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1. Niewystarczajgce narzedzia do efektywnej realizacji zadan
Komitetow Monitorujagcych w kontekscie poszanowania Karty Praw

Podstawowych

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza kompetencji i uprawnien komitetow
monitorujgcych (dalej takze jako: KM)' okreslonych w przepisach UE, prawa polskiego oraz
innych dokumentach pod katem ich skutecznosci w zakresie zapewnienia poszanowania Karty

Praw Podstawowych UE (dalej takze jako: KPP).

Podstawe dla powotywania komitetbw monitorujgcych stanowi art. 38 rozporzgdzenia
2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajgcego wspoélne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus,
Funduszu Spojnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformaciji i Europejskiego Funduszu
Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy
oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa
Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzgdzania Granicami i Polityki
Wizowej (Dz. Urz. UE L Nr 231 z 30.06.2021 r., str. 159 ze zm.; dalej jako: rozporzadzenie
2021/1060). Obecnos¢ organizacji pozarzadowych w KM wynika ze zgodnosci z zasadg
partnerstwa, tzw. kodeksem partnerstwa, czyli z zasadami ujetymi w rozporzgdzeniu
delegowanym Komisji (UE) nr 240/2014 z dnia 7 stycznia 2014 r. w sprawie europejskiego
kodeksu postepowania w zakresie partnerstwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych (Dz. Urz. UE L 74, 14.3.2014, s. 1).

Ustawodawca europejski przewidziat dla KM liczne i wazne funkcje. Zgodnie z motywem 16

rozporzadzenia 2021/1060, w okresie programowania 2021-2027 (dalej takze jako: okres

1 Komitet monitorujacy, o ktérym mowa w art. 38 rozporzadzenia 2021/1060 oraz w art. 15 ustawy wdrozeniowe;.
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programowania), panstwa cztonkowskie powinny regularnie przedstawiaC komitetowi

monitorujgcemu (i Komisji) postepy we wdrazaniu programow.

Z kolei art. 40 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060 okresla, ze KM w szczegolnosci analizuje:

a. postepy we wdrazaniu programu oraz osigganiu celéw posrednich i celow
koncowych;

b. wszelkie kwestie majgce wptyw na wykonanie programu i srodki podjete w celu
zaradzenia tym kwestiom;

C. wktad programu w sprostanie powigzanym z wdrazaniem programu wyzwaniom
wskazanym w stosownych zaleceniach dla poszczegdlnych krajow;

d. elementy oceny ex ante wymienione w art. 58 ust. 3 rozporzgdzenia i dokument
strategiczny, o ktérym mowa w art. 59 ust. 1;

e. postep dokonany w przeprowadzaniu ewaluacji, syntez, ich wynikdéw i wszelkich
dziataniach nastepczych podjetych na ich podstawie;

f.  realizacje dziatan w zakresie komunikacji i widocznosci;

g. w stosownych przypadkach, postepy we wdrazaniu operacji o znaczeniu
strategicznym;

h. spetnienie warunkdw podstawowych i ich stosowanie przez caty okres

programowania.

Komitety monitorujgce odgrywajg istotng role w procesach zarzgdzania funduszami Unii
Europejskiej, w konsekwencji wptywajac na sposob, w jaki wydatkowane sg srodki europejskie
oraz na jakie cele i dziatania sg one przeznaczane. W nowym aktualnym okresie finansowania
2021-2027 poszanowanie przestrzegania unijnych praw podstawowych okreslonych w KPP
stato sie nowym warunkiem podstawowym o charakterze horyzontalnym (ang. enabling
condition), szczegolnie istotnym w kontekscie wprowadzonej w prawie UE w odniesieniu do
funduszy UE zasady warunkowosci. W rozporzadzeniu 2021/1060 KM otrzymaty zatem

niezwykle wazne nowe zadanie.

Analiza obowigzujgcych przepiséw rozporzgdzenia wskazuje na to, ze komitetom

monitorujgcym panstwa cztonkowskie zobowigzane sg zapewni¢ odpowiednie srodki w celu
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skutecznego wykonywania ich zadan. Jest to wiec regulacja, ktora wskazuje na cel, ktory
powinien by¢ osiggniety i zapewniony, przede wszystkim przez takie uksztattowanie kompetencii
i uprawnien KM, by zatozony cel mogty one zrealizowa¢ w sposéb mozliwie efektywny i pemny,
oraz takie uksztattowanie procedur i mechanizméw wspotpracy z innymi organami (Ciatami)
zaangazowanymi w zarzgdzanie funduszami UE, aby zapewni¢ poszanowanie KPP jako

warunku podstawowego.

Przepis art. 40 rozporzadzenia 2021/1060 jest przepisem naktadajgcym na panstwa
cztonkowskie obowigzek w sposdb podobny, jak czyni to art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, nakazujgc
panstwom zapewnienie takiego uksztattowania sgdow krajowych, by zapewnicC realizacje
zasady skutecznej ochrony sgdowej (prawnej). Z orzecznictwa TSUE wiadomo, ze zasadzie te;
przypisano istotng tres¢ normatywna, z ktorej wynika obowigzek panstw cztonkowskich takiego
uksztattowania sgdownictwa krajowego, by przede wszystkim zapewniaty one skutecznosc
ochrony prawnej roszczen i praw wywodzonych z prawa UE. Konstrukcja normatywna art. 40
rozporzgdzenia 2021/1060, nie precyzujgc wprost kompetencji, uprawnien oraz procedur,
pozostawiajgc te kwestie autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich (podobnie jak czyni to
art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE), stawia jednak w sposéb jednoznaczny i stanowczy oczekiwanie
zapewnienia komitetom monitorujgcym takich kompetencji i srodkow proceduralnych, ktore
pozwolg im (i ich cztonkom) na realizacje celu poszanowania warunku podstawowego

przestrzegania KPP w toku wydatkowania funduszy UE.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 40 rozporzgdzenia 2021/1060, okreslajgcy cel funkcjonowania KM,
nie jest przepisem bezposrednio skutecznym, z lektury ktérego mozna odczytaC konkretne
uprawnienia proceduralne tego organu. Przypomnie¢ jednak nalezy, ze funkcje wykonywane
przez komitety monitorujgce nie sg zadaniem samym w sobie, kolejng biurokratyczng
konstrukcjg prawna, lecz ich skuteczna realizacja przesgdza¢ ma o zapewnieniu przestrzegania
praw podstawowych w UE, w tym w szczegdlnosci KPP w ramach realizacji zasady partnerstwa.
Jak podkresla TSUE, Unia Europejska jest zas wspdlnotg prawa i jej istotg jest zapewnienie
skutecznej realizacji praw jednostki. Zaniechania panstw czionkowskich, ktére powstrzymujg
sie od wyposazenia komitetow monitorujgcych w odpowiednie kompetencje, uprawnienia i

srodki proceduralne, utrudniajgc badz wrecz uniemozliwiajgc zapewnienie poszanowania
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warunku podstawowego, nalezy odczytywac jako naruszenie obowigzkow traktatowych panstw
cztonkowskich, w tym unijnej zasady lojalnej wspotpracy zawartej w art. 4(2) TUE, a tym samym
Za naruszenie prawa unijnego, ktore powinno spotkaC sie z odpowiednig reakcjg Komisji

Europejskiej, tj. wszczeciem procedury przeciwnaruszeniowej na podstawie art. 258 TFUE.

W aktualnym stanie prawnym, w ktérym ustawodawca europejski wskazat cel dziatania
komitetow monitorujgcych w rozporzadzeniu 2021/1060, naktadajgc na panstwa cztonkowskie
obowigzek zapewnienia efektywnosci dziatania tego organu w osiggnieciu tego celu, wkasciwym
porzgdkiem prawnym, w ktorym powinna nastgpi¢ konkretyzacja tego obowigzku poprzez
wyposazenie KM w odpowiednie kompetencje, uprawnienia i srodki proceduralne, jest przede

wszystkim krajowy porzgdek prawny — ustawodawstwo krajowe.

W Swietle powyzszego ustawodawca krajowy powinien w pierwszym rzedzie wypetnic trescig
normatywng zobowigzania unijne wynikajgce z rozporzgdzenia 2021/1060. W pierwszej
kolejnosci— w Swietle obowigzujgcej obecnie ustawy — konieczne jest uzupetnienie uprawnien
przypisanych komitetom monitorujgcym. Uregulowane aktualnie w ustawie z dnia 28 kwietnia
2022 r. 0 zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkéw europejskich w perspektywie
finansowej 2021-2027 (Dz. U. z 2022 r. poz. 1079 ze zm.; dalej jako: ustawa wdrozeniowa)
uprawnienie m.in. pozyskiwania przez KM rocznych raportow nie jest narzedziem pozwalajgcym
na efektywne wykonywanie zadan KM, celem ktorych jest przeciez przede wszystkim

zapewnienie skutecznosci poszanowania warunku podstawowego.

Uregulowania w prawie krajowym wymaga takze procedura wykonywania uprawnien przez
komitety monitorujgce. Konieczne jest zabezpieczenie w przepisach prawa skutecznosci
wykonywania tych uprawnien, np. poprzez wyrazne okreslenie konsekwencji opoznien w
realizacji kompetencji KM, a takze odmowy wspotpracy badz zaniechania wspotpracy ze strony

organdw lub instytuciji.

Warto przy tym dodac, ze zgodnie z Wytycznymi Komisji z 2016 r., ,[jlezeli chodzi o funkcije i
obowigzki komitetu monitorujgcego w ramach ustanawiania systemu zarzgdzania,

monitorowania i kontroli, najwazniejsze prawa i zasady zawarte w karcie obejmowatyby ochrone
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danych osobowych, niedyskryminacije, réznorodnosc jezykowa, rownosc¢ kobiet i mezczyzn,
integracje 0sob niepetnosprawnych, rownosc¢ wobec prawa oraz prawo do skutecznego srodka

prawnego i dostepu do bezstronnego sadu™?.

2.Tworzenie narzedzi wspierajagcych KM na podstawie zasady effet utile

2.1. Podwaliny teoretyczne tworzenia narzedzi na podstawie effet utile

Teoretycznie, oczywiscie istnieje w prawie Unii Europejskiej mozliwos¢ tworzenia czy
uzupetniania mechanizmow zapewniajgcych realizacje celdow i skutecznosci tego prawa na
poziomie panstw cztonkowskich. W tym wzgledzie kluczowg role odgrywa zasada effet utile
prawa UE (zasada praktycznej skutecznosci prawa UE). Skutecznos¢ prawa unijnego w
powyzszym rozumieniu jest elementem ,nowego porzadku prawnego” ustanowionego przez
unijne traktaty. Porzadku, ktory, cho¢ zakorzeniony w prawie miedzynarodowym, wywiera w
kontekscie systeméw prawa krajowego skutki daleko wykraczajgce poza skutki przypisywane
tradycyjnym umowom (organizacjom) miedzynarodowym. TSUE stoi bowiem na stanowisku, ze
Lraktaty zatozycielskie Unii ustanawiajg, w odréznieniu od zwyktych umow miedzynarodowych,
nowy porzadek prawny, dysponujgcy witasnymi instytucjami, na rzecz ktorego panstwa
ograniczajg w coraz szerszym zakresie swoje prawa suwerenne i ktorego podmiotami sg nie
tylko panstwa cztonkowskie, ale i pochodzgce z nich jednostki.”®. Ten nowy porzgdek prawny
posiada swoje wtasne ,ramy konstytucyjne izasady zatozycielskie, szczegolnie rozwinietg
strukture instytucjonalna, jak réwniez zupetny system przepiséw prawnych”#, zapewniajgcy jego
funkcjonowanie. Istotng cechg tego nowego porzadku prawa miedzynarodowego jest to, ze
prawo unijne ,pochodzi z niezaleznego zrodta, jakie stanowig traktaty” oraz wykazuje sie
»nadrzednoscig wzgledem prawa panstw cztonkowskich”, a takze szeroko rozwinietg zasadg

skutku bezposredniego®.

2 Zawiadomienie Komisji z dnia 23 lipca 2016 r. ,Wytyczne dotyczace zapewnienia poszanowania Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej przy wdrazaniu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych”, (2016/C
269/01), pkt 3.2.

3 Opinia TSUE nr 2/13, pkt 157.

4 Opinia TSUE nr 2/13, pkt 158.

5 lbidem, pkt 166.
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Powyzsze orzecznictwo TSUE nawigzuje do tezy, ze prawo UE, jako system oparty na rzgdach
prawa,® zawiera autonomiczne (niezalezne od prawa krajowego) zasady pozwalajgce
samodzielnie zapewnic¢ jego skutecznos¢ w krajowych porzadkach prawnych’. Zdaniem TSUE,
wraz z wejsciem w zycie dawnego TEWG® (obecnie TUE i TFUE®) powstat na jego podstawie
autonomiczny porzadek prawny ze specyficznym celem, ktorym jest utworzenie rynku
wewnetrznego. Cel ten wymaga ujawnienia (odkrycia, stworzenia) niezbednych mechanizmow
prawnych zabezpieczajgcych jego efektywne osiggniecie. W przekonaniu TSUE, wspomniane
mechanizmy mogg, acz nie muszg, wynikaC bezposrednio z litery traktatu. Mogg tez zostac
zaczerpniete z jego ogolnego ,brzmienia” czy ,ducha”, albo powsta¢ na skutek innych
zobowigzan, ktore traktat naktada na panstwa cztonkowskie, jednostki lub instytucje unijne.
Innymi stowy, mechanizmy, ktore sg niezbedne do osiggniecia celéw traktatu, nie muszg mie¢
W nim wyraznej podstawy prawnej. Wystarczy, ze zostang uznane za konieczne do osiggniecia
celow UE albo do urzeczywistnienia uprawnien przyznanych jednostkom na podstawie unijnego
porzgdku prawnego. Co wazniejsze, mechanizmy te powinny zapewnia¢ unijnemu porzgdkowi
prawnemu peng (praktyczng) efektywnosc, a oprocz tego by¢ efektywne rowniez same w sobie.
Nalezyta efektywnos$¢ prawa unijnego (zasada efektywnosci) w tym znaczeniu zabezpiecza
istote  unijnego  porzadku prawnego i podstawowe cele integracji (zasada
efektywnosci/skutecznosci systemowej). Obowigzek zapewnienia prawu unijnemu nalezyte
efektywnosci cigzy na podstawie art. 4 ust. 3 TUE (zasada lojalnosci) na wszystkich organach
panstw cztonkowskich, takze na organach tworzonych przez panstwa cztonkowskie. Takimi
instytucjami sg rowniez powotywane przez panstwo cztonkowskie komitety monitorujgce (art.

38 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060).

Tak rozumiana specyfika unijnego porzadku prawnego oraz wymog zapewnienia jego pemne;
efektywnosci stanowig os, wokét ktorej TSUE zbudowat z biegiem lat ,,trzon” najwazniejszych

zasad unijnego systemu prawnego, niemajgcych bezposrednich podstaw normatywnych w

6 Zgodnie z art. 2 TUE, UE opiera sie na zasadzie pafistwa prawnego.c

7 Zob. m.in. wyrok TSUE 294/83 Parti écologiste "Les Verts" p. Parlamentowi Europejskiemu, pkt 23 oraz wyrok TSUE C-
50/00 P Unién de Pequefios Agricultores p. Radzie Unii Europejskiej, pkt 40.

8 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarczg (1957), CELEX nr 11957E/TXT.

9 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — zob. Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83 z 30.3.2010, s. 1.
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traktacie (obecnie w TUE i TFUE). Skutecznosc¢ byta powotywana przez TSUE w wyroku Costa
jako jedna z przyczyn ustanowienia zasady pierwszenstwa prawa unijnego™. W wyroku
Simmenthal" TSUE uznat, ze efektywno$¢ prawa unijnego bytaby zagrozona, a fundamenty, na
ktorych opiera sie UE, zakwestionowane, gdyby panstwa czionkowskie mogty jednostronnie
ustanawiac¢ i stosowac przepisy niedajgce sie pogodzi¢ z prawem unijnym. Taki sam sposob
argumentaciji przy zastosowaniu koncepcji, zgodnie z ktorg nalezy prawu unijnemu zapewnic
petng skutecznos¢, TSUE przyjat stwierdzajac, ze wynika z niej obowigzek zarzgdzenia przez
sad krajowy srodkoéw tymczasowych (cho¢ taka mozliwos¢ nie wynikata z prawa krajowego)'?,
a takze przy ustanawianiu odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkowskich UE za
naruszenie prawa unijnego', niekiedy rowniez wbrew panstwom  czionkowskim
zaangazowanym w postepowanie przed TSUE™. Zasada skutecznosci systemowe;j
zastosowana zostata rowniez jako uzasadnienie dla ustanowienia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej jednostek za naruszenie prawa UE (w ramach unijnego prawa konkurencii)',
czy tez dla przyznania UE kompetencji do stanowienia przepisow z zakresu prawa karnego’.
Troska o skutecznosc prawa unijnego moze powodowac objecie zakresem zastosowania prawa
unijnego pewne kwestie lezgce w kompetencjach wytgcznych panstw cztonkowskich UE. | tak
potencjalne zagrozenie dla skutecznosci jednej ze swobdd unijnych (towardw, osob, ustug,
kapitatu, obywatelstwa UE) lub dla skutecznosci prawa UE w ogoéle powoduje, ze zdaniem TSUE
pod wptywem prawa unijnego pozostajg m.in. regulacje dotyczgce obliczania kwoty wolnej od
zajecia w ramach egzekucji'’, pisownia imion i nazwisk oséb fizycznych'®, czy zakaz uzywana

nazwisk zawierajacych tytut szlachecki'®.

10 Wyrok TSUE w sprawie 6/64 Flaminio Costa p. Ente Nazionale Energia Elettrica (ENEL), pkt 3.

11 Wyrok TSUE w sprawie C-106/77 Simmenthal, pkt. 17-18 oraz 21-23.

12 \Wyrok TSUE w sprawie C-213/89 The Queen p. Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd i in., pkt. 21-
22.

13 Wyrok TSUE w sprawie C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich i in. p. Republice Wtoskiej, pkt 35 i pkt 39.

14 Zob. np. wyrok TSUE w sprawie C-46/93 i C-48/93 Brasserie du Pécheur, pkt. 20, 31, 39 oraz 52.

15 Zob. wyrok TSUE w sprawie C-453/99 Courage Ltd p. Bernard Crehan oraz Bernard Crehan p. Courage Ltd and Others
Courage, , pkt 26, a takze wyrok w potgczonych sprawach C-295/04 do C-298/04 Vincenzo Manfredi p. Lloyd Adriatico
Assicurazioni SpA (C-295/04), Antonio Cannito p. Fondiaria Sai SpA (C-296/04) i Nicolo Tricarico (C-297/04) i Pasqualina
Murgolo (C-298/04) p. Assitalia SpA., pkt 60.

16 Wyrok TSUE w sprawie C-176/03 Komisja p. Radzie

17 Wyrok TSUE w sprawie C-224/02 Heikki Antero Pusa p. Osuuspankkien Keskindinen Vakuutusyhtié.

18 Wyrok TSUE w sprawie C-391/09 MalgoZata Runevi¢-Vardyn i tukasz Pawet Wardyn p. Vilniaus miesto savivaldybés
administracija i inni.

19 Wyrok TSUE. w sprawie C-208/09 llonka Sayn-Wittgenstein p. Landeshauptmann von Wien.
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Skutecznosc systemowa ma wptyw nie tylko na podstawowe zasady systemu prawa unijnego,
ale jest przez TSUE stosowana rowniez do realizacji celow na nizszym poziomie regulaciji,
majgcych charakter czgstkowy, np. w ramach konkretnego aktu prawnego. Taka sytuacja miata
wtasnie miejsce w odniesieniu do dyrektywy 98/34 ustanawiajgcej procedure notyfikacii
przepisow technicznych?. Dyrektywa ta ma na celu ochrone, za pomocg kontroli prewencyjnej,
swobodnego przeptywu towarow, ktory jest jedng z podstaw rynku wewnetrznego UE. Kontrola
ta jest o tyle przydatna, ze przepisy techniczne objete dyrektywg mogg stanowicC przeszkody
w handlu miedzy panstwami cztonkowskimi, ktére to przeszkody dopuszczalne sg jedynie
wowczas, gdy sg one niezbedne, aby speti¢ wymogi nadrzedne, ktdrych przestrzeganie lezy
w interesie ogodlnym?'. Innymi stowy, panstwa czionkowskie zobowigzane sg na mocy art. 8
dyrektywy 98/34 do notyfikowania Komisji przepisow (przed ich przyjeciem), spetniajgcych
definicje przepisu technicznego, tak, aby Komisja mogta wyeliminowac potencjalne bariery dla
swobodnego przeptywu towarow (i po czesci rowniez dla tzw. ustug spoteczenstwa
informacyjnego), zanim one powstang. Dla jasnosci, sam fakt notyfikacji, bgdz jej brak, nie
przesgdzajg jeszcze o tym, czy ostatecznie przepis krajowy jest merytorycznie zgodny z
prawem unijnym. W szczegolnosci, w razie braku notyfikacji, niestosowalnos¢ przepisu
technicznego jest catkowicie niezalezna od kwestii, czy przepis ten narusza np. swobode

przeptywu towardw, czy tez jest z tg swobodg zgodny.

Dyrektywa 98/34 nie przewiduje wprost zadnej sankcji wobec panstw cztonkowskich, ktore
zaniedbajg obowigzek notyfikacji. Jako ze jest to obowigzek powstajgcy w relacji UE-panstwo
cztonkowskie, Komisja moze oczywiscie w takim wypadku wszcza¢ przed TSUE postepowanie
0 stwierdzenie uchybienia na podstawie art. 258 TFUE. W razie niewykonania wyroku
stwierdzajgcego uchybienie, Komisja moze nastepnie wnioskowaC o natozenie na panstwo
cztonkowskie kary pienieznej na podstawie art. 260 TFUE, by zdyscyplinowa¢ panstwo
cztonkowskie do wykonania wyroku. Takie postepowanie, jezeli zostanie wszczete, moze trwac
nawet kilka lat. Jego skutecznosc jest wiec ograniczona, bowiem w tym czasie przepis krajowy,

ktory stanowi przeszkode w swobodnym przeptywie towardw, formalnie pozostaje w mocy i

20 pyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajaca procedure udzielania
informacji w dziedzinie norm i przepisdéw technicznych oraz zasady dotyczgce ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz.
Urz. UE L 204, s. 37), zwana dalej , dyrektywg 98/34”.

21 podobnie wyrok TSUE w sprawie C-194/94 CIA Security International, pkt 40 i w sprawie C-226/97 Lemmens, pkt 32.
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wywiera skutki prawne. Dlatego TSUE uznat, niezaleznie od wyraznego brzmienia dyrektywy
98/34, ze poniewaz obowigzek notyfikacji, o ktorym mowa w art. 8 ust. 1 akapit pierwszy
dyrektywy 98/34, stanowi gtowny srodek sprawowania kontroli prewencyjnej swobodnego
przeptywu towardw, ,jego skutecznos¢ wzmocni fakt, ze dyrektywe te interpretowac sie bedzie
w ten sposob, iz niedopetnienie obowigzku notyfikacji stanowi istotne uchybienie proceduralne,
ktore moze powodowac, ze odnosne przepisy techniczne nie mogg by¢ stosowane przez sad,
a w rezultacie nie majg mocy obowigzujgcej wobec oséb prywatnych.”??  Jednostka moze
powotac sie na ,brak [dopetnienia wymagania] notyfikacji [wynikajacego] z art. 8 dyrektywy
98/34, a na organach krajowych spoczywa obowigzek odmowy zastosowania

nienotyfikowanego przepisu krajowego”2.

Potwierdza to wyrok Lidl ltalia, z ktérego wynika, ze ,art. 8 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
98/34 nalezy interpretowac w ten sposéb, ze do sgdu krajowego nalezy odmowa zastosowania
przepisu prawa krajowego stanowigcego przepis techniczny, [..], jezeli nie zostat on

notyfikowany Komisji przed jego przyjeciem”.

Co wiecej, jak orzekt TSUE, ,taki wiasnie skutek naruszenia obowigzkéw wynikajgcych
z dyrektywy 83/189% nie zalezy od zadnego wyraznego przepisu, ktory by go przewidywat. Jak
juz zostato stwierdzone, bezsporne jest, ze celem dyrektywy jest ochrona swobodnego
przeptywu towarow poprzez uprzednig kontrole o charakterze prewencyjnym i ze obowigzek
notyfikacji stanowi zasadniczy sposob wykonywania tej kontroli wspolnotowej. Skutecznosc tej
kontroli jest tym silniejsza, ze dyrektywe nalezy interpretowac w ten sposéb, iz naruszenie
obowigzku notyfikacji stanowi powazne uchybienie proceduralne, powodujgce bezskutecznosc

spornych przepisow technicznych wobec jednostek.”2

Z orzecznictwa TSUE wynika, ze art. 8 dyrektywy 98/34 (przewidujgcy obowigzek notyfikacji)

jest na tyle jasny i precyzyjny, ze moze by¢ powotywany przez podmioty indywidualne wprost w

22 70b. wyroki w sprawie CIA Security International, pkt 44, 48 i 54 oraz Lemmens, pkt 33.

23 Zob. wyrok TSUE w sprawie C-159/00 Sapod Audic p. Eco-Emballages SA., teza 3 sentencji.

24 7ob. wyrok TSUE w sprawie C-303/04 Lidl Italia Srl p. Comune di Stradella, Zb. Orz. 2005, s. 1-07865, pkt 24.

25 Dyrektywa 83/189 odpowiada w interesujgcym nas zakresie tresci dyrektywy 98/34, ktéra stanowi konsolidacje
dyrektywy 83/189 — zob. motyw (1) dyrektywy 98/34.

26 Wyrok CIA Security, pkt 48.
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postepowaniach przed organami krajowymi, by wytaczyC w rozstrzyganych przez nie sprawach
stosowanie przepisow krajowych, ktore wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z dyrektywy nie

zostaty notyfikowane?. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE:

.zawsze gdy przepisy dyrektywy z punktu widzenia ich tresci wydajg sie bezwarunkowe
I wystarczajgco precyzyjne, mozna sie na nie powota¢ wobec wszelkich przepiséw prawa

krajowego niezgodnych z dyrektywg”?

JArtykuty 8 19 dyrektywy 83/189 ustanawiajg (...) dla panstw cztonkowskich konkretny
obowigzek notyfikacji Komisji projektéw przepiséw technicznych jeszcze przed ich wydaniem.
Poniewaz z punktu widzenia tresci tych artykutdw, sg one bezwarunkowe i dostatecznie

precyzyjne, jednostki mogg sie na nie powotywac przed sgdem krajowym.”?

2.2. Zastosowanie zasady effet utile w kontekscie zadan KM w Swietle

rozporzadzenia 2021/1060

Powyzszy sposéb oddziatywania zasady effet utile mozna przenies¢ na stosowanie rozwigzan w
kontekscie funkcji i zadan KM w sSwietle rozporzgdzenia 2021/1060. Teoretycznie mozna za
pomocy tej zasady podjg¢ w konkretnych okolicznosciach operacje wyktadni rozporzgdzenia w
Swietle zasady effet utile, by wywies¢ konkretne narzedzia, na ktérych mogtyby polega¢ KM.
Taki sposob dziatania jest jednak obarczony ryzykiem, ze krajowi piastuni instytucjonalni bedg
mie¢ inny poglad na temat narzedzi, ktére mogg zostac wykorzystane. Dodatkowo, organy
publiczne ujawniajg raczej tendencje do literalnego stosowania rozwigzan wyraznie zawartych
w ustawach krajowych (ewentualnie aktach prawa UE), ale nie sg przyzwyczajone do dziatania
na podstawie tak otwartych zasad i metod wykfadni, jak zasada effet utile. Stgd bardziej
pozgdane wydaje sie uzupetnienie prawa krajowego albo rozporzgdzenia unijnego o konkretne

rozwigzania wzmacniajgce pozycje KM. Niemniej, te same albo podobne rozwigzania, ktore

27 \Wyrok CIA Security, pkt 44-45.

28 \Wyrok CIA Security, pkt 42.

2 Wyrok CIA Security, pkt 44. Art. 8 i 9 dyrektywy 83/189 odpowiadajg art. 8 i 9 dyrektywy 98/34, ktéra stanowi
konsolidacje dyrektywy 83/189 — zob. motyw (1) dyrektywy 98/34.
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moga by¢ przedmiotem interwencji legislacyjnej mogtyby, przynajmniej po czesci zostac

wywiedzione réwniez z zasady effet utile na tle rozporzgdzenia 2021/1060.

Odnoszac sie wprost do stwierdzen zawartych w rozporzgdzeniu 2021/1060 oraz do pytan
stanowigcych podstawe niniejszej opinii, wiele postanowien kryje w sobie potencjat, ktory moze

by¢ wykorzystany w Swietle zasady effet utile.

Przede wszystkim w Swietle art. 9 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060 panstwa czionkowskie majg
zapewniC poszanowanie praw podstawowych i KPP w procesie wdrazania funduszy oraz
spetnianie i przestrzeganie warunkéw podstawowych przez caty okres programowania (art. 15
ust. 6 rozporzadzenia 2021/1060). Jest to zobowigzanie o charakterze gwarancyjnym, ktérego
efekt w kazdym wypadku musi zosta¢ uzyskany przez panstwo cztonkowskie, dziatajgce w jego
imieniu instytucje oraz zostaC zagwarantowany przez ustanowione przez to panstwo regulacje

prawne (stosowane przez organy administracji i sady).

W tym swietle, skoro KM dokonuje przegladu wszystkich kwestii majgcych wptyw na postepy w
osigganiu celéw programu (art. 38 ust. 3 rozporzadzenia 2021/1060), a zarazem analizuje
wszelkie kwestie majgce wptyw na wykonanie programu (art. 40 ust. 1 lit b rozporzgdzenia
2021/1060) oraz spetnienie warunkow podstawowych i ich stosowanie przez caty okres
programowania (art. 40 ust. 1 lit. h rozporzadzenia 2021/1060), zgodnie z wyktadnig tych
przepisow w Swietle zasady effet utile, KM musi mie¢ mozliwos¢ efektywnego wykonywania
swoich zadan, a zarazem powinien w tym wzgledzie rowniez moc oddziatywac skutecznie w

sytuaciji, w ktorej analiza ujawni niedociggniecia programu w zakresie praw podstawowych.

W praktyce wiec termin ,analizuje” uzyty w art. 40 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060 w Swietle
wspomnianego zespotu przepisow i w swietle zasady effet utile oznacza, ze analiza ta musi by¢
skutecznie przeprowadzana, a zarazem prowadziC rowniez ewentualnie do skutecznego
uzdrowienia sytuacji, w ktoérej KM w wyniku analizy wykryje niespetnienie wymogow

dotyczgcych warunkow podstawowych czy KPP.
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W odniesieniu do skutecznego przeprowadzania analizy, istotng role petni instytucja
zarzadzajgca (lZ), ktora ,wspiera” dziatania KM (art. 72 lit. c) poprzez dostarczanie KM
~wszelkich” informacji niezbednych do wykonywania jego zadan (art. 75 lit. a). Oznacza to, ze
KM ma prawo domagac sie wszelkich informacji niezbednych do wykonywania zadan i prawo
krajowe, czy IZ nie mogg odmdwi¢ mu dostarczenia tych informaciji. W szczegolnosci nie mozna
ograniczac¢ zakresu informaciji do rocznego sprawozdania, o ktérym mowa jest w art. 40 ust. 2
rozporzadzenia 2021/1060. Oznacza to takze, ze przyktadowo nie ma podstaw odmowa
udzielenia informacji KM na art. 48 ust. 1 tzw. ustawy wdrozeniowe] (projekty w trybie
niekonkurencyjnym). W szczegolnosci KM musi mie¢ tez mozliwos¢ zapoznania sie z
dokumentacjg konkursowg w sytuacji, w ktorej zaistniata koniecznos¢ (podejrzenie — czy to na
skutek raportu rocznego, czy tez na skutek informaciji pozyskanych z innych zrodet), ze dany

projekt realizowany jest z naruszeniem zasad podstawowych lub KPP.

Co wiecej, nie oznacza to réwniez, ze KM ograniczony jest w toku dokonywania analizy jedynie
do uzyskiwania informacji od IZ. Jezeli jest to niezbedne do skutecznego wykonywania analizy
pod katem spetniania warunkéw podstawowych, wydaje sie, ze KM musi mie¢ mozliwosc
uzyskiwania rowniez informacji od innych instytucji panstwowych, zobowigzanych, jako panstwo
cztonkowskie, do zapewnienie skutecznosci rozporzadzeniu 2021/1060. Wymdg ten nalezy
rozpatrywac z catg pewnoscig w kontekscie instytucji panstwa, ktore dysponujg niezbednymi
informacjami, ale takze tymi, ktore mogg takie niezbedne informacje uzyska¢ np. od osob
trzecich. Wymag efektywnosci nakazywatby lojalng wspotprace innych instytucji panstwowych
(art. 4 ust. 3 TUE) w zakresie skutecznego pozyskiwania informacji przez KM na potrzeby
wykonywanych zadan. Efektywnos¢ moze byC tez zapewniona przez odpowiednie
wspotdziatanie 1Z jako posrednika do uzyskiwania informacji od innych podmiotéw
panstwowych. Dodatkowo nic nie stoi na przeszkodzie, by te same zasady i przepisy stanowity
podstawe przyjmowania informacji od obywateli w celu ich wykorzystania w analizie
prowadzonej na podstawie art. 40 ust. 1 rozporzadzenia 2021/1060. Takie procedury mogtyby
takze zostaC uregulowane rowniez wyraznie w prawie krajowym, by uzyska¢ w tym zakresie

jednoznacznosc.
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Analiza spetniania warunkéw podstawowych i ich stosowania przez caty okres programowania
(art. 40 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060) rowniez powinna by¢ rozumiana jako dokonywanie
wszelkich czynnosci niezbednych do ustalenia przez KM, czy warunki te sg spetniane czy tez
nie. W tym celu KM moze nie tylko pozyskiwac informacje, ale réwniez niezbedne dokumenty
czy opinie. W tym celu KM powinien mie¢ do dyspozycji aparat pomocniczy, w tym mozliwosc
uzyskiwania opinii prawnych w odniesieniu do kwestii stanowigcych przedmiot analizy.
Efektywnos¢ w tym zakresie bedzie sie za$ wigzata z koniecznoscig zapewnienia
odpowiedniego finansowania dla realizacji tych zadan. Skuteczno$C tego postanowienia
powinna jednak iS¢ w kierunku jego rozumienia w taki sposéb, ze KM musi mie¢ mozliwos¢
pozyskania wszelkich niezbednych jej czynnikdw, by dokonac¢ skutecznej analizy. Analiza ta zas
powinna byC ukierunkowana na stwierdzenie czy warunki podstawowe sg spetniane |
stosowane, czy tez nie. Jej sensem bytaby wiec ocena przez KM spetienia warunkow

podstawowych i ich stosowania przez caty okres programowania.

Powstaje zatem pytanie, jakie dziatania powinny by¢ podjete w razie stwierdzenia przez KM, ze
warunki te nie sg przestrzegane. W szczegolnosci, czy wystarczajgce jest, aby w tym zakresie
cztonkowie KM otrzymywali raz do roku zbiorczg informacje z wykonania programow (art. 40
ust. 2 lit. b), ktére KM majg zatwierdza¢. W tym wzgledzie wydaje sie, ze efektywnos¢ analizy i
wynikow tej analizy, w szczegodlnosci w razie wykrycia nieprawidtowosci w odniesieniu do
warunkow podstawowych albo KPP powinna uwzglednia¢ ogolny obowigzek zapewnienia
poszanowania praw podstawowych i KPP w procesie wdrazania funduszy przez caty okres
programowania (art. 15 ust. 6 rozporzadzenia 2021/1060). W tym celu KM moze wydawac
decyzje i zalecenia (art. 75 lit. b rozporzgdzenia 2021/1060) wobec |Z. Nie wydaje sie, by
wydawanie decyzji przez KM byto ograniczone jedynie do kwestii, ktore KM ,zatwierdza” w
Swietle art. 40 ust. 2 rozporzgdzenia 2021/1060. Wydaje sie, ze wydawanie zalecen i decyzji
jest mozliwe w kontekscie wykonywania wszystkich kompetencji KM wskazanych w
rozporzadzeniu 2021/1060. Zatem, w razie ustalenia w toku analizy, o ktorej jest mowa w art.
40 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060, ze warunki podstawowe lub wymogi KPP nie sg spetniane
I stosowane w okresie programowania, KM moze wyda¢ w tym wzgledzie zalecenia lub decyzje,
a |Z zobowigzana bedzie zapewni¢ w tym wzgledzie ,dalsze dziatania”. W Swietle wymogu

efektywnosci oznaczatoby to, ze |Z zobowigzana bedzie w Swietle zasady lojalnosci co najmnieg;
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do zbadania problemu i poinformowania KM o sposobie rozwigzania stwierdzonego przez KM

problemu.

W obecnym stanie regulacyjnym nie jest do konca jasne, jakie skutki prawne powinny wywiera¢
decyzje KM. O ile zalecenia, zgodnie z art. 249 TFUE, nie majg mocy wigzacej, o tyle decyzje
wigzg adresata, do ktorego sg skierowane. W Swietle art. 75 rozporzgdzenia 2021/1060, nie
jest do konca jasne, jaki doktadnie skutek ma decyzja wydawana przez KM, a w szczegblnosci
czym rozni sie wydawanych przez KM zalecen (poza sytuacjg, w ktorej zatwierdza okreslone
dziatania w Swietle art. 40 ust. 2 rozporzgdzenia 2021/1060). W odniesieniu do obu kategorii
aktow istnieje bowiem ten sam wymaog, wyrazony w art. 75 lit b) rozporzadzenia 2021/1060 tj.
obowigzek zapewnienia przez |Z ,dalszego dziatania”. W Swietle zasady effet utile i charakteru
decyzji na mocy art. 249 TFUE, nalezatoby jednak uznac, ze decyzje KM wigzg IZ i ze jest ona

w zasadzie zobowigzana do ich wykonania.

W razie niewykonania pozostaje kwestia sgdowego egzekwowania takiej decyzji KM, ktora
jednak na tym etapie pozostanie poza zakresem niniejszej opinii. O ile jednak bedzie mozna
uznac, ze decyzje KM majg moc wigzgca, to w Swietle zasady skutecznej ochrony sgdowej (art.
19 ust. 1 akapit 2 TUE) oraz wymogu ustanowienia przez panstwo czionkowskie skutecznych
mechanizmow stuzgcych zapewnieniu zgodnosci programéw z KPP, bedzie musiata istniec
skuteczna Sciezka egzekwowania tych decyzji. Powyzej sygnalizowane kwestie powinny zostac

dookreslone na poziomie prawa krajowego, ale tez w samym rozporzgdzeniu 2021/1060.

W pytaniach lezgcych u podstaw opinii pojawit sie réwniez problem kryteriow zatwierdzanych
przez KM, stosowanych przy wyborze operacji przez I1Z (art. 40 ust. 2 lit a) rozporzgdzenia
2021/1060). W tym wzgledzie przepisy rozporzgdzenia 2021/1060 naktadajg obowigzek
przestrzegania warunkéw podstawowych i KPP na panstwo cztonkowskie, KM ma zas za
zadanie analize spetniania tych warunkow przez caty okres programowania i monitorowania
dziatan IZ w tym wzgledzie. Pojawia sie wiec pytanie, czy mozliwe jest natozenie na
beneficjentdow obowigzku przestrzegania KPP UE w ramach kryteriow, ktore zatwierdzajg KM.
W tym wzgledzie nalezatoby przede wszystkim siegngC do zasad ustalania zakresu

zastosowania KPP, ktéra stosownie do jej art. 51 dotyczy sytuacji, w ktorej panstwo
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cztonkowskie stosuje prawo UE. KPP nie ma zatem bezposredniego zastosowania do
beneficjentdw, jezeli nie sg oni instytucjg panstwowg albo emanacjg panstwa. Nie oznacza to
jednak, ze nie mozna zobowigza¢ beneficjentow, ktorzy prima facie nie sg zwigzani KPP, by byl
Zwigzani jej postanowieniami na mocy innych przepisow krajowych albo warunkow zawartych
w programach finansowanych ze srodkow unijnych. Warunkiem wstepnym bytoby jednak to, ze
konkretne przepisy KPP da sie zastosowac wobec podmiotow indywidualnych tj. ze przepis KPP
ma potencjat, zeby naktada¢ obowigzki rowniez na jednostki, ktore nie stanowig emanacji
panstwa. W tym wzgledzie pomocne mogg byc inne akty prawa UE, ktére naktadajg obowigzki
na jednostki w kontekscie KPP (a zatem otwierajg rowniez zastosowanie KPP), takich jak
ochrone danych osobowych, czy réwnos¢ kobiet i mezczyzn. Z catg pewnoscig kryteria
stosowane przy wyborze operacji mogg w swietle tresci rozporzadzenia 2021/1060 zawierac
informacje i uswiadamiac beneficjenta, ze jego dziatania zwigzane z wydatkowaniem funduszy
uzyskanych w trybie rozporzadzenia 2021/1060 bedg oceniane pod kgtem spetnienia
wymogow podstawowych, w tym KPP. W naszym przekonaniu nie stanowi to przesuniecia zbyt
duzej odpowiedzialnosci na beneficjenta. Kryteria mogtyby odwotywac sie do swiadomosci

beneficjenta co do tego pod jakim kgtem oceniane bedg jego dziatania w ramach danej operaciji.
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3.Propozycje wzmocnienia skutecznosci komitetow monitorujacych w
poszanowaniu przestrzegania Karty Praw Podstawowych Unii

Europejskiej

Dotychczas analiza prawna kwestii zapewnienia skutecznosci komitetow monitorujgcych w
przestrzegania warunku podstawowego odnosita sie do aktualnego obowigzujgcego stanu

prawnego.

Tymczasem jako dodatkowg mozliwos¢ nalezy rozwazyC potrzebe i mozliwos¢ podjecia
nowelizacji przepiséw rozporzgdzenia 2021/1060 oraz przepisow ustawowych w odniesieniu do

kompetencji, uprawnien oraz srodkow proceduralnych pozostajgcych w dyspozycji KM.

Ponizsze propozycje i rozwazania odnoszg sie do merytorycznych kwestii zwigzanych z
zadaniami KM, ktére powinny zosta¢ uregulowane, bez przesgdzenia jednak, czy taka regulacja
powinna nastgpi¢ w prawie Unii czy w prawie krajowym, badz tez na obu poziomach

jednoczesnie.

3.1. Monitorowanie spetniania warunku podstawowego

Analizujgc ryzyko naruszenia KPP w procesach wsparcia z funduszy UE niezwykle istotng fazg,
0 wysokim ryzyku wptywu na prawa i wolnosci, jest faza oceny projektow, w ktorej wazng role
odgrywajg komitety monitorujace (zob. art. 73 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060). Nalezy zatem
uregulowac procedure zgtaszania sytuacji wskazujgcych na mozliwos¢ naruszenia KPP, tak aby
nie doszto do pozytywnej oceny projektu, w ramach ktérego ryzyko naruszenia KPP bedzie
wyzsze od pomijalnego. Do tego przyjac trzeba wczesniej odpowiednie narzedzia pozwalajgce
osobom uczestniczgcym w ocenie na przeprowadzenie obiektywnej i profesjonalnej oceny

ryzyka wptywu projektu na prawa i wolnosci (ang, Fundamental Rights Impact Assessment).
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Z dostepnych informacji wynika, ze w ramach ,samooceny” przedstawionej przez Polske
(Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej) Komisji Europejskiej, procedura w odniesieniu do
programéw finansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spoéjnosci oraz Funduszu na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji powinna przewidywac wtasciwe dziatania realizowane przez Rzecznika Funduszy
Europejskich powotanego w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej oraz odpowiednich
Rzecznikow Funduszy na poziomie wojewodztw. Struktury te i instytucje powinny zostac

uregulowane ustawowo w sposob wyrazny w opisanej prawem procedurze.

Konieczne jest przyjecie dodatkowych rozwigzan prawnych w zakresie roli i zadan KM w
odniesieniu do monitorowania zgodnosci danego programu i projektow z KPP, ktore stanowi¢
bedg skuteczng realizacje wymogdéw wskazanych w kryterium nr 2 warunku podstawowego, tj.
rozwigzan dotyczacych zgtaszania komitetowi monitorujgcemu przypadkow niezgodnosci
operacji wspieranych z Funduszy z Kartg oraz skarg o nieprzestrzeganie Karty ztozonych

zgodnie z mechanizmami przyjetymi na mocy art. 69 ust. 7 rozporzadzenia 2021/1060.

3.2. Skargi/zawiadomienia o naruszeniu KPP

Obowigzek organow krajowych polegajgcy na zapewnieniu poszanowania i ochrony praw
podstawowych jest szczegolnie istotny w odniesieniu do skarg dotyczgcych mozliwego
naruszenia postanowien karty, ktére panstwa cztonkowskie mogg otrzymywac*. Wigze sie z
tym obowigzek zapewnienia skutecznych rozwigzan w zakresie badania skarg dotyczgcych
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych wnoszonych przez osoby prawne lub

fizyczne.

Zgodnie z art. 69 ust. 7 rozporzadzenia 2021/1060, panstwa cztionkowskie przyjmujg
rozwigzania majgce na celu zapewnienie skutecznego rozpatrywania skarg dotyczgcych

Funduszy. Za okreslenie zakresu, przepiséw i procedur dotyczgcych tych rozwigzan

30 Zawiadomienie Komisji z dnia 23 lipca 2016 r. ,Wytyczne dotyczace zapewnienia poszanowania Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej przy wdrazaniu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych”, (2016/C
269/01), pkt 3.4.
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odpowiadajg panstwa cztonkowskie w zgodzie ze swoimi ramami instytucjonalnymi i prawnymi.
Nie stanowi to uszczerbku dla ogdlnej mozliwosci kierowania skarg do Komisji przez obywateli i
zainteresowane strony. Na wniosek Komisji panstwa cztonkowskie rozpatrujg skargi ztozone do
Komisji objete zakresem programow wdrazanych w tych panstwach oraz informujg Komisje o
rezultatach tych dziatan. Rozporzgdzenie dodaje, ze do celdw niniejszego artykutu skargi
obejmujg wszelkie spory pomiedzy potencjalnymi i wybranymi beneficjentami w odniesieniu do
zaproponowanych lub wybranych operacji oraz wszelkie spory ze stronami trzecimi dotyczgce
wdrazania programu lub operacji w jego ramach, bez wzgledu na kwalifikacje prawnych

srodkow dochodzenia roszczen ustanowionych na mocy prawa krajowego.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia 2021/1060 (kryterium nr 1 warunku podstawowego
dotyczgcego KPP) komitety monitorujgce powinny otrzymywac informacije dotyczgce zgtoszen
0 podejrzeniu niezgodnosci z Kartg, oraz przypadkéw niezgodnosci operacji wspieranych z
funduszy UE z postanowieniami KPP (stwierdzenia naruszen). Przepisy powinny szczegotowo
uregulowa¢ od kogo, w jakich interwatach czasowych KM otrzymuje takie informacje (w
szczegolnosci od: Instytucji Zarzgdzajgcej, instytucji kontrolnych — np. urzedéw skarbowych,
NIK, RIO, niezaleznych instytucji ochrony prawa i praw obywatelskich — RPO, RPD, Rzecznik

Finansowy, PUODO), maksymalny czas rozpatrzenia zgtoszenia.

Minimalny zakres dostarczanego zestawienia/informacji o naruszeniach Karty Praw
Podstawowych UE powinien zawiera¢ nastepujgce informacije:

* liczbe zgtoszen/liczbe naruszen;

* rodzaj podmiotow zgtaszajgcych podejrzenia;

* dziatania podjete przez instytucje w ramach analizy ztozonego zgtoszenia;

* dziatania naprawcze podjetych przez instytucje w przypadku wykrytych naruszen;

« wnioski wynikajgce z analizy zgtoszen sktadanych w ramach programu.

W sposob wyrazny powinna zosta¢ réwniez przewidziana przepisami mozliwosc
sktadania zawiadomien o mozliwosci naruszeniu KPP przez organizacje spoteczne
(pozarzadowe), np. dziatajace na rzecz dostepnosci lub rownego traktowania, przestrzegania

praworzgdnosci lub ogdlnie praw cziowieka.

20

Ogdlnopolska o . . , . . . .
Federacja Wzmocnienie skuteczno$ci komitetow mOﬂItOFUJE}C\/Ch W poszanowaniu przestrzegama Karty Praw

S;g:gzgg\;{y(h Podstawowych Unii Europejskiej. Opinia prawna dla Ogélnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzgdowych.



W odniesieniu do ewentualnej regulacji w prawie polskim warto bytoby przyja¢ rozwigzanie
przewidujgce mozliwos¢ sktadania zawiadomien o mozliwosci naruszenia KPP bez koniecznosci
wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Warto zauwazy¢, ze taki mechanizm zostat juz
wprowadzony do polskiego systemu prawa na mocy art. 29 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0
zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegodlnymi potrzebami (Dz. U. z 2022 r. poz. 2240).
Przepis ten stanowi, ze ,Kazdy, bez koniecznosci wykazania interesu prawnego lub
faktycznego, ma prawo poinformowac¢ podmiot publiczny o braku dostepnosci architektonicznej

lub informacyjno-komunikacyjnej (...) tego podmiotu”.

Komitet Monitorujgcy powinien by¢ informowany, co najmniej raz na kwartat, o charakterze oraz
liczbie zgtoszen i przypadkow niezgodnosci interwencji realizowanej w ramach programu z
przepisami KPP, ich statusie oraz o tym, jakie dziatania zostaty podjete przez wtasciwe instytucje
w zwigzku z ich wystgpieniem, jakie podjeto dziatania naprawcze/prewencyjne w celu unikniecia
powtdrzenia sie takich sytuacji w przysztosci. Nalezy zauwazyc, ze informacja raz na rok nie
odpowiada w petni wymogom motywu 16 rozporzadzenia 2021/1060 oraz art. 69 i art. 75 tego
rozporzgdzenia, ktérych celem jest regularne aktualizowanie informacji o niezgodnosciach
posiadanych przez Komitet Monitorujgcy, umozliwiajgc Komitetowi odpowiednig reakcje,
majgcqg znaczenie dla procesu zarzgdzania, a nie jedynie formalne informowanie Komitetu, w
zasadzie post factum, o zdarzeniach historycznych, majacych niewielkie znaczenie dla procesu

zarzgdzania funduszami.

Zakres sprawozdania dla KM powinien obejmowac co najmniej nastepujgce informacie:

* liczbe zgtoszen/liczbe naruszen;

*  rodzaj podmiotéw zgtaszajgcych podejrzenia naruszenia;

« dziatania podjete przez instytucje w ramach analizy ztozonego zgtoszenia;

* dziatania naprawcze podjetych przez instytucie w przypadku wykrytych
nieprawidtowosci;

* wnioski wynikajgce z analizy zgtoszen sktadanych w ramach programu.
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Informacje takie powinny by¢ przekazywane przewodniczgcemu KM w formie elektronicznej,
natomiast przewodniczacy powinien przekazywac nastepnie te informacje dalej wszystkim
cztonkom Komitetu Monitorujgcego.

Przepisy powinny takze uregulowac wyraznie mozliwos¢ podjecia do rozpatrzenia sprawy przez
KM z urzedu, np. na podstawie doniesien medialnych dotyczgcych mozliwosci niezgodnosci z

KPP operacji wspieranych z funduszy UE.

Mozliwos¢ uruchomienia inicjatywy podjecia przez KM danej sprawy z urzedu (np. w odniesieniu
do konkretnego realizowanego juz projektu) powinna byC przyznana kazdemu cztonkowi
Komitetu. W przypadku jednak odmowy podijecia przez KM sprawy z urzedu przepisy powinny
upowaznia¢ kazdego cztonka KM do wyrazenia uzasadnionego sprzeciwu, ktory powinien byc
przekazany przez przewodniczacego KM do Komisji Europejskiej, z jednoczesnym

zawiadomieniem Rzecznika Funduszy oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

Zgtoszenia  powinny moc  dotyczy¢  wszelkich  dziatann  podejmowanych  przez
instytucje/beneficjenta w zwigzku z realizacjg projektu. Mozliwos¢ ztozenia zgtoszenia o
podejrzeniu niezgodnosci z KPP powinna dotyczy¢ rowniez projektow wtasnych realizowanych
przez instytucje zaangazowane we wdrazanie programu, a takze dziatan IZ i instytucii
wdrazajgcych w zakresie zwigzanym z wdrazaniem programu, co oznacza¢ powinno mozliwosc
sktadania zgtoszen w odniesieniu do postanowien dokumentow/procedur/wytycznych
powstajgcych w zwigzku z realizacjg programu oraz czynnosci podejmowanych przez te

instytucje.

Powyzsze uregulowania dotyczgce kompetencji KM wydajg sie niezbedne, poniewaz
ograniczajg sie obecnie zasadniczo do przedstawiania cztonkom Komitetu Monitorujgcego
programu przez |Z corocznej informacji dotyczgcej zgtoszen podejrzen naruszenia praw
objetych Kartg, co powoduje znaczgce ryzyko fasadowosci uprawnien komitetow, zauwazone
juz w stanowiskach kierowanych do Komisji*'. Tymczasem koniecznos¢ zapewnienia
skutecznego wsparcia w wykonaniu funkcji przez komitety monitorujgce przez Instytucje

Zarzgdzajgcg wynika jednoznacznie z art. 75 rozporzadzenia (Wspieranie prac komitetu

31 7ob. stanowisko BankWatch Network z dnia 6 grudnia 2021 .
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monitorujgcego przez instytucje zarzgdzajgcg), ktore stanowi, ze |Z: a) dostarcza w
odpowiednim czasie komitetowi monitorujgcemu wszelkich informacji niezbednych mu do
wykonywania jego zadan; b) zapewnia dalsze dziatania w zwigzku z decyzjami i zaleceniami
komitetu monitorujgcego.
Regulacja dotyczaca corocznej informacji znajduje sie takze w Wytycznych Ministra Funduszy i
Polityki Regionalnej dotyczacych powotania KM?®* oraz w regulaminach Komitetow
Monitorujgcych programy. 1Z jest zobowigzana do przygotowania zbiorczej informacji o
zgtoszeniach podejrzenia niezgodnosci projektéw (operaciji) lub dziatan zwigzanych z realizacjg
projektow/wdrazaniem programu z KPP, ktéra co najmniej raz do roku jest przedstawiana na
posiedzeniu KM. Zgodnie z przepisami rozporzadzenia 2021/1060 sprawozdanie zawiera takze
informacje dotyczacg przypadkéw niezgodnosci z KPP. Informacja ta powinna uwzgledniac
zarowno informacje:

* przekazane przez Komisje Europejska,

» zgtoszone do instytucji wdrazajgcych

» zgtoszone do IZ, jak i do Rzecznika Funduszy Europejskich.

W przypadku uzyskania przez Komitet Monitorujgcy informacji o powtarzajgcych sie
naruszeniach istotnych z punktu widzenia programu i majgcych zwigzek z podejrzeniami o

niezgodnosc projektow/operacii/dziatan z KPP, cztonkowie KM powinni moc:

a. powotac grupe roboczg, ktéra przeanalizuje zagadnienie. Efektem pracy grupy powinien
by¢ materiat obejmujacy:
i wyniki przeprowadzonej analizy,
ii. rekomendacije stuzgce wykluczeniu powtarzalnosci zidentyfikowanych naruszen,
ii.  sposbb oceny podjetych dziatan naprawczych.
b. Ponadto, opracowany materiat powinien by¢ przedmiotem obrad Komitetu
Monitorujgcego. Koncowa wersja dokumentu, powinna zostac¢ przekazana przez |Z do

instytucji, u ktérej stwierdzono naruszenie;

32 70b. https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/wytyczne-na-lata-2021-2027 (dostep: 02.12.2023 r.).
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https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/wytyczne-na-lata-2021-2027

c. zawnioskowacC do IZ o zlecenie ekspertyzy obszarow, w ktorych mogto dojs¢ do
naruszen. Wniosek o przeprowadzenie ekspertyzy powinien zawiera¢ proponowany

zakres;

d. zawnioskowaC¢ do [Z o przeprowadzenie specjalnych szkolen informacyjnych/
Swiadomosciowych dla instytucji/  beneficjentow/potencjalnych  beneficjentow,
zwigzanych z przestrzeganiem KPP. Wniosek o przeprowadzenie szkolenia powinien

zawiera¢ proponowany zakres szkolenia;

e. przekazac¢ pod obrady Komitetu Monitorujgcego rekomendacije wypracowane w drodze

konsultacji z reprezentowanymi sSrodowiskami.

Przepisy powinny przewidywac¢ archiwizowanie dokumentacji stanowigcej przedmiot prac
Komitetu Monitorujgcego, w tym zapisow posiedzen Komitetu, w ramach elektronicznego
repozytorium informaciji, ktérego obstuge powinna zapewni¢ |Z przy wsparciu Ministerstwa
Funduszy. Dostep do zarchiwizowanych dokumentow powinien mie¢ zapewniony kazdy cztonek

KM, przy zapewnieniu elektronicznej rozliczalnosci dostepu.

Komitet Monitorujgcy, na wniosek kazdego z cztonkow Komitetu, pod podjeciu decyzji
wiekszoscig gtosow, powinien mie¢ zapewniong mozliwosc zasiegniecia opinii z zakresu wiedzy
specijalistycznej, bedacej przedmiotem dziatan podejmowanych bgdz majgcych byc¢
przedmiotem realizacji w ramach danego projektu, w szczegdlnosci w odniesieniu np. do

technicznej mozliwosci i wykonalnosci projektu, ew. aspektow prawnych bgdz finansowych.

3.3. Propozycje dotyczace zmiany charakteru i funkcji (kompetencji) Komitetow

Monitorujacych

Analiza rozporzgdzenia i charakteru KM oraz sposobu uregulowania jego pozycji i funkcji
wskazujg na to, ze KM petnig obecnie role jednego z podmiotéw w dyskusji nad prawidtowym
wykonywaniem programow, w szczegoélnosci takze pod katem przestrzegania warunkow

podstawowych lub KPP. Partnerzy spoteczni i NGO nie petnig jednak decydujgcej roli w
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monitorowaniu warunkow podstawowych i KPP i nie majg odpowiednich narzedzi, by

egzekwowac przestrzeganie warunkéw podstawowych, czy KPP.

Wzmocnienie pozyciji i roli KM mozliwe jest albo przez przyznanie im odpowiednich narzedzi na
poziomie prawa krajowego albo na podstawie samego rozporzgdzenia 2021/1060. Na poziomie
prawa krajowego jednak nalezy pamietaC, ze rozporzadzenia powinno byC stosowane we
wszystkich panstwach cztonkowskich jednolicie, a zatem zmiana charakteru i wzmocnienie KM
na poziomie krajowym nie moze przekraczac granic i roli wyznaczonej dla KM na poziomie
unijnym. Tam zas podmiotem decydujgcym o egzekwowaniu warunkow podstawowych i KPP
jest nadal Komisja, a jej partnerem w tym wzgledzie sg panstwa cztonkowskie, w tym ogromna

rola IZ.

W tym Swietle propozycje zmian mogg iS¢ w kierunku uzupetnienia istniejgcych regulaciji w celu
wzmocnienia KM w granicach roli obecnie im przypisanej. Mozliwe jest tez podjecie dyskusiji,
ale wéwczas juz na poziomie UE, o zmianach dalej idgcych zmierzajgcych do zmiany charakteru
KM jako podmiotow piastujgcych dominujgcg role w kontekscie przestrzegania warunkow

podstawowych i KPP.

Zmiany, ktore mogg wzmocni¢ KM, ale ktore sg mozliwe do wykonania bez daleko idgcych
zmian w kontekscie obecnych funkcji i kompetencji KM, mogtyby by iS¢ w nastepujgcym

kierunku:

a. Instytucje zarzgdzajgce mogtyby zostaC¢ zobowigzane do przygotowania analizy
programow pod wzgledem ryzyka naruszenia KPP w danych obszarach ze
wskazaniem konkretnych artykutow w przypadku danych programow), co moze
utatwi¢ prace w KM (np. na etapie konstruowania kryteriéw oceny).

b. Uzupetnienie art. 40 ust. 1 rozporzadzenia 2021/1060 o wyrazng kompetencje
rowniez do oceny elementdw wskazanych w lit a) do j); konieczne bytoby réwniez
wskazanie formy prawnej zmaterializowania sie tej oceny np. poprzez wydanie decyzji

czy ewentualnie zalecenia; mozliwe bytoby okreslenie sytuacji, w ktérych wystarczy
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zalecenie, a w ktorych konieczne jest wydanie decyzji (stwierdzajgcej problem w
kontekscie przestrzegania warunkéw podstawowych albo KPP);

c. Okreslenie wyraznie skutkdéw prawnych decyzji i zalecen wydawanych przez KM, a
takze terminéw ich wydania i wykonania;

d. doprecyzowanie, co doktadnie oznacza wymog zapewnienia dalszych dziatan przez
IZ albo podanie egzemplifikacyjnych przyktadow (art. 75 lit b) rozporzadzenia
2021/1060);

e. Okreslenie wyraznie skutkow niewykonania decyzji KM oraz sposobu egzekwowania
tych decyzji w prawie krajowym (bardziej regulacja na poziomie panstwa
cztonkowskiego);

f.  Wyrazne uregulowanie otoczenia wspdtpracy KM i jego relacji z IZ poprzez m.in.
okreslenie kregu podmiotow, ktore sg zobowigzane dostarcza¢ informacje KM,
okreslenie rodzaju informacji i dokumentow, ktore powinny zosta¢ dostarczone KM;
ustalenie terminéw dostarczania informacji i dokumentéw, a takze konsekwenciji
braku ich przestrzegania, ewentualnie rowniez egzekwowania tych informaciji lub
dokumentow przez KM; ewentualne natozenie obowigzkow rowniez na inne
instytucje, niz IZ oraz by¢ moze rowniez na podmioty indywidualne;

g. Do rozwazenia jest wzmocnienie roli indywidualnych cztonkéw KM, by w pewnym
zakresie np. zasiegania informaciji (dokumentéw) albo innych czynnikdw niezbednych
do dokonania analizy z art. 40 ust. 1 rozporzgdzenia 2021/1060 cztonkowie KM mogli
podejmowac dziatania samodzielnie, by potem przedstawia¢ sprawy na forum KM
(ktory jednak nastepnie podejmuje decyzje wiekszoscig gtosow);

h. Do rozwazenia jest wprowadzenie wyraznej procedury powiadamiania KM i sposobu
dziatania KM; by¢ moze nalezy KM przyznac okreslone uprawnienia domagania sie
wyjasnien informacji (wraz z procedurami i terminami) od innych instytuciji
panstwowych, beneficjentow ale moze rowniez od podmiotow trzecich o ile jest to
niezbedne do ustalenia kwestii naruszenia warunkow podstawowych albo KPP;
wowczas mozliwe do uregulowania bytoby réwniez podejmowanie w tym Swietle
dziatan przez KM ad hoc poprzez np. grupy robocze; (rola prawa krajowego)

I. Do rozwazenia: wzmocnienie roli organizacji pozarzgdowych w ramach KM np. ich

liczebnosci albo poprzez przyznanie im szczegolnej roli, czy statusu w ramach KM;
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w zakresie skarg: do rozwazenia jest zmiana regulacji rozporzadzenia 2021/1060 w
taki sposéb, by potraktowac KM jako podmiot szczegdlny, majgcy specjalng Sciezke
i relacje z Komisja; by¢ moze nalezatoby wskazac (stworzy¢) grupe robocza albo
sekcje w Komisji, ktora bedzie zajmowac sie skargami ze strony KM i uregulowanie
krotszych, korzystnych termindéw rozpatrzenia tych skarg (np. 3 miesigce); do
rozwazenia jest wprowadzenie obowigzku uzasadnienia odmowy podjecia dziatania
przez Komisje; do rozwazenia, czy z tej mozliwosci skargowej nie powinni moc
skorzystac réwniez indywidualni cztonkowie KM albo przedstawiciele NGO w ramach
KM;

. do rozwazenia: wpisanie do rozporzgdzenia 2021/1060 wyraznie obowigzkow

beneficjentdw, ktorzy nie stanowig emanacji panstwa cztonkowskiego w kontekscie
warunkow podstawowych i KPP; takie obowigzki niekiedy sg wprost naktadane na

beneficjentdw, jak np. w art. 47 czy art. 50 rozporzadzenia 2021/1060;

Powyzsze zmiany powinny zosta¢ dokonane w rozporzgdzeniu 2021/1060 albo w ustawie

wdrozeniowej. Wowczas bedg one mogty stanowiC bezposredni wzorzec dla wytycznych czy

regulaminoéw KM, a takze regulaminéw na poziomie programéw krajowych czy regionalnych.

O
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