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Streszczenie: Celem artykutu jest ocena zakresu oraz metod wykrywania naduzy¢ finanso-
wych w procesie wykorzystania §rodkow z budzetu UE przeznaczonych na polityke spdj-
nosci w Polsce. W artykule przedstawione zostaly uwarunkowania organizacyjno-prawne
dotyczace zarzadzania $rodkami unijnymi, wdrazane w panstwach cztonkowskich UE, ma-
jace na celu ograniczanie wystepujacych nieprawidtowosci w ich wykorzystaniu. Naduzycia
finansowe wywieraja szkodliwy wptyw na przychody i wydatki budzetu ogdlnego UE, moga
skutkowa¢ wykorzystaniem tych srodkéw na inne nieuzasadnione cele, a przez to ograniczaé
skuteczno$¢ dziatan UE w ustalonych obszarach. Kolejne perspektywy wdrazania §rodkow
unijnych wskazuja, iz nawet najlepiej opracowane procedury kontroli nie wyeliminuja ryzyka
wystepowania naduzy¢ finansowych. Opierajac si¢ na danych empirycznych, zidentyfikowa-
no skalg i przyczyny wystepujacych nieprawidtowosci w wykorzystaniu srodkow UE z prze-
znaczeniem na polityke spdjnosci w Polsce.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci, srodki UE, naduzycia finansowe, interes finansowy UE.

1. Wstep

W prawie Unii Europejskiej (UE) naduzycie finansowe jest zdefiniowane jako
umys$lne naruszenie przepiséw, ktore powoduje — lub moze spowodowac — szkode
w budzecie UE. Za zwalczanie naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegal-



134 Alina Walenia

nych dziatan — takich jak korupcja — naruszajacych interesy finansowe UE odpowia-
daja wspolnie UE i panstwa czlonkowskie. Naduzycia finansowe, okreslane jako
oszustwa finansowe oraz przestgpstwa przeciwko interesom finansowym UE, zde-
finiowane zostaly w Konwencji o ochronie interesow finansowych Wspdlnot Euro-
pejskich z 26 lipca 1995 r.! W polskim systemie prawnym tego typu nieprawidtowo-
$ci traktowane sg jak przestepstwa. Naduzycia finansowe jako zjawiska szkodliwe
spotecznie majg wptyw na budzet UE i mogg skutkowa¢ wykorzystaniem $rodkow
na inne nieuzasadnione cele, a przez to ogranicza¢ skutecznos¢ dziatan UE w ob-
szarze polityki spojnosci. Powstawanie naduzy¢ podaje w watpliwos$¢ uczciwosé
dziatan UE i podwaza zaufanie spoteczenstwa do jej polityki. W latach 2013-2017
Komisja Europejska i panstwa czlonkowskie wykryty ok. 4,1 tys. nieprawidtowo-
$ci bedacych naduzyciami finansowymi. Nieprawidtowosci w lacznej kwocie ok.
1,5 mld euro dotyczyly unijnego wsparcia finansowego panstw cztonkowskich, przy
czym 73% nieprawidlowo wydatkowanych $rodkow bylo zwigzanych z polityka
spojnosci UE2. Za przeciwdziatanie i podejmowanie skutecznych $rodkow na rzecz
zwalczania naduzy¢ finansowych w tym obszarze, z uwzglednieniem stwierdzonych
rodzajow ryzyka, odpowiadaja instytucje zarzadzajace w panstwach cztonkowskich.
Instytucje zarzadzajace to wyodrebnione podmioty, gtownie sektora publicznego,
ktore przygotowuja procedury monitorowania i oceny wykorzystania srodkow UE,
zapobiegania i wykrywania naduzy¢ finansowych. Dzialania instytucji zarzadzaja-
cych obejmuja caly proces zarzadzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych, tj. za-
pobieganie, wykrywanie i reagowanie, w tym zglaszanie wykrytych przypadkow
naduzy¢ i odzyskiwanie srodkéw nienaleznie wyptaconych. Instytucje zarzadzajace
opracowuja procedury zwalczania naduzy¢ finansowych, dokonuja oceny ryzyka,
a takze wdrazaja odpowiednie srodki zapobiegania naduzyciom i ich wykrywania.
Zadaniem instytucji zarzadzajacych jest takze informowanie organéw dochodze-
niowych i organdéw $cigania o podejrzeniach popetnienia naduzycia finansowego
w zakresie srodkow UE. Wskaznik wykrytych naduzy¢ finansowych w stosunku
do kwoty wsparcia finansowego udzielonego w ramach polityki spdjnosci w la-
tach 2007-2013 wynosit od 0% do 2,1%, w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego.
W Polsce zgloszone i wykryte naduzycia finansowe stanowity 0,61% srodkow prze-
kazanych przez Komisje Europejskg z przeznaczeniem na polityke spojnosci. Wiele
badan wskazuje, ze do kategorii najczestszych bledéw popetianych przez benefi-

'Konwencja o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich sporzadzona w Brukseli
dnia 26 lipca 1995 r.; Protokét do Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspoélnot Europej-
skich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzadzony w Dublinie dnia 27 wrzesnia 1996 r.; Protokét w sprawie
interpretacji w trybie orzeczenia wstepnego przez Trybunat Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich
Konwencji o ochronie interesow finansowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporza-
dzony w Brukseli dnia 29 listopada 1996 r. oraz Drugi Protokét do Konwencji o ochronie intereséw
finansowych Wspolnot Europejskich sporzadzony w Brukseli dnia 19 czerwca 1997 r. (Dz.U. 2009,
nr 208, poz. 1603).

2 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 6/2019 — Zwalczanie naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu $rodkéw UE w obszarze spdjnosci, op.europa.eu/ (odezyt: 22.02.2020).
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cjentow w trakcie realizacji projektow nalezy niewlasciwe stosowanie przepisow
dotyczacych zamoéwien publicznych. W audytach przeprowadzonych w latach 2006-
-2019 wskazywano, iz 41% nieprawidlowos$ci w realizacji projektow wspotfinanso-
wanych ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu
Spojnosci spowodowane bylto niewlasciwym stosowaniem przepisOw o zamoOwie-
niach publicznych?. W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym w Polsce w $wietle
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* srodkami publicznymi sa
srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rod-
ki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA). Uznanie statusu $rodkow przyznanej pomocy z budzetu
UE za srodki publiczne utatwia odzyskiwanie tych naleznosci, a takze stosowanie
sankcji w zwigzku z nieprawidtowym ich wykorzystaniem.

Celem artykulu jest ocena skali i zakresu niekorzystnego zjawiska naduzy¢
finansowych w procesie wykorzystania srodkéw z budzetu UE w Polsce i w pan-
stwach cztonkowskich. W artykule przedstawione zostaty obowiazujace regulacje
prawne w UE i w Polsce majace na celu zapewnienie ochrony interesow finanso-
wych budzetu UE. Analiza materialu empirycznego umozliwita identyfikacj¢ nad-
uzy¢ finansowych §rodkow UE oraz metod ich wykrywania w Polsce, a takze ocene
tego zjawiska w UE.

2. Naduzycia finansowe w wykorzystaniu Srodkow z budzetu UE

Podstawe unijnej polityki spojnosci stanowia trzy sposrod europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych® (EFSI): Europejski Fundusz Rozwoju Regional-
nego (EFRR), Fundusz Spojnosci 1 Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), okreslane
wspolnie mianem funduszy polityki spojnosci UE. Komisja Europejska i panstwa
cztonkowskie wdrazajg je wspolnie za pomocg programow operacyjnych (PO), kto-
re szczegodtowo okreslaja sposdb, w jaki panstwa czlonkowskie bedg wydatkowaty
srodki unijne w danym okresie programowania. Zasady gospodarowania i przezna-
czenie $rodkow UE wdrazanych w perspektywie finansowej 2014-2020 okresla naj-
wazniejszy dokument programowy UE Strategia Europa 2020 na rzecz inteligentne-
€0 1 Zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu a na poziomie
panstwa cztonkowskiego umowa partnerstwa®. Zasady poprawnej gospodarki finan-

3 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 6/2019 — Zwalczanie naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu §rodkow UE w obszarze spdjnosci, op.europa.eu/ (odczyt: 22.02.2020).

4Dz.U. 22019 1., poz. 869 ze zm.

5 Europejskie Funduszu Strukturalne i Inwestycyjne (EFSI) w perspektywie finansowej 2014-2020
obejmuja 5 funduszy strukturalnych: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski
Fundusz Spoteczny (EFS) oraz Fundusz Spojnosci (FS), Europejski Fundusz Rolnego Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich (EFRROW) oraz Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR).

¢ Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020. Umowa Partnerstwa z 21 maja 2014 r.,
grudzien 2015 r. Dokument po zmianach wynikajacych z uzupetniania zapisow o EFRM oraz po nego-
cjacjach programow operacyjnych, Ministerstwo Rozwoju, Warszawa 2015.
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sowej srodkami UE okreslaty przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/200651
odnoszace si¢ do poprzedniej perspektywy finansowej, jak rowniez przepisy rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 dotyczace okresu
programowania 2014-2020. Rozporzadzenia te obliguja panstwa cztonkowskie do
zapobiegania nieprawidlowo$ciom zwigzanym z kwot nienaleznie wyptaconymi,
wykrywania oraz korygowania ich oraz $ledzenia nieprawidtowosci i dokonywania
wymaganych korekt finansowych.

Postanowienia Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)” w art. 317
oraz rozporzadzenia finansowego® w art. 36 wskazuja, ze Komisja Europejska wy-
konuje budzet UE w zgodzie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami oraz przy
zapewnieniu skutecznej i efektywnej kontroli wewngtrznej, co obejmuje zapobie-
ganie naduzyciom finansowym i innym nieprawidtlowo$ciom oraz ich wykrywanie,
korygowanie i dzialania nastepcze. Komisja wspotpracuje w tym zakresie z pan-
stwami cztonkowskimi, ktére gromadza i wydatkuja do 80% budzetu UE. Artykut
325 TFUE stanowi, ze za zwalczanie naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nie-
legalnych dziatan naruszajacych interesy finansowe UE odpowiadajg wspolnie UE
(reprezentowana przez Komisje Europejska) i panstwa cztonkowskie. Obowiazek
ten odnosi si¢ do wszystkich programéw w zakresie wydatkow i1 przychodéw UE
oraz wszystkich obszaréw polityki. Za wykrywanie nieprawidlowosci w wydatko-
waniu funduszy unijnych odpowiedzialne sa gtownie panstwa cztonkowskie. Jesli
kwota, ktorej dotycza naduzycia, przekracza 10 tys. euro, sa zobowigzane poinfor-
mowac o tym Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych — OLAF?

Przestepstwa przeciwko interesom finansowym UE zdefiniowane w Konwen-
cji o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich wskazuja, Zze sa one
skierowane przeciwko wydatkom (niewlasciwe wykorzystanie lub bezprawne za-
trzymanie funduszy) i przeciwko dochodom (bezprawne uszczuplenie dochodow).
Artykut 1 pkt 1a konwencji okresla, ze oszustwem w odniesieniu do wydatkow jest
kazde umyslne dziatanie lub zaniechanie dziatania dotyczace:

7" Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz.
UE C 306 z 17.12.2007).

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca
2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajace
rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE)
nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/UE,
a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012.

® Rozporzadzenie 1303/2013, Wytyczne Komisji Europejskiej dla panstw cztonkowskich i or-
gandéw zarzadzajacych programami w sprawie ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skutecznych
i proporcjonalnych srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych z dnia 16 czerwca 2014 roku (EGE-
SIF_14-021-00-16/06/2014), Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Wytyczne w zakresie sposobu ko-
rygowania i odzyskiwania nieprawidtowych wydatkow oraz raportowania nieprawidtowosci w ramach
programéw operacyjnych polityki spdjnosci na lata 2014-2020 z dnia 20 lipca 2015 r., Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju.



Naduzycia finansowe w obszarze polityki spdjnosci a ochrona intereséw budzetowych... 137

* wykorzystywania lub przedlozenia falszywych, nieckompletnych lub niescistych
oswiadczen lub dokumentow, w wyniku czego zostaty przekazane i zatrzymane
nienalezne fundusze pochodzace z ogdlnego budzetu Wspdlnoty Europejskiej
(WE) lub z budzetow zarzadzanych przez WE lub w ich imieniu,

* nieudostgpnienia informacji powodujgcego brak realizacji okreslonego zobo-
wigzania, powodujgcego ten sam skutek;

* niewlasciwego wykorzystania srodkow na inne cele anizeli te, na ktore zostaty
one przyznane.

Jako oszustwa w odniesieniu do przychodow (art. 1 pkt b Konwencji) okreslone
zostaly jakiekolwiek umyslne dziatanie lub zaniechanie dotyczace:

» wykorzystania lub przedstawienia nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepet-
nych o$wiadczen lub dokumentéw, ktére ma na celu bezprawne zmniejszenie
srodkow budzetu ogdlnego wspdlnot europejskich lub budzetow zarzadzanych
przez lub w imieniu WE;

* nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegolnego obowigzku w tym samym
celu;

* niewlasciwego wykorzystania korzysci uzyskanej zgodnie z prawem w tym sa-
mym celu.

Polska — jako strona konwencji — implementowata do ustawodawstwa krajo-
wego opisane w tym dokumencie przestgpstwa lub czyny i uznata je za $cigane
na jej obszarze. Traktat Ustanawiajacy Wspolnote Europejska'® (art. 280) nakta-
da na kraje cztonkowskie obowiazek ochrony wspdlnotowych interesow finanso-
wych i wymusza zapewnienie efektywnego poziomu ich zabezpieczenia. Zgodnie
z tym przepisem panstwa cztonkowskie podejmujg takie same dziatania do walki
z oszustwami godzacymi w interesy finansowe Wspoélnoty, jakie stosujg do walki
z oszustwami godzacymi w ich wlasne interesy finansowe. Oznacza to, ze panstwa
UE sg zobligowane do zapewnienia skutecznej ochrony budzetu wspdlnotowego na
poziomie krajowym i ponosza odpowiedzialno$¢ za wszelkie naruszenia interesow
finansowych UE. Odpowiedzialno$¢ ta rozciaga si¢ rowniez na nieefektywno$¢ czy
nieudolnos¢ dziatania instytucji krajowych w tym zakresie. Prawidlowa i skuteczna
realizacja obowigzku wynikajacego z art. 280 Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote
wymaga wspotpracy polskich resortow, stuzb i instytucji prawnie zobowigzanych
do zwalczania przestgpczosci zwigzanej z naduzyciami finansowymi oraz ochrong
interesow finansowych Polski i UE. Zgodnie z decyzja Komisji Europejskiej z dnia
16 maja 2002 r. nowe kraje cztonkowskie — w tym Polska — utworzyly Jednost-
ki ds. Koordynacji Przeciwdziatania Oszustwom (AFCOS). W Polsce jednostka
AFCOS jest Wydzial Ochrony Interesow Finansowych Unii Europejskiej znaj-
dujacy sie w strukturze Departamentu Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE
Ministerstwa Finansow, Inwestycji i Rozwoju. Skutkiem zobowigzan administra-
cyjno-prawnych i przedakcesyjnych podjetych przez Polske byto powotanie Pelno-

10 Traktat Ustanawiajacy Wspodlnot¢ Europejska (TWE — Dz.Urz. UE 30.3.2010, C84/3).
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mocnika Rzadu ds. Zwalczania Nieprawidtowosci Finansowych na Szkode RP lub
UE oraz utworzenie Miedzyresortowego Zespotu ds. Zwalczania Nieprawidtowosci
Finansowych na szkode RP Iub UE — GAFU (Genaral Anti-Fraud Unit). W sktad
zespotu wchodza wyzsi ranga przedstawiciele MF, MSWiA, MON, ABW, Agencji
Wywiadu, Komendy Gtownej Policji oraz Komendy Gtownej Strazy Granicznej.
W ramach swych zadan zesp6t koordynuje, planuje, monitoruje oraz kontroluje re-
alizacje wszystkich dziatan podejmowanych przez organy, ktére majg na celu za-
bezpieczenie interesoOw finansowych Polski i UE. Konsekwencjami ujawnionych
nieprawidlowosci jest zazwyczaj zwrot srodkow do budzetu UE, jak rowniez sank-
cje finansowe. W latach 2013-2017 Komisja Europejska i panstwa cztonkowskie
zidentyfikowaty ok. 4,1 tys. nieprawidtowosci bedacych naduzyciami finansowymi
na taczng kwote ok. 1,5 mld euro (tab. 1). W lacznej kwocie zgltoszonych naduzy¢
finansowych ok. 73 % nieprawidlowo wydatkowanych $rodkow byto zwigzanych
z polityka spdjnosci UE. Naduzycia finansowe w obszarze Wspolnej Polityki Rolnej
stanowity ok. 350 mln euro, tj. 24%.

Tabela 1. Nieprawidlowosci zgloszone jako naduzycia finansowe w podziale na obszary polityki
(lata 2013-2017)

Nieprawidlowosci zgloszone, Kwota srodkow, ktorych dotyczyty
Obszary polityki jako naduzycia finansowe naduzycia

liczba % w mln euro %
Wspolna polityka
rolna 2081 50 350,9 24
Polityka spojnosci 1733 42 1087,4 73
Pozostate 339 8 50,3 3
Ogotem 4153 100 1488,3 100

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie spe-
cjalne nr 6/2019 — Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu §rodkéw UE w obszarze
spdjnosci, op.europa.eu/ (odczyt: 22.02.2020).

W wydatkowaniu $rodkow UE w perspektywie finansowej 2007-2013!" nie-
prawidtowosci zgloszone przez panstwa cztonkowskie jako naduzycia finansowe
dotyczyty 0,44% $rodkow unijnych wyptaconych w obszarze polityki spdjnosci.
Wskaznik ten, okreslany mianem ,,wskaznika wykrytych naduzy¢ finansowych”,
przyjmowat bardzo rézne wartosci w zaleznos$ci od panstwa cztonkowskiego
(rys. 1). W przypadku $§rodkéw unijnych w obszarze spdjnosci w catym okresie pro-
gramowania 2007-2013 wahat si¢ od 0% do 2,1%. Wskaznik ten osiagnat zerowy
poziom dla Luksemburga, Finlandii, Irlandii i Szwecji, natomiast najwyzszy po-
ziom na Stowacji. W Polsce wskaznik ten wynosit 0,61% i byl wyzszy od $redniego

' Dane wedtug stanu na koniec 2017 r. — zamknigcia perspektywy finansowej 2007-2013.
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Rys. 1. Wykryte i zgtoszone przypadki naduzy¢ finansowych wyrazone jako odsetek srodkow
w ramach polityki spdjnosci otrzymanych przez panstwa cztonkowskie UE w okresie programowania
2007-2013 (w %)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie spec-
jalne nr 6/2019 — Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu §rodkéw UE w obszarze
spojnosci, op.europa.eu/ (odczyt: 22.02.2020).

wskaznika dla UE wynoszacego 0,44%. Przecigtna warto$¢ pojedynczej nieprawi-
dtowosci zgloszonej jako naduzycie finansowe wynosita 0,8 mln euro (rys. 1). Zdia-
gnozowang'? przyczyna wystepowania réznic w skali omawianego niekorzystnego

12 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego — Zwalczanie naduzy¢ fi-
nansowych w wydatkowaniu §rodkéw UE — konieczne jest podjecie dziatan (01/2019).
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zjawiska w poszczegolnych krajach cztonkowskich UE byly rézne sposoby prowa-
dzenia sprawozdawczosci. Komisja Europejska stwierdza, ze znaczace rozbieznosci
pomigdzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi w zakresie zglaszania nad-
uzy¢ finansowych i nieprawidtowo$ci moga wynika¢ z roznej struktury krajowych
systemow zwalczania naduzy¢ finansowych, a takze z niezharmonizowanej spra-
wozdawczo$ci. Niektore panstwa czlonkowskie kwalifikujg nieprawidtowosé jako
popehienie naduzycia dopiero po prawomocnym wyroku sadu, podczas gdy inne
juz na wezesniejszych etapach postepowania.

3. Przestanki i rodzaje wystepujacych naduzy¢ finansowych
srodkow UE w Polsce

Kolejne perspektywy wdrazania $§rodkéw unijnych wskazuja, iz nawet najlepiej
opracowane procedury kontroli nie wyeliminuja ryzyka wystepowania naduzy¢
finansowych!®. Potwierdzajg to dane publikowane przez Ministerstwo Finansow
petniace funkcje Instytucji Platniczej w zakresie srodkow z budzetu Unii Europej-
skiej'*. Najwigksza liczba zgloszonych do Komisji Europejskiej nieprawidtowos$ci
wskazywata na naduzycia finansowe w wykorzystaniu srodkéw w ramach Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, natomiast naj-
wyzsza kwota dotyczyla Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (tab. 1).
Dla Komisji Europejskiej i panstwa czlonkowskiego istotne jest, czy nieprawidto-
wos¢ zostata wykryta przed wyptata srodkéw beneficjentowi czy tez po dokonaniu
ptatno$ci. Ponad 80% stwierdzonych nieprawidtowosci wykryte zostato przed doko-
naniem ptatnosci. W celu zminimalizowania ryzyka nieprawidlowego wydatkowa-
nia srodkéw z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci pomocne moze okazac
si¢ przeanalizowanie rodzajow nieprawidtowosci, ktore odzwierciedlajg naruszenie
przepisow prawa. Najczesciej wystepujaca nieprawidlowoscia (rys. 2) bylo niewla-
sciwe stosowanie przepisOw ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien
publicznych®, a w szczegolnosci dotyczacych:
» zasad konkurencji i upowszechniania informacji o zaméwieniu,
* dziatan zwigzanych z przygotowaniem dokumentacji (np. brak dokumentacji
projektowej w chwili zamieszczenia ogloszenia o zamowieniu publicznym,

13 A. Walenia (2017), Mechanizmy kontroli instrumentéw prawno-finansowych polityki spojnosci
UE w perspektywie finansowej 2014-2020, Difin, Warszawa, s. 156-160.

14 Raporty z monitoringu i kontroli srodkéw Unii Europejskiej, Ministerstwo Finansow, Warsza-
wa 2019. Sprawozdania z monitoringu $rodkoéw z budzetu Unii Europejskiej wskazuja, ze w okresie
od 2007 r. do konca 2017 r. wykrytych zostato 613 przypadkow nieprawidlowosci w zakresie wdra-
zania funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci, podlegajacych rownoczesnie obowiazkowi
raportowania do Komisji Europejskiej. Panstwo cztonkowskie ma obowigzek informowania Komisji
Europejskiej, jezeli nieprawidtowosci przekraczaja okreslone progi kwotowe; do dnia 31.12.2005 r.
obowiazywal prog 4000 euro, a w poprzedniej i biezacej perspektywie finansowej kwota 10 000 euro.

5Dz.U. 22019 r., poz.1843 ze zm.
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nieprzekazanie oferentom robot Specyfikacji Istotnych Warunkéw Zamoéwienia
w terminie okreslonym w ustawie),
* wyboru najkorzystniejszej oferty.

Zamoéwienia publiczne 53,9

Stfatszowane dokumenty

Wydatki niekwalifikowalne

Niewykonane przedsigwzigcie

Pozostate

Brak dokumentow ksiggowych

Nieprawidtowosci zwigzane z dokumentami
zalaczonymi do wniosku o platno$¢

Nieprzestrzeganie warunkéw umowy

Nieprawidtowos$ci zwiazane z dokumentami
potwierdzajacymi poniesione wydatki

Realizacja projektu niezgodnie z przepisami

Projekt nie kwalifikuje si¢ do przyznania pomocy

0 10 20 30 40 50 60

Rys. 2. Rodzaje zgloszonych do Komisji Europejskiej nieprawidlowosci dotyczacych srodkéw UE (w %)

Zrédto: Dane Ministerstwo Finansow, Departament Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE (raporty
i opracowania 2019).

Wystepujacym naduzyciem finansowym byto falszowanie dokumentéw — dzia-
fanie takie wystgpowato w odniesieniu do wnioskéw o dofinansowanie projektu,
w przypadku ktorych beneficjenci przedstawiali nieprawdziwe dane lub zataczali
sfalszowane dokumenty uzupeiniajace (réznego typu oswiadczenia, zaswiadczenia).
Tego typu dziatania traktowane sa jako podejrzenia popetnienia oszustwa na szkodg
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budzetu UE'. Jesli chodzi o wydatki nieckwalifikowalne — najczesciej wykrywane
sa przypadki finansowania przez beneficjentow dziatan, ktére nie sg zwigzane z re-
alizacjg przedsigwzigcia oraz nie zostaty okreslone w umowie o dofinansowanie.
W przypadku stwierdzenia tego typu nieprawidtowosci beneficjenci nie mogg liczy¢
na refundacj¢ wydatkoéw ze $rodkoéw unijnych. Natomiast w sytuacji ostatecznego
dokonania wszystkich ptatnosci na rzecz beneficjenta podejmowane sa czynnosci
majace na celu egzekucje nieprawidlowo sfinansowanych dziatan. Wystepujaca nie-
prawidtowoscig byla takze niepetna realizacja planowanych zadan w ramach projek-
tu, np. zakupu produktéw lub wykonania robot. Sytuacja taka moze zaistniec, jezeli
wskazniki produktu okreslone we wniosku o dofinansowanie projektu i w sprawo-
zdaniach z realizacji projektu nie sg zgodne z rzeczywiscie wykonanymi robota-
mi lub dostarczonymi ustugami. Takie przypadki traktowane sg jako potwierdzenie
przez beneficjenta nieprawdziwych informacji i w konsekwencji uznawane sa za
dziatania majace na celu wytudzenie srodkow UE, a wigc popelienie przestgpstwa.

W procesie realizacji przedsigwzig¢ wspotfinansowanych ze srodkéw UE moz-
na wskazac¢ nastgpujace przyczyny powstawania nieprawidtowosci:

* nieznajomo$¢ przepisoOw prawnych, a w szczegdlnosci przepisdw prawa zamowien
publicznych oraz dokumentéw dotyczacych wdrazania programu operacyjnego,

* nieprzestrzeganie przez beneficjentow zasad okreslonych w umowie o dofinan-
sowanie,

e zmiennos$¢ przepisow prawa,

* nierzetelno$¢ lub niedoktadnos$¢ przedktadanych przez beneficjenta dokumen-
tow, sporzadzanie nierzetelnych sprawozdan z realizacji projektu oraz wnioskow

o ptatnos¢ (brak dokumentacji, btedy rachunkowe).

Dane Ministerstwa Finanséw petnigcego funkcje instytucji ptatniczej w procesie
zarzadzania $§rodkami UE (rys. 3) potwierdzaty, ze najbardziej skutecznymi sposo-
bami wykrywania nieprawidtowosci w gospodarowaniu funduszami unijnymi s3:
kontrola na miejscu oraz wstgpne czynnosci sprawdzajace, tj. weryfikacja wnioskow
o dofinansowanie projektu oraz wnioskéw o platnos¢. Materiat empiryczny potwier-
dza, iz ponad 80% przypadkow niewtasciwego wydatkowania §rodkéw unijnych jest
wykrywane przez instytucje uczestniczace we wdrazaniu programow operacyjnych,
tj. instytucje zarzadzajace, instytucje posredniczace oraz instytucje wdrazajace. Sys-
tem kontrolny panstwa jest mato skuteczny w tym zakresie — organy kontroli pan-
stwa (kontrola KAS, NIK, RIO, Prezes Urzgdu Zaméwien Publicznych) wykrywaja
zaledwie 4% nieprawidlowosci.

Wykrycie nieprawidtowosci przez instytucje kontrolujace powoduje zastosowa-
nie sankcji okreslonych w przepisach ustawy o finansach publicznych oraz umowie
o dofinansowanie projektu (np. zwrot dotychczas otrzymanych srodkow, wyklucze-

1 P. Makuch (2015), Organizacja systemu nakladania korekt finansowych oraz postgpowanie
z nieprawidlowosciami stwierdzonymi w toku kontroli procedur zawierania uméw w NFOSiGW, De-
P 2% p
partament Kontroli Zamoéwien Publicznych NF OSiGW, Warszawa, s. 78-79.
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nie z otrzymania dofinansowania)'’. Ponadto panstwo czlonkowskie jest zobowigza-
ne do poinformowania Komisji Europejskiej (Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych — OLAF) o wystepowaniu nieprawidtowosci w realizacji
projektu oraz o podmiotach, ktérych dziatania doprowadzily do niewtasciwego wy-
datkowania $§rodkéw unijnych.

D Kontrola dokumentéw rilnne
OKontrola podatkowa, skarbowa B Kontrola ex-post
B Wstepne czynnosci sprawdzajace O Kontrola na miejscu

Rys. 3. Metody wykrywania nieprawidtowosci w wykorzystaniu srodkow z budzetu UE
(% poszczegdlnych metod stuzacych do wskazania ogolnej kwoty nieprawidtowosci w Polsce)

Zrédto: Dane Ministerstwa Finansoéw, Departament Certyfikacji i Poswiadczen Srodkéw z UE (raporty
i opracowania 2019).

Ze wzgledu na fakt, iz tego typu nieprawidtowos¢ stanowi przestepstwo, sto-
sowane jest takze odwotanie si¢ do polskich przepiséw prawa karnego. Pomimo ze
kodeks karny'® nie wskazuje bezposrednio, jakie dziatania stanowig przestgpstwo na
szkode unijnego budzetu, dotychczasowe do§wiadczenia organdw $cigania, tj. poli-
cji 1 prokuratury, wskazuja, ze najczesciej naruszane sa przepisy kodeksu karnego
dotyczace:

» przedktadania podrobionego, przerobionego, poswiadczajacego nieprawde albo
nierzetelnego dokumentu albo nierzetelnego, pisemnego o$§wiadczenia dotyczg-
cego okoliczno$ci o istotnym znaczeniu w celu uzyskania dotacji (takze sub-
wencji, pozyczki) od banku lub jednostki organizacyjnej prowadzacej podobna
dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie ustawy albo od organu lub instytucji dys-
ponujacych srodkami publicznymi (art. 297 §1) — przestgpstwo to jest zagrozone
karg pozbawienia wolnosci od 3 miesi¢cy do 5 lat;

17 P. Wisniewski (2013), Korekty finansowe za naruszenia przepisow o zamowieniach publicznych,
Monitor Zaméwien Publicznych, nr 2, s. 189-190.
18 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U z 2020 r., poz. 1444 ze zm.).
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* podrabiania lub przerabiania dokumentu lub uzywania takiego dokumentu jako
autentycznego — przestepstwo to zagrozone jest kara grzywny oraz kara ograni-
czenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci od 3 miesigcy do 5 lat;

* doprowadzenia innej osoby do niekorzystnego rozporzadzenia wtasnym lub cu-
dzym mieniem za pomoca wprowadzenia jej w blad albo wykorzystania btedu
lub niezdolno$ci do nalezytego pojmowania przedsi¢gbranego dziatania w celu
osiggniecia korzysci majatkowej — przestepstwo to zagrozone jest karg pozba-
wienia wolnosci od 6 miesigcy do 8 lat.

W praktyce najczgséciej popelnianym naduzyciem finansowym jest naruszenie
przepisow ustawy Prawo zamoéwien publicznych oraz fatszowanie dokumentéw lub
sktadanie o$wiadczen niezgodnych z prawda. Zrodlem oszustw finansowych moga
by¢ nie tylko dziatania beneficjentow, ale takze os6b odpowiedzialnych za podejmo-
wanie decyzji w instytucjach uczestniczacych we wdrazaniu programu operacyjne-
go. Za naduzycia finansowe mogg by¢ uznawane takze takie dziatania, jak: podjecie
decyzji o dofinansowaniu projektu, ktory nie spelnia wymogdéw formalno-prawnych,
niedoktadne przeprowadzenie wymaganej weryfikacji wniosku o dofinansowanie
projektu lub wniosku o ptatnos¢, dokonanie ptatnosci pomimo niezrealizowania
przez beneficjenta kolejnego etapu przedsiewzigcia'. Informacje o wszelkich podej-
rzeniach naduzycia przekazywane powinny by¢ policji oraz prokuraturze i wowczas
staja sie przedmiotem postgpowan prowadzonych przez wlasciwe organy $cigania.

W przypadku wykrycia nieprawidtowosci, w tym w szczegodlnosci oszustwa
finansowego, beneficjenci muszg si¢ liczy¢ z natozeniem sankcji. Oczywiscie do-
tkliwos¢ 1 rodzaj kary sg uzaleznione od wagi nieprawidtowosci oraz jej skutkow
dla dalszej realizacji projektu. Przepisy prawne zwigzane z wykrywaniem nieprawi-
dtowosci w wykorzystaniu srodkow unijnych wskazuja nastgpujace rodzaje sankcji
stosowanych wobec beneficjentow niewlasciwie wydatkujacych $rodki unijne:

* kara pozbawienia wolno$ci — jest stosowana w przypadku udowodnienia bene-
ficjentowi naruszenia przepiséw kodeksu karnego. W zaleznosci od kwalifikacji
czynu beneficjent moze zosta¢ skazany na kar¢ pozbawienia wolnosci w zawie-
szeniu (np. art. 270, art. 280 oraz art. 297 kodeksu karnego);

» zwrot wszystkich srodkéw dofinansowania — sankcja ta jest stosowana w przypad-
ku niezrealizowania przedsigwzigcia zgodnie z zapisami umowy o dofinansowanie
projektu i zalezy od rodzaju stwierdzonych nieprawidlowosci, np. jezeli instytucje
kontrolne wykryja, iz beneficjent ztozyt fatszywe dokumenty, ktore byly podsta-
wa przyznania dofinansowania, wowczas z pewnoscig bedzie musial zwrocic catg
wysokos¢ otrzymanego dotychczas dofinansowania wraz z odsetkami. Catkowity
zwrot srodkow jest najczesciej orzekany w przypadku skazania beneficjenta za
przestepstwo (naduzycie finansowe) naruszajace interesy finansowe UE;

* wykluczenie z mozliwosci otrzymania dofinansowania w przysztosci — sytu-
acja taka wystepuje w przypadku wykorzystania przez beneficjenta srodkow

19 A. Walenia (2017), wyd. cyt., s. 195-198.
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niezgodnie z przeznaczeniem i tym samym niezrealizowania pelnego zakresu

rzeczowego projektu. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych beneficjent nie

bedzie mogt otrzymaé dofinansowania ze srodkow unijnych przez 3 lata;

* zwrot czgsci zrefundowanych $srodkéw w zwigzku z uznaniem niektorych wy-
datkow za nieprawidtowe — sankcja ta jest stosowana w odniesieniu do projek-
tow zard6wno juz zakonczonych, jak i bedacych w trakcie realizacji. W przypad-
ku wykrycia nieprawidtowosci w dziataniach juz zrefundowanych ze $rodkow
unijnych beneficjent jest zobowigzany do ich zwrotu. W przypadku odmowy ze
strony beneficjenta instytucja wyptacajaca $rodki jest zobligowana do zastoso-
wania innego rodzaju sankcji, tj. potracenia srodkow z kolejnej transzy refunda-
cji (projekt w trakcie realizacji) lub wszczecia postepowania windykacyjnego
(projekt zakonczony);

* odmowa refundacji wydatkéw uznanych za nieprawidlowe — takie dzialanie wy-
stepuje w przypadku, gdy nieprawidtowos$¢ zostanie wykryta w odniesieniu do
wydatkow beneficjenta, ktore nie zostaty mu dotychczas zrefundowane;

* korekta srodkéw uznanych za nieprawidtowe z kolejnej transzy refundacji — do-
tyczy przypadku, gdy projekt jest w trakcie realizacji i beneficjent nie dokonat
jego rozliczenia. Wowczas mozna oczekiwac, iz okreslone przez instytucj¢ kon-
trolng nieprawidtowo wykorzystane $rodki zostang beneficjentowi potracone
z kolejnej transzy refundacji;

* naprawienie szkody — sankcja ta polega na koniecznosci ponownego przepro-
wadzenia dziatan, ktore zostaly uznane za nieprawidtowe, ale nie majg istotnych
konsekwencji finansowych dla realizacji projektu. Z taka sytuacjg mozemy si¢
spotkacé, jezeli zostat popetniony btad przy sktadaniu wniosku o ptatno$¢ lub
w trakcie procedur przetargowych.

Przedstawione sankcje najczesciej nie wystepuja pojedynczo, ale sg stosowa-
ne jednoczesnie, np. zwrot catego dofinansowania oraz wykluczenie z mozliwosci
otrzymania $§rodkoéw unijnych w przysztosci. Konsekwencje wykrycia nieprawidto-
wosci dotycza nie tylko beneficjenta, ale takze panstwa cztonkowskiego. Komisja
Europejska moze zazada¢ od panstwa cztonkowskiego zwrotu §rodkoéw unijnych,
ktore zostaly nieprawidlowo wykorzystane w ramach poszczegdlnych programow
operacyjnych lub inicjatyw wspolnotowych. Decyzja Komisji Europejskiej o zwro-
cie srodkéw moze by¢ spowodowana duzg liczbg wykrywanych nieprawidtowosci
lub brakiem dostatecznych dziatan ze strony panstwa cztonkowskiego w celu odzy-
skania od beneficjenta niewtasciwie wydatkowanych kwot.

4. Zakonczenie

Konstatujac, nalezy stwierdzi¢, ze problematyka naduzy¢ finansowych zwigzanych
z realizacja projektow wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych nalezy do istot-
nych zagadnien prawnych i organizacyjnych obowigzujacych w panstwach czlon-
kowskich i w UE. Majac na wzgledzie, iz $rodki unijne przeznaczone dla Polski
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w perspektywie finansowej 2007-2013 zostaly juz wykorzystane, a aktualnie wy-
datkowane sg fundusze z nowej perspektywy, nalezy podkresli¢, ze ukazanie pro-
blematyki naduzy¢ finansowych w poprzednim okresie programowania ma istot-
ne znaczenie z praktycznego punktu widzenia. Interesy finansowe UE pozostaja
w bezposrednim zwigzku z interesami panstw cztonkowskich i narazone sg na ciggte
ryzyko zwigzane z réznymi formami naduzy¢ finansowych i innymi dziataniami
niezgodnymi z prawem, ktére wywierajg szkodliwy wplyw na przychody i wydatki
budzetu ogo6lnego UE. Dlatego tez aby przeciwdziata¢ takim niepozadanym prakty-
kom, wprowadzono wiele regulacji prawnych i opracowanych zostato wiele proce-
dur, ktére maja ogranicza¢ i zniwelowac skutki wystepujacych nieprawidtowosci.
W Polsce w zwigzku z implementacja prawa UE okres$lone zostaty regulacje prawne
shuzace ochronie §rodkdéw unijnych, a tym samym intereséw budzetowych UE. Po-
mimo szeroko okreslonych uregulowan prawnych i organizacyjnych przeciwdzia-
fajacych naduzyciom finansowym ze $rodkow UE w Polsce zgloszone i wykryte
naduzycia finansowe stanowity 0,61% srodkow przekazanych przez Komisje Euro-
pejska z przeznaczeniem na polityke spojnosci.
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FRAUD IN THE AREA OF COHESION POLICY VERSUS
PROTECTION OF THE BUDGETARY INTERESTS
OF THE EUROPEAN UNION

Abstract: The purpose of the article is to analyse the fraud occurring in the process of using the
resources from the EU budget intended for cohesion policy. The article presents the organisational
and legal conditions implemented in the Member States and the European Union aimed at limiting the
irregularities in using the EU resources. Fraud has a detrimental impact on the revenues and expenditure
of the EU general budget, it may result in using these resources for other unjustifiable purposes, and
therefore reduce the effectiveness of the EU activities in the specified areas. This phenomenon relates
particularly to using the resources as part of the projects co-financed by the EU funds. The importance
of this problem increases especially at the time of growing public finance deficit in the EU budget.
Further prospects of implementing the EU resources indicate that even the most well-developed control
procedures will not eliminate the risk of fraud occurrence. Based on empirical data, the extent and
reasons for existing irregularities in using the EU resources intended for cohesion policy in Poland
have been identified.

Keywords: cohesion policy, EU resources, fraud, EU financial interests.
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