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Kontrola realizacji programow operacyjnych przez Instytucje
Zarzadzajace w kontekscie ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej

Control Over the Implementation of Operational Programs by Managing Authorities in the
Context of the Protection of the Financial Interests of the European Union

Abstract: The protection of the Union’s financial interests takes place on many levels. It covers EU expen-
diture and revenues and involves both EU and national institutions. Among the institutions protecting
the EU financial interests in expenditure, the managing authorities of operational programs play an im-
portant role, as they first have contact with beneficiaries of EU funds and are the first to verify the do-
cuments they submit, including applications for payment. During the verification process, irregularities
or fraud affecting the Union’s financial interests may be found. The Member States are obliged to inform
the European Commission of any irregularities or fraud discovered. In recent years irregularities in the
area of cohesion policy have contributed the most to irregularities reported to the European Commis-
sion. This study will analyze the legal bases of controls carried out by the managing authorities and sta-
tistical data on irregularities and frauds reported by Poland to the European Commission in 2013-2017.
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1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 325 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej' za ochrone
intereséw finansowych Unii wspdlnie ponosza odpowiedzialnos¢ Unia Europejska
i panstwa czlonkowskie. Warto zwrdci¢ uwage, ze panstwa czlonkowskie zarzadzajg
ok. 74% wydatkow Unii?, bardzo istotne jest wiec zapewnienie odpowiednich mecha-
nizméw kontroli wydatkowania srodkéw unijnych, zapobiegajacych powstawaniu
nieprawidlowos$ci w tym zakresie. Niniejszy artykul ma na celu analize aktualnych
ram prawnych kontroli wykonywanych przez Instytucje Zarzadzajace programami
operacyjnymi w obszarze polityki spdéjnosci w kontekscie wykrywania nieprawi-
dlowosci i naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii na tle innych panstw
czlonkowskich. W opracowaniu do analizy danych statystycznych oraz sprawozdan
Komisji na temat ochrony intereséw finansowych UE wykorzystana zostanie metoda
statystyczno-dokumentacyjna, natomiast w celu analizy aktéw prawnych reguluja-
cych zagadnienia kontroli realizowanych przez Instytucje Zarzadzajace wykorzy-
stana zostanie metoda oparta o badania niereaktywne.

2. Podstawy prawne kontroli wykonywanych przez Instytucje
Zarzadzajace

Ogodlne zasady kontroli sSrodkéw finansowych pochodzacych z Unii Europejskiej
w perspektywie finansowej na lata 2014-2020 okresla Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.” Rozporzadzenie
to zobowigzalo panstwa czlonkowskie do ustanowienia systemu zarzadzania i kon-
troli programéw operacyjnych. Zgodnie z art. 72 rozporzadzenia, system zarzadzania
i kontroli powinien zapewnia¢ m.in.:

— okreslenie funkcji poszczegdlnych podmiotéw zaangazowanych w kontrole,

jak rowniez podzial funkcji w obrebie tych podmiotow;

1 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE C 326
226.10.20121.).

2 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady, 29. sprawozdanie roczne dotyczace
ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej i zwalczania naduzy¢ finansowych (2017 r.),
COM(2018) 553 final.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347/320
220.12.2013 1.).
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— rozwigzania w zakresie audytu funkcjonowania systeméw zarzadzania
i kontroli;

— systemy i procedury w celu zapewnienia wlasciwej sciezki audytu;

— zapobieganie nieprawidlowosciom, w tym naduzyciom finansowym, ich wy-
krywanie i korygowanie oraz odzyskiwanie kwot nienaleznie wyptaconych
wraz z odsetkami z tytutu zwrotu tych kwot po terminie.

Jak wynika z powyzszych zapiséw, obowiazki panstw czlonkowskich sprowa-
dzaja si¢ przede wszystkim do ustanowienia i zapewnienia funkcjonowania syste-
moéw zarzadzania i kontroli oraz prowadzenie dzialan zwigzanych z zapobieganiem
i wykrywaniem nieprawidtowosci oraz korygowaniem i odzyskiwaniem nieprawi-
dtowo wyptaconych kwot oraz informowaniem o nieprawidlowosciach Komisji*.

W Polsce w celu realizacji postanowien Rozporzadzenia 1303/2013 przyjeta zo-
stala ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie po-
lityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020°. Zgodnie
z rozporzadzeniem 1303/2013 i powyzsza ustawa system instytucjonalny zarzadza-
jacy kazdym z programéw operacyjnych tworzg instytucja zarzadzajaca (IZ), insty-
tucja audytowa (IA) i instytucja certyfikujaca (IC). Ustawa w art. 5 ust. 1 upowaznita
Ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego do wydania wytycznych do-
tyczacych m.in. kontroli realizacji programéw operacyjnych, kwalifikowalnosci
wydatkéw oraz nakladanych korekt w ramach programéw operacyjnych. Aktual-
nie obowiazujace wytyczne w zakresie kontroli realizacji programéw operacyjnych
na lata 2014-2020 wydane zostaly przez Ministra Inwestycji Rozwoju w dniu 3 marca
2018 r.° Procedury postepowania w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci okre-
slaja wydane w dniu 3 grudnia 2018 r. przez Ministra Inwestycji i Rozwoju wytyczne
w zakresie sposobu korygowania i odzyskiwania nieprawidlowych wydatkéw oraz
zglaszania nieprawidlowos$ci w ramach programéw operacyjnych polityki spojnosci
na lata 2014-2020".

Analizujac system kontroli funduszy strukturalnych w perspektywie finansowej
2014-2020 mozna zgodzi¢ si¢ z podzialem zaproponowanym przez P. Krzykowskiego
na trzy niezalezne od siebie elementy®:

4 Takie same zadania spoczywaly na panstwach czlonkowskich w poprzedniej perspektywie finan-
sowej na lata 2007-2013. Zob. szerzej J. Lacny, Ochrona intereséw finansowych w dziedzinie poli-
tyki spéjnosci, Warszawa 2010, s. 161 i nast.

5 Dz.U.z2014r. poz. 1146 ze zm.

6 Wytyczne w zakresie kontroli realizacji programéw operacyjnych na lata 2014-2020,
MR/2014-2010/17(02).
7 Wytyczne w zakresie sposobu korygowania i odzyskiwania nieprawidtowych wydatkéow oraz

zglaszania nieprawidlowosci w ramach programéw operacyjnych polityki spojnosci na lata 2014-
2020, MIiR/2014-2020/22(02).

8 P. Krzykowski, Nieprawidtowo$ci przy realizacji projektoéw wspoétfinansowanych ze srodkéw unij-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020, Olsztyn 2016, s. 111-112.
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— kontrole stale realizowane przez Instytucje Zarzadzajace, ktore na mocy ure-
gulowan unijnych i krajowych sg odpowiedzialne za prawidlowe wdrazanie
programow operacyjnych;

— kontrole wyrywkowe - przeprowadzane przez organy kontroli nie uczest-
niczace w systemie wdrazania programéw operacyjnych i funkcjonalnie
niezalezne od IZ. Kontrole te polegaja na wyrywkowym sprawdzeniu ponie-
sionych przez beneficjentéw wydatkéw. W Polsce kontrole wyrywkowe prze-
prowadzane sa przez Krajowa Administracj¢ Skarbowa;

— kontrole wykonywane przez upowaznione instytucje Unii Europejskiej oraz
instytucje krajowe nieuczestniczace bezposrednio we wdrazaniu funduszy
strukturalnych. Jako instytucje unijne posiadajace uprawnienia do przepro-
wadzania kontroli wykorzystania srodkéw unijnych nalezy wymieni¢ Ko-
misje Europejska, Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF) oraz Europejski Trybunal Obrachunkowy. Instytucje krajowe majace
uprawnienia kontrolne w tym zakresie to przede wszystkim Najwyzsza Izba
Kontroli (w zakresie gospodarowania $rodkami publicznymi, do ktdrych
ustawa o finansach publicznych zalicza $rodki pochodzace z budzetu Unii)
oraz Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych.

J. Lacny system kontroli wydatkowania $srodkéw unijnych przedstawia obra-
zowo w formie piramidy, ktorej podstawe tworza kontrole wykonywane przez pan-
stwa czlonkowskie - kontrole zarzadcze wykonywane na poziomie beneficjenta
przez instytucje zarzadzajace. Powyzej nich umiejscawia dokonywang przez insty-
tucje certyfikujaca certyfikacje wydatkow, ktére maja by¢ zrefundowane ze srodkow
budzetu Unii w ramach ptatnosci okresowych, a jeszcze wyzej krajowe audyty ope-
racji i audyty systeméw zarzadzania wykonywane przez instytucje audytowa. Nad
kontrolami krajowymi umieszcza kontrole wykonywane przez Komisje — w zakresie
audytow systemu zarzadzania i kontroli prowadzonych przez dyrekcje generalne Ko-
misji oraz dochodzenia administracyjne prowadzone przez OLAFE. Wierzcholek tej
piramidy stanowg kontrole wykonania budzetu Unii wykonywane przez Europejski
Trybunal Obrachunkowy’.

Gloéwny cigzar kontroli prawidlowosci wydatkowania srodkéw unijnych w ra-
mach funduszy strukturalnych spoczywa na Instytucjach Zarzadzajacych. Wytyczne
w zakresie kontroli'® w rozdziale 3 przewiduja, iz IZ realizuja:

— kontrole systemowe;

9 J. Lacny, Ochrona..., op. cit., s. 337.
10 Wytyczne w zakresie kontroli realizacji programéw operacyjnych na lata 2014-2020,
MR/2014-2010/17(02).
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— weryfikacje wydatkow (w tym weryfikacje wnioskow o platnosé beneficjenta,
kontrole w miejscu realizacji projektu lub siedzibie beneficjenta oraz kontrole
krzyzowe);

— kontrole na zakonczenie realizacji projektu;

— kontrole trwatosci projektu.

W praktyce podczas kazdej kontroli moze dojs¢ do stwierdzenia uchybien, co
w zalezno$ci od wagi i rozmiaru uchybienia powoduje koniecznos¢ podjecia okre-
slonych dzialan. W szczegélnosci podczas kontroli moga zosta¢ stwierdzone nie-
prawidlowosci lub naduzycia, ktére naruszaja interesy finansowe Unii. Wytyczne
w zakresie korygowania i odzyskiwania nieprawidlowosci'' rozrdzniaja nieprawi-
dfowos¢ indywidualna i nieprawidtowos¢ systemowa. W $wietle rozdzialu 3 wytycz-
nych jako nieprawidlowos¢ indywidualng nalezy rozumie¢ kazde naruszenie prawa
unijnego lub prawa krajowego dotyczace stosowania prawa unijnego wynikajace
z dzialania lub zaniechania podmiotu gospodarczego zaangazowanego we wdraza-
nie funduszy polityki spdjnosci, ktére ma lub moze mie¢ szkodliwy wptyw na budzet
Unii poprzez obcigzenie budzetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem. W odrdznieniu
od nieprawidtowosci indywidualnej nieprawidlowos¢ systemowa jest w Wytycznych
definiowana jako majaca charakter powtarzalny, o wysokim prawdopodobienstwie
wystapienia w podobnych rodzajach projektéw i jednoczesnie taka, ktéra jest kon-
sekwencja istnienia powaznych defektow w skutecznym funkcjonowaniu systemu
zarzadzania i kontroli. Wytyczne szczegélowo definiuja takze pojecie naduzycia fi-
nansowego, okreslajac je w rozdziale 3 ust. 1 lit. d jako umy$lne dzialanie lub zanie-
chanie dotyczace:

— wykorzystania lub przedstawienia falszywych, niescistych lub niekomplet-
nych oswiadczen lub dokumentéw w celu przeniewierzenia lub bezprawnego
zatrzymania §rodkéw z budzetu ogélnego Unii lub budzetéw zarzadzanych
przez Unie lub w jej imieniu;

— nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegolnego obowigzku w tym sa-
mym celu;

— niewlasciwego wykorzystania takich $srodkéw w celu innym niz ten, na ktory
zostaly pierwotnie przyznane'.

11  Wytyczne w zakresie sposobu korygowania i odzyskiwania nieprawidlowych wydatkéw oraz
zglaszania nieprawidlowosci w ramach programéw operacyjnych polityki spojnosci na lata 2014-
2020, MIiR/2014-2020/22(02).

12 Warto zaznaczy¢, ze definicja naduzy¢ okreslona zostala w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady UE 2017/1371 z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za po$rednictwem prawa kar-
nego naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii, Dz. Urz. UE 28.07.2017 r., L 198/29. Po-
jecie nieprawidtowosci jest natomiast zdefiniowane w Rozporzadzeniu Rady (WE, Euratom) nr
2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot Europej-
skich, Dz. Urz. WE L 312/1 z 23.12.1995 r. Rozrdznienie pomiedzy pojeciami nieprawidtowosci
i naduzycia bardzo czytelnie przedstawia Europejski Trybunal Obrachunkowy w sprawozdaniu
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Sposdb postepowania z nieprawidtowosciami zalezy od momentu, w ktérym zo-
staly stwierdzone. Wytyczne w rozdziale 6 wyrdzniaja postepowania w przypadku
stwierdzenia nieprawidiowosci przed podpisaniem umowy o dofinansowanie pro-
jektu, stwierdzenia nieprawidlowosci przed zatwierdzeniem wniosku beneficjent
o platnos¢ oraz po zatwierdzeniu wniosku o platnosc.

W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci przed podpisaniem umowy o do-
finansowanie instytucja Zarzadzajaca wstrzymuje podpisanie umowy do czasu wy-
jasnienia sprawy, a w przypadku stwierdzenia naduzycia — odstgpuje od podpisania
umowy. Jesli stwierdzona nieprawidlowo$¢ jest niewielka w stosunku do catosci wy-
datkéw umowa moze by¢ podpisana, z tym jednak zastrzezeniem, ze nieprawidltowe
wydatki nie moga by¢ uznane za kwalifikowalne.

W przypadku jesli nieprawidlowosci zostang stwierdzone podczas realizacji pro-
jektu, podejmowane sg przede wszystkim dzialania zmierzajace do odzyskania nie-
prawidlowo wydatkowanych kwot. W tym celu, w zaleznosci od etapu, na ktérym
stwierdzono zaistnienie nieprawidtowosci Instytucja Zarzadzajaca moze m.in. na-
tozy¢ korekte finansowa, pomniejszy¢ wartos¢ kolejnych platnosci czy wezwaé do
zwrotu niekwalifikowalnego wydatku.'. O stwierdzonych nieprawidtowosciach pan-
stwa czlonkowskie maja takze obowigzek informowac¢ Komisje Europejska.

Zgodnie z postanowieniami rozdzialu 14 wytycznych w zakresie sposobu kory-
gowania i odzyskiwani nieprawidlowych wydatkéw, obligatoryjnie do Komisji Euro-
pejskiej zglaszane sg nieprawidtowosci, w ktérych:

— wkiad z funduszy polityki spdjnosci w ramach danej nieprawidtowosci prze-
kracza 10 tys. euro, a byly one przedmiotem pierwszego ustalenia admini-
stracyjnego lub sadowego;

— niezaleznie od jej wymiaru finansowego, jezeli moga mie¢ nastepstwa wy-
kraczajace poza terytorium Polski — przypadki takie lub podejrzenie ich wy-
stapienia sg niezwlocznie zgtaszane Komisji, ze wskazaniem innych panstwa
czlonkowskich, ktérych dotyczy nieprawidlowosé;

— Komisja Europejska przedstawila pisemny wniosek o informacj¢ w odniesie-
niu do danej nieprawidfowosci lub grupy nieprawidlowosci.

specjalnym 01/2019, stanowiac w punktach 01 i 03: ,,0gdlnie pojecie naduzycia finansowego od-
nosi si¢ do wszelkiego umyslnego dzialania lub zaniechania, ktére ma na celu oszukanie oséb
trzecich i skutkuje stratami po stronie ofiary oraz korzyscia dla sprawcy. Przykladowo, jesli od-
biorca dotacji usituje umyslnie wprowadzi¢ w blad podmiot przyznajacy finansowanie, aby ubie-
gac si¢ o zwrot nieuzasadnionych, zawyzonych wydatkéw, stanowi to naduzycie finansowe. (...)
Nieprawidlowo$¢ jest pojeciem szerszym niz naduzycie finansowe. Definiuje si¢ ja jako wszelkie
naruszenie prawa, ktére spowodowalo Iub mogto spowodowa¢ szkode w budzecie UE. Jesli ta-
kie naruszenie prawa popelniono umyslnie, stanowi ono naduzycie finansowe. W zwiazku z tym
naduzycia finansowe od nieprawidlowosci odroznia dziatanie sprawcy w zlej wierze”
13 Szerzej W. Krzykowski, Nieprawidtowosci..., op. cit., s. 145 i n.
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Analizujac dane dotyczace zglaszanych przez panstwa cztonkowskie nieprawi-
dfowosci, ktére publikowane sa przez Komisje w rocznych sprawozdaniach nalezy
mieé na uwadze, ze panstwa czlonkowskie prowadzg sprawozdawczos¢ na rdézne spo-
soby. Komisja wydala wprawdzie kilka wytycznych w tej sprawie'?, jednak w dalszym
ciggu organy panstw czlonkowskich w rézny sposéb interpretuja pojecia ,,podejrze-
nie popelnienia naduzycia finansowego” czy ,,pierwsze ustalenie administracyjne lub
sadowe”". Definicje te sa istotne z punktu widzenia ustalenia momentu, w ktérym
nieprawidlowosci powinny by¢ zgloszone jako podejrzenie popelnienia naduzycia.
Dla przyktadu, niektére panstwa (Hiszpania, Luksemburg, Wegry, Malta, Stowenia,
Stowacja) kwalifikujg nieprawidtowosci jako podejrzenia naduzycia finansowego do-
piero po ostatecznym prawomocnym wyroku sadu. Polska (podobnie jak Niemcy,
Belgia, Dania, Grecja, Lotwa, Rumunia, Finlandia) o podejrzeniu wystgpienia nad-
uzycia finansowego informuje Komisj¢ po wydaniu aktu oskarzenia'®. Taka sytuacja
jest bardzo niekorzystna z punktu widzenia oceny skali wystepujacych w poszczegol-
nych krajach nieprawidlowosci i naduzy¢. Utrudnia przeprowadzenie rzetelnej ana-
lizy ryzyka, jak réwniez planowanie strategii zwalczania naduzyc.

Z zastrzezeniem uwag dotyczacych niejednolitej praktyki w zakresie zglaszania
naduzy¢ i nieprawidlowosci przez panstwa cztonkowskie, ponizej zaprezentowane
zostang dane dotyczace nieprawidlowosci zglaszanych przez Polske na tle innych
panstw czlonkowskich. Do analiz przyjeto dane publikowane przez Komisje w rocz-
nych sprawozdaniach Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady o ochronie inte-
resow finansowych Unii Europejskiej'”.

14  M.in. Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/1970 z dnia 8 lipca 2015 r. uzupelniajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 przepisami szczegétowymi
dotyczacymi zgtaszania nieprawidlowosci w odniesieniu do Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego; Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/1971 z dnia 8
lipca 2015 r. uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013
przepisami szczegélowymi dotyczacymi zglaszania nieprawidtowosci w odniesieniu do Europej-
skiego Funduszu Rolniczego Gwarancji oraz Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich i uchylajace rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1848/2006; Rozporzadzenie
delegowane Komisji (UE) 2015/1973 z dnia 8 lipca 2015 r. uzupelniajace rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 514/2014 przepisami szczegétowymi dotyczacymi zglasza-
nia nieprawidlowosci w odniesieniu do Funduszu Azylu, Migracji i Integracji oraz instrumentu
na rzecz wsparcia finansowego wspolpracy policyjnej, zapobiegania i zwalczania przestepczosci
oraz zarzadzania kryzysowego.

15  Sprawozdanie specjalne 01/2019 Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, Zwalczanie nad-
uzy¢ finansowych w wydatkowaniu $rodkéw UE - konieczne jest podjecie dziatan, pkt 25.

16  Zalacznik IV do sprawozdania specjalnego 01/2019 Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

17 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady - Ochrona intereséw finanso-
wych Unii Europejskiej — Zwalczanie naduzy¢ finansowych, Sprawozdanie roczne: za 2013 r.,
COM(2014) 474 final; Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady — Ochrona
intereséw finansowych Unii Europejskiej — Zwalczanie naduzy¢ finansowych, Sprawozdanie
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3. Nieprawidlowosci i naduzycia zglaszane do Komisji Europejskiej
przez Polske na tle nieprawidlowosci i naduzy¢ zglaszanych przez inne
panstwa czlonkowskie

Jak wykazano powyzej, nieprawidtowosci wykrywane sa w najwickszej mierze
przez Instytucje Zarzadzajace, ktore jako pierwsze majg kontakt z wnioskami o ptlat-
nos¢ skltadanymi przez beneficjentéw srodkéw w ramach polityki spdjnosci. Infor-
macje o liczbie i wartosci nieprawidtowosci i naduzy¢ zgtoszonych w poszczegélnych
latach przez kraje cztonkowskie w ostatnich 5 latach obrazujg ponizsze tabele. Komi-
sja Europejska w rocznych sprawozdaniach o zwalczaniu naduzy¢ na szkode intere-
séw Unii Europejskiej przedstawia liczbe i wartosci nieprawidtowosci zgtoszonych
przez panstwa czlonkowskie w podziale na naduzycia oraz pozostale nieprawidtowo-
$ci nie bedace naduzyciami.

W tabelach 1. i 2. ujete zostaly wszystkie nieprawidtowosci, dotyczace polityk
spojnosci, ryboléwstwa, rolnictwa, spraw wewnetrznych oraz pomocy przedakcesyj-
nej. W tabelach 3. i 4. przedstawiono liczbe i warto$¢ nieprawidtowosci i naduzy¢
zgloszonych tylko w sektorze polityki spdjnosci i rybotowstwa'®.

Tabela 1. Nieprawidtowosci zgtoszone jako naduzycia finansowe przez panstwa

cztonkowskie w obszarach rolnictwa, pomocy wewnetrznej, polityki spojnosci i rybotéwstwa,
pomocy przedakcesyjnej

2013 2014 2015 2016 2017
liczba EUR Liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR
Austria 6 53167 2 432710 2 27 444 1 122538
Belgia 2 0 4 3620348 1 0
Buigaria 97 9393095 25 5998 799 14 1212795 67 12717 255 17 3916 663
Chorwacja 2 12113 1 0 5 2236 324 12 2669536 3 1410859
Cypr 6 315185 3 166 778 4 211760 3 520212

roczne: za 2014 r., COM(2015) 386 final; Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego
i Rady — Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej — Zwalczanie naduzy¢ finansowych,
Sprawozdanie roczne: za 2015 r. COM(2016) 472 final; Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady — Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej — Zwalczanie naduzy¢ fi-
nansowych, Sprawozdanie roczne: za 2016 r., COM(2017) 383 final; Sprawozdanie Komisji dla
Parlamentu Europejskiego i Rady — Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej — Zwalcza-
nie naduzy¢ finansowych, Sprawozdanie roczne za 2017 r., COM(2018) 553 final.

18 Do roku 2015 w sprawozdaniach Komisji nieprawidtowosci zglaszane w sektorze rybotdéwstwa
i polityki spéjnosci przedstawiane byty oddzielnie. Z uwagi na niewielkg ilo§¢ nieprawidtowosci
zglaszanych w zakresie rybolowstwa, poczawszy od roku 2016 Komisja przedstawia jedynie za-
gregowane dane, facznie dla polityki spojnosci i rybotdéwstwa.

74 Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 3



Kontrola realizacji programow operacyjnych przez Instytucje Zarzadzajgce...

gjg::;ka 35 13098 203 42 36 668 091 48 15190 237 51 31319598 41 7103889
Dania 66 2555374 3 50349 2 0 4 254730 4 40 471
Estonia 7 6865 869 8 2667 026 7 1960 044 14 5693 160 13 7 525 661
Finlandia 2 179375 1 14181 1 6676 1 28786
Francja 16 1657777 21 5900 344 9 21997640 22 3375812 9 1326 255
Niemcy 47 23753 960 7 7214690 64 6327772 27 5740 545 24 2638 852
Grecja 55 3401279 25 8573379 4 76 861 17 3401 448 12 1370298
Wegry 2 226 808 208 8787 235 44 10 169 408 45 2998 277 20 2555383
Irlandia 33 388 420 2 36015 2 15242
Wiochy 302 68496 019 65 6904813 67 216621934 20 2707 009 39 2073657
totwa 30 11232 006 38 7759 590 16 3606 671 24 11588 471 7 7510658
Litwa 2 106 391 8 1887 620 15 4097 052 14 2447 097 7 1287755
Luksemburg 1 252 050 1 15857
Malta 19 360 253 1 61814 1 20386 1 38685
Holandia 1 6349 557 3 2105339 8 1205 247 2 0 9 605 480
Polska 91 41187314 123 210024 871 176 40190732 153 46 283 901 143 57 566 470
Portugalia 4 994 602 8 5291 891 27 77 983 304 15 14 884 466 16 31781644
Rumunia 109 36 564 903 95 24 880 600 199 70071 989 206 64 059 326 141 75788 234
Stowacja 5 757 966 11 1102103 75 76 491700 100 82311807 79 172330 743
Stowenia 6 6382 128 10 7459 129 12 3641699 2 660 070 3 2600 544
Hiszpania 12 801903 23 970 195 12 2267 130 17 5793 902 25 708 398
Szwecia 2 32411 3 15207 1 29027 1 0

Wielka Brytania 18 10892 337 15 1322478 13 1612683 9 1623 489 2 40118
Ej;errgkﬁ da- 945 245 922 045 848 349 835 380 827 557 661 781 826 300 593 358 623 380 923 352

Zrédlo: Sprawozdania roczne Komisji.
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Tabela 2. Nieprawidtowosci nie zgtoszone jako naduzycia finansowe przez panstwa
cztonkowskie w obszarach rolnictwa, pomocy wewnetrznej, polityki spojnosci i rybotowstwa,
pomocy przedakcesyjnej

2013 2014 2015 2016 2017

liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR
Austria 22 1119 164 84 2542812 113 8756676 43 2401095 30 2908002
Belgia 94 3464 741 95 11779 247 54 1349079 79 3682502 70 7 384 200
Bulgaria 90 15 952 386 246 31819922 172 38 349 500 220 37 833532 216 40908 388
Chorwacja 19 244 806 27 171160 25 280 246 38 2885350 48 2466 109
Cypr 26 1101087 23 614 429 7 729 226 7 314 400 30 3214 441
giggfgka 1060 359 076 203 1032 293 508 822 680 236 946 526 456 115079 639 307 62037 363
Dania 36 3089502 31 939 051 25 1572777 37 4162 048 12 999 517
Estonia 118 11505617 110 9978 422 69 2323512 48 2227134 61 4634 944
Finlandia 17 850 602 43 908 139 32 1270261 36 888 266 14 759 333
Francja 159 10124913 337 67 807 239 186 23734075 287 18561728 188 9030472
Niemcy 393 27661793 345 22653433 489 42 411 559 330 28197616 144 12957 171
Grecja 252 156 409 182 299 108 824 726 224 78 047 040 662 185621 694 622 275030 771
Wegry 541 31949 391 537 35738874 585 52318998 679 112129 641 351 38 332 848
Irlandia 306 56617 238 231 56 786 728 606 75700 055 124 9568 237 62 4102 689
Wiochy 523 45077 413 698 104 283 094 688 80 588 607 861 112414 324 1130 130874 475
totwa 102 32 196 021 121 13752573 83 10996 485 194 41139324 49 4499 071
Litwa 220 32 156 487 235 42706 595 309 33123830 125 8944 293 209 29014973
Luksemburg
Malta 10 836 470 16 1038 964 20 621 189 13 10 955 650 36 3250733
Holandia 189 66 980 994 181 31258010 318 22 148 940 99 5085 190 108 6291466
Polska 984 121 956 809 840 127 156 335 1004 198 350 825 1393 327550 164 632 202321183
Portugalia 285 23890 624 351 34 169 099 521 46 718 450 621 30 144 803 793 90 364 967
Rumunia 904 122595 105 1055 103 162 866 1488 209 884 802 1154 151008 362 814 163 538 146
Stowacja 186 128 416 879 306 241142738 406 421855 453 35 4777 848 298 112443 695
Stowenia 57 7 857 561 59 9594610 59 5179 945 463 447 873 702 55 1753293
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Hiszpania 520 105793 883 596 407 008 848 5619 480651 408 2998 334 739 698 1450 384 359 228
Szwecja 86 3130868 63 2029 589 74 4664 364 9 305 245 17 2997 025
Wielka Brytania 617 56 093 902 538 44244 275 801 35898 102 545 40195 270 467 12174 383
s;;err;k\:"v da- 7816 1 42211 49 8499 1 823:20 14747 2 1;;[;171 11556 2 0325686 8213 1 632:48

Zrédlo: Sprawozdania roczne Komisji.

Tabela 3. Nieprawidlowosci nie zgtoszone jako naduzycia finansowe przez panstwa
cztonkowskie w obszarach polityki spéjnosci i rybotowstwa

2013 2014 2015 2016 2017

liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR
Austria 1 426 085
Belgia 2 3 3230348 1 0
Bulgaria 7 1006 897 8 1685777 8 439024 5 608311 1 64425
Chorwacja 3 2184 460 1 92 949 1 1052812
Cypr 6 315185 1 123316 3 520212
gizsgka 20 11588 460 38 36 394 501 35 14398 677 37 30 467 351 33 6609 802
Dania 1 0 1 32352
Estonia 3 5645673 4 1613784 1 452 363 9 3958 131 5 5325933
Finlandia 2 179 375 1 14181 1 6676 1 26786
Francja 1 197 681 4 2648 689 1 40039
Niemcy 38 22838370 65 7067 858 58 5711930 24 5508712 18 1657 451
Grecja 30 1557 248 13 7831942 4 76 861 17 3401 448 10 1343670
Wegry 2 226 808 30 2111989 16 1707 781 21 1844119 6 1479 560
Irandia
Wiochy 89 31829024 1 1091925 32 206 835 066 3 703 086
totwa 27 10975 478 27 7044 371 11 3204277 12 10601 187 6 7506 305
Litwa 2 106 391 2 283773 3 359 879 1 41360
Luksemburg
Malta 14 246 439 1 20386 1 38685
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Holandia 3 2105339 6 1205247 2 0 3 421614
Polska 49 36804 835 45 178 186 064 59 35009 858 56 33262948 64 19612173
Portugalia 4 994 602 2 2658312 22 77755137 1 8850 629 12 31604726
Rumunia 23 23107 715 26 13142 486 55 51382727 95 48222873 75 67164713
Stowacja 4 237 024 1 1102103 56 74 248 476 99 82310323 77 172181 299
Stowenia 4 6168418 7 6779604 6 2728096 2 660 070 2 2553647
Hiszpania 4 394 452 1 1321308 7 5213134 20 410096
Szwecja 2 7755 1 29027

Wielka 17 10 878 059 10 457585 10 1493107 6 1542723 2 40118
Brytania

Ey"‘rf]er’:kvu” da- 344 164 903 682 317 275 946 154 390 480 676 608 407 236 904 787 345 320 390 825

Zrédlo: Sprawozdania roczne Komisji.

Tabela 4. Nieprawidtowoéci nie zgtoszone jako naduzycia finansowe przez panstwa czton-
kowskie w obszarach polityki spéjnosci i rybotowstwa

2013 2014 2015 2016 2017
liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR liczba EUR

Austria 10 581716 56 2038206 90 8130052 33 2143370 8 2418922
Belgia 70 2524 864 85 11621 149 42 1150403 79 3682502 51 6092 879
Bulgaria 58 13 195 366 184 29038517 108 31964 131 220 37 833532 77 29676 418
Chorwacja 1 2431 7 2220318 10 586 362
Cypr 6 138 209 4 186 877 3 472133 7 314 400 30 3214 441
ginggka 999 256 632 656 984 290902 205 626 234 870 623 414 112332254 282 60 949 351
Dania 18 2358017 7 377 068 4 112926 14 629 377 3 694 020
Estonia 81 10289 893 62 8480 357 38 1406812 30 1514 040 24 2821971
Finlandia 6 341593 17 428 281 13 898 048 15 497 452 7 621523
Francja 13 194 218 179 40 302 369 19 2557529 80 8970768 26 4008 636
Niemcy 220 22409 261 283 19587 417 385 38 143 162 260 24973617 83 10519 246
Grecja 195 152 760 984 226 107 242 238 118 37 798 522 554 183569 916 504 272 493 429
Wegry 157 18 108 698 192 16249 019 306 37583 363 522 105 695 234 149 27217704
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Irlandia 167 52 559 106 131 53 685 650 545 73999 784 66 8187 661 44 3299833
Wiochy 335 37655174 272 71214 520 192 45904 630 158 50 150 868 555 86 114 764
totwa 82 31698 669 92 12741670 52 9831713 179 40519313 31 3719969
Litwa 142 29912978 124 36 854 592 66 7608 837 31 3901424 72 23629 198
Luksemburg

Malta 10 836 470 14 981 879 14 511673 13 10 955 650 23 2317833
Holandia 64 8984 179 41 5206 091 116 12275 696 55 3760 864 63 4809513
Polska 701 108 521 789 687 122 376 033 832 192 253 862 1077 305 831256 499 195 767 291
Portugalia 179 19 966 138 111 22172908 242 31973411 171 11417 924 392 63 808 455
Rumunia 267 48 052 024 333 41757 988 397 127 045 884 557 109 492 694 368 102 999 634
Stowacja 152 121074 694 268 239 925 043 374 416770139 428 445 621 389 248 108 249 854
Stowenia 46 7474094 38 8962 628 38 4768 205 24 4348776 41 1438319
Hiszpania 305 90 548 675 179 382072172 5117 435 134 921 2687 313038 531 1115 366 025 909
Szwecja 31 1305415 33 1197 906 38 2268026 5 212081 11 869 607
\évri;r;a 493 53223 458 464 42 308 483 729 3862904 498 38 815 499 413 10595510
?;;igxk\r]/ da- 4807 1 03;;48 5066 1 52;6911 10505 1 7220299 8184 1 83?5}30 5129 1 3?;1960

Zrédto: Sprawozdania roczne Komisji.

Analizujac powyzsze dane mozna stwierdzi¢, ze zaréwno liczba, jak i wartos¢

nieprawidlowosci i naduzy¢ zglaszanych przez Polske jest wysoka na tle zgloszen

wplywajacych do Komisji od wszystkich panstw cztonkowskich.
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Wykres 1. Liczba nieprawidtowosci i naduzyé zgtoszonych przez Polska
we wszystkich obszarach wydatkéw w poszczegoinych latach

2017

2016

2015

2014

2013

563
775

1133
1546

891
1270

732
963

750
1075

M ilos¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduzy¢ w ramach polityki spéjnosci i rybotéwstwa przez Polske
M ilo$¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduzycwe wszystkich sektorach przez Polske

M ilos¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduzy¢ w ramach polityki spéjnosci i rybotéwstwa przez panstwa
cztonkowskie

5474

8836

8 591
12382
10 895
15574
5383
9347
5151
8761

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie rocznych sprawozdarn Komisji.

Wykres 2. Warto$¢é nieprawidtowosci i naduzy¢ zgtoszonych przez Polskg
we wszystkich obszarach wydatkéw w poszczegélnych latach

2017

2016

2015

2014

2013

W Warto$¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduy¢ wramach polityki spéjnosci i rybotéwstwa przez Polske

B Wartos¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduzy¢ we wszystkich sektorach przez Polske

1 wartos¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduzy¢ w ramach polityki spdjnosci i rybotdwstwa przez paristwa cztonkowskie

B wartos¢ zgtoszonych nieprawidtowosci i naduzy¢ we wszystkich sektorach przez panstwa cztonkowskie

215 379 464
259 887 653

1715351416
1989572238

339 094 204

373 834 065

2 067 535 497
2339280113

227263720
238 541 557

2 239 976 428
2672133711

300 562 097
337181 206

1843 857 420
2155455980

145 326 624
163 144 123

1256 252 020
1672071686

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie rocznych sprawozdar Komisji.

Wartosci zobrazowane na wykresach wskazuja, ze zaréwno liczba, jak i warto$¢

zglaszanych przez Polske nieprawidlowosci i naduzy¢ na tle nieprawidlowosci i nad-
uzy¢ zglaszanych przez wszystkie 26 panstw cztonkowskich zwykle przekracza udziat

10%.
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Jesli chodzi o udzial naduzy¢ zglaszanych przez Polske w analizowanym okre-
sie w stosunku do wszystkich naduzy¢ zgtaszanych przez panstwa czlonkowskie, naj-
nizszy wynik mial miejsce w roku 2013 (9,6%), najwyzszy natomiast w roku 2017,
w ktérym liczba naduzy¢ zgtoszonych przez Polske wyniosta blisko 1/4 wszystkich
zgloszonych naduzy¢ (23%). Warto zauwazy¢, ze warto$¢ zgloszonych przez Polske
naduzy¢ oscyluje w ostatnich latach na poziomie 15% wszystkich nieprawidtowosci
zgloszonych jako naduzycia. Wyjatek stanowi tu rok 2015, w ktérym udzial zgloszo-
nych przez Polske naduzy¢ we wszystkich zgloszonych naduzyciach wyniost niecate
8% oraz rok 2014, w ktérym udzial wynosit ponad 60%.

Co bardzo istotne, w roku 2016 i 2017 mozna zaobserwowac trend spadkowy za-
réwno jedli chodzi o liczbe, jak i wartos¢ zglaszanych do Komisji naduzy¢. Tenden-
cja ta zostala zauwazona przez Parlament Europejski w pkt. 1 Rezolucji Parlamentu
Europejskiego z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie rocznego sprawozdania za 2017 r.
pt. ,Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej — Zwalczanie naduzy¢ finan-
sowych™. W pkt 3. Rezolucji Parlament wyrazil nadzieje, ze spadek ten odzwier-
ciedla rzeczywiste zmniejszenie skali naduzy¢ finansowych, a nie brak skutecznosci
w ich wykrywaniu. Na dzien dzisiejszy nie mozna jeszcze odnies$¢ sie do wynikow
roku 2018 (Komisja publikuje swoje sprawozdania w drugiej polowie roku nastepu-
jacego po zamknieciu roku budzetowego). Gdyby tendencja spadkowa okazala si¢
stala, mozna by przyjac¢ ostrozne zalozenie, ze dzialania podejmowane przez pan-
stwa czlonkowskie w celu ochrony intereséw finansowych Unii przynosza wymierne
efekty?.

Powyzsze zestawienia obrazujg takze, ze nieprawidlowosci i naduzycia zglaszane
do Komisji w obszarze polityki spdjnosci stanowia najwiekszy odsetek spraw wsrod
wszystkich nieprawidfowosci i naduzy¢ zglaszanych Komisji. Poza rokiem 2013,
w ktérym warto$¢ zgtoszonych przez kraje cztonkowskie nieprawidlowosci i naduzy¢
z zakresu polityki spojnosci stanowila 75% wszystkich zgloszen, w pozostatych la-
tach warto$¢ naduzy¢ i nieprawidlowosci w tym zakresie przekraczata 80% (2013 -
75%, 2014 — 85%, 2015 - 83%, 2016 — 88%, 2017 - 86%). W tych samych okresach
liczba zgtaszanych przez panstwa czlonkowskie nieprawidtowosci i naduzy¢ w sek-
torze polityki spojnosci nie przekraczalty 70% (w poszczegdlnych latach mialy one

19 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie rocznego sprawoz-
dania za 2017 r. pt. ,Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej — Zwalczanie naduzy¢
finansowych (2018/2152(INT)), http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&refe-
rence=P8-TA-2019-0054&format=XML& language=PL (data dost¢pu: 01.03.2019 r.).

20  Szerzej o dziataniach podejmowanych przez Komisje i Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (OLAF): A.P. Chociej, Selected issues of the Protection of the European Union’s
Financial Interests, (w:) E. Lotko, UK. Zawadzka-Pgk, M. Radvan (red.), Optimization of or-
ganization and legal solutions concerning public revenues and expenditures in public interests,
Biatystok-Vilnius 2018, s. 161.
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udzial: 2013 - 58%, 2014 — 57%, rok 2015 i 2016 — 69%, rok 2017 — 61%). Zesta-
wienie tych dwdch danych (udzialu liczby w stosunku do udziatu w wartosci zglo-
szonych przez kraje czlonkowskie nieprawidtowosci w zakresie polityki spojnosci)
ukazuje, ze naduzycia i nieprawidlowosci w sektorze polityki spojnosci majg wyzsza
wartos$¢ jednostkowa w stosunku do nieprawidlowosci i naduzy¢ zglaszanych w in-
nych sektorach.

W przypadku nieprawidlowosci i naduzy¢ zgtoszonych przez Polske w sektorze
polityki spdjnosci réwniez zauwazalna jest taka sama tendencja, jak w przypadku ca-
tej Unii. Obrazuje to wykres 3. Udzial liczby zgloszonych nieprawidlowosci i naduzy¢
w stosunku do wszystkich zgloszonych nieprawidtowosci i naduzy¢ oscyluje na po-
ziomie 70% (jest wigc to wspolczynnik nieco wyzszy niz w przypadku calej Unii).
Natomiast jesli chodzi o wartos¢ zgtaszanych nieprawidtowosci i naduzy¢, to w sto-
sunku do wartosci wszystkich zgtaszanych nieprawidtowosci i naduzy¢ stanowig one
w analizowanym okresie $rednio ponad 88%.

Wykres 3. llosciowy i wartosciowy udziat nieprawidlowosci i naduzy¢ w sektorach spéjnosci
i rybotowstwa w stosunku do wszystkich nieprawidtowosci i naduzy¢ zgtoszonych
przez Polaske

udziat wartosci nieprawidtowosci i naduzy¢ w obszarach polityki spéjnosci i rybotéwstwa w stosunku do wartosci wszystkich
zgtosonych nieprawidtowosci i naduzy¢

M udziat nieprawidtowosci i naduzy¢ w obszarach polityki spéjnosci i rybotéwstwa w stosunku do ilosci wszystkich zgtosonych
nieprawidtowosci i naduzy¢

2017 83%

91%
2016 73%

2015 95%

89%
2014 76%

2013 9%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie rocznych sprawozdar Komisji.

4. Wnioski koncowe

Podsumowujac analiz¢ nieprawidtowosci i naduzy¢ zgloszonych przez Pol-
ske w zakresie polityki spojnosci, jak i calosciowo, w zakresie wszystkich wydatkéw
nalezy stwierdzi¢, Ze na tle innych panstw cztonkowskich Polska wykrywa i zglasza
stosunkowo wyzszg liczbe i warto$¢ nieprawidtowosci i naduzy¢ niz inne panstwa.
Jednakze dopdki Komisja nie wdrozy systemu, w ktéorym wszystkie panstwa beda
w sposéb jednolity zglasza¢ wykryte nieprawidlowosci i naduzycia, trudno ocenié¢
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skuteczno$¢ polskich organdw na tle calej Unii. Drugg istotng kwestig jest wysoki
udziat wykrytych i zgloszonych nieprawidiowosci i naduzy¢ w zakresie polityki spj-
nosci w stosunku do wszystkich zgloszen. Szacujac potencjalne ryzyko wystapienia
nieprawidlowosci nalezaloby wigc uznac ten obszar polityki Unii za szczegdlnie na-
razony na nieprawidfowosci i naduzycia i w tym zakresie zintensyfikowa¢ dzialania
zapobiegawcze i kontrolne.
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