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Korekty finansowe

publicznych i pomocy publicznej,
w tym funduszy unijnych

Joanna Sebzda-Zatuska

radca prawny, wspolnik w GWW Wozny
i Wspolnicy

ostatnich latach w Polsce set-
ki inwestycji powstaly dzieki
$rodkom unijnym. Co istot-

ne, do realizacji wigkszosci z tych pro-
jektow nie dosztoby w ogéle, gdyby nie
bylo mozliwoéci dofinansowania ich
z budzetu Unii Europejskiej. Obecnie
s3 realizowane projekty inwestycyj-
ne w ramach perspektywy finansowej
2007-2013.

M Projekty inwestycyjne
Jak wynika z definicji zawartej w art. 5
pkt 9 ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, przez projekt nalezy
rozumie¢ przedsiewziecie zrealizowa-
ne w ramach programu operacyjnego
na podstawie decyzji lub umowy o do-
finansowanie zawieranej miedzy be-
neficjentem a instytucjg zarzadzajaca,
instytucja posredniczacg lub instytucja
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$ci:

= opis projektu lub zadania, w tym cel,
na jaki przyznano srodki,

= termin jego realizacji,

* harmonogram dokonywania wydat-
kéw, obejmujgcy okres co najmnie;j
jednego kwartalu,

= wysoko$¢ przyznanych §rodkow,

= termin i sposob rozliczenia projektu
oraz ewentualnych zaliczek.

W umowie o dofinansowanie be-
neficjent potwierdza zobowigzanie do
poddania si¢ kontroli realizacji projek-
tu lub zadania we wskazanym trybie.
Umowa zawiera rowniez okreélenie
formy zabezpieczen nalezytego wyko-
nania zobowigzan, warunki jej rozwia-
zania ze wzgledu na nieprawidtowosci
wystepujace w trakcie realizacji projek-
tu oraz warunki i terminy zwrotu érod-
kéw nieprawidlowo wykorzystanych
lub pobranych w nadmiernej wysoko-
$ci lub w nienalezny sposab.

Jak z tego wynika, samo podpisa-
nie umowy o dofinansowanie i jego
otrzymanie jest jedynie pierwszym
krokiem do sukcesu. W praktyce bo-
wiem coraz czeéciej instytucja, ktéra
podpisala umowe z beneficjentem,

dnia przekazania $rodkéw. Zgodnie

bowiem z art. 207 ust. 1 pkt 1-3 usta-

wy o finansach publicznych srodki

przeznaczone na realizacjg progra-

mow finansowanych z udzialem §rod-

kow europejskich podlegaja zwrotowi

w przypadku, gdy sa:

= wykorzystane niezgodnie z przezna-
czeniem,

= wykorzystane z naruszeniem proce-
dur,

= pobrane nienaleznie lub w nadmier-
nej wysokosci.

Kluczowy problem sprowadza sie
zatem do braku precyzyjnego okre-
slenia przestanek zwrotu s$rodkéw, co
prowadzi do automatycznego ustalania
i nakladania przez instytucje korekty
finansowej, a nastepnie zgdania zwrotu
srodkéw w przypadku jakiegokolwiek
stwierdzenia naruszenia. Co réwnie
istotne, nie istnieja wystarczajace me-
chanizmy prawne pozwalajace benefi-
cjentowi na zakwestionowanie nafoze-
nia na niego korekty, co doprowadza
do sytuacji, ze obrone te beneficjent
podejmuje dopiero na etapie znacznie
pozniejszym - po wszczeciu postepo-
wania o zwrot $rodkow.
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Nie tylko naruszenie
wydanym przez Ministerstwo
ozwoju Regionalnego dokumencie
Wymierzanie korekt finansowych
a naruszenia prawa zamowien pu-
licznych zwigzane z realizacja pro-
ektow wspotfinansowanych ze $rod-
6w funduszy UE™ zapisano: ,Przy
stalaniu wysokosci korekt finanso-
ych za naruszenia przy stosowaniu
rawa wspolnotowego w dziedzinie
amowienn publicznych lub stosowa-
iu przepiséw Pzp nalezy bra¢ pod
wage, z jednej strony, rodzaj lub sto-
ien naruszenia, z drugiej zas skutki
nansowe naruszenia dla wydatkow
e $rodkéw funduszy UE. Wysokosc¢
orekt finansowych powinna wigc, co
o zasady, odpowiada¢ wartosci nie-
prawidlowosci’. Punktem wyjscia dla
I:stalenia wysokosci korekty finanso-

ej jest wiec w zasadzie lub by¢ po-
inno ustalenie tej wartosci. Oznacza
o zarazem brak obowigzku naklada-
ia korekt finansowych za naruszenia,
tore maja wylacznie charakter for-
alny i nie wywoluja zadnych skut-
ow finansowych”.
W tym cytacie zawiera si¢ sedno
systemu nakladania korekt finanso-

wych: korekta finansowa nie powinna
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by¢ nakladana na beneficjenta reali-
zujacego projekt wylgcznie za samo
naruszenie przepisu prawa, istotnymi
okolicznoéciami sg rodzaj i stopien
wystepujacego naruszenia przepisow
o zamowieniach publicznych oraz, co
najistotniejsze, skutki finansowe dla
funduszy unijnych. Instytucja zarza-
dzajgca w toku podjetych czynnosci
kontrolnych nie powinna ograniczac
si¢ tylko do wykazania, ze w prowa-
dzonym przez beneficjenta (jako za-
mawiajacego) postepowaniu o udzie-
lenie zamdwienia publicznego doszio
do naruszenia pzp, lecz takie wyka-
za¢, iz naruszenie nie mialo wylacz-
nie formalnego charakteru i niosto za
soba okreslony skutek finansowy dla
budzetu ogdlnego UE.

Kontrola w praktyce
Praktyka kontrolna instytucji przyzna-
jacych $rodki unijne nie zawsze czyni
zado$¢ tej zasadzie. W wielu przypad-
kach korekty finansowe nakladane s
w sytuacji, w ktorej w toku kontroli
wykazano jedynie wystagpienie naru-
szenia przepisu prawa o zamowieniach
publicznych, a samo wystgpowanie
w ,taryfikatorze korekt finansowych™

naruszonego  przepisu,  zdaniem

B Prezes UZP a korekta finansowa

nalozenia korekty finansowe;.

Instytucje zarzadzajgce czesto same nie chcg podejmowac rozstrzygnie-
cia o nalozeniu korekty. Wnioskujg wiec do Prezesa UZP o przeprowadzenie
kontroli prawidlowosci przeprowadzenia przez beneficienta postepowania
0 udzielenie zamowienia publicznego w ramach realizacji wspoltfinansowa-
nego projektu unijnego. Jezeli Prezes UZP wykaze naruszenia w przepro-
wadzonym postepowaniu, instytucje nakladajg na beneficientow korekty
finansowe. Nie jest to do konca prawidiowa praktyka. Prezes UZP jest or-
ganem upowaznionym do oceny prawidlowosci postgpowania o udzielenie
zamowienia publicznego, a nie do opiniowania, czy istnieja podstawy do

Jest to bardzo istotna okolicznos¢, w praktyce dochodzi bowiem do sytu-
acji, w ktérych Prezes UZP stwierdza naruszenie przepisow, a na tej podsta-
wie instytucja zarzgdzajgca nakiada korekte finansowa, nie zwazajgc na to,
ze Prezes UZP wskazuije, iz ustalone naruszenie nie miato wptywu na wynik
postepowania. Skoro tak, nie ma podstawy do nafozenia korekty finansowej
- wszak nie wystapita szkoda w budzecie ogdlinym UE.
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instytucji zarzadzajacej, wystarcza do
jej nalozenia.

Te praktyke negatywnie ocenit WSA
w Lodzi, ktory w wyroku z 18 lipca
2012 r. (IIT SA/Ed 423/12) stusznie za-
uwazyl: ,Z dokumentu Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego «Wymierza-
nie korekt finansowych za naruszenie
prawa zamowien publicznych zwigza-
ne z realizacjg projektow wspotfinan-
sowanych ze érodkow UE», na ktore
powoluje si¢ Instytucja Zarzadzajaca,
roéwniez nie wynika obowigzek mecha-
nicznego stosowania korekty wedlug
«taryfikatora». Konieczne jest wyka-
zanie jakiegokolwiek wplywu stwier-
dzonego uchybienia na wysokos$¢ wy-
datkowanych srodkow, czego organ
w niniejszej sprawie nie uczynit”,

Okazuje sie wigc, ze nawet jeze-
li naruszony przez beneficjenta (jako
zamawiajgcego) przepis pzp zostal
uwzgledniony w ,taryfikatorze korekt
finansowych’, ten fakt nie zwalnia in-
stytucji przyznajacej $rodki z obowigz-
ku wykazania wplywu wystepujacego
naruszenia na budzet ogdlny UE.

Miarkowanie korekt
Istotne problemy wystepuja rowniez
w zakresie miarkowania korekt finan-
sowych. Istotg systemu naktadania ko-
rekt finansowych jest doprowadzenie
do sytuacji, w ktorej wysokos¢ nalozo-
nej na beneficjenta korekty finansowej
bedzie odzwierciedla¢ wysokos¢ zaist-
nialej szkody. Obowiazujacy system
niestety nie gwarantuje osiggnigcia
tego celu. Instytucje zarzadzajace, czg-
sto bezpodstawnie, odstepuja od usta-
lenia wysokosci korekt finansowych
metoda dyferencyjna, pozwalajaca na
ustalenie rzeczywistej wartosci szkody,
cho¢ ta, jak wynika z dokumentu MRR,
powinna by¢ uzywana do miarkowania
wysokoéci jako metoda podstawowa.
Instytucje znacznie czesciej naklada-
ja korekty finansowe przez procen-
towy wskaznik (W%) ustanowiony
dla poszczegdlnych naruszen pzp, co
doprowadza do naktadania korekty
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[ finansowej nieproporcjonalnie wiel-
kiej wzgledem wystepujacej szkody. Na
przyklad za wadliwe opisanie gwozdzi
jako elementu przedmiotu zaméwienia
nie zostanie nalozona korekta odpo-
wiadajgca ich wartosci, lecz wartoéci
calego zaméwienia, ktérym jest budo-
wa budynku kubaturowego. Tak oto
kilogram gwozdzi kosztowa¢ moze kil-
kaset tysiecy zlotych.

m Srodki obrony przystugujace
beneficjentowi

Analizujgc praktyke instytucji usta-

lajacych i nakfadajacych korekty fi-

nansowe, nalezy wskaza¢ na istotny

problem, polegajacy na ograniczeniu
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beneficientowi mozliwoéci  kwestio-
nowania podstaw do wymierzenia
korekty. Trzeba bowiem podkreéli¢,
ze nalozenie korekty nie nastepuje
w formie rozstrzygniecia wydanego po
przeprowadzeniu stosownego poste-
powania administracyjnego. Dzieje si¢
odwrotnie - ustalenie korekty finanso-
wej nastepuje zazwyczaj w protokole
pokontrolnym lub pismie kierowanym
do beneficjenta. W dalszej kolejno-
§ci instytucja, ktora podpisata umowe
z beneficjentem, wzywa go do zwrotu
srodkéw lub do wyrazenia zgody na
pomniejszenie  kolejnych  platnosci
w terminie 14 dni od doreczenia we-
zwania. Wezwanie to jest uzaleznione

Sprawa gminy Gotdap

Na gmine Goldap korekta zostata natozona zwyklym pismem instytucii
przyznajgcej dotacjg (Warminisko-Mazurskiego Urzedu Marszatkowskie-
go). W pismie tym stwierdzono, ze natozenie korekty jest ostateczne,
a gming poinformowano, iz moze kwestionowaé korekte przed sgdem,
bez wskazania jakiegokolwiek trybu. Jednoczesnie instytucja przyznaja-
ca dotacje sama wszczela postepowanie administracyjne i wydata decy-
Zjg nakazujgcg zwrot dotacji z wysokimi odsetkami.

Gminie zarzucono wadliwe opisanie przedmiotu zaméwienia przez po-
sluzenie sig znakiem towarowym. W dokumentaciji przetargowej opisano,
ze wymagania gminy spetnia izolacja termiczna okreslonego producen-
ta, ale producent ten zostat przywolany jedynie jako przykiadowy. Jezeli
potwierdzony zostanie tylko ten zarzut, utrzymana zostanie korekta wy-
noszgca ponad 350 tys. zi z odsetkami. Tymczasem dostepne na rynku
ceny tasm mocujacych innych producentéw niz podany w przykfadzie
88 w cenach roznigcych sie groszami. Nie trzeba wielkiej empatii, by
stwierdzi¢, ze kompletnym nieporozumieniem jest nakladanie tak wyso-
kiej karekty za naruszenia, ktére moga mie¢ groszowe wplywy na cene
skladanych ofert. W $lad za natozong korektg gmina w zasadzie powin-
na odstgpi¢ od realizacji spofecznie waznego projekiu — rozwoju funkcii
uzdrowiskowe;,

Gmina Goldap zostata ,postawiona pod sciang” i musiala uisci¢ za-
dang kwote. Inaczej biezgce wyptaty dotacji zostatyby wstrzymane, co
uniemozliwitoby realizacje projektu. Praktyka pokazuje wiec, ze instytucja
przyznajgca dotacje moze bardzo szybko nafozyé obowigzek jej zwrotu
i wyegzekwowac go, a beneficjent nie ma nawet szans na obrone. Musi ja
podjac na swéj koszt w wieloletnim postepowaniu sgdowym, ktore zwy-
kle trwa 4-5 |at.

W sprawie dotyczacej Gotdapi zapadi juz wyrok WSA w Olsztynie, kto-
ry zostal uchylony wyrokiem NSA, a sprawa przekazana do ponownego
rozpatrzenia przez sad pierwszej instancji. Obecnie gmina czeka na uza-
sadnienie wyroku NSA oraz przekazanie sprawy do WSA w Olsztynie.
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od stwierdzenia przez te instytucje,

ze $rodki przeznaczone na realizacj

programéw finansowanych z udzialem

srodkéw europejskich zostaly: ,

= wykorzystane niezgodnie z przezna-
czeniem,

* wykorzystane z naruszeniem proce-
dur,

= pobrane nienaleznie lub w nadmier-
nej wysokosci.

Wszystkie nieprawidlowosci skut-
kujace zadaniem zwrotu $rodkéw
nie zostajg zatem stwierdzone w toku
wszczgtego postepowania administra-
cyjnego, lecz s jedynie wynikiem usta-
leri dokonanych poza postepowaniem,
»Na etapie wezwania do zwrotu érod-
kéw organ administracji ma zupelng
dowolnos¢ stwierdzenia i ustalenia,
czy zaszly przestanki zwrotu $rodkdw.
Nie ma obowiazku zebrania materiatu
dowodowego ani obowigzku umozli-
wienia beneficjentowi odniesienia sie
do ustaleri organu. W konsekwencji na
podstawie wiasnej, arbitralnej oceny
organ administracji moze wezwaé do
zwrotu $rodkéw™,

Dopiero w wypadku bezskutecz-
nego uplywu terminu okreslonego
w wezwaniu skierowanym do benefi-
cjenta organ wydaje decyzje okredla-
jaca kwote przypadajaca do zwrotu
i termin, od ktérego nalicza sie od-
setki, oraz sposéb zwrotu $rodkéw,
zwang decyzja w przedmiocie zwrotu
srodkéw. Decyzja ta zapada w toku
postepowania administracyjnego,
a zatem dopiero na tym kocowym

juz etapie beneficjentowi przystugujg
srodki prawne umozliwiajace podjecie
proby wykazania braku podstaw do
ustalenia korekty finansowej, a w kon-
sekwencji Zadania zwrotu $rodkéw,
W praktyce najczeéciej organ jed-
noczesnie zawiadamia o WszZczeciu
i zakonczeniu postepowania admi-
nistracyjnego w przedmiocie zwrotu
srodkéw, gdyz do akt sprawy wlycza
wszystkie dokumenty zgromadzone
na wczesniejszych etapach. Stanowi
to istotne naruszenie obowigzujacych




procedur i kolejny dowod na ograni-
czenie beneficjentowi mozliwosci za-
kwestionowania ustalen skutkujacych
zgdaniem zwrotu srodkow.

i Naruszenie zasad

Ustalenie tak daleko idacych dla be-

neficjenta skutkéw finansowych, ktére

czesto majg bezposredni wplyw na jego

zdolno$¢ do dalszego funkcjonowania

w obrocie gospodarczym (w przypad-

ku beneficjentéw przedsigbiorcéw) bez

przeprowadzania jakiegokelwiek po-

stgpowania dowodowego przewidzia-

nego przepisami kpa stanowi narusze-

nie podstawowych zasad:

= praworzadnosci,

= prawdy obiektywnej,

» poglebiania zaufania obywateli do
organow panstwa.

Tymczasem przepisy postepowania
administracyjnego obliguja organ do
wyczerpujacego zebrania i rozpatrze-
nia materialu dowodowego zgodnie
z zasada prawdy obiektywnej, a nastep-
nie do wskazania w uzasadnieniu de-
cyzji m.in. faktéw, ktore organ uznat za
udowodnione, dowodéw, na ktérych
si¢ oparl, oraz wyjasnienia podstawy
prawnej decyzji, z przytoczeniem prze-
piséw prawa. Artykut 77 § 1 kpa nakla-
da na organ administracji publicznej
obowigzek wyczerpujgcego zebrania
i rozpatrzenia calego materiatu dowo-
dowego. Natomiast art. 7 kpa stanowi,
ze w toku postepowania organy ad-
ministracji publicznej stoja na strazy
praworzadnoéci i podejmujg wszelkie
kroki niezb¢dne do dokladnego wy-
jasnienia stanu faktyczﬁegﬂ m zaiz-
twienia sprawy z uwzglec
teresu spolecznego i siusmega m&msu
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obywateli. Zasady ogolne kpa stanowia
integralng cze$¢ przepiséw reguluja-
cych procedur¢ administracyjng i s
dla organéw wiazace na réwni z inny-
mi przepisami tej procedury, przy czym
art. 7 kpa jest nie tylko zasadg dotycza-
ca sposobu prowadzenia postepowa-
nia, lecz w rownym stopniu wskazow-
ka interpretacyjng prawa materialnego.
Zaniechanie przez organ administracji
| podjecia czynnosci procesowych zmie-

rzajacych do zebrania pelnego mate-

riatu dowodowego, zwlaszcza gdy stro-
| na powoluje si¢ na okreslone i wazne
dla niej okolicznoéci, jest uchybieniem
przepisom postepowania administra-
cyjnego, skutkujgcym  wadliwoscig
wydanego postanowienia (tak: wy-
rok WSA w Warszawie z 12 stycznia
2006 1., V SA/Wa 2351/05).

Co prawda, od decyzji o zwrocie
srodkéw przystuguje srodek zaskarze-
nia w postaci wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy, a w dalszej kolejnosci
prawo wniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego, niemniej nieprecyzyjne
przestanki zwrotu srodkéw nie docze-
kaly sie jeszcze w orzecznictwie sado-
wym stosownej wykladni. Powoduje to,
ze z kazdym dniem liczba ustalanych
i nakladanych korekt finansowych
wzrasta. W niedlugim czasie nie tylko
beneficjenci realizujacy projekty i inwe-
stycje przy udziale érodkéw unijnych,
lecz kazdy z nas moze odczu¢ skutki
wynikajace z koniecznoéci zwrotu tych
srodkéw. Klopoty z rozliczaniem unij-
nych dotacji maja setki jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce - jak
wynika z danych Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego facznie chodzi o kwotg co
najmniej 310 mln z1. i |

Zarzadzajacych jed
praszamy do udzia
beneficjentow”.

Podstawa prawna

= ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
DzU z 2009 r. nr 84, poz. 712 ze zm.)

= ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240
zezm.)

* ustawa z dnia 16 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst
jedn. DzU z 2000 r. nr 98, poz. 1071 ze zm.)

= ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Pra-
wo zamaowien publicznych (tekst jedn
Dzu z 2010 . nr 113, poz. 759 ze zm.)

Przypisy

' Instytucje zarzadzajgce (ewentualnie
odpowiednio upowaznione instytucje po-
$redniczgce lub instytucje wdrazajgce albo
instytucje posredniczace drugiego stopnia)

wprowadzajg ten dokument do uméw o do-

finansowanie projektu jako obowiazujaca
podstawe do wymiaru korekty finansowej.
Pojecie nieprawidlowosci zostalo zdefinio-
wane w art. 2 pkt 7 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajgcego przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spoleczne-
go oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace
rozporzgdzenie (WE) nr 1260/1999.

Chodzi o dokument ,Wskazniki procentowe
do obliczenia wartosci korekty finansowej
Za naruszenia przy udzielaniu zamadwien

w

publicznych, wspdtfinansowanych ze $rod-
kow funduszy UE", bedacy zalgcznikiem
do dokumentu MRR ,Wymierzanie korekt
finansowych...”.

4 Zob. studia i artykuty: £.M. Wyszomirski,
Zwrot srodkow europejskich przez bene-
ficjenta, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego 2013, nr 1.

[ patronat

"

inwestycje
—e e 5ektora publicmego —

_'iﬁmséw publicznych z wojewodztwa dolnoslaskiego, slgskiego i opolskiego za-
konferencji ,Korekty finansowe w projektach unijnych - $rodki ochrony prawnej
je kwartalnik ,Inwestycie Sektora Publicznego”. Organizatorem jest Uniwersytet
cy z firma prawniczg GWW. Termin i miejsce: 18 kwietnia 2013, Wroctaw. Wigcej
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