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ABSTRACTS

The article concerns a characteristics of the institution of a financial ad-
justment imposed on local government units for irregularities related with
the realisation of projects co-financed by EU funds. The work includes
the classification of the institution of a financial adjustment, analysing
applicable legal provisions relating beneficiaries and institutions granting
the financing, as well as binding legislation included in the Community
and national law. The conclusion states an opinion that a financial adjust-
ment is a specific administrative sanction for not meeting the obligations
imposed by the EU, due to the fact that it is the source of the funds for
the realisation of particular projects. The EU requires a special care over
the way of the disbursement and settlement of these resources, what is
reflected in national legislation. This legislation requires a high diligence
of beneficiaries, imposing penalties for not obeying obligations resulting
from a concluded agreement. The aim of penalties is not merely to com-
pensate the damage but to discipline beneficiaries to perform obligations
of the agreement with due diligence.
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Przedmiotem artykutu jest charakterystyka instytucji korekty finanso-
wej, naktadanej na jednostki samorzadu terytorialnego za nieprawidtowo-
$ci zwiazane z realizacja projektéw dofinansowanych ze §rodkéw unijnych.
W publikacji dokonano klasyfikacji instytucji korekty finansowej, analizu-
jac unormowania umowne, taczace beneficjentéw i instytucje przyznajace
dofinansowanie, jak réwniez powszechnie obowiazujace uregulowania
zawarte w prawie unijnych i krajowym. W konkluzji zaprezentowano
poglad, ze korekta finansowa jest swoista sankcj¢ administracyjng za nie-
wywiazanie si¢ z obowiazkéw narzuconych przez UE, w zwiazku z tym,
ze to od niej pochodza $rodki na realizacj¢ okreslonych projektéw i to
ona wymaga szczeglnej dbatosci o sposéb wydatkowania i rozliczania tych
$rodkéw, co znajduje odzwierciedlenie w przepisach krajowych. Przepisy te
wymagaja wysokiej starannosci beneficjentéw, nakladajac kary za niedo-
petnienie obowiazkdéw, wynikajacych z zawartej umowy. Stuza one nie tyle
do naprawienia szkody, ile do dyscyplinowania beneficjentéw do nalezyte-
go wykonania zobowiazan kontraktowych.
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Od maja 2004 r. Polska jest panstwem cztonkowskim Unii Europej-
skiej, a tym samym petnoprawnym beneficjentem $rodkéw unijnych. Nie-
watpliwie $rodki unijne sa bardzo istotnym instrumentem finansowym
rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce. Mozna wskaza¢ setki projek-
tow zrealizowanych przez gminy, powiaty i wojewddztwa, ktdre w sposéb
istotny wplywaja na rozwdj lokalnych spotecznosci. Z danych Minister-
stwa Infrastrukeury i Rozwoju zawartych w raporcie pt. ,Wykorzystanie
$rodkéw UE w ramach Narodowej Strategii Spéjnosci 2007-2013” wyni-
ka, ze na koniec lipca 2015 r. utworzono przeszto 409 000 nowych miejsc
pracy, wsparcie uzyskato prawie 31 000 przedsigbiorstw. Ogétem, wartos¢
wydatkéw kwalifikowalnych, wykazanych przez beneficjentéw we wnios-
kach o ptatnos¢, wyniosta 350,9 mld zt, w tym dofinansowanie ze srodkéw
UE osiagneto wartos¢ 248,7 mld zt.
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Trzeba jednak pamietad, ze mozliwo$¢ uzyskania pomocy unijnej wiaze
si¢ z koniecznoscia prawidtowego ich wykorzystywania. W przypadku po-
jawienia si¢ nieprawidlowosci nalezy $rodki przyznanej pomocy publicz-
nej zwrdcié. Z powyiszych wzgledéw paristwa cztonkowskie zostaly zo-
bligowane do stworzenia odpowiedniego systemu zarzadzania i kontroli,
a w razie wykrycia podczas kontroli nieprawidlowosci — do dokonania
niezbednych korekt finansowych (Soszyriska-Purtak, 2015).

Naruszenie przepisow krajowych i wspélnotowych, regulujacych
pomoc z funduszy wspSlnotowych, w tym takze przepiséw o charakterze
finansowym, uzasadnia zmniejszenie albo cofniecie przyznanej pomocy
(Comunita montana della Valnerina, 2006). Na szczegdlng uwagg zastugu-
ja wywody zamieszczone w uzasadnieniu wyroku TSUE z dnia 15 wrze$nia
2005 r. w sprawie C-199/03 (Irlandia, 2005), w ktérym Trybunat przypo-
mnial, ze: ,dla zagwarantowania powodzenia podejmowanych inicjatyw
publicznych lub prywatnych Parstwa Czlonkowskie przyjmuja na etapie
wprowadzania w zycie tych inicjatyw $rodki niezbedne do:

* regularnego badania, czy inicjatywy finansowane

przez Wspoélnote zostaly przeprowadzone prawidtowo,
* zapobiegania nieprawidlowosciom i usuwania ich
* odzyskiwania funduszy utraconych wskutek

naduzy¢ badz zaniedbari”.

W cytowanym orzeczeniu Trybunal przypomnial, ze uzasadnione
oczekiwania, jakie korzystajacy z dofinansowania mégtby mie¢ co do jego
wyplaty, wygasaja z chwila, gdy dopuszcza si¢ on nieprawidtowosci. Zwré-
cono réwniez uwagg, ze zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem, jezeli
KE nie dokonata koniecznej poprawki w trakcie poprzedniego roku ob-
rachunkowego, ale tolerowata nieprawidlowosci ze wzgledéw stusznosci,
zainteresowane paristwo czlonkowskie nie nabywa zadnego prawa do wy-
magania takiej samej postawy w stosunku do nieprawidtowosci, ktére zo-
stalyby popetnione w roku nastgpnym, w oparciu o zasadg pewnosci prawa
lub poszanowania uzasadnionych oczekiwan.

Warto zauwazy¢, ze pojawienie si¢ nieprawidfowosci w zakresie reali-
zagji projektu przez j.s.t. nie musi wynika¢ z winy samych beneficjentéw.
Przyktadem moze by¢ tutaj istotna zmiana wyktadni prawa podatkowe-
go dokonana moca uchwaty 7 sedziéw NSA z dnia 24 czerwca 2014 r.
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(I FPS 1/13), w ktérej NSA uznal, ze gminne jednostki budzetowe nie sg
podatnikami podatku VAT. W praktyce przedmiotowa uchwata oznacza,
ze bledne uznanie za kwalifikowalny podatku od towaréw i ustug w przy-
padku gdy nie bylo do tego podstaw, powoduje, ze wiele gmin w Polsce
zobligowanych jest do zwrotu cz¢sci dofinansowania wraz z odsetkami li-
czonymi jak dla zaleglosci podatkowych od dnia przekazania $rodkéw na
zasadach okre$lonych w ustawie o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 325 TFUE Unia i paristwa cztonkowskie zwalczaja nad-
uzycia finansowe i wszelkie inne dziatania nielegalne, naruszajace interesy
finansowe Unii, za pomoca $rodkéw podejmowanych zgodnie z niniej-
szym artykutem, keére maja skutek odstraszajacy i zapewniaja skuteczng
ochrong w panistwach cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, or-
ganach i jednostkach organizacyjnych Unii. Jak natomiast stanowi ust. 2
art. 325 TFUE, paristwa cztonkowskie podejmuja takie same $rodki do
zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy finansowe Unii,
jakie podejmuja do zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych ich
whasne interesy finansowe (Olszewska-Stompel, 2015).

Podstawowym instrumentem prawnym stuzacym realizacji wskaza-
nych obowiazkéw jest stosowanie korekty finansowej. Konstrukeja prawna
korekty finansowej funkcjonuje w prawie unijnym od dawna, dlatego roz-
wazan na ten temat nie mozna ogranicza¢ wytacznie do obecnie wydatko-
wanych §rodkéw pomocy publicznej. Stosowne regulacje prawne mozna
odszuka¢ réwniez w dokumentach przedakeesyjnych (KE, 2001). Przy-
ktadowo w rozporzadzeniu Komisji (WE) Nr 2222/2000 z dnia 7 czerwca
2000 r. czytamy, ze korekta finansowa moze obejmowaé stosowanie stawek
ryczattowych w przypadkach nieprawidtowych ustaleri lub nieprawidtowe-
go przeprowadzenia kontroli przez agencjg SAPARD oraz odmowg rekom-
pensaty przewidzianej korekty finansowej przez wydatki na inne projekty.
Na uwagg zastuguje réwniez art. 117 zamieszczony w rozporzadzeniu wy-
konawczym Komisji (UE) nr 447/2014 z dnia 2 maja 2014 r. w sprawie
szczegbtowych zasad wykonania rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 231/2014 ustanawiajacego Instrument Pomocy Prze-
dakcesyjnej, ktéry stanowi cyt.: ,Aby zapewni¢ wykorzystanie funduszy
IPA 1I zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami, Komisja stosuje me-
chanizmy korekt finansowych”.
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Przepisy dotyczace ustalania i nakladania korekt finansowych obecne
sa réwniez w przepisach regulujacych zasady wydatkowania $rodkéw z Eu-
ropejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym, Programéw
Wspétpracy Transgranicznej, jak rowniez w innych regulacjach z zakresu
prawa unijnego, ktére dotycza zapewnienia wykorzystania $rodkéw finan-
sowych zgodnie z obowigzujacymi przepisami oraz umozliwienia Komisji
przyjecia przez nig ostatecznej odpowiedzialnosci za wykonanie budzetu
(ETO, 2010).

W aktualnym stanie prawnym, w przypadku $rodkéw unijnych wy-
datkowanych w perspektywie finansowej w latach 2007-2013, podstawe
prawna do ustalania i naktadania korekty finansowej stanowia w pierwszej
kolejnosci przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, natomiast
w perspektywie 2014-2020 — przepisy rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013. Na uwagg zastuguje okoliczno$¢,
ze zaréwno w stosunku do poprzedniej perspektywy finansowej, jak réw-
niez w stosunku do perspektywy 2014-2020, regulacje prawne dotyczace
korekt finansowych umiejscowiono w odrebnych rozdziatach wyzej wy-
mienionych rozporzadzeri. Jest to nader istotne, poniewaz przepisy tej
rangi nie wymagaja procedury implementacyjnej — tak jak w przypadku
dyrektyw — a co za tym idzie, sa bezposrednio skuteczne (Karwatowicz
i Zawislaniska, 2013).

W myfdl art. 98 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006:

»Paristwa cztonkowskie w pierwszej kolejnosci ponosza odpowiedzial-
no$¢ za $ledzenie nieprawidlowosci, dzialajac na podstawie dowoddéw
$wiadczacych o wszelkich wigkszych zmianach majacych wplyw na charak-
ter lub warunki realizacji lub kontroli operacji, lub programéw operacyj-
nych oraz dokonujac wymaganych korekt finansowych.

1. Paristwo cztonkowskie dokonuje koreke finansowych

wymaganych w zwiazku z pojedynczymi lub systemowymi
nieprawidiowosciami stwierdzonymi w operacjach lub programach
operacyjnych. Korekty dokonywane przez paristwo cztonkowskie
polegaja na anulowaniu catosci lub czgéci wkladu publicznego

w ramach programu operacyjnego. Paistwo czlonkowskie

bierze pod uwage charakter i wage nieprawidtowosci

oraz straty finansowe poniesione przez fundusze.
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2. Uwolnione w ten sposdb zasoby funduszy moga by¢
ponownie wykorzystane przez paristwo cztonkowskie
do dnia 31 grudnia 2015 r. na dany program operacyjny

3. Wktad anulowany zgodnie z ust. 2 nie moze by¢ ponownie
wykorzystany na operacje lub operacje, ktére byly poddane
korekcie, ani tez, w przypadku gdy korekta finansowa
dotyczy nieprawidlowosci systemowej, na istniejace
operacje w ramach catosci lub czesci osi priorytetowej,

w obrebie kt6rej wystapita nieprawidlowos¢ systemowa.

4. W przypadku nieprawidlowosci systemowej paristwo cztonkowskie
rozszerza zakres swego dochodzenia w celu objecia nim wszystkich
operacji, ktérych nieprawidtowosci te moga dotyczy¢”.

Zgodnie z art. 143 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego

i Rady (UE) nr 1303/2013: ,Paristwa cztonkowskie dokonujg koreke fi-
nansowych wymaganych w zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowo-
$ciami indywidualnymi lub systemowymi. Korekty finansowe polegaja na
anulowaniu catosci lub cz¢sci wktadu publicznego w ramach operagji lub
programu operacyjnego. Paristwa cztonkowskie biorg pod uwagg charakter
i wage nieprawidiowosci oraz straty finansowe poniesione przez fundusze
polityki sp6jnosci i stosuja proporcjonalng korekte. Instytucja zarzadzajaca
odnotowuje korekty finansowe w zestawieniu wydatkéw dla roku obra-
chunkowego, w ktérym podjeto decyzje o anulowaniu”.

Warto przypomnieé, ze wspomniane rozporzadzenia unijne zobo-
wiazujg Polske, jako paristwo cztonkowskie, do przyjecia odpowiednich
$rodkéw, w szezegdlnosci przepiséw powszechnie obowiazujacych, gwa-
rantujacych whasciwe funkcjonowanie systeméw zarzadzania i kontroli
na potrzeby dystrybugji funduszy unijnych. Jednoczesnie przepisy unijne
ustanawiajg w tym zakresie zasad¢ autonomii, ktéra oznacza, ze wydatko-
wanie funduszy ma si¢ odbywad zgodnie z systemem instytucjonalnym
i prawnym wiasciwym dla kazdego paristwa cztonkowskiego, poza przy-
padkami, kiedy prawo UE wyraznie narzuca odpowiednie rozwiazania
prawne i proceduralne (Pozdzik, 2014).

Jak czytamy w preambule do rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 1303/2013: ,Zgodnie z art. 317 TFUE, w kontekscie
zarzadzania dzielonego, nalezy okresli¢ warunki umozliwiajace Komisji
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wykonywanie jej obowiazkéw zwiazanych z wykonaniem budzetu Unii
i doprecyzowaé zobowiazania do wspétpracy ze strony paristw cztonkow-
skich. Zastosowanie tych warunkéw powinno umozliwi¢ Komisji upew-
nienie si¢, ze pafistwa cztonkowskie korzystaja z EFSI w sposéb zgodny
z prawem i prawidlowy oraz zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finan-
sami w rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 966/2012. Paristwa czlonkowskie oraz wyznaczone przez nie w tym
celu podmioty powinny by¢ odpowiedzialne za przygotowywanie oraz
wdrazanie programéw na odpowiednim szczeblu terytorialnym, zgodnie
z instytucjonalnymi, prawnymi i finansowymi ramami danego parstwa
cztonkowskiego. Przepisy te powinny réwniez zwracaé uwagg na potrze-
be zapewnienia komplementarnosci i spéjnosci odpowiednich interwen-
¢ji Unii, poszanowania zasady proporcjonalnosci, uwzgledni¢ ogdlny cel
w postaci zmniejszenia obcigzent administracyjnych”.

W $wietle powyzszych wywoddéw zaznaczy¢ trzeba, ze przepisy prawa
unijnego nie okreslaja sposobéw ustalania i egzekwowania korekt finan-
sowych, pozostawiajac to prawodawcy krajowemu. Wspomniane rozpo-
rzadzenie ogdlne Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
okredla wylacznie ogélne ramy prawne oraz podzial rél i obowiazkéw
panstw czlonkowskich oraz instytucji UE.

Przepisami krajowymi w warunkach polskich, ktére urzeczywistniaja
zasady okreslone w rozporzadzeniu ogélnym, sa przepisy ustawy wdro-
zeniowej o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, ktéra w dniu
11 lipca 2014 r. zostala uchwalona przez Sejm RP i weszta w zycie
13 wrzesnia 2014 r. Wyzej wymieniona ustawa w perspektywie finansowej
2014-2020 ma z zalozenia zastapi¢ ustawg z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju, ktéra reguluje w szczegélnosei kwe-
stie zwigzane z wdrazaniem funduszy polityki spdjnosci w perspektywie
finansowej 2007-2013. W celu rozwiania watpliwosci co do sposobu rozu-
mienia pojecia ,,korekta finansowa” ustawodawca w ustawie wdrozeniowe;j
okreslit definicje legalng tego terminu. Stworzenie takiej definicji stanowi
urzeczywistnienie unormowan zawartych w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013. Zgodnie ze stowniczkiem wy-
razefi ustawowych zamieszczonym w art. 2 pke 12 przez korekee finansowsq
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nalezy rozumieé: ,Kwotg, o jaka pomniejsza si¢ wspétfinansowanie UE
dla projektu lub programu operacyjnego w zwiazku z nieprawidlowoscia
indywidualna lub systemowa’.

Ustawodawca w ustawie wdrozeniowej w art. 9 ust. 2 pkt 8-9 doprecy-
zowal w stosunku do ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, kompetencje Instytucji Zarzadzajacej, wskazujac,
ze obowiazkiem tego podmiotu jest:

* nakladanie korekt finansowych;

* odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi, w szczegdlnosci

kwot zwiazanych z nalozeniem korekt finansowych, na

zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r.

o finansach publicznych albo w umowie o dofinansowanie

projektu, albo w decyzji o dofinansowaniu projektu, w tym:

a. wydawanie decyzji o zwrocie §rodkéw przeznaczonych
na realizacj¢ programéw, projektéw lub zadan oraz
decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 207 ust. 9 i art. 189 ust. 3b ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,

b. wydawanie decyzji o umorzeniu w catosci albo w czesci
oraz o odroczeniu albo roztozeniu na raty splaty
naleznosci wynikajacych z obowiazku zwrotu $rodkéw
przeznaczonych na realizacj¢ programéw, projektéw
lub zadan, o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,

c. rozpatrywanie odwotan od decyzji, o ktérych mowa
w lit. a i b, wydawanych w pierwszej instancji przez
instytucj¢ posredniczaca albo instytucje wdrazajaca.

Oprécz koreke indywidualnych nakladanych przez panstwa czion-
kowskie UE mozliwe jest naktadanie korekt finansowych przez Komisje
Europejska. Korekty finansowe dotycza bowiem zaréwno systemowych
nieprawidfowosci stwierdzonych w programach operacyjnych, jak i nie-
prawidlowosci indywidualnego beneficjenta, powstatych podczas realizacji
projektu objetego umowa o dofinansowanie, zawarta w ramach okreslone-
go programu operacyjnego.
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W $wietle przepiséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 KE ma prawo nalozy¢ korektg finansowa:

I. na zakonczenie okresu programowania,

I1. w trakcie realizacji programu.

Jezeli chodzi o korekty finansowe naktadane w trakcie realizacji pro-
gramu podstawa prawna odpowiednich dziatan KE stanowi art. 85 ust.
1 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym: "Komisja dokonuje korekt finanso-
wych w drodze anulowania caloéci lub czgéci wkiadu Unii do programu
i odzyskania od paristwa cztonkowskiego, w celu wytaczenia z finansowa-
nia unijnego wydatkéw, ktére naruszaja obowiazujace przepisy prawa’. Pa-
migtaé nalezy, ze: ,Naruszenie obowiazujacych przepiséw prawa prowadzi
do korekty finansowej tylko w odniesieniu do wydatkéw, ktére zostaty za-
deklarowane Komisji, i wéwczas, gdy spetniony jest jeden z nastgpujacych
warunkéw:

a. naruszenie miato wplyw na wybdr przez whasciwy podmiot
operacji do wsparcia z EFSI lub w przypadku, gdy ze wzgledu na
charakter naruszenia nie jest mozliwe ustalenie tego wplywu, lecz
istnieje uzasadnione ryzyko, ze naruszenie miato taki skutek;

b. naruszenie miato wptyw na kwote wydatkéw zadeklarowanych
do refundagji z budzetu Unii lub w przypadku, gdy z uwagi
na charakter naruszenia nie jest mozliwe okreglenie jego
wplywu finansowego, lecz istnieje uzasadnione ryzyko,
7e naruszenie mialo taki skutek” (art. 85 ust. 2).

Przy podejmowaniu decyzji o korekcie finansowej Komisja zobowiazana
jest do przestrzegania zasady proporcjonalnosci, uwzgledniajac nature i wagg
naruszenia obowiazujacych przepiséw prawa oraz skutki finansowe tego na-
ruszenia dla budzetu Unii. Komisja informuje Parlament Europejski o pod-
jetych decyzjach odnosnie dokonania korekt finansowych (art. 85 ust. 3).

W preambule do rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 wskazano, ze: ,Dokonanie korekt finansowych
powinno uwzgledniaé, z nalezytym poszanowaniem zasady proporcjo-
nalnodci, poziom absorpcji i zewnetrzne czynniki przyczyniajace sie do
nicosiagniccia celéw. Korekt finansowych nie nalezy dokonywaé, jezeli
cele konicowe nie zostaly osiagnicte z powodu wplywu czynnikéw spo-
teczno-gospodarczych lub $rodowiskowych, istotnych zmian warunkéw
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w gospodarce lub $rodowisku w danym panstwie cztonkowskim, badz
z przyczyn wynikajacych z dziatania sity wyzszej, majacych powazny wptyw
na realizacjg tych priorytetéw”.

Oprécz korekt finansowych naktadanych w trakcie realizacji pro-
gramu KE w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 zastrzegla sobie mozliwo$¢ przeprowadzenia przegladu wy-
nikéw wdrazania srodkéw unijnych przez poszczegdlne paristwa cztonkow-
skie UE oraz zastosowania korekt finansowych na zakoriczenie okresu pro-
gramowania. Zgodnie z art. 22 ust. 7 rozporzadzenia: ,Jezeli Komisja ustali
na podstawie analizy koricowego sprawozdania z wdrazania programu, ze
wykonanie celéw koricowych wyrazonych w ramach wykonania za pomocg
wylacznie wskaznikéw finansowych, wskaznikéw produktu i kluczowych
etap6éw realizacji zakoniczyto si¢ powaznym niepowodzeniem, ktére byto
spowodowane wyraznie zidentyfikowanymi i stabo$ciami wdrozeniowymi
zgloszonym uprzednio przez Komisj¢ zgodnie z art. 50 ust. 8 w nastgp-
stwie bliskich konsultacji z danym panstwem cztonkowskim, a pafistwo to
nie podje¢to koniecznych dzialan naprawczych, Komisja moze, niezaleznie
od przepiséw art. 85, zastosowac korekty finansowe w odniesieniu do tych
priorytetéw, zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych funduszy.
Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktéw delegowanych zgodnie
z art. 149, by ustanowi¢ szczegétowe przepisy dotyczace kryteriéw ustala-
nia poziomu korekty finansowej, ktéra ma zostaé zastosowana. Komisja
przyjmuje akty wykonawcze ustanawiajace szczegdtowe rozwiazania maja-
ce zapewni¢ spéjne podejscie do okreslania celéw posrednich i koicowych
na potrzeby ram wykonania dla kazdego priorytetu oraz do oceny osiagnie-
cia celéw posrednich i kodcowych. Te akty wykonawcze przyjmowane sa
zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 150 ust. 3”.

Godzi si¢ zauwazy¢, ze korekty finansowe nakladane przez KE stano-
wig rzeczywiste obcigzenie dla budzetéw krajowych paristw cztonkowskich.
Zaklada si¢, ze w nowym okresie programowania efeke odstraszajacy prze-
piséw o korektach finansowych, na mocy ktérych paristwa cztonkowskie
nie beda mogly ponownie wykorzysta¢ skorygowanych i zwréconych kwot
i wzwiazku z tym utracy te $rodki, bedzie znacznie wiekszy niz w obecnym
okresie i bedzie stanowit silniejszy czynnik motywujacy do wprowadzenia
skutecznych $rodkéw kontroli.

86 | WSGE



Korekta finansowa naktadana za nieprawidtowosci zwigzane z wykorzystaniem srodkéw unijnych...

Na marginesie warto odnotowa¢, ze aktualnie obowiazujace regula-
c¢je prawne przewiduja mozliwo$¢ roztozenia na raty obcigzen finanso-
wych zwigzanych z korektami finansowymi na wniosek danego paristwa
cztonkowskiego. Dotychczas wyrazono zgodg na przeprowadzenie korekt
w ratach w przypadku Bulgarii, Grecji, Portugalii, Rumunii, Hiszpanii
i Litwy. Ponadto paristwa cztonkowskie objete pomoca finansowa UE
moga zwrdcié si¢ do Komisji z jednym wnioskiem o odroczenie przepro-
wadzenia korekt finansowych na okres do 18 miesiecy przy zastrzezeniu
wdrozenia specjalnych planéw dziataii naprawczych. Po uplywie okresu
odroczenia korekty przeprowadza si¢ w trzech rocznych ratach. Odrocze-
nia przyznano dotychczas Portugalii i Grecji (Komunikat, 2013).

Oprécz mozliwosci naktadania korekt finansowych w przypadku po-
waznych defektéw w systemie korekt finansowych KE przewiduje inne
instrumenty zapobiegawcze, wymuszajace na paristwach czlonkowskich
wprowadzenie skutecznych systemdw zarzadzania i kontroli. Nalezy w tym
zakresie wymieni¢ procedury wstrzymania platnosci lub zawieszania plat-
nosci w ramach czgéci programu operacyjnego (odpowiednio art. 83 1 142
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013).
Istnieje tez mozliwo$¢ przekierowania przez KE $rodkéw finansowych
w celu rozwigzania probleméw gospodarczych, z ktérymi boryka si¢ dane
paristwo cztonkowskie, a takze mozliwo$¢ anulowania platnosci. Wyzej
wymienione instrumenty byly stosunkowo czgsto stosowane przez KE
i w ocenie Komisji przyczynily si¢ do znacznej poprawy pozioméw btedéw
w poprzednim okresie programowania (Komunikat, 2013).

Instytucja koreke prawnych, omawiana w niniejszym artykule,
w $wietle przywotanych regulacji prawnych, wzbudza szereg watpliwosci
prawnych. Rozbieznosci interpretacyjne dotycza przede wszystkich korekt
finansowych naktadanych przez padstwo cztonkowskie na indywidualne-
go beneficjenta (Krzykowski, Zasady wymierzania korekt finansowych na
projekty wspétfinansowane ze srodkéw UE za naruszenia prawa zaméwiend
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego i ich wplyw na
zréwnowazony rozwoj spoleczno-gospodarczy regionéw, 2013, nr 1)

Dotycza one nie tylko zagadnieri o charakterze materialnoprawnym,
ale réwniez procesowym. Dowodem tego jest uchwata sktadu 7 sedziéw
NSA z dnia 27 pazdziernika 2014 r. (Il GPS 2/14), w ktérej sad stwierdzit,

WSCE | 87



dr hab. Przemystaw Krzykowski, prof. UWM

ze: ,Ustalenie i natozenie korekty finansowej, o ktérej mowa w art. 26 ust.
1 pkt 15a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.), nie wymaga wydania
decyzji administracyjnej.” W uzasadnieniu wyjasniono, ze dokonywanie
korekt — ani jako dziatanie paristwa, ani jako dzialanie strony w trybie
umownym — nie ma charakteru decyzji administracyjnej. Ustalenie zasad-
noéci i wysokosci korekty jest elementem decyzji o zwrocie srodkdw, a nie
przedmiotem odr¢bnego aktu administracyjnego.

Oceniajac charakter prawny instytucji korekty finansowej i odpowia-
dajac na pytanie zawarte w tytule publikacji nalezy wskaza¢, ze udzielenie
jednoznacznej odpowiedzi nie jest proste. W przypadku korekt finanso-
wych mamy bowiem do czynienia z przenikaniem si¢ elementéw stosunku
prawnego tak ze sfery prawa prywatnego, jak i publicznego.

Wytyczne okreslajace zasady wymierzania korekt finansowych, po-
mimo ze nie majg charakteru prawa powszechnie obowiazujacego, wiaza
zaréwno organy organizujace konkurs, jak i uczestnikéw konkursu. Wnio-
skodawcy, zglaszajac ched wzigcia udziatu w konkursie, godzg si¢ na zasady
zawarte w wytycznych i w konsekwencji muszg ich przestrzegaé w trakcie
przygotowywania wniosku o dofinansowanie, a nastgpnie w trakcie reali-
zacji umowy o dofinansowanie. Nalezy w tym miejscu podzieli¢ poglad
G. Karwatowicza i A. Zawislariskiej, ze beneficjent nie jest zobligowany
do stosowania wytycznych z mocy prawa, ale ze wzgledu na zobowiazanie
kontraktowe. W przypadku, w ktérym umowa o dofinansowanie projektu
nie zobowiazywataby beneficjenta do stosowania wytycznych, z powodze-
niem nie bylby on w toku realizacji projektu zobowiazany do ich stosowa-
nia (Karwatowicz i Zawislaniska, 2013).

W swietle powyzszych wywoddw, zwazywszy iz wysokos¢ korekty finan-
sowej, jak réwniez procedura jej nakladania wynika w pierwszej kolejnosci
z zobowigza umownych, mozna wnioskowa¢, ze korekta finansowa jest
swoista formg kary umownej. W mysl art. 483 § 1 k.c. mozna zastrzec
w umowie, ze naprawienie szkody wyniklej z niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania zobowiazania niepieni¢znego nastapi przez zaplatg okreslonej
sumy (kara umowna). Kara umowna jest wigc swego rodzaju odszkodowa-
niem, stuzacym naprawieniu szkody wyrzadzonej niewykonaniem lub nie-
nalezytym wykonaniem zobowiazania niepieni¢znego (Rutkowska, 2012).
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Prezentowany sposéb myslenia w ocenie autora moze budzi¢ uzasad-
nione watpliwosci. Nalezy bowiem wzia¢ pod uwagg zasadniczy przedmiot
umowy stron, ktérym jest dofinansowanie ze $rodkéw UE okreslonego
projektu, realizowanego przez beneficjenta tych §rodkéw. Umowa o do-
finansowanie projektu nie ma charakteru ekwiwalentnego, $wiadczenie
z niej wynikajace jest jednostronne, gdyz to Instytucja Zarzadzajaca ma
obowiazek $wiadczy¢ na rzecz beneficjenta okreslone $rodki. Beneficjent
nie ma réwnowaznych $wiadczed wzgledem IZ. Jedynymi obowiazkami
jakie na nim ciaza w wykonaniu umowy jest wydatkowanie otrzymanych
$rodkéw na umdwiony cel oraz ich rozliczenie, czyli sprawozdanie co do
sposobu i termindéw zuzycia $rodkéw zgodnie z przeznaczeniem. Nie moze
zatem po stronie IZ powsta¢ szkoda w przypadku nieterminowego rozli-
czenia dofinansowania.

Na uwage zastuguje réwniez fake, iz stosunek prawny taczacy bene-
figienta i instytucj¢ przyznajaca dofinansowanie wykazuje szereg cech
stosunku administracyjnoprawnego. Zwlaszcza problematyka zwrotu
$rodkéw unijnych w pierwszej kolejnosci regulowana jest w unormowa-
niach prawa administracyjnego. Zgodnie z art. 74-122 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 do podstawowych
obowiazkéw natozonych na pafstwa cztonkowskie, nalezy: zapobieganie,
wykrywanie i korygowanie nieprawidlowosci oraz odzyskiwanie kwot
nienaleznie wyptaconych wraz z odsetkami z tytutu zalegtych platnosci.
Efektywno$¢ lub skuteczno$é realizacji tych zadan zabezpiecza subsydiarna
odpowiedzialno$¢ paristwa wobec Unii Europejskiej. W przypadku nie-
odzyskania kwot nienaleznie wyptaconych beneficjentom przez panstwo
cztonkowskie — paristwo cztonkowskie odpowiada za ich zwrot do bu-
dzetu Unii, jezeli straty te powstaly z winy lub niedbalstwa organéw lub
instytucji odpowiedzialnych za realizacj¢ tych zadad w imieniu paristwa
(Jaskiewicz, 2014).

Dodatkowo przypomnie¢ nalezy, ze $rodki finansowe, pochodzace
z budzetu UE oraz innych bezzwrotnych $rodkéw pomocy zagranicznej,
klasyfikowane sg do kategorii srodkéw publicznych. W rozumieniu no-
menklatury budzetowej stanowia one wyodrebniona grupe §rodkéw, obok
dochodéw publicznych, przychodéw budzetowych oraz przychodéw jed-
nostek sektora finanséw publicznych pochodzacych z prowadzonej przez
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nie dzialalno$ci. Ich odr¢bny rezim prawny wynika przede wszystkim
z tego, ze s3 one przeznaczone wylacznie na cele okreslone w umowie mie-
dzynarodowej lub deklaracji dawcy oraz musza by¢ wydatkowane zgodnie
z procedurami zawartymi w tej umowie lub innymi procedurami obwia-
zujacymi przy ich wykonywaniu (Krzykowski, Podziat $rodkéw unijnych
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regional-
nych Programéw Operacyjnych w orzecznictwie sadéw administracyjnych
w latach 2008-2011, 2012).

W $wietle powyzszych wywodéw nalezy przyjaé, ze w przypadku pro-
jektéw dofinansowanych ze srodkéw unijnych instytucje korekey finanso-
wej mozna klasyfikowa¢ jako swoista sankcje administracyjna za niewywia-
zanie si¢ z obowiazkéw narzuconych przez UE, w zwiazku z tym, ze to od
niej pochodza $rodki na realizacj¢ okreslonych projektéw i to ona wymaga
szczegblnej dbatosci o sposéb wydatkowania i rozliczania tych §rodkéw, co
znajduje odzwierciedlenie w przepisach krajowych. Przepisy te wymagaja
wysokiej starannosci beneficjentédw, naktadajac swoiste kary za niedopet-
nienie obowiazkdw, wynikajacym z zawartej umowy. Stuza one nie tyle do
naprawienia szkody, lecz do dyscyplinowania beneficjentéw do nalezytego
wykonania umowy.

Zblizone stanowisko zaprezentowat Sad Apelacyjny w Warszawie w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 24 kwietnia 2015 r. (sygn. ake I ACa 1325/14).
Sad w przedmiotowej sprawie rozwazal charakter prawny odsetek od nie-
terminowego rozliczenia zaliczek przekazywanych na dofinansowanie pro-
jektu, wskazujac, ze naleznosci te trudno klasyfikowa¢ jako kar¢ umowna
w rozumieniu art. 483 § 1 k.c. W przywotanym orzeczeniu przyjeto, ze
skoro beneficjent darowizny pochodzacej ze $rodkéw publicznych, rozli-
czenie ktorych wymaga pewnej dyscypliny, przyjmuje na siebie okreslone
obowiazki wynikajace z umowy i przepiséw, a spelnienie ich nie jest dla
niego utrudnione czy wymagajace jakis nakladéw, to obciazenie go za nie-
wykonanie lub nienalezyte wykonanie tych obowiazkéw kara stanowiaca
okreglony procent przyznanych srodkéw nie moze by¢ uznane za nieréwne
traktowanie, czy tez z pokrzywdzeniem beneficjenta stosowanie przepisow.

Na uwage zastuguje réwniez wyrok ETS z dnia 24 czerwca 2004 r.
w sprawie C-278/02 (Herbert Handlbauer GmbH, 2004). W orzeczeniu
tym Trybunat sformutowat szerokie rozumienie pojecia sankeji admini-
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stracyjnej, wskazujac, ze z uwagi na pojemna definicj¢ nieprawidtowosci,
zastosowanie tego instrumentu moze mie¢ miejsce zaréwno przy niepra-
widlowosciach zamierzonych, jak réwniez spowodowanych nieumyslnie.
Wydaje sig, ze za postrzeganiem korekty finansowej jako sankcji admi-
nistracyjnej przemawia réwniez analiza tego pojecia w tresci art. 2 ust. 314
Konwencji w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot Europej-
skich (rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95). W mysl
przywotanych przepiséw: , W postanowieniach prawa wspélnotowego zo-
stang okreslone charakter oraz zakres $rodkéw administracyjnych i sankcji,
jakie sa niezbedne dla prawidtowego stosowania danych zasad, z uwzgled-
nieniem charakteru i wagi nieprawidfowosci, przyznanej lub uzyskanej
korzysci oraz stopnia odpowiedzialno$ci. Z zastrzezeniem stosowanego
prawa wspdélnotowego, procedury dotyczace zastosowania wspélnotowych
kontroli, $rodkéw i kar bgda podlegaly prawu Paristw Cztonkowskich”.
Instytucja korekty finansowej z ekonomicznego punktu widzenia moze
by¢ oceniana jako instrument prawny niwelujacy uszczerbek finansowy,
wynikajacy z faktu naruszenia przez beneficjenta obowiazujacych regula-
Gji prawnych. Zgodnie z ogdlna zasada zamieszczong w wytycznych KE
dotyczacych okreslania korekt finansowych dla wydatkéw finansowanych
praez Unig w ramach zarzqdzania dzielonego w przypadku nieprzestrzegania
przepiséw dotyczqcych zamdwien publicznych (Witryna KE, 2013): ,,celem
korekt finansowych jest doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej 100% wydat-
kéw objetych wnioskiem o wspéifinansowanie z funduszy strukcuralnych
bedzie zgodne z regulacjami krajowymi i wspdlnotowymi, majacymi za-
stosowanie w danym przypadku” (Dzierzanowski, 2011, nr 10). Wobec
powyzszego korekta finansowa jako sankcja administracyjna stanowi in-
strument nadzoru nad prawidlowoscia wydatkowania $rodkéw unijnych,
w szczegdlnosci w zakresie przestrzegania przepiséw prawa zamdwient pu-
blicznych. Do stwierdzenia naruszenia przepiséw prawa nie jest konieczne
wystapienie rzeczywistego uszczerbku finansowego, lecz jedynie mozliwos¢
spowodowania szkody w budzecie ogélnym UE w drodze finansowania
nieuzasadnionego wydatku (Pozdzik, Decyzje o zwrocie $rodkéw unijnych
w praktyce wdrazania regionalnych programéw operacyjnych, 2013).
Warto wigc przychyli¢ si¢ do pogladu W. Dzierzanowskiego, ze korekta
finansowa w swej istocie zblizona jest do konstrukeji art. 44 ustawy z dnia
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27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z przywotanym
przepisem wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane: w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad:
a. uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladéw;
b. optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych
osiagnieciu zatozonych celéw, w sposéb
umozliwiajacy terminows realizacje zadan;
c. w wysokodci i terminach wynikajacych
z weze$niej zaciagnigtych zobowiazan.
Uznaje si¢ zatem, ze wigksze niz trzeba wydatki nie moga obciazaé po-
datnika-obywatela Wspélnoty (Dzierzanowski, 2011, nr 10).
Kwintesencja prezentowanych uwag jest poglad zawarty w uzasad-
nieniu uchwaty NSA z 27 pazdziernika 2014 r. (Il GPS 2/14, CBOSA)
sktadu 7 sedzidw, gdzie sad, okreslajac istotg charakteru prawnego korekty
finansowej stwierdzit, ze jest to kwota pomniejszenia przyznanego umow-
nie dofinansowania, stanowiacego konsekwencje¢ dopuszczenia sig przez
beneficjenta nieprawidlowosci w zwiazku z realizacja projektu objetego
umowa o dofinansowanie.

PODSUMOWANIE

Konkludujac prezentowane rozwazania, majac na wzgledzie poglady
doktryny i nauki prawa administracyjnego, nalezy przyja¢, iz korekta fi-
nansowa naktadana na beneficjentéw $rodkéw unijnych, w tym gminy,
powiaty i wojewddztwa ma charakter sankcji administracyjnej. Biorac pod
uwagg fake, iz korekty finansowe, ktérych adresatami s j.s.t., nierzadko wy-
mierzane s3 w kwotach stanowiacych znaczne obciazenie dla ich budzetéw
nalezy postulowa¢, aby ustawodawca w wigkszym zakresie doprecyzowal
zasady nakfadania i wymiaru koreke finansowych w przepisach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Obserwujac praktyke stosowania prawa mamy
do czynienia ze stosunkowo duzg uznaniowoscia w tym zakresie. Z zado-
woleniem nalezy przyja¢ prace trwajace w Rzadowym Centrum Legislacji
nad stworzeniem przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego w sprawie
warunkéw obnizania warto$ci korekt finansowych oraz wartosci wydatkéw
poniesionych nieprawidlowo zwiazanych z udzielaniem zaméwier.
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