


Koronawirus w Ministerstwie Funduszy

W ramach tarczy antykryzysowej zmienianych jest obecnie szereg aktow
prawnych. Takze Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej po
przygotowaniu rekomendacji dla instytucji, o ktorych pisaliSmy w alercie

Koronawirus — podjete dziatania i postulaty dotyczace zmian w zakresie

realizowania projektéw unijnych, zaproponowalo swoja, ,specjalng”

ustawe o szczegolnych rozwigzaniach wspierajacych realizacje
programow operacyjnych w zwiazku z wystapieniem COVID-19 w 2020
(dalej jako ,specustawa funduszowa” lub , projekt ustawy”). Ustawa
zostata 3 kwietnia 2002 przyjeta przez Sejm. Ustawa wprowadza zasady

specjalne w odniesieniu do rozliczania i wybierania projektow.

Specustawa funduszowa podjeta ,w zwigzku z COVID-19” zaklada
istotne, niekiedy fundamentalne zmiany w polityce wdrazania funduszy,
zmieniajac wiele regulacji zawartych w ustawie o zasadach realizacji
programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie

finansowej 2014-2020"

Ustawa zawiera szereg rozwigzan, ktdre maja zapewnic¢ beneficjentom,
ale takze samym instytucjom, mozliwos¢ w miare bezbolesnego

przebrnigcia przez panujaca obecnie epidemie.

Problem polega na tym, ze o ile cel przySwiecajacy tworcom jest
szlachetny, o tyle wykonanie trudno uzna¢ za poprawne. Niestety duza
czes¢ proponowanych przepisdw specustawy funduszowej znaczaco
odbiega od standardéw wynikajacych z zasady pewnosci prawnej czy

przejrzystosci.

1 Ustawa o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1431 (dalej jako: , ustawa
wdrozeniowa”)


http://covidalert.pl/wp-content/uploads/2020/03/20200326_BIW_fundusze_propozycje_zmian.pdf
http://covidalert.pl/wp-content/uploads/2020/03/20200326_BIW_fundusze_propozycje_zmian.pdf

Specustawa funduszowa pomija regulacje unijne

Rozporzadzenie 1303/2013% ustanawia ramy prawne dystrybucji srodkéw
unijnych pozwalajace poszczegélnym panstwom czlonkowskim w
granicach okreslonych ich przepisami w ramach autonomii proceduralnej
przyja¢ przepisy krajowe i podja¢ odpowiednie dzialania w celu
dystrybugji srodkéw unijnych. W krajowym porzadku prawnym sposdb
dystrybugcji srodkéw unijnych reguluje ustawa wdrozeniowa, ktora

wprost opiera si¢ na rozporzadzeniu ogdlnym.

Specustawa funduszowa chociaz znaczaco zmienia i modyfikuje
rozwigzania przyjete w ustawie wdrozeniowej, nie zawiera nawet sladu
odniesienia do unijnego rozporzadzenia ogoélnego. Wypadatoby, w
przypadku wprowadzania specjalnych rozwigzan dla funduszy
unijnych, aby rozwigzania krajowe przynajmniej notyfikowaly fakt
istnienia takiego rozporzadzenia. Tymczasem, zarowno w tresci
specustawy funduszowej, jak i w tresci jej uzasadnienia. nie sposob
znalez¢ nawet $ladu odwotania do przepisow unijnych. Pozostaje zapytac
czy to blad czy swiadome pominigcie? Lektura dalszych postanowien
ustawy doprowadzi nas do wniosku, ze to jednak nie jest btad... jakich

wiele w tym projekcie.

Zatem prawodawca krajowy swiadomie nie uwzglednil w tresci
przepiséw specustawy funduszowej regulacji wynikajacych z przepiséw
unijnych, ktére znajduja pierwszenstwo zastosowania. W konsekwengji
przepisy specustawy moga doraznie pozytywnie wplyna¢ na
efektywnos¢ wydatkowania $rodkow unijnych, ale w dluzszej

perspektywie moga wystapi¢ powazne problemy z rozliczeniem

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (dalej jako: ,, Rozporzadzenie ogolne”)



programow operacyjnych. W tym zakresie mozna jednak oczekiwad
duzej elastycznosci ze strony Komisji Europejskiej, ktora rowniez musi

uwzgledni¢ w swoich dziataniach okolicznosci zwigzane z COVID-19.
Pozytywne czy negatywne zmiany?

Nalezy podkresli¢, iz epidemia zwiazana z COVID-19 stanowi klasyczny
przypadek zwiazany z wystapieniem sity wyzszej. W kazdej umowie czy
porozumieniu o dofinasowaniu projektu znajduje si¢ klauzula
umozliwiajaca jej zmiane w razie wystgpienia sily wyzszej. Stad
bezprzedmiotowa jest czes¢ przepiséw specustawy funduszowej, ktore
maja umozliwi¢ zmiany harmonogramdéw realizacji projektéw czy
ograniczeniem ich realizagji (art. 11 i 12 ust. 1 ustawy). Oczywiscie, w
aktualnym stanie prawnym nie jest mozliwe utrzymanie przyznanego
dofinansowania projektu, jezeli powyzsze modyfikacje skutkowalby
naruszeniem kryteriéw wyboru. Dlatego za niezbedne nalezy uznac
ujecie w specustawie funduszowej przepisu umozliwiajacego zmiane,
ktdra moze wpltywac negatywnie na spetienie kryteriéw wyborow (art.

12 ust. 1 ustawy).

Zupelnie niezrozumiate i nieproporcjonalne do ryzyka zwigzanego z
COVID-19, jest umozliwienie zmiany Regulaminu konkursu w sposob,
ktory moze skutkowac nieréwnym traktowaniem wnioskodawcow (art.

7 ustawy).

Pozytywnie nalezy oceni¢ mozliwos¢ stwierdzenia zachowania terminu
na zlozenie wniosku o dofinasowanie, jezeli jego uchybienie byto
spowodowane COVID-19 czy wydtuzeniem z tego powodu terminéw na
uzupelnienie wnioskow o dofinasowanie (art. 8-9 ustawy). Podobnie, za
niezbedne nalezy przyja¢ uelastycznienie zasad pracy Komisji ds.

wyboru projektow czy komitetu monitorujacego (art. 16 ustawy).

Zmiang adekwatna do ryzyka zwiazanego z epidemig jest wprowadzenie

nowego tzw. nadzwyczajnego trybu wyboru projektow, ktérych celem



jest ograniczenie wystapienia negatywnych skutkow COVID-19 (art. 10
ustawy). Nalezy réwniez pozytywnie oceni¢ zmiany w zakresie zasad
rozliczenia Projektéw (art. 13 ustawy). Podobnie za niezbedne nalezy
uznac uelastycznienie procedur zmiany programoéw operacyjnych na
skutek wystapienia COVID-19 (art. 14 ustawy) czy procedur kontroli oraz

audytu (art. 17 ustawy).

Ciekawym blokiem sa zmiany odnoszace si¢ do procedury odwotawczej.
Specustawa funduszowa probuje wypetni¢ luke prawna, ktora byta
negatywnie oceniana przez doktryng, czyli braku mozliwosci
przywrécenia terminu na zlozenie protestu np. spowodowanego sita
wyzsza. Po wejsciu w zycie specustawy funduszowej, gdy na skutek
wystgpienia COVID-19 bylo niemozliwe lub utrudnione terminowe
wniesienie protestu, wlasciwa instytucja moze przedtuzy¢ ten termin, ale
nie dtuzej niz 30 dni (art. 18 ust. 1 ustawy). Pozytywnie nalezy oceni¢
umozliwienie zlozenie protestu w formie elektronicznej (art. 18 ust.
2ustawy). OczywiScie duza niepewno$¢ prawna wprowadza przekazanie
wlasciwej instytucji decyzji co do sposobu wnoszenia protestu (art. 18 ust.

3 ustawy).

Bardzo dobrym kierunkiem jest propozyca zmian zwigzanych z
uelastycznieniem regulacji w zakresie stosowania przepisow
dotyczacych zamoéwien publicznych przez wlasciwe instytucje (art. 25
ustawy). Ponadto, w celu tagodzenia skutkéw wystapienia COVID-19
pozytywne nalezy oceni¢, umozliwienie wlasciwemu organowi na
wniosek zobowigzanego stosowania ulgi w splacie zobowigzan (art. 25
ustawy) czy zaniechanie wykluczenia beneficjenta z mozliwosci
otrzymania srodkéw unijnych, jezeli niedokonanie zwrotu srodkéw

przez beneficjenta bylo skutkiem wystgpienia COVID-19 (art. 27 ustawy).



Beneficjenci zwolnieni z odpowiedzialnosci za

nieprawidlowosci... case by case

Projekt ustawa przewiduje, ze nieprawidlowos¢ indywidualna bedaca
bezposrednim skutkiem wystgpienia COVID-19 nie bedzie skutkowata
obarczeniem beneficjenta odpowiedzialnoscig — odpowiedzialnos¢ w tym
zakresie przejdzie na Skarb Panstwa — o ile beneficjent wykaze, ze
pomimo dochowania nalezytej starannosci nie byt w stanie zapobiec

wystapieniu tej nieprawidfowosci (art. 5 ustawy).

Dodatkowo przewidziano, ze kwalifikowalne beda wydatki na
niezrealizowane cele, jezeli beneficjent wykaze, Zze z dochowaniem
nalezytej starannosci i w odpowiednim czasie podejmowatl niezbedne

dziatania stuzace ich odzyskaniu (art. 6 ustawy).

Chociaz idea wyrazona w tych przepisach jest jak najbardziej stuszna,
nie widzimy zadnej potrzeby ich uchwalania. Zasada nieobciazania
beneficjenta odpowiedzialnoscia za okolicznosci od niego niezalezne

wynika z samej definicji nieprawidlowosci.

Zgodnie z art. 2 pkt 36 Rozporzadzenia ogdlnego ,nieprawidtowos¢”
oznacza kazde naruszenie prawa unijnego lub prawa krajowego

dotyczacego stosowania prawa unijnego, wynikajace z dzialania lub

zaniechania podmiotu gospodarczego zaangazowanego we wdrazanie
EFSI, ktére ma lub moze mie¢ szkodliwy wptyw na budzet Unii poprzez

obcigzenie budzetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem.

Z samej definicji nieprawidtowosci wynika zatem, ze nie mozna obarczac

beneficjenta odpowiedzialnoscia za okolicznosci nie wynikajace z jego



dziatania lub zaniechania, tj. lezace poza nim. Zasada ta wielokrotnie byta

potwierdzana w orzecznictwie sgdow administracyjnych®.

Z drugiej strony panstwo jest odpowiedzialne za nieodzyskane kwoty i

zasada ta wynika z przepisdw rozporzadzenia ogolnego.

Jezeli kwoty nienaleznie wyptacone beneficjentowi nie mogq by¢ odzyskane i jest
to wynikiem bledu lub zaniedbania ze strony panstwa cztonkowskiego, dane
panstwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za zwrot takiej kwoty do budzetu Unii.

(art. 122 ust. 2 Rozporzadzenia ogdlnego).

Wreszcie projektowane przepisy moga by¢ odczytane jako
bezposrednie naruszenie przepisOw rozporzadzenia ogodlnego.

Panstwa czlonkowskie moga podja¢ decyzje o nieodzyskiwaniu

nienaleznie wyplaconej kwoty, jezeli kwota, ktéora ma zostaé

odzyskana od beneficjenta, nie przekracza — bez odsetek — 250 EUR

tytulem wkladu z funduszy polityki spodjnosci. (art. 122 ust. 2

Rozporzadzenia ogdlnego).

Wprowadzenie ww. przepisow nie tylko jest zbedne — z uwagi na juz
istniejace uregulowania, ale w rzeczywistosci niczego nie usprawnia. Za
kazdym razem przeciez dana instytucja, aby nie obarczac¢ beneficjenta
odpowiedzialno$cia za nieprawidlowos¢ bedzie musiata ustali¢ czy

doszto do niej na skutek dziatania beneficjenta czy na skutek COVID-19.
Koronawirus i tak case by case

Wigkszo$¢ przepisow Ustawy Covidovej zawiera zastrzezenie ,w
przypadku, gdy na skutek wystapienia COVID-19”. W tym jednym
zastrzezeniu zawiera si¢ caly nonsens czeSci przepisow ustawy —

zastosowanie jej postanowien np. w zakresie kwalifikowania

3 por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 stycznia 2017 r. II GSK
4487/16, z dnia 12 grudnia 2014r., sygn. akt I GSK 1467/13, z dnia 14 grudnia 2017 r., sygn.
akt IT GSK 3449/15, wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2018 r., sygn. akt V SA/Wa
924/17



nieprawidlowosci jako spowodowanych Covid (art. 5 i 6 specustawy),
przediuzenia terminu na zlozenie wnioskéw o dofinansowanie (art. 8)
protestow (art. 18), aneksowania umow o dofinansowanie (art. 12) czy
ztozenia wnioskéw o wulgi (art. 25) lub zawieszenie postgpowan
administracyjnych (art. 20) bedzie wymagalo analizy jednostkowych
przypadkow. Dokladnie takg sama mozliwos¢ wszyscy beneficjenci maja

juz obecnie na gruncie obowiazujacych przepiséw.

W przypadku nieprawidlowosci juz z samej jej definicji wynika,
Ze obejmuje ona naruszenie prawa powstate w wyniku dziatania
lub zaniechania beneficjenta. Brak realizacji okreslonych zadan w
projekcie, nieosiagniecie okreslonych celow, czy brak okreslonych
zamdéwien spowodowany Covid-19 wyklucza istnienie
nieprawidlowosci i to juz na gruncie obowigzujacych przepisow,
poniewaz trudno przypisac za te okolicznosci odpowiedzialnos¢é
beneficjentowi (brak jego dziatania lub zaniechania).

Mozliwo$¢ aneksowania umow o dofinansowanie juz zostata
przewidziana bezposrednio w tresci samych uméw — we wzorach
umow jest szeroko opisana procedura zmiany — i niewatpliwie
okolicznos$ci zwiagzane z pandemia nakazuja kazdej instytucji na
uzasadniony wniosek beneficjenta zaakceptowaé zmiany w
projekcie. Przepis ustawy nakazujacy takie dziatania jest zbedny.
Na marginesie nalezy tez wskaza¢, ze umowy o dofinansowanie
przewiduja rowniez site wyzsza — klauzula sity wyzszej zostata w
tych umowach opisana w sposob wyczerpujacy i moze stanowic
samoistng podstawe do zmiany stosunkéw umownych®.
Réwniez pozostale elementy specustawy funduszowej wydaja sie
zbedne w Swietle juz istniejagcych regulacji i orzecznictwa.

Przykladowo niemoznos¢ dotrzymania terminu na wniesienie

* Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2015 r. I CSK 878/14 czy Wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 21 marca 2013 r. II CSK 241/12




srodka odwotawczego stanowi podstawe wniosku do jego
przywrocenia.
Podobnie mozna zastanowi¢ sie nad celowosciag zawieszania

postepowan administracyjnych
Koronawirus a umowy o dofinansowanie

Specustawa ingeruje takze bezposrednio w tres¢ umow o dofinansowanie
przewidujac przedluzenie termindw na ztozenie wnioskéw o platnosci
posrednie o 30 dni oraz terminu realizacji projektu o 90 dni. Dodatkowo,
jak wskazano wyzej, beneficjenci beda mieli mozliwo$¢ wnioskowania o
przedluzenie tych termindéw, a takze dokonywania innych zmian w
umowie w przypadku, gdy na skutek wystapienia COVID-19 realizacja
postanowien umowy o dofinansowanie projektu w zakresie
wynikajacym z zatwierdzonych kryteriow wyboru projektow jest

niemozliwa lub znacznie utrudniona.

Wskazane propozycje co do zasady stuszne nie wymagaja zmian na
poziomie ustawy, czy wrecz nie moga by¢ ustawa zmienione. Trudno
traktowa¢ powaznie przepis art. 13 specustawy, ktory moéwi o
wydluzeniu termindw na zlozenie wniosku o pfatnosci posrednie i
terminu  realizacji = projektu  obowigzujacych na  podstawie

cywilnoprawnej umowy o dofinansowanie.

Przedluzenie terminow jest jak najbardziej zasadne, niemniej powinno
ono wynikac z woli obydwu stron. Wystarczajace w tym zakresie bylyby
zatem rekomendacje instytucji zarzadzajacej skierowane do instytucji (co

juz zreszta nastapito).

Ulgi w splacie zobowiazan z decyzji zwrotowych, a

takze mozliwos$¢ wstrzymania wykonania decyzji

Ustawa przewiduje rowniez, w odniesieniu do juz wydanych decyzji o

zwrocie srodkéw, ze organy moga podja¢ decyzje o wstrzymaniu ich



wykonania (art. 21 ustawy) lub o umorzeniu naleznosci zwrotowych (art.

25 ustawy) ,,w celu ograniczenia skutkéw wystapienia COVID-19”.

Dodatkowo beneficjent, ktdry nie zwrdcit srodkéw ,, wskutek COVID-19”
nie bedzie podlegal wykluczeniu z mozliwosci ubiegania si¢ o

dofinansowanie (art. 27 ustawy).

O ile zrozumiala jest potrzeba reakcji w zwigzku z COVID-19 to nie moze
ona prowadzi¢ do dalej idacych skutkéw niz obecnie wynikajace z

przepisow.

Beneficjenci juz na gruncie obowiazujacych przepisow moga wnosi¢ o
umorzenie zaleglo$ci powotujac sie np. na stan zwiazany z COVID-19,
niemniej uzyskanie umorzenia lub rozlozenia na raty naleznosci
zwrotowych wymaga wykazania okre$lonych przestanek. Przyjecie
generalnego odstepstwa , w celu ograniczenia skutkow wystgpienia
COVID-19”, prowadzi nie tylko do obejscia tego przepisu, ale pozostaje

niezgodne z przepisami unijnymi.

Przepisy te sa co najmniej niebezpieczne dla systemu wdrazania i moga
prowadzi¢ do stwierdzenia nieprawidlowosci systemowej przez Komisje
Europejska, jako systemowe uchylenie si¢ przez panstwo cztonkowskie

od obowiagzku odzyskiwania kwot.

Dziatania podejmowane w zakresie procedur odzyskiwania srodkéw
unijnych sg dzialaniami podejmowanym na rachunek budzetu Unii, w
celu usuwania nieprawidfowosci - sa zatem cze$cig tej samej dyspozycji
gwarantujacej dobre zarzadzanie funduszami Unii i ochroneg jej interesow
finansowych. Systemowe przyjecie w ustawie, ze dziatania takie nie beda
wykonywane ,w zwiazku z COVID-19” stanowi bezposrednie

naruszenie przepisdw rozporzadzenia ogolnego.

5 Por. np. wytyczne Ministra Finanséw https://www.gov.pl/web/kas/zasady-udzielania-
ulg-podatkowych



K

W zwiazku z nadzwyczajna sytuacja pozostajemy do Panstwa dyspozycji

telefonicznie oraz mailowo i zachecamy do kontaktu.

Krzysztof Brysiewicz
radca prawny

Brysiewicz i Wspolnicy sp.k.
Tel. +48 604 642 929

E-mail: krzysztof.brysiewicz@biw.legal

Rafal Pozdzik

Prof. ucz. dr hab./radca prawny
Brysiewicz i Wspolnicy sp.k.
Tel. +48 605 076 363

E-mail: rafal.pozdzik@biw.legal




