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Warszawa, dnia 14 lutego 2015 r.

OPINIA W PRZEDMIOCIE PODSTAW PRAWNYCH
WYMOGU ZADANIA OD ORGANIZACJI POZARZADOWYCH
WNIESIENIA WKEADU WEASNEGO PRZY REALIZACJI PROJEKTOW
FINANSCWANYCIH ZE SRODKOW
EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU SPOLECZNEGO

Dzialajac na zlecenie Sieci SPLOT, pozwalam sobie przedstawié¢ nastgpujgca
opini¢ w przedmiocie okre$lonym w tytule - przy czym, jak wynika z pisma
Zleceniodawcy wraz z zalagczonym ,Stanowiskiem organizacji pozarzgdowych w
kwestii wkladéw wiasnych” z 14-15 wrzesnia 2014 r., opinig¢ zaméwiono ze wzgledu
na wydanie przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju wytycznych do wszystkich
instytucji zarzagdzajgcych i posredniczacych, aby zadaly od wykonawcow projektow
dofinansowanych z Europejskiego Funduszu Spofecznego (EFS) wiktadu wilasnego na
poziomie 5% w formie finansowej, rzeczowej lub §wiadczen wolontariuszy.

*

Juz na wstepie konieczne jest zauwazenie, Zze wymog wkiladu wilasnego (i to co
najmniej na wskazanym poziomie) nie zostal sformulowany w przepisach Unii
Europejskiej dotyczacych EFS, tj. w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacym wspdlne przepisy
dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wielskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
(Dz.U. UE Nr 347 z 20.12.2013, s. 320) oraz w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) Nr 1304/2013 z tego samego dnia w sprawie
Europejskiego Funduszu Spotecznego (Dz.U. UE Nr 347 z 20.12.2013, s. 470).

Z powyzszych aktdw wynika jedynie, po pierwsze, mozliwosé zawierania
stosownych uméw z organizacjami pozarzgdowymi, po wtére — traktowanie
organizacji pozarzgdowych jako szczegélnej i zarazem pozadanej kategorii partneréw
spofecznych (ma to shizy¢, w szczegblnosci, temu, ,aby zachecié organizacie
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pozarzadowe do odpowiedniego uczestnictwa w przedsigwzieciach wspieranych przez
EFS 1 ulatwi¢ dostgp tych organizacji do wspomnianych przedsigwzigé, w
szczegblnosci w dziedzinie wigczenia spolecznego, réwnosci plci i réwnych szans”
skutkiem czego ,instytucje zarzadzajace programem operacyjnym [...] zapewniaja
alokowanie zasobow ze §rodkéw EFS na dzialania na rzecz budowania zdolnosci
organizacji pozarzgdowych”).

®

Jezeli zatem wymog taki miatby wystgpowac, jego podstawy — ale zawsze w
kontekscie szczegdlnego traktowania organizacji pozarzadowych w prawie UE -
nalezy poszukiwac jedynie w przepisach polskiego prawa krajowego, o ile nie jest ono
niezgodne z prawem UE. Dotyczy to kilku ustaw, w ktérych w spos6b ogdlny, bez
uwzglednienia, uznawanej w prawie UE specyfiki EFS, a w jego ramach specyfiki
organizacji pozarzadowych, unormowano materi¢ umow zawieranych z
beneficjentami $rodkow europejskich.

Charakter najbardziej ogdlny majg przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885, z pézn.zm.), wspdlistniejgce z
bardziej szczegdlnymi przepisami ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2014 r. poz. 1649), a za najbardziej szczegdlne
mozna uzna¢ przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2014 r. poz. 1118, z p6in.zm.).

W swietle ustawy o finansach publicznych, nie ulega watpliwosci, ze srodki z
EFS sg srodkami publicznymi (art. 5 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 pkt 1) i ze ze $rodkéw tych
mozna udziela¢ dotacji celowych dla beneficjentow programéw i projektéw (art. 186
pkt 3) na cele wynikajagce z umowy migdzynarodowej, przepisow odrgbnych lub
deklaracji dawcy (art. 204), zawierajac stosowng umowe o dofinansowanie (art. 206).

Ustawa o finansach publicznych nie zawiera wiasnej definicji umowy o
dofinansowanie, odsylajgc takze do — w istocie tez pozbawionego zdefiniowania
okreslenia ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; w tej ostatniej ustawie
wskazano, w szczego6lnosci, przedmiot unormowania umowy o dofinansowanie
projektu (art. 30a); w ustawie o finansach publicznych wystepuje jedynie w ogdlnej
definicji (wszelkiej) dotacji (art. 126) podzial przeznaczenia dotacji na realizacje
zadan publicznych na finansowanie i dofinansowanie realizacji (z istotnym uzyciem
wyrazenia ,.finansowanie lub dofinansowanie”, wskazujacego na to, ze podzial ten nie
jest rozlaczny, tzn. moze byé takie dofinansowanie, ktore jest finansowaniem w
rozumieniu ustawy. W obydwoch ustawach nie ma réwniez okreslenia ,wklad
wiasny”.

Postugujgc si¢ terminem ,.dotacja celowa”, ustawa o finansach publicznych
definiuje go w art. 127 w zwigzku z art. 126 (z tym ze w zakresie niniejszej opinii
srodkéw EFS w art. 127 dotyczy ich ust. 1 pkt 1 lit. e, gdzie mowa o $rodkach na
realizacj¢ zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarzadowym), a w
odniesieniu do organizacji pozarzadowych precyzuje w art. 151 dotyczacym budzetu
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pafistwa i w art. 221 dotyczacym budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
ostatnim odsylajgc z kolei do ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie.

Z kolei przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
ktore — co tez trzeba przypomnie¢ — normuja jedynie czesé, oczywiscie bardzo istotng,
zakresu zadan publicznych zlecanych przez organy administracji publicznej
organizacjom pozarzgdowym, mianowicie zadania ze sfery pozytku publicznego (co
uwzglednia zreszty takze art. 221 ustawy o finansach publicznych), zawieraja wlasna
terminologie dotyczgca sposobu finansowania wykonywania zadan publicznych
zlecanych organizacjom pozarzgdowym, mianowicie ,wspieranie” i ,,powierzanie” —
definiowane, jako odpowiednio, finansowanie (i znowu lub, a mnie albo)
dofinansowanie realizacji tych zadan (art. 5 ust. 4).

Takze zatem i ta ustawa w kategoriach formalnych nie wprowadza prawnej
rozlacznosci finansowania i dofinansowania (czyli, w terminologii dwéch poprzednio
analizowanych ustaw, takze uméw o finansowanie lub dofinansowanie).

Jest to szczeg6lnie istotne ze wzgledu na wskazana tre$¢ przepiséw prawa UE,
nakazujacych traktowanie organizacji pozarzadowych jako szczegélnych partnerow
spolecznych, pozadanych zwlaszcza (choé nie wylacznie) w dziedzinach wigczenia
spolecznego, roéwnosci plei i réwnych szans (a dziedziny te, jezeli zajmuja si¢ nimi w
zakresie dzialalno$ci statutowej organizacje pozarzadowe, niewatpliwie nalezg do
sfery dzialalnoci pozytku publicznego) — a przez to posrednio wskazujgcych na
potrzebe stosowania w przedmiotowym zakresie przede wszystkim wykladni
funkcjonalnej. Wykltadnia ta znajduje dodatkowe wzmocnienie w konstytucyjne;
zasadzie pomocniczosci, ktora w aspekcie poziomym oznacza potrzebg realizowania
zadan, ktére sg publiczne, z maksymalnym udzialem organizacji spoleczefistwa
obywatelskiego — a nie wspomaganie przez organizacje pozarzadowe (takze poprzez
wniesienie wlasnego wkladu do kosztéw realizacji zadan publicznych) wykonywania
zadan prawnie przypisanych organom administracji publicznej, do wykonywania
ktorych to zadan organy te zostaly powotane i za wykonywanie ktérych ponoszg one
pelng odpowiedzialnos¢.

*

Odrebng kwestia - wobec swobody decyzyjnej pozostawionej przez
ustawodawce wlasciwym organom administracji publicznej co do wyboru formy
wspdlpracy, w tym w ogoéle zlecania (z zastrzezeniem jednak wskazanych regul prawa
UE wraz z zasada pomocniczosci) i co do wyboru, w tym rozlacznego, wspierania 1
powierzania wykonywania konkretnych zadat publicznych (art.11 ust. 1 ustawy o
dzialalnosci pozytku publicznego i1 0 wolontariacie) — jest to czy w danym przypadku
organ wybierze formul¢ powierzania czy tylko wspierania, jak réwniez, w razie
wyboru wspierania, na jakim poziomie i jakiego rodzaju oczekuje wkiadu wlasnego
zainteresowanych organizacji pozarzadowych. Swoboda wyst¢puje jednak w ramach
odpowiednio szerokich mozliwosci stworzonych przez przepisy prawa.



Z powyzszego wynika, ze:

(1) nalezy mie¢ zasadnicze watpliwosci co do tego, czy istnieja podstawy
prawne do tego, by uznaé, ze odniesieniu do dotacji udzielanych organizacjom
pozarzgdowym ze §rodkéw EFS istnie¢ moze ogélne wylgczenie stosowania
mechanizméw powierzania wykonywania zadan publicznych w rozumieniu
przepisdw o dzialalnosci pozytku publicznego 1 o wolontariacie, a wobec tego
ze generalnie nalezy zadaé jakiegokolwiek wkladu wiasnego organizacji;

(2) tym bardziej nie ma podstaw do generalnego okreslania wymogu
minimalnego poziomu tego wkiladu ani jego formy — przy potrzebie traktowania
jako zasady powierzania, a nie wspierania, wykonywania przez organizacje
pozarzgdowe zadan publicznych finansowanych ze srodkéw EFS; o wyborze
formuly powierzenia albo wspierania, a w razie wyboru wspierania o okresleniu
poziomu wkladu wlasnego i jego formy decyduje organ administracji publiczne;
wlasciwy w sprawie zlecenia realizacji danego zadania publicznego.
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