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Abstract
The management of financial resources from the European Union structural funds

The prevailing general economic crisis, which coincided with the constitutional crisis in the Euro-
pean Union, exposed the challenges facing the Union. Future years will determine whether the EU
institutional reform introduced in the Treaty of Lisbon will affect the efficiency and speed of recov-
ery from the crisis. One of the elements reducing anti-economic growth and maintaining positive
trends in social development is the EU structural funds. Investments co-financed from EU funds
help to create the material basis for economic development in the future, when the process of eco-
nomic recovery starts and an upward trend returns. In this context, the implementation of the general
budget of the EU takes significant importance, although there were and may still appear new prob-
lems which should have been predicted.

The purpose of the article is to provide legal solutions in the field of financial management of
EU structural funds as well as institutional arrangements associated directly or indirectly with the
shared management of these funds, which are based on existing treaty regulations.

The author shall consider whether the management of EU funds under the so-called shared
management and the control mechanisms are the optimal solution to ensure proper management of
the EU budget and protection of its financial interests.

Wstep

Panujacy powszechnie kryzys gospodarczy, ktory przypadt na okres przesile-
nia ustrojowego w Unii Europejskiej, ukazat w pelnym wymiarze wyzwania,
jakie stoja przed Unia. Przyszie lata zadecyduja, czy reforma instytucjonalna
UE wprowadzona postanowieniami Traktatu z Lizbony wptynie na skutecznos¢
i tempo wychodzenia z tego kryzysu. Jednym z elementow majacych stuzy¢
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przeciwdziataniu obnizania tempa wzrostu gospodarczego oraz zachowaniu
pozytywnych tendencji w rozwoju spotecznym sg fundusze strukturalne UE.
Inwestycje wspotfinansowane ze srodkow unijnych sprzyjaja tworzeniu mate-
rialnych podstaw rozwoju gospodarczego w przysztosci, kiedy rozpocznie si¢
proces poprawy sytuacji gospodarczej i powrdci tendencja wzrostowa. W tym
kontekscie niezwykle istotnego znaczenia nabiera realizacja budzetu ogolnego
Unii, cho¢ i w tym zakresie pojawily si¢ i moga jeszcze powstaé nowe proble-
my, ktoére wypadatoby przewidziec.

Celem artykutu jest przedstawienie rozwigzan prawnych w dziedzinie zarza-
dzania $rodkami finansowymi z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, jak
tez rozwigzan instytucjonalnych zwigzanych w sposob bezposredni lub posredni
z podziatem zarzadzania tymi srodkami, opartych na obowigzujacych regulacjach
traktatowych.

Autorka podejmuje w pracy rozwazania, czy zarzadzanie unijnymi fundu-
szami w ramach tak zwanego zarzadzania dzielonego oraz funkcjonujacy zespot
mechanizméw kontrolnych, majacych na celu zagwarantowanie prawidtowosci
zarzadzania i jego zgodnosci z obowigzujagcym prawem, stanowi optymalne roz-
wigzanie zapewniajace prawidtowa gospodarke budzetowa Unii oraz ochrong jej
interesow finansowych.

1. Struktura budzetu UE

Struktura budzetowa Unii obejmuje og6lne zestawienie dochodéw i wydatkow
oraz oddzielne dziaty przedstawiajace zestawienia dochodow i wydatkoéw kazdej
instytucji Unii!. Szczegdtowe zasady funkcjonowania budzetu unijnego okreslaja
przepisy art. 48—87 rozporzadzenia finansowego, ktore wyznaczaja metody jego
wykonywania i podmioty dziatajace w sferze finanséw?, wskazuja zasady doko-
nywania operacji po dochodowej i wydatkowej stronie tego budzetu? oraz ustalajg
obowigzki audytu wewnetrznego®.

' Art. 4 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/06 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgcego prze-
pisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz.U. UE
L. 210/25, dalej: rozporzadzenie finansowe.

2 Art. 58-68 rozporzadzenia finansowego.

3 Operacje wykonywane po dochodowej stronie budzetu Unii polegaja na ustaleniu prognoz
naleznosci od panstw cztonkowskich z tytutu zasobow wiasnych, ustaleniu tych naleznosci, zezwo-
leniu na ich windykacj¢ oraz jej przeprowadzeniu (art. 69—74 rozporzadzenia finansowego). Opera-
cje po stronie wydatkowej budzetu Unii polegaja natomiast na zacigganiu zobowiazan finansowych,
stwierdzaniu prawidlowosci wydatkow, ich zatwierdzaniu i realizacji (art. 75-83 rozporzadzenia
finansowego).

4 Audytor wewnetrzny sprawdza systemy i procedury wykonywania budzetu Unii (art. 85-87
rozporzadzenia finansowego).
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Na obecny system finansowy Unii sktadaja si¢: budzet ogdlny oraz finansowa-
nie pozabudzetowe, obejmujace Europejski Fundusz Rozwoju, wspolnotowe ope-
racje pozapozyczkowe oraz pozyczki udzielane przez Europejski Bank Inwestycyj-
ny>. Dochody budzetu Unii pochodzg z zasobow wiasnych UES, na ktore sktadajg
si¢ Srodki wptywajace z optat rolnych i cukrowych, z cet, z odsetka podatku VAT
i z bezposrednich wplat panstw cztonkowskich’ oraz innych zrodet, przy czym z za-
sobow wiasnych Unii finansowanych jest okoto 99% dochoddw tego budzetu®.

Struktura wydatkoéw Unii stanowi odzwierciedlenie zatozen jej polityki, do
ktorych nalezy zaliczy¢ w szczegdlnosci koszty finansowania wspolnej polity-
ki rolnej oraz wydatki na polityke spojnosci. Stopniowo rosty tez wydatki na
wsparcie przygotowan panstw kandydujacych do cztonkostwa w Unii 1 wydatki
na dziatania zewnetrzne®. Budzet staje si¢ jednym z najwazniejszych instrumen-
tow politycznych umozliwiajacych wptywanie na wiele polityk, migdzy innymi
podatkowa i spoteczng. Tym wigkszego znaczenia nabiera efektywna kontrola za-
rzadzania zasobami i budzetem Unii Europejskiej!?.

2. Polityka spojnosci

Instytucja polityki spdjnosci obejmuje swym zasiggiem catoksztatt dziatan or-
ganow wladz publicznych podejmowanych w celu optymalnego wykorzystania
zasobow panstw cztonkowskich i regionow, a w konsekwencji zapewnienia trwa-
lego wzrostu gospodarczego i spolecznego oraz wysokiego poziomu konkuren-
cyjnosci'l. W doktrynie wystepujg rowniez inne definicje polityki spojnosci, jed-
nakze kazdg z nich laczy kilka elementow, w szczegolnosci realizowanie dziatan
tej polityki przez wladze publiczng wobec regiondw, ktérych poziom rozwoju
jest nizszy od pozostatych regioné6w w ramach tego samego ugrupowania, oraz
wspolny cel, tj. aktywizacja regiondw mniej rozwinigtych!2.

W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ gospodarcze i polityczne powody wdra-
zania polityki spojnosci w ramach Unii'3. Wérod powoddw gospodarczych wskazuje

5 Por. L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 108.

6 System finansowania budzetu Unii z zasobow wiasnych zostat ustanowiony na mocy decy-
zji Rady 70/243/EWWiS, EWG i Euratom z dnia 21 kwietnia 1970 r. w sprawie zastgpienia finan-
sowych wptlat panstw czlonkowskich systemem zasobow wiasnych Wspdlnot, Dz. Urz. WE L 94
z28.04.1970, s. 19.

7 Art. 2 ust. 1 decyzji Rady Unii Europejskiej (WE) nr 2007/436 z dnia 7.06.2007 r. w spra-
wie systemow zasobow wilasnych Wspoélnot Europejskich, Dz. U. UE L 163/17.

8 Por. L. Oreziak, op. cit., s. 131.

? Por. I. Begg, Finansowanie Unii Europejskiej, ,,Nowa Europa” 1, 2006, nr 3, s. 15.

10 Por. R. Scruton, Palgrave Macmillan Dictionary of Political Thought, Basingstoke 2007, s. 48.

11" Por. C. Rumford, European Cohesion. Contradiction in EU Integration, London 2000, s. 21.

12 Zob. B. Wieliczko, Polityka regionalna w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2003, s. 7.

13 Por. F. Bollen, EU Structural Funds Beyond Agenda 2000: Reform and Implications for
Current and Future Member States, EIPA 2000, s. 194.
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si¢ nie tylko na réznice w stopniach rozwoju poszczegdlnych panstw i regionow
wynikajgce z dysproporcji w poziomie wzrostu gospodarczego, wysokosci docho-
dow per capita, wskazniku bezrobocia, stanu infrastruktury publicznej, potozenia
gospodarczego, poziomu zaludnienia, warunkow klimatycznych, poziomu zycia
i innych!4, ale tez wskazuje si¢ na konieczno$¢ eliminacji negatywnych skutkow
integracji gospodarczej panstw cztonkowskich, zwigzanych z ustanowieniem wspol-
nego rynku oraz unii gospodarczej i walutowej!S. Wbrew neoklasycznym teoriom
ekonomicznym!® procesy integracyjne kapitatu pochodzacego z réznych regionow
Unii nie prowadzily do samoczynnego zmniejszenia dysproporcji rozwoju regio-
néw w panstwach cztonkowskich. W celu unikniecia politycznej niestabilnosci UE
przyjeto rozwiazania oparte na mechanizmach zapobiegajacych dalszej dyferencja-
cji, a takze pozytywnej konwergencji rozumianej jako aktywizacja regiondw mniej
rozwini¢tych. Polityczne argumenty wdrazania polityki spdjnosci sa immanentnie
zwigzane z motywami gospodarczymi i wskazujg na korzysci wynikajace z dziatan
integracyjnych panstw cztonkowskich w postaci stabilnego i trwatego rozwoju UE!7.

Ksztattowanie i realizacja polityki regionalnej na szczeblu Unii wynika row-
niez ze $wiadomosci, ze cata Unia nie uzyskuje takich korzysci, jakie moglaby
mie¢, gdyby potencjat rozwojowy regionow zostal odpowiednio wykorzystany.
W efekcie odbija sig to nie tylko na gorszej jakosci zycia ludnos$ci regionow stab-
szych ekonomicznie, ale takze wptywa na migdzynarodowa pozycje konkurencyj-
ng Unii jako catosci. Stad coraz wigksza waga, jaka nadaje si¢ wspieraniu prze-
mian strukturalnych ze wspolnego budzetu's.

Polityka spdjnosci wskazywana jest jako przyktad koncepcji wielopoziomo-
wego zarzadzania opartego na zasadzie partnerstwa, wymagajacego zaangazowa-
nia wladz regionalnych, lokalnych i partnerow spotecznych w proces jej ksztat-
towania i wdrazania'®, co spotkato si¢ z wieloma glosami krytyki w literaturze
przedmiotu. Wskazuje si¢ bowiem na ograniczony wptyw poszczegdlnych regio-
now na funkcjonowanie polityk Unii i jej dziatalno$¢?’. Wprawdzie w wyniku
integracji postepujacej w ramach Unii powstaly stosunki migdzyregionalne, ktore
W procesie tworzenia i stosowania prawa UE nie dysponuja niezalezno$cig wobec

14 Por. W. Molle, The Economics of European Integration. Theory, Practice, Policy, Aldershot
2001, s. 395.

15 Por. S. Nello, The European Union. Economics, Policies, History, Berkshire 2005, s. 275.

16 Ekonomia neoklasyczna obejmuje grupe teorii ekonomicznych wywodzacych sig z drugiej
potowy XIX w., opierajacych si¢ na stworzonej przez Adma Smitha ekonomii klasycznej. Teoria
neoklasyczna wychodzi z zatozenia, ze wszystkie podmioty gospodarcze zachowuja si¢ w sposob
racjonalny. Ponadto modele neoklasyczne zaktadajg istnienie konkurencji doskonale;.

17 Por. K. Gawlikowska-Hueckel, Polityka regionalna — rozwdj, finansowanie i przysztosé,
[w:] Regiony, red. Z. Brodecki, Warszawa 2005, s. 21.

18 Por. L. Oreziak, op. cit., s. 150.

19 Por. N. Bernard, Multilevel Governance in the European Union, The Hague-New York
2002, s. 99.

20 Por. B. Kohler-Koch, Catching up with Change: The Transformation of Governance in the
European Union, ,,Journal of European Public Policy” 3, 1996, s. 359.
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rzadow centralnych swoich panstw, niemniej jednak na scenie politycznej Unii
stanowig nowa sit¢ polityczna.

2.1. Budzet polityki spojnosci

Fundusze strukturalne sg podstawowym instrumentem polityki regionalnej Unii?!.
W odniesieniu do sposobu finansowania polityki spéjnosci w obecnej perspekty-
wie finansowej 2007-2013 za fundusze strukturalne uznane zostaty Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego oraz Europejski Fundusz Spoteczny?2.

Polityka spojnosci, programowana w horyzoncie wieloletnim, jest druga co
do wielkosci wydatkéw polityka unijna. Srodki finansowe w jej ramach odgry-
wajg istotng role w stymulowaniu gospodarczych zmian strukturalnych na terenie
catej Unii. Debata nad przysztoscig polityki spdjnosci na lata 2007-2013, ktora
toczyla si¢ przez kilka lat, koncentrowata si¢ w paru podstawowych kwestiach,
tj. koncentracji geograficznej wsparcia, roli inicjatyw wspolnotowych, realizacji
priorytetow strategii lizbonskiej oraz modelu zarzadzania $rodkami strukturalny-
mi i jego uproszczenia®3.

Zardwno stare, jak i nowe panstwa cztonkowskie opowiadaly si¢ za $cistym
powiazaniem kierunkdéw tematycznej koncentracji polityki spojnosci po 2006 r.
z priorytetami strategii lizbonskiej. Podkreslano, ze gtéwne cele polityki spdjnosci
powinny by¢ odzwierciedlone w instrumentach okreslonych regiondéw o specy-
ficznych problemach rozwojowych, a takze zwracano uwagg¢ na role partnerstwa
panstw cztonkowskich w ramach osiggania jej zatozen. Najistotniejszym jednak
celem bylto wsparcie najbiedniejszych regionow europejskich, co spowodowato
konieczno$¢ bardziej efektywnego wykorzystania srodkow z funduszy europej-
skich przez rozwigzanie problemoéw restrukturyzacji i osigganie celow strategii
lizbonskiej na poziomie narodowym, a nie wspdlnotowym?*.

Reforma funduszy europejskich oznaczata tez modyfikacje zasad zarzadza-
nia i wdrazania srodkéw pomocowych po 2006 r. Dotychczasowe doswiadczenia
panstw cztonkowskich-beneficjentow srodkéw finansowych z funduszy struktu-
ralnych Unii wykazaty, ze system unijnej polityki regionalnej wymaga uproszcze-
nia, z jednoczesnym utrzymaniem wysokich standardéw monitoringu i ewaluacji
wydatkowania $rodkoéw unijnych?®. Poruszano takze kwestie dotyczagce funk-
cjonowania zasady ,,n plus 27, kontroli finansowej oraz zasady dodatkowosci.

21 Por. L. Orgziak, op. cit., s. 148.

22 Art. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1080/2006 z dnia
5.07.2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadze-
nie (WE) nr 1783/1999, Dz. U. UE L 210/1.

23 Por. A. Maciaszczyk, Przyszly ksztalt polityki regionalnej Unii Europejskiej po 2006 roku,
Warszawa 2003, s. 6.

24 Por. J. Babiak, Fundusze Unii Europejskiej. Doswiadczenia i perspektywy, Warszawa 2006,
s. 287.

25 Por. Z. Mikolajewicz, Przemiany strukturalne polskiej gospodarki wobec wyzwar integra-
cyjnych z Uniq Europejskq, Opole 2004, s. 77.
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Utrzymanie pierwszej z tych zasad miato przyczyni¢ si¢ do dalszej redukcji nie-
wykorzystanych $§rodkéw oraz mobilizacji administracji panstw cztonkowskich
do sprawniejszego zarzadzania funduszami europejskimi®®. Nieodzowne stato si¢
zwigkszenie elastyczno$ci procedur w fazie zarzadzania programem. Niektore
z panstw cztonkowskich popieraty koncepcje Komisji dotyczaca Declaration of
Assurance, inne za$ postulowaty uproszczenie procedur programowania $rodkow
strukturalnych na przykfad przez zmniejszenie liczby faz programowania?’.

Zgodnie z przepisem art. 310 TFUE i n. koszt prowadzenia polityki spojnosci
(oraz polityki rolnej) jest finansowany ze $rodkow finansowych budzetu Unii?3,
w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego oraz Funduszu Spdjnosci. Komisja Europejska w trzecim ra-
porcie kohezyjnym zaproponowata, aby budzet na lata 2007-2013 zostat utrzy-
many na wysokim poziomie, czyli stanowit okoto 0,41 PKB do zaproponowanych
jednolitych instrumentéw polityki rolnej i rybotowstwa?®. W przekonaniu Komi-
sji taka skala finansowania jest warunkiem utrzymania zar6wno wysokiej rangi
polityki spojnosci, jak i umozliwia skuteczne podjecie wyzwan wynikajacych
z rozszerzenia Unii. Ostatecznie, w ramach omawianej perspektywy finansowej
polityka spojnosci dysponuje 35,7% catego unijnego budzetu, czyli mniej wigcej
350 mld euro. Tak skonstruowany budzet polityki spojnosci spotkat si¢ z kryty-
ka tych panstw cztonkowskich, ktore sa ptatnikami netto do budzetu Wspolnoty.
W ich opinii wydatki polityki spojnosci powinny si¢ zamkng¢ przy putapie 0,30%
PKB, a niejednokrotnie proponowano ograniczenie polityki spdjnosci jedynie do
nowych panstw cztonkowskich, co miato na celu ograniczenie wielkosci ptaco-
nych przez nie sktadek cztonkowskich3?.

3. Struktura kontroli instytucjonalnej polityki
Spojnosci na poziomie unijnym

Polityka spdjnosci zasadniczo pozostaje w gestii wladz krajow cztonkowskich,
ktore sa odpowiedzialne za harmonijny rozwoj regionalny, a dziatania Unii w tej
dziedzinie prowadzone sg na zasadzie pomocniczo$ci, co oznacza, ze unijne in-

26 Por. H. Jahns, Debata nad przysztoscig polityki spdjnosci UE — stanowiska innych parnstw
czlonkowskich, ,,Wspolnoty Europejskie — Biuletyn Informacyjny” nr 4/5, Warszawa 2004, s. 61.

27 Ibidem, s. 62.

28 Por. J. Lacny, Okresowe kary pienigzne, ryczalty i korekty finansowe naktadane przez pan-
stwa cztonkowskie za naruszenie prawa UE, Warszawa 2010, z. 41, s. 35.

29 Dane na podstawie: Trzeci raport na temat spojnosci gospodarczej i spotecznej, s. 39, http:/
ec.europa.eu/regional policy/sources/slides/cd/2_3cr pl.ppt, data dostgpu: 30.03.2012.

30 Por. J. Szlachta, Wnioski dla Polski wynikajgce z raportu kohezyjnego Komisji Europejskiej
,,Nowe partnerstwo dla spojnosci. Konwergencja, konkurencyjnosé, wspotpraca. Trzeci raport na
temat spojnosci gospodarczej i spolecznej. Ekspertyza dla Ministerstwa Gospodarki i Pracy, War-
szawa 2004, s. 9.
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stytucje moga ingerowac w te strefe tylko wtedy, gdy cele proponowanych dziatan
moga by¢ lepiej osiagniete przez Unig niz odrebnie przez poszczeg6lne kraje’!.

Sposréd wszystkich instytucji Unii Komisja Europejska, majac kompeten-
cje w sferze prawodawczej, prowadzac biezaca dziatalnos¢ w zakresie polityki
spojnosci oraz zapewniajac przestrzeganie prawa Unii, oddzialuje w sposob naj-
szerszy na funkcjonowanie polityki spojnosci’2. Podstawowym jej zadaniem jest
kontrola przestrzegania przez pafistwa czlonkowskie prawa UE33, w szczego6lno-
$ci czuwanie nad stosowaniem postanowien traktatow i innych3* oraz dokonywa-
nie analizy zebranych informacji w granicach i na warunkach ustalonych przez
Rade*, co w obszarze polityki spojnosci oznacza miedzy innymi monitorowanie
wdrazania programéw operacyjnych, prowadzenie postepowan kontrolnych pan-
stwach cztonkowskich i analizowanie danych dotyczacych nieprawidtowos$ci®.

Komisja jest zobowigzana do corocznego przedstawiania Radzie raportu na
temat dziatan podejmowanych przez kraje czlonkowskie oraz instytucje unijne
w celu ochrony interesow finansowych Unii oraz zwalczania oszustw?’. Zasad-
niczo Komisja odpowiada za to, czy $rodki z budzetu ogolnego nie byty marno-
trawione i czy zostaty wykorzystane w sposob prawidtowy. Jest to zadanie o tyle
trudne, ze ponad 80% ogoblnej kwoty wydatkéw budzetowych realizowane jest
na szczeblu krajow i regionow. W szczegolnosci odnosnie do wydatkow rolnych
i wydatkow na cele rozwoju regionalnego, ktére sg przeciez administrowane lo-
kalnie, regularnie pojawiaja si¢ przypadki oszustw38.

Komisja wykonuje nalozone na nig obowiazki za posrednictwem dyrekcji ge-
neralnych i innych stuzb, w tym przede wszystkim Europejskiego Urzedu ds. Zwal-
czania Naduzy¢ Finansowych®. Urzad ten, w wykonywaniu funkcji dochodzenio-

31 Por. L. Oreziak, op. cit., s. 149.

32 Por. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa
2000, s. 191.

33 Por. H. Porteu de la Morandiére, Les pouvoirs d’information de la Communauté, ,,Revue du
marché commun” 145, 1971, s. 303.

34 Por. M. Gorka, Kontrola przestrzegania prawa wspélnotowego, Torun 1999, s. 145.

35 Zgodnie z postanowieniami art. 337 TFUE.

36 Szerzej na temat roli Komisji w obszarze polityki spojnoéci: L.M. Hooghe, 4 House with
Differing Views: The European Comission and Cohesion Policy, [w:] At the Heart of the Union,
Studies of European Comission, red. N. Nugent, New York 1997.

37 Np. General Report of the Activities of the European Union 2002, European Commission,
Brussels, Luxembourg 2003, s. 420-421. W raporcie tym Komisja wskazata m.in., jakie dzialania
zostaly podjete przez jednostke wewnetrzna, jaka jest Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (OLAF).

38 The European Commission. 4 fragile financial future, ,,The Economist” 9 sierpnia 2003.

39 Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, ustanowiony na mocy decyzji
Komisji nr 1999/352/WE, EWWiS, Euratom z dnia 28 kwietnia 1999 r., ktora prowadzi dochodze-
nia w trybie okre$lonym w rozporzadzeniu (WE) nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 25 maja 1999 r. oraz w rozporzadzeniu Rady (Euratom) nr 1074/1999 z dnia 25 maja 1999 .
Zob. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, wyd. 111, Warszawa 2008,
s. 103 nn.
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wych, dziata niezaleznie i od Komisji, i od innych instytucji unijnych, co gwarantuje
mu zaréwno komitet nadzoru*, jak i status dyrektora generalnego OLAF4!.

W ramach dziatan prowadzonych przez OLAF realizowane s dwa rodzaje do-
chodzen administracyjnych. Zewnetrzne dochodzenia administracyjne prowadzone
sa w panstwach cztonkowskich, a takze w panstwach trzecich, na podstawie umow
o wspOtpracy*?. Wewnetrzne dochodzenia administracyjne prowadzone sg w insty-
tucjach, organach, urzedach i agencjach Unii, z uwzglgdnieniem przepiséw odno-
szacych si¢ do przywilejow i immunitetow Unii®3 oraz stosownie do warunkow
okreslonych przez kazdg instytucje w przyjetej przez nig decyzji. Rada, Parlament
Europejski i Komisja w formie porozumienia miedzyinstytucjonalnego** uzgodnity,
ze kazda z nich we wlasnym zakresie wyda decyzje¢ okreslajaca warunki prowadze-
nia przez OLAF w ich obrebie wewnetrznych dochodzen administracyjnych.

OLAF, prowadzac dochodzenia administracyjne, podlega nie tylko prawu
unijnemu, ale zobowigzany jest tez do przestrzegania prawa krajowego panstwa,
w ktorym prowadzi czynno$ci®®. Wspdtpraca miedzy urzedem unijnym a panstwem
cztonkowskim przejawia si¢ w zagwarantowaniu przedstawicielom panstwa czton-
kowskiego prawa uczestniczenia w czynnosciach podejmowanych przez OLAF,
a w niektorych sytuacjach, na wniosek panstwa, dzialania te mogg by¢ podejmo-
wane wspoélnie przez OLAF i organy tego panstwa. W doktrynie zaprezentowany
zostat poglad, zgodnie z ktorym w przypadku tak zwanych dochodzen zewngtrz-
nych prowadzonych w panstwach cztonkowskich OLAF ma upowaznienie do prze-
prowadzania wyrywkowych kontroli i inspekcji dotyczacych zgodnosci z prawem
unijnym dziatan administracyjnych organow krajowych, dokumentacji odnoszacej
si¢ do wydatkow i dochodow Unii oraz realizacji transakcji finansowych*®, W tym
celu dokonuje analizy ksigg rachunkowych i dokumentdow, tj. faktur, dokumentacji
przetargowej, list ptatnosci, raportow dziennych, wyciggdéw z kont bankowych, da-
nych informatycznych, systemow i metod produkcji, pakowania i wysyiki, fizycznej
kontroli rodzaju i iloéci towardéw lub przeprowadzanych dziatan, pobierania i bada-
nia probek, zaawansowania prac i inwestycji, ktorym zapewniono dofinansowanie,

40 Art. 11 rozporzadzenia (WE) nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
25 maja 1999 1.

41 Art. 12 rozporzadzenia (WE) nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
25 maja 1999 1.

42 Por. B. Srebro, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 46.

4 Art. 3 i 4 rozporzadzenia (WE) nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
25 maja 1999 1.

4 Porozumienie migdzyinstytucjonalne Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji z dnia
25 maja 1999 r. dotyczace dochodzen wewngtrznych prowadzonych przez OLAF, Dz. Urz. UE L
136 231.05.1999 1.

45 Art. 6 ust 1. rozporzadzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r.
w sprawie kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony
interesow finansowych Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi niepra-
widtowosciami (Dz. Urz. WE L 292 z 15.11.1996 1., s. 2).

46 B. Srebro, op. cit., s. 77.
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wykorzystania i przeznaczenia zakonczonych inwestycji i w koncu dokumentow bu-
dzetowych 1 ksiggowych, a takze finansowej i technicznej realizacji wykonania pro-
jektow*”. Urzad moze tez, za zgodg panstwa cztonkowskiego, zwroci¢ si¢ do urzed-
nikéw z wnioskiem o wiaczenie ich do postepowania w charakterze obserwatorow,
a takze powota¢ podmioty zewnetrzne, w celu uzyskania pomocy technicznej*®.

Kolejng instytucjg unijng petigca funkcje zewnetrznej kontroli finansowej
budzetu UE jest Trybunat Obrachunkowy*’, prawny nastepca Zarzadu Audytorow,
ktory od poczatku swojego istnienia zajmowat si¢ opracowywaniem raportow na te-
mat ich rocznych przychoddw i wydatkow Wspolnoty>?. W pierwszym okresie swej
dziatalnosci Trybunal nie miat rozlegtych kompetencji, ale wraz ze wzrostem zna-
czenia kwestii budzetowych rosta tez jego rola. Znalazto to formalny wyraz w prze-
ksztatceniu Trybunatu w jedna z instytucji wspdlnotowych w traktacie z Maastricht.
Jako organ ponadnarodowy Trybunat dziata w interesie ogolnym UE i w catkowitej
niezalezno$ci. Podstawowa jego funkcja polega na kontroli rachunkow wszystkich
dochodow 1 wydatkéw Unii, wszystkich organéw lub jednostek organizacyjnych
utworzonych przez Uni¢ w zakresie, w jakim akt zatozycielski nie wyklucza takiej
kontroli. Nadto TO przedktada PE i Radzie poswiadczenie wiarygodnosci rachun-
kéw oraz legalnosci i prawidtowosci operacji lezacych u ich podstaw, ktore jest
publikowane w Dzienniku Urzedowym UE, a takze pomaga Radzie i PE w wyko-
nywaniu ich funkcji kontrolnych w zakresie wykonania budzetu®!.

Kontrola ta obejmuje legalnos¢ oraz prawidtowosé¢ dochodow i wydatkow.
Ponadto Trybunat upewnia si¢ co do nalezytego zarzadzania finansami. Czynigc
to, sygnalizuje w szczegolnosci wszelkie nieprawidtowosci. Kontrole dochodow
przeprowadza si¢ zar6wno na podstawie zatozen dochodowych, jak i ptatnosci
przekazanych Unii. Z kolei kontrole wydatkéw przeprowadza si¢ zar6wno na
podstawie podjetych zobowigzan, jak i dokonanych wptat>2. Ze wzgledu na cha-
rakter przystugujacych TO kompetencji w literaturze mozna spotkaé takie jego
okreslenia, jak Trybunat Kontroli Budzetowej, Trybunat Audytorow czy Trybunat
Rewidentéw Ksiegowych3.

47 Art. 7 ust. 1 rozporzadzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r.
w sprawie kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisj¢ w celu ochrony
intereséw finansowych Wspoélnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi niepra-
widtowosciami (Dz. U. WE L 292 z 15.11.1996 1.).

48 Art. 6 ust 2 rozporzadzenia Rady (Euratom, WE) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r.
w sprawie kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony
intereséw finansowych Wspolnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i innymi niepra-
widtowosciami (Dz. U. WE L 292 z 15.11.1996 .).

49 Por. T. Baunbridge et al., Leksykon Unii Europejskiej, Krakow 1998, s. 314.

30 Por. A. Sylwestrzak, Trybunal Obrachunkowy, [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspdlnoty Euro-
pejskie. Komentarz, t. 3, red. A. Wrdbel, J. Lacny, D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2010, s. 546.

51 Por. J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, To-
run 2010, s. 179, 180.

52 Ibidem, s. 180.

33 Por. C. Mik, op. cit., s. 209.
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Do zadan Trybunalu nalezy sporzadzanie rocznego sprawozdania po za-
mknigciu kazdego roku budzetowego. Sprawozdanie to jest przesylane pozosta-
tym instytucjom Unii i publikowane w Dzienniku Urzgdowym UE wraz z odpo-
wiedziami tych instytucjami na uwagi TO.

Nadto, wptyw na ksztaltowanie i wdrazanie polityki spojnosci w wezszym
zakresie wywierajg inne instytucje Unii, tj. Komitet Regionow>> i Europejski Ko-
mitet Spoteczno-Ekonomiczny>® — petigce funkcje konsultacyjne, a takze Euro-
pejski Bank Inwestycyjny>’ i Europejski Fundusz Inwestycyjny>® — udostepnia-
jace $rodki finansowe do wdrazania przedsiewzigc.

4. Metoda podziatu zarzgdzania

System Unii Europejskiej charakteryzuje si¢ tym, ze transakcje finansowane przez
budzet UE sa objete réznymi systemami zarzadzania. Rozporzadzenia finansowe
wyr6zniajg nastgpujgce odrebne modele zarzadzania: scentralizowane, wspolne,
zdecentralizowanie i dzielone™’.

Polityka regionalna UE, uznawana za polityke o ugruntowanym systemie
wdrazania i wielosektorowym podejsciu, stanowi przyktad wspotzaleznosci mig-
dzy Komisja a administracjg krajowg®. Zalezno$¢ ta dotyczy metody zarzadza-
nia dzielonego (ang. shared management) w zakresie wydatkowania srodkow fi-
nansowych budzetu Unii, ktére przeznaczone sa na wdrazanie polityki spojnosci
finansowanej z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Ogolne zasady
funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli dla programoéw operacyjnych
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci okreslone
zostaly w tytule VI rozporzadzenia ogolnego nr 1083/2006°!. Rozporzadzenie
to definiuje obowiazki panstw cztonkowskich i Komisji w zakresie zarzadzania
i kontroli oraz precyzuje sposob funkcjonowania zasady proporcjonalnosci w od-
niesieniu do czynnos$ci kontrolnych. Wedtlug definicji przyjetej na podstawie tego

54 Ibidem, s. 181.

35 Organ doradczy i opiniodawczy UE, powolany do zycia w 1994 r. na mocy Traktatu o Unii
Europejskiej z Maastricht.

56 Organ doradczy i opiniodawczy UE, powotany do zycia w 1958 r. na mocy Traktatu rzym-
skiego.

57 Instytucja finansowa UE powotana do zycia na mocy Traktatu rzymskiego z 1957 r. o utwo-
rzeniu EWG, dziatajaca od 1 stycznia 1958 r.

58 Instrument finansowy UE utworzony w 1994 r. dla wsparcia matych i $rednich przedsie-
biorstw.

39 Art. 53 rozporzadzenia finansowego.

0 http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_spojnosci/Polityka_spojnosci_
po_2013/Raporty/Documents/drugie stanowisko ps po2013.pdf.

61 Rozporzadzenie Rady nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz. U. UE L. 210/25.
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rozporzadzenia podziat zarzadzania polega na wspolnym wykonywaniu budzetu
Unii przez Komisj¢ i panstwa cztonkowskie, z uwzglednieniem podziatu zadan,
ktore przepis ten ustanowit. Komisja powierza panstwom cztonkowskim wdraza-
nie programow na szczeblu krajowym, a nastepnie panstwa cztonkowskie przy-
dzielajg fundusze krajowym beneficjentom koncowym®2,

W ramach podziatu zarzadzania zarowno panstwa cztonkowskie, jak i Komisja
zobowigzane sg realizowaé okreslone obowigzki, ktorych wykonywanie prowadzi¢
ma do ochrony intereséw finansowych Unii. W tym celu panstwa cztonkowskie
zobowigzane sa do przyjecia przepiséw ustawodawczych, wykonawczych i admi-
nistracyjnych oraz innych srodkéw koniecznych do ochrony intereséw finansowych
Unii. Obowiazki panstw cztonkowskich wynikajace z wydatkowania srodkow fi-
nansowych budzetu Unii metodg podziatu zarzadzania zostaly doprecyzowane
w przepisach sektorowych, przyjetych w celu wdrazania polityki spojnosci (oraz
wspolnej polityki rolnej)®3. W szczegdlnosci panistwa cztonkowskie zobowigzane sg
do zapewnienia, by dziatania finansowane z budzetu Unii byly rzeczywiscie i pra-
widlowo realizowane, a takze maja obowigzek zapobiegania naduzyciom finanso-
wym i nieprawidtowo$ciom, odzyskiwania kwot wyptaconych nienaleznie oraz do
publikowania corocznie listy beneficjentow $rodkéw finansowych®.

Komisja Europejska, ktora zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE ,,wspiera interes Unii
i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjatywy [...] Wykonuje budzet i zarzadza
programami. Peni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace, zgodnie
z warunkami przyjetym w Traktatach [...]”, w praktyce dziata nie tylko jak in-
stytucja tworzaca decyzje, ale takze jak instytucja zarzadzajaca istniejacymi for-
malnymi i nieformalnymi sieciami podmiotow panstw cztonkowskich®. Takze
w zakresie polityki regionalnej i funduszy strukturalnych Komisja pelni funkcje
nadzorcza, upewniajac si¢, ze ustalenia w zakresie systemu zarzadzania i kontroli
sg zgodne z wymogami i w tym celu weryfikuje skuteczno$¢ funkcjonowania sy-
stemu oraz w razie zaistnienia potrzeby stosuje korekty finansowe®®, a takze moze
odroczy¢ dokonanie ptatno$ci na rzecz panstwa cztonkowskiego przez wstrzyma-
nie biegu terminu ptatnosci lub zawieszenie jej dokonania®’.

92 Por. A. Filipek, Fundusze Unii Europejskiej. Komentarz do Rozporzqdzenia Rady (WE)
nr 1083/2006. Perspektywa finansowa 2007-2013, Warszawa 2009, s. 98.

03 Ibidem.

64 Por. roczne i specjalne raporty TO: http://eca.europa.eu/portal/page/portal/publications/au-
ditreportsandopinions/annualreports.

%5 Por. C. Harlow, Accountability in the European Union, Oxford 2002, s. 182.

66 Zob. Z. Brodecki (red.), Regiony. Acquis communautaire, t. VIII, Warszawa 2005, s. 51 nn.

67 Art. 9 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005 z dnia 21.06.2005 r. w sprawie finansowa-
nia wspolnej polityki rolnej, Dz. U. UE L 209/1 i art. 14 ust. 2 i art. 70 Rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1290/1999, Dz. U. UE L. 210/25.
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Regulacja zawarta w art. 317 TFUE (art. 274 TWE) przewiduje, ze Komi-
sja wykonuje budzet Unii we wspolpracy z panstwami cztonkowskimi, zgodnie
z przepisami rozporzadzenia finansowego, na wlasng odpowiedzialno$¢, w grani-
cach przyznanych §rodkéw i zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami.
Na zasadg nalezytego zarzadzania finansami, stosownie do art. 27 ust. 1 i 2 roz-
porzadzenia finansowego, sktadaja si¢ trzy zasady: gospodarnosci, efektywnosci
i skutecznosci®®, ktorych nie nalezy rozumie¢ w sposob czysto rachunkowy, gdyz
ich prawidtowa interpretacja obejmuje wzglad na praktyczne skutki dziatan w za-
kresie zarzadzania finansowego®.

Szczegodlnego znaczenia dla wykonywania przez panstwa cztonkowskie za-
rzadzania §rodkami unijnymi z funduszy strukturalnych UE nabieraja utwierdzone
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE (daw. TS WE) generalne reguty
wykonywania prawa unijnego w prawie krajowym, w tym zasada rownowaznosci
oraz zakaz powotywania si¢ na prawo krajowe w celu uzasadnienia zaniedban
w wykonaniu traktatu i nakaz dostosowania prawa krajowego do zobowigzan wy-
nikajgcych z traktatow’C. Istotne jest tez przestrzeganie zasady efektywnosci’!,
co oznacza, ze $rodki pochodzace z tych funduszy powinny by¢ wykorzystywane
efektywnie i zgodnie z ich przeznaczeniem. W tym zakresie catkowitg odpowie-
dzialno$¢ ponosza panstwa czlonkowskie w tym znaczeniu, ze zobowigzane sg
one do przestrzegania realizacji w sposob wlasciwy programow dofinansowywa-
nych ze srodkdéw unijnych. Co istotne, Komisja Europejska nie dokonuje jedynie
oceny ex post, skoro wspolnie z panstwami cztonkowskim zarzadza $rodkami
z funduszy strukturalnych i ma mozliwos¢ dokonywania okresowych ocen, nawet
bez uprzedzenia, w kazdym miejscu panstwa cztonkowskiego’2.

Koniecznos¢ ochrony intereséw finansowych UE pociaga za sobg obowigz-
ki panstw cztonkowskich w tej dziedzinie’?. Traktat zobowigzuje zardbwno Unie
Europejska, jak i kraje cztonkowskie do zwalczania naduzy¢ finansowych oraz
wszelkich innych dziatan, ktore nielegalnie naruszajg interesy finansowe Unii.
W tym celu powinny by¢ podejmowane $rodki majace charakter odstraszajacy
i charakteryzujgce si¢ odpowiednig skuteczno$cig’*. Nalezy zauwazy¢, ze wy-

%8 Wymog gospodarno$ci oznacza dgzenie do realizacji danego zalozenia z wykorzystaniem
jak najmniejszej kwoty srodkéw finansowych, efektywno$¢ to wymog osiagnigcia jak najlepszych
wynikow za przeznaczona na ten cel wysokos¢ srodkow finansowych, natomiast wymog skuteczno-
Sci akcentuje konieczno$¢ realizacji wyznaczonego zatozenia. Zasady te okreslane sg jako ,,3 E”, od
anglojezycznych akroniméw wyrazow ,.,economy, effectiveness, efficacy”.

9 Zob. wyrok z dnia 14 grudnia 2000 r. w sprawie T-105/99 Conseil des communes et régions
d’Europe (CCRE), Rec. 2000, s. 11-4099.

70 J. Barcz, Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej. Zapewnienie efektywno-
Sci prawu Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym, Warszawa 2009, s. 16.

71 Por. L. Oreziak, op. cit., s. 154.

72 Ibidem.

73 Por. B. Srebro, op. cit., s. 125.

74 Por. L. Oreziak, op. cit., s. 120.
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mogi te w przewazajacej mierze nie majg charakteru zalecen czy niewigzacych
wskazowek, albowiem niedostosowanie si¢ kraju cztonkowskiego do tych regut,
wyrazajace si¢ w zaniedbaniach polegajacych na niewykonaniu lub nienalezy-
tym wykonaniu obowigzkow, prowadzi do powstania odpowiedzialnosci panstwa
w ramach postepowania o naruszenie traktatu’>.

Niejednokrotnie TO dowodzil, Zze panstwa czlonkowskie nie wykonujg
swych traktatowych zadan w sposob satysfakcjonujgcy’®. Potrzeba krytycznej
oceny efektow europejskiej polityki strukturalnej doprowadzita do wprowadzenia
we wszystkich krajach bedacych beneficjentami funduszy strukturalnych mode-
lowania makroekonomicznego, umozliwiajacego oszacowanie czystego efektu
netto funduszy UE w tych panstwach. Jako podstawowy instrument takiej analizy
zastosowany zostat model Hermin, w ujgciu ex ante, czyli oceny (prognozy)
efektu spoteczno-gospodarczego realizacji przygotowanych dokumentéw progra-
mowych, oraz ex post, czyli po zakonczeniu wdrazania okre$lonego programu’’.

Zakonczenie

Przyczyny trwajacego obecnie kryzysu gospodarczego UE sg rozgaltgzione. Jego
skala wynika z przeoczenia licznych sygnatow ostrzegawczych, a takze btednie
dokonanej oceny skali tego kryzysu. Jednym z czynnikéw przyczyniajacych si¢
do trwajacej obecnie zapasci finansowej jest obowigzujace zarzadzenie dzielone
oparte na regulacji traktatowej i nadzorze, ktory nie spetnia swych zadan w spo-
sob optymalny. Jednocze$nie nie mozna zapominaé, ze polityka pieni¢zna in
generali — w tym ztozono$¢ 1 nieprzejrzystos¢ produktéw finansowych, system
szybkich zyskow i nieodpowiednie modele biznesowe, poglebiaja kryzys gospo-
darczy w Unii.

Stwierdzi¢ nalezy, ze struktury zarzadzania finansowego i gospodarczego
Unii istniejace przed wybuchem kryzysu, pozbawione byty spojnosci i jednoli-
tosci. Skupiaty si¢ bowiem na mikroostrozno$ciowym nadzorze nad instytucjami
finansowymi oraz kontroli nad krajowymi wskaznikami makroekonomicznymi,
zaniedbujac jednoczesnie systemowa oceng finansowych i makroekonomicznych
zmian, ktore wymagatyby nadzoru nad wzajemnymi powigzaniami mi¢dzy insty-
tucjami finansowymi i miedzy krajami cztonkowskimi.

Brak odpowiedniej regulacji i solidnego nadzoru oraz brak instrumentow za-
rzadzania sytuacjami awaryjnymi na wypadek kryzysu wykazat, jak dlugg droge
Unia Europejska musi jeszcze przej$¢, by wprowadzi¢ mechanizmy nadajace si¢

75 ]. Barcz, op. cit.,s. 17.

76 http://eca.europa.eu/portal/page/portal/publications/auditreportsandopinions/annualreports.

77 Zob. J. Bradley, J. Zaleski, Ocena wplywu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006
na gospodarke przy zastosowaniu modelu Hermin, ,,Gospodarka Narodowa” 2004, nr 7-8.
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do zarzadzania wyzwaniami politycznymi zwigzanymi z posiadaniem zintegro-
wanego systemu finansowego.
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