panstwo i spoteczenstwo

Programy finansowe z udziatem funduszy europejskich

Zwrot srodkow publicznych
nieprawidtowo wykorzystywanych

Przedmiotem artykulu jest problematyka zwrotu $rodkéw nieprawi-
dtowo wykorzystanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej na
podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych!, w przypadku in-
strumentéw innych niz bezzwrotne. Ograniczenie zakresu rozwazasi do
ufp wynika stad, ze zwrot nieprawidlowo wykorzystywanych pieniedzy
ma podstawy w dwéch rezimach prawnych. Pierwszym jest porzadek
administracyjno-prawny, dla ktérego najwazniejszym przepisem okre-
§lajacym tryb zwrotu §rodkéw jest art. 207 ufp. Drugim rezimem regu-

lujacym te kwestie jest porzadek cywilno-prawny.

DARIUSZ KOWALSKI

Artykut 207 ustawy o finansach publicz-

nych wust. 1 stanowi, ze w przypadku gdy

$rodki przeznaczone na realizacje progra-

méw finansowanych z udziatem §rodkéw

europejskich sa wykorzystane:

* niezgodnie z przeznaczeniem,

* z naruszeniem procedur,

* pobrane nienaleznie lub w nad miernej
wysokosci,

podlegaja zwrotowi przez beneficjen-

ta wraz z odsetkami. Wydaje sie, ze pra-

wodawca wprowadzajac te regulacje, nie

uwzglednit wszystkich rodzajéw instru-
mentéw wsparcia beneficjentéw i pomi-
nal specyfike stosowania zwrotnych in-
strumentéw pomocowych, takich jak
na przyktad pozyczki czy poreczenia.
Mogto to wynikac z marginalnej skali ta-
kiej formy pomocy w perspektywie finan-
sowej 2007-2013. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze obecnie, w zwiazku z przejsciem
do perspektywy finansowej 2014-2020
oraz racjonalizowaniem wydatkéw pu-
blicznych, zauwazalne jest odchodzenie
instytucji zarzadzajacych srodkami eu-
ropejskimi od dotacyjnej formy wsparcia

! Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. DzU.2013.885 ze zm.); zwana dalej: ,ufp”.
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na rzecz pomocy zwrotnej. W zwiazku
z tym nie mozna sie zgodzi¢ z teza przed-
stawiana w literaturze, ze srodki publicz-
ne przeznaczone na wykonanie projektéw
w ramach programéw finansowych ze §rod-
kéw europejskich maja wylacznie charakter
bezzwrotny i tylko wsparcie bezzwrotne
powinno by¢ objete art. 207 ufp, ktéry
okresla tryb zwrotu Srodkéw?.

Instrumenty zwrotne

Okreslenie zasadno$ci stosowania przepi-
sow dotyczqcych ZWrotu pomocy w stosun-
ku do instrumentéw zwrotnych wymaga
przyblizenia specyfiki tych instrumen-
téw. Moim zdaniem, przez finansowa-
nie zwrotne nalezy rozumie¢ wsparcie
w postaci instrumentéw pozwalajacych
nauzyskanie przez beneficjentéw srodkéw
pienieznych, ktére beda zobowigzani
zwrd6cic¢ na okreslonych warunkach. Po
zwrocie tych srodkéw beda one ponow-
nie wykorzystane na wsparcie kolejnych

beneficjentéw. Odnawialna forma wsparcia
powoduje zwiekszenie faktycznie trans-
ferowanych srodkéw. Warto zauwazy¢, ze
prawodawca nie dokonat konceptualizacji
pojecia instrumentéw zwrotnych na grun-
cie normatywnym?. Ustawowe zdefiniowa-
nie instrumentéw zwrotnych oraz rozdzie-
lenie zasad finansowania beneficjentéw
(na forme dotacyjna i forme zwrotna)
w celu uwzglednienia specyfiki tych in-
strumentéw wydaje sie jednak zasadne
z uwagi na wzrost ich znaczenia w poli-
tyce panstwa.

Z samej specyfiki tego rodzaju instru-
mentéw wynika, ze niemozliwe jest obje-
cie nimi wszystkich rodzajéw wydatkéw
publicznych. Model ten moze zosta¢ zasto-
sowany tam, gdzie Srodki publiczne petnia
funkcje swoistego katalizatora inicjuja-
cego inwestycje, ktére nie mogtyby zo-
sta¢ zrealizowane na warunkach rynko-
wych. Przykltadami zwrotnego finanso-
wania beneficjentéw sa sektory zwigzane

2 Tak: M. Szymanski: Zwrot Srodkéw nieprawidtowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Euro-
pejskiej. Na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2010, s. 9;
W. Miemiec: Przestanki determinujace zwrot srodkéw przeznaczonych na finansowanie programéw realizo-
wanych przez JST z udziatem bezzwrotnych srodkéw europejskich, ,Finanse Komunalne” nr 1-2/2012, s. 36.
Definicjami zblizonymi zakresem do instrumentéw zwrotnych sa: definicja instrumentéw inzynierii finanso-
wej (w perspektywie finansowej 2007-2013, art. 44 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083,/2006 z 11.07.2006 r.
ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999
— DzUrzUE.L.210 z 31.07.2006 r., s. 25, ze zm.) oraz definicja instrumentéw finansowych (w perspektywie
finansowej 2014-2020, art. 2 lit. p rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr966,/2012
225.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylaja-
ce rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 — DzUrzUE.L.298226.10.2012r., s. 1, ze zm., w zwiazku
z art. 2 pkt 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustana-
wiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, oraz ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006
— DzUrzUE.L.347 z 20.12.2013 r., s. 320). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze definicje te konceptualizujg jedynie
forme instytucjonalna oraz cele przyznawania pomocy o charakterze zwrotnym, nie odnosza sie jednak wprost
do samych cech instrumentéw zwrotnych, ktére maja zasadnicze znaczenie dla niniejszego opracowania.

148 KONTROLA PANSTWOWA - 696 -



Zwrot srodkéw publicznych...

panstwo i spoteczenstwo

z rozwojem przedsiebiorstw (przede
wszystkim matych i srednich), poprawa
efektywnosci energetycznej czy rozwo-
jem obszaréw miejskich.

W tego typu finansowaniu $rodki publicz-
ne moga by¢ wykorzystane bezposrednio, na
przyktad w postaci pozyczek, kredytéw lub
instrumentéw o charakterze kapitatowym?*
(instrumenty dtuzne), albo w sposdb posred-
ni, na przyktad przez udzielenie poreczen
i gwarancji bankowych® (instrumenty pore-
czeniowe), dzieki czemu beneficjent bedzie
miat mozliwo$¢ uzyskania wsparcia na rynku
komercyjnym. W przypadku instrumentéw
posrednich beneficjent uzyskuje wsparcie
od podmiotu finansujacego, ktére zabezpie-
czone jest Srodkami publicznym wyodreb-
nionymi na oddzielnych rachunkach ban-
kowych az do wygasniecia wszelkich zobo-
wigzan beneficjenta. Instrumenty te moga
by¢ udzielane zaréwno na warunkach ryn-
kowych, jak i w formie pomocy publicz-
nej albo pomocy de minimis. W perspekty-
wie finansowej 2007-2013 przyktadem in-
strumentéw dtuznych sa pozyczki udzielane
w ramach inicjatywy JESSICA®, natomiast
przyktadem instrumentéw poreczeniowych
sa poreczenia udzielane w ramach inicjaty-
wy JEREMIE’ (w obu wypadkach $rodki

pochodza z regionalnych programéw ope-
racyjnych poszczegdlnych wojewddztw).

Ochrona intereséw finansowych

Analiza zakresu stosowania norm dotycza-
cych zwrotu pomocy wymaga nakreslenia
normatywnych Zrédet obowigzku pasistwa
prowadzenia dziatah majacych na celu ochro-
ne intereséw finansowych (zaréwno wia-
snych, jak i UE). Podstawowym przepisem
odnoszacym sie do tego zagadnienia w pra-
wie unijnym jest art. 325 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej®. Zgodnie
ztym przepisem, UE i pafistwa czlonkow-
skie zwalczaja naduzycia finansowe i wszel-
kie inne dziatania nielegalne naruszajace in-
teresy finansowe Unii. Innym aktem nor-
matywnym jest rozporzadzenie nr 2988/95
w sprawie ochrony intereséw finansowych
Wspélnot Europejskich®. W art. 4 tego roz-
porzadzenia okreslono, ze kazda nieprawi-
dtowos¢ bedzie pociagata za soba z reguty
cofniecie bezprawnie uzyskanej korzysci
przez zobowiazanie do zaplaty lub zwrotu
kwot pienieznych naleznych lub bezprawnie
uzyskanych oraz przez catkowita lub cze-
$ciowa utrate zabezpieczenia dla zlozonego
wniosku o przyznanie korzysci lub w mo-
mencie otrzymania zaliczki.

Instrumenty polegajace na nabywaniu przez podmioty zarzadzajace $rodkami publicznymi instrumentow

udziatowych, takich jak akcje spotek akeyjnych i komandytowo-akcyjnych czy udziaty w spétkach z ogra-

niczona odpowiedzialnoscia.

5 Gwarancja bankowa uregulowanaw art. 80-87 ustawy z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (tj. DzU.2012.1376
ze zm.).

6 JESSICA (ang. Joint European Support for Sustainable Investment In City Areas) — Wspoélne Europejskie
Wsparcie na rzecz Trwatych Inwestycji na Obszarach Miejskich.

7 JEREMIE (ang. Joint European Resources for Micro to Medium Enterprises) — Wspdlne Europejskie
Zasoby dla Mikro-, Matych i Srednich Przedsiebiorstw.

& Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (DzUrzUE.C.83 z 30.03.2010 r., s. 49).

9 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18.12.1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych

Wspdlnot Europejskich (DzUrzWE.L.312 2 23.12.1995 r., s. 1); zwane dalej: ,,rozporzadzeniem nr 2988/95".
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Warto wskaza¢, jak nalezy rozumieé
nieprawidtowos¢. Zgodnie z rozporza-
dzeniem nr 2988/95, za nieprawidtowosé¢
uznaje sie jakiekolwiek naruszenie prze-
piséw prawa wspdlnotowego wynikaja-
ce z dziatania lub zaniedbania ze strony
podmiotu gospodarczego, ktére spowo-
dowalo lub mogto spowodowa¢ szkode
w ogblnym budzecie UE lub w budze-
tach zarzagdzanych przez UE —albo przez
zmniejszenie lub utrate przychodéw, ktére
pochodzg ze srodkéw wlasnych pobiera-
nych bezposrednio w imieniu UE, albo
tez w zwigzku z nieuzasadnionym wydat-
kiem. Definicje nieprawidlowosci zawiera
takze rozporzadzenie Rady nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy
ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999'. Zgodnie z tym
rozporzadzeniem, nieprawidlowoscia jest
jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa
wspdlnotowego wynikajace z dziatania
lub zaniechania podmiotu gospodarcze-
go, ktére powoduje lub mogloby spowo-
dowat¢ szkode w budzecie ogélnym UE
w drodze finansowania nieuzasadnione-
go wydatku z budzetu ogélnego.

W zwiazku z powyzszym za przestanki
zwrotu uzyskanej korzy$ci nalezy uznac:

* naruszenie przepisu prawa wynikajace
z dziatania lub zaniechania;

* wystapienie lub mozliwo$¢ wystapienia
szkody w ogélnym budzecie UE lub w bu-
dzetach, ktére s zarzadzane przez UE,
wynikajace z nieuzasadnionego wydatku''.
Aby oceni¢ zasadnos¢ stosowania prze-

piséw dotyczacych ochrony intereséw

finansowych do instrumentéw zwrotnych,
nalezy rozwazy¢, czy wskazane przestanki
moga by¢ spelnione w stosunku do nich.

Wydaje sie, ze jezeli pomoc zostaje udzie-

lana za pomocg instrumentéw zwrotnych

i docelowo zostaje zwracana do budzetu

UE, to nie moze zostac spetniona prze-

stanka wystapienia szkody w budzecie UE.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze potencjalnie

moze doj$¢ do zaniechania sptaty wsparcia

przezbeneficjenta i wtedy warto$cia szkody
wynikajacej z nieuzasadnionego wydatku
bedzie wartos¢ niesptaconego wsparcia'?.

Dodatkowo ze specyfiki instrumentéw
zwrotnych wynika, ze korzy$cig uzyskiwa-
na przez beneficjentéw nie jest wylacznie
nominalna warto$¢ instrumentu (pozycz-
ki czy poreczenia), ale réznica pomiedzy
ceng rynkowa instrumentu a ceng uzyska-
ng przez beneficjenta w ramach programu
pomocowego (réznica pomiedzy oprocen-
towaniem prowizja rynkowa a oprocento-
waniem prowizja uzyskang przez bene-
ficjenta pomocy). Wartos¢ taka zostaje

'® Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUrzUE.L.210 z 31.07.2006 r., s. 25, ze zm.);

zwane dalej: ,rozporzadzeniem nr 1083,/2006".

" Szerzej: G. Karwatowicz, J. Odachowski: Definicja legalna ,nieprawidtowosci” w kontekscie funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2009, s. 116.

2 W literaturze podkresla sie, ze definicja nieprawidtowosci odnosi sie réwniez do szkody potencjalnej; tak np. M. Szymanski:
Zwrot srodkéw nieprawidfowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej..., op. cit., s. 16.
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okreslona za pomoca ekwiwalentu dota-
cji i oznacza kwote pomocy, ktéra otrzy-
matby beneficjent pomocy, gdyby uzyskat
wsparcie w formie dotacji. Dlatego za szko-
de w przypadku instrumentéw zwrotnych
nalezy réwniez uznac¢ warto$¢ ekwiwa-
lentu pomocy.

Zakres stosowania art. 207 ufp

Wskazane wyzej regulacje UE maja charak-
ter ogdlny i dotycza jedynie okreslenia zasad
ochrony intereséw finansowych, dlatego
—wobec braku szczegétowych przepiséw
dotyczacych trybu zwrotu nieprawidlo-
wo wykorzystywanych srodkéw —uregu-
lowania w tym zakresie powinno zawie-
ra¢ prawodawstwo wewnetrzne pafstw
cztonkowskich. Jak juz wspomniano, na
gruncie prawa polskiego przepisem okre-
$lajacym tryb zwrotu $rodkéw jest art. 207
ufp, ktéry stanowi, ze w razie wykorzy-
stania §Srodkéw pochodzacych z ptatnosci
ze $rodkéw europejskich lub wspotfinan-
sowania krajowego niezgodnie z przezna-
czeniem, a takze z naruszeniem proce-
dur lub pobrania nienaleznie lub w nad-
miernej wysokoéci, wydawana jest decyzja
w sprawie zwrotu §rodkéw. Warto zauwa-
zy¢, ze unormowanie to sankcjonuje szer-
szy zakres naruszen niz wskazane przepisy
unijne odnoszace sie do nieprawidlowosci.

Zgodnie z definicjg naruszenia, niezbedne
jest wystapienie lub mozliwos$¢ wystapie-
nia szkody w ogélnym budzecie UE lub
w budzetach, ktére s3 zarzadzane przez
UE, wynikajacej z nieuzasadnionego wy-
datku, natomiast przestanki art. 207 ufp
obejmuja niezgodne przeznaczenie $rod-
kéw oraz naruszenie procedur, co oznacza,
ze wystapienie szkody nie jest konieczne.
Wydaje sie, ze jest to dozwolone — choé
nieuzasadnione gospodarczo — uszczego-
fowienie przepiséw UE.

W literaturze przedmiotu'® wskazuije sie,
ze art. 207 ufp ma na celu usankcjonowa-
nie przypadkéw wykorzystania §rodkéw
przeznaczonych na realizacje programéw
finansowanych z udziatlem $rodkéw euro-
pejskich niezgodnie z przeznaczeniem',
naruszeniem procedur lub pobrania ich
nienaleznie, lub w nadmiernej wysokosci.
Podstawowe sankcje to konieczno$¢ zwro-
tu przez beneficjenta pozyskanych srod-
kéw wraz odsetkami (ust. 1) oraz wyklu-
czenie z mozliwosci ubiegania sie o kolejne
$rodki (ust. 4).

Wydaje sie, ze podstawowym proble-
mem w stosowaniu art. 207 ufp jest okre-
Slenie zakresu przedmiotowego tego prze-
pisu. Pomimo ze w jego hipotezie nie wska-
zano wprost, ze ma on zastosowanie wy-
lacznie do instrumentéw bezzwrotnych,

13 Tak:P.Smolen (red): Ustawaofinansachpublicznych. Komentarz, Warszawa2012,s.931; L. Lipiec-Warzecha:
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 939; C. Kosikowski: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 512; M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka:
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 523; M. Szymanski: Zwrot Srodkéw
nieprawidfowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej. .., op. cit., s. 11; W. Miemiec:
Przestanki determinujace zwrot srodkdw..., op. cit., s. 34.

4 Warto zaznaczy¢, ze art. 207 ufp nie jest jedyna podstawa prawna dochodzenia przez instytucje zarza-
dzajace nieprawidtowo wykorzystanych $rodkéw. Z uwagi na to, ze podstawa stosunku prawnego taczacego
beneficjenta pomocy i instytucje dystrybuujaca wsparcie jest cywilnoprawna umowa o dofinansowanie,
zwrot $rodkéw moze by¢ rowniez dochodzony w postepowaniu cywilnym.
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w doktrynie uznaje sie jednoznacznie, ze
dotyczy wylacznie wsparcia bezzwrotne-
g0'®. Dodatkowym punktem odniesienia
W ocenie tego przepisu jest projekt ustawy
o finansach publicznych!, w ktérym usta-
wodawca wprost wskazat, ze przepis ten
odnosi sie wytacznie do udzielania dotacji.

Przedstawiona wyktadnia przepisu
art. 207 ufp wydaje sie niewlasciwa. Jak
juz wspomniano, instrumenty zwrotne
réwniez powinny zosta¢ objete ochrona
przed ich nieprawidlowym wykorzystywa-
niem, poniewaz nie ma podstaw do wyla-
czenia ich spod ochrony. Mozna sadzi¢, ze
jedyna przyczyna nieobjecia ochrona tych
srodkéw jest marginalne znaczenie zwrot-
nych programéw pomocowych w perspek-
tywie finansowej 2007-2013. Co istotne,
prawidlowe zabezpieczenie intereséw fi-
nansowych pafistwa wymaga uwzglednie-
nia specyfiki instrumentéw zwrotnych,
dlatego w dalszej czesci artykutu podjeta
zostanie problematyka stosowania sankcji
wobec instrumentéw o charakterze dtuz-
nym, jak i instrumentéw gwarancyjnych.

Instrumenty dtuzne

Analizujac zastosowanie art. 207 ufp do
instrumentéw dtuznych, nalezy rozpa-
trywaé dwie mozliwe do zaistnienia sy-
tuacje. Po pierwsze — decyzja w sprawie
zwrotu pomocy wydawana jest w czasie,
gdy instrument nie zostat jeszcze catko-
wicie sptacony. W takim przypadku be-
neficjent powinien zosta¢ objety sankcja
wczeéniejszej splaty wsparcia. Po drugie

— okoliczno$¢ nieprawidtowego uzyskania
wsparcia dostrzezona zostala przez orga-
ny kontrolne gdy beneficjent dokonat juz
splaty instrumentu. W zwiazku ze spla-
ceniem instrumentu, na podstawie lite-
ralnej wyktadni decyzja dotyczaca zwro-
tu srodkéw staje sie bezprzedmiotowa,
abeneficjent nie ponosi zadnych sankcji za
swoje dzialania lub zaniechania. Wskazane
dwie mozliwosci stosowania art. 207 ufp
w obecnym brzmieniu nie pozwalaja na
uwzglednienie specyfiki instrumentéw
zwrotnych, w szczegdlno$ci nie pozwa-
laja na zwrot pomocy wyrazonej w ekwi-
walencie pomocy.

W przypadku dotaciji korzy$cig uzyska-
ng przez beneficjenta jest nominalna war-
to$¢ otrzymanej dotacji, a celem zwrotu
$rodkéw jest zaréwno ochrona intereséw
finansowych (pafistwaiUE), jaki wprowa-
dzenie sankcji wobec beneficjenta, ktéry
naruszyt zasady przyznania wsparcia. Jak
juzwskazano, w przypadku instrumentéw
zwrotnych korzy$cia uzyskana przezbene-
ficjenta pomocy nie jest wylacznie nomi-
nalna warto$¢ instrumentu pomocowego
(te beneficjent zobowiazany jest zwrdcic),
ale réwniez warto$¢ pomocy wyrazona za
pomoca ekwiwalentu dotacji. W zwiaz-
ku z powyzszym beneficjent w przypad-
ku instrumentéw zwrotnych powinien
réwniez zwrdci¢ wartos$¢ uzyskanej po-
mocy okreslonej za pomoca ekwiwalen-
tu dotacji. Nalezy zauwazy¢, ze pomimo
zwrotu warto$ci instrumentu oraz ekwi-
walentu pomocy, beneficjent nie ponosi

' Tak: M. Szymanski: Zwrot srodkdéw nieprawidtowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Euro-
pejskiej..., op. cit., s. 9; W. Miemiec: Przestanki determinujace zwrot..., op. cit., s. 36.
'6 Projekt ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1844/1V kadencja, s. 140.
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uszczerbku w majatku, poniewaz suma
wartosci instrumentu oraz ekwiwalen-
tu pomocy stanowi réwnowarto$¢ ceny
rynkowej instrumentu, jaka beneficjent
bylby zobowigzany zaplaci¢ przy finanso-
waniu komercyjnym.

Instrumenty poreczeniowe
Wiecej watpliwosci pojawia sie w przypad-
ku koniecznosci zwrotu pomocy udzie-
lonej w formie poreczenia lub gwaranciji
bankowej. Cecha charakterystyczna tego
rodzaju instrumentu jest stosunek prawny
aczacy trzy podmioty, to jest instytucje
zarzadzajaca $srodkami UE, beneficjenta
oraz instytucje finansujaca. Beneficjent
w ramach pomocy publicznej uzyskuje
jedynie poreczenie lub gwarancje, nato-
miast same $rodki, ktére otrzymuje nie
maja statusu §rodkéw publicznych.
Podobnie jak w przypadku instrumen-
téw dtuznych, mozliwe jest, ze decyzja
0 zwrocie pomocy moze zostaé wydana
przed catkowitg splatg wsparcia lub po jej
dokonaniu. Jesli decyzja taka zostaje wy-
dana po splacie, powinna — analogicznie
do instrumentéw dtuznych — obejmowac
zwrot ekwiwalentu pomocy. Problem po-
wstaje, gdy decyzja taka podejmowana jest
przed sptata wsparcia. Nalezy rozwazy¢,
czy decyzja powinna obejmowac rozwia-
zanie stosunku poreczeniowego, czy zo-
bowiazywac beneficjenta do splaty, czego
konsekwencja bedzie zwolnienie instytu-
cji zarzadzajacej z poreczenia. Wydaje sie,
ze pierwsze rozwiazanie jest niezasadne,
poniewaz jezeli instytucja finansujaca nie
miata wptywu na prawidtowos$¢ wydatko-
wania §rodkéw, nie moze ponosi¢ odpo-
wiedzialnosci za niezgodne z prawem dzia-
tania beneficjenta. Dlatego w przypadku
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poreczen decyzja w sprawie zwrotu wspar-
cia powinna obejmowa¢ zwrot uzyskanego
finansowania, czego konsekwencja bedzie
zwolnienie instytucji zarzadzajacej z po-
reczenia, a dodatkowo powinna réwniez
obejmowac zwrot ekwiwalentu dotacji.

Zwrot srodkéw
przez posrednikéw finansowych

Poza koniecznoscia zwrotu srodkéw przez
beneficjentéw na podstawie art. 207 ufp,
warto réwniez zwrdci¢ uwage na zblizo-
ny problem zwrotu §rodkéw przezna-
czonych na programy pomocy zwrotne;.
Finansowanie takie moze by¢ realizowa-
ne przez instytucje zarzadzajace, a takze
przez wyspecjalizowane instytucje finan-
sowe, takie jak fundusze pozyczkowe, po-
reczeniowe czy banki komercyjne (po-
$rednicy finansowi). Posrednicy finansowi
przekazuja na rzecz beneficjentéw wspar-
cie w postaci instrumentéw zwrotnych.
Podstawa zwrotu tego rodzaju srodkéw
s3 art. 168 i 169 ufp. Artykut 168 doty-
czy sytuacji, gdy dotacje udzielone z bu-
dzetu pafistwa w czesci niewykorzystanej
podlegaja zwrotowi do budzetu pat-
stwa, natomiast art. 169 stanowi, ze do-
tacje udzielone z budzetu pafstwa, wy-
korzystane niezgodnie z przeznaczeniem
lub pobrane nienaleznie lub w nadmier-
nej wysokosci, podlegaja zwrotowi do bu-
dzetu pafistwa wraz z odsetkami w wy-
sokosci okreslonej jak dla zaleglosci po-
datkowych. Co istotne, w uzasadnieniu
ustawy o finansach publicznych wprost
wskazano, ze niewykorzystanie §rodkéw,
o ktérych mowa wart. 168 ust. 5, obejmu-
je réwniez srodki przekazywane na reali-
zacje réznych form inzynierii finansowe;
(np. przekazywanie srodkéw do funduszy
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pozyczkowych lub w ramach inicjatywy
JEREMIE)Y; podobny poglad wyrazony
zostal réwniez w literaturze's.

Pomimo wlaczenia instrumentéw
zwrotnego wsparcia beneficjentéw do
zakresu wskazanych przepiséw, wyda-
je sie, ze w tym wypadku prawodawca
réwniez nie uwzglednit wnioskéw wyni-
kajacych z praktyki stosowania tej formy
pomocy. Uzasadnienie tej tezy wymaga
przyblizenia form dystrybucji srodkéw
dla posrednikéw finansowych. W per-
spektywie finansowej 2007-2013 insty-
tucje zarzadzajace Srodkami publiczny-
mi mogly same dystrybuowac srodki po-
mocowe lub miaty do wyboru dwa tryby
przekazywania wsparcia przez posred-
nikéw finansowych. Pierwszym byt sa-
modzielny wybor posrednikéw finan-
sowych, ktérzy dystrybuowali srodki
na rzecz beneficjentéw, natomiast dru-
gim bylo utworzenie funduszu powier-
niczego i wybranie w trybie konkurso-
wym menadzera funduszu powiernicze-
go, ktéry w imieniu instytucji zarzadza-
jacej przekazywal pieniagdze posredni-
kom finansowym. W obu trybach §rod-
ki przekazane na wsparcie beneficjentéw

docelowo wracaja do instytucji zarzadza-
jacej'?, a wiec nie maja formy dotacji®,
tak jak literalnie okreslono to w ufp. Inng
cecha tego trybu wsparcia jest przeka-
zywanie po$rednikom finansowym wy-
nagrodzenia za dystrybucje srodkéw dla
beneficjentéw — wynagrodzenie to obej-
muje zwrot kwalifikowanych kosztéw
zarzadzania powierzonymi srodkami
oraz zachety za skuteczng ich dystry-
bucje. W przypadku gdy posrednik fi-
nansowy bylby zobowiazany do zwro-
tu $rodkéw, powinien réwniez rozliczy¢
sie zuzyskanych zachet oraz kosztéw za-
rzadzania. W zwigzku z powyzszym za-
sadne wydaje sie odrebne uregulowanie
w ufp problemu zwrotu §rodkéw przez
posrednikéw finansowych.

Nowa perspektywa finansowa
W perspektywie finansowej 2007-2013

mozliwo$¢ udzielania finansowania zwrot-
nego przez instytucje zarzadzajace byla
znacznie ograniczona. Jedyna forma po-
mocy zwrotnej bylo de facto wsparcie
w ramach instrumentéw inzynierii finan-
sowej?!. Natomiast w perspektywie finan-
sowej 2014-2020 znacznie rozszerzono

7 Projekt ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181/VI kadencja, s. 34.

'8 Tak np. M. Munnich [w:] P. Smolen (red): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012.
® Wynika to z uméw o dofinansowanie pomiedzy posrednikami finansowymi oraz menadzerami funduszy
powierniczych a instytucjami zarzadzajacymi; potwierdzeniem tego jest art. 96 projektu ustawy o zasa-
dach realizacji programéw operacyjnych polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 z 16.04.2014 r., <http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/178357 /katalog/178393>,
dostep 29.04.2014 .

W przypadku zarzadzania $rodkami przez menadzera funduszu powierniczego jest to szczegélnie widoczne,
przyktadowe produkty finansowe w ramach tego trybu wsparcia to poreczenia i pozyczki o charakterze
portfelowym dla bankéw i funduszy pozyczkowych, a takze regwarancje na rzecz funduszy poreczenio-
wych podlegajace zwrotowi.

Wsparcie udzielane na podstawie art. 44 rozporzadzenia nr 1083/2006 przez posrednikéw finansowych
bedacych instytucjami wyspecjalizowanymi w udzielaniu wsparcia w ramach okreslonych instrumentéw
w Polsce, realizowane m.in. w ramach inicjatyw JEREMIE i JESSICA.
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samodzielnoé¢ instytucji zarzadzajacych. Na
podstawie art. 38 ust. 1 lit. b rozporzadze-
nianr 1303/2013 w sprawie Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdj-
nosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajacego przepisy
ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajgcego rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 1083/2006%?, do-
puszczono mozliwosé bezposredniego dys-
trybuowania pomocy zwrotnej w ramach
funduszy UE przez instytucje zarzadza-
jace. W zwigzku z powyzszym niezbedne
wydaje sie wprowadzenie zmian w art. 207
ufp w taki sposéb, aby jego hipoteza obej-
mowata zaréwno instrumenty dotacyjne,
jak i zwrotne.

Podsumowanie

W zwigzku ze wzrostem znaczenia progra-
méw pomocy zwrotnej w perspektywie fi-
nansowej 2014-2020 nalezy uznac za nie-
zbedne rozszerzenie publicznej ochrony
$rodkéw finansowych Unii Europejskie;
w zakresie ich zwrotu w przypadku niepra-
widlowego wykorzystania, o instrumen-
ty finansowania zwrotnego o charakterze

dtuznym i poreczeniowym. Takie dziata-
nie jest zgodne z ramowymi przepisami
UE dotyczacymi ochrony srodkéw finan-
sowych, a dotychczasowy brak wlasciwych
rozwiazafi moze wynikac jedynie z margi-
nalizowania tego rodzaju pomocy.

Regulacja zwrotu $srodkéw w obecnie
obowigzujacym art. 207 ufp okresla jedy-
nie zwrot samych Srodkéw. W zakresie in-
strumentéw dtuznych zasadne jest — poza
koniecznoscig zwrotu §rodkéw —rozszerze-
nie sankgcji o zwrot ekwiwalentu pomocy.
W przypadku instrumentéw poreczenio-
wych prawodawca powinien jednoznacz-
nie wskaza¢, ze zwrot dotyczy $rodkéw,
ktérych przedmiotem zabezpieczenia sg
srodki publiczne. Nalezy réwniezzmody-
fikowa¢ przepisy odnoszace sie do zwrotu
$rodkéw przeznaczonych na programy po-
mocy zwrotnej. Modyfikacja ta powinna
uwzglednia¢ rozszerzenie zakresu przed-
miotowego art. 1681 169 ufp o instrumen-
ty pozadotacyjne, takie jak pozyczki port-
felowe oraz regwarancje.

DARIUSZ KOWALSKI
doktorant w Katedrze Finanséw
Publicznych i Prawa Finansowego
Wydziatu Prawa

Uniwersytetu w Biatymstoku

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogodlne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (DzUrzUE.L.347 z 20.12.2013 r., s. 320).
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