PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 1(544) » 2019

ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Alina Walenia

Uniwersytet Rzeszowski
e-mail: alinawalenia@czta.onet.pl

MECHANIZMY KONTROLI WYKORZYSTANIA
SRODKOW UNII EUROPEJSKIEJ
W PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ 2014-2020

CONTROL MECHANISMS IN THE PROCESS
OF THE USE OF EUROPEAN UNION FUNDS
IN THE FINANCIAL PERSPECTIVE 2014-2020

DOLI: 10.15611/pn.2019.544.11
JEL Classification: A1, D8

Streszczenie: Celem funkcjonowania mechanizmoéw kontrolnych srodkéw Unii Europejskiej
(UE) jest weryfikacja wywiazywania si¢ beneficjentow z warunkéw umowy o dofinansowa-
nie projektu oraz prawidtowosci prowadzenia odrebnej ksiggowosci i sprawozdawczosci dla
tych srodkéw. Postgpowanie kontrolne obejmuje obszar zarzadzania srodkami, zakres upraw-
nien podmiotdw zarzadzajacych tymi srodkami, sprawdza prawidtowos¢ ich wydatkowania.
Zakresem kontroli pozostaje takze ocena rozwiazan przyjetych w ramach poszczegdlnych
programoéw operacyjnych w odniesieniu do obowiazujacych przepisow prawa UE i krajowe-
go. Zadania w zakresie kontroli wykonujg instytucje tworzace system zarzadzania i kontro-
li $rodkéw UE w ramach poszczegodlnych programow operacyjnych oraz system instytucji
kontrolnych panstwa (Najwyzsza Izba Kontroli, Regionalna Izba Obrachunkowa, Krajowa
Administracja Skarbowa i Prezes Urzgdu Zaméwien Publicznych).

Stowa kluczowe: $rodki z budzetu UE, system zarzadzania i kontroli, nieprawidtowosci
w procesie wykorzystania srodkéw UE.

Summary: The aim of control mechanisms is to verify if beneficiaries have fulfilled the
conditions of a project financing agreement and separate accounting and financial reporting
standards for these funds. The control of the projects co-financed by the European Union con-
cerns actions taken by various entities and in all phases of project implementation. The audit
procedures include the area of funds management, the remit of the entities managing these
financial resources. These procedures verify the regularity of spending these funds. The scope
of control includes also the evaluation of solutions adopted within the framework of specific
operational programmes in respect of the current EU and national laws. Tasks in the scope of
control are completed by institutions constituting a system of management and control of EU
financial resources within the framework of specific operational programmes and the system
of state audit bodies (Supreme Chamber of Control, Regional Chamber of Account, National
Tax Administration and the President of Public Procurement Office).

Keywords: financial resources from the EU budget, system of management and control, irre-
gularities in the use of EU funds.
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1. Wstep

Kontrole wydatkowania srodkow unijnych przeprowadzane sg przez instytucj¢ za-
rzadzajaca danym programem operacyjnym, instytucj¢ certyfikujaca oraz audytows.
Zadaniem instytucji zarzadzajacych poszczegdlnymi programami operacyjnymi jest
przeprowadzanie kontroli dokumentéw, m.in. sporzadzanych raportow o postepie
realizacji projektu oraz raportéw koncowych. Drugi szczebel kontroli to instytucje
certyfikujace, ktorych zadaniem jest poswiadczenie Komisji Europejskiej, iz wnioski
o refundacj¢ wydatkow sa prawidtowe, wydatki wtasciwie zaksiegowane — zgodnie
z zasadami prawa unijnego. Instytucje certyfikujace przekazuja do Komisji Euro-
pejskiej wnioski o refundacje po uprzednim upewnieniu si¢, ze wydatki objete zo-
staly wlasciwymi kontrolami. Skuteczno$¢ systemu zarzadzania i kontroli sprawdza
krajowa instytucja audytowa, ktora przekazuje Komisji Europejskiej raport i opinig
audytowg [Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady]. Za wykrywanie nie-
prawidtowosci w wydatkowaniu funduszy unijnych odpowiedzialne sg gtownie pan-
stwa cztonkowskie, ktorych zadaniem jest stworzenie skutecznego systemu kontroli
srodkéw UE. Ujawnianie nieprawidlowosci i naduzy¢ finansowych to podstawowa
dzialalno$¢ organdw kontroli panstwa, tj. Krajowej Administracji Skarbowej (KAS),
NIK, Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych (UZP), RIO.

Celem niniejszej publikacji jest analiza podstawowych zasad i form kontroli
srodkow UE, obowigzujacych w perspektywie finansowej 2014-2020. Zdiagnozo-
wanie najczesciej wystepujacych nieprawidtowosci w wykorzystaniu srodkoéw UE,
a takze dokonanie oceny skutecznos$ci dziatan organéw kontroli w tym zakresie.
Glowna hipoteza badawcza sformutowana zostata nastgpujaco: wdrozenie sprawne-
go systemu kontroli §rodkow z budzetu UE w Polsce przez instytucje zaangazowane
w procedury kontroli i monitoringu ma istotny wptyw na ograniczenie nieprawidto-
wosci w wykorzystaniu tych srodkdéw. Materiaty zrodtowe stanowig gtownie prze-
pisy prawne oraz dokumenty krajowe i UE dotyczace zarzadzania $§rodkami UE,
w tym proceséw kontroli. Podstawowg metoda badawczg wykorzystang do analizy
materiatu zrodtowego byta metoda dedukcji, stuzgca gldwnie do analizy aktow pra-
wa unijnego i krajowego oraz dokumentéw tworzonych przez krajowe instytucje
systemu zarzadzania i kontroli sSrodkow UE.

2. System kontroli sSrodkéw UE

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia 1303/2013 [Rozporzadzenie Parlamentu Eu-

ropejskiego i Rady] w Polsce w perspektywie finansowej 2014-2020 mozna wyrdz-

ni¢ trzy funkcjonujace niezaleznie systemy kontroli srodkow UE (rys. 1):

» Kontrole stanowigce kompetencje instytucji zarzadzajacej.

* Kontrole wyrywkowe — czynnosci sprawdzajgce, przeprowadzane przez organ
kontroli, ktéry nie uczestniczy w systemie wdrazania programéw operacyjnych
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i jest funkcjonalnie niezalezny od instytucji zarzadzajacej, posredniczacej lub
wdrazajacej. Organem wykonujacym ww. kontrole w Polsce jest szef Krajowe;j
Administracji Skarbowej (KAS), ktory realizuje kontrole za pomoca Izb Admi-
nistracji Skarbowej. Szef KAS pelni funkcje¢ instytucji audytowe;j.

Kontrole wykonywane przez upowaznione instytucje UE oraz instytucje krajo-
we, ktore nie uczestniczg bezposrednio we wdrazaniu funduszy strukturalnych
(Komisja Europejska, Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
oraz Europejski Trybunal Obrachunkowy). Natomiast podmiotami krajowymi
uprawnionymi do kontroli srodkéw UE sa: Prezes Urzedu Zamowien Publicz-
nych (w zakresie stosowania przepisow ustawy Prawo zamowien publicznych)
oraz Najwyzsza Izba Kontroli (m.in. w zakresie gospodarowania §rodkami UE
stanowigcymi $rodki publiczne), Regionalna Izba Obrachunkowa (w zakresie
gospodarowania $Srodkami UE przez samorzad terytorialny). Szczegdlne miejsce
zajmuje kontrola na zakonczenie realizacji projektu, stuzaca sprawdzeniu kom-
pletnosci dokumentéw potwierdzajacych wlasciwa $ciezke audytu w odniesie-
niu do danego projektu. Jest to specjalny rodzaj kontroli przeprowadzanej pod-
czas weryfikacji ostatniego wniosku o ptatnos¢. W trakcie tej kontroli instytucja
zarzadzajaca upewnia si¢, ze posiada petna dokumentacje, ktéra potwierdza re-
alizacje projektu. Pozytywny wynik kontroli powinien by¢ warunkiem ostatecz-
nego rozliczenia projektu oraz przekazania beneficjentowi platnosci koncowe;.
Kontrola ta powinna roéwniez potwierdza¢ wykonanie rzeczowe projektu oraz
osiggnigcie wskaznikow i rezultatow planowanych w umowie o dofinansowanie.

Niezalezne instytucje

Kontrole wyrywkowe Kontrola realizacji unijne oraz krajpwe:
Kontrola KAS okt Komisja Europejska,
(UKS) projekiu ETOETO, OLAF,

UZP, NIK

Kontrola wdrazania programu
operacyjnego:
Instytucja zarzadzajaca,
posredniczaca, wdrazajaca
i instytucja certyfikujaca

Rys. 1. Schemat kontroli realizacji projektu wspotfinansowanego ze $rodkow UE z przeznaczeniem
na polityke spojnosci

Zrodto: opracowanie wiasne.

Opracowane przez panstwo cztonkowskie procedury kontroli srodkéw UE po-
winny mie¢ dwie najwazniejsze cechy:
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» skutecznie wykrywaé¢ nieprawidtowosci przed dokonaniem ptatnosci ze $rod-
kow publicznych,
* nie utrudnia¢ realizacji projektow przez beneficjentow.
Organy kontroli panstwa prowadzg kontrole w celu wykrywania i usuwania bfe-
dow oraz nieprawidtowosci w zarzadzaniu programami operacyjnymi. Dziatania kon-
trolne maja takze na celu usprawnienie wykorzystania srodkéw UE [Srebro 2004].

3. Nieprawidlowosci w zakresie wykorzystania sSrodkow UE

Kolejne perspektywy wdrazania srodkow unijnych wskazuja, iz nawet najlepiej
opracowane procedury kontroli nie wyeliminuja ryzyka wystepowania nieprawidto-
wosci. Potwierdzajg to dane z lat 2010-2016, publikowane przez Ministra Finansow
petiacego funkcje instytucji ptatniczej w zakresie srodkéw z budzetu UE. Dane te
wskazuja, ze kwota stwierdzonych nieprawidlowosci stanowita ponizej 2% tacznej
kwoty wydatkowanych $rodkow UE w Polsce. Niewielki wskaznik wykrytych nie-
prawidtowosci informuje o pozytywnej ocenie funkcjonujacego systemu kontroli

i zarzadzania §rodkami UE.

Najwigksza ilos¢ zgloszonych do Komisji Europejskiej [MF 2016] nieprawidto-
wosci dotyczyla wydatkowania srodkéw w ramach Europejskiego Funduszu Rol-
nego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich i Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego. Z punktu widzenia instytucji zaangazowanych w system zarzadzania
i kontroli funduszy strukturalnych najistotniejsze jest, czy nieprawidtowos¢ zostata
wykryta przed wyptata srodkow beneficjentowi, czy tez po dokonaniu tej wypflaty.
Oczywiscie kryterium tego nie mozna odnies$¢ do projektow, ktorych system wypta-
ty dotacji unijnych polega na rozliczaniu przekazanych uprzednio beneficjentowi
zaliczek. Z opracowan Ministerstwa FinansoOw wynika, ze ponad 80% stwierdzo-
nych nieprawidtowosci wykrytych zostalo przed dokonaniem ich ptatnosci. W celu
zminimalizowania ryzyka nieprawidlowego wydatkowania $rodkéw z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci pomocne moze okazaé si¢ przeanalizowanie
typow nieprawidtowosci, ktore odzwierciedlaja najczgsciej naruszane przepisy pra-
wa. Najczescie] wystepujaca nieprawidtowoscia (rys. 2) byto naruszenie przepisow
ustawy Prawo zamowien publicznych, a w szczegdlnosci:

» 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 warunkéw zaméwienia
w terminie okreslonym w ustawie),

* wyboru najkorzystniejszej oferty.

Ujawnionym naduzyciem finansowym bylo falszowanie dokumentow — dzia-
fanie takie wystgpuje w odniesieniu do wnioskéw o dofinansowanie projektu,
w przypadku ktorych beneficjenci przedstawiaja nieprawdziwe dane lub zataczaja
podrobione dokumenty uzupetniajace (réznego typu oswiadczenia, zaswiadcze-
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nia). Tego typu dzialania traktowane sg jako podejrzenia popelnienia oszustwa na
szkode budzetu UE. Problem stanowity wydatki niekwalifikowalne — najczgsciej
wykrywane sg przypadki finansowania przez beneficjentow dziatan, ktore nie sa
zwigzane z realizacjg przedsiewzigcia oraz nie zostaly okreslone w umowie o do-
finansowanie. W sytuacji stwierdzenia tego typu nieprawidtowosci beneficjenci
nie mogg liczy¢ na refundacj¢ wydatkéw ze §rodkéw unijnych. W przypadku kon-
cowego rozliczenia oraz ostatecznego dokonania wszystkich ptatnosci na rzecz
beneficjenta podejmowane sg czynnos$ci majace na celu egzekucj¢ nieprawidtowo
sfinansowanych dziatan. Wystepujaca nieprawidlowoscig byta takze niepetna re-
alizacja niektorych dziatan w ramach projektu, np. zakupu produktow lub wyko-
naniu robo6t. Sytuacja taka moze zaistnie¢, jezeli wskazniki produktu okreslone we
wniosku o dofinansowanie projektu i sprawozdaniach z realizacji projektu nie sa
zgodne z rzeczywiscie wykonanymi robotami lub dostarczonymi ustugami. Takie
przypadki traktowane sg jako potwierdzenie przez beneficjenta nieprawdziwych
informacji i w konsekwencji uznawane za dzialania majace na celu wytudzenie
dotacji, a wiec popelnienie przestepstwa.

Zamowienie publiczne 539
Sfatszowane dokumenty 13,8
Wydatki niekwalifikowalne 12,4
Niewykonane przedsigwzigcie 4,6

Brak dokumentoéw ksiggowych 3,7

Nieprawidtowosci zwigzane z dokumentami

zataczonymi do wniosku o ptatnosé 27

Nieprawidtowosci zwigzane z dokumentami

potwierdzajacymi poniesione wydatki 1.8

Nieprzestrzeganie warunkow umowy 1,8
Projekt nie kwalifikuje si¢ do przyznania pomocy | 0,4
Realizacja projektu niezgodnie z przepisami | 0,4

Pozostate 4,5

0 20 40 60

Rys. 2. Rodzaje zgtoszonych do Komisji Europejskiej nieprawidtowosci dotyczacych srodkow UE
(W %)

Zrédto: Dane Ministerstwo Finansow, Departament Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE (raporty
i opracowania 2016).
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W procesie realizacji przedsigwzig¢ wspotfinansowanych ze srodkow UE moz-
na wskazac¢ nastgpujace przyczyny powstawania nieprawidtowosci:

* nieznajomos$¢ przepisow prawnych, a w szczegolnosci przepisOw prawa zamo-
wien publicznych oraz dokumentdéw dotyczacych wdrazania programu opera-
cyjnego,

* nieprzestrzeganie przez beneficjentow zasad okreslonych w umowie o dofinan-
sowanie projektu,

* zmiennos$¢ przepisow prawa,

* nierzetelno$¢ lub niedoktadno$¢ przedktadanych przez beneficjenta dokumen-
tow, sporzadzanie na ostatnig chwile sprawozdan z realizacji projektu oraz wnio-
skow o platnos¢ (brak dokumentacji, btedy rachunkowe).

Dane zgromadzone przez Ministra Finansow (rys. 3) potwierdzaja, ze najbardziej
skutecznymi sposobami wykrywania nieprawidlowosci w zakresie gospodarowania
funduszami unijnymi sa: kontrola na miejscu oraz wstepne czynnosci sprawdzaja-
ce, tj. weryfikacja wnioskéw o dofinansowanie projektu oraz wnioskow o ptatnosc.
Material empiryczny potwierdza, iz ponad 80% przypadkoéw niewtasciwego wydat-
kowania srodké6w unijnych jest wykrywana przez instytucje uczestniczace we wdra-
zaniu programow operacyjnych, tj. instytucje zarzadzajace, instytucje posredniczace
oraz instytucje wdrazajace. System kontrolny panstwa jest mato skuteczny w tym
zakresie, organy kontroli panstwa (kontrola skarbowa, NIK, RIO, Prezes Urzgdu
Zamowien Publicznych) wykrywaja zaledwie 4% nieprawidlowosci.

Kontrola na miejscu sprawowana przez instytucje

. 36
zarzadzajace

Wstepne czynnos$ci sprawdzajace przez instytucje

. 28
zarzadzajace

Kontrola dokumentoéw sprawowana przez

instytucje zarzadzajace 23

Kontrola innych organéw kontrolnych 6
Kontrola podatkowa, skarbowa 4

Kontrola ex post przez instytucje zarzadzajace 3

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Rys. 3. Metody wykrywania nieprawidlowos$ci w wykorzystaniu §rodkow z budzetu UE (w %)

Zrédto: Dane Ministerstwo Finansow, Departament Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE (raporty
i opracowania 2016).
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Wykrycie nieprawidtowosci przez instytucje kontrolujace powoduje zastosowa-
nie sankcji okre§lonych w przepisach prawa oraz umowie o dofinansowanie projektu
(np. zwrot dotychczas otrzymanych srodkow, wykluczenie z otrzymania dofinanso-
wania). Ponadto panstwo czlonkowskie jest zobowigzane do poinformowania Ko-
misji Europejskiej (Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych —
OLAF) o wystepowaniu nieprawidtowosci w realizacji projektu oraz o podmiotach,
ktorych dziatania doprowadzity do niewtasciwego wydatkowania srodkow unijnych
[Chojna-Duch 2010].

4. Zakonczenie

Analiza materialu zrodtowego potwierdzita, ze w Polsce wdrozony zostal sprawny
systemu kontroli $srodkow z budzetu UE przez instytucje zaangazowane w procedury
kontroli i monitoringu. Sprawnos¢ systemu zarzadzania i kontroli srodkow UE w ra-
mach poszczegdlnych programdéw operacyjnych ma istotny wplyw na ograniczanie
wystepowania nieprawidlowo$ci. System ten polegatl na wyodrgbnieniu instytucji
zaangazowanych w proces zarzadzania srodkami UE (instytucje zarzadzajace, po-
sredniczace, wdrazajace, certyfikujace oraz instytucja audytowa) oraz ustanowie-
niu spojnego i zharmonizowanego zakresu zadan dla tych instytucji. Material em-
piryczny potwierdzat, iz w Polsce systemy zarzadzania i kontroli ustanowione dla
poszczegdlnych programdéw operacyjnych byly skuteczne, poniewaz ponad 80%
przypadkow niewlasciwego wydatkowania §rodkéw unijnych zostalo wykrytych
przez instytucje uczestniczace we wdrazaniu programow operacyjnych, tj. instytu-
cje zarzadzajace, instytucje posredniczace oraz instytucje wdrazajace. Skutecznos¢
systemu kontroli, stworzonego przez organy panstwa, oceniona zostala zdecydowa-
nie stabiej, poniewaz ich udziat w wykrywaniu nieprawidtowosci wynosit ok. 4%.
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