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DEFINICJA LEGALNA ,NIEPRAWIDELOWOSCI” W KONTEKSCIE
FUNDUSZY STRUKTURALNYCH | FUNDUSZU SPOJNOSCI

Definicj¢ legalna ,,nieprawidtowosci” okreslono w ramach tytutu | — ,,Cele
i 0g6lne zasady pomocy” rozdziatu | —,,Zakres stosowania i definicje”, wart. 2 pkt 7
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r., ustanawiajacego prze-
pisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS)' oraz Funduszu Spéjnosci (FS)
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/19992.

Zanim jednak przystapimy do analizy tego pojecia, odniesiemy si¢ do Kilku
zagadnien, bedacych wstepem do dalszych rozwazan. Definicja ,,nieprawidtowo-
$ci” zostata ustanowiona w rozporzadzeniu, ktére — jako instrument unifikacji
prawa — wymaga petnego podporzadkowania si¢ do jego tresci oraz wyklucza
dowolnos¢ stosowania. Obowiazuje bezposrednio oraz w catosci®.

Konsekwencja tego jest koniecznosé¢ bezwarunkowego przyjecia oraz stoso-
wania w catosci przez poszczeg6lne panstwa cztonkowskie (w tym Polskg) regu-
lacji art. 2 pkt 7 (stad zaden akt normatywny w ramach polskiego porzadku praw-
nego nie okresla definicji ,,nieprawidtowosci””). Co wiecej, panstwa cztonkowskie

1 Oba wspomniane fundusze zalicza si¢ do tzw. funduszy strukturalnych.

2 DzUrzUE L 210 z 31.07.2006, s. 25, ze zm. Dalej: rozporzadzenie nr 1083/2006.

8 Zoh. A. Cieslinski: Wsp6lnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 13. Zob. takze:
J. Barcz: Zapewnienie skutecznosci prawu Unii Europejskiej w prawie polskim. Wytyczne polityki legis-
lacyjnej i techniki prawodawczej, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2003, s. 12 i n.;
C. Mik: Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom I, Warszawa 2000, s. 493
i n.; M. Ahlt, M. Szponar: Prawo europejskie, Warszawa 2005, s. 29; M. Herdegen: Prawo europejskie,
Warszawa 2006, s. 129 i n.
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nie maja takze prawnej mozliwosci wprowadzenia — w swoich porzadkach praw-
nych — wilasnych definicji rozwazanego pojecia.

Rozpatrujac postanowienia systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej,
trzeba zarazem zauwazy¢, ze nie istnieje akt normatywny, ktéry by w sposéb
kompleksowy regulowat problematyke ,,nieprawidtowosci” (w zakresie innych
zagadnien niz definicja analizowanego terminu, cho¢by kwestii okreslenia orga-
now i srodkow prawnych w kontekscie usuwania skutkéw nieprawidtowosci).
Wskazana tematyka jest przedmiotem unormowan roznych aktéw prawnych,
na przyktad ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych* czy ustawy
z 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwojus.

Pomocnicza funkcje w wykrywaniu i przeciwdziataniu nieprawidtowosciom
petnia takze dokumenty sygnowane przez instytucje dokonujace czynnosci kontrol-
nych. Przyktadem jest pismo okolne prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 30 listo-
pada 2007 r. w sprawie zasad postepowania w kontroli przedsiewzie¢ wspotfi-
nansowanych z funduszy strukturalnych, Funduszu Spojnosci i innych funduszy
Wspa6lnot Europejskich, w tym prezentowania ustalen dotyczacych nieprawidto-
wosci oraz ich wymiaru finansowego.

Wspomniane pismo zawiera kilka definicji poje¢ prawnych, majacych istotne
znaczenie dla praktyki przeprowadzania czynnosci kontrolnych w wykrywaniu
nieprawidtowosci. Mozna tu wymieni¢ takie terminy, jak: ,,podmiot gospodar-
czy” (definicja nawiazuje do koncepcji podmiotu gospodarczego w odniesieniu
do problematyki nieprawidtowosci, czego przejawem jest wykluczenie z podanej
kategorii podmiotéw wykorzystujacych w danym momencie uprawnienia wiadzy
publicznej), ,,nieprawidtowos¢” (odwzorowanie tresci art. 2 pkt 7 rozporzadze-
nia nr 1083/2006), ,,szkoda w ogdlnym budzecie Wspdlnot Europejskich” czy
»potencjalna szkoda w og6lnym budzecie Wspolnot Europejskich” (oba terminy
wiaza si¢ z kolei z kwestia tzw. szkody realnej lub potencjalnej w wypadku wy-
stapienia nieprawidtowosci®).

Omawiany dokument NIK zawiera takze wiele wskazoéwek dotyczacych
przedstawiania wynikéw kontroli. Zwraca sie uwage przede wszystkim na tresé
protokotu kontroli, ktéry poza okresleniem typowych elementéw (jak np. opi-
su stanu faktycznego stwierdzonego w toku postgpowania kontrolnego, w tym
ustalonych nieprawidtowosci), w sytuacji gdy ustalona nieprawidtowos¢ doty-
czy przedsiewzie¢ wspoifinansowanych z funduszy strukturalnych, Funduszu

4 DzU z2005r., nr 249, poz. 2104, ze zm.
5> DzUz2006r., nr 227, poz. 1658, ze zm.
6 Czyt. dalej.
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Spojnosci i innych funduszy Wspolnot Europejskich, powinien zawieraé miedzy
innymi informacje o tym, czy zachodza przestanki uznania jej za nieprawidto-
wos¢ zgodnie z definicja wskazana w tresci rozporzadzenia nr 1083/2006.

Odnosnie do wystapienia pokontrolnego trzeba zwréci¢ szczegbdlna uwa-
ge, ze jest ono adresowane do kierownika podmiotu gospodarczego (jednostki,
w ktorej przeprowadzono dana kontrole), a w wypadku wykrycia nieprawidto-
wosci, 0 ktérych mowa w rozporzadzeniu nr 1083/2006, rowniez do kierownika
»Wihasciwego organu” (jednostki bezposrednio nadzorujacej podmiot gospodar-
czy w zakresie realizowanych przez niego przedsigwzie¢ wspotfinansowanych
z funduszy strukturalnych, Funduszu Spojnosci i innych funduszy Wsp6lnot Eu-
ropejskich oraz zobowiazanej do sporzadzania raportu o nieprawidtowosciach
— np. instytucja wdrazajaca).

Informacja o wynikach kontroli, w toku ktdrej stwierdzono nieprawidtowo-
sci w zakresie przedsiewzie¢ wspotfinansowanych z wymienionych funduszy,
powinna zawiera¢, poza ocenami kontrolowanej dziatalnosci i istotnymi ustale-
niami dokonywanymi zgodnie z kryteriami kontroli NIK oraz wnioskami, row-
niez opis ustalen odnoszacych sie do stwierdzonych nieprawidtowosci, o ktorych
mowa W art. 2 pkt 7 rozporzadzenia nr 1083/2006.

Pismo okolne prezesa NIK zawiera takze informacje dotyczace systemu in-
formatycznego Izby (rejestru finansowych rezultatow kontroli), zas okreslone
w nim zasady stosuje sie do kontroli prowadzonych na podstawie programéw
kontroli albo tematyki kontroli zatwierdzonych po 1 stycznia 2008 r.

Ponadto pismo zawiera zatacznik prezentujacy wykaz najwazniejszych aktow
prawnych i innych dokumentéw w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci, majacych zastosowanie do spraw regulowanych tym pismem. Za-
mieszczono w nim spis aktéw normatywnych (zaréwno z zakresu prawa wspol-
notowego, jak i krajowego) oraz innych dokumentéw waznych dla perspektywy
finansowej 2004-2006 i 2007-2013.

Wspomniany juz art. 2 pkt 7 stanowi, ze ,,nieprawidtowoscia” jest ,,jakie-
kolwiek naruszenie przepisu prawa wspélnotowego wynikajace z dziatania lub
zaniechania podmiotu gospodarczego, ktére powoduje lub mogtoby powodowaé
szkode w budzecie ogolnym Unii Europejskiej w drodze finansowania nieuza-
sadnionego wydatku z budzetu ogélnego”.

Analizujac omawiane pojgcie, trzeba stwierdzi¢, ze nieprawidtowos¢ bedzie
miata miejsce, gdy spetnione zostana trzy przestanki: naruszenia prawa wspol-
notowego, dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego oraz szkody
w budzecie ogélnym Unii Europejskiej. Podane przestanki maja charakter ku-
mulatywny, co oznacza, ze musza wystapi¢ tacznie. Jesli w danym wypadku co
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najmniej jedna z nich nie wystapi, nie bedzie mozna uzna¢, ze ma miejsce ,,nie-
prawidlowos$¢” w rozumieniu rozporzadzenia nr 1083/2006.

Naruszenie prawa

Pierwsza z przestanek tworzacych konstrukcje prawna nieprawidtowosci
wskazuje na fakt naruszenia prawa wspolnotowego. Ustawodawca ma na wzgle-
dzie jedynie regulacje prawa o charakterze powszechnie obowiazujacym (nie-
przestrzeganie postanowien aktow prawnych niemajacych wiazacego charakteru,
np. opinii i zalecen, nie moze skutkowa¢ wystapieniem nieprawidtowosci). Roz-
patrywana przestanka — w kontekscie nieprawidtowosci — powinna by¢ jednak
szeroko interpretowana. Dostowne rozumienie tresci art. 2 pkt 7 rozporzadzenia
nr 1083/2006 pozwala stwierdzi¢, ze nieprawidtowos¢ nie odnosi sig do unormo-
wan prawa krajowego poszczegélnych panstw cztonkowskich.

Naruszenie normy prawa krajowego’ moze jednak oznacza¢ wypetnienie
pierwszej z trzech przestanek ,,nieprawidtowosci”. Jesli dane panstwo cztonkow-
skie nalezy do Unii Europejskiej, jedna z funkcji jego prawa wewnetrznego jest
rozwijanie postanowien prawa wspolnotowego. Taka tez rolg petni prawo krajo-
we w kontekscie problematyki funduszy unijnych.

Trzeba tez zastosowaé reguty wyktadni celowosciowej. W jej swietle insty-
tucja ,,nieprawidtowosci” zostata ustanowiona z mysla o zapobieganiu niewtas-
ciwemu wydawaniu przyznanych srodkéw publicznych na realizacje projektow
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci (ewentu-
alnie odzyskaniu niewtasciwie wydanych srodkéw). Prowadzi to zatem do wnio-
sku, ze celem normy art. 2 pkt 7 jest istnienie stanu, zgodnie z ktorym kazdy
wydatek finansowany z wymienionych funduszy jest ,,uzasadniony”. Naszym
zdaniem, dany wydatek bedzie miat taki charakter wytacznie wtedy, gdy zostanie
dokonany z uwzglednieniem wszystkich wiazacych regulacji — zatem réwniez
powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa krajowego.

Zakresu przedmiotowego omawianej przestanki nie wyczerpuje jednak
aspekt naruszenia przepisu prawa wspoélnotowego oraz prawa krajowego. De-
finicja legalna ,,nieprawidtowosci” umiejscowiona zostata w tresci aktu prawa
wspdlnotowego, ktéry z zatozenia nie uwzglednia réznorodnosci regulacji praw-
nych w poszczegélnych panstwach cztonkowskich.

Istotne znaczenie w ramach przestanki ,,naruszenia prawa” ma takze nieprze-
strzeganie przez beneficjenta® postanowien umowy (jak tez decyzji) przyznajacej

” Mowa o prawie powszechnie obowiazujacym.
& O instytucji beneficjenta czyt. dalej.
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mu dofinansowanie. W paktyce procesu wykorzystywania srodkdw unijnych
w ramach wspotfinansowania projektdw realizowanych przez beneficjentdw tresé
podpisywanych przez nich uméw (ewentualnie decyzji, ktérych sa adresatami)
jest rozwinieciem oraz uzupetnieniem postanowien prawa wspolnotowego i kra-
jowego, dotyczacych problematyki wykorzystywania tych srodkdw.

Tak jak przy rozwazaniach dotyczacych prawa krajowego, rowniez tutaj trze-
ba zastosowac¢ reguty wyktadni celowosciowej. Z racji tego, ze celem przepisu
art. 2 pkt 7 jest zobligowanie beneficjenta do dokonywania tylko ,,uzasadnio-
nych” wydatkow, powinien on w tym wzgledzie przestrzega¢ wszystkich wia-
zacych go regulacji. Zatem beneficjent, podpisujac umowe (odpowiednio be-
dac adresatem decyzji), zobowiazuje sie do wykonywania swych obowiazkdw,
w tym wydawania pienigdzy w sposob ,,uzasadniony”, zgodnie z zawartymi
w niej zapisami (maja one dla niego wiazacy charakter). Naruszeniem prawa —
w kontekscie nieprawidtowosci — bedzie wiec tez naruszenie postanowien umowy
(decyzji).

Artykut 2 pkt 7 rozporzadzenia nr 1083/2006 stanowi o0 ,,jakimkolwiek naru-
szeniu przepisu prawa”, nalezy zatem uznac¢, ze z punktu widzenia samej definicji
nieprawidtowosci nie ma potrzeby analizowania faktu naruszenia prawa pod ka-
tem stopnia jego naruszenia. Za naruszenie prawa powinno by¢ uznane kazde na-
ruszenie — nie ma znaczenia, czy ma ono ,.istotny” czy tez ,,nieistotny” charakter.

Na tej podstawie mozna wysnu¢ wniosek, iz kwalifikacja naruszen prawa po-
winna mie¢ charakter dychotomiczny, tzn. dziatanie lub zaniechanie podmiotu
gospodarczego nie narusza jakiegokolwiek przepisu prawa (a co za tym idzie —
nie zostaje zakwalifikowane jako nieprawidtowos¢) albo dziatanie (zaniechanie)
narusza przepis prawa (moze wigc by¢ zakwalifikowane jako nieprawidtowosc)®.

Dzialanie lub zaniechanie podmiotu gospodarczego

Drugim elementem, ksztattujacym konstrukcje prawna nieprawidtowosci,
jest ,,dziatanie lub zaniechanie podmiotu gospodarczego”. Charakteryzujac te
przestanke, trzeba zauwazy¢, ze nie tylko dziatanie naruszajace prawo'° moze
zosta¢ zakwalifikowane jako nieprawidlowosé, ale takze brak jakiegokolwiek

®  Problem rodzaju i zakresu naruszenia prawa moze mie¢ znaczenie przy kwalifikowaniu niepra-
widtowosci. Patrz szerzej: art. 27 i nast. rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8.12.2006 r., usta-
nawiajacego szczego6towe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, ustanawiajacego
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (DzUrzUE L 371 z 27.12.2006,
s. 1, sprostowane: DzUrzUE L 45 z 15.02.2007, s. 3). Dalej: rozporzadzenie 1828/2006.

1 Ppatrz rozwazania dotyczace przestanki ,,naruszenia prawa”.
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dziatania, tzn. zaniechanie. Ustawodawca wspélnotowy przyjmuje zatem szero-
kie rozumienie ,,nieprawidtowosci”.

Co do dziatania podmiotu gospodarczego (naruszajacego przepisy prawa),
prawodawca nie skonkretyzowat jego zakresu. Prowadzi to do wniosku, ze za-
kres dziatania powinien by¢ wyznaczony na podstawie innych postanowien pra-
wa wspdlnotowego, regulacji prawa krajowego, regulacji ustanawianych przez
poszczegOlne instytucje biorace udziat we wdrazaniu srodkéw z funduszy unij-
nych lub tez postanowien umow zawieranych z beneficjentami. Dziatanie, bg-
dace jedna z mozliwych przestanek wystapienia nieprawidtowosci, powinno
by¢ zatem rozumiane mozliwie szeroko®. Przyktadem takich nieprawidtowosci
moze by¢: naruszenie przepisow dotyczacych zamoéwien publicznych (np. wy-
bor niewtasciwego trybu udzielenia zamowienia publicznego), przedtozenie fat-
szywych faktur, ,,podwaojne” finansowanie tego samego wydatku, przedstawienie
w procesie aplikowania o srodki unijne danych nieprawdziwych lub niezgodnych
ze stanem faktycznym, jak tez wpisanie do wydatkow kwalifikowalnych podat-
ku VAT, gdy beneficjent jest jego podatnikiem i ma prawo odzyska¢ go zgodnie
z obowiazujacymi przepisami prawa.

Réwniez w odniesieniu do zaniechania prawodawca nie wskazat, o jakiego
rodzaju zaniechanie chodzi. Analogicznie wiec, jak w wypadku dziatania, za-
niechanie takze nalezy pojmowac szeroko. Przyktadami nieprawidtowosci pole-
gajacych na zaniechaniu sa: brak rozliczenia ptatnosci lub innych dokumentéw
ksiegowych potwierdzajacych poniesione wydatki, brak dokumentéw potwier-
dzajacych zrealizowane ustugi, nieprowadzenie wyodrebnionej ewidencji ksig-
gowej, jak tez odmowa beneficjenta poddania sie kontroli na miejscu realizacji
projektu.

W ramach rozpatrywanej przestanki przez sformutowanie ,,podmiot gospo-
darczy” trzeba rozumie¢ beneficjenta, czyli podmiot, ktory otrzymuje srodki
publiczne z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spojnosci*2. Zgodnie z ustawa
o0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju, beneficjent to ,,0soba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktorej
ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, realizujaca projekty finansowane z budzetu
panstwa lub ze zrédet zagranicznych na podstawie decyzji lub umowy o dofinan-
sowanie projektu” (art. 5 pkt 1).

Zastosowane przez ustawodawce wspdlnotowego pojecia ,,podmiot gospo-
darczy” nie jest do konca trafne. Nasuwa ono pewne skojarzenia z instytucja

1 Co wiaze si¢ z szerokim rozumieniem ,,naruszenia prawa”.
2 Jak tez odpowiednio z budzetu panstwa — czg$¢ 34 (Rozwdj regionalny).
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podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza®®, co w kontekscie nieprawid-
towosci nie jest w petni zasadne.

Przedsigbiorcy (w rozumieniu prawa wspolnotowego) sa wprawdzie jedna
z grup beneficjentow dotacji ze $rodkow funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci, jednak nie jedyna. Do kategorii beneficjentéw srodkdw publicznych
z Unii Europejskiej zaliczy¢ mozna koscioty i zwiazki wyznaniowe, ktore nie
maja statusu przedsigbiorcow wspolnotowych.

Majac na uwadze liczna i r6znorodna zarazem grupe beneficjentéw srodkéw
z funduszy, o ktérych mowa w rozporzadzeniu nr 1083/2006, uwazamy, iz po-
winno sie uzywac bardziej precyzyjnego terminu — ,,podmiot gospodarujacy”.
Pozwoli to, po pierwsze, zaakcentowac fakt gospodarowania dotacja otrzymana
przez beneficjentéw na realizacje projektow wspétfinansowanych z tych fundu-
szy. Po drugie — odrézni¢ pojecie ,,beneficjenta” od pojecia ,,podmiotu gospodar-
czego” (w znaczeniu, jakie mu przyznaje prawo wspolnotowe), przy uwzglednie-
niu, ze nie zawsze beneficjent jest przedsiebiorca wspdlnotowym.

W systemie wdrazania srodkéw z funduszy unijnych istotna rol¢ odgrywaja
instytucje zarzadzajace, posredniczace i wdrazajace!*. Gdy wykonuja one czyn-
nosci zwiazane z ocena wnioskow o dofinansowanie sktadanych przez benefi-
cjentow, zawieraniem z nimi umow (odpowiednio wydawaniem decyzji), prze-
kazywaniem srodkéw finansowych, jak tez rozliczaniem i kontrola projektéw
— petnia funkcje wiadzy publicznej, dysponujac wtadztwem administracyjnym?.
W takim wypadku nie nalezy ich traktowa¢ jak beneficjenta (podmiot gospodar-
czy). Wszelkie naruszenia prawa zwiazane z funkcjonowaniem wspomnianych
instytucji (naruszenia prawa dokonywane przez ich pracownikéw) nie moga za-
tem prowadzi¢ do stwierdzenia nieprawidtowosci (co nie wyklucza zaistnienia
takich konsekwencji, jak odpowiedzialno$¢ karna czy dyscyplinarna oséb do-
puszczajacych si¢ naruszenia prawa).

Instytucje te moga jednak wyjatkowo by¢ uwazane za beneficjentow poszcze-
golnych programoéw operacyjnych, dla ktérych realizuja wymienione dziatania’®.

13 Majac na uwadze, ze mowa o akcie prawa wspdlnotowego, najpierw nalezy wspomnie¢ o przed-
siebiorcy, o ktérym mowa w art. 43 TWE oraz o spotkach w rozumieniu art. 48 TWE. Zob. na ten temat:
M. Szydto: Krajowe prawo spé/ek a swoboda przedsigbiorczosci, Warszawa 2007, s. 187 i n.

14 Patrz zwlaszcza art. 2 pkt 6 rozporzadzenia nr 1083/2006, jak tez art. 5 pkt 2, 3 i 4 ustawy o0 zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju.

15 Szerzej o instytucji wiadztwa: T. Rabska [w:] J. Starosciak [red.]: System prawa administra-
cyjnego, cz. I, Wroctaw-Warszawa—Krakow—-Gdansk 1977, s. 325; S. Kasznica: Polskie prawo admini-
stracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 7; E. Ochendowski: Prawo administracyjne.
Czes¢ ogoblna, Torun 2006, s. 27; M. Wierzbowski [red.]: Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 120;
E. Iserzon: Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 25 i n.

16 Czego przyktadem sa rdznego rodzaju projekty szkoleniowe, podnoszace kwalifikacje pracowni-
kéw tych instytucji, wspétfinansowane ze srodkéw funduszy unijnych.
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W takiej sytuacji uzyskaja one status ,,podmiotu gospodarczego”, co w kontek-
scie prowadzonej analizy oznacza mozliwos¢ uznania ich naruszen prawa za nie-
prawidtowosci.

Szkoda w budzecie og6lnym Unii Europejskiej

Trzecia przestanka ksztattujaca pojecie ,,nieprawidtowosci” wiaze sie z za-
gadnieniem szkody w budzecie ogdlnym Unii Europejskiej, a wiec dziataniem,
»Ktére powoduje lub mogtoby spowodowaé szkode w budzecie ogélnym Unii
Europejskiej w drodze finansowania nieuzasadnionego wydatku z budzetu ogél-
nego”. Wskazuje ona konsekwencje naruszenia prawa. W jej swietle do uzna-
nia dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego za nieprawidtowosé nie
wystarczy samo haruszenie prawa, ale trzeba roéwniez stwierdzi¢ wystapienie
szkody'’. Instytucja nieprawidtowosci nie zostata stworzona na potrzeby samego
faktu przeciwdziatania naruszeniom prawa, ale naruszeniom prawa skutkujacym
wystapieniem szkody w budzecie unijnym.

Artykut 2 pkt 7 stanowi o szkodzie w ,,budzecie ogélnym UE”. W kontekscie
problematyki wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w ramach
perspektywy finansowej 2007-2013 trzeba zwrdci¢ uwage, ze szkoda wiaze sie
z kwestia wydawania srodkéw publicznych z trzech funduszy: EFRR, EFS oraz
FS. Kazde zatem naruszenie prawa — w wyniku dziatania lub zaniechania pod-
miotow gospodarczych — prowadzace do powstania szkody oznacza wystapienie
nieprawidtowosci. Zarazem nie mozna méwi¢ o nieprawidtowosci w rozumieniu
rozporzadzenia nr 1083/2006, jesli szkoda nie jest zwiazana ze srodkami pocho-
dzacymi z ktérego$ z tych funduszy?.

Konstrukcja prawna nieprawidtowosci powinna by¢ jednak rozpatrywana
w Kkontekscie poszczegblnych programéw operacyjnych w ramach perspekty-
wy finansowej 2007-2013. Nalezy wiec ustali¢, z jakiego funduszu (funduszy)
jest finansowany dany program operacyjny. Nieprawidiowos¢ zwiazana z kon-
kretnym programem operacyjnym bedzie zatem wynikiem wystapienia szkody
zwiazanej z funduszem (funduszami), z ktérego $rodkéw finansowany jest ten
program operacyjny.

Woprawdzie literalna tres¢ art. 2 pkt 7 wskazuje wytacznie na istnienie szkody
w budzecie og6lnym Unii Europejskiej, jednak analizowana przestanka powinna
by¢ rozumiana szerzej. We wskazanej perspektywie finansowej wspotfinansowa-
nie projektdw realizowanych przez beneficjentdbw moze nastepowaé nie tylko ze

W rozumieniu szkody realnej albo potencjalnej. (Czyt. dalej).
8 Jak tez odpowiednio z budzetu panstwa — czg$¢ 34 (Rozwdj regionalny).
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srodkéw funduszy unijnych, lecz takze z budzetu panstwa. Prowadzi to do wnio-
sku, ze ewentualna szkoda, zwiazana z naruszeniem prawa, nie powinna byc¢ 1a-
czona tylko ze srodkami z EFRR, EFS czy FS, ale rowniez z pienigdzmi pocho-
dzacymi z budzetu panstwa.

O stusznosci tej tezy $wiadcza trzy argumenty. Po pierwsze — trzeba zasto-
sowac reguty wyktadni celowosciowej. W jej swietle nalezy uwzglednic¢ nie tyle
dostowne znaczenie przepisu (co wiazatoby si¢ z waskim ujmowaniem zakresu
szkody), ile jego cel. Uznajemy, ze celem postanowienia art. 2 pkt 7 jest zapo-
bieganie niewlasciwemu wydawaniu srodkéw publicznych przez beneficjentow
(kwestia finansowania ,,nieuzasadnionych” wydatkow).

Wprowadzenie systemu, w ramach ktérego projekty realizowane przez bene-
ficjentéw dofinansowywane sa ze srodkéw publicznych, wymagato stworzenia re-
gulacji prawnych, przeciwdziatajacych niewtasciwemu ich wydawaniu. Oznacza
to wiec koniecznos¢ szerokiego rozumienia terminu ,,nieprawidtowos¢”.

Po drugie — art. 2 pkt 7 rozporzadzenia nr 1083/2006 nie normuje szczego-
towo wszystkich kwestii zwiazanych z nieprawidtowosciami, co wigcej — z ra-
cji tego, ze jest przepisem prawa wspdlnotowego — zawiera regulacje dotyczace
jedynie srodkéw przyznanych z budzetu ogélnego UE. Nie mozna zatem inter-
pretowa¢ tego przepisu jedynie w kontekscie pieniedzy unijnych, lecz trzeba
réwniez wzia¢ pod uwage regulacje prawa krajowego, przewidujace mozliwosé
dofinansowania projektow z budzetow poszczegdlnych panstw.

Po trzecie — podziat na ,,fundusze UE” oraz ,,budzet panstwa” dotyczy zrodet
dofinansowania danego projektu realizowanego przez beneficjenta. Beneficjent
otrzymuje — w wyniku podpisanej umowy (wydanej decyzji) — srodki na pokry-
cie swoich wydatkow kwalifikowalnych. Ewentualny ,,nieuzasadniony” wydatek
bedzie zatem sfinansowany odpowiednio z EFRR, EFS, FS lub budzetu panstwa.
Nie ma wobec tego zadnego uzasadnienia uznanie, ze nieprawidtowos¢ wiaze sie
tylko ze $srodkami UE.

Kolejnym istotnym zagadnieniem dotyczacym omawianej przestanki jest to,
ze szkoda moze mie¢ wymiar realny lub potencjalny (art. 2 pkt 7 rozporzadzenia
nr 1083/2006 expressis verbis stanowi: ,,...ktére powoduje lub mogtoby spowo-
dowac szkode...”). Realna szkoda oznacza sytuacje, gdy beneficjent, przez swoje
dziatanie lub zaniechanie prowadzace do naruszenia prawa, dopuszcza si¢ szkody
zwiazanej ze srodkami z funduszy strukturalnych, Funduszu Spojnosci lub budze-
tu panstwa.

Definicja nieprawidtowosci obejmuje takze istnienie szkody potencjalnej,
0 czym stanowi art. 2 pkt 7 w sformutowaniu: ,,lub mogtoby spowodowa¢ szko-
de”. Ma ona miejsce wtedy, gdy zostanie wykryte naruszenie prawa (np. w wyni-
ku czynnosci dokonywanych przez poszczego6lne instytucje zajmujace si¢ wdra-
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zaniem srodkOw z funduszy unijnych, a nawet z inicjatywy samego podmiotu
gospodarczego) przez beneficjenta, prowadzace do wystapienia szkody, w wyni-
ku czego nie uzyska on konkretnej kwoty srodkéw finansowych.

Komentujac zagadnienie szkody potencjalnej, jako jednego z mozliwych
elementéw konstrukcji prawnej nieprawidtowosci, trzeba podkresli¢, ze ustawo-
dawca wspolnotowy przywiazuje duza wage do wiasciwego wykorzystywania
przez beneficjentéw przyznanych srodkow publicznych, stad zakresem regulacji
dotyczacej nieprawidtowosci obejmuje juz stan szkody potencjalnej. Oznacza to
jednoczesnie zwigkszenie obowiazkow instytucji zaangazowanych we wdrazanie
srodkow z funduszy unijnych®® w sytuacji, gdy do szkody (tu: szkody rzeczywi-
stej) w ogéle nie doszto.

Warto sig zastanowi¢, jakie znaczenie ma art. 2 pkt 7 rozporzadzenia
nr 1083/2006. Po pierwsze — petni funkcje informacyjna. Ustawodawca wspolno-
towy wskazuje, ze zgodnie z podanym postanowieniem, naruszenie prawa przez
beneficjenta (podmiot gospodarczy) moze prowadzi¢ do wystapienia nieprawidto-
wosci. Druga funkcja tego przepisu jest zapobieganie. Wprowadzenie postanowien
art. 2 pkt 7 powinno w zamysle prawodawcy wspélnotowego chroni¢ przed na-
ruszeniami prawa (a co za tym idzie — rowniez nieprawidtowosciami), w sytuacji
gdy beneficjenci wydaja srodki publiczne przyznane w ramach dofinansowania ich
projektdw. Po trzecie — istnienie omawianego unormowania taczy sie takze z ko-
niecznoscia wprowadzenia regulacji prawnych (funkcja zabezpieczajaca), ktdre
stworza mozliwos¢ usuniecia nieprawidtowosci (to znaczy zwrotu przez bene-
ficjenta srodkéw zwiazanych z nieuzasadnionym wydatkiem). Z racji tego, ze
definicja nieprawidtowosci nie okresla skutkéw ich wystapienia, konsekwencja
obowiazywania art. 2 pkt 7 powinno by¢ przewidzenie odpowiednich przepisow
normujacych te kwestie.

Wspomniany obowiazek spoczywa przede wszystkim na ustawodawcy unij-
nym, ktory w tresci art. 98 i nast. rozporzadzenia nr 1083/2006 reguluje zagad-
nienie tzw. korekt finansowych. Trzeba przy tym pamieta¢ 0 wspomnianych
wczesniej postanowieniach rozporzadzenia nr 1828/2006. Wiasciwe regulacje
powinny by¢ takze ustanowione w krajowych porzadkach prawnych poszczegol-
nych panstw cztonkowskich. W przepisach prawa polskiego uwage nalezy zwro-
ci¢ zwlaszcza na art. 211 ustawy o finansach publicznych, dotyczacy obowiazku

¥ Na przykiad obowiazek sporzadzania i przesylania raportéw do Komisji Europejskiej (patrz art.
27 i nast. rozporzadzenia nr 1828/2006).
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(w okreslonych sytuacjach) zwrotu przez beneficjenta przyznanych mu pienie-
dzy. Odpowiednie zapisy w tej kwestii powinny sta¢ sie trescia umow (jak tez
decyzji), zawieranych z beneficjentami.

W praktyce funkcjonowania réznych instytucji i podmiotéw zajmujacych sie
czynnosciami kontrolnymi pojegcie ,,nieprawidtowosci” czgsto jest uzywane na
okreslenie r6znego rodzaju naruszen prawa czy uchybien. Nieprawidtowoscia nie
jest jednak kazde naruszenie prawa, czy tez uchybienie, lecz wyltacznie narusze-
nie prawa spetniajace przestanki okreslone w art. 2 pkt 7 rozporzadzenia Rady
nr 1083/2006.
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