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Fundusze UE — perspektywa 2021-2027

Propozycje zmian w systemie
kontroli srodkow polityki spdjnosci

Z zaprezentowanych przez Komisje Europejska propozycji zmian w sys-
temie kontroli $rodkéw polityki spdjnosci Unii Europejskiej na lata
2021-2027 wynika znaczne wzmocnienie i rozszerzenie uprawniefi Komi-
sji. Rozbudowanie regulacji dotyczacych spelniania warunkéw podstawo-
wych przez pafistwa czlonkowskie wskazuje jednoczesnie na konieczno$¢
cigglej kontroli w czasie realizacji programéw operacyjnych oraz wzmoc-
nienia odpowiednich jej mechanizméw na szczeblu krajowym. Jest to pole
do aktywnosci takze dla organéw niezaangazowanych bezposrednio w re-

alizacje polityki sp6jnosci, takich jak Najwyzsza Izba Kontroli.

DANIEL KOTKOWSKI

Wstep

Od chwili gdy w maju 2018 r. Komisja
Europejska (KE, Komisja) przedstawita
projekt rozporzadzen stanowiacych ramy
prawne dla systemu wdrazania funduszy
polityki spéjnosci na lata 2021-2027" trwa
proces negocjacji zasad, ktére w bezpo-
$redni sposéb beda wplywaly na mozli-
wos¢, sprawnos¢, prawidlowos¢ i skutecz-
no$¢ interwencji prowadzonej przez pan-
stwa czlonkowskie ze srodkéw budzetu
Unii Europejskiej. Publikacja pakietu

legislacyjnego zostata poprzedzona pre-
zentacja projektu Wieloletnich Ram
Finansowych na lata 2021-2027, ktére
beda okresla¢ ostateczng alokacje srod-
kéw unijnych dla poszczegélnych pafistw
cztonkowskich. Analiza tego dokumen-
tu wskazuje jednoznacznie, ze Polsce za-
proponowano znacznie mniejszy budzet
niz ma obecnie. Mimo to, Polska wcigz
pozostanie najwiekszym beneficjentem
srodkéw unijnych.

Projekty rozporzadzen z zakresu polity-
ki spéjnosci przedstawione przez Komi-
sje Europejska stanowig punkt wyjscia do

! Propozycje pakietu legislacyjnego mozna odnalez¢ pod adresem: <https://ec.europa.eu/commission/

publications/regional-development-and-cohesion_pl>.
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dyskusji nad ich ostatecznym ksztaltem.
Rok 20181 2019 s3 kluczowe dla negocja-
cji szczegétowych aktéw prawnych regu-
lujacych zarzadzanie polityka sp6jnosci
na szczeblu unijnym i na szczeblu krajo-
wym. W dialog zaangazowane zostaly:
Komisja Europejska, pafistwa cztonkow-
skie oraz Parlament Europejski. Te trzy
grupy podmiotéw maja niekiedy rozbiezne
dazenia jesli chodzi o okreslanie ich praw
i obowigzkéw. Stad nalezy miec na uwadze,
7e ostateczne przepisy regulujace polityke
spo6jnosci 2021-2027 moga w zasadniczy
spos6b rézni¢ sie od pierwotnej propozycji
Komisji Europejskie;j.

W dyskusiji nad cato$cig uwarunkowan
kolejnej perspektywy finansowej powinno
rozwazac sie nie tylko wielkos¢ dostep-
nych srodkéw dla poszczegdlnych panistw
czlonkowskich, ale takze zasady ich wy-
datkowania, bezposrednio wplywajace
na zdolno§¢ danego panistwa do wykorzy-
stania calej puli sSrodkéw prorozwojowych.
W tym kontekscie istotnym elementem
propozycji prawnych przedstawionych
przez KE jest system kontroli dystrybucji
§rodkéw, w tym zaproponowane zmiany.

Celem artykutu jest przedstawienie
gléwnych propozyciji zmian w systemie
kontroli srodkéw polityki spéjnosci na lata
2021-2027, wraz z analizg ich skutkéw
dla panistw cztonkowskich, w tym zwlasz-
cza dla Polski. W koficowej czesci artykutu
skupiono sie na przedstawieniu potencjal-
nej ewolugji roli polskich organéw kontroli
w badaniu prawidlowosci wykorzystania
$rodkéw finansowych polityki spéjnosci.

Analiza odnosi sie do projektéw aktéw
legislacyjnych przedstawionych przez KE
w maju 2018 r.

Rozdziat kompetenciji

pomiedzy Komisje i panstwa Unii
Zarzadzanie funduszami polityki spéj-
no$ci odbywa sie zgodnie z zasadg zarza-
dzania dzielonego. Zostata ona okreslona
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE)?. Zgodnie z art. 4 ust 2
TFUE kompetencje dzielone miedzy Unia
Europejska a pafistwami cztonkowskimi
stosuje sie m.in. do obszaru sp&jnosci spo-
lecznej, gospodarczeji terytorialnej. W od-
niesieniu do polityki spéjno$ci przywoltana
zasada oznacza, ze Srodki w ramach bu-
dzetu UE przyznawane sa poszczeg6lnym
pafistwom, natomiast na szczeblu krajo-
wym nastepuje dystrybucja i bezposred-
nie zarzadzanie nimi. Na poziomie unij-
nym zarysowane zostaja natomiast ramy
prawne okreslajace zasady tego zarzadza-
nia. Na pafistwie czlonkowskim spoczywa
obowiazek stworzenia systemu zarzadza-
nia i kontroli, ktéry wyczerpuje wszystkie
wymogi okreslone w przepisach unijnych.
Ponadto, paistwo czlonkowskie odpowia-
da za zapobieganie nieprawidlowo$ciom
przy wydatkowaniu $rodkéw polityki spéj-
nosci, a takze za ich wykrywanie i korygo-
wanie. W mys§l zasady zarzadzania dzielo-
nego do KE naleza obowiazki nadzorcze
ukierunkowane na sprawdzanie, czy utwo-
rzony na szczeblu krajowym system zarza-
dzania i kontroli jest skuteczny i spetnia
swa role. Wykonujac swoje obowigzki KE

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
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przeprowadza kontrole zaréwno instytuciji
odpowiedzialnych za zarzadzanie $rodka-
mi unijnymi, jak i — w okreslonych przy-
padkach — beneficjentéw (tj. podmiotéw,
ktére otrzymaty dofinansowanie na realiza-
cje projektéw) tych srodkéw. Dotkliwym
dla pafistw czlonkowskich mechanizmem,
ktéry w wyniku dziatari kontrolnych moze
zastosowac Komisja sa korekty finanso-
we, mogace w ostatecznos$ci prowadzi¢
do utraty czesci alokacji.

Obowiazki pafistw cztonkowskich
w perspektywie finansowej 2021-2027
zostaly przede wszystkim okreslone
w art. 63 projektowanego rozporzqdze-
nia ogdlnego®. Obok wspomnianych obo-
wigzkéw w odniesieniu do analizowanego
obszaru kontroli, paistwo cztonkowskie
musi zapewnic¢ zgodno$¢ z prawem i pra-
widlowos¢ wydatkéw ujetych w spra-
wozdaniu finansowym przedktadanym
Komisji i podejmuje wszelkie niezbed-
ne dziatania majace na celu zapobieganie
nieprawidlowosciom oraz ich wykrywa-
nie i korygowanie. W dziatalnosci kon-
trolnej pafistwo cztonkowskie moze by¢
inspirowane przez Komisje Europejska.
Na jej wniosek organy krajowe maja obo-
wigzek podja¢ dziatania niezbedne do za-
pewnienia skutecznego funkcjonowania
krajowych system6w zarzadzaniai kontro-
li oraz legalnosci i prawidlowosci wydat-
kéw zgloszonych do Komisji Europejskie;.
Dodatkowo, w dzialaniach kontrolnych

shuzb krajowych moga bra¢ udziat urzedni-
cy KE lub jej upowaznieni przedstawiciele.
W sposéb szeroki zagwarantowano zatem
aktywnos¢ stuzb europejskich w dziatal-
nos$ci kontrolnej na szczeblu krajowym.

Utrzymano obowiazek natozony na pan-
stwo czlonkowskie polegajacy na tym,
ze na wniosek Komisji Europejskiej pan-
stwa badaja skargi ztozone do KE obej-
mujace zakresem programy operacyjne
realizowane przez te pafistwa oraz infor-
muja Komisje Europejska o rezultatach
tych badan. Niemniej nowoscig jest roz-
szerzenie katalogu podmiotéw, ktérych
skargi musza zosta¢ zbadane. Obok bene-
ficjentéw i potencjalnych beneficjentéw
sa to réwniez strony trzecie, ktorych skargi
dotycza realizacji programu lub operacji
w jego ramach, bez wzgledu na kwalifi-
kacje prawna srodkéw odwotawczych
ustanowionych na mocy prawa krajowe-
go. Rozszerzenie katalogu podmiotéw,
ktérych skargi na wniosek KE musza by¢
rozstrzygane i pozostawienie go otwartym
stanowi de facto rozszerzenie kompeten-
cji Komisji w procesie nadzoru nad pra-
widlowoscia realizacji polityki spéjnosci
na szczeblu krajowym.

W artykule 64 projektu rozporzadze-
nia ogdlnego okreslone zostaty kompe-
tencje i uprawnienia kontrolne Komisji
Europejskiej. Przede wszystkim stuzby
KE dokonuja audytéw na podstawie do-
starczonych przez pafistwo cztonkowskie

3 Whiosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéj-
nosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych fun-
duszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu
na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz (w artykule okreslane jako projekt rozporzadzenia ogélnego),
<https://euro-lex.euroopa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52018PC0375>.
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dokumentéw. Moga by¢ przeprowadzane
w okresie trzech lat kalendarzowych naste-
pujacych po zatwierdzeniu sprawozdania
finansowego, w ktérym ujeto wydatek bu-
dzacy watpliwosci Komisji. Ograniczenie
to nie majednak zastosowania do operacji,
w przypadku ktérych stuzby KE powezma
podejrzenie naduzycia finansowego — wéw-
czas kontrola moze mie¢ miejsce w kazdym
czasie realizacji programu operacyjnego.

Projektowane przepisy okreslity réw-
niez szeroki zakres uprawniefi stuzb kon-
trolnych KE, ktéry jednak nie rézni sie
zasadniczo od obowiazujacego w okresie
2014-2020. Urzednicy Komisji lub jej upo-
waznieni przedstawiciele majg zagwaran-
towany dostep do wszystkich niezbednych
zapiséw, dokumentéw i metadanych, nie-
zaleznie od formy, w jakiej s3 one prze-
chowywane, odnoszacych sie do operacji
wspieranych z funduszy lub do systeméw
zarzadzania i kontroli.

Kontrole
o charakterze strategicznym

Analiza projektéw aktéw prawnych na lata
2021-2027 wskazuje na zwiekszenie naci-
sku ze strony Komisji Europejskiej na osi-
ganie rezultatéw strategicznych zatozonych
dla poszczegdlnych paristw cztonkowskich
UE. W tym kontekscie przeformutowaniu
ulegly zasady kontroli elementéw strate-
gicznych, do ktérych naleza przede wszyst-
kim nalezyte zarzadzanie gospodarcze
oraz krajowe ramy prawne zapewniajace
prawidlowos¢ podejmowanych przedsie-
wzie¢ wspéHinansowanych ze §rodkéw

polityki spéjnosci UE. Beda poddawane
kontroli nie tylko na wstepie — przy akcep-
tacji przez Komisje Europejska krajowych
dokumentéw programowych — ale réw-
niez w trakcie realizacji programéw ope-
racyjnych (cho¢ zr6zna czestotliwoscig).

Utrzymane zostaty srodki stuzace do za-
chowania nalezytego zarzadzania gospo-
darczego przez panistwa cztonkowskie,
w tym przede wszystkim wynikajace
z tzw. procedury nadmiernego deficytu.
Komisja Europejska utrzymata swe dotych-
czasowe prawo zwrdcenia sie do panistwa
cztonkowskiego z wnioskiem o dokonanie
przegladuiwprowadzenie zmian w progra-
mach operacyjnych w kazdym czasie, oile
jest to niezbedne do petnego wykonania
zalecerr Rady zwiazanych z dziataniami na-
prawczymi, dotyczacymi wystapienia nad-
miernego deficytu budzetowego w pan-
stwie czlonkowskim* oraz gdy jest to zwia-
zane z zaleceniami Rady skierowanymi
do panistwa cztonkowskiego, a odnosza-
cymi sie do polityki zatrudnienia®. W sy-
tuacji, gdy podjete na wniosek KE dzia-
lania pafistwa czlonkowskiego sa niewy-
starczajace, Komisja moze zaproponowac
Radzie zawieszenie wszystkich lub czesci
zobowiazan lub platnosci w odniesieniu
do co najmniej jednego programu ope-
racyjnego danego pafistwa. Znamienne,
ze ocene skuteczno$ci podejmowanych
dziatanh w petni pozostawiono KE. Rada
przyjmuje stosowng decyzje w formie aktu
wykonawczego. Zagwarantowane prawa
KE maja szeroki zakres, niemniej w prakty-
ce ich stosowanie jest niezmiernie rzadkie.

* Na podstawie art. 121 ust. 2 TFUE, OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
> Na podstawie art. 148 ust. 4 TFUE, OJ C 326, 26.10.2012, s. 47-390.
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Dlatego tez opisany powyzej mechanizm
mozna ocenic jako swoisty zestaw  odstra-
szajacy” i ostateczny etap dialogu KE z pafi-
stwem cztonkowskim. Ma on mobilizo-
wac czlonkéw UE do przestrzegania zasad
nalezytego zarzadzania gospodarczego.

Drugim elementem kontroli, ktérego za-
kres jest $cisle powiazany z inwestycjami
prowadzonymi w ramach polityki sp6jno-
$ci UE, sa warunki podstawowe. Zastapity
obowiazujace w perspektywie 2014-2020
warunki wstepne. Okreslajg one szereg
aspektéw — w wiekszosci o charakterze
prawnym i strategicznym — pozwalajacych
na przeprowadzanie interwencji w ramach
budzetu polityki spéjnosci UE w zgodzie
z obowigzujagcym prawem unijnym.

W perspektywie budzetowej 2014-2020
warunki wstepne podlegaly kontroli
przed rozpoczeciem realizacji programéw
operacyjnych.

Od decyzji Komisji o ich spetnieniu
przez pafistwo cztonkowskie zalezalo,
czy mozna po§wiadcza¢ wydatki do KE
i na tej podstawie wnioskowac¢ o refunda-
cje poniesionych kosztéw. W perspektywie
2021-2027 zaproponowano ograniczenie
liczby warunkéw podstawowych, ale jed-
nocze$nie umozliwiono KE, w kazdym mo-
mencie realizacji programdéw operacyjnych,
podjecie dziatan kontrolnych, zmierzajacych
do stwierdzenia, czy okreslone warunki
podstawowe s3 nadal spetniane przez pan-
stwo cztonkowskie. W sytuacji stwier-
dzenia przez stuzby kontrolne Komisji,

ze dane pafistwo nie spetnia warunkéw
podstawowych, nie mozna przedstawia¢
KE wnioskéw o refundacje w odniesieniu
do operacji, ktére obejmowatyby dany wa-
runek podstawowy. Rozwigzanie to daje
stuzbom kontrolnym KE duze uprawnie-
nia, ktére moga takze wplywac negatyw-
nie na realizacje przez pafistwa cztonkow-
skie zobowiazah wynikajacych z tzw. zasa-
dy n+2°, a w konsekwencji — w skrajnych
przypadkach prowadzi¢ do utraty czesci
alokaciji.

Opisane powyzej rodzaje kontroli, ktére
okresli¢ mozna mianem strategicznych,
gdyz moga dotyczy¢ calosci interwenciji
w ramach polityki spéjnosci, przeprowa-
dzane s3 przez wyspecjalizowane stuzby
Komisji Europejskiej. Niemniej, to na stuz-
bach kontrolnych panistw czlonkowskich
—zwlaszcza zaangazowanych w system za-
rzadzania i kontroli polityki spéjnosci UE
— spoczywa obowiazek kontroli prewen-
cyjnych, umozliwiajacych wezesne wykry-
cie zagrozen i przez to wyeliminowanie
negatywnych konsekwencji niewywiaza-
nia sie z obowiazkéw natozonych na pati-
stwo czlonkowskie. Jest to réwniez pole
do dziataf kontrolnych prowadzonych
przez Najwyzsza [zbe Kontroli, niebeda-
cej wszakze w systemie zarzadzania i kon-
troli polityki spéjnosci UE.

Komisja Europejska w projektowanym
rozporzadzeniu ogdlnym zagwarantowa-
ta sobie mozliwo$¢ dziatan, ktére moga
mie¢ charakter kontroli prewencyjnych.

6 Zgodnie z art. 99 ust. 1 projektu rozporzadzenia ogélnego Komisja Europejska dokonuje umorzenia kaz-
dej kwoty w ramach programu, ktdra nie zostata wykorzystana na ptatnosci zaliczkowe zgodnie z art. 84,
lub w odniesieniu do ktérej nie ztozono wniosku o ptatnos¢, zgodnie z art. 85 i 86 do 26 grudnia drugiego roku
kalendarzowego nastepujacego po roku, w ktérym podjeto zobowigzania budzetowe na lata 2021-2026.

W okresie 2014-2020 obowiazuje zasada n+3.
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W szczegblnosci mozna wskazaé, nie-
spotykany w przepisach obowiazujacych
w poprzednich perspektywach budzeto-
wych UE, obowiazek natozony na insty-
tucje zarzadzajaca programem konsultacji
zKE, polegajacy na uwzglednieniu jej uwag
przed przekazaniem wstepnych kryteriéw
wyboru projektéw komitetowi monitoruja-
cemu oraz przed wszystkimi pézniejszymi
zmianami tych kryteriéw’. Jest to znacz-
ne rozszerzenie roli KE, majace charakter
swoistej kontroli uprzedniej.

Kontrole operacji

Komisja Europejska konstruujac prze-
pisy z zakresu kontroli na perspektywe
2021-2027 deklarowata znaczng reduk-
cje obcigzen administracyjnych i wieksze
uprawnienia dla organéw pafnistw czton-
kowskich. Wyrazem takiego podejscia jest
m.in. rezygnacja z procedury desygnacji
organéw w systemie zarzadzania i kontroli
poszczegblnych programéw operacyijnych.
Doswiadczenia wielu pafistw cztonkow-
skich wskazaly, ze jest to proces czaso-
chlonny, opézniajacy sprawne uruchomie-
nie programéw operacyjnych. Ponadto, KE
zadeklarowala rozszerzenie tzw. zasady
pojedynczego audytu, zmniejszenie licz-
by kontroli prowadzonych przez stuzby
KE, wieksze poleganie na organach krajo-
wych (w tym przede wszystkim na wyni-
kach prac instytucji audytowe;j). Niemniej
szczegbtowa analiza propozycji Komisji
Europejskiej prowadzi do wniosku, ze sy-
gnalizowane uproszczenia systemu kon-
troli obwarowane zostaty réznego rodzaju

7 Art. 67 ust. 2 projektu rozporzadzenia ogélnego.
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warunkami, ktére w praktyce mogg unie-
mozliwi¢ skorzystanie przez pafistwo
czlonkowskie z wielu udogodnies.

Bez zmian pozostaty gtéwne instytucje
krajowe, ktére wykonuja podstawowe obo-
wiazki kontrolne w odniesieniu do operacji
wspotfinansowanych ze srodkéw polityki
spojnosci UE. Przede wszystkim zakres
kontroli zarzadczej, zapobieganie nieprawi-
dlowosciom, zgodno$¢ poniesionych wy-
datkéw przez beneficjentéw z prawem
krajowym i unijnym to domena instytu-
cji zarzadzajacej, ktéra w pelni odpowia-
da za realizacje programu operacyjnego.
W tym zakresie nie odnotowano zasad-
niczych zmian w poréwnaniu ze stanem
prawnym obowigzujacym w perspektywie
finansowej 2014-2020.

Drugim podmiotem, odgrywajacym
gléwna role w ksztattowaniu systemu kon-
trolii w wykonywaniu dziatafi kontrolnych
jestinstytucja audytowa (IA). Ona doko-
nuje audytéw systeméw zarzadzania i pra-
widlowosci ich funkcjonowania, audytu
operacji oraz audytu sprawozdan finan-
sowych sporzadzanych przez instytucje
zarzadzajaca. Opinia [A przedstawiana
jest Komisji i ma charakter niezaleznego
po$wiadczania skutecznosci funkcjono-
wania krajowych systeméw zarzadzania
i kontroli, a takze prawidlowosci wydat-
kéw zawartych w sprawozdaniu finanso-
wym przedstawianym KE. Mozna stwier-
dzi¢, ze co do zakresu dziatan kontrolnych
1Z11A maja podobne funkcje do tych obo-
wigzujacych w perspektywie finansowej
2014-2020.
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Szczegblowa analiza propozycii art. 63
projektu rozporzadzenia ogdlnego doty-
czaca obowigzkéw pafistwa cztonkowskie-
go moze jednakze wskazywac na dazenie
KE do zaangazowania w system kontro-
li réwniez podmiotéw, ktére do tej pory
nie byly bezposrednio odpowiedzial-
ne za prawidlows realizacje programéw
operacyjnych. W przywotanym artykule
wskazuje sie, ze pafistwo cztonkowskie
(a nie instytucja zarzadzajaca, czy in-
stytucja audytowa) podejmuje dziatania
majace zapobiega¢ nieprawidtowosciom
oraz dzialania majace na celu wykrywanie
i korygowanie nieprawidtowosci. To ujecie
problemu zjednej strony mozna interpre-
towac jako pozwalajace na skonstruowa-
nie na poziomie poszczegdlnych paistw
systeméw zarzadzania i kontroli, zgodnie
zzasadami zarzadzania dzielonego. Z dru-
giej strony, istnieje prawdopodobiefistwo,
ze KE bedzie wywiera¢ naciski na pas-
stwo czlonkowskie, aby w system kon-
troli realizacji programéw operacyjnych
zaangazowane byly takze inne instytucje.
W przypadku Polski mozna tu wskaza¢
np. Urzad Zaméwien Publicznych, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
czy Najwyzsza Izbe Kontroli. W prakty-
ce te instytucje podejmuja z mocy prawa
dziatania kontrolne, ale nie s3 wlaczone
do sformalizowanego systemu zarzadzania
i kontroli utworzonego na potrzeby polityki
sp6jnosci UE, realizowanej na poziomie
krajowym.
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Jako pewne uproszczenie mozna ocenic
zaproponowane przez KE uregulowania
dotyczace pojedynczego audytu operacji,
cho¢ czes¢ z nich byta stosowana juz w per-
spektywie 2014-2020. Naleza do nich prze-
pisy stanowigce, ze w stosunku do operacji
o okreslonych progach finansowych (wy-
datki kwalifikowalne) nie mogg podlega¢
w calym cyklu realizacji wiecej nizjedne;
kontroli przeprowadzonej przez stuzby KE
lub przezinstytucje audytowa. W odniesie-
niu do pozostatych operacji — o wyzszych
warto$ciach wydatkéw kwalifikowalnych
—kontroli przeprowadzonej przez KE lub TA
nie moze by¢ wiecej nizjedna w roku ob-
rachunkowym?®. Ponadto, wspomniane po-
wyzej progi finansowe dla operacji zostaly
podniesione w stosunku do tych obowigzu-
jacych w perspektywie 2014-2020. W od-
niesieniu do operaciji, ktére w calym okresie
realizacji moga podlega¢ tylko jednemu
audytowi (KE lub TA), podniesiono prég
do 400 tys. euro wydatkéw kwalifikowal-
nych dla tych otrzymujacych dofinanso-
wanie z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego badz z Funduszu Spéjnosci
(w okresie 20142020 byto to 200 tys. euro)
i do 300 tys. euro dla operacji w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus
(bylo 150 tys. euro). Rozwigzanie to moze
by¢ uznane za rzeczywiste uproszczenie
dla beneficjentéw, polegajace na redukcji
obcigzen biurokratycznych zwigzanych
z obstuga dziatafi stuzb kontrolnych kra-
jowych (TA) i komisyjnych.

8 Rok obrachunkowy oznacza okres od 1 lipca do 30 czerwca kolejnego roku, z wyjatkiem pierwszego roku
obrachunkowego okresu programowania, w odniesieniu do ktérego oznacza on okres od rozpoczecia kwa-
lifikowalnosci wydatkow do 30.6.2022. W przypadku ostatniego roku obrachunkowego oznacza okres

od 1.7.2029 do 30.6.2030.
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Nowym rozwigzaniem zaproponowa-
nym przez Komisje Europejska jest wiek-
sze znaczenie wynikéw prac instytucji au-
dytowej i znaczne ograniczenie aktyw-
noSci stuzb kontrolnych KE. Podejscie
to jest o tyle uzasadnione, ze funkcje in-
stytucji audytowej — tak jak dotychczas
— wypelnia organ publiczny, funkcjonal-
nie niezalezny od podmiotéw poddanych
kontroli. W warunkach polskich jest to ko-
mérka umiejscowiona w Ministerstwie
Finanséw. Ponadto, instytucja audytowa
wypelnia obowiazki na podstawie uzna-
nych miedzynarodowych standardéw au-
dytu. W art. 74 projektu rozporzadzenia
ogdlnego przewidziano bowiem, ze w od-
niesieniu do programéw operacyjnych,
w przypadku ktérych KE stwierdzi, ze opi-
nia IA jest wiarygodna, a dane pafistwo
cztonkowskie bierze udzial we wzmoc-
nionej wsp6tpracy w ramach Prokuratury
Europejskiej, audyty KE bedg ograniczone
jedynie do kontroli poprawnosci dziatad
instytucji audytowej. Z pozoru zapropo-
nowane rozwiazanie wydaje sie by¢ ko-
rzystne. Niemniej zastrzezenia moze bu-
dzi¢ brak doprecyzowania odnoszacego
sie do kryteriéw, na podstawie ktérych
KE bedzie stwierdza¢, ze opinia instytucji
audytowej jest wiarygodna. Pozostawiono
wiec w tym zakresie catkowita dowolno$¢
oceny Komisji Europejskiej.

Innym kontrowersyjnym punktem pro-
ponowanego rozwigzania jest de facto

sformalizowany obowiazek wspdlpracy
pafistwa cztonkowskiego z Prokuratura
Europejska. Jest to wymég o charakterze
dyskryminujacym, bowiem ma ona obec-
nie charakter dobrowolny”i nie uczestni-
cz3 w niej wszystkie pafistwa cztonkow-
skie. Wobec pafistw nieuczestniczacych
we wzmocnionej wspSlpracy Prokuratury
Europejskiej warunek zastosowania mozli-
wosci polegania na pracach krajowej insty-
tucji audytowej z zasady nie bedzie mdgt
by¢ zatem wypeltniony'.

System zawieszania ptatnosci
oraz korekt finansowych

Komisja Europejska, podobnie jak to
miato miejsce w dotychczasowych
perspektywach finansowych, zagwa-
rantowatla sobie swoiste mechanizmy
dyscyplinujace pafistwa cztonkowskie
w zwiazku z nieprzestrzeganiem prawa
unijnego. W kontekscie polityki spéjnosci
UE s3 to przede wszystkim trzy mechani-
zmy, ktére zazwyczaj nastepuja po sobie,
oile nie stwierdzi sie skuteczno$ci wcze-
$niejszego z nich. Maja one rézne konse-
kwencje dla pafistwa cztonkowskiego.
Naleza do nich:

a) wstrzymanie biegu terminu ptatnosci,
a) zawieszenie platno$ci na rzecz pafistwa
cztonkowskiego,

a) natozenie korekt finansowych (w tym
tych pomniejszajacych alokacje dla pan-
stwa czlonkowskiego, tzw. korekty netto).

9 Zostata ona ustanowiona zgodnie z art. 86 TFUE i szczegétowo uregulowana w Rozporzadzeniu Rady (UE)
2017/1939z12.10.2017 wdrazajacej wzmocniona wspoétprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Euro-

pejskiej, OJ L 283,31.10.2017, 5. 1-71.

10 We wzmocnionej wspdtpracy w ramach Prokuratury Europejskiej nie uczestnicza: Polska, Dania, Irlandia,

Szwecja, Wielka Brytania i Wegry.
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Mechanizm wstrzymania biegu terminu
platnodci nie ulegt zasadniczym zmianom
w poréwnaniu z perspektywa finansowa
2014-2020. Komisja Europejska moze
wstrzymac bieg terminu platnosci (okreslo-
ny na 60 dni) na okres do sze$ciu miesiecy.
Ma to miejsce w sytuaciji, kiedy KE uzna,
ze istnieje powazne uchybienie w prawi-
dlowym funkcjonowaniu systemu zarza-
dzania i kontroli, co do ktérego na poziomie
krajowym nie wprowadzono dziata na-
prawczych. W porozumieniu z pafistwem
czlonkowskim termin ten moze ulec wy-
dtuzeniu o trzy miesiace. Mechanizm za-
wieszenia biegu terminu platnosci pozwala
zastosowac przez pafistwo cztonkowskie
dziataf naprawczych, a po poinformowa-
niu o podjetych krokach KE nastepuje
zakoficzenie wstrzymania terminu biegu
platnosci. Jest to zatem pierwszy sygnat
ostrzegawczy dla pafistw, ktéry zmusza
je do podejmowania dziatafi naprawczych,
ale jednocze$nie umozliwia wyelimino-
wanie ryzyka utraty alokacji.

W sytuaciji, gdy mechanizm wstrzyma-
nia biegu platnosci jest niewystarczajacy
—pafistwo czlonkowskie nie zdotato wpro-
wadzi¢ wlasciwych dziataf naprawczych
—kolejnym etapem jest zawieszenie plat-
nosci. W tym wypadku nie okreslono ter-
minu obowigzywania zawieszenia. W od-
niesieniu do zawieszenia platnosci dostrzec
mozna istotne modyfikacje tego mechani-
zmu w poréwnaniu z przepisami obowia-
zujacymi w latach 2014-2020. Po pierwsze,
zrezygnowano z wprowadzenia zawieszenia

platnosci w sytuacji niezrealizowania wa-
runkéw podstawowych, cho¢ wprowadzo-
no zakaz poswiadczania wydatkéw do KE
w odniesieniu do operacji wpisujacych sie
w konkretny, niespetniony warunek pod-
stawowy. Jest to zatem swoiste zawieszenie
platnosci, bowiem nie dotyka co do zasady
catego priorytetu czy dzialania w progra-
mie, ale konkretnych operacji. Wymaga
takze od pafistw cztonkowskich i ich stuzb
kontrolnych szerszych niz dotad dziatan
prewencyjnych.

Druga modyfikacja mechanizmu zawie-
szenia platnosci ma charakter zaostrza-
jacy. Artykut 91 ust. 1d) projektu roz-
porzadzenia ogélnego stanowi bowiem,
ze do zawieszenia platnosci obligatoryj-
nie dochodzi w sytuacji, gdy Komisja
wyda uzasadniona opinie w odniesie-
niu do uchybiefi okreslonych w art. 258
TFUE!. Podkresli¢ nalezy, ze ocena czy
uzasadniona opinia KE na temat uchybie-
nia zobowigzaniom przez pafistwo czton-
kowskie moze stanowi¢ zagrozenie dla
prawidlowej i zgodnej z prawem realizaciji
programdéw operacyjnych, pozostaje je-
dynie do decyzji Komisji. Nie ma tu bo-
wiem miejsca — jak w przypadku same;
procedury stosowania art. 258 TFUE —na
dialog z paristwem cztonkowskim. Zatem
wprowadzony przepis w znacznym stop-
niu rozszerza uprawnienia KE i stwarza
nowe warunki do stosowania mechanizmu
zawieszenia platnosci, znacznie rozsze-
rzajac katalog sytuacji, w ktérych moze
zostal uzyty.

1" Zgodnie z art. 258 TFUE Jesli Komisja Europejska uzna, ze panstwo cztonkowskie uchybito jednemu z zobo-
wiazan, ktére na nim ciaza na mocy Traktatow, wydaje ona uzasadniona opinie w tym przedmiocie, po uprzed-
nim umozliwieniu temu panstwu przedstawienia swych uwag.
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Ostatecznym dziataniem Komisji Euro-
pejskiej w przypadku zidentyfikowania
nieprawidlowosci (w wyniku kontroli doku-
mentéw dostarczonych do KE lub tezw wy-
niku kontroli stuzb Komisji na miejscu)
jest nalozenie na panstwo czlonkowskie
korekty finansowej. Procedura naktada-
nia korekt nie ulegta modyfikacjom w po-
réwnaniu z uwarunkowaniami z okresu
2014-2020. Moment natozenia korek-
ty poprzedzony jest dialogiem z pan-
stwem, umozliwiajacym zgloszenie uwag
co do wnioskéw przedstawionych przez KE.
Cowazne, zgodnie z art. 98 ust. 4 projektu
rozporzadzenia ogdlnego srodki zakwe-
stionowane przez stuzby Komisji mogg by¢
ponownie wykorzystane przez pafistwo
czlonkowskie z zastrzezeniem, ze musza zo-
sta¢ przeznaczone na operacje prawidlowe
pod wzgledem prawnym. Jedynie w sytu-
acji, gdy zakwestionowane przez KE $rodki
znalazly sie w sprawozdaniu finansowym
przedstawionym przez pafistwo cztonkow-
skie i nie zostaly wczesniej przez organy
tego pafistwa wykryte, zastosowane korek-
ty oznaczaja bezpowrotng utrate Ssrodkéw
alokowanych dla danego panstwa czlon-
kowskiego (tzw. korekta netto). W rzeczy-
wistosci sytuacja ta moze mie¢ miejsce
dosy¢ czesto, biorac pod uwage, ze zaden
zorganéw panistwa cztonkowskiego —majac
$wiadomos¢ konsekwencji — nie po§wiad-
czyltby do Komisji wydatkéw obarczonych
nieprawidlowosciami. Zatem kazda nie-
prawidlowos¢ ujawniona przez stuzby KE
w sprawozdaniu finansowym automatycz-
nie oznacza korekte netto.

Whioski

Propozycje legislacyjne przedstawione
przez Komisje Europejska, a dotyczace

36 KONTROLA PANSTWOWA

systemu kontroli w perspektywie finan-
sowej 2021-2027 zawieraja liczne modyfi-
kacje w poréwnaniu z okresem 2014-2020.
Przede wszystkim zarysowuje sie wyraz-
nie tendencja do stopniowego rozszerze-
nia uprawnien stuzb Komisji Europejskiej
z zakresu kontroli poprawnosci realizacji
programéw operacyjnych finansowanych
ze Srodkéw polityki spéjnosci UE. Powinno
to wymusi¢ na organach krajowych - przede
wszystkich tych, ktére beda zaangazowane
w zarzadzanie funduszami polityki spdjno-
$ci UE — dziatania o charakterze prewen-
cyjnym, ukierunkowane na prawidtowos¢
przeprowadzanej interwencji.

Rozszerzone regulacje dotyczace spet-
niania warunkéw podstawowych, wska-
zujace na koniecznosc¢ cigglej kontroli pod-
czas calego okresu realizacji programéw
operacyjnych oznaczaja konieczno$¢ roz-
budowania odpowiednich mechanizméw
kontroli na szczeblu krajowym. Kontrole
te powinny mie¢ réwniez charakter pre-
wencyjny, majacy na celu wyeliminowanie
ewentualnych negatywnych konsekwen-
cji dla tempa realizacji programéw, jaki-
mi s3 zawieszenia platnosci wprowadza-
ne w okreslonych warunkach przez KE.
W tym kontekscie obszar kontroli spet-
niania warunkéw podstawowych stanowi
réwniez pole do aktywno$ci innych orga-
néw krajowych — nie tylko tych zaangazo-
wanych bezposrednio w realizacje polityki
sp6jnosci UE. Do organéw tych naleza
miedzy innymi: Najwyzsza Izba Kontroli,
Urzad Zamdwiet Publicznych, czy Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Ich dziatania powinny by¢ ukierunkowane
na wskazywanie na wczesnym etapie ryzy-
ka zwigzanego z utrzymaniem warunkéw
podstawowych.
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Wyzwaniem pozostaje wprowadzona
w projekcie rozporzadzenia ogdlnego moz-
liwo$¢ stosowania mechanizmu zawiesze-
nia ptatnosci przez KE na rzecz paristwa
cztonkowskiego w zwigzku z wydaniem
przez Komisje uzasadnionej opinii w odnie-
sieniu do uchybien okreslonych wart. 258
TFUE. Biorac pod uwage szeroki zakres
przedmiotowy art. 258 TFUE, konieczne
wydaje sie ukierunkowanie dziatai prewen-
cyjnych — w tym kontroli prewencyjnych
—prowadzonych przez wyspecjalizowane
organy (w tym NIK) na eliminowanie moz-
liwosci wydania przez KE uzasadnionych
opinii w obszarach mogacych negatywnie
oddziatywa¢ na tempo realizacji progra-
méw operacyjnych polityki spéjnoéci UE.

Przedstawiona analiza odnosi sie do pro-
jektow aktéw legislacyjnych. Stad nalezy
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mie¢ nauwadze, ze cze$¢ przepiséw moze
finalnie przybra¢ inny ksztatt. Niemniej juz
na tym etapie zarysowuije sie silna tenden-
cja wzmacniania dziatafi kontrolnych KE
w wielu obszarach zwiazanych z polityka
spéjnosci UE. Ujawnienie tej tendencji
powinno na szczeblu krajowym prowa-
dzi¢ do poglebionej refleksji nad mozli-
woscig przebudowania systemu kontroli
—szczegolnie o charakterze prewencyjnym
— w tym réwniez szerszego zaangazowa-
nia niezaleznych podmiotéw krajowych,
ktére nie stanowig instytucji systemu za-
rzadzania i kontroli polityki spéjnosci.
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