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Abstract: The Control of the Structural Funds’ Use as a Part of Regional Development
Governance in Poland. The EU Cohesion Policy has had a great impact on many processes
and changes in policy-making in Poland. In the area of regional development and develop-
ment policy new instruments and creation of the systems of management and control had to be
introduced in the Member States (MSs) which is a derivative of the EU regulations. The MSs
however have autonomy in shaping the systems. Those two elements contribute to increasing
complexity, multi-level governance and needs strong co-ordination of many elements. In the
article the authors decided to analyse different types of external control of the use of the EU
Structural Funds and relate this to the phases of the project cycle management. The authors
modify definition of external control and include also the control of the system by the stake-
holders of the Cohesion Policy (social control) with the focus on administrative proceedings
application. Therefore, multidimensional overview on proper functioning of the systems of
the SF management and control in Poland is introduced by the authors. This approach is in-
novative and at the same time the article gives an opportunity to gather dispersed information
on control present in the literature. The methodology is based on legal acts analysis.

Wprowadzenie

Zarzadzanie rozwojem obejmuje szerokie spektrum zagadnien, do ktérych nalezy
réwniez kontrola, ktora wpisana jest w proces prowadzenia kazdej polityki. W odnie-
sieniu do polityki spojnosci na kraje cztonkowskie natozono wiele zobowigzan w zakre-
sie planowania, realizacji i monitorowania oraz kontroli dziatan strategicznych wynika-
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jacych z regulacji unijnych. Wiele szczegdtowych i specyficznych dla danego panstwa
cztonkowskiego kwestii regulowanych jest w prawie krajowym, co wynika z kompe-
tencji dzielonych w tej sferze miedzy Komisja Europejska a panstwami cztonkowski-
mi. Polska od momentu akcesji do Unii Europejskiej korzysta z mozliwo$ci wsparcia
z instrumentow prawnych i finansowych UE przypisanych do polityki spojnosci oraz
innych powigzanych z nig polityk. Dopiero jednak obecny okres 2007-2013 pozwolit na
petne wprowadzenie cyklu planowania i zarzadzania strategicznego, odniesionego do
priorytetow rozwojowych UE. Prace przygotowawcze rozpoczety si¢ w na dtugo przed
rozpoczeciem obecnej perspektywy finansowej/ wieloletnich ram finansowych, nato-
miast dopiero przyjecie rozporzadzen unijnych' pozwolito na precyzowanie zapisow
prawnych w poszczegdlnych krajach cztonkowskich UE. W opracowaniu poruszone
zostang przede wszystkim kwestie zwigzane z kontrolg poprawnos$ci funkcjonowania
procedur w ramach systemu zarzadzania funduszami unijnymi, z naciskiem na stoso-
wanie procedur odwotawczych dotyczacych programéw operacyjnych na etapie przed-
sagdowym. Jest to kwestia szczegélnie istotna ze wzgledu na jej znaczenie dla jakosci
systemu ochrony prawnej podmiotow zaangazowanych w wydatkowanie srodkow pu-
blicznych. Dokonana zostanie analiza otoczenia regulacyjnego, w ktorej funkcjonuja
interesariusze (beneficjenci oraz instytucje) systemu wdrazania funduszy struktural-
nych oraz systemu instytucji zaangazowanych w kontrole wynikéow dziatan, finan-
sowa 1 spoleczng. Autorzy odniosa typy kontroli do faz cyklu projektowego polityki
spojnosci dotyczacego projektow wspotfinansowanych ze §rodkow unijnych, zgodnie
z metodologia zarzadzania cyklem projektu (ang. Project Cycle Management — PCM).
W literaturze dotyczacej polityki spojnosci istnieja nieliczne opracowania na ten temat,
natomiast waga problemu koordynacji dziatan w zakresie kontroli (zwlaszcza spotecz-
nej) oraz zapewnienia przejrzystosci procedur jest niezwykle istotna w §wietle ostatnio
ujawnianych raportéw pokontrolnych w Polsce.

1. Kontrola jako element
strategicznego zarzadzania publicznego w Polsce

Kontrola definiowana jest przez réznych autoréw w nieco odmienny sposob,
jednak wigkszos$¢ definicji ma cechy wspodlne, ktore pozwalajg ja okresli¢ jako czyn-
nos$¢ lub zbior czynnosci, pozwalajacych sprawdzi¢ 1 opisaé stan istniejacy ze sta-
nem wymaganym zawartym w normach prawnych, ekonomicznych, technicznych
czy innych, a nast¢pnie wyciagna¢ wnioski, aby usuna¢ btedy czy nieprawidtowosci
i tym samym przyczyni¢ si¢ do efektywniejszego dziatania kontrolowanego podmio-
tu?. Podstawowymi funkcjami kontroli sa: sprawdzanie, ocenianie, analizowanie oraz

! 'W opracowaniu autorzy $wiadomie uzywaja pojecia prawo, przepisy, polityki unijne, mimo ze
terminologia ta obowiazuje dopiero od wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego, tj. od 2009 r.

2 www.kbir.org.pl dostep z 15.05.2011 r. oraz inni cytowani w opracowaniu autorzy m.in.:
Chmaj, Bo¢iin.
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wycigganie wnioskow. Kontrola jest jednym z elementéw zarzadzania strategiczne-
go’. Stosowana przez administracje publiczna ma za zadanie przede wszystkim
usprawni¢ funkcjonowanie systemow administracyjnych albo pojedynczych pod-
miotow. W odniesieniu do funduszy strukturalnych zauwaza si¢ naktadanie wielu
typow kontroli* prowadzonych przez wielu interesariuszy polityki spojnosci/regio-
nalnej — zaréwno instytucji administracji publicznej, jak i podmiotéw prywatnych.
Szczegolna rola przypada tez kontroli® przeprowadzanej przez organa zajmujace
si¢ przeprowadzaniem procedur odwolawczych od rozstrzygnie¢ negatywnie oce-
niajagcych wnioski projektowe o dofinansowanie sktadane w ramach realizowanych
konkurséw na dofinansowanie ze srodkéw programoéw operacyjnych. Istotne w tym
zakresie jest uwzglednienie kontroli instancyjnej uruchamianej na wniosek podmiotu
niezadowolonego z negatywnej oceny wniosku o dofinansowanie. Mozna wigc mo-
wi¢ o kontroli spotecznej (lub zewngtrznej kontroli demokratycznej) uruchamianej
na wniosek konkretnych zainteresowanych podmiotow spoza administracji, wszczy-
najacych procedury kontrolne (w tym przypadku sg to procedury odwotawcze w ra-
mach programéow operacyjnych)®. Kontroli dokonuje si¢ na podstawie kryteriow, do
ktorych zalicza sig: oszczgdnos¢, wydajnose, efektywnosé, legalnosé, prawidlowosc,
gospodarnos$é, przejrzystosc czy jawnosc’.

3 Takie jej umiejscowienie nawigzuje do koncepcji zarzadzania strategicznego przedsigbior-
stwem, ktorego elementy stosowane sa w nowoczesnym zarzadzeniu sfera publiczna, nakierowang na
efektywnos¢ i1 skuteczno$é. Pozwala ona usprawnia¢ funkcjonowanie systemu administracji publiczne;j
oraz otoczenia, w ktorym ona funkcjonuje, obejmujac tym samym interesariuszy spoza administracji:
firmy, organizacje pozarzadowe,, uczelnie itd. Wykrywa si¢ niesprawnosci, nieprawidlowosci czy oce-
nia si¢ celowo$¢ dziatan. Por. Gotebiowski (2001), s. 84; Hausner (2003); Kietczewski (1992) s. 187 czy
Kozuch (2004).

4 Na przyktad spoteczna, zawodowa, wewngtrzna, zewngtrzna, ktora dokonywana jest przez
m.in. organy panstwowe czy w ukladzie wieloszczeblowym przez administracj¢ rzadowa nad samo-
rzadowa, a takze sady, prokurature, Najwyzsza 1zbg Kontroli (NIK), Rzecznika Praw Obywatelskich
(RPO), Trybunat Konstytucyjny (TK). Srodki unijne podlegaja tez kontroli finansowej dokonywanej
przez NIK. W tym zakresie dziatania kontrolne NIK zbiezne sg z dziataniami Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego (ETO). Por. Bo¢ (2003), s. 381 i nast.; Lang (2002), s. 326 i nast; Leonski (2002), s. 237
i nast.; Ochendowski (2002); http:/www.gazetaprawna.pl/encyklopedia/prawo/hasla/335057,kontrola.
html dostep 15.05.2011 r.; czy Wojnowski (2010) (dostep 15.05.2011).

5 Kontrola ta wedtug proponowanych obecnych klasyfikacji w administracji publicznej zali-
czana jest do wewngtrznej, niemniej autorzy §wiadomie w dalszej czg$ci pracy zmieniaja to okreslenie
i zastgpuja ja pojeciem zewnetrzna kontrola demokratyczna lub kontrola spoteczna.

¢ Pozdzik, Brysiewicz, (2011), s. 36 i nast.; Uzasadnienie projektu ustawy... art. 37 Ustawy (2006)
(u.z.p.p.r) tj. Dz.U. z 2009 r nr 84, poz. 712. W ten sposob zostal wprowadzony szczegdlny tryb poste-
powania sadowo-administracyjnego, ktore nie jest prowadzone wedlug wszystkich zasad okreslonych
w Ustawie (2002).

7 Zaréwno Komisja, jak i pafstwa wdrozyty systemy zadzadzania i monitoringu, ktore maja
zapewni¢ oszczedno$é, wydajnosé i efektywnosé wykorzystania srodkow z funduszy UE. ETO prze-
prowadzajac kontrol¢ finansowa ma natomiast na celu weryfikacje pod katem kryteriéw legalnosci
i prawidlowosci. Podrecznik kontroli wykonania zadan, Europejski Trybunat Obrachunkowy, Luksem-
burg, 2007, s. 8. W zatozeniu kontrola instytucji administracji publicznej zaréwno nad jej jednostkami,
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Po analizie typologii kontroli mozna wysnu¢ wniosek, ze w odniesieniu do syste-
mu kontroli funduszy strukturalnych wykorzystywanych przez réznych beneficjentow
podziat na kontrole zewnetrzng i wewnetrzna, nie uwzglednia miejsca interesariuszy
spoza administracji (firmy, organizacje pozarzadowe itp.), a takze nie w petni odpowia-
da rodzajom kontroli analizowanym w dalszej cze$ci opracowania. Dlatego tez autorzy
przyjeli zatozenie, ze kontrola wewnetrzna w odniesieniu do jednostek odbywa sig tyl-
ko w jej ramach, a pozostate typy kontroli zaliczane beda do kontroli zewngtrzne;.

2. Sytemy zarzadzania i kontroli w polityce spajnosci
a zarzadzanie cyklem projektu
— (Project Cycle Management — PCM)

Wymog stworzenia systemdéw zarzadzania srodkami z budzetu UE oraz zakres
zadan instytucji zaangazowanych w procedury kontroli i monitoringu w zakresie po-
lityki spojnosci w panstwach cztonkowskich zostat uregulowany przede wszystkim
w dwodch rozporzadzeniach UES.

Rozporzgdzenie 1083/2006/WE reguluje zawarto$¢ programéw operacyj-
nych®, bedacych przedmiotem kontroli wynikow dziatan (zgodnie z art. 37), w tym
przede wszystkim przepisy wykonawcze dla programu operacyjnego, opis systemow
monitorowania i oceny; definicj¢ procedur uruchamiania i przeptywoéw finansowych
w celu zapewnienia ich przejrzystosci. Rozporzgdzenie reguluje tez w sposéb ogdlny
zakres 1 podziat obowigzkow instytucji zaangazowanych w proces wdrazania progra-
mow operacyjnych i okresla ogoélne zasady funkcjonowania systeméw zarzadzania
i kontroli dla programéw operacyjnych wspotfinansowanych z funduszy struktural-
nych i Funduszu Spdjnosci; obowigzki panstw cztonkowskich i Komisji w zakresie
zarzadzania i1 kontroli; funkcjonowania zasady proporcjonalnosci w odniesieniu do
czynnosci kontrolnych'’.

jak i podmiotami prywatnymi ma przede wszystkim gwarantowac ich bezpieczenstwo (Lombrano,
Ianniello 2010) i pomodc w sposob sprawny, legalny i efektywny gospodarowaé srodkami publicznymi,
jakimi sa srodki funduszy strukturalnych. W warunkach polskich kontrola dziatalno$ci administracji
publicznej wszystkich szczebli podziatu terytorialnego przeprowadzana jest pod wzgledem legalno-
$ci, gospodarnosci i rzetelnosci, a kontrola dziatalnosci innych jednostek organizacyjnych i przedsig-
biorcow — pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci. Dodatkowo stosuje si¢ tez kryteria celowosci,
przejrzystosci czy jawnosci.

8 Rozporzgdzenie Rady (WE) 1083 (2006); Rozporzgdzenie Komisji (WE) (2006), s. 1-169).

® Sa to m.in. analiza sektora, uzasadnienic wyboru priorytetow i doboru celoéw, okreslenie
wskaznikow rezultatow — na podstawie Musiatkowska (2009) s. 49-74.

10" Zgodnie z autonomia proceduralng panstw cztonkowskich UE skonstruowanie systemow
zarzadzania i kontroli gwarantujacych wydajna i prawidtowsa ich realizacje zostato powierzone pan-
stwom czlonkowskim. Wrébel (2005), s. 35 i nast.
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Ramowo okreslono w prawie unijnym, jakiego rodzaju instytucje musza by¢ po-
wotane w celu zarzadzania srodkami pomocy strukturalnej, jednak ich dobor nalezy do
panstwa cztonkowskiego, ktore dla kazdego programu operacyjnego wyznacza: insty-
tucje zarzadzajaca, tj. krajowy, regionalny lub lokalny organ wtadzy publicznej lub
podmiot publiczny lub prywatny, wyznaczone przez panstwo cztonkowskie do zarza-
dzania programem operacyjnym; instytucje certyfikujaca, tj. krajowy, regionalny lub
lokalny organ wtadzy publicznej lub podmiot publiczny, wyznaczone przez panstwo
cztonkowskie do poswiadczenia deklaracji wydatkow i wnioskdéw o ptatnosc przed ich
przestaniem Komisji; instytucje audytowa, tj. krajowy, regionalny lub lokalny organ
wladzy publicznej lub podmiot publiczny, funkcjonalnie niezalezny od instytucji za-
rzadzajacej i instytucji certyfikujacej, wyznaczony przez panstwo cztonkowskie dla
kazdego programu operacyjnego i odpowiedzialne za weryfikacje skutecznego dziata-
nia systemu zarzadzania i kontroli; oraz komitety monitorujace''. W Polsce instytu-
cje zarzadzajace oraz posredniczace powotywane sa na podstawie Ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r. (uzppr), ktora jest podstawowym
dokumentem, jesli chodzi o polityke rozwoju, jej instytucje i instrumenty wykonawcze.

Zrédtem wprowadzenia potencjalnych zmian do systemu zarzadzania i kontroli
funduszami sg sprawozdania oraz analizy roczne z realizacji programow operacyj-
nych przekazywane do Komisji Europejskiej'?. Rozporzadzenie wykonawcze Komisji
nr 1828/2006/WE uszczegdlawia jedynie techniczne aspekty w opisanych zakresach,
lacznie z m.in. szczegdtowym opisem Sciezek audytu, zasad komunikacji i promoc;ji.

W zakresie kontroli spolecznej szczeg6lna rola przypada zaré6wno instytucjom
posredniczacym drugiego stopnia (inaczej wdrazajacym) oraz sagdom.

Kontrola a zarzadzanie cyklem projektu

Komisja Europejska w odniesieniu do programowania i wdrazania zar6wno po-
lityki spojnoscei, jak i pojedynczych projektow wspotfinansowanych ze srodkow UE,
zaleca stosowanie metody zarzadzania cyklem projektu (ang. Project Cycle Mana-
gement — PCM), ktora z zalozenia zawiera w sobie element oceny jakos$ci, ewaluacji
i kontroli. W odniesieniu do pojedynczego projektodawcy mozna zastosowac nieco
zmodyfikowany pigciofazowy cykl projektowy zaproponowany przez Komisj¢ Eu-
ropejska w podreczniku zarzadzania cyklem projektu z 2004 r. Kazdej z faz cyklu
przypisano instytucje zaangazowane w procedury kontroli zewnetrznej: finansowe;j,
wynikéw dzialan oraz spotecznej (por. ryc. 1).

Ze szczebla UE kontroli dokonuje przede wszystkim Europejski Trybunat Ob-
rachunkowy, ktory kontroluje glownie Komisje Europejska, poniewaz to ona od-

11" Zadania instytucji opisano w p. 2. opracowania.

12 Po dokonaniu analizy, o ktorej mowa w ust. 1, Komisja moze przekaza¢ panstwu czton-
kowskiemu i instytucji zarzadzajacej uwagi, o ktorych ich adresaci informuja komitet monitorujacy.
Panstwo cztonkowskie informuje Komisje¢ o dziataniach podjetych w odpowiedzi na te uwagi. Art. 68
ust. 2. Rozp. 1083/2006/WE.
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Ewaluacja
ETO, KE Programowanie

1ZIP ETO
IC/IPOC KE
IA 1z
NIK/SA/SP

Wdrazanie/realizacja projektow
(na podstawie uméw

o dofinansowanie) Formutowanie/analiza

IPIiZ
IC/IPOC pofzeb
1A, NIK, SP

Finansowanie
(procedura przyznania
dofinansowania i decyzja
o finsowaniu)
Projekt — IPZ/KOP
SA, NIK
Ryec. 1. Instytucje zaangazowane w kontrole zewngetrzng w cyklu projektowym w Polsce
Legenda: 1Z — instytucja zarzadzajaca [P — instytucja posredniczaca, IP2- instytucja posredniczaca
2 stopnia; KOP — Komisja oceny projektow powotana przez IP/IP2; IC/IPOC — instytucja certyfiku-
jaca/instytucja posredniczaca w certyfikacji, IA — instytucja audytowa; KM — komitet monitorujacy,
SA —sady administracyjne; SP — sagdy powszechne*
* W Polsce role poszczegolnych instytucji kontrolnych odgrywaja instytucje zarzadzajace (1Z)
— minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego (MRR) dla programéw krajowych oraz zarzady woje-
wodztw dla programoéw regionalnych; Instytucje posredniczace (IP) —na podstawie delegacji wlasciwych
1Z wlasciwe resorty lub departamenty resortow, urzgdow marszatkowskich lub wyspecjalizowane agen-
cje (np. Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci — PARP); Instytucja certyfikujaca (IC) — komoérka w
MRR dla programoéw krajowych, ktora niezalezna jest od instytucji zarzadzajacych; Instytucje posredni-
czace w certyfikacji (IPOC) — wydziaty kontroli w urzedach wojewddzkich dla programéw regionalnych
dziatajace na podstawie delegacji czegsci zadan z IC; Instytucja audytowa (IA) — zadania tej instytucji
wykonuje Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej (w tym w szczegdlnosci Departament Ochrony Inte-
resow Finansowych Unii) wraz z podleglymi urzedami kontroli skarbowej. Instytucje te sa niezalezne od
wszystkich uprzednio wymienionych. Nad catoscig przebiegu proceséw, w ujeciu horyzontalnym, czuwa
przede wszystkim Najwyzsza Izba Kontroli (NIK).

Zrodto: Opracowanie whasne.

powiada przed Parlamentem Europejskim za wykonania budzetu UE. Ze wzgledu
na dzielone zarzadzanie budzetem UE z panstwami czlonkowskimi'®* wykorzystuje
si¢ wspolne metody i kryteria kontroli. W ramach zarzadzania dzielonego panstwa
cztonkowskie sprawujg zarzad i kontrole nad przekazanymi im $rodkami z budzetu

3 Ok. 76% $rodkow z budzetu UE zarzadzanych jest przez panstwa cztonkowskie. http:/
ec.europa.cu/budget/index en.cfmdostep 16.05.2011
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UE, natomiast Komisja Europejska nadzoruje prawidtowo$¢ funkcjonowania usta-
nowionych w tych panstwach systemow zarzadzania i kontroli'. ETO przeprowadza
kontrole wykonania zadan, w tym wynikow dziatan, oraz finansowa.

W krajach cztonkowskich, w tym w Polsce, w ramach swych kompetencji do
celow wyboru i zatwierdzania projektow/operacji powotana jest instytucja zarza-
dzajaca's, ktora jest odpowiedzialna za udzielenie potencjalnym beneficjentom in-
formacji o: szczegdtowych warunkach dotyczacych dostaw towaréow lub ustug w ra-
mach operacji, planu finansowego, terminu realizacji oraz dotyczacych obowiazku
przechowywania i przedktadania danych finansowych i innych informacji'®. Przed
podjeciem decyzji o dofinansowaniu instytucja zarzadzajaca weryfikuje czy bene-
ficjent ma wystarczajace zdolnos$ci do wypelnienia przedmiotowych warunkoéw.
Zakres weryfikacji przeprowadzanych przez instytucje zarzadzajaca dotyczy, za-
leznie od potrzeb, aspektow: formalnych, finansowych, technicznych i rzeczowych
operacji. Maja one na celu upewnienie si¢, ze zadeklarowane wydatki zostaly rze-
czywiscie poniesione, towary i ushugi zostaty dostarczone zgodnie z decyzja o dofi-
nansowaniu, wnioski o ptatnos¢ sktadane przez beneficjentow sa prawidlowe oraz ze
operacja i wydatki sg zgodne z zasadami wspdlnotowymi i krajowymi'.

Weryfikacje obejmujg procedury eliminujagce mozliwos¢ réwnolegtego finan-
sowania wydatkoéw z innych programow wspoélnotowych lub krajowych, albo w ra-
mach innych okresow programowania. Weryfikacje obejmujg procedury formalne
w odniesieniu do kazdego wniosku o ptatnos¢, zlozonego przez beneficjenta oraz
weryfikacje na miejscu operacji'®.

Jezeli weryfikacje przeprowadzono na probie, wowczas instytucja zarzadzajaca
przechowuje dokumentacje opisujaca i uzasadniajgca metode doboru proby i identy-
fikujaca wybrane do celow weryfikacji operacje i transakcje. Instytucja zarzadzajaca
okresla wielkos¢ proby, aby mie¢ pewnosc¢, co do zgodnos$ci z prawem i prawidtowo-
$ci transakcji bedacych podstawa wydatkow, a takze uwzglednia przy tym okreslo-
ny przez siebie poziom ryzyka dla wtasciwego rodzaju beneficjentow i stosownej
operacji. Metoda doboru proby przegladana jest corocznie. Instytucja zarzadzajaca
ustanawia w formie pisemnej normy i procedury przeprowadzanych weryfikacji
oraz przechowuje dokumentacje dotyczaca kazdej weryfikacji, z wyszczegolnieniem
przeprowadzonych dziatan, daty, wynikow weryfikacji, srodkow nastepczych w od-
niesieniu do wykrytych nieprawidtowosci”®. W przypadkach, w ktérych instytucja
zarzadzajaca jest tez beneficjentem w ramach programu operacyjnego, uzgodnienia
dotyczace weryfikacji, zapewniajg odpowiednie rozdzielenie funkcji.

4 Btasiak-Nowak, Rajczewska (2009), s. 5.

Kompetencje IZ opracowano na podstawie sekcji 3 rozporzadzenia KE 1828/2006.
16 Ibidem.

17 Ibidem.

18 Ibidem.

19 Ibidem.
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Instytucja posredniczgca moze by¢ uprawniona do wykonywania niektorych
zadan z zakresu zarzadzania lub kontroli przez instytucj¢ zarzadzajaca lub certyfi-
kujaca. Delegowanie takich uprawnien nast¢puje tylko na pismie. W tym przypadku
przepisy dotyczace odpowiednio instytucji zarzadzajacej lub instytucji certyfikuja-
cej, obowigzujg instytucje posredniczaca, ktorej przekazano do realizacji zadania®.

Instytucja certyfikujaca oraz posredniczaca w certyfikacji odpowiadaja
przede wszystkim za opracowanie i przedtozenie Komisji poswiadczonych deklaracji
wydatkow i wnioskow o ptatnos¢; poswiadczanie, ze deklaracja wydatkow jest doktad-
na, wynika z wiarygodnych systemoéw ksiggowych i jest oparta na dokumentacji, ktora
mozna zweryfikowa¢; poswiadczenie, ze zadeklarowane wydatki sa zgodne z zasa-
dami wspdlnotowymi i krajowymi oraz zostaty poniesione w zwiagzku z projektami
wybranymi do finansowania; zapewnienie, ze otrzymala od IZ odpowiednie informa-
cje na temat procedur i weryfikacji wydatkéw; uwzglednianie wynikow wszystkich
audytow przeprowadzanych przez instytucje audytowa lub na jej odpowiedzialno$¢;
utrzymywanie w formie elektronicznej zapiséw ksiegowych dotyczacych wydatkow
zadeklarowanych Komisji Europejskiej; uwzglednianie informacji o wykrytych niepra-
widlowosciach w programie operacyjnym; uwzglednianie wynikow kontroli wydat-
kow prowadzonych przez 1Z; opiniowanie wydatkow; przeprowadzanie w instytucjach
zarzadzajacych oraz instytucjach im podlegtych (lub ewentualnie u beneficjenta) wizyt
sprawdzajacych?'. Zapisy Sekcji 3 rozporzadzenia KE 1083/2006 poswigcone sg audy-
towi, ktory wspomaga procesy kontrolne w projektach.

Zgodnie z wymogami rozporzadzenia KE 1828/2006 w Polsce do gtéwnych za-
dan instytucji audytowej nalezy w szczegdlnosci: prowadzenie audytow w celu we-
ryfikacji skutecznego funkcjonowania programu operacyjnego, prowadzenie audytow
wybranych projektow w celu weryfikacji zadeklarowanych wydatkéw, przedstawianie
Komisji Europejskiej strategii audytu (w tym podmiotow, ktore beda prowadzi¢ audyt,
harmonogramu, metodologii), regularne przedktadanie Komisji Europejskiej rocznych
sprawozdan audytowych w latach 2008-2015, wydawanie opinii, czy system zarzadza-
nia i kontroli funkcjonuje skutecznie, przedtozenie Komisji Europejskiej, nie p6zniej niz
do 31 marca 2017 r., deklaracji zamknigcia oraz koncowego sprawozdania audytowego®.

Natomiast Departament Interesow Finansowych Unii Europejskiej nadzoruje,
koordynuje i zapewnia odpowiednig jakos¢ pracy urzedu kontroli skarbowej. Depar-
tament ten moze wykorzysta¢ nastgpujace mechanizmy kontroli: wprowadzenie sys-
temu zarzadzania dokumentacjg (w tym okreslenie kryteriow sporzadzania dokumen-
tow, a takze ich standaryzacja oraz informatyzacja), nadzor nad wykonywaniem prac
(przypisanie pracownikom odpowiedzialnos$ci za wykonanie zadania i weryfikacja
wykonania zadan), przeprowadzanie corocznych kontroli jako$ci wykonanych prac®.

20 Ibidem.

2l www.mrr.gov.pl dostep 14.05.2010.

22 Materiaty MRR www.mrr.gov.pl dostep 14.05.2011.
% Ibidem.
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Tabela 1

Charakterystyka kontroli zewnetrznej w odniesieniu do cyklu projektowego PCM

Instytucje zaangazowane Dominjace
Faza cyklu Typ kontroli Przedmiot kontroli kryterium
w kontrole zewnetrzng .
kontroli
Europejski Trybunat
Obrachunkowy . prawidtowo$¢
. L . 2. | systemy zarzadzania fundusza- Y
Programowanie|  Komisja Europejska | wynikéw dziatan O wydajno$é
o : mi unijnymi o
Krajowe instytucje efektywnosc¢
zarzadzajace (12)
legalnos¢
V4 2 | zakres programOw operacyj- jawnosc
. . I wynikéw dziatan i . ; . o
Formutowanie | Komitety monitorujace nych: typy projektéw/operacii, | przejrzystosé
spofeczna o Iy
KM alokacje finansowe, efektywnosc¢
o0szczednost
7 legalnos¢
. , . celowo$¢
IP (w tym komisja oceny ... |formalne, finansowe, techniczne .
, . o wynikéw dziatan | .- | gospodarnose
Finansowanie projektow) i rzeczowe aspekty projektow/ .
spoteczna - 0szczednosct
SA operacji p
efektywnos¢
NIK . .
jawnosc
VA formalne, finansowe, techniczne celowosc .
. oo | efektywno$é
IP 2| irzeczowe aspekty projektow/ L
wynikéw dziatan wydajno$¢
- IC/IPOC , operacji; o
Wdrazanie finansowa AT gospodarno$t
1A efekty dziatan (poziom produktu) . iy
spoteczna ’ . ] prawidtowo$¢
SP funkcjonowanie systeméw za- o
. rzetelnosé
NIK? rzadzania . .
jawnosc
efekty dziatan (poziom, produk-
. .| wynikow dziatan | tu, rezultatu, oddzialywania) .
. Wszystkie z wymienio- | . y . . wszystkie
Ewaluacja . ; finansowa poprawno$¢ funkcjonowania -,
nych instytucji . : Z kryteriow
spofeczna systemow zarzadzania wraz z

towarzyszacymi procedurami

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Ustawowym obowigzkiem Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) jako organu kon-
troli zewnetrznej jest dokonywanie niezaleznej, zewnetrznej oceny gospodarowania
srodkami publicznymi, do ktorych naleza takze fundusze unijne**. W zakresie wy-

24 Kontrola finanséw publicznych w odniesniu do funduszy UE dzieli si¢ na 3 poziomy: we-
wnetrznej kontroli finansowej 1 audytu wewngtrznego), kontroli zewngtrznej oraz kontroli dla po-
$wiadczenia zamknigcia pomocy. Wojnowski (2010) (dostep 15.05.2011).
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korzystania §rodkow unijnych zwigkszyt si¢ zakres realizowanych przez NIK zadan,
gdyz moze on dotyczy¢ zarowno kontroli prowadzonych przez NIK samodzielnie, jak
tez kontroli wspolnych z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym (ETO), organami
kontroli krajow cztonkowskich UE lub wspotpracy NIK w trakcie audytow czy kon-
troli prowadzonych w Polsce przez ETO i Komisj¢ Europejska®. Istnieje obowiazek
wydawania opinii o wiarygodno$ci wspdlnotowych sprawozdan finansowych oraz
legalnosci i prawidlowosci zrealizowanych operacji. Zadania NIK w zakresie kontro-
li wykorzystania srodkow UE zazgbiaja si¢ z ,,coroczng kontrolg wykonania budzetu
panstwa przez dysponentéw i beneficjentow srodkow publicznych, ktorej celem jest
wydanie poswiadczenia rozliczenia budzetowego tych jednostek oraz po§wiadczenie
rozliczenia budzetowego administracji panstwowej jako cato$ci”*. Ocenie podlegaja
m.in.: przestrzeganie przepiséw, zasad i procedur realizacji dochodéw i wydatkow
budzetowych w tym szczego6lnie przestrzegania dyscypliny finansow publicznych, co
obejmuje sprawdzenie czy operacje zostaty wlasciwie przeprowadzone, zakonczone,
zapisane, oplacone i zarejestrowane, w tym czy stosowane rozwigzania nie stwarzaja
okolicznosci korupcjogennych; prawidtowosc¢ i rzetelno$¢ prowadzenia dokumenta-
cji finansowo-ksiegowej w kontrolowanych jednostkach; udziat systemu kontroli we-
wnetrznej w zapewnieniu prawidtowego wykonania budzetu; wybrane zagadnienia
zwiazane z wykonaniem budzetu panstwa dotyczace obszaréw podwyzszonego ry-
zyka lub obszardéw o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i spoteczenstwa®’.
Instytucja zarzadzajaca w Polsce dla krajowych programéw operacyjnych jest
minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego, a programow regionalnych — zarzady
wojewodztwa. W wyniku decentralizacji kazdy samorzad wojewddztwa uzyskat
prawo do przygotowania wlasnego regionalnego programu operacyjnego, finan-
sowanego w gtéwnej mierze ze srodkéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego. Przyjecie takiego modelu dystrybucji srodkéw publicznych
jednoczesnie uwypuklito wieloszczeblowo$¢ zarzadzania/wspotrzadzenia procesami
rozwoju. W konsekwencji takze kontrola jest prowadzona w ten sposob, poniewaz
instytucje zarzadzajace i certyfikujace obecne sa zarowno na poziomie programow
krajowych/sektorowych oraz regionalnych. W odniesieniu do kontroli spotecznej
—w kazdym z programéw operacyjnych, zaréwno krajowych, jak i regionalnych ist-
nieja, nieujednolicone w skali kraju odrebne procedury i szczegdtowe rozwigzania.
Przedmiotem szczegdlnej uwagi moga by¢ procedury odwotawcze wprowadzone na
bazie horyzontalnych wytycznych ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego,
ktore podlegaja aktualizacji w dynamicznie zmieniajacej si¢ praktyce orzeczniczej*®.
Wytyczne te jednak nie wprowadzaja obowigzku stosowania tych samych i takiej

2 http://www.mf.gov.pl/dokument.php?const=1&dzial=350&id=3877&typ=news dostep 8.06.2011.
26 www.nik.pl dostep 6.06.2011.

2" Rodzaje i kryteria kontroli Najwyzszej Izby Kontroli.

Pismo Ministra Rozwoju Regionalnego (2011); Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
2007-2013 (2008); www.mrr.gov.pl.
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samej liczby srodkow odwotawczych w programach. Natomiast obowigzek zawarcia
W systemie operacyjnym co najmniej jednego srodka odwotawczego wynika bezpo-
srednio z art. 30b Ustawy z zasadach prowadzenia polityki rozwoju. W tym zakresie
wytyczne maja na celu wprowadzenie pewnych wspolnych standardow postepowa-
nia w zakresie prowadzenia postepowan odwotawczych, co odgrywa jednak istotng
role w sytuacji, gdy wylaczone zostalty standardy postepowania zawarte w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Bez wzgledu na to umozliwienie tworzenia pro-
cedur odwolawczych do kazdego z wdrazanych programéw operacyjnych spowodo-
wato pewien chaos informacyjny, zwlaszcza wsrod beneficjentow funduszy, ktorzy
korzystaja z dofinansowania pochodzacego z réznych programéw. W kontrolg spo-
leczna zaangazowane sg zar6wno instytucje zarzadzajace, posredniczace obu stopni,
jak 1 wojewodzkie sady administracyjne wlasciwe miejscowo ze wzgledu na pro-
gram operacyjny, Naczelny Sad Administracyjny czy sady powszechne. Sady ad-
ministracyjne odgrywaja role przede wszystkim na etapie finansowania, podczas,
gdy sady powszechne — wdrazania projektow. Kontrola etapu finansowania bazuje
na m.in. przywotywanych procedurach odwotawczych, podczas gdy etap realizacji
projektu opiera si¢ na szczegdétowych zapisach uméw o dofinansowanie miedzy in-
stytucja posredniczaca/wdrazajaca a beneficjentem. Kontrola sadéw administracyj-
nych obejmuje wymogi, jakie wynikaja z Ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. W tym zakresie kontroli sadu administracyjnego podlega cata informacja
instytucji zarzadzajacej lub instytucji posredniczacej o negatywnej ocenie projektu,
ktora musi by¢ uzupetniona jednoczesnie kompletna dokumentacja w sprawie, na
ktora sktadaja si¢ wniosek o dofinansowanie wraz z informacja w przedmiocie oce-
ny projektu, kopie wniesionych srodkow odwolawczych oraz informacja z wynikami
procedury odwolawczej, zgodnie z art. 30 ¢ ust. 2 UZPPR. Przedmiotem postgpowa-
nia przed sagdem administracyjnym nie jest bowiem orzeczenie wydane w zwigzku
z wniesionym $rodkiem odwotawczym, czy sama informacja o odrzuceniu protestu,
ani tez pierwsza negatywna ocena projektu objetego wnioskiem o dofinansowanie,
tylko pelna informacja o negatywnej ocenie projektu oraz przeprowadzonej proce-
durze odwotawczej”. Procedura odwotawcza moze przewidywac wigcej niz jeden
srodek odwotawczy, co oznacza, ze w takiej sytuacji konieczne jest ztozenie wszyst-
kich sktadanych w sprawie srodkow odwolawczych i wszystkich orzeczen wydanych
w tym zakresie przez organy administracji, ktore oznaczaja wyczerpanie srodkow
odwotawczych i umozliwiaja skuteczne wniesienie skargi do sagdu’’. Pierwsza ocena
wniosku o dofinansowanie moze by¢ dokonana zaréwno przez instytucje zarzadzaja-
ca, jak i posredniczaca, czy tez wdrazajaca’'.

W zakresie wdrazania projektow i calych programdéw operacyjnych warto row-
niez zwrdci¢ uwage na kontrole procesu realizacji projektow realizowanych z wy-

¥ Talaga (2010), s. 57.
30 Wyrok WSA (2009).
31 Postanowienie NSA (2009).
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korzystaniem $rodkow pochodzacych z programéw operacyjnych, ktora jest prze-
prowadzana przez urzedy kontroli skarbowej, a wigc moze by¢ zaliczona do kontroli
uruchamianej z urzedu. W tym zakresie wyniki takiej kontroli moga stanowi¢ pod-
stawe do usuniecia nieprawidtowosci w ramach realizowanego projektu, a w szcze-
golnych przypadkach nawet moga by¢ podstawa do zwrotu udzielonego dofinan-
sowania. Wyniki przeprowadzonej w ten sposob kontroli moga natomiast stanowic
przedmiot kontroli sadu w zakresie jej przeprowadzenia zgodnie z prawem?.

Sady administracyjne moga wprost wskazywac na usterki procedury przyznawa-
nia §rodkow unijnych, ktore w danej sprawie mialy wptyw na rozstrzygniecie w danej
sprawie. Takie wady moga przybiera¢ nawet formg¢ blednie skonstruowanych doku-
mentoéw przyjetych w ramach systemu realizacji okre$lonego programu operacyjnego™.
Dodatkowo, sady administracyjne moga informowac organa administracji o nieprawi-
dlowosciach wykrytych w trakcie postgpowania sadowego w zwigzku z rozpoznawang
sprawa, ktore nie miaty jednak wptywu na jej rozstrzygniecie. Przedmiotem takiej sy-
gnalizacji sadu jest bowiem ochrona interesu publicznego oraz usprawnienie funkcjo-
nowania administracji**. W tym wzgledzie takie postanowienia sygnalizacyjne z mocy
ustawy stuza gltéwnie celom informacyjnym dostarczajac organom administracji pu-
blicznej wiedzy o nieprawidtowosciach w ich funkcjonowaniu, ktére moga by¢ przy-
czynami skarg na ich dziatalno$¢*. Ma to istotne znaczenie na etapie ewaluacji cyklu
projektowego/programow i systemow zarzadzania polityka spdjnosci.

Synteza udziatu poszczegolnych instytucji w dziataniach kontrolnych w odnie-
sieniu do faz cyklu projektowego, wskazania typu oraz kryteriow kontroli jest tab. 1.

Z.akonczenie

Celem prezentowanego opracowania byto ukazanie problematyki kontroli w pro-
cesie wykorzystania srodkéw UE w Polsce przez pryzmat zarzadzania strategicznego
rozwojem. Autorzy po przeanalizowaniu definicji, zaproponowali poszerzone pojecie
kontroli zewnetrznej 1 wewnetrznej, tak aby moéc je odnie$¢ do wszystkich interesariu-
szy zaangazowanych w proces wykorzystania funduszy unijnych. Dokonano analizy
wymogow oraz kompetencji instytucji uprawnionych do kontroli finanséw publicznych
na szczeblu Unii Europejskiej oraz panstwa cztonkowskiego — na przykladzie Polski.
Uwzgledniono takze kontrole spoleczng catego procesu wykorzystania srodkow. Poka-
zano tez skomplikowang 1 wielopoziomow3 strukture kontroli i odniesiono ja do cyklu
zarzadzania projektem oraz kryteridw dokonywania kontroli. Na kazdym etapie pigcio-

32 Postanowienie NSA z 1.06 (2010); Postanowienie NSA z 12.10 (2010).

3 W Postanowieniu WSA w Gdansku (2010) wprost wskazano, ze pouczenie zawarte w for-
mularzu nr 29b «Informacja o negatywnym rozpoznaniu protestu» w zakresie optaty sadowej nie jest
zgodne z prawem.

3% Drachal (2003), s. 58.

3 Wos et al. (2005), s. 485.
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fazowego cyklu projektowego, wedtug metodologii PCM, obecne sg rézne instytucje
kontrolne, a takze podmioty spoza systemu administracji publicznej, ktore dzieki moz-
liwosci wykorzystania instrumentu, jakimi sg procedury odwotawcze w programach
operacyjnych moga wptywac na sprawne funkcjonowanie systemow zarzadzania srod-
kami unijnymi. W tak rozbudowanym systemie kontroli i przenikajacych si¢ kompeten-
cji instytucji kontrolnych szczegdlnie istotne zatem wydaje si¢ zapewnienie sprawnej
komunikacji oraz koordynacji dziatan migdzy instytucjami m.in. w zakresie tworze-
nia kryteriow oceny, wytycznych, procedur odwotawczych, czy nawet wprowadzenie
pewnych ogdlnych standardow w tym zakresie. W przysztym okresie programowania
warto rozwazy¢ pewna standaryzacj¢ takze w odniesieniu do procedur i srodkéw od-
wotawczych — odmiennych obecnie dla kazdego programu operacyjnego. Zapewnitoby
to wieksza przejrzystos¢ dla interesariuszy, a przede wszystkim potencjalnych benefi-
cjentow funduszy unijnych.
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