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Streszczenie

W prawodawstwie unijnym naduzycie finansowe jest zdefiniowane jako umysine
naruszenie przepisow, ktdre powoduje — lub moze spowodowac — szkode w budzecie
UE. Za zwalczanie naduzyc¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dziatan — takich
jak korupcja — naruszajacych interesy finansowe UE odpowiadajg wspdlnie UE
i panstwa cztonkowskie. W latach 2013—2017 Komisja i panistwa cztonkowskie wykryty
ponad 4 000 nieprawidtowosci bedacych potencjalnie naduzyciami finansowymi.
Dotyczyty one unijnego wsparcia finansowego w kwocie prawie 1,5 mld euro, przy
czym 72% tych srodkéw byto zwigzanych z polityka spojnosci UE. Za podejmowanie
proporcjonalnych i skutecznych srodkéw na rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych
w tym obszarze, z uwzglednieniem stwierdzonych rodzajéw ryzyka, odpowiadaja
instytucje zarzadzajace w panstwach cztonkowskich. Srodki takie powinny obejmowa¢
caty proces zarzadzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych (tj. zapobieganie,
wykrywanie i reagowanie, w tym zgtaszanie wykrytych przypadkow naduzy¢
i odzyskiwanie srodkéw nienaleznie wyptaconych). Odsetek wykrytych naduzy¢
finansowych w stosunku do kwoty wsparcia finansowego udzielonego w ramach
polityki spéjnosci w latach 2007-2013 wahat sie od 0% do 2,1%, w zaleznosci od
panstwa cztonkowskiego.

W ramach kontroli, ktérej wyniki przedstawiono w niniejszym sprawozdaniu,
Trybunat ocenit, czy instytucje zarzadzajgce odpowiednio wywigzywaty sie ze swoich
obowigzkéw na kazdym etapie procesu zarzgdzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych.
Sprawdzit w tym celu, czy instytucje zarzadzajace:

a) opracowaty strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, dokonaty gruntownej
oceny ryzyka oraz wdrozyty odpowiednie $rodki zapobiegania naduzyciom i ich
wykrywania;

b) podejmowaty nalezyte dziatania w odpowiedzi na wykryte naduzycia finansowe
W porozumieniu z innymi organami zaangazowanymi w zwalczanie naduzy¢
finansowych.

Trybunat ustalit, Zze w okresie programowania 2014—2020 instytucje zarzadzajgce
umiejetniej oceniaty ryzyko naduzy¢ finansowych zwigzanych z wydatkowaniem
Srodkow finansowych w obszarze spdjnosci, w wiekszosci przypadkow postugujac sie
w tym celu gotowym narzedziem przewidzianym w wytycznych Komisji. Niektore
z powstatych analiz nie byty jednak dostatecznie pogtebione. Chociaz instytucje
zarzadzajgce udoskonality srodki zapobiegania naduzyciom finansowym, nie poczynity
znaczacych postepow na rzecz aktywnego wykrywania naduzyé. Ponadto czestokro¢



nie opracowaty procedur monitorowania ani procedur oceny wptywu stosowanych
przez nie srodkow zapobiegania i wykrywania.

W odniesieniu do reagowania na naduzycia finansowe instytucje zarzgdzajgce —
W porozumieniu z innymi organami zaangazowanymi w zwalczanie tych naduzyé¢ — nie
podejmowaty wystarczajgcych dziatarn w odpowiedzi na wszystkie wykryte przypadki
naduzy¢ finansowych. Szczegdlnie niezadowalajgce sg mechanizmy zgtaszania naduzyg,
a niektdre instytucje zarzadzajgce nie wywigzujg sie z obowigzku systematycznego
informowania wtasciwych organdéw o podejrzeniu ich popetnienia. Ponadto srodki
naprawcze majg ograniczony efekt odstraszajacy, a koordynacja dziatan w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych jest niewystarczajgca. Trybunat ustalit rdwniez, ze
wskaznik wykrytych naduzyc¢ finansowych w odniesieniu do okresu programowania
2007-2013, przedstawiony w sprawozdaniu Komisji w sprawie ochrony interesow
finansowych UE za rok 2017, nie daje prawdziwego obrazu skali naduzy¢ faktycznie
wykrytych w panstwach cztonkowskich objetych wizytami kontrolnymi, lecz informuje
raczej o liczbie przypadkéw naduzyé finansowych, ktére panstwa cztonkowskie
zdecydowaly sie zgtosi¢ Komisji.

W wyniku przeprowadzonej kontroli Trybunat zaleca, aby:

(i) panstwa cztonkowskie, w ktérych nie ma krajowej strategii zwalczania naduzy¢
finansowych, opracowaty taki dokument; Komisja powinna zobowigzac instytucje
zarzadzajace do opracowania oficjalnych strategii i polityki zwalczania naduzy¢
finansowych na szkode funduszy unijnych, chyba ze na szczeblu krajowym istnieje
juz dostatecznie szczegdtowa strategia w tym zakresie;

(ii) instytucje zarzgdzajgce przeprowadzaty solidniejszg ocene ryzyka naduzy¢
finansowych dzieki zaangazowaniu w ten proces odpowiednich podmiotéw
zewnetrznych;

(iii) panstwa cztonkowskie udoskonality srodki wykrywania naduzy¢ finansowych
poprzez upowszechnienie narzedzi do analizy danych, a Komisja
z zaangazowaniem promowatfa nowe metody wykrywania naduzy¢ finansowych,
w tym metody oparte na aktywnym podejsciu;

(iv) Komisja monitorowata mechanizmy reagowania na naduzycia w celu zapewnienia
ich konsekwentnego stosowania;

(v) Komisja zachecata panstwa cztonkowskie do poszerzenia zakresu funkcji
petnionych przez AFCOS w celu poprawy koordynacji dziatan.



W trakcie negocjacji i procesu przyjmowania rozporzgdzenia w sprawie wspolnych
przepisdw na okres programowania 2021-2027 wspotprawodawcy powinni rozwazy¢

nastepujace kwestie:

wprowadzenie wymogu przyjecia krajowych strategii lub polityki zwalczania
naduzy¢ finansowych i stosowania odpowiednich narzedzi do analizy danych (np.

Arachne),

wprowadzenie sankcji i kar, ktorym podlegatyby osoby dopuszczajgce sie naduzyé

naruszajgcych interesy finansowe UE.

Unijni wspotprawodawcy mogliby — z zachowaniem prawa panstw cztonkowskich
do swobodnego definiowania i organizowania dziatan w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych zgodnie z zasadg subsydiarnosci — rozwazy¢ ustalenie podstawowego
zakresu funkcji, ktore miatyby petni¢ jednostki koordynujgce zwalczanie naduzy¢
finansowych (AFCOS) w panstwach cztonkowskich, tak aby umozliwié im skuteczne

odgrywanie roli koordynatora dziatan.



WSTEP

W unijnym prawodawstwie wprowadzono rozrdznienie na™:

,hieprawidtowosci niebedgce naduzyciem finansowym”, ktére oznaczaja
jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa UE wynikajace z dziatania lub
zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego, ktdre spowodowato lub mogto
spowodowac szkode w ogdlnym budzecie UE lub w budzetach, ktére sa
zarzadzane przez UE, w zwigzku z nieuzasadnionym wydatkiem?;

»nieprawidtowosci bedgce naduzyciem finansowym” (,,naduzycia finansowe”),
ktére oznaczaja?® jakiekolwiek umysine dziatanie lub zaniechanie dotyczace:

— wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekompletnych
oswiadczen lub dokumentdow, ktére ma na celu sprzeniewierzenie lub
bezprawne zatrzymanie $Srodkow z budzetu ogdlnego UE lub budzetéw
zarzadzanych przez UE lub w jej imieniu,

— nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku, w tym
samym celu,

— niewtasciwego wykorzystania takich srodkéw do celdw innych niz te, na
ktore zostaty pierwotnie przyznane.

Art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi, ze za
zwalczanie naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dziatan naruszajacych
interesy finansowe UE odpowiadajg wspodlnie UE (reprezentowana przez Komisje)

i panstwa cztonkowskie. Obowigzek ten odnosi sie do wszystkich programow
w zakresie wydatkow i przychoddw UE oraz wszystkich obszaréw polityki.

W definicjach tych pominieto odniesienia do dochoddéw Unii.

2 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r.
w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspadlnot Europejskich (,,rozporzadzenie PIF”)
(Dz.U.L312223.12.1995, s. 1).

Art. 1 ust. 1 lit. a) zatgcznika do aktu Rady z dnia 26 lipca 1995 r. ustalajgcego Konwencje
w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich (,,konwencja PIF”).



Podstawe unijnej polityki spdjnosci stanowig trzy sposrod europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych? (EFSI): Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
(EFRR), Fundusz Spajnosci i Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), okreslane wspdlnie
mianem funduszy polityki spdjnosci UE. Komisja i panstwa cztonkowskie wdrazaja je
wspdlnie za pomocg programow operacyjnych (PO), ktére szczegdtowo okreslaja
sposéb, w jaki panstwa cztonkowskie bedg wydatkowaty srodki unijne w danym
okresie programowania:

Na okres programowania 2007-2013 zatwierdzono 440 PO w obszarze spdjnosci.
Niemal dwie trzecie z nich zostato juz zamknietych;

Na okres programowania 2014-2020 zatwierdzono 389 PO. Programy te sg
w nadal w trakcie realizacji.

Na poziomie Komisji Europejskiej za wdrazanie unijnej polityki spéjnosci
odpowiadajg dwie dyrekcje generalne: Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia, Spraw
Spotecznych i Wigczenia Spotecznego oraz Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej
i Miejskiej. W panstwach cztonkowskich z kolei we wdrazanie i kontrole kazdego
programu operacyjnego zaangazowane sg trzy rozne rodzaje instytucji wdrazajgcych
programy:

instytucja zarzadzajaca (odpowiedzialna za realizacje PO),

instytucja certyfikujgca (odpowiedzialna za przedktadanie Komisji wnioskow
o ptatnosc i opracowywanie rocznych zestawien wydatkéw w ramach PO),

instytucja audytowa (odpowiedzialna za wydawanie niezaleznej opinii na temat
wiarygodnosci zestawien wydatkdw, legalnosci poniesionych wydatkow
i funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli).

Na mocy ram prawnych unijnej polityki spdjnosci w okresie programowania
2007-2013 panstwa cztonkowskie odpowiadaty za zapobieganie nieprawidtowosciom
(w tym naduzyciom finansowym), ich wykrywanie i korygowanie oraz odzyskiwanie
$rodkéw finansowych nienaleznie wyptaconych®. Wymag ten zostat sformutowany

*  Pozostate europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne to Europejski Fundusz Rolny na

rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR).

> Art. 58 lit. h), art. 70 ust. 1 lit. b) i art. 98 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
(wersja skonsolidowana) z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgcego przepisy ogdlne dotyczgce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spdéjnosci i uchylajgcego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.U. L 210



jeszcze bardziej jednoznacznie w rozporzgdzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw na
okres programowania 2014-2020, w mysl ktérego instytucja zarzgdzajgca ,,wprowadza
skuteczne i proporcjonalne srodki zwalczania naduzy¢ finansowych, uwzgledniajac
stwierdzone rodzaje ryzyka”®. Komisja zaleca’, aby instytucje zarzadzajace
odpowiadaty za caty proces zarzgdzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych (zob. rys.
1), na ktéry sktadajg sie: zapobieganie naduzyciom finansowym, ich wykrywanie

i reagowanie na nie (co oznacza przede wszystkim zgtaszanie wykrytych przypadkow
naduzy¢ i odzyskiwanie srodkdw nienaleznie wyptaconych). Komisja stosuje w tej
kwestii zasade zerowej tolerancji wobec naduzy¢ finansowych i korupcji®.

2 31.7.2006, s.25) oraz art. 20 ust. 2 lit. @), art. 28 ust. 1 lit. €) i n), art. 28 ust. 2, art. 30

i art. 33 ust. 2 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006 (wersja skonsolidowana) z dnia
8 grudnia 2006 r. ustanawiajgcego szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1083/2006 (Dz.U. L 371 2 27.12.2006, s. 1).

Art. 72 125 ust. 4 lit. c) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego wspdlne przepisy dotyczgce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego
przepisy ogoélne dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego

i Rybackiego (Dz.U. L 347 2 20.12.2013, s. 320), dalej zwanego ,,rozporzgdzeniem w sprawie
wspolnych przepisdw”. W niniejszym sprawozdaniu stosowane jest pojecie , proces
zarzadzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych”, ktére odpowiada terminowi ,,cykl
zarzadzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych” stosowanemu przez Komisje

w dokumentach z wytycznymi.

Wytyczne Komisji dla panstw cztonkowskich i instytucji wdrazajgcych programy dotyczace
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych srodkéw
zwalczania naduzy¢ finansowych (EGESIF 14-0021), s. 11.

Sekcja 2.2.1 wspdlnej strategii w sprawie zwalczania naduzy¢ finansowych na lata 2015-
2020 dla EFRR, Funduszu Spéjnosci, EFS, FEAD, EFG, FSUE i EFMR, dokument Ares (2015)
6023058 z dnia 23 grudnia 2015 r. (dostepny pod adresem:
http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-
STRATEGY2015-2020.pdf).


http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf
http://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/JOINT%20ANTI-FRAUD-STRATEGY2015-2020.pdf
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Rys. 1 — Proces zarzgdzania ryzykiem naduzy¢
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie ram COSO.

06 Kluczowym organem w UE w dziedzinie zwalczania naduzy¢ jest Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF). Uczestniczy on w opracowywaniu

i wdrazaniu polityki Komisji w tej dziedzinie i przeprowadza dochodzenia
administracyjne dotyczgce naduzy¢, korupcji i innych nielegalnych dziatan na szkode
budzetu UE.

07 Na szczeblu panstw cztonkowskich instytucje zarzadzajgce nie sg jedynymi
podmiotami wdrazajgcymi srodki zwalczania naduzy¢ finansowych. Poczawszy od

2013 r. kazde panstwo cztonkowskie ma obowigzek wyznaczy¢ jednostke koordynujaca
zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS) w celu utatwienia skutecznej wspotpracy

i wymiany informacji z OLAF, w tym réwniez informacji o charakterze operacyjnym?®.

9 Art. 3 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013

z dnia 11 wrzesnia 2013 r. dotyczgcego dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) (Dz.U. 248 z 18.9.2013, s.1), zmienionego
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W bardziej szczegétowych wytycznych® Komisja uscislita, ze jednostki AFCOS powinny
miec¢ w obrebie danego panstwa uprawnienia do koordynowania wszystkich
zobowigzan i dziatan legislacyjnych, administracyjnych i dochodzeniowych zwigzanych
z ochrong interesow finansowych UE. W ramach zarzgdzania dzielonego wtadze
danego panstwa cztonkowskiego zgtaszajg Komisji przypadki podejrzewanych lub
stwierdzonych naduzy¢ finansowych (badz innych nieprawidtowosci) poprzez system
zarzadzania nieprawidtowosciami (IMS), dostepny na prowadzonej przez OLAF
platformie systemu informacji w celu zwalczania naduzy¢ finansowych.

5 lipca 2017 r. Parlament Europejski i Rada przyjety dyrektywe (UE) 2017/1371
w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkode interesow
finansowych Unii (tzw. dyrektywa PIF)*!. W dyrektywie sformutowano wspdlng
definicje naduzycia finansowego na szkode intereséw finansowych UE, w szczegdlnosci
w obszarze zamodwien publicznych. Panstwa cztonkowskie majg obowigzek
transponowac dyrektywe PIF do przepisdw krajowych do 6 lipca 2019 r.*?

We wrzesniu 2018 r. Komisja opublikowata 29. roczne sprawozdanie na temat
ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej*® (dalej zwane ,,sprawozdaniem PIF
za 2017 r.”). W zakresie zarzadzania dzielonego Komisja przygotowuje to sprawozdanie
w oparciu o informacje przekazane przez panstwa cztonkowskie za pomocg systemu
IMS (zob. pkt 07). Z analizy sprawozdania PIF za 2017 r. wynika, ze w obszarze unijnej
polityki spéjnosci liczba zgtoszonych naduzy¢ finansowych (podejrzewanych
i stwierdzonych) jest znacznie wieksza niz w innych obszarach: polityka spdjnosci
sktada sie wprawdzie na zaledwie jedna trzecig budzetu, ale przypada na nig 39%

rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2016/2030 z dnia
26 pazdziernika 2016 r. (Dz.U. L 317 2 23.11.2016, s. 1).

10 Guidance note on main tasks and responsibilities of an Anti-Fraud Coordination Service

(AFCOS)” [Wytyczne dotyczace gtdwnych zadan i obowigzkdéw jednostki koordynujgcej
zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS)], 13 listopada 2013 r., Ares (2013) 3403880.

11 skrétowiec ,,PIF” pochodzi z j. francuskiego (,protection des intéréts financiers”) i oznacza
zasadniczo ochrone intereséw finansowych UE.
12 Art. 17 ust. 1 dyrektywy (UE) 2017/1371.

¥ COM(2018) 553 final z 3.9.2018.



12

tacznej liczby zgtoszonych naduzyé finansowych i 72% tacznej kwoty, ktérej te
naduzycia dotyczg (zob. rys. 2).

Rys. 2 — Nieprawidtowosci zgtoszone jako naduzycia finansowe

w podziale na obszary polityki (lata 2013-2017)

Nieprawidtowosci zgtoszone jako Kwota $rodkéw, ktérych dotyczyty
Obszar polityki naduzycia finansowe naduzycia
(liczba) (w %) (w min euro) (w %)

Wspdlna polityka rolna 2081 50% 350,9 24%
Polityka spdjnosci i polityka rybotéwstwa

—rybotéwstwo 64 2% 20,1 1%

—rolnictwo (przed 2007 r.) 24 1% 3,4 0%

—spdjnosé 1645 39% 1063,6 72%
Polityka przedakcesyjna 133 3% 28,8 2%
Zarzadzanie bezposrednie 206 5% 21,5 1%
OGOLEM (po stronie wydatkow) 4153 100% 1488,3 100%

Zrédto: Sprawozdanie PIF za 2017 r. — cze$é Il zatacznika statystycznego (wydatki).

Jak wynika z danych lezgcych u podstaw sprawozdania PIF za 2017 r.,
nieprawidtowosci zgtoszone przez panstwa cztonkowskie jako naduzycia finansowe
dotyczg 0,44% srodkdw unijnych wyptaconych w obszarze polityki spdjnosci. Wskaznik
ten, okreslany mianem ,wskaznika wykrytych naduzyé finansowych”**, przyjmuje
bardzo rézne wartosci w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego (zob. rys. 3).

W przypadku srodkéw unijnych w obszarze spojnosci w catym okresie programowania
2007-2013 waha sie on od 0% do 2,1%. W sprawozdaniu PIF za 2017 r. nie
przedstawiono zadnego konkretnego wyjasnienia, dlaczego wskaznik ten osiggnat
znacznie wyzszy poziom na Stowacji. Przecietna wartos¢ pojedynczej nieprawidtowosci
zgtoszonej jako naduzycie finansowe wynosi 0,8 min euro.

14 Zatagcznik statystyczny do sprawozdania PIF za 2017 r., s. 93. Wskaznik wykrytych naduzy¢
finansowych to stosunek kwot, ktérych dotyczyty przypadki zgtoszone jako naduzycia
finansowe, do ptatnosci dokonanych w okresie programowania 2007-2013 (s. 91). Nie
obejmuje on przypadkdw naduzy¢ finansowych, ktére nie zostaty wykryte albo zgtoszone.



Rys. 3 — Wykryte i zgtoszone przypadki naduzy¢ finansowych wyrazone
jako odsetek srodkéw w ramach polityki spojnosci otrzymanych przez
panstwa cztonkowskie UE w okresie programowania 2007-2013

13

Luksemburg | 0,00 %
Finlandia | 0,00 %
Irlandia | 0,00 %
Szwecja 0,00 %
Belgia 0,02 %
Francja 0,02 %
Litwa 0,03 %
Wegry 0,04 %
Malta 0,04 %
Dania 0,05 %
Hiszpania 0,05 %

Gregja 0,07 %
Butgaria 0,12 %
Zjednoczone Krélestwo 0,12 %
Niemcy 0,14 %
Austria 0,14 %
Cypr 0,15 %
Niderlandy
Chorwacja
Estonia
Wtochy
UE ogdtem

Portugalia
Polska
Stowenia
totwa

Czechy

Rumunia

Stowacja 2,13 %

T T

T T

0,00 % 0,50 % 1,00 % 1,50 % 2,00 %

T

2,50 %

Uwaga: Przy obliczaniu wskaznika wykrytych naduzy¢ finansowych na potrzeby powyzszego wykresu nie
uwzgledniono nieprawidtowosci w polityce rybotéwstwa (w statystykach publikowanych przez Komisje
sg one ujete w kategorii ,,polityka spdjnosci i rybotowstwa” i nie podwyzszajg wartosci wskaznika dla
catej UE). Na wykresie nie uwzgledniono tez programéw w ramach europejskiej wspdtpracy terytorialnej
realizowanych z udziatem wielu krajéw, choc¢ zostaty one wziete pod uwage przy obliczaniu Sredniej dla
UE. Dla niektdrych panstw wartos¢ wskaznika wynosi 0 — Finlandia i Luksemburg nie zgtosity zadnych

przypadkow nieprawidtowosci bedgcych naduzyciem finansowym, a Irlandia i Szwecja zgtosity kilka
przypadkow o niewielkim znaczeniu finansowym.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdania PIF za 2017 r., zatacznik
statystyczny, s. 93.
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Trybunat uznat, ze konieczna jest ocena dziatan podejmowanych przez instytucje
zarzadzajace, jako ze to one w pierwszej kolejnosci zwalczajg naduzycia finansowe
w obszarze polityki spdjnosci UE. W przekonaniu Komisji'® gruntowna ocena ryzyka
prowadzgaca do przyjecia przez instytucje zarzadzajace odpowiednich srodkéw
zapobiegania naduzyciom i ich wykrywania z jednej strony, w pofgczeniu ze
skoordynowanymi dochodzeniami przeprowadzanymi w pore przez wtasciwe organy
(najczesciej policje lub prokurature) z drugiej strony, mogg znaczgco zniwelowac ryzyko
naduzy¢ finansowych w obszarze polityki spdjnosci i wywotaé odpowiedni efekt
odstraszajacy. Kontrola Trybunatu zostata przeprowadzona z uwzglednieniem tych
dwdch szeroko zakrojonych obszaréow dziafania.

15 Wytyczne Komisji dla paristw cztonkowskich i instytucji wdrazajgcych programy dotyczace
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych srodkéw
zwalczania naduzy¢ finansowych, s. 12 (EGESIF 14-0021 z 16.6.2014).
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Trybunat postanowit skontrolowac dziatania instytucji zarzagdzajacych w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych w polityce spdjnosci z uwagi na to, ze instytucje te
odgrywaja obecnie — a takze bedg odgrywac w okresie programowania 2021-2027 —
kluczowa role w tym zakresie. Ocenit on, czy instytucje zarzadzajace odpowiednio
wywigzywaly sie ze swoich obowigzkdéw na kazdym etapie procesu zarzadzania
zwalczaniem naduzy¢ finansowych: na etapie zapobiegania, wykrywania i reagowania
(obejmujgcego zgtaszanie naduzy¢ finansowych i odzyskiwanie srodkéw nienaleznie
wyptaconych). Sprawdzit w tym celu, czy instytucje zarzadzajace:

a) opracowaty strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, dokonaty gruntownej
oceny ryzyka oraz wdrozyty odpowiednie $rodki zapobiegania naduzyciom i ich
wykrywania;

b) wtasciwie reagowaty na wykryte naduzycia w porozumieniu z organami
dochodzeniowymi i organami $cigania oraz jednostkami AFCOS, majgc na
wzgledzie charakter tych stuzb w panstwach cztonkowskich objetych kontrola.

Trybunat przeanalizowat role odgrywang przez instytucje zarzadzajace i AFCOS
w obszarze polityki spéjnosci w panstwach cztonkowskich. Kontroli poddano instytucje
zarzadzajgce odpowiedzialne za programy operacyjne finansowane z trzech gtéwnych
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych z zakresu polityki spdjnosci UE:
Funduszu Spdéjnosci, EFS i EFRR. Kontrolerzy zdecydowali sie nie uwzglednia¢ w ramach
EFRR celu ,Europejska wspotpraca terytorialna”, poniewaz w projekty finansowane
w ramach odnosnych PO sg zazwyczaj zaangazowani partnerzy z réznych krajow, nad
ktorymi nadzoér sprawujg organy w roznych panstwach cztonkowskich.

W toku kontroli oceniono, w jaki sposéb instytucje zarzgdzajgce uwzglednity
prawne i strategiczne ramy zwalczania naduzy¢ w swoim panstwie do celéow
zarzgdzania procesem zwalczania naduzyé, w szczegoélnosci w przypadku gdy
obowigzuje krajowa strategia w tym zakresie. Wszystkie instytucje zarzadzajgce zostaty
zaproszone do udziatu w ankiecie na temat srodkéw zapobiegania naduzyciom i ich
wykrywania, a organy z 23 panstw przekazaty swoje odpowiedszi.

Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne w siedmiu panstwach cztonkowskich:
w Butgarii, we Francji, na Wegrzech, w Grecji, na totwie, w Rumunii i Hiszpanii.
O wyborze panstw do kontroli zdecydowaty takie czynniki jak wskaznik wykrytych
naduzy¢ finansowych i liczba przypadkéw naduzy¢ podana w sprawozdaniu PIF za
2016 r., a takze ich korelacja z innymi dostepnymi wskaznikami ryzyka naduzy¢
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finansowych. W trakcie przeprowadzonych wizyt kontrolerzy spotkali sie

z przedstawicielami organow odpowiedzialnych za wdrozenie tgcznie 43 PO (22 PO na
lata 2007-2013 i 21 PO na lata 2014-2020) oraz kluczowych podmiotéw
odpowiadajgcych za zwalczanie naduzy¢ finansowych (organy $cigania i organy
wymiaru sprawiedliwosci, organy dochodzeniowe, agencje ds. zwalczania naduzy¢
finansowych, organy ochrony konkurencji). W odwiedzonych panstwach cztonkowskich
kontroli poddano prébe PO wybranych uznaniowo jako reprezentatywne dla
wszystkich funduszy (dla EFRR, EFS i w stosownych przypadkach — Funduszu Spéjnosci),
a takze szereg réznego rodzaju interwencji.

Zespodt kontrolny dokonat przegladu akt spraw z proby 138 nieprawidtowosci
zgtoszonych do Komisji jako naduzycia finansowe w ramach 22 PO w okresie
programowania 2007-2013, ktdre zostaty objete kontrolg Trybunatu. Gdy pozwalata na
to wielkos¢ populacji, wyboru nieprawidtowosci do przegladu dokonywano losowo,

z zastosowaniem tzw. metody doboru préby na podstawie jednostki monetarne;j.
Zespot kontrolny nie oceniat wprawdzie pracy organdw dochodzeniowych, organéw
$cigania ani organow wymiaru sprawiedliwosci, przeanalizowat jednak koordynacje
dziatan i komunikacje instytucji zarzadzajacych z tymi organami.

Ustalenia przedstawione w niniejszym sprawozdaniu stanowig uzupetnienie
ustalen ze sprawozdania specjalnego nr 1/2019 pt. ,Zwalczanie naduzy¢ finansowych
w wydatkowaniu srodkéw UE — konieczne jest podjecie dziatan”, ktére zostato
opublikowane 10 stycznia 2019 r. i dotyczyto opracowania i wdrazania strategii Komisji
w zakresie zwalczania naduzyc finansowych. W sprawozdaniu tym pofozono nacisk na
role odgrywang przez OLAF, a takze przeanalizowano prace nad strategiami zwalczania
naduzy¢ finansowych prowadzone przez dyrekcje generalne Komisji odpowiedzialne za
wdrazanie polityki spojnosci UE (zob. pkt 04).
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Uwagi

Instytucje zarzgdzajgce zasadniczo nie majg konkretnej strategii
zwalczania naduzyc¢ finansowych

Komisja opublikowata wytyczne dla panstw cztonkowskich i instytucji

zarzadzajgcych, aby pomoéc im w wywigzywaniu sie z przewidzianego w przepisach

wymogu wprowadzenia srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych, ktére bedg

proporcjonalne i skuteczne.

Komisja zaleca, aby na poziomie panstw cztonkowskich przyjgé krajowe strategie
zwalczania naduzy¢ na rzecz ochrony funduszy ESI, z myslg o zagwarantowaniu
jednolitego i skutecznego wdrazania srodkéw zwalczania naduzyé, zwtaszcza

w przypadku panstw cztonkowskich o zdecentralizowanej strukturze
organizacyjne;j.

Z kolei na poziomie programoéw operacyjnych Komisja zaleca, by instytucje
zarzgdzajgce wypracowaty usystematyzowane podejscie do zwalczania naduzyé
finansowych w oparciu o cztery kluczowe elementy procesu zarzadzania
zwalczaniem tych naduzyd, tj. zapobieganie, wykrywanie, korygowanie

i $ciganie™®.

Komisja okreslita ponadto konkretne kryteria stuzgce do oceny, w jaki sposéb
instytucje zarzadzajgce wywigzuja sie z przewidzianego w przepisach wymogu

6 Wytyczne Komisji dla paristw cztonkowskich i instytucji wdrazajgcych programy dotyczace

oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych srodkéw
zwalczania naduzy¢ finansowych (EGESIF 14-0021 z 16.6.2014), podrecznik OLAF na temat
roli audytoréw w panstwach cztonkowskich w zakresie zapobiegania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania (pazdziernik 2014 r.) oraz wytyczne dotyczgce wspélnej
metodyki oceny systemdw zarzadzania i kontroli w panstwach cztonkowskich (EGESIF 14-
0010 — wersja koricowa z 18.12.2014).
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podejmowania proporcjonalnych i skutecznych srodkéw na rzecz zwalczania
naduzy¢ finansowych?’.

Komisja zaleca, by instytucje zarzadzajgce stosowaty oficjalng strategie zwalczania
naduzy¢ finansowych'®, wykazujac sie tym samym zdecydowang postawg w stosunku
do ich zwalczania i eliminowania. W strategii takiej nalezy uwzgledni¢ w szczegdlnosci
plany rozwoju kultury zwalczania naduzy¢ oraz podziat obowigzkéw w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych. W opinii Trybunatu instytucje zarzadzajgce powinny
opracowac oficjalng strategie zwalczania naduzy¢ finansowych lub osobny dokument
o podobnym charakterze, w ktérym wyszczegdlnityby srodki stuzgce zapobieganiu,
wykrywaniu i reagowaniu, dajgc tym samym wyrazny sygnat swoim pracownikom,
beneficjentom srodkdéw unijnych i innym organom, ze $rodki zwalczania naduzy¢
finansowych zostat podjete i s wdrazane.

W czasie przeprowadzonych wizyt zespot kontrolny ustalit, ze w rzeczywistosci
jedynie nieliczne strategie majg postac oficjalnego dokumentu referencyjnego
zawierajgcego zestawienie $rodkéw, ktore nalezy wdrozyé na kazdym etapie procesu
zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych w odpowiedzi na stwierdzone ryzyko takich
naduzyc. Istnienie takich sformalizowanych strategii kontrolerzy stwierdzili jedynie na
totwie, w niektorych instytucjach posredniczacych w Hiszpanii, a takze we Francji
(gdzie strategia nie zostata jednak podana do wiadomosci publicznej). We wszystkich
pozostatych przypadkach, aby uzyskac¢ petne informacje na temat srodkéw zwalczania
naduzy¢ finansowych, konieczne byto siegniecie do licznych dokumentéw zarzadczych

17 Art. 30 i zatgcznik IV do rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 480/2014 z dnia
3 marca 2014 r. uzupetniajgcego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 (Dz.U. L 138 2 13.5.2014, s. 5) i ustanawiajgcego kluczowe wymogi dotyczace
systemow zarzadzania i kontroli oraz klasyfikacje tych wymogdéw pod wzgledem
skutecznego funkcjonowania tych systemow — zwtaszcza siédmy kluczowy wymag
(skuteczne wdrozenie proporcjonalnych srodkdw zwalczania naduzy¢ finansowych).

18 Koncepcja oficjalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych w tym znaczeniu odpowiada

pojeciu ,,program zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych” zdefiniowanemu przez
Stowarzyszenie Biegtych ds. Wykrywania Przestepstw i Naduzy¢ Gospodarczych (ACFE)
w podreczniku dla biegtych ds. wykrywania przestepstw i naduzy¢ gospodarczych czy

w przewodniku dotyczgcym zarzgdzania ryzykiem naduzy¢ finansowych, ktéry ACFE
opracowato we wspdtpracy z Komitetem Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadway'a
(COS0), a takze odpowiada pojeciu ,oficjalne strategie zwalczania naduzy¢ finansowych

i korupcji”, ktorego definicje przedstawit Instytut Finansdw Publicznych i Rachunkowosci
(CIPFA) w swoim kodeksie praktyk z zakresu zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych

i korupcji.
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i podrecznikéw procedur. W przekonaniu Trybunatu brak sformalizowanej strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych ostabia zdolnos¢ panstw cztonkowskich do
nadzorowania i koordynowania wdrazania srodkéw w tym zakresie oraz do oceny ich
skutecznosci. Kwestia ta jest tym istotniejsza, ze jedynie dziesie¢ panstw cztonkowskich
przyjeto krajowa strategie zwalczania naduzy¢'® zgodnie z zaleceniem Komisji (zob. pkt
18).

Kontrolerzy sg takze zdania, ze brak przepiséw zobowigzujacych instytucje
zarzadzajace do przyjecia oficjalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych stanowi
niedociggniecie w koncepcji ram zwalczania naduzy¢ na lata 2014—-2020. Ponadto
w rozporzadzeniu delegowanym Komisji (UE) nr 480/2014 (uzupetniajgcym
rozporzadzenie w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020) nie przywotano
niedociggnie¢ we wdrazaniu proporcjonalnych i skutecznych srodkow zwalczania
naduzy¢ finansowych w kontekscie kategorii powaznych uchybien, ktére same w sobie
mogg prowadzi¢ do wstrzymania ptatnosci lub natozenia korekt finansowych
w programach operacyjnych??. Tym samym do wykorzystywania $rodkéw zwalczania
naduzy¢ przywigzano mniejszg wage niz do innych obszaréw w ramach oceny
systemoéw zarzadzania i kontroli. We wniosku Komisji dotyczagcym rozporzadzenia
w sprawie wspolnych przepisow na lata 2021-2027 $rodki zwalczania naduzy¢ nie
zostaty uznane za jeden z warunkéw podstawowych??, ktére paistwa cztonkowskie
muszg spetnié, aby otrzymac unijne srodki w obszarze spdjnosci.

9 Krajowa strategia zwalczania naduzy¢ finansowych obowigzuje w dziesieciu z 28 panstw
cztonkowskich. Sg to: Butgaria, Czechy, Grecja, Francja, Chorwacja, Wtochy, totwa, Wegry,
Malta i Stowacja. Strategie takg opracowano rowniez w Rumunii, ale nie jest juz aktualna
(zrodto: sprawozdanie PIF za 2017 r., s. 16). Paniistwa cztonkowskie, ktdre nie przyjety
dotychczas krajowej strategii, to: Belgia, Dania, Niemcy, Estonia, Irlandia, Hiszpania, Cypr,
Litwa, Luksemburg, Niderlandy, Austria, Polska, Portugalia, Stowenia, Finlandia, Szwecja
i Zjednoczone Krolestwo.

20 Art. 30 zatacznik IV.

21 Art. 11 zafacznik 111 do wniosku Komisji dotyczacego rozporzadzenia w sprawie wspdlnych

przepisdw na lata 2021-2027, COM(2018) 375 z dnia 29 maja 2018 r.
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Instytucje zarzgdzajgce systematycznie oceniaja ryzyko naduzy¢
finansowych, lecz 6w proces mozna by jeszcze udoskonalic¢

Instytucje zarzadzajgce systematycznie okreslajg ryzyko naduzy¢ finansowych

Najwieksza zmiana w poréwnaniu z okresem programowania 2007-2013 polega
na tym, ze zgodnie z wymogami ram kontroli na lata 2014—-2020 instytucje
zarzadzajgce majq obecnie obowigzek dokonywania oceny ryzyka naduzy¢ finansowych
(zob. pkt 05). Celem owej oceny jest okreslenie przez te instytucje, czy istniejgce
mechanizmy kontroli wewnetrznej sg adekwatne, by umozliwia¢ reakcje na ryzyko
zwigzane z roznymi scenariuszami naduzy¢, a takze zidentyfikowanie obszaréw,

w ktdrych konieczne sg dodatkowe mechanizmy kontrolne.

W wytycznych dla panistw cztonkowskich i instytucji zarzadzajgcych
opublikowanych przez grupe ekspertow ds. europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych EGESIF (zob. pkt 18) poruszono wiele zagadnien, miedzy innymi
omowiono dokonywanie oceny ryzyka naduzyé finansowych i zaproponowano gotowe
praktyczne narzedzie stuzgce do tej oceny??. Wszystkie instytucje zarzadzajace,
w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty w toku tej kontroli, wywigzaty sie
z obowigzku dokonania oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, co swiadczy o postepach
w zakresie zwalczania przez nie naduzy¢ w obszarze spéjnosci. W wiekszosci
przypadkdéw instytucje postuzyty sie modelem oceny ryzyka naduzy¢ finansowych
opracowanym przez Komisje lub wersjg tego modelu opracowang na wtasne potrzeby.

22 W wytycznych Komisja przedstawia opracowany przez siebie model oceny ryzyka naduzy¢
finansowych oparty na 31 podstawowych rodzajach ryzyka nieodfgcznego, ktore dzielg sie
nastepnie na 40 rodzajéw ryzyka, i obejmujgcy 128 zalecanych mechanizmow kontroli
niwelujgcych ryzyko. Cato$¢ pogrupowana jest w podziale na cztery procedury zarzadcze
(wybor wnioskodawcéw, realizacja i weryfikacja operacji, certyfikacja i dokonywanie
ptatnosci, bezposrednie udzielanie zamowien przez instytucje zarzgdzajace). Dokument ten
nie zawiera jednak informacji na temat instrumentéw finansowych ani na temat ryzyka
w obszarze pomocy panstwa.
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28 listopada 2018 r. Komisja opublikowata wyniki badania?® dotyczgcego praktyk
w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym i korupcji, wdrazanych przez
panstwa cztonkowskie w odpowiedzi na konkretne przepisy obowigzujgce w latach
2014-2020. Badanie to zostato zlecone zewnetrznemu wykonawcy w grudniu 2016 r.
Wynika z niego, ze za sprawg nowych wymogow prawnych, w szczegdlnosci z zakresu
oceny ryzyka naduzyé finansowych, dziatania panstw cztonkowskich podejmowane na
rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych byly bardziej sformalizowane i systematyczne.
W badaniu wykazano jednak takze, ze w ramach oceny witasnej niektdre instytucje
mogg zaniza¢ poziom ryzyka (zob. ramka 1).

DG REGIO —,,Preventing fraud and corruption in the European Structural and Investment
Funds — taking stock of practices in the EU Member States” [Zapobieganie naduzyciom
finansowym i korupcji w obszarze europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych —
bilans praktyk w panstwach cztonkowskich UE], pazdziernik 2018, sprawozdanie dostepne
pod adresem:
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-
the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-
the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-
states.


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
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Badanie przeprowadzono na podstawie préby 50 PO na lata 2014-2020 (z ktérych 41
odnosito sie do obszaru spojnosci, z wytgczeniem celu ,,Europejska wspotpraca
terytorialna”). PO w probie zostaty wybrane uznaniowo przez Komisje w taki sposdb, aby
badanie objeto wszystkie panstwa cztonkowskie oraz szeroki zakres sektorow i funduszy.
Zespot badawczy dokonat przegladu informacji uzyskanych od panstw cztonkowskich
(zwtaszcza wynikéw dokonanej przez nie oceny ryzyka wystgpienia naduzyd) i przeprowadzit
rozmowy z przedstawicielami instytucji wdrazajgcych programy oraz jednostek AFCOS.

W badaniu skupiono sie na tym, jak zostaty zaprojektowane Srodki zapobiegania
naduzyciom oraz — w mniejszym stopniu — metody wykrywania naduzy¢ finansowych,

a takze oceniono, na ile srodki te byty proporcjonalne w stosunku do stwierdzonych
rodzajow ryzyka. Nie przeanalizowano natomiast, w jaki sposdb przeprowadzono ocene
ryzyka naduzy¢ finansowych, ani nie oceniono skutecznos$ci wprowadzonych srodkéw.

Najwazniejsze wnioski ptyngce z badania sg nastepujace:

Dziatania na rzecz zwalczania naduzy¢
finansowych i korupcji w okresie
programowania 2014-2020 s bardziej
sformalizowane i systematyczne.

Srodki niwelujace ryzyko sa zasadniczo
proporcjonalne w przypadku ryzyka
podlegajgcego ocenie wtasne;j.

Wiekszos¢ instytucji wykorzystuje do
oceny ryzyka naduzy¢ szablon
proponowany przez Komisje.

Szerzej zakrojony proces oceny ryzyka
naduzy¢ bardziej sprzyja niwelowaniu
tego ryzyka.

Srodki niwelujace ryzyko sa najmniej
proporcjonalne w przypadku ryzyka
wystgpienia zmowy przetargowej

i podwadjnego finansowania.

Zdarza sie, ze w ramach oceny wiasnej
niektore instytucje zbyt nisko oceniajg poziom
ryzyka naduzy¢ finansowych.

Nie wszystkie instytucje zarzadzajace
przeprowadzajg ocene ryzyka naduzy¢ na
poziomie PO.

Nalezy przekazywac instytucjom w panstwach
cztonkowskich wiecej informacji na temat
dziatan na rzecz zwalczania naduzyc.

Instytucje zarzadzajgce ze skontrolowane;j
proby twierdzg, ze Arachne w obecnej postaci
nie do konca odpowiada ich potrzebom.
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Pewne kwestie mozna jeszcze udoskonali¢

Kontrolerzy zaobserwowali, ze niektdre instytucje zarzgdzajgce objete wizyta
kontrolng podchodzg do oceny ryzyka naduzy¢ finansowych nazbyt rutynowo, co
oznacza, ze skupiajg sie bardziej na stronie formalnej niz merytoryczne;j.

Ponadto przy okreslaniu ryzyka kierujg sie zasadniczo wiasnym doswiadczeniem
i nie korzystajg z dodatkowych informacji pochodzacych od innych podmiotéw
posiadajgcych wiedze w tym zakresie (takich jak jednostki koordynujgce zwalczanie
naduzyc¢ finansowych, organy dochodzeniowe i organy $cigania lub wyspecjalizowane
agencje eksperckie).

Podczas wizyt w panstwach cztonkowskich kontrolerzy zaobserwowali przestanki
moggce Swiadczy¢ o tym, ze kilka instytucji zarzgdzajgcych i posredniczacych
nieodpowiednio ocenito ryzyko naduzy¢ finansowych:

w Butgarii instytucja audytowa wykryta, ze niektdre instytucje zarzadzajace
nieprawidtowo zaklasyfikowaty pewne rodzaje ryzyka jako niskie, wskutek czego
nie objety ich dodatkowymi procedurami kontroli;

we Francji instytucje zarzgdzajgce objete kontrolg nie przeprowadzity oceny
wptywu dodatkowych mechanizméw kontrolnych na ryzyko rezydualne naduzy¢
finansowych;

w Hiszpanii, gdzie cze$¢ odpowiedzialnosci za ocene ryzyka naduzy¢ finansowych
powierzono instytucjom posredniczagcym, w wyniku niezaleznej ewaluacji zleconej
przez instytucje zarzadzajacg wykryto problemy zwigzane z brakiem spdjnosci
miedzy stwierdzonymi rodzajami ryzyka a mechanizmami kontroli, ktére
planowano zastosowac (np. niektdére rodzaje ryzyka nie zostaty uwzglednione

w planie dziatania albo ustanowiono mechanizmy kontroli dla obszarow
opatrzonych adnotacjg ,nie dotyczy”);

w przypadku jednego z PO skontrolowanych w Rumunii instytucje posredniczace,
ktorym powierzono podobne funkcje i zblizong kwote Srodkéw finansowych,
przedstawity rézne oceny ryzyka naduzy¢ finansowych;

na Wegrzech kontrolerzy ustalili, ze ocena ryzyka naduzy¢ finansowych byta
niewystarczajgco kompleksowa (nie uwzgledniono w niej wynikéw poprzednich
kontroli) i nie wskazano w niej konkretnych rodzajéw ryzyka zwigzanych z typem
dziatan i beneficjentéw objetych danym PO.
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W niemal wszystkich przypadkach instytucje zarzgdzajgce doszty do wniosku, ze
stosowane srodki zwalczania naduzy¢ finansowych odpowiadajg rodzajom ryzyka,
ktdre zostaty zidentyfikowane. Majgc na wzgledzie wykryte niedociggniecia, Trybunat
jest jednak zdania, ze taki wniosek moze by¢ nadmiernie optymistyczny.

Instytucje zarzgdzajgce udoskonality srodki zapobiegania naduzyciom
finansowym, ale nie poczynity znaczgcych postepow na rzecz aktywnego
wykrywania naduzy¢

Zadaniem instytucji zarzadzajacych jest opracowanie skutecznych
i proporcjonalnych srodkéw zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania
w odpowiedzi na stwierdzone rodzaje ryzyka, w taki sposdb, aby znacznie ograniczy¢
mozliwos¢ popetnienia naduzycia finansowego.

Instytucje zarzadzajgce opracowaty konkretne srodki zapobiegania naduzyciom
finansowym na lata 2014-2020

Zespot kontrolny ustalit, ze dodatkowe srodki zwalczania naduzy¢ finansowych
opracowane na okres programowania 2014-2020 w duzej mierze koncentruja sie na
dziataniach zapobiegawczych, zakrojonych o wiele szerzej niz w okresie
programowania 2007-2013. Przeprowadzona przez Trybunat ankieta wykazata, ze do
takich dodatkowych srodkéw zapobiegawczych nalezg przede wszystkim szkolenia dla
pracownikdéw uwrazliwiajace na kwestie naduzy¢ finansowych, strategie dotyczace
konfliktow intereséw i wytyczne etyczne dla pracownikéw i beneficjentéw, a takze
publikacja formalnych oswiadczen lub deklaracji na wysokim szczeblu w sprawie
zwalczania naduzy¢ finansowych.

Z ankiety wynika réwniez, ze w opinii instytucji zarzgdzajgcych
najskuteczniejszymi metodami zapobiegania naduzyciom w wykorzystywaniu
finansowania unijnego w obszarze spdjnosci sg dziatania uwrazliwiajgce na kwestie
naduzy¢ finansowych (tak szkolenia dla pracownikéw, jak i dziatania skierowane do
instytucji posredniczacych oraz beneficjentéw projektéw), strategie dotyczace
konfliktow intereséw i kodeksy postepowania (zob. rys. 4). Inne srodki zapobiegania
naduzyciom, takie jak programy wsparcia dla pracownikéw (ktérych celem jest
ztagodzenie presji wywieranej na pracownikow, ktorzy mogg zetkngé sie z przypadkami
naduzycia) oraz programy nagradzania (polegajace na tym, ze instytucje zarzadzajace
publicznie ogtaszajg zamiar wynagradzania sygnalistéw), nadal nie sg powszechnie
stosowane, mimo ze uznaje sie je za stosunkowo skuteczne.
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Rys. 4 — Srodki zapobiegania naduzyciom wdrozone przez instytucje
zarzgdzajgce i opinie na temat ich skutecznosci

Odsetek instytucji zarzadzajacych
uznajacych dany srodek za

Odsetek instytucji zarzadzajacych deklarujacych stosowanie danych srodkow

zapobiegania naduzyciom finansowym

skuteczny
1 Szkolenia z zakresu zwalczania naduzy¢ finansowych dla pracownikéw 86 % T 92 %
2 Oficjalna strategia dotyczaca konfliktow intereséw 83 % T 91 %
3 Przyjecie kodeksu postepowania dla pracownikéw 73 % THETAE AR ERRRRTINIRN 88 %
4 Publikacja strategii zwalczania naduzy¢ finansowych 71% TRRERERRTNRRERNA 82 %
Daziatani dniesienia éwiad - ka nadusvé
s .2|a ania na rze.cz podniesienia sw!a. om’osu ry.zy a'na uzyé 57 % AR 90 %
finansowych skierowane do beneficjentdw projektow
Dziatania na rzecz podniesienia $wiadomosci ryzyka naduzy¢
6 P . Somosd ey Y 54.% | INANNNINIARIAI 92%
finansowych skierowane do instytucji posredniczacych
7 Weryfikacja pracownikow 29 % [T 75 %
Programy wsparcia pracownikéw 20% THRTTEE AR ERRRRRANTR 86 %
9 Inne 13 % [T 89 %
10 Programy nagradzania 4% [T 67 %

Zrédto: Ankieta Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego wéréd instytucji zarzadzajacych.

Kilka panstw cztonkowskich podeszto do kwestii zapobiegania naduzyciom
naruszajgcym interesy finansowe UE w sposdb bardziej innowacyjny, na przyktad
wtaczajac organizacje spoteczenstwa obywatelskiego w monitorowanie wykonywania
zamowien publicznych lub przeprowadzajgc kampanie przeciwko spotecznemu
przyzwoleniu na pewne nieuczciwe praktyki (zob. ramka 2).
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W 2015 r. Komisja Europejska i Transparency International — dziatajgca na catym
Swiecie organizacja pozarzgdowa aktywnie zaangazowana w zwalczanie korupcji,
znana szczegolnie z publikowania wskaznika postrzegania korupcji — rozpoczety
realizacje pilotazowego projektu promujgcego pakty na rzecz uczciwosci, co stanowi
innowacyjny sposob zapobiegania naduzyciom w projektach w obszarze unijnej
polityki spéjnosci. Pakt na rzecz uczciwosci to umowa, w ramach ktérej organ
odpowiedzialny za udzielenie zamdwienia publicznego i podmioty gospodarcze
sktadajace oferte zobowigzujg sie powstrzymac od stosowania praktyk korupcyjnych
i gwarantuja, ze zachowajg przejrzystos¢ procedury udzielania zamowienia. Czescig
paktu jest tez oddzielne porozumienie, na podstawie ktdrego organizacja
spoteczenstwa obywatelskiego (taka jak organizacja pozarzgdowa, fundacja lub
organizacja spotecznosci lokalnej) odpowiada za monitorowanie, czy wszystkie
strony umowy wywigzujg sie ze swoich zobowigzan. Celem paktéw na rzecz
uczciwosci jest poprawa przejrzystosci, rozliczalnosci i dobrego zarzadzania

w zakresie udzielania zaméwien publicznych, zwiekszenie zaufania do organéw
publicznych i promowanie efektywnosci kosztowej oraz oszczednosci, ktére mozna
osiggnac poprzez udoskonalenie procesu udzielania zamowien. Drugi etap projektu
rozpoczat sie w 2016 r. i potrwa cztery lata?®. Kontrolerzy przedyskutowali
wykorzystanie paktéw na rzecz uczciwosci z przedstawicielami organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego na totwie, w Rumunii i na Wegrzech, ktérzy
zasadniczo pozytywnie ocenili te inicjatywe.

W marcu 2017 r. totewski AFCOS zainicjowat kampanie spoteczng ,,Stop
naduzyciom!” przeciwko spotecznemu przyzwoleniu na pewne nieuczciwe
zachowania. Krajowe kanaty telewizyjne wyemitowaty spoty z udziatem fotewskich
gwiazd, a informacje upowszechniano w instytucjach, przedsiebiorstwach, sklepach
i generalnie wsréd spoteczenistwa. Kampania trafita do duzej liczby odbiorcow i stata
sie na pewien czas przedmiotem duzego zainteresowania.

% Wiecej informacji na temat paktdw na rzecz uczciwo$ci mozna znalezé na stronie
internetowej Komisji http://ec.europa.eu/regional_policy/pl/policy/how/improving-
investment/integrity-pacts/.


http://ec.europa.eu/regional_policy/pl/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/
http://ec.europa.eu/regional_policy/pl/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/
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Srodki wykrywania naduzy¢ finansowych przewidziane na lata 2014-2020 pozostaja
w znacznej mierze takie same jak w latach 2007-2013

Wprowadzenie obowigzkowej oceny ryzyka naduzy¢ finansowych sprawito, ze
zwrdocono szczegdlng uwage na zapobieganie takim naduzyciom. Réwnoczesnie jednak
instytucje zarzadzajgce opracowaty jedynie nieliczne dodatkowe metody wykrywania
naduzy¢ na okres programowania 2014-2020, dziatajgc raczej w oparciu o mechanizmy
i procedury kontroli wewnetrznej, ktére ustanowiono juz na lata 2007-2013
i osadzono w dwczesnych mniej rygorystycznych ramach kontroli (zob. rys. 5). W tym
kontekscie wymienic¢ nalezy przede wszystkim kontrole na miejscu, wewnetrzne
mechanizmy zgtaszania naduzy¢ oraz — w mniejszym stopniu — identyfikowanie
konkretnych oznak naduzyé?® (sygnaty ostrzegawcze). Zaréwno ankieta, jak i wizyty
w panstwach cztonkowskich daty kontrolerom podstawe do stwierdzenia, ze
wprowadzono jedynie nieliczne dodatkowe mechanizmy kontroli stuzgce do
aktywnego wykrywania naduzy¢ finansowych (np. szczegdlne kontrole pod katem
zmowy przetargowej, takie jak analiza semantyczna otrzymanych ofert lub wykrywanie
odbiegajacych od normy schematéw sktadania ofert).

Rys. 5 — Wdrozone przez instytucje zarzgdzajgce Srodki wykrywania
naduzyc i opinie na temat ich skutecznosci

Odsetek instytucji zarzadzajacych deklarujacych stosowanie danych srodkéw e et

wykrywania naduzy¢ finansowych

uznajacych dany srodek za

skuteczny
1 Kontrole / weryfikacje na miejscu 87 % TR ARECARIRRIAY 95 %
2 Wewnetrzne mechanizmy informowania o naduzyciach finansowych 86 % TR REIAREI 87 %
3 Wykrywanie oznak naduzy¢ finansowych / sygnaty ostrzegawcze 69 % THEEREEEERRTRRREREIO 79 %
4 Ocena ryzyka naduzyc¢ finansowych u beneficjentow projektéw 60 % THTEEETSRERRERETARITY 83 %
5 Narzedzie do punktowej oceny ryzyka Arachne 49 % TATRETRRETARIRENm 71%
6 Techniki analizy / eksploracji danych 46 % THTTEREREEVARTRRTAREETAR 91 %
7 Numer interwencyjny dla sygnalistéw 44 % TRAEIRREETARARTRTT 74 %
8 Inne 21% ARERRRRRRRRRRRRRRRR 80 %

Zrédto: Ankieta Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego wsréd instytucji zarzadzajacych.

%5 Na podstawie oznak wskazanych przez Komisje w nocie informacyjnej z dnia 18 lutego
2009 r. dotyczgcej oznak naduzy¢ finansowych w przypadku EFRR, EFS i Funduszu Spéjnosci.
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Praktyczne problemy zmniejszajg uzytecznos¢ numerdéw interwencyjnych dla
sygnalistow informujacych o naduzyciach

Ankieta Trybunatu wykazata, ze instytucje zarzadzajgce w niewielkim stopniu
korzystajg z numerdw interwencyjnych dla sygnalistéw informujgcych o naduzyciach,
mimo ze zasadniczo uwazajg to narzedzie za skuteczng metode ich wykrywania. Dzieki
numerom interwencyjnym i innym mechanizmom umozliwiajgcym sygnalizowanie
nieprawidtowosci instytucje zarzgdzajgce (i inne wiasciwe organy w panstwach
cztonkowskich) dowiaduja sie o potencjalnych naduzyciach, ktérych nie wykryto w toku
innych kontroli?®. Wiele badan wykazuje, ze metody te postrzega sie jako
najwazniejsze zrodto zgtoszen o naduzyciach?’. W trakcie przeprowadzonych wizyt
kontrolerzy ocenili mechanizmy sygnalizowania i wykryli szereg problemow
praktycznych zwigzanych z ich funkcjonowaniem. Przyktadowo mechanizmy te nie
zawsze gwarantujg anonimowos¢, a jednoczesnie istnieje ryzyko, ze beneficjenci
projektow i ogdt spoteczeristwa nie majg jeszcze wystarczajgcej wiedzy na ich temat.
W przypadku regulacji ograniczajacych stosowanie anonimowych kanatéw zgtaszania
nieprawidtowosci instytucje zarzgdzajgce i jednostki AFCOS majg zawsze mozliwosé
zaproponowania anonimowym sygnalistom, by skorzystali z systemu zgtaszania
naduzy¢ uruchomionego przez OLAF?%,

23 kwietnia 2018 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczgcy dyrektywy
o ochronie sygnalistow, ktdrej celem jest ujednolicenie roznych strategii stosowanych
obecnie przez panstwa cztonkowskie oraz podwyzszenie poziomu ochrony
przystugujacej osobom, ktére zgtaszajg przypadki naruszenia prawa Unii, w tym
naruszenia na szkodze interesow finansowych UE. W opinii w sprawie powyzszego
whniosku, wydanej 15 pazdziernika 2018 r., Trybunat wyrazit przekonanie, ze
wprowadzenie lub rozbudowa mechanizmdw sygnalizowania nieprawidtowosci we
wszystkich paistwach cztonkowskich przyczynityby sie do poprawy zarzadzania

%6 Specyfika naduzy¢ dotyczacych $rodkéw z polityki spdjnosci UE polega wiaénie na tym, ze

sprawcy prébujg wykorzystac ograniczenia istniejgcych mechanizméw kontroli w celu
uzyskania bezprawnych korzysci bezposrednich lub posrednich.

27 W szczegdlnosci ,,Report to the Nations” [Raport do narodéw], ogélno$wiatowe badanie

z 2018 r. dotyczace oszustw i naduzyé pracowniczych, opublikowane przez Stowarzyszenie
Biegtych ds. Przestepstw i Naduzy¢ Gospodarczych (ACFE). Z badania wynika, ze naduzycia
sg wykrywane gtownie za sprawg informacji pochodzacych od pracownikéw, klientow,
konkurentdéw czy z anonimowych Zrédet.

2 Narzedzie stuzace do zgtaszania naduzyé mozna znaleZé pod adresem

https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_pl.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_pl
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polityka UE za sprawg dziatan obywateli i pracownikéw. Zwrécit jednoczesnie uwage na
pewne niepokojgce aspekty, na przyktad fakt, ze z perspektywy potencjalnych
sygnalistéw nadmiernie ztozony przedmiotowy zakres proponowanej dyrektywy moze
ograniczy¢ pewnos$¢ prawa i tym samym zniechecié ich do zgtaszania naruszen.

W opinii poruszono rowniez kwestie braku przejrzystych obowigzkéw dotyczacych
prowadzenia dziatan na rzecz podnoszenia poziomu wiedzy i szkolen dla pracownikdw,
a Trybunat wyrazit ponadto przekonanie, ze osobom, ktére dokonaty zgtoszenia
anonimowo, nie powinno sie odmawia¢ ochrony przystugujacej sygnalistom, jesli ich
tozsamos$c¢ zostanie nastepnie ujawniona®®. W ramach prac zmierzajacych do przyjecia
dyrektywy Parlament Europejski i paristwa cztonkowskie osiggnety 12 marca 2019 .
wstepne porozumienie w sprawie nowych przepiséw majgcych zagwarantowac
ochrone sygnalistow, ktdrzy zgtaszajg przypadki naruszenia prawa UE®C.

Potencjat zaawansowanych metod analizy danych w wykrywaniu naduzy¢ nie jest
w petni wykorzystywany

Komisja zacheca instytucje zarzagdzajace do wykorzystywania w aktywny sposéb
zaawansowanych metod analizy danych w celu wykrywania sytuacji o wysokim
poziomie ryzyka, okreslania sygnatéw ostrzegawczych i doprecyzowania celu srodkéw
zwalczania naduzy¢ finansowych. Analiza danych powinna by¢ systematycznie
stosowana przy wyborze projektdw i na potrzeby kontroli, w tym kontroli
zarzadczych®!. W ramach zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja proponuje
instytucjom zarzadzajgcym konkretne narzedzie do eksploracji danych (Arachne)
pomocne w identyfikowaniu projektow, w przypadku ktorych moze sie pojawic¢ ryzyko
naduzycia. Wedtug informacji przekazanych przez Komisje w grudniu 2018 r. 21 panstw
cztonkowskich korzystato z Arachne w odniesieniu do 165 PO, na ktére przypadato 54%
tacznych srodkéw unijnych w obszarze spdjnosci na lata 2014—-2020 (z wytgczeniem
celu ,Europejska wspotpraca terytorialna”). W sprawozdaniu specjalnym Trybunatu
nr 1/2019 pt. ,Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE —
konieczne jest podjecie dziatan” kontrolerzy podkreslili, jak waznym narzedziem
zapobiegania naduzyciom jest Arachne. W obecnej kontroli dokonali natomiast oceny

29 pkt 3, 12, 21, 23 i 32 opinii Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 4/2018 w sprawie
whiosku dotyczgcego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb
zgtaszajgcych przypadki naruszenia prawa Unii.

30 Zob. komunikat prasowy Komisji IP/19/1604 pt. ,Komisja Europejska z zadowoleniem
przyjmuje wstepne porozumienie w sprawie lepszej ochrony sygnalistéw w catej UE”
(http://europa.eu/rapid/press-release_IP-19-1604_pl.htm).

31 Wytyczne Komisji dla paristw cztonkowskich i instytucji wdrazajacych programy dotyczace

oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych srodkéw
zwalczania naduzy¢ finansowych (EGESIF 14-0021).
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Arachne jako narzedzia do analizy danych wykorzystywanego na potrzeby wykrywania
naduzy¢ finansowych.

Jeden z najwazniejszych wnioskdw z prac kontrolnych Trybunatu dotyczy faktu, ze
instytucje zarzadzajgce w niedostatecznym stopniu wykorzystujg potencjat
zaawansowanych metod analizy danych do wykrywania naduzy¢. Ankieta wykazata, ze
zaledwie jedna na dwie instytucje zarzadzajace siega w tym celu po narzedzia do
analizy danych (zob. rys. 5). Szczegdlnie mozliwosci, jakie daje Arachne, nie sg w petni
wykorzystywane. W panstwach cztonkowskich objetych wizytg Trybunat ustalit
nastepujace fakty:

jedno panstwo cztonkowskie (Grecja) nie poinformowato, czy zacznie wkrétce
wykorzystywac Arachne. Tamtejsze instytucje zarzadzajgce nie przyjety tez innego
rownorzednego narzedzia do analizy danych, ktdre mogtoby by¢ stosowane na
potrzeby wszystkich PO w Grecji;

w czterech z pozostatych szesciu panstw cztonkowskich nawet w przypadku, gdy
instytucje zarzadzajace zdecydowaty, ze bedg stosowac¢ Arachne, poczynity
niewielkie postepy w udostepnianiu niezbednych danych operacyjnych czy
wykorzystywaniu tego narzedzia do kontroli wewnetrznej;

zgodnie z Kartg Arachne dostep do tego narzedzia przystuguje tylko instytucjom
zarzadzajacym, certyfikujagcym i audytowym. Organy dochodzeniowe nie maja
zatem do niego automatycznego dostepu.

Zespot kontrolny ustalit ponadto, ze w dwéch z odwiedzonych panistw cztonkowskich
instytucje zarzadzajgce — po petnym wigczeniu Arachne do procedur zarzadzania —
postugiwaty sie tym narzedziem, aby ukierunkowac konkretne srodki zwalczania
naduzy¢ finansowych na beneficjentéw wysokiego ryzyka.

Kontrolerom nie przedstawiono zadnego przekonujgcego wyjasnienia, dlaczego
instytucje zarzadzajgce nie wykorzystujg petnego potencjatu narzedzia, ktére Komisja
udostepnia bezptatnie. Wedtug badania przeprowadzonego w listopadzie 2018 r. przez
samg Komisje (zob. pkt 24 i ramka 1) instytucje te uwazajg, ze Arachne w obecnej
postaci nie do konca odpowiada ich potrzebom. Autorzy badania wyrazili szczegdlne
zaniepokojenie owg opinig, gdyz uwaza sie, ze uzytecznosc tego narzedzia w duzej
mierze zalezy od tego, z jak wielu PO udostepniane sg w nim informacje2.

32 Badanie przeprowadzone przez DG REGIO, ,Preventing fraud and corruption in the
European Structural and Investment Funds — taking stock of practices in the EU Member
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Kontrolerzy mieli takze mozliwos¢ zaobserwowac pewne przyktady dobrych
praktyk w czasie przeprowadzonych wizyt — niektére organy w panstwach
cztonkowskich opracowaty narzedzia do analizy danych pomocne w identyfikowaniu
potencjalnego ryzyka wystgpienia naduzy¢ (zob. ramka 3).

Zespot kontrolny zaobserwowat nastepujace narzedzia analityczne, wykorzystywane
bezposrednio do wykrywania potencjalnych naduzy¢ w korzystaniu ze srodkéw
unijnych w obszarze polityki spdjnosci:

w Rumunii Krajowa Agencja ds. Etyki opracowata system informatyczny
(,PREVENT”), ktéry umozliwia poréwnanie informacji przekazanych przez
instytucje zamawiajgce i oferentdw w zwigzku z udzieleniem zamdwienia
publicznego z informacjami pochodzgcymi z innych krajowych baz danych (np.
z rejestru handlowego). System ten wykorzystano w przypadku 839
postepowan o udzielenie zamdwienia publicznego finansowanych przez UE,
dzieki czemu Agencja mogta wystosowac 42 ostrzezenia dotyczace uczciwosci
wzywajgce do korekty lub wszczecia dochodzenia;

w Hiszpanii instytucja posredniczgca odpowiedzialna za wdrozenie znacznej
czesci PO ,,Comunidad Valenciana” opracowata — we wspdtpracy z instytucjami
szkolnictwa wyzszego — informatyczny system szybkiego informowania
(,,SALER”), ktory taczy cztery oddzielne krajowe i regionalne bazy danych w celu
identyfikacji ryzyka naduzycia. Narzedzie to jest na etapie wdrazania.

Instytucje zarzgdzajace nie dysponujg procedurami monitorowania
i oceny srodkéw zapobiegania i wykrywania naduzy¢ finansowych

Komisja zacheca panstwa cztonkowskie i instytucje zarzgdzajace, by okreslity
procedury regulujgce monitorowanie wdrazania srodkdw zapobiegania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania. Procedury te powinny obejmowac konkretne
mechanizmy sprawozdawczosci na temat ustanowionych srodkéw zwalczania naduzy¢
i sposobow ich stosowania w praktyce. Panstwa cztonkowskie i instytucje zarzgdzajgce
powinny wykorzystywac wyniki monitorowania do oceny skutecznosci tych srodkéw i —
w razie koniecznosci — zmiany ksztattu swoich strategii i polityki zwalczania naduzyc.

States” [Zapobieganie naduzyciom finansowym i korupcji w obszarze europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych — bilans praktyk w panstwach cztonkowskich UE], s. 51.
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Trybunat ustalit, ze w Zadnym panstwie oprocz totwy instytucje zarzgdzajgce
odwiedzone przez kontrolerédw nie analizujg skutecznosci srodkéw zapobiegania
naduzyciom i ich wykrywania. Jedynie w ograniczonym zakresie prowadzg one rejestr
stosowanych srodkow i sporadycznie informujg o osiggnietych dzieki nim rezultatach.
W konsekwencji systemy zwalczania naduzy¢ finansowych nie sg oceniane na
podstawie faktycznie uzyskanych rezultatdw ani przez instytucje zarzadzajace, ani
przez jakgkolwiek inng instytucje wdrazajgcg programy (np. instytucje audytows) czy
AFCOS.

Podobna liczba zgtoszonych naduzy¢ w okresach programowania 2007-2013 i 2014—
2020

Instytucje zarzadzajace i inne organy w panstwach cztonkowskich zgtaszajg do
Komisji nieprawidtowosci bedace i niebedgce naduzyciem finansowym za
posrednictwem systemu IMS. Do grudnia 2018 r. panstwa cztonkowskie (gtdwnie
instytucje zarzadzajgce i audytowe) zgtosity tgcznie 1 925 i 155 nieprawidtowosci
uznanych na naduzycia finansowe w odniesieniu odpowiednio do okresow
programowania 2007-2013 i 2014-2020. Zgtoszone nieprawidtowosci obejmowaty
przypadki podejrzewanych i stwierdzonych naduzyé finansowych, ktére potencjalnie
dotyczg srodkdw unijnych w kwocie 1,6 mld euro (w latach 2007-2013) i 0,7 mld euro
(w latach 2014-2020).

Na rys. 6 mozna przesledzic, jak zmieniata sie liczba i wartos¢ finansowa
nieprawidtowosci zgtoszonych w systemie IMS w odniesieniu do okresow
programowania 2007-2013 i 2014-2020. Dotychczas w odniesieniu do lat 2014-2020
zgtoszono jako naduzycia finansowe 155 nieprawidtowosci — oznacza to spadek o 10%
w poréwnaniu z tym samym etapem okresu programowania 2007-2013 (174).

Z perspektywy finansowej sytuacja przedstawia sie inaczej: potencjalny wptyw
zgtoszonych naduzy¢ na srodki unijne pochodzace z polityki spdjnosci w okresie
programowania 2014-2020 (0,7 mld euro) jest ponad trzykrotnie wiekszy niz miato to
miejsce na tym samym etapie poprzedniego okresu programowania (0,2 mld euro).
Ten znaczacy wzrost spowodowaty jednak dwa przypadki podejrzewanych naduzyé
finansowych, ktore w przekonaniu zespotu kontrolnego stanowig wartosci odstajgce®3.

3 Owe dwie nieprawidtowosci zgtoszono na Stowacji, a ich warto$¢ siega prawie 0,6 mld euro.
Z definicji s3 one na wczesnym etapie procesu zarzadzania naduzyciami finansowymi i mogg
ulec dalszym znacznym zmianom.



Rys. 6 — Zmiany pod wzgledem liczby i wartosci nieprawidtowosci
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Wiekszos¢ przypadkdw naduzycia zgtaszanych do Komisji zostaje wykrytych
w ramach kontroli na miejscu badz ujawnionych przez organy dochodzeniowe
i organy Scigania lub media

System IMS zawiera szereg pdl, ktére nalezy wypetni¢, opisujgc nieprawidtowosci
i okreslajac status ewentualnego postepowania. W jednym z nich nalezy poda¢ ,zrédto
informacji prowadzacej do podejrzenia zaistnienia nieprawidtowosci”, czyli sposdb,
w jaki wykryto dang nieprawidtowos¢. Na podstawie danych zarejestrowanych
w systemie IMS do grudnia 2018 r. wtacznie Trybunat przeprowadzit analize zrodet
informacji prowadzacych do zgtoszenia nieprawidtowosci jako naduzycia finansowe
w okresie programowania 2007—2013 (zob. rys. 7). Dane odnoszgce sie do okresu
programowania 2014-2020 nie zostaty przeanalizowane, gdyz wcigz sg w duzej mierze
niepetne i zawierajg wartosci odstajgce (zob. pkt 43).

Pod wzgledem liczby wiekszos¢ nieprawidtowosci wykryto za pomocg kontroli na
miejscu przeprowadzonych przez instytucje wdrazajgce programy (zob. pkt 04).
W drugim rzedzie informacje o nieprawidtowosciach pochodzity ze sprawozdan
organdw dochodzeniowych lub organdw $cigania. Mozna zatem wywnioskowac, ze sg
to najskuteczniejsze metody wykrywania naduzy¢ popetnionych w ramach
wydatkowania srodkdw w obszarze spdjnosci. Na takie wyniki wptywa jednak fakt, ze
kontrole sg powszechnie stosowane jako metoda wykrywania naduzy¢ (zob. pkt 33
i rys. 5). Pod wzgledem wartosci finansowej, ktérej dotyczyty naduzycia, przewazajaca
liczba przypadkow jest tymczasem wynikiem spraw wszczetych bezposrednio przez
organy dochodzeniowe i organy scigania lub doniesient w prasie bgdz innych mediach.
Zespot kontrolny jest przekonany, ze duzy wptyw na dane statystyczne dotyczgce
zrodet informacji o naduzyciach pod katem ich wartosci finansowej ma niepewnos$é co
do rzeczywistych kwot, z ktérymi sg one zwigzane — cho¢ niepewnos¢ ta jest mniejsza,
jezeli dany przypadek zostat ujawniony przez organ dochodzeniowy lub organ $cigania.



Rys. 7 — Nieprawidtowosci zgtoszone jako naduzycia finansowe w odniesieniu do okresu programowania 2007-2013
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Komisja zobowigzuje instytucje zarzadzajgce do opracowania skutecznych
srodkdw reagowania na naduzycia finansowe. Powinny one obejmowac przejrzyste
mechanizmy zgtaszania podejrzewanych naduzyc i przejrzyste procedury dotyczgce
przekazywania spraw wfasciwym organom dochodzeniowym i organom $cigania.
Nalezy takze ustanowic procedury umozliwiajgce monitorowanie podejrzewanych
naduzy¢ finansowych oraz — w razie koniecznosci — odzyskiwanie srodkéw unijnych.
Instytucje zarzadzajgce powinny dziata¢ w porozumieniu z odpowiednimi AFCOS.
Konieczna jest poza tym wtasciwa koordynacja dziatan wszystkich organow
administracyjnych i organéw egzekwowania prawa.

Instytucje zarzgdzajgce nie zgtaszajg wszystkich przypadkéw naduzy¢
finansowych, co niekorzystnie wptywa na wiarygodnos¢ wskaznika
wykrytych naduzy¢ podawanego w sprawozdaniach PIF

Panstwa cztonkowskie majg obowigzek korzystania z systemu IMS w celu
informowania Komisji o nieprawidtowosciach, ktdrych wartos¢ przekracza 10 000 euro,
prowadzgcych do podejrzenia lub stwierdzenia naduzycia finansowego®*. Przypadki
podejrzewanych lub stwierdzonych naduzy¢ muszg zostac¢ przez nie zgtoszone, nawet
jesli zostang wyjasnione jeszcze przed poswiadczeniem Komisji Europejskiej odnosnych
wydatkdw.

Nie wszystkie przypadki potencjalnych naduzyc sg zgtaszane jako takie w systemie
IMS

Na rys. 3 (powyzej) przedstawiono wartosci wskaznika wykrytych naduzyé
finansowych w odniesieniu do unijnej polityki spdjnosci w okresie programowania
2007-2013. Wartosci te opierajg sie na danych z systemu IMS i zostaty opublikowane
w sprawozdaniu PIF za 2017 r. W sprawozdaniu specjalnym nr 1/2019 kontrolerzy
Trybunatu uznali, ze dane ze sprawozdania PIF dotyczace stwierdzonych naduzy¢

3 Art. 122 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow, art. 3 i 4 rozporzadzenia
delegowanego Komisji (UE) 2015/1970 uzupetniajgcego rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 przepisami szczegétowymi dotyczgcymi zgtaszania
nieprawidtowosci (Dz.U. L 293 7 10.11.2015, s. 1), art. 28 ust. 2 rozporzadzenia Komisji (WE)
nr 1828/2006 (w sprawie zasad wykonania rozporzgdzenia).
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finansowych sg niekompletne®®. Obecne prace kontrolne potwierdzity te ocene. Zespét
kontrolny wykryt takze kilka przypadkow, ktére podwazajg kompletnosc

i wiarygodnos¢ zamieszczonych w IMS danych dotyczacych naduzy¢, a co za tym idzie
ograniczajg mozliwosci wykorzystania tego systemu przez Komisje i panstwa
cztonkowskie.

Kontrolerzy ustalili, Zze nie wszystkie panstwa cztonkowskie w ten sam sposdb
interpretujg unijng definicje naduzycia finansowego (zob. pkt 01). Przyktadowo
w Hiszpanii funkcjonowanie karteli (zmowa przetargowa) nie zawsze jest zgtaszane
jako naduzycie finansowe, natomiast inne panstwa cztonkowskie, na przyktad totwa,
systematycznie przekazujg zgtoszenia o tego typu sytuacjach.

Zespot kontrolny zaobserwowat przypadki, w ktorych mimo czytelnych oznak
wskazujgcych na naduzycie finansowe nieprawidtowosci nie zostaty odpowiednio
zgtoszone do Komisji, poniewaz wykryto je i skorygowano przed poswiadczeniem
Komisji odnosnych wydatkéw. Panstwa cztonkowskie majg jednak obowigzek zgtosic
podejrzenie popetnienia naduzycia finansowego (jako tzw. usitowanie popetnienia
naduzycia), nawet jezeli ostatecznie nie dochodzi do wspétfinansowania ze sSrodkéw
unijnych. Na Wegrzech instytucje zarzgdzajgce nie zgtaszajg podejrzen popetnienia
naduzycia finansowego, ktdére zostaty wyjasnione przed poswiadczeniem wydatkéw
Komisji. W Hiszpanii z kolei instytucja zarzgdzajgca odpowiedzialna za EFS w ramach
dziatan zapobiegawczych wstrzymata wprawdzie ptatnosci, nie zgtosita jednak do
Komisji wydatkow zwigzanych z przypadkami domniemanego naduzycia finansowego,
o ktorych informacje pojawity sie w prasie.

Kontrolerzy zaobserwowali niespdjnosci w sposobie odwotywania sie przez
panstwa cztonkowskie do aktéw administracyjnych lub prawnych, gdy majg one
dokonac zgtoszenia do Komisji. Przyktadowo Rumunia nie zgtasza regularnie
w systemie IMS prowadzonych dochodzen czy decyzji o $ciganiu. Na mocy rumunskich
przepisdw podejrzenie popetnienia naduzycia finansowego jest rejestrowane
w systemie tylko, jezeli instytucja zarzadzajaca, instytucja audytowa, AFCOS lub OLAF
wydadzg oddzielne dodatkowe sprawozdanie z kontroli lub raport z dochodzenia,
nawet w przypadku gdy dochodzenie jest juz w toku lub zostato zakonczone. Taki stan
rzeczy skutkuje nieuzasadnionymi opdznieniami w zamieszczaniu informacji w IMS,

%5 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 1/2019 pt.
»Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE — konieczne jest podjecie
dziatan”, pkt 21-32.
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a czasem zdarza sie nawet, ze postepowanie toczy sie przed sgdem, podczas gdy nie
ma o nim informacji w systemie.

Kontrolerzy wykryli ponadto, ze wegierski AFCOS ma duze zalegtosci
w analizowaniu przypadkow, ktore nalezy zgtosi¢ w IMS.

Niektdre dane w systemie IMS s3 niesciste i nieaktualne

Kontrolerzy zaobserwowali w IMS przykfady niescistych lub nieaktualnych danych.
Dotyczyty one w szczegdlnosci stanu danej sprawy i najwazniejszych dat
w postepowaniu w sprawie natozenia sankcji. Mozna z tego wywnioskowaé, ze
instytucja zarzgdzajgca, osoba odpowiedzialna za zatwierdzanie danych lub AFCOS nie
sprawdzili sumiennie jakosci danych. Taki stan rzeczy nie jest wprawdzie
satysfakcjonujacy, lecz zazwyczaj nie ma wptywu na liczbe przypadkow naduzyé
finansowych zgtoszonych w IMS.

Zespot kontrolny zaobserwowat, ze podejscie poszczegdlnych instytucji
zarzadzajgcych do oceny wptywu finansowego potencjalnego naduzycia jest niespdjne.
W konsekwencji rézne panstwa cztonkowskie podajg w IMS rézne kwoty w podobnych
przypadkach naruszenia prawa, najczesciej w sytuacji, gdy trudno doktadnie ocenic,
jakiej kwoty wydatkéw dotyczy naduzycie (np. jesli wystepuje konflikt intereséw na
etapie wyboru projektu lub w przypadku naruszenia przepiséw dotyczgcych udzielania
zamowien publicznych).

Zbyt mata liczba zgtaszanych przypadkow wptywa negatywnie na wiarygodnos¢
wskaznika wykrytych naduzy¢ finansowych

W sprawozdaniu PIF za 2017 r. podane zostaty wartosci wskaznika wykrytych
naduzy¢ finansowych, obliczone dla kazdego panstwa cztonkowskiego oraz dla UE jako
catosci na podstawie danych zamieszczonych w systemie IMS przez organy tych panstw
oraz AFCOS (zob. pkt 07). Nie przedstawiono podobnego, ale porownywalnego
wskaznika opartego na liczbie nieprawidtowosci w réznych panstwach UE w obszarze
polityki spéjnosci. Aby go obliczyé¢, zespdt kontrolny zestawit liczbe nieprawidtowosci
bedacych naduzyciami finansowymi zgtoszonych przez kazde panstwo cztonkowskie
z kwotg srodkdw unijnych, ktére dane panstwo otrzymato (zob. rys. 8). Stwierdzono
w rezultacie, ze najmniej nieprawidtowosci bedacych naduzyciami finansowymi
w przeliczeniu na jedno euro otrzymane z UE zgtasza Francja. W opinii kontrolerow
oznacza to, ze Francja nie zgtasza odpowiednio nieprawidtowosci, w tym podejrzen
popetnienia naduzycia.
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Rys. 8 — Fundusze polityki spojnosci — otrzymane srodki unijne
w stosunku do liczby nieprawidtowosci zgtoszonych jako naduzycia
finansowe — okres programowania 2007-2013
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdania PIF za 2017 r. Na wykresie nie
uwzgledniono Finlandii ani Luksemburga, ktére nie zgtosity zadnej nieprawidtowosci bedacej
naduzyciem finansowym w odniesieniu do analizowanego okresu.
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W przekonaniu Trybunatu publikowany przez Komisje wskaznik wykrytych
naduzy¢ finansowych jest w rzeczywistos$ci wskaznikiem zgtoszonych naduzy¢
finansowych. Niekoniecznie odzwierciedla on skutecznos¢ mechanizmoéow wykrywania
naduzy¢ w panstwach cztonkowskich, a nawet nie wskazuje na liczbe faktycznie
wykrytych naduzyc¢ finansowych — okresla raczej, ile przypadkow naduzy¢ finansowych
panstwa cztonkowskie postanowity zgtosi¢ do Komisji (zob. pkt 48-52).

W sprawozdaniu specjalnym Trybunatu nr 1/2019 stwierdzono, ze korelacja miedzy
wskaznikiem wykrytych naduzy¢ z jednej strony i innymi wskaznikami ryzyka
korupcyjnego z drugiej strony jest nikfa.3®

W swietle odnotowanych problemoéw Trybunat jest przekonany, ze wskaznik
wykrytych naduzy¢ finansowych dla obszaru polityki spdjnosci przedstawiony
w sprawozdaniu PIF za 2017 r. nie daje prawdziwego obrazu wystepowania naduzy¢
finansowych w panstwach cztonkowskich objetych wizytg zespotu kontrolnego.

Kilka instytucji zarzagdzajgcych nie wywiazuje sie z obowigzku
systematycznego informowania organéw dochodzeniowych i organéw
scigania o podejrzeniach popetnienia naduzycia finansowego

Kluczowym elementem, ktéry prowadzi do obnizenia ryzyka naduzy¢ finansowych
i petni funkcje odstraszajaca, jest skoordynowane i terminowe analizowanie
sprawozdan dotyczgcych tych naduzy¢ przez wtasciwe organy wymiaru sprawiedliwosci
(policja, prokuratura i inne). Celem kontroli Trybunatu nie byta wprawdzie ocena pracy
organow dochodzeniowych i organdéw scigania, jednak kontrolerzy przeanalizowali
komunikacje i koordynacje prac instytucji zarzadzajacych z tymi organami.

Zastosowanie w praktyce zasady odstraszania od popetniania naduzy¢ oznacza, ze
instytucje zarzadzajgce (lub wszelkie inne instytucje wykrywajgce potencjalne
nieprawidtowosci) muszg niezwtocznie i systematycznie przekazywaé informacje
o podejrzeniu popetnienia naduzycia wtasciwym organom dochodzeniowym lub
organom Scigania, gdyz jedynie one majg uprawnienia do rozstrzygniecia, czy dziatanie
byto umysine. W kilku przypadkach instytucje zarzadzajgce nie wywigzaty sie
z obowigzku systematycznego zgtaszania podejrzewanych naduzyc¢ finansowych do
organow, w ktorych gestii lezy prowadzenie dochodzenia. Na przyktad w Grecji nie
ztozyty zawiadomienia do prokuratury o ani jednym z podejrzen popetnienia naduzycia,
ktore znalazty sie w prébie Trybunatu. W Hiszpanii zespot kontrolny stwierdzit, ze brak

3 Sprawozdanie specjalne nr 1/2019 pt. ,Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu
srodkéw UE — konieczne jest podjecie dziatan”, pkt 29.
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jest szczegotowych instrukcji lub procedur, ktére zobowigzywatyby instytucje
zarzadzajgce do zgtaszania w opisany sposob podejrzewanych naduzy¢ finansowych.
Nieprzekazywanie informacji o podejrzeniu popetnienia naduzycia powaznie ogranicza
odstraszajacy efekt ewentualnego dochodzenia i Scigania.

Organy prowadzace dochodzenie i prokuratura regularnie odmawiajg wszczecia
postepowania w sprawie przypadkow, o ktérych powiadomity je instytucje
zarzgdzajgce. Taki stan rzeczy nie dziwi, gdyz sg to jedyne specjalistyczne stuzby, ktére
— dzieki zdolnosci prawnej i zasobom umozliwiajgcym prowadzenie postepowania —sg
w stanie stwierdzi¢, czy mogto zostaé popetnione przestepstwo. Instytucje zarzagdzajgce
powinny jednak ze swojej strony kazdorazowo przeanalizowaé przyczyny odmowy
wszczecia postepowania i —w miare mozliwosci oraz w stosownych przypadkach —
zmodyfikowac stosowane procedury operacyjne. Zespot kontrolny ustalit, ze tylko na
totwie ustanowiono mechanizmy w celu analizowania, dlaczego odmdwiono wszczecia
postepowania w zgtoszonych sprawach, a takze w celu podjecia koniecznych dziatan.

Srodki naprawcze maja ograniczony efekt odstraszajacy

Zadaniem instytucji zarzagdzajacych jest odzyskanie srodkéw unijnych, ktore
zostaty utracone w wyniku naduzycia finansowego®’. Majg one takze obowigzek
przeprowadzenia gruntownego, krytycznego przegladu wszystkich systemow kontroli
wewnetrznej, z powodu ktorych mogto dojs¢ do potencjalnego lub udowodnionego
naduzycia.

Najbardziej rozpowszechnionym srodkiem naprawczym jest wycofanie wydatku,
ktdrego dotyczy nieprawidtowosé, ze sktadanych Komisji deklaracji. Nie odzyskuje sie
przy tym srodkéw od sprawcy naduzycia ani nie podejmuje zadnego rodzaju
dodatkowych dziatan odstraszajgcych, takich jak natozenie sankcji czy kary. Procedura
ta nie ma w sobie nic nietypowego, jako ze w wiekszosci przypadkow
przeanalizowanych przez kontroleréw stosuje sie jg jeszcze przed stwierdzeniem, czy
doszto do naduzycia. Jednakze wedtug danych z IMS organy panstw cztonkowskich
przystapity do odzyskania srodkéw unijnych zaledwie w 84 ze 159 przypadkow
stwierdzonego naduzycia*®. Wycofanie wydatkéw z deklaracji przekazywanych Komisji

37 Zatacznik IV do rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 480/2014 z dnia 3 marca
2014 r. uzupetniajgcego rozporzadzenie (UE) nr 1303/2013.

3 Kwota do odzyskania w zwigzku z 84 przypadkami naduzyé finansowych wynosita 7 min
euro.
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jest skuteczng metodg ochrony intereséw finansowych UE, lecz nie przektada sie na
zabezpieczenie krajowych srodkow publicznych — jesli Srodki nie zostang odzyskane,
naduzycie ma w dalszym ciggu niekorzystny wptyw na budzet panstw cztonkowskich —
co ogranicza odstraszajgcy efekt dziatarn naprawczych podjetych przez instytucje
zarzgdzajgce. Dodatkowe informacje na temat odzyskiwania srodkéw w przypadku
stwierdzenia naduzy¢ finansowych zostaty zamieszczone w sprawozdaniu specjalnym
Trybunatu nr 1/2019%,

Instytucje zarzadzajgce powinny nie tylko odzyska¢ srodki unijne, ktorych dotyczy
naduzycie, ale takze oceni¢ szeroko pojete konsekwencje, jakie jego wystgpienie moze
nies¢ dla ich systemdw zarzadzania i kontroli, a takze dla innych projektéw (np.

w przypadku tego samego beneficjenta lub podobnych oznak naduzycia).

Sposrdd siedmiu panstw cztonkowskich objetych wizytg Trybunatu tylko
w Hiszpanii kontrolerzy stwierdzili, ze przeprowadza sie tego typu ocene (zob.
ramka 4). Nawet w Hiszpanii jednak nie przeprowadza sie jej systematycznie.

39 Sprawozdanie specjalne nr 1/2019 pt. ,Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu
srodkéw UE — konieczne jest podjecie dziatan”, pkt 112-115.
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Wiele pojedynczych podejrzen popetnienia naduzycia zgtoszonych przez Hiszpanie
w odniesieniu do okresu programowania 2007-2013 mozna powigzac z jednym
konkretnym dochodzeniem, ktdre wszczeto za sprawa instytucji posredniczacej.

W oparciu o wstepne wnioski z poczagtkowej weryfikacji instytucja posredniczaca
przeprowadzita przekrojowe kontrole wszystkich innych dotacji udzielonych temu
samemu beneficjentowi. Doszta na ich podstawie do przekonania, ze dowody sg
wystarczajgco mocne, aby podejrzewac, ze popetniono powtarzajgce sie naduzycie
polegajgce na przedstawianiu fatszywych faktur i wejsciu w zmowe z dostawcami
zewnetrznymi.

Nastepnie instytucja posredniczaca przepisowo zgtosita wyniki swoich kontroli

i podejrzenie popetnienia naduzycia finansowego do hiszparnskiej prokuratury i do
Komisji. Dochodzenie prowadzone w tej sprawie obejmuje obecnie 73% przypadkow
podejrzewanych naduzy¢ finansowych zgtoszonych w Hiszpanii w odniesieniu do
okresu programowania 2007-2013 i 56% kwoty, na jaka szacuje sie potencjalny
wptyw wszystkich naduzy¢ na finansowy wktad UE w Hiszpanii.

Na zwalczanie naduzy¢ finansowych negatywnie wptywajg roznorodne
problemy z zakresu zarzadzania

Natozenie sankcji za naduzycie bywa bardzo czasochtonne

Zdarza sie, ze od popetnienia naduzycia do nafozenia za nie sankcji uptywa wiele

czasu (zob. rys. 9). Wedtug danych w systemie IMS podejrzenia sg zgtaszane $rednio

okoto dwéch lat po popetnieniu naduzycia®®. Kolejny rok moze potrwaé potwierdzenie

podejrzen w drodze wstepnej oceny, ktéra prowadzi do pierwszego ustalenia

administracyjnego lub sgdowego** oraz zgtoszenia danego przypadku do Komisji
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Obliczenia na podstawie informacji w systemie IMS. Jak wspomniano wczesniej, dane te
bywaja niesciste.

Pierwsze ustalenie administracyjne lub sgdowe (PACA) to pierwsza pisemna ocena
dokonana przez wiasciwy organ stwierdzajgca, ze nieprawidtowosé moze by¢ naduzyciem
finansowym, bez uszczerbku dla pdZniejszej oceny danego przypadku. Ustalenie to
przybiera rézne formy, moze mie¢ na przyktad postac sprawozdania z kontroli zarzagdczej
sporzadzonego przez instytucje zarzadzajacg lub posredniczgcy, sprawozdania z kontroli
opublikowanego przez instytucje audytowg, Komisje lub Europejski Trybunat
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poprzez IMS. Poczgwszy od tego momentu Komisja jest uprawniona do monitorowania
sprawy i uwzglednia jg przy opracowywaniu rocznego sprawozdania PIF. Po
przeprowadzeniu wstepnej oceny (i rownolegle do zgtoszenia sprawy do Komisji) okoto
pieciu miesiecy zajmuje wszczecie postepowania administracyjnego lub karnego
prowadzgcego do natozenia sankcji. Postepowania te trwajg przecietnie trzy lata.

Rys. 9 — Sredni czas potrzebny na wykrycie naduzycia, jego zgloszenie
i rozstrzygniecie sprawy przez wiasciwe organy panstwa cztonkowskiego

0Od popetnienia naduzycia do podejrzenia - 26 midsiecy
0Od podejrzenia do wykrycia I +5 miesiecy
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(Od wykrycia do wszczecia postepowania w
sprawie natozenia kary)

b
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji uzyskanych z systemu IMS.

Funkcje jednostek AFCOS sa niedookreslone w rozporzadzeniu i znacznie sie roznig
w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego

Chociaz gtdwna odpowiedzialnos¢ za zwalczanie naduzy¢ finansowych
popetnianych przy wydatkowaniu sSrodkéw polityki spdjnosci spoczywa na instytucjach
zarzadzajacych, jednostki AFCOS odgrywajg kluczowa role w koordynowaniu prac tych
instytucji z dziataniami instytucji w innych panstwach cztonkowskich i z OLAF. Przepisy
unijne ustanawiajgce AFCOS*? nie zawierajg wytycznych dotyczgcych ogdlnych
warunkdw ich funkcjonowania, ram organizacyjnych czy zadan. Komisja przedstawita

Obrachunkowy badz aktu oskarzenia sporzgdzonego przez prokuratora lub sedziego w celu
wszczecia oficjalnego postepowania.

42

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia
11 wrzesnia 2013 r. dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) (Dz.U. 248 7 18.9.2013, s.1), zmienione
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2016/2030 z dnia
26 pazdziernika 2016 r. (Dz.U. L 317 2 23.11.2016, s. 1).
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konkretne zalecenia w tej kwestii w postaci szczegétowych wytycznych*3(zob. pkt 06).
Ustanowienie mechanizmow dla danej jednostki AFCOS lezy jednak w gestii kazdego
panstwa cztonkowskiego.

Zasoby i mechanizmy organizacyjne jednostek AFCOS powinny zapewnic im
mozliwos¢ wiasciwego monitorowania zgtoszen dotyczgcych naduzy¢ finansowych oraz
koordynowania prac wszystkich podmiotow zaangazowanych w ich zwalczanie.
Kontrolerzy zaobserwowali, Ze — w obliczu braku przejrzystych wytycznych — jednostki
AFCOS w siedmiu panistwach cztonkowskich, ktére odwiedzili, réznity sie znacznie pod
wzgledem struktury i uprawnien. Najmniejsze z nich miaty posta¢ niewielkich
departamentéw pozbawionych uprawnien dochodzeniowych, najwieksze stanowity
ztozone struktury dysponujgce petnymi uprawnieniami do prowadzenia dochodzen
administracyjnych (zob. rys. 10). We francuskiej jednostce AFCOS stan zatrudnienia
jest taki sam jak w AFCOS na totwie, mimo ze oba kraje rdéznig sie wielkoscia i skalg
otrzymywanych srodkow finansowych.

Rys. 10 — Przeglad jednostek AFCOS w panstwach cztonkowskich, ktore
odwiedzili kontrolerzy

Personel Upublicznione

Panstwo A ) ) L Sciste Mechanizmy koordynacji
. Pozycja AFCOS w krajowym | (ekwiwalenty | Uprawnienia . . roczne o .
czlonkowskie temie inst onal ’ dochodzeni monitorowanie dani dziatar z udziatem
oqute wizytq systemie Ins ytuqona nym | pefnego czasu ochodzeniowe spraw w IMS spra\.lvoz ar’m.e 4 podmiotéw zewnetrznych
pracy) dziatalnosci
LV Ministerstwo Finanséw 1,5 Nie Tak Tak Tak
Ministerstwo
FR L. , 1 Nie Nie Tak Nie
Gospodarki i Finansow
Ministerstwo Spraw
BG P 30 Tak Nie Tak Tak
Wewnetrznych
Mechanizmy
Jednostka robocza w dwustronne
RO 131 Tak Tak Tak . .
strukturach rzgdowych (z instytucjami zarz.,
cert. i audyt.)

Ministerstwo ) i
GR B 35 Nie Nie Tak Tak
Sprawiedliwosci
Generalny panstwowy
organ kontrolny
(Ministerstwo
Finanséw)
Ministerstwo
Gospodarki (do 15
HU czerwca 2018r.) / 11 Nie Nie Nie Nie
Ministerstwo Finanséw
(od 15 czerwca 2018 r.)

ES 7 Nie Tak Tak Nie

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

4 Guidance note on main tasks and responsibilities of an Anti-Fraud Coordination Service

(AFCOS)” [Wytyczne dotyczace gtdwnych zadan i obowigzkéw jednostki koordynujgcej
zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS)], 13 listopada 2013 r., Ares (2013) 3403880.
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W przypadku AFCOS na Wegrzech nie ustanowiono witasciwych mechanizmow
umozliwiajgcych prowadzenie sprawozdawczosci na temat dziatan podejmowanych
przez panstwo cztonkowskie na rzecz ochrony intereséw finansowych UE. Jednostka ta
nie podaje do publicznej wiadomosci zadnych sprawozdan dotyczacych tych dziatan czy
tez potencjalnych naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu sSrodkéw w obszarze polityki
spojnosci UE (zob. rys. 10).

23 maja 2018 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczgcy zmian w rozporzadzeniu
w sprawie OLAF**, W 2017 r., przed jego przedtozeniem, przeprowadzita ona ocene®
tego, w jaki sposdb stosowane sg przepisy rozporzgdzenia w sprawie OLAF. W ocenie
tej stwierdzono, ze rozbieznos¢ co do sposobdw ustanawiania AFCOS
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich i rézne uprawnienia, ktére przystuguja
tym jednostkom, to gtéwny czynnik ostabiajgcy ich skutecznosé.

22 listopada 2018 r. Trybunat Obrachunkowy wydat opinie w sprawie powyzszego
whniosku“®. Wyrazit w niej przekonanie, ze wniosek nie przyczynia sie w wystarczajgcym
stopniu do bardziej ujednoliconego i skuteczniejszego funkcjonowania jednostek
koordynujacych zwalczanie naduzy¢ finansowych we wszystkich pafnstwach
cztonkowskich, jako ze proponowane w nim rozwigzania dotyczg wytgcznie kwestii
wspotpracy jednostek z OLAF i nie okreslajg jasno podstawowego zakresu funkgcji, ktére
majg one petnic.

Status spraw dotyczacych przypadkéw naduzyé finansowych nie jest odpowiednio
zgtaszany ani monitorowany

Aby sledzi¢ aktualny status danej sprawy, konieczne moze by¢ zwrdcenie sie
o informacje do stron zaangazowanych w zwalczanie naduzyc¢ finansowych, ktore nie

4 Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgcego

rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 883/2013 dotyczace dochodzen prowadzonych przez
Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) w odniesieniu do wspétpracy
z Prokuraturg Europejskg i skutecznos$ci dochodzen prowadzonych przez OLAF, COM(2018)
338 final 2018/0170 (COD).

% Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczgce oceny stosowania

rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013, SWD(2017)
332 final.

4 QOpinia nr 8/2018 w sprawie wniosku Komisji z dnia 23 maja 2018 r. dotyczacego zmiany

rozporzadzenia (UE, Euratom) nr 883/2013 dotyczacego OLAF w odniesieniu do wspotpracy
z Prokuraturg Europejskg i skutecznosci dochodzen prowadzonych przez OLAF — zob.
w szczegdlnosci pkt 16, 38 i 39.
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nalezg do struktur zarzadzania i kontroli programu operacyjnego. W opinii Trybunatu
jednostki AFCOS — jako gtéwny podmiot komunikujgcy sie z OLAF w ramach zwalczania
naduzy¢ finansowych — powinny na biezgco dysponowac¢ informacjami na temat
przypadkéw naduzy¢ finansowych zwigzanych ze srodkami unijnymi. Aby mogty one
wywigzac sie z tego zadania, potrzebujg dostepu do informacji na temat statusu spraw
objetych dochodzeniem przez wtasciwe organy w danym panstwie cztonkowskim.
Ponadto jednostki te powinny mie¢ do dyspozycji dane statystyczne na temat liczby
spraw i postepow w danej sprawie, z nalezytym uwzglednieniem zasad poufnosci.

W pieciu odwiedzonych przez kontroleréw panstwach cztonkowskich jednostka
AFCOS nie posiadata wystarczajgcej wiedzy co do statusu dochodzenia w sprawach
zgtoszonych Komisji. W Rumunii i na Wegrzech zespét kontrolny stwierdzit brak
sformalizowanego mechanizmu umozliwiajgcego systematyczng wspotprace miedzy
instytucjami zarzadzajgcymi, jednostkami AFCOS oraz organami dochodzeniowymi
i organami $cigania, co sprawito, ze jednostki te nie miaty petnego wglagdu do
informacji na temat toczacych sie dochodzen dotyczacych projektéw finansowanych ze
srodkow unijnych. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze AFCOS w Rumunii co pewien czas
zwraca sie do organow scigania o informacje na temat statusu trwajgcych dochodzen,
o ktérych zostat powiadomiony. Takze w Hiszpanii AFCOS wykazuje sie inicjatywa
i zwraca sie o dane dotyczace dochodzen bedacych w toku. Mimo to nie jest w stanie
zapewnic, aby aktualne informacje byty przekazywane Komisji.

W szesciu z siedmiu panstw cztonkowskich kontrolerzy zaobserwowali problemy
zwigzane z koordynacja i wymiang informacji. Stwierdzili tez, ze informacje w systemie
IMS na temat przypadkéw podejrzewanych i potwierdzonych naduzy¢ finansowych
zwigzanych z unijnymi srodkami finansowymi nie pokrywajg sie z danymi, ktérymi
dysponujg rozne organy. Ustalenie to podaje w watpliwos¢ wiarygodnos¢ informaciji
przekazywanych Komisji. Paristwa cztonkowskie, ktérych dotyczy ta obserwacja, nie
prowadzg centralnej bazy danych ani nie gromadzg danych statystycznych w postaci
zadnych innych scentralizowanych rejestréw, ktére mogtyby dac oglad charakteru
i statusu spraw dotyczgcych naduzy¢ (zob. pkt 48).

Czesto brakuje mechanizméw koordynacji

Za ochrone interesow finansowych UE na szczeblu panstw cztonkowskich
odpowiadajg nie tylko organy odpowiedzialne za wdrazanie funduszy polityki spdjnosci
czy AFCOS. Inne zaangazowane strony to organy dochodzeniowe i organy scigania,
organy ochrony konkurencji, urzedy zamowien publicznych i — w zaleznosci od panstwa
— pewne inne instytucje. Panistwa cztonkowskie powinny ustanowi¢ odpowiednie
mechanizmy koordynacji, tak aby rézne podmioty miaty mozliwo$¢ wymieniania



48

informacji na temat stosowanych i planowanych srodkéw oraz dzielenia sie
zaleceniami na rzecz poprawy sytuacji.

Wiekszos¢ odwiedzonych przez kontrolerow panstw cztonkowskich nie dysponuje
jednak wtasciwymi mechanizmami koordynacji, ktére obejmowatyby wszystkie
podmioty zaangazowane w zwalczanie naduzy¢ finansowych zwigzanych z funduszami
polityki spéjnosci UE.

W Butgarii, gdzie 60% przypadkdéw przeanalizowanych przez Trybunat zakoriczyto
sie odmowaq wszczecia postepowania lub jego umorzeniem przez prokurature, ani
instytucje zarzadzajace, ani AFCOS nie analizujg regularnie przyczyn odmowy. Na
Wegrzech AFCOS nie ma wgladu do informacji o srodkach, ktére sg faktycznie
wdrazane w ramach procesu zarzgdzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych, ani do
danych o statusie zgtoszonych przypadkow. Rumunski AFCOS prowadzi prace
koordynacyjne jedynie w oparciu o porozumienia dwustronne zawarte z kazdg
instytucjg wdrazajgcg programy. Nie istnieje jednak zaden krajowy wielostronny
mechanizm koordynacji, ktéry obejmowatby wszystkie zainteresowane strony.

W Hiszpanii od czasu utworzenia jednostki AFCOS w 2016 r. planowane jest
ustanowienie organu, ktéry stuzytby jej wsparciem w koordynacji dziatan wszystkich
stron zaangazowanych w zwalczanie naduzy¢ finansowych®’.

47 Krélewski dekret regulujacy sktad i funkcjonowanie tego organu przyjeto wreszcie 1 marca
2019 r. i opublikowano 19 marca 2019 .
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Kontrolerzy zaobserwowali przyktad dobrych praktyk z zakresu koordynacji
dziatan na totwie (zob. ramka 5).

Organy dochodzeniowe na totwie w wielu przypadkach odmowity wszczecia
postepowania karnego w przypadkach wykrytych przez instytucje zarzagdzajaca

i wyznaczone przez nig instytucje posredniczgce. Z myslg o zbadaniu przyczyn tych
decyzji oraz ustaleniu, czy konieczne sg zmiany w stosowanych praktykach, AFCOS
utworzyt miedzyinstytucjonalng grupe roboczg, w ktérej sktad wchodzili
przedstawiciele tych instytucji, ministerstwa sprawiedliwosci, policji i prokuratury
krajowej. Obecnie grupa ta organizuje regularne spotkania, w czasie ktorych
analizuje przypadki podejrzewanych naduzy¢ finansowych zwigzanych z wdrazaniem
funduszy z obszaru spéjnosci.
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Whioski i zalecenia

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy instytucje zarzadzajgce odpowiednio
wywigzywaly sie ze swoich obowigzkdéw na kazdym etapie procesu zarzadzania
zwalczaniem naduzy¢ finansowych —tj. na etapie zapobiegania, wykrywania
i reagowania (obejmujacego zgtaszanie naduzy¢ finansowych i odzyskiwanie srodkéw
nienaleznie wyptaconych). Sprawdzit w tym celu, czy instytucje zarzgdzajace:

a) opracowaty strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, dokonaty gruntownej
oceny ryzyka oraz wdrozyty odpowiednie srodki zapobiegania naduzyciom i ich
wykrywania;

b) podejmowaty nalezyte dziatania w odpowiedzi na wykryte naduzycia finansowe,
w porozumieniu z AFCOS i innymi wtasciwymi organami zaangazowanymi
w zwalczanie naduzyc.

Ogdlnie rzecz biorgc, Trybunat stwierdzit, ze cho¢ udoskonalono sposdb, w jaki
instytucje zarzadzajgce identyfikujg ryzyko naduzy¢ finansowych oraz opracowujg
srodki zapobiegawcze, wcigz konieczne jest wzmozenie staran na rzecz wykrywania
naduzy¢ finansowych, reagowania na nie i koordynacji prowadzonych dziatan.

Instytucje zarzgdzajgce zasadniczo nie majg konkretnej strategii
zwalczania naduzyc¢ finansowych

Instytucje zarzadzajgce rzadko sporzadzajg oficjalng strategie zwalczania naduzy¢
finansowych lub osobny dokument o podobnym charakterze, w ktérym
wyszczegolniatyby srodki stuzgce zapobieganiu, wykrywaniu i reagowaniu (tj.
korygowaniu i $ciganiu), opracowane w oparciu o przeprowadzong ocene ryzyka.
Trybunat jest zdania, ze sporzgdzenie i publikacja oficjalnej strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych w postaci osobnego, niezaleznego dokumentu jest kluczowa, by
wykazac zdecydowang postawe instytucji w stosunku do zwalczania naduzy¢. Kwestia
ta jest tym istotniejsza, ze jedynie dziesie¢ panstw cztonkowskich przyjeto krajowg
strategie zwalczania naduzy¢ zgodnie z odnosnym zaleceniem Komisji. W przekonaniu
zespotu kontrolnego brak przepiséw zobowigzujacych instytucje zarzadzajace do
przyjecia tego typu strategii stanowi niedociggniecie w koncepcji ram zwalczania
naduzy¢ na lata 2014-2020 (pkt 18-21).
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a) Panstwa cztonkowskie, w ktérych nie ma krajowej strategii zwalczania naduzy¢
finansowych (zob. pkt 20 i przypis 19), powinny sporzgdzi¢ taki dokument.
Strategia ta powinna przynajmniej:

— byc¢ opracowana na podstawie oceny istniejgcych rodzajéw ryzyka, z udziatem
posiadajgcych wiedze w tym zakresie podmiotéw z réznych obszaréw
(podmioty zarzadzajgce srodkami unijnymi, wtasciwe organy dochodzeniowe
i organy Scigania w obszarze naduzyc¢ itp.),

— zawierac wykaz konkretnych srodkéw stuzgcych zapobieganiu naduzyciom i ich
wykrywaniu, prowadzeniu dochodzen i $ciganiu naduzy¢ oraz odzyskiwaniu
srodkow finansowych i naktadaniu sankgji,

— obejmowac szczegdotowe mechanizmy monitorowania i wdrazania srodkow
zwalczania naduzy¢ oraz pomiaru wynikéw,

— jednoznacznie wskazywac, kto odpowiada za wdrazanie, monitorowanie,
koordynacje i ocene poréwnawczg srodkdw zwalczania naduzy¢ finansowych.

b) Komisja powinna zobowigzac instytucje zarzgdzajgce do przyjecia oficjalnej
polityki lub oswiadczenia w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych dotyczacych
PO, ktére lezg w ich gestii, chyba ze na szczeblu krajowym istnieje wystarczajgco
szczegotowa strategia w tym zakresie. Polityka ta powinna petni¢ funkcje punktu
odniesienia, w ramach ktérego wyszczegdlnione zostang plany rozwoju kultury
zwalczania naduzy¢, podziat obowigzkéw w tym zakresie, mechanizmy zgtaszania
podejrzen popetnienia naduzycia finansowego i sposéb, w jaki — zgodnie
z siodmym kluczowym wymogiem i wytycznymi Komisji — poszczegdlne podmioty
majg ze sobg wspotpracowac.

Termin: do konca 2019 r.

W trakcie negocjacji i procesu przyjmowania rozporzgdzenia w sprawie
wspolnych przepisdw na okres programowania 2021-2027 wspotprawodawcy powinni
—w duchu zasady zerowej tolerancji w stosunku do naduzy¢ — rozwazy¢ mozliwos¢
wprowadzenia wymogu przyjecia krajowych strategii lub polityki zwalczania naduzy¢
finansowych.
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Instytucje zarzgdzajgce systematycznie oceniaja ryzyko naduzy¢
finansowych, lecz 6w proces mozna by jeszcze udoskonali¢

Zgodnie z postanowieniami ram kontroli na lata 2014-2020 instytucje
zarzgdzajgce przeprowadzajg obecnie systematycznie ocene ryzyka naduzy¢
finansowych (w duzej mierze w oparciu o wytyczne ustanowione przez Komisje), co
stanowi udoskonalenie dziatarn majgcych na celu zwalczanie naduzy¢ finansowych (pkt
22 23). Niektére z nich podchodzg jednak do tej oceny nazbyt rutynowo i nie
korzystajg z dodatkowych informacji pochodzgcych od innych podmiotow
posiadajgcych wiedze w tym zakresie, takich jak jednostki AFCOS, organy
dochodzeniowe i organy scigania.

Instytucje zarzadzajgce zasadniczo twierdza, ze stosowane przez nie srodki
zwalczania naduzy¢ finansowych sg wystarczajgce, by umozliwié reagowanie na ryzyko
naduzy¢ finansowych. Trybunat utrzymuje, ze taki wniosek moze by¢ nadmiernie
optymistyczny (pkt 24-28).

Instytucje zarzadzajgce, zwtaszcza te, ktére odpowiadajg za programy obarczone
szczegolnie wysokim ryzykiem i o duzej wartosci finansowej, powinny dazy¢ do
zaangazowania w ocene ryzyka i przydatnosci istniejgcych srodkow zwalczania naduzy¢
finansowych adekwatnych podmiotéw zewnetrznych z udokumentowanym
doswiadczeniem w ich zwalczaniu (np. przedstawicieli organéw scigania).

Termin: do konca 2019 r.

Instytucje zarzgdzajgce udoskonality srodki zapobiegania naduzyciom
finansowym, ale nie poczynity znaczgcych postepow na rzecz aktywnego
wykrywania tych naduzy¢

Dodatkowe srodki zwalczania naduzy¢ finansowych opracowane na okres
programowania 2014-2020 to w duzej mierze Srodki zapobiegawcze, o wiele szerzej

zakrojone niz w okresie programowania 2007-2013 (pkt 29-32).

Srodki wykrywania naduzy¢ finansowych przewidziane na okres programowania
2014-2020 pozostajg jednak w znacznej czesci takie same jak srodki obowigzujgce
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w okresie programowania 2007-2013, osadzone w 6wczesnych mniej rygorystycznych
ramach kontroli (pkt 33—35). Instytucje zarzgdzajgce nie wykorzystujg

w wystarczajgcym stopniu potencjatu zaawansowanych metod analizy danych do
wykrywania naduzy¢, a wiekszos$¢ panstw cztonkowskich, ktdre Trybunat objat wizyta,
nie korzysta w petni z mozliwosci, jakie daje narzedzie Arachne (pkt 36—38).

Instytucje zarzadzajgce nie poczynity znaczgcych postepdw w zakresie aktywnego
wykrywania naduzy¢ finansowych, co mogtoby polegac¢ na przykfad na
przeprowadzaniu konkretnych kontroli pod katem zmowy w zamodwieniach
publicznych (pkt 33). Mimo ze instytucje zarzgdzajgce postrzegajg numery
interwencyjne i mechanizmy umozliwiajgce sygnalizowanie nieprawidtowosci jako
bardzo skuteczne metody wykrywania naduzy¢ finansowych, w praktyce stosuje je
niecata potowa instytucji, ktore udzielity odpowiedzi w ankiecie Trybunatu (pkt 34 i 35).

Ponadto dokonanie oceny skutecznosci sSrodkéw zapobiegania naduzyciom
finansowym lub ich wykrywania jest niemozliwe z uwagi na fakt, ze instytucje
zarzadzajace nie ustanowity procedur monitorowania wdrazania tych srodkéw i oceny
ich skutecznosci (pkt 40i 41).

a) Instytucje zarzadzajgce, ktére na potrzeby zwalczania naduzy¢ nie stosujg obecnie
narzedzi do analizy danych, w szczegélnosci Arachne, powinny siegng¢ po owe
narzedzia ze wzgledu na ich potencjat w zakresie systemowego i wydajnego
wykrywania ryzyka naduzyc.

b) Komisja powinna —z uwagi na funkcje nadzorczg petniong w ramach zarzgdzania
dzielonego — z zaangazowaniem promowac nowe metody wykrywania naduzy¢
finansowych, w tym metody oparte na aktywnym podejsciu, poprzez regularne
upowszechnianie konkretnych przyktadoéw najlepszych praktyk.

c¢) Komisja powinna —we wspotpracy z jednostkami AFCOS — opracowac
podstawowe mechanizmy umozliwiajgce monitorowanie oraz ocene wdrazania
i skutecznosci Srodkow zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania.

Termin: do konca 2021 r.
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W trakcie negocjacji i przyjmowania rozporzgdzenia w sprawie wspdlnych
przepisdw na okres programowania 2021-2027 wspoétprawodawcy powinni rozwazyé
mozliwos¢ wprowadzenia wymogu stosowania odpowiednich narzedzi do analizy
danych (np. Arachne) w okresie programowania 2021-2027 w celu poprawy
skutecznosci wykrywania naduzy¢ finansowych przy stosunkowo niskich kosztach.

Instytucje zarzadzajace nie zgtaszajg wszystkich przypadkéw naduzy¢
finansowych na potrzeby sprawozdan PIF i nie przekazuj3a informacji
o nich do organow dochodzeniowych i organow Scigania

W odniesieniu do reagowania na naduzycia finansowe Trybunat ustalit, ze
instytucje zarzadzajgce nie zgtaszajg wszystkich przypadkéw naduzy¢ finansowych, co
wptywa niekorzystnie na wiarygodnos¢ wskaznika wykrytych naduzy¢ publikowanego
w sprawozdaniach PIF (pkt 48—57). Kilka instytucji zarzadzajacych nie wywigzuje sie
ponadto z obowigzku systematycznego informowania organéw dochodzeniowych lub
organow Scigania o podejrzeniach popetnienia naduzycia finansowego (pkt 58—-60).
Trybunat ustalit, ze instytucje zarzagdzajace koncentrujg sie na wycofywaniu
finansowania unijnego, a nie zawsze odzyskujg od sprawcow naduzycia kwoty, ktérych
ono dotyczy, i nie zawsze naktadajg kary lub sankcje petnigce funkcje odstraszajaca
(pkt 61 i 62). Satysfakcjonujaca nie jest tez przeprowadzana przez instytucje
zarzgdzajgce ocena ewentualnych szeroko pojetych konsekwenciji, jakie mogg nie$é za
sobg przypadki podejrzewanych naduzy¢ (pkt 63 i 64, ramka 4). Wszystkie wymienione
aspekty powaznie ograniczajg odstraszajgcy efekt dochodzen w sprawie naduzyé
finansowych.

a) Komisja powinna ustanowic¢ przejrzyste wymogi dotyczgce zgtaszania naduzy¢
finansowych, skierowane w ogdlnym ujeciu do organdw panstw cztonkowskich,
a w szczegolnosci do instytucji zarzadzajacych. Wymogi te powinny opierac sie na
standardowej interpretacji naduzyé naruszajgcych interesy finansowe UE
przedstawionej w nowej dyrektywie PIF.

b) Komisja powinna zobowigzac instytucje zarzadzajgce do systematycznego
przeprowadzania oceny szeroko pojetych konsekwencji, jakie mogg niesé¢
podejrzewane naduzycia dla ich systemow zarzgdzania i kontroli.
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c) Komisja powinna sktoni¢ instytucje zarzadzajgce do informowania organéw
dochodzeniowych lub organdw Scigania o wszystkich podejrzeniach popetnienia
naduzycia finansowego.

d) Instytucje zarzadzajgce powinny — w celu osiggniecia efektu odstraszajgcego —
podjac¢ proporcjonalne dziatania, aby odzyskac¢ srodki publiczne od sprawcow
naduzy¢, a nie tylko ograniczac sie do wycofywania wydatkéw z puli
poswiadczonych wydatkéw finansowanych ze srodkow unijnych.

Termin: do konca 2019 r.

W trakcie negocjacji rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na okres
programowania 2021-2027 wspotprawodawcy powinni rozwazy¢ mozliwosé
wprowadzenia konkretnych sankcji i kar, ktorym podlegatyby osoby dopuszczajace sie
naduzy¢ naruszajgcych interesy finansowe UE. W szczegdlnosci, podobnie jak w innych
obszarach polityki, Srodki te mogtyby obejmowac¢ konkretng kare finansowa, ktérej
wysokos¢ bytaby uzalezniona od finansowego wptywu nieprawidtowosci, bgdz
mechanizm, ktéry na okreslong liczbe lat uniemozliwiatby ubieganie sie o finansowanie
unijne.

Niedostateczne zdefiniowanie funkcji jednostek AFCOS w rozporzadzeniu
i nikta koordynacja prac organow panstw cztonkowskich ostabiajg wysitki
na rzecz zwalczania naduzyc¢ finansowych

W odniesieniu do koordynacji dziatan na rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych
Trybunat ustalit, ze istniejg znaczne rdznice, jesli chodzi o strukture organizacyjna
i zasoby poszczegodlnych jednostek AFCOS (pkt 66—70). Wniosek Komisji dotyczacy
zmiany rozporzadzenia w sprawie OLAF nie daje pod tym wzgledem wystarczajacej
przejrzystosci co do podstawowych funkgji, jakie majg one petnié. Informacje na temat
statusu spraw dotyczgcych naduzy¢ finansowych i ich monitorowanie sg
nieodpowiednie (pkt 71—73), gdyz jednostki AFCOS nie zawsze majg dostep do
informacji na temat statusu spraw objetych dochodzeniem. Czesto wystepujgcy brak
koordynacji niekorzystnie wptywa na skutecznos$¢ dziatan na rzecz zwalczania naduzy¢
finansowych (pkt 74-78).
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Komisja powinna zachecac panstwa cztonkowskie do wzmocnienia roli odgrywanej
przez jednostki AFCOS w zakresie koordynacji dziatan z instytucjami zarzagdzajgcymi
poprzez powierzenie im zadania komunikacji ze wszystkimi krajowymi organami, ktoére
odpowiadajg za dochodzenie i Sciganie w przypadku podejrzewanego naduzycia
finansowego.

Termin: do konca 2019 .

Unijni wspotprawodawcy mogliby — z zachowaniem prawa panstw cztonkowskich
do swobodnego definiowania i organizowania dziatan zmierzajacych do zwalczania
naduzy¢ finansowych zgodnie z zasadg subsydiarnosci — rozwazy¢ ustalenie
podstawowego zakresu funkcji, ktére miatyby petni¢ jednostki AFCOS. Mozna by tego
dokonac na przyktad w kontekscie toczgcego sie procesu legislacyjnego dotyczgcego
zmiany rozporzadzenia w sprawie OLAF, aby umozliwi¢ jednostkom AFCOS skuteczne
koordynowanie dziatan. Petnione przez nie funkcje mogtyby obejmowac co najmnie;j:

— utrzymywanie tgcznosci miedzy instytucjami zarzgdzajgcymi (i pozostatymi
instytucjami wdrazajgcymi programy) a innymi organami panstwa cztonkowskiego
zaangazowanymi w zwalczanie naduzy¢ finansowych, w szczegdlnosci organami
dochodzeniowymi i organami $cigania,

— monitorowanie statusu poszczegodlnych spraw i przekazywanie Komisji informacji
o dziaftaniach nastepczych podjetych przez odnosne instytucje zarzadzajace,
z nalezytym uwzglednieniem poufnosci toczgcych sie dochodzen,

— coroczne poswiadczanie — na potrzeby opracowania przez Komisje sprawozdania
PIF — ze informacje zarejestrowane w systemie IMS sg kompletne, wiarygodne,
prawidtowe i aktualne.
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Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Il, ktérej przewodniczy lliana
IVANOVA, cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu
27 marca 2019 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner LEHNE
Prezes



Wykaz akronimow

AFCOS - jednostka koordynujgca zwalczanie naduzy¢ finansowych
CPR - rozporzgdzenie w sprawie wspdlnych przepisow

EFRR - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

EFS — Europejski Fundusz Spoteczny

IMS - system zarzadzania nieprawidtowosciami

OLAF — Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (Office européen de
lutte antifraude)

PO — program operacyjny
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Glosariusz

Arachne - narzedzie do punktowej oceny ryzyka opracowane przez Komisje (DG EMPL
i DG REGIO) na potrzeby EFRR, Funduszu Spdjnosci i EFS, udostepnione nieodptatnie
panstwom cztonkowskim w zamian za dane z zakresu zarzadzania

COCOLAF - Komitet Doradczy ds. Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych
(COCOLAF) ustanowiony decyzjg Komisji 94/140/WE z dnia 23 lutego 1994 r. Komitet
odpowiada za koordynowanie dziatan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie

i Komisje Europejska na rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy
finansowe Wspalnoty.

COCOLAF nadzoruje prace innych grup, zajmujgcych sie szczegétowymi zagadnieniami
w tym zakresie:

grupy ds. zapobiegania naduzyciom finansowym,

grupy ds. zgtaszania i analizy nieprawidfowosci, w tym nieprawidtowosci bedgcych
naduzyciami finansowymi,

grupy ds. jednostek koordynujgcych zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS),
Sieci Informatorow OLAF o Zwalczaniu Naduzy¢ (OAFCN).

efekt odstraszajacy (w kontekscie naduzy¢ finansowych) — planowany wptyw polityki
i Srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych, polegajgcy na zmniejszeniu
prawdopodobienstwa, ze osoby fizyczne lub prawne zachowajg sie w nieuczciwy
sposob

EGESIF — grupa ekspertow ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych,
ktdra wspiera Komisje we wdrazaniu aktéw prawnych z zakresu polityki spéjnosci UE
oraz w koordynowaniu dziatan miedzy instytucjami panstw cztonkowskich i utatwianiu
wymiany informacji miedzy nimi

Na forum grupy omawiane sg i przyjmowane szczegétowe wytyczne na liczne tematy
zwigzane z wdrazaniem $rodkéw finansowych z obszaru spdjnosci. Nie majg one mocy
wigzgcej prawnie, ale sg zasadniczo stosowane przez Komisje do oceny dziatan
podejmowanych przez instytucje paistw cztonkowskich. W okresie programowania
2007-2013 grupe te okreslano jako COCOF.

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) — departament Komisji
odpowiedzialny za zwalczanie naduzy¢ naruszajgcych interesy finansowe UE. OLAF
odpowiada za opracowywanie i koordynowanie unijnej polityki zwalczania naduzy¢
finansowych oraz prowadzenie dochodzen w sprawie naduzyc finansowych i korupcji
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dotyczgcych sSrodkéw unijnych (w zakresie przychodéw i wydatkéw) lub urzednikéw
UE.

instytucje wdrazajgce programy — instytucje w panstwach cztonkowskich, w ktérych
gestii lezy zarzgdzanie wdrazaniem programdw operacyjnych finansowanych z EFIS
oraz monitorowanie tego wdrazania. Rozrdznia sie trzy rodzaje instytucji: instytucje
zarzadzajace (czesto w wykonywaniu zadan wspierajg je instytucje posredniczace),
instytucje certyfikujgce i instytucje audytowe.

Instytucje zarzadzajgce odpowiadajg za catosciowe zarzgdzanie poszczegdlnymi
PO. Czesto wspierajg je w pracach instytucje posredniczgce, ktorym powierzono
czes¢ zadan. Do obowigzkdw instytucji zarzadzajgcych nalezy wybor
kwalifikowalnych operacji i kontrola finansowa nad nimi. To one sg gtdwna
instytucjg odpowiadajgca za podejmowanie srodkéw zwalczania naduzy¢
finansowych.

Instytucje certyfikujgce s3 odpowiedzialne za sporzadzanie rocznych zestawien
wydatkow oraz poswiadczanie ich kompletnosci i rzetelnosci. Do ich zadan nalezy
rowniez przedktadanie Komisji wnioskdw o ptatnos¢. Majg uprawnienia do
przeprowadzania kontroli, w nastepstwie ktérych identyfikowane sg przypadki
podejrzewanego naduzycia.

Instytucje audytowe to niezalezne organy krajowe lub regionalne odpowiedzialne
za ustalenie, czy roczne zestawienia wydatkow przedfozone przez instytucje
certyfikujgce przedstawiajg poprawny i rzetelny obraz sytuacji, czy zadeklarowane
Komisji wydatki sg zgodne z prawem i prawidtowe, oraz czy systemy kontroli PO
funkcjonujg prawidtowo. Majg one uprawnienia do opiniowania —w ramach
przeprowadzanych kontroli systemowych — srodkéw zwalczania naduzy¢
finansowych podjetych przez instytucje zarzadzajace, a takze do stwierdzania
przypadkéw podejrzewanego naduzycia finansowego w toku swoich audytow
operacji / transakgcji.

jednostka koordynujgca zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS) — organ
wyznaczony przez kazde panstwo cztonkowskie zgodnie z rozporzgdzeniem w sprawie
OLAF, ktorego zadaniem jest utatwianie wspodtpracy i wymiany informacji z OLAF

nieprawidtowosci zgtoszone jako naduzycia finansowe — termin stosowany przez
Komisje w corocznych sprawozdaniach PIF stuzacy do odrdznienia zgtoszonych przez
panstwa cztonkowskie przypadkow podejrzewanego i stwierdzonego naduzycia
finansowego od nieprawidtowosci, ktore nie sg uwazane za umysine

nieprawidtowos¢ — dziatanie lub zaniedbanie stanowigce naruszenie prawa UE (lub
prawa krajowego odnoszacego sie do stosowania prawa UE), ktére moze przyniesé
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szkode interesom finansowym UE. Paristwa cztonkowskie powiadamiajg Komisje
o kazdej nieprawidtowosci, ktora dotyczy kwoty przekraczajgcej 10 000 euro.

pierwsze ustalenie administracyjne lub sgdowe — pierwsza pisemna ocena dokonana
przez wtasciwy organ administracyjny lub sgdowy, stwierdzajgca, na podstawie
konkretnych faktow, naruszenie prawa, dokonane umyslinie lub w sposéb
niezamierzony, ktére moze przynies¢ szkode budzetowi UE

PIF — oznacza ochrone interesdw finansowych UE (z j.francuskiego: , protection des
intéréts financiers”)

podejrzewane naduzycie finansowe — nieprawidtowos¢, ktéra skutkuje wszczeciem
postepowania administracyjnego lub sagdowego na szczeblu krajowym w celu ustalenia,
czy dane dziatanie (lub zaniedbanie) byto umysine

strategia zwalczania naduzyc¢ finansowych — narzedzie stuzgce do wykazania
zdecydowanej postawy danej organizacji wobec zwalczania i eliminowania naduzy¢
finansowych. Powinna obejmowac:

— plany rozwoju kultury zwalczania naduzyg,

— podziat obowigzkéw z zakresu zwalczania naduzy¢ finansowych,

— mechanizmy zgtaszania podejrzen popetnienia naduzycia finansowego,
— wspotprace réznych podmiotéw.

Strategia zwalczania naduzy¢ finansowych powinna by¢ widoczna wewnatrz organizacji
(wreczana w formie pisemnej nowym pracownikom, zamieszczona na stronach
intranetu), a personel powinien mie¢ Swiadomosé, ze jest ona aktywnie wdrazana
(dzieki przekazywanym regularnie aktualnym informacjom dotyczacym naduzyé

i wynikéw dochodzen w ich sprawie) (Zrodto: EGESIF_14-0021-00, sekcja 4.1 i zatgcznik
3).

stwierdzone naduzycie finansowe — nieprawidtowos¢, ktérg zakwalifikowano jako
,nhaduzycie finansowe” na mocy prawomocnego wyroku wydanego przez sad
orzekajgcy w sprawach karnych

system zarzadzania nieprawidiowosciami (IMS) — aplikacja internetowa, za pomocg
ktérej panstwa cztonkowskie zgtaszajg nieprawidtowosci (bedgce naduzyciem
finansowym lub nie) w ramach zarzgdzania dzielonego



ODPOWIEDZI KOMISJI NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

.NADUZYCIA FINANSOWE W OBSZARZE POLITYKI SPOJNOSCI UE — INSTYTUCJE
ZARZADZAJACE POWINNY USPRAWNIC WYKRYWANIE, REAGOWANIE 1
KOORDYNACJE DZIALAN”

STRESZCZENIE

III. Komisja zlecita przeprowadzenie badania zewngtrznego pt. ,,Preventing fraud and corruption in
the European Structural and Investment Funds — taking stock of practices in the EU Member
States™ [,,Zapobieganie naduzyciom finansowym i korupcji w obszarze europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych — bilans praktyk w panstwach cztonkowskich UE”], aby ocenié
strukture skutecznych i proporcjonalnych s$rodkéow zwalczania naduzy¢ finansowych. Badanie
opublikowano w listopadzie 2018 r.

W badaniu, ktore przeprowadzono na podstawie analizy 50 programoéw, stwierdzono, ze w latach
20142020 dziatania na rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych byly bardziej sformalizowane
I systematyczne. Zdecydowana wigkszos$¢ instytucji zarzadzajacych korzystata z narz¢dzia oceny
ryzyka zapewnionego przez Komisj¢ w wytycznych z 2014 r. Proces oceny ryzyka naduzy¢
finansowych jest tylko jednym z przyktadow wskazujacych na wigksza formalizacje dziatan na
rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych. W badaniu wskazano, ze dzigki przeprowadzeniu tego
procesu i zastosowaniu w jego ramach szeregu dziatan kontrolnych, ktére zalecita Komisja,
niektore instytucje przyjely nowe mechanizmy kontroli do celow wykrywania lub ulepszyly
dotychczasowe mechanizmy. Chodzi tu na przyktad o:

— funkcjonowanie ,,komisji ekspertow ds. przetargoéw”, do ktorej oferenci moga si¢ zwrocic, jezeli
dostrzegaja nieprawidlowosci w postepowaniu przetargowym,;

— okreslanie budzetow z gory w oparciu 0 badania rynku oraz nieujawnianie tych budzetow
(manipulacja zamdéwieniami publicznymi);

— stosowanie narzedzi IT wcelu identyfikacji podwdjnych roszczen (manipulacja kosztami
I jakos$cig);

— wspotprace z organami ds. zamowien publicznych lub organami ochrony konkurencji (zmowy
przetargowe);

— mechanizmy sktadania skarg przez beneficjentow.

Komisja aktywnie promuje zaprojektowane przez siebie narzgdzie eksploracji danych, tj. Arachne,
I nieodplatnie udostgpnia je panstwom czlonkowskim. Obecnie ztego narzedzia korzysta sig¢
W ramach 165 programéw, aby usprawni¢ wykrywanie sygnatow ostrzegawczych dotyczacych
naduzy¢ finansowych.

IV. W sprawozdaniach rocznych w sprawie ochrony interesow finansowych UE (sprawozdania PIF)
Komisja kilkukrotnie wskazata prawdopodobienstwo, ze niektore panstwa czlonkowskie nie
zglaszaja wszystkich danych. Aby ograniczy¢ takie ryzyko, Komisja stale rozwija system
zarzadzania nieprawidlowosciami (IMS) 1 udziela panstwom cztonkowskim wskazowek w zakresie
sprawozdawczosci. Ponadto wskazniki wykrytych naduzy¢ finansowych i powigzang analize
wieloletnig tych wskaznikow opracowano z uwzglednieniem tego rodzaju niedociggnigc.

W ramach zmienionej strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych (CAFS)
Komisja chce usprawni¢ swoja analiz¢ w oparciu o dodatkowe elementy, a w szczegolnosci poprzez

! Link do badania: https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-
article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-
fund-in-member-states


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/studies/2018/study-on-the-implementation-of-article-125-4-c-of-the-regulation-eu-no-1303-2013-laying-down-the-common-provisions-on-the-european-structural-and-investment-fund-in-member-states

opracowanie profili panstw, aby lepiej rozumie¢ wystgpujace migdzy poszczegdlnymi panstwami
cztonkowskimi réznice w wykrywaniu i sprawozdawczoS$ci.

V.

Podpunkt pierwszy: Komisja w peini popiera przyj¢cie krajowych strategii zwalczania naduzy¢
finansowych przez panstwa cztonkowskie i — pod auspicjami Komitetu Doradczego ds. Koordynacji
w zakresie Naduzy¢ Finansowych — opracowata wtym celu wytyczne w zakresie krajowych
strategii zwalczania naduzy¢ finansowych. Komisja z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze takie
strategie opracowato juz dziesi¢¢ panstw cztonkowskich. Komisja zalecita takze w wytycznych, aby
instytucje zarzadzajace przyjely o$wiadczenia o Strategii zwalczania naduzy¢ finansowych.

Komisja bedzie w dalszym ciggu zacheca¢ panstwa cztonkowskie do przyjecia krajowych strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych i zapewni im odpowiednig pomoc. Komisja nie dysponuje jednak
podstawa prawng, aby zobowigza¢ kazda instytucj¢ zarzadzajaca do przyjecia formalnej i odrebne;j
strategii zwalczania naduzy¢ finansowych na poziomie programoéw operacyjnych. Niezaleznie od
powyzszego Komisja zalecita, by instytucje zarzadzajace opublikowaly o$wiadczenie o strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych i zaproponowata wytyczne w tym zakresie.

Podpunkt drugi: Komisja wspiera i propaguje wspotprace miedzy organami ds. Funduszu Spojnosci
I innymi krajowymi organami ds. zwalczania naduzy¢ finansowych i w dalszym ciggu bedzie to
czyni¢ zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, zwlaszcza w odniesieniu do programow, ktore
obarczone s3 szczeg6dlnie wysokim ryzykiem lub dotycza duzych kwot.

Podpunkt trzeci: Komisja opracowata juz wyczerpujace wytyczne w zakresie srodkow zapobiegania
naduzyciom finansowym i ich wykrywania skierowane do panstw cztonkowskich. Komisja wspiera
i bedzie w dalszym ciggu czynnie promowac korzystanie przez instytucje wdrazajace programy
z wszelkich narzedzi eksploracji danych, wtym w szczegdlnosci z Arachne. Komisja
zaprojektowala narzedzie Arachne specjalnie na potrzeby instytucji wdrazajacych programy
w ramach polityki spdjnosci 1 udostepnia je panstwom cztonkowskim nieodptatnie.

Podpunkt czwarty: Zgodnie z przepisami rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow Komisja
bedzie monitorowa¢ wdrazanie S$rodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych, ktore panstwa
cztonkowskie musza zastosowaé na szczeblu programow operacyjnych (PO). Ponadto w ramach
zmienionej strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja opracowuje profile
panstw dotyczace mozliwosci panstw cztonkowskich w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
w odniesieniu do m.in. zapobiegania i wykrywania. Dzigki tym profilom panstw begdzie mozna
lepiej oceni¢ wdrazanie $rodkdéw zapobiegania naduzyciom finansowym 1iich wykrywania.
Mierzenie skutecznosci metod zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania jest jednak
bardzo zloZzonym i wymagajacym zadaniem, poniewaz na naduzycia finansowe wptywa wiele
réznych czynnikow zewngtrznych, przy czym nie kazdy ztych czynnikow jest wilasciwy
konkretnemu obszarowi polityki.

Podpunkt pigty: Komisja bedzie w dalszym ciggu zachecaé panstwa cztonkowskie do wzmacniania
koordynacyjnej roli jednostek koordynujacych zwalczanie naduzy¢ finansowych (AFCOS),
W szczegolnosci poprzez rozszerzanie ich sieci.

VI.
Komisja szczegdtowo oceni wszelkie tego rodzaju zmiany, ktore zaproponujg wspotprawodawcy.

VII. Komisja zgadza si¢ z Trybunalem co do znaczenia skutecznosci AFCOS i moze wesprzeé
inicjatywe wyjasnienia definicji ich funkcji. Sam wniosek Komisji dotyczacy zmian
W rozporzadzeniu w sprawie OLAF stanowi istotny postep wzgledem obecnej sytuacji, poniewaz
w jego mysl AFCOS musiatyby zapewni¢, by pomoc trafiata do OLAF bez wzgledu na sposob jej
udzielenia (tj. bezposrednio przez AFCOS lub przez inny organ dziatajagcy na wniosek AFCOS).



WSTEP

05. W rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020 po raz pierwszy
wprowadzono wymog wdrozenia podej$cia opartego na analizie ryzyka oraz zastosowania
proporcjonalnych i skutecznych $rodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych na szczeblu programow
operacyjnych. Jest to wazny krok w kierunku lepszego zarzadzania finansami i ochrony budzetu
UE.

07. Platformg systemu informacji w celu zwalczania naduzy¢ finansowych, o ktdrej mowi
Trybunat, jest system informacji w celu zwalczania naduzy¢ finansowych zarzadzany przez OLAF.

Wspélna odpowiedz Komisji do pkt 08 i 09:

Zaréwno odsetek podejrzen naduzy¢ finansowych, jak i odsetek nieprawidtowosci niezwigzanych
Z naduzyciami finansowymi zgtaszanych przez organy panstw cztonkowskich w ramach polityki
spdjnosci mozna interpretowac jako oznake coraz wigkszych zdolnoséci panstw cztonkowskich
w zakresie wykrywania i zgtaszania Komisji nieprawidtowosci, w tym potencjalnych przypadkéw
naduzy¢ finansowych. Dane dotyczace skutkow finansowych sa bardzo roézne w zalezno$ci od
panstwa cztonkowskiego i roku.

W sprawozdaniach PIF Komisja regularnie i systematycznie wskazywata, ze przyczyna takiego
stanu rzeczy moze by¢ fakt, ze projekty finansowane w szczegdlnosci z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Funduszu Spéjnosci (FS) moga dotyczy¢ bardzo duzych sum
w poréwnaniu z innymi obszarami polityki.

10. Jezeli chodzi o Stowacje, wysoki wskaznik wykrytych naduzy¢ finansowych w latach 2007—
2013 wynika przynajmniej czesciowo z kilku przypadkéw (4), ktére dotyczyly nadzwyczaj
wysokich kwot i ktore zgtoszono w 2017 r.

UWAGI
Wspolna odpowiedZz Komisji do pkt 18 i 19:

Komisja w pelni popiera wprowadzenie przez panstwa cztonkowskie krajowych strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych, dzigki ktorym panstwa czlonkowskie moga wskazaé
beneficjentom i spoteczenstwu, w jaki sposob zamierzajg zwalcza¢ naduzycia finansowe. Nalezy
przypomnie¢, ze panstwa czlonkowskie nie maja obowiazku prawnego przyjecia krajowej strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych. Dziesig¢ panstw czlonkowskich przyjeto juz jednak krajowe
strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, a jedno panstwo cztonkowskie prowadzi obecnie prace
na zaktualizowaniem istniejgcej strategii (zob. sprawozdanie PIF za 2017 r.).

W wytycznych Komisji dla panstw cztonkowskich i instytucji wdrazajacych programy dotyczacych
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych $rodkéw zwalczania
naduzy¢ finansowych (EGESIF 14-0021 z 16.6.2014) zawarto dobrowolny wzor oswiadczenia
0 strategii zwalczania naduzy¢ finansowych na szczeblu programéw.

Celem tego oswiadczenia jest uswiadomienie beneficjentom i opinii publicznej, Ze dana instytucja
zarzadzajaca absolutnie nie toleruje naduzy¢ finansowych, oraz wskazanie im, w jaki Sposob
instytucja ta zamierza zwalcza¢ naduzycia.

Ponadto, aby zwigkszy¢ $wiadomo$¢ w zakresie naduzy¢ finansowych i korupcji oraz pomoc
instytucjom zarzadzajacym w zwalczaniu naduzy¢ finansowych, w latach 2014-2015 Komisja
zorganizowata — we wspolpracy z Transparency International — kilka seminariow poswigconych
zwalczaniu naduzy¢ finansowych i korupcji w panstwach cztonkowskich.

Komisja odsyta takze do swoich wytycznych dotyczacych sposobu oceny kluczowych wymogow
(KW) w zakresie systemow zarzadzania i kontroli, aw szczegélnosci do kryterium oceny 7.3
w zwiazku z KW 7 dotyczacym ,,proporcjonalnych i skutecznych §rodkow zwalczania naduzy¢



finansowych”. Chociaz ten KW nie dotyczy samej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych, lecz
koniecznos$ci przeprowadzenia samooceny W celu wdrozenia ukierunkowanych kontroli, dodano
W nim inne aspekty niz ocena zidentyfikowanego ryzyka naduzy¢ finansowych i wyjasniono, jakie
stanowisko powinny zajmowac instytucje wdrazajace programy w kontek$cie naduzy¢
finansowych.

Wspdlna odpowiedz Komisji do pkt 20 i 21:

Po pierwsze, Komisja uwaza, ze panstwa cztonkowskie podjety szereg $rodkéw, aby wdrozyc
wytyczne iich zobowigzania wynikajagce zrozporzadzenia. Z badania zewnetrznego na temat
srodkoéw zwalczania naduzy¢ finansowych W panstwach cztonkowskich, ktdre przeprowadzono na
zlecenie Komisji, wynika miedzy innymi, ze dziatania Komisji na rzecz zwalczania naduzy¢
finansowych i korupcji przetozyly si¢ na szereg zmian na szczeblu panstw czlonkowskich
i zaowocowaly bardziej ustrukturyzowanym isystemowym podejsciem. W szczegdlnosci
przeprowadzenie oceny ryzyka naduzy¢ finansowych zgodnie z kryteriami okre§lonymi we wzorze
utatwito wigkszg koncentracj¢ na ryzyku naduzy¢ finansowych i korupcji i pozwolito na okreslenie
wyraznych zwigzkéw migdzy zidentyfikowanym ryzykiem a konkretnymi $rodkami tagodzacymi
(cytowane badanie zewngetrzne, s. 49).

Po drugie, za ,,powazne uchybienia na szczeblu ogdlnego systemu zarzadzania i kontroli” mozna
uznaé¢ polaczenie uchybien w ramach kluczowego wymogu 7 iuchybien w ramach innych
kluczowych wymogow 0 mniejszym znaczeniu, co moze prowadzi¢ do wstrzymania biegu terminu
ptatnosci lub korekt finansowych. W tym kontek$cie kluczowy wymog 4 ,,Odpowiednie kontrole
zarzadcze” 1 kluczowy wymég 16 ,,Odpowiednie audyty operacji” funkcjonuja jako mechanizmy
kontroli tagodzace ryzyko, poniewaz umozliwiaja wykrycie potencjalnych naduzy¢ finansowych.
Niezgodno$¢ jednego aspektu systemu zarzgdzania i kontroli w zwigzku z wptywem finansowym
na legalno$¢ i1 prawidtowos$¢ oraz powigzane z nim transakcje prowadza do wstrzymania platnosci
lub zastosowania przez Komisje korekt finansowych. W zwigzku z tym Komisja uwaza, ze ramy
prawne na lata 2014-2020 zostaly wyraznie wzmocnione poprzez wprowadzenie obowiazku
wdrozenia skutecznych i proporcjonalnych srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych, chociaz nie
ustanowiono obowigzku prawnego przyjmowania formalnych polityk zwalczania naduzy¢
finansowych.

Ograniczono liczbe warunkow podstawowych i ukierunkowano je w wigkszym stopniu na
konkretne cele danego funduszu. Gdy zostang spetnione, zgodnie z zatozeniem umozliwig organom
panstw cztonkowskich rozpoczecie wdrazania funduszy. Srodki zwalczania naduzyé finansowych
majag na celu zminimalizowanie ryzyka imusza by¢ poddawane okresowym przegladom.
W zwigzku ztym S$rodki zwalczania naduzy¢ finansowych nie sa odpowiednie do wiaczenia
w zakres warunkow podstawowych.

Zbiorcza odpowiedz Komisiji do pkt 22—23 bis:

Praktyczne i gotowe do =zastosowania narz¢dzie oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, ktore
opracowata Komisja i 0 ktérym wspomina Trybunat, umozliwia zastosowanie spojnego podejscia
do oceny ryzyka przez wszystkie panstwa cztonkowskie i w odniesieniu do wszystkich programow.

We wskazanym przez Trybunal badaniu zewnetrznym dotyczacym s$rodkow zwalczania naduzy¢
finansowych potwierdzono, ze obecnie instytucje =zarzadzajace oceniajg ryzyko naduzy¢
finansowych zgodnie z wymogami ram kontroli na lata 2014-2020, okreslaja, czy istniejace
mechanizmy kontroli wewngetrznej sa w stanie zapewni¢ reakcje na ryzyko zwigzane z roznymi
scenariuszami naduzy¢ finansowych, atakze identyfikuja obszary, w ktoérych konieczne sa
dodatkowe kontrole. Dzigki nowym wymogom wyksztatcono bardziej ustrukturyzowane podejscie
do oceny ryzyka naduzy¢ finansowych.

Komisja przedstawita rowniez praktyczne prezentacje na temat zastosowania zalecanego przez nig
narzg¢dzia oceny ryzyka na seminariach dotyczacych wiedzy na temat dziatan na rzecz zwalczania
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naduzy¢ finansowych i korupcji, ktore odbyty sie w latach 2014-2015 i w ktorych wzigto udziat 15
panstw cztonkowskich (BG, RO, IT, SK, CZ, HR, LV, HU, MT, SI, LT, ES, PL, PT, EE). Ponadto
w 2015 r. narzedzie zaprezentowano wszystkim panstwom czlonkowskim w ramach szkolenia
dotyczacego IMS. Komisja zgadza si¢ z wnioskiem Trybunatu, ze panstwa cztonkowskie postuzyty
si¢ modelem zaprojektowanym przez Komisjg.

Komisja w dalszym ciggu bedzie wspiera¢ organy panstw cztonkowskich w usprawnianiu ich
zdolno$ci administracyjnych w ramach zwalczania naduzy¢ finansowych. Obecnie planuje si¢
opracowanie nowego modutu szkoleniowego dla ekspertow (we wspotpracy z EIPA) na temat
identyfikacji przypadkow naduZyé finansowych i korupcji w funduszach ESI w latach 2014-2020
oraz zapobiegania tym przypadkom, atakze badanie uzupehiajgce, ktore bedzie bazowaé na
wynikach badania przegladowego.

Wspolna odpowiedz Komisji do pkt 24 i 25:

Komisja uwaza, ze co do zasady instytucje zarzadzajace stosujg bardziej aktywne podejscie do
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych.

Opinia Komisji znajduje potwierdzenie w badaniu zewngtrznym, w ktérym stwierdzono, ze ,,w
przypadku wigkszosci PO (40) instytucje stosowaly aktywne podej$cie do opracowywania ocen
ryzyka naduzy¢ finansowych”, a ,,istotna wigkszo$¢ formularzy ocen ryzyka naduzy¢ finansowych,
ktore sporzadzono w oparciu 0 wzor Komisji (76 %), zostata wypetniona wyczerpujaco, 14 % —
jedynie czgsciowo, a 8 % zawierato tylko podstawowe informacje. Dwie oceny ryzyka naduzy¢
finansowych, w ktorych podano najmniej informacji, dotyczyly tych PO, w ktorych przyjeto
podejscie pasywne”. W badaniu stwierdzono réwniez, ze ,,niektore instytucje rozszerzyly ponadto
samoocen dotyczacych ryzyka naduzy¢ finansowych, uwzgledniajac w nich inne rodzaje ryzyka,
(...) za$ inne instytucje zarzadzajace uszczegotowily swoje oceny”. Ponadto instytucje zarzadzajace
odnotowaty, ze ich pracownicy stali bardziej $wiadomi znaczenia oceny ryzyka naduzy¢
finansowych oraz ze ulepszono systemy IT wykorzystywane do zapobiegania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania.

Zgodnie z wytycznymi Komisji proces zwalczania naduzy¢ finansowych rozpoczyna si¢ od
samooceny przeprowadzanej w oparciu 0 wiedze instytucji zarzadzajacej na temat $rodowiska
I jego specyficznego ryzyka naduzy¢ finansowych, atakze w oparciu o powszechnie znane
i stosowane schematy naduzy¢ finansowych. Komisja zaleca zespolowi ds. samooceny, by
W procesie braly udzial najwazniejsze podmioty, np. rézne dziaty instytucji zarzadzajacych (12)
oraz instytucji certyfikujacych (IC) i organdw wykonawczych. Zaangazowanie AFCOS lub innych
wyspecjalizowanych organdéw pozostaje w gestii instytucji zarzadzajgcych (sekcja 3.2). Instytucja
audytowa (IA) zbada proces bez przyjmowania jakiejkolwiek bezposredniej roli. Jezeli chodzi
0ocen¢ ryzyka naduzy¢ finansowych, w badaniu zewnetrznym potwierdzono takze, ze
»zaangazowanie réznych organéw w dziatania na rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych (IZ,
organow wykonawczych, 1A, IC, AFCOS i organow S$cigania) wzmacnia koordynacje takich
dziataf i ogranicza ryzyko naduzy¢ finansowych”.

26. Ocena ryzyka naduzy¢ finansowych jest cigglym procesem, ktory nalezy dostosowywac
I zmienia¢ w trakcie wdrazania programu.

Podpunkt pierwszy: model pewnosci na lata 2014-2020 opiera si¢ na nadzorowaniu instytucji
zarzadzajacej przez instytucj¢ audytowi poprzez audyty systemu iaudyty operacji, w ramach
ktorych ocenia si¢ kazdy kluczowy wymog systemow zarzadzania i kontroli, wtym kluczowy
wymoég (KW 7) dotyczacy konkretnie $rodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych. W przypadku
Bulgarii instytucja audytowa wykryta pewne rodzaje ryzyka naduzy¢ finansowych, a wlasciwa
instytucja zarzadzajaca podjeta odpowiednie dziatania naprawcze. W zwiagzku z tym system ogolnie
zadziatal, zapewniajac wdrozenie solidniejszych srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych.



Podpunkt drugi: Komisja zbada wszelkie mozliwe dziatania w celu zwigkszenia §wiadomosci
organdéw francuskich i poprawy oceny przy udziale instytucji zarzadzajgcych i instytucji
audytowych, ktérych dotyczy ta sytuacja, w kontekscie odnosnych corocznych posiedzen.

Podpunkt trzeci: przyktad Hiszpanii pokazuje, ze instytucja zarzadzajaca powaznie podchodzi do
swoich obowigzkow w zakresie $rodkow zwalczania naduzy¢ finansowych i nadzoru instytucji
posredniczgcych. W ramach dokonanej oceny, ktéra wchodzi w zakres jej kompetencji, instytucja
zarzadzajaca mogta zaleci¢ podjecie dzialan, aby skorygowac¢ zidentyfikowanie niedociggnigcia,
a nastgpnie przeprowadzenie audytu wewngetrznego instytucji zarzadzajace;.

Podpunkt piaty: shuzby Komisji skierowaty do Wegier zalecenia audytowe majace na celu
udoskonalenie ich §rodkdéw zwalczania naduzy¢ finansowych. Przyktadowo wegierskie instytucje
zarzadzajace powinny zapewni¢, by procedury kontrolne na etapie wyboru i kontroli zarzadczej
obejmowaly proporcjonalne $rodki zwalczania naduzy¢ finansowych, w tym dostosowanie
podsystemu IT do potrzeb.

Komisja spodziewa si¢ zatem poprawy oceny ryzyka naduzy¢ finansowych na Wegrzech.

27. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z oczekiwaniami panstwa cztonkowskie maja wprowadza¢ srodki
zwalczania naduzyé finansowych z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Srodki te zawsze
mozna udoskonali¢ w oparciu 0 przypadki wykrycia naduzy¢ finansowych lub nowo
zidentyfikowanych rodzajow ryzyka, ale powinny one pozosta¢ proporcjonalne do okreslonego

ryzyka.

W zewngtrznym badaniu przegladowym stwierdzono, ze wdrazane S$rodki zwalczania naduzy¢
finansowych sg zwykle proporcjonalne do okreslonego ryzyka, nawet jezeli wzia¢ pod uwage, ze
niektore instytucje moga nie doszacowywac ryzyka w ramach samooceny. Ponadto instytucje
zarzadzajace zaproponowaty Srodki tagodzace, ktore opracowaly samodzielnie i ktére majg stuzy¢
wyeliminowaniu okreslonych rodzajow ryzyka — $rodki te wykraczaja poza propozycje Komisji, co
sugeruje, ze przeprowadzono pewnego rodzaju analize w kwestii najlepszego sposobu uporania si¢
z tymi obszarami ryzyka.

29. Komisja zaleca instytucjom zarzadzajacym, by przyjmowaly one aktywne, zorganizowane
i ukierunkowane podej$cie do zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych. Zgodnie z zasada
proporcjonalno$ci ujeta w przepisach regulacyjnych srodki oparte na analizie ryzyka musza by¢
réwniez optacalne.

Wspolna odpowiedz Komisiji do pkt 30-32:

Zgodnie z wytycznymi Komisji dotyczacymi oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych
I proporcjonalnych $rodkow zwalczania naduzy¢ finansowych techniki zapobiegania koncentrujg
si¢ zwykle na wdrazaniu solidnego systemu kontroli wewngtrznej w potaczeniu z aktywna,
zorganizowang 1 ukierunkowang oceng ryzyka naduzy¢ finansowych. Ponadto do uzytecznych
narzgdzi zwalczania naduzy¢ finansowych i eliminowania mozliwosci dokonania takich naduzy¢
naleza kompleksowe szkolenia i dziatania informacyjne, a takze opracowanie kultury ,.etycznej”
(kodeks postgpowania, o§wiadczenia dotyczace misji) oraz jasny podzial obowigzkow (w celu
ustanowienia systemu zarzadzania i kontroli, ktory przyczynia si¢ do skutecznego zwalczania
naduzy¢ finansowych). Oprocz powyzszego Komisja proponuje rowniez inne $rodki tagodzace
dotyczace poszczegdlnych obszarow (takich jak konflikt interesow, zaméwienia publiczne,
podwdjne finansowanie), z ktérych — zgodnie z badaniem zewnetrznym — Korzystaja prawie
wszystkie ujete w probie organy panstw czlonkowskich w ramach swoich mechanizmow
zapobiegania naduzyciom finansowym. Ponadto w badaniu stwierdzono, Ze niektore panstwa
cztonkowskie nie tylko korzystajg ze Srodkow zaproponowanych przez Komisje, ale opracowaly
réwniez wiasne $rodki zapobiegania naduzyciom finansowym.



Co wigcej, Komisja bada nowe, innowacyjne rozwigzania, aby zapobiega¢ praktykom korupcyjnym
w ramach projektéw finansowanych z funduszy UE i zapewni¢ skuteczne i przejrzyste wydawanie
pieniedzy podatnikdw, np. wskazane przez Trybunat wramce 1 pilotazowe pakty na rzecz
uczciwosci.

W ostatnich latach Komisja opracowata roéwniez szczegdlne dokumenty usprawniajace
zapobieganie naduzyciom finansowym, przy czym wigkszo$¢ z nich powstata pod auspicjami
Komitetu Doradczego ds. Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych. Przyktadowe dokumenty:

o ,Naduzycia finansowe w zamowieniach publicznych. Wybrane sygnaly ostrzegawcze
I najlepsze praktyki” (2017 r.);

o ,,Wytyczne dotyczace krajowych strategii zwalczania naduzy¢ finansowych” (2014 r.
12016r.);

o ,ldentyfikowanie przypadkéw konfliktu interesow w postgpowaniach o udzielenie
zamowien publicznych w ramach dziatan strukturalnych. Praktyczny przewodnik dla
kierownikow” (2013 r.);

o ,,Zbior anonimowych spraw. Dziatania strukturalne” (2012 r.).

33. Zapobieganie naduzyciom finansowym i ich wykrywanie to dwie powigzane ze soba kwestie.
Wykrywanie rzeczywiscie jest elementem zwyklych kontroli na miejscu w ramach wszystkich
programow, zardwno na szczeblu instytucji zarzadzajacej (kontrole zarzadczych), jak i instytucji
audytowej (audyty i kontrole).

W badaniu zewng¢trznym potwierdzono, ze instytucje zarzadzajace opracowaly dodatkowe
mechanizmy kontroli, aby uzupetnié¢ te zalecane przez Komisje na lata 2014-2020. Obejmuja one
rowniez $rodki na rzecz wykrywania naduzy¢ finansowych, takie jak:

— funkcjonowanie ,,.komisji ekspertow ds. przetargow”, do ktorej oferenci mogg si¢ zwrocic, jezeli
dostrzegaja nieprawidlowosci w postepowaniu przetargowym;

— okre§lanie budzetow z gory w oparciu 0 badania rynku oraz nieujawnianie tych budzetow
(manipulacja zamdwieniami publicznymi);

— stosowanie narzedzi IT wcelu identyfikacji podwdjnych roszczen (manipulacja kosztami
i jakoscig);

— wspoOtprace z organami ds. zamdwien publicznych lub organami ochrony konkurencji (zmowy
przetargowe);

— mechanizmy sktadania skarg przez beneficjentow.

Niektore instytucje odpowiedzialne za program juz teraz w bardziej kompleksowy sposéob
wykorzystuja mozliwosci, jakie oferujg istniejace 1 dostepne narzedzia eksploracji danych, takie jak
Arachne. Przyktadowo wykorzystuja je jako narzedzia punktowej oceny ryzyka i wykrywania
ryzyka, aby kontrolowa¢ przedsigbiorstwa bedace potencjalnymi beneficjentami, ich beneficjentoéw
rzeczywistych oraz partnerow biznesowych w procedurach zaméwien publicznych i przyznawania
dotacji, aby oceni¢ potencjalne konflikty interesow 1iryzyko podwodjnego finansowania, aby
zidentyfikowa¢ sygnaly ostrzegawcze oraz aby zwigkszy¢ skuteczno$¢ i efektywnos¢ kontroli
zarzadczych.

Ponadto w sprawozdaniu PIF z 2017 r. Komisja zalecita, aby panstwa cztonkowskie wykorzystaty
mozliwo$ci zwigzane z analizg ryzyka (rozumiang jako koncentracja kontroli na profilach ryzyka
projektow, ktore opracowuje si¢ i dostosowuje w oparciu 0 poglebione oceny), aby zwiekszy¢ ich
czynne zdolnosci w zakresie wykrywania.

Wspolna odpowiedz Komisji do pkt 34 i 35:




W odpowiedziach udzielonych w ramach konsultacji publicznych, ktore Komisja przeprowadzita
w 2017 r., wyrazono duze =zaniepokojenie brakiem bezpiecznych kanatow sygnalizowania
nieprawidlowosci.

W obecnym wniosku dotyczacym dyrektywy o ochronie sygnalistow uwzgledniono kanaty
wewngetrznego 1zewngtrznego zglaszania nieprawidlowosci, ktore maja zapewni¢ zachowanie
tajemnicy informacji we wszystkich podmiotach sektora prywatnego i publicznego w catej UE.

We wniosku dotyczacym dyrektywy wymaga si¢ od (i) podmiotéw prawnych w sektorze
prywatnym i publicznym, (ii) wilasciwych organdw i (iii) panstw cztonkowskich, aby zapewniaty
one latwo dostgpne informacje na temat kanatow zglaszania nieprawidlowos$ci, ochrony oraz
warunkow korzystania z ochrony i dostepnych srodkow ochrony prawnej, tym samym zwiekszajgc
pewnos$¢ prawa z perspektywy sygnalistow. Ponadto we wniosku zaproponowano, by sygnalisci
kwalifikowali si¢ do ochrony wtedy, gdy w momencie zglaszania nieprawidtowosci mieli
uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze zglaszane przez nich informacje wchodzg w zakres
zastosowania dyrektywy. Dzigki temu zabezpieczeniu sygnaliSci nie stracg ochrony, jezeli
ostatecznie okaze si¢, ze ich zgloszenie nie wchodzi w zakres zastosowania dyrektywy (np. gdy
naruszenie dotyczylto korzystania z funduszy krajowych, a nie z funduszy UE).

Jezeli chodzi o zwigkszanie §wiadomos$ci, W zmianach, ktére obecnie sa przedmiotem dyskusji ze
wspotprawodawcami, wyraznie stwierdzono, ze anonimowi sygnalisci podlegaja ochronie, jezeli
ich tozsamo$¢ zostata ujawniona po zgloszeniu i jezeli spetniaja wskazane we wniosku warunki
otrzymania ochrony.

Wsp6lna odpowiedz Komisji do pkt 361 37:

Jako narzedzie punktowej oceny ryzyka Arachne moze zwigkszy¢ skuteczno$¢ wyboru projektow,
kontroli zarzadczych iaudytu, atakze przyczyni¢ si¢ do usprawnienia identyfikacji naduzyé
finansowych, zapobiegania im oraz ich wykrywania. Skuteczne korzystanie z Arachne jest dobrg
praktyka, ktora pozwala na wskazanie sygnatdow ostrzegawczych i ukierunkowanie $rodkow
zwalczania naduzy¢ finansowych iktora nalezy uwzgledniaé w ocenie adekwatno$ci
dotychczasowych mechanizméw kontroli stosowanych do celéw zapobiegania i wykrywania.
W sprawozdaniach PIF z2015r. izlat nastgpnych Komisja wyraznie zalecila panstwom
cztonkowskim, by w wigkszym stopniu korzystaty z informatycznych narzedzi punktowej oceny
ryzyka (tj. Arachne) i z analizy ryzyka, oraz podkreslita, jak wazne sg te elementy w zwalczaniu
naduzy¢ finansowych.

Niektore instytucje odpowiedzialne za program juz teraz w bardziej kompleksowy sposob
wykorzystujg mozliwosci, jakie oferujg istniejace 1 dostepne narzedzia eksploracji danych, takie jak
Arachne. Przyktadowo wykorzystuja je jako narzedzia punktowej oceny ryzyka i wykrywania
ryzyka, aby kontrolowa¢ przedsiebiorstwa bedace potencjalnymi beneficjentami, ich beneficjentow
rzeczywistych oraz partnerow biznesowych w procedurach zaméwien publicznych i przyznawania
dotacji, aby oceni¢ potencjalne konflikty interesow 1iryzyko podwodjnego finansowania, aby
zidentyfikowa¢ sygnaly ostrzegawcze oraz aby zwigkszy¢ skuteczno$¢ i efektywnos¢ kontroli
zarzadczych.

Zob. réwniez odpowiedZ Komisji do pkt 33.
a7.

Podpunkt pierwszy: w lutym 2019 r. stuzby Komisji zorganizowaty spotkanie z wtadzami greckimi,
aby wyjasni¢ ich stanowisko w zakresie wiaczenia narzedzia Arachne w system zarzadzania
I kontroli stosowany w greckich programach. Na spotkaniu tym ustalono, ze Arachne moze
stanowi¢ uzupeknienie narz¢dzi opracowanych wewnetrznie przez greckie instytucje wdrazajace
programy, w zwiazku z czym konieczne sg dalsze prace z udziatem Komisji, aby wiaczy¢ Arachne
W system zarzadzania i kontroli.



Podpunkt drugi: Komisja nieustannie zache¢ca panstwa cztonkowskie do regularnego
aktualizowania danych operacyjnych, aby w petni wykorzysta¢ narze¢dzie eksploracji danych, jakim
jest Arachne. W odniesieniu do czterech panstw cztonkowskich skontrolowanych przez Trybunat
Komisja zauwazyta wzrost liczby aktywnych uzytkownikow lub liczby PO objetych Arachne.

Podpunkt trzeci: organy dochodzeniowe mogg korzysta¢é =z Arachne w poszczegdlnych
przypadkach, z nalezytym uwzglednieniem przepiséw w zakresie ochrony danych osobowych.

38. Komisja w dalszym ciggu sktada wizyty w instytucjach wdrazajacych programy, aby promowac
korzysci i funkcjonalnos¢ oferowang przez narzedzie eksploracji danych Arachne. Jednocze$nie
Komisja bada rowniez mozliwo$¢ jeszcze wigkszego skupienia si¢ na obszarach ryzyka poprzez
usunigcie (przestarzatych) wskaznikéw albo opracowanie nowych wskaznikow, np. wskaznika
potwierdzajacego status MSP danego przedsigbiorstwa.

Wrazenie niektorych panstw cztonkowskich, ze uzyteczno$¢ narzedzia zalezy od liczby PO,
w ramach ktorych regularnie przekazuje si¢ i aktualizuje dane, jest mylne.

Uzyteczno$¢ Arachne zalezy od tego, jak wiele wiasnych i regularnie aktualizowanych danych na
temat programow jest przekazywanych przez instytucje. Po otrzymaniu wspomnianych danych
wewnetrznych na temat PO Arachne poddaje je kontroli krzyzowej 1 przetwarza przy
uwzglednieniu danych o przedsigbiorstwach z Europy iz calego $wiata, ktore pochodza
z zewnetrznych baz danych.

Wspolna odpowiedz Komisji do pkt 401 41:

Zwalczanie naduzy¢ finansowych jest ciggtym procesem, ktdry rozpoczyna si¢ od przeprowadzenia
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych | wprowadzenia $rodkéw tagodzacych. Instytucje audytowe
panstw cztonkowskich musza systematycznie sprawdza¢ wdrazanie skutecznych i proporcjonalnych
srodkoéw zwalczania naduzy¢ finansowych na szczeblu instytucji posredniczacych w ramach swoich
audytow systemow (w ramach KW 7 ocenia si¢ adekwatnos¢ takich s'rodk(')w)z. Ponadto réwniez
Komisja bada wdrazanie srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych.

Wyniki kontroli przeprowadzonych dotychczas przez Komisje 1organy krajowe wskazuja, ze
sposrod 263 zbadanych PO w 100 PO stosuje si¢ dobrze funkcjonujace srodki zwalczania naduzy¢
finansowych, w przypadku 152 PO $rodki zwalczania naduzy¢ finansowych funkcjonowaty dobrze,
ale wymagaja pewnej poprawy, a w 11 PO $rodki te wymagaja istotnej poprawy.

Trudno jest zmierzy¢ skutecznos¢ dzialan zapobiegajacych naduzyciom finansowym, szczegolnie
w pierwszych latach ich wdrazania, poniewaz skutecznos$¢ ta ma zwigzek z poziomem wydatkow na
miejscu i przekazywaniem Komisji po§wiadczen wydatkow.

Wykrywanie naduzy¢ finansowych mozna $ledzi¢, ale zmierzenie ich skutecznos$ci wymagaloby
porownania z nieznanym catkowitym zakresem naduzy¢ finansowych, w tym niewykrytych
naduzy¢ finansowych. Jak wskazano jednak w odpowiedzi Komisji na sprawozdanie specjalne
1/2019, nie istnieje zadna optacalna metoda oszacowania niewykrytego naduzycia finansowego,
ktéra bytaby na tyle wiarygodna i uzasadniona, aby mozna bylo ja wykorzysta¢ w polityce opartej
na dowodach. Ponadto skuteczno$¢ wykrywania naduzy¢ finansowych zalezy rowniez od
czynnikéw zewngtrznych.

Komisja zachgca panstwa cztonkowskie do korzystania z ustalen instytucji audytowych, aby
opracowac plany dziatania w celu wyeliminowania zidentyfikowanych btedow i ryzyka. Co wigcej,
za kazdym razem, gdy dochodzi do wykrycia btedu/ryzyka w systemie zarzadzania i kontroli PO,
instytucje zarzadzajace i organy centralne interweniujg i dokonuja przegladu zasad postgpowania,

2 Wytyczne Komisji stanowia, Ze: ,,Zaleznie od wynikow takich kontroli i stwierdzonych warunkéw wystepowania ryzyka, mozna
przeprowadza¢ kontrole nastgpcze tak czgsto, jak jest to konieczne”. Zaleca si¢ przyjecie ukierunkowanego i proporcjonalnego
podejscia.



ktore majg zastosowanie do danych czynnosci kontrolnych. W zwigzku z tym roczna analiza ryzyka
naduzy¢ finansowych nie wykazuje btedow zidentyfikowanych w ciggu roku.

43. Nalezy zauwazy¢, ze model pewnosci na lata 2014-2020 zostat istotnie ulepszony pod
wzgledem rozliczalno$ci panstw cztonkowskich, co w potaczeniu z nowym wymogiem dotyczacym
srodkoéw zwalczania naduzy¢ finansowych, 0 ktorym mowa w art. 125 ust. 4 rozporzadzenia (UE)
nr 1303/2013 (rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepisow) moze wyjasnia¢ tendencje, ktorg
opisat Trybunal Obrachunkowy.

Wspolna odpowiedz Komisji do pkt 44 i 45:

W sprawozdaniu PIF za 2017 r. Komisja opublikowata wtasng analize ,,przyczyn przeprowadzenia
kontroli” (pole strukturalne), ktore doprowadzily do wykrycia nieprawidtowosci w okresie
programowania 2007-2013. Wyniki sa podobne i uzupetiaja sic wzajemnie®. Mimo to Komisja
doszta do innych wnioskéw W oparciu o t¢ analize. Wigksza liczba przypadkow wykrycia wskutek
czynnosci organdOw dochodzeniowych 1 organéw $cigania, ktoéra podkre§lano od sprawozdania PIF
z 2014 r.*, ma — zgodnie z analiza Komisji — zwiazek ze skutecznoscia czynnosci wyjasniajacych
i duzych zdolnosci dochodzeniowych, jakimi dysponuja wspomniane organy.

46. W rozporzadzeniu Rady (UE) 2017/1939 w sprawie ustanowienia EPPO (Prokuratura
Europejska) w ramach wzmocnionej wspotpracy przewidziano, ze wszystkie wasciwe organy maja
obowigzek zglaszania Prokuraturze Europejskiej przypadkéw naduzy¢ finansowych naruszajacych
interesy finansowe Unii°>. Wymog ten dotyczy réwniez instytucji zarzadzajacych.

Ponadto zgodnie zrozporzadzeniem nr 883/2013 OLAF bedzie w dalszym ciggu odgrywat
kluczowa rol¢ w zwalczaniu naduzy¢ finansowych, korupcji iwszelkiej innej nielegalnej
dziatalnosci na szkodg interesow finansowych Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Na mocy przepisbw w zakresie zglaszania nieprawidtlowosci — w tym naduzy¢ finansowych —
przewidzianych w przepisach sektorowych panstwa czlonkowskie maja takze obowigzek
zawiadamia¢ Komisj¢ o wynikach wszelkich postgpowan w zwiazku z przypadkami naduzy¢
finansowych.

Wymienione powyzej obowigzki maja zastosowanie rowniez do instytucji zarzadzajacych.

Komisja zalecita tez wlaczenie $rodkoéw zwalczania naduzy¢ finansowych w ramy krajowych
strategii zwalczania naduzy¢ ﬁnansowych6. Zalecenie to uwzgledniono w opracowanych przez
Komisje wytycznych dotyczacych krajowych strategii zwalczania naduzy¢ finansowych7.
W ramach krajowych strategii zwalczania naduzy¢ finansowych promuje si¢ wspoOlprace
I koordynacje, ktore sa kluczowymi elementami ochrony interesow finansowych UE.

Wspdlna odpowiedz Komisji do pkt 47—48:

W przypadku kazdego korzystania z danych zglaszanych za posrednictwem IMS Komisja czyni to
ze $wiadomoscia, ze zglaszane dane moga by¢ niekompletne. Wskazano to roéwniez wyraznie
w kilku sprawozdaniach PIF iw towarzyszacym im dokumencie ,,Metodyka oceny zgtaszanych
nieprawidlowosci®). Zglaszanie wykrytych nieprawidlowosci zwiazanych  z naduzyciami
finansowymi ma zwiazek ze skutecznoscia systemu, poniewaz system ten zaktada, ze poszczegdlne

% Zob. SWD(2018) 386 final 2/2, pkt 4.3, s. 86-88.

4 Zoh. COM(2015) 386 final, pkt 4.2.2, s. 23.

°Dz.U. L 283731.10.2017, s. 1.

& Zob. sprawozdanie PIF za 2014 r. - COM(2015) 386 final z 31.7.2015, zalecenie 1, s. 30.

7 Ares(2016)6943965 z 13.12.2016, dokument opracowany w ramach podgrupy ds. zapobiegania naduzyciom finansowym Komitetu
Doradczego ds. Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych we wspotpracy z ekspertami krajowymi.

8 Zob. SWD(2016) 237 final, pkt 2.4.
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organy i instytucje wspolpracuja ze sobg w tym zakresie. Na podstawie powyzszych zatozen
Komisja wielokrotnie wyrazita watpliwosci co do wiarygodnosci danych otrzymywanych przez
panstwa czlonkowskie, ktore zglaszaja bardzo niska liczb¢ nieprawidtowosci zwigzanych
Z naduzyciami finansowymi.

49. W sprawozdaniach PIF réwniez zaobserwowano problem réznych interpretacji unijnej definicji
naduzycia finansowego. Czasami te rdéznice W interpretacji sg nicuniknione zuwagi na
réznorodno$¢ systemoéw prawnych oraz sposdb postrzegania niektorych zachowan (np.
W niektorych panstwach konflikty interesOw sa postrzegane jako zachowanie przestgpne,
a w innych nie, co przektada si¢ na ich zglaszanie). Komisja zaproponowata ujednolicenie tych
definicji w dyrektywie PIF; w wersji tej dyrektywy przejetej przez Parlament Europejski i Rade co
prawda przewidziano lepsze ujednolicenie gldéwnych naruszen jej przepiséw, ale nie podano
definicji wszystkich odno$nych naruszen.

50. Komisja uwaza, ze wniosek Trybunalu Obrachunkowego, zgodnie z ktorym instytucje
zarzadzajace na Wegrzech nie zglaszaja we wlasciwy sposob podejrzen popetnienia naduzycia
finansowego, ktére zostaly wyjasnione przed przekazaniem poswiadczenia wydatkow do Komisji,
wynika glownie z blednej interpretacji przepisOw w zakresie sprawozdawczo$ci przez panstwo
cztonkowskie. Przypadkow ,,podejrzen popetnienia naduzycia finansowego” nie wolno wycofaé z
IMS po ich zgloszeniu, nawet jezeli Komisji nie przekazuje si¢ juz poswiadczen wydatkdéw, co
wlasnie moglo mie¢ miejsce na Wegrzech. Komisja zwrdci uwage wladz wegierskich na wlasciwe
stosowanie odno$nego przepisu.

51. Komisja jest $wiadoma, ze moment, w ktorym organy postanawiajg zglosi¢ nieprawidtowos¢,
moze by¢ rozny w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, a nawet w ramach jednego panstwa
cztonkowskiego. W tym celu we wspotpracy z ekspertami krajowymi opracowano podrgcznik
zglaszania nieprawidlowosci (,,Handbook on the reporting of irregularities”), ktory ukonczono
w 2017 r.° Podrecznik nie stanowi odpowiedzi na wszystkie problematyczne sytuacje, ale
Z pewnoscig zapewni w tym zakresie wigksza spojnos¢. Podrecznik przyjeto niedawno, w zwigzku
z czym w danych zbadanych przez Trybunal Obrachunkowy nie widac jeszcze jego efektow.

Aby wyeliminowac¢ ten problem, Komisja stosuje jednak w sprawozdaniach PIF wieloletnig analize,
ktéra — w odniesieniu do polityki spdjnosci — obejmuje wszystkie okresy programowania, tym
samym tagodzac skutki opdznien w zglaszaniu.

Wsp6lna odpowiedZz Komisji do pkt 53 i 54:

Za kazdym razem, gdy wprowadzane sg zmiany dotyczace sprawy w IMS, organy zglaszajace moga i musza
aktualizowa¢ odno$ne informacje. Dane mogg by¢ przez pewien czas niedokladne lub nieaktualne, ale
zosta¢ poprawione w pdzniejszym czasie. IMS jest ,,zywym ukladem”, ktéry nie jest co prawda
doskonaty, ale nadal stanowi jeden z najbardziej kompletnych obecnie dostgpnych systemow.

Komisja regularnie przypomina organom zglaszajacym, ze muszg sprawdzaé jakos$¢ zglaszanych
informacji i — w stosownych przypadkach — je aktualizowac.

Ocena skutkow finansowych przypadkéw naduzy¢ finansowych pozostaje sprawa kontrowersyjna
pod wieloma wzgledami. Komisja bedzie w dalszym ciggu zapewnia¢ pomoc organom krajowym,
ale nie wydaje si¢ prawdopodobne, by mozna byto zupetnie wyeliminowac rdéznice w interpretacji.

55. Niska liczba nieprawidtowo$ci zwigzanych z naduzyciami finansowymi, ktora zglaszaja
niektore panstwa cztonkowskie, moze wynika¢ z wielu zmiennych, takich jak poziom kontroli
funduszy UE Iub udziat funduszy UE wzgledem lacznych inwestycji publicznych w danym
panstwie czlonkowskim.

® ARES(2017)5692256 z 21.11.2017.
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Komisja zdaje sobie sprawe z niskiej liczby nieprawidlowosci zglaszanych przez Francj¢ i zwrdcita
uwage na te kwestie w poprzednich sprawozdaniach PIF, w ktoérych (miedzy innymi) okreslita
szczegollne zalecenia dla tego panstwa cztonkowskiego.

Zob. rowniez odpowiedzi Komisji do pkt 47-48 i 53-54 powyze;.
Wspoblna odpowiedz Komisji do pkt 56 i 57:

Wskaznik wykrytych naduzy¢ finansowych jest miarg finansowego wplywu wykrytych
I zgtoszonych nieprawidtowosci zwigzanych z naduzyciami finansowymi na ptatnosci.

Mimo wskazanych niedociagnie¢, z ktorych Komisja w petni zdaje sobie sprawe, IMS jest jedynym
narzedziem na skale UE, ktére umozliwia analize naduzy¢ finansowych wykrytych i zgtoszonych
przez panstwa cztonkowskie.

Na podstawie tych analiz i przy uwzglednieniu znanych ograniczen systemu Komisja wycigga
konkretne wnioski co do ryzyka, ktdre ma zwigzek z konkretnymi obszarami polityki, w kontekscie
wysitkéw panstw cztonkowskich na rzecz wykrywania i ich dziatan w zakresie sprawozdawczosci.

W ramach zmienionej strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja chce rowniez
usprawni¢ — w oparciu o ulepszony IMS — swoja analiz¢ w oparciu o dodatkowe elementy,
W szczegblnos$ci poprzez opracowanie profili panstw, aby lepiej rozumie¢ wystgpujace miedzy
poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi roznice w wykrywaniu i sprawozdawczosci.

Jak wskazano juz w odniesieniu do sprawozdania specjalnego Trybunatu Obrachunkowego 1/2019,
nie nalezy zanadto uwydatnia¢ braku silnej korelacji miedzy wskaznikami wykrywania zglaszanych
naduzy¢ a postrzeganiem korupcji. Korupcja jest jednym z wielu sposobow dziatania, Ktore
prowadza do naduzy¢ finansowych przynoszacych szkode budzetowi UE.

59. W pkt 4.3.3 wytycznych Komisji dotyczacych oceny ryzyka naduzy¢ finansowych stwierdzono,
ze ,,1Z powinny posiada¢ przejrzyste mechanizmy zglaszania naduzy¢, zapewniajace wystarczajaca
koordynacj¢ spraw w obszarze zwalczania naduzy¢ finansowych =z instytucja audytowa
I wlasciwymi organami dochodzeniowymi w panstwie cztonkowskim”. Powyzsze zatozenie nalezy
uwzgledni¢ w instrukcjach zarzadzania i kontroli, a konkretne rozwigzanie mozna zwykle znalez¢é
W opisie systemu zarzadzania i kontroli dla kazdego programu.

W sprawozdaniu PIF za 2014 r. Komisja przedstawita zestawienie obowiazkow krajowychlo. w
2014 1. jedynie cztery panstwa cztonkowskie (Zjednoczone Krolestwo, Irlandia, Szwecja i Dania)
w odpowiedziach na pytania zawarte w kwestionariuszu, ktory dotyczyt konkretnej czesci
,sprawozdania na mocy art. 325 TFUE”, okreslity, ze w ich przepisach nie przewidziano, by
urzednicy panstwowi mieli obowigzek informowania or%an(')w dochodzeniowych / organdw
$cigania o potencjalnych przypadkach naduzy¢ ﬁnansowych1 .

W rozporzadzeniu w sprawie ustanowienia EPPO przewidziano juz obowiazek zglaszania
obejmujgcy wszystkie wlasciwe organy (art. 24), wtym organy pelnigce funkcje instytucji
zarzadzajacych w chwili ustanowienia EPPO (najwcze$niej do listopada 2020 r.). W Grecji kazda
instytucja zarzadzajagca ma obowigzek informowa¢ AFCOS o kazdym przypadku podejrzenia
popehnienia naduzycia finansowego; w tym kontekscie w kazdej instytucji zarzadzajacej nalezy
wyznaczy¢ osobe odpowiedzialng za kontakty z AFCOS. Jednoczes$nie do greckiego urzedu
AFCOS skierowano prokuratora. Komisja bgdzie monitorowaé, czy takie rozwigzanie zapewnia
wlasciwg komunikacje miedzy instytucjami zarzadzajagcymi a AFCOS.

10 SWD(2015) 154 final, pkt 3.2, s. 57-61.

11 Zob. SWD(2015) 154 final, pkt 3.2, s. 57—-61.
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W Hiszpanii prawo krajowe wymaga, by urzgdnicy pracujacy w organach administracji publicznej
zglaszali wszelkie podejrzenia naduzy¢ finansowych.

60. Komisja uwaza, ze analiza przyczyn odmowy wszczgcia postgpowania w przedmiocie
mozliwego naduzycia finansowego przez wiasciwy organ jest obowigzkiem dzielonym. Stuzby,
ktore analizuja 1 wyjasniaja te przypadki, powinny zapewni¢ instytucjom zarzadzajacym informacje
zwrotng na temat przeprowadzonych badan i przyczyn odmowy wszczecia postegpowania.

Rola AFCOS w tym zakresie mogtaby zostaé rozszerzona, aby zapewni¢ lepsza koordynacje
miedzy instytucjami zarzgdzajacymi a prokuratorem. Przykladowo podobne rozwigzania istniejg
w Bulgarii (zob. ostatni roczny plan dziatania przyjety wdniu 24 stycznia 2019r. —
http://www.afcos.bg/bg/node/227) i w Grecji (gdzie AFCOS wchodzi w sktad systemu zarzgdzania
skargami).

62. Komisja i panstwa cztonkowskie muszg w pierwszej kolejnosci chroni¢ budzet UE. Ochrong t¢
mozna skutecznie zapewnié poprzez np. wycofanie wydatkow, ktérych dotycza naduzycia,
zZ deklaracji dotyczacych programu wspotfinansowanego przez UE przez instytucje wdrazajace
programy. W przedmiocie takich naduzy¢ moga jednak toczyé si¢ postgpowania sagdowe na
szczeblu krajowym — wowczas odzyskanie $rodkéw od sprawcow naduzyé jest czasochtonne
I zalezy od wyniku postepowania sagdowego, ktore moze trwa¢ nawet kilka lat. Z perspektywy
skutecznos$ci administracyjnej i bezpieczenstwa prawnego budzetu UE preferuje si¢ zatem, by
kwoty, ktérych dotycza naduzycia, byly natychmiast wycofywane z deklaracji dotyczacych
wspotinansowanego programu operacyjnego, a panstwo cztonkowskie podjeto odpowiednie srodki
na szczeblu krajowym w nastgpstwie wymaganego postepowania sgdowego. Ponadto Komisja nie
dysponuje srodkami prawnymi, aby zmusi¢ panstwo czlonkowskie do wszczecia postepowania
sagdowego lub do odzyskania od sprawcy naduzycia wydatkow, ktore juz wycofano z deklaracji
i ktore — w rezultacie — nie wchodza w zakres $rodkow w ramach programu wspotfinansowanego
przez UE.

Wspolna odpowiedZz Komisji do pkt 63 i 64 oraz ramki 3:

Komisja regularnie przypomina panstwom cztonkowskim o ich obowigzkach, ktore dotycza
mozliwych przekrojowych konsekwencji pojedynczego zidentyfikowanego naduzycia finansowego,
na podstawie pkt4.4 wytycznych dotyczacych oceny ryzyka naduzy¢ finansowych. Niektore
panstwa cztonkowskie rzeczywiscie oceniaja skutki mozliwych przypadkéw naduzy¢ finansowych
dla ich systemow i stosujg $rodki naprawcze.

Wspolna odpowiedZz Komisji do pkt 66 i 67:

Zgodnie z obowigzujacymi obecnie przepisami rozporzadzenia nr 883/2013 rola AFCOS jest
ulatwienie skutecznej wspotpracy iwymiany informacji z OLAF. Organizacja i uprawnienia
AFCOS pozostajg jednak w gestii kazdego panstwa cztonkowskiego. Poniewaz rozporzadzenie
nr 883/2013 dotyczy dochodzen prowadzonych przez OLAF, rola AFCOS okreslona w art. 3 ust. 4
ogranicza si¢ do wspotpracy dochodzeniowej i nie wymaga wilaczania do niej takich zadan, jak
monitorowanie sprawozdawczosci w zakresie naduzy¢ finansowych lub koordynacja prac
wszystkich stron uczestniczacych w procesie na szczeblu krajowym. Komisja powinna jednak
wesprze¢ pomyst rozszerzenia roli jednostek AFCOS.

Komisja wydata wytyczne w 2013 r., niedlugo po wejsciu w zycie rozporzadzenia nr 883/2013,
zachgcajg panstwa cztonkowskie do rozwazenia rozszerzenia roli AFCOS poprzez powierzenie im
rowniez innych zadan z zakresu zwalczania naduzy¢ finansowych. Celem wytycznych byto
zapewnienie panstwom czlonkowskim wsparcia w ustanawianiu ich AFCOS w latach 2013-2014
i nie byty one wigzace dla panstw cztonkowskich.
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69. W ramach oceny rozporzadzenia w sprawie OLAF wykazano, Ze ustanowienie AFCOS
przyczynito si¢ do wyraznej poprawy wspotpracy i wymiany informacji miedzy OLAF a panstwami
cztonkowskimi, ale stwierdzono réwniez, ze konieczne sg dalsze usprawnienia.

Chociaz uznano réznorodno$¢ AFCOS, poglady na temat potrzeby dalszego dostosowania ich roli
I uprawnien byly rozbiezne (w szczegdlnosci migdzy samymi AFCOS).

70. Komisja zgadza si¢, ze wskazana jest wigksza spojnos¢ miedzy AFCOS w réznych panstwach
czlonkowskich, jednak na tym etapie decyzje w sprawie wszelkich zmian leza w gestii
wspolprawodawcow.

Juz sam wniosek Komisji dotyczacy zmiany rozporzadzenia w sprawie OLAF, bedacy obecnie
w trakcie procesu legislacyjnego, z kilku wzgledéw stanowi znaczng poprawe w Stosunku do
obecnej sytuacji.

Po pierwsze, we wniosku (art. 12a) przedstawiono propozycj¢ doktadniejszego okreslenia roli
AFCOS w zakresie wspierania OLAF w panstwach cztonkowskich, w szczegdlnosci poprzez
nalozenie obowigzku zapewnienia OLAF pomocy niezb¢dnej do prowadzenia przez ten urzad

dochodzen, udzielanej albo bezposrednio przez AFCOS, albo za po$rednictwem innego organu.

Chociaz we wniosku powstrzymano si¢ od harmonizacji organizacji iuprawnieh AFCOS,
przewidziano w nim, ze AFCOS powinien ,,zapewni¢”, ,,uzyska¢” lub ,koordynowaé” pomoc
wymagang przez OLAF.

Po drugie, wniosek ustanawia rowniez podstawe prawng dla horyzontalnej wspolpracy miedzy
poszczegblnymi AFCOS, ktorej obecnie brakuje w kontekscie prawnego funkcjonowania AFCOS.

71. Komisja zgadza si¢, ze informacje dotyczace aktualnego Stanu spraw i danych statystycznych
bytyby przydatne do celow skutecznej koordynacji zwalczania naduzy¢ finansowych, jednak
obecny mandat prawny AFCOS, okreslony w art. 3 ust. 4 rozporzadzenia nr 883/2013, nie wymaga
dostepu do statystyk obrazujacych liczbg spraw bedacych przedmiotem dochodzenia prowadzonego
przez wlasciwe organy krajowe oraz postepy w ich prowadzeniu.

72. Obecne rozporzadzenie nr 883/2013 w sprawie OLAF nie naktada na AFCOS obowiazku
dysponowania pelnym przegladem dochodzen prowadzonych przez wilasciwe organy krajowe
i obejmujacych finansowanie UE w danym panstwie cztonkowskim.

73. Zob. wspdlna odpowiedz Komisji do pkt 47 i1 48.

74. Komisja zgadza si¢, ze dla ochrony intereséw finansowych UE panstwa cztonkowskie powinny
ustanowi¢ odpowiednie mechanizmy koordynacji, ktore dalyby réznym podmiotom mozliwo$¢
wymiany informacji na temat podejmowanych i planowanych krokéw oraz dzielenia si¢
zaleceniami stluzgcymi udoskonaleniom.

75. OLAF zacheca panstwa cztonkowskie do utworzenia sieci AFCOS w celu poprawy krajowej
koordynacji zwalczania naduzy¢ finansowych.

76. Interwencja na poziomie dziatan prokuratora krajowego nie wchodzi w zakres kompetencji
Komisji; Komisja zdecydowanie opowiada si¢ jednak za potrzebg wspotpracy miedzy organami
odpowiedzialnymi za zarzadzanie funduszami UE, audyt i zapobieganie naduzyciom finansowym
a innymi wlasciwymi organami krajowymi, takimi jak prokuratura. W tym konteks$cie Komisja,
w stosownych przypadkach, zada informacji na temat dziatan podj¢tych lub planowanych w celu
zapewnienia regularnego, efektywnego i skutecznego wdrazania interwencji wspotfinansowanych
w ramach funduszy ESI.

Zob. odpowiedzi Komisji do pkt 46 i 75.
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80. Komisja w pelni popiera wprowadzenie przez panstwa czlonkowskie krajowych strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych, bedacych ich wlasnym sposobem na zwalczanie naduzyc
finansowych. Pomimo braku zobowigzania prawnego dziesi¢¢ panstw cztonkowskich dobrowolnie
przyjelo krajowe strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, ajedno panstwo cztonkowskie
prowadzi obecnie prace na zaktualizowaniem swojej istniejacej strategii.

W wytycznych Komisji dla panstw cztonkowskich i instytucji wdrazajacych programy dotyczacych
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych srodkow zwalczania
naduzy¢ finansowych z 2014 r. zawarto dobrowolny wzor oswiadczenia o Strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych na szczeblu programow; ma on na celu uswiadomienie beneficjentom
I spoleczenstwu, ze instytucje wdrazajgce programy nie toleruja naduzy¢ finansowych oraz w jaki
sposob maja one zamiar zwalcza¢ takie naduzycia.

Komisja odsyta takze do swoich wytycznych w zakresie oceny kluczowych wymogow (KW)
dotyczacych systemoéw zarzadzania i kontroli, a w szczegdlnosci do kryterium oceny 7.3 w zwigzku
z KW 7 dotyczacym ,,proporcjonalnych i skutecznych srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych”.
Chociaz ten KW nie dotyczy same strategii zwalczania naduzy¢ finansowych, lecz koniecznos$ci
przeprowadzenia samooceny W celu wdrozenia ukierunkowanych kontroli zidentyfikowanego
ryzyka naduzy¢ finansowych, wyjasniono w nim, jakie stanowisko powinny zajmowac instytucje
wdrazajace programy w kontekscie naduzy¢ finansowych. Niedostosowanie si¢ do przepiséw moze
— na podstawie okre§lonych dodatkowych warunkéw (tj. w potaczeniu z innymi niedociggnigciami)
— prowadzi¢ do wstrzymania ptatnosci lub dokonania przez Komisje korekt finansowych.

Zalecenie 1 — Opracowanie formalnych strategii i polityki w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych na szkode¢ funduszy UE

a) Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw czlonkowskich.
Komisja w pelni popiera wprowadzenie przez panstwa cztonkowskie krajowych strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych. W tym celu Komisja — pod auspicjami Komitetu Doradczego ds.
Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych — opracowala wytyczne w zakresie Kkrajowych
strategii zwalczania naduzy¢ finansowych.

b) Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja bedzie w dalszym ciggu zachgca¢ panstwa cztonkowskie do przyjecia krajowych strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych 1 nadal bedzie zapewnia¢ panstwom cztonkowskim odpowiednia
pomoc. Komisja nie dysponuje jednak podstawa prawng, aby zobowigza¢ kazda instytucje
zarzadzajaca do przyjecia formalnej 1 odrgbnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowym na
poziomie programow operacyjnych, przy czym w wydanych przez siebie wytycznych zalecita
instytucjom zarzadzajacym podjecie takich dziatan.

Zgodnie z wytycznymi Komisji jasna deklaracja polityczna ze strony kazdej instytucji wdrazajacej
program jest rzeczywiscie odpowiednim instrumentem pozwalajagcym wskaza¢ beneficjentom
i opinii publicznej, w jaki sposob instytucje zarzadzajace maja zamiar zwalcza¢ naduzycia
finansowe. Instytucje zarzadzajace, ktore chcg rozszerzyé zakres poza bezposrednie wymogi
regulacyjne, moga skorzysta¢ z zamieszczonego w wytycznych wzoru o$wiadczenia O strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych na szczeblu programow.

81. Komisja szczegblowo oceni wszelkie tego rodzaju zmiany, ktére zaproponuja
wspolprawodawcy.

82. Wyniki badania zewngtrznego dotyczacego s$rodkow zwalczania naduzy¢ finansowych
zleconego przez Komisje wskazujg, ze w przypadkach, w ktorych w programach operacyjnych
stosowane jest narzedzie Komisji stuzace do oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, podejscie panstwa
cztonkowskiego jest bardziej sformalizowane i ustrukturyzowane oraz ze w wigkszo$ci programow
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operacyjnych przeprowadza si¢ ,samooceng” ryzyka naduzyé. Instytucje zarzadzajace nie
wykorzystywaty tylko mechanicznie proponowanych przez Komisje srodkéw tagodzacych, ale
wprowadzity réwniez pewne kontrole wykraczajace poza sugerowane warianty, co sugeruje, ze
przeprowadzono pewnego rodzaju analiz¢ w kwestii najlepszego sposobu uporania si¢ ze
zidentyfikowanymi obszarami ryzyka.

83. Srodki zwalczania naduzy¢ finansowych, ktore panstwa cztonkowskie maja wprowadzié¢, musza
byé zgodne z zasada proporcjonalnosci. Srodki te zawsze mozna udoskonalié¢ w oparciu o przypadkKi
wykrycia naduzy¢ finansowych lub nowo zidentyfikowanych rodzajéow ryzyka. W zewngtrznym
badaniu zleconym przez Komisj¢ stwierdzono, ze wdrazane S$rodki zwalczania naduzy¢
finansowych sg zwykle proporcjonalne do okreslonego ryzyka.

Zalecenie 2 — Ustanowienie bardziej solidnej oceny ryzyka naduzyé finansowych poprzez
zaangazowanie odpowiednich podmiotéw zewnetrznych

Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw czlonkowskich.

Komisja wspiera i propaguje wspotprace migdzy organami ds. Funduszu Spojnosci iinnymi
krajowymi organami ds. zwalczania naduzy¢ finansowych i w dalszym ciggu bedzie to czynié
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, zwlaszcza w odniesieniu do programow, ktore obarczone sg
szczegblnie wysokim ryzykiem lub dotycza duzych kwot.

84. Zgodnie z ramami prawnymi przewidzianymi na okres 2014-2020 ,,srodki zwalczania naduzy¢
finansowych uwzgledniajace stwierdzone rodzaje ryzyka” sa dodatkowym obowigzkowym
wymogiem dla instytucji zarzadzajacych wzgledem poprzednich okresow (zob. art. 125 ust. 4 lit. ¢)
rozporzadzenia nr 1303/2013). Panstwa czlonkowskie stosuja nie tylko dziatania tagodzace
zaproponowane w wytycznych Komisji — opracowaly rowniez wiasne, dodatkowe $rodki.
Dodatkowe kontrole kazdego obszaru ryzyka dzialajg na poziomie systemu i projektu, obejmujac
ponadto dochodzenia prowadzone przez wiasciwe krajowe organy dochodzeniowe.

85. Wykrywanie naduzy¢ finansowych rzeczywiscie jest elementem zwyktych kontroli — zaréwno
na poziomie instytucji zarzadzajacej, jak i na poziomie instytucji audytowej. Fakt, ze audyty
systemu obecnie obejmuja réwniez obowigzujace procedury stuzace zapewnieniu skutecznych
i proporcjonalnych $rodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych (kluczowy wymog systemu KW 7),
stanowi dodatkowe narzegdzie oceny adekwatnosci takich §rodkow, jak wykazano w ocenach audytu
przedlozonych przez instytucje audytowe.

Niektore instytucje odpowiedzialne za program juz teraz w bardziej kompleksowy sposéb
wykorzystuja mozliwosci, jakie oferujg istniejace i dostgpne narzgdzia eksploracji danych, takie jak
opracowane przez Komisj¢ narzedzie Arachne. Przyktadowo wykorzystuja je jako narzedzia
punktowej oceny ryzyka iwykrywania ryzyka, aby kontrolowaé¢ przedsigbiorstwa bedace
potencjalnymi beneficjentami, ich beneficjentow rzeczywistych oraz partnerow biznesowych
W procedurach zamowien publicznych i przyznawania dotacji, aby oceni¢ potencjalne konflikty
interesow i ryzyko podwajnego finansowania, aby zidentyfikowac sygnaty ostrzegawcze oraz aby
zwigkszy¢ skutecznos¢ i efektywno$¢ kontroli zarzadczych.

Narzedzie Arachne poddano modernizacji zgodnie z wymaganiami uzytkownikéw w 2016 r.,
poprawiajac jego dotychczasowe funkcje. Nalezy ponownie podkresli¢, ze w §wietle braku
podstawy prawne] wymagajace] obowigzkowego stosowania Arachne Komisja proponuje to
narzedzie panstwom czlonkowskim wytacznie na zasadzie dobrowolnos$ci i nieodptatnie. To od
panstw czlonkowskich zalezy, czy korzystaja z Arachne badz z innego narzedzia i w jakim stopniu
je wykorzystuja.

86. Instytucje zarzadzajace przywigzuja coraz wigksza wage do srodkoéw wykrywania np. zmow
przetargowych za pomoca srodkow weryfikacyjnych, w tym poprzez opracowanie list kontrolnych
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i ostrzezen, wspoétprace z instytucjami odpowiedzialnymi za zamdwienia publiczne i organami
ochrony konkurencji oraz dorazne poréwnywanie kosztow.

Czestsze korzystanie z gorgcych linii iinnych mechanizméw sygnalizowania nieprawidtowosci
stanowi element zalecenia, ktore Komisja skiecrowata do panstw cztonkowskich w sprawozdaniu
PIF 2017. OLAF udostgpnia rowniez system zglaszania naduzy¢ finansowych — narzegdzie
internetowe dostepne dla kazdej osoby chcacej przekaza¢ informacje dotyczace potencjalnej
korupcji i naduzy¢ finansowych. http://ec.europa.eu/anti-fraud/olaf-and-you/report-fraud_pl

W obecnym wniosku dotyczacym dyrektywy o ochronie sygnalistow uwzgledniono kanaty
wewngetrznego 1zewngtrznego zglaszania nieprawidlowosci, ktore maja zapewni¢ zachowanie
tajemnicy informacji we wszystkich podmiotach sektora prywatnego i publicznego w catej UE.

87. Nalezy zauwazy¢, ze ze wzgledu na jej istote skuteczno$¢ zapobiegania naduzyciom
finansowym trudno jest zmierzy¢ i zalezy ona od czynnikdw zewnetrznych. Wykrywanie naduzy¢
finansowych mozna $ledzi¢, ale zmierzenie ich skutecznosci wymagatoby poroéwnania z nieznanym
catkowitym zakresem naduzy¢ finansowych, w tym naduzy¢ finansowych. Jak wskazano jednak
w odpowiedzi Komisji na sprawozdanie specjalne 1/2019, nie istnieje zadna optacalna metoda
oszacowania niewykrytego naduzycia finansowego, ktora bytaby na tyle wiarygodna i uzasadniona,
aby mozna bylo ja wykorzystaé w polityce opartej na dowodach. Panstwa cztonkowskie maja
obowigzek monitorowania i zglaszania naduzy¢ finansowych oraz dokonywania regularnej oceny
i aktualizacji zidentyfikowanych obszarow ryzyka, atakze w razie potrzeby wprowadzenia
dodatkowych, proporcjonalnych mechanizméw kontroli niwelujacych ryzyko.

Zalecenie 3 — Poprawa srodkéw wykrywania naduzy¢ finansowych poprzez upowszechnienie
stosowania narzedzi analitycznych ipromowanie stosowania innych ,,aktywnych” metod
wykrywania naduzy¢ finansowych

a) Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw czlonkowskich.

Komisja wspiera ibedzie w dalszym ciggu czynnie promowac korzystanie przez instytucje
wdrazajace programy z wszelkich narzgdzi eksploracji danych, w tym w szczeg6lnosci z Arachne.
Komisja zaprojektowala narzedzie Arachne specjalnie na potrzeby instytucji wdrazajacych
programy w ramach polityki spdjnosci i udostgpnia je panstwom cztonkowskim nieodptatnie.

b) Komisja przyjmuje to zalecenie.

Zgodnie z przyszta zmieniong strategia zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja bedzie nadal
wydawa¢ dokumenty w celu rozpowszechniania najlepszych praktyk wsrod organdéw krajowych
odpowiedzialnych za wdrazanie polityki spdjnosci.

Dokumentami wydanymi w ciggu ostatnich lat pod auspicjami Komitetu Doradczego ds.
Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych sg na przyktad:

o ,,Naduzycia finansowe w zamowieniach publicznych. Wybrane sygnaty ostrzegawcze i najlepsze
praktyki” (2017 r.);

o ,,Podrecznik: Rola audytorow w panstwach cztonkowskich w zakresie zapobiegania naduzyciom
finansowym iich wykrywania w konteksécie funduszy strukturalnych iinwestycyjnych UE.
Do$wiadczenie i praktyka w panstwach cztonkowskich” (2014 r.);

o ,,Wykrywanie przerobionych dokumentéw w dziedzinie dziatan strukturalnych. Praktyczny
przewodnik dla instytucji zarzadzajacych” (2013 r.);

o ,Identyfikowanie przypadkow konfliktu interesow w postgpowaniach o udzielenie zamowien
publicznych w ramach dziatan strukturalnych. Praktyczny przewodnik dla kierownikéw” (2013 r.);

o ,,Zbior anonimowych spraw. Dzialania strukturalne” (2012 r.).
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Ponadto czgs¢ stosowanych przez panstwa czionkowskie praktyk zidentyfikowanych w wyniku
zleconego przez Komisj¢ zewnetrznego badania w zakresie skutecznych i proporcjonalnych
srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych jest udostgpniona publicznie w ,,Poradniku w zakresie
przeciwdzialania naduzyciom finansowym i korupcji oraz ich wykrywania w ramach
funduszy ESI”, ktory jest dostepny na stronie internetowej Europa.

¢) Komisja czesciowo przyjmuje to zalecenie.

Mierzenie skutecznosci metod zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania jest bardzo
zlozonym 1 wymagajacym zadaniem, poniewaz na naduzycia finansowe wptywa wiele réznych
czynnikow zewnetrznych, przy czym nie kazdy ztych czynnikéw jest wlasciwy konkretnemu
obszarowi polityki. W ramach zmienionej strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych Komisja opracowuje jednak profile panstw dotyczace mozliwosci panstw
cztonkowskich w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych w odniesieniu do m.in. zapobiegania
I wykrywania. Dzigki tym profilom panstw bedzie mozna lepiej oceni¢ wdrazanie $rodkow
zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania w panstwach cztonkowskich.

88. Komisja szczegélowo oceni wszelkie tego rodzaju zmiany, ktoére zaproponuja
wspoOtprawodawcy. Komisja czynnie zacheca panstwa czlonkowskie do korzystania z narzedzi
eksploracji danych, w szczegdlnosci z narzedzia Arachne.

89. W sprawozdaniach PIF Komisja kilkukrotnie wskazata prawdopodobienstwo, ze niektére
panstwa czlonkowskie nie zglaszaja wszystkich danych. Aby ograniczy¢ takie ryzyko, Komisja
stale rozwija system zarzadzania nieprawidtowosciami (IMS) i udziela panstwom cztonkowskim
wskazowek w zakresie sprawozdawczosci. Ponadto wskazniki wykrytych naduzy¢ finansowych
I powigzang analize wicloletnig tych wskaznikow opracowano z uwzglednieniem tego rodzaju
niedociggnigC.

W ramach zmienionej strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja chce
usprawni¢ swojg analiz¢ w oparciu o0 dodatkowe elementy, a w szczegolnosci poprzez opracowanie
profili panstw, aby lepiej rozumie¢ wystepujace miedzy poszczegdlnymi panstwami czlonkowskimi
roéznice w Wykrywaniu i sprawozdawczosci.

Ponadto analiza przyczyn odmowy wszczecia postgpowania w przedmiocie mozliwego naduzycia
finansowego przez wilasciwy organ jest obowigzkiem dzielonym miedzy instytucje zarzadzajace
i organy dochodzeniowe. Shuizby, ktore analizuja i wyjasniaja te przypadki, powinny zapewnic¢
instytucjom zarzadzajacym informacj¢ zwrotng na temat przeprowadzonych badan i przyczyn
odmowy wszczecia postgpowania. W tym kontekscie rola AFCOS mogtaby zosta¢ rozszerzona, aby
zapewnic lepszg koordynacje miedzy instytucjami zarzadzajgcymi a organem sagdowym.

W ramach zarzadzania dzielonego Komisja stosuje zawieszenie platnosci, wstrzymanie i korekty
finansowe wobec panstw cztonkowskich, aby zapewni¢ skuteczng ochrong budzetu UE. Panstwa
cztonkowskie rowniez chroniag budzet UE, wycofujac ze wspotfinansowanych programow
nieprawidlowe wydatki lub wydatki stanowigce naduzycie finansowe. Obowigzkiem panstw
cztonkowskich jest odzyskiwanie funduszy publicznych od podmiotow dopuszczajacych sig
naduzy¢ finansowych, zgodnie z prawodawstwem krajowym lub po potwierdzeniu wystgpienia
naduzy¢ finansowych w drodze krajowego postepowania sagdowego.

Komisja regularnie przypomina panstwom cztonkowskim o obowigzkach, ktore dotyczg mozliwych
przekrojowych konsekwencji pojedynczego zidentyfikowanego na poziomie programu naduzycia
finansowego, na podstawie pkt 4.4 wytycznych dotyczacych oceny ryzyka naduzy¢ finansowych.
Istniejg przyktady panstw czlonkowskich, ktore dokonaty oceny horyzontalnych skutkow
potencjalnych przypadkow naduzy¢ finansowych majacych wptyw na ich wlasne systemy lub na
systemy konkretnego beneficjenta i zastosowaty odpowiednie $rodki naprawcze.
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Zalecenie 4 — Monitorowanie mechanizmoéw reagowania na naduzycia w celu zapewnienia ich
konsekwentnego stosowania

a) Komisja przyjmuje to zalecenie.

Whiosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow na okres po 2020 r. stanowi
podstawg prawng zglaszania nieprawidlowosci. W przepisach wykonawczych uwzgledni si¢
definicje naduzycia finansowego okre$long w dyrektywie PIF.

Gléwng odpowiedzialnoscig instytucji zarzadzajacych w przypadku podejrzenia popetienia
naduzycia finansowego jest obowigzek zglaszania takich przypadkéw organom krajowym, ktore sg
wlasciwymi organami odpowiedzialnymi za prowadzenie dochodzen i $ciganie naduzy¢
finansowych. Ustalenie, czy postegpowanie bylo zamierzone i czy nalezy je zaklasyfikowac jako
,podejrzenic popetnienia naduzycia finansowego”, nalezy do OLAF, krajowych organow
dochodzeniowych ds. naduzy¢ finansowych i sadow krajowych.

Obowiagzki w zakresie sprawozdawczosci okreslono rowniez w ramach prawnych dla Funduszy
Spojnosci na lata 2021-2027. Komisja sugeruje, aby nie ogranicza¢ tych obowigzkow do
przypadkow, w ktérych naduzycia finansowe zostaty juz wykryte.

b) Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja bedzie w dalszym ciggu zachecaé panstwa cztonkowskie do dokonywania systematyczne;j
oceny przekrojowych konsekwencji wystgpienia podejrzenia popetnienia naduzycia finansowego na
poziomie programu, zgodnie zpkt4.4 wytycznych dotyczacych oceny ryzyka naduzy¢
finansowych.

c) Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja bedzie przypomina¢ panstwom cztonkowskim o spoczywajacym na nich obowigzku
zglaszania naduzy¢ finansowych wilasciwym organom dochodzeniowym (zob. wytyczne Komisji
dotyczace oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych i proporcjonalnych $rodkow
zwalczania naduzy¢ finansowych z 2014 r., pkt 4.3.3 dotyczacy mechanizmow zglaszania naduzyc).

W rozporzadzeniu w sprawie ustanowienia EPPO przewidziano juz obowiazek zglaszania
obejmujacy wszystkie wlasciwe organy (art. 24), wtym organy pelnigce funkcje instytucji
zarzadzajacych w chwili ustanowienia EPPO (najwczesniej do listopada 2020 r.).

Akapit ostatni: Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw
czlonkowskich.

Komisja zgadza si¢, ze skuteczne odzyskanie pomocy od sprawcoOw stanowi element efektu
odstraszajacego przyjetych srodkow.

90. Komisja szczegétowo oceni wszelkie tego rodzaju zmiany, ktore zaproponuja
wspOtprawodawcy.

91. Zgodnie z obowigzujacymi obecnie przepisami rozporzadzenia nr 883/2013 rola AFCOS jest
ulatwienie skutecznej wspotpracy iwymiany informacji z OLAF. Organizacja i uprawnienia
AFCOS pozostaja jednak w gestii kazdego panstwa czlonkowskiego. W zwigzku ztym ich
struktura rézni si¢ w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich nie tylko ze wzgledu na rézne
systemy krajowe — skuteczno$¢ AFCOS niekiedy zalezy od ograniczonych uprawnien i zasobOw
przyznawanych im przez niektére panstwa cztonkowskie.

W 2013 r., aby pomoc panstwom cztonkowskim w tworzeniu krajowych AFCOS, Komisja wydata
wytyczne okre$lajace potencjalnie szerzej zakrojona role AFCOS, jednak dokument ten nie byt

wigzacy.
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W ramach oceny rozporzadzenia w sprawie OLAF wykazano, ze ustanowienie AFCOS przyczynito
si¢ do wyrazne] poprawy wspdlpracy i1 wymiany informacji migdzy OLAF a panstwami
cztonkowskimi, ale stwierdzono réwniez, ze konieczne sg dalsze usprawnienia. Chociaz uznano
réznorodnos¢ AFCOS, poglady na temat potrzeby dalszego dostosowania ich roli i uprawnien byty
rozbiezne (w szczeg6lnosci miedzy samymi AFCOS).

We wniosku Komisji dotyczacym zmiany rozporzadzenia w sprawie OLAF sprecyzowano
obowigzki AFCOS w zakresie udzielania wsparcia OLAF; ztego wzgledu we wniosku
przewidziano obowiazki AFCOS, jednocze$nie wstrzymujac si¢ od harmonizacji ich organizacji
I uprawnien poprzez wprowadzenie minimalnych funkcji. Ponadto we wniosku okreslono rowniez
podstawe prawng dla wspotpracy horyzontalnej miedzy AFCOS.

Komisja zgadza si¢, ze dobra koordynacja migdzy organami panstw czlonkowskich ma
fundamentalne znaczenie dla skutecznego zwalczania naduzy¢ finansowych.

Zalecenie 5 — Wsparcie rozszerzenia funkcji AFCOS w celu poprawy koordynacji
Komisja przyjmuje to zalecenie.

Ogolna rola AFCOS obejmuje wspieranie dochodzen prowadzonych przez OLAF w panstwach
cztonkowskich, co rzeczywiscie moze wymaga¢ wspotpracy i koordynacji z instytucjami
zarzadzajacymi i innymi organami panstw czlonkowskich zaangazowanymi w zwalczanie naduzy¢
finansowych. W zwiazku z tym juz obecnie jest to element roli AFCOS, natomiast Komisja nadal
bedzie zachecaé jednostki AFCOS poszezegdlnych panstw cztonkowskich do rozszerzania swojej
sieci. Jednostki AFCOS sa w stanie najlepiej okresli¢ odpowiednie organy, ktorych liczba moze by¢
duza i moze si¢ rozni¢ w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego.

92. Komisja zgadza si¢ z Trybunatem co do znaczenia skuteczno$ci AFCOS i wspartaby bardziej
szczegotowe okreslenie funkcji AFCOS.

We wniosku Komisji dotyczacym zmiany rozporzadzenia w sprawie OLAF nie wprowadzono
jednak zmian do og6lnej zasady, zgodnie z ktorg organizacj¢ i zadania AFCOS nalezy okresli¢
w prawie krajowym. Zakres stosowania rozporzadzenia nr 883/2013 jest ograniczony do mandatu
dochodzeniowego OLAF, w zwigzku z czym w odniesieniu do roli AFCOS w rozporzadzeniu
szczegblny nacisk potozono na wsparcie, jakie OLAF powinien otrzymywaé¢ od AFCOS w ramach
wykonywania swojego mandatu. Chociaz we wniosku powstrzymano si¢ od harmonizacji,
przewiduje si¢, ze AFCOS powinien ,,zapewni¢” albo ,,uzyska¢” pomoc wymagang przez OLAF
(obowiazek osiaggnigcia rezultatu natozony na AFCOS). Wniosek Komisji stanowi zatem istotny
postgp w stosunku do obecnej sytuacji, poniewaz w jego mys$l jednostki AFCOS musiatyby
zapewnic¢, by pomoc trafiata do OLAF bez wzgledu na to, czy udziela jej bezposrednio AFCOS czy
tez inny organ dzialajacy na wniosek AFCOS.
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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczgcych
wybranych obszardow polityki i programoéw unijnych bgdz kwestii zwigzanych

z zarzadzaniem w wybranych obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje
zadania kontrolne w taki sposdb, aby miaty one jak najwieksze oddziatywanie, biorgc
pod uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom
dochoddw lub wydatkow w danym obszarze, nadchodzace zmiany oraz interes
polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe Il — ktdrej
przewodniczy cztonek Trybunatu Iliana Ivanova — zajmujgca sie takimi obszarami
wydatkow jak inwestycje na rzecz spdjnosci, wzrostu gospodarczego i wigczenia
spotecznego. Kontrolg kierowat Henri Grethen, cztonek Trybunatu, a w dziatania
kontrolne zaangazowani byli: Ildikd Preiss, attaché; Juan Ignacio Gonzdlez Bastero,
kierownik; Jorge Guevara Lépez, koordynator zadania (CFE — biegty ds. przestepstw

i naduzy¢ gospodarczych), a takze kontrolerzy: Dana Christina lonita, Sandra Dreimane
(CFE — biegta ds. przestepstw i naduzy¢ gospodarczych), Florence Fornaroli, Efstratios
Varetidis, Marton Baranyi, Zhivka Kalaydzhieva i Janka Nagy-Babos. Wsparcie jezykowe
zapewnit Thomas Everett.

Od lewej: Marton Baranyi, Thomas Everett, Efstratios Varetidis, Henri Grethen,
lldikd Preiss, Dana Christina lonita, Juan Ignacio Gonzalez Bastero, Janka Nagy-Babos,
Jorge Guevara Lépez, Florence Fornaroli, Sandra Dreimane.



Wydarzenie Data

Przyjecie ramowego programu kontroli / rozpoczecie kontroli 10.1.2018
Oficjalne przestanie projektu sprawozdania do Komisji (lub innej 23.1.2019
jednostki kontrolowanej)

Przyjecie sprawozdania korcowego po przeprowadzeniu 27.3.2019

postepowania kontradyktoryjnego

Otrzymanie oficjalnych odpowiedzi Komisji (lub innej jednostki 6.5.2019
kontrolowanej) we wszystkich jezykach

PDF ISBN 978-92-847-0239-8 doi:10.2865/94354 QJ-AB-19-004-PL-N

HTML ISBN 978-92-847-0142-1 doi:10.2865/837533  QJ-AB-19-004-PL-Q




Komisja i panstwa cztonkowskie wspodlnie odpowiadaja za zwalczanie
naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dziatan
naruszajacych interesy finansowe UE. W obszarze polityki spdjnosci UE
- charakteryzujacym sie licznymi przypadkami zgtoszonych naduzy¢
finansowych w poréwnaniu z innymi obszarami wydatkowania

- organami, ktére w pierwszym rzedzie zwalczaja naduzycia
finansowe, sg instytucje panstw cztonkowskich zarzadzajace
programami unijnymi.

W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy instytucje
zarzadzajace odpowiednio wywigzywaty sie ze swoich obowigzkéw na
kazdym etapie procesu zarzadzania zwalczaniem naduzy¢
finansowych - tj. na etapie zapobiegania, wykrywania i reagowania.

Kontrolerzy ustalili, ze wprawdzie instytucje zarzadzajace udoskonality
sposdb, w jaki okreslaja ryzyko naduzy¢ finansowych oraz opracowuja
srodki zapobiegawcze, jednak nadal powinny wzméc starania w
zakresie wykrywania naduzyc¢ finansowych, reagowania na nie i
koordynowania dziatann podejmowanych przez r6zne organy panstw
cztonkowskich. Instytucje te nie poczynity w szczegolnosci znaczacych
postepow pod wzgledem aktywnego wykrywania naduzyc i
wykorzystywania zaawansowanych narzedzi do analizy danych. Nie
zgtaszajq one do Komisji wszystkich przypadkéw naduzy¢
finansowych, co wptywa niekorzystnie na wiarygodnosc¢ wskaznika
wykrytych naduzy¢ podawanego do publicznej wiadomosci. Dziatania
odstraszajace polegaja jedynie na grozbie wycofania finansowania
unijnego, nie przewidziano natomiast zadnych innych kar ani sankgji.
Ponadto informacje o podejrzeniu popetnienia naduzycia
finansowego nie s systematycznie przekazywane organom
dochodzeniowym lub organom scigania.
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