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Wprowadzenie

W procesie wdrazania polityki spojnosci panstwa cztonkowskie korzystajg z au-
tonomii proceduralnej oznaczajacej swobode wyboru procedur prawnych wyko-
rzystywanych do celow transpozycji, stosowania i zapewnienia przestrzegania
prawa Unii Europejskiej (UE) w krajowych porzadkach prawnych. Autonomia
organizacyjna obejmuje natomiast swobode w okreslaniu systemu instytucjonal-
nego stosowanego w procesie wdrazania polityki spojnosci. Autonomia panstw
cztonkowskich w zakresie wdrazania polityki spojnosci UE w ramach obowigzu-
jacego systemu prawa ma charakter wzgledny, gdyz ograniczana jest poprzez
ustanawianie w prawie UE okre§lonych wymogoéw znoszacych dowolno$¢ regu-
lacji panstw cztonkowskich.

Trwajaca aktualnie perspektywa finansowa obejmujaca lata 2014-2020 okre-
sla planowang alokacje dla Polski z budzetu UE wynoszacg ponad 111 mld euro,
w tym 82,5 mld euro z przeznaczeniem na polityke spojnosci'. Petlne wykorzysta-
nie srodkdw w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci (zwanych
EFSI2, a potocznie funduszami europejskimi) w biezacej perspektywie finansowej
to szansa utrzymania dalszego rozwoju kraju i regionow oraz realizacja celow Stra-
tegii na rzecz inteligentnego i zrOwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu

! Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020. Umowa Partnerstwa z 21 maja 2014 r.,
grudzien 2015 r. Aktualna wersja Umowy Partnerstwa zostata zatwierdzona przez Komisj¢ Euro-
pejska 23 pazdziernika 2017 r. na podstawie decyzji wykonawczej C(2017) 6994 (notyfikowana
24 pazdziernika 2017 r.).

2 Europejskie Fundusze Strukturalne i Inwestycyjne (EFSI) w perspektywie finansowej 2014—
—2020 obejmuja 5 funduszy strukturalnych: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) oraz Fundusz Spojnosci (FS), Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW), Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR).
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spotecznemu Europa 2020° (zwanej dalej strategia Europa 2020). Sprawnie funk-
cjonujacy system zarzadzania i kontroli ma zapewni¢ wykorzystanie srodkow UE
zgodnie z celami i procedurami okreslonymi w umowach oraz w prawie unijnym
1 krajowym. Prawidtowe i efektywne zarzadzanie §rodkami UE uzaleznione jest
od organizacji skutecznych mechanizméw kontroli tych srodkow, ktore pozwola
na uniknigcie ewentualnych btedow lub nieprawidtowos$ci. System kontroli $rod-
kow z budzetu UE opiera si¢ na podziale odpowiedzialno$ci pomigedzy Komisja
Europejska a administracjami krajow cztonkowskich. Panstwa i regiony majg de-
cydujacy wplyw na wskaznik absorpcji tych srodkdw i ponosza odpowiedzialnosé
za wlasciwe zarzadzanie nimi. Komisja Europejska sprawuje nadzor nad ich wy-
korzystaniem zgodnie z celami programow i zasadami finansowymi obowigzuja-
cymi w UE.

W zakresie organizacji systemu zarzadzania i kontroli panstwa czlonkowskie
zobowigzane zostaly do podejmowania ustanowionych w przepisach UE dziatan
implementacyjnych, ktore w okresie programowania 2014-2020 okre$lajg: roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013* (zwane dalej
rozporzadzeniem nr 1303/2013), rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr
480/2014 uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013°, a takze rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE,
Euratom) nr 966/2012° (zwane dalej rozporzadzeniem finansowym).

3 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgceego wig-
czeniu spotecznemu, Komisja Europejska, Bruksela 2010. Dokument ogloszony przez Komisje
Europejska 10 marca 2010 r. Rada Europejska przyjeta 25-26 marca 2010 r. Komunikat Komisji
Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu
spotecznemu, Bruksela 3.3.2010 KOM (2010) 2020 wersja ostateczna.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace: Europejskiego Funduszu Rozwoju, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace
przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego, Funduszu Spdjnosei i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013).

5 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z 3 marca 2014 r. uzupehiajace roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaré6w Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (Dz.Urz. UE L 138 z 13.05.2014), s. 5.

6 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 pazdzier-
nika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.Urz. UE L 298 z 26 pazdziernik
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Wsrod aktow prawa krajowego szczego6lne miejsce zajmuje ustawa z 11 lipca
2014 r. o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020, zwana ustawg wdrozeniowg’, wska-
zujgca m.in. wymagania dotyczace zasad organizacji systemu zarzadzania i kon-
troli. W poprzedniej perspektywie finansowej (2007-2013) system programowania
okreslata ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®.
Obowigzujaca w biezacym okresie finansowania ustawa wdrozeniowa reguluje
organizacj¢ i zadania systemu instytucjonalnego oraz procedury kontroli i zarzg-
dzania srodkami UE. Przyjete ustawowe rozwigzania przede wszystkim okreslaja
nieuregulowane uprzednio obszary dotyczace szczegélnie kontroli wydatkow
oraz rozliczania nieprawidlowosci. Ustawa wdrozeniowa nawigzuje do rozporza-
dzenia nr 1303/2013, wskazujac zasady rocznego rozliczania wydatkow, ktore de-
terminuja konieczno$¢ rozbudowania i wzmocnienia systemu kontroli projektow
1 wydatkow w programach operacyjnych.

Wiele istotnych probleméw dotyczacych wdrazania projektow i programéw
operacyjnych zostato uregulowanych w innych dokumentach, tj. w wytycznych
ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Postanowienia tych doku-
mentoéw nie tylko uszczegdtawiajg przepisy ustawy wdrozeniowej oraz rozporza-
dzen UE, lecz takze wskazuja procedury prawidlowego wdrazania projektow dla
instytucji zarzadzajacych oraz beneficjentow. W biezacej perspektywie finanso-
wej szczegolne miejsce zajmuje kontrola dotyczaca poczatkowych etapow zarza-
dzania srodkami unijnymi majaca istotny wplyw na zmniejszenie ryzyka powsta-
nia nieprawidtowosci i zwigzanych z tym korekt netto. Ustawa wdrozeniowa
okreslajgca zasady koordynacji i wdrazania Umowy Partnerstwa’ i programow
operacyjnych jako zadania nalezace do kompetencji ministra ds. rozwoju regio-
nalnego zapewnia jednolito$¢ 1 prawidlowo$¢ zasad kontroli polityki spojnosci
w Polsce. Szczegblne znaczenie ma wdrozony mechanizm desygnacji, ktorego
celem jest zapewnienie gwarancji poprawnego zarzadzania programami operacyj-
nymi zar6wno w wymiarze instytucjonalnym, jak i proceduralnym. Zadaniem

2012 r., s. 1 ze zm.); rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 1268/2012 z 29 pazdziernika
2012 r. w sprawie zasad stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURA-
TOM) nr 966/2012 w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii
(Dz.Urz. L 362 z31.12.2012).

7 Ustawa z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2014 r., poz. 1146).

8 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2006 r. Nr 227,
poz. 1658).

® Umowa Partnerstwa jest dokumentem okreslajagcym kierunki interwencji w latach 2014-2020
trzech polityk unijnych w Polsce — polityki spdjnosci, wspdlnej polityki rolnej i wspdlnej polityki
rybotowstwa. Na podstawie umowy podpisanej przez Komisje Europejska 23 maja 2014 roku Pol-
ska otrzyma od Unii Europejskiej 82,5 mld euro na realizacje polityki spojnosci.
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procesu desygnacji jest rowniez zwigkszenie odpowiedzialnosci instytucji w ra-
mach systemu zarzadzania i kontroli za popetlione btedy. Pozytywnym rozwia-
zaniem jest poszerzenie kompetencji instytucji zarzadzajacej regionalnym progra-
mem operacyjnym o zadania, ktéore w poprzedniej perspektywie finansowej wy-
konywatla instytucja certyfikujaca. Zmiany te maja na celu przyspieszenie refun-
dacji srodkow przekazywanych z budzetu UE dla beneficjentow. Usytuowanie
zadan szczegolnie istotnych w procesie prawidtowego zarzadzania srodkami UE
w ramach regionalnych programéw operacyjnych w jednej instytucji wymagato
zmian organizacyjnych i kadrowych.

Celem funkcjonowania mechanizmow kontrolnych jest weryfikacja wywigzy-
wania si¢ beneficjentdow z warunkdéw umowy o dofinansowanie projektow, a takze
prawidlowosci prowadzenia odregbnej ksiggowosci i sprawozdawczosci dla tych
srodkow. Kontrola projektow wspotinansowanych ze srodkow europejskich do-
tyczy dziatan podejmowanych przez rozne podmioty i we wszystkich fazach rea-
lizacji projektow. Postgpowanie kontrolne obejmuje obszar zarzadzania $rodkami,
zakres uprawnien podmiotow zarzadzajacych tymi §rodkami, a przede wszystkim
prawidlowos¢ ich wykorzystania. Zakres kontroli obejmuje ocene rozwigzan przy-
jetych w ramach poszczegdlnych programow operacyjnych w odniesieniu do
obowiazujgcych przepiséw prawa UE i krajowego.

Kontrole wydatkowania $rodkéw unijnych przeprowadzane sg przez trzy in-
stytucje: zarzadzajacg danym programem operacyjnym, certyfikujacg oraz audy-
towg. Zadaniem instytucji zarzadzajacych poszczegdlnymi programami operacyj-
nymi jest przeprowadzanie kontroli dokumentow, m.in. sporzadzanych raportow
o postepie realizacji projektu oraz raportow koncowych. Drugi szczebel kontroli
to instytucje certyfikujace, ktorych zadaniem jest poswiadczenie Komisji Euro-
pejskiej, ze wnioski o refundacje wydatkow sg prawidlowe, wlasciwie zaksiego-
wane, zgodnie zasadami prawa unijnego. Instytucje certyfikujace przekazuja do
Komisji Europejskiej wnioski o refundacj¢ po uprzednim upewnieniu si¢, ze
wydatki objete zostaty wtasciwymi kontrolami. Skutecznos$¢ systemu zarzadzania
1 kontroli sprawdza krajowa instytucja audytowa, ktéra przekazuje Komisji Euro-
pejskiej raport i opini¢ audytowa. Za wykrywanie nieprawidtowosci w wydatko-
waniu funduszy unijnych odpowiedzialne sg gtdéwnie panstwa cztonkowskie. Jesli
kwota, ktorej dotycza naduzycia, przekracza 10 tys. euro, sag zobowigzane do po-
informowania o tym unijnego biura ds. naduzy¢ finansowych OLAF',

10 Rozporzadzenie nr 1303/2013, Wytyczne Komisji Europejskiej dla panstw cztonkowskich
i organow zarzadzajacych programami w sprawie ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych
i proporcjonalnych srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych z 16 czerwca 2014 roku (EGE-
SIF 14--021-00-16/06/2014), Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju; Wytyczne w zakresie spo-
sobu korygowania i odzyskiwania nieprawidtowych wydatkow oraz raportowania nieprawidtowosci
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Opracowane przez panstwo cztonkowskie procedury kontroli srodkow UE
powinny przede wszystkim:
1) skutecznie wykrywac¢ nieprawidtowos$ci przed dokonaniem ptatnosci ze
srodkéw publicznych,
2) nie utrudnia¢ realizacji projektow przez beneficjentow.

Organy kontroli panstwa prowadza kontrole w celu wykrywania i usuwania
btedéw oraz nieprawidtowosci w zarzadzaniu programami operacyjnymi. Dziatania
kontrolne majg takze na celu usprawnienie wykorzystania srodkow UE. W syste-
mie prawa UE dzialania panstw cztonkowskich podlegaja kontroli pod wzgledem
zgodnosci prawa UE z prawem obowigzujacym w danym panstwie. Kontrole
sprawujg Komisja Europejska i sagdy unijne, dzialajac najczgsciej w trybie skarg
z art. 258 1 260 TFUE!! na naruszenie zobowigzan traktatowych przez panstwo
cztonkowskie.

Analizujac dziatania podejmowane przez panstwa cztonkowskie wykorzystu-
jace fundusze europejskie, nalezy stwierdzi¢, ze sa one ukierunkowane na zapew-
nienie skutecznego funkcjonowania systemu kontroli poszczegdlnych programéw
operacyjnych oraz na zapobieganie nieprawidtowosciom i ich wykrywanie, pro-
wadzenie postgpowan zmierzajacych do odzyskania kwot wydatkowanych nie-
prawidlowo i naktadanie sankcji (art. 74 ust. 1 i 2 rozporzadzenia nr 1303/2013).

System zarzadzania i kontroli jest zespolem rozwigzan prawnych, administra-
cyjnych i instytucjonalnych, przyjetych przez poszczegodlne panstwa cztonkow-
skie w celu realizacji programow operacyjnych, a w ramach ich wdrazania pro-
jektow wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci.

O skutecznosci funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli decyduje spet-
nianie wymogow okreslonych w przepisach UE dotyczacych wdrazania progra-
moéw operacyjnych (art. 74 rozporzadzenia nr 1303/2013). Sposrod mozliwych
niespojnosci systemu zarzadzania i kontroli istotne pozostajg te, ktorych istnienie
moze prowadzi¢ do negatywnych skutkow finansowych, grozacych powstaniem
szkody w $rodkach finansowych budzetu UE. Najczesciej wynika to z przyjecia
w systemie zarzadzania i kontroli takiego rozwigzania prawnego, organizacyjnego,
ktore powoduje lub zwicksza prawdopodobienstwo popehienia nieprawidtowo-
$ci lub ich niewykrycia albo tez utrudnia odzyskiwanie kwot wydatkowanych nie-
prawidlowo i naktadanie sankcji.

w ramach programéw operacyjnych polityki spojnosci na lata 2014-2020 z 20 lipca 2015 r., Mini-
sterstwo Infrastruktury i Rozwoju.

! Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.
(Dz.Urz. UE C 306 z 17.12.2007).
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Kolejnym obowigzkiem panstwa cztonkowskiego jest odzyskiwanie kwot nie-
prawidlowo wydatkowanych oraz naktadanie sankcji, jezeli wskazanym podmio-
tom zostata przypisana wina. Pomiedzy nieprawidlowoscia a wadg systemu za-
rzadzania i kontroli zachodzi zwiazek, tj. wada systemu zarzadzania i kontroli
moze stanowi¢ zrodlo powstania nieprawidtowosci. Wykrycie nieprawidtowosci
lub wady systemu zarzadzania i kontroli moze prowadzi¢ do poniesienia przez
panstwo cztonkowskie negatywnych konsekwencji w postaci wstrzymania przez
Komisje Europejska biegu terminu platnosci okresowej lub jej zawieszenia, a takze
zmniejszenia przekazywanych kwot poprzez natozenie korekty finansowe;.

Istotnym problemem badawczym jest wigc ocena funkcjonowania systemu
kontroli $rodkéw UE na poszczegodlnych etapach zarzadzania tymi $rodkami
z przeznaczeniem na polityke spojnosci w Polsce. Kolejnym obszarem jest omo-
wienie zadan kontrolnych i ich procedur wdrazanych przez instytucje uczestni-
czace w procesie zarzadzania srodkami UE oraz przez organy kontroli panstwa.
Implementacja prawa UE w Polsce w tym zakresie to rowniez istotny zakres badan.
Przestanka podje¢tej problematyki badawczej byto zweryfikowanie, czy 1 w jakim
zakresie dziatania kontrolne instytucji zaangazowanych w proces zarzadzania
srodkami UE oraz organdéw kontrolnych panstwa przyczyniaja si¢ do przeciw-
dziatania powstawaniu naduzy¢ finansowych oraz czy skutecznie sprawuja nad-
zor nad wykorzystaniem tych $rodkow. Celem monografii jest identyfikacja
i ocena funkcjonowania organizacji systemu zarzadzania i kontroli srodkow UE
Z przeznaczeniem na polityke spojnosci w perspektywie finansowej 2014-2020.

Gloéwne problemy badawcze monografii sprowadzaja sg do odpowiedzi na na-

stepujace pytania:

1. Czy organy kontroli w Polsce dysponujg adekwatnymi instrumentami
prawnymi do wykonywania zadan zwigzanych z kontrolg wydatkowania
srodkow z budzetu UE?

2. Czy i w jakim zakresie organy kontroli realizujg zalozenia rozporzadzenia
nr 1303/2013 oraz postanowienia Komisji Europejskiej zwigzane z organi-
zowaniem systemow kontroli, zapobieganiem i ujawnianiem oraz korygo-
waniem naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkow UE?

3. Jaki zakres zadan kontrolnych ustalony zostatl dla poszczegélnych instytu-
cji zaangazowanych w proces zarzadzania srodkami UE oraz dla organow
kontroli panstwa. Czy zorganizowany zostat system kontroli srodkéw UE
w Polsce? Czy nie pokrywaja si¢ procedury i zakres zadan poszczegolnych
organow kontrolnych oraz w jaki sposob organy te wspotpracuja w zakresie
wykrywania nieprawidlowosci?

4. Jakie czynniki warunkujg oraz jakie bariery ograniczaja sprawno$¢, sku-
tecznos$¢ 1 efektywno$¢ utworzonego systemu kontroli wydatkowania srod-
kow z budzetu UE?
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Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytania wymagato opisu i analizy
nastepujacych probleméw badawczych, tj.:

organizacji systemu zarzadzania i kontroli sSrodkéw UE, obowigzujacych
procedur kontroli instytucji funkcjonujgcych w tym systemie i uczestnicza-
cych w procesie wdrazania programéw operacyjnych w Polsce,

procedur kontrolnych organéw kontroli panstwa majacych istotne znacze-
nie w procesie zapobiegania i ujawniania nieprawidlowosci i naduzy¢ finan-
sowych,

instrumentow prawnych, ktorymi dysponuja instytucje w systemie zarzg-
dzania i kontroli oraz ograny kontroli panstwa, majacych na celu wdrazanie
prawa UE, szczegolnie rozporzadzenia nr 1303/2013,

dziatalnosci organéw kontroli w wykrywaniu nieprawidlowosci i naduzy¢
finansowych, wykonywanych zadan w tym zakresie przez organy Krajowej
Administracji Skarbowej (KAS), NIK, prezesa Urzedu Zamoéwien Publicz-
nych (UZP), RIO.

Wyjasnienie tych probleméw badawczych, poza poddaniem analizie obowia-
zujacych przepisow prawa UE i krajowego, nie bytoby mozliwe bez przeprowa-
dzenia badan empirycznych. Badania ankietowe metoda kompletng przeprowa-
dzone zostaty w instytucjach kontroli §rodkéw UE (KAS, RIO, NIK, prezesa
Urzedu Zamoéwien Publicznych). Szczegdtowej analizie poddano wyniki badan
ankietowych, informacje pozyskane od pracownikow organdow kontroli skarbowej,
NIK, prezesa UZP. Do oceny wykorzystano wyniki konsultacji z przedstawicie-
lami tych organéw kontroli oraz informacje pozyskane z instytucji UE, instytucji
krajowych i regionalnych zaangazowanych w proces kontroli srodkow UE. Wnio-
ski sformutowane na podstawie powyzszych badan mialy przyczynic¢ si¢ do osia-
gnigcia zasadniczych celow pracy, tj.:

1)

2)

3)

oceny sprawnosci oraz skutecznosci systemu kontroli wykonywanej przez
instytucje zaangazowane w proces zarzadzania srodkami UE oraz organy
kontroli panstwa w zakresie wykrywania nieprawidlowos$ci oraz zapobie-
gania im w wykorzystaniu $srodkéw z budzetu UE z przeznaczeniem na po-
lityke spojnosci w Polsce;

skonfrontowania zasad 1 procedur oraz zakresu zadan organow panstwa prze-
prowadzajacych kontrole srodkow z budzetu UE z obowigzujgcymi normami
prawnymi. Oceny, czy organy te tworza spojny system kontroli §rodkéw UE;
analizy komunikacji oraz koordynacji dzialan migdzy instytucjami kontrol-
nymi w obszarze tworzenia kryteriow oceny, wytycznych, procedur odwo-
fawczych czy wprowadzania ogolnych standardow. Wdrozenie zasad komu-
nikacji 1 koordynacji ma na celu poprawe sprawnosci i efektywnos$ci sys-
temu kontroli.
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Gléwnym celom naukowym podporzadkowane zostaty cele szczegdtowe spro-
wadzajace si¢ do:

identyfikacji rodzajow i kryteriow kontroli $rodkéw z budzetu UE wyko-
nywanej przez instytucje zaangazowane w proces zarzgdzania programami
operacyjnymi,

analizy procedur stosowanych przez instytucje uprawnione do kontroli
finans6w publicznych w Polsce oraz w Unii Europejskiej,

oceny porownawczej ustawowych zadan organdéw kontroli panstwa (czy
nie pokrywajga si¢ obszary kontrolne),

oceny komunikacji oraz koordynacji dziatan migdzy instytucjami kontrol-
nymi m.in. w zakresie kryteriow oceny, wytycznych, procedur odwotaw-
czych,

oceny zmian w zakresie organizacji systemu zarzadzania srodkami UE i ich
kontroli w poszczegolnych okresach programowania (2007-2013, 2014—
—2020),

oceny efektywnosci dziatan instytucji kontrolnych, mierzonej wykrytymi
nieprawidlowosciami, m.in. zgloszonymi do Komisji Europejskie;.
identyfikacji barier ograniczajgcych sprawnosc, efektywnos$¢ i skutecznosé
funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli §rodkow z UE.

Autorka postawita nastgpujgce hipotezy badawcze:

wdrozenie sprawnego systemu zarzadzania i kontroli srodkéw z UE pole-
gajgcego na ustanowieniu spojnego i zharmonizowanego zakresu zadan dla
instytucji zaangazowanych w procedury kontroli i monitoringu polityki
spojnosci w Polsce ma istotny wplyw na ograniczenie nieprawidtowosci
w wykorzystaniu tych srodkow;

wprowadzenie ujednoliconych standardow w zakresie zasad planowania
kontrolnego, procedur kontroli i kryteriow oceny obowigzujacych wszyst-
kie organy kontroli ma istotny wplyw na efektywnos$¢ wykonywania zadan
kontrolnych przez te instytucje. Efekty dzialan w tym zakresie zalezg od
sprawnego dzialania systemu kontroli srodkow UE, w ktorym nie sg po-
wielane kompetencje i zakresy kontroli;

zapewnienie sprawnej komunikacji oraz koordynacji dziatan migedzy insty-
tucjami kontrolnymi, a takze wprowadzenie ogoélnych standardow w tym
zakresie ma wpltyw na sprawnos¢ planowania kontroli, egzekwowania wy-
konania zalecen zwigzanych ze stwierdzonymi nieprawidtowos$ciami, a takze
wplywa na poprawe efektywnosci dziatan instytucji kontrolnych w Polsce.

Konstrukcja monografii, jak i przyje¢ta metodologia badawcza wynikajg z po-
stawionych w pracy celow i tez badawczych, co miato wptyw na nastepujace ujecie
badanej problematyki.
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W rozdziale 1 monografii przedstawione zostaty uwarunkowania prawne i or-
ganizacyjne w procesie zarzadzania srodkami UE w perspektywie finansowe;j
2014-2020 z przeznaczeniem na polityke spojnosci w Polsce. Zawarto w nim
charakterystyke nowego modelu europejskiej polityki spojnosci w biezacej per-
spektywie finansowej. Analizie poddano obowigzujacy system prawa unijnego
1 krajowego dotyczacy wdrazania polityki spéjnosci UE. Na podstawie obowia-
zujacych uregulowan prawnych zaprezentowano podstawowe procedury ewalu-
acji zasad wdrazania polityki spdjnosci.

W rozdziale tym na podstawie danych empirycznych!? wyszczegdlnione zo-
staty czynniki warunkujace absorpcj¢ srodkow UE, wystepujace w perspektywie
2007-2013, ktore powinny zosta¢ szczegolnie uwzglednione w procesie zarza-
dzania §rodkami UE w biezacej perspektywie 2014—2020. Wyniki badan ankieto-
wych'? pozwolity wyszczego6lni¢ uwarunkowania procesu absorpcji srodkéw UE,
a takze oceni¢ stopien przygotowania beneficjentow srodkéw UE. Eliminowanie
w biezacym okresie finansowania zdiagnozowanych w poprzedniej perspektywie
finansowej ograniczen w procesie pozyskiwania srodkow UE oraz odpowiednie
przygotowanie beneficjentéw beda gléwnie decydowaé o wykorzystaniu plano-
wanej alokacji srodkéw UE w perspektywie 2014-2020.

W rozdziale 2 przedstawiono uktad instytucjonalny UE odpowiedzialny za
kontrole i prawidtowe zarzgdzanie funduszami europejskimi. W rozdziale tym
omoéwiono zasadg podzialu zarzadzania w wykonaniu budzetu UE oraz wynika-
jace z przepisoOw prawa unijnego, w szczegolnosci rozporzadzenia nr 1303/2013,
obowigzki panstw cztonkowskich. Analizie poddany zostat zakres zadan Komisji
Europejskiej dotyczacy kontroli $rodkéw UE wdrazanych w ramach Europe;j-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego (EFS) i Funduszu Spdjnosci (FS), w tym proces przeprowadzania audy-
tow przez dyrekcje generalne Komisji Europejskiej. Analizie poddano procedury
i skuteczno$¢ dochodzen administracyjnych Europejskiego Urzedu ds. Zwalcza-
nia Naduzy¢ Finansowych (OLAF) prowadzonych w zwigzku z naduzyciami
srodkow UE. Przedstawione zostaly procedury oraz skutecznos¢ kontrolna Euro-
pejskiego Trybunalu Obrachunkowego w zakresie wykorzystania srodkow UE
przeznaczonych na polityke spojnosci.

12 Badania ankietowe przeprowadzone zostaty w 2015 r. przez autorke w grupie wybranych lo-
sowo 160 wnioskodawcow i beneficjentow $srodkéw UE (przedsigbiorcow, jednostek samorzadu
terytorialnego i innych podmiotéw) realizujacych projekty wspoétfinansowane ze $rodkow UE
w ramach programow operacyjnych wdrazanych w perspektywie finansowej 2007-2013.

13 Badania ankietowe przeprowadzone zostaty w 2015 r. przez autorke na wybranej grupie 160
samorzadow gmin wiejskich z regionéw Polski. Gminy te wykazywaly najnizszy wskaznik docho-
dow wiasnych na mieszkanca i niski udziat srodkéw UE w budzecie gminy.
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W rozdziale 3 analizie poddano krajowe zasady kontroli $srodkéw UE stoso-
wane przez instytucje uczestniczace w procesie ich wdrazania w perspektywie
2014-2020. Ocenie poddany zostal system zarzadzania srodkami UE i ich kon-
troli, w tym zakres zadan kontrolnych poszczegdlnych instytucji (zarzadzajace;,
posredniczacej, certyfikujacej i audytowej). W rozdziale tym przedstawiono pro-
cedury oraz rodzaje kontroli wykonywanej przez poszczegélne instytucje w ra-
mach poszczego6lnych programoéw operacyjnych. Przedstawiony zostal schemat
audytu desygnacyjnego, jego procedury oraz zadania w tym zakresie instytucji
audytowe;.

Rozdzial 4 zawiera charakterystyke organéw kontrolnych panstwa wykonuja-
cych zadania w zakresie kontroli $srodkéw UE. Na podstawie danych empirycz-
nych przeprowadzono analiz¢ uwarunkowan organizacyjno-prawnych dziatalno-
$ci instytucji kontrolnych z uwzglednieniem kryteriow oceny wydatkowanych
srodkow UE. Analizie poddane zostaty procedury kontroli skarbowej srodkow
UE, procedury kontrolne w procesie zamowien publicznych finansowanych ze
srodkow UE oraz zasady kontroli NIK i RIO. Wyniki badan ankietowych umoz-
liwity dokonanie oceny koordynacji i wspolpracy dziatan kontrolnych poszcze-
golnych instytucji i organéw kontroli w panstwie tworzacych kontrolg instytucjo-
nalng $§rodkow UE.

W rozdziale 5 przeprowadzona zostata w oparciu o obowigzujace uregulowa-
nia prawne analiza zasad wspotpracy i koordynacji organdw panstwa w procesie
przeciwdziatania naduzyciom finansowym srodkéw UE. Rozdzial ten zawiera
uwarunkowania prawne i organizacyjne najczes$ciej wystepujacych naduzyé
finansowych $rodkéw unijnych oraz postepowania w procesie ich wykrywania.
Z wykorzystaniem danych statystycznych przeprowadzono analiz¢ wystepuja-
cych nieprawidlowosci oraz metod ich wykrywania w procesie wdrazania progra-
moéw operacyjnych wspdtfinansowanych ze §rodkéw UE w Polsce. Do oceny tej
problematyki wykorzystane zostaty badania ankietowe przeprowadzone w insty-
tucjach tworzacych kontrolg instytucjonalng srodkéw UE.

Podje¢cie badan w zakresie oceny funkcjonowania mechanizmow kontroli $rod-
kow UE uzasadnione bylo konieczno$cia przeprowadzenia analizy najwazniej-
szego obszaru w procesie zarzgdzania srodkami UE, jakim jest system kontroli.
Zapewnienie skutecznego funkcjonowania systemu kontroli ma istotny wptyw na
zapobieganie nieprawidtowo$ciom poprzez ich wykrywanie i korygowanie, a tym
samym efektywne wykorzystanie srodkow UE. Prezentowane wyniki badan an-
kietowych oraz procedur wspotpracy pomiedzy instytucjami kontrolnymi $rod-
kéw UE przyczynig si¢ do poprawy skutecznosci ich dziatania.

Przeglad literatury zwigzanej z podmiotem badan dowodzi, ze stabo rozpo-
znany jest obszar organizacji i funkcjonowania systemu kontroli §rodkoéw UE oraz
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jego spdjnosci z przepisami prawa UE obowiazujacego w biezacej perspektywie
finansowej 2014-2020. Brak jest badan i opracowan wskazujacych na funkcjono-
wanie systemu zarzgdzania i kontroli srodkami UE w kolejnych perspektywach
finansowych, a takze analizy porownawczej z obowiazujagcym prawem UE i kra-
jowym.

Prezentowane badania majg zatem istotne znaczenie i nalezy zwrdci¢ uwage

na nastepujace fakty:

— Czy obowigzujacy system zarzadzania i kontroli srodkéw UE jest zgodny
z wymogami w tym zakresie prawa krajowego i unijnego.

— Jakie zmiany wystgpily w organizacji systemu zarzadzania i kontroli w per-
spektywie finansowej 2014-2020 w poréwnaniu z poprzednimi okresami
programowania.

— Czy organy kontroli panstwa tworzg skuteczny system kontroli srodkow
UE.

— Jaka rolg odgrywa system kontroli i zarzadzania w procesie przeciwdziala-
nia naduzyciom finansowym ze §rodkéw UE.

Podjete badania w zakresie funkcjonowania systemu kontroli §rodkow UE do-
starczajg wiedzy niezbgdnej dla przedstawicieli instytucji zarzadzajacych i koor-
dynujacych wdrazanie poszczegoélnych programow operacyjnych. Wyniki prze-
prowadzonej analizy moga by¢ réwniez istotne dla beneficjentéw srodkow UE
bioracych bezposredni udziat w procesie ich aplikacji i rozliczania. Wyniki ana-
lizy procedur i zakresu kontroli, stosowanych przez instytucje i organy kontroli
panstwa zaangazowane w proces kontroli i zarzadzania §rodkami UE, moga mie¢
korzystny wplyw na ograniczenie wyst¢gpowania nieprawidtowosci i naduzy¢
finansowych.






Rozdziat 1
Uwarunkowania prawne i organizacyjne
zarzadzania instrumentami finansowymi
polityki spéjnosci UE w perspektywie 2014—2020

1.1. Podstawy prawne i kierunki wsparcia polityki spojnosci UE

1.1.1. Podstawy programowania polityki spdjnosci w perspektywie
2014—-2020

Traktatowe podstawy prawne do wdrazania polityki spojnosci przyjete zostaty
w Jednolitym Akcie Europejskim (JAE)'. Zagadnieniom tym po$wiecono tytut
X1V ,,Spojnosc gospodarcza i spoteczna”, ktory zostat wprowadzony do Traktatu
Ustanawiajacego Europejskg Wspolnote Gospodarczag (TEWG)'>. W art. 130 lit.
a) TEWG przedstawiono cele utworzonej polityki, ktore w nieznacznie zmienio-
nym ksztalcie zawarte zostaty w art. 174 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE)'S. Panstwa cztonkowskie i Unia Europejska zostaly zobowigzane
do ich uwzglednienia w toku prowadzonych dziatan.

Pierwsza modyfikacj¢ traktatowych ram wdrazania polityki spoéjnosci wpro-
wadzono traktatem z Maastricht (1992 r.), na mocy ktorego spojnos¢ gospodarcza

14 Jednolity Akt Europejski, Luksemburg z 17 lutego 1987 r. (Dz.Urz. WE L 169 z29.06.1987 r.).

15 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza, Rzym, 25 marca 1957 r. (Dz.U.
72004 r. Nr 90, poz. 864/2).

16 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.
(Dz.Urz. UE C 306 z 17.12.2007).
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i spoteczna zostata podniesiona do rangi celu UE oraz uznana za zadanie
i obszar dziatalnosci UE (art. 2 i 3 Traktatu ustanawiajagcego Wspolnotg Europej-
ska — TWE!"). Nowelizacja ta okre$lita relacje pomiedzy rozwojem UE a nowo
utworzonym celem wzmacniania jej spojnosci gospodarczej i spotecznej, ktory
mial przyczynic¢ si¢ do tego rozwoju. Na mocy traktatu z Maastricht przepisy ty-
tutu XIV ,,Spdjnos¢ Gospodarcza i Spoteczna” TWE zostaty zmodyfikowane po-
przez wprowadzenie podstawy prawnej do ustanowienia Funduszu Spdjnosci.
Fundusz ten zostal powotany w 1993 r., a jego zadaniem byto wspotfinansowanie
projektéw w dziedzinie srodowiska naturalnego i transportu.

Europejski system programowania w okresie finansowania 20142020 ulegt
zmianie przez wprowadzenie bardziej szczegétowej harmonizacji oraz ujednoli-
cenie polityki unijnej z krajowg. Gtéwnymi kierunkami polityki spojnosci jest in-
tegracja wielu dziedzin polityki publicznej dla realizacji wspolnych celow wyni-
kajacych ze strategii Europa 2020. Porownujac zasady polityki spdjnosci w per-
spektywie finansowej 2007-2013 z biezacym okresem programowania 2014-2020,
podkresli¢ nalezy, ze podstawowa cechg obecnego programowania jest wprowa-
dzenie wspolnych przepiséw dla wszystkich instrumentow finansowych, stworze-
nie uniwersalnych mechanizméw wspdlnego planowania, programowania oraz
monitorowania i ewaluacji. Wprowadzenie w biezacej perspektywie finansowej
wspdlnych zasad ma na celu ujednolicenie zarzadzania srodkami UE i ich kon-
troli, a takze ukierunkowanie na wdrazanie wspolnie ustalonych w strategii Europa
2020 zamierzen tematycznych.

Istotnym dokumentem Komisji Europejskiej obowigzujacym panstwa czton-
kowskie w przygotowaniu do okresu planowania 2014-2020 byly Wsp6lne Ramy
Strategiczne'® (WRS), okreslajace wspolne zatozenia w zakresie programowania,
wydatkowania Srodkow funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w celu za-
pewnienia koordynacji sektorowej i terytorialnej. Dokument ten okresla priorytety
wydatkéw w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), Funduszu Spojnosci, Europejskiego

17 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (wersja skonsolidowana), (Dz.Urz. UE C 321 E
729.12.2006).

18 Wspolne Ramy Strategiczne zostaly sformutowane na podstawie wnioskow dotyczacych roz-
porzadzen przyjetych przez Komisj¢ Europejska 6 pazdziernika 2011 r., 12 pazdziernika 2011 r.
12 grudnia 2011 r. Dokument powstat w celu skoordynowania pigciu (ujgtych w rozporzadzeniach)
funduszy unijnych przysztej perspektywy (aby unikna¢ ich naktadania si¢ i by zmaksymalizowaé
ich synergie), tak by byty one jak najbardziej dopasowane do systemu zarzadzania gospodarczego
Unii Europejskiej. Ponadto we Wspolnych Ramach Strategicznych zawarto zbior zalecen dla panstw
cztonkowskich, odnoszacych si¢ do ogdlnych zasad oraz konkretnych mechanizméw dziatania
i instrumentdéw finansowania tych dziatan.
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Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) oraz Eu-
ropejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (EFMR). Gléwnym celem takiego
podejscia byto zmaksymalizowanie skutecznos$ci wszystkich instrumentdéw struk-
turalnych. W celu uzyskania wigkszej synergii zaplanowana zostata koncentracja
na wynikach oraz na kontroli i monitoringu.

Pakiet rozporzadzen' regulujacych polityke spdjnosci Unii Europejskiej na
lata 2014-2020, szczegolnie rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 1303/2013, tworzy nowa, jakos¢ tej polityki. Z jednej strony jest to model,
ktory nie odstepuje od doswiadczen przesztosci, nawet jezeli nie wszystkie miaty
posta¢ osiggni¢¢ rozwojowych. Z drugiej za$ strony nowa jakos$¢ polityki spojno-
$ci charakteryzuje si¢ wyzsza skutecznoscig i bardziej efektywnym gospodarowa-
niem funduszami europejskimi.

Stosownie do art. 2 pkt 20 rozporzadzenia nr 1303/2013 Komisja Europejska
podpisala z kazdym z panstw cztonkowskich umowe o partnerstwie. Umowa Part-
nerstwa jest dokumentem przygotowanym przez panstwo cztonkowskie z udzia-
lem partnerow, okresla strategie panstwa, jego priorytety i warunki efektywnego
1 skutecznego korzystania z funduszy UE. Dokument ten jest przyjmowany przez
Komisje Europejska na podstawie dialogu z panstwem czlonkowskim. Umowa
Partnerstwa ma zagwarantowa¢ wigkszg orientacj¢ na wyniki, zawiera odpowiednie
ustalenia majace na celu poprawe koordynacji polityk ekonomicznych wdrazanych

19 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z 17 grudnia 2013 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/
2006 (Dz.Urz. UE L 347/470 20.12.2013); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1299/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie przepiséw szczegdlowych dotyczacych wsparcia
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska Wspotpraca Teryto-
rialna” (Dz.Urz. UE L 347/259 2012.2013); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1300/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1084/2006 (Dz.Urz. UE L 149/1 z 20.5.2014); rozporzadzenie Parlamentu europejskiego i Rady
(UE) nr 1302/2013 z 17 grudnia 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie
europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszcze-
nia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan oraz ich funkcjonowania (Dz.Urz. UE L
347/303 2012.2013); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grudnia
2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2006 (Dz.Urz UE L
347 z 20.12.2013); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 508/2014 z 15 maja
2014 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 2328/2003, (WE) nr 861/2006, (WE) nr 1198/2006 i (WE) nr 791/2007 (Dz.Urz. UE
L 149/1 z 20.5.2014) oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1255/2011
z 30 listopada 2011 r. ustanawiajace Program na rzecz dalszego rozwoju zintegrowanej polityki
morskiej (Dz.Urz. UE L321/1 z5.12.2011); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1311/2013 z 2 grudnia 2013 r. okreslajace wieloletnie ramy finansowania na lata 2014-2020
(Dz.Urz. UE L 347 220.12.2013).
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przez panstwa cztonkowskie. Gwarantem nowej jakosci polityki spojnosci byto
zamieszczenie w dokumentach europejskich terminu ,,warunki ex ante” — ozna-
czajgcego warunki, ktére muszg by¢ spelnione przez kraje cztonkowskie przed
otrzymaniem $rodkow z budzetu UE. Poprzez wprowadzanie wspdlnych zasad po-
stepowania w zakresie planowania, programowania, monitoringu i kontroli fun-
duszy unijnych Komisja Europejska dazy do uproszczenia procedur administra-
cyjnych zwigzanych z ich wdrazaniem®. W okresie programowania 2014-2020
zasady polityki spojnosci okreslaja wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020%!,
wskazujgce priorytety polityczne na kolejnych siedem lat. Nowy budzet, uzgod-
niony przez Rad¢ Europejskg w lutym 2015 r., okresla wydatki w wysoko$ci 960
mld euro w zobowigzaniach oraz ponad 908 mld euro w rzeczywistych ptatno-
sciach. Po raz pierwszy $rodki finansujace wieloletnie ramy finansowe dla UE,
obejmujace lata 2014-2020, bedg realnie mniejsze niz poprzednie. Jest to konse-
kwencja kryzysu gospodarczego i kreowanej przez kraje-ptatnikow netto polityki
ograniczania wydatkow. Na inteligentny rozwdj sprzyjajacy wiaczeniu spotecz-
nemu zaplanowana zostata kwota 491 mld euro (ceny z roku 2011), w tym 376
mld euro na sp6jnos$¢ gospodarcza, spoleczng i terytorialng. Natomiast na trwaty
wzrost — zasoby naturalne przeznaczone zostalo 383 mld euro, a na instrumenty
polityki spdjnosci — ok. 376 mld euro (rys. 1).

Alokacja srodkéw w budzecie UE na lata 2014-2020 na wdrazanie polityki
spojnosci przeznaczona zostanie na inwestycje w europejskich regionach oraz na
inwestycje w gospodarke. Najwicksza kwota srodkoéw finansowych w wysokosci
162,6 mld euro obejmuje wsparcie regiondw najstabiej rozwinietych??. Drugg pod
wzgledem wielko$ci wsparcia kategori¢ stanowig inwestycje infrastrukturalne
wspotfinansowane z Funduszu Spdjnosci, na ktory zaplanowano w latach 2014—
—2020 ponad 68,7 mld euro. Dodatkowo w ramach wdrazania nowego Instrumentu
,taczac Europe” dla branzy transportu, energetyki i technologii informacyjno-
-komunikacyjnych zaplanowano $rodki finansowe w wysokosci 40 mld euro. Poza
regionami najstabiej rozwinigtymi wsparcie finansowe w wysokosci 53,1 mld
euro uzyskajg takze dobrze rozwinigte regiony UE. W budzecie polityki spojnosci
ustalono wsparcie finansowe dla regionéw w fazie przejsciowej (39 mld euro).
Pozostate dwie kategorie wydatkowania funduszy europejskich w okresie 2014—
—2020 obejmujg dofinansowanie projektow z dziedziny wspolpracy transgranicznej

20 Wniosek Komisji Europejskiej dotyczqcy wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020,
Komisja Europejska, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, Luksemburg 2011.

21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1311/2013 z 2 grudnia 2013 .
okreslajace wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020 (Bruksela, 14.9.2013, COM(2016) 604
final 2016/0283(APP).

22 Mierzonych wskaznikiem PKB na 1 mieszkafca w poréwnaniu ze $rednim wskaznikiem dla
UE.
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w wysokosci 11,7 mld euro oraz dodatkowy przydziat dla regionéw najbardziej
peryferyjnych i potnocnych w wysokosci 0,9 mld euro

Rysunek 1. Budzet UE w perspektywie finansowej 2014—2020 z przeznaczeniem na wdrazanie
polityki spdjnosci (w mid euro)
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Zrodto: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Budzet z perspektywy ,,Europa 2020” /KOM/
2011/0500 wersja ostateczna.

Ustalona Umowg Partnerstwa alokacja funduszy europejskich dla Polski na
okres 2014-2020 wynoszaca 105,8 mld euro, w tym na polityke spdjnosci 82,5 mld
euro, jest nominalnie wyzsza od tej na lata 2007-2013, ktora wyniosta 101,5 mld
euro, w tym 67,3 mld euro w ramach polityki spdjnosci (rys. 2). Z tacznej kwoty
przyznanej na lata 20142020 alokacji az 40,7% stanowia $rodki zarzadzane przez
samorzady wojewodztw (16 regionalnych programéw operacyjnych). W okresie
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2014-2020 Polska bedzie przez siedem lat najwickszym beneficjentem funduszy
europejskich — nie tylko spojnosci, jak poprzednio, ale wszystkich?*. Srodki te,
podobnie jak w poprzedniej perspektywie finansowej, sa przeznaczane na rozwoj
infrastruktury technicznej, ochrone¢ srodowiska, energetyke, polaczenie sfery biz-
nesu i nauki, innowacj¢ oraz wspieranie rynku pracy.

W dokumentach programowych UE dla perspektywy finansowej 2014-2020
ustalony zostat wickszy zakres zadan w procesie wykorzystania srodkéw UE dla
samorzadow wojewodztw. Zwigzane jest to z wprowadzeniem dwufunduszowo-
$ci regionalnych programéw operacyjnych pozwalajacej na tgczenie projektow
infrastrukturalnych z migkkimi. Zwigkszona alokacja $rodkoéw zaplanowanych
dla samorzagdéw wojewodztw wymaga przede wszystkim poprawy skutecznosci
zarzadzania regionalnymi programami operacyjnymi. Sprawnos¢ funkcjonowa-
nia organ6éw administracji panstwa, w tym administracji samorzadowej, bedzie
miec istotny wpltyw na proces absorpcji srodkow UE wdrazanych w ramach re-
gionalnych programow operacyjnych. Zasady dziatan kontrolnych zarzadéw wo-
jewodztw jako instytucji zarzadzajacych, certyfikujgcych dla srodkéw UE, a takze
innych organdéw kontroli panstwa stanowia przedmiot rozwazan zamieszczonych
w kolejnych rozdziatach niniejszej monografii.

Rysunek 2. Podziat alokacji funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci pomiedzy krajowe
i regionalne programy operacyjne w perspektywie finansowej 2014—2020
w poréwnaniu z okresem programowania 2007—2013

2007-2013 - 67,3 mld euro

W 24,8% - Regionalne
Programy Operacyjne

75,2% - Krajowe Programy
Operacyjne

75%

23 Strona internetowa Ministerstwa Rozwoju i Infrastruktury — https://www.mir.gov.pl, budzet
UE z 8 lutego 2013 r., dostep: 8.02.2013.



Uwarunkowania prawne i organizacyjne zarzadzania instrumentami finansowymi polityki spéjnosci UE... | 27

2014 - 2020 - 82,5 mld euro

M 40,7% - Regionalne Programy
Operacyjne

59,3% - Krajowe Programy

59% Operacyjne

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata
2007-2013 i Umowy Partnerstwa na lata 2014-2020.

Niekorzystnym zjawiskiem byla zréznicowana alokacja $rodkéw z funduszy
europejskich dla poszczegdlnych regionalnych programow operacyjnych wyste-
pujaca w okresie finansowania 20072013 i planowana na lata 2014-2020 (rys. 3).
Zroznicowane wsparcie srodkami UE poszczegolnych priorytetow i dzialan w ra-
mach regionalnych programéw operacyjnych czgsto poglebiato wystepujace dys-
proporcje wewnatrz- i miedzyregionalne**.

W ramach polityki spojnosci na lata 2014-2020 nawigzujacej do dokumentu
Europa 2020 Komisja Europejska dazy do wigkszego zintegrowania dziatan roz-
wojowych zaro6wno w uktadzie przestrzennym, jak i programowym. Jest to idea
dzialajgca we wilasciwym kierunku, gdyz pozwala na bardziej efektywne wyko-
rzystywanie funduszy do rozwoju danego obszaru. Jest takze zgodna z licznymi
postulatami ekspertow?. Komisja Europejska wprowadzila trzy nowe inicjatywy
majace integrowac zarzadzanie. Pierwszg z nich jest instrument lokalnych grup
dziatania (LGD), wprowadzanych do polityki spojnosci na podstawie dobrych do-
swiadczen wynikajacych z realizacji programu LEADER i Programu Rozwoju
Obszaréw wiejskich wdrazanych w perspektywie 2007—2013. Instrument ten moze
by¢ wdrazany na podstawie strategii rozwoju lokalnego i skoncentrowany na wy-
znaczonym terytorium subregionalnym. Lokalne grupy dziatania wykorzystywane sa

24 Noworol A., Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionalnej i lokalnej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2007. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, dokument rzagdowy, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012.

2 Grosse T.G., Hardt L., Sektorowa czy zintegrowana, czyli o optymalnej strategii rozwoju pol-
skiej wsi, Pro Oeconomia, Fundacja Ewaluacji i Badan Ekonomicznych, KeyText, Warszawa 2010.
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przede wszystkim do wspierania obszarow o specyfice wiejskiej. Ich dziatalnos¢
finansowana jest z kilku funduszy UE i w ramach r6znych priorytetéw danego
programu operacyjnego.

Rysunek 3. Alokacja funduszy strukturalnych w ramach regionalnych programéw operacyjnych
na lata 2007—2013 i 2014—2020 (w mld euro)

W 2007 -2013 2014 -2020

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata
2007-2013 i Umowy Partnerstwa na lata 2014-2020.

Drugim instrumentem jest obszar zintegrowanych inwestycji terytorialnych
(ZIT). Jego celem jest zarzadzanie dziataniami w ramach roznych priorytetow lub
programow operacyjnych na wybranym terytorium spdjnymi ze strategia rozwoju
obszarow miejskich lub innych strategii 1 pakietow terytorialnych. Komisja Euro-
pejska zaproponowala, aby co najmniej 5% s$rodkow Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego bylo kierowane na rozwdj obszaréw miejskich w ramach
zintegrowanych inwestycji terytorialnych?, Zadania z tego zakresu moga by¢ fi-
nansowane z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Bioragc pod uwage, jak duze
znaczenie majg o$rodki miejskie dla rozwoju regionalnego — zwlaszcza w regio-
nach stabiej rozwinigtych — nalezy uznaé, ze propozycje Komisji Europejskiej

26 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z 17 grudnia 2013 r.
w sprawie przepisow szczegotowych dotyczacych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz.Urz. UE L 347/289 z20.12.2013).
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byly zasadne i poprawig rozwoj regionéw. Glownym zatozeniem jest zintegrowa-
nie dzialan wspierajgcych rozwoj miast z rozwojem regionow. Trzecim przykta-
dem zintegrowanego podejscia jest propozycja wspdlnego planu dziatania (joint
action plan) majaca w zatozeniu utatwi¢ wydatkowanie srodkow przeznaczonych
na polityke spdjnosci, zwlaszcza zadania finansowane z Europejskiego Funduszu
Spotecznego. W obszarze tym moga wystapic¢ problemy organizacyjne, poniewaz
wyplata kolejnych $rodkéw ma by¢ uwarunkowana osiggni¢gciem wynikow. Wnio-
sek w procedurze wspodlnego planu dziatania powinno sktada¢ panstwo cztonkow-
skie, a decyzje podejmowaé¢ Komisja Europejska. Bedzie to wydtuzalo procesy
decyzyjne (decyzja Komisji w ciggu 6 miesiecy), a tym samym — utrudniato bie-
z3cg realizacj¢ programow operacyjnych.

Rozporzadzenie nr 1303/2013 zawiera m.in. nowe lub zmodyfikowane rozwia-
zania dla okresu finansowania 2014-2020 dotyczace polityki strukturalnej UE.
W stosunku do rozwigzan obowigzujacych dla okresu finansowania na lata 2007—
—2013 m.in. wprowadzono wigkszy zakres obowigzkoéw dla panstw czlonkow-
skich w zakresie zarzadzania finansowego, ktorych niespetnienie moze skutko-
waé korektami netto naktadanymi na panstwo cztonkowskie przez Komisje
Europejska. Efektywne i pelne wykorzystanie przyznanej Polsce alokacji finan-
sowej na lata 2014-2020 stanowi istotne zadanie administracji publicznej, wdra-
zajacej nowe rozwigzania prawne i organizacyjne wynikajace z zasad polityki
spojnosci UE.

Ogodlne zasady programowania, zarzadzania i kontroli EFSI w Polsce w okre-
sie 2014-2020 okreslone zostaly w ustawie wdrozeniowej. Ustawa ta, obok ww.
rozporzadzen unijnych, wskazuje na podstawe prawng do wdrazania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w Polsce, okresla zasady prowadzenia poli-
tyki rozwoju, podmioty prowadzace t¢ polityke oraz tryb wspotpracy miedzy
nimi, w tym m.in. zasady ustanawiania i realizacji programow operacyjnych, ob-
owiazki 1 zadania poszczegodlnych instytucji w systemie zarzadzania i kontroli.
Zgodnie z art. 25 ustawy wdrozeniowej za prawidlowa realizacj¢ programu ope-
racyjnego odpowiada instytucja zarzadzajaca, ktora w przypadku krajowych pro-
gramOw operacyjnych jest wlasciwy minister ds. rozwoju, a w przypadku progra-
moéw regionalnych — zarzad wojewodztwa. WejScie w zycie ustawy wdrozeniowej
poprzedzito przyjecie przez Sejm RP 24 stycznia 2014 r. ustawy o zmianie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (ustawy
pomostowej)?’. Ustawa pomostowa bedgca znowelizowang ustawg o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju weszta w zycie 8 kwietnia 2014 r. i stworzyta ramy
prawne, z uwzglednieniem rozporzgdzen prawa UE, dla procesu programowa-
nia na lata 2014-2020, m.in. rozszerzyta kompetencje koordynacyjne ministra

27 Dz.U. 22014 1., poz. 379.
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wlasciwego ds. rozwoju regionalnego. Zadaniem tego organu byto inicjowanie,
opracowywanie oraz negocjowanie dokumentow programowych?®. Do ustawy po-
mostowej wprowadzono m.in. definicj¢ dokumentdéw programowych, tj. Umowy
Partnerstwa i1 programéw shuzacych do jej realizacji, okreslono tryb ich opraco-
wywania i przyjmowania®’. Wprowadzono takze nowy instrument koordynacji
dziatan administracji rzadowej i samorzadowej — zintegrowany kontrakt teryto-
rialny™, ktory pozwoli na lepsza koordynacje dziatan obu tych szczebli oraz do-
stosowanie finansowania inwestycji do specyficznych potrzeb i mocnych stron
kazdego regionu. Zatwierdzona przez Komisj¢ Europejskg Umowa Partnerstwa
stanowila podstawe do opracowania programoéw operacyjnych’'. W nowej per-
spektywie finansowej UE na lata 20142020 realizowanych bedzie 6 programow
krajowych i 16 programow regionalnych (tab. 1).

Tabela 1. Gtéwne zatozenia programéw operacyjnych wdrazanych w perspektywie finansowej
2014—2020 wraz z planowang alokacjg funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci

Program operacyjny

Cele programéw operacyjnych
i obszary dziatania

Program
finanso-
wany przez

Alokacja
w mld euro

Udziat %
w alokaciji

Infrastruktura
i Srodowisko
(PO IiS)

Wsparcie gospodarki efektywnie korzy-
stajacej z zasobow i przyjaznej srodowi-
sku oraz sprzyjajacej spojnosci terytorial-
nej i spotecznej. Najwazniejszymi benefi-
cjentami beda podmioty publiczne, w tym
samorzady i przedsigbiorcy. Program
szczegoblnie bedzie obejmowat miasta po-
przez przeznaczenie specjalnej puli na
transport 1 podniesienie efektywnosci
energetycznej

EFRR, FS

274

31

Inteligentny
Rozwdj (PO IR)

Dziatania maja na celu pobudzenie inno-
wacyjnosci i konkurencyjnosci polskiej
gospodarki poprzez zwigkszenie nakta-
dow na badania i rozwdj. Beda one skon-
centrowane na budowie nowych i wzmac-
nianiu istniejagcych powigzan pomigdzy
sektorem biznesu i nauki

EFRR

8,6

28 Art.3a pkt 1a i lc ustawy wdrozeniowe;.

29 Art. 14e, art. 14g—141 ustawy wdrozeniowe;.

30 Art. 5 pkt 4¢ i art. 14m—14r ustawy wdroZeniowe;.

31 Programy operacyjne to szczegdtowe dokumenty wykonawcze, w ktérych okreslono sposob
wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w poszczegoélnych obszarach, zaopinio-
wane przez Komisj¢ Europejska poprzez zatwierdzenie Umowy Partnerstwa.
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Polska Cyfrowa | Program przeznaczony dla obszaru tech-| EFRR 2,2 3
(PO PC) nologii informacyjno-komunikacyjnych,
w szczegolnoscei dla przedsiewzie¢ polega-
jacych na tworzeniu sieci szerokopasmo-
wych oraz rozwoju kompetencji cyfrowych

Polska Wschod- | Dodatkowy instrument wsparcia dla ma-| EFRR 2,0 2
nia (PO PW) kroregionu. Gtowny nacisk zostanie po-
tozony na poprawe pozycji konkurencyj-
nej Polski wschodniej poprzez dziatania
na rzecz wzmocnienia rozwoju gospodar-
czego, w tym podniesienia poziomu inno-
wacyjnosci, rozwoju rynkow pracy

Wiedza, Program ukierunkowany na nowe wspie- | EFRR 4,7 5
EdukacjaiRoz- |ranie jakosci, skutecznosci i otwarto$ci
woj (PO WEIR) | szkolnictwa wyzszego jako instrumentu
budowy gospodarki opartej na wiedzy

Regionalne Zwigkszenie konkurencyjnosci regionow | EFRR, 31,1 41
programy oraz poprawa jakosci zycia ich mieszkan- EFS
operacyjne (RPO) | cow poprzez wykorzystanie potencjatow
regionalnych i niwelowanie barier roz-
woju. Wspieranie przedsigbiorczosci, edu-
kacji, zatrudnienia, wiaczenia spolecz-
nego, infrastruktury ochrony $rodowiska,
energetyki oraz transportu

Europejska Programy wspolpracy terytorialnej — rea-| EFRR 5,8 7
Wspotpraca lizowanie wraz z okre$lonym regionem za-
Terytorialna (PO | granicznym wspolnych inicjatyw lokal-
EWT) nych i regionalnych. Programy wspotpracy

transnarodowej — realizowanie projektow
polegajacych gldwnie na opracowywaniu
1 wdrazaniu strategii, przygotowywaniu do-
kumentacji inwestycyjnej o znaczeniu po-
nadnarodowym oraz nowoczesnych kon-
cepcji z zakresu transportu, rozwoju miast
wymiany doswiadczen, tworzenia sieci
wspotpracy, a takze ochrony dziedzictwa
kulturowego i przyrodniczego. Programy
wspolpracy mig¢dzyregionalnej — realizo-
wanie projektow z zakresu ochrony srodo-
wiska oraz wymiany doswiadczen w ra-
mach innowacyjnosci i gospodarki opartej
na fundamencie wiedzy

Pomoc Tech- Zapewnienie sprawnego systemu wdra- | EFRR 0,7 1
niczna (PO PT) | Zania funduszy polityki spdjnosci

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Umowy Partnerstwa z 23.04.2014 r.
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Zasadnicze znaczenie w procesie zarzadzania finansowego srodkami UE ma
ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®? oraz ustawa z 29 stycznia
2004 r. — Prawo zamdwien publicznych®®. W zakresie gospodarki finansowe;j jed-
nostek samorzadu terytorialnego szczegdlne istotny jest art. 243 ust. 3 ustawy
o finansach publicznych®* okreslajacy, ze jednostki samorzadu terytorialnego zo-
staty zwolnione z rygorow oszczednosciowych w przypadku inwestycji realizo-
wanych ze srodkow europejskich. Aktualnie, tj. od 28 grudnia 2013 r., obowiazuje
nowy indywidualny wskaznik zadtuzenia dla jednostek samorzadu terytorialnego
okreslony w art. 243 ustawy o finansach publicznych. Nowa zasada obowigzuje
w przypadku wszystkich projektow, w ktorych udziat srodkoéw europejskich jest
nie mniejszy niz 60% catosci kosztow projektu.

W okresie programowania 2014-2020 zmiany dotycza takze procedur kon-
troli. Komisja Europejska i panstwo czlonkowskie nie muszg odbywaé corocz-
nych spotkan kontrolnych. Zaplanowana zostala wybiorcza kontrola organéw za-
rzadzajgcych oparta na zarzadzaniu ryzykiem, pozwalajaca na bardziej efektywne
wykorzystanie srodkow. Dopuszczalna bedzie mozliwo$¢ ograniczenia audytow
Komisji tam, gdzie krajowe systemy realizacji polityki dziatajg prawidtowo. Pro-
jekty o wartosci ponizej 100 tys. euro mogg by¢ kontrolowane tylko raz wspolnie
przez organ kontroli i Komisj¢ przez caty okres ich trwania. Ustalono takze skro-
cenie maksymalnego okresu przechowywania dokumentacji z 10 do 5 lat. W per-
spektywie 20072013 projekt wspotfinansowany ze srodkéw UE mogt by¢ pod-
dawany audytowi w dowolnym momencie jego trwania i do 10 lat po zakonczeniu.

Nalezy podkresli¢, ze przepisy wymienionych rozporzadzen UE wprowadzaja
nowe podejscie w polityce spojnosci w poréwnaniu z okresem programowania
2007-2013, przejawiajace si¢ przede wszystkim zwickszong odpowiedzialnoscia
panstw cztonkowskich za prawidlowe wykorzystanie funduszy UE oraz osiagni¢-
cie jasnych i wymiernych celow. Wyraza si¢ to przede wszystkim w:

— okresleniu wstepnych warunkéw przyznania srodkéw, czyli warunkow ex
ante®, zwigzanych z konieczno$cig wskazania spojnosci projektu ze strate-
gig rozwoju, poprawy procedur zamowien publicznych oraz zapewnienia
zgodnosci z przepisami dotyczacymi ochrony srodowiska;

— ustaleniu ram wykonania, na podstawie ktorych beda mierzone postepy
w osigganiu okreslonych celow, uzalezniajace mozliwosé udostepniania

32 Ustawa z 17 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r., poz. 659).

33 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz.U. z 2016 r., poz. 1020)

34 Nowelizacja ustawy o finansach publicznych w 2013 r. dokonana zostata poprzez art. 1 pkt 20
lit. a) ustawy z 8 listopada 2013 r. zmieniajacej ustawe o finansach publicznych z dniem 28 grudnia
2013 .

35 Art. 19 oraz zatacznik XI do rozporzadzenia nr 1303/2013
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dodatkowych srodkéw finansowych nieosiagnigcie celow moze skutkowaé
natozeniem korekt finansowych i utratg czesci przyznanych §rodkow>®;

— ustanowieniu systemu desygnacji podmiotdéw, ktorym powierzono funkcje
W procesie realizacji programu operacyjnego;

— wprowadzeniu systemu rocznego rozliczania wydatkow i1 zwigzanego z tym
instrumentu pozwalajgcego Komisji Europejskiej na natozenie korekt netto
skutkujacych utrata przyznanej alokacji panstwom cztonkowskim,

— zwigkszeniu wykorzystania narzedzi informatycznych w wymianie infor-
macji i dokumentow migdzy instytucjami a beneficjentami srodkow UE;

— zwigkszeniu limitu dla projektow duzych, ktore wymagaja specjalnego za-
twierdzenia decyzja Komisji Europejskiej, z kwoty 50 min euro kosztow
catkowitych projektu do 75 mln euro catkowitych kosztow kwalifikowa-
nych projektu.

Przepisy ustawy wdrozeniowej precyzujg i uzupelniajg zagadnienia, ktdre nie
byly w dotychczasowej ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju®’ precyzyjnie uregulowane. Dotyczg one przede wszystkim:

— wprowadzenia definicji nieunormowanych poprzednio poje¢¢, np. dofinan-

sowania, korekt finansowych, wnioskodawcy,

— zasad przeprowadzania kontroli systemowych, jak i kontroli wydatkow uje-

tych w projektach oraz kontroli zwigzanych z procesem desygnacji,

— regut korygowania nieprawidtowych wydatkéw i rozliczania nieprawidto-

woscl,

— przeptywdw finansowych i zasad rozliczania projektow,

— monitorowania postepow realizacji projektow 1 programdéw operacyjnych,

— wyboru projektow i procedury odwotawczej.

36 Art. 20-22 rozporzadzenia nr 1303/2013. Ustalanie celow posrednich i koficowych na po-
trzeby ram wykonania oraz ocena ich osiggnigcia zostalo szczegbétowo okreslone w rozporzadzeniu
wykonawczym Komisji (UE) nr 215/2014 z 7 marca 2014 r. ustanawiajagcym zasady wykonania
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajacego wspolne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
fecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wigjskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego przepisy
ogoblne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
fecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego w zakresie metod wsparcia
w odniesieniu do zmian klimatu, okreslania celéw posrednich i koncowych na potrzeby ram wyko-
nania oraz klasyfikacji kategorii interwencji w odniesieniu do europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych (Dz.Urz. UE L 69/65 z 8.03.2014).

37 Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju okreslata procedury zarzgdzania Srodkami
UE w perspektywie finansowej 2007-2013.
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Obowigzujace w perspektywie finansowej 2014-2020 normy prawa krajo-
wego uszczegdtawiajg prawo w zakresie, w jakim regulacje UE lub dotychcza-
sowe przepisy byly niewystarczajgce lub nieprecyzyjne. Ustawa wdrozeniowa
wprowadza zmiany w wielu innych ustawach, ktore rowniez znajdujg zastosowa-
nie w realizacji programéw operacyjnych polityki spdjnosci, zwlaszcza ustawy
o finansach publicznych. Nalezy podkresli¢, ze ustawa wdrozeniowa nie powiela
postanowien rozporzadzen unijnych, ktére obowiazuja bezposrednio, dlatego tez
jej przepisy nalezy interpretowac tgcznie z regulacjami prawnymi okreslonymi na
poziomie UE. W zwigzku z uchwaleniem ustawy wdrozeniowej wydanych zo-
stato ok. 80 rozporzadzen wykonawczych, ktore stanowig uszczegdtowienie zasad
wdrazania polityki spojnosci w Polsce w latach 2014-2020.

W okresie programowania 2014-2020 rozporzadzenie nr 1303/2013 okresla
ogoblne zatozenia w zakresie funkcjonowania EFSI*® i ich wptyw na wyréwnywa-
nie dysproporcji rozwojowych w regionach poprzez umacnianie spdjnosci gospo-
darczej oraz spotecznej. Rozporzadzenie to definiuje fundusze strukturalne i Fun-
dusz Spojnosci jako instrumenty finansowe stuzace do dofinansowania rozwoju
matych i $rednich przedsigbiorstw, tworzenia oraz ochrony miejsc pracy, a takze
innych lokalnych i regionalnych przedsigwzig¢ strukturalnych i rozwojowych.

Ramy prawne ustanowione w formie aktow prawnych na szczeblu unijnym
regulujace zasady zarzadzania funduszami pozostajg spojne i przejrzyste. Pod-
stawy funkcjonowania wsparcia unijnego, instrumentow polityki regionalnej okre-
$lone zostaly zarowno bezposrednimi przepisami unijnymi, jak i odpowiednimi
regulacjami prawnymi funkcjonujgcymi na szczeblu krajowym.

Wdrazanie programéw operacyjnych w biezgcej i w poprzedniej perspektywie
finansowej opierajac na uregulowaniach Komisji Europejskiej i prawie UE odby-
wato si¢ rowniez na podstawie wytycznych ministra wlasciwego ds. rozwoju re-
gionalnego. Te akty prawne nie majg charakteru prawa obowigzujacego — jako
zrodta prawa. W praktyce funkcjonuje poglad, ze wytyczne ministra wlasciwego
ds. rozwoju regionalnego niejednokrotnie utatwiaja absorpcj¢ srodkow UE, ale
zdecydowanie dominujg opinie o ich negatywnym wplywie na stabilno$¢ rozwia-
zan poprzez przyznanie ministrowi wlasciwemu ds. rozwoju regionalnego zbyt
duzego zakresu uznaniowosci w obszarze wydawania wytycznych i dokumentow
okreslajacych warunki wdrazania programéw operacyjnych wspotfinansowanych
ze srodkow UE.

38 Europejskie Funduszu Strukturalne i Inwestycyjne (EFSI) w perspektywie finansowej 2014—
—2020 obejmujg 5 funduszy strukturalnych: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) oraz Fundusz Spojnosci (FS), Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW), Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR).
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W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze w okresie finansowania 2014-2020
szeroki katalog regulacji prawnych, a przede wszystkim dwutorowos¢ legisla-
cyjna — unijna oraz krajowa, regionalna — b¢dzie z pewnoscig utrudnia¢ apliko-
wanie po wsparcie srodkami UE przez zainteresowanych. Zdecydowang wigk-
szo$¢ tych uregulowan prawnych, szczegdlnie krajowych czy tez regionalnych
wydawanych przez instytucje zarzadzajace programami operacyjnymi (minister
wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, samorzady wojewodztw), stanowig ob-
szerne dokumenty, wskazujace procedury systemu zarzadzania programami ope-
racyjnymi i ich kontroli. W dokumentach tych wprowadzane sg czgsto zmiany,
a podawanie ich do publicznej wiadomo$ci w sposob mato dostepny byto kryty-
kowane przez wnioskodawcow. Spetnienie wymagan okreslonych w tych doku-
mentach stanowito dla cze$ci wnioskodawcow bariere ograniczajgca mozliwosci
aplikowania po $rodki UE.

1.1.2. Cele proinwestycyjnej i proinnowacyjnej polityki spojnosci

Na zatozenia polityki strukturalnej UE w okresie 2014-2020 istotny wplyw miaty
dziatania UE w konteks$cie ograniczania negatywnych skutkow kryzysu gospo-
darczego 1 majace na celu realizacj¢ przyjetej w 2010 r. strategii Europa 2020.
Zadaniem strategii Europa 2020 jest skorygowanie niedociagni¢¢ europejskiego
modelu wzrostu gospodarczego oraz stworzenie warunkow do zrownowazonego
rozwoju gospodarczego, sprzyjajacego inkluzji spotecznej. W zatozeniach strate-
gii Europa 2020 okreslone zostaty trzy podstawowe, wzajemnie wzmacniajace si¢
priorytety:
— wzrost inteligentny, rozwdj oparty na wiedzy i innowacjach,
— wzrost zrOwnowazony, rozw0j niskoemisyjnej gospodarki,
— wzrost sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu, rozwoj oparty na wspieraniu
gospodarki charakteryzujacej si¢ wysokim poziomem zatrudnienia i za-
pewniajacej spdjnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialna.

Istotne znaczenie w procesie wdrazania strategii Europa 2020 majg instru-
menty finansowe polityki spojnosci. Ze wzgledu na to, ze EFSI stanowig tacznie
ponad jedna trzecig budzetu UE, staly si¢ one glownymi narzedziami realizacji
strategii Europa 2020. Komisja Europejska podkreslita rol¢ polityki regionalne;j
we wdrazaniu strategii Europa 2020 w obszarze inteligentnego wzrostu, a szcze-
gblnie w realizacji projektu przewodniego ,,Unia innowacji™*’. Regulacje prawne

39 Pastuszka S., Polityka regionalna Unii Europejskiej. Cele, narzedzia, efekty, Difin, Warszawa
2012, s. 112-118.
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polityki spojnosci na lata 2014-2020 uwzgledniaja istotne zaangazowanie regio-
néw w zakresie realizacji strategii Europa 2020 zaréwno pod wzgledem organi-
zacyjnym, jak i finansowym. Nowe zasady przydziatu funduszy europejskich majg
wptywac na zwigkszenie wykorzystania srodkow finansowych z budzetu UE.
7 tego wzgledu uproszczono m.in. procedury zwigzane z wnioskowaniem o srodki
UE oraz wprowadzono wigkszg elastycznos$¢ unijnego budzetu okreslajacg moz-
liwo$¢ przenoszenia niewykorzystanych srodkow na koniec roku pomigdzy po-
szczegblnymi dziatami budzetu. Zwigkszony zostat wplyw regionéw i lokalnych
podmiotéw na proces unijnego planowania i realizacji dziatan wspotinansowa-
nych ze srodkow UE. Dziatania te wspierajg inicjatywy regionalne i lokalne zwia-
zane z realizacjg celdw tematycznych strategii Europa 2020. W zwigzku z tym
w okresie programowania 2014-2020 EFSI wspiera¢ beda 11 celow tematycznych
strategii Europa 2020, tj.: cel 1 — wspieranie badan naukowych, rozwoju techno-
logicznego i1 innowacji, cel 2 — zwigkszenie dostgpnosci, stopnia wykorzystania
i jakos$ci technologii informacyjno-komunikacyjnych, cel 3 — podnoszenie konku-
rencyjnosci matych i $rednich przedsigbiorstw, cel 4 — wspieranie przechodzenia
na gospodarke niskoemisyjng, cel 5 — propagowanie przystosowania si¢ do zmian
klimatu, zapobiegania zagrozeniom i zarzadzania ryzykiem, cel 6 — ochrone $ro-
dowiska naturalnego i wspieranie efektywnosci wykorzystania zasobow, cel 7
— promowanie zrownowazonego transportu oraz poprawa najwazniejszych infra-
struktur sieciowych, cel 8 — promowanie trwatego i wysokiej jakosci zatrudnienia
oraz wspieranie mobilnosci sity roboczej, cel 9 — promowanie wlaczenia spotecz-
nego oraz zwalczania ubostwa 1 wszelkich form zwalczania dyskryminacji, cel 10
— inwestowanie w edukacje, umiejetnosc uczenia si¢ przez cate zycie, cel 11 — po-
prawe wydajnoéci administracji publicznej. Srodki EFRR bedg inwestowane we
wszystkie wymienione powyzej cele tematyczne, jednak priorytetami inwesty-
cyjnymi beda cele od 1 do 4. Priorytetami dla EFS beda cele od 8 do 11, ale
wsparcie z tego funduszu obejmie takze cele od 1 do 4. Wsparcie z Funduszu
Spdjnosci dotyczy¢ bedzie celow od 4 do 71 11 (tab. 2).

Podziat $rodkoéw z przeznaczeniem na polityke spojnosci w okresie 2014—2020
dokonany zostat na podstawie wielko$ci PKB regionow®, tj.:
— regiony mniej rozwini¢te — do kategorii tej naleza regiony, ktérych PKB na
mieszkanca wynosi mniej niz 75% s$redniego PKB w krajach UE-28,

40 Sieradzka K., Polityka regionalna UE — wczoraj, dzis i jutro, [w:] P. Misztal, W. Rakowski
(red.), Przysztosé¢ integracji europejskiej. Uwarunkowania rozwoju gospodarczego UE, CeDeWu,
Warszawa 2012; Wieliczko B., Polityka regionalna w UE i w Polsce, PWN, Warszawa 2003;
Maliszewska-Nienartowicz J., System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Wyd. TNOIK,
Torun 2010, s. 98-99.
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— regiony w fazie przejsciowej — to nowa kategoria, zostata wprowadzona
w zastepstwie obowigzujgcego wczesniej systemu pomocy przejsciowe;j,
nalezg do niej regiony, ktorych PKB per capita wynosi 75-90% $redniego
PKB w krajach UE-28,

— regiony bardziej rozwinigte — do kategorii tej naleza regiony, ktorych PKB
na mieszkanca przekracza 90% $redniego PKB w krajach UE-28.

Tabela 2. Zrédta finansowania polityki spéjnosci UE w perspektywie finansowej 2014—2020

Cele Zrédta finansowania
Cel 1 Cele horyzontalne EFRR
Cel 2 EFRR
Cel 3 EFRR
Cel 4 EFRR, FS
Cel 5 EFRR, FS
Cel 6 EFRR, FS
Cel 7 EFRR, FS
Cel 8 EFRR, EFS
Cel 9 EFRR, EFS
Cel 10 EFRR, EFS
Cel 11 EFRR, EFS, FS

Zrodta: opracowanie whasne na podstawie Umowy Partnerstwa 2014-2020.

Zatozenia realizacji celow polityki regionalnej UE pozwolity na skorelowanie
jej z celami polityki gospodarczej oraz objecie wsparciem EFSI wszystkich regio-
néw cztonkowskich UE. Polityka regionalna poprzez polaczenie jej z polityka go-
spodarcza w perspektywie do 2020 roku okreslona zostata jako proinwestycyjna
1 proinnowacyjna.

Komisja Europejska (w marcu 2012 r.), przedstawiajgc Wspdlne Ramy Stra-
tegiczne, zobowigzala panstwa cztonkowskie do opracowania jednolitych doku-
mentow dotyczacych ustalonych w strategii Europa 2020 celow rozwoju i zatrud-
nienia w Europie. Koncentracja tematyczna jest nowym rozwigzaniem w ramach
programowania $rodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, wdraza-
nia polityki regionalnej w okresie 2014—2020. To nowe podejsécie stanowi jedng
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znajwazniejszych zmian zawartych w pakiecie legislacyjnym polityki regionalnej
UE. Ponadto okreslony zostat tzw. ring fencing, czyli poziom procentowy mini-
malnej alokacji danego funduszu na poszczegélne cele. Ma to wspomagaé ukie-
runkowanie i skoncentrowanie srodkow polityki spojnosci na najwazniejszych dla
UE wyzwaniach. W ramach wdrazania Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego regiony rozwiniete powinny przeznaczac co najmniej 80% zasobdw przy-
dzielonych im z EFRR na przynajmniej dwa z tych priorytetow i co najmniej 20%
na gospodarke niskoemisyjng, podczas gdy regiony znajdujace si¢ w fazie prze;j-
$ciowej musza przeznaczac co najmniej 60% zasoboéw przydzielonych im z EFRR
na przynajmniej dwa z tych priorytetow i co najmniej 15% na gospodarke nisko-
emisyjna, a regiony stabiej rozwini¢te — co najmniej 50% zasobow EFRR na przy-
najmniej dwa z tych priorytetow i co najmniej 12% na gospodarke niskoemisyjng.

W nowej perspektywie finansowej w celu zapewnienia skoncentrowania $rod-
kéw z EFSI stosownie do wysokosci PKB obowigzywaé bedzie podziat regiondw
na mniej i bardziej rozwinigte oraz te w fazie przejsciowej*! (tab. 3).

Tabela 3. Cele polityki spojnosci UE w perspektywie finansowej 2014—2020 w poréwnaniu
z okresem programowania 2007-2013

Lata 2007-2013 Lata 2014—2020
cele fundusze cele kategoria regionow fundusze
Konwergencja EFRR, EFS Inwestowanie Regiony mniej EFRR, EFS,
w rozwoj gospodar- | rozwinigte, regiony FS

czy i wzrost w fazie przejsciowe;j
zatrudnienia

Konkurencyjnosé EFRR, EFS Europejska Regiony bardziej EFRR

regionalna Wspotpraca rozwinigte

i zatrudnienie Terytorialna

Europejska EFRR

Wspotpraca

Terytorialna

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata
2007-2013 i Umowy Partnerstwa na lata 2014-2020.

41 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Programowanie perspektywy finansowej 2014—2020.
Zalozenia Umowy Partnerstwa, zatacznik (projekt), Warszawa 16 (2012).
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1.2. Nowy paradygmat europejskiej polityki spéjnosci
w latach 2014—2020

1.2.1. Model europejskiej polityki spojnosci w biezacej perspektywie
finansowej

Znaczacy wpltyw na ksztaltowanie modelu europejskiej polityki spojnosci w per-
spektywie finansowej 2014-2020 wywarly zmiany w doktrynie polityki rozwoju
regionalnego, ktore wprowadzily wymiar terytorialny w gtowny nurt ekonomii.
Zmiany te umozliwity uwzglednienie problemu zr6znicowania makroekonomicz-
nego regiondw*?. Dorobek ten zwigzany jest miedzy innymi z: nowa geografia
ekonomiczng (new economic geography — P. Krugman), polityka oparta na miej-
scach (place based policy — F. Barca), a takze z przestrzenig przeptywow (space
of flows — M. Castells)®.

Uwarunkowania teoretyczne byly przektadane na rozwigzania polityki regio-
nalnej przez OECD* (jako nowy paradygmat polityki regionalnej) i Bank Swia-
towy*. Pod wplywem tych organizacji nastepowaty zmiany modelu i priorytetow
europejskiej polityki spdjnosci, w mniejszym stopniu zorientowanych na trady-
cyjne dzialania wyréwnawcze, a w wigkszym stopniu ukierunkowanych na kon-
kurencyjnos$¢ uktadu terytorialnego i wykorzystanie endogenicznych zasobow
regiondw oraz usuwanie barier rozwojowych. Bank Swiatowy wskazat na szcze-
golne znaczenie wigkszych miast dla generowania dynamicznego rozwoju spo-
teczno-gospodarczego*. Modyfikacje podejscia OECD ilustruje najlepiej nowy

42 Gawlikowska-Hueckel K., Szlachta J. (red.), Wrazliwosé polskich regiondw na wyzwania
wspoiczesnej gospodarki. Implikacje dla polityki rozwoju regionalnego, Oficyna Wolters Kluwer
business, Warszawa 2014, s. 98-102.

43 Fujita M., Krugman P., Venables A.J., The Spatial Economy. Cities, Regions and Interna-
tional Trade, The MIT Press, Cambridge—London 2001; Krugman P., Development, Geography and
EconomicTheory, The Massachusetts Institute of Technology Press, Cambridge 1995; Barca F., An
Agenda for a Regional Cohesion Policy. A place basepproach to meeting European Union chal-
lenges and expectations, Independent Reportpreparedat the request of D. Huebner, Commissioner
for Regional Policy, Brussels 2009; Castells M., Sifa tozsamosci, PWN, Warszawa 2008; Castells
M., Spoteczenstwo sieci, PWN, Warszawa 2008.

# Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju — miedzynarodowa organizacja o profilu
ekonomicznym skupiajaca 35 wysoko rozwinigtych demokratycznych panstw.

4 OECD, Regional Policy Challenges, New Issues and Good Practices, Paris, 31 March 2009;
(The) World Bank, 2009, World development report 2009. Reshaping Economic Geography Wash-
ington DC oraz Gill J., Regional development policies: place-basedorpeople-centered, The World
Bank, Washington D.C., October 2010.

46 Szlachta J., Zaleski J., Spdjnosé terytorialna w kontekscie reformy europejskiej polityki struk-
turalnej — operacjonalizacja wymiaru terytorialnego, [w:] A. Baucz, M. Lotocka, P. Zuber (red.),
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paradygmat polityki rozwoju regionalnego, przedstawiony na konferencji mini-
strow panstw cztonkowskich tej organizacji w 2009 roku (tab. 4).

Tabela 4. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej UE wedtug OECD

Cecha Stary Nowy

Cele Okresowa kompensacja Wykorzystanie potencjatow

w regionach zacofanych i wzmocnienie konkurencyjnosci
Jednostka interwencji | Jednostki administracyjne Funkcjonalne obszary gospodarcze
Strategie Podejscie sektorowe Zintegrowane projekty rozwojowe
Narzedzia Subsydia i pomoc publiczna Miks twardego i migkkiego kapitatu
Aktorzy Rzad centralny Wieloptaszczyznowe zarzadzanie

publiczne

Zrédto: OECD, 2009, Regional Policy Challenges. New Issues and GoodPractices, Paris, 3031 March.

OECD w przegladzie terytorialnym wskazata na mozliwos$ci i ograniczenia za-
stosowania nowej doktryny polityki regionalnej w Polsce*’. Wyrazem tego byty
zmiany w okreslaniu polityki spojnosci, uwzglgdniajgce nowe jej aspekty, a przy-
ktadem byty takie pojecia jak: konkurencyjnos¢ regionow, samouczace si¢ regiony,
endogeniczne potencjaty rozwojowe, gospodarka oparta na wiedzy, spoteczen-
stwo informacyjne, informacyjne i komunikacyjne technologie, inteligentne spe-
cjalizacje, czuto$¢ i wrazliwos¢ makroekonomiczna regionéw. Ksztattowanie mo-
delu i1 rozwigzan polityki spdjnosci na lata 2014-2020 to takze uwarunkowania
swiatowego kryzysu gospodarczego, kryzysu integracji europejskiej oraz kryzysu
monetarnego w strefie euro, ktore miaty miejsce w UE po 2008 roku*®. W okresie
tym wystapily niekorzystne dla Europy megatrendy globalne, tj. wzrost wskaz-
nika starzejacej si¢ ludnosci Europy, cofajacej si¢ gospodarki, ewolucji postaw
spolecznych, spowolnionej innowacyjnosci, niedostatku energii, odwroéconych
dostepnosciach, spolaryzowanym rozwoju, hybrydowej geografii, zablokowanych
reformach strukturalnych?’. Wymagato to zasadniczej modyfikacji charakteru

Spojnosc terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju Unii Europejskiej. Polski wktad w debatg, Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009, s. 56-59.

47 OECD, Przeglad terytorialny OECD, Polska, Paryz—Warszawa. Ksiazka zostala wydana
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2008.

48 Szlachta J., Doktryna OECD w sferze polityki rozwoju regionalnego, [w:] Kuklifiski A., Paw-
towski K., Wozniak J. (red.), Transformacja sceny europejskiej i globalnej XXI wieku. Strategie dla
Polski, Urzad Marszatkowski Wojewoddztwa Matopolskiego, Krakow 2009, s. 78-79.

4 Szlachta J., Europejskie terytorium 2050 jako nowa generacja programowania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Unii Europejskiej, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 91-94
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interwencji strukturalnej UE w latach 2014-2020. Jako sposob bardziej skutecz-
nego niz dotychczas podjecia problemow strukturalnych UE uznano strategie
Europa 2020, bedaca kontynuacja, ale i rozwinigciem poprzednio obowigzujacej
strategii z Lizbony i Goteborga z lat 2000-2005%. Strategia Europa 2020 ma na
celu wsparcie w kreowaniu wzrostu gospodarczego i zatrudnienia oraz w odzyska-
niu globalnej konkurencyjnosci UE wzgledem innych wiodacych panstw $wiata,
w tym takze najszybciej rozwijajacych si¢ gospodarek: Chin, Indii i Brazylii. Jako
priorytety strategii Europa 2020 okreslono:
— rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach,
— promocj¢ gospodarki oszczedzajacej zasoby, zielonej i konkurencyjnej
oraz sprzyjanie gospodarce o wysokim zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka
spojnos¢ spoleczng i terytorialng.

Jako cele strategii przewidywane do osiagni¢cia do roku 2020 okreslono:

— 75-procentowy wskaznik zatrudnienia dla grupy wiekowej 20—64 lata oraz
przeznaczenie 3% produktu krajowego brutto na badania i rozwoj,

— cel 20/20/20 w zakresie klimatu/energetyki, zaktadajgcy 20-procentowy
udziat energii ze zrodet odnawialnych, 20-procentowe ograniczenie emisji
CO, oraz 20-procentowe zwigkszenie efektywnosci wykorzystania energii,

— udzial konczacych wcezesniej edukacje do 10% i minimum 40% mtodziezy
konczacej studia w przedziale wiekowym 30-34 lata oraz 20 min ludzi
mniej w strefie ubdstwa.

Rzady panstw cztonkowskich negocjowaly z Komisjg Europejska poziom re-
alizacji kazdego z tych celow do 2020 roku. Jako sposdb wdrozenia strategii Eu-
ropa 2020 okreslono siedem najwazniejszych inicjatyw: (1) Innowacyjna Europa;
(2) Mtodzi w ruchu; (3) Digitalna agenda dla Europy; (4) Oszczedzajaca zasoby
Europa; (5) Polityka przemystowa dla ery globalizacji; (6) Agenda dla nowych
umiejetnosci 1 miejsc pracy oraz (7) Europejska platforma przeciw biedzie.

W wyniku konsultacji spotecznych europejska polityka spojnosci zostata okre-
slona jako istotny instrument wdrazania strategii Europa 2020. W przyjetej przez
panstwa cztonkowskie strategii Europa 2020 pojawily si¢ nastepujace stwierdze-
nia: ,,Wazne, aby korzysci ze wzrostu gospodarczego rozktadaty si¢ rowno w calej

50 Komisja Europejska, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrOwnowazonego roz-
woju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, Komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw oraz Europejskiego Banku
Inwestycyjnego, Bruksela, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, 3.3.2010. Sulmicka M., Strategia
Lizborniska — nowe wyzwania, Polityka Spoteczna, 2005, nr 1, s. 1-2; Piotrowski J., Strategia lizbon-
ska — przyczyny niepowodzenia, 2012, nr 1 (212), s. 39-50; Brenski W., Oleksiuk A., Strategiczne
szanse polskiej gospodarki w kontekscie globalizacji, Difin, Warszawa 2008, s. 112—-115.
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Unii, w tym w regionach bardziej oddalonych, zwigkszajac w ten sposob spojnos¢”
oraz ,Bardzo waznym elementem strategii Europa 2020 bedzie nadal kwestia
spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej tak, aby wykorzysta¢ cata ener-

gi¢ 1 potencjat i skierowac je na realizacje priorytetéw strategii

19951

Konsekwencjg tej zasadniczo nowej i nie tak korzystnej jak w poprzednich
latach sytuacji spoteczno-gospodarczej UE oraz panstw cztonkowskich byto m.in.:

zmniejszenie alokacji finansowej uruchamianej w ramach wieloletniej
perspektywy programowania polityk Unii Europejskiej. Wynikato to
z trudnosci zbilansowania dochodow i wydatkow budzetowych wiekszosci
panstw cztonkowskich, co spowodowato przedtuzajace si¢ az do listopada
2013 roku negocjacje na temat nowej perspektywy finansowej UE. Uzyto
w tym celu konceptu more for less (wiecej za mniej), zaktadajac, ze w la-
tach 2014-2020 nastgpi zasadnicze zwickszenie efektow interwencji struk-
turalnej UE, pomimo mniejszych srodkow i poszerzenia zakresu rzeczowego
interwencji europejskiej polityki spojnosci. ROwnoczesnie po raz pierwszy
od 1988 roku wystapity roznice w alokacji wieloletniej perspektywy budze-
towej pomigdzy zobowigzaniami i platno$ciami. Poniewaz budzety roczne
w UE nie moga by¢ niezrownowazone, oznacza to konieczno$¢ dostosowa-
nia w poszczegolnych latach okresu 2014-2020 zobowigzan do platnosci,
czyli zmniejszenia faktycznie poniesionych wydatkow;

zmodyfikowanie priorytetow terytorialnych interwencji. Wyrazem tego
byto zaproponowanie nowej kategorii regionéw problemowych, zwanych
przejsciowymi, w ktorych PKB per capita wedtug parytetu sity nabywczej
wynosit od 75% do 90% $redniej UE. Stwierdzono, ze w wielu stabych re-
gionach widoczny byt wzrost gospodarczy, jednak tylko zakwalifikowany
do przedziatu 75-90% s$redniej UE, gdyz dalsza poprawa pozycji konku-
rencyjnej regiondow nie byla mozliwa ze wzgledu na ograniczenia struktu-
ralne. Kolejng zmiang bylo wprowadzenie nowych instrumentow polityki
spojnosci, takich jak: Instrument ,,k.3czac Europg” (Connecting Europe
Facility) zorientowany na: (1) transeuropejskie sieci transportowe, (2) sieci
energetyczne oraz (3) informacyjne i komunikacyjne technologie, a takze
Inicjatywa na rzecz Zatrudnienia Mtodziezy (Youth Employment Initiative)
shuzaca ograniczeniu bezrobocia wéréd mtodziezy;

zmiana w zakresie przebiegu procesow konwergencji spoteczno-go-
spodarczej po roku 2008%. W poprzednim okresie widoczny byt wzrost

31 Komisja Europejska, Strategia Europa 2020, op. cit.
32 Podstawowymi dokumentami obrazujgcym procesy spojnosci w Unii Europejskiej sg raporty
kohezyjne, sporzadzane jak dotad regularnie co trzy lata, zgodnie z zapisami traktatowymi. Piaty
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poziomu spojnosci w UE, zarowno na poziomie krajow cztonkowskich, jak
1 w uktadzie regionalnym, dla obszarow typu NUTS 2 i NUTS 3. W nie-
ktorych krajach cztonkowskich, w tym takze w Polsce, miat miejsce wzrost
zroznicowan migdzyregionalnych i wewnatrzregionalnych. W warunkach
kryzysu gospodarczego w Europie najmniej odporne na makroekonomiczne
wyzwania globalne okazaly si¢ regiony peryferyjne, o niskim poziomie roz-
woju spoteczno-gospodarczego, co pozwalato na sformutowanie wniosku
o narastajacej dywergencji po 2008 roku;

— zmiany trajektorii rozwojowych w ukladzie makroregionéw Unii Eu-
ropejskiej po 2008 roku. Zdecydowanie najbardziej odporna na zjawiska
kryzysowe okazata si¢ Europa Poinocna, a w drugiej kolejnosci Europa
Zachodnia. Zasadniczo najgorzej na wyzwania kryzysu odpowiedziala
Europa Potudniowa, a tylko nieco lepiej Europa Wschodnia. Sytuacja po-
szczegblnych panstw i regiondw w ramach tych makroregionow byta zr6z-
nicowana. Kontynuacja takich trajektorii rozwojowych w kolejnych latach
oznaczataby zasadnicze podwazenie dotychczasowych osiggni¢¢ europej-
skiej polityki spojnosci, uzyskanych po 1988 r. w przypadku Europy Potu-
dniowej i po 2004 r. w przypadku Europy Wschodniej;

— zmiana priorytetu interwencji europejskiej polityki spojnosci w kie-
runku konkurencyjnosci kosztem spojnosci. Oznacza to, ze o ile fundu-
sze strukturalne w latach 2007-2013 stanowity finanse dla samorzaddéw, to
w latach 2014-2020 bgda one przeznaczone gltéwnie dla sektora przedsig-
biorstw. W zatozeniach programow operacyjnych sektor ten wskazany zo-
stal jako glowny beneficjent srodkéw UE na badania naukowe i rozwdj.
Wzmacnianie tego segmentu europejskiej polityki spojnosci dotyczy tez
wspierania ustug instytucji otoczenia biznesowego na rzecz gospodarki.
W okresie programowania 2014—-2020 nastapi zmiana formy dofinansowa-
nia projektéw wdrazanych przez przedsigbiorcow z dotacji w kierunku in-
strumentéw zwrotnych, jakimi sg r6znego rodzaju fundusze pozyczkowe,
porgczeniowe i gwarancyjne, kapitatu wstepnego oraz kapitatu podwyzszo-
nego ryzyka oraz stosowanie w szerszym zakresie instrumentow inzynierii
finansowej;

— niekorzystne zjawiska spoleczno-gospodarcze rejestrowane w bezpo-
Srednim otoczeniu geograficznym Unii Europejskiej. Oznaczato to mig-
dzy innymi: niestabilno$¢ polityczna, kryzysowe zjawiska gospodarcze oraz

raport zostat przedstawiony w listopadzie 2010 roku, kolejny — szdsty, wbrew obowiazujacym re-
gulacjom, przedstawiono dopiero w czerwcu 2014 roku, Komisja Europejska, 2010, Piate sprawoz-
danie w sprawie spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. Inwestowanie w przysztos§é
Europy, Bruksela, 16 listopada 2010.
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zwigzang z nimi presj¢ migracyjng. Dotychczasowa strategia dziatan UE
(aktywno$¢ agencji Frontex — Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspdt-
pracg Operacyjng na Zewn¢trznych Granicach Panstw Cztonkowskich oraz
Instrument Sgsiedztwa i Partnerstwa jako sposdb cywilizowania relacji
z otoczeniem zewnetrznym) okazata si¢ mato skuteczna przede wszystkim
ze wzgledu na zjawiska, ktore wystapity w Afryce Potnocnej, na Bliskim
Wschodzie oraz w Europie Wschodniej. Mialo to bezposredni negatywny
wplyw na trajektorie rozwojowe regionow UE potozonych wzdtuz granic
zewngtrznych;

— zwiekszenie efektywnosci i sprawnosci wykorzystania Srodkéw euro-
pejskiej polityki spojnosci. Wskaznik ten okreslony zostal transferem fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci dla poszczegodlnych krajow be-
neficjentéw (capping) w relacji do produktu krajowego brutto. Wskaznik
ten uzalezniony jest od potencjalu absorpcyjnego poszczegdlnych panstw
cztonkowskich. W latach 2014-2020 s$rednioroczny putap takich transfe-
row zostal ustalony na poziomie 2,35% PKB kraju beneficjenta, co oznacza
zasadnicze jego obnizenie w porownaniu z latami 2007—2013. Kolejnym
sposobem stuzacym przyspieszeniu zagospodarowania srodkéw europe;j-
skich jest reguta n+ okreslajaca, w ciagu ilu kolejnych lat zobowigzania na
dany rok powinny zosta¢ zagospodarowane jako ptatnosci. W okresie pro-
gramowania 2014-2020 zaproponowano regule n+3 oznaczajaca, ze ostat-
nie platnosci z tej perspektywy finansowej musza zosta¢ uruchomione do
konca 2023 roku. Istotnym elementem jest europejska rezerwa programo-
wania oznaczajgca, ze 6% alokacji dla kazdego kraju zostanie ewentualnie
uruchomione w 2019 roku, jednak pod warunkiem skutecznego wdrozenia
celow strategii Europa 2020;

— wzmocnienie prorozwojowego ukierunkowania europejskiej polityki
spojnosci. Kluczowe znaczenie dla ksztattu polityki strukturalnej UE w la-
tach 2014—2020 ma rozporzgdzenie nr 1303/2013 przyje¢te w grudniu 2013
roku®®. Zawarta zostata w nim koncentracja tematyczna kierunkow interwencji
polityki spojnosci obejmujaca 11 celow tematycznych z okresleniem mini-
malnych putapéw wydatkow. Koncentracja tematyczna ma przyczynic si¢

33 Komisja Europejska, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem
Wspolnych Ram Strategicznych oraz ustanawiajace przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spojnosci oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Bruksela, 17.12.2013, nr 1303/2013.
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do efektywnosci wykorzystania sSrodkoéw europejskiej polityki spojnosci na
dziatania okre$lone w strategii Europa 2020;

— powrot do klasycznego modelu interwencji europejskiej okreslajacego
kompleksowos¢ interwencji strukturalnej Unii Europejskiej. Wyrazem
tego jest uwzglednienie w podstawowym dokumencie programowym,
jakim sg Wspolne Ramy Strategiczne, wszystkich pieciu funduszy EFSI.
Skorelowanie EFSI z innymi instrumentami polityki UE, takimi jak: Hory-
zont 2020 i inne centralnie zarzadzane unijne programy w dziedzinie badan
i innowacji, Program dziatan na rzecz $rodowiska i klimatu LIFE, Era-
smus+, Program UE na rzecz zatrudnienia i innowacji spotecznych, Instru-
ment ,,t.aczac Europe”, Instrument Pomocy Przedakcesyjnej, Europejski
Instrument Sgsiedztwa oraz Europejski Fundusz Rozwoju®*. Raporty ewa-
luacyjne® rejestrujg niedostateczne wspotdziatanie funduszy europejskiej
polityki spojnosci i pozostatych funduszy oraz innych instrumentow. Waz-
nym elementem stuzacym kompleksowosci jest wprowadzenie w latach
2014-2020 do modelu interwencji obok polityki regionalnej i polityki roz-
woju obszardéw wiejskich rowniez polityki miejskiej, czego wyrazem byta
zmiana nazwy odpowiedniej dyrekcji generalnej Komisji Europejskiej na
Dyrekcje¢ Generalng ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej;

— zmodyfikowanie systemu programowania. Najwazniejszym dokumen-
tem ramowym w latach 2014-2020 jest dokument Wspolne Ramy Strate-
giczne (WRS), okreslajacy priorytety interwencji w ramach EFSI oraz sta-
nowigcy podstawe do przygotowania Umowy Partnerstwa pomig¢dzy pan-
stwami cztonkowskimi a Komisja Europejska. Z kolei na ich podstawie
wdrozono programy operacyjne. Poszczegolne kraje cztonkowskie przy-
jely wiasne dokumenty programowe, np. sredniookresowe strategie roz-
woju kraju bedace podstawa programowania interwencji strukturalnej UE.
Wprowadzona zostata dwojakiego rodzaju warunkowos$¢: ex ante oraz ma-
kroekonomiczna. Pierwsza z nich polega na gwarancji sprawnego zarza-
dzania $§rodkami UE. Wyr6znione tematyczne warunki wstepne zostaty po-
wigzane z 11 celami tematycznymi, a ogdlne warunki wstgpne powigzano
z: zapobieganiem dyskryminacji, rownouprawnieniem plci, niepelospraw-
no$cia, zamoéwieniami publicznymi, pomocg panstwa, prawodawstwem

34 Komisja Europejska, Wspolne Ramy Strategiczne. Dokument roboczy stuzb Komisji. Ele-
menty Wspolnych Ram Strategicznych na lata 2014-2020 dla Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego, Bruksela, SWD (2012)61, final czes¢ 11 11, 14 marca 2012.

35 Szdsty raport spojnosci Inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Promo-
wanie rozwoju i dobrego rzqdzenia w regionach Unii i miastach. Bruksela, lipiec 2014 r.
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w dziedzinie srodowiska w zakresie ocen oddziatywania na srodowisko
oraz strategicznych ocen oddzialywania na $rodowisko, a takze z syste-
mami statystycznymi i wskaznikami rezultatu. Druga z nich zaktada, ze
w warunkach utrzymywania zbyt wysokiego deficytu budzetowego przez
panstwa cztonkowskie bgdzie mozliwe korygowanie alokacji na niekorzysc¢
krajow, ktore nie wypelniaja warunkow polityki fiskalnej;

— wdrozZenia wymiaru ,terytorialnego” polityki regionalnej poprzez po-
lityke wspierania rozwoju lokalnego oraz polityke miejska, ktore do-
tychczas w niewielkim stopniu i zakresie podejmowane byly w calej
Unii Europejskiej’. W regulacji prawnej europejskiej polityki spdjnosci
na lata 2014-2020 w zakresie wymiaru terytorialnego zaproponowano ze-
staw nowych instrumentéw dotyczacych miedzy innymi polityki miejskiej
oraz rozwoju lokalnego. Sa to: (1) rozw¢j lokalny typu LEADER dla in-
nych niz wiejskie obszary (community led local development), (2) strategie
rozwoju lokalnego (local development strategies), (3) wspoélne grupy akcji
(joint action groups), (4) lokalne plany akcji (local action plans), (5) zinte-
growane terytorialnie inwestycje (integrated territorial investment), (6)
trwaly 1 zrownowazony rozwoj obszarow zurbanizowanych, (7) platforma
rozwoju miast (urban development platform), a takze (8) innowacyjne akcje
w sferze trwalego i zrownowazonego rozwoju miast. Jako obowigzujacy
wprowadzono nowy instrument — prognozy oddziatywania terytorialnego
(Territorial Impact Assessment). Zmiany te oznaczajg, ze od 2014 roku
wdrazana jest nowa generacja europejskiej polityki spojnosci, a doswiad-
czenia z poprzednich okresow programowania zdobyte przez panstwa,
regiony oraz beneficjentow majg ograniczone znaczenie®’.

W biezacym okresie programowania zmiany dotycza m.in. opracowywania
dokumentow programowych i ich wdrazania oraz wspoétfinansowania z budzetu
UE najwazniejszych polityk, w tym: wspoélnej polityki rolnej (WPR), wspodlnej
polityki rybolowstwa (WPRyb) i polityki spojnosci.

W odroznieniu od poprzedniej perspektywy polityka spojnosci opiera si¢ na
dwoch zasadniczych celach powigzanych ze strategiag Europa 2020:

1) inwestycje w rozw6j gospodarczy i wzrost zatrudnienia,

2) Europejska Wspolpraca Terytorialna®,

36 Komisja Europejska, Zintegrowane dzialania na rzecz zrbwnowazonego rozwoju obszarow
miejskich, Bruksela, arkusz informacyjny, 2012.

57 Dokument: Komisja Europejska, Polityka spdjnosci 2014-2020. Inwestycje w rozwdj gospo-
darczy i wzrost zatrudnienia, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Bruksela 2011, zawiera
oficjalne uzasadnienie przyjetych na lata 20142020 legislacji i rozwiazan.

38 Polityka spojnosci na lata 2014-2020. Inwestycje w rozwdj gospodarczy i wzrost zatrudnie-
nia, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Komisja Europejska, Luksemburg 2011.
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W obecnej perspektywie finansowej 2014-2020 obowigzuje wspolne plano-
wanie, programowanie, monitorowanie, ewaluacja oraz realizacja celow tema-
tycznych ukierunkowana na rezultaty. Najwazniejsza modyfikacja w nowym
okresie programowania jest finansowanie 11 celdow tematycznych ustalonych na
podstawie strategii Europa 2020 przez fundusze Wspdlnych Ram Strategicznych
(EFRROW, EFMR, EFS, EFRR, FS)*.

Nowym elementem perspektywy finansowej 2014-2020 jest powigzanie fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spo6jnosci z celami strategii Europa 2020. Pod-
czas programowania obowigzujg zasady powodujace wigksza harmonizacj¢ poli-
tyk UE. W nowym okresie programowania szczegodlnie istotnym problemem po-
zostaje rozwoj terytorialny. Powigzane jest to szczeg6lnie z wykorzystaniem en-
dogenicznych zasobow, w tym takze ludzkich. W ramach rozwoju terytorialnego
zaktada si¢ wielopoziomowe zarzgdzanie, wspOlprace partnerdw iich sieciowanie
oraz decentralizacj¢ srodkow. Wprowadzony zostat kontrakt terytorialny zawie-
rany pomi¢dzy rzagdem a samorzagdami poszczegdlnych wojewoddztw. Kontrakt
terytorialny ma form¢ umowy, ktdra zawiera cele i zadania sygnatariuszy oraz
okreslone instrumenty ich realizacji (Srodki unijne i krajowe). Kontrakt teryto-
rialny pozwala na lepsza koordynacje¢ dziatan obu szczebli oraz dopasowanie
finansowania inwestycji do specyficznych potrzeb i mocnych stron kazdego re-
gionu. Stanowi zobowigzanie strony rzadowej i samorzadowej do realizacji przed-
sigwzig¢ priorytetowych.

Kolejnym nowym elementem programowania w perspektywie 2014-2020 jest
mozliwos$¢ taczenia kilku celow tematycznych i funduszy na poziomie osi priory-
tetowych do 20% wktadu unijnego danego programu tzw. wielofunduszowosc.
Nowym rozwigzaniem jest takze pojawienie si¢ wymogu przeznaczania okreslo-
nych $rodkoéw finansowych na poszczegolne obszary tematyczne tzw. ring fen-
cing, ktory jest powigzany z podstawowymi wskaznikami strategii Europa 2020.
Putapy finansowe (ring fencing) przedstawione w rozporzadzeniach oznaczajg
mig¢dzy innymi:

— zwigkszenie wsparcia na badania i rozwoj (cel 1), przedsiebiorczos¢ (cel 3)

i gospodarke niskoemisyjna (cel 4) — 50% srodkow EFRR,

— zwigkszenie wsparcia na dzialania zwigzane z wlaczenie spotecznym i ogra-
niczeniem ubostwa (cel 9) — 20% srodkow EFS (jest to okoto 32% srodkow
polityki spojnosci). Dla krajow cztonkowskich wprowadzenie putapow
finansowych oznacza nic innego jak ograniczenie w podejmowaniu decyzji
0 wyborze obszaru wsparcia.

39 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 1.
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Podstawg planowania nowej perspektywy finansowej w UE jest strategia
Europa 2020. Jej priorytetami sg: rozwoj inteligentny — czyli rozwoj oparty na
wiedzy i innowacjach, rozwdj zréwnowazony — czyli transformacja w kierunku
gospodarki niskoemisyjnej, konkurencyjnej i efektywnie korzystajacej z zaso-
bow, oraz rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu — czyli wspieranie gospo-
darki charakteryzujacej si¢ wysokim poziomem zatrudnienia i zapewniajgcej
spojnos¢ spoteczna, gospodarcza i terytorialng. Podstawowymi instrumentami re-
alizacji strategii Europa 2020 s przygotowywane przez Komisje Europejska ini-
cjatywy przewodnie oraz opracowane przez panstwa cztonkowskie UE krajowe
programy reform uwzgledniajace zalecenia Rady Europejskiej. Monitorowanie
postepow bedzie umozliwia¢ pie¢ nadrzgdnych celow okreslonych na poziomie
UE. W perspektywie finansowej 2014-2020 zaplanowano w Unii Europejskie;j:

— osiggnigcie zatrudnienia na poziomie 75%,

— poprawe warunkow prowadzenia dziatalno$ci badawczo-rozwojowej, w tym
przeznaczenie 3% PKB UE,

— zmniejszenie emisji gazoOw cieplarnianych o 20% w poroéwnaniu z pozio-
mami z 1990 r.; zwigkszenie do 20% udzialu energii odnawialnej w ogol-
nym zuzyciu energii, dgzenie do zwigkszenia efektywno$ci energetycznej
0 20%,

— podniesienie poziomu wyksztatcenia, zwlaszcza poprzez zmniejszenie od-
setka 0sdb przedwczesnie konczacych nauke do poziomu ponizej 10% oraz
zwigkszenie do co najmniej 40% liczby 0s6b w wieku 30-34 lat majacych
wyzsze wyksztalcenie,

— wspieranie wiaczenia spolecznego, szczegolnie poprzez ograniczenie ubostwa,
majacego na celu poprawe sytuacji spotecznej ok. 20 mln obywateli UE.

Zgodnie z rozporzadzeniem nr 1303/2013 Komisja Europejska ustalita trzy ro-
dzaje wskaznikéw: finansowe — odnoszace si¢ do przydzielonych wydatkdw, pro-
duktu — dotyczace wspieranych operacji, i rezultatu — odnoszace si¢ do priorytetu.
Kraje cztonkowskie UE, przyjmujac strategi¢ Europa 2020, zobowigzaty si¢ do
ich realizacji z wykorzystaniem przy tym zaréwno polityk unijnych jak i krajo-
wych. Zgodnie z powyzszym w perspektywie finansowej na lata 2014-2020
srodki UE sg przeznaczane na cele zwigzane z rozwojem kraju, ktore wpisujg si¢
w cele strategii Europa 2020 oraz gwarantujg osiggnigcie okreslonych wskazni-
kow dla poszczegolnych krajow czionkowskich.

W Polsce podstawowym dokumentem programowym w perspektywie finan-
sowej 2014-2020 jest $redniookresowa Strategia Rozwoju Kraju 2020 (przyjeta
przez Rade Ministrow 25 wrzesnia 2012 r.), w ktorej jako glowne cele rozwojowe
kraju realizowane przy wsparciu funduszy WRS w latach 2014-2020 wskazano:
zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarki, poprawe spdjnosci spotecznej i gospo-
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darczej oraz podnoszenie sprawnosci i efektywno$ci panstwa®. Poza Strategia
Rozwoju Kraju 2020 system dokumentow strategicznych dla okresu programo-
wania 2014-2020 obejmuje: Strategi¢ Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospo-
darki Dynamiczna Polska 2020, Strategi¢ Rozwoju Kapitatlu Ludzkiego 2020,
Strategie zrOwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 20122020,
Strategiec Rozwoju Transportu do 2020, Strategi¢ Bezpieczenstwo Energetyczne
i Srodowisko, Strategi¢ Sprawne Panstwo 2020, Strategie Rozwoju Kapitatu Spo-
lecznego 2020, Krajowa Strategi¢ Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony,
Miasta, Obszary Wiejskie oraz Strategi¢ Rozwoju Bezpieczenstwa Narodowego RP.

W okresie programowania 2014—2020 dodana zostata zasada e-cohesion pole-
gajaca na wprowadzeniu zupetlie nowego podejscia do informatyzacji procesow
dotyczacych realizacji projektow i zwigzanych z tym wymogoéw zapewnienia
przez panstwo cztonkowskie elektronicznej wymiany informacji z beneficjentami
funduszy polityki spdjnosci zgodnie z art. 74 ust. 4, art. 122 ust. 3 i art. 125 ust. 2
lit. d) rozporzadzenia nr 1303/2013. Wymiana informacji mig¢dzy panstwem
cztonkowskim a Komisjg Europejskg odbywa si¢ z wykorzystaniem systemu
elektronicznej wymiany danych. Panstwa cztonkowskie zobowigzane zostaly, aby
nie pozniej niz do 31 grudnia 2015 r. kazda wymiana danych pomig¢dzy benefi-
cjentami a instytucjg zarzadzajacg, instytucjg certyfikujaca, instytucja audytows
oraz instytucjami posredniczacymi mogta by¢ realizowana za pomocg systemu
elektronicznego. Warto doda¢, ze do obowigzkow instytucji zarzadzajgcych pro-
gramem operacyjnym nalezy utworzenie systemu elektronicznej rejestracji i prze-
chowywania danych dotyczacych kazdej operacji, ktore sg niezbedne do monito-
rowania, oceny, zarzadzania finansowego, weryfikacji i audytu, w tym takze da-
nych dotyczacych poszczegolnych uczestnikow operacji, w stosownych przypad-
kach. W zwiazku z powyzszymi zmianami nastapito zaostrzenie procedur i zin-
tensyfikowanie czynnos$ci kontrolnych, ktére dotycza realizacji projektu przez
beneficjenta, w tym kontroli przed otrzymaniem dofinansowania.

W okresie programowania 2014-2020 szczegodlne znaczenie przypisano Wspol-
nym Ramom Strategicznym (WRS). Rozwigzanie w formie podobnego dokumentu
byto stosowane w programowaniu polityki Unii Europejskiej w latach 2007-2013,
tj. obowigzywaty wowczas Wspdlnotowe Strategiczne Ramy Odniesienia. Doku-
ment ten miat charakter metodyczny i przedstawial metodologie i procedurg pro-
gramowania z uwzglednieniem poziomu unijnego, narodowego i poziomu bene-
ficjentow. WRS w rozporzadzeniu nr 1303/2013 okreslone zostaly jako dokument
przektadajacy ogodlne i szczegdlowe cele strategii Europa 2020 na dziatania dla
funduszy objetych zakresem WRS. Dokument ten ustanawia dla kazdego celu
tematycznego priorytetowe dziatania, ktére powinny by¢ wspierane z funduszy,

0 www.funduszeeuropejskie.gov.pl, dostep: 9.02.2017.
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oraz mechanizmy majace na celu zapewnienie spojnosci i zgodnosci programo-
wania funduszy z politykami gospodarczymi i politykami zatrudnienia w pan-
stwach cztonkowskich i w UE (art. 2 pkt 2 rozporzadzenia ogdlnego 1303/2013).

Wspolne Ramy Strategiczne obejmuja dwie warstwy:

1) przedmiotowa — potaczenie zalozen strategii Europa 2020 z ich finansowa-
niem poszczegdlnymi funduszami, co zostato okreslone w rozporzadzeniu
og6lnym 1303/2013 (art. 10),

2) metodologiczng, okreslajaca mechanizm zarzadzania funduszami europej-
skimi przeznaczonymi na wspieranie polityki spojnosci w ramach poszcze-
g6Inych kategorii regiondw (na poziomie NUTS 2). Okreslony w WRS me-
chanizm programowania polityki spojnosci UE stanowi podstawe do spo-
rzadzania i oceny dokumentacji programowej poszczegolnych polityk pan-
stw czlonkowskich.

1.2.2. Znaczenie dla Polski europejskiej polityki spojnosci perspektywy
finansowej 2014-2020

Uruchomienie procedur i instrumentow europejskiej polityki spdjnosci w Polsce
przyniosto wiele pozytywnych efektow i umozliwito migdzy innymi®':

— zainicjowanie pierwszej generacji polityki rozwojowej prowadzonej na pod-
stawie wieloletnich dokumentow programowych opracowywanych zgod-
nie z zatozeniami strategicznego programowania rozwoju,

— wykreowanie potencjatu niezbednego do prowadzenia polityki rozwojowej
nie tylko na poziomie krajowym, lecz takze na poziomie regionalnym, co
pozwolito na znaczaca decentralizacj¢ tej polityki,

— lepsze wykorzystanie endogenicznych potencjatéw rozwojowych Polski
1 poszczegdlnych regionéw oraz usunigcie barier rozwojowych dotycza-
cych migdzy innymi: infrastruktury, kapitalu ludzkiego i sektora matych
i $rednich przedsigbiorstw,

— poprawe w zwigzku z alokacjg EFSI stanu koniunktury gospodarczej, co
mialo szczeg6lne znaczenie w latach 2009-2013 1 przyczynilo si¢ do utrzy-
mania wzrostu polskiej gospodarki,

— wprowadzenie programowania, monitoringu, ewaluacji, audytu, certyfikacji
oraz wspotfinansowania jako powszechnie stosowanych rozwigzan i prak-
tyk. Istotnym elementem zmian sg konkursowe procedury wyboru projektow,

! Geodecki T., Gorzelak G., Gérniak J., Hausner J., Mazur S., Szlachta J., Zaleski J., Kurs na
innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja Gospodarki i Administracji
Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2012, s. 34-38.
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— budowanie kapitatu spotecznego poprzez stymulowanie partycypacji part-
nerow gospodarczych i spotecznych w roznych fazach wdrazania EFSI oraz
bezposrednie finansowanie projektow dotyczacych tego sektora.

Europejska polityka spdjnosci wywarta istotny wplyw na procesy rozwojowe
w: matych i srednich przedsi¢biorstwach, samorzadach lokalnych i regionalnych,
organizacjach pozarzagdowych, podmiotach otoczenia biznesu oraz w instytucjach
naukowo-badawczych. Polityka ta spowodowata stosowanie procedur planistycz-
nych, ktére uwzgledniajg réznych partneréw spotecznych i gospodarczych. Jest
to jedyna polityka europejska wdrazana na poziomie lokalnym. Warunkiem jej
sukcesu jest wspoldziatanie poziomoéw: europejskiego, krajowego, regionalnego
i lokalnego administracji, co sprawito, ze polityka spdjnosci stata si¢ silnym sty-
mulatorem wprowadzania wieloszczeblowego zarzadzania publicznego. Wysta-
pita poprawa jakosci administracji publicznej zaangazowanej w proces wdrazania
europejskiej polityki spojnosci, zardwno na poziomie krajowym, jak i regional-
nym. Polska przyj¢ta wzglednie zdecentralizowany model zarzadzania fundu-
szami strukturalnymi, poniewaz istotnymi elementami systemu wdrazania sg re-
gionalne programy operacyjne i programy wspélpracy transgranicznej wzdluz
wewngetrznych granic pomiedzy panstwami UE. W latach 2004—2006 Zintegro-
wany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego zawierajacy 16 segmentéw
wojewodzkich obejmowat ok. 25% alokacji europejskiej polityki spojnosci w Pol-
sce. W latach 2007-2013 regionalne programy operacyjne i zdecentralizowany
segment Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki stanowity ok. 36% catos$ci §rod-
kéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci w Polsce. W okresie progra-
mowania 20142020 programy regionalne obejmuja ok. 42% planowanej alokacji.
Oznacza to mozliwo$¢, a zarazem wyznacza koniecznos$¢, rozwijania potencjatu
w zakresie zarzadzania polityka regionalng na poziomie lokalnym i regionalnym.
W zwiazku z wdrazaniem europejskiej polityki spojnosci samorzady wojewddz-
kie staty si¢ po akcesji waznymi aktorami polityki rozwojowej naszego kraju. Za-
planowano, ze w latach 2014-2020 ok. 42% $rodkéw funduszy strukturalnych
i Funduszu Spojnosci bedzie zarzadzanych na poziomie wojewddzkim. Na pod-
stawie doswiadczen wdrazania w Polsce europejskiej polityki spojnosci w latach
2004-2013 mozna sformutowac¢ wnioski bgdace zarazem rekomendacjami dla
ksztaltowania interwencji strukturalnej UE w najblizszej dekadzie. Kluczowe
znaczenie dla Polski ma zachowanie korzystnej dynamiki wzrostu gospodar-
czego, co warunkuje zmniejszanie dystansu rozwoju wzgledem rozwinigtych pan-
stw cztonkowskich UE. Jednak tradycyjne czynniki rozwoju Polski wyczerpuja
sie, co moze skutkowac zatamaniem dotychczasowej bardzo korzystnej trajektorii
rozwojowej®2. Europejska polityka spojnosci, ktora jest reformowana zgodnie

62 Gtowny Urzad Statystyczny, Polska w Unii Europejskiej 2004-2014, Warszawa 2014.
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z zalozeniami strategii Europa 2020, zostata zorientowana na wdrozenie nowego
modelu rozwoju spoteczno-gospodarczego, bazujacego na konkurencyjnosci i in-
nowacyjnosci gospodarki, co warunkuje powstrzymanie procesu deterioracji po-
zycji gospodarczej UE. Dlatego tez istotne znaczenie dla Polski ma efektywne
wykorzystanie srodkow unijnych na wsparcie konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci
gospodarki. Jesli uwzgledni¢ juz osiagniety poziom rozwoju, to jednym z elemen-
tow jest w dalszym ciagu niska jako$¢ kapitatu spotecznego i niska jako$¢ rzadze-
nia, co wymaga ukierunkowanych dziatan ze strony europejskiej polityki spojno-
$ci w nadchodzacych latach. Najwigksi beneficjenci europejskiej polityki spojno-
$ci w latach 2014-2020 w cenach statych z 2011 roku to: Polska (72,82 mld euro),
Wiochy (29,34 mld euro), Hiszpania (25,12 mld euro), Rumunia (21,83 mld euro),
Czechy (20,59 mld euro), Wegry (20,50 mld euro), Portugalia (19,60 mld euro),
Niemcy (17,21 mld euro), Grecja (14,44 mld euro), Francja (14,29 mld euro);
Stowacja (13,09 mld euro) oraz Wielka Brytania (10,36 mld euro). Tak wysokie
alokacje zaplanowane dla Polski w tym okresie staly si¢ mozliwe dzicki wysokiej
dynamice PKB w ostatnich latach oraz pozostawaniu 15 wojewodztw (z wyjat-
kiem Mazowsza) w grupie regionow o PKB na mieszkanca wedlug parytetu sity
nabywczej ponizej 75% $redniej UE. Polska jest jednym z trzech panstw cziton-
kowskich, w ktérych alokacje srodkow funduszy strukturalnych i Funduszu Spoj-
nos$ci w latach 2014-2020 w poroéwnaniu z latami 2007-2013 zwigkszyly sie.
W latach 2007-2013, tak jak w poprzednich wieloletnich okresach programowa-
nia polityk i budzetu Wspolnoty Europejskiej od czasu reformy Delorsa wprowa-
dzonej w 1988 r., podstawowym odniesieniem interwencji strukturalnej UE byty
rozwoj regionalny i spdjnos$¢ gospodarcza i spoteczna oraz dodana sp6jnosc¢ tery-
torialna, a w latach 2014-2020 jest to strategia Europa 2020. Zaklada ona jako
priorytet polityk UE inteligentny i zrOwnowazony rozwoj, sprzyjajacy wiaczeniu
spotecznemu. Wymiary regionalne polityk UE i panstw cztonkowskich staty si¢
w tej sytuacji drugorzedne, poniewaz cele strategii Europa 2020 tak naprawde sg
aprzestrzenne i znacznie tatwiej bedzie je wdraza¢ w uktadzie sektorowym niz
regionalnym. Oznacza to duze wyzwanie dla polityki regionalnej w Polsce, pro-
wadzonej po wejsciu do Unii Europejskiej, czyli od 2004 roku, gléwnie opartej
na finansowaniu dostgpnym w ramach europejskiej polityki spdjnosci, gdyz zde-
cydowana wickszos¢ regionéw naszego kraju (z wyjatkiem czgsci Mazowsza
zwigzanej z metropoliag Warszawy) to w dalszym ciggu obszary stabo rozwinigte.
W przysztosci zasoby unijnych $rodkéw publicznych przeznaczanych na kla-
syczng polityke regionalng w Polsce powinny zosta¢ zrekompensowane wiek-
szym finansowaniem ze srodkow krajowych. Krytyczna ocena dotyczy mozliwo-
$ci utrzymania wysokiej trajektorii rozwojowej w Polsce w nadchodzacych latach,
w warunkach bazowania na tradycyjnych czynnikach wzrostu gospodarczego, czego
jednym z elementow sg relatywnie niskie place. Komisja Europejska sformutowata
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swoje zalozenia interwencji strukturalnej w Polsce w latach 2014-2020 w doku-
mencie nazwanym Position Paper®. Position Paper dla Polski zawiera synte-
tyczny tekst gtowny oraz szeroki aneks. Podstawowym problemem Polski wedlug
Position Paper jest utrzymywanie wysokiej dynamiki wzrostu dochodu narodo-

wego,

ze wzgledu na wyczerpywanie si¢ prostych rezerw rozwojowych. Utrzy-

manie korzystnej trajektorii rozwojowej jest warunkiem zmniejszenia dystansu
wobec bogatszych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz bardziej sku-
tecznego niz dotychczas podejmowania problemow strukturalnych. Wskazano na
czynniki majgce znaczenie w procesie wdrazania wyznaczonych dla Polski w Kra-
jowym Programie Reform do 2020 roku celoéw strategii Europa 2020.

Czynniki ograniczajgce wdrazanie w polityce regionalnej Polski celow okre-
slonych w strategii Europa 2020 to m.in.:

1)

2)

3)

4)

niedostateczne wyposazenie w infrastrukture (transportowa, teleinfor-
matyczng i energetyczna). Szczegdlna uwaga zostata zwrocona na sie¢
kolejowg oraz szerokopasmowy internet;

nieatrakcyjne systemy badawcze i innowacyjne oraz niska konkuren-
cyjnosé¢ biznesu. Niski poziom naktadow na B+R w Polsce 1 niezbyt sku-
teczne podejmowanie probleméw strukturalnych prowadzi do niskiego po-
tencjalu innowacyjnego kraju oraz ograniczonej zdolno$ci matych i sred-
nich przedsi¢biorstw do funkcjonowania na wspdlnym rynku UE;

niska partycypacje na rynku pracy. Szczegdlnym problemem jest niski
udziat zatrudnionych wsrdéd osoéb 50+ oraz bardzo niski wiek wychodzenia
z rynku pracy, co dotyczy szczegdlnie kobiet. Wskazano na szereg bardzo
niepokojgcych sytuacji na rynku pracy, dotyczacych migdzy innymi ludzi
mtodych. Towarzysza temu niespojnosci systemu edukacyjnego oraz wy-
soki udziatu 0s6b zagrozonych ubostwem;

nieefektywne gospodarowanie zasobami. Polska gospodarka jest przy-
najmniej dwukrotnie bardziej energochtonna niz ma to miejsce przecigtnie
w catej UE, podobnie niekorzystnie ksztattuje si¢ surowcochtonno$¢ pro-
dukcji oraz poziom emisji zanieczyszczen.

Wyszczegdlnione zostaty cztery priorytety kierunkow wsparcia finansowego
srodkami UE Polski na lata 2014-2020, jakimi wedtug Komisji Europejskiej sa:

1)

nowoczesne sieci infrastrukturalne (transportowe, energetyczne i teleinfor-
matyczne), ktore sg niezbedne dla wzrostu gospodarczego i tworzenia miejsc
pracy. Efektem tego powinna by¢ zasadniczo zwigkszona dostgpnos¢ te-
rytorialna w réznych skalach przestrzennych. Zdecydowanym priorytetem

63 European Commission, Position of the Commission Services on the development of Partner-
ship Agreement and Programmes in Poland for the period 2014-2020, Brussels, 28.09.2012.
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2)

3)

4)

wsparcia w latach 2014-2020 powinien by¢ transport kolejowy. Wskazuje
si¢ na znaczenie rozwoju zintegrowanych systemow transportowych w obsza-
rach metropolitalnych. W przypadku infrastruktury energetycznej dostrze-
zono potrzebe modernizacji sieci energetycznej. Wskazano tez potrzeby in-
westycyjne w sferze informacyjnych i komunikacyjnych technologii;
przyjazne dla innowacji otoczenie biznesowe. W Polsce niezbedne jest
zasadnicze zwigkszenie poziomu i udzialu inwestycji prywatnych w B+R.
Konieczne jest zwigkszenie innowacyjnosci 1 konkurencyjnosci gospodarki,
skoncentrowane przede wszystkim na sektorze matych i §rednich przedsig-
biorstw, co powinno takze sprzyja¢ wzrostowi zatrudnienia. Szczegdlne
znaczenie ma rozwoj e-gospodarki, co pozwoli na zasadnicze obnizenie
zbyt wysokich kosztow transakcyjnych. Niekorzystnym zjawiskiem w sek-
torze matych i §rednich przedsigbiorstw pozostaje dostgp do ustug finanso-
wych i zaawansowanych ustug finansowych. Zaktada si¢, ze efektywna
1 przyjazna dla biznesu administracja publiczna bedzie stymulatorem pozy-
tywnych zmian w Polsce, przede wszystkim w zwigzku z uproszczeniem
procedur administracyjnych, zwickszeniem jakosci $wiadczenia ustug praw-
nych oraz systemowym podejsciem do e-administracji;

zwiekszenie partycypacji na rynku pracy poprzez poprawe sytuacji
w sferze zatrudnienia oraz polityke w zakresie wigczenia spotecznego i edu-
kacji. Jako kluczowy element realizacji tego priorytetu okreslono integracje
najbardziej wrazliwych grup spotecznych na rynku pracy, a zaliczono do
nich: osoby starsze, kobiety, mtodziez oraz osoby narazone na dyskrymi-
nacje i wykluczenie spoteczne, proponujac konkretne kierunki interwencji
w odniesieniu do kazdej z tych grup. Drugim istotnym kierunkiem inter-
wengji jest, wedlug Komisji Europejskiej, poprawa jakosci edukacji odno-
szaca si¢ przede wszystkim do ksztatcenia zawodowego i edukacji na po-
ziomie wyzszym. Wskazano rdwniez na potrzebe skutecznego wdrozenia
modelu edukacji przez cate zycie oraz promowanie powszechnego dostgpu
do wysokiej jakosci edukacji przedszkolnej;

przyjazna dla Srodowiska oraz efektywnie wykorzystujaca zasoby go-
spodarka. Oczekuje si¢ pozytywnych zmian strukturalnych w gospodarce,
znacznie efektywniej wykorzystujgcej energi¢ oraz cechujacej si¢ znacznie
mniejszym zapotrzebowaniem na paliwa weglowe. Powinno temu stuzy¢
zwigkszenie produkcji energii pochodzacej ze zrodel odnawialnych, co
tworzy potencjal do zastosowania innowacyjnych technologii. Drugim ele-
mentem wdroZenia tego priorytetu powinna by¢ ochrona srodowiska przy-
rodniczego i1 poprawa jako$ci zarzadzania zasobami naturalnymi, uwzgled-
niajgca dziatania dotyczace przede wszystkim: zarzadzania zasobami wody
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i ziemi, ochrony przed powodziami, ochrony zasobéw naturalnych, promo-
wania bioréznorodnosci, powstrzymywania zmian klimatycznych oraz ra-
cjonalnego zarzadzania strefami przybrzeznymi.

Priorytety te wyznaczajg ramy interwencji strukturalnej UE w Polsce w latach
2014-2020 i sg spojne z Umowg Partnerstwa i poszczegdlnymi programami ope-
racyjnymi.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze przyszto$¢ europejskiej polityki sp6j-
nosci po roku 2020 moze nie by¢ juz tak korzystna dla Polska jak w biezacej per-
spektywie finansowej. Nawet gdyby utrzymano zdecydowang koncentracj¢ $rod-
kéw w regionach typu NUTS 2, w ktérych PKB na mieszkanca wedlug parytetu
sity nabywczej nie przekracza 75% $redniej UE, to rosnacy dobrobyt naszych wo-
jewodztw oraz zmiany sposobu rejestracji PKB postulowane przez Eurostat® plus
efekt statystyczny wynikajacy z rozszerzen UE o niektore panstwa Batkanow Za-
chodnich oznaczaja, ze nie tylko Mazowsze, lecz takze kolejne 4-5 wojewddztw
wypadnie z grupy beneficjentow najwickszego wsparcia dostepnego w ramach
europejskiej polityki spojnosci (dolnoslaskie, pomorskie, $laskie, wielkopolskie
i prawdopodobnie tez todzkie). L.acznie wojewddztwa te obejmuja ponad potowe
ludnosci Polski. Niekorzystny przebieg procesow spoteczno-gospodarczych oraz
krytyczna percepcja dotychczasowych osiggnig¢ europejskiej polityki spdjnosci
mogg przyczyni¢ si¢ do ograniczen wydatkow ponoszonych z budzetu UE z prze-
znaczeniem na polityke spojnosci. Uwarunkowania powyzsze nie oznaczaja, ze
Polska stanie si¢ wkrotce platnikiem netto do budzetu UE. Wynika z tego nastg-
pujacy wniosek, ze zasadnicza przebudowa modelu polityki regionalnej w Polsce
powinna nastgpi¢ jeszcze w tej dekadzie, poniewaz dotychczasowa formuta poli-
tyki regionalnej w Polsce stopniowo si¢ wyczerpuje, a kontynuowanie rozwigzan,
jakie zostaly uksztaltowane w latach 2004-2013, nie bedzie mozliwe. Wykorzy-
stujac dorobek europejskiej polityki spdjnosci, nalezatoby zbudowac polityke re-
gionalng finansowang ze srodkow polskich, wspierang jedynie w ograniczonym
zakresie funduszami strukturalnymi i Funduszem Spo6jnosci®.

Podsumowujac, warto takze zauwazy¢, ze nowa perspektywa programowo-
-finansowa 2014-2020 jest dla UE i Polski duzym wyzwaniem. Wyznaczono
w niej bowiem bardzo ambitne cele i priorytety oraz ustalono wskazniki do osia-
gni¢cia. Nowe dokumenty programowe zobowigzuja do przestrzegania dyscypliny

%4 Przesunigcie przynajmniej o jeden rok podstawy identyfikacji obszaréw zaliczanych do po-
szczegblnych kategorii interwencji, odniesienie do liczby rezydentow, czyli osob faktycznie zyja-
cych w danym kraju i regionie, a nie formalnie zamieszkalych obywateli.

%5 Szlachta J., Zaleski J., Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020, ,,Gospodarka
Narodowa”, 2010, nr 10, s. 37-46.
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w zakresie wdrazania procesu wprowadzania Umowy Partnerstwa na wszystkich eta-
pach. Swiadczy o tym zaréwno wprowadzenie warunkowosci ex ante, czyli ko-
nieczno$ci spetnienia unijnych warunkow wstepnych, zanim zostanie rozpoczete
wdrazanie funduszy, makrowarunkowo$¢ — wprowadzenie szczegotowych prze-
piséw zwigzanych z zarzadzaniem finansowym, oraz wprowadzenie rezerwy na
wykonanie warunkowos¢ ex post, ktora zostanie uruchomiona dopiero w 2019 roku
na podstawie postepu w realizacji celow przyjetych programow. Nowa perspek-
tywa finansowa 2014-2020 wprowadza po raz pierwszy wymog okreslenia prze-
znaczenia Srodkow finansowych na poszczeg6lne obszary tematyczne (ring fen-
cing), ktory jest powigzany ze wskaznikami strategii Europa 2020. Z jednej strony
oznacza to wyrazne ograniczenie krajow cztonkowskich w podejmowaniu decyzji
0 wyborze obszaréw wsparcia, z drugiej zas — wskazuje na wystepujace problemy
w rozdysponowywaniu $rodkéw w poprzedniej perspektywie.

Niezwykle wazne wydaje si¢ wprowadzenie w biezacej perspektywie finanso-
wej zobowigzania funduszy Wspolnych Ram Strategicznych do finansowania
w ramach trzech najwazniejszych polityk UE: polityki spojnosci, wspoélnej poli-
tyki rolnej, wspodlnej polityki rybackiej, 11 celow tematycznych strategii Europa
2020 1 osiggnigcia przyjetych na ten okres programowania wskaznikow. W obec-
nej perspektywie szczegodlnie duzag wagg przywigzuje si¢ do terytorialnosci, mowi
si¢ nawet o tzw. poglebionej terytorialnosci. UE dazy poprzez to do jeszcze moc-
niejszej ingerencji w rozwoj regiondw najstabiej rozwinigtych.

Wydaje sig, ze biezacy okres programowo-finansowy 2014—2020 bedzie trud-
niejszy od poprzedniego, zwlaszcza na poziomie wdrazania, ktory juz i tak weze-
$niej byt skomplikowany. Wymagane sag nowe kompetencje i umiejg¢tnosci od pra-
cownikow wszystkich instytucji zaangazowanych w proces koordynacji i zarza-
dzania tymi $Srodkami, a takze od beneficjentow. Realizacja przedstawionych
zmian w duzej mierze bedzie zalezna od kazdego panstwa czlonkowskiego, co
w konsekwencji przetozy si¢ na rozwdj UE. Warto podkresli¢, ze dla Polski be-
dzie to niezwykle wazny okres, poniewaz planowana alokacja srodkow dla na-
szego kraju bedzie wyzsza niz w poprzednim okresie programowania i powinna
by¢ maksymalnie dobrze wykorzystana dla dobra obecnych oraz przysztych po-
kolen. Dlatego tez istotnym czynnikiem warunkujacym petng absorpcj¢ srodkow
UE w biezacej perspektywie finansowe;j jest skuteczna dziatalno$¢ instytucji kon-
trolujacych proces zarzadzania tymi srodkami. Dziatalno$¢ kontrolna tych insty-
tucji opiera si¢ na kryterium legalnosci, celowosci, rzetelnosci.
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1.3. Czynniki warunkujace wdrazanie polityki spojnosci UE w Polsce
- wyniki badan ankietowych

1.3.1. Ograniczenia w procesie pozyskiwania srodkow z budzetu UE
w perspektywie 2007-2013

Wdrazanie europejskiej polityki spojnosci uwarunkowane bylo i jest funkcjono-
waniem réznorodnych mechanizméw. Do najstarszych z nich naleza zasady stu-
zace prawidlowemu zarzadzaniu funduszami unijnymi. Zasady te byty doskona-
lone, ale wprowadzone zmiany nie podwazaly ich znaczenia. W odréznieniu od
zasad mniej stabilne byly mechanizmy finansowania polityki regionalnej (instru-
menty finansowe) 1 wyboru obszaru wsparcia (cele polityki regionalnej). Zmiany
tych mechanizméw byly czgstsze i1 glebsze, co objawiato si¢ tworzeniem nowych
celow i funduszy, likwidacja i taczeniem dotychczasowych®. Za jeden z najwaz-
niejszych mechanizmoéw oddziatujacych na zmniejszenie nierownosci regional-
nych uwazana jest polityka spdjnosci, ktorej dzialalno§¢ okreslana zostala jako
wyrownawcza lub polaryzacyjna.

W oddziatywaniu wyréwnawczym szczegdlne znaczenie ma interwencja pan-
stwa, ktorg nalezy skierowa¢ do regiondw najbiedniejszych. Celem tej ingerencji
jest restrukturyzacja gospodarki przyczyniajaca si¢ do dynamiki wzrostu i pod-
niesienia konkurencyjnosci oraz wyréwnywania dysproporcji rozwoju w odnie-
sieniu do obszarow bardziej rozwinietych. Dla krajow mniej rozwinigtych typowe
sg dwie luki rozwojowe. Pierwsza przejawia si¢ w poziomie nierownosci rozwo-
jowych miedzy danym krajem a innymi krajami rozwini¢tymi. Druga natomiast
polega na znacznych zréznicowaniach wewnetrznych. W zwigzku z tym pojawia
si¢ dylemat, czy ograniczone $rodki finansowe inwestowa¢ w regionach stab-
szych, aby przys$pieszy¢ ich wzrost, czy tez skierowac je do regiondow rozwinig-
tych, ktore skuteczniej mogag je wykorzysta¢. Ponadto dynamiczny wzrost tych
regionOw moze z czasem — poprzez efekty rozprzestrzeniania si¢ czy przesaczania
—uruchomi¢ rozwoj regiondw stabiej rozwinictych. Analiza danych dotyczacych
wspierania poszczegdlnych regionow wskazuje na to, ze polityka spojnosci pre-
feruje osrodki dobrze rozwiniete. Polityka spojnosci stanowi przedmiot analiz
nauk ekonomicznych, spotecznych i prawnych. Szczego6lnie znalazta odzwiercie-
dlenie w teoriach rozwoju regionalnego®’, np. w neofunkcjonalnej teorii integracji

%6 Szlachta J., Zaleski J., Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020, op. cit., s. 37-56.
7 Grosse T.G., Wybrane koncepcje teoretyczne i doswiadczenia praktyczne dotyczgce rozwoju
regionow peryferyjnych, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, 2007 nr 1 (27); Grosse T.G., Przeglgd kon-
cepcji teoretycznych rozwoju regionalnego, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, 2002, nr 1 (8); Korenik S.,
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europejskiej zaktadajacej, ze kazde posunigcie integracyjne pocigga za sobg inne,
a panstwa cztonkowskie, dobrowolnie taczac si¢ ze soba, przekazuja podmiotom
ponadnarodowym niektoére atrybuty suwerennosci panstwowej, w zamian za co
uzyskuja mozliwosci pokojowego rozstrzygania konfliktow. Rozwoj polityki
spojnosci traktowany jest jako efekt teorii rozlewania, w ktérym dzialania podej-
mowane w jednym obszarze rozlewaja si¢, mieszajg i rozprzestrzeniajg na inne
obszary. Inna koncepcja teoretyczna zaktada, ze relacje migdzynarodowe, ktore
utrzymywane sg obecnie w gldwnej mierze pomig¢dzy panstwami cztonkowskimi
w wyniku integracji postepujacej w ramach UE zostana zastgpione stosunkami
migdzynarodowymi, w wyniku czego powstanie Europa Regionow. Istotna jest
koncepcja wielopoziomowego zarzadzania, zaktadajaca, ze rola panstw czton-
kowskich w procesie integracji europejskiej ulega modyfikacji ze wzglgdu na
stopniowg utrat¢ przez nie monopolu wplywania na mechanizmy decyzyjne rea-
lizowane w ponadnarodowych strukturach UE. Teoria ta zaktada, Zze w procesie
tworzenia i stosowania prawa UE regiony odgrywaja role niezalezng od rzadow
centralnych swoich panstw. Podstawowym czynnikiem wzrostu gospodarczego
jest ciagla akumulacja kapitalu — wszystkich jego sktadowych cze¢sci, tzn. kapitatu
fizycznego, ludzkiego oraz wiedzy. Rownowaga catego uktadu zalezy od stopnia
liberalizacji handlu i zdolnosci do rozpowszechniania wiedzy. Czynniki rozwoju
regionu mozna pogrupowac wedtug ptaszczyzn, na ktorych dokonuje si¢ proces
rozwoju regionalnego. W ten sposob wyrdznia si¢ cztery podstawowe rodzaje czyn-
nikow rozwoju regionalnego: ekonomiczne, spoteczne, techniczne i technologiczne
oraz ekologiczne®,

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze od zbudowania i uruchomienia efektyw-
nego systemu programowania, zarzadzania, monitorowania, oceny, a takze kon-
troli (zaré6wno w skali kraju, jak i regionéw) srodkow UE zaleze¢ bedzie niewat-
pliwie zdolno$¢ do ich absorpcji. Dziatania majace na celu przygotowanie do
efektywnego wykorzystania srodkow UE muszg dotyczy¢ catego kraju, wszyst-
kich pozioméw administracji publicznej (krajowego, regionalnego oraz lokalnego)
oraz najwazniejszych partnerow spotecznych, w tym instytucji srodowiska bizne-
sowego. Niewatpliwie zaproponowane w Polsce rozwigzania tworzg system kom-
patybilny z rozwigzaniami UE, dostosowany do specyfiki polskich rozwigzan ad-
ministracyjnych, prawnych 1 instytucjonalnych. O skali jego operacyjnosci infor-
muje wysoki wskaznik absorpcji §rodkow UE w ramach poszczegoélnych progra-
moéw operacyjnych, wynoszacy ponad 90% zakontraktowanej planowanej alokacji
dla poszczegodlnych programoéw operacyjnych (rys. 4).

Zakrzewska-Pottorak A., Teorie rozwoju regionalnego — ujecie dynamiczne, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 35-39.

%8 Proniewski M., Rozwdj regionéw peryferyjnych w Unii Europejskiej, Wyd. Uniwersytetu
w Biatystoku, Biatystok 2012, s. 78-82.
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Rysunek 4. Wykorzystanie Srodkéw UE w ramach NSRO 2007-2013
(wg stanu na koniec 2015 r.)8%, w mid zt
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych MRR.

Analiza wynikow badan ankietowych przeprowadzonych wsrod beneficjen-
tow srodkow UE, instytucji zarzadzajacych i koordynujacych proces ich wdraza-
nia w perspektywie finansowej 2007-2013 wykazata, ze czynniki ograniczajace
absorpcje srodkow UE mozna podzieli¢ na nastepujace grupy: administracyjne,
prawne, proceduralne, finansowe, wiedzy oraz powodowane przez samych wnio-
skodawcow™.

9 Okres kwalifikowalnoéci wydatkéw w ramach perspektywy finansowej 2007-2013 rozpoczat
si¢ 1 stycznia 2007 r., a zakonczyt 31 grudnia 2015 r., co oznacza, ze faktury za poniesione wydatki
musza by¢ zaptacone do 31 grudnia 2015 r. Wszelkie wydatki poniesione poza wskazanym okresem
nie moga by¢ uznane za koszt kwalifikowany w projekcie.

70 Badania ankietowe przeprowadzone zostaly w 2015 r. w grupie wybranych losowo 160 wnio-
skodawcow i beneficjentow $rodkow UE (przedsigbiorcow, jednostek samorzadu terytorialnego
i innych podmiotow realizujacych projekty wspotfinansowane ze srodkow UE). Ankieta objeto
30 instytucji zarzadzajacych, posredniczacych i wdrazajacych proces wykorzystania srodkow UE
w ramach poszczegolnych programéw operacyjnych w perspektywie finansowej 2007-2013.
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Whioskodawcy korzystajacy z dofinansowania ze $rodkow UE w najwigk-
szym zakresie pokonywali bariery proceduralne zwigzane z ustalaniem zasad
1 przygotowywaniem dokumentdéw aplikacyjnych. W opinii beneficjentéw, insty-
tucji wdrazajacych i zarzadzajacych programami operacyjnymi’! podstawowe ba-
riery proceduralne byly nastepujace: nadmierny stopien scentralizowania, zbiuro-
kratyzowania oraz usztywnienia regut i procedur w stosunku do $rodkéw dostep-
nych z innych zrodet z przeznaczeniem na inwestycje infrastrukturalne w regio-
nie. Negatywny wplyw na stopien wykorzystania srodkéw w ramach programow
operacyjnych wywieraty dlugotrwale i ztozone procedury oceny i wyboru projek-
tow oraz podpisywania umow, ktore przedtuzaty si¢ nawet do dwoch—trzech mie-
siecy. Wydluzone postgpowanie zwigzane z weryfikacja wnioskéw i tworzeniem
listy rankingowej projektow zakwalifikowanych do dofinansowania ze $rodkoéw
danego programu operacyjnego wplywato negatywnie na terminowos$c¢ realizacji
projektow inwestycyjnych. Gtéwng przyczyng niedotrzymywania termindw umowy
o dofinansowanie projektu byty trudnosci finansowe beneficjenta, najczescie;:
brak srodkow na wklad wiasny, nieuporzadkowana sytuacja majatkowa, problemy
z postepowaniem przetargowym. Kolejg barierg proceduralng byto nadmierne
»przeregulowanie” procedur wdrazania srodkow w ramach programow operacyj-
nych w zakresie szczegélowym, niekiedy natomiast brak byto uregulowania pod-
stawowych problemow. Ucigzliwa biurokracja, zbyt duza liczba zalacznikow do
dokumentacji aplikacyjnej to kolejna bariera w procesie pozyskiwania srodkow
UE. W perspektywie finansowej 2007—2013 widoczny byt brak stabilnych zasad
wdrazania programéw operacyjnych spowodowany wprowadzaniem czgstych zmian
podstawowych uregulowan prawnych opracowywanych przez instytucje zarza-
dzajace 1 wdrazajace w zakresie wykorzystania srodkéw UE (rys. 5).

Szczegolng barierg wystepujaca w poprzednich okresach finansowania, trudng
do wyeliminowania, ktéra dotyczy takze okresu programowania 20142020, byty
problemy zwigzane z nadmierng biurokracja. Sprawnosc¢ i szybkos¢ jej pokony-
wania uzalezniona byta od wiedzy i przygotowania merytorycznego administracji
w instytucjach zarzadzajacych, wdrazajacych i posredniczacych. Istotng bariere
administracyjng wskazywang przez respondentow stanowity niskie kwalifikacje
pracownikow odpowiedzialnych za zarzadzanie $rodkami UE (20% wskazan)
oraz restrykcyjny stosunek do projektodawcow (18%).

"1 Sprawozdania z realizacji programéw operacyjnych oraz wyniki badan ankietowych przepro-
wadzonych w grupie 160 beneficjentow srodkéw UE w 2015 r.
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Rysunek 5. Bariery proceduralne utrudniajace skuteczne aplikowanie o $rodki UE w ramach
programow operacyjnych wdrazanych w regionach Polski (% wskazan)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Sprawno$¢ pokonywania ograniczen administracyjnych ma niezwykle istotne
znaczenie dla pelnego wykorzystania alokacji srodkow UE. W zakresie absorpcji
srodkéw UE w okresie 20142020 szczeg6lna uwaga powinna by¢ zwrdcona na
monitoring i koordynacje w zakresie przeptywu informacji o stopniu wykorzysta-
nia $srodkéw unijnych przez regiony. Umozliwi to wdrozenie w petni zasady kon-
centracji srodkow, a tym samym zwickszy si¢ efektywno$¢ ich wykorzystania
(rys. 6).

Zdiagnozowang barierg wystepujaca w zakresie wykorzystywania srodkow
unijnych w latach 2007-2013 byly ograniczone mozliwo$ci wlasnych zasobow
finansowych beneficjentow, w tym zwlaszcza jednostek samorzadu terytorialnego.
Sektor samorzadowy charakteryzuje si¢ najwigkszym obcigzeniem wydatkami in-
westycyjnymi wspieranymi $rodkami UE. Dlatego tez ograniczone mozliwosci
finansowe sektora samorzagdowego w najwigkszym stopniu bedg mie¢ wplyw na
poziom absorpcji srodkow UE w biezacym okresie finansowania 2014-2020.
Zdecydowana wigkszo$¢ respondentow (rys. 7) wskazywala, ze istotng bariera byt
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dlugi czas oczekiwania na dotacje¢ (37%), a takze brak srodkow wlasnych (19%).
Ze wzgledu na skomplikowany i mocno zbiurokratyzowany proces aplikowania
o $rodki UE wielu beneficjentow korzystato z ustug firm doradczych, wskazujgc
rownoczesnie na brak wlasnych srodkow na zatrudnienie specjalisty do przygoto-
wywania wnioskow i rozliczania projektow (18%).

Rysunek 6. Bariery administracyjne utrudniajace skuteczne aplikowanie o Srodki UE
w ramach programéw operacyjnych wdrazanych w regionach Polski (% wskazan)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Identyfikacja i eliminowanie istnienia barier prawnych prowadzi do ustano-
wienia efektywnego systemu wdrazania funduszy strukturalnych. Wystepowanie
barier prawnych ograniczajacych proces absorpcji srodkow UE spowodowane
byto matg elastycznos$cia i sterowalnoscig systemu prawa wynikajaca z uregulo-
wania wigkszo$ci zagadnien duzg liczbg rozporzadzen i ustaw (wskazania 24%
respondentéw). Nawet drobne zmiany w systemie prawnym wymagajg przejscia
pelnej Sciezki legislacyjnej. Wskazywang przez respondentéw barierg utrudnia-
jaca korzystanie ze sSrodkow UE byly obowiazki dla wdrazajacych projekty, ktore
wynikaty np. z ustawy Prawo zaméwien publicznych. Szczegdlnym utrudnieniem
byta procedura odwotawcza majaca wptyw na terminowos¢ realizacji projektow.
Duzym wyzwaniem nie tylko dla wnioskodawcéw i beneficjentow programow
byly czeste zmiany przepisoéw i rozporzadzen, powodujace takze problemy w trak-
cie ocen formalnych wnioskoéw (rys. 8).
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Rysunek 7. Bariery finansowe utrudniajace skuteczne aplikowanie o $rodki UE w ramach
programow operacyjnych wdrazanych w regionach Polski (% wskazan)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Rysunek 8. Bariery prawne utrudniajace skuteczne aplikowanie o $rodki UE w ramach programéw
operacyjnych wdrazanych w regionach Polski (% wskazan)
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Zrodto: opracowanie whasne, na podstawie wynikow badan ankietowych.

Istotng barierg wiedzy, wg opinii wnioskodawcow 1 beneficjentow progra-
mow, bylo niepublikowanie najczgséciej popetnianych btedow podczas sktadania
wnioskoéw o dofinansowanie projektow (40% respondentéw). Ten sposob przeka-
zywania wiedzy wnioskodawcom wykorzystywany byl w niewielkim zakresie
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przez rozne instytucje wdrazajace i byt bardzo ceniony przez wnioskodawcow.
Poziom wiedzy potencjalnych beneficjentéw ma duzy wptyw na zainteresowanie
srodkami UE. Beneficjenci czgsto wskazywali na zbyt matg liczbe bezptatnych
szkolen i spotkan informacyjnych. Podnosili, Ze szkolenia organizowane byly
kilka dni przed zamknigciem konkursu i dostarczaty jedynie informacji, czego be-
neficjenci moga si¢ spodziewac podczas oceny wnioskow. Kolejng bariera byt
niski poziom wiedzy pracownikow punktow informacyjnych oraz przekazywanie
niepetnej informacji (34% respondentow). Wystgpowaly przypadki btednie udzie-
lonej informacji przez pracownikow instytucji zarzadzajgcych, natomiast jako$¢
udzielanych informacji przez osoby z punktéw informacyjnych istotnie wplywa
na to, w jaki sposob instytucje te sa postrzegane przez wnioskodawcow. Udziela-
nie btednych lub niekompletnych informacji utrudniato prawidlowe przygotowa-
nie wnioskow o dofinansowanie projektu, a takze proces ich rozliczania (rys. 9).

Rysunek 9. Bariery wiedzy utrudniajace skuteczne aplikowanie o srodki UE w ramach
programoéw operacyjnych wdrazanych w regionach Polski (% wskazan)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Badania ankietowe potwierdzity, Ze sami beneficjenci, pomimo wystgpowania
tak wielu barier zewngtrznych, przyczyniali si¢ do powstawania problemow zwia-
zanych ze sprawnym wnioskowaniem o dofinansowanie oraz rozliczaniem dotacji.
Niemniej jednak jako gtéwny problem po swojej stronie wnioskodawcy wskazy-
wali trudno$ci zwigzane z wnoszeniem wkladu wtasnego do realizowanego pro-
jektu. Pozostate bariery, ktore najczgsciej byly wskazywane, to (rys. 10):

— problemy w finansowaniu czgséci inwestycji w okresie przed wyplata dotacji,

— nieche¢ w przygotowaniu wniosku o dotacje i zlecenie wykonania projektu

zewngtrznej firmie, co powodowato podniesienie kosztow i trudnosci z re-
alizacjg takiego projektu,

— brak nawyku czytania podpisywanych umoéw oraz trudnosci w ich zrozu-

mieniu,

— niska zdolnos¢ kredytowa,

— negatywne stereotypy powodujace niech¢é do korzystania z funduszy

unijnych.

Rysunek 10. Bariery powodowane przez beneficjentdéw utrudniajace skuteczne aplikowanie
o $rodki UE w ramach programdw operacyjnych wdrazanych w regionach Polski
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Uwzgledniajac zdiagnozowane uwarunkowania, bariery i ograniczenia w wy-
korzystaniu srodkow UE wystepujace w poprzednim okresie finansowania 2007—
—2013 nalezy stwierdzi¢, ze czynniki te powodowaly zréznicowang aktywnos¢
podmiotéw w aplikowaniu o wsparcie unijne. Zréznicowanie to miato wptyw na
powigkszajace si¢ dysproporcje w rozwoju poszczegolnych gmin, powiatow i re-
gionow Polski. Zidentyfikowane bariery i ograniczenia w wykorzystaniu sSrodkow
UE w poprzednim okresie programowania to zjawisko, ktore z pewnoscig bedzie
mie¢ miejsce w biezacym okresie finansowania 2014-2020.

1.3.2. Przygotowanie beneficjentéw do pozyskiwania Srodkow
z budzetu UE

Wspolczesny rozwdj regionu z uwzglednieniem polityki spojnosci UE zdetermi-
nowany jest roznymi czynnikami ekonomicznymi, spolecznymi oraz ekologicz-
nymi, ktorych stopien wykorzystania powoduje, ze jedne regiony sg bardziej kon-
kurencyjne, a inne mniej. Wsrdd tych czynnikow wazng role odgrywa kapitat ludzki,
w tym wyksztatcenie”?. Wyksztatcenie stanowi nicodzowny element konkuren-
cyjnosci regionu’®, sprzyja zwickszonej aktywizacji ludnos$ci w sferze ekono-
micznej i spotecznej. W procesie podnoszenia konkurencyjnosci regionu istotng
role odgrywaja instytucje prowadzace szkolenia i organizujace ksztalcenie m.in.
w zakresie promowania réoznych form uzupetnienia kwalifikacji zawodowych,
a takze ksztalcenia ustawicznego’™.

Wyniki osiggane przez organizacje publiczne zalezg przede wszystkim od kwa-
lifikacji 1 umiejetno$ci oraz motywacji i wysitku zatrudnionych pracownikéw oraz
od wiasciwego uksztattowania struktur organizacyjnych umozliwiajgcych dobre
wykonywanie pracy’>.

W warunkach globalizacji gospodarczej wiedza 1 wyksztatcenie sg najwazniej-
szym elementem budowy przewagi konkurencyjnej regiondéw, a tym samym pod-
stawg ich dobrobytu. Czynniki te stajg si¢ koniecznoscig i jednoczesnie zwickszaja

2 Meredyk K., Kapital i mechanizm tworzenia kapitatu na obszarze aktywizowanym, [w:]
K. Meredyk (red.), Mechanizm rozwoju gospodarczego obszarow peryferyjnych, Seria: Proces two-
rzenia kapitalu w gospodarce peryferyjnej, nr 2, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Bia-
ystok 2007, s. 56-58.

3 Strzelecki Z., Czynniki i bariery w rozwoju polskich regiondw i jednostek lokalnych, [w:]
Z. Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna i lokalna w Polsce. Czynniki i bariery, SGH, Warszawa
2011, s. 45-47.

74 Wilkin J., Ewolucja polityki UE wobec rolnictwa i obszaréw wiejskich, [w:] A. Tucholska
(red.), Europejskie wyzwania dla Polski i jej regionow, MRR, Warszawa 2010, s. 79-82.

75 Zalewski A., Zarzqdzanie personelem, [w:] A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne
w polskim samorzqdzie terytorialnym, SGH, Warszawa 2005, s. 156—160.
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szans¢ rozwoju regionu, ktory coraz bardziej jest uzalezniony od jakosci kapitalu
ludzkiego. Czynnikiem determinujgcym mozliwosci korzystania ze srodkoéw z bu-
dzetu UE jest dobrze przygotowana kadra instytucji zarzadzajacych, wdrazajg-
cych programy operacyjne, instytucji posredniczacych, a takze jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako gtownych beneficjentow begdacych wnioskodawcami
oraz realizujgcych projekty objete dofinansowaniem ze §rodkéw UE’S. Sprawne
wdrazanie srodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, a takze innych
instrumentow finansowych z budzetu UE wspierajacych polityke rozwoju regio-
nalnego, to dzialania zmierzajace do doskonalenia kapitatu ludzkiego w instytu-
cjach zajmujacych si¢ problematyka rozwoju lokalnego i regionalnego.

Przygotowanie organizacyjne i kadrowe administracji rzadowej i samorzado-
wej do absorpcji srodkéw UE to zadanie wynikajace z zobowigzan negocjacyj-
nych podjetych w obszarze 21 ,,Polityka regionalna i koordynacja instrumentow
strukturalnych”. Wszystkie instytucje (szczebla centralnego i regionalnego) wska-
zane w zatozeniach polityki spojnosci na lata 2007-2013, a takze na lata 2014—
—2020 (Strategia Rozwoju Kraju 2020) w poszczegolnych programach operacyj-
nych, odpowiedzialne za zarzadzanie i wdrazanie programéw i projektow wspot-
finansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, zobligowane zo-
staty do osiggnigcia peinej zdolnosci do wypetniania powierzonych im zadan.
Sprawne zarzadzanie i wykorzystanie §rodkow funduszy strukturalnych i Fundu-
szu Spdjnosci przez administracj¢ publiczng mozliwe jest poprzez:

— wdrozenie wewnetrznych struktur organizacyjnych zgodne z zadaniami

przypisanymi jednostce w systemie wdrazania funduszy UE,

— odpowiedni poziom zatrudnienia w jednostce zapewniajacy efektywne

funkcjonowanie w systemie,

— dobrze przygotowang kadre do obstugi funduszy UE,

— wypracowane procedury wewnetrzne funkcjonowania jednostki w syste-

mie wdrazania funduszy UE (instrukcje postgpowania — $ciezki audytu,
szczegOtowy opis poszczegdlnych stanowisk)””.

W piatym raporcie na temat spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej
pt. Inwestowanie w przysztosé Europy’ przedstawiono kierunki reformy polityki
spojnosci przyczyniajacej si¢ do rozwoju spoteczno-gospodarczego UE oraz po-
prawy dobrobytu jej mieszkancoéw, w tym w szczegolnosci:

76 Wlazlak K., Rozwdj regionalny jako zadania administracji publicznej, Oficyna Wolters Klu-
wer Polska, Warszawa 2010, s. 123-125.

77 Strategia Rozwoju Kraju 2020, MRR, Warszawa 2012,

78 Komisja Europejska, 2010. Pigte sprawozdanie w sprawie spojnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej. Inwestowanie w przyszto§¢ Europy, Bruksela, 16 listopada 2010.
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— koncentracj¢ zasobow krajowych i unijnych na niewielkiej liczbie priorytetow
stanowigcych odpowiedz na cele zidentyfikowane w strategii Europa 2020,

— wzmocnienie systemu instytucjonalnego zarzadzajacego srodkami UE,

— podejmowanie reform usprawniajacych polityke spojnosci,

— zdefiniowanie systemow monitoringu i oceny,

— zwigkszenie zakresu korzystania z nowych instrumentow finansowych,

— uproszczenie i usprawnienie systemow zarzadzania i kontroli srodkéw UE
w kolejnych perspektywach finansowych”.

Badania ankietowe przeprowadzone w wybranej grupie beneficjentdw srod-
kow UE (samorzadow gmin)®® w zakresie mozliwo$ci absorpcji tych $rodkow
w perspektywie 2007-2013 potwierdzity niski poziom przygotowania administra-
cji samorzadowej szczebla lokalnego w zakresie wdrazania polityki spojnosci UE.
Potwierdzeniem braku stosownych kwalifikacji pracownikéw zatrudnionych
w jednostkach samorzadu terytorialnego do wdrazania projektow wspétfinanso-
wanych ze srodkow UE byto uczestnictwo w niewielkim zakresie w dodatkowych
formach doksztatcania (m.in. studiach podyplomowych, egzaminach certyfikuja-
cych). Z objetych badaniami ankietowymi 160 samorzadow gmin tylko w 10 jed-
nostkach samorzadowych zatrudnieni pracownicy podnosili swoje kwalifikacje
w zakresie polityki spojnosci UE. Nie wszystkie ankietowane gminy przygoto-
waly struktury organizacyjne i kadrowe jednostek samorzadowych, tj. w 12 samo-
rzadach gmin (8% badanych) w ich strukturach organizacyjnych wyodrebnione
zostaty komorki organizacyjne zajmujace si¢ problematyka pozyskiwania $rod-
kéw UE 1 zarzadzania nimi. W pozostatych jednostkach nie utworzono w struk-
turze urzedu gminy komorki zajmujgcej si¢ problematykg srodkow UE, w wyja-
$nieniu najczgsciej podawang przyczyng byly ograniczenia finansowe w gmin-
nych budzetach.

W wigkszosci samorzagddéw (rys. 11) nie zatrudniono pracownikow zajmuja-
cych si¢ $srodkami UE. Zwigkszenie stanu zatrudnienia w zwigzku z realizacja
projektow wspotinansowanych ze srodkow UE dotyczyto 29 ankietowanych
samorzadow. Z grupy 160 ankietowanych samorzadow tylko w 24 jednostkach
(15%) wnioski o dofinansowanie projektow ze $rodkow UE sporzadzane byly
przez komorki organizacyjne tych samorzadoéw. Najczesciej opracowanie doku-
mentoéw aplikacyjnych zlecane byto firmom specjalizujacym si¢ w ushugach z tego
zakresu (forme taka deklarowato 80 samorzadow, tj. 50%).

7 Inwestowanie w przyszto$¢ Europy. Piaty raport na temat spdjnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej. Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Komisja Europejska, listopad 2010.

80 Badania ankietowe przeprowadzone zostaly w 2015 r. przez autorke na wybranej grupie 160
samorzadow gmin wiejskich z regionéw Polski. Gminy te wykazywaly najnizszy wskaznik docho-
dow wiasnych na 1 mieszkanca i niski udziat srodkéw UE w budzecie gminy.
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Podsumowujac wyniki badan ankietowych wskazujacych na niski poziom
przygotowania administracji samorzadowej szczebla lokalnego do realizacji za-
dan zwigzanych z wdrazaniem projektéw wspotinansowanych z budzetu UE, na-
lezy wskazaé, ze zasadne powinno by¢ objecie kontrolg tych obszaréw w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Wzmozona kontrola srodkow UE w jednostkach
samorzadu terytorialnego powinna by¢ przeprowadzana zardwno przez instytucje
uczestniczgce w procesie realizacji programow operacyjnych, jak i przez instytu-
cje kontrolne spoza systemu (KAS, RIO, NIK).

Rysunek 11. Ocena stanu przygotowania beneficjentdw do absorpciji srodkéw UE w wybranych
regionach Polski — wyniki badan ankietowych

H przygotowanie struktur
organizacyjnych i
tworzenie nowych
komérek

zwiekszenie stanu
zatrudnienia

M podnoszenie
kwalifikacji

M brak dziatan

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Wyniki badan ankietowych®' potwierdzity wystepowanie takze innych uwa-
runkowan ograniczajacych mozliwo$ci korzystania ze srodkéw UE przez samo-
rzady gmin, tj.:

— uznaniowos$¢ decyzji dotyczacych srodkéow UE podejmowanych przez

instytucje zarzadzajace (30% ankietowanych),

81 Wyszczeg6lnione czynniki warunkujace proces absorpcji srodkéw UE przez samorzady gmin
wskazane przez ankietowanych byly spdjne z wynikami kontroli NIK przeprowadzonej w wybra-
nych 57 jednostkach samorzadu terytorialnego potozonych na terenie 8 wojewddztw. Informacja
NIK o wynikach kontroli, Pozyskiwanie Srodkoéw z budzetu UE przez male jednostki samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2012.
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zbyt mata ilo$¢ informacji o mozliwosci pozyskiwania Srodkéw UE wy-
facznie dla gmin (58%),

brak spdjnosci przekazywanych informacji (38%),

mala przejrzystos¢ i czytelno$¢ informacji zamieszczanych na stronach in-
ternetowych jednostek przeprowadzajacych nabory wnioskéw o dofinanso-
wanie (65%),

rozproszenie informacji o programach, kierunkach wsparcia i instytucjach
zarzadzajacych — brak centralnej bazy danych w tym zakresie (83%),
utrudniony dostgp do informacji szczegétowych i fachowego poradnictwa
dotyczacego srodkoéw unijnych (48%).

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze najwazniejsze zadania do wdrozenia
w perspektywie finansowej 2014-2020 przez administracj¢ samorzadowa zwia-
zane z absorpcja $rodkow z budzetu UE to m.in.%%;

osiggnigcie sprawnosci instytucjonalnej przez wszystkie struktury admini-
stracyjne oraz instytucje otoczenia biznesu wspierajgce rozwdj lokalny
1 regionu, tj. zmiany struktur organizacyjnych, ksztatcenie i szkolenia pra-
cownikow, opracowanie procedur wspolpracy i wspotdziatania instytucji
zaangazowanych w realizacj¢ polityki strukturalnej UE w regionach,
szkolenia podmiotéw zaangazowanych w zarzadzanie $rodkami UE w re-
gionach oraz beneficjentow tych $rodkow,

usunigcie zidentyfikowanych barier legislacyjnych, w tym utatwienie be-
neficjentom dostepu do zewnetrznych zrédet finansowania (mechanizmy
prefinansowania, uzyskiwanie porgczen i gwarancji dla przedsiewzi¢¢ rea-
lizowanych ze srodkow strukturalnych, wspoétfinansowanie),
przygotowanie bazy projektow infrastrukturalnych zatwierdzanych na po-
ziomie regionalnym oraz projektow dla programéw operacyjnych, a takze
aplikacji do Funduszu Spdjnosci,

opracowanie regionalnej bazy danych o realizowanych w poszczegdlnych
regionach projektach infrastrukturalnych objetych dofinansowaniem z bu-
dzetu UE,

opracowanie systemu monitorowania i kontroli realizacji programéw ope-
racyjnych UE®.

82 Szewczuk A., Kogut-Jaworska M., Zioto M., Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria i praktyka,
C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 98-99.

8 Jankowska A., Fundusze Unii Europejskiej w okresie programowania 2007-2013, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2005, s. 76-77.
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1.3.3. Whnioski i retkomendacje dotyczace zarzadzania Srodkami UE
do zastosowania w perspektywie finansowej 2014-2020

Analiza sprawozdan z wykorzystania srodkow UE, sporzadzanych przez instytu-
cje zarzadzajace poszczegdlnymi krajowymi i regionalnymi programami opera-
cyjnymi, a takze wyniki badan ankietowych przeprowadzonych w 2015 r., doty-
czacych czynnikow ograniczajgcych proces absorpcji srodkow UE wdrazanych
w perspektywie finansowej 2007-2013, pozwolita na sformutowanie uwag i za-
proponowanie rozwigzan mogacych zminimalizowa¢ zidentyfikowane bariery,
ktore moga wystapi¢ w perspektywie finansowej 2014-2020 (tab. 5). Uwagi do-
tyczace procesu zarzadzania srodkami UE oraz zaproponowane rozwigzania dla
instytucji uczestniczacych w realizacji programow operacyjnych majace na celu
ich zminimalizowanie w okresie programowania 20142020 przedstawiaty si¢ na-

stepujaco:

Tabela 5. Zidentyfikowane gtéwne bariery ograniczajace skuteczne aplikowanie o $rodki UE
w perspektywie finansowej 2007-2013 oraz instytucje odpowiedzialne
za ich ograniczenia w biezacym okresie programowania 2014-2020

Problem

Rekomendacje

Adresat rekomendacji

Whioskodawcy decydujacy sie
o aplikowanie napotykaja najwigk-
sze problemy podczas przygoto-
wywania dokumentow aplikacyj-
nych. Wnioski o dofinansowanie
projektu sg wielostronicowe, wy-
magana jest duza liczba zalaczni-
kow. Wedlug wnioskodawcow
i beneficjentow byta to najwigk-
sza bariera podczas ubiegania si¢
o $rodki w ramach KPO i RPO

Wprowadzanie w miar¢ mozli-
wosci ulatwien. Tam, gdzie jest
to mozliwe, zamiast przedstawia-
nia dokumentoéw o charakterze za-
$wiadczen powinno si¢ wymagaé
oSwiadczen. Zaswiadczenia po-
winny by¢ wymagane dopiero na
etapie podpisywania umoéw. Po-
dejscie IZ powinno opiera¢ si¢ na
zasadzie zaufania, ze informacje
podawane przez wnioskodawcow
sa prawdziwe. Nalezy zmniejszy¢
liczb¢ zalacznikow poprzez prze-
niesienie wszystkich oswiadczen
na ostatnig stron¢ wniosku, pod
ktorym sklada o§wiadczenie wnio-
skodawca. Takie rozwigzanie-
zmniejszytoby liczb¢ zatgcznikow

Instytucje zarzadzajace krajo-
wymi programami operacyjnymi
(KPO) i regionalnymi progra-
mami operacyjnymi (RPO)

Bariery finansowe absorpcji $rod-
kéw UE to przede wszystkim dhugi
czas oczekiwania na dotacjg. Wy-
nika on bezposrednio z niezwykle

Sredni czas od ztozZenia wniosku
do jego wyboru wynosit ok. 6
miesigcy. Mimo ze w dalszym
ciggu jest to dtugi okres, biorac

Instytucje zarzadzajace KPO
i RPO
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skomplikowanej procedury oceny
i wyboru projektow. Okres od zto-
zenia wniosku do wyboru projektu
i podpisania umowy przekraczal
w kilku przypadkach ponad 1 rok,
co szczegollnie dla przedsigbior-
céw mogto oznaczad trudnosci fi-
nansowe i utrate¢ mozliwosci roz-
woju, i istnienie na rynku. Dla sa-
morzadow takie okresy oczekiwa-
nia na dotacj¢ moga by¢ nieko-
rzystne ze wzgledu na zblizajace
si¢ terminy okresOw przejécio-
wych i mozliwe do zaptaty kary
finansowe za brak dostosowania
infrastruktury (szczegolnie odpa-
dowej, ale rowniez wodno-kana-
lizacyjnej) do wymogow UE

pod uwage uwarunkowania pro-
ceduralne i zasoby kadrowe, dal-
sze jego skrocenie moze by¢ trudne.
Dlatego tez dziatania IZ powinny
skoncentrowa¢ si¢ na tym, aby
wybor projektu byt standardem.
Dlugi czas oceny formalnej wy-
nika z nagromadzenia w jednym
czasie duzej liczby wnioskoéw do
oceny, trudnosci w zorganizowa-
niu posiedzen komisji konkurso-
wych. W zwiazku z tym mozna
zastanowi¢ si¢ nad zastosowaniem
formuty konkursu otwartego w
miejsce zamknigtego. Taka for-
muta moze mie¢ zastosowanie je-
dynie do dziatan, w ktorych alo-
kacja jest znaczaca i raczej nie
przewiduje si¢ jednorazowego jej
wykorzystania

Najwicksza barierg wiedzy byto
niepublikowanie najcze¢sciej po-
pehianych btgdow podczas skta-
dania wnioskow o dofinansowa-
nie projektow

Nalezatoby opracowac najczesciej
popetniane bledy podczas wypel-
niania i sktadania wnioskow i za-
miesci¢ je w formie zaktadki na
stronie internetowej 1Z, tak aby
wnioskodawca mogh wyszukaé in-
teresujgce go elementy wniosku.
Podziat zaktadki powinien odpo-
wiada¢ punktom wniosku i zalgcz-
nikom. Zaktadka powinna by¢ na
biezaco aktualizowana

Instytucje zarzadzajace KPO i RPO

Niski poziom wiedzy pracowni-
kow punktoéw informacyjnych oraz
przekazywanie niepetnej infor-
macji

Nalezatoby zorganizowaé szereg
szkolen dla pracownikéw zatrud-
nionych w punktach konsultacyj-
nych. Szkolenia powinny dotyczy¢
mozliwosci wsparcia w ramach
obstugiwanych programéw ope-
racyjnych, ale rowniez zasad pro-
fesjonalnej obstugi klienta. Szko-
lenia z zakresu obstugi klienta po-
winny by¢ szkoleniami zewnetrz-
nymi prowadzonymi przez do-
$wiadczonych treneréw, a szko-
lenia merytoryczne powinny by¢
prowadzone przez pracownikow
1Z. Nalezy wprowadzi¢ monitoring

Instytucje zarzadzajace KPO i RPO
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pracy polegajacy na ocenie jako-
sci oferowanej przez nie obstugi
i rzetelnosci udzielanych infor-
macji

Bariera administracyjna byt re-
strykcyjny stosunek do projekto-
dawcow. Objawiato si¢ to niechet-
nym udzielaniem informacji wnio-
skodawcom przez pracownikow,
a takze brakiem mozliwosci zwe-
ryfikowania poprawek przed zlo-
Zeniem poprawionego wniosku

Beneficjent powinien mie¢ moz-
liwo$¢ konsultacji z pracowni-
kami 1Z wynikajacych z potrzeb.
Szczegblnie w okresie 5 dni ro-
boczych (ktére otrzymuje od 1Z
na poprawki), a pracownik ocenia-
jacy formalnie powinien w tym
okresie by¢ do dyspozycji wnio-

Instytucje zarzadzajace KPO i RPO

skodawcow w pelnym wymiarze
czasu

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

1.4. Zasady ewaluacji w polityce spéjnosci UE

1.4.1. Wykaz instytucji i obowiagzkdéw w procesie ewaluacji

Ewaluacja obejmuje ocene realizacji programow pod wzgledem poréwnania fak-
tycznie osiggnigtych rezultatdéw z planowanymi oraz ocen¢ oddziatywania spo-
leczno-ekonomicznego realizowanych przedsiewzieé, a takze poroéwnanie ponie-
sionych naktadow z rezultatami (analiza efektywnos$ci). Ewaluacja jest badaniem
spoteczno-ekonomicznym, a jej celem jest oszacowanie w odniesieniu do okre-
slonych kryteriow (najczgsciej skutecznosci, efektywnosci, uzytecznoscei, celowo-
$ci 1 trwatosci) jakosci i efektow wdrazania srodkéw UE. Zadania w zakresie sys-
temu ewaluacji w UE okre$lajg rozporzadzenia Rady Europejskiej oraz wytyczne
Komisji Europejskiej. Zasady systemu ewaluacji w Polsce zostaly zawarte w wy-
tycznych wlasciwego ministra ds. rozwoju regionalnego. Natomiast ogdlne zasady
ewaluacji polityki spojnosci w okresie 2014—2020 zostaty okreslone w przepisach
aktow prawnych dotyczacych wdrazania poszczegoélnych funduszy unijnych.
Gloéwna podstawe prawna systemu ewaluacji stanowig przepisy rozporzadzenia
nr 1303/2013 (art. 47-50, art. 104) oraz rozporzadzen dotyczacych poszczeg6l-
nych funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci.

Wykaz obowiazkow w zakresie ewaluacji, w tym w szczeg6lnosci dla instytu-
cji zarzadzajacych programami operacyjnymi, wynika z przepisow rozporzadze-
nia nr 1303/2013 oraz okreslony zostat w wytycznych wydanych przez ministra
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infrastruktury i rozwoju w sprawie ewaluacji polityki spdjnosci na lata 2014—
—2020%. W biezacym okresie programowania widoczne jest wicksze znaczenie
ewaluacji w procesie zarzadzania programami operacyjnymi w polityce spdjno-
$ci, co znalazto odzwierciedlenie w zapisach aktow prawnych stanowigcych pod-
stawe do wdrazania funduszy unijnych. Zwigkszenie znaczenia ewaluacji w pro-
cesie wdrazania programu operacyjnego naktada dodatkowe obowiazki na pan-
stwa cztonkowskie, a tym samym powoduje konieczno$¢ reorganizacji i adaptacji
systemow ewaluacji do nowych wymagan. W celu zagwarantowania prawidto-
wego procesu ewaluacji panstwa cztonkowskie UE zobowigzane zostaty do za-
pewnienia wlasciwego potencjatu organizacyjno-administracyjnego. Nalezy rozu-
mie¢ przez to spelnienie przez instytucje realizujace polityke spojnosci, w ramach
ktorych zlokalizowane sg jednostki ewaluacyjne, nastepujacych warunkow:

— zapewnienie niezaleznos$ci procesu ewaluaciji,

— zapewnienie odpowiednich zasobéw kadrowych, organizacyjnych oraz fi-
nansowych, umozliwiajacych zaréwno przeprowadzanie niezbg¢dnych ewa-
luacji, jak i prowadzenie dziatan ukierunkowanych na rozwoj potencjalu
jednostki,

— stworzenie procedur umozliwiajacych prawidtowy przebieg procesu ewa-
luacji w ramach obszaru kompetencji danej instytucji.

W procesie ewaluacji w biezgcym okresie programowania zrezygnowano z kate-
gorii wskaznikow oddziatywania, pozostawiono dwa wskazniki: produktu i rezul-
tatu. Nastgpita redefinicja wskaznika rezultatu dla EFRR/EFS, tj. wystgpito od-
dzielenie efektow interwencji od czynnikow zewnetrznych i okreslenie realnego
wplywu interwencji na osiggni¢te rezultaty, tzw. efektu netto (rys. 12).

W latach 2014-2020 proces ewaluacji wdrazania polityki spdjnosci realizowany
jest przez jednostki ewaluacyjne administracji publicznej wdrazajacej srodki UE,
a w szczegblnosci poprzez:

— Krajowa Jednostke Ewaluacji (KJE) umiejscowiong w Ministerstwie
Rozwoju Regionalnego, bedacg centralng jednostkg odpowiedzialng m.in.
za koordynacj¢ procesu ewaluacji (w tym planéw ewaluacji) w ramach ca-
tej polityki spojnosci. Zadania tej jednostki to: przeprowadzanie ewaluacji
horyzontalnych Umowy Partnerstwa, opracowywanie standardow, wytycz-
nych i podrgcznikow, tworzenie kultury ewaluacyjnej, prowadzenie moni-
toringu realizacji ewaluacji, w tym w szczeg6Inosci wykorzystania wynikow
badan w zakresie koordynacji wspolpracy migdzynarodowej;

8 Wytyczne w zakresie ewaluacji polityki spojnosci na lata 2014-2020, minister infrastruktury
i rozwoju, Warszawa, 22 wrze$nia 2015 r.
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— jednostki ewaluacyjne (JE) wyznaczone przez instytucje zarzadzajace
programami operacyjnymi do przeprowadzenia procesu ewaluacji. Do ich
obowigzkdw nalezg m.in.: realizacja procesu ewaluacji programu operacyj-
nego, wspotpraca z KJE, udziat w pracach grup tematycznych majacych na
celu wypracowanie metodologii i realizacj¢ badan przekrojowych w obsza-
rach tematycznych, monitorowanie wykorzystania wynikéw badan ewalu-
acyjnych dotyczacych danego programu operacyjnego, raportowanie Komisji
Europejskiej i KIE wynikow ewaluacji oraz budowa potencjatu ewaluacyj-
nego programu operacyjnego;

— jednostki ewaluacyjne (JE) dzialajace w ramach innych instytucji systemu
wdrazania polityki spojnosci, realizujace ewaluacje na podstawie wytycz-
nych i standardow wypracowanych przez KJE i JE.

Rysunek 12. Schemat procesu ewaluacji w polityce spéjnosci UE w perspektywie finansowej
2014-2020
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia nr 1303/2013.
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Istotne zadania w procesie ewaluacji wykonuje Komitet Monitorujacy (KM)
powotany w ramach kazdego programu operacyjnego oraz Umowy Partnerstwa.
Zadania KM obejmujg akceptacje planow ewaluacji (i ich ewentualnych zmian),
a takze analize postgpu ich realizacji. Przedmiotem dziatania KM jest tez ocena
wynikow ewaluacji i ich wykorzystania oraz monitorowanie realizacji zasady
partnerstwa w procesie ewaluacji. Ponadto w proces ewaluacji, na r6znych eta-
pach, wiaczani zostajg partnerzy spoleczni dziatajacy w ramach KM.

Badania ewaluacyjne powinny by¢ przeprowadzane przez ekspertow we-
wnetrznych lub zewnetrznych, ktorzy sg funkcjonalnie niezalezni od instytucji
odpowiedzialnych za wdrazanie programow operacyjnych. Dla zapewnienia pra-
widlowosci ewaluacji kazda JE musi posiada¢ zasoby, w tym potencjat kadrowy
o odpowiednich kompetencjach ewaluacyjnych. Organizacja procesu ewaluacji
w perspektywie 2014-2020 przedstawia si¢ nastepujaco:

a) proces ewaluacji Umowy Partnerstwa (UP) oraz programow operacyjnych

realizowany jest na podstawie planow ewaluacji sporzadzanych przez KJE
(plan ewaluacji UP zawiera badania przekrojowe i horyzontalne dla EFSI)
oraz przez JE na podstawie zalecen KJE (plany ewaluacji PO). Realizacja
planow ewaluacji, zgodnie z zapisami dokumentow unijnych (art. 44 roz-
porzadzenia nr 1303/2013), podlega monitorowaniu przez Komisj¢ Euro-
pejska i przez KJE. Instytucja zarzadzajaca jest zobowigzana do raporto-
wania tym podmiotom postepdw w realizacji planu ewaluacji, w tym stop-
nia wdrozonych rekomendacji;

b) ustalono trzy typy ewaluacji: ex ante, biezaca oraz ex post (art. 48 rozpo-
rzadzenia nr 1303/2013). Zadania w zakresie ewaluacji Umowy Partnerstwa
wykonuje KJE, a JE w zakresie poszczegolnych programéw operacyj-
nych. W celu skoordynowania prac ewaluacyjnych r6znych jednostek KJE
przygotowala szczegdtowe zalecenia dotyczace metod ewaluacji ex ante
programu operacyjnego:

— ewaluacje biezace oceniajace trafnos¢, skutecznosé i efektywnos$¢ wy-
korzystania srodkow UE beda realizowane podczas calego okresu pro-
gramowania zgodnie z planami ewaluacji,

— ewaluacja ex post zostanie przeprowadzona nie pdzniej niz trzy lata po
zakonczeniu okresu programowania (zgodnie z art. 50 rozporzadzenia
nr 1303/2013 do 31 grudnia 2023 r.). Dokonana bedzie przez Komisje
Europejska we wspolpracy z panstwem cztonkowskim i Instytucja Za-
rzadzajgcg Programem Operacyjnym. Ewaluacja ta bgdzie uwzgledniac
wyniki ewaluacji biezacych. Ewaluacja przeprowadzona przez niezalez-
nych ekspertéw obejmie skutecznos¢ i efektywnos¢ wykorzystania srod-
kéw UE oraz ich wktad w realizacje strategii Europa 2020;
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¢) zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej w wickszym zakresie po-
winny by¢ wykorzystywane wyniki badan ewaluacyjnych. Uwzgledniajac
powyzsze, KJE bedzie udostepnia¢ opinii publicznej wyniki wszystkich
ewaluacji zrealizowanych w ramach polityki spdjnosci. Zadaniem KJE jest
prowadzenie monitoringu strategicznego stopnia wykorzystania rekomen-
dacji z badan ewaluacyjnych.

1.4.2. Wskazniki ewaluacji

W perspektywie finansowej 2014-2020 proces ewaluacji dotyczy Umowy Part-
nerstwa, programu operacyjnego oraz projektu wspotfinansowanego ze srodkow
UE. Podstawowe wskazniki ewaluacji Umowy Partnerstwa to:
— wskazniki makro — odnoszgce si¢ gtéwnie do stabilno$ci makroekonomicz-
nej, niepowigzane bezposrednio z celami tematycznymi i nicagregowane,
— wskazniki rezultatu strategicznego — przypisane zostaly poszczegdlnym
celom Umowy Partnerstwa — monitorujgce rozwdj spoteczno-gospodarczy
kraju, w ewaluacji ex ante zostanie oszacowany przewidywany catosciowy
wplyw srodkow UE, faktyczny wptyw natomiast zostanie okre§lony w ewa-
luacji ex post — warto$ci wskaznikéw beda monitorowane przez GUS po-
przez zamieszczenie ich w bazie Strateg.

Wskazniki ewaluacji programu operacyjnego:

— poziom osi priorytetowej — wskazniki strategiczne (rezultatu strategicz-
nego) oceniane bezposrednio z Umowa Partnerstwa lub wskazniki rezultatu
strategicznego bedace ich uszczegdtowieniem,

— poziom dziatan, poddziatan — wskazniki produktow i rezultatow bezposred-
nich okreslone w katalogu wspolnych wskaznikow kluczowych dostepnym
w centralnym systemie informatycznym w formie stownika i agregowane
z poziomu projektow realizowanych w dziataniach.

Wskazniki ewaluacji projektow:

— (obowigzkowo) wskazniki produktow i rezultatow bezposrednich pocho-
dzace z katalogu kluczowych wskaznikow obowigzkowych, agregowalnosc¢
1 porownywalnos¢ wskaznikow okreslajacych Umowe Partnerstwa,

— (fakultatywnie) wskazniki programowe okreslane przez dang Instytucje
Zarzadzajaca Programem Operacyjnym i przypisywane do konkretnego
priorytetu inwestycyjnego — agregowalno$¢ i pordwnywalno$¢ na poziomie
programu operacyjnego,

— (fakultatywnie) wskazniki okre§lane przez samego beneficjenta (agrego-
walnos$¢ i porownywalno$¢ na poziomie danego projektu).
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Zmiany systemu ewaluacji polityki spdjnosci obowigzujace w perspektywie
2007-2013, ktore dotycza biezacego okresu finansowania, maja na celu m.in.
(rys. 13):

— zwigkszenie poziomu integracji procesu ewaluacji z procesami programo-

wania i wdrazania programu operacyjnego,

— podniesienie poziomu jako$ci procesu ewaluacji, w tym w szczegolnosci

wiarygodnosci i uzytecznosci badan ewaluacyjnych.

Podsumowujac, nalezy wskazacé, ze zalozenia procesu ewaluacji w perspekty-
wie ﬁnansoweJ 2014-2020 sa nastepujace:
zwigkszenie znaczenia ewaluacji w procesie programowania i wdrazania
programéw operacyjnych;

— obowiazek realizacji ewaluacji ex ante oraz ewaluacji biezacych (w tym
obowigzek przeprowadzenia przynajmniej jednej ewaluacji w okresie pro-
gramowania dla kazdego priorytetu);

— obowiazek planowania procesu ewaluacji (bardzo szczegétowe i rygory-
styczne plany ewaluacji);

— zwigkszenie rygoréw metodologicznych;

— konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniego poziomu niezaleznosci procesu
ewaluacji;

— zwigkszenie roli Komitetu Monitorujgcego w procesie ewaluacji;

— koniecznos¢ uwzglgdnienia w procesie ewaluacji celow strategii Europa 2020;

— koniecznos$¢ zapewnienia transparentnosci procesu ewaluacji (publikacja wy-
nikow badan + przekazanie kazdego badania oprocz KJE rowniez do KE);

— zgodnie z art. 49 rozporzadzenia nr 1303/2013 zobowigzanie instytucji za-
rzadzajacych do realizacji badan ewaluacyjnych w trakcie wdrazania pro-
gramu operacyjnego (w okresie 2007-2013 obowiazek ten dotyczyt pan-
stwa cztonkowskiego);

— realizowanie biezacych ewaluacji na podstawie planu ewaluacji (nie ozna-
cza to braku mozliwosci realizacji badan ad hoc poza planem);

— ewaluacja ex post realizowana przez Komisj¢ Europejska we wspotpracy
z panstwem cztonkowskim i instytucjg zarzadzajaca lub przez panstwo
cztonkowskie w $cistej wspotpracy z KE powinna by¢ przeprowadzona
w okresie do 31 grudnia 2024 r.;

— do 31 grudnia 2025 r. Komisja Europejska powinna przygotowac raport syn-
tetyczny z procesu ewaluacji ex post;

— monitorowanie procesu ewaluacji programow operacyjnych przez Komisje
Europejska — wszystkie ewaluacje powinny by¢ przekazywane do Komisji
(nowa zasada w stosunku do okresu 2007-2013). Zaktadane jest wigksze
wykorzystywanie wynikow ewaluacji w procesie raportowania z postgpow
we wdrazaniu programow operacyjnych;



Uwarunkowania prawne i organizacyjne zarzadzania instrumentami finansowymi polityki spéjnosci UE... | 79

Rysunek 13. Logika procesu ewaluacji w perspektywie finansowej 2014-2020 i w poprzednim
okresie programowania 2007-2013
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— zgodnie z art. 44 rozporzadzenia nr 1303/2013 zobowigzanie instytucji za-
rzadzajacej do corocznego raportowania najwazniejszych wynikoéw ewalu-
acji oraz postepow z realizacji planu ewaluacji, w tym wdrozonych reko-
mendacji;

— zasilanie wynikéw ewaluacji raportami z postepu wdrazania Umowy Part-
nerstwa w 2017 1 2019 r. i raportu koncowego z Umowy Partnerstwa (art. 46
rozporzadzenia nr 1303/2013);

— zgodnie z art. 104 rozporzadzenia nr 1303/2013 do konca 2022 r. przygo-
towywanie raportu ewaluacyjnego w ramach kazdego programu operacyj-
nego. Raport powinien stanowi¢ syntez¢/podsumowanie wynikéw wszyst-
kich zrealizowanych ewaluacji, wskazywa¢ osiagnigte rezultaty programu
wraz z komentarzem (nowy obowiazek w stosunku do okresu 2007-2013).



Rozdziat 2
Zadania instytucji UE i pafnstw cztonkowskich
W procesie zarzadzania instrumentami
finansowymi polityki spojnosci

2.1. Zasada podziatu zarzadzania w wykonaniu budzetu UE

2.1.1. Podstawy prawne podziatu zarzadzania

Istota podzialu zarzadzania sprowadza si¢ do tego, ze niektore zadania Komisji
Europejskiej zwigzane z realizacjg budzetu UE w zakresie wydatkowania fundu-
szy finansujacych polityke spojnosci sg przekazywane do wdrozenia panstwom
cztonkowskim. Zasada podziatu zarzadzania w wykonaniu budzetu UE uregulo-
wana zostala w aktach prawa UE®. Podziat zarzadzania (shared management),
okreslony w perspektywie finansowej 2014-2020 rozporzadzeniem nr 1303/2013,

85 Art. 290291, 317-319 i 321-323 TFUE oraz art. 179 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana Dz.Urz. UE C 321E z 29.12.2006) oraz rozporzadzenie finansowe, czyli rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 pazdziernika 2012 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.Urz. UE L 298/1 z 26.10.2012), zasady sto-
sowania rozporzadzenia finansowego, czyli rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 1268/2012
z 29 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do bu-
dzetu ogodlnego UE, porozumienie z 2 grudnia 2013 r. pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada
i KE w sprawie dyscypliny budzetowej, wspotpracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarza-
dzania finansami.
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stanowi jedng z zasad pomocy unijnej udzielanej panstwom cztonkowskim w ra-
mach wdrazania polityki spojnosci. Komisja Europejska na wlasng odpowiedzial-
no$¢ i w limicie zatwierdzonych srodkow realizuje dochody 1 wydatki budzetowe
zgodnie z TFUE oraz z postanowieniami i wytycznymi zawartymi w rozporzg-
dzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 paz-
dziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do bu-
dzetu ogdlnego UE, zwanym dalej rozporzadzeniem finansowym. Panstwa czton-
kowskie wspotpracujg z Komisja Europejska w celu zapewnienia wykorzystania
srodkéw zgodnie zzasadami nalezytego zarzadzania finansami i zarzadzania
dzielonego, tj. z zasadg oszczednosci, efektywnosci 1 wydajnosci. Wykonanie bu-
dzetu obejmuje dwie podstawowe operacje: podjecie zobowigzan i dokonanie
ptatnosci. W przypadku zobowiazania dotyczacego wydatkow podejmowana jest
decyzja o przeznaczeniu okreslonej kwoty z danej pozycji budzetowej na finan-
sowanie konkretnego dziatania. Po ustaleniu odpowiednich zobowigzan praw-
nych (np. zawarciu umowy) i wykonaniu przewidzianych w umowie ustug, prac
lub dostaw wydatki zostaja zatwierdzone i nastgpuje wyplata naleznych kwot.

Zgodnie z art. 58 rozporzadzenia finansowego wykonanie budzetu przez
Komisj¢ Europejska moze si¢ odbywac¢ w nastepujacy sposob:

— bezposrednio (zarzadzanie bezposrednie) w departamentach Komisji Euro-
pejskiej lub za posrednictwem agencji,

— w trybie zarzadzania dzielonego z panstwami cztonkowskimi (zarzadzanie
dzielone),

— posrednio (zarzadzanie posrednie), poprzez powierzenie wykonania bu-
dzetu podmiotom i osobom, np. krajom trzecim, organizacjom mig¢dzyna-
rodowym lub innym podmiotom.

W praktyce ok. 80% budzetu UE jest wydawane w ramach zarzadzania dzie-
lonego (panstwa czlonkowskie dokonuja podziatu srodkéw i zarzadzaja wydat-
kami), 22% w ramach zarzadzania bezpos$redniego prowadzonego przez Komisje
Europejska, a pozostate 2% — w ramach zarzadzania posredniego.

Komisja Europejska, zgodnie z art. 317 TFUE, wykonuje budzet we wspot-
pracy zpanstwami czlonkowskimi, natomiast rozporzadzenia ustanowione na
podstawie art. 322 TFUE®® wskazuja obowiazki kontroli i audytu panstw czton-
kowskich w zakresie wykonania budzetu oraz wynikajaca z nich odpowiedzialno$¢.
Ponadto w szerszym konteks$cie wdrazania przepisow UE artykuty 290 1 291 TFUE
zawierajag postanowienia regulujace uprawnienia delegowane i wykonawcze

86 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z 16.02.2011 r. ustana-
wiajace przepisy i zasady ogolne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie wykonywa-
nia uprawnien wykonawczych przez Komisje (Dz.Urz. UE L 55/13).
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powierzone Komisji, w szczegolnosci w zakresie trybu kontroli wykonywania
tych uprawnien przez Komisje Europejska sprawowanej przez panstwa cztonkow-
skie, Radg¢ i1 Parlament Europejski.

Artykut 290 TFUE przewiduje, ze na mocy aktu ustawodawczego Komisji
Europejskiej moga zosta¢ przekazane uprawnienia do wydawania aktéw o cha-
rakterze nieustawodawczym, ktore uzupetniaja ,,niektore, inne niz istotne, elementy
aktu ustawodawczego”. Parlament Europejski i Rada UE maja prawo odwotaé
przekazanie uprawnien Komisji Europejskiej lub wyrazi¢ swdj sprzeciw, ktéry
spowoduje, ze akt nie wejdzie w zycie. Uprawnienia wykonawcze powierzone
Komisji Europejskiej reguluje art. 291 TFUE, tj. art. 291 ust. 1 TFUE stanowi, ze
panstwa cztonkowskie sa odpowiedzialne za przyjmowanie wszystkich srodkow
prawa krajowego niezbednych do wdrozenia prawnie wigzacych aktow UE. Na-
tomiast art. 291 ust. 2 TFUE przewiduje powierzenie uprawnien wykonawczych
w tym zakresie Komisji Europejskiej. Traktat o Unii Europejskiej (TUE) w art.
24 1 26 wskazywal na powierzenie tych uprawnien Radzie UE, ,,jezeli konieczne
s3 jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktow Unii”. W mysl
art. 291 ust. 3 TUE Parlament Europejski i Rada UE ustanawiajg w drodze roz-
porzadzen przepisy dotyczace trybu kontroli wykonywania uprawnien wykonaw-
czych przez Komisj¢ Europejska.

Artykut 291 TFUE zostal uzupetniony rozporzadzeniem Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 182/2011 z 16 lutego 2011 r. ustanawiajacym przepisy i za-
sady ogdlne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie oraz wykony-
wania uprawnien przez Komisje. Kontrole przeprowadzajg komitety ztozone
z przedstawicieli panstw czlonkowskich, ktorym przewodniczy przedstawiciel
Komisji. Rozporzadzenie nr 182/2011 przewiduje dwa nowe rodzaje procedur,
ktore majg zastosowanie w zaleznos$ci od zakresu danego aktu. Jesli w ramach
procedury sprawdzajacej Komitet wyda negatywna opini¢, Komisja Europejska
nie moze przyja¢ danego $rodka. W przypadku procedury doradczej Komisja
Europejska jest zobowigzana ,,w jak najwickszym stopniu” uwzgledni¢ wnioski
Komitetu Regionow, ale jego opinia nie jest dla niej wiazaca. W razie niewtasci-
wego wykonania budzetu przez panstwo cztonkowskie ponosi ono konsekwencje
w ramach procedur rozliczenia wydatkow i kontroli ich kwalifikowalnosci, za po-
srednictwem ktérych, po kontroli przeprowadzonej przez Komisj¢ Europejska
1 Europejski Trybunat Obrachunkowy, dokonywane sa korekty wyptat z budzetu
UE na rzecz rzadow krajowych z tytutu niestusznie wyptaconych §rodkow. Decy-
zje dotyczace zastosowania takich korekt sg podejmowane przez Komisje zgodnie
z wyzej wspomnianymi procedurami dotyczacymi uprawnien wykonawczych.

Rozporzadzenie finansowe nr 966/2012 zawiera wszystkie reguty i zasady
okreslajace wykonanie budzetu. Ma ono charakter horyzontalny, jako Ze stosuje
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si¢ je we wszystkich obszarach wydatkow i do wszystkich dochodéw. Dodatkowe
przepisy regulujace wykonanie budzetu sg zawarte w rozporzadzeniach sektoro-
wych odnoszacych si¢ do polityki UE w poszczegdlnych dziedzinach.

Glownym narzedziem wykorzystywanym przez Komisje Europejska przy wy-
konywaniu budzetu i nadzorowaniu jego wykonania jest komputerowy system ra-
chunkowosci oparty na metodzie memoriatowej (accruals-based accounting
— ABAC). Komisja Europejska podjeta ponadto dziatania zmierzajace do spetnie-
nia najwyzszych migdzynarodowych standardow rachunkowosci, a w szczegol-
nosci Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego
(IPSAS) wydanych przez Mi¢dzynarodowg Federacj¢ Ksiegowych (IFAC). Od-
powiedzialnos¢ panstw cztonkowskich za wspolne zarzadzanie budzetem UE
zostata zwigkszona, zwlaszcza na mocy art. 59 rozporzadzenia finansowego.

Z rozporzadzenia finansowego wynika, ze podziat zarzadzania polega na
wspdlnym wykonywaniu budzetu UE przez Komisj¢ Europejskg i panstwo czton-
kowskie, z uwzglednieniem podziatu zadan, ktére przepis ten ustanowit. Istota
metody podzialu zarzadzania sprowadza si¢ do tego, ze zadania wykonawcze Ko-
misji zwigzane z realizacjg budzetu UE w zakresie wydatkowania funduszy finan-
sujacych wdrazanie polityki spojnosci sg przekazywane do wdrazania panstwom
cztonkowskim. W tym celu panstwa cztonkowskie wdrozyty ustawodawcze, wy-
konawcze i administracyjne §rodki niezbedne do ochrony intereséw finansowych
UE. W szczegolnos$ci panstwa cztonkowskie zapewnity, ze dziatania finansowane
z budzetu UE b¢da prawidlowo realizowane, b¢da zapobiega¢ naduzyciom finan-
sowym i nieprawidtowosciom, beda odzyskiwac kwoty wyptaconych nienaleznie
srodkéw oraz publikowaé corocznie listy beneficjentow srodkow finansowych.
Celem realizacji tych obowiazkow panstwa cztonkowskie przeprowadzaja kon-
trole i ustanawiajg system kontroli wewnetrznej oraz w razie konieczno$ci prowa-
dza postepowania sagdowe®’. System kontroli wewnetrznej powinien by¢ zgodny
z art. 68 lit. a) rozporzadzenia finansowego wskazujgcego na dostosowanie tego
systemu w panstwie cztonkowskim do metody wykonywania budzetu i przepisow
sektorowych regulujacych funkcjonowanie funduszy strukturalnych. Rozporza-
dzenie finansowe okre$la, ze obowiazki te powinny by¢ realizowane przez pan-
stwa czlonkowskie bez uszczerbku dla wymogow ustanowionych w przepisach
sektorowych. Obowigzkiem Komisji Europejskiej realizowanym w zwigzku z za-
rzadzaniem §rodkami UE metodg podziatlu zarzadzania jest zapewnienie, ze srodki te
zostang wykorzystane zgodnie z prawem. W tym celu Komisja Europejska moze
stosowac instrumenty o charakterze nadzorczym: procedury rozliczen i korekt fi-
nansowych. Dziatania te umozliwiajg Komisji Europejskiej przyjecie ostatecznej

87 Jahns H., Zasady i system zarzqdzania Srodkami strukturalnymi w Polsce w Swietle przepiséw
wspolnotowych, PWE, Warszawa 2012, s. 56-58.
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odpowiedzialnos$ci za wykonanie budzetu UE (art. 317 TFUE), za co instytucja ta
odpowiada niezaleznie od przekazania zadan wykonawczych panstwom czton-
kowskim. Zgodnie z zasadg decentralizacji programowania i wdrazania funduszy
strukturalnych szczegdétowe rozwigzania instytucjonalne i proceduralne w tym za-
kresie przyjmowane sg na poziomie panstw cztonkowskich lub poszczegdlnych
regiondow objetych pomoca®. Na szczeblu prawa unijnego uregulowano tylko ob-
szary podstawowe zapewniajgce harmonizacj¢ systemu prawa w ramach polityki
strukturalnej prowadzonej na terytorium UE. Instytucjonalny system wdrazania
funduszy strukturalnych zaktada oddzielenie funkcji zarzadzania i monitoringu
fizycznego od funkcji platniczych. Podkresla si¢ przy tym, ze wdrazanie pomocy
odbywac si¢ powinno na podstawie zasady partnerstwa, naktadajacej obowiazek
scistej wspotpracy pomigdzy KE a odpowiednimi wtadzami i podmiotami na
szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym w danym panstwie cztonkowskim.
Wspolpraca ta obejmuje etap przygotowywania oraz realizacj¢ dziatanh. W proce-
sie zarzadzania $rodkami z budzetu UE na poziomie panstwa czlonkowskiego
uczestniczy kilka podmiotéw, z ktdérych najwazniejszg role odgrywajg instytucje
zarzagdzajace, agencje wdrazajgce oraz instytucje platnicze i certyfikujace®.

Rozporzadzenie finansowe (art. 53) okresla, Zze poza podziatem zarzadzania,
stanowigcym jedng z metod wykonywania budzetu, UE wymienia metody: scen-
tralizowang, zdecentralizowang oraz wspo6lng. Rozporzadzenie nr 1303/2013
w art. 72—74 wskazuje zasade¢ zarzadzania dzielonego jako najistotniejsza w za-
kresie wykonania po stronie wydatkow budzetu UE w perspektywie 2014-2020.
Istota tej zasady polega na tym, ze w odniesieniu do funduszy objetych zarzadza-
niem dzielonym Komisja Europejska powierza panstwom cztonkowskim wdraza-
nie programow na szczeblu krajowym. Nastgpnie panstwa cztonkowskie przy-
dzielajg fundusze odbiorcom koncowym (np. przedsi¢biorstwom, rolnikom, sa-
morzadom itp.). Panstwo cztonkowskie ponosi odpowiedzialno$¢ za stworzenie
systemu zarzadzania i kontroli, ktory jest zgodny z wymogami zawartymi w roz-
porzadzeniach, poprzez zapewnienie skutecznego funkcjonowania tego systemu
oraz zapobieganie nieprawidlowosciom, ich wykrywanie i korygowanie. Komisja
Europejska petni funkcj¢ nadzorcza, upewniajac si¢, ze ustalenia w zakresie sys-
temu zarzadzania i kontroli sg zgodne z wymogami. W tym celu weryfikuje sku-
teczno$¢ funkcjonowania systemu zarzgdzania i kontroli oraz w razie potrzeby
stosuje korekty finansowe.

88 Rydzewska-Wlodarczyk M., Wybrane zagadnienia kontroli projektéw wspétfinansowa-
nych ze srodkow europejskich, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, 668(2011), nr 41,
s.295-310.

8 Szlachta J., Polityka spéjnosci po 2013 roku, www.europa.edu.pl, dostep: 9.10.2016.
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2.1.2. Istota zasady podziatu zarzadzania

Okreslone w art. 53 rozporzadzenia finansowego obowigzki panstw cztonkow-
skich i Komisji Europejskiej w zakresie wydatkowania srodkow finansowych bu-
dzetu UE doprecyzowane zostaty w przepisach sektorowych dotyczacych polityki
spojnosci wdrazanej w perspektywie finansowej 2014-2020, tj. w art. 72—74 roz-
porzadzenia nr 1303/2013, natomiast w poprzednim okresie programowania
w art. 14 1 art. 7074 rozporzadzenia nr 1083/06. Z zapisoéw tych rozporzadzen
wynika, ze na panstwach cztonkowskich cigza dwojakiego rodzaju obowigzki: po
pierwsze, muszg ustanowi¢ i zapewni¢ skuteczne funkcjonowanie systemow za-
rzadzania 1 kontroli dla realizacji programdéw operacyjnych, a po drugie, prowa-
dzi¢ dziatania w odniesieniu do nieprawidtowosci: zapobiega¢ im, wykrywac je,
odzyskiwaé kwoty zapewniajgce nienaleznie oraz informowa¢ Komisj¢ Europe;j-
skg o wykrytych nieprawidtowosciach i przebiegu postepowan prowadzonych
w tych sprawach (art. 72 rozporzadzenia nr 1303/2013). W ramach podziatu za-
rzadzania panstwa cztonkowskie zobowigzane zostaly do wspotpracy z Komisja
Europejska, a obowigzek ten wynika z przepisow sektorowych odnoszacych sie
do kontroli finansowej (art. 317 TFUE). Zadaniem Komisji Europejskiej realizo-
wanym w ramach podziatu zarzadzania jest podejmowanie dziatan majgcych na
celu zapewnienie, ze panstwa cztonkowskie wykonuja nalozone na nie obowigzki.
W tym celu Komisja Europejska sprawdza istnienie i skuteczno$¢ funkcjonowa-
nia ustanowionych w panstwach cztonkowskich systemow zarzadzania i kontroli
oraz wstrzymuje bieg termindéw platnosci okresowych, zawiesza ich dokonanie
i naktada korekty finansowe, a takze sprawdza zwroty platnosci i automatycznie
anuluje zobowigzania budzetowe (art. 74 rozporzadzenia nr 1303/2013, a poprzed-
nio art. 14 ust. 2 rozporzadzenia 1083/06).

Obowigzki nalezace do panstw cztonkowskich w zakresie zarzadzania Srod-
kami finansowymi UE: EFRR, EFS i FS, zapewniajace wdrazanie polityki spoj-
no$ci, wynikajg z mechanizmu wydatkowania tych §rodkéw metoda podziatu za-
rzadzania (art. 53 lit. b) rozporzadzenia finansowego). W biezacej perspektywie
finansowej zakres tych obowiazkow okresla art. 74 rozporzadzenia nr 1303/2013
(aw 2007-2013 —art. 70 ust. 1 rozporzadzenia 1083/06). Z przepiséw tych wynika,
ze panstwa czlonkowskie sg odpowiedzialne za zarzadzanie programami opera-
cyjnymi i kontrolg tych programéw, a wykonujac te zadania, realizujg dwojakiego
rodzaju dziatania:

— ustanawiajg i zapewniajg funkcjonowanie systeméw zarzadzania i kontroli,

— zapobiegaja nieprawidlowosciom, wykrywajg i koryguja je, odzyskuja

kwoty wyptacone w wyniku nieprawidtowosci, a takze informuja Komisje
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Europejska o wykrytych nieprawidtowosciach i przebiegu postepowan pro-
wadzonych w tych sprawach.

W biezacej perspektywie finansowej 2014—2020 art. 72 rozporzadzenia nr 13030/
2013 (w 2007-2013 — art. 70 ust. 1 rozporzadzenia 1083/06) zobowiazuje pan-
stwa cztonkowskie do ustanowienia systemow zarzadzania i kontroli dla wdraza-
nia programow operacyjnych. Systemy zarzadzania i kontroli majg spetnia¢ wy-
mogi okreslone w art. 74 rozporzadzenia nr 1303/2013 (w poprzedniej perspekty-
wie w art. 58—62 rozporzadzenia 1083/06). Do wymogdw, jakie powinien spetniac
system zarzadzania i kontroli programu operacyjnego, nalezy m.in. ustanowienie:

— systemu instytucjonalnego i przydzielenie instytucjom funkcji zwigzanych

z zarzadzaniem i kontrola,

— procedur zapewniajgcych uwzglednienie zasadnych i prawidtowych wydat-

kéw w deklaracjach wydatkow,

— skomputeryzowanych systemow rachunkowosci, ksiggowosci, monitoro-

wania i sprawozdawczo$ci finansowej,

— procedur zapewniajacych funkcjonowanie prawidtowej $ciezki audytu,

— procedur sprawozdawczo$ci i monitorowania nieprawidtowosci,

— procedur zapewniajacych ustalenia audytu funkcjonowania systemu,

— procedur odzyskiwania kwot wyptaconych nienaleznie.

Polityka regionalna UE uznawana za polityke o ugruntowanym systemie wdra-
zania i wieloaspektowym podejsciu stanowi przyklad wspotzaleznosci miedzy
Komisjg Europejska a administracjg krajowa. Zaleznos¢ ta dotyczy metody zarza-
dzania dzielonego (shared management) w zakresie wydatkowania srodkoéw finan-
sowych budzetu UE, ktore przeznaczone sg na wdrazanie polityki spojnosci
finansowanej z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci®.

W perspektywie finansowej 20142020, zgodnie z zasadg zarzadzania dzielo-
nego okreslong w art. 53 rozporzadzenia finansowego oraz w art. 73 rozporzadze-
nianr 1303/2013, a takze w rozporzadzeniach 1299/2013, 1300/2013 1 1304/2013
w sprawie funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, panstwa cztonkowskie
i Komisja Europejska ponoszg odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie programami i ich
kontrole. Zasada zarzgdzania dzielonego okreSlona zostata tez w warunkach
Umowy Partnerstwa’!. Zgodnie z powyzszymi uregulowaniami prawnymi za
wdrazanie i kontrol¢ operacji w programach powinny odpowiadaé glownie pan-
stwa cztonkowskie w ramach swoich systemow zarzadzania i kontroli. W celu
wzmocnienia skutecznos$ci kontroli nad wyborem i wdrazaniem operacji oraz

% Barcz J., Kawecka-Wyrzykowska E., Michatowska-Gorywoda K., Integracja europejska
w swietle Traktatu z Lizbony: aspekty ekonomiczne, PWE, Warszawa 2012, s. 124-126.
°l Umowa Partnerstwa przyjeta zostala przez Komisje Europejska 23 maja 2014 r.
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funkcjonowaniem systemu zarzadzania i kontroli okreslona zostala funkcja insty-
tucji zarzadzajacej. Zadaniem panstw cztonkowskich jest wypeltnianie obowigz-
kéw zarzadzania, kontroli i audytu okre§lonych w art. 123 rozporzadzenia
nr 1303/2013, a dotyczacych zarzadzania dzielonego, oraz w art. 53 rozporzadze-
nia dotyczacych poszczegodlnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.
Zadaniem panstw cztonkowskich jest zapewnianie skutecznych rozwigzan funk-
cjonowania funduszy europejskich.

Perspektywa finansowa 2014-2020 wprowadza nowy system rozliczen rocz-
nych, obowigzek corocznych po§wiadczen oraz coroczne rozliczanie rachunkow
przez Komisje Europejska. Zmiany systemow zarzadzania i kontroli dotycza:

— wprowadzenia akredytacji na szczeblu krajowym (wigksza odpowiedzial-

nos¢ panstw cztonkowskich),

— mozliwosci dziatania instytucji zarzadzajacych jako instytucje poswiadcza-

jace (certyfikujace),

— mozliwosci dokonywania przez Komisje Europejska przegladu akredytacji

(bioragc pod uwagg zagrozenia i histori¢ dokonan),

— zwigkszenia proporcjonalnosci,

— zwolnienia dla programéw prowadzonych w niewielkiej skali,

— zwolnienia dla systemow, ktore uzyskiwaty jednolicie dobre wyniki,

— ograniczenia w czgstotliwosci przeprowadzania przez Komisje kontroli

indywidualnych dziatan.

Zasady wyznaczania instytucji w ramach systemu wdrazania polityki spojno-
$ci na lata 20142020 okres$lone zostaty w art. 123 rozporzadzenia nr 1303/2013.
Natomiast procedura desygnacji’®” instytucji zarzadzajace;j i instytucji certyfikuja-
cej okreslona zostata w art. 124 rozporzadzenia ogolnego nr 1303/2013, zawie-
rajgcego m.in. nowe lub zmodyfikowane rozwigzania dla tego okresu, dotyczace
zarzadzania funduszami UE (tab. 6). W stosunku do rozwigzan obowiazujacych
dla okresu finansowania 2007-2013 wprowadzono m.in. znaczne zaostrzenie
przepiséw dotyczacych obowigzkow panstw cztonkowskich w zakresie zarzadza-
nia finansowego, ktorych nieprzestrzeganie moze skutkowac korektami netto na-
ktadanymi na panstwo cztonkowskie przez Komisje Europejskg®. Pelne wyko-
rzystanie przyznanej Polsce alokacji finansowej na lata 2014-2020 mozliwe

2 Desygnacja — potwierdzenie przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego spelnienia
przez instytucje zarzadzajaca, instytucj¢ posredniczaca i instytucj¢ wdrazajaca warunkoéw zapew-
niajacych prawidlowa realizacj¢ programu operacyjnego, zgodnie z art. 124 rozporzadzenia ogol-
nego 1303/2013.

93 Bartoszewicz A., Zarzqdzanie Srodkami z funduszy UE — reguly i zasady kolejnych perspektyw
finansowych UE. Praktyka multilevel governance. Podejscie krotkookresowe i strategiczne w poli-
tyce gospodarczej, PWE, Warszawa 2015, s. 125.
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bedzie wowczas, gdy administracja w Polsce zapewni skuteczne wdrozenie tych
nowych i zmienionych rozwigzan do systemu polityki spojnosci w perspektywie
2014-2020.

Tabela 6. Wybrane — nowe i zmienione — rozwigzania w zakresie zarzadzania finansowego
$rodkami UE na polityke spdjno$ci w perspektywie finansowej 2014-2020
wprowadzone rozporzadzeniem ogdlnym nr 1303/2013

Okreslenie rozwigzania Podstawa prawna Zalozenia nowych rozwigzan

Uwarunkowania ex ante | rozporzadzenie | Rozporzadzenie wprowadza obowigzek spelnienia
ogolne nr unijnych warunkow wstepnych okreslonych w zatacz-
1303/2013 niku nr X1, zanim zostanie rozpoczete wdrazanie fun-

art. 19 duszy (mozliwe sa wyjatki uzgadniane z Komisja
Europejska w danym programie operacyjnym, lecz
w tym przypadku warunki powinny by¢ spetnione nie
p6zniej niz do 31 grudnia 2016 1.), i zaklada, ze nalezy
okresli¢ warunki wstepne, a takze zwigzly i wyczer-
pujacy zbidr kryteridw oceny ich spelnienia. W przy-
padkach, w ktérych majace zastosowanie warunki
wstepne nie sg spetnione w okreslonym terminie, Ko-
misja jest uprawniona do zawieszenia platnosci okre-
sowych dla danego priorytetu programu (art. 142 roz-
porzadzenia ogoélnego nr 1303/2013)

Zapewnienie art. 9 Wprowadzone rozwigzanie oznacza, ze fundusze struk-
koncentracji wsparcia turalne moga wspierac tylko cele tematyczne okre-
na celach tematycznych, $lone w art. 9 rozporzadzenia ogélnego nr 1303/2013
m.in. na rozwoju w celu przyczynienia si¢ do unijnej Strategii na rzecz
innowacji inteligentnego, zrownowazonego, trwatego wzrostu go-

spodarczego sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu.
Jednym z celow tematycznych jest wzmacnianie badan
naukowych, rozwoju technologicznego i innowacji

Zasada rocznego art. 137-139 | Komisja Europejska zaproponowata ztozony proces
rozliczania rachunkéw rozliczen rocznych z panstwem cztonkowskim, co
wymaga reorganizacji dotychczasowego systemu.
Panstwo cztonkowskie sporzadza i przedktada Komi-
sji Europejskiej zestawienie wydatkéw za poprzedni
rok obrachunkowy dla kazdego programu operacyj-
nego, ktoremu towarzysza: deklaracja zarzadcza i roczne
podsumowanie oraz opinia audytowa i sprawozdanie
z kontroli. Na podstawie zatwierdzonego zestawienia
wydatkow Komisja oblicza kwote obciazajaca fundu-
sze polityki spojnosci w danym roku obrachunkowym
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oraz wynikajace z tego dostosowania zwigzane z plat-
nos$ciami dla panstw cztonkowskich

Zaostrzenie instrumentu
korekt finansowych
netto

art. 22 ust. 7
art. 85, art. 144
ust. 4

Zgodnie z art. 22 ust. 7 i art. 144 ust. 4, jezeli Komisja

ustali na podstawie analizy koncowego sprawozdania

z realizacji programu, ze cele nie zostaly w znacznym

stopniu osiggnigte, moze zastosowaé korekty finan-

sowe w odniesieniu do priorytetow. Zgodnie z art. 85

ust. 1 Komisja dokonuje korekt finansowych w dro-

dze anulowania cato$ci lub czesci wktadu Unii do pro-
gramu i odzyskuje od panstwa cztonkowskiego w celu
wylaczenia z finansowania unijnego wydatkow, ktore
naruszaja obowigzujace przepisy prawa. Komisja
moze dokonywac¢ korekt finansowych za pomoca ak-
tow wykonawczych, w drodze anulowania catosci lub
czesci wkladu unijnego na rzecz programu zgodnie

z art. 85, jezeli stwierdzi, ze:

— w skutecznym funkcjonowaniu systemu zarza-
dzania i kontroli programu operacyjnego istnieje
powazny defekt stanowiacy zagrozenie dla juz
wypltaconego wkiadu Unii na rzecz programu
operacyjnego,

— panstwo cztonkowskie nie wywiazalo si¢ ze swo-
ich zobowigzan zawartych w art. 143 przed wszcze-
ciem procedury korekty na podstawie niniejszego
ustepu,

— wydatki zawarte we wniosku o ptatno$¢ sa niepra-
widtowe i nie zostaly skorygowane przez panstwo
cztonkowskie przed wszczeciem procedury korekty
na podstawie niniejszego ustgpu

Komisja dokonuje korekt finansowych na podstawie

indywidualnych przypadkéw stwierdzonych niepra-

widtowosci oraz uwzglednia, czy nieprawidlowos¢
jest systemowa. Jezeli nie jest mozliwe precyzyjne
okreslenie kwoty nieprawidtowych wydatkéw ponie-
sionych przez fundusze, Komisja przyjmuje za pod-
stawe korekty stawke zryczattowana lub ekstrapolo-
wang (art. 144 ust. 1)

Zapewnienie osiagania
celow posrednich w ra-
mach programoéw i prio-
rytetow  wyrazonych
wskaznikami oraz w za-
kresie zapewnienia jako-
$ci 1 wiarygodnosci tych
wskaznikow

art. 21 ust. 2

W przypadku powaznego niepowodzenia w osiagnig-
ciu celow posrednich priorytetu w ramach programu
oraz w przypadku powaznego defektu jakosci wiary-
godnosci systemu monitorowania lub danych doty-
czacych wskaznikow Komisja Europejska moze za-
wiesi¢ platnosci (art. 22 ust. 6, art. 142 ust. 1 lit. d)
oraz lit. f)
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Zwiegkszenie wykorzysta-
nia instrumentow zwrot-
nych i ptatnosci ryczat-
towych

art. 67

Ograniczenie pomocy bezzwrotnej na rzecz zwrot-
nych instrumentéw finansowych — pomoc podlega-
jaca zwrotowi dopuszczono jako jedna z mozliwych
form wsparcia ze $rodkéw funduszy strukturalnych.
Zgodnie z art. 67 rozporzadzenia ogélnego nr 1303/
2013 oprocz zwrotu poniesionych i udokumentowa-
nych wydatkéw kwalifikowalnych rozporzadzenie
dopuszcza nastgpujace ryczattowe formy dotacji i po-
mocy zwrotnej: standardowe stawki jednostkowe, kwoty
ryczaltowe nieprzekraczajace 100 tys. euro wkiadu
publicznego, finansowanie na podstawie stawek ry-
czaltowych obliczanych przez, zastosowanie wartosci
procentowej do jednej lub kilku kategorii kosztow

Zapewnienie wylacznie
elektronicznej wymiany
informacji (zasada e-co-
hesion) oraz stworzenie
systemu elektronicznej
rejestracji i przechowy-
wania danych dotycza-
cych kazdego projektu

art. 74 ust. 4,

art. 122 ust. 3,

art. 125 ust. 2
lit. d)

Zgodnie z art. 74 ust. 4 rozporzadzenia ogdlnego nr
1303/2013 kazda oficjalna wymiana informacji mig-
dzy panstwem cztonkowskim a Komisja odbywa si¢
z wykorzystaniem systemu elektronicznej wymiany da-
nych. Zgodnie z art. 122 ust. 3 rozporzadzenia ogdl-
nego nr 1303/2013 panstwa cztonkowskie zapewnity,
ze nie pozniej niz do 31 grudnia 2015 r. kazda wy-
miana informacji pomigdzy beneficjentem a instytu-
cja zarzadzajaca, instytucja certyfikujaca, instytucja
audytowa i instytucjami posredniczacymi mogta byé
realizowana za pomoca systemow elektronicznej wy-
miany danych. Zgodnie z art. 125 ust. 2 lit. d) rozpo-
rzadzenia ogo6lnego do obowiazkow instytucji zarza-
dzajacej programem operacyjnym nalezy utworzenie
systemu elektronicznej rejestracji i przechowywania
danych kazdej operacji, ktore sa niezbedne do moni-
torowania, oceny, zarzadzania finansowego, weryfikacji
i audytu, w tym danych dotyczacych poszczegdlnych
uczestnikow operacji w stosownych przypadkach

Wprowadzenie limitu dla
platnosci posrednich do
90% kwoty rozliczonej
we wnioskach o ptatno$é¢

art. 130

Zgodnie z art. 130 ust. 1 rozporzadzenia ogbdlnego
1303/2013 Komisja refunduje jako ptatnosci okre-
sowe 90% kwoty wynikajacej z zastosowania stopy
dofinansowania dla kazdego priorytetu, ustanowione;j
w decyzji o przyjeciu programu operacyjnego, do wy-
datkow kwalifikowanych poniesionych w ramach
tego priorytetu uwzglednionych we wniosku o ptat-
nos$¢ (uprzednio Komisja dokonywata refundacji pra-
widtowych wydatkow w petnej wysokosci)

Wprowadzenie zintegro-
wanych inwestycji tery-
torialnych (ZIT)

art. 36

Zgodnie z art. 36 rozporzadzenia og6lnego 1303/2013
dziatania mogg by¢ przeprowadzone w postaci zinte-
growanych inwestycji terytorialnych (ZIT). ZIT to
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nowe narzedzie zaproponowane przez Komisje Euro-
pejska, za pomoca ktorego wdrazane sg strategie tery-
torialne, przede wszystkim dotyczace zintegrowanych
dziatan na rzecz zrbwnowazonego rozwoju obszarow
miejskich. Za pomoca tego instrumentu partnerstwa
jednostki samorzadu terytorialnego miejskich obsza-
réw funkcjonalnych moga realizowa¢ zintegrowane
przedsiewzigcia, taczace dziatania wspotfinansowane
z EFRR i EFS

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia nr 1303/2013.

W perspektywie finansowej 2014-2020, zgodnie z przepisami rozporzadzenia
finansowego nr 966/2012, w ramach zarzadzania dzielonego panstwa cztonkow-
skie, jak i Komisja Europejska zobowigzane zostaty do przyjecia przepiséw usta-
wodawczych, wykonawczych i administracyjnych majacych na celu ochrong in-
teresow finansowych UE. Obowigzki panstw cztonkowskich wynikajace z wydat-
kowania srodkow finansowych UE metoda zarzadzania dzielonego zostaty dopre-
cyzowane w przepisach sektorowych przyjetych w celu wdrazania polityki spoj-
nos$ci oraz wspolnej polityki rolnej®*. Komisja Europejska, ktora zgodnie z art. 17
ust. I TUE ,,wspiera interes Unii i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjatywy”,
wykonuje budzet i zarzadza programami. Instytucja ta petni funkcje koordyna-
cyjne, wykonawcze i zarzadzajace zgodnie z warunkami przyjetymi w TFUE®,
W zakresie polityki regionalnej i funduszy strukturalnych Komisja Europejska
petni funkcje nadzorcze, upewniajac si¢, ze ustalenia w zakresie systemu zarzg-
dzania i kontroli sg zgodne z wymogami, i w tym celu weryfikuje skutecznosé¢
funkcjonowania systemu oraz ma mozliwo$ci zastosowania korekt finansowych®®,
a takze moze dokona¢ odroczenia platnosci na rzecz panstwa cztonkowskiego przez
wstrzymanie biegu terminu pfatnosci lub zawieszenie jego dokonania®’. Regulacja
zawarta w art. 317 TFUE (art. 274 TWE) przewiduje, ze Komisja Europejska

% Kasprzyk K., Komentarz do aktéw prawnych wspdlnot europejskich w zakresie funduszy
strukturalnych i funduszu spéjnosci na lata 2014-2020, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, War-
szawa 2014; Krzyzanowski 1.T., Akty delegowane Unii Europejskiej w odniesieniu do Wspolnej
Polityki Rolnej, Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Pro-
blemy Rolnictwa Swiatowego 14.2, 2014.

95 Harlow C., Accounatability in the European Union, Oxford 2002.

% Brodecki Z. (red.), Regiony. Acquis Communautaire t. VIII, Warszawa 2005, s. 67—68.

7 Art. 9 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania
wspolnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L 209/1 i art. 14 ust. 2 i art. 70 rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylaja-
cego rozporzadzenie (WE) nr 1290/1999 (Dz.Urz. UE L 210/25).
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wykonuje budzet UE we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi zgodnie z prze-
pisami rozporzadzenia finansowego na wlasng odpowiedzialno$¢, w granicach
przyznanych $rodkow i zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami. Na
zasade¢ nalezytego zarzadzania finansami, stosownie do art. 27 ust. 1 i1 2 rozporza-
dzenia finansowego, sktadajg si¢ trzy zasady: gospodarno$ci, efektywnosci i sku-
teczno$ci®™. W celu realizacji obowigzkéw wynikajacych z zasady zarzadzania
dzielonego panstwa cztonkowskie przeprowadzajg kontrol¢ i ustanawiajg system
kontroli wewnetrznej®® oraz w razie konieczno$ci prowadza postepowania sg-
dowe. Zastrzezono, ze obowiazki te powinny by¢ realizowane przez panstwo
cztonkowskie bez uszczerbku dla wymogow ustanowionych w przepisach sekto-
rowych. Obowigzkiem Komisji Europejskiej realizowanym w zwiagzku z wydat-
kowaniem $rodkéw finansowych budzetu UE metoda podzialu zarzadzania jest
zapewnienie, ze srodki te zostang wykorzystane zgodnie z wymogami prawa, oraz
zapewnienie nadzoru nad rozliczaniem i stosowanie korekt netto. Dziatania te
umozliwiajg Komisji Europejskiej przyjecie ostatecznej odpowiedzialnosci za
wykonanie budzetu UE (art. 317 TFUE, dawny art. 274 TWE), za co instytucja ta
odpowiada niezaleznie od przekazania zadan wykonawczych panstwom czion-
kowskim. Europejski Trybunat Sprawiedliwosci podkreslil, ze dawny przepis
art. 274 TWE (317 TFUE) ustalajacy odpowiedzialno$¢ Komisji za wykonanie
budzetu UE nie dokonuje Zzadnego rozroznienia odnoszacego si¢ do metody jego
wykonywania, co oznacza, ze odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu UE na-
lezy do Komisji Europejskiej rowniez wtedy, gdy wydatki budzetowe sa realizo-
wane metoda podziatu zarzadzania. Istotne jest przestrzeganie zasady efektywno-
$ci okreslajacej, ze srodki finansowe pochodzace z funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spdjnosci powinny by¢ wykorzystywane efektywnie i zgodnie z przezna-
czeniem. W tym zakresie catkowita odpowiedzialno$¢ ponosza panstwa czton-
kowskie, poniewaz zobowigzane sg do przestrzegania realizacji programéw dofi-
nansowywanych ze $rodkow unijnych. Komisja nie dokonuje oceny ex post, po-
niewaz wspolnie z panstwem cztonkowskim zarzadza §rodkami finansowymi i ma
mozliwo$¢ dokonywania okresowych ocen (nawet bez uprzedzenia) w kazdym
miejscu panstwa czlonkowskiego. Koniecznos¢ ochrony intereséw finansowych
UE jest obowigzkiem panstwa cztonkowskiego. TFUE zobowiazuje zarowno UE,

% Wymog gospodarnosci oznacza dazenie do realizacji danego zatozenia z wykorzystaniem jak
najmniejszej kwoty srodkéw finansowych, efektywno$¢ to wymog osiagnigcia jak najlepszych wy-
nikéw za przeznaczona na ten cel okreslona kwote¢ naktadow, natomiast wymoég skutecznosci
akcentuje koniecznos¢ realizacji wyznaczonego zalozenia. Zasady te okreslane sa jako 3E (eco-
nomy, effectiveness, efficacy).

9 W przepisie okre$lono, ze system kontroli wewngtrznej powinien by¢ zgodny z art. 28 lit. A
rozporzadzenia finansowego, ktory stanowi, ze system ten ma by¢ dostosowany do metody wyko-
nywania budzetu i zgodny z przepisami sektorowymi.
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jak i panstwa cztonkowskie do zwalczania naduzy¢ finansowych oraz do pode;j-
mowania wszelkich innych dziatan majgcych na celu ochrong intereséw finanso-
wych UE. Panstwa cztonkowskie nie zawsze wykonuja prawidtowo swoje trakta-
towe zadania. Potrzeba krytycznej oceny efektow europejskiej polityki struktural-
nej doprowadzita do wprowadzenia we wszystkich panstwach cztonkowskich mo-
delowania makroekonomicznego, umozliwiajacego oszacowanie czystego efektu
netto funduszy strukturalnych w tych panstwach. Jako podstawowy instrument
takiej analizy zastosowany zostat statystyczny model Hermin w ujeciu ex ante,
czyli oceniajacy (prognozowany) efekt spoteczno-gospodarczy realizacji przygo-
towanych dokumentéw programowych, oraz ex post, czyli po zakonczeniu wdra-
zania okres$lonego programu'®,

2.1.3. Instytucje w procesie kontroli wykonania budzetu UE

Instytucje UE uprawnione do kontroli instrumentéw finansowych polityki spoj-
nosci to: Europejski Trybunat Obrachunkowy, Komisja Europejska, zewngtrzne
firmy przeprowadzajace audyt, wybierane przez Komisj¢ Europejska oraz Euro-
pean Anti-Fraud Office — Europejskie Biuro ds. Przeciwdziatania Oszustwom
Finansowym (OLAF). Gléwne obszary kontroli instytucji UE to: legalno$¢ (prawo
krajowe i wspolnotowe), prawidtowos¢ pod wzgledem ksiegowym, zgodnos¢ do-
kumentacji ze stanem faktycznym, zgodno$¢ z decyzjg o dofinansowaniu oraz
z warunkami dotyczgcymi przeznaczenia tych srodkéw. Zasadniczymi przedmio-
tami kontroli s3: ocena wykorzystania srodkéw UE i osiggnigcia zaktadanych ce-
low, faktyczno$¢ poniesienia wydatkow, kwalifikowalnos¢ wydatkow, promocja
i informacja oraz wdrazanie polityki wspolnotowej. Zadaniem instytucji unijnych
jest ocena weryfikacji wykonania budzetu UE obejmujgca prawidlowos¢ i rzetel-
no$¢ wykonania wydatkéw budzetowych z uwzglednieniem przepisOw prawa
unijnego i krajowego (rys. 14).

Kontrola wykonania budzetu UE, w tym takze srodkéw EFSI, odbywa si¢ na
trzech poziomach:
1) kontroli wewngtrznej prowadzonej w instytucjach UE i1 w panstwach czton-
kowskich,
2) kontroli zewng¢trznej przeprowadzanej przez Trybunat Obrachunkowy,
3) kontroli politycznej sprawowanej przez Parlament Europejski w toku pro-
cedury rozliczania budzetu UE.

100 Bradley J., Zaleski J., Ocena wplywu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006 na
gospodarke przy zastosowaniu modelu Hermin, Gospodarka Narodowa, 2004, nr 7-8.
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Rysunek 14. Instytucje UE uczestniczace w ustanawianiu budzetu, wdrazaniu oraz kontroli
funduszy europejskich wraz ze sporzadzanymi dokumentami

Budzet Unii Europejskiej

Roczne sprawozdanie z dziatalnosci, tj. wewnetrzne
oswiadczenia o wiarygodnosci wydatkéw, wydawane przez szefa kazdej
dyrekcji generalnej Komisji Europejskiej

Roczne sprawozdanie finansowe
Wspdlnot Europejskich

Roczny raport
z audytu wewnetrznego

Parlament
Europejski
ustanawia budzet

Europejski
Trybunat
Obrachunkowy
kontroluje wyko-
nanie budzetu

LCININE]
Europejska
Roczne sprawozdanie, ktérego gtéwna Raporty z audytu wykonuje budzet
czes$¢ stanowi Poswiadczenie wiarygodnosci wewnetrznego

rocznych sprawozdan finansowych o wykonaniu
budzetu Wsodlnot Europeiskich

Roczne podsumowanie przeprowadzonych audytéw i kontroli
(dokument obowigzkowy)

Uprzednia deklaracja ujawniania

tj. potwierdzenie, ze struktury
organizacyjne stworzone przez panstwo
cztonkowskie sg zgodne z wymogami
prawodawstwa wspdlnotowego i skutecznie deklaracji ujawniania
kontrolujg ryzyko naduzy¢ i btedéw i poswiadczenia wiarygodnosci
w transakcjach lezgcych u podstaw rozliczery;  (dokument dobrowolny)
Poswiadczenie wiarygodnosci ex post

tj. gwarancja skutecznego dziatania systeméw

kontroli w danym roku

(dokumentv dobrowolne)

Krajowe deklaracje w sprawie
zarzadzania, wydawane przez
krajowe organy kontroli

po dokonaniu kontroli

Roczne sprawozdanie instytucji ptatniczej,
opinie niezaleznych audytoréow
instytucji zarzadzajacych

Paristwa
cztonkowskie
wdrazaja
programy
operacyjne

Zrédto: opracowano na podstawie dokumentu Komisji Kontroli Budzetowej dotyczacego zarzadza-

nia dzielonego, delegacji ryzyka i roli krajowych organéw kontroli z 7 wrzesnia 2005 r. (PE
360.250V03-00) oraz dokumentu w sprawie roli Komisji Kontroli Budzetowej w parlamen-
tach krajowych ze szczegdlnym uwzglednieniem kontroli budzetu UE z 13 listopada 2013

r. (PE398.310V01-00).
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Kontrole wewnetrzng zdefiniowano w art. 28 ust. 2 cyt. rozporzadzenia finan-
sowego nr 966/2012 majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego UE. Kontrola
ta stanowi proces realizowany na wszystkich szczeblach zarzgdzania $§rodkami
finansowymi budzetu UE, funkcjonujacy w instytucjach unijnych i w panstwach
cztonkowskich w zwigzku z prowadzeniem przez te podmioty dziatan zwigzanych
z pobieraniem dochodéw i wykonywaniem wydatkow z budzetu UE. Uregulowa-
nia w zakresie kontroli wewnetrznej przyjmuje kazda struktura indywidualnie
W sposoOb zapewniajacy realizacj¢ celow okreslonych w art. 28 ust. 2 rozporzadze-
nia finansowego. Jednym z celow kontroli wewnetrznej jest zapobieganie i nadu-
zyciom finansowym i nieprawidtowos$ciom oraz ich wykrywanie. Nalezy zazna-
czy¢, ze termin ,,kontrola” uzyty w art. 28 ust. 2 rozporzadzenia finansowego ro-
zumiany jest w znaczeniu nadanym temu terminowi na gruncie nauki o zarzadza-
niu, gdzie kontrola uznawana jest za jeden z procesow zarzadzania organizacja,
rozumiana jako grupa ludzi wspotpracujacych dla osiggnigcia okreslonego celu.
Kontrola wewngetrzna w rozumieniu art. 28 ust. 2 rozporzadzenia finansowego na-
wigzuje do miedzynarodowych standardéw kontroli sformutowanych przez orga-
nizacje zajmujace sie kontrolg i audytem w sektorze publicznym, tj. INTOSAT'!,
EUROSAI'®, IFAC!%, COSO!", W standardach tych kontrola wewnetrzna okre-
$lana jest jako proces realizowany przez zarzad, kierownictwo lub pracownikoéw
organizacji, majacy na celu uzyskanie wystarczajacej pewnosci co do osiggania
zatozonych celéw w zakresie skuteczno$ci, wydajnosci dziatan, wiarygodnosci
sprawozdawczos$ci finansowej i zgodnos$ci z obowigzujacymi przepisami (stan-
dard COSO). Kontrola wewng¢trzna okreslana jest rowniez jako system organiza-
cji, procedury i inne $rodki tej organizacji, ktore dajg racjonalne zapewnienie, ze
cele tej jednostki sg realizowane (standard INTOSATI)!%,

Kontrola zewnetrzna wykonania budzetu UE jest przeprowadzana przez Eu-
ropejski Trybunat Obrachunkowy, ktérego zadaniem jest ocena wykonania tego

0L INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions) okreslita Wytyczne

w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej i Standardy audytu w sektorze publicznym INTOSAI
GOV 9100. Publikacja Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli, Warszawa
2012.

102 EUROSAI (European Organization of Supreme Audit Institutions) bedaca europejskim od-
dziatem INTOSALI, ktéra wydala Europejskie wytyczne w sprawie stosowania standardow INTOSAL

103 JFAC (International Federation of Accounts) ustanowita zbior standardow dla wykonywania
kontroli wewngtrzne;j.

104 COSO (Committee of Sponsoring Organizations) — Enterprise Risk Management — Integra-
ted Framework (Zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym — zintegrowana struktura ramowa),
www.coso.org, 2004. dostep: 2.04.2004.

105 ¥ ubian D., Szpakowski P., Funkcjonowanie wewnetrznej kontroli finansowej srodkéw z UE,
KP, 2002, nr 4, s. 68.
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budzetu i rozliczen przedstawianych przez Komisj¢. W celu uzyskania absoluto-
rium Komisja przedktada Radzie Europejskiej i Parlamentowi Europejskiemu
rozliczenie za poprzedni rok budzetowy, odnoszace si¢ do wykonania budzetu
UE, bilans finansowy, przedstawiajacy aktywa i pasywa UE, oraz sprawozdanie
oceniajgce finanse (art. 318 TFUE). Do przedstawionych przez Komisje doku-
mentow Trybunal Obrachunkowy dotacza roczne sprawozdanie zawierajace po-
$wiadczenie wiarygodnos$ci rachunkow oraz legalnosci i prawidtowosci transakcji
finansowych lezacych u ich podstaw, a takze raporty specjalne odnoszace si¢ do
roku budzetowego podlegajacego rozliczeniu (art. 319 TFUE). Problematyka ta
zostata przedstawiona w dalszej czesci niniejszej monografii.

Kontrola wykonania budzetu UE jest sprawowana przez Parlament Euro-
pejski w toku procedury rozliczania tego budzetu. Kontrola ta jest podstawa do
wydania przez Parlament Europejski uchwaty o udzieleniu Komisji absolutorium,
odroczeniu udzielenia absolutorium lub odmowie jego udzielenia (art. 318319
TFUE). Parlament Europejski udziela Komisji absolutorium z wykonania budzetu
w formie uchwaty podejmowanej zwykla wigckszoscia gloséw (art. 5 zatacznika
V do Regulaminu Parlamentu Europejskiego), dzialajac na zlecenie Rady, stano-
wiacej w tym celu kwalifikowana wigkszoscia glosow. Absolutorium z wykona-
nia budzetu UE jest udzielane do 30 kwietnia nastgpujacego po dwoch latach od
zakonczenia roku budzetowego, ktorego absolutorium to dotyczy. Udzieleniu ab-
solutorium zazwyczaj towarzyszg rekomendacje adresowane do Komisji, doty-
czace wykonywania budzetu Unii, ktére formutowane sg przez Parlament Euro-
pejski i Radg. Przepisy art. 318 TFUE zobowigzuja Komisj¢ do przedstawiania
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdania ukazujacego sposob reali-
zacji tego rodzaju rekomendacji. Decyzja Parlamentu Europejskiego w sprawie
udzielenia lub odmowy udzielenia Komisji absolutorium z wykonania budzetu
UE zamyka rachunki za dany rok budzetowy. Przed udzieleniem absolutorium lub
w innym terminie Parlament Europejski moze zada¢ przestuchania czionkéw
Komisji w sprawie dokonywania wydatkow i funkcjonowania systemow kontroli
finansowej, a takze wnosi¢ o dostarczenie wszelkich innych niezbednych infor-
macji (art. 319 TFUE). Uprawnienia Parlamentu Europejskiego w powyzszym za-
kresie wykonywane sg przez Komitet Kontroli Budzetowej. Parlament Europejski
moze tez wzywac Komisje do udzielenia odpowiedzi na zadane pytania (art. 230
TFUE) oraz powotywac¢ tymczasowe komisje sledcze do zbadania zarzutow na-
ruszenia lub niewlasciwego administrowania w stosowaniu prawa UE w zakresie
wydatkow budzetu, w tym takze na wdrazanie zasad polityki spojnosci (art. 226
TFUE).
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2.2. Obowiazki panstw cztonkowskich w zakresie zarzadzania
srodkami europejskimi w perspektywie 2014-2020

2.2.1. System przeptywu srodkéw UE

W systemie prawa UE dzialania panstw cztonkowskich poddawane sg kontroli
pod wzgledem zgodnos$ci z wymogami tego prawa. Wymogi te zawarte zostaly
w unijnych przepisach prawa pierwotnego, wtérnego i umowach mi¢dzynarodo-
wych, a kontrole sprawujg Komisja Europejska i sady unijne dziatajace najczesciej
w trybie skarg z art. 258 i 260 TFUE'*® za naruszenie zobowiazan traktatowych
przez panstwa cztonkowskie. W wyniku zastosowania tych skarg sad unijny, dzia-
ajac na wniosek Komisji, moze stwierdzi¢ naruszenie prawa UE przez panstwo
cztonkowskie i zobowigzacé je do jego usunigcia (art. 258 TFUE), a jezeli panstwo
cztonkowskie nie wywiaze si¢ z tego obowigzku, moze w kolejnym wyroku na-
lozy¢ kare finansowa (art. 260 TFUE). Tego rodzaju skargi moga by¢ wnoszone
niezaleznie od dziedziny prawa unijnego (polityki unijnej), ktorej przepisy zostaty
naruszone dziataniem lub zaniechaniem panstwa cztonkowskiego. Rownolegle do
skarg z art. 258 1 260 TFUE przepisy unijne ustanawiajg procedury umozliwiajace
Komisji i sgdom unijnym ocen¢ zgodnos$ci dziatan panstw cztonkowskich z prze-
pisami UE wyznaczajagcymi zasady wdrazania okreslonej polityki UE. Panstwa
cztonkowskie wdrazajgce unijng polityke spojnosci (art. 174 i nast. TFUE) otrzy-
mujg na ten cel $rodki finansowe z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci,
ktore pochodzg z budzetu UE, i zobowigzane zostaly do podejmowania ustano-
wionych w przepisach UE dzialan implementacyjnych.

System zarzadzania finansowego i kontroli jest zespotem rozwigzan prawnych,
administracyjnych i instytucjonalnych przyjetym przez panstwo cztonkowskie dla
realizacji programéw operacyjnych'”’; a w ich ramach dla wdrazania projektow
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. O skutecz-
nosci funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli stanowi wypetnianie przez
ten system wymogow okreslonych w przepisach UE, ktore sg zwigzane z wdraza-
niem programdw operacyjnych.

W kolejnych perspektywach finansowych dostepnos¢ funduszy unijnych ogra-
niczona zostala szczegétowymi zasadami i regutami ustalanymi przez UE i panstwa

106 Wersja skonsolidowana Traktatu o UE i Traktatu o funkcjonowaniu UE (26.10.2012 r.,
Dz.Urz. UE C 326 22012 1), s. 1.

107 Program operacyjny jest dokumentem planistycznym opracowywanym przez panstwo czton-
kowskie i przyjetym przez Komisje, ktory okresla strategie rozwoju i zestaw priorytetow przewi-
dzianych do osiagnigcia za pomoca funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci (art. 2 rozporza-
dzenia nr 1303/2013).
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cztonkowskie. Zasady te z zatozenia miaty umozliwia¢ zapewnienie bezpieczen-
stwa przeptywu $rodkoéw publicznych i ograniczenie potencjalnych nieprawidto-
wosci oraz wytworzy¢ mechanizmy samoregulacji gwarantujace skuteczno$¢ ab-
sorpcji 1 skuteczno$¢ wspodtfinansowania krajowego jako jednej z podstawowych
regut finansowania z funduszy UE. Trzy kolejne perspektywy finansowe oparte
na siedmioletnich okresach programowania'® charakteryzuje modyfikowane po-
dejscie Komisji Europejskiej do okreslania regut finansowania opartych na zasa-
dach m.in. kwalifikowalnosci wydatkow, certyfikacji, wnioskowania o ptatnosé¢
1 wieloletniego gospodarowania finansowego.

Zastosowanie jednolitych regut i zasad zarzadzania finansowego pozwolito na
praktyczng implementacj¢ multilevel governance w catej UE. Jest to rozwigzanie
zarzadcze, ktore w swym zatozeniu opiera si¢ na perspektywicznej, dtugookreso-
wej, wieloplaszczyznowej, ponadnarodowej koncepcji integracji fadu administra-
cyjno-regulacyjnego, opracowanej na poczatku lat 90. XX wieku, szerzej zapre-
zentowanej przez Komisje¢ Europejska w dokumencie problemowym Europejskie
rzadzenie!®”. Obowigzek koordynacji zarzadzania finansowego wynikat z zapew-
nienia osiggania, zatozonych systemem planowania strategicznego na poziomie
UE, celow i rezultatow, ktore odnosi¢ si¢ miaty bezposrednio do interwencji pro-
wadzonych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. Reguty finansowe
gospodarowania srodkami UE pozwalajg m.in. na:

— wytworzenie skutecznego systemu przepltywu srodkéw pomiedzy Komisja

Europejska a krajem bgdgcym beneficjentem,

— zapewnienie urealnienia alokacji w perspektywie wieloletniej,

— ograniczenie ryzyka nieprawidlowosci''?,

— limitowanie wartosci przekazywanych srodkow w relacji do potencjalnej

zdolnosci absorpcyjnej poszczegolnych krajow,

108 polska, wchodzac do UE w polowie okresu 2000-2006, uczestniczyta jedynie w czesci tej
perspektywy programowej, jednak na zasadach ogdlnych, muszac respektowac wszystkie zasady
dotyczace mechanizméw jej finansowania. Dopiero w latach 2007-2013 i w ramach obecnie pro-
jektowanej perspektywy na lata 20142020 mamy szanse¢ na pelny przeglad regut i zasad finanso-
wania zarowno w fazie projektowania, realizacji, jak i zamykania mechanizméw programowych.
Warto nadmieni¢, ze przed wejsciem Polski do UE perspektywy przyjmowaty krotsze wymiary cza-
sowe — 51 6 lat, w okresach 1989-1993 oraz 1994-1999.

19 Europejskie Rzadzenie. Biala Ksigga przyjeta przez Komisj¢ Europejska 25 lipca 2001 roku,
COM(2001) 428 final.

110 Zoodnie z art. 1a rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1681/94 oraz art. 2 pkt 7 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 za nieprawidtowo$¢ nalezy uznawac: jakiekolwiek naruszenie przepisow
prawa wspolnotowego, wynikajace z dziatania lub zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego,
ktore spowodowato lub mogto spowodowaé szkode w ogdlnym budzecie Wspolnot Europejskich
w zwigzku z finansowaniem nieuzasadnionego wydatku z budzetu.
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— zapewnienie mechanizméw kontroli i monitoringu zarowno na poziomie
krajowym, jak i wspolnotowym.

Zasady zarzadzania finansowego zaprojektowane przez Komisj¢ Europejska
oraz wladze krajowe dotycza m.in. kwalifikowalno$ci wydatkow, certyfikacji, wnio-
skowania o ptatnos¢ czy tez wieloletniego gospodarowania finansowego. Zasady
te obejmuja takze metody wieloletniego gospodarowania §rodkami w kraju bene-
ficjencie oraz reguly przeplywu srodkow migdzy UE a krajem cztonkowskim.

2.2.2. Zasady zarzadzania finansowego w perspektywie 2014-2020

Programowanie perspektywy finansowej na lata 2014-2020'"'"! odbywato sie za
pomocg Umowy Partnerstwa (UP), tj. dokumentu okres$lajacego strategi¢ inter-
wencji funduszy europejskich w ramach trzech polityk unijnych: polityki spojnosci,
wspolnej polityki rolnej (WPR) oraz wspolnej polityki rybotdwstwa i morskiej
(WPRyb). Instrumentami realizacji Umowy Partnerstwa sg krajowe programy
operacyjne (KPO) i regionalne programy operacyjne (RPO). Zgodnie z zapisami
Wieloletnich Ram Finansowych na lata 2014-2020 do zaprogramowania w ra-
mach Umowy Partnerstwa bedzie dostepna kwota 77 566 981 621 euro''? (cel 1

11 Najistotniejszymi aktami prawnymi okre$lajgcymi zasady i reguly zarzadzania finansowego
w ramach UP i programéw operacyjnych sa: ustawa z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji progra-
mow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tzw.
ustawa wdrozeniowa) (Dz.U. z 2014 r., poz. 1146); ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2017 r., poz. 659); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/
2013 z 17 grudnia 2013 w sprawie przepiséw szczegétowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska wspolpraca terytorialna”; rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1300/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie Funduszu
Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1084/2006; rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego i przepisow szczegodlnych dotyczacych celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrud-
nienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006; rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z 17 grudnia 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr
1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT) w celu dopre-
cyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan oraz ich funkcjono-
wania; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.; rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Spotecznego i1 uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006; rozporza-
dzenie delegowane Komisji (UE) nr 240/2014 z 7 stycznia 2014 r. w sprawie europejskiego kodeksu
postgpowania w zakresie partnerstwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

112 powyzsze kwoty sa wyrazone w cenach biezacych, zostaty przyjete przez Parlament Euro-
pejski (PE) 19 listopada 2013 r. i s zgodne z informacja o wysokosci alokacji dla Polski na lata
2014-2020, przestanej przez KE 20 grudnia 2013 r. Umowa Partnerstwa, s. 159.
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LInwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia” z uwzglednieniem
YEI oraz cel 2 polityki spdjnosci — EWT)!3, W zapisach Umowy Partnerstwa
wskazano rowniez zatozenia systemu zarzgdzania finansowego w ramach czesci
dotyczacej polityki spojnoscei! !4, ktdrego model zostal oparty glownie na do§wiad-
czeniach i rozwigzaniach z lat 2007-2013. Podstawowy mechanizm przeptywow
finansowych w zakresie srodkéw funduszy strukturalnych i FS w biezacej per-
spektywie finansowej obejmuje budzet srodkdéw europejskich, czyli wyodreb-
niong cz¢$¢ budzetu panstwa zasilang transferami z KE (dochody budzetu $rod-
kéw europejskich). Ze srodkow tych dokonywane bedg ptatnosci na rzecz benefi-
cjentdow w kwocie odpowiadajacej przyznanemu dofinansowaniu unijnemu (wy-
datki budzetu srodkoéw europejskich). Instytucja dokonujaca ptatnosci w biezacej
perspektywie finansowej podobnie jak w poprzedniej bedzie Bank Gospodarstwa
Krajowego (BGK) (rys. 15).

Rozporzadzenie nr 1303/2013 okresla zasady niezbgdne do zapewnienia sku-
tecznosci rozliczania wydatkow kwalifikowalnych EFSI, a takze koordynacji tych
funduszy pomiedzy soba oraz z innymi instrumentami UE!". Realne poglebienie,
w stosunku do dotychczasowych perspektyw, implementacji multilevel governance
nastapito poprzez zapisy rozporzadzania nr 1303/2013 wskazujacego, ze wsparcie
z EFSI bedzie realizowane w S$cistej wspotpracy miedzy Komisjg Europejska
a panstwami czlonkowskimi zgodnie z zasada pomocniczosci.

113 Calkowita alokacja dla Polski przed transferami z wylaczeniem pomocy technicznej KE
i miejskich dzialan innowacyjnych wynosi 82 177 555 129 euro. W ramach powyzszej kwoty na
wsparcie bezrobotnej mlodziezy (Inicjatywa na rzecz zatrudnienia osob mtodych, Youth Employ-
ment Initiative — YEI) Polska otrzyma 252 437 822 euro. Calkowita alokacja dla Polski przed trans-
ferami, po dodatkowym uwzglednieniu transferu na PT KE i na dziatania innowacyjne z inicjatywy
KE w dziedzinie zréwnowazonego rozwoju obszarow miejskich, wynosi 82 536 555 129 euro.
W ramach wskazanej powyzej alokacji zostaly uwzglednione nastepujace obligatoryjne transfery na
instrumenty i programy zarzadzane bezposrednio przez KE: transfer z FS do CEF (4 137 214 248
euro), transfer na Europejski Fundusz Pomocy Najbardziej Potrzebujacym (Fund for European Aid
to the most Deprived — FEAD), (473 359 260 euro), transfer na pomoc techniczng z inicjatywy KE
w wysokosci 0,35% alokacji (287 652 997 euro), transfer na dziatania innowacyjne z inicjatywy KE
w dziedzinie zrbwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich (71 347 003 euro). Powyzsze transfery
pomniejszaja dostgpna alokacje dla Polski o ok. 5 mld euro. Umowa Partnerstwa, s. 159.

114 Odmienny system dotyczy PROW oraz Programu Operacyjnego Rybactwo i Morze z uwagi
na wlaczenie jako platnika Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz ministra wlasci-
wego ds. rolnictwa i rozwoju wsi jako dysponenta odpowiedniej czesci srodkow krajowych. Ponadto
w przypadku PROW 2014-2020, zgodnie z przepisami o uruchamianiu $rodkéw pochodzacych
z budzetu UE przeznaczonych na finansowanie WPR, $rodki pochodzace z EFRROW s3 groma-
dzone na wyodrgbnionym rachunku bankowym ministra wlasciwego ds. finanséw publicznych
w Narodowym Banku Polskim. Umowa Partnerstwa, s. 238 i 239.

115 Art. 17 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia
2013 .
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Rysunek 15. Przeptywy finansowe Srodkéw UE w perspektywie finansowej 2014-2020

Komisja Europejska

Dochéd budzetu | Wspéffinansowa- |
! sérodkow europej- | |  niezbudzetu :

Minister finansow Wtasciwy dysponent

f skich paristwa czesci budzetowej
I b Lo oo
I N
i Zapotrzebowanie Wl $rodkivue L e T
! nadrodkiUE 1) R Zapotrzebowanie
:-_-._-_-.____________': na $rodki ;
1
1
1
1
|
! 1
! i Zlecenie ptatnosci ;
BGK i (wktad UE i wspdtfinanso- i ]
! wanie z budzetu pafistwa) ! Instytucja
1 e wdrazajaca/poéredni-
\_"‘\—-____ czaca/zarzadzajaca
E Wyptata wktadu UE i /'
E oraz wspofinansowania H ,/
i z budzetu paristwa i SOrTTTTTT T
e Beneficjent L Whiosek i
(niebedacy panstwowa ’ : o ptatnosc :

jednostkg budzetows)

E Faktura i

lemmc e '

N
Q
he]
=
QU
—+
QU

Wykonawca

—» Przeptywy kapitatowe
----% Przeptywy dokumentéw

Zroédto: Umowa Partnerstwa. Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020. Dokument za-
akceptowany przez Komisj¢ Europejska, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 21 maja
2014 r.

Zgodnie z zakresem odpowiedzialno$ci Komisja Europejska i panstwa czton-
kowskie zapewniajg koordynacje¢ EFSI pomiedzy tymi funduszami a innymi wta-
sciwymi politykami, strategiami i instrumentami UE, w tym w ramach dziatan
zewngetrznych UE. Koordynacja ta powinna odbywac si¢ na odpowiednim szczeblu
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terytorialnym''®. Dodatkowo wprowadzono art. 5 pod nazwg ,,Partnerstwo” i wie-
lopoziomowe zarzadzanie, w ktorym wskazano, ze w odniesieniu do Umowy
Partnerstwa i kazdego programu operacyjnego panstwo cztonkowskie organizuje,
zgodnie z jego ramami instytucjonalnymi i prawnymi, partnerstwo z wlasciwymi
instytucjami regionalnymi i lokalnymi''’. Zgodnie z podej$ciem opartym na
multilevel governance partnerzy zostali zaangazowani w przygotowywanie umow
partnerstwa i sprawozdan z postgpow oraz w przygotowywanie i wdrazanie pro-
gramow, w tym poprzez udzial w komitetach monitorujagcych programy, co
wzmacnia implementacje zalozen zarzadzania wielopoziomowego!!®. Zaprojek-
towano nowy instrument finansowy w postaci rezerwy wykonania na poziomie
6% $rodkow przeznaczonych na rzecz EFRR, EFS i Funduszu Spojno$ci w ramach
celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia”. Mechanizm ten ma stuzy¢ pod-
niesieniu motywacji panstw beneficjentow do osiggania zalozonych programami
wynikéw. Kwoty odpowiadajgce rezerwie wykonania sg okreslone w programach
W rozbiciu na priorytety oraz, jesli jest to mozliwe, na kazdy EFSI lub na kategori¢
regionu. Komisja Europejska, we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi, zapla-
nowata przeprowadzenie przegladu wynikdw programéw w kazdym panstwie
cztonkowskim w 2019 r. w odniesieniu do ram wykonania okreslonych w po-
szczegodlnych programach operacyjnych. Rezerwa wykonania ostatecznie bedzie
przyznawana wyltgcznie programom i priorytetom, w ktorych cele posrednie
w danym panstwie beneficjencie zostaty osiggnicte!'’.

Kolejng zmiang w zarzadzaniu finansowym byto wprowadzenie zasady okre-
$lanej jako dziatania zwigzane z nalezytym zarzgdzaniem gospodarczym (princi-
ple of sound financial management). Tres¢ zasady nalezytego zarzadzania gospo-
darczego okresla art. 23 rozporzadzenia nr 1303/2013. Zasada ta obejmuje m.in.:

— uprawnienie Komisji Europejskiej do zwrocenia si¢ do panstwa czionkow-

skiego z wnioskiem o dokonanie przegladu oraz mozliwo$ci zmian w Umo-
wie Partnerstwa i odpowiednich programach wowczas, gdy jest to konieczne
do wsparcia realizacji stosownych zalecen Rady lub do maksymalnego zwigk-
szenia wptywu EFSI na wzrost i konkurencyjno$¢ w panstwach cztonkow-
skich otrzymujacych pomoc finansowa;

116 Art. 4 rozporzadzania Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013.

17 Partnerstwo takie obejmuje takze: wlasciwe wladze miejskie i inne instytucje publiczne, part-
neréw gospodarczych i spotecznych oraz wlasciwe podmioty reprezentujace spoleczenstwo obywa-
telskie, w tym partnerow dzialajacych na rzecz ochrony $rodowiska, organizacje pozarzadowe oraz
podmioty odpowiedzialne za promowanie wiaczenia spotecznego, rownouprawnienia plci i niedy-
skryminacji.

118 Art. 5 rozporzadzania nr 1303/2013.

119 Art. 20-22 rozporzgdzania nr 1303/2013.
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— mozliwo$¢ zawieszenia catosci lub czesci ptatnosci w odniesieniu do odpo-
wiednich programoéw lub priorytetow, jezeli panstwo cztonkowskie nie
podejmie skutecznych dziatan w reakcji na wniosek wystosowany przez
Komisj¢ Europejska. Zawieszenie platnosci nie moze przekroczyé 50%
ptatnosci kazdego odpowiedniego programu. Decyzja moze przewidywac
zwiekszenie poziomu zawieszenia do 100% ptatnosci, jezeli panstwo czton-
kowskie nie podejmie skutecznych dziatan w reakcji na wystosowany wniosek
w ciggu trzech miesiecy od podjecia decyzji o zawieszeniu platnosci.

Komisja Europejska moze zaproponowac Radzie zawieszenie catosci lub cze-
$ci zobowigzan albo ptatnosci w odniesieniu do programow danego panstwa
cztonkowskiego w nastgpujacych przypadkach:

— jezeli Rada zdecyduje, ze dane panstwo cztonkowskie nie podjeto skutecz-

nych dziatan w celu skorygowania nadmiernego deficytu;

— jezeli Rada przyjmie dwa nastepujace po sobie zalecenia w ramach tej sa-
mej procedury dotyczacej zaktocenia rownowagi z racji tego, ze panstwo
czlonkowskie przedstawito niewystarczajacy plan dziatan naprawczych,
lub jezeli Rada przyjmie dwie nastepujace po sobie decyzje w ramach tej
samej procedury dotyczacej zakldcenia rownowagi, stwierdzajace, ze dane
panstwo cztonkowskie nie zastosowato si¢ do zalecen, poniewaz nie pod-
jelo zalecanych dziatan naprawczych'?’;

— jezeli Komisja Europejska stwierdzi, ze panstwo cztonkowskie nie przyjeto
srodkéw w celu realizacji programu dostosowawczego, i w zwiazku z tym
postanowi nie zatwierdza¢ wyplaty pomocy finansowej przyznanej temu
panstwu cztonkowskiemu, jak rowniez, jezeli Rada podejmie decyzje, ze
dane panstwo cztonkowskie nie realizuje programu dostosowan makroek-
onomicznych'?! ani dziatan wymaganych na mocy decyzji Rady.

120 Na mocy rozporzgdzenia (UE) nr 1176/2011 ustanowione zostaty mechanizm ostrzegania
w celu wykrywania zaklocen rownowagi oraz specjalna procedura stuzaca korygowaniu nadmiernych
zaklocen rownowagi. W rozporzadzeniu (UE) nr 1174/2011 ustanowione zostaty sankcje naktadane
na panstwa cztonkowskie strefy euro, ktore nie stosuja si¢ do zalecen przyjetych na poziomie euro-
pejskim, aby skorygowaé nadmierne zaktdcenia rOwnowagi w tych panstwach. Szerzej patrz: roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z 16 listopada 2011 r. w sprawie
zapobiegania zaktdceniom rownowagi makroekonomicznej i ich korygowania oraz rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z 16 listopada 2011 r. w sprawie srodkéw
egzekwowania korekty nadmiernych zaktécen rownowagi makroekonomicznej w strefie euro.

121 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013 z 21 maja 2013 r.
w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panstwami czlonkowskimi
nalezacymi do strefy euro dotknietymi lub zagrozonymi powaznymi trudno$ciami w odniesieniu do
ich stabilnosci finansowej (Dz.Urz. UE L 140/1 z27.5.2013}.
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Zgodnie z zapisami rozporzadzania 1303/2013 przy okreslaniu poziomu za-
wieszenia oraz decydowaniu, czy zawiesi¢ zobowigzania czy platnosci, brany
bedzie pod uwage etap realizacji programu, ze szczegdlnym uwzglednieniem
okresu pozostatego na wykorzystanie sSrodkdw po ponownym ujeciu w budzecie
zawieszonych zobowigzan'?,

Kolejnym nowym rozwigzaniem jest mozliwos¢, na wniosek panstwa czton-
kowskiego majacego tymczasowe trudnosci budzetowe, zwigkszenia platnosci
okresowych o 10 p.p. powyzej stopy dofinansowania dla kazdego priorytetu
w ramach EFRR, EFS i Funduszu Spojnosci lub dla kazdego $rodka w zakresie
EFRROW i EFMR'%,

Podobnie jak w poprzednich okresach programowania stopg lub stopy dofi-
nansowania i maksymalng kwote pomocy z EFSI ustala si¢ decyzjg KE w sprawie
przyjecia programu, zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych funduszy
(od 50% do 85%)!2*. Ptatno$ci w perspektywie 20142020 dokonywane sg tak jak
w poprzednim okresie, czyli w formie platnosci zaliczkowej, platnosci okreso-
wych oraz ptatnosci salda koncowego. Wprowadzone zostaty ogdlne zasady
anulowania zobowigzan Komisji Europejskiej wobec panstwa cztonkowskiego,
w ktorych uznano, ze wszystkie programy podlegaja procedurze anulowania zo-
bowigzan okreslonej na podstawie tego, ze kwoty zwigzane z zobowigzaniem zo-
stang anulowane. Kwoty te nie mogg by¢ objg¢te ptatnoscia zaliczkowa lub wnio-
skiem o ptatnos¢ w okreslonym czasie oraz wnioskami o ptatnosci, w przypadku
ktorych catosé Iub czes¢ jest przedmiotem wstrzymania biegu terminu ptatnosci
lub zawieszenia ptatnosci'?*. Wprowadzono dla wszystkich funduszy wspodlne za-
sady dotyczace platnosci. W ich ramach uznano, ze panstwa cztonkowskie zapew-
niajg, aby do zamknigcia programu operacyjnego kwota wydatkow publicznych
wyptacona na rzecz beneficjentow byla co najmniej rowna wktadowi z funduszy
polityki spojnosci wyptaconemu panstwu cztonkowskiemu przez Komisj¢. Wedtug
przyjetych zasad KE realizuje ptatnosci okresowe w wysokosci 90% kwoty wynika-
jacej z zastosowania stopy dofinansowania dla kazdego priorytetu, ustanowionej
w decyzji o przyjeciu programu operacyjnego, do wydatkow kwalifikowanych po-
niesionych w ramach tego priorytetu uwzglednionych we wniosku o ptatno$¢'®.
Wprowadzono istotng zmiane z punktu widzenia beneficjentow, w ktorej zobowig-
zano panstwa cztonkowskie, aby z zastrzezeniem dostgpnosci srodkoéw z poczatko-
wej 1 rocznej platnosci zaliczkowej 1 z platnosci okresowych instytucja zarzadza-
jaca zapewnila, Ze beneficjent otrzymat calkowita nalezng kwotg kwalifikowalnych

122 Art. 23 rozporzadzenia nr 1303/2013.

123 Art. 24 rozporzadzenia nr 1303/2013.

124 Art. 120 rozporzadzenia nr 1303/2013.

125 Art. 86 rozporzadzenia nr 1303/2013.

126 Art. 129-130 rozporzadzenia nr 1303/2013.
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wydatkow publicznych nie pdzniej niz w ciggu 90 dni od dnia przedtozenia wnio-
sku o ptatno$¢ przez beneficjenta'”’. Na caly okres programowania przyjeto za-
sade gospodarowania n+3, zgodnie z ktéorg Komisja Europejska anuluje kazda
cze$¢ kwoty w ramach programu operacyjnego, ktora nie zostata wykorzystana
na poczatkowg i roczng platnos¢ zaliczkows oraz platnosci okresowe do 31 grud-
nia trzeciego roku budzetowego nastgpujacego po roku, w ktérym podjeto zobo-
wigzanie budzetowe w ramach programu operacyjnego, lub w odniesieniu do kto-
rej wniosek o ptatno$¢ nie zostat przestany do Komisji Europejskiej'?®. Zatozono,
Ze na potrzeby programowania, a nastgpnie witaczenia do budzetu UE, kwota za-
sobow na rzecz spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej podlega indek-
sacji 0 2% rocznie'?. Dodatkowo ustalono maksymalny poziom $rodkow przeka-
zywanych z funduszy wspierajacych spojnos¢ na poziomie 2,35% PKB danego
panstwa cztonkowskiego. Gorny limit stosowany bedzie w stosunku rocznym.
W przypadku panstw cztonkowskich, ktore przystapity do UE przed 2013 r., a kto-
rych $redni realny wzrost PKB w latach 2008—2010 byt nizszy niz 1%, gorny limit
przekazywanych $rodkow wyniesie 2,59%'%°.

W podsumowaniu analizy zarzadzania finansowego w poprzedniej i aktualnej
perspektywie finansowej nalezy stwierdzi¢, ze zakres i skomplikowanie regut
oraz zasad zarzgdzania finansowego Srodkami pochodzgcymi z funduszy UE ule-
gaty modyfikacjom. Przyczyng tego byto przede wszystkim usprawnienie funk-
cjonowania w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, jak i Komisji Europe;j-
skiej oraz Parlamencie Europejskim. Nowe rozwigzania powstawaty w wyniku
oceny identyfikowanych nieprawidlowos$ci oraz procesu rozszerzania UE o ko-
lejne kraje cztonkowskie, a tym samym obejmowania rozwigzaniami krajowej
specyfiki prawnej oraz rozwigzan finansowych (poziom budzetowy) poszczegol-
nych panstw cztonkowskich. Kolejne perspektywy wskazywaly na wigkszg swo-
bode w zakresie zasad gospodarowania wieloletniego, przechodzac od zasady n+2
do ostatecznie stosowanej n+3. Zachowano systemy platnos$ci oparte na ptatno-
sciach zaliczkowych, okresowych i koncowych. Poszerzono kompetencje Komi-
sji Europejskiej w zakresie oceny prawidlowosci realizacji planowanych inter-
wengcji (przeglad wynikdéw na poziomie zaplanowanych i wykonanych produktow
i rezultatdow), jak i w obszarze mozliwosci zawieszania i anulowania przeplywow
finansowych UE — kraj czlonkowski w sytuacji zidentyfikowania zagrozenia dla
budzetu krajowego lub wspdlnotowego. Poprawiono bezpieczenstwo srodkow
publicznych bedacych w dyspozycji panstwa cztonkowskiego, jednoczesnie zwick-
szajac jego odpowiedzialno$¢ za przeptywy na poziomie krajowym, w tym

127 Art. 132 rozporzadzenia nr 1303/2013.

128 Art. 136 rozporzadzenia nr 1303/2013.

129 Art. 91 rozporzadzenia nr 1303/2013.

130 Zatgcznik VII Metoda alokacji $rodkow do rozporzadzenia nr 1303/2013.
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rozwigzania instytucjonalne gwarantujace takie bezpieczenstwo. Zaprezento-
wane mechanizmy w ramach multilevel governance pozwalajg na systemowe za-
rzadzanie srodkami publicznymi na poziomie krajowym i wspolnotowym. Dopro-
wadzajg do osiggania wigkszosci zalozonych systemem planistyczno-programo-
wym celow UE, jednak ich skuteczno$¢ na poziomie produktowym jest wyraznie
Wwyzsza niz na poziomie zaktadanych rezultatow.

2.2.3. Rozliczanie nieprawidtowosci i korygowanie wydatkow

Po raz pierwszy nieprawidtowos$¢ zostata zdefiniowana w prawie Wspolnoty
Europejskiej jako naruszenie prawa wspolnotowego przez podmiot gospodarczy,
ktore doprowadzito lub mogto doprowadzi¢ do powstania szkody w wydatkowa-
nej lub dochodowe;j stronie budzetu UE"!. Po wykryciu nieprawidtowosci pan-
stwo czlonkowskie zobowigzane zostato do prowadzenia okreslonych dziatan
skierowanych wobec sprawcow nieprawidtowosci, 0s6b uczestniczacych w jej
popeieniu, osob, na ktorych cigzyt obowigzek zapobiegania ich popetieniu.
Ponadto panstwo cztonkowskie zobowigzane zostato do prowadzenia dziatan nie-
dotyczacych tego kregu podmiotoéw, tj. do powiadomienia Komisji Europejskie;j
o wykrytych nieprawidtowosciach i natozeniu korekty finansowej. Kolejnymi
obowigzkami panstwa cztonkowskiego bylo odzyskanie kwot wydatkowanych
w wyniku nieprawidtowosci oraz nalozenie sankcji, jezeli wskazanym podmio-
tom moze by¢ przypisana wina.

Zobowiazanie panstw cztonkowskich do zapobiegania nieprawidtowosciom,
wykrywania ich oraz odzyskiwania kwot wyptaconych nienaleznie zostalo okre-
slone w art. 325 TFUE. Przepis ten zobowigzuje panstwo cztonkowskie do zwal-
czania naduzy¢ finansowych i wszelkich innych dziatan nielegalnie naruszajacych
interesy finansowe UE!*2, Postanowienia art. 325 TFUE zostaty uszczeg6lowione
w zakresie obowigzkow panstw cztonkowskich majgcych na celu przeciwdziata-
nie nieprawidlowosciom w horyzontalnych i sektorowych przepisach prawa wtér-
nego. Przepisy horyzontalne zawarte zostaly w rozporzadzeniach nr 2988/95'
inr2185/96'34, w ktorych zdefiniowano pojecie nieprawidlowosci oraz okreslono

131 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz.Urz. WE L 312 2 23.12.19951.), s. 1.

132 Art. 123 rozporzadzenia nr 1303/2013.

133 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony
interes6w finansowych Wspolnot Europejskich (Dz.Urz. WE L 312 223.12.1995 r.), s. 1.

134 Rozporzadzenie Rady (Euratom WE) nr 2185/96 z 11 listopada 1996 r. w sprawie kontroli
na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony interesow finansowych
Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidtowosciami (Dz.Urz.
WE L 2927z15.11.19961.),s. 1.



108 | Rozdziat 2

obowigzki panstw cztonkowskich 1 Komisji Europejskiej zwigzane z prowadzeniem
kontroli, majacych na celu ich wykrywanie, odzyskiwanie kwot wydatkowanych
nieprawidlowo, i nakladaniem kar administracyjnych. Panstwa czlonkowskie pro-
wadzg dziatania niezbe¢dne do zapewnienia prawidlowej i1 rzeczywistej realizacji
transakcji zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw finansowych budzetu Wspol-
noty (Unii) zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi, wykonawczymi i ad-
ministracyjnymi (art. 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95). Procedury kontroli sto-
sowane w tym celu przez panstwa cztonkowskie podlegaja prawu krajowemu tych
panstw (art. 2 ust. 4 rozporzadzenia nr 2988/95). Kontrole prowadzone przez pan-
stwa cztonkowskie majg by¢ wlasciwe dla danego sektora, proporcjonalne do
realizowanych celow i nie mogg skutkowaé nadmiernymi ograniczeniami ekono-
micznymi i kosztami administracyjnymi. Autonomia panstw cztonkowskich przy-
stugujaca im w ramach prowadzenia postegpowan kontrolnych zostata ograniczona
zastrzezeniem, ze przepisy sektorowe moga ustanowi¢ szczegdétowe wymogi do-
tyczace charakteru, czgstotliwo$ci 1 procedur tych kontroli (art. 8 ust. 2 rozporza-
dzenia nr 2988/95).

W okresie finansowania 2014-2020 postgpowanie z nieprawidlowosciami okre-
slone zostato w rozporzadzeniu nr 1303/2013, a takze w warunkach Umowy Part-
nerstwa oraz w art. 24 ustawy wdrozeniowej'*>. Wynikajace z rozporzadzenia
nr 1303/2013 obowigzki panstwa cztonkowskiego to m.in.: wykrywanie niepra-
widlowosci, prowadzenie dziatan wobec sprawcow oraz informowanie Komisji
Europejskiej. Art. 24 ustawy wdrozeniowej informuje o sposobach stwierdzania
nieprawidlowo$ci wystepujacych w zwigzku z realizacjg programéw operacyj-
nych. Regulacja ta jest bardzo istotna i wprowadzenie jej powinno usprawni¢ proces
rozliczania wydatkow nieprawidlowo poniesionych, a takze wyeliminowaé wy-
stepujace w obecnej perspektywie niejasnosci i wypetnic¢ luke, ktéra istnieje
w przepisach ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Przepis ustawy
wdrozeniowej przewiduje mozliwo$¢ stwierdzenia nieprawidtowosci 1 natozenia
korekty finansowej w kazdym czasie. Niewykrycie nieprawidlowosci podczas
kontroli nie wyklucza mozliwosci jej stwierdzenia na pdzniejszym etapie postg-
powania. Korekta nie musi tez wynika¢ z dziatan kontrolnych podj¢tych przez
instytucje, ktora bedzie ja naktadaé, i moze by¢ wynikiem kontroli czy tez audytu
przeprowadzonego przez inne uprawnione podmioty, np. prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych lub instytucje audytowa'*®. Stwierdzenie wystapienia nieprawidtowosci

135 Przepisy sektorowe dotyczace postepowania z nieprawidtowosciami w perspektywie finan-
sowej 2014-2020 zawarte zostaly w rozporzadzeniach nr 1303/13, ustanowiono wymogi, ktére mozna
scharakteryzowac¢ jako trojstopniowy system kontroli. Sktadaja si¢ na niego: (1) kontrole zarzadcze
wykonywane przez instytucje zarzadzajace, (2) poswiadczenia deklaracji wydatkéw i wnioskow
o platnos¢, ktorych dokonujg instytucje certyfikujace, (3) audyt desygnacyjny, wykonywany przez
instytucj¢ audytowa.

136 Art. 24 ust. 3 ustawy wdrozeniowej.
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musi by¢ poprzedzone czynno$ciami wyjasniajgcymi, w trakcie ktorych benefi-
cjent powinien mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia swojej opinii. Przepisy ustawy
wdrozeniowej nie okreslajg trybu prowadzenia czynno$ci wyjasniajacych, z wy-
jatkiem sytuacji, w ktorej dojdzie do korygowania nieprawidtowosci stwierdzonej
przed zatwierdzeniem wniosku o platnos¢. W tym przypadku odpowiednie zasto-
sowanie znajdzie procedura kontradyktoryjna przewidziana dla postgpowania
z wynikami kontroli, a wigc beneficjent bedzie mogt wnies¢ pisemne zastrzezenia
co do stwierdzonej nieprawidlowosci i proponowanej wysoko$ci pomniejszenia
wniosku o ptatno$¢ o kwote wydatkdéw poniesionych nieprawidtowo. Rozwigza-
nie to jest korzystne dla beneficjenta'®’, gdyz daje mu szansg¢ przedstawienia
argumentow, niemniej jednak, zwazywszy na to, ze dotyczy etapu rozliczania wnio-
sku o ptatnos¢, moze w znaczacy sposdb wydluzy¢ termin refundacji poniesio-
nych wydatkow. Moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej nieprawidtowos¢ zostata stwier-
dzona w toku kontroli uprzednio przeprowadzonej przez instytucje, co oznacza-
loby, ze beneficjent mogtby podwdjnie skorzystaé z procedury kontradyktoryjne;.
Ustawa wdrozeniowa nie wyklucza mozliwo$ci wniesienia pisemnych zastrzezen,
jesli ustalenie dotyczace nieprawidlowosci byto juz przedmiotem sporu majacego
miejsce w trybie prowadzonej kontroli. W zakresie definicji nieprawidlowosci in-
dywidualnej lub systemowej ustawa wdrozeniowa odsyta do poje¢ okreslonych
w przepisach rozporzadzenia nr 1303/2013. Po raz pierwszy w prawie unijnym
w rozporzadzeniu podana zostata definicja nieprawidtowosci. W rozporzadzeniu
nr 1303/2013 nieprawidlowos¢ zdefiniowano jako naruszenie prawa unijnego,
krajowego wynikajace z dziatania lub zaniechania dziatah podmiotu zaangazowa-
nego we wdrazanie EFSI, ktére ma Iub moze mie¢ szkodliwy wpltyw na budzet
UE poprzez obcigzenie nieuzasadnionym wydatkiem. Przepisy rozporzadzenia
nr 1303/2013 definiujg tez nieprawidlowos$¢ systemowsa oznaczajgcg kazda nie-
prawidtowos¢, ktora ma charakter powtarzalny o wysokim prawdopodobienstwie
wystapienia w podobnych rodzajach operacji. Nieprawidtowos¢ systemowa jest
konsekwencjg istnienia powaznych defektow w skutecznym funkcjonowaniu sys-
teméw zarzadzania i kontroli, w tym polegajacych na niewprowadzaniu odpo-
wiednich procedur kontroli zgodnie z przepisami rozporzadzenia nr 1303/2013
oraz przepisami dotyczacymi poszczegolnych funduszy. Zatem nieprawidtowosé
wystepuje wowczas, gdy powazny blagd w systemie realizacji programu moze
skutkowa¢ lub bedzie skutkowat wystgpowaniem lub zadeklarowaniem do Komi-
sji Europejskiej wydatkéw nieprawidlowych. Ustawa wdrozeniowa wprowadza
definicj¢ korekty finansowej, przez ktorg rozumie si¢ kwotg, o jakg pomniejsza
si¢ wspolfinansowanie UE dla projektu lub programu operacyjnego w zwigzku
z nieprawidtowos$cig indywidualng lub systemowa. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze
definicja ta jest zbiezna z przepisem art. 143 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013,

137 Ustawa wdrozeniowa wyklucza mozliwo$¢ zastosowania procedury administracyjnej na
podstawie Kodeksu postgpowania administracyjnego — art. 24 ust. 4 ustawy wdrozeniowe;j.
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stwierdzajacym, ze korekta finansowa polega na anulowaniu catosci lub czgsci
wktadu publicznego w ramach operacji lub programu operacyjnego i jest wyma-
gana w zwiazku z ujawnionymi nieprawidlowosciami pojedynczymi lub systemo-
wymi. Art. 24 ust. 4 ustawy wdrozeniowe] okresla, ze do stwierdzenia wystapie-
nia nieprawidtowosci i natozenia korekty finansowej nie stosuje si¢ przepisow
ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego'*®, co
oznacza, ze ustalenie i nalozenie korekty finansowej nie bedzie nastgpowato przez
wydanie decyzji administracyjnej. Ustawa wdrozeniowa w art. 90 pkt 11 wpro-
wadza analogiczny przepis do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
zatem do spraw z zakresu ustalania, naktadania korekt finansowych w perspekty-
wie finansowej 2014-2020 stosuje si¢ takie same zasady jak w poprzednim okre-
sie programowania. Pozytywnie nalezy oceni¢ rozwigzania ustawy wdrozenio-
wej, ktore usuwaja watpliwosci prawne 1 wykluczaja wprost wydawanie decyzji
administracyjnej'** w procesie stwierdzenia wystapienia nieprawidlowosci, na-
ktadania korekty finansowej, pomniejszania wartosci wydatkéw kwalifikowal-
nych ujetych we wniosku beneficjenta oraz wtedy, kiedy korekta finansowa
wynika bezposrednio z dzialania lub zaniechania wtasciwej instytucji lub orga-
néw panstwa. Zgodnie z art. 24 ust. 11 ustawy wdrozeniowej rozliczenie korekty
nastapi pomiedzy panstwem cztonkowskim i Komisjg Europejska, a beneficjent
nie poniesie konsekwencji. Przepis ten skorelowany zostat z przepisem dotycza-
cym odpowiedzialno$ci finansowej instytucji, ktora dopuscita si¢ uchybien pole-
gajacych na wyptacie rownowartosci dofinansowania naleznego beneficjentowi
lub zwrocie kwoty réwnej kwocie dofinansowania, ktéra juz zostalta wyptacona.
Przepis zwalniajgcy z odpowiedzialnosci beneficjenta znajduje rowniez zastoso-
wanie w sytuacji niewdrozenia do porzadku krajowego dyrektyw UE. Beneficjent
zostanie zwolniony z odpowiedzialno$ci finansowej wowczas, gdy zostanie to
stwierdzone przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego (w od-
niesieniu do instytucji zarzadzajgcej) lub instytucje¢ zarzadzajgca (w odniesieniu
do instytucji, ktorym powierzono zadania). Zgodnie z art. 24 ust. 9 ustawy wdro-
zeniowej stwierdzenie wystgpienia nieprawidlowosci indywidualnej bedzie si¢
wigzato z nastgpujacymi konsekwencjami i obowigzkami po stronie instytucji za-
rzadzajacej lub instytucji, ktorej powierzono realizacje tych zadan:

e w sytuacji stwierdzenia nieprawidlowosci przed zatwierdzeniem wniosku
beneficjenta o ptatnos¢ nastapi pomniejszenie wartosci wydatkow kwalifi-
kowalnych ujetych we wniosku o ptatnosé, ztozonym przez beneficjenta,
o kwote wydatkow nieprawidtowo poniesionych;

138 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257).

139 Ustawa wdrozeniowa wprowadza przedstawiong procedure kontradyktoryjna, ktora daje
beneficjentowi mozliwos$¢ obrony jego intereséw.
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e W sytuacji stwierdzenia nieprawidlowosci po zatwierdzeniu wniosku bene-
ficjenta o ptatno$¢ nastgpi:

— nalozenie korekty finansowej, ktérej konsekwencjg bedzie pomniejsze-
nie kwoty dofinansowania projektu o kwote wyptaconego wspdtfinan-
sowania UE odpowiadajgcego wartosci korekty finansowej lub pomniej-
szenie wydatkow ujetych w deklaracji wydatkow oraz we wniosku o ptat-
no$¢ przekazywanych Komisji Europejskiej o kwotg nieprawidlowosci,

— wszczecie procedury odzyskiwania od beneficjenta kwoty zgodnie z art.
207 ustawy o finansach publicznych, podlegajacej rygorom okreslonym
w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Zgodnie z art. 143 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013 wartos¢ korekty finan-
sowe]j powinna by¢ proporcjonalna do charakteru i wagi nieprawidtowosci oraz
strat finansowych poniesionych przez fundusze polityki spdjnosci. Nowoscia jest
wprowadzenie przez ustawe wdrozeniowg mozliwosci obnizania korekt finanso-
wych albo wartosci wydatkéw nieprawidtowych, do ktérych stosuje si¢ pomnie;j-
szenie wniosku beneficjenta o ptatnos¢, jezeli Komisja Europejska uzna takg moz-
liwo$¢, lub na warunkach okreslonych w rozporzadzeniu ministra do spraw roz-
woju regionalnego. Tym samym w nowej perspektywie finansowej zwigkszona
zostala ranga stosowanych w okresie programowania 2007-2013 taryfikatorow
okreslajacych stawki procentowe za dany typ naruszenia przepiséw dotyczacych
udzielania zaméwien publicznych, ktore do tej pory miaty co najwyzej status wy-
tycznych!®, Stawki podane w taryfikatorach krajowych odzwierciedlaly stawki
ustalone w dokumentach wydawanych przez Komisje Europejska. Najnowszy do-
kument Komisji Europejskiej okreslajacy stawki korekt za naruszenia w obszarze
zamOwien publicznych zostat wydany w formie decyzji 19 grudnia 2013 r.'*!. De-
cyzje Komisji Europejskiej nie wigza formalnie panstw cztonkowskich, sg jednak
stosowane przez stuzby KE np. w toku audytow i stanowig podstawe oceny pra-
widlowosci dziatlan podejmowanych przez instytucje zarzadzajace oraz rzutujg na
ocene skutecznosci funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli. Dlatego tez
mozliwos$¢ przyjecia mniej restrykcyjnego podejscia jest bardzo ograniczona
1 w konsekwencji dokumenty krajowe odpowiadaja stawkom korekt okreslonych
przez Komisj¢ Europejska. Ustawa wdrozeniowa stanowi, ze przy opracowywaniu

140 Wytyczne w zakresie sposobu korygowania wydatkow nieprawidlowo poniesionych w ra-
mach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013.

141 Decyzja Komisji C(2013) 9527 z 19 grudnia 2013 r. w sprawie okre$lenia i zatwierdzenia
wytycznych, dotyczacych okreslania korekt finansowych dokonywanych przez Komisje w odnie-
sieniu do wydatkow finansowanych przez Uni¢ w ramach zarzadzania dzielonego, w przypadku
nieprzestrzegania przepisow dotyczacych zamowien publicznych, Bruksela, 19.12.2013, C(2013}
9527 final.
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warunkow obnizania korekt musi by¢ brane pod uwage stanowisko Komisji Eu-
ropejskiej w tym zakresie.

Przepisy Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska (TWE), a w szcze-
g6lnosci art. 280 ust. 2 oraz art. 10, zobowigzaly panstwa cztonkowskie do pod-
jecia takich samych dziatan w walce z oszustami godzacymi w interesy finansowe
UE, jakie stosujg w walce z oszustami godzacymi w ich wiasne interesy finan-
sowe. Pojgcie oszustwa zostalo zdefiniowane w Konwencji o ochronie interesow
finansowych Wspo6lnot Europejskich z 1995 r., w odniesieniu zaréwno do wydat-
kéw, jak 1 przychodow budzetu UE. Wywiazanie si¢ Polski z zobowigzan trakta-
towych byto mozliwe dzieki nowelizacji przepisow kodeksu karnego i kodeksu
karnego skarbowego. Nowelizacja kodeksu karnego skarbowego polegata na
zmianie definicji pojecia naleznos$ci publicznoprawnej przedstawionej w art. 53
§ 26a'*. Po zmianie definicja objeto takze naleznosci stanowigce przychod bu-
dzetu ogolnego UE, budzetu zarzgdzanego przez UE lub w jej imieniu. Dokonane
zostaly rowniez niezbedne korekty Kodeksu karnego, tj. nowelizacja dotyczyta
art. 112 Kodeksu karnego'*. Wskazano na mozliwo$¢ rozszerzenia polskiej jurys-
dykcji w sprawach karnych na czyny popetnione poza granicami kraju, z ktérych
sprawcy odniesli korzy$¢ majatkows na terytorium Polski.

2.3. Obowiazki Komisji Europejskiej w procesie zarzadzania
srodkami UE

2.3.1. Dzialalno$¢ kontrolna Komisji Europejskiej w zakresie
srodkéw UE

Zakres zadan systemu instytucjonalnego ustanowionego do celow wdrazania po-
lityki spojnosci wskazuje, ze gtowny ci¢zar zadan implementacyjnych nalezy do
panstw cztonkowskich. Instytucjami, ktore w najistotniejszym zakresie zostaty
wigczone w proces kontroli polityki spojnosci, s Komisja Europejska i Europejski
Trybunat Obrachunkowy. Odpowiedzialnos$¢ za prawidlowe wykonanie budzetu
UE spoczywa na Komisji Europejskiej. W praktyce wigksza czes¢ funduszy unijnych
(ok. 80%) jest wydawana w ramach zarzadzania dzielonego, w ktérym upowaz-
nione instytucje poszczegdlnych panstw cztonkowskich odpowiadajg za wdraza-
nie programow. Odpowiedzialnos¢ za wykonanie budzetu UE to traktatowy obo-
wigzek Komisji Europejskiej (rys. 16).

142 Ustawa z 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2016 1., poz. 2135).
143 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2016 1., poz. 1137).
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Rysunek 16. Podmioty odpowiedzialne za zarzadzanie $rodkami UE z przeznaczeniem
na polityke spojnosci
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Zrédto: opracowano na podstawie dokumentu roboczego Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu
Europejskiego dotyczacego schematu zarzadzania dzielonego.

Do zadan Komisji Europejskiej nalezy zapewnienie, aby panstwa czlonkow-
skie wywigzywaly si¢ z natlozonych na nie obowigzkow (art. 124 rozporzadzenia
nr 1303/2013). W tym celu Komisja Europejska prowadzi dzialania, ktore obej-
mujg postgpowanie kontrolne sprawdzajgce legalno$¢ dokonywania wydatkoéw
z ustanowionymi w tym wzgledzie wymogami prawa. Dziatania podejmowane
przez Komisj¢ majg na celu ustalenie, czy zasady wydatkowania srodkéw finan-
sowych zostaly naruszone przez panstwa cztonkowskie lub przez ich beneficjentow.
Komisja realizuje powyzsze dziatania na podstawie przepisOw horyzontalnych,
ktore stanowig podstawe do prowadzenia dochodzen administracyjnych przez Eu-
ropejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)'#. Organy unijne
stwarzajg jednolite ramy prawne oraz nadzorujg podzial i wykorzystanie srodkow
na realizacje wspolnie uzgodnionych programow operacyjnych. Nie narzucaja
panstwom cztonkowskim konkretnych rozwigzan w zakresie krajowego prawo-
dawstwa ani sposobu organizacji przeplywu $rodkow funduszy strukturalnych!#3,

144 Rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 883/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 wrze$nia
2013 r. w sprawie dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (OLAF) i uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1073/
1999 z 25 maja 1999 r. oraz rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999 z 25 maja 1999 r. {Dz.Urz.
UE L 248/1 18.09.2013).

145 Chojna-Duch E., Finansowanie polityki rozwoju w prawie polskim — aktualne zasady i pro-
cedury, Kontrola Panstwowa, 2007, nr 2, s. 25-37.
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W Polsce wykorzystanie funduszy UE ustalono w odrebnej regulacji prawnej's,
jednak w wigkszo$ci panstw UE nie tworzy si¢ tego rodzaju krajowej legislacji.
Podstawa dziatania sg zasady ogdlne okreslone w prawodawstwie unijnym. Komisja
Europejska wymaga, aby panstwa cztonkowskie posiadaty sprawnie funkcjonu-
jace systemy zarzadzania i kontroli srodkow unijnych'¥’. W tym celu przeprowa-
dza kontrole na miejscu oraz kontrole wyrywkowe dotyczace operacji finanso-
wych z funduszy oraz systemow zarzadzania i kontroli. Ponadto Komisja prze-
prowadza regularne przeglady dziatania systemow zarzadzania i kontroli. Komi-
sja Europejska lub upowaznione zewngtrzne firmy audytowe prowadzg postepo-
wania kontrolne w obszarze wybranych programow operacyjnych, wybieraja
w zaleznosci od zakresu kontroli instytucje zarzadzajace, posredniczace, wdraza-
jace oraz instytucje wspdlne, tj. instytucj¢ ptatnicza.

Zakres kontroli Komisji obejmuje badanie odpisow pod katem zgodnosci
z prawem unijnym, nastepnie skutecznosci funkcjonowania systemow zarzadza-
nia 1 kontroli, zapewnienie legalnosci i prawidlowos$ci przedmiotowych operacji
oraz prawidtowosci wydatkow do sfinansowania zadeklarowanych Komisji Eu-
ropejskiej. Kontroli poddawane sg tez procedury wyboru i zatwierdzania projek-
tow, procedury raportowania o nieprawidlowosciach, zasady zgodnosci przepro-
wadzania zamowien publicznych, wytyczne przekazywane do instytucji posred-
niczacych oraz beneficjentow wypetniania wymogoéw w zakresie promocji. Kon-
trole te maja na celu wskazanie ewentualnych brakow i niedociggnie¢. Przykta-
dowo audytorzy Komisji Europejskiej w przypadku programéw regionalnych
wdrazanych w perspektywie finansowej 2007—2013 uznali, Ze systemy zarzgdzania
i kontroli funkcjonujg zgodnie z wymogami okreslonymi w rozporzadzeniu Rady
(WE) nr 1083/2006 oraz w rozporzadzeniu Komisji (WE) i wskazuja na wystar-
czajacy poziom pewnosci, ze nieprawidlowosci sg wykrywane. Jednakze niektore
elementy tych systemow nie spetniaty kryteriow zgodnosci, czestotliwosci 1 szcze-
gotowosci okreslonych we wspomnianych rozporzadzeniach!*, Zostaty sformu-
lowane zalecenia m.in. przejrzystosci procedur wyboru projektow, ograniczonych

146 Ustawa o zasadach wdrazania polityki rozwoju obowigzujgca w latach 2014-2020 oraz
ustawa o finansach publicznych (cyt. wyzej).

147W kolejnych perspektywach zasady te zostaly okre$lone w art. 38 ust. 2 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1260/1999 z 21 czerwca 1999 r. ustanawiajacego przepisy ogolne w sprawie funduszy
strukturalnych (Dz.Urz. L 161 z 26.06.1999 r. ze zm.), a nastgpnie w art. 72 ust. 1 rozporzadzenia
Rady nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci
i uchylajacego rozporzadzenia (WE) nr 1260/1999 (Dz.Urz. L 210 z 31.07.2006 r.), oraz w art. 72
rozporzadzenia nr 1303/2013 w perspektywie finansowej 2014-2020.

148 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Sprawozdanie roczne dla or-
ganu udzielajacego absolutorium w sprawie audytow wewnetrznych przeprowadzonych w 2015 r.
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mozliwosci lub braku mozliwosci odwotywania si¢ wnioskodawcow od wynikow
wyboru projektéw, funkcjonalnosci systemu Informatycznego Monitoringu i Kon-
troli Finansowej Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (SIMIK), a takze
usuniecia rozwigzan mogacych przyczyni¢ si¢ do ograniczenia konkurencji.

Komisja Europejska przy udziale panstwa cztonkowskiego odzyskuje kwoty,
ktore wyptacono niestusznie, czy to w wyniku bledu, nieprawidtowosci czy tez
celowego oszustwa. Kwalifikowalnos¢ wydatkéw okreslonych w budzecie jest
weryfikowana przez Komisj¢ Europejskg — a w przypadku zarzadzania dzielo-
nego przez stuzby panstw cztonkowskich — na podstawie dokumentow uzupeinia-
jacych okre$lonych w stosowanych zasadach lub warunkach dotyczacych po-
szczegblnych dotacji. Panstwa cztonkowskie zobowigzane zostaly do sktadania
Komisji Europejskiej sprawozdan dotyczacych umorzen lub odzyskania unijnych
srodkéw oraz o kwotach podlegajacych odzyskaniu. Przyktadowo korekty finan-
sowe!* wynikajace z kontroli przeprowadzanych przez Komisje Europejska,
Europejski Trybunat Obrachunkowy we wszystkich panstwach cztonkowskich
wynosity w 2015 r. w ramach Funduszu Spo6jnosci 93 min euro, Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego — 262 min euro, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego — 165 min euro'*,

W okresie programowania finansowego 2014-2020 zadaniem Komisji jest
monitorowanie postepow w osigganiu celow UE oraz zadan dotyczacych poszcze-
gblnych funduszy okre§lonych w traktatach. Zgodnie z art. 53 rozporzadzenia
nr 1303/2013 panstwa czlonkowskie zobowigzane zostaly do sktadania Komisji
sprawozdan z postepoéw w zakresie wdrazania Umowy Partnerstwa. Na podstawie
tych sprawozdan Komisja bedzie przygotowywac sprawozdanie strategiczne w spra-
wie postgpow w 2017 r. 1 2019 r. Sprawozdania te powinny by¢ przedmiotem
debaty Rady Europejskiej. Sprawozdawczos¢ ma na celu zapewnienie regularnej
strategicznej debaty politycznej na temat wktadu funduszy strukturalnych i Funduszu
Spdjnosci w realizacje strategii Europa 2020, a takze w celu poprawy prawidto-
wosci 1 efektywno$ci wydatkow, a tym samym skuteczno$ci polityki spojnosci.

Komisja Europejska zobowigzana zostata, poczawszy od 2018 r., do zamiesz-
czania co 2 lata w swoim rocznym sprawozdaniu informacji o postgpach dotycza-
cych wktadu funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w realizacje unijnej
strategii Europa 2020.

(art. 99 ust. 5 rozporzadzenia finansowego) (SWD(2016) 170 final), Bruksela, 15.09.2015 r.
COM(2015) 441 final.

149 Stosowane sg po wykryciu indywidualnych badz systemowych nieprawidlowosci. Polegajg
na anulowaniu catosci lub czgsci wkladu UE, ktory moze by¢ ponownie wykorzystany po konsulta-
cjach z Komisja w ramach innego projektu.

150 Roczne sprawozdania finansowe Komisji Europejskiej za 2015 r.
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2.3.2. Audyty prowadzone przez dyrekcje generalne Komisji
Europejskiej

Audyty dotyczace wydatkowania §rodkéw z budzetu UE finansujgcych polityke
spojnosci prowadzone byly gtownie przez dyrekcje generalne Komisji Europej-
skiej wlasciwe w sprawach polityki spojnosci, polityki spotecznej i polityki
ochrony $rodowiska, tj. przez Dyrekcje Generalng ds. Polityki Regionalnej (DG
REGIO), Dyrekcj¢ Generalng ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Rownosci
Szans (DG EMPL) i Dyrekcje Generalna ds. Ochrony Srodowiska (DG ENVI).
Zasady prowadzenia przez Komisj¢ audytéw w panstwach czlonkowskich nie zo-
staty szczegotowo uregulowane. Z opublikowanych przepisow wynika, ze audyty
prowadzone sg na podstawie przyjetej przez Komisje strategii audytu, a ich celem
jest weryfikacja skutecznosci funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli.
Audyty te obejmujg realizacje projektow ujetych w programach operacyjnych
i dokonywane sg w dwoch formach: poprzez badanie dokumentacji dostarczone;j
przez panstwo cztonkowskie (audyty dokumentacji) oraz poprzez wizytacje
w panstwach cztonkowskich (audyty na miejscu). Audyty na miejscu prowadzone
sg za powiadomieniem panstwa cztonkowskiego z wyprzedzeniem, co najmniej
10 dni roboczych, a w pilnych przypadkach moga by¢ prowadzone bez powiado-
mienia. Audyty prowadzone sg przez urzednikow Komisji lub przez osoby upo-
waznione przez nig, a w czynnosciach tych mogg uczestniczy¢ urzednicy panstwa
cztonkowskiego 1 inne upowaznione osoby. W toku audytéw urze¢dnicy i przed-
stawiciele Komisji maja dost¢p do ksiag i wszelkich innych dokumentéw doty-
czacych wydatkow finansowanych z funduszy unijnych. W ocenie Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego (ETO) odmowa wspolpracy panstwa cztonkowskiego
z Komisja, gdy ta zmierza do poznania krajowych praktyk administracyjnych
w celu weryfikacji ich zgodno$ci z wymogami prawa unijnego, stanowi naruszenie
zasady lojalnej wspotpracy (art. 4 TUE). ETO podkresla znaczenie obowigzku
cigzacego na panstwach czlonkowskich w zakresie udostgpniania Komisji rzetel-
nych i niewprowadzajacych w btad informacji. Przystlugujace Komisji uprawnie-
nia do prowadzenia audytéw nie naruszajg przepisdw prawa krajowego, jezeli za-
strzega ono wykonywanie niektorych czynnosci przez wyznaczone w tym celu
organy krajowe. Przedstawiciele Komisji nie uczestnicza w rewizjach domowych
ani tez przestuchaniach osob, lecz majg dostep do uzyskanych w ten sposéb da-
nych (art. 75 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/13). W sytuacji, gdy audytorzy Komi-
sji nie moga uzyska¢ potrzebnych danych, korzystajg z przyznanego im prawa
dostepu do dokumentacji zwigzanej z wydatkami projektu. Komisja w tej sprawie
zwraca si¢ 0 pomoc w uzyskaniu wymaganych informacji do wtadz krajowych.
W toku czynno$ci audytowych Komisja powinna uwzglgdnia¢ wyniki kontroli
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przeprowadzanych przez panstwa cztonkowskie (art. 3 cyt. rozporzadzenia 2185/96).
Podobnie orzekt ETO: Komisja moze polega¢ na ustaleniach dokonanych przez
panstwo cztonkowskie w wyniku przeprowadzenia kontroli przestrzegania przez
beneficjenta zasad wydatkowania srodkéw z budzetu UE. ETO uznal, Zze zobo-
wigzania Komisji do przeprowadzania wspolnego postepowania podwazatoby za-
sady wspotpracy ze shuzbami krajowymi i zasade prawidlowej administracji. Po-
nadto Komisja zobowigzana jest zapewni¢, aby w tym samym czasie w odniesie-
niu do tych samych okoliczno$ci i tych samych podmiotéw nie byty prowadzone
postepowania na podstawie przepisdOw horyzontalnych i sektorowych (dochodze-
nia administracyjne OLAF i audyty dyrekcji generalnych Komisji). Komisja
wspotpracuje z krajowymi instytucjami audytowymi w celu koordynowania ich
planow 1 metodologii audytéow oraz dokonuje niezwlocznej wymiany wynikoéw
przeprowadzonych audytow systemow zarzadzania i kontroli w celu mozliwie
najlepszego wykorzystania zasobow 1 uniknigcia nieuzasadnionego powielania
prac (art. 75 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/13).

Uprawnienia Komisji w zakresie kontroli i audytow obowigzujgce w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 okres$lone zostaty w tytule VIII ,,Zarzadzanie i kon-
trola”, w rozdziale II i art. 75 rozporzadzenia nr 1303/2013. W okresie programo-
wania 2014-2020 ustanowione zostalo nowe rozwigzanie, ktdére upowaznia Ko-
misj¢ do uznawania ustalen i ocen zawieranych w rocznej opinii audytowej kra-
jowej instytucji audytowej, jezeli opinia ta dotyczy programow operacyjnych.
Komisja, ustalajac wlasng strategi¢ audytu, moze stwierdzi¢, ze w odniesieniu do
okreslonych programéw operacyjnych bedzie uwzgledniata oceny zawarte w rocz-
nych opiniach audytowych wydawanych przez krajowg instytucje audytows.
W takim przypadku przeprowadza audyty wowczas, gdy uzyska dowody wska-
zujace na braki w systemie zarzadzania i kontroli, ktore wplywaja na wydatki po-
swiadczone Komisji, jezeli w opinii audytowej nie zawarto zastrzezen w odnie-
sieniu do tych brakéw (art. 75 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/13). Po zakonczeniu
czynnosci audytowych opracowywany jest raport okreslajacy dokonane ustalenia,
w ktoérym zawierane sg rekomendacje odnoszace si¢ do zalecanych usprawnien,
a takze wskazywane sg dziatania, ktore Komisja zamierza podja¢ w zwigzku
z ustaleniami dokonanymi podczas audytu. Mogg one dotyczy¢ m.in. zastosowa-
nia instrumentoéw o charakterze nadzorczym stanowigcych uprawnienia Komisji
na podstawie przepiséOw sektorowych, np. zawieszenia dokonania platnosci okre-
sowej. Niezaleznie od prowadzenia wlasnych badan audytowych Komisja moze
zazada¢ od panstwa cztonkowskiego przeprowadzenia audytu na miejscu w celu
weryfikacji skutecznosci funkcjonowania systemoéw lub prawidlowosci transak-
¢ji, a urzednicy Komisji lub jej upowaznieni przedstawiciele mogg w tych czyn-
no$ciach uczestniczy¢ (art. 75 ust. 3 rozporzadzenia nr 1303/13).
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Dziatania podejmowane przez Komisj¢ w zwigzku z wykryciem nieprawidto-
wosci lub wady systemu zarzadzania i kontroli, moggcej prowadzi¢ do powstania
nieprawidlowo$ci, mozna przedstawi¢ w aspekcie podmiotowym poprzez charak-
terystyke dzialan podejmowanych przez dyrekcje generalne Komisji i przez OLAF.
Na szczegolng uwage zastuguja dziatania prowadzone przez dyrekcje generalne
Komisji, poniewaz dochodzenia administracyjne prowadzone przez OLAF sg fi-
nalizowane wraz z przedstawieniem wladzom krajowym raportow koncowych
1 od tego momentu do wtadz nalezy podejmowanie decyzji co do dalszego spo-
sobu postepowania w sprawach. Nieprawidlowos$ci oraz wady systemu zarzadza-
nia i kontroli ujawniane sg nie tylko w toku kontroli prowadzonych przez Komi-
sj¢, lecz takze w toku innych czynnosci, np. dziatan stuzb finansowych Komisji
zmierzajacych do dokonania refundacji ptatnosci okresowej czy tez analiz rocznej
opinii krajowej instytucji audytowej. W przypadku ujawnienia powaznej niepra-
widlowosci lub powaznej wady systemu zarzadzania i kontroli Komisja ma do
dyspozycji trzy instrumenty: jezeli ptatno$¢ okresowa nie zostala jeszcze zreali-
zowana na rzecz panstwa cztonkowskiego, moze wstrzymac bieg jej terminu lub
zawiesi¢ jej dokonanie, natomiast gdy ptatnos¢ zostata juz dokonana, moze nato-
zy¢ korekte finansowa.

Komisja na podstawie dostgpnych informacji, w tym na temat desygnacji pod-
miotow odpowiedzialnych za zarzadzanie i kontrole, dokumentow przedstawia-
nych corocznie zgodnie z art. 59 ust. 2 rozporzadzenia finansowego przez desy-
gnowane podmioty, sprawozdan z kontroli, rocznych sprawozdan z wdrazania
oraz na podstawie audytow przeprowadzanych przez podmioty krajowe i unijne,
sprawdza, czy panstwa cztonkowskie ustanowity systemy zarzadzania i kontroli
zgodnie z art. 72 rozporzadzenia nr 1303/2013 oraz ze systemy te funkcjonuja
skutecznie w okresie wdrazania programéw. Urzednicy lub uprawnieni przedsta-
wiciele Komisji moga przeprowadza¢ audyty lub kontrole na miejscu pod warun-
kiem dokonania powiadomienia wlasciwej instytucji krajowej z wyprzedzeniem
12 dni roboczych. Komisja przestrzega zasady proporcjonalnosci poprzez uwzgled-
nienie potrzeby uniknig¢cia nieuzasadnionego powielania audytow lub kontroli
przeprowadzanych przez panstwa cztonkowskie, poziomu ryzyka dla budzetu UE
i potrzeby zminimalizowania obcigzen administracyjnych dla beneficjentow zgodnie
z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych funduszy. Zakres takich audytow lub
kontroli moze obejmowac w szczegdlnosci weryfikacje skutecznosci funkcjono-
wania systemow zarzadzania i kontroli w ramach programu lub jego czgsci oraz
ocen¢ nalezytego zarzadzania finansami w odniesieniu do operacji czy progra-
moéw. W audytach i kontrolach mogg uczestniczy¢ urzgdnicy lub upowaznieni
przedstawiciele panstwa cztonkowskiego. Przeprowadzajacy audyty lub kontrole
na miejscu majg dostgp do wszystkich niezbgdnych zapiséw, dokumentoéw i da-
nych, niezaleznie od formy, w jakiej sg one przechowywane, odnoszacych si¢ do



Zadania instytucji UE i pafistw cztonkowskich w procesie zarzadzania instrumentami finansowymi... | 119

operacji wspieranych ze srodkéw UE lub do systeméw zarzadzania i kontroli.
Panstwa cztonkowskie przekazuja Komisji na jej wniosek kopie takich zapisow,
dokumentow i danych.

Komisja moze zazada¢ od panstwa cztonkowskiego, aby pod;j¢to dziatania nie-
zbedne do zapewnienia skutecznego funkcjonowania jego systemow zarzadzania
1 kontroli lub prawidlowosci wydatkow zgodnie z przepisami dotyczacymi po-

szczegOlnych funduszy'>!.

2.4. Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)
w procesie zwalczania korupcji sSrodkéw UE

2.41. Organizacja i zadania OLAF

Zwalczanie korupcji 1 naduzy¢ finansowych nalezy do kompetencji wyznaczo-
nych organow w panstwach cztonkowskich. Panstwa cztonkowskie UE majg do
dyspozycji instrumenty prawne i instytucje umozliwiajace zapobieganie korupcji
1 naduzyciom finansowym oraz ich zwalczanie. Panstwa cztonkowskie zarzadzaja
ok. 80% funduszy unijnych, odpowiadaja rowniez za prowadzenie dochodzen
i $ciganie przypadkow korupcji i naduzy¢ finansowych dotyczacych budzetu UE.
Za posrednictwem OLAF (European Anti-Fraud Office) UE wspiera panstwa
cztonkowskie w prowadzeniu takich dochodzen. OLAF jest niezalezng jednostka
dochodzeniowa — wchodzaca w sktad struktury Komisji Europejskiej. Utworzony
zostal na podstawie decyzji Komisji nr 352/1999 z 28 kwietnia 1999 r.!32, Pod-
stawa funkcjonowania OLAF jest art. 280 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote
Europejska (TWE), aktualnie art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE).
Urzad ten przejat umocowania dochodzeniowe przekazane Komisji przez ustawo-
dawstwo unijne oraz porozumienia z panstwami trzecimi. Przedmiotowo mandat
OLAF rozciaga si¢ na wszelkie dochody 1 wydatki UE. Dotyczy to budzetu ogo6l-
nego, budzetu administrowanego przez poszczegolne kraje lub w ich imieniu oraz
funduszy niepokrywanych przez budzet, ale zarzadzanych autonomicznie przez

151 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013, nr 1303/2013,
nr 1304/2013, nr 1299/2013, nr 1300/2013, nr 1302/2013, nr 1305/20013 z 17 grudnia 2013 r. oraz
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 508/2014 z 15 maja 2014 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (WE)
nr 2328/2003, (WE) nr 861/2006, (WE) nr 1198/2006 i (WE) nr 791/2007 oraz rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1255/2011.

152 Decyzja Komisji nr 352/1999 z 28 kwietnia 1999 r. ustanawiajaca Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), (Dz.U. WE 1999 L 136 z 31.05.1999 r.).
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agencje Wspolnoty. Do kompetencji OLAF nalezy rowniez ochrona innych, nie-
finansowych interesow UE oraz podejmowanie dziatan majgcych na celu ochrong
tych interesow przed uchybieniami, ktore mogg prowadzi¢ do wszczecia postgpo-
wan administracyjnych lub karnych.

Celem OLAF jest ochrona intereséw finansowych i dobrego imienia UE, jej

obywateli. Zalozenie to jest osiggane poprzez:

— wykrywanie defraudacji, korupcji i innej nielegalnej dziatalnosci uderzaja-
cej w wyzej wymienione interesy, wiaczajac w to zte zarzadzanie urzgdami
wewnatrz UE,

— wspotprace z krajowymi organami w UE w ich walce z naduzyciami,

— prewencj¢, wzmocnienie instrumentéw prawnych oraz dziatania zapobie-
gajace jako narzedzia majace na celu utrudnianie dokonywania naduzyc,
jednoczesnie wpltywajac na poprawe zaufania opinii publicznej do projek-
tow wykonywanych w UE.

Zasady prowadzenia przez OLAF dochodzen administracyjnych zostaty okre-
$lone w przepisach rozporzadzen nr 2988/95'5% i1 2185/96'%* odnoszacych sie do
dziatan prowadzonych przez Komisj¢ w celu ochrony interesow finansowych UE,
w decyzji Komisji 1999/352 ustanawiajacej OLAF, a takze w rozporzadzeniu Par-
lamentu Europejskiego Rady z 11 wrze$nia 2013 r. (UE, Euratom) nr 883/2013
w sprawie dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych (OLAF) i uchylajacym rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (WE) nr 1073/1999 z 25 maja 1999 r. oraz rozporzadzenie Rady
(Euratom) nr 1074/1999 z 25 maja 1999 r. Rozporzadzenie nr 883/2013 wyznacza
zasady prowadzenia postepowan przez OLAF. Biorgc pod uwage, ze OLAF wy-
konuje uprawnienia dochodzeniowe przyznane Komisji na mocy przepisoOw unij-
nych, kompetencje przystugujace w tym zakresie Komisji nalezy traktowa¢ jako
odnoszace si¢ do OLAF (art. 1 ust. 1 cyt. rozporzadzenia nr 883/2013). Upraw-
nienia OLAF dotyczg prowadzenia dochodzen w sprawach naduzy¢ finansowych,
korupcji i wszelkich innych nieprawidlowos$ci finansowych naruszajacych inte-
resy UE. Decyzja Komisji Europejskiej ustanawiajaca OLAF zawiera procedury
wszczynania, prowadzenia i konczenia dochodzen, a takze przeptyw informacji.

Dziatania OLAF obejmujg wykrywanie oszustw, sprzeniewierzen subsydiow
i uchylania si¢ od zobowigzan podatkowych, ktére majg bezposredni skutek dla

153 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony
interes6w finansowych Wspolnot Europejskich (Dz.Urz. WE L 312 z23.12.1995 1.).

154 Rozporzadzenie Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z 11.11.1996 . w sprawie kontroli na miej-
scu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisj¢ w celu ochrony intereséw finansowych Wspdl-
not Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidtowosciami (Dz.Urz. WE L
292z 15.11.1996 1.).
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budzetu UE, oraz zwalczanie korupcji i wszelkiej nielegalnej dziatalnosci, ktora
godzi w interesy UE. OLAF jest jednostka organizacyjna Komisji Europejskiej,
ktorej zadaniem jest prowadzenie dochodzen administracyjnych (art. 6 ust. 1 de-
cyzji Komisji nr 2013/478/UE'*®). Dochodzenia administracyjne to inspekcje,
kontrole i inne $rodki podejmowane przez OLAF, ktore zmierzaja do ochrony
interes6w finansowych UE, a w razie potrzeby do stwierdzenia nieprawidtowego
charakteru kontrolowanej dziatalnosci (art. 2 cyt. rozporzadzenia nr 1073/99).
Dochodzenia OLAF prowadzone sg w celu badania faktow zwigzanych z dziatal-
nos$cig zawodowg urzednikow i innych pracownikow UE, wskazujacych na moz-
liwo$¢ wszczecia postegpowania dyscyplinarnego, karnego lub innego rownowaz-
nego postepowania (art. 1 akapit 3 rozporzadzenia nr 1073/99). Czynnos$ci prowa-
dzone w ramach dochodzen administracyjnych zmierzaja do wykrywania powaz-
nych lub ponadnarodowych nieprawidtowosci lub tych, ktore moga dotyczy¢ pod-
miotow gospodarczych dziatajacych w kilku panstwach czlonkowskich (art. 2
rozporzadzenia nr 2185/96).

Na czele OLAF stoi dyrektor generalny mianowany na pig¢ lat przez Komisje
Europejska po konsultacjach z Parlamentem Europejskim i Radg Europejska.
Dyrektor Urzgdu pelni swoje funkcje dochodzeniowe w sposob niezalezny, bez
koniecznosci konsultacji z instytucjami unijnymi i rzagdami panstw cztonkow-
skich. OLAF posiada niezalezny budzet i administracje. Do kompetencji dyrektora
OLAF nalezy podjecie decyzji o wszczeciu, przeprowadzeniu i zakonczeniu do-
chodzenia. Stuzby dochodzeniowe OLAF dziataja pod jego kierownictwem,
Z jego upowaznienia i pod jego kontrolg. Dodatkowym gwarantem niezaleznos$ci
OLAF jest Komitet Nadzoru sprawujgcy biezacg kontrolg nad dziatalnoscia do-
chodzeniowa, ktora to kontrola nie moze jednak oddziatywac na dochodzenia be-
dace w toku. OLAF w wykonywaniu zadan dochodzeniowych dziata niezaleznie
od Komisji i od innych instytucji unijnych, co gwarantuje Komitet Nadzoru',
jak i status dyrektora generalnego OLAF'’. Dyrektor generalny OLAF nie moze
zajmowac stanowiska w panstwach cztonkowskich i innych organach UE.

Gloéwne uprawnienia OLAF okreslone zostaly przez Komisj¢ Europejska

w decyzji ustanawiajacej Urzad. Do uprawnien OLAF nalezg:
— prowadzenie wewnetrznych i zewngtrznych dochodzen administracyjnych
na podstawie przepisdw prawa unijnego, przy czym podejmowane dziatania

155 Decyzja Komisji z 28 kwietnia 1999 r. ustanawiajaca Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych (OLAF) (notyfikowana jako dokument nr SEC (1999) 802) (1999/352/WE,
EWWS, Euratom) (Dz.Urz. UE L 136 231.05.1999 r.). Zmieniona decyzja nr 2013/478/UE Komisji
727.09.2013 r. zmieniajaca decyzje nr 1999/352/WE EWWiS, Euratom ustanawiajaca OLAF.

156 Art. 11 rozporzadzenia nr 883/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
z11.09.2013 1.

157 Art. 12 rozporzadzenia nr 883/2013.
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kontrolne w panstwach cztonkowskich odbywajg si¢ w ramach uregulowan
krajowych,

— udzielanie Komisji wsparcia we wspotpracy z panstwami czionkowskimi
w dziedzinie walki z korupcja i nieprawidtowosciami,

— prowadzenie dziatan operacyjnych Komisji zwigzanych ze zwalczaniem
naduzy¢ finansowych poprzez rozwijanie niezb¢dnej infrastruktury, udzie-
lanie wsparcia operacyjnego i technicznego na rzecz instytucji, organow
1 urzedow krajow cztonkowskich,

— gromadzenie i analizowanie informacji na temat wszelkich nieprawidtowosci
finansowych,

— utrzymywanie statego kontaktu ze stuzbami policyjnymi i organami sado-
wymi panstw cztonkowskich,

— przygotowywanie propozycji legislacyjnych Komisji i rozwijanie koncepcji
przeciwdziatania korupcji,

— reprezentowanie Komisji w procesie przeciwdziatania korupcji, oszustwom
1 innym dziataniom na szkod¢ intereséw finansowych UE.

Art. 2 ust. 1 decyzji Komisji nr 2013/478/UE okresla, ze dochodzenia prowa-
dzone przez OLAF majg charakter administracyjny. Na administracyjny charakter
postgpowan OLAF wskazuje rowniez zakres jego zadan, obejmujacy typowe
uprawnienia kontrolne, a takze usytuowanie tego urzgdu w strukturze Komisji,
ktora nie ma kompetencji do prowadzenia dzialan o charakterze karnym. OLAF
w wykonywaniu funkcji dochodzeniowych dziata niezaleznie zar6wno od Komi-
sji, jak 1 innych instytucji UE'®. Niezalezno$¢ OLAF ma gwarantowaé Komitet
Nadzoru sktadajacy si¢ z pigciu niezaleznych oséb pochodzacych z panstw czton-
kowskich mianowanych za wspdolnym porozumieniem Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji'®. Dyrektor generalny OLAF corocznie przesyla Komitetowi
Nadzoru program dziatalnosci, zapewnia przekazywanie informacji o dziatalno$ci
Urzedu, prowadzonych dochodzeniach administracyjnych, ich wynikach i podej-
mowanych w ich nastepstwie dziataniach, a jezeli dochodzenia te trwaja dtuzej
niz dziewig¢ miesiecy, informuje Komitet o powodach niezakonczenia postepo-
wan w powyzszym terminie. Niezaleznos¢ OLAF gwarantuje status dyrektora ge-
neralnego OLAF, ktory mianowany jest przez Komisje na pigcioletnig kadencje
po uzgodnieniu z Komitetem Nadzoru, Parlamentem Europejskim i Radg. Kaden-
cja ta moze by¢ jednokrotnie odnowiona. W zwiazku z prowadzeniem dochodzen
administracyjnych dyrektor generalny OLAF zobowigzany zostat do zachowania
niezalezno$ci od rzadow panstw cztonkowskich, organow UE. Status organizacyjny
OLAF byt przedmiotem licznych komentarzy. Kwestionowano jego zdolno$¢ do

158 Art. 3 decyzji Komisji nr 1999/352.
159 Art. 35 rozporzadzenia nr 883/2013.
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skutecznego prowadzenia dochodzen administracyjnych w obrebie Komis;ji'®,
Stanowiska tego nie podzielit Europejski Trybunat Obrachunkowy ani tez Parla-
ment Europejski'®!, twierdzac, ze usytuowanie OLAF nie wplywa negatywnie na
wykonywanie powierzonych mu funkcji. Status OLAF jest krytykowany ze wzgledu
na ograniczone mozliwosci sprawowania kontroli nad jego dziatalnoscig przez
instytucje Unii, wynikajace z jego usytuowania w strukturze Komisji. Zarzuty
o braku kontroli nad dziatalno$cig OLAF odpierane sg wskazaniem, Ze jego gwa-
rantem jest Komitet Nadzoru'®.

Pracownicy OLAF dziatajg jako przedstawiciele Komisji i podlegaja jej we-
wnetrznej procedurze i jurysdykeji. Niemniej, ze wzgledu na dziatalnos$¢ opera-
cyjng, pracownicy OLAF zachowuja niezalezno$¢ organu dochodzeniowego.
Rozpoczecie, prowadzenie oraz zakonczenie dochodzenia nalezy do wytacznej
kompetencji dyrektora generalnego Urzedu. Pracownicy OLAF prowadza sprawy
wedtug wytycznych dyrektora generalnego, za posrednictwem jego przedstawi-
cieli i podlegaja jego kontroli. Dyrektor generalny informuje Komisj¢ Nadzoru-
jaca o toczacych si¢ dochodzeniach, ich rezultatach i innej dziatalnoséci zwigzanej
z jego dziatalno$cig. W przypadku, kiedy dochodzenie toczy si¢ przez okres dtuz-
szy niz 9 miesigcy, Komisja powinna zosta¢ poinformowana o przyczynach i pla-
nowanej dacie ukonczenia $ledztwa. Komisja jest rowniez informowana o braku
odpowiedzi na rekomendacje ze strony OLAF oraz o koniecznos$ci przekazania
informacji instytucjom wymiaru sprawiedliwo$ci panstwa cztonkowskiego. W celu
monitorowania realizacji zadan powierzonych OLAF zostal stworzony specjalny
Komitet Nadzoru. Sktada si¢ on z pigciu niezaleznych ekspertéw mianowanych
za zgoda Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejskiej i Rady na trzy lata
z mozliwo$cig jednorazowego odnowienia kadencji. OLAF przekazuje Komite-
towi informacje o swoich dziataniach dochodzeniowych i ich wynikach. Komitet
Nadzoru nie moze wptywac na prowadzone postepowania, zobowigzany bowiem
zostat do poszanowania niezalezno$ci OLAF. Komitet sporzadza opinie, ktore do-
starcza dyrektorowi OLAF oraz unijnym instytucjom.

Dziatania OLAF sg prowadzone zgodnie z takimi zasadami jak:

— zasada legalnosci i spojnosci — oznacza, ze wszystkie czynno$ci musza by¢
prowadzone z zachowaniem przepisOw prawa, najwyzszych standardow
etycznych okreslonych w Kodeksie Postgpowania Komisji i Kodeksie

10 Gray S., Tackling fraud and mismanagement in the European Union, Centre for European
Reform. Working Paper, s. 21.

161 Sprawozdanie Specjalne Trybunatu Obrachunkowego nr 1/2005.

162 Srebro B., Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej, [w] A. Gorski, A. Sakowicz
(red.), Zwalczanie przestgpczosci w Unii Europejskiej. Wspolpraca sqdowa i policyjna w sprawach
karnych, Wolters Kluwer, Warszawa 20006, s. 112—-113.
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Wiasciwego Postepowania Administracyjnego (Code of Good Administra-
tive Behaviour);

— zasada proporcjonalnosci — wskazuje, ze przy wypetianiu swoich zadan
pracownicy OLAF musza rozwazy¢ skale ryzyka, prawa innych podmio-
tow, catosciowy interes i misj¢ UE, jak réwniez ograniczenia $rodkow
1 narzedzi;

— zasada niezalezno$ci — informuje, Ze dziatania operacyjne i dochodzeniowe
powinny by¢ prowadzone z wytaczeniem potencjalnego konfliktu intere-
sow, ktory moze si¢ ujawni¢ w trakcie prowadzenia sledztw. Zgodnie z art.
11a Przepisow Pracowniczych (Staff Regulations) pracownik OLAF pod-
czas wykonywania obowigzkow nie moze doprowadzi¢ do sytuacji, ktora
W sposob posredni lub bezposredni moze wplyna¢ na jego interes prywatny
(W szczegolnosci interes rodzinny lub finansowy) i ktéra moze kolidowaé
z zachowaniem jego niezaleznosci 1 bezstronnos$ci. Podczas wykonywania
obowigzkéw pracownicy OLAF zbierajg zarowno dowody obcigzajace, jak
1 oczyszczajace strong postegpowania;

— zasada prowadzenia spraw w rozsadnym terminie — pracownicy OLAF sg
zobowigzani do prowadzenia §ledztw i dziatan operacyjnych bez przerwy,
w rozsgdnym czasie, biorgc pod uwage zlozonos¢ sprawy, podzial zadan
miedzy organami UE a organami danego kraju 1 wszystkimi innymi, maja-
cymi znaczenie okoliczno$ciami;

— zasada autorytetu — kazdy z cztonkow personelu OLAF powinien mie¢ od-
powiednie uprawnienia. Przy wykonywaniu zadan pracownicy muszg po-
stugiwac si¢ dokumentem wskazujgcym ich tozsamos$¢ i zajmowane stano-
wisko. Przy kazdej interwencji musza rowniez przedstawi¢ upowaznienie
wskazujace na przedmiot dochodzenia;

— zasada zachowania immunitetu — dochodzenia wewngtrzne sa prowadzone
z zachowaniem m.in. Protokotu dot. Przywilejow, Immunitetow i Praw Pra-
cowniczych Wspdlnoty Europejskiej (EC Protocol on Privileges and Immuni-
ties and the Staff Regulations). W relacjach z wladzami danego kraju powyz-
szy dokument okresla, ze kazdy organ UE przekaze swoj immunitet wow-
czas, gdy uzna, Ze uczynienie tego nie stoi w sprzecznosci z interesami UE;

— zasada zachowania tajemnicy stuzbowej — na podstawie art. 287 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska i art. 17 Przepisow Pracowniczych,
art. 8 regulacji EC nr 1073/99, art. 8 regulacji (EC, Euratom) nr 2185/96
i in. — informacje uzyskane podczas $ledztw lub dzialan operacyjnych sa
przedmiotem tajemnicy sluzbowej. Informacje te moga by¢ udostgpniane
osobie lub odpowiedniemu organowi, ktorych obowiazki wymagajg uzyskania
tych informacji, a ich wykorzystanie jest ograniczone do przeciwdziatania
naduzyciom, korupcji i innej nielegalnej dziatalnosci.
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2.4.2. Dochodzenia administracyjne prowadzone przez OLAF

OLAF rozpoczyna swoja dziatalnosc¢ sledczg po otrzymaniu informacji od panstw
cztonkowskich, Komisji Europejskiej, podmiotow gospodarczych, instytucji oraz
obywateli UE. Procedury dochodzenia obejmujg trzy istotne etapy. Etap pierwszy
obejmuje: ogolng oceng sprawy zawierajacg opis sytuacji, weryfikacje zarzutow,
sprawdzenie wiarygodnosci zrodta, propozycje dzialan w ramach kompetencji
OLAF, ocen¢ waznosci i1 skutkow finansowych oraz propozycj¢ zakresu dziatan.
Pierwszy etap konczy si¢ przedstawieniem raportu zawierajagcego ww. elementy
dyrektorowi generalnemu OLAF, ktory w przypadku wystarczajaco powaznych
podejrzen decyduje o wszczeciu postepowania. Decyzja ta musi by¢ podjeta
w czasie nie dtuzszym niz dwa miesigce od otrzymania wniosku. Podmiot zgta-
szajacy wniosek zostaje powiadomiony przez OLAF o decyzji.

Kolejnym etapem jest wiasciwe dochodzenie, ktore trwa ok. 12 miesigcy. Pod-
czas tego etapu pracownicy OLAF gromadza niezbgdne dla sprawy dowody, aby
nastepnie w postaci raportu przekazac¢ je dyrektorowi. Na podstawie wynikow
zakonczonego dochodzenia szef OLAF podejmuje decyzj¢ o przekazaniu sprawy
do wtasciwych organow sadowniczych. OLAF nie jest uprawniony do prowadze-
nia wlasnych postepowan dyscyplinarnych w unijnych instytucjach. Ostatnim eta-
pem jest monitorowanie przez OLAF nastgpstw wszczetych dochodzen.

OLAF realizuje swoje funkcje dochodzeniowe poprzez prowadzenie w petni
niezaleznych — wewngtrznych i zewngtrznych — dochodzen administracyjnych.
Dochodzenia zewngtrzne majg na celu wykrywanie nieprawidlowosci i zwalcza-
nie korupcji oraz naduzy¢ finansowych narazajacych na szkodg¢ interesy finan-
sowe UE, popelianych przez podmioty gospodarcze w panstwach cztonkow-
skich lub w krajach trzecich. Prowadzenie dochodzen zewngtrznych (external
ivestigation) oparte jest na rozporzadzeniu nr 883/2013. Ponadto podstawe prawna
tych dochodzen stanowi rozporzadzenie Rady nr 2185/96 w sprawie kontroli na
miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisj¢ w celu ochrony intere-
sow finansowych UE przed naduzyciami finansowymi i innymi nieprawidlowo-
$ciami. Porozumienia o wspolpracy z organami kontroli w panstwach cztonkow-
skich umozliwiajg przeprowadzanie kontroli na miejscu w pomieszczeniach pod-
miotow gospodarczych, w panstwach cztonkowskich lub w krajach trzecich.
W procesie prowadzonych dochodzen funkcjonariusze OLAF maja szerokie
uprawnienia w zakresie gromadzenia dowodow, zwlaszcza w postgpowaniu we-
wnetrznym. W toku dochodzen zewnetrznych czynnosci dowodowe prowadzone
sa na takich samych warunkach, na jakich dokonujg ich krajowi inspektorzy ad-
ministracyjni, i w zgodzie z ustawodawstwem krajowym, a panstwo czlonkow-
skie ma obowigzek udzielenia wsparcia OLAF w uzyskaniu dost¢pu do kontrolo-
wanych miejsc. Ponadto wtadze krajowe majg mozliwo$¢ wspoluczestniczenia
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w takiej kontroli. W wyniku dochodzen stuzby dochodzeniowe mogg rowniez
wzywaé na przestuchanie osoby majace istotne informacje w danej sprawie oraz
osoby objete dochodzeniem, ktorym zapewnia si¢ stosowne gwarancje procesowe.
Zewngtrzne dochodzenia administracyjne prowadzone sg w panstwach czton-
kowskich, a takze w panstwach trzecich, na podstawie umow o wspotpracy. We-
wnetrzne dochodzenia administracyjne prowadzone sa w instytucjach, organach,
urzedach i agencjach Unii z uwzglednieniem przepiséw odnoszacych si¢ do przy-
wilejow 1 immunitetéw Unii oraz stosownie do warunkow okreslonych przez
kazda instytucje w przyjetej przez nig decyzji. Rada, Parlament Europejski i Ko-
misja w formie porozumienia migdzyinstytucjonalnego!'®® uzgodnily, ze kazde
znich we wlasnym zakresie wyda decyzje¢ okreslajaca warunki prowadzenia przez
OLAF w ich obrgbie wewnetrznych dochodzen administracyjnych. OLAF, pro-
wadzgc dochodzenia administracyjne, podlega nie tylko prawu unijnemu, ale zo-
bowigzany jest rowniez do przestrzegania prawa krajowego panstwa, w ktorym
prowadzi czynno$ci'®. Wspoétpraca miedzy urzedem unijnym a panstwem czton-
kowskim przejawia si¢ w zagwarantowaniu przedstawicielom panstwa cztonkow-
skiego prawa uczestniczenia w czynnosciach podejmowanych przez OLAF,
a w niektorych sytuacjach na wniosek panstwa dziatania te moga by¢ podejmo-
wane wspolnie przez OLAF i organy tego panstwa. W doktrynie zaprezentowany
zostal poglad, zgodnie z ktorym w przypadku dochodzen zewngtrznych prowa-
dzonych w panstwach cztonkowskich OLAF ma upowaznienie do przeprowadza-
nia wyrywkowych kontroli i inspekcji dotyczacych zgodnosci z prawem unijnym
dziatan administracyjnych organéw krajowych. OLAF przeprowadza takze kon-
trole dokumentacji wydatkow i dochodow UE oraz wszystkich transakcji finan-
sowych zwigzanych ze $rodkami unijnymi'®>. W tym celu OLAF moze analizo-
wac¢ ksiegi rachunkowe i dokumenty, tj. faktury, dokumentacj¢ przetargowa, listy
platnosci, raporty dzienne, wyciagi z kat rachunkowych, dane informatyczne. OLAF
moze takze pobierac i bada¢ probki, ocenia¢ zaawansowanie prac i inwestycji
wspotfinansowanych ze srodkéw UE!'®®, OLAF moze tez za zgoda panstwa czton-
kowskiego zwrdci¢ si¢ do urzednikow z wnioskiem o wlaczenie ich do postgpo-
wania w charakterze obserwatoréw oraz powota¢ podmioty zewngtrzne w celu
uzyskania pomocy technicznej'®’. Podmioty gospodarcze objete dochodzeniami
administracyjnymi powinny udostepnia¢ dla OLAF dokumenty, pomieszczenia,

163 Porozumienie migdzyinstytucjonalne Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji z 25 maja

1999 r. dotyczace dochodzen wewnetrznych prowadzonych przez OLAF (Dz.Urz. UE L 136
7 31.05.1999 1.).

164 Art. 6 ust. 1 rozporzadzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96.

165 Srebro B., Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa
2004, s. 56-58.

166 Art. 7 ust. 1 rozporzgdzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96.

167 Art. 6 ust. 2 rozporzgdzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96.
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grunty, §rodki transportu i inne obiekty, w ktoérych prowadzona jest dziatalnos¢
gospodarcza. Jezeli podmioty te sprzeciwiajg si¢ prowadzeniu czynnosci przez
OLAF, do panstwa cztonkowskiego nalezy podjecie koniecznych srodkow prze-
widzianych przez prawo krajowe, ktore umozliwig wykonywanie czynnosci ko-
niecznych do zakonczenia dochodzenia administracyjnego (art. 9 rozporzadzenia
nr 2185/96). Panstwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do udzielania OLAF
wszelkiego rodzaju wsparcia niezbednego do prowadzenia dochodzen administra-
cyjnych (art. 6 ust. 6 rozporzadzenia nr 883/2013), w tym do podejmowania na
wniosek OLAF odpowiednich, przewidzianych prawem krajowym $rodkow za-
bezpieczajacych, w szczegdlnosci w celu zabezpieczenia dowodow (art. 7 rozpo-
rzadzenia nr 2185/96). Z regulacji tych wynika, ze w sytuacjach wymagajacych
uzycia Srodkoéw przymusu, srodkéw zabezpieczajacych lub innego rodzaju dzia-
fania wladczego w stosunku do podmiotéw objetych dochodzeniami administra-
cyjnymi realizacja czynnosci przez OLAF zalezy od wsparcia udzielonego mu
przez organy panstw cztonkowskich. Rozporzadzenie nr 883/2013 wprowadzito
modyfikacje zasad prowadzenia dochodzen administracyjnych m.in. poprzez
ustanowienie gwarancji proceduralnych przystugujacych jednostkom w toku do-
chodzen administracyjnych OLAF!8, Spoéréd gwarancji proceduralnych, ktore
majg przystugiwa¢ osobom objetym dochodzeniami administracyjnymi, nalezy
wymieni¢ m.in.: (1) prawo do uzyskania informacji o prowadzeniu w ich sprawie
dochodzenia administracyjnego, (2) prawo do otrzymania wezwan i do ich ztoze-
nia, (3) prawo do uzyskania informacji o uprawnieniach przystugujacych w toku
prowadzenia dochodzenia administracyjnego, (4) prawo do poinformowania przed
przystgpieniem do przeshuchania o faktach dotyczacych sytuacji danej osoby
w prowadzonej sprawie, (5) prawo do bycia wystluchanym przed zakonczeniem
postepowania w towarzystwie wybranej osoby trzeciej w jezyku ojczystym, (6)
prawo do niesktadania zeznan na swojg niekorzys¢, a takze (7) obowiazek proto-
kolowania przestuchania i udost¢pniania protokotu przestuchiwanej osobie do za-
twierdzenia lub w celu wprowadzenia uwag. Jezeli w wyniku dochodzenia admi-
nistracyjnego nie zostang przedstawione zadne ustalenia, dochodzenie ma by¢ za-
mykane decyzja dyrektora generalnego OLAF, ktory zobowigzany jest do poin-
formowania o tym na pismie zainteresowanej osoby oraz wilasciwej instytucji.
OLAF przed przekazaniem raportu koncowego wtasciwym instytucjom Unii i or-
ganom panstw cztonkowskich ma powiadomi¢ osobe, ktdrej bezposrednio dotycza
okoliczno$ci badane w toku dochodzenia administracyjnego, o wnioskach i zale-

ceniach zawartych w raporcie koncowym'®,

168 Ostatni projekt nowelizacji Komisja Europejska przedstawita w 2012 r. COM (2012) 244

koncowy.
199 ¥ acny J., Ochrona intereséw finansowych UE — dziatalno$é Europejskiego Biura ds.
Zwalczania Oszustw (OLAF), PPE 2003, nr 2, s. 5.
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Po zakonczeniu dochodzenia administracyjnego opracowywany jest raport kon-
cowy, ktory okresla stan faktyczny i ustalenia dokonane w wyniku przeprowadzo-
nych czynnosci, a takze w odpowiednich przypadkach oszacowane straty finan-
sowe 1 zalecenia. Raporty koncowe sporzadzane sa z poszanowaniem wymogow
proceduralnych ustanowionych w prawie panstwa cztonkowskiego, w ktorym
prowadzone bylo dochodzenie administracyjne, a nastgpnie sg przesylane wia-
dzom panstw tego panstwa wraz z materiatami dodatkowymi. Raporty koncowe
stanowig dopuszczalny dowdd w krajowym postepowaniu administracyjnym lub
sagdowym, w ktorym istnieje potrzeba ich wykorzystania, na takich samych wa-
runkach jak administracyjne raporty sporzadzane przez krajowych administracyj-
nych kontrolerow (art. 8 ust. 3 rozporzadzenia nr 2185/96, art. 9 ust. 2 rozporza-
dzenia nr 883/2013). Raporty te moga rowniez stanowi¢ podstawe wszczecia po-
stepowania karnego dotyczacego przestrzegania prawa w toku wydatkowania
srodkéw finansowych budzetu UE!'”’. Czynno$ci podejmowane przez OLAF
w toku dochodzen administracyjnych konczy przedstawienie wtadzom krajowym
raportu koncowego, co oznacza, ze sprawa objeta dochodzeniem administracyj-
nym staje si¢ przedmiotem dziatan wladz krajowych. Mozliwo$¢ prowadzenia
przez OLAF czynnos$ci pokontrolnych zostata uregulowana w rozporzadzeniu
nr 883/2013, dlatego tez OLAF prowadzi dziatania kontrolne i monitorujace
zmierzajgce do ustalenia sposobu realizacji rekomendacji zawartych w raportach
koncowych. Sprawy badane przez OLAF w toku dochodzen administracyjnych
mogg stanowi¢ takze przedmiot postgpowan prowadzonych na podstawie prawa
krajowego przez organy panstw czlonkowskich. Dziatalno$¢ OLAF nie narusza
kompetencji panstw cztonkowskich do prowadzenia postegpowan karnych w spra-
wach na szkode intereséw finansowych UE ani tez regut rzadzacych udzielaniem
przez panstwa cztonkowskie wzajemnej pomocy w sprawach karnych'”!. Organy
krajowe i OLAF mogg jednak zdecydowac, ze w ramach prowadzonych post¢po-
wan niektére czynnos$ci moga wykonywaé wspoélnie. Wyniki dochodzenia admi-
nistracyjnego OLAF lub uzyskane od niego informacje moga rowniez stanowi¢
podstawe dla organow krajowych do wszczgcia odpowiednich postepowan (np.
karnych lub administracyjnych).

Podsumowujac ocen¢ skutecznosci prowadzonych dochodzen przez OLAF,
nalezy stwierdzi¢, ze jego dziatalno$¢ zostala wzmocniona wej$ciem w zycie roz-
porzadzenia nr 883/2013 w sprawie dochodzen prowadzonych przez OLAF oraz
poprzez przyjecie nowych wytycznych w sprawie procedur dochodzeniowych.

170 S, de Moor, Transnational Investigations and the Judicial Follow-Up to the OLAF Inspection
Reports under the Existing Cooperation Instruments, [w:] J.A.E. Vervaele (red.), European evidence
warrant. Transnational Judicial Inquries in the EU, Antwerpen — Intersentia, 2005.

171 Art. 1 pkt 3 rozporzadzenia nr 2185/96, art. 2 rozporzgdzenia nr 883/2013.
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Zauwazalny byl w tym okresie wzrost kwoty §rodkow z budzetu UE, ktorych od-
zyskanie zalecit OLAF (w 2014 r. — 901 miln euro, w 2015 r. — 888,1 mln euro,
w2016 1. — 631,1 mln euro). Srodki te wptynely do budzetu UE i beda mogty by¢
wykorzystane na sfinansowanie projektow w ramach polityki spojnosci (rys. 17).

Rysunek 17. Kwoty odzyskanych srodkéw w wyniku prowadzonych postepowan przez OLAF
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Zrédto: sprawozdania z dziatalnosci Komitetu Nadzoru OLAF..

W latach 2010-2016 zwickszata si¢ liczba zgtoszen do OLAF dotyczacych
mozliwych naduzy¢ finansowych. Ten wzmozony naptyw informacji niekoniecz-
nie oznaczal, ze wzrosla liczba naduzy¢ w UE, ale wskazywat na wicksze zaufanie
obywateli, instytucji i pozostalych partneréw do zdolnosci dochodzeniowych
OLAF. Urzad ten znacznie wzmocnit swoje zdolnosci dochodzeniowe i w okresie
od 2013 r. wszczynat srednio ok. 60% wiecej dochodzen niz przed jego reorgani-
zacja w 2012 1. (rys. 18).

Zdecydowanie skrocit si¢ $redni czas trwania postgpowania przygotowaw-
czego (z 6,8 miesigca w 2011 r. do 1,7 w 2016 r.) prowadzonego przez OLAF, co
miato istotny wptyw na zwigkszenie liczby i efektywnos$ci dochodzen prowadzo-
nych przez OLAF (rys. 19).

Sredni czas trwania dochodzenia skrocony zostat z 29,3 w 2011 r. do 18,9 mie-
sigca w 2016 r. Jest to najkrotszy sredni czas trwania dochodzenia odnotowany na
przestrzeni ponad pigciu lat. W zwigzku z prowadzeniem dochodzen w sposob
bardziej wydajny wzrosto prawdopodobienstwo, ze sprawy, ktorymi zajmuje si¢
OLAF, zakoncza si¢ osiagnieciem konkretnych praktycznych rezultatow (rys. 20).
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Rysunek 18. Liczba zgtoszonych nieprawidtowosci do OLAF, wszczetych dochodzen,
zakonczonych i wydanych zalecen

1600

1294
1417
1372

1400

1264

1136

1200

975
1041

1000

800 -

600 -

431
293
353
346

400 -

152
136
172
146
154
175
266
199
253
219
272

200 -

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

H Liczba zgtoszonych nieprawidtowosci = Rozpoczete dochodzenia

B Dochodzenia zakoriczone B Wydane zalecenia
Zrédto: sprawozdania z dziatalnosci Komitetu Nadzoru OLAF.

Rysunek 19. Sredni czas postepowania przygotowawczego prowadzonego przez OLAF
(miesiace)
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Zrédto: sprawozdania z dziatalnosci Komitetu Nadzoru OLAF.
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Rysunek 20. Sredni czas trwania dochodzenia prowadzonego przez OLAF (miesigce)
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Zrédlo: sprawozdania z dzialalnoéci Komitetu Nadzoru OLAF.

Prowadzenie postgpowan administracyjnych jest gtownym, ale nie jedynym
zadaniem OLAF. Urzad ten jest rowniez odpowiedzialny za przygotowanie pra-
wodawczych inicjatyw Komisji, ukierunkowanych na ochrong intereséw finanso-
wych UE, za wspoélprace z panstwami cztonkowskimi w tej dziedzinie oraz za
wszelkie inne dziatania zwigzane ze zwalczaniem naduzy¢ finansowych, w tym
zbieranie i analizowanie informacji, a takze udzielanie wsparcia technicznego in-
stytucjom UE i wtadzom krajowym!”>. W konteks$cie dziatah OLAF ukierunko-
wanych na wspieranie panstw cztonkowskich w czynnos$ciach zmierzajacych do
ochrony interesow finansowych UE nalezy wskaza¢ dziatalno$¢ Komitetu Dorad-
czego ds. Koordynacji w Zakresie Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (COCOLAF).
Organ ten zostal ustanowiony w 1994 r., a zatem wtedy, gdy traktat z Maastricht
wlaczyt przepisy o ochronie interesow finansowych UE do prawa pierwotnego,
czyli na 5 lat przed powotaniem OLAF. Komitet stanowi forum wymiany do-
swiadczen, konsultacji 1 koordynacji dla przedstawicieli panstw cztonkowskich
odpowiedzialnych za problematyke ochrony interesow finansowych UE.

172 Art. 2 ust. 2-7 decyzji Komisji nr 1999/352. Wiecej na temat OLAF: S. Gless, H. Zeitler,
Fair Trail Rights; A. Gruszczak, A. Grzelak, OLAF i ochrona interesow finansowych Wspolnot
Europejskich, [w:] F. Jasinski, K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
UE, Warszawa 2005, s. 223-224; A. Grzelak, Komentarz do decyzji Komisji z 28 kwietnia 1999 r.
ustanawiajqcej Europejski Urzqd ds. Zwalczania Naduzy¢é Finansowych (OLAF), [w:] E. Zielinska
(red.), Unia Europejska — prawo karne, t. I, Warszawa 2005.
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Dziatalnos¢ OLAF obejmuje takze inne obszary poza kontrolnymi. Nalezg do
nich sprawy koordynacyjne, w ktorych rola OLAF polega m.in. na ulatwianiu
gromadzenia i wymiany informacji oraz zapewnianiu wtasciwej komunikacji po-
migdzy zainteresowanymi organami krajowymi i unijnymi, oraz sprawy majgce
na celu udzielenie pomocy w toczacych si¢ postepowaniach karnych (criminal
assistance cases). Takie dzialania inicjowane sg na wniosek wtasciwych organow
panstwa czlonkowskiego, ktore zwraca si¢ do OLAF o udzielenie stosownego
wsparcia. W ramach tych spraw OLAF nie moze podejmowac zadnych dochodze-
niowych czynno$ci dowodowych, ale np. organizuje robocze spotkania koordy-
nacyjne, ktére stanowig platforme do ustalania strategii dziatania pomi¢dzy zain-
teresowanymi stronami: prokuratorami, funkcjonariuszami Policji, organéw cel-
nych i innych stuzb panstw cztonkowskich, prowadzacych powigzane ze sobg
przedmiotowo i podmiotowo postepowania. OLAF moze réwniez monitorowac
postepowania toczace si¢ juz w panstwach cztonkowskich (monitoring cases).

W ramach dziatalnosci OLAF realizowane sg zadania podnoszace $wiado-

mo$¢, skierowane zardwno do ogotu spoteczenstwa, jak i do urzednikow, tj.:

— OLAF rozpowszechnia informacje o naduzyciach i zagrozeniach korupcja
w UE,

— Komisja Europejska informuje kierownikow projektow, urzednikow finan-
sowych, audytoréw oraz pracownikow delegatur o ryzyku potencjalnego
naduzycia finansowego oraz o dzialaniach, jakie powinny by¢ podjete
w przypadku podejrzenia nieprawidtowosci,

— udziat w szkoleniach umozliwia pracownikom wymiane¢ do§wiadczen i $le-
dzenie najnowszych badan naukowych,

— OLAF prowadzi stron¢ internetowg informujaca o zwalczaniu naduzy¢
finansowych (http://olaf.europa.eu).

Koordynacja wspotpracy z wltadzami krajowymi dwoéch lub wiecej panstw sta-
nowi sposob wykonywania przez OLAF zadan wobec panstw, ktore przystapity
do UE po 2004 r. W panstwach tych ustanowione zostaty krajowe punkty kontak-
towe majace na celu zapobieganie naduzyciom finansowym. Do zadan krajowych
punktow kontaktowych nalezy:

— koordynacja przepiséw, administracji i dziatan w celu ochrony finanséw UE,

— posredniczenie pomi¢dzy wiadzami krajowymi a OLAF oraz wsparcie

wspotpracy pomiedzy OLAF a organami $cigania,

— informowanie Komisji Europejskiej o wykrytych przypadkach naduzy¢ fi-

nansowych i nieprawidlowosciach.

Biura krajowe informujg rowniez o karach za naduzycia finansowe i konse-
kwencjach tych naduzy¢ oraz decyduja o wystarczajacej liczbie pracownikéw
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wykonujacych zadania w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym. Euro-
pejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych wspotpracuje m.in. z Euro-
pejskim Urzgdem Policji, Europejska Siecia Sadowa czy z Europejskim Zespotem
Wspotpracy Sadowej w celu zwigkszenia swojej efektywnosci. Wspotpraca ta
obejmuje wymiane kluczowych informacji, gromadzenie wiadomosci oraz koor-
dynacj¢ dziatan organdéw krajowych. Wymiang informacji ulatwi¢ ma specjalnie
do tego celu zorganizowany komputerowy System Informacyjny do spraw Zwal-
czania Oszustw (AFIS) oraz System Informacji Celnej (CIS). Systemy te okazaty
si¢ bardzo pomocne we wzajemnej wspOtpracy, ulatwiajg i udoskonalaja prze-
ptyw informacji pomi¢dzy OLAF 1 jego krajowymi oraz mi¢dzynarodowymi
partnerami.

2.5. Rola Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w procesie
kontroli budzetu UE

2.5.1. Struktura i zadania Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Najwazniejszg instytucja unijng petnigca funkcje zewnetrznej kontroli finansowe;j
budzetu UE jest Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO), bedacy prawnym
nastepcg zarzadu audytorow, ktory od poczatku swojego istnienia zajmowat si¢
opracowywaniem raportow dotyczacych rocznych przychodow i wydatkow Wspol-
noty'”3. Ze wzgledu na charakter przystugujacych ETO kompetencji w literaturze
mozna spotkac takie jego okres$lenia jak: Trybunat Kontroli Budzetowej, Trybunat
Audytoréw czy Trybunal Rewidentéw Ksiggowych!”,

Europejski Trybunat Obrachunkowy jest jedng z instytucji unijnych okreslo-
nych w traktacie z Maastricht. Zgodnie z art. 13 TUE (po zmianach wprowadzo-
nych traktatem z Lizbony) jest on instytucjg UE. Podstawe prawng dziatania ETO
stanowig: art. 285-287 TFUE, regulamin wewnetrzny'”® oraz decyzja wykonaw-
cza do regulaminu — oba akty z mocg obowigzujgcg od 1 czerwca 2010 r. ETO
jest organem ponadnarodowym dziatajagcym w interesie ogolnym UE i w catkowitej

173 Barcz J., Gorka M., Wyrozumska A., Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow zarzqdzania i administracji, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 78-79.

174 Podraza A., Unia Europejska w procesie reform traktatowych, Wyd. KUL, 2007, s. 123-124;
Nugent N., Unia Europejska, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2012; Mazur
J., Stosowanie miedzynarodowych standardow dotyczqcych statusu prawnego najwyzszego organu
kontroli w krajach Unii Europejskiej i w Polsce, Kontrola Panstwowa, 2002, nr 2, s. 16—17.

175 Dz.Urz. UE L 103/1, 12.10.2010.
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niezaleznosci. Jest organem kolegialnym. Natomiast z punktu widzenia funkcji jest
to organ kontroli skarbowej — odpowiednik krajowych najwyzszych izb kontroli.

W pierwszym okresie swojej dzialalno$ci ETO nie miat rozlegtych kompe-
tencji, ale wraz ze wzrostem znaczenia budzetu rosta tez jego rola. Znalazto to
formalny wyraz w przeksztatceniu w jedng z instytucji unijnych w traktacie
z Maastricht. Trybunat Obrachunkowy, ustanowiony na mocy traktatu bruksel-
skiego (1975 r.) jest instytucja UE, ktéra od 1977 r. pomaga Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie w wykonywaniu ich funkcji kontrolnych w zakresie wykona-
nia budzetu UE'" (art. 287 TFUE, dawny art. 248 ust. 4 TWE). Traktatowym
obowiazkiem ETO jest przedktadanie unijnym wtadzom budzetowym poswiad-
czenia wiarygodno$ci rachunkow oraz legalnosci i prawidtlowosci transakcji lezg-
cych u ich podstaw. Po$wiadczenie to moze by¢ uzupetnione szczegdétowymi oce-
nami dotyczacymi gtownych obszaréw dziatalnosci UE. W celu realizacji tego
zadania ETO prowadzi kontrole rachunkéw dochodow i wydatkéw, rowniez ra-
chunkow wszystkich dochodow i wydatkow organow lub jednostek organizacyj-
nych utworzonych przez UE, jezeli akt zatozycielski takiej kontroli nie wyklucza.
Kontrole dochodéw prowadzone sa na podstawie zatozen dochodow i ptatnosci
przekazywanych do budzetu UE, natomiast kontrole wydatkdw realizowane sg na
podstawie podjetych zobowigzan i dokonanych ptatnosci (art. 287 ust. 1 i 2
TFUE, dawny art. 248 TWE). Dziatalno$¢ ETO obejmuje kontrole budzetu UE,
a takze budzetow jednostek utworzonych przez Unig, jezeli takiej kontroli nie wy-
kluczaja powotujace je akty. ETO dokonuje kontroli, stosujac kryteria legalnos$ci,
prawidlowosci i nalezytego zarzadzania finansami, zgodnie z migdzynarodowymi

standardami audytu'”’.

ETO jest niezaleznym zewngtrznym kontrolerem UE, przyczynia si¢ do po-
prawy zarzadzania finansami UE, dziata na rzecz rozliczalno$ci i przejrzystosci,
przeprowadza kontrole finansow UE — wspoétdziata z Parlamentem Europejskim
i z Rada, jest niezaleznym straznikiem interesow finansowych obywateli UE.
Zgodnie z traktatem ETO kontroluje legalno$c¢ i prawidtowos¢ dochodow i wy-
datkéw oraz upewnia si¢ co do nalezytego zarzadzania finansami. Instytucja ta

176 Cztonkowie Trybunatu Obrachunkowego sa mianowani na okres 6 lat przez Rade stanowiaca
wigkszoscig kwalifikowana po konsultacji z Parlamentem Europejskim na podstawie kandydatur
zglaszanych przez panstwa czltonkowskie. Kazde panstwo reprezentowane jest przez jednego
cztonka Trybunatu Obrachunkowego. Cztonkowie Trybunatu Obrachunkowego wykonuja powie-
rzone im funkcje w ogélnym interesie Wspolnoty, a w zakresie ich realizacji sa niezalezni, nie zwra-
cajg si¢ o instrukcje — ani ich nie przyjmuja — do zadnego rzadu lub jakiegokolwiek organu, powstrzy-
muja si¢ rowniez od wszelkich czynnosci niezgodnych z charakterem tych funkcji.

177 Standardy te wyznacza IFAC, ktdra ustanowita Miedzynarodowe Standardy Rewizji Finan-
sowej, Kodeks etyki, INTOSAI oraz okreslita Wytyczne w sprawie systemu kontroli wewngtrznej
i Standardy audytu.
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wspotpracuje z Parlamentem Europejskim i Rada w wykonywaniu ich funkcji
kontrolnych w zakresie wykonania budzetu. Zadaniem ETO jest ustalenie, czy
budzet jest realizowany zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami, oraz
sformutowanie oceny, czy zasoby finansowe UE sg wykorzystywane w sposob
oszczgdny, wydajny i skuteczny. Kryterium oszczgdnosci pozwala na okreslenie,
czy w celu osiaggnigcia zatozen wybrano najbardziej oszczgdne naktady. Kontrola
wydajnosci dotyczy oceny, czy relacja miedzy zaangazowanymi zasobami a wy-
tworzonymi produktami lub rezultatami jest optymalna. Kluczowe pytanie brzmi,
czy produkty lub rezultaty sa optymalne pod wzgledem ilosci, jako$ci wykorzy-
stanego czasu przy danym poziomie dostgpnych zasobdéw. Kontrola skutecznosci
polega na zmierzeniu, w jakim stopniu osiggni¢to rézne rodzaje celow:

— operacyjnych (produkty),

— bezposrednich (rezultaty),

— posrednich lub globalnych (oddziatywanie).

Zgodnie z art. 287 TUE ETO:

— kontroluje rachunki wszystkich dochodow i wydatkow UE,

— kontroluje rachunki i wydatki wszystkich organdéw lub jednostek organiza-
cyjnych utworzonych przez Uni¢ w zakresie, w jakim akt zatozycielski nie
wyklucza takiej kontroli,

— przedktada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie pos§wiadczenie wiary-
godnosci rachunkow, jak tez legalnosci 1 prawidtowosci operacji lezacych
u ich podstaw, ktére jest publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskie;j,

— pomaga Parlamentowi i Radzie w wykonywaniu ich funkcji kontrolnych
w zakresie wykonania budzetu.

Sktad ETO okresla art. 285 TFUE, art. 286 — obowiazki cztonkéw ETO oraz
art. 287 — ich zadania. W sktad ETO wchodzi jeden obywatel z kazdego panstwa
cztonkowskiego, a zatem obecnie Trybunat liczy 28 cztonkow wybieranych spo-
srod osob, ktore wchodzg lub wcehodzity w swoich panstwach w sktad organdow
kontroli zewnetrznej, lub majacych szczegdlne kwalifikacje do zajmowania tego
stanowiska, a ich niezalezno$¢ musi by¢ niekwestionowana. Cztonkowie ETO s3
mianowani na okres 6 lat. Rada po konsultacji z Parlamentem przyjmuje liste
cztonkow sporzadzong zgodnie z propozycjami kazdego z panstw cztonkowskich.
W wykonywaniu swoich obowigzkéw cztonkowie ETO sg catkowicie niezalezni.
Nie zwracaja si¢ o instrukcje ani ich nie przyjmuja od zadnego rzadu lub jakiego-
kolwiek organu, powstrzymuja si¢ od wszelkich czynnos$ci niezgodnych z charak-
terem ich funkcji. Cztonkowie ETO nie moga podczas petnienia swoich funkcji
wykonywa¢ innych zadan.
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Po zamknigciu kazdego roku budzetowego ETO sporzadza sprawozdanie
roczne, ktore jest przesylane pozostalym instytucjom unijnym i publikowane
w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej wraz z odpowiedziami tych instytucji
na uwagi Trybunatu.

Ponadto ETO moze przedstawia¢ w kazdej formie swoje uwagi, zwlaszcza
w formie sprawozdan specjalnych, dotyczace poszczegoélnych obszaréw kontrol-
nych oraz wydawac¢ opinie na wniosek jednej z pozostatych instytucji Unii. W od-
niesieniu do dziatalnosci Europejskiego Banku Centralnego kontrole ETO sg
ograniczone do badania skuteczno$ci zarzadzania EBC (art. 27 protokotu nr 4
zatgczonego do TFUE).

Postanowienia finansowe okreslone zostaty w art. 319—325 TFUE. Art. 319
wskazuje zasady wykonywania budzetu i absolutorium, art. 322 — wspoélne prze-
pisy oraz art. 325 — zadania w zakresie przeciwdziatania naduzyciom finansowym.

Jako organ ponadnarodowy ETO dziata w interesie ogélnym UE i w catkowitej
niezalezno$ci. ETO przedktada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie poswiad-
czenie wiarygodnos$ci rachunkow oraz legalnosci i prawidtowosci operacji leza-
cych u ich podstaw, ktore jest publikowane w Dzienniku Urzedowym UE, a takze
wspomaga te organy w wykonywaniu ich funkcji kontrolnych wykonania bu-
dzetu'”®. Kontrola ta obejmuje legalno$¢ oraz prawidtowos$¢ dochodéw i wydat-
kéw. Ponadto ETO upewnia si¢ co do nalezytego zarzadzania finansami. Czyniac
to, sygnalizuje w szczegolnosci wszelkie nieprawidtowosci. Kontrole dochodéw
ETO przeprowadza zaré6wno na podstawie zatozen dochodowych, jak i ptatnosci
przekazywanych Unii, a kontrole wydatkéw — na podstawie podjetych zobowig-
zan i dokonanych wplat.

2.5.2. Tryb dziatai kontrolnych i podejmowania decyz;ji

ETO uchwala sw¢j regulamin wewngtrzny, w ktorym okreslane sg reguty dziata-
nia. Regulamin ten zatwierdza Rada'”. ETO jest organem dziatajacym stale, a nie
sesyjnie. Przewidywany kalendarz posiedzen jest ustalany pod koniec roku po-
przedzajacego rok, na ktéry jest on ustalany. Dodatkowe posiedzenia mogg zostac
zwolane na wniosek prezesa ETO lub na wniosek co najmniej jednej czwartej
liczby cztonkéw ETO'. Projekt porzadku dziennego kazdego posiedzenia jest

178 Maliszewska-Nienartowicz J., System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun
2010, s. 35-36.

179 Dz.Urz. UE 103/1, 23.04.2010.

180 Mik C., Barcz J., Nowak-Far A., Ocena traktatu konstytucyjnego: wyzwania dla Polski,
Wydawnictwo Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2003, s. 135-137.
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przygotowywany przez prezesa, a ETO na tej podstawie 1 z uwzglgdnieniem
ewentualnych wnioskdéw o jego zmiang uchwala porzadek dzienny na poczatku
kazdego posiedzenia. Posiedzeniom ETO przewodniczy prezes, posiedzenia nie
sa dostepne dla publicznosci, chyba ze Trybunat postanowi inaczej. Z posiedzen
ETO sporzadzany jest protokot'®!. ETO podejmuje decyzje na posiedzeniach,
kworum niezbe¢dne przy obradach wynosi 2/3 liczby czlonkéw, z wyjatkiem de-
cyzji o przekazaniu sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci w celu zwolnienia
cztonka lub wyboru prezesa. Wszelkie inne decyzje podejmowane sg wigkszo$cig
glosow cztonkow obecnych na posiedzeniu ETO. W przypadku rownej liczby glo-
sOw przewaza glos przewodniczgcego posiedzenia. Istnieje takze mozliwo$¢ pod-
jecia decyzji z zastosowaniem procedury pisemnej. ETO kazdorazowo okresla,
ktore decyzje sa podejmowane, w jakim trybie, a szczegdtowe zasady majace za-
stosowanie w takim przypadku zostaty podane w przepisach wykonawczych.

Najwazniejszg czynnoscig ETO jest kontrola realizacji budzetu UE, ktora sy-
gnalizuje, ze najwigksze problemy w zakresie legalnosci i prawidtowosci operacji
finansowych lezacych u podstaw rozliczen, dotyczacych wykorzystania funduszy
unijnych, wystepujg na szczeblu panstw cztonkowskich!®2, Parlament Europejski
od kilku lat wskazuje na potrzebe zwigkszenia roli najwyzszych organow kontroli
w panstwach czlonkowskich w kontrolowaniu wykorzystania funduszy UE w celu
poprawy zarzadzania §rodkami unijnymi i uzyskania dodatkowej pewnosci, ze sg
one prawidlowo wykorzystywane.

Kontrole przeprowadzane przez ETO dotycza dokumentow, a w wyjatkowych
sytuacjach przeprowadzane sg w instytucjach i jednostkach organizacyjnych UE
oraz w pomieszczeniach organdéw zarzadzajacych dochodami i wydatkami w imieniu
UE w panstwach czlonkowskich, w tym u o0sob fizycznych, prawnych i innych
jednostek otrzymujacych platnosci z budzetu UE i1 zobowigzanych do uiszczenia
do tego budzetu ptatnosci. Zasadg jest jednak oparcie kontroli na dokumentach,
natomiast kontrole na miejscu prowadzone sg tylko w razie koniecznoéci'®. Kon-
trole w panstwach cztonkowskich przeprowadzane sg w powiazaniu z krajowymi
instytucjami kontrolnymi lub — jesli instytucje te nie posiadajg niezbednych
uprawnien — z innymi wtasciwymi stuzbami krajowymi. Wymienione powyzej
podmioty zobowigzane s3 do przekazywania na zadanie ETO dokumentow i udo-
stepniania mu informacji niezbednych do wykonywania powierzonych mu zadan.

181 Regulamin organizacyjny ETO (Dz.Urz. UE 103/1, 23.04.2010).

182 Opinia ETO nr 6/2013 w sprawie rocznych podsumowan przedkladanych przez panstwa
cztonkowskie, krajowych deklaracji panstw cztonkowskich oraz przeprowadzanych przez krajowe
organy kontroli prac kontrolnych dotyczacych $rodkow finansowych UE (Dz.Urz. UE C 216
z 14.09.2013).

183 B, Srebro, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej..., s. 79-80.
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ETO przedstawia ustalenia kontroli i zwigzane z tym zalecenia w rocznych spra-
wozdaniach dotyczacych wykonania budzetu UE oraz w sprawozdaniach specjal-
nych (art. 287 ust. 4 TFUE). Roczne sprawozdania ETO zawierajg ocen¢ prawi-
dtowosci zarzgdzania finansami w danym roku budzetowym, a ich integralng cze-
$cig jest poswiadczenie wiarygodnosci (art. 143 ust. 3 rozporzadzenia finanso-
wego). Sprawozdania te przesylane sg instytucjom unijnym wykonujacym do-
chody i wydatki UE z wnioskami o sporzadzenie uwag odnoszacych si¢ do ich
ustalen i rekomendacji ETO i wraz z ich odpowiedziami sg publikowane w Dzien-
niku Urzedowym UE. Sprawozdania specjalne stuzg natomiast wyrazeniu przez
ETO opinii o wyznaczonych obszarach zwigzanych z wykonywaniem budzetu UE,
szczegodlnie w zakresie polityki spojnosci. Sprawozdania ETO stanowig istotne
narzgdzie kontroli dziatan Komisji przeprowadzanej przez Parlament Europejski.
Wykorzystywane sg takze w celu poprawy zarzadzania funduszami europejskimi
1 ich kontroli przez panstwa cztonkowskie i Komisj¢ Europejska. ETO wydaje tez
opinie odnoszace si¢ do projektow aktow prawnych majacych wpltyw na zarza-
dzanie srodkami UE.

2.5.3. Poswiadczanie wiarygodnosci rachunkéw oraz prawidtowosci
i legalnosci transakciji

Zadaniem ETO jest przedstawienie Parlamentowi Europejskiemu i Radzie na
podstawie przeprowadzonej kontroli po§wiadczenia wiarygodnosci dotyczacego
rozliczen oraz legalnosci i prawidlowosci transakcji lezacych u ich podstaw. ETO
przeprowadza kontrole zgodnos$ci z wydanymi przez IFAC Mi¢dzynarodowymi
Standardami Rewizji Finansowej i kodeksem etyki oraz z Mi¢dzynarodowymi
Standardami Najwyzszych Organéw Kontroli wydanymi przez INTOSAIL Zgod-
nie z tymi standardami ETO zobowigzany jest zaplanowa¢ i przeprowadzi¢ kon-
trole w taki sposob, aby uzyska¢ wystarczajaca pewno$¢, ze skonsolidowane spra-
wozdanie finansowe UE nie zawiera istotnych znieksztatcen, a lezace u jego pod-
staw transakcje sg legalne i prawidlowe. Poswiadczenie wiarygodnosci okreslane
jako DAS dotyczy danych zawartych w rozliczeniu odnoszacym si¢ do wykonania
budzetu UE, w bilansie finansowym przedstawiajacym aktywa i pasywa Unii oraz
w sprawozdaniu oceniajgcym finanse, ktére Komisja przedstawia wladzom bu-
dzetowym w toku procedury rozliczenia budzetu UE (art. 318-319 TFUE). Celem
poswiadczenia wiarygodnosci jest dostarczenie wtadzom budzetowym informacji
na temat wykonania budzetu w danym roku budzetowym, czyli o pozyskiwaniu
dochoddw i1 dokonywaniu wydatkow z budzetu UE. ETO wydaje po$wiadczenie
wiarygodnosci od 1994 roku.
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Poswiadczenie wiarygodnosci wydawane jest na podstawie wynikow badan
systemow nadzoru i kontroli oraz badan na probie. Celem tych badan jest ustale-
nie mechanizmow kontrolnych stosowanych do poboru i wydatkowania $rodkoéw
finansowych budzetu UE przez instytucje unijne, panstwa czlonkowskie i panstwa
trzecie, a takze zapobieganie bledom, wykrywanie ich i korygowanie. Badania na
probie obejmuja natomiast transakcje zwigzane z poborem dochoddéw oraz zacig-
ganiem zobowigzan i dokonywaniem ptatnosci z budzetu unijnego, ktére finan-
sujg gtowne obszary dzialalnosci UE (wspdlng polityke rolna, polityke spojnosci).
Ustalenia dokonane w wyniku badan systemu nadzoru i kontroli oraz badan na
probie sg uzupeliane analizg rocznych sprawozdan z dziatalno$ci dyrekcji gene-
ralnych Komisji oraz o$wiadczen dyrektoréw generalnych, a takze analizg ustalen
kontrolnych dokonywanych niezaleznie od procesow zarzadzania i kontroli reali-
zowanych w strukturach Unii.

Poswiadczenie wiarygodnos$ci sktada si¢ z dwoch czescei: z opinii o wiarygod-
nosci rachunkéw oraz z opinii o legalno$ci i prawidtowosci transakcji lezgcych
u ich podstaw. Opinia o wiarygodnos$ci rachunkow zawiera oceng, czy dane fi-
nansowe w toku rozliczania budzetu UE rzetelnie przedstawiajg sytuacje¢ finan-
sowg 1 wyniki finansowe osiggane w danym roku budzetowym. Opinia o legalnosci
i prawidlowosci transakcji lezacych u podstaw rachunkow jest zwigzana z ocena,
czy transakcje bedace podstawg rachunkdéw zostaly zrealizowane zgodnie z wymo-
gami prawa i postanowien umow (legalnos¢), a zwigzane z tym wyliczenia byty
prawidtowe (prawidtowosc).

W ostatnich 20 latach ETO pozytywnie opiniowat wiarygodno$¢ rachunkow,
natomiast wystgpowaty przypadki oceny negatywnej legalnosci i prawidtowosci
transakcji lezacych u podstaw tych rachunkow, ze wzgledu na wysoki poziom btg-
déw w kontrolowanych transakcjach. Krytyczne uwagi dotyczyty zwlaszcza wy-
konywania wydatkéw w ramach wspolnej polityki rolnej i dziatan strukturalnych
(polityki spojnosci)'®*. Od wprowadzenia w 1994 r. pos§wiadczenie wiarygodno-
sci dotyczace ptatnosci lezacych u podstaw rozliczen UE byto negatywne gtownie
z powodu zarzadzania dzielonego budzetem UE (tj. zarzadzania prowadzonego
wraz z panstwami cztonkowskimi). W latach 2006-2015 Komisja Europejska po-
dejmowata skuteczne dziatania w celu poprawy zarzadzania finansami i obnizyt
si¢ poziom btedu z 7% w 2006 r. do 3,9% w 2011 r. Nastepnie wystapito po-
nowne pogorszenie sytuacjiiw 2012 r. poziom bledu wzrost do 4,8%, a w 2013 r.
nieco spadt — do 4,7%, a w 2014 r. do 4,4%, natomiast w 2015 r. do 4,3%. Ozna-
czalo to, ze wszystkie obszary wydatkow UE, z wyjatkiem wydatkow UE na wlasng
administracje, byly obarczone istotnym poziomem btedu. Obszarami najbardziej

184 Sprawozdania ETO za lata 2000-2015, http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Welcome.aspx,
dostep: 8.10.2016.
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podatnymi na btedy byly rozw6j obszaréow wiejskich i polityka regionalna oraz
w dalszej kolejnosci polityka spojnosci 1 konkurencyjnosé.

Sprawozdanie roczne ETO wraz z jego sprawozdaniami specjalnymi stanowi
podstawe procedury udzielania absolutorium, w ktorej Parlament Europejski roz-
strzyga, czy Komisja Europejska w sposob zadowalajacy wypetnita swoje zadania
zwigzane z wykonaniem budzetu. ETO przekazuje swoje sprawozdanie roczne
parlamentom krajowym w tym samym czasie.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze kontrole realizowane przez ETO oraz
audyty prowadzone przez Komisj¢ pomimo czgsciowego pokrywania si¢ przed-
miotowego zakresu badan w postaci sprawozdania zgodnosci z prawem i prawi-
dtowosci wydatkow poniesionych ze srodkow finansowych UE oraz skutecznosci
krajowych systemoéw zarzadzania i kontroli realizujg odmienne funkcje. Audyty
realizowane przez Komisj¢ zmierzaja do weryfikacji wywigzywania si¢ panstw
cztonkowskich z natozonych na nie obowigzkow zwigzanych z zarzadzaniem
srodkami z budzetu UE i ich wydatkowaniem. Kontrole ETO ukierunkowane sg
natomiast na ustalenie, czy $rodki finansowe budzetu UE byly wydatkowane
przez panstwo cztonkowskie zgodnie z prawem i prawidlowo, a ich celem jest
przedstawienie wladzom budzetowym oceny wydatkowania srodkow budzetu UE
przez Komisje, co nastgpuje w pos§wiadczeniu wiarygodnosci.

Roéznice pomigdzy ETO a dochodzeniami administracyjnymi prowadzonymi
przez OLAF polegaja na tym, ze celem dochodzen administracyjnych OLAF jest
wykrywanie naduzy¢ finansowych, korupcji i innych nielegalnych czynow naru-
szajacych interesy finansowe UE, a podstawg ich wszczecia jest informacja o nad-
uzyciach finansowych. Natomiast uprawnienia kontrolne ETO majg charakter
bardziej ogo6lny i ograniczajg si¢ do badania rachunkow i prawidtowego zarzadza-
nia finansowego. Jezeli w toku czynnos$ci kontrolnych ETO wykryje nieprawidto-
wo$¢, to zgodnie z art. 287 ust. 2 TFUE zobowigzany jest do powiadomienia
o tym OLAF. Ustalenia kontrolne ETO moga stanowi¢ podstawe do wszczecia
przez Komisje¢ audytu i do zastosowania przystugujacych jej srodkow w postaci
np. wstrzymania biegu terminu ptatnosci okresowej albo tez wszczgcia dochodze-
nia administracyjnego przez OLAF. Glowny cel dziatan kontrolnych ETO to
ocena wykonywania budzetu UE przez Komisj¢ i rekomendowanie wymaganych
w tym zakresie zmian.



Rozdziat 3
Krajowe zasady kontroli Srodkéw UE
stosowane przez instytucje uczestniczace
w procesie ich wdrazania
w perspektywie 2014-2020

3.1. System zarzadzania i kontroli Srodkéw UE w Polsce

3.1.1. Podstawy prawne systemu zarzadzania i kontroli Srodkéw UE

Podstawy prawne i organizacyjne obowigzujacego w latach 2014-2020 systemu
zarzadzania i kontroli $rodkéw UE okreslone zostaty w aktach prawa UE'®S oraz

185 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.,
rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 480/2014 z 3 marca 2014 r. uzupetniajacego rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego; rozporzadzenia Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie przepisow szczegétowych dotycza-
cych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska wspot-
praca terytorialna (EWT)”; rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 1011/2014 z 22 wrze-
$nia 2014 r. ustanawiajacego szczegblowe przepisy wykonawcze do rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 w odniesieniu do wzordw stuzacych do przekazywania



142 | Rozdziat 3

prawa krajowego. Wsrod zrodel prawa krajowego szczegdlne miejsce zajmuje
ustawa wdrozeniowa, czyli ustawa o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—2020. Zgod-
nie z art. 5 ust. 1 pkt 3 tej ustawy minister wlasciwy do spraw rozwoju regional-
nego wydaje wytyczne horyzontalne, m.in. dotyczace kontroli realizacji programow
operacyjnych. Ustawa ta rozszerza kompetencje koordynacyjne ministra wiasci-
wego do spraw rozwoju regionalnego. Jego zadaniem jest inicjowanie, opracowy-
wanie oraz negocjowanie dokumentéw programowych!®.

Ustawa zawiera m.in. definicj¢ dokumentdéw programowych, tj. Umowy Part-
nerstwa i programéw shuzacych jej realizacji, okresla tryb ich opracowywania
i przyjmowania'®’. W okresie 2014-2020 wprowadzono takze nowy instrument
koordynacji dziatan administracji rzadowej 1 samorzadowej — kontrakt teryto-
rialny'®®, ktory pozwoli na efektywniejsze dziatanie obu tych szczebli oraz dosto-
sowanie finansowania inwestycji do potrzeb i mocnych stron kazdego regionu.

W zwigzku z tym, Ze obowigzki w zakresie realizacji poszczegdlnych progra-
mow byly przekazywane r6znym instytucjom, konieczne byto zapewnienie jed-
nolitego sposobu dziatania. Minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego ma
umocowanie do wydawania wytycznych w celu zapewnienia zgodno$ci sposobu
wdrazania programoéw operacyjnych z prawem UE oraz spelienia wymagan
okreslonych przez Komisj¢ Europejska, a takze zachowania jednolitosci zasad
wdrazania programéw operacyjnych. Dokumenty te majg dodatkowo zapewnié
prawidtowos¢ wykonywania zadan i obowigzkow okreslonych ustawg wdroze-
niowa'®’. Wytyczne stanowig podstawowy instrument koordynacji programow
operacyjnych i zapewniajg jednolity mechanizm ich wdrazania. Nowoscig w po-
roéwnaniu z poprzednim okresem programowania jest podzial wytycznych na:

Komisji Europejskiej okreslonych informacji oraz szczegdtowe przepisy dotyczace wymiany infor-
macji migdzy beneficjentami a instytucjami zarzadzajacymi, certyfikujacymi, audytowymi i posred-
niczacymi; rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 2015/207 z 20 stycznia 2015 r. ustana-
wiajacego szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 w odniesieniu do wzoru sprawozdania z postgpoéw, formatu dokumentu stuzacego
przekazywaniu informacji na temat duzych projektow, wzorow wspdlnego planu dziatania, spra-
wozdan z wdrazania w ramach celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia”, deklaracji zarzad-
czej, strategii audytu, opinii audytowej i rocznego sprawozdania z kontroli oraz metodyki przepro-
wadzania analizy kosztow i korzysci, a takze zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1299/2013 w odniesieniu do wzoru sprawozdan z wdrazania w ramach celu ,,Euro-
pejska Wspotpraca Terytorialna” (EWT).

186 Art. 3a pkt 1a i Ic ustawy wdrozeniowe;.

187 Art. 14e, art. 14g—141 ustawy wdrozeniowe;.

188 Art. 5 pkt 4c i art. 14m—14r ustawy wdrozeniowe;.

189 Art. 5 ust. 1 ustawy wdrozeniowe;.
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— horyzontalne, ktore dotycza wszystkich lub wybranych programow operacyj-
nych!'?’. Minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego wydat wytyczne
horyzontalne'!, ktére obowiazuja wszystkie instytucje odpowiedzialne za
wdrazanie programow. W biezacej perspektywie obowiazuje 47 szczegd-
towych wytycznych horyzontalnych dotyczacych np.: sposobu wyboru pro-
jektow, kwalifikowalnosci wydatkow, kontroli, ewaluacji programow, infor-
macji i promocji. Wytyczne horyzontalne zostaly uszczegotowione i dopa-
sowane do specyfiki poszczegdlnych programoéw poprzez wytyczne pro-
gramowe;

— programowe, obejmujace 54 szczegdlowe wytyczne okreslajace procedury
wdrazania programow operacyjnych'®?,

Ustawa wdrozeniowa wprowadza takze nadrzedno$¢ wytycznych horyzontal-
nych nad wytycznymi programowymi. Dodatkowo art. 2 pkt 32 ustawy wdroze-
niowej wprowadza definicj¢ wytycznych, przez ktore nalezy rozumie¢ instrument
prawny okreslajacy ujednolicone warunki i procedury wdrazania funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spojnosci skierowane do instytucji uczestniczacych w rea-
lizacji programOw operacyjnych oraz stosowane przez te instytucje na podstawie
wlasciwego porozumienia, kontraktu terytorialnego albo umowy oraz przez bene-
ficjentow na podstawie umowy o dofinansowanie projektu. Wprowadzenie tej de-
finicji ma istotne znaczenie prawne, poniewaz wytyczne nie naleza do katalogu
aktow stanowigcych zrédto prawa powszechnie obowigzujacego!®®, a projekto-
dawca, podobnie jak w perspektywie finansowej 2007-2013, w celu usprawnienia
mozliwos$ci okreslania warunkow realizacji programow operacyjnych zrezygno-
wat z aktow rangi rozporzadzen wykonawczych. Definicja wytycznych przesadza
rowniez objecie beneficjentoéw zakresem ich stosowania pod warunkiem zastrze-
zenia tego w umowie o dofinansowanie projektu, ktora stanowi podstawe udzie-
lenia wsparcia!®*. Informacje o miejscu publikacji wytycznych oraz terminie ich
obowigzywania sg oglaszane w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Katalog obszaréw, ktore zostaly uregulowane wytycznymi, pokrywa si¢
z lista obowigzujacg w tym zakresie w okresie programowania 2007-2013. Poza
wytycznymi wydawane sg roznego rodzaju dokumenty, ktore sktadajg si¢ tacznie

190 Art. 5 ust. 2 ustawy wdrozeniowe;.

191 Horyzontalne dyrektywy europejskie. W tych przypadkach okre$lenie ,horyzontalna” wyraza
fakt, ze wytyczne dotycza wszystkich panstw cztonkowskich UE niezaleznie od tego, czy w poszcze-
go6lnych krajach zostaly ustanowione odpowiednie przepisy narodowe.

192 Art. 7 ust. 1 ustawy wdrozeniowe;j.

193 Art. 87 ust. 1 Konstytucji RP z2.04.1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

194 Art. 52 ust. 1 ustawy wdrozeniowej.
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na system realizacji programu operacyjnego'®®. Nalezg do nich: szczegdtowy opis
priorytetow, funkcji i procedur, instrukcje wykonawcze, zalecenia, rekomendacje
poszczegdlnych instytucji, ale takze 1 sama ustawa wdrozeniowa. Dokumenty te
sg niezbedne do zapewnienia prawidtowej realizacji programu i obowigzujg po-
szczegolne instytucje zaangazowane w jego wdrazanie, jednak nie stanowig samo-
istnej podstawy praw i obowigzkow beneficjentow, z wylaczeniem przepisow
prawa powszechnie obowigzujgcego lub postanowien umow o dofinansowanie
projektu.

3.1.2. Organizacja systemu zarzadzania i kontroli

W perspektywie 2014-2020 koordynacja wdrazania polityki spojnosci, podobnie
jak w perspektywie finansowej 2007-2013, nalezy do zadan ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego. Organ ten wykonuje zadania panstwa cztonkow-
skiego okre$lone w przepisach rozporzadzenia nr 1303/2013'¢. Minister wia-
sciwy do spraw rozwoju regionalnego odpowiada przede wszystkim za osiagnie-
cie celow okreslonych w Umowie Partnerstwa. Jego nowym zadaniem w zakresie
koordynacji sag obowiazki zwigzane z udzielaniem, zawieszaniem lub wycofywa-
niem desygnacji. W perspektywie finansowej 2014—2020 wdrozony zostat system
krajowej desygnacji, stanowigcy gwarancj¢ prawidlowej realizacji programéw
operacyjnych w wymiarze instytucjonalnym i proceduralnym. Desygnacja to ko-
nieczno$¢ uzyskania przez wyznaczong instytucj¢ poswiadczenia, ze jest kompe-
tentna do wykonywania przypisanych jej prawem funkcji i zadan. Desygnacja wy-
daje si¢ nowg instytucja, w rzeczywisto$ci stanowi instrument, ktorego odpowied-
nikiem w okresie programowania 2007-2013 byt audyt zgodno$ci potwierdza-
jacy, ze systemy zarzadzania i kontroli zostaly ustanowione zgodnie z wymogami
okreslonymi w przepisach rozporzadzenia nr 1083/2006. W biezacej perspekty-
wie finansowej za udzielenie desygnacji odpowiedzialno§¢ ponosi minister wta-
$ciwy do spraw rozwoju regionalnego'®’, reprezentujacy pafistwo cztonkowskie
W rozumieniu rozporzadzenia nr 1303/2013, lecz takze instytucji zarzadzajacej
1 instytucji certyfikujacej (dla krajowych programow operacyjnych). Procedura
desygnacji okreslona zostata w art. 14 ust. 2 ustawy wdrozeniowej. System krajowej
desygnacji, przewidziany w art. 113 i1 nastgpnym rozporzadzeniu nr 1303/2013,
stanowi gwarancj¢ poprawnego dziatania systemu realizacji programow operacyj-
nych w wymiarze instytucjonalnym i proceduralnym.

195 Art. 6 ustawy wdrozeniowe;.
196 Art. 314 ust. 1 ustawy wdrozeniowe;j.
197 Art. 16 ust. 1 ustawy wdrozeniowej.
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W perspektywie finansowej 2014-2020 ustalony zostat szeroki zakres decy-
zyjny dla ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, tj. udzielanie
i wycofywanie desygnacji, pelnienie funkcji panstwa cztonkowskiego w rozumie-
niu rozporzadzenia nr 1303/2013, wykonywanie zadan instytucji zarzadzajacej
1 instytucji certyfikujacej (dla krajowych programéw operacyjnych), ktére rowniez
podlegaty desygnacji. Pojawiajace si¢ w zwigzku z tym watpliwosci dotyczyty
niezaleznos$ci i bezstronno$ci podejmowanych rozstrzygnie¢ przez ministra wta-
sciwego do spraw rozwoju regionalnego. Sposéb organizacji systemu desygnacji
byl przedmiotem uwag zglaszanych na etapie konsultacji ustawy wdrozeniowe;,
m.in. przez szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego!'®®. W okresie programo-
wania 2007-2013 instytucja certyfikujaca oraz instytucje zarzadzajace krajowymi
programami operacyjnymi byly rowniez umiejscowione w strukturze jednostki
obstugujacej ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Rozwigzania
te zostaty zaakceptowane przez Komisj¢ Europejska, poniewaz proces desygnacji
zostat zorganizowany w sposob zapewniajacy realizacje zasady niezaleznos$ci i bez-
stronnos$ci organu udzielajacego desygnacje od instytucji jg otrzymujacej. Aby
bylo to mozliwe, podstawg desygnacji stanowita opinia niezaleznej instytucji
audytowej, a takze funkcjonowanie powotanego ustawa wdrozeniowa komitetu
do spraw desygnacji majacego charakter doradczy. Komitet ten funkcjonuje w okre-
sie realizacji Umowy Partnerstwa. Warto zwroci¢ uwagg, ze dla nowej perspek-
tywy finansowej ustawa wdrozeniowa zrezygnowata z powotania Komitetu do
spraw Kontroli i Audytu Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, ktory
byt organem opiniodawczo-doradczym ministra rozwoju regionalnego w zakresie
kontroli wykorzystania $rodkow z funduszy UE'”.

Rozporzadzenie nr 1303/2013 w art. 123 okre$la zasady wyznaczania instytu-
¢ji w ramach systemu wdrazania polityki spdjnosci na lata 2014-2020. Zgodnie
z tym przepisem panstwo cztonkowskie wyznacza dla kazdego programu opera-
cyjnego instytucje zarzadzajgca, instytucje certyfikujaca i instytucje audytowa.
W okresie programowania 2014-2020 instytucja zarzadzajaca moze petni¢ row-
niez funkcje¢ instytucji certyfikujacej. Art. 125 rozporzadzenia nr 1303/2013 okre-
sla funkcje instytucji zarzadzajacej, art. 126 — funkcje instytucji certyfikujace;,
a art. 127 — funkcje instytucji audytowej. Przygotowanie Umowy Partnerstwa re-
guluje art. 14 rozporzadzenia ogdlnego nr 1303/2013. Zgodnie z art. 14 ust. 4 roz-
porzadzenia ogodlnego nr 1303/2013 panstwo cztonkowskie opracowuje projekt

Umowy Partnerstwa®” i przekazuje do Komisji Europejskiej do 22 kwietnia 2014 r.

198 Pismo z 15.10.2013 .

199 Art. 35¢ ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

200 Umowa Partnerstwa to dokument przygotowany przez panstwo cztonkowskie zgodnie z po-
dejsciem opartym na wielopoziomowym zarzadzaniu. Dokument ten okresla strategi¢ tego panstwa



146 | Rozdziat 3

Umowa Partnerstwa®! okresla zasady programowania perspektywy finansowe;j
na lata 2014-2020. Zgodnie z art. 26 ust. 4 rozporzadzenia nr 1303/2013 fundusze
wdrazane sg w ramach programow operacyjnych (rys. 21).

Rysunek 21. Schemat programowania $rodkéw UE w perspektywie finansowej 2014-2020

Poziom unijny
Strategia UE Europa 2020 % Wieloletnie ramy finansowe

Europejski Polityka
semestr spéjnosci (EFRR,
EFS, FS)

Zalecenia dla
poszczegdlnych
krajow

Wspdlne Ramy Strategiczne

Umowa Partnerstwa Programy operacyjne

Krajowy program reform

SSRK 2020

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia nr 1303/2013.

czlonkowskiego, jego priorytety i warunki efektywnego i skutecznego korzystania z funduszy
w celu realizacji unijnej Strategii na rzecz inteligentnego, zrOwnowazonego wzrostu sprzyjajacego
wlaczeniu spotecznemu. Umowa Partnerstwa zostata przyjeta przez Komisj¢ Europejska w nastep-
stwie oceny i dialogu z danym panstwem cztonkowskim, zgodnie z definicja okreslong w art. 2
pkt 20 rozporzadzenia ogdlnego nr 1303/2013.

201 Umowa Partnerstwa podpisana pomiedzy Komisjg Europejska a rzadem RP 23.05.2014 r.
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Do zadan ministra ds. rozwoju regionalnego nalezy koordynowanie i wdraza-
nie zatozen wynikajacych z najwazniejszego dokumentu, jakim jest Umowa Part-
nerstwa wskazujaca cel przeznaczenia srodkéw UE w perspektywie 2014-2020.
Komitet do spraw Umowy Partnerstwa jest podmiotem pomocniczym ministra
rozwoju regionalnego, koordynuje dziatania realizowane przez wszystkie instytu-
cje zajmujace si¢ rozdzielaniem srodkow UE oraz nadzoruje celowo$¢ wdrazania
funduszy europejskich w Polsce w odniesieniu do zatozonych celow unijnej poli-
tyki spojnosci. Podstawe prawng funkcjonowania Komitetu stanowi artykut 141
ustawy wdrozeniowej. Do najwazniejszych zadan Komitetu do spraw Umowy
Partnerstwa naleza:

— przeglad wdrazania Umowy Partnerstwa oraz programéw stuzacych jej re-

alizacji,

— formutowanie propozycji zmian Umowy Partnerstwa,

— analizowanie zagadnien o charakterze horyzontalnym, majgcych wptyw na
realizacj¢ Umowy Partnerstwa,

— w przypadku stwierdzenia op6znien lub probleméw systemowych, zwigza-
nych z realizacja Umowy Partnerstwa, wydawanie rekomendacji instytu-
cjom zarzadzajacym,

— ocena realizacji 11 celow tematycznych dotyczacych funduszy europej-
skich,

— ocena realizacji celow strategii Europa 2020 oraz zalecen Rady Europej-
skiej w ramach interwencji polityki spojnosci,

— monitorowanie komplementarno$ci wsparcia wdrazanych w Polsce progra-
mow, dofinansowanych ze srodkow Unii Europejskiej,

— ocena spdjnosci realizowanych dziatan w zakresie wdrazania funduszy euro-
pejskich w Polsce, jak rowniez pozostatych inicjatyw utworzonych w Unii
Europejskiej (np. Erasmus, Strategia dla Regionu Morza Battyckiego).

Odpowiedzialno$¢ za finansowg kontrole §rodkow EFSI nalezy do panstw
cztonkowskich. Art. 72—74 rozporzadzenia nr 1303/2013 okres$lajg ogdlne zasady
organizacji i funkcjonowania systemoéw zarzadzania i kontroli, wyszczegodlniaja
rodzaje kontroli, instytucje odpowiedzialne za realizacj¢ obowigzkow w tym za-
kresie, a takze wskazujg obowiazki panstwa cztonkowskiego do ustanowienia sys-
temoéw zarzadzania i kontroli.

W zakresie zewngtrznej kontroli finansowej panstwa cztonkowskie sg zobo-
wigzane do przeprowadzania weryfikacji operacji na podstawie wlasciwej metody
dobierania probek, w celu sprawdzania skuteczno$ci zastosowanych systemow za-
rzadzania i kontroli oraz ich weryfikacji, na podstawie analizy ryzyka oraz dekla-
racji wydatkéw. Celem weryfikacji jest tez ustalenie, czy wystepujace problemy
maja charakter systemowy, stanowigcy czynnik ryzyka dla innych przedsigwzig¢,
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oraz okreslenie przyczyn takich sytuacji, a takze zakresu kontroli i wskazanie nie-
zbednych dziatan naprawczych i zapobiegawczych. Poprzez takie dziatania pan-
stwa czlonkowskie sprawdzajg nast¢pujace elementy:

W okresie programowania 2014-2020 w procesie zarzadzania srodkami EFS

praktyczne zastosowanie i skutecznos¢ systemow zarzadzania i kontroli,
zgodno$¢ dokumentacji ksiggowej z dokumentami towarzyszacymi prze-
chowywanymi przez organy posrednie, beneficjentow koncowych oraz
organy lub przedsigbiorstwa przeprowadzajace te operacje,

istnienie odpowiedniej $ciezki audytu,

zgodnos$¢ charakteru i daty wybranej pozycji wydatkéw z przepisami UE
oraz zgodnos$¢ wykonanych prac z zatwierdzonym zakresem ustalonym
umowg o dofinansowanie,

zgodnos¢ celu operacji z celem opisanym we wniosku o wspotfinansowanie
zadania $rodkami unijnymi,

zgodnos¢ termindw wyptat srodkéw UE na rzecz beneficjentdéw koncowych
z obowigzujgcymi harmonogramami, bez zadnych ograniczen lub nieuza-
sadnionej zwloki,

poziom wspotfinansowania krajowego,

zgodnos$¢ realizacji operacji wspotfinansowanych z zasadami i politykami
spojnosci UE.

1202

odpowiedzialno$¢ dotyczaca zarzadzania i kontrolowania zostata podzielona po-
migdzy 22 instytucje zarzadzajgce, 40 instytucji posredniczacych, 7 instytucji
wdrazajacych/posredniczacych II stopnia (tab. 7).

Tabela 7. Instytucje zaangazowane w system wdrazania Umowy Partnerstwa w Polsce

w perspektywie finansowej 2014-2020

Liczba instytucji Liczba instytucji
Program operacyjny Instytucja zarzadzajaca A . J wdrazajacych/posredni-
posredniczacych .
czacych Il stopnia
PO Infrastruktura | Ministerstwo Rozwoju — Depar- 5 4
i Srodowisko tament Programow Infrastruktu-
ralnych
PO Inteligentny Ministerstwo Rozwoju — Depar- 2 3
Rozwoj tament Konkurencyjnosci i Inno-
wacyjnosci
PO Polska Cyfrowa | Ministerstwo Rozwoju — Depar- 1 -
tament Rozwoju Cyfrowego

202 EFSI — Europejskie Fundusze Strukturalne i Inwestycyjne
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PO Wiedza Ministerstwo Rozwoju — Depar- 17 -
Edukacja Rozwoj |tament Europejskiego Funduszu

Spotecznego
PO Rozw¢j Polski | Ministerstwo Rozwoju Regional- 2 -
Wschodniej nego — Departament Programow

Ponadregionalnych
RPO urzedy marszatkowskie (16) 13 (w tym 9 spoza sektora finansow

publicznych)

PO Pomoc Ministerstwo Rozwoju Regional- - -
Techniczna?® nego — Departament Programow

Pomocowych i Pomocy Tech-

nicznej

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie WRS 2014-2020.

Podobnie jak w poprzedniej perspektywie finansowej w biezacym okresie
2014-2020 instytucje zarzadzajace wyznaczono dla kazdego z programow opera-
cyjnych i odpowiadajg one za przygotowanie programow operacyjnych i zarza-
dzanie nimi. Instytucjg zarzadzajaca dla programéw krajowych i programéw wspot-
pracy terytorialnej jest wlasciwy minister rozwoju, a dla kazdego z 16 programéw
regionalnych — zarzagd wojewddztwa. W biezacym okresie 20142020 instytucje
zarzadzajace ustalajg szczegdtowe zasady dzialania programu, a w szczegolnosci
ponoszg odpowiedzialno$¢ za wlasciwe realizowanie projektow i odpowiednie fi-
nansowanie ze wskazanego funduszu. Instytucje zarzadzajace przygotowujg pro-
cedury i kryteria wyboru projektow, a takze sprawdzaja, czy dofinansowane pro-
jekty spetniajg wymagania, a deklarowane przez beneficjentow wydatki zostaty
wlasciwie zrealizowane i rozliczone. Instytucje zarzadzajace oceniajg i monito-
rujg postepy w realizacji programu, certyfikujg poniesione przez beneficjentow
wydatki, tzn. potwierdzajg przed Komisjg Europejskg ich prawidtowos$¢ 1 zgod-
nos$¢ z prawem krajowym oraz unijnym, wspierajg i organizujg prace Komitetu
Monitorujacego, program.

W biezacym okresie 2014-2020 dla kazdego programu powotany zostat Ko-
mitet Monitorujacy. Jego zadania to przede wszystkim:
— systematyczne sprawdzanie postgpu w realizacji programu,
— analizowanie spraw, ktore moga mie¢ wptyw na wykonanie celoéw wyzna-
czonych w programie,

203 Zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 wprowa-
dzajacym ogodlne przepisy odnosnie do funduszy strukturalnych pomoc techniczna oznacza, ze fun-
dusze strukturalne moga finansowa¢ dzialania przygotowawcze, monitorujace, oceniajace i kon-
trolne niezbedne do wdrazania ww. rozporzadzenia Rady.
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— konsultowanie i akceptowanie zmian w programie,
— przyjmowanie kryteriow oceny projektow.

W sktad Komitetu Monitorujgcego wchodza przedstawiciele rzadu, samorzadu
terytorialnego oraz partneréw spotecznych i gospodarczych. W biezacej, tak jak
i w poprzedniej, perspektywie finansowej wydatki ponoszone w ramach funduszy
europejskich musza by¢ certyfikowane. Polega to na sprawdzeniu, czy dokumenty
finansowe sg rzetelne, oparte na wiarygodnych dokumentach i zgodne z przepi-
sami prawa.

W celu usprawnienia realizacji programow, a takze prowadzenia dziatan kon-
trolnych i audytowych wdrozony zostat w Polsce Centralny System Teleinforma-
tyczny. W tym systemie umieszczono informacje o programach, cyklu zycia pro-
jektow, procesie certyfikacji. Centralny System Teleinformatyczny wspiera reali-
zacje programow operacyjnych wdrazanych w ramach funduszy europejskich
w perspektywie 2014-2020. Speinia wymogi UE stawiane systemom teleinfor-
matycznym, w tym dotyczace umozliwienia beneficjentom wymiany informacji
z wlasciwymi instytucjami z wykorzystaniem tego systemu.

System stuzy do wspierania proces6w zwigzanych z:

— obstuga projektu od momentu podpisania umowy o dofinansowanie, w od-
niesieniu do krajowego programu operacyjnego, programu Europejskiej
Wspolpracy Terytorialnej, dla ktorego instytucja zarzadzajaca zostala usta-
nowiona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, oraz regionalnego pro-
gramu operacyjnego — w zaleznosci od decyzji instytucji zarzadzajacej re-
gionalnym programem operacyjnym,

— ewidencjonowaniem danych dotyczacych realizacji programow operacyjnych,

— obstuga procesow zwigzanych z certyfikacjg wydatkow.

Dla beneficjentéw najwazniejsza aplikacja wchodzgcag w sktad centralnego
systemu teleinformatycznego jest Aplikacja obstugi wnioskéw o platnosé sta-
nowigca cz¢$¢ aplikacji gtdwnej systemu i umozliwiajaca dostgp do informacji
o realizowanych projektach, sktadanie wnioskéw o ptatnos$¢ droga elektroniczng
oraz komunikowanie si¢ z instytucja udzielajaca wsparcia.

Beneficjenci uzyskujg dostgp do systemu z chwilg rejestracji ich umowy/de-
cyzji o dofinansowaniu w systemie przez instytucje udzielajaca wsparcia. Logo-
wanie do systemu odbywa si¢ z wykorzystaniem:

— profilu zaufanego,

— bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego kwalifikowanym

certyfikatem.
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3.2. Zadania instytucji w procesie zarzadzania i kontroli Srodkami UE

3.2.1. Funkcje kontrolne instytucji zarzadzajacych, wdrazajacych
i posredniczacych

W systemie wdrazania Umowy Partnerstwa 2014-2020 oraz zarzadzania progra-
mami operacyjnymi uczestniczg instytucje zarzadzajace, instytucje posredniczace
1 instytucje posredniczace II stopnia (instytucje wdrazajace). Podstawowg funkcje
w systemie zarzadzania spelnia instytucja koordynujgca Umowg Partnerstwa (rys.
18). System instytucjonalny, ktory ma zapewnia¢ prawidtowe wdrazanie progra-
moéw operacyjnych zgodnie z rozporzadzeniem nr 1303/2013, nadal sktada sie¢
z trzech podstawowych instytucji: zarzadzajacej, certyfikujacej oraz audytowe;,
ktore zasadniczo pelnig te same funkcje jak w okresie programowania 2007-2013.
Istotng nowoscig jest wskazanie w przepisach rozporzadzenia nr 1303/2013 moz-
liwosci petnienia przez instytucje zarzadzajaca funkcji instytucji certyfikujacej?™.
W Polsce w okresie programowania 20072013 istniata dla wszystkich progra-
mow operacyjnych jedna niezalezna od instytucji zarzadzajacych instytucja cer-
tyfikujaca, funkcjonujgca w ramach odrebnej komorki organizacyjnej ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego.

W perspektywie finansowej 20142020 krajowy system instytucjonalny sktada
si¢ z dwodch podsystemow: podstawowego, ktory zawiera wytyczne organizacyjne
majace zastosowanie do wszystkich programéw operacyjnych, oraz z systemu
znajdujgcego zastosowanie w przypadku rozwigzan bardziej szczegdlowych, tj.
gdy pomiedzy programami o zasi¢gu krajowym a regionalnym wystepuja roz-
nice?. W biezacej perspektywie finansowej 2014-2020 za przygotowanie pro-
graméw 1 ich wdrazanie odpowiedzialno$¢ ponoszg instytucje zarzadzajace. Funkcje
tych instytucji pelnig odpowiednie ministerstwa — w przypadku programéw krajo-
wych, oraz zarzady wojewddztw — w przypadku programoéw regionalnych. Insty-
tucje mogg przekazywac realizacj¢ czesci zadan instytucjom posredniczacym.
Koordynacje catego systemu EFSI zapewnia minister wlasciwy ds. rozwoju regio-
nalnego (minister rozwoju, poprzednio infrastruktury i rozwoju).

System instytucjonalny stuzacy realizacji Umowy Partnerstwa 2014-2020 ma:
— zagwarantowa¢ sprawng realizacj¢ programow operacyjnych (krajowych
i regionalnych),

204 Art. 123 ust. 3 rozporzadzenia nr 1303/2013.
205 Gorka M., System instytucjonalny Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy Euro Prawo,
Warszawa 2010, s. 342-343.
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— odpowiada¢ wymogom okreslonym przez prawo unijne i krajowe,
— uwzglednia¢ doswiadczenia ptyngce z realizacji programow w perspekty-
wie 2007-2013.

W systemie wdrazania Umowy Partnerstwa funkcjonujg instytucje poziomu
zarzadzania i kontroli, certyfikacji oraz audytu/kontroli: instytucje zarzadzajace,
instytucje posredniczace, instytucje wdrazajace, instytucja audytowa oraz insty-
tucja odpowiedzialna za ptatnosci z Komisji Europejskiej. Za przygotowanie pro-
gramOw operacyjnych oraz sprawne i efektywne funkcjonowanie systemow za-
rzadzania 1 kontroli tych programéw odpowiedzialne sg instytucje zarzadzajace.
Instytucja zarzadzajaca w ramach krajowego lub regionalnego programu opera-
cyjnego odpowiada za zarzadzanie programem zgodnie z zasadami nalezytego
zarzadzania finansowego. W celu zapewnienia prawidlowej realizacji zadan zwia-
zanych z wdrazaniem programu instytucja zarzadzajaca przygotowuje i wydaje
mig¢dzy innymi szczegdlowy opis priorytetOw programu operacyjnego oraz opis
systemu zarzadzania i kontroli. Dokument ten reguluje szczegotowo zasady wdra-
zania programu, a takze okresla kompetencje instytucji zaangazowanych w reali-
zacje programu i wzajemne relacje mi¢dzy nimi.

Zadaniem instytucji zarzadzajacej jest wydawanie wytycznych programowych
w celu wdrazania krajowych, regionalnych programéw operacyjnych oraz innych
dokumentow okreslajacych szczegdlowe zasady wykorzystania srodkow UE.
W biezacej perspektywie finansowej 20142020 instytucje zarzgdzajace wydaty
lacznie 54 wytyczne programowe wskazujace na uwarunkowania dotyczace rea-
lizacji programow operacyjnych. Tre$§¢ dokumentdéw przygotowywanych przez
instytucje zarzadzajacg powinna by¢ spdjna z dokumentami o charakterze hory-
zontalnym, takimi jak np. wytyczne horyzontalne.

Poza funkcjami zwigzanymi z zarzadzaniem i kontrolg instytucje zarzadzajace
wykonuja zadania zwigzane z certyfikacjg wydatkow do Komisji Europejskie;j.
Warunkiem niezbednym do wykonywania przez instytucje¢ zarzadzajaca zadan
zwigzanych z certyfikacjg w ramach danego programu operacyjnego jest zapew-
nienie rozdzielenia realizacji zadan zarzadczo-kontrolnych od certyfikacji. Insty-
tucja zarzadzajgca moze powierzy¢ realizacj¢ czgéci zadan zwigzanych z zarza-
dzaniem programem, jego kontrolg i monitorowaniem na poziomie o0si prioryte-
towej jednej albo wigkszej liczbie instytucji posredniczacych. Funkcje instytucji
posredniczacej w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego
petni podmiot publiczny albo podmiot prywatny. Delegacja uprawnien odbywa
si¢ na drodze porozumienia zawieranego pomi¢dzy instytucja zarzadzajaca a dang
instytucja posredniczacg. Porozumienie to okresla szczegélowo zakres zadan in-
stytucji posredniczacej oraz prawa i obowigzki obu stron porozumienia. Delegacja
uprawnien nie moze dotyczy¢ zagadnien zwigzanych z certyfikacjg wydatkow.
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Dokonujac delegacji, instytucja zarzadzajaca zachowuje catkowita odpowiedzial-
nos¢ za cato$¢ realizacji programu. W celu zapewnienia sprawnego wdrazania
programu operacyjnego instytucja posredniczaca moze delegowaé cze$é zadan
zwigzanych z realizacjg programu (na poziomie dziatania albo poddziatania) jed-
nej albo wigkszej liczbie instytucji wdrazajacych. Zadania instytucji wdrazajacej
w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego moze wykonywac
podmiot publiczny albo prywatny. Powierzenie czesci kompetencji odbywa si¢
w drodze porozumienia (w przypadku, gdy instytucja wdrazajaca jest podmiot
publiczny) albo umowy (w przypadku, gdy instytucja wdrazajaca jest podmiot
prywatny), za zgoda instytucji zarzadzajacej i z zachowaniem odpowiedzialnosci
przez instytucje zarzadzajaca za realizacj¢ programu. Zakres delegacji obejmuje
w szczeg6lnosci dziatania wykonywane w zwigzku z realizacja projektow, np.
wybor projektow do dofinansowania (na podstawie kryteriow finansowania ope-
racji zatwierdzonych przez Komitet Monitorujacy), kontrola realizacji projektow,
weryfikacjg wnioskéw o platnosé¢ beneficjentow.

W perspektywie finansowej 2014-2020 zadania instytucji audytowej dla
wszystkich krajowych i regionalnych programéw operacyjnych w ramach polityki
spdjnosci wykonuje szef Krajowej Administracji Skarbowej?* przy pomocy jed-
nej z komorek organizacyjnych (departamentow) w Ministerstwie Finansow oraz
16 izb Administracji Skarbowe;j. Instytucja odpowiedzialng za otrzymywanie ptat-
no$ci z Komisji Europejskiej jest minister wlasciwy do spraw finanséw publicz-
nych. Srodki przekazywane przez Komisje Europejska jako zaliczki oraz ptatno-
$ci okresowe 1 platnos$¢ koncowa sg wlaczone do budzetu panstwa jako jego do-
chody. Natomiast z budzetu panstwa $rodki te beda przekazywane w formie do-
tacji na dofinansowanie projektow.

W procesie rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju istotng role petnig pro-
gramy operacyjne, a przede wszystkim 16 RPO dla kazdego wojewodztwa, ktore
stanowig przyktad procesu decentralizacji w zarzadzaniu rozwojem regionalnym.
Krajowymi dokumentami okreslajagcymi rodzaje instytucji uczestniczacych w pro-
cesie wdrazania programow operacyjnych w obecnej perspektywie finansowe;j sg:
ustawa wdrozeniowa oraz Umowa Partnerstwa 2014-2010, a takze 47 wytycz-
nych horyzontalnych, ktére w szczegoétach okreslajg zasady jej wdrazania. W pro-
cedurze kontroli $rodkoéw z budzetu UE obowigzujg Wytyczne w zakresie kontroli
realizacji programow operacyjnych na lata 2014-2020. Ponadto Komisja Euro-
pejska opublikowata Wytyczne dla panstw cztonkowskich dotyczace kontroli za-
rzadczych?”’.

206 W okresie od 1 marca 2017 r., wejScia w zycie ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 1., poz. 1947).
207 EGESIF_14-0012_02 final 17/09/2015 Komisja Europejska.
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Zasadniczy wplyw na skuteczno$¢ realizacji polityki spdjnosci i zasady jej
wdrazania ma uktad instytucjonalny stworzony specjalnie w tym celu. Zgodnie ze
wskazang powyzej klasyfikacja tworza go grupy instytucji, ktérym przydzielono
zadania w zakresie zarzadzania $rodkami UE na poszczegdlnych poziomach?®,

Zgodnie z ustawg wdrozeniowg instytucja zarzadzajaca ponosi odpowiedzial-
no$¢ za skutecznos¢, efektywnosé i prawidlowos¢ zarzadzania programami ope-
racyjnymi oraz ich wdrazania. Obowigzek wypelniania wszystkich funkcji insty-
tucji zarzadzajgcej na poziomie regionalnym przez zarzady wojewodztw nie jest
jednak obligatoryjny, poniewaz istnieje mozliwos¢ powierzenia czesci zadan, ta-
kich jak np. przyjmowanie i ocena wnioskow o dofinansowanie, podmiotom spoza
instytucji zarzadzajacej. Powierzenie cze$ci zadan przez instytucj¢ zarzadzajaca
instytucjom posredniczacym nastgpuje zgodnie z zasadami okreslonymi w usta-
wie wdrozeniowej.

Zadania ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego jako instytucji uczest-
niczace] w systemie wdrazania programéw operacyjnych mozna podzieli¢ na
dwie zasadnicze grupy. Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ zadania w zakresie
zarzadzania srodkami z budzetu UE oraz zwigzane z wdrazaniem Strategii Rozwoju
Kraju 2020. Zadania odnoszace si¢ do pierwszego obszaru dotyczg roli ministra
jako instytucji zarzadzajacej. Zadania tego organu w ramach drugiego obszaru
wynikajg z ustawy wdrozeniowej, ale rowniez z licznych aktow prawnych o na-
turze ustrojowej, okreslajacej zasady dzialania ministerstwa i ministrow?%’. Funk-
cje instytucji zarzadzajacej moze petni¢ krajowy, regionalny lub lokalny organ
wladzy publicznej. W biezacej perspektywie finansowej istnieje mozliwos$¢ wy-
znaczenia przez panstwo cztonkowskie do zarzadzania programem operacyjnym
podmiotu publicznego lub prywatnego®'. Z przywotanych aktow prawnych wy-
nika, Ze do najwazniejszych zadan ministra ds. rozwoju, jako instytucji zaangazo-
wanej w realizacj¢ polityki spdjnosci w perspektywie 2014-2020, nalezy:

— koordynowanie i monitorowanie systemu zarzadzania srodkami UE w celu

zagwarantowania wlasciwej i terminowej realizacji programoéw operacyj-
nych wspotfinansowanych z budzetu UE,

208 Kupiec T., Uzytecznosé¢ ewaluacji jako narzedzia zarzqdzania regionalnymi programami
operacyjnymi, Studia Regionalne i Lokalne, 2014, nr 15.56, s. 52-67.

209 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 7 grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa
Rozwoju (Dz.U. z 2015 r., poz. 2076) oraz rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z 17 listopada
2015 r. w sprawie szczegotowego zakresu dzialania Ministra Rozwoju (Dz.U. z 2015 r., poz. 1895),
a takze zarzadzenie nr 13 prezesa Rady Ministrow z 28 stycznia 2016 r. w sprawie nadania statutu
Ministerstwa Rozwoju (M.P. z 2016 r., poz. 98 ze zm.).

210 Cieslak R., Kornberger-Sokotowska E., Zdunkiewicz J., Jednostka samorzqdu terytorialnego
Jjako beneficjent Srodkow europejskich, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 139.
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koordynacja wdrazania Umowy Partnerstwa 2014-2020 i programow ope-
racyjnych na lata 2014—2020,

monitorowanie realizacji strategii Europa 2020, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem rozwoju regionalnego,

wspotpraca z samorzadem terytorialnym w zakresie rozwoju regionalnego,
m.in. opracowanie i uzgadnianie z zarzagdem wojewodztw projektu regio-
nalnego programu operacyjnego oraz zawieranie z zarzagdem wojewodztwa
kontraktu wojewodzkiego w zakresie i na warunkach okreslonych w uchwale
Rady Ministréw,

prowadzenie wspotpracy z Komisja Europejska w celu zapewnienia sku-

tecznej realizacji polityki spojnosci?'!.

Zgodnie z ustawa wdrozeniowa zadaniem instytucji zarzadzajacej w perspek-
tywie 2014-2020 jest ,,czuwanie nad prawidtowa realizacja programu operacyjnego
danego wojewddztwa oraz programu rozwoju kraju”. Kierujac si¢ art. 9 ustawy
wdrozeniowej, mozna wyliczy¢ nastepujace zadania instytucji zarzadzajace;j:

sporzadzanie opisu systemu zarzgdzania oraz kontroli programu operacyj-
nego,

opisywanie procedur powigzanych z zarzadzaniem programem, a takze
uprawomocnianie procedur instytucji posredniczacej,

gwarantowanie, ze wybor finansowanych projektow przeprowadzany jest
zgodnie z obowigzujgcymi normami prawnymi, oraz monitorowanie ich
zgodnie z wlasciwymi zasadami krajowymi 1 wspolnotowymi,
sporzadzanie indykatywnej listy indywidualnych projektow programu ope-
racyjnego,

organizowanie naboréw projektow,

dostarczanie Komisji Europejskiej informacji dotyczacych duzych projektow,
gospodarowanie srodkami finansowymi shuzacymi do realizacji programu
operacyjnego,

opracowywanie w porozumieniu z instytucja posredniczaca przewidywan
wydatkoéw programu i przedstawianie ich Komisji Europejskiej,
gwarantowanie istnienia elektronicznego systemu rejestracji oraz przetrzy-
mywania zapiséw ksiggowych, utworzonych dla danej operacji, i groma-
dzenie informacji dotyczacych realizacji, koniecznych do celow monitoro-
wania, zarzgdzania finansowego, audytu, weryfikacji i oceny,
zapewnianie, ze beneficjenci, a takze inne organy wiaczone w realizacje
dziatan, prowadza wtasciwa oraz odrgbng ksiegowos$¢ obejmujacg dofinan-
sowaniem dane projekty,

211 Zakres obowigzkow pochodzi ze strony MR — www.mr.gov.pl
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— odzyskiwanie kwot, ktore zostaty niestusznie wyptacone beneficjentom,

— nieprzekraczanie limitow uzywania instrumentu elastycznosci,

— utworzenie Komitetu Monitorujgcego program oraz nadzorowanie jego pracy,

— ustanowienie, jezeli jest to niezb¢dne, podkomitetow dla indywidualnych
osi priorytetowych i sterowanie ich pracami,

— sporzadzanie sprawozdan dotyczacych realizacji programu, ktére zalezg od
zaakceptowania przez Komitet Monitorujacy, a pozniej sa przekazywane
Komisji Europejskiej,

— przedstawianie Komitetowi Monitorujagcemu informacji zawierajacych
uwagi Komisji Europejskiej, a takze zawiadamianie Komisji Europejskiej
o realizacji dzialan w odpowiedzi na przekazane uwagi,

— kierowanie ewaluacja programu zgodnie z wytycznymi UE wedlug opra-
cowanego planu,

— opracowywanie, w porozumieniu z instytucja posredniczaca, zamiaré6w ewa-
luacji wybranych osi priorytetowych i kontrola nad wypetnianiem ewaluacji
poprzez instytucje posredniczaca,

— uczestnictwo w obstudze oraz we wdrozeniu centralnego elektronicznego
systemu monitorowania,

— kontrola wdrazania programu operacyjnego,

— sporzadzanie raportdow dotyczacych nieprawidlowosci i przedstawianie ich
uprawnionym instytucjom,

— prezentowanie instytucji certyfikujacej wszelkich koniecznych informacji
o weryfikacjach wydatkéw i procedurach,

— poreczanie o przechowywaniu zgodnie z wymogami wszystkich dokumen-
tow dotyczacych wydatkéw 1 audytow,

— lacznie z instytucjg posredniczaca opracowywanie planu komunikacji i kon-
trolowanie dziatan komunikacyjnych kierowanych przez instytucje posred-
niczaca,

— zagwarantowanie prawidtowej realizacji programu operacyjnego zgodnie

z wymogami promocji i informacji?'.

W perspektywie finansowej 2014-2020 zakres obowigzkoéw instytucji zarza-
dzajacej zostal znacznie rozszerzony bezposrednio w przepisach rozporzadzenia
nr 1303/20132!3, Do najwazniejszych nowych obowiagzkéw naleza:

— zwigzany z wprowadzeniem systemu rozliczania rocznego obowigzek sporza-

dzania deklaracji zarzadczej oraz rocznego podsumowania funkcjonowania

212 Bruski R., Joachifiski J., Kuczera T., Wspélczesna administracja publiczna w Polsce: wybrane
zagadnienia prawne, polityczne i ekonomiczne, Torun 2010, s. 42-47.
213 Art. 125 rozporzadzenia nr 1303/2013.
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systemu zarzadzania i kontroli potwierdzajacego prawidtowos$¢ dokonywa-
nych operacji. W ramach pehienia funkcji instytucji certyfikujacej — obo-
wigzek przygotowania zestawienia wydatkow za rok obrachunkowy. Po-
wyzsze dokumenty stanowig podstawe wydania przez instytucje audytowa
opinii audytowej niezbednej do rozliczenia wydatkéw deklarowanych do
Komisji Europejskiej w danym roku obrachunkowym;

— konieczno$¢ wprowadzenia skutecznych i proporcjonalnych srodkéw zwal-
czania naduzy¢ finansowych?'4, ktore beda uwzglednia¢ wszystkie stwier-
dzone rodzaje ryzyka. Wymogi Komisji Europejskiej zwigzane z realizacja
tego obowiazku zostaty przedstawione w szczegdtowych wytycznych do-
tyczacych tego zagadnienia®'>. Wytyczne 1Z w zakresie zarzadzania ryzy-
kiem oraz wprowadzenia skutecznych i proporcjonalnych srodkow zwal-
czania naduzy¢ finansowych?!® powinny mie¢ wptyw na prawdopodobien-
stwo wykrycia ryzyka wystapienia nieprawidtowosci w procesie wyboru
projektéw do dofinansowania, wdrazania i weryfikacji projektu, certyfika-
¢ji wydatkdéw i dokonywaniu platnosci. Prowadzona cyklicznie analiza
ryzyka ma na celu identyfikacj¢ obszarow, ktore powinny by¢ objete kon-
trolg, a tym samym zmniejszenie do akceptowanego poziomu prawdopo-
dobienstwa wystapienia nieprawidtowosci!’;

— udostepnianie instytucjom posredniczacym oraz beneficjentom informacji
istotnych w zwigzku z wykonywaniem ich zadan i realizacja projektow.

Instytucje zarzadzajace zostaty na mocy rozporzadzenia nr 1303/2013 zobli-
gowane do weryfikacji projektow, ktérych realizacja rozpoczeta si¢ przed ztoze-
niem wniosku o dofinansowanie. Ma to zwigzek z wigkszym ryzykiem wystgpie-
nia btgdow i nieprawidtowosci popetnianych przez podmioty, ktore realizujg przed-
siewzigcie, dla ktorych nie okreslono formalnie spetniania zasad okreslonych
w przepisach dotyczacych funduszy europejskich.

Zadania przypisane instytucji zarzadzajacej (poza funkcja instytucji certyfiku-
jacej) moga zosta¢ powierzone instytucji posredniczacej lub wdrazajacej, z za-
strzezeniem, ze nie wylacza to odpowiedzialnosci instytucji zarzadzajacej za ich
realizacje?'®. Instytucja zarzadzajaca to krajowy, regionalny lub lokalny organ

214 Wprowadzenie tego obowiazku zostato przewidziane komunikatem Komisji dotyczacym
strategii zwalczania naduzy¢ finansowych — wersja ostateczna z 24.06.2011 r. (COM (2011) 376).

215 Dokument KE Guidance for Member States and Programme Authorites Fraud Risk Assess-
ment and Effective and Proportionate Anti-Fraud Measures.

216 Wytyczne opracowane przez instytucje zarzadzajace dla poszczegdlnych programow opera-
cyjnych.

217 Lista mozliwych mechanizméw kontrolnych zostata okreslona przez Komisje Europejska.

218 Art. 10 ust. 7 ustawy wdrozeniowej.
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wladzy publicznej lub podmiot publiczny lub prywatny, wyznaczony przez pan-
stwo cztonkowskie do zarzadzania programem operacyjnym.

W biezacym okresie programowania odmiennie w stosunku do uregulowan
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju ustalono, Ze instytucja zarza-
dzajaca moze powierzy¢ zadania jedynie instytucji posredniczacej (za zgodg in-
stytucji zarzadzajacej)*'’. Wynika to rowniez z samej konstrukeji definicji tych
instytucji zawartej w ustawie wdrozeniowej, ktora nadaje status danej instytucji
w zalezno$ci od tego, ktoéra z instytucji — zarzadzajaca czy posredniczaca — po-
wierzyla zadania do realizacji.

Ustawa wdrozeniowa zawiera uregulowania, ktore wskazujg na odpowiedzial-
no$¢ instytucji posredniczacej za wykonywanie zadan powierzonych instytucji
wdrazajacej?®. Funkcje instytucji posredniczacej moze petni¢ odmiennie niz
w poprzedniej perspektywie 2007—2013 podmiot spoza sektora finanséw publicz-
nych. Podobnie jak w poprzednim okresie instytucje te maja mozliwos$¢ zlecania
ustugi zwigzanej z wykonywaniem swoich zadan innym podmiotom??!. Ustawa
wdrozeniowa wylacza jednak mozliwo$¢ zlecania ustug polegajacych na prowa-
dzeniu kontroli systemowych czy kontroli potwierdzajacych prawidtowos¢ funk-
cjonowania systemow zarzadzania i kontroli, a takze realizacji zadan instytucji
certyfikujacej??2. Mozna si¢ zastanowié, czy zasadne jest wylaczenie zlecania
ustug w zakresie prowadzenia kontroli systemowych. Konsekwencja takiego wy-
laczenia stata si¢ konieczno$¢ zapewnienia przez kazdg instytucje zarzgdzajaca
1 posredniczaca wykwalifikowanej kadry kontrolujacej kazdy obszar, ktéry po-
wierzono instytucji w ramach wdrazania programu operacyjnego. Nowoscig jest
wprowadzenie do ustawy wdrozeniowej odpowiedzialnosSci instytucji posredni-
czacej 1 wdrazajgcej za nieprawidtowe wykonywanie powierzonych zadan. Insty-
tucja zarzadzajgca lub posredniczaca zostata ustawowo wyposazona w instru-
menty umozliwiajace badanie zgodnos$ci zakresu powierzonych zadan z przyje-
tym systemem realizacji programu operacyjnego. Do instrumentéw tych nalezy
zaliczy¢*?:

— wydawanie rekomendacji dotyczgcej usunigcia stwierdzonych uchybien ze

wskazaniem terminu ich usunigcia,

— zobowigzania do podjecia okreslonych dziatan naprawczych ze wskaza-

niem terminu ich wykonania,

219 Art. 10 ust. 1 ustawy wdrozeniowej.
220 Art. 10 ust. 4 ustawy wdrozeniowej.
221 Art. 10 ust. 5 ustawy wdrozeniowej.
222 Art. 10 ust. 6 ustawy wdrozeniowej.
223 Art. 11 ust. 1 ustawy wdrozeniowej.
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— wstrzymanie albo wycofanie czgséci lub nawet catosci dofinansowania przy-
znanego instytucji z pomocy technicznej — to jest jednak uwarunkowane
niewykonaniem wspomnianych rekomendacji lub dziatan naprawczych,

— wystgpienia do ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego o za-
wieszenie desygnacji.

Dwa pierwsze instrumenty nie wystgpowaly w ustawie o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju, funkcjonowaty jednak w praktyce i byly podstawowym na-
rzedziem wymuszania prawidtowego wykonywania zadan przez instytucje, kto-
rym powierzono te obowigzki. W poprzednim okresie programowania widoczny
byt brak instrumentu o charakterze prawnym w formie wymiernej sankcji, ktora
stanowitaby mozliwos$¢ zastosowania kary wobec instytucji nierespektujacej po-
lecenia instytucji powierzajgcej zadania. Korzystnym rozwigzaniem byta wpro-
wadzona odpowiedzialnos¢ finansowa dla instytucji, ktora dopuscita si¢ uchy-
bien, w wyniku ktérych wystapita w projekcie nieprawidlowos¢ w rozumieniu
art. 2 pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013. W sytuacji, w ktorej nieprawidtowosé¢
bedzie wynikata bezposrednio z dziatania lub zaniechania dziatania tej instytucji,
instytucja ta bedzie odpowiedzialna za wyplate naleznej beneficjentowi rowno-
warto$ci dofinansowania, a w czgéci, w ktorej zostato ono juz beneficjentowi wy-
ptacone, to nie beneficjent, lecz wlasnie instytucja bedzie zobowigzana do jego
zwrotu. Ma to na celu zréwnowazenie utraconych wptywow §rodkéw europej-
skich przez budzet w wyniku koniecznos$ci pomniejszenia wydatkow deklarowa-
nych Komisji Europejskiej??*. Zgodnie z ustawg wdrozeniowa rozwigzanie to
umozliwia przypisanie odpowiedzialnosci za btgdy podmiotowi, ktory je popehit,
1 tym samym pozwoli wyeliminowac sytuacj¢ istniejacag w poprzedniej perspek-
tywie finansowej 2007-2013. W tamtym okresie odpowiedzialno$¢ za finansowa-
nie projektow, ktore w wyniku bledow instytucji nie otrzymaty dofinansowania
z funduszy UE, nalezala do instytucji zarzadzajacej i powyzsze wydatki nie obcigzaty
budzetéw podmiotdéw bezposrednio odpowiedzialnych za biedy. Tym samym be-
neficjenci zostali zwolnieni z odpowiedzialno$ci za nieprawidtowosci bedace wy-
nikiem bezposredniego dzialania lub zaniechania dziatania instytucji lub organow
panistwa’®, Przypisanie dzialania lub zaniechania nie obejmuje — zgodnie z art. 24
ust. 2 ustawy wdrozeniowe] — sytuacji, w ktorej instytucja nie wykryta nieprawi-
dlowosci w toku wezesniejszej kontroli. Ryzyko niewykrycia btedu nie wigze si¢
z odpowiedzialnoscig instytucji za konsekwencje wystapienia nieprawidtowosci.

Zakres obowigzkow instytucji posredniczacej okresla porozumienie z instytucja
zarzadzajaca. Sa to zadania zwigzane z wdrazaniem czg§ci programu operacyjnego,

224 Art. 11 ust. 2113 w zw. z art. 24 ust. 11 ustawy wdrozeniowe;.
225 Art. 24 ust. 11 ustawy wdrozeniowej.
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w ktorej najczgsciej specjalizuje si¢ dana instytucja. Uprawnienia instytucji po-
sredniczacej to m.in.:

zarzgdzanie poszczegdlnymi priorytetami programu,

wybor projektow oraz podpisywanie uméw o dofinansowanie z beneficjen-
tami,

weryfikacja wydatkow zadeklarowanych przez beneficjentéw w odniesie-
niu do poniesionych z uwzglednieniem przepisow prawa krajowego i unij-
nego (np. kontrola zamoéwien publicznych),

rozliczanie uméw z beneficjentami,

przekazywanie instytucji zarzadzajacej oraz instytucji certyfikujacej wszyst-
kich informacji niezbednych przy certyfikacji wydatkow do Komisji Euro-
pejskie;j,

monitorowanie realizacji umow o dofinansowanie projektéw, w tym takze
wskaznikow,

kontrola realizowanych projektow,

przygotowanie sprawozdan dla instytucji zarzadzajacej z realizacji powie-
rzonych zadan,

ewaluacja poszczegdlnych priorytetow,

odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi, w tym wydawanie w pierw-
szej instancji decyzji o zwrocie srodkow przeznaczonych na realizacj¢ pro-
jektow lub zadan oraz decyzji o zaptacie odsetek i decyzji o umorzeniu
w catosci albo w czgsci, a takze decyzji o odroczeniu albo roztozeniu na
raty sptaty nalezno$ci wynikajacych z obowiazku zwrotu srodkow przezna-
czonych na realizacj¢ projektow lub zadan,

rozpatrywanie protestow w odniesieniu do konkursow prowadzonych przez
instytucje wdrazajace,

prowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych.

Instytucja posredniczgca moze przekaza¢ instytucji wdrazajacej zadania w za-
kresie bezposredniego przyznawania $rodkéw czy tez kontroli realizacji projek-
tow. Funkcje instytucji wdrazajacej moga petni¢ na przyktad jednostki podlegle
ministerstwom lub agencje rozwoju przedsiebiorczosci czy rozwoju regionalnego.
Kompetencje instytucji wdrazajgcej w zakresie kontroli to m.in.: monitorowanie
realizacji poszczegdlnych projektow, weryfikacja wykorzystania Srodkow przez
beneficjentow poprzez kontrole w siedzibie beneficjenta, gromadzenie i przeka-
zywanie do instytucji posredniczacej informacji o stwierdzonych nieprawidtowo-
$ciach i naduzyciach finansowych. Zadaniem instytucji wdrazajgcej jest tez przy-
gotowywanie sprawozdan dla instytucji posredniczacej z realizacji powierzonych
zadan, prowadzenie dziatan informacyjnych, m.in. szkolen dla beneficjentow
1 wnioskodawcow.
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System kontroli srodkow UE w perspektywie lat 2014-2020 odbywa si¢ na
poziomie krajowym i regionalnym. Kontrola na poziomie krajowym powigzana
jest z zarzadzaniem Wspolnymi Ramami Strategicznymi, Umowg Partnerstwa
oraz z realizacja programow polityki spojnosci. Funkcje kontrolng sprawuje mi-
nister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, ktory odpowiada takze za po-
prawne zrealizowanie Umowy Partnerstwa oraz programow operacyjnych krajo-
wych i regionalnych. W stosunku do RPO minister ds. rozwoju regionalnego po-
nosi odpowiedzialno$¢ za kontrole projektéw programow operacyjnych w odnie-
sieniu do ich kompatybilnosci ze Wspdlnymi Ramami Strategicznymi, ustalanie
wraz z instytucjami zarzadzajagcymi RPO tresci tych programéw z Komisja Euro-
pejska. Organ ten sprawuje nadzor nad stosowaniem wytycznych i monitorowa-
niem efektow realizowania programow operacyjnych w regionach. Koordynacja
na plaszczyznie regionalnej w zakresie spojnosci strategii rozwoju z polityka re-
gionalng UE realizowana jest przez zarzad wojewodztwa, wykorzystujacy w tym
celu Komitet Monitorujacy Regionalny Program Operacyjny (KM RPO). Zada-
niami ministra do spraw rozwoju regionalnego sg takze: monitorowanie przygo-
towania, zatwierdzanie programow krajowych iregionalnych, zawieranie Umowy
Partnerstwa oraz rozliczanie $rodkow pozyskanych z budzetu UE na projekty
wspotfinansowane ze §rodkow UE w ramach krajowych i regionalnych progra-
mow operacyjnych. W procesie wdrazania programow operacyjnych — krajowych
i regionalnych — funkcjg instytucji posredniczacej sprawowa¢ moze dowolny pod-
miot badz instytucja publiczna lub prywatna, jednak odpowiedzialnos¢ za dziatal-
nos¢ tej instytucji ponosi instytucja zarzadzajaca. Instytucje posredniczace w prak-
tyce sa najczesciej wybierane do zarzadzania czy tez do posredniczenia w zarza-
dzaniu odpowiednio do wybranych osi priorytetowych danego programu opera-
cyjnego.

3.2.2. Instytucje certyfikujace wydatki

Certyfikacja to proces przekazywania do Komisji Europejskiej poswiadczonych
deklaracji wydatkow 1 wnioskow o ptatno$¢ okresowg oraz koncows. Stosownie
do zapisow rozporzadzenia nr 1303/2013%% podjeta zostata decyzja o powierzeniu
instytucjom zarzadzajgcym programami operacyjnymi obowigzkow zwigzanych
z poswiadczaniem wydatkéw poniesionych w ramach programow operacyjnych
(tzw. certyfikacja wydatkow)**’. W okresie programowania 2014-2020 w procesie

226 Art. 123 ust. 3 rozporzadzenia nr 1303/2013.
227 Rozporzgdzenie nr 1303/2013 dopuszcza mozliwo$¢ wykonywania funkcji poswiadczajacej
wydatki przez instytucje zarzadzajaca. W perspektywie finansowej 2007-2013, zgodnie z podzialem
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wdrazania programow operacyjnych nie funkcjonujg instytucje certyfikujace,
a takze instytucje posredniczace w certyfikacji. W zwigzku z zasadami procesu
certyfikacji w zakresie krajowych i regionalnych programoéw operacyjnych wpro-
wadzone zostaty zmiany w strukturze organizacyjnej urzedow centralnych i mar-
szatkowskich petigcych funkcje instytucji zarzadzajacych programami operacyj-
nymi. Zmiany mialty na celu rozdzielenie procesu zarzadzania i certyfikacji w za-
kresie wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej potaczonej z certyfikacjg wy-
datkéw. Zgodnie z art. 72 lit. a) rozporzadzenia nr 1303/2013 nalezato zapewnié
rozdzielenie procesu zarzadzania i certyfikacji w ramach instytucji zarzadzajacych.
Realizacja zadan w zakresie certyfikowania poniesionych wydatkéw powinna by¢
instytucjonalnie i proceduralnie oddzielona od zadan zwigzanych z zarzadzaniem
i kontrolg, co oznacza, ze zadania te nie moga by¢ realizowane przez te same
osoby i komorki organizacyjne w instytucjach zarzadzajacych (w ministerstwach
1 w samorzadach wojewddztw). Ustalenie zadan dla instytucji zarzadzajacej do-
tyczacych certyfikacji szczegélnie w samorzadach wojewodztw moze by¢ czyn-
nikiem korupcjogennym. Przejecie zadan w zakresie certyfikacji wydatkoéw przez
instytucje zarzadzajacg RPO wymaga szczegodlnej uwagi zarzadow wojewodztw,
gdyz urzedy marszatkowskie jako instytucje zarzadzajace regionalnymi progra-
mami operacyjnymi beda te zadania wykonywac po raz pierwszy (w poprzedniej
perspektywie wykonywaly je urzedy wojewddzkie). W celu zachowania rozdziatu
funkcji zarzadzajacej i instytucji certyfikujacej w ramach struktur instytucji za-
rzadzajgcej osoby biorgce udzial w procesie certyfikacji (w szczegdlnosci sporza-
dzajace, weryfikujace i zatwierdzajace wnioski o ptatno$¢ do Komisji Europej-
skiej oraz zestawienia wydatkow) nie moga realizowac zadan zwigzanych z:

— weryfikacjg wnioskow o dofinansowanie oraz wyborem projektéw do do-
finansowania,

— procesem zawierania i rozwigzywania umow o dofinansowanie,

— weryfikacjg wydatkow poniesionych w ramach realizowanych projektow
i wykazanych we wnioskach o ptatno$¢ ztozonych przez beneficjentow,

— przeprowadzaniem kontroli,

— wydawaniem decyzji o umorzeniu w catosci lub w czesci lub o odroczeniu
albo rozlozeniu na raty splaty naleznosci wynikajgcych z obowiagzku zwrotu
srodkow, decyzji o zaptacie odsetek lub decyzji o zwrocie Srodkow, o ktorych
mowa odpowiednio w art. 61, 189 i 207 cyt. ustawy o finansach publicz-
nych??,

kompetencji w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, obstuge zadan w zakresie certyfikacji wy-

datkéw do KE zapewniat Departament Certyfikacji i Desygnacji MIR. Departament ten jest niezalezny

w zakresie wykonywanych zadan od departamentéw wykonujacych zadania instytucji zarzadzajace;.
22 Dz.U. z 2011 r., poz. 659.
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W okresie programowania 2014-2020 proces certyfikacji wydatkow okre-
slony zostat rozporzadzeniem nr 1303/2013, w ktorym wskazano, ze kazdy z kra-
jow cztonkowskich zobowigzany zostal do wyznaczenia dla programéw opera-
cyjnych instytucji koordynujacej proces certyfikacji (IKPC), ktérej funkcje petni
komorka organizacyjna w ministerstwie wlasciwym do spraw rozwoju regional-
nego odpowiedzialna za koordynacje wdrazania funduszy UE w Polsce®”. Z cer-
tyfikacja wydatkow w programach polityki spdjnosci w perspektywie finansowej
20142020 zwigzany jest proces desygnacji, bedacy potwierdzeniem spetnienia
przez zobowigzane instytucje warunkow zapewniajacych prawidtowa realizacje
programu operacyjnego. Pafistwo czlonkowskie powiadamia Komisje Europejska?*°
o dacie i formie przeprowadzonej na odpowiednim szczeblu procedury desygna-
cyjnej instytucji zarzadzajacej i w stosownych przypadkach takze instytucji cer-
tyfikujacej przed przedtozeniem Komisji Europejskiej pierwszego wniosku o ptat-
no$¢ okresowa. Instytucje podlegajgce desygnacji w danym programie operacyj-
nym zostaty wskazane w opisie funkcji i procedur, ktorego wzor okresla zatgcznik
I1I do rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 1011/2014%!,

Zadaniem ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego petniacego funkcje
instytucji koordynujacej proces certyfikacji oraz udzielajacego desygnacji jest
przeprowadzanie planowych i doraznych kontroli w celu potwierdzania spelniania
kryteridow desygnacji w ww. podmiotach podlegajacych desygnacji. Zadania te
wykonuje komoérka organizacyjna wlasciwa w zakresie procesu desygnacji w urzg-
dzie obslugujacym ministra rozwoju regionalnego.

Minister rozwoju regionalnego przeprowadza takze kontrole planowe, ktorych
celem jest potwierdzenie utrzymania przez zobowigzane podmioty kryteriow
desygnacji, o ktorych mowa w zataczniku XIII do rozporzadzenia nr 1303/2013.
Zakres podmiotowy planowych kontroli jest okreslany w rocznym planie kontroli.
Dobér podmiotéw do kontroli okreslany jest na podstawie analizy ryzyka, w szcze-
gblnosci uwzgledniajacej wyniki kontroli i audytow.

Kontrola dorazna moze by¢ wszczgta w przypadku uzasadnionego podejrzenia
zaprzestania spetniania ktoregokolwiek z kryteriow desygnacji przez podmiot.
Przed podje¢ciem decyzji o przeprowadzeniu kontroli doraznej minister wlasciwy

229 Wytyczne w sprawie warunkow certyfikacji oraz przygotowania prognoz wnioskow
o ptatno$¢ w ramach programéw operacyjnych 2014-2020. Minister Infrastruktury i Rozwoju,
31.03.2015 .

230 Art. 124 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013.

231 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1011/2014 z 22 wrze$nia 2014 r. ustanawia-
jace szczegodtowe przepisy wykonawcze do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 w odniesieniu do wzordw stuzacych do przekazywania Komisji okreslonych informa-
cji oraz szczegdlowe przepisy dotyczace wymiany informacji mi¢dzy beneficjentami a instytucjami
zarzadzajacymi, certyfikujacymi, audytowymi i posredniczacymi (Dz.Urz. UE L 286/1).
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do spraw rozwoju regionalnego moze zwrocic si¢ do podmiotu z prosba o przed-
stawienie wyjasnien. Decyzja o przeprowadzeniu kontroli doraznej jest podejmo-
wana w przypadku nieuzyskania wyjasnien lub gdy przekazane wyjasnienia byty
niewystarczajace. Decyzja ta powinna by¢ poprzedzona rekomendacjg Komitetu
do spraw desygnacji. Kontrola dorazna moze by¢ takze przeprowadzona w celu
potwierdzenia realizacji planu dziatan naprawczych, o ktérym mowa w art. 16 ust. 4
pkt 1 ustawy wdrozeniowej. Instytucja, w ktorej ma zosta¢ przeprowadzona kon-
trola planowa, jest informowana przez ministra rozwoju regionalnego o celu, za-
kresie i terminie kontroli na 14 dni przed jej rozpoczeciem. W przypadku kontroli
doraznej termin ten wynosi 3 dni. Osoby wyznaczone do przeprowadzenia danej
kontroli posiadajg imienne upowaznienie do jej przeprowadzenia. Upowaznienie
zawiera termin, cel i zakres kontroli.

Instytucja certyfikujaca odpowiada przede wszystkim za:

e opracowanie i przedtozenie Komisji Europejskiej poswiadczonych dekla-
racji wydatkow 1 wnioskdw o ptatnosc;

e poswiadczenie (na podstawie informacji od instytucji zarzadzajacych oraz
przeprowadzonych audytow):

— deklaracji wydatkow wynikajacej z wiarygodnych systemoéw ksiggo-
wych, opartej na weryfikowalnej dokumentacji,

— zadeklarowanych wydatkéw zgodnych z zasadami unijnymi i krajowymi
(oraz ze zostaly poniesione w zwigzku z operacjami wybranymi do fi-
nansowania na podstawie kryteriow programu operacyjnego),

— zapisow ksiggowych dotyczacych wydatkéw zadeklarowanych Komisji
Europejskiej prowadzonych w formie elektronicznej,

— ewidencji kwot podlegajacych procedurze odzyskiwania i kwot wycofa-
nych po anulowaniu catosci lub czesci srodkow UE dla danego projektu.

3.2.3. Instytucja audytowa

System instytucjonalny odpowiedzialny za realizacj¢ polityki UE oprocz instytu-
cji koordynujacej, zarzadzajacej oraz certyfikujacej wskazuje rowniez na potrzebe
istnienia instytucji audytowej. Zadania instytucji audytowej zostaly okreslone
w art. 127 rozporzadzenia nr 1303/2013 1 nie charakteryzuja si¢ odmiennoscig
w stosunku do dotychczasowej regulacji obowiazujacej w perspektywie finansowej
2007-2013, poza przypisaniem tej instytucji istotnej roli w procesie rocznego rozli-
czania wydatkow, co zostato odzwierciedlone w art. 21 ust. 2 ustawy wdrozeniowe;.
Instytucja audytowa odpowiada za prowadzenie audytow funkcjonowania catego
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systemu zarzgdzania i kontroli wdrazania srodkow unijnych. Instytucja audytowa
do 1 marca 2017 r. byt Generalny Inspektorat Kontroli Skarbowej, ktory wyko-
nywat swoje zadania przy udziale Ministerstwa Finanséw oraz 16 urzedow kon-
troli skarbowych. Aktualnie w zwigzku z wej$ciem w zycie ustawy z 16 listopada
2016 1. 0 Krajowej Administracji Skarbowej**? — zadania instytucji audytowej wy-
konuje szef Krajowej Administracji Skarbowej oraz 16 izb administracji skarbo-
wej. W tych izbach utworzono samodzielne komorki organizacyjne, ktore spra-

wuja kontrole srodkow UE.

W biezacym okresie finansowania, zgodnie z art. 68 rozporzadzenia nr 1303/2013,
instytucja audytowa przeprowadza weryfikacj¢ skutecznosci funkcjonowania sys-
temu zarzadzania i kontroli programow operacyjnych oraz kontrole projektow na
podstawie weryfikacji wybranej proby zadeklarowanych wydatkow. Instytucja
audytowa programu operacyjnego odpowiada w szczegolnosci za:

— zapewnienie prowadzenia audytow w celu weryfikacji skutecznego funk-
cjonowania systemu zarzadzania i kontroli programu operacyjnego oraz
audytéw operacji na podstawie stosownej proby weryfikacji zadeklarowa-
nych wydatkow,

— przedstawianie Komisji Europejskiej w terminie dziewigciu miesi¢cy od
zatwierdzenia programu operacyjnego strategii audytu i jej metodologii
obowigzujacej do dnia 31 grudnia kazdego roku,

— przedtozenie Komisji rocznego sprawozdania audytowego, informujacego
o nieprawidtowosciach wykrytych w systemach zarzadzania i kontroli pro-
gramu operacyjnego,

— wydawanie opinii na podstawie kontroli i audytéw przeprowadzonych na
odpowiedzialnos¢ Komisji Europejskiej w zakresie oceny skutecznosci sys-
temu zarzadzania i kontroli zapewniajgcego, ze deklaracje wydatkow przed-
stawione Komisji i transakcje bedace ich podstawg sg zgodne z prawem
1 prawidtowe,

— przedktadanie deklaracji cz¢$ciowego zamknigcia programu operacyjnego
zawierajacej oceng zgodnosci z prawem i prawidtowosci danych wydatkow,

— przedtozenie Komisji deklaracji zamknigcia, zawierajacej oceng zasadno-
$ci wniosku o wyptate salda koncowego oraz zgodnos$ci z prawem i pra-
widlowosci transakcji bedacych podstawa wydatkow objetych koncowa
deklaracjg wydatkow, do ktorej dolgcza si¢ koncowe sprawozdanie audyt-
owe.

232 Ustawa z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1947).



166 | Rozdziat 3

Zgodnie z art. 13 ustawy wdrozeniowej instytucja audytowa peini funkcje
niezaleznego podmiotu audytowego, o ktorym mowa w rozporzadzeniu nr 1303/
2013. Sprawozdanie i opinia instytucji audytowej, stanowigce podstawe desygna-
¢ji, bedg bazowaly na wynikach audytu desygnacyjnego w jednostkach podlega-
jacych desygnacji przeprowadzonego w trybie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej. Instytucja audytowa moze uzna¢, ze odpowiednie kryteria desygnacji
s spelnione bez prowadzenia dziatan audytowych na miejscu, gdy stwierdzi, ze
cze$¢ systemu zarzadzania i kontroli jest zasadniczo taka sama jak w okresie pro-
gramowania 20072013 i istnieja dowody na jego skuteczne funkcjonowanie w tym
okresie. W odniesieniu do nowych zadan wprowadzonych rozporzadzeniem
nr 1303/2013 w poréwnaniu z rozporzadzeniem nr 1083/2006 weryfikacja prze-
prowadzana jest m.in. w zakresie zarzadzania ryzykiem, dzialan zapobiegajacych
naduzyciom, sporzadzania zestawien wydatkoéw, deklaracji zarzadczych i rocz-
nych podsumowan, oceny post¢pu wdrazania programu, a takze w zakresie sys-
temu elektronicznego gromadzenia, rejestracji i przechowywania danych dotycza-
cych kazdej operacji.

W perspektywie finansowej 2014-2020 w zwiazku z regulacjami UE funkcje
instytucji certyfikujgcej przypisane zostaly instytucjom zarzadzajagcym?®*®, co ozna-
cza, ze proces certyfikacji jest odrebny dla kazdego programu operacyjnego (rys. 22).
Ustawa wdrozeniowa zabrania powierzania zadan instytucji certyfikujgcej in-
nym instytucjom®*. W zwigzku z tym wszelkie dziatania w tym zakresie wyko-
nywane sg wylacznie przez poszczegolne instytucje zarzadzajace. Takie rozwig-
zanie zmniejszy liczbe instytucji, obnizy koszty administracyjne oraz przyspie-
szy proces wystgpowania z wnioskiem o ptatno$¢ do Komisji Europejskiej. Sta-
nowi ono gléwny element wprowadzonych przez Komisj¢ Europejska uprosz-
czen we wdrazaniu srodkow europejskich w perspektywie finansowej 2014-2020.
Zdaniem Komisji Europejskiej bedzie to mie¢ istotny wpltyw na zmniejszenie
kosztow zwigzanych z certyfikacjg ze wzgledu na wigksza skutecznos¢ admi-
nistracyjna, mniejsze zapotrzebowanie na koordynacj¢ i zmniejszenie zakresu
audytow.

233 Art. 9 ust. 2 pkt 6 ustawy wdrozeniowe;.

234 Art. 10 ust. 6 ustawy wdrozeniowej.
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Rysunek 22. System instytucjonalny zaangazowany w zarzadzanie i kontrole srodkow UE
w perspektywie finansowej 2014-2020
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3.3. Schematy kontroli projektéw wspétfinansowanych
ze Srodkow UE

3.3.1. Procedury kontroli projektéw wspoélfinansowanych ze srodkéw UE

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia nr 1303/2013 w Polsce w perspektywie
finansowej 2014-2020 mozna wyr6znié trzy niezaleznie funkcjonujace systemy
kontroli srodkow UE (rys. 23), tj.:

— kontrole stanowigce kompetencj¢ instytucji zarzadzajace;j;

— kontrole wyrywkowe — czynnosci sprawdzajace przeprowadzane przez
organ kontroli, ktory nie uczestniczy w systemie wdrazania programow
operacyjnych 1 jest funkcjonalnie niezalezny od instytucji zarzadzajace;j,
posredniczacej lub wdrazajacej. Organem wykonujagcym ww. kontrole
w Polsce jest szef Krajowej Administracji Skarbowej (KAS), ktory reali-
zuje kontrole za pomoca izb administracji skarbowej. Szef KAS pelni funk-
cj¢ instytucji audytowe;j;

— kontrole wykonywane przez upowaznione instytucje Unii Europejskiej
oraz instytucje krajowe, ktore nie uczestniczg bezposrednio we wdrazaniu
funduszy strukturalnych (Komisja Europejska, Europejski Urzad ds. Zwal-
czania Naduzy¢ Finansowych oraz Europejski Trybunat Obrachunkowy).
Natomiast podmiotami krajowymi uprawnionymi do kontroli srodkow UE
sg: prezes Urzgdu Zamowien Publicznych (stosowanie przepisoOw ustawy
Prawo zamdwien publicznych) oraz Najwyzsza Izba Kontroli (gospodaro-
wanie §rodkami UE stanowigcymi $rodki publiczne), Regionalna Izba Ob-
rachunkowa (gospodarowanie $rodkami UE przez samorzad terytorialny)**,

Istotnymi krajowymi dokumentami regulujacymi zasady kontroli srodkow EFSI
w biezacym programowaniu sg Umowa Partnerstwa, a takze wytyczne w zakresie
kwalifikowalno$ci wydatkow w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci na
lata 2014-20207%¢, W obecnym okresie programowania regulacje istotne z punktu
widzenia przeprowadzania kontroli projektow zawarte zostaly w Wytycznych
w zakresie kontroli realizacji programow operacyjnych na lata 2014-2020, a w po-
przednim okresie programowania w Wytycznych w zakresie procesu kontroli

235 Rozporzgdzenie nr 1303/2013 i ustawa wdrozeniowa.

236 Wytyczne w zakresie kwalifikowalno$ci wydatkow w ramach Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnoscei na lata 2014—
2020 — zatwierdzone 15 kwietnia 2015 r. przez ministra infrastruktury i rozwoju, Warszawa 2015.
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w ramach obowigzkow Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym na lata
2017-2013%%". Dokumenty te okres$laja procedury kontroli zapewnianej przez in-
stytucje uczestniczace w realizacji programow operacyjnych. Kontrola i ewalua-
cja stanowig integralng czg¢$¢ systemu realizacji programu operacyjnego. Ustawa
wdrozeniowa, definiujgc system wdrazania programu operacyjnego, wskazuje, ze
sa to warunki i procedury obowiazujace instytucje uczestniczace w realizacji pro-
gramoOw operacyjnych obejmujace w szczegodlnosci zarzadzanie, monitorowanie,
sprawozdawczos¢, kontrolg 1 ewaluacje oraz sposob koordynacji dziatan podej-
mowanych przez te instytucje?s.

Rysunek 23. Schemat kontroli realizaciji projektu wspétfinansowanego ze $rodkéw UE
z przeznaczeniem na polityke spojnosci
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W procesie zarzadzania $rodkami unijnymi mozna wyr6zni¢ nastgpujace ro-
dzaje kontroli:

237 Wytyczne w zakresie procesu kontroli w ramach obowigzkow Instytucji Zarzadzajacej Pro-
gramem Operacyjnym na lata 2017-2013 — zatwierdzone 23 pazdziernika 2014 r. przez ministra
infrastruktury i rozwoju, Warszawa 2014.

238 Art. 6 ust. 1 ustawy wdrozeniowe;.
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— kontrole wykonywang przez instytucj¢ zarzadzajaca oraz na jej zlecenie
1 na podstawie zawartych umow, wykonywang przez instytucje wdrazajace
1 instytucje posredniczace,

— kontrole i audyt wykonywane przez instytucje audytowa,

— kontrole skarbowa wykonywang przez organy Krajowej Administracji Skar-
bowej,

— kontrolg instytucji certyfikujacej nad systemem przeptywow finansowych,

— kontrole wykonywang przez pozostale uprawnione organy zewnetrzne (NIK,
RIO, UOKIK).

Z punktu widzenia beneficjenta realizujacego projekt wspotinansowany ze
srodkéw UE najistotniejsza jest kontrola wydatkéw wykonywana przez instytucje¢
zarzadzajacg oraz na jej zlecenie: instytucj¢ wdrazajaca i instytucje posredniczace
(rys. 24).

Instytucja zarzadzajaca jest odpowiedzialna za wdrazanie programu operacyj-
nego i jego realizacj¢ zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami. Insty-
tucja zarzadzajaca realizuje nastepujace typy kontroli**;
kontrole systemowg (art. 125 rozporzadzenia nr 1303/2013),

— weryfikacje wydatkéw (art. 70 rozporzadzenia nr 1303/2013),
kontrole na zakonczenie realizacji projektu,
kontrole trwato$ci projektu.

Instytucja zarzadzajaca zobowigzana jest do przeprowadzenia kontroli syste-
mowych w sytuacji delegowania zadan okre$lonych w art. 125 rozporzadzenia
nr 1303/2013 innym podmiotom. Kontrola ta obejmuje sprawdzenie wykonania
zadan przez instytucje posredniczacg badz instytucj¢ posredniczaca Il stopnia/in-
stytucje wdrazajacg oraz dokumentacje i kontrolg na miejscu. Celem kontroli sys-
temowej jest uzyskanie zapewnienia, ze wszystkie delegowane lub powierzone
zadania realizowane sg w odpowiedni sposdb, a system zarzadzania i kontroli
funkcjonuje prawidtowo, efektywnie i zgodnie z prawem unijnym i krajowym.

Kontrola systemowa?*’ oznacza ocene efektywno$ci**! dziatania systemu za-
rzadzania i kontroli funkcjonujgcego w ramach danego programu operacyjnego.
Weryfikacja wydatkéw zmierza natomiast do sprawdzenia prawidlowosci realizacji
projektu, co przybiera forme¢ weryfikowania i po§wiadczania, czyli certyfikowania

239 Art. 125 rozporzadzenia ogdlnego nr 1303/2013.

240 Obszary kontroli systemowej zostaty okreslone w art. 72 rozporzadzenia nr 1303/2013.

241 System efektywny to taki, w ktérym instytucje i procedury sg skuteczne w przeciwdzialaniu,
wykrywaniu i korygowaniu btedow i nieprawidtowos$ci wykorzystania $srodkow unijnych (tytut VII
Zarzadzanie i kontrola rozporzadzenia ogélnego nr 1303/2013 rozdziat 1 ,,Systemy zarzadzania
i kontroli”, art. 72).
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Rysunek 24. Schemat nadzoru i kontroli w procesie zarzadzania Srodkami UE
w perspektywie 2014-2020
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Zrédto: opracowanie na podstawie rozporzadzenia ogélnego nr 1303/2013.
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wydatkow?*. Kontrola systemowa przeprowadzana przez instytucje zarzadzajaca
co do zasady dotyczy weryfikacji zadan realizowanych przez instytucj¢ posredni-
czaca lub instytucje posredniczaca 11 stopnia (IP2) — instytucje wdrazajaca. Kontrola
systemowa przeprowadzana przez IP dotyczy weryfikacji zadan realizowanych przez
IP2 (IW). Kontrola systemowa obejmuje kontrole dokumentacji oraz kontrol¢ na
miejscu. Ustawa wdrozeniowa przewiduje dwie formy kontroli wydatkow maja-
cych na celu uzyskanie zapewnienia, ze ponoszone sg one zgodnie z prawem oraz
z zasadami unijnymi i krajowymi. Sg to kontrole obligatoryjne, ktore dotycza wszyst-
kich projektow, oraz fakultatywne, ktére moga by¢ przeprowadzane na probie
projektow. Za realizacje wszystkich kontroli odpowiada instytucja zarzadzajgca®®.

Z punktu widzenia beneficjenta najistotniejsza jest kontrola realizacji projektu
przeprowadzana w ramach wdrazania programu operacyjnego definiowana jako
weryfikacja wydatkow (rys. 25). W zaleznos$ci od rozwigzan przyjetych w syste-
mie zarzadzania i kontroli danego programu operacyjnego czynnosci sprawdza-
jace moga by¢ przeprowadzane przez: instytucj¢ zarzadzajaca, instytucje posred-
niczace, instytucje wdrazajace lub podmioty zewngtrzne (np. firmy audytowe).
Kontrola realizacji projektu w ramach wdrazania programu operacyjnego polega
na weryfikacji wydatkéw beneficjenta wspotfinansowanych ze srodkéw UE oraz
ze $rodkow krajowych?*. Czynnosci kontrolne obejmujg weryfikacje dokumen-
tow przedstawionych przez beneficjentow oraz polegaja na sprawdzeniu na miej-
scu realizacji projektu, czy wydatki zostaty faktycznie poniesione na zadeklaro-
wane operacje oraz czy byly zgodne z wnioskiem i umowa o dofinansowanie pro-
jektu i czy byly zgodne z zasadami UE i krajowymi.

Rysunek 25. Schemat kontroli projektu wspoffinansowanego ze srodkéw UE w ramach programu

operacyjnego
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Zrbdlo: opracowanie wlasne.

242 Nazywana tez kontrolg realizacji projektu, kontrolag wydatkow lub kontrola finansowa. Le-
genda: IP — instytucja posredniczaca w zarzadzaniu programem operacyjnym lub regionalnym pro-
gramem operacyjnym, IP 2 —instytucja posredniczaca drugiego stopnia, IW — instytucja wdrazajaca,
WST — wspodlne sekretariaty techniczne (dotyczy programéw EWT), K1 — kontrolerzy I stopnia
(dotyczy programéw EWT).

243 Art. 22 ust. 7 ustawy wdrozeniowej.

244 Kisiel P.W., Audyt funduszy unijnych, InfoAudit, Warszawa 2005, s. 24-28.
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W ramach obligatoryjnych kontroli srodkéw UE w perspektywie 2014-2020

wyrdézniamy:

a) kontrole kazdego skladanego przez beneficjenta wniosku o platnos¢,
ktore mogg by¢ przeprowadzane na probie dokumentow zgodnie z meto-
dyka przyjeta przez instytucj¢ zarzadzajaca Zgodnie z wytycznymi tej in-
stytucji okreslona zostata lista dokumentow zalaczonych obligatoryjnie do
wnioskow o ptatnos$¢ oraz zasady ich weryfikacji. Kontrole wnioskow
o platnos¢ sg podstawowym rodzajem kontroli przewidzianym w art. 125
ust. 5 lit. a) rozporzadzenia nr 1303/2013, na podstawie ktérego nazywane
sa weryfikacjami administracyjnymi kazdego ztozonego przez beneficjen-
tow wniosku o refundacj¢. Oznacza to, ze rozliczenie srodkow UE wyko-
rzystanych na realizacj¢ projektu bedzie mozliwe tylko na podstawie wy-
datkow wykazanych przez beneficjenta we wniosku o ptatnos¢c. W zwiagzku
z tym, ze przepisy rozporzadzenia nr 1303/2013 wprowadzajg obowigzek
wymiany informacji mi¢dzy instytucjami w systemie zarzadzania i kontroli
a beneficjentami za pomoca elektronicznej wymiany danych, art. 19 ust. 1
ustawy wdrozeniowej przewiduje, ze wnioski o ptatno$¢ beda sktadane
przez beneficjentdow za posrednictwem systemu teleinformatycznego. Sys-
tem teleinformatyczny, ktorego budowe i funkcjonowanie zapewnia mini-
ster wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego, ma w zatozeniu wspierac
proces zwigzany z obstuga projektu od podpisania umowy o jego dofinan-
sowanie, ewidencjonowaniem danych o realizacji programu operacyjnego
oraz certyfikacja wydatkow. Sktadanie wnioskéw o ptatnos¢ za posrednic-
twem systemu teleinformatycznego powinno z pewnoscia utatwic i przy-
spieszy¢ proces rozliczania wydatkow oraz skroci¢ okres oczekiwania przez
beneficjenta na otrzymanie refundacji. Jest to szczegdlnie istotne w zwigzku
z obowigzkiem wynikajacym z art. 132 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013,
ktore obliguje wyplate beneficjentowi srodkow nie pdzniej niz w ciggu
90 dni od dnia przedtozenia wniosku o ptatnos¢. Termin ten moze okazaé
si¢ niewystarczajacy, poniewaz instytucje przeprowadzaja szczegdtowa we-
ryfikacje wnioskow o platnos¢ w celu zapewnienia, ze beneficjentowi zo-
stang zrefundowane tylko wydatki kwalifikowane i ze do Komisji Europej-
skiej nie zostang zadeklarowane kwoty nieprawidtowe, ktoére moglyby
skutkowa¢ korekta netto. Wydtuzenie terminu moze wynika¢ z kumulacji
wnioskow o platno$¢ w danej instytucji dla duzych projektow infrastruktu-
ralnych lub z innych przyczyn, np. skomplikowanych przedsigwzi¢¢. Dla-
tego tez art. 132 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013 przewiduje mozliwos¢
przerwania biegu terminu ptatno$ci w sytuacji stwierdzenia, ze:

— kwota ujeta we wniosku jest nienalezna,



174 | Rozdziat 3

— nie zostaly przedtozone odpowiednie dokumenty potwierdzajace do we-
ryfikacji wniosku,

— mogta wystgpi¢ nieprawidtowos¢, w zwigzku z czym wszczeto docho-
dzenie.

O przyczynach wstrzymania biegu terminu ptatnosci beneficjent musi
zosta¢ poinformowany na piSmie. Prawidlowy proces weryfikacji wnio-
skow o ptatnos¢ §wiadczy o skutecznosci systemu kontroli wydatkow. Wy-
krycie nieprawidlowosci na tym etapie przynosi korzys$ci dla panstwa
cztonkowskiego (zmniejszenie poziomu btedu wykrywanego w audytach
instytucji UE, brak ryzyka korekt finansowych?*) oraz dla samego benefi-
cjenta (brak anulowania przyznanego dofinansowania projektu o kwote
wydatkowang nieprawidtowo, brak obowiagzku zwrotu $rodkow wraz z od-
setkami). Potwierdza to tres¢ art. 24 ust. 9 pkt 1 ustawy wdrozeniowej,
ktory wskazuje, ze korygowanie nieprawidtowos$ci stwierdzonej przed za-
twierdzeniem wniosku o platnos$¢ nastepuje przez pomniejszenie wniosku
o0 platnos¢ o kwote wydatkow nieprawidtowo poniesionych. Wykrycie nie-
prawidlowosci w zatwierdzonym wniosku o ptatnos¢ bedzie skutkowato
nalozeniem korekty do kwoty wydatkoéw zwigzanych z nieprawidtowoscia
(zmniejszeniem o t¢ kwote dofinansowania dla projektu) oraz wszczeciem
procedury odzyskiwania kwoty nieprawidtowej na podstawie przepisow
ustawy o finansach publicznych?*¢;

b) kontrole na zakonczenie realizacji projektu, stuzace sprawdzeniu kom-
pletnosci dokumentow potwierdzajacych wilasciwa $ciezke audytu w od-
niesieniu do danego projektu. Jest to szczegélny rodzaj kontroli przepro-
wadzanej podczas weryfikacji ostatniego wniosku o platnos¢. W trakcie tej
kontroli instytucja zarzadzajgca upewnia si¢, ze posiada petng dokumenta-
cje, ktora potwierdza realizacje projektu. Pozytywny wynik kontroli powi-
nien by¢ warunkiem ostatecznego rozliczenia projektu oraz przekazania be-
neficjentowi platnosci koncowej. Kontrole te powinny rowniez potwier-
dza¢ wykonanie rzeczowe projektu oraz osiggnigcie wskaznikoéw i rezulta-
tow planowanych w umowie o dofinansowanie.

Do kontroli fakultatywnych w okresie 2014-2020, ktére moga by¢ przeprowa-
dzane na probie projektow, zaliczamy:

a) kontrole projektu w miejscu jego realizacji, obejmujaca czynnosci spraw-

dzajace wykonywane w miejscu fizycznej realizacji projektu oraz ewentualnie

245 Zgodnie z art. 85 ust. 2 rozporzgdzenia nr 1303/2013 naruszenie przepisoéw prawa prowadzi
do korekty finansowej tylko w odniesieniu do wydatkow, ktore zostaty zadeklarowane Komisji.
Nawigzuje rowniez do tego problemu art. 144 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia.

246 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1870).
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w siedzibie beneficjenta. Czynno$ci te polegaja na poréwnaniu przedsta-
wionych przez beneficjenta dokumentdéw lub o$wiadczen ze stanem fak-
tycznym. Ten rodzaj kontroli to przede wszystkim dokonywanie oceny, czy
realizacja projektu byla zgodna z zapisami umowy o dofinansowanie pro-
jektu oraz czy beneficjent spetniat wszystkie wymagania okreslone we wnio-
sku. Czynnosci kontrolne maja takze na celu sprawdzenie, czy beneficjent
stosuje obowigzujace procedury i wytyczne oraz przestrzega zapisy umowy
o dofinansowanie projektu. Kontrola na miejscu weryfikuje tez osiggnigcie
zaktadanych w projekcie wskaznikoéw, a takze zasady informowania o rea-
lizowanym projekcie oraz dofinansowaniu ze srodkow UE. Ten rodzaj kon-
troli rowniez przewidziany jest w art. 125 ust. 5 lit. b) rozporzadzenia
nr 1303/2013, ktory wskazuje jednoczesnie, ze czestotliwos¢ 1 zakres kon-
troli sg proporcjonalne do kwoty wsparcia i do poziomu ryzyka stwierdzo-
nego w toku kontroli oraz w trakcie audytéw przeprowadzanych przez in-
stytucje¢ audytowa. Kontrole te moga obejmowaé wybrang probe dokumen-
tow?* i stanowig istotne uzupetnienie podstawowego rodzaju kontroli pro-
jektu, tj. kontroli wniosku beneficjenta o ptatnos¢, pozwalaja na weryfika-
cj¢ faktycznej realizacji projektu oraz na potwierdzenie wiarygodnosci
danych przedstawianych we wnioskach o platnos¢. Podstawe prawna tego
rodzaju kontroli stanowi art. 23 ustawy wdrozeniowej, ktory jest powtdrze-
niem regulacji art. 35 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
obowigzujacej w perspektywie 2007-2013. Nowoscig jest zobowigzanie
beneficjenta do udostgpnienia dokumentow, ktére, mimo ze nie sa zwig-
zane bezposrednio z realizacjg projektu, mogg by¢ konieczne do potwier-
dzenia kwalifikowalno$ci ponoszonych wydatkéw. Ponadto ustawa wdro-
zeniowa formalizuje czynnos$ci kontrolne i zobowigzuje kontrolujacych do
sporzadzania protokolu ogledzin lub przyjecia ustnych wyjasnien czy tez
oswiadczen, a takze sporzadzania notatek z innych czynno$ci majacych
istotne znaczenie dla ustalen kontroli;

kontrole krzyzowe stuzace zapewnieniu, ze wydatki ponoszone w projek-
tach nie s3 podwojnie finansowane w ramach danego programu lub r6znych
programow operacyjnych czy tez kilku réznych funduszy lub instrumentow
wsparcia UE. Kontrole w drugim z wymienionych zakresow, ze wzgledu na
ponadprogramowy charakter, zostaty na mocy ustawy wdrozeniowej przypi-
sane ministrowi wlasciwemu ds. rozwoju regionalnego®*®. Kontrole te maja
na celu zapobieganie podwojnemu finansowaniu tego samego wydatku
oraz wykrywanie takich przypadkoéw. Zgodnie z ustalonymi procedurami

247 Art. 125 ust. 6 rozporzadzenia nr 1303/2013 oraz art. 22 ust. 6 ustawy wdrozeniowe;.
248 Art. 22 ust. 7 ustawy wdrozeniowej.
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moga by¢ przeprowadzane na probie dokumentow z wykorzystaniem da-
nych zapisanych w systemie teleinformatycznym, w ktorym rejestruje sig¢
informacje o poniesionych wydatkach. Kontrole krzyzowe przeprowadzane
sg na etapie weryfikacji wniosku beneficjenta o ptatnosé. Szczegdlnie po-
winny by¢ istotne w sytuacji, gdy beneficjent realizuje wigcej niz jeden projekt
lub gdy projekty realizowane byty w kolejnych perspektywach finansowych.
Sprawdzane bedzie, czy w ramach kilku projektow nie byly finansowane te
same wydatki. W kontroli krzyzowej nie uczestniczy beneficjent, jest ona
prowadzona na podstawie danych zgromadzonych w systemie informatycz-
nym. Beneficjent informowany jest o przeprowadzeniu tej kontroli, jezeli
zachodzi podejrzenie podwdjnego finansowania i zostat wezwany do przed-
fozenia wskazanych dokumentow do weryfikacji;
kontrole trwalo$ci projektu, o ktérych mowa w art. 71 rozporzadzenia
nr 1303/2013. Maja one na celu weryfikacje, czy po przekazaniu na rzecz
beneficjenta ptatnosci koncowej nie wystapita jedna z okolicznosci powo-
dujacych koniecznos$¢ odzyskania srodkow, a mianowicie:
— zaprzestanie dziatalnosci produkcyjnej lub przeniesienie jej poza obszar
objety programem,
— zmiana wlasnosci elementu infrastruktury, ktora daje przedsigbiorstwu
lub podmiotowi publicznemu nienalezne korzysci,
— istotna zmiana wplywajaca na charakter operacji, jej cele lub warunki
wdrazania, ktora mogtaby doprowadzi¢ do naruszenia pierwotnych celow.

Kontrole te przeprowadzane sa po zakonczeniu realizacji projektu i oprocz po-
wyzej wymienionego zakresu powinny obejmowac takze nastepujace zagadnienia:

czy cel projektu zostat zachowany,

czy beneficjent przechowuje we wlasciwy sposdb dokumentacj¢ zwigzang
z projektem,

czy projekt nie wygenerowat nieuwzglgdnionego wczesniej dochodu,

czy nie nastgpita zmiana okoliczno$ci powodujacych mozliwos¢ odzyska-
nia przez beneficjenta podatku VAT, ktory stanowit wydatek kwalifiko-
walny w okresie realizacji projektu.

Ustawa wdrozeniowa poza ww. rodzajami kontroli wskazuje tez na mozliwosé
kontroli wydatkow w formie weryfikacji dokumentéw pod katem prawidtowosci
zastosowania wtasciwych procedur w zakresie:

udzielania pomocy publiczne;j,
oceny oddzialywania na srodowisko,
udzielania zamowieh publicznych?®.

249 Art. 22 ust. 4 ustawy wdrozeniowej.
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Ustawa wdrozeniowa wskazuje, ze kontrole te moga mie¢ miejsce przed dniem
otrzymania przez wnioskodawce informacji o wyborze projektu do dofinansowa-
nia. Jest to uzasadnione szczegdlnym przedmiotem kontroli, poniewaz spetnianie
wymogow Srodowiskowych oraz przepisow w zakresie pomocy publicznej wa-
runkuje mozliwos$¢ uzyskania wsparcia ze srodkow UE. Weryfikacja tych obsza-
row odbywa si¢ na etapie oceny wnioskow o dofinansowanie projektow. Mozli-
wo$¢ wyodrebnienia kontroli zamowien publicznych znajduje rowniez uzasadnie-
nie ze wzgledu na to, ze najwigcej nieprawidlowosci rozpoznaje si¢ w tym obsza-
rze. Dlatego tez, uwzgledniajgc procedure rocznego rozliczania wydatkow i to, ze
niewykrycie btgdow moze skutkowac korektg netto, instytucje zarzadzajace srod-
kami UE szczeg6lng uwagg powinny zwracac na ten rodzaj kontroli. Kontrola
powinna si¢ odbywa¢ przed zakonczeniem roku obrachunkowego i w ramach
kontroli uprzedniej, to jest przed podpisaniem przez beneficjenta umowy z wyko-
nawcg, aby istniata mozliwo$¢ naprawienia bledu, a jego wykrycie nie skutkowato
zadeklarowaniem nieprawidtowych wydatkéw do Komisji Europejskiej. W per-
spektywie finansowej 2014-2020 ustalono zadania dla prezesa Urzedu Zamdéwien
Publicznych w zakresie kontroli uprzednich najwigkszych zamoéwien wspotfinan-
sowanych ze $rodkow UE*°. Dodatkowo ustawa wdrozeniowa w art. 22 ust. 3
wprowadzila istotne novum w postaci kontroli zdolno$ci wnioskodawcow ubie-
gajacych si¢ o dofinansowanie projektu w ramach trybu pozakonkursowego oraz
beneficjentow realizujacych projekty wybrane do dofinansowania w takim trybie
do prawidtowego i efektywnego ich wdrozenia. Kontrole te obejmuja w szczegdl-
nosci weryfikacje procedur obowiazujacych przy realizacji projektow i moga
mie¢ charakter kontroli uprzednich, odbywajacych si¢ przed dniem otrzymania
przez wnioskodawce informacji o wyborze projektu do dofinansowania. Stuza
sprawdzeniu potencjatu administracyjnego wnioskodawcy do wykonywania pro-
jektu. Przepis ten daje mozliwo$¢ przeprowadzenia swego rodzaju kontroli syste-
mowych u beneficjentéw, ktére nie muszg odnosi¢ si¢ do konkretnego projektu
i wydatkow z nim zwigzanych, sprawdza natomiast faktyczng gotowosc¢ i zdol-
no$¢ wnioskodawcy lub beneficjenta do prawidlowego i skutecznego osiagnigcia
celow. Dotyczy w szczeg6lnosci duzych projektow infrastrukturalnych. Art. 25
ustawy wdrozeniowej reguluje szczegdtowo procedure kontradyktoryjnosci w od-
niesieniu do wynikow kontroli (informacja pokontrolna) innych niz weryfikacje
wnioskéw o ptatno$¢ (w tym kontrole na zakonczenie realizacji projektu) oraz
kontroli krzyzowych. Procedura okresla m.in. termin wniesienia i rozpatrzenia
pisemnych zastrzezen do informacji pokontrolnej, a takze wskazuje postepowanie
wydawania zalecen pokontrolnych lub rekomendacji i informowania o sposobie
ich wykonania.

250 Art. 169 ust. 1 i 2 ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zam6wien publicznych.
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Stormutowanie procedury kontradyktoryjnej w ustawie wdrozeniowej miato
wptyw na wprowadzenie jednolitych zasad dla wszystkich programow operacyj-
nych okreslajacych sposob dokumentowania kontroli, a takze umozliwito benefi-
cjentom wnoszenie zastrzezen do wynikow kontroli. Warto jeszcze zwroci¢ uwage
na wprowadzong w art. 148 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013 zasadg proporcjo-
nalnosci kontroli programéw operacyjnych. Przewiduje ona, ze mate projekty
moga by¢ sprawdzane przez instytucj¢ audytowg albo Komisj¢ Europejska tylko
raz przed ich zakonczeniem, pozostate za$§ projekty nie moga by¢ audytowane
wiecej niz raz w roku®!. Instytucja audytowa i Komisja Europejska zasadniczo
odstepuja od audytu w roku, w ktorym audyt zostal przeprowadzony przez Euro-
pejski Trybunat Obrachunkowy. Taki zapis w rozporzadzeniu nr 1303/2013 mozna
zinterpretowac jako ograniczenie mozliwosci kontrolowania projektow, jednak
faktycznie nie ma wptywu na liczbe kontroli. Po pierwsze dlatego, ze odnosi si¢
tylko do audytow instytucji audytowej oraz Komisji Europejskiej, a zatem wszyst-
kie inne uprawnione instytucje nie maja ograniczen. Po drugie, audyty instytucji
audytowej i Komisji Europejskiej w ogolnej liczbie kontroli u beneficjentow nie
sa przeprowadzane czgsto 1 praktycznie nie zdarza si¢, aby naktadaty si¢ w tym
samym roku. Po trzecie, audyty Komisji Europejskiej i instytucji audytowej zostaty
ograniczone ze wzgledu na audyt przeprowadzony przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy tylko do takich sytuacji, kiedy jego wyniki bedg mogty by¢ wy-
korzystane przez instytucje na potrzeby wykonania wtasciwych im zadan. Po
czwarte, audyty i kontrole nie s3 w zaden sposOb ograniczone w okresie po za-
konczeniu projektu, w ktorym beneficjent jest zobowigzany przechowywaé doku-
mentacje. Audyty powinny by¢ podejmowane przez Komisje. Europejskg po za-
konczeniu wdrazania projektow, co zwigkszy ryzyko utraty alokacji w przypadku
wykrycia nieprawidlowosci.

Pod wzgledem podstawy przeprowadzenia procesu kontroli projektow wspot-

finansowanych ze srodkow UE nalezy je podzieli¢ na:

— kontrole planowe — przeprowadzane zgodnie z rocznym planem kontroli
lub kwartalnym planem kontroli, w trakcie lub na zakonczenie realizacji
projektu. Informacja o przeprowadzeniu kontroli planowej przekazywana
jest podmiotowi kontrolowanemu na co najmniej 14 dni kalendarzowych
przed planowanym terminem kontroli;

— kontrole dorazne — przeprowadzane zgodnie z rocznym planem kontroli,
poza kwartalnym planem kontroli. Kontrol¢ dorazng mozna przeprowadzi¢
bez uprzedniego poinformowania podmiotu kontrolowanego. Kontrola prze-
prowadzana jest w szczegdlnosci w wyniku wystapienia lub uzasadnionego

251200 tys. euro dla Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spdjnosci oraz
150 tys. dla Europejskiego Funduszu Spotecznego.
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podejrzenia wystgpienia nieprawidlowosci w realizacji projektu oraz na
wniosek uprawnione;j instytucji. Kontrola taka moze zosta¢ przeprowadzona
rowniez wowczas, gdy jest uzasadniona efektywnoscig realizacji;

— kontrole sprawdzajace — przeprowadzane w celu sprawdzenia wykonania
zalecen pokontrolnych, mogg by¢ przeprowadzane na miejscu lub na doku-
mentach, na oryginatach lub kopiach potwierdzonych za zgodno$¢ z orygi-
natem dokumentéw dotyczacych realizacji projektu.

Kontrola Umowy Partnerstwa stanowi dwa niezalezne od siebie procesy:
a) kontrole zapewniang przez instytucje zarzadzajaca,
b) kontrole i audyt wykonywane przez instytucj¢ audytowa.

Wykonywanie audytu przez instytucj¢ audytowg jest wymogiem postawionym
przez art. 125 rozporzadzenia nr 1303/2013. Audyt prowadzony jest w celu we-
ryfikacji skutecznego funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli PO/RPO
oraz na podstawie stosownej proby projektow w celu weryfikacji zadeklarowanych
wydatkow. Instytucja, ktora stwierdzi w trakcie prowadzenia czynnos$ci kontrol-
nych nieprawidtowosc, jest zobowiazana do jej zgloszenia zgodnie z:

— powszechnie obowigzujacymi aktami prawa,

—  wytycznymi ministra rozwoju regionalnego w zakresie sposobu postepowania

w razie wykrycia nieprawidtowosci w wykorzystaniu funduszy struktural-
nych i Funduszu Spdjnosci w okresie programowania 2014-2020,

— procedurg informowania Komisji Europejskiej o nieprawidtowosciach
w wykorzystaniu funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w latach
2014-2020,

— szczegdlowymi zasadami obowigzujgcymi w programach operacyjnych.

Kontrola realizacji projektu ma na celu weryfikacje prawidtowosci realizacji
projektu zgodnie z:
— zapisami wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow w ramach da-
nego programu operacyjnego,
— umowg/decyzja o dofinansowanie projektu oraz zatagczonym do niej wnio-
skiem o dofinansowanie projektu.

Celem tej kontroli jest weryfikacja, czy informacje dotyczace postepu realizacji
projektu oraz poniesione wydatki przedstawiane przez beneficjenta we wnioskach
o ptatno$¢ byly zgodne ze stanem rzeczywistym, harmonogramem realizacji pro-
jektu, harmonogramem ptatnosci oraz z budzetem projektu. Celem kontroli jest takze
sprawdzenie, czy beneficjent przestrzegal obowigzujacych regut i zasad wynika-
jacych z programu operacyjnego, a takze z obowigzujacych aktoéw prawa wspol-
notowego i1 krajowego. Szczeg6lna uwaga zwracana jest na przestrzeganie stoso-
wania przepisow prawa krajowego, ktore sg bezposrednio zwigzane z regulacjami
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unijnymi w zakresie wykorzystania srodkdw pochodzacych z funduszy struktu-
ralnych, zaméwien publicznych, pomocy publicznej oraz finanséw publicznych.

Prawidtowo przeprowadzona kontrola powinna réwniez rekompensowaé
ewentualne braki i niespoéjnosci wystepujace na etapie wyboru projektow. IP oraz
IP2 powinny zapewni¢ odpowiednig weryfikacj¢ prawidlowosci realizacji pro-
jektow w poszczegdlnych obszarach wdrazania oraz wykrywalno$¢ istniejgcych
uchybien/nieprawidtowosci w celu podjgcia stosownych dziatan naprawczych. IP
1 IP2 powinny obejmowac szczegdlnym nadzorem realizacje projektow systemo-
wych z uwagi na znaczng wartos¢ tych projektéw oraz ich strategiczny charakter.
W trakcie czynnosci kontrolnych nalezy dokona¢ w szczegdlnosci weryfikacji za-
sadnosci zalozen wskazanych we wniosku o dofinansowanie projektu. Celem
kontroli jest ocena adekwatnosci ponoszonych wydatkéw do zatozonych rezulta-
tow 1 produktow, a takze racjonalnosci wydatkéw osobowych przeznaczonych na
zarzadzanie projektem oraz na zakup sprzetu i wyposazenia. Kontrole projektow
przeprowadzane sg zardwno w trakcie, jak i na zakonczenie realizacji projektow.

Kontrola na miejscu realizacji projektu przeprowadzana jest w siedzibie bene-
ficjenta lub tam, gdzie odbywa si¢ realizacja projektu. W przypadku, gdy projekt
realizowany jest w partnerstwie, co do zasady kontrole nalezy przeprowadzi¢ u lidera
projektu, ktory powinien zapewnic¢ kontrolujacym dostep do dokumentacji pro-
jektowej. Instytucja kontrolujagca moze réwniez zdecydowac o przeprowadzeniu
czynnosci kontrolnych u partnera. W przypadku kontroli na miejscu beneficjen-
tow realizujgcych wigcej niz jeden projekt (konkursowy badz systemowy) IP/IP2
powinny przeprowadza¢ rowniez kontrole krzyzowe w miejscu projektow, zwiasz-
czaw odniesieniu do wydatkow poniesionych na finansowanie kosztow osobowych
projektu, a takze kosztow zakupionego sprzetu. Zakres kontroli powinien obejmo-
waé m.in. weryfikacje zgodnosci realizacji projektu z jego zalozeniami okreslo-
nymi we wniosku oraz w umowie o dofinansowanie projektu.

Przedmiotem kontroli realizacji projektu sa w szczegdlnosci nastepujace obszary:

— prawidlowos¢ rozliczen finansowych, czyli weryfikacja kwalifikowalno$ci
i prawidlowosci poniesionych wydatkéw w ramach projektu z uwzglednie-
niem zgodnosci z zapisami Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydat-
kéw w ramach danego programu operacyjnego,

— kwalifikowalno$¢ wydatkéw dotyczacych poszczegolnych projektow,

— sposob przetwarzania danych osobowych uczestnikow projektu (w ramach
zbioru PEFS 2007) zgodnie z ustawg z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych?>2,

252 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 ., poz. 922).
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zgodnos¢ danych przekazywanych we wniosku o ptatnos¢ w czesci doty-
czgcej postgpu rzeczowego oraz postepu finansowego z dokumentacjg do-
tyczacg realizacji projektu dostgpng w siedzibie beneficjenta,
postepowanie przetargowe wedlug ustawy Prawo zamowien publicznych,
tj. zestawienie ofert, ktore wptynely w odpowiedzi na zapytanie ofertowe
wraz ze wskazaniem daty wptywu oferty od beneficjenta oraz z podaniem
danych z ofert, ktore stanowig odpowiedz na kryteria oceny ofert, wskaza-
nie wybranej oferty wraz z uzasadnieniem wyboru,

poprawno$¢ udzielania pomocy publicznej/pomocy de minimis,
prawidtowo$¢ realizacji dziatan informacyjno-promocyjnych, w tym m.in.:
sposob informowania o realizacji projektu i dofinansowaniu, prawidlowos¢
oznaczenia dokumentacji zwigzanej z realizacjg projektu, sposob oznako-
wania pomieszczen, w ktorych realizowany jest projekt, w tym plakaty, ta-
blice z logo programu operacyjnego i symbolem,

zapewnienie wlasciwej Sciezki audytu wskazujacej udokumentowanie po-
szczegbdlnych obszarow realizowanego projektu w sposéb pozwalajacy na
przesledzenie przebiegu danego procesu i jego oceng.

sposob prowadzenia i archiwizacji dokumentacji projektu.

Kontrolujacy jest uprawniony, w granicach przyznanego upowaznienia, do:

swobodnego poruszania si¢ po terenie jednostki, z wyjatkiem miejsc pod-
legajacych szczegblnej ochronie z uwagi na tajemnice panstwowa,
wgladu oraz tworzenia kopii 1 odpisow dokumentow zwigzanych z dziatal-
noscig jednostki kontrolowanej, tworzenia dokumentacji fotograficznych
zgodnie z przepisami i postanowieniami o ochronie informacji niejawnej
i ochronie danych osobowych,

zadania od kontrolowanych sporzadzania kopii, odpisow 1 wyciggdw z we-
ryfikowanych dokumentéw,

przeprowadzania ogledzin obiektéw i sktadnikow majatkowych,

zadania od pracownikéw jednostki kontrolowanej ustnych oraz pisemnych
wyjasnien,

zabezpieczania materiatéw dowodowych,

sprawdzania przebiegu okre§lonych czynnosci,

przyjmowania oswiadczen od 0sob kontrolowanych.

Zadaniem kontrolujacych jest ustalenie stanu faktycznego na podstawie zebra-
nych w toku kontroli dowodoéw. Jako dowod nalezy wskazaé wszystkie czynnosci,
ktore mogg przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie sg sprzeczne z prawem.
Dowodami w szczegolnosci sg: dokumenty i inne nosniki danych (w tym dane/do-
kumenty niezwigzane z realizacja kontrolowanego projektu, o ile sg niezbedne do
stwierdzenia kwalifikowalnosci wydatkow), opinie biegtych, ogledziny oraz inne
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zabezpieczone rzeczy. W razie potrzeby ustalenia stanu obiektu, innych sktad-
nikéw majatkowych albo przebiegu okreslonych czynnosci kontrolujgcy moga
przeprowadzi¢ ogledziny. Przeprowadza si¢ je w obecnosci kierownika jednostki
kontrolowanej, odpowiedzialnego za obiekt i sktadniki majatkowe poddane oglg-
dzinom, lub w obecnosci osoby przez niego wyznaczonej. Z ogledzin nalezy spo-
rzadzi¢ protokot, ktory stanowi zatacznik do informacji pokontrolnej. W przy-
padku uzasadnionych watpliwosci cztonkoéw zespotu kontrolujgcego, co do tresci
przedstawionych im w toku kontroli dokumentow, kierownik jednostki kontrolo-
wanej potwierdza zgodnos$¢ odpisow. W przypadku ujawnienia w toku kontroli
okolicznosci wskazujacych na popelnienie przestgpstwa kontrolujacy niezwltocz-
nie zawiadamiajg na pismie kierownika jednostki kontrolujgcej, ktory zawiadamia
o tym fakcie wlasciwy organ.

W toku wykonywanych czynno$ci kontrolujacy odpowiednio zabezpieczajg
dowody, w szczegbdlnosci poprzez:
— oddanie na przechowanie, za pokwitowaniem, kierownikowi lub upowaz-
nionemu pracownikowi jednostki kontrolowane;j,
— przechowanie w jednostce kontrolujacej w oddzielnym zamknigtym po-
mieszczeniu.

Forma kontroli srodkow UE jest takze wizyta monitorujaca, ktorej celem jest
weryfikacja rzeczywistej realizacji projektu oraz faktycznego postepu rzeczowego
projektu (np. w miejscu szkolenia, stazu, konferencji). Jednostki kontrolujace zo-
bowigzane sg do ztozenia przynajmniej jednej wizyty monitorujgcej w ramach
kazdego projektu wybranego do skontrolowania w danym roku. Nie dotyczy to
projektow, w przypadku ktorych nie jest mozliwa wizyta monitorujaca ze wzgledu
na stopien zaawansowania projektu i/lub rodzaj realizowanych dziatan/form wspar-
cia. Wizyty monitorujace powinny si¢ odbywa¢ w miar¢ mozliwosci bez zapo-
wiedzi.

Zakres wizyty monitorujgcej powinien umozliwia¢ ocen¢ jakos$ci i prawidto-
wosci realizowanej ustugi i obejmowac m.in. sprawdzenie, czy:

— projekt realizowany jest zgodnie z umowa/decyzja o dofinansowanie pro-
jektu oraz umowg na realizacj¢ zadania,

— zadanie jest zgodne z harmonogramem realizacji projektu przedstawionym
we wniosku o dofinansowanie realizacji projektu,

— zakres tematyczny szkolenia/warsztatu/konferencji jest zgodny z zatwier-
dzonym wnioskiem o dofinansowanie realizacji projektu,

— pomieszczenia, w ktorych realizowana jest ustuga, sa oznakowane plaka-
tami lub tablicami z logo programu i UE, informujacymi o wspoétfinanso-
waniu projektu z EFRR i EFS,
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uczestnicy otrzymuja materialy szkoleniowe, ktore sa oznakowane zgodnie
z zasadami informowania i promowania w ramach projektu,

beneficjent posiada dokumenty potwierdzajace zrealizowanie ustugi zgodnie
z liczbg osobogodzin zawartg w umowie z wykonawca na realizacj¢ ushugi.

Informacja pokontrolna powinna by¢ sporzadzana przez zespdt kontrolujacy
w dwoch jednobrzmigcych egzemplarzach: jeden dla kierownika jednostki kon-
trolowanej, drugi dla kierownika jednostki kontrolujacej. Dokument ten powinien
zawiera¢ co najmnie;j:

numer kontroli w tytule;

podstawe prawng przeprowadzania kontroli;

nazwe jednostki kontrolujace;j;

informacje na temat oséb uczestniczacych w kontroli ze strony jednostki
kontrolujacej;

termin kontroli;

rodzaj kontroli (kontrola systemowa, kontrola projektu, kontrola prawidto-
wosci realizacji projektu) i tryb kontroli (kontrola planowa lub dorazna);
nazw¢ jednostki kontrolowanej;

adres jednostki kontrolowanej;

nazwe i numer kontrolowanego projektu, dziatanie/priorytet, w ramach kto-
rego jest on realizowany, nalezy poda¢ rowniez numer umowy, warto$¢
projektu i wartos¢ wydatkow zatwierdzonych do dnia kontroli w ramach
danego projektu;

zakres kontroli: z podaniem obszarow, ktore zostaty nig objete. Minimalny
zakres kontroli systemowych, kontroli projektéw i kontroli prawidlowosci
realizacji projektu na miejscu wskazany zostal we wlasciwych listach
sprawdzajacych do kontroli na miejscu stanowigcych zalaczniki do zasad
kontroli danego programu operacyjnego (ustalonych przez instytucj¢ zarza-
dzajaca);

informacj¢ na temat sposobu wyboru dokumentéw do kontroli. Jednostka
kontrolujaca jest zobowigzana do opisania w informacji pokontrolnej me-
todologii doboru proby dokumentacji w poszczegolnych zakresach tema-
tycznych do kontroli (metody statystyczne lub niestatystyczne) oraz do po-
dania wielko$ci proby skontrolowanych dokumentéw w przypadku kaz-
dego kontrolowanego obszaru.

Na zakonczenie kontroli nalezy dokonaé¢ podsumowania jej wynikow wedtug
ustalonych kryteriow (tab. 8).
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Tabela 8. Kryteria kontroli $rodkéw UE

nelem projektu

Kontrola systemowa w IP/IP II, | Kontrola projektu Kontrola Rocznych Planéw Dzia-
czyli IW (instytucja wdrazajaca) tania programu operacyjnego
Funkcjonowanie systemu za- | Sciezka audytu Sciezka audytu

rzadzania i kontroli w IP/IP II

(m.in. podzial funkcji)

Sciezka audytu Zarzadzanie projektem i perso- | Kwalifikowalno$¢  wydatkow

dotyczacych zatrudnienia

Procedury wyboru i zatwier-
dzania projektow

Kwalifikowalno$¢ uczestnikow

Rozliczenia finansowe

Zarzadzanie finansowe

Rozliczenia finansowe

Postep rzeczowy

System monitorowania pro-
gramu

Postep rzeczowy (stopien wy-
konania rezultatdéw. Produk-
tow/zadan)

Zgodno$¢ realizacji RPD PT
z przepisami i zasadami wspol-
notowymi i krajowymi (w tym
zamOwienia publiczne)

System kontroli projektow

Zgodno$¢ realizacji projektu z
przepisami i zasadami wspol-
notowymi oraz krajowymi (w
tym zaméOwienia publiczne)

System nadzoru IP nad IP II

Obowiazki informacyjne

System ewidencjonowania nie-
prawidlowosci/korekt finanso-
wych i odzyskiwania kwot nie-
naleznie wyptaconych

Dziatania
informacyjno-promocyjne

Dziatalno$¢ informacyjno-pro-
mocyjna

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W przypadku przeprowadzenia wizyty monitorujacej niezaleznie od kontroli
w siedzibie beneficjenta nalezy zastosowaé tryb kontroli obowigzujacy w odnie-
sieniu do kontroli na miejscu w siedzibie beneficjenta. Do informacji pokontrolne;j
nalezy dotaczy¢ list¢ sprawdzajaca do kontroli na miejscu i zamiescic na niej rze-
telny opis stanu faktycznego.

W przypadku weryfikacji dokumentacji finansowej na liscie sprawdzajacej do
kontroli na miejscu projektu nalezy wskazac nastepujace dane:
— numer oraz datg wystawienia dokumentu zrédtowego (faktury, rachunku,
wyciggu kasowego, protokotu odbioru towaru/ustugi, wyciagu bankowego,
zapisow ksiggowych),
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— informacje, jakiego typu wydatku (w ramach budzetu projektu) dotyczy
przedmiotowy dokument,

— warto$¢ wydatkéw zatwierdzonych do dnia kontroli,

— warto$¢ weryfikowanych dokumentoéw zrodtowych (i jaki procent wartosci
stanowity w stosunku do zadeklarowanych/zatwierdzonych do dnia kon-
troli wydatkéw w ramach projektu).

Kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo zgloszenia, przed
podpisaniem informacji pokontrolnej, uzasadnionych zastrzezen co do zawartych
ustalen. Natomiast kierownik jednostki kontrolowanej w terminie 14 dni kalenda-
rzowych od dnia otrzymania informacji pokontrolnej przesyta do jednostki kon-
trolujacej zastrzezenia na pismie i jeden egzemplarz niepodpisanej informacji
wraz z ewentualng dokumentacja w sprawie. Jesli jednostka kontrolowana prze-
kroczy termin na zgloszenie uwag do informacji pokontrolne;j, jednostka kontro-
lujaca moze odmowié rozpatrzenia zgltoszonych zastrzezen. W sytuacji braku uwag
do informacji ze strony kierownika jednostki kontrolowanej dokument ten jest
podpisywany i przekazywany do jednostki kontrolujgcej w terminie 14 dni od ter-
minu jej przekazania przez kontrolujacych.

Szczegodlne miejsce w systemie kontroli sSrodkow UE zajmuje kontrola na za-
konczenie realizacji projektu, ktora jest przeprowadzana po zlozeniu przez bene-
ficjenta do wlasciwej instytucji weryfikujacej wniosku o ptatnos¢ koncows. Prze-
prowadza si¢ jg obligatoryjnie i polega ona na weryfikacji koncowego wniosku
o0 platno$¢ oraz na sprawdzeniu kompletnosci i prawidtowos$ci dokumentacji zwig-
zanej z realizacjg projektu, ktora jest dostepna w siedzibie kontrolujacego. Kon-
trola ta jest dokumentowana za pomoca listy sprawdzajgcej stanowigcej podstawe
do weryfikacji wniosku o ptatnos¢ (wzor listy zostal okre§lony w zasadach finan-
sowania w ramach danego programu operacyjnego). Kontrola obejmuje spraw-
dzenie kompletnosci i zgodnos$ci z prawem catej dokumentacji projektu niezbed-
nej do zachowania $ciezki audytu na poziomie instytucji kontrolujgcej. Kontrola
na zakonczenie realizacji projektu moze rowniez obejmowac kontrole na miejscu.
Celem kontroli jest potwierdzenie, ze zakres rzeczowy projektu okreslony we
wniosku o dofinansowanie zostat wykonany, a cele projektu osiagnigte. Termin
zakonczenia weryfikacji wniosku koncowego o ptatnos¢ ulega wstrzymaniu do
czasu zakonczenia postgpowania kontrolnego. Niezwtocznie po przeprowadzeniu
kontroli dokumentacji na zakonczenie realizacji projektu dane dotyczace ww.
kontroli powinny zosta¢ wprowadzone do Krajowego Systemu Informatycznego
(KSI) SIMIK 07-13 (projekty z perspektywy 2007-2013) lub SL 2014 (projekty
z perspektywy lat 2014-2020).
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3.3.2. Funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej Srodkéw UE

Kontrola zarzadcza stanowi element systemu kontroli wewnetrznej*>* kazdej do-
brze zorganizowanej organizacji. Sg to kontrole przeprowadzane przez kierow-
nictwo organizacji w celu zapewnienia prawidlowej realizacji procesow, za ktore
jest ona odpowiedzialna. Stosownie do art. 125 ust. 4 lit. a) rozporzadzenia nr 1303/
2013 do zadan instytucji zarzadzajgcej nalezy kontrolowanie prawidtowosci do-
finansowania projektow wspotfinansowanych ze srodkéw UE oraz przestrzegania
w wydatkowaniu tych srodkéw obowiazujacych przepisow prawa. Kontrole szcze-
goblnie powinny by¢ ukierunkowane na sprawdzenie przestrzegania warunkow
Umowy Partnerstwa dotyczacej danego programu operacyjnego. Na podstawie
art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/2013 kontrole obejmujg weryfikacje admi-
nistracyjne w odniesieniu do kazdego zlozonego przez beneficjenta wniosku o re-
fundacj¢ i kontrole operacji na miejscu. Oznacza to, ze kontrola zarzadcza zajmuje
si¢ procesami zwigzanymi z gospodarkg finansami publicznymi, za ktore odpo-
wiedzialna jest organizacja. Podstawa prawna kontroli zarzadczej zamieszczona
zostala w art. 68 ustawy o finansach publicznych. W zwiazku z powyzszym
w realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkow UE niezwykle istotna jest
sprawna kontrola zarzadcza $§rodkow unijnych. Niejednokrotnie staba lub niepra-
widlowa kontrola wydatkéw kwalifikowanych powoduje powstawanie nieprawi-
dlowosci, a tym samym nieprawidlowa realizacj¢ projektu, a w skrajnych przy-
padkach niekwalifikowalno$¢ Iub zwrot otrzymanych $rodkow. Celem kontroli
zarzadczej jest zapobieganie naduzyciom finansowym, a takze ich wykrywanie.
Kontrola wewnetrzna projektu wspotfinansowanego ze srodkow UE jest obowigz-
kiem kazdego beneficjenta. Beneficjent srodkéw unijnych ma obowigzek ustano-
wi¢ we wlasnym zakresie systemy zarzadzania i kontroli, ktore s wystarczajace
1 odpowiednie do zapewnienia realizacji projektu zgodnie z zapisami umowy o do-
finansowanie, wytycznymi Komisji Europejskiej i obowigzujacymi przepisami
prawa. W formie pisemnej powinny by¢ okreslone konkretne instrukcje, proce-
dury i mechanizmy kontroli zarzadczej. Istnienie i funkcjonowanie procedur jest
poddawane kontroli przez instytucje uczestniczace w procesie zarzadzania $rod-
kami UE. Posiadanie pisemnych procedur kontroli to bezwzgledny obowigzek be-
neficjenta sSrodkéw unijnych. Za kontrole wewngtrzng w projekcie odpowiada kie-
rownik projektu. Wowczas gdy informacje pozyskane z systemu informatycznego
programu operacyjnego wskazuja na wystepujace problemy lub mozliwe odstgpstwa
od planowanej realizacji projektu, kierownik projektu decyduje o objeciu po-
szczegodlnych obszaréw projektu kontrolg i podjeciu wiasciwych dziatan napraw-
czych. Kontroli wewng¢trznej dokonywanej przez kierownika projektu podlegaja:

253 Definicja kontroli wewnetrznej opracowana przez COSO www.coso.org, dostep: 9.02.2016.
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— zasoby dostepne w projekcie,

— realizacja zadan zgodnie z wyznaczonym harmonogramem,
— realizacja budzetu zgodnie z wnioskiem o dofinansowanie,
— osiagnigcie zaktadanych celow,

— promocja projektu,

— monitoring projektu,

— ochrona danych osobowych.

Funkcjonujg ogdlne wymogi dotyczace kontroli wewnetrznej, ktdre musza by¢
spelnione, tj. kontrola wewngtrzna jest uznawana za wystarczajacg wowczas, gdy:
— kwoty zapisane w umowie i we wniosku o dofinansowanie sg zgodne z do-
kumentacja dotyczaca wydatkow i z innymi dokumentami uzupeiaja-
cymi, sprawozdania przedstawiane instytucji zarzadzajacej/wdrazajacej sa
zgodne ze stanem rzeczywistym, z wnioskiem o dofinansowanie i z celami
wyznaczonymi w projekcie,
— podejmowane dziatania sg zgodne z ustanowionymi procedurami i regula-
minami wewngetrznymi.

Sciezka kontroli zarzadczej powinna okresla¢ takie procedury, ktore umozli-
wityby sprawdzenie celowos$ci poniesionych wydatkow, realizacji zadan projektu
na kazdym jego etapie oraz osiaggnigcie celow wskazanych we wniosku o dofinan-
sowanie.

Kontrola zarzadcza w ramach projektu wspotfinansowanego ze srodkow unij-
nych polega na:
— okresleniu stanu rzeczywistego objetego kontrola,
— okresleniu stanu obowigzujacego (wyznaczonego),
— pordwnaniu stanu rzeczywistego ze stanem, jaki obowigzuje, w celu usta-
lenia zgodnosci lub niezgodnosci,
— ustaleniu przyczyn stwierdzonych niezgodnosci i ich wyjasnienie.

Aby kontrola osiggneta wymierne korzysci, musi by¢ obiektywna i profesjo-
nalna. Kontrola wewnetrzna powinna by¢ przeprowadzona przez osobg lub grupe
0s6b posiadajacych odpowiednig wiedze i kwalifikacje oraz z zachowaniem na-
stepujacych zasad: wiarygodnosci, obiektywizmu, unikania konfliktu interesow,
zachowania bezstronnosci, przestrzegania tajemnicy zawodowej oraz profesjona-
lizmu. Jest to szczegolnie istotne, poniewaz kontrole wewnetrzng przeprowadzaja
osoby zatrudnione w danej organizacji lub tez ponoszace odpowiedzialnos¢ za
realizacj¢ projektu wspotfinansowanego ze srodkow UE.

Kontrola wewngtrzna w ramach projektu unijnego ma na celu zapewnic:
— prawidlowos¢ rozliczen finansowych,
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poprawnos¢ dokumentacji dotyczacej personelu,

prawidtowy sposob rekrutacji uczestnikow projektu,

prawidtowy sposob pozyskiwania i przechowywania oraz przetwarzania
danych o uczestnikach projektu,

zgodnos¢ danych przekazywanych we wniosku o ptatnos¢ w czesci doty-
czacej postgpu rzeczowego oraz postepu finansowego z dokumentacja do-
tyczaca realizacji projektu dostgpna w siedzibie beneficjenta,

poprawno$¢ udzielania zamowien publicznych,

poprawnos¢ stosowania zasad konkurencyjnosci,

poprawno$¢ udzielania pomocy publicznej,

poprawnos¢ realizacji dzialan promocyjnych,

prawidlowo$¢ archiwizowania dokumentoéw zwigzanych z projektem?>*,

Kontrola wewngetrzna w projektach unijnych przebiega podobnie jak kontrola
wewnetrzna w organizacjach. Obowigzuja te same rodzaje, kryteria i formy kon-
troli. Wazny jest fakt, ze kontrola wewnetrzna w projekcie wspotinansowanym
ze srodkow UE dotyczy operacji i dziatan podejmowanych w ramach tego projektu.

Zadaniem instytucji zarzadzajacej jest biezace weryfikowanie postepow we
wdrazaniu projektow realizowanych w ramach programow operacyjnych i spraw-
dzanie wnioskow o ptatno$¢ sktadanych przez beneficjentow (art. 125 rozporzg-
dzenia nr 1303/2013), a czynnosci te okreslane sg mianem kontroli zarzadczych.
W zakresie kontroli zarzadczej instytucja zarzadzajaca w szczegolnosci odpo-
wiada za:

sporzadzanie deklaracji zarzadczej dotyczacej zestawienia wydatkow obej-
mujacego wydatki poniesione i przedstawione Komisji Europejskiej,
sporzadzanie rocznego podsumowania sprawozdan koncowych z audytu
1 przeprowadzonych kontroli,

weryfikacje, czy wspotinansowane produkty i ustugi zostaly dostarczone
lub wyswiadczone, czy wydatki na operacje deklarowane przez beneficjentéw
zostaly poniesione oraz czy spelniajg one wymogi obowigzujacego prawa,
programu operacyjnego i warunki wsparcia operacji,

zapewnienie wlasciwej Sciezki audytu,

ustanowienie systemu elektronicznej rejestracji i przechowywania danych
dotyczacych operacji, w tym w stosownych przypadkach danych dotycza-
cych poszczegolnych uczestnikow operacji,

wprowadzenie skutecznych i proporcjonalnych srodkéw zwalczania nadu-
zy¢, z uwzglednieniem stwierdzonych rodzajow ryzyka,

254 Babuska E.W., Koncepcja kontroli zarzqdczej w sektorze finanséw publicznych, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, 2011, nr 669, s. 134-136.
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— zapewnienie, aby beneficjenci uczestniczacy w realizacji operacji prowa-
dzili oddzielny system rachunkowosci lub korzystali z odpowiedniego kodu
ksiggowego w odniesieniu do wszystkich transakc;ji.

Czg$¢ lub cato$é tych zadan instytucja zarzadzajaca moze powierzy¢* 1P,

Nie moze jednak delegowaé ogdlnej odpowiedzialno$ci za zapewnienie prawidto-
wosci ich realizacji. Jezeli okreslone zadania zostaty powierzone IP, to IZ powinna
w ramach swojej funkcji nadzorczej sprawdzi¢, czy zadania te zostaty wykonane
prawidtowo. IZ moze tego dokona¢ poprzez:

— przygotowanie wytycznych, podrecznikow i list kontrolnych dostosowa-
nych do IP i stosowanych przez IP,

— analizowanie sprawozdan opracowywanych przez IP i dokonywanie ich
przegladu,

— analizowanie sprawozdan z audytu opracowywanych zgodnie z art. 127
ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013, ktére powinny obejmowac przeglad
kontroli na podstawie art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 13030/2013 prze-
prowadzanych przez IP,

— przeprowadzanie kontroli jako$ci dotyczacych kontroli dokonywanych
przez IP.

Kontrola zarzadcza na podstawie art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/2013
obejmuje dwa gldéwne elementy, a mianowicie weryfikacj¢ administracyjng (tj.
kontrole dokumentacji) w odniesieniu do kazdego ztozonego przez beneficjentow
wniosku o refundacje¢ oraz kontrole operacji na miejscu. Wszystkie wnioski o re-
fundacje¢ sktadane przez beneficjentow, niezaleznie od tego, czy dotycza refundacji
posredniej czy koncowej, podlegaja weryfikacji administracyjnej wraz z odpowied-
nimi dokumentami potwierdzajacymi, takimi jak faktury, kwity dostawy, wyciagi
bankowe, sprawozdania z postepow w realizacji prac oraz harmonogramy. Liczbe
dokumentow potwierdzajacych mozna zmniejszy¢, jezeli operacje sg realizowane
przy zastosowaniu form kosztow uproszczonych®’. Kontrole przeprowadzane

255 W przypadku, gdy co najmniej jedno zadanie 1Z lub IC jest realizowane przez IP, stosowne
ustalenia powinny by¢ sporzadzone w formie pisemne;.

256 Instytucja posredniczaca to kazdy podmiot publiczny lub prywatny, za ktorego dziatalno$é
1Z Tub IC ponosi odpowiedzialnos¢, badz podmiot wykonujacy obowiazki w imieniu takiej instytucji,
w odniesieniu do beneficjentow realizujacych operacje (art. 2 pkt 18 rozporzadzenia nr 1303/2013).
Instytucje posredniczace maja obowiazek wprowadzi¢ system kontroli wewnetrznej, aby zapewnic¢ pra-
widlowos¢ 1 legalnos¢ operacji, ich zgodnos¢ z warunkami okre§lonymi w programie operacyjnym oraz
przestrzeganie obowiazujacych przepiséw unijnych. W przypadku oddelegowania przez 1Z zadan
okreslonych w art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/2013 system kontroli wewngtrznej powinien
obejmowac prowadzenie przez IP kontroli przedktadanych przez beneficjenta wnioskow o refundacje.

257 Informacje dotyczace form kosztdw uproszczonych znajdujg si¢ w opracowanych przez
Komisj¢ wytycznych (EGESIF_14-0017 z 6/10/2014).
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przez 1Z i IP przed poswiadczeniem wydatkéw przed Komisja Europejska po-
winny by¢ wystarczajace do zagwarantowania, ze poswiadczone wydatki byty
zgodne z prawem i prawidtowe. Wszystkie nieprawidtowe wydatki wykryte pod-
czas kontroli nalezy wylaczy¢ z wydatkow deklarowanych Komisji. Jezeli w trakcie
kontroli na miejscu obejmujacej analiz¢ wybranej grupy dokumentow stwierdzono
znaczng kwote nieprawidlowych wydatkow, ktére zostaly zawarte we wniosku
o ptatnos¢ ztozonym do Komisji Europejskiej, instytucja zarzadzajgca powinna:
— dokonac¢ ilo$ciowej i jakosciowe]j oceny wykrytych nieprawidtowosci, aby
oceni¢ ryzyko wystgpienia nieprawidlowos$ci rowniez w ramach projektow
nieobjetych proba,
— zastosowac niezbedne $rodki naprawcze, aby wzmocni¢ kontrole przed zto-
zeniem wniosku o ptatnos¢ do Komisji.

Postepowanie w odniesieniu do nieprawidtowych wydatkow wykrytych w wy-
niku kontroli zarzadczej na podstawie art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/2013
powinno by¢ zgodne z obowigzujgcymi przepisami, w tym z wytycznymi Komisji
Europejskiej w sprawie zestawienia wydatkow. Kontrole powinny w szczegdlno-
$ci zapewnic:

— kwalifikowalno$¢ wydatkéw, tj. aby wydatki zostaly poniesione w okresie

realizacji projektu,

— zgodno$¢ wydatkow z wnioskiem i umowg o dofinansowanie,

— zgodno$¢ z warunkami programu operacyjnego, w tym przestrzeganie za-
twierdzonego poziomu finansowania,

— przestrzeganie krajowych i unijnych zasad kwalifikowalnosci,

— kompletno$¢ dokumentdéw potwierdzajgcych wydatki oraz istnienie wtasci-
wej $ciezki audytu,

— spetnienie warunkow platnosci w przypadku form kosztow uproszczonych,

— przestrzeganie zasad pomocy panstwa, wymogow w zakresie zrownowazo-
nego rozwoju, rownych szans i niedyskryminowania,

— przestrzeganie unijnych i krajowych przepiséw dotyczacych zamowien pu-
blicznych,

— przestrzeganie unijnych i krajowych przepisow w zakresie promocji,

— osiggniecie postepow rzeczowych mierzonych przy uzyciu wspolnych i cha-
rakterystycznych dla programu operacyjnego wskaznikow produktu oraz
rezultatu,

— dostaweg produktu lub $wiadczenie ustug w pelnej zgodzie z warunkami
umowy w odniesieniu do warunkéw umowy o dofinansowanie projektu.

W kontroli projektéw infrastrukturalnych sprawdzanie przestrzegania zasad
ochrony $rodowiska mozna zleca¢ wtasciwym organom krajowym, ktorych zada-
niem jest kontrolowanie przestrzegania przepisoOw i wydawania odpowiednich
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pozwolen. Wowczas IZ powinna sprawdzac, czy beneficjent uzyskal stosowne
pozwolenia od tych organow. W celu kontroli zgodnosci z zasadami pomocy pan-
stwa IZ moze rowniez skorzysta¢ z pomocy innych wlasciwych organéw kontroli
krajowej. Metodyka wykorzystywana przez instytucj¢ zarzadzajaca do przepro-
wadzania kontroli zarzadczej na podstawie art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/
2013 powinna by¢ okreslona w obowiazujacej instrukcji procedur. Procedury te
powinny okresla¢ obszary kontrolowane podczas weryfikacji administracyjnych
1 obszary kontrolowane podczas kontroli na miejscu, a takze odniesienie do list
kontrolnych wykorzystywanych do poszczegdlnych kontroli.

Obszary i miejsca kontroli zarzadczej w procesie wdrazania poszczego6lnych

programow operacyjnych przedstawiajg si¢ nastepujgco:

— kontrole przy wyborze projektu majace na celu ocen¢ wyboru i zatwierdze-
nia projektu przed podj¢ciem decyzji zatwierdzajace;j. Instytucja zarzadza-
jaca sprawdza, czy wnioskodawca ma mozliwo$¢ spetnienia okreslonych
warunkow;

— weryfikacja administracyjna w trakcie realizacji projektu powinna poprze-
dza¢ zadeklarowanie wydatkow. Na przyklad weryfikacje administracyjne
nalezy przeprowadzi¢ przed przekazaniem przez instytucje posredniczaca
do instytucji zarzadzajacej wniosku o ptatnos¢ okresowa lub koncowa. W kaz-
dym przypadku wszelkie weryfikacje administracyjne dotyczace wydat-
kéw zawartych we wniosku o ptatno$¢ nalezy przeprowadzi¢ przed przed-
stawieniem Komisji Europejskiej wniosku o platnosé;

— kontrole na miejscu podczas realizacji projektu nalezy planowac tak, aby
zapewni¢ ich skutecznos¢, w szczegolnosci w zakresie poswiadczenia, zgod-
nie z ktorym wydatki ujete w zestawieniu sg zgodne z art. 133 lit. ¢) rozpo-
rzadzenia nr 1303/2013. Zasadniczo nalezy powiadamia¢ o kontrolach na
miejscu, aby beneficjent méogt zapewni¢ warunki kontroli, wskazaé pra-
cownikdéw do obstugi kontroli oraz dostep do dokumentacji, w tym finan-
sowej, na czas kontroli. W niektorych przypadkach zasadne moze by¢ prze-
prowadzenie kontroli na miejscu podczas realizacji projektu i bez uprze-
dzenia beneficjenta. Kontrole na miejscu powinny by¢ zazwyczaj przepro-
wadzane, gdy wdrazanie projektu jest zaawansowane zaréwno pod wzgle-
dem postepow rzeczowych, jak i finansowych. Na termin kontroli na miej-
scu beda mie¢ wptyw: charakter i specyfika danego projektu, kwota wspar-
cia publicznego, poziom ryzyka i zakres weryfikacji administracyjnych;

— kontrole na miejscu po zakonczeniu realizacji projektu majace na celu spraw-
dzenie wywigzywania si¢ z warunkow umowy o dofinansowanie. Umowy
w sprawie indywidualnych form wsparcia projektow unijnych obejmujace
budowe lub zakup sktadnika aktywow ustalajg dla beneficjentéw warunki,
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ktore nalezy spetniaé po zakonczeniu projektu lub po nabyciu aktywow (np.
liczba nowych miejsc pracy). W takich sytuacjach powinna zostaé¢ przepro-
wadzona kontrola na miejscu majaca na celu sprawdzenie, czy warunki
umowy o dofinansowanie sg przestrzegane. Jezeli projekty maja charakter
niematerialny, a po ich zakonczeniu pozostaje niewiele dowodow, to nalezy
przeprowadza¢ kontrole na miejscu w trakcie realizacji projektu. Zaleca si¢,
by IZ okreslita wewnetrzne terminy zakonczenia kontroli zarzadczych,
aby miala mozliwo$¢ sporzadzenia poswiadczenia zestawienia wydatkow
zgodnie z wymogami art. 126 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1303/2013. Termin
kontroli zarzadczej powinien umozliwi¢ wydanie przez 1Z deklaracji za-
rzadczej, zgodnie z art. 125 ust. 41 10 rozporzadzenia nr 1303/2013, a takze
umozliwi¢ IA sporzadzenie opinii audytowej i rocznego sprawozdania
z kontroli zgodnie z wymogami art. 127 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/2013.
W poswiadczonym zestawieniu wydatkéw przedtozonym Komisji Euro-
pejskiej nie nalezy uwzglednia¢ wydatkéw, jezeli planowane kontrole za-
rzadcze nie zostaly zakonczone, a wydatki nie zostaly potwierdzone jako
zgodne z prawem i prawidtowe®®.

Kontrola zarzadcza (zarowno weryfikacja administracyjna, jak i kontrola na
miejscu) dotyczy obszarow formalnych, finansowych, technicznych i rzeczowych
projektow realizowanych w ramach programow operacyjnych. Celem takiej we-
ryfikacji jest sprawdzenie, czy wnioski o platnosé¢ sg prawidlowe, czy towary
i ustugi zostaly dostarczone zgodnie z decyzjg o dofinansowaniu projektu, czy
przedstawione wydatki rzeczywiscie poniesiono zgodnie z zasadami unijnymi
1 krajowymi, a takze czy projekty sa wdrazane zgodnie z warunkami umowy o dofi-
nansowanie i przepisami prawa krajowego i unijnego. Weryfikacje te powinny row-
niez wyeliminowaé¢ mozliwo$¢ rownolegltego finansowania wydatkéw z innych
programow unijnych i krajowych albo w ramach innych okreséw programowania®”.
Przepisy rozporzadzenia nr 1303/2013 nie naktadajg na instytucje zarzadzajaca

258 Zgodnie z art. 126 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1303/2013, jezeli IC przedktada zestawienie wy-
datkéow Komisji, poswiadcza, ze zadeklarowane wydatki sg zgodne z prawem i prawidlowe, jak
wynika z zalacznika VII do rozporzadzenia (UE) nr 1011/2014, w ramach ktdrego zobowiazuje si¢
IC do poswiadczenia, ze (i) zestawienie wydatkow jest kompletne, rzetelne i prawdziwe oraz ze
wydatki ujete w tym zestawieniu sa zgodne z obowiazujacymi przepisami prawa oraz zostaly po-
niesione w zwigzku z operacjami wybranymi do finansowania zgodnie z kryteriami majacymi za-
stosowanie do programu operacyjnego i zgodnymi z obowiazujacymi przepisami prawa, (ii) prze-
strzegane sa przepisy okreslone w rozporzadzeniach dotyczacych poszczegélnych funduszy, w art.
59 ust. 5 rozporzadzenia (UE, Euroatom) nr 966/2012 oraz art. 126 lit. d) i f) rozporzadzenia
nr 1303/2013, przestrzegane sa przepisy okreslone w art. 140 rozporzadzenia nr 1303/2013 w od-
niesieniu do dostepnosci dokumentow.

259 Art. 13 ust. 2 rozporzadzenia nr 1828/06.
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obowigzku przeprowadzania kontroli na miejscu wszystkich zatwierdzonych do
realizacji projektow czy tez dokonanych w ich ramach wydatkow. Jezeli instytucja
zarzadzajaca zdecyduje o dokonywaniu kontroli na miejscu na podstawie wybra-
nej proby projektow, zobowigzana jest opracowac i przechowywac dokumentacje
uzasadniajacg metode doboru tej proby, identyfikujac projekty i wydatki wybrane
do celow kontroli. Wielko$¢ proby do kontroli powinna by¢ dobrana z uwzgled-
nieniem przepisu art. 27 ust. 1 i 2 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE)
nr 480/2014*%° oraz na podstawie ustalonego przez instytucje zarzadzajaca po-
ziomu ryzyka wlasciwego dla okre$lonego rodzaju beneficjentow i projektow.

Wykrycie nieprawidtowosci w wyniku kontroli zarzadczej powoduje, ze wy-
datki dokonane nieprawidlowo sa wykazywane w deklaracjach wydatkoéw i wnio-
skach o ptatnos¢ przekazywanych do Komisji Europejskiej. W opinii Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego kontrole zarzadcze s3 najskuteczniejszym
mechanizmem identyfikacji i rozwigzywania potencjalnych probleméw?®!. Z da-
nych Komisji Europejskiej*®*wynika, ze najwigksza liczba nieprawidtowosci jest
wykrywana na tym etapie m.in. w Polsce.

3.3.3. Poswiadczanie deklaracji wydatkéw i wniosku o ptatnosé

Zasady rozliczania wydatkéw i naktadania korekt finansowych obowigzujace
w perspektywie finansowej 2014-2020 sa zdecydowanie bardziej rygorystyczne
niz w poprzednim okresie —2007-2013. System ten obejmuje procedurg rocznego
badania i akceptacji wydatkéw przez Komisj¢ Europejskg oraz rozszerzenie sytu-
acji, w ktorych moze zosta¢ natozona korekta netto powodujgca utrate alokacji
dla danego panstwa cztonkowskiego. Zasady rozliczania wydatkow i naliczania
korekt finansowych okresla art. 22 ust. 7 rozporzadzenia nr 1303/2013. Przewi-
dziano w nim, ze wydatki bedg rozliczane w systemie rocznym, tj. w ramach roku
obrachunkowego obejmujacego okres od 1 lipca do 30 czerwca kolejnego roku
kalendarzowego. Kwoty zaksiggowane w roku obrachunkowym sg przedstawiane
do refundacji przez instytucje certyfikujaca (w Polsce dziatajaca w ramach instytucji

260 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z 3 marca 2014 r. uzupehiajace roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaré6w Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spéjnosci Ii Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (Dz.Urz. UE L 138/5 z 13.05.2014.

261 Sprawozdanie ETO z dziatalno$ci kontrolnej za 2015 rok.

262 Komisja Europejska, Komunikat Komisji, Plan dziatania (...) do 2050 (2010).
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zarzadzajacej) we wnioskach o platnos¢ okresowa (posrednia), przy czym ostatni
wniosek sktadany jest do 31 lipca po uplywie roku obrachunkowego®®3. Komisja
Europejska dla tych wnioskow bedzie wyptaca¢ 90% kwoty naleznej panstwu
cztonkowskiemu?®*, natomiast pozostata kwota zostanie wyptacona dopiero po
zatwierdzeniu zestawienia wydatkow, na co Komisja Europejska ma czas do 31 maja
roku nastepnego po zakonczeniu roku obrachunkowego, pod warunkiem ze zesta-
wienie zostanie uznane za kompletne, rzetelne i prawdziwe. W praktyce oznacza
to, ze pozostala nalezna panstwu cztonkowskiemu kwota zostanie wyptacona po
roku od zakonczenia roku obrachunkowego®®. Nalezy zauwazy¢, ze beneficjent
otrzyma catkowitg nalezng mu kwotg, w zwigzku z czym oczekiwanie na platno-
sci ze strony Komisji Europejskiej bedzie stanowito obcigzenie budzetu panstwa.
Niemniej jednak zostanie ztagodzone wyptata poczatkowych i rocznych ptatnosci
zaliczkowych?®, a takze wyeliminowaniem funkcjonujgcego w okresie progra-
mowania 2007-2013 mechanizmu zatrzymywania 5% kwoty przyznanej na dany
program do rozliczenia dopiero na etapie ptatnosci koncowej dla programu.
Roczne rozliczenie stanowi w praktyce odpowiednik istniejacej w perspektywie
finansowej 2007-2013 mozliwosci czgsciowego zamknigcia programu. Skutkiem
rocznego rozliczenia wydatkow jest migdzy innymi znaczne ograniczenie, w po-
réwnaniu z okresem programowania 2007-2013, obowigzku przechowywania doku-
mentacji projektowej?®’. W perspektywie finansowej 2007-2013 dokumenty doty-
czace wydatkéw musza by¢ przechowywane w okresie do 3 lat od zamknigcia
programu operacyjnego, czyli co najmniej do 2020 r., niezaleznie od wielkos$ci
danego projektu®®. W odniesieniu do projektow w okresie programowania 2014—
—2020, dla ktorych wydatki catkowite kwalifikowalne wynosza wigcej niz 1 min
euro, wprowadzono obowigzek przechowywania dokumentacji (réwnoznaczny
z mozliwos$cig podejmowania przez Komisj¢ Europejska i Europejski Trybunat
Obrachunkowy dziatan audytowych) przez okres dwoch lat. Okres ten liczony jest
od 31 grudnia roku nast¢pujacego po ztozeniu zestawienia wydatkow, w ktorym
ujeto ostateczne wydatki dotyczace zakonczonego projektu (lista zakonczonych
projektow bedzie przedstawiana w zestawieniu wydatkow). Oznacza to, ze okres

263 Art. 135 ust. 1 i 2 rozporzadzenia nr 1303/2013.

264 Art. 130 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013.

265 Zgodnie z art. 139 ust. 7 rozporzadzenia nr 1303/2013 Komisja Europejska wyptaca nalezng
kwote w terminie 30 dni od zatwierdzenia zestawienia wydatkow, ktore nastgpuje do 31 maja.

266 Art. 134 rozporzadzenia nr 1303/2013.

267 Art. 140 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013.

268 Art. 90 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiaja-
cego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/99
(Dz.Urz. UE L 210 z 31.07.2006 ze zm.), zwane dalej rozporzadzeniem nr 1083/2006.
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przechowywania dokumentacji bedzie wynosil w praktyce co najmniej trzy i pol
roku, poniewaz przyjmujac, ze wydatki zostang ujete w ostatnim wniosku o ptat-
no$¢ okresowa w dniu 31 lipca danego roku, a wigc dopiero w zestawieniu przed-
ktadanym w lutym roku kolejnego, to od zakonczenia tego kolejnego roku liczony
bedzie dwuletni okres przechowywania dokumentacji. Dla mniejszych projektow
(ponizej 1 mln euro) mozna przyjac t¢ sama zasade lub zastosowac trzyletni okres
przechowywania dokumentacji, liczony rowniez od dnia 31 grudnia po ztozeniu
zestawienia wydatkow, w ktorym ujeto wydatek dotyczacy projektu (a wigc nie
ostatni wydatek dla projektu). W tym przypadku dotyczy to dokumentacji kon-
kretnego wydatku ujetego w danym zestawieniu wydatkow, a nie wszystkich
dotychczasowych wydatkow ponoszonych wczesniej w ramach projektu. Takie
rozwigzanie byloby wigc korzystne dla projektow matych wdrazanych przez
wiele lat. Jednak zwykle takie projekty sa wdrazane szybciej, co oznaczatoby, ze
okres przechowywania przynajmniej czesci dokumentacji przy wyborze tego wa-
riantu bylby dluzszy. Instytucja zarzadzajaca zostata zobligowana do przekazy-
wania informacji o dacie rozpoczecia okresu, w ktorym nalezy przechowywac
dokumentacj¢. Majac na uwadze, ze przepisy rozporzadzenia nr 1303/2013 daja
mozliwo$¢ deklarowania w kolejnych latach obrachunkowych wydatkow, ktore
zostaly ze wzgledu na watpliwosci co do ich prawidlowosci uprzednio wylaczone,
okreslenie tego okresu moze w takich sytuacjach nastrgcza¢ trudnosci i w przy-
padku btedu instytucji skutkowa¢ wystgpieniem nieprawidtowosci zwigzanych
z brakiem udokumentowania poniesionego wydatku. Dla ujednolicenia podejscia
i zachowania spdjnosci najlepszym rozwigzaniem bytoby przyjecie w Polsce jed-
nej dla wszystkich projektow zasady przechowywania dokumentacji, tj. takiej, jak
przewidziano w rozporzadzeniu nr 1303/2013 dla projektéw powyzej 1 mln euro.
Komisja Europejska, badajac corocznie wydatki, bedzie bazowac na przekazywa-
nych w terminie do 15 lutego po zakoficzonym roku obrachunkowym?®® doku-
mentach, tj.:

a) zestawieniu wydatkow, sporzadzanym w ramach funkcji instytucji certyfi-
kujacej, dotyczacym danego roku obrachunkowego. Istnieje mozliwos¢ wy-
faczenia z zestawienia wydatkow watpliwych (niepewno$¢ co do zgodnosci
z prawem i prawidlowo$ci), ktore zostaly ujete we wnioskach o ptatnosé
okresowa, bez uszczerbku dla mozliwosci pdzniejszego zadeklarowania
tych wydatkéw w kolejnych latach obrachunkowych?”®. Nawet po ztozeniu

269 Wynika to z art. 59 ust. 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euroatom)
nr 966/2012 z 25.10.2012 w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogél-
nego Unii oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE, Euroatom) nr 1605/2002 (Dz.Urz. UE L
298/1 226.10.2012) — zwanego dalej rozporzadzeniem finansowym UE.

270 Art. 137 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013.
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zestawienia wydatkow panstwo cztonkowskie moze w kazdym momencie
zastgpi¢ nieprawidtowe kwoty przez dokonanie odpowiednich dostosowan
(nie dotyczy to jednak sytuacji, w ktorych nieprawidtowosci sg wykrywane
przez Komisje¢ Europejska lub ETO)?"!;
b) sporzadzanych przez instytucje zarzadzajaca:
— deklaracji zarzadczej, zgodnie z wzorem okreslonym aktem wykonaw-
czym do art. 125 ust. 10 rozporzadzenia nr 1303/2013,
— rocznym podsumowaniu, ktére bedzie dotyczylo kontroli przeprowa-
dzanych przez instytucje¢ zarzadzajacg, posredniczgcg oraz wdrazajaca
w ramach danego programu operacyjnego;
c¢) sporzadzanych przez instytucj¢ audytowa:
— opinii audytowej sporzadzanej zgodnie z mi¢dzynarodowymi standar-
dami audytu, ktora stwierdza, czy rachunki przedstawiajg prawdziwy
i rzetelny obraz sytuacji, czy zadeklarowane wydatki sg legalne i prawi-
dtowe oraz czy systemy kontroli funkcjonuja prawidlowo?’?,
— sprawozdaniu z kontroli prezentujacym wyniki audytow systemow
1 operacji oraz stwierdzonych defektow i proponowanych dziatan za-
rzadczych?”.

Ustawa wdrozeniowa w art. 21 wprowadza do instytucji audytowej projekt
rocznego zestawienia wydatkow — do 31 pazdziernika roku nast¢pujgcego po roku
obrachunkowym, oraz ostatecznych wersji tych dokumentéw — do 31 stycznia
roku nastgpujacego po roku obrachunkowym. Takie rozwigzanie umozliwia
uwzglednienie przez instytucje audytowa wszystkich informacji przedtozonych
przez instytucje zarzadzajaca i daje mozliwo$¢ zastosowania art. 137 ust. 2 roz-
porzadzenia nr 1303/2013, tj. wylaczenia z zestawienia wydatkoéw, co do ktorych
nie ma pewnosci, ze sg legalne i prawidlowe, co zdecydowanie wyklucza w sto-
sunku do tych wydatkéw wystgpienie ryzyka niezatwierdzenia zestawienia wy-
datkéw przez Komisj¢ Europejska, a w przypadku zatwierdzenia zestawienia, ale
wykrycia nieprawidtowosci przez Komisje Europejska lub Trybunat Obrachun-
kowy na pdzniejszym etapie — wystgpienia ryzyka natozenia korekty netto. Ko-
misja Europejska przy zatwierdzaniu zestawienia wydatkow kieruje si¢ kryteriami
kompletnosci, rzetelnosci i prawdziwosci przedstawionych danych, natomiast nie
uwzglednia kwestii zwigzanych ze zgodnoS$cig z prawem i prawidlowos$cig trans-
akcji lezacych u podstaw wydatkéw ujetych w zestawieniu. Oznacza to, ze petna
odpowiedzialno$¢ za prawidlowos¢ dokonywanych wydatkow ponosi panstwo

271 Art. 139 ust. 10 rozporzadzenia nr 1303/2013.

272 Art. 59 ust. 5 rozporzadzenia finansowego.

273 Art. 127 ust. 5 lit. b) rozporzadzenia nr 1303/2013 w zw. z art. 59 ust. 5 lit. b) rozporzadzenia
finansowego UE.
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cztonkowskie, a w przypadku wykrycia nieprawidlowosci niezidentyfikowanej
przez instytucje¢ panstwa cztonkowskiego Komisja Europejska zachowuje prawo
natozenia korekty netto zmniejszajacej wsparcie z funduszy polityki spojnoscei.
Przepis wskazujgcy na takg mozliwo$¢ zostat zawarty w art. 145 ust. 7 rozporza-
dzenia nr 1303/2013. Przepis ten mozliwos¢ zastosowania korekty netto ograni-
cza do nieprawidtowosci:

— wskazujacych na powazne defekty w skutecznym funkcjonowaniu syste-
moéw zarzadzania i kontroli, zgodnie z definicjg legalng ,,powazne defekty
w skutecznym funkcjonowaniu systemdw zarzadzania i kontroli” oznaczaja
defekty,

— dla ktérych wymagane sg istotne usprawnienia w systemie, ktore narazaja
fundusze na znaczace ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci i ktorych ist-
nienie jest niezgodne z opinig audytowg bez zastrzezen o funkcjonowaniu
systemu zarzgdzania i kontroli?™,

— niewykrytych przez stuzby panstwa cztonkowskiego i co do ktérych nie
podjeto odpowiednich dziatan zaradczych.

Dodatkowo do oceny powaznych defektow nalezy przyjmowac przepisy i ich
interpretacj¢ obowigzujace w momencie sktadania przez panstwo cztonkowskie
dokumentow rozliczajacych dany rok obrachunkowy. Dlatego tez w interesie pan-
stw czlonkowskich jest nie tylko wczesne wykrywanie i korygowanie nieprawi-
dtowosci, lecz takze zapewnienie odpowiedniego poinformowania Komisji Euro-
pejskiej o wszystkich zidentyfikowanych problemach i podjetych dziataniach za-
radczych oraz w miar¢ mozliwosci wylaczenie z zestawienia wydatkow watpli-
wych. Pomimo wymienionych czynnikéw neutralizujagcych mozliwos$¢ zastoso-
wania korekt netto tak sformutowany przepis zawiera nieprecyzyjne pojecia, bra-
kuje bowiem konkretnych kryteri6w oceny wystapienia ,,powaznych defektow”
i trudno obecnie przewidzie¢ praktyke jego stosowania, dlatego tez ryzyko nato-
zenia korekt netto nalezy ocenia¢ wcigz jako realne i wysokie. Taka sytuacja wy-
musza rygorystyczng organizacje systemu kontroli wydatkow, ktory w maksymalny
sposob zapewni wykrycie wydatkéw nieprawidtowych przez panstwo cztonkow-
skie. Uregulowania dotyczace kontroli wydatkow zostaty w ustawie wdrozenio-
wej znacznie bardziej rozbudowane w porownaniu z przepisami ustawy z 6 grud-
nia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®”>. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze znaczna czg¢$¢ rozwigzan byla stosowana w praktyce realizacji programow
w okresie programowania 2007—2013.

274 Art. 2 pkt 399 rozporzadzenia nr 1303/2013.
25 Dz.U. z 2009 . Nr 84, poz. 712 ze zm.
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3.4. Zasady audytu desygnacyjnego srodkéw UE

3.4.1. Istota audytu desygnacyjnego

Zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy wdrozeniowej minister wlasciwy do spraw
rozwoju udziela desygnacji podmiotom, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 tej
ustawy, tj. instytucji zarzadzajacej, instytucji posredniczacej, instytucji wdrazaja-
cej, krajowemu kontrolerowi oraz wspolnemu sekretariatowi. Instytucje podlega-
jace desygnacji w danym programie operacyjnym sg wskazywane w opisie funkcji
i procedur, ktorego wzor okresla zatacznik 111 do rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) nr 1011/2014%7%. Zgodnie z art. 124 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/
2013 panstwo cztonkowskie powiadamia Komisj¢ Europejska o dacie i formie
przeprowadzonej na odpowiednim szczeblu procedury desygnacyjnej instytucji
zarzadzajacej 1 w stosownych przypadkach instytucji certyfikujacej przed przed-
lozeniem Komisji Europejskiej pierwszego wniosku o ptatno$¢ okresowa. Desy-
gnacja to potwierdzenie spetnienia przez zobowigzane instytucje warunkow za-
pewniajacych prawidlowa realizacj¢ programu operacyjnego. Art. 124 ust. 2 roz-
porzadzenia nr 1303/2013 stanowi, ze podstawg desygnacji jest sprawdzenie i opinia
niezaleznego podmiotu audytowego, ktory ocenia, czy wyznaczone instytucje
spelniajg kryteria (okreslone w zataczniku XIII do rozporzadzenia), dotyczace:
wewngtrznego $rodowiska kontroli, zarzadzania ryzykiem, dziatan zwigzanych
z zarzadzaniem i kontrolg oraz monitorowania.

Prawidlowe przygotowanie instytucji do obstugi programéw w nowej perspek-
tywie beda potwierdzaé niezalezne instytucje audytowe w procesie desygnacji.
Artykut 124 ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013%" naktada na niezalezny podmiot
audytowy obowiagzek dokonania oceny spehienia przez instytucje zarzadzajgce
i instytucje certyfikujgce kryteriow desygnaciji*’®. Desygnacja jest potwierdzeniem

276 Rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1011/2014 z 22 wrze$nia 2014 r. ustanawia-
jace szczegotowe przepisy wykonawcze do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 w odniesieniu do wzordw stuzacych do przekazywania Komisji okreslonych informa-
cji oraz szczegdtowe przepisy dotyczace wymiany informacji pomigdzy beneficjentami a instytu-
cjami zarzadzajacymi, certyfikujacymi, audytowymi i posredniczacymi.

277 Przepisy dotyczg Europejskiego Funduszu Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006; art. 35 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 223/2014.

278 Kryteria okreslono w zatgczniku XIII do rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013 ustanawiajgcego
przepisy dotyczace funduszy pochodzacych z Unii Europejskiej.
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spelnienia przez zobowigzane podmioty warunkow zapewniajacych prawidtowa
realizacje programu operacyjnego. W praktyce przejawem takiego dzialania beda
przeprowadzane przez instytucj¢ audytowg audyty desygnacyjne, ktdrych celem
bedzie ocena badanych podmiotow pod katem spetnienia okreslonych kryteriow
dotyczacych: wewnetrznego srodowiska kontrolnego, zarzadzania ryzykiem, dzia-
fan zwigzanych z zarzgdzaniem i kontrolg oraz monitorowania. Role instytucji
audytowej powierzono Departamentowi Ochrony Intereséw Finansowych Unii
Europejskiej w Ministerstwie Finanséw oraz szefowi Krajowej Administracji
Skarbowej. Audyt desygnacyjny stanowi nowy element okresu programowania
2014-2020. Proces desygnacji jest odpowiednikiem audytu zgodnosci, ktory byt
realizowany w okresie poprzedniego programowania (2007-2013) przez instytu-
cje audytowa i — jak wczes$niej wskazano — stanowi potwierdzenie spelnienia
przez zobowigzane instytucje warunkow zapewniajacych prawidlowa realizacje
programu operacyjnego?”’. Proces desygnacji jest uregulowany rozporzadzeniem
nr 1303/2013 oraz aktami prawa krajowego?*’. Ponadto podstawa procesu desy-
gnacji sg Umowa Partnerstwa Programowanie perspektywy finansowej 2014—2020
oraz programy operacyjne perspektywy finansowej 2014-2020. Procesowi desy-
gnacji podlegaja glownie instytucje zarzadzajace, ktore odpowiadajg za zarzadzanie
programami operacyjnymi zgodnie z zasadg nalezytego zarzgdzania finansami®®!,
oraz instytucje certyfikujace odpowiadajace za certyfikacje wydatkow ponoszo-
nych w ramach funduszy europejskich?®?,

Ustawa wdrozeniowa uniemozliwia powierzenie zadan instytucji certyfikuja-
cej innym instytucjom®®. Takie rozwigzanie zmniejszy liczbe instytucji, koszty
administracyjne, a takze przy$pieszy proces wystepowania z wnioskami o ptatnosé
do Komisji Europejskiej. Instytucje podlegajace desygnacji w danym programie
operacyjnym sg wskazywane w opisie funkcji i procedur zgodnie z zatagcznikiem
III rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 1011/2014, a warunkiem uzy-
skania desygnacji przez powyzsze podmioty jest spetnienie kryteriow desygnacji
odpowiednich do zakresu realizowanych zadan, potwierdzone pozytywna opinig

279 Art. 2 pkt 3 ustawy wdrozeniowe;.

280 Ustawa o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnoéci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 (ustawa wdrozeniowa), rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013, rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1011/2014 z 22
wrzesnia 2014 roku, wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace procedury desygnacji z 18 grudnia
2014 roku.

281 Szczegdtowe zadania i funkcje dla tej instytucji okreslono w art. 9 ust. 1 ustawy z 11 lipca
2014 r. oraz w art. 125 rozporzadzenia UE nr 1303/2013.

282 Szczegdtowe zadania i funkcje dla tej instytucji okreSlono w art. 126 rozporzadzenia UE
nr 1303/2013.

283 Art. 10 ust. 6 ustawy wdrozeniowej.
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i sprawozdaniem instytucji audytowej, oraz zawarcie wlasciwych porozumien lub
umow. Podstawg desygnacji sg sprawozdanie i opinia niezaleznego podmiotu au-
dytowego, ktory ocenia, czy wyznaczone instytucje spetniajg kryteria dotyczace:

— wewngetrznego srodowiska kontroli,

— zarzadzania ryzykiem,

— dzialan zwigzanych z zarzadzaniem i kontrola,

— monitorowania.

Zakres 1 opis kryteriow procesu desygnacji zamieszczone zostaty w tabeli 9.

Tabela 9. Kryteria desygnacji instytucji zarzadzajacej i instytucji certyfikujacej

Kryterium desygnaciji Wyszczegodlnienie elementéw do weryfikacji
1. Wewngtrzne 1. Istnienie struktury organizacyjnej obejmujacej funkcje instytucji zarza-
srodowisko dzajacej i instytucji certyfikujacej oraz przydzial funkcji w ramach tych
kontrolne instytucji z zapewnieniem poszanowania w stosownych przypadkach za-

sady rozdziatu funkcji.

2. Ramy stuzace zapewnieniu w przypadku delegowania zadan instytu-
cjom posredniczacym okreslenia dla nich obowiazkow, weryfikacji ich
zdolnosci do wykonywania delegowanych zadan oraz istnienia procedur
sprawozdawczych.

3. Procedury w zakresie sprawozdawczosci i monitorowania dotyczace
nieprawidtowosci oraz odzyskiwania nienaleznie wyptaconych kwot.

4. 4.Plan przydziatu odpowiednich zasobow ludzkich o koniecznych umie-
jetnosciach technicznych na réznych poziomach i na potrzeby rdéznych
funkcji w strukturze organizacyjne;.

2. Zarzadzanie Z uwzglednieniem zasady proporcjonalno$ci — ramy zapewniajace przepro-
ryzykiem i kontrola | wadzenie w razie potrzeby odpowiednich dziatan z zakresu zarzadzania ry-
zykiem i w szczegolnosci w przypadku istotnych zmian zakresu dziatan.

3. Dziatania A. Instytucja zarzadzajaca

zwigzane 1. Procedury dotyczace wnioskoéw o dotacje, oceny wnioskow, wyboru do
z zarzadzaniem dofinansowania, w tym zalecen i wskazoéwek zapewniajacych wktad
i kontrola operacji w osigganie szczegblowych celéw i wynikow stosownych prio-

rytetow zgodnie z przepisami art. 125 ust.3 lit. a pkt 1).

2. Procedury kontroli zarzadczych, w tym weryfikacji administracyjnych
w odniesieniu do kazdego wniosku o refundacj¢ przedtozonego przez
beneficjentéw, oraz kontroli na miejscu operacji.

3. Procedury rozpatrywania wnioskoéw o refundacj¢ przedktadanych przez
beneficjentow i zatwierdzania ptatnosci.

4. Procedury na potrzeby systemu elektronicznego gromadzenia, rejestracji
i przechowywania danych dotyczacych kazdej operacji, w tym w sto-
sownych przypadkach danych dotyczacych poszczegoélnych uczestnikow,
ioile to jest wymagane, podzial danych odnoszacych si¢ do wskaznikow




Krajowe zasady kontroli srodkéw UE stosowane przez instytucje uczestniczace w procesie... | 201

wg plci, a takze na potrzeby zapewnienia, ze bezpieczenstwo systemow
odpowiada uznanym w skali migdzynarodowej standardom.

5. Procedury ustanowione przez instytucj¢ zarzadzajaca po to, aby zapew-
ni¢, ze beneficjenci prowadza oddzielny system ksiggowosci lub korzy-
staja z odpowiedniego kodu ksiggowego dla wszystkich transakcji zwia-
zanych z operacja.

6. Procedury wprowadzenia skutecznych i proporcjonalnych srodkow zwal-
czania naduzy¢ finansowych.

7. Procedury zapewniajace wlasciwa $ciezke audytu i system archiwizujacy.

8. Procedury stuzace sporzadzaniu deklaracji zarzadczej, a takze sporzadza-
niu sprawozdan z przeprowadzonych kontroli i stwierdzonych nieprawi-
dlowosci oraz rocznego zestawienia audytow i kontroli koncowych.

9. Procedury zapewniajace przedtozenie beneficjentowi dokumentu okre-
$lajacego warunki wsparcia dla kazdej operacji.

B. Instytucja certyfikujgca:

1. Procedury pos$wiadczania sktadanych Komisji wnioskow o platnosé
okresowa.

2. Procedury sporzadzania zestawienia wydatkow i poswiadczania, ze jest
ono prawdziwe, kompletne i rzetelne oraz ze wydatki sa zgodne z obo-
wigzujacymi przepisami prawa, z uwzglednieniem wynikow wszystkich
audytow.

3. Procedury zapewniajace wlasciwa Sciezke audytu poprzez prowadzenie
w formie elektronicznej dokumentacji ksiggowej, w tym kwot podlega-
jacych odzyskaniu, kwot odzyskanych i kwot wycofanych w odniesieniu
do kazdej operacji.

4. Procedury w stosownych przypadkach zapewniajace otrzymywanie przez
instytucje¢ certyfikujaca odpowiednich informacji od instytucji zarzadza-
jacej na temat przeprowadzonych weryfikacji i kontroli oraz wynikow
audytéw przeprowadzonych przez instytucje audytowa lub na jej odpo-
wiedzialno$¢.

4. Monitorowanie A. Instytucija zarzadzajaca:

. Procedury wspierajace prace Komitetu Monitorujacego.

2. Procedury sporzadzania i przedktadania Komisji rocznych i koncowych
sprawozdan z wdrazania.

B. Instytucja certyfikujaca:

Procedury wykonywania przez instytucj¢ certyfikujaca obowigzkow w za-

kresie monitorowania wynikéw kontroli zarzadczych oraz wynikow audy-

tow przeprowadzonych przez instytucj¢ audytowa lub na jej odpowiedzial-

nos¢, przed przedtozeniem Komisji wnioskow o ptatnosc.

—

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie zatacznika XIII (rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1303/2013).

Spehienie stosownych kryteriow przez instytucje poddane audytowi desygna-
cyjnemu potwierdzane jest opinig wydang przez niezalezny podmiot audytowy.
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Opinia ta moze by¢: ,,bez zastrzezen”, gdy kryteria sg w pelni respektowane przez
badang jednostke, lub ,,z zastrzezeniami”, gdy tylko cze$¢ elementow jest spet-
nianych. W drugim przypadku zaleca si¢ zwrocenie uwagi na wskazane uchybie-
nia. Jezeli instytucja audytowa wyda opini¢ negatywng, oznacza to, ze kryteria
desygnacji nie zostaly spetnione, tym samym nie jest mozliwe rozpoczecie finan-
sowej realizacji programu operacyjnego przez dang instytucje, co jest rowno-
znaczne z niemoznos$cig wystgpienia do Komisji Europejskiej z pierwsza dekla-
racja wydatkow i wnioskiem o ptatno$é??. Nalezy zwroci¢ uwage, ze przedsta-
wione w tabeli 9 kryteria desygnacji sa kompatybilne z tre$cig standardow kon-
troli zarzadczej*™ i okre$lajg jednoczesnie wymagania, ktore musza by¢ spetnione
dla jej sprawnego funkcjonowania. Daje to podstawe, poza weryfikacja gotowosci
instytucji do obstugi programu, do sprawdzenia funkcjonowania kontroli zarzad-

czej w kolejnym etapie po audycie desygnacyjnym?¢.

Od 1 marca 2017 r. zadanie w zakresie audytu desygnacyjnego wykonuje szef
Krajowej Administracji Skarbowej, ktory w szczegdlnosci odpowiada za®®’:

— zapewnienie prowadzenia audytéw w celu weryfikacji skutecznego funk-
cjonowania systemu zarzadzania i kontroli,

— zapewnienie prowadzenia audytow operacji na podstawie stosownej proby
w celu weryfikacji zadeklarowanych wydatkow,

— przedstawienie Komisji w terminie 9 miesiecy od zatwierdzenia programu
operacyjnego strategii audytu obejmujacej podmioty, ktore beda przepro-
wadza¢ audyty systemow i audyty operacji, metodologig, ktora zostanie
zastosowana, metody doboru proby operacji do kontroli oraz indykatywne
rozplanowanie audytow,

— do 31 grudnia kazdego roku przedtozenie Komisji rocznego sprawozdania
audytowego przedstawiajgcego wyniki audytow przeprowadzonych w okre-
sie poprzednich 12 miesi¢cy zakonczonych 30 czerwca danego roku zgod-
nie ze strategia audytu oraz opinig na podstawie kontroli i audytow, czy
system zarzadzania i kontroli funkcjonuje tak, aby dawac racjonalne za-
pewnienie, ze deklaracje wydatkow przedstawiane Komisji sg prawidtowe,
a operacje bedace ich podstawg sg zgodne z prawem i prawidtowe,

284 Art. 15 ust. 1 ustawy wdrozeniowej.

285 W kontroli zarzadczej wyrdznia si¢ nastepujace standardy: srodowisko wewnetrzne, cele
i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja, monitorowanie i ocena
(komunikat nr 23, 2009).

286 Szef Krajowej Administracji Skarbowej. Wytyczne w sprawie audytu desygnacyjnego, War-
szawa 2016.

287 Art. 62 rozporzadzenia nr 1083/2006.
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— przedkiadanie w stosowanych przypadkach deklaracji czesciowego zamknig-
cia zawierajacej oceng zgodnos$ci z prawem i prawidtowos$ci danych wy-
datkow,

— przedtozenie Komisji nie p6zniej niz do 31 marca 2017 roku deklaracji za-
mknigcia zawierajgcej ocene zasadnosci wniosku o wyptate salda konco-
wego oraz zgodnosci z prawem i prawidlowosci operacji bedacych podstawa
sporzadzenia koncowej deklaracji wydatkow.

3.4.2. Rola instytucji audytowej w procesie audytu desygnacyjnego

Nowy okres programowania i regulacje z nim zwigzane znacznie wzmocnity po-
zycje instytucji audytowej. Ze wzgledu na charakter dziatan, a takze czas ich wy-
konania jej aktywno$¢ mozna podzieli¢ na dwa rodzaje®®s:

1) audyt desygnacyjny, ktorego celem jest ocena instytucji pod katem spehnie-
nia kryteriow dotyczacych wewnetrznego srodowiska kontrolnego, zarza-
dzania ryzykiem i kontroli, dziatania zwigzanego z zarzadzaniem i kontrola
oraz monitorowania,

2) audyt systemow zarzadzania i kontroli bedacy drugg fazg audytu desygna-
cyjnego, w trakcie ktorej nastepuje weryfikacja tego, czy mechanizmy kon-
troli, ktorych adekwatnos¢ byla oceniana na etapie audytu desygnacyjnego,
s3 w praktyce stosowane; audyt nie ogranicza si¢ do badania organizacji
i procedur, lecz musi by¢ wsparty przez badanie proby zadeklarowanych
wydatkow.

Czynnosci audytowe przeprowadzane sg przez organy Krajowej Administracji
Skarbowej na podstawie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, ktorej tresé
wskazuje, ze do zakresu kontroli skarbowej nalezy audyt gospodarowania $rod-
kami pochodzgcymi z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi
srodkami z innych zrodet zagranicznych, w tym certyfikacja i wydawanie dekla-
racji zamkniecia. Audyt ten obejmuje sprawdzenie®®’:

— skutecznosci funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli,

— prawidlowosci rachunkow,

— prawidlowosci 1 zgodnos$ci z prawem wydatkow,

— wywigzywania si¢ z warunkéw finansowania pomocy.

288 Majchrzak 1., Wydatki i koszty jako przedmiot audytu projektéw wspotfinansowanych z fun-
duszy unijnych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse. Rynki finansowe. Ubez-
pieczenia, 2010, nr 30, s. 263-276.

289 Art. 75 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS.
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Audyt desygnacyjny jest przeprowadzany w instytucjach: zarzadzajacych, cer-
tyfikujacych, posredniczacych, wdrazajacych, instytucji ptatniczej, podmiotach
zaangazowanych w realizacj¢ wspolnych programow finansowanych ze Srodkoéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz agencjach platniczych, podmio-
tach i jednostkach organizacyjnych wydatkujacych, przekazujacych i otrzymuja-
cych $rodki unijne®°.

3.4.3. Procedura audytu desygnacyjnego
Czynnosci w zakresie audytu®' sa wykonywane z uwzglednieniem miedzynaro-
dowych standardow audytu®? z ramienia KAS przez inspektorow izb administracji
skarbowej zatrudnionych w wyodrebnionych komorkach organizacyjnych wiasci-
wych w sprawach audytu na podstawie upowaznienia wydanego przez szefa KAS
lub dyrektora izby administracji skarbowej. Szef KAS lub z jego upowaznienia
dyrektor izby administracji skarbowej sporzadzaja sprawozdanie oraz opini¢, w tym
certyfikat albo deklaracj¢ zamknigcia, ktore sg doreczane audytowanemu. Z kolei
Departament Ochrony Intereséw Finansowych UE w Ministerstwie Finansow jest
glownym koordynatorem procesu desygnacji. Odpowiada on za realizacj¢ zadan
KAS w zakresie audytu i kontroli srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielonej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)*3.

Czynnosci audytu desygnacyjnego przeprowadzane sg na podstawie przepi-
sow art. 95 ust. 1 pkt 4 oraz art. 95 ust. 4 ustawy o KAS oraz wedtug rozporza-
dzenia nr 1303/2013. Badanie ma charakter ex ante, poniewaz na tym etapie wnio-
ski o dofinansowanie nie podlegaja jeszcze ocenie, a takze nie realizuje si¢ ptat-
nosci dla beneficjentéw. Audyt ten musi przede wszystkim zajmowac si¢ oceng
adekwatnosci mechanizméw kontroli, a nie oceng skutecznosci ich stosowania.
Z punktu widzenia wartosci dodanej samego audytu jego czasowe umiejscowienie
daje wiele korzysci, z ktorych nalezy wymieni¢ przede wszystkim mozliwo$¢ do-
konywania zmian w systemie bez konieczno$ci dokonywania zwrotu srodkéw do
budzetu Unii Europejskiej czy tez odzyskiwania kwot nienaleznie wyptaconych?.

290 Art. 75 ust. 4 ustawy o KAS.

291 Art. 95 ust. 3 i art. 96 ustawy o KAS.

292 Zalicza si¢ do nich standardy wydane przez Institute of Internal Auditors (IIA), International
Organization of Supreme Audit Institutions INTOSAI) i International Federation of Accountants (IFAC).

293 Informacje na podstawie regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finansow, Warszawa
2015 (komorki organizacyjne MF 2015).

2% Knedler K., Stasiak M., Audyt wewnetrzny w praktyce. Audyt operacyjny i finansowy, Aka-
demia Ksztatcenia Kadr, Warszawa 2014, s. 134-136.
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Audytem desygnacyjnym objete sa instytucje zaangazowane we wdrozenie pro-
gramoOw operacyjnych z nowej perspektywy, a jego celem jest uzyskanie racjo-
nalnego zapewnienia, ze instytucja zarzadzajaca i instytucja certyfikujaca spet-
niajg nastgpujace kryteria desygnacji: wewnetrzne srodowisko kontrolne, zarza-
dzanie ryzykiem, dzialania zwigzane z zarzadzaniem i kontrolg oraz monitorowa-
niem. Weryfikacja powyzszych elementow dokonywana jest na podstawie list
sprawdzajgcych, przy czym zakres audytu dotyczacy systemow informatycznych
okresla si¢ w odrebnym programie audytu.

Badanie zostaje rozpoczete po otrzymaniu przez instytucj¢ audytowa deklara-
cji o gotowosci do audytu, ktéra przedktadana jest przez kierownictwo instytucji
zarzadzajacej/certyfikujacej. Wraz z deklaracjg przekazywany jest opis funkcji
i procedur programu, a jej przedloZenie jest rownoznaczne z ustanowieniem w jed-
nostce systemu zarzadzania i kontroli, w tym spelnieniem kryteriow desygnacji.
Po przeanalizowaniu dokumentéw programowych i1 aktéw wykonawczych do no-
wego okresu programowania 2014-2020 zauwaza si¢, ze w przebiegu procesu au-
dytu desygnacyjnego wyrdznia si¢ dwie zasadnicze jego czesci. Pierwsza dotyczy
czynnosci przeprowadzanych w instytucji audytowej 1 obejmuje nastepujace trzy
etapy:

Etap 1. Przeglad ogdlny, ktory polega na dokonaniu przez instytucj¢ audytowa
weryfikacji kompletnosci dostarczonego opisu funkcji i procedur programu na
podstawie list sprawdzajacych.

Etap II. Przeprowadzenie szczegotowej analizy dokumentow przez pracow-
nikéw Departamentu Ochrony Interesow Finansowych UE oraz pracownikow izby
administracji skarbowej. Weryfikacja obejmuje:

— akty prawa wspolnotowego,

— regulacje krajowe,

— program operacyjny,

— zawarte porozumienia,

— procedury/wytyczne przygotowane przez instytucje certyfikujaca/zarza-

dzajaca,

— wewngtrzne instrukcje wykonawcze.

Etap III. Analiza ryzyka, ktéra ma na celu okreslenie szczegoétowych obsza-
row do badania®”®. Cze$¢ druga audytu prowadzona jest w instytucji zarzadzaja-
cej/certyfikujacej z zaznaczeniem, ze w przypadku, gdy nastgpito delegowanie

295 W przypadku stwierdzenia przez audytujacego w toku prowadzonej analizy ryzyka, ze czg§¢
systemu zarzadzania i kontroli dotyczaca IZ/IC jest zasadniczo taka sama jak w poprzednim okresie
programowania i istniejg dowody zgodne z rozporzadzeniami unijnymi na skuteczne funkcjonowanie
systemu, moze on bez prowadzenia dodatkowych dziatan audytowych stwierdzi¢ a priori, ze stoso-
wane kryteria zostaty spelnione.
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zadan przez wymienione instytucje do podlegtych podmiotéw, audyt desygnacyjny
przeprowadzany jest w jednostkach, ktdre otrzymaty te zadania. Badania audytowe
prowadzone sg przy uzyciu takich technik jak: rozmowy i wywiady z pracowni-
kami, przeglad i analiza procedur (instrukcji wykonawczych), analizy przepisow
prawnych, porozumien, wytycznych i programow operacyjnych. Czynnosci au-
dytowe sa dokumentowane w listach sprawdzajacych czy tez arkuszach ustalen.
Dokumentowanie czynnosci audytowych i sprawozdawczo$¢ w audycie desy-
gnacyjnym odbywajg si¢ wg procedur ustalonych przez szefa KAS na podstawie
ustawy 0 KAS?*. Realizacje czynno$ci desygnacyjnych nalezy rozdzieli¢ z uwagi
na zaangazowanie w nie dwoch instytucji: izby administracji skarbowej oraz De-
partamentu Ochrony Interesow Finansowych UE. W przypadku czynnos$ci wyko-
nywanych przez KAS w terminie 15 dni od zakonczenia czynnosci audytowych
osoby przeprowadzajace audyt desygnacyjny przygotowuja sprawozdanie wstepne
dla danego programu operacyjnego (I). Nastgpnie projekt sprawozdania zostaje
zatwierdzony pod wzgledem formalnym i merytorycznym przez naczelnika wy-
dziatu odpowiedzialnego za audyt §rodkow wspolnotowych. Zawiera on opis
przedmiotu badania, zakres wykonywanych prac i ustalenia wynikajace z prze-
prowadzonych czynnosci audytowych wraz z zaleceniami, a takze harmonogram
wdrozenia rekomendacji uzgodniony wstepnie z instytucjami badanymi (IZ/IC).
Sprawozdanie wstepne przekazywane jest w wersji papierowej i elektroniczne;j
przez dyrektora izby administracji skarbowej do Departamentu Ochrony Intere-
sow Finansowych UE (Ia). Z kolei pracownicy sg odpowiedzialni za audyt syste-
moéw informatycznych i przeprowadzaja na podstawie odrebnego programu badania
audyt desygnacyjny w tym zakresie (II). Nast¢pnie ustalenia dokonane w trakcie
audytu przekazywane sg naczelnikowi wydziatu DO odpowiedzialnego za dany
program (Ila). Po otrzymaniu sprawozdania wstepnego z audytu desygnacyjnego
pracownik DO odpowiedzialny za koordynacj¢ audytu dokonuje weryfikacji spra-
wozdania oraz wiaczenia do tresci dokumentu ustalen wynikajacych z przepro-
wadzonego audytu desygnacyjnego w zakresie systemow informatycznych przez
Departament Ochrony Intereséw Finansowych UE (I11)*7. Po uplywie terminow
okreslonych w harmonogramie wdrozenia rekomendacji zesp6t audytowy KAS
dokonuje czynnos$ci sprawdzajacych, ktére polegaja na ocenie stanu wdrozenia
zalecen (IV). Na tej podstawie sporzadzony zostaje arkusz ustalen (IVa), ktory
jest przekazywany w formie elektronicznej do wymienionego Departamentu (IVb).
Tam z kolei dokonywana jest jego weryfikacja (V). Pracownicy Departamentu

2% Przytoczone w niniejszym punkcie informacje uzyskano w trakcie wywiadu eksperckiego
przeprowadzonego z pracownikiem instytucji zarzadzajacej oraz instytucji audytowe;.

297 Dopuszcza si¢ rozwigzanie, zgodnie z ktérym wyniki audytu systemow informatycznych sta-
nowig odrebne sprawozdanie i sg dolaczane w formie zatacznika do sprawozdania gtéwnego.
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przeprowadzaja tozsamg ocen¢ wdrozenia zalecen w odniesieniu do funkcjono-
wania systemow informatycznych (VI). Ustalenia przekazywane sg naczelnikowi
wydzialu tego Departamentu odpowiedzialnego za dany program (VIa). Na pod-
stawie wynikow audytu oceny stanu wdrozenia rekomendacji dokonanych przez
KAS sporzadza on projekt sprawozdania ostatecznego (VII). Projekt sprawozda-
nia zatwierdza pod wzgledem formalnym i merytorycznym naczelnik wydziatu
odpowiedzialnego za audyt §rodkow wspdlnotowych, a nastepnie dyrektor izby
administracji skarbowej przekazuje je w formie papierowej i elektronicznej do
koordynatora audytu desygnacyjnego w Departamencie Ochrony Intereséw Finan-
sowych UE (VIla). Sprawozdanie jest weryfikowane przez pracownika, ktory jest
odpowiedzialny za koordynacj¢ audytu oraz wiacza do tresci dokumentu ustalenia
wynikajace z przeprowadzonego audytu systemow informatycznych (VIII). Spra-
wozdanie ostateczne z audytu desygnacyjnego oraz opinia desygnacyjna podpi-
sana przez KAS sg przekazywane organowi udzielajagcemu desygnacji (IX). Etapy
czynnosci sprawozdawczych w audycie desygnacyjnym realizowane przez insty-
tucje audytowg przedstawiono na rysunku 26.

Wowecezas gdy wyniki audytu i1 kontroli wskazujg na niespetnianie kryteriow
desygnacji, ustalony zostaje okres probny, w ktorym muszg zosta¢ podjete dzia-
tania naprawcze. Jesli desygnowana instytucja nie podejmie wymaganych dziatan
w trakcie okresu probnego ustalonego przez dane panstwo cztonkowskie, wyco-
fuje ono desygnacje dla tej instytucji. Powyzsze dziatania wymagajg powiadomie-
nia Komisji Europejskiej o obje¢ciu desygnowanej instytucji okresem probnym,
a takze przekazania informacji o jego zakonczeniu w wyniku podj¢cia dziatan na-
prawczych, jak rdéwniez o wycofaniu desygnacji dla instytucji. Powiadomienie do-
tyczace objecia desygnowanej instytucji okresem probnym przez panstwo czton-
kowskie nie przerywa rozpatrywania wnioskow o platnosci okresowe?*®. W przy-
padku wycofania desygnacji dla instytucji zarzadzajgcej lub instytucji certyfiku-
jacej panstwa cztonkowskie desygnuja nowa instytucje, ktora przejmuje okre-
slone funkcje przewidziane dla instytucji zarzadzajacej lub instytucji certyfikuja-
cej i powiadamia Komisje Europejskg®®”.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze w perspektywie finansowej 2014—
—2020 w prawie unijnym przewidziano zintensyfikowanie dziatan kontrolnych
jeszcze przed rozpoczeciem realizacji danego programu operacyjnego. Miato to
na celu weryfikacj¢ gotowosci instytucji do wykonywania powierzonych zadan
programowych oraz wzmocnienie funkcjonujgcych systemow kontroli w podmio-
tach. Zadanie to przypisano instytucji audytowej, ktéra przeprowadzajac audyty

298 Art. 124 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013.
299 Art. 124 ust. 6 rozporzadzenia nr 1303/2013.
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Rysunek 26. Etapy czynnoéci sprawdzajgcych w audycie desygnacyjnym wykonywane
przez instytucje audytowq
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie zapisow ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;.
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desygnacyjne, sprawdzala przygotowanie podmiotow w tym zakresie. W przeci-
wienstwie do prowadzonych audytow zgodnosci w poprzednim okresie progra-
mowania (2007-2013), ktére byly przeprowadzane tylko jednorazowo, audyty de-
sygnacyjne bgdg wykonywane przez caly okres realizacji, dzigki czemu bedzie
mozliwe potwierdzenie spetnienia okreslonych kryteriow desygnacji in tempora.
Ustawa wdrozeniowa przewiduje rowniez prowadzenie monitoringu ich utrzyma-
nia oraz przeprowadzenie kontroli doraznych w przypadku podejrzenia, ze pod-
miot audytowany przestal je spelnia¢. Majac na uwadze opisywang specyfike pro-
wadzenia audytow desygnacyjnych w Polsce, zaproponowane przez Komisj¢ Eu-
ropejska rozwigzania w tym zakresie nalezy oceni¢ pozytywnie*?. Z jednej strony
pozwola one na przekazanie przez instytucj¢ audytowg podmiotom audytowanym
wskazoéwek niezbgdnych do prawidlowej realizacji programéw w nowej perspek-
tywie, z drugiej za§ zagwarantujg wykonanie przewidzianych inicjatyw z sukcesem.

300 Szymanski M., System wdrazania i kontroli projektéw UE — ustawa o realizacji polityki spéj-
nosci 2014-2020, Kontrola Panstwowa, 2014, nr 5.



Rozdziat 4
Zakres kontroli organéw panstwa
w procesie wykorzystania Srodkow UE w Polsce

4.1. Zasady kontroli skarbowej Srodkéw UE

4.1.1. Zakres i procedury kontroli skarbowej

Kontrola skarbowa jest rodzajem kontroli panstwowej wykonywanej od 1 marca
2017 1. przez organy Krajowej Administracji Skarbowej dzialajace na podstawie
ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (KAS)*°!. Po-
przednio kontrola skarbowa prowadzona byta na podstawie ustawy z 28 wrzesnia
1991 r. o kontroli skarbowej*?2. Kontrola $rodkéw unijnych w poprzedniej perspek-
tywie finansowej nazywana byta ,,certyfikacjg i wydawaniem deklaracji zamknig-
cia pomocy finansowej ze srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej”, natomiast
od 2014 r.3% okreslana jest jako audyt.

KAS stanowi wyspecjalizowana skarbowa administracj¢ rzadows, wykonu-
jaca zadania z zakresu kontroli realizacji dochodow z tytutu podatkow, naleznosci
celnych, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrony interesow
Skarbu Panstwa oraz ochrony obszaru celnego UE. Zadaniem kontroli skarbowe;j
jest badanie zgodno$ci z prawem gospodarowania §rodkami UE, mieniem innych

301 Ustawa z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1947).

302 Ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;j (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 720).

303 Zmiana ustawy o kontroli skarbowej w 2014 r.
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panstwowych osob prawnych oraz zapobieganie i ujawnianie przestepstw okre-
slonych w art. 228-231 Kodeksu karnego popetianych przez osoby zatrudnione
lub pehigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych podleglych ministrowi wlasci-
wemu do spraw finanséw publicznych®*. Organami kontroli skarbowej (zgodnie
z art. 11 ust. 1 ustawy o KAS) sa:
— minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, jako naczelny organ
kontroli skarbowej,
— szef KAS jako organ wyzszego stopnia nad dyrektorami izby administracji
skarbowej,
— dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej,
— dyrektorzy izb administracji skarbowe;j,
— naczelnik urzgdu skarbowego,
— naczelnik urzedu celno-skarbowego.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej wykonuje zadania instytucji audy-
towej za posrednictwem Departamentu Ochrony Intereséw Finansowych Unii
Europejskiej w Ministerstwie Finansow i1 16 dyrektorow izb administracji skarbo-
wej, w szczegolnosci ustanowionych w nich wydziatléw lub oddziatéw do spraw
kontroli $§rodkow z Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 123 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1303/2013 szef KAS pehi funkcje instytucji audytowej. Zadaniem szefa KAS
w odniesieniu do programu operacyjnego, stosownie do art. 127 rozporzadzenia
nr 1303/2013, jest:

— zapewnienie prowadzenia audytow w celu weryfikacji skutecznego funk-

cjonowania systemu zarzadzania i kontroli,

— zapewnienie prowadzenia audytow operacji na podstawie stosownej proby
w celu weryfikacji zadeklarowanych wydatkow,

— przygotowanie w terminie o$miu miesiecy od zatwierdzenia programu ope-
racyjnego strategii audytu obejmujacej podmioty, ktére beda przeprowa-
dza¢ audyty systemow i audyty operacji, metodologig, ktora zostanie zasto-
sowana, metody doboru proby operacji do kontroli oraz indykatywne roz-
planowanie audytow,

— do dnia 15 lutego kazdego roku przedtozenie Komisji Europejskiej rocz-
nego sprawozdania z kontroli, przedstawiajacego wyniki audytéw przepro-
wadzonych zgodnie ze strategig audytu oraz opinii zgodnie z art. 59 ust. 5
akapit drugi rozporzadzenia finansowego.

Audyt w zakresie srodkéw UE obejmuje z uwzglednieniem kryterium legal-
nosci i rzetelnosci m.in.:
— gospodarowanie srodkami publicznymi, w tym §rodkami UE,

304 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1137).
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— przekazywanie srodkéw wilasnych do budzetu UE,

— audyt gospodarowania srodkami pochodzacymi ze Srodkow UE oraz innych
zrodet zagranicznych,

— kontrole celowosci i legalno$ci wydatkowania $rodkéw budzetowych?®,

Audyt jest przeprowadzany w:

— instytucjach zarzadzajacych, posredniczacych, certyfikujacych, wdrazajacych,
instytucji ptatniczej, podmiotach zaangazowanych w realizacj¢ programow
operacyjnych wspotfinansowanych ze srodkéw UE, w agencjach ptatni-
czych,

— podmiotach i jednostkach organizacyjnych wydatkujacych, przekazujacych
i otrzymujacych srodki UE,

— w podmiotach i jednostkach obowigzanych do wywiazywania si¢ z warun-
kéw umoéw pomocy finansowej instytucja audytowa realizuje swoje zada-
nia zgodnie z mi¢dzynarodowo uznanymi standardami audytu. Zalicza si¢
do nich standardy wydane przez Institute of Internal Auditors (Instytut Audy-
torow Wewngetrznych) i International Federation of Accountants (Miedzy-
narodowa Federacja Ksiggowych).

W Polsce, zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy wdrozeniowej, funkcj¢ Jednostki
Certyfikujacej petni szef KAS wykonujacy swoje zadania na podstawie ustawy
0 KAS. Szef KAS wykonuje zadania Jednostki Certyfikujacej za posrednictwem
Departamentu Ochrony Interesow Finansowych Unii Europejskiej Ministerstwa
Finanséw oraz 16 izb administracji skarbowej. Zadania te, okreSlone w art. 5, 6
i 7 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 908/2014°%, dotyczace cer-
tyfikacji, zasad oraz metod audytu certyfikujacego, sa wykonywane w trybie okre-
slonym w ustawie o KAS oraz w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja

podatkowa®"’.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 naktada
na panstwo cztonkowskie obowigzek wyznaczenia Jednostki Certyfikujace;j,
ktorej zadaniem jest przedstawienie Komisji Europejskiej sporzadzonej zgodnie

305 Zakres zadan kontroli skarbowej od 30 czerwca 2010 r. po korektach dokonanych ustawg
z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej — okreslony jako audyt gospodarowania
srodkami pochodzgcymi z budzetu UE. Od 1 marca 2017 r. zadania audytu okreslone zostaty
w ustawie z 16 listopada 2016 r. o KAS.

306 Rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 908/2014 z 6 sierpnia 2014 r. ustanawia-
jace zasady dotyczace stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/
2013 w odniesieniu do agencji ptatniczych i innych organdw, zarzadzania finansami, rozliczania
rachunkow, przepiséw dotyczacych kontroli, zabezpieczen i przejrzystosci (Dz.Urz. UE L 255/59
z28.08.2014).

307 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 201).
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z przyjetymi w skali migdzynarodowej standardami kontroli opinii na temat kom-
pletnosci, doktadnosci oraz prawdziwosci rocznych sprawozdan finansowych agen-
¢ji platniczych, wlasciwego funkcjonowania ich wewngtrznych systemow kon-
troli oraz zgodnosci z prawem i prawidlowosci wydatkow, o ktorych zwrot zwrd-
cono si¢ do Komisji. Jednostka Certyfikujaca jest operacyjnie niezalezna zarowno
od danej agencji platniczej oraz jednostki koordynujacej, jak i od organu, ktory
akredytowatl te agencj¢. Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia wykonawczego Komisji
(UE) nr 908/2014 ustanawiajacego zasady dotyczace stosowania rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 Jednostka Certyfikujgca
organizuje swojg prac¢ w sposob skuteczny i wydajny, przeprowadza kontrole
w odpowiednim terminie, uwzgl¢dniajac charakter i harmonogram transakcji
w odniesieniu do danego roku budzetowego. Jednostka Certyfikujaca jest odpo-
wiedzialna za to, ze:

— sporzadzone opinie oparte sg na wynikach przeprowadzonego audytu,

— opracowane sprawozdania na podstawie jej ustalen obejmuja funkcje dele-
gowane sprawdzajace, czy agencja platnicza spetnia kryteria akredytacji,

— procedury agencji ptatniczej daja wystarczajaca pewnos¢, ze wydatki, kto-
rymi obcigzane sg fundusze, sg zgodne z przepisami Unii, gwarantujgc tym
samym, ze lezgce u podstaw transakcje byty legalne i prawidtowe, oraz jakie
zalecenia zostaly ewentualnie wydane w celu ulepszenia i monitorowania
tych procedur,

— roczne sprawozdania finansowe sg zgodne z ksiggami i rejestrami agencji
platniczej,

— deklaracje wydatkow i operacji interwencyjnych byly istotnie autentycznym,
kompletnym oraz doktadnym zapisem operacji, ktorymi zostaty obcigzone
fundusze,

— interesy finansowe UE sg nalezycie chronione odnos$nie do wyptaconych
zaliczek, uzyskanych gwarancji, zapasow interwencyjnych oraz kwot do
odzyskania.

Wprowadzone zmiany ustawg o KAS dotyczg przede wszystkim celow i za-
kresu kontroli skarbowej, uprawnien i wlasciwosci organdow kontroli, zasad ich
wspotdziatania z innymi organami i shuzbami, zasad wszczynania i prowadzenia
postepowan kontrolnych, pozyskiwania informacji z instytucji finansowych i prze-
strzegania tajemnicy skarbowej, a takze zasad funkcjonowania i nadzorowania
wywiadu skarbowego oraz stosowania kar pieni¢znych.

Panstwa cztonkowskie UE zobowigzane zostaty do zapewnienia prowadzenia
audytu majgcego na celu sprawdzenie skutecznosci funkcjonowania systemow za-
rzadzania i1 kontroli, prawidlowo$ci rachunkdw, prawidtowosci i zgodno$ci z pra-
wem wydatkéw oraz wywigzywania si¢ z warunkow finansowania pomocy.
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Uprawnionym do wydania sprawozdania lub opinii, w tym miedzy innymi certy-
fikatu i deklaracji zamknigcia, sg szef KAS oraz dyrektor Izby Administracji Skar-
bowej. Stworzenie systemu KAS powinno usprawnié i przyspieszy¢ proces kon-
troli srodkow UE. Pracownicy KAS w zwigzku z prowadzonym postgpowaniem
kontrolnym, m.in. w zakresie gospodarowania srodkami unijnymi, sg uprawnieni
do zadania przedstawienia dokumentoéw i dokonywania ogledzin we wszystkich
miejscach realizacji projektu wspotinansowanego ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu UE. Jezeli miejsce realizacji projektu znajduje si¢ poza obszarem dzia-
ania organu kontroli skarbowej, czynnoS$ci na zlecenie tego organu moze prze-
prowadzi¢ takze inspektor lub pracownik upowazniony przez organ kontroli skar-
bowej wlasciwy ze wzgledu na miejsce realizacji projektu.

Ustawa o KAS umozliwia roéwniez wspotprace organéw kontroli skarbowe;j
z organami odpowiedzialnymi za ochrong interesow finansowych UE w zakresie
niezbednym do realizacji zadan ustawowych, jak tez udzial w postgpowaniach
kontrolnych przedstawicieli organéw UE w przypadku dokonywania kontroli
srodkoéw przekazanych Polsce przez instytucje UE.

Zgodnie z art. 95 ustawy o KAS audyty srodkow UE dotyczg w szczegolnosci:

— kontroli celowosci 1 zgodno$ci z prawem gospodarowania srodkami pocho-
dzacymi z Unii Europejskiej, a takze kontroli wywigzywania si¢ z warun-
kéw finansowania pomocy z tych srodkow,

— certyfikacji i wydawania deklaracji zamkni¢cia pomocy ze $rodkéw pocho-
dzacych z Unii Europejskiej.

Z kolei podmioty podlegajace kontroli zostaly wyszczegdlnione w art. 95
ust. 4 przedmiotowej ustawy. Sa to w szczegdlnosci:
— wydatkujacy, przekazujacy i otrzymujacy srodki pochodzace z UE,
— zobowigzani do wywigzywania si¢ z warunkow finansowania pomocy ze
srodkow pochodzacych z UE.

W art. 14 ustawy o KAS podano, ze do zadan szefa KAS nalezy audyt gospo-
darowania $rodkami pochodzacymi z budzetu UE oraz niepodlegajacymi zwro-
towi $rodkami z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Stowarzyszenia Wolnego Handlu EFTA. Natomiast art. 25 wskazuje, ze do zadan
dyrektora izby administracji skarbowej nalezy wykonywanie audytu obejmujacego
ocenge:

— gospodarowania srodkami pochodzacymi z budzetu UE oraz niepodlegaja-
cymi zwrotowi Srodkami z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
EFTA,

— wywigzywania si¢ z warunkoéw finansowania pomocy ze srodkéw UE.
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Audyt dotyczy w szczegolnosci:

— skutecznosci funkcjonowania systemoéw zarzgdzania i kontroli,
— prawidlowos$ci rachunkow,

— prawidtowosci 1 zgodnosci z prawem wydatkow,

— wywigzywania si¢ z warunkow finansowania pomocy.

4.1.2. Procedura audytu projektéw wspoétfinansowanych z funduszy
unijnych

Z danych statystycznych wynika, ze w latach 2005-2015 gtéwnym obszarem za-
interesowania organow skarbowych byta kontrola zobowigzan podatkowych, az
70% ustalen kontroli skarbowej dotyczyto podatkow, 20% nieprawidtowo wydat-
kowanych srodkow publicznych, w tym takze pochodzacych z budzetu UE (rys.
27)%%. W okresie cztonkostwa Polski w strukturach UE zmniejszyt si¢ udziat kon-
troli podatkowych w strukturze kontroli skarbowej w poszczegdlnych latach.
Zwigzane to byto z rozszerzeniem zakresu przedmiotowego kontroli skarbowej
i wlaczeniem do niej:

— kontroli wywigzywania si¢ z warunkow finansowania pomocy ze srodkow
publicznych oraz ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE, migdzynarodo-
wych instytucji finansowych,

— certyfikacji i wydawania deklaracji zamknigcia pomocy finansowej ze
srodkow pochodzacych z UE,

— audytow zgodnosci systemow zarzadzania i kontroli, kontroli prawidtowo-
$ci przekazywania srodkow wiasnych do budzetu UE.

W odniesieniu do procedur kontrolnych zauwazy¢ nalezy, ze ustawa o KAS
oraz takze poprzednio obowigzujaca ustawa o kontroli skarbowej nie regulujg pro-
cedury kontrolnej §rodkow UE, odsytajac w roznym zakresie zaréwno do Ordy-
nacji podatkowej, jak i przepiséw innych ustaw. Podobnie aktualnie obowigzujaca
ustawa o KAS nie wskazuje procedur audytu.

Przepisy prawa UE nakladajg na kontrole skarbowa nastgpujace obowiazki
kontrolne:

e prowadzenie weryfikacji operacji na podstawie wtasciwej metody doboru

proby — jest to zadanie okreslone w art. 68 rozporzadzenia nr 1303/2013

(w poprzedniej perspektywie finansowej w art. 60 lit. b) rozporzadzenia

Rady (WE) nr 1083/2006). Odpowiednie weryfikacje maja na celu gtownie

308 Informacje o wynikach kontroli skarbowej za lata 2010-2015, Ministerstwo Finansow,
Departament Kontroli Skarbowej, Warszawa 2016.



216 | Rozdziat 4

Rysunek 27. Statystyka dotyczaca zakohnczonych postepowan kontrolnych przeprowadzonych
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B Przeprowadzonych audytow srodkéw UE

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow.

sprawdzenie skutecznosci zastosowanych systeméw zarzadzania i kontroli
oraz dokonanie wybiorczej weryfikacji, na podstawie analizy ryzyka, po-
$wiadczonych wydatkow na réznych rozpatrywanych poziomach. Celem
weryfikacji jest takze ustalenie, czy wystepujace problemy majg charakter
systemowy, stanowigcy czynnik ryzyka dla innych przedsigwzig¢, oraz
okreslenie przyczyn takich sytuacji, ewentualny zakres dalszych wymaga-
nych kontroli i niezb¢dne dzialania naprawcze i zapobiegawcze. Zadania
zwigzane z weryfikacja szef Krajowej Administracji Skarbowej (poprzed-
nio Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej) wykonuje przy pomocy Biura
Migdzynarodowych Relacji Skarbowych. Weryfikacje dotycza operacji zre-
alizowanych (kontrole ex post) i sa prowadzone na podstawie planow kon-
troli (kontrole planowe), przygotowywanych w tym zakresie przez Biuro
Miedzynarodowych Relacji Skarbowych oraz zatwierdzanych przez Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej (poprzednio Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej). Czynnosci kontrolne sa wykonywane przez inspekto-
row 1 pracownikow urzedéw Krajowej Administracji Skarbowej;

wykonywanie wnioskow Komisji Europejskiej o przeprowadzenie kontroli
to rowniez zadanie organow krajowej administracji skarbowej. Celem kon-
troli prowadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej jest zweryfikowanie
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prawidtowosci jednej lub wiecej transakcji. Zadania dotyczace kontroli pro-

wadzonych na wniosek Komisji Europejskiej wykonywat Generalny Inspek-

tor Kontroli Skarbowej przy pomocy Biura Mig¢dzynarodowych Relacji

Skarbowych, przy czym:

— czynno$ci kontrolne wykonywane byty przez inspektoréw i pracowni-
koéw urzedow kontroli skarbowej poza planem kontroli ustalanym przez
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej (kontrole dorazne),

— kontrole dotycza transakcji juz zrealizowanych (kontrole ex post),

— wydatki objete kontrola nie sg zaliczane do puli 5% wydatkoéw weryfi-

kowanych poprzez wybodr proby>®.

Aktualnie zadania kontrolne dotyczace wspotpracy z Komisjg Europejska re-
alizuje szef KAS zlecajacy zakres kontroli dla inspektoréw izb administracji skar-
bowej. Zakres kontroli ustalany jest odpowiednio do wymagan Komisji Europe;j-
skiej. Najwazniejszym obszarem kontroli jest wydawanie poswiadczen zamknig-
cia pomocy, o ktorych mowa w art. 62 ust. 1 lit. €) rozporzadzenia nr 1083/2006,
na podstawie wynikow przeprowadzonych w tym celu analiz. Po zakonczeniu da-
nej pomocy Komisji Europejskiej przedstawione zostanie $wiadectwo zamknigcia
pomocy zawierajace stanowisko co do rzetelnosci ostatecznej deklaracji wydat-
kow oraz ich zgodnosci z prawem. Przedmiotowe §wiadectwa wystawiane sg na
podstawie badania systemow zarzadzania i kontroli, wynikow weryfikacji wcze-
$niej przeprowadzonych oraz w koniecznych przypadkach dalszych probnych we-
ryfikacji transakcji*!°.

Zadania zwigzane z wydawaniem $wiadectwa zamkniecia pomocy, w tym od-
powiednie badania, szef KAS wykonuje przy pomocy komorki organizacyjnej
wyodrgbnionej dla tych celow w Ministerstwie Finansow — Biura Certyfikacji
i Poswiadczen Srodkéw z Unii Europejskie;j.

Poza kontrolami, ktore stuzg bezposredniej realizacji obowigzkow wynikaja-
cych z prawa unijnego (kontrola 5%), prowadzone sg rowniez, w przypadkach
tego wymagajacych, kontrole dorazne na podstawie uzyskanych informacji wska-
zujacych na nieprawidtlowosci w wykorzystaniu funduszy strukturalnych. W szcze-
golnosci kontrole takie sa prowadzone w zwigzku z wnioskami takich instytucji
krajowych jak: Sejm RP, prokuratura, instytucja certyfikujaca, instytucja zarza-
dzajaca, jednostka monitorujaco-kontrolna.

Czynnosci kontrolne sa wykonywane przez inspektorow i pracownikow izb
administracji skarbowej, poza planem kontroli ustalanym przez szefa KAS. Kon-
trole dotycza transakcji juz zrealizowanych (kontrole ex post), a wydatki nimi objete
nie s zaliczane do puli 5% wydatkow weryfikowanych na podstawie wlasciwej

309 www.mf.gov.pl

310 Podrecznik procedur audytu Srodkéw UE, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2016.
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metody wyboru proby. Zakres kontroli ustalany jest odpowiednio do uzyskiwa-
nych informacji, z zastrzezeniem kompetencji wynikajgcych z ustawy o KAS.
Zakres kontroli u beneficjenta realizujacego projekt wspotfinansowany ze $rod-
kow UE obejmuje prawidlowos¢ wykorzystania tych srodkéw, a zwlaszcza zgod-
no$¢ realizacji projektu z zapisami umowy o dofinansowanie oraz z przepisami
prawa. Zasady postepowania kontrolnego okreslone w ustawie o KAS przewiduja
dwa rodzaje postepowania kontrolnego, tj. tryb zwykly i tryb wyjatkowy. W try-
bie zwyklym wszczecie postgpowania kontrolnego nastgpuje z urzedu w formie
postanowienia. Datg wszczgcia postgpowania kontrolnego jest dzien dorgczenia
kontrolowanemu postanowienia o jego wszczeciu.

Inny tryb okreslony zostal w art. 95 ust. 9 ustawy o KAS i dotyczy wszczecia
postepowania kontrolnego poprzez okazanie legitymacji stuzbowych i znakow
identyfikacyjnych kontrolowanemu albo cztonkowi zarzadu, wspdlnikowi, innej
osobie upowaznionej do reprezentowania (jezeli kontrolowanym jest osoba prawna
lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej) lub zastgpcy pod-
miotu kontrolowanego (ustanowionemu zgodnie z art. 281a Ordynacji podatko-
wej). Wyjatkowy tryb wszczecia postegpowania kontrolnego musi by¢ jednak uza-
sadniony okoliczno$ciami faktycznymi uzasadniajgcymi niezwtoczne podjgcie
kontroli. Nie sposob wskaza¢ generalnie, jakie okolicznos$ci faktyczne mogg uza-
sadnia¢ wszczgcie kontroli w tym trybie. Sg to okolicznosci, ktore wskazuja
i uprawdopodabniajg istnienie zjawisk, do ktorych zwalczania powotana jest kon-
trola skarbowa. Wszczecie kontroli w tym trybie moze uzasadniaé: ujawnienie
towarow, co do ktorych istnieje podejrzenie, ze pochodza z przemytu celnego,
ujawnienie dzialalno$ci gospodarczej w okolicznosciach wskazujacych, ze fakt jej
prowadzenia zostat ukryty przed organami panstwowymi (w tym podatkowymi),
wykrycie produkcji wyrobow akcyzowych podlegajacych szczegdlnemu nadzo-
rowi podatkowemu, poza systemem tego nadzoru.

Warto podkresli¢, ze w takiej sytuacji kontrolowanemu nalezy niezwlocznie,
jednak nie pozniej niz w terminie 3 dni od dnia wszczecia kontroli skarbowej,
dorgczy¢ postanowienie o wszczeciu postgpowania kontrolnego. Jezeli obowia-
zek doreczenia postanowienia zostanie naruszony, to dokumenty z czynno$ci kon-
trolnych nie moga stanowi¢ dowodu, chyba Ze nie jest mozliwe ustalenie danych
identyfikujacych kontrolowanego. Jednak nawet wtedy istnieje obowiazek dore-
czenia upowaznienia, jezeli tylko dane te zostang ustalone. Informacje o niepra-
widtowos$ciach stwierdzonych w wyniku kontroli funduszy strukturalnych®!! po-
chodzace z izb administracji skarbowej szef KAS przekazuje w formie wiasciwych
raportow do Komisji Europejskiej. Szef KAS odpowiada w szczego6lnos$ci za:

311 Procedury kontroli $srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci,
Ministerstwo Finansow, Warszawa 2016 r.
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— zglaszanie do Komisji Europejskiej wszelkich naduzy¢ bedacych przed-
miotem wstepnego dochodzenia administracyjnego lub sadowego wzgled-
nie przekazywanie informacji o ich niestwierdzeniu w ciggu dwoch mie-
siecy od zakonczenia kazdego kwartatu,

— bezzwloczne powiadamianie Komisji Europejskiej oraz w razie potrzeby
pozostale zainteresowane panstwa czlonkowskie o wszelkich naduzyciach,
ktore zostalty wykryte lub ktorych istnienie si¢ podejrzewa, ze moga one
spowodowac skutki poza terytorium danego panstwa lub gdy wskazuja na
okoliczno$¢, ze zastosowano nowe praktyki popeiniania naduzycia,

— informowanie Komisji Europejskiej o wszczetych postepowaniach.

4.1.3. Zadanie audytowe projektu wspoétfinansowanego z funduszy
unijnych

Podstawowym celem audytu jest przedstawienie informacji w zakresie zapewnie-
nia, ze realizacja projektow wspotfinansowanych z funduszy unijnych przebiega
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa oraz z zawartymi umowami i wnio-
skami o dofinansowanie projektu’'2. Audyt pozwala na ocene, czy projekty sg wy-
konywane zgodnie z obowigzujacymi w jednostce procedurami, a w szczegdlno-
$ci z procedurag realizacji projektow finansowanych z funduszy strukturalnych,
ustalonym obiegiem dokumentéw finansowo-ksiegowych, procedurg udzielania
zaméwien publicznych. Ponadto wnioski z przeprowadzonego audytu mogg potwier-
dzi¢, ze okreslone w jednostce mechanizmy kontrolne sa wdrazane skutecznie.

Etapy prac audytorskich okres$la rozporzadzenie ministra rozwoju i finansow
z 15 lutego 2017 r. zmieniajgce rozporzadzenie z 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie
audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu’'®, ktore
wskazuje sposob i tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz zasady prze-
kazywania informacji o pracy i wynikach audytu wewngtrznego, a w szczegdlnosci:

— sporzadzanie oraz elementy rocznego planu audytu wewnetrznego,

— dokumentowanie przebiegu oraz wynikow audytu wewnetrznego,

— sporzadzanie oraz elementy wynikéw audytu wewnetrznego,

— sporzadzanie oraz elementy sprawozdania z wykonania planu audytu,

312 Babuska E., Audyt wewnetrzny w zarzqdzaniu przedsigbiorstwem, [w:] Winiarska K. (red.),
Controlling i audyt w usprawnianiu zarzqdzania, US w Szczecinie, Szczecin 2005, s. 98—100; Czer-
winski K., Ksigzka procedur audytu wewnetrznego, materiaty niepublikowane, CISA, Warszawa
2002, Materiaty szkoleniowe Ernst & Young.

313 Rozporzadzenie obowigzuje od 1 marca 2017 .
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— tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego zleconego, o ktorym mowa

w art. 292 ust. 1 pkt 1 1 art. 293 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych,

— tryb przeprowadzania oceny prowadzenia audytu wewnetrznego, o ktorej

mowa w art. 292 ust. 1 pkt 2 i art. 294 ww. ustawy*'*.

Prace audytowe przebiegaja w kolejnych fazach (tab. 10):

I

Planowanie zadania audytowego,

II Badanie i ocena okreslonego zadania audytowego,
III Przedstawienie wynikoéw i1 rekomendacii,
IV Przeprowadzenie czynnos$ci sprawdzajacych.

Tabela 10. Elementy planu audytu $rodkéw UE wykonywanego przez organy kontroli skarbowe;

Wyszczeg6lnienie

Wiyniki przeprowadzonej analizy ryzyka

Wyniki przeprowadzonej analizy zasobow osobowych

Lista obszarow ryzyka, w ktorych zostang przeprowadzone zadania zapewniajace

Informacje na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacj¢ poszczegdlnych zadan za-
pewniajacych

Informacja na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacj¢ czynno$ci doradczych

Informacja na temat czasu planowanego w osobodniach na realizacj¢ czynno$ci sprawdzajacych

Informacje na temat cyklu audytu

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie procedur kontroli skarbowej, Ministerstwo Finansow,

Warszawa 2016.

W programie zadania audytowego audytor wewnetrzny okresla w szczegolnoscei:

temat zadania,

cele zadania, podmiotowy 1 przedmiotowy zakres zadania,
istotne rodzaje ryzyka w obszarze ryzyka objetym zadaniem,
narzedzia i techniki przeprowadzania zadania,

kryteria oceny ustalen stanu faktycznego,

sposob klasyfikowania wynikow dla poszczegolnych kryteriow.

314 Rozporzadzenie ministra finansow z 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego
oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu (Dz.U. z 2015 r., poz. 1480) — obowiazuje od
1 stycznia 2016 r.
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Identyfikacja czynnikow ryzyka jest podstawowa czynno$cig w procesie pla-
nowania. Ryzyko, o ktéorym mowa, to zar6wno ryzyko naturalne, jak i ryzyko
kontroli*'3. W trakcie planowania nalezy dazy¢ do wytypowania w pierwszej ko-
lejnosci tych obszarow, w ktorych ryzyko jest postrzegane jako ,,bardzo powazne”.
Klasyfikacje przyktadowych zidentyfikowanych przez organy kontroli skarbowej
rodzajow ryzyka w zarzadzaniu srodkami UE przedstawia tab. 11.

Tabele 11. Klasyfikacja obszaréw ryzyka identyfikowanego przez organy kontroli skarbowe;
w zarzadzaniu $rodkami UE

Kategorie ryzyka Opis
Bardzo Duza istotnos¢ i/lub niezgodno$¢ z podstawowymi przepisami. Wystawia orga-
powazne nizacj¢ na najwigksze ryzyko. Wymaga bezzwlocznej reakcji kierownictwa
Powazne Duza istotnos¢ i/lub niezgodno$¢ z przepisami. Konsekwencje powazne. Reak-

cja kierownictwa niezbgdna

Umiarkowane | Srednia istotnos$¢ i/lub niezgodno$¢ z przepisami lub procedurami. Dziatania na-
prawcze powinny wystapi¢ w ustalonym czasie

Niskie Mata istotnos$¢ i/lub niezgodnos$¢ z procedurami. Brak kontroli. Dziatania na-
prawcze zaleza od decyzji kierownictwa. Np. przy malej wartosci materialnej
koszt wprowadzenia dodatkowej kontroli przewyzsza ewentualne straty

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie procedur kontroli skarbowej, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2016.

Cele zadania audytowego:

— dostarczenie kierownikowi jednostki racjonalnego zapewnienia, ze realiza-
cja projektéw finansowanych z funduszy strukturalnych przebiega zgodnie
z obowigzujagcymi przepisami prawa oraz z zawartymi umowami i wnio-
skami o dofinansowanie projektu.

— uzyskanie racjonalnej pewnosci, ze projekty sa wykonywane zgodnie z ob-
owigzujagcymi w jednostce procedurami, a w szczego6lnosci z procedurg
realizacji projektow finansowanych z funduszy strukturalnych, ustalonym
obiegiem dokumentoéw finansowo-ksiggowych, procedurag udzielania za-
mowien publicznych.

— uzyskanie racjonalnej pewnosci, ze okreslone w jednostce mechanizmy
kontrolne sg realizowane i sg skuteczne.

315 Ksigzka procedur audytu wewnetrznego srodkow UE, materiat niepublikowany, Izba Admi-
nistracji Skarbowej (poprzednio Urzad Kontroli Skarbowej), Warszawa 2016.
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Przedmiotowy zakres zadania audytowego obejmuje (tab. 12):

— sporzadzenie wniosku o przyznanie dofinansowania ze srodkow funduszy
strukturalnych,

— zawarcie umowy o dofinansowanie projektu,

— realizacj¢ projektu.

Tabela 12. Zakres zadania audytowego projektu wspéffinansowanego ze $rodkéw UE

Wyodrgbniona ewidencja finansowo-ksi¢ggowa dla projektu

Ponoszenie wydatkow z wyodrgbnionego rachunku bankowego

Kwalifikowalno$¢ wydatkow, zwlaszcza w aspekcie stosowania ustawy — Prawo zamowien pu-
blicznych, i sposob ich dokumentowania

Zgodnos¢ kwot ujetych we wnioskach o platno$é z dokumentami ksiggowymi, zapisami ksi¢go-
wymi, wyciggami bankowymi.

Monitorowanie zgodnos$ci realizacji projektu z zawarta umowa (np. z harmonogramem realizacji
projektu, wskaznikami realizacji celow projektu: wskaznikami produktu i rezultatu)

Prowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych

Archiwizowanie dokumentacji zwigzanej z realizacja projektu

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie procedur kontroli skarbowej, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2016.

W procesie identyfikacji ryzyka ma zastosowanie metoda identyfikacji syste-
mowej, na podstawie ktorej oceniany jest wplyw wszystkich czynnikow ryzyka
mozliwych do zidentyfikowania®'®. Zidentyfikowano nastepujace rodzaje i obszary

ryzyka zadania audytowego projektu wspotfinansowanego ze srodkow UE (tab. 13).

Tabela 13. Kategorie i obszary ryzyka zwigzane z realizacjg projektu wspétfinansowanego
ze $rodkéw UE

Rodzaj ryzyka Obszary ryzyka

Ryzyko operacyjne a) uzyskanie negatywnej oceny wniosku z powodu brakow
formalnych (zty druk, brak wymaganych podpiséw na
wniosku, przekroczenie terminu ztozenia wniosku)

b) uzyskanie negatywnej oceny wniosku z powodow meryto-
rycznych

¢) przygotowanie wniosku, ktory nie bedzie mogt zostac zre-
alizowany

316 Obszary ryzyka — materiat niepublikowany, Izba Administracji Skarbowej, wyd. 2016 1.
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d) naruszenie przepisé6w ustawy Prawo zamowien publicz-
nych — nieuzyskanie refundacji czgsci poniesionych wy-
datkow lub wstrzymanie finansowania projektu

e) niezrealizowanie celu projektu/nieosiagnigcie zaklada-
nych wskaznikow realizacji celow projektu — nieuzyskanie
refundacji poniesionych wydatkéw/konieczno$¢ zwrotu
przyznanych srodkéw

Ryzyko strategiczne a) rozwigzanie umow przez instytucje posredniczaca/wdra-

zajaca 1 konieczno$¢ zwrotu $rodkow finansowych wyko-
rzystanych niezgodnie z przeznaczeniem, bez zachowania
obowiazujacych procedur wraz z odsetkami w wysokosci
okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych

wykluczenie prawa do otrzymywania $rodkow z funduszy
strukturalnych przez okres 3 lat od dnia dokonania zwrotu
srodkow wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem
¢) naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

b

~

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ministra finansoéw.

Zdecydowana wigkszos¢ zidentyfikowanych kategorii ryzyka dotyczy etapu
realizacji umowy o dofinansowanie realizacji projektu i raportowania jego wdra-
zania, dlatego tez audytor wewnetrzny skoncentruje swoje dziatania na tym ele-
mencie procesu. W zwigzku z tym audytor w szczegdlnosci powinien zbadac:

czy prowadzona jest wyodrgbniona ewidencja finansowo-ksiggowa dla
projektu,

czy wydatki ponoszone sg z wyodrebnionego rachunku bankowego,
kwalifikowalno$¢ wydatkéw, zwtaszcza w aspekcie stosowania ustawy
Prawo zaméwien publicznych i sposéb ich dokumentowania,

zgodnos$¢ kwot ujetych we wnioskach o ptatnos¢ z dokumentami ksiggo-
wymi, zapisami ksiggowymi, wyciggami bankowymi,

monitorowanie zgodnosci realizacji projektu z zawartag umowg, np. harmo-
nogramem realizacji projektu, wskazniki realizacji celéw projektu: wskaz-
niki produktu, wskazniki rezultatu,

terminowos¢ 1 rzetelno$¢ sporzadzanych sprawozdan,

prowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych,

archiwizowanie dokumentacji zwigzanej z realizacjg projektu.

W procesie przeprowadzania zadania audytowego wykorzystywane sg naste-
pujace dokumenty robocze:

program pracy,
program zadania audytowego,

Sciezka audytu,

protokoét przyjecia wyjasnien, pisma shuzbowe.
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Audytor wewngtrzny wykonuje testy:

przegladowe: $ciezke audytu, diagram;

zgodnosci: przeprowadzenie postegpowania o udzielenie zamdéwienia publicz-
nego, m.in.: ogloszenia, SIWZ, protokét z postepowania, przestanie infor-
macji do wlasciwej instytucji, sktadanie sprawozdan, wnioski o platnos¢,
ewidencja finansowo-ksiggowa, wyciagi bankowe i faktury, dokumenty
finansowo-ksiggowe — opisywanie faktur, realizacja harmonogramu rze-
czowo-finansowego, oznakowanie dokumentéw — promocja i reklama. Testy
zgodnosci przeprowadza si¢ w celu uzyskania wystarczajgcych dowodow,
ze w badanym systemie sg stosowane mechanizmy kontroli. Inaczej mo-
wigc, testy zgodnos$ci dostarczaja dowodow, czy zarzadzanie i procedury
kontrolne w badanym okresie funkcjonujg zgodnie z zalozeniami oraz czy
sg efektywne. Dzigki testowi zgodnosci audytor uzyskuje dowody na prze-
strzeganie procedur. W przypadku stwierdzenia, ze na danym mechanizmie
kontroli nie mozna polegaé, audytor powinien rozwazy¢, czy przeprowa-
dzi¢ test zgodnosci. Ocenie podlega system kontroli, a nie warto$¢ transakcji.
Po stwierdzeniu odstgpstwa audytor ocenia jego istotno$¢. Audytor prze-
prowadza najcze$ciej nastepujace testy zgodnosci:

— ,,Finanse i ksiggowo$¢”,

— ,,Zamdwienia publiczne”,

— ,,Monitoring rzeczowy i finansowy”,

— ,,Promocja”.

Celem testu zgodnosci ,.Finanse i ksiggowo$¢” jest sprawdzenie, czy finan-
sowa realizacja projektu odbywala si¢ zgodnie z obowigzujagcymi przepisami prawa
1z zawarta umowa oraz ze ztozonym wnioskiem aplikacyjnym. Przeprowadzajac
ten test, audytor zapoznaje si¢ z fakturami, rachunkami i innymi réwnowaznymi
dokumentami finansowymi oraz z umowami zawartymi z wykonawcami, harmo-
nogramami platnosci i zestawieniami poniesionych wydatkow. Szczegdtowy za-
kres testu powinien umozliwi¢ odpowiedzi na pytania:

Czy zgodnie z zawartg umowa o dofinansowanie projektu wydatki pono-
szone sg z wyodrgbnionego rachunku bankowego i czy jest prowadzona
odrebna ewidencja finansowo ksiggowa dla projektu?

Czy faktury i inne dokumenty o réwnowaznej wartosci dowodowej sg opi-
sywane w prawidlowy sposob?

Czy zakupione $rodki trwate zostaly wpisane na stan srodkow trwatych?
Czy ztozono do instytucji wdrazajacej wniosek o ptatnos¢ (wraz z zatacz-
nikami)?

Czy ztozono do instytucji wdrazajacej zestawienie poniesionych wydatkoéw
wraz z harmonogramami ptatnosci?
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— Czy dany obszar objety audytem byl przedmiotem kontroli zarzadczej
w jednostce?

Celem testu zgodnosci ,,Zamowienia publiczne” jest sprawdzenie, czy podczas
zakupoéw w ramach projektu realizowanego w danej jednostce przestrzegano prze-
pisow ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych odnosnie do:
specyfikacji istotnych warunkoéw zamdwienia, ogloszen, wykluczania wykonawcy,
odrzucania ofert, wyboru najkorzystniejszej oferty albo uniewaznienia postgpo-
wania i rozpatrywania protestow. Przeprowadzajac ten test, audytor powinien
umozliwi¢ odpowiedzi na pytania:

— Czy wyboru najkorzystniejszej oferty dokonano zgodnie z ustawa Prawo

zamoOwien publicznych?

— Czy prawidlowo zastosowano tryb postepowania przetargowego (wybrano
tryb przetargu nieograniczonego)?

— Czy sporzadzono protokét z postgpowania o udzielenie zamoéwienia pu-
blicznego?

— Czy przestano do instytucji wdrazajacej dokumenty dotyczace postepowa-
nia o udzielenie zamowienia publicznego, ktorych przestanie jest wyma-
gane przepisami zawarte] umowy o dofinansowanie projektu wzglednie
ktorych zazadata instytucja wdrazajaca?

— Czy obszar zaméwien publicznych byt przedmiotem kontroli w jednostce?

Celem testu zgodnosci ,,Monitoring rzeczowy i finansowy” jest sprawdzenie,
czy kierownik projektu realizowal obowigzki sprawozdawcze wynikajace z pod-
pisanej umowy o dofinansowanie projektu i ztozonego wniosku aplikacyjnego
oraz czy sktadane sprawozdania byly terminowe i rzetelne. Przeprowadzajac ten
test, audytor powinien zapoznac si¢ z trescig umowy o dofinansowanie projektu,
a takze z nastgpujacymi dokumentami: harmonogramem ptatnosci, prognoza wy-
datkdéw na biezacy rok budzetowy i rok nastepny, sprawozdaniem okresowym
1 rocznym sktadanym przez kierownika projektu. Audytor powinien uzyskaé od-
powiedzi na nastgpujgce pytania:

— Czy kierownik projektu zgodnie z zawartag umowg o dofinansowanie skta-

dat do instytucji wdrazajacej sprawozdania okresowe, roczne i potroczne?

— Czy sprawozdania byly sporzadzane rzetelnie i terminowo oraz czy wyni-

katy z ewidencji ksiegowej dotyczacej realizowanego projektu?

— Czy przeprowadzane byty kontrole przewidziane w wewnetrznych proce-

durach?

Celem testu zgodnosci ,,Promocja” jest sprawdzenie, czy jednostka realizuje
swoje obowigzki zwigzane z promocja projektu, ktore wynikajg z wniosku o do-
finansowanie realizacji projektu, z zawartej umowy o dofinansowanie projektu
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oraz z obowigzujacych w tym zakresie przepisow i wytycznych. Istotng czgscia
zadania audytowego jest przeprowadzenie audytu miejsca realizacji projektu i za-
kupionego sprz¢tu. Podczas przeprowadzania testu sprawdzano w szczegolnosci:
— Czy na dokumentach sporzadzanych w zwiazku z realizacja projektu za-
mieszczano logo Unii Europejskiej, logo programu operacyjnego oraz
informacj¢ o wspotinansowaniu projektu przez UE ze §rodkéw EFRR lub
EFS?
— Czy zakupiony sprzet zostat oznakowany logo UE, logo programu opera-
cyjnego oraz informacja o wspotfinansowaniu projektu przez UE?
— Czy miejsce realizacji projektu zostato oznaczone logo UE lub logo pro-
gramu oraz informacjg o wspofinansowaniu projektu przez UE?
— Czy byly w tym zakresie przeprowadzane kontrole i jaka byta ich skutecz-
nos¢?

Po wykonaniu zadania audytowego audytor sporzadza sprawozdanie z audytu,
w ktoérym zamieszcza wyniki testow zgodnosci, przedstawia uwagi i wnioski do-
tyczace realizowanego zadania audytowanego wspotinansowanego ze srodkow UE.

4.2. Instytucje kontrolne w procesie zamoéwien publicznych
finansowanych ze srodkéw UE

4.2.1. Dziatalno$¢ kontrolna prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych

System kontroli zamowien publicznych jest istotnym elementem funkcjonowania
rynku zamowien publicznych. Rynek zamowien publicznych stanowi wazng czg$¢
gospodarki kraju. Warto$¢ tego rynku szacuje si¢ na 150 mld zt rocznie®'’. Dla
porownania, wielko$¢ srodkow unijnych, jakimi bedzie dysponowata Polska
w latach 2014-2020, to ok. 49 mld zt rocznie®'®. Konstrukcja systemu kontroli
zaméwien publicznych ma zapobiega¢ naduzyciom, co jest najczesciej rozumiane
jako ustalanie legalnosci dzialan podejmowanych przy wydatkowaniu srodkow
publicznych. System kontroli poza ustaleniem, czy dane dziatania zostaty podjete
zgodnie czy niezgodnie z ustawg Prawo zamdéwien publicznych czy dyscypling
finans6w publicznych, powinien przyczynia¢ si¢ takze do wzrostu efektywnosci
(w tym tez w perspektywie dtugoterminowej) wydatkowania srodkoéw publicznych,
ale rowniez — co wymaga szczeg6lnego zaakcentowania — pomaga¢ w realizacji

317 Sprawozdanie z zamowien publicznych, dane GUS za lata 20142016, http://stat.gov.pl/
318 Zalozenia Umowy Partnerstwa dla Polski.
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dlugofalowych strategii rozwoju panstwa. Regulacje dotyczace rynku zamowien
publicznych stanowi¢ mogg efektywne narzedzie do realizacji aktywnej polityki
gospodarczej panstwa, np. wspomagacé rozwoj sektora MSP, sprzyjac¢ innowacyj-
nosci i konkurencyjnos$ci gospodarki, promowaé ochron¢ srodowiska, ksztatto-
wac wzorcowe relacje pomi¢dzy administracjg panstwa a przedsigbiorcami, roz-
wija¢ kulture kooperacji (wzmacnia¢ kapitat spoteczny), wspiera¢ proces realiza-
cji polityki spdjnosci.

Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych okres$la zasady
i tryb udzielania zamowien publicznych, srodki ochrony prawnej, kontrole udzie-
lania zamowien publicznych oraz organy wlasciwe w tych sprawach’'®. Zgodnie
z art. 152 ust. 1 tejze ustawy centralnym organem administracji rzadowej wtasci-
wym w sprawach zamowien publicznych jest prezes Urzgdu Zamowien Publicz-
nych. Szczegélowe kompetencje prezesa Urzedu wymienia art. 154 ustawy,
w ktorym wskazano m.in., ze sprawuje nadzor nad przestrzeganiem zasad sys-
temu zaméwien, w szczegolnosci dokonuje kontroli procesu udzielania zamowien
w zakresie przewidzianym ustawa.

Prezes Urzedu Zamowien Publicznych posiada kompetencje kontrolne w sto-
sunku do wszystkich zamowien publicznych bez wzgledu na zrodto ich finanso-
wania. Zasady prowadzenia kontroli okreslone zostaly w rozdziale 3 dzialu V
ustawy Prawo zamowien publicznych. Zgodnie z art. 161 ust. 2 Prawa zamowien
publicznych celem kontroli jest sprawdzenie zgodnosSci postgpowania o udziele-
nie zamoOwienia z jej przepisami. Oznacza to, ze prezes Urzedu bada wylacznie
legalno$¢ udzielenia zamowienia, tj. zgodno$¢ prowadzonej procedury z przepi-
sami ustawy. Kontrola odbywa si¢ w siedzibie Urzedu Zamowien Publicznych na
podstawie zgromadzonych w sprawie dokumentéw, wyjasnien oraz opinii bie-
glych 1 moze mie¢ charakter kontroli uprzedniej (ex ante, przed zawarciem umowy
z wykonawcg) lub kontroli nastgpczej (ex post, po zawarciu umowy z wykonawcg).

W zakresie zamowien z udzialem §rodkéw unijnych prezes Urzedu Zaméwien
Publicznych prowadzi:

— kontrole uprzednie obligatoryjne, jezeli warto$¢ zamowienia jest rowna
badz przekracza 10 min euro dla dostaw i ustug oraz 20 mln euro dla robot
budowlanych (art. 169 ust. 11 2 ustawy),

— kontrole dorazne uprzednie lub nastgpcze wszczynane z urzedu lub na
wniosek, jezeli zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia doszto do naruszenia przepisow ustawy Prawo
zamoéwien publicznych, ktore mogto mie¢ wptyw na jego wynik (art. 165
ust. 1 1 4 tej ustawy). Kontrol¢ dorazng moze poprzedzi¢ postepowanie

319 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zam6wien publicznych (Dz.U. z 2016 1., poz. 1020).
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wyjasniajace majace na celu ustalenie, czy w postgpowaniu doszto do na-
ruszenia moggcego mie¢ wptyw na wynik postepowania, a zatem — czy za-
sadne jest wszczecie kontroli dorazne;.

Kontrola konczy si¢ dorgczeniem zamawiajgcemu informacji o wyniku, w kto-
rej prezes Urzgdu stwierdza brak naruszen badz wskazuje wykryte nieprawidto-
wosci. W przypadku kontroli uprzedniej, przeprowadzanej przed zawarciem
umowy z wykonawcg, prezes Urzedu Zamowien Publicznych moze dodatkowo
wydac zalecenia pokontrolne usunigcia stwierdzonych naruszen lub uniewaznie-
nia postgpowania. Natomiast kontrola nast¢pcza odbywa si¢ po zawarciu umowy
z wykonawca, dlatego niemozliwe jest wydanie po jej przeprowadzeniu zalecen
wykonania jakichkolwiek czynno$ci w postgpowaniu.

W przypadku przeprowadzenia kontroli zamoéwienia wspotfinansowanego ze
srodkow UE o wyniku kontroli — poza podmiotem (na wniosek ktorego kontrola
zostala wszczeta) — zawsze informowane sg wiasciwe instytucje zarzadzajace
1 instytucje posredniczace.

Obligatoryjng kontrolg uprzednig obj¢te sg wytacznie zamdwienia lub umowy
ramowe o wartos$ciach okreslonych w art. 169 ust. 2 ustawy Prawo zamowien
publicznych, tj. 10 mln euro dla dostaw i ustug oraz 20 mln euro dla rob6t budow-
lanych wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;j.

Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych moze odstapi¢ od przeprowadzenia
kontroli uprzedniej na wniosek instytucji zarzadzajacej. O odstgpieniu zostang
niezwtocznie poinformowani zamawiajacy 1 wnioskodawca. Prezes Urzedu moze
rowniez odstgpi¢ od przeprowadzenia obligatoryjnej kontroli uprzedniej w przy-
padku udzielania zamdwien w czeSciach, jezeli warto§¢ poszczegdlnych czesci
zaméwienia jest mniejsza niz kwoty, o ktérych mowa w art. 169 ust. 2 ustawy
Prawo zamowien publicznych. O odstapieniu niezwlocznie zostanie poinformo-
wany zamawiajacy.

Beneficjenci $rodkow unijnych w przypadku udzielania zamowien o warto$ci
rownej lub przekraczajacej 10 min euro dla dostaw i ustug oraz 20 mln euro dla
robot budowlanych niezwlocznie po wydaniu przez izbg wyroku lub postanowie-
nia konczacego postepowanie odwotawcze, dotyczace wyboru najkorzystniejszej
oferty, albo po uptywie terminu do wniesienia odwotania, a przed zawarciem
umowy, beda zobowigzani do przekazania do Urzedu Zamoéwien Publicznych,
potwierdzonych za zgodno$¢ z oryginatem przez kierownika zamawiajgcego
kopii dokumentacji postepowania w celu przeprowadzenia kontroli uprzedniej
(art. 170 ust. 1 Prawo zaméwien publicznych).

W sytuacji, gdy po przekazaniu kopii dokumentacji do kontroli zostanie wnie-
sione odwotanie lub skarga, zamawiajacy begdzie mial obowigzek niezwtocznie
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poinformowaé o tym prezesa Urzedu. W wyniku zawiadomienia o wniesionym
odwotaniu lub skardze prezes Urzedu wstrzyma wykonanie kontroli do czasu
ostatecznego rozstrzygnigcia protestu.

Dore¢czenie do Urzgdu Zamdwien Publicznych kopii dokumentacji postepo-
wania powoduje wszczecie kontroli uprzedniej i jednocze$nie zawieszenie ter-
minu zwigzania ofertg. Termin ten zostaje zawieszony do czasu zakonczenia kon-
troli, tj. do czasu dorgczenia zamawiajgcemu informacji o wyniku kontroli. Kon-
trola powinna si¢ zakonczy¢ w terminie 14 dni od dnia dorg¢czenia materiatow
stanowigcych dowody w sprawie lub w terminie 30 dni w przypadkach szczegol-
nie skomplikowanych. W zaleznosci od ustalen kontroli w informacji o wyniku
kontroli prezes Urzgdu informuje, Zze kontrola nie wykazata naruszen lub wyka-
zata naruszenia niemajace wptywu na wynik postepowania badz wskazuje zale-
cenia pokontrolne, jezeli w toku kontroli stwierdzono, ze zasadne jest uniewaz-
nienie postegpowania lub usuniecie stwierdzonych naruszen.

Zalecenie usunig¢cia naruszen wydawane jest wtedy, gdy w toku kontroli
stwierdzone zostaje naruszenie majgce wplyw na wynik postepowania, ktérego
usuni¢cie na tym etapie postgpowania (tj. przed zawarciem umowy) jest jeszcze
mozliwe.

Zalecenie uniewaznienia postgpowania dotyczy naruszen uniemozliwiajacych
zawarcie waznej umowy w sprawie zamowienia publicznego, ktorych usunigcie
jest juz niewykonalne. Na wniosek prezesa Urzedu zamawiajacy informuje o spo-
sobie wykonania zalecen pokontrolnych.

Zamawiajacy moze wnie$¢ zastrzezenia do wynikow kontroli bez wzgledu na
rodzaj stwierdzonych naruszen. Zamawiajacy moze wnie$¢ umotywowane za-
strzezenia do wynikow kontroli doraznej w terminie 7 dni od dor¢czenia informacji
o wyniku kontroli. Prezes Urzedu rozpatrzy zastrzezenia w terminie 15 dni od ich
otrzymania, a w przypadku ich nieuwzglednienia — przekaze je do zaopiniowania
Krajowej Izbie Odwotawczej. Krajowa Izba Odwotawcza w terminie 15 dni wy-
razi, w formie uchwaty, opinie, ktora bedzie wigzgca dla prezesa Urzgdu. O osta-
tecznym rozpatrzeniu zastrzezen prezes niezwlocznie zawiadamia kontrolowa-
nego zamawiajgcego. Ostatecznym rozpatrzeniem zastrzezen jest ich uwzglednie-
nie przez prezesa Urzedu lub — w razie nieuwzglednienia — wydanie opinii przez
Krajowa Izbg Odwotawcza.

Do czasu dorgczenia informacji o wyniku kontroli uprzedniej zaméwien
wspotfinansowanych ze §rodkéw Unii Europejskiej kontrolowany zamawiajacy
nie moze zawrze¢ umowy z wybranym wykonawcg.

W okresie ostatnich pieciu lat do Urzedu Zamowien Publicznych wptywato
rocznie ok. 300 wnioskéw o kontrole zamowien wspotfinansowanych ze srodkéw
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UE32°. Wnioski te kierowane byly przede wszystkim przez wykonawcow (80%
wnioskow), lecz takze przez instytucje zaangazowane we wdrazanie funduszy
unijnych (20%). Zdecydowana wiekszo$¢ wnioskdw o kontrolg dorazng skla-
daty m.in. organy $cigania oraz sami zamawiajacy. Wnioskodawcy podnosili za-
rzuty dotyczace gtownie: nierzetelnej oceny ofert (10% wnioskow), braku opisu
warunkow udzialu w postgpowaniu (28% wnioskoéw), nierzetelnego opisu przed-
miotu zamowienia (15%), niewtasciwego trybu udzielenia zamowienia (10%),
braku stosowania ustawy Prawo zaméwien publicznych (5%), uniewaznienia po-
stepowania (3%), niewtasciwych zapisow ogloszenia o zamowieniu lub specyfi-
kacji istotnych warunkow zamowien (21%), nielegalnych zmian umowy (3%),
niewlasciwej realizacji umowy (25%) oraz innych, np. szacowania wartosci za-
moéwienia, terminu sktadania ofert) (1%).

Najczesciej wystepujace nieprawidtowosci w procesie zamoéwien publicznych
stwierdzane w wyniku przeprowadzanych kontroli doraznych przez prezesa Urzgdu
Zamowien Publicznych, majace lub mogace mie¢ wptyw na wynik postgpowa-
nia o udzielenie zamdéwien wspotfinansowanych ze srodkow UE, to np. udzie-
lenie zamowienia bez stosowania ustawy w sytuacji, gdy zachodzity przestanki
jej zastosowania (15%), udzielenie zamowienia w trybie z wolnej reki, negocja-
cji bez ogloszenia lub zapytania o cene, gdy nie zachodzilty przestanki ich za-
stosowania (20%), niezamieszczenie ogloszenia o zamowieniu w Biuletynie Za-
moéwien Publicznych lub Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej (15%), nie-
zasadne wykluczenie wykonawcy, ktory ztozyl oferte najkorzystniejsza (7%)
(rys. 28).

W wyniku przeprowadzonych przez prezesa Urzedu Zamowien Publicznych
kontroli najczgsciej stwierdzane naruszenia przepisOw ustawy Prawo zamowien
publicznych, niemajgce wpltywu na wynik postepowania zamowien wspoétfinan-
sowanych ze srodkoéw UE (rys. 29), to gtdéwnie btedy formalne typu:

— wadliwa tre$¢ ogloszen o zamowieniu lub SIWZ, szczegdlnie w zakresie
zadanych od wykonawcow dokumentéw, w tym zadania od wykonawcow
dokumentow, ktdre nie sg niezbedne do prowadzenia postgpowania (36%),

— zaniechanie wezwania wykonawcy do uzupekienia dokumentoéw potwier-
dzajacych spetienie warunkow udziatu w postgpowaniu lub zlozenia wy-
jasnien dotyczacych ztozonej oferty, jezeli nie dotyczyto to najkorzystniej-
szej oferty (45%)

320 Sprawozdania z dzialalno$ci prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych za lata 2010-2016.
www.uzp.gov.pl, dostep: 10.10.2017.
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Rysunek 28. Stwierdzone w toku kontroli doraznych prezesa Urzedu Zaméwier Publicznych
nieprawidtowosci majgce lub mogace mie¢ wptyw na wynik postepowania
0 udzielenie zaméwien wspétfinansowanych ze Srodkdéw UE (% nieprawidtowosci)

nieprawidtowy opis kryteriéw oceny ofert

opis przedmiotu zamdwienia wskazujgcego na konkretny
produkt lub konkretnego wykonawce

11

opis warunku udziatu w postepowaniu w sposéb
ograniczajacy uczciwga konkurencje

=
N

niezasadne zaniechanie odrzucenia oferty uznanej za
najkorzystniejszg

IN

niezasadne zaniechanie wykluczenia wykonawcy, ktérego
oferta zostata uznana za najkorzystniejszg

w

niezasadne odrzucenie oferty najkorzystniejszej

(]

niezasadne wykluczenie wykonawcy, ktéry ztozyt oferte
najkorzystniejszg

~N

zaniechanie stosowania przepiséw wtasciwych dla tacznej
wartos$ci szacunkowej poszczegdlnych czesci zamdwienia, w
wyniku czego nie zostato zamieszczone ogtoszenie o
zamowieniu w Biuletynie Zamoéwien Publicznych lub
Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej

[y
[O,]

udzielenie zamdwienia w trybie z wolnej reki, negocjacji

bez ogtoszenia lub zapytania o ceng, gdy nie zachodzity _ 20
przestanki ich zastosowania
udzielenie zamdwienia bez stosowania ustawy w sytuacji, 15
gdy zachodzity przestanki jej zastosowania
T T
0 10 20 30

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdan z dziatalnoéci kontrolnej prezesa Urzedu
Zamowien Publicznych za lata 2010-2016.
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Rysunek 29. Stwierdzone w toku kontroli prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych naruszenia
przepisow ustawy Prawo zamdwien publicznych, ktére nie majg wptywu na wynik
postepowan wspdtfinansowanych ze $rodkéw UE (% nieprawidtowosci)

braku zamieszczenia ogtoszenia o udzieleniu
zamodwienia w Biuletynie Zamodwien Publicznych

nieproporcjonalny do przedmiotu zamdwienia opis
sposobu spetniania warunkéw udziatu w - 10
postepowaniu
zaniechanie wezwania wykonawcy do
uzupetnienia dokumentéw potwierdzajacych
spetnienie warunkéw udziatu w postepowaniu lub _ 45
ztozenia wyjasnien dotyczacych ztozonej oferty,
jezeli nie dotyczyto to najkorzystniejszej oferty

wadliwa tresé ogtoszen o zamowieniu lub siwz,

szczegdlnie w zakresie zadanych od wykonawcow
dokumentéw, w tym zgdania od wykonawcéw _ 36
dokumentéw, ktére nie sg niezbedne do

prowadzenia postepowania

o

10 20 30 40 50

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdan z dziatalnoéci kontrolnej prezesa Urzedu
Zamoéwien Publicznych za lata 2010-2016.

W razie stwierdzenia nieprawidlowosci w wyniku przeprowadzenia kontroli

prezes Urzgdu Zamowien Publicznych:

— zawiadamia rzecznika dyscypliny finansoéw publicznych, jezeli w toku kon-
troli stwierdzono nieprawidtowosci stanowigce naruszenie dyscypliny fi-
nans6w publicznych w rozumieniu ustawy o odpowiedzialno$ci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych®?!,

— moze natozy¢ kare pieni¢zna, jezeli zamawiajacy jest podmiotem, o ktérym
mowa w art. 3 ust. 1 pkt 2—4 i 7 Prawa zaméwien publicznych, i w toku
kontroli stwierdzono naruszenia wymienione w art. 200 Prawa zamoéwien
publicznych,

— moze wystgpi¢ do sgdu o uniewaznienie umowy w catosci lub w czesci,
jezeli w toku kontroli stwierdzono naruszenia, o ktorych mowa w art. 146

321 Ustawa z 17 grudnia 2004 . o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansoéw
publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1311).
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ust. 1 1 6 Prawa zamowien publicznych, a takze o uniewaznienie zmiany
umowy, jezeli w toku kontroli stwierdzono naruszenie art. 144 ust. 1 Prawa
zamowien publicznych.

4.2.2. Przeprowadzanie przez NIK kontroli udzielania zaméwien
publicznych

Proces udzielania zamowien publicznych kontrolowany przez NIK przebiega we-
dhug procedur okreslonych w zatwierdzonej przez prezesa NIK tematyce kontroli.
Tematyka kontroli wskazuje procedure wyboru proby wydatkow podlegajacych
szczegdtowej kontroli. Wydatki te podlegajg tez kontroli pod katem prawidtowo-
$ci wyboru trybu wylonienia wykonawcy i przeprowadzenia postgpowania prze-
targowego. Kontrola zamowien publicznych przeprowadzana jest na podstawie
wynikéw analizy dokumentow zrodtowych, z wykorzystaniem okre$lonych ob-
szarOw badawczych zawartych w kwestionariuszach dotyczacych poszczegol-
nych trybow postepowan (tab. 14, 16 i 18). Kontroli podlega takze prawidtlowos¢
realizacji umow zawartych w wyniku postgpowan pod wzgledem przedmiotu za-
mowienia, terminu realizacji i wysokosci wynagrodzenia. Kwestionariusze poste-
powania w poszczeg6lnych trybach, tj. w trybie zapytania o ceng, z wolnej reki
oraz w trybie przetargu nieograniczonego, wykorzystywane sg do badania prawi-
dlowosci postepowan przetargowych udzielanych ze srodkow UE. Szczegdlowosé
kontroli NIK w zakresie zamowien publicznych w poréwnaniu z innymi instytu-
cjami kontrolnymi jest najwicksza. Przed przystapieniem do analizy poszczegdl-
nych trybéw zamdwien publicznych (zapytanie o ceng, wolna reka, przetarg nie-
ograniczony, ograniczony) kontroler powinien uzyska¢ nastepujace dane:
— okreslenie przedmiotu zamdwienia.
— rodzaj zamowienia (dostawy ustugi/roboty budowlane) art. 2 pkt 2, 8 1 10,
art. 5 ust. 21 3, art. 6 Prawa zamowien publicznych,
— szacunkowa warto§¢ zamowienia netto w euro/ztotych,
— data 1 forma wszczgcia postgpowania, tj. data przestania zaproszenia do
sktadania ofert,
— data sktadania i otwarcia ofert (art. 86 Prawa zamowien publicznych),
— liczba ztozonych ofert (z zaznaczeniem ofert ztozonych po terminie),
— data i sposob przekazania wykonawcom ogloszenia o wyborze oferty naj-
korzystniejszej (art. 27, art. 92 Prawa zamdwien publicznych),
— liczba ofert niepodlegajacych odrzuceniu (art. 93 ust. 1 pkt 2 Prawa zamo-
wien publicznych),
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— data zawarcia umowy z wykonawcg (art. 94, art. 139 ust. 2 Prawa zamo-
wien publicznych),

— warto$¢ przedmiotu umowy brutto,

— kwota zrealizowanych wydatkow,

— uzasadnienie faktyczne i prawne zastosowania trybu (art. 70 Prawa zamo-
wien publicznych).

Zakres problemow badawczych w trybie zapytania o cen¢ obejmuje m.in.: uza-
sadnienie wyboru trybu zamoéwienia, wymogdéw SWIZ, wyboru oferty, warunkow
zawarcia umowy i jej zmiany (tab. 14).

Tabela 14. Przyktadowe obszary badawcze dotyczace zamdwienia publicznego w trybie
zapytania o cene

Obszary podlegajace analizie i obowiazujace w tym zakresie przepisy ustawy Prawo zamo-
wien publicznych

Uzasadnienie wyboru trybu zamoOwienia zgodnie z wymaganiami okreslonymi w art. 70, tj.:

— przedmiot zamowienia: dostawy lub ustugi powszechnie dostgpne o ustalonych standardach
jakosciowych

— warto$¢ zamoOwienia: jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie
art. 11 ust. 8 ustawy Prawo zamowien publicznych???

Zaproszenie do sktadania ofert nie mniej niz 5 wykonawcoéw swiadczacych w ramach prowadzone;j
przez nich dziatalnos$ci dostawy lub ustugi bedace przedmiotem zamdéwienia

Przygotowywanie i przesytanie SIWZ zawiera wymogi okreslone w art. 36

Okreslenie przedmiotu zamdowienia i jego wartosci wedtug art. 29-35

Poprawnos$¢ sporzadzania zaproszenia do sktadania ofert i wyznaczenia terminu sktadania ofert
z uwzglednieniem czasu niezbgdnego na przygotowanie i ztozenie oferty (art. 73 w zw. z art. 64
ust. 1)

Zadanie przez zamawiajacego od wykonawcow oswiadczen lub dokumentéw niezbednych do
przeprowadzenia postgpowania w trybie zapytania o ceng (art. 25, art. 26 ust. 2).

Udzielanie przez zamawiajacego wyjasnien tresci SIWZ w sposob zgodny z przepisami ustawy
Prawo zamowien publicznych (art. 38 ust. 1 pkt 3 i ust. 2)

Dokonywanie modyfikacji tresci SIWZ zgodnie z art. 38 ust. 41 6

Sposob zaproponowania przez wykonawcow ceny (art. 72 ust. 1)

322 Warto$¢ zamowienia jest mniejsza niz rownowarto$é kwoty 134 000 euro — rozporzadzenie
prezesa Rady Ministréw z 28 grudnia 2015 r. w sprawie kwot warto$ci zamowien oraz konkursow,
od ktorych jest uzalezniony obowiazek przekazywania ogtoszen Urzgdowi Publikacji Unii Europej-
skiej (Dz.U. z 2015 r., poz. 2164), tzw. zamowienia ponizej progéw unijnych.
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Ztozenie przez wykonawce wraz z oferta o§wiadczenia o spetnieniu warunkow udziatu w poste-
powaniu (art. 25, art. 26 ust. 2—2a, art. 44)

Zasady wykluczenia wykonawcOw z postgpowania (art. 24 ust. 112)

Zasady odrzucenia ofert (art. 89 ust. 1)

Podstawowe kryterium udzielenia zamdéwienia (np. najnizsza cena)

Ztozenie przez osoby wykonujace czynno$ci w postgpowaniu o udzielenie zamowienia pisemnych
oswiadczen o braku lub istnieniu okolicznosci powodujacych wylaczenie z tego postgpowania
(art. 17 ust. 1%

Poprawnosc¢ sporzadzenia protokotu z postgpowania o udzielenie zamowienia (tj. zgodnie z doku-
mentami zrédtowymi i na prawidlowym wzorze)

Procedura uniewaznienia postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego (art. 93 ust. 1 pkt 2,
art. 93 ust. 1 pkt 4-5)

Ustalenie zakresu $wiadczenia wykonawcy wynikajacego z umowy w pordwnaniu z jego zobo-
wigzaniem zawartym w ofercie (art. 140 ust. 1)

Warunki zawartej umowy z wykonawcg (na okres dtuzszy niz 12 miesi¢cy powinna zawierac po-
stanowienia, o ktorych mowa w art. 142 ust. 5)

Zamieszczenie przez zamawiajacego niezwlocznie po zawarciu umowy ogloszenia o udzieleniu
zamoOwienia w BZP

Dokonanie istotnych zmian umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktorej wybrano wy-
konawcg. Istotne zmiany umowy nie sa zakazane, jesli mozliwos¢ dokonania takich zmian zostala
przewidziana w SIWZ oraz okre$lono warunki takiej zmiany (art. 144 ust. 1)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Prawa zaméwien publicznych oraz strony
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, dostep: 17.10.2017.

W wyniku przeprowadzonych przez NIK kontroli dotyczacych gospodaro-
wania $§rodkami UE*** w zakresie udzielania zamowien publicznych w trybie
zapytania o cen¢ stwierdzano nieprawidtowosci dotyczace gldwnie przedmiotu
zaméOwienia i w niewielkim zakresie postgpowania o udzielenie zamdwienia
(tab. 15).

323 Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest nieztozenie przez cztonka komisji prze-
targowej lub inng osobg wykonujaca czynnosci w postgpowaniu o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego po stronie zamawiajacego o$wiadczenia o braku lub istnieniu okolicznos$ci powodujacych wy-
laczenie z tego postepowania (art. 17 ust. 4 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych). Art. 233 § 6 Kodeksu karnego przewiduje za$ odpowiedzialno$¢ karng za
ztozenie falszywego oswiadczenia.

324 Informacje o wynikach kontroli NIK dotyczgcych zamowien publicznych za lata 2010-2016
www.nik.gov.pl, dostep: 9.02.2017.
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Tabela 15. Zestawienie najcze$ciej wystepujacych nieprawidtowosci w udzielaniu zaméwien
publicznych w trybie zapytania o cene

Obszar

Rodzaje nieprawidtowosci/btedéw i naruszenie przepiséw prawa

Przedmiot
zamOwienia

Przedmiot zamowienia nie obejmowatl dostaw lub ustug powszechnie dostgpnych o
ustalonych standardach jako$ciowych

Przedmiotem zamowienia udzielanego w trybie zapytania o cen¢ byty roboty budow-
lane, ustugi, do ktérych wykonania niezbgdne jest posiadanie przez wykonawce okre-
Slonych uprawnien, np. zezwolen, licencji, koncesji, specjalistycznych kwalifikacji
Urzad Zaméwien Publicznych (UZP) kwestionuje m.in. udzielanie w trybie zapytania
o cen¢ zamowien na: sporzadzenie dokumentacji projektowych (np. uchwata KIO z
4 grudnia 2009 r., sygn. akt KIO/KD 46/09); ustugg ochrony osob i mienia (np.
uchwata KIO z 9 kwietnia 2014 r., sygn. akt KIO/KD 26/14); ustuge prowadzenia
ksiggowosci; ustuge nadzoru inwestorskiego (np. uchwata KIO z 12 listopada 2009
r., sygn. akt KIO/KD 43/09); dostawy oprogramowania; zakup samochodoéw (np.
uchwata KIO z 28 sierpnia 2013 r., sygn. akt KIO/KD 77/13); opracowanie dokumen-
tacji dla celow pozyskania srodkéw z Funduszu Spojnosci (uchwata KIO z 5 paz-
dziernika 2011 r., sygn. akt KIO/KD 75/11)

Postgpowanie

o udzielenie
zamOwienia pu-
blicznego

Wystanie zaproszen do sktadania ofert mniej niz pigciu wykonawcom $wiadczacym
w ramach prowadzonej przez nich dziatalno$ci dostawy lub ustugi bedace przedmio-
tem zamOwienia

Udzielenie zamdwienia, mimo ze w postepowaniu nie ztozono co najmniej dwdch
ofert niepodlegajacych odrzuceniu

Nieprawidlowe okreslenie rodzaju zaméwienia publicznego jako ustugi w sytuacji,
gdy faktycznie byty to roboty budowlane w rozumieniu art. 2 pkt 8 Prawa zamowien
publicznych, np. w przypadku zamowienia na roboty malarskie

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych zamieszczonych na stronach: www.nik.gov.pl,
https://www.uzp.gov.pl/, dostep: 10.12.2016.

Szczegotowy zakres przyktadowych pytan badawczych pomocnych w anali-
zowaniu trybu zaméwienia z wolnej reki przedstawia kwestionariusz (tab. 16).
Tryb ten jest szczegdlnie wykorzystywany w nabywaniu towarow i ustug finan-
sowanych ze srodkow UE.

Tabela 16. Przyktadowe obszary badawcze dotyczace zamdwienia publicznego w trybie
zamowienia z wolnej reki

Obszary podlegajace analizie i obowiazujace w tym zakresie przepisy ustawy Prawo zaméwien publicznych

Uzasadnienie wyboru trybu zgodnie z warunkami art. 67 ust. 1 (badz art. 5 ust. 1b)

Zamieszczenie przez zamawiajacego w BZP lub przekazanie Urzedowi Publikacji UE (UPUE)
ogloszenia o zamiarze zawarcia umowy (art. 66 ust. 232)

323 Jezeli zamawiajgcy z naruszeniem przepisow u.p.z.p. zastosowat tryb z wolnej reki, to zgod-
nie z art. 146 ust. 2 u.p.z.p. umowa nie podlega uniewaznieniu, w przypadku gdy zamawiajacy miat
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Zawiadomienie w terminie 3 dni od wszczgcia postgpowania prezesa UZP z podaniem uzasad-
nienia faktycznego i prawnego zastosowania trybu udzielenia zamowienia (art. 67 ust. 2). Obo-
wigzek tylko dla zamowienia o wartosci rownej lub przekraczajacej kwoty okreslone w przepi-
sach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, od ktorych jest uzalezniony obowigzek przekazywania
Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej ogtoszen o zamowieniach na dostawy lub ustugi®?¢, z za-
strzezeniem art. 67 ust. 3, ktory okresla wyjatki

Procedura zaproszenia do negocjacji, przekazywanie przez zamawiajacego informacji niezbed-
nych do przeprowadzenia postepowania, ktore zostang wprowadzone do tresci zawieranej umowy
w sprawie zamowienia publicznego, ogélne warunki umowy lub wzor umowy (art. 68 ust. 1)

Tryb przeprowadzania przez zamawiajacego negocjacji oraz ich udokumentowanie (art. 9, art. 66
ust. 1)

Procedura zawierania umowy w sprawie zamowienia publicznego (zlozenie przez wykonawce
o$wiadczenia o spelnianiu warunkéw udziatu w postgpowaniu, a jezeli warto$¢ zamowienia jest
réwna lub przekracza kwoty okre§lone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, row-
niez dokumentow potwierdzajacych spetnianie tych warunkow (art. 68 ust. 2)

Prawidtowo$¢ sporzadzenia protokotu postepowania w trybie zamowienia z wolnej reki (tj. zgod-
nie z dokumentami Zréodtowymi i na prawidlowym wzorze)

Prawidtowo$¢ powotania komisji przetargowej (w postgpowaniu o wartosci rownej lub przekra-
czajacej kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 kierownik zamawia-
jacego powoluje co najmniej 3-osobowa komisj¢ przetargowa — art. 19-21)

Okreslenie przez zamawiajacego organizacji, sktadu, trybu pracy oraz zakresu obowigzkow
cztonkow komisji przetargowej (art. 21 ust. 3 oraz art. 18 ust. 2)

Procedura sktadania przez osoby wykonujace czynnosci w postgpowaniu o udzielenie zamowie-
nia pisemnych o$wiadczen (art. 17 ust. 1)

Procedura postepowania w przypadku, gdy czynno$ci w postepowaniu o udzielenie zamowienia
podjete przez osobg podlegajaca wytaczeniu po powzigeiu przez nig wiadomosci o okoliczno-
Sciach, o ktoérych mowa w art. 17 ust. 1

Zamieszczenie przez zamawiajacego po zawarciu umowy ogloszenia o udzieleniu zamoéwienia w
BZP (jezeli warto$¢ zamowienia jest mniejsza niz kwoty okreslone w art. 11 ust. 8) badz oglosze-
nia o udzieleniu zaméwienia publicznego do UPUE (jezeli warto$¢ zamowienia jest rowna lub
przekracza kwoty okreslone w art. 11 ust. 8)

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie ustawy Prawo zaméwien publicznych oraz stron:
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, https://www.nik.gov.pl/, dostep: 8.12.2016.

uzasadnione podstawy, aby sadzi¢, ze dziala zgodnie z ustawa, a umowa zostata zawarta odpowied-
nio po uptywie 5 dni od dnia zamieszczenia ogloszenia o zamiarze zawarcia umowy w BZP albo po
uptywie 10 dni od dnia publikacji takiego ogloszenia w Dz.Urz. UE.

326 Obowigzek zawiadomienia prezesa UZP o wszczeciu postepowania w trybie zamowienia
z wolnej reki na roboty budowlane dotyczy zamdwienia, ktdrego warto$¢ jest rOwna badz wigksza
od kwoty 134 000 euro, a jezeli zamowienie dotyczy obronnosci i bezpieczenstwa od kwoty 414 000
euro, a nie dopiero wtedy, gdy warto$¢ jest rowna badz wigksza od kwoty 5 186 000 euro.
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Typowe nieprawidtowosci stwierdzane w wyniku kontroli NIK zwigzane
z udzielaniem zamowien publicznych w trybie z wolnej reki w wykorzystaniu
srodkow UE przedstawiono w tab. 17.

Tabela 17. Zestawienie najcze$ciej wystepujacych nieprawidtowosci w udzielaniu zamoéwien
publicznych w trybie z wolnej reki

Rodzaje nieprawidtowosci/bledu i naruszenie przepisow prawa

Udzielenie zamowienia publicznego w trybie z wolnej reki, pomimo braku przestanek pozwalaja-
cych na zastosowanie tego trybu, m.in.: zastosowanie trybu z wolnej reki (art. 67 ust. 1 pkt 1 lit. a),
art. 67 ust. 1 pkt 1 lit. b) w sytuacji, gdy na rynku istnieja inni wykonawcy zdolni zrealizowaé
zamOwienie (uchwata KIO z 7 pazdziernika 2011 r., sygn. akt KIO/KD 76/11)

Zastosowanie trybu z wolnej reki (art. 67 ust. 1 pkt 3) w przypadku wystapienia wyjatkowej sytu-
acji niewynikajacej z przyczyn lezacych po stronie zamawiajacego, ktorej nie mogt on przewi-
dzie¢, uzasadniajacej natychmiastowe wykonanie zaméwienia (m.in. uchwata z KIO z 27 stycznia
2015 r., sygn. akt KIO/KD 2/15327)

Zastosowanie trybu z wolnej reki (art. 67 ust. 1 pkt 4) w przypadku, gdy tylko jedno z kilku wcze-
$niejszych postgpowan zostalo uniewaznione ze wzgledu na przyczyny wymienione w treSci ww.
przepisu, a pozostate postgpowania zostaty uniewaznione, np. na podstawie art. 93 ust. 1 pkt 4 (np.
uchwata KIO z 11 sierpnia 2011 r., sygn. akt KIO/KD 62/11)

Niezawiadomienie prezesa UZP o wszczgciu postepowania w trybie z wolnej reki w sytuacji, gdy
przedmiot zamowienia stanowig roboty budowlane o wartosci rownej badz przekraczajacej row-
nowarto$¢ kwoty 134 000 euro’?®

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych zamieszczonych na stronach: https://www.nik.gov.pl/
kontrole/wyniki-kontroli-nik/, https://bzp.uzp.gov.pl/, dostgp: 21.04.2017.

Najczgs$ciej stosowany tryb udzielania zamdéwien publicznych ze srodkéw UE
to przetarg niecograniczony. Kontrola NIK w zakresie prawidtowosci postepowa-
nia przy wyborze oferty w trybie przetargu nieograniczonego obejmuje m.in. pra-
widlowo$¢ okreslenia rodzaju zamowienia, wyboru komisji przetargowej, opra-
cowania SIWZ, trybu zawierania umowy (tab. 18).

327 K10 wskazuje, ze wyjatkowos¢ sytuacji, o ktorej mowa w przepisie, to wystapienie okolicz-
nosci nadzwyczajnych, takich, ktore nie maja charakteru typowych, przecigtnie spotykanych i sta-
tystycznie oczekiwanych. Ponadto przy stosowaniu powyzszego przepisu wazne jest odroznienie
pilnosci udzielenia zamowienia publicznego od konieczno$ci natychmiastowego wykonania zamo-
wienia. Nie wszystkie zamOwienia, ktére powinny by¢ udzielone w trybie pilnym, wymagaja na-
tychmiastowego wykonania.

328 414 000 euro w przypadku zamdéwien w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa.
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Tabela 18. Przyktadowe obszary badawcze dotyczace zamdwienia publicznego w trybie
przetargu nieograniczonego

Obszary podlegajace analizie i obowiazujace w tym zakresie przepisy ustawy Prawo zaméwien publicznych

Prawidtowos¢ okreslenia rodzaju zamowienia publicznego i zastosowanie wlasciwych przepisow
ustawy Prawo zamoéwien publicznych dotyczace odpowiednio dostaw/rob6t budowlanych/ustug
(art. 2 pkt 2, 81 10, art. 5 ust. 2 i 3 oraz art. 6)

Prawidlowo$¢ powotania co najmniej 3-osobowej komisji do przeprowadzenia postgpowania o
udzielenie zamowienia, czyli komisji przetargowej??? (art. 19-21 oraz art. 18 ust. 233%)

Okreslenie przez zamawiajacego organizacji, sktadu, trybu pracy oraz zakresu obowiazkow czton-
kow komisji przetargowej (art. 21 ust. 3 oraz art. 18 ust. 2).

Ztozenie przez cztonkoéw komisji przetargowej oraz inne osoby wykonujace czynno$ci w poste-
powaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego — pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej za fal-
szywe zeznania — o$wiadczenia o bezstronnosci (DRUK ZP-1)*3! art. 17 ust. 2; zalgcznik nr 10 do
rozporzadzenia®*

Tryb postepowania w przypadku prowadzonych czynnosci przez osobe podlegajaca wytaczeniu
po powzigciu przez nig wiadomosci o okoliczno$ciach, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 (z wyjat-
kiem otwarcia ofert oraz innych czynnosci faktycznych niewptywajacych na wynik postgpowania)
(art. 17 ust. 3)

Prawidtowos¢ okreslenia przedmiotu zaméwienia i jego wartosci (art. 29-35)

Zasady zawarcia informacji o zamowieniu (art. 13, art. 43 ust. 3)

Wyznaczenie przez zamawiajacego terminu sktadania ofert w sposob zgodny z ustawa Prawo za-
moéwien publicznych (tj. nie krotszy niz okreslony w art. 43)

Spelienie wymogow ogloszenia o zamowieniu (art. 40 ust. 6, art. 41)

Zamieszczenie SIWZ na stronie internetowej w okresie od dnia zamieszczenia ogloszenia o za-
moéwieniu w BZP albo publikacji w Dz.Urz. UE (art. 42 ust. 1)

Udzielanie przez zamawiajacego odpowiedzi na zlozone w terminie zapytania w sposob zgodny
z art. 38 ust. 1-3

329 Obowiazek powotania komisji przetargowej, jezeli warto$¢ zamowienia jest rtowna lub prze-
kracza kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 u.p.z.p.

330 Kierownik zamawiajacego moze powierzy¢ pisemnie wykonywanie zastrzezonych dla niego
czynnoS$ci pracownikom zamawiajacego.

331 NiezlozZenie o$wiadczenia o bezstronnoéci stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (art. 17 ust. 4 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych).
Art. 233 § 6 Kodeksu karnego przewiduje za$ odpowiedzialno$¢ karng za zlozenie fatszywego
o$wiadczenia o bezstronnosci.

332 Rozporzgdzenie prezesa Rady Ministrow z 26 pazdziernika 2010 . w sprawie protokotu po-
stegpowania o udzielenie zamowienia publicznego (Dz.U. Nr 223, poz. 1458).
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Procedury i terminy zmiany tresci SIWZ (w tym zmiany tresci SIWZ w wyniku udzielania odpo-
wiedzi na zapytania) i dokonanie przez zamawiajacego wszystkich niezbednych czynnosci z tym
zwigzanych, w szczegolnosci w zakresie zmiany ogloszenia o zamdéwieniu, wydluzenia terminu
sktadania ofert (art. 11 ust. 4, art. 12 ust. 4, art. 12a, art. 38 ust. 4, 4a 1 6)

Zasady okreslenia przez zamawiajacego opisu sposobu dokonania oceny spetniania warunkow
w zgodnosci z przedmiotem zamowienia (art. 22 ust. 3—4, art. 36 ust. 1 pkt 5)

Spehienie obowigzku zgdania przez zamawiajacego®’® od wykonawcow o$wiadczen lub doku-

mentow niezbgdnych do przeprowadzenia postgpowania (art. 22, art. 24-26, art. 4, rozporzadzenia
prezesa RM z 19 lutego 2013 r. w sprawie rodzajow dokumentow, jakich moze zada¢ zamawiajacy
od wykonawcy, oraz form, w jakich te dokumenty mogg by¢ sktadane’3*)

Tryb wnoszenia przez wykonawcow wadium?3> (art. 45)

Okreslenie przez zamawiajacego kryteriow oceny ofert (art. 91)

Potwierdzenie przez wykonawcow, ktorzy nie zostali wykluczeni z postgpowania poprzez zlozenie
niezbednych o$wiadczen i dokumentow potwierdzajacych, spetnienie warunkow udziatu w postepowa-
niu (w art. 22 ust. 1) oraz brak podstaw do wykluczenia z powodu niespelnienia warunkow (art.
24 ust. 1 art. 26 ust. 2a—2d, art. 44)

Tryb forma i termin wnoszenia wadium (przed uptywem terminu sktadnia ofert®36)

Procedury wykluczenia wykonawcow z postgpowania o udzielenie zamowienia (art. 24 ust. 1-2a)

Sposob wyboru przez zamawiajacego oferty najkorzystniejszej na podstawie kryteriow oceny ofert
okreslonych w SIWZ (art. 91 ust. 1)

Przyczyny i tryb odrzucenia oferty przez zamawiajacego (art. 89 ust. 1, art. 90 ust. 3)

Zawieranie przez zamawiajacego umowy i jej warunki w odniesieniu do oferty (art. 94 ust. 1 albo
art. 183 ust. 1, art. 146 ust. 1 pkt 3)

Zabezpieczenie warunkow wykonania umowy. Whniesienie przez wykonawce w odpowiednim ter-
minie i kwocie — jezeli bylo wymagane przez zamawiajacego — zabezpieczenia nalezytego wyko-
nania umowy (art. 147-150)

Zamieszczenie przez zamawiajacego po zawarciu umowy ogloszenia o udzieleniu zamowienia
w BZP (jezeli warto$¢ zamowienia jest mniejsza niz kwoty okre§lone w art. 11 ust. 8) badz

333 Obowiazek zadania dokumentéw potwierdzajacych spetnienie warunkéw udzialu w poste-

powaniu, jezeli warto$¢ zamowienia jest rowna lub przekracza kwoty okreslone w przepisach wy-
danych na podstawie art. 11 ust. 8 u.p.z.p. (art. 26 ust. 1 u.p.z.p.).

34 Dz.U. 22013 1., poz. 231.

335 Obowiazek zgdania wadium, jezeli warto$¢ zamowienia jest rowna lub przekracza tzw. progi unijne.

336 Whiesienie wadium w pieniadzu oznacza uznanie kwoty wadium przez rachunek Zamawia-
jacego. Przy wniesieniu wadium liczy si¢ nie data, ale konkretna chwila (godzina, minuta)” — wyrok
KIO z 12.11.2009 r., sygn. akt KIO/UZP 1411/09. Wykonawca zobowiazany jest wnies¢ wadium
zabezpieczajace pelen okres zwigzania go ztozona przez niego oferta — wyrok KIO z 23.01.2015 r.,
sygn. akt KIO 10/15, KIO 16/15; KIO 22/15. Wadium nie podlega uzupetnieniu.
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przekazanie ogloszenia o udzieleniu zaméwienia publicznego do UPUE (jezeli warto$¢ zamowie-
nia jest rOwna lub przekracza kwoty okreslone w art. 11 ust. 8)

Prawidtowos¢ (tj. zgodnie z dokumentami Zrédtowymi i na prawidlowym wzorze) sporzadzenia
protokotu postgpowania w trybie przetargu nieograniczonego.

Dokonywanie istotnych zmian postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, na pod-
stawie ktorej wybrano wykonawceg.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ustawy Prawo zaméwien publicznych oraz strony
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, https://www.nik.gov.pl/, dostgp: 9.10.2017.

Wystepujace nieprawidlowosci zwigzane z udzielaniem zamowien publicz-
nych w trybie przetargu nieograniczonego stwierdzane w wyniku kontroli NIK?>*’
przedstawiono w tabeli 19.

Tabela 19. Zestawienie nieprawidtowosci wystepujacych w udzielaniu zamdwien publicznych
w trybie przetargu nieograniczonego

Rodzaje nieprawidtowosci/bledu i naruszenie przepiséw prawa

Nieprawidlowe ustalenie wartosci zaméwienia (np. zastosowanie niewtasciwego kursu euro; do-
konanie nieuprawnionego podzialu zamoéwienia na czgséci; nieuwzglednienie warto$ci zamowien
uzupehiajacych), co miato wplyw na wylaczenie zastosowania ustawy Prawo zamoéwien publicz-
nych badz zastosowanie przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicznych dotyczacych zamowie-
nia o nizszej warto$ci

Zadanie dokumentéw i oéwiadczef zbednych do przeprowadzenia postepowania, np. Zzadanie od
wykonawcow o$wiadczenia na temat wielkosci $redniego rocznego zatrudnienia u wykonawcy
ustug lub robot budowlanych oraz liczebnosci personelu kierowniczego, bez okreslenia warunku
udziatu w postgpowaniu, ktorego spetnienie dokument ten miatby potwierdzi¢ (niedoprecyzowa-
nie warunku, o ktorym mowa w art. 22 ust. 1 pkt 3)*38

Zadanie dokumentéw i o$wiadczen w celu wykazania spetnienia warunkéw udziatu w postepowa-
niu** z naruszeniem przepisdw rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow z 19 lutego 2013 r. w sprawie
rodzajow dokumentow, jakich moze zada¢ zamawiajacy od wykonawcy, oraz form, w jakich te

337 Informacje o wynikach kontroli, op. cit.

338 Informacja o wynikach kontroli doraznej UZP/DKUE/KD/35/2014, uchwata KIO/KD 11/15,
z tresci ktorych wynika, ze jezeli zamawiajacy nie opisze sposobu dokonywania oceny spetnienia
warunku udziatu w postgpowaniu, to nie moze zada¢ dokumentéw, o ktorych mowa w § 1 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie rodzaju dokumentoéw, rozporzadzenia Ministra Rozwoju z 26 lipca 2016 r.
w sprawie rodzajow dokumentow jakich moze zada¢ zamawiajacy od wykonawcy w postepowaniu
o0 udzielnie zamowienia (Dz.U.2016, poz.1126).

339 Pod okresleniem ,,warunki udziatu w postepowaniu” nalezy rozumie¢ Iacznie tzw. warunki
pozytywne (tj. warunki, o ktorych mowa w art. 22 ust. 1 u.p.z.p.) oraz tzw. warunki negatywne (.
brak podstaw do wykluczenia na podstawie art. 24 ust. 1 u.p.z.p.).
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dokumenty moga by¢ sktadane (np. innych niz wymienione w zamknigtych katalogach dokumen-
tow, o ktorych mowa w § 1 ust. 1, § 3 ust. I ww. rozporzadzenia)

Opisanie sposobu dokonania oceny spetnienia warunkoéw udzialu w postepowaniu o udzielenie
zamOwienia publicznego w sposob niezwiagzany z przedmiotem zamdwienia lub nieproporcjo-
nalny do przedmiotu zaméwienia

Wskazywanie rozbieznych informacji w ogloszeniu o zaméwieniu oraz w SIWZ np. w zakresie
opisu sposobu dokonywania oceny spelnienia warunkow udziatu w postgpowaniu

Nieopisanie w ogloszeniu o zamdwieniu warunkéw udziatu w postgpowaniu oraz opisu sposobu
dokonywania oceny spetnienia tych warunkéw, a np. jedynie odwotanie si¢ do tresci SIWZ

Dokonywanie opisu przedmiotu zamoéwienia w sposob, ktory mogltby utrudniaé uczciwa konku-

rencj¢ 1 rowne traktowanie wykonawcow, np.:

a) poprzez postugiwanie si¢ parametrami wskazujagcymi na konkretnego producenta lub kon-
kretny produkt

b) ustalanie wymagan na tyle rygorystycznych, Ze nie jest to uzasadnione potrzebami zamawia-
jacego, a jednoczesnie ogranicza krag wykonawcow

Nieopisanie przedmiotu zaméwienia na roboty budowlane za pomoca dokumentacji projektowe;j
oraz specyfikacji technicznej wykonania i odbioru robot budowlanych lub za pomoca programu
funkcjonalno-uzytkowego (jezeli przedmiotem zamoéwienia jest zaprojektowanie i wykonanie ro-
bét budowlanych)

Zadanie wadium w kwocie wiekszej niz 3% wartosci (bez podatku VAT) zamowienia podstawo-
wego; nieokreslenie odpowiedniej kwoty wadium w stosunku do poszczegdlnych czgsci zamo-
wienia (jezeli zamawiajacy dopuszcza sktadanie ofert cz¢Sciowych)

Przedhuzanie terminu skladania ofert bez dokonywania odpowiedniej zmiany ogloszenia o zamo-
wieniu (art. 11 ust. 4, art. 12 ust. 4, art. 12a, art. 38 ust. 4, 421 6)

Dokonywanie istotnych modyfikacji SIWZ (w tym takze na skutek udzielenia wyjasnien tresci
SIWZ) bez dokonania odpowiedniej zmiany ogloszenia o zamowieniu, bez zapewnienia odpo-
wiedniego terminu sktadania ofert3*

Niezamieszczenie informacji o zmianie ogloszenia o zamdéwieniu (w siedzibie zamawiajacego
oraz na stronie internetowej) niezwlocznie po przekazaniu zmiany UPUE/zamieszczeniu zmiany
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych (art. 12a ust. 3)

Nieuprawnione ograniczenie podwykonawstwa

Nieuprawnione zastosowanie ceny, jako jedynego kryterium oceny ofert (art. 91 ust. 2a)

340 Jezeli zmiana SIWZ dotyczy okreslenia przedmiotu, wielkosci lub zakresu zamowienia, kry-
teriow oceny ofert, warunkow udziatu w postgpowaniu lub sposobu oceny ich spelnienia, to termin
sktadania ofert nie moze by¢ krotszy niz 22 dni od dnia przekazania zmiany ogloszenia Urzedowi
Publikacji Unii Europejskiej — w postgpowaniach, ktorych warto$¢ jest rowna lub przekracza kwoty
okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 Prawa zamowien publicznych (art.
12a ust. 2 u.p.z.p.).
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Omijanie zakazu wielokrotnego uzupehiania o$wiadczen/dokumentow/pelnomocnictw (art. 26
ust. 3) poprzez zastosowanie procedury wyjasnien (art. 26 ust. 4)

Niewzywanie do uzupelnienia przez wykonawcow wymaganych przez zamawiajacego oswiad-
czen lub dokumentow, o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 badz prawidtowych pelnomocnictw (np.
w sytuacji, gdy zalaczony do oferty przez wykonawce odpis z KRS zostal wystawiony wczes$niej
niz 6 miesigcy przed uptywem terminu sktadania ofert)

Zadanie, aby zalaczone do oferty dokumenty sporzadzone w jezyku obcym byty sktadane wraz
z thumaczeniem na jezyk polski dokonanym przez ttumacza przysiggtego (naruszenie § 7 ust. 4
rozporzadzenia w sprawie rodzajéw dokumentow

Wzywanie do uzupelniania wadium; wadium nie stanowi tresci oferty, nie jest to takze dokument
(np. w przypadku gwarancji ubezpieczeniowej), o ktorym mowa w art. 25 ust. 1, dlatego tez za-
mawiajacy nie moze wezwac¢ wykonawcy do jego uzupehienia na podstawie art. 26 ust. 3

Udzielenie zamowienia z przekroczeniem upowaznienia okreslonego w planie finansowym

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych zamieszczonych na stronach: https://www.nik.-
gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/ oraz https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpreta-
cja-przepisow, dostep: 9.10.2017.

4.2.3. Ocena funkcjonowania systemu kontroli zaméwien publicznych
- wyniki badan ankietowych

System kontroli zamowien publicznych w Polsce jest bardzo rozbudowany. Naj-
wazniejszymi organami szeroko pojetego systemu nadzoru i kontroli udzielania
zaméwien publicznych sa:

— prezes Urzedu Zaméwien Publicznych,

— Najwyzsza Izba Kontroli,

— regionalne izby obrachunkowe,

— komisje orzekajgce o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych,

— izby administracji skarbowej (poprzednio urzedy kontroli skarbowej).

Ocena funkcjonowania systemu kontroli zamowien publicznych przeprowa-
dzona zostala z zastosowaniem techniki indywidualnych wywiadow pogtebio-
nych wsréd 20 respondentow*!. Wnioski wynikajgce z badah ankietowych byty
nastgpujace:

341 Technika indywidualnych wywiadow pogtebionych (Individual In-Depth Interviews) polega
na rozmowie moderatora z respondentem. Rozmowa przeprowadzona zostata na podstawie przygo-
towanego scenariusza zawierajacego pytania badawcze oraz instrukcje dla moderatora. Przeprowa-
dzono w 2016 r. 20 indywidualnych wywiadéw poglebionych, w tym:
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a)

b)

d)

podstawowym kryterium kontroli zamowien publicznych prezesa Urzgdu
Zamowien Publicznych jest legalnos¢, natomiast inne instytucje zajmuja
sie rowniez innymi obszarami**>. W ocenie respondentow poprawila si¢
jakos$¢ dziatan prowadzonych przez zamawiajacych, ale nadal brakuje me-
chanizméw uniemozliwiajacych prowadzenie niegospodarnej polityki rynku
zamoOwien publicznych. Zamawiajacy moga dokonywac réznorodnych za-
kupow, w tym tych dyskusyjnych merytorycznie, byle tylko te zakupy zo-
staty dokonane prawidlowo pod wzgledem formalnym zgodnie z ustawa
Prawo zamoéwien publicznych. Jest to powazna niedoskonalos¢ systemu
kontroli zamowien publicznych. W prawie zamowien publicznych powinny
by¢ wskazane takze narzedzia do kontroli innych aspektéw zamowien pu-
blicznych (zwlaszcza gospodarno$ci, celowosci)**;

respondenci, oceniajac umieje¢tnosci zamawiajacych, najwyzej ocenili jed-
nostki centralne. Im wigksza peryferyjnos¢, tym wigcej problemoéw z pro-
wadzeniem zamowien publicznych. Zjawisko to wynikato z uwarunkowan,
w jakich dzialajg zamawiajacy, np. braku $rodkoéw na zatrudnienie specja-
listow;

wigkszo$¢ dziatan kontrolnych miata charakter ex post, a zatem ich oddzia-
tywanie prewencyjne bylo ograniczone i w duzej mierze uzaleznione od
sktonnosci zamawiajacych do implementacji wnioskéw pokontrolnych.
Nie stwierdzono, aby zamawiajacy lekcewazyli en masse wnioski pokon-
trolne, wystepowaly jednak problemy wynikajace z powtarzania tych sa-
mych btedow w tych samych instytucjach. W opinii respondentow byt to
efekt zmian kadrowych w instytucjach zamawiajacych. Wystepuja takie
podmioty, w ktorych w duzej mierze bazuje si¢ na wiedzy i doswiadczeniu
konkretnych osdb, a nie na $cisle rozpisanych procedurach zarzadczych;
respondenci ocenili system kontroli zaméwien publicznych pozytywnie, tj.
wskazywano, ze system kontroli spetnia swoja funkcje. Rowniez pozytywnie

— 3 wywiady z przedstawicielami instytucji zamawiajacych; celem tych wywiadéw byto zapozna-
nie si¢ z systemem kontroli, uzyskana wiedza zostata wykorzystana do przygotowania narzedzia
badawczego do badania przedstawicieli instytucji kontrolnych,

- 17

wywiadow z przedstawicielami instytucji kontrolnych: Najwyzsza Izba Kontroli (N=7,

w tym 5 wywiadow w delegaturach, 2 w departamentach), Urzad Zamoéwien Publicznych (N=3),

regionalne izby obrachunkowe (N=3), Urzad Kontroli Skarbowej (N=4). Wywiady przeprowa-

dzono w okresie 01-02.2016 roku.

342 Np. RIO, ktore kontroluja zamowienia publiczne na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem
i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym, a w zakresie gospodarki finansowej JST moga
kontrolowac celowo$¢, rzetelnos$¢ i gospodarnosc; czy NIK, ktora prowadzi kontrole pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Natomiast UZP bierze pod uwage tylko legalno$é.

343 W zakresie gospodarnosci, rzetelno$ci, celowosci nie istnieje odpowiednik kontroli uprzed-
niej prowadzonej przez UZP.
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oceniano zmiany przepisow prawa zamowien publicznych. Byty one oce-

niane jako bardziej liberalne niz w przesztosci (pojawiato si¢ odniesienie

do ustawy z roku 2004). Krytykowano natomiast konieczno$¢ pisemnego
odnoszenia si¢ do kazdego wniosku o wszczecie kontroli (dotyczy UZP,
kontroli skarbowej) i czesto niewystarczajace zasoby kadrowe instytucji
kontrolnych w stosunku do liczby naplywajacych wnioskéw. Uwazano tez,
ze nieskuteczny jest system sankcji za naruszenie przepisoOw ustawy Prawo
zamowien publicznych i dyscypliny finanséw publicznych. Jedynie w przy-
padku stwierdzenia celowego naruszenia przepiséw ustawy osoby odpowie-
dzialne mogg ponies¢ konsekwencje. Niemniej byli réwniez respondenci,
ktorzy uwazali, Ze na poziomie instytucji sankcje moga by¢ powazne, zwlasz-
cza w przypadku matych jednostek samorzadu terytorialnego, dla ktorych
cofnigcie dofinansowania moze skutkowa¢ powaznymi problemami;

e) wskazane zostaly takze elementy, ktore utrudniajg prowadzenie kontroli.

Wedtug badanych sg nimi:

— niespdjnos¢ interpretacyjna, np. rézne orzeczenia KIO w podobnych
sprawach, na ktore powotujg sie instytucje zamawiajgce®**. Jest to po-
wazne utrudnienie zarowno dla zamawiajacych, jak i instytucji kontro-
lujacych; nalezy dodac, ze o niespojnosci interpretacyjnej moéwiono tez
w kontekscie wystgpien pokontrolnych réznych instytucji (instytucja
kontrolna X wyciaga z tych samych przestanek zupetnie inne wnioski
niz instytucja Y);

— nieostre definicje — jako przyktad nieostrej definicji respondenci poda-
wali ,,razaco niska ceng”;

— ograniczenia kadrowe — najczesciej podawano, ze liczba pracownikow
jest niewystarczajgca w porownaniu z potrzebami (skutkuje to rowniez
dtuzszym czasem trwania kontroli oraz konieczno$cig duzej selekcji
wnioskdéw o przeprowadzenie kontroli), z drugiej strony problemy ka-
drowe wigza si¢ tez z faktem odchodzenia pracownikéw do innych

34 Krajowa Izba Odwolawcza (KIO) jest organem wiasciwym do rozpoznawania odwotan wno-
szonych w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego. Z dniem 5 grudnia 2007 r. Izba
zastapita dotychczas rozpatrujace odwotania zespoty arbitrow, ztozone z arbitrow wpisanych na liste
prowadzong przez prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych. W sktad Krajowej Izby Odwolawczej
wchodzi obecnie 35 czlonkow, ktorzy zajmuja si¢ orzekaniem w sprawach odwotawczych, wyda-
waniem postanowien o uchyleniu zakazu zawarcia umowy do czasu ogloszenia przez I1zb¢ wyroku
lub postanowienia konczacego postegpowanie odwotawcze oraz podejmowaniem uchwal w sprawie
zastrzezen do wynikow kontroli prezesa UZP. Cztonkowie sktadow orzekajacych Izby przy orzeka-
niu sa niezawisli i zwiazani wylacznie przepisami obowiazujacego prawa. Czlonkowie Izby w za-
kresie wykonywania czynnosci okreslonych ustawa korzystaja z ochrony przystugujacej funkcjona-
riuszom publicznym.
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h)

instytucji (problemy kadrowe w zdecydowanie wigkszym stopniu wska-
zywane przez UZP i RIO);

— nadmiar zgloszen o wszczecie kontroli — problem dotyczyt UZP 1 byt
zwigzany z prowadzeniem przez t¢ instytucj¢ kontroli doraznej. Nalezy
podkresli¢, ze badanie zidentyfikowato przyczyny tego problemu;

— pieniactwo — respondenci szacuja, ze okoto 80% wnioskow jest bezza-
sadnych i sg one sktadane przez wykonawcow, ktorzy nie chcg si¢ po-
godzi¢ z wynikami postgpowania;

— brak wiedzy po stronie wykonawcow — nie kazdy wykonawca zna przy-
shlugujace mu srodki ochrony prawnej, czego konsekwencjg jest kiero-
wanie wnioskow o wszczgcie kontroli do prezesa UZP, a takie dziatanie
moze by¢ rowniez proba uniknigcia kosztow zwigzanych z procedura
odwolawcza;

— Dbariera dostepu do instytucji ochrony prawnej — wykonawcy zwracajg
si¢ do UZP bez podjecia wezesniej innych dziatan przewidywanych
w ustawie Prawo zamowien publicznych, czesciowo jest to spowodo-
wane brakiem $rodkow na optacenie postepowania przed KIO (problem
dotyczy matych 1 mikroprzedsigbiorstw), a takze ograniczonym zakre-
sem czynnosci, na ktore przystuguje odwotanie, zwlaszcza w postgpo-
waniach ponizej progéw unijnych;

wystepowat problem powtarzania si¢ kontroli (jest to bardziej uciazliwe dla

zamawiajgcych niz instytucji kontrolnych) — w tym samym momencie kilka

instytucji kontroluje to samo postgpowanie, kontroluje je rowniez w tym
samym zakresie. Niedoskonata koordynacja dziatan oprocz negatywnego
wplywu na efektywno$¢ dziatan instytucji kontrolnych moze mie¢ rowniez
negatywny wplyw na postawy zamawiajgcych wobec instytucji kontroli

(tego typu kontrole zabieraja duzo czasu, a zamawiajacy de facto wykonuje

przez kilka dni te same czynnosci, np. kseruje te same dokumenty dla

przedstawicieli kilku instytucji). Nalezy jednak podkresli¢, ze respondenci
nie mowili o masowej skali tego zjawiska, jak tez byli zdania, ze tego pro-
blemu nie mozna wyeliminowac;

zaobserwowano takze wystepowanie wtornosci merytorycznej kontroli, np.

zasadno$¢ podjecia decyzji o zastosowaniu trybu wytonienia wykonawcy

jest analizowana przez trzy instytucje (aspekt zbadata instytucja X, kilka

tygodni pozniej aspekt ten bada instytucja Y, a jeszcze pdzniej instytucja 7);

kontrole dotyczace postgpowan, w ktorych zamawiajacy zastosowali kry-

teria merytoryczne czy tez inne tryby niz przetarg nieograniczony, moga
by¢ trudne z punktu widzenia 0sob je przeprowadzajacych wilasnie z po-
wodu niewielkiego do§wiadczenia. W efekcie tego typu zamowienia sg
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traktowane przez kontrolerow jako nowe, przez co muszg oni przeznaczy¢
na nie zdecydowanie wigcej czasu;

wybor zamowien, ktore zostang poddane kontroli, w duzym stopniu zalezy
od ich warto$ci. Duze zamowienia sg czg$ciej kontrolowane niz te mniejsze
i w sposob bardziej dociekliwy;

ze szczegolng uwagg kontrolowane sg takze zamdwienia realizowane w try-
bach o ograniczonej konkurencyjnosci, w tym zwlaszcza w trybie zapytania
o cen¢ 1 zamowienia z wolnej reki, gdyz istnieje relatywnie duze ryzyko, ze
wybor tego typu postgpowania niekoniecznie jest podyktowany wylacznie
przestankami merytorycznymi. Dziatania instytucji kontrolnych w tym za-
kresie moga by¢ interpretowane przez cze$¢ zamawiajacych jako uciagzliwe.
Juz samo badanie zasadnosci przestanek do zastosowania innego trybu niz
podstawowy powoduje, ze procedura kontroli jest dtuzsza. Podkreslano, ze
ze wzgledu na niewielkg ilos¢ takich postgpowan kontrolerzy tez si¢ ich
uczg. W przypadku analizy tego typu postgpowan nie ma automatyzmu
dziatania, kazdy przypadek moze by¢ inny, a zatem inaczej si¢ go analizuje.
Co prawda respondenci nie stwierdzali, ze skutkiem ich dzialan moze by¢
niech¢¢ zamawiajgcych do odchodzenia od trybu podstawowego (takie
dzialanie chetniej taczono z brakiem czasu, przyzwyczajeniami, ograniczo-
nymi umiejetno$ciami). Respondenci podnosili, Ze tryby ,,niestandardowe”
nie sg tatwymi trybami do przygotowania i kontroli. Zarzut ograniczonych
umiejetnosci nie oznacza, ze po stronie zamawiajacych sg istotne braki wiedzy.
Zamawiajacy maja niewielkie do§wiadczenie w stosowaniu tych trybow,
a nie zawsze doskonate przepisy (wtasciwie niejednoznaczno$¢ wyktadni
oraz niespdjnos$¢ orzeczen) stosowanie tych trybow utrudniaja. W przy-
padku trybow niestandardowych wigksza mozliwo$¢ popetnienia btedu jest
czynnikiem sprzyjajacym ksztaltowaniu si¢ postawy ,,0stroznos$ciowej”.
Negatywny wizerunek tych trybow wsréd zamawiajgcych — jako takich,
ktorych lepiej unika¢ z uwagi na potencjalne zastrzezenia instytucji kon-
trolnych — moze takze wynika¢ z faktu, ze obiektywnie sg to tryby trudniej-
sze, w ktorych prawdopodobienstwo popetnienia bledu jest wyzsze niz
w przypadku trybow standardowych (a zatem tryby te czesSciej stajg sig
przedmiotem uwag pokontrolnych, bo czgsciej w postepowaniach tego typu
moga by¢ popehiane przez zamawiajgcych btedy);

nie stwierdzono, aby kontrola w sposob szczegolny traktowata zamowie-
nia, w ktorych stosowane sg kryteria pozacenowe wyboru ofert;
niekorzystne opinie na temat instytucji kontrolnych mogg by¢ konsekwen-
cjg dziatania kontroleréow lokalnych prowadzacych kontrole na zlecenie in-
stytucji zarzadzajacych. Kontrolujacy, wedlug jednego z respondentdw,
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potrafig by¢ szczegolnie drobiazgowi i skupiajg si¢ czesto na elementach
majacych niewielki wplyw na postepowanie. Przy czym problemem jest
w tym przypadku to, ze drobne uchybienia sg traktowane na réwni z po-
wazniejszymi btgdami. Ostatecznie moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
zamawiajacy majacy duze problemy po stwierdzeniu przez lokalng kon-
trole drobnych uchybien bedzie unikat podejmowania nadmiernego ryzyka,
z jakim wigze si¢ m.in. si¢ganie po inne tryby niz tryb standardowy czy
wprowadzanie do postepowania kryteriow merytorycznych. Sa to bowiem
dzialania o relatywnie wysokim prawdopodobienstwie popetnienia btedu.

4.2.4. Rekomendacje dotyczace systemu zamowien publicznych
wynikajace z przeprowadzonych badan

1. Ograniczenie do minimum zmian w ustawie Prawo zamowien publicznych
— respondenci twierdzili, ze nowelizacja kazdorazowo oznacza problemy dla
catego systemu, zamawiajacy i kontrolujacy muszg pewnych rzeczy uczyc
si¢ od nowa. Okres po nowelizacji w opiniach badanych charakteryzuje si¢
zwigkszeniem liczby btgdow popetnianych przez zamawiajacych, cho¢ nie
mozemy wykluczy¢, Ze tego typu problem wystepuje tez po stronie kontrole-
row (czgsciej popetniajg biedy).

2. Wyeliminowanie niejednoznacznosci przepisOw w systemie zamowien pu-
blicznych (z czym wigze si¢ niejednoznacznos$¢ ich wyktadni) oraz niespdj-
nosci orzecznictwa. Konsekwencja tych niedoskonatosci sg konflikty wyste-
pujace nie tylko na linii zamawiajacy — instytucja kontrolujaca, lecz takze
konflikty pomig¢dzy instytucjami kontrolujagcymi.

3. Udoskonalenie przepisow w zakresie razgco niskiej ceny. Ankietowani wska-
zywali, ze obecna definicja razgco niskiej ceny jest trudna do zastosowania
w praktyce, a ponadto sama procedura weryfikacji tego, czy mamy do czy-
nienia z razgco niskg ceng, jest wielce niedoskonata poprzez jej zawgzenie do
wasko pojmowanego formalizmu. Zamawiajacy kieruja do wykonawcow
prosby o wyjasnienie ceny przedstawionej w ofercie, a ci czgsto odpowiadaja
w sposob lakoniczny (na poziomie 0gdlnikow) i sg przekonani, ze przyjmujac
takie wyjasnienie za wystarczajace, dzialajg zgodnie z litera prawa. Przedsta-
wiciele instytucji kontrolnych nawet w przypadku podejrzenia, Ze cena mogla
by¢ razgco niska, nie mogg nic z tym zrobi¢, po stronie zamawiajacego zostal
bowiem dopelniony wymog formalny.

4. Poprawa dostepu do informacji dla zamawiajacych i1 uczestnikow postgpo-
wania o udzielenie zamdwien publicznych poprzez organizowanie szkolen
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dla zamawiajgcych w celu przekazania wiedzy dotyczacej najczesciej wyste-
pujacych probleméw w procesie przeprowadzania postgpowan o udzielenie
zamoOwienia publicznego.

. Wypracowanie systemu koordynacji dziatan organow kontrolnych. Zdarza

si¢ (i nie sg to rzadkie przypadki), ze kontrole sg realizowane (przez kilka
organow) jednoczesnie lub w niewielkich odstepach czasu. Sami kontrolerzy
nazywaja takie dziatania nieefektywnymi (miesiagc po miesigcu dwie instytu-
cje badaja np. legalnos¢ postepowania), zarowno dla prowadzacych kontrole,
jak 1 kontrolowanych (kilkakrotne kserowanie tych samych dokumentow,
udzielanie odpowiedzi na te same pytania).

. Ujednolicenie standardow postgpowan przetargowych, szczegolnie przetargu

ograniczonego i nieograniczonego. Wystepujace orzecznictwo jest czgsto nie-
spojne, tatwo wigc o pomyiki. Dlatego tez niespdjnos¢ wyktadni wystepuje
rowniez pomiedzy instytucjami kontrolujagcymi, co dodatkowo uwypukla
trudng sytuacj¢ zamawiajacych. Szkolenia powinny dotyczy¢ m.in.: stosowa-
nia innych trybow niz przetarg nieograniczony, tworzenia kryteriow meryto-
rycznych oceny ofert,

. Podniesienie kompetencji zamawiajacych i przeprowadzajacych postgpowa-

nia — respondenci odnosili ten problem gtéwnie do ,,Polski powiatowe;j”, ma-
tych jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast obawy 1 przyzwyczaje-
nia zamawiajgcych maja bardziej powszechny charakter, dotycza tez wigk-
szych jednostek sektora finansow publicznych.

. Wprowadzenie standardéw kontroli (przez badanych dzialanie to przypisy-

wane byto jednostkom lokalnym). Wydaje sig¢, ze kontrolujacy powinni mie¢
umiejetnos¢ oddzielania drobnych uchybien od naruszen majacych rzeczywisty
wplyw na przebieg postgpowania. A zatem w tym przypadku rekomendacja
dotyczy wprowadzenia standardu kontroli, ktory inaczej traktowatby drobne
uchybienie, a inaczej powazne naruszenie przepisow.

. Stworzenie dobrego systemu zarzadzania procedurami. Jednoczesnie zwra-

cano uwagg, na wystgpowanie takich przyktadoéw, kiedy instytucja przepro-
wadzata zamowienia publiczne bezblednie, ale w wyniku zmian kadrowych
zaczynata popelnia¢ bledy.

Zwickszenie przeprowadzania przez prezesa UZP kontroli systemowych,
o charakterze planowym (np. wedtug ustalonych jako priorytetowe obsza-
row/kierunkow kontroli).



250 | Rozdziat 4

4.3. Kontrola srodkéw UE wykonywana przez NIK

4.3.1. Zasady organizacji kontroli NIK

Kompetencje i zadania Najwyzszej 1zby Kontroli co do kontroli EFSI wynikaja
z ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (dalej: ustawa o NIK)**.
Zgodnie z przepisami ustawy o NIK organ ten kontroluje gospodarowanie $rod-
kami publicznymi, do ktorych zaliczane sg m.in. §rodki pochodzace z budzetu UE.
NIK jest naczelnym organem kontroli panstwowej, podlega Sejmowi RP i dziata
na zasadach kolegialno$ci zgodnie z art. 202—207 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.3*6, NIK kontroluje dziatalno$¢ administracji rzado-
wej, samorzagdowej i innych jednostek organizacyjnych oraz dokonuje jej oceny.
Organy kontroli, rewizji i inspekcji dziatajace w administracji rzadowej i samo-
rzadowej wspolpracuja z NIK i sg zobowigzane do udostgpniania wynikow kon-
troli, wykonywania wspolnych kontroli pod kierownictwem NIK oraz kontroli
doraznych na jej zlecenie.

Wykorzystanie srodkow z budzetu UE, ktoérymi zarzadzaja instytucje uczest-
niczace w procesie ich wdrazania i ktore sa kontrolowane przez te instytucje, pod-
lega tez kontroli NIK. Wyniki kontroli krajowych jednostek wdrazajacych srodki
unijne przedstawiane sg Sejmowi RP i rzagdowi oraz innym zainteresowanym jed-
nostkom, a takze publikowane na stronie internetowej NIK www.nik.gov.pl. Za-
sady ogolne zarzadzania srodkami pochodzacymi z budzetu UE zostaty okreslone
w obowigzujgcej od 1 stycznia 2010 r. ustawie o finansach publicznych®¥. Zgod-
nie z ustawa srodki pochodzace z budzetu UE sg srodkami publicznymi (art. 3
ustawy). Pozyskiwanie i wykorzystywanie srodkdéw z funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spdjnosci, zarzadzanie programami operacyjnymi finansowanymi
ze $srodkow europejskich i realizacja przez administracj¢ publiczng zadan zwigza-
nych z cztonkostwem Polski w UE naleza do gtownych obszarow badan kontrol-
nych NIK. Zgodnie ze swoimi uprawnieniami NIK kontroluje wydatkowanie $rod-
kéw publicznych z punktu widzenia kryteridw kontroli: legalno$¢, gospodarnosé,
celowosc i rzetelnosé, jak rowniez bada systemy zarzadzania i kontroli na réoznych
szczeblach zarzadzania tymi Srodkami. Dziatania kontrolne NIK w tym zakresie
pozwalaja na wzmocnienie mechanizmu doskonalenia zarzadzania i kontroli przez

345 Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2017 r., poz. 524).

346 K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

347 Szczepankiewicz E., Simon K., Problemy wdrazania standardéw kontroli zarzqdczej w sek-
torze publicznym na przykiadzie jednostek administracji podatkowej, [w:] Kontrola zarzqdcza
w sektorze finansow publicznych, (red.) K. Winiarska, Zeszyty Naukowe, 2011, nr 669.
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administracj¢ publiczng $rodkami unijnymi w Polsce, ale nie zast¢puja kontroli
wewnetrznej. Kontrole NIK pozwalajg na zwigkszenie rozliczalnosci administra-
¢ji publicznej wobec obywateli, a takze rozliczalno$ci Komisji Europejskiej wo-
bec Parlamentu Europejskiego*. Oprocz corocznej kontroli wykonania budzetu
panstwa, w ramach ktorej badane sg niektore zagadnienia dotyczace wdrazania
1 wykorzystania srodkow europejskich. NIK w odrgbnych kontrolach bada row-
niez takie zagadnienia jak:
— prawidlowo$¢ ustanowienia oraz funkcjonowania systemow zarzadzania
1 kontroli ustanowionych dla poszczegolnych programow operacyjnych,
— rezultaty wdrazania projektow realizowanych w ramach tych programow,
— zdolnos¢ instytucjonalng administracji do efektywnego uczestnictwa Polski
w UE.

Rosngce wymagania dotyczace odpowiedzialnosci i przejrzysto$ci panstw
cztonkowskich w zakresie wykorzystania funduszy UE doprowadzity tez do
zmiany podej$cia NIK do kontroli projektow wspotfinansowanych ze §rodkow
z budzetu UE. W biezacej perspektywie finansowej (2014-2020) w odniesieniu
do poprzedniej (2007-2013) NIK nie tylko badala przygotowanie administracji
publicznej do wykorzystania pomocy oraz funkcjonowanie systemow zarzadzania
i kontroli, lecz takze m.in. wdrazanie zalecen instytucji audytowej. NIK przepro-
wadzata tez kontrole wykonania zadan m.in. poprzez badanie osigganych — w wy-
niku realizacji projektu — rezultatdéw w kontekscie zasad nalezytego zarzadzania
finansami publicznymi, tj. oszczednego, wydajnego i skutecznego wydatkowania
srodkéw publicznych. Zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
wydatki powinny by¢ dokonywane w sposob celowy i1 oszczgdny z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow w sposob umozli-
wiajacy terminowa realizacje, w wysokosci 1 terminach wynikajacych z wezeéniej
zaciagnietych zobowigzan.

Zasady postgpowania NIK w procesie kontrolnym dotyczacym srodkéow UE
okreslone zostaty przez prezesa NIK w pismie okolnym z 30 listopada 2007 r.
(zatozenia do tego pisma opracowane zostaly we wspOlpracy z Ministerstwem
Finans6w 1 Ministerstwem Rozwoju Regionalnego). W pi$mie tym okreslono za-
sady postgpowania w kontroli przedsiewzi¢¢ wspotfinansowanych z funduszy
strukturalnych, Funduszu Spojnosci i innych funduszy UE, w tym prezentowania
ustalen dotyczacych nieprawidtowosci oraz ich wymiaru finansowego. W sytua-
cji, gdy nieprawidtowos¢ dotyczyla przedsiewzie¢ wspotfinansowanych z fundu-
szy strukturalnych, NIK sprawdzata, czy zachodzity przestanki uznania jej za nie-
prawidlowo$¢ w rozumieniu przepisoéw UE lub krajowych, i fakt ten odnotowany

348 K ontrola Pafstwowa, 2008, nr 1, s. 121-123.
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byt w wystapieniu pokontrolnym. Wystgpienie pokontrolne w zwiazku z kontrola
srodkéw UE przekazywane kierownikowi jednostki kontrolowanej powinno za-
wierac:
— opis stwierdzonych nieprawidlowosci wraz ze wskazaniem naruszonego
przepisu prawa wspolnotowego lub krajowego i ich wymiaru finansowego,
— wskazanie, czy naruszenie prawa wspolnotowego lub krajowego polegato
na dzialaniu czy zaniedbaniu, jak rowniez, czy skutkiem jest szkoda lub
potencjalna szkoda w ogo6lnym budzecie UE,
— ewentualng informacj¢ o podejrzeniu popetnienia naduzycia i podj¢tych
w zwigzku z tym dziataniach.

W wyniku stwierdzonych nieprawidlowosci NIK przesyta dodatkowe wysta-
pienie pokontrolne do jednostki, ktora przyznata beneficjentowi dofinansowanie
ze §rodkow UE, wskazujac na stwierdzong nieprawidlowos$¢, ktora stanowi lub
moze stanowi¢ szkode w budzecie UE w wyniku dofinansowania nieuzasadnio-
nego wydatku.

W zakresie kontroli srodkow UE NIK podejmuje szczegolne dziatania doty-
czace bezposredniej wspotpracy z najwyzszymi organami kontroli (NOK) innych
panstw cztonkowskich i Europejskim Trybunatem Obrachunkowym. Podejmuje
takze dzialania w ramach organizacji zrzeszajacych organy kontroli, takich jak:
Komitet Kontaktowy przewodniczacych najwyzszych organéw kontroli UE (KK),
Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli (INTOSAI) i Eu-
ropejska Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli (EUROSALI). Najwicksze
znaczenie majg praktyczne dzialania kontrolne prowadzone we wspolpracy z part-
nerem zagranicznym oraz wspolne inicjatywy. Komitet Kontaktowy dziata w celu
utatwienia wspotdziatania NOK panstw cztonkowskich UE i ETO oraz wymiany
do$wiadczen i wzmocnienia wspotpracy. Nadrzgdnym celem wspotpracy w ra-
mach Komitetu Kontaktowego jest zwiekszenie skutecznosci i spojnosci przepro-
wadzanych kontroli funduszy unijnych. Wspoélpraca prezesow NOK i ETO w ra-
mach Komitetu Kontaktowego odbywa si¢ z zachowaniem niezalezno$ci i upraw-
nien konstytucyjnych kazdej instytucji. Wspotpraca ta obejmuje m.in. realizacje
kontroli rownolegtych. Wspotpraca w ramach Komitetu Kontaktowego odbywa
si¢ poprzez dziatalnos$¢ grup roboczych powotywanych w celu wykonywania kon-
kretnych zadan. W grupach tych pracujg eksperci w danej dziedzinie reprezentu-
jacy zainteresowane NOK. Instytucje kontrolne jednocze$nie w kilku lub nawet
kilkunastu panstwach cztonkowskich przeprowadzaja kontrole rownolegte, zgod-
nie z wlasnymi procedurami kontrolnymi, lecz wedtug jednego, wspolnie uzgod-
nionego programu kontroli. Po przeprowadzeniu kontroli NOK przedstawia usta-
lenia kontroli w raportach krajowych. Na ich podstawie powstaje sprawozdanie
z kontroli rownoleglej, ktore zatwierdzane jest przez prezesow NOK w ramach
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Komitetu Kontraktowego, a nastepnie publikowane na stronie Komitetu Kontak-
towego®*. Na stronie tej zamieszczane sg rowniez krotkie informacje z postepu
prac grup roboczych. Grupa robocza ds. spraw wspolnych standardéow kontroli
1 poréwnywalnych kryteriéw kontroli §rodkéw UE pod przewodnictwem ETO
opracowata m.in. z udziatem przedstawicieli NIK wstepny projekt wspolnych za-
sad audytu zgodnosci funduszy UE oraz przygotowata projekt wspdlnych stan-
dardow kontroli wykonania zadan. Jednolity sposob dokonywania ustalen i pre-
zentowania wynikow kontroli oraz okreslenie wspolnych kryteridow ocen utatwic
ma wykorzystanie wynikéw kontroli najwyzszych organéw kontroli panstw czton-
kowskich przez ETO, co w dalszej perspektywie moze si¢ przyczyni¢ do zmiany
podejscia do kontroli w panstwach cztonkowskich.

W zakresie kontroli wydatkowania §rodkoéw z budzetu UE NIK wspoélpracuje
z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym. Wspoétpraca NIK z Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym dotyczyta m.in.:

— udzialu kontroleréw NIK w charakterze obserwatoréw w kontrolach ETO
przeprowadzanych w Polsce. W 2007 r. ETO przeprowadzil w Polsce
4 kontrole, w 2008 r. — 11, w 2009 r. — 13, w 2010 — 14, w 2011 r. — 13,
w2012r.—14,w20131. - 10, w2014 1. — 11, w 2015 1.— 14, a w2016 1.
—-10,

— udzielania pomocy ETO w jego kontaktach z krajowymi podmiotami prze-
widzianymi do kontroli i uzyskiwania danych i dokumentéw niezbednych
do przeprowadzania tych kontroli,

— analizy wstepnych ustalen przekazywanych przez ETO po zakonczeniu
kazdej kontroli, a w uzasadnionych przypadkach takze na zgtaszaniu uwag
do wstepnych ustalen oraz na wymianie okresowych planow pracy.

Udziat kontrolerow NIK w czynno$ciach kontrolnych ETO ma na celu zapo-
bieganie sytuacjom, w ktorych kontrolerzy ETO mogliby niewlasciwie zinterpre-
towac otrzymane informacje i poming¢ wazne dla kontroli fakty i uwarunkowania
(np. przepisy krajowe) mogace prowadzi¢ do sformutowania niewtasciwych usta-
len. Z drugiej strony wskazane przez kontrolerow ETO obszary wystepowania
nieprawidlowosci sg niejednokrotnie wykorzystywane przez NIK w przygotowy-
waniu planu pracy, a nast¢pnie przy dokonywaniu analizy przedkontrolnej.

W zakresie kontroli srodkow UE istotne zadanie wykonuje INTOSAI (Mig-
dzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli), ktéra wydaje mie-
dzynarodowe wytyczne oraz opracowuje metodyke roznych dziedzin kontroli,
prowadzi szkolenia i ulatwia wymiane informacji i do§wiadczen pomig¢dzy czton-
kami zgodnie ze swoim mottem ,,Experientia mutua omnibus prodest” (,,Wspdlne

349 www.contactcommittee.eu
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doswiadczenia przynosza korzys¢ wszystkim”). NIK uczestniczy w pracach IN-
TOSAI nie tylko podczas kolejnych kongresow lecz takze w dziataniach poszcze-
gblnych grup roboczych.

Europejska Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli (EUROSAI) jest jedna
z siedmiu regionalnych grup INTOSAIL Celem EUROSALI jest m.in.: promowanie
wspotpracy pomiedzy cztonkowskimi organami kontroli oraz z innymi grupami
regionalnymi INTOSALI utrzymywanie kontaktow z migdzynarodowymi instytu-
cjami, ktére majg wptyw na audyt finanséw publicznych, wspieranie wymiany
1 informacji oraz dokumentdéw pomiedzy cztonkami EUROSAI, wspieranie roz-
woju badan naukowych w dziedzinie audytu finanséw publicznych 1 w dziedzi-
nach pokrewnych. NIK aktywnie uczestniczyta w pracach grupy roboczej ds. kon-
troli sSrodowiska, grupy roboczej ds. informatyki w kontroli, doraznej grupy robo-
czej ds. ulg podatkowych oraz komitetu ds. szkolen.

4.3.2. Procedury kontroli przez NIK projektéw wspétfinansowanych
ze Srodkow UE

Kontrole NIK podejmowane sg niezaleznie od wymaganych prawem obligatoryj-
nych kontroli prowadzonych przez instytucje zarzadzajace, posredniczace, certy-
fikujacg 1 audytowg w ramach systemu zarzadzania i kontroli. NIK jest organem
kontroli zewnetrznej 1 kontroluje fundusze UE jako niezalezny audytor zewn¢trzny.

NIK podejmuje badania wykorzystania funduszy z budzetu UE w ramach r6z-
nego rodzaju kontroli, tj.:
— funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli (lub wybranych elementow
tego systemu),
— realizacji projektow przez beneficjentow w ramach wybranych dziatan
1 programéw,
— wykonania zadan, ktére sg w cze$ci finansowane ze §rodkow z budzetu UE.

NIK podejmuje takze kontrole o charakterze przekrojowym, dotyczace wybra-
nych probleméw (kwestii horyzontalnych) zwigzanych z wykorzystywaniem fun-
duszy UE, np. pozyskiwania $rodkow unijnych przez mate jednostki samorzadu
terytorialnego, upraszczania zasad wdrazania funduszy strukturalnych.

Corocznie NIK kontroluje wykorzystanie funduszy z budzetu UE w ramach
kontroli wykonania budzetu panstwa (przy statystycznym doborze proby wydat-
kow do badania u dysponenta III stopnia bedacego beneficjentem funduszy UE
wyodrebniana jest warstwa dotyczaca wydatkow z budzetu srodkéw europejskich).
NIK kontroluje tez wykonanie budzetu panstwa w zakresie srodkow wtasnych
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UE. NIK w analizie wykonania budzetu panstwa co roku przedstawia takze stan
wykorzystania §rodkoéw z budzetu UE oraz bilans przeptywow finansowych Pol-
ska — UE.

NIK podejmuje rocznie od kilku do kilkunastu kontroli wykorzystania §rod-
kow unijnych wdrazanych w ramach poszczegdlnych programow operacyjnych

(rys. 30).

Rysunek 30. Statystyka kontroli $rodkéw UE wykonywanych przez NIK
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci NIK za lata 2010-2015.

W trakcie przeprowadzanych kontroli kontrolerzy weryfikuja poprawnosc
dysponowania §rodkami UE, poczynajac od instytucji zarzadzajacych, posredni-
czacych i certyfikujacych, a konczac na beneficjentach. Stwierdzane w toku kon-
troli nieprawidlowos$ci majg r6ézny charakter. Jedne wymagaja zmian systemo-
wych, inne — korekty formalnej. W wyniku kontroli instytucji uczestniczacych
w procesie zarzgdzania Srodkami UE kontrolerzy wskazywali w poszczegolnych
audytach m.in. na niejasne zasady wyboru projektow, opdznienia w zawieraniu
umow, brak kontroli realizowanych projektow, niedostosowanie umow do specy-
fiki projektu, zmiany na listach projektow do zatwierdzenia dofinansowania nie-
zgodne z procedurami lub dokonane z zastosowaniem niejasnych kryteriow. Kon-
trole NIK wykazywaly, ze beneficjenci nierzetelnie przygotowywali wnioski
o dofinansowanie, realizowali inwestycje z naruszeniem warunkoéw umow, w tym
nierzetelnie weryfikowali razaco niska cene¢, udzielali zamowien niezgodnie
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z zapisami ustawy Prawo zamowien publicznych. Jezeli wyniki kontroli wskazywaty
na szkode lub potencjalng szkode w budzecie UE, NIK kierowata dodatkowe wysta-
pienie pokontrolne do instytucji, ktora zawarta umowe z beneficjentem. Od czerwca
2012 r., w zwigzku z nowelizacja ustawy o NIK3*°, prezes NIK kieruje do tych
instytucji powiadomienia. W przypadku podejrzenia naruszenia dyscypliny finan-
sOw publicznych lub popehienia przestepstwa NIK zawiadamia wiasciwe organy?>!.
Glownym celem kontroli NIK jest zbadanie, czy realizacja wydatkow ze $rod-
kéw UE odpowiadata zasadom gospodarowania srodkami publicznymi. Zgodnie
z art. 44 ust. 3 pkt 1-3 ustawy o finansach publicznych wydatki publiczne po-
winny by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny, a takze w sposdb umozli-
wiajgcy terminowg realizacj¢ zadan. Jednostki sektora finanséw publicznych za-
wieraja umowy, ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane,
na zasadach okre$lonych w przepisach o zaméwieniach publicznych, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej (art. 44 ust. 4 ustawy o finansach publicznych).

Kontrola NIK poddaje szczegélowemu badaniu probe wydatkow z budzetu
srodkoéw europejskich (nie mniej niz 15% ogolnej kwoty, ktorg zarzadzatl kontro-
lowany podmiot). Zakres kontroli NIK w odniesieniu do srodkow UE jest po-
dobny do innych organéw kontrolnych (kontrola skarbowa, RIO, prezes Urzedu
Zamoéwien Publicznych). Przedmiotem kontroli NIK sg nast¢gpujgce obszary pro-
blemowe:

— dokonywanie wydatkéw z budzetu $rodkéw europejskich w zgodnosci

z planem finansowym jednostki i umowa o dofinansowanie projektu. Umowa
o dofinansowanie okresla szczegdélowe warunki dofinansowania projektu
(art. 206 ustawy o finansach publicznych). Ocena prawidtowosci kwalifi-
kowalnosci wydatkow okreslonych dla poszczegdlnych programow opera-
cyjnych;

— wykonanie wskaznikéw produktu i rezultatu ustalonych we wnioskach

o dofinansowanie, tj. ustalenie, czy realizacja projektu dofinansowanego
z budzetu srodkow europejskich doprowadzita do osiagnigcia zatozonych
celow w przypadku projektow zakonczonych, a w przypadku projektéw
w trakcie realizacji — czy poziom osiggni¢tych wskaznikéw wskazuje na
terminowe ich zakonczenie;

— terminowos¢ rozliczania projektu, przekazywania wnioskow o ptatnosé, tj.

w terminach umozliwiajgcych ich realizacj¢ przed uptywem terminu ptat-
nosci (wynikajgcego z faktur lub innych dokumentéw ksiggowych). Zasady

330 Nowelizacja ustawy o NIK, tj. ustawa z 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o NIK, doty-
czyta dostosowania ustawy o NIK do wymogow Konstytucji RP (Dz.U. 22010 r. Nr 227, poz. 1482).
351 Art. 25 ustawy z 23 grudnia 1994 . o Najwyzszej Izbie Kontroli.
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rozliczania i zlecenia ptatno$ci do Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK).
BGK dokonuje realizacji zlecen zgodnie z terminarzem ptatnosci okreslo-
nym przez Ministerstwo Finanséw, ktory jest dostepny na stronie interne-
towej BGK332,

Zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o finansach publicznych wydatki po-
winny by¢ dokonywane w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej za-
ciggnietych zobowigzan. Oznacza to wymog dokonywania wydatku nie p6zniej,
niz to wynika z obowiazujacych przepiséw lub postanowien umow.

W celu szczegdtowej oceny celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci jako pod-
stawowych kryteriow kontroli NIK $rodkéw UE wykorzystywany jest zestaw
przyktadowych probleméw badawczych srodkoéw UE (tab. 20).

Tabela 20. Zestawienie przyktadowych probleméw badawczych wykorzystywanych przez NIK,
a dotyczacych kontroli wykorzystania $rodkéw UE

Przyktadowe problemy w zakresie wykorzystania sSrodkéw UE bedace przedmiotem kontroli NIK

Zasada celowosci 1 gospodarnoséci wydatkowania §rodkéw UE i ich niezbedno$¢ do realizacji projektu

Zgodnos¢ wydatkow z kategoriami wydatkow wynikajacymi z postanowien umowy o dofinanso-
wanie projektu i z zatwierdzonym budzetem projektu

Udokumentowanie poniesionych wydatkow i termin ich realizacji w odniesieniu do okresu kwali-
fikowalnosci

Zasada oszczednosci w dokonywaniu wydatkow, tj. dazenie do uzyskania zalozonych efektow
przy jak najnizszej kwocie wydatku

Wywiazywanie si¢ z warunkoéw umowy o dofinansowanie projektu. Czy wydatki ponidst podmiot,
z ktérym zawarta zostala umowa o dofinansowanie projektu (badz ktory zostat wymieniony w umo-
wie jako realizujacy projekt), oraz czy dokumenty ksiggowe ich dotyczace zostaly wystawione na
ten podmiot

Zastosowanie ustawy Prawo zamowien publicznych w realizacji wydatkow ze srodkéw UE. Czy

zastosowano prawidlowy tryb udzielania zamowienia (art. 10 ust. 1 ustawy Prawo zamoéwien pu-

blicznych). W przypadku, gdy wydatek zostat poprzedzony postgpowaniem o udzielenie zamo-

wienia publicznego, nalezy ustali¢, czy zachodzity przestanki zastosowania trybu, o ktérych mowa

w ustawie Prawo zamdwien publicznych:

— art. 10 ust. 2 (tryb pozaprzetargowy)

— art. 5ust. 1 (mozliwo$¢ wyboru trybu negocjacji z ogtoszeniem dialogu konkurencyjnego oraz
licytacji elektronicznej do udzielenia zamowienia na ustugi o charakterze niepriorytetowym)

— art. 5 ust. 1b (mozliwo$¢ wyboru trybu negocjacji bez ogloszenia oraz wolnej reki do udziele-
nia zamowienia na niektdre ustugi prawnicze)

352 https://www.bgk.pl/fundusze-i-programy/, dostep: 12.02.2017.
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— art. 5a (mozliwo$¢ zastosowania uproszczonej procedury udzielenia zamowienia w stosunku
do ustug o charakterze niepriorytetowym, ktorych wartos$¢ jest ponizej tzw. progdw unijnych)

— art. 55 ust. 1 (przestanki zastosowania trybu negocjacji z ogloszeniem)

— art. 60b ust. 1 (przestanki zastosowania trybu dialogu konkurencyjnyego)

— art. 62 ust. 1 (przestanki zastosowania trybu negocjacji bez ogloszenia)

— art. 67 ust. 1 (przestanki zastosowania trybu z wolnej reki)

— art. 70 (przestanki zastosowania trybu zapytania o ceng)

— art. 74 ust. 2 (przestanki zastosowania trybu licytacjai elektronicznaej)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wynikow kontroli NIK — https://www.nik.gov.pl/kon-
trole/wyniki-kontroli-nik/, dostep: 9.12.2017.

W wyniku przeprowadzonych kontroli przez NIK3** gospodarowania $rodkami
UE stwierdzane byty nieprawidlowosci, ktore dotyczyty glownie zamowien publicz-
nych, finansowania projektu oraz jego merytorycznej realizacji (tab. 21).

Tabela 21. Zestawienie typowych nieprawidtowosci w wyniku kontroli NIK w zakresie
gospodarowania $rodkami UE

Obszar Rodzaje nieprawidtowosci/btedu

Brak oceny zarzadzania ryzykiem, jakie wiaze si¢ z niewlasciwym wykorzysta-
niem srodkow

Brak zapewnienia $ciezki rewizyjnej w ksiggach rachunkowych — od dokumentu
do sprawdzenia

Btedy w ustanowionych mechanizmach kontroli zarzadczej, np.:

— nieskuteczno$¢ kontroli zapobiegajacych i wykrywajacych

System kontroli | — brak ciaglosci czynnosci kontroli zapobiegajacych i wykrywajacych w ramach

zarzadczej systemu

— brak kontroli prawidtlowos$ci wydatkowania §rodkéw na realizacje programu

— Dbrak weryfikacji zgodnosci wydatkéw z umowami o dofinansowanie (kwa-
lifikowalno$¢ wydatkow)

Niewypracowanie $ciezki kontroli wnioskow beneficjentow o zwrot nadptaty

Brak weryfikacji wiarygodnosci przekazywanych przez beneficjentéw sprawoz-
dan z realizacji projektu

.. Brak umow potwierdzajacych zatrudnienie osob wskazanych we wniosku o platnosé
Zatrudnianie

pracownikow | Nieprecyzyjne sformutowanie umow o zatrudnienie lub nieprecyzyjne okresle-
realizujacych | nie zakresow obowiazkow
projekt

Bledna ewidencja czasu pracy

353 Informacje o wynikach kontroli NIK dotyczacych wykorzystania $rodkow UE za lata 2010~
—2016 — https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, dostgp: 10.12.2017.



Zakres kontroli organéw panstwa w procesie wykorzystania $rodkéw UE w Polsce | 259

Brak szczegétowych rozliczen wynagrodzen lub wykonywanie przez osoby zatrud-
nione wylacznie do realizacji projektu zadan niezwigzanych z danym projektem

ZamoOwienia
publiczne

Niestosowanie ustawy Prawo zamowien publicznych lub zastosowanie niewla-

Sciwego trybu zamowienia, lub niewtasciwe zastosowanie np.:

— nieuprawnione stosowanie trybu z wolnej reki lub trybu zapytania o cene

— niezaproszenie do udziatu w postgpowaniu w trybie zapytania o cen¢ wyma-
ganej liczby wykonawcow

— brak udokumentowania zaproszenia wykonawcow

— brak udokumentowania przeprowadzonych negocjacji w trybie z wolnej reki

Niekompletno$¢ dokumentacji przy postgpowaniu o udzielenie zamdowienia, np.:

— brak o$wiadczenia o spelieniu przez wykonawcow wymogow zawartych
w art. 24 u.p.z.p.

— niestosowanie zasady pisemnego dokumentowania postgpowania

— brak dokumentacji §wiadczacej o udzieleniu zamoéwienia

Zanizenie wartosci zamowienia lub celowe dzielenie zamoéwienia publicznego
na czgsci

Niewskazanie sposobu ustalania wartosci szacunkowej

Niedopehienie obowiazku publikacji ogloszenia lub niezamieszczenie w tresci
ogloszenia informacji o warunkach udziatu w postgpowaniu

Nieprawidlowe ogloszenie, np.:

— inna wersja ogloszenia na tablicy ogloszeniowej i inna na stronie interneto-
wej czy w publikatorze

— niezgodno$¢ tresci ogloszenia z SIWZ

Niezgodnos¢ umowy zawartej z wykonawca z zapisami SIWZ

Umieszczanie w dokumentacji opisujacej przedmiot zamowienia cech i warun-

kow utrudniajacych uczciwa konkurencje lub majacych na celu wybdr konkret-

nego wykonawcy lub produktu, np. wskazanie:

— konkretnych produktéw i konkretnych producentow bez dopuszczenia roz-
wigzan rownowaznych

— parametréw przedmiotu zaméwienia w taki sposob, ze spelniac je beda
wylacznie produkty jednej firmy

—  wymog6w spetnianych tylko przez jednag konkretng firme

Stosowanie niedozwolonych, nieprecyzyjnych lub niemozliwych do weryfikacji
kryteriow wyboru wykonawcy

Zadanie niedozwolonych dokumentéw potwierdzajacych:
— doswiadczenie wykonawcy
— spetnienie warunkéw udzialu w postgpowaniu przez podwykonawcow

Niedozwolone zmiany w SIWZ

Wykonywanie zamowienia przez inny podmiot niz ten, ktéremu udzielono za-
mowienia
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Finansowanie
projektu

Ponoszenie wydatkdw zawyzonych, nieuzasadnionych lub nieprzewidzianych
w budzecie, np.:

— wydatkowanie §rodkow na rekrutacje po jej faktycznym zakonczeniu

— nieracjonalna wysoko$¢ kosztow szkolen

Dokonywanie i zaliczanie do projektu wydatkoéw niezwigzanych z jego realizacja

Zawyzanie kosztow projektu, np.: zawyzanie cen kupowanych towardw, wynaj-
mowanych pomieszczen

Podrabianie, przerabianie lub falszowanie faktur, np.:

— poshlugiwanie si¢ fakturami wystawionymi przez nieuprawnione lub nieist-
niejace podmioty

— wpisywanie nieprawdziwych danych, w tym zmiany dat dokumentow

— ewidencja kilku faktur na zakup tego samego towaru

Realizacja projektu niezgodnie z zaakceptowanym harmonogramem finansowo-
-rzeczowym (opdznienia w realizacji projektu)

Niewyodrebnienie ewidencji ksiggowej realizowanego projektu

Brak dokumentoéw potwierdzajacych dokonanie wydatkow

Nieopisanie lub btedne opisy dokumentacji finansowej

Bledna ewidencja dokumentow ksiegowych

Nieopracowanie zasad amortyzacji srodkow trwatych

Merytoryczna
realizacja
projektu

Nieprawidlowosci i bledy w merytorycznej dokumentacji projektu, np.:

— niekompletno$¢ dokumentacji projektu w siedzibie beneficjenta

— brak kserokopii dowodow rejestracyjnych samochodéw beneficjenta wyma-
ganych do zwrotu kosztow szkolenia

— nieokreslenie sposobu rozliczania kosztow utrzymania powierzchni biuro-
wej i mediow

Realizacja umowy niezgodnie z umowa o dofinansowanie, np.:

— niewykorzystywanie zakupionych dobr lub wykorzystywanie ich w inny
sposob lub do innych celéw, niz to wynika z umowy
realizacja projektu niezgodnie z zaakceptowanym harmonogramem finan-
SOWO-rzeczowym

Bledy w organizacji szkolen, np.:

— brak dokumentdéw potwierdzajacych kwalifikacje os6b przeprowadzajacych
szkolenie

— skladanie nieprawdziwych o$wiadczen, np. dotyczacych statusu bezrobotnego

— Dbrak potwierdzenia odbioru materialow szkoleniowych przez uczestnikéw

— Dbrak oznaczenia miejsc, w ktorych odbywaly si¢ szkolenia

— niekompletna dokumentacja szkolen lub dokumentacja zgromadzona w kilku
miejscach

Brak w dokumentacji szkolen dokumentow potwierdzajacych ich realizacje, np.:
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— brak dziennika zajgé
— brak zaswiadczen uczestnikow o ukonczeniu szkolenia

Dokonywanie ptatnosci za wykonywanie ustug, dostaw lub robot budowlanych
z rachunku innego niz rachunek beneficjenta

Brak weryfikacji i potwierdzenia wykonania prac oraz uslug zamoéwionych
w ramach projektu

Brak nadzoru nad realizacja projektu, np.:

— Dbrak sprawdzania osiagania celu

— brak weryfikacji raportow o postgpach wdrazania projektu

— brak weryfikacji sposobu informacji o projekcie i jego promocji

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji o wynikach kontroli gospodarowania $rod-
kami UE przeprowadzonych przez NIK w latach 2010-2016, https://www.nik.gov.pl/kon-
trole/wyniki-kontroli-nik/, dostep: 10.02.2017.

Kontrola NIK zwraca rowniez uwage na mechanizmy i zjawiska korupcjo-
genne. Kontrolerzy NIK majg obowigzek sprawdzié, czy przy realizacji wydat-
kow budzetu panstwa i budzetu srodkow europejskich nie wystepowaty przypadki
wskazujagce na istnienie czynnikéw i mechanizméw korupcjogennych. Podsta-
wowe mechanizmy korupcjogenne mogg wynikac z nieprawidtowej organizacji
i funkcjonowania kontrolowanych jednostek. Do gtownych obszarow korupcjo-
gennych w procesie wykorzystania sSrodkéw UE nalezg m.in.:

— nadmiar kompetencji w reku jednego urzednika,

— dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji,

— lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci,

— nierowny dostep do informacji,

— brak odpowiedzialno$ci osobiste;.

4.4. Kontrola RIO w zakresie gospodarowania srodkami UE
przez samorzad terytorialny

4.4.1. Podstawy prawne kontroli RIO oraz jej kryteria

Regionalne izby obrachunkowe (RIO) dziatajace na podstawie ustawy z 7 pazdzier-
nika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych?®** kontroluja pod wzgledem

3% Ustawa z 22 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz.U. z 2016
r., poz. 561).
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kryteriow zgodnosci z prawem oraz zgodno$ci dokumentacji ze stanem faktycz-
nym gospodarke finansowg, w tym wydatkowanie §rodkéw UE oraz zamowienia
publiczne:

— jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw miedzygminnych,

— stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow,

— zwigzkoéw powiatow,

— samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych osob

prawnych,
— innych podmiotow w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji z budze-

tow jednostek samorzadu terytorialnego’>.

Pojecie kontroli RIO uzywane jest dla okreslenia funkcji tego organu polega-
jacej wylacznie na sprawdzaniu dziatalno$ci jednostek samorzadowych, bez moz-
liwosci wpltywania na dziatalnos¢ kontrolowanych jednostek poprzez wydawanie
im nakazow czy polecen. Organ kontrolny ma zazwyczaj prawo wydawania zale-
cen jednostkom kontrolowanym, a w przypadkach wyjatkowych (np. w celu unik-
nigcia strat) prawo wydawania polecen natychmiastowego usuni¢cia nieprawidto-
wosci®®.

Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych wymienia gléwne funkcje
RIO, tj. nadzorcza, kontrolna, opiniodawczg i szkoleniowa™’. Zakres przedmio-
towy kontroli wymieniony zostal w art. 5 ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych, wskazujacym na dwa zagadnienia, tj. realizacj¢ zobowigzan podatko-
wych oraz rdwnie wazny w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego obszar, a mia-
nowicie zaméwienia publiczne. Kontrole gospodarki finansowej (w tym realiza-
cja projektow wspotinansowanych ze §rodkéw UE) i zamowien publicznych
przeprowadzane sg na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem oraz zgodnosci
dokumentacji ze stanem faktycznym. Natomiast w zakresie zadan administracji
rzadowej wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie
ustaw lub zawartych porozumien. Kontrola prowadzona jest takze z uwzglednie-
niem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Kontroli RIO podlegaja
tez inne podmioty, w zakresie wykorzystania dotacji uzyskanych z budzetu gminy.
Podstawowym kryterium, na podstawie ktdrego inspektorzy RIO przeprowadzajg

355 Art. 5 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.

356 Sottyk P., Kontrola zarzqdcza i audyt w jednostkach samorzqdowych, C.H. Beck, Warszawa
2013, s. 189-190.

357 Srocki S., Komentarz do art. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, [w:] Regio-
nalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, (red.) M. Stec, Fi-
nanse Komunalne, 2013, nr 9; Salachna .M., Kontrola regionalnych izb obrachunkowych a uspraw-
nianie zarzqdzania finansami lokalnymi, Wspoltczesne Zarzadzanie, 2007, nr 1, s. 160—172; Turek
T., Kontrola gospodarki finansowej gminy, Roczniki Nauk Prawnych, 2017, nr 8, s. 255-263.
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kontrole, jest zgodno$¢ z prawem — legalnos¢. W literaturze przedmiotu to kryte-
rium czgsto nazywane jest metakryterium, czyli dominujgcym nad innymi kryte-
riami. Kryterium to szczegélnie jest istotne w kontroli srodkéw UE i oznacza
respektowanie kardynalnej zasady wskazujgcej na ponoszenie wydatkéw na cele
1 w wysokosci okreslonych w umowie o dofinansowanie projektu oraz w harmo-
nogramie rzeczowo-finansowym, a takze zgodnie z przepisami dotyczacymi po-
szczegoblnych rodzajow wydatkow.

RIO prowadza kontrole z urzedu oraz na wniosek. Na podstawie ustawy o re-
gionalnych izbach obrachunkowych wnioski moga by¢ sktadane przez jednostki
samorzadu terytorialnego i ich zwigzki w przypadku przekazywania przez nie
dotacji na rzecz samorzadowych jednostek organizacyjnych majacych osobowosé
prawng oraz innych podmiotdw, a takze przez agencje i fundusze celowe — w razie
przekazania przez nie srodkow publicznych na rzecz jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Ponadto RIO moga prowadzi¢ kontrole na wniosek innych instytucji
1 organow, na podstawie odrgbnych ustaw.

Zadania kontrolne RIO realizujg w ramach nastepujacych kontroli:

— kompleksowych, obejmujacych gospodarke finansowa gmin,

— problemowych, obejmujacych wybrane zagadnienia w jednej lub kilku jed-
nostkach kontrolowanych,

— doraznych, podejmowanych w razie potrzeby,

— sprawdzajacych realizacje wnioskow pokontrolnych.

Istotne znaczenie w dziatalnosci kontrolnej maja kontrole kompleksowe go-
spodarki finansowej. Z mocy ustawy RIO sg zobowigzane do przeprowadzania co
najmniej raz na 4 lata kontroli kompleksowej w kazdej jednostce samorzadu tery-
torialnego. Natomiast w stosunku do pozostatych jednostek, ktore podlegaja kon-
troli regionalnych izb obrachunkowych, ustawodawca nie okreslit ani czestotli-
wosci, ani przedmiotowego zakresu kontroli. Nie zostal takze okreslony zakres
pojeciowy kontroli kompleksowej w jednostce samorzadu terytorialnego. W prak-
tyce przyjmuje si¢, ze kontrola kompleksowa obejmuje catoksztatt gospodarki
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, na ktora sktadajg si¢ przygotowa-
nie i realizacja operacji publicznymi zasobami pieni¢znymi, ich ewidencja oraz
sprawozdawczos¢.

Przedmiotem kontroli problemowej sg wybrane zagadnienia z zakresu gospo-
darki finansowej danego podmiotu podlegajacego tej kontroli. RIO podejmuja
wspolne kontrole problemowe na podstawie uzgodnionego programu kontroli, reali-
zowanego w skali kraju. Kontrole dorazne sg podejmowane na podstawie decyz;ji
prezesa danej RIO w miarg potrzeby. Powodem podjecia kontroli doraznej moze
by¢ zardwno otrzymanie sygnatow z zewnatrz o wystapieniu nieprawidtowosci
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w gospodarce finansowej danego podmiotu, jak i konieczno$¢ uzyskania okreslonych
informacji w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig nadzorczg izby badz prowa-
dzonym postgpowaniem w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych. Kontrola dorazna moze by¢ takze prowadzona na podstawie wniosku o jej
przeprowadzenie, przestanego przez uprawnione organy i instytucje.

Odrgbnym zadaniem kontrolnym jest sprawdzenie wykonania zalecen wyda-
nych przez RIO w wyniku uprzednio przeprowadzonej kontroli. Prezes RIO za-
rzadza przeprowadzenie kontroli sprawdzajacej, jesli uzna, ze istnieje taka po-
trzeba. Kontrole takie s3 podejmowane w przypadku stwierdzenia istotnych naru-
szen prawa, w wyniku ktorych zalecono podjecie dziatan wymagajacych powaz-
nych zmian w systemie organizacji gospodarki finansowej. Kontrola sprawdza-
jaca umozliwia zbadanie, czy realizacja zalecen doprowadzita do przywrocenia
dziatan zgodnych z prawem. Sprawdzenie wykonania zalecef pokontrolnych staje
si¢ celowe rowniez wowczas, gdy tres¢ odpowiedzi kierownika jednostki kontro-
lowanej na wystgpienie pokontrolne nie w petni wskazuje, czy zalecenia zostaty
wykonane i czy usuni¢to zrodto stwierdzonych nieprawidtowosci.

Dziatalno$¢ kontrolna jest prowadzona na podstawie rocznego planu kontroli
uchwalonego przez Kolegium RIO. Plan kontroli obejmuje kontrole kompleksowe
i kontrole problemowe. Natomiast kontrole dorazne i kontrole sprawdzajace wy-
konanie zalecen pokontrolnych sg podejmowane poza planem kontroli — na pod-
stawie decyzji prezesa RIO.

Z przeprowadzonej kontroli sporzadzany jest protokédt sygnowany przez in-
spektoréw przeprowadzajacych kontrole oraz przedstawicieli kontrolowanej jed-
nostki w osobach kierownika i skarbnika (gtownego ksiegowego) lub ich zastep-
cow. Na podstawie wynikow kontroli dana RIO kieruje do kontrolowanej jed-
nostki wystapienie pokontrolne, w ktérym wskazuje zrédta i przyczyny nieprawi-
dtowosci, ich rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajace do ich
usuniecia 1 usprawnienia badanej dziatalnosci. Kontrolowana jednostka jest obo-
wigzana w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia wystgpienia pokontrolnego zawia-
domi¢ RIO o wykonaniu wnioskow lub o przyczynach ich niewykonania. Organ
kontrolowanej jednostki w terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrol-
nego ma prawo ztozenia do kolegium RIO zastrzezenia do wnioskéw. Oprocz ww.
kontroli przeprowadzanych bezposrednio w jednostkach kontrolowanych RIO
kontrolujg kwartalne sprawozdania z wykonania budzetéw gmin. Przedktadane przez
gminy sprawozdania kontrolowane sg pod wzgledem rachunkowym i formalnym.
Zgodnie z przepisami rozporzadzenia ministra finanséw z 31 marca 2016 . w sprawie

sprawozdawczosci budzetowej**® jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja

358 Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 31 marca 2016 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budze-
towej (Dz.U. z 2016 r., poz. 44).



Zakres kontroli organéw panstwa w procesie wykorzystania $rodkéw UE w Polsce | 265

i przesytajg do RIO sprawozdania o: dochodach budzetowych, wydatkach budze-
towych, nadwyzce/deficycie budzetowym, stanie zobowigzan wedtug tytutdw
dtuznych, gwarancji i porgczen oraz z wykonania podstawowych dochoddéw po-
datkowych, sprawozdania z wykorzystania srodkéw UE wdrazanych w ramach
poszczegblnych programéw operacyjnych.

4.4.2. Formy nadzoru RIO nad wydatkowaniem srodkéw UE

Z prawnego punktu widzenia nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu tery-
torialnego jest szczegdlnym rodzajem ingerencji organow administracji panstwo-
wej w dzialalno$¢ samorzadows. ,,Nadzor” jest pojeciem szerszym od ,,kontroli”
i uzywa si¢ go dla okreslenia sytuacji, w ktorej organ nadzorujacy jest wyposa-
zony w $rodki oddziatywania na postgpowanie organdw czy jednostek nadzoro-
wanych. Nie moze jednak wyreczac tych jednostek w ich dziatalnosci. Uprawnie-
nia nadzorcze oznaczajg wi¢c prawo do kontroli wraz z mozliwo$cig wiazacego
wplywania na organy czy instytucje nadzorowane. Pozycja RIO zostata umoco-
wana w Konstytucji RP w art. 171 stanowigcym, zZe regionalne izby obrachun-
kowe sg organami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie spraw finansowych. Zgodnie ustawg zasadniczg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Takie kryterium
nadzoru podane zostalo rowniez w ustawach ustrojowych, przy czym w odniesie-
niu do zadan zleconych gminom obowigzujg takze dalsze kryteria, a mianowicie
celowosé, rzetelnos¢ 1 gospodarnos¢. Funkcje nadzoru w regionalnych izbach ob-
rachunkowych sprawujg kolegia RIO powotane zgodnie z przepisami art. 14 ustawy
o RIO. W ramach kompetencji nadzorczych kolegia RIO:

— orzekaja o niewaznosci uchwat sprzecznych z prawem badz wskazujg, ze
uchwala zostata podjeta z naruszeniem prawa, gdy natomiast naruszenie
prawa jest nieistotne, wydajg postanowienie o jego usunigciu,

— w odniesieniu do uchwat budzetowych wyznaczajg organom samorzadu
termin do usunigcia sprzecznosci z prawem, wskazujgc nieprawidtowosci
1 sposob ich usunigcia,

— orzekajac o niewaznos$ci uchwaly budzetowe;j, ustalajg budzet tej jednostki,

— ustalajg budzet w terminie do 30 kwietnia, jezeli organ stanowigcy tej jed-
nostki nie uchwali budzetu do 31 marca roku budzetowego, a ponadto roz-
patruja odwolania od opinii wydanych przez dziatajace w izbach sktady
orzekajace oraz rozpatrujg zastrzezenia do wnioskow zawartych w wysta-
pieniach pokontrolnych.
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Zakres przedmiotowy nadzoru, podobnie jak podmiotowy, na przestrzeni czasu
funkcjonowania RIO podlegal zmianom. Gtéwnym powodem zmian tego zakresu
byto formutowanie zadan nadzorczych w sposob ogdlny, uniemozliwiajacy usta-
lenie granic kompetencji organdéw nadzorczych wojewody i RIO.

Zgodnie ustawg o regionalnych izbach obrachunkowych zakres nadzoru obe;j-

muje badanie uchwat w zakresie spraw finansowych, a w szczegdlnosci:

— okreslenie w sposob bezposredni lub posredni poziomu planowanych przy-
chodow i dochodow oraz funduszy celowych, z wyjatkiem uchwat w spra-
wie zbycia lub obcigzenia praw majatkowych,

— stanowigcych o podstawie do dokonywania wydatkow,

— okreslajacych procedury gromadzenia i wydatkowania $rodkéw finanso-
wych, w tym zwtaszcza upowaznienia do dokonywania zmian w budzecie
i dysponowania rezerwami budzetowymi,

— zawierajgcych oceny wykonywania budzetu przez zarzady jednostek samo-
rzadu terytorialnego (uchwaty w sprawie absolutorium).

Zgodnie ustawg z 22 stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem administracji publicznej*® ustalono zamkniety katalog uchwat
powierzonych nadzorowi RIO. Wedlug znowelizowanego przepisu ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych RIO badajg uchwaty podejmowane przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach:

— procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

— budzetu i jego zmian,

— zaciagania zobowigzan wptywajacych na wysoko$¢ dlugu publicznego jed-

nostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek,

— zasad i zakresu przyznawania dotacji,

— podatkow 1 optat lokalnych,

— absolutorium dla zarzadu.

Na latach 2010-2016 ogdlna liczba nadzorowanych przez RIO uchwat syste-
matycznie rosta, od 3124 w 2010 r. do 15 230 w 2016 r.%°. Przyczyny tak duzego
wzrostu liczby badanych uchwat wynikajg z rozszerzenia wtasciwosci rzeczowej
RIO, a takze ze zwigkszenia obszaréw finansowej dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego obj¢tych nadzorem przez RIO.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujgca ustawa o regionalnych
izbach obrachunkowych w niewielkim zakresie wskazuje na uprawnienia kon-
trolne 1 formy sprawowanego nadzoru przez RIO nad dziatalnos$cig samorzadowsa

339 Ustawa z 22 stycznia 2000 r. 0 zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
administracji publicznej (Dz.U. z 2000 r. Nr 12, poz. 136).
360 Dane GUS z 16 oddzialow RIO za lata 20102016, http://stat.gov.pl/sprawozdawczosc/
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w zakresie wykorzystania srodkéw UE. Kontrole przeprowadzane przez RIO
1 sprawowany przez nie nadzor nie byly ukierunkowane na wykorzystanie $rod-
kéw UE. Nalezy podkreslic, ze znaczna cze$¢ srodkow unijnych wykorzystywana
jest przez sektor samorzadowy. Udziat tych srodkéw w budzecie samorzadowym
wzrasta, w zwigzku z tym zakres kontroli i nadzoru nad ich wydatkowaniem
uprawnionych organow kontrolnych takich jak RIO powinien by¢ bardziej precy-
zyjnie okreslony w przepisach prawa. Podstawowy zakres ustawowych zadan
RIO zar6wno podmiotowy, jak i przedmiotowy w zwiazku z nadzorem i kontrolg
od 1993 r. do chwili obecnej nie ulegt zmianie. Dziatalno$¢ kontrolna RIO byta
modyfikowana po wprowadzeniu reformy administracji kraju oraz innych reform
ustrojowych. Nie wystgpily natomiast zmiany procedury kontrolnej wynikajace
z zasilania budzetéw samorzadowych srodkami UE.

W czerwcu 2017 r. Sejm uchwalit nowelizacje ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych. Celem nowelizacji jest m.in. wzmocnienie zabezpieczen przed
niekontrolowanym zadluzeniem gmin, czyli przeciwdzialanie rosngce;j ,,ksi¢go-
wej kreatywno$ci” w ukrywaniu samorzadowego dtugu. Zmiany dotycza m.in.
poszerzenia kryteridow ocen w zakresie kontroli o rzetelno$¢ oraz gospodarnos¢.
W tym zakresie pojawiaja si¢ samorzadowe watpliwosci co do naruszenia przez
organy kontroli i nadzoru zasady samorzadnosci, poniewaz pojecia kontroli i nad-
zoru nie s3 tozsame. Gldwng rdznica jest stosowanie wiadczych srodkéw przy
sprawowaniu nadzoru. W praktyce jednak nadzér zawsze poprzedzony jest jakas
forma kontroli — przed podjeciem ingerencji trzeba porownaé stan faktyczny ze
stanem oczekiwanym. Tymczasem zgodnie z art. 171 Konstytucji RP dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi jedynie z punktu widzenia legalno-
$ci. Samorzady obawiaja si¢ wigc, czy wzmocnienie funkcji kontrolnych RIO nie
spowoduje faktycznej intensyfikacji dziatan nadzorczych i czy beda one oparte
rzeczywiscie wylacznie na kryterium legalnosci.

4.5. Zasady koordynacji dziatan kontrolnych

4.5.1. Procedury wspotpracy pomiedzy instytucjami kontrolnymi

Panstwo, speliajac funkcje kontroli, ustanawia w tym celu wyspecjalizowane or-
gany, ktore dzialaja w okre§lonym trybie, sa wyposazone w odpowiednie upraw-
nienia oraz posiadajg pelnomocnictwa w dziedzinie kontroli. Najczesciej kontrole
definiuje si¢ jako element zarzadzania i administrowania, polegajacy na spraw-
dzaniu i ocenie dzialalno$ci organizacji i jej elementow sktadowych na ptaszczyznie



268 | Rozdziat 4

finansowej, organizacyjnej i technicznej. Rezultaty dziatalnosci tych organow na-
zywamy wynikami kontroli, przekazywanymi odpowiednim organom panstwo-
wym i samorzagdowym oraz dostarczanymi podmiotowi kontrolowanemu. Tak
zorganizowany system organdéw kontroli oznacza cato$¢ wewngtrznie zespolonych
wartosci okreslajacych zadania kontroli, warunki prawidtowej jej organizacji
i kontroli, organizacj¢ podmiotéw kontrolujacych, zasieg podmiotowy i przed-
miotowy oraz skutki kontroli**!. W Polsce jest wiele organdw i instytucji kontroli
finans6w publicznych, w tym $rodkéw UE, wykonujacych rozne zadania kon-
trolne. Czy tworzg one w efekcie system? Uklad instytucjonalny mozna okresli¢
jako system tylko wowczas, gdy miedzy nimi istnieje wi¢z organizacyjna powo-
dujaca podziat na instytucje nadrzedne i podrzedne, a takze wspoldziatanie. W przy-
padku instytucji kontrolnych §rodkéw UE w Polsce tego rodzaju wigzi nie wystg-
puja albo sg wyjatkowo stabe. Jezeli wigc zbidr tych instytucji okre§la si¢ jako
system, to tylko ze wzgledu na brak lepszego, bardziej precyzyjnego okreslenia.
Wisréd organdow kontrolnych szezegolng pozycje zajmuje Najwyzsza Izba Kon-
troli, ktora zgodnie z art. 202 Konstytucji RP jest naczelnym organem kontroli
panstwowej, podlegtym Sejmowi i dziatajgcym na zasadach kolegialno$ci®®?. NIK
jest wyodrebnionym organem panstwowym, ktory ma podstawowe znaczenie
w realizacji zadan kontrolnych w panstwie. Skupia w swojej kompetencji cato-
ksztalt kontroli panstwowej rozumianej jako badanie dziatalno$ci organéow admi-
nistracji i wspoldzialajacych z nimi jednostek. NIK ma ustawowe uprawnienia
wobec organdw kontroli, rewizji i inspekcji funkcjonujgcych w administracji rza-
dowej i samorzadzie terytorialnym. Organy te sg zobowigzane do udostepniania
NIK na jej wniosek wynikoéw kontroli przez nie przeprowadzonych, przeprowa-
dzania okres$lonych kontroli wspdlnie z NIK Iub pod jej kierownictwem.

Szczegdlowe uregulowania zasad wspotpracy pomigdzy organami kontroli
okresla zarzadzenie nr 12/2011 prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli z 29 sierpnia
2011 r. w sprawie szczegdtowej organizacji wewngtrznej oraz wlasciwosci jedno-
stek organizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli*®3. Kontrolne jednostki organiza-
cyjne NIK wspdtdziataja w swojej wlasciwosci z organami kontroli i rewizji oraz
inspekcji administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego.

Przepisy rozporzadzenia nr 1303/2013 wskazujag na obowigzek utworzenia
systemu zarzadzania i kontroli sSrodkéw UE w ramach instytucji zaangazowanych

361 Kumpiatowska A., Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze publicz-
nym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 15.

362 Art. 202 Konstytucji RP.

363 Tekst ujednolicony ze zmianami wprowadzonymi zarzadzeniami prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli nr 33/2013 z 9 wrzesénia 2013 r., nr 1/2014 z 3 stycznia 2014 r., nr 15/2014 z 14 lutego
2014 r., nr 55/2015 z 26 listopada 2015 r. oraz nr 50/2015 z 9 listopada 2015 r.
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w proces zarzadzania tymi srodkami. Nie formulujg natomiast obowiazkow w za-
kresie stworzenia jednolitego systemu kontroli srodkéw UE realizowanej przez
organy kontrolne danego panstwa, co z pewnoscig nie pomaga w uporzadkowaniu
problematyki kontroli i powigzanych z nig funkcji. Funkcjonujaca w Polsce kon-
trola $rodkow UE wykonywana przez poszczegolne instytucje kontrolne obejmuje
wszystkie obszary wydatkowania srodkow UE (planowanie, rozliczanie, zamo-
wienia publiczne, realizacj¢ zadan), a takze odnosi si¢ do wszystkich podmiotow.
Od strony podmiotowej i przedmiotowej nie ma w zakresie organizacji tej kontroli
luk czy tez nieobjetych obszarow. Nie oznacza to, ze organizacja kontroli §rod-
kéw UE jest prawidtowo uformowana. Wystepuje wiele problemow, wigkszej lub
mniejszej rangi, postrzeganych jako niedociagnigcia, utomnosci czy braki zarowno
w sferze organizacyjnej, funkcjonalnej, jak i instytucjonalnej. Glownym proble-
mem pozostaje nadal brak przeptywu informacji pomi¢dzy poszczegdlnymi orga-
nami kontrolnymi, brak wspotpracy i wspoldzialania w planowaniu kontroli oraz
wykorzystaniu ich wynikow. Mato spotykang praktyka jest aktualnie przekazy-
wanie przez organy kontroli do wiadomos$ci poszczegdlnych instytucji kontrol-
nych wynikéw kontroli srodkéw UE. Podejmowanie dziatan dotyczacych wspot-
pracy przez instytucje kontrolne przyczynitoby si¢ do usprawnienia nadzoru nad
realizacjg wnioskow pokontrolnych, ale rowniez do efektywnego i bardziej pre-
cyzyjnego planowania podmiotéw wykorzystujacych srodki UE. Nie wystepowa-
lyby wowczas sytuacje wszczynania postgpowan kontrolnych w tych samych
podmiotach tego samego obszaru przez rézne instytucje kontrolne.

W poszczegblnych okresach programowania (2007-2013,2014-2020) w dzia-
falnosci wymienionych instytucji kontrolujacych srodki UE wystepowaly zmiany
zadan 1 procedur kontrolnych. Najwigksze zmiany zadan kontrolnych srodkow
UE dotyczyly kontroli skarbowej wykonywanej przez KAS. Najbardziej modyfi-
kacjom podlegaty zadania kontrolne i ich zakres zwigzany z podejmowaniem no-
wych czynnosci kontrolnych. W kontroli skarbowej zmianie nie ulegaty natomiast
procedury kontrolne. Istotne zmiany w ich zakresie wystapity w dziatalnosci NIK.
Nie ulegl natomiast zmianie zakres zadan i procedur kontrolnych RIO i prezesa UZP.

4.5.2. Ocena wspotpracy instytucji kontrolnych — wyniki badan
ankietowych

Gtéwnym celem badan ankietowych*** byta ocena funkcjonowania instytucji kon-
trolnych i stosowanych przez nie zasad kontroli sSrodkéw UE, a takze okreslenie

364 Ankieta zostata przeprowadzona w 2016 r. w grupie 30 wybranych respondentéw bedgcych
przedstawicielami krajowych instytucji kontrolnych: NIK, UKS, RIO, UZP, oraz przedstawicielami
instytucji zarzadzajacych RPO.
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wplywu tej dziatalnosci na ograniczenie wystgpienia naduzy¢ finansowych. Przed-
miotem analizy byla tez ocena zasad wspolpracy pomiedzy instytucjami kontro-
lujacymi srodki UE. Wyszczegodlnione organy kontrolne podnosity brak spojnosci
w dziataniu i przeplywie informacji. Instytucje kontrolne wykonuja kontrole sys-
temowe na podstawie obowigzujacych aktow prawnych. Sprawnie funkcjonujacy
system zarzgdzania i kontroli zapobiega nieprawidtowosciom, w tym naduzyciom
finansowym, a tym samym przyczynia si¢ do ochrony interesow finansowych UE.
Nieprzestrzeganie przyjetych norm prawnych i etycznych w zakresie gospodaro-
wania srodkami UE przyczynia si¢ do powstania szkod finansowych UE, zagraza
wtasnosci publicznej oraz wstrzymuje rozwo6j gospodarczy obszaré6w. Sprawnie
funkcjonujacy system zarzadzania i kontroli uniemozliwia nieefektywne wyko-
rzystanie srodkéw UE, nie dopuszcza do ich powstania, w miarg szybko wykrywa
i koryguje nielegalne wydatki, odzyskuje kwoty nienaleznie wyptacone wraz
z odsetkami z tytutu zwrotu tych kwot po terminie.

Celem badania ankietowego byta ocena funkcjonowania procedur kontrolnych
srodkéw UE oraz ich wplywu na ograniczanie wystapienia nieprawidtowosci i nad-
uzy¢ finansowych. Ocenie podlegat takze wplyw organdéw kontroli na dziatania
podejmowane przez beneficjentow w zakresie przestrzegania zasady legalnosci,
a w szczegolnosci na stosowanie przez instytucje uczestniczace w procesie zarzg-
dzania srodkami UE procedur i rozwigzan wynikajacych z prawa unijnego.

Cele szczegotowe ujete zostaty w nastepujacych pytaniach badawczych:

— Jak przedstawiciele organow kontrolnych oceniajg funkcjonowanie systemu
kontroli srodkow UE w Polsce?

— Jak przedstawiciele organow kontrolnych oceniajg przepisy dotyczace kon-
troli §rodkéw UE?

— Czy wystepuje wspotpraca i wymiana informacji pomigdzy organami kon-
troli §rodkéw UE?

— W jaki spos6b nalezy zmieni¢ procedury kontrolne poszczeg6dlnych insty-
tucji, aby przyczyniaty si¢ do poprawy efektywnosci kontroli oraz umac-
niaty zasady wspotpracy pomiedzy tymi instytucjami?

Wyniki badan ankietowych (rys. 31) potwierdzity, ze w przypadku wszystkich
instytucji kontrolnych podstawowa zasada byla legalno$¢ (zgodnos¢ z prawem).
Najwigkszy zakres kryteriow kontroli wystepowat wtedy, gdy kontrole przepro-
wadzata NIK3®°, Wiekszo$¢ dzialan kontrolnych miata charakter ex post*°,

365 RIO kontroluje $rodki UE na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci doku-
mentacji ze stanem faktycznym oraz w zakresie celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. NIK pro-
wadzi kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i celowosci. Natomiast UZP pod wzgledem
legalnosci i rzetelnosci.

366 Istniejg rowniez systemy kontroli uprzedniej, weryfikacji dokumentacji, kontroli dokumen-
tacji na miejscu.
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a zatem ich oddzialywanie prewencyjne bylo ograniczone i w duzej mierze uza-
leznione od implementacji wnioskow pokontrolnych.

Zdiagnozowane elementy, ktore utrudniaty prowadzenie postepowan kontrol-
nych wedtug badanych, to:

— niespojnos¢ interpretacyjna, np. rézne orzeczenia, na ktére powotujg si¢ in-
stytucje kontrolne (UZP, RIO, UKS),

— nieostre definicje (UZP, UKS),

— ograniczenia kadrowe, czyli liczba pracownikOw niewystarczajaca w po-
rownaniu z potrzebami (UZP, R10O),

— nadmiar zgloszen o wszczgcie kontroli (UZP).

Wystepujacym problemem byl brak wspotpracy pomiedzy instytucjami kon-
trolnymi w zakresie planowania kontroli, tj. naktadanie si¢ kontroli (jest to bar-
dziej ucigzliwe dla kontrolowanych niz dla instytucji kontrolnych). Wystepowaty
przypadki, ze w tym samym okresie kilka instytucji kontrolowato ten sam projekt
wspotfinansowany ze srodkéw UE czy tez postgpowanie przetargowe. Niedosko-
nata koordynacja dzialan oprocz negatywnego wptywu na efektywno$¢ dziatan
instytucji kontrolnych moze mie¢ rowniez negatywny wptyw na postawy benefi-
cjentow wobec instytucji kontrolnych. W opinii respondentow kontrole zabierajg
duzo czasu, a kontrolowany przez kilka dni wykonuje te same czynnosci, np. kse-
ruje te same dokumenty dla kilku instytucji kontrolnych. Respondenci podkreslali,
ze zjawisko to nie wystepuje masowo i ze problemu tego nie da si¢ unikna¢. Pod-
kreslano réwniez zagadnienie wtorno$ci merytorycznej kontroli, np. przeprowadza-
nie kontroli w tym samym zakresie przez rozne instytucje kontrolne (problem zba-
data instytucja X, kilka tygodni pdzniej badata instytucja Y, a jeszcze pozniej in-
stytucja Z). Wybor projektow do kontroli w znacznym stopniu uzalezniony byt od
ich wartosci. Duze pod wzgledem kryterium wartosci projekty byty kontrolowane
czesciej niz te mniejsze 1 bylty poddawane kontroli w sposob bardziej dociekliwy.
Respondenci wskazywali na zjawisko podnoszenia kwalifikacji i poszerzania wie-
dzy wsrod beneficjentow realizujacych projekty unijne, ktore powoduje, ze popetnia-
nych jest coraz mniej btedow. Dane statystyczne®®” potwierdzaly, ze w ostatnich
latach zmniejszata si¢ liczba powaznych bledow popetnianych przez beneficjentow.

Przedstawiciele instytucji kontrolnych potwierdzali, ze wystgpuje brak spoj-
nosci organizacyjnej, informacyjnej pomig¢dzy instytucjami kontrolnymi zajmujg-
cymi si¢ kontrolg wykorzystania §rodkoéw UE w Polsce. Ankietowani podnosili
brak precyzyjnego okreslenia procedur kontroli w przepisach prawa regulujacych
zakres zadan kontrolnych dla tych instytucji. Z wytaczeniem NIK w instytucjach

367 Sprawozdania z realizacji programéw operacyjnych — regionalnych i krajowych — za lata
2010-2016, https://www.mr.gov.pl/media/27846/Sprawozdanie z realizacji Umowy_ Partnerstwa-
_w_2014 i 2015_roku.pdf
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kontrolnych nie zostaty okre$lone procedury dotyczace zasad kontroli dziatan ko-
rupcyjnych. W niewielkim zakresie ankietowane instytucje kontrolne wspotpra-
cowaly w procesie planowania dziatan kontrolnych, przeprowadzania wspdlnych
kontroli lub ich zlecania, a takze przekazywania informacji o wynikach kontroli

(rys. 31).

Rysunek 31. Ocena wspdtpracy i koordynacji dziatar kontrolnych przez poszczegélne organy
kontrolujace $rodki UE w Polsce (wyniki badar ankietowych)

Brak spdjnosci w systemie kontroli sSrodkéw UE

Brak precyzyjnego okreslenia procedur kontroli
w przepisach prawa.

Brak uwzglednienia w przepisach prawa
dotyczacego zasad kontroli dziatan
korupcyjnych

Wspotpracy w zakresie przeprowadzania
wspdlnych kontroli

Przekazywanie informacji o wynikach kontroli
pomiedzy instytucjami

Wspotpraca w zakresie zlecania
przeprowadzania kontroli

Zasady wspotpracy w zakresie planowania
kontroli

Sprawdzanie realizacji zalecen pokontrolnych
innych instytucji kontrolnych

Koordynacja czynnosci kontrolnych w zakresie
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Dziatalno$¢ administracji publicznej zaangazowanej w proces zarzadzania
srodkami UE kontrolowana jest takze przez sady. Sadowa kontrola administracji
nalezy do podstawowych kanonoéw ustrojowych demokratycznego panstwa i jest
jedng z podstawowych form ochrony praw jednostki. Kontrola sgdowa nie spro-
wadza si¢ do oceniania i sprawdzania. Jej istota polega na rozstrzyganiu spraw
indywidualnych zwigzanych z dochodzeniem przez jednostke jej interesOw i praw
podmiotowych. Kontrola ta koncentruje si¢ na weryfikacji dziatan administracji
publicznej i polega na eliminowaniu dziatan wadliwych i potwierdzaniu dziatan
prawidtowych. W Polsce kontrole sadowa sprawuja sady administracyjne dziata-
jace na zasadzie dwuinstancyjno$ci. Sadami administracyjnymi sa: Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) i wojewddzkie sagdy administracyjne (WSA). WSA roz-
poznaja sprawy w pierwszej instancji nalezace do wlasciwosci sadow administra-
cyjnych. Z kolei NSA sprawuje nadzor nad dziatalnoscia WSA w zakresie orze-
kania w trybie okre§lonym przez ustawy, a w szczeg6lnosci rozpoznaje srodki
odwotawcze od orzeczen tych sadow i podejmuje uchwaly wyjasniajace zagad-
nienia prawne.

Zarowno przyznanie, jak i odmowa dofinansowania projektu ze §rodkéw Unii
Europejskiej stanowig decyzje administracyjng, a w zwigzku z tym podlegaja kon-
troli WSA. Sadowa kontrola jest mozliwa po wyczerpaniu §rodkow odwolaw-
czych okreslonych w dokumentacji poszczegolnych programdéw operacyjnych.
Whnioskodawca ma mozliwo$¢ wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu admi-
nistracyjnego (sagdu wiasciwego wg instytucji bedgcej organizatorem konkursu)
w terminie 14 dni od otrzymania rozstrzygnigcia protestu (lub odwotania). Wnio-
skodawca do skargi dolacza kompletng dokumentacje w sprawie, tj. wniosek o dofi-
nansowanie, informacje dotyczace oceny projektu, kopie wniesionych §rodkow
odwotawczych oraz informacje wtasciwej instytucji o wynikach procedury odwo-
lawczej (z pierwszego etapu). Postepowanie przed sadem administracyjnym toczy
si¢ w trybie przewidzianym w ustawie z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi*®®,

Ustawa wdrozeniowa wprowadzita bardziej przyjazny beneficjentom i przej-
rzysty system korzystania z instrumentow prawnych, ktore mogg oni wykorzystaé¢
w sytuacji, gdy ich projekt uzyskal negatywng oceng w procedurze ubiegania si¢
o przyznanie dotacji ze srodkow unijnych. Uznanie rozstrzygni¢¢ o przyznaniu
badz o odmowie przyznania dotacji ze srodkéw unijnych za decyzje administra-
cyjne otworzyto furtke do ich sadowej kontroli.

Wprowadzenie powszechnego prawa do odwotan moze spowodowac znaczne
op6znienia w procedurze aplikacyjnej. Podobne dylematy towarzysza réwniez

368 Ustawa z 30 sierpnia 2002 . — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnym (t.].
Dz.U.z2016 1., poz. 718).
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procedurze udzielania zamowien publicznych, gdzie $rodki odwotawcze czgsto
przedtuzaja postgpowanie, z drugiej jednak strony stuza one zachowaniu prze;j-
rzystosci i1 konkurencyjnosci. Natomiast jednoznacznie sformutowana procedura
odwotawcza powinna motywowac urzednikow odpowiedzialnych za redystrybucje
srodkow unijnych do dobrej pracy i rzetelnej oceny sktadanych wnioskow. Nale-
zatoby natomiast si¢ zastanowic, czy instytucje prowadzace konkursy w ramach
poszczegblnych programéw operacyjnych rzeczywiscie potrzebuja az 70 dni robo-
czych na rozstrzygniecie protestu wnioskodawcow>®,

39 Dane wskazywane przez instytucje zarzadzajagce RPO 2007-2013, www.mr.gov.pl,
http://rpo2007-2013.opolskie.pl/rpo/index.php?id=413, dostep: 9.10.2017.



Rozdziat 5
Zasady wspoétdziatania organoéw kontroli
w procesie wykrywania naduzy¢ finansowych
dotyczacych srodkéw UE

5.1. Definicja i charakterystyka naduzy¢ finansowych
w zarzadzaniu sSrodkami unijnymi

Naduzycia finansowe moggce wystepowac w zwigzku z wdrazaniem programow
operacyjnych wspotfinansowanych ze srodkéw UE to zjawiska wyjatkowo grozne
— naruszajg zasade sprawiedliwej konkurencji, negatywnie wplywaja na wizeru-
nek instytucji uczestniczacych w tym procesie oraz oséb nimi kierujacych. Nad-
uzycia finansowe obnizajg poziom zaufania obywateli do organéw wiadzy i insty-
tucji panstwowych. Poprzez famanie ogdlnie przyjetych norm prawnych i etycz-
nych przyczyniaja si¢ do szkod finansowych UE, zagrazajg wlasno$ci publicznej
1 wstrzymuja rozwdj gospodarczy obszaréw, na ktorych wystepuja. Dlatego tez
— zgodnie z art. 59 ust. 2 rozporzadzenia finansowego nr 966/2012 majacego za-
stosowanie do budzetu UE — zadaniem instytucji zarzadzajacych jest przyjmowa-
nie 1 wdrazanie wszelkich niezbednych $rodkdéw, aby chroni¢ interesy finansowe
UE, w szczego6lnosci poprzez zapobieganie nieprawidtowosciom i naduzyciom
finansowym, wykrywanie ich i korygowanie. Zgodnie z art. 125 ust. 4 lit. ¢) roz-
porzadzenia nr 1303/2013 instytucje zarzadzajace wprowadzaja skuteczne i pro-
porcjonalne $rodki zwalczania naduzy¢ finansowych, uwzglgdniajac stwierdzone
rodzaje ryzyka. Zadania te wykonujg na podstawie art. 72 lit. b) rozporzadzenia
nr 1303/2013, ktory stanowi, ze celem systemow zarzadzania i kontroli jest zapobie-
ganie nieprawidlowosciom, w tym naduzyciom finansowym, oraz ich wykrywanie
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i korygowanie, a takze odzyskiwanie kwot nienaleznie wyptaconych wraz z od-
setkami z tytutu zwrotu tych kwot po terminie. Rozwigzanie probleméw dotycza-
cych wystepowania naduzy¢ finansowych, ich przyczyn i konsekwencji jest waz-
nym i trudnym wyzwaniem, poniewaz naduzycia finansowe planowane sa tak,
aby nie zostaty wykryte’’’. Wdrazanie ustalonych sposobow zarzadzania ryzy-
kiem naduzy¢ finansowych i mechanizméw kontrolnych stanowi narzedzie za-
pewniajace, ze proby defraudacji srodkow z budzetu UE zwigzane z wdrazaniem
programéw operacyjnych nie bedg mozliwe, a ich wystgpienie zostanie niezwlocz-
nie zgtoszone odpowiednim organom®’!.

Naduzycie to nieetyczne, czgsto nielegalne zachowanie majgce na celu osig-
gni¢cie osobistych korzysci, zazwyczaj finansowych. Istnieje wiele definicji tego
pojecia, ktore mniej lub bardziej wyczerpujaco opisujg to zjawisko. Najpopular-
niejsza jest wspdlna definicja opracowana przez Stowarzyszenie Bieglych ds.
Przestepstw 1 Naduzy¢ Gospodarczych, Instytut Audytorow Wewnetrznych oraz
Amerykanski Instytut Biegltych Rewidentéw*’2. Zgodnie z tg definicja naduzycie
gospodarcze jest to kazde celowe dzialanie badz zaniedbanie skutkujace osiagnie-
ciem korzys$ci przez sprawce lub poniesieniem straty przez ofiar¢, dokonane za
pomocg wprowadzenia w btad. Konwencja o ochronie interesow finansowych
Wspolnot Europejskich opracowana na podstawie art. K.3 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej, definiuje naduzycie finansowe jako umyslne dziatanie lub zaniechanie:

a) w odniesieniu do wydatkoéw polegajace na:

— wykorzystaniu lub przedstawieniu nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych o$wiadczen lub dokumentéw, ktére ma na celu sprzeniewie-
rzenie lub bezprawne zatrzymanie srodkéw z budzetu ogdlnego UE,

— nieujawnieniu informacji z naruszeniem szczegolnego obowigzku, w tym
samym celu,

— niewlasciwym wykorzystaniu takich §rodkéw do celow innych niz te,
na ktore zostaly pierwotnie przyznane;

370 Lacny J., Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spojnosci,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 89-90.

37! Dziadek K., Kontrola jako narzedzie wykrywania nieprawidtowosci w wykorzystaniu fundu-
szy unijnych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse. Rynki finansowe. Ubezpie-
czenia 42 (2011),s. 111-119.

372 Stowarzyszenie Biegtych ds. Przestepstw i Naduzy¢ Gospodarczych ACFE Polska jest orga-
nizacja non profit zrzeszajaca osoby zawodowo zajmujace si¢ zapobieganiem oszustwom gospodar-
czym i ich wykrywaniem. ACFE Polska jest uznanym przez ACFE w Stanach Zjednoczonych Od-
dzialem ACFE nr 114. Czlonkowie Stowarzyszenia podlegaja Kodeksowi etyki. Celem organizacji
jest dziatalno$¢ edukacyjna, shuzaca podnoszeniu kwalifikacji cztonkow w zakresie prowadzenia
badan oraz §wiadczenia ustug doradczych w dziedzinie zapobiegania i wykrywania przestepstw i nadu-
zy¢ gospodarczych. ACFE Polska powstato w lipcu 2003 i od razu rozpoczeto staranie o uznanie go
za oddzial (Chapter) ACFE w Stanach Zjednoczonych. We wrze$niu zostato oficjalnie uznane jako
Poland Chapter nr 114, a w pazdzierniku 2003 otrzymato wpis do Krajowego Rejestru Sagdowego.
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b) w odniesieniu do przychodow dotyczace:

— wykorzystania lub przedstawienia falszywych, niescistych lub nickom-
pletnych o$wiadczen lub dokumentow, ktére ma na celu bezprawne
zmniejszenie srodkéw budzetu ogdlnego UE,

— nieujawnienia informacji z naruszeniem szczego6lnego obowigzku, w tym
samym celu,

— niewlasciwego wykorzystania korzysci uzyskanej zgodnie z prawem,
w tym samym celu.

Nieprawidtowo$¢ natomiast to, zgodnie z art. 2 pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/
2013, kazde naruszenie prawa unijnego lub krajowego dotyczace jego stosowania,
wynikajace z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego zaangazowa-
nego we wdrazanie EFSI, ktore ma lub moze mie¢ szkodliwy wplyw na budzet
Unii poprzez obcigzenie tego budzetu nieuzasadnionym wydatkiem.

Réznica miedzy naduzyciem finansowym a nieprawidlowoscig tkwi w zamia-
rze. Nieprawidlowoscig jest podejrzenie prowadzace do wszczecia postgpowania
administracyjnego i/lub sgdowego na poziomie krajowym w celu stwierdzenia za-
mierzonego dzialania, w szczegolnosci naduzycia finansowego w art. 1 ust. 1 lit. A
Konwencji w sprawie ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich na
podstawie art. K.3 Traktatu o Unii Europejskie;j.

W celu ujednolicenia dziatalno$ci instytucji wdrazajacych programy opera-
cyjne w perspektywie 2014-2020 scharakteryzowane zostaty najczeSciej wyste-
pujace naduzycia finansowe majace najwigkszy wptyw na proces wdrazania pro-
gramoOw operacyjnych. Wymienione naduzycia finansowe nie stanowig katalogu
zamknigtego. W toku wdrazania programow operacyjnych moga zosta¢ zidenty-
fikowane nowe praktyki i metody przestepstw, ktore spelniajg definicje naduzycia
finansowego. Najgrozniejszym w skutkach naduzyciem finansowym jest zmowa
przetargowa’”>.

5.1.1. Identyfikowanie zmowy przetargowej

W prawie polskim zostaly zawarte przepisy dotyczace odpowiedzialnosci karnej za
,,Zmawianie si¢”. Zgodnie z art. 305 § 1 Kodeksu karnego®’* ,,Kto, w celu osiggni¢cia
korzy$ci majatkowej, udaremnia lub utrudnia przetarg publiczny albo wchodzi

373 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Raporty z dziatalno$ci, ,,Zmowy przetargowe”
(2016). Borowik G., Zwalczanie zméw cenowych jako zagrozenia ekonomicznych interesow RP
— proba oceny skutecznosci unormowan prawnych, Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego, 2013,
nr5.9,s. 167-193.

374 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2017 r., poz. 244).
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W porozumienie z inng osoba, dziatajac na szkode wlasciciela mienia albo osoby
lub instytucji, na rzecz ktorej przetarg jest dokonywany, podlega karze pozbawie-
nia wolnosci do lat 3”.

Podstawowym aktem prawnym, regulujacym ochrong konkurencji w Polsce,
jest ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow?*”>, nazy-
wana rowniez ustawg antymonopolowg. Ustawa ta obejmuje przedsigbiorcow
1 wprowadza zakaz podejmowania przez nich dziatan, ktére moglyby ograniczy¢
konkurencj¢. Z uwagi na definicj¢ przedsigbiorcy przyjeta w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentow adresatami zakazu zmow przetargowych sg nie tylko
przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, lecz takze podmioty $wiad-
czace ustugi uzytecznosci publicznej lub organizujace tego rodzaju ustugi (jed-
nostki samorzadu terytorialnego). Nalezy mie¢ tez na uwadze, ze zakaz zmow
przetargowych nie ma zastosowania w przypadku porozumien zawieranych przez
wykonawce z zamawiajacym, ktory w swietle ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw nie bedzie posiadal statusu przedsiebiorcy®’®. Definicja zmowy
przetargowej zostata okreslona w art. 6 ust. 1 pkt 7 ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow, wedtug ktorej zmowy sg to porozumienia, ktorych celem lub
skutkiem jest wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny sposob kon-
kurencji na rynku wtasciwym przez uzgodnienie zachowania lub warunkéw ofert
sktadanych w toku przetargu®’’. Zgodnie z zapisami art. 6 ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw zmowy przetargowe to porozumienia polegajace na
uzgadnianiu przez przedsigbiorcéw przystepujacych do przetargu lub przez tych
przedsiebiorcow 1 przedsigbiorce bgdacego organizatorem przetargu warunkow
sktadanych ofert, w szczeg6lnosci zakresu prac lub ceny. Istota przetargow pu-
blicznych jest uzyskanie przez zamawiajacego dysponujacego srodkami publicz-
nymi towardéw lub ustug najlepszej jakosci po mozliwie najnizszej cenie. W po-
stepowaniach przetargowych w sektorze publicznym czgsto dochodzi do niepra-

widlowosci dotyczacych tego drugiego aspektu®’s.

375 Ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 229).

376 Zawlocka-Turno A., Zmowa przetargowa czy dziafanie zgodne z prawem? Problemy na
styku prawa konkurencji i prawa zamowien publicznych, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny, 2012, 4.1, s. 44-56.

377 Sieradzka M., Zmowy przetargowe w $wietle prawa zaméwien publicznych oraz prawa kon-
kurencji, C.H. Beck, 2015, s. 25-26.

378 Minkiewicz M., Ochrona zamawiajqcego przed zmowami przetargowymi w polskim prawie
karnym, antymonopolowym oraz prawie zamowien publicznych, Internetowy Kwartalnik Antymo-
nopolowy i Regulacyjny, 2015, 4.4, s. 19-38; Wiatrowski P., Prawo zamowien publicznych jako
ustawa o charakterze antykorupcyjnym. Zeszyty Naukowe/Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
2009, nr 802, s. 105-120.
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Ustawa antymonopolowa zawiera przyktadowy katalog porozumien, ktore zo-
stang uznane za zmowe, a zatem sprzeczne z prawem. Zgodnie z ustawg antymo-
nopolowg sprzeczne z prawem sg porozumienia przedsi¢biorcow polegajace na:

ustalaniu, bezposrednio lub posrednio, cen i innych warunkéw zakupu lub
sprzedazy towarow,

ograniczaniu lub kontrolowaniu produkcji lub zbytu oraz postepu technicz-
nego lub inwestycji,

podziale rynkow zbytu lub zakupu,

stosowaniu w podobnych umowach z osobami trzecimi ucigzliwych lub
nigjednolitych warunkdéw umow, stwarzajacych tym osobom zroznicowane
warunki konkurencji,

uzaleznianiu zawarcia umowy od przyjecia lub spetnienia przez drugg strone
innego swiadczenia, niemajgcego rzeczowego ani zwyczajowego zwigzku
z przedmiotem umowy,

ograniczaniu dostgpu do rynku przedsigbiorcom nieobjetych porozumie-
niem lub eliminowaniu ich z rynku,

uzgadnianiu przez przedsigbiorcow przystepujacych do przetargu lub przez
tych przedsigbiorcow 1 przedsigbiorce bedacego organizatorem przetargu
warunkow sktadanych ofert, w szczegolnosci zakresu prac lub ceny.

Do najczesciej wystepujacych mechanizméw zmow przetargowych, ktore sg
wykorzystywane przez przedsigbiorcow, nalezy zaliczy¢:

sktadanie ofert kurtuazyjnych (cover bidding) polegajacych na uzgodnieniu
ztozenia przez konkurentéw ofert mniej korzystnych dla zamawiajacego od
oferty wykonawcy wytypowanego przez uczestnikOw zmowy na zwy-
cigzce. Ztozenie ofert kurtuazyjnych ma stwarza¢ pozory istnienia konku-
rencji w przetargu lub przekona¢ zamawiajacego, ze oferta wspierana jest
dla niego korzystna;

ograniczanie ofert (bid-suppression) obejmujace uzgodnienie odstgpienia
przez jednego lub kilku potencjalnych wykonawcow od udziatu w prze-
targu lub na wycofaniu wcze$niej ztozonej oferty albo na podjeciu innych
krokow, dzieki ktorym oferta nie bgdzie brana pod uwage — tak aby zostata
wybrana oferta uzgodniona przez uczestnikow porozumienia jako oferta
zwycigska;

rozstawianie i wycofywanie ofert obejmujace sktadanie ofert kurtuazyj-
nych i ograniczanie ofert. Istota tego mechanizmu jest uzgodnienie tresci
ofert, ktore sg odpowiednio réznicowane, aby po otwarciu zajmowaty pierw-
sze miejsca. Gdy tak si¢ staje, oferta najkorzystniejsza jest wycofywana albo
podejmowane sg dziatania majace stuzy¢ temu, aby oferta ta nie byta brana
pod uwage i aby zapewni¢ zwycigstwo najmniej korzystnej sposrod ofert
ztozonych przez uczestnikow porozumienia;
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— systemowy podzial rynku (market allocation) polegajacy na wytypowaniu
1 uzgodnieniu przetargéw (wyodrebnionych na podstawie kryteriow geo-
graficznych, przedmiotowych lub podmiotowych), w jakich poszczegdlni
uczestnicy porozumienia beda bra¢ udzial i wygrywac, a w jakich w ogodle
nie beda sktada¢ ofert lub beda sktadac jedynie oferty zabezpieczajace.

Zmowa przetargowa jest porozumieniem przedsigbiorcow, ktore prowadzi do
zaniechania dziatan konkurencyjnych na rzecz niejawnej wspotpracy przy skta-
daniu ofert w zakresie wysokos$ci ceny lub jakosci towaréw lub ustug. Wyr6znié
mozna dwa gtowne typy zmow przetargowych:

— zmowa pozioma (horyzontalna) lub kartel, czyli porozumienie ogranicza-
jace konkurencje miedzy przedsigbiorcami, ktorzy powinni mi¢dzy soba
rywalizowac,

— zmowa pionowa (wertykalna), czyli porozumienie pomi¢dzy podmiotami
dziatajacymi na réznych szczeblach obrotu (np. migdzy producentem i dys-
trybutorem lub zamawiajacym i wykonawcg).

Zmowy przetargowe horyzontalne moga przybiera¢ wiele form, jednak zawsze
majg na celu ostabienie konkurencji migdzy potencjalnymi wykonawcami, co
ostatecznie moze prowadzi¢ do zawyzenia ceny lub pogorszenia jakosci towaréw
lub ustug.

Zmowy przetargowe wertykalne polegajg zas najczesciej na uzgodnieniu wa-
runkow przetargu lub tresci specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia (SIWZ)
mig¢dzy zamawiajgcym a jednym z potencjalnych wykonawcow w celu wyklucze-
nia z udzialu w przetargu innych wykonawcow.

Obydwa typy zmoéw moga stanowi¢ powazny problem w postaci wyboru przez
zamawiajgcego oferty mniej korzystnej ekonomicznie lub zakupu towaru o znacz-
nie gorszej jakosci niz ta, ktérg moglby wybrac, gdyby konkurencja w przetargu
funkcjonowata prawidlowo. Gtownymi efektami i jednocze$nie gldwnym moto-
rem zawierania wspotpracy przedsiebiorcoOw jest zazwyczaj wzrost ceny przy jed-
noczesnym spadku jakosci oferowanych produktow. Ma to niekorzystny wptyw
na pozostatych uczestnikdw rynku poprzez konieczno$¢ pokrywania rdznicy mig-
dzy ceng ustalong przez zmawiajacych si¢ przedsigbiorcow a takg, ktora uksztal-
towataby si¢ w wyniku nieskrepowanej gry rynkowe;.

We wszystkich krajach nalezacych do Organizacji Wspoipracy Gospodarczej
1 Rozwoju (OECD) zmowy przetargowe s3 dzialaniem niezgodnym z prawem
1 podlegaja Sciganiu, a takze sankcjom wynikajacym z prawa ochrony konkurencji.
W wielu krajach nalezacych do OECD praktyka ta jest przestepstwem. Mimo ze
czynno$ci prowadzace do powstania zmowy przetargowej lub czynno$ci podej-
mowane w jej ramach rdznig si¢ od siebie, efekt jest podobny: wybor oferty mniej
korzystnej ekonomicznie. Wynikiem zmowy przetargowej moze by¢ réwniez
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podzial rynku (szczeg6lnie przy zmowach horyzontalnych). Zmowy przetargowe
sa rodzajem zawieranych mi¢dzy przedsigbiorcami porozumien ograniczajacych
konkurencj¢. W przyktadowym katalogu okreslajgcym najczesciej zawierane ro-
dzaje porozumien wskazano, ze porozumienie ograniczajace konkurencj¢ moze
polega¢ na uzgadnianiu — przez przedsigbiorcow przystepujacych do przetargu
lub przez tych przedsigbiorcow i przedsigbiorce bedacego organizatorem prze-
targu — warunkow sktadanych ofert, w szczegdlnosci zakresu prac lub ceny®”.
Wystarczajace jest, aby obiektywnym celem porozumienia bylo ograniczenie
konkurencji niezaleznie od wywotanych faktycznie przez porozumienie skutkow.

Zmowom przetargowym czgsto towarzyszy porozumienie dotyczgce podwy-
konawstwa. Zgodnie z trescig zmowy konkurenci, ktorzy zgodzili si¢ nie sktada¢
oferty lub ztozy¢ oferte z gory obliczong na przegrang, otrzymujg kontrakty pod-
wykonawcze od przedsigbiorcy, ktory wygral przetarg. W ten sposob nastgpuje
podziat zyskow miedzy uczestnikami porozumienia®®’.

Zawigzanie konsorcjum przez wykonawcow w celu wspdlnego udziatu w po-
stepowaniu rowniez moze mie¢ charakter zmowy przetargowej. Ustanowienie
konsorcjum bedzie prowadzi¢ do ograniczenia konkurencji, gdy jego wspotpraca
zmierza do wyeliminowania konkurencji poprzez ztozenie wspolnej oferty. Jesli
wykonawcy tworzacy konsorcjum mogliby zlozy¢ oferty oddzielnie, majac szanse
wygrania przetargu, to dziatanie takie stanowi zakazane porozumienie ogranicza-
jace konkurencje. Niebezpieczenstwo znacznego ograniczenia konkurencji bedzie
tym wicksze, im wigkszy bedzie udziat jego uczestnikow w rynku. Zmowy prze-
targowe sg coraz wigkszym problemem na rynkach Unii Europejskiej. Walke
z nimi prowadzg m.in. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz instytu-
cje zwigzane z prawem zaméwien publicznych. W ocenie Komisji Europejskiej
zmowa przetargowa jest praktyka korupcyjna.

Poszukiwanie kontrahenta w drodze procedury przetargowej wskazuje z zato-
zenia okreslone korzys$ci dla zamawiajacego, i to niezaleznie od tego, czy nalezy
on do sektora publicznego czy prywatnego. Zwigzana z procedurg przetargowg
konkurencja migdzy oferentami prowadzi do obnizenia poziomu cen oraz wyboru
najlepszej oferty. Porozumienie stanowi naruszenie mechanizmu konkurencji,
i umozliwiaj ksztaltowanie poziomu cen przez rynek. Zmowa przetargowa naraza
zamawiajgcego na niekorzystne rozporzadzenie mieniem, zwlaszcza publicznym,

narazajgc posrednio na straty ogot spoteczenistwa®®!.

379 Art. 6 ust. 1 pkt 7 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

380 Dzierzanowski W., Ochrona konkurencji w prawie zaméwier publicznych, Wolters Kluwer, War-
szawa 2012, s. 94-98; Bolecki A., Wymiana informacji miedzy konkurentami w ocenie organéw ochrony
konkurencji., Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania UW, Warszawa 2013, s. 320-340.

381 W latach 2008-2015 udzielono w Polsce zamdwien publicznych na kwote ponad 920,5 mld zt
(ponad 70% zamoéwien udzielono w trybie przetargu nieograniczonego, natomiast w 89% postgpowan
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Ze wzgledu na fakt dysponowania srodkami publicznymi system zamowien
publicznych podlega przede wszystkim regutom przejrzystosci, ktoére umozliwiajg
kontrole wydatkowania tych srodkow. Jednoczesnie gwarantowana przez proce-
dury przetargowe przejrzystos¢ moze uniemozliwia¢ zawieranie zmow przetargo-
wych. Powtarzajace si¢ przetargi, w potaczeniu z relatywnie tatwym wprowadza-
niem skoordynowanych dziatan w ramach przejrzystych procedur, moga stanowi¢
idealne miejsce do zawierania porozumien ograniczajgcych konkurencje, jakimi
S3 zmowy przetargowe.

Negatywne skutki zmdéw przetargowych wykraczaja poza procedure, ktorej
dotyczg. Na skutek zawarcia zmowy przetargowej ulega redukcji liczba konku-
rencyjnych ofert w danym przetargu, przez co zamawiajacy jest pozbawiony moz-
liwo$ci szukania najlepszej oferty. Zmowa moze takze wywotywac u zamawiajg-
cego falszywe wrazenie, Ze istnieje konkurencja na rynku i w efekcie skutkowaé
przeprowadzaniem w przysztosci mniej efektywnych przetargdw na podstawie
btednych zatozen. Zwalczanie zmoéw przetargowych stanowi przedmiot debaty na
forum mi¢dzynarodowym, czego przyktadem jest opracowanie przez OECD wy-
tycznych dotyczacych zwalczania zmow przetargowych®?,

Udowodnienie, ze przedsigbiorcy zawarli zmowe przetargowsg, nie jest tatwe
z dwoch powodow. Po pierwsze, zmowy przetargowe moga przybiera¢ rézng forme.
Po drugie, przedsi¢biorcy, majac §wiadomos$¢ nielegalnego charakteru wiazacej
ich zmowy, beda podejmowac rézne kroki w celu zapewnienia tajnego charakteru
porozumienia. Wykazanie istnienia zmowy przetargowej jest zatem, co do zasady,
niezwykle trudne dowodowo. Zmowe mozna oceniac czesto jedynie po jej rezul-
tatach, przestankach i catoksztalcie okoliczno$ci konkretnej sprawy>3.

Na podstawie art. 84 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow w postg-
powaniu dowodowym prowadzonym przez prezesa UOKIK stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy art. 227-315 Kodeksu postepowania cywilnego (k.p.c.)***. Zgodnie

wszczetych ponizej progow UE cena byta jedynym kryterium wyboru oferty). Nawet przy optymi-
stycznym zatozeniu, ze problem zmow przetargowych zdarzat si¢ jedynie przy niecalym procencie
tej kwoty, niekorzystne rozporzadzenie mieniem publicznym dotyczytoby setek milionow zlotych.
W latach 2008-2015 prezes UOKIK posiadat informacje pozwalajace na stwierdzenie zmowy prze-
targowej jedynie w 26 przypadkach.

382 Wytyczne OECD w sprawie zwalczania zmow przetargowych, luty 2009, https://www.-
uzp.gov.pl/__data/assets/pdf file/0029/28289/Wytyczne20dotyczc485ce20zwalczania20zme3b3-
w20przetargowych.pdf, dostgp: 10.12.2017.

383 W wyroku z 2013 r. sad antymonopolowy wskazat, ze w braku bezposrednich dowodow
zawarcia zakazanego prawem porozumienia okolicznos¢ ta moze by¢ udowodniona w sposob po-
$redni, jezeli istnieje podobienstwo postgpowania przedsigbiorcéw, ktorego nie da si¢ wyjasnié
— przy uwzglednieniu wszystkich przestanek — bez zatozenia wczesniejszego uzgodnienia zachowan
tych podmiotéw na rynku.

384 Ustawa z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2017 r., poz. 187).



Zasady wspdtdziatania organdw kontroli w procesie wykrywania naduzy¢ finansowych... | 283

z art. 231 k.p.c. sad moze za ustalone uzna¢ fakty majace istotne znaczenie dla
rozstrzygnigcia sprawy, jezeli wniosek taki mozna wyprowadzi¢ z innych ustalo-
nych faktow (domniemanie faktyczne). Domniemanie faktyczne pozwala zatem
na dokonanie ustalen faktycznych w drodze wnioskowania opartego na innych
ustalonych faktach. Swiadomo$é sposobu, w jaki wykazywane sg zmowy przetar-
gowe, niesie za sobg konieczno$¢ stwierdzenia, ze jedynym skutecznym sposo-
bem ich zwalczania jest analizowanie wszystkich czynnikow, ktore moga dostar-
czy¢ informacji o nielegalnych zachowaniach przedsi¢biorcow.

Regulacje prawne mogg w mniejszym lub wigkszym stopniu sprzyja¢ zawie-
raniu zmow przetargowych, nie moga jednak stanowi¢ samodzielnego srodka ich
zwalczania®’. Skuteczne zwalczanie zmow przetargowych zalezy przede wszyst-
kim od zamawiajacego, ktory jako organizator przetargu ma o nim najpetniejsza
wiedze. Wigkszos¢ postepowan antymonopolowych w sprawach porozumien
ograniczajacych konkurencje, dotyczacych zméw przetargowych, jest wszczy-
nana na skutek zawiadomienia ztozonego przez zamawiajgcego, ewentualnie in-
nych przedsigbiorcoOw wystepujacych w przetargu. Ze wzgledu na znajomosé
danego postepowania oraz mozliwo$¢ obserwowania zachowania przedsiebior-
cOW w danym przetargu czy wzorow zachowan w wielu przetargach zamawia-
jacy moze i powinien wstgpnie oceni¢, czy w konkretnym przypadku wystepuja
okolicznosci, ktére uprawdopodabniajg fakt zawarcia nielegalnego porozumienia.
Ostateczna ocena tych okolicznosci nalezy do prezesa UOKIK.

Rola, jakg w systemie zwalczania zmow przetargowych odgrywa zawiadamia-
jacy, jest bardzo odpowiedzialna, a zarazem niezwykle skomplikowana, przez co
wymaga duzej wiedzy. Programy do systematycznej edukacji urzgdnikoéw zajmu-
jacych si¢ zamdéwieniami publicznymi istniejg tylko w kilku krajach nalezacych
do OECD. System edukac;ji jest tym bardziej istotny, im cze¢$ciej zamawiajagcym
sa mate jednostki, np. samorzadowe, ktére mogg nie zna¢ w wystarczajacym stop-
niu problematyki dotyczacej zmoéw przetargowych. Wytyczne OECD dotyczace
zwalczania zmow przetargowych stanowig podsumowanie najlepszych dos§wiad-
czen krajow, w ktorych wystepuje problem skutecznego zwalczania zmoéw prze-
targowych.

Aby skutecznie przeciwdziata¢é zmowom przetargowym, przed dokonaniem
ogloszenia zamawiajacy winien zwrdci¢ uwage na czynniki, ktore zwickszaja
prawdopodobienstwo wystgpienia zmowy przetargowej. Do czynnikéw takich na-
leza np.: niewielka liczba przedsigbiorcoOw oferujacych dany produkt badz ustuge
na rynku; niewielka liczba lub brak nowych przedsicbiorcéw na rynku, a takze

385 Stachowicz-Stanuch, A., Sworowska A., Oblicza korupcji: formy i typy zachowa#. Organi-
zacja i Zarzadzanie: Kwartalnik Naukowy, 2012, nr 1, s. 117-133; Kucharczyk M., Zmowa przetar-
gowa, Przeglad Komunalny, 2013, nr 10, s. 105.
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niezmienny i przewidywany popyt wielokrotne dokonywanie przetargéw na dany
produkt, niewielka ilo$¢ substytutow lub ich brak. Okoliczno$ci te powinny
zwigkszy¢ czujno$¢ zamawiajacego w toku procedury przetargowej. Istotne jest
takie opracowanie procedury przetargowej, ktore zmniejsza ryzyko zmow prze-
targowych. Ustawa Prawo zamowien publicznych przyktada duza wage do przej-
rzystosci samej procedury, co jest uzasadnione dysponowaniem przez zamawia-
jacego srodkami publicznymi. Przejrzystos¢ ta moze jednak bardzo utatwiac za-
warcie zmowy przetargowej. Zgodnie z art. 86 ust. 4 Prawa zamoéwien publicz-
nych podczas otwarcia ofert podaje si¢ nazwy i adresy wykonawcow, a takze in-
formacje dotyczace ceny, terminu wykonania zamowienia, okresu gwarancji i wa-
runkow platnosci zawartych w ofertach. Nie istnieje mozliwo$¢ anonimowego
ztozenia oferty, np. przez przypisanie oferentom zakodowanych numeréw. Zna-
jomos¢ przedsiebiorcow i szczegotow ich ofert umozliwia bardzo tatwe zawarcie
zmowy przetargowej w formie ograniczania ofert przetargowych, umozliwia tez
kontrole przestrzegania zmowy polegajacej na podziale rynku. W tym zakresie
przetarg nieograniczony, wbrew intuicji, niekoniecznie musi prowadzi¢ do naj-
wickszej konkurencji w toku przetargu (bywa wprost przeciwnie), co moze
w okreslonych okolicznos$ciach uzasadnia¢ rozwazenie przeprowadzenia postepo-
wania w innej formie.

W zakresie organizacji procedury udzielania zamowienia warto rozwazyc¢
wprowadzenie wymogu przedlozenia przez oferentoéw oswiadczenia o samodziel-
nym sporzadzeniu oferty. Rozwiazanie takie byloby uzasadnione stabg znajomo-
$cig prawa ochrony konkurencji wsrod przedsigbiorcow.

W toku postgpowania przetargowego zamawiajacy jako pierwszy powinien
dokona¢ wstepnej oceny, czy istniejg podstawy do przyjecia, ze przedsigbiorcy
mogli zawrze¢ zmowe przetargowa. Od tej wstepnej oceny powinno zaleze¢ za-
wiadomienie organu antymonopolowego. Wykaz sygnatow ostrzegawczych i wzor-
cow zachowan mogacych $wiadczy¢ o zmowie okreslaja m.in. wytyczne OECD
oraz dotychczasowa praktyka orzecznicza prezesa UOKiK. Powinno budzi¢ za-
niepokojenie, gdy: najtanszg oferte sktada zawsze ten sam oferent, wygrywajace
oferty sa z r6znych obszarow geograficznych, wystepuja nieoczekiwane wycofa-
nia si¢ z przetargu, wiadomo o bliskich stosunkach towarzyskich, rodzinnych czy
gospodarczych migdzy oferentami. Sama tre§¢ ofert moze rowniez dostarczy¢
istotnych informacji, np. gdy: oferty zawierajg identyczne btedy, podobny jest
charakter badz kroj pism, przedsigbiorcy uzywajg tych samych wyrazen, oferty
zawierajg listy produktow o tej samej wycenie, istnieje duza réznica mi¢dzy
pierwsza i kolejnymi ofertami, a takze sformutowania wskazuja na wspotprace
lub brak samodzielnosci itp.

Zgodnie z art. 89 ust. 1 pkt 3 Prawa zamowien publicznych zamawiajacy
ma obowigzek odrzuci¢ oferte, jezeli jej ztozenie stanowi czyn nieuczciwej
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konkurencji w rozumieniu przepiséw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Po-
rozumienie ograniczajace konkurencj¢ stanowi naruszenie innej ustawy (o ochro-
nie konkurencji i konsumentow), ale zawarcie zmowy przetargowej moze by¢ tez
zakwalifikowane jako czyn nieuczciwej konkurencji, tym bardziej w braku ode-
stania do tej ustawy. W praktyce odrzucenie oferty na podstawie art. 89 ust. 1
pkt 3 Prawa zamowien publicznych dotyczy najczgsciej oferty zawierajacej ceny
ponizej kosztow wilasnych.

Jezeli po odrzuceniu ofert uczestnikéw zmowy okaze si¢, ze nie ztozono co
najmniej dwoch ofert niepodlegajacych odrzuceniu, zamawiajacy jest zobowia-
zany do uniewaznienia postgpowania o udzielenie zamdowienia na podstawie art.
93 ust. 1 pkt 2 Prawa zamdéwien publicznych. Ujawnienie przez zamawiajacego
przedsiebiorcom swojego podejrzenia dotyczacego zawarcia przez nich zmowy
przetargowej przed podjeciem dziatan przez prezesa UOKIK, takich jak np. prze-
prowadzenie kontroli, moze je uczyni¢ calkowicie bezskutecznymi. Dlatego
w kazdym przypadku podejrzenia zmowy przetargowe;j, przed odrzuceniem ofert,
zamawiajgcy winien zachowa¢ wszystkie mozliwe dokumenty mogace $wiadczy¢
o zmowie 1 skontaktowac si¢ z prezesem UOKiK. W miar¢ mozliwo$ci zamawia-
jacy powinien analizowaé¢ organizowane wczesniej przez siebie przetargi w celu
ustalenia ewentualnych wzoréw zachowan oferentow. Szybkie zawiadomienie or-
ganu antymonopolowego jest uzasadnione okresem przedawnienia wszczecia po-
stepowania antymonopolowego, ktory — zgodnie z art. 93 ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw — wynosi 5 lat. Nowelizacja ustawy z 2014 roku wydtu-
zyla termin przedawnienia praktyk ograniczajacych konkurencje z 1 roku do 5 lat.
Wprowadzita rowniez indywidualne kary finansowe dla 0séb zarzadzajacych za
umyslne dopuszczenie do zawarcia przez przedsi¢biorce porozumienia ogranicza-
jacego konkurencje, a jednoczesnie okreslita 5-letni termin przedawnienia tych
praktyk. Nie mozna wszcza¢ postepowania antymonopolowego wobec osoby za-
rzadzajacej, jezeli od konca roku, w ktérym zaprzestata podlegajacego karze za-
chowania, uptyneto 5 lat. W dalszej perspektywie nalezatoby rozwazy¢ stworze-
nie systemu, ktory umozliwitby cho¢by w pewnym zakresie poszukiwanie niepra-
widlowosci w organizowanych przetargach. Wigkszo$¢ zmow przetargowych wy-
krywana jest na podstawie analizy zachowan uczestnikéw przetargu. Niektore ro-
dzaje zmowy przetargowej mozna wykry¢ na podstawie analizy wskaznikéw do-
tyczacych szerszego rynku. Najlepsze efekty daje indywidualne badanie kazdej
oferty z uwzglednieniem kryteriow podanych w opracowaniu wydanym przez
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow w 2015 r. pt. Zmowy przetargowe
Symptomy. Kryteria pozwalajace wykry¢ zmowe przetargowg moga dotyczy¢
rowniez cech przedsiebiorcow, takich jak: wiezy rodzinne, powigzania kapita-
lowe, powigzania gospodarcze, czy tez zachowan przedsigbiorcow, np. ztozenie
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ofert kilku wykonawcow przez jednego wykonawce, nieoczekiwana rezygnacja
z uczestnictwa w przetargu firmy, ktéra ztozyla najkorzystniejszg oferte. W celu
wykrycia zmowy przetargowej nalezy w szczegdlnoSci poréwnaé zachowania
przedsicbiorcow w danym przetargu do zachowan w innych postgpowaniach
przetargowych, np. udzial w przetargach badz sktadanie najkorzystniejszej oferty
stale przez te same firmy w danych regionach geograficznych lub w przetargach
organizowanych przez konkretnych zamawiajacych, niesktadanie nigdy najko-
rzystniejszych ofert przez okreslonych wykonawcow regularnie uczestniczacych
w przetargach. Zmowa wertykalna moze przejawiac si¢ w uzgodnieniu tresci spe-
cyfikacji istotnych warunkow zaméwienia (np. warunkow przetargu) pomigdzy
zamawiajagcym a jednym z potencjalnych wykonawcow, ujawnieniu szczegdtow
dokumentacji przetargowej przed jej opublikowaniem, ujawnieniu kwoty, ktorg
zamawiajacy zamierza przeznaczy¢ na sfinansowanie zamowienia, ujawnieniu
tozsamosci innych podmiotéw wyrazajacych zainteresowanie udziatem w prze-
targu. Udowodnienie zaistnienia zmowy przetargowej zasadniczo opiera si¢ na
dowodach posrednich (poszlakach), ktéore wskazujg na wicksze lub mniejsze
prawdopodobienstwo antykonkurencyjnego porozumienia. Z uwagi na tajnosc ta-
kich porozumien praktycznie niemozliwe jest oparcie si¢ w tym zakresie na do-
wodach bezpo$rednich®®. Symptomy, ktore moga $wiadczy¢ o zmowie przetar-
gowej, moga by¢ zwiazane z tre$cig lub formg ofert. W opracowaniu wydanym
przez UOKIK zidentyfikowano trzy gtowne rodzaje mechanizméw sktadania
ofert w ramach zmoéw przetargowych: oferty kurtuazyjne, ograniczanie ofert, roz-
stawianie i wycofywanie ofert. Oferty kurtuazyjne polegaja na uzgodnieniu, ze
potencjalny konkurent ztozy oferte, ktéra bedzie mniej korzystna dla zamawiajg-
cego od oferty wytypowanej na zwycigska. W przypadku mechanizmu ogranicza-
nia ofert strony porozumienia uzgadniajg, ze wybrana grupa uczestnikow prze-
targu wycofa swdj udziat lub podejmie dziatania, aby oferta ostatecznie zostata
odrzucona przez zamawiajacego lub wykonawcy zostali wykluczeni z postepo-
wania. Rozstawianie 1 wycofywanie ofert to uzgodnienie ich tresci, w szczegol-
nosci cen. Jesli po ich otwarciu i upublicznieniu okazaloby si¢, ze oferty cztonkow
kartelu zajmuja dwa pierwsze miejsca, w ramach mechanizmu rozstawiania i wy-
cofywania ofert podejmowane sg dziatania w celu odrzucenia przez zamawiajacego
najkorzystniejszej oferty lub wykluczenia najlepszego oferenta z przetargu.
Polskie prawo nie wprowadza wyraznych regulacji, ktore wskazywatyby, ze
zawieranie porozumien ograniczajacych konkurencje podlega odpowiedzialno$ci
karnej. Przepisem mogacym odnosi¢ si¢ do zmow przetargowych jest art. 305
Kodeksu karnego, ktory reguluje przestgpstwo polegajace na udaremnianiu lub
utrudnianiu przetargu publicznego. Dodatkowo przepis ten stanowi, ze kto wchodzi

386 Por. wyrok SN o sygn. akt ITI SK 6/06.
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W porozumienie z inng osoba, dziatajac na szkode wlasciciela mienia albo osoby
lub instytucji, na rzecz ktorej przetarg jest dokonywany, podlega karze pozbawie-
nia wolnosci do lat 3.

Nalezatoby zatem rozwazy¢ wprowadzenie regulacji karnej dotyczacej naj-
cigzszych porozumien ograniczajacych konkurencje. Wyrazna penalizacja zmow
przetargowych (lub jej brak) niesie za sobg takze inne wazne konsekwencje. Ko-
nieczne jest uwzglednienie tego faktu przy przeprowadzaniu kontroli, a takze przy
ksztattowaniu procedury odstepowania od wymierzenia kary pienieznej*®’.

Kontrola prowadzona przez prezesa UOKiK u przedsigbiorcow podejrzanych
0 zawarcie zmowy przetargowej powinna zawsze by¢ w miar¢ mozliwosci doko-
nywana z przeszukaniem na podstawie postanowienia wydanego przez Sad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow na podstawie art. 105¢ ustawy o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentdéw. Podstawowym narz¢dziem prezesa UOKIK w toku kontroli
jest bowiem prawo zadania wstepu do budynkow, lokali oraz wszelkich pomiesz-
czen, prawo zadania udostepnienia akt, kazdego rodzaju dokumentéow oraz prawo
zadania wyjasnien. Kontrolowany moze jednak odmowi¢ wspotdziatania w toku
kontroli, jezeli narazitoby to jego lub jego bliskich na odpowiedzialnos¢ karng
(art. 105d ust. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow). W przypadku
zmowy przetargowej, ktora podlegataby jasnej penalizacji (cho¢ rowniez kontro-
lowany moze powota¢ na art. 105d ust. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentoéw, majac na mysli odpowiedzialnos¢ z art. 305 Kodeksu karnego), kontro-
lowany moze odmoéwi¢ wspotdziatania. Jedynym zatem skutecznym sposobem
uzyskania informacji w toku kontroli prowadzonej przez prezesa UOKiK powinno
by¢ przeprowadzenie przeszukania na podstawie postanowienia Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow.

Z uwagi na sekretny charakter zmow przetargowych wykrywanie ich oraz
zwalczanie jest utrudnione. Dlatego tez zostal wprowadzony program tagodzenia
kar (leniency), ktory pozwala na to, aby przedsigbiorcy, ktorzy zdecydujg si¢ na
wspotprace z UOKIK i dostarcza dowod lub informacje wskazujace na istnienie
zakazanego porozumienia, zostali tagodnie potraktowani’®, Program fagodzenia

387 Matwiejczuk W., Dabrowska J., Mitura M., Uwarunkowania ksztattowania kryteriow oceny
zamowien publicznych, Przedsigbiorczos¢ 1 Zarzadzanie, 15.6, cz. 1 ,,Organizacje wobec wyzwan
XXI wieku”, 2014, s. 125-136; Bolecki A., Porozumienia zakazane ze wzgledu na cel lub skutek—
aktualne tendencje orzecznicze w Unii Europejskiej, Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny, 2012, nr 1.3, s. 5-25.

388 Hansberry-Biegunska D., Krasnodgbska-Tomkiel M., Materna G., Programy tagodzenia kar
w polskim i amerykanskim prawie ochrony konkurencji a dostepnos¢ materiatow leniency dla 0sob
dochodzqcych roszczen odszkodowawczych w sprawach karteli i antykonkurencyjnych porozumien,
Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, 2016, 5.5, s. 20-57.
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kar jest niezwykle wazng instytucja, ktora umozliwia pozyskanie informacji
o porozumieniach ograniczajacych konkurencje. Polega on na tym, ze przedsie-
biorca, ktory: jako pierwszy dostarczy prezesowi UOKiK dowody dotyczace po-
rozumienia ograniczajgcego konkurencje, wspolpracuje w toku postepowania, za-
niechat udzialu w porozumieniu oraz nie byt jego inicjatorem — moze liczy¢ na
catkowite zwolnienie z kary pieni¢znej naktadanej w postepowaniu antymonopo-
lowym. Instytucja ta umozliwia zatem przetamanie wzajemnej lojalnosci uczest-
nikoéw porozumienia. W przypadku penalizacji zmow przetargowych ustawodawca
winien rozwigza¢ sytuacje konfliktu miedzy mozliwos$cia skorzystania przez
przedsiebiorce z programu tagodzenia kar a grozgca nadal pracownikom przed-
sigbiorcy odpowiedzialnoscig karna. Przedsigbiorca, ktory jako pierwszy przed-
stawi prezesowi UOKIiK okreslone informacje, moze liczy¢ na obnizenie sankcji
finansowej lub catkowite zwolnienie z kary. Praktyczng instrukcje dla przedsie-
biorcow, ktorzy sg zainteresowani skorzystaniem z programu leniency, stanowig
Wytyczne prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawie pro-
gramu tagodzenia kar®®, ktore powstaty w celu zwigkszenia transparentno$ci prze-
piséw ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow i zawierajg jednolite zasady
postepowania w zakresie programu fagodzenia kar**’. Zgodnie z powyzszymi wy-
tycznymi przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o objecie programem tagodzenia kar moze
ztozy¢ formalny wniosek (takze skrocony i uproszczony):

— osobiscie w siedzibie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w War-

szawie,

— pracownikowi UOKIK do protokotu,

— poczta,

— faksem, a takze e-mailem na adres: leniency@uokik.gov.pl.

W dwéch ostatnich przypadkach (faks i e-mail) niezbedne jest, w ciggu 3 dni,
dostarczenie do UOKIK réwniez oryginalu wniosku. Tozsamy program stoso-
wany jest niemal we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;.

W $wietle obowigzujacego w Polsce prawa, przewidujgcego odpowiedzial-
no$¢ karng z tytutu naruszenia art. 305 Kodeksu karnego, mozliwos¢ skorzystania
przez przedsigbiorce uczestniczacego w zmowie przetargowej z programu lago-
dzenia kar jest praktycznie wylaczona, gdyz zglaszajac si¢ do prezesa UOKIK,
przedsigbiorca rownocze$nie narazony na odpowiedzialno$¢ karng z tytulu naru-
szenia art. 305 Kodeksu karnego. Wyrazna penalizacja najciezszych porozumien

389 Wytyczne prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawie programu tago-
dzenia kar, UOKK Warszawa 2014, s. 45-46.

3% Wytyczne dostepne na stronie internetowej: http://www.uokik.gov.pl/program_lagodze-
nia_kar.pl
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ograniczajacych konkurencje powinna zatem i$¢ w parze z wylaczeniem odpo-
wiedzialnosci karnej pracownikow przedsigbiorcy, ktory skorzystal z programu
tagodzenia kar. W przeciwnym razie kolejny element wptywajacy na system
zwalczania zmow przetargowych, jakim jest program tagodzenia kar, pozostanie
— ze wzgledu na brak spojnego podejscia ustawodawcy — regulacjg martwa.
Ustawa Prawo zaméwien publicznych zawiera mechanizmy, ktére majg zapo-
biega¢ zmowom przetargowym. Pierwsza grupg sg przepisy zwigzane z transpa-
rentnos$cig i jawnos$cig postepowania, np. zasady postepowania o zamowienie pu-
bliczne czy koniecznos¢ wylaczenia z postgpowania 0séb wykonujacych czynno-
$ci w postepowaniu, jesli zachodza watpliwosci co do ich bezstronnosci. Zaporg
dla tworzenia zméw przetargowych moga by¢ rowniez postanowienia zwigzane
z opisem przedmiotu zamdwienia, gdyz Prawo zamdwien publicznych zakazuje
opisywania przedmiotu zamowienia w sposob, ktory moglby utrudnia¢ uczciwg
konkurencjg¢. Kolejne regulacje chronigce przed zmowami przetargowymi doty-
czg przestanek wykluczenia wykonawcy z postepowania (np. gdy powigzania
migdzy wykonawcami, ktorzy nalezg do tej samej grupy kapitatowej i ztozyli
w tym samym postepowaniu wnioski lub oferty, prowadza do zachwiania uczci-
wej konkurencji) oraz przestanek odrzucenia oferty z powodu czynu nieuczciwej
konkurencji lub razaco niskiej ceny. Przepisy mogace zapobiega¢ zmowom prze-
targowym to takze przepisy dotyczace sktadania srodkow odwotawczych oraz ogra-
niczonej mozliwo$ci wprowadzania zmian w umowach o zaméwienie publiczne.
Orzecznictwo Krajowej Izby Odwotawczej stanowi tez istotng ochrong¢ uczci-
wej konkurencji w postgpowaniach publicznych. W latach 2009-2015 liczba wy-
rokow KIO dotyczacych zmowy przetargowej systematycznie wzrastata®!.
Intensywne dziatania majace na celu walke ze zmowami przetargowymi po-
dejmuje rowniez UOKIK. W dokumencie Polityka konkurencji na lata 2014-2018
UOKIiK wskazuje” na konieczno$¢ intensyfikacji zwalczania zmoéw przetargo-
wych. Wykrywaniu antykonkurencyjnych porozumien ma stuzy¢ intensywna wspot-
praca (np. wymiana informacji i do§wiadczen, wspolne szkolenia) migdzy Urzg-
dem Zamoéwien Publicznych, KIO, Ministerstwem Infrastruktury i Rozwoju, Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Centralnym Biurem Antykorupcyjnym, Agencja Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, prokuraturg i policja. Prezes UOKIiK podejmuje dziata-
nia majgce na celu systematyczne monitorowanie przetargéw organizowanych
w ramach wydatkowania §rodkéw unijnych. Na stronie internetowej UOKIiK zostat
opublikowany wzorcowy formularz zawiadomienia o podejrzeniu praktyk ogra-
niczajacych konkurencj¢ poprzez naruszenie art. 6 ust. 1 pkt 7 ustawy o ochronie

F1TW 2009 r. KIO wydata tylko 2 wyroki po$wiecone temu zagadnieniu, w 2013 1. juz
11 wyrokow (por. np. wyrok KIO o sygn. akt: KIO 1353/13; KIO 1218/13; 1225/13; KIO 517/13,
KIO 309/14), w 2014 r. — 23, w 2015 r. — 30, w 2016 1. — 27.
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konkurencji i konsumentéw. W formularzu nalezy wskaza¢ przetarg, ktoérego do-
tyczy zawiadomienie, przedsigbiorcoOw podejrzanych o zmowg przetargowg oraz
opisa¢ domniemang zmowe. W tym celu zawiadamiajgcy moze wybraé jedng
z wielu przyktadowych opcji juz przygotowanych przez UOKIiK. Formularz zo-
stat przygotowany w sposob, ktéry ma znaczaco utatwic¢ zlozenie zawiadomienia.
Walka ze zmowami przetargowymi jest rowniez jednym z celow Unii Euro-
pejskiej, w zwiagzku z tym 3 lutego 2014 r. Komisja Europejska opublikowata
,,Sprawozdanie o zwalczaniu korupcji w UE3?2, Komisja Europejska zaprezento-
wala zjawisko korupcji w panstwach cztonkowskich UE oraz dziatania podjete
w celu zapobiegania korupcji i jej zwalczania. Komisja Europejska definiuje ko-
rupcje¢ jako ,,naduzycie wladzy dla korzysci osobistej”. Znaczng cze$¢ sprawoz-
dania poswiecono zjawisku korupcji podczas udzielania zaméwien publicznych.
W dokumencie podkreslono, ze rynek zamoéwien publicznych jest obszarem po-
datnym na praktyki korupcyjne. Poniewaz ryzyko korupcji przy udzielaniu zamo-
wien publicznych jest stosunkowo duze, zabezpieczenia przeciwko korupcji i nad-
uzyciom finansowym w obszarze zamoéwien publicznych stanowig kwesti¢ prio-
rytetowa zarowno dla panstw cztonkowskich UE, jak i instytucji unijnych.
Wedlug wynikow badan z lat 2013-2015 dotyczacych identyfikacji i ograni-
czania korupcji w obszarze zamowien publicznych w UE na pierwszym miejscu
nieprawidlowych praktyk stosowanych w 96%, w odniesieniu do ktorych zarzuty
korupcji zostaty potwierdzane w prawomocnych wyrokach sagdowych lub wska-
zano wyraznie stosowanie praktyk korupcyjnych, jest zmowa przetargowa-.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze w zwiazku z wysoko identyfikowal-
nym ryzykiem zmow przetargowych wszystkie instytucje zaangazowane we wdra-
zanie programow operacyjnych sa zobowigzane do prowadzenia dziatan majacych na
celu wykrywanie zmow przetargowych. Do dziatan tych naleza w szczegdlnos$ci:

— analiza postgpowan o udzielenie zamoéwienia publicznego prowadzonych

w toku realizacji projektow w ramach programow operacyjnych,

— podejmowanie czynno$ci weryfikujacych w celu zidentyfikowania symp-
tomow (tzw. sygnalow ostrzegawczych) wystapienia potencjalnych zmow
przetargowych,

— nawigzanie wspotpracy w tym zakresie z UOKIiK.

392 Sitek M., Bezpieczeristwo z perspektywy europejskiej. Rola Zespotu ds. Wspdtpracy Sqdowej
w Unii Europejskiej (Eurojust) w zwalczaniu korupcji, Journal of Modern Science, 2012, 15.4,
s. 477-496; Wyligata H., Ksztattowanie i monitorowanie strategii bezpieczenstwa wewnetrznego
Unii Europejskiej, PWE, Warszawa 2014, s. 24-26.

393 Raporty UOKiK www.uokik.gov.pl. 3 lutego 2014 r. Komisja Europejska opublikowata
Sprawozdanie o zwalczaniu korupcji w UE. KE przeanalizowata w nim korupcj¢ w panstwach
cztonkowskich UE oraz dziatania podjgte w celu zapobiegania korupcji i jej zwalczania.
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Instytucje zaangazowane w realizacj¢ programu operacyjnego, w ktorych za-
istniato podejrzenie wystgpienia zmowy przetargowej, sa zobowigzane do analizy
konkretnego segmentu (branzy) rynku oraz do sukcesywnego lub doraznego (w za-
leznosci od zaistniatych okoliczno$ci sprawy) dokonywania dziatan weryfikacyj-
nych. Analiza taka powinna by¢ przeprowadzona na podstawie wypracowanej we
wspotpracy z UOKIK procedury i metodyki wykrywania symptomdw wystgpie-
nia potencjalnych zméw przetargowych w postepowaniach o udzielenie zamo-
wienia publicznego. Analiza powinna wskazywacé, czy na podstawie pozyskanych
informacji mozliwe jest stwierdzenie wystgpienia nieprawidtowosci w konkret-
nych postgpowaniach oraz czy moga one stanowi¢ zmowe¢ przetargowa. Mini-
malny zakres danych stuzgcych ocenie ewentualnego ryzyka wystgpienia zmowy
przetargowej powinien obejmowac:

— podstawowe informacje o projekcie,

— dane o przetargu,

— dane o wykonawcy,

— dane dotyczace ofert (zwycigskiej, odrzuconych i wycofanych),

— dane o podwykonawcy/podwykonawcach.

W ramach dziatan analitycznych i weryfikacyjnych powinny by¢ uwzgled-
nione czynniki ryzyka wraz z odpowiadajgcymi im wskaznikami (przyjmujgcymi
okreslone warto$ci), opracowanymi przez poszczegolne instytucje, w tym m.in.:

— zbiezno$¢ ceny z szacunkowym kosztem zamowienia (np. wszyscy oferenci

sktadajg drogie oferty lub zostajg zlozone oferty, ktére mozna uznaé za
,hietypowe”),

— liczba ztozonych ofert i koordynacja ofert,

— mozliwo$¢ wystapienia podziatu geograficznego rynku,

— oferty wycofane i odrzucone, w szczegolnosci udzial pierwotnych konku-

rentéw w formie podwykonawstwa,

— zachodzg powigzania oraz ,,oczywiste zwigzki” pomiedzy zamawiajacymi

a wykonawcami czy oferentami oraz inne wskazane przez UOKiK.

Jesli wyniki analizy wskazg na podejrzenie wystapienia sygnalow ostrzegaw-
czych, a postgpowanie o udzielenie zamowienia publicznego nie byto dotychczas
przedmiotem dziatan odpowiednich organéw i stuzb, nalezy:

— w przypadku wystgpienia dziatan mogacych stanowi¢ praktyki ograniczajace

konkurencj¢ — ztozy¢ zawiadomienie do UOKIK,

— w sprawie podejrzenia wystgpienia zmowy przetargowej lub popeknienia

oszustwa innego rodzaju — powiadomic¢ odpowiedni organ Scigania (tj. pro-
kurature, policje, ABW albo CBA).
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5.1.2. Konflikt interesow

Konflikt interesd6w — pojgcie to zostato zdefiniowane w art. 57 ust. 2 rozporzadze-
nia finansowego nr 966/2012%**. Zgodnie z art. 57 rozporzadzenia finansowego
,konflikt interesow istnieje wowczas, gdy bezstronne i obiektywne petnienie funkcji
podmiotu upowaznionego do dziatan finansowych lub innej osoby jest zagrozone
z uwagi na wzgledy rodzinne, emocjonalne, sympatie polityczne lub przynalez-
no$¢ panstwowa, interes gospodarczy lub jakiekolwiek inne interesy wspolne
z odbiorcg”. Rozporzadzenie nr 966/2012, w art. 32 przedstawia dziatania mogace
stanowi¢ konflikt intereséw.

Zgodnie z treScig Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie
kodeksu postepowania urzednikéw w shuzbie publicznej*> konflikt interesow
zdefiniowany zostat jako sytuacja, kiedy interes prywatny osoby petnigcej funkcje
publiczng wplywa badz wydaje si¢ wptywac na bezstronne i obiektywne wyko-
nywanie jej oficjalnych funkcji. Przez sformutowanie ,,interes prywatny” nalezy
rozumie¢ jakakolwiek nienalezng korzy$¢ majatkowa lub osobista. Do konfliktu
interesow dochodzi wigc wtedy, gdy osoba zatrudniona w instytucji (bez wzgledu
na stanowisko, na jakim jest zatrudniona) posiada ukryty, zazwyczaj sprzeczny
z jej interesami wiasny interes ekonomiczny lub osobisty. Zgodnie z powyzsza
regulacjg konflikt interesow istnieje wowczas, gdy bezstronne i obiektywne pet-
nienie funkcji podmiotu dziatajacego w sferze finanséw lub innych osob uczest-
niczacych w wykonaniu budzetu, zarzadzaniu budzetem, audycie lub kontroli bu-
dzetu jest zagrozone z uwagi na wzgledy rodzinne, emocjonalne, sympatie poli-
tyczne lub przynalezno$¢ panstwowa, interes gospodarczy lub jakiekolwiek inne
interesy wspolne z beneficjentem?®”.

Stosownie do zapisow art. 32 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr
1268/2012 w sprawie zasad stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012, dotyczacego zasad finansowych majacych

394 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 pazdzier-
nika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.Urz. UE L 298/1 2 26.10.2012).

395 Rekomendacja CM/Rec(2007/7) Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie
dobrej Administracji z 20 czerwca 2007 r., http://bazhum.muzhp.pl/media//files/Polski_Rocznik -
Praw_Czlowieka i Prawa Humanitarnego/Polski Rocznik Praw Czlowieka i Prawa Huma-
nitarnego-r2011-t2/Polski_Rocznik Praw Czlowieka i Prawa Humanitarnego-r2011-t2-s362--
372/Polski_Rocznik Praw_Czlowieka i Prawa Humanitarnego-r2011-t2-s362-372.pdf, dostep:
9.10.2017.

39 Lewicka-Strzatecka A., Konflikt intereséw, [w:] Biznes, etyka, odpowiedzialnosé, (red.)
W. Gasparski, WP PWN, Warszawa 2012, s. 249-258.
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zastosowanie do budzetu ogolnego Unii**’, dziatania powodujace konflikt interesow
w rozumieniu art. 52 ust. 2 rozporzadzenia finansowego mogg przyjmowac jedng
z nastgpujacych form:
— przyznanie sobie lub innym nieuzasadnionych — bezposrednich lub posred-
nich — korzysci,
— odmowa przyznania beneficjentowi praw lub korzysci, do ktorych jest on
uprawniony,
— wykonanie czynnosci niewlasciwej lub stanowigcej naduzycie lub zanie-
chanie wykonania czynnosci, ktore sg nakazane.

Inne dziatania mogace spowodowac konflikt intereséw to takie, ktore moga
zagrozi¢ bezstronnemu i obiektywnemu wykonywaniu przez dang osobe¢ jej obo-
wigzkow, np. udzial w komisji oceniajgcej w procedurze udzielania zamowien
publicznych Iub dotacji, jesli osoba ta moze bezposrednio lub posrednio czerpaé
korzysci finansowe z wyniku tych procedur. Domniemanie konfliktu interesow
istnieje, jesli wnioskodawca, kandydat lub oferent jest pracownikiem objetym re-
gulaminem pracowniczym, chyba ze wczesniej uzyskat on od swojego przetozo-
nego zgode na udzial w danej procedurze®®®.

Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019 wskazuje, ze
konflikt interesow jest szczegolnie niebezpiecznym mechanizmem dla funkcjono-
wania instytucji publicznych. Konflikt interesoéw wystepuje wowczas, gdy urzednik
podejmujacy rozstrzygnigcie w okreslonej sferze spraw publicznych lub uczest-
niczacy w przygotowywaniu tego rozstrzygni¢cia ma lub moze mie¢ osobisty in-
teres w sposobie zalatwienia sprawy>”. Do konfliktu interesu dochodzi takze wtedy,
gdy istnieje choéby teoretyczna mozliwos¢, ze interes ten przewazy nad troska
o interes publiczny. Konflikt interesow w tym ujeciu dotyczy przede wszystkim
relacji migdzy podmiotami prywatnymi a publicznymi i oznacza nie tylko dziata-
nie we wlasnym interesie, ale rowniez w interesie osoby bliskiej lub osoby trze-
ciej, przy zalozeniu priorytetowosci traktowania interesu prywatnego w stosunku
do publicznego. Zgodnie z zapisami art. 7 ust. 2 Prawa zamdwien publicznych

397 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 1268/2012 w sprawie zasad stosowania rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 w sprawie zasad finanso-
wych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii (Dz.Urz. UE L 362/2012 z 31.12.2012).

3% Bogucka 1., Pietrzykowski P., Etyka w administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa
2012, s. 89-90.

39 1 kwietnia 2014 r. Rada Ministrow podjeta uchwate w sprawie Rzadowego Programu Prze-
ciwdzialania Korupcji na lata 2014-2019, przedlozong przez ministra spraw wewngetrznych.
Uchwata zostata opublikowana w Monitorze Polskim 28 kwietnia 2014 roku, poz. 299. Podstawo-
wym celem programu jest zmniejszenie poziomu korupcji w Polsce poprzez wzmocnienie prewencji
i edukacji zarowno w spoteczenstwie, jak i w administracji publicznej oraz skuteczniejsze zwalcza-
nie przestgpczosci korupceyjne;.
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czynno$ci zwigzane z przygotowaniem oraz przeprowadzeniem postgpowania
o udzielenie zamowienia publicznego wykonujg osoby zapewniajace bezstronnosé¢
i obiektywizm. Za konflikt interesow nalezy w szczegolnosci uzna¢ wystepowa-
nie pomiedzy beneficjentem bgdacym zamawiajacym a wykonawcg powigzania
kapitalowego, rodzinnego czy osobowego. Powigzania rodzinne to stosunek
malzenstwa, pokrewienstwa, powinowactwa. Powigzania osobowe wystepuja
wowczas, gdy ta sama osoba pehi funkcje zarzadzajgce, kontrolne lub nadzorcze
w roznych podmiotach albo tez gdy pomiedzy podmiotami a osobami petigcymi
w nich powyzsze funkcje zachodzg powigzania wynikajace ze stosunku pracy
o charakterze rodzinnym lub powiazania majatkowe. Srodki z funduszy unijnych,
aby mogtly zosta¢ uznane za kwalifikowalne, muszg by¢ ponoszone z zachowa-
niem zasady uczciwej konkurencji, efektywnosci, jawnos$ci, przejrzystosci oraz
rownego traktowania wykonawcow. Wykonawca/beneficjent nie moze dokonaé
zakupu towarow lub ustug od podmiotéw powigzanych z nim osobowo lub kapi-
tatowo, poniewaz stanowi to wystapienie konfliktu interesow. W zwiazku z po-
wyzszym, jesli przy udzieleniu zamowienia publicznego stwierdzone zostang tego
rodzaju powigzania, ktére beda budzi¢ watpliwosci co do zachowania zasad ucz-
ciwej konkurencji, efektywnos$ci, jawnosci, przejrzystosci oraz rOwnego trakto-
wania wykonawcow, oraz nie zostang przedstawione wyjasnienia jednoznacznie
potwierdzajace przestrzeganie ww. zasad przy udzielaniu zamowienia, wydatek
zostanie uznany za niekwalifikowalny. Ocena wystapienia konfliktu interesow
przy realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkow UE wymaga kazdora-
zowo analizy konkretnego przypadku.

Art. 57 ust. 1 rozporzadzenia finansowego wskazuje procedury postgpowania
w przypadku zidentyfikowania konfliktu interesow, zgodnie z ktdérymi wszystkim
podmiotom upowaznionym do dzialan finansowych oraz wszystkim innym oso-
bom uczestniczacym w wykonywaniu budzetu, w tym w dziataniach przygoto-
wawczych, a takze w audycie lub kontroli budzetu, zakazuje si¢ podejmowania
jakichkolwiek dziatan, ktore moga spowodowac powstanie konfliktu ich interesow
z interesami UE, a w razie wystapienia zagrozenia konfliktem rezygnacji z wyko-
nywania danych dziatan i przekazania sprawy innej osobie. Na podstawie decyzji
Komisji Europejskiej z 19 grudnia 2013 r. — w sprawie okre$lenia i zatwierdzenia
wytycznych dotyczacych korekt finansowych dokonywanych przez Komisje
w odniesieniu do wydatkow finansowanych przez UE w ramach zarzadzania
dzielonego, w przypadku nieprzestrzegania przepiséw dotyczgcych zamowien
publicznych, Komisja Europejska wprowadzita mozliwo$¢ natozenia korekty fi-
nansowej w wysokosci 100% wydatkow kwalifikowanych w sytuacji ujawnie-
nia rzeczywistego konfliktu interesow*®. Istotng pomocg przy identyfikowaniu

400 Decyzja Komisji Europejskiej z 19 grudnia 2013 r. w sprawie okreslenia i zatwierdzenia
wytycznych dotyczacych okreslania korekt finansowych dokonywanych przez Komisje w odniesieniu do
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konfliktu intereséw moze by¢ dokument opracowany przez grupe ekspertow z pan-
stw cztonkowskich, koordynowany i wdrazany przez dziat D.2 OLAF — Zapobie-
ganie Naduzyciom pn. ,,Identyfikowanie przypadkow konfliktu interesow w po-
stepowaniach o udzielenie zamowien publicznych w ramach dziatan struktural-
nych. Praktyczny przewodnik dla kierownikow”. W zwigzku z identyfikowalnym
ryzykiem wystapienia konfliktu intereso6w oraz w celu przeciwdziatania konflik-
towi interesOw instytucje zarzadzajace 1 posredniczace zobowigzane zostaly do
wprowadzenia i przestrzegania polityki w zakresie przeciwdziatania konfliktowi
interesu, jak rowniez prowadzenia efektywnych dziatan majacych na celu zapo-
bieganie mu i jego wykrywanie. Polityka ta powinna opierac si¢ w szczegdlnosci
na przyjeciu 1 propagowaniu wsrod pracownikow wszystkich instytucji zaanga-
zowanych we wdrazanie programow operacyjnych najwyzszych standardow etycz-
nych, na sktadaniu przez pracownikow instytucji wdrazajacych programy opera-
cyjne o$wiadczen o braku konfliktu interesu pod rygorem odpowiedzialnosci kar-
nej za sktadanie falszywych zeznan przy wykonywaniu swoich obowigzkow, na
cyklicznej kontroli tych o$wiadczen, stosowaniu zasady ,,wielu par oczu”, wery-
fikowaniu i zatwierdzaniu zadan przez bezposredniego przetozonego, zapewnie-
niu odpowiedniego podzialu zadan w instytucji oraz uSwiadamianiu pracownikom
kwestii zwigzanych z wystgpowaniem konfliktu interesu, w tym wagi sktadanych
przez nich o§wiadczen.

Gloéwne procesy narazone na wystapienie konfliktu intereséw w ramach pro-
gramow operacyjnych zidentyfikowane w ramach funkcjonowania instytucji zarzg-
dzajacej, posredniczacej to m.in.:

— przeprowadzanie zamowien publicznych,

— wybor partneréw do dofinansowania,

— rozpatrywanie srodkow odwolawczych,

— prowadzenie kontroli,

— wydawanie decyzji administracyjnych o zwrocie srodkow.

Najczgstsze sposoby stuzgce wykrywaniu przypadkoéw wystgpowania zjawiska
konfliktu interesow to: doniesienia i zazalenia, poréwnanie adresow dostawcow/
beneficjentow z adresami pracownikow poszczegdlnych instytucji zaangazowa-
nych w proces wdrazania srodkow UE.

Na postawie art. 141 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow nielegalne
dziatania stanowigce podstawe do wykluczenia z udziatu w procedurach udziela-
nia zaméwien stosownie do art. 106 rozporzadzenia finansowego nr 966/2012 sg
to wszelkie dziatania szkodzace interesom finansowym UE, a w szczegdlnosci:

wydatkow finansowanych przez UE w ramach zarzadzania dzielonego w przypadku nieprzestrze-
gania przepisow dotyczacych zamoéwien publicznych. Bruksela, 19.12.2013 r. C(2013) 9527 final.
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a) przypadki naduzy¢ finansowych, o ktérych mowa w art. 1 Konwencji o ochro-
nie interesow finansowych Wspolnot Europejskich, ustanowionej aktem
Rady z 26 lipca 1995 r.40!,

b) przypadki korupcji, o ktorych mowa w art. 3 Konwencji w sprawie zwal-
czania korupcji urzednikoéw Wspolnot Europejskich i urzednikow panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, ustanowionej aktem Rady z 26 maja
1997 1.4,

c) przypadki udziatu w organizacji przestepczej okreslone w art. 2 decyzji
ramowej Rady 2008/841/WSiSW*%,

d) przypadki prania pieni¢dzy okre$lone w art. 1 dyrektywy 2005/60/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady**,

e) przypadki przestepstw terrorystycznych, przestgpstw zwigzanych z dziatal-
no$cig terrorystyczng oraz przypadki podzegania, pomocnictwa, wspot-
sprawstwa lub usitowania popetienia takich przestepstw jak okre$lono
w art. 1, 3 i 4 decyzji ramowej Rady 2002/475/WSiSW4%,

Domniemanie konfliktu intereséw istnieje rowniez wtedy, gdy wystepujg na-

stepujace okolicznosci:

— przyznanie sobie lub innym nieuzasadnionych — bezposrednich lub posred-
nich — korzysci,

— odmowa przyznania beneficjentowi praw lub korzysci, do ktérych jest on
uprawniony,

— wykonanie czynno$ci niewltasciwej lub stanowigcej naduzycie lub zanie-
chanie wykonania czynnos$ci, ktore sg nakazane, i inne dzialania mogace
spowodowac konflikt interesow to dziatania, ktére moga zagrozic bezstron-
nemu i obiektywnemu wykonywaniu przez dang osobg jej obowigzkow, ta-
kich jak udzial w komisji oceniajacej w procedurze udzielania zaméwien
publicznych lub dotacji, jesli osoba ta moze bezposrednio lub posrednio
czerpac¢ korzysci finansowe z wyniku tych procedur.

Zgodnie z ustawg Prawo zamowien publicznych obowigzek wytgczenia z po-
stepowania o udzielenie zamowienia publicznego 0sob, wobec ktorych istnieja
watpliwosci co do ich bezstronno$ci, nalezy do zamawiajacego. Art. 7 ust. 2 Prawa
zamowien publicznych nakltada na zamawiajacych obowigzek przeprowadzania
czynnos$ci zwigzanych z przygotowaniem 1 przeprowadzeniem post¢powania

1 DzU. C316 227.11.1995, s. 48.
402 Dz.U. C 195 225.06.1997, s. 1.
43 Dz.U. L3002z 11.11.2008, s. 42.
404 Dz.U. L 309 z 25.11.2005, s. 15.
405 Dz.U. L 164 z 22.06.2002, s. 3.
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0 udzielenie zamowienia publicznego przez osoby zapewniajgce bezstronnosé
1 obiektywizm.

Majac na uwadze, ze srodki pochodzace z funduszy unijnych, aby mogty zostaé
uznane za kwalifikowalne, musza by¢ ponoszone z zachowaniem zasady uczciwej
konkurencji, efektywnosci, jawnosci, przejrzystosci oraz rownego traktowania
wykonawcow, wnioskodawca/beneficjent nie moze dokona¢ zakupu towarow lub
ushug od podmiotow powigzanych z nim osobowo lub kapitalowo, poniewaz sta-
nowi to wystgpienie konfliktu intereséw.

Jezeli w toku udzielania zamowienia stwierdzone zostang powigzania, ktére
budza watpliwosci co do zachowania wymienionych zasad, oraz nie zostang
przedstawione wyjasnienia jednoznacznie potwierdzajgce przestrzeganie powyz-
szych zasad, wydatek zostanie uznany za niekwalifikowalny.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze konflikt interesow to zjawisko o trudne;j
do oszacowania skali, wystepujace tam, gdzie sfera publiczna styka si¢ z pry-
watng, wymagajace zdecydowanych dziatan legislacyjnych i regulacyjnych zmie-
rzajacych do jego ograniczenia. Obowigzujace w tym zakresie akty prawne w nie-
wielkim zakresie uwzgledniaja zjawisko konfliktu interesow zwigzane z gospo-
darowaniem $rodkami UE*’,

5.1.3. Korupcja

Zgodnie z miedzynarodowymi instrumentami prawnymi korupcj¢ definiuje si¢
jako naduzycie wtadzy dla korzys$ci osobistej. W prawodawstwie polskim defini-
cja korupcji okreslona zostata w przepisach ustawy o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym?*?’, Jest to wiec czyn:

a) polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakol-
wiek osobg, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych ko-
rzys$ci osobie petnigcej funkcje publiczng dla niej samej lub dla jakiejkol-
wiek innej osoby w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wyko-
nywaniu jej funkcji;

b) polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe petniacg funkcje pu-
bliczna bezposrednio, lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci,

406 Ustawa Kodeks postepowania administracyjnego, ustawa o stuzbie cywilnej, ustawa o pra-
cownikach urzgdow panstwowych, ustawa o ograniczeniu dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne, ustawa Prawo zamowien publicznych, ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, samorzadowe ustawy ustrojowe, ustawa o stuzbie zagranicznej oraz ustawa o pra-
cownikach samorzadowych.

407 Ustawa z 9 czerwca 2006 1. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1310).
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dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propo-
zycji lub obietnicy takich korzy$ci w zamian za dziatanie lub zaniechanie
dziatania w wykonywaniu jej funkcji;

¢) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobo-
wigzan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywa-
niu, proponowaniu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie kie-
rujacej jednostkg niezaliczang do sektora finansow publicznych lub pracu-
jacej w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek
nienaleznych korzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby
w zamian za dziatanie lub zaniechanie dzialania, ktére narusza jej obo-
wigzki 1 stanowi spolecznie szkodliwe odwzajemnienie;

d) popetniany w toku dziatalnos$ci gospodarczej obejmujacej realizacjg zobo-
wigzan wzgledem wtadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub
przyjmowaniu bezposrednio lub posrednio przez osobe kierujaca jednostka
niezaliczang do sektora finansé6w publicznych lub pracujaca w jakimkol-
wiek charakterze na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienaleznych ko-
rzysci lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci dla niej
samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby w zamian za dziatanie lub zanie-
chanie dzialania, ktore narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szko-
dliwe odwzajemnienie.

Nalezy zauwazy¢, ze nie jest to jedyna definicja korupcji w prawie polskim
i europejskim. Zasadniczo przez korupcj¢ nalezy rozumie¢ oferowanie, dawanie
lub przyjmowanie dowolnych korzysci wartosciowych badz zabieganie o takie
korzysci, bezposrednio lub posrednio, w celu wywarcia niestosownego wplywu
na dzialania innej strony*%,

W rozumieniu art. 2 cywilnoprawnej Konwencji o korupcji sporzadzone;j
w Strasburgu 4 listopada 1999 r. korupcja jest zadanie, proponowanie, wrgczanie
lub przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio, tapéwki lub jakiejkolwiek innej
nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktore wypacza prawidlowe wykonywanie
jakiegokolwiek obowigzku, lub zachowanie wymagane od osoby otrzymujace;j ta-

powke, nienalezng korzy$é lub jej obietniceg®.

Z kolei prawnokarna Konwencja o korupcji sporzadzona w Strasburgu 27 stycz-
nia 1999 r. naktada na strony konwencji obowigzek przyjecia odpowiednich srod-
kéw ustawodawczych, koniecznych do uznania przez prawo wewngtrzne za

408 Ptoskonka J., Korupcja — zagrozenia i metody jej zwalczania. Empiryczne badania nad po-
ziomem korupcji, Shuzba Cywilna, 2003, s. 5-6.

409 Cywilnoprawna konwencja o korupcji sporzadzona w Strasburgu 4 listopada 1999 r. (Dz.U.
z 2004 r. Nr 244, poz. 2443).
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przestgpstwa zachowan zwigzanych z przekupstwem czynnym lub biernym, jesli
dotyczg one:

krajowych i zagranicznych funkcjonariuszy publicznych,

funkcjonariuszy organizacji mi¢dzynarodowych,

cztonkéw krajowych i zagranicznych zgromadzen przedstawicielskich
sprawujacych wiadze ustawodawczg lub wykonawcza,

cztonkéw miedzynarodowych zgromadzen parlamentarnych,

sedzioéw i funkcjonariuszy sagdéw miedzynarodowych*!°,

Ponadto pod pojeciem korupcji rozumie si¢ takze handel wptywami, przestep-
stwa w sektorze prywatnym, pranie pieni¢dzy pochodzacych z przestepstw korup-
cyjnych oraz przestepstwa ksiegowe. Przestepstwa dotyczace korupcji spenalizo-
wane zostalty w Kodeksie karnym. Zalicza si¢ do nich:

tapownictwo bierne, czyli sprzedajnos¢ w zwiazku z pelieniem funkcji
publicznych (art. 228 Kodeksu karnego);

fapownictwo czynne, czyli przekupstwo (art. 229 Kodeksu karnego);
platna protekcja, czyli podjecie si¢ posrednictwa w zalatwieniu sprawy
w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobistg z powolaniem si¢ na wptywy
w instytucjach panstwowych, samorzadowych itp. oraz korzystanie z takiego
posrednictwa (art. 230 1 230a Kodeksu karnego);

przekroczenie uprawnien lub niedopetienie obowiazkéw przez funkcjona-
riusza publicznego w celu osiagnigcia korzysci majatkowej lub osobistej
(art. 231 § 2 Kodeksu karnego);

przekupstwo 1 sprzedajno$¢ w kontekscie wyborczym, czyli glosowanie
w okreslony sposob w zamian za korzy$¢ majatkowg lub osobistg lub
zadanie albo udzielenie takiej korzysci (art. 250a Kodeksu karnego);
poswiadczenie nieprawdy w dokumencie w celu osiagnigcia korzysci ma-
jatkowej lub osobistej (art. 271 § 3 Kodeksu karnego);

naduzycie zaufania/niegospodarno$¢ — wyrzadzenie szkody musi nastgpic
przez naduzycie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkéw, podmiotem
dzialania moze by¢ tylko osoba zobowigzana na podstawie przepisu, decyzji
wlasciwego organu lub umowy do zajmowania si¢ sprawami majatko-
wymi lub dzialalno$cig gospodarcza innego podmiotu (art. 296 Kodeksu
karnego);

korupcja gospodarcza — zgdanie lub przyjecie korzysci majgtkowej lub oso-
bistej albo jej obietnica za naduzycie uprawnien lub niedopetnienie obowigzku
przez osob¢ pelnigcg funkcje kierownicza w jednostce organizacyjnej

410 prawnokarna Konwencja o korupcji sporzadzona w Strasburgu 27 stycznia 1999 r. (Dz.U.
z 2005 r. Nr 29, poz. 249).
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wykonujacej dziatalno$¢ gospodarcza lub pozostajaca z nia w stosunku
pracy, umowy-zlecenia lub umowy o dzieto (art. 296a Kodeksu karnego);

— pranie pieniedzy — wprowadzanie do obiegu finansowego $§rodkoéw pocho-
dzacych z dziatalno$ci przestepczej, ktorego celem jest ukrycie nielegal-
nego pochodzenia zgromadzonych pieniedzy, korupcja jest przestepstwem
zrodlowym odnos$nie do prania pieniedzy, czyli wszystkie srodki uzyskane
w jej wyniku sg ,.brudnymi pienigdzmi” (art. 299 Kodeksu karnego);

— przestgpstwa korupcyjne w kontekscie niewyptacalnosci i upadtosci — przyj-
mowanie lub udzielanie korzysci majatkowej w zamian za dziatanie na
szkode wierzycieli (art. 302 § 2 1 § 3 Kodeksu karnego);

— udaremnianie lub utrudnianie przetargu publicznego w celu osiggnigcia ko-
rzy$ci majgtkowej, jak rowniez dziatanie w porozumieniu z inng osobg lub
instytucja, na rzecz ktorej przetarg jest dokonywany (art. 305 § 1 Kodeksu
karnego).

Zgodnie z raportem CBA o przewidywanych zagrozeniach korupcyjnych*!!
ryzyka wystapienia korupcji nalezy si¢ spodziewac tam, gdzie zar6wno instytucje
publiczne, jak i podmioty gospodarcze wykazuja najwicksza aktywnos$¢ oraz gdzie
wydatkowane sg znaczne $rodki publiczne, a wigc przy realizacji duzych projek-
tow. Raport wskazuje, ze jednym z obszaré6w najbardziej zagrozonych korupcja
jest obszar wydatkowania funduszy unijnych, w ktorym korupcja moze wystapi¢
praktycznie na kazdym etapie wdrazania programow operacyjnych. Szczeg6lnie
istotne pozostaje zagrozenie korupcja w ramach wydatkowania srodkow przez sa-
morzady zarzagdzajace regionalnymi programami operacyjnymi. Przyktady dzia-
an korupcyjnych dotycza glownie beneficjentdéw srodkdw unijnych i sg to:

— zawyzanie wartoSci faktur,

— falszowanie dokumentow,

— nieprzestrzeganie procedur przetargowych, zanizanie wartosci przedmiotu

zamoOwienia lub dzielenie zamowienia na czesci,

— nieprawidlowe kwalifikowanie kosztow przez beneficjentow w zakresie

realizacji projektu,

— wydatkowanie $rodkéw na inne cele niz okreslone w dokumentacji aplika-

cyjne;j.

Korupcje mozna podzieli¢ na dwa rodzaje:

1) korupcje bierng, polegajaca na przyjmowaniu przez osobe pelnigcg funkcje

publiczng korzysSci majgtkowych czy osobistych lub ich obietnic,

411 Raport CBA Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce, Centralne Biuro Antykorup-
cyjne, Warszawa 2016, s. 78-79.
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2) korupcje czynna, polegajacg na udzieleniu osobie bgdacej funkcjonariuszem
publicznym korzysSci majatkowej czy osobistej lub jej obietnicy.

W zwiazku z identyfikowalnym ryzykiem wystgpienia przejawdw korupcji
wszystkie instytucje zaangazowane we wdrazanie programéw operacyjnych sa
zobowigzane do podjecia skutecznych dziatan majacych na celu zapobieganie jej
wystapieniu. W tym w szczegolnosci do realizowania polityki przeciwdziatania
przejawom korupcji, posiadania mechanizmoéw umozliwiajacych sygnalizowanie
o wystapieniu nieprawidtowosci i naduzy¢ finansowych, procedur w zakresie wia-
Sciwego postepowania pracownika w sytuacji otrzymania propozycji korupcyjne;j.
W sytuacji, gdy pracownik instytucji zaangazowanych w proces zarzadzania $rod-
kami UE stwierdza podejrzenie korupcji, zobowigzany jest do:

— zdecydowanej odmowy przyjecia propozycji korupcyjne;j,

— jezeli jest to mozliwe, dokonania, zgodnie z art. 243 § 1 Kodeksu postepo-
wania karnego, tzw. obywatelskiego zatrzymania sprawcy przest¢pstwa,
np. przy pomocy stuzby ochrony, uwzgledniajac jednoczesnie bezpieczen-
stwo wiasne 1 swojego otoczenia,

— rownoczesnego poinformowania wnioskodawcy/beneficjenta, ze dopuscit
si¢ do popehienia przestgpstwa korupcji,

— niezwlocznego zgloszenia informacji o zaistniatej sytuacji bezposredniemu
przetozonemu lub innej osobie z kierownictwa oraz zawiadomienie wlasci-
wych organoéw $cigania, np. CBA, policji (art. 304 § 2 Kodeksu postegpo-
wania karnego),

— opisania zdarzenia w notatce stuzbowe;j,

— wspolpracy z organami $cigania w celu wyjasnienia okoliczno$ci zdarzenia.

Z uwagi na niebezpieczenstwo pomowienia przez osob¢ wykonujaca powyz-
sze czynnos$ci pracownik instytucji powinien wykonywac te czynno$ci w obecno-
$ci osoby trzeciej. Pracownicy instytucji winni w kontaktach z wnioskodawca/be-
neficjentem zachowywaé nalezyty profesjonalizm, bezstronnos$¢ i zawodowy
sceptycyzm, w sposob niedajacy podstaw do uznania zachowania korupcyjnego.
Celem przeciwdziatania potencjalnym zjawiskom korupcyjnym instytucje wdra-
zajace programy operacyjne doktadnie okres$lajg zakres zadan i obowigzkoéw pra-
cownikow, aby unikng¢ dowolnosci w sposobie procedowania. Niepowiadomie-
nie organdéw Scigania o mozliwosci popehnienia przestepstwa $Sciganego z urzedu
przez pracownikow instytucji wdrazajacych programy operacyjne nalezy uznad
za niedopetnienie obowigzku, tj. czyn z art. 231 Kodeksu karnego.

Przeciwdziatanie korupcji koncentruje si¢ gtownie na jej zwalczaniu przy
pomocy organow $ledczych Scigania oraz poprzez indywidualne czynnosci po-
szczegolnych urzedow lub podmiotéw z sektora organizacji pozarzadowych, jak
rowniez poprzez realizacj¢ Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na
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lata 2014-2019. Zadaniem tego programu jest zapewnienie spojnego i zintegro-
wanego przeciwdziatania korupcji przez wszystkie gtowne urzedy w panstwie.

Obowigzkowym elementem systemu przeciwdziatania korupcji w ramach wdra-
zania programdOw operacyjnych jest opracowanie:
— procedur polityki przeciwdziatania przejawom korupcji,
— mechanizmow umozliwiajacych anonimowe poinformowanie o wystapie-
niu takich dzialan w danej instytucji.

W 2014 r. Rada Ministréw podjeta uchwate w sprawie Rzagdowego Programu
Przeciwdziatania Korupcji (zwanego dalej RPPK) na lata 2014-2019*'2, ktorej
glownym celem jest zwalczanie korupcji w Polsce przez wzmocnienie prewencji
i edukacji zarowno w spoleczenstwie, jak i administracji publiczne;.

W Rzadowym Programie Przeciwdzialania Korupcji zdiagnozowano obszary

najbardziej zagrozone korupcja, tj. m.in.:

— przeprowadzanie przetargéw na budowe drdg, autostrad, linii kolejowych,
oczyszczalni Sciekoéw, kanalizacji 1 wodociggéw oraz na inne roboty bu-
dowlane,

— zamoOwienia na zakup sprzetu i aparatury,

— dzialalnos¢ lobbingowg prowadzong niezgodnie z prawem.

Zgodnie z RPPK korupcja obejmuje roéwniez wykorzystywanie srodkéw unij-
nych we wszystkich fazach i etapach wdrazania programow operacyjnych (od na-
boru, przez realizacje¢, po kontrolg wykonania). Korupcja moze dotyczy¢ zarbwno
beneficjentow programow operacyjnych, jak i pracownikow instytucji zwigza-
nych z zarzagdzaniem $rodkami unijnymi. Korupcja, wedtug RPPK, moze wysta-
pic¢ tez wsrdd urzednikow administracji panstwowej i samorzadowej. Zachowania
korupcyjne moga wynika¢ m.in.: z niejasno$ci procedur, nieprawidtowosci w po-
stepowaniach o udzielanie zamdéwien publicznych, przyspieszania zatatwienia
spraw czy wydawania decyzji niekorzystnych dla interesu spotecznego.

W dokumencie RPPK wskazano szczegotowo sposoby i metody dziatania po-
dejmowane w celu zwalczania korupcji na réznych plaszczyznach zycia spo-
teczno-gospodarczego. Program wdrazany jest przez mi¢dzyresortowy zespot po-
wolany przez premiera. Przewodniczacym zespotu jest minister spraw wewnetrz-
nych, a wiceprzewodniczgcym szef CBA. W ramach zespotu dziatalno$¢ prowa-
dzity grupy robocze do spraw poszczegolnych zadan.

W realizacji RPPK biorg udziat wszystkie resorty i urzedy centralne. W kazdym
z resortow 1 urzedzie centralnym powotywani sg koordynatorzy realizacji RPPK.

412 Uchwata nr 37 Rady Ministrow z 1 kwietnia 2014 r. w sprawie Rzagdowego Programu Prze-
ciwdziatania Korupcji (M.P. z 2014 r., poz. 299).
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W Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, aktualnie (od 27 listopada 2013 r.)
w Ministerstwie Rozwoju, koordynacja poszczegdlnych programow operacyjnych
przypisana zostala do zadan Departamentu Kontroli (DK), IZ tymi programami
sg aktywnymi uczestnikami spotkan, ktére organizuje DK.

5.1.4. Falszowanie dokumentow

Do przestepstw przeciwko wiarygodnosci dokumentéw zaliczy¢ mozna zarOwno
falszerstwo materialne, jak i falszerstwo intelektualne. Opisywane przestgpstwo
moze wigc mie¢ dwie postacie, tj. przerabiania albo podrabiania dokumentacji.
Art. 270 § 1 Kodeksu karnego stanowi, ze kto w celu uzycia za autentyczny pod-
rabia lub przerabia dokument lub takiego dokumentu jako autentycznego uzywa,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci od
3 miesig¢ey do 5 lat. Podrobienie dokumentu polega na sporzadzeniu dokumentu
na nowo wraz ze stworzeniem pozoru, ze dany dokument jest autentyczny*'3. Naj-
bardziej popularnym przykladem sfalszowania dokumentu jest ztozenie podpisu
przez osob¢ nieupowazniong na dokumencie. Podrobienie podpisu innej osoby,
nawet za jej zgoda, wyczerpuje znamiona przestepstwa z art. 270 Kodeksu kar-
nego. Przerobienie dokumentu oznacza dokonanie zmian w tek$cie juz istnieja-
cego dokumentu i uczynienie go w ten sposob nieprawdziwym. Jako przyktad
tego typu przestepstwa mozna wskaza¢ wszelkiego rodzaju dopiski lub usuwanie
fragmentow tekstu, wywabianie, wymazywanie, przekres$lanie, itp. podrobienie
lub przerobienie dokumentu nie odnosi si¢ do dokumentu jako catosci. Falszer-
stwo moze odnosic¢ si¢ takze do fragmentu dokumentu. Przy ocenie czynu nie ma
tez znaczenia, w jaki sposob falszerstwo zostalo dokonane, jaki byt poziom fal-
szerstwa czy umiejetnosci falszujgcego. Znaczenie ma jedynie sam fakt sfatszo-
wania dokumentu. Uzycie sfalszowanego dokumentu jest rozumiane np. jako jego
przedtozenie w celu zrealizowania na jego podstawie $wiadczenia (wyptaty $rod-
kéw), przeniesienia wlasnosci, przedstawienie organowi prowadzacemu postepo-
wanie dowodowe, przedlozenie w czasie kontroli czy tez inne wprowadzenie do
obrotu gospodarczego.

Z dokonaniem czynu w formie podrobienia czy przerobienia dokumentu mamy
gtownie do czynienia wtedy, gdy podjeto dziatania majace na celu upozorowanie
autentycznos$ci danego dokumentu. Karalne jest jednak tylko takie sfalszowanie
dokumentu, ktore polega na jego wykorzystaniu jako przedmiotu o znaczeniu

413 Zapotoczny G., Falszerstwa dokumentow i nowoczesne zabezpieczenia przed nimi, Studia
Turidica, 2006, nr 46, s. 327-336; Schneider K., Falszowanie dokumentow ksiggowych w aspekcie
polqczen jednostek, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci, 2005, nr 28, s. 200-206.
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prawnym, a wigc przedstawienie dokumentu jako autentycznego i majacego zna-
czenie prawne.

Zgodnie z art. 271 Kodeksu karnego fatszerstwo intelektualne to urzedowe po-
swiadczenie nieprawdy co do okoliczno$ci majacej znaczenie prawne przez funk-
cjonariusza publicznego lub inng osobg uprawniong do wystawienia dokumentu.
Przestgpstwo intelektualne moze by¢ popetione jedynie przez osobe majaca prawny
status funkcjonariusza publicznego albo tez szczeg6lny tytut prawny (upowaznie-
nie) do wystawiania dokumentéw okreslonego rodzaju.

Poswiadczenie nieprawdy nie jest przestepstwem przeciwko autentycznosci
dokumentu, lecz stwierdzeniem faktow czy okoliczno$ci niezgodnych z prawda.
Warunkiem pociagni¢cia sprawcy do odpowiedzialnosci karnej za fatszerstwo in-
telektualne jest wykazanie, Zze osoba po$wiadczajaca nieprawde miata $wiado-
mos$¢ faktu poswiadczania nieprawdy. Popemienie btgdu, nawet razacego, nie
daje podstaw do ukarania na podstawie art. 271 Kodeksu karnego. Dziatanie takie
moze skutkowaé odpowiedzialno$cig karng z tytulu niedopelienia obowigzkdéw
(art. 231 Kodeksu karnego) lub odpowiedzialno$cig dyscyplinarng za naruszenie
obowigzkoéw pracowniczych. Poswiadczenie nieprawdy moze polega¢ m.in. na
potwierdzeniu okoliczno$ci, ktore nie miaty miejsca, na ich przeinaczeniu albo
zatajeniu. Instytucje uczestniczace we wdrazaniu programow operacyjnych w la-
tach 20142020 sg zobowigzane do podejmowania skutecznych dziatan majacych
na celu przeciwdziatanie i wykrywanie sfatszowanych dokumentow, w tym w szcze-
gdlnosci do przeprowadzania szkolen z identyfikacji podrobionych dokumentow.
Pracownicy instytucji zarzadzajacych i posredniczacych weryfikujacy zgodnie ze
swoimi obowigzkami stuzbowymi dokumentacje¢ pochodzacg od innych podmio-
tow zobowigzani sg do zapoznania si¢ z treScig dokumentu opracowanego przez
grupe ekspertow z panstw cztonkowskich koordynowang przez dziat D-2 OLAF
— Zapobieganie Naduzyciom pn. ,,Wykrywanie przerobionych dokumentow w dzie-
dzinie dziatan strukturalnych. Praktyczny przewodnik dla instytucji zarzadzajacych”.

5.2. Przestanki wystepowania naduzy¢ finansowych dotyczacych
srodkéw UE

5.2.1. Rodzaje wystepujacych naduzy¢ finansowych

Kolejne perspektywy wdrazania srodkéw unijnych wskazuja, ze nawet najlepiej
opracowane procedury kontroli nie wyeliminujg ryzyka wyst¢powania nieprawi-
dlowosci. Potwierdzaja to dane publikowane przez Ministerstwo Finanséw pelnigce
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funkcje instytucji ptatniczej w zakresie $rodkow z budzetu Unii Europejskiej*!'*.
Kwota stwierdzonych nieprawidtowosci stanowita ponizej 2% tacznej kwoty wy-
datkowanych $srodkéw UE w Polsce. Niewielki wskaznik wykrytych nieprawidto-
wosci informuje o pozytywnej ocenie funkcjonujgcego systemu kontroli sSrodkow
UE i zarzadzania nimi.

Najwicksza ilos¢ zgtoszonych do Komisji Europejskiej nieprawidtowosci do-
tyczyta wydatkowania §rodkéw w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego.

Z punktu widzenia instytucji zaangazowanych w system zarzadzania fundu-
szami strukturalnymi i ich kontroli najistotniejsze jest, czy nieprawidtowos¢ zo-
stata wykryta przed wyptata srodkoéw beneficjentowi czy tez po dokonaniu tej wy-
platy. Oczywiscie kryterium tego nie mozna odnie$¢ do projektow, w przypadku
ktorych system wyplaty dotacji unijnych polega na rozliczaniu przekazanych
uprzednio beneficjentowi zaliczek. Ponad 80% stwierdzonych nieprawidtowosci
wykrytych zostato przed dokonaniem ich ptatnosci. W zminimalizowaniu ryzyka
nieprawidlowego wydatkowania $rodkéw z funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci pomocne moze si¢ okazaé przeanalizowanie typow nieprawidlowosci,
ktore odzwierciedlajg najczeséciej naruszane przepisy prawa. Najczesciej wyste-
pujaca nieprawidtowoscia (rys. 32) byto naruszenie przepisoOw ustawy Prawo za-
moéwien publicznych, a w szczegdlnosci dotyczacych:

— zasad konkurencji i upowszechniania informacji o zaméwieniu,

— dziatan zwigzanych z przygotowaniem dokumentacji (np. brak dokumentacji
projektowej w chwili zamieszczenia ogloszenia o zamowieniu publicznym,
nieprzekazanie oferentom robot Specyfikacji Istotnych Warunkow Zamo-
wienia w terminie okre§lonym w ustawie),

— wyboru najkorzystniejszej oferty.

Stwierdzanym naduzyciem finansowym byto falszowanie dokumentow — dzia-
fanie takie wystepuje w odniesieniu do wnioskow o dofinansowanie projektu,

414 Raporty z monitoringu i kontroli srodkéw Unii Europejskiej, Ministerstwo Finansow, War-
szawa 2007-2016. Sprawozdania z monitoringu srodkow z budzetu Unii Europejskiej wskazuja, ze
w okresie od 2007 r. do konca 2016 r. wykrytych zostalo 613 przypadkéow nieprawidtowosci
w zakresie wdrazania funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spojnosci, podlegajacych rdéwnocze-
$nie obowiazkowi raportowania do Komisji Europejskiej. Panstwo cztonkowskie ma obowiazek
informowania Komisj¢ Europejska, jezeli nieprawidlowosci przekraczaja okreslone progi kwotowe,
tj. do 31 grudnia 2005 r. obowiazywal prog 4000 euro, a w poprzedniej i biezacej perspektywie
finansowej kwota — 10 000 euro*!*. W latach 2007-2016 do Komisji Europejskiej zgtoszonych zo-
stato 497 nieprawidtowosci okreslajacych nieprawidtowe wydatkowanie srodkéw z budzetu UE na
taczng kwote 39 min euro.
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w przypadku ktorych beneficjenci przedstawiajg nieprawdziwe dane lub zalaczaja
podrobione dokumenty uzupetniajace (ré6znego typu o$wiadczenia, za§wiadcze-
nia). Dzialania takie potraktowane zostaty jako podejrzenie popetnienia oszustwa
na szkode budzetu UE. Wydatki niekwalifikowalne — najczesciej wykrywane sg
przypadki finansowania przez beneficjentow dziatan, ktore nie sg zwigzane z re-
alizacjg przedsigwzigcia oraz nie zostaly okreslone w umowie o dofinansowanie.
W przypadku stwierdzenia tego typu nieprawidlowosci beneficjenci nie moga
liczy¢ na refundacj¢ wydatkow ze srodkow unijnych. Natomiast w sytuacji osta-
tecznego dokonania wszystkich ptatnosci na rzecz beneficjenta podejmowane sg
czynnosci majace na celu egzekucje nieprawidtowo sfinansowanych dziatan.

Rysunek 32. Rodzaje zgtoszonych do Komisji Europejskiej nieprawidtowosci dotyczacych
Srodkéw UE (w %)

Zamédwienia publiczne 53,9

Sfatszowane dokumenty

Wydatki niekwalifikowalne

Niewykonane przedsiewziecie

Pozostate

Brak dokumentéw ksiegowych

Nieprawidtowosci zwigzane z dokumentami
zatgczonymi do wniosku o ptatno$é

Nieprzestrzeganie warunkéw umowy

Nieprawidtowosci zwigzane z dokumentami
potwierdzajgcymi poniesione wydatki

Realizacja projektu niezgodnie z przepisami

Projekt nie kwalifikuje sie do przyznania pomocy

0 10 20 30 40 50 60

Zrédto: Dane Ministerstwa Finansow, Departament Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE (raporty
i opracowania 2016).
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Wystepujaca nieprawidtowoscig byta takze niepelna realizacja niektorych
dziatan w ramach projektu, np. zakupu produktéw lub wykonaniu robét. Sytuacja
taka moze zaistnie¢, jezeli wskazniki produktu okreslone we wniosku o dofinan-
sowanie projektu i sprawozdaniach z realizacji projektu nie sg zgodne z rzeczy-
wiscie wykonanymi robotami lub dostarczonymi ustugami. Takie przypadki trak-
towane sg jako potwierdzenie przez beneficjenta nieprawdziwych informacji
i w konsekwencji uznawane za dzialania majace na celu wytudzenie dotacji,
a wiec popetnienie przestepstwa.

W procesie realizacji przedsiewzie¢ wspotfinansowanych ze srodkow UE

mozna wskaza¢ nastepujgce przyczyny powstawania nieprawidtowosci:

— nieznajomos¢ przepisOw prawnych, a w szczegolnosci przepisow prawa za-
moéwien publicznych oraz dokumentéw dotyczacych wdrazania programu
operacyjnego,

— nieprzestrzeganie przez beneficjentow zasad okres§lonych w umowie o do-
finansowanie projektu,

— zmiennos$¢ przepisow prawa,

— nierzetelno$¢ lub niedoktadnos¢ przedktadanych przez beneficjenta doku-
mentow, sporzadzanie na ostatnig chwile sprawozdan z realizacji projektu
oraz wnioskow o platno$¢ (brak dokumentacji, bledy rachunkowe).

Dane zgromadzone przez Ministerstwo Finansow petnigcego funkcje instytu-
cji platniczej srodkow UE (rys. 33) potwierdzaja, Ze najbardziej skutecznymi spo-
sobami wykrywania nieprawidlowosci w gospodarowaniu funduszami unijnymi
sa: kontrola na miejscu oraz wstgpne czynno$ci sprawdzajace, tj. weryfikacja
wnioskéw o dofinansowanie projektu oraz wnioskow o platnosé. Materiat empi-
ryczny potwierdza, ze ponad 80% przypadkoéw niewlasciwego wydatkowania Srod-
kow unijnych jest wykrywanych przez instytucje uczestniczace we wdrazaniu
programow operacyjnych, tj. instytucje zarzadzajace, instytucje posredniczace
oraz instytucje wdrazajgce. System kontrolny panstwa jest mato skuteczny w tym
zakresie, organy kontroli panstwa (kontrola skarbowa, NIK, RIO, prezes Urzedu
Zamowien Publicznych) wykrywaja zaledwie 4% nieprawidtowosci.

Wykrycie nieprawidtowosci przez instytucje kontrolujace powoduje zastoso-
wanie sankcji okreslonych w przepisach prawa oraz umowie o dofinansowanie
projektu (np. zwrot dotychczas otrzymanych srodkoéw, wykluczenie z otrzymania
dofinansowania). Ponadto panstwo czlonkowskie jest zobowigzane do poinfor-
mowania Komisji Europejskiej o wystgpowaniu nieprawidtowosci w realizacji
projektu oraz podmiotach, ktorych dziatania doprowadzity do niewtasciwego wy-
datkowania srodkéw unijnych.
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Rysunek 33. Metody wykrywania nieprawidtowosci w wykorzystaniu $rodkéw z budzetu UE
(w %)

B Kontrola dokumentéw Inne
H Kontrola podatkowa, skarbowa H Kontrola ex-post
# Wstepne czynnosci sprawdzajace Kontrola na miejscu

Zrédto: Dane Ministerstwa Finansow, Departament Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE (raporty

i opracowania 2016).

Ze wzgledu na fakt, ze tego typu nieprawidlowo$¢ stanowi przestepstwo, sto-
sowane jest takze odwotanie si¢ do polskich przepisow prawa karnego. Mimo ze
Kodeks karny nie wskazuje bezposrednio, jakie dziatania stanowig przestepstwo
na szkodg¢ unijnego budzetu, dotychczasowe doswiadczenia organdéw Scigania, tj.
policji i prokuratury, wskazuja, Ze najczesciej naruszane sg przepisy Kodeksu kar-
nego dotyczace:

— przedktadania podrobionego, przerobionego, pos§wiadczajgcego nieprawde

albo nierzetelnego dokumentu albo nierzetelnego, pisemnego o§wiadczenia
dotyczacego okoliczno$ci o istotnym znaczeniu w celu uzyskania dotacji
(takze subwencji, pozyczki) od banku lub jednostki organizacyjnej prowa-
dzacej podobna dziatalnos$¢ gospodarczg na podstawie ustawy albo od organu
lub instytucji dysponujacych srodkami publicznymi (art. 297 § 1) — prze-
stepstwo to jest zagrozone karg pozbawienia wolno$ci od 3 miesigcy do 5 lat;
podrabiania lub przerabiania dokumentu, lub uzywania takiego dokumentu
jako autentycznego — przestepstwo to zagrozone jest karg grzywny oraz karg
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do 5 lat;

doprowadzenia innej osoby do niekorzystnego rozporzadzenia wiasnym
lub cudzym mieniem za pomocg wprowadzenia jej w blad albo wykorzy-
stania btedu lub niezdolno$ci do nalezytego pojmowania przedsigbranego



Zasady wspdtdziatania organdw kontroli w procesie wykrywania naduzy¢ finansowych... | 309

dzialania w celu osiagnigcia korzysci majatkowej — przestepstwo to zagro-
zone jest karg pozbawienia wolno$ci od 6 miesiecy do 8 lat.

W praktyce najczgsciej popetnianym naduzyciem finansowym jest naruszenie
przepiséw ustawy Prawo zamowien publicznych oraz fatszowanie dokumentow
lub sktadanie o$wiadczen niezgodnych z prawda. Zrodtem oszustw finansowych
mogg by¢ nie tylko dziatania beneficjentow, ale rowniez oséb odpowiedzialnych
za podejmowanie decyzji w instytucjach uczestniczacych we wdrazaniu programu
operacyjnego. Jako naduzycia finansowe moga by¢ uznawane takze takie dziata-
nia jak: podjecie decyzji o dofinansowaniu projektu, ktory nie spetnia wymogdw
formalnoprawnych, niedoktadne przeprowadzenie wymaganej weryfikacji wnio-
sku o dofinansowanie projektu lub wniosku o ptatnos¢, dokonanie platnosci
pomimo niezrealizowania przez beneficjenta kolejnego etapu przedsiewzigcia. In-
formacje o wszelkich podejrzeniach naduzy¢ przekazywane powinny by¢ policji
oraz do prokuratury i wowczas stajg si¢ przedmiotem postgpowan prowadzonych

przez wlasciwe organy $cigania®’>.

W przypadku wykrycia nieprawidtowo$ci, w tym w szczegolnos$ci oszustwa
finansowego, beneficjenci musza si¢ liczy¢ z nalozeniem sankcji. Oczywiscie do-
tkliwos¢ i rodzaj kary sg uzaleznione od wagi nieprawidtowosci oraz jej skutkow
dla dalszej realizacji projektu. Do§wiadczenia zwigzane z wykrywaniem nieprawi-
dlowosci w wykorzystaniu Srodkow wspolnotowych wskazujg nastepujgce rodzaje
sankcji stosowanych wobec beneficjentow niewlasciwie wydatkujacych $srodki
unijne, tj.:

— kara pozbawienia wolnos$ci — jest stosowana w przypadku udowodnienia
beneficjentowi naruszenia przepisow Kodeksu karnego. W zaleznosci od kwa-
lifikacji czynu beneficjent moze zosta¢ skazany na kar¢ pozbawienia wol-
nosci w zawieszeniu (np. art. 270, art. 280 oraz art. 297 Kodeksu karnego);

— zwrot wszystkich $§rodkow dofinansowania — sankcja ta jest stosowana
w przypadku niezrealizowania przedsigwzi¢cia zgodnie z zapisami umowy
o dofinansowanie projektu i zalezy od rodzaju stwierdzonych nieprawidto-
wosci; np. jezeli instytucje kontrolne wykryja, ze beneficjent ztozyt fat-
szywe dokumenty, ktore byly podstawg przyznania dofinansowania, wow-
czas z pewnoscig bedzie musiat zwrdci¢ calg wysokos$¢ otrzymanego dotych-
czas dofinansowania wraz z odsetkami. Catkowity zwrot srodkow jest naj-
cze¢sciej orzekany w przypadku skazania beneficjenta za przestepstwo (nad-
uzycie finansowe) naruszajace interesy finansowe Wspolnoty Europejskie;j;

— wykluczenie z mozliwos$ci otrzymania dofinansowania przysztosci — sytu-
acja taka wystepuje w przypadku wykorzystania przez beneficjenta srodkow

415 Czerwinski K., Audyt wewnetrzny, InfoAudit, Warszawa 2005; Grochowski H. (red.), Praktyczne
aspekty audytu wewnetrznego, Instytut Rachunkowosci i Podatkow, Warszawa 2004, s. 121-124.
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niezgodnie z przeznaczeniem i tym samym niezrealizowania pelnego za-
kresu rzeczowego projektu. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych be-
neficjent nie bgdzie mogt otrzymac dofinansowania ze $srodkow unijnych
przez okres 3 lat;

— zwrot czgsci zrefundowanych srodkéw w zwigzku z uznaniem niektérych
wydatkow za nieprawidlowe — sankcja ta jest stosowana zarowno w odnie-
sieniu do projektow juz zakonczonych, jak i bedacych w trakcie realizacji.
W zwigzku z wykryciem nieprawidtowosci w dziataniach juz zrefundowa-
nych ze §rodkéw unijnych beneficjent jest zobowigzany do ich zwrotu,
a w przypadku odmowy przez beneficjenta instytucja wyplacajgca srodki
jest zobligowana do zastosowania innego rodzaju sankcji, tj. potracenia
srodkéw z kolejnej transzy refundacji (projekt w trakcie realizacji) lub
wszczecia postegpowania windykacyjnego (projekt zakonczony);

— odmowa refundacji wydatkéw uznanych za nieprawidlowe — takie dziata-
nie wystepuje, gdy nieprawidlowos$¢ zostanie wykryta w odniesieniu do
wydatkoéw beneficjenta, ktore nie zostaly mu dotychczas zrefundowane;

— korekta $rodkoéw uznanych za nieprawidtowe z kolejnej transzy refundacji
— dotyczy przypadku, gdy projekt jest w trakcie realizacji i beneficjent nie
dokonat jego rozliczenia. Wowczas mozna oczekiwaé, ze okreslone przez
instytucj¢ kontrolng nieprawidlowo wykorzystane $rodki zostang benefi-
cjentowi potracone z kolejnej transzy refundac;ji;

— naprawienie szkody — sankcja ta polega na koniecznos$ci ponownego prze-
prowadzenia dziatan, ktére zostaly uznane za nieprawidlowe i nie maja
istotnych konsekwencji finansowych dla realizacji projektu. Z taka sytuacja
mozemy si¢ spotkaé, jezeli zostal popetniony biad przy sktadaniu wniosku
o ptatnos¢ lub w trakcie procedur przetargowych.

Przedstawione sankcje najczgsciej nie wystepuja pojedynczo, ale sg stosowane
jednoczesnie, np. zwrot calego dofinansowania oraz wykluczenie z mozliwos$ci
otrzymania $rodkéw unijnych w przysztosci.

Konsekwencje wykrycia nieprawidlowosci dotycza nie tylko beneficjenta,
lecz takze panstwa cztonkowskiego. Komisja Europejska moze zazada¢ od pan-
stwa czlonkowskiego zwrotu §rodkéw unijnych, ktére zostaty nieprawidtowo wy-
korzystane w ramach poszczegdlnych programéw operacyjnych lub inicjatyw
wspdlnotowych. Decyzja KE o zwrocie §rodkdw moze by¢ spowodowana duza
liczbg wykrywanych nieprawidtowosci lub brakiem dostatecznych dzialan ze
strony panstwa cztonkowskiego w celu odzyskania od beneficjenta niewlasciwie
wydatkowanych kwot*',

416 Piaszczyk A., System zarzqdzania i kontroli Srodkéw z funduszy wspélnotowych. Rachunko-
wos¢, ,,Audytor”, 2006, nr 3.
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5.2.3. Zasady postepowania pracownikow instytucji zarzadzajacych
srodkami UE

Szczegbdlne miejsce w procesie zapobiegania naduzyciom finansowym zajmuje
etyka. Najwazniejszym dokumentem regulujagcym podstawowe wymagania etyczne
wobec urzednikow jest Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej. Zawiera on zasady doty-
czace pelnienia stuzby, sposobu wykonywania obowigzkdéw oraz konstytucyjnych
powinnosci. Zgodnie z jego postanowieniami urzednicy instytucji realizujgcych
okres$lone zadania w ramach programow operacyjnych zobowigzani zostali usta-
wowo do przestrzegania zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, czyli powinni dzia-
a¢ praworzadnie, traktowac odbiorcow swoich ustug bezstronnie, pracowac rze-
telnie i profesjonalnie. Winni zachowac lojalno$¢ wobec urzedu i zwierzchnikow,
odmawia¢ wykonywania polecen sprzecznych z prawem oraz powiadamia¢ prze-
lozonych o takich przypadkach. Powinni jednakowo traktowaé wszystkich uczest-
nikow postgpowan administracyjnych i odcina¢ si¢ od jakichkolwiek wplywow
i naciskow. Nie moga zadac 1 przyjmowac jakichkolwiek korzysci majatkowych
badz osobistych. Kodeks podkresla tez, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej dba
o rozw¢j wlasnych kompetencji i wiedzy zawodowej oraz o dobre stosunki mig-
dzyludzkie, a takze jest zyczliwy ludziom i przestrzega zasad poprawnego zacho-
wania. Podkresla wage wykonywanych zadan na rzecz panstwa oraz stuzebna role
administracji.

Zarzadzenie nr 70 prezesa Rady Ministrow w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu shuzby
cywilnej*'” ustala ogdlne standardy wykonywania funkcji urzedniczych przez
cztonka stuzby cywilnej. Dokument ten zawiera postanowienia istotne z punktu
widzenia ograniczania wystgpienia ryzyka konfliktu. W rozdziale pierwszym za-
mieszczony zostat katalog zasad shuzby cywilnej, do ktorych przestrzegania zobo-
wigzujg si¢ wszyscy funkcjonariusze, podpisujac si¢ pod ich trescig w chwili objg-
cia funkcji publicznej. Zasady te bezposrednio okreslajg postepowania urzgdnikow
1 instytucji uniemozliwiajace powstanie konfliktu interesow. Szczegoélnie istotne
w zarzadzeniu sg zasady: legalizmu, bezinteresownosci, jawnosci i1 przejrzystosci,
profesjonalizmu, racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi, otwarto$ci
i konkurencyjno$ci naboru na stanowiska w administracji publicznej oraz na po-
stulat pogltebiania zaufania obywateli do panstwa. Urzgdnik, ktory podejmuje de-
cyzj¢ w sytuacji konfliktu intereséw, kieruje si¢ nie dobrem publicznym, ale innymi

417 Zarzgdzenie prezesa Rady Ministrow nr 70 z 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych
w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywil-
nej, wydane na podstawie art. 15 ust. 10 ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U.
22016 1., poz. 1345 ze zm.).
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wzgledami — prywatnymi, rodzinnymi czy okreslonych grup — bedzie tamac te za-
sady, tym samym bedzie wigc postepowac interesownie, nieprzejrzyscie i niepro-
fesjonalnie.

Urzednicy, realizujgc zasadg jawnosci 1 przejrzystosci, majg obowigzek udzie-
lania informacji o wynikach swojej pracy oraz o podejmowanych decyzjach. Roz-
strzygnigcia majg by¢ jednoznaczne, jasno i nalezycie uzasadnione, zrozumiate
dla zainteresowanych. Sa to istotne wskazowki z punktu widzenia ograniczania
konfliktu interesow.

Jawnos$¢ 1 przejrzystos¢ trybu podejmowania decyzji sa najlepszym gwaran-
tem, ze decyzje te beda realizowaé interes publiczny, nie za$§ inne, sprzeczne
z nim dgzenia. Ponadto tylko wtedy rozstrzygnigcia moga by¢ poddane kontroli
spotecznej (a nie jedynie wewnetrznej czy politycznej) 1 stajg si¢ rzeczywiscie
rozliczalne. Zgodnie z zasadg profesjonalizmu urzednicy sg zobowigzani znac za-
sady stuzby cywilnej i zasady etyki, a takze stosowac je w praktyce oraz dosko-
nali¢ wiedze z tego zakresu. Nieprzestrzeganie tych zasad jest podstawa do wszczy-
nania postgpowan dyscyplinarnych wowczas, gdy urzednicy nie wykonujg wila-
sciwie swoich obowigzkow lub przekroczg swoje kompetencje. W ustawie o stuz-
bie cywilnej przedstawiono sze$¢ zasad etyki korpusu stuzby cywilnej: godnego
zachowania, stuzby publicznej, lojalnosci, neutralnosci politycznej, bezstronno-
$ci, rzetelnosci*'®. Dwie z nich sg istotne — zasada neutralnosci politycznej i zasada
bezstronnosci. Pierwsza z nich oznacza migdzy innymi zakaz manifestowania
swoich pogladoéw politycznych i podejmowania dziatan wspierajagcych konkretne
inicjatywy o takim charakterze, a takze dbanie o przejrzystos$¢ relacji z osobami
petigcymi publiczne funkcje o charakterze politycznym. Przestrzeganie tej zasady
chroni urzednikéw przed upolitycznieniem i konfliktem interesow, ktére moga
z tego wyniknac.

W procesie ograniczania korupcji istotna pozostaje zasada bezstronnosci, od-
wotlujaca si¢ wprost do pojecia konfliktu interesow. Zasada ta oznacza nie tylko
to, ze urzgdnicy nie moga popadaé w konflikt interesow, ale rowniez naruszeniem
tej reguty jest juz samo dopuszczenie podejrzenia, ze wykonujac swoje obo-
wigzki, mogli popas¢ w konflikt migdzy interesem prywatnym i publicznym.

Jednym z kluczowych dokumentow jest rowniez Europejski Kodeks Dobrej
Praktyki Administracyjnej, ktory zostatl przyjety przez Parlament Europejski
w 2001 roku. Wprowadzenie Kodeksu spowodowato podniesienie jakosci admi-
nistrowania w instytucjach unijnych. Kodeks pomaga obywatelom zrozumie¢, ja-
kich standardow administracji moga oczekiwac od instytucji UE. Ma tez zastoso-
wanie jako przydatny przewodnik dla urzednikoéw stuzby cywilnej w ich kontak-
tach ze spoteczenstwem. Czynigc zasade dobrej administracji bardziej konkretna,
Kodeks promuje najwyzsze standardy administracji.

418 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2016 1., poz. 1345 ze zm.).
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Kodeksy etyczne sag waznym elementem funkcjonowania kazdego urzedu, po-
niewaz majg bezposredni wpltyw na zmniejszenie liczby przypadkow korupcji,
defraudacji oraz ztych praktyk. Urzednik powinien by¢ osobg etyczng nie tylko
ze wzgledu na zobowigzanie si¢ do przestrzegania kodeksu etycznego urzedu, ale
przede wszystkim ze wzgledu na wewnetrzne, gltgbokie poczucie reprezentowania
instytucji o podstawowym znaczeniu dla spoleczno$ci. Pracownik korpusu stuzby
cywilnej powinien wykonywac swoje obowiazki rzetelnie i bezstronnie, rozpatry-
wacé sprawy petentow zgodnie z prawem i przewidziang procedurg dziatania, dbac¢
o terminowe, prawidtowe pod wzgledem formalnym i merytorycznym wykony-
wanie zadan, racjonalnie gospodarowaé publicznymi $rodkami finansowymi,
a w kontaktach z petentami powinien by¢ taktowny, uprzejmy, zyczliwy i dbaé
o rzetelng obstuge klienta. Istnienie kultury zwalczania naduzy¢ finansowych jest
kluczowe zard6wno w powstrzymywaniu potencjalnych oszustow, jak i w maksy-
malizowaniu zaangazowania kadr w zwalczanie naduzy¢ wewnatrz wszystkich
instytucji w systemie realizacji programdw operacyjnych w latach 2014-2020.
Kultura taka moze by¢ budowana poprzez wdrazanie ogélnych mechanizméw
i zachowan, takich jak:

— deklaracja celow — jednoznaczny przekaz, widoczny dla wszystkich obser-
watorow wewngtrznych i zewnetrznych, ze wszystkie instytucje w systemie
realizacji poszczegdlnych programoéw operacyjnych w latach 2014-2020
daza do osiggnigcia najwyzszych standardéw etycznych,

— sygnatl z samej gory — ustne lub pisemne komunikaty z najwyzszego szcze-
bla wszystkich instytucji w systemie realizacji programow operacyjnych
w latach 2014-2020, ze od personelu i beneficjentow oczekuje si¢ najwyz-
szych etycznych standardow zachowania,

— kodeks postepowania — przejrzysty kodeks etyki, do ktdrego przestrzegania
muszg zobowigzaé si¢ Wszyscy pracownicy instytucji w systemie realizacji
programow operacyjnych 2014-2020.

Do najwazniejszych zasad i wartosci, ktére wyznaja pracownicy urzedow pu-
blicznych, w tym takze instytucji zarzadzajacych srodkami UE, naleza:

— zasada celowosci, tj. $wiadomos¢ nadrzednego celu pracy urzednikow,
ktora stuzy dobru publicznemu,

— zasada profesjonalizmu, tj. wykonywanie swoich obowigzkow z zachowaniem
najwyzszej starannos$ci, z wykorzystaniem swojej wiedzy i umiejgtnosci,

— zasada dziatania zgodnie z obowigzujacym prawem, tj. realizowanie zadan
W oparciu 0 obowigzujace przepisy prawa, z uwzglednieniem zasady go-
spodarnosci wykorzystania srodkdéw publicznych;

— zasada odpowiedzialnosci, tj. branie przez pracownikéw odpowiedzialno-
Sci za swoje dziatania i decyzje,
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— zasada przejrzystosci, tj. prowadzenie dzialan w sposob transparentny
1 umozliwiajacy beneficjentowi réwny dostep do informacii,

— zasada przyjaznego srodowiska pracy, tj. instytucje przestrzegajg praw pra-
cowniczych i promujg polityke rownych szans w zatrudnieniu,

— zasada bezstronnosci, tj. rowne traktowanie wszystkich beneficjentow, prze-
strzeganie procedur przeciwdziatania konfliktom interesow, nieprzyjmo-
wanie korzys$ci majatkowych ani osobistych od beneficjentow oraz zacho-
wanie neutralnosci politycznej,

— zasada wspoéldziatania, tj. kierowanie si¢ przez pracownikow szacunkiem,
zyczliwoscig 1 zrozumieniem wobec otoczenia,

— zasada dazenia do rozwoju organizacji, tj. dbanie o sprawno$¢ systemow
i procedur, ograniczenie biurokracji, efektywng komunikacje.

Podsumowujac, pracownicy wszystkich instytucji w systemie realizacji pro-
gramow operacyjnych wdrazanych w perspektywie 2014-2020 powinni dgzy¢ do
przestrzegania powyzszych zasad i wartos$ci etycznych w procesie zarzadzania
srodkami UE. Przestrzeganie tych zasad ograniczy naduzycia finansowe w gospo-
darowaniu §rodkami UE.

Szkolenia i podnoszenie swiadomosci pracownikow zaangazowanych w pro-
ces wdrazania programoéw operacyjnych wspotfinansowanych ze srodkow UE
majg istotny wptyw na ograniczanie wystgpienia naduzy¢ finansowych. Instytucje
zarzadzajgce programami operacyjnymi prowadzg dzialania majace na celu iden-
tyfikowanie naduzy¢ finansowych, zapobieganie im i przeciwdziatanie m.in. po-
przez upowszechnianie dokumentow oraz organizacj¢ spotkan/konferencji m.in.
dla instytucji/beneficjentow. Instytucje zarzadzajace wspotpracuja z grupa robo-
cza ds. zapobiegania i przeciwdziatania nieprawidtowosciom i naduzyciom finan-
sowym w funduszach polityki spojnosci, powotang 7 listopada 2014 r. przez prze-
wodniczacego Miedzyresortowego Zespotlu do spraw Zwalczania Nieprawidto-
wosci Finansowych. Instytucje zarzadzajace uczestniczg rOwniez w pracach
Zespotu ds. Programu Antykorupcyjnego w ministerstwie wlasciwym ds. rozwoju
powotlanego w ramach funkcjonowania Rzadowego Programu Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2014-2019.

Pracownicy IZ w systemie realizacji programoéw operacyjnych zostali prze-
szkoleni w zakresie zagadnien zaréwno teoretycznych, jak i praktycznych celem
zwigkszenia ich swiadomosci, promowania kultury zwalczania naduzy¢ finanso-
wych oraz ulatwiania identyfikacji przypadkow podejrzenia naduzy¢ i reakcji na nie.

Szkolenia obejmowaty: szczegoty polityki zapobiegania naduzyciom finanso-
wym i zwalczania ich, opis rdl i obowiazkéw oraz mechanizmy raportowania.
W szczego6lnosci dotyczyto to 0s6b nowo zatrudnionych lub realizujgcych zadania
w obszarach zagrozonych.
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W procesie przeciwdziatania naduzyciom finansowym w ramach wykorzysta-
nia §rodkoéw UE istotng role odgrywa przestrzeganie zasad bedacych czgscig sys-
temu zarzadzania i kontroli poszczegolnych programow operacyjnych. Do naj-
wazniejszych zasad naleza:

zasada wielu oczu, ktora polega ma rozdzieleniu czynno$ci/obowiazkow
migdzy pracownikow w obszarze ryzyka korupcyjnego, tak zeby nie wszystko
zalezato od jednej osoby, jako element kontroli wewngtrznej oraz wspot-
pracy lub kontroli kilku pracownikéw przy wykonywaniu zadan. Zasada
ma zastosowanie w procesach: wybor projektéw o dofinansowanie, wery-
fikacja wnioskow o ptatnos¢ beneficjenta, kontrole prawidtowosci wydat-
kowania srodkow.

zasada wykluczenia, ktora polega na wykluczeniu z kontroli realizacji pro-
jektu osob, ktore braty udziat w wyborze kontrolowanych projektow lub
ktore weryfikuja wnioski o ptatnos¢ projektoéw kontrolowanych w zakresie
finansowym 1 merytorycznym. Zasada ta ma zastosowanie w procesie kon-
troli srodkéw UE.

zasada bezstronnosci, ktora polega na tym, ze pracownik realizujacy zada-
nia musi by¢ bezstronny i unika¢ konfliktu interesow. Konflikt interesow
to sytuacja, gdy pracownik w obszarach realizowanych zadan ma sprzeczne
interesy zawodowe lub osobiste. Zasada ma zastosowanie w procesach:
wybor projektow o dofinansowanie, weryfikacja wnioskow o platnosé
beneficjenta, kontrole prawidtowosci wydatkowania srodkow.

5.3. Postepowanie w procesie wykrywania naduzy¢ finansowych

dotyczacych srodkow UE

W kazdej instytucji uczestniczacej w procesie zarzadzania Srodkami UE powinny
by¢ ustalone odpowiednie $rodki pozwalajace zapobiegaé potencjalnym przypad-
kom naduzy¢ i korupcji, zniecheca¢ do takich dziatan. Uregulowania te powinny
mie¢ na celu w szczegdlnosci:

zdefiniowanie dziatania stanowiace przypadki naduzycia i korupcji oraz
zwigkszenie poziomu $wiadomos$ci w tym zakresie,

zachecenie do zapobiegania takim dziataniom,

zdefiniowanie standardéw postgpowania,

promowanie metod wykrywania nieprawidtowosci oraz utatwianie ich zro-
zumienia,

zidentyfikowanie sposobu postgpowania w przypadku prowadzenia docho-
dzen w sprawach o naduzycia i korupcj¢ oraz ich raportowania.



316 | Rozdziat 5

W kazdej instytucji uczestniczacej w procesie wdrazania srodkow UE po-
winny by¢ opracowane procedury w zakresie przeciwdziatania naduzyciom finan-
sowym, ktore nakladajg na cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej przepisy prawa
oraz inne dokumenty, w tym m.in. Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej, Wytyczne Ko-
misji Europejskiej, oraz system zarzadzania i kontroli w ramach wdrazania pro-
gramow operacyjnych. Instytucje zarzadzajace, instytucje posredniczgce w syste-
mie realizacji polityki spojnosci nie mogg tolerowaé niedozwolonych postepo-
wan, w szczeg6lnosci: korupcji, naduzy¢ finansowych, zmowy, konfliktu inte-
reséw, w dzialaniach lub w operacjach podejmowanych w zwigzku z wdraza-
niem 1 realizacja programéw operacyjnych. Pracownicy instytucji zaangazowa-
nych we wdrazanie, zarzgdzanie programami operacyjnymi powinni utrzymywacé
najwyzszy poziom rzetelnosci i skutecznosci we wszystkich podejmowanych
w ramach swoich obowigzkéw zadan.

Glownymi zasadami przewodnimi i docelowymi standardami w postepowaniu
pracownikéw instytucji zwigzanych z wydatkowaniem srodkow UE powinny by¢:
— etyka w postgpowaniu urzednikow publicznych — pracownicy instytucji za-
angazowanych we wdrazanie i zarzadzanie programami operacyjnymi mu-
szg przestrzega¢ najwyzszych norm etycznego postepowania i uczciwosci;

— zwigkszona przejrzysto$¢ — odpowiednie informacje na temat wykorzysta-
nia funduszy unijnych powinny, w miar¢ mozliwosci, by¢ dostepne w for-
macie, ktory moze by¢ poddawany audytowi, porownywany i analizowany
na potrzeby zwalczania naduzy¢ finansowych, zgodnie z odpowiednimi
przepisami dotyczacymi ochrony danych osobowych;

— zdolnos¢ skutecznego prowadzenia dochodzen — oznaczajaca, ze instytucje
i organy zajmujgce si¢ zwalczaniem naduzy¢ finansowych powinny mie¢
dostep do niezbednych informacji, we wspotpracy z instytucjami i organi-
zacjami, ktérych dotyczy audyt, zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Za-
interesowane instytucje potrzebujg aktualnych informacji od instytucji i or-
ganow dochodzeniowych w celu podjecia srodkow zapobiegawczych, aby
przeciwdziata¢ kontynuacji wszelkich nieprawidlowosci i naduzy¢ finan-
sowych majgcych wptyw na budzet UE. Osoby zglaszajace przypadki
naruszenia, $wiadkowie 1 informatorzy, potrzebujg tatwych, bezpiecznych
1 szybkich procedur zglaszania tych naduzy¢;

— ocena projektu i badanie rzetelnosci jego wykonania oznaczajgca analize
potencjalnego narazenia na naduzycie finansowe, ktore bedzie w stosow-
nych przypadkach uwzglednione w ramach studiéw wykonalnosci. Na eta-
pie realizacji projektow oparte na ryzyku monitorowanie i mechanizmy
kontrolne powinny wptynaé na wtasciwe zmniejszenie ryzyka wystgpienia
naduzy¢;
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— sankcje — procedury muszg przewidywacé odpowiednie normy za pomocag
mechanizméw, ktore umozliwiajg ptynne i niezalezne dziatanie. Oprocz
odpowiednich sankcji osoby skazane i administracyjnie ukarane muszg by¢
pozbawione wplywow ze swoich naruszen, a zdefraudowane $rodki musza
zosta¢ odzyskane;

— dobra wspotpraca miedzy podmiotami wewngetrznymi i zewnetrznymi — be-
daca warunkiem wstgpnym skutecznego zwalczania naduzy¢ finansowych.
Wspolpraca ta dotyczy organdéw UE i organdw krajowych, a takze wszyst-
kich zainteresowanych instytucji uczestniczacych w procesie wdrazania
srodkow UE.

Realizacja powyzszych zasad przez instytucje i ich pracownikow uczestnicza-
cych we wdrazaniu $srodkéw UE ma na celu:

— skuteczne zapobieganie naduzyciom finansowym,

— wdrozenie efektywnych mechanizméw walki z naduzyciami finansowymi,

— minimalizacje skutkéw naduzy¢ finansowych,

— ochrong intereséw finansowych UE oraz budzetu panstwa,

— zwigkszenie $wiadomosci problemu naduzy¢ finansowych,

— promowanie etycznych wzorcOw postgpowania.

W zwiazku z realizacja obowigzkoéw wynikajacych z 125 ust. 4 lit. ¢ rozporza-
dzenia nr 1303/2013 instytucja zarzadzajaca we wspdlpracy z instytucjami
uczestniczgcymi we wdrazaniu srodkéw UE zapewnia funkcjonowanie racjonal-
nego systemu zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych oraz wprowadza pro-
porcjonalne i skuteczne $rodki ich zwalczania, czyli wszelkie niezbgdne dzialania
w celu ochrony intereséw finansowych UE. Instytucje uczestniczace w realizacji
programéw operacyjnych w latach 2014-2020 kierujg si¢ w swoich dziataniach
polityka absolutnego braku tolerancji dla naduzy¢ finansowych zar6wno w odnie-
sieniu do swoich struktur organizacyjnych, jak i zachowan wnioskodawcow i be-
neficjentéw. Zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej instytucje uczestni-
czace w realizacji programow operacyjnych w procesie zarzadzania ryzykiem
naduzy¢ finansowych stosuja nastepujace zasady ogdlne:

— dokonuja odpowiedniej oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, stosujac na-
rzgdzie do przeprowadzania samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych opi-
sane w Wytycznych Komisji Europejskie;,

— uwzgledniaja przy dokonywaniu oceny postrzeganego stopnia narazenia na
korupcje i naduzycia finansowe przygotowane przez Komisj¢ Europejska
sprawozdanie o zwalczaniu korupcji oraz zwracaja uwage na opracowany
przez Transparency International wskaznik postrzegania korupcji jako po-
ziom percepcji korupcji przez ludzi biznesu i analitykdéw z catego $wiata,
w tym krajowych ekspertow,
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— wprowadzajg rzetelne systemy kontroli majace na celu zmniejszenie praw-
dopodobienstwa zmaterializowania si¢ ryzyka naduzy¢ finansowych,

— wprowadzajg w razie koniecznosci dodatkowe procedury wykrywania nad-
uzy¢ finansowych i1 podejmujg stosowne dziatania w przypadku ich podej-

rzenia*!®,

W celu zapewnienia skutecznej polityki zapobiegania naduzyciom finanso-
wym i ich zwalczania powinna by¢ zapewniona wspolpraca i koordynacja dziatan
pomiegdzy instytucja zarzadzajaca, instytucja posredniczacg oraz pozostalymi in-
stytucjami uczestniczacymi w realizacji programdw operacyjnych a organami do-
chodzeniowo-§ledczymi oraz instytucjami zaangazowanymi w zwalczanie nadu-
zy¢ finansowych.

Instytucja zarzadzajaca zobowiazuje si¢ do przestrzegania norm prawnych,
etycznych 1 moralnych na najwyzszym poziomie, zasad rzetelnosci, obiektywi-
zmu 1 uczciwos$ci oraz pragnie by¢ postrzegana jako instytucja przeciwdziatajgca
naduzyciom i korupcji w sposobie prowadzenia dziatalno$ci. Takie zachowanie
powinno cechowaé wszystkich pracownikow zaangazowanych w realizacj¢ pro-
gramoOw operacyjnych. Inne dzialania to propagowanie kultury zniechgcajacej do
nieuczciwych zachowan oraz ulatwienie zapobiegania naduzyciom finansowym
iich wykrywania, a takze stworzenie procedur, ktoére pomoga prowadzi¢ postepo-
wania wyjasniajgce i dochodzenia w sprawie naduzy¢ finansowych.

5.3.1. Analiza ryzyka naduzy¢ finansowych

Odpowiednio przeprowadzona analiza ryzyka w najwazniejszych procesach, tj.
m.in. wybor projektow, wdrozenie i weryfikacje operacji oraz certyfikacja kosz-
tow 1 akceptacja platnosci, umozliwia ustalenie wtasciwego profilu ryzyka nadu-
zy¢, podatnosci na nieprawidtowos$ci oraz zoptymalizowanie alokacji zasobow
w obszarach zwigzanych z funkcjonowaniem systemu kontroli.

Zarzadzanie ryzykiem naduzy¢ finansowych dotyczacych srodkéw UE prze-
biega w nastepujacych czterech etapach*?’:

— prewencja — a jej najbardziej efektywna forma sg sprawnie dzialajace me-

chanizmy kontrolne. Swiadomo$¢ ich sprawnosci skutecznie odstrasza od

419 Wytyczne Komisji Europejskiej ,,Ocena ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skuteczne i pro-
porcjonalne $rodki zwalczania naduzy¢ finansowych EGESIF_14-0021-00 16/06/2015, czerwiec
2014.

420 Judkowiak A., Dziadek K., Identyfikacja ryzvka w projektach dofinansowanych z UE. Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 864, Finanse, Rynki Finansowe i Ubezpieczenia,
2015, nr 76, t. 2, 5. 232-235.
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popehiania naduzy€. Istotnym $rodkiem prewencyjnym jest ustalona w tym
zakresie polityka, ktora okre$la jej znaczenie w zwalczaniu naduzy¢ finan-
sowych. Etyczna kultura organizacji stojaca na wysokim poziomie jest
rowniez istotnym ,,narzedziem” prewencji;

— detekcja — to skuteczne i szybkie dziatanie (szybkie rozpoznanie sygnatow
alarmowych, szybkie stwierdzenie, czy miato miejsce naduzycie) oraz pod-
jecie natychmiastowych dziatan. Rodzaj dziatan uzalezniony jest od stwier-
dzonego problemu, np.: uznanie danego wydatku za niekwalifikowany,
uznanie grupy wydatkoéw za niekwalifikowane (jesli doszto do niekonku-
rencyjnego wyboru wykonawcy), rozwigzanie umowy o dofinansowanie
i powiadomienie organoéw $cigania (jesli doszto do oszustwa). Konieczne
s3: odpowiednia analiza ryzyka, sprawny system uzyskiwania informacji
o ryzyku z zewnatrz, sprawne przekazywanie informacji do oso6b mogacych
podja¢ odpowiednie dziatania (w tym ocena, czy miato miejsce naduzycie
oraz wprowadzenie dziatan naprawczych). Odpowiednia analiza ryzyka to
taka, ktora sporzadzana jest przez osoby dobrze rozumiejgce natur¢ ryzyka
w danym obszarze (ryzyka w programie operacyjnym, projekcie) i jest
opierta na aktualnej, wiarygodnej i mozliwie precyzyjnej informacji;

— korekta — czyli proces oceny, czy naduzycie rzeczywiscie miato miejsce,
moze by¢ dhugotrwaty. Korekty rozwigzan systemowych mogg by¢ jednak
wprowadzane, zanim zostanie on zakonczony — aby zmniejszy¢ ryzyko wy-
stapienia naduzy¢. Kazde uzasadnione podejrzenie naduzycia jest sygna-
tem ostrzegawczym, ze obecne rozwigzania moga posiadac¢ luke. Nalezy
przeprowadzi¢ analiz¢ danego przypadku oraz okresli¢, czy wymagane sg
zmiany obecnych rozwigzan, a jesli tak, to jakie. Zmiany powinny by¢
wprowadzone mozliwie szybko. Z uwagi na roczne okresy certyfikacji oraz
dtugotrwaty proces wyjasniania przypadku (zwlaszcza gdy bedzie on wy-
jasniany na drodze sagdowej) konieczne bedzie podejmowanie decyzji o cer-
tyfikacji lub wycofaniu danego wydatku przed ostatecznym wyjasnieniem
sprawy. Kazdy tego typu przypadek powinien by¢ doglebnie analizowany
i rozpatrywany indywidualnie;

— sankcje — organizacyjne albo karne beda wynikiem postepowania prowa-
dzonego przez wyspecjalizowane instytucje. Instytucje zarzadzajace, po-
sredniczace beda odzyskiwaé srodki na drodze postepowania administra-

cyjnego.

Obowiazki w zakresie oceny ryzyka naduzy¢ finansowych w perspektywie fi-
nansowej 2014-2020 zostaty natozone na instytucje na mocy art. 125 ust. 4 lit. c)
rozporzadzenia nr 1303/2013. Jednym z obowiazkow natozonych na instytucje
jest cykliczne przeprowadzanie analizy ryzyka — minimum raz do roku oraz
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w trybie doraznym, w sytuacji, w ktorej istniejg uzasadnione obawy, ze dana nie-
prawidlowos¢ moze mie¢ w bardzo krétkim czasie negatywne oddziatywanie poza
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub zastosowano nowg nieprawidlowa prak-
tyke prowadzaca do wystgpienia nieprawidlowosci, niezaleznie od kwoty niepra-
widtowosci, a wigc w sytuacji, w ktorej nieprawidtowos¢ podlega niezwlocznemu
raportowaniu do Komisji Europejskie;.

Analiza ryzyka naduzy¢ finansowych srodkéw UE przeprowadzana jest w celu
zidentyfikowania i oszacowania ryzyka oszustw w ramach programow operacyj-
nych oraz przypisania kazdemu zidentyfikowanemu ryzyku odpowiednich me-
chanizmow kontrolnych. Dodatkowo wyniki przedmiotowej analizy powinny by¢
uwzgledniane w procesie przygotowywania rocznych planéw kontroli.

Sprawny system uzyskiwania informacji z zewnatrz obejmuje: zapewnienie
fatwego zglaszania sygnatow mozliwych naduzy¢ przez osoby i podmioty ze-
wngtrzne oraz przekazanie zgltoszenia odpowiednim osobom w instytucji, a takze
sprawng komunikacje z innymi instytucjami zaangazowanymi w zarzadzanie ry-
zykiem naduzy¢ (instytucjg posredniczacy, instytucja zarzadzajagca, CBA, ABW,
koordynatorem Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji). Przy wykry-
waniu (ryzyka) naduzy¢, majac na wzgledzie dtugotrwaly przebieg postgpowania
sadowego, nalezy zapewni¢ mozliwos¢ tymczasowego wylaczenia wydatkow
watpliwych z wniosku o ptatnos$¢ oraz deklaracji wydatkéw. Nalezy to traktowac
jako srodek zapobiegajacy poswiadczaniu potencjalnie nieprawidtowych wydat-
koéw do Komisji Europejskiej.

Samoocena ryzyka naduzy¢ finansowych to ustalenie i ocena wlasna wszyst-
kich wewnetrznych i zewngtrznych czynnikow ryzyka, ktére moga prowadzi¢ do
naduzy¢ finansowych, a takze wplywu prawdopodobienstwa wystgpienia tego ry-
zyka w odniesieniu do kluczowych proceséw zwigzanych z wdrazaniem progra-
moéw operacyjnych. W celu dokonania identyfikacji wskaznikow ryzyka naduzy¢
finansowych, tj. samooceny, instytucje zarzadzajace, posredniczace powotuja
grupy robocze do spraw analizy ryzyka naduzy¢ finansowych, ktore dokonuja
okresowej lub biezacej samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych na poziomie
danej instytucji w systemie instytucjonalnym danego programu operacyjnego.
Wyniki prac grup roboczych do spraw analizy ryzyka naduzy¢ finansowych pod-
dawane sg analizie przez zespdt do spraw samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych
powotany przez te instytucje, sktadajacy sie z przedstawicieli tych instytucji.

Podstawowym narzedziem oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, utatwiajacym
instytucjom zarzadzajacym i posredniczacym dokonanie wilasnej oceny skutkow
i prawdopodobienstwa wystapienia zidentyfikowanych naduzy¢ finansowych,
jest arkusz samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych. Konkretne rodzaje ryzyka
naduzy¢ finansowych, ktore nalezy poddaé ocenie, okresla si¢ na podstawie wiedzy
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o dotychczasowych nieuczciwych praktykach majacych miejsce w ramach poli-
tyki spojnosci oraz powszechnie uznanych i powtarzajgcych si¢ schematow nad-
uzy¢. W narzedziu tym uwzgle¢dnia si¢ pewien zbior zidentyfikowanych szcze-
gblnych rodzajow ryzyka, ktory nie jest katalogiem zamknietym i podlega bieza-
cej aktualizacji, a w razie potrzeby uzupetnieniom. Przy przeprowadzaniu samo-
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych brane sg pod uwagg wyniki kontroli we-
wnetrznej, sprawozdania z audytow przeprowadzanych na podstawie art. 127 roz-
porzadzenia nr 1303/2013 oraz raporty z nieprawidtowos$ci. Narzedzie to powinno
obejmowac prawdopodobienstwo i skutki konkretnych i powszechnie rozpozna-
wanych rodzajow ryzyka naduzy¢ finansowych, odnoszacych si¢ w szczegolnosci
do kluczowych procesow:
— wyboru wnioskodawcow (arkusz zadaniowy nr 1),
— wdrozenia projektow przez beneficjentow, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem zamowien publicznych i kosztéw pracy (arkusz zadaniowy nr 2),
— deklaracji wydatkow przez instytucje zarzadzajace i posredniczace (arkusz
zadaniowy nr 3).

Ponadto instytucje zarzadzajace i posredniczace zobowigzane sg do oceny
ogoblnego ryzyka naduzy¢ finansowych w przypadku zamowien publicznych, kto-
rymi mogg bezposrednio zarzadzaé (arkusz zadaniowy nr 4).

Stosowana przez zespot ds. samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz po-
szczegblne grupy robocze do spraw analizy ryzyka naduzy¢ finansowych meto-
dologia szacowania ryzyka opiera si¢ na pigciu podstawowych dziataniach:

— ilosciowym okresleniu ryzyka wystgpienia danego typu naduzycia finanso-
wego na podstawie oceny wptywu i prawdopodobienstwa (ryzyko catko-
wite),

— ocenie skutecznos$ci obecnych mechanizméw kontrolnych w celu ograni-
czenia ryzyka caltkowitego,

— ocenie ryzyka rezydualnego po uwzglednieniu wptywu obecnych mecha-
nizmow kontrolnych i ich skutecznos$ci, czyli oceny sytuacji w momencie
dokonywania oceny ryzyka (biezace ryzyko rezydualne),

— ocenie wptywu planowanych mechanizméw kontrolnych na ryzyko rezy-
dualne,

— okresleniu ryzyka docelowego, czyli poziomu ryzyka, ktore instytucje za-
rzadzajace, posredniczace uwazajg za dopuszczalny po skutecznym wdro-
zeniu wszelkich mechanizméw kontrolnych.

W przypadku kazdego rodzaju ryzyka ogdlnym celem jest ocena ryzyka cat-
kowitego wystapienia danego przypadku naduzycia finansowego, a nastepnie
okreslenie i ocena skutecznosci dziatajacych kontroli ograniczajacych catkowite
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ryzyko wystgpienia naduzy¢ albo zapewnienie ich wykrywalnosci. Po dokonaniu
oceny ryzyka, na podstawie ktorej okreslany jest stopien ryzyka (wysoki lub kry-
tyczny), wprowadza si¢ wewnetrzny plan dziatania w celu usprawnienia mecha-
nizméw kontrolnych i dodatkowego ograniczenia identyfikowanego poziomu
ryzyka oraz jego negatywnych skutkow (czyli podjecie dodatkowych, skutecz-
nych i proporcjonalnych srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych w takim za-
kresie, w jakim jest to niezbedne).

Koordynacja procesu zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych w ramach
kazdego programu operacyjnego zostaje powierzona zespotowi ds. samooceny ry-
zyka naduzy¢ finansowych. Zespot taki funkcjonuje w ramach kazdej instytucji
zarzadzajacej i sktada sie z 3 osob, ktore odpowiadajg za koordynacj¢ przeprowa-
dzenia analizy ryzyka naduzy¢ finansowych w ramach programu operacyjnego.
Kazda instytucja posredniczgca w systemie programu operacyjnego cyklicznie
przeprowadza samoocen¢ ryzyka wystapienia naduzy¢ finansowych za pomoca
narzedzia opracowanego przez Komisj¢ Europejskg pn. Annex 1 Fraud risk as-
sessment tool (zatacznik nr 1). Zadaniem zespotu jest opracowanie systemu za-
rzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych, umozliwiajgcego identyfikacje mozli-
wych naduzy¢, okreslenie wlasciwych mechanizméw kontrolnych i wskazanie
modelu postepowania w przypadku podejrzenia wystepowania lub wykrycia zja-
wiska naduzycia w ramach realizacji danego programu operacyjnego oraz doko-
nywanie regularnej (okresowej i biezacej) oceny ryzyka naduzy¢ finansowych
w procesach dotyczacych realizacji programu operacyjnego.

Do zadan zespotu ds. samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych nalezg w szcze-

golnosci:

— wypracowanie skutecznej polityki zwalczania naduzy¢ finansowych i pla-
néw reagowania w sytuacjach ich wystapienia, we wspolpracy z grupami
roboczymi do spraw analizy ryzyka naduzy¢ finansowych,

— okreslenie zasad zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania,

— opracowanie arkuszy pozwalajacych na identyfikacj¢ naduzy¢ finanso-
wych mogacych wystepowaé w realizacji programu operacyjnego,

— analiza wypemianych przez instytucj¢ zarzadzajaca i posredniczacg arku-
szy 1 dokonanie analizy wptywu zidentyfikowanych naduzy¢ na system re-
alizacji programu operacyjnego,

— zapewnienie, ze pracownicy instytucji zarzadzajacej 1 posredniczacej sa
swiadomi problemu naduzy¢ finansowych, poprzez przedstawienie propo-
zycji dziatan informacyjno-edukacyjnych,

— zapewnienie mechanizméw kontrolnych wspomagajacych funkcjonowanie
systemu zarzadzania i kontroli,

— okreslenie ram korygowania i usuwania skutkow naduzy¢ finansowych
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.
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Zespot ds. samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych tworza: koordynator, przed-
stawiciele instytucji zarzadzajacej oraz instytucji posredniczacej. Zespodt ds. sa-
mooceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz koordynator ds. samoceny ryzyka
naduzy¢ finansowych powolywani sg odrebnymi zarzadzeniami wydawanymi
przez instytucj¢ zarzadzajacg programem operacyjnym.

5.3.2. Metody wykrywania naduzy¢ finansowych

Naduzycie finansowe to jakiekolwiek celowe dziatanie Iub zaniechanie narusza-
jace interesy finansowe UE w odniesieniu do wydatkow, polegajace na:

— wykorzystaniu lub przedstawieniu nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych o$wiadczen lub dokumentow, ktore ma na celu sprzeniewierze-
nie lub bezprawne zatrzymanie srodkow z budzetu Unii Europejskiej,

— nieujawnieniu informacji z naruszeniem szczegélnego obowigzku (w tym
samym celu),

— niewlasciwym wykorzystaniu takich §rodkow do celow innych niz te, na
ktore zostaly pierwotnie przyznane,

— wszelkich dziataniach lub zaniechaniu, tacznie z podaniem btednych infor-
macji, ktore w sposob §wiadomy lub lekkomys$Iny wprowadzaja w btad lub
usitujg wprowadzi¢ w blad strong w celu osiggniegcia korzysci finansowe;j
lub innej korzys$ci albo uniknigcia zobowigzania.

Za organizacj¢ procesu powiadamiania Komisji Europejskiej o nieprawidto-
wosciach w Polsce odpowiada petnomocnik rzadu do spraw zwalczania niepra-
widtowosci finansowych na szkodg Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europe;j-
skiej powotany rozporzadzeniem Rady Ministréw z 1 lipca 2003 r.*2!. Zgodnie
z § 2 tego rozporzadzenia, do zadan pelnomocnika rzadu nalezy: inicjowanie, ko-
ordynacja i realizacja dziatan majacych na celu zabezpieczenie intereséw finan-
sowych RP lub UE, w tym: przekazywanie do Komisji Europejskiej raportow do-
tyczacych nieprawidlowosci w wykorzystaniu srodkoéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, zgodnie z obowigzujacymi przepisami otrzymanych od instytucji
zarzadzajacych, ktore odpowiadajg za wykrywanie i klasyfikowanie przypadkow
oraz majg petng wiedze o szczegétach kazdej sprawy. Jest to wigc system scen-
tralizowany, co utatwia koordynacj¢ i pozwala na jednolitg interpretacje wymogoéw
Komisji Europejskiej, a w efekcie zapewnia porownywalnos¢ danych krajowych.

41 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z 1 lipca 2003 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do spraw
Zwalczania Nieprawidlowos$ci Finansowych na Szkode Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Euro-
pejskiej (Dz.U. 2003, nr 119).
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Dokument Procedura informowania o nieprawidtowos$ciach zatwierdzony przez
pelnomocnika rzadu ds. zwalczania nieprawidlowosci finansowych okresla
szczegdtowo:

— cel i zakres stosowania procedury,

— podstawy prawne,

— instytucje i organy odpowiedzialne oraz ich obowiazki i zadania,

— terminy i proces przekazywania raportow oraz informacji o braku niepra-

widlowosci.

Ilo$¢ programéw operacyjnych i funduszy wdrazanych w ramach zarzadzania
dzielonego oraz stopien ztozonosci systemow zarzgdzania i kontroli powoduje, ze
Procedura informowania o nieprawidtowosciach jest niezbednym narzedziem uta-
twiajacym wywigzywanie si¢ przez Polske z tego zadania. Zalgcznikami do pro-
cedur sg opisy struktur raportowania oraz praktyczne wytyczne odnoszace si¢ do
obstugi procesu raportowania, wynikajace z wymogdw systemu informatycznego.
Dodatkowo w trybie biezacym ustalane sg dorazne wyjasnienia i wytyczne szcze-
gbélowe, na bazie analizy zgloszonych przypadkéw i na podstawie modyfikacji
wymogoéw Komisji Europejskiej. Informowanie o nieprawidtowosciach jest to
proces angazujacy jedynie instytucje systemu wdrazania, ktory nie ma zwigzku
z relacjami tych instytucji z beneficjentami. Podstawowe zasady organizacji sys-
temu informowania o nieprawidtowosciach:

— system ten bazuje na wynikach dziatan kontrolnych, dochodzeniowych,

ewidencjonuje wykrywane nieprawidtowosci,

— jest istotny z punktu widzenia funkcjonowania mechanizmu kontrolnego

jako wymogu KE wobec panstwa cztonkowskiego,

— wpisyje si¢ w rézne mechanizmy stworzone przez KE dla monitorowania

wypeliania obowigzkéw z art. 325 TFUE.

Zwalczanie naduzy¢ finansowych to podejmowanie dziatan majacych na celu
skuteczne zapobieganie, wykrywanie, korygowanie i ich $ciganie. Doktadna ocena
ryzyka naduzy¢ finansowych w polaczeniu z odpowiednimi $rodkami stuzacymi
zapobieganiu i wykrywaniu oraz ze skoordynowanymi dochodzeniami, przepro-
wadzanymi w por¢ przez wlasciwe organy, moze znacznie ograniczy¢ ryzyko
naduzy¢ finansowych i odpowiednio im przeciwdzialaé.

Wprowadzone techniki zapobiegania naduzyciom finansowym koncentrujg si¢
na ograniczeniu mozliwosci popetnienia naduzycia finansowego poprzez wdroze-
nie solidnego systemu kontroli wewngtrznej w potaczeniu z aktywna —uporzad-
kowang i1 ukierunkowang — oceng ryzyka naduzy¢ finansowych. Z nieuczciwym
zachowaniem nalezy walczy¢ rowniez z pomoca kompleksowych szkolen i dzia-
alno$ci informacyjnej, a takze poprzez tworzenie kultury etycznej. Propagowanie
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kultury zwalczania naduzy¢ finansowych jest podstawa do zapobiegania poten-
cjalnym oszustwom oraz uzyskania wigkszego zaangazowania pracownikow
w prawidlowe wykonywanie zadan zwigzanych z zarzadzaniem $rodkami UE.

Szczegbdlne miejsce w procesie zapobiegania naduzyciom finansowym zaj-
muje prawidtowa organizacja systemu zarzadzania i kontroli. Na system zarzg-
dzania i kontroli sktada si¢ zaréwno system instytucjonalny, jak i system procedur
oraz dokumentdéw programowych okreslajacy sposob dziatania instytucji zaanga-
zowanych w realizacj¢ programow operacyjnych. System zarzgdzania i kontroli
opiera si¢ na procedurach zapewniajacych wlasciwg Sciezke audytu, pozwalajaca
odtworzy¢ proces decyzyjny. Ponadto zapewnia wdrozenie sprawnie i skutecznie
dziatajacego skomputeryzowanego systemu przekazywania wiarygodnych i aktu-
alnych informacji (SL2014). System zarzadzania i kontroli zapewnia jasny po-
dzial kompetencji i odpowiedzialnos$ci pomig¢dzy instytucjami, jak rowniez w struk-
turach organizacyjnych poszczeg6lnych instytucji, oraz doktadne okreslenie za-
kresu zadan i obowigzkoéw pracownikdéw, majace na celu wyeliminowanie dowol-
nosci w okresleniu sposobu pracy i procedowania. Szczegdlng uwage zwraca si¢
na zapewnienie prawidlowej rozdzielnosci funkcji dotyczacych proceséw zwig-
zanych z naborem, oceng i wyborem projektow, kontrolg projektow (zaréwno
w zakresie weryfikacji administracyjnych, jak i kontroli na miejscu) oraz certyfi-
kacji wydatkow.

Najostrzejsza formg obrony przed naduzyciami finansowymi jest dobrze za-
projektowany i1 funkcjonujacy system kontroli wewnetrznej/zarzadczej, w kto-
rym kontrole koncentrujg si¢ na skutecznym ograniczeniu stwierdzonych rodza-
jOW ryzyka.

Istotng forma ochrony przed naduzyciami jest precyzyjnie ustalony podzial
obowiazkéw i odpowiedzialno$ci pomiedzy pracownikami poszczegélnych
instytucji w systemie instytucjonalnym polityki spdjnosci. Instytucja zarzadza-
jaca zapewnia wyrazny podziat obowigzkéw na potrzeby utworzenia systemow
zarzadzania i kontroli spetniajacych wymogi UE oraz sprawdzania skutecznosci
funkcjonowania tych systeméw pod wzgledem zapobiegania naduzyciom finan-
sowym, wykrywania tych naduzy¢ i ich korygowania. Podziat ten ma na celu za-
pewnienie, aby wszystkie podmioty w petni rozumiaty swoje obowiazki i zobo-
wigzania, jak tez shuzy wewnetrznemu i zewnetrznemu upublicznieniu informacji
0 stosowanym przez organizacj¢ skoordynowanym podejsciu do zwalczania nad-
uzy¢ wsrod wszystkich wykonawcdw i beneficjentow. Odpowiednia polityka roz-
dziatu funkcji i stanowisk w procesie wdrazania programéw operacyjnych w per-
spektywie finansowej 20142020 opracowana zostata na podstawie do§wiadczen
wynikajacych z poprzednich perspektyw finansowych. Rozdziat funkcji zapew-
niony jest na kazdym etapie wdrazania, w tym przede wszystkim w procesie na-
boru wnioskéw o dofinansowanie, weryfikacji ptatnosci oraz kontroli projektow.
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Jednoczes$nie schemat organizacyjny instytucji zarzadzajacych i posredniczg-
cych w poszczegolnych programach operacyjnych spetnia wszystkie warunki
dotyczace rozdzielnosci funkcji w zwigzku z wymogiem wynikajacym z art. 72
lit. b) rozporzadzenia nr 1303/2013. Przejawia si¢ to w odpowiedniej rozdziel-
nosci funkcji w odniesieniu do proceséw zwigzanych z wyborem projektow do
dofinansowania, zatwierdzaniem wnioskow o ptatnos¢ i kontroli projektow. Od-
no$nie do procesu wyboru wnioskéw o dofinansowanie i weryfikacji wydatkow
rozdzielnos¢ funkcji jest zapewniona na poziomie pracownika, co oznacza, ze
osoba, ktdra ocenita projekt, nie moze nastgpnie weryfikowa¢ wnioskow o ptat-
nos¢ dotyczacych tego projektu oraz przeprowadza¢ kontroli w ramach tego pro-
jektu. Rozdzielczos¢ funkcji w zakresie poswiadczania wydatkow oraz kontroli
na miejscu zostanie zapewniona jedynie w sytuacji, gdy osobg odpowiedzialng za
zatwierdzenie wnioskow o ptatno$¢ bedzie inna osoba niz ta, ktéra zatwierdza
wyniki kontroli oraz zalecenia pokontrolne. Jednoczesnie rekomenduje si¢, aby
osoba podpisujaca zalecenia pokontrolne nie zajmowata stanowiska nizszego niz
osoba odpowiedzialna za po$wiadczanie wydatkow w szerokim tego procesu zna-
czeniu. Zapewnienie rozdzielnosci funkcji w wyzej wymieniony sposob stuzy
przejrzystosci procesow i1 zapobiezeniu ewentualnemu wystgpieniu konfliktu in-
teresow, bedacego jednym z najczesciej identyfikowanych naduzy¢ finansowych
w wykorzystaniu §rodkow unijnych.

Instytucja zarzadzajgca w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu realizacji

obowigzkoéw szkoleniowo-informacyjnych podejmuje nast¢pujace zadania:

— przeprowadza dziatania antykorupcyjne, opracowuje plan szkolen dla in-
stytucji posredniczacej oraz dzialan informacyjnych dotyczacych naduzy¢
finansowych;

— opracowuje zalecenia co do zakresu i sposobu szkolenia pracownikow in-
stytucji zarzadzajacej, posredniczacej w zakresie naduzy¢ finansowych;

— informuje pracownikow o przyjetych zasadach zwalczania naduzy¢ finan-
sowych poprzez wewngtrzne systemy komunikacji (internet, spotkania kadry
kierowniczej z pracownikami) w celu podniesienia swiadomosci w zakresie
realizowanej przez instytucj¢ zarzadzajgca polityki zwalczania naduzy¢
finansowych oraz rozpoznawania oznak naduzy¢ finansowych i reagowa-
nia na tego typu dziatania;

— publikuje informacje dotyczace polityki zwalczania naduzy¢ finansowych
na stronie internetowej, w biuletynach i materiatach informacyjnych skie-
rowanych do wnioskodawcow/beneficjentow (obowigzek ten dotyczy row-
niez instytucji posredniczace;j);

— informuje wnioskodawcdw/beneficjentow o przyjetej polityce zwalczania
naduzy¢ finansowych podczas spotkan roboczych oraz szkoleniowych (obo-
wigzek ten dotyczy tez instytucji posredniczacej);
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— informuje wnioskodawcow/beneficjentow o stosowanych mechanizmach
kontrolnych majacych zmniejsza¢ ryzyko wystapienia naduzy¢ finanso-
wych oraz zwigksza¢ prawdopodobienstwo ich wykrycia, o zakresie dzia-
fan kontrolnych oraz o najczgsciej popetnianych biedach w realizacji pro-
jektow, skutkujacych wystapieniem nieprawidlowosci, podczas spotkan
roboczych oraz szkoleniowych lub za posrednictwem strony internetowej
instytucji.

Zidentyfikowanie stanowisk wrazliwych w instytucjach zaangazowanych

w proces zarzadzania srodkami UE ma istotny wplyw na eliminowanie naduzy¢
finansowych. Stanowiska wrazliwe to stanowiska zwigzane z wdrazaniem progra-
méw operacyjnych szczegolnie narazone na ryzyko korupcji, na ktérych pracow-
nicy, w zwigzku z wykonywanymi czynno$ciami, mogg by¢ w sposob szczegdlny
narazeni na ryzyko wystapienia zachowan korupcyjnych. Stanowiska wrazliwe to
takie, do ktérych przypisano obowigzki, ktérych niewtasciwe wykonywanie moze
mie¢ niekorzystny wplyw na integralnos¢ i funkcjonowanie instytucji zaangazo-
wanych w proces wdrazania $rodkéow UE (instytucje zarzadzajace, posredni-
czace). W instytucji zarzadzajacej i instytucji posredniczacej stanowiskami wraz-
liwymi sg stanowiska kierownicze i decyzyjne oraz stanowiska, na ktorych pra-
cownicy maja bezposredni zwigzek m.in. z:

— obstuga wnioskodawcow/beneficjentow (w tym wybor wnioskodawcow,
kontrole, poswiadczenia i ptatnosci),

— podejmowaniem decyzji administracyjnych,

— rozpatrywaniem odwotan,

— procesem zamoOwien publicznych, w tym dokonywaniem zakupéw dla in-
stytucji zarzadzajacej, posredniczace;j,

— administrowaniem systemami informatycznymi,

— procesem naboru i zatrudniania pracownikow.

Stanowiska wrazliwe to takze te stanowiska, ktorym powierzone s zadania,
przy wykonywaniu ktorych pracownicy instytucji moga by¢ szczegolnie podatni
na wptywy szkodliwe dla wizerunku tych instytucji zaangazowanych w proces
zarzgdzania srodkami UE.

Procedura zapewniajaca identyfikacj¢ stanowisk wrazliwych w szczego6lnosci

polega na:

— biezagcym monitorowaniu zadan przypisanych poszczegdlnym stanowi-
skom przez kadre zarzadzajaca instytucji zaangazowanych w proces wdra-
zania srodkow UE,

— upewnieniu si¢, ze rozdzial funkcji zapewniony jest na kazdym etapie
wdrazania, w tym przede wszystkim w procesie naboru wnioskow o dofi-
nansowanie, weryfikacji platnosci oraz kontroli projektow,
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upewnieniu si¢, ze na kazdym etapie wdrazania, w tym przede wszystkim
w procesie naboru wnioskow o dofinansowanie, weryfikacji ptatnosci oraz
kontroli projektow, zapewniony zostatl wlasciwy nadzor nad poszczegol-
nymi czynnosciami,

biezacym monitorowaniu tresci instrukcji wykonawczych w celu upewnie-
nia si¢, ze zawierajg one zapisy zapewniajace odpowiedni rozdziat funkcji
i zadan przypisanych poszczeg6lnym stanowiskom.

Wskazanie stanowisk wrazliwych w instytucji zarzadzajacej poszczegdlnymi
programami operacyjnymi jest elementem samooceny ryzyka naduzy¢ finansowych.

Na stanowiskach szczegolnie narazonych na ryzyko wystapienia zachowan ko-
rupcyjnych winny obowigzywac nastgpujace formy zabezpieczenia, stanowigce
odpowiednie mechanizmy kontrolne:

rotacja, ktora polega na ustaleniu rodzajow czynnosci, ktoére moga by¢ wy-
konywane przez pracownikOw przemiennie z uwagi na posiadane przez
nich kwalifikacje i uprawnienia;

wyrazny podzial obowigzkéw i funkcji na kazdym etapie wdrazania pro-
gramow operacyjnych;

szczego6lny nadzor sprawowany w stosunku do dyrektorow komorek orga-
nizacyjnych, pracownikoéw zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych
1 decyzyjnych, polegajacy na przeprowadzaniu kontroli/audytow przez od-
powiednie stuzby kontrolno-audytowe, zgodnie z wewnetrznymi zapisami
instytucji zarzadzajacych oraz instytucji posredniczacych;

szczegblny nadzor w stosunku do zastepcow dyrektorow komorek organi-
zacyjnych, kierownikéw dzialow/referatéw i ich zastepcow oraz pozosta-
tych pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach szczegdlnie narazonych
na ryzyko korupcji, polegajacy na sprawowaniu nadzoru merytorycznego
przez ich bezposrednich przetozonych;

sktadanie deklaracji bezstronnos$ci i poufnos$ci przez pracownikow insty-
tucji zarzadzajacych 1 instytucji pos$redniczacych wykonujacych zadania,
czynnosci na stanowiskach wrazliwych;

stosowanie instrukcji wykonawczych w odniesieniu do poszczegolnych
procesOw realizowanych w ramach wdrazania programow operacyjnych,
w ktorych jednym z mechanizméw zabezpieczajgcych jest stosownie za-
sady ,,dwoch par oczu”;

przestrzeganie zapisOw dotyczacych przeciwdzialania przypadkom kon-
fliktu interesow.

Jednoczes$nie kadra zarzadzajaca instytucji zarzadzajacej 1 posredniczacej zo-
bowigzana zostata do monitorowania wszelkich podleglych jej procesow oraz
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zmieniajacych si¢ warunkow otoczenia w celu identyfikacji tych stanowisk, przy
ktorych pracownicy mogg by¢ szczegdlnie podatni na ryzyko wystapienia zacho-
wan korupcyjnych.

Nadzér nad stanowiskami wrazliwymi jest mechanizmem systemu kontroli

wewnetrznej instytucji zarzadzajacej, posredniczacej i obejmuje:

— jasne komunikowanie pracownikom zakresu obowiazkow i odpowiedzial-
nosci (na pismie),

— udzielanie podlegtym pracownikom porad i wskazowek dotyczacych wy-
konywanej pracy, polaczone z mozliwoscig pomocy, wptywu, a takze mo-
dyfikacji dziatalno$ci pracownikéw,

— systematyczny przeglad wynikow pracy w koniecznym zakresie,

— akceptowanie i zatwierdzanie dokumentéw w przypadkach okreslonych
odpowiednimi procedurami.

W celu umozliwienia instytucji zarzadzajacej i instytucji posredniczacej roz-
poznawania projektow podatnych na ryzyko naduzy¢ finansowych, konflikt inte-
resoOw 1 nieprawidtowo$ci w ramach zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja
Europejska oferuje specjalne narzgdzie do eksploracji danych zwane arachne. Jest
to narzedzie stosowane do punktowej oceny ryzyka, ktore moze zwigkszy¢ efek-
tywno$¢ doboru projektow do kontroli, kontroli zarzadczych i audytu, usprawnia-
jac identyfikacj¢ naduzy¢ finansowych, zapobieganie tym naduzyciom oraz ich
wykrywanie. Narzedzie zostato opracowane przez Komisje Europejska i jest szcze-
goblnie przydatne w identyfikacji i ocenie ryzyka naduzy¢ finansowych w ramach
programow operacyjnych oraz w innych obszarach, w tym w obszarze zamowien
publicznych, ktory jest szczegolnie podatny na naduzycia finansowe i nieprawi-
dlowosci takie jak zmowa przetargowa. Dzialanie systemu zostato oparte na ziden-
tyfikowanych grupach czynnikow ryzyka oraz dostosowane do specyfiki progra-
mow operacyjnych, a takze charakteru wydatkéw. System opiera si¢ na bazach
danych dotyczacych realizowanych projektow, uzupetnionych o dane z baz ze-
wnetrznych, do ktorych dane zostaly przekazane przez panstwa cztonkowskie
i zrodta publiczne. Instytucje zarzadzajace podejmujg wspolprace i korzystaja ze
wsparcia oferowanego przez Komisj¢ Europejskg panstwom cztonkowskim w za-
kresie wykorzystania specjalnego narzedzia punktacji ryzyka arachne, ktore petni
zaréwno funkcje instrumentu zapobiegawczego, jak i instrumentu wspomagajg-
cego identyfikacje i wykrywanie ryzykownych dziatan, projektow, beneficjentow,
wykonawcow. Korzystanie z systemu arachne powinno by¢ takze wskazane dla
instytucji zarzadzajacej RPO.

Techniki prewencyjne nie mogg zapewni¢ catkowitej ochrony przed naduzy-
ciami finansowymi, dlatego tez instytucje zaangazowane w zarzgdzanie srodkami
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UE zobowigzane zostaly do stworzenia systemow, ktore w por¢ wykrywaja nie-
uczciwe zachowania. Do takich technik zalicza si¢ procedury analityczne majace
wykaza¢ nieprawidtowos$ci, mechanizmy zglaszania naduzy¢ oraz prowadzone na
biezaco oceny ryzyka. Instytucje zarzadzajaca i posredniczaca sg zobowigzane brac
pod uwage wszelkie sygnaly dotyczace podejrzenia wystapienia naduzycia finan-
sowego i podejmowac stosowne kroki w celu zweryfikowania uzyskanej informacji.
W szczegdlnosci zrodlem informacji na temat naduzy¢ finansowych moga by¢:

— instytucje zaangazowane w realizacj¢ programéw operacyjnych, tj. insty-
tucje zarzadzajace, instytucje posredniczace w zakresie powierzonych za-
dan, odpowiedzialne za wykrywanie naduzy¢ finansowych wystepujacych
w realizacji projektow w ramach programow operacyjnych w trakcie pro-
wadzonych czynnosci kontrolnych na podstawie art. 125 ust. 4 lit. a),
w zwigzku z art. 125 ust. 5 rozporzadzenia nr 1303/2013;

— instytucje lub organy zewnetrzne informujgce o podejrzeniu nieprawidto-
wosci lub naduzycia finansowego. Moze to by¢ instytucja lub organ za-
rowno uczestniczacy, jak i nieuczestniczacy w procesie zarzgdzania pro-
gramami operacyjnymi i ich kontroli, a w szczegdlnosci: KE, OLAF i ETO,
urzedy KAS (dziatajacy rowniez jako instytucja audytowa), NIK, RIO oraz
wlasciwe wspolnotowe lub krajowe organy $cigania przestgpstw;

— inne instytucje kontrolne (np. KAS, Shuzba Celna, Inspekcja Ochrony Sro-
dowiska, Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego);

— pozostale zrddta, tj. informacja o podejrzeniu naduzycia finansowego moze
pochodzi¢ od dowolnego podmiotu w formie informacji anonimowej, pra-
sowej lub innej niepotwierdzonej informacji. W takiej sytuacji instytucje
zarzadzajgce, instytucje posredniczace w zakresie swoich kompetencji prze-
prowadzaja postepowania sprawdzajace w celu potwierdzenia otrzymane;j
informacji. Instytucje te informuja na swoich stronach internetowych wnio-
skodawcow 1 beneficjentéw oraz inne podmioty, w jaki sposdb mogg prze-
kaza¢ posiadang informacje o podejrzeniu naduzycia finansowego.

W celu zapewnienia odpowiedniej ochrony pracownikom instytucji zarzadza-
jacej, posredniczacej przed wewnetrznymi sankcjami wynikajacymi ze zgloszenia
przez nich nieprawidtowosci stosuje si¢ wewnetrzng polityke antymobbingowa
obejmujacg m.in.:

— stanowisko pracodawcy wobec dziatan i zachowan mobbingowych,

— zasady przeciwdzialania przedmiotowemu zjawisku,

— sankcje w odniesieniu do sprawcow zachowan mobbingowych.

Przestanki naduzy¢ finansowych to szczegdlne oznaki lub sygnaly ostrzegaw-
cze wskazujace na nieuczciwe zachowanie, wymagajgce natychmiastowej reakcji
w celu sprawdzenia, czy konieczne jest podjecie dalszych dziatan. Przestanki
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mogg by¢ charakterystyczne rowniez dla dziatan, ktore czesto realizuje si¢ w ra-
mach programow finansowania strukturalnego, takich jak zamdéwienia publiczne
i obliczanie kosztéw pracy. W zwigzku z powyzszym Komisja Europejska przed-
stawita panstwom cztonkowskim nast¢pujace informacje:

— COCOF 09/0003/00 z 18 lutego 2009 r. — nota informacyjna dotyczaca
przestanek naduzy¢ finansowych dla EFRR, EFS i FS;

— zbidr anonimowych spraw — dzialania strukturalne;

— praktyczny przewodnik dla kierownikdéw zawierajacy zidentyfikowane przy-
padki konfliktu interesow w postgpowaniu o udzielenie zamowien publicz-
nych w ramach dziatan strukturalnych;

— praktyczny przewodnik dla instytucji zarzadzajacych zawierajacy zidenty-
fikowane przypadki wykrywania sfalszowanych dokumentow w dziedzinie
dziatan strukturalnych.

Kadra zarzadzajgca instytucji zaangazowanych w proces koordynacji srodkoéw
UE zapoznana zostata z procedurami postgpowania w procesie wykrywania
1 zglaszania naduzy¢ finansowych. W szczeg6lnosci z przestankami tymi powinny
by¢ zapoznane wszystkie osoby biorace udziat w procesie naboru wnioskoéw
o dofinansowanie, weryfikacji ptatnosci oraz kontroli projektow.

5.3.3. Procedury udostepniania i wymiany informacji w zakresie naduzy¢
finansowych

Informacje o podejrzeniu naduzycia finansowego moga pochodzi¢ z ro6znych zrodet
zewnetrznych, lecz takze z wewnetrznych. Zrodta te mozna podzieli¢ na nastepu-
jace rodzaje:
¢ informacje o prowadzonych $ledztwach i postgpowaniach, do ktérych nalezg
w szczegolnosci:
— informacje przekazane przez prokurature lub stuzby specjalne (np. ABW,
CBA),
— informacje przekazane przez UOKIK;
pozostale zrodta zewnetrzne, do ktorych nalezy zaliczy¢ w szczeg6lnosci:
artykuty prasowe;
donosy 0s06b trzecich, w tym tzw. sygnalistow (whistle-blowing);
informacje przekazane przez beneficjentéw.

W przypadku wystapienia przestanek swiadczacych o podejrzeniu popetnienia
przestegpstwa pracownicy instytucji w systemie realizacji poszczeg6lnych progra-
moéw operacyjnych zobowigzani sg do skierowania odpowiedniego zawiadomienia
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do organu wiasciwego w sprawie naduzy¢ finansowych. Odpowiedzialno$¢ za
dostrzeganie potencjalnych sygnatéw nieuczciwej dziatalnosci i odpowiednie
reagowanie nalezy do wszystkich os6b zaangazowanych w realizacj¢ programow
operacyjnych w perspektywie finansowej 2014-2020, tj. zaré6wno instytucji
zarzadzajacych, posredniczacych, certyfikujacych wydatki oraz audytowych. Ze
wzgledu na fakt, ze naduzycie finansowe moze wystapi¢ na kazdym etapie reali-
zacji projektu, wszyscy pracownicy instytucji zaangazowanych we wdrazanie
programow operacyjnych powinni by¢ wyczuleni na wszelkie symptomy wysta-
pienia ewentualnych naduzy¢ finansowych podczas wykonywania obowigzkow
stuzbowych.

Zgodnie z art. 304 § 1 Kodeksu postepowania karnego kazdy, dowiedziawszy
si¢ o popehieniu przestgpstwa §ciganego z urzedu, ma spoteczny obowigzek za-
wiadomi¢ o tym prokuratora lub policje. W sytuacji, gdy pracownicy instytucji
panstwowych lub samorzadowych, w zwigzku z petlniong przez siebie funkcja,
dowiedzieli si¢ o popetieniu takiego czynu, spoczywa na nich obowigzek prawny
powiadomienia odpowiednich organéw $cigania. Nalezy zauwazy¢, ze bardzo
czesto podejrzenie wystgpienia naduzycia finansowego wiaze si¢ $cisle z podej-
rzeniem wystgpienia czynu zabronionego, tj. zachowania, ktore moze stanowi¢
przestepstwo lub wykroczenie. Zgodnie z art. 304 § 2 Kodeksu postepowania kar-
nego pracownicy instytucji panstwowych, ktoére w zwigzku ze swoja dziatalnoscia
pozyskaty informacj¢ o popetnieniu przestepstwa Sciganego z urzedu, sg zobo-
wigzani niezwlocznie zawiadomi¢ o tym policje lub prokurature, jednoczesnie
zabezpieczajac miejsce zdarzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia znieksztatcenia
sladéw i innych dowodow popehienia przestepstwa. Niedopehienie tego obo-
wigzku stanowi czyn z art. 231 Kodeksu karnego. W przypadku powzig¢cia infor-
macji o podejrzeniu naduzycia finansowego instytucje zarzadzajaca i posredni-
czaca zobowigzane sg dokona¢ zgloszenia wtasciwym organom dochodzeniowo-
-$ledczym w celu wszczecia postegpowania administracyjnego lub sgdowego na
poziomie krajowym. Przed zgloszeniem do organéw dochodzeniowo-$ledczych
instytucje te weryfikujg uzyskane informacje o podejrzeniu naduzycia finanso-
wego, zgodnie z przyjetymi procedurami. Instytucje zarzadzajace posredniczace
zobowigzane sg do przekazania zgloszenia organom $cigania, jesli zebrany mate-
riat dowodowy uprawdopodobni lub potwierdzi podejrzenie naduzycia finanso-
wego. Instytucja, ktora dokonata zgloszenia do organow $cigania, jest odpowie-
dzialna za podejmowanie wszelkich dalszych czynnosci zwigzanych z dokona-
nym zgloszeniem, w szczegdlnosci podejmuje ona decyzj¢ o ztozeniu zazalenia
w przypadku postanowienia o odmowie wszczecia postegpowania.

Informacja o dokonaniu przedmiotowego zgloszenia powinna zosta¢ bezzwlocz-
nie przekazana do instytucji petnigcej funkcje¢ instytucji certyfikujacej. Instytucje
zarzadzajace i posredniczace zobowigzane zostaly do utworzenia i upowszechnienia
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przejrzystych mechanizmow postgpowania w przypadku zglaszania naduzy¢
finansowych. W kazdej sytuacji zgltoszonego naduzycia finansowego lub podej-
rzenia o takie naduzycie instytucje zobowigzane zostaty do podejmowania dziatan
w tym zakresie, tj. do podjecia dziatan weryfikujacych w tym zakresie (np. analiza
dokumentow, przeprowadzenie kontroli doraznej).

W przypadku wystapienia przestanek swiadczacych o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa pracownicy instytucji zaangazowanej w proces zarzadzania Srodkami
UE zobowigzani zostali do skierowania odpowiedniego zawiadomienia do orga-
noéw Scigania, zgodnie z zapisami art. 304 § 1 Kodeksu postepowania karnego.
Instytucje te podejmujg stosowne czynnos$ci wyjasniajace niezaleznie od jawnosci
czy tez anonimowosci otrzymanej informacji.

Sposoby powiadamiania wlasciwych organdw $cigania o podejrzeniu wystg-
pienia naduzycia finansowego lub podejrzeniu popetnienia przestgpstwa okre-
slone zostaty w ustawie Kodeks postepowania karnego. Przyjmuje si¢, ze moga
to by¢ zgloszenia anonimowe, pisemne oraz ustne. Forma zgloszenia anonimo-
wego przeznaczona jest dla osob, ktore posiadaja informacj¢ o przestepstwie lub
majg wiedz¢ mogaca przyczyni¢ si¢ do wykrycia czynu zabronionego lub jego
sprawcow, a jednoczesnie chcag pozosta¢ anonimowe. Po otrzymaniu takiego
zgloszenia organy $cigania podejmuja stosowne dziatania operacyjne majace na
celu weryfikacj¢ przekazanych informacji.

Pisemne zawiadomienie o przestepstwie moze zosta¢ wystane za posrednic-
twem poczty tradycyjnej, elektronicznej, faksem lub dostarczone osobiscie do
uprawnionego organu $cigania.

Zawiadomienie pisemne powinno:

— spelnia¢ wymogi formalne okreslone w art. 119 Kodeksu postepowania kar-
nego, tj. zawiera¢ oznaczenie organu, do ktorego jest kierowane (jednostka
policji/prokuratury wraz z adresem), oznaczenie 0soby wnoszacej pismo
z podaniem imienia, nazwiska oraz adresu, opis sprawy, ktorej zawiadomie-
nie dotyczy, ewentualne zalgczniki (np. dokumenty potwierdzajace zaist-
nienie przestgpstwa, faktury, rachunki, umowy itp.) oraz dat¢ i podpis
osoby sktadajacej zawiadomienie,

— opisywaé rzeczowo 1 wyczerpujaco okoliczno$ci zwigzane z przestgp-
stwem z zastosowaniem reguly ,,siedmiu ztotych pytan”, tj.: co? (co si¢ wy-
darzylo, czy czyn jest przestepstwem), gdzie? (gdzie miato miejsce zdarze-
nie, gdzie nastgpit skutek), kiedy? (kiedy doszto do zdarzenia, popetniono
czyn), w jaki sposob? (jakimi metodami postuzyta si¢ osoba, ktora popel-
nita czyn), dlaczego? (motywy i pobudki dziatania sprawcy czynu), jakimi
srodkami? (za pomocg jakich srodkéw 1 narzedzi/ewentualnie przy pomocy
jakiej osoby popelniono czyn), kto? (okreslenie, kto jest sprawca zdarzenia,
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a kto pokrzywdzonym). Nalezy zadba¢ o potwierdzenie wystania zawiado-
mienia (pokwitowanie odbioru). Ustne zawiadomienie o przestepstwie przy-
jete po zgloszeniu si¢ osoby zawiadamiajgcej do jednostki policji/prokura-
tury zostaje sformalizowane protokotem, zgodnie z wymogami procedury
postgpowania karnego. Ta forma pozwala na jednoczesne dopehienie for-
malnos$ci zwigzanej z przestuchaniem osoby zawiadamiajacej w charakte-
rze $wiadka.

Instytucje zaangazowane w proces zarzadzania srodkami UE zobowigzane zo-
staty do ochrony 0s6b ujawniajacych mozliwo$¢ wystgpienia naduzycia finanso-
wego. Do zasadniczych elementéw ochrony prawnej zalicza si¢ ochrong tozsa-
mosci osoby sygnalizujacej. Dane umozliwiajace identyfikacje ,,sygnalistow”,
ujawniajgcych mozliwos¢ wystgpienia naduzycia finansowego, moga zosta¢ udo-
stepnione wylacznie za zgodg zainteresowanego, a osoby sygnalizujace nalezy
informowa¢ o okoliczno$ciach, w ktérych ujawnienie ich tozsamosci stanie si¢
konieczne (np. w razie wszczecia postepowania karnego).

Jednoczesnie instytucje zobowigzane sg zapewnic, ze pracownik, ktory stwier-
dzit mozliwo$¢ wystapienia naduzycia finansowego, podlega ochronie przed ewen-
tualnymi dziataniami odwetowymi, rozumianymi jako dzialania, ktore:

— prowadzg do pogorszenia sytuacji osoby sygnalizujacej, wyrzadzaja krzywde

lub szkode,

— zostaty podjete w zwigzku z ujawnieniem przez t¢ osobe informacji w in-

teresie publicznym (zachodzi zwigzek pomiedzy ujawnieniem a dziataniem
niekorzystnym dla osoby sygnalizujacej).

Instytucje powinny chroni¢ pracownika stwierdzajacego mozliwo$¢ wystapie-
nia naduzycia finansowego przed jakimkolwiek niekorzystnym traktowaniem
bedacym wynikiem ujawnienia informacji, w tym przed rozwigzaniem umowy, na
podstawie ktorej Swiadczona jest praca, przeniesieniem na nizsze stanowisko lub
zmiang miejsca wykonywania pracy, molestowaniem psychicznym, mobbingiem,
utratg premii lub innych korzysci wynikajacych z zatrudnienia. Z dziataniami od-
wetowymi powinno wigzac si¢ osobiste ryzyko dla osob, ktore takie dziatania po-
dejmuja, a pracownicy tych instytucji dopuszczajacy si¢ dziatan odwetowych po-
winni zosta¢ objeci co najmniej odpowiedzialnoscig dyscyplinarng. Instytucje za-
angazowane w proces zarzadzania Srodkami UE zobowigzane sg do stworzenia
wewnetrznych procedur sygnalizowania nieprawidtowosci, wskazujgcych, komu
i w jaki sposob zglasza¢ watpliwosci zwigzane z mozliwo$cig wystapienia nadu-
zy¢ finansowych. Procedury takie powinny da¢ pracownikom tych instytucji, stwier-
dzajacym podejrzenie zaistnienia nieprawidtowosci, czytelng $ciezke postepowania
w przypadku wykrycia przez nich mozliwo$ci wystapienia naduzy¢ finansowych.
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Dodatkowg gwarancjg ujawnienia mozliwosci wystgpienia naduzycia finanso-
wego jest mozliwos¢ zgloszenia anonimowego. Rozwigzanie to stosuje si¢ po-
przez anonimowe infolinie lub skrzynki e-mailowe dajace mozliwos$¢ zgtoszenia
podejrzenia naduzycia bez koniecznosci ujawniania tozsamosci zgtaszajacego.
Instytucje zarzadzajace i posredniczace powinny co najmniej rozwazy¢ zasadnosé
wprowadzenia takiego rozwigzania. Podjecie decyzji o utworzeniu lub rezygnacji
z zewngtrznego punktu kontaktowego powinna poprzedzi¢ analiza mozliwoS$ci
technicznych tych instytucji.

Po zakonczeniu dochodzenia przez wtasciwe organy lub przekazaniu sprawy
odpowiednim organom do dalszego postepowania instytucje zarzadzajace i po-
sredniczace zobowigzane zostaly do przeprowadzenia przegladu wszystkich pro-
cesOw, procedur lub kontroli zwigzanych z potencjalnym lub faktycznym nadu-
zyciem finansowym. Przeglad taki powinien by¢ przeprowadzony w sposob obiek-
tywny 1 samokrytyczny, zawiera¢ na koniec wyrazne wnioski na temat dostrzezo-
nych stabych stron i zdobytych do§wiadczen, jak réwniez wskazywa¢ doktadnie
dziatania, odpowiedzialne osoby i terminy.

5.3.4. Dzialania w zakresie raportowania, korygowania i odzyskiwania
srodkéw UE

W przypadku wykrycia podejrzenia naduzycia finansowego instytucja zarzadza-
jaca lub posredniczaca zobowigzana jest do jego zgloszenia zgodnie z wymogami
wewngetrznymi i unijnymi, aby umozliwi¢ wiasciwemu organowi podjgcie decyzji
w sprawie ewentualnego wszczgcia dochodzenia, a takze do przeprowadzenia
procedury odzyskania $rodkéw*??. Instytucje zarzadzajgca i posredniczaca zobo-
wigzane sa do odzyskania od beneficjentdw nienaleznej ptatnosci, w zwigzku
Z powyzszym instytucje te powinny opracowaé procedury monitorowania odzy-
skiwanych naleznosci z tytutu nielegalnie wydatkowanych srodkow UE. Informa-
cja o kazdym podejrzeniu naduzycia finansowego zostaje zgtoszona Komisji
Europejskiej zgodnie z art. 122 rozporzadzenia nr 1303/2013 w trybie biezacym
za pomocg systemu IMS (Irregularity Management System). Instytucja zarzadza-
jaca monitoruje postep raportowanych spraw oraz na biezaco informuje Komisje
Europejska w formie uaktualniania informacji w raportach przekazywanych za
pomocg systemu IMS. Aby poprawnie realizowac¢ obowigzki zwigzane z informowa-
niem o postepie spraw zwigzanych z wykryciem naduzy¢ finansowych, konieczne
jest zapewnienie petnej wspoltpracy z organami dochodzeniowo-$ledczymi. W tym

422 Haber A., Szalaj M., Ewaluacja w strategicznym zarzqdzaniu publicznym. Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2010, s. 123-126.
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celu decyzja nr 3/2014 przewodniczacego Miedzyresortowego Zespotu do spraw
Zwalczania Nieprawidlowosci Finansowych na Szkode RP lub UE 7 listopada
2014 r. zostata powolana grupa robocza do spraw przeciwdziatania naduzyciom
finansowym w funduszach polityki spdjnosci. Przedstawiciele instytucji zarza-
dzajacych poszczegdlnych programoéw operacyjnych uczestnicza w posiedze-
niach grupy na zaproszenie ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego. Celem
powotlania grupy bylo m.in. wypracowanie og6élnych warunkoéw przekazywania
danych dotyczacych beneficjentéw pomigdzy instytucjami zarzadzajacymi a in-
nymi instytucjami majgcymi uprawnienia kontrolne oraz dochodzeniowo-$§ledcze,
wypracowywanie zasad wspolpracy pomiedzy tymi instytucjami oraz wzajemna
wymiana wiedzy i doswiadczen. Szczegotowe zasady odnoszace si¢ do kwestii
zwigzanych z raportowaniem o nieprawidtowosciach i podejrzeniach naduzy¢ fi-
nansowych zostaty okreslone w procedurach informowania Komisji Europejskiej
o nieprawidtowosciach w wykorzystaniu funduszy strukturalnych i Funduszu
Spdjnosci opracowanych przez Ministerstwo Finansow.

W wyniku stwierdzenia podejrzenia naduzycia finansowego i zgloszenia go
zgodnie z wlasciwymi przepisami instytucje zarzadzajaca i posredniczaca urucha-
miajg procedur¢ odzyskiwania przekazywanych srodkoéw (zgodnie ze swoimi
kompetencjami). Instytucje zarzadzajaca i posredniczaca opracowaly procedury
odzyskiwania od beneficjentdéw niestusznie przyznanych srodkéw, w zwigzku
z tym bedzie mozna skutecznie odzyskiwaé nieprawidlowo wykorzystane srodki.
Procedury przygotowywane sg z uwzglednieniem wytycznych w zakresie spo-
sobu korygowania i odzyskiwania nieprawidtowych wydatkéw oraz raportowania
nieprawidlowos$ci w ramach programéw operacyjnych polityki spojnosci na lata
2014-2020. Instytucja zarzadzajaca i instytucja posredniczaca wzywaja benefi-
cjenta do zwrotu $rodkéw lub wyrazenia zgody na pomniejszenie kolejnych plat-
nosci na podstawie art. 207 ust. 8 ustawy o finansach publicznych, z zastrzeze-
niem art. 207 ust. 13 tej ustawy. W przypadku niewypetnienia przez beneficjenta
powyzszego wezwania instytucje te wydaja na podstawie art. 207 ust. 9 decyzje
okreslajaca kwotg do zwrotu i termin, od ktorego nalicza si¢ odsetki, oraz sposob
zwrotu §rodkow. Niezaleznie od wydania decyzji o zwrocie przed stwierdzeniem,
czy przypadek stanowi nieprawidtlowos$¢ o charakterze naduzycia finansowego,
instytucje zarzadzajace 1 posredniczgce moga wstrzymac ptatnosci w ramach pro-
jektu do czasu ostatecznego wyjasnienia sprawy, z zastrzezeniem mozliwosci wy-
Taczenia wniosku o platnos¢ zakwestionowanego wydatku i przekazania do certy-
fikacji pozostatej kwoty. Ponadto w przypadku niezwrdcenia srodkow w terminie
lub otrzymania $rodkow przez przedstawienie jako autentycznych dokumentéw
podrobionych lub przerobionych lub dokumentéow potwierdzajacych nieprawde,
na podstawie art. 207 ust. 4 pkt 1, 3 i 4 ustawy o finansach publicznych, beneficjent
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zostaje wykluczony z mozliwosci otrzymania $rodkow UE. Rejestr podmiotow
wykluczonych na podstawie art. 207 ustawy o finansach publicznych prowadzi
minister finanséw. Dodatkowo instytucja zarzadzajaca po potwierdzeniu zaistnie-
nia sytuacji podejrzenia naduzycia finansowego przez wlasciwe organy Scigania,
w terminie do 3 miesi¢cy od otrzymania informacji o skierowaniu aktu oskarzenia
do sadu, dokonuje oceny zwigzanych ze sprawa systemow kontroli (ich funkcjo-
nowania, stabosci i btedow), ktore narazity ja na ryzyko naduzycia finansowego.
W przypadku stwierdzenia btedéw w funkcjonowaniu systeméw kontroli wewnetrz-
nej instytucja zarzadzajaca podejmuje odpowiednie dziatania majace na celu
wprowadzenie dodatkowych mechanizméw kontroli.

5.4. Procedury wspétpracy organéw kontroli w procesie
postepowania z naduzyciami finansowymi dotyczacymi
srodkow UE

5.4.1. Procedury wspétpracy z instytucja audytowa i krajowymi
organami Sledczymi

W przypadku podejrzenia naduzycia i po jego prawidlowym zgloszeniu instytucje
zarzadzajace i posredniczgce muszg przekazac sprawe wlasciwemu organowi
panstwa cztonkowskiego w celu objgcia jej dochodzeniem i natozenia sankcji,
w tym w stosownych przypadkach organom $cigania lub organom ds. zwalczania
korupcji. Zgodnie z art. 304 par. 2 Kodeksu postepowania karnego instytucje za-
rzadzajace 1 posredniczace zobowigzane zostaty do niezwlocznego powiadomie-
nia organow $cigania w przypadku, gdy w zwigzku ze swojg dziatalno$cig uzy-
skajg informacje o popehieniu przestgpstwa Sciganego z urzedu.

Zasada $cigania z urzgdu wynika z licznych przepisow Kodeksu postgpowania
karnego (k.p.k.)*?. Zgodnie z art. 9 k.p.k. ,,organy procesowe prowadzg postepo-
wanie 1 dokonujg czynnos$ci z urzedu, chyba Ze ustawa uzaleznia je od wniosku
okreslonej osoby, instytucji lub organu albo od zezwolenia wtadzy. Strony i inne
osoby mogg jednak sktada¢ wnioski o dokonanie réwniez tych czynnosci, ktore
organ moze lub ma obowigzek podejmowac z urzgdu”. Zasada $cigania z urzedu
wynika takze z przepisu art. 10 k.p.k., ktory formutuje zasade legalizmu. Zgodnie
zart. 10 § 1 k.p.k. ,,organ powolany do §cigania przestepstw jest zobowigzany do
wszczgcia 1 przeprowadzenia postgpowania przygotowawczego, a oskarzyciel

423 Ustawa z 6 czerwca 1997 1. — Kodeks postgpowania karnego (Dz.U. z 2017 1., poz. 244).
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publiczny takze do wniesienia i popierania oskarzenia — o czyn $cigany z urzedu”.
Z zasady tej wynika wigc, ze przestepstwa $cigane z urzedu nie tyle mogg, co
muszg by¢ $cigane przez uprawnione organy.

Pracownicy instytucji zarzadzajgcej i instytucji posredniczacej nie majg obo-
wiazku posiadania specjalistycznej wiedzy wymaganej od osoby wykrywajacej
przestegpstwa $cigane z urzgdu, powinni oceni¢ mozliwo$¢ wystgpienia takiego
przestepstwa w zakresie przypisanych im kompetencji. Kazdy pracownik instytu-
cji zarzadzajacych i posredniczacych ma obowigzek weryfikacji stwierdzonego
sygnatu majacego swiadczy¢ o wystgpieniu przestgpstwa $ciganego z urzedu. In-
stytucje zarzadzajace i posredniczace po stwierdzeniu mozliwosci wystapienia
przestepstwa $ciganego z urzgdu zobowigzane sg do wspotpracy z przedstawicie-
lami prokuratury lub policji, w zaleznosci od zakresu wskazanego przez prokura-
ture lub policje.

Instytucje zarzadzajace i posredniczace zobowigzane sg zapewni¢ wspotprace
z organami $cigania lub organami wymiaru sprawiedliwosci, przede wszystkim
przez przechowywanie dokumentacji dotyczacej przypadkow naduzy¢ w bez-
piecznych miejscach oraz zapewnienie odpowiedniego przekazania spraw w przy-
padku mobilnosci pracownikow.

Instytucje zarzadzajace i posredniczace zobowigzane zostaty do zapewnienia
funkcjonowania systemu analizy wynikéw kontroli (w tym kontroli systemowych
w instytucji zarzadzajacej, posredniczacej) lub audytu przeprowadzonego przez
organy unijne lub krajowe w ramach programoéw operacyjnych 2014-2020. W przy-
padku stwierdzenia wystgpienia uchybien lub nieprawidtlowosci (w tym podejrzen
naduzy¢ finansowych i stwierdzonych naduzy¢) instytucja zarzadzajaca zobowia-
zana jest do podjecia odpowiednich dziatan, a nastgpnie niezwlocznego przeka-
zania informacji w tym zakresie instytucji audytowe;.

Instytucja audytowa uczestniczaca we wdrazaniu funduszy europejskich w la-
tach 20142020 w Polsce ma dostep do danych gromadzonych w SL2014. System
ten jest podstawowym narzgdziem przekazywania informacji na temat wdrazania
poszczegblnych projektéw oraz realizacji programoéw operacyjnych pomiedzy
instytucjg zarzadzajacg a instytucjg audytows.

W przypadku wykrycia przez instytucj¢ zarzadzajaca w trakcie kontroli syste-
mowej istotnych defektéw w funkcjonowaniu systemow zarzadzania i kontroli (tj.
uchybien mogacych skutkowaé nieprawidtowoscig indywidualng podlegajaca
zgloszeniu do Komisji Europejskiej lub nieprawidtowos$cia systemowg albo uchy-
bien niestwierdzonych wczesniej, mogacych mie¢ charakter horyzontalny po-
przez prawdopodobienstwo ich wystgpienia w innych programach operacyjnych)
instytucja zarzadzajaca zobowigzana jest do przekazania do wiadomosci instytucji
audytowej ostatecznej wersji informacji pokontrolnej z przeprowadzonej kontroli
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wraz z ewentualnymi zaleceniami pokontrolnymi lub rekomendacjami. Informacje
na temat stwierdzonych przez instytucje zarzadzajace i posredniczace nieprawi-
dtowosci (w tym podejrzen naduzy¢ i stwierdzonych naduzy¢) sa przekazywane
do wiadomosci instytucji audytowej w terminach oraz w trybach i formach okre-
slonych w dokumencie pn. ,,Procedura informowania Komisji Europejskiej o nie-
prawidlowosciach finansowych w wykorzystaniu funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spojnosci w latach 2014-2020". W zwiazku z faktem posiadania przez
instytucj¢ audytowa uprawnien w systemie IMS ma ona dostep do wszystkich
raportow zatwierdzonych przez Departament Ochrony Interesow Finansowych
UE w Ministerstwie Finansow i przekazanych do Komisji Europejskie;j.

Zadania instytucji zarzadzajacej i instytucji posredniczacych w zakresie rapor-
towania o nieprawidlowosciach/naduzyciach finansowych poprzez system IMS
realizowane sg na podstawie przepisOw prawa unijnego i krajowego zgodnie
z procedurami okre$lonymi przez pelnomocnika rzadu do spraw zwalczania nie-
prawidlowosci finansowych na szkode RP Iub Unii Europejskiej. Komorka, ktora
wykonuje w tym zakresie zadania pelnomocnika, jest komorka organizacyjna
Ministerstwa Finansow wlasciwa ds. koordynacji procesu przekazywania Komisji
Europejskiej raportow dotyczacych nieprawidtowosci w wykorzystaniu srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (zadania te wykonuje Departament
Ochrony Interesow Finansowych Unii Europejskiej Ministerstwa Finansow). Do
powiadamiania Komisji Europejskiej o nieprawidtowosciach podlegajacych ra-
portowaniu stuzy IMS (Irregularity Management System) — system uruchomiony
przez Komisje¢ Europejska w celu umozliwienia panstwom cztonkowskim wywia-
zywania si¢ z obowigzku informowania o nieprawidlowos$ciach, do ktérego majg
dostep instytucje zarzadzajace i1 posredniczace. Proces raportowania o nieprawi-
dltowosciach realizowany jest w formie elektronicznej (system IMS). Instytucje
zarzadzajace poszczegolnymi programami operacyjnymi pozyskuja wszystkie in-
formacje o nieprawidtowosciach/naduzyciach finansowych (z raportow przesta-
nych do instytucji zarzadzajgcej przez instytucje posredniczace, whasnych dziatan
kontrolnych lub innych Zrédet) i w okreslonych terminach oraz na podstawie usta-
lonych zasad wynikajacych zarowno z dokumentoéw unijnych, jak i Ministerstwa
Finansow przekazuje je do Departamentu Ochrony Intereséw Finansowych UE.
Raporty poddawane sg sprawdzeniu, a nast¢pnie przesylane sag do Komisji Euro-
pejskiej (za pomoca systemu AFIS).

Wszystkie instytucje zaangazowane we wdrazanie programow operacyjnych
sg odpowiedzialne za informowanie o nieprawidlowos$ciach lub naduzyciach
finansowych. Instytucje zarzadzajgce realizujg nastepujgce zadania zwigzane z in-
formowaniem o nieprawidtowosciach:
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— przekazuja do Departamentu Ochrony Interesow Finansowych UE raporty
o nieprawidtowosciach opracowane na podstawie witasnych dziatan kon-
trolnych, informacji przekazywanych przez instytucje posredniczace odpo-
wiedzialne za wykrywanie i informowanie o nieprawidtowosciach w ramach
poszczegdlnych programow operacyjnych lub innych zrodet,

— tworzg odpowiednie procedury okreslajace sposob przekazywania danych
przez instytucje posredniczgce odpowiedzialne za informowanie o niepra-
widlowosciach w ramach programu operacyjnego.

5.4.2. Zasady wspotpracy z OLAF

Instytucje zarzadzajace i1 posredniczace sa odpowiedzialne za utworzenie i upo-
wszechnienie przejrzystych mechanizmow zglaszania naduzy¢. Wtasciwe ko-
moérki organizacyjne w tych instytucjach odpowiedzialne sg za przyjmowanie
zgloszen podejrzen popetnienia naduzy¢ finansowych oraz za podejmowanie dal-
szych krokoéw zwigzanych z przekazywaniem zawiadomien do wtasciwych orga-
now $cigania oraz informacji do OLAF. Zapewnienie prawidlowego funkcjono-
wania systemu informowania OLAF o stwierdzonych nieprawidlowosciach wy-
nika z art. 122 rozporzadzenia nr 1303/2013. Informowanie OLAF odbywa si¢ za
pomocg systemu IMS (Irregularity Management System). Jednoczes$nie kazdy
obywatel moze bezposrednio poinformowa¢ OLAF o podejrzeniu naduzycia
finansowego lub korupcji, majacych wptyw finansowy na interesy Unii Europe;j-
skiej. W tym kontekscie kluczowa role odgrywaja oficerowie tacznikowi w kra-
jowych stuzbach dochodzeniowych, z ktérymi OLAF wspotpracuje w panstwach
cztonkowskich. Ze stuzbami OLAF mozna si¢ skontaktowac¢ we wszystkich jezy-
kach urzedowych UE:

— za pomocyg elektronicznego systemu powiadamiania o naduzyciach — FNS
(Fraud Notification System) dostepnego na stronie internetowej: https:/fns.-
olaf.europa.eu/,

— droga pocztowsa, adres: OLAF — European Anti-Fraud Office, European
Commission, Rue Joseph II, 30, 1000 Bruxelles/Brussel, Belgique/Belgie.

Zgodnie z art. 3 ust. 4 rozporzadzenia nr 833/2013 z 11 wrzesnia 2013 r. doty-
czacego dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych (OLAF) panstwa cztonkowskie wyznaczaja jednostke koordy-
nujaca zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS) w celu utatwienia skutecznej
wspotpracy i wymiany informacji z OLAF, w tym réwniez o charakterze opera-
cyjnym. W Polsce jednostka taka jest Departament Ochrony Interesow Finanso-
wych UE w Ministerstwie Finansow. Instytucje zarzadzajace zobowigzane zostaty
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do utworzenia i upowszechniania przejrzystych mechanizmoéw zgtaszania nadu-
zy¢ do AFCOS. W ramach tych mechanizmow instytucje zarzadzajgce wspotpra-
cujg z AFCOS w zakresie raportowania o nieprawidtowosciach podlegajacych
zgloszeniu do Komisji Europejskie;j.

5.4.3. Zasady wspotpracy z UOKIiK

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdw jest odpowiedzialny za prowadzenie
postepowan antymonopolowych w sprawach praktyk ograniczajgcych konkuren-
cje. W przypadku podejrzenia popetnienia naduzy¢ finansowych mogacych sta-
nowi¢ praktyki ograniczajace konkurencje instytucje zarzadzajace i posredni-
czace zobowigzane zostaty do zgloszenia ich prezesowi UOKIiK na podstawie
art. 86 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéow. Zgodnie z art. 86 ust. 1
i art. 100 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow kazdy moze zglo-
si¢ prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zawiadomienie do-
tyczace podejrzenia stosowania praktyk ograniczajgcych konkurencje lub naru-
szajacych zbiorowy interes konsumentéw wraz z uzasadnieniem. Stosownie do
art. 49 ustawy antymonopolowe] postepowanie antymonopolowe w sprawach
praktyk ograniczajacych konkurencj¢ polegajacych na zawarciu porozumienia
ograniczajacego konkurencj¢ lub na naduzywaniu pozycji dominujgcej oraz w spra-
wach praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentow wszczynane jest
wylacznie z urzgdu. Prezes Urzgdu Zamowien Publicznych w formie decyzji admi-
nistracyjnej czy postanowienia ma obowigzek rozstrzygna¢ dane postgpowanie.

Stosownie do przepisdw ustawy antymonopolowej uprawnionym do zlozenia
zawiadomienia jest kazdy. Zawiadomienie moze zosta¢ ztozone przez podmioty
o roznym statusie prawnym — osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki nie-
posiadajace osobowosci prawnej. Zgodnie z art. 86 1 100 ustawy antymonopolo-
wej wnioskodawcami moga by¢: przedsigbiorcy (przy podejrzeniu stosowania
praktyk ograniczajacych konkurencje¢ przedsigbiorcy-konkurenci, a takze przed-
sigbiorcy-kontrahenci), zwigzki przedsigbiorcow, indywidualni konsumenci, orga-
nizacje konsumenckie, rzecznicy konsumentow, inspekcja handlowa, rzecznik
praw obywatelskich, organy regulacyjne (UKE, URE, ULC, KRRIiT itd.), cen-
tralne i terenowe organy administracji rzgdowe;j itd. Ponadto, zgodnie z art. 86
ustawy antymonopolowej, nie wystepuje obowigzek wykazania przez sktadaja-
cego zawiadomienie interesu prawnego czy faktycznego, a na podstawie art. 100
interesu prawnego czy ekonomicznego.

Zawiadomienie sktadane na podstawie art. 86 moze dotyczy¢ tylko porozumien
ograniczajacych konkurencj¢ oraz naduzywania pozycji dominujgcej. Natomiast
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wniosek regulowany przez art. 100 jedynie praktyk naruszajacych zbiorowe inte-
resy konsumentoéw. Zawiadomienie sktadane na podstawie art. 86 ustawy anty-
monopolowej nie moze dotyczy¢ praktyk naruszajgcych zbiorowy interes konsu-
mentdéw. Podejrzenie stosowania praktyk ograniczajacych konkurencj¢ oraz naru-
szajacych zbiorowy interes konsumentéw powinno by¢ uzasadnione (art. 86 ust. 1
i art. 100 ust. 1 ustawy antymonopolowej in fine). Uzasadnienie jest obligatoryj-
nym elementem kazdego zawiadomienia, ktére powinno zosta¢/by¢ wyraznie wy-
odrebnione w jego tresci. Elementy wspolne dla obu rodzajéw zawiadomien, skta-
dajace si¢ na ich tres¢, wymienione zostaty w art. 86. ust. 2 pkt 1-5 ustawy anty-
monopolowej Sa to:

wskazanie przedsigbiorcy, ktoremu jest zarzucane stosowanie praktyki ogra-

niczajacej konkurencj¢ (lub naruszajacej zbiorowy interes konsumentow);

— okreslenie firmy przedsigbiorcy, adresu siedziby, danych ewidencyjnych
(np. numer REGON czy NIP) czy branzy gospodarczej, w ktorej dziata. Dane
te powinny by¢ na tyle szczegdtowe, aby umozliwi¢ prezesowi UOKIK
identyfikacj¢ podmiotu;

— opis stanu faktycznego bedacego podstawa zawiadomienia, okreslenie za-
chowania, zakazanej praktyki stosowanej przez przedsigbiorce, ktora zda-
niem wnioskodawcy mogla naruszy¢ przepisy ustawy;

— wskazanie przepisu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow lub
TFUE, ktorego naruszenie zarzuca zgtaszajacy zawiadomienie. W przypadku
zawiadomienia na podstawie art. 86 powinny by¢ wskazane przepisy, ktore
zakazujg praktyk ograniczajacych konkurencj¢, wyrazone w art. 6 1 9 ustawy
oraz art. 81 1 82 TFUE;

— uprawdopodobnienie naruszenia przepiséw ustawy o ochronie konkurencji
1 konsumentow lub TFUE, tj. zalaczenie wszelkiego rodzaju dokumentéw,
ktore mogg stanowi¢ dowdd naruszenia przepisOw ustawy (art. 86 ust. 3
ustawy antymonopolowej). Moga to by¢ nie tylko dokumenty papierowe,
lecz takze zdjecia czy nagrania itp.;

— dane identyfikujace zglaszajacego zawiadomienie, tj. nazwa lub imi¢ i na-
zwisko, adres zamieszkania lub siedziba wnioskodawcy. Te niezbgdne
dane powinny by¢ na tyle szczegdtowe, aby prezes UOKIK mogt poinfor-
mowac zawiadamiajgcego o sposobie rozpatrzenia zawiadomienia zgodnie
z art. 86 ust. 4 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

Zawiadomienie moze by¢ ztozone na pismie albo tez wystane drogg pocztowa
lub elektroniczng, ktora do wazno$ci nie wymaga elektronicznego podpisu.
Zawiadomienie jest wolne od opftat. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow jest zobowigzany, zgodnie z art. 86 ust. 4 ustawy antymonopolowe;j,
do poinformowania zawiadamiajacego o sposobie rozpatrzenia zawiadomienia na
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pismie wraz z uzasadnieniem. Podkresla si¢, ze uzasadnienie powinno pojawic si¢
w kazdym przypadku, gdy organ antymonopolowy nie podejmuje dalszych czyn-
nosci w zwigzku z przedtozonym mu zawiadomieniem. Uzasadnienie podj¢cia
dalszych czynnosci przez prezesa UOKiK w zwigzku z informacjami zawartymi
we wniosku wydaje si¢ zbedne, poniewaz prezes UOKIiK dziala zgodnie z ocze-
kiwaniami wnioskodawcy. W sprawach nieuregulowanych w tym przepisie usta-
wodawca odsyta do art. 35-37 Kodeksu postepowania administracyjnego***. Roz-
patrzenie powinno zosta¢ dokonane bez zbgdnej zwtoki — co do zasady w ciagu
1 miesigca, a w przypadkach skomplikowanych — 2 miesigcy (tak art. 35 § 3 k.p.a.).
W przypadku niezalatwienia sprawy przez prezesa UOKiK zglaszajgcemu zawia-
domienie przystuguje zazalenie (art. 37 § 1 k.p.a.).

Postgpowanie antymonopolowe powinno by¢ zakonczone nie pdzniej niz
w terminie 6 miesiecy od dnia jego wszczecia. W wyniku postepowania prezes
Urzedu moze wyda¢ decyzj¢ nakazujaca zaniechanie dzialan sprzecznych z pra-
wem oraz natozy¢ kar¢ w wysokosci do 10% ubieglorocznego przychodu przed-
sigbiorcy.

Istotna z punktu widzenia postgpowan w sprawie stosowania praktyk ograni-
czajacych konkurencj¢ jest szczegdlna regulacja dotyczaca tzw. przedawnienia
antymonopolowego. Art. 93 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow sank-
cjonuje krotszy termin przedawnienia wynoszacy 1 rok od konca roku, w ktorym
zaprzestano stosowania praktyk ograniczajacych konkurencj¢. Termin ten doty-
czy tylko wszczgcia postgpowania, jezeli zatem zawiadomienie zostanie ztozone
odpowiednio wczesniej, a prezes postepowanie wszczat przed uptywem tego ter-
minu, przedawnienie nie wywoluje juz negatywnych skutkéw dla samego poste-
powania.

5.4.4. Zadania petnomocnika rzadu ds. zwalczania nieprawidtowosci
finansowych na szkode rzeczypospolitej Polskiej lub UE

Pelnomocnik rzadu ds. zwalczania nieprawidtowosci finansowych na szkod¢ RP
lub UE odpowiada za inicjowanie, koordynacje i realizacj¢ dziatan majacych na
celu zabezpieczenie interesow finansowych Rzeczypospolitej Polskiej lub UE,
w tym:
— koordynacje dziatan podejmowanych przez wlasciwe organy administracji
rzadowej;

424 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 935).
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analizowanie czynnikow sprzyjajacych powstawaniu nieprawidtowosci
godzacych w interesy finansowe Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Euro-
pejskiej;

zapewnienie biezacej, prawidtowej wymiany informacji mi¢gdzy wtasciwymi
organami administracji rzadowej, w tym informacji specjalistycznych i eks-
pertyz, majacych na celu zapobieganie, wykrywanie i zwalczanie narusze-
niom finansowym na szkode Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europej-
skiej, zgodnie z obowigzujagcymi przepisami;

gromadzenie i weryfikowanie uzyskanych dokumentéw i innych materia-
16w pomocnych w zapobieganiu, wykrywaniu i zwalczaniu naruszen inte-
resOw finansowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej, zgod-
nie z obowigzujgcymi przepisami;

dokonywanie ocen oraz formutowanie wnioskéw w zakresie realizacji dzia-
fan zwiagzanych z ochrong intereséw finansowych Rzeczypospolitej Pol-
skiej lub Unii Europejskie;j;

inicjowanie i prowadzenie prac zwigzanych z przygotowaniem aktow praw-
nych zwigzanych z zabezpieczeniem intereséw finansowych Rzeczypospo-
litej Polskiej lub Unii Europejskie;j;

rozpatrywanie innych spraw okre$lonych przez Rade Ministrow i prezesa
Rady Ministréw oraz wniesionych przez ministréw — w zakresie ochrony
interesOw finansowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskie;.
Prace pelnomocnika rzadu ds. zwalczania nieprawidtowosci finansowych
na szkode RP lub UE w Ministerstwie Finanséw wspiera Departament
Ochrony Intereséw Finansowych Unii Europejskiej MF.

Zadania departamentu polegaja w szczegdlnosci na:

wspodlpracy oraz wymianie informacji z instytucjami UE i RP w zakresie
ochrony finansowych interesow UE, w szczego6lno$ci z OLAF, w tym m.in.:
raportowaniu nieprawidtowosci w wykorzystaniu srodkéw UE do Komisji
Europejskie;j,

przekazywaniu do Komisji Europejskiej corocznych informacji na podsta-
wie art. 325 ust. 5 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
reprezentowaniu departamentu w pracach sieci OLAF Anti-Fraud Commu-
nicators Network (OAFCN),

pethieniu funkcji AFCOS (jednostki koordynujacej zwalczanie naduzy¢ fi-
nansowych), bedacej krajowa instytucjg partnerska dla Europejskiego
Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) w odniesieniu do
jego dochodzen administracyjnych,

gromadzeniu i analizowaniu informacji dotyczacych dzialan wymierzonych
w interesy finansowe RP i UE.



Zakonczenie

Problematyka podj¢ta w niniejszej monografii, sprowadzajaca si¢ do oceny funk-
cjonowania systemu kontroli srodkéw UE z przeznaczeniem na polityke spdjno-
$ci, ma wiele waznych uwarunkowan odnoszacych si¢ do ré6znych aspektéw: eko-
nomicznych i spolecznych. Sprawnos¢ tego systemu w decydujacym zakresie
przyczynia si¢ do poprawy efektywno$ci wykorzystania srodkow UE, a przede
wszystkim ogranicza ryzyko wykorzystania tych srodkéw niezgodnie z przezna-
czeniem. W zwigzku z celem niniejszego opracowania — ocena sprawnosci funk-
cjonowania systemu zarzadzania Srodkami UE i ich kontroli w Polsce w odniesie-
niu do obowiazujacych aktow prawnych UE — sformutowane zostaly trzy hipotezy
badawcze.

Hipoteze pierwszg przyjeto w brzmieniu: wdrozenie sprawnego systemu za-
rzadzania §rodkami z budzetu UE i ich kontroli, polegajacego na ustanowieniu
spojnego 1 zharmonizowanego zakresu zadan dla instytucji zaangazowanych w pro-
cedury kontroli i monitoringu w zakresie polityki spojnosci w Polsce, ma istotny
wplyw na ograniczenie wystepowania nieprawidtowosci w wykorzystaniu tych
srodkow.

Od zbudowania i uruchomienia efektywnego systemu programowania, zarza-
dzania, monitorowania, oceny, a takze kontroli (zarowno w skali kraju, jak i re-
gionow) srodkéw UE uzalezniona jest zdolno$¢ do ich absorpcji. Regiony Polski
zostaty objete polityka strukturalng UE, dlatego tez dziatania majace na celu przy-
gotowanie do efektywnego wykorzystania srodkow UE powinny dotyczy¢ wszyst-
kich organéw administracji publicznej (krajowego, regionalnego oraz lokalnego),
oraz najwazniejszych partnerow spotecznych, w tym instytucji srodowiska bizne-
sowego. Niewatpliwie zaproponowane w Polsce rozwigzania w zakresie kontroli
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srodkéw UE tworza z jednej strony system zgodny z rozwigzaniami Unii Euro-
pejskiej i rownoczesnie dostosowany do specyfiki polskich rozwigzan administra-
cyjnych, prawnych i instytucjonalnych. O skutecznosci tego systemu informuje
wysoki wskaznik absorpcji srodkéw UE w ramach poszczegdlnych programéw
operacyjnych, wynoszacy w perspektywie finansowej 2007-2013 ponad 90% za-
kontraktowanej planowanej alokacji. System ten w biezacej perspektywie finan-
sowej zostat udoskonalony i dostosowany do prawa UE glownie okre$lonego roz-
porzadzeniem nr 1303/2013.

System kontroli opiera si¢ na podziale odpowiedzialnosci miedzy Komisja
Europejska a administracjami krajow cztonkowskich. Panstwa i regiony maja
decydujacy wpltyw na to, jak wykorzystane zostang $rodki unijne, i ponosza od-
powiedzialnos¢ za wlasciwe zarzadzanie nimi. Komisja Europejska czuwa nad
tym, aby fundusze zostaly wydane zgodnie z celami programow i zasadami finan-
sowymi obowigzujacymi w UE. Krajowe kontrole wydatkowania unijnych $rod-
kéw w ramach systemu zarzadzania i kontroli przeprowadzane sg na trzech szcze-
blach: instytucji zarzagdzajacej programem, instytucji certyfikujacej oraz instytucji
audytowe;j.

Zadaniem instytucji zarzadzajacych, instytucji posredniczacych i wdrazaja-
cych programy operacyjne jest kontrola wywigzywania si¢ z warunkOw umowy
o dofinansowanie projektu, tj. faktur, rachunkow, raportow o postgpie realizacji
projektu, wnioskdw o ptatnos¢, a takze sprawozdan z postepu wdrazania projektu.
Drugi szczebel kontroli to instytucje certyfikujace, ktorych zadaniem jest po-
swiadczenie KE, ze wnioski o refundacje wydatkow sa prawidlowe, wlasciwie
zaksiggowane i zgodne ze wspolnotowymi zasadami. Instytucje certyfikujace nie
powinny przekazywa¢ do KE wnioskow o refundacje, zanim nie bedg catkowicie
pewne, ze przeprowadzono wtasciwe kontrole. Muszg sprawdzi¢ wszystkie infor-
macje, ktore otrzymaty od wtadz zarzadzajacych programem, a w razie watpliwo-
sci zazada¢ dodatkowych danych. Nalezy podkresli¢, ze wzbudza watpliwos$ci po-
wierzenie szerokiego procesu decyzyjnego w perspektywie finansowej 2014-2020
ministrowi wtasciwemu do spraw rozwoju regionalnego, tj. udzielanie i wycofy-
wanie desygnacji, petnienie funkcji panstwa cztonkowskiego w rozumieniu roz-
porzadzenia nr 1303/2013, pelienie funkcji instytucji zarzadzajacej i instytucji
certyfikujacej (dla krajowych programéw operacyjnych), ktére réwniez podlegaty
desygnacji. Watpliwosci te dotycza niezaleznosci 1 bezstronno$ci podejmowanych
rozstrzygni¢¢ przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego w za-
kresie procesow decyzyjnych w zarzadzaniu srodkami UE. W trzecim obszarze
systemu zarzadzania i kontroli skutecznos¢ systemu kontrolnego oceniajg krajowe
instytucje audytowe, ktére przekazuja KE raport i opini¢ audytowa. Na podstawie
tych opinii i innych informacji otrzymanych z krajow cztonkowskich, jak rowniez
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wlasnych kontroli, Komisja Europejska sporzadza roczne raporty audytowe. Jesli
zalecone panstwom korekty nie zostaly wprowadzone, Komisja Europejska moze
wstrzymac albo zawiesi¢ wyptaty srodkow oraz zazgda¢ zwrotu funduszy juz wy-
ptaconych, ktore nie zostalty wydane zgodnie z obowigzujacymi zasadami. Za wy-
krywanie nieprawidtowosci w wydatkowaniu funduszy unijnych odpowiedzialne
sa gtownie wladze krajow cztonkowskich. Jesli kwota, ktorej dotycza naduzycia,
przekracza 10 tys. euro, sg zobowigzane do poinformowania o tym unijnego biura
ds. naduzy¢ finansowych OLAF.

W Polsce w zdecydowanej wigkszo$ci czynnosci sprawdzajgce w ramach kon-
troli wdrazania programu operacyjnego sg wykonywane przez instytucje zaanga-
zowane we wdrazanie instrumentéw wsparcia ze §rodkow UE, tj. instytucj¢ za-
rzadzajaca, instytucj¢ posredniczaca, instytucje wdrazajaca. W okresie programo-
wania 2007-2013 prawo do podejmowania kontroli realizacji projektu przyznano
takze odrgbnie funkcjonujacej instytucji certyfikujacej oraz instytucji posredni-
czacej w certyfikacji.

W okresie programowania 2014-2020 w ramach systemu wdrazania progra-
moéw operacyjnych nie funkcjonuja oddzielna instytucja certyfikujaca oraz insty-
tucje posredniczace w certyfikacji. W zwigzku z tym zapewnione zostalo rozdzie-
lenie funkcji zarzadzania i funkcji certyfikacji w ramach instytucji zarzadzajacych.
Dziatania powyzsze byly zgodne z art. 72 lit. a) rozporzadzenia nr 1303/2013
okreslajgcym, ze realizacja zadan dotyczacych poswiadczania poniesionych wy-
datkéw powinna by¢ instytucjonalnie i proceduralnie oddzielona od zadan zwia-
zanych z zarzadzaniem i kontrola. Zadania w zakresie certyfikacji nie moga by¢
wykonywane przez te same osoby i komorki organizacyjne peligce funkcje in-
stytucji zarzadzajacych programami operacyjnym. Przejecie dotyczacych certyfi-
kacji wydatkéw przez instytucje zarzadzajace RPO wymagato przygotowania
organizacyjnego i kadrowego, gdyz beda one wykonywane po raz pierwszy
(w poprzedniej perspektywie wykonywaly je urzedy wojewddzkie). W celu za-
chowania rozdziatu funkcji zarzadzajacej i instytucji certyfikujacej w ramach struktur
instytucji zarzadzajacej osoby biorgce udziat w procesie certyfikacji (w szczegol-
nosci sporzadzajace, weryfikujace i zatwierdzajace wnioski o ptatnos¢ do KE oraz
zestawienia wydatkow) nie mogg realizowa¢ zadan zwigzanych z:

— weryfikacjg wnioskéw o dofinansowanie oraz wyborem projektow do do-

finansowania,

— procesem zawierania i rozwigzywania umow o dofinansowanie,

— weryfikacjg wydatkéw poniesionych w ramach realizowanych projektow

i wykazanych we wnioskach o platno$¢ ztozonych przez beneficjentow,
w tym rowniez instytucje systemu wdrazania danego programu operacyj-
nego w ramach realizowanych projektow wlasnych i pomocy techniczne;j,
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— przeprowadzaniem kontroli,

— wydawaniem decyzji 0 umorzeniu w catosci lub w czesci lub o odroczeniu
albo roztozeniu na raty sptaty nalezno$ci wynikajacych z obowigzku zwrotu
srodkow, decyzji o zaptacie odsetek lub decyzji o zwrocie srodkow, o kto-
rych mowa odpowiednio w art. 61, 189 i 207 cyt. ustawy o finansach
publicznych.

W okresie programowania 2014-2020 wprowadzony zostat proces certyfikacji
wydatkéw rozporzadzeniem nr 1303/2013, w ktérym zobowigzano kazdy kraj
cztonkowski do wyznaczenia dla programow operacyjnych instytucji koordynu-
jacej proces certyfikacji (IKPC), ktorej funkcje petni komorka organizacyjna
w ministerstwie wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego odpowiedzialna za
koordynacje wdrazania funduszy UE*?. Z certyfikacja wydatkéw w programach
polityki spdjnosci w perspektywie finansowej 2014-2020 zwigzany jest proces
desygnacji, bedacy potwierdzeniem spetnienia przez zobowigzane instytucje wa-
runkow zapewniajgcych prawidlowa realizacj¢ programu operacyjnego. Panstwo
cztonkowskie powiadamia KE** o dacie i formie przeprowadzonej na odpowied-
nim szczeblu procedury desygnacyjnej instytucji zarzadzajacej i w stosownych
przypadkach takze instytucji certyfikujacej przed przedtozeniem KE pierwszego
wniosku o ptatnos¢ okresowa.

Instytucje podlegajace desygnacji w danym programie operacyjnym zostaty
wskazane w opisie funkcji 1 procedur, ktorego wzor okresla zatgcznik III do roz-
porzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 1011/2014*7. Zadaniem ministra
rozwoju pehliacego funkcje instytucji koordynujacej proces certyfikacji oraz
udzielajacego desygnacji jest przeprowadzanie planowych i doraznych kontroli
w celu potwierdzania spetniania kryteriow desygnacji w ww. podmiotach podle-
gajacych desygnacji. Zadania te wykonuje komoérka organizacyjna wihasciwa
w zakresie procesu desygnacji w urzgdzie obslugujacym ministra wlasciwego do
spraw rozwoju regionalnego. Minister rozwoju przeprowadza takze kontrole pla-
nowe, ktorych celem jest potwierdzenie utrzymania przez zobowigzane podmioty
kryteridow desygnacji, o ktorych mowa w zalgczniku XIII do rozporzadzenia
nr 1303/2013. Zakres podmiotowy planowych kontroli jest okreslany w Rocznym
Planie Kontroli. Dobor podmiotéw do kontroli wskazywany jest na podstawie
przeprowadzonej analizy ryzyka, w szczegolnosci uwzgledniajacej wyniki prze-
prowadzonych kontroli i audytéw. Projekt Rocznego Planu Kontroli stuzacy
potwierdzeniu utrzymania kryteridw desygnacji przekazywany jest do opinii

425 Wytyczne w sprawie warunkow certyfikacji oraz przygotowania prognoz wnioskow o plat-
no$¢ w ramach programéw operacyjnych 2014-2020. Minister infrastruktury i rozwoju, 31.03.2015.

426 Art. 124 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013.

427 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1011/2014.
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Komitetu do spraw desygnacji. Projekt Rocznego Planu Kontroli stuzacy potwier-
dzeniu utrzymania kryteriow desygnacji przekazywany jest do opinii Komitetu do
spraw desygnacji, a nastepnie po uzyskaniu opinii zatwierdzany przez ministra do
spraw rozwoju regionalnego. Zatwierdzony dokument oraz jego aktualizacje sa
przekazywane do wiadomosci podmiotéw, w ktérych zaplanowano przeprowa-
dzenie kontroli, wtasciwej instytucji zarzadzajacej. Zatwierdzony dokument oraz
jego aktualizacje sg przekazywane do wiadomosci podmiotow, w ktorych zapla-
nowano przeprowadzenie kontroli oraz do instytucji zarzadzajacych. Nalezy pod-
kre§li¢, ze instytucje uprawnione do przeprowadzania kontroli wdrazania pro-
gramu operacyjnego w ramach systemu zarzadzania i kontroli mogg zleca¢ doko-
nywanie czynnosci sprawdzajacych poprawnos¢ realizacji uméw o dofinansowa-
nie przez beneficjentow podmiotom zewngtrznym. Do tych podmiotow nalezy za-
liczy¢ przede wszystkim firmy audytowe. Odpowiedzialno$cig panstwa czion-
kowskiego jest kontrola finansowa wykorzystanych srodkow UE. W Polsce kon-
trole finansowg obejmujaca sprawdzanie skutecznosci zastosowanych systemow
zarzadzania i kontroli oraz kontrole 5% kwalifikowanych wydatkéw przeprowa-
dzajg izby administracji skarbowej (poprzednio urzedy kontroli skarbowej).
Podsumowujac wyniki badan w zakresie efektywnosci systemu kontroli NIK,
ETO i KE oraz kontroli przeprowadzonych przez instytucie zarzadzajace, insty-
tucje audytowa i jednostke certyfikujaca, mozna uzna¢, ze system zarzadzania
srodkami UE i ich kontroli w Polsce jest skuteczny, gdyz poziom nieprawidtowo-
$ci zazwyczaj nie przekracza 2%. Nie oznacza to, ze w razie wykrycia nieprawi-
dlowosci Komisja Europejska nie moze natozy¢ korekty finansowej. Wykryte
przez Komisje¢ Europejska przypadki nieprawidtowosci oraz natozone korekty
finansowe 1 przypadki czasowego wstrzymania platno$ci nie zmieniajg ogolnie
pozytywnej oceny systemu zarzadzania i kontroli sSrodkéw UE w Polsce.
Prezentowane w monografii wyniki badan empirycznych wskazuja, ze model
tworzenia prawa realizujgcego polityke spojnosci UE zostat w petni implemento-
wany w Polsce. Skuteczno$¢ rozwigzan obowigzujacych na naszym kraju po-
twierdzona zostala pozytywng oceng systemu zarzadzania i kontroli poszczegol-
nych programéw operacyjnych. System ten polegat na wyodrgbnieniu instytucji
zaangazowanych w proces zarzadzania srodkami UE (instytucje zarzadzajace, po-
sredniczace, wdrazajace, certyfikujgce oraz instytucja audytowa) oraz ustanowie-
niu spdjnego i zharmonizowanego zakresu zadan dla tych instytucji zaangazowa-
nych w procedury kontroli i monitoringu w zakresie wykorzystania srodkow z prze-
znaczeniem na polityke spojnosci w Polsce. Material empiryczny potwierdzat, ze
ponad 80% przypadkéw niewlasciwego wydatkowania sSrodkéw unijnych jest wy-
krywanych przez instytucje uczestniczace we wdrazaniu programow operacyjnych,
tj. instytucje zarzadzajace, instytucje posredniczace oraz instytucje wdrazajace.
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Nalezy uzna¢, ze hipoteza pierwsza zostata pozytywnie zweryfikowana.

Druga hipoteze sformutowano nast¢pujgco: wprowadzenie ujednoliconych
standardow dotyczacych zasad planowania kontrolnego, procedur kontroli i kry-
teridw oceny obowigzujacych wszystkie organy kontroli ma istotny wplyw na
efektywnos¢ wykonywania zadan kontrolnych przez te instytucje. Efekty dziatan
zaleza od sprawnego organizacyjnie i instytucjonalnie systemu kontroli srodkow
UE, w ktorym nie sg powielane kompetencje i zakresy kontroli. Dane statystyczne
potwierdzily, ze instytucje i organy kontroli w Polsce (NIK, KAS, RIO, prezes
Urzgdu Zamowien Publicznych) w stosunku do swoich ustawowych zadan kon-
trolnych w niewielkim zakresie przeprowadzaty kontrole prawidtowosci wyko-
rzystania $srodkow UE. Ilo$¢ przeprowadzonych kontroli w poréwnaniu z ogdlna
dziatalnoscig kontrolng tych organow byta niewielka. Wyniki badan potwier-
dzaty, ze instytucje te nie tworzyly systemu kontroli sSrodkéw UE. Mozna stwier-
dzi¢, ze w Polsce brakuje instytucjonalnego systemu kontroli srodkéw z budzetu
UE przeznaczonych na polityke spojnosci, ktorego zadaniem byloby zapewnienie
skutecznej kontroli $rodkow UE. System taki powinien by¢ stworzony przez or-
gany kontroli panstwa z naczelng ustawowa rolg NIK. Kontrole §rodkow UE wy-
magane sg przez przepisy i standardy unijne. Funkcjonujace instytucje kontrolne
w Polsce nie wypracowaty wspolnych standardow w zakresie zasad planowania
kontroli §rodkéw UE, procedur przeprowadzania kontroli i kryteriéw oceny.
Wdrozenie ujednoliconych standardow, zasad i procedur kontroli obowigzujacych
wszystkie organy kontroli w panstwie ma istotny wptyw na efektywnos$¢ wyko-
nywania zadan kontrolnych przez te instytucje. Efekty dziatan zalezg od sprawnie
dziatajacego systemu kontroli srodkow UE, w ktorym nie beda powielane kom-
petencje i zakresy kontroli. Analiza wykazala, ze system kontrolny panstwa
w zakresie srodkéw UE charakteryzuje si¢ wysoka pracochtonnoscia, ale jest mato
skuteczny w wykrywaniu nieprawidlowosci. Organy kontroli panstwa, tj. kontrola
skarbowa, NIK, RIO, prezes Urzedu Zamowien Publicznych, wykrywaja zaled-
wie 4% nieprawidlowosci.

Nalezy uzna¢, ze hipoteza druga zostala pozytywnie zweryfikowana.

Hipoteze trzecia przyjeto w brzmieniu: zapewnienie sprawnej komunikacji
oraz koordynacji dziatan mi¢dzy instytucjami kontrolnymi, a takze wprowadzenie
og6lnych standardow w tym zakresie ma wptyw na sprawno$¢ planowania kon-
troli, egzekwowanie wykonania zalecen zwigzanych ze stwierdzonymi nieprawi-
dlowosciami, a takze wptywa na poprawe efektywnos$ci dziatan instytucji kontrol-
nych w Polsce.

Wyniki badan ankietowych wskazywaty na brak wspolpracy pomiedzy insty-
tucjami kontrolnymi w planowaniu kontroli, co powodowato naktadanie si¢ kon-
troli (jest to bardziej uciagzliwe dla kontrolowanych niz dla instytucji kontrolnych).
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Wystepowaty przyktady, ze w tym samym okresie kilka instytucji kontrolowato
ten sam projekt wspotfinansowany ze §rodkoéw UE czy tez postepowanie przetar-
gowe. Niedoskonata koordynacja oprocz negatywnego wptywu na efektywnosc
dziatan instytucji kontrolnych wywierata réwniez niekorzystny wptyw na po-
stawy beneficjentdéw wobec instytucji kontrolnych.

Analiza organizacyjno-prawnych podstaw dzialalno$ci organdow panstwa
w zakresie zwalczania i przeciwdziatania przestgpczosci srodkow UE w Polsce
wykazata, ze zorganizowany zostat w tym zakresie sprawny system, ktorego ce-
lem jest zmniejszenie naduzy¢ finansowych 1 przestepczosci dotyczacych $rod-
kow UE. W skiad tego systemu wchodzg nastepujace organy panstwa:
— Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego, zajmujaca si¢ ochrong porzadku
konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej,
— Centralne Biuro Antykorupcyjne — zwalczaniem i przeciwdzialaniem prze-
stepczosci w zakresie korupciji,
— policja i prokuratura — $ciganiem przestepstw,
— Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — prowadzeniem postepowan
antymonopolowych w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje,
— Urzad Zamoéwien Publicznych — zwalczaniem i przeciwdziataniem prze-
stepczosci w zakresie udzielania zamowien publicznych.

Zakres zadan i uprawnien wymienionych organow wskazuje, ze ustalone
zostaly procedury postgpowania w celu zapewnienia sprawnej komunikacji oraz
koordynacji dziatan pomigdzy instytucjami kontrolnymi a instytucjami zajmuja-
cymi si¢ zwalczaniem i przeciwdzialaniem przestgpczosci dotyczacej Srodkow
UE. Tak uregulowany zakres wspoipracy ma wptyw na eliminowanie stwierdzo-
nych nieprawidlowosci, a takze przyczynia si¢ do ograniczenia naduzy¢ finanso-
wych 1 przestepczosci dotyczacych srodkéw UE w Polsce.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze nawet przeprowadzenie tak wielu kontroli
srodkéw UE przez instytucje i organy kontrolne panstwa nie moze zapewnic, ze
nie ma i nie bedzie innych nieprawidtowosci — kontrole s bowiem zawsze pro-
wadzone na probie wydatkow oraz jednostek i dotyczg najczgsciej dziatan ex post,
czyli po zrealizowaniu projektu. Nie znajduje potwierdzenia opinia, ze kontroli
srodkéw UE jest zbyt wiele, cho¢ z pewnoscig stanowig pewna dolegliwos¢ dla
beneficjentow. Kontroli srodkéw UE powinno by¢ tyle, aby system zarzadzania
1 kontroli mogt by¢ uznany przez instytucje unijne za skuteczny i zapewniajacy
nalezyte wykorzystanie srodkow UE, zgodnie z przepisami i z przeznaczeniem
tych srodkow.

Wyniki badan wykazaly, ze podstawowym kryterium kontrolnym w przy-
padku wszystkich instytucji kontrolnych byta zasada legalnosci, pomimo innych
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stosowanych kryteriow. Wigkszo$¢ dzialan kontrolnych ma charakter ex post,
a zatem ich oddzialywanie prewencyjne jest ograniczone i w duzej mierze uzalez-
nione od implementacji wnioskow pokontrolnych. Gtéwne problemy utrudniajace
prowadzenie kontroli sSrodkéw UE to m.in.:
— niespojnos¢ interpretacyjna, np. rézne orzeczenia, na ktére powotujg si¢ in-
stytucje kontrolne (UZP, RIO, UKS),
— nieostre definicje (UZP, UKS),
— ograniczenia kadrowe, czyli liczba pracownikow niewystarczajgca w po-
réwnaniu z potrzebami (UZP, R10),
— nadmiar zgloszen o wszczecie kontroli (UZP).

Nalezy uzna¢, ze hipoteza trzecia zostala pozytywnie zweryfikowana.

W podsumowaniu przeprowadzonych badan empirycznych nalezy stwierdzic,
ze w zakresie organizacji kontroli srodkow UE w Polsce powinny by¢ podjete
dzialania majgce na celu wdrozenie skoordynowanego instytucjonalnie systemu
kontroli sprawowanej przez instytucje kontroli $rodkéw publicznych, w tym po-
chodzacych z budzetu UE przeznaczonych na polityke spdjnosci. W systemie tym,
obejmujacym kontrolg NIK, skarbowa wykonywang przez KAS, prezesa Urzedu
Zamoéwien Publicznych 1 RIO, powinny by¢ wprowadzone ujednolicone stan-
dardy w zakresie: planowania, procedur kontroli i kryteriow oceny, majace wptyw
na efektywnos$¢ wykonywanych zadan kontrolnych przez te instytucje. Nadrzednag
funkcje w systemie kontroli srodkéw UE powinna petni¢ Najwyzsza Izba Kontroli
— jako naczelny organ kontroli srodkow publicznych panstwa. Nalezatoby takze
podja¢ dziatania dotyczace sprawnej komunikacji pomig¢dzy instytucjami kontro-
lujacymi srodki UE, m.in. w obszarze stwierdzanych nieprawidtowosci i ich eli-
minowania, a takze wykonywania zalecen pokontrolnych.
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