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01 01 
Dlaczego Trybunał skontrolował ten obszar? 

01 Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności (RRF) opiera się na modelu 
finansowania niepowiązanego z kosztami. Oznacza to, że głównym warunkiem płatności na 
rzecz państw członkowskich jest osiągnięcie przez nie w zadowalający sposób wcześniej 
uzgodnionych kamieni milowych lub wartości docelowych. Obowiązkiem państw 
członkowskich jest ustanowienie skutecznych i efektywnych systemów kontroli 
wewnętrznej na potrzeby wdrażania RRF, które mają chronić interesy finansowe UE. 
Systemy te obejmują rozwiązania mające na celu zagwarantowanie, że środki z RRF będą 
wydawane zgodnie ze wszystkimi obowiązującymi przepisami unijnymi i krajowymi, w tym 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. 
Systemy kontroli mają też zapobiegać nadużyciom finansowym, korupcji i konfliktom 
interesów (tj. poważnym nieprawidłowościom) oraz podwójnemu finansowaniu, a także 
umożliwiać wykrywanie tych nieprawidłowości i ich korygowanie. Chociaż 
nieprzestrzeganie przepisów unijnych i krajowych zasadniczo nie ma wpływu na 
prawidłowość wypłacania przez Komisję środków z RRF na rzecz państw członkowskich, to 
jednak Komisja powinna, zgodnie z rozporządzeniem w sprawie RRF, uzyskać wystarczającą 
pewność co do tego, że państwa członkowskie systematycznie i skutecznie weryfikują 
przestrzeganie przepisów dotyczących zamówień publicznych i zasad pomocy państwa. Na 
rys. 1 przedstawiono przegląd mechanizmów kontroli i audytu RRF na poziomie ogólnym. 

Najważniejsze informacje 
o kontroli 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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Rys. 1 | Przegląd mechanizmów kontroli i audytu RRF 

 
Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy. 

02 Niniejsza kontrola stanowi uzupełnienie poprzedniej kontroli Trybunału dotyczącej 
koncepcji systemu kontroli RRF ustanowionego przez Komisję. W jej wyniku Trybunał 
stwierdził lukę w zakresie uzyskiwania pewności na poziomie UE co do zgodności działań 
finansowanych z RRF z prawem unijnym i krajowym. Na potrzeby niniejszej kontroli 
Trybunał ocenił systemy kontroli RRF na szczeblu Komisji i państw członkowskich, a także 
sprawdził, czy Komisja była w stanie uzyskać wystarczającą pewność, że systemy kontroli 
wewnętrznej państw członkowskich skutecznie zapewniają zgodność działań 
finansowanych z RRF z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych 
i zasadami pomocy państwa. W tym celu Trybunał zbadał, czy: 
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o w początkowej fazie wdrażania RRF, od lutego 2021 r. do początku 2023 r., Komisja 
w swoich wytycznych dla państw członkowskich w wystarczającym stopniu 
zdefiniowała mechanizmy kontroli i audytu dotyczące zgodności z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa, a także 
odpowiednio oceniła krajowe plany odbudowy i zwiększania odporności (KPO) oraz 
przeprowadziła wystarczające prace audytowe w tym zakresie; 

o systemy kontroli RRF państw członkowskich gwarantują wystarczający poziom 
pewności co do tego, że nieprawidłowości są wykrywane i eliminowane, a także, że 
się im zapobiega; 

o prace audytowe przeprowadzone niedawno przez Komisję oraz systemy kontroli 
państw członkowskich stanowią solidną podstawę do wydawanego przez Komisję 
rocznego poświadczenia wiarygodności. 

03 Niniejsze sprawozdanie ma przyczynić się do zwiększenia pewności na szczeblu UE co do 
zgodności projektów inwestycyjnych finansowanych z RRF z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. Jest to istotne, ponieważ 
przez pozostały okres obowiązywania RRF – do końca 2026 r. – ma zostać zrealizowana 
duża część inwestycji, na które przeznaczane są środki z RRF z wykorzystaniem zamówień 
publicznych lub pomocy państwa. Tymczasem nieprzestrzeganie przepisów dotyczących 
udzielania zamówień publicznych i zasad pomocy państwa stanowi stały problem 
w obszarze polityki spójności i innych wydatkach budżetowych UE. Zalecenia Trybunału 
będą zatem użyteczne również w kontekście wszelkich programów i instrumentów, które 
zostaną opracowane w przyszłości i będą opierały się na modelu finansowania 
niepowiązanego z kosztami. 

04 Do celów niniejszej kontroli Trybunał wybrał pięć państw członkowskich (Chorwację, 
Czechy, Francję, Włochy i Hiszpanię) spośród wszystkich państw, które do końca kwietnia 
2023 r. złożyły wnioski o płatność z RRF, a we wnioskach tych znalazły się wartości 
docelowe istotne z punktu widzenia zamówień publicznych i pomocy państwa. Trybunał 
zbadał prace audytowe przeprowadzone przez Komisję do maja 2024 r. Dalsze ogólne 
i szczegółowe informacje na temat zakresu kontroli i podejścia kontrolnego przedstawiono 
w załączniku I. 

Co ustalił i zaleca Trybunał? 
05 Trybunał stwierdził, że ogólnie rzecz biorąc, pomimo poprawy w przeprowadzonych przez 

Komisję pracach audytowych, nie była ona w stanie uzyskać wystarczającej pewności co do 
tego, czy państwa członkowskie dysponują skutecznymi systemami kontroli wewnętrznej, 
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które zapewniają zgodność wydatków z RRF z przepisami dotyczącymi zamówień 
publicznych i zasadami pomocy państwa. 

06 Na początkowym etapie wdrażania RRF Komisja nie dopilnowała, aby państwa 
członkowskie ustanowiły skuteczne systemy kontroli i audytu w tym zakresie. Brakowało 
wytycznych dotyczących systemów kontroli i audytu w państwach członkowskich, 
w których doprecyzowano by kwestie zakresu, jakości, harmonogramu i dokumentacji. 
Trybunał stwierdził, że niektóre państwa członkowskie objęte próbą wykazały 
niewystarczający poziom pewności – w ich systemach kontroli i audytu stwierdzono 
przypadki istotnych uchybień. Od połowy 2023 r. Komisja zintensyfikowała prace audytowe 
i zaczęła sprawdzać skuteczność systemów kontroli i audytu państw członkowskich. 
W wielu przypadkach jednak w zakresie tych audytów wystąpiły luki, a ponadto nie jest 
jasne, jaki był wpływ wstępnych prac audytowych na uzyskanie przez Komisję pewności za 
2023 r. 

Na początkowym etapie wdrażania RRF Komisja nie 
dopilnowała, by państwa członkowskie wprowadziły 
skuteczne kontrole zgodności z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa 

07 Chociaż przepisy rozporządzenia w sprawie RRF zobowiązują państwa członkowskie do 
zapewnienia zgodności ze wszystkimi obowiązującymi przepisami unijnymi i krajowymi, 
Trybunał stwierdził, że ani w wymogach określonych w rozporządzeniu, ani w wytycznych 
opracowanych na początkowym etapie wdrażania nie zdefiniowano w wystarczającym 
stopniu kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych 
i zasadami pomocy państwa. W szczególności: 

o Określone w rozporządzeniu w sprawie RRF kryterium oceny systemów audytu 
i kontroli państw członkowskich dotyczyło tylko systemów zapobiegania nadużyciom 
finansowym, konfliktom interesów, korupcji i podwójnemu finansowaniu oraz 
wykrywania i eliminowania tych zjawisk. Nie było tam natomiast mowy o kryterium 
oceny zgodności z przepisami unijnymi i krajowymi, w tym z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa (pkt 25). 

o W wytycznych Komisji dla państw członkowskich dotyczących opracowywania KPO 
z 2021 r. nie sprecyzowano, w jakim zakresie systemy kontroli i audytu w tych 
państwach powinny uwzględniać zgodność z przepisami dotyczącymi udzielania 
zamówień publicznych i z zasadami pomocy państwa (pkt 26). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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o Jedno z pytań na liście kontrolnej Komisji służącej do oceny KPO dotyczyło tego, czy 
państwa członkowskie poinformowały o ustanowieniu procedur zapewniających 
zgodność z wymienionymi przepisami, jednak na etapie zatwierdzania KPO nie 
przeprowadzano oceny tych procedur (pkt 27–28). 

o Zgodnie z głównymi wymogami dotyczącymi systemów kontroli na poziomie państw 
członkowskich, określonymi w umowie w sprawie finansowania, państwa muszą 
wskazać organy krajowe odpowiedzialne za te systemy. Wymogi te jednak nie 
precyzują, jak mają wyglądać same systemy kontroli (pkt 28). 

o W wytycznych Komisji z 2021 r. dotyczących podsumowania audytów, które państwa 
członkowskie muszą przedstawiać wraz z wnioskami o płatność, stwierdzono, że 
instytucje audytowe powinny przeprowadzać ukierunkowane audyty, aby zapewnić 
zgodność z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami 
pomocy państwa. W wytycznych tych wymagano od instytucji audytowych, aby 
przeprowadzały audyty na reprezentatywnych próbach kontrolnych i stosowały 
profesjonalny osąd, nie przedstawiono w nich jednak szczegółowych informacji na 
temat zakresu ani jakości takich audytów (pkt 29). 

08 W strategii audytu z 2021 r. Komisja stwierdziła, że za zachowanie zgodności wydatków 
z RRF z prawem unijnym i krajowym odpowiedzialne są państwa członkowskie, lecz nie 
zwróciła szczególnej uwagi na obszary zamówień publicznych i pomocy państwa. 
W konsekwencji Komisja – w ramach swoich wstępnych prac audytowych 
przeprowadzonych do połowy 2023 r. – nie zbadała w sposób spójny i kompletny systemów 
kontroli i audytu, które państwa członkowskie powinny stosować do sprawdzenia 
zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami 
pomocy państwa (pkt 31–36). 

09 Przepisy rozporządzenia w sprawie RRF zezwalają na to, aby państwa członkowskie w tym 
zakresie polegały na własnych stosowanych już krajowych systemach zarządzania i kontroli. 
Z powodu braku wcześniej określonych wymogów systemowych dotyczących zamówień 
publicznych i pomocy państwa oraz niewystarczającego nacisku na to, by państwa 
członkowskie przeprowadzały kontrole zgodności, powstała sytuacja nie sprzyjała 
wdrażaniu przez państwa członkowskie systemów, które zapewniłyby spójny 
i wystarczający poziom pewności w tych obszarach w całej UE (pkt 37). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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 Zalecenie 1 

Zapewnienie zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania 
zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa w przyszłych 
programach UE 

Komisja, opracowując w przyszłości instrumenty oparte na modelu finansowania 
niepowiązanego z kosztami, które wdrażać będą państwa członkowskie, powinna: 

a) określić wymogi dotyczące, przykładowo, zakresu, jakości, harmonogramu, 
dokumentacji i środków naprawczych w odniesieniu do systemów kontroli 
i audytu państw członkowskich, tak aby zapewnić zgodność z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa; 

b) sprawdzić, czy państwa członkowskie uzyskują wystarczającą pewność przy 
rozpoczęciu i w trakcie wdrażania każdego proponowanego instrumentu. 

Termin realizacji: przy opracowywaniu instrumentów opartych na modelu 
finansowania niepowiązanego z kosztami. 

W systemach niektórych państw członkowskich wystąpiły 
poważne uchybienia 

10 Przy składaniu wniosku o płatność ze środków RRF państwa członkowskie są zobowiązane 
do zapewnienia w deklaracji zarządczej, że zarządzanie środkami finansowymi odbywało 
się zgodnie z wszystkimi obowiązującymi przepisami, w tym z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. W deklaracji tej państwa 
członkowskie opierają się na kontrolach przeprowadzonych przez instytucje krajowe 
odpowiedzialne za zarządzanie wdrażaniem RRF oraz na niezależnych audytach 
przeprowadzonych przez krajowe instytucje audytowe (pkt 38). 

11 Koncepcje systemów kontroli i audytu dotyczących wydatków z RRF różniły się znacznie 
w pięciu państwach członkowskich objętych próbą Trybunału. Systemy kontroli we Francji 
i Hiszpanii w całości opierały się na istniejących krajowych instytucjach kontroli 
budżetowej. W Czechach i we Włoszech polegały one na pracach instytucji wdrażających 
odpowiedzialnych za kontrolę, przy czym każda z tych instytucji opracowała własne 
rozwiązania w zakresie kontroli wdrażania RRF. Instytucje te stosowały niekiedy takie samo 
podejście jak w przypadku innych funduszy UE, a niekiedy – procedury stosowane 
zwyczajowo w ich systemach krajowych. W Chorwacji ściśle odwzorowano rozwiązania 
instytucjonalne stosowane przy wdrażaniu innych funduszy UE, jeśli chodzi o systemy 
kontroli (pkt 42–53). 
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12 W swoich sprawozdaniach rocznych Trybunał odnotował, że nie można w pełni polegać na 
pracach krajowych instytucji audytowych badających europejskie fundusze strukturalne 
i inwestycyjne (fundusze ESI). Krajowe instytucje audytowe kontrolujące te fundusze 
w czterech z pięciu państw członkowskich (w Czechach, w Chorwacji, we Francji 
i w Hiszpanii) zajmowały się również RRF. W przypadkach, w których te same organy 
kontrolują fundusze ESI i RRF, istnieje ryzyko, że systemy kontroli i audytu nie będą 
wystarczająco skuteczne w wykrywaniu niezgodności projektów inwestycyjnych 
finansowanych z RRF z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych 
i zasadami pomocy państwa (pkt 51–52). 

13 W niektórych państwach członkowskich prace na potrzeby deklaracji zarządczej nie dały 
wystarczającej pewności ze względu na uchybienia dotyczące zakresu, jakości, 
harmonogramu i dokumentacji kontroli. Trybunał wykrył poważne uchybienia w większości 
instytucji wdrażających, które ocenił w dwóch państwach członkowskich objętych próbą 
(Czechy i Francja). Uchybienia wystąpiły też w mechanizmach kontrolnych jednego 
państwa członkowskiego (Francja). Trybunał nie znalazł dowodów na to, że stosowano 
mechanizmy kontroli i audytu (przeprowadzono badania systemów lub badania 
bezpośrednie) w odniesieniu do postępowań o udzielenie zamówienia publicznego (we 
Francji), a także stwierdził, że audyty nie obejmowały wszystkich istotnych rodzajów ryzyka, 
takich jak sztuczny podział zamówień i modyfikacje elementów zamówienia (w Czechach). 
Ponadto Trybunał wykrył problemy w zakresie harmonogramu prac kontrolnych i prac 
audytowych we Włoszech oraz w zakresie dokumentacji kontroli i harmonogramu prac 
audytowych w Hiszpanii (zob. tabela 2 i tabela 3) (pkt 54–68). 

14 Jednocześnie w większości państw członkowskich ustanowiono mechanizmy kontroli 
w zakresie zgodności z zasadami pomocy państwa i mechanizmy te objęły główne rodzaje 
ryzyka. W rozporządzeniu w sprawie RRF nie zawarto szczegółowych wymogów 
dotyczących harmonogramu przeprowadzania audytów. Instytucje audytowe nie 
przeprowadzały kontroli zgodności z zasadami pomocy państwa lub przeprowadzały je 
dopiero po tym, gdy państwo członkowskie złożyło wniosek o płatność. W efekcie nie 
uzyskiwano w sposób niezależny pewności co do przestrzegania tych zasad, którą 
należałoby uzyskać przed dokonaniem początkowych płatności ze środków RRF na rzecz 
państw członkowskich. Instytucje audytowe zajmujące się RRF w państwach członkowskich 
często mają niewiele czasu na przeprowadzenie praz audytowych przed złożeniem przez 
dane państwo wniosku o płatność (pkt 69–78). 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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 Zalecenie 2 

Określenie wymogów dotyczących systemów kontroli i audytu 
w państwach członkowskich w odniesieniu do zamówień 
publicznych i zasad pomocy państwa 

Jeżeli chodzi o dalsze wdrażanie RRF, Komisja powinna poinformować organy państw 
członkowskich, że: 

a) powinny one przedstawić dowody na to, że ich mechanizmy kontroli obejmują 
wszystkie główne rodzaje ryzyka dotyczące zamówień publicznych i pomocy 
państwa, najpóźniej do czasu przedłożenia Komisji wniosku o płatność przez 
państwo członkowskie; 

b) instytucje audytowe powinny zadbać o poświadczenie pewności w odniesieniu 
do takich mechanizmów kontroli, przeprowadzając zarówno badania systemów, 
jak i badania bezpośrednie. 

Termin realizacji: wrzesień 2025 r. 

 

Komisja usprawniła swoje prace audytowe w obszarach 
zamówień publicznych i pomocy państwa, ale wciąż w sposób 
niewystarczający, aby uzyskiwać odpowiednią pewność 

15 W grudniu 2023 r. Komisja zaktualizowała swoją strategię audytu, która obecnie przewiduje 
kontrolowanie przez nią systemów audytu i kontroli w państwach członkowskich 
w odniesieniu do przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych i zasad pomocy 
państwa. Komisja włączyła takie kontrole do wszystkich swoich audytów i we wrześniu 
2023 r. przyjęła specjalne listy kontrolne. Począwszy od daty granicznej w pracach 
Trybunału przypadającej na maj 2024 r. Komisja wykorzystała te listy kontrolne w swoich 
audytach w 14 państwach członkowskich (pkt 80). 

16 Aktualizacja strategii audytu i wprowadzenie kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa stanowią pozytywną 
zmianę, która może zmniejszyć lukę w zakresie uzyskiwania pewności na poziomie UE, 
stwierdzoną przez Trybunał w poprzednim sprawozdaniu (pkt 02). Trybunał wykrył jednak 
szereg problemów dotyczących zakresu kontroli i wpływu ustaleń na ogólną pewność 
uzyskiwaną przez Komisję. Przeprowadzane przez Komisję audyty nie obejmowały badania 
mechanizmów kontroli instytucji przyznających pomoc państwa w państwach 
członkowskich w ramach ważnych wyłączeń określonych na przykład w ogólnym 

https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/general-block-exemption-regulation.html
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rozporządzeniu w sprawie wyłączeń grupowych (GBER) lub w zasadach ramowych pomocy 
państwa na działalność badawczą, rozwojową i innowacyjną (zasady ramowe BRI). 
W przypadku zamówień publicznych liczebność próby wykorzystywana przez Komisję do 
badania systemów państw członkowskich do września 2024 r. nie została jasno określona, 
co stworzyło ryzyko, że zakres kontroli objętych audytem nie będzie spójny (pkt 81–83). 

17 W rocznym sprawozdaniu z działalności za 2023 r. Komisja nie ujawniła odsetka objętych 
audytami instytucji wdrażających w poszczególnych państwach członkowskich, które były 
zaangażowane w inwestycje związane z zamówieniami publicznymi i pomocą państwa. 
Znaczna część płatności została dokonana na koniec roku, a zatem dotyczące ich audyty 
rozpoczęły się dopiero pod koniec 2023 r. lub w 2024 r. W związku z tym Komisja nie 
przekazała oficjalnie swoich ustaleń w postaci wstępnych wersji sprawozdań przed 
wydaniem poświadczenia wiarygodności za 2023 r. w przypadku 12 z 14 badanych państw 
członkowskich. Z metodyki oceny ryzyka nie wynika jasno, w jaki sposób potencjalnie 
krytyczne lub istotne problemy wykryte podczas wstępnych prac audytowych wpływają na 
poziom pewności uzyskiwany przez Komisję. Trybunał wykrył też błędy w zastosowanych 
kryteriach ryzyka. Przykładowo Komisja klasyfikuje systemy kontroli państw członkowskich 
jako systemy niskiego ryzyka, jeżeli nie przeprowadziła jeszcze żadnych prac audytowych 
dotyczących tych systemów. Tak samo klasyfikuje je w przypadku, gdy stwierdzi istotne 
problemy, lecz państwo członkowskie potwierdzi, że w przyszłości wdroży działania 
naprawcze. Dotychczas – jak stwierdził Trybunał – Komisja nie skontrolowała jeszcze 
francuskiego systemu kontroli i audytu w ramach RRF pod kątem zapewniania zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych, chociaż Francja otrzymuje 
znaczne finansowanie z RRF. Prace Trybunału wykazały w tym kraju poważne 
niedociągnięcia (pkt 84–85). 

18 Na podstawie ustaleń Trybunału dotyczących audytów Komisji, biorąc pod uwagę różnice 
w poziomach pewności uzyskanych z systemów państw członkowskich wybranych do 
niniejszej kontroli, kontrolerzy stwierdzili, że Komisja nadal nie była w stanie uzyskać 
wystarczającej pewności co do tego, że wszystkie państwa członkowskie posiadają 
skuteczny system kontroli wewnętrznej, na podstawie którego mogłyby zagwarantować, że 
działania finansowane w ramach RRF są zgodne z przepisami dotyczącymi udzielania 
zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. Wniosek ten nie znajduje 
potwierdzenia w rocznych poświadczeniach wiarygodności Komisji wydanych w okresie do 
czerwca 2024 r., w których nie zgłosiła ona żadnych zastrzeżeń powiązanych z systemami 
kontroli zgodności dotyczącymi zamówień publicznych i pomocy państwa w państwach 
członkowskich (pkt 86–87). 

https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/general-block-exemption-regulation.html
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/state-aid-framework-for-research-and-development-and-innovation-rdi-framework.html
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 Zalecenie 3 

Dalsze wzmacnianie przeprowadzanych przez Komisję kontroli 
systemów państw członkowskich zapewniających zgodność 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych 
i zasadami pomocy państwa 

Komisja powinna: 

a) poinformować w swoim rocznym sprawozdaniu z działalności, jaki odsetek 
instytucji wdrażających w poszczególnych państwach członkowskich 
zaangażowanych w inwestycje związane z zamówieniami publicznymi i pomocą 
państwa objęła audytami; 

b) zbadać mechanizmy kontroli dotyczące zasad pomocy państwa na poziomie 
organu przyznającego pomoc lub, jeżeli jest to niewykonalne, wykazać w swoim 
rocznym sprawozdaniu z działalności wszelkie elementy, których nie objęła 
pracami audytowymi; 

c) korzystać z pracy instytucji audytowych dotyczących systemów kontroli tylko 
wtedy, gdy audyt zgodności wykazał, że można polegać na takich pracach. 

Termin realizacji: do maja 2025 r., tj. na etapie opracowywania kolejnego 
poświadczenia wiarygodności. 
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 Zalecenie 4 

Zwiększenie pewności na poziomie UE co do zgodności z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy 
państwa 

Komisja powinna: 

a) w swojej metodyce oceny ryzyka wyjaśnić, w jaki sposób w ocenie ryzyka dla 
poszczególnych państw członkowskich wykorzystuje wyniki kontroli 
przeprowadzonych przed sporządzeniem wstępnej wersji sprawozdania; 

b) w przypadku gdy nie przeprowadziła audytów, poinformować o tym w swoim 
rocznym sprawozdaniu z działalności; 

c) zaklasyfikować systemy państw członkowskich jako systemy wysokiego ryzyka, 
jeżeli w wyniku audytów sformułowała krytyczne lub bardzo istotne ustalenia 
dotyczące więcej niż jednej instytucji wdrażającej, i podtrzymać tę klasyfikację do 
czasu uzyskania dowodów na to, że państwo członkowskie podjęło zalecane 
działania naprawcze. 

Termin realizacji: do maja 2025 r., tj. na etapie opracowywania kolejnego 
poświadczenia wiarygodności. 

 

19 Państwa członkowskie mogą wykorzystywać swoje krajowe systemy zarządzania budżetem 
do eliminowania naruszeń przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych i zasad 
pomocy państwa. Jeżeli chodzi o pomoc państwa, prawodawstwo UE określa środki 
naprawcze, które należy podjąć w przypadku, gdy pomoc państwa jest niezgodna 
z prawem i rynkiem wewnętrznym UE (pkt 90–91). 

20 W przypadku zamówień publicznych Trybunał stwierdził, że środki naprawcze podjęte 
w pięciu państwach członkowskich objętych próbą znacznie się różniły. We Francji 
i w Hiszpanii nie odzyskuje się środków finansowych od ostatecznych odbiorców, chyba że 
wystąpią poważne nieprawidłowości. W tych państwach członkowskich, w których środki 
są odzyskiwane, nie są one zwracane do budżetu UE. Jeżeli w pojedynczych przypadkach 
naruszenia przepisów państwa członkowskie nie stosują odzyskiwania środków, może to 
ograniczyć efekt odstraszający (pkt 91–92). 

21 Komisja musi podjąć działania naprawcze, jeżeli wykryje poważne uchybienia systemowe. 
Nie może ona jednak dokonywać korekt w pojedynczych przypadkach naruszeń przepisów 
dotyczących zamówień publicznych, z wyjątkiem przypadków poważnych nieprawidłowości 
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(nadużyć finansowych, korupcji, konfliktu interesów i podwójnego finansowania), które nie 
zostały wyeliminowane przez państwo członkowskie. Oznacza to, że zgodnie z koncepcją 
RRF nawet w razie stwierdzenia nieprawidłowości w zamówieniach publicznych w danym 
państwie członkowskim może ono otrzymać płatności z RRF w całości. Do tej pory Komisja 
– w przypadkach wykrycia naruszeń przepisów dotyczących zamówień publicznych lub 
zasad pomocy państwa – nie zastosowała żadnych zmniejszeń kwot przydzielonych 
państwom członkowskim w ramach RRF (pkt 88–89). 

 Zalecenie 5 

Zdefiniowanie spójnych środków naprawczych na wypadek naruszeń 
przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych 

Komisja powinna zdefiniować środki naprawcze, które będą konsekwentnie 
stosowane w państwach członkowskich w przypadku naruszeń przepisów dotyczących 
udzielania zamówień publicznych. 

Termin realizacji: maj 2025 r. 
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2 02 
Na początkowym etapie wdrażania RRF Komisja 
nie dopilnowała, by państwa członkowskie 
wprowadziły skuteczne kontrole zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień 
publicznych i zasadami pomocy państwa 

22 Komisja zarządza bezpośrednio RRF i w związku z tym jest ostatecznie odpowiedzialna za 
wdrożenie Instrumentu. W rozporządzeniu w sprawie RRF określono jednak, że państwa 
członkowskie, jako beneficjenci i pożyczkobiorcy środków finansowych, muszą zadbać 
o zgodność z odpowiednimi przepisami unijnymi i krajowymi, w tym z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. W 
rozporządzeniu dopuszczono możliwość, by państwa członkowskie polegały w tym zakresie 
na własnych krajowych systemach zarządzania i kontroli. Jednak zgodnie z umową 
w sprawie finansowania państwa członkowskie muszą uzyskać pewność, że ich systemy są 
skuteczne. W związku z tym można zasadnie oczekiwać, że Komisja przedstawiła państwom 
członkowskim wytyczne dotyczące koncepcji systemów kontroli, oceniła istniejące systemy 
i regularnie sprawdzała, w jaki sposób systemy te funkcjonują w praktyce. 

23 Niniejsze sprawozdanie stanowi uzupełnienie wcześniejszego sprawozdania1 dotyczącego 
koncepcji systemu kontroli RRF ustanowionego przez Komisję, w którym Trybunał 
stwierdził lukę w zakresie uzyskiwania pewności na poziomie UE co do zgodności działań 
finansowanych z RRF z prawem unijnym i krajowym. W połowie 2023 r. Komisja zaczęła 

 
1 Sprawozdanie specjalne 07/2023. 

Omówienie uwag Trybunału 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PL.pdf
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sprawdzać systemy kontroli państw członkowskich pod kątem zapewniania zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i pomocy państwa. Trybunał 
zbadał, w jaki sposób Komisja uzyskiwała pewność co do zgodności z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa od początku 
wdrażania RRF do czerwca 2024 r., kiedy to Dyrekcja Generalna Komisji do Spraw 
Gospodarczych i Finansowych (DG ECFIN) wydała poświadczenie wiarygodności dotyczące 
płatności z RRF dokonanych w 2023 r. 

24 Na rys. 2 przedstawiono, jak zmieniały się opracowane przez Komisję ramy kontroli RRF 
w odniesieniu do zamówień publicznych i pomocy państwa w okresie od 2021 r. do 
czerwca 2024 r. 

Rys. 2 | Kalendarium – zmiany opracowanych przez Komisję ram kontroli 
RRF w odniesieniu do zamówień publicznych i pomocy państwa 

 
Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy. 

luty
Przyjęcie rozporządzenia w sprawie RRF

lipiec
Przyjęcie krajowych planów odbudowy 
i zwiększania odporności

wrzesień
Wytyczne dotyczące podsumowania prac 
audytowych dla instytucji audytowych

październik
Ukończenie strategii audytu przez DG ECFIN

Rozpoczęcie procesu oceny wniosków o płatność 
przez Komisję

2021

maj
Roczne sprawozdanie z działalności DG ECFIN 
za 2023 r.

lipiec
Ramy kontroli RRF w odniesieniu do poważnych 
naruszeń obowiązków

wrzesień
Nota wewnętrzna: ustandaryzowane podejście 
do badania zamówień publicznych

2024

marzec
Publikacja sprawozdania specjalnego Trybunału 
na temat systemu kontroli Komisji

kwiecień
Wprowadzenie badania systemów kontroli 
zgodności z przepisami dotyczącymi zamówień 
publicznych i zasadami pomocy państwa

maj
Roczne sprawozdanie z działalności DG ECFIN 
za 2022 r. 

wrzesień
Komisja zatwierdza specjalne listy kontrolne na 
potrzeby badania systemów kontroli zgodności 
z przepisami dotyczącymi zamówień publicznych 
i zasadami pomocy państwa

grudzień
Zatwierdzenie zaktualizowanej strategii audytu

2023

styczeń
Rozpoczęcie audytów ex post kamieni milowych 
i wartości docelowych 

styczeń
Rozpoczęcie audytów dotyczących ochrony 
interesów finansowych Unii w odniesieniu 
do systemów kontroli państw członkowskich

kwiecień
Roczne sprawozdanie z działalności DG ECFIN 
za 2021 r.

2022



18 

 

Wstępne wytyczne Komisji dotyczące KPO państw 
członkowskich oraz ocena KPO nie obejmowały 
w wystarczającym stopniu mechanizmów kontroli zgodności 
z przepisami dotyczącymi zamówień publicznych i zasadami 
pomocy państwa 

25 Zgodnie z rozporządzeniem w sprawie RRF państwa członkowskie określiły w swoich 
krajowych planach odbudowy i zwiększania odporności (KPO) własne rozwiązania 
dotyczące kontroli i audytu, które miały spełniać kryterium oceny dotyczące zapobiegania 
poważnym nieprawidłowościom, ich wykrywania i korygowania oraz unikania podwójnego 
finansowania2. W rozporządzeniu nie zawarto kryterium oceny zgodności z unijnymi 
i krajowymi przepisami dotyczącymi zamówień publicznych i pomocy państwa, chociaż 
art. 22 tego rozporządzenia stanowi, że państwa członkowskie podejmują wszelkie 
odpowiednie środki w celu ochrony interesów finansowych Unii oraz w celu zapewnienia, 
aby wykorzystanie środków finansowych w związku z działaniami wspieranymi przez 
Instrument było zgodne z mającym zastosowanie prawem unijnym i krajowym. 

26 Wytyczne Komisji dla państw członkowskich z 2021 r. dotyczące przygotowania KPO 
zawierały sekcję poświęconą rozwiązaniom w zakresie kontroli i audytu3, w której zalecono, 
aby państwa członkowskie szczegółowo opisały strukturę i sposób funkcjonowania 
przyjętych rozwiązań. Wytyczne te nie zawierały szczegółowych informacji na temat tego, 
w jaki sposób należy wdrożyć mechanizmy kontroli i audytu w odniesieniu do zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i z zasadami pomocy państwa, 
aby uzyskać wystarczający poziom pewności na szczeblu UE. Nie określono w nich także 
zakresu, jakości ani harmonogramu kontroli. Tych elementów nie doprecyzowano też 
w kolejnych wytycznych dotyczących KPO, wydanych przez Komisję w 2023 r. 

27 Na początku wdrażania RRF Komisja oceniła, że we wszystkich KPO przewidziano 
odpowiednie rozwiązania w zakresie audytu i kontroli. Trybunał dokonał przeglądu ocen 
Komisji na podstawie próby pięciu państw członkowskich (Chorwacji, Czech, Francji, Włoch 
i Hiszpanii). Kontrolerzy odnotowali, że Komisja nie oceniła systemów kontroli pod kątem 
zapewniania zgodności z przepisami unijnymi i krajowymi, w tym z przepisami dotyczącymi 
zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. Nie wymagały tego przepisy 
rozporządzenie w sprawie RRF. 

 
2 Rozporządzenie w sprawie RRF, art. 19 i załącznik V, kryterium oceny 2.10. 

3 Dokument roboczy służb Komisji pt. „Guidance to member states – Recovery and resilience 
plans”, SWD(2021) 12 final. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52023XC0303(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-55382021-INIT/en/pdf
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28 W 2021 r. Komisja opracowała wewnętrzne wytyczne, w tym listę kontrolną, dzięki którym 
wszystkie KPO mają być oceniane w sposób spójny. Jedno z pytań na liście dotyczyło tego, 
czy państwa członkowskie poinformowały o ustanowieniu procedur zapewniających 
zgodność z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy 
państwa. Komisja nie dokonała jednak oceny tych procedur, ponieważ zgodnie 
z wytycznymi taka kontrola wykraczałaby poza formalne wymogi rozporządzenia. Zgodnie 
z głównymi wymogami dotyczącymi systemów kontroli na poziomie państw członkowskich, 
określonymi w umowie w sprawie finansowania, państwa są zobowiązane do wskazania 
organów krajowych odpowiedzialnych za te systemy. Wymogi te jednak nie precyzują, jak 
mają wyglądać same systemy kontroli. 

29 We wrześniu 2021 r. Komisja wydała odrębne wytyczne dotyczące podsumowania 
audytów, które państwa członkowskie mają obowiązek przedłożyć wraz z każdym 
wnioskiem o płatność. Określono w nich między innymi, że instytucje audytowe powinny 
przeprowadzać ukierunkowane audyty w celu zapewnienia zgodności ze wszystkimi 
obowiązującymi przepisami, w tym z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień 
publicznych i pomocy państwa. W wytycznych nie przedstawiono szczegółowych instrukcji, 
wzorów list kontrolnych ani metod uzyskiwania pewności. Zalecono natomiast, aby 
państwa członkowskie – jeśli stwierdzą uchybienia w systemach kontroli wewnętrznej lub 
poważne nieprawidłowości – podjęły działania naprawcze. Nie określono jednak kryteriów 
ani rodzaju działań naprawczych, które należy podjąć w przypadku poszczególnych 
naruszeń przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych lub przyznawania 
pomocy państwa. 

30 Trybunał zbadał protokoły z oficjalnych posiedzeń dwustronnych z udziałem przedstawicieli 
Komisji i instytucji audytowych państw członkowskich, które odbyły się w latach 2021 
i 2022. W wielu przypadkach nie przeprowadzono rozmów na temat tego, czego Komisja 
oczekiwała od systemów kontroli i audytu w obszarze zamówień publicznych i pomocy 
państwa, lub przeprowadzono rozmowy w niewielkim zakresie. W odpowiedzi na pytania 
ze strony państw członkowskich dotyczące prac, jakie należy przeprowadzić w tych 
obszarach, Komisja nie podkreślała ich znaczenia. Trybunał odnotował, że od połowy 
2023 r. Komisja zaczęła przykładać większą wagę do zgodności z przepisami w tych 
obszarach. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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Audyty RRF przeprowadzone przez Komisję do połowy 2023 r. 
nie koncentrowały się na mechanizmach kontroli w obszarze 
zamówień publicznych i pomocy państwa, co wpłynęło 
negatywnie na poziom pewności 

31 W strategii audytu RRF z 2021 r. DG ECFIN stwierdziła, że: „za przestrzeganie przepisów 
krajowych i unijnych odpowiedzialne są państwa członkowskie, a zatem niniejsza strategia 
kontroli nie obejmuje związanych z nimi kwestii”. W swoim programie prac audytowych 
Komisja skoncentrowała się na przypadkach podejrzenia nadużycia, korupcji i konfliktu 
interesów, co oznacza, że w audytach, które przeprowadziła w okresie do września 2023 r., 
nie uwzględniła osobnego badania systemów kontroli i audytu państw członkowskich pod 
kątem zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami 
pomocy państwa.  

32 W rezultacie kontrole przeprowadzone przez DG ECFIN do połowy 2023 r. nie zostały 
ukierunkowane na problemy związane ze zgodnością z zamówieniami publicznymi 
i pomocą państwa, a do celów badania systemów państw członkowskich nie opracowano 
żadnych konkretnych list kontrolnych. 

33 Takie podejście znalazło również odzwierciedlenie w rocznym sprawozdaniu z działalności 
DG ECFIN za 2021 r., opublikowanym w maju 2022 r., w którym poświadczenie 
wiarygodności wydane przez dyrektora generalnego nie obejmowało systemów kontroli 
państw członkowskich związanych z zamówieniami publicznymi i pomocą państwa4. 
Poświadczenie to obejmowało wyłącznie legalność i prawidłowość transakcji leżących 
u podstaw rozliczeń oraz wdrożenie art. 22 ust. 5 rozporządzenia w sprawie RRF 
(zmniejszenie wsparcia w przypadku poważnych naruszeń obowiązków określonych 
w umowach w sprawie finansowania lub umowach o udzielenie pożyczek). Jedyna płatność 
dokonana w 2021 r. opierała się na kamieniach milowych związanych z reformami, które 
nie miały związku z kontrolą dotyczącą zamówień publicznych i pomocy państwa. 

34 W rocznym sprawozdaniu z działalności DG ECFIN za 2022 r., opublikowanym w maju 
2023 r., znalazło się jednak poświadczenie wiarygodności dotyczące pomocy państwa 
i zamówień publicznych. W sprawozdaniu tym oświadczono, że państwa członkowskie 
regularnie sprawdzają, czy finansowanie i działania wdrażające w ramach RRF są zgodne ze 
wszystkimi obowiązującymi przepisami5. W swoim sprawozdaniu rocznym za 2022 r. 
Trybunał odnotował, że z poświadczenia wiarygodności Komisji nie wynikało jasno, czy 
regularne weryfikacje przeprowadzane przez państwa członkowskie pozwalają uzyskać 

 
4 Roczne sprawozdanie z działalności DG ECFIN za 2021 r. 

5 Roczne sprawozdanie z działalności DG ECFIN za 2022 r. 

https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/255649/DG%20ECFIN%20Audit%20Strategy%20-%20final.docx.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2021-economic-and-financial-affairs_en
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2022-economic-and-financial-affairs_en
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wystarczającą pewność co do tego, że ich systemy kontroli gwarantują zgodność z zasadami 
pomocy państwa i przepisami dotyczącymi zamówień publicznych6. 

35 DG ECFIN niemal całkowicie polegała na alternatywnych źródłach uzyskiwania pewności: 
na instytucjach audytowych państw członkowskich kontrolujących wdrażanie RRF oraz na 
Wspólnej Dyrekcji ds. Audytu Polityki Spójności (DAC) Komisji kontrolującej systemy państw 
członkowskich w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. 

36 W opinii Trybunału poświadczenie wiarygodności za 2022 r. dotyczące mechanizmów 
kontroli państw członkowskich w zakresie zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania 
zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa nie było wystarczające, ponieważ: 

o DAC nie przeprowadza kontroli RRF. W przypadku gdy te same instytucje audytowe 
państwa członkowskiego były odpowiedzialne zarówno za RRF, jak i za europejskie 
fundusze strukturalne i inwestycyjne, i wydały opinie bez zastrzeżeń lub 
z zastrzeżeniem o ograniczonym wpływie, DG ECFIN uzyskała pewność na podstawie 
prac DAC. W państwach członkowskich obowiązują wprawdzie zharmonizowane 
wymogi dotyczące systemów audytu i kontroli w ramach europejskich funduszy 
strukturalnych i inwestycyjnych, jednak w odniesieniu do RRF nie ma takich 
wymogów. W związku z tym, nawet jeśli ta sama instytucja audytowa w państwie 
członkowskim zajmuje się kontrolami wdrażania RRF i europejskich funduszy 
strukturalnych i inwestycyjnych, to często prace kontrolne związane z tymi 
instrumentami różnią się między sobą. Trybunał stwierdził, że tak właśnie było 
w państwach członkowskich, w których przeprowadzono wizyty kontrolne 
(w Chorwacji, Czechach, we Francji i w Hiszpanii) (zob. pkt 51). Dodatkowo w ramach 
prac nad swoim sprawozdaniem rocznym Trybunał stwierdził, że nie można w pełni 
polegać na pracach instytucji audytowych badających fundusze strukturalne 
i inwestycyjne7; 

o DG ECFIN polegała bezpośrednio na pracach instytucji audytowych RRF w państwach 
członkowskich i nie weryfikowała ich metodyki audytu ani list kontrolnych; 

o prace przeprowadzane przez DG ECFIN aż do kwietnia 2023 r. nie obejmowały 
odpowiednich weryfikacji w tym zakresie. 

37 Rozporządzenie w sprawie RRF umożliwiło państwom członkowskim wdrażanie RRF przy 
wykorzystaniu własnych krajowych systemów zarządzania budżetem; nie określono w nim 
żadnych dodatkowych wymogów. Komisja nie zapewniła państwom członkowskim 

 
6 Sprawozdanie roczne za 2022 r., pkt 11.58. 

7 Sprawozdanie roczne za 2023 r., pkt 6.73. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
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szczegółowych wytycznych w zakresie kontroli zgodności z unijnymi przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa, a do 2023 r. 
nie uwzględniła szczegółowych kontroli tych aspektów również w swoich własnych 
audytach. Powstałe w ten sposób warunki do połowy 2023 r. nie sprzyjały wdrażaniu przez 
państwa członkowskie systemów kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi zamówień 
publicznych i zasadami pomocy państwa, które to systemy pozwoliłyby na uzyskanie 
wystarczającego poziomu pewności w całej UE w sposób spójny. 

W systemach niektórych państw członkowskich 
wystąpiły poważne uchybienia 

38 Aby otrzymać środki z RRF, państwa członkowskie przedkładają Komisji wnioski o płatność 
obejmujące kamienie milowe i wartości docelowe, które państwa te uznają za osiągnięte 
w zadowalający sposób. Do wniosków o płatność należy dołączyć podpisaną deklarację 
zarządczą oraz podsumowanie odpowiednich audytów przeprowadzonych przez państwo 
członkowskie. Deklaracja zarządcza potwierdza, że wdrożone systemy kontroli gwarantują 
w niezbędnym stopniu, że zarządzanie środkami finansowymi odbywało się zgodnie 
z wszystkimi obowiązującymi przepisami, w tym z przepisami dotyczącymi udzielania 
zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. Podsumowanie audytów zawiera zaś 
analizę uchybień stwierdzonych przez instytucję audytową oraz działań naprawczych 
podjętych lub planowanych przez państwo członkowskie. Rozwiązania stosowane 
w państwach członkowskich dotyczące audytu i kontroli RRF podsumowano na rys. 3. 
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Rys. 3 | Rozwiązania w zakresie audytu i kontroli RRF w państwach 
członkowskich 

 
Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy. 

39 Trybunał ocenił, czy koncepcja i wdrożenie systemów kontroli i audytu RFF w zakresie 
zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy 
państwa w próbie pięciu państw członkowskich (Chorwacja, Czechy, Francja, Włochy 
i Hiszpania) stanowiły odpowiednią podstawę do uzyskania przez Komisję wystarczającej 
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pewności w odniesieniu do tych państw. Kontrolerzy Trybunału zbadali wnioski o płatność 
złożone do końca kwietnia 2023 r. oraz przeprowadzili kontrole w ministerstwach 
odpowiedzialnych za wdrażanie RRF i instytucjach audytowych państw członkowskich. 

40 Państwa członkowskie objęte próbą Trybunału poinformowały, że wszystkie kamienie 
milowe i wartości docelowe zawarte w przedłożonych wnioskach o płatność (zob. 
załącznik I) zostały osiągnięte, a ich systemy kontroli gwarantują w niezbędnym stopniu, że 
zarządzanie środkami finansowymi odbywało się zgodnie z wszystkimi obowiązującymi 
przepisami. Ponadto państwa członkowskie potwierdziły, że nieprawidłowości stwierdzone 
w końcowych sprawozdaniach z audytu lub kontroli w odniesieniu do realizacji KPO zostały 
odpowiednio skorygowane (lub właśnie je korygowano), od ostatecznych odbiorców 
odzyskano nieprawidłowo wypłacone środki, a w przypadku stwierdzenia niedociągnięć 
w systemie kontroli podjęto odpowiednie działania następcze. 

41 Jako że podsumowanie kontroli stanowi podstawę poświadczenia wiarygodności 
zawartego w deklaracji zarządczej, Trybunał założył, że zanim rozpoczął prace kontrolne 
w terenie, instytucje audytowe państw członkowskich przeprowadziły już także audyty tych 
elementów systemów kontroli, które dotyczą zamówień publicznych i pomocy państwa, 
oraz zadbały o to, aby wyeliminować wszelkie niedociągnięcia. 

Systemy kontroli znacznie różniły się między sobą pod 
względem koncepcji 

42 Stopień pewności, jaki dają kontrole przeprowadzane przez organy państw członkowskich, 
zależy od charakteru i zakresu tych kontroli – dają one tym większą pewność, im bardziej są 
kompleksowe i szczegółowe. 

43 Rozporządzenie w sprawie RRF umożliwiło państwom członkowskim wdrażanie RRF przy 
wykorzystaniu ich własnych krajowych systemów zarządzania budżetem; nie określono 
w nim żadnych dodatkowych wymogów. W wyniku tego na szczeblu UE powstały bardzo 
złożone ramy kontroli. Rozwiązania w zakresie kontroli i audytu dotyczące wdrażania RRF 
w państwach członkowskich objętych próbą: 

o albo opierają się w całości na istniejących krajowych instytucjach kontroli budżetowej; 

o albo ściśle odzwierciedlają rozwiązania instytucjonalne stosowane przy wdrażaniu 
innych funduszy UE, zwłaszcza europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych; 

o albo opierają się całkowicie na instytucjach wdrażających, które przyjmują 
odpowiedzialność za kontrolę, przy czym każda z tych instytucji opracowuje własne 
rozwiązania w zakresie kontroli wdrażania RRF. Instytucje te czasami wykorzystują 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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systemy kontroli europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, czasami – 
istniejące procedury w ramach systemów krajowych, a czasami przyjmują 
indywidualne podejście do RRF, w ramach którego opracowują nowe funkcje. 

44 Trybunał przeprowadził wizyty w każdym z pięciu państw członkowskich objętych próbą, 
aby zrozumieć funkcjonowanie ich systemów kontroli i audytu. W tabeli 1 przedstawiono 
główne cechy systemu kontroli i audytu RRF w odniesieniu do przepisów dotyczących 
udzielania zamówień publicznych i zasad pomocy państwa w pięciu państwach 
członkowskich. 

Tabela 1 | Główne cechy systemu kontroli i audytu RRF w zakresie 
zgodności z zasadami udzielania zamówień publicznych i pomocy państwa 
 

Państwo 
członkowskie 

(instytucje 
wdrażające) 

Główne cechy 

System kontroli RRF Instytucja audytowa RRF 

Czechy 

12 ministerstw 
i jedna agencja 

Opiera się na wielu różnych systemach: 
od istniejących mechanizmów kontroli 
budżetu krajowego po rozwiązania 
instytucjonalne wykorzystywane przy 
wdrażaniu innych funduszy UE. 

Jednostka audytu należy do 
struktur Ministerstwa 
Finansów. W tym 
ministerstwie działa również 
jednostka odpowiedzialna za 
funkcję audytu innych 
funduszy UE. 

Hiszpania 

12 ministerstw 

17 regionów 

Opiera się na już istniejących 
mechanizmach kontroli 
wykorzystywanych w kontrolach 
budżetu krajowego. Scentralizowane 
organy krajowe (biuro prokuratora 
generalnego i Intervención General de 
la Administración del Estado (IGAE)) 
nadzorują zamówienia publiczne 
i pomoc państwa w zakresie 
administracji centralnej. Na szczeblu 
regionalnym nadzór sprawowany jest 
przez regionalne jednostki 
administracji. 

Instytucja audytowa 
funkcjonująca w ramach 
centralnych struktur IGAE 
– instytucji kontrolującej 
wszystkie fundusze UE. 
Korzysta również z prac 
regionalnych instytucji 
audytowych. 

https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/en-GB/Paginas/inicio.aspx
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/en-GB/Paginas/inicio.aspx
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Państwo 
członkowskie 

(instytucje 
wdrażające) 

Główne cechy 

System kontroli RRF Instytucja audytowa RRF 

Francja 

8 ministerstw 

Opiera się na istniejących 
mechanizmach kontroli stosowanych 
w odniesieniu do budżetu krajowego, 
przy czym ministerstwa są 
odpowiedzialne za własne mechanizmy 
kontroli w ramach RRF. 

Dział audytu utworzony 
w ramach 
międzyresortowego 
komitetu ds. koordynacji 
mechanizmów kontroli. 
Komitet kontroluje wszystkie 
fundusze UE. W przypadku 
RRF w dużym stopniu opiera 
się on na funkcjach audytu 
wewnętrznego ministerstw 
zarządzających. 

Chorwacja 

20 ministerstw 

Ściśle odzwierciedla rozwiązania 
instytucjonalne stosowane przy 
wdrażaniu innych funduszy UE 
(funduszy ESI). 

Specjalna jednostka, która 
kontroluje większość innych 
funduszy UE. 

Włochy 

27 ministerstw 
i innych 
organów 
publicznych 

Opiera się na wielu różnych systemach, 
począwszy od istniejących 
mechanizmów kontroli 
wykorzystywanych w odniesieniu do 
budżetu krajowego po konkretne 
mechanizmy przeznaczone do kontroli 
RRF wdrożone przez odpowiedzialne 
ministerstwa. 

Jednostka audytu należy do 
struktur Ministerstwa 
Finansów. Nie jest ona 
odpowiedzialna za kontrolę 
innych funduszy UE. 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez państwa członkowskie. 

45 Chorwackie mechanizmy w zakresie kontroli i audytu RRF są analogiczne do rozwiązań 
stosowanych w przypadku innych funduszy UE (np. funduszy ESI). Jest to efekt 
obowiązywania wspólnych przepisów krajowych wymagających szczegółowej weryfikacji 
zarządzania zamówieniami publicznymi i pomocą państwa. Chorwacka instytucja audytowa 
funkcjonuje oddzielnie od ministerstw nadzorujących wdrażanie RRF. 

46 W Czechach – mimo że w ostatnim planie KPO jako organy wdrażające wskazano 
12 ministerstw i jedną agencję – w praktyce wdrażanie RRF odbywa się w sposób 
rozproszony i w każdym ministerstwie odpowiada za nie wiele departamentów. Muszą one 
same opracowywać i wdrażać kontrole i mechanizmy, które pozwolą im uzyskać pewność 
co do zgodności z przepisami unijnymi i krajowymi, nie są jednak zobowiązane do 
stosowania spójnych mechanizmów kontroli. W związku z tym Trybunał odnotował, że 
różne organy przyjęły różne podejścia: niektóre stosowały metody weryfikacji właściwe dla 
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zarządzania dzielonego, inne – podejścia specjalnie dostosowane do kontroli RRF, a jeszcze 
inne opierały się w całości na krajowych procedurach budżetowych. 

47 We Francji organy odpowiedzialne za RRF korzystają wyłącznie z istniejących krajowych 
systemów zarządzania budżetem do kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi 
zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. Instytucja audytowa RRF, odrębna od 
ministerstw wdrażających ten instrument, opiera się na pracach jednostek audytu 
wewnętrznego tych ministerstw lub na innych lokalnych jednostkach audytowych. 

48 We Włoszech to ministerstwa są odpowiedzialne za opracowywanie i wdrażanie kontroli 
i mechanizmów w celu uzyskania pewności co do zgodności z przepisami. Organ 
koordynujący opracowuje kluczowe wymogi dotyczące sprawozdawczości i wdrażania, 
przyjęto jednak różne podejścia do kontroli: niektóre ministerstwa i organy publiczne 
stosują metody weryfikacji właściwe dla zarządzania dzielonego, a inne – podejścia, które 
zostały dostosowane konkretnie do RRF. 

49 W Hiszpanii systemy kontroli zamówień publicznych i pomocy państwa opierają się na 
krajowych systemach zarządzania budżetem wykorzystywanych do nadzorowania wszelkiej 
weryfikacji wydatków publicznych. Funkcję tę pełni Intervención General de la 
Administración del Estado (IGAE) wraz z prokuratorem generalnym. IGAE, które jest 
jednostką odrębną od ministerstw, odpowiada za kontrolę pierwszego szczebla 
(tj. zapewnienie legalności i prawidłowości wydatków w ramach RRF na pierwszym 
poziomie), pełniąc jednocześnie funkcję instytucji audytowej RRF, co może stwarzać 
wrażenie braku podziału obowiązków. Do pewnego stopnia istnieje jednak rozdział funkcji 
między departamentami IGAE, a rozwiązanie to wprowadzono na potrzeby wdrażania 
innych funduszy UE, takich jak fundusze ESI. 

50 Liczba ministerstw i organów zaangażowanych we wdrażanie RRF różni się 
w poszczególnych państwach członkowskich objętych próbą i wynosi od ośmiu we Francji 
do 27 we Włoszech. Trybunał stwierdził, że niektóre organy wdrażające mają duże 
doświadczenie uzyskane w ramach zarządzania dzielonego i korzystają z niego przy 
wdrażaniu RRF, podczas gdy inne nie mają doświadczenia we wdrażaniu mechanizmów 
kontroli funduszy UE. 

51 Instytucje audytowe wyznaczone do kontroli wdrażania RRF w czterech z pięciu państw 
członkowskich (Czechy, Chorwacja, Francja i Hiszpania) były również zaangażowane 
w kontrole różnych funduszy europejskich. W trzech z tych organów audytowych 
(w Chorwacji, Czechach i Francji) jednostki odpowiedzialne za audyt RRF stosowały 
procedury i metodyki różniące się od tych wykorzystywanych w przypadku innych funduszy 
UE, mimo że należały do struktur tej samej instytucji audytowej lub tego samego 
ministerstwa co jednostki kontrolujące inne fundusze. 

https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/en-GB/Paginas/inicio.aspx
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/en-GB/Paginas/inicio.aspx
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52 W swoich sprawozdaniach rocznych Trybunał stwierdził, że nie wszystkie krajowe lub 
regionalne systemy kontroli i audytu w ramach polityki spójności są wystarczająco 
skuteczne w wykrywaniu nieprawidłowości lub zapobieganiu im. Mowa tu m.in. o takich 
nieprawidłowościach jak nieprzestrzeganie przepisów dotyczących udzielania zamówień 
publicznych i przyznawania pomocy państwa8. W ponad połowie pakietów dokumentów 
na potrzeby poświadczenia wiarygodności skontrolowanych przez Trybunał w latach 2017–
2022 Trybunał wykrył błędy, które nie zostały wcześniej wykryte w toku kontroli 
przeprowadzonych przez instytucje audytowe. 

53 W rozporządzeniu w sprawie RRF nie zawarto szczegółowych wymogów dotyczących 
harmonogramu przeprowadzania audytów. Wytyczne Komisji zezwalają instytucjom 
audytowym państw członkowskich na prowadzenie prac po złożeniu wniosków o płatność, 
ponieważ audyty nie muszą odnosić się konkretnie do tych inwestycji i reform, których 
dotyczy dany wniosek. Instytucje audytowe zajmujące się RRF w państwach członkowskich 
często przed złożeniem wniosku o płatność mają niewiele czasu na przeprowadzenie prac 
audytowych. Wynika to z faktu, że kamienie milowe i wartości docelowe mogą zostać 
osiągnięte także dopiero tuż przed przedłożeniem Komisji wniosku o płatność. 

Kilka kwestii podważyło poziom pewności uzyskany w ramach 
mechanizmów kontroli i audytu zamówień publicznych 
w państwach członkowskich 
W większości państw członkowskich objętych próbą wystąpiły uchybienia 
w mechanizmach kontroli zgodności zamówień publicznych 

54 Trybunał określił cztery kryteria kontroli na potrzeby oceny systemów kontroli RRF 
w zakresie zamówień publicznych w pięciu państwach członkowskich objętych próbą. 
Zrobił to na podstawie przeglądu tych systemów i analizy mechanizmów kontroli, które 
zastosowano przy badaniu postępowań o udzielenie zamówienia przeprowadzonych 
w odniesieniu do 18 wartości docelowych (załącznik II). Kryteria te dotyczą: 

o zakresu, tj. badania stopnia, w jakim organy wdrażające działania w ramach RRF 
sprawdzają postępowania o udzielenie zamówienia publicznego; 

 
8 Przegląd 03/2024 pt. „Przegląd ram uzyskiwania pewności i kluczowych czynników 

przyczyniających się do występowania błędów w wydatkach w obszarze spójności za lata 2014–
2020”, pkt 56–64. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
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o jakości, tj. sprawdzenia, czy kontrole obejmują wszystkie główne obszary ryzyka
określone w dyrektywie w sprawie zamówień publicznych;

o terminowości, tj. sprawdzenia, czy kontrole przeprowadzane są przed złożeniem
Komisji przez państwo członkowskie powiązanego wniosku o płatność wraz
z deklaracją zarządczą;

o ścieżki kontroli, tj. badania, czy istnieje wystarczająca dokumentacja dotycząca
kontroli. 

55 W tabeli 2 przedstawiono przeprowadzoną przez Trybunał analizę systemów kontroli
państw członkowskich objętych próbą w odniesieniu do zgodności z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych. 

Tabela 2 | Ocena systemów kontroli RRF w odniesieniu do zamówień 
publicznych w państwach członkowskich objętych próbą (na podstawie 
próby wartości docelowych dobranej przez Trybunał) 

Ministerstwa państw 
członkowskich 

(liczba wartości docelowych 
skontrolowanych 

przez odpowiadające 
za nie ministerstwo) 

Zakres Jakość Terminowość: 
kontrola 

przed złożeniem 
wniosku 

o płatność
i deklaracji 
zarządczej?

Ścieżka 
kontroli 

w instytucjach 
kontrolnych 

RRF 

Czechy 

Rolnictwo (1) O Brak 
kontroli O Brak kontroli O Nie O Nie 

Edukacja (1) 
O Niewystar-
czający 
zakres 

O Niektóre 
rodzaje ryzyka 

O Nie O Tak 

Transport (3) 
O Próba 
oparta na 
ryzyku 

O Wszystkie 
główne rodzaje 
ryzyka 

O Tak O Tak 

Hiszpania 
Rolnictwo (2) 

O Pełny 
zakres 

O Nie 
udokumentowano** O Tak O Nie 

Kultura (1) 

Francja 

Planowanie (1) 

O Brak 
kontroli* 

O Brak kontroli* O Brak kontroli* 
O Brak 
kontroli* 

Gospodarka 
(1) 

Ekologia (1) 

Polityka 
wewnętrzna 

(1)

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32014L0024
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Ministerstwa państw 
członkowskich 

(liczba wartości docelowych 
skontrolowanych 

przez odpowiadające 
za nie ministerstwo) 

Zakres Jakość Terminowość: 
kontrola 

przed złożeniem 
wniosku 

o płatność
i deklaracji 
zarządczej?

Ścieżka 
kontroli 

w instytucjach 
kontrolnych 

RRF 

Chorwacja 

Gospodarka 
(2) O Pełny 

zakres 

O Wszystkie 
główne rodzaje 
ryzyka O Tak O Tak 

Praca (1) O Nie dot. 

Włochy 

Praca (2) O Próba 
oparta na 
ryzyku 

O Wszystkie 
główne rodzaje 
ryzyka 

O Częściowo O Tak Środowisko 
naturalne (1) 

*Brak dostępnych informacji na temat pewności, jeśli chodzi o zamówienia publiczne na potrzeby osiągnięcia 
wartości docelowych RRF.
**W przepisach określono, które kontrole należy przeprowadzić, ale nie jest możliwe dokonanie przeglądu 
jakości, ponieważ nie zastosowano żadnej listy kontrolnej. 

56 Instytucje we Francji, przeprowadzając kontrole zgodności z przepisami dotyczącymi
zamówień publicznych, w tym zamówień publicznych w ramach RRF, korzystają 
z istniejących krajowych systemów zarządzania budżetem. W związku z tym ministerstwa 
nie przeprowadzają weryfikacji zarządczych w odniesieniu do RRF. Organy szczebla 
lokalnego (np. prefektury) są uprawnione do potwierdzania legalności wydatków 
publicznych, w tym wydatków na zamówienia publiczne, ale nie ustanowiono żadnych 
struktur przekazywania informacji ministerstwom. Zakres, w jakim prefektury sprawdzają 
w praktyce zgodność wydatków z RRF z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień 
publicznych, nie był jasny dla instytucji koordynującej lub instytucji wdrażających, ponieważ 
w systemach informacyjnych nie było możliwe wskazanie poszczególnych zamówień 
finansowanych z RRF. W związku z tym władze francuskie nie były w stanie przedstawić 
dowodów potwierdzających zakres, jakość lub terminowość takich kontroli w odniesieniu 
do próby Trybunału (zob. ramka 1). 
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Ramka 1 

Przykład braku dowodów na przeprowadzenie kontroli postępowań 
o udzielenie zamówienia publicznego w odniesieniu do projektu
finansowanego z RRF we Francji

W pierwszym wniosku o płatność przedłożonym Komisji władze francuskie stwierdziły, 
że wartość docelowa 1–8 (renowacja energetyczna budynków publicznych) została 
osiągnięta. Do wniosku o płatność dołączono deklarację zarządczą potwierdzającą, że 
istniejące systemy kontroli zapewniają niezbędny poziom pewności co do tego, że 
środkami finansowymi zarządzano zgodnie z wszystkimi obowiązującymi przepisami. 
Na ich osiągnięcie składały się liczne postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego. 

Za osiągnięcie wartości docelowych odpowiedzialne było Ministerstwo Gospodarki, 
Finansów i Odbudowy. Poinformowało ono, że zastosowało standardowe krajowe 
systemy zarządzania budżetem, ale nie było w stanie przedstawić żadnych dowodów 
na to, by jakiekolwiek kontrole przeprowadziły prefektury lub inne organy. Przed 
złożeniem wniosku o płatność ministerstwo nie przeprowadziło własnych kontroli 
postępowań o udzielenie zamówienia publicznego. 

57 W Czechach, gdzie nie ujednolicono mechanizmów kontroli zamówień publicznych,
odnotowano znaczne różnice w mechanizmach wdrożonych w trzech ministerstwach. 
Pierwsze ministerstwo (Ministerstwo Transportu) przeprowadziło szczegółowe kontrole 
próby opartej na analizie ryzyka przed złożeniem wniosków o płatność. Drugie 
ministerstwo (Ministerstwo Rolnictwa) zgromadziło jedynie niezbędną dokumentację, nie 
przeprowadzając kontroli. Trzecie zaś (Ministerstwo Edukacji) przed złożeniem wniosków 
o płatność nie przeprowadziło żadnych kontroli, natomiast przeprowadziło niektóre
kontrole po złożeniu tych wniosków. Według władz czeskich kontrole przeprowadzane
w niektórych właściwych ministerstwach mogą się różnić. W ramce 2 przedstawiono
przykłady niedociągnięć w mechanizmach kontroli.
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Ramka 2 

Przykład uchybienia w kontroli postępowań o udzielenie zamówienia 
publicznego w Czechach 

W pierwszym wniosku o płatność przedłożonym Komisji władze czeskie stwierdziły, że 
osiągnięto wartość docelową T-135 (zakończenie 50% projektów dotyczących małych 
cieków wodnych i zbiorników wodnych). Do wniosku o płatność dołączono deklarację 
zarządczą potwierdzającą, że istniejące systemy kontroli zapewniają niezbędny poziom 
pewności co do tego, że środkami finansowymi zarządzano zgodnie z wszystkimi 
obowiązującymi przepisami. 

Na osiągnięcie tej wartości docelowej składały się liczne postępowania o udzielenie 
zamówienia publicznego. Przed złożeniem wniosku o płatność właściwe ministerstwo 
uzyskało jednak tylko część dokumentacji dotyczącej zamówień publicznych od 
instytucji zamawiających i nie sprawdziło zgodności postępowań z przepisami. 

58 W Hiszpanii IGAE i prokurator generalny sprawdzają zamówienia przed przedłożeniem 
Komisji wniosków o płatność. Przed każdym etapem postępowania o udzielenie 
zamówienia konieczne jest jego zatwierdzenie przez te organy. W odniesieniu do RRF 
obowiązuje procedura prostsza niż w innych obszarach budżetu krajowego. Wyniki 
przeprowadzonych kontroli podsumowano w sprawozdaniach sporządzanych przez 
wymienione organy zgodnie z prawem hiszpańskim. Kontrole te nie zostały jednak 
szczegółowo udokumentowane, w związku z czym Trybunał nie był w stanie zweryfikować 
jakości kontroli przeprowadzonych na badanej próbie. Ze względu na uproszczoną 
procedurę ważne jest uzyskanie dokumentacji przeprowadzonych kontroli, gdyż pozwala 
ona na zapewnienie jednolitej weryfikacji zamówień publicznych. 

59 W Chorwacji przed złożeniem wniosków o płatność przeprowadza się i dokumentuje 
szczegółowe kontrole wszystkich zamówień. Instytucja koordynująca prowadzi bazę danych 
na temat wszystkich wykrytych nieprawidłowości. Tę dobrą praktykę opisano w ramce 3. 



33 

 

Ramka 3 

Przykład dobrej praktyki w kontroli postępowań o udzielenia 
zamówienia publicznego w Chorwacji 

W drugim wniosku o płatność przedłożonym Komisji przez Chorwację w 2022 r. władze 
krajowe stwierdziły, że wartości docelowe 63 (wybudowana lub przebudowana 
publiczna sieć kanalizacyjna) i 68 (wybudowana lub przebudowana publiczna sieć 
wodociągowa) zostały osiągnięte. Na ich osiągnięcie złożyły się liczne postępowania 
o udzielenie zamówienia publicznego o wysokiej wartości na budowę systemów 
wodociągowych i kanalizacyjnych. Do wniosku o płatność dołączono deklarację 
zarządczą potwierdzającą, że zarządzanie wszystkimi środkami finansowymi 
wykorzystanymi do osiągnięcia tych wartości docelowych odbywało się zgodnie 
z wszystkimi obowiązującymi przepisami. Ministerstwo Gospodarki powierzyło 
wdrażanie głównej instytucji odpowiedzialnej za infrastrukturę wodną (Hrvatske 
vode), która również musiała przeprowadzić kontrole wszystkich zamówień 
publicznych. Trybunał, po sprawdzeniu próby tych kontroli, potwierdził, że zostały one 
przeprowadzone. 

Ponadto w przypadkach stwierdzonych naruszeń w postępowaniach o udzielenie 
zamówienia chorwacka instytucja odpowiedzialna za infrastrukturę wodną odzyskała 
nieprawidłowo wydane kwoty oraz zgłosiła wszystkie nieprawidłowości i działania 
naprawcze jednostce koordynującej. 

60 We Włoszech przed złożeniem wniosków o płatność ministerstwa sprawdzają kompletność 
dokumentacji zamówień publicznych. Ponadto właściwe ministerstwa przeprowadzają 
szczegółowe, oparte na analizie ryzyka kontrole próby postępowań o udzielenie 
zamówienia, w przypadku których ostateczni odbiorcy zwrócili się do tych ministerstw 
o zwrot kosztów. W efekcie kontrole tych postępowań mogą być przeprowadzane przed 
złożeniem do Komisji wniosków o płatność lub po ich złożeniu. W odniesieniu do 
wszystkich trzech wartości docelowych ujętych w próbie Trybunału ministerstwa 
przeprowadziły takie kontrole po przedłożeniu Komisji wniosku o płatność. 

61 Prace instytucji odpowiedzialnych za wdrażanie w państwach członkowskich stanowią 
kluczowy poziom kontroli w ramach RRF, ponieważ są podstawą deklaracji zarządczych tych 
państw. Trybunał odnotował jednak poważne uchybienie – brak kontroli zamówień 
publicznych – po stronie organów wdrażających w dwóch państwach członkowskich 
(Czechy i Francja). W dwóch innych państwach członkowskich wykrył też problemy 
dotyczące terminowości (Włochy) i dokumentacji (Hiszpania) kontroli. 
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Poziom pewności uzyskiwany przez instytucje audytowe RRF w zakresie 
zgodności zamówień publicznych z przepisami ograniczają problemy 
związane z zakresem i terminami audytów 

62 Trybunał – na podstawie dobranej przez siebie próby płatności – zbadał prace instytucji 
audytowych RRF w zakresie zgodności zamówień publicznych z przepisami. Zastosował 
przy tym te same kryteria, co w przypadku oceny systemów kontroli RRF (zob. pkt 54), 
z wyjątkiem kryterium dotyczącego zakresu. W tym konkretnym przypadku przeanalizował 
zakres, w jakim instytucje audytowe RRF przeprowadziły prace nad systemami kontroli 
(badanie systemów) i skontrolowały poszczególne postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego (badanie bezpośrednie). 

63 Trybunał ustalił, że prace instytucji audytowych w państwach członkowskich objętych 
próbą znacznie się różniły. Wyniki oceny dokonanej przez Trybunał przedstawiono 
w tabeli 3. 

Tabela 3 | Ocena prac instytucji audytowych w zakresie zamówień 
publicznych w państwach członkowskich objętych próbą (na podstawie 
próby wartości docelowych) 
 

Państwo 
członkowskie 

Zakres (badanie 
bezpośrednie 

i badanie 
systemów) 

Jakość 
(badanie bezpośrednie) 

Terminowość: 

audyt przed 
złożeniem 
wniosku 

o płatność 
i deklaracji 
zarządczej? 

Ścieżka 
audytu 

Czechy 

✔ Badanie 
systemów 

Niektóre rodzaje ryzyka 
✔ 

✔ 
✔ Badanie 
bezpośrednie ✔ 

Hiszpania 

✘ Badanie 
systemów Wszystkie główne 

rodzaje ryzyka 

Nie dot. 

✔ 
✔ Badanie 
bezpośrednie ✘ 

Francja 

✘ Badanie 
systemów 

Brak audytu 

Nie dot. 
Nie 
dot. ✘ Badanie 

bezpośrednie 
Nie dot. 
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Państwo 
członkowskie 

Zakres (badanie 
bezpośrednie 

i badanie 
systemów) 

Jakość 
(badanie bezpośrednie) 

Terminowość: 

audyt przed 
złożeniem 
wniosku 

o płatność 
i deklaracji 
zarządczej? 

Ścieżka 
audytu 

Chorwacja 

✔ Badanie 
systemów Wszystkie główne 

rodzaje ryzyka 

✔ 

✔ 
✔ Badanie 
bezpośrednie ✔ 

Włochy 

✔ Badanie 
systemów Wszystkie główne 

rodzaje ryzyka 

✔ 

✔ 
✔ Badanie 
bezpośrednie ✘ 

 

64 W Chorwacji, Czechach i Włoszech instytucje audytowe przeprowadziły szereg audytów 
zamówień publicznych opartych na badaniu systemów i badaniu bezpośrednim. 
W Hiszpanii instytucja audytowa przeprowadziła tylko badanie bezpośrednie. Instytucja 
audytowa we Francji skoncentrowała się co prawda na poważnych nieprawidłowościach, 
lecz przed złożeniem pierwszego wniosku o płatność nie przeprowadziła żadnych audytów 
systemów ani badań bezpośrednich dotyczących zamówień publicznych (zob. pkt 67). 

65 W Hiszpanii i Chorwacji instytucje audytowe przeprowadziły szczegółowe kontrole 
obejmujące badanie bezpośrednie w oparciu o listy kontrolne opracowane dla funduszy 
ESI. Z kolei we Włoszech i w Czechach instytucje audytowe opracowały nową listę 
kontrolną do celów badań bezpośrednich dotyczących RRF. W Czechach kontrole nie objęły 
jednak wszystkich rodzajów ryzyka związanych z zamówieniami publicznymi; pominięto na 
przykład ryzyko sztucznego podziału zamówień, modyfikacji elementów zamówienia lub 
zmowy między oferentami (tzw. zmowy przetargowej). 

66 W Chorwacji i Czechach instytucje audytowe przeprowadziły audyty, zanim jeszcze 
odpowiednie wartości docelowe uwzględniono we wniosku o płatność, a powiązane z nimi 
informacje szczegółowe zawarto w załączonych do wniosku podsumowaniach audytów. 
Natomiast w Hiszpanii i we Włoszech instytucje audytowe zbadały poszczególne 
postępowania już po tym, gdy we wniosku o płatność uwzględniono odpowiednie wartości 
docelowe; szczegółowe informacje z audytów dołączono dopiero do kolejnych wniosków 
o płatność. Jeśli jednak audyty przeprowadzane są po złożeniu wniosku o płatność, to ich 
przydatność jako podstawy deklaracji zarządczej jest mniejsza. 
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67 W 2021 r., zanim Francja przedłożyła Komisji swój pierwszy wniosek o płatność, francuska 
instytucja audytowa przeprowadziła ogólny audyt systemu kontroli RRF na poziomie 
ministerstw i instytucji koordynującej. W wyniku tego ogólnego audytu nie wykryła jednak 
uchybień w mechanizmach kontroli zamówień publicznych, które wykrył Trybunał (zob. 
pkt 56). Następnie, w 2022 r., instytucja audytowa przeprowadziła audyt tematyczny 
(audyt systemów) dotyczący mechanizmów kontroli w odniesieniu do zamówień 
publicznych. Zbadała wówczas tylko 15 postępowań o udzielenie zamówienia publicznego 
w kontekście RRF z próby postępowań prowadzonych przez instytucje zamawiające i nie 
wykryła żadnych problemów. W ramach tego audytu nie zbadała jednak żadnych 
mechanizmów kontroli dotyczących zgodności z przepisami dotyczącymi zamówień 
publicznych. W sprawozdaniu z audytu instytucja audytowa nie poinformowała 
o uchybieniu systemowym, które wykrył Trybunał, opisanym powyżej w ramce 1. Polegało 
ono na tym, że odpowiedzialne za to ministerstwa nie skontrolowały postępowań 
o udzielenie zamówienia publicznego przeprowadzonych przez instytucje zamawiające i nie 
wiedziały nic o tym, by jakiekolwiek inne instytucje publiczne przeprowadziły takie kontrole 
lub ustanowiły mechanizmy kontrolne.  

68 Prace instytucji audytowych mają duże znaczenie, gdyż stanowią podstawę deklaracji 
zarządczych i zapewniają Komisji w sposób niezależny pewność co do kontroli 
przeprowadzanych przez organy państw członkowskich odpowiedzialne za wdrażanie RRF. 
Stwierdzone przez Trybunał uchybienia dotyczące zakresu, jakości i terminowości 
weryfikacji przeprowadzanych przez instytucje audytowe w państwach członkowskich 
objętych próbą budzą jednak obawy co do tej pewności. 

W państwach członkowskich wdrożono systemy kontroli 
dotyczące pomocy państwa, ale instytucje audytowe nie 
przeprowadziły niektórych weryfikacji lub przeprowadziły je 
dopiero po złożeniu wniosków o płatność 
Mechanizmy kontroli w państwach członkowskich obejmowały główne 
rodzaje ryzyka w zakresie pomocy państwa 

69 Trybunał ocenił systemy kontroli RRF w zakresie pomocy państwa w pięciu państwach 
członkowskich objętych próbą, badając 13 wartości docelowych potencjalnie związanych 
z pomocą państwa (załącznik III). W ramach kontroli pomocy państwa w tych państwach 
członkowskich pięć z tych wartości docelowych oceniono jako niezwiązane z taką pomocą. 
Jeżeli chodzi o pozostałe osiem, to przepisy ogólnego rozporządzenia w sprawie wyłączeń 
blokowych miały zastosowanie w przypadku dwóch z nich, zasady ramowe dotyczące 
działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej – w przypadku trzech, a pomoc 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52022XC1028%2803%29
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1407
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de minimis – w przypadku dwóch wartości docelowych. Jedna wartość docelowa dotyczyła 
zgłoszonej pomocy. W czasie przeprowadzania kontroli jedynie niewielka liczba wniosków 
o płatność złożonych przez państwa członkowskie zawierała wartości docelowe 
potencjalnie związane z pomocą państwa. Z tego powodu Trybunał nie był w stanie ocenić 
mechanizmów kontroli w odniesieniu do wszystkich rodzajów pomocy państwa we 
wszystkich państwach członkowskich objętych próbą. 

70 Trybunał określił pięć kryteriów kontroli na potrzeby oceny mechanizmów kontroli 
dotyczących zgodności z zasadami pomocy państwa. Dotyczą one: 

o przeprowadzenia weryfikacji, tj. sprawdzenia, czy odpowiednie organy oceniły, czy 
działania były związane z pomocą państwa, i w stosownych przypadkach powiadomiły 
o tym Komisję; 

o zgodności dotacji z zasadami, tj. sprawdzenia, czy odpowiednie organy kontrolują 
przyznawanie pomocy w ramach konkretnych programów (np. GBER); 

o jakości, tj. zbadania, czy wszystkie wymogi dotyczące danego rodzaju pomocy 
państwa są sprawdzane; 

o terminowości, tj. sprawdzenia, czy kontrole są przeprowadzane, zanim państwo 
członkowskie przedłoży Komisji powiązany wniosek o płatność wraz z deklaracją 
zarządczą; 

o ścieżki kontroli, tj. zbadania, czy kontrole zostały wystarczająco udokumentowane. 

71 W tabeli 4 przedstawiono przeprowadzoną przez Trybunał analizę systemów kontroli 
państw członkowskich objętych próbą w odniesieniu do zgodności pomocy państwa 
z zasadami. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1407
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
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Tabela 4 | Ocena systemów kontroli RRF w odniesieniu do pomocy państwa 
w państwach członkowskich objętych próbą (na podstawie próby wartości 
docelowych) 

Ministerstwa państw 
członkowskich 

(liczba wartości docelowych 
potencjalnie związanych z pomocą 

państwa) 

Przeprowa-
dzenie 

weryfikacji 

Zgodność 
dotacji 

z zasadami 
Jakość 

Terminowość 

kontrola przed 
złożeniem 
wniosku 

o płatność
i deklaracji 
zarządczej?

Ścieżka 
kontroli 

Czechy 

Edukacja 

(1 – program pomocy 
na rzecz badań, 
rozwoju i innowacji) 

✔ ✔ 
Sprawdzono 

wszystkie wymogi ✔ ✔ 

Hiszpania 

Nauka 

(2 – program pomocy 
na rzecz badań, 
rozwoju i innowacji) ✔ ✔ 

Sprawdzono 
wszystkie wymogi ✔ ✔ 

Rolnictwo 

(1 – pomoc de minimis) 
1 – pomoc zgłoszona) 

Francja 

Gospodarka 

(1 – program pomocy 
w ramach GBER) ✔

✔ 
Sprawdzono 

niektóre aspekty** ✔ 

Częściowa
** 

Praca (3) Nie dot.* Nie dot.* ✔ 

Chorwacja 

Gospodarka (a) 

(1 – program GBER) ✔ 
✔ Sprawdzono 

wszystkie wymogi ✔ ✔ 

Gospodarka (b) (1) Nie dot.* Nie dot.* 

Włochy 

Sprawy zewnętrzne 

(1 – pomoc de minimis) 
✔ 

✔ Sprawdzono 
wszystkie wymogi 

✔ ✔ 
Środowisko 
naturalne (1) 

Nie dot.* Nie dot.* 

*Państwo członkowskie oceniło, że nie przyznano pomocy państwa, a zatem nie ma potrzeby 
przeprowadzania dalszych kontroli.
**Państwo członkowskie przedstawiło oświadczenia własne odbiorców, ale ich kontrola nie została 
udokumentowana.

72 Na podstawie próby wartości docelowych Trybunał stwierdził, że kontrole dotyczące
zgodności z zasadami pomocy państwa co do zasady były dobrej jakości. W przypadkach, 
w których potwierdzono przyznanie pomocy państwa, Trybunał odnotował, że dotacje 
przyznano zgodnie z zasadami, i stwierdził, że sprawdzono je pod kątem najważniejszych 



39 

 

aspektów pomocy państwa. Wszystkie kontrole przeprowadzono przed złożeniem 
wniosków o płatność, a w większości przypadków kontrole były wystarczająco 
udokumentowane. 

73 We Francji Trybunał dokonał przeglądu programu pomocy objętego ogólnym 
rozporządzeniem w sprawie wyłączeń blokowych, który zapewniał przedsiębiorstwom 
prywatnym dotacje na dekarbonizację. Jak wykazał przegląd, w programie brakowało 
wystarczających dowodów kontroli przeprowadzonych przez instytucję przyznającą dotacje 
w momencie ich przyznawania. Kontrole opierały się głównie na oświadczeniach własnych 
wnioskodawców, ale nie były udokumentowane. Z przedstawionej dokumentacji nie 
wynika jasno, w jaki sposób uzyskano pewność, że zostały zastosowane szczególne wymogi 
określone w rozporządzeniu w sprawie wyłączeń blokowych, a to stwarza ryzyko 
nieprawidłowego wdrażania. Trybunał zalecał już kiedyś, aby organy państw członkowskich 
stosowały odpowiednie metody weryfikacji ważności i wiarygodności oświadczeń 
własnych9. 

74 W przypadku trzech wartości docelowych we Francji, jednej we Włoszech i jednej 
w Chorwacji, które Trybunał uznał za potencjalnie objęte pomocą państwa, władze krajowe 
uznały, że pomoc państwa była zgodna z zasadami. W związku z tym nie zgłosiły one takich 
przypadków Dyrekcji Generalnej Komisji ds. Konkurencji (DG COMP) i nie przeprowadziły 
dalszych kontroli. Mimo że przeprowadzono kontrolę pod kątem pomocy państwa, 
Trybunał uważa, że w przypadku trzech wartości docelowych we Francji władze krajowe 
powinny były zgłosić programy do DG COMP, aby jeszcze przed ich wdrożeniem Komisja 
przeprowadziła analizę zgodności pomocy państwa z rynkiem wewnętrznym. W ramce 4 
przedstawiono przykład takiej sytuacji. 

 
9 Sprawozdanie roczne za 2022 r., zalecenie 6.5. 

https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/general-block-exemption-regulation.html
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/general-block-exemption-regulation.html
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Ramka 4 

Przykład programu pomocy państwa we Francji, który nie został 
zgłoszony do analizy do DG COMP 

Francuskie ministerstwo odpowiedzialne za wdrażanie przeanalizowało wprawdzie ten 
przypadek pod kątem pomocy państwa, lecz Trybunał uważa, że program pomocy 
odpowiadający wartościom docelowym 8–10 (dotacje na rzecz zatrudnienia 
wypłacane w związku z umowami o zatrudnienie młodzieży) spełnia wszystkie łączne 
kryteria pomocy państwa określone w art. 107 ust. 1 TFUE, które sprawiają, że 
powinien zostać uznany za niezgodny z rynkiem wewnętrznym, m.in. ze względu na to, 
że sprzyja przedsiębiorstwom zatrudniającym mniej niż 250 pracowników. Zdaniem 
Trybunału program ten należało zgłosić do DG COMP, aby mogła ona przeprowadzić 
analizę zgodności pomocy państwa z rynkiem wewnętrznym. 

Instytucje audytowe RRF w państwach członkowskich nie uzyskały 
pewności w zakresie pomocy państwa, zanim dokonano płatności 
w ramach RRF 

75 Trybunał ocenił prace instytucji audytowych RRF dotyczące zgodności z zasadami pomocy 
państwa w pięciu państwach członkowskich objętych próbą na podstawie tych samych 
kryteriów, które zastosował w przypadku oceny systemów kontroli (zob. pkt 70). W tabeli 5 
podsumowano ocenę Trybunału. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX%3A12008E107
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Tabela 5 | Ocena prac instytucji audytowych w zakresie pomocy państwa 
w państwach członkowskich objętych próbą (na podstawie próby wartości 
docelowych) 

Państwo 
członkowskie 

Przeprowadzenie 
weryfikacji 

Zgodność 
dotacji 

z zasadami 
Jakość 

Terminowość: 

audyt przed 
złożeniem 
wniosku 

o płatność 
i deklaracji 
zarządczej? 

Ścieżka 
audytu 

Czechy ✘ ✘ Brak audytu Nie dot. Nie dot. 

Hiszpania ✔ ✔ 
Sprawdzono 

wszystkie 
wymogi 

✘ ✔ 

Francja ✘ ✘ Brak audytu Nie dot. Nie dot. 

Chorwacja ✔ ✘ Brak audytu ✔ ✔ 

Włochy ✔ ✔ 
Sprawdzono 

wszystkie 
wymogi 

✘ ✔ 

 

76 W rozporządzeniu w sprawie RRF nie zawarto szczegółowych wymogów dotyczących 
harmonogramu przeprowadzania audytów. Żadne z pięciu państw członkowskich objętych 
próbą nie przeprowadziło audytów dotyczących przyznawania pomocy państwa 
przedsiębiorstwom otrzymującym taką pomoc przed złożeniem wniosków o płatność, co 
spowodowało, że nie uzyskano w sposób niezależny pewności co do istniejącego systemu 
kontroli. Audytów tych nie przeprowadzono przed złożeniem wniosków pomimo faktu, że 
każdy z tych wniosków zawierał wartości docelowe podlegające zasadom pomocy państwa, 
a także szereg wartości docelowych potencjalnie związanych z pomocą państwa. 
W Chorwacji kontrole dotyczące zastosowania programu pomocy i jego szczegółów zostały 
przeprowadzone przed przedłożeniem Komisji wniosku o płatność. We Francji i Czechach 
nie przeprowadzono żadnych prac audytowych dotyczących zgodności z zasadami pomocy 
państwa ani przed złożeniem wniosków o płatność powiązanych z wartościami docelowymi 
objętymi próbą, ani po ich złożeniu. 

77 We Włoszech i Hiszpanii szczegółowe prace audytowe dotyczące programów pomocy 
państwa przeprowadzono dopiero po złożeniu odpowiednich wniosków o płatność 
i wypłaceniu środków. W Hiszpanii wykorzystano listy kontrolne oparte na listach 
kontrolnych DG COMP. Podsumowania tych prac audytowych przedłożono Komisji wraz 
z kolejnymi wnioskami o płatność, co Komisja dopuszcza w swoich wytycznych. Prace 
audytowe przeprowadzone po dokonaniu płatności zmniejszają poziom pewności, jaki 
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można uzyskać co do płatności powiązanych z wartościami docelowymi osiąganymi 
z wykorzystaniem pomocy państwa. We Włoszech audyty dotyczące przyznawania pomocy 
państwa beneficjentom przeprowadza się wprawdzie po złożeniu wniosków o płatność, 
przed złożeniem tych wniosków przeprowadza się jednak zazwyczaj kontrole systemowe 
procedur kontrolnych pierwszego szczebla stosowanych przez ministerstwa 
odpowiedzialne za przyznawanie pomocy. 

78 Instytucje audytowe w Chorwacji i Czechach poinformowały Trybunał, że w odniesieniu do 
kolejnych wniosków o płatność planują przeprowadzenie szczegółowego audytu zgodności 
z zasadami pomocy państwa, także na poziomie dotacji. Prace kontrolne mają opierać się 
na listach kontrolnych DG COMP. Chociaż francuska instytucja audytowa nie 
przeprowadziła żadnych prac dotyczących pomocy państwa, zamierza przeprowadzić 
w przyszłości audyt tematyczny dotyczący zgodności z zasadami pomocy państwa. 
Hiszpania natomiast poinformowała, że w przyszłości może zmienić podejście 
i przeprowadzać prace audytowe przed złożeniem wniosków o płatność. 

Komisja usprawniła swoje prace audytowe 
w odniesieniu do przepisów dotyczących 
zamówień publicznych i zasad pomocy państwa, 
ale wciąż w sposób niewystarczający, aby 
uzyskiwać odpowiednią pewność  

79 Trybunał ocenił podstawę do uzyskania przez Komisję pewności za 2023 r. w odniesieniu do 
systemów zamówień publicznych i pomocy państwa w państwach członkowskich, 
analizując zakres, jakość i terminowość przeprowadzonych przez nią audytów oraz wpływ 
ustaleń z tych audytów na uzyskany przez nią poziom pewności. Zbadał również, zarówno 
na szczeblu Komisji, jak i państw członkowskich, środki naprawcze podjęte w przypadku 
naruszeń przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych i zasad pomocy 
państwa. 
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Komisja zaktualizowała swoją strategię audytu tak, aby objąć 
nią systemy państw członkowskich zapewniające zgodność 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych 
i zasadami pomocy państwa, ale nadal występują pewne 
niedociągnięcia 

80 W maju 2023 r. w rezolucji w sprawie udzielenia absolutorium za 2021 r. Parlament 
Europejski powtórzył ustalenia i zalecenia zawarte w sprawozdaniu specjalnym 07/2023 
Trybunału, wzywając Komisję, by zapewniła, że „pewna liczba ofert przetargowych jest 
rozsądnie kontrolowana, co gwarantuje skuteczność kontroli wewnętrznej tych systemów 
w praktyce”. 

81 We wrześniu 2023 r. Komisja ustanowiła ustandaryzowane listy kontrolne dotyczące 
systemów państw członkowskich mających zapewnić zgodność z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa. W grudniu 2023 r. DG ECFIN 
zaktualizowała swoją strategię audytu, uwzględniając w niej wykorzystanie tych list 
kontrolnych. Lista kontrolna dotycząca zamówień publicznych obejmowała wszystkie 
główne rodzaje ryzyka. Lista kontrolna dotycząca pomocy państwa nie obejmowała jednak 
systemów kontroli w państwach członkowskich dotyczących dotacji dla przedsiębiorstw 
w ramach programów objętych ogólnym rozporządzeniem w sprawie wyłączeń blokowych 
lub na działalność badawczą, rozwojową i innowacyjną. 

82 Do końca maja 2024 r. Komisja rozpoczęła audyty w 14 z 17 państw członkowskich, które 
otrzymały płatności w 2023 r., wykorzystując do tego celu zatwierdzone ustandaryzowane 
listy kontrolne dotyczące zamówień publicznych i pomocy państwa. Komisja zamierza 
nadal korzystać z nowych list kontrolnych w swoich pracach audytowych, tak aby docelowo 
zastosować je w odniesieniu do wszystkich państw członkowskich. 

83 W przypadku audytów rozpoczętych do połowy 2024 r. nie obowiązywały jasne instrukcje 
dotyczące poziomu badań, które należało przeprowadzić (np. w przypadku ilu organów 
wdrażających lub poszczególnych zamówień publicznych należało przeprowadzić audyt 
sprawdzający, aby uzyskać odpowiedni poziom ufności co do skuteczności mechanizmów 
kontroli). Taka sytuacja powoduje ryzyko, że zakres kontroli zweryfikowanych w ramach 
przeprowadzanych przez Komisję audytów systemów państw członkowskich nie będzie 
spójny. Dopiero we wrześniu 2024 r. w wewnętrznych instrukcjach DG ECFIN zawarto 
wymóg, aby każdy audyt systemów obejmował co najmniej trzy postępowania o udzielenie 
zamówienia na każdą instytucję wykonawczą. Z tych wytycznych nie wynika jasno, jaki 
zakres audytów jest wymagany do uzyskania pewności, tj. ile instytucji wdrażających 
działających w systemie danego państwa członkowskiego należy skontrolować, 
a tymczasem liczba tych instytucji może się znacznie różnić (zob. tabela 1). 

https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0137_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/general-block-exemption-regulation.html
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/state-aid-framework-for-research-and-development-and-innovation-rdi-framework.html
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Poświadczenie wiarygodności Komisji za 2023 r. w zakresie 
pomocy państwa i zamówień publicznych wykazuje pewne 
ograniczenia 

84 W pracach na potrzeby swojego rocznego sprawozdania z działalności za 2023 r. DG ECFIN 
oparła się na własnych pracach audytowych w celu uzyskania pewności co do systemów 
kontroli państw członkowskich, które otrzymały płatności w 2023 r. W tabeli 6 
przedstawiono analizę różnych audytów dotyczących zamówień publicznych i pomocy 
państwa przeprowadzonych na potrzeby poświadczenia wiarygodności za 2023 r. Trybunał 
sprawdził też status ich ukończenia w momencie wydania poświadczenia w maju 2024 r. 

Tabela 6 | Prace audytowe DG ECFIN dotyczące zamówień publicznych 
i pomocy państwa leżące u podstaw poświadczenia wiarygodności za 
2023 r. 
 

Państwo 
członkowskie I kw. 2023 II kw. 2023 III kw. 2023 IV kw. 2023 I kw. 2024 

Czechy    
🚫🚫 🚫🚫 

    
ZP PP 

Dania   
🚫🚫 🚫🚫 

  
🚫🚫 🚫🚫 

   

Niemcy      
ZP PP 

 

Estonia       
ZP PP 

Grecja   
🚫🚫 🚫🚫 

     
ZP PP 

Hiszpania    
ZP PP    

Francja   
🚫🚫 🚫🚫 

     
 PP 

Chorwacja    
🚫🚫 🚫🚫 

    
ZP PP 

Włochy    
ZP PP    

 ZP 
  

ZP PP 
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Państwo 
członkowskie I kw. 2023 II kw. 2023 III kw. 2023 IV kw. 2023 I kw. 2024 

Litwa       
ZP PP 

Luksemburg      
 ZP 

 

Malta       
 ZP 

Austria   
🚫🚫 🚫🚫 

  
🚫🚫 🚫🚫 

   

Portugalia       
 ZP 

Rumunia    
ZP PP 

   
 PP 

 

Słowenia      
 ZP  

Słowacja    
🚫🚫 🚫🚫 

   
ZP PP 

 

Uwagi: Rozpoczęte audyty/wizyty informacyjne:  ukończono;  nie ukończono. 
Wykorzystane listy kontrolne:  nie wykorzystano szczegółowych list kontrolnych;  wykorzystano 
zatwierdzone listy kontrolne;  wykorzystano wersje wstępne szczegółowych list kontrolnych. 
Przeprowadzone audyty: 🚫🚫bez wykorzystania szczegółowych list kontrolnych dotyczących zamówień 
publicznych lub zasad pomocy państwa; ZP z wykorzystaniem szczegółowych list kontrolnych dotyczących 
zamówień publicznych; PP z wykorzystaniem szczegółowych list kontrolnych dotyczących pomocy państwa. 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez Komisję. 

85 W ramach przeprowadzonego przeglądu prac audytowych DG ECFIN Trybunał wykrył kilka 
kwestii, które ograniczają poziom pewności: 

o Spośród 14 państw członkowskich, w których w ramach audytów DG ECFIN 
wykorzystano nowe zatwierdzone listy kontrolne (zob. pkt 81), do momentu wydania 
poświadczenia wiarygodności za 2023 r. prace audytowe zakończono tylko w dwóch 
(Niemcy i Słowacja). Jeżeli chodzi o pozostałe państwa członkowskie, Komisja 
oficjalnie nie przekazała wstępnych wersji sprawozdań, w których zamieściłaby swoje 
ustalenia, w związku z czym nie jest jasne, w jaki sposób potencjalnie krytyczne lub 
bardzo istotne problemy stwierdzone w toku wstępnych prac audytowych wpływają 
na uzyskany poziom pewności. 

o Listy kontrolne Komisji dotyczące pomocy państwa nie obejmowały systemów 
kontroli państw członkowskich w odniesieniu do przyznawania pomocy w ramach 
różnych programów pomocy państwa (zob. pkt 81). 
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o W przypadku trzech państw członkowskich (Austria, Dania i Hiszpania) Komisja oparła 
się na ukończonych na początku 2023 r. pracach audytowych, w których nie 
wykorzystano zatwierdzonych ustandaryzowanych list kontrolnych dotyczących 
zamówień publicznych lub pomocy państwa. 

o Komisja nie określiła wyraźnie metodyki badań ani wielkości próby wykorzystywanych 
do badania systemów państw członkowskich dotyczących zamówień publicznych (zob. 
pkt 83). W rocznym sprawozdaniu z działalności nie ujawniono odsetka objętych 
audytami instytucji wdrażających w poszczególnych państwach członkowskich 
zaangażowanych w inwestycje związane z zamówieniami publicznymi i pomocą 
państwa. 

o W przypadku Francji, która otrzymuje znaczne finansowanie z RRF, Komisja nie 
sprawdziła jeszcze systemu kontroli i audytu zamówień publicznych w ramach RRF. 
Prace Trybunału we Francji wykazały istotne niedociągnięcia (zob. pkt 56, 64 i 67). 

86 Na podstawie wyników swoich prac audytowych DG ECFIN klasyfikuje systemy kontroli 
państw członkowskich jako systemy niskiego, średniego lub wysokiego ryzyka, stosując 
kryteria określone w rocznym sprawozdaniu z działalności (zob. załącznik IV). Jeżeli Komisja 
stwierdzi, że płatność na rzecz państwa członkowskiego jest obarczona wysokim ryzykiem 
w danym roku sprawozdawczym, w jej rocznym poświadczeniu wiarygodności powinno 
zasadniczo znaleźć się informujące o tym zastrzeżenie, chyba że sytuacja ta spełnia kryteria 
pomocy de minimis. W odniesieniu do płatności za 2023 r. Komisja nie uznała żadnych 
systemów kontroli państw członkowskich dotyczących zamówień publicznych i pomocy 
państwa za systemy wysokiego ryzyka, w związku z czym nie zgłosiła żadnych zastrzeżeń. 
Oceniła za to systemy kontroli dotyczące zamówień publicznych i pomocy państwa 
w siedmiu państwach członkowskich jako systemy średniego ryzyka, a w dziesięciu jako 
systemy niskiego ryzyka. 

87 Trybunał dokonał przeglądu kategoryzacji ryzyka przez Komisję i stwierdził następujące 
kwestie, które mają wpływ na podstawę uzyskania wiarygodności przez Komisję: 

o Jeżeli w trakcie audytów przeprowadzanych przez DG ECFIN lub przez inne organy 
zostaną wykryte krytyczne lub bardzo istotne problemy, ale państwo członkowskie 
potwierdzi, że w przyszłości wdroży działania naprawcze, ryzyko klasyfikuje się jako 
niskie. Jeżeli państwo członkowskie nie zgodziło się jeszcze na wdrożenie działań 
naprawczych lub jeżeli działania naprawcze są opóźnione, ryzyko klasyfikuje się jako 
średnie. Kategoryzacja ryzyka jako niskiego lub średniego na podstawie zobowiązania 
państwa członkowskiego na przyszłość lub w związku z opóźnieniem działań 
naprawczych może nie odzwierciedlać rzeczywistego poziomu ryzyka w momencie 
przedstawienia poświadczenia wiarygodności. Wynika to z faktu, że skorygowanie 
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niewystarczających lub nieistniejących kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych lub pomocy państwa często wymaga dużo czasu. 

o Komisja uznaje też za systemy niskiego ryzyka te systemy kontroli państw 
członkowskich, w przypadku których nie przeprowadziła jeszcze prac audytowych. 
Taka kategoryzacja systemów, dla których nie przeprowadzono jeszcze audytu, może 
nie odzwierciedlać odpowiednio sytuacji. Dotyczy to na przykład Francji, gdzie 
Komisja sklasyfikowała system kontroli jako system niskiego ryzyka, ponieważ nie 
przeprowadziła audytów dotyczących zamówień publicznych. Kontrola 
przeprowadzona przez Trybunał wykazała jednak istotne niedociągnięcia (zob. pkt 56, 
64 i 67). Ponadto w przypadku 12 państw członkowskich nie jest jasne, w jaki sposób 
nieukończone ustalenia audytowe (nie przedstawiono wersji wstępnych sprawozdań) 
są uwzględniane w ocenie ryzyka. Ponieważ 31 maja 2024 r. audyty te były nadal 
w toku, wszelkie potencjalnie krytyczne lub istotne ustalenia nie zostały jeszcze 
zgłoszone ani skorygowane. 

Komisja nie zmniejsza wypłacanych kwot z tytułu uchybień 
systemowych, a państwa członkowskie nie zawsze odzyskują 
środki od ostatecznych odbiorców 

88 Jeżeli Komisja stwierdzi poważne niedociągnięcia w systemach kontroli lub audytu 
dotyczących zamówień publicznych i pomocy państwa w danym państwie członkowskim, 
oznacza to, że państwo to poważnie narusza swoje zobowiązania wynikające z umów 
w sprawie finansowania i umów pożyczek. Jeżeli państwo członkowskie nie skoryguje 
stwierdzonych uchybień ani ich skutków, które zaistniały w przeszłości, Komisja może 
zmniejszyć całkowity przydział środków z RRF na rzecz tego państwa członkowskiego, 
stosując stawkę ryczałtową10. Kwota, o jaką zmniejszony zostanie ten przydział, zależy od 
wagi uchybienia. Według stanu na koniec maja 2024 r. Komisja nie zastosowała żadnych 
korekt ryczałtowych w wyniku stwierdzonych uchybień w systemie zamówień publicznych 
lub pomocy państwa, ponieważ uznała, że każde z tych uchybień albo już zostało 
odpowiednio skorygowane, albo jest właśnie korygowane przez dane państwo 
członkowskie. 

89 Przepisy rozporządzenia w sprawie RRF i postanowienia umów w sprawie finansowania 
wyraźnie stanowią, że w poszczególnych przypadkach poważnych nieprawidłowości 
(nadużyć finansowych, korupcji i konfliktu interesów) Komisja jest zobowiązana do 
odzyskania odpowiednich kwot, jeżeli państwo członkowskie samo nie dokonało 

 
10 Zawiadomienie Komisji, „Wytyczne dotyczące planów odbudowy i zwiększania odporności”, 

załącznik IV (C/2024/4618). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202404618
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wystarczających korekt. Nie przewidują one żadnych działań naprawczych, które Komisja 
lub państwo członkowskie powinny podjąć w przypadku takich poszczególnych naruszeń 
przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych lub zasad pomocy państwa, które 
nie są uznawane za nadużycie finansowe, korupcję lub konflikt interesów. 

90 W wytycznych Komisji z 2021 r. dotyczących krajowych planów odbudowy i zwiększania 
odporności wyjaśniono, że jeżeli państwo członkowskie stwierdzi nieprawidłowości 
w wydatkach w ramach RRF, obowiązkiem tego państwa członkowskiego jest odzyskanie 
odpowiednich kwot od odbiorcy11. W odniesieniu do przepisów dotyczących pomocy 
państwa prawodawstwo UE określa środki naprawcze, które należy podjąć w przypadku, 
gdy pomoc państwa jest niezgodna z prawem i rynkiem wewnętrznym UE. W takiej sytuacji 
100% przyznanej pomocy wraz z należnymi odsetkami powinno zostać odzyskane od 
odbiorcy środków12. W dyrektywach UE w sprawie zamówień publicznych nie 
przewidziano żadnych środków naprawczych. 

91 Ponieważ państwa członkowskie mogą korzystać z własnych krajowych systemów 
zarządzania budżetem, Komisja nie wydała dalszych wytycznych dotyczących rodzaju 
działań naprawczych, jakie państwa członkowskie powinny podjąć w przypadku 
nieprawidłowości w zamówieniach publicznych. W tabeli 7 przedstawiono podejścia pięciu 
państw członkowskich objętych próbą do odzyskiwania środków w przypadku naruszenia 
przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych. Widać w niej wyraźnie, że 
stosowane mechanizmy naprawcze znacznie się różnią. 

 
11 SWD(2021) 12. 

12 Komunikat Komisji „Zawiadomienie Komisji w sprawie odzyskiwania pomocy państwa 
niezgodnej z prawem i z rynkiem wewnętrznym”, 2019/C 247/01. 

https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-55382021-INIT/en/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019XC0723(01)
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Tabela 7 | Odzyskiwanie środków w przypadku naruszenia przepisów 
dotyczących udzielania zamówień publicznych 
 

Państwo 
członkowskie 

Odzyskiwanie środków z tytułu naruszenia przepisów dotyczących 
udzielania zamówień publicznych (niezwiązane z nadużyciami 

finansowymi, korupcją lub konfliktem interesów) 

Czechy 

W przypadku niektórych naruszeń krajowy organ ochrony konkurencji 
może odzyskać do 10% wartości zamówienia. Jest to zgodne z zasadami 
zarządzania budżetem obowiązującymi wszystkie organy krajowe. Jedno 
z trzech ministerstw, w których przeprowadzono wizyty kontrolne, 
przyjęło również wytyczne dotyczące korekt wydane przez Komisję 
w odniesieniu do funduszy ESI. 

Hiszpania 

Instytucje audytowe RRF nie mają podstawy prawnej do odzyskania 
środków od odbiorców z wyjątkiem przypadków poważnych 
nieprawidłowości. Jest to zgodne z krajowymi zasadami zarządzania 
budżetem. 

Francja 

Instytucje audytowe RRF nie starają się odzyskiwać żadnych środków od 
odbiorców / instytucji zamawiających z wyjątkiem przypadków 
poważnych nieprawidłowości. Jest to zgodne z krajowymi zasadami 
zarządzania budżetem. 

Chorwacja 
Kwoty, które mają zostać odzyskane od odbiorców środków z RRF, 
pokrywają się z kwotami określonymi w wytycznych Komisji 
dotyczących tych samych naruszeń w ramach funduszy ESI. 

Włochy 
Kwoty, które mają zostać odzyskane od odbiorców środków z RRF, 
pokrywają się z kwotami określonymi w wytycznych Komisji 
dotyczących tych samych naruszeń we wdrażaniu funduszy ESI. 

 

92 Wszelkie środki odzyskane przez państwa członkowskie z tytułu poszczególnych 
nieprawidłowości w zamówieniach publicznych (innych niż nadużycia finansowe, korupcja 
lub konflikt interesów) są zatrzymywane w budżetach krajowych i nie są zwracane do 
budżetu UE ani odliczane od kolejnych płatności w ramach RRF. Jest to zgodne z koncepcją 
RRF, w której głównym warunkiem dokonania płatności z budżetu UE na rzecz państwa 
członkowskiego jest osiągnięcie przez nie kamieni milowych i wartości docelowych 
w zadowalający sposób. Oznacza to jednak, że nawet w przypadku nieprawidłowości 
w zamówieniach publicznych lub pomocy państwa stwierdzonych w danym państwie 
członkowskim może ono otrzymać całość płatności w ramach RRF z budżetu UE. 
Odzyskiwanie nieprawidłowo wypłaconych kwot jest kluczowym narzędziem, mającym 
zniechęcić beneficjentów do dopuszczania się dalszych nieprawidłowości. Jeżeli 
w pojedynczych przypadkach naruszenia przepisów państwa członkowskie nie stosują 
odzyskiwania środków, może to ograniczyć efekt odstraszający. 
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Niniejsze sprawozdanie zostało przyjęte przez Europejski Trybunał Obrachunkowy 
w Luksemburgu na posiedzeniu w dniu 27 lutego 2025 r. 

 W imieniu Trybunału Obrachunkowego 

 

 Tony Murphy 
 Prezes 
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Załącznik I – O kontroli 

Wprowadzenie 
O RRF 

1) Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności (RRF) został ustanowiony 
rozporządzeniem (UE) 2021/241 („rozporządzenie w sprawie RRF”), które weszło 
w życie 19 lutego 2021 r. Stanowi największy element finansowy unijnego planu 
odbudowy – NextGenerationEU. Zmiany wprowadzone w lutym 2023 r. 
rozporządzeniem (UE) 2023/435 umożliwiły państwom członkowskim dodanie do 
krajowych planów odbudowy i zwiększania odporności (KPO) rozdziału REPowerEU. 
Środki RRF przeznaczane są na wsparcie reform i inwestycji realizowanych 
w państwach członkowskich od początku pandemii COVID-19 w lutym 2020 r. 
Realizacja instrumentu ma zakończyć się 31 grudnia 2026 r. 

2) Maksymalna pula środków finansowych w ramach RRF wynosiła 723 mld euro 
w formie dotacji (338 mld euro) i pożyczek (385 mld euro). Na koniec 2024 r. kwota 
zaciągniętych zobowiązań wyniosła 650 mld euro. Złożyło się na nią 359 mld euro 
w formie dotacji i 291 mld euro w formie pożyczek. Kwoty te uwzględniają zmianę 
dotyczącą rozdziałów REPowerEU. 

3) RRF opiera się na modelu finansowania niepowiązanego z kosztami1. Płatności 
w ramach RRF są uzależnione od tego, czy dane państwo członkowskie osiągnie 
w zadowalający sposób kamienie milowe i wartości docelowe określone w załączniku 
do decyzji wykonawczej Rady zatwierdzającej dany KPO. Kolejną kwestią braną pod 
uwagę jest to, czy nie wystąpił regres w odniesieniu do kamieni milowych i wartości 
docelowych, które państwa członkowskie uprzednio osiągnęły w zadowalający 
sposób. Warunki kwalifikowalności określone w rozporządzeniu w sprawie RRF 
obejmują również przestrzeganie okresu kwalifikowalności, zasadę „nie czyń 
poważnych szkód” oraz zasadę dotyczącą niezastępowania powtarzających się 

 
1 Rozporządzenie finansowe, art. 125 ust. 1 lit. a) ppkt (ii). 

Załączniki 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32023R0435
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/qanda_23_2489
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
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krajowych wydatków budżetowych2. Państwa członkowskie zapewniają 
funkcjonowanie skutecznego i wydajnego systemu kontroli wewnętrznej3. 

Ramy zarządzania i kontroli RRF zapewniające ochronę interesów 
finansowych UE 

4) Model realizacji RRF wymaga specjalnych ram kontroli na szczeblu Komisji i państw 
członkowskich zapewniających ochronę interesów finansowych UE. Na rys. 1 
przedstawiono funkcje i obowiązki Komisji i państw członkowskich w zakresie 
zapewniania legalności i prawidłowości płatności oraz ochrony interesów finansowych 
UE. 

 
2 Rozporządzenie (UE) 2021/241, art. 5, 9, art. 17 ust. 2 oraz art. 24 ust. 3. 

3 Tamże, art. 22. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
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Rys. 1 | Obowiązki Komisji i państw członkowskich w zakresie ochrony 
interesów finansowych Unii 

 
Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy. 
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Ramy kontroli Komisji 

5) Komisja jest odpowiedzialna za zapewnienie ochrony interesów finansowych UE. 
W związku z tym musi uzyskać od państw członkowskich wystarczające zapewnienia, 
że ich systemy gwarantują zgodność ze wszystkimi obowiązującymi przepisami 
unijnymi i krajowymi oraz że zapobiegają one poważnym nieprawidłowościom, tj. 
nadużyciom finansowym, korupcji i konfliktowi interesów, a także podwójnemu 
finansowaniu, oraz pozwalają na ich wykrywanie i eliminowanie4. 

6) Ramy kontroli Komisji służące ochronie interesów finansowych UE obejmują: 

o ocenę KPO państw członkowskich, która obejmuje również sprawdzenie 
adekwatności systemów kontroli przedstawionych w tych planach; 

o audyty systemów kontroli państw członkowskich służących zapobieganiu poważnym 
nieprawidłowościom, ich wykrywaniu i korygowaniu oraz zachowaniu zgodności 
z warunkami określonymi w umowach w sprawie finansowania i umowach pożyczek 
(audyty dotyczący ochrony interesów finansowych UE). W pierwotnej strategii audytu 
Komisji przewidziano, że w okresie wdrażania RRF Komisja przeprowadzi przynajmniej 
jeden odrębny audyt systemów w każdym państwie członkowskim. 

7) Komisja może zmniejszyć wsparcie wypłacane z Instrumentu na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności (poprzez zmniejszenie przydziału lub odzyskanie już 
wypłaconych środków), jeżeli stwierdzi: 

o poważne nieprawidłowości, które wpływają niekorzystnie na interesy finansowe UE 
i które nie zostały skorygowane przez państwo członkowskie; 

o poważne naruszenia obowiązków określonych w umowach w sprawie finansowania 
lub umowach pożyczek5, takich jak obowiązek regularnego sprawdzania, czy działania 
w ramach RRF są zgodne ze wszystkimi obowiązującymi przepisami unijnymi 
i krajowymi, w tym z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych 
i pomocy państwa. 

8) Dyrekcje generalne Komisji dołączają do rocznego sprawozdania z działalności 
poświadczenie wiarygodności, które jest głównym narzędziem sprawozdawczości 
potwierdzającym, czy posiadają one wystarczającą pewność, że procedury kontroli 
zapewniają prawidłowość wydatków. 

 
4 Rozporządzenie w sprawie RRF, motyw 54 i art. 22 ust. 1. 

5 Tamże, art. 22 ust. 5. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
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Ramy kontroli państw członkowskich 

9) Państwa członkowskie mają obowiązek stosowania skutecznego i wydajnego systemu 
kontroli wewnętrznej, regularnego sprawdzania, czy działania w ramach RRF zostały 
prawidłowo wdrożone zgodnie ze wszystkimi obowiązującymi przepisami, oraz 
odzyskiwania kwot nienależnie wypłaconych lub nieodpowiednio wykorzystanych6. 
Mogą do tego celu wykorzystywać istniejące krajowe systemy zarządzania i kontroli 
oraz korzystać z prac powiązanych z tymi systemami instytucji, w tym instytucji 
zajmujących się innymi funduszami UE, takimi jak fundusze ESI, lub instytucji 
zaangażowanych w zarządzanie budżetem krajowym. Chociaż nie określono tego w 
rozporządzeniu w sprawie RRF, to samo dotyczy stosowania środków naprawczych. 

10) Przedkładając Komisji swoje pierwotne lub zmienione plany KPO, państwa 
członkowskie muszą przedstawić informacje na temat ustaleń dotyczących krajowego 
systemu zapobiegania poważnym nieprawidłowościom, ich wykrywania 
i eliminowania oraz na temat ustaleń mających na celu unikanie podwójnego 
finansowania7. Szczegółowe informacje na temat kluczowych wymogów (łącznie 
sześciu) przedstawiono w umowach w sprawie finansowania i umowach pożyczek. Te 
kluczowe wymogi nie obejmują szczegółowych przepisów dotyczących systemów 
audytu i kontroli państw członkowskich zapewniających zgodność z przepisami 
unijnymi i krajowymi. 

11) Głównymi organami w ramach systemów kontroli i audytu państw członkowskich są: 

a) instytucja koordynująca – organ wyznaczony przez państwo członkowskie do 
koordynacji wdrażania RRF. Ponosi ogólną odpowiedzialność za monitorowanie 
wdrażania KPO w imieniu państwa członkowskiego i jest pojedynczym punktem 
kontaktowym dla Komisji; 

b) instytucje wdrażające – organy, którym państwo członkowskie powierzyło wdrażanie 
poszczególnych działań. Instytucje te, wraz z delegowanymi instytucjami 
wdrażającymi lub kontrolnymi, mają za zadanie przede wszystkim zapewnić realizację 
działań, ale muszą również wdrożyć wystarczające mechanizmy kontroli, aby uzyskać 
niezbędną pewność co do zgodności z unijnymi i krajowymi przepisami na potrzeby 
instytucji koordynującej i podpisania deklaracji zarządczej; 

c) instytucja audytowa to organ (lub organy) wyznaczone przez państwo członkowskie, 
które przeprowadzają audyty systemów i poszczególnych przypadków wsparcia 
inwestycji i reform. Instytucja ta nie może być funkcjonalnie zaangażowana w proces 

 
6 Tamże, art. 22 ust. 1–2. 

7 Rozporządzenie w sprawie RRF, kryterium oceny 2.10, art. 18 ust. 4 lit. r) i załącznik V. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
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wdrażania działań w ramach RRF w danym państwie członkowskim, a także musi 
dysponować wystarczającymi zasobami, aby wykonywać swoje obowiązki audytowe 
w odniesieniu do RRF. 

12) Na etapie wdrażania państwa członkowskie muszą dołączyć do każdego wniosku 
o płatność deklarację zarządczą potwierdzającą, że ich systemy kontroli gwarantują 
w niezbędnym stopniu, że zarządzanie środkami finansowymi odbywało się zgodnie 
z wszystkimi obowiązującymi przepisami, w szczególności z przepisami w zakresie 
unikania poważnych nieprawidłowości i podwójnego finansowania. Ponadto państwa 
członkowskie muszą również dołączyć do każdego wniosku o płatność podsumowanie 
przeprowadzonych audytów, zawierające informację o stwierdzonych uchybieniach 
oraz wszelkich podjętych działań naprawczych. 

13) Ramy kontroli RRF służące zapewnieniu ochrony interesów finansowych UE obejmują 
zobowiązanie państw członkowskich do podjęcia wszelkich niezbędnych środków 
w celu zapewnienia zgodności ze wszystkimi obowiązującymi przepisami, w tym 
przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i pomocy państwa. 

Waga przepisów dotyczących zamówień publicznych i stosowania zasad 
pomocy państwa 

14) Unijne ramy prawne8 dotyczące zamówień publicznych mają zagwarantować, że przy 
udzielaniu zamówień stosowany będzie ujednolicony zestaw przepisów i procedur. 
Głównym celem dyrektyw UE jest zapewnienie otwartości i przejrzystości postępowań 
o udzielenie zamówienia, umożliwienie swobodnej konkurencji między wykonawcami 
oraz zagwarantowanie równego i sprawiedliwego traktowania wykonawców, a także 
uwzględnienie efektywnego wykorzystania środków publicznych. 

15) Celem unijnych regulacji dotyczących pomocy państwa jest zapobieganie zakłóceniom 
uczciwej konkurencji na rynku wewnętrznym. Pomoc państwa jest zasadniczo 
zakazana, chyba że uzasadniają ją wyjątkowe okoliczności. O wszystkich nowych 
środkach pomocy państwa członkowskie muszą z wyprzedzeniem powiadomić 
Komisję. Zanim będą mogły wprowadzić środki w życie, Komisja musi podjąć 
odpowiednią decyzję. Ramy regulacyjne dopuszczają kilka wyjątków od obowiązku 
powiadomienia Komisji, takich jak: 

o pomoc objęta wyłączeniem grupowym; 

o pomoc de minimis, która, oprócz innych limitów, nie może przekroczyć 300 000 euro 
na przedsiębiorstwo w okresie trzech lat podatkowych; 

 
8 Dyrektywa 2014/23/UE, dyrektywa 2014/24/UE, dyrektywa 2014/25/UE. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1407
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0023
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0025
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o pomoc przyznana w ramach programu pomocy już zatwierdzonego przez Komisję. 

16) Podczas kontroli legalności i prawidłowości wydatków UE w ramach polityki spójności 
Trybunał stwierdził, że regularnie pojawiającym się problemem jest nieprzestrzeganie 
zasad pomocy państwa i przepisów dotyczących udzielania zamówień publicznych9. 
Inaczej niż w przypadku funduszy ESI zgodność wydatków ponoszonych przez 
ostatecznych odbiorców i organy wdrażające z przepisami unijnymi i krajowymi nie 
jest warunkiem otrzymania przez państwa członkowskie płatności w ramach RRF. 
Biorąc jednak pod uwagę, że projekty finansowane z funduszy ESI oraz niektóre 
projekty w ramach RRF są podobne, i że często kontrolują je te same instytucje 
krajowe, zdaniem Trybunału istnieje ryzyko, że podobne przypadki niezgodności mogą 
wystąpić w wydatkach w ramach RRF. 

Zakres kontroli i podejście kontrolne 
17) Celem niniejszej kontroli było ocenienie przez Trybunał systemów kontroli RRF na 

szczeblu Komisji i państw członkowskich, a także sprawdzenie, czy Komisja była 
w stanie uzyskać wystarczającą pewność, że systemy kontroli wewnętrznej państw 
członkowskich skutecznie zapewniają zgodność działań finansowanych z RRF 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy 
państwa. W tym celu Trybunał zbadał, czy: 

o w początkowej fazie, od lutego 2021 r. do początku 2023 r., Komisja w swoich 
wytycznych dla państw członkowskich w wystarczającym stopniu zdefiniowała 
mechanizmy audytu i kontroli dotyczące zamówień publicznych i pomocy państwa, 
a także odpowiednio oceniła KPO oraz przeprowadziła wystarczające prace audytowe 
w tym zakresie; 

o systemy kontroli RRF w państwach członkowskich gwarantują wystarczający poziom 
pewności co do tego, że nieprawidłowości są wykrywane i korygowane, a także, że się 
im zapobiega; 

o prace audytowe przeprowadzone niedawno przez Komisję oraz systemy kontroli 
państw członkowskich stanowią solidną podstawę do wydawanego przez Komisję 
rocznego poświadczenia wiarygodności. 

 
9 Przegląd 03/2024, pkt 71 i rys. 6. 

https://competition-policy.ec.europa.eu/state-aid/overview_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
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18) Niniejsza kontrola stanowi uzupełnienie poprzedniej kontroli dotyczącej koncepcji 
systemu kontroli RRF ustanowionego przez Komisję. W jej wyniku Trybunał stwierdził 
lukę w zakresie uzyskiwania pewności na poziomie UE, która dotyczy ochrony 
interesów finansowych UE i wynika z niewielkiej ilości zweryfikowanych informacji na 
temat tego, czy projekty inwestycyjne finansowane z RRF są zgodne z prawem 
unijnym i krajowym. 

19) W pierwszej kolejności Trybunał zbadał, czy na początkowym etapie Komisja 
podkreśliła znaczenie zamówień publicznych i pomocy państwa w wytycznych dla 
państw członkowskich, ocenie planów KPO oraz w ramach własnych prac kontrolnych. 
Trybunał zbadał również systemy kontroli i audytu RRF w próbie pięciu państw 
członkowskich spośród tych, które złożyły wnioski o płatność zawierające wartości 
docelowe istotne z punktu widzenia zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania 
zamówień publicznych i z zasadami pomocy państwa. Trybunał ocenił mechanizmy 
kontroli i same kontrole mające na celu wykrywanie nieprawidłowości w zakresie 
udzielania zamówień publicznych i pomocy państwa, zapobieganie im, a także sposób 
eliminowania wszelkich stwierdzonych nieprawidłowości. Ponadto Trybunał 
przeanalizował, w jakim zakresie Komisja w swoich pracach audytowych uwzględniła 
zgodność z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych i zasadami 
pomocy państwa oraz w jakim stopniu prace te potwierdzają uzyskany przez Komisję 
poziom pewności. 

20) Na potrzeby tej kontroli Trybunał: 

o zbadał obowiązki Komisji i państw członkowskich oraz dotyczące ich wymogi 
określone w ramach prawnych (rozporządzeniu w sprawie RRF, a także w innych 
istotnych dokumentach, takich jak umowy w sprawie finansowania i deklaracje 
zarządcze); 

o przeprowadził wywiady i zorganizował spotkania z przedstawicielami Komisji: DG 
ECFIN i Grupy Zadaniowej ds. Odbudowy i Zwiększania Odporności (SG RECOVER); 

o przeprowadził wywiady i zorganizował spotkania z przedstawicielami wybranych 
organów pięciu państw członkowskich (instytucji wdrażających, instytucji 
koordynujących i instytucji audytowych); 

o przeanalizował procedury stosowane przez Komisję na potrzeby weryfikacji ex ante 
i audytów ex post, jak również jej strategię audytu, wskazówki dotyczące doboru 
próby, wewnętrzne listy kontrolne i wytyczne; 

https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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o zbadał procedury oraz mechanizmy kontroli i audytu w państwach członkowskich 
dotyczące postępowań o udzielenie zamówienia publicznego i pomocy państwa, 
w tym krajowe wytyczne dotyczące RRF, listy kontrolne weryfikacji zarządczych, listy 
kontrolne na potrzeby audytu i odpowiednie środki naprawcze; 

o zapoznał się z rocznymi sprawozdaniami z działalności DG ECFIN za lata 2021, 2022 
i 2023 w celu zrozumienia, czy i w jakim zakresie Komisja uzyskała pewność, że 
państwo członkowskie przeprowadza regularne i skuteczne kontrole w dziedzinie 
zamówień publicznych i pomocy państwa. 

21) Trybunał wybrał próbę pięciu spośród 18 państw członkowskich, które do końca 
kwietnia 2023 r. złożyły wnioski o płatność zawierające wartości docelowe 
potencjalnie związane z postępowaniami o udzielenie zamówienia publicznego lub 
zasadami pomocy państwa. Dokonał przeglądu 10 wniosków o płatność na łączną 
kwotę 98,2 mld euro obejmujących 58 wartości docelowych i 348 kamieni milowych. 
Wszystkie kwoty na rzecz państw członkowskich wypłacono przed wizytami 
kontrolnymi Trybunału (zob. tabela 1). 

Tabela 1 | Wnioski o płatność i wypłaty środków w ramach RRF do końca 
kwietnia 2023 r. (z wyłączeniem płatności zaliczkowych) 
 

Państwo 
członkowskie Liczba wniosków Kwota 

Czechy 1 0,9 mld EUR 

Hiszpania 3 28 mld EUR 

Francja 1 7,4 mld EUR 

Chorwacja 2 1,4 mld EUR 

Włochy 3 60,5 mld EUR 
Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez Komisję Europejską. 

22) W KPO państw członkowskich objętych próbą Trybunał zidentyfikował 23 wartości 
docelowe potencjalnie związane z postępowaniami o udzielenie zamówienia 
publicznego i 16 wartości docelowych dotyczących pomocy państwa, z czego do 
kontroli wybrano próbę obejmującą 18 wartości docelowych dotyczących 
postępowań o udzielenie zamówienia i 13 wartości docelowych dotyczących pomocy 
państwa. Wybierając próbę kontrolną, Trybunał wziął również pod uwagę istotność 
finansową i zasięg geograficzny. 

23) Kontrolę przeprowadzono na wczesnym i średnio zaawansowanym etapie wdrażania 
RRF w 2023 r., po tym, gdy Komisja dokonała już szeregu płatności na rzecz państw 
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członkowskich. Płatności te jednak dotyczyły tylko 38 wartości docelowych, które 
potencjalnie mogłyby podlegać przepisom dotyczącym udzielania zamówień 
publicznych, oraz 18 potencjalnie podlegających zasadom pomocy państwa. Kontrola 
nie obejmuje skuteczności systemów kontroli RRF Komisji i państw członkowskich 
w odniesieniu do poważnych nieprawidłowości lub podwójnego finansowania10, ale 
kwestii tych dotyczą inne kontrole. 

24) Za sprawą niniejszej kontroli i sformułowanych zaleceń Trybunał zamierza przyczynić 
się do wzmocnienia systemów zapewniających zgodność z przepisami dotyczącymi 
udzielania zamówień publicznych i zasadami pomocy państwa w ramach RRF, 
zarówno na szczeblu Komisji, jak i państw członkowskich. Jest to ważne, ponieważ 
w pozostałym okresie obowiązywania RRF ma jeszcze zostać zrealizowana znaczna 
liczba płatności obejmujących kamienie milowe i wartości docelowe związane 
z zamówieniami publicznymi i pomocą państwa. Uwagi i zalecenia Trybunału można 
również uwzględnić przy wdrażaniu w przyszłości instrumentów o podobnych 
modelach finansowania jak RRF. 

 

 
10 Sprawozdanie specjalne 22/2024. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_PL.pdf
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Załącznik II – Objęte próbą wartości docelowe dotyczące zamówień publicznych 

Państwo 
członkowskie 

Instytucje odpowiedzialne za wdrażanie 
lub wdrażające 

Wartość 
docelowa Nazwa 

Czechy Ministerstwo Rolnictwa 135 T1 – Ukończenie 50% projektów dotyczących małych cieków 
wodnych i zbiorników wodnych 

Czechy Ministerstwo Transportu 92 Ukończenie budowy przejazdów kolejowych o wyższym poziomie 
bezpieczeństwa 

Czechy Ministerstwo Transportu 93 Ukończenie budowy ścieżek rowerowych, chodników i tras bez 
barier 

Czechy Ministerstwo Transportu 94 Ukończenie modernizacji mostów kolejowych lub tuneli 

Czechy Ministerstwo Edukacji 172 Liczba urządzeń cyfrowych zakupionych przez szkoły do celów 
kształcenia na odległość 

Hiszpania Ministerstwo Rolnictwa, Rybołówstwa 
i Żywności 46 

Wejście w życie umowy między Ministerstwem Rolnictwa, 
Rybołówstwa i Żywności (MAPA) a SEIASA w celu wsparcia 
ulepszenia i zrównoważonego charakteru nawadnianych 
obszarów (etap I) 

Hiszpania Ministerstwo Rolnictwa, Rybołówstwa 
i Żywności 57 Zakup sond akustycznych do badań w rybołówstwie 

Hiszpania Ministerstwo Kultury i Sportu 360 Cyfryzacja i promocja głównych usług kulturalnych 
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Państwo 
członkowskie 

Instytucje odpowiedzialne za wdrażanie 
lub wdrażające 

Wartość 
docelowa Nazwa 

Francja Dyrekcja Generalna ds. Planowania, 
Mieszkalnictwa i Przyrody (DGALN) – (DHUP) 1–6 Liczba lokali w kategorii mieszkań socjalnych, którym przyznano 

dotację na renowację 

Francja 
Ministerstwo Gospodarki, Finansów 
i Odbudowy, Departament Nieruchomości 
Państwowych 

1–8 
Liczba projektów renowacji obiektów publicznych należących do 
państwa, w odniesieniu do których zgłoszono umowę o roboty 
renowacyjne 

Francja Ministerstwo Transformacji Ekologicznej, 
Dyrekcja ds. Siedlisk, Urbanizmu i Krajobrazu 2–6 Liczba gmin korzystających z pomocy 

Francja Ministerstwo Spraw Wewnętrznych – 
SG/DEPAFI 3–27 Liczba pojazdów elektrycznych i hybrydowych typu plug-in 

zakupionych przez administrację francuską 

Chorwacja Ministerstwo Gospodarki i Hrvatske vode 63 Budowa lub przebudowa publicznej sieci kanalizacyjnej 

Chorwacja Ministerstwo Gospodarki i Hrvatske vode 68 Budowa lub przebudowa publicznej sieci wodociągowej 

Chorwacja Ministerstwo Pracy 309 Szkolenie osób zawodowo zajmujących się mentoringiem 
społecznym 

Włochy Ministerstwo Pracy i Opieki Społecznej M5C2–7 

Okręgi społeczne zrealizowały co najmniej jeden projekt 
związany z renowacją pomieszczeń mieszkalnych lub 
udostępnieniem urządzeń ICT osobom z niepełnosprawnościami, 
wraz z którym przeprowadzono szkolenie w zakresie 
umiejętności cyfrowych 
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Państwo 
członkowskie 

Instytucje odpowiedzialne za wdrażanie 
lub wdrażające 

Wartość 
docelowa Nazwa 

Włochy Ministerstwo Pracy i Opieki Społecznej M5C1–6 Publiczne służby zatrudnienia realizują działania przewidziane 
w planie rozwoju w okresie trzech lat: 2021–2023. 

Włochy Ministerstwo Środowiska i Bezpieczeństwa 
Energetycznego M2C4–19 Sadzenie drzew w celu ochrony i waloryzacji zielonych obszarów 

miejskich i podmiejskich (T1) 
Źródło: na podstawie decyzji wykonawczych Rady i ustaleń operacyjnych dla państw członkowskich. 
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Załącznik III – Objęte próbą wartości docelowe dotyczące pomocy państwa 
Państwo 

członkowskie 
Instytucje odpowiedzialne 

za wdrażanie lub wdrażające 
Wartość 

docelowa 
Nazwa 

Czechy Ministerstwo Edukacji 224 Udzielenie zamówień publicznych co najmniej czterem konsorcjom 
badawczo-rozwojowym 

Hiszpania 
Ministerstwo Nauki, Innowacji 
i Szkolnictwa Wyższego oraz Centrum 
Rozwoju Przemysłowego i Innowacji 

258 
Podpisanie umów przez Ministerstwo Nauki i Innowacji ze wspólnotami 
autonomicznymi w celu wdrożenia „uzupełniających planów w zakresie 
badań i rozwoju” 

Hiszpania 
Ministerstwo Nauki, Innowacji 
i Szkolnictwa Wyższego oraz Centrum 
Rozwoju Przemysłowego i Innowacji 

270 Wspieranie projektów w zakresie badań, rozwoju i innowacji 
w dziedzinie zrównoważonego przemysłu motoryzacyjnego 

Hiszpania Ministerstwo Rolnictwa, Rybołówstwa 
i Żywności 51 Plan inwestycyjny na rzecz zrównoważonego rozwoju i konkurencyjności 

rolnictwa i zwierząt gospodarskich 

Hiszpania Ministerstwo Rolnictwa, Rybołówstwa 
i Żywności 61 Finansowanie projektów inwestycyjnych w sektorze rybołówstwa 

Francja Ministerstwo Gospodarki, Finansów 
i Odbudowy – DGE 2–4 Uniknięcie emisji gazów cieplarnianych 

Francja Ministerstwo Pracy – DGEFP 8–10 Dotacje na rzecz zatrudnienia wypłacane w związku z umowami 
o zatrudnienie młodzieży 

Francja Ministerstwo Pracy – DGEFP 8–12 Dotacje na rzecz zatrudnienia wypłacane w związku z umowami 
o zatrudnienie młodzieży w wieku poniżej 26 lat 
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Państwo 
członkowskie 

Instytucje odpowiedzialne 
za wdrażanie lub wdrażające 

Wartość 
docelowa 

Nazwa 

Francja Ministerstwo Pracy – DGEFP 8–22 Wypłacone dotacje 

Chorwacja Ministerstwo Gospodarki i Ecofund 46 
Liczba przedsiębiorstw otrzymujących wsparcie na rzecz efektywności 
energetycznej i wykorzystania energii ze źródeł odnawialnych 
w przemyśle 

Chorwacja Ministerstwo Gospodarki 6 Realizacja planu działania na rzecz zmniejszenia opłat niepodatkowych 
i parafiskalnych do 2020 r. 

Włochy Ministerstwo Spraw Zagranicznych 
i Współpracy Międzynarodowej M1C2–27 MŚP, które otrzymały wsparcie z Funduszu 394/81 

Włochy Ministerstwo Środowiska 
i Bezpieczeństwa Energetycznego M3C2–8 Ekologiczne porty – przydział prac 

Źródło: na podstawie decyzji wykonawczych Rady i ustaleń operacyjnych dla państw członkowskich. 
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Załącznik IV – Kryteria Komisji dotyczące oceny poziomu ryzyka w ramach kontroli 
dotyczących zamówień publicznych i pomocy państwa 

Ocena Kryteria 

Niski poziom 
ryzyka 

o jednostka audytu DG ECFIN nie przeprowadziła odpowiednich audytów; lub 

o jednostka audytu DG ECFIN przeprowadziła audyty, lecz ustalenia nie dotyczą systemu kontroli zgodności z przepisami 
dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami pomocy państwa w państwie członkowskim lub ustalenia takie 
nie mają znaczenia krytycznego ani nie są bardzo istotne; lub 

o jednostka audytu DG ECFIN przeprowadziła audyty, a w ich toku stwierdziła problemy w zakresie systemu kontroli zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami pomocy państwa w państwie członkowskim, które 
mają znaczenie krytyczne lub są bardzo istotne, a działania naprawcze podjęte przez państwo członkowskie zostały 
wdrożone lub potwierdzono, że zostaną wdrożone; 

oraz 

o nie wpłynęło żadne pismo podsumowujące stan faktyczny z Europejskiego Trybunału Obrachunkowego; lub 

o wpłynęło odpowiednie pismo podsumowujące stan faktyczny z Europejskiego Trybunału Obrachunkowego i nie zawiera ono 
żadnych ustaleń na temat systemu kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub 
zasadami pomocy państwa w państwie członkowskim; lub Komisja nie zgadza się z ustaleniami sformułowanymi przez 
Trybunał; lub Komisja uważa, że ustalenie, które jest krytyczne lub bardzo istotne, nie ma odpowiednich podstaw; lub 
państwo członkowskie wdrożyło działania naprawcze albo potwierdziło, że je wdroży. 

Średni poziom 
ryzyka 

o jednostka audytu DG ECFIN przeprowadziła audyty, a w ich toku stwierdziła problemy w zakresie systemu kontroli zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami pomocy państwa w państwie członkowskim, które 
mają znaczenie krytyczne lub są bardzo istotne, oraz 
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Ocena Kryteria 

a) państwo członkowskie nie zgodziło się jeszcze na wdrożenie działań naprawczych lub wdrożenie tych działań jest 
opóźnione; lub 

b) państwo członkowskie nie wdrożyło działań naprawczych, ale Komisja podjęła takie działania; lub 

o wpłynęło odpowiednie pismo podsumowujące stan faktyczny z Europejskiego Trybunału Obrachunkowego i zawiera ono 
ustalenia na temat systemu kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami 
pomocy państwa w państwie członkowskim, a Komisja zgadza się z ustaleniami sformułowanymi przez Trybunał i uważa, że 
ustalenie, które jest krytyczne lub bardzo istotne, ma odpowiednie podstawy oraz 

a) państwo członkowskie nie zgodziło się jeszcze na wdrożenie działań naprawczych lub wdrożenie tych działań jest 
opóźnione; lub 

b) państwo członkowskie nie wdrożyło działań naprawczych, ale Komisja podjęła działania naprawcze. 

Wysoki poziom 
ryzyka 

o jednostka audytu DG ECFIN przeprowadziła audyty, a w ich toku stwierdziła problemy w zakresie systemu kontroli zgodności 
z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami pomocy państwa w państwach członkowskich, 
które mają znaczenie krytyczne lub są bardzo istotne; państwo członkowskie nie wdrożyło działań naprawczych, a Komisja 
nie podjęła jeszcze działań naprawczych; lub 

o wpłynęło odpowiednie pismo podsumowujące stan faktyczny z Europejskiego Trybunału Obrachunkowego i zawiera ono 
ustalenia na temat systemu kontroli zgodności z przepisami dotyczącymi udzielania zamówień publicznych lub zasadami 
pomocy państwa w państwie członkowskim, Komisja zgadza się z ustaleniami sformułowanymi przez Trybunał i uważa, że 
ustalenie, które jest krytyczne lub bardzo istotne, ma odpowiednie podstawy oraz państwo członkowskie nie wdrożyło 
działań naprawczych, a Komisja nie podjęła jeszcze działań naprawczych. 

Źródło: roczne sprawozdanie z działalności DG ECFIN za 2023 r. 
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Skróty i akronimy 
BRI – badania naukowe, rozwój i innowacje 

DAC – Wspólna Dyrekcja ds. Audytu Polityki Spójności w Komisji 

DG COMP – Dyrekcja Generalna ds. Konkurencji 

DG ECFIN – Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych 

Fundusze ESI – europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne 

GBER – ogólne rozporządzenie w sprawie wyłączeń grupowych 

IGAE – Intervención General de la Administración del Estado (Generalny Inspektorat 
Administracji Centralnej w Hiszpanii) 

KPO – krajowy plan odbudowy i zwiększania odporności 

RRF – Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności 

SG RECOVER – Grupa Zadaniowa ds. Odbudowy i Zwiększania Odporności w Sekretariacie 
Generalnym 
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Glosariusz 
Deklaracja zarządcza – oświadczenie dołączone do składanego przez państwo 
członkowskie wniosku o płatność, potwierdzające, że spełniono warunki otrzymania 
finansowania, wszystkie informacje potwierdzające są kompletne i poprawne oraz że 
państwo członkowskie uzyskało pewność, iż przestrzegano wszystkich obowiązujących 
przepisów. 

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności – unijny mechanizm wsparcia 
finansowego mający na celu złagodzenie gospodarczych i społecznych skutków pandemii 
COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom związanym z dążeniem ku 
bardziej ekologicznej i cyfrowej przyszłości. 

Kamień milowy – jakościowa miara postępów w realizowaniu reform lub inwestycji. 

Krajowy plan odbudowy i zwiększania odporności – dokument określający planowane 
przez dane państwo członkowskie reformy i inwestycje w ramach Instrumentu na rzecz 
Odbudowy i Zwiększania Odporności. 

„Nie czyń poważnych szkód” — zasada, zgodnie z którą działania inwestycyjne nie 
powinny mieć poważnego szkodliwego wpływu na środowisko. 

Wartość docelowa – ilościowa miara postępów danego państwa członkowskiego 
w realizowaniu reform lub inwestycji. 
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Odpowiedzi Komisji 
 

 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr-2025-09 

 

 

 

 

 

 

Kalendarium 
 

 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr-2025-09 

 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr-2025-09
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr-2025-09
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Zespół kontrolny 
W sprawozdaniach specjalnych Trybunału przedstawiane są wyniki kontroli dotyczących 
obszarów polityki i programów UE bądź kwestii związanych z zarządzaniem w wybranych 
obszarach budżetowych. Trybunał wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby 
osiągnąć jak największe oddziaływanie, biorąc przy tym pod uwagę kryteria takie jak 
zagrożenia dla realizacji celów lub zgodności, poziom dochodów lub wydatków w danym 
obszarze, nadchodzące zmiany oraz interes polityczny i społeczny. 

Niniejsza kontrola wykonania zadań została przeprowadzona przez Izbę V, zajmującą się 
obszarami finansowania Unii i administracji. Izbie tej przewodniczy członek Trybunału Jan 
Gregor. Kontrolą kierował członek Trybunału Jorg Kristijan Petrovič, a w działania kontrolne 
zaangażowani byli: Martin Puc, szef gabinetu; Mirko Iaconisi, attaché; Judit Oroszki, 
kierowniczka; Raymond Larkin, koordynator zadania, a także kontrolerzy: Adrian Rosca, 
Aleksejs Cekalovs, Gareth Roberts, Georges Kohn, Jan Olsakovsky, Jaroslav Pavlik 
i Paolo Murgia. Michael Pyper zapewnił wsparcie językowe, a wsparcie graficzne – Jesús 
Nieto Muñoz. 

 
Od lewej: Mirko Iaconisi, Jan Olsakovsky, Paolo Murgia, Martin Puc, Judit Oroszki, 
Aleksejs Cekalovs, Jorg Kristijan Petrovič, Georges Kohn, Raymond Larkin, Gareth Roberts, 
Adrian Rosca.
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Przez pozostały okres obowiązywania RRF ma zostać 
zrealizowana duża część inwestycji, na potrzeby których 
przeprowadza się postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego lub stosuje się pomoc państwa. Tymczasem 
w wydatkach z budżetu UE stały problem stanowi 
nieprzestrzeganie przepisów dotyczących zamówień 
publicznych i zasad pomocy państwa. 

W ramach niniejszej kontroli Trybunał zbadał systemy 
kontroli RRF obowiązujące w Komisji i w państwach 
członkowskich, aby rozstrzygnąć, czy zapewniają one 
wystarczający poziom pewności, jeżeli chodzi 
o przestrzeganie przepisów dotyczących udzielania 
zamówień publicznych i zasad pomocy państwa. 
Kontrolerzy stwierdzili, że pomimo poprawy 
w przeprowadzonych przez Komisję pracach audytowych 
nie była ona w stanie uzyskać wystarczającej pewności co 
do tego, czy państwa członkowskie dysponują skutecznymi 
systemami kontroli wewnętrznej, zapewniającymi 
zgodność wydatków z RRF z przepisami i zasadami. 

Trybunał sformułował zalecenia w celu ulepszenia 
wytycznych i poprawy przejrzystości, a także zwiększenia 
stopnia pewności w tych obszarach. 

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego przedstawiono na podstawie art. 287 ust. 4 
akapit drugi TFUE. 

EUROPEJSKI TRYBUNAŁ OBRACHUNKOWY 
12, rue Alcide De Gasperi 
1615 Luxembourg 
LUKSEMBURG 
 
Tel.: +352 4398-1 
 
Formularz kontaktowy: eca.europa.eu/pl/contact 
Strona internetowa: eca.europa.eu 
X: @EUauditors 
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