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Streszczenie: W opracowaniu zwrécono uwage na to, ze sytuacja zwigzana z COVID-19 dotkneta takze be-
neficjentéw funduszy europejskich. W perspektywie finansowej UE 2014-2020 w Polsce funkcjonuja liczne
krajowe programy operacyjne, w tym. m.in. 16 regionalnych programéw operacyjnych realizowanych na po-
ziomie wojewddztw (RPO). Celem opracowania jest proba ustalenia dopuszczalnego zakresu funkcjonowania
organéw administracji publicznej prowadzacych w czasie COVID-19 tzw. postepowania zwrotowe wobec be-
neficjentéw srodkéw unijnych, w szczegdlnosci w zakresie mozliwosci ich zawieszania lub wydtuzania przewi-
dzianych przepisami prawa terminéw na dokonanie okreslonych czynnosci. Zwrécono uwage na dynamizm
prac ustawodawcy w tym zakresie, w szczegdlnosci analizujac postanowienia COVID-19U (tekst jednolity: Dz. U.
z 2020 r. poz. 1842) z postanowieniami tzw. specustawy funduszowej (Dz. U. z 2020 r. poz. 694), ktéra miata
zapewnic¢ ptynna realizacje i rozliczanie projektéw. Rozwazania teoretycznoprawne oparto na do$wiadczeniu
wynikajacym ze wspdtpracy z IZ RPO oraz z danymi pochodzacymi z 8 wojewddztw realizujacych RPO.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne, zawieszenie postepowania, srodki unijne, regionalny program
operacyjny, COVID-19

Summary: In the article, the author points out that the COVID-19 situation has affected the beneficiaries of
European funds. In the EU financial perspective 2014-2020, there are numerous national operational programs
in Poland, including e.g. 16 regional operational programs implemented at the voivodeship level (ROP). The aim
of the study is an attempt to determine the permissible scope of the operating capacity of public administration
bodies conducting the so-called COVID-19 return proceedings against beneficiaries of EU funds, in particular
regards to the possibility of suspending or extending the time limits provided for by law for performing specific
activities. The author pays attention to the dynamism of the legislator’s work in this regard, in particular by ana-
lysing the provisions of the COVID-19 Act (Journal of Laws of 2020, item 1842) with the provisions of the so-called
special fund act (Journal of Laws 2020, item 694), which was meant to ensure smooth implementation and settle-
ment of projects. The author of the theoretical and legal considerations based the results from the experiences
while cooperating with the ROP managing authority and data from 8 voivodeships implementing ROPs.
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Pe3tome: B cTaTbe o6pallaetcsa BHYMaHMe Ha To, YTO cuTyaums, cBasaHHas ¢ COVID-19, otpa3unack 1 Ha be-
Hedururapax eBponenckmx poHaos. B dnHaHcoBom nepcnextuse EC 2014-2020 B MonbLlue cylecTyeT MHO-
»KeCTBO HaLMOHasbHbIX OMepaTyBHbIX NPOrpamMm, BKoYas, cpean npoyero, 16 permoHanbHbIX onepaTuBHbIX
nporpamm, peanmsyembix Ha ypoBHe BoeBoacTs (POIN). Lienbto nccnefoBaHua ABNAETCA MNOMbITKa ONpefennTb
LOMyCTMble PaMKN GYHKLMOHUPOBaAHWSA OPraHoB FrOCYAapCTBEHHOMO YMNpPaBheHWs, OCYLECTBAAWMX BO
Bpema COVID-19 Tak Ha3blBaemble NpoLieAypbl BO3BpaTa CPeACTB B OTHOLWeHNW 6eHeduumapos doHaos EC,
B YaCTHOCTW, B OTHOLLUEHUN BO3MOXHOCTU UX MPUOCTAaHOBAEHNA U NPOAJSIEHNA CPOKOB, YCTAaHOB/IEHHbIX 3a-
KOHOM /1A BbINOJSIHEHWs OnpefeneHHbIX 4ecTBUIA. Bbino obpalleHo BHUMaHMe Ha AVHaMUKY paboTbl 3aKo-
HOAaTenA B 3TOM HamnpaBieHU, B YaCTHOCTK, NyTem aHanu3a nonoxeHuit COVID-19U (KoHCoNMAMPOBaHHbIN
TEKCT: 3aKoHoAaTeNbHbIV BeCTHUK 2020 rofa, cTatba 1842) ¢ NONOXeHAMN Tak Ha3biBaemoro CneyuanbHoro
3aKoHa no ¢poHpam (3akoHopaTtenbHbl BecTHUK 2020 rofa, cTaTba 694), KoTopas AoMKHa Obina obecneunTb
6ecnpenATCTBEHHYIO peanun3aumio 1 pacyeT NpoekToB. TeopeTuyeckme 1 NpaBoBble COObpaXkeHMA Gbinn oc-
HOBaHbI Ha ONbITe COTPYAHMYeCTBa ¢ ynpasneHnem PO 1 faHHbIX 8 BOeBOACTB, BHeapAtowwmux POI.
KnioueBble cnoBa: afMMHNCTPATMBHOE MPOM3BOACTBO, NPUOCTaHOBNEHNE NPOU3BOACTBa, PpoHabl EC, pervo-
HanbHaa onepaTmBHasa nporpamma, COVID-19

Wstep

Wybuch pandemii COVID-19 i jej miedzynarodowy charakter skutkuje nadwyre-
zeniem niemalze kazdego obszaru Zycia codziennego, co wyraza si¢ nie tylko w za-
ktoceniu prawidlowego funkcjonowania gospodarki, sektora publicznego, systemow
opieki zdrowotnej czy edukacji. Jej skutki stanowiag ogromne wyzwanie dla rzadow
na catym $wiecie, co wyraza sie¢ w koniecznos$ci wdrazania rozwigzan zapobiegaja-
cych negatywnym konsekwencjom wystepujacym w rozmaitych obszarach. Rozwoj
pandemii nie pozostal obojetny dla wymiaru sprawiedliwosci i dziatalnosci usta-
wodawczej'. Reakcja polskiego ustawodawcy przejawiajaca si¢ wprowadzeniem do
porzadku prawnego licznych aktéw prawnych zmierzajacych do stabilizacji sytuacji
prawnej w wielu obszarach dotknietych COVID-19 w konsekwencji doprowadzila
do wykreowania postanowien wywotujacych kontrowersje i watpliwosci interpreta-
cyjne. Trudnosci spowodowane COVID-19 uwypuklity znaczenie zdolnosci i umie-
jetnosci sektora publicznego do radzenia sobie z sytuacjami kryzysowymi, a takze
szczegolnych, wymaganych do rozwigzywania probleméw spofecznych. Pandemia
podkredlita réwniez znaczenie sektora publicznego jako narzedzia ksztaltujacego
rynek, a nie tylko podmiotu zajmujacego si¢ jego naprawianiem?’. Boryka si¢ on za-
réwno ze zlozonym problemem w zakresie zapewnienia ciaglosci funkcjonowania

1 J. Gasiorowski, Ograniczenia, mozliwosci i funkcjonowanie sgdownictwa powszechnego i statych sg-
dow polubownych w sprawach cywilnych podczas trwania epidemii w Polsce, ADR. Arbitraz i Mediacja
2020, nr 2, s. 53.

2 M. Mazzucato, From Market Fixing to Market Creating: A New Framework for Innovation Policy, Indu-
stry and Innovation 2016, t. 23, s. 140-156.
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organéw administracji publicznej, jak i z burzliwymi trudnosciami charakteryzuja-
cymi sie pojawieniem si¢ niespojnych rozwigzan legislacyjnych, co wplywa na dez-
orientacje pracownikow instytucji zarzadzajacych regionalnym programem opera-
cyjnym, jak i beneficjentéw funduszy europejskich, wobec ktérych wszczete zostato
postepowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu przyznanych srodkow.

W zwigzku z sygnalizowanymi przez organy administracji publicznej w po-
czatkowej fazie pandemii problemami natury praktycznej spowodowanymi jej
wybuchem, jednoczesnie potegowanymi niezrozumialymi i skomplikowanymi
regulacjami prawnymi, istotne stalo si¢ zwrdcenie uwagi na sytuacje beneficjen-
tow otrzymujacych dofinansowanie w zwigzku z realizacjg programéw w zakresie
polityki spojnosci subsydiowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, wobec
ktorych wszczgte zostalo postgpowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu
wraz z odsetkami liczonymi jak dla zaleglosci podatkowych $rodkéw przyznanych
w ramach umowy o dofinansowanie. We wstepnych rozwazaniach warto wska-
zaé, ze postepowanie to jest efektem prowadzonej na podstawie art. 9 ust. 2 pkt
7 ustawy wdrozeniowej® oraz postanowien umowy o dofinasowanie kontroli pla-
nowej projektu, z ustalen ktorej sporzadzany jest protokot pokontrolny. W razie
stwierdzenia w toku czynnosci kontrolnych nieprawidlowosci badz tez naruszen
postanowien obowigzujacych aktéw prawnych, instytucja zarzadzajaca (dalej: 1Z),
ktora jest zarzad wojewddztwa w przypadku zarzadzania regionalnym programem
operacyjnym (dalej: RPO), wzywa beneficjenta na podstawie art. 207 ust. 8 ustawy
o finansach publicznych* do zwrotu srodkéow w okreslonej wysokosci wraz z odset-
kami ustalonymi jak dla zalegtosci podatkowych w okreslonym terminie. Co istot-
ne, na etapie odzyskiwania srodkéw unijnych i srodkéw uzupelniajacych z dotacji
celowej pochodzacej z budzetu panstwa zastosowanie znajduje procedura admini-
stracyjna, w tym wydawanie decyzji o zwrocie na podstawie przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Niepodatkowe naleznos$ci budzetowe majg cha-
rakter publicznoprawny i wynikajg one z relacji zachodzacych pomiedzy dwoma
podmiotami w zakresie uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z okreslonych
norm prawnych, w ktérych brak jest rownorzednosci podmiotéw. Z tego tez wzgle-
du konkretyzacja tego rodzaju uprawnien lub obowiazkéw jednostki nastepuje

3 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci finan-
sowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 818 (dalej:
ustawa wdrozeniowa).

4  Ustawazdnia27sierpnia 2009r. o finansach publicznych, tekstjednolity: Dz. U.22019r. poz. 869 z p6zn.
zm. (dalej: u.f.p.).

5  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jednolity: Dz. U.
22020 r. poz. 256 (dalej: K.p.a.).
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w drodze decyzji administracyjnej®. W zwigzku z brakiem dokonania calo$ciowego
zwrotu w wyznaczonym w wezwaniu terminie wobec beneficjenta wszczynane jest
postepowanie administracyjne, ktéremu towarzyszy poinformowanie go o przy-
stugujagcym prawie do czynnego udzialu w postepowaniu, w tym przegladania
akt sprawy, uzyskania wyjasnien, skladania wnioskéw dowodowych. Z uwagi na
wprowadzone liczne ograniczenia nie tylko prawne, ale i obostrzenia oraz rozwia-
zania zmierzajace z jednej strony do wyizolowania jednostek zakazonych, z drugiej
za$ - zminimalizowania ryzyka rozwoju epidemii w Polsce, mozliwos¢ aktywnego
uczestniczenia beneficjentéw we wszczetych postepowaniach administracyjnych
byta niejednokrotnie utrudniona.

W konsekwencji nasilajacej sie pandemii i wzrastajacej liczby zakazen w dniu
20 marca 2020 r. wprowadzony zostal w Polsce stan epidemii. Inicjatywy zmierza-
jace do stworzenia nowych, nieznanych dotad regul funkcjonowania w spoteczen-
stwie systematycznie okazywaly sie niewystarczajace, co doprowadzilo do koniecz-
nosci biezacego reagowania ustawodawcy na zachodzace przemiany. Prowadzenie
wszelkiego rodzaju postgpowan, w tym administracyjnych, wobec beneficjentow
srodkoéw unijnych w okresie epidemii koronawirusa w dalszym ciggu stwarza wiele
probleméw, z ktérymi musza zmierzy¢ sie wszystkie organy administracji publicz-
nej oraz ich pracownicy’. Pandemia - jak wskazano - ujawnila obszary, ktérych
dokladniejsze uregulowanie ma kluczowe znaczenie dla mozliwie jak najbardziej
prawidlowego funkcjonowania spoleczenstwa w nastepstwie kryzysu. Jednym
z przejawow jest zdolnos$¢ dostosowania ustug publicznych do potrzeb obywateli,
czego wyrazem s3 najwazniejsze — z punktu widzenia niniejszego opracowania —
regulacje w tym zakresie zawarte w ustawach regulujacych szczegdlne rozwigzania
zwigzane z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-193, jak tez
w ustawie o szczegdlnych rozwigzaniach wspierajacych realizacje programéw ope-
racyjnych w zwiazku z wystapieniem COVID-19 w 2020 r.’, w ktorej skonstruowa-
ne zostaly postanowienia szczegdlne odnoszace si¢ wprost do sytuacji beneficjen-
ta Srodkéw unijnych. Kwestie te precyzyjnie zostang przyblizone w dalszej czesci

6  Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2018 r., I GSK 1015/18, Legalis nr 1849756.

7 A.Klich, Electronic Communication with Public Administration in the Time of COVID-19 - Poland’s
Experience, International Journal of Environmental Research and Public Health 2021, t. 18, nr 2 (685),
s. 2, doi: 10.3390/ijerph18020685, s. 2.

8  Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
taniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolywanych nimi sytuacji kryzy-
sowych, Dz. U. z 2020 r. poz. 374 z pdzn. zm. (dalej: COVID-19U), a takze ustawy ja nowelizujace.

9  Ustawa z dnia 3 kwietnia 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach wspierajacych realizacje programoéow
operacyjnych w zwigzku z wystapieniem COVID-19 w 2020 1., Dz. U. z 2020 1. poz. 694 (dalej: spec-
ustawa funduszowa).
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opracowania, z uwagi bowiem na ich kaskadowy i nietatwy charakter konieczne jest
wyrazne wyodrebnienie czasookresow, w ktdrych regulacje te mialy badz maja za-
stosowanie.

Celem niniejszego opracowania jest proba ustalenia dopuszczalnego zakre-
su funkcjonowania organéw administracji publicznej prowadzacych w czasie
COVID-19 tzw. postegpowania zwrotowe wobec beneficjentéw srodkéw unijnych,
w szczegolnosci w zakresie mozliwosci ich zawieszania lub wydtuzania przewi-
dzianych przepisami prawa terminéw na dokonanie okreslonych czynnosci. Bio-
rac pod uwage chaotycznos$¢ ustawodawcy i incydentalne wprowadzanie regulacji
o krotkim czasie obowigzywania (np. wstrzymanie zawieszenia z mocy prawa ter-
minéw postepowania administracyjnego trwalo na mocy art. 15zzs COVID-19U
od 31 marca 2020 do 16 maja 2020 r.), do$¢ istotna jest takze kwestia dopusz-
czalnosci i skutecznosci wydawania przez organ decyzji w przedmiocie zwrotu
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogloszonego z po-
wodu COVID-19. Niestety z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opracowania,
a takze z uwagi na to, ze rozwazania te miatyby w gléwnej mierze walor historycz-
ny, w opracowaniu oméwiono te zagadnienia w niezbednym zakresie, szczegoto-
wo za$ skoncentrowano si¢ na probie udzielenia odpowiedzi na pytanie o to, jak
powinny wyglada¢ postegpowania zwrotowe w czasie pandemii, a takze czy moga
by¢ one zawieszane na wniosek beneficjentow. Zagadnienia te s3g bowiem trzonem
problemu badawczego stanowiacego przedmiot analizy niniejszego opracowania,
co jest uzasadnione przede wszystkim sytuacja, w jakiej znalezli si¢ beneficjenci,
ktora z duzym stopniem prawdopodobienstwa mogta ulec znacznemu pogorsze-
niu w zwigzku z pandemia spowodowang COVID-19, niezaleznie od uprzednio
przeprowadzonej kontroli planowej, w wyniku ktérej stwierdzone zostaty niepra-
widlowosci w realizacji projektow.

1. Dopuszczalny zakres funkcjonowania organu w czasie COVID-19

Podejmujac probe odpowiedzi na pytania dotyczace zasad prowadzenia postgpo-
wan administracyjnych w stanie zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii,
nalezy ustali¢ wlasciwa hierarchi¢ przepisow ustaw okreslajacych szczegolne roz-
wigzania zwigzane z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz okres-
lajacych szczegodlne instrumenty wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢
wirusa SARS-CoV-2. Kaskadowy charakter przepisow ustaw K.p.a., COVID-19U
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iustaw ja nowelizujacych oraz sp.fund. wymusza konieczno$¢ ustalenia zasad
zwigzania organu postanowieniami okre$lajacymi sposéb funkcjonowania orga-
nu w dobie COVID-19. Przyja¢ w tym zakresie nalezy, ze specustawa funduszowa
z dnia 3 kwietnia 2020 r., ktdrej postanowienia obowigzuja od 18 kwietnia 2020 r.,
stanowi lex specialis wzgledem obowigzujacej od 31 marca 2020 r. COVID-19U,
ktora z kolei jest lex specialis wzgledem postanowien K.p.a. Z tego tez wzgledu na or-
ganie administracji publicznej cigzyl obowigzek dokonywania ze szczegdlng uwaga
i ostrozno$cig analizy postanowien wskazanych aktéw prawnych w zakresie zawie-
szenia postepowan administracyjnych oraz skutkéw z tym zwigzanych. W pierw-
szym okresie pandemii fundamentalne znaczenie z perspektywy postepowan ad-
ministracyjnych mialo brzmienie obowiazujacego do dnia 16 maja 2020 r. art. 15zzs
COVID-19U. Nie nalezy jednak pomija¢ faktu, ze w tym czasie doszlo do swoistego
»halozenia” sie regulacji normujacych zasady prowadzenia postepowan administra-
cyjnych in genere z postgpowaniami prowadzonymi wobec beneficjentéw srodkow
unijnych, co uzasadnione jest obowigzywaniem od 18 kwietnia 2020 r. specustawy
funduszowej. W konsekwencji w okresie 31 marca — 18 kwietnia 2020 r. mieli$my
do czynienia ze zdublowanym stanem prawnym w zakresie przestanek uzasadnia-
jacych zawieszenie postepowan administracyjnych prowadzonych wobec benefi-
cjentéw srodkéw unijnych.

Do momentu obowigzywania art. 15zzs COVID-19U nie bylo wlasciwe inter-
pretowane jego brzmienie w sposdb eliminujacy jednoczesne uwzglednienie posta-
nowien art. 19 sp.fund. Pierwsza ze wskazanych regulacji statuowala ogdlng zasade
dotyczaca m.in. zawieszania biegu terminéw sagdowych i procesowych w zwigzku
z okresleniem przez ustawodawce ogélnych mozliwych rozwigzan zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych. Z kolei postanowienia spec-
ustawy funduszowej statuujg szczegoélne i nadzwyczajne rozwigzania umozliwiajg-
ce podejmowanie dzialan niwelujacych negatywny wplyw pandemii na wdrazanie
i realizacje programéw operacyjnych. Z tego tez wzgledu w przypadku regulowa-
nia przez wskazane ustawy tych samych zagadnien, pierwszenstwo w tym zakresie
maja postanowienia specustawy funduszowej, w pozostalym zakresie za$ nalezy
stosowac przepisy COVID-19U oraz K.p.a.

W zwigzku z w wejSciem w zycie z dniem 31 marca 2020 r. art. 15zzs COVID-19U
w praktyce dostrzegalne byly liczne watpliwo$ci interpretacyjne, co odnoszono do
prowadzonych przez organy administracji publicznej postepowan administracyj-
nych. Zgodnie z brzmieniem przywotanego art. 15zzs ust. 1 pkt 6 COVID-19U
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogloszonego
z powodu COVID bieg termindw procesowych i sadowych w postepowaniach
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administracyjnych nie rozpoczynal sie, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten
okres. Regulacja ta, ktorej zakres nie ograniczal sie wylacznie do postepowan admi-
nistracyjnych od samego poczatku jej obowigzywania, wywolywata kontrowersje
wyrazane zaré6wno przez przedstawicieli praktyki, jak i nauki. Przyczyng takiego
stanu rzeczy bylo przede wszystkim to, ze analizowane postanowienie ustawy wy-
wieralo wplyw jedynie na bieg termindw procesowych, natomiast nie wplywato na
bieg termindw prawa materialnego w odniesieniu do terminéw prawa cywilnego'’.
Nie dotyczylo to jednak terminéw prawa administracyjnego, ktorych bieg zgod-
nie z dodanym ustawg z dnia 31 marca 2020 r. nowelizujacg ustawe COVID-19
art. 15zzr'' nie rozpoczynat sig¢, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres. Spo-
tegowanie negatywnej fali reakcji na brzmienie art. 15zzs COVID-19U nastapilo
w maju 2020 r., gdy przepis ten zostal uchylony, ustawodawca za$ zdecydowat sie
na wznowienie i rozpoczecie biegu wszystkich terminéw, ktérych bieg nie roz-
poczal sie badz zostal zawieszony na mocy pierwotnych przepisow COVID-19U,
po uplywie 7 dni od wejscia w Zycie nowelizacji z dnia 14 maja 2020 r."> Watpli-
wy pozostal sposob uchylenia omawianej regulacji, ktory wzbudzil kontrowersje
dotyczace przede wszystkim konca okresu jej obowigzywania". Mimo uchylenia
art. 15zzs COVID-19U i obowigzywania postanowien sp.fund. analizowana prob-
lematyka pozostawatla aktualna z uwagi na ocene skutecznosci wydanych w okresie
1-18 kwietnia 2020 r. decyzji orzekajacych zwrot srodkéw od beneficjentow, jak
i innych czynnosci dokonanych przez organ administracji publicznej. Z uwagi na
ograniczone ramy niniejszego opracowania warto w tym zakresie jedynie wskazac,
ze z uwagi na specyfike analizowanego zagadnienia dopuszczalnosci wydawania
przez organ decyzji nalezy upatrywac przez pryzmat postanowien sp.fund. oraz
postanowienn COVID-19U i ustaw ja nowelizujacych. Wydaje sig, iz ratio legis prze-
piséw odnoszacych si¢ do sposobu podejmowania czynnosci przez organ w toku
postepowania administracyjnego zmierza do uznania, iz organ powinien w miare
mozliwosci prowadzi¢ postepowania administracyjne na dotychczasowych zasa-
dach, stosujac jednoczesnie utatwienia wzgledem stron, ktore statuuje ustawodawca.

10 R. Kulski, Wplyw stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19
na postepowanie cywilne, Monitor Prawniczy 2020, nr 9, s. 445.

11 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmienia ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolywa-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2020 r. poz. 568.

12 J. Gasiorowski, Ograniczenia, mozliwosci i funkcjonowanie..., s. 59; ustawa nowelizujgca COVID-19U
z dnia 14 maja 2020 r., Dz. U. z 2020 r. poz. 875.

13 'W. Pitat, Komentarz do art. 15zzs COVID-19U, w: Ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych. Komentarz, red. K. Szmid, 2020 [baza danych Legalis], Nb. 21.
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Interpretacje taka potwierdza obowigzujacy od 18 kwietnia 2020 r. art. 15zzzzzn
COVID-19U", ktérego brzmienie umozliwia stwierdzenie, iz postepowania miaty
i w dalszym ciagu maja toczy¢ sie przy wdrozeniu nadzwyczajnych instrumentow
w celu utatwienia go zaréwno stronom, jak i organowi. Nalezy zwrdci¢ takze uwa-
ge na deklaratoryjny charakter decyzji okreslajacej przypadajaca do zwrotu kwote
dofinansowania. Potwierdza to stanowisko judykatury, zgodnie z ktérym decyzja
wydana na podstawie przepisu art. 207 u.f.p. ma taki charakter, nie tworzy ona bo-
wiem nowego stosunku prawnego. Obowiazek zwrotu powstaje z chwilg zaistnienia
przestanek przewidzianych przepisami prawa, ma jedynie pomocniczy charakter.
Z tego tez wzgledu nalezy uznad, ze decyzja orzekajaca o zwrocie $rodkow przez
beneficjenta nie jest decyzja konstytutywna'”. Zasadne wydaje si¢ takze objecie do-
puszczalnym zakresem dzialania organu nie tylko czynnosci, takich jak wydawanie
postanowien o przedtuzeniu postepowania, informowanie o zamiarze zakoniczenia
postepowania, wydawania postanowien w zakresie przyjecia/odrzucenia wnioskoéw
dowodowych, ale réwniez mozliwo$¢ podejmowania tzw. decyzji zwrotowych,
ktore — jak wskazano - nie ksztaltuja nowego stanu prawnego, ale stwierdzaja
dotychczas istniejace okoliczno$ci uzasadniajace orzeczenie np. zwrotu srodkow.
Aktualnie istotne jest pouczenie stron postepowania o brzmieniu art. 19 sp.fund.
w zakresie wydiuzenia terminu do prowadzenia postgpowan administracyjnych
w przedmiocie naleznosci, o ktérych mowa w art. 60 pkt 6 u.f.p. oraz o mozliwosci
zawieszenia postepowania na mocy art. 20 sp.fund. w sytuacji, gdy na skutek wysta-
pienia COVID-19 prowadzenie postepowania administracyjnego w odniesieniu do
srodkow unijnych jest niemozliwe lub utrudnione.

Kumulatywna analiza postanowien COVID-19U i ustaw ja nowelizujacych,
a takze sp.fund. prowadzi do wniosku, iZ zamierzeniem ustawodawcy nie bylo za-
checanie organu prowadzacego postepowanie do biernosci z uwagi na potencjal-
ng mozliwos¢ zawieszenia termindéw procesowych przewidziang do 16 maja 2020 r.
(a de facto do 23 maja 2020 r. z uwagi na brzmienie przepiséw przejsciowych). Prze-
sadzalo o tym chocby brzmienie art. 15zzs ust. 7 COVID-19U, zgodnie z ktérym
czynnos$ci dokonane w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub epidemii w po-
stepowaniach i kontrolach, w tym w postepowaniu administracyjnym, byly skutecz-
ne (np. wydane po 31 marca 2020 r. decyzje administracyjne). Potwierdzeniem dla
takiej argumentacji jest rowniez — jak wskazano — wprowadzenie art. 15zzzzzn statu-
ujacego mozliwo$¢ uczestniczenia strony w postepowaniu administracyjnym przez
Internet. Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ odstgpienia od fundamentalnych

14 Dodany ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-COV-2, Dz. U. z 2020 r. poz. 695.
15 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2018 r., 1 GSK 931/18, Legalis nr 1849910.
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zasad postepowania administracyjnego. Wprowadzone zmiany w tym zakresie za-
sadniczo dotyczg trzech obszardw. Ratio legis tego rozwigzania zmierza z jednej stro-
ny do zwigkszenia uprawnien organu administracji publicznej, z drugiej zas ma na
celu umozliwienie w miare biezace funkcjonowania organu, co oceni¢ nalezy pozy-
tywnie z perspektywy potencjalnej mozliwosci zablokowania jego funkcjonowania.

Ustawodawca dopuscil takze mozliwos¢ odstapienia od zasady wystuchania
stron, uregulowanej w art. 10 § 1 K.p.a., zgodnie z ktérym organy administracji
publicznej obowigzane s3 zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do
zebranych dowoddéw i materialéw oraz zgtoszonych zadan. Przestanka do skorzy-
stania z tego uprawnienia jest istnienie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii, w szczegdlnoéci gdy organ administracji publicznej wykonuje zadania
w sposob wylaczajacy bezposrednig obstuge interesantéw. W takim przypadku or-
gan moze odstapi¢ od zapewnienia stronom czynnego udzialu w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji moze on odstgpi¢ od umozliwienia im
wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materialéw oraz zgloszonych z3-
dan. Uprawnienie organu moze by¢ realizowane takze wtedy, gdy wszystkie strony
zrzekly sie swego prawa.

Ponadto organ - w trakcie istnienia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii — moze zapewni¢ stronie udostgpnienie akt sprawy lub poszczegdlnych
dokumentéw stanowigcych akta sprawy rowniez za pomocy $rodkéw komuni-
kacji elektronicznej w rozumieniu przepiséw ustawy o $wiadczeniu ustug droga
elektroniczng. Udostepnienie tych dokumentéw moze nastgpi¢ na adres wskaza-
ny w rejestrze danych kontaktowych lub inny adres elektroniczny wskazany przez
strong. Rozwigzanie to sprzyja tym sytuacjom, w ktorych nie jest mozliwy kontakt
osobisty w siedzibie organu w zwigzku z toczacym si¢ postepowaniem. Bioragc pod
uwage odwolanie do przepiséw ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna,
niezbedne jest podkreslenie, ze przez srodki komunikacji elektronicznej rozumie
si¢ rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspdlpracujace
z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywidualne porozumiewanie si¢
na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy systemami teleinfor-
matycznymi, a w szczegolnosci poczte elektroniczng. Z tego tez wzgledu udostep-
nienie przez strong¢ adresu poczty elektronicznej w rejestrze umozliwia praktyczne
zapewnienie stronom dostepu do akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentow sta-
nowiacych akta sprawy. W wyniku kompleksowej analizy przepiséw regulujacych
zasady postepowania administracyjnego zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze za-
mierzeniem ustawodawcy byto stworzenie rozwigzan, dzigki ktorym organ bedzie
mial mozliwo$¢ swoistego ,,odformalizowania” czynnosci podejmowanych w toku

STUDIA PRAWNICZE KUL 2(86) 2021

69



Aleksandra Klich

70

stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii poprzez umozliwienie stronie
zdalnego dostepu do akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentéw stanowigcych
akta sprawy.

Organ zostal takze uprawniony do przeprowadzenia czynnosci w toku postepo-
wania wymagajacego zgodnie z przepisami prawa osobistego stawiennictwa, réw-
niez przez udostepnienie przez strone lub innego uczestnika postepowania swojego
wizerunku w czasie rzeczywistym za posrednictwem transmisji audiowizualne;.
Warunkiem do zrealizowania tej mozliwosci jest sytuacja, w ktorej za takim roz-
wigzaniem przemawia interes strony, a organ prowadzacy postepowanie wyrazit na
to zgode. W analizowanym przypadku mowa o tzw. czynnosciach odmiejscowio-
nych umozliwiajacych jednoczesny kontakt organu i strony z wykorzystaniem no-
woczesnych rozwigzan technologicznych. Mankamentem tego rozwigzania moze
by¢ kwestia prawidtowej identyfikacji strony postepowania.

Ratio legis rozwigzan zawartych zaréwno w art. 19 specustawy funduszowej, jak
i nieobowigzujacym juz art. 15zzs ust. 7 oraz art. 15zzzzzn COVID-19U przesadza
o dazeniu ustawodawcy do zapewnienia w miar¢ mozliwosci normalnego funk-
cjonowania organéw administracji publicznej, przy jednoczesnym wprowadze-
niu licznych ulatwien dla stron postepowania. W razie restrykcyjnego przyjecia,
ze w zwiazku z zawieszeniem postepowan administracyjnych organ pozbawiony
jest mozliwosci funkcjonowania potencjalnie mogtoby doj$¢ do sytuacji, w ktorej
mimo mozliwoéci podejmowania dziatan przez pracownikéw organu dochodzilo-
by do kompletnego paralizu jego funkcjonowania, pomimo braku wyraznych prze-
stanek do jednoznacznego braku mozliwosci podejmowania czynnosci.

2. Zasady przedtuzania i wstrzymywania terminéw w postepowaniach
administracyjnych prowadzonych wobec beneficjentéw
srodkoéw unijnych oraz ich zawieszania

Analizujac problematyke zawieszenia postepowania wszczetego wobec beneficjenta
srodkéw unijnych, warto podkresli¢, ze z jego perspektywy art. 15zzs COVID-19U
nie byl jedyna regulacja odnoszacg si¢ do problematyki zawieszania postgpowan
administracyjnych, jak bowiem wskazano, istotne sa takze postanowienia obowia-
zujacej od dnia 18 kwietnia 2020 r. sp.fund. W konsekwencji do czasu uchylenia
brzmienia art. 15zzs COVID-19U (tj. do dnia 14 maja 2020 r.) de facto istnialy dwie
podstawy prawne stwarzajace mozliwos¢ zawieszenia postepowan administracyj-
nych. Nie nalezy jednak traktowac tego zabiegu legislacyjnego jako swoistej do-
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wolnosci w zakresie sformulowania wyraznej podstawy do wstrzymania lub zawie-
szenia terminéw w postepowaniach administracyjnych prowadzonych w sprawie
zwrotu dofinansowania. Poddajac gruntownej analizie niniejszego zagadnienia, nie
ograniczajac si¢ jedynie do interpretacji przepiséw prawnych, ale i do praktyki i sy-
tuacji, w jakiej znalazty sie IZ RPO, dostrzezono liczne watpliwosci pracownikow
organow w zakresie nie tylko tego, czy z praktycznego punktu widzenia decyzje wy-
dane po dniu 1 kwietnia 2020 1., a przed 18 kwietnia 2020 r. byly prawnie skuteczne
(co zostalo omdéwione w poprzedniej czesci opracowania), ale przede wszystkim,
jakie powinny by¢ zasady prowadzenia postepowan administracyjnych w okresie
stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii tak w poprzednim, jak i aktual-
nym stanie prawnym.

Przyczyna takiego stanu rzeczy jest to, ze specustawa funduszowa wprowadza
regulacje, ktérych celem jest plynna realizacja i rozliczenie projektéw dofinanso-
wanych w ramach programéw operacyjnych w warunkach kryzysu wywotanego
pandemig SARS-CoV-2. Rozwigzania zaproponowane przez ustawodawce stwarza-
ja instytucjom uczestniczagcym w systemie wdrazania srodkow europejskich podsta-
we prawng do elastycznego podejscia we wdrazaniu i realizacji projektow objetych
dofinansowaniem w ramach programdéw operacyjnych w zwigzku z wystgpieniem
COVID-19. Postanowienia sp.fund. stanowig odpowiedz na koniecznos¢ uwzgled-
nienia szczegdlnych okolicznosci spowodowanych COVID-19, w jakich znalez-
li sie zarowno wnioskodawcy programéw unijnych, jak i beneficjenci realizujacy
umowy o dofinansowanie projektow. Specustawg funduszowa wprowadzono sze-
reg regulacji stanowiacych wyjatkowe rozwigzania od dotychczas obowiazujacych
zasad wdrazania i realizacji projektéw w ramach programéw operacyjnych, przy
rownolegtym obowigzywaniu (do maja 2020 r.) postanowien COVID-19U, w kto-
rej przewidziano ogélne reguly dotyczace zawieszenia biegu terminéw postepowan
sadowych i administracyjnych. Z uwagi na to, ze - jak wskazano - postanowie-
nia sp.fund. stanowig lex specialis wzgledem postanowien COVID-19U, majg one
pierwszenstwo w zakresie ustalenia zasad zawieszenia postgpowan administracyj-
nych prowadzonych wzgledem beneficjentéw srodkéw unijnych.

Analizujac omawiang problematyke, zasadne wydaje si¢ odniesienie tak do
mozliwosci przedluzania i wstrzymywania terminéw w postepowaniach admini-
stracyjnych, jak i zawieszania prowadzonych przez organ postepowan. W tym za-
kresie nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na brzmienie art. 19 sp.fund.,
zgodnie z ktorym w przypadku, gdy na skutek wystgpienia COVID-19 prowa-
dzenie postepowania administracyjnego w odniesieniu do naleznosci, o ktorych
mowa w art. 60 pkt 6 u.f.p., jest niemozliwe lub utrudnione, w pierwszej kolej-
nosci nalezy dostrzec przedluzenie terminéw na zalatwienie sprawy okreslonych
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w art. 35 § 3 K.p.a., zgodnie bowiem z art. 19 pkt 1 sp.fund. terminy te ulegajg
przedluzeniu o 3 miesigce. W analizowanych postepowaniach nie stosuje sie takze
przepisow art. 36-38 K.p.a., ktére odnosza si¢ do obowigzku zawiadomienia przez
organ o niezalatwieniu sprawy w terminie, prawie strony do wniesienia ponagle-
nia oraz odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej pracownika organu,
ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwil sprawy w terminie lub prowadzit
postepowanie dtuzej niz bylo to niezbedne do zatatwienia sprawy. Regulacja ta do-
tyczy przediuzenia termindéw na zalatwienie sprawy w zwigzku z postepowaniami
prowadzonymi w stosunku do nalezno$ci z tytutu zwrotu srodkéw przeznaczonych
na realizacje programoéw finansowanych z udzialem srodkéw europejskich oraz in-
nych naleznosci zwigzanych z realizacjg projektow finansowanych z udzialem tych
srodkow, a takze odsetek od tych srodkéw i od tych naleznosci.

Tym samym ustawodawca wprowadzit konstrukcje tzw. automatycznego wy-
diuzenia tych postgpowan, o ile prowadzenie postepowania administracyjnego
w stosunku do wskazanych naleznosci jest niemozliwe lub utrudnione. Wydaje
sie, ze sama sytuacja spowodowana COVID-19 uzasadnia przyjecie, ze mamy do
czynienia ze stanem, w ktorym prowadzenie postepowan jest utrudnione, o nie-
mozliwosci prowadzenia postepowan bowiem $wiadczyloby np. objecie kwaran-
tanng wszystkich pracownikéw organu. Z tego tez wzgledu ta przestanka wyda-
je si¢ by¢ znacznie utrudniona, a nawet niemozliwa do wykazania. Zestawiajac
brzmienie art. 19 sp.fund. z art. 15zzs COVID-19U, mozna bylo odnie$¢ wrazenie,
iz w okresie od 18 kwietnia do 16 maja 2020 r. zakresy obu regulacji wzajemnie
sie wykluczaly. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w tym przypadku pierwszen-
stwo z perspektywy postepowan administracyjnych prowadzonych w stosunku do
srodkéw unijnych mialy i w dalszym ciggu majg postanowienia sp.fund. w zakre-
sie terminu na dokonanie czynnosci, jak i statuowania mozliwosci ich dokonania.
Majac na uwadze art. 19 sp.fund., nalezy dostrzec jego wyrazne pierwszenstwo
w szczegdlnosci przed brzmieniem obowigzujacego do dnia 16 maja 2020 r. art.
15zzs ust. 9 COVID-19U w zakresie okreslenia dopuszczalnosci podejmowania
czynnosci w toku postepowania administracyjnego, co z perspektywy sp.fund.
utozsamia¢ nalezy z przedluzeniem tych postgpowan o trzy miesigce i legitymacja
organu postgpowania do podejmowania czynnoéci. Nalezy wyraznie podkresli¢,
ze celem, dla ktérego wprowadzone zostaly obie regulacje, jest utatwienie stronom
postepowania administracyjnego funkcjonowania w sytuacji stanu zagrozenia epi-
demicznego oraz stanu epidemii. Co istotne, przedmiotowe postepowania w spra-
wie zwrotu moga zosta¢ zawieszone na uzasadniony wniosek strony albo z urzedu
na okres nie diuzszy niz 180 dni. Zgodnie z postanowieniami art. 20 ust 2 sp.fund.
za okres zawieszenia nie nalicza si¢ odsetek od dochodzonych od beneficjenta
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naleznosci. Jednoczesnie zgodnie z art. 21 sp.fund. ustawodawca upowaznit organ
do dzialania na wniosek stronu lub z urzedu w zakresie wstrzymania wykonania
decyzji o zwrocie srodkow na okres nie dluzszy niz 180 dni. Dodatkowo w celu
ograniczenia negatywnych skutkéw pandemii COVID-19 organy uprawnione sg
do stosowania — na wniosek zobowigzanego - ulgi w splacie naleznosci, co wigze
sie z legitymacja do umorzenia ich w catosci lub w czgéci, jak réwniez do odra-
czania terminéw splat calosci albo czesci naleznosci lub do rozkladania na raty
platnosci catosci albo czesci naleznosci.

3. Postepowania administracyjne w $wietle postanowien
specustawy funduszowej w dobie COVID-19 - uwagi praktyczne

W zwiazku z wprowadzeniem przez ustawodawce rozwigzan legislacyjnych umoz-
liwiajacych zawieszanie postepowan administracyjnych, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem regulacji prawnych dotyczacych postepowan prowadzonych w przedmio-
cie zwrotu przyznanych $rodkéw, IZ RPO wojewddztw informujac beneficjentow
0 wszczeciu postepowan, powiadamialy jednoczes$nie o mozliwosci skorzystania
z uprawnien przewidzianych przez ustawodawce w zwigzku z sytuacjg wystapienia
COVID-19. Jak wskazano, celem sp.fund. jest zapewnienie ptynnej realizacji i roz-
liczania projektow, jej postanowienia za§ mialty w sposéb pozytywny oddzialywac
na sytuacje beneficjentow. Zatozenie to wyrazalo si¢ przede wszystkim w umozli-
wieniu nie tylko instytucjom uczestniczagcym we wdrazaniu srodkow europejskich,
ale i podmiotom ubiegajacym si¢ o wsparcie, jak i beneficjentom, ktorzy wsparcie
tinansowe uzyskali przed ogloszeniem stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii. Rozwigzania zaproponowane przez ustawodawce cechuja sie wiekszg ela-
stycznoscia zardwno w dziataniu organéw administracji publicznej wzgledem pod-
miotéw aplikujacych o srodki unijne, jak i ich beneficjentom. Podejscie to zastuguje
na aprobate, szczegdlna sytuacja bowiem, w ktorej znalezli si¢ nie tylko aplikujacy,
ale i beneficjenci srodkéw unijnych, moze w sposéb negatywny wplywac na sposob
realizacji postanowien umowy o dofinansowanie, a w przypadku prowadzonych
postepowan administracyjnych w przedmiocie zwrotu tych $rodkéw — moze bez-
posrednio wplywac na pogorszenie ich aktualnej sytuacji nierzadko spowodowanej
COVID-19.

Beneficjenci powolujgc sie na regulacje prawne ujete w art. 19-20 sp.fund.,
wnosili o zawieszenie postegpowania administracyjnego w odniesieniu do nalez-
nosci, o ktérych mowa w art. 60 pkt 6 u.f.p. na okres 180 dni. Analizujgc dane
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pochodzace z 50% wojewodztw', mozliwe jest pozorne stwierdzenie, ze skala
tego zjawiska wbrew pozorom nie byta i nie jest az tak duza. Jednostkowa ana-
liza danych statystycznych pochodzacych z 8 instytucji zarzadzania regionalnym
programem operacyjnym lub innymi programami unijnymi prowadzi¢ moze do
pozornego stwierdzenia malej liczby sytuacji, w ktdrej aktualizowala si¢ koniecz-
no$¢ analizy postanowien tak COVID-19U, jak i sp.fund. Rzeczywiscie, biorac pod
uwage np. dane pochodzace z wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, pomorskiego,
lubuskiego czy mazowieckiego', w ktorych nie odnotowano'® sytuacji dotycza-
cych zawieszenia prowadzenia tego rodzaju postepowan, mozliwe jest podawanie
w watpliwos¢ zasadno$ci wprowadzenia przez ustawodawce analizowanych regu-
lacji umozliwiajacych tak wstrzymanie wykonania decyzji zwrotowej, jak i zawie-
szenia postgpowania administracyjnego. Podobny wniosek moze by¢ formulowany
wzgledem tych IZ RPO, w ktérych liczba zaréwno wnioskéw beneficjentow, jak
i przypadkow dziatania z urzedu przez organ ogranicza si¢ do zaledwie kilku przy-
padkow. Pozornie wydawac sie moze, ze jedno zawieszone postgpowanie sposrod
wszystkich prowadzonych przez t¢ IZ RPO to stosunkowo niska liczba. Przyklado-
wo w IZ RPO wojewddztwa lubelskiego ogdlna liczba postepowan prowadzonych
w okresie, w ktorym wystapily przypadki zawieszenia i wstrzymania postepowan,
tj. do konca pazdziernika 2020 r., wynosila 56, sposrod ktorych 5,35% postepo-
wan zostalo zawieszonych (1 postanowienie na podstawie art. 20 sp.fund., 2 po-
stanowienia na podstawie art. 21 ust. 1 i 2 sp.fund.”). Zdecydowanie wiekszy od-
setek procentowy postepowan zawieszonych obserwowany jest w wojewodztwach
malopolskim i zachodniopomorskim. W przypadku postepowan w przedmiocie
zwrotu dofinansowania prowadzonych przez IZ RPO Wojewddztwa Malopolskiego
dotychczas na podstawie art. 20 i art. 21 sp.fund. zawieszone zostaly 3 postepowa-
nia sposrod 14 prowadzonych w przedmiocie odzyskiwania naleznosci, co stanowi
14,3% liczby wszystkich prowadzonych postepowan, na etapie poprzedzajacym za$
wszczgcie postepowania egzekucyjnego (tj. po zakonczeniu postepowan admini-
stracyjnych) na 11 spraw wstrzymano wykonanie 1 decyzji, co stanowi 9%. Z kolei

16 Przedstawione w niniejszej publikacji dane pochodza od wlasciwych jednostek organizacyjnych urze-
déw marszatkowskich w wojewddztwach: kujawsko-pomorskim, lubelskim, lubuskim, matopolskim,
mazowieckim, pomorskim oraz zachodniopomorskim. Autorka dokonata opracowania wlasnego da-
nych otrzymanych z powyzszych instytucji zarzadzajacych RPO.

17 W przypadku wojewodztwa mazowieckiego brak zawieszonych postepowan dotyczy wylacznie za-
wieszenia postgpowan w oparciu o art. 20 sp.fund.

18 Dane z wojewoddztwa pomorskiego aktualne na dzien 17 listopada 2020 r., z wojewddztwa kujawsko-
-pomorskiego - na dzien 29 pazdziernika 2020 r., z wojewodztwa lubuskiego — na dzien 23 listopa-
da 2020 r., z wojewddztwa mazowieckiego — na dzien 10 listopada 2002 r.

19 Dane aktualne na dzien 9 listopada 2020 r.
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w przypadku IZ RPO Wojewodztwa Zachodniopomorskiego zawieszono 5 spo-
$réd 20 prowadzonych postepowan administracyjnych, co stanowi 25%. Analizu-
jac sytuacje w pozostatych pieciu instytucji zarzadzajacych, ktére udostepnily dane
dotyczace liczby zawieszonych postgpowan, nalezy wskazaé, ze nie jest mozliwe
ustalenie ogdlnej tendencji i stosunku procentowego zawieszonych postepowan
(zaréwno na podstawie art. 20, jak i art. 21 ust. 1 i 2 sp.fund.) w sposéb kreujacy
0gdlny obraz w skali calego kraju.

Zestawiajac ja jednak z ogolng liczbg wszczetych i prowadzonych postepowan
administracyjnych, procentowo wydaje sie, ze beneficjenci - po uprzednim po-
uczeniu ich o mozliwo$¢ zawieszenia postegpowania — postepowali zgodnie z za-
tozeniem ustawodawcy stwarzajacym mozliwo$¢ do swoistego oddalenia w czasie
negatywnych skutkéw niezrealizowania projektu, w szczegolnosci zgodnie z po-
stanowieniami umowy o dofinansowanie i odpowiednimi regulacjami majacymi
zastosowanie w danym przypadku. Z tego tez wzgledu nie nalezy krytycznie pod-
chodzi¢ do przekazanych na potrzeby niniejszego opracowania informacji staty-
stycznych. Analizowanie jednostkowej liczby zawieszonych na wniosek beneficjen-
talub z urzedu z uwagi na negatywne konsekwencje, jakie spowodowal COVID-19,
postepowan administracyjnych prowadzi¢ moze do mylnej oceny braku zasadnosci
wprowadzonych przez ustawodawce rozwiazan usprawniajacych procedure odzy-
skiwania przez IZ RPO srodkow.

Zakonczenie

Zamierzeniem niniejszej publikacji bylo przedstawienie zagadnien normujacych do-
puszczalny zakres funkcjonowania organéw administracji publicznej prowadzacych
w czasie COVID-19 tzw. postepowania zwrotowe wobec beneficjentéw $rodkow
unijnych, w szczegdlnosci w zakresie mozliwosci ich zawieszania lub wydtuzania
przewidzianych przepisami prawa terminéw na dokonanie okreslonych czynnosci.
Jak wskazano, ustawodawca wprowadzit szereg uregulowan umozliwiajacych posta-
wienie tezy, zgodnie z ktdrg jego zamierzeniem nie bylo zachecanie organu prowa-
dzacego postepowanie do biernosci z uwagi na potencjalng mozliwo$¢ zawieszenia
termindw procesowych czy tez wydluzania postepowan. Ustawodawca przewiduje
mozliwos$¢ elastycznego stosowania od fundamentalnych zasad postepowania ad-
ministracyjnego, co wyraza si¢ w uprawnieniu organu do odstgpienia od zasady

20 Dane aktualne na dzien 30 listopada 2020 .
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wystuchania stron, uregulowanej w art. 10 § 1 K.p.a., stanowigcej jeden z istotnych
elementéw koncepcji natural justice, ktéra zdaniem M. Jaskowskiej obejmuje za-
sady naturalnej sprawiedliwosci i zaklada, ze istnieje minimum wymagan pozwa-
lajacych uzna¢ dang procedure za poprawna lub rzetelna®'. Obowiazujaca od dnia
18 kwietnia 2020 r. specustawa funduszowa wprowadzila liczne rozwigzania ko-
rzystne z punktu widzenia beneficjentéw. Poza oméwionymi zasadami zawieszania
postepowan administracyjnych w przedmiocie zwrotu srodkéw unijnych, uregulo-
waniem bardzo korzystnym z perspektywy beneficjentéw zobowiazanych do zwrotu
dofinansowania jest wylaczenie stosowania art. 207 ust. 4 pkt 3 u.f.p., w sytuacji gdy
niedokonanie zwrotu $rodkéw w terminie zwigzane bylo z pandemia. W zwiazku
z powyzszym nie stosuje si¢ wobec beneficjenta sankcji polegajacej na wykluczeniu
go z mozliwosci otrzymania dofinansowania unijnego w przyszlosci, az do uptywu
okresu trzech lat od dnia, w ktérym $rodki zostang ostatecznie zwrdcone, z czym
wigze sie¢ jednoczes$nie wpis do rejestru podmiotéw wykluczonych z mozliwosci
otrzymania srodkéw europejskich, prowadzonego przez Ministra Finansow.
Zamierzeniem autorki byto takze zwrdcenie uwagi na praktyczny aspekt stoso-
wania regulacji wprowadzanych w zwiazku z ogloszonym stanem zagrozenia epi-
demicznego i epidemii. Sformutowane wnioski oparte sg na doswiadczeniu wyni-
kajacym ze wspolpracy i $wiadczenia wsparcia prawnego w analizowanym zakresie,
przy jednoczesnym wykorzystaniu danych pochodzacych z o§miu IZ RPO, jak i na
zastosowanych metodach badawczych (od poréwnawczej, przez analitycznej, po
empiryczng oparta na obserwacji i analizie praktycznych probleméw wynikajacych
ze wspOlpracy autora z polska instytucja zarzadzajaca). Nalezy jednak zauwazy¢, ze
mimo akcentowanych niejednokrotnie przez opinie publiczng wadliwosci zapro-
ponowanych przez ustawodawce rozwigzan, z perspektywy beneficjentéw srodkéw
unijnych powstajace watpliwosci nie mialy charakteru dominujacego. Z informacji
pochodzacych od IZ RPO wynika bowiem, ze do czasu wprowadzenia postanowien
specustawy funduszowej w praktyce nie dochodzilo do zawieszania postepowan
z przestanek wynikajacych z K.p.a. Dostrzegalne byly incydentalne wnioski o za-
wieszenie kierowane przez beneficjentéw (np. powolywanie si¢ na instytucje za-
gadnienia wstepnego). Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego specustawy
funduszowej spowodowalo, ze beneficjenci powolujac sie na wptyw COVID-19 na
ich sytuacje gospodarcza, zaczeli kierowa¢ wnioski, ktore zasadniczo byly rozpatry-
wane pozytywnie (np. w przypadku wnioskéw kierowanych do IZ RPO wojewddz-
twa zachodniopomorskiego wszystkie byly rozpatrzone). Zaréwno w poczatkowym

21 M. Jaskowska, w: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2015, s. 295.
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okresie pandemii, jak i aktualnie dostrzegalne jest réwniez korzystanie przez bene-
ficjentéw z mozliwoéci wstrzymania wykonania decyzji administracyjnej na pod-
stawie art. 21 sp.fund. I cho¢ nie jest to duza liczba wnioskéw (np. w wojewodz-
twie mazowieckim na tej podstawie postepowanie bylo wstrzymane zostalo jeden
raz), to liczac te liczbe w stosunku do decyzji zobowigzujacych do zwrotu srodkéw
(bez decyzji umarzajacych postepowanie i uchylonych do ponownego rozpatrzenia
przez organ I instancji) wydanych w II instancji postepowania administracyjnego
w 2020 r. nie jest to liczba mata (w wojewddztwie mazowieckim jest to 4,76%).
Konkludujac, argumenty podnoszone przez beneficjentéw i przywolywanie przez
nich zdarzen $§wiadczacych o wystapieniu okolicznoéci utrudniajacych prowadzenie
postepowan administracyjnych zasadniczo wykazywalo wystapienie przestanki ujetej
w art. 19 sp.fund., co skutkowalo zawieszeniem postgpowan na maksymalny moz-
liwy czas, tj. 180 dni. Jednoczesnie beneficjenci uzasadniajac sktadane przez siebie
wnioski, wskazywali na skomplikowany charakter postepowan administracyjnych,
ktéry wymaga czynnego udziatu strony w czynnosciach procesowych, co z kolei jest
wysoce utrudnione z uwagi na ogloszony stan zagrozenia epidemicznego i epidemii.
Istotne jest jednak to, ze dokonujac oceny przestanek uzasadniajacych zawieszenie
postepowania, w pierwszej kolejnosci stwierdzone powinny zosta¢ okolicznosci pro-
wadzace do niemozliwosci lub utrudnienia, o ktérych mowa w art. 19 pkt 1 sp.fund.,
pozostajace w zwiazku przyczynowym z COVID-19 (conditio sine qua non). Nie-
zbedne jest rowniez ustalenie, czy nie istnialy inne przyczyny niz COVID-19, ktérych
wplyw na zaistnialg sytuacje byl dominujacy, i czy organ dochowat nalezytej staran-
nosci w ewentualnym przeciwdzialaniu tym przyczynom. Omawiana regulacja nie
moze by¢ pretekstem do usprawiedliwiania zwyklej, nieterminowej praktyki wyda-
wania rozstrzygnie¢ przez dany organ*. Przyczynami, dla ktérych beneficjenci moga
wnioskowac o zawieszenie wszczetych postgpowan administracyjnych, moga by¢
m.in. trudnosci natury organizacyjno-technicznej polegajace na koniecznosci ogra-
niczenia bezposredniego kontaktu, co moze wplywa¢ w sposéb negatywny na mozli-
wos$¢ podjecia skutecznych dziatan w zakresie m.in. skladania wyjasnien, zgloszenia
wnioskéw dowodowych i zarzutéw w sprawie, jak tez weryfikacji dokumentéw, pism
iopinii, bedacych przedmiotem stawianych przez organ zarzutéw i stwierdzonych nie-
prawidlowosci w realizacji projektu, skutkujacych wszczeciem postgpowania admini-
stracyjnego. Argumentem przemawiajacym za zawieszeniem postepowania admini-
stracyjnego jest to, ze w stanie epidemii sily i $rodki beneficjentéw skoncentrowane sa

22 J. Ostalowski, w: Szczegdlne rozwigzania wspierajgce realizacje programéw operacyjnych w zwigzku
z wystgpieniem COVID-19 w 2020 r. Komentarz, Gdansk 2020, art. 19, https://sip.lex.pl/#/comment
ary/587830858/628298%keyword=specustawa%20wdro%C5%BCeniowa&tocHit=1&cm=STOP [do-
step: 2.12.2020 r.].
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na utrzymaniu dotychczasowego poziomu przychoddw celem zachowania ptynnosci
finansowej i minimalizacji ryzyka redukcji etatow.

Dokonujgc kumulatywnej oceny regulacji odnoszacych sie do postepowan ad-
ministracyjnych w przedmiocie zwrotu srodkéw unijnych wynikajacych zaréwno
z COVID-19U jak i sp.fund., zasadne wydaje si¢ dostrzezenie dazenia ustawodaw-
cy do stworzenia organowi warunkéw do prowadzenia postepowan administra-
cyjnych, przy jednoczesnym wdrozeniu szeregu ulatwien dla stron postepowania.
Ratio legis tych unormowan przesadza o mozliwosci zwigkszenia z jednej strony
uprawnien organu, z drugiej za§ ma na celu umozliwienie w miare biezace jego
funkcjonowanie, co oceni¢ nalezy pozytywnie z perspektywy dazenia do uniknie-
cia sytuacji, w ktdrej — w razie obowigzywania przepiséw autorytarnie wstrzymu-
jacych lub zawieszajacych bieg terminéw procesowych - po odwolaniu stanu za-
grozenia epidemicznego lub epidemii nastapilaby konieczno$¢ lawinowego wrecz
podejmowania odpowiednich czynnosci w zakresie prowadzonych postepowan.
Jednoczesnie uznac nalezy, ze decyzje wydane juz w trakcie trwania stanu epide-
micznego lub stanu epidemii w czasie obowiazywania art. 15zzs COVID-19U sa
wydane skutecznie, co nie zmienia jednak faktu, iz strony mialy i w dalszym ciagu
maja mozliwos¢ skorzystania z zawieszenia biegu termindw, o czym mowa w prze-
pisach sp.fund. O ile jednak ustawodawca daje podstawy organowi do podejmowa-
nia czynnosci, o tyle podkreslenia wymaga to, Ze nie wylacza to uprawnienia strony
do skorzystania z instytucji zawieszenia biegu terminéw, o czym strone nalezy wy-
raznie pouczy¢.
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