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Wprowadzenie

Wydatkowanie $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (UE) na
realizacje réznego rodzaju przedsiewzie¢ widoczne jest w wielu miejscach oraz
na wielu plaszczyznach zycia spolecznego, gospodarczego w Polsce, jak i pozosta-
tych krajach cztonkowskich Unii. Opiera si¢ ono na zasadach zawartych w przepi-
sach prawa finansowego oraz finansow publicznych, stanowiac forme postula-
tow kierowanych do ustawodawcy oraz praktyki, ktérych podstawowym celem
jest wlasciwe ksztattowanie, organizacja i funkcjonowanie gospodarki budzeto-
wejl. Fundamentalng rolg zasad jest wiec tworzenie regul funkcjonujacych
w porzadku prawnym, nie tylko jako norm prawnych, ale rowniez jako przepi-
sow prawnych.

Obowigzujace przepisy prawa zwigzane z wydatkowaniem srodkéw pocho-
dzacych z budzetu UE reguluja zagadnienia zwiazane z zarzadzaniem finansami
Unii, uwzgledniajac specyfike procesu wydatkowania. Nalezyte zarzadzanie
finansami Unii Europejskiej 1 zarzadzanie dzielone sg zasadami $ci§le zwigza-
nymi z wlasciwych gospodarowaniem $rodkami pochodzacymi z budzetu UE,
tworzac reguly, na ktérym zbudowany zostat system ich monitoringu, kontroli,
audytu oraz zarzadzania.

L E. Ruskowski, J. Stankiewicz, System budzetowy [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe,
t. I, red. E. Ruskowski, Warszawa 2000, s. 132 i n. Zob. tez: C. Kosikowski, Prawo finansowe
w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 286; N. Gajl, Finanse i prawo finansowe,
Warszawa 1980, s. 103-104; M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984,
s. 180 i n.; C. Kosikowski, Prawo finansowe. Cze$¢ ogéina, Warszawa 2003, s. 42 i n. (w nieco
szerszym kontekscie, tj. w odniesieniu do zasad ogdélnych prawa finansowego).
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Opierajacych si¢ na zasadach generalnych, w tym na zasadzie nalezytego za-
rzadzania oraz zasadzie zarzadzania dzielonego, Unia Europejska stworzyla sys-
tem, w ramach ktorego kazdy z jego uczestnikow winien kierowac si¢ identycz-
nymi ogo6lnymi regutami. Budowane za$ krajowe rozwiazania, bazujace na
decyzjach suwerennych panstw cztonkowskich, nie mogg tworzy¢ modelu, ktory
nie bedzie gwarantowal przestrzegania tychze zasad oraz osiagni¢cia zatozonych
rezultatow, w tym ochrony interesow finansowych UE.

Podstawowym celem publikacji jest okreslenie zakresu znaczeniowego zasady
nalezytego zarzadzania oraz zasady zarzadzania dzielonego w systemie zarzadza-
nia i kontroli programéw operacyjnych, a takze podjgcie proby wyznaczenia ram
dla panstw czlonkowskich i organéw UE do tworzenia systemu wydatkowania
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii. D omoéwienia zakresu przedmiotowy
i podmiotowy wskazanych zasad wykorzystana zostata przede wszystkim metoda
dogmatyczno-prawna oraz w niewielkim stopniu prawno-poréwnawcza. Dodat-
kowo dla weryfikacji prawidtowosci postawionych tez wykorzystana zostata ana-
liza wybranych orzeczen Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

Podstawowg tezg jest zatozenie, iz dla prawidtowego funkcjonowania sys-
temu wydatkowania $rodkow pochodzacych z budzetu UE niezbedne jest wia-
sciwe skorelowanie zasady zarzadzania dzielonego oraz zasady nalezytego za-
rzadzania finansami Unii.

Zasada nalezytego zarzadzania finansami Unii Europejskiej

Powszechne rozumienie pojgcia ,,wykonania budzetu” wigze si¢ z realizacja za-
dan, ktorych celem jest zaspokajanie potrzeb poprzez dokonywanie wydatkow, jak
réwniez gromadzenie przychodoéw. Artykut 317 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) stanowi iz, Komisja Europejska jest uprawniona do wykonania
budzetu w porozumieniu z panstwami cztonkowskimi. Zgodnie z obowigzujacymi
przepisami finansowymi Komisja dziata na wlasng odpowiedzialno$¢ w granicach
przyznanych $rodkow oraz zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami?,

Zasada nalezytego zarzadzania finansami (principle of sound financial ma-
nagement) zostata okreslona w art. 6 oraz rozdziale 7 w art. 30—33 rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/20123. Podkresla
ona ekonomiczno-zarzadczy charakter budzetu ogolnego UE. Poprzez wykaza-
nie jej w art. 6 rozporzadzenia 966/2012 stata si¢ zasadg budzetows.

2 J. Lacny, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spdjnosci,
Warszawa 2010, s. 47.

8 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 paz-
dziernika 2012 r. w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu Unii
raz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.U. L 298 z 26.10.2012,
s. 1), zwane dalej rowniez rozporzadzeniem finansowym oraz rozporzadzeniem nr 966/2012.
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Zostata ona rOwniez wyjasniona w Porozumieniu migdzyinstytucjonalnym po-
miedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisjg w sprawie dyscypliny budzeto-
wej i nalezytego zarzadzania finansami z 17 maja 2006 r.%, wskazujac, iz opiera si¢
na zasadach gospodarnosci, efektywnosci, ochrony interesow finansowych, propor-
cjonalnosci kosztow administracyjnych oraz wspoétistnienia procedur®.

Artykut 30 rozporzadzenie 966/2012 okresla, iz zasada nalezytego zarzadzania
finansami polega na wykorzystywaniu srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej w sposob oszczedny, wydajny i skuteczny. Wskazane trzy filary zasady
nalezytego zarzadzania finansami zostaly zdefiniowane w nastepujacy sposob:

— zasada oszczednosci — zasoby wykorzystywane przez instytucje w celu wy-
konywania jej dziatalnoSci powinny by¢ udostgpniane w odpowiednim cza-
sie, we wlasciwej ilosci i1 jako$ci oraz po najlepszej cenie — art. 30 ust. 2 roz-
porzadzenia 966/2012,

— zasada wydajnosci — wigze si¢ z jak najkorzystniejsza relacja pomiedzy wy-
korzystanymi zasobami a osiagnietymi wynikami — art. 30 ust. 2 rozporza-
dzenia 966/2012,

— zasada skutecznos$ci — wigze si¢ z osiggnigciem okreslonych celéw oraz za-
mierzonych rezultatow — art. 30 ust. 2 rozporzadzenia nr 966/2012.

Zawarcie w zasadzie nalezytego zarzadzania finansami wskazanych powyzej
regut oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci, ktére w tlumaczeniu na jezyk
angielski maja swoje odpowiedniki, tj. economy, efficiency, effectiviness, nazy-
wana jest potocznie zasada ,,3E”.

Poszczegolne zasady ze wzgledu na przedstawione wyzej znaczenie legalne
nie budza wiekszego problemu w zakresie zrozumienia ich znaczenia i zakresu
z wyjatkiem zasady oszczgdnosci.

Jak podkresla J. Lacny, znaczenie leksykalne oszczgdnosci sugeruje skrom-
no$¢ materialng, niewielkie uzycie zasobow lub $rodkow czy tez nietrwonienie
pienigdzy lub majatku. Tymczasem definicja zawarta w art. 30 ust. 2 rozporzadze-
nia 966/2012 wskazuje na wymogi, jakich nalezy przestrzega¢ przy udostepnianiu
zasobodw wykorzystywanych przez dang instytucje w celu wykonywania jej zadan,
tj. terminowo$¢, wlasciwa ilos¢, najlepsza cene zasobow. Przepis ten nie okresla,
o jakie instytucje chodzi, tj. czy dotyczy to wylacznie instytucji Unii Europejskiej,
czy tez kazdej instytucji, w tym krajowych panstw cztonkowskich. Nie okreslony
zostal rowniez adresat, ktory udostepnia instytucji zasoby i zobowigzany jest do
przestrzegania powyzszych wymagan. Lacny stusznie wskazuje, iz nawet porow-
nanie tekstu przedmiotowego przepisu w innych jezykach nie daje odpowiedzi na
powyzsze watpliwosci®. Wydaje sie, iz tak sformulowany przepis jest $wiadomym

4 Dz.Urz. UE C 139 z 19 maja 2006 r., s. 1, pkt 45.

5 C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 127.

6J. Lacny, Zasada nalezytego zarzqdzania finansami Unii Europejskiej, ,,Kontrola Pafstwo-
wa” 2014, nr 3, s. 105-106.
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dziataniem i pozwala przyja¢, iz ma on zastosowania w kazdym przypadku udo-
stepniania zasobéw pochodzacych z budzetu UE, nawet jesli ma to charakter po-
sredni, jak i kazdego podmiotu wydatkujacego takie srodki.

Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO) w podreczniku kontroli wska-
zuje, iz zasada oszczedno$ci nakazuje utrzymanie kosztow dziatan na mozliwie
niskim poziomie. Kontrola oszczgdnosci pozwala oceni¢, czy dla osiggnigcia
okreslonych celéw poniesione zostaty najodpowiedniejsze koszty na stosunkowo
niewysokim poziomie’.

Zasada wydajnosci zwigzana jest z poszukiwaniem rownowagi pomiedzy
zasobami zaangazowanymi w osiagnigcie okreslonych rezultatow a tymi rezulta-
tami. Zmierza¢ powinnismy do tego, aby unika¢ sytuacji, w ktorej zaangazowane
srodki sg duzo wyzsze badz nieproporcjonalnie wysokie w stosunku od osiagnie-
tego rezultatu®. ETO w podreczniku kontroli wskazuje, iz zasada wydajnos$ci
dotyczy badania stosunku miedzy wykorzystanymi zasobami a rezultatami, zas
wydajnos¢ taczy si¢ z produktywno$cia. Ponadto badanie obejmuje zagadnienie
zwigkszenia iloéci lub jakosSci rezultatow bez zwigkszenia wykorzystania zaso-
boéw, czyli dotyczy oceny optymalizacji iloSciowej i jakosciowej przy danym
poziomie zaangazowaniu zasobow®.

Zasada skuteczno$ci skupiona zostata na jednym aspekcie, tj. konieczno$ci
osiggniecia zatozonego celul®. ETO w podreczniku kontroli wskazuje, iz zasada
skutecznosci koncentruje si¢ wokot wynikow dziatania oraz badania stopnia ich
osiggnigcial.

Orzeczenie Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) wskazuje
na sposob okreslenia zakresu przedmiotowego wskazanej zasady nalezytego
zarzadzania finansami. Trybunal wyszczegdlnia, iz nie nalezy patrze¢ na nig
wylacznie przez pryzmat rachunkowy, czyli nie moze by¢ zredukowana do czy-
sto ksiggowej definicji. Wlasciwa interpretacja tej zasady musi zawieraé troske
o0 praktyczne konsekwencje czynoéw zarzadzania finansami, uzywajac jako punk-
tu odniesienia w szczegolnosci zasady skutecznosci prawa wspolnotowego. Po-
nadto TSUE wskazal, iz zasada skutecznosci prawa wspolnotowego oznacza, ze
fundusze Wspdlnoty musza by¢ udostepniane i wykorzystywane zgodnie z ich
przeznaczeniem?®,

7 http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditMethodology.aspx (10.07.2019).

8 J. Lacny, Zasada nalezytego zarzqdzania. .., s. 106.

% http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditMethodology.aspx (10.07.2019); J. Lacny, Zasada
nalezytego zarzgdzania. .., s. 112.

10, Lacny, Zasada nalezytego zarzqdzania..., s. 106.

11 http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditMethodology.aspx; J. Lacny, Zasada nalezytego
zarzgdzania...,s. 112.

2 Wyrok TSUE z 14 grudnia 2000 r. w sprawie T-105/99 Conseil des communes et régions
d’Europe (CCRE) v Commission of the European Communities, Rec. 2000, s. 11-4099 http://curia.
europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=T-105/99 (10.07.2019).
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Artykut 30 ust. 3 rozporzadzenia 966/2012 okresla, iz we wszystkich obsza-
rach dziatalnos$ci objetych budzetem wyznacza si¢ konkretne, wymierne, osia-
galne, odpowiednie i okre§lone w czasie cele. Dla kazdego dziatania osiagnigcie
tych celdéw monitorowane jest wskaznikami wydajno$ci, a organy dokonujace
wydatkow dostarczaja Parlamentowi Europejskiemu i Radzie informacji, o kto-
rych mowa w art. 38 ust. 3 lit. e rozporzadzenie 966/2012. Informacje te dostar-
czane s3 corocznie, nie poézniej niz w momencie sktadania dokumentow zatacza-
nych do projektu budzetu.

Unia Europejska przyjeta zasadg, zgodnie z ktorg kazde podejmowanie dzia-
fania, ktore odnosi swoj skutek w zakresie zwigzanym z wydatkowaniem $rod-
kéw pochodzacych z budzetu UE, musi mie¢ z gory okreslone cele oraz skutki
finansowe. Skuteczno$¢ wydatkowania ma zapewni¢ kontrola oraz prowadzony
monitoring wskaznikow.

Prawodawca europejski opiera zasad¢ nalezytego zarzadzania finansami na
dwoch podstawowych elementach, tj.:

— planowaniu budzetu Unii i dyscyplinie budzetowej — przejawia si¢ w inicja-
tywie oraz planowaniu skutkéw finansowych przedktadanych projektow,
— kontroli wykonania budzetu®,

Artykutl 53 rozporzadzenia 966/2012 stanowi, iz Komisja wykonuje docho-
dy i wydatki budzetowe zgodnie z rozporzadzeniem 966/2012, na wtasng odpo-
wiedzialno$¢ i w granicach zatwierdzonych $rodkéw. Panstwa cztonkowskie
wspoOltpracuja z Komisjg w taki sposdb, aby srodki byly wykorzystywane zgod-
nie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami. Komisja jest uprawniona do
przyjecia aktow delegowanych, dotyczacych szczegotowych zasad wykonywania
budzetu, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami oraz dotyczacych
informacji o przekazywaniu danych osobowych do celow kontroli.

Z tresci wskazanego przepisu wynika, iz Komisja Europejska, wydajac akt
delegowany, doprecyzowuje zasady wydatkowania $rodkéw pochodzacych
z budzetu UE, a przez to wskazuje na zakres przedmiotowy zastosowania zasady
nalezytego zarzadzania finansami Unii Europejskie;j.

Artykut 59 rozporzadzenia 966/2012 okresla system zarzadzania dzielo-
nego w zakresie wydatkowania §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej, wskazujac jednoczesnie na zakres uprawnien i obowigzkoéw. Wydat-
kujac $rodki w tym trybie, Komisja Europejska oraz panstwa cztonkowskie
zobowigzane sg do przestrzegania zasady nalezytego zarzadzania finansami,
przejrzystosci i1 niedyskryminacji. Zarzadzajac za$ nimi, zapewniaja, iz do-
strzegalne sg dziatania Unii. Tak wigc nalezy ustali¢ cele oraz $rodki, jakie

13 Rozporzadzenie delegowane nr 1268/2012 potwierdza powyzszy wniosek. Artykut 18
oraz 19 tego rozporzadzenia odnosi si¢ do zasady nalezytego zarzadzania finansami poprzez
okreslenia skutkéw finansowych programoéw oraz dziatan, ktore pociagaja za soba wydatki
budzetowe.

304



prowadza do ich osiagniecia, gdzie jednym z podstawowych celow jest za-
gwarantowanie poszanowania ustalonych zasad, w tym zasady nalezytego za-
rzadzania finansami®4,

Komisja Europejska dla przyblizenia zasady nalezytego zarzadzania finansami
opublikowata na swojej stronie wyjasnienia, wskazujac, iz ,,powyzsza zasada jest
okreslana w odniesieniu do zasad ekonomii, skutecznos$ci i wydajnosci. Jej wdroze-
nie obejmuje wyznaczenie weryfikowalnych celéw, ktore sa sprawdzane za pomoca
wymiernych wskaznikow wydajnosci, przechodzac od zarzadzania skupionego na
srodkach do zarzadzania nastawionego na wyniki. Instytucje muszg przeprowa-
dzi¢ oceny ex ante i ex post, zgodnie z wytycznymi Komisji”*®. Komisja podkre-
sla w przedmiotowym wyjasnieniu, iz cele, jakie maja by¢ finansowane ze §rodkow
pochodzacych z budzetu UE, maja by¢ obiektywnie ustalone, za$ wskazniki sg
miernikami ich osiggnigcia. Wydajnosc¢ 1 skuteczno$¢ w ocenie Komisji jest podsta-
wowym elementem sktadajacym si¢ na zasadg nalezytego zarzadzania finansami®®.

Przepisy szczegotowe dotyczace poszczegolnych funduszy strukturalnych nie
tworza odmiennego rozwigzania prawnego dla powyzszej zasady. Opierajg si¢ na
zakresie wskazanym wyzej, zobowigzujac panstwa czionkowskie do wspoltpracy,
a przez to zobowigzujac poszczegdlne instytucje czy organy odpowiedzialne za
dane programy do podejmowania dziatan majacych zapewni¢ przestrzeganie
tejze zasady m.in. poprzez badanie legalnosci i prawidlowosci wydatkowania
srodkow, tworzenie systemu zarzadzania i kontroli, redukowania i zawieszania
ptatnosci, naktadania korekt finansowych czy tez prowadzenia procedur zwigza-
nych z zapewnieniem zwrotu wyptaconych srodkow.

Okreslajac zakres podmiotowy zasady nalezytego zarzadzania, nalezy przy-
wota¢ art. 317 TFUE, ktory wskazuje Komisj¢ Europejskg oraz panstwa czlon-
kowskie jako pomioty, ktorym przypisano wlasciwe uprawnienia zwigzane z wy-
datkowaniem $rodkéw znajdujacych si¢ w budzecie Unii Europejskiej. Komisja
Europejska ma wykonywa¢ budzet na whasng odpowiedzialnos¢, zgodnie z obo-
wigzujacymi przepisami prawa, w granicach przyznanych na dany cel srodkow.
Panstwa czlonkowskie za$ sa zobowigzane do wspolpracy z Komisja w celu
zapewnienia wydatkowania srodkéw, a przez to ich wykorzystywania zgodnie
z zasadg nalezytego zarzadzania finansami'’.

W doktrynie mozna odnalez¢ poglady potwierdzajace przedstawione wyzej
rozumienie zasady nalezytego zarzadzania finansami UE, ktora opiera si¢ na
relacji pomiedzy zamierzonymi celami a Srodkami zastosowanymi do ich osig-
gniecia, z analizg optymalizacji tychze srodkow?.

14 J. Lacny, Zasada nalezytego zarzqdzania..., s. 107.

15 http://europa.eu/legislation_summaries/budget/134015_pl.htm (24.06.2019).

16 J. Lacny, Zasada nalezytego zarzqdzania. .., s. 108.

17 C. Kosikowski, Finanse i prawo..., s. 127.

18 Miedzy innymi J. Lacny, Zasada naleiytego zarzgdzania..., s. 113; M. Freitag, Der Eu-
ropéische Rechnungshof, Baden-Baden 2005, s. 44.
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Zasada nalezytego zarzadzania finansami UE byla réwniez przedmiotem po-
ruszanym w orzeczeniach TSUE. Trybunal wskazal, iz art. 2 rozporzadzenia
finansowego, zawarty w czgséci poswigconej ogoélnym zasadom prawa w rzeczo-
nym rozporzadzeniu stanowi, ze ,.$rodki budzetowe wykorzystuje si¢ zgodnie
z zasadg gospodarnosci i nalezytego zarzadzania finansami”. Ponadto w §wietle
art. 248 ust. 2 TWE nalezyte zarzadzanie finansami stanowi ogdlng regule orga-
nizacji wspolnotowej zapisang w traktacie, nad ktdrej przestrzeganiem czuwa Try-
bunatl Obrachunkowy Wspolnot Europejskich.”Podkreslona zostata ranga zasady
jako ogo6lna reguta organizacji wspdlnotowe;j*®.

Regulacja zawarta w rozporzadzeniu 966/2012 okresla zasade nalezytego
zarzadzania, jednak nie mozna stwierdzié, iz na tej podstawie wskazany zostat
zbiér obowigzkow, jakie spoczywaja na Komisji Europejskiej oraz panstwach
cztonkowskich. Okreslenie tych obowigzkéw mozliwe jest na podstawie przepi-
sow szczegdtowych odnoszacych sie do innych zagadnien, w tym polityki spoj-
nosci. Jak stusznie wskazuje J. Lacny, orzecznictwo TSUE pozwala na przyjecie
tezy, iz zasada nalezytego zarzadzania finansami jest wskazowka interpreta-
cyjng uzywana w celu wyjasnienia innych konstrukcji prawnych funkcjonuja-
cych w prawie europejskim. Nadanie jej znaczenia okres§lane jest przez pryzmat
innych norm prawnych?®,

Wydatkowanie srodkéw pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej zwigza-
ne jest $cisle z zasada zakazu podejmowania jakichkolwiek dziatan powoduja-
cych powstanie konfliktu migdzy interesami beneficjentow, na rzecz ktorych
ponoszone s3 wydatki, a interesem Unii Europejskiej. Wskazana zasada okreslo-
na zostata w art. 57 rozporzadzenia 966/2012. W sytuacji wystgpienia takiego
konfliktu interesow obowigzkiem beneficjenta jest rezygnacja z wykonywania
dziatan i przekazanie sprawy wtasciwemu organowi, ktdry rozstrzygnie, w jakim
zakresie dochodzi do konfliktu interesow?.

Zasada zarzadzania dzielonego

Wydatkowanie srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej mozna
realizowac¢ jedng z trzech metod:
— wydatkowanie bezposrednie — $rodki wydatkuje Komisja Europejska przy
pomocy swoich stuzb badz tez za posrednictwem agencji wykonawczych,
— w trybie zarzadzania dzielonego z panstwami cztonkowskimi,

19 Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 12 marca 2008 r. w sprawie T-345/03 Evropaiki Dynamiki —
Proigmena Systimata Tilepikoinonion Pliroforikis kai Tilematikis AE przeciw Komisji Wsp6lnot Euro-
pejskich, pkt 77, http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=T-345/03 (10.07.2019).

20 J. Lacny, Zasada nalezytego zarzqdzania. .., s. 118.

21 C. Kosikowski, Finanse i prawo..., s. 128.
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— wydatkowanie posrednie, tzw. zarzadzanie posrednie, ktore wystepuje tylko
w sytuacjach przewidzianych w przepisach?,

Niezaleznie od metody wydatkowania srodkow z budzetu Unii Europejskiej
odpowiedzialno§¢ za budzet ponosi Komisja Europejska, nawet w sytuacji po-
wierzenia swoich kompetencji w tym zakresie podmiotom trzecim.

Wydatkowanie §rodkow zwiazanych z wdrazaniem m.in. polityki spdjnosci
jest Scisle zwigzane z przyjetym podziatem zarzadzania (shared management),
ktory jest formg wykonania budzetu UE opierajaca si¢ na wspolnym wykonaniu
budzetu przez panstwa cztonkowskie i Komisje Europejska. Zgodnie z tym mode-
lem panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do przyjecia przepisow, ale 1 Srodkow
koniecznych do ochrony intereséw finansowych UE. Zgodnie z art. 325 TFUE,
dawnym 280 TWE, panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do zapewnienia, aby
dziatania finansowane ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE byly wydatkowane
prawidlowo przy jednoczesnym zapobieganiu naduzyciom finansowym, nieprawi-
dtowosciom, zmierzajgc do odzyskania kwot wyptaconych nienaleznie®.

Doktryna prawa finansowego przyjmuje, iz wykonanie budzetu polega na
realizacji zadan majacych na celu zaspokajanie potrzeb publicznych poprzez
dokonywanie wydatkow i gromadzenie dochodow na rzecz budzetu®. Nalezy
wigc stwierdzi¢, iz Unia Europejska wskazuje potrzeby publiczne i przektada je
na cele, jakie majg by¢ osiagane poprzez realizowanie przedsigwzig¢ wspotfi-
nansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE.

System zarzadzania i kontroli jest narzedziem, wokot ktorego koncentruje si¢
cata grupa obowiazkow wynikajacych z wydatkowania przez panstwo czionkow-
skie srodkéw finansowych budzetu UE. Przepisy nie definiuja systemu zarzadza-
nia i kontroli, okreslaja jednak zadania, jakie ma on wypehia¢, jak rowniez wymogi
odnoszace si¢ do instytucji, ktore je wykonuja. Wsrdd zadan pojawiajag si¢ m.in.:
poswiadczenie wiarygodnos$ci rachunku agencji platniczych, prowadzenie okreslo-
nych rodzajowo kontroli, audytow, systemu monitorowania. Instytucjami, do kto-
rych kierowane sg wymogi dotyczace systemu zarzadzania i kontroli, sg m.in. agen-
cje platnicze, jednostki certyfikujgce, instytucje zarzadzajace, instytucje audytowe?.

System zarzadzania i kontroli poszczegdlnych panstw cztonkowskich spraw-
dzany jest przez Komisj¢ Europejska pod wzglgdem istnienia oraz skuteczno$ci
funkcjonowania. W sytuacji stwierdzenia nieprawidtowosci Komisja Europejska
wyposazona zostala w uprawnienie naktadania korekt finansowych na panstwa
cztonkowskie. Obowigzkiem panstwa cztonkowskiego jest stworzenie i state pro-
wadzenie systemu zarzadzania i kontroli, niezaleznie od dziatan podejmowanych

22 1hidem.

23 J. Lacny, Okresowe kary pienigine, ryczalty i korekty finansowe nakladane na panstwa
czlonkowskie za naruszenia prawa UE, Warszawa 2010, s. 35.

24 Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, Warszawa 2000, s. 183.

% J. Lacny, Okresowe Kary..., s. 37-38.
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przez Komisje Europejska. Nie moze ono uzaleznia¢ podejmowanych przez
siebie dzialan, w tym dziatan windykacyjnych w stosunku do beneficjenta, od
procedur podjetych przez Komisje?.

Komisja Europejska i panstwa cztonkowskie poprzez system zarzadzania
i kontroli zmierzaja do zapewnienia, by $rodki pochodzace z budzetu UE nie
byly obcigzane kwotami, ktore zostaty poniesione, a nie sluza realizacji celow
okreslonych w prawie Unii?’.

Na panstwa cztonkowskie natozony zostal ogolny obowiazek podjecia nie-
zbednych srodkéw w celu upewnienia si¢, ze transakcje finansowane ze srodkow
pochodzacych z budzetu UE sg rzeczywiscie przeprowadzane i wykonywane
prawidtowo. Dziatania panstw cztonkowskich prowadzone sa w celu zapobiega-
nia i przeciwdziatania nieprawidtlowosciom oraz odzyskania kwot utraconych
w wyniku nieprawidtowosci lub zaniedban, nawet jesli konkretny akt wspolno-
towy wyraznie nie przewiduje przyjecia szczegdlnych srodkoéw kontrolnych?,

Znaczenie systemu zarzadzania i kontroli poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich zwigzane z wydatkowaniem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE podkresla
orzecznictwo TSUE. W dwodch wyrokach Trybunat uznal, iz niewdrozenie wytycz-
nych Komisji Europejskiej i niewprowadzenie zintegrowanego systemu zarzadzania
i kontroli (IACS) samo w sobie uznane zostaje za podstawe do natozenia korekty
ryczaltowej bez konieczno$ci badania poprawnosci wydatkowania srodkow?.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli w swoim wystgpieniu na Zebraniu Komitetu
Kontaktowego Prezesow Najwyzszych Organdéw Kontroli Panstw Unii Europejskiej
i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (Helsinki, 3 i 4 grudnia 2007 r.) zwra-

% \Wyrok z 22 stycznie 2004 r. w sprawie C-271/01 Ministero delle Politiche Agricole
e Forestali p. Consorzio Produttio Pompelmo Italiano Soc. Coop. arl. (COPPI), Rec. 2004, s. 1-1029,
pkt 44-46, http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=C-271/01 (10.07.2019).

27 Wyrok z 6 pazdziernika 1993 r. w sprawie C-55/91, Wiochy p. Komisji, Rec. 1993 s. 1-4813,
pkt 67, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61991CJ0055; wyrok z 11 stycznia
2001 r. w sprawie C-247/98, Grecja p. Komisji Rec. 2001, s. I-1, http://curia.europa.eu/juris/docu
ment/document.jsf?text=&docid=45481&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first
&part=1&cid=337829; wyrok z 9 stycznia 2003 r. w sprawie C-157/00 Grecja p. Komisji, Rec.
2003, s. 1-153, pkt 44, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47949&pa
gelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=479163; wyrok z 9 wrzes$nia
2004 r. w sprawie C-332/01 Grecja p. Komisji, Zb. Orz. 2004, s. 1-7699, pkt 63, http://curia.euro
pa.eu/juris/showPdf.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30db886fh46793ad4648b11e8a83cc2818a2.e34KaxiL
¢3gMb40Rch0SaxuMbhj0?docid=65348&pagelndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first
&part=1&cid=241119 (10.07.2019).

28 \Wyrok z 19 listopada 1998 r. sprawa C-235/97 Francja przeciwko Komisji [1998] ECR I-7555,
pkt 45, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:61997CJ0235 (10.07.2019).

29 Wyrok z 18 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-331/00 Grecja p. Komisji, Zb. Orz. 2003, s. 1-9085,
pkt 73; wyrok z 24 lutego 2005 r. w sprawie C-300/02 Grecja p. Komisji, Zb. Orz. 2005, s. 1-1341,
pkt 97 i 100, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=53171&pagelndex=
0&doclang =PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=480159 (10.07.2019).
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cal uwage na ,,zroznicowania programéw UE, takze z glebokosci tzw. luki wdroze-

niowej w poszczeg6lnych panstwach, rozumianej jako luka miedzy przepisami pra-

wa a zdolnoscig ich wdrazania i egzekwowania przez administracje krajowa”. Za-
znaczyl on, ze dla budzetu UE istotne jest ograniczanie ryzyka sfinansowania
niekwalifikowanego wydatku, co wymaga zwigkszenia skuteczno$ci systemu zarza-
dzania i kontroli. Aby to osiagna¢, nalezy uzna¢ za istotne stworzenie wtasciwych
mechanizmoéw, jak rowniez procedur kontrolnych®,

Istniejg dwa glowne rodzaje finansowania ze srodkow UE:

— fundusze, ktorymi Komisja Europejska zarzadza centralnie i bezposrednio,

— fundusze, w przypadku ktérych zarzadzanie jest dzielone miedzy UE i pan-
stwa czlonkowskie, np. fundusze strukturalne i Fundusz Spojnosci; Unia po-
wierza ich zarzgdzanie panstwom cztonkowskim.

Zasadnicza wickszos$¢ srodkow wydatkowanych z budzetu Unii Europejskiej

w obszarze polityki spdjnosci wykonywana jest w ramach zarzadzania dzielone-

go, ktore jest prowadzone zgodnie z art. 53 rozporzadzenia 966/2012. Polega

ono na przekazaniu zadan panstwom czlonkowskim, w ramach ktérych poszcze-
gdlne organy odpowiadaja za ich zarzadzanie i wydatkowanie na poziomie kra-
jowym. Komisja Europejska ponosi za$ odpowiedzialno$¢ wobec Parlamentu

Europejskiego za prawidtowo$¢ wykonania budzetu calej Unii Europejskiej®.

Zarzadzanie dzielone jest stosowane dla wigkszosci wydatkowanych $rod-
kow budzetu UE*. W ramach podziatu zarzgdzania pafstwa cztonkowskie

i Komisja Europejska sg zobowigzane do realizowania okre$lonych zadan i obo-

wiazkow, ktore w efekcie maja prowadzi¢ do ochrony interesow finansowych

Unii Europejskiej. Stad tez panstwa cztonkowskie zobligowane s do wprowa-

dzenia przepisow wykonawczych i administracyjnych, jak rowniez innych $rod-

kéw zmierzajacych do zapewnienia, aby $rodki pochodzace z budzetu UE bytly
rzeczywiscie i prawidlowo wydatkowane przy jednoczesnym odzyskiwaniu
kwot, ktore wyptacane zostaly nienaleznie. W tym celu kazde panstwo czlon-
kowskie zobowigzane jest do prowadzenia kontroli, monitoringu oraz audytu.

Obowigzkiem za$ Komisji Europejskiej jest zapewnienie, aby $rodki byty wyko-

rzystane zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, z wykorzystaniem do tego

instrumentéw o charakterze kontrolnym, w tym procedur rozliczen, wstrzymywa-

80 J. Mazur, Zebranie Komitetu Kontaktowego Prezeséw Najwyzszych Organéw Kontroli
Panstw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (Helsinki, 3 i 4 grudzien
2007 r.), ,,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 2, s. 165. Zob. tez wypowiedZ prezesa J. Jezierskiego
opublikowang w ,,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 1, s. 121 in.

81 Raport Zbiorczy o wynikach kontroli NIK w zakresie wykorzystania srodkéw z budzetu
Wspolnot Europejskich w ramach polityki spdjnosci w Polsce, Najwyzsza Izba Kontroli Departa-
ment Administracji Publicznej, KAP-462-1/2009, Warszawa, sierpien 2009 r., www.nik.gov.pl
(20.03.2016).

32 S, Fazakas, Wykonanie budzetu Unii Europejskiej — obowigzki a rzeczywistosé, ,,Kontrola
Finansowa” 2007, nr specjalny, s. 10.
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nia platnosci, nakladania korekt. Dzigki takim dziataniom Komisja Europejska
przyjmuje odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu niezaleznie od przypisanych
jej zadan.

Jak podkres$lit w swoim orzeczeniu TSUE, dawny art. 274 TWE, a obecny
art. 317 TFUE, okreslajac odpowiedzialno$¢ Komisji Europejskiej za wykonanie
budzetu, nie dokonuje si¢ w zaden sposob rozroznienia metod wykonania budze-
tu, co oznacza, iz odpowiedzialno$¢ za jego wykonanie spoczywa na Komisji Eu-
ropejskiej takze wowczas, gdy wydatki budzetowe sg realizowane metoda podziatu
zarzadzania. Panstwa czlonkowskie biora w pierwszej kolejnosci odpowiedzialnos¢
za finansowg kontrole¢ pomocy, po§wiadczajac w szczegdlnosci przed Komisja,
ze wydatki zadeklarowane z tytutu ptatno$ci tymczasowych lub ptatnosci salda
koncowego odpowiadajg wydatkom faktycznie poniesionym. Komisja podejmu-
je decyzje dotyczacg wnioskow o platno$é, okreslajac w zakresie wykonywania
ogolnej odpowiedzialnosci, ktora na niej spoczywa w ramach wykonywania
budzetu, kwote wydatkow zadeklarowanych i po§wiadczonych przez panstwo
cztonkowskie, ktora ma by¢ pokryta z budzetu wspdlnotowego. Jesli systemy
zarzadzania i kontroli panstw cztonkowskich sg wiarygodne i zapewniajg ,,0d-
powiedni §lad rewizyjny”, dostarczone poswiadczenie wydatkéw daje Komisji
zasadniczo wystarczajacg pewnos¢ doktadno$ci, prawidtowosci i kwalifikacji
wnioskow o pomoc wspolnotows. Kiedy Komisja i panstwo cztlonkowskie do-
konuja rozbieznej wyktadni przepisow ustanawiajacych warunki kwalifikowania
pewnych wydatkow, krajowy system zarzadzania i kontroli nie daje Komisji
pewnosci, ze wszystkie wydatki zadeklarowane przez to panstwo cztonkowskie
odpowiadaja kwalifikowanym wydatkom w rozumieniu przepiséw. Zaintereso-
wane panstwo czlonkowskie, wykonujac cigzace na nim obowigzki i ponoszac
odpowiedzialno§¢ za poswiadczanie wydatkow oraz w ramach lojalnej wspot-
pracy z instytucjami wspolnotowymi umozliwia Komisji wykonanie budzetu na
jej wlasna odpowiedzialno$¢, dostarczajac jej wszelkich informacji, ktore uzna
ona za konieczne do dokonania ptatno$ci®,

W odniesieniu do funduszy objetych ,,zarzadzaniem dzielonym” Komisja
Europejska powierza panstwom cztonkowskim wdrazanie programoéw na szcze-
blu krajowym. Nastepnie panstwa czlonkowskie przydzielajg te fundusze od-
biorcom koncowym (np. przedsigbiorstwom, samorzadom itp.). Panstwo czton-
kowskie ponosi odpowiedzialno$¢ za stworzenie systemu zarzadzania i kontroli,
ktory jest zgodny z wymogami zawartymi w rozporzadzeniach. Dzigki zapew-
nieniu skutecznego funkcjonowania tego systemu zapobiega si¢ nieprawidtowo-
$ciom, wykrywa je i koryguje. Komisja Europejska pelni za$ funkcje nadzorcza.

33 Wyrok z 12 grudnia 2007 r. w sprawie T-308/05 Wiochy p. Komisji, Zb. Orz. 2007, s. 1I-5089,
pkt 109, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30dd7d44200e9b
5c4cf28180 c96a874252d4.e34KaxiLc3gMb40Rch0SaxuRaN90?text=&docid=71695&pagelndex
=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=853724 (25.06.2019).
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Poniewaz zarzadzanie dzielone zwiazane jest z decentralizacja, panstwa
cztonkowskie 1 poszczegdlne regiony podejmuja decyzje w zakresie wykorzy-
stania srodkow pochodzacych z budzetu UE. Z decyzja ta Sci§le zwigzana jest
odpowiedzialno$¢, ale tylko w zakresie wlasciwego zarzgdzania®,

W systemie prawa obowiazujacego w Polsce wazna instytucja zwiazang z za-
rzadzeniem dzielonym jest procedura desygnacji uregulowana w art. 15 i n. ustawy
0 zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnoscei finansowanych w per-
spektywie finansowej 2014-2020%, na podstawie art. 124 rozporzadzenia 1303/2013.

Desygnacja udzielana jest przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego
1 jej celem jest potwierdzenie skutecznosci funkcjonowania systemu zarzadzania
i kontroli realizowanych programéw operacyjnych. Wydawana jest ona na pod-
stawie opinii instytucji audytowej i jej sprawozdania sporzadzonego na bazie wyko-
nanych audytow. Zgodnie z art. 15 ustawy o zasadach realizacji programoéw opera-
cyjnych w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 wymagane jest zawarcie wtasciwych porozumien oraz umow miedzy
instytucjami zarzadzajacymi, posredniczacymi i wdrazajacymi oraz dotyczacych
krajowego kontrolera i wspdlnego sekretariatu w przypadku Europejskiej Wspotpra-
cy Terytorialnej ze wzgledu na objecie tych podmiotoéw procedura desygnacji.

Audyt desygnacyjny stuzy ochronie intereséw finansowych Unii Europejskiej
ze wzgledu na $ciste powigzanie z uruchomieniem platnosci na rzecz danego pro-
gramu operacyjnego. Artykut 124 ust. 1 rozporzadzenia 1303/2013 wskazuje, iz
przedtozenie Komisji Europejskiej pierwszego wniosku o ptatnos¢ uwarunkowane
jest od powiadomienia Komisji o dacie i formacie przeprowadzonej na odpowied-
nim szczeblu procedury desygnacji instytucji zarzadzajacej, jak rowniez instytucji
certyfikujacej we wskazanych przypadkach. W terminie 2 miesiecy kazde panstwo
czlonkowskie z wlasnej inicjatywy moze przedstawi¢ Komisji Europejskiej spra-
wozdanie i opini¢ niezaleznego podmiotu audytowego oraz Opis Funkcji i Proce-
dur (OFiP) obowigzujacych w danej instytucji zarzadzajacej czy tez certyfikujace;j.
Komisja Europejska ma prawo do zgdania przedstawienia wskazanych dokumen-
tow w terminie miesigca od powiadomienia o desygnacji.

Artykul 15 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 20142020 nie okresla, czy
udzielenie desygnacji wigze si¢ z czynno$ciami informacyjnymi skierowanymi
do Komisji Europejskiej. Wytyczne Ministerstwa Rozwoju w zakresie procesu
desygnacji na lata 2014-2020% szczegdtowo regulujg ten proces.

34 System Kontroli polityki spdjnosci, sposdb dzialania w okresie budzetowym 2007-2013,
Luksemburg 2009, s. 6.

% Dz.U. 2018, poz. 1431.

3% Wytyczne MR w zakresie procesu desygnacji na lata 20142020, https://www.funduszeeu
ropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/dokumenty/wytyczne-w-zakresie-procesu-desygnacji-na-la
ta-2014-2020/ (26.03.2019).

311



W przypadku realizacji zadan w ramach programu operacyjnego przez inne
podmioty desygnacji zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy o zasadach realizacji pro-
gramow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finanso-
wej 2014-2020 podlegaja odpowiednio:

— instytucja posredniczaca,
— instytucja wdrazajaca,

— krajowy kontroler,

— wspolny sekretariat®’.

Zakres podmiotowy procesu desygnacji jest szerszy od zakresu podmioto-
wego wskazanego w rozporzadzeniu 1303/2013, przyjmuje rowniez bardziej
restrykcyjne zatozenia co do prowadzenia procesu desygnacji. Rozporzadzenie
1303/2013 wskazuje, iz procesem desygnacji objete sg instytucje zarzadzajace
i certyfikujaca, a sam proces oparty jest na zasadzie proporcjonalnosci. Rozpo-
rzadzenie 1303/2013 dopuszcza odstgpienie od wymaganego przez Komisje
Europejska, a fakultatywnego dla panstwa przedstawiania dokumentow — spra-
wozdania i opinii niezaleznego podmiotu audytowego oraz OFiP — dla progra-
mow, ktorego warto$¢ nie przekracza 250 mln euro. Polska jednak zdecydowata
si¢, gldwnie ze wzgledu na delegowanie szeregu zadan, na objgcie wickszej licz-
by podmiotéw procesem desygnacjiZe.

Podmioty podlegajace desygnacji w ramach programu operacyjnego sg Wska-
zywane w OFiP instytucji zarzadzajacej oraz instytucji certyfikujacej sporzadza-
nym wedtug wzoru okreslonego przez Komisje Europejska w zataczniku III do
rozporzadzenia wykonawczego nr 1011/2014%,

Podstawg desygnacji jest sprawozdanie z audytu i opinia instytucji audytowej
w sprawie spelnienia przez instytucje zarzadzajaca i instytucje certyfikujaca kryte-
riow desygnacji okreslonych w zalaczniku XIII do rozporzadzenia 1303/2013,
ktdra ocenia, czy instytucje spetniajg kryteria dotyczace wewnetrznego Srodowiska
kontrolnego, zarzadzania ryzykiem, dzialan zwigzanych z zarzadzaniem i kontrolg
oraz monitorowaniem?.

Audyt desygnacyjny jest realizowany na podstawie art. 124 ust. 2 rozporzadze-
nia 1303/2013 oraz w oparciu o Wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace procedu-

37 1bidem.

3 M. Dotowiec, D.E. Harasimiuk, M. Metlerska-Drabik, J. Ostalowski, R. Pozdzik, A. Wo-
towiec-Ostrowska, Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programow w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Warszawa 2016, s. 99-100.

39 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1011/2014 z 22 wrze$nia 2014 r. ustanawia-
jace szczegotowe przepisy wykonawcze do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 w odniesieniu do wzorow stuzacych do przekazywania Komisji okreslonych infor-
macji oraz szczegotowe przepisy dotyczace wymiany informacji miedzy beneficjentami a instytucja-
mi zarzadzajacymi, certyfikujacymi, audytowymi i posredniczacymi, OJ L 286, 30.9.2014, s. 1-74,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?2uri=CELEX%3A32014R1011 (26.03.2019).

40 1bidem.
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ry desygnacji*'. Przeprowadza go instytucja audytowa. Ustalenia i zalecenia poczy-
nione w wyniku audytu desygnacyjnego ujmowane sg we wstepnym sprawozdaniu
z audytu desygnacyjnego, ktore jest przekazywane do audytowanych jednostek
w celu ustosunkowania si¢ do stwierdzonych ustalen i wydanych zalecen. Audyto-
wana jednostka w odpowiedzi na wstepne sprawozdanie przesyla rowniez informa-
cje, jakie dzialania naprawcze zostang podjete oraz w jakim terminie. O wdrozeniu
wydanych zalecen audytowana jednostka bezzwltocznie powiadamia audytora, ktory
przeprowadza audyt sprawdzajacy stan wdrozenia zalecen.

Po przeprowadzeniu audytu sprawdzajacego sporzadzane jest sprawozdanie
z audytu desygnacyjnego i opinia instytucji audytowej. Przekazywane sga one
ministrowi wlasciwemu ds. rozwoju regionalnego oraz do wiadomos$ci wlasciwej
instytucji zarzadzajacej, a w przypadku programow EWT, w ktorych instytucja
zarzadzajaca zostala ustanowiona poza terytorium Rzeczpospolitej Polskiej —
niezaleznemu podmiotowi audytowemu, ministrowi wilasciwemu ds. rozwoju
regionalnego oraz Koordynatorowi EWT*,

Komitet ds. desygnacji stanowi organ doradczy ministra wiasciwego ds. roz-
woju regionalnego w zakresie desygnacji — art. 17 ust. 1 ustawy o zasadach reali-
zacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020. Sktada si¢ on z trzech przedstawicieli ministerstwa wia-
sciwego ds. finansow oraz trzech przedstawicieli ministerstwa wtasciwego ds.
rozwoju regionalnego. Ustawodawca nie precyzuje, kto odpowiada za powotanie
komitetu ds. desygnacji, jednak ze wzgledu na miejsce w strukturze administracji
uznaje si¢, ze jest to zadanie ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego.

Zgodnie z art. 17 ust. 6 ustawy o zasadach realizacji programow w zakresie
polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—-2020 w sto-
sunku do os6b wchodzagcych w sktad komitetu stosuje sie regulacje k.p.a. doty-
czace wylaczenia pracownikoéw i organu.

Komitet ds. desygnacji powotywany jest na okres realizacji umowy partner-
stwa — art. 17 ust. 9 ustawy o zasadach realizacji programow w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.

Po uzyskaniu rekomendacji komitetu ds. desygnacji minister wlasciwy ds.
rozwoju regionalnego udziela desygnacji albo odmawia udzielenia desygnacji
czy tez zawiesza desygnacje, o czym informuje w formie pisemnej*. Wskazane
czynnosci, szczegdtowo uregulowane w art. 16 ustawy o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020, wpisujg sie w zasady koordynacji programdéw operacyjnych.

41 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/guidance_ms_designa
tion_pl.pdf (26.03. 2019).

2 |bidem.

43 Ibidem.

4 Ibidem.
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Minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego prowadzi rejestr udzielonych de-
sygnacji i odmow udzielenia desygnacji. Rejestr zawiera w szczego6lnoSci: nazwe
programu operacyjnego, podmiot, ktéremu udzielono desygnacji albo jej odmo-
wiono, date udzielenia desygnacji albo jej odmowy, podstawe udzielenia desygna-
cji albo jej odmowy*.

Minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego w celu potwierdzania spetniania
kryteriow desygnacji przeprowadza planowe i dorazne kontrole w podmiotach
zgodnie z art. 16 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020. Zadania te wy-
konuje komoérka organizacyjna wlasciwa w zakresie procesu desygnacji w urze-
dzie obstlugujgcym ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego. Zakres pod-
miotowy planowych kontroli jest okre§lany w Rocznym Planie Kontroli. Dobor
podmiotow do kontroli okreslany jest na podstawie przeprowadzonej analizy
ryzyka, w szczegolnosci uwzgledniajacej wyniki kontroli i audytow?®.

W procesie desygnacji nie stosuje si¢ przepisow k.p.a., jednak do decyzji
0 udzieleniu, zawieszeniu lub odmowie desygnacji stosowane sg te przepisy ze
wzgledu na wladztwo administracyjne i jednostronne rozstrzygnigcie. Minister,
wykonujgc swoje uprawnienia, realizuje je w drodze aktu administracyjnego®’.

Podsumowanie

Unia Europejska oraz panstwa cztonkowskie, w tym Polska, jako uczestnicy
procesu wydatkowania $§rodkow pochodzacych z budzetu UE zobowigzani sg do
stworzenia systemu zarzadzania i kontroli, w tym wlasciwych mechanizméw
kontroli i audytu oraz monitoringu na poziomie krajowym.

Powierzenie wlasciwym podmiotom, w tym organom administracji, kompe-
tencji do podejmowania czynnosci faktycznych oraz prawnych pozwala na przyje-
cie odpowiedniego rozwigzania w wykorzystywaniu srodkéw unijnych gwarantu-
jacego oszczedno$é, wydajnos$¢ i skuteczno$é. Wspoélpraca za$ poszczegoélnych
instytucji i organow odpowiedzialnych za dany program staje si¢ swego rodzaju
gwarantem zwigkszenia relacji pomigdzy osigganiem zatozonych celow a srodka-
mi wydatkowanymi na ich osiggniecie.

Kazde panstwo cztonkowskie zobowigzane jest do stworzenia systemu za-
rzadzania i kontroli programéw operacyjnych, tworzac otoczenie instytucjo-
nalne, w ramach ktorego swojg dziatalno$¢ koncentruja beneficjenci*®. Zgodnie

45 1bidem.

46 1hidem.

47 B. Majchrzak, Elementy materialnoprawne procedury administracyjnej, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2012, z. 10, 5. 99 i n.

8 Prawo zarzqdzania projektami finansowanymi z funduszy europejskich, red. M. Perkowski,
Warszawa 2008, s. 61.
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z art. 72-75 rozporzadzenia 1303/2013, budujac system zarzadzania i kontroli,
podstawowe znaczenie maja: zasada nalezytego zarzadzania finansami (art. 317
TFUE, art. 30 rozporzadzenia 966/2012 oraz art. 4 ust. 8 rozporzadzenia 1303/2013)
oraz zasada zarzadzania dzielonego (art. 310 ust. 5 i art. 317 TFUE, art. 59 ust. 1
rozporzadzenia 966/2012 oraz art. 73 rozporzadzenia 1303/2013). Kazda z nich
ma swoj zakres pojeciowy okreslajacy zasady, na ktorych nalezy oprze¢ wydat-
kowanie $srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Zgodnie z art. 317 TFUE oraz obowiazujacym rozporzadzeniem 1303/2013
w kontekscie zarzadzania dzielonego nalezy okresli¢ warunki umozliwiajace Ko-
misji wykonywanie jej obowigzkoéw zwigzanych z wykonaniem budzetu Unii
Europejskiej i doprecyzowa¢ zobowigzania do wspotpracy ze strony panstw czion-
kowskich. Zastosowanie tych warunkéw ma pozwoli¢ Komisji upewni¢ sie, ze
panstwa cztonkowskie korzystaja z europejskich funduszy w sposob zgodny
Z prawem i prawidlowy oraz zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami
W rozumieniu rozporzadzenia 966/2012%. Zarzadzanie dzielone przenosi na paf-
stwo cztonkowskie uprawnienia i zadania zwigzane z wykonaniem budzetu Unii
Europejskiej. Komisja Europejska pozostaje nadal organem odpowiedzialnym za
nalezyte zarzadzanie finansami i wykonanie budzetu.

Skorelowanie ze soba powyzszych zasad, tzn. zasady zarzadzania dzielone-
go oraz zasady nalezytego zarzadzania, jest istotnym elementem prawidtowego
funkcjonowania systemu wydatkowania §rodkéw przeznaczonych na realizacje
polityki spojnosci. Wdrozenie systemu zarzadzania i kontroli przez panstwa
cztonkowskie jest niezbedne ze wzgledu na zapewnienie Komisji Europejskie;j,
iz podejmowane przez panstwa cztonkowskie dzialania zmierzajg do faktycznej
ochrony intereséw finansowych Unii, a przez to minimalizowania powstawania
wszelkiego rodzaju nieprawidtowosci.

System zarzadzania i kontroli oparty na wskazanych zasadach ma by¢ wy-
dajny, skuteczny i efektywny przy jednoczesnym minimalizowaniu po stronie
podmiotow kontrolowanych/audytowanych poczucia obcigzenia. Podejmowane
dzialania maja zapobiega¢ i przeciwdziata¢ nieprawidtowosciom, odzyskiwaé
srodki utracone w wyniku nieprawidtowosci oraz zaniedban.

Ma on réwniez zapewnia¢, aby $rodki, ktore przeznaczane sa na realizacje
programéw objetych wspotfinansowaniem ze srodkow UE, nie byly obcigzane
kosztami, ktére z zalozenia nie stuzg realizacji przyjetych celow. Obserwowany
w Polsce stan faktyczny podawany w szeroko publikowanych analizach wskazuje,
iz mamy do czynienia z calkowicie odmienng sytuacja. Beneficjenci angazuja
swoje $rodki, ponoszac koszty dzialan przygotowawczych, a wielokrotnie nie do-
chodzi do realizacji przedsigwzigcia z wykorzystaniem $rodkoéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej. Znane sg rowniez przypadki, w ktorych dazac glow-
nie do zagospodarowania srodkoéw przeznaczonych np. na polityke spojnosci, rea-

49 Rozporzadzenie nr 1303/2013, pkt 10.
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lizowane sg inwestycje czy réznego rodzaju projekty, ktore pociagaja za soba
koszty niestuzace w ogole realizacji celow stawianych przez polityke spdjnosci.
Tego typu zjawiska powinny by¢ wykrywane w procesie kontroli, audytu i moni-
toringu celem zapobiegania powstawaniu analogicznych zjawisk w przysztosci.
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Wytyczne MR w zakresie procesu desygnacji na lata 2014-2020.

Streszczenie

Obowiazujace przepisy prawa zwigzane z wydatkowaniem $rodkéw pochodzacych z budzetu
UE reguluja zagadnienia zwigzane z zarzadzaniem finansami Unii, uwzglgdniajac specyfike procesu
wydatkowania. Nalezyte zarzadzanie finansami Unii Europejskiej i zarzadzanie dzielone sa zasadami
Scisle zwigzanymi z wlasciwych gospodarowaniem srodkami pochodzacymi z budzetu UE, tworzac
reguty, na ktéorym zbudowany zostal system ich monitoringu, kontroli, audytu oraz zarzadzania.
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Podstawowym celem publikacji jest okreslenie zakresu znaczeniowego zasady nalezytego za-
rzadzania oraz zasady zarzadzania dzielonego w systemie zarzadzania i kontroli programéw opera-
cyjnych oraz podjgcie proby wyznaczenia ram dla panstw czlonkowskich i organéw UE do two-
rzenia systemu wydatkowania $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii. Omawiajac zakres
przedmiotowy i podmiotowy wskazanych zasad, wykorzystana zostata przede wszystkim metoda
dogmatyczno-prawna oraz z niewielkim stopniu prawno-poréwnawcza. Dodatkowo dla weryfika-
cji prawidtowosci postawionych tez wykorzystana zostata analiza wybranych orzeczen TSUE.

Stowa kluczowe: zasada nalezytego zarzadzania finansami Unii Europejskiej, zasada zarzadzania
dzielonego, system zarzadzania i kontroli programoéw operacyjnych, desygnacja

IMPORTANCE OF THE PRINCIPLE OF SOUND FINANCIAL MANAGEMENT
OF THE EUROPEAN UNION AND PRINCIPLES OF SHARED MANAGEMENT
IN THE MANAGEMENT AND CONTROL SYSTEM
OF OPERATIONAL PROGRAMS

Summary

The binding legal provisions related to the spending of funds from the EU budget regulate issues
related to the management of EU finances, taking into account the specific nature of the spending
process. Sound financial management of the European Union as well as shared management are
principles strictly related to the proper management of funds coming from the EU budget by creating
rules on which the system of their monitoring, control, audit and management was built.

The primary purpose of the publication is to define the scope of meaning of the principle
of sound management, and the principles of shared management in the management and control
system of operational programs and attempt to set a framework for countries and EU bodies to
create a system of spending funds from the EU budget. While discussing the subject and subject
scope of the indicated principles, the dogmatic and legal method was used, as well as the legal and
comparative degree. In addition, the analysis of selected judgments of the European Court of Jus-
tice has been used to verify the correctness of the theses.

Keywords: principle of sound financial management of the European Union, principle of shared
management, management and control system of operational programs, designation
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