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Odpowiedzialnosé beneficjenta Srodkow
europejskich i os6b dzialajacych w jego imieniu
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Wstep

Publiczny charakter érodkéw europejskich wyraza sie nie tylko w koniecz-
noéci ich wydatkowania przez beneficjentéw w ramach krajowych i regionalnych
programéw operacyjnych w kwalifikowany sposéb, tj. przy zastosowaniu regut
okre§lonych w multicentrycznym systemie zrédet prawa zarzadzania projek-
tami unijnymi, ale takze w funkeji ochronnej tego systemu, realizowanej poprzez
sankcje o charakterze ekonomicznym, administracyjnym i karnym okreslone
w aktach prawa powszechnie obowiazujacego.

Ochrona $rodkéw pochodzacych z unijnego budzetu realizowana jest na
dwdéch poziomach. Pierwszy z nich, prewencyjny, dokonywany jest za posred-
nictwem procedury konkursowej 1 ma na celu wyeliminowanie z mozliwo$ci
otrzymania dofinansowania wnioskodawcéw niespelniajacych kryteriéw pod-
miotowych (np. objetych sankcja wykluczenia z mozliwosci otrzymania Srodkow
europejskich) oraz projektéw niewpisujacych sie lub wpisujacych sie w niewy-
starczajacym stopniu w zalozenia polityki spdjnoséci. Drugi poziom funkcji
ochronnej érodkéw europejskich ma charakter nastepczy wobec momentu
wystapienia nieprawidtowoSci. Jego efektem ma by¢é przede wszystkim odzy-
skanie §rodkéw publicznych poprzez uruchomienie procedury zwrotowej ure-
gulowanej w art. 207 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych!. Ustawodawca uznat jednak, ze samo odzyskanie érodkéw nie jest
wystarczajace do pelnej realizacji funkeji ochronnej, decydujac sie na daleko
idaca represyjno$é wobec beneficjentéw 1 oséb dziatajacych w ich imieniu
w przypadku wystapienia okresélonych rodzajéw nieprawidlowosci. Instru-

1Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 1270 ze zm., dalej jako UFP.
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mentarium wspomnianej represyjnosci jest szerokie i obejmuje odpowiedzial-
no$¢ korporacyjna, (sankcje wykluczenia z mozliwos$ci ubiegania sie o $rodki
europejskie) oraz o charakterze indywidualnym: karna, karno-skarbowa i za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Celem niniejszego opracowania sa analiza oraz ocena prawidlowosci uksztat-
towania zakresu podmiotowego 1 przedmiotowego ostatniej z wymienionych,
tj. odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zwiaz-
ku z wydatkowaniem $rodkéw europejskich. O§ wywodu bedzie stanowié pro-
ba odpowiedzi na pytania, czy 1 w jakim stopniu przestanki nieprawidtowosci
s4 tozsame z przestankami odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych oraz czy rzeczony rodzaj odpowiedzialno$ci zapewnia odpo-
wiedni poziom ochrony §rodkéw unijnych? Poruszony w artykule problem jest
istotny, poniewaz blisko trzyletnie opéznienie w rozpoczeciu wdrazania pro-
graméw w ramach perspektywy finansowej 2021-2027 moze przyczynié sie
do mniej efektywnego rozdysponowania i wydatkowania $érodkéw unijnych
(konieczno$¢ szybkiej alokacji), probleméw z kontrola pojedynczych projektow
(duza liczba przedsiewzie¢ realizowanych w tym samym czasie 1 w krotszym
okresie) oraz zwiekszonego, zawinionego lub niezawinionego, wystepowania
nieprawidtowos$ci w dziataniach beneficjentéw.

Wyznaczone cele badawcze 1 postawione pytania mialy wpltyw na struk-
ture opracowania. W pierwszej czesci wyjasniono zalezno§ci miedzy pojeciem
nieprawidlowo$ci a przestankami zwrotu §rodkéw okreélonymi w art. 207
ust. 1 UFP. W drugiej czesci dokonano analizy 1 oceny zakresu podmiotowego
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Trzecia
cze$é obejmuje rozwazania na temat tozsamosci przestanek zwrotu §rodkéw
1 czynami stanowigacymi delikty w obszarze dyscypliny finanséw publicznych.
Wykorzystanie metody dogmatyczno-prawnej, uzupetnionej metoda analizy
literatury przedmiotu i orzecznictwa, pozwolilo na wyprowadzenie wnioskéw
1 sformulowanie postulatéw de lege ferenda w ostatniej czedci opracowania,
ktére uwzglednia stan prawny na dzien 1 kwietnia 2024 r.

Nieprawidlowosé a przestanki zwrotu Srodkow
europejskich z art. 207 ust. 1 UFP

Jednym z podstawowych zadan panstwa czlonkowskiego w zwiazku z wy-
datkowaniem $rodkéw z unijnego budzetu jest stworzenie efektywnego syste-
mu kontroli zmierzajacego do przeciwdzialania powstawaniu nieprawidtowosci,
w tym naduzy¢ finansowych i ich wykrywania. Podstaw normatywnych do
ochrony intereséw finansowych UE i prawidlowego wydatkowania érodkéw
unijnych, w tym pochodzacych z funduszy strukturalnych, nalezy upatrywac
w rozporzadzeniach ogélnych dla poszczegdlnych perspektyw finansowych
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(art. 143 ust. 1 rozporzadzenia ogélnego 20132 oraz pkt 71 preambutly do roz-
porzadzenia ogélnego 20213).

Pojecie nieprawidlowosci zostato zdefiniowane we wskazanych aktach
prawa unijnego (art. 2 pkt. 36 rozporzadzenia ogdlnego 2013 oraz art. 2 pkt.
32 rozporzadzenia ogdlnego 2021) 1 oznacza dziatanie lub zaniechanie benefi-
cjenta naruszajace jakikolwiek przepis prawa zwigzany z wydatkowaniem
$§rodkéw unijnych mogace mieé nawet jedynie potencjalnie szkodliwy wplyw
na budzet UE poprzez obcigzenie go nieuzasadnionym (niekwalifikowanym)
wydatkiem. Nie wdajac sie w szczegblowe rozwazania na temat wykladni ana-
lizowanego pojecia?, nalezy zwrécié uwage na jego Scisly zwiazek z przeslan-
kami zwrotu $rodkéw wymienionymi w art. 207 ust. 1 UFP. Po pierwsze, re-
lacja ta ma podtoze formalne. Jak zauwazono w doktrynie, mimo ze unijna
definicje nieprawidtowoSci stosuje sie wprost we wszystkich panstwach czton-
kowskich 1 nie zachodzi konieczno$é¢ jej implementacji, to ustawodawca krajo-
wy jest zobowiazany do wprowadzenia odpowiednich regulacji, ktére stworza,
mozliwo§é usuniecia nieprawidlowosci®. Funkcje te pelnia przepisy ustaw
wdrozeniowych® dotyczace trybu przeprowadzania kontroli w projektach i wy-
mierzania korekt finansowych oraz przepisy ogélnego postepowania admini-
stracyjnego w powiazaniu z art. 207 UFP stanowiacym lex specialis wobec
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego’ w odniesieniu do skut-

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnoéci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE z dnia
20 grudnia 2013 r., L. 347/320).

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2021/1060 z dnia 24 czerwca
2021 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Spolecznego Plus, Funduszu Spéjnoéci, Funduszu na rzecz Sprawie-
dliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze
przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Inte-
gracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego 1 Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz
Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz. Urz. UE z dnia 30 czerwca 2021 r., L. 231/159).

4 Szerzej na temat wykladni pojecia ,,nieprawidlowosci” por. G. Karwatowicz, J. Odachowski,
Definicja legalna ,nieprawidtowosci” w kontekscie funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci,
»Kontrola Panstwowa” 2009, nr 4.

5W. Miemiec, Przestanki determinujqce zwrot srodkéw przeznaczonych na finansowanie
programow realizowanych przez JST z udziatem bezzwrotnych srodkow europejskich, ,Finanse
Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 37.

6 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—2020 (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 818 ze zm.)
iustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan finansowanych ze érodkéw euro-
pejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. poz. 1079).

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2023 1., poz. 775 ze zm.).
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kéw niezastosowania sie do wezwania do zwrotu $rodkéw oraz wiasciwosci
organéw do wydawania decyzji w pierwszej instancji 1 rozpatrywania odwotan
od rozstrzygnieé pierwszoinstancyjnych. Druga zalezno$§¢ miedzy nieprawi-
dlowoécia a przestankami zwrotu okreélonymi w UFP ma podtoze meryto-
ryczne. Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt w jednym z wyrokéw®, ze
wprawdzie art. 207 ust. 1 UFP nie postuguje sie pojeciem nieprawidlowosci,
ale sformulowaniami: wykorzystanie niezgodnie z przeznaczeniem, wykorzy-
stanie z naruszeniem procedur, pobranie nienaleznie lub w nadmiernej wyso-
koSci, jednak zastosowane nazewnictwo nie zmienia faktu, ze zdarzenia okre-
§lone w tym przepisie sa dzialaniami podejmowanymi na rachunek budzetu
UE 1 w celu usuwania nieprawidtowosci. W konsekwencji wymienione termi-
ny powinny by¢ interpretowane w sposéb jednolity z pojeciem nieprawidtowo-
§éci zdefiniowanym w rozporzadzeniach ogblnych. Zatem dochodzac zwrotu
$rodkéw, na organie ciazy obowiazek ustalenia, czy doszlo do nieprawidlowo-
§ci, a natozenie korekty finansowej 1 ewentualne wydanie decyzji na podstawie
art. 207 ust. 9 UFP mozliwe jest dopiero po uprzednim stwierdzeniu, ze zi-
dentyfikowane naruszenie ma charakter nieprawidlowoéci?, tj. spetnia wszyst-
kie elementy definicji okre§lonej w aktach prawa unijnego.

Stwierdzenie wystapienia nieprawidlowosci w powyzszym rozumieniu,
tzn. poprzez ziszczenie sie przestanek okreslonych w art. 207 ust. 1 UFP,
skutkuje zastosowaniem wobec beneficjenta, jako podmiotu wykorzystujacego
§rodki przyznane na realizacje projektu z udziatem $rodkéw europejskich,
sankcji o charakterze ekonomicznym (dochodzenie zwrotu Srodkéow wraz z
odsetkami) oraz administracyjnym1? (objecie beneficjenta z mocy prawa sank-
cja wykluczenia przy wystapieniu okolicznoéci zdefiniowanych w art. 207 ust.
4 pkt 1, 31 4 UFPY). Nieprawidlowos§é moze réwniez prowadzié¢ do rozwiaza-
nia umowy o dofinansowanie, a takze do wszczecia postepowania karnego lub
karno-skarbowego, jezeli jej wystapienie byto zwigzane z dokonaniem czynu
zabronionego (przestepstwa powszechnego, przestepstwa skarbowego lub wy-

8 Wyrok NSA z 4 kwietnia 2017 r., sygn. akt II GSK 5056/16), Lex nr 2316329; podobnie
wyroki: WSA w Warszawie z 9 marca 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 538/17, Lex nr 2476001 1 WSA
w Szczecinie z 21 listopada 2019 r., sygn. akt I SA/Sz 476/19, Lex nr 2757082.

9 Wyrok WSA w Opolu z 12 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Op 307/17, Lex nr 2394402.

10 B. Pahl, M. Radzilowicz, Niezwrdcenie srodkéw europejskich w terminie jako przestanka
wpisu do rejestru podmiotéw wykluczonych, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 12, s. 44.

11 Sankcja wykluczenia z mozliwoéci ubiegania sie o érodki europejskie moze byé zastoso-
wana wobec beneficjenta w przypadku, gdy otrzymatl dofinansowanie na podstawie dokumentéw
podrobionych, przerobionych lub potwierdzajacych nieprawde, albo w przypadku nieprawidtowego
wykonania decyzji zwrotowej, albo gdy ziszczenie sie przestanek okreslonych w art. 207 ust. 1
UFP wystapilo wskutek popelnienia przestepstwa, potwierdzonego prawomocnym wyrokiem,
przez beneficjenta, partnera, podmiot upowazniony do dokonywania wydatkéw, a w przypadku
gdy podmioty te nie sa osobami fizycznymi — osobe uprawniona do wykonywania w ramach pro-
jektu czynno$ci w imieniu beneficjenta.
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kroczenia skarbowego) przez beneficjenta, partnera lub podmiot upowazniony
do dysponowania $rodkami.

Nieprawidlowo$é, jako dziatanie lub zaniechanie beneficjenta, moze sta-
nowi¢ jednocze$nie czyn penalizowany przez ustawe z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych!2. O ile
sankcje okre§lone w art. 207 UFP maja charakter ,korporacyjny”, tj. odnosza,
sie do beneficjenta jako zinstytucjonalizowanego podmiotu prawa (np. jednost-
ki samorzadu terytorialnego, przedsiebiorstwa, stowarzyszenia, fundacji, ale
tez osoby fizycznej prowadzacej dziatalno$é gospodarcza), o tyle odpowiedzial-
noé¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest zindywidualizowana,
tzn. podlegajq jej wylacznie osoby fizyczne gospodarujace srodkami publicz-
nymi, w tym wspolfinansujacymi projekty wdrazane w ramach programéw
operacyjnych, bez wzgledu na to, czy beneficjentem jest podmiot publiczny, czy
niepubliczny!s.

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w zwigzku
z wydatkowaniem srodkow europejskich

Pociagniecie do odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych os6b dzialajacych w imieniu beneficjentéw, w tym nienalezacych
do sektora finanséw publicznych, byto mozliwe od samego wejécia w zycie
UONDFP. Srodki finansujace projekty maja bowiem status érodkéw publicz-
nych 1 nie traca go réwniez w momencie przekazania podmiotom niepublicznym,
poniewaz dotacja (dofinansowanie) jest instytucja prawa finansowego, a jej
przekazywanie i rozliczanie nastepuje zgodnie z przepisami UFP14. Art. 4
UONDFP w pierwotnym brzmieniu w pkt 4 wymienial zatem, w zakresie
podmiotowym odpowiedzialnoéci, osoby gospodarujace érodkami publicznymi
przekazanymi jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych,
natomiast sady administracyjne potwierdzity dopuszczalnosé objecia rzeczonym
rodzajem odpowiedzialnoéci takich 0sébl®, wyraznie wskazujac, ze érodki fi-

1275, Dz.U. z 2024 r., poz. 104, dalej jako UONDFP.

13 Zgodnie z art. 207 ust. 13 UFP postepowan zwrotowych nie przeprowadza sie, a zatem nie
orzeka sie w przedmiocie zwrotu §rodkéw, jezeli beneficjentem jest panstwowa jednostka budze-
towa. Poniewaz sankcja wykluczenia z mozliwo§ci otrzymania $rodkéw stanowi odrebny skutek
decyzji zwrotowej, nie moga nia by¢ objete wspomniane podmioty, jak réwniez, na podstawie ust.
7 powotanego artykutu, m.in. jednostki samorzadu terytorialnego i samorzadowe osoby prawne.
Oznacza to, ze sankcje o charakterze ,korporacyjnym” odnosza sie¢ w petni jedynie do jednostek
spoza sektora finanséw publicznych.

14 A, Koécinska-Paszkowska, [w:] T. Bolek, K. Borowska, A. Koécinska-Paszkowska, Odpo-
wiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, 2012, Lex, art. 4.

15 Wyrok WSA w Warszawie z 5 wrzeénia 2007 r., sygn. akt V. SA/Wa 495/07, Lex nr 374351.
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nansowe pochodzace z dotacji, ktérej zrédtem sa budzety publiczne, nie staja,
sie w momencie przekazania prywatna wlasnoscia beneficjenta. Beneficjent
nie dysponuje tymi érodkami jak wtasciciel, podlegaja one bowiem, w mys$l
UFP, szczegdlnym zasadom rozliczen, a w przypadku dotacji celowej (ktérej
rodzajem jest instytucja dofinansowania projektu ze srodkéw europejskich)
moze by¢ wydatkowana wylacznie na cel 1 w sposdb okreélony przez dotujace-
go. Odpowiedzialno$ci tej podlega zatem kazda osoba, ktora spelnia zasadni-
cza, przestanke, tj. osobiécie lub jako czlonek organu kolegialnego dysponuje,
zarzadza lub ma wplyw na posiadane lub przekazywane $rodki publiczne!®.

Nowelizacja UONDFP z 2011 r.17 wprowadzila istotne zmiany w zakresie
podmiotowo-przedmiotowym odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych. Przede wszystkim w dodanym art. 4a poszerzono katalog
podmiotéw podlegajacych ustawie. W uzasadnieniu do projektu ustawy nowe-
lizujacej!® wskazano, ze dotychczasowy zakres podmiotowy byl niewystarcza-
jacy 1 nie uwzglednial specyfiki wydatkowania érodkéw zagranicznych 1 unij-
nych, ktore to pojecie zawiera w sobie, w my§l pkt 1 rzeczonego przepisu,
$rodki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt. 21 3 UFP, czyli réwniez pochodza-
ce z funduszy strukturalnych. Odrebna regulacja zakresu podmiotowego, od-
noszaca sie wylacznie do programéw i projektéw finansowanych z udzialem
$rodkéw zagranicznych, miata na celu zaakcentowanie odmiennego charak-
teru tych érodkéw, wyrazajacego sie w specjalnych procedurach ich przyzna-
wania, wydatkowania i rozliczania oraz specyficznego systemu instytucjonal-
nego. Zgodnie z pogladem wyrazonym w doktrynie!® art. 4a UONDFP
stanowi lex specialis wobec podstawowego katalogu oséb posiadajacych zdolnoéé
podmiotowa odpowiedzialnoéci, zawartego w art. 4 tej ustawy.

Art. 4a pkt 1 UONDFP obejmuje swoim zakresem pracownikéw wszystkich
instytucji bioracych udziat w procesie realizacji programéw operacyjnych. Obo-
wiazek realizacji zadan tych podmiotéw moze wynikaé z ustawy (instytucje
zarzadzajace, certyfikujace i audytowe) lub uméw 1 porozumien (instytucje
posredniczace 1 wdrazajace). Do tego katalogu mozna réwniez zaliczy¢ bene-
ficjentéw projektéw grantowych, o ktérych mowa w ustawach wdrozeniowych?20,
poniewaz pelnia funkcje zblizone do instytucji zarzadzajacej lub posrednicza-

16 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, 2012, Lex, art. 4.

17 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 240, poz. 1429).

18 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialnoéci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 4465
z dnia 21 lipca 2011 r.

19 R. Szostak, Zaostrzenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zakresie gospodarowania srodkami europejskimi, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 11.

20 Art. 35 ust. 2 ustawy wdrozeniowej dla perspektywy finansowej 2014—2020 i art. 41
ust. 2 ustawy wdrozeniowej dla okresu programowania 2021-20217.
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cej w stosunku do grantobiorcéw ze wzgledu na to, ze ich rola sprowadza sie
w zasadzie do dysponowania §rodkami 1 ich dalszego przekazywania innym
podmiotom. Natomiast wprost do beneficjentéw odnosza sie pkt 2 1 3 art. 4a
UONDFP. Pierwszy z nich dotyczy 0s6b zobowiazanych do realizacji projektu,
ktérym przekazano érodki publiczne na jego realizacje lub ktére wykorzystu-
ja takie §rodki. Regulacja ta obejmuje zatem réwniez beneficjentéw prowadza-
cych jednoosobowa dziatalnoéé gospodarcza lub wspoélnikéw spétki cywilnej,
ktérzy traktowani sa de facto jako wspo6tbeneficjenci przekazanych im do dys-
pozycji srodkéw europejskich. Dotyczy wiec 0s6b samodzielnie realizujacych
projekt i dziatajacych w swoim imieniu2!. W pkt 3 owego przepisu rozszerzono
odpowiedzialno$¢ na osoby zobowiazane lub upowaznione do dzialania w imie-
niu podmiotu zobowigzanego do realizacji projektu, czyli na pracownikéw be-
neficjenta bedacego osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca,
osobowosci prawnej. Jest to typowa sytuacja, w ktorej zadania zwigzane
z realizacja przedsiewziecia sa przekazywane w ramach stosunku pracy lub
innej formy angazowania personelu zarzadzajacego projektem. W doktrynie22
wskazuje sie, ze takie szczegdlowe okreslenie zakresu podmiotowego odpowie-
dzialnoéci wynikato z potrzeby objecia dyspozycja art. 4a UONDFP wszystkich
0s0b, ktére w jakikolwiek sposéb sa zaangazowane w proces wdrazania pro-
gramow 1 projektow wspétfinansowanych ze srodkéow zagranicznych. Mozna
zatem stwierdzié, ze zakres podmiotowy odpowiedzialno§ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w zwiazku z dysponowaniem i wydatkowa-
niem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE 1 innych bezzwrotnych $rodkéw
zagranicznych zostal uksztaltowany prawidtowo, a przez to wpisuje sie w funk-
cje ochronna prawa wobec érodkéw europejskich zwigzang z wykrywaniem i
przeciwdzialaniem powstawaniu nieprawidlowo$ci w rozumieniu rozporzadzen
ogélnych.

Zakres przedmiotowy odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych a przestanki zwrotu
z art. 207 ust. 1 UFP

Zgodnie z hipoteza normy zawartej w art. 4a UONDFP odpowiedzialno§é
beneficjenta lub os6b dziatajacych w jego imieniu ogranicza sie do czynéw
wskazanych w art. 13 tej ustawy, a konkretnie do opisanych w pkt 6—8 powo-
lanego przepisu. Czyny karalne dotyczace beneficjenta $rodkéw pochodzacych
z funduszy strukturalnych sa powiazane z wykorzystaniem §rodkéw publicznych
lub $rodkéw przekazanych ze Srodkéw publicznych, zwiazanych z realizacja

2171, Lipiec-Warzecha, op. cit., art. 4a.
22 A. Koéciniska-Paszkowska, op. cit., art. 4a.
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projektu finansowanego z udzialem érodkéw unijnych. Zatem odpowiedzialno§é
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dotyczy zaréwno srodkéw
europejskich, jak 1 pochodzacych z budzetu panstwa, ktére sa wykorzystywane
w ramach montazu finansowego. Mimo ze wktad wlasny beneficjenta ma
znaczenie w rozliczeniu przyznanego dofinansowania, wykorzystanie Srodkéw
pochodzacych z prywatnych zasobéw pienieznych, czyli przekazanych przez
niepubliczny podmiot i finansujacych czeéciowo projekt, nie podlega odpowie-
dzialnoéci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych?3. Sytuacja
taka wystapi przede wszystkim w refundacyjnym systemie rozliczen, w ramach
ktérego niepubliczny beneficjent wykorzystuje swoje érodki, a nastepnie wy-
stepuje o ich odzyskanie (jednostka sektora finanséw publicznych, co oczywi-
ste, wykorzystuje przed refundacja réwniez érodki publiczne). Stwierdzajac
nieprawidlowo§¢ na etapie zatwierdzania koncowego wniosku o ptatnosé, wila-
$ciwa instytucja nie dokonana refundacji, a tym samym nie dojdzie do przy-
sporzenia ze Srodkéw publicznych na rzecz niepublicznego beneficjenta, co
mogloby prowadzié¢ do pociagniecia do odpowiedzialnoéci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych. Natomiast w systemie zaliczkowym beneficjent
bedacy podmiotem spoza sektora finanséw publicznych od poczatku wykorzy-
stuje érodki z dofinansowania, dlatego wylaczenie z odpowiedzialnoéci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych bedzie odnosi¢ sie tylko do wydatkéw
poniesionych w ramach wktadu wlasnego.

Dwa pierwsze z penalizowanych czynéw (art. 13 pkt 6 UONDFP) sa zwia-
zane z wykorzystaniem §rodkéw europejskich 1 innych zagranicznych niepod-
legajacych zwrotowi niezgodnie z przeznaczeniem lub z naruszeniem procedur
obowiazujacych przy ich wykorzystaniu. Konstrukeja tych przestanek odpo-
wiada zdarzeniom powodujacym wystapienie nieprawidtowosci z art. 207
ust. 1 pkt 112 UFP, dlatego powinny by¢ interpretowane w taki sam sposéb?4.
Tym samym nietrafnie wskazano?®, ze w przypadku gdy nie okreslono prze-
znaczenia $rodkéw, nie jest mozliwe pociagniecie do odpowiedzialnosci. Sytu-
acja taka jest niemozliwa, poniewaz kazdorazowo umowa o dofinansowanie,
zgodnie z art. 206 ust. 2 pkt. 1 UFP, musi definiowa¢ cel, na ktéry przekaza-
no $rodki. Trudnos$ci interpretacyjne moga wystapi¢ w odniesieniu do drugie-
go z karanych czynoéw, tj. wydatkowania §rodkéw niezgodnie z obowiazujacy-
mi procedurami. Wymieniajac delikty zwiazane z wadliwym stosowaniem
procedur zaméwien publicznych oraz wynikajacych z przepiséw o umowie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ustawodawca uzyt zwrotu ,w tym”,
co $wiadczy o przyktadowym wyliczeniu najwazniejszych procedur powigzanych

23 R. Cieélak, Nieprawidtowosci zwiqzane z realizacjq projektéw finansowanych ze srodkéw
unijnych jako podstawa dochodzenia odpowiedzialnodci za naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 10, s. 18.

24 Tgk: L. Lipiec-Warzecha, op. cit., art. 13; R. Cieélak, op. cit., s. 20.

25 70b. A. Koécinska-Paszkowska, op. cit.
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z wydatkowaniem $rodkéw unijnych. Odmienna wyktadnia prowadzitaby do
wniosku, ze nieprawidlowe stosowanie procedur, w tym ,innych procedur”
w rozumieniu art. 184 ust. 1 UFP, nie stanowitoby naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, szczegdlnie ze w projektach realizowanych przez bene-
ficjentéw zaréwno niepublicznych, jak 1 umiejscowionych w sektorze finanséw
publicznych wybdr wykonawcéw ustug lub dostawcdéw towardéw jest dokonywa-
ny przede wszystkim zgodnie z zasadami regulowanymi przez odpowiednie
wytyczne stanowione przez ministra wlaéciwego ds. rozwoju regionalnego
poprzez zastosowanie zasady konkurencyjnosci2. Zatem nalezy przyjaé, ze
znaczenie pojecia ,procedur obowiagzujacych przy wykorzystaniu érodkéw” jest
tozsame z przestanka nieprawidlowosci z art. 207 ust. 1 pkt 2 UFP 1 obejmu-
je wszystkie procedury, ktérych zrédtem sa zaréwno przepisy prawa powszech-
nie obowiazujacego, jak i systemy realizacji programéw operacyjnych, w tym
wytyczne i umowy o dofinansowanie?”. Karalne nie jest natomiast nienalezne
pobranie §rodkéw lub ich pobranie w nadmiernej wysoko$ci, czyli nieprawi-
dlowosci, o ktérych mowa w art. 207 ust. 1 pkt 3 UFP28. Do takiego wniosku
prowadzi tre$¢ art. 13 pkt 6 UONDFP, w ktorym nie przewidziano odpowie-
dzialno$ci w takiej sytuacji. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze nieprawidto-
wosci polegajace na nienaleznym pobraniu dotacji (w zakresie tej przestanki
jest m.in. wyludzenie dofinansowania na podstawie przedtozonych fatszywych
dokumentéw lub po§wiadczajacych nieprawde, co moze stanowi¢ jednoczeénie
przestepstwo wyludzenia dotacji2? z art. 297 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. Kodeks karny30 lub wykorzystaniu jej niezgodnie z przeznaczeniem
stanowia ustawowe znamiona strony przedmiotowe] przestepstw 1 wykroczen
skarbowych opisanych w art. 82 ustawy z dnia 10 wrzeénia 1999 r. Kodeks
karny skarbowy3l. Moze zatem dojéé do zbiegu idealnego czynéw karalnych,

26 W perspektywie finansowej 2014—2020 zasade konkurencyjnoéci uregulowano w pkt 6.5.2
Wytycznych w zakresie kwalifikowalnosct wydatkéw w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci na lata 2014-2020,
a w okresie programowania 2021-2027 — w podrozdziale 3.2 Wytycznych dotyczqce kwalifikowal-
nosct wydatkéw na lata 2021-2027.

27T Tak: R. Cieélak, op. cit., s. 20; K. Borowska, [w:] T. Bolek, K. Borowska, A. Koécinska-
-Paszkowska, Odpowiedzialno$é za naruszenie..., art. 13.

28 1. Lipiec-Warzecha, op. cit., art. 13.

29 Zgodnie z pogladem wyrazonym w doktrynie prawa finansowego nienalezne pobranie
dofinansowania (dotacji) to sytuacja, w ktérej nie byto podstawy prawnej wyplaty takiego §wiad-
czenia, co nalezy rozumie¢ jako brak przepisu w obowiazujacym systemie upowazniajacego bene-
ficjenta do ich pobrania — por. W. Miemiec, op. cit., s. 41. Oznacza to, ze na gruncie UFP i KKS
zakres odpowiedzialnoéci beneficjenta, a zatem i zakres ochrony §rodkéw publicznych, jest szerszy,
bo obejmuje kazda forme nienaleznego pobrania, nie tylko bedacego skutkiem przestepstwa wy-
tudzenia z art. 297 KK. Szerzej na temat ustawowych znamion przestepstw z art. 82 KKS i 297
KK zob. M. Wiéniewski, Prawnokarne aspekty wytudzenia dotacji Unii Europejskiej, ,,Zeszyty
Prawnicze” 2017, nr 17(2), s. 150.

30 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 17, dalej jako KK.

31Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 654 ze zm., dalej jako KKS.
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o ktérym mowa w art. 8 KKS, jezeli czyn z art. 82 KKS wyczerpie znamiona
czynéw okreslonych w UONDFP32, W obszarze odpowiedzialnoéci beneficjen-
tow érodkow europejskich zbieg ten bedzie dotyczyt wytacznie czynu polega-
jacemu na wykorzystaniu §rodkéw niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym
w umowie o dofinansowanie, a penalizowanym na podstawie art. 13 pkt 6
UONDFP, przy czym w przypadku odpowiedzialno$ci karno-skarbowej nie
jest wymagany skutek w postaci faktycznego uszczuplenia finanséw publicznych
— wystarczajace jest samo narazenie, czyli potencjalne zagrozenie uszczerbku
w §rodkach pochodzacych z funduszy publicznoprawnych, w tym z budzetu UE.
Charakter odpowiedzialnoéci karnej wyklucza penalizowanie skutku w po-
staci nieosiagniecia zalozen projektu dofinansowanego ze §rodkéw europe;j-
skich33, poniewaz w kazde przedsiewziecie (projekt) wpisane jest ryzyko, czy-
li zjawisko pozostajace poza kontrola beneficjenta. Niemniej jednak w takim
przypadku $rodki publiczne sg réwniez chronione poprzez mozliwo$§é¢ docho-
dzenia ich zwrotu w trybie przewidzianym w art. 207 UFP, poniewaz niezre-
alizowanie celéw projektu mieéci sie w pojeciu nieprawidlowoéci

Kolejnym czynem stanowigcym naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest niedokonanie terminowego rozliczenia przekazanych srodkéw, o kto-
rym mowa w art. 13 pkt 7 UONDFP. Przestanka ta odpowiada sytuacji okre-
§lonej w art. 189 ust. 3 UFP. Przepis naktada na beneficjenta sankcje
o charakterze ekonomicznym w postaci zobowigzania do zaplaty odsetek za
uchybienie terminowi zlozenia wniosku o ptatnoéé lub nierozliczenia przeka-
zanego w formie zaliczki dofinansowania w odpowiedniej wysokos$ci. Tym sa-
mym penalizowany czyn nie stanowi nieprawidlowoéci w rozumieniu art. 207
ust. 1 UFP. Niemniej jednak nieterminowo§é w realizacji obowiazkéw nato-
zonych umowa, o dofinansowanie mozna przypisac¢ do przestanki niezgodnego
z procedurami wydatkowania §rodkéw, natomiast nierozliczenie dofinanso-
wania w odpowiedniej wysokoéci miesci sie w przestance pobrania w nadmier-
nej wysokosci.

Ostatnie dwa karalne czyny skutkujace naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych przez beneficjenta lub jego pracownikéw wprowadza art. 13 pkt 8
UONDFP. S one zwiazane z niedokonaniem zwrotu kwoty srodkéw publicz-
nych w terminie lub w naleznej wysokoSci. Zdarzenia te sa powigzane z nie-
prawidlowym wykonaniem decyzji zwrotowych, o ktérych mowa w art. 189 ust.
3b 1 art. 207 ust. 9 UFP, dlatego nie odnosza sie do beneficjentow bedacych
jednostkami sektora finanséw publicznych. Penalizacji podlega zatem uchybie-
nie terminowi dokonania zwrotu wskazanemu w decyzji oraz oddanie kwoty
naleznoéci gtéwnej w mniejszej wysokosci niz zostata okreslona przez witasciwa,

32 J. Sawicki, Naruszenie zasad dotacji lub subwencji (art. 82), [w]: J. Sawicki, G. Skowronek,
Prawo karne skarbowe. Zagadnienia materialnoprawne, procesowe i wykonawcze, Warszawa 2021,
s. 237.

33 T. Oczkowski, [w:] I. Zgoliniski (red.), Kodeks karny skarbowy. Komentarz, 2021, Lex,art. 82.
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instytucje, a takze btedne naliczenie odsetek. W tym kontek$cie nie jest istotna
przestanka, na podstawie ktorej orzeczono zwrot Srodkéw, ale fakt wadliwego
wykonania decyzji zwrotowe]. Nalezy rowniez zwréci¢ uwage, ze wskazane na-
ruszenia skutkuja jednocze$nie zastosowaniem wobec beneficjenta sankeji wy-
kluczenia z mozliwoéci otrzymania srodkéw europejskich, poniewaz sg tozsame
z przestanka okreSlona w art. 207 ust. 4 pkt 3 UFP, a zgodnie z art. 25 ust. 1
UONDEFP odpowiedzialno$é za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest
niezalezna od odpowiedzialno$ci okre$lonej innymi przepisami prawa.

Jak zauwazono w doktrynie34, wskazane czyny, w odniesieniu do niepu-
blicznego beneficjenta, sa w zasadzie odwzorowaniem rodzajéw naruszen dys-
cypliny finanséw publicznych zwiazanych z wykorzystywaniem dotacji, ktérych
zrodtem sg budzety publiczne (budzet panstwa lub budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego). Zgodnie z przywotanym pogladem, art. 13 UONDFP
stanowi lex specialis w stosunku do czynéw penalizowanych w art. 9 tej usta-
wy, ktore dotycza naruszen wynikajacych z dziatan podmiotéw dotowanych.

Mozliwoéé przypisania odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych beneficjentom Srodkéw europejskich (i innych bezzwrotnych
$rodkéw zagranicznych) lub osobom dziatajacym w ich imieniu jest uzaleznio-
na od lacznego spelnienia czterech warunkéws®. Zachowanie sprawcy musi
wypelniaé¢ znamiona czynéw stypizowanych w art. 13 pkt 6—8 UONDFP, musi
wystapi¢ zdolnoéé do ponoszenia tego rodzaju odpowiedzialno$ci (sprawca jest
ujety w katalogu os6b wymienionych w art. 4a UONDFP), stopien szkodliwo-
$ci dla finanséw publicznych nie moze byé¢ znikomy (art. 28 ust. 1 UONDFP)
oraz naruszenie musi by¢ zawinione (art. 19 ust. 2 UONDFP). Ten ostatni
aspekt odréznia sankcje naktadane w oparciu o art. 207 UFP od odpowiedzial-
noéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Procedura zwrotowa
nie wymaga bowiem wykazania przez wlasciwa instytucje winy beneficjenta,
natomiast przy omawianym rodzaju odpowiedzialno§ci udowodnienie winy
spoczywa na rzeczniku dyscypliny finanséw publicznych.

Art. 93 ust. 1 UONDFP oraz wzorce uméw o dofinansowanie naktadaja
na instytucje zarzadzajace, poSredniczace 1 wdrazajace obowiazek zawiada-
miania wlaéciwego rzecznika dyscypliny o wystapieniu okoliczno§ci wskazu-
jacych na naruszenie przez beneficjenta, lub partnera w projekcie partnerskim,
dyscypliny finanséw publicznych. W ramach regionalnych programéw opera-
cyjnych wlasciwe do orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych sa regionalne komisje orzekajace (art. 51 pkt 5 UONDFP), nato-
miast w przypadku krajowych programéw — miedzyresortowa komisja orze-
kajaca przy ministrze wlasciwym do spraw administracji publicznej (art. 49
pkt 6 UONDEFP).

34 Zob. K. Borowska, op. cit.
35 Wyrok WSA w Warszawie z 6 lutego 2020 r., sygn. akt V SA/Wa 1314/19, Lex nr 3099145.
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Wnioski

Wykorzystane w artykule metody badawcze pozwolily na sformutowanie
nastepujacych wnioskéw, ktére stanowia odpowiedz na postawione we wstepie
pytania badawcze dotyczace tozsamosci przestanek nieprawidlowoséci w rozu-
mieniu art. 207 ust. 1 UFP 1 znamion odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych w obszarze wydatkowania §rodkéw europejskich
oraz skutecznos$ci ochrony srodkéw publicznych przez ten rodzaj odpowiedzial-
nosci.

Przede wszystkim czyny beneficjenta érodkéw pochodzacych z funduszy
europejskich lub jego pracownikéw okreslone w art. 13 pkt 6 UONDFP 1 pole-
gajace na wykorzystaniu §rodkéw publicznych (krajowych i europejskich)
wspoétfinansujacych projekty unijne niezgodnie z przeznaczeniem lub z naru-
szeniem procedur obowiazujacych przy ich wykorzystaniu sq tozsame z prze-
stankami nieprawidtowosci. W konsekwencji powinny by¢ interpretowane
zgodnie z art. 207 UFP ust. 1 pkt 11 2, w tym zgodnie z wypracowanym przez
doktryne 1 orzecznictwo zakresem znaczeniowym pojecia ,,procedur” oraz ,wy-
datkowania niezgodnie z przeznaczeniem”. Jest to konieczne do zapewnienia
spdjnoéci systemu prawa w omawianym obszarze i jednolitej wyktadni czynéw,
ktére, bedac nieprawidlowoscia w rozumieniu rozporzadzen unijnych regulu-
jacych wydatkowanie §rodkéw z funduszy polityki spéjnoéci, stanowia naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych (wydatkowanie niezgodne z procedu-
rami lub przeznaczeniem) lub przestepstwa i1 wykroczenie skarbowe
(wydatkowanie niezgodne z przeznaczeniem i nienalezne pobranie). Zestawie-
nie odnoszace sie do relacji pomiedzy przestankami nieprawidtowo$ci a zna-
mionami czynéw zabronionych na gruncie KKS i UONDFP zaprezentowano
w tabeli 1.

Tabela 1
Tozsamosé przestanek nieprawidtowosci i znamion czynéw zabronionych w ramach
odpowiedzialno$ci karno-skarbowej i za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Tozsamo$é z zakresem odpowiedzialnoéci

Przestanka nieprawidlowos$ci Za naruszenie dyscypliny

z art. 207 ust. 1 UFP Karnoskarbowej

(art. 82 KKS) finanséw publicznych (art.

13 pkt 6-8 UONDFP)

Wykorzystanie niezgodnie z przeznaczeniem + +
Wykorzystanie z naruszeniem procedur — +
Pobranie w nadmiernej wysokosci + -
Nienalezne pobranie + -

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Po drugie, naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez beneficjen-
ta érodkéw pochodzacych z budzetu UE (lub jego pracownikéw), obejmuje nie
tylko czyny stanowiace rodzaje nieprawidlowosci stypizowane w art. 207
ust. 1 UFP. To réwniez delikty zwiazane z nieprawidlowym (nieterminowym
1 nie w naleznej wysokosci) wykonaniem decyzji zwrotowej, o ktérej mowa
w art. 207 ust. 9 UFP oraz nieterminowym rozliczeniem otrzymanych $rodkéw
(zlozeniem wniosku o platnosc).

Trzeci z wyprowadzonych wnioskéw, podzielajacy poglad wyrazony w dok-
trynie36, pozwala stwierdzié, ze cel procedur dotyczacych wykrywania niepra-
widlowoéci 1 dochodzenia zwrotu érodkéw jest zbiezny z egzekwowaniem od-
powiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (doda¢ nalezy
réwniez odpowiedzialnoéé karnoskarbowa z art. 82 KKS 1 art. 297 KK). Cel
ten dotyczy zapewnienia prawidlowego gospodarowania §rodkami pochodza-
cymi z budzetu UE.

Po czwarte, w zwiazku z powyzszym ustaleniem dotyczacym tozsamosci
celéw procedur zwrotowych, odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny
1 przedmiotu ochrony w art. 82 KKS, de lege ferenda nalezaloby rozwazy¢
wlaczenie w zakres odpowiedzialnoéci karnoskarbowej znamienia strony przed-
miotowej polegajacego na wykorzystaniu §rodkéw niezgodnie z procedurami
obowigzujacymi przy ich wydatkowaniu, poniewaz takie dzialanie beneficjen-
ta réwniez moze prowadzi¢ do narazenia finanséw publicznych na uszczuple-
nie zgodnie z hipoteza normy wyrazonej w art. 82 § 1 KKS. Natomiast
w przypadku odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
nie ma uzasadnienia wylaczenie z jej zakresu nienaleznego pobrania $rodkéw
(w postaci wyludzenia dofinansowania przez nieuprawnionego beneficjenta).
Za prawidlowe nalezy uznaé pozostawanie poza odpowiedzialnoscia za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych czynu polegajacego na pobraniu $rod-
kéw w nadmiernej wysoko§ei — taka sytuacja jest powigzana przede wszystkim
z wygenerowaniem oszczednos$ci w projekcie (osiagniecie celéw projektu przy
nizszych kosztach), rzadziej z niepoprawnie skonstruowanym harmonogramem
platnoéci (nieprawidtowym planowaniem przeptywoéw finansowych). Pobranie
dofinansowania w nadmiernej wysokos§ci stanowi natomiast wykroczenie skar-
bowe z art. 82 § 2 KKS. Pomijajac brak zasadno$ci penalizacji na gruncie KKS
tego czynu (,,pobranie” w znaczeniu przekazania na rachunek beneficjenta,
dotacji w kwocie wyzszej niz ,nalezna”, czyli wynikajacej z umowy o dofinan-
sowanie, moze by¢ wytacznie efektem btednego zdefiniowania przelewu przez
instytucje dokonujaca ptatnoéci), w doktrynie wyrazono niepodzielany przez
autora poglad, ze przestepstwo skarbowe nienaleznego pobrania dotacji moze
polegaé réwniez na pobraniu jej w nadmiernej wysokosci®”. Sa to dwie odrebne

36 R. Cieélak, op. cit., s. 21.
37 L. Wilk, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik (red.), Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa
2021, s. 461.
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przestanki nieprawidlowo$ci okreslone w art. 207 ust. 1 pkt 3 UFP, o czym
S§wiadczy tre§¢ wskazanego przepisu i uzyty spéjnik alternatywy (pobrane
nienaleznie lub w nadmiernej wysoko$ci). Zatem powinny by¢ interpretowane
rozlacznie, zgodnie z wyktadnia przyjeta na gruncie prawa finansowego, po-
niewaz przy konstruowaniu przepiséw KKS wykorzystano technike blankie-
towa — normy prawa finansowego dopelniaja opisy czynéw zabronionych za-
wartych w kodeksie.

Rozpatrujac kwestie skutecznoéci oddziatywania odpowiedzialnoéci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w obszarze wydatkowania §rod-
kéw unijnych, nalezy zauwazy¢, ze juz w toku prac legislacyjnych nad nowe-
lizacja UONDFP z 2011 r. wyrazono podzielany przez autora poglad?8, zgod-
nie z ktérym obejmowanie podmiotéw niepublicznych tym rodzajem
odpowiedzialnoéci jest watpliwe, je$li chodzi o jego celowo$é. Wystarczajaca,
ochrone §rodkow publicznych daje bowiem UFP (poprzez procedure zwrotowa,
1 sankcje wykluczenia), przepisy karne (1 karnoskarbowe) oraz umowy o do-
finansowanie.

Ochrone $érodkéw publicznych na podstawie UONDFP mozna uznaé za
nieefektywna ze wzgledu na charakter kar z art. 31 ust. 1 tej ustawy 1 ich
niewielka, szczegélnie dla niepublicznych beneficjentéw i dziatajacych w ich
1mieniu 0s6b fizycznych, dolegliwo§é. Tezy te potwierdzaja dane ze sprawozdan
Gléwnej Komisji Orzekajacej3. W latach 2015—2022 r. czyny z art. 13 pkt 6—8
UONDFP przypisano 657 osobom, ktére uznano odpowiedzialnymi za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych (dane Gtéwnej Komisji Orzekajacej
nie uwzgledniaja podziatu ze wzgledu na zatrudnienie w jednostce z lub spo-
za sektora finanséw publicznych), co stanowito 7,1% wszystkich naruszen
w tym okresie. Szczegolowe dane dotyczace liczby oséb, ktére uznano odpo-
wiedzialnymi za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, w tym w za-
kresie wykonywania uméw o dofinansowanie, w latach 2018—2022 przedsta-
wiono w tabeli 2.

38 J.M. Salachna, Opinia prawna na temat rzaqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw
z dnia 21 lipca 2011 r., druk sejmowy nr 4465, s. 4-5.

39 Gléwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych,
Sprawozdania z dziatalnosci Gtéwnej Komisji Orzekajqcej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdania z dziatalnosci komisji orzekajgcych pierwszej
instancji z lat 2015-2022, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-gko (data dostepu:
2.04.2024).
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Tabela 2
Liczba 0s6b, ktorym przypisano naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
z art. 13 pkt 6-8 UONDFP w latach 2018-2022

Liczba naruszen dyscypliny Liczba naruszen dyscypliny .
finanséw publicznych stwierdzo- [finanséw publicznych stwierdzo- Naruszenia
nych przez regionalne komisje nych przez miedzyresortowe zart. 13
orzekajace komisje orzekajace . pkt 6-8
Rok jako procent
naruszenie naruszenie | WS%Y Stklc,h
z art. 13 ooblem z art. 13 z art. 13 ooblem z art. 13 narl}lszen
pkt 6-8 | °8 pkt 6-8 jak | pkt 6-8 | °8 pkt 6-8 jak | ©0golem
procent ogdtu procent ogdtu
2018 11 867 1,27% 29 145 20,00% 3,95%
2019 22 1158 1,90% 37 154 24,03% 4,50%
2020 33 741 4,45% 41 152 26,97% 8,29%
2021 33 1047 3,15% 90 256 35,16% 9,44%
2022 38 1129 3,37% 194 327 59,33% 15,93%
Lacznie 137 4942 2,77% 391 1034 37,81% 8,84%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan Gtéwnej Komisji Orzekajacej z lat
2018-2022.

Czyny stanowiace naruszenie dyscypliny finanséw publicznych opisane
w art. 13 pkt 6-8 UONDFP stanowily w analizowanym okresie niespetna 9%
wszystkich naruszen. Znamienna jest dysproporcja udziatu tej grupy naruszen
stwierdzanych przez regionalne 1 miedzyresortowe komisje orzekajace. W przy-
padku pierwszych z nich (orzekajacych w sprawach zwiazanych z wydatkowa-
niem $rodkéw w ramach regionalnych programéw operacyjnych) wskazane
czyny stanowily znikoma cze§é deliktéw — mniej niz 3% liczby wszystkich
naruszen (maksymalna warto§é w 2020 r. wyniosta 4,45%). Natomiast w przy-
padku miedzyresortowych komisji rozpatrujacych sprawy zwiazane z naru-
szeniem dyscypliny w ramach wykonywania uméw o dofinansowanie w krajo-
wych programach operacyjnych udzial naruszen dyscypliny przez beneficjentéw
(lub 0s6b dziatajacych w ich imieniu) jest znaczaco wyzszy — to ponad jedna
trzecia wszystkich naruszen stwierdzonych przez te komisje w latach 2018—2022.
W ostatnim roku analizowanego okresu odsetek ten wynidst az 60%, co jest
zapewne efektem dokonywania weryfikacji koncowych wnioskéw o ptatnosé,
wzmozonych kontroli projektéw i1 finansowego zamykania perspektywy finan-
sowe] 2014—2020. Instytucje zarzadzajace 1 posredniczace umiejscowione
w naczelnych 1 centralnych organach administracji rzadowej (lub podmiotach
im podlegtych) w wiekszym stopniu sa ,wyczulone” i bardziej sktonne stwier-
dzac¢ indywidualna odpowiedzialno$¢ w przypadku wykrycia nieprawidtowosci,
ktére jednoczeénie wypelniaja znamiona czynéw naruszajacych dyscypline
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finanséw publicznych. W konsekwencji znacznie czeéciej zgtaszaja takie przy-
padki wlaéciwym rzecznikom dyscypliny. To wlaénie w tym aspekcie, tj.
w prawidlowej (czyli rowniez zwiazanej z posiadana wiedza) realizacji obo-
wiazkéw sygnalizacyjnych natozonych przez UONDFP przez pracownikéw
instytucji bedacych stronami umoéw o dofinansowanie, nalezy upatrywac przy-
czyn dysproporcji w udziale stwierdzonych naruszen z art. 13 pkt 6—8 tej
ustawy w ogdlnej liczbie naruszen miedzy regionalnymi a miedzyresortowymi
komisjami orzekajacymi. Pelniejszy obraz problemu daje zestawienie danych
Gléwnej Komisji Orzekajacej oraz danych Gléwnego Urzedu Statystycznego?0,
zgodnie z ktérymi na dzien 31 grudnia 2022 r. zawarto lub wydano w ramach
perspektywy finansowej 2014—2020 ok. 102 tys. uméw o dofinansowanie lub
decyzji o dofinansowaniu, z czego ok. 70% w ramach regionalnych programoéow
operacyjnych. Oznacza to, ze naruszenia dyscypliny finanséw publicznych przez
beneficjentéw stwierdzono w jednej na 460 uméw (decyzji) zawartych (podje-
tych) w tych programach, natomiast w programach krajowych — w co 75 umo-
wie, czyli naruszenia dyscypliny byty stwierdzane ponad sze$ciokrotnie czeSciej
niz w programach regionalnych. Oczywiscie nie jest to pochodna wiekszego
»zdyscyplinowania” beneficjentéw programéw zarzadzanych na poziomie wo-
jewodztw samorzadowych, ale raczej potwierdzenie hipotezy o wiekszej po-
wéciagliwo$ci w sktadaniu zawiadomien o naruszeniu dyscypliny do rzeczni-
kow funkcjonujacych przy regionalnych izbach obrachunkowych.

Mniejsza czesto$¢ uruchamiania postepowan moze przy tym wynikacé ze
wzgledow merytorycznych (brak wystarczajacej wiedzy w zakresie omawianej
odpowiedzialnos§ci) lub pragmatycznych. Do drugiej grupy przyczyn nalezy
zaliczy¢ relatywnie wysokie koszty zwigzane z prowadzeniem postepowan oraz
mata dolegliwoéé kar (szczegdlnie dla os6b zatrudnionych poza sektorem fi-
nanséw publicznych), zar6wno z punktu widzenia ich wysokoéci, jak 1 nie-
uchronnoéci. Zgodnie z danymi zawartymi w analizowanych sprawozdaniach
Gléwnej Komisji Orzekajacej w 2022 r. érednia wysoko$é wymierzonych kar
pienieznych wyniosta 8,3 tys. zt (2,5-krotnoéé obowiazujacego w tym roku
minimalnego wynagrodzenia za prace), natomiast $ciagalno$é (relacja wyeg-
zekwowanych kar pienieznych do wymierzonych) jedynie 13%. Liczby te Swiad-
cza o niewielkim znaczeniu omawianej odpowiedzialno$ci w realizacji funkcji
ochronnej finanséw publicznych poprzez oddzialywanie na spoleczenstwo
(prewencja ogdlna), a doktadniej na jego czes$é (0sob zwiazanych z wydatkowa-
niem $rodkéw europejskich), i na sprawce czynu naruszajacego dyscypline
(prewencja szczegdlna). W tym kontek$cie pelniejszg, skuteczniejsza
1 wystarczajaca ochrone Srodkéw publicznych finansujacych programy unijne
daje UFP 1 KKS, przy czym na gruncie odpowiedzialnosci karnoskarbowe;j
nalezaloby rozwazy¢ rozszerzenie znamion strony przedmiotowej w art. 82

40 Gl6wny Urzad Statystyczny — Bank Danych Lokalnych, Umowy partnerstwa — umowy
i decyzje o dofinansowaniu 2014-2020, https://bdl.stat.gov.pl (data dostepu: 2.04.2024).
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1 KKS o przestanke nieprawidlowoéci zwigzanej z wykorzystaniem §rodkéw
niezgodnie z procedurami obowiazujacymi przy ich wydatkowaniu. Oba prze-
pisy (art. 207 ust. 1 UFP 1 art. 82 § 1 KKS) maja bowiem wspdlny przedmiot
ochrony — nawet potencjalne narazenie finanséw publicznych na uszczuplenie
przez dzialanie lub zaniechanie oséb dysponujacych tymi érodkami.

Wykaz literatury

Bolek T., Borowska K., Koécinska-Paszkowska A., Odpowiedzialnos$é za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, 2012, Lex.

Cieslak R., Nieprawidlowosci zwiqzane z realizacjq projektow finansowanych ze srod-
kéw unijnych jako podstawa dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 10.

Karwatowicz G, Odachowski J., Definicja legalna ,,nieprawidtowosci” w kontekscie fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, ,Kontrola Panstwowa” 2009, nr 4.

Lipiec-Warzecha L., Odpowiedzialno$é za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, 2012, Lex.

Miemiec W., Przestanki determinujqce zwrot srodkéw przeznaczonych na finansowanie
programow realizowanych przez JST z udzialem bezzwrotnych srodkéw europej-
skich, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2.

Pahl B., Radzitowicz M., Niezwrdcenie srodkéw europejskich w terminie jako przestan-
ka wpisu do rejestru podmiotéw wykluczonych, ,Samorzad Terytorialny” 2018,
nr 12.

Sawicki J., Skowronek G., Prawo karne skarbowe. Zagadnienia materialnoprawne,
procesowe i wykonawcze, Wolters Kluwer, Warszawa 2021.

Szostak R., Zaostrzenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych w zakresie gospodarowania srodkami europejskimi, ,Finanse Komunalne”
2012, nr 4.

Wilk L., Zagrodnik J. (red.), Kodeks karny skarbowy. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa
2021.

Wiéniewski M., Prawnokarne aspekty wytudzenia dotacji Unii Europejskiej, ,Zeszyty
Prawnicze” 2017, nr 17(2).

Zgolinski I. (red.), Kodeks karny skarbowy. Komentarz, 2021, Lex.

Summary

Liability of the beneficiary of European funds and persons
acting on his behalf for violating public finance discipline

Keywords: financial law, irregularity, beneficiary, European funds, public resources, public
finance discipline.

The problem raised in the article is important because the nearly three-
year delay in starting the implementation of EU programs under the Multi-
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annual Financial Framework 2021-2027 may contribute to less effective al-
location and irregularities in spending of European funds. The public nature
of these measures requires adequate protection. It is implemented at two lev-
els — preventive (at the stage of the competition procedure) and consequential
through economic, administrative and criminal sanctions. The legislator de-
cided that merely recovering the funds was not sufficient and decided to take
far-reaching repression against the beneficiaries. The instruments of repres-
sion include corporate liability (exclusion from applying for European funds)
and individual (personal) liability: criminal, penal and fiscal, and for violating
public finance discipline. The aim of the study is to analyze and assess the
correctness of the subjective and objective scope of the last mentioned, as well
as an attempt to answer the questions: whether and to what extent the prem-
ises of irregularities are identical with the premises of liability for violation
of public finance discipline and whether this type of liability ensures adequate
protection of EU funds? In the course of the argument, the partial identity of
the indicated premises was established and de lege ferenda postulates were
presented regarding the inclusion in the scope of fiscal penal liability of the
use of funds contrary to the procedures applicable to their expenditure, and
in the scope of liability for violating financial discipline, undue collection of
funds. Moreover, statistical data showed that the severity and inevitability of
penalties for violating discipline are negligible, which calls into question the
validity of its functioning in the legal system.



