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Instytucja audytowa w Polsce —
istota i zasady funkcjonowania

1. Wstep

1 maja 2004 r. Polska stala si¢ czlonkiem Unii Europejskiej. Wydarzenie
to poprzedzalo wiele lat dzialan w zakresie dostosowania polskiego prawa
do prawa Unii Europejskiej. Po zlozeniu wniosku o cztonkostwo w 1994 r.
rok pozniej nastapilo formalne potwierdzenie strategii w sprawie dostoso-
wan prawa do wymogéw rynku wewnetrznego w formie tzw. bialej ksie-
gi. Powstal Komitet Integracji Europejskiej, nastepnie przyjeto Narodowa
Strategie Integracji, a w kolejnych latach wdrazany byt Narodowy Program
Przygotowania do Czlonkostwa w Unii Europejskiej. Podejmowane dzia-
tania mialy przygotowac Polske do funkcjonowania w nowym porzadku
prawnym, ktéry narzucony zostal poprzez cztonkostwo w unijnych struk-
turach. Przystapienie do Unii Europejskiej niesie ze soba przede wszystkim
korzys¢ w postaci mozliwosci korzystania ze srodkéw finansowych pocho-
dzacych z funduszy europejskich. Artykul stanowi probe weryfikacji roli
poszczegdlnych instytucji zaangazowanych w redystrybucje $srodkow unij-
nych, ze szczegolnym uwzglednieniem instytucji audytowej i jej zadan. Na
podstawie analizy aktéw prawnych podjeta zostata zaréwno proba wska-
zania szczegolnej roli, statusu, obowigzkow i funkgji instytucji audytowe;j
w Polsce, jak rowniez jej umiejscowienia pod wzgledem organizacyjnym
w celu zapewnienia wykonywania powierzonych zadan w sposéb niezalez-
ny i obiektywny oraz bez konfliktu interesow.

2. Redystrybucja srodkow europejskich

Srodki finansowe pochodza z budzetu wasnego Unii Europejskiej i prze-
kazywane s3 w oparciu o dlugoterminowe plany finansowe, tzw. perspekty-
wy finansowe. Wskazujg one cele i kierunki wydatkowania $rodkéw w da-
nych okresach, zgodnie z przyjmowanymi w UE strategiami. Dla przykladu

1 Mgr Anna Mucha, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finanséw
i Prawa, Katedra Rachunkowosci Finansowej.
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w latach 2014-2020 obowigzuje strategia Europa 2020%, ktora wskazuje, ze
celem Unii jest zréwnowazony, inteligentny rozwdj, sprzyjajacy wlaczeniu
spotecznemu, oraz wymienia gtéwne obszary zainteresowania UE: zatrud-
nienie, badania i innowacje, edukacje¢, zmiany klimatu i energie oraz walke
z ubdstwem. We tym okresie Unia Europejska przeznaczy 960 mld euro na
realizacje okreslonych w strategii celow.

Srodki finansowe wydatkowane s3 ze posrednictwem funduszy. Istnie-
je pig¢ gtéwnych funduszy wspierajacych rozwoj gospodarczy wszystkich
krajow czlonkowskich. Sa to:

1) Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, ktérego celem jest zmniej-
szenie roznic w poziomie rozwoju regiondw oraz wzmocnienie spoj-
noséci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej Unii Europejskiej jako
catosci. Srodki z funduszu przeznaczane s3 m.in. na wsparcie inwestycji
infrastrukturalnych oraz matych i §rednich przedsigbiorcow;

2) Europejski Fundusz Spoleczny, ktérego gléwnym celem jest walka
z bezrobociem w krajach cztonkowskich. Srodki z funduszu przezna-
czane sg na dzialania zwigkszajace mozliwos¢ zatrudnienia;

3) Fundusz Spdjnosci - jego celem jest zredukowanie réznic gospodar-
czych i spolecznych oraz promowanie zréwnowazonego rozwoju gtow-
nie poprzez duze inwestycje w zakresie infrastruktury transportowej
i ochrony srodowiska;

4) Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich -
jego celem jest wspieranie przeksztalcen struktury rolnictwa oraz wspo-
maganie rozwoju obszarow wiejskich;

5) Europejski Fundusz Morski i Rybacki - jego celem jest wsparcie re-
strukturyzacji sektora rybotéwstwa panstw czlonkowskich.
Wydatkowanie $rodkéw z funduszy ma miejsce poprzez programy ope-

racyjne badz instrumenty finansowe. Programy operacyjne to dokumenty

najwazniejsze z punktu widzenia absorpcji $rodkéw unijnych. Okresla-
ja cele realizacji oraz zasady organizacyjne redystrybucji srodkow. Moga
przyjmowac forme krajowych lub regionalnych programéw operacyjnych.

Zakres oraz ksztalt programu okreslany jest przez kraj cztonkowski, a na-

stepnie dany program przekladany jest Komisji Europejskiej do akceptacji.

Projekty krajowych programéw operacyjnych opracowywane sg na szcze-

blu ministerialnym. W regionach zadania przygotowania projektow leza

w gestii zarzagdow wojewodztw. Kazdy program operacyjny powinien by¢

sporzadzony w oparciu o analiz¢ sytuacji spoleczno-gospodarczej sektora

badz regionu, ktéry ma obejmowac. Wskazywany jest cel glowny wraz z ce-
lami szczegétowymi zakresu planowanych dziatan. Najwazniejsze dziatania
formulowane sa w postaci priorytetow, ktore wskazuja kierunki wydatko-

2 Komunikat Komisji Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazo-
nego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, Bruksela, 3.03.2010, KOM(2010)
2020 wersja ostateczna, http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/1_PL_ACT _partl_v1.pdf (do-
step: 26.10.2018).
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wania $rodkow. Zawarte w programach plany finansowe okreslaja nato-
miast Zrédla finansowania realizacji programu, kwote srodkéw i jej podziat
na poszczegolne priorytety. Programy zawieraja rowniez wskazanie syste-
mu realizacji dziatan, w tym wskazujg instytucje, ktére beda odpowiedzial-
ne za redystrybucje srodkéw w ramach danego programu. Dla kazdego
programu wyznaczana jest instytucja zarzadzajaca, instytucja certyfikujaca,
instytucja opowiedziana za otrzymywanie platno$ci z Komisji Europejskiej
i instytucja audytowa. Mozliwe jest rOwniez wyznaczenie instytucji posred-
niczacych do wykonywania niektérych zadan instytucji zarzadzajacych czy
instytucji certyfikujacych. Obowiazki i zadania powierzone poszczegélnym
instytucjom powinny by¢ jasno okreslone.

Rysunek 1. Instytucje zaangazowane w redystrybucje funduszy europejskich

Instytucja
odpowiedzialna Instytucja Instytucja Instytucja
za certyfikujaca zarzadzajaca audytowa
otrzymywanie
ptatnosci z KE I I
Instytucja Instytucja
posredniczaca posredniczaca
Instytucja
wdrazajaca

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Za sprawne i efektywne funkcjonowanie systemu zarzadzania i kontroli
w przypadku danego programu odpowiedzialna jest instytucja zarzadza-
jaca. To ona ustala szczegdtowe zasady dziatania programu, w szczegélno-
$ci procedury i kryteria wyboru projektéw, ocenia i monitoruje postepy
realizacji programu. Role instytucji zarzadzajacej dla programoéw krajo-
wych pelni minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, w przypadku zas
regionalnych programéw operacyjnych role te powierzono zarzagdom wo-
jewodztw. Instytucja zarzadzajaca w ramach krajowego lub regionalnego
programu operacyjnego odpowiada za caloksztalt zagadnien zwigzanych
z zarzadzaniem programem w zakresie okreslonym przepisami art. 125
rozporzadzenia ramowego’.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolfecznego, Funduszu Spéjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Euro-
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W celu zapewnienia prawidlowej realizacji zadan zwigzanych z wdra-
zaniem programu instytucja zarzadzajaca przygotowuje i wydaje m.in.
szczegdlowy opis priorytetdw programu operacyjnego oraz opis systemu
zarzadzania i kontroli. Szczegélowy opis priorytetéw stanowi dopetnienie
programu operacyjnego. Zawiera informacje doprecyzowujace informacje
wskazane na poziomie ogolnym w programie. Natomiast system zarzadza-
nia i kontroli wskazuje zasady wdrazania programu, w tym kompetencje in-
stytucji zaangazowanych w realizacje programu na poszczegélnych etapach.

Instytucje zarzadzajace moga wydawac réwniez wytyczne programowe.
Sa to dokumenty odnoszace si¢ do konkretnych zagadnien. Reguluja one
kwestie szczegolowe dla konkretnych programéw operacyjnych. W per-
spektywie finansowej 2014-2020 instytucjom zarzadzajagcym mogly zosta¢
powierzone takze zadania zwigzane z certyfikacja wydatkéw do Komisji
Europejskiej, zgodnie z przepisami art. 123 ust. 3 rozporzadzenia ramo-
wego. Warunkiem niezbednym do pelnienia przez instytucje zarzadzajaca
zadan zwigzanych z certyfikacja w ramach danego programu operacyjnego
jest zapewnienie rozdzielno$ci realizowanych zadan zarzadczo-kontrol-
nych od zadan wykonywanych w ramach certyfikacji. Instytucja zarzadza-
jaca moze powierzy¢ cze$¢ zadan w zakresie zarzadzania i kontroli jednej
lub wigkszej liczbie instytucji posredniczacych. Zakres przekazanych zadan
najczesciej dotyczy danej osi priorytetowej. Przekazanie zadan odbywa sie¢
na mocy porozumienia zawartego pomiedzy instytucja zarzadzajaca a dang
instytucja posredniczacy. Okresla ono szczegoélowo zakres zadan instytucji
posredniczgcej oraz prawa i obowiazki obu stron. Instytucja zarzadzajaca
zachowuje odpowiedzialnos¢ za calo$¢ realizacji programu, moze réwniez
podja¢ decyzje o delegowaniu czesci zadan zwigzanych z realizacje pro-
gramu, np. kontroli realizacji projektéw, do instytucji wdrazajacych. Po-
wierzenie zadan nastgpuje w drodze porozumienia badz umowy za zgoda
instytucji zarzadzajacej, jako podmiotu odpowiedzialnego za catos¢ reali-
zacji programu.

3. Instytucja audytowa jako element systemu redystrybugji $rodkow

Instytucja audytowa powolywana jest zgodnie z art. 123 ust. 4 rozporza-
dzenia ramowego?, ktdry stanowi ze: ,,Panstwo cztonkowskie wyznacza dla
kazdego programu operacyjnego krajowa, regionalng lub lokalng instytucje
lub podmiot publiczny, funkcjonalnie niezalezny od instytucji zarzadzaja-
cej 1 instytucji certyfikujacej, jako instytucje audytows. Ta sama instytucja

pejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogélne doty-

czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-

fecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz

uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.Urz. UE L 347, s. 320, ze zm.
4 Ibidem.
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audytowa moze zosta¢ wyznaczona dla wigcej niz jednego programu ope-
racyjnego’.

Niezalezno$¢ ta oznacza, ze nie istnieja warunki ograniczajace mozliwos¢
pelnienia przez instytucj¢ audytowa swoich zadan w sposéb bezstronny.
Niezaleznos¢ funkcjonalna gwarantuje wystarczajacy poziom niezaleznosci
zapewniajacy brak wystepowania powigzan pomiedzy réznymi instytucja-
mi mogacymi wzbudza¢ podejrzenie co do bezstronnosci podejmowanych
przez nie decyzji. Wystarczajacy poziom niezaleznosci uzyskiwany jest m.in.
poprzez oddzielenie funkcji instytucji audytowej od funkcji instytucji zarza-
dzajacej i instytucji certyfikujacej. Niezalezno$¢ funkcjonalna oznacza, ze
instytucja audytowa nie odgrywa zadnej roli w pelnieniu funkcji zwigzanych
z dzialaniami instytucji zarzadzajacej czy instytucji certytikujacej. We wszel-
kich dziataniach instytucja audytowa powinna zapewnia¢ wykonywanie
swoich zadan w sposdb niezalezny i obiektywny oraz bez konfliktu intere-
séw z podmiotem poddawanym audytowi. Wiasciwy poziom niezaleznosci
niezbedny do skutecznego pelnienia obowigzkéw, zapewniony jest poprzez
bezposredni i nieograniczony dostep do wyzszego szczebla kierowniczego
na wszystkich poziomach wdrazania programéw, w tym w szczegélnosci
wobec instytucji zarzadzajacej oraz instytucji certyfikujacej. Ponadto hierar-
chia instytucji zaangazowanych we wdrazanie srodkéw unijnych powinna
by¢ rézna, co oznacza, ze instytucja audytowa powinna podlega¢ innemu
szczeblowi hierarchii niz poziom, ktéremu podlega instytucja zarzadzaja-
ca czy instytucja certyfikujaca. Istotne jest, by instytucja audytowa mogta
wyrazi¢ uwagi wobec dziatan instytucji odpowiedzialnych za redystrybucje
srodkéw unijnych oraz aby mogla przekaza¢ swoje wyniki zainteresowanym
stronom przy zachowaniu pelnej niezalezno$ci. Umiejscowienie pod wzgle-
dem organizacyjnym i status instytucji audytowej moga stanowi¢ w prak-
tyce utrudnienie badz ograniczenie zakresu dzialania, w szczegdlnosci gdy
instytucja ta jest czescig tego samego podmiotu publicznego co podmioty
objete audytem. W celu zapewnienia nalezytej niezaleznosci kierownic-
two instytucji audytowej musi co najmniej podlega¢ w obrebie podmiotu
publicznego szczeblowi hierarchii, ktéry umozliwia instytucji audytowej
wypelnianie jej obowigzkéw w sposdb bezstronny. Nikt nie moze bowiem
ingerowa¢ w okreslanie zakresu dzialan audytowych, prace ani w przekazy-
wanie wynikow przez instytucje audytowa.

2. Zadania instytucji audytowej

Zgodnie z art. 127 rozporzadzenie ramowego instytucja audytowa dla kaz-

dego programu operacyjnego odpowiada w szczegdlnosci za:

- zapewnienie prowadzenia audytow w celu weryfikacji skutecznego
funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli,

- zapewnienie prowadzenia audytéw operacji na podstawie stosowne;j
proby w celu weryfikacji zadeklarowanych wydatkow,
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- przygotowanie w terminie o$miu miesiecy od zatwierdzenia progra-
mu operacyjnego strategii audytu obejmujacej: podmioty, ktére beda
przeprowadzaé audyty systemow i audyty operacji, metodologie, ktéra
zostanie zastosowana, metody doboru proby operacji do kontroli oraz
indykatywne rozplanowanie audytow,

- do dnia 15 lutego kazdego roku przedlozenie Komisji rocznego spra-
wozdania z kontroli, przedstawiajacego wyniki audytéw przeprowadzo-
nych zgodnie ze strategia audytu oraz opinii.

Instytucja audytowa prowadzi audyty w zakresie prawidlowego funk-
cjonowania systemu zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych, tzw.
audyty systemow. Audyty systemow prowadzone sa w celu zapewnienie
terminowego zlozenia corocznej opinii z audytu. Maja one na celu zapew-
nienie o zgodnosci ustalonych regulacji obowiazujacych w danym progra-
mie operacyjnym z obowigzujacymi regulacjami prawnymi Unii Europej-
skiej i panstw cztonkowskich. Instytucja audytowa przeprowadza audyty
wszystkich instytucji co najmniej raz w okresie programowania. Audyty
systemow przeprowadzane sg poczawszy od pierwszego roku realizacji
programu, po wskazaniu instytucji pelnigcych role instytucji zarzadzajacej
oraz instytucji certyfikujacej. Zakres prac pierwszych audytow systemow
jest zgodny z zakresem prac wykonanych na etapie desygnacji. Desygnacja
stanowi pierwszy etap prac audytowych w zakresie konkretnego progra-
mu operacyjnego. Jest warunkiem koniecznym do otrzymania $rodkéw
z funduszy europejskich. Audyt desygnacyjny ma potwierdzi¢ spetnianie
przez zobowiazane instytucje warunkow zapewniajgcych prawidltowa re-
alizacj¢ programu operacyjnego. Zgodnie z art. 124 ust. 1 rozporzadzenia
ramowego panstwo cztonkowskie powiadamia Komisje Europejska o dacie
i formie przeprowadzonej na odpowiednim szczeblu procedury desygnaciji
instytucji zarzadzajacej i w stosownych przypadkach instytucji certyfikuja-
cej przed przediozeniem Komisji pierwszego wniosku o ptatnos¢ okresows.

Instytucja audytowa dokonuje rowniez audytow operacji w celu wery-
tikacji zadeklarowanych wydatkéw. Maja one na celu zweryfikowanie pra-
widlowosci dziatania systemu poprzez oceng poszczegdlnych projektow.
Badanie dokonywane jest na probie projektow.

Dobdr projektéw odbywa si¢ w oparciu o zadeklarowane do Komisji
Europejskiej wydatki z danego okresu. Reprezentatywna préba dobierana
jest co do zasady z wykorzystaniem statystycznych metod doboru proby.
Poziom wiarygodnosci w odniesieniu do wyboru proby okresla sie¢ na pod-
stawie poziomu skutecznosci funkcjonowania konkretnego systemu za-
rzadzania i kontroli programem operacyjnym ocenionego podczas audytu
systemu. W przypadku systemow, ktore zostaly ocenione wysoko (tj. jako
dobrze funkcjonujgce) podczas ostatniego audytu systemu, liczebnos¢ wy-
maganej proby na audytach operacji maleje.
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Dobdr proby moze réowniez w uzasadnionych przypadkach przybieraé
forme doboru niestatystycznego. Ma to miejsce w przypadku gdy liczba
operacji w danym roku obrachunkowym jest niewystarczajaca do zasto-
sowania metod statystycznych oraz za kazdym razem, gdy na podstawie
profesjonalnego osadu instytucji audytowej zapadnie taka decyzja. Wiel-
kos¢ proby musi by¢ bowiem wystarczajaca, aby instytucja audytowa mogta
sporzadzi¢ wiarygodnag opinie. Doboér niestatystyczny ma miejsce zgodnie
z przyjetymi na szczeblu miedzynarodowym standardami audytu. Czgsto-
tliwo$¢ audytow jest proporcjonalna do zakresu wsparcia finansowego ze
srodkéw europejskich. Liczba przeprowadzanych audytéw powinna by¢
ograniczona szczegolnie jezeli: catkowite wydatki kwalifikowalne na ope-
racje nie przekraczajg 200 000 euro w przypadku Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci, 150 000 euro w przypadku
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz 100 000 euro w przypadku Eu-
ropejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego®. Niemniej jednak powinna
istnie¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia audytu w dowolnym momencie w sy-
tuacji, gdy istnieja dowody na istnienie nieprawidlowosci lub naduzycia
tinansowego.

Instytucja audytowa przeprowadza audyty w oparciu o przyjeta strategie
audytu. Okresla ona metodyke audytu, metode dobru préby dla audytéow
operacji oraz plan audytéw odniesieniu do pierwszych 3 lat obrachunko-
wych. Pierwsza strategia audytu zostaje przygotowana w ciaggu 8 miesiecy
od przyjecia danego programu i obejmuje pierwsze 3 lata obrachunkowe®.

W okresie programowania 2014-2020 instytucja audytowa nie jest zo-
bowigzana do przekazywania strategii do oceny i zatwierdzenia przez Ko-
misje Europejska. Strategia audytu jest corocznie uaktualniana, poczawszy
od 2016 r. do 2023 r. wlacznie. Komisja Europejska moze wspotpracowad
z instytucja audytowa w celu koordynowania planéw i metod prowadzo-
nych audytéw. Co do zasady przynajmniej raz w roku organizowane jest
spotkanie w celu zbadania rocznego sprawozdania z kontroli, opinii audy-
towej i strategii audytu oraz wymiany pogladéw na temat kwestii zwigza-
nych z poprawg funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli. Komisja
Europejska ma mozliwos¢ dokonania przegladu $ciezki audytu instytucji
audytowej oraz wzigcia udzialu w czynnosciach audytowych prowadzo-
nych przez instytucje audytows.

Prowadzone audyty maja na celu stwierdzenie, Ze wydatki przedsta-
wione Komisji Europejskiej zostaly poniesione zgodnie z prawem oraz s3
zgodne z dowodami ksiggowymi i zapisami ksiggowymi bedacymi w po-
siadaniu instytucji certyfikujacej, instytucji zarzadzajacej i beneficjentow,
ktérzy poniesli dane wydatki. W czasie audytu nalezy uzyska¢ wiarygod-
ne i wystarczajace dowody na poniesienie wydatkow oraz zapewnienie, ze

5 Art. 148 rozporzadzenia nr 1303/2013.
6 Art. 127 rozporzadzenia nr 1303/2013.
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obowigzujacy system zarzadzania i kontroli danym programem operacyj-
nym funkcjonuje skutecznie i zgodnie z opisem. W tym celu dokonywane
moga by¢ testy przegladowe na dokumentacji wspierajacej poniesione wy-
datki czy tez wywiady z osobami odpowiedzialnymi za konkretne zadania.
W oparciu o przeprowadzone czynnosci instytucja audytowa jest zobowia-
zana da¢ zapewnienie, ze obowiazujacy system jest odpowiedni dla zapew-
nienia legalnosci i prawidlowosci wydatkéw oraz dokladnosci i komplet-
nosci zestawien wydatkéw przedstawianych Komisji Europejskiej.

3. Zasady funkcjonowania instytucji audytowej w Polsce

W Polsce w perspektywie finansowej 2014-2020, podobnie jak w per-
spektywie 2007-2013, role instytucji audytowej powierzono Generalnemu
Inspektowi Kontroli Skarbowej (GIKS). Pelnil on funkcje¢ instytucji audy-
towej w zakresie wszystkich krajowych i regionalnych programéw opera-
cyjnych do wejécia w zycie z dniem 1 marca 2017 r. przepisoéw ustawy z dnia

16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej’.

Zadania instytucji audytowej zostaly powierzone GIKS na podstawie
ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej®, uchylonej 1 marca
2017 r., gdzie wskazano, ze audyt wykonuje Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o kontroli skarbowej do
zakresu kontroli skarbowej nalezal audyt gospodarowania $rodkami po-
chodzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi
$rodkami z innych Zrédel zagranicznych, w tym certyfikacja i wydawanie
deklaracji zamkniecia. Audyt obejmowal sprawdzenie skutecznosci funk-
cjonowania systemoéw zarzadzania i kontroli, prawidtowosci rachunkéw,
prawidlowosci i zgodnosci z prawem wydatkéow oraz wywigzywania si¢
z warunkow finansowania pomocy.

Audyt przeprowadzany byl w:

- instytucjach zarzadzajacych, certyfikujacych, posredniczacych, wdraza-
jacych, w instytucji platniczej, podmiotach zaangazowanych w realiza-
cje wspolnych programéw finansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz w agencjach platniczych, o ktérych
mowa w odrebnych przepisach,

- podmiotach i jednostkach organizacyjnych wydatkujacych, przekazujg-
cych i otrzymujacych $rodki,

- podmiotach i jednostkach obowigzanych do wywigzywania sie z warun-
kéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o kontroli skarbowe;j.
Czynnosci w zakresie audytu wykonywali inspektorzy kontroli skarbo-

wej i pracownicy jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej zatrudnie-

ni w wyodrebnionej komorce organizacyjnej urzedu obstugujacego mini-
stra wlasciwego do spraw finanséw publicznych oraz w urzedach kontroli

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 768 ze zm.
8 Ostatni tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 720 ze zm.



Anna Mucha

RAP 2019 (5)

-ausepm druemoderdo :0fpoiyz

A4 A4 A4 A4 A4 A4 4 N\ 7 N\
919D NIMBROOIAN 9IM0ZS9ZY alungn Azozs06pAg aluf1zs|0 AIMOM I mysuepn
fouojarz am m M m M m m
fom o>> e famogueys famogtexs famogueys famoglexs famogJtexs famoglexs famogJexs fepisfadoing
o mh oum 1]03U0Y 1jonuoy 1jo3uoM 1]00U0Y 11010U0Y 1]043U0> 11023U03] o
bz pezin ptzin pezin ptzin pezin ptzin pezin yoAmosueul
/ \\ J \\ / \\ J \\ / \\ J \\ | J/ ?\NOM@.”DQHCH
AW 4 N\ AW 4 N\ AW 4 N\ 4 \ HCmHm‘_w“_ﬁm&OmD
EIVRErarS alMeZSIBAN niueuzod YoraIMOoIed njodo 1Zpo} yoeoary nojojsArerg
M M M M M M M m MOSUBUL]
famogeys famoqexs famogeys famoqexs famogeys famogexs famogeys famogexs ONJSIBISIUIN
1j00U0Y 1]03U0Y 1]00U0 1]03U0Y 1]00U0Y 1]03U0Y 1]00U0Y 1j00U0Y
pezin pbzin pbzin pbzin pbzin pezin pbzin pezin
/ \\ J \\ / \\ J \\ / \\ J \\ | J \\ J/

[amoqueys 1j01uoy Jopjadsu| Aujelauss

(amoqreys rfonuoy (eokMmuooyuny yoeurer m a0s[og m (omordpne ronyLisur Aulfoezruesio jewayods g younsky

277



278

Instytucja audytowa w Polsce — istota i zasady funkcjonowania RAP 2019 (5)

skarbowej, w szczegdélnosci w ustanowionych w nich wydziatach lub od-
dziatach wlasciwych w sprawach audytu srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej.

Czynnosci w zakresie audytu odbywaly si¢ na podstawie upowaznien
wydawanych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. Upowaz-
niony pracownik w zwigzku w wykonywaniem czynnosci w zakresie audy-
tu mogl zada¢ od audytowanych podmiotéw przedstawienia dokumentow
w celu sprawdzenia ich prawidlowosci i rzetelnosci oraz byt upowazniony
do dokonania ogledzin. Z czynnosci sporzadzany byl protokét. Wskazane
zadania wykonywane byty w trybie okreslonym w ustawie z dnia 28 wrze-
$nia 1991 r. o kontroli skarbowej oraz w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa’.

Wejscie w zycie z dniem 1 marca 2017 r. przepiséw ustawy z dnia 16 li-
stopada 2016 1. o Krajowej Administracji Skarbowe;j'® wptyneto na funkcjo-
nowanie instytucji audytowej w Polsce. Krajowa Administracja Skarbowa
przejeta zadania sprawowane przez administracje podatkows, celng i kon-
trole skarbowa. Struktury dotychczas funkcjonujace na podstawie odreb-
nych przepiséw zostaly scalone. Na mocy ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej wraz z ustawg wprowadzajaca te przepisy stracily moc:

— ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;j,

— ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych,
— ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej,

— ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowe;j.

Tabela 1. Podstawowe réznice w organizacji instytucji audytowej w Polsce
w zwigzku z wprowadzeniem Krajowej Administracji Skarbowej

Instytucja audytowa funkcjonujgca Instytucja audytowa funkcjonujgca
w ramach kontroli skarbowej do 28 lutego w ramach Krajowej Administracji
2017 r. na podstawie ustawy o kontroli Skarbowej od 1 marca 2017 r.
skarbowej na podstawie ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej Szef Krajowej Administracji Skarbowej
Ministerstwo Finanséw Ministerstwo Finanséw
Departament Ochrony Intereséw Departament Audytu Srodkéw
Unii Europejskiej Publicznych
wyodrebnione wydzialy odzialy terenowe Ministerstwa Finansow

w Urzedach Kontroli Skarbowej

Inspektor Kontroli Skarbowej stanowiska specjalistyczne

Zr6dlo: opracowanie whasne.

9 Tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm. Zgodnie z Ordynacja podatkowa do
audytu nie stosuje sie przepisow rozdziatu 3, z wyjatkiem art. 13 ust. 6 i 8, art. 13¢i 32,
ktore stosuje sie odpowiednio; przepisy rozdziatow 1, 2, 3, art. 143 oraz rozdzialow 5,
6,9, 10, 11,14, 16, 22 i 23 dziatu IV oraz art. 285a-287 i 289 stosuje si¢ odpowiednio.

10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2019 r. poz. 768 ze zm.
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Nowa regulacja wprowadzita zmiany proceduralne oraz organizacyj-
ne. Utworzono administracj¢ skarbowg i przyznano poszczegdlnym pod-
miotom wchodzacym w jej sktad pewne kompetencje oraz powierzono im
okreslone zadania. Na podstawie wprowadzonych regulacji nadzor nad
funkcjonowaniem Krajowej Administracji Skarbowej sprawuje Szef Kra-
jowej Administracji Skarbowej podlegly ministrowi wlasciwemu do spraw
finanséw publicznych. Szefem Krajowej Administracji Skarbowej jest se-
kretarz stanu w Ministerstwie Finanséw powolywany przez Prezesa Rady
Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych. Wykonuje on swoje zadania na calym terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej. Szef Krajowej Administracji Skarbowej realizuje zadania uprzed-
nio nalezace m.in. do szefa Stuzby Celnej, Generalnego Inspektora Infor-
macji Finansowej czy Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;.

Do zadan Szefa Krajowej Administracji Skarbowej nalezy np. wykony-
wanie funkgji instytucji audytowej w rozumieniu art. 123 ust. 4 rozporza-
dzenia nr 1303/2013, art. 31 ust. 4 rozporzadzenia nr 223/2014", art. 25
ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 514/2014" oraz art. 20 ust. 2 rozporzadzenia
wykonawczego nr 897/2014".

Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej okresla procedure audytu.
Na podstawie art. 95 tej ustawy audyt obejmuje ocene:

1) gospodarowania $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami z pomocy udzielanej przez
panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA);

2) gospodarowania srodkami publicznymi innymi niz okreslone w pkt 1,
z wylaczeniem badania celowosci wykorzystania §rodkéw zaliczanych
do dochodéw wlasnych i subwencji ogélnej jednostki samorzadu tery-
torialnego;

3) wywiazywania si¢ z warunkéw finansowania pomocy ze srodkow,
o ktorych mowa w pkt 11 2;

4) wykorzystania i rozporzadzania mieniem panstwowym;

11 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 223/2014 z dnia
11 marca 2014 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebuja-
cym, Dz.Urz. UEL 72, s. 1, ze zm.

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 514/2014 z dnia
16 kwietnia 2014 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Funduszu Azylu, Migracji
i Integracji oraz instrumentu na rzecz wsparcia finansowego wspotpracy policyjnej,
zapobiegania i zwalczania przestepczo$ci oraz zarzadzania kryzysowego, Dz.Urz. UE
L 150,s. 112.

13 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 897/2014 z dnia 18 sierpnia
2014 r. ustanawiajace przepisy szczegoétowe dotyczace wdrazania programéw wspot-
pracy transgranicznej finansowanych na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 232/2014 ustanawiajacego Europejski Instrument Sgsiedztwa,
Dz.Urz. UE L 244, s. 12.
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5) wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Panstwa w celu realiza-
cji zadan publicznych oraz prawidlowosci prywatyzacji mienia Skarbu
Panstwa;

6) wypelniania zobowiazan wynikajacych z udzielonych przez Skarb Pan-
stwa poreczen i gwarancji, w tym wykorzystania srodkéw, ktérych splate
poreczyl lub gwarantowat Skarb Panstwa, zgodnie z ich przeznaczeniem.
Audyt lezacy w zakresie obowiazkow instytucji audytowej zdefiniowano

poprzez wskazanie, ze dotyczy on w szczegolnosci skutecznosci funkcjono-
wania systemow zarzadzania i kontroli, prawidlowosci rachunkéw, prawi-
dlowosci i zgodnosci z prawem wydatkéw. Audytowi podlegaja instytucje
zarzadzajace, certyfikujace, posredniczace, wdrazajace, podmioty zaanga-
zowane w realizacje wspdlnych programéw finansowanych ze $rodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz agencje platnicze, o ktorych
mowa w odrebnych przepisach.

Czynnosci w zakresie audytu, o ktérych mowa w art. 95 ust. 1 pkt 1
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, wykonujg osoby zatrudnione
w wyodrebnionej w tym celu komoérce organizacyjnej urzedu obstugujacego
ministra wlasciwego ds. finanséw publicznych. Audyt dokonywany moze
by¢ w siedzibie organu, chyba ze konieczne jest przeprowadzenie czynnosci
w siedzibie audytowanego oraz w miejscach wykonywania przez audytowa-
nego dzialalnosci gospodarczej. W zwigzku z wykonywanymi czynno$cia-
mi w zakresie audytu mozna zada¢ od audytowanych i ich kontrahentow
przedstawienia dokumentéw i dokonywania ogledzin, w tym w miejscach
realizacji projektu finansowanego ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej. Z przeprowadzonego audytu sporzadza si¢ odpowiednio spra-
wozdanie, opinig, zalecenie, ktore dorecza si¢ audytowanemu. W zakresie
nieuregulowanym ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej do audytu
stosuje sie odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej'.

W prowadzonych audytach uczestniczy¢ moga osoby uprawnione na
podstawie ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, w tym przedstawi-
ciele instytucji Unii Europejskiej, a w zakresie realizacji wspolnych progra-
mow finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
takze przedstawiciele innych panstw. Sprawozdanie, opinia lub zalecenie
wraz z dokumentacjg z audytu moga by¢ przekazywane: podmiotom spra-
wujacym nadzor lub kontrole nad dzialalnoscig audytowanego, organom
Unii Europejskiej, osobom uprawnionym na podstawie zawartych przez
Rzeczpospolita Polska uméw miedzynarodowych, przedstawicielom in-
nych panstw w zakresie realizacji wspolnych programéw finansowanych ze
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Audyt wykonywany
jest w oparciu o migdzynarodowe standardy audytu, wydawane przez The

14 Przepisy art. 62 ust. 1,2, 8110, art. 64 ust. 1 pkt 1-5,7-111 17, ust. 314, art. 72
ust. 1 pkt 1-4, 6 i 8-11 oraz ust. 2, art. 73, 76, 79 oraz 81 ust. 1-6; przepisy art. 12, 143,
180-181a, 193a-197, rozdzialéw 2, 3a, 5, 6, 9, z wyjatkiem art. 171a, oraz rozdziatow
22123 dzialu IV.
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Institute of Internal Auditors (IIA), International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI) i International Federation of Accountants
(IFAQ).

4, Podsumowanie

Mimo koniecznosci przestrzegania regulacji oraz ptynacych z nich obo-
wigzkow narzucanych krajom czlonkowskim niezaprzeczalng korzys¢ pty-
nacy z czlonkostwa w Unii Europejskiej stanowi mozliwos$¢ korzystania ze
$rodkéw finansowych pochodzacych z funduszy europejskich. Wyznacze-
nie wlasciwego systemu redystrybucji srodkéw to warunek konieczny do
uzyskania wsparcia finansowego. Obowiazki i zadania powierzone poszcze-
g6élnym instytucjom powinny by¢ jasno okreslone. Struktura organizacyjna
musi zapewnia¢ przestrzeganie wymaganych zasad. Aby instytucja audyto-
wa mogla w sposéb bezstronny, obiektywny i bez wystepowania powigzan
mogacych wzbudza¢ podejrzenie czy konflikty intereséw wykonywaé po-
wierzone jej zadania, powinna osiaggna¢ szczegélny poziom niezaleznosci.
Moze go uzyska¢ m.in. poprzez oddzielenie funkgji instytucji audytowej od
funkeji pozostalych instytucji zaangazowanych w redystrybucje srodkéow
w ramach programu operacyjnego danego kraju czlonkowskiego. Chodzi
o to, by instytucja audytowa mogta przekaza¢ uwagi dotyczace dziatan insty-
tucji odpowiedzialnych za redystrybucje srodkéw unijnych oraz udostepnié
wyniki kontroli zainteresowanym stronom przy zachowaniu pelnej nieza-
leznosci. Nikt nie moze bowiem ingerowa¢ w okreslanie zakresu dzialan

audytowych, w prace ani przekazywanie wynikéw przez instytucje audytows.
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Streszczenie

W celu wlasciwej redystrybucji srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
panstwa cztonkowskie musza przestrzega¢ okreslonych zasad. Kazde panstwo czlon-
kowskie zobowigzane jest do wyznaczenia dla kazdego utworzonego programu opera-
cyjnego instytucji odpowiedzialnych za zarzadzanie i certyfikacje oraz funkcjonalnie
niezaleznej instytucji audytowej. Instytucja audytowa powolywana jest na podstawie
obowigzujacych przepiséw. Jej rola, obowigzki i funkcje powinny by¢ wyraznie okre-
$lone. Kwesti¢ nadrzedng stanowi niezaleznos$¢ instytucji audytowej, ktéra oznacza,
ze nie wystepuja warunki ograniczajace mozliwos¢ pelnienia przez te instytucje obo-
wigzkow w sposob bezstronny. Na wszystkich etapach instytucja audytowa powinna
gwarantowa¢ wykonywanie swoich zadan w sposob niezalezny i obiektywny oraz bez
konfliktu intereséw. Zaréwno umiejscowienie pod wzgledem organizacyjnym, jak
i status instytucji audytowej moga stanowi¢ w praktyce utrudnienie badz ograniczenie
zakresu dzialania, w szczegolnosci gdy instytucja ta jest czescig tego samego podmiotu
publicznego co podmioty objete audytem. Nikt nie moze bowiem ingerowa¢ w okresla-
nie zakresu dzialan audytowych, prace ani w przekazywanie wynikéw przez instytucje
audytowq.

Stowa kluczowe: instytucja audytowa, fundusze unijne, zasady funkcjonowania

The Audit Authority in Poland: Its Essence and Operational Rules
Abstract

In order to properly redistribute funds from the European Union’s budget, its member
states are required to follow certain rules. For each established operational programme,
each member state is required to designate institutions responsible for management
and certification as well as a functionally independent audit authority. The audit au-
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thority is appointed on the basis of relevant regulations and its role, duties and func-
tions should be clearly defined. The most important aspect is the independence of the
audit authority, which means that there are no conditions restricting the ability of insti-
tutions to perform their duties in an impartial manner. At all stages, the audit authority
should ensure that its tasks are performed in an independent and objective manner
without any possible conflict of interests. The organisational structure and status of the
audit authority may cause some limitation of its activity, in particular when it is a part
of the same public entity as the audited ones. Importantly, no one can interfere in de-
fining the scope of the audit activities, work or the transmission of results conducted
by the audit authority.

Keywords: audit authority, EU funds, operational rules
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