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O CZARNYCH LABEDZIACH, E-ADMINISTRAC]I
I FUNDUSZACH EUROPE]JSKICH - REALIZACJA
ZADAN PUBLICZNYCH W OKRESIE STANU
ZAGROZENIA EPIDEMICZNEGO

ABOUT A BLACK SWANS, E-ADMINISTRATION
AND EUROPEAN FUNDS - REALIZATION OF PUBLIC
TASKS IN THE PERIOD OF THE EPIDEMIC EMERGENCY

Streszczenie: Celem badawczym opracowania jest analiza i wstepna ocena narzedzi e-ad-
ministracji w procesie dystrybucji i ostatecznej realokacji funduszy unijnych - zwlaszcza
w okresach stanu zagrozenia epidemicznego lub innego rodzaju zagrozen zwiazanych z izo-
lacja spoteczna. Nacisk zostanie potozony na wykorzystanie innych, wspoétistniejacych obok
»tradycyjnych’, form dziatania administracji publicznej, umozliwiajacych kontrole i nadzor
projektéw unijnych na odlegtos¢. Dominujaca metoda badawcza wykorzystywang w opra-
cowaniu bedzie metoda dogmatyczno-prawna i metoda obserwacji.

Slowa kluczowe: czarny tabedz, e-administracja, fundusze europejskie, kontrola zdalna,
aplikacja SL2014

Summary: The purpose of the study is to analyze and pre-evaluate e-administration tools in the
distribution process and the final reallocation of European funds - especially during the period
of the epidemic emergency situation or other various situations related to social isolation. Em-
phasis will be put on the use of other, co-existing alongside “traditional’, public administration
formations, enabling remote control and supervision of Union projects. The dominant research
method used in the study will be the legal dogmatic method and the method of observation.
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WPROWADZENIE

Ostatni kwartal 2019 r. w Azji (gléwnie Chiny), a w Polsce i krajach Unii Eu-
ropejskiej pierwszy kwartalu 2020 r. to okres nasilajgcego sie zagrozenia w obsza-
rze zdrowia publicznego. Niespotykany w czasach najnowszych. Spowodowany
nie dzialaniami kinetycznymi, wojna, ale rozprzestrzenianiem si¢ nieznanej dotad
odmiany zmodyfikowanego wirusa grypopochodnego. Pochodzenie SARS-CoV-2
(dalej: COVID-19), potocznie zwanego koronawirusem (z uwagi na charaktery-
styczny uktad molekularny), nadal owiane jest tajemnica. Bez znaczenia, czy pierw-
sze zakazenie czlowieka nastgpilo na ,mokrym targu” w Wuhan, czy w tamtejszym
instytucie wirusologii, pewne jest, ze rozszerzenie si¢ zarazy na caly (chyba) $wiat,
zmieni sposob myslenia i zachowan ludzkich na lata. W skali mikro i makro. Zmian
tych nie sposob dzisiaj przewidzie¢. Predykcja najbardziej prawdopodobnej $ciezki
rozwoju zakazenia jest utrudniona z uwagi na skapy materiat empiryczny. Nie wia-
domo, czy to choroba przewlekla, sezonowa itd. Mozna tylko spekulowa¢. Na pew-
no trzeba obserwowac i badac to niebezpieczne zjawisko. Z pewnoscig nie nalezy
podejmowac krokow gwaltownych, z deglobalizacja na czele. Epidemia to klasycz-
ny czarny tabedz. Czyli zjawisko nietypowe (wykraczajace poza domene zwyktych
oczekiwan), wywierajace drastyczny wplyw na rzeczywisto$¢, badane i analizowane
post factum'. Cecha tego typu zdarzen jest niepewnos¢ i niska przewidywalno$¢?.

Zmiany, ale innego rodzaju, wywoluje takze czlonkostwo Polski w strukturach
Unii Europejskiej (UE). Sita napedowa dla wielu z nich byla i jest absorpcja srodkow
pieni¢znych z budzetu Unii Europejskiej, ktory stanowi podstawowy instrument
realizacji celéw unijnej polityki gospodarczej’. Moment wprowadzenia stanu za-
grozenia epidemicznego na terenie kraju* zbiegt si¢ z koniczaca sie w tym roku per-
spektywa finansowa. Trzecig, w ktorej Polska uczestniczy jako pelnoprawny cztonek
UE. Zakreslona w ten sposdb perspektywa badawcza sklania do refleksji, zwlaszcza
ze w systemie wydatkowania funduszy strukturalnych jak w soczewce ujawniajg sie
zalety e-administracji.

' N. Taleb, Czarny tabedz. Jak nieprzewidywalne zdarzenia rzqgdzg naszym zyciem, Warszawa 2020, s. 16.
2 Ibidem, s. 17.

* L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 106.

* Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzecz-
pospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r., poz. 433), uchylone Rozporza-
dzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie odwolania na obszarze Rzeczpospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r., poz. 490). Na podstawie § 3 rozporzadzenia
uchylajacego: decyzje, polecenia, wytyczne i zalecenia, wydane w zwigzku z ogloszeniem stanu za-
grozenia epidemicznego, zachowuja waznos$¢ i moga by¢ zmieniane na podstawie dotychczasowych
przepiséw. Ustawodawca podjal takze skoordynowane dzialania przeciwepidemiczne, ukierunkowane
na ograniczenie pandemii w obszarze zdrowia publicznego i wywolanych nig skutkéw kryzysowych
o charakterze spoteczno-gospodarczym — ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 374, 567, 568).
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E-administracja to najprosciej rzecz ujmujac administracja elektroniczna’.
Administracja publiczna, ktéra wykorzystuje technologie informatyczne i teleko-
munikacyjne w zarzadzaniu publicznym (realizowaniu zadan publicznych), wpi-
sujaca si¢ e-governance. Koncepcja governance zaklada oparcie rzadzenia na takich
zasadach, jak: otwarto$¢, partycypacja, odpowiedzialnos¢, efektywno$¢ i sp6jnosc
— akcentujac: wzajemnos¢ i zwrotno$¢ relacji pomiedzy wladza a obywatelem®. Tak
rozumiane wspoélrzadzenie angazuje zréznicowane podmioty spoleczenstwa oby-
watelskiego — na wszystkich organizacyjnych poziomach zarzadzania publicznego’.
E-governance wykorzystuje internet i nowoczesne $rodki komunikacji na odleglos¢.

Jednym z elementéw e-administracji w systemie dystrybuowania srodkéw unij-
nych na poziomie krajowym jest SL2014 - aplikacja internetowa, stanowiaca plat-
forme wymiany informacji pomigdzy stronami umowy o dofinansowanie projektu.
To przyklad nowego typu komunikacji na linii: beneficjent — organ dotujacy. Plat-
forma SL2014 funkcjonuje w aktualnej, konczacej si¢ juz perspektywie finansowej,
ustalonej na lata 2014 - 2020.

Celem badawczym opracowania jest analiza i wstepna ocena narzedzi e-admini-
stracji w procesie dystrybucji i ostatecznej realokacji funduszy unijnych - zwtaszcza
w okresach stanu zagrozenia epidemicznego lub innego rodzaju zagrozen zwiazanych
z izolacja spoteczng. Nacisk zostanie polozony na wykorzystanie innych, wspolistnie-
jacych obok ,tradycyjnych’, form dziatania administracji publicznej, umozliwiajacych
kontrole¢ i nadzér projektéw unijnych na odleglos¢. Ze wzgledu na rozlegly i ztozony
material empiryczny uwagi odnosi¢ si¢ beda tylko do fragmentu systemu dystrybucji
i ostatecznej realokacji funduszy unijnych (Europejski Fundusz Spofeczny) i ognisko-
wac sie beda wokot zjawiska kontroli (kontrola zdalna). Instrumentem umozliwiaja-
cym kontrole i komunikacje na odlegto$¢ w projektach unijnych (przede wszystkim
tak zwanych projektach ,migkkich”; nieinfrastrukturalnych) jest centralny system
teleinformatyczny (w tym aplikacja SL2014). Na tym tle poczynionych zostanie kil-
ka uwag na temat zjawiska e-administracji, coraz szerszego wykorzystywania instru-
mentéw cywilistycznych w administracji publicznej oraz sposobéw komunikacji na
odleglos¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego (gléwnego beneficjenta srodkow
europejskich). Dominujgcg metodg badawcza wykorzystywang w opracowaniu be-
dzie metoda dogmatyczno-prawna i metoda obserwacji.

> Podstawowym aktem prawnym w zakresie e-administracji jest ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o in-
formatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 570, z 2018 r. poz. 1000,
1544, 1669, z 2019 r. poz. 60 i 534).

¢ M. Kepa, J. Podgorska-Rykata, Wspétpraca miedzysektorowa jednostek samorzgdu terytorialnego
z organizacjami pozarzgdowymi, Krakéw 2020 r., w druku.

7 Ibidem.
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KONTROLA I NADZOR W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

W judykaturze nadzér uwaza sie za pojecie szersze od kontroli, poniewaz
w przypadku nadzoru organowi realizujagcemu uprawnienia nadzorcze przystuguje
prawo do korygowania dzialan organu nadzorowanego®. W pismiennictwie pojecia
»nadzor” uzywa si¢ na oznaczenie kompetencji organu, polegajace nie tylko na pra-
wie do badania dzialalno$ci jednostki objetej nadzorem, ale takze wkraczania za po-
mocg srodkow wladczych w celu usuniecia stwierdzonych brakéw®. Nadzor czesto
polaczony jest z wizytacja lub lustracja podmiotu wzgledem podmiotu, w stosunku
do ktérego s wykonywane uprawnienia kontrolne'. Realizacja prawa do ustalania
stanu faktycznego i prawnego jest uprawnieniem typowo kontrolnym, ale potacze-
nie tego prawa z prawem korygujacym wypelnia znamiona instytucji nadzoru"'.
Stad nadzdr stanowi podstawowy element wspdlczesnego panstwa prawnego i prze-
sadza o skuteczno$ci i sprawnosci przyjetego systemu prawnego. Nadzor wystepuje
tam, gdzie dzialania sprawdzajace i kontrolne wigzg si¢ z podejmowaniem dzialan
korygujacych i weryfikujgcych'. Z nadzorem mamy do czynienia w uktadzie scen-
tralizowanym oraz w ukladzie zdecentralizowanym.

Kontrola stuzy ocenie zastanej rzeczywistosci i modelowaniu jej w kierunku
stanu pozadanego (postulowanego)”. Co do zasady, kontrole projektéw unijnych
przeprowadza si¢ na podstawie rocznych planéw kontroli. Istnieje takze mozliwo$¢
podjecia dziatan kontrolnych, nieujetych uprzednio w planie. Planowanie to proces
o charakterze zlozonym (prawno-faktyczny). W pismiennictwie administracyjnym
przyjmuje sie, ze stanowi pewien uporzagdkowany w czasie zesp6l badan prowadza-
cy do ustalenia planu, a ten z kolei stanowi szczegélnego rodzaju rozstrzygnigcie,
ktérego przygotowanie wymaga specjalnej procedury (fazy planowania: projekto-
wanie > wykonanie > kontrola)'. Kontrola w planowaniu administracyjnym to
ostatnia z nastepujacych po sobie faz. Fazy stanowig pewien uklad (cykl) zamkniety
i nastepuja kolejno po sobie: zakonczenie jednej fazy stanowi podstawe i jednocze-
$nie pole dziatania dla fazy kolejne;j'.

¢ Uchwatla Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OTK ZU nr 2/1994 poz. 47.
° Z.Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 138.

10 M. Kepa, J. Podgérska-Rykata, Ustawa o fundacjach. Komentarz, Warszawa 2020, w druku.

! Ibidem.

2 E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Wroclaw 2002, s. 202.

B M. Kepa, O wlasciwosci kontrolnej RIO w systemie zaméwieni publicznych w Polsce, [w:] T. Kocow-
ski, J. Sadowy (red.), Kontrola zamowieri publicznych, Wroctaw — Warszawa 2013, s. 224.

" E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki..., s. 102-103.

5 M. Kepa, J. Podgoérska-Rykala, Ustawa o fundacjach..., w druku.
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PRAWO FUNDUSZY EUROPEJSKICH, PROJEKT UNIJNY
I ROLA UMOWY W SYSTEMIE DYSTRYBUOWANIA
SRODKOW FINANSOWYCH Z BUDZETU UE

Prawo funduszy europejskich to ogdt przepiséw inicjujacych, organizujacych
i dookreslajacych proces wydatkowania srodkéw pienieznych z budzetu ogdlnego
UE'®. Zr6dta prawa funduszy europejskich konstruuje si¢ na dwéch poziomach:

a) na poziomie Unii Europejskiej (poziom prawa miedzynarodowego),

b) na poziomie panstw czlonkowskich (poziom prawa krajowego).

Na poziomie unijnym prawo funduszy europejskich tworza gléwnie postano-
wienia traktatowe'” (prawo pierwotne) oraz prawo wtorne, materializujace sie glow-
nie w postaci rozporzadzen'® i prawa miekkiego (soft law).

W Polsce podstawowe zasady konceptualne w zakresie wydatkowania $rodkow
unijnych okreslajg ustawy. Dwa gléwne Zrédta prawa w tym zakresie to:

a) ustawa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 22019 r., poz. 1295, 2020),

b) wustawaz 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji programéw w zakresie po-
lityki spojnosci finansowych w perspektywie finansowej 2014 — 2020 (Dz.U. z 2018
r., poz. 1431, 1544, 2 2019 r., poz. 60, 730, 1572, 2020, z 2020 r., poz. 568) — dalej jako
»ustawa wdrozeniowa”.

Waziny zespdt aktow prawnych, dookreslajacych zasady realizacji projektow
unijnych w Polsce, tworzg wytyczne'’, ukierunkowane na aspekt praktyczny, wérod
ktoérych wiodaca role petniag wytyczne w zakresie kwalifikowalnosci wydatkow w ra-
mach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spdéjnosci na lata 2014 - 2020 (Warszawa, 22 sierp-
nia 2019 r., dalej jako: ,wytyczne ws. kwalifikowalnosci wydatkow”). Stanowia wy-

6 M. Kepa, Kontrola projektow unijnych w samorzgdzie terytorialnym przez organ dotujgcy, [w:]
B. Pawlica, J. Podgorska-Rykata, P. Ostachowski (red.), Samorzqgd terytorialny: organy, zadania, finanse
i aspekt migdzynarodowy, Krakow 2020, s. 136.

V7" Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE. 2016 C 202, s. 1).
18 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013 r., s. 320) oraz Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) nr 1304/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchy-
lajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r., 5. 470).

1 Instrument prawny okreslajacy ujednolicone warunki i procedury wdrazania funduszy struktural-
nych i Funduszu Spdjnosci skierowane do instytucji uczestniczacych w realizacji programéw opera-
cyjnych oraz stosowane przez te instytucje na podstawie wlasciwego porozumienia, kontraktu teryto-
rialnego albo umowy oraz przez beneficjentéw na podstawie umowy o dofinansowanie projektu albo
decyzji o dofinansowaniu projektu — art. 2 pkt 32 ustawy wdrozeniowej.
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godne zrédlo wiedzy dla beneficjentow srodkéw unijnych (czesto pierwsze zrédio
informacji), z drugiej strony niepotrzebnie multiplikuja pojecia prawne i przepisy
prawa powszechnie obowiazujacego oraz tworzg sie¢ nieostrych i wieloznacznych
instrumentéw prawnych i paraprawnych (zwlaszcza w sferze formalnoprawnej)®.
Ich niewatpliwg zaletg jest ograniczenie niepewnosci zwigzanej z oczekiwanym
przez organ dotujacy sposobem realizacji projektu.

Projekt unijny wystepuje w obrocie gospodarczym jako narzedzie umozliwiajace
pozyskanie i wydatkowanie $rodkéw finansowych z budzetu UE na z géry obrany cel.
Cel gtéwny i cele uboczne (pomocnicze) to podstawowe elementy projektu unijnego.
Ich staly monitoring - za pomocg obranych wskaznikéw — informuje o stopniu jego re-
alizacji (zazwyczaj w ujeciu procentowym). Nie mozna wystapi¢ do wlasciwej instytucji
o realizacje dowolnego celu. Cel musi sie wpisywac w jedna z polityk unijnych i zosta¢
szczegolowo dookreslony na poziomie panstw cztonkowskich. Oprocz tego, a moze
przede wszystkim, projekt unijny jest tez pojeciem prawnym. Ustawodawca zdefiniowat
projekt jako przedsiewziecie zmierzajace do osiagniecia zamierzonego celu okreslone-
go wskaznikami, z okre§lonym poczatkiem i konicem realizacji, zgloszone do objecia
albo objete wspotfinansowaniem UE jednego z funduszy strukturalnych albo Funduszu
Spojnosci w ramach programu operacyjnego (art. 2 pkt 18 ustawy wdrozeniowej).

W zmieniajacej si¢ dynamicznie przestrzeni spoteczno-gospodarczej, a szczegol-
nie w czasach pandemii wirusowej, administracja publiczna wcigz poszukuje najlep-
szych dla siebie form dziatania przy wykonywaniu zadan publicznych (wtasnych i zle-
conych). Jedna z takich wlasnie prawnych form dziatania jest umowa cywilnoprawna.
Administracja od dawna czerpie z instrumentarium cywilistycznego. Wykorzystanie
konstrukeji prawnych prawa cywilnego pozwala na bardziej ,.elastyczne” wykonywa-
nie zadan publicznych w wybranych obszarach dzialania administracji. W niektérych
panstwach unijnych (np. Francja, Niemcy, Hiszpania), umowe cywilnoprawng z po-
wodzeniem zaadaptowano na grunt stosunkéw administracyjnoprawnych. W ten
sposob stworzono umowe administracyjnoprawng, ktdra nastepnie poddano kontroli
sadownictwa administracyjnego.

Umowa o dofinansowanie projektu, wykorzystywana przy udzielaniu wspotfi-
nansowania unijnego, jest umowg adhezyjng - tak zwang ,,umowg przystapienia™'.
Organ dotujacy sporzadza tre$¢ przyszlej umowy, ktora, co do zasady, nie podlega
negocjacji z przyszlym beneficjentem §rodkéw. Co do zasady takze, wnioskodawca
przyjmuje albo odrzuca warunki kontraktu. Umowa o dofinansowanie projektu jest
jednoczesnie czynno$cig prawng i oswiadczeniem woli. Nalezy ja zakwalifikowac
do kategorii dwustronnych niewtadczych form dzialania administracji publicznej*.

2 M. Kepa, Kontrola projektow w samorzgdzie terytorialnym..., s. 138.

2 Odmiennie: R. Iniewski, Nowa umowa o dofinansowanie projektu, ,,Finanse Publiczne” 2010, nr 3, s. 58.
22 M. Kania, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium administracyjno-prawne, Katowi-
ce 2013, s. 139.
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W doktrynie podkresla si¢ walory czynnosci cywilnoprawnych, w szczegdélnosci
umowy prywatnoprawnej, ktéra zapewnia mozliwos¢ optymalnego uksztaltowania
wzajemnych praw i obowigzkéw przez strony czynnosci prawnej*. Umowa o dofi-
nansowanie projektu jest umowa:

a) nazwang,

b) kauzalna,

¢) konsensualng*.

Essentialia negotii umowy o dofinansowanie projektu wystowiono w tresci art.
207 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Legalna definicja umowy o dofinanso-
wanie projektu znajduje si¢ w art. 2 pkt 26 ustawy wdrozeniowej (umowa lub poro-
zumienie w rozumieniu ustawy wdrozeniowej). Tre$¢ przepisu jest wyraznie skore-
lowana z art. 207 ust. 2 i 5 ustawy o finansach publicznych. Normatywna definicja
wyrazona w ustawie oraz wskazane expressis verbis przedmiotowo istotne elementy
tej umowy daja podstawe do zakwalifikowania umowy o dofinansowanie projektu
jako umowy nazwanej (typowej)*. Umowa o dofinansowanie projektu jest tez umo-
wa kazualng, czyli nieabstrakcyjng, zawierana z konkretnej przyczyny. Przyczyny
nawigzania stosunku prawnego pomiedzy dysponentem srodkéw unijnych a wnio-
skodawcg nie nalezy upatrywac tylko w samym transferze srodkéw pienigznych, ale
realizacji okreslonego celu projektowego. Umowa o dofinansowanie projektu jest
umowg konsensualng, poniewaz dochodzi do skutku poprzez zgodne o$wiadczenie
woli stron. Przy czym bez znaczenia jest fakt, Ze o$wiadczenie woli wnioskodawcy
sprowadza si¢ do przyjecia warunkéw kontraktowych ustalonych a priori przez or-
gan dotujacy. W zasadzie umowe o dofinansowanie projektu mozna takze uznac za
umowe przysparzajacg, poniewaz po stronie wnioskodawcy (przyszlego beneficjen-
ta) wystepuje realna korzys¢ majatkowa®.

Umowa o dofinansowanie projektu unijnego obejmuje zagadnienia dotyczace:
definicji, przedmiotu umowy, ptatnosci, dochodu, nieprawidtowosci i zwrotu $rod-
kow, zabezpieczenia prawidlowej realizacji projektu, zasad wykorzystania systemu
teleinformatycznego, monitoringu, dokumentacji projektu, kontroli projektu, kon-
kurencyjnosci wydatkéw, ochrony danych osobowych, obowigzkéw informacyj-
nych, prawa autorskiego, zmian w projekcie, reguly proporcjonalnosci, rozwigzania
umowy i szczegdlnych warunkoéw realizacji umowy.

Dzigki postanowieniom umownym a wiec, wykorzystujac ,,orez” cywilnopraw-
ny - organ dotujacy zobowiazuje beneficjentéw do realizacji dwdch kluczowych
z punktu widzenia niniejszego opracowania zagadnien:

# M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2008, s. 304.

* M. Kepa, Kontrola projektow w samorzgdzie terytorialnym..., s. 143.

25 Ibidem, s. 144.

% M. Kepa, Kontrola projektow w samorzgdzie terytorialnym..., s. 144.
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a) kontroli projektu,
b) korzystania z systemu teleinformatycznego wskazanego w umowie o dofi-
nansowanie projektu.

SL2014 - PRZYKLAD SPRAWNE] E-ADMINISTRAC]I

SL2014 to element centralnego systemu teleinformatycznego (CST), wspiera-
jacego realizacje programéw operacyjnych i projektéw wspoétfinansowanych z fun-
duszy europejskich w okresie programowania budzetu unijnego ustalonego na lata
2014-2020. CST to narzedzie z dziedziny e-administracji, ktére umozliwia zdalna
obstuge projektu unijnego w kazdym z cyklow jego zycia (rys. 1).

Rysunek 1. Cykl zycia projektu unijnego

zawarcie umowy o " fs sprawozdawczo$é
N A kwalifikowalnosé . " N . Lz
dofinansowanie kontrola projektu ( i pr J trwatosé

" r
projektu wydatkéw dokumentacja)

Zrédlo: opracowanie whasne.

CST (w tym SL2014) stuzy do:

a) obstugi projektéw unijnych od momentu zawarcia umowy o dofinansowa-

nie projektu z wlasciwag instytucja,

b) gromadzenia danych dotyczacych realizacji programéw operacyjnych,

c) procesu certyfikacji wydatkéw (kontroli i kwalifikowania poniesionych wy-

datkow)?.

Kluczowa z punktu widzenia beneficjentéw jest aplikacja zwigzana z obstuga
wnioskow o platnosc¢ (czes¢ aplikacji glownej CST). Aplikacja ta - logowanie — na-
stepuje z wykorzystaniem profilu zaufanego albo bezpiecznego podpisu elektro-
nicznego weryfikowanego kwalifikowanym certyfikatem i umozliwia:

a) dostep do informacji o realizowanych projektach,

b) skladanie wnioskow o platnos¢ droga elektroniczna,

¢) komunikowanie si¢ z instytucjg udzielajacg wsparcia (organem dotujacym)*.

Trzy wymienione powyzej cechy aplikacji SL2014 decyduja o skutecznosci i spraw-
nosci calego systemu teleinformatycznego. Po pierwsze, stanowi ona wygodna i uzy-
teczng baze wiedzy nie tylko o projekcie, ale takze o otoczeniu zewnetrznym. Benefi-
cjent dowiaduje sie z platformy elektronicznej o zmianie przepiséw obowigzujacych,
zasadach rozliczania wydatkoéw, aktualizacji wytycznych ministerialnych itd. Raportuje

¥ https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/centralny-system-teleinformatycz-
ny/ [dostep: 30.04.2020].
% Ibidem.
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o zagrozeniach i wskazuje mozliwe rozwigzania dla zaistnialych sytuacji problemo-
wych, na przyklad zwigzanych z mozliwoscia nieosiaggniecia zaktadanych wskaznikow
czy przewlekloscia niektdrych dziatan. Wazng zaletg aplikacji SL2014 jest komunikacja
elektroniczna, umozliwiajgca skrécony czas ,reakeji”. Pozwala na systematyczng i cig-
gla wymine informacji, w tym wzajemne doreczanie o$wiadczen woli (kazdej ze stron
umowy o dofinansowanie projektu unijnego). Dzigki e-administracji realizacja pro-
jektow unijnych w czasie pandemii koronawirusa nie zostala zawieszona. Ograniczo-
no tylko niektdre dzialania. Pracownicy i przedstawiciele administracji publicznej po
stronie organu dotujacego obstuguja aplikacje w sposob zdalny — poza siedzibg urzedu,
na przyklad z wlasnego miejsca zamieszkania czy innego miejsca odosobnienia. Sg to
tak zwani opiekunowie projektu. Beneficjenci, w tym kadra zarzadzajaca projektem, ob-
stuguja projekt w ten sam sposob. Opiekun projektu i kierownik projektu sa w statym
kontakcie telefonicznym i teleinformatycznym (poprzez SL2014). Tresci o$wiadczen
woli, doreczane za pomocg aplikacji, s3 archiwizowane i stanowig ewentualny dowod
w hipotetycznym sporze. W ten sposéb zachowana jest zasada bezstronnosci i obiekty-
wizmu organu administracji publicznej, a dzialanie responsywne administracji pogtebia
zaufanie obywateli (w tym beneficjenta i uczestnikéw projektu).

Kontrola projektu takze jest przeprowadzana w sposob zdalny. W zasadzie ma
charakter ciggly. Nasila si¢ w okresach sprawozdawczych, w ktérych kwalifikowaniu
podlegaja zglaszane do rozliczenia wydatki — wykazywane przy sktadaniu wnioskéw
o platno$¢ (raz na miesiac, raz na dwa miesiace, raz na kwartat — wedtug wyboru be-
neficjenta). Co do zasady, beneficjenci w umowie o dofinansowanie projektu unijnego
zobowiazuja si¢, do poddawania sie wizytom monitorujacym, wizytom weryfikuja-
cym wydatki lub kontroli dokonywanych przez zespoty kontrolujace organu dotujg-
cego. Zabezpiecza si¢ mozliwo$¢ kontroli na dokumentach w siedzibie beneficjenta,
siedzibie organu dotujacego oraz w kazdym miejscu realizacji projektu. Beneficjent,
akceptujac warunki umowne, zobowiazuje si¢ takze do zapewnienia zespotom kon-
trolujagcym: nieograniczonego wgladu we wszystkie dokumenty zwigzane z realizacja
projektu, mozliwosci tworzenia uwierzytelnionych kopii i odpiséw dokumentdéw, nie-
ograniczonego dostepu do obiektow, w ktorych realizowany jest projekt, udzielania
wyjasnien i wspotdziatania przy ustalaniu stanu faktycznego (tworzenie zestawien,
opracowan, odpowiedzi na pytania). Uprawnienia kontrolne zabezpieczono syste-
mem sankcji i powiazano je ze zwrotem $rodkéow. W okresie izolacji spolecznej na
znaczeniu zyskuje kontrola zdalna. Beneficjent poprzez aplikacje SL2014 wysyta kopie
zadanych przez organ dotujacy dokumentéw i o$wiadczen woli - niezbednych do za-
twierdzenia wniosku o platnos¢. Zazwyczaj jest to proba dobrana losowo. Po ustaniu
lub ograniczeniu stanu zagrozenia epidemicznego bedzie mozna dokonac¢ kontroli na
dokumentach zrédltowych. Wazng cechg e-administracji jest zaufanie. Organ dotuja-
cy ufa, ze beneficjent dostarczy dokumenty prawdziwe, rzetelne, niezmodyfikowane.
Beneficjent ufa, Ze organ dotujacy dokona kontroli w sposob obiektywny i bezstronny.
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Wydatki projektowe, a wlasciwie procedury formalnoprawne zwiazane z ich doko-
nywaniem, stanowig podstawowy przedmiot kontroli. Przyjety mechanizm wydatkowy
moze by¢ przedmiotem kontroli zdalnej. Podstawowym obszarem zainteresowania or-
gandw kontrolnych jednostki dotujacej sg zakupy dokonywane w ramach projektu. Na
potrzeby wytycznych stworzono dwie autonomiczne procedury wydatkowe:

a) rozeznanie rynku,

b) zasade konkurencyjnosci®.

Organ dotujacy, jako jednostka kontrolujaca, dokonuje subiektywnej oceny stanu
faktycznego zgromadzonego w sprawie i na tej podstawie formuluje ustalenia pokon-
trolne. Organ dotujacy po stwierdzeniu uchybien moze nalozy¢ na beneficjenta korekte
finansowq. W ujeciu teoretycznoprawnym nalezy zakwalifikowac jg jako kare o charak-
terze administracyjnoprawnym. Podstawa prawna to Rozporzadzenie Ministra Rozwo-
juiFinanséw z dnia 22 lutego 2017 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie warunkow
obnizania wartoéci korekt finansowych oraz wydatkéw poniesionych nieprawidlowo
zwigzanych z udzielaniem zaméwien (Dz.U. 2 2017 r., poz. 615, dalej jako ,,rozporzadze-
nie ws. korekt finansowych”). Delegacja do wydawania rozporzadzenia przez centralny
organ administracji publicznej znajduje si¢ w art. 24 ust. 13 ustawy wdrozeniowej. Na-
lozenie korekty finansowej jest sankcja bezposrednia. Sankcja dysponuje strona zaan-
gazowana w spor, a nie niezalezny organ (arbiter), co nalezy uzna¢ za wadg systemowa
przyjetego rozwigzania. Beneficjentowi przystuguja $rodki ochrony prawnej: o charak-
terze administracyjnoprawnym, o charakterze cywilnoprawnym?™®.

Bezosobowa wymiana dokumentéw, oswiadczen woli, komunikacja na odle-
glod¢, sprawiajg, ze administracja publiczna realizuje zadania publiczne nieprze-
rwanie. Niejednokrotnie w sposob tworczy.

INNE DZIALANIA FAKTYCZNE
W OBSZARZE E-ADMINISTRAC]I

Z pola obserwagji nie nalezy traci¢ takze innych internetowych kanaly transmisji
danych. W zasadzie nalezaloby powiedzie¢ — kanatéw wymiany informacji i komuni-
kacji zarazem, umozliwiajacych ich przestanie (wyemitowanie) natychmiast. Stad tak
duze - doceniane dopiero w okresach zagrozenia — znaczenie i popularno$¢ tego typu
innowacji, potegowane takze przez niskie koszty transakcyjne. Korzystanie z nich jest
bezplatne, a jedyne ograniczenia sprowadzaja si¢ do dostepu do internetu (notabene

# Zob. M. Kepa, Publicznoprawne mechanizmy stymulowania konkurencyjnosci w projektach europej-
skich, ,Studia Prawnicze KUL’ 2019, nr 1, s. 79-104.

30 Wariant ten stosuja beneficjenci w przypadku sporéw o charakterze przewleklym, aby nie naraza¢
sie na nadmierny przyrost odsetek (liczonych jak dla zalegtosci podatkowych). Na tym przykladzie
widag, ze to de facto od beneficjenta zalezy wybdr $ciezki srodkéw ochrony prawnej: stosunek admi-
nistracyjnoprawny albo stosunek cywilnoprawny. Zob. M. Kepa, Kontrola projektéw w samorzqgdzie
terytorialnym..., s. 142.
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stanowiacego dzisiaj jedno z podstawowych débr cywilizacyjnych) i posiadania wlasci-
wego sprzetu elektronicznego. Z obserwacji autora wynika, ze media spoleczno$ciowe
coraz czgsciej stanowig podstawowe zrédlo informacji dla mieszkancéw wspoélnot sa-
morzadowych®. Zjawisko to nalezaloby w zasadzie rozpatrywa¢ w odniesieniu do po-
lityki administracyjnej. Spelniaja dzi$ role, ktérej nikt nie mogt wezesniej przewidziec
- z pewnoscig nie ich twdrcy. Ich powszechnos¢, dostepnosé, prostota i niestabnacy
popyt sprawiaja, ze coraz czesciej stajg sie kanalem informacyjnym pierwszego wyboru
wérod mieszkanicéw wspdlnot lokalnych i regionalnych. Mieszkancy JST szukaja w nich
informacji o zyciu wlasnej wspolnoty, ktére z uwagi na brak ,,no$noséci” sa pomijane
w ogolnokrajowych zrédtach masowego przekazu. Prowadzenie przez administracje sa-
morzadowa Facebooka, Instagrama, uzywanie YouTubea czy TikTok i Twittera, nie jest
juz tylko fanaberig marketingowa, moda czy strategia polityczna, obliczong na dorazny
zysk. Spelnia walor praktyczny. Wspiera realizacje zadan publicznych przez samorzad
terytorialny — w niekonwencjonalnych, nienazwanych formach.

W okresie pandemii COVID-19, Skype czy Micrsosoft Teams wspomagajg pra-
ce zdalng w zakresie edukacji. Facebook pelni role informacyjng w stanach nad-
zwyczajnych - jako narzedzie zarzadzania kryzysowego. Twitter umozliwia wysy-
tanie krétkich wiadomosci tekstowych, na zasadzie alertu. Oczywiscie to wszystko
to zadania pomocnicze w stosunku do ,konwencjonalnej” e-administracji, ale nie
mozna pomijac ich roli. Zwlaszcza w okresie stanu epidemicznego, ktéry pozbawia
wspolnoty samorzadowe i administracje publiczng mozliwosci wykonywania za-
dan publicznych w tradycyjnych formach. Jak wiadomo, podstawowg cecha zadan
publicznych jest ich nieprzerwany charakter. Jednostki samorzadu terytorialnego
nie moga zaprzesta¢ wykonywania zadan publicznych (wlasnych i zleconych) bez
wzgledu na rodzaj ograniczenia. Nie mogg si¢ od nich jednostronnie uwolni¢ na-
wet w stanie zagrozenia epidemicznego. To prawne obowigzki. Oczywiscie niektd-
re z nich moga ulec zawieszeniu, np. w stanach nadzwyczajnych, ale te kluczowe,
newralgiczne powinny by¢ kontynuowane - dla dobra wspdlnego. Stad wielka rola
administracji publicznej w dobie zagrozenia zdrowia publicznego. Powinna ona
wykorzysta¢ dostepne srodki do realizacji zadan publicznych. Nawet te niekonwen-
cjonalne, z pozoru nieprzystajace do powagi aparatu administracyjnego.

CZARNY LABEDZ JAKO IMPULS
PROROZWOJOWY - PODSUMOWANIE

Wirus COVID-19 to czarny fabedz, ktéry wywotat niekorzystne zjawisko — zagro-
zenie zdrowia publicznego. Jednakze funkcjonowanie e-administracji bylo i jest moz-

1 Obecnie autor kieruje dwoma projektami unijnymi, realizowanymi na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego. Maja charakter edukacyjny. Grupe badawcza, poza pigcioma jednostkami samorzadu
terytorialnego, stanowia uczestnicy (mieszkancy wspolnot samorzadowych) - facznie ok 2500 oséb.
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liwe dzieki innemu czarnemu labedziowi, czyli sieci internet. A wlasciwie sposobie,
w jaki ewoluowata, tworzac $wiatowe kanaly tacznosci teleinformatycznej. W ostatniej
dekadzie XX wieku nikt nie mogt przypuszczaé, ze stanie sie nosnikiem dla nowych,
nieznanych dotad form dzialania administracji publicznej — cho¢by dla czynnosci ma-
terialno-technicznych, o niejasnej strukturze. Dlatego na to zagadnienie trzeba spojrze¢
szerzej — przez pryzmat prawa i ekonomii. Interdyscyplinarnie, poniewaz niekorzystny
wplyw koronawirusa jest wieloaspektowy. Mimo sugestii, ze jest inaczej, prace interdy-
scyplinarne (na styku dyscyplin) sa prowadzone rzadko, a ich wyniki sg ograniczane
wskutek roznic metodologicznych, a czasem nawet ideologicznych®.

E-administracja moze sta¢ sie¢ remedium na ,skostnialg” procedure admini-
stracyjna. Epidemia koronawirusa wymusila niekonwencjonalne dziatania admini-
stracji publicznej, w tym dzialanie tworcze o charakterze zaradczym. Administracja
publiczna, w tym zwlaszcza samorzad terytorialny — w odczuciu (przekonaniu) spo-
tecznym - nie pelni juz tylko roli, jaka tradycyjnie przypisuje si¢ egzekutywie. Spo-
tecznos¢ lokalna i regionalna oczekuje od samorzadu terytorialnego dziatan twor-
czych - zwlaszcza w okresie stanu epidemicznego. Nie forma, ale rezultat staje si¢
istotny dla mieszkancow wspolnoty. Administracja stoi przed redefinicjg prawnych
form jej dzialania. Zawsze podazala krok za rozwojem nauki i przedsiebiorczosci.
Epidemia zmienila nieco ,ustawienie” wektorow w tym zakresie. Postepujaca in-
formatyzacja zycia publicznego wymusza na administracji publicznej adaptacje no-
wych prawnych form i metod dzialania do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci®.

Jesli chodzi o system wydatkowania funduszy unijnych w dobie pandemii wirusowej,
dziatania podjete przez administracje publiczng s3 trafione i adekwatne do zagrozenia.
Kontrola i nadzér nad $rodkami unijnymi wydatkowanymi przez beneficjentéw odbywa-
ly i odbywaja si¢ z wykorzystaniem srodkéw umozliwiajgcych kontakt na odleglos¢. Plat-
forma SL2014, na ktérej archiwizuje sie cykle zycia projektéw unijnych, spetnia podob-
na role jak archiwum organu administracyjnego w przypisanej formie, w wydzielonym
miejscu w urzedzie. Niektore czynnosci prawne z uwagi na ich doniosto$¢ i np. charakter
prawnoksztaltujacy musza zachowac wlasciwg forme prawng. Ale takze w takim wypadku
nie trzeba stawiac sie przed organem osobiscie. Wystarczy skorzystac z ustugi pocztowej,
uprzednio dostarczajgc kopie dokumentu, albo podpisa¢ dokument czy oswiadczenie woli
bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym kwalifikowanym certyfikatem
(ewentualnie profilem zaufanym). Wieksza doze zaufania pomiedzy stronami stosunku
prawnego (abstrahujac, czy to stosunek natury administracyjnoprawej czy cywilnopraw-
nej), niejako ,wymusil” stan szczegélny, stan zagrozenia zdrowia publicznego. Warto by
bylo, z tego smutnego skadinad okresu, wynies¢ chocby te jedna pozytywna wartos¢ dla

32 K. Basu, Republika przekonan. Nowe podejscie do ekonomicznej analizy prawa, Warszawa 2020, s. 30.

M. Kepa, Nowe metody rozwigzywania probleméw spoleczno-gospodarczych w administracji, [w:]
L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk (red.), Administracja publiczna - aktualne wyzwania, Katowice
2015, s. 235.
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calego aparatu administracyjnego. E-administracja i e-governance stanowig przysztos¢ ad-
ministracji publicznej, a ich podstawowym zalozeniem jest wzrost wzajemnego zaufania
podmiotéw polaczonych jakimkolwiek wezlem prawnym.

Bibliografia

Literatura:
Barcz J. (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i polityki,
Warszawa 2004.

Basu K., Republika przekonan. Nowe podejscie do ekonomicznej analizy prawa, Warszawa 2020.
Brodecki Z. (red.), Regiony, Warszawa 2005.

Dolnicki B., Samorzgd terytorialny, Warszawa 2009.

Iniewski R., Nowa umowa o dofinansowanie projektu, ,Finanse Publiczne” 2010, nr 3.
Jagielski J., Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999.

Kania M., Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium administracyjno-prawne,
Katowice 2013.

Kepa M., Kontrola projektow unijnych w samorzgdzie terytorialnym przez organ dotujgcy,
[w:] B. Pawlica, J. Podgérska-Rykala, P. Ostachowski (red.), Samorzgd terytorialny: organy,
zadania, finanse i aspekt miedzynarodowy, Krakéw 2020.

Kepa M., Nowe metody rozwigzywania problemow spoteczno-gospodarczych w administracji,
[w:] L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk (red.), Administracja publiczna - aktualne wy-
zwania, Katowice 2015.

Kepa M., O wilasciwosci kontrolnej RIO w systemie zamowieri publicznych w Polsce, [w:]
T. Kocowski, J. Sadowy (red.), Kontrola zamowien publicznych, Wroctaw — Warszawa 2013.

Kepa M., Podgorska-Rykata J., Ustawa o fundacjach. Komentarz, Warszawa 2020.

Kepa M., Podgérska-Rykata J., Wspétpraca miedzysektorowa jednostek samorzgdu terytorial-
nego z organizacjami pozarzgdowymi, Krakow 2020.

Kepa M., Publicznoprawne mechanizmy stymulowania konkurencyjnosci w projektach euro-
pejskich, ,,Studia Prawnicze KUL” 2019, nr 1.

Leonski Z., Nauka administracji, Warszawa 2004.

Nowak-Far A., Prawo i ekonomia rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, Warszawa 2013.
Oreziak L., Finanse Unii Europejskiej, Warszawa 2009.

Pietrzyk L., Polityka regionalna UE i regiony w panistwach cztonkowskich, Warszawa 2000.
Przeszto E., Kontrola udzielania zamowien publicznych, Poznan 2013.

Rudnicki M., Polityka regionalna Unii Europejskiej, Poznan 2000.

Taleb N., Czarny tabedz. Jak nieprzewidywalne zdarzenia rzgdzq naszym zyciem, Warszawa 2020.



222 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XX

Wierzbowski M., Wiktorowska A. [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2008.

Wykaz aktéw normatywnych i dokumentéw administracji publicznej:

Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE.
2016 tucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz.
483, 22001 r. nr 28, poz. 319, z 2006 r. nr 200, poz. 1471, z 2009 r., nr 114, poz. 946).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1081/2006 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013 1.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE. Dz. Urz. UE L 94 2 28.3.2014 r.

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne (Dz.U. z 2017 r., poz. 570, z 2018 r., poz. 1000, 1544, 1669, z 2019 r., poz. 60 i 534).

Ustawa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2019 r,,
poz. 1295, 2020).

Ustawa z 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci
finansowych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2018 ., poz. 1431, 1544, 2 2019
r., poz. 60, 730, 1572, 2020, z 2020 ., poz. 568).

Wytyczne w zakresie kwalifikowalno$ci wydatkéw w ramach Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci na lata
2014 - 2010 (Warszawa, 22 sierpnia 2019 r.).

Strony internetowe:
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/centralny-system-teleinfor-
matyczny/.



