O\ PODKOMITET
e ST
%>/ PARTNERSTWA

Ekspertyza prawna dotyczgca rownosci stron oraz obcigzen administracyjnych
w umowach o dofinansowanie w wybranych krajowych i regionalnych programach

perspektywy finansowej 2021-2027

Ekspertyza prawna zostata sporzadzona przez:
Adw. Patryka Dykasa - LEGAL BRAND Kancelaria Adwokacka Adwokat Patryk Dykas

www.legalbrand.pl

Warszawa, 30 kwietnia 2024 roku

Pomoc Techniczna Rzeczpospolita Dofinansowane przez e
dla Funduszy Europejskich - Polska Unie Europejska e



SPIS TRESCI:

. WPROWADZENIE
1. AKTY PRAWNE
M. ANALIZA PRAWNA
1. Charakter prawny Umowy o dofinansowanie
2. Zasada swobody uméw
3. Zasada réwnosci stron
4. Skutki prawne naruszenia zasady réwnosci stron w Swietle przepiséw prawa
cywilnego
5. Nieréwnosé stron i pozycja instytucji finansujacej w przypadku decyzji o
zwrocie dofinansowania
IV.  ANALIZA WYBRANYCH POSTANOWIEN UMOW
V.  WNIOSKI | REKOMENDACIE
VI.  ZASTRZEZENIA PRAWNE

ZALACZNIKI:

ZAtACZNIK NR 1 - Identyfikacja wybranych zapiséw umownych, w ktérych wystepuja

nierédwnosci pomiedzy stronami umoéw i nadmierne obcigzenia administracyjne

beneficjentow

Pomoc Techniczna Rzeczpospolita Dofinansowane przez :* . *:
dla Funduszy Europejskich - Polska Unie Europejska X



. WPROWADZENIE

1. Przedmiot ekspertyzy i jej uzasadnienie

Przedmiotem ekspertyzy jest analiza koniecznych i fakultatywnych postanowied wybranych umoéw
o dofinansowanie, na podstawie ktérych instytucje systemu wdrazania przekazujg beneficjentom

$rodki z funduszy europejskich.

Poprzez umowy o dofinansowanie rozumie sie catos¢ tych umoéw, wraz ze wszystkimi obowigzujgcymi

je zatacznikami oraz dokumentami dodatkowymi.

Przygotowanie ekspertyzy zwigzane jest z otrzymywanymi w poprzedniej perspektywie od niektdrych
beneficjentéow sygnatami dotyczgcymi, ich zdaniem, nadmiernego uprzywilejowania dotacjodawcy

podczas realizacji umowy, w tym zaopatrzenia go w nadmierne uprawnienia.
2. Cel ekspertyzy

Gtéwnym celem ekspertyzy bedzie identyfikacja postanowien umownych, w ktérych wystepuja
nieréwnosci pomiedzy stronami umoéw oraz ich wyszczegdlnienie, analiza i zarekomendowanie
konkretnych  rozwigzan  stuzgcych  wyrdwnaniu  zdiagnozowanych  dysproporcji  oraz
odbiurokratyzowaniu procesu realizowania projektow w oparciu o przedmiotowe umowy o

dofinansowanie.

Ekspertyza ma — w szczegdlnosci w kontekscie realizacji zasady partnerstwa obowigzujacej przy

wdrazaniu funduszy europejskich — wskazaé, jesli takie sg, postanowienia umow:

1. naktadajgce na beneficjenta dodatkowe (poza realizacjg projektu) obowigzkii naile sg one konieczne

(np. koniecznos$¢ zorganizowania dodatkowych wydarzen bez zapewnienia Srodkow);

2. przerzucajgce wyltgcznie na beneficjenta konsekwencje za niezrealizowanie zadania lub czesciowe
niezrealizowanie zadania bez wzgledu na przyczyny (w tym np. brak mozliwosci refundacji
poniesionych w takiej sytuacji wydatkéw, nadmierne kary umowne, konieczno$¢ wypetnienia nowych
zobowigzan prawno-formalnych, ktdre pojawity sie w trakcie realizacji projektu i poniesienia

zwigzanych z tym kosztow);

3. zrzucajgce cate ryzyko finansowe (np. przy opdznieniach przekazywania srodkéw lub opdznieniach
przy zmianie umowy, niemoznosci zrealizowania umowy ze wzgledu na wystgpienie sity wyzszej) na

beneficjenta;
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4. powodujace nieréwnosci uprawnien poszczegdlnych stron umowy na wypadek wystgpienia sporu
prawnego pomiedzy stronami (np. stosowanie zabezpieczen w postaci weksla lub notarialnego

oswiadczenia o poddaniu sie egzekuciji).
Ekspertyza ma za zadanie rowniez:

e wykazaé, ktore ze wskazanych przez ekspertéw w ramach ekspertyzy postanowien umadw,
w szczegblnosci dotyczgce wyzej wymienionych punktéw 1-4, wynikajg z przepisow
obowigzujgcego prawa (krajowego lub europejskiego) lub innych obowigzujgcych krajowych
i europejskich dokumentéw (np. wytycznych), a ktére sg nadmiarowym zabezpieczeniem
jednej ze stron.

® zaproponowac rozwigzania (konkretne postanowienia umoéw), ktére zwiekszytyby réwnosé
stron, w tym np. w przypadku ewentualnego sporu prawnego.

® pokazac rdznice pomiedzy beneficjentami prowadzgcymi i nieprowadzacymi dziatalnosci

gospodarczej.
3. Zakres ekspertyzy

® Zakres czasowy: ekspertyza obejmowac bedzie wzory umoéw o dofinansowanie w ramach

perspektywy finansowej na lata 2021-2027.

® Zakres przedmiotowy: ekspertyza zostanie przeprowadzona z punktu widzenia potencjalnego

beneficjenta.

® Zakres podmiotowy ekspertyzy obejmowac bedzie wybrane wzory umowy o dofinansowanie

z 2 programow krajowych oraz z 2 programéw regionalnych.

Programy poddane analizie:

® na poziomie krajowym: Fundusze Europejskie na Infrastrukture, Klimat i Srodowisko 2021-
2027 (FEnIKS) oraz Fundusze Europejskie dla Rozwoju Spotecznego 2021-2027 (FERS). FEnIKS
to program dysponujgcy najwiekszg alokacjg z programéw realizowanych na poziomie
krajowym, a FERS dotyczy interwencji w obszarze dziatan spotecznych;

® 2 programy regionalne wybrane wspdlnie z Wykonawcg analizy?.

1 Szczegdtowa lista uméw o dofinansowanie poddanych analizie, wskazana przez Zamawiajacego w niniejszej

ekspertyzie, zostata wymieniona w pkt. IV niniejszej ekspertyzy.
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Pytania w ramach pogtebionej analizy:

1. Czy w Swietle obecnych przepisow prawa polskiego i unijnego, zdiagnozowane nieréwnosci stron

w umowach o dofinansowanie mozna zmniejszy¢/wyeliminowac? Jesli tak, to w jaki sposdb?

2. Czy w Swietle obecnych przepiséw prawa polskiego i unijnego, zdiagnozowane obcigzenia
administracyjne w umowach o dofinansowanie mozna zmniejszyé/wyeliminowac? Jesli tak, to w jaki

sposob?
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AKT PRAWNE

Podstawa sporzgdzenia ekspertyzy sg przepisy i regulacje zawarte przede wszystkim w nastepujacych

aktach prawnych i dokumentach:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)
8)

9)

Rozporzadzenie ogdlne — rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060
z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajgcego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu
Spdéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na
potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczeristwa
Wewnetrznego Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki
Wizowej;

Ustawa wdrozeniowa — ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan
finansowanych ze srodkow europejskich w perspektywie finansowej 2021- 2027 (Dz.U. 2022
poz. 1079 z pdzn. zm.);

Stara ustawa wdrozeniowa — ustawa z dnia z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-
2020 (Dz.U.2020.818 z p6zn. zm.);

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju — ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.2024.324 z pdzn. zm.);

Ustawa o finansach publicznych — ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U.z2021r. poz. 305, z pdzn. zm.);

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego —ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1327 z pdzn. zm.)

Kodeks cywilny — ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U.2023.1610);
RODO - Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz.UE L 119 z 4 maja 2016 ., s.1)
Rozporzadzenie w sprawie zaliczek — rozporzadzenia Ministra Funduszy i Polityki Regionalnej
z dnia 21 wrzes$nia 2022 r. w sprawie zaliczek w ramach programoéw finansowanych z udziatem

Srodkow europejskich (Dz.U. 2022 poz. 2055);

10) Wytyczne dotyczace kwalifikowalnosci — Wytyczne dotyczace kwalifikowalnosci wydatkéow na

lata 2021-2027
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11) Wytyczne dotyczace realizacji zasady partnerstwa - Wytyczne dotyczace realizacji zasady

partnerstwa na lata 2021-2027
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I1l. ANALIZA PRAWNA

1. CHARAKTER PRAWNY UMOWY O DOFINANSOWANIE

1) [Zagadnienie prawne] Na poczatku - celem wyciggniecia dalszych wnioskdw w analizie - jest
udzielenie odpowiedzi na pytanie - jaki charakter prawny ma umowa o dofinansowanie
zawierana pomiedzy beneficjentem a instytucja finansujagca (Umowa o dofinansowanie)?
Odpowiedz na to pytanie pozwoli na ustalenie czy do Umowy o dofinansowanie stosuje sie
naczelng zasade wynikajaca z kodeksu cywilnego, a mianowicie zasade swobody uméw i jakie
wynikajg z tego konsekwencje prawne dla stron stosunku prawnego. W przypadku odpowiedzi
twierdzacej dalsze rozwazania bedg skupione na problematyce ograniczen zasady swobody
umow, zastosowania zasady rownosci i konsekwencji prawnych zwigzanych z jej naruszeniem.
Wszelkie dalsze rozwazania prawne majg na celu wykazanie czy zasady regulujgce prawo
kontraktéw - w tym chronigce stabszg strone umowy jaka jest beneficjent projektu - da
zastosowac sie do zasad konstruowania, a docelowo stosowania i interpretacji umoéw

o dofinansowanie projektéw.

2) [Umowa o dofinansowanie w Ustawie wdrozeniowej] Przyjmuje sie, ze Umowa
o dofinansowanie projektu stanowi podstawowg forme przekazania dofinansowania
z funduszy UE. Pojecie Umowy o dofinansowanie zostato wyjasnione w art. 2 pkt. 32 Ustawy
wdrozeniowej. Stosownie do brzmienia wyzej wymienionego przepisu przez umowe
o dofinansowanie projektu rozumie sie:

a) umowe zawartg miedzy witasciwg instytucjg a wnioskodawcg, ktérego projekt zostat
wybrany do dofinansowania, zawierajgcg co najmniej elementy, o ktdrych mowa
w art. 206 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, w tym
umowe o finansowaniu, o ktdrej mowa w art. 59 ust. 5 rozporzadzenia ogdlnego,

b) porozumienie, o ktérym mowa w art. 206 ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, zawarte miedzy wtasciwg instytucjg a wnioskodawca, ktérego
projekt zostat wybrany do dofinansowania,

c¢) umowe lub porozumienie zawarte miedzy wiasciwg instytucja a wnioskodawca,

ktdérego projekt zostat wybrany do dofinansowania w ramach programu Interreg.

Ustawa wdrozeniowa odwotuje sie dalej do przepiséw ustawy o finansach publicznych oraz
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3)

przepiséw rozporzadzenia ogdlnego.

[Umowa o dofinansowanie w Ustawie o finansach publicznych] Podstawowe elementy

umowy o dofinansowanie zostaty okreslone w art. 206 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych,

ktory

wskazuje, ze umowa ta powinna okreslac¢

w szczegoblnosci:

a)

b)

c)
d)

e)

f)

g)
h)

j)

opis projektu lub zadania, w tym cel, na jaki przyznano $rodki, i termin jego realizacji;
harmonogram dokonywania wydatkdw, obejmujgcy okres co najmniej jednego
kwartatu;

wysokos¢ przyznanych srodkow;

zobowigzanie do poddania sie kontroli i tryb kontroli realizacji projektu lub zadania;
zobowigzanie do stosowania wytycznych, o ktdrych mowa w art. 2 pkt 32 ustawy
o zasadach realizacji programow albo w art. 2 pkt 38 ustawy o zasadach realizacji
programow 2021-2027, a w zakresie programu finansowanego z udziatem srodkéw
pochodzacych z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym -
zobowigzanie do stosowania wytycznych, o ktérych mowa w art. 134a pkt 6 ustawy
0 pomocy spofecznej;

w zakresie programu finansowanego ze srodkow, o ktédrych mowa w art. 4 ust. 1 lit. m
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1057 z dnia 24 czerwca
2021 r. ustanawiajgcego Europejski Fundusz Spoteczny Plus (EFS+) oraz uchylajgcego
rozporzadzenie (UE) nr 1296/2013 (Dz. Urz. UE L 231 230.06.2021, str. 21, z péin. zm.)
- zobowigzanie do stosowania wytycznych, o ktérych mowa w art. 134n ust. 1 pkt 6
ustawy o pomocy spotecznej;

termin i sposéb rozliczenia projektu oraz ewentualnych zaliczek;

formy zabezpieczen nalezytego wykonania zobowigzan wynikajgcych z umowy;
warunki rozwigzania umowy ze wzgledu na nieprawidtowosci wystepujgce w trakcie
realizacji projektu;

warunki i terminy zwrotu sSrodkéw, w tym sSrodkow nieprawidtowo wykorzystanych lub

pobranych w nadmiernej wysokosci lub w sposéb nienalezny.

Doktryna wskazuje, ze Kazda z uméw zawieranych zgodnie z podstawami prawnymi

wymienionymi w ust. 1 powinna zawiera¢ najwazniejsze, obligatoryjne elementy, wskazane
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w dziewieciu punktach ust. 2, i to niezaleznie od ustawowej podstawy prawnej?. Mozna je
zatem uznac¢ za swoiste elementy przedmiotowo istotne (essentialia negotii) Umowy
o dofinansowanie. Z uwagi na fakt, ze ustawodawca postuzyt sie pojeciem , w szczegdlnosci”
dla wyliczenia elementéw, z jakich powinna sktada¢ sie umowa o dofinansowanie projektu,
nalezy uznac, ze nie jest to katalog zamkniety, a zatem w umowie takiej mogg znaleZ¢ sie takze

i inne elementy?.

4) [Umowa o dofinansowanie w innych aktach prawnych] Odwotania do Umowy
o dofinansowanie znajdziemy takze w innych aktach prawa krajowego oraz prawa Unii
Europejskiej. Odniesienia do uméw o dofinansowanie mozna byto znalezé m.in. w ustawie z
dnia z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (dotyczy perspektywy finansowe;j
2014-2020) oraz ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju

(dotyczy perspektywy finansowej 2007-2013).

5) [Charakter prawny Umowy o dofinansowanie] Kluczowym elementem, ktéry implikuje dalsze
konsekwencje oceny poszczegdlnych postanowied Umow o dofinansowanie jest charakter
prawny Uméw o dofinansowanie. Mdéwigc wprost nalezy odpowiedzie¢ sobie na pytanie czy
Umowy o dofinansowanie majg charakter uméw administracyjnych czy tez umoéw
cywilnoprawnych, a w konsekwencji czy mozna do nich stosowac¢ podstawowe reguty
i przepisy charakterystyczne dla prawa zobowigzan w zawarte w kodeksie cywilnym.
Udzielenie jednoznacznej odpowiedzi, ze Umowa o dofinansowanie ma charakter
administracyjny prowadzitoby do wniosku, ze dalsza analiza dotyczgca nieréwnosci stron
umowy pozbawiona bytaby wiekszego sensu, bowiem zasada ta wywodzi sie wprost
z przepisbw prawa cywilnego. Dlatego tez istotnym jest znalezienie argumentow

przemawiajgcych za uznaniem Umowy o dofinansowanie jako umowy cywilnoprawnej.

6) [Niejednolity charakter stosunku] W doktrynie wskazuje sie na niejednoznaczny charakter

2 Ofiarski Zbigniew (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, SIP LEX
3 Dzwonkowski Henryk (red.), Gotebiowski Grzegorz (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
prawno-finansowy, Wyd. Sejmowe 2014, SIP LEX
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Umoéw o dofinansowanie projektu®. Wyrdznia sie nawet trzy typy (podejécia) traktujgce
przedmiot tej umowy, czyli realizacje przez Beneficjenta projektu, ktéry ma osiggnagé cele
publiczne jako stosunku:

a) administracyjnoprawnego

b) cywilnoprawnego

c) mieszanego.

Wydaje sie, ze aktualnie przewazajgcym trendem jest traktowanie Umowy o dofinansowanie

jako umowy cywilnoprawne;j.

7) [Umowa administracyjna / umowa publicznoprawna] Nie ulega watpliwosci, ze elementy
Umowy o dofinansowanie zostaty opisane w aktach prawnych z zakresu prawa publicznego.
W prawie polskim nie uregulowano szczegétowo czym jest umowa administracyjna, ale nie
wyklucza sie stosowania jej przez organy publiczne®. W doktrynie prawa dopuszcza sie
stosowanie form witasciwych dla stosunkéw cywilnoprawnych (przyktadowo: umow,
porozumien) do czynnosci organow administracji publicznej, ktore sg zwigzane z udzielaniem
dofinansowania podmiotom prywatnym. Sytuacje te prowadzg do wzajemnego przenikania sie
elementéw administracyjnych i cywilnoprawnych®. W polskim systemie prawnym brak jest
jednak regulacji, ktore okreslatyby lub definiowaty pojecie ,umowy administracyjnej”.
Niezaleznie od istniejgcych koncepcji majacych na celu prébe uznawania Umowy o
dofinansowanie jako umowy administracyjnej, podzielam poglady wiekszosci, ktdre w mojej

ocenie uznajg Umowe o dofinansowanie jako specyficzny rodzaj umowy cywilnoprawnej’.

8) [Umowa cywilnoprawna] W prawie cywilnym uznaje sie, ze umowa jest najczesciej

4 R. Pozdzik, Ocena i wybdr projektéw do dofinansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, str. 198 i
n., zob. takze na gruncie umow zawieranych przez PARP: P. Sancewicz, Umowa o dofinansowanie jako szczegdlny
typ umowy stosowanej przez Polskg Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci w postepowaniu w sprawie udzielenia
wsparcia w Swietle koncepcji umowy administracyjnej w polskiej i niemieckiej doktrynie prawa. Studium
przypadku, Zeszyty Prawnicze 20.3/2020, s. 169-203

5R. Pozdzik, Ocena i wybdr projektéw ..., str. 203

% |Ibidem, str.199

7 M. Perkowski, R. Pozdzik, Ustawa o zasadach realizacji zadah finansowanych ze $rodkéw europejskich
w perspektywie finansowej 2021-2027. Komentarz, Warszawa 2023, str. 84; G. Koziet, Umowa o dofinansowanie
przedsiebiorcy ze sSrodkéw Unii Europejskiej w: Pozakodeksowe umowy handlowe (red. A. Kidyba), SIP LEX; K.
Pawtowicz, Prawne formy dziatania administracji gospodarczej — kierunki zmian i préba oceny w: Instrumenty i
formy prawne dziatania administracji gospodarczej (red. B. Popowska, K. Kokocinska), Poznan 2009, s.71
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spotykanym zdarzeniem prawnym - czynno$cig prawng zmierzajgcy do wywotania okreslonego
skutku prawnego, a tym samym najczesciej wystepujacym w praktyce zrédtem zobowigzan.
Przyjmuje sie powszechnie, ze umowa obejmuje zgodny zamiar stron doprowadzenia do
powstania, zmiany lub ustania skutkéw prawnych®. Nie ulega zatem watpliwosci, ze Umowa
o dofinansowanie stanowi dwustronng czynnos$¢ prawng. Umowa o dofinansowanie nie
zostata uregulowana w czesci szczegdlnej kodeksu cywilnego, nalezy jg zatem zakwalifikowaé

jako pozakodeksowg umowe nienazwana®.

Aktualnie w doktrynie wskazuje sie w miare jednoznacznie, ze Umowa o dofinansowanie
stanowi czynno$¢ cywilnoprawng, ktorej przedmiotem jest realizacja przedsiewzie¢
dofinansowanych ze srodkéw publicznych. Wzglednie szczegétowe uregulowanie elementow
umowy o dofinansowanie w przepisach prawa publicznego (tj. art. 206 ust. 2 u.f.p.) nie
powoduje utraty przez nig charakteru cywilnoprawnego!®. Umowa taka ma charakter umowy
adhezyjnej, na co ma wptyw zarowno doprecyzowanie ksztattu stosunku prawnego w
przepisach prawa publicznego oraz brak wptywu Beneficjenta na okreslanie tresci stosunku
prawnego. Umowa taka nie podlega takze zmianom w przypadku gdy nabér projektéow odbywa

sie w trybie konkurencyjnym?..

Do Umowy o dofinansowanie stosuje sie przepisy kodeksu cywilnego. Wynika to wprost z
klauzul zawartych w umowach zgodnie z ktérymi ,,w sprawach nieuregulowanych stosuje sie
przepisy kodeksu cywilnego”. Takie odwotanie znajduje sie w wiekszosci wzoréw Umédw o
dofinansowanie stosowanych przez wiasciwe instytucje w perspektywie finansowej 2021-
2027. W kontekscie powyzszego warto zwrdci¢ uwage na stanowisko wyrazone w wyroku Sadu
Najwyzszego zgodnie z ktérym: Od zawartej przez strony umowy, ktdrej nie mozina
zakwalifikowadé jako wyszczegdlnionego
w ustawie typu umowy, stosuje sie bezposrednio zawarte w KC przepisy ogdlne, dotyczqce
umow oraz w drodze analogii przepisy regulujgce umowe nazwang, do ktorej umowa

nienazwana jest najbardziej zblizona charakterem prawnym.*?

8 W. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, str. 117 i n.

9 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego
oraz nauki administracji, Bydgoszcz - Katowice 2009, str. 260

10 M. Perkowski, R. Pozdzik, Ustawa o zasadach realizacji ..., str. 84

11 Art. 51 ust. 2 w zw. z ust. 1 Ustawy wdrozeniowej

12 Wyrok Sadu Najwyzszego z 13.12.2012 r., V CSK 30/12
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9) [Charakter Umowy o dofinansowanie a orzecznictwo] Powyzsze stanowisko potwierdza takze
aktualne orzecznictwo sadowe, w tym dotyczace rozstrzygania roszczen z zakresu umow
o dofinansowanie zawieranych pomiedzy beneficjentem a instytucja. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 4 marca 2008 roku w sprawie Il GSK 217/08 wskazat, ze skoro
podstawg udzielenia pomocy finansowej jest umowa cywilnoprawna, to taki tez charakter
majg czynnosci zwigzane z jej zawarciem. Oznacza to, ze przepisy wykluczyty organy

administracji publicznej od dziatania na podstawie przepiséw k.p.a.

Zasadg jest, ze roszczenia z tytutu umoéw o dofinansowanie rozstrzygane sg przez sady
powszechne. Nie dotyczy to naturalnie “roszczen” instytucji o zwrot dofinansowania w
szczegdtowo okreslonym trybie administracyjnym opisanym w art. 207 u.f.p. - dla ktérych

witasciwy tryb to postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne®.

W literaturze wskazuje sie, ze w ramach [...] procesu zwigzanego z dofinansowaniem
projektow z funduszy strukturalnych i funduszu spdjnosci mogq pojawic sie zaréwno sprawy
sgdowo - administracyjne, jak i cywilne. W pierwszym przypadku sprawy przed sqgdami
administracyjnymi dotyczqg weryfikacji legalnosci oceny wniosku o dofinansowanie oraz
prawidfowosci decyzji instytucji o zwrocie dotacji. Natomiast przekazanie beneficjentowi
dofinansowania nastepuje w wyniku zawarcia umowy cywilnoprawnej. Dlatego do oceny
zasadnosci roszczen zwigzanych z realizacig umowy o dofinansowanie wtasciwe bedq sqdy
powszechne. W tym celu strony muszq odwofac sie do tresci tej umowy oraz przepiséw
obowigzujgcych w ramach danej perspektywy finansowej. (...) Oba etapy zwigzane
z przyznaniem i przekazaniem dofinansowania projektu nie majg charakteru
administracyjnego, lecz cywilnoprawny. (...) Zasadnos¢ roszczern wynikajgcych z umowy
o dofinansowanie powinna by¢ rozpoznawana przez sqdy powszechne®. Ewentualne
nastepcze postepowanie cywilne (prowadzone juz po wtadczym rozstrzygnieciu projektu) moze
dotyczy¢ generalnie trzech kwestii rodzajowych: po pierwsze, nawigzania umowy

o dofinansowanie i sporéow wynikajgcych z potencjalnego Zqdania jej nawigzania (po

13 Problem dominujacej pozycji strony publicznej w przypadku roszczen finansowych wobec beneficjenta zostat
przedstawiony w pkt. Ill. 5 niniejszej ekspertyzy.

14 K. Brysiewicz Krzysztof, R. Pozdzik, Droga sgdowa w sprawach zwigzanych z dofinansowaniem projektéw
z funduszy strukturalnych i funduszu spéjnosci, PS 2011/4/36-52, SIP LEX
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pozytywnym przejsciu etapu/etapow oceny projektu); po drugie, kwestii zwigzanych
z zgdaniem odszkodowania, jezeli w wyniku btednej oceny projektu wyrzqdzona zostata
beneficjentowi szkoda; po trzecie, sporéw wynikajgcych z prawidtowego wykonania projektu.
Kwestie te nie sq uregulowane wprost w Zadnych przepisach prawa, nalezy je wywodzi¢
Z poszczegdlnych instytucji prawa cywilnego, np. okreslajgcych zasady odpowiedzialnosci

odszkodowawczej czy kontraktowej?.

G. Koziet podkresla, ze brak wiasciwosci sagdéw administracyjnych w zakresie sporéw z umoéw
o dofinansowanie wyraznie przesgdza o nieadministracyjnym charakterze umowy i wskazuje

na jej szczegdlng oraz specyficzng cywilnoprawng nature?®.

Podsumowujac, uznanie Umowy o dofinansowanie jako umowy cywilnoprawnej pozwala
nam na prowadzenie dalszej analizy prawnej dotyczacej potencjalnego zidentyfikowania
przypadkdw naruszenia zasady rownosci stron umowy, ktéra wynika z naczelnych zasad prawa
zobowigzan uregulowanych w kodeksie cywilnym. Zasade réwnosci stron mozna takie —
przynajmniej posrednio wyprowadzi¢ z takze ustrojowych oraz przepiséw UE, w szczegdlnosci
w zakresie realizacji zasady partnerstwa oraz unikania (zmniejszania) obcigzen

administracyjnych dla beneficjentow.

2. ZASADA SWOBODY UMOW

10) [Zasada swobody uméw w kodeksie cywilnym] Stosownie do tresci art. 353[1] k.c. strony
zawierajgce umowe mogg utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tresé
lub cel nie sprzeciwiaty sie wiasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspédtzycia
spotecznego. Zasada swobody umow jest jedng z naczelnych zasad prawa zobowigzan (prawa
umow). Modelowe ujecie zasady swobody umdéw polega na tym, ze podmioty prawa cywilnego
maja petng swobode co do tego, czy zawrzec okreslong umowe i zawrzeé miedzy sobg stosunek
obligacyjny, a takze z kim taka umowe zawrze¢, jaka nada¢ umowie tres$é i formel’. Mdéwiac

wprost podmioty prawa cywilnego zawierajgce umowe mogg utozy¢ stosunek prawny wedtug

5 W. Sawczuk, Wihasciwoéé sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych w sprawach rozdziatu funduszy
unijnych na przyktadzie rozdziatu srodkéw w ramach polityki rozwoju, SIP LEX

18 G. Koziet, Umowa o dofinansowanie... w: Pozakodeksowe umowy handlowe (red. A. Kidyba), SIP LEX

7 1. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar, E. Niezbecka, Zarys prawa cywilnego, Lublin 2010, str. 307
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swojego uznania, byleby jego tresc lub cele (tj. tres¢ lub cele umowy) nie sprzeciwiaty sie:
a) wiasciwosci (naturze) stosunku prawnego,
b) przepisom ustawy o charakterze norm powszechnie obowigzujgcych
c) zasadom wspétzycia spotecznego (np. zasadzie réwnosci stron).
Granica swobody umoéw konczy sie wiec tam, gdzie korczy sie wolnosé¢ w ksztattowaniu

stosunku prawnego, wyznaczona przez trzy wyzej wskazane ograniczenia.

11) [Ograniczenia zasady swobody kontraktowej w Umowach o dofinansowanie] Doktryna
wskazuje, ze w przypadku umoéw zawieranych przez administracje publiczng (a do takich umdw
nalezg Umowy o dofinansowanie) zakres swobody umow jest istotnie zawezony przez przepisy
prawa publicznego. W takim przypadku ustawa, czyli przepis prawa o charakterze
bezwzglednie obowigzujgcym tworzy ramy stosunku prawnego i determinuje tres¢ danej
umowy. Zakres determinacji tresci danej umowy moze by¢ réiny. W przypadku Umowy
o dofinansowanie ustawodawca postugujgc sie w art. 206 ust. 2 u.f.p. sformutowaniem
,W szczegoblnosci” ogranicza sie do wskazania elementdéw, ktdre strony muszg uregulowac
umowag, pozostawiajgc instytucji finansujgcej pewng swobode ustalenia konkretnego ksztattu
wzajemnych praw i obowigzkdéw stron umowy. Nalezy podzieli¢ stanowisko R. Stasikowskiego,
ktory twierdzi, ze zasadg winno by¢ uregulowanie w umowach tylko tych zagadnien, ktére
narzucane sg przez odpowiednie przepisy. Dalej jednak wskazuje, ze brak uregulowania
jakiegos zagadnienia lub zawarcie uzgodnien ponad to, co przewidujg przepisy ustaw,
skutkowatoby niewazno$cig danej umowy!®. Nie mozna réwniez zapomnieé o tym, ze Umowy
o dofinansowanie majg charakter adhezyjny, co stanowi istotne ograniczenie zasady swobody

umow.

3. ZASADA ROWNOSCI STRON

12) [Znaczenie zasady rownosci stron w kodeksie cywilnym] Niniejsza ekspertyza ma na celu
takze wykazanie czy
w przypadku Umoéw o dofinansowanie mozemy moéwi¢ o zasadzie rdwnosci stron umowy,
a w konsekwencji jakie skutki w Swietle przepisow prawa ma naruszenie tej zasady. Zasada

rownosci stron wywodzi sie z zasad wspodtzycia spotecznego. Zasady wspodtzycia spotecznego

18 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administraciji..., str. 259
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sg jednym z wyznacznikéw zasady swobody umdw. Oznacza to, ze naruszenie zasady réwnosci
skutkuje naruszeniem zasad wspoétiycia spotecznego, co z kolei ma wptyw na naruszenie
zasady swobody kontraktowej - co moze mie¢ swoje konsekwencje prawne
w kontekscie spordow lub roszczen stron Umoéw o dofinansowanie. Nie mozna w tym kontekscie
poming¢ pogladu wyrazonego przez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 6 maja 2011 roku w
sprawie Il CSK 520/10, zgodnie z ktorym wybdr formy umowy stanowi siegniecie przez
ustawodawce po instrumenty prawa cywilnego i wskazuje na ulokowanie podmiotow

zawierajgcych jg na réwnorzednych pozycjach.

13) [Zasady wspotzycia spotecznego w umowach] W kontekscie zasad wspodtzycia spotecznego
funkcjonujacych w prawie zobowigzan oceniane sg w szczegdlnosci takie zasady, jak zasady
stusznosci kontraktowej, sprawiedliwosci, odpowiedniego roztozenia ryzyk zwigzanych
z wykonaniem umowy, korzysci i ciezarow, a takze szans z nig zwigzanych. Analizujac
postanowienia umowy nalezy zatem badac czy strony rownomiernie roztozyly swoje prawa
i obowiazki, bowiem chodzi o zapewnienie ich wzajemnosci i ekwiwalentnosci. Uksztattowanie
praw i obowigzkdw stron umowy w sposdb nieodpowiadajacy zasadzie stusznosci
kontraktowej (a tym samym rdéwnosci) narusza zasady wspotzycia spotecznego.
Nieuwzglednione zostajg bowiem reguty uczciwosci i rzetelnosci, a taki kontrakt moze

W sposéb razgco nieréwnowazny ksztattowaé wzajemne prawa i obowigzki®®.

W kontekscie powyzszego warto zwrdéci¢ uwage na stanowisko wyrazone w wyroku Sgdu

Najwyzszego, zgodnie z ktorym:

Z wyrazonej w art. 353[1] k.c. zasady swobody umow wynika przyzwolenie na faktyczng
nieréwnosc stron umowy. Nieekwiwalentnosc sytuacji prawnej stron umowy nie wymaga, wiec
co do zasady istnienia okolicznosci, ktdre by jq usprawiedliwiaty, skoro stanowi ona wyraz woli

stron.

Obiektywnie niekorzystna dla jednej strony tres¢ umowy zastugiwac bedzie na negatywng
ocene moralng, a w konsekwencji prowadzi¢ do uznania umowy za sprzeczng z zasadami
wspotzycia spotecznego w sytuacji, gdy do takiego uksztattowania stosunkow umownych, ktory

jest dla niej w sposob widoczny krzywdzqcy, doszto przy swiadomym lub tylko spowodowanym

9 A. Olejniczak, Kodeks cywilny, Komentarz do art. 353[1] k.c., SIP LEX
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niedbalstwem, wykorzystaniu przez drugq strone swojej silniejszej pozycji. Umowa zawarta
przez strone dziatajgcq pod presjg faktycznej przewagi kontrahenta nie moze byc, bowiem

uznana za wyraz w petni swobodnej i rozwaznie podjetej przez nig decyzji®.

W perspektywie powyzszego nie mozna poming¢ uwadze faktu, ze sposdb zawarcia Umowy o
dofinansowanie i jej tres¢ determinowana jest w duzej mierze przez przepisy prawa
publicznego (krajowego i prawa UE), ktére powodujg swoistg przewage kontraktowg po
stronie instytucji finansujgcej. Powyzsze wynika rdéwniez z przypisania instytucji
odpowiedzialnosci za prawidtowe wykorzystanie srodkdéw z funduszy UE, co przekfada sie na
prawa i obowigzki stron umowy, w szczegdlnosci obowigzek po stronie witasciwej instytucji

elimanacji powstania jakichkolwiek nieprawidtowosci.

14) [Umowa wzajemna, adhezyjna] Kluczowe znaczenie w ocenie réwnosci stron umowy ma
rowniez fakt, ze Umowy o dofinansowanie zostaty zakwalifikowane jako umowy wzajemne,
czyli takie w ktdérych swiadczenie jednej strony stanowi odpowiednik (ekwiwalent) Swiadczenia
drugiej strony (art. 487 § 2 k.c.). Z kolei w kontekscie umoéw wzajemnych kluczowe znaczenia
ma zasada ekwiwalentnosci swiadczen. Umowa o dofinansowanie ma réwniez charakter
adhezyjny, ktérej warunki okresla instytucja finansujgca, ktéra jest podmiotem
o zdecydowanie silniejszej pozycji negocjacyjnej i ekonomicznej. Ogtoszenia o konkursach czy
regulaminy nie przewiduja mozliwosci negocjowania poszczegdlnych postanowien umoéw

o dofinansowanie. Powyzsze wptywa takze na ocene naruszenia zasady réwnosci.

15) [Zasada réownosci w umowach z podmiotami publicznymi. Sytuacja prawna beneficjentow,
w tym NGO] Doktryna prawa podkresla, ze pomimo tego, ze umowa cywilnoprawna zaktada
rownos¢ stron, to przepisy administracyjnego prawa publicznego stanowig podstawe do
wzmochienia pozycji, a nawet dominacji podmiotdw w relacjach stosunku zobowigzaniowego,
m.in. poprzez zapewnienie im uprawnied o charakterze koordynacyjnym, nadzorujgcym i
kontrolnym?!. Nie oznacza to jednak, ze podmioty publiczne powinny zaktadaé, ze ich pozycja
jest dominujgca
i pozwala na swobodne i dowolne narzucanie tresci takiej umowy, szczegélnie w przypadku

beneficjentéw z tzw. trzeciego sektora (organizacji pozarzgdowych NGO-sy), ktérzy jak wynika

20 \Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 marca 2008 r., IV CSK 478/07
21 R, Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji..., str. 258
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z informacji uzyskanych od Zamawiajgcego niniejszg ekspertyzg sygnalizujg nadmierne
uprzywilejowanie instytucji podczas realizacji umowy o dofinansowanie, w tym zaopatrzenie
ich w nadmierne uprawnienia. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze podmioty (NGO-sy) te majg stabsza
pozycje niz inni przedsiebiorcy czy podmioty preznie dziatajgce na rynkach,
i nalezy im sie szczegdlna opieka i ochrona ich intereséw - co posrednio powinno leze¢ takze

w szeroko pojmowanym interesie publicznym?2,

16) [Zasada rownosci stron w kontekscie zasady partnerstwa i zasady unikania obcigzen
administracyjnych] Wydaje sie, ze obowigzek przestrzegania szeroko pojmowanej zasady
rownosci (uksztattowanej nie tylko na gruncie prawa cywilnego w zakresie prawa kontraktow)
mozna takze wywodzi¢ z innych regulacji prawnych, w szczegdlnosci powotujgc sie na zasady

partnerstwa oraz zmniejszania kosztéw i obcigzen administracyjnych dla beneficjentow.

Partnerstwo rozumiane jest jako wielopoziomowa, wzajemna wspdtpraca instytucji panstwa
cztonkowskiego, 1Z, IP i IW z partnerami, ktérej celem jest sprawne i efektywne wdrazanie
polityki spdjnosci UE na jej wszystkich etapach, tj. programowania, wdrazania, monitorowania
i ewaluacji, o ktérej mowa w art. 8 Rozporzadzenia ogdlnego. Jednym z celéw partnerstwa jest
uproszenie procedur administracyjnych i zmniejszenie obcigzenrt administracyjnych, co moze
przyczynic¢ sie do obnizenia kosztéw funkcjonowania instytucji uczestniczacych w realizacji
programdw na lata 2021-2027%. Stad tez podkresla sie duze znaczenie partneréw spotecznych,
gospodarczych oraz podmiotédw reprezentujgcych spoteczenstwo obywatelskie (w tym

organizacji pozarzagdowych).

Uwzglednienie punktu widzenia tych instytucji w szczegdlnosci w kontekscie
zidentyfikowanych przypadkéw obcigzen administracyjnych wystepujacych w Umowach o
dofinansowanie oraz postanowien naruszajgcych w ocenie Beneficjentéw zasade réwnosci jest
istotne z punktu widzenia zasady partnerstwa i moze z pewnoscig przyczynic sie do realizacji

celéw partnerstwa okreslonych w przepisach UE oraz odpowiednich regulacjach na poziomie

22 Historycznie mozna przywotaé tutaj jako przyktad dziatania na korzyé¢ organizacji pozarzadowych -
nowelizacje ustawy Prawo zamowien publicznych z dnia 2 grudnia 2009 r., ktdra uchylita art. 3 ust. 1 pkt 6 PZP
na podstawie ktorego organizacje pozarzgdowe czesto byty zobowigzane do stosowania przepiséw ustawy PZP.
Wyzej wymieniona nowelizacja spowodowata, ze NGO-sy nie musiaty stosowac tych przepiséw (przejscie na
zasade konkurencyjnosci tak jak w przypadku innych podmiotéw prywatnych).
23 Wytyczne dotyczace realizacji zasady partnerstwa na lata 2021-2027, str. 16
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krajowym.

W tym miejscu nalezy wspomnieé takze o przepisach wynikajacych z ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Stosownie do art. 5 ust. 1 Ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego organy administracji publicznej prowadzg dziatalnos¢ w
sferze zadan publicznych, o ktérej mowa w art. 4 tej ustawy we wspdtpracy z organizacjami
pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 tej ustawy, prowadzgcymi,
odpowiednio do terytorialnego zakresu dziatania organéw administracji publicznej, dziatalnosé
pozytku publicznego w zakresie odpowiadajgcym zadaniom tych organdw. Z kolei art. 5 ust. 2
pkt 3 i pkt 4 tej ustawy stanowi, ze wspdtpraca w sferze zadan publicznych odbywa sie w
szczegblnosci w formach: konsultowania z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego projektéw aktow normatywnych w
dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji, konsultowania projektow
aktow normatywnych dotyczacych sfery zadan publicznych z radami dziatalnosci pozytku
publicznego, w przypadku ich utworzenia przez witasciwe jednostki samorzadu terytorialnego.
Zgodnie zas z art. 5 ust. 3 Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego, wspodtpraca, o ktorej
mowa w ust. 1, odbywa sie na zasadach: pomocniczosci, suwerennosci stron, partnerstwa,
efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci. W kontekscie powyzszego istotng role petni
przede wszystkim zasada partnerstwa (nakazujgca lojalne traktowanie obu wspdtpracujacych
stron) oraz zasada suwerennosci stron (obligujgca do wzajemnego poszanowania autonomii
partnerdow). W doktrynie podkresla sie, ze zasada suwerennosci jest skierowana przede
wszystkim pod adresem organdw administracji publicznej (w tym przypadku wtasciwych
instytucji finansujgcych), ktére w sposéb oczywisty zajmujg pozycje silniejszg, dysponujgc
zwykle okreslonymi uprawnieniami wtadczymi, znacznie wiekszymi Srodkami finansowymi

oraz zasobami, ktére maja do dyspozycji*.
Powyzsze przepisy i regulacje wzmacniajg zatem obowigzek konstruowania i interpretowania
postanowien Uméw o dofinansowanie przy uwzglednieniu perspektywy beneficjentow, a w

szczegblnosci organizacji pozarzagdowych.

17) [Obowigzek interpretacji postanowien umowy na korzys¢ beneficjentéw] Nie mozna rowniez

24 G. P. Kubalski, B. Skdbel, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa
2020, Legalis, komentarz do art. 5
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zapominaé, ze zgodnie z art. 51 ust. 2 pkt 3 ustawy wdrozeniowej na witasciwe] instytucji
spoczywa obowigzek przygotowania wzoru umowy o dofinansowanie projektu, ktdra jest
elementem regulaminu wyboru projektow w trybie konkurencyjnym. W orzecznictwie
podkresla sie, ze instytucja zarzadzajgca jako podmiot dysponujgcy srodkami publicznymi
i profesjonalista w tej materii, ma obowigzek precyzyjnego sformutowania zapiséw umowy,
w szczegdlnoséci w kontekscie okreélenia obowigzkéw beneficjenta®. Powyzsze ma réwniez
swoje skutki w zakresie interpretacji postanowied umownych - co moze mie¢ swoje

konsekwencje w sporach prowadzonych pomiedzy beneficjentami a wtasciwymi instytucjami.

W przypadku niejasnosci lub nieprecyzyjnosci os$wiadczenia woli w postaci pisemnej
(dokumentu), watpliwosci rozstrzyga¢ nalezy na korzys¢ osoby, ktéra nie redagowata jego
tresci (tu - beneficjenta). W tym miejscu warto powotac sie na orzecznictwo Sgdu Najwyzszego
w tym zakresie. W wyroku z dnia 5.10.2005 r. w sprawie Il CK 122/05 Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze "watpliwosci nalezy ttumaczy¢ na niekorzys¢ strony, ktora zredagowata umowe. Ryzyko
waqtpliwosci wynikajgcych z niejasnych postanowiert umowy, nie dajgcych usungc sie w drodze
wyktadni, powinna bowiem ponies¢ strona, ktdra zredagowata umowe". Stanowisko to
podtrzymane zostato w wyroku z dnia 21.12.2010 r. w sprawie Il CSK 47/10, w ktérym SN
uznat, ze jesli strony sprzecznie rozumiaty tres¢ umowy, watpliwosci ttumaczy¢ nalezy na
korzysé strony, ktéra umowy nie zredagowata. Dlatego tez w sytuacji zawarcia w umowie pojec
niejasnych, gdy zachodzi koniecznosc ich interpretacji gtéwnie na podstawie regut jezykowej
wyktadni, nalezy stosowaé regute, ze ten kto korzysta z uprawnienia do jednostronnego
ksztattowania tresci stosunku prawnego ponosi ryzyko niejasnej lub niejednoznacznej redakcji
tekstu (tu: wiasciwa instytucja). Watpliwosci interpretacyjne nie dajgce sie usungé w drodze
ogolnych regut wykfadni oswiadczen woli powinny by¢ interpretowane na niekorzys¢ autora
tekstu wywotujgcego te watpliwosci (wyrok Sgdu Apelacyjnego w Szczecinie z 19 wrzesnia

2019r., 1 AGa 47/19).

4. SKUTKI PRAWNE NARUSZENIA ZASADY ROWNOSCI STRON W SWIETLE PRZEPISOW PRAWA

CYWILNEGO

18) [Niewaznos¢ czynnosci prawnej] Stosownie do przepisu art. 58 § 1 k.c. czynnos$¢ prawna

25 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 29 marca 2016 roku, | ACa 1021/15
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sprzeczna z ustawg albo majgca na celu obejscie ustawy jest niewazna, chyba ze witasciwy
przepis przewiduje inny skutek, w szczegdlnosci ten, iz na miejsce niewaznych postanowien
czynnosci prawnej wchodzg odpowiednie przepisy ustawy. Z kolei § 2 tego przepisu wskazuje,
Ze niewazna jest czynno$¢é prawna sprzeczna z zasadami wspoétzycia spotecznego. W § 3 wyzej
wymienionego przepisu znajdziemy zas regute, zgodnie z ktdérag jezeli niewaznoscig jest
dotknieta tylko cze$¢ czynnosci prawnej, czynnos¢ pozostaje w mocy co do pozostatych czesci,
chyba ze
z okolicznosci wynika, iz bez postanowien dotknietych niewaznoscig czynno$¢ nie zostataby
dokonana. Oznacza to, ze artykut 58 § 3 k.c. ogranicza sankcje niewaznosci czynnosci prawnej
do niektorych jej postanowien, jezeli z okolicznos$ci wynika, ze bez dotknietych niewaznoscia

postanowien strony i tak dokonatyby tej czynnosci w pozostatym zakresie?®®.

Czynno$¢ prawna bezwzglednie niewazna nie wywotuje skutkédw prawnych wynikajgcych
z tresci oswiadczenia woli, przy czym niewaznos$¢ nastepuje z mocy samego prawa. W praktyce
jednak konieczne bedzie wydanie stosownego orzeczenia przez sad powszechny, ktérego

wynik potwierdzi niejako sankcje niewaznosci.

19) [Skutki naruszenia zasady swobody umoéw i zasady rownosci] Dlatego tez postanowienia,
ktére naruszajg zasade swobody umodw, a tym samym zasade réwnosci stron mogg byc
potencjalnie uznane za niezgodne zaréwno z przepisami obowigzujgcego prawa, jak i zasadami
wspotzycia spotecznego. Konsekwencjg umieszczenia tego typu postanowien w Umowie o
dofinansowanie moze byc¢ ich niewaznos¢ w rozumieniu art. 58 k.c. W szczegdlnosci za
naruszajgce zasade swobody umow mogg zosta¢ uznane skumulowane postanowienia
umowne, ktére przerzucajg wytacznie na stabszg strone umowy konsekwencje prawne za
niezrealizowanie zadania niezaleznie od przyczyn i winy beneficjenta, zrzucajgce cate ryzyko
finansowe na beneficjenta oraz powodujgce nieréwnos¢ uprawnien beneficjenta na wypadek
sporu pomiedzy stronami. W praktyce wykazanie tego typu skutku w ramach procesu

cywilnego moze byé nie lada wyzwaniem dla beneficjenta?’. Dlatego tez duzo bardziej

26 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 kwietnia 2012 roku, IV CSK 449/11

27 Analogicznie mozna przywotaé w tym kontekscie wyroki zapadajgce w sporach pomiedzy zamawiajagcymi a
wykonawcami na gruncie ustawy - Prawo zamdwien publicznych. Dla przyktadu warto wskazaé: Wyrok KIO z dnia
14 listopada 2016 r., KIO 2039/16, wyroku Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 11 wrze$nia 2008 r. | ACa 544/08,
wyrok Sadu Okregowego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2008 r., X Ga 67/08, wyrok Sadu Okregowego w
Gdansku z dnia 14 lipca 2011 r. , sygn. akt XIl Ga 314/11, ktére to wyroki wskazujg, na niemozliwo$é
kwestionowania umowy wytgcznie dlatego, ze mogtaby ona zosta¢ sformutowana korzystniej dla wykonawcy.
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efektywnym rozwigzaniem jest w ocenie sporzadzajgcego opinie rewizja dotychczas
projektowanych postanowien Uméw o dofinansowanie, aby ich tresc i interpretacja nie rodzity
ryzyk zwigzanych z uznaniem ich postanowien jako sprzecznych z przepisami obowigzujacego

prawa.

5. NIEROWNOSC STRON | POZYCJA INSTYTUCJI FINASUJACE) W PRZYPADKU DECYZJI O ZWROCIE
DOFINANSOWANIA

20) [Zwrot dofinansowania] W kontekscie oceny szeroko pojmowanej zasady rdwnosci nie nalezy
pomingé regulacji prawnych dotyczacych zwrotu dofinansowania. Polski ustawodawca
przewidziat w przepisach Ustawy o finansach publicznych szczegétowa regulacje dotyczaca
sposobu i trybu zwrotu srodkéw uzyskanych w ramach Umowy o dofinansowanie. Regulacja
ta znalazta swoje odzwierciedlenie w art. 207 Ustawy o finansach publicznych, w ktorej

zastosowano sgdowoadministracyjng droge zwrotu Srodkéw podlegajgcych zwrotowi.

Przepis art. 207 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych okresla cztery przestanki skutkujace

obowigzkiem zwrotu otrzymanych srodkdw przeznaczonych na realizacje programow z

udziatem Srodkéw europejskich, a mianowicie:

1) wykorzystanie srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem,

2) wykorzystanie srodkdw z naruszeniem procedur, o ktérych stanowi art. 184 Ustawy o
finansach publicznych,

3) pobranie srodkéw nienaleznie,

4) pobranie srodkéw w nadmiernej wysokosci.

Stosownie do art. 207 ust. 8 Ustawy o finansach publicznych w przypadku stwierdzenia, ze
srodki przyznane w ramach dofinansowania zostaty wykorzystane niezgodnie z
przeznaczeniem, pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, czy tez wykorzystane z
naruszeniem procedur, instytucja, ktéra podpisata umowe z beneficjentem, wzywa go do
zwrotu srodkéw w terminie 14 dni od doreczenia wezwania. Po bezskutecznym uptywie tego
terminu organ petnigcy funkcje instytucji zarzadzajacej lub instytucji posredniczacej wydaje
decyzje okreslajgca kwote przypadajgcg do zwrotu i termin, od ktérego nalicza sie odsetki, oraz

sposéb zwrotu Srodkow.
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Tzw. zobowigzanie zwrotowe na podstawie art. 207 ust. 1 pkt 2 Ustawy o finansach
publicznych dotyczace srodkéw, powstaje juz w chwili ich nieprawidtowego wydatkowania
(uznanych w nastepstwie za niekwalifikowalne) i beneficjent od tej daty zobowigzany jest do
zwrotu $rodkdw. Decyzja zwrotowa ma charakter wylgcznie deklaratywny. Warunkiem
powstania zobowigzania zwrotowego jest ustalenie, ze poniesienie danego wydatku w
projekcie obcigzone byto nieprawidtowoscia w rozumieniu art. 2 pkt 31 Rozporzadzenia
ogblnego (co obejmuje kazde naruszenie majgcego zastosowanie prawa, wynikajace z
dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego, ktére ma lub moze mie¢ szkodliwy wptyw
na budzet Unii poprzez obcigzenie go nieuzasadnionym wydatkiem). Definicja
nieprawidtowosci jest intepretowana szeroko — co powoduje duze ryzyko po stronie
Beneficjentdéw, a takze duze uprawnienia po stronie Instytucji finansujgcych pozwalajgce na

wydanie decyzji o zwrocie dofinansowania.

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych wskazuje sie ponadto, ze ,naruszenie przepiséw
prawa unijnego lub prawa krajowego dotyczacego stosowania prawa unijnego” powinno
rozumiec sie nie tylko uchybienie przepisom prawa powszechnie obowigzujgcego ustalonego
na poziomie unijnym (rozporzadzen, dyrektyw) czy poziomie panstwa cztonkowskiego (ustaw,
rozporzadzen), lecz réwniez uchybienie postanowieniom innych dokumentéw naktadajgcych

na beneficjenta $rodkéw unijnych okre$lone powinnosci®.

Praktyka oraz liczba spraw rozpatrywanych przez sgdy administracyjne pokazuje, ze decyzje
dotyczace zwrotu dofinansowania i ich sgdowoadministracyjna generujg wiele ,,sporéw” na
linii Instytucja finansujgca — Beneficjent. Wprowadzenie szczegdlnego trybu administracyjnego
w zakresie dochodzenia zwrotu dofinansowania w przypadku wystgpienia nieprawidtowosci z
jednej strony daje instytucji publicznej sprawny mechanizm odzyskiwania srodkow, a z drugiej
strony stawia Beneficjenta w gorszej sytuacji, niz w przypadku gdyby sprawy te byty
rozpatrywane na gruncie postepowania cywilnego. Wynika to ze specyfiki postepowania

administracyjnego i roli sgdéw administracyjnych w zakresie kontroli sgdowoadministracyjne;j.

21) [Krytyka doktryny] Dlatego tez w doktrynie szeroko krytykuje sie wprowadzenie szczegdlnego

trybu administracyjnego okreslonego w art. 207 Ustawy o finansach publicznych dotyczacego

28 \Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 10 stycznia 2023 r., sygn. akt Ill SA/Po 635/22
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tzw. zobowigzania zwrotowego — mimo, ze takie rozwigzanie jest dopuszczalne prawnie.
Przedstawiciele doktryny wskazujg, ze wszelkie roszczenia zwigzane z Umowgq o
dofinansowanie powinny by¢ rozstrzygane przez sqdy powszechne, witgcznie z obowigzkiem
zwrotu catosci lub czesci dofinansowania ze srodkéw unijnych?. Jako argument wskazuje sie,
ze fakt, ze podstawe przekazania dofinansowania stanowi umowa cywilnoprawna, a wszelkie
roszczenia, ktérych Zrdodtem jest stosunek cywilnoprawny nalezy rozpatrywac¢ na drodze
sadowej na gruncie postepowania cywilnego®. Podnosi sie takze, ze dopiero po nadaniu
umowie administracyjnej normatywnego ksztattu w ramach polskiego systemu prawnego,

taka umowa podlegataby kontroli sgdéw administracyjnych w catosci®!.

22) [Pozycja Instytucji finansujacej] Uregulowanie mozliwosci dochodzenia zwrotu w sposéb jak
okreslono w Ustawie o finansach publicznych — pomimo tego, ze jest dopuszczalne co do
zasady prawnie — moze budzi¢ kontrowersje w szczegdlnosci z perspektywy beneficjentow. Z
jednej strony prawa i obowigzki beneficjenta uregulowane sg w umowie, ktdra ma charakter
cywilnoprawny, z drugiej zas strony ustawodawca nie byt konsekwentny i przekazat mozliwosé
dochodzenia zwrotu dofinansowania w trybie administracyjnym kontrolowanym przez sady
administracyjne. Kontrola taka moze nie by¢ wystarczajgca, majgc na wzgledzie, ze sady te
oceniajg decyzje administracyjng pod katem legalnosci. Majac na wzgledzie szerokie pojecie
,hieprawidtowosci”, naruszenie przez beneficjenta jakichkolwiek obowigzkéw umownych,
moze daé asumpt do powstania obowigzku zwrotu dofinansowania w trybie przewidzianym w
art. 207 Ustawy o finansach publicznych. Powyiszy mechanizm daje zatem instytucji

finansujacej silng pozycje w zakresie relacji z beneficjentem.

29 R, Pozdzik, Ocena i wybdr projektéw..., str. 206
30 K. Brysiewicz, R. Pozdzik, Droga sgdowa w sprawach..., SIP LEX
31 p, Sancewicz, Umowa o dofinansowanie..., str. 178
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IV. ANALIZA WYBRANYCH POSTANOWIEN UMOW

Analiza wybranych postanowien uméw w konteksécie potencjalnego naruszenia zasady réwnosci

i obcigzen administracyjnych obejmuje umowy nastepujacych programéw:

1) UMOWA NR 1 - Program Fundusze Europejskie dla Rozwoju Spotecznego 2021-2027 (FERS)
KPRM IP https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/118998/Zalacznik nr 6.docx

2) UMOWA NR 2 - Program Fundusze Europejskie na Infrastrukture, Klimat, Srodowisko 2021-
2027 (FEnIKS)

https://www.feniks.gov.pl/strony/dowiedz-sie-wiecej-o-programie/pobierz-wzory-

dokumentow/umowa-o-dofinansowanie-dla-sektora-srodowiska-ogolna/ (feniks.gov.pl)

3) UMOWA NR 3 - Programu Fundusze Europejskie dla Dolnego Slgska 2021-2027 - Wzory

dokumentéw EFS+ https://funduszeuedolnoslaskie.pl/dokumenty/3273-wzory-dokumentow-

efs konkretnie https://funduszeuedolnoslaskie.pl/sites/default/files/2024-

03/EFS%2B UMOWA%20STANDARD%20v2%200d%2012.03.2024-1.zip

4) UMOWA NR 4 - Programu Fundusze Europejskie dla Kujaw i Pomorza 2021-2027

https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fmojregion.eu%2Frpo%

2Fwp-content%2Fuploads%2Fsites%2F3%2F2023%2F12%2FWzor-umowy-o-dofinansowanie-

projektu-EFS-obowiazuje-od-6-grudnia-2023-r..docx&wdOrigin=BROWSELINK,

W toku przeprowadzonej analizy, majac na wzgledzie ustalenia prawne zawarte w niniejszej
ekspertyzie zidentyfikowano postanowienia:

1) naktadajgce na beneficjenta dodatkowe obowigzki;

2) przerzucajace wytacznie na beneficjenta konsekwencje za niezrealizowanie zadania lub

czesciowe niezrealizowanie zadania bez wzgledu na przyczyny;
3) zrzucajace cate ryzyko finansowe na beneficjenta;

4) powodujgce nieréwnosci uprawnien poszczegdlnych stron umowy na wypadek wystgpienia

sporu prawnego miedzy stronami.
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Szczegétowa identyfikacja wybranych postanowien umownych, w ktdérych wystepuja wyzej
wymienione przypadki z podziatem na okreslone zagadnienia zawarte w analizowanych umowach
okresla zatacznik nr 1 do niniejszej ekspertyzy, stanowiacy integralng czesé ekspertyzy. Wnioski
zawarte w zatgczniku nr 1 nalezy czytac catosciowo z uwzglednieniem analizy prawnej oraz wnioskéw

i rekomendacji wskazanych w niniejszej ekspertyzie.
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V. WNIOSKI | REKOMENDACIE

Z przeprowadzonej analizy prawnej ptyng nastepujgce wnioski:

1)

2)

Po pierwsze, w aktualnym stanie prawnym Umowy o dofinansowanie nalezy uzna¢ za umowy
cywilnoprawne. Oznacza to, ze stosujemy do nich przepisy kodeksu cywilnego, w tym zasady
ogdblne wynikajgce z prawa zobowigzan umownych, uwzgledniajgc oczywiscie specyfike tych

umow.

Postanowienia Umoéw o dofinansowanie - tak jak innych umow - umowy o charakterze
cywilnoprawnym - mogg przekracza¢ zasade swobody kontraktowej, a takze zasade réwnosci
stron wynikajacq z zasad wspdtzycia spotecznego. W szczegdlnosci za takie postanowienia
moga by¢ potencjalnie uznane:

- klauzule umowne, ktére przerzucajg odpowiedzialno$¢ wytgcznie na Beneficjentow
przy jednoczesnym ograniczaniu i wytgczaniu odpowiedzialnosci Instytucji
finansujacych, ktére zrzucajg cate ryzyko finansowe na Beneficjenta i powodujg
drastyczng nieréwnosc stron

- postanowienia uméw, ktére naktadajg na Beneficjentéw szereg dodatkowych,
zbednych z punktu widzenia celéw umowy i obowigzujacych przepisow prawa
obowigzkdéw, prowadzacych do nadmiernych obcigzen finansowych stron umowy

- czy tez ustanawianie nadmiernych zabezpieczen obcigzajgcych stabszg strone umowy.

Sporzadzajacy opinie oczywiscie zdaje sobie sprawe, ze zasade swobody umoéw w przypadku
Umoéw o dofinansowanie nalezy rozumie¢ w sposéb specyficzny, ze wzgledu na fakt, ze na
barkach Instytucji finansujgcej lezy obowigzek szczegdlnej dbatosci o nalezyte wykorzystanie

Srodkéw pochodzacych z funduszy UE.

Po drugie nalezy wskazaé, ze przepisy prawa cywilnego, pozwalajg na uznanie postanowien
naruszajgcych zasade réwnosci i zasade swobody kontraktowej jako niewazne z mocy prawa.

Pozwala na to bowiem bezwzglednie obowigzujacy przepis art. 58 kodeksu cywilnego.

Niezaleznie od powyiszego uznanie jakiego$ postanowienia za niewazne bedzie z reguty

przedmiotem sporu pomiedzy instytucjg finansujgcg a beneficjentem. Tym samym w efekcie
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dla rozstrzygniecia ktéra ze stron sporu ma racje niezbedne bedzie orzeczenie sadu
powszechnego. W praktyce wykazanie niewaznosci danego postanowienia moze okazac
niezwykle trudne i dtugie (biorgc pod uwage czas trwania postepowan sgdowych). Beneficjenci
moga bowiem napotkaé na trudnosci z mozliwoscig jednoznacznego wykazania sprzecznosci
danego postanowienia z przepisami prawa lub zasadami wspodtzycia spotecznego. Asymetria
rél umownych stron Umowy o dofinansowanie jest bowiem wpisana w tego typu rodzaj

umowy>2,

3) Analiza uméw o dofinansowanie bedgca przedmiotem niniejszej ekspertyzy prawnej, wykazata
Zze umowy te sg konstruowane w taki sposdb, aby zabezpieczaty przede wszystkim interesy
instytucji finansujacej, z korzyscig dla instytucji finansujgcej. Wynika to niewatpliwie tez z
faktu, ze na instytucji finansujgcej cigzy obowigzek dbatosci o srodki publiczne. Powyzsze moze
potencjalnie prowadzi¢ do zaburzenia réwnowagi kontraktowej pomiedzy stronami, a tym
samym naruszenia zasady rownosci stron. Umowy przede wszystkim pomijajg ochrone praw

beneficjenta w przypadku nieterminowego przekazania srodkéw lub odmowy ich przekazania.

Aktualnie obowigzujgce przepisy prawa - w tym przede wszystkim art. 206 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych okreslajgcy katalog postanowien obowigzkowych, ktére zawiera
umowa o dofinansowanie - pozwalaja na zamieszczanie w umowach postanowien
fakultatywnych. Praktyka i doswiadczenie Kancelarii pokazuje, ze nawet Umowy
o dofinansowanie finansowane z tego samego programu mogg réznic sie od siebie i zawieraé

nadmierne regulacje prawne.

Konkludujac, niniejsza ekspertyza prawna wykazata wystepowanie nierdwnosci stron oraz obcigzen
administracyjnych w umowach o dofinansowanie. Na pytanie czy w swietle obecnych przepiséw
prawa polskiego i unijnego, zdiagnozowane nieréwnosci stron oraz obcigzenia administracyjne w
umowach o dofinansowanie mozna zmniejszy¢ lub wyeliminowa¢ nalezy udzieli¢ odpowiedzi

twierdzace;.

Niestety rozwigzanie tego problemu nie jest zadaniem tatwym i mozliwym do osiggniecia w krétkim

czasie. Wymaga to bowiem spojrzenia na problem wyjgtkowo szeroko - horyzontalnie, majgc na

32 G. Koziet, Umowa o dofinansowanie..., LEX
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wzgledzie, ze zagadnienie to dotyczy systemu prawa publicznego i prywatnego. Dotyczy on nie tylko
zrédet prawa krajowego, ale takze prawa Unii Europejskiej. W koricu - co wazne- dotyczy nie tylko

obszaru legislacji, ale takze zagadnienia stosowania prawa.

Majac na uwadze, ze Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem UE dopiero od 20 lat, za$ przepisy prawne
regulujgce kwestie pozyskiwania funduszy UE obowigzujg stosunkowo niedtugo - ciezko moéwic
o utrwalonym orzecznictwie i podejsciu sadéw powszechnych i administracyjnych do powyzszych

zagadnien.

Na to nakfada sie jeszcze perspektywa czasowa. Zaktadam, ze ewentualne zmiany legislacyjne -
postulowane zreszty przez przedstawicieli doktryny, przytoczone réwniez ponizej - beda mogty
obowigzywac¢ dopiero w nowej perspektywie finansowej. Ewentualne propozycje modyfikacji
postanowiert Uméw o dofinansowanie - wykazane w tabeli stanowigcej zatacznik nr 1 - nie zawsze
beda mogty mie¢ zastosowanie, bowiem mogg by¢ one sprzeczne z obowigzujgcymi regulacjami lub
tez zasadg wynikajgcg z ustawy wdrozeniowej - zgodnie z ktérg po zakonczeniu postepowania
w zakresie wyboru wykonawcy zadna zmiana regulaminu (a tym samym wzoru umowy
o dofinansowanie) nie jest dopuszczalna. Jako, ze wiele postanowien umdéw ma charakter uprawnien
instytucji a nie obowigzkdéw (np. kwestia wypowiedzenia) - nalezy przytozyé szczegblng wage do ich

stosowania przez instytucje.

W zakresie konkretnych kwestionowanych postanowien umownych wymienionych w zatgczniku nr 1

do Ekspertyzy nalezy zwrdcié szczegdlng uwage na nastepujgce postanowienia dotyczgce zagadnien:
1) Praw autorskich:

Postuluje sie ich ujednolicenie oraz wprowadzenie postanowien, ktére naktadatyby na
Beneficjenta wytgcznie obowigzek udostepnienia utworéw powstatych w ramach projektu na
zasadzie otwartej licencji Creative Commons, przy czym dobdr odpowiedniej licencji powinien
by¢ znany juz na etapie zawierania umowy. Z powyzszego obowigzku powinny zostac
wytaczone elementy utwordw, ktdore ze wzgledow obiektywnych nie mogg byé nabyte
uprzednio przez Beneficjenta a nastepnie udostepnione (np. elementy oprogramowania

komputerowego).
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2)

3)

4)

5)

Ochrony danych osobowych:

Postuluje sie w tym zakresie odwotywanie sie obowigzujgcych przepiséw prawa i nie
modyfikowanie tych zobowigzan poprzez wprowadzanie dodatkowych i niescistych wymogdw

stosowania okreslonych obowigzkéw wynikajgcych z RODO.

Stosowania kar umownych w umowach z wykonawcami:

Postuluje sie umozliwienie Beneficjentom niestosowania kar umownych w umowach z
wykonawcami i odstgpienia od zgdania ich zaptaty, w sytuacji gdy Beneficjent nie ponidst
szkody w rozumieniu przepiséw prawa cywilnego. Tego typu przypadki nie powinny skutkowac
uznaniem przez instytucje posredniczacg wydatkéw za niekwalifikowalne. Taki rygor powinien

zostac usuniety z Uméw o dofinansowanie.
Odpowiedzialnosci Beneficjentow:

Odpowiedzialnos¢ Beneficjentdw powinna byé wytgczona nie tylko w przypadku wystgpienia
sity wyzszej, ale takze za inne dziatania za ktdre nie ponosi on odpowiedzialnosci, tj. w sytuacji
gdy niezrealizowanie lub nienalezyte wykonanie umowy wynika z dziatan lub zaniechan
wtasciwej instytucji. W Umowach o dofinansowanie zidentyfikowano bowiem postanowienia,
ktore wytaczajg odpowiedzialno$é ptatnika i wiasciwej instytucji za szkode i opdznienia w
przekazaniu dofinansowania w sytuacji braku dostepnosci srodkdw. Powyzisze nie powinno
przektadac sie na postanie po stronie Beneficjenta odpowiedzialnosci za nierealizowanie lub
nienalezyte wykonanie projektu, a tym samym nie powinno prowadzi¢ do stwierdzenia
nieprawidtowosci w rozumieniu Rozporzadzenia ogdélnego i prowadzi¢ do ryzyka wydanie

decyzji o zwrocie srodkéw.

Wypowiedzenia umdw:

Majac na wzgledzie, ze postanowienia Umdéw o dofinansowanie poddanych wskazujg takze na
mozliwos$é wypowiedzenia umowy w przypadku ich naruszenia przez Beneficjenta, korzystanie
z tych postanowien przez witasciwe instytucje powinno nastepowac wyfacznie w wyjatkowych
sytuacjach, nie obligatoryjne, przy uwzglednieniu etapu realizacji okreslonego celu i

negatywnych skutkéw zwigzanych z wypowiedzeniem Umowy. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
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Umowy o finansowanie jako umowy zawarte na czas oznaczony nie powinny podlegaé co do
zasady rozwigzaniu za wypowiedzeniem, za$ ewentualne rozwigzanie umowy o
dofinansowanie ma charakter wtérny w stosunku do dochodzeniu zwrotu wsparcia z funduszy

UE na podstawie art. 207 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze wiele kwestionowanych postanowienn umownych stanowi , kalke” z
prawa powielaczowego. Postanowienia umow kopiowane sg z Wytycznych opracowywanych na bazie
przepiséw ustawowych lub przepiséw prawa UE. Z kolei na bazie wytycznych powstajg podreczniki,
ktdre powtarzajg postanowienia aktdw normatywnych lub nienormatywnych, ktérych tresc jest potem
wecielana do Umdw o dofinansowanie jako obowigzujgca. W praktyce oznacza to, ze naruszenie tych
przepiséw moze doprowadzi¢ do obowigzku zwrotu dofinansowania. Moze to wprowadzac po stornie
Beneficjentéw chaos regulacyjny zwigzany z brakiem wiedzy ktéry z konkretnych dokumentéw lub

regulacji jest wigzacy dla Beneficjenta.

Globalnie wydaje sie jednak, ze problem zwigzany z nieréwnosciami wystepujagcymi w Umowach o
dofinansowania nie dotyczy konkretnego postanowienia umownego, ktére naktada na Beneficjenta
dodatkowe obcigzenie lub powoduje zachwianie rdwnowagi stron, ale dotyczy catego systemu

prawnego i stosowania prawa.

Wobec powyiszego nalezy rozwazy¢ nastepujace rekomendacje / propozycje de lege ferenda:

1) Po pierwsze, ustawodawca krajowy - powinien rozwazy¢ wprowadzenie odrebnej regulacji,
ktéra okresli w sposdb kompleksowy charakter i zakres umowy o dofinansowanie, a tym
samym praw i obowigzkéw podmiotéw ubiegajgcych sie o srodki z UE, ktadgc nacisk na zasade
rownowagi stron. Prawa i obowigzki beneficjentéw powinny wynikaé ze Zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego®. W ten sposdb przepisy ustaw lub aktéw wykonawczych
mogtyby  precyzyjnie okresla¢ prawa i obowigzki stron Umowy o dofinansowanie,

pozostawiajgca wzgledng dowolnos¢ jedynie w zakresie materii, ktérej nie da sie okresli¢

3% powyisze zauwazyt juz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2011 roku w sprawie P 1/11,
w ktérym orzekt, ze: Art. 5 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.
U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 i Nr 157, poz. 1241) przez to, ze dopuszcza uregulowanie praw i obowigzkow
whnioskodawcéw w trakcie naboru projektow finansowanych z programu operacyjnego poza systemem zrddet
powszechnie obowigzujacego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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2)

3)

4)

w przepisach. Takie rozwigzanie pozwoli uchyli¢ takze ewentualne watpliwosci prawne co do

charakteru Umowy o dofinansowanie.

Po drugie, warto rozwazy¢ wprowadzenie do aktu prawnego rangi ustawowej liste “klauzul
abuzywnych” - swoistych blokeréw, ktérych stosowanie bytoby zakazane w Umowach
o dofinansowanie®’. Klauzule takie zakazywatyby stosowanie niekorzystnych dla
Beneficjentéw postanowien umownych naruszajgcych réwnowage stron umowy
i naktadajgcych na Beneficjentdw nieproporcjonalne ryzyko. Przyktadowo — za niedozwolone
postanowienie umowne mogtoby by¢ uznanie wytgczenia odpowiedzialnosci wtasciwej
instytucji wynikajgce z braku dostepnosci srodkéw oraz jednoczesnie skutkujgce przyjeciem

odpowiedzialnosci Beneficjenta za niezrealizowanie lub nienalezyte realizowanie projektu.

Po trzecie, warto dokonac¢ rewizji aktualnie obowigzujagcych wzoréw umow i je uproscic
oraz ujednolici¢, przynajmniej w ramach poszczegdlnych programéw. Istnieje bowiem zbyt
duza rozbieznos¢ pomiedzy wzorami umow i ich niespdjnosé. Dobrym rozwigzaniem bytoby
takze przyjecie, ze umowa powinna zawiera¢ niezbedne minimum (elementy obligatoryjne),
bez wprowadzania do niej elementéw fakultatywnych naktadajgcych na stabszg strone
stosunku prawnego dodatkowe obowigzki i obcigzenia administracyjne. Warto, aby
postanowienia Uméw o dofinansowanie nie bazowato na tresciach stanowigcych prawo
powielaczowe, a w szczegdlnosci nie wigzaty stron w odwotaniu sie do takich Zzrodet prawa.
Beneficjenci powinni mie¢ bowiem swiadomos¢ tego, ktdre z postanowienn uméw stanowig
powszechnie obowigzujgce przepisy prawa a ktore jedynie rekomendacje, zalecenia lub

powielenie przepisdw znajdujgcych sie w aktach nienormatywnych.

Po czwarte, last but not least, warto rozwazy¢, czy w przypadku beneficjentéw z tzw. trzeciego
sektora (organizacji pozarzadowych i innych podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ pozytku
spotecznego) nie mozna by byto okresli¢ ramowego wzoru umowy o dofinansowanie, ktéry

odpowiadatby pozycji tych podmiotéw i roli jakg petnig w zyciu spoteczno-gospodarczym?®.

34 Takie novum zostato wprowadzone do art. 433 ustawy - Prawo zamoéwien publicznych. Naturalnie stosuje sie
je do innych relacji (relacji pomiedzy zamawiajgcym a wykonawcg).

3% Jako przyktad per analogiam nalezy wskazaé Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 27 grudnia
2005 roku ustalajgce ramowy wzér umowy o wykonanie zadania publicznego przez organizacje pozarzgdowe
i inne organizacje prowadzgace dziatalno$¢ pozytku publicznego oraz jednostki organizacyjne podlegte organom
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Naturalnie kwestia uprzywilejowania takich podmiotéw wzgledem innych podmiotéw
korzystajacych ze srodkéw UE powinna by¢ przedmiotem odrebnej analizy prawnej, bowiem

moze naruszac zasade réwnego traktowania beneficjentédw srodkéw publicznych.

administracji publicznej lub przez nie nadzorowane. Przyktad za: R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna
administracji..., str. 259.
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V. ZASTRZEZENIA PRAWNE

1) Ekspertyza prawna zostata sporzadzona na zlecenie Ogdlnopolskiej Federacji Organizacji
Pozarzadowych z siedzibg w Warszawie (Zamawiajgcy) w zwigzku z realizacjg projektu
,Prowadzenie sekretariatu Podkomitetu ds. rozwoju partnerstwa na lata 2021-2027”, ktéry
jest realizowany przy wspétfinansowaniu ze srodkéw Unii Europejskiej, w ramach projektu

PTFE.01.01-1Z.00-0003/23.
2) Ekspertyza prawna zostata sporzadzona z perspektywy potencjalnego beneficjenta.

3) Ekspertyza prawna uwzglednia stan prawny na dzien 30 kwietnia 2024 roku oraz poglady

prawne Kancelarii w oparciu o wyzej wymieniony stan prawny.

4) Zmiany stanu prawnego, orzecznictwa sadow, jak i interpretacja przepisow po dacie
sporzadzenia niniejszej ekspertyzy moga mie¢ wptyw na zmiane zawartej w ekspertyzie oceny

prawnej, wnioskéw i rekomendacji.

5) Kancelaria zastrzega sobie prawo do zmiany tresci ekspertyzy w przypadku jakichkolwiek

informacji wptywajgcych na ocene prawng zawartg w ekspertyzie.

6) Wnhnioski i rekomendacje wskazane w niniejszej ekspertyzie nie dajg gwarancji ich
uwzglednienia w sporze z witasciwg instytucjg lub ich wdrozenia przez witasciwe organy.
W przypadku wystgpienia z roszczeniami, orzeczenie w sprawie zostaje wydane przez witasciwy
sgd po przeprowadzeniu postepowania dowodowego. Kancelaria nie gwarantuje wydania
orzeczenia w sposéb zgodny z wnioskami ekspertyzy, ani nie ponosi odpowiedzialnosci za

decyzje wydane przez wtasciwy sad, ktdre nie sg zgodne z oczekiwaniami beneficjenta.

7) Ekspertyzy prawnej nie mozna utozsamiac z oficjalnym stanowiskiem Zamawiajgcego czy tez

oficjalnym stanowiskiem Podkomitetu ds. rozwoju partnerstwa na lata 2021-2027.
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