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Najwazniejsze informacje
o kontroli

Dlaczego Trybunat skontrolowat ten obszar?

Unijny Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF) o wartosci 650 mid
euro ustanowiono w lutym 2021 r. jako jednorazowy instrument tymczasowy, ktory miat
pomac krajom UE w odbudowie po pandemii COVID-19 i budowaniu odpornych
gospodarek. RRF pozwala na sfinansowanie reform i inwestycji w oparciu o model
finansowania niepowigzanego z kosztami, co oznacza, ze ptatnosci sg dokonywane pod
warunkiem osiggniecia przez panstwa cztonkowskie odpowiednich kamieni milowych

i wartosci docelowych. RRF jest zarzgdzany bezposrednio przez Komisje, a paristwa
cztonkowskie sg beneficjentami Instrumentu (w przypadku dotacji) i pozyczkobiorcami

(w przypadku pozyczek).

Pojecie naduzycia finansowego odnosi sie do wszelkiego umysinego dziatania lub
zaniechania, ktére ma na celu oszukanie oséb trzecich i skutkuje stratami po stronie ofiary
oraz korzyscig dla sprawcy. Naduzycia finansowe szkodzg interesom finansowym UE

i uniemozliwiajg osiggniecie celdw polityki Unii. Termin ten jest stosowany w niniejszym
sprawozdaniu zaréwno w odniesieniu do przypadkdéw podejrzenia popetnienia naduzy,
jak iich potwierdzonych przypadkdw. Za ochrone interesow UE przed naduzyciami
finansowymi odpowiadajg zaréwno Komisja, jak i panistwa cztonkowskie, przy czym
ostateczng odpowiedzialnos¢ ponosi Komisja. Komisja musi zatem uzyskac od panstw
cztonkowskich wystarczajgcy poziom pewnosci, Zze stosowane przez nie systemy pozwalajg
skutecznie zapobiega¢ naduzyciom finansowym, wykrywac je i korygowac.
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W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit skutecznosc systemdéw ustanowionych przez
Komisje i cztery panstwa cztonkowskie (Danie, Hiszpanie, Wtochy i Rumunie) na potrzeby
RRF w celu ochrony intereséw finansowych UE przed naduzyciami finansowymi.
Kontrolerzy Trybunatu sprawdzili, czy:

e ustanawiajgc kluczowe wymogi i przeprowadzajgc audyty systemow panstw
cztonkowskich, Komisja przyczynita sie do poprawy ram zwalczania naduzy¢
finansowych w RRF;

e  panstwa cztonkowskie ustanowity odpowiednie Srodki zapobiegania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania;

e  procedury zgtaszania i korygowania naduzy¢ finansowych zapewniajg wystarczajaca
ochrone intereséw finansowych UE.

W ramach prac kontrolnych kontrolerzy przeprowadzili wywiady, przeglagdy dokumentacji,
kontrole na miejscu oraz ankiete wsrdd organdéw odpowiedzialnych za wdrazanie RRF,
ktéra dotyczyta prowadzonych przez te organy dziatan na rzecz ochrony przed naduzyciami
finansowymi przy wdrazaniu Instrumentu. Dalsze ogdlne i szczegdétowe informacje na
temat zakresu kontroli i podejscia kontrolnego przedstawiono w zafgczniku |I.

Celem niniejszego sprawozdania jest przyczynienie sie do wzmocnienia systemoéw RRF,
aby pozwalaty lepiej chronié interesy finansowe UE przed naduzyciami finansowymi,
zaréwno na szczeblu Komisji, jak i paistw cztonkowskich. Poniewaz najwieksze inwestycje
zaplanowano na koniec okresu obowigzywania RRF, przypadki naduzy¢ finansowych bedg
prawdopodobnie w duzym stopniu wykrywane juz po zakonczeniu jego wdrazania.
Ustalenia i zalecenia Trybunatu sg istotne w kontekscie wszelkich przysztych instrumentdw,
ktére bedg opieraty sie na podobnych do RRF modelach finansowania. Wnioski Trybunatu
odnoszg sie réwniez do wdrazanego obecnie RRF, w tym do okresu po jego formalnym
zamknieciu z konncem 2026 r. Cho¢ zalecenia Trybunatu sg skierowane do Komisji, mogg
réwniez posrednio odnosic sie do panstw cztonkowskich.
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Co ustalit i zaleca Trybunat?

Ogdlnie rzecz biorgc, Trybunat stwierdzit, ze systemy ustanowione przez Komisje i panstwa
cztonkowskie na potrzeby RRF w celu ochrony intereséw UE przed naduzyciami
finansowymi nie sg w petni skuteczne. Wprawdzie Komisja podjeta kroki, by poprawic
ramy dotyczgce zwalczania naduzy¢ finansowych w RRF, lecz w ramach tych wystepujg
uchybienia w zakresie wykrywania, zgtaszania i korygowania naduzy¢ finansowych.
Chociaz organy odpowiedzialne za RRF w panstwach cztonkowskich wdrozyty srodki
zwalczania naduzyc¢ finansowych, czesto wprowadzaty je z opdznieniem i nie we wszystkich
przypadkach stosujg one przewidziane srodki stuzgce wykrywaniu naduzyé, takie jak
analiza danych i sygnalizowanie nieprawidtowosci. Niepetne i niespdjne dane dotyczgce
naduzy¢ finansowych popetnianych przy wdrazaniu RRF, brak ujednoliconych kryteriéw
zgtaszania przypadkow naduzyc oraz problemy zwigzane z zasadami dotyczgcymi
odzyskiwania srodkéw mogg utrudniaé¢ Komisji stosowanie skutecznych srodkow
naprawczych w odpowiednim czasie. Przypadki naduzy¢é mogg zosta¢ potwierdzone
wyrokiem sgdu dopiero po zakoriczeniu obowigzywania RRF, kiedy to paristwa
cztonkowskie nie bedg juz zgtaszaé przypadkéw naduzy¢ finansowych i przekazywac
informacji na temat odzyskiwania srodkéw w deklaracjach zarzgdczych, a dokonywanie
korekt z tytutu cofniecia dziatarh powigzanych z kamieniami milowymi i warto$ciami
docelowymi nie bedzie juz mozliwe. W zwigzku z tym istnieje ryzyko, ze Komisja nie bedzie
dysponowata informacjami, na podstawie ktérych mogtaby podja¢ stosowne dziatania
nastepcze, a w konsekwencji odzyskac nienaleznie wypfacone srodki, jesli same panstwa
cztonkowskie nie zrobityby tego w wystarczajgcym stopniu.

Komisja podjeta dziatania, by poprawic ramy dotyczgce
zwalczania naduzy¢ finansowych w RREF, ale jej prace
weryfikacyjne majg pewne ograniczenia

W przepisach dotyczacych zwalczania naduzyé finansowanych w ramach RRF zawartych

w rozporzadzeniu w sprawie RRF okreslono ogdlne wymogi dotyczace systemow
zwalczania naduzy¢ finansowych panstw cztonkowskich, ale wymogi te nie zostaty
wystarczajgco uszczegdtowione. Ten brak precyzji w przepisach miat wptyw na dokonane
przez Komisje wstepne oceny koncepcji systemow panstw cztonkowskich, a w niektérych
przypadkach sprawit, ze Komisja nie dysponowata petnymi informacjami, aby méc
rozstrzygna¢ dane kwestie. Wymogi okreslone w umowach w sprawie finansowania z RRF
zawartych miedzy Komisjg a panistwami cztonkowskimi sg bardziej szczegétowe niz wymogi
okreslone w rozporzadzeniu w sprawie RRF, ale nadal brakuje w nich doktadnych informacji
na temat stopnia szczegétowosci, zakresu i harmonogramu kontroli w zakresie naduzyé
finansowych, ktére powinny by¢ przeprowadzane przez organy odpowiedzialne za
wdrazanie RRF (pkt 17-21).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301

08 Przeprowadzane przez Komisje audyty systemdw zwalczania naduzy¢ finansowych
w panstwach cztonkowskich mogg przyczynic sie do usprawnienia tych systeméw.
Trybunat wykryt pewne uchybienia w sposobie przeprowadzania tych audytéw, gdyz m.in.
W niewystarczajgcym stopniu uwzgledniono w nich obowigzki instytucji audytowych
i instytucji koordynujgcych w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych. Natomiast audyty
przeprowadzone w odniesieniu do instytucji wdrazajacych byty kompleksowe i brakowato
w nich jedynie pewnych elementéw. W niektdrych panstwach cztonkowskich
przeprowadzane przez Komisje audyty zakorczyty sie dopiero po ztozeniu pierwszego
whiosku o ptatnosé¢, wskutek czego ptatnosci dokonano bez uzyskania wystarczajacych
dowoddw potwierdzajgcych skutecznosé krajowego systemu kontroli w zakresie zwalczania
naduzyé finansowych. Jednoczesnie dzieki audytom Komisji udato sie usprawnic systemy
zwalczania naduzyc¢ finansowych we wszystkich czterech panstwach cztonkowskich,
w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne: we Wtoszech opracowano narzedzie
oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, w Hiszpanii udoskonalono ocene ryzyka naduzy¢
finansowych i procedury sygnalizowania nieprawidtowosci, w Rumunii zaktualizowano
szereg Srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych, a w Danii wdrozono nowe wytyczne.
Komisja dodata w dunskim KPO kamiert milowy dotyczacy kontroli, lecz zostat on
niewtasciwie opracowany, gdyz nie obejmowat wszystkich ustalen z audytu Komisji
odnoszacych sie do obowigzku ochrony intereséw finansowych UE, okreslonego
w rozporzadzeniu w sprawie RRF (pkt 22-35).

09 W lipcu 2025 r. Komisja opublikowata wniosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajgcego
Europejski Fundusz na okres 2028-2034", w ktérym odniosta sie do niektérych probleméw
zidentyfikowanych przez Trybunat. Trybunat planuje wydac¢ odrebng opinie na temat tego
whiosku, a jego ocena wykracza poza zakres niniejszego sprawozdania.

1 COM(2025)565, wniosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajgcego Europejski Fundusz

Spdjnosci Gospodarczej, Spotecznej i Terytorialnej, Rolnictwa i Obszaréw Wiejskich,
Rybotdéwstwa i Polityki Morskiej, Dobrobytu i Bezpieczeristwa na okres 2028-2034.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0565

>> Zalecenie 1

Okreslenie i weryfikacja minimalnych wymogdéw w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych na szczeblu panstw cztonkowskich
w odniesieniu do przysztych programow opartych na modelu
podobnym do RRF

Opracowujac instrumenty oparte na finansowaniu niepowigzanym z kosztami, Komisja
powinna okresli¢ we wniosku ustawodawczym spdjne minimalne wymogi dla paristw
cztonkowskich, jesli chodzi o zapobieganie naduzyciom finansowym, ich wykrywanie,
zgtaszanie i korygowanie. Powinna tez weryfikowac, czy wymogi te zostaty spetnione
przed dokonaniem jakichkolwiek ptatnosci.

Komisja powinna w szczegdlnosci:

a) okresli¢ minimalny poziom kontroli administracyjnych i kontroli na miejscu oraz
elementy, ktére nalezy uwzgledni¢ w ocenach ryzyka naduzyc finansowych;

b) zaproponowac konkretne srodki stuzgce zapobieganiu naduzyciom iich
wykrywaniu, pozwalajace spetni¢ wspomniane minimalne wymogi;

c) wprowadzi¢ wymaog zwrotu do budzetu UE Srodkéw finansowych UE
wykorzystanych na dziatania lub projekty, w przypadku ktérych doszto do
naduzy¢ finansowych.

Termin realizacji: przy opracowywaniu instrumentow opartych na modelu
finansowania niepowigzanego z kosztami.
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Zalecenie 2

W odniesieniu do RRF — dalsze wzmocnienie przeprowadzanych
przez Komisje audytéw systemoéw stuzacych zwalczaniu
naduzyc¢ finansowych w panstwach cztonkowskich

Komisja powinna:

a)

b)

w dalszym stopniu wzmocni¢ audyty majgce zapewnic¢ ochrone intereséw
finansowych UE poprzez:

ocenianie —w oparciu o wspdlne kryteria — czy instytucje koordynujace
wypetniajg swoje podstawowe obowigzki w zakresie koordynacji
i monitorowania;

ocenianie sposobu, w jaki instytucje audytowe uwzgledniajg w swoich audytach
obowigzki organdw koordynujgcych, a takze czy instytucje audytowe badajg to,
czy instytucje wdrazajace kierujg sie ocenami ryzyka naduzyé finansowych

i przestankami wystepowania ryzyka naduzy¢ finansowych;

zapewnic, aby osiggniecie wszelkich kamieni milowych dotyczacych kontroli
wprowadzonych w wyniku takich audytéw prowadzito do tego, ze systemy
kontroli stosowane przez panistwa cztonkowskie bedg spetnia¢ wymogi dotyczace
ochrony intereséw finansowych UE okreslone w rozporzadzeniu w sprawie RRF.

Termin realizacji: przy planowaniu kolejnych audytéw dotyczacych ochrony
intereséw finansowych UE.
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Panstwa cztonkowskie ustanowity srodki zapobiegania
naduzyciom finansowym, ale wcigz wystepuja uchybienia
w wykrywaniu naduzy¢

Instytucje koordynujgce powinny odgrywaé kluczowa role w ustanawianiu skutecznych
ram zwalczania naduzy¢ finansowych i monitorowaniu ich wdrazania. Trybunat stwierdzit,
ze instytucje koordynujace w wybranych panstwach cztonkowskich w réznym stopniu
wywigzywaly sie z tych zadan. We Wtoszech i w Rumunii instytucje te aktywnie angazujg
sie w opracowywanie ram zwalczania naduzy¢, podczas gdy hiszpanska instytucja
koordynujgca nie monitoruje srodkéw zwalczania naduzyc¢ finansowych stosowanych
przez instytucje wdrazajace, a instytucja dunska nie ustanawia zadnych prawnie wigzacych
wymogow (pkt 37-44).

Instytucje wdrazajgce RRF powinny dysponowac uaktualniang na biezgco polityka
zwalczania naduzy¢ finansowych i przeprowadzac oceny ryzyka naduzyc¢ finansowych przy
wdrazaniu dziatarn w ramach RRF. Trybunat ustalit, ze wszystkie osiem skontrolowanych
instytucji wdrazajacych ustanowito polityke zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach
RRF, chociaz w Danii uczyniono to jedynie czesciowo. Niemniej w potowie przypadkow
polityke te przyjeto z opdznieniem. Zdecydowana wiekszosc instytucji wdrazajgcych
panstw cztonkowskich przeprowadza oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, a wszystkie
skontrolowane instytucje wdrazajace, z wyjatkiem dunskich, przeprowadzity dogtebna
ocene w tym zakresie zgodnie z wytycznymi Komisji (pkt 45—49).
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12 Wsréd najwazniejszych $rodkéw wykrywania naduzyé finansowych nalezy wymienié:
kontrole dokumentaciji, kontrole na miejscu, kanaty sygnalizowania nieprawidtowosci,
a takze analize danych / techniki eksploracji danych stosowane do identyfikowania
sygnatow ostrzegawczych. Trybunat ustalit, ze:

e Jedynie wtoskie i rumuniskie instytucje wdrazajgce uwzgledniajg w swoich kontrolach
naduzy¢ finansowych wszystkie obszary ryzyka i biorg pod uwage przestanki naduzyé
finansowych w ramach kontroli zaméwien publicznych. W Hiszpanii instytucje
wdrazajgce opierajg sie gtdwnie na kontrolach przeprowadzanych przez Generalny
Inspektorat Administracji Centralnej (IGAE). Organ ten nie kontroluje jednak
wszystkich zamdwien publicznych w ramach RRF, co zostato czesciowo
zrekompensowane dodatkowymi kontrolami w instytucjach wdrazajgcych. Dania nie
uwzglednia w swoich kontrolach przestanek naduzy¢ finansowych (pkt 50-54).

e  Organy odpowiedzialne za wdrazanie RRF ustanowity jasne kanaty sygnalizowania
nieprawidtowosci umozliwiajgce ich anonimowe zgtaszanie. Niemniej, cho¢ do korica
okresu wdrazania RRF pozostat rok, skontrolowane instytucje wdrazajace nie
otrzymaty za posrednictwem tych kanatéw zadnych zgtoszen przypadkéw naduzyc
finansowych w ramach RRF. Trybunat nie znalazt zadnych dowodéw na to, ze wtadze
przeanalizowaty mozliwe przyczyny takiego stanu rzeczy (pkt 58—60).

e  Wiele panstw cztonkowskich nie wykorzystuje w petni narzedzi eksploracji danych do
wykrywania naduzy¢ finansowych. Jedynie 65% organdw, ktére odpowiedziaty na
ankiete Trybunatu, zgtosito, ze korzystato z Arachne, unijnego narzedzia eksploracji
danych udostepnionego panstwom cztonkowskim, podczas gdy 16% korzysta z innych
narzedzi krajowych, a pozostate 19% nie korzysta z zadnych narzedzi eksploracji
danych do wykrywania naduzy¢ finansowych. Wsréd panstw cztonkowskich,

w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty, Dania, Wtochy i Rumunia wykorzystuja
Arachne jako podstawowe narzedzie, ale tylko Wiochy korzystajg ze wszystkich jego
funkcjonalnosci. W Hiszpanii organy odpowiedzialne za wdrazanie RRF korzystajg

z narzedzia krajowego, cho¢ stuzy ono przede wszystkim do analizy konfliktéw
interesow, a nie ryzyka naduzy¢ finansowych (pkt 61-64).

13 Instytucje audytowe przyczyniajg sie do obnizenia poziomu ryzyka naduzy¢ finansowych,
dokonujac oceny krajowych systemow zwalczania naduzy¢ finansowych i przeprowadzajac
kontrole konkretnych projektéw powigzanych z inwestycjami i reformami. Instytucje
audytowe w trzech z czterech wybranych panstw cztonkowskich (we Wtoszech, w Rumunii
i Hiszpanii) w nalezyty sposdb uwzgledniajg najwazniejsze elementy systeméw zwalczania
naduzyé finansowych w przeprowadzanych audytach systemdw. W Danii tymczasem
instytucja audytowa nie sprawdzata z nalezytg starannoscig sygnatéw ostrzegawczych ani
dziatan naprawczych podejmowanych przez instytucje wdrazajgce (pkt 55-57).
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Niekompletne dane dotyczace naduzy¢ finansowych
w ramach RRF i luki w przepisach dotyczacych odzyskiwania
srodkdw mogg ostabi¢ ochrone interesow finansowych UE

Petne dane na temat naduzy¢ finansowych popetnianych przy wdrazaniu RRF pozwolityby
Komisji odpowiednio ukierunkowac jej wtasne dziatania w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych i monitorowac dziatania podejmowane przez panstwa cztonkowskie. Istnieje
wiele kanatow, z jakich mogg skorzystac¢ organy panstw cztonkowskich i obywatele UE,
aby zgtosié przypadki naduzy¢ finansowych w ramach RRF. Sg to m.in.: sama Komisja,
Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) i Prokuratura Europejska
(EPPO). Trybunat wykryt jednak réznice w kryteriach stosowanych do ustalenia, czy dana
sprawa stanowi naduzycie finansowe naruszajgce interesy finansowe UE, a co za tym idzie,
ktére przypadki nalezy zgtaszac i kiedy. Roznice te prowadzg z kolei do tego, ze réznig sie
tez informacje na temat naduzyc finansowych popetnianych przy wdrazaniu RRF
udostepniane za posrednictwem tych kanatéw, a takze w ramach tych samych kanatéw
w réznych panstwach cztonkowskich. Uchybienia te ostabiajg zdolnosé Komisji do
wykorzystywania tych danych do wiasciwego ukierunkowania dziatarh w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych i podejmowania dziatari naprawczych (pkt 68-81).

Korygowanie wptywu naduzy¢ finansowych stanowi kluczowy element skutecznych ram
ich zwalczania. Trybunat ustalit, ze w przypadku RRF, aby odzyska¢ srodki, paristwa
cztonkowskie muszg podjgc¢ kroki na drodze prawnej, podczas gdy w przypadku innych
funduszy UE moggq skorzystac z szerszego zakresu dziatan naprawczych, ktére obejmujg
takze wycofanie projektdw lub zawieszenie ptatnosci. Panstwa cztonkowskie nie sg
zobowigzane do zwrotu odzyskanych srodkéw do budzetu UE, chyba ze Komisja uzna
odzyskane przez nie srodki za niewystarczajace, co rowniez stanowi réznice w stosunku do
podejscia stosowanego w przypadku innych funduszy UE. Ponadto w przypadku naduzy¢
finansowych popetnionych w ramach zaméwien publicznych panstwa cztonkowskie musza
przedstawi¢ Komisji wytgcznie dowody na to, ze odzyskaty kwoty od ostatecznych
odbiorcow, tj. instytucji zamawiajgcych, ale nie od innych podmiotdw, takich jak
wykonawcy, ktorzy mogli odegrac istotng role w popetnieniu naduzycia finansowego,

co moze ograniczac efekt odstraszajacy. Wiekszos¢ przypadkéw naduzyé finansowych
zostanie potwierdzona wyrokiem sgdu dopiero po zakonczeniu obowigzywania RRF,

a wtedy Komisja nie bedzie juz systematycznie otrzymywac od panistw cztonkowskich
informacji na temat przeprowadzonych przez nie odpowiednich operacji odzyskania
srodkéw. W zwigzku z tym Komisja moze nie by¢ w stanie sprawdzi¢, czy panstwa
cztonkowskie w wystarczajgcym stopniu odzyskuja srodki. W zwigzku z tym, a takze biorac
pod uwage niespdjnosci w zgtaszaniu naduzyé, istnieje ryzyko, ze Komisja nie odzyska
srodkdw w przypadkach, w ktdrych panstwa cztonkowskie nie uczynity tego

W wystarczajgcym stopniu (pkt 82—88).



>> Zalecenie 3

Poprawa zgtaszania przez panstwa cztonkowskie przypadkéw
podejrzen naduzy¢ finansowych popetnianych przy wdrazaniu RRF

13

1) Komisja powinna wydaé wytyczne dla panstw cztonkowskich dotyczace
zgtaszania przypadkéw naduzyé finansowych w deklaracjach zarzadczych
i podsumowaniach audytéw, ktére muszg one przedtozy¢ do korica 2026 .
W wytycznych tych Komisja powinna:

a) sktania¢ panstwa cztonkowskie do zgtaszania wszystkich przypadkow
podejrzen naduzy¢ finansowych w odniesieniu do RRF, ktére mogg mie¢
wplyw na interesy finansowe UE, w tym przypadkow zwigzanych
z planowanymi lub wdrozonymi dziataniami finansowanymi z RRF, ale
nieuwzglednionymi w przedtozonym Komisji wniosku o ptatnos¢;

b) wskazac najwczesniejszy etap cyklu wykrywania naduzy¢ finansowych,
na ktérym panstwa cztonkowskie powinny zgtasza¢ przypadki podejrzen
naduzycia finansowego, oraz rodzaj informacji, ktére nalezy uwzglednic.

2) Komisja powinna ustali¢, w jaki sposdb panstwa cztonkowskie powinny zgtasza¢
jej przypadki podejrzen naduzy¢ finansowych po zakornczeniu okresu wdrazania
RRF w grudniu 2026 .

Termin realizacji: 1) 31 marca 2026 r., 2) 31 sierpnia 2026 r.



>> Zalecenie 4

Zwiekszenie wptywu srodkow naprawczych w odniesieniu do RRF

14

Komisja powinna wydac wytyczne dotyczace odzyskiwania srodkow przez panstwa
cztonkowskie. W wytycznych tych powinna ona promowac:

a) odzyskiwanie przez panstwa cztonkowskie kwot wydatkowanych w wyniku
naduzy¢ finansowych nie tylko od ostatecznych odbiorcéw finansowania
z RRF, ale réwniez od ich wykonawcow / podwykonawcéw, ktorzy byli
zaangazowani w popefnienie naduzycia;

b) zharmonizowane podejscie paristw cztonkowskich do tego, na ktérym
etapie cyklu wykrywania naduzy¢ finansowych powinny one inicjowac
proces odzyskiwania srodkow;

c) stosowanie alternatywnych srodkéw naprawczych, takich jak zawieszenie
pfatnosci na rzecz ostatecznych odbiorcéw.

Termin realizacji: 31 marca 2026 r.
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Omowienie uwag Trybunatu

Komisja podjeta dziatania, by poprawic ramy
dotyczace zwalczania naduzy¢ finansowych

w RREF, ale jej prace weryfikacyjne majg pewne
ograniczenia

Komisja zarzadza RRF bezposrednio i to ona jest ostatecznie odpowiedzialna za wdrozenie
Instrumentu. Niemniej — jak wynika z rozporzadzenia w sprawie RRF — panistwa cztonkowskie
sg rowniez zobowigzane do wdrozenia odpowiednich srodkéw w celu ochrony intereséw
finansowych UE i zapewnienia nalezytego zapobiegania naduzyciom finansowym, ich
wykrywania i korygowania’. W rozporzadzeniu w sprawie RRF nie sprecyzowano, w jaki
sposdb ma to sie odbywac, a jedng z mozliwosci, jakie majg panstwa cztonkowskie, jest
wykorzystanie w tym celu stosowanych przez nie systemoéw krajowych, w tym systemow
stuzgcych do zarzadzania innymi funduszami UE. W takich przypadkach panstwa
cztonkowskie muszg jasno opisa¢ w swoich krajowych planach odbudowy i zwiekszania
odpornosci (KPO), w jaki sposdb systemy te bedg stosowane konkretnie na potrzeby RRF>.
Trybunat ocenit, czy Komisja dopilnowuje, by panstwa cztonkowskie opracowaty i wdrozyty
skutecznie dziafajgce systemy kontroli i audytu w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych.
W szczegdlnosci Trybunat sprawdzit, czy Komisja:

— odpowiednio ocenita koncepcje krajowych systemow zwalczania naduzyé finansowych;

— wprowadzita szczegdétowe postanowienia w tym zakresie w umowach w sprawie
finansowania z RRF;

—  przeprowadzita w odpowiednim terminie audyty, aby zweryfikowac skutecznosc¢
systemow.

2 Rozporzadzenie w sprawie RRF, art. 22.

®  SWD(2021) 12 — wytyczne Komisji dla paristw cztonkowskich dotyczace planéw odbudowy

i zwiekszania odpornosci.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
https://commission.europa.eu/document/download/7c55aadf-6b8d-4d9c-a930-bc7ef8656de1_en?filename=document_travail_service_part1_v2_en.pdf
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Brak szczegétowych wymogow w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych ograniczyt zakres wstepnej oceny Komisji
dotyczacej koncepcji systemow zwalczania naduzy¢
finansowych ustanowionych w panstwach cztonkowskich

W 2021 r. Komisja opracowata — na podstawie kryteridw oceny okreslonych

w rozporzadzeniu w sprawie RRF — wewnetrzne wytyczne, w tym liste kontrolng, aby
zagwarantowac, ze systemy kontroli wewnetrznej przewidziane we wszystkich KPO beda
oceniane przez nig w spéjny sposéb. W wyniku oceny systemom przyznawano ocene ,A”,
gdy przewidziane w nim mechanizmy byty odpowiednie, lub ,,C” — gdy byly
niewystarczajgce.

Komisja ocenita systemy kontroli wewnetrznej opisane we wszystkich KPO jako
odpowiednie*. W sprawozdaniu specjalnym dotyczagcym dokonanej przez Komisje

oceny KPO” Trybunat stwierdzit, ze ocena Komisji byta odpowiednia, ale w niektérych
przypadkach uzalezniona od spetnienia okreslonych wymogdw — tak zwanych kamieni
milowych dotyczgcych kontroli — ktdre musiaty jeszcze zostac spetnione. Wskazuje to, ze
zaréwno Komisja, jak i panstwa cztonkowskie przyznaty, iz w momencie przeprowadzania
oceny systemy kontroli nie byty jeszcze w petni wdrozone.

4

Sprawozdanie specjalne 09/2025 pt. ,,Systemy zapewniajgce zgodno$¢ wydatkéw z RRF
z przepisami dotyczagcymi zamdwien publicznych i zasadami pomocy panstwa”, pkt 27.

> Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 106-111.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_PL.pdf
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W przepisach dotyczacych zwalczania naduzyé finansowanych w ramach RRF zawartych

w rozporzadzeniu w sprawie RRF okreslono ogdlne wymogi dotyczace systeméw
zwalczania naduzy¢ finansowych panstw cztonkowskich, takie jak koniecznosé
wprowadzenia odpowiednich srodkéw w celu zapobiegania naduzyciom finansowym,

ich wykrywania i korygowania. Wymogodw tych jednak wystarczajgco nie uszczegétowiono.
Trybunat ustalit, ze ten brak precyzji w przepisach ograniczyt rowniez zakres wstepnej oceny
Komisji dotyczgcej koncepcji systemdw zwalczania naduzy¢ finansowych ustanowionych

w panistwach cztonkowskich. W szczegdlnosci kryteria, jakie Komisja przyjeta w oparciu

o obowigzujgce przepisy, by przetestowac koncepcje systemu przed zatwierdzeniem KPO,
nie byly w niektérych przypadkach wystarczajgco doprecyzowane. Na przykfad nie
okreslono w nich stopnia szczegdétowosci, zakresu i harmonogramu kontroli, ktére

powinny by¢ przeprowadzane przez instytucje wdrazajgce w celu wykrycia powaznych
nieprawidtowosci. W odniesieniu do Wtoch, Rumunii i Hiszpanii Komisja zauwazyta, ze
informacje te byly albo niedostepne, albo niewystarczajgco szczegétowe, aby mozna byto
sformutowac wnioski. W przypadku Danii w ocenie odniesiono sie do planowanych kontroli
dotyczacych podwdjnego finansowania i kwestii opierania sie na oswiadczeniach wtasnych,
ale nie okreslono, ktory organ bedzie przeprowadzat weryfikacje w obszarach takich jak
zamowienia publiczne, udzielanie zamowien i faktyczne wypracowanie zatozonych
produktéw.

W umowach w sprawie finansowania czeSciowo
doprecyzowano kwestie minimalnych wymogoéw, ktdorych
brakowato w rozporzadzeniu w sprawie RRF, ale role

i obowigzki poszczegdlnych organdw nie zostaty w petni
zdefiniowane

Po zatwierdzeniu odno$nych KPO przez Rade Komisja podpisata z kazdym parnstwem
cztonkowskim umowe w sprawie finansowania z RRF. Umowa ta zawiera specjalny
artykut dotyczacy ochrony intereséw finansowych UE i kluczowych wymogow, jakie musi
spetniac system kontroli (rys. 1). Chociaz te kluczowe wymogi sg bardziej szczegétowe
niz wymogi okreslone w rozporzgdzeniu, wcigz nie doprecyzowano w nich rodzaju,
zakresu i harmonogramu kontroli, ktére powinny zosta¢ przeprowadzone przez panstwa
cztonkowskie, aby zapobiegac naduzyciom finansowym i je wykrywac, a takze procedur
zgtaszania i korygowania przypadkéw podejrzen naduzycia finansowego.
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21 Chociaz w umowie w sprawie finansowania okre$lono rodzaje organéw odpowiedzialnych
za wdrazanie RRF, nie opisano w niej szczegétowo ich rél i obowigzkéw w zakresie srodkow
zwalczania naduzy¢ finansowych. W zwigzku z tym niektére z obowigzkéw w zakresie
zwalczania naduzyc¢ finansowych okreslonych w umowie w sprawie finansowania nie
zostaty przypisane zadnemu konkretnemu organowi, a kwestie te pozostawiono w gestii
panstwa cztonkowskiego (rys. 1). Zwiekszyto to ryzyko niespdjnego stosowania srodkdéw
zwalczania naduzy¢ finansowych przez poszczegoélne panstwa cztonkowskie. Trybunat
zidentyfikowat przyktady sytuacji, w ktorych nadzér ze strony instytucji koordynujacych byt
nieadekwatny (pkt 37-41) lub w ktérych kontrole przeprowadzane przez instytucje
wdrazajgce byty niewystarczajace (pkt 53—54, 63—64 i zafgcznik Il).
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Rys. 1 | Obowigzki panstw cztonkowskich w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych okreslone w umowie w sprawie finansowania z RRF

Przypisane obowigzki
(kluczowe wymogi)

Wyznaczenie okre$lonego organu jako instytucji koordynujacej,
Kluczowy  Ktéra ponosi ogélng odpowiedzialno$¢ za monitorowanie wdrazania KPO
wymég 1.1 w imieniu panstwa cztonkowskiego i petni funkcje pojedynczego punktu
kontaktowego dla Komisji.

Instytucja

. Instytucja koordynujaca ma [..] mandat i uprawnienia do
koordynujaca _l— ‘:,(;‘,’;:‘;‘"1”2 wykonywania wszystkich stosownych zadan, w tym obowigzkow

w zakresie sprawozdawczosci i monitorowania.

Wskazanie organu odpowiedzialnego za podpisanie deklaracji zarzadczej
towarzyszacej wnioskom o pfatnos¢ oraz ustanowienie procedur
Kluczowy  gwarantujacych, Ze organ ten uzyska pewnos¢ [..], iz zarzadzanie srodkami

wmég 14 finansowymi odbywato sie zgodnie ze wszystkimi obowiazujacymi przepisami,
w szczegdlnosci z przepisami dotyczacymi unikania konfliktéw intereséw,
zapobiegania naduzyciom finansowym, korupcji i podwéjnego finansowania.
Odpowiednie $rodki, przy pomocy ktérych organy, ktérym powierzono
Instytucja ucsony wdrazanie dziatan ujetych w KPO, beda przeprowadza¢ weryfikacje pod

.. wymég 4.2 katem braku wystepowania powaznych nieprawidtowosci (naduzycia
wdrazajaca finansowe, korupcja i konflikt intereséw) oraz podwéjnego finansowania.
Srodki te to np. przeglady dokumentacji i kontrole na miejscu.

Skuteczne zwalczanie przez instytucje audytowa (instytucje audytowe)
Instytucja Kluczowy  ryzyka naduzy¢ finansowych, korupgji, konfliktu intereséw i podwdéjnego
audytowa wymég 5.3 finansowania zaréwno poprzez audyty systemoéw, jak i audyty
konkretnych przypadkow wsparcia na rzecz inwestycji i reform.

Kluczowe wymogi w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
nieprzypisane zadnemu konkretnemu organowi

Podjecie odpowiednich dziatar w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym,
Kluczowy — korupdji i konfliktom intereséw oraz wykrywania i korygowania tych zjawisk, jak réwniez

wmeazl ynikania podwojnego finansowania oraz wystepowanie na droge prawna w celu
odzyskania $rodkow, ktére zostaty sprzeniewierzone.
Kluczowy — Dokonywanie oceny ryzyka naduzy¢ finansowych oraz okreslenie stosownych
wmeazz - ¢rodkéw zwalczania naduzydé finansowych.
Kuczowy ~ Ustanowienie odpowiedniej procedury sporzadzania deklaracji zarzadczej,

wymég 3.1 dokumentowania podsumowania audytow i przechowywania informacji lezacych uich
podstaw, aby zapewnic wtasciwg $ciezke audytu.

Kuczowy ~ Ustanowienie skutecznych procedur, ktére pozwola zapewni¢, by wszystkie
wymég 3.2 przypadki naduzyc finansowych, korupcji i konfliktu intereséw byly odpowiednio
zgfaszane i korygowane poprzez odzyskiwanie srodkow.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie zatgcznika | do umowy w sprawie finansowania
z RRF zawieranej miedzy Komisjg a poszczegdlnymi paristwami cztonkowskimi.
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Przeprowadzane przez Komisje audyty przyczyniajq sie do
zapobiegania naduzyciom finansowym i ich wykrywania,
ale nie obejmuja w petni niektorych istotnych elementow
systemoOw zwalczania naduzy¢ finansowych

Aby uzyska¢ pewnos¢ co do skutecznosci systemdw panstw cztonkowskich, umowy

w sprawie finansowania z RRF zawierajg postanowienie, zgodnie z ktérym Komisja moze
zwracac sie o dodatkowe informacje i przeprowadzac¢ audyty systemow na miejscu, w tym
audyty w zakresie ochrony intereséw finansowych Unii (audyty PFIU). W okresie od 2022 .
do czerwca 2025 r. Komisja przeprowadzita taki audyt w kazdym panstwie cztonkowskim co

najmniej raz, a w szesciu z nich uczynita to dwukrotnie (rys. 2).

Rys. 2 | Audyty Komisji dotyczace srodkéw wdrozonych w celu ochrony

interesow finansowych Unii
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych pochodzacych z przeprowadzonych przez
Komisje audytow PFIU.

Zgodnie ze strategig audytu Komisji audyty PFIU majg na celu sprawdzenie, czy systemy
kontroli panstw cztonkowskich spetniajg kluczowe wymogi okreslone w umowie w sprawie
finansowania z RRF (zob. rys. 3), tak by uzyska¢ pewnos¢, ze systemy te umozliwiajg
zapobieganie przypadkom naduzy¢ finansowych, korupcji, konfliktu intereséw

i podwdjnego finansowania, a takze ich wykrywanie i korygowanie. W 2021 r. Komisja
zaczeta organizowac szkolenia, w trakcie ktérych wyjasnia sposdb oceny systeméw
zwalczania naduzy¢ finansowych ustanowionych w panstwach cztonkowskich oraz udziela
pewnych ogdlnych wskazéwek dotyczgcych systemoéw kontroli. Komisja rozpoczeta
przeprowadzanie audytow w lutym 2022 r., lecz dopiero w styczniu 2023 r. wydata
kompleksowe wytyczne dotyczace systemdw kontroli wewnetrznej i przekazata je
panstwom cztonkowskim. Podano w nich szczegétowe informacje na temat elementow,
ktére Komisja uwaza za niezbedne do uznania poszczegdlnych kluczowych wymogéw

za spetnione.
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Rys. 3 | Kluczowe wymogi dotyczace PFIU

Kluczowy wymoég 1
Skuteczny i efektywny system
kontroli wewnetrznej
zapewniajacy odpowiednie
rozdzielenie poszczegdlnych
funkcji i uwzgledniajacy ustalenia
dotyczace sprawozdawczosci Kluczowy wymég 2
Kluczowy wymég 6 i monitorowania. Skuteczne wdrozenie

Skuteczny system stuzacy do proporcjonalnych érodkow
przechowyvyanla mform.aql - zwalczania naduzy¢ finansowych
: dokum?ntow, pozwajlayal'cy i korupcji oraz srodkéw majacych
zapewni¢ wymagang Sciezke na celu skuteczne zapobieganie
audytu. konfliktom intereséw
i podwojnemu finansowaniu.
Kluczowy wymég 5
Odpowiednie i niezalezne
audyty systemoéw oraz audyty
konkretnych przypadkéw
wsparcia na rzecz inwestycji
i reform. Kluczowy wymoég 4
Stosowne $rodki, w tym procedury
weryfikacji osiagniecia kamieni
milowych i wartosci docelowych
oraz zgodnosci z zasadami
horyzontalnymi dotyczacymi
nalezytego zarzadzania finansami.

Kluczowy wymaég 3
Odpowiednie procedury

sporzadzania deklaracji
zarzadczej

i podsumowania audytéw.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie zatgcznika | do umowy w sprawie finansowania
z RRF zawieranej miedzy Komisjg a poszczegdlnymi paristwami cztonkowskimi.

24 Trybunat ocenit, czy w trakcie przeprowadzania audytéw PFIU Komisja odpowiednio
ocenita skuteczne funkcjonowanie systeméw zwalczania naduzy¢ finansowych
w panstwach cztonkowskich, a w szczegdlnosci czy:

e uwzglednita wszystkie wtasciwe organy odpowiedzialne za wdrazanie RRF;

e stosowafa jasne i jednoznaczne kryteria oceny kluczowych wymogow;

®  monitorowata dziatania podejmowane w zwigzku z jej ustaleniami i zaleceniami.
Czy uwzgledniono wszystkie wtasciwe organy?

25 Trybunat ustalit, ze zakres przeprowadzanych przez Komisje audytéw PFIU obejmuje
instytucje koordynujgca, instytucje wdrazajace i ostatecznych odbiorcéw. Mimo ze audyty
PFIU majg na celu uzyskanie pewnosci co do skutecznosci systemow kontroli, zakres audytu
nie obejmuje instytucji audytowych, co Komisja uzasadnia tym, ze instytucje te sg objete
odrebnymi, przeprowadzanymi przez nig audytami zgodnosci.
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Zasadniczym elementem audytow PFIU jest gruntowne zrozumienie funkcjonowania
danego systemu kontroli przez przeanalizowanie wszystkich stosownych procedur.

W uzupetnieniu do kontroli przeprowadzanych na poziomie catego systemu Komisja bada
réwniez wybrane instytucje wdrazajgce. O tym, ktore z nich zostang zbadane, decyduje na
podstawie dziatarn dobranych do audytu. Nastepnie analizuje te procedury, ktore dotyczg
tych wybranych dziatan, i nie dokonuje przegladu catej dostepnej dokumentacji odnoszgcej
sie do kwestii zwalczania naduzyc¢ finansowych na poziomie instytucji wdrazajace;j.
Przyjmujac takie podejscie, Komisja pomija wiec procedury dotyczace naduzy¢
finansowych, w przypadku ktorych wybrane dziatania znajdujg sie na wczesniejszym etapie
wdrazania. Na przyktad, jesli wérdd wybranych dziatan znajda sie tylko takie, w przypadku
ktérych nie sfinalizowano jeszcze zamdwienia, zadna z procedur dotyczacych zamdéwien nie
zostanie poddana ocenie.

Czy stosowano jasne i jednoznaczne kryteria?

Komisja opracowata na podstawie swoich wytycznych z 2023 r. ogdlng liste kontrolng na
potrzeby przeprowadzenia audytéw. Lista ta miata stuzy¢ jej do oceny przeprowadzonych
weryfikacji majacych na celu zapobieganie naduzyciom finansowym oraz ich wykrywanie
i korygowanie. Komisja korzystata z tej listy kontrolnej przy ocenie instytucji wdrazajgcych.
Nie opracowata jednak specjalnej listy kontrolnej odnoszgcej sie do instytucji
koordynujgcych, ktdéra zawierataby wspdlne kryteria dotyczgce obowigzkéw tych
instytucji w zakresie koordynacji i monitorowania w odniesieniu do ochrony intereséw
finansowych UE.

Ponadoto lista kontrolna stosowana w odniesieniu do instytucji audytowych w ramach
przeprowadzanych przez Komisje audytow zgodnosci (pkt 25) nie pozwala na dokonanie
petnej oceny obowigzkow tych instytucji w zakresie ochrony intereséw finansowych UE.
Lista ta obejmuje jedynie ogdlne obowigzki instytucji audytowych i nie przewiduje wymogu
oceny skutecznosci przeprowadzanych przez nie audytow systeméw pod katem takich
elementéw jak nadzdr sprawowany przez instytucje koordynujacg, korzystanie z oceny
ryzyka naduzy¢ finansowych przez instytucje wdrazajace oraz uwzglednienie przestanek
naduzy¢ finansowych.
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Trybunat stwierdzit, ze opracowana przez Komisje lista kontrolna odnoszaca sie do instytucji
wdrazajgcych jest wprawdzie szczegdtowa, lecz nie uwzglednia w petni nastepujacych
elementéw:

e  minimalnego poziomu kontroli (np. kontrole zamdwien publicznych lub procedur
udzielania dotacji) oraz przestanek naduzy¢ finansowych (np. sygnaty ostrzegawcze
dotyczace zamdwien publicznych), ktérych uwzglednienie jest konieczne do
spetnienia kluczowego wymogu 4.2 (rys. 1);

e srodkow zabezpieczajacych w przypadku podejrzenia naduzycia finansowego
(np. zawieszenia przysztych ptatnosci).

Czy monitorowano dziatania podejmowane w zwigzku z ustaleniami
i zaleceniami?

Prace audytowe Komisji mogg prowadzi¢ do czterech rodzajéw ustalen: , krytyczne”,
»bardzo istotne”, istotne” i ,pozgdane”. Wszystkie kategorie ustalen sg objete
monitorowaniem, a jesli Komisja sformutuje ustalenia o znaczeniu krytycznym lub
bardzo istotne ustalenia, moze podja¢ dodatkowe dziatania (rys. 4).
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Rys. 4 | Dodatkowe dziatania Komisji w nastepstwie ustalen o krytycznym
znaczeniu lub bardzo istotnych ustalen

Komisja Europejska
Audyt PFIU

Ustalenia
o znaczeniu krytycznym
i bardzo istotne ustalenia

Komisja moze podja¢ jedno lub wiecej
z ponizszych dziatan:

Wprowadzenie kamienia | - Ustalenie jest istotne dla ogdlnego systemu audytu i kontroli
milowego dotyczacego i w jego wyniku dokonuje sie zmiany KPO.

kontroli w KPO + Nie mozna dokona¢ kolejnej ptatnosci z RRF, dopoki kamierh milowy
dotyczacy kontroli nie zostanie osiggniety w zadowalajacy sposéb.

Zmniejszenie + W przypadku stwierdzenia naduzycia finansowego, ktére nie zostato
finansowania lub skorygowane przez panstwo cztonkowskie, kwota, o jakg nalezy
zmniejszy¢ finansowanie, odpowiada kwocie, ktérej dotyczy

odzyskanie kwoty, ktorej nieprawiclowosc

dotyczy nieprawidtowos¢

Korekta ryczaltowa « Ustalenie dotyczy stwierdzenia powaznego naruszenia zobowigzan
catego przydziatu srodkéw wynikajacych zumowy w sprawie finansowania, ktéremu paristwo
ZRRF cztonkowskie nie zaradzito.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wytycznych Komisji i umowy w sprawie
finansowania z RRF.

W przypadku sformutowania ustalen o znaczeniu krytycznym lub bardzo istotnych ustalen,
ktére nie zostang przyjete przez panstwa cztonkowskie lub w przypadku ktérych panstwa
te nie wdrozg zalecanych dziatan, Komisja moze zgtosi¢ w rocznym sprawozdaniu

z dziatalnosci stosowne zastrzezenie. W takim przypadku dyrektor generalny wydaje
pos$wiadczenie wiarygodnosci z zastrzezeniem. W sprawozdaniu rocznym za 2024 r.°
Trybunat odnotowat, ze w przypadku gdy panstwa cztonkowskie przyjmuja ustalenia

o znaczeniu krytycznym lub bardzo istotne ustalenia i zwigzane z nimi zalecenia,

a réwnoczesnie nie ma dowoddw na to, ze podjety zalecane dziatania naprawcze,

Komisja klasyfikuje ich systemy jako obarczone srednim ryzykiem. W zwigzku z tym nie
zgtasza ona zastrzezenia, nawet jesli panistwa cztonkowskie nie podjety jeszcze niezbednych
dziatan naprawczych. Trybunat stwierdzit, ze podejscie to moze prowadzi¢ do zanizenia
dokonywanej przez Komisje oceny ryzyka panstw cztonkowskich w tym zakresie.

6

Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt 11.55.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf

25

32 Jezeli paristwa cztonkowskie nie skoryguja uchybieri stanowigcych powazne naruszenie
zobowigzan wynikajgcych z umowy w sprawie finansowania, Komisja powinna wszczgé
procedure ryczattowego zmniejszenia przydziatu srodkéw z RRF, lecz ramy Komisji
dotyczgce takiego zmniejszenia i odzyskiwania srodkéw nie okreslajg momentu,

w ktérym powinno to nastgpic, co zwieksza ryzyko niespdjnego egzekwowania przepisow
w odniesieniu do poszczegdlnych panistw cztonkowskich (rys. 5). Do lipca 2025 .
Komisja nie dokonata zadnego ryczattowego zmniejszenia przydzielonych srodkéw.
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Rys. 5 | Procedura ryczattowego zmniejszenia przydziatu sSrodkéw

Komisja
Europejska

Przeprowadza
audyty, przeglady,
weryfikacje i kontrole.

Wstepne sprawozdanie

Przesyta odpowiedz
na sprawozdanie wraz
z ewentualnymi uwagami
w terminie jednego miesigca.

z audytu / przegladu na podstawie
dokonanych ustalen

Sporzadza i przesyta
sprawozdanie koncowe
w terminie 60 dni.

Monitoruje realizacje
zalecen z audytu.

Moze podjac dziatania,
jakie uzna za konieczne na podstawie
ostatecznych ustalen, w tym zastosowac
zmniejszenie przydziatu finansowania
lub odzyskanie sSrodkow.

Zawiadamia
o zmniejszeniu przydziatu lub odzyskaniu
srodkéw na odpowiednig kwote.

~

( Analizuje uwagi panstwa
cztonkowskiego (jesli nadal istnieje
potrzeba zmniejszenia /
odzyskania srodkéw).

* Wprazie potrzeby ponownie oblicza
kwote, o jaka nalezy zmniejszy¢ przydziat
srodkéw lub jaka nalezy odzyskac.

* Przeprowadza konsultacje pomiedzy
stuzbami i zwotuje kolegium komisarzy.

* Przyjmuje konkretna decyzje
skierowang do panstwa cztonkowskiego

w sprawie zmniejszenia przydziatu lub
k odzyskania srodkéw. /

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Podejmuje dzialania naprawcze
i informuje Komisje o ich efektach.

Sprawozdanie koncowe

Nie okreslono, kiedy nalezy wszcza¢ procedure
zmniejszenia przydziatu srodkow przy zastosowaniu stawki
ryczattowej.

Panstwo cztonkowskie ma dwa
miesigce na przedstawienie Komisji
swoich uwag.
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Przeprowadzane przez Komisje audyty PFIU mogg stanowic skuteczne narzedzie w walce
z naduzyciami finansowymi. Niemniej wizyty na miejscu przeprowadzono przed
dokonaniem pierwszych ptatnosci jedynie w przypadku 17 z 27 panstw cztonkowskich.
W rezultacie 10 panistw cztonkowskich otrzymato poczatkowe wyptaty srodkéw z RRF,
mimo ze Komisja nie uzyskata wystarczajgcych dowodow potwierdzajgcych skutecznosé
stosowanych przez nie systemow kontroli zwalczania naduzy¢ finansowych.

Trybunat ustalit, ze zalecenia Komisji sformutowane w wyniku audytow PFIU doprowadzity
do znacznej poprawy systeméw w trzech z czterech panstw cztonkowskich, w ktérych
Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne. Przyktadowo:

e we Wioszech instytucje wdrazajgce zaczety korzystaé z szablonu oceny ryzyka naduzyé
finansowych;

e w Hiszpanii instytucje wdrazajgce zaczety dostosowywac plany i metody oceny ryzyka
do wytycznych wydanych przez krajowa jednostke koordynujgcg zwalczanie naduzy¢
finansowych, a ponadto wdrozyty spéjne anonimowe kanaty sygnalizowania
nieprawidfowosci;

e  w Rumunii instytucja koordynujaca i instytucje wdrazajgce podjety kroki w celu
aktualizacji szeregu procedur, w tym procedur dotyczacych szablonu oceny ryzyka,
kanatéw sygnalizowania nieprawidtowosci, kodekséw etyki i polityki zwalczania
naduzy¢ finansowych.

Z kolei w Danii w nastepstwie audytow Komisji instytucja audytowa zaczeta korzystaé

z narzedzia Komisji do eksploracji danych Arachne (pkt 61), a instytucja koordynujaca
wydata wytyczne dotyczace wdrazania kontroli zarzagdczych. Zdaniem Trybunatu zalecenia
Komisji wynikajace ze sformutowanych przez nig ustalen o znaczeniu krytycznym i bardzo
istotnych ustalen nie zostaty w petni wdrozone. Réwniez zalecenia powigzane z kamieniem
milowym dotyczgcym kontroli (pkt 18) wprowadzonym przez Komisje w dunskim KPO
(ramka 1) nie zostaty w petni uwzglednione. W rezultacie podczas kontroli Trybunat
stwierdzit, ze wcigz wystepuje szereg uchybien stwierdzonych wczesniej przez Komisje.
M.in. dotyczyty one: nieodpowiedniej koordynacji i nadzoru ze strony instytucji
koordynujgcej, nieuwzglednienia pewnych aspektéw naduzy¢ finansowych w ocenach
ryzyka, niewystarczajacej weryfikacji zamowien publicznych oraz wykorzystywania
narzedzi eksploracji danych przez instytucje wdrazajace jedynie w ograniczonym zakresie
(pkt 41, 49, 54 i zatgcznik II).
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Ramka 1

Uchybienia w koncepcji dunskiego kamienia milowego dotyczacego
kontroli

W wyniku audytu przeprowadzonego w 2022 r. Komisja zalecita Danii ustanowienie
kompleksowej polityki zwalczania naduzy¢ finansowych, z wykorzystaniem szablonu
zawartego w jej wytycznych, oraz uwzglednienie tematyki zwalczania naduzy¢
finansowych i zwalczania korupcji w szkoleniach organizowanych dla pracownikéw.

W trakcie przegladu dunskiego KPO w 2023 r. Komisja dodata w nim kamien milowy
dotyczacy kontroli, zgodnie z ktérym Dania powinna ,,przyja¢ plan dziatania w zwigzku
ze strategig zwalczania naduzy¢ finansowych i korupcji”.

W sprawozdaniu rocznym za 2024 r. Trybunat stwierdzit, ze kamiert milowy, o ktérym
mowa, zostat osiggniety w zadowalajgcy sposdb.

Ustanowienie i wdrozenie kamienia milowego dotyczacego kontroli nie zapewnito
jednak zgodnosci stosowanych przez Danie systemdw kontroli z wymogami
dotyczgcymi ochrony interesow finansowych Unii okreslonymi w art. 22
rozporzadzenia w sprawie RRF. Na przyktad w ramach tego kamienia milowego nie
zobowigzano dunskich instytuciji wdrazajgcych do weryfikacji procedur udzielania
zamowien publicznych ani do przeprowadzania regularnych kontroli wtasciwego
wykorzystania przyznanego finansowania.

Panstwa cztonkowskie ustanowity srodki
zapobiegania naduzyciom finansowym, ale wcigz
wystepuja uchybienia w wykrywaniu naduzy¢

36 Srodki zapobiegania naduzyciom finansowym maja kluczowe znaczenie dla skutecznego
funkcjonowania ram zwalczania naduzyc¢ finansowych, gdyz przyczyniajg sie do
zmniejszenia poziomu ryzyka takich naduzyé. Ponadto konieczne jest stosowanie
odpowiednich srodkdw w celu wykrywania naduzy¢ finansowych, ktérym nie mozna byto
zapobiec. Trybunat ocenit, czy takie Srodki zostaty wdrozone przez panstwa cztonkowskie.
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Instytucje koordynujgce odgrywaja kluczowg, cho¢ nie zawsze
aktywng role w ustanawianiu ram zwalczania naduzy¢
finansowych

Instytucje koordynujgce — jako nadrzedne organy nadzorujgce wdrazanie KPO,
odpowiedzialne za podpisanie deklaracji zarzagdczej (rys. 1) — odgrywajg zasadniczg role
w zapewnieniu dobrze zaprojektowanych ram zwalczania naduzyé finansowych,
ustanawiajgc prawnie wigzgce wymogi, wydajgc wytyczne skierowane do instytucji
wdrazajgcych i aktywnie monitorujgc stosowanie tych ram. Krajowa strategia zwalczania
naduzy¢ finansowych w ramach RRF moze réwniez przyczynic sie do skutecznego
wdrazania $rodkéw zwalczania naduzyc¢ finansowych, zwtaszcza jesli struktury
administracyjne w panstwach cztonkowskich sg zdecentralizowane.

Ogdlnie rzecz biorgc, Trybunat stwierdzit, ze instytucje koordynujace we Wtoszech i w
Rumunii odgrywajg aktywna role w opracowywaniu ram dotyczgcych zwalczania naduzy¢
finansowych w RRF, natomiast w Danii i Hiszpanii nie odgrywajg one takiej roli (tabela 1).
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Tabela 1 | Obowiazki instytucji koordynujacych dotyczace zwalczania
naduzy¢ finansowych w ramach RRF réznig sie w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich

iazki
. ?bomaz ' . Dania Wiochy Rumunia  Hiszpania
instytucji koordynujacych
Koordynacja
Ustalanie wymogow
: - X v v v*
dot. zwalczania naduzy¢
Wydawanie wytycznych
© v v vE*

dot. sposobu spetnienia wymogéw
Monitorowanie
Monitorowanie przestrzegania

przez instytucje wdrazajgce wymogow X v v X
i wytycznych wydanych przez instytucje
koordynujaca

Procedura sporzadzania deklaracji zarzadczej

Zwrdcenie sie do instytucji wdrazajgcych
o przedstawienie dowoddw X N4 v X
przeprowadzonych przez nie kontroli

Zwrdcenie sie o przedstawienie wykazu

nieprawidtowosci i dziatan naprawczych © v v v
* Wymaogi nie sg ustanawiane przez instytucje koordynujaca, lecz w przepisach ustawodawczych.
*x Wytyczne zostaty sporzadzone przez instytucje koordynujgcg i SNCA (hiszpanska krajowg jednostke

koordynujacg zwalczanie naduzy¢ finansowych).
v/ —wdrozono; X — nie wdrozono; © — wdroZono czesciowo

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wytycznych Komisji oraz informacji uzyskanych od
panstw cztonkowskich.

39 We Wioszech i w Rumunii instytucje koordynujace sg aktywnie zaangazowane
W opracowywanie ram zwalczania naduzy¢ finansowych. Ustanawiajg one wymogi
i zapewniajg instytucjom wdrazajgcym wytyczne, w tym wytyczne dotyczgce kontroli
powaznych nieprawidtowosci, procedur zgtaszania i narzedzi do przeprowadzania
samodzielnej oceny ryzyka naduzy¢ finansowych. Instytucje te opracowaty réwniez
wtasne listy kontrolne w celu monitorowania przestrzegania wymogow przez instytucje
wdrazajgce.

40 W Hiszpanii instytucja koordynujaca opracowata wytyczne zawierajace szczegétowe
informacje dotyczacego tego, w jaki sposéb instytucje wdrazajgce powinny spetnia¢
okreslone w przepisach minimalne wymogi. Instytucja ta nie monitoruje jednak,
czy instytucje wdrazajgce stosujg sie do tych wytycznych.
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41 W Danii instytucja koordynujaca nie naktada zadnych wymogéw na instytucje wdrazajace.

42

43

Chociaz instytucja koordynujgca przyjeta strategie zwalczania naduzyc¢ finansowych,

w ktérej przedstawiono w zarysie obowigzki instytucji wdrazajgcych — takie jak
zapewnienie kontroli wewnetrznych, prowadzenie spraw dotyczgcych podejrzen naduzyé
finansowych i propagowanie wiedzy — zasady te nie sg wigzgce, a instytucja koordynujgca
nie monitoruje, czy instytucje wdrazajgce ich przestrzegajg. W strategii przede wszystkim
powtdrzono obowigzki okreslone w rozporzadzeniu w sprawie RRF, lecz nie
doprecyzowano w niej np. minimalnych kryteridw przy przeprowadzaniu kontroli
zarzadczych, kwestii stosowania sygnatow ostrzegawczych oraz udzielania wsparcia
metodologicznego w trakcie procedury oceny ryzyka naduzy¢ finansowych.

Chociaz wszystkie cztery panstwa cztonkowskie przyjety strategie zwalczania naduzy¢
finansowych w ramach RRF, w dwdch z nich (w Danii i we Wtoszech) przyjeto je prawie rok
po ztozeniu pierwszego wniosku o ptatnosé z RRF (rys. 6).

Rys. 6 | Czas przyjecia strategii zwalczania naduzy¢ finansowych
w ramach RRF

Dwa panstwa cztonkowskie przyjety strategie
Pierwszy wniosek o ptatnos¢ zwalczania naduzy¢ finansowych po ztozeniu
Ogolna strategia pierwszego wniosku o ptatnos¢ z RRF.
zwalczania naduzy¢ finansowych
w ramach RRF

Czas pomiedzy przyjeciem strategii zwalczania
naduzy¢finansowych w ramach RRF

Parnistwo a ztozeniem pierwszego wniosku o ptatnos¢
czlonkowskie (w miesigcach)
Dania listopad 2023r.  grudzien 2022r. O *11
Wiochy pazdziernik 2022r.  grudzien 2021r. O 106
Rumunia maj 2022r. maj 2022r. 0 @
Hiszpania wrzesien 2021 . listopad 2021r. 2¢ 0O

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dowoddw przekazanych przez paristwa
cztonkowskie.

Trybunat odnotowuje, ze wtoska instytucja koordynujgca wykroczyta poza minimalne
wymogi w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym (pkt 37) i wdrozyta szerokg sie¢
koordynacji zwalczania takich naduzy¢ (ramka 2). W ocenie Trybunatu takie podejscie
stanowi dobrg praktyke.
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Ramka 2

Sie¢ koordynacji zwalczania naduzy¢ finansowych we Wtoszech

Protokot ustaler miedzy Ministerstwem Gospodarki i Finansow (instytucja
koordynujgca) a Guardia di Finanza formalnie wtgcza te ostatnig do wtoskiego systemu
kontroli KPO. Na podstawie tego protokotu organy, ktérym powierzono wdrazanie
dziatan ujetych w KPO, mogg wyznaczac¢ punkty kontaktowe ds. zwalczania naduzy¢
finansowych, uczestniczy¢ w pracach sieci, wymieniac sie istotnymi informacjami,
zgtaszac nieprawidtowosci oraz wspétpracowac z Guardia di Finanza. Ponadto
powotano specjalng grupe zadaniowa, ktéra zajmuje sie kwestiami zwigzanymi

z kontrolg i sprawozdawczoscig, opracowuje wytyczne i proponuje zmiany

w przepisach. Grupie tej przewodzi instytucja koordynujaca, a nalezg do niej
najwazniejsze organy zaangazowane we wdrazanie RRF.

44 W wytycznych Komisji z 2023 r. podkreslono, ze opracowanie jasnej strategii komunikacji
zewnetrznej jest dobrg praktyka. Moze ona stuzy¢ przekazywaniu informacji na temat
tego, jak wazne jest zapobieganie naduzyciom finansowym dzieki sygnalizowaniu
nieprawidtowosci i zniechecaniu do popetniania ewentualnych naduzy¢ przez wskazanie
kar, jakie grozg za takie dziatania. Chociaz w panstwach cztonkowskich, w ktérych Trybunat
przeprowadzit wizyty kontrolne, nie przeprowadzono specjalnych zewnetrznych kampanii
informacyjnych na temat naduzy¢ finansowych, Trybunat zidentyfikowat przyktady dobrych
praktyk we Wtoszech, w Rumunii i Hiszpanii (ramka 3).



Ramka 3

Komunikaty informacyjne majace na celu zapobieganie naduzyciom
finansowym

Wiochy

Na stronie internetowe;j Italia Domani mozna znalez¢ informacje na temat wszystkich
projektow realizowanych na podstawie KPO, a takze na temat protokotu ustalen
podpisanego z Guardia di Finanza. Zamieszczenie informacji o wspétpracy z wioska
policjg gospodarcza moze wywierac efekt odstraszajacy. Dzieki temu jasne jest,
ktéremu organowi nalezy zgtaszaé zarzuty dotyczgce podejrzenia naduzycia
finansowego.

Hiszpania

Na stronie internetowe]j poswieconej hiszpanskiemu KPO znajduje sie specjalna
sekcja stuzgca do zgtaszania naduzy¢ finansowych, w ktdrej zamieszczono link do
Infofraude — kanatu do sygnalizowania naruszen zwigzanych z funduszami
europejskimi, uruchomionego przez hiszpanska jednostke koordynujaca zwalczanie
naduzy¢ finansowych.

Rumunia

W maju 2025 r. opublikowano w internecie ,,Plan dotyczacy przekazywania informacji
w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym, korupcji i podwéjnemu
finansowaniu w ramach KPO”, ktdry zostat opracowany przez instytucje koordynujaca.
Ujeto w nim dziatania dotyczgce zwiekszania wiedzy na temat ryzyka naduzy¢
finansowych i korupcji oraz wykorzystania nowoczesnych technologii do wykrywania
naduzy¢ finansowych. W planie tym potozono réwniez nacisk na wspotprace instytucji
krajowych z europejskimi w celu zwalczania naduzyé finansowych o charakterze
transgranicznym. Przekazywane informacje sg kierowane do urzednikdw publicznych,
beneficjentéw i opinii publicznej za posrednictwem réznych kanatéw komunikacji,

w tym stron internetowych, mediow spotecznosciowych i warsztatéw.
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https://www.italiadomani.gov.it/content/sogei-ng/it/it/home.html
https://planderecuperacion.gob.es/buzon-antifraude-canal-de-denuncias-del-mecanismo-para-la-recuperacion-y-resiliencia
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/ComunicacionSNCA.aspx
https://mfe.gov.ro/wp-content/uploads/2025/05/0bea9e16c385fcf447f44fff7a31c68b.pdf
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Instytucje wdrazajace ustanawiajg srodki zapobiegania
naduzyciom finansowym, a w dwéch wybranych panistwach
cztonkowskich przeprowadzajg kompleksowe kontrole
ukierunkowane na wykrywanie naduzy¢ finansowych

Instytucje wdrazajgce ustanowity srodki zapobiegania naduzyciom
finansowym w ramach RRF, ale w wiekszosci uczynity to po ztozeniu
pierwszego wniosku o ptatnos¢

Umowa w sprawie finansowania z RRF zobowigzuje panstwa cztonkowskie do wdrozenia
odpowiednich srodkdw w celu zapobiegania naduzyciom finansowym. W wytycznych
Komisji z 2023 r. stwierdzono, ze srodki te powinny obejmowacd dysponowanie aktualnymi
politykami zwalczania naduzy¢ finansowych i przeprowadzanie ocen ryzyka naduzy¢
finansowych. Trybunat ocenit, czy wybrane instytucje wdrazajgce w paristwach
cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty kontrolne, wdrozyty takie srodki
(tabela 2).

Tabela 2 | Srodki zapobiegania naduzyciom finansowym stosowane przez
instytucje wdrazajgce

Panstwo Podmiot wdrazaiac Polityka zwalczania Ocena ryzyka
cztonkowskie Jacy naduzyc finansowych = naduzy¢ finansowych

Ochrona $rodowiska © X
Dania

Energia © X

Turystyka v v
Wtochy

Ochrona $rodowiska v v

Transport v v
Rumunia

Energia v v

Ekologia v v
Hiszpania

Nauka v v

v/ —wdrozono; X — nie wdrozono; © — wdrozono czesciowo

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wytycznych Komisji oraz informacji uzyskanych od
panstw cztonkowskich.
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46 Przyjecie formalnej polityki zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach RRF przez instytucje

wdrazajgce jest swego rodzaju sygnatem pokazujgcym ich zaangazowanie w tym zakresie.

Polityka ta powinna w szczegdlnosci obejmowac inicjatywy na rzecz rozwoju ram

zwalczania naduzyc¢ finansowych, takie jak szkolenia, wykorzystywanie narzedzi eksploracji

danych, procedury informowania o nieprawidtowosciach, dziatania naprawcze, procedury

sprawozdawcze, uwzglednianie sygnatéw ostrzegawczych dotyczacych naduzyé

finansowych w toku kontroli zarzgdczej oraz podziat obowigzkdw w zakresie zwalczania

naduzyé finansowych. Trybunat ustalit, ze wszystkie wybrane do kontroli instytucje

wdrazajgce ustanowity polityke zwalczania naduzy¢ finansowych, cho¢ w Danii uczyniono

to tylko czesciowo, gdyz w przyjetej w tym kraju polityce brakuje pewnych elementow,

takich jak uwzglednianie sygnatéw ostrzegawczych w toku kontroli i jasny podziat

obowigzkéw dotyczgcych zwalczania naduzy¢ finansowych. Niemniej cztery z oSmiu

instytucji wdrazajgcych opracowaty taka polityke dopiero po przedtozeniu Komisji

pierwszego wniosku o ptatnosé (rys. 7).

Rys. 7 | Moment przyjecia polityki zwalczania naduzy¢ finansowych

w ramach RRF

Pierwszy wniosek o ptatnos¢
obejmujacy dziatania takie jak:
inwestycje / przyznane dotacje / zawarte zamodwienia

Polityka zwalczania naduzy¢ finansowych

Podmiot wdrazajacy

Energia
Dania
Ochrona srodowiska
Turystyka
Wiochy

Ochrona srodowiska
Energia

Rumunia
Transport
Ekologia

Hiszpania
Nauka

marzec 2024r.
marzec 2024r.
lipiec 2022r.
czerwiec 2022r.
czerwiec2024r.
listopad 2023 r.
luty 2022r.

grudzien 2021r.

W czterech z o$miu przypadkow
polityke opracowano dopiero po
przedtozeniu Komisji pierwszego

whiosku o ptatnosc.

Czas pomiedzy przyjeciem politykizwalczania

naduzy¢finansowych w ramach RRF

a ztozeniem pierwszego wniosku o ptatnos¢

grudzien 2022r.
grudzien 2022r.
grudzien 2021r.
czerwiec 2022r.
grudzien 2022r.
grudzien 2023 r.
listopad 2022 .

listopad 2022 .

(w miesigcach)

15 ¢
15 ¢

O
O
O7e¢
O
O
19
26 O
11¢ O

18 ¢

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dowoddw przekazanych przez paristwa

cztonkowskie.

47 Ocena ryzyka naduzyé finansowych pozwala stwierdzié, czy istniejace mechanizmy kontroli

wewnetrznej w wystarczajgcym stopniu uwzgledniajg ryzyko naduzy¢ finansowych,

i wskazac obszary, w ktérych konieczne sg dodatkowe kontrole (tabela 3).
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Tabela 3 | Zakres oceny ryzyka naduzy¢ finansowych

Etap realizacji projektu Ryzyko, jakie nalezy uwzglednic
Konflikty intereséw w skfadzie panelu oceniajgcego
Wybor projektu / wnioskow Fatszywe oswiadczenia sktadajgcych wnioski
Ryzyko podwdjnego finansowania
Nieujawnione konflikty intereséw
Ryzyko zwigzane z zamdwieniami publicznymi — tapdwki
i ukryte prowizje, brak przeprowadzenia obowigzkowych

procedur konkurencyjnych lub manipulowanie takimi
Realizacja projektu procedurami, zmowa przetargowa, wadliwe ustalanie cen

Fatszowanie zestawien poniesionych wydatkéw
Niedostarczenie lub zastgpienie produktéw
Zmiany w podpisanych umowach

Niepetne lub nieodpowiednie procesy weryfikacji zarzadzania

Poswiadczenie i dokonanie i wydatkéw

ptatnosci ;
Konflikty intereséw w obrebie instytucji wdrazajgcej

Zrédfo: ,Ocena ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skuteczne i proporcjonalne $rodki zwalczania naduzyé
finansowych”, Komisja Europejska, 2014.

Trybunat stwierdzit, ze ogdlnie rzecz biorgc, panstwa cztonkowskie byty Swiadome
obowigzku przeprowadzenia oceny ryzyka naduzy¢ finansowych. Z ankiety
przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze 80% instytucji wdrazajgcych,

ktére odpowiedziaty na ankiete, przeprowadza ocene ryzyka naduzyc¢ finansowych
w odniesieniu do dziatan finansowanych z RRF.

Jesli chodzi o panstwa cztonkowskie, w ktdrych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
Trybunat ustalit, ze instytucje wdrazajgce we Wtoszech, w Rumunii i Hiszpanii korzystaty

z opracowanego przez Komisje modelu oceny ryzyka naduzy¢ finansowych (tabela 3).
Ocen ryzyka naduzy¢ finansowych nie przeprowadzano od poczatku obowigzywania RRF,
lecz dopiero po przeprowadzeniu przez Komisje audytu PFIU, a w wiekszosci przypadkéw
w odpowiedzi na zalecenie Komisji (wyjatek w tym zakresie stanowi jedna instytucja
wdrazajgca z Rumunii). Instytucje wdrazajgce w Danii nie korzystaty z modelu oceny ryzyka
naduzy¢ finansowych opracowanego przez Komisje ani podobnego modelu. Ponadto nie
uwzglednity one w wystarczajgcym stopniu czynnikdw ryzyka wymienionych w tabeli 3.
Oceny ryzyka przeprowadzane w Danii odnoszg sie gtdwnie do zagrozen o charakterze
ogoélnym, takich jak brak jasnych ram regulacyjnych i ztozonos¢é procesdw, a nie konkretnie
do ryzyka wystgpienia naduzyc¢ finansowych.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/guidelines/2014/fraud-risk-assessment-and-effective-and-proportionate-anti-fraud-measures_pl
https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/guidelines/2014/fraud-risk-assessment-and-effective-and-proportionate-anti-fraud-measures_pl
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W dwoch z czterech wybranych panstw cztonkowskich instytucje
wdrazajace przeprowadzajg kompleksowe kontrole ukierunkowane na
wykrywanie naduzy¢ finansowych

Zgodnie z zawartym w umowie w sprawie finansowania z RRF wymogiem kluczowym 4.2
(rys. 1) instytucje wdrazajgce majg obowigzek sprawdzania, czy nie wystepujg naduzycia
finansowe. W wytycznych z 2023 r. Komisja zalecita im, by stosowaty udokumentowane
procedury i szczegétowe listy kontrolne, ktére powinny pomac obnizyé ryzyko naduzy¢
finansowych i zapewnié zgodnos¢ z odpowiednimi przepisami unijnymi i krajowymi.
Trybunat ocenit, czy paristwa cztonkowskie postepowaty zgodnie z tymi obowigzkami

i zaleceniami.

W tabeli 4 przedstawiono, czy wybrane instytucje wdrazajgce w skontrolowanych czterech
panstwach cztonkowskich stosowaty szczegdtowe listy kontrolne obejmujgce gtéwne
obszary ryzyka naduzy¢ finansowych i uwzgledniaty przestanki naduzyc¢ finansowych
wskazane przez Komisje’ w toku przeprowadzanych przez nie kontroli zaméwien

publicznych, czyli w obszarze, w ktérym wptyw finansowy naduzyé moze byc¢ znaczny.

”" Nota informacyjna dotyczaca przestanek naduzyé finansowych dla EFRR, EFS i FS,

Komisja Europejska, 2009.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/cocof-guidance-documents/2009/information-note-on-fraud-indicators-for-erdf-esf-and-cf_pl
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Tabela 4 | Kontrole przeprowadzane przez instytucje wdrazajace
obejmujgce gtdwne czynniki ryzyka naduzy¢ finansowych

Lista kontrolna

Lista Lista kontrolna . L
Lista kontrolna = dotyczgca zamdwien
. kontrolna dotyczaca .
Podmiot L. na potrzeby publicznych
. . dotyczaca legalnosci . -
wdrazajacy .| . L. kontroli na z uwzglednieniem
przyznawania =i prawidtowosci - .
.. , miejscu przestanek naduzyé
dotacji wydatkow .
finansowych
Dania
Ochrona
*
Srodowiska v v X X
Energia v NE X X
Wiochy
Turystyka N4 N4 v v
Ochrona
Srodowiska v v v v
Rumunia
Transport v v N4 N4
Energia N4 N4 v v
Hiszpania
Ekologia O** N4 v O**
Nauka O** VAL X O**
* Weryfikacje przeprowadzone przez instytucje wdrazajgce oraz audyty zewnetrzne zlecane przez
odbiorcow srodkéw
*k Kontrole przeprowadzane przez IGAE i czesciowo przez instytucje wdrazajace
Hokx Wszystkie kontrole zlecane instytucjom wdrazajgcym nizszego szczebla

v/ —wdrozono; X — nie wdrozono; © — wdrozono czesciowo

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wytycznych Komisji oraz informacji uzyskanych od
panstw cztonkowskich.

Instytucje wdrazajgce w Rumunii i we Wtoszech stosujg podobne podejscie jak

w przypadku zarzadzania funduszami strukturalnymi, tj. przeprowadzajg regularne
kontrole administracyjne dotyczgce naduzyc finansowych, opierajgc sie na analizie ryzyka
i obejmujgc zakresem kontroli wszystkie obszary ryzyka. W Rumunii instytucje wdrazajace
opracowaty specjalne listy kontrolne ukierunkowane konkretnie na przestanki naduzyé¢
finansowych w zaméwieniach publicznych. Podobnie we Wtoszech — przestanki naduzy¢
finansowych sg uwzgledniania w listach kontrolnych dotyczacych zamédwien publicznych,
a niektore instytucje wdrazajgce przeprowadzajg rowniez dodatkowe kontrole, korzystajgc
z listy kontrolnej dotyczacej ryzyka naduzyc¢ finansowych dostarczonej przez wtoska

policje gospodarcza.
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Jesli chodzi o kontrole postepowan i udzielania zamoéwien publicznych w Hiszpanii, co do
zasady instytucje wdrazajgce polegajg w petni na kontrolach przeprowadzanych przez
organ kontroli wewnetrznej panstwowego sektora publicznego — Generalny Inspektorat
Administracji Centralnej (IGAE). Trybunat ustalit, ze IGAE nie obejmuje swoimi kontrolami
wszystkich zamowien publicznych finansowanych z RRF, ale zostato to czeSciowo
skompensowane w formie kontroli wyrywkowych przeprowadzanych przez instytucje
wdrazajgce. W ramach RRF IGAE jest — dodatkowo w stosunku do obowigzkéw
wynikajacych z jego roli jako organu kontroli na szczeblu krajowym — odpowiedzialny

za wykrywanie naduzy¢ finansowych w postepowaniach o udzielenie zamdwienia.
Powinien przy tym uwzgledniaé przestanki naduzy¢ finansowych (sygnaty ostrzegawcze)
wskazane w wytycznych Komisji. Chociaz IGAE jest prawnie zobowigzany do weryfikacji
wszystkich aspektéw wchodzacych w zakres jego mandatu oraz do zgtaszania wszelkich
przypadkdéw niezgodnosci, nie korzysta ze specjalnej listy kontrolnej w odniesieniu do

39

zamoéwien publicznych. Wobec braku sciezki audytu Trybunat nie byt w stanie zweryfikowac

zakresu ani kompletnosci przeprowadzonych kontroli.

W Danii instytucje wdrazajgce przeprowadzajg kontrole na etapie przyznawania dotacji
i przed dokonaniem ptatnosci, ale nie pod katem przestanek naduzy¢ finansowych.

W przepisach nie przewidziano obowigzkowych kontroli zamdwien publicznych ani
kontroli na miejscu.

Ogolnie rzecz biorgc, instytucje audytowe przeprowadzaja
odpowiednie audyty systemdéw w instytucjach wdrazajgcych

Zgodnie z umowa w sprawie finansowania z RRF instytucje audytowe sg zobowigzane do
uwzgledniania ryzyka naduzy¢ finansowych zaréwno w trakcie audytéw systemow, jak

i audytéw dotyczacych konkretnych przypadkéw zwigzanych z inwestycjami i reformami.
Jak wynika z tabeli 5, w trzech z czterech skontrolowanych panistw cztonkowskich
instytucje audytowe odpowiednio uwzgledniajg giéwne elementy systemdw zwalczania
naduzy¢ finansowych w toku przeprowadzanych audytéw systemow.
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Tabela 5 | Zakres audytéw przeprowadzanych przez instytucje audytowe
(audyty systemow)

Element systemu Dania Wiochy Rumunia Hiszpania
Audyty systeméw w instytucjach wdrazajgcych

Wiedza na temat naduzy¢
finansowych wsrdd pracownikéw N4 v v v
i szkolenia w tym zakresie

Sporzadzanie ocen ryzyka
naduzy¢ finansowych

Uwzglednianie przestanek

naduzy¢ finansowych (sygnatéw

ostrzegawczych) w toku X v v v
przeprowadzanej weryfikacji

instytucji wdrazajgcych

Procedury zgtaszania naduzy¢
finansowych

© v

Procedury korekt X v

Audyty systeméw w instytucjach koordynujgcych

Koordynacja i monitorowanie
srodkow zwalczania naduzyé
finansowych stosowanych przez
instytucje wdrazajgce

X v v X

Vv —wdrozono; X — nie wdrozono; © —wdrozono czesciowo

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wytycznych Komisji z 2023 r.

We Wioszech, w Rumunii i Hiszpanii instytucje audytowe stosujg takie samo podejscie do
przeprowadzania audytow systemdw w instytucjach wdrazajgcych jak w przypadku
funduszy strukturalnych UE. Opierajac sie na najlepszych praktykach zawartych

w wytycznych Komisji z 2023 r., panistwa te opracowaty specjalng liste pytan dotyczacych
naduzy¢ finansowych. Niemniej jedynie w audytach systemow przeprowadzanych we
Wioszech i w Rumunii kompleksowo uwzglednia sie zadania instytucji koordynujgcej

w zakresie koordynacji i monitorowania. Natomiast w Hiszpanii do czerwca 2025 r. nie
przeprowadzono zadnego audytu instytucji koordynujgcej, co wynika gtdwnie

z ograniczonego zakresu jej obowigzkow.
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W Danii instytucja audytowa przeprowadza audyt systemu potgczony z kontrolg zgodnosci
kazdorazowo przed ztozeniem wniosku o ptatnos$¢. W ramach audytu systemu weryfikuje,
czy mechanizmy kontroli wewnetrznej w wystarczajgcym stopniu zapobiegajg naduzyciom
finansowym i korupcji. Wbrew wytycznym Komisji z 2023 r. w toku tego audytu nie
sprawdza sie jednak stosowania sygnatow ostrzegawczych ani procedur dotyczacych
dziatan naprawczych. Niemniej w 2024 r. instytucja audytowa przeprowadzita audyt
tematyczny, aby upewnic sie, ze instytucje wdrazajgce wdrozyty opracowang przez
instytucje koordynujaca polityke w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych i korupcji,
zgodnie z zaleceniem Komisji sformutowanym w wyniku przeprowadzonego przez nig
audytu PFIU (ramka 1).

Panstwa cztonkowskie uruchomity anonimowe kanaty
sygnalizowania nieprawidtowosci

Dzieki numerom interwencyjnym i innym mechanizmom umozliwiajgcym sygnalizowanie
nieprawidtowosci organy panstw cztonkowskich dowiadujg sie o potencjalnych
naduzyciach, ktérych nie wykryto w toku innych kontroli. Wiele badan wykazuje, ze
metody te postrzega sie jako najwazniejsze zrédto zgtoszen o naduzyciach®. Aby zacheci¢
do informowania o podejrzeniach naduzy¢ finansowych, wiasciwe organy muszg zapewni¢,
by kanaty stuzgce do ich zgtaszania byly bezpieczne, tatwo dostepne i poufne, tak by
zgtaszajacy nie obawiali sie ewentualnych dziatart odwetowych. Odnosne organy krajowe
powinny analizowac otrzymane zgtoszenia i podejmowac stosowne dziatania w celu
wyeliminowania wszelkich stwierdzonych nieprawidtowosci lub niewtfasciwego
wykorzystania srodkéw finansowych.

Ogodlnie rzecz biorgc, Trybunat stwierdzit, ze w panstwach cztonkowskich, w ktérych
przeprowadzit wizyty kontrolne, organy odpowiedzialne za wdrazanie RRF ustanowity jasne
kanaty sygnalizowania nieprawidtowosci i ze kanaty te umozliwiajg osobom fizycznym
zgtaszanie nieprawidtowosci, a jednoczesnie zapewniajg ochrone ich tozsamosci.

Siedem z o$Smiu zbadanych przez Trybunat instytucji wdrazajgcych umozliwia anonimowe
informowanie o nieprawidtowosciach. Pozostatfa jedna instytucja dziatajgca w Rumunii
réwniez wprowadzita takg mozliwos¢ po kontroli przeprowadzonej przez Trybunat. Ponadto
wtadze hiszpanskie utworzyty krajowa platforme informowania o nieprawidtowosciach
wykrywanych przy wdrazaniu wszystkich funduszy UE (ramka 4).

& Stowarzyszenie Biegtych ds. Wykrywania Przestepstw i Naduzyé Gospodarczych,

»Occupational Fraud 2024: A Report to the Nations”, rys. 13.


https://www.acfe.com/-/media/files/acfe/pdfs/rttn/2024/2024-report-to-the-nations.pdf
https://www.acfe.com/-/media/files/acfe/pdfs/rttn/2024/2024-report-to-the-nations.pdf
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Ramka 4

INFOFRAUDE - krajowy kanat sygnalizowania nieprawidtowosci w Hiszpanii
E '- = i:-

= - e - =] - e - ——

Reporting of fraud, cormuption or any other illegal activity involving Ewropean funds (External
Whistleblowing Channel)

LU
A1)

L S

i

Hiszpariska jednostka koordynujgca zwalczanie naduzy¢ finansowych SNCA® udostepnita

w 2017 r. platforme informowania o nieprawidtowosciach dotyczgcych wszystkich funduszy
UE wdrazanych w catym kraju. Oprdécz tej platformy instytucje wdrazajgce zapewniajg
wiasne kanaty zgtaszania nieprawidtowosci, takie jak specjalne adresy e-mail, oraz podajg
na swoich stronach internetowych link do zewnetrznej platformy krajowej zarzadzanej
przez SNCA. Zgodnie z przepisami krajowymi instytucje wdrazajgce zapewniajg mozliwos¢
anonimowego dokonywania zgtoszen i ochrone tozsamosci oséb zgtaszajacych.

60 Trybunat ustalit, ze mimo iz kanaty sygnalizowania nieprawidtowosci sg szeroko dostepne,

a do konca okresu wdrazania RRF pozostat rok, skontrolowane instytucje wdrazajgce nie

otrzymaty za posrednictwem tych kanatéw zadnych zgtoszen na temat przypadkéw
naduzy¢ finansowych w ramach RRF. Trybunat nie znalazt zadnych dowodoéw na to,
ze wiladze przeanalizowaty mozliwe przyczyny takiego stanu rzeczy.

9

https://www.aei.gob.es/sobre-aei/planes-aei/plan-medidas-antifraude.


https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/CA-UACI/SNCA/Paginas/ComunicacionSNCA.aspx
https://www.aei.gob.es/sobre-aei/planes-aei/plan-medidas-antifraude
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Wiele panstw cztonkowskich nie wykorzystuje
w petni narzedzi eksploracji danych do wykrywania
naduzyc finansowych

W swoich wytycznych Komisja zaleca stosowanie narzedzi i technik stuzacych do analizy

i eksploracji danych. Pozwalajg one wykrywac dziatania potencjalnie obarczone wysokim
ryzykiem i identyfikowac sygnaty ostrzegawcze w catym cyklu realizacji projektu. Zgodnie

z rozporzgdzeniem w sprawie RRF Komisja udostepnita panstwom cztonkowskim narzedzie
do eksploracji danych Arachne'?, ktére zostato opracowane pierwotnie z myslg o obszarze
polityki spéjnosci. Arachne wykorzystuje dane z réznych zrodet i uwzglednia konkretne
przestanki wystepowania ryzyka naduzyc finansowych (zafgcznik I). W sprawozdaniu
specjalnym dotyczgcym naduzy¢ finansowych w obszarze spéjnosci'® Trybunat podkreslit,
ze panstwa cztonkowskie nie wykorzystujg w petni Arachne do wykrywania naduzyé
finansowych.

Chociaz Komisja zacheca panstwa cztonkowskie do korzystania z Arachne w toku

kontroli RRF, stosowanie tego narzedzia nie jest obecnie obowigzkowe na szczeblu UE.

65% z 86 instytucji audytowych i wdrazajgcych, ktore udzielity odpowiedzi na ankiete
Trybunatu, potwierdzito, ze korzysta z Arachne. 16% stosuje inne narzedzia krajowe,

a pozostate 19% nie korzysta z zadnych narzedzi eksploracji danych do wykrywania naduzy¢
finansowych. Zgodnie z przeksztatcong wersjg rozporzadzenia finansowego Parlament
Europejski, Rada i Komisja zobowigzaty sie do przeanalizowania i ponownego omdwienia
kwestii obowigzkowego stosowania jednolitego narzedzia do eksploracji danych

w wieloletnich ramach finansowych na okres po 2027 r.*

W trzech panstwach cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne
(Dania, Wtochy i Rumunia), gtéwnym narzedziem jest Arachne. Niemniej, jak wynika

z tabeli 6, tylko we Wtoszech jest ono w petni wykorzystywane. Wiecej szczegotowych
informacji mozna znalezé w zafgczniku Il.

10 Rozporzadzenie w sprawie RRF, art. 22 ust. 4.

1 Sprawozdanie specjalne 06/2019 pt. ,,Zwalczanie naduzyé finansowych w wydatkowaniu

srodkéw UE w obszarze spéjnosci”, pkt 36—39.

12 7atacznik do rezolucji ustawodawczej — 2022/0162(COD) — zmiany w rozporzadzeniu

finansowym (wersja przeksztatcona).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_06/SR_FRAUD_COHESION_PL.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2024-0163_PL.html#top
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Tabela 6 | Ogdlna ocena wykorzystania narzedzia Arachne

Dania Wiochy Rumunia
Dostepnosé wytycznych dot.
stosowania Arachne . .
Wykorzystanie w toku kontroli / .

audytow ex ante / ex post

Mozliwos¢ przyznania dostepu
wszystkim zaangazowanym .
pracownikom

Mozliwos¢ przestania poprawnych .
danych o wystarczajgcym zakresie

Ocena ogdlnie pozytywna Poczyniono postepy, ale konieczne sg usprawnienia

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez paristwa
cztonkowskie.

64 W Hiszpanii krajowa instytucja audytowa czasami wykorzystuje Arachne do dodatkowych
weryfikacji, natomiast instytucje wdrazajgce nie korzystajg z Arachne, lecz z krajowego
narzedzia punktowej oceny ryzyka Minerva. Niemniej Minerva zostata opracowana do
badania konfliktéw intereséw. Trybunat jest zdania, ze ze wzgledu na to, iz ryzyko
wystgpienia naduzy¢ finansowych jest znacznie szerszym zagadnieniem niz konflikt
intereséw, Minerva nie jest odpowiednim zamiennikiem Arachne w zakresie wykrywania
ryzyka naduzyé finansowych.

Niekompletne dane dotyczgce naduzy¢
finansowych w ramach RRF i luki w przepisach
dotyczacych odzyskiwania sSrodkow moga
ostabi¢ ochrone interesow finansowych UE

65 Informacje na temat tego, jak powszechne jest wystepowanie naduzy¢ finansowych,
powinny pomac zarzadzajgcym funduszami UE, takim jak Komisja, w przeprowadzaniu
kompleksowych ocen ryzyka naduzyé finansowych oraz w identyfikowaniu i ustanawianiu

mechanizmow kontroli stuzgcych zapobieganiu naduzyciom finansowym i ich wykrywaniu.



66 Na szczeblu UE funkcjonuija trzy rézne kanaty zgtaszania informacji na temat wykrytych

przypadkéw naduzyc finansowych w ramach RRF: dwa kanaty stuzgce do informowania

organdow Komisji (DG ECFIN i OLAF) i jeden — Prokuratury Europejskiej (rys. 8). Trybunat

ocenit, czy te mechanizmy zgtaszania pozwalajg Komisji na uzyskanie wiarygodnych

informacji na temat skali wystepowania naduzy¢ finansowych w ramach catego RRF.

Rys. 8 | Kanaly zgtaszania podejrzen naduzy¢ finansowych w ramach RRF

Organy odpowiedzialne za
wdrazanie RRF

Deklaracja zarzadcza Jednostki koordynujace

i podsumowanie
przeprowadzonych
audytow

Poziom unijny

Podejrzenie popetnienia
naduzycia finansowego

zwalczanie naduzy¢
finansowych

Stwierdzenie podejrzenia

DG ECFIN

Komisja Europejska naduzycia finansowego

Whnioski sformutowane
w sprawozdaniu z dochodzenia

Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢
Finansowych
(OLAF)

i zalecenia dotyczace dziatan,
ktére nalezy podjac

Inne Zrédta (np. osoby fizyczne, spoteczenstwo obywatelskie)

Organy $cigania
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Prokuratura Europejska
(EPPO)

Przestanki popetnienia naduzycia finansowego (dot. tylko panstw cztonkowskich uczestniczacych w EPPO).

Dotyczy niektérych panstw cztonkowskich.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez parstwa

cztonkowskie i Komisje.
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Korygowanie wptywu naduzy¢ finansowych jest rowniez waznym elementem zaréwno
skutecznych ram zwalczania naduzy¢ finansowych, jak i ochrony intereséw finansowych
UE. Kluczowym narzedziem w tym zakresie jest odzyskiwanie srodkéw od sprawcéw
naduzyé finansowych. Dzieki temu ze $rodkéw UE nie finansuje sie projektéw, w ramach
ktérych dopuszczono sie naduzyé. Ponadto zniecheca sie beneficjentow funduszy do
dalszego popetniania takich naruszen. Trybunat ocenit, czy dziatania naprawcze
podejmowane przez Komisje i panstwa cztonkowskie w wyniku stwierdzenia naduzy¢
finansowych w ramach RRF wystarczajg do tego, by chronic interesy finansowe UE.

Do oceny procedur zgtaszania i korygowania naduzy¢ finansowych Trybunat zastosowat
wtasne kryteria, opierajac sie na praktykach stosowanych w odniesieniu do europejskich
funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, poniewaz w jego ocenie kwestia ta nie zostata
wystarczajgco szczegétowo omdwiona w wytycznych Komisji dotyczgcych RRF.

Panstwa cztonkowskie nie zgtaszajg w deklaracjach
zarzadczych wszystkich przypadkow podejrzen naduzyc
finansowych, ktére moga narusza¢€ interesy finansowe UE

Nie da sie doktadnie oszacowac skali naduzy¢ finansowych popetnianych
w ramach RRF

Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do zatgczenia do kazdego wniosku o pfatnosc¢
deklaracji zarzadczej potwierdzajgcej, ze przedtozone informacje sg kompletne, poprawne
i wiarygodne oraz ze zarzadzanie srodkami finansowymi odbywato sie zgodnie ze
wszystkimi obowigzujgcymi przepisami, w tym przepisami dotyczacymi naduzy¢
finansowych ', Zgodnie z umowag w sprawie finansowania z RRF paristwa cztonkowskie
muszg dopilnowaé, by wszystkie przypadki naduzy¢ finansowych byty wtasciwie zgtaszane.
Wobec braku szczegétowych wymogdw w przepisach dotyczgcych RRF Komisja zalecita

w wytycznych z 2023 r., aby przypadki naduzyc¢ finansowych byty zgtaszane wtasciwym
instytucjom kontrolnym, organom krajowym i OLAF, a takze w deklaracji zarzadczej

i podsumowaniu przeprowadzonych audytow.

13" Rozporzadzenie w sprawie RRF, art. 22 ust. 2 lit. c) pkt (i).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN
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Trybunat stwierdzit, ze w trzech z czterech skontrolowanych panstw cztonkowskich
stosowano sie do tych zalecer.. Rumunia i Hiszpania stosujg procedury zgtaszania
przypadkéw podejrzen naduzyé finansowych do OLAF za posrednictwem jednostki
koordynujgcej zwalczanie naduzyc¢ finansowych, a Dania robi to za posrednictwem
swojej instytucji audytowe]. Wtochy przesytajq takie zgtoszenia wytgcznie bezposrednio
Prokuraturze Europejskiej i nie informujg o nich OLAF. Sposrdd tych organdw
odpowiedzialnych za wdrazanie RRF, ktére odpowiedziaty na ankiete Trybunatu,

58% stwierdzito, ze zgtositoby przypadek podejrzenia naduzycia finansowego do OLAF.

W opublikowanych wczesniej sprawozdaniach Trybunat podkreslit, ze w poréwnaniu

z funduszami polityki spéjnosci w procedurach zgtaszania naduzy¢ finansowych zwigzanych
z funduszami RRF brakuje ujednoliconego i scentralizowanego podejscia‘*, poniewaz
podstawa prawna, na ktérej opiera sie RRF, nie zobowigzuje panstw cztonkowskich do
zgtaszania przypadkow podejrzenia naduzycia finansowego w zintegrowanym systemie
informatycznym, takim jak system zarzgdzania nieprawidtowosciami, lecz w deklaracji
zarzadczej. Trybunat zauwazyt réwniez, ze nie jest jasne, kiedy nalezy zgtasza¢ przypadek
podejrzenia naduzycia finansowego, czy istnieje jakikolwiek prég, powyzej ktdrego
podejrzewane naduzycie powinno zostac zgtoszone. Nie jest tez jasne, jakie standardowe
informacje (na przyktad na temat podjetych dziatarh naprawczych) nalezy zgtaszaé

w odniesieniu do kazdego przypadku®.

W systemie monitorowania stosowanym przez Komisje nie rozréznia sie przypadkow
podejrzen naduzy¢ finansowych i innych nieprawidtowosci, co utrudnia uzyskanie
catosciowego oglgdu wszystkich przypadkéw podejrzen naduzy¢ finansowych w ramach
RRF. Z przeprowadzonej przez Trybunat analizy deklaracji zarzgdczych wynika, ze od
rozpoczecia wdrazania RRF w 2021 r. do korica 2024 r. sze$¢ panstw cztonkowskich
zgtosito do DG ECFIN 51 przypadkéw podejrzenia naduzycia finansowego (rys. 9).

14 Sprawozdania roczne za 2022 i 2023 r., przeglad 02/2025 i sprawozdanie specjalne 07/2023,
pkt 80-81.

5 Tamze.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_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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Rys. 9 | Przypadki naduzy¢ finansowych zgtoszonych do DG ECFIN
(w deklaracjach zarzadczych) i Prokuratury Europejskiej w latach 2021-2024

DG ECFIN - 51 EPPO - 307
Wiochy e 33
Austria 29
Rumunia 13
Portugalia 8
Butgaria
Francja
Hiszpania I 11 4
Grecja
Chorwacja
Stowenia
Czechy
Stowacja I 1
Cypr M 3
Niemcy M 2
Niderlandy I 1

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie analizy deklaracji zarzagdczych i danych
udostepnionych przez Prokurature Europejska.

72 Ta liczba zgtoszonych przypadkdw jest znacznie nizsza od liczby wszystkich spraw
rozpatrywanych w tym czasie przez Prokurature Europejska. W swoim sprawozdaniu
rocznym za 2024 r. Prokuratura Europejska podata informacje, ze od poczatku wdrazania
RRF zbadata 307 przypadkdéw naduzy¢ finansowych w ramach RRF, z czego 32 sprawy
zostaty przekazane do saddéw, 80 osdb zostato oskarzonych, a w dwéch przypadkach
wydano wyroki skazujgce. Roznice te mozna czesciowo wyttumaczyc¢ faktem, ze panstwa
cztonkowskie nie zgtaszajg w deklaracjach zarzgdczych wszystkich przypadkéw podejrzen
naduzy¢ finansowych, ktére mogg naruszac interesy finansowe UE, oraz ze niektére
panstwa cztonkowskie zgtaszajg przypadki naduzy¢ finansowych dopiero, gdy w danej
sprawie wniesiony zostanie akt oskarzenia.

73 W sprawozdaniu rocznym OLAF za 2023 r. nie wspomniano o zadnych toczacych sie
dochodzeniach w sprawach dotyczacych naduzyé finansowych w ramach RRF. Natomiast
w sprawozdaniu rocznym OLAF za 2024 r. poinformowano o 95 wszczetych dochodzeniach
dotyczacych tgcznie zarzadzania dzielonego i RRF, bez rozréznienia miedzy tymi dwoma
obszarami. OLAF poinformowat Trybunat, ze wedtug stanu na kwiecien 2025 r. prowadzit
dochodzenia w sprawie 42 przypadkdéw podejrzenia nieprawidtowosci w ramach RRF,
ale zadne z tych dochodzen nie doprowadzito do stwierdzenia podejrzenia naduzycia
finansowego. Urzad poinformowat rdwniez Trybunat, ze ma prawo wszczg¢ dochodzenie,
nawet jesli dany projekt nie zostat jeszcze uwzgledniony we wniosku o ptatnos¢ przestanym
przez panstwo cztonkowskie do Komisji lub zostat nastepnie wycofany.


https://www.eppo.europa.eu/assets/annual-report-2024/pdfs/EPPO_Annual_Report_2024_en.pdf
https://www.eppo.europa.eu/assets/annual-report-2024/pdfs/EPPO_Annual_Report_2024_en.pdf
https://ec.europa.eu/olaf-report/2023/index_en.html
https://ec.europa.eu/olaf-report/2024/index_en.html
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74 Tymczasem Komisja za naduzycia finansowe naruszajace interesy finansowe UE uznaje

75

76

jedynie te przypadki, ktére sg powigzane z projektami ujetymi we wniosku o ptatnos¢.

W zwigzku z tym panstwa cztonkowskie nie majg obowigzku zgtaszania potencjalnych
przypadkéw naduzy¢ finansowych majgcych wptyw na projekty, ktére wycofano

z wnioskow o ptatnos¢, zanim wnioski te przestano Komisji. Interpretacja ta rézni sie od
interpretacji stosowanej przez Prokurature Europejska, a takze od interpretacji stosowanej
przez Komisje w odniesieniu do innych funduszy UE, takich jak europejskie fundusze
strukturalne i inwestycyjne'®. W odniesieniu do polityki przedakcesyjnej Komisja

przyjeta jeszcze bardziej rygorystyczne podejscie: zgtoszone muszg zosta¢ wszystkie
nieprawidfowosci, w tym te, ktdre zostaty wykryte i skorygowane przed przestaniem
Komisji wniosku o ptatnosé!’.

Instytucje koordynujgce czterech panstw cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit
wizyty kontrolne, potwierdzity, ze zgodnie z interpretacjg Komisji przypadki naduzy¢
finansowych wykryte w odniesieniu do projektéw, ktorych nie ujeto w zadnym wniosku

o ptatnos¢, zasadniczo nie sg zgtaszane. Trybunat odnotowat jednak, ze Hiszpania i Wiochy
zgtosity takie przypadki w swoich deklaracjach zarzadczych przedtozonych Komisji po
wizycie kontrolnej Trybunatu.

Zdaniem Trybunatu panstwa cztonkowskie powinny zgtasza¢ wszystkie przypadki naduzy¢
finansowych majacych wptyw na projekty, ktére miaty by¢ finansowane z RRF, niezaleznie
od tego, czy projekt zostat ostatecznie ujety we wniosku o ptatnosc jako dowdd osiggniecia
okreslonych kamieni milowych lub wartosci docelowych. Zapewnitoby to petniejsze
informacje na temat skali naduzy¢ finansowych popetnianych w ramach RRF.

16 SWD(2021) 258, ,Statistical evaluation of irregularities reported for 2020”, sekcja 3.3.4.

17 SWD(2024) 193, ,Statistical evaluation of irregularities reported for 2023”, sekcja 5.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021SC0258
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/f7a5fc76-d2f8-49ed-bdc4-cc1c2871b494_en?filename=pif-report-2023-stats_en.pdf

77

50

Niektore panstwa cztonkowskie nie zgtaszajg naduzy¢ finansowych
w deklaracjach zarzadczych zaraz po ich wykryciu

Chociaz ramy prawne RRF obejmujg przepisy dotyczace zgtaszania przypadkow naduzyc
finansowych w deklaracji zarzgdczej, ani w rozporzgdzeniu w sprawie RRF, ani w umowie
w sprawie finansowania, ani tez w wytycznych Komisji nie okreslono, na ktérym etapie
cyklu wykrywania naduzy¢ finansowych i prowadzenia dochodzen w ich sprawie nalezy
zgtosi¢ dany przypadek ewentualnego naduzycia we wspomnianej deklaracji. W zwigzku
z tym nie jest jasne, czy przypadek naduzycia finansowego nalezy zgtosic, gdy:

e  w wyniku kontroli administracyjnych / zarzadczych stwierdzone zostanie, ze istnieje
podejrzenie naduzycia finansowego;

e organy dochodzenia lub organy Scigania otrzymaty informacje o podejrzeniu
popetnienia naduzycia finansowego;

e  rozpoczeto dochodzenie;
® whniesiono akt oskarzenia;
e  wydany zostat prawomocny wyrok sgdu.

Zdaniem Trybunatu panstwa cztonkowskie powinny zgtaszaé podejrzenia naduzyé
natychmiast po ich wykryciu.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
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78 Panstwa cztonkowskie, w ktdrych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne, przyjety rézne
podejscia, jesli chodzi o moment zgtaszania podejrzen naduzy¢ finansowych (rys. 10).

Rys. 10 | Moment zgtaszania naduzyc¢ finansowych

Najwczesniejszy moment,

Przebieg cyklu zwalczania w ktérym naduzycie finansowe
naduzy¢ finansowych jest zglaszane w deklaracji zarzadczej
Kontrola zarzadcza =T Dania A Hiszpania

Zgloszenie naduzycia organom

dochodzeniowym lub organom ' l Rumunia
scigania
Whiesienie aktu oskarzenia ' l Wiochy

Uprawomocnienie sie wyroku

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez paristwa
cztonkowskie.
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79 W wyniku wizyt przeprowadzonych przez Trybunat wszystkie cztery paristwa zaktualizowaty
swoje wytyczne dotyczgce zgtaszania naduzy¢ finansowych, ale nadal zgtaszajg je
w réznych momentach (ramka 5).

Ramka 5

Usprawnienia w zakresie zgtaszania naduzy¢ finansowych
Wiochy

Wioska instytucja koordynujgca zaktualizowata swoje procedury w grudniu 2024 r.
W obecnym ksztatcie przewidujg one, ze najwczesniejszy moment, w ktérym mozna
potraktowac dane naruszenie jako podejrzenie naduzycia finansowego i zgtosic je
w deklaracji zarzadczej, to moment wniesienia aktu oskarzenia do sgdu.

Hiszpania

W lipcu 2025 r. hiszpanska instytucja koordynujgca sformalizowata procedure, ktéra
ma zagwarantowad, ze przypadki podejrzen naduzyc finansowych zgtaszane przez
instytucje wdrazajace bedg uwzgledniane w deklaracji zarzadczej. Procedure te
zastosowano po raz pierwszy w odniesieniu do deklaracji zarzgdczej przestanej
Komisji w grudniu 2024 .

Dania

W maju 2025 r. instytucja koordynujgca dokonata przegladu procedury. Zgodnie ze
zmieniong procedurg instytucje wdrazajgce powinny obecnie powiadamiaé

o przypadkach podejrzen naduzyc¢ finansowych nie tylko instytucje audytowg,

ale rowniez instytucje koordynujaca.

Rumunia

Instytucja koordynujgca zaktualizowata ustanowiong przez nig procedure w sierpniu
2025 r. Po tej zmianie organy odpowiedzialne za wdrazanie RRF majg obowigzek
zgtaszania w deklaracji zarzagdczej przypadkéw podejrzen naduzy¢ finansowych
powigzanych z wartosciami docelowymi i kamieniami milowymi ujetymi we wniosku
o ptatnosc.
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Po dokonaniu ostatnich ptatnosci z RRF obowigzkowe kanaty zgtaszania
naduzy¢ finansowych Komisji przestana funkcjonowac

Zgodnie z warunkami umdw w sprawie finansowania panstwa cztonkowskie bedg nadal
zobowigzane zgtasza¢ podejrzenia naduzy¢ finansowych po zakonczeniu obowigzywania
RRF. Niemniej od grudnia 2026 r. — kiedy to Komisja bedzie musiata dokonaé ostatniej
ptatnosci — stosowanie podstawowego mechanizmu umozliwiajgcego zgtaszanie naduzyc,
czyli deklaracji zarzadczych, nie bedzie juz obowigzkowe. W przypadku innych funduszy UE
panstwa cztonkowskie muszg zgtaszac nieprawidtowosci, w tym naduzycia finansowe, do
OLAF za posrednictwem zintegrowanego systemu informatycznego. W rozporzadzeniu

w sprawie RRF nie przewidziano takiego wymogu. Fakt, ze w umowie w sprawie
finansowania nie przewidziano ustrukturyzowanego mechanizmu informowania Komisji
o nieprawidtowosciach po 2026 r., ma istotne znaczenie, poniewaz najwieksze inwestycje
finansowane z RRF zaplanowano pod koniec obowigzywania Instrumentu, co zwieksza
ryzyko, ze po dokonaniu ostatnich ptatnosci z RRF mogg pojawi¢ sie przypadki naduzyé
finansowych o znacznym wptywie finansowym, ktére nie zostang zgtoszone Komisji.

Komisja nie dysponuje petnymi danymi na temat liczby przypadkéw naduzyé finansowych
i kwot, jakich te naduzycia dotyczg. Ten stan rzeczy ogranicza jej zdolno$¢ do zastosowania
korekt i monitorowania, czy panstwa cztonkowskie w wystarczajgcym stopniu odzyskaty
$rodki od ostatecznych odbiorcow (pkt 88).
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Panstwa cztonkowskie nie s3 zobowigzane do zwrotu
odzyskanego finansowania do budzetu UE, a wiekszos¢
srodkow zostanie odzyskanych po zakonczeniu wdrazania RRF

Panstwa cztonkowskie majg obowigzek odzyskania od ostatecznych
odbiorcow srodkéw wydatkowanych w wyniku naduzycia, ale nie musza
zwracac ich do budzetu UE

Stwierdzenie naduzycia finansowego moze mie¢ dwojaki wptyw na finansowanie z RRF
przyznane danemu panstwu cztonkowskiemu. Po pierwsze, moze ono sprawié, ze ocena,
zgodnie z ktorg dany kamien milowy lub wartos¢ docelowq uznano za osiggniete, zostanie
wycofana'®. W praktyce prawdopodobieristwo wystgpienia takiej sytuacji jest jednak
niewielkie, co wynika z tego, ze w przypadku wiekszos$ci naduzy¢ finansowych ewentualne
wydanie prawomocnego wyroku sgdu potwierdzajgcego ich popetnienie nastgpitoby
najprawdopodobniej dopiero po zakoriczeniu obowigzywania RRF (pkt 86).

W rozporzadzeniu w sprawie RRF nie okreslono zadnych konsekwencji finansowych

w przypadku cofniecia dziatan powigzanych z kamieniami milowymi lub wartosciami
docelowymi po dokonaniu ostatniej ptatnosci z RRF, ktéra musi nastgpic¢ do 31 grudnia
2026 r.*° W zwigzku z tym Komisja musi podjgé ewentualne dziatania naprawcze

w odniesieniu do takiego cofniecia dziatan przed tg data.

Po drugie, rozporzgdzenie w sprawie RRF naktada na paristwa cztonkowskie obowigzek
skorygowania wptywu poszczegdlnych przypadkéw wykrytych naduzyé finansowych oraz
wystgpienia na droge prawng w celu odzyskania $rodkéw?°. Nie okreslono w nim jednak
innych rodzajéw dziatarh naprawczych, ktére panstwa cztonkowskie mogtyby podijgé,
takich jak odzyskanie sSrodkéw, zawieszenie ptatnosci na rzecz ostatecznych odbiorcéw lub
wycofanie odnosnego projektu z wniosku o ptatnos¢ przestanego Komisji. Tego rodzaju
dziatania naprawcze sg stosowane w odniesieniu do innych funduszy UE.

18 COM(2023) 545 — zatgcznik do sprawozdania Komisji z wdrazania RRF.

19" Przeglad 02/2025 pt. ,,Ukierunkowanie na wyniki, rozliczalno$¢ i przejrzysto$é — z niedociggnieé
RRF warto wyciggna¢ wnioski na przysztos¢”, pkt 56.

20 Rozporzadzenie (UE) 2021/241, art. 22 ust. 2 lit. b) i art. 22 ust. 5.


https://commission.europa.eu/system/files/2023-09/COM_2023_545_2_annex2_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
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84 W umowie w sprawie finansowania z RRF okreélono, ze paristwa cztonkowskie powinny
odzyskiwac srodki od ostatecznych odbiorcéw. Nie sg one jednak zobowigzane do zwrotu
odzyskanych srodkéw do budzetu UE, chyba ze Komisja uzna, ze odzyskaty zbyt niskg kwote
wyptaconych srodkéw?*. Cho¢ takie rozwigzanie powinno zachecac panstwa cztonkowskie
do odzyskiwania Srodkdw, jest ono sprzeczne z podejsciem stosowanym w przypadku
innych funduszy UE, zgodnie z ktérym wszystkie nienaleznie wyptacone $rodki muszg
zosta¢ zwrdcone do budzetu UE (np. w obszarze badan naukowych) lub muszg zostaé
wycofane i zastgpione prawidtowo wydatkowanymi srodkami (np. w obszarze spdéjnosci).
Ponadto, zgodnie z umowami w sprawie finansowania, w przypadku naduzy¢ finansowych
popetnionych w ramach zaméwien publicznych panistwa cztonkowskie majg wytgcznie
obowigzek przedstawi¢ Komisji dowody potwierdzajgce, ze odzyskaty kwoty od
ostatecznych odbiorcéw, tj. instytucji zamawiajgcych, ale nie od biorgcych udziat
W nieuczciwej dziatalnosci wykonawcow lub podwykonawcéw tych odbiorcow??.

Takie podejscie moze ostabic efekt odstraszajacy, jaki ma wywotywac obowigzek
odzyskania srodkéw.

85 W tym kontekscie Trybunat odnotowuje, ze chociaz Komisja nie zalecita tego wyraznie,
jedno z czterech panstw cztonkowskich objetych proba (Wtochy) stosuje podejscie
wykorzystywane w przypadku innych funduszy UE i wycofuje projekty, ktore sg objete
dochodzeniem dotyczacym naduzyc finansowych, z wnioskow o ptatnosc przesytanych
Komisji. Ponadto we Wloszech i w Hiszpanii obowigzujg wymogi dotyczgce zawieszenia
ptatnosci na rzecz odbiorcéw w przypadku wykrycia podejrzenia naduzycia finansowego.

21 C/2024/4618, zawiadomienie Komisji — Wytyczne dotyczace planéw odbudowy i zwiekszania
odpornosci, zatgcznik IV.

22 C/2024/4618, zawiadomienie Komisji — Wytyczne dotyczace planéw odbudowy i zwiekszania
odpornosci, sekcja V's. 18.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202404618
https://eur-lex.europa.eu/eli/C/2024/4618/oj/pol
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Wiekszos¢ srodkéw zostanie odzyskanych od ostatecznych odbiorcow
po 2026 r.

Komisja poinformowata Trybunat, ze co do zasady musi zaczekaé, az zostanie wydany
prawomocny wyrok sadu, zanim zwrdci sie do danego panstwa cztonkowskiego

o przedstawienie dowoddw na to, ze srodki finansowe dotkniete naduzyciem finansowym
zostaty w wystarczajgcym stopniu odzyskane. Miedzy wniesieniem aktu oskarzenia

a uprawomocnieniem sie wydanego w postepowaniu sgdowym wyroku moze uptyngc
duzo czasu. Do czasu przeprowadzenia kontroli przez Trybunat wyroki sgdowe wydano

w bardzo niewielu sprawach dotyczgcych naduzyc finansowych w ramach RRF, w zwigzku
z czym Prokuratura Europejska nie dysponuje jeszcze danymi na temat tego, ile czasu
zajmuje etap dochodzenia, od wniesienia aktu oskarzenia do wydania prawomocnego
wyroku. Wiekszos¢ (71%) sposrod organow, ktére odpowiedziaty na ankiete Trybunatu,
stwierdzita, ze od rozpoczecia dochodzenia do uprawomocnienia sie wyroku sagdowego
uptywa od dwdch do pieciu lat, a kolejne 27% organéw odpowiedziato, ze zajmuje to
ponad piec lat.

Jesli chodzi o panistwa cztonkowskie, w ktdrych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
wtadze wloskie poinformowaty Trybunat, ze w 2024 r. wniesiono akty oskarzenia w zwigzku
z projektami zgtoszonymi we wniosku o pfatnos¢ z 2021 r. Ta sytuacja pokazuje, ze w wielu
przypadkach stwierdzenie popetnienia naduzy¢ finansowych w drodze prawomocnego
wyroku sgdowego nastgpi po zakoriczeniu obowigzywania RRF w grudniu 2026 r.
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88 Po 30 wrzeénia 2026 r. Komisja nie bedzie juz otrzymywacé deklaracji zarzadczych?3, ktére sa
dla niej gtéwnym zrodtem informacji na temat sSrodkéw z RRF odzyskanych przez panstwa
cztonkowskie. Poniewaz wiekszos¢ korekt dotyczgcych naduzy¢ finansowych zostanie
dokonana po tej dacie, w zwigzku z brakiem ustrukturyzowanego mechanizmu zgtaszania
srodkow odzyskanych w ramach RRF istnieje ryzyko, ze Komisja nie bedzie dysponowata
informacjami, na podstawie ktérych mogtaby podja¢ stosowne dziatania nastepcze,

a w konsekwencji odzyskac nienaleznie wyptacone srodki, jesli same parnstwa cztonkowskie
nie zrobityby tego w wystarczajgcym stopniu (pkt 81).

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe V, ktérej przewodniczy Jan Gregor,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu
16 grudnia 2025 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
ek

Tony Murphy
Prezes

2 COM(2025) 310, komunikat Komisji dotyczacy Next Generation EU.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52025DC0310
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Zataczniki

Zatacznik | — O kontroli

Wstep

Przepisy UE dotyczace naduzy¢ finansowych

1)

2)

Za zwalczanie naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dziatan
naruszajgcych interesy finansowe UE odpowiadajg wspdlnie UE (reprezentowana
przez Komisje) i panstwa cztonkowskie®. Obowigzek ten odnosi sie do wszystkich
dochoddéw i programoéw wydatkéw UE oraz wszystkich obszaréw polityki.

Naduzycie finansowe naruszajace interesy finansowe UE definiuje sie? jako
jakiekolwiek umysine dziatanie lub zaniechanie dotyczace:

wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekompletnych
oswiadczen lub dokumentdw, ktdre ma na celu sprzeniewierzenie lub bezprawne
zatrzymanie Srodkéw z budzetu ogdlnego UE lub budzetéw zarzadzanych przez UE lub
W jej imieniu,

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

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

1

2

Art. 325 TFUE.

Art. 3 dyrektywy (UE) 2017/1371 w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego
naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii (,,dyrektywa PIF”).


https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/art_325/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2017/1371/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2017/1371/oj/pol

Ramy zarzgdzania i kontroli RRF zapewniajgce ochrone intereséw

finansowych UE przed naduzyciami finansowymi

3) RRF wymaga ustanowienia specjalnych ram kontroli na szczeblu Komisji i pafistw

cztonkowskich zapewniajgcych ochrone intereséw finansowych UE przed naduzyciami

finansowymi (rys. 1).

Rys. 1 | Elementy systemu kontroli RRF wdrozonego przez Komisje

Etap wstepny

Sporzadzenie KPO
i opracowanie koncepdji
systeméw zarzadzania
i kontroli

Przedtozenie KPO

Ocena
systemu kontroli i audytu
KPO z zastosowaniem
kryterium 2.10 z zatacznika
V do rozporzadzenia
w sprawie RRF

Etap wdrazania

Platnosci na rzecz panstw
czlonkowskich

Whniosek o ptatnos¢

+Informacje i dowody

+Podsumowanie audytow
przeprowadzonych przez
instytucje audytowe
panstwa cztonkowskiego

+Deklaracja zarzadcza

Ocena ex ante osiagniecia
kamieni milowych i wartosci
docelowych

|

Opinia Komitetu
Ekonomiczno-Finansowego

|

Zatwierdzenie
KPO

|

Zatwierdzenie pfatnosci
przez Komisje

|

Dziatania panstw cztonkowskich

)
)
@

Dziatania Komisji Europejskiej
Dziatania Rady Unii Europejskiej
Dziatania Komitetu Ekonomiczno-Finansowego*

Ochronainteresow
finansowych UE

Audyty w zakresie ochrony
intereséw finansowych UE
(naduzycia, konflikt intereséw,
korupdja i podwdjne
finansowanie)

Kontrole zgodnosci

Audyty systemoéw kontroli

i audytu w panstwach
cztonkowskich w odniesieniu
do zaméwien publicznych

i pomocy panstwa

(od potowy 2023 r.)

Wizyty informacyjne

Kontrole zarzadcze wydatkéw
przeprowadzane przez
instytucje wdrazajace

Audyty systeméw i badanie
bezposrednie
przeprowadzane przez
instytucje audytowa

*Komitet sktada sie z urzednikéw wyzszego szczebla reprezentujacych organy administracji krajowej i banki
centralne. Wspiera koordynacje polityki poszczegéinych panstw cztonkowskich.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Ramy kontroli Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych

4)

5)

6)

7)

Komisja jest odpowiedzialna za zapewnienie ochrony intereséw finansowych UE
przed naduzyciami finansowymi. Musi zatem uzyska¢ od panstw cztonkowskich
wystarczajgcy poziom pewnosci, ze stosowane przez nie systemy sg skuteczne
w zapobieganiu naduzyciom finansowym, korupcji, konfliktom intereséw

(tj. powaznym nieprawidtowosciom) i podwdjnemu finansowaniu, a takze ich
wykrywaniu i korygowaniu?.

Ramy kontroli Komisji stuzgce ochronie intereséw finansowych UE przed naduzyciami

finansowymi obejmuja:

ocene KPO panstw cztonkowskich, ktéra obejmuje réwniez sprawdzenie
adekwatnosci systemoéw kontroli w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
przedstawionych w tych planach;

audyty systemow kontroli panstw cztonkowskich przeprowadzane w celu
zapobiegania naduzyciom finansowym, ich wykrywania i korygowania oraz w celu
zachowania zgodnosci z warunkami okreslonymi w umowach w sprawie finansowania
i umowach pozyczek (audyty dotyczgce ochrony interesow finansowych UE).

Komisja moze zmniejszy¢ wsparcie wyptacane z RRF (poprzez zmniejszenie przydziatu
lub odzyskanie juz wyptaconych srodkow), jezeli stwierdzi:

powazne nieprawidtowosci (w tym naduzycia finansowe), ktére naruszajg interesy
finansowe UE i ktdre nie zostaty skorygowane przez panstwo cztonkowskie;

powazne naruszenia obowigzkéw okreslonych w umowach w sprawie finansowania®,
takich jak obowigzek podjecia odpowiednich dziatarh w celu zapobiegania naduzyciom
finansowym, ich wykrywania i korygowania.

Dyrektorzy Generalni Komisji wydajg poswiadczenie wiarygodnosci w rocznych
sprawozdaniach z dziatalnosci dyrekcji, za ktére odpowiadaja. Jest ono gtéwnym
narzedziem sprawozdawczym potwierdzajgcym, czy majg oni wystarczajgcg pewnosé,
ze w przypadkach naduzy¢ finansowych lub powaznego naruszenia obowigzku
wynikajacego z umowy w sprawie finansowania RRF wsparcie zostato proporcjonalnie
zmniejszone. Uzupetnieniem tego poswiadczenia sg dwa inne filary uzyskiwania
pewnosci.

3

4

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

Tamze, art. 22 ust. 5.


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

8)
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W strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych z 2023 r. Komisja podkreslita,
ze zobowigzuje sie nieustannie zapobiegaé naduzyciom finansowym w ramach RRF

i je wykrywaé. Zamierza ona realizowac to zobowigzanie, wykorzystujgc w tym celu

analize ryzyka i przeprowadzajgc audyty ukierunkowane na ochrone intereséow
finansowych UE°. W swoich wytycznych Komisja zaleca, aby organy parstw
cztonkowskich braty pod uwage caty cykl zwalczania naduzyc finansowych (rys. 2),

ktéry obejmuje zapobieganie naduzyciom finansowym, ich wykrywanie, korygowanie

i zgtaszanie.

Rys. 2 | Cykl zwalczania naduzyc¢ finansowych

Zgtaszanie Zapobieganie
- odpowiedzialnym instytucjom -aktjua!n? f|1.)oI|tyk| zwz;lczama
kontrolnym, organom haduzyc finansowyc
krajowym i OLAF « szkolenia personelu
- w deklaracji zarzadczej cvkl -ocena ryzyka naduzy¢
i podsumowaniu Yy finansowych
przeprowadzonych audytéow

zwalczania
naduzy¢
finansowych

Wykrywanie
- wewnetrzne i zewnetrzne
kanaty informowania
o nieprawidtowosciach

Korygowanie
- dziatania naprawcze

« dochodzenia w sprawie naduzy¢

finansowych -
« kontrole na miejscu

- stosowanie narzedzi punktowej
oceny ryzyka

- kontrole udzielania zaméwien,
w tym zamoéwien publicznych

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wytycznych Komisji.

5

COM(2023) 405, Plan dziatania dotyczacy strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych — przeglad z 2023 r.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/system/files/2023-07/cafs-action-plan-2023-rev_en_0.pdf

Ramy kontroli panstw cztonkowskich w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych

9)

10)

Panstwa cztonkowskie majg obowigzek stosowania skutecznego i efektywnego
systemu kontroli wewnetrznej, podejmowania odpowiednich dziatat w celu
zapobiegania naduzyciom finansowym oraz ich wykrywania i korygowania, a takze
podejmowania dziatar prawnych w celu odzyskania nienaleznie wyptaconych
Srodkdéw®. Mogg do tego celu wykorzystywac swoje istniejgce krajowe systemy
zarzadzania i kontroli oraz korzystac z prac powigzanych z tymi systemami instytucji,
w tym instytucji zajmujacych sie innymi funduszami UE, takimi jak europejskie
fundusze strukturalne i inwestycyjne, lub instytucji zaangazowanych w zarzadzanie
budzetem krajowym.

Przedktadajgc Komisji swoje wstepne lub zmienione KPO, panstwa cztonkowskie
muszg przedstawic informacje na temat ustalen dotyczgcych krajowego systemu
zapobiegania naduzyciom finansowym, ich wykrywania i korygowania’.

6

7

Rozporzadzenie w sprawie RRF, art. 22 ust. 1i 2.

Tamze, kryterium oceny 2.10, art. 18 ust. 4 lit. r) i zatgcznik V.
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
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11) Gtéwnymi organami w ramach systemoéw kontroli i audytu panstw cztonkowskich s3:

a)

b)

instytucja koordynujaca — organ wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do
koordynacji wdrazania RRF. Ponosi ogdlng odpowiedzialno$¢ za monitorowanie
wdrazania KPO w imieniu panstwa cztonkowskiego i jest pojedynczym punktem
kontaktowym dla Komisji;

instytucje wdrazajgce (zazwyczaj ministerstwa lub agencje) — odpowiedzialne
za wdrazanie poszczegdlnych dziatan. Instytucje te, wraz z delegowanymi
instytucjami wdrazajgcymi lub kontrolnymi, majg za zadanie przede wszystkim
zapewnic realizacje dziatan, ale sg réwniez odpowiedzialne za kontrole
potwierdzajgce brak wystepowania powaznych nieprawidtowosci (naduzyé
finansowych, korupcji i konfliktu interesdw). Kontrole te majg da¢ niezbedna
pewnos¢ co do ochrony intereséw finansowych Unii na potrzeby instytucji
koordynujgcej i podpisania deklaracji zarzagdczej;

instytucja audytowa przeprowadza audyty systemow i poszczegdlnych
przypadkéw wsparcia inwestycji i reform, w tym skutecznego przeciwdziatania
ryzyku naduzy¢ finansowych, korupcji i konfliktu intereséw. Instytucja ta

nie moze by¢ funkcjonalnie zaangazowana w proces wdrazania dziatan

w ramach RRF w danym panstwie cztonkowskim, a takze musi dysponowac
wystarczajgcymi zasobami, aby wykonywac swoje obowigzki audytowe

w odniesieniu do RRF.

12) Na etapie wdrazania panstwa cztonkowskie muszg dotgczy¢ do kazdego wniosku

o ptatnosc¢ deklaracje zarzgdczg potwierdzajacy, ze ich systemy kontroli dajg

niezbedng pewnos¢, ze zarzagdzanie Srodkami finansowymi odbywato sie zgodnie ze

wszystkimi obowigzujgcymi przepisami, w szczegdlnosci dotyczgcymi unikania

powaznych nieprawidtowosci i podwadjnego finansowania. Ponadto panistwa

cztonkowskie muszg réwniez dotgczy¢ do kazdego wniosku o ptatnos¢ podsumowanie

przeprowadzonych audytéw, zawierajgce informacje o stwierdzonych uchybieniach

lub wykrytych przypadkach naduzyé finansowych oraz wszelkich podjetych

dziataniach naprawczych.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

13)

14)

15)

Celem niniejszej kontroli byta ocena skutecznosci systemow ustanowionych przez
Komisje i panstwa cztonkowskie na potrzeby RRF w zakresie ochrony intereséw
finansowych UE przed naduzyciami finansowymi. Trybunat ocenit, czy:

Komisja przyczynita sie do poprawy ram dotyczacych zwalczania naduzy¢ finansowych
w RRF dzieki ustanowieniu kluczowych wymogéw i przeprowadzeniu audytow
systeméw panstw cztonkowskich;

panstwa cztonkowskie ustanowity odpowiednie srodki zapobiegania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania;

procedury zgtaszania i korygowania naduzyc¢ finansowych zapewniajg wystarczajaca
ochrone interesow finansowych UE.

W odniesieniu do panstw cztonkowskich Trybunat uwzglednit dowody pochodzace

z okresu do grudnia 2024 r., a w przypadku Komisji — do lipca 2025 r. Wobec braku
szczegotowych wymogdw w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych w przepisach
regulujacych RRF Trybunat ocenit skutecznos¢ systemow zapobiegania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania w panstwach cztonkowskich na podstawie wytycznych
Komisji, ktére uznat za odpowiednie do tego celu®. W odniesieniu do procedur
zgtaszania i korygowania naduzy¢ finansowych Trybunat zastosowat wtasne kryteria,
opierajac sie na praktykach stosowanych w odniesieniu do europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych, poniewaz w jego ocenie wytyczne Komisji nie
przewidujg wystarczajgcych srodkéw ochrony intereséw finansowych UE.

Niniejsze sprawozdanie uzupetnia opublikowane wczesniej przez Trybunat
sprawozdanie specjalne 07/2023 pt. ,,Koncepcja systemu kontroli RRF ustanowionego
przez Komisje”, w ktérym wskazano problemy zwigzane ze zgtaszaniem naduzy¢
finansowych, oraz sprawozdanie specjalne 09/2025 pt. ,Systemy zapewniajgce
zgodnos$¢ wydatkéw z RRF z przepisami dotyczgcymi zamdwien publicznych

i zasadami pomocy panstwa”, w ktérym stwierdzono, ze Komisja nie byta w stanie
uzyskac wystarczajgcej pewnosci co do tego, czy panstwa cztonkowskie dysponuja
skutecznymi systemami kontroli wewnetrznej w odniesieniu do wydatkéw z RRF.

8

Na przyktad wytyczne dotyczace oceny systemdw kontroli wewnetrznej ustanowionych przez

panstwa cztonkowskie w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci,

Komisja Europejska, 2023; Ocena ryzyka naduzy¢ finansowych oraz skuteczne i proporcjonalne

srodki zwalczania naduzy¢ finansowych, Komisja Europejska, 2014.


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/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_PL.pdf
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16) Na potrzeby tej kontroli Trybunat:

e  przeanalizowat obowigzki Komisji i paristw cztonkowskich w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych oraz obowigzujace je wymogi okreslone w ramach prawnych;

e  przeprowadzit wywiady i zorganizowat spotkania z przedstawicielami Komisji;

e  przeprowadzit wywiady i zorganizowat spotkania z przedstawicielami dobranych do
préby organéw odpowiedzialnych za wdrazanie RRF w czterech wybranych panstwach
cztonkowskich (instytucji wdrazajgcych, instytucji koordynujgcych i instytucji
audytowych), a takze z przedstawicielami innych kluczowych zainteresowanych stron
zaangazowanych w zwalczanie naduzy¢ finansowych w ramach RRF;

e  dokonat przegladu ram kontroli Komisji w zakresie zwalczania naduzyc¢ finansowych,
w tym jej strategii audytu, sposobu przeprowadzania przez nig audytow systeméw
obejmujacych ochrone intereséw finansowych UE oraz wydanych przez nig
wytycznych dla panstw cztonkowskich;

e  przeprowadzit kontrole informatyczng dotyczaca wykorzystania narzedzia Arachne do
wykrywania naduzy¢ finansowych w wybranych panstwach cztonkowskich
(skutecznosé Arachne nie wchodzita w zakres kontroli Trybunatu);

e  dokonat przegladu ram kontroli wybranych panstw cztonkowskich w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych i zbadat wdrazanie sSrodkéw zwalczania naduzy¢
finansowych, w tym weryfikacje pod katem braku wystepowania naduzy¢
finansowych w odniesieniu do wybranych wartosci docelowych / kamieni milowych;

®  przeanalizowat srodki naprawcze stosowane przez Komisje i wybrane panstwa
cztonkowskie;

e  zbadat, czy wybrane panstwa cztonkowskie zgtaszaty wykryte naduzycia finansowe
w deklaracjach zarzadczych.
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17) Trybunat wybrat do kontroli cztery parnstwa cztonkowskie — Danie, Wtochy, Rumunie
i Hiszpanie, kierujac sie takimi czynnikami jak: liczba spraw dotyczacych RRF
rozpatrywanych przez Prokurature Europejska, wysokos¢ finansowania z RRF
przyznanego danemu krajowi, wolumen ptatnosci dokonanych do lipca 2024 .,

a takze to, czy w wyniku przeprowadzonych przez Komisje audytéw PFIU
sformutowano ustalenia o znaczeniu krytycznym i bardzo istotne ustalenia.

W odniesieniu do kazdego ze skontrolowanych panstw cztonkowskich Trybunat ocenit
systemy zwalczania naduzyc finansowych stosowane przez instytucje koordynujaca,
instytucjg audytowg i dwie instytucje wdrazajgce. Instytucje wdrazajgce zostaty
wybrane na podstawie analizy ryzyka sposrod tych, ktore wezesniej

skontrolowata Komisja.

18) Ponadto Trybunat przeprowadzit konsultacje z Prokuraturg Europejska i OLAF,
aby lepiej zrozumiec ich funkcje w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
w ramach RRF.

19) Kontrolerzy przeprowadzili réwniez ankiete wsrdd krajowych organow
odpowiedzialnych za RRF. Ankieta obejmowata pytania na temat podejmowanych
przez nie dziatan majgcych zapewnic¢ ochrone przed naduzyciami finansowymi przy
wdrazaniu RRF. Odpowiedzi udzielito 113 organéw z 24 panstw cztonkowskich.
Ankieta zostata wystana pocztg elektroniczng 19 listopada 2024 r. do instytucji
koordynujgcych i audytowych ze wszystkich panstw cztonkowskich, a takze do
107 instytucji wdrazajgcych ocenionych przez Komisje w ramach audytéw PFIU.
Wskazniki udzielonych odpowiedzi wyniosty odpowiednio 85%, 67% i 74%.

20) Celem niniejszej kontroli jest przyczynienie sie do wzmocnienia systemdéw RRF,
aby lepiej chronity interesy finansowe UE przed naduzyciami finansowymi, zarowno
na szczeblu Komisji, jak i panstw cztonkowskich. Poniewaz najwieksze inwestycje
zaplanowano na koniec okresu obowigzywania RRF, wiecej przypadkdéw naduzyc
finansowych bedzie prawdopodobnie wykrywanych pod koniec tego okresu lub po
jego zakoriczeniu. Ustalenia i zalecenia Trybunatu sg rdwniez istotne w kontekscie
przysztych instrumentéw, ktore bedg opieraty sie na podobnych do RRF modelach

finansowania.
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Zatacznik Il — Wykorzystanie narzedzia Arachne
na potrzeby RRF

Ocena ryzyka naduzyc¢ finansowych przy pomocy
narzedzia Arachne

1)

2)

Arachne to zintegrowane narzedzie informatyczne stuzgce do eksploracji danych

i punktowej oceny ryzyka. Zostato opracowane przez Komisje, aby wesprze¢
instytucje zarzgdzajgce w przeprowadzanych przez nie kontrolach administracyjnych

i zarzagdczych. Dziatanie Arachne polega na wzbogacaniu danych przekazywanych
przez panstwa cztonkowskie o publicznie dostepne informacje. Dzieki temu pozwala
ono identyfikowac — na podstawie zestawu wskaznikéw — projekty, beneficjentow,
umowy, wykonawcow i podwykonawcow, ktdrzy moga by¢ podatni na ryzyko
wystgpienia naduzy¢ finansowych, konfliktéw intereséw lub innych nieprawidtowosci.
Narzedzie to moze dawac organom publicznym uzyteczne sygnaty wskazujgce na
mozliwos¢ wystepowania ryzyka, ktére organy te mogg nastepnie zbadac.

W ramach Arachne zdefiniowano siedem kategorii ryzyka: zamdwienia publiczne,
zarzgdzanie umowami, kwalifikowalnos$¢, wyniki, wiarygodnos¢, koncentracja oraz
ostrzezenia dotyczace utraty reputacji i naduzy¢ finansowych. Narzedzie Arachne
pozwala obliczy¢ poziomy ryzyka dla kazdego projektu, beneficjenta, umowy

i wykonawcy, aby pomdc w okresleniu, ktéry element w danej kategorii cechuje sie

wyzszym ryzykiem.



3)

4)
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Ryzyko naduzy¢ finansowych jest objete kategorig ,,Ostrzezenia dotyczace utraty
reputacji i naduzyc¢ finansowych”. W tej kategorii stosowane sg 33 wskazniki ryzyka:

ryzyko finansowe — ogdlne wyniki finansowe beneficjentéw, partneréw realizujgcych
projekt, wykonawcow, podwykonawcdw i cztonkéw konsorcjum, na podstawie
danych pochodzacych ze sprawozdan finansowych;

ryzyko dotyczgce powigzan — istnienie powigzan miedzy beneficjentami, partnerami
realizujgcymi projekt, wykonawcami, podwykonawcami i cztonkami konsorcjum oraz
ich oficjalnymi przedstawicielami i innymi powigzanymi osobami;

ryzyko utraty reputacji — zaangazowanie w dziatania, ktére mogg prowadzi¢ do utraty
reputacji (np. bankructwa);

ryzyko zwigzane z sankcjami — wskazanie beneficjentéw, partnerow realizujgcych
projekt, wykonawcow, podwykonawcdéw i cztonkédw konsorcjum lub ich oficjalnych
przedstawicieli i powigzanych osdb, umieszczonych na czarnej liscie lub figurujgcych
w jakimkolwiek wykazie oséb objetych sankcjami;

ryzyko zwigzane za zmiang — wszelkie zmiany w strukturze przedsiebiorstwa, nazwie,
adresie, sktadzie zarzadu.

Kazdemu wskaznikowi przypisuje sie wartosé i wage miedzy 5 a 20. Na podstawie
dostepnych wskaznikéw i ich wagi Arachne oblicza ogdlny wynik dotyczacy ryzyka
utraty reputacji i ryzyka naduzyé finansowych, sumujgc 10 najwyzszych wartosci
dostepnych wskaznikéw, a nastepnie dzielgc te sume przez sume wag 10 dostepnych
wskaznikdw o najwyzszej wadze. Wyniki obliczen, wraz z oceng punktowg kazdego
wskaznika i wszystkimi istotnymi informacjami, sg przedstawiane w generowanym
przez system raporcie. Dany projekt moze otrzymac ocene ryzyka wynoszaca

od 0 do 50 punktow.

Ogodlna ocena stosowania narzedzia Arachne
(Dania, Wtochy, Rumunia)

Dostepnos¢ wytycznych

5)

Analizujgc wybrane panstwa cztonkowskie, Trybunat ustalit, ze we Wtoszech
opracowano krajowe wytyczne, w ktérych przedstawiono zasady stosowania Arachne,
a kazda instytucja dobrana do préby Trybunatu przygotowata bardziej szczegétowe
wytyczne w tym zakresie. W Rumunii instytucje wdrazajgce réwniez opracowaty
stosowne wytyczne, podczas gdy w Danii jedynie instytucja audytowa korzysta

z Arachne i opracowata wytyczne dotyczgce jego stosowania.
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Regularne stosowanie kontroli i audytow oraz monitorowanie punktowe;j
oceny ryzyka

6)

7)

8)

9)

We Wloszech instytucje wdrazajgce i instytucja audytowa wykorzystujg Arachne do
przeprowadzania kontroli pod katem naduzy¢ finansowych. Instytucje wdrazajgce
ukierunkowujg swoje kontrole na beneficjentdéw zaangazowanych w projekty, a wyniki
kontroli sg dokumentowane na specjalnych listach kontrolnych. Instytucja audytowa
wykorzystuje sprawozdania z Arachne do oceny ryzyka oraz do audytéw zgodnosci

i badan bezposrednich.

W Rumunii instytucja koordynujgca zaleca, aby instytucje wdrazajgce przeprowadzaty
kontrole w Arachne, tylko jesli istniejg przestanki ewentualnych naduzy¢ finansowych.
Jedna z dwdch skontrolowanych instytucji wdrazajacych okreslita w momencie
rozpoczecia wdrazania RRF, na ktorym etapie cyklu zycia projektu nalezy skorzystac

z Arachne do kontroli pod katem wystepowania naduzyc¢ finansowych. Druga
instytucja wdrazajgca uczynita to dopiero w 2025 r., po kontroli przeprowadzonej
przez Trybunat.

W Danii z Arachne korzysta wytgcznie instytucja audytowa. Raz w roku wybiera
ona projekty i beneficjentéw, ktérych ogdlna ocena ryzyka lub ocena dla kategorii
ryzyka , ostrzezenia dotyczgce utraty reputacji i naduzyé finansowych” przekracza
40 na 50 punktéw. Kontrole tak zidentyfikowanych projektow i beneficjentéw
przeprowadzajg nastepnie instytucje wdrazajgce. Muszg one sprawdzi¢ ocene
punktowg kazdego wskaznika, oceni¢ swoje mechanizmy kontrolne i wyjasnic
instytucji audytowej, w jaki sposéb planujg one ograniczyc¢ zidentyfikowane ryzyko.

Wszystkie trzy panstwa cztonkowskie objete probg, ktére stosujg narzedzie Arachne,
weryfikujg faczng ocene punktowa dla kategorii ryzyka ,,ostrzezenia dotyczace utraty
reputacji i naduzy¢ finansowych”. Niemniej nie wszystkie z nich jasno okreslity etap
cyklu zycia projektu, na ktérym nalezy przeprowadzi¢ te weryfikacje. Jezeli chodzi

0 monitorowanie ryzyka przy pomocy Arachne, system co tydzien oblicza na nowo
oceny punktowe ryzyka. Jesli taka ocena zmieni sie, wczesniejsze wartosci sg
zachowywane i mozna je sprawdzi¢ na wykresie w formie osi czasu. Narzedzie
pozwala réwniez na ustawienie indywidualnych ostrzezen (Alert Me). Dzieki tej
funkcji uzytkownicy moga otrzymywac wiadomosci e-mail, jesli spetnione zostang
okreslone warunki. Trybunat stwierdzit jednak, ze zadne ze skontrolowanych panistw
cztonkowskich nie korzysta z tej funkcji, poniewaz nie wiedziato o niej (Dania) albo
uwaza, ze jej uzytecznosc jest ograniczona (Wtochy).
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Mozliwos¢ przyznania dostepu pracownikom

10) We Wiloszech instytucja koordynujaca zapewnia dostep do narzedzia pracownikom

instytucji wdrazajacych, ktdrzy sg bezposrednio lub posrednio zaangazowani

w kontrole naduzyé finansowych. W Rumunii instytucja koordynujgca zapewnia
taki dostep pracownikom wyznaczonym przez kazdg instytucje wdrazajgca.

W Danii dostep jest ograniczony tylko do dwdch pracownikéw instytucji audytowej
odpowiedzialnych za przesytanie i pobieranie danych.

Przesytanie poprawnych danych o wystarczajacym zakresie

11) We Wiloszech dane s3 systematycznie gromadzone i przesytane do Arachne co

12)

miesigc przez instytucje koordynujgacg. W Danii instytucja audytowa gromadzi dane
od instytucji wdrazajgcych i co trzy miesigce zapisuje je w narzedziu. W Rumunii
instytucje wdrazajgce sg odpowiedzialne za gromadzenie i przesytanie danych,

a instytucja koordynujgca zaleca, by dane byty przesytane co trzy miesigce.

Nie monitoruje ona jednak ilosci przestanych danych.

Istniejg znaczne rdéznice w liczbie projektéw w ramach RRF zgtaszanych w Arachne.
Do maja 2025 r. Wtochy przestaty do Arachne dane dotyczgce ponad

275 000 projektoéw, Dania — 82 000, a Rumunia — prawie 8 000. Z wyjatkiem Wtoch,
ktdre Scisle monitorujg proces przesytania danych i zapisaty w Arachne informacje
na temat 97% zrealizowanych projektéw, panstwa cztonkowskie nie maja petnego
wgladu w to, czy wszystkie projekty zostaty zapisane w Arachne.
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Skréty i akronimy

Skrot Definicja/objasnienie

DG ECFIN Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych

EPPO Prokuratura Europejska

IGAE Generalny Inspektorat Administracji Centralnej (organ kontroli
wewnetrznej sektora publicznego w Hiszpanii)

KPO krajowy plan odbudowy i zwiekszania odpornosci

OLAF Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych

PFIU ochrona interesow finansowych Unii Europejskiej

RRF Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci



Glosariusz

Termin
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Definicja/objasnienie

Decyzja wykonawcza Rady

Deklaracja zarzadcza

Eksploracja danych

Instrument na rzecz Odbudowy

i Zwiekszania Odpornosci

Kamien milowy

Kamien milowy dotyczacy
kontroli

Kontrola zarzadcza

(Krajowy) plan odbudowy
i zwiekszania odpornosci

Ostateczny odbiorca

System zarzadzania
nieprawidtowosciami

Wartos¢ docelowa

Zarzadzanie bezposrednie

Dokument, w ktérym — na podstawie oceny Komisji — Rada zatwierdza
plan odbudowy i zwiekszania odpornosci danego panstwa
cztonkowskiego.

Oswiadczenie dotgczone do sktadanego przez panstwo cztonkowskie
whiosku o ptatnos¢, potwierdzajace, ze spetniono warunki otrzymania
finansowania, wszystkie informacje potwierdzajgce sg kompletne

i poprawne oraz ze panstwo cztonkowskie uzyskato pewnosg, iz
przestrzegano wszystkich obowigzujgcych przepisow.

Proces analizowania duzych zbioréw danych w celu wyszukania
informacji w formie prawidtowosci i trenddw.

Unijny mechanizm wsparcia finansowego majacy na celu ztagodzenie
gospodarczych i spotecznych skutkdow pandemii COVID-19 oraz
pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom zwigzanym

z dgzeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przysztosci.

Jakosciowa miara postepdw panstwa cztonkowskiego w realizacji
reformy lub inwestycji przewidzianej w planie odbudowy i zwiekszania
odpornosci.

Szczegdlny wymaog dotyczacy systemow audytu i kontroli panstwa
cztonkowskiego, ktdry musi zostac spetniony, zanim panstwo bedzie
mogto otrzymac jakiekolwiek $rodki z RRF.

Procedura tgczgca kontrole administracyjne i kontrole na miejscu,
majgca zapewnié, ze towary, ustugi i prace finansowane ze srodkéw
unijnych zostaty dostarczone, a zadeklarowane wydatki sg
kwalifikowalne i zgodne ze wszystkimi obowigzujgcymi przepisami.

Dokument okreslajacy planowane przez dane panstwo cztonkowskie
reformy i inwestycje w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci.

Osoba fizyczna lub prawna, ktdra otrzymuje srodki z RRF za realizacje
dziatania ujetego w planie odbudowy i zwiekszania odpornosci
panstwa cztonkowskiego.

Aplikacja, ktorej panstwa cztonkowskie uzywajg do zgtaszania do OLAF
nieprawidtowosci, w tym przypadkéw podejrzenia naduzycia
finansowego.

llosciowa miara postepdw danego parstwa cztonkowskiego
w realizowaniu reform lub inwestycji.

Zarzadzanie funduszem lub programem unijnym sprawowane
samodzielnie przez Komisje, w przeciwienstwie do zarzadzania
dzielonego czy posredniego.



Odpowiedzi Komisji

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-06

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-06

73


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-06
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-06

74

Zespot kontrolny

W sprawozdaniach specjalnych Trybunatu przedstawiane sg wyniki kontroli dotyczacych
obszaréw polityki i programéw UE badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych
obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby
osiggnac jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage kryteria takie

jak zagrozenia dla realizacji celéw lub zgodnosci, poziom dochoddw lub wydatkéw

w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe V, zajmujaca sie
obszarami finansowania Unii i administracji. Izbie tej przewodniczy cztonek Trybunatu
Jan Gregor. Kontrolg kierowata cztonkini Trybunatu Katarina Kaszasova, a w dziatania
kontrolne zaangazowani byli: James Verity, szef gabinetu; Iveta Turéanova, attaché;

Judit Oroszki, kierowniczka; Tiberiu Popa, koordynator zadania, a takze kontrolerzy:
Adrian Rosca, Aleksejs Cekalovs, Paolo Murgia i Gabriela Barbieri. Wsparcie w zakresie
danych zapewnili Christos Aspris i Mattia Belli, a wsparcie graficzne — Jesus Nieto Muioz

i Cynthia Matala-Tala. Za obstuge sekretarska odpowiadata Valérie Tempez.

Od lewej: Jesus Nieto Mufioz, Cynthia Matala-Tala, Christos Aspris, Gabriela Barbieri,
Aleksejs Cekalovs, Katarina Kaszasova, James Verity, Tiberiu Popa, Adrian Rosca,
Judit Oroszki, Paolo Murgia, Iveta Tur¢anova, Mattia Belli.
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Cytowanie

Europejski Trybunat Obrachunkowy, sprawozdanie specjalne 06/2026 pt.
»Zwalczanie naduzyc¢ finansowych w RRF — prace sg wcigz w toku”, Urzad Publikacji
Unii Europejskiej, 2026.
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Ze wzgledu na znaczny budzet i szczeg6lny model realizacji
RRF wazne jest, by w ramach Instrumentu zapewnié
odpowiednie zarzadzanie ryzykiem naduzy¢ finansowych,
do jakich moze dochodzi¢ przy jego wdrazaniu. W zwigzku
z tym Trybunat postanowit skontrolowac systemy
zwalczania takich naduzy¢ w ramach RRF, zaréwno na
szczeblu Komisji, jak i panstw cztonkowskich. Kontrolerzy
doszli do wniosku, ze chociaz Komisja podjeta kroki w celu
usprawnienia ram zwalczania naduzy¢ finansowych przy
wdrazaniu RRF, w ramach tych wciaz wystepuja pewne
uchybienia. M.in. w przepisach brakuje szczegétowych
wymogow w tej dziedzinie, w niektorych panstwach
cztonkowskich nie wdrozono wystarczajacych srodkow
zwalczania naduzy¢, a dane dotyczace przypadkow,

w ktorych podejrzewa sie naduzycia, sa niekompletne.
Uchybienia te zwiekszaja ryzyko utraty funduszy UE na
skutek naduzy¢ finansowych. Trybunat zaleca, aby Komisja
przedstawita bardziej szczeg6towe wytyczne dotyczace
zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach RRF oraz
usprawnita stosowane przez nig procedury audytu

i weryfikacji. Ponadto, proponujac w przysztosci
instrumenty o podobnych modelach finansowania,
Komisja powinna od samego poczatku uwzgledni¢

w rozporzadzeniach szczegétowe wymogi.

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

; EUROPEJSKI TRYBUNAL OBRACHUNKOWY
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