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WSTEP

Cele Unii Europejskiej okreslone zostaly w traktatach i sg realizo-
wane w organizacyjnych i prawnych ramach funkcjonowania UE
jako polityka unijna. Ukierunkowane zostaly one w gtéwnej mie-
rze na wzmocnienie rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich,
a osiagane sa przez panstwa cztonkowskie przy wspdtuczestnictwie
finansowym $rodkéw pochodzacych z budzetu UE w ramach reali-
zacji programow. Stworzone instrumenty prawne maja za zadanie
weryfikowanie poprawnoéci realizacji celow, wychwytywanie wszel-
kich nieprawidlowosci, korygowanie ich oraz wdrazanie rozwigzan
prawnych gwarantujacych osigganie wyznaczonych celéw.

Publikacja skupia si¢ na trzech instytucjach, jakimi s3: monitoring,
kontrola i audyt. Zgodnie z wlasciwymi przepisami prawa s3 one
instrumentami gwarantujacymi poprawno$¢ wydatkowania srodkéw
pochodzacych z budzetu UE, ale réwniez osiaganie celéw UE.

Traktat o Unii Europejskiej' zaklada w art. 2, ze panstwa cztonkow-
skie tworzace Uni¢ Europejska wyznaja te same wartoéci oraz — zgod-
nie z art. 3 — wytyczaja wspdlne cele, przyznajac Unii Europejskiej
kompetencje do osiagniecia tychze celow. Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej zaklada zapewnienie jednolitego funkcjonowania
podstawowych mechanizméw gospodarki rynkowej poprzez wspolna
polityke gospodarczg przy koordynacji polityk gospodarczych panstw

! Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, opub-
likowane w: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 1 (wersja skonsolidowana), http://oide.sejm.
gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14803&Itemid =945.
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czlonkowskich (art. 120-122 TFUE). Takie podejscie do ksztaltowa-
nia wspdlnej polityki gospodarczej zwigzane jest $cisle z przyjeciem
wspolnych zasad finansowania zadan publicznych?.

Przyjecie wspdlnych zasad w zakresie finansowania polityki spdjno-
$ci ze $rodkéw publicznych wigze sie z interwencjonizmem unijnym,
ktorego zakres i granice wyznaczajg cele Unii Europejskiej, wskazujac
zadania, jakie stuzg ich realizacji. Skutkiem tego jest réwniez podzial
kompetencji miedzy Komisja Europejska a panstwami cztonkow-
skimi. Granice kompetencji sg okreslone przez panstwa cztonkowskie
w Traktacie, zas ich wykonanie podlega zasadzie pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci, bedacej wytyczng do korzystania przez Unie Europej-
ska z kompetencji tylko subsydiarnie i odpowiednio do potrzeb’.

Zgodnie z art. 310 i n. TFUE koszty prowadzenia polityki unijnej sa
ujmowane w postaci funduszy. Wdrazanie wspolnej polityki rolnej
finansuja Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG) i Europej-
ski Fundusz Rolniczy Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), za$
koszty polityki spojnosci pokrywaja Europejski Fundusz Spoleczny
(EFS), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Fun-
dusz Spdjnosci (FS). Panstwa czlonkowskie finansujg koszty realizacji
poszczegdlnych przedsiewzieé, sktadajac Komisji Europejskiej dekla-
racje co do poniesionych wydatkéw. Zwrot kosztow otrzymuja w for-
mie platnosci.

Srodki finansowe pochodzace ze wskazanych funduszy wraz ze $rod-
kami publicznymi i prywatnymi $rodkami krajowymi sa wydatko-
wane przez beneficjentéw na realizacje celéw wdrazania projektow
wybranych do realizacji przez panstwo czlonkowskie. Przedmiotowe
projekty sa wdrazane w ramach wyznaczonych programéw operacyj-

> C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014,
s. 167.

* C. Kosikowski, Problem granic i form interwencjonizmu UE w dziedzinie waluty
i finansoéw publicznych patistw cztonkowskich [w:] Przysztos¢ Unii Europejskiej w swie-
tle jej ustroju walutowego i finansowego, red. C. Kosikowski, Biatystok 2013.

* ]. Lacny, Okresowe kary pienigzne, ryczatty i korekty finansowe naktadane na
patistwa cztonkowskie za naruszenia prawa UE, Warszawa 2010, s. 35.



Wstep 15

nych, czyli dokumentéw planistycznych, opracowanych przez pan-
stwo cztonkowskie, zatwierdzonych przez Komisje Europejska, okres-
lajacych cele, ktore majg by¢ osiagniete za pomocg tychze srodkow.

Przedmiotem niniejszej analizy sa instytucje monitoringu, kontroli
i audytu polityki spdjnosci funkcjonujace w systemie prawa polskiego.
Ze wzgledu na powigzanie instytucjonalne wydatkowania $rodkdéw
strukturalnych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej z instytucjami
Unii Europejskiej omowiony system uwzglednia odpowiednie organy
i podmioty realizujace zadania monitoringu, kontroli i audytu na
szczeblu wspolnotowym, krajowym i regionalnym.

Przez instytucje kontroli, audytu i monitoringu autorka rozumie rela-
cje, jakie zachodzg na podstawie obowigzujacych przepiséw prawnych
miedzy organami/instytucjami powotanymi do wykonywania czyn-
nosci kontroli, audytu badZ monitoringu a innymi organami/instytu-
cjami badz beneficjentami realizujacymi projekty objete wspolfinan-
sowaniem ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
przeznaczonych na realizacje polityki spojnosci.

Celem niniejszej publikacji jest okreslenie zasad funkcjonowania i rdl
poszczegdlnych instytucji, jakie one powinny spetnia¢ w calym systemie
zarzadzania i kontroli wydatkowania srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej. Kazda z omawianych instytucji ma swoje miejsce
w systemie prawa oraz zadania do realizacji. W $wietle wymogdéw sta-
wianych przez Uni¢ Europejska ich funkcjonowanie w systemie prawa
jest obligatoryjne dla polityki spdjnosci. W ramach analizy funkcjono-
wania poszczegdlnych instytucji w sposob jednoznaczny wskazano na
potrzebe stanowczego rozréznienia kazdej z nich, z jasnym i precyzyj-
nym postrzeganiem ich rdl oraz miejsca w systemie zarzadzania i kon-
troli. Przedstawiona tendencja do postrzegania przedmiotowych insty-
tucji jako jednego narzedzia, stawianie znaku rownosci miedzy kontrola
i audytem, a do tego minimalizowanie znaczenia instytucji monito-
ringu do roli nieistotnego narzedzia s zjawiskami negatywnymi. Mar-
ginalizowanie za$ roli kazdej z omawianych instytucji pociaga za soba
ryzyko nieosiagniecia celow, jakim stuza $rodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej przeznaczone na polityke spojnosci.
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Wyodrebnienie ,,prawne”, ,faktyczne” i ,,proceduralne” omawianych
instytucji pozwala na wyselekcjonowanie norm kompetencyjnych,
z jednoczesnym umiejscowieniem ich w systemie zarzadzania srod-
kami pochodzgcymi z budzetu UE.

Przedmiotem niniejszej publikacji nie jest analiza nadzoru, ktéry jest
pojeciem szerszym niz kontrola.

Mimo ze regulacje prawne postuguja si¢ pojeciem nadzoru, nie ist-
nieje jego definicja normatywna. Doktryna definiuje nadzér jako
uprawnienie organu nadrzednego do wywierania wplywu na dzia-
talno$¢ organu podporzadkowanego®. Inna definicja wskazuje, ze
nadzor to oddziatywanie jednego podmiotu (nadzorujacego) na inny
podmiot (nadzorowany), ktére opiera si¢ na szczegdtowej kompeten-
¢ji podmiotu nadzorujacego, uprawniajacej go do wladczego ingero-
wania w sfere praw i obowiazkéw podmiotu nadzorowanego®. Kolejna
definicja zas wskazuje, ze jest to ,badanie dziatalnosci danego pod-
miotu administrujacego (kontrola) polaczone z mozliwoscia pomocy,
wplywu, a takze modyfikacji tej dziatalno$ci, dokonywane przez
organ zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie w celu zapew-
nienia zgodnosci tej dziatalno$ci z prawem, a w szczegolnych przy-
padkach zgodnos$ci z pewnymi warto$ciami szczegdtowymi (takze
okres$lonymi w prawie)™. J. Galster okreéla nadzor jako zespot srod-
kéw umozliwiajacych ingerencje w dzialalno$¢ jednostki nadzorowa-
nej w celu naprawy czy tez poprawy jej funkcjonowania®.

Trybunal Konstytucyjny w uchwale z 5.10.1994 r. utrwala poglad,
wedlug ktorego przez nadzor nalezy rozumieé okreslone procedury
dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym w sto-

° S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nad-
zor. Struktura systemu. Instytucje, Torun 1995, s. 48.

¢ E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998,
s. 23.

7 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 236.

8 Za: . Storczynski, Nadzor regionalnej izby obrachunkowej nad samorzgdem tery-
torialnym, Bydgoszcz 2006, s. 81.
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sowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez kory-
gowania dzialalnosci organu nadzorowanego’.

Nadzor w administracji publicznej sktada sie na kompetencje, czyli
mozliwos¢ 1 powinnos¢ prawng wladczego wkraczania wlasciwego
nadrzednego organu administracji publicznej w dziatalno$¢ organu
nadzorowanego'’. Podstawowym i gléwnym zadaniem nadzoru jest
utrzymanie dziatalnosci zdecentralizowanej administracji publicznej
w granicach prawa.

Nadzér ma przede wszystkim na celu, oprécz zapewnienia przestrze-
gania prawa przez jednostki podlegle lub nadzorowane, zagwaran-
towa¢ realizacje ich celéw czy zadan. Wladcze $rodki nadzoru oraz
dzialania o charakterze niewladczym maja stuzy¢ osiagnieciu tego
celu. Wypelnianie funkcji nadzorczych w sposob efektywny wymaga
odpowiedniej, aktualnej wiedzy o jednostkach nadzorowanych.
Wirdéd kryteriow nadzoru wyrédznia si¢ legalnosé, celowosé, gospo-
darnos¢, jakos$é¢, terminowo$¢ itp., umozliwiajagc tym samym jego
traktowanie jako okreslonej wspotodpowiedzialnosci za prace jedno-
stek nadzorowanych"'.

Nadzor swoim zakresem zawsze obejmuje kontrole, natomiast wyko-
nywanie kontroli nie musi si¢ taczy¢ z prawem stosowania srodkow
nadzorczych. O nadzorze moéwi sie¢ wowczas, gdy w gre wchodzi
prawo wydawania polecen wigzacych dyrektyw co do zmiany kierun-
kow dziatania. Nadzor nie ogranicza si¢ do obserwacji i ustalen stanu
faktycznego (jak kontrola), ale Iaczy sie z mozliwoscia stosowania
srodkéw nadzoru.

Zasady realizacji polityki spdjnoéci opierajg si¢ na budowaniu instytu-
cjonalnego systemu zarzadzania i kontroli, w ramach ktérego powo-
tywane do realizacji poszczegélnych zadan i pelnienia okreslonych
funkcji podmioty nie musza funkcjonowaé w zalezno$ci opartej na

> Uchwata TK z 5.10.1994 r., W 1/94, OTK 1994/2, poz. 47.
10 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1999, s. 125.
. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 59.
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podleglosci, ktora wynika ze struktury organizacyjnej. Nadzor zas jest
instytucjg typowa dla organdéw administracji, ktdre majg uprawnienia
do wplywania wladczego na podlegle im jednostki.

Przedmiotem analizy nie jest rowniez badanie kontroli sadowej pro-
wadzonej w zakresie wydatkowania srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej. Sady administracyjne prowadza kontrole legalnosci
dziatan instytucji uczestniczacych w systemie zarzadzania, nie maja
jednak kompetencji zwigzanych z podwazaniem przyjetej metodolo-
gii dzialan, przyjmowanych kryteriéw i ich tresci w zakresie podejmo-
wanych decyzji, chyba ze doszlo do zlamania procedur w trakcie ich
przyjmowania'2. Co wiecej, nie kazde naruszenie prawa materialnego
czy tez proceduralnego daje sgdom administracyjnym uprawnienie
do uwzglednienia zlozonej skargi. W sytuacji gdy dochodzi do wska-
zanych naruszen, ale dotyczy to zakresu niekwalifikowanych kosz-
tow danego programu, zlozona skarga bedzie podlega¢ oddaleniu ze
wzgledu na niepotrzebng ingerencje sadu w proces dystrybucji srod-
kéw unijnych?. Sady administracyjne nie sg uprawnione do weryfi-
kacji jako$ciowej programéw operacyjnych czy wnioskow o ptatnos¢,
a jedynie do kontroli w aspekcie kompletnosci oceny, jakosci kryte-
riow przedmiotowej oceny, jej wyczerpujacego uzasadnienia lub tez
bledéw proceduralnych'.

Ze wzgledu na ocene decyzji z punktu widzenia legalnosci dziatania
sady administracyjnie nie mogg korzystac z biegltych, co bez watpie-
nia uniemozliwia im pelng i prawidlowa ocene analizowanego sporu
miedzy stronami umowy o dofinansowanie'.

12 R. Pozdzik, Glosa do wyroku NSA z 2.03.2010 r., II GSK 126/10, ,,Studia Iuridica
Lublinnesia” 2011/16, s. 326-327.

3 Zob.: wyrok WSA w Warszawie z 3.12.2009 r., V. SA/Wa 1530/09; wyrok
WSA w Warszawie z 27.04.2012 r., V SA/Wa 406/12; wyrok NSA z 28.04.2011 r.,
IT GSK 675/11 - wszystkie dostepne w CBOSA.

4 Wyrok WSA w Szczecinie z 31.08.2011 r., I SA/Sz 692/11, LEX nr 1150581.

1* R. Pozdzik, Decyzje o zwrocie srodkéw unijnych w praktyce wdrazania regional-
nych programéw operacyjnych, ST 2013/7-8, s. 105-116.
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Pominiecie kontroli sadowej jest wigc $wiadomym wyborem ze
wzgledu na wskazany powyzej ograniczony zakres przedmiotowe;j
kontroli.

Pojeciem scalajacym instytucje monitoringu, kontroli i audytu jest
absorpcja. Oznacza ona ,,pochlanianie” lub ,wchlanianie” Stosowana
jest w wielu dziedzinach nauki. Bardzo czgsto jest wykorzystywana
w obszarze nauk $cistych (np. w fizyce — absorpcja termiczna, absorp-
cja fal lub energii elektromagnetycznej, absorpcja promieniowania,
w chemii - absorpcja gazdéw przez inne substancje), jak réwniez
w obszarze nauk przyrodniczych (np. w biologii - absorpcja okres-
lonych substancji przez organy lub tkanki, w geologii — absorpcja
gazow przez wody podziemne). Okreslenie to wykorzystywane jest
réwniez w obszarze nauk spotecznych, a dla potrzeb niniejszej publi-
kacji zostalo zaproponowane w konwencji nurtu podkreslajacego
znaczenie metafor w naukach o zarzadzaniu'e.

W naukach o zarzadzaniu pojecie absorpcji okresla zdolno$¢ do
trwalego wprowadzenia (wlgczania, przyswojenia) idei wystepujacych
w otoczeniu - standéw lub zjawisk (np. zasobéw, zmian, proceséw) do
systemu organizacyjnego, z zamiarem wykorzystania ich w realiza-
cji celéw organizacji. W zwiazku z tym uzywane jest miedzy innymi
w odniesieniu do takiego zagadnienia, jak absorpcja wiedzy, ktéra
wyraza mozliwosci przedsiebiorcy w zakresie rozpoznania i wchlo-
niecia nowych zewnetrznych informacji i adaptacje ich do wykorzy-
stania w celach komercyjnych"’.

Literaturazzakresu zarzadzania wskazuje na absorpcje jako zewnetrzny
zasob, ktdry jest ,wchlaniany” przez organizacje z zamiarem realizacji
okreslonych celéw. Podkresla si¢ przy tym procesowy charakter jej
przebiegu, w trakcie ktérego jednostka (decydent) przechodzi od wie-

' M. Czerska, Rola i znaczenie metafor w naukach o organizacji i zarzgdza-
niu [w:] Koncepcje zarzgdzania, red. M. Czerska, A.A. Szpitter, Warszawa 2010,
s. 87-112.

17" A. Rogut, B. Piasecki, Innowacyjnos¢ firm widkienniczo-odziezowych. Poznawa-
nie potrzeb. Przelamywanie barier, Instytut Badan nad Przedsigbiorczoscia i Rozwo-
jem Ekonomicznym, £6dz 2007, s. 59.
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dzy, poprzez ksztaltowanie swojej Swiadomosci na temat dostepnych,
zewnetrznych mozliwoséci, nastgpnie podjecie decyzji o wdrozeniu
(pozyskaniu) lub odrzuceniu rozwiazania, az do wlaczenia nowej idei
w system organizacyjny i potwierdzenia tej decyzji poprzez jej wyko-
rzystanie w realizacji celow organizacji'®. Poza tym pojecie absorpcji
stosowane jest réwniez powszechnie w odniesieniu do pozyskiwania
i/lub wykorzystania wsparcia (pomocy) we wspolczesnej gospodarce.
Przyktadem moze by¢ wsparcie zwigzane z rozwojem stosunkow
miedzynarodowych, dotyczace wykorzystania przez okreslone kraje
pomocy rozwojowej, petnigcej role redystrybucji dochodu pomiedzy
poszczegdlnymi panstwami®.

D. Kopinski zaznacza, ze wazng role w ramach tej problematyki pelni
absorpcja wsparcia, ktéra oznacza zdolnos$¢ panstwa otrzymujacego
pomoc do jego skutecznego wykorzystania (wdrozenia)®.

Pojecie absorpcji jest obecnie wiazane réwniez z instrumentami
pomocowymi Unii Europejskiej wykorzystujagcymi $rodki pocho-
dzace z budzetu UE, w tym przede wszystkim z pozyskiwaniem
i/lub wykorzystywaniem $rodkéw pochodzacych z funduszy unij-
nych. W ramach tej problematyki termin odnosi si¢ do rozwazan
prowadzonych na trzech zasadniczych poziomach:
1) na poziomie krajowym, co ma zwiazek z zagregowanymi analizami
wykorzystania okreslonych form wsparcia w ujeciu narodowym?;
2) na poziomie regionalnym, co wiaze sie z absorpcja wsparcia
przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu stymulowania
proceséw rozwoju regiondow?;

'8 E.M. Rogers, Diffusion of Innovations, New York 1962, s. 20.

1 P. Samecki, Zagraniczna pomoc ekonomiczna. Wybrane kwestie teorii i polityki
pomocy dla krajéw rozwijajgcych sig, Warszawa 1997, s. 17.

* D. Kopinski, Pomoc rozwojowa. Teoria i polityka, Warszawa 2011, s. 186-189.

! Na przyktad: T. Hoffmann, Absorpcja funduszy strukturalnych Unii Europejskiej
w Polsce, ,Przeglad Zachodni” 2007/2, s. 251-267; C. Cace, S. Cace, V. Nicoldescu,
Absorption of the Structural Funds in Romania, ,Romanian Journal of Economic
Forecasting” 2011/2, s. 84-105.

2 Na przyktad: J. Zajac, Absorpcja wybranych srodkéw pomocowych UE dla rolnic-
twa i obszarow wiejskich, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnic-
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3) na poziomie przedsiebiorstw® (i innych typéw organizacji, na
przykltad podmiotéw sektora finanséw publicznych)®, w tym
przede wszystkim firm sektora MSP?, co jest zwigzane z imple-
mentacjg dzialan pomocowych Unii Europejskiej podejmowa-
nych na rzecz tej kategorii podmiotéw gospodarczych.

Powszechnos¢ stosowania pojecia absorpcji w odniesieniu do wspar-
cia unijnego wynika z wykorzystania tego terminu w oficjalnych
dokumentach prawnych i opracowaniach Unii Europejskie;.

Brak jest jednoznacznej definicji absorpcji, a takze modelowych
rozwigzan teoretycznych w zakresie absorpcji wsparcia. Wynika to
zardwno ze zrdéznicowanych pozioméw prowadzonych rozwazan
(krajowego, regionalnego i organizacyjnego), jak rowniez z akcen-
towania roznych wymiaréw absorpcji. Pojecie to bowiem wiazane
jest niekiedy z fazg pozyskiwania wsparcia przez okreslony podmiot,
a czasem z etapem wykorzystania zasobéw pomocowych®.

Absorpcja jest wiec calym szeregiem dziatan nakierowanych na okres-
lony skutek. Cel, jakim jest pozyskanie i wykorzystanie wsparcia, jest

twa i Agrobiznesu” 2008/10, s. 486-490; M. Biczkowski, A. Jezierska-Thole, Wplyw
absorpcji srodkow unijnych na rozwéj rolnictwa regionu kujawsko-pomorskiego na przy-
kladzie PROW, ,,Zeszyty Naukowe Szkoly Gléwnej Gospodarstwa Wiejskiego w War-
szawie. Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2010/10(25)/1, s. 13-24.

» Na przyktad: P. Bryla, Strategie wykorzystania Srodkéw unijnych przez polskich
producentow z branzy mleczarskiej, cz. 2, Absorpcja wsparcia inwestycyjnego, ,,Przeglad
Mleczarski” 2010/6, s. 48-51; E. Weiss, Pozyskiwanie srodkéw unijnych przez przedsie-
biorstwa innowacyjne. Podejscie procesowe, Warszawa 2011, s. 5.

2 Zob. np.: A. Luczyszyn, Absorpcja Srodkéw unijnych przez podmioty sektora
finanséw publicznych na wybranym przyktadzie, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 2010/31, s. 323-332.

» Zob. np.: K. Firlej, Absorpcja funduszy strukturalnych w sektorze matych i sred-
nich przedsigbiorstw, ,,Prace Wydzialu Nauk Przyrodniczych. Seria B. Prace Komisji
Nauk Rolniczych i Biologicznych” 2004/41(54), s. 127-136; P. Kubera, Z badaii nad re-
cepcjg pomocy inwestycyjnej UE dla MSP [w:] Szanse rozwoju polskiego sektora MSP na
Jednolitym Rynku Europejskim, t. 2, red. J. Otto, R. Stanistawski, £6dz 2006, s. 34-44.

% A. Wojtach, Uwarunkowania zdolnosci absorpcyjnej funduszy unijnych w admi-
nistracji publicznej, ,,Zarzadzanie i Finanse” 2012/3/1, s. 432.



22 Wstep

procesem, ktory charakteryzowac si¢ powinien sprawnoscia, na ktdra
sktadajg sie:

1) skuteczno$¢ - oznacza stopien osiggniecia wyznaczonych celéw
rozwojowych, przy czym wazne jest, aby absorpcja wsparcia byla
skuteczna lub przynajmniej czgsciowo skuteczna;

2) korzystno$¢ - rozumiana jako réznica pomiedzy osiggnietym
rezultatem a nakladami poniesionymi na jego osiagniecie;

3) ekonomicznos¢ - wyrazana poprzez iloraz uzyskanych rezulta-
téw w stosunku do poniesionych nakladow?.

Absorpcja wsparcia w zarzadzaniu rozwojem zostala zdefiniowana
jako zestaw dzialan obejmujacych: identyfikacje, adaptacje, aplika-
cje, asymilacje, eksploatacje, ewaluacje oraz akumulacje, realizowa-
nych przez kierownictwo przy wykorzystaniu zasobow i umiejetnosci
organizacji w celu pozyskania i wykorzystania wsparcia w procesie
rozwoju danego podmiotu w sposob sprawny i uwzgledniajacy cele
interesariuszy organizacji, w tym przede wszystkim donatoréw?.

Uwzgledniajac tak zarysowany obszar badawczy, nalezy wskaza¢, iz
celem niniejszej publikacji jest identyfikacja i charakterystyka instru-
mentéw ustanowionych prawem Unii Europejskiej, jakimi s3 moni-
toring, audyt i kontrola dla ochrony intereséw finansowych Unii
Europejskiej, dla weryfikowania poprawnosci wydatkowania i wyko-
rzystania $rodkéw pochodzacych z jej budzetu. Realizacja tego zada-
nia zmierza do oceny, czy stworzony w Polsce system monitorowania,
audytu i kontroli jest zgodny z wymaganiami funkcjonalnymi, jakie
stawia Unia Europejska, oraz jakie dzialania powinni podja¢ bene-
ficjenci przygotowujac sie do dziatan kontrolnych, audytowych czy
sprawozdan zwigzanych z czynnosciami monitoringu.

Monitoring, kontrola i audyt sg instytucjami regulowanymi na pozio-
mie rozporzadzenia 2018/1046, budujacymi system instrumentow

77 1. Zieleniewski, Organizacja i zarzgdzanie, Warszawa 1975, s. 223-242.

% M. Matejun, Absorpcja wsparcia w zarzgdzaniu rozwojem mikro, matych i sred-
nich przedsiebiorstw - podejscie strategiczne, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki L.odzkiej”
2015/1194, s. 80.
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gwarantujacych wlasciwe wydatkowanie $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej. Badaniem objeto system kontroli, moni-
toringu i audytu z perspektywy europejskich procedur i mechani-
zmow gwarantujgcych poprawno$¢ i efektywnosé wydatkowania
i wykorzystania $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.
Przedstawione zostaly te elementy poszczegolnych instytucji, ktore
wplywaja negatywnie na ich funkcjonowanie.

Omowienie wskazanych instytucji zmierza do oceny, czy zabez-
pieczajg one trafno$¢ wyboréw celéw i poziomu ich realizacji. Cele
wykorzystania srodkéw rozumiane sa na dwoch plaszczyznach:
1) cele wskazane w dokumentacji projektowej oraz we wnioskach;
2) cele wskazywane przez przepisy regulujace polityke spojnosci.

Dokonano okreélenia znaczenia instytucji monitoringu, kontroli
i audytu jako instytucji modelowych, ktorych podstawowym celem
jest ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej oraz gwaran-
cja efektywnej absorpcji srodkéw unijnych. Stad tez monitoring,
kontrola i audyt, stajac si¢ gwarantem przedmiotowej efektywnosci,
przedstawione sg nie tylko jako instytucje funkcjonujace w zakresie
kompetencji organdéw panstwowych, ale réwniez jako system powig-
zany z kompetencjami organéw Unii Europejskiej.

Unia Europejska we wlasciwych rozporzadzeniach buduje instytucjo-
nalny system - funkcjonujacy w kontekécie wymagan przez nig sta-
wianych - poprzez méwienie o funkcji zarzadzania, audytu i moni-
toringu. Polska jako panstwo czlonkowskie, ktére posiada swoja
wlasng autonomie, ksztaltuje wskazany system poprzez przypisanie
odpowiednim organom kompetencji zwigzanych z monitoringiem,
audytem oraz kontrola.

Dla precyzji prowadzonych rozwazan istotne jest okreslenie zakresu
pojeciowego uzywanego terminu ,system”. Oznacza on pewng upo-
rzadkowang cato$¢, ktora sktada sie z czesci majgcych Scisle okres-
lone miejsce w tymze systemie. Stad tez przepisy prawne stanowiace
ow system w wymiarze formalnym oraz materialnym/merytorycz-
nym maja zmierza¢ do ujecia go w taki sposéb, aby byt zupelny,
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niesprzeczny i harmonijny”. Stusznie, w ocenie autorki, pojecie sys-
temu przedstawia J. Jagielski, uznajac, ze jest to caly zbidr podmiotéw
o réznym charakterze i statusie prawnym, wykonujacych swoje funk-
cje w ramach kompetencji przypisanych prawem™®. Takie postrzega-
nie systemu zostalo przedstawione w niniejszej publikacji.

¥ 1. Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego
panstwa prawnego, Warszawa 2015, s. 121.
7. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 90.
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1) zaprzestano prowadzenia dzialalnosci produkcyjnej/ustugowej
badz tez zostala ona przeniesiona poza zakres objety progra-
mem;

2) nastgpita zmiana wlasnosci elementow infrastruktury w efekcie
dajaca niezalezne korzysci nieuprawnionemu podmiotowi;

3) wystapila istotna zmiana wplywajaca na charakter przedsiewzie-
cia, jego cele badz warunki wdrazania, co mogloby spowodowac
naruszenie celdw pierwotnych wpisanych we wniosku o dofinan-
sowanie projektu.

W przypadku stwierdzenia naruszenia zasady trwalosci projektu nali-
czane s3 kary finansowe proporcjonalnie do okresu, w ktorym stwier-
dzono niespelnienie wymogu trwalosci projektu.

Wyrédzniamy réwniez kontrole systemowa, ktora obowigzkowo pro-
wadzi instytucja zarzadzajaca, powierzajac innym podmiotom swoje
zadania zwigzane z zarzadzaniem programem operacyjnym. Pod-
stawowym celem kontroli systemowej jest uzyskanie pewnosci, ze
wszystkie z powierzonych podmiotowi trzeciemu zadan i funkeji
realizowane sg w sposéb odpowiedni, a system zarzadzania i kontroli
funkcjonuje w sposob prawidlowy, skuteczny oraz zgodny z obowia-
zujgcymi przepisami prawa. Wszczynana jest w sytuacji stwierdzenia
wystapienia indywidualnej nieprawidtowosci u okreslonego benefi-
cjenta, ktdra jest wynikiem dziatania badz tez zaniechania instytucji
posredniczacej. Kontrola systemowa w danej instytucji posredniczacej
prowadzona jest co najmniej jeden raz w kazdym roku obrotowym.

3. Zakres kontroli projektu

W trakcie kontroli sprawdzany jest faktyczny stan realizacji projektu
pod wzgledem finansowym i rzeczowym oraz zgodnos¢ jego reali-
zacji z umowg o dofinansowanie projektu. Sprawdzana jest przede
wszystkim dokumentacja, w tym:
1. Dokumenty finansowe:
- oryginaly dowodéw ksiegowych, w tym przede wszystkim
faktur, rachunkéw, not ksiegowych, list plac oraz zawieranych
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umow, pod katem ich rzetelnosci, zgodnosci z umowa o dofi-
nansowanie, faktycznym istnieniem, poswiadczeniem realiza-
cji danego zlecenia, dostawy czy roboty budowlanej;

- dokumenty potwierdzajace oplacenie dokumentéw przedsta-
wionych do rozliczenia, czyli wyciagi bankowe, potwierdzenia
przelewow, raporty kasowe, dowody KP i KW; obowigzujaca
u beneficjenta polityka rachunkowosci;

- wyodrebniona ewidencja ksiggowa wraz z zestawieniem obro-
tow i sald.

Ponadto ocenie podlegaja dokumenty potwierdzajace przyjecie

zakupionych produktéw do ewidencji ksiegowej, tj. dokumenty

OT, ewidencja $rodkéw trwalych oraz ksiegi inwentarzowe.

2. Dokumenty potwierdzajace zgodnos¢ dzialan projektowych
z politykami wspolnotowymi, w tym przede wszystkim:

- ogloszenia o naborze na wolne stanowiska pracy;

- Umowy o prace;

- certyfikaty srodowiskowe.

3. Dokumenty potwierdzajace zgodnos$¢ zrealizowanych dziatan
z ustawg — Prawo zamoéwien publicznych lub z zasadg konkuren-
cyjnosci. Najczesciej weryfikacji podlega:

- sposéb szacowania wartosci zamowienia;

- upublicznienie tre$ci ogloszenia o zamdwieniu;

- potwierdzenie przestania zapytan ofertowych do potencjal-
nych dostawcow;

- uzasadnienie wyboru najkorzystniejszej oferty;

- raport z udzielonego zamoéwienia;

- tre§¢ umowy podpisanej z wylonionym wykonawcg lub
dostawca.

4. Dokumenty potwierdzajace osiagniecie zalozonych wskaznikow
produktow/rezultatéw. Moga to by¢ na przyktad:

- umowa i faktura zakupu s$rodkéw trwatych przewidzianych
w projekcie;

- umowy i biezace dokumenty potwierdzajace deklarowane
zwiekszenie zatrudnienia;

- umowy potwierdzajace nawigzanie wspdtpracy z innymi pod-
miotami wskazanymi we wniosku o dofinansowanie;

- uzyskane certyfikaty.
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Rozdzial VI. Kontrola projektéw realizowanych w zakresie polityki spéjnosci

Procedury archiwizacji dokumentacji projektowej — poniewaz
beneficjent przyjmuje na siebie obowiazek archiwizacji pelnej
dokumentacji projektowej w siedzibie beneficjenta, przez okres
wskazany w umowie dotacji weryfikowania jest poprawno$¢ pro-
wadzonej archiwizacji.

Dziatania informacyjno-promocyjne, miedzy innymi:

oznakowanie dokumentacji i korespondencji prowadzonej
w zwiazku z realizacjg projektu;

oznakowanie dofinansowanych srodkéw trwalych;
oznakowanie miejsca realizacji projektu.

Dokumenty zwigzane z wdrazaniem programéw operacyjnych,
miedzy innymi:

dokumenty dotyczace funkcjonowania programéw operacyj-
nych, tacznie z dokumentami zwigzanymi z monitorowaniem,
sprawozdawczoscig i weryfikacja;

dokumenty dotyczace wycofania wkladéw z programu oraz
likwidacji programéw operacyjnych;

dokumenty dotyczace kosztéw zarzadzania i oplat za zarza-
dzanie;

formularze wnioskéw lub dokumenty réwnowazne, przed-
fozone przez odbiorcéw ostatecznych wraz z dokumentami
potwierdzajagcymi, obejmujgce plany biznesowe, a w odpo-
wiednich przypadkach - poprzednie roczne sprawozdania
finansowe;

deklaracje zlozone w zwigzku z pomoca de minimis w sto-
sownych przypadkach;

umowy zawarte w zwiazku ze wsparciem udzielanym
w ramach realizacji programdéw operacyjnych, w tym w for-
mie inwestycji kapitalowych, pozyczek, gwarancji lub innych
form inwestycji na rzecz ostatecznych odbiorcow w zakresie,
jakiego dotyczy;

dowody, ze wsparcie udzielane poprzez instytucje zarzadza-
jaca zostalo wykorzystane do przewidzianych celéw;
ewidencja przeplywéw finansowych w ramach programéw
operacyjnych na kazdym poziomie, do poziomu ostatecznych
odbiorcéw pomocy, za$ w przypadku gwarancji dowdd, ze
pozyczki zostaly wyplacone;



Ksiazka skupia sie na instytucjach monitoringu, kontrolii audytu bedacych instru-
mentami gwarantujacymi poprawno$¢ wydatkowania srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej (UE). Jej celem jest okreslenie zasad funkcjonowania
i rol poszczegdlnych instytucji, jakie powinny spetniaé w catym systemie zarzadza-
nia i kontroli wydatkowania srodkéw pochodzacych z budzetu UE.

Publikacja sktada sie z dwdch czesci. W pierwszej omdwione zostaty podstawy
definicyjne polityki spéjnosci, zasady wydatkowania srodkéw pochodzacych
zbudzetu UE oraz model zwigzany z wykorzystaniem Srodkéw przeznaczonych na
realizacje polityki spdjnosci. Cze$¢ druga to omoéwienie poszczegdlnych instytucji
- czyli monitoringu, kontroli i audytu - w ujeciu funkcjonalnym na poziomie UE,
krajowym oraz regionalnym.

Ksigzka przeznaczona jest dla beneficjentéw Srodkéw unijnych (podmioty korzy-
stajace ze srodkdw unijnych, adwokaci, radcowie prawni, pracownicy administracji
samorzadowej i rzadowej zajmujacy sie wydatkowaniem srodkéw UE), kt6rzy znajda
w niej odpowiedzi na pytania o kryteria monitoringu, kontroli i audytu oraz sposéb
przygotowaniasie do nichiich przebieg. Zainteresuje takze instytucje prowadzace
kontrole, audyt i monitoring Srodkéw pochodzacych z budzetu UE - dla ktérych
okreslone zostaty zasady funkcjonowania i role poszczegdlnych instytucji, jakie
powinny one spetnia¢ w catym systemie zarzadzania i kontroli wydatkowania $rod-
kéw pochodzacych z budzetu UE.

Anna Wéjtowicz-Dawid - doktor nauk prawnych; adiunkt w Instytucie Nauk
Prawnych Uniwersytetu Rzeszowskiego; zajmuje sie zagadnieniami prawa zamo-
wien publicznych, pomocy publicznej, kontroli zarzadczej oraz prawa finansowego,
atakze obstuga prawna projektdw realizowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego; wieloletni trener z zakresu zaméwien publicznych i pomocy publicznej;
autorka licznych publikacji o tej tematyce.
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