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Wstep

Szanowni Panstwo,

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

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

Niniejszy akt prawny jest podobny wzgledem poprzedniej ustawy
wdrozeniowej, czyli ustawy z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji pro-
graméw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020. W pracy nad nowym dokumentem nalezalo
wzigé pod uwage szereg czynnikdow, ktére w ciggu ostatnich lat mia-
ty wplyw na dynamike proceséw zachodzacych w ramach Wspdlnoty
Europejskiej. Nie chodzi tu jedynie o wymierny rozwoj, ktérego do-
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Wstep

$wiadczyly panstwa cztonkowskie, w tym Polska, ale réwniez o bez-
precedensowe wydarzenia, ktore bezpowrotnie odmienity UE. Mozna
tu wyliczy¢ chocby opuszczenie Wspélnoty Europejskiej przez Wielka
Brytanie, ktora pozostawala w niej od 1973 roku, wystapienie pande-
mii COVID-19 i opracowanie bedacego odpowiedzia na te kryzysowa
sytuacje Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci,
a takze rosyjska agresje na Ukraine.

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

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

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

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

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

Marszalek Wojewoddztwa Podlaskiego Marszatek Wojewodztwa Lubelskiego
Artur Kosicki Jarostaw Stawiarski



Wprowadzenie

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

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

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

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

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

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

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

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

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

> Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia og6lnego.

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

7 SOR lub Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju.

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

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

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

Zob. art. 11 rozporzadzenia ogdlnego.

»Stosowne zalecenia dla poszczegdlnych krajow” oznaczaja zalecenia Rady przyjete
zgodnie zart. 121 ust. 2 i art. 148 ust. 4 TFUE odnoszace si¢ do wyzwan strukturalnych,
ktore nalezy podja¢é w ramach wieloletnich inwestycji, ktore to inwestycje sg objete
zakresem interwencji funduszy okreslonym w rozporzadzeniach dotyczacych poszcze-
g6lnych funduszy.

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

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

Wyzwaniem dla beneficjentéw funduszy w perspektywie finanso-
wej 2021-2027 s3 obnizone poziomy wspolfinansowania projektow
z budzetu UE. W perspektywie finansowej na lata 20142020 wspotfi-
nansowanie UE wynosilo od 50% kosztéw kwalifikowanych (w regio-
nach lepiej rozwinigtych) do 85% (w regionach stabiej rozwinietych),
a reszte zapewni¢ musi wklad krajowy, w tym wklad wtasny bene-
ficjentéw. W perspektywie finansowej 2021-2027 wspoétfinansowanie
ma wynosi¢ 40-85% wartosci kosztow kwalifikowalnych projektow.
W regionach w okresie przejsciowym stopa dofinansowania nie moze
przekroczy¢ poziomu 60-70%'. Ponadto istotnie zmieniajg si¢ zasa-

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Na poziomie regulacji unijnych zaden przepis nie wylacza kontroli
przez sady administracyjne merytorycznych aspektéw odmowy wy-
boru projektu do dofinansowania przez wlasciwg instytucje. Jednak
zadaniem sadu administracyjnego jest wylacznie kontrola prawidlo-
wosci zastosowania przepisow podczas oceny projektéw. Sad nie moze
dokona¢ korekty punktéw przyznanych w trakcie oceny ani rekomen-
dowa¢, ile powinno by¢ przyznanych punktéw w razie przekazywania
sprawy do ponownego rozpatrzenia. Sad administracyjny nie jest bo-
wiem sadem co do istoty sprawy (merytorycznym). W konsekwencji
nie moze on zastepowac instytucji organizujacej nabdr w ocenie jakosci
projektu. Natomiast ma prawo kontrolowa¢, czy merytoryczna ocena

33



20

Wprowadzenie

projektow byta rzetelna i bezstronna. W ramach tej kontroli sagd admi-
nistracyjny powinien zweryfikowa¢ poprawno$¢ uzasadnienia wyni-
ku takiej oceny, w szczeg6lnosci czy zostaly wyczerpujaco wyjasnione
okolicznosci, ktére zadecydowaly o spetnieniu kryteriéw formalnych
badz przyznanej liczby punktéw w ramach poszczegdlnych kryteriow
oceny. Nalezy podkresli¢, ze w celu zapewnienia skutecznosci sagdowej
kontroli oceny projektéw powinna ona uwzglednia¢ kryteria meryto-
ryczne. Pojmowanie bowiem prawa do sagdu w kategoriach formalnych,
tj. zapewnienia mozliwosci zlozenia jakiejkolwiek skargi, nie jest tozsa-
me z zagwarantowaniem prawa do uzyskania efektywnej ochrony sa-
dowej®. Oczywiscie zakres ,kontroli merytorycznej” negatywnej oceny
projektu jest ograniczony przez ogélng formule kontroli wykonywania
administracji publicznej na podstawie Prawa o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi, ktdra sprowadza si¢ do kontroli zgodnosci
z prawem. Skutkiem takiej kontroli moze by¢ uchylenie kontrolowa-
nego aktu, a nie jego zastapienie nowym. Reforma sgdownictwa admi-
nistracyjnego z 2015 r. rozszerzyla zakres merytorycznego orzekania
w sprawach administracyjnych przez sady administracyjne, niemniej
zachowany zostal generalny model kasatoryjny. Majac na uwadze po-
wyzsze, sagdy administracyjne w trakcie kontroli legalnosci negatyw-
nej oceny powinny bra¢ pod uwage zarzuty dotyczace kryteriow me-
rytorycznych, w tym szczegélnie prawidtowos$ci uzyskanej punktacji
projektu, a takze kryteriéw formalnych, gdzie projekt oceniany jest
na zasadzie spelniania badz nie spelniania tego kryterium.

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

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

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

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

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

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

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

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

Maciej Perkowski, Rafat PoZdzik



USTAWA

z dnia 28 kwietnia 2022 r.

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

(Dz.U. poz. 1079)

5 Niniejsza ustawa stuzy stosowaniu:

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

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

4) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1056 z 24.06.2021 r.
ustanawiajacego Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (Dz.Urz. UE L 231,
s. 1 oraz Dz.Urz. UE L 421 2 2021 r., s. 74);

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

[Przedmiot regulacji; wytaczenia przedmiotowe]

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

2. Ustawy nie stosuje si¢ do:

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

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

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

4) $rodkow pomocy technicznej w programie Interreg.

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

2021-2027. Od momentu reformy polityki regionalnej w 1988 r.! in-
stytucje unijne przyjmujg na okres obowigzywania WRF pakiet aktow
prawnych ustanawiajacych zasady unijnego dofinansowania projektow.
Zmiany podstaw prawnych co 7 lat s3 niezbedne z uwagi na modyfi-
kacje priorytetéw polityki spdjnosci oraz potrzebe uwzglednienia jej
dotychczasowych efektow.

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

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

. Zakres normatywny komentowanej ustawy jest zwigzany ze sposo-

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

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

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

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

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

Zgodnie zart. 117 rozporzadzenia ogdlnego rozporzadzenie nr 1303/2013 lub inne akty
prawne majace zastosowanie do okresu programowania 2014-2020 nadal maja zasto-
sowanie do programéw operacyjnych i operacji wspieranych z EFRR, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
boléwstwa w ramach tego okresu programowania. Brak w tym przepisie wskazania,
ze rozporzadzenie nr 1303/2013 znajduje zastosowanie do uméw o dofinansowanie za-
wartych przed 31.12.2020 r. Akty prawne dotyczace perspektywy finansowej 2014-2020
stosowane sg do wszystkich umoéw o dofinansowanie (operacji) wspieranych w ramach
programéw na lata 2014-2020 bez wzgledu na date podpisania uméw o dofinansowanie.
Wryjatkiem sg operacje fazowane.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

Nalezy rowniez pamieta¢, ze w ramach perspektywy finansowej na lata
2021-2027 na poziomie unijnym i krajowym przyjeto odmienne zasady
przyznawania dotacji dla projektéw wspoétfinansowanych z EFRROW.
W konsekwencji przepiséw rozporzadzenia ogdlnego i ustawy wdro-
zeniowej nie stosuje si¢ do pomocy unijnej udzielanej w ramach pro-
gramu dotyczgcego rozwoju obszaréw wiejskich.

. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy wdroZeniowej ustanawia ona zasa-
dy realizacji programéw w zakresie polityki sp6jnosci, podmioty
uczestniczace w realizacji tych programéw oraz tryb wspolpracy
miedzy nimi. Z takiego okreslenia celu ustawy wynika, ze obejmuje
ona dwa gléwne obszary: materialny, czyli zasady wdrazania progra-
mow i polityki spdjnosci, oraz instytucjonalno-proceduralny, czyli
system zarzadzania i kontroli na potrzeby dystrybucji funduszy unij-
nych.

. Osiagniecie celéw polityki spojnosci w perspektywie finansowej na lata
2021-2027 podlega wsparciu ze $srodkéw pochodzacych z funduszy eu-
ropejskich, m.in. EFRR, EFS+, FS, FST czy EFMRA. Jednocze$nie uzu-
petnieniem wsparcia w ramach polityki spéjnosci bedzie dofinanso-
wanie szeregu przedsiewzia¢ ze specjalnych funduszy w ramach Next
Generation EU. Nalezy podkresli¢, ze kazdy z funduszy ma odrebne
cele, co bezposrednio przeklada si¢ na odmienne zasady oceny, wy-
boru i realizacji projektow otrzymujacych z nich dofinansowanie. Po-
dobnie jak w okresie programowania 2014-2020 wdrazanie funduszy
unijnych bedzie opiera¢ si¢ na dokumentach strategicznych przygoto-
wanych przez Polske (UP, programy krajowe i regionalne, programy
Interreg), ktére stanowia dokumenty powigzane z SOR, a takze z wi-
zjg rozwoju przedstawiong w KSRR. Jednoczes$nie w procesie progra-
mowania uwzgledniono priorytety okreslone w Krajowym Programie
Reform (KPR) na rzecz realizacji strategii Europa 2020 wedtug ak-
tualizacji 2019/2020. Zgodnie z zalozeniami semestru europejskiego
KPR jest co roku aktualizowany i do konca kwietnia przekazywany
do KE razem z aktualizacjg Programéw Stabilnosci lub Programoéw
Konwergencji.
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Rozdziat 1. Przepisy ogdlne Art. 1

. Jak juz podkreslono wczesniej, w okresie programowania na lata
2021-2027, podobnie jak w perspektywie 2014-2020°, szczegélne zna-
czenie majg CSR, w ramach ktérych analizuje si¢ sytuacje gospodar-
czg, spoleczng i budzetowa kazdego panstwa czlonkowskiego i zaleca
mu si¢ dzialania do podjecia w ciagu kolejnych 12-18 miesiecy. Opra-
cowania te przygotowuje KE po zakonczeniu oceny KPR, programoéw
stabilnos$ci i programéw konwergencji przedtozonych przez panstwa
cztonkowskie. W czerwcu zatwierdza je Rada Europejska, a w lipcu
oficjalnie przyjmuje Rada UE. W poprzedniej perspektywie finan-
sowej mechanizm semestru europejskiego byt powiazany z wdraza-
niem polityki spdjnosci pod katem realizacji celow strategii Europa
2020°% W perspektywie finansowej 2021-2027 bezpo$rednie powig-
zanie z semestrem europejskim stalo si¢ zatem jednym z wazniej-
szych elementéw projektu pakietu legislacyjnego dla polityki spojno-
$ci. W konsekwencji zalecenia przygotowywane dla poszczegdlnych
panstw w ramach semestru europejskiego musza by¢ brane pod uwa-
ge w trakcie zaréwno programowania interwencji z funduszy polity-
ki spéjnosci, jak i przegladu srodokresowego. Utrzymano takze wa-
runkowo$¢ makroekonomiczng powiazang z semestrem europejskim.
Generalnym celem powyzszych dziatan jest zwigkszenie wartosci do-
danej wsparcia plynacego z funduszy europejskich’. Znaczenie uzupet-
niajace maja zalecenia Komisji wydane zgodnie z art. 34 rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 z 11.12.2018 r.
w sprawie zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzi-
nie klimatu, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE, 2009/31/WE, 2009/73/WE,
2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE

o

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

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

7 Znaczenie semestru europejskiego oraz stosownych zalecen dla poszczegolnych krajow
zostalo podkreslone w art. 5 rozporzadzenia ogélnego.
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Komentarz omawia zagadnienia zwigzane z procedura wyboru projektow do
wsparcia z funduszy unijnych, ich realizacja, kontrola i rozliczaniem w perspek-
tywie finansowej 2021-2027. Analizie poddano przepisy ustawy, w kontekscie
aktow prawnych sktadajacych sie na system zrddet prawa polskiego i unijnego
w zakresie dystrybucji funduszy unijnych, orzecznictwo sadéw, poglady dok-
tryny oraz doswiadczenia instytucji zaangazowanych we wdrazanie funduszy
unijnych. Autorzy przedstawiaja wiele rozwigzan pomocnych w trakcie kontroli
administracyjnej i sgdowo-administracyjnej wynikow postepowan zwigzanych
z wyborem projektéw oraz ich realizacji.

Ustawa o zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkéw europejskich
w perspektywie finansowej 2021-2027 uwzglednia niezbedne regulacje pozwa-
lajace na stworzenie odpowiedniego systemu oceny, na podstawie ktoérej docho-
dzi do wyboru projektéw. Z punktu widzenia ochrony praw i obowiazkow
podmiotdw zainteresowanych wsparciem z funduszy unijnych istotne jest, ze
normuje ona réwniez zasady kontroli postepowan administracyjnych zwigza-
nych z odmowa przyznania dotacji unijnych. Kontrola ta odbywa si¢ zaréwno
na poziomie instytucji uczestniczacych w systemie wdrazania, jak i przez nie-
zawisle sady administracyjne.

Ksigzka jest przeznaczona dla adwokatéw, radcéw prawnych, sedziow oraz
pracownikow ministerstw zaangazowanych we wdrazanie i wykorzystanie
funduszy unijnych, samorzadow wojewodztw i jednostek im podlegtych, gmin
i powiatow jako beneficjentéw dotacji unijnych, a takze urzedéw kontroli
skarbowej, Najwyzszej Izby Kontroli, Centralnego Biura Antykorupcyjnego.
Zainteresuje przedsiebiorcow, jak réwniez przedstawicieli nauki oraz studen-
tow prawa i administracji.
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