezygnowal z nakladania na podstawie wytycznych
praw lub obowiazkéw na wnioskodawcow. Natomiast beneficjenci sa
zobowigzani do stosowania wytycznych w trakcie realizacji projektow
na podstawie zawartej umowy o dofinansowanie lub decyzji o dofinan-
sowaniu projektu. Zatem podtrzymano zmiane podejscia ustawodaw-
cy, ktora powinna obroni¢ wytyczne przed ponownym uznaniem ich
zastosowania wobec podmiotéw indywidualnych za niezgodne z Kon-
stytucja RP. Zobowigzanie beneficjenta do stosowania regulacji przyje-
tych przez drugg strone umowy o dofinansowanie jest objete autonomia
stron, pod warunkiem ze wytyczne nie naruszaja norm bezwzglednie
obowigzujgcych zawartych w aktach powszechnie obowigzujacych!®2.
We wzorze umowy o dofinansowanie musi znalez¢ si¢ odpowiednia
klauzula nakazujaca przestrzeganie wytycznych. W tym celu wprowa-

100 Wyrok WSA w Poznaniu z 2.06.2011 r., ITI SA/Po 276/11, CBOSA.
101 1. Podkowik, Charakter prawny wytycznych..., s. 83-84.
102 Wyrok NSA z 8.05.2014 r., IT GSK 249/13, CBOSA.
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