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Budzet UE w obszarze polityki spéjnosci na lata 2014-2020

Kontrola zaplanowanych rezultatow
wydatkowania srodkdw unijnych

BEATA BLASIAK-NOWAK
MARZENA RAJCZEWSKA

Kontrole w poczatkowej fazie wydatkowania srodkéw unijnych moga przy-
czyni¢ sie do zwiekszenia efektywnosci, gdyz wnioski z nich wyptywajace,
ktére przybieraja postaé propozycjizmian, moga by¢ wykorzystane w celuuzy-
skania lepszych rezultatéw. Europejski Trybunat Obrachunkowy, wspdlnie
z najwyzszymi organami kontroli Polski i Portugalii, przeprowadzit kontrole
osiggania zaplanowanych rezultatéw uméw partnerstwa i programdéw opera-
cyjnych wspétinansowanych z budzetu Unii Europejskiej juz w pierwszym
roku okresu finansowania 2014-2020. Najwyzsza Izba Kontroli, przepro-
wadzajac kontrole, przywiazuje wage do tego, aby mozna byto zapobiega¢
nieprawidlowym dziataniom w instytucjach odpowiedzialnych za wydat-
kowanie $rodkéw unijnych oraz w osigganiu celéw stuzacych zaspokajaniu
potrzeb i rozwigzywaniu probleméw spoteczno-ekonomicznych.

Europejska jest odpowiedzialna za wy-
konanie budzetu, ale na podstawie art. 59

rozporzadzenia finansowego?, wiekszos§¢

Zgodnie z art. 317 Traktatu o funkcjo- srodkéw z budzetu UE jest wydatkowa-
nowaniu Unii Europejskiej!, Komisja na wspdlnie przez Komisje Europejska

1

Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. C 326 z 26.10.2012, s. 47-390).

2 Zgodnie z art. 59 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966,/2012

z 25.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii
oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.U. L 298 z 26.10.2012,
s. 1-96), okreslanego jako rozporzadzenie finansowe. Rozporzadzenie to zawiera wszystkie reguty i zasa-
dy regulujace wykonanie budzetu. Ma ono charakter horyzontalny, jako ze stosuje sie je we wszystkich
obszarach wydatkéw i do wszystkich dochodéw. Dodatkowe przepisy regulujace wykonanie budzetu sa
zawarte w rozporzadzeniach sektorowych odnoszacych sie do polityki UE w poszczegdlnych dziedzinach.
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i administracje pafistw cztonkowskich
w ramach procedury okreslanej jako za-
rzadzanie dzielone®. W odniesieniu do fun-
duszy objetych zarzadzaniem dzielonym
Komisja powierza pafistwom cztonkow-
skim wdrazanie programéw operacyjnych
na szczeblu krajowym. Nastepnie instytu-
cje odpowiedzialne za zarzadzanie i wdra-
zanie tych programéw przydzielaja dota-
cje odbiorcom koficowym (samorzadom,
przedsiebiorcom, rolnikom itp.). Paristwo
cztonkowskie ponosi odpowiedzialnos¢
za stworzenie systemu zarzadzania i kon-
troli, zgodnego z wymogami zawartymi
w prawie unijnym*, za zapewnienie sku-
tecznego funkcjonowania tego systemu
oraz zapobieganie nieprawidtowosciom,
ich wykrywanie i korygowanie. Komisja
petni funkcje nadzorcza, upewniajac sie,
ze struktura i procedury tego systemu sa
zgodne z wymogami. W tym celu wery-
fikuje skutecznos¢ jego funkcjonowania
oraz w razie potrzeby stosuje korekty fi-
nansowe.

Odpowiedzialnos¢ paristw cztonkow-
skich za wspdlne zarzadzanie budzetem
UE zostata zwiekszona, zwlaszcza na
mocy art. 59 rozporzadzenia finansowego.

stwowa” nr specjalny 1/2007, s. 8.

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

W razie niewlasciwego wykonania budze-
tu pafistwo czlonkowskie ponosi konse-
kwencje — po kontroli przeprowadzonej
przez Komisje i Europejski Trybunat
Obrachunkowy dokonywane sg korekty
wyplat zbudzetu UE z tytulu niestusznie
wyptaconych srodkéw. Decyzje dotyczace
zastosowania takich korekt sa podejmo-
wane przez Komisje Europejska.

W Polsce, zgodnie z postanowienia-
miumowy partnerstwa zawartej z Ko-
misja Europejska w maju 2014 r.°, §rod-
ki z funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spéjnosci na lata 2014-2020°
s3 wydatkowane w ramach 6 krajowych
i 16 regionalnych programéw operacyj-
nych’. W przypadku $rodkéw pocho-
dzacych z funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spéjnosci gtéwny cie-
zar zwiazany z ich kontrola spoczywa
na pafstwie cztonkowskim, w szczegdl-
nos$ci na instytucjach odpowiedzialnych
za wdrazanie programéw operacyjnych
wspétfinansowanych ze §rodkéw Unii
Europejskiej.

Opracowane przez panstwo cztonkow-
skie procedury kontroli powinny mieé
dwie najwazniejsze cechy:

Szerzej: S. Fazakas: Wykonanie budzetu Unii Europejskiej — obowiazki a rzeczywistosé, ,Kontrola Pan-

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 320, ze zm.) wraz z rozporzadzeniami wykonawczymi.

5 <https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/881/Umowa_Partnerstwa_pl.pdf>

nia z zakresu polityki spdjnosci.

Niniejszy artykut dotyczy problematyki kontroli $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej finansujacych zada-

Szerzej: Informacja o wynikach kontroli NIK dotyczacej przygotowania systemu wdrazania polityki struktu-

ralnej na lata 2014-2020, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,13142.html>.
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* skutecznie wykrywaé nieprawidtowosci
przed dokonaniem ptatnosci ze Srodkéw
publicznych;

* nie utrudnia¢ realizacji projektéw przez
beneficjentéw.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
(ETO) bada rozliczenia dochodéw i wy-
datkéw Unii oraz ustanowionych przez
nig organéw. Trybunat sprawdza legal-
no$¢ i prawidtowos¢ dochodéw i wydat-
kéw UE oraz wlasciwe zarzadzanie finan-
sami. Przeprowadza kontrole wykonania
budzetu Unii, przedstawia swoje uwagi
w sprawozdaniu rocznym i sprawozda-
niach specjalnych, informuje o przypad-
kach nieprawidtowosci lub podejrzeniach
naduzy¢, dostarcza oficjalnych opinii na
temat prawodawstwa UE w kwestiach
zwiazanych z finansami.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza
kontrole wydatkowania srodkéw publicz-
nych, do ktérych zaliczane s3 $rodki po-
chodzace z budzetu Unii Europejskiej.
NIK bada wykorzystanie §rodkéw unij-
nych przez polskie organy administracji
publicznej, osoby prawne i jednostki or-
ganizacyjne.

Uprawnienia NIK i ETO do kontro-
li zarzadzania i wykorzystania $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej przez polska admini-
stracje i beneficjentéw naktadaja sie.
Europejski Trybunat Obrachunkowy
bada wykonanie budzetu i zarzadza-
nie finansami Unii Europejskiej przez
Komisje Europejska, jednak poniewaz
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ponad 80% wydatkéw unijnych jest re-
alizowanych przez pafistwa cztonkow-
skie, kontrole Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego maja miejsce gtéwnie
naich terytorium. Narysunku 1 (s. 40)
przedstawiono liczbe dni spedzonych
przez kontroleréw ETO na wizytach
kontrolnych w panistwach czlonkow-
skich w 2014 r. Z analizy tego wykresu
wynika, ze Polska jest drugim krajem
po Wloszech, w ktérym odbyto sie naj-
wiecej wizyt kontroleréw ETO. Jest to
spowodowane faktem, ze znaczna cze$¢
$rodkéw europejskich jest wydatkowana
w Polsce. Dlatego tez NIK jest waznym
partnerem do wspéipracy dla ETO.
Na znaczenie przeprowadzania kon-
troli w poczatkowej fazie wydatkowa-
nia Srodkéw unijnych uwage zwrdci-
li przedstawiciele najwyzszych orga-
néw kontroli zrzeszeni w INTOSAL
W Deklaracji z Limy podano, ze kon-
trola wstepna polega na badaniu dzia-
tari administracyjnych lub finansowych
przed ich wykonaniem. Skuteczna kon-
trola wstepna jest niezbedna do nale-
zytego zarzadzania finansami publicz-
nymi, a wiec Srodkami powierzonymi
panstwu. Moze by¢ dokonywana przez
najwyzszy organ kontroli lub przezinne
powolane do tego instytucje. Kontrola
wstepna przeprowadzona przez najwyz-
szy organ kontroli ma te przewage, ze
moze zapobiec szkodzie przed jej wy-
stapieniem, ale ma tez wade w postaci
zwiekszenia naktadu pracy®.

8 W artykule 2 czesci 2 sekgji | ISSAI 1: The Lima Declaration, <http://www.intosai.org/issai-executive-
-summaries/view/article/issai-1-the-lima-declaration.html>. Ttumaczenie Deklaracji z Limy na jezyk pol-
ski jest dostepne na stronie internetowej NIK <https://www.nik.gov.pl/plik/id,2049.pdf>, s. 1-2.
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Rysunek 1. Liczba dni spedzonych przez kontroleréw ETO na wizytach kontrolnych w 2014 r.
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Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci ETO w 2014 r., <http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/
AAR_14/AAR_14_PL.pdf.>, s. 9.

40 KONTROLA PANSTWOWA _ 428 -



Kontrola wydatkowania $rodkéw unijnych

kontrola i audyt

Przedstawiciele najwyzszych orga-
néw kontroli wspétpracujacy w ramach
INTOSAI zwrécili réwniez uwage, ze
podczas kontroli nastepczych mozna je-
dynie wykry¢ nieprawidtowosci, do kt6-
rych juz doszto i gdy trudniejsze jest ich
naprawienie, natomiast w przeciwien-
stwie do nich kontrole wstepne przyno-
sza natychmiastowe $rodki prewencyijne,
na przyktad mozna odméwic autoryzacji
rozliczenia wydatku w przypadku stwier-
dzonej nieprawidtowosci®.

W Polsce zesp6t do spraw ujednolice-
nia terminologii dotyczacej kontroli i au-
dytu w administracji publicznej'® przyjat
definicje kontroli wstepnej jako kontroli
przeprowadzonej po zakoficzeniu etapu
przygotowawczego do realizacji danej
dziatalnosci, programu lub zadania, ale
przed podjeciem decyzji o realizacji''.

System zarzadzania Srodkami fundu-
szy polityki spéjnosci z budzetu Unii
Europejskiej w okresie finansowania
2014-2020 podlega kontroli wstepnej
w ramach procedury desygnacji in-
stytucji odpowiedzialnych za prawi-
dlowe wydatkowanie tych srodkéw.
Zgodnie z art. 124 ust. 1 rozporzadze-
nia nr 1303/2013, paristwo czlonkowskie

powiadamia Komisje Europejska o dacie
i formie przeprowadzonej na odpowied-
nim szczeblu procedury desygnaciji in-
stytucji zarzadzajacej i instytucji certy-
fikujacej przed przedtozeniem Komisji
pierwszego wniosku o ptatnos¢ okresowa.
Desygnacja to potwierdzenie spetnienia
przezzobowigzane instytucje warunkéw
zapewniajacych prawidtows realizacje
programu operacyjnego. Decyzja o udzie-
leniu desygnacji jest podejmowana na
podstawie wynikéw przeprowadzanych
przezinstytucje audytows audytéw de-
sygnacyjnych, ktérych celem jest ocena
badanych podmiotéw pod katem spet-
nienia okreslonych kryteriéw dotycza-
cych: wewnetrznego §rodowiska kon-
trolnego, zarzadzania ryzykiem, dzialafi
zwigzanych z zarzadzaniem i kontrolg
oraz monitorowania. Role instytucji au-
dytowej powierzono Departamentowi
Ochrony Intereséw Finansowych Unii
Europejskiej w Ministerstwie Finanséw
oraz urzedom kontroli skarbowej.
Zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy
z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci
finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020, desygnaciji podlegaja:

¢ 1.33 While “a posteriori” audit may only find irregularities when they have already happened and when
it is more difficult to correct them, “a priori” audit brings by contrast an immediate sanction: the refusal
to authorise settlement in case of juridical or accounting irregularity established by the SAl. ISSAI 1000
General Introduction to the INTOSAI Financial Audit Guidelines: <http://www.issai.org/media/96001/
issai-1000e-incl-footnote-issais-100-400-1992.pdf>, s. 53 (tlum. wiasne). Standard ISSAI 1000 zostat
przyjety w 2010 r. z zatozeniem przegladu w okresach piecioletnich; pierwszy przeglad INTOSAI zaplanowa-
ta przeprowadzi¢ po 2013 r.: <http://www.issai.org/4-auditing-guidelines/general-auditing-guidelines/>.
Zespot ten w 2004 r. podjat prace nad okresleniem nazw i definicji podstawowych poje¢ dotyczacych kon-
troli i audytu. W sktad zespotu weszli przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli, Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, Ministerstwa Finanséw oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. Ponadto ze
strony Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w pracach nad glosariuszem, w charakterze konsultan-
ta, wziat udziat szef gabinetu cztonka Trybunatu z Wielkiej Brytanii.

Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, 2005, s. 36.

5
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instytucja zarzadzajaca (petnigca jed-
noczesnie funkcje instytucji certyfi-
kujacej), instytucja posredniczacaiin-
stytucja wdrazajaca. Zgodnie z art. 124
ust. 2 rozporzadzenia nr 1303/2013,
podstawg desygnacji jest sprawozdanie
i opinia niezaleznego podmiotu audy-
towego, ktéry ocenia, czy wyznaczone
instytucje spetniaja kryteria okreslone
w zatgczniku XIII do rozporzadzenia
nr 1303/2013. Sprawozdanie i opinia
instytucji audytowej, stanowiace pod-
stawe desygnacji, bazuja na wynikach
tak zwanego audytu desygnacyjnego.
Weryfikacja przeprowadzana jest mie-
dzy innymi w zakresie zarzadzania ryzy-
kiem, dziataf zapobiegajacych naduzy-
ciom, sporzadzania zestawiei wydat-
kéw, deklaracji zarzadczych i rocznych
podsumowan, oceny postepu wdrazania
programu, a takze w zakresie systemu
elektronicznego gromadzenia, rejestracji
i przechowywania danych.

W literaturze przedmiotu, wedtug
kryterium czasu realizacji wyréznia sie
kontrole: wstepna, biezaca i nastepcza.
Wedtug S. Katuznego, kontrola wstep-
na jest kontrola czynno$ci badz decyzji
zamierzonych i dotyczy operacji, ktére
dopiero maja by¢ wykonane'?. W opi-
nii A. Sylwestrzaka, kontrola wstepna
polega na zbadaniu sprawy przed pod-
jeciem czynno$ci praktycznych, na
przyklad moze to by¢ kontrola catosci
dokumentacji zamierzonej inwestycji

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

przed jej wykonaniem'3. Moze to by¢
réwniez kontrola rezultatéw zaplano-
wanych do uzyskania w zwiazku z wy-
datkowaniem dotacji pochodzacej ze
srodkéw unijnych.

Zdaniem S. Jedrzejewskiego i H. No-
wickiego, kontrola wstepna polega na
mozliwosci oddziatywania na tre$c sa-
mego zamierzenia podjecia okreslonego
dziatania przez podmiot podlegajacy
kontroli. Na tym etapie oddzialywanie
organu kontroli jest szczegdlnie inten-
sywne — moze prowadzi¢ nie tylko do
zmiany treéci czy formy albo sposobu za-
mierzonego dzialania, ale takze do jego
zaniechania. Efektywne wydatkowanie
$rodkéw z budzetu Unii Europejskie;j
powinno by¢ priorytetem dla instytucji
przyznajacych srodki. Warto zwrdci¢
uwage, jak podkreslaja wyzej cytowani
autorzy, ze zarGwno na samg mozliwo$¢
podjecia zamierzonego dziatania, jak i na
jego kierunek organ kontrolujacy wywie-
ra tu wplyw bezposredni, angazuje sie
sam w jakims$ stopniu w kontrolowane
dziatanie i ponosi z tego tytutu odpo-
wiedzialno$¢ za jego prawidtowosé!,
W opinii Z. Dobrowolskiego, kontrola
wstepna pozwala na sprawdzenie i do-
konanie oceny planowanej dziatalnosci.
Jest to wiec kontrola zamierzen, a nie
wykonanych juz czynno$cii dlatego tez
mozna ja scharakteryzowac jako anty-
cypacyjna. Kontrola wstepna pozwala
zapobiega¢ powstaniu btedéw i naduzy¢

2. S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, PWE, 2008, s. 28.
3 A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Wyd. Uniwersytetu

Gdanskiego, s. 9.

4 S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola administracji publicznej, Wyd. Comer, 1995, s. 18.
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w przysztej dziatalno$ci'>. Wyniki kon-
troli wstepnych dotyczacych programéw
operacyjnych i projektéw wspétfinan-
sowanych w ramach tych programéw
moga by¢ wykorzystywane do elastycz-
nego zarzadzania Srodkami z budzetu
UE przez pafistwa cztonkowskie w celu
osiagniecia jak najlepszych rezultatéw.

Na ujemng ceche kontroli wstepnej,
ktéra przez sprawdzanie i ocene zamie-
rzefi op6znia funkcjonowanie podmio-
téw kontrolowanych i komplikuje tok
wykonywania przypisanych im zadan
zwraca uwage J. Jagielski. Ponadto,
kontrola wstepna nie daje mozliwosci
oceny caloksztaltu dziatalnosci, w trak-
cie ktérej mogloby dojs¢ do wyelimi-
nowania czy naprawienia nieprawidto-
wych zatozer wyjSciowych. Wreszcie
tez ten rodzaj kontroli oznacza — za
sprawa wstepnych ocen i zatwierdzen
kierunkéw zamierzonej dziatalnosci -
przerzucenie czesci odpowiedzialnosci
za podjeta i realizowang dziatalnos¢ na
jednostke kontrolujaca'®.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
zwrdcit uwage na zagadnienie osiaga-
nia rezultatéw zaplanowanych przez

pafistwa czltonkowskie w zawartych
z Komisja Europejska umowach part-
nerstwa, a takze zgodno§ci zaplanowa-
nych rezultatéw ze strategia Europa 2020
w , Sprawozdaniu rocznym dotyczacym
wykonania budzetu Unii Europejskiej
za 2014 r.”V. Badanie to zostalo prze-
prowadzone na bardzo wczesnym eta-
pie realizacji uméw partnerstwa i pro-
graméw operacyjnych wspéHinansowa-
nych z funduszy unijnych i miato cechy
kontroli wstepnej. Wprawdzie zostato
przeprowadzone tuz po zatwierdzeniu
umow partnerstwa i programow opera-
cyjnych przez Komisje Europejska, ale
jeszcze przed przystgpieniem do reali-
zacji programéw operacyjnych i przed
dokonaniem pierwszych ptatnosci w ra-
mach tych programéw. Wyniki tego
badania, przeprowadzonego wspdlnie
znajwyzszymi organami kontroli Polski
i Portugalii, byly tematem rozdziatu 3.
wyzej wymienionego sprawozdania, pt.
,Budzet UE a uzyskiwane rezultaty”!s.
Najwyzsza Izba Kontroli wspétpracowata
z ETO w ustaleniu stanu faktycznego,
na podstawie ktérego zostata sformuto-
wana ocena dotyczaca Polski.

5 Z. Dobrowolski: Teoretyczne podstawy kontroli, Wyd. Organon, 2003, s. 47. Z. Dobrowolski: Czynniki
sprawnosci kontroli paristwowej, Wyd. PWSZ w Sulechowie, 2004, s. 40. Z. Dobrowolski: Ciagtos¢ i zmia-
na. Naczelne organy kontroli paristwowej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, Uniwersytet Zielono-
gorski 2008, s. 30.

J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, 2006, s. 41.
<http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2014/annualreports-2014-PL.pdf>
Sprawozdanie roczne ETO za 2014 r., w ktérym wykorzystano wyniki analizy i oceny przeprowadzonej przez
NIK, zostato opublikowane 10.11.2015 r. W sprawozdaniu tym, w rozdziale 3 zatytutowanym Budzet UE
a uzyskiwane rezultaty w pkt 3.38 na s. C373/99 podano m.in., ze: ,Przeprowadzone przez Trybunat bada-
nie oparte jest na analizie ram prawnych i na prébie ztozonej z pieciu uméw partnerstwa i jednego programu
na kazda z tych umoéw. W tym roku Trybunat przeprowadzit kontrole tych dokumentéw w Polsce i Portugalii,
we wspdtpracy z najwyzszymi organami kontroli w tych krajach. Wspétpraca obejmowata réwnolegle wyko-
nywane prace kontrolne, wymiane dokumentéw dotyczacych planowania i ustalen oraz dziatania majace na
celu wymiane uzyskanej wiedzy i doswiadczen w tym zakresie”. Zob. adres internetowy jak w przyp. 17.

Y
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Najwyzsza Izba Kontroli w marcu
2015 r. przekazata do ETO raport za-
wierajacy opinie sformutowana na pod-
stawie wynikéw przeprowadzonej ana-
lizy". NIK, przy wspolpracy z eksper-
tem zewnetrznym, przygotowala opinie
dotyczaca:

* analizy i oceny sp6jnoSci powiazania
pomiedzy strategia Europa 2020, umo-
wami partnerstwa i programami ope-
racyjnymi na lata 2014-2020;

* analizy i oceny, czy w umowach part-
nerstwa i programach operacyjnych na
lata 2014-2020 potozono odpowiedni
nacisk na wyniki.

W raporcie tym NIK stwierdzita, ze
w przypadku Polski istnieje spSjne i silne
powiazanie pomiedzy strategia unijng
Europa 2020, umowa partnerstwa® i pro-
gramami operacyjnymi?!. Powiazanie to
przejawia sie zwlaszcza w petnej spdjno-
$ci cel6w strategii Europa 2020 z celami

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

wskazanymi zaréwno w umowie part-
nerstwa, jak i w programie operacyjnym.
Wszystkie cele tematyczne UE byly od-
zwierciedlone w umowie partnerstwa.
Regionalne programy operacyjne re-
alizuja 10 sposréd 11 celéw tematycz-
nych?? okreslonych w art. 9 rozporzadze-
nianr 1303/2013. Jeden cel tematyczny
—nr 11: \Wzmacnianie zdolnosci instytu-
cjonalnych instytucji publicznych i zain-
teresowanych stron oraz sprawnosci ad-
ministracji publiczne;j”, jest realizowany
wylacznie na poziomie centralnym w ra-
mach programu operacyjnego ,Wiedza.
Edukacja. Rozwéj. 2014-2020". Wybér
celéw tematycznych i priorytetéw inwe-
stycyjnych?® zostal uzasadniony i popar-
ty wezesniejsza diagnoza. Celom tema-
tycznym i priorytetom inwestycyjnym
przyporzadkowano europejskie fundu-
sze strukturalne i inwestycyjne (EFSI)*
oraz alokacje finansowe z poszczegdlnych

' Raport NIK przekazany do ETO opracowano z uwzglednieniem opinii nt. spbjnosci powiazania pomiedzy
strategia Europa 2020, umowa partnerstwa oraz programami operacyjnymi na lata 2014-2020 oraz kwe-
stii nacisku na wyniki w umowie partnerstwa i programach operacyjnych na lata 2014-2020, przygotowa-
nej na zlecenie Najwyzszej Izby Kontroli przez Fundacje Europejskie Centrum Przedsiebiorczosci.
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju przekazato projekt umowy partnerstwa do Komisji Europejskiej
10.01.2014 r., zgodnie z art. 14 ust. 4 rozporzadzenia ogdlnego nr 1303/2013, ktéry stanowi, ze panstwo
cztonkowskie opracowuje projekt umowy partnerstwa i przekazuje do Komisji Europejskiej w terminie do
22.04.2014 r. Umowa partnerstwa zostata zatwierdzona przez Komisje Europejska 23.05.2014 r.

Czeé¢ programdw operacyjnych (9 programéw regionalnych wojewddztw: zachodniopomorskiego, pomor-
skiego, warminsko-mazurskiego, mazowieckiego, $wietokrzyskiego, lubelskiego, podkarpackiego, mato-
polskiego oraz podlaskiego i program ,Inteligentny rozwdj”) zostato zatwierdzonych przez Komisje Euro-
pejska dopiero w lutym 2015 r. Pozostate programy operacyjne zostaty zatwierdzone w grudniu 2014 r.
W celu przyczynienia sie do unijnej strategii Europa 2020 fundusze europejskie wspieraja realizacje celéw
tematycznych okreslonych w art. 9 rozporzadzenia nr 1303/2013.

Cele tematyczne funduszy polityki spojnosci okreslone w art. 9 rozporzadzenia nr 1303/2013 zostaty prze-
niesione do priorytetéw inwestycyjnych okreslonych m.in. w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1304/2013 z 17.12. 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajacym
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081,/2006 (Dz.U. L 347 220.12.2013, s. 470, ze zm.) i w rozporzadzeniu Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z 17.12.2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego i przepiséw szczegolnych dotyczacych celu , Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia”
oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 289, ze zm.).
Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne (EFSI) sa najwazniejszym unijnym narzedziem polityki
inwestycyjnej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1303/2013, EFSI powinny przyczynia¢ sie do
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funduszy, przy czym obecnie Komisja
Europejska zalecata koncentracje na wy-
branych celach tematycznych. Wéréd nie-
licznych mankamentéw ujetych w opisie
tej spojnosci wymieniono brak w umo-
wie partnerstwa podsumowania ewaluacji
ex-ante programdw operacyjnych — nie
jest to jednak istotne zagrozenie dla sp6j-
no$ci dokumentéw, poniewaz zawarta
jest analiza ex ante umowy partnerstwa.

NIK stwierdzita réwniez, ze zaréwno
w przypadku umowy partnerstwa, jak
i ,Regionalnego programu operacyjnego
wojewddztwa podkarpackiego” potozono
bardzo silny nacisk na wyniki. Akcent na
wyniki jest znaczaco wiekszy w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 niz w po-
przednich perspektywach finansowych,
tojest na lata 2000-2006 (w przypadku
Polski byt to okres finansowania na lata
2004-2006) i 2007-2013. Uzyskanie
rezultatéw wyznaczonych w umowie
partnerstwa i ,Regionalnym programie
operacyjnym wojewddztwa podkarpac-
kiego” przyczyni sie do osiggniecia celéw
UE, zawartych w strategii Europa 2020.
Postanowienia dotyczace zaplanowanych
rezultatéw zawarte w umowie partner-
stwa stanowia silne zobowigzanie do osia-
gniecia tych celéw.

Opinia Najwyzszej [zby Kontroli zosta-
ta przygotowana na podstawie wynikéw
analizy miedzy innymi nastepujacych do-
kumentéw:

kontrola i audyt

» ,Programowanie perspektywy finan-
sowej — uwarunkowania strategiczne”
— dokument przyjety przez Ministra
Rozwoju Regionalnego w maju 2012 r.;

* ,Sposdb organizacji prac nad dokumen-
tami programowymizwiazanymi z per-
spektywa finansowa UE 2014-2020"
— dokument przyjety przez Rade Mi-
nistréw w maju 2012 r.,

* “Position of the Commission Services
on the development of Partnership
Agreement and programmes in Poland
for the period 2014-2020" — dokument
przyjety przez Komisje Europejska we
wrze$niu 2012 r.;

* ,Zalozeniaumowy partnerstwa 2014-2020"
— dokument przyjety przez Rade Mi-
nistréw w styczniu 2013 r.;

* , Projekt umowy partnerstwa 2014-2020"
—dokument przygotowany przezMinistra
Rozwoju Regionalnego w lipcu 2013 r

+ ,Umowa partnerstwa na lata 2014-2020"
— dokument przyjety przez Komisje
Europejska w 17 grudnia 2014 r.;

 Projekt Regionalnego programu ope-
racyjnego wojewédztwa podkarpackie-
go” —dokument przekazany do Komisji
Europejskiej w styczniu 2015 r.;

* ,Regionalny program operacyjny woje-
woédztwa podkarpackiego” — dokument
zatwierdzony przez Komisje Europejska
w lutym 2015 r.

Panistwa czlonkowskie osiagaja wyniki
zaplanowane w umowach partnerstwa

realizacji celéw strategii Europa 2020. Najwieksze naktady finansowe w ramach EFSI Unia ponosi w ra-
mach funduszy polityki spéjnosci, tj. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego i Funduszu Spéjnosci. W budzecie Unii Europejskiej zaplanowano wydatkowanie
351,8 mld euro, tj. prawie 30% na realizacje polityki spéjnosci w latach 2014-2020, w tym 82,5 mld euro

dla Polski.
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przez wspéifinansowanie projektéw

w ramach zatwierdzonych przez Komisje

Europejska programéw operacyjnych?.

Wyniki te ocenia sie przez pryzmat

zasad nalezytego zarzadzania finansami

(oszczednos¢, wydajnosc i skutecznosc)?,

uwzgledniajac przy tym:

« naktady - finansowe, ludzkie, materia-
lowe, organizacyjne oraz Srodki legisla-
cyjne, ktére sa niezbedne do realizacji
programu,

e produkty — uzyskane w wyniku pro-
gramu towary i ustugi;

* rezultaty — bezposredni wpltyw pro-
gramu na jego adresatéw i odbiorcéw;

* oddzialywanie — dlugoterminowe zmia-
ny spoleczne, ktére przynajmniej cze-
$ciowo nastapily na skutek dziatas pod-
jetych przez UE?.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
ktadzie coraz wiekszy nacisk na kontro-
le przeprowadzane w poczatkowe;j fazie
realizacji umowy partnerstwa i progra-
méw operacyjnych wspéHinansowanych
ze Srodkéw unijnych, poniewaz wyniki
takich kontroli moga mie¢ wiekszy wptyw
nausprawnienie kontrolowanej dziatalno-
$ci, zwlaszcza w przypadku kontroli wy-
konania zadai. W opublikowanym 10 li-
stopada 2015 r. sprawozdaniu rocznym

25

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

z unijnego budzetu Prezes ETO wzywa
do przyjecia ,catkiem nowego podejscia”
w zarzadzaniu inwestowaniem i wydat-
kowaniem $rodkéw UE. Konieczne jest
wprowadzenie istotnych zmian w dziata-
niach wszystkich podmiotéw, ktére od-
powiadaja za to, jak zarzadza sie Srodkami
unijnymi. Jak wynika z prezentacji spra-
wozdania rocznego Trybunatu na forum
Parlamentu Europejskiego, decydenci
unijni musza lepiej dostosowa¢ budzet
do dtugofalowych priorytetéw strategicz-
nych UE. Ustawodawcy unijni muszg za-
pewnié, by z programéw wydatkowania
jasno wynikalo, jakie rezultaty maja by¢
osiggniete, podczas gdy zarzadzajacy fi-
nansami musza zadbac o to, by srodki wy-
dawane byty zgodnie z przepisami oraz by
prowadzily do uzyskania zamierzonych
rezultatow?.

Na poczatku okresu wydatkowania
$rodkéw, jednoczesnie w 10 padistwach
cztonkowskich Unii Europejskiej,
w 2016 r. bedzie przeprowadzona kon-
trola pn. ,Wydatkowanie §rodkéw z fun-
duszy strukturalnych na zwiekszenie za-
trudnienia oséb w wieku 20-64 lata"?.
Europejski Trybunat Obrachunkowy petni
w tej kontroli role obserwatora. W 2015 r.
Komitet Kontaktowy upowaznil*® Grupe

W przypadku Polski jest to 6 krajowych i 16 regionalnych programéw operacyjnych. Szerzej: B. Btasiak-

-Nowak, M. Rajczewska: Polityka spdjnosci Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Przygotowanie doku-
mentéw programowych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2015, s. 46.

2

3

Zgodnie z rozporzadzeniem finansowym nr 1605,/2002.

27 Sprawozdanie roczne dotyczace wykonania budzetu UE za 2014 r., s. 84.
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@

Informacja prasowa ETO dotyczaca publikacji sprawozdania rocznego za 2014 r.:

<http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AR2014.aspx>.
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Materiaty analityczne do Planu pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2016 rok, s. 16.
Resolution of the Contact Committee of the Supreme Audit Institutions of the European Union on the Audit

of the Working Group on Structural Funds CC-R-2015-03, <http://www.eca.europa.eu/sites/cc/Lists/
CCDocuments/CC-R-2015-03/CC-R-2015-03_EN.pdf>.
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Robocza do zbadania w ramach tej kon-
troli, w jaki sposéb paristwa cztonkowskie
wykorzystuja fundusze strukturalne do
osiggniecia celéw strategii Europa 2020
w obszarach edukacji i/lub zatrudnienia.

Strategia Europa 2020 jest dziesiecio-
letnig strategig wzrostu gospodarcze-
go i zatrudnienia. Ma na celu nie tylko
rozwiazanie probleméw wynikajacych
z kryzysu, ale ma réwniez wzmocnié
zréwnowazony i sprzyjajacy wlacze-
niu spotecznemu wzrost gospodarczy.
Wydatkowanie funduszy strukturalnych
w pafistwach cztonkowskich powinno
sie przyczynia¢ do osiagniecia celéw tej
strategii.

W przypadku Polski szczegdlnie niepo-
kojacy jest niski (na tle $redniej UE) po-
ziom zatrudnienia os6b mtodych oraz oséb
starszych. Polska administracja powinna
tworzy¢ warunki do unowoczes$nienia
rynkéw pracy w zwigzku z rosnagcym po-
ziomem bezrobocia, umozliwi¢ obywa-
telom zdobywanie nowych umiejetnodci,
aby mogli przystosowac¢ sie do nowych
warunkéw i ewentualnej zmiany kariery,
ogranicza¢ bezrobocie i podnie$¢ wydaj-
no$¢ sity roboczej. Kontrola ta zostanie
przeprowadzona zgodnie z programem
przyjetym w lutym 2016 r. przez Grupe
Roboczg Komitetu Kontaktowego ds. Fun-
duszy Strukturalnych.

Grupa Robocza zamierza skontrolowac
projekty wybrane do dofinansowania na
poczatku realizacji programéw operacyi-
nych, w szczegdlnosci osigganie zaplano-
wanych rezultatéw w zakresie wskazni-
ka zatrudnienia okreslonego w strategii
Europa 2020.

Polska przyjeta wskaznik krajowy za-
trudnienia oséb w wieku 20-64 lata na

— 435
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poziomie 71% do 2020 r. Kontrola bedzie
przeprowadzona w instytucjach zarza-
dzajacych iu beneficjentéw realizujacych
projekty, pod katem uzyskania zaplano-
wanych rezultatéw zgodnie ze strategia
Europa 2020. Instytucje te sa obecnie
na etapie przygotowywania systemow
zarzadzania i kontroli programéw ope-
racyjnych, ktére sa przedmiotem audy-
tu desygnacyjnego. W tej fazie istnieje
ciggla mozliwo$¢ wprowadzania ulep-
szef majacych na celu wybranie jak naj-
lepszych projektéw do dofinansowania,
gdyz okreslane s3 kryteria wyboru pro-
jektéw, wytaniane sa pierwsze projekty
do dofinansowania w ramach oglaszanych
naboréw. Kontrola ta bedzie dotyczyta
réwniez programéw operacyjnych, ktére
dopiero sie rozpoczety, a wiekszos¢ pro-
jektéw nie bedzie jeszcze w petni wdrozo-
na. Przeprowadzenie tego badania w po-
czatkowym etapie realizacji programéw
operacyjnych pozwoli cztonkom Grupy
Roboczej sformutowa¢ zalecenia doty-
czace poprawy w czasie umozliwiajacym
wdrozenie tych rekomendacji przed za-
koficzeniem realizacji projektéw.

*

Wspétpraca kontroleréw NIK i audytoréw
ETO w kontroli rezultatéw wydatkowania
srodkéw budzetu Unii Europejskiej na lata
2014-2020 na potrzeby sprawozdania rocz-
nego ETO za 2014 r. wykraczata poza do-
tychczasowe formy wspétpracy obu instytu-
cji. Wspdlnie wykonano zadanie —w pierw-
szym roku realizacji umowy partnerstwa
i programéw operacyjnych wspétfinanso-
wanych ze $rodkéw unijnych — polegajace
na zbadaniu, czy sposéb, w jaki zaplanowa-
no w umowie partnerstwa i w wybranym
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programie operacyjnym rezultaty moze
sie przyczyni¢ do poprawy efektywnosci
wydatkowania srodkéw unijnych.

Znaczenie kontroli przeprowadzanych
w poczatkowej fazie realizacji programéw
operacyjnych wzrasta w kontekscie prze-
suniecia cze$ci odpowiedzialnosci za wy-
datkowanie §rodkéw europejskich na pan-
stwa czlonkowskie w ramach zarzadzania
dzielonego i zwiekszonej odpowiedzial-
nosci pafistw cztonkowskich za realizacje
budzetu UE.

Zwrécenie wiekszej uwagi na prawi-
dtowe zaplanowanie rezultatéw jeszcze

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

przed rozpoczeciem wydatkowania §rod-
kéw moze sie przyczynic¢ do lepszego wy-
wigzywania sie pafistw cztonkowskich,
w tym Polski, z obowiazku uzyskania jak
najlepszych efektéw wykorzystania po-
wierzonych §rodkéw funduszy unijnych
w ramach polityki sp6jnosci.

BEATA BLASIAK-NOWAK,
MARZENA RAJCZEWSKA,
Departament

Administracji Publicznej NIK

Stowa kluczowe: budzet UE, wydatkowanie srodkéw, polityka spéjnosci, programy operacyij-

ne, fundusze unijne

Key words: EU budget, EU funds spending, operational programmes, cohesion policy, EU funds
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