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Przestanki i eliminacja podwadjnego finansowania
w projektach wspolfinansowanych
z Europejskiego Funduszu Spolecznego

Streszczenie. Jedna z podstawowych zasad wykorzystywania srodkow pochodzacych z budzetu
UE jest zakaz podwojnego (rownolegtego) finansowania tego samego wydatku w ramach réznych
programéw wspdlnotowych i krajowych oraz okresow programowania. Panstwa cztonkowskie sa
zobowigzane do opracowania i wdrozenia procedur stuzacych wykrywaniu i eliminacji przypad-
koéw nieuprawnionej podwdjnej refundacji w ramach wlasnego systemu prawnego odnoszacego si¢
do zarzadzania programami wspotfinansowanymi z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci.
Przedmiotem niniejszego opracowania jest wskazanie oraz omowienie przestanek i typowych przy-
padkow wystapienia podwdjnego finansowania w $wietle polskich rozwigzan prawnych i najnow-
szego orzecznictwa sadow administracyjnych. Analizie zostang takze poddane procedury kontrolne
ze szczegblnym uwzglednieniem kontroli krzyzowych jako podstawowego instrumentu prawnego
weryfikujagcego stosowanie przez beneficjentoéw zakazu rownolegltego finansowania wydatkow
z krajowych i wspolnotowych $rodkow publicznych. Do rozwigzania problemu badawczego —
zdefiniowania 1 krytycznej analizy przestanek wystapienia podwojnego finansowania oraz sytuacji
prawnej beneficjenta — wykorzystano metod¢ dogmatyczno-prawna.

Stowa kluczowe: srodki publiczne, efektywnos$¢ wydatkow publicznych, fundusze europejskie,
kwalifikowalno$¢ wydatkow

Wstep

Na konstrukcje prawng zakazu podwodjnego finansowania, tj. normatywne-
go niedopuszczenia i przeciwdziatania przypadkom przynajmniej dwukrotnego
rozliczenia tego samego kosztu ze $rodkéw publicznych, sktadajg si¢ elementy
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ksztattujace stosunek administracyjnoprawny pomigdzy dawca dotacji — publicz-
nej strony umowy o dofinansowanie — a beneficjentem. Zakaz ten jest warun-
kiem koniecznym (jednym z kryteriow) kwalifikowalnosci wydatkow ponoszo-
nych w zwigzku z realizacja projektu (operacji) wspotinansowanego ze srodkow
pochodzacych z budzetu UE, w tym z Europejskiego Funduszu Spotecznego,
a obowigzek jego przestrzegania wynika wprost z faktu podpisania umowy o do-
finansowanie i dobrowolnego zwigzania si¢ przez beneficjenta szczegdlnym rezi-
mem wydatkowania ww. srodkow zgodnie z aktami prawa powszechnie obowig-
zujacego oraz wytycznymi i dokumentami programowymi wydawanymi przez
instytucje zarzadzajace danym programem operacyjnym. Pierwsza grupa aktow
wyznacza przedmiot ochrony i stanowi podstawe prawng do konstruowania me-
chanizmoéw weryfikujacych i eliminujgcych podwoéjne finansowanie oraz system
sankcji uruchamianych w przypadku ztamania zakazu. Druga grupa precyzuje
przestanki wystgpienia i typizuje formy powstawania oraz reguluje procedury
wykrywania przypadkow podwodjnego finansowania. Wszystkie te regulacje
okreslajg zatem czg$¢ sytuacji prawnej beneficjenta srodkow unijnych rozumiane;
jako zespot praw i1 obowigzkow zwigzanych z realizacja projektow wspotfinan-
sowanych z funduszy strukturalnych. Celem niniejszego opracowania jest wska-
zanie w pierwszym rzgdzie podstaw prawnych oraz precyzyjne zdefiniowanie
podwojnego finansowania, a takze omowienie kwestii praktycznych zwigzanych
z zaistnieniem przestanek jego wystapienia ze szczegdlnym uwzglednieniem sy-
tuacji prawnej beneficjenta oraz zakresu i ram czasowych odpowiedzialnosci.

1. Podstawy prawne i definicja normatywna
podwadjnego finansowania

Aktem prawnym konstytuujacym zasade¢ zakazu podwojnego finansowania
(jedynym o charakterze powszechnie obowigzujacego) jest rozporzadzenie Komi-
sji (WE) nr 1828/2006', ktorego art. 13 ust. 2, odnoszacy si¢ do uszczegdtowienia
obowigzkow instytucji zarzadzajacej w zakresie kontroli realizowanych operacji
(projektow) przez beneficjentow, stanowi, ze system weryfikacji stuzacy zapew-
nieniu zgodnosci operacji 1 wydatkow z zasadami wspolnotowymi i krajowymi
powinien obejmowaé procedury (weryfikacje formalne w odniesieniu do kazde-
go wniosku o ptatnos$¢ ztozonego przez beneficjenta oraz na miejscu operacji —
w siedzibie beneficjenta) eliminujace mozliwos¢ rownoleglego finansowania

! Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegoto-
we zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogolne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spdjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Dz. Urz. UE L 371/1 z dnia 27 grudnia 2006 .
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wydatkoéw (w ramach roznych projektéw) z innych programéw wspolnotowych
lub krajowych lub w ramach innych okreséw programowania. Polskie ttumacze-
nie omawianego aktu prawnego postuguje si¢ zatem innym okresleniem niz kra-
jowe dokumenty sktadajgce si¢ na system realizacji programow operacyjnych.
Jednoczes$nie ustawodawca wspdlnotowy nie definiuje tego pojecia, wskazujac
jednak, ze jest to sytuacja niedopuszczalna i niezgodna ze wspdlnotowymi zasa-
dami wydatkowania srodkoéw z funduszy strukturalnych. Nalezy zwroci¢ uwage,
ze interpretowany przepis odnosi si¢ do zakazu rownoleglego (podwojnego) fi-
nansowania danego wydatku z innego programu (nie ma znaczenia, czy jest to
program krajowy, czy wspolnotowy), a nie do Zrodet finansowania (co jest zgod-
ne z montazem finansowym i zatozeniem, ze w ramach programéw kazdy wy-
datek formalnie jest finansowany zarowno ze $rodkéw publicznych, jak i, jezeli
wystepuja w danym projekcie, prywatnych), oraz nakazuje wzigcie pod uwage
réznych okresow programowania, czyli przewiduje mozliwos¢ wystapienia sytu-
acji, w ktorej sfinansowano ten sam wydatek ze srodkow otrzymanych w ramach
dwoch perspektyw finansowych.

W polskim porzadku prawnym zasada zakazu podwdjnego finansowania
w odniesieniu do wydatkowania srodkéw z funduszy strukturalnych zostata wta-
czona i zdefiniowana poza systemem zrodet prawa powszechnie obowigzujace-
go —w wydanych na podstawie ustawy z dnia z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju® (dalej: uZPPR) Krajowych wytycznych dotyczg-
cych kwalifikowania wydatkow w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci w okresie programowania 2007-2013 (dalej: Krajowe wytyczne), ktore
w podrozdziale 5.5 stanowia, ze podwojne finansowanie to niedozwolone zrefun-
dowanie, catkowite lub czgsciowe, danego wydatku dwa razy ze srodkow publicz-
nych — wspolnotowych lub krajowych. Definicja ta, w odréznieniu do regulacji
wspolnotowych, wskazuje na podstawowa przestanke wystapienia podwdjnego
finansowania: w odniesieniu do danego kosztu sfinansowanego uprzednio ze $rod-
kow publicznych musi nastapi¢ jego refundacja (czyli faktyczny zwrot srodkow
dokonany na podstawie ztozonego wniosku o ptatnos¢) w ramach realizowanego
przez beneficjenta projektu wspotfinansowanego z EFS i budzetu panstwa. Istotne
jest rowniez rozszerzenie na gruncie krajowych regulacji innej przestanki — po-
dwdjne finansowanie wystapi nie tylko w przypadku przynajmniej dwukrotnego
sfinansowania tego samego wydatku w ramach réznych programow (krajowych
lub wspolnotowych), ale w kazdej sytuacji, gdy dokonano tego z wykorzystaniem
srodkéw publicznych bez wzgledu na Zrédio ich pochodzenia (krajowe lub eu-
ropejskie — w rozumieniu art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych® — dalej uFP) lub przeznaczenie (czyli nie tylko w ramach progra-

2 Tj. Dz.U. 22009 r., nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.
3 Dz.U. nr 157, poz. 12401 1241 z p6zn. zm.
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moéw operacyjnych, ale w kazdej sytuacji, gdy beneficjent sfinansowat wydatek
ze Srodkdw publicznych, a nastgpnie wystapit o refundacje i jg otrzymal w ramach
realizowanego projektu wspotfinansowanego ze srodkoéw unijnych). Krajowe wy-
tyczne nie odnosza si¢ do aspektu czasowego w zakresie podwojnego finansowa-
nia — nie ma znaczenia dtugos$¢ okresu pomiedzy pierwotnym sfinansowaniem
danego wydatku ze $rodkoéw publicznych a pdzniejszym dokonaniem nieupraw-
nionej refundacji (czynnos$ci te moga wystapi¢ w dwoch réznych okresach pro-
gramowania) — decydujacy jest udzial w obu czynnosciach publicznych srodkow
krajowych Iub europejskich. Podobnie nie ma znaczenia udziat procentowy doko-
nanej nieprawidtowej refundacji wydatku w stosunku do jego pierwotnej warto-
$ci — podwdjne finansowanie zachodzi takze w przypadku uzyskania cze$ciowego
zwrotu sfinansowanego uprzednio ze srodkow publicznych wydatku.

2. Dzialania beneficjenta powodujace powstanie
podwadjnego finansowania

Krajowe wytyczne, oprocz przestanek podwojnego finansowania, konstytuuja
otwarty, przyktadowy katalog czynnos$ci, w ktorych moze ono zachodzi¢:

— zrefundowanie tego samego wydatku w ramach dwoch roéznych projektow
wspotfinansowanych ze srodkow funduszy strukturalnych lub Funduszu Spéjnosci,

— zrefundowanie kosztow podatku VAT ze srodkéw funduszy strukturalnych
lub Funduszu Spo6jnosci, a nastepnie odzyskanie tego podatku ze srodkéw budze-
tu panstwa na podstawie ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow
i ustug,

— zakupienie $rodka trwatego z udziatem srodkow dotacji krajowej, a nastep-
nie zrefundowanie kosztow amortyzacji tego srodka trwatego w ramach funduszy
strukturalnych Iub Funduszu Spojnosci,

— otrzymanie refundacji ze $§rodkow funduszy strukturalnych lub Funduszu
Spojnosci na wydatek, ktory wezesniej zostal sfinansowany z preferencyjnej po-
zyczki ze §rodkow publicznych, oraz niedokonanie niezwlocznego zwrotu refun-
dowanej czgsci tej pozyczki.

Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkow w ramach Programu Kapitat
Ludzki (dalej: Wytyczne POKL) doprecyzowuja ww. sytuacje, w ktérych zacho-
dzi podwojne finansowanie, 1 odnoszg je do beneficjentow realizujacych projekty
wspotfinansowane z EFS. Katalog ulegat niewielkim modyfikacjom i poszerzeniu
w porownaniu do Krajowych wytycznych — obecnie (od 1 stycznia 2012 r.) obej-
muje szes¢ przyktadowych przypadkéw mozliwosci zaistnienia niedozwolonego
finansowania roéwnolegltego w POKL, z czego pierwsze cztery sa rozwinigciem
poszczegblnych przypadkéw wskazanych we wspdlnych dla wszystkich progra-
moéw operacyjnych wytycznych:
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1. Zrefundowanie tego samego wydatku w ramach dwoch roznych projektow
dofinansowanych w ramach POKL lub innych programéw operacyjnych finanso-
wanych z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spojnosci (z uwagi na specyfike
interwencji EFS i znikomy udzial wydatkéw inwestycyjnych w kosztach ogo-
tem projektu, ktore sg finansowane ze §rodkow Europejskiego Funduszu Rozwo-
ju Regionalnego, najbardziej prawdopodobng formg podwoéjnego finansowania
jest wykazanie tego samego wydatku w dwoch réznych projektach wspotfinan-
sowanych z EFS, np. kosztow przeprowadzenia tego samego szkolenia; nalezy
zauwazy¢, ze sytuacja taka moze dotyczy¢ dwoch projektow realizowanych nie
tylko przez jednego beneficjenta, ale takze przez dwa rdzne podmioty realizujace
zbiezne tematycznie projekty. Istotng kwestig jest rowniez ustalenie, czy do po-
dwdjnego finansowania moze doj$¢ w sytuacji, gdy beneficjent realizujacy dwa
podobne merytorycznie projekty* zatrudnia dang osobe w obu projektach na sta-
nowiskach majgcych ten sam lub zblizony zakres obowigzkow. W takim przypad-
ku decydujace znaczenie bedzie miato wykazanie przez beneficjenta zréznicowa-
nia czynnosci wykonywanych przez pracownika w obu projektach, odpowiednie
udokumentowanie realizacji obowigzkow w kartach czasu pracy oraz nieprzekro-
czenie limitow godzin czasu pracy w projektach wspotfinansowanych ze srodkoéw
unijnych i innych ograniczen zwigzanych z kwalifikowalno$cia kosztoéw wyna-
grodzen personelu w przypadku realizacji dziatan w wigcej niz jednym projekcie
finansowanym z instrumentoéw polityki spojnosci).

2. Zrefundowanie podatku od towaréw i ustug (VAT) w ramach POKL, a na-
stepnie odzyskanie tego podatku ze srodkow budzetu panstwa na podstawie usta-
wy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ushug’ (problem jest zwigzany
z dopuszczalno$cig kwalifikowania VAT przez beneficjentow, ktorzy nie moga
wystgpi¢ o zwrot rdznicy pomi¢dzy podatkiem naleznym a naliczonym w zwigz-
ku z realizowanym projektem i tozsamg z nim przedmiotowo dziatalnosciag
podstawowa).

3. Zakupienie $rodka trwatego z udziatem $rodkow krajowych do 1 stycznia
2010 r.: z udziatem $rodkéw dotacji krajowej — zmiana wynikajaca z zastapienia
dotacji rozwojowej dwoma strumieniami $rodkoéw finansujacych projekty: ptat-
no$ciami z budzetu srodkow europejskich i dotacjg celowa przekazywang bezpo-
srednio przez dysponenta czesci budzetowej bedacego strong umowy o dofinanso-
wanie) otrzymanych na realizacj¢ projektow finansowanych z udziatem $rodkow
wspolnotowych, a nastepnie zrefundowanie jego amortyzacji w ramach POKL.

4. Otrzymanie refundacji ze $rodkéw funduszy strukturalnych lub Fundu-
szu Spojnosci na wydatek, ktory zostalt wezesniej sfinansowany z preferencyj-
nej pozyczki ze §rodkow publicznych (np. z funduszu pozyczkowego lub po-

4 Np. tematyka oferowanego wsparcia, okres realizacji i grupa docelowa sa podobne lub iden-

tyczne.
> Dz.U. nr 54, poz. 535 z pézn. zm.
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rgczeniowego®) oraz niedokonanie niezwtocznego zwrotu refundowanej czgsci
tej pozyczki (podstawa do postawienia zarzutu podwojnego finansowania bedzie
zatem nie sam fakt otrzymania refundacji, ale zaniechanie zwrotu czesci pozycz-
ki stanowigcej rownowartos¢ otrzymanej kwoty refundacji w odniesieniu do da-
nego kosztu).

5. Rozliczenie tego samego wydatku w kosztach bezposrednich oraz kosz-
tach posrednich projektu’. Wytyczne POKL konstytuuja katalog kosztow posred-
nich, ktére w przypadku bezposredniego przypisania i rozliczania w ramach kon-
kretnego zadania merytorycznego w budzecie projektu moga sta¢ si¢ kosztami
bezposrednimi. Zgodnie z zapisami omawianych wytycznych niedopuszczalna
jest sytuacja, w ktorej te same koszty w ramach jednego projektu sa jednoczesénie
wykazywane jako koszty bezposrednie i posrednie, powodujac w konsekwencji
mozliwo$¢ podwojnej refundacji. O ile we wczesniej opisanych przypadkach
stwierdzenie podwdjnego finansowania moze nastapic jedynie po dokonaniu nie-
uprawnionej refundacji w toku czynnosci kontrolnych, o tyle w przedmiotowe;j
sytuacji weryfikacja odbywa si¢ takze na etapie wyboru projektu podczas oceny
budzetu i kwalifikowalnosci zawartych w nim wydatkoéw, zwlaszcza zwigzanych
z kosztami zarzadzania projektem, oraz kazdorazowo podczas procedury zatwier-
dzania wniosku o ptatnos¢, kiedy to instytucja nadzorujaca wdrazanie projektu
sprawdza, czy w zestawieniu poniesionych wydatkow bezposrednich zataczanym
do wniosku o ptatnos¢ nie zostaty wykazane wydatki posrednie; omowiony przy-
padek dotyczy wystapienia podwdjnego finansowania w ramach jednego projek-
tu, tzn. Ze nie mozna postawic¢ takiego zarzutu w odniesieniu do kosztow wyste-
pujacych w dwoch réznych projektach realizowanych przez jednego beneficjenta.
Wskazanie zamknigtego katalogu kosztow posrednich rozumianych jako koszty
administracyjne zwigzane z funkcjonowaniem beneficjenta utatwia z jednej stro-
ny prawidlowa konstrukcje budzetu projektu i samokontrole przez wnioskodawce
w zakresie niedublowania kosztow, z drugiej strony instytucjom oceniajacym
i nadzorujgcym projekty. Niemniej jednak, w kontek$cie podwojnego finansowa-
nia, watpliwo$ci mogg budzi¢ dwa pierwsze rodzaje kosztow posrednich: koszty
zarzadu, tj. koszty wynagrodzenia os6b uprawnionych do reprezentowania jed-
nostki, ktorych zakresy czynno$ci nie sg przypisane wylacznie do projektu,
np. kierownik jednostki oraz koszty personelu obstugowego (obstuga kadrowa,
finansowa, administracyjna, sekretariat, kancelaria, obstuga prawna) na potrzeby
funkcjonowania jednostki. Ww. rodzaje kosztow nie sg zwigzane wytacznie z ob-
stuga administracyjng samego projektu, ale dotycza zwyklej dziatalnosci benefi-
cjenta, ktora na skutek jego realizacji powoduje zwigkszenie wykorzystania zaso-
bow kadrowych nieprzypisanych bezposrednio do wykonywania czynnoS$ci

¢ Por. B. Bartkowiak, Fundusze pozyczkowe i doreczeniowe w finansowaniu matych i Srednich
przedsiebiorstw w Polsce, Wyd. CeDeWu, Warszawa 2009, s. 109-166.
" Dodany w trzeciej wersji Wytycznych POKL obowigzujacej od 1 pazdziernika 2008 r.
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w ramach tego projektu, czyli nieuwzglednionych w ramach kosztow bezposred-
nich. Problem pojawia si¢ w sytuacji, gdy beneficjentem jest spotka osobowa
(jawna lub cywilna), ktorej wspdlnik lub wspdlnicy stanowig personel projektu
i jednoczesnie z mocy prawa sg zobowigzani i uprawnieni do prowadzenia spraw
spotki, za ktore nie pobierajg wynagrodzenia® (w szerszym zakresie problem do-
tyczy kazdego projektu realizowanego przez beneficjenta niezaliczanego do sek-
tora finanséw publicznych, w ktorym jednoczesnie kierownik jednostki Iub inne
osoby stanowigce tzw. personel obstugowy sa zatrudnione w projekcie, a ich
wynagrodzenie refundowane jest ze srodkow unijnych). Podstawowe znaczenie
bedzie miata odpowiedz na pytania: czy realizacja projektu i obowigzki z nig
zwigzane mieszcza si¢ W pojeciu ,,prowadzenie spraw spotki nie przekraczaja-
cych zwyktego zarzadu”, do ktorego uprawniony i zobowiazany jest kazdy wspol-
nik z osobna?, czy w spotkach cywilnych i jawnych jest w ogole dopuszczalne
rozliczanie tego typu kosztow, skoro z mocy prawa wspolnicy nie mogg otrzymy-
wac za to wynagrodzenia?, oraz kluczowe: czy fakt zatrudnienia wspolnika (lub
kierownika jednostki lub 0s6b stanowiacych personel obstugowy beneficjenta)
w ramach projektu moze spowodowaé powstanie podwojnego finansowania
w przypadku rozliczania kosztow posrednich zwigzanych z kosztami zarzadu lub
personelu obstugowego? Kwestie te byly rozstrzygane przez NSA®, ktory uznat
m.in., ze czynnos$ci kierowania projektem (finansowane w ramach kosztow bez-
posrednich i pos$rednich) mieszczg si¢ w pojeciu zwyklego zarzadu i sg wykony-
wane w ramach zwyktej dziatalnosci spotki (dodac nalezy, ze zgodnie z przyjeta
praktyka granice dopuszczalnosci samodzielnego wykonywania czynnosci przez
jednego wspoélnika moga wyznacza¢ wspolnicy w umowie spotki lub w odpo-
wiedniej uchwale, np. ustalajac maksymalng warto$¢ zobowigzania, ktére dziata-
jacy samodzielnie wspolnik moze zaciagnac). W ramach projektu moga by¢ roz-
liczane koszty wynagrodzenia wspolnikow, mimo ze, jak wskazano powyzej,
czynnosci zwigzane z zarzadzaniem projektem i jego obstuga mieszcza si¢ w za-
kresie zwyktego zarzadu. Prawo i obowigzek wspdlnikow do prowadzenia spraw
spotki nie oznacza, ze kazdy z nich powinien faktycznie sprawowac zarzad (takze
w odniesieniu do projektu) — istnieje mozliwo$¢ podziatu miedzy wspolnikami
czynnos$ci zwigzanych z realizacja np. projektu, na ktory spotka otrzymata dofi-

8 Art. 46 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tj. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1030) w zakresie wspolnikow spotki jawnej. Jesli chodzi o wspolnikow spotki cywilnej, to
zgodnie z art. 867 KC wspolnik ma prawo do udzialu w zyskach — zgodnie z uchwala SN z dnia
14 stycznia 1993 1. (sygn. akt Il UZP 21/92) prowadzenie spraw spotki jest obowiazkiem wspoélnika,
wynikajacym z istoty jego czlonkostwa w spotce cywilnej, a za dziatania w tym zakresie wspdlnik
otrzymuje wynagrodzenie w postaci udzialow w zyskach spotki badz osiggnigcia wspolnego celu
gospodarczego spotki, ktore nie stanowi wynagrodzenia, w rozumieniu Kodeksu pracy przystugu-
jacego za wykonang prace.

> Wyrok NSA z dnia 27 listopada 2013 r. (sygn. akt Il GSK 1222/12) opublikowany w Central-
nej Bazie Orzeczen Sadoéw Administracyjnych (www.orzeczenia.nsa.gov.pl).
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nansowanie — ,.taki podziat jest oczywisty i jest stosowany w kazdej zorganizo-
wanej dziatalnosci i czgsto jest nawet konieczny ze wzgledu na zakres i inten-
sywnos¢ dziatalno$ci gospodarczej, prowadzonej w ramach spotki”. Watpliwosci
moze budzi¢ fakt zatrudnienia wspdlnika w spotce, jezeli zakres obowiazkow
okreslony w umowie o prace jest tozsamy z czynno$ciami zwigzanymi z prowa-
dzeniem spraw spotki, za co wspolnik nie moze pobieraé wynagrodzenia'.
Zgodnie z teza zawarta w omawianym wyroku NSA zatozenie, ze wspolnikom
deklarujacym swoja prace w charakterze wktadu do spétki nie przystuguje za te
prace wynagrodzenie, nie uwzglednia okreslonej wartosci majatkowej tego
wktadu, mierzong warto$cig pracy wspolnika wydatkowanej na rzecz spoiki.
Dlatego ,,wktad pracy wspdlnikoéw przeznaczony na realizacj¢ projektu jest [...]
kosztem spoétki poniesionym w zwigzku z realizacjg programu”, co czyni go
kwalifikowalnym i uprawnia do zrefundowania. Bez znaczenia bedzie zatem uj¢-
cie takiego kosztu (warto$ci pracy jako wktadu do spotki) w kosztach posrednich
(jako kosztu zarzadu lub personelu obstugowego) lub bezposrednich (jako wyna-
grodzenie osoby zarzadzajacej projektem) — w obu przypadkach beda to
uprawnione wydatki, poniewaz przez ,,koszty wynagrodzenia w rozumieniu |[...]
Wytycznych (POKL) nalezy rowniez uzna¢ warto$¢ majatkowa pracy wspolnika
wlozonej w realizacje programu, oboj¢tnie w jaki sposob ten wktad zostal wyce-
niony” (np. przez ustalone wynagrodzenie za prace), nawet jesli, ze wzgledu na
nieodptatnos¢ pracy wspolnikow w prowadzeniu spraw spotki, koszty zarzadu
faktycznie nie wystepuja (co mozna stwierdzi¢ np. analizujac rachunek zyskow
i strat) — Wytyczne POKL i zaden inny akt prawny nie wylacza ich rozliczania ze
wzgledu na forme¢ organizacyjno-prawng beneficjenta. Powyzsze rozwazania
stanowig punkt wyjscia do okreslenia, w jakich przypadkach moze dojs¢ do po-
dwdjnego finansowania wynagrodzen ujetych w kosztach posrednich jako koszty
zarzadu i personelu obstugowego beneficjenta oraz w kosztach bezposrednich
jako wynagrodzenia personelu zarzadzajacego projektem. Decydujace znaczenie
ma sposob rozliczania kosztow posrednich. Zgodnie z podrozdzialem 4.4 pkt 4
15 Wytycznych POKL koszty posrednie rozliczane ryczattem sg traktowane jako
wydatki poniesione, co oznacza, ze beneficjent nie ma obowigzku zbierania ani
opisywania dokumentow ksiggowych w ramach projektu na potwierdzenie po-
niesienia tych wydatkéw, natomiast gdy sa rozliczane na podstawie rzeczywiscie
poniesionych wydatkow, na beneficjencie cigzy obowigzek petnej dokumentacji,
analogicznie do kosztow bezposrednich (np. przygotowywanie i archiwizowanie
kart czasu pracy). W przypadku wyboru pierwszej formy rozliczania w zasadzie
nie jest mozliwe udowodnienie wystapienia podwojnego finansowania ze wzgle-
du na brak obowigzku udokumentowania wydatkéw i traktowania ich jako po-
niesione (nawet w przypadku spotek cywilnych i jawnych, gdy de facto one nie

10 Por. uchwata SN wskazana w przypisie 8.
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wystepuja w sensie ksiggowym — vide omawiane orzeczenie NSA), z wyjatkiem
skrajnej sytuacji, gdy dla beneficjenta jedynym zrodtem przychodu w danym
okresie obrachunkowym jest dotacja na realizacje projektu. Natomiast w przy-
padku rozliczania kosztow posrednich na podstawie rzeczywiscie poniesionych
wydatkow niezbedne jest wyrazne wyodrgbnienie czynnosci (obowigzkow) wy-
konywanych przez dang osob¢ w ramach projektu (finansowanych w ramach
kosztow bezposrednich) i podstawowej dziatalnosci beneficjenta (ujetych w ka-
talogu kosztow posrednich) poprzez odpowiednia konstrukcje umowy o prace,
np. oddelegowanie w czgsci etatu do pracy w projekcie lub zatrudnienie na pod-
stawie kolejnej umowy o prac¢ na czas realizacji projektu oraz, w przypadku
wspo6lnikow, podjecie stosownej uchwaty regulujacej podziat obowigzkow zwia-
zanych z wdrazaniem projektu. Warunkiem koniecznym uniknigcia zarzutu po-
dwadjnego finansowania jest odpowiednie udokumentowanie czasu pracy i wyko-
nywanych zadan w ramach projektu i podstawowej (pozaprojektowej) dziatalnosci
beneficjenta. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze tylko w omawianym przypadku mozliwe
sg dzialania prewencyjne majace na celu eliminacj¢ podwdjnego finansowania —
podczas oceny kwalifikowalnosci wydatkow w ramach procedury konkursowej
pod katem wykazania przez wnioskodawce tego samego wydatku w ramach
kosztow bezposrednich i posrednich.

6. Finansowanie wynagrodzenia personelu projektu zatrudnionego jedno-
cze$nie w instytucji uczestniczacej w realizacji POKL!! (przypadek ten zostat
zawarty w innym miejscu Wytycznych POKL, poza katalogiem przyktaddéw po-
dwdjnego finansowania — w czesci poswigconej kwalifikowaniu kosztow zwia-
zanych z angazowaniem personelu'?), ktore co do zasady jest niekwalifikowalne,
chyba ze nie zachodzi m.in. podwdjne finansowanie; w omawianym przypadku,
w celu uniknigcia podwojnego finansowania, beneficjent, angazujac do realizacji
projektu pracownika (forma zatrudnienia nie ma znaczenia), musi stwierdzic,
czy osoba ta nie jest zatrudniona w ww. instytucji (wystarczajace wydaje si¢ by¢
ztozenie odpowiedniego o$wiadczenia przez angazowanego pracownika), przy
czym, zgodnie z interpretacjg Instytucji Zarzadzajacej (1Z)", faktu zatrudnienia
nie nalezy ograniczac¢ tylko i wytacznie do komorki organizacyjnej tej instytucji
(departamentu, wydziatu) bezposrednio zwigzanej z wdrazaniem i kontrolg dzia-
tan wspotfinansowanych z EFS; wystarczy, ze dana osoba pracuje w urzgdzie
(urzgdzie marszatkowskim, wojewodzkim urzedzie pracy), ktorego czgscia jest

' Dodany w szostej wersji Wytycznych POKL obowiazujacej od 1 stycznia 2011 r., zgodnie
z ktorymi pod pojeciem instytucji uczestniczacej w realizacji programu nalezy rozumie¢ Instytucje
Zarzadzajaca, Instytucje Posredniczaca, Instytucje Wdrazajaca — Instytucje Posredniczaca 11 stop-
nia, Regionalny Osrodek EFS, Krajowy Os$rodek EFS oraz Krajowa Instytucje Wspomagajaca.

12 Podrozdziat 4.5, pkt 6 Wytycznych POKL.

3 Najczesciej zadawane pytania — kwalifikowalnosé, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
2011, www.efs.gov.pl/Dokumenty/Documents/FAQ_kwalifikowalnosc.pdf [5.03.2014].
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wspomniana komoérka organizacyjna. Jezeli osoba angazowana do projektu spet-
nia przestanke zatrudnienia w instytucji uczestniczacej w realizacji programu,
do podwojnego finansowania dojdzie w przypadku wykonywania zadan zwia-
zanych z realizacja projektu (np. na podstawie umowy cywilnoprawnej) w go-
dzinach pracy okreslonych w umowie o prace (lub w czasie ptatnego urlopu
wypoczynkowego) — w obu przypadkach zrédtem finansowania wynagrodzenia
sg $rodki publiczne.

7. Finansowanie w ramach umowy cywilnoprawnej zadan osoby stanowiacej
personel projektu, ktore mieszcza si¢ w zakresie obowiazkdéw stuzbowych wy-
nikajacych ze stosunku pracy tej osoby'* (przypadek ten dotyczy osob zatrud-
nionych w instytucjach publicznych, tj. finansowanych ze srodkéw publicznych,
ktére w ramach swojej podstawowej dziatalnos$ci realizujg projekty wspotfinan-
sowane z EFS; podobnie jak w omoéwionym wczesniej przypadku do podwdjne-
go finansowania dochodzi roéwniez, gdy zadania projektowe pracownik realizuje
podczas urlopu wypoczynkowego'®, jednak warunkiem koniecznym jest tozsa-
mos$¢ przedmiotowa zakresu obowigzkéw wykonywanych na podstawie umowy
o prac¢ i dodatkowej umowy cywilnoprawnej finansowanej ze srodkow EFS!®,
Podwdjne finansowanie nie bedzie miato oczywiscie miejsca, jezeli projekt jest
realizowany przez beneficjenta, z ktérym dana osoba nie jest zwigzana stosunkiem
pracy. W odniesieniu do beneficjentow spoza sektora finanséw publicznych w po-
dobnej sytuacji majg zastosowanie regulacje i ptynace z nich ograniczenia doty-
czace kwalifikowalnoséci wynagrodzen personelu projektu zawarte w podrozdzia-
le 4.5 Wytycznych POKL).

4 Dodany w siodmej wersji Wytycznych POKL obowiagzujacej od 1 stycznia 2012 1.

15 Por. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2013 r. (sygn. akt V SA/Wa 376/13) opu-
blikowany w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych (www.orzeczenia.nsa.gov.pl)
[10.03.2014] — zgodnie z zaprezentowanymi w nim tezami podwdjne finansowanie wystepuje takze
w sytuacji wykonywania dzialan finansowanych ze $srodkéw EFS poza godzinami pracy wskazany-
mi w umowie o prac¢ lub w czasie urlopu wypoczynkowego, jezeli dzialania te sg tozsame z kata-
logiem czynnosci stuzbowych. Jedyna dopuszczalng forma realizacji dziatan jest w tym przypadku
oddelegowanie pracownika do pracy w projekcie w ramach obowigzujacej umowy o prace.

16 Por. Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2013 r. (sygn. akt Il GSK 2099/11) opublikowany w Cen-
tralnej Bazie Orzeczen Sadoéw Administracyjnych (www.orzeczenia.nsa.gov.pl) [10.03.2014] —
zgodnie z zaprezentowanymi w nim tezami (orzeczenie dot. mozliwosci zatrudnienia dyrektora
szkoty 1 gtownej ksiggowej na stanowiskach koordynatora projektu i pracownika ds. obstugi fi-
nansowej) ocena tozsamos$ci obowiazkoéw osoby zatrudnionej w instytucji publicznej i zakresu
czynnosci wykonywanych w ramach projektu dofinansowanego ze $rodkéw EFS nie powinna
ogranicza¢ si¢ tylko do zapisow umowy o prace (ktéra co do zasady nie naktada obowiazku re-
alizacji projektu), pod uwage nalezy wziaé tres¢ realizowanego przedsigwzigcia (projektu) i oce-
ne¢, na ile realizowany przez beneficjenta projekt wpisuje si¢ w zadania statutowe (np. szkotly)
i obligatoryjne zadania ptynace z aktow prawa powszechnie obowigzujacego (ustawa o systemie
o$wiaty w zakresie zadan dyrektora szkoly i UFP w zakresie obowiazkow gtownej ksiggowe;j
w jednostce sektora finansoOw publicznych).
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3. System kontroli beneficjentow jako prawne narzedzie
eliminacji podwojnego finansowania

Wspolng cecha i przestanka konieczng do wystgpienia podwdjnego finanso-
wania jest faktyczne dokonanie nieuprawnionej refundacji wydatku uprzednio
sfinansowanego ze $rodkéw publicznych, ktdra to refundacja nastepuje na pod-
stawie ztozonego przez beneficjenta wniosku o ptatnos$¢. Stwierdzenie podwoj-
nego finansowania w odniesieniu do jednego wydatku nastgpuje na podstawie
przeprowadzonych czynnosci kontrolnych. Zgodnie z krajowymi regulacjami od-
noszacymi si¢ do form weryfikacji wydatkéw ponoszonych w ramach programow
operacyjnych!” stwierdzenie wystgpienia finansowania roéwnolegtego w ramach
projektow wspotfinansowanych z EFS moze zosta¢ dokonane poprzez:

— kontrole dokumentacji projektu podczas weryfikacji posrednich wnioskow
o platno$¢ oraz koncowego wniosku o ptatnos¢ (tzw. kontrola na zakonczenie
projektu) lub po formalnym zakonczeniu realizacji projektu, tzn. po pozytywnej
weryfikacji koncowego wniosku o ptatnos¢,

— kontrole na miejscu projektu (w siedzibie beneficjenta), takze na etapie za-
mykania projektu podczas weryfikacji koncowego wniosku o ptatnosé¢ lub po for-
malnym zakonczeniu realizacji,

— kontrole krzyzowe, ktore sg przeprowadzane u beneficjentow realizujacych
wigcej niz jeden projekt w ramach jednego lub kilku programéw lub okresow
programowania.

Przedmiotem dwoch pierwszych rodzajow kontroli jest pojedynczy projekt
realizowany przez danego beneficjenta, a weryfikacja prawidtowosci dokony-
wanych wydatkéw w kontekécie wykrywania przypadkdéw podwodjnego finan-
sowania stanowi tylko jeden z aspektow przeprowadzanych czynnosci kontrol-
nych zmierzajacych do ustalenia, czy projekt jest realizowany zgodnie z umowa
o dofinansowanie, a dokonywane wydatki spelniaja kryteria kwalifikowalno$ci.
Analiza ww. sytuacji, w ktoérych moze dojs¢ do finansowania rownolegtego w ra-
mach projektow wspotfinansowanych z EFS, wskazuje, ze obie z omawianych
form weryfikacji moga przyczynic si¢ do wykrycia nieprawidlowosci zwigzanych
z rozliczeniem tego samego wydatku w kosztach bezposrednich oraz kosztach
posrednich, nieuprawnionej refundacji podatku od towardéw i ustug, jezeli bene-
ficjent ma mozliwo$¢ jego odliczenia Iub uzyskania zwrotu, sfinansowania wy-
nagrodzenia personelu projektu zatrudnionego jednocze$nie w instytucji uczest-
niczacej w realizacji POKL oraz, w przypadku podmiotéw finansowanych ze
srodkow publicznych, sfinansowania w ramach umowy cywilnoprawnej zadan

17 Wytyczne w zakresie procesu kontroli w ramach obowiazkow Instytucji Zarzadzajacej Pro-
gramem Operacyjnym (wersja z dnia 5 czerwca 2012 r.) oraz Zasady kontroli w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 (w wersji obowigzujacej od 1 stycznia 2013 r.).
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osoby stanowigcej personel projektu, ktdre mieszcza si¢ w zakresie obowigzkow
stuzbowych wynikajacych ze stosunku pracy tej osoby. Bez watpienia kontrola
na miejscu projektu jest bardziej kompleksowa, gdyz podmiot kontrolujacy ma
utatwiony i bezposredni dostep do materiatow zrédtowych zwigzanych z dziatal-
nos$cig projektodawcy, pracownikdéw beneficjenta i petnej dokumentacji projekto-
wej. Natomiast podmiot dokonujacy weryfikacji wniosku o ptatnos¢ opiera swoja
ocene kwalifikowalno$ci na zestawieniach poniesionych wydatkéw, wyciagach
bankowych (historii rachunku dotacyjnego) i aktualnej wersji wniosku o dofinan-
sowanie. W przypadku watpliwos$ci moze zada¢ ztozenia dodatkowych wyjasnien
w odniesieniu do poszczegolnych wydatkéw rozliczanych danym wnioskiem
o ptatnos¢ oraz przedtozenia kserokopii dokumentéw ksiegowych.

Ostatni rodzaj kontroli — kontrola krzyzowa'® — to szczegdlny tryb opisany
w rozdziale 7 Wytycznych w zakresie procesu kontroli w ramach obowigzkow Insty-
tucji Zarzqdzajgcej Programem Operacyjnym (dalej: Wytyczne w zakresie kontroli)
oraz w rozdziale 6 Zasad kontroli w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludz-
ki 2007-2013 (dalej: Zasady kontroli), majacy na celu tylko i wytacznie wykrywanie
i eliminacj¢ przypadkow wystepowania podwodjnego finansowania w ramach:

— jednego programu operacyjnego (kontrola krzyzowa programu),

— roéznych programoéw operacyjnych perspektywy finansowej 2007-2013
(kontrola krzyzowa horyzontalna),

— programéw operacyjnych dwoéch perspektyw finansowych (kontrola krzy-
zowa migdzyokresowa).

Jak wskazano wyzej, podstawowg przestanka dokonania kazdej kontroli krzy-
zowej jest fakt realizacji wigcej niz jednego projektu przez danego beneficjenta,
bez wzgledu na liczbg programéw operacyjnych, w ramach ktorych sa lub byty
one realizowane, oraz czas ich realizacji (w ramach jednej lub dwoch perspektyw
finansowych).

Do przeprowadzania kontroli krzyzowych danych programéw jest umoco-
wana Instytucja Zarzadzajaca lub upowazniony przez nig podmiot zewnetrzny.
Czynnosci kontrolne odbywaja si¢ na zasadach okreslonych w Wytycznych w za-
kresie kontroli oraz w instrukcjach wykonawczych'®, ktore majg charakter aktow
wewnetrznych adresowanych do jednostek organizacyjnie lub funkcjonalnie pod-
legtych IZ, w przypadku POKL kontrole przeprowadzaja Wykonawcy — podmioty
zewnetrzne, ktorym 1Z zleca przeprowadzenie kontroli krzyzowych®.

18 Regulacje dotyczace kontroli krzyzowych sg zawarte w rozdziale 7 Wytycznych w zakresie
procesu kontroli w ramach obowiazkow Instytucji Zarzadzajacej Programem Operacyjnym (wersja
z dnia 22 stycznia 2009 r.) oraz w rozdziale 6 Zasad kontroli w ramach Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki 2007-2013 (wersja z grudnia 2012 r. obowiazujaca od 1 stycznia 2013 1.).

19 Procedura prowadzenia kontroli krzyzowych w ramach Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2011.

2 Tbidem, pkt 3.2.
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Zgodnie z podrozdziatem 7.1 pkt 2 Wytycznych w zakresie kontroli kontrola
krzyzowa programu wspotfinansowanego ze srodkéw unijnych moze by¢ prze-
prowadzana:

1) w trakcie weryfikacji kazdego wniosku o ptatnosc lub

2) na losowanej probie minimum 5% beneficjentow, ktorzy realizuja lub re-
alizowali wiecej niz jeden projekt w danym krajowym lub regionalnym programie
operacyjnym (w przypadku projektow wspotfinansowanych z EFS dopuszczono
mozliwo$¢ kwartalnego doboru proby) lub

3) poprzez weryfikacje prowadzone w sytuacji wystepowania powtarzaja-
cych si¢ numerow faktur (dokumentow o réwnowaznej wartosci dowodowej),
wychwytywanych w powigzaniu z numerem NIP przy wprowadzaniu danych do
Lokalnego Systemu Informatycznego.

Konstrukcja omawianej regulacji wskazuje, ze sa to metody alternatywne,
a wybor jednej lub wigcej z nich nalezy do IZ danym programem operacyjnym.
Natomiast w ramach POKL z Zasad kontroli wynika, ze druga i trzecia forma
kontroli krzyzowych sg nastepujacymi po sobie etapami, o czym $wiadczy sfor-
mulowanie, Ze ,,sa prowadzone” na okreslonej grupie beneficjentow ,,w oparciu
o dane” zawarte we wnioskach o ptatnosc.

Pierwszy z etapow polega na wyborze proby minimum 5% podmiotéw reali-
zujacych wiecej niz jeden projekt w ramach POKL w ujeciu kwartalnym. Jest to
zapis nieprecyzyjny, poniewaz literalnie, kontrole krzyzowe powinny dotyczy¢
tylko takich beneficjentow, ktorzy w danym kwartale realizuja wigcej niz jeden
projekt wspoétfinansowany z EFS. Oczywiscie zamiarem 1Z byto doprecyzowanie
1 wybor metody kontroli krzyzowych programu zgodny z Wytycznymi w zakre-
sie kontroli polegajacej na kwartalnym doborze proby podmiotéw spetniajacych
podstawowg przestanke zastosowania kontroli krzyzowej w ramach programu,
o czym $wiadczy sposob identyfikacji beneficjentow, ktdra odbywa si¢ z wykorzy-
staniem danych zawartych w KSI SIMIK 07-13 w oparciu o Numery Identyfikacji
Podatkowej. Dobor proby beneficjentow do kontroli odbywa si¢ na podstawie
losowania?!, ktorego metodologi¢ i sposob przeprowadzenia opisuje dokument
Procedura prowadzenia kontroli krzyzowych w ramach Programu Operacyjne-
go Kapital Ludzki*. Negatywnie nalezy oceni¢ brak obowigzku poinformowania
beneficjenta o fakcie wylosowania do kontroli krzyzowej. Dodatkowo, zgodnie

21 Pierwsza wersja Zasad kontroli z sierpnia 2008 r. stanowila, ze w trakcie typowania bene-
ficjentow do kontroli krzyzowej nie uwzglednia si¢ beneficjentow wytonionych do kontroli krzy-
zowej w kwartale poprzedzajagcym moment typowania beneficjentéw do kontroli. Przed przepro-
wadzeniem kontroli krzyzowej wymagano archiwizacji w wersji papierowej i elektronicznej listy
beneficjentow wylosowanych do kontroli oraz zestawienie numerdéw NIP, na podstawie ktorych
dokonano losowania.

2 Wersja z 2011 r. Dokument w szczegdtowy sposdb opisuje zakresy obowiazkdéw instytucji
kontrolujacych oraz procedury dokonywania kontroli krzyzowych w ramach POKL.
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z podrozdziatem 7.2 pkt 8 Wytycznych w zakresie kontroli, w przypadku kontroli
krzyzowej programu, prowadzonej na probie, kontroli moze podlega¢ dodatkowo
beneficjent spoza proby wylosowanej do kontroli, co do ktérego zachodzi pode;j-
rzenie podwodjnego finansowania wydatkow, co w zasadzie skutkuje mozliwo$cia
objecia tg forma kontroli kazdego beneficjenta realizujacego wigcej niz jeden pro-
jekt finansowany ze $rodkéw unijnych.

Drugim, nastepujacym po doborze grupy beneficjentéw, etapem kontroli
krzyzowych programu jest analiza i weryfikacja danych zamieszczonych w KSI
SIMIK 07-13 w zestawieniach dokumentoéw potwierdzajacych poniesienie wy-
datkow, ktore stanowig zatacznik nr 1 do wnioskow o ptatnosé, pod katem przed-
ktadania do sfinansowania wigcej niz jeden raz tego samego dokumentu finanso-
wo-ksieggowego przez porownywanie i identyfikacje powtarzajacych si¢ numerow
wspomnianych dokumentéw (faktur i innych o rownowaznej wartosci dowodo-
wej). Wszezecie czynnosci kontrolnych uzaleznione jest od wystapienia uzasad-
nionego podejrzenia podwojnego sfinansowania wydatkoéw. Nalezy wnioskowac,
ze sytuacja taka bedzie miata miejsce, gdy w dwoch wnioskach o ptatnosé¢ roz-
liczajacych wydatki zwiagzane z realizacja réznych projektow przez tego samego
beneficjenta wystapi zbiezno$¢ (identyczna warto$é, weryfikacja odbywa si¢ na
podstawie zestawien w formacie xIs) w numerach dokumentéw potwierdzajacych
dokonanie wydatkéw. Obecny system kontroli krzyzowych nie wprowadza na-
rzgdzi umozliwiajacych weryfikacje w przypadku, gdy za jedna ustuge zaptaco-
no dwukrotnie w ramach dwoch projektéw na podstawie odrgbnych faktur lub
innych dokumentow ksiggowych. W zasadzie udowodnienie takiego przypadku,
bazujac tylko i wylacznie na dokumentach bedacych w posiadaniu beneficjenta,
jest niemozliwe. Opisana sytuacja wymagataby ukierunkowania kontroli takze na
kontrahentow beneficjenta dostarczajacych towary lub §wiadczacych ustugi w ra-
mach realizowanych projektow (jako przyktad moze postuzyé wynajmowanie
lokalu na potrzeby zarzadzania dwoma projektami, ktory jest finansowany dwu-
krotnie ze srodkow obu projektow). Nalezy nadmienié, ze Wytyczne w zakresie
kontroli daja mozliwos$¢ 1Z wiaczenia do procedur kontroli krzyzowych mecha-
nizmow prewencyjnych zapobiegajacych podpisywaniu uméw o dofinansowanie
na podstawie sktadanych wnioskow o tych samych zakresach rzeczowych oraz
mechanizmoéw dodatkowych, eliminujacych podwdjne finansowanie tych samych
zakresow rzeczowych projektow (brakuje doprecyzowania, czy dotyczy to jedne-
go beneficjenta, czy dwoch roznych).

Zaistnienie uzasadnionego podejrzenia wystgpienia podwdjnego finansowa-
nia uruchamia postgpowanie wyjasniajace, ktore polega na kontroli poswiad-
czonych kopii dokumentow finansowo-ksiegowych, co do ktérych wystapito
podejrzenie podwojnego finansowania. Podmiot kontrolujacy zwraca si¢ do wla-
sciwych Instytucji Posredniczacych/Instytucji Wdrazajacych (IP/IW), ktore nad-
zorujg lub nadzorowatly wdrazanie przez kontrolowanego beneficjenta projektow,
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o przekazanie kopii dokumentéw (po$wiadczonych za zgodnos¢ z oryginalem)
odnoszacych si¢ do kwestionowanych wydatkow. Dopiero w tym momencie do
postepowania kontrolnego wiaczany (i informowany) jest beneficjent poprzez
zawiadomienie o konieczno$ci przedtozenia odpowiednich dokumentéw, co do
ktorych zachodzi podejrzenie podwdjnego finansowania. Do zawiadomienia do-
tacza si¢ oswiadczenie, ze przekazywane dokumenty zostaly wykazane w danym
wniosku o ptatnos¢. Beneficjent jest zobowigzany do dostarczenia ich w termi-
nie 5 dni roboczych od daty otrzymania informacji w tej sprawie, o czym row-
niez nalezy poinformowac¢ podmiot kontrolowany. Przedmiotowe dokumenty sg
przekazywane za posrednictwem IP/IW do instytucji kontrolujacej wraz z, gdy
jest to konieczne, dodatkowymi informacjami lub wyjasnieniami niezbednymi do
potwierdzenia lub wykluczenia podwojnego finansowania wydatkéw tacznie ze
stosowng dokumentacjg w tym zakresie (np. informacje o wynikach weryfikacji
wniosku o ptatnos¢, informacje o korektach dokonanych we wnioskach o ptatnos¢
na etapie jego zatwierdzania).

Jezeli beneficjent uchyla si¢ od przekazania wymaganych kopii dokumentow
lub ich autentyczno$¢ budzi uzasadnione watpliwosci, instytucja bedaca strong
umowy o dofinansowanie przeprowadza czynnosci wyjasniajace w tym zakre-
sie lub przeprowadza kontrol¢ dorazng na miejscu projektu/projektéw, w ramach
ktorych wykazane zostaly kwestionowane dokumenty. O fakcie tym informuje
uprzednio podmiot przeprowadzajacy kontrole krzyzowa. Przedmiotem wspo-
mnianej kontroli doraznej jest weryfikacja dokumentow finansowo-ksiegowych,
co do ktorych zachodzi podejrzenie podwdjnego sfinansowania wydatku.

Kolejnym etapem postgpowania wyjasniajacego jest niezwloczne przekaza-
nie odpowiednio udokumentowanych ustalen do instytucji dokonujacej kontroli
krzyzowej. W przypadku stwierdzenia finansowania rownoleglego na podstawie
przedstawionych dokumentéw podmiot kontrolujacy przekazuje odpowiednia in-
formacje¢ do wlasciwej IP/IW, ktora dokonuje kwalifikacji wydatku jako nienalez-
nie wyptaconego oraz uruchamia procedure zwrotu srodkow zgodnie z uFP i po-
dejmuje dziatania wynikajace z Systemu raportowania o nieprawidtowosciach
finansowych w ramach PO KL.

Obowigzkiem IP/IW jest poinformowanie IZ o sposobie odzyskania srodkow,
jednoczesnie 1Z nadzoruje ten proces.

W przypadku wykrycia przez podmiot kontrolujagcy oczywistych omytek pi-
sarskich w dokumentach potwierdzajacych poniesienie wydatkow, stanowiagcych
zalgcznik nr 1 do wnioskéw o platnos¢ (przy czym oczywista omytka pisarska
nie moze dotyczy¢ wysokosci wydatkéw kwalifikowanych rozliczonych w danym
wniosku), nalezy poinformowaé o tym fakcie wiasciwe IP/IW, ktore dokonuja
odpowiedniej korekty danych zamieszczonych w ww. zestawieniach. IP/IW in-
formuje beneficjenta o dokonanych poprawkach i zobowiagzuje go do naniesienia
analogicznych korekt na dokumentach znajdujacych si¢ w posiadaniu beneficjenta.



166 Jarostaw Redo

Dwa kolejne rodzaje kontroli krzyzowych: horyzontalne i migdzyokresowe
sa prowadzone przez Instytucje Koordynujaca Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia (IK NSRO). Zgodnie z Wytycznymi w zakresie kontroli krzyzowej
kontroli horyzontalnej podlegaja beneficjenci, ktorzy realizuja lub realizowali
przynajmniej dwa projekty w ramach réznych krajowych lub regionalnych pro-
gramow operacyjnych. Dobor proby odbywa sie, podobnie jak w przypadku
kontroli krzyzowych programu, na podstawie comiesigcznego losowania, w kto-
rym typuje si¢ 5% beneficjentow speliajacych ww. warunek. Natomiast kon-
troli migdzyokresowej podlegaja beneficjenci, ktorzy otrzymali dofinansowanie
do projektow w ramach dwoch perspektyw finansowych oraz przedstawili do
rozliczenia wnioski o platno$¢ w czasie naktadania si¢ okresow kwalifikowal-
nosci wydatkoéw. Obie przestanki zastosowania tego trybu kontroli nalezy trak-
towac tacznie, co oznacza, ze nie podlegaja weryfikacji pod katem wystapienia
podwdjnego finansowania wydatki dokonane w dwoch okresach programowania
(pierwsza przestanka), ale rozliczone we wnioskach o ptatnos¢, z ktorych przy-
najmniej jeden zostat ztozony po uptywie naktadania si¢ okresow kwalifikowal-
nosci. W przypadku programow operacyjnych finansowanych ze srodkow EFS
(2004-2006 i 2007-2013) okresy kwalifikowalnosci*® wydatkow pokrywaly si¢
od 12 grudnia 2006 r. (poczatek kwalifikowania wydatkow w ramach POKL) do
31 grudnia 2008 r. (koniec kwalifikowania wydatkéw w ramach Sektorowego
Programu Operacyjnego — Rozwdj Zasobow Ludzkich). Przyjmujac, ze w no-
wej perspektywie zostang utrzymane podobne regulacje dotyczace omawianej
przestanki, okresy kwalifikowalno$ci w ramach POKL i Programu Operacyjnego
Wiedza Edukacja Rozw¢j, poprzez ktory beda wydatkowane srodki z EFS w la-
tach 20014-2020, natozg si¢ od 1 stycznia 2014 do 31 grudnia 2015 r. Kontroli
migdzyokresowej podlega wylosowana raz na kwartal proba 5% beneficjentow,
ktorzy spetniajg ww. przestanki.

Podobnie jak w przypadku kontroli krzyzowej programu, kontrolom hory-
zontalnym i miedzyokresowym moga podlegac takze beneficjenci spoza proby
wylosowanej do kontroli, jezeli zachodzi wobec nich podejrzenie podwdjnego
finansowania wydatkow.

2 W ramach SPO-RZL i ZPORR kwalifikowalne byly wydatki poniesione od 1 stycznia 2004
do 31 grudnia 2008 r., w ramach POKL od 12 grudnia 2006 do 31 grudnia 2015 r., natomiast pro-
gramy operacyjne realizowane w perspektywie finansowej 2014-2020 maja poczatkowa date kwa-
lifikowalno$ci ustalong na 1 stycznia 2014 r. zgodnie z art. 55 rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady (UE) Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006 (Dz.U. UE L 347/320 z dnia 20 grudnia 2013 r.).
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Postepowania wyjasniajace w ramach kontroli krzyzowych prowadzonych
przez IK NSRO odbywaja si¢ w trybie okreslonym dla kontroli krzyzowych
programu, wydtuzeniu ulegajg terminy przekazywania odpowiednich dokumen-
tow (z 5 do 20 dni roboczych). W uzasadnionych przypadkach IK NSRO moze
wystapi¢ do IZ o przekazanie wyjasnien w zakresie podejrzenia podwojnego
finansowania wydatkow lub podejrzenia innej nieprawidlowosci, bez koniecz-
nos$ci przedktadania do weryfikacji kopii dokumentow ksiegowych. O przypad-
kach wykrycia podwdjnego finansowania niezwlocznie zawiadamiane sg 1Z,
ktore stosuja procedury postepowania przewidziane w sytuacji wykrycia nie-
prawidtowosci w realizacji projektu. Nalezy nadmienié, ze Wytyczne w zakre-
sie kontroli (podrozdziaty 7.3 i 7.4) i Zasady kontroli (podrozdziaty 6.1 i 6.2)
przewiduja szczeg6lne tryby kontroli krzyzowych horyzontalnych wobec be-
neficjentow realizujacych jednoczesnie projekty w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich i Programu Operacyjnego Ryby oraz innych programéw
operacyjnych.

Zakonczenie

Stwierdzenie wystapienia podwojnego finansowania jest przestanka urucho-
mienia procedur zwrotu $rodkoéw okreslonych w art. 207 ust. 8 uFP przez in-
stytucje bedaca strong umowy o dofinansowanie lub wydania decyzji o zwrocie
srodkoéw w trybie art. 207 ust. 9 uFP przez podmiot petigcy funkcje instytucji za-
rzadzajacej lub posredniczacej. Przestanka zwrotu majgcg zastosowanie w oma-
wianym przypadku bedzie nienalezne pobranie $rodkow przez beneficjenta®.
Analiza przepisoOw w omawianym zakresie pozwala stwierdzi¢, ze zwrot $rod-
kéw w kwocie odpowiadajacej rownowarto$ci podwojnie sfinansowanego wy-
datku wraz z naleznymi odsetkami dotyczy pozniej wykazanego i rozliczonego
we wniosku o platno$¢ kosztu, o czym przesadza data faktycznego poniesienia go
po raz drugi (jezeli nie dokonano powtdrnej ptatnosci z otrzymanej zaliczki lub
nie uzyskano refundacji, nie dochodzi do podwojnego finansowania, podobnie
jak w przypadku omytkowego wykazania tego samego dokumentu ksiegowego
w dwoéch roznych wnioskach o ptatnos¢ w ramach jednego lub wielu projektow,
bez wzgledu na liczbe programow operacyjnych, w ktorych sg lub byty realizowa-
ne przez tego samego beneficjenta).

Cechg charakterystyczng podwojnego finansowania jako przestanki powsta-
nia nieprawidtowo$ci w wykorzystaniu srodkéw z EFS i w konsekwencji niekwa-
lifikowalno$ci wydatku jest brak uznaniowosci podmiotow odpowiedzialnych za
prawidtowe wdrazanie projektéw i dokonujacych czynno$ci kontrolnych wobec

2 M. Szymanski, Zwrot Srodkéw nieprawidlowo wykorzystanych przy realizacji programéw
Unii Europejskiej, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 2, s. 15.
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beneficjentéw. Obowigzujace regulacje w jasny sposob wskazuja, w jakich sytu-
acjach moze dojs¢ do finansowania réwnoleglego i uniezalezniaja odpowiedzial-
no$¢ za ten rodzaj nieprawidtowosci od wystgpienia winy (Swiadomego dziatania)
beneficjenta.

Ostatnia kwestia, ktora nalezy rozstrzygnaé, to ramy czasowe odpowie-
dzialnosci beneficjenta z tytulu podwojnego finansowania. Status beneficjenta
w aspekcie czasowym wykracza poza definicje zawartg w art. 5 pkt 1 uZPPR.
Obowigzek poddawania si¢ czynnosciom kontrolnym nie wygasa wraz z zakon-
czeniem realizacji projektu, dlatego nalezy przyjac, ze w omawianej sytuacji moz-
liwos¢ pociagnigcia beneficjenta do odpowiedzialnosci wyznaczaja odpowiednie
zapisy umowy o dofinansowanie projektu w zakresie obowigzku przechowywa-
nia dokumentacji projektowej (czyli takze dokumentéw finansowych)®, ktora
podczas kontroli krzyzowych majacych na celu eliminowanie przypadkow po-
dwdjnego finansowania jest jedynym dopuszczalnym dowodem w toczacym si¢
wobec beneficjenta postgpowaniu wyjasniajgcym, oraz tre$¢ wniosku o dofinan-
sowanie stanowigcego zalacznik do umowy o dofinansowanie, ktérego czescia
jest oswiadczenie wnioskodawcy, ze zadania przewidziane do realizacji i wydatki
przewidziane do poniesienia w ramach projektu nie s i nie beda wspotfinansowa-
ne z innych wspolnotowych instrumentow finansowych, w tym z innych funduszy
strukturalnych.

W perspektywie finansowej 2014-2020 problematyka podwojnego finansowa-
nia powinna by¢ przedmiotem regulacji rozporzadzenia wykonawczego Komisji
bedacego odpowiednikiem funkcjonujacego w poprzednim okresie programowa-
nia rozporzadzenia 1828/2006, ktore w omawianym na wstepie art. 13 ust. 2 kon-
kretyzowato obowiazki instytucji zarzadzajacej zawarte w rozporzadzeniu Rady
(WE) nr 1083/2006%° w art. 60?7 lit. b) w zakresie weryfikacji wydatkéw m.in. pod
katem eliminacji przypadkow podwojnego finansowania.

2 W ramach perspektywy 2000-2006 beneficjenci byli zobowigzani do przechowywania doku-
mentacji do 31 grudnia 2013 r. (§ 12 ust. 3 wzoru umowy o dofinansowanie w ramach SPO-RZL),
a w odniesieniu do projektéw realizowanych w perspektywie 2007-2013 do 31 grudnia 2020 r.
(§17 ust. 2 wzoru umowy o dofinansowanie w ramach POKL). W przypadku projektow, w ktorych
wystgpowata lub wystepuje pomoc publiczna, obowigzek ten konsumuje si¢ po 10 latach od dnia
jej przyznania (w ramach programow wspolfinansowanych z EFS jest to dzien podpisania umowy
o dofinansowanie lub umowy szkoleniowej).

26 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy
ogo6lne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego oraz Funduszu Spdjnosci 1 uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz.Urz. UE L
210/25 z dnia 31 lipca 2007 1.

27 Odpowiednikiem tego przepisu w perspektywie finansowej 2014-2020 jest art. 125 ust. 4
lit. a) 1 ¢) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013.
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Conditions and elimination of double financing
of projects co-financed from the European Social Fund

Summary. One of the basic rules for the use of funds from the EU budget is non double (par-
allel) funding of the same expenditure from other Community or national schemes and from other
programming periods. Member States are required to develop and implement procedures for the
detection and elimination of unauthorized double refund within their own legal systems relating to
the management of the programs co-financed by the Structural Funds and the Cohesion Fund. The
subject of this paper is to present and discuss the rationale and typical cases of double financing in
the light of Polish legislation and recent legal resolutions of administrative courts. Inspection proce-
dures, with particular emphasis placed on cross-checks as a basic instrument verifying the applica-
tion by the beneficiaries of the ban on financing of expenditure from the national and Community
public funds, are also subjects of the analysis. To solve the research problem — defining and critical
analysis of the evidence of double financing and legal situation of the beneficiary — the author uses
the dogmatic-legal method.

Key words: public resources, the effectiveness of spending public resources, EU funds, eligi-
bility of expenditure



