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Prowadzi sie odpowiednie monitorowanie i sprawozdawczosé, ale nie
pozwalajg one w petni zmierzy¢ postepow, rezultatow i oddziatywania
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Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
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koncepcja strategii nie jest wolna od uchybien
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Najwazniejsze
informacje o kontroli

Dlaczego Trybunat skontrolowat ten obszar?

W kazdym z lat w okresie 2021-2027 Komisja Europejska zarzgdza we wspotpracy

z panstwami cztonkowskimi UE rocznym budzetem w wysokosci prawie 200 mid euro.
Komisja i panstwa cztonkowskie wspdlnie odpowiadajg za ochrone interesow finansowych
UE oraz przeciwdziatanie naduzyciom finansowym i innym nielegalnym dziataniom®.

Aby Komisja mogta skutecznie wypetniac cigzgce na niej obowigzki i odstraszac od
ewentualnych naduzyé, musi stosowac systemy kontroli. Stuzg one zapobieganiu
naduzyciom, ich wykrywaniu i korygowaniu?. W ramach kontroli wewnetrznej Komisji

z 2017 r. zawarto miedzy innymi wymadg wdrozenia strategii zwalczania naduzy¢
finansowych zaréwno na szczeblu instytucjonalnym, jak i na szczeblu poszczegdlnych stuzb.
Ma ona zapewnic¢ ramy ochrony budzetu UE.

Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych (CAFS), przyjeta w 2019 .

i uzupetniona zaktualizowanym planem dziatania w 2023 r., okresla dziatania Komisji

w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym, ktore majg wptyw na wydatki i dochody
UE, a takze w zakresie wykrywania i korygowania takich naduzy¢. W ramce 1 zawarto
podsumowanie gtownych elementdw tej strategii, w tym informacje na temat powigzania
miedzy oceng ryzyka naduzy¢ finansowych, celami strategicznymi okreslonymi w CAFS oraz
ich wdrazaniem za pomoca dziatan na szczeblu instytucji i strategii zwalczania naduzy¢
finansowych w poszczegdlinych stuzbach.

1 Art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

2 Art. 36 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509 w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii.


https://commission.europa.eu/document/download/f163e193-bf9b-4823-bd4b-dceb8739f46e_en?filename=revision-internal-control-framework-c-2017-2373_2017_en.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/f163e193-bf9b-4823-bd4b-dceb8739f46e_en?filename=revision-internal-control-framework-c-2017-2373_2017_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:pl:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509&qid=1738244891088#page=54

Ramka 1

Przeglad strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych

Strategia opiera sie na podejsciu strukturalnym:

1)

2)

3)

ocena ryzyka naduzy¢ finansowych — identyfikacja stabych punktéw i ryzyka
naduzy¢ finansowych majgcych wptyw na wydatki UE;

cele strategiczne — okreslenie priorytetow w celu wyeliminowania
zidentyfikowanych stabych punktéw w catym cyklu zwalczania naduzy¢
finansowych (zapobieganie, wykrywanie, badanie i korygowanie);

plany dziatania — wdrazanie konkretnych dziatai na szczeblu instytucji i na
szczeblu poszczegdlnych stuzb w celu osiggniecia celdw strategicznych.

W strategii okreslono siedem celéw stuzgcych wzmocnieniu unijnych ram zwalczania
naduzy¢ finansowych:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

gromadzenie i analiza danych — dalsze podnoszenie poziomu wiedzy na temat
powtarzajgcych sie schematéw naduzyc finansowych, profili sprawcéw i stabosci
systemowych;

koordynacja, wspotpraca i procesy — usprawnienie koordynacji dziatan,
wspotpracy i procedur stuzgcych zwalczaniu naduzyé finansowych;

uczciwosé i zgodnos¢ z przepisami — zapewnienie przestrzegania najwyzszych
standardéw etyki zawodowej przez osoby odpowiedzialne za wyznaczanie
kierunkéw polityki UE oraz pracownikow UE;

wiedza fachowa i wyposazenie — zapewnienie odpowiedniego poziomu wiedzy
fachowej w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych wsrdd pracownikow UE,
rozwijanie jej i zapewnienie odpowiedniego wyposazenia technicznego na
szczeblu panstw cztonkowskich;

przejrzysto$¢ — wdrazanie i promowanie przejrzystosci;

ramy prawne — poprawa odpornosci przepisdw UE i innych instrumentéw
prawnych na ewentualne naduzycia finansowe;

zwalczanie naduzy¢ w zakresie dochodéw — wzmocnienie Srodkow zwalczania
naduzy¢ finansowych w dziedzinie tradycyjnych zasobdw wtasnych oraz podatku
od wartosci dodane;.

Cele te sg realizowane za pomocg dziatan na szczeblu instytucjonalnym i na szczeblu
poszczegolnych stuzb.
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Znaczenie dziatan na rzecz zwalczania naduzy¢ finansowych wzrosto w ostatnich latach ze
wzgledu na rosngcy budzet UE i pojawiajgce sie nowe rodzaje przestepstw i kategorie
przestepczosci. Coraz powszechniejsze wykorzystanie sztucznej inteligencji sprawia, ze
mozna dopuszczacd sie bardziej zaawansowanych naduzyé mniejszym kosztem i na wiekszg
skale, a wykrywanie staje sie trudniejsze. Jednoczesnie dziatalnos$¢ gospodarcza ma coraz
czesciej wymiar transgraniczny, co dodatkowo zwieksza ryzyko zwigzane z naduzyciami
finansowymi.

Podczas kontroli oceniono, czy Komisja opracowata i wdrozyfa na szczeblu instytucji
i poszczegdlnych stuzb solidne strategie w celu przeciwdziatania naduzyciom finansowym
w wydatkach UE. Trybunat zbadat:

— czy Komisja opracowata swojg strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, w tym
powigzane plany dziatania na szczeblu instytucji i poszczegdlnych stuzb, zgodnie
z najlepszymi praktykami zaczerpnietymi z miedzynarodowych ram w zakresie
naduzy¢ finansowych;

— czy plany dziatania Komisji na szczeblu instytucji i poszczegdlnych stuzb przyczynity sie
do osiggniecia celdw strategii zwalczania naduzy¢ finansowych;

— czy Komisja odpowiednio monitorowata ich wdrazanie i przedstawiata odpowiednie
informacje sprawozdawcze.

W toku prac kontrolnych Trybunat dokonat przeglagdu dokumentac;ji i przeprowadzit
wywiady z pracownikami Komisji zajmujgcymi sie tg dziedzing. Wiecej informacji na temat
skontrolowanego zagadnienia, zakresu kontroli i podejscia kontrolnego mozna znalezé

w zatgczniku I.

Trybunat oczekuje, ze zalecenia przedstawione w niniejszym sprawozdaniu przyczynig sie
do ulepszenia koncepcji i usprawnienia wdrozenia strategii Komisji dotyczacej zwalczania
naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE. Zalecenia Trybunatu pomogag takze
wzmocni¢ role Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)

w zapobieganiu naduzyciom finansowym i ich wykrywaniu. Prace Trybunatu wniosg zatem
wktad w przeglad unijnej struktury zwalczania naduzy¢ finansowych, ktéry Komisja
rozpoczeta w lipcu 2025 .
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Co ustalit i zaleca Trybunat?

Ogodlnie rzecz biorac, strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych zostata
kompleksowo opracowana, jednak zaplanowane dziatania czesto nie sg wystarczajgco
ambitne. Chociaz strategia opiera sie na najlepszych praktykach w zakresie zarzgdzania
ryzykiem naduzy¢ finansowych, w procesach przewidzianych w strategii wystepuja
uchybienia, zwtaszcza w ocenie ryzyka, co zmniejsza jej przydatnos¢. Niektore dziatania
zaplanowane przez Komisje nie byty wystarczajaco jasno sformutowane, co utrudnia spdjne
wdrozenie. Ponadto dziatania monitorujgce i sprawozdawcze Komisji koncentrujg sie
przede wszystkim na realizacji strategii, a rezultatom i oddziatywaniu poswieca sie
wzglednie niewielkg uwage.

Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzyc¢ finansowych
w duzej mierze opiera sie na najlepszych praktykach, ale
przyjeta koncepcja strategii nie jest wolna od uchybien

Role i obowiazki 0sdb i stuzb zaangazowanych w opracowanie i realizacje strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych sg ogdlnie jasno okreslone. Kolegium komisarzy odpowiada zasadniczo
za zarzadzanie budzetem UE oraz wyznacza cele strategiczne i priorytety polityczne, w tym
0g0Ing strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, natomiast Komisja dziata w oparciu

o model zdecentralizowany, w ktérym dyrektorzy generalni sg odpowiedzialni za strategie
zwalczania naduzy¢ finansowych w odpowiednich stuzbach. OLAF petni role doradczg i moze
wydawac nieformalne uwagi oraz zalecenia majace na celu udoskonalenie strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych poszczegdlnych dyrekcji generalnych i agencji
wykonawczych Komisji (zwanych w niniejszym sprawozdaniu ,,stuzbami”). Nadzor nad
wdrazaniem tych uwag i zalecen sprawuje Rada Zarzadzania Korporacyjnego Komis;ji.
Trybunat stwierdzit jednak, ze na forum Rady nie oméwiono zadnych kwestii wynikajgcych

z dziatan nastepczych podjetych w zwigzku z uwagami i zaleceniami OLAF. Takie dyskusje
mogtyby tymczasem przyczynic sie do dalszej poprawy strategii poszczegélnych stuzb

w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych. W rezultacie ostabiona zostata zdolnos¢ do
dogtebnego sprawowania nadzoru korporacyjnego (pkt 19-26).
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>> Zalecenie 1

Wzmocnienie nadzoru korporacyjnego i lepsza rozliczalnosé,
jesli chodzi o strategie zwalczania naduzy¢ finansowych

Komisja powinna dopilnowa¢, aby OLAF przedstawiat Radzie Zarzgdzania
Korporacyjnego informacje dotyczgce wszelkich wydanych przez siebie zalecen,
ktére nie zostaty zrealizowane, a takze wszelkich nierozwigzanych kwestii, w tym
przedstawionych przez stuzby powodow, dla ktérych te kwestie pozostaty
nierozwigzane.

Termin realizacji: 2027 r.

Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych jest zgodna z kluczowymi
zasadami zarzgdzania ryzykiem naduzy¢ finansowych, w tym zasadami dotyczgcymi
rozliczalnosci, oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, ograniczania skutkéw, monitorowania

i sprawozdawczosci. Niemniej wcigz wystepujg uchybienia w sposobie przeprowadzania
oceny ryzyka. Choc strategie instytucjonalng opracowano na bazie dobrze przemyslanego
procesu, w zwigzanej z nig ocenie ryzyka nie wykorzystano w sposéb systematyczny
wszystkich istotnych zrodet informacji, w tym zewnetrznej wiedzy specjalistyczne;.
Poszczegdlne stuzby nie przeprowadzity tez analizy prawdopodobieristwa wystgpienia

i wptywu ryzyka. Ponadto z powodu niewystarczajgcych danych i mozliwosci analitycznych
nie przeprowadzano analiz ilosciowych. W rezultacie ocena ryzyka nie opierata sie na
wyczerpujacej analizie, w tym na analizie wptywu sztucznej inteligencji, i mogta by¢ mniej
whnikliwa i rzetelna.

Co wiecej, stuzby nie majg obowigzku aktualizowania swoich strategii z tg sama
czestotliwoscig, z jakg aktualizowana jest strategia Komisji, ani tez nie muszg
systematycznie oceniaé, czy takie aktualizacje sg konieczne. Prawie jedna trzecia stuzb nie
aktualizowata swoich strategii zwalczania naduzy¢ finansowych co do zasady co trzy lata
lub na poczatku nowych wieloletnich ram finansowych. Sprawia to, ze nadzor korporacyjny
nad ryzykiem naduzy¢ finansowych opiera sie na mniejszej ilosci informaciji (pkt 27-43).
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>> Zalecenie 2

Usprawnienie oceny ryzyka naduzy¢ finansowych

Komisja powinna:

a) zagwarantowad, ze szczegétowe oceny ryzyka naduzy¢ finansowych
przeprowadzane przez poszczegdlne stuzby beda odpowiednio aktualizowane,
w szczegblnosci w odniesieniu do pojawiajacych sie nowych zagrozen w zakresie
naduzyé finansowych, tak aby oceny te wnosity aktualny i spéjny wktad w ocene
ryzyka na poziomie catej instytucji;

b) systematycznie korzysta¢ z odpowiednich zrédet zewnetrznych (takich jak
badania naukowe, miedzynarodowe organy Scigania i organizacje zajmujace sie
danymi wywiadowczymi dotyczgcymi przestepstw oraz analizy iloSciowe)
podczas przeprowadzania ocen ryzyka naduzy¢, zaréwno na poziomie catej
instytuciji, jak i na poziomie poszczegdlnych stuzb.

Termin realizacji: 2028 r.

Plany dziatania obejmujg caty cykl zwalczania naduzy¢
finansowych, ale poziom ambicji zaplanowanych dziatan
jest czesto niewystarczajgcy

Komisja opracowata plany dziatania w celu wdrozenia strategii zwalczania naduzy¢
finansowych na szczeblu instytucjonalnym i na szczeblu poszczegdlnych stuzb. Trybunat
stwierdzit, ze plany te majq szeroki zakres — obejmuja caty cykl zwalczania naduzyc
finansowych, przy czym szczegdlny nacisk potozono na zapobieganie i wykrywanie.

W instytucjonalnym planie dziatania uwzgledniono cele strategiczne Komisji (ramka 1),
jednak po aktualizacji z 2023 r. powigzanie miedzy celami a dziataniami stato sie mniej
jasne, co utrudnia ocene, czy zaplanowane dziatania sg odpowiednio ukierunkowane

i wystarczajgce, by mozna byfo osiggng¢ wspomniane cele. Ponadto w odniesieniu do
wielu dziatan na szczeblu instytucjonalnym i na szczeblu poszczegdélnych stuzb nie ustalono
jasnych harmonograméw realizacji lub — w przypadku dziatan wieloletnich i realizowanych
w sposdb ciggty — celdw posrednich, co zmniejsza przydatnos¢ tych planéw dziatania

w planowaniu zasobdéw i monitorowaniu. Wreszcie, w planach dziatania poszczegdlnych
stuzb nie uwzgledniono wszystkich istotnych dziatan ogdlnoinstytucjonalnych,

a nie wszystkie dziatania zostaty jednakowo jasno zdefiniowane, co utrudnia pomiar
postepow (pkt 47-57).
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12 stuzby Komisji zgtosity, ze wszystkie dziatania zostaty zrealizowane lub sg realizowane
zgodnie z planem, tymczasem Trybunat potwierdzit to w przypadku jedynie okoto 80%
dziatan. Stwierdzit réwniez, ze ponad 20% dziatan na szczeblu instytucjonalnym oraz ponad
potowa dziafan realizowanych przez poszczegdlne stuzby nie byta wystarczajgco ambitna.
Dziatania te koncentrowaty sie gtéwnie na wypetnieniu rutynowych lub obowigzkowych
zobowigzan, wymaganych juz na mocy réznych rozporzadzen, procedur wewnetrznych lub
ram zwalczania naduzy¢ finansowych, i nie obejmowaty zagadnien w sposéb kompleksowy
(pkt 58-63).

>> Zalecenie 3

Udoskonalenie planéw dziatania dotyczacych strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych

Komisja powinna udoskonali¢ plany dziatania na szczeblu instytucjonalnym i na
szczeblu poszczegdlnych stuzb przez:

— wyrazne powigzanie kazdego dziatania z odpowiednim celem,

— zapewnienie, by dziatania prowadzone na szczeblu instytucjonalnym zostaty
uwzglednione w strategiach zwalczania naduzy¢ finansowych odpowiednich
stuzb,

— okreslenie wymiernych wynikéw i termindw w odniesieniu do kazdego dziafania,

— wyznaczanie celéw posrednich dla dziatan wieloletnich i dziatan realizowanych
w sposob ciggty,

— zwiekszenie ambicji planéw dziatania w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
przez skupienie sie na tych dziataniach, ktére kompleksowo odnoszg sie do
zidentyfikowanego ryzyka naduzyc finansowych.

Termin realizacji: 2028 r.
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Prowadzi sie odpowiednie monitorowanie
i sprawozdawczosé, ale nie pozwalajg one w petni
zmierzyC postepow, rezultatow i oddziatywania

Sposdb monitorowania dziatan przez poszczegdlne stuzby Komisji jest zrdznicowany. Stuzby
te stosujg wskazniki monitorowania o réznej jakosci, a dla niektorych z tych wskaznikdéw nie
okreslono odpowiednich poziomodw wyjsciowych ani konkretnych termindéw realizacji.

Z powodu tych niedociggnie¢ przeprowadzenie petnej oceny postepow w realizacji planow
dziatania oraz wypracowanych rezultatow nie jest mozliwe.

Komisja prowadzi sprawozdawczos¢ z wdrozenia strategii w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych, jednak skupia sie gtéwnie na aktualnym stanie poszczegdlnych dziatan i nie
informuje o postepach w osigganiu celow strategii. Najwiekszy nacisk ktadzie przy tym na
realizacje dziatan, a nie na rezultaty czy oddziatywanie. Jakos¢ informacji sprawozdawczych
przekazywanych przez poszczegdlne stuzby tez jest zréznicowana — niektore przekazuja
bardziej szczegdtowe informacje na temat realizacji planéw dziatania niz inne. Roczne
sprawozdania o ochronie intereséw finansowych UE (sprawozdania PIF) zawierajg wiecej
informacji na temat rezultatow, niz to miato miejsce w przesztosci, jednak niedostateczna
jakos¢ danych moze wciaz niekorzystnie wptywac na poprawnos¢ analiz i wnioskow
zawartych w tych sprawozdaniach. W swojej sprawozdawczosci instytucjonalnej Komisja co
do zasady przedstawia bardziej pozytywny obraz sytuacji, niz wynikatoby to z oceny
Trybunatu, a oddziatywanie strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
nie zostato jeszcze w petni ocenione (pkt 66—83).

>> Zalecenie 4

Poprawa monitorowania i sprawozdawczosci w catej Komisji

Komisja powinna:

a) okresli¢ podstawowy zestaw wspodlnych wskaznikéw wyniku zaréwno
w odniesieniu do dziatan instytucjonalnych, jak i dziatan poszczegdlnych stuzb,
aby umozliwi¢ spojne monitorowanie oraz agregacje wynikdéw na szczeblu
instytucjonalnym;

b) co roku ocenia¢ postepy w osigganiu celow strategii w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych oraz przedstawia¢ informacje na ten temat, ze wskazaniem
obszaréw wymagajacych poprawy.

Termin realizacji: 2028 r. w przypadku lit. a) i 2027 r. w przypadku lit. b).
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Omaowienie
uwag Trybunatu

Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych w duzej mierze opiera sie na
najlepszych praktykach, ale przyjeta koncepcja
strategii nie jest wolna od uchybien

Zgodnie z publikacjg CIPFA (brytyjski Instytut Finanséw Publicznych i Rachunkowosci) pt.
,Code of practice on managing the risk of fraud and corruption” organizacja powinna:

— identyfikowaé ryzyko wystgpienia naduzy¢ finansowych w ramach rutynowych
procedur zarzgdzania ryzykiem oraz gromadzi¢ odnosne informacje w rejestrze

ryzyka;

— korzystac z opublikowanych szacunkéw dotyczgcych strat poniesionych w wyniku
naduzy¢ finansowych oraz, w stosownych przypadkach, z wiasnych analiz w celu
oceny narazenia na ryzyko naduzy¢ finansowych;

— na tej podstawie opracowac odpowiednig strategie zwalczania naduzyc¢ finansowych
uwzgledniajgcg wspomniane wyzej czynniki ryzyka;

— regularnie weryfikowac i oceniac rejestr ryzyka oraz strategie, tak aby pozostawaty
one aktualne i adekwatne;


https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
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ustanowi¢ wielopoziomowa strukture odpowiedzialnosci w zakresie zarzadzania
ryzykiem naduzy¢ finansowych: dyrektora generalnego odpowiedzialnego za
wspieranie wdrazania strategii zwalczania naduzy¢ finansowych i rozpowszechnianie
informacji na ten temat; wyznaczong osobe odpowiedzialng za nadzorowanie
wdrazania; zespot do spraw zwalczania naduzy¢ finansowych;

zapewni¢ odpowiednie — oszacowane w oparciu o coroczng ocene — zasoby do
realizacji dziatan zwigzanych ze strategia.

Organ zarzadzajacy organizacji powinien ponadto uznaé swojg odpowiedzialnos¢ za

zapewnienie zarzgdzania ryzykiem naduzy¢ finansowych oraz byc¢ rozliczany

z podejmowanych dziatan.

16 Trybunat oczekiwat, ze Komisja:

okreslita mechanizmy zarzgdzania oraz role i obowigzki w ramach tych mechanizméw,
a takze wskazata osoby w kadrach kierowniczych uprawnione do egzekwowania
decyzji i zmian na poziomie instytucjonalnym;

opracowata strategie w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych w catej instytuc;ji

w oparciu o szczegdtowa, kompleksowg ocene ryzyka naduzy¢ finansowych?,

z wykorzystaniem szerokiego zakresu danych pochodzacych z réznych zrédet w celu
ustalenia skali, charakteru i przyczyn wystepowania naduzy¢ finansowych

w wydatkowaniu Srodkéw UE. Strategia taka powinna obejmowac caty cykl zwalczania
naduzy¢ finansowych, a cele strategii powinny by¢ dostosowane do
zidentyfikowanych zagrozen.

3

,Fraud risk management guide”, wydanie drugie — przewodnik opracowany na zlecenie
Komitetu Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadwaya (COSO), zasada 2; ,Code of
practice on managing the risk of fraud and corruption”, CIPFA, zasada B.


https://www.coso.org/_files/ugd/3059fc_ff11af647d0e433dac3eccfac3f8606a.pdf
https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
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17 Trybunat oczekiwat, ze poszczegdlne stuzby Komisji:

— opracowujg wiasne strategie w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych w oparciu
o oceny ryzyka naduzy¢ finansowych, ktére stanowig wktad w instytucjonalng ocene
ryzyka“ i sg czescig systemu kontroli wewnetrznej tych stuzb®;

— okreslajg w swoich strategiach zwalczania naduzy¢ finansowych cele, ktére sg jasne
i zgodne z celami okreslonymi na szczeblu instytucjonalnym;

— regularnie aktualizujg swoje strategie zwalczania naduzy¢ finansowych w celu
zapewnienia zgodnosci ze zmianami w obrebie instytucji i poza nig, takimi jak zmiany
organizacyjne, zmieniajgce sie tendencje w zakresie ryzyka naduzyc¢ finansowych oraz
aktualizacje przepisow lub polityki.

18 Trybunat ocenit mechanizmy zarzadzania przyjete przez Komisje obowigzujace zaréwno na
poziomie instytucjonalnym, jak i na szczeblu poszczegdlnych stuzb. Ocenit rowniez strategie
z 2019, aby ustali¢, czy strategie te opracowano w oparciu o odpowiednig ocene ryzyka
obejmujgca caty cykl zwalczania naduzy¢ finansowych. Sprawdzit, czy przyjete cele byty
odpowiednie wzgledem stabych punktéw zidentyfikowanych w 2019 r. oraz czy analiza
ryzyka z 2023 r. ujawnita jakiekolwiek luki, jesli chodzi o zakres strategii. Na tej podstawie
kontrolerzy ocenili, czy cele i wyzwania wskazane w instytucjonalnej strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych zostaty odpowiednio uwzglednione na nizszych szczeblach instytucji,
tj. w strategiach poszczegdlnych stuzb. W tym celu kontrolerzy zbadali prébe strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych i dokumentoéw zrédtowych pochodzgcych ze stuzb Komisji
dziatajacych w réznych trybach zarzadzania. Ponadto przeprowadzono wywiady
z pracownikami zajmujgcymi sie tym obszarem.

4 Zasada 3 COSO; zasada C CIPFA.

CIPFA i Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych, , International framework: Good governance in
the public sector”, 2014, zasada F; ,,Revision of the internal control framework”, C(2017) 2373,
zasada 8.


https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
https://www.ifac.org/knowledge-gateway/professional-accountants-business-paib/publications/international-framework-good-governance-public-sector
https://www.ifac.org/knowledge-gateway/professional-accountants-business-paib/publications/international-framework-good-governance-public-sector
https://www.ifac.org/knowledge-gateway/professional-accountants-business-paib/publications/international-framework-good-governance-public-sector
https://commission.europa.eu/document/download/f163e193-bf9b-4823-bd4b-dceb8739f46e_en?filename=revision-internal-control-framework-c-2017-2373_2017_en.pdf
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W mechanizmach zarzgdzania okreslono role i obowiagzki
zwigzane ze zwalczaniem naduzy¢ finansowych, lecz nie
wszystkie mechanizmy dostepne na szczeblu
instytucjonalnym byty wykorzystywane do egzekwowania
zmian i wprowadzania usprawnien

Role i obowigzki osob zaangazowanych w ramy zwalczania naduzy¢
finansowych sg, ogdlnie rzecz biorgc, jasno okreslone

Komisja dziata w oparciu o zdecentralizowany model zarzagdzania, w ktérym kazdej stuzbie
przyznano wysoki stopient autonomii, przy czym ogdlng odpowiedzialnos¢ ponosi kolegium
komisarzy. Kolegium odpowiada zasadniczo za zarzgdzanie budzetem UE oraz wyznacza
cele strategiczne i priorytety polityczne (takie jak strategia zwalczania naduzy¢
finansowych), ktdre stanowig ramy dla dziatari operacyjnych®.

Na rys. 1 przedstawiono przyjetg przez Komisje strukture zarzagdzania strategig w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych.

6 ,Governance in the European Commission”, C(2020) 4240.


https://commission.europa.eu/document/download/5faa3c57-4ec3-4b50-8e3e-3688ee394aed_en

Rys. 1 | Przyjeta przez Komisje struktura zarzadzania strategig zwalczania
naduzy¢ finansowych
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SLUZBY KOMISJI

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie komunikatu pt. ,,Governance in the European
Commission”, C(2020) 4240.
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https://commission.europa.eu/document/download/5faa3c57-4ec3-4b50-8e3e-3688ee394aed_en
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21 W strukturze zarzadzania przyjetej przez Komisje okre$lono najwazniejsze role i obowigzki
0s0b i stuzb zaangazowanych w realizowanie strategii w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych. Odpowiednie informacje na ten temat przedstawiono ponizej.

e  Komisarz odpowiedzialny za budzet, zwalczanie naduzy¢ finansowych i administracje
sprawuje nadzor nad dziataniami wspierajgcymi zwalczanie naduzy¢ finansowych’.

® Rada Zarzadzania Korporacyjnego Komisji — ktorej przewodniczy sekretarz generalny,
a w sktad ktérej wchodzg m.in. dyrektorzy generalni odpowiedzialni za budzet, kadry,
bezpieczenstwo i kwestie prawne — sprawuje nadzdr i wyznacza strategiczne kierunki
dziatania miedzy innymi w odniesieniu do zwalczania naduzy¢ finansowych przez
Komisje w wymiarze instytucjonalnym. Raz w roku Rada omawia strategie Komisji
w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych. Na szczeblu Rady nie odbywaty sie
posiedzenia ad hoc poswiecone temu zagadnieniu, mimo ze przewidziano je
w strategii z 2019 r.

®  Prace OLAF w zakresie polityki podlegajg odpowiedzialnosci politycznej komisarza
wtasciwego do spraw zwalczania naduzy¢ finansowych, natomiast funkcje
dochodzeniowg OLAF sprawuje niezaleznie®. OLAF jest najwazniejszg stuzba kierujaca
procesem opracowywania i rozwijania instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢
finansowych. Odgrywa role koordynacyjng i doradczg w odniesieniu do strategii
poszczegdlnych stuzb w zakresie zwalczania naduzyé finansowych. OLAF sktada Radzie
sprawozdania z wdrazania instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych
oraz strategii poszczegolnych stuzb.

e  Na szczeblu stuzb dyrektorzy generalni (tj. delegowani urzednicy zatwierdzajgcy)
odpowiadajg za opracowywanie i wdrazanie strategii zwalczania naduzy¢
finansowych, w tym powierzonych im dziatan szczebla instytucjonalnego.

e  Siec przeciwdziatania naduzyciom finansowym i ich wykrywania, ktérej przewodniczy
OLAF, stanowi forum dyskusji dla ekspertéw stuzb zajmujgcych sie zwalczaniem
naduzy¢. Sie¢ organizuje srednio trzy posiedzenia plenarne rocznie. Posiedzenia
odbywaty sie na szczeblu dyrektoréw, cho¢ nie organizowano ich raz w roku,
jak okreslono w instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych
(odbyty sie one w 2022 r., ale nie w latach 2023, 2024 i 2025).

7 Pismo przewodniczacej Komisji Europejskiej okreélajgce zadania kandydata na komisarza

ds. budzetu i administracji publicznej oraz zwalczania naduzyc finansowych z dnia
17 wrzesnia 2024 r.

8

Art. 17 rozporzadzenia (UE, Euratom) nr 883/2013 dotyczgcego dochodzen prowadzonych
przez OLAF.


https://commission.europa.eu/document/download/12687ebc-8552-4d59-90f3-89f9f19f1c45_en?filename=commission-decision-corporate-management-board_en.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/db369caa-19e7-4560-96e0-37dc2556f676_pl?filename=Mission%20letter%20-%20SERAFIN.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/db369caa-19e7-4560-96e0-37dc2556f676_pl?filename=Mission%20letter%20-%20SERAFIN.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0883
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Stuzby Komisji nie uwzgledniaja systematycznie uwag OLAF, ktore majq na
celu poprawe opracowanych przez nie strategii zwalczania naduzy¢
finansowych

W strategii z 2019 r. Komisja uznafta, ze ,,z instytucjonalnego punktu widzenia nalezy
wzmocni¢ nadzér korporacyjny, tak aby polityka Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych bytfa spdjna i poparta solidng analizg” oraz ze ,wsparcie ze strony OLAF
wymaga rozwoju w kierunku elastycznego nadzoru korporacyjnego w odniesieniu do
zarzadzania ryzykiem naduzyc¢ finansowych, ktéry odbywa sie z poszanowaniem
odpowiedzialnosci delegowanych urzednikow zatwierdzajgcych”.

W ramach powierzonej mu roli koordynacyjnej i doradczej OLAF ma obowigzek
przeprowadzaé przeglad projektow strategii zwalczania naduzy¢ finansowych

w poszczegdlnych stuzbach i monitorowa¢ wdrazanie tych strategii. Stuzby sg zobowigzane
do konsultowania z OLAF wstepnego projektu dokumentu przed skierowaniem go do
wzajemnej weryfikacji. Komisja poinformowata Trybunat, ze ta procedura pozwala na to,
by zdecydowana wiekszos¢ uwag OLAF na temat strategii poszczegodlnych stuzb zostata
uwzgledniona w drodze nieformalnych konsultacji. OLAF nie prowadzi jednak statystyk
dotyczacych liczby zgtoszonych uwag ani odsetka uwag zaakceptowanych przez
poszczegolne stuzby. W przypadku nierozstrzygnietych kwestii OLAF moze wydac zalecenia,
a stuzby musza przedstawic pisemne uzasadnienie, jesli postanowig sie do nich nie
zastosowac. Nierozstrzygniete kwestie mogg zostac przekazane do sieci przeciwdziatania
naduzyciom finansowym i ich wykrywania lub do Rady Zarzadzania Korporacyjnego, przy
czym ostateczna odpowiedzialno$¢ pozostaje po stronie kierownictwa danej stuzby.

W praktyce po przeprowadzeniu przegladu strategii zwalczania naduzyc¢ finansowych OLAF
przedstawiat stuzbom objetym prébg Trybunatu uwagi, a nie zalecenia (analizg objeto
okres do lipca 2025 r.). Stuzby Komisji nie zawsze odnosity sie do uwag OLAF. Kontrolerzy
przeanalizowali przeglad strategii przeprowadzony przez OLAF w wybranych stuzbach

i wykryli przypadki, w ktorych pewne problematyczne kwestie nie zostaty rozwigzane
(ramka 2). Ponadto w 2023 r. Stuzba Audytu Wewnetrznego Komisji wskazata na podobne
problemy polegajgce na tym, ze niektdre stuzby nie uwzglednity wszystkich uwag OLAF przy
opracowywaniu strategii zwalczania naduzy¢ finansowych.
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Ramka 2

Nierozstrzygniete kwestie po przegladzie przeprowadzonym przez OLAF

Ponizsze uwagi OLAF nie zostaty w petni uwzglednione przez zainteresowane stuzby:

® niepetne uwzglednienie w planach dziatania stuzb pewnych dziatan z CAFS
z 2019 r,, do realizacji ktérych stuzby te wyznaczono jako stuzby wiodgce, takich
jak zwiekszenie spéjnosci i doktadnosci danych;

e niedostateczne okreslenie czynnikdw ryzyka o znaczeniu krytycznym
i niedostateczne powigzanie tych czynnikéw ryzyka z dziataniami stuzby;

e  brak oceny planu dziatania z wykorzystaniem wskaznikow.

W instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych przewidziano omawianie
przez Rade Zarzadzania Korporacyjnego ,,systemowych aspektow realizacji zalecerh OLAF
dotyczgcych strategii Komisji na rzecz zwalczania naduzyc¢ finansowych na szczeblu stuzb”
co najmniej raz w roku. W praktyce nierozstrzygnietych kwestii (takich jak te opisane

w ramce 2) nie omawiano na posiedzeniach sieci przeciwdziatania naduzyciom
finansowym i ich wykrywania ani nie uwzgledniano w informacjach, ktére OLAF przekazuje
co roku Radzie Zarzadzania Korporacyjnego na temat postepdw we wdrazaniu strategii
instytucjonalnej i dziatan nastepczych podjetych w zwigzku z uwagami Urzedu. Komisja nie
uwaza tych kwestii za kwestie o znaczeniu systemowym. W zwigzku z tym dotychczas nie
skorzystano z tego mechanizmu instytucjonalnego.

Konsultacje OLAF z poszczegdlnymi stuzbami w sprawie przyjetych przez nie strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych nie zawsze sg dokumentowane w sposob, ktory
pozwalatby zapoznac sie z najwazniejszymi problemami lub potwierdzi¢, ze stuzby te
zajety sie rozwigzaniem wskazanych problemdéw. Do tego nalezy wspomniec o braku
scentralizowanego rejestru, ktéry zawieratby informacje na temat najwazniejszych
problematycznych kwestii i tego, jaki majg obecnie status. Ogranicza to zdolnos¢ Rady
Zarzadzania Korporacyjnego, a ostatecznie kolegium komisarzy, do sprawowania
pogtebionego nadzoru korporacyjnego.
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Strategia w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych jest
zgodna z kluczowymi zasadami zarzgdzania ryzykiem w tej
dziedzinie, lecz wystepuja uchybienia w ocenie ryzyka

Instytucjonalng strategie zwalczania naduzy¢ finansowych opracowano
w ramach starannie przemyslanego procesu, a w celach strategii
uwzgledniono stabe punkty i zwigzane z nimi czynniki ryzyka

Przyjmujac w 2019 r. strategie oraz zwigzany ze strategig plan dziatania, Komisja zamierzata
stworzyé ramy zwalczania naduzyé finansowych, koncentrujgc sie na najwazniejszych
rodzajach ryzyka i okreslajgc stosowne cele. Za kluczowe cele uznata priorytetowe
wykorzystanie analizy wystepujgcych naduzyc¢ finansowych do celdw wykrywania, a takze
wspieranie koordynacji i wspdtpracy. Te kluczowe cele utrzymano w aktualizacji planu
dziatania dokonanej przez Komisje w 2023 r. (ramka 3).

Ramka 3

Cele strategii z 2019 r. uznane za aktualne w ramach aktualizacji
22023 r.

W strategii z 2019 r. okreslono siedem celdw, ktére zachowano w aktualizacji planu
dziatania z 2023 r.:

1) gromadzenie i analiza danych — dalsze podnoszenie poziomu wiedzy na temat
powtarzajgcych sie schematéw naduzyc finansowych, profili sprawcow i stabosci
systemowych;

2) koordynacja, wspoétpraca i procesy — usprawnienie koordynacji dziatan,
wspotpracy i procedur stuzgcych zwalczaniu naduzy¢ finansowych;

3) uczciwosc i zgodnosc z przepisami — zapewnienie przestrzegania najwyzszych
standarddéw etyki zawodowej przez osoby odpowiedzialne za wyznaczanie
kierunkow polityki UE oraz pracownikéw UE;

4) wiedza fachowa i wyposazenie — zapewnienie odpowiedniego poziomu wiedzy
fachowej w zakresie zwalczania naduzyc finansowych wsrdéd pracownikéw UE,
rozwijanie jej i zapewnienie odpowiedniego wyposazenia technicznego na
szczeblu panstw cztonkowskich;

5) przejrzystos¢ — wdrazanie i promowanie przejrzystosci;

6) ramy prawne — poprawa odpornosci przepiséw UE i innych instrumentéw
prawnych na ewentualne naduzycia finansowe;

7) zwalczanie naduzy¢ w zakresie dochodéw — wzmocnienie sSrodkdw zwalczania
naduzy¢ finansowych w dziedzinie tradycyjnych zasobow witasnych oraz podatku
od wartosci dodane;.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:283041a7-6a5b-11e9-9f05-01aa75ed71a1.0016.02/DOC_1&format=PDF
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28 Przy opracowywaniu strategii instytucjonalnej Komisja przyjeta dobrze przemyslane
podejscie zgodne z jej wtasnymi ramami kontroli® oraz zintegrowanymi ramami kontroli
wewnetrznej Komitetu Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadwaya (COSO).
Odpowiednie informacje przedstawiono na rys. 2. Proces opracowywania tej strategii
obejmowat analize doswiadczen przeprowadzong przez OLAF na szczeblu stuzb na
podstawie ankiety skierowanej do stuzb Komisji. W 2019 r. Komisja przeprowadzita ocene
ryzyka, ktéra stanowita podstawe do okreslenia celdw oraz zdefiniowania planow dziatania
na lata 2019 i 2023 stuzacych osiggnieciu tych celéw. Do celdw zarzadczych stosuje sie
réwniez odpowiednie wskazniki.

9, Revision of the internal control framework”, C(2017) 2373, zasada 8.


https://commission.europa.eu/document/download/f163e193-bf9b-4823-bd4b-dceb8739f46e_en?filename=revision-internal-control-framework-c-2017-2373_2017_en.pdf

Rys. 2 | Gtéwne etapy opracowywania strategii w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych
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https://www.coso.org/_files/ugd/3059fc_ff11af647d0e433dac3eccfac3f8606a.pdf
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29 W 2019 r. Komisja zidentyfikowata siedem grup stabych punktéw, czyli uchybier, ktére
sprawiajg, ze procesy lub organizacja sg narazone na ryzyko. Nastepnie okreslita siedem
celéw stuzgcych wyeliminowaniu tych stabych punktow i zwigzanego z nimi ryzyka. Analiza
ryzyka z 2023 r. nie ujawnifa zadnych istotnych nowych rodzajéw ryzyka, lecz doprowadzita
do przeformutowania juz istniejgcych rodzajow ryzyka, na przyktad przez potgczenie
odrebnych rodzajow ryzyka zwigzanych ze sfatszowanymi ewidencjami czasu pracy, fakturami
i zaswiadczeniami w jedng szerszg kategorie ryzyka dotyczgcg fatszowania oswiadczen lub
dokumentdw dotyczacych zamowien publicznych, dotacji i wydatkéw administracyjnych.
Po przeprowadzeniu oceny ryzyka w 2023 r. Komisja ponownie potwierdzita aktualnos¢
celdw strategii z 2019 r. Trybunat uznaje, ze zwigzek miedzy zidentyfikowanymi stabymi
punktami, zwigzanym z nimi ryzykiem i wynikajgcymi z nich celami jest jasny.

Nie okreslono priorytetdw w ramach instytucjonalnej oceny ryzyka naduzy¢
finansowych, a ponadto nie wykorzystano w niej systematycznie wszystkich
odpowiednich zrodet

30 Ocena ryzyka naduzy¢ finansowych na szczeblu instytucjonalnym w Komisji jest
przeprowadzana w ramach CAFS lub procesu aktualizacji planu dziatania, ktéry nie odbywa sie
z gory okreslong czestotliwoscig ani w z géry okreslonych okolicznosciach. Brak jasnej definiji
utrudnia dostosowanie ocen ryzyka naduzy¢ finansowych na poziomie stuzb i na poziomie
instytucjonalnym, co zwieksza ryzyko niespdjnosci i ogranicza potencjalne efekty synergii.

31 Komisja przeprowadzita ocene ryzyka na szczeblu instytucjonalnym w latach 2019 i 2023.

— W przypadku oceny z 2019 r. wszystkie stuzby Komisji poproszono o zaktualizowanie
wiasnych ocen ryzyka naduzy¢ finansowych, tak aby wniosty one wkiad w ocene
ryzyka na szczeblu instytucjonalnym. W ocenie tej zidentyfikowano stabe punkty
zwigzane z naduzyciami finansowymi, z ktérych dwa gtdwne to: niewystarczajgco
rozwiniete zdolnosci analityczne na szczeblu centralnym Komisji oraz luki w nadzorze
stuzb nad zarzadzaniem ryzykiem naduzy¢ finansowych. Ogdlnie rzecz biorgc, aktywny
udziat poszczegdlnych stuzb Komisji byt pozytywnym krokiem w kierunku bardziej
kompleksowego zrozumienia ryzyka naduzy¢ finansowych.

— W przypadku oceny z 2023 r. OLAF zmienit jednak podejscie i zebrat dane z rejestrow
ryzyka prowadzonych przez stuzby (12 z 51 zgtosito brak ryzyka naduzyé finansowych).
Dodatkowo OLAF zidentyfikowat czynniki ryzyka naduzy¢ finansowych opisane
w strategiach poszczegdlnych stuzb, ktdre to czynniki nie zostaty jednak wpisane do
odpowiednich rejestréw ryzyka. Na podstawie tej analizy OLAF zidentyfikowat
najczesciej wystepujace i najbardziej rozpowszechnione czynniki ryzyka
w poszczegolnych stuzbach. Cho¢ w przypadku obu opisanych wyzej podejs¢
wykorzystano informacje operacyjne z réznych stuzb, badanie z 2019 r. byto jednak
bardziej rzetelne, poniewaz w mniejszym stopniu polegato na zdolnosciach
analitycznych OLAF.
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W swojej instytucjonalnej ocenie ryzyka naduzyé finansowych Komisja zastosowata analize
jakosciowa, pomijajgc analize ilosciowq ze wzgledu na niewystarczajgce dane i zdolnosci
analityczne. Wskazuje to, ze zalecenie Trybunatu przedstawione w sprawozdaniu
specjalnym z 2019 r. dotyczgcym zwalczania naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu
Srodkow UE, zgodnie z ktérym ocena ryzyka powinna by¢ kompleksowa, a zdolnosci
gromadzenia informacji z roznych zrédet nalezy zwiekszy¢, nie zostato w petni zrealizowane
(zatgcznik I1). W szczegdlnosci ani instytucjonalna ocena ryzyka naduzy¢ finansowych
22019, ani ta z 2023 r. nie obejmowaty analizy prawdopodobienstwa wystgpienia

i skutkdw ryzyka zidentyfikowanego przez poszczegdlne stuzby. Oceny przeprowadzane
przez poszczegblne stuzby wnoszg tymczasem do instytucjonalnej oceny ryzyka wiedze
operacyjng, dzieki czemu wspierajg nadzér korporacyjny przy ustalaniu priorytetow

w zakresie ryzyka naduzyc finansowych.

Przeprowadzajgc w 2023 r. instytucjonalng ocene ryzyka naduzy¢ finansowych, Komisja
oparta sie na wynikach wtasnych prac analitycznych i nie starata sie systematycznie
pozyskiwaé dodatkowej odpowiedniej wiedzy fachowej, wktadu lub danych pochodzacych
od ekspertéw zewnetrznych lub innych praktykow o udokumentowanym doswiadczeniu
w zwalczaniu naduzy¢ finansowych, takich jak przedstawiciele organdw $cigania'®.

W efekcie ocena ryzyka mogta nie opierac sie na wystarczajgcej analizie. Oznacza to
ponadto, ze zalecenie Trybunatu z 2019 r. odnoszace sie do niewielkiego wykorzystywania
réznych zrodet informacji w kontekscie zwalczania naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu
Srodkéw UE zostato zrealizowane jedynie w czesci (zafgcznik I1).

10 7asada B3 CIPFA.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_01/SR_FRAUD_RISKS_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_01/SR_FRAUD_RISKS_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_01/SR_FRAUD_RISKS_PL.pdf
https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
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34 W obowigzujacych ramach oceny ryzyka nie uwzglednia sie wyraznie nowych wyzwar,

35

takich jak coraz powszechniejsze wykorzystywanie sztucznej inteligencji do nielegalnych
dziatan (fatszowanie dokumentéw i materiatu dowodowego, tresci typu deepfake).
Sztuczna inteligencja utatwia realizacje bardziej zaawansowanych naduzyé, obniza koszty
i sprawia, ze naduzycia sg trudniejsze do wykrycia, a takze daje wieksze mozliwosci
dostosowywania nielegalnej dziatalnosci. Organy egzekwowania prawa takie jak Europol,
Organizacja Naroddw Zjednoczonych, Trend Micro'!, a takze Organizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju’? wskazaty wspomagane przez sztuczng inteligencje naduzycia
finansowe jako narastajgce zagrozenie. Sztuczna inteligencja daje sprawcom nowe
mozliwosci i narzedzia. Choc kilka dziatan przewidzianych na szczeblu instytucjonalnym
odnosi sie posrednio do tej kwestii, na przyktad przez skupienie sie na ryzyku fatszowania
dokumentodw, zakres tych dziatan pozostaje ograniczony i jest niewspétmierny do znaczenia
ryzyka naduzy¢ finansowych zwigzanych ze sztuczng inteligencjg. Moze to wptyngé
niekorzystnie na zakres obecnie realizowanych i ewentualnych przysztych dziatan

w zakresie zwalczania naduzyé finansowych oraz na identyfikowanie takich

koniecznych dziatan.

Strategie poszczegolnych stuzb w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych sg w duzej mierze zgodne z wytycznymi OLAF,
choc¢ wystepuja pewne wyijatki

Na poziomie stuzb proces wyznaczania priorytetow w dziedzinie ryzyka
naduzyc finansowych przebiega prawidiowo, ale niektore strategie nie sg
aktualne

Trybunat stwierdzit, ze w celu opracowania odpowiednich strategii w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych stuzby Komisji przeprowadzity oceny ryzyka i dziatania kontrolne oraz
zidentyfikowaty ryzyko rezydualne. Dzieki temu mogty okresli¢ cele odnoszace sie do
kluczowych i istotnych czynnikdw ryzyka zidentyfikowanych w tych ocenach, zgodnie

z przyjetymi przez nie priorytetami w zakresie zwalczania naduzyc finansowych.

Cele te obejmujg odpowiednie etapy cyklu zwalczania naduzy¢.

" Europol, Miedzyregionalny Instytut Narodéw Zjednoczonych ds. Badar nad Przestepczoscig

i Wymiarem Sprawiedliwosci oraz Trend Micro, ,,Malicious uses and abuses of artificial
intelligence”, 2020.

2 Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju, , Artificial Intelligence, Machine Learning and

Big Data in Finance: Opportunities, Challenges, and Implications for Policy Makers”, 2021.


https://www.europol.europa.eu/cms/sites/default/files/documents/malicious_uses_and_abuses_of_artificial_intelligence_europol.pdf
https://www.europol.europa.eu/cms/sites/default/files/documents/malicious_uses_and_abuses_of_artificial_intelligence_europol.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2021/08/artificial-intelligence-machine-learning-and-big-data-in-finance_8d088cbb/98e761e7-en.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2021/08/artificial-intelligence-machine-learning-and-big-data-in-finance_8d088cbb/98e761e7-en.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2021/08/artificial-intelligence-machine-learning-and-big-data-in-finance_8d088cbb/98e761e7-en.pdf
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Cztery stuzby’® objete prébg Trybunatu zastosowaty sie do wytycznych OLAF i wykorzystaty
odpowiednig matryce ryzyka do ustalenia najwazniejszych zagrozen. Proces ten obejmowat
ocene skutkéw i prawdopodobienstwa wystgpienia réznych rodzajow ryzyka naduzyé
finansowych w ramach programow, ktérymi te stuzby zarzadzajg. Sporzadzono tez
wizualng prezentacje powyzszej oceny. Na tak zwanej mapie ryzyka przedstawiono
graficznie skutki kazdego rodzaju ryzyka w zestawieniu z prawdopodobienstwem
wystgpienia. Mapa wyraZnie pokazuje ogdlng wage kazdego rodzaju ryzyka oraz wskazuje
najistotniejsze obszary potencjalnego ryzyka naduzyc¢ finansowych. Opisano na niej tez
stabe punkty zwigzane z naduzyciami. Pozostate sze$¢ stuzb objetych prébg Trybunatu'*
przyjefo alternatywne podejscia do punktowej oceny ryzyka, na przyktad oparte na
dziesieciu najczesciej powtarzajgcych sie wzorcach naduzy¢ finansowych wskazanych

w informacjach zwrotnych otrzymanych od stuzb Komisji w toku oceny ryzyka'°.

Stuzby nie majg obowigzku aktualizowa¢ swoich strategii w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych w tym samym roku co strategia instytucjonalna ani systematycznie ocenia,
czy takie aktualizacje sg potrzebne. Ponad jedng trzecig z 50 strategii poszczegdlnych stuzb
opracowano w latach 2019-2022, a wiec jeszcze przed przyjeciem instytucjonalnego planu
dziatania z 2023 ., co przedstawiono na rys. 3. W rezultacie w strategiach tych
uwzgledniono dziatania na szczeblu instytucjonalnym z 2019 r., ktére Komisja uznata za

w duzej mierze wdrozone. Ta rozbiezno$é miedzy ramami obowigzujgcymi na szczeblu
stuzb a ramami instytucjonalnymi oznacza, ze niektére plany dziatania stuzb uwzgledniajg
dziatania na szczeblu instytucjonalnym z 2023 r., podczas gdy inne — dziatania wynikajace ze
strategii z 2019 r. Tymczasem dostosowanie ram instytucji i poszczegdlnych stuzb mogtoby
zmniejszyc ryzyko, ze srodki zapobiegawcze, srodki wykrywania i korygujace stosowane
przez poszczegdlne stuzby bedg niespdjne.

> CINEA, DG ENER, DG MOVE i DG RTD.
* DG AGRI, DG EMPL, DG HOME, DG INTPA, DG REGIO i REA.

5 Ocena ryzyka naduzyé finansowych, SWD(2019) 170.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/86d86b53-270b-43d1-b636-3169c7ec7253_en?filename=2019_commission_anti_fraud_strategy_fraud_risk_assessment_en.pdf
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Rys. 3 | Przeglad aktualizacji strategii zwalczania naduzy¢ finansowych
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie analizy strategii zwalczania naduzy¢ finansowych
poszczegdlnych stuzb.

38 Trybunat przeanalizowat strategie poszczegdinych stuzb w zakresie zwalczania naduzyé
finansowych pod katem zgodnosci z podstawowym wymogiem okreslonym w wytycznych
OLAF, zgodnie z ktérym strategie te nalezy co do zasady aktualizowac co trzy lata lub na
poczgtku nowych wieloletnich ram finansowych. W przypadku tego wymogu dotyczacego
aktualizacji dopuszcza sie odstepstwa od zasady trzech lat dzieki uzyciu wyrazenia
,€o do zasady”, co odnosi sie w szczegdlnosci do stuzb Komisji funkcjonujgcych
w stabilnym otoczeniu i prowadzacych nieskomplikowang dziatalnos¢ operacyjna.

39 Trybunat stwierdzit, ze mimo powiazania miedzy ryzykiem a celami wiele ze wspomnianych
strategii nie byfo aktualizowanych zgodnie z wytycznymi OLAF, co utrudnia ciggte
doskonalenie tych strategii. Chociaz ponad potowe z 50 strategii poszczegdlnych stuzb
zaktualizowano po przyjeciu w 2023 r. planu dziatania, jednak 15 z nich nie zaktualizowano
od ponad trzech lat lub do dnia ich wygasniecia, jesli okres ich obowigzywania przekraczat
trzy lata na koniec 2025 r. Komisja poinformowata Trybunat, ze prace nad aktualizacjg
wiekszosci z tych strategii sg w toku. Stuzby muszg uzasadni¢ decyzje o nieaktualizowaniu
swoich strategii, a OLAF ma obowigzek przeanalizowa¢ uzasadnienie przedstawione
przez stuzby. W zbadanej prébie kontrolerzy nie wykryli przypadkéw wymagajacych
takiego przegladu.
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Szczegétowe oceny ryzyka naduzy¢ finansowych przeprowadza sie z rézng
czestotliwoscig i nie wykorzystuje sie w nich w petni odpowiednich
informacji na temat ryzyka

Zgodnie z wymogami ram kontroli wewnetrznej obowigzujacymi w Komisji poszczegdlne
stuzby przeprowadzajq co roku ocene ryzyka, ktéra powinna obejmowac m.in. ryzyko
naduzy¢ finansowych. Aby uzupetnic¢ i wzmocni¢ proces identyfikacji ryzyka naduzy¢
finansowych, Komisja wymaga ponadto od swoich stuzb przeprowadzania szczegétowych
ocen ryzyka dotyczacych naduzyé. Sa to dziatania poprzedzajgce aktualizacje strategii
poszczegolnych stuzb w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych, jednak czestotliwosc¢
tych aktualizacji jest zrdznicowana. Wytyczne OLAF stanowig, Ze strategie poszczegdlnych
stuzb powinny co do zasady by¢ aktualizowane co trzy lata. Odmienne realia operacyjne
mogg uzasadnia¢ pewne réznice miedzy poszczegdlnymi stuzbami, a Komisja nie okreslita
orientacyjnego harmonogramu, ktory zagwarantowatby pewng spdjnos¢ miedzy
poszczegdlnymi stuzbami, jesli chodzi o terminy przeprowadzania ocen ryzyka. Podejscia do
oceny ryzyka roznig sie, jak przedstawiono ponizej.

e  Kilka stuzb'® przeprowadza szczegétowa ocene ryzyka naduzy¢ finansowych co dwa
lub trzy lata, starajac sie zidentyfikowac nowe rodzaje ryzyka, ktére nalezy uwzglednic
przy aktualizacji strategii.

e  Dyrekcja Generalna ds. Partnerstw Miedzynarodowych (DG INTPA) przeprowadzita
trzy oceny ryzyka naduzy¢ finansowych —w latach 2013, 2020 i 2025 —a tym samym
nie przestrzegata oczekiwanej czestotliwosci oceny.

e  Réwniez Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich (DG AGRI)
nie przeprowadza ocen ryzyka naduzy¢ finansowych w sposdb regularny.
Do przygotowania obecnej strategii w 2020 r. wykorzystano ocene ryzyka
przeprowadzong w 2016 r. W 2022 r. DG AGRI przeprowadzita nowg ocene ryzyka,
lecz nie przystgpita do aktualizacji swojej strategii w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych. Wyniki nowej oceny ryzyka przekazano wszystkim panstwom
cztonkowskim. W 2024 r. DG AGRI zlecita zewnetrznemu wykonawcy
przeprowadzenie nowej oceny ryzyka, ktéra w lipcu 2025 r. — czyli w momencie
zakonczenia prac w ramach niniejszej kontroli Trybunatu — nadal byta w toku.

®  Zrdznicowana jest réowniez czestotliwosé ocen ryzyka przeprowadzanych w przypadku
wspolnej strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych w obszarze zarzgdzania
dzielonego i posredniego, za ktorg odpowiadajg dwie dyrekcje generalne: Dyrekcja
Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej (DG REGIO) oraz Dyrekcja Generalna ds.
Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Wigczenia Spotecznego (DG EMPL). Najbardziej
aktualna ocena pochodzi az z 2019 r., co oznacza istotne odstepstwo od zasady trzech
lat. W 2024 r. dyrekcje te przygotowaty wstepng ocene ryzyka na potrzeby przysztej
strategii, ktéra obejmie lata 2026—2028.

> DGRTDREA.
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Jak wynika z powyzszego, oceny ryzyka naduzy¢ finansowych — stanowigce kluczowy etap
opracowywania planu dziatania i strategii w zakresie zwalczania naduzyc finansowych — nie
sg zsynchronizowane na szczeblu stuzb i na szczeblu instytucjonalnym. Spowodowane

jest to zréznicowanymi profilami ryzyka poszczegdlnych stuzb oraz réznymi cyklami
operacyjnymi i mozliwosciami identyfikowania ryzyka na réznych etapach. Prowadzi to
jednak niekiedy do sytuacji, w ktorej stuzby przygotowujg wtasne oceny ryzyka naduzy¢
finansowych, a jednoczesnie —w ramach odrebnego dziatania — wnoszg wktad w ocene

na szczeblu instytucjonalnym, co oznacza dodatkowy etap administracyjny.

Oceny przeprowadzane przez stuzby stanowig kluczowy wktad w instytucjonalng ocene
ryzyka naduzy¢ finansowych. Jesli oceny te sg przygotowywane w réznych momentach,
ocena na szczeblu instytucjonalnym moze opierac sie na informacjach, ktére nie odnosza
sie do tego samego okresu ani nie sg jednakowo aktualne. Brak wyraznego wymogu
aktualizowania ocen ryzyka naduzy¢ finansowych w stuzbach co trzy lata zmniejsza
gwarancje, ze ryzyko zostanie ocenione w sposdb wystarczajgco spojny i aktualny,

aby oceny te mogty stanowic z kolei solidng podstawe wiarygodnej oceny na szczeblu
instytucjonalnym.

Podobnie jak w przypadku oceny instytucjonalnej, w przeanalizowanych przez Trybunat
ocenach ryzyka na poziomie stuzb nie uwzgledniono zewnetrznej wiedzy

specjalistycznej — takiej jak badania zewnetrzne, badania naukowe czy sprawozdania
Europolu — jesli chodzi o zmieniajgce sie tendencje w zakresie naduzy¢ finansowych, cho¢
wiedza taka mogtaby by¢ przydatna z uwagi na profile ryzyka naduzy¢ finansowych tych
stuzb. Nie uwzgledniono takich zjawisk jak wieksze wykorzystanie narzedzi cyfrowych,
przestepczos¢ zorganizowana i inne praktyki dotyczgce naduzy¢ finansowych o charakterze
transgranicznym. Trybunat stwierdzit, ze jedynie we wspdlnej strategii w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych odnoszgcej sie do zarzgdzania dzielonego i posredniego
uwzgledniono wskaznik postrzegania korupcji opracowany przez Transparency
International, ktory daje pojecie o postrzeganym poziomie korupcji w sektorze publicznym.
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Plany dziatania obejmujg caty cykl zwalczania
naduzy¢ finansowych, ale poziom ambicji
zaplanowanych dziatan jest czesto
niewystarczajacy

Zgodnie z publikacjg CIPFA pt. ,,Code of practice on managing the risk of fraud and
corruption” plany dziatania danej organizacji powinny by¢ zgodne z jej strategig w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych i przyczyniac sie do osiggania celéw okre$lonych

w strategii. Dziatania powinny faczy¢ podejscie aktywne i reaktywne oraz by¢ opracowane
specjalnie z myslg o przeciwdziataniu ryzyku naduzyc finansowych w danej organizacji.
Nalezy okresli¢ jasny harmonogram i mierzalne wyniki oraz przewidzie¢ czeste przeglady.

W zwigzku z powyzszym Trybunat oczekiwat, ze plany dziatania poszczegélnych stuzb beda
wspieraty realizacje planu dziatania towarzyszacego strategii instytucjonalnej, a takze ze
instytucjonalny plan dziatania bedzie odnosit sie do celéw strategicznych dzieki
kompleksowemu uwzglednieniu zidentyfikowanych czynnikéw ryzyka. Plany dziatania
powinny dotyczy¢ przede wszystkim tych dziatan, ktére wykraczajg poza rutynowe
czynnosci lub wymogi wynikajace z obowigzujacych przepiséw, procedur wewnetrznych
lub ram zwalczania naduzy¢ finansowych. Nalezy rowniez unika¢ powielania dziatan.

W planach dziatania nalezy okresli¢ tez jasno wymierne i wykonalne dziatania stuzace
ograniczeniu najwazniejszych rodzajow ryzyka w ustalonych ramach czasowych.

Trybunat ocenit, czy instytucjonalny plan dziatania z 2019 r. i jego aktualizacja z 2023 r.
przyczyniajg sie do realizowania celow instytucjonalnych. Przeanalizowat takze wybrane
plany dziatania stuzb, aby oceni¢, czy przyczyniajg sie one do realizowania celow
instytucjonalnych i celéw poszczegdlnych stuzb w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych.


https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
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Plany dziatania obejmuja kluczowe obszary, ale dziatania
nie zostaty w sposdb systematyczny powigzane z celami
i nie wszystkie zostaty jednakowo jasno sformutowane

Po aktualizacji z 2023 r. powigzanie dziatan na szczeblu instytucjonalnym
z celami strategicznymi jest mniej spojne

Instytucjonalna strategia zwalczania naduzy¢ finansowych obejmowata caty cykl zwalczania
naduzy¢ finansowych, przy czym dziatania koncentrowaty sie gtéwnie na zapobieganiu

i wykrywaniu. Prawie 80% dziatan dotyczyto tych etapdw, a pozostate 20% byto
réwnomiernie roztozone miedzy prowadzenie dochodzen i korygowanie. Dziatania

w zakresie zapobiegania i wykrywania mogg zapobiegac stratom finansowym, zanim one
wystgpig, lub umozliwiaé wykrycie naduzy¢ na wczesnym etapie. W ten sposob

Komisja — jako instytucja ponoszaca ostateczng odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie budzetem
UE — skupita sie na tych etapach cyklu zwalczania naduzyé finansowych, ktére pomagajg
ograniczy¢ koniecznos¢ prowadzenia kosztownych dochodzen i odzyskiwania Srodkow.

Trybunat stwierdzit, ze wiekszos¢ dziatan ujetych w instytucjonalnym planie dziatania jest
zgodna z celami strategicznymi (rys. 4). W strategii z 2019 r. i w odnosnym planie dziatania
Zapewniono wyrazne powigzanie miedzy celami a dziataniami. W planie dziatania z 2019 .
wprost przyporzadkowano dziatania do siedmiu celéw okreslonych w strategii,

nie pozostawiajgc miejsca na niejednoznacznos¢. Powigzanie to stato sie jednak

mniej wyrazne po aktualizacji z 2023 r.

W 2023 r. Komisja potwierdzita, ze cele strategii z 2019 r. (ramka 3) pozostajg aktualne,
i nie zaktualizowata samej strategii. Zaktualizowata natomiast towarzyszacy jej plan
dziatania. Trybunat zauwaza jednak, ze wbrew temu, co przewidziano w samej strategii,
nie zaktualizowano instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych po
srodokresowym przegladzie wieloletnich ram finansowych. Rada Unii Europejskiej
ostatecznie zatwierdzita przeglad srodokresowy w lutym 2024 r. W jego nastepstwie
wzmocniono niektdre obszary polityki oraz zwiekszono liczbe instrumentéw finansowych*’
i elastycznosé budzetowania'® z myslg o zwiekszeniu wolumenu i szybkosci przeptywdow
finansowych w wieloletnich ramach finansowych. Mimo tych istotnych zmian nie
przeanalizowano w odniesieniu do instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢
finansowych, czy mogg pojawi¢ sie nowe czynniki ryzyka ani czy konieczne beda

nowe dziatania w celu wyeliminowania tych zagrozen.

17" Rada Unii Europejskiej, ,Harmonogram — $rédokresowy przeglad diugofalowego budzetu UE
na lata 2021-2027".

18 Sprawozdanie specjalne 18/2025, pkt 8.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:283041a7-6a5b-11e9-9f05-01aa75ed71a1.0016.02/DOC_1&format=PDF
https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/eu-long-term-budget/timeline-mid-term-revision-of-the-long-term-budget-2021-2027/
https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/eu-long-term-budget/timeline-mid-term-revision-of-the-long-term-budget-2021-2027/
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-18/SR-2025-18_PL.pdf
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50 Aktualizacja planu dziatania z 2023 r. ostabita zwigzek miedzy celami a dziataniami.
Woczesdniej tatwiej byto ustali¢, ktore dziatania przyczyniaja sie do realizacji celdw strategii
z 2019 r. W zaktualizowanym planie 44 dziatania podzielono na siedem obszaréw
tematycznych na lata 2023-2026, odzwierciedlajgcych priorytety Komisji w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych. Nie ustanowiono w nim jednak jasnego, bezposredniego
powigzania miedzy celami z 2019 r. a odpowiadajgcymi im dziataniami, co pokazano na
rys. 4. W rezultacie $ledzenie postepdw w osigganiu tych celdw jest trudniejsze.


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d13e4df3-2b93-420e-8029-66004566e810_en?filename=cafs-action-plan-2023-rev-swd_en_0.pdf

Rys. 4 | Zwigzek miedzy celami CAFS a planami dziataniaz 2019 r.iz 2023 r.
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢

finansowych z 2019 r. (COM(2019) 196) i powigzanych z nig plandw dziatania — planu z 2019 r. (SWD(2019)
170) oraz przegladu z 2023 r. (COM(2023) 405).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52019DC0196
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/2b85c7da-12dd-41b3-8c1c-828a5b43d412_en?filename=2019_commission_anti_fraud_strategy_action_plan_en.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/2b85c7da-12dd-41b3-8c1c-828a5b43d412_en?filename=2019_commission_anti_fraud_strategy_action_plan_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023DC0405
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Zroznicowany poziom szczegotowosci dziatan utrudnia pomiar postepow

Na podstawie analizy instytucjonalnego planu dziatania z 2023 r. Trybunat stwierdzit, ze
prawie 20% dziatan stanowito w istocie cele, a nie dziatania. Pojawiaty sie sformutowania
takie jak ,wzmocnienie dialogu”, ,zapewnienie $cistej wspotpracy”, ,promowanie lub
wzmacnianie wymiany”, ,,zwiekszanie swiadomosci” czy ,,utrzymywanie wysokiego
poziomu koordynacji”, ktére wskazujg pozadane rezultaty, lecz nie okreslajg szczegétowych
etapdw operacyjnych pokazujgcych, jak te rezultaty osiggnac.

Trybunat stwierdzit rowniez, ze ponad 40% dziatan na szczeblu instytucjonalnym nie zostato
prawidfowo zdefiniowane i nie byto w ich przypadku mozliwe zmierzenie postepow.
Przyktadem takiego Zle zdefiniowanego dziatania jest dalszy rozwdj narzedzia Arachne
(jednolitego zintegrowanego systemu informatycznego do eksploracji danych i punktowej
oceny ryzyka). Zadanie to ma polegac na zwiekszeniu przyjaznosci narzedzia Arachne dla
uzytkownikéw i zbadaniu, w jaki sposéb mozna poprawic jego interoperacyjnosc.

W dziataniach tych brakowato niezbednych szczegdétowych informacji pozwalajgcych
zrozumie¢, na czym doktadnie majg one polegac¢ w praktyce (na przykfad jakie inne systemy
moga byc¢ interoperacyjne z Arachne). Bez poziomdw wyjsciowych i wymiernych poziomow
docelowych, ktére pozwolityby zmierzy¢ dokonane postepy, ocena wdrazania planu
dziatania jest utrudniona.

Trybunat stwierdzit, ze w planach dziatania stuzb Komisji wystepuje podobny, choé¢ mniej
wyrazny problem zwigzany z jasnym sformutowaniem celéw: nieco ponad 10% dziatan
stanowi w istocie cele. Kilka dziatan przedstawiono ponadto jednoczesnie jako cele
strategiczne i jako dziatania. Przyktady celdw przedstawionych jako dziatania obejmuja:
,wzmocnienie szkolen”, ,wzmocnienie komunikacji”, ,,zwiekszenie wykorzystania” lub
»utrzymywanie wysokiego poziomu koordynacji”. Wskazujg one zamierzony rezultat,

a nie to, co nalezy zrobic.

W tabeli 1 podsumowano ocene Trybunatu dotyczaca dziatan ujetych w wybranych
planach dziatania stuzb (metodyke oceny opisano w zafgczniku Ill). W czterech strategiach
stuzb’® prawie wszystkie dziatania okreslono prawidtowo, ustalajgc wymierne wyniki
umozliwiajgce pomiar postepdw. W trzech innych strategiach?’ jedynie okoto potowe
dziatan okreslono prawidtowo, nie ustalajgc jasnych wskaznikow. Podobnie wiekszos$¢
dziatan zostata sformutowana w sposob realistyczny, z uwzglednieniem dostepnych
zasobow i wystepujgcych ograniczen, niemniej ten realistyczny charakter dziatan
czesciowo wynika ze stosunkowo ograniczonego poziomu ambicji planéw (pkt 62).

* CINEA, DG RTD, DG EMPL i DG REGIO.

Y DG ENER, DG INTPA i DG MOVE.
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Tabela 1 — Przeglad dziatan ujetych w planach dziatania stuzb, ktore
obowigzywaty zgodnie ze stanem na lipiec 2025 r.

% dziatan % dziatan
W ograniczonym
Tak v 81-100% zakresie 21-40%
W przewazajacej
mierze @ 61-80% Nie X 0-20%
Czesciowo 41-60%
. Prawidiowo Wymierne . Zgodne Okreslone
Stuzba v . Realistyczne & . .

sformutowane wyniki z celami W czasie

CINEA v v
REA ° v

<
<

v
v

DG AGRI ° v
DG ENER
DG HOME ° °
DG INTPA
DG MOVE

DG RTD v v

DG EMPLi
DG REGIO* \/ \/
Obszar badan** v ™

(*) Informacje na temat DG EMPL i DG REGIO przedstawiono fgcznie, poniewaz dyrekcje te majg wspdlng
strategie zwalczania naduzyc finansowych.
(**) Dyrekcje generalne, agencje wykonawcze i wspdlne przedsiewziecia w obszarze badan naukowych.

v

AN NN N N N NN
AN NN N N N NN

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez Komisje.
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Trzy stuzby?! okreslity precyzyjne terminy oceny zakoriczenia lub postepéw w realizacji
prawie wszystkich dziatan ujetych w planach. Natomiast w wiekszosci dziatart w przypadku
czterech?? z 10 wybranych stuzb brakuje konkretnej daty zakoriczenia, co zaktada
nieprzerwang realizacje ponad potowy przewidzianych przez nie dziatan. W rezultacie
realizowanie dziatan i ich monitorowanie staje sie trudniejsze.

Instytucjonalna strategia zwalczania naduzy¢ finansowych opiera sie na ocenach ryzyka
przeprowadzanych przez poszczegolne stuzby i petni funkcje nadrzedne;j strategii
zwalczania naduzyc¢ finansowych. Trybunat przeanalizowat plany dziatania stuzb

(ktore obowigzywaty w momencie zakonczenia prac w ramach niniejszej kontroli).
Stwierdzit, ze stuzby, ktérym powierzono role stuzby wiodgacej, nie wtgczajg w petni do
swoich plandéw dziatania dziatan instytucjonalnych z 2023 r. (w razie potrzeby przez
aktualizacje swoich planow). W metodyce opracowane] przez OLAF nie wprowadzono
takiego wymogu, co Trybunat uznaje za uchybienie. Na rys. 5 szczegétowo
przedstawiono uwzglednienie dziatan przewidzianych na szczeblu instytucjonalnym

w planach dziatania stuzb.

1 CINEA, REA i DG RTD.

2. DG AGRI, DG ENER, DG HOME i DG MOVE.
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Rys. 5 | Uwzglednienie dziatan instytucjonalnych z 2023 r.
w planach dziatania poszczegdlnych stuzb
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(*) Strategie w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych ostatnio zaktualizowane w 2019 r. (DG EMPL
i DG REGIO), 2020 r. (DG AGRI), 2021 r. (DG INTPA) i 2022 r. (DG RTD).

Informacje na temat DG EMPL i DG REGIO przedstawiono tacznie, poniewaz dyrekcje te maja wspolng
strategie zwalczania naduzy¢ finansowych.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie instytucjonalnego planu dziatania i planéw dziatania
poszczegblnych stuzb z 2023 r.

57 Pomysine zakoriczenie realizacji instytucjonalnej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych
zalezy od wktadu zaréwno stuzb Komisji petnigcych funkcje wiodaca, jak i stuzb
wspierajgcych. Jak pokazano na rys. 5, prawie zadna ze stuzb nie uwzglednita wszystkich
dziatan, w przypadku ktérych powierzono jej role stuzby wiodgcej (poniewaz po przyjeciu
instytucjonalnego planu dziatania z 2023 r. nie zaktualizowaty swoich strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych). Niepetne uwzglednienie tych dziatan moze sprawic, ze plany
dziatania poszczegdlnych stuzb beda mniej adekwatne.
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Komisja uznaje wiekszos$¢ dziatan za zrealizowane, tymczasem
nie zawsze mozna ocenic realizacje zadan wzgledem zatozen
planu, a wiele z tych zadan ma niewystarczajgcy poziom
ambicji

W odniesieniu do instytucjonalnego planu dziatania z 2023 r. Trybunat stwierdzit, ze — jesli
wzig¢ pod uwage nie tylko plan pierwotnie przyjety przez Komisje, lecz réwniez pdzniejszy
zakres prac nad dziataniami okreslony przez same stuzby — ukoriczono okoto 70%

z 70 dziatan i poddziatan (tj. odrebnych elementéw szerszych dziatan, dla ktérych okreslono
odrebnie produkty). W przypadku pozostatych dziatan i poddziatari Komisja przeprowadzita
pewne czynnosci, zgodnie z opisem przedstawionym w sprawozdaniu z postepow

w realizacji planu dziatania z 2023 r. i potwierdzonym dowodami. Potowa z nich

(tj. 11 dziatan i poddziatan) to jednak dziatania wieloletnie lub realizowane w sposéb

ciggty, w odniesieniu do ktorych nie okreslono z géry celdw posrednich. Przyktady takich
dziatan realizowanych w sposéb ciaggty obejmowaty:

— zwiekszenie wykorzystania systemu zarzadzania nieprawidtowosciami (IMS),

— zachecanie panstw cztonkowskich do wprowadzania srodkow zwalczania naduzy¢
finansowych.

W rezultacie nie jest mozliwe mierzenie postepow ani ustalenie, czy dziatania te
przebiegajg zgodnie z planem. To oznacza, ze nie mozna stwierdzi¢, czy dziatania s
realizowane zgodnie z zatozeniami planu.

W swoich sprawozdaniach za 2024 r. stuzby Komisji wskazaty, ze wdrozyty wszystkie
dziatania (104) ujete we witasnych planach dziatania. Na podstawie przeprowadzonej
analizy Trybunat byt w stanie potwierdzi¢ ten stan rzeczy w odniesieniu do okoto 80%
wszystkich dziatan stuzb. Zdaniem Trybunatu cze$¢ pozostatych dziatan (osiem dziatan,
czyli 8%) trudno uznac za w petni zrealizowane, poniewaz sg one realizowane w sposob
ciggly lub zawierajg nieprecyzyjne sformutowania, takie jak ,zapewnienie odpowiednich
procedur” lub ,,udzielanie wsparcia”. Na rys. 6 przedstawiono bardziej szczegdtowe
informacje na temat realizacji przez poszczegdlne stuzby dziatan, ktére miaty zostac¢
zakonczone do 2024 .


https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d63cd080-a82e-4b76-818f-6ad43b07f1df_en?filename=pif-report-2024-cafs-implementation_en.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d63cd080-a82e-4b76-818f-6ad43b07f1df_en?filename=pif-report-2024-cafs-implementation_en.pdf
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Rys. 6 | Realizacja dziatan, ktorych zakonczenie przewidziano do 2024 .,
w podziale na poszczegdlne stuzby

M Wwdrozono
[l Wdrozono czesciowo
B Nie wdrozono

Nie mozna oceni¢

CINEA
DG RTD

Obszar badan naukowych

REA 1
DG INTPA 3
DG ENER 3
pevove NI -

DG EMPLi DG REGIO I S S
DG AGRI 3

0% 25% 50% 75% 100%

DG HOME nie zostata uwzgledniona na rysunku, poniewaz jej strategie zwalczania naduzy¢ finansowych
przyjeto 11 lutego 2025 r.

Informacje na temat DG EMPL i DG REGIO przedstawiono tgcznie, poniewaz dyrekcje te majg wspding
strategie zwalczania naduzy¢ finansowych.

Obszar badan obejmuje dyrekcje generalne, agencje wykonawcze i wspdlne przedsiewziecia w obszarze
badan naukowych.

Realizacji pewnych dziatar ,nie mozna oceni¢” ze wzgledu na niewystarczajgcg dokumentacje lub brak
wskaznikdw umozliwiajacych pomiar postepdw.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez Komisje.

60 Wprawdzie wiekszo$¢ dziatan zrealizowano, miaty one jednak zostaé¢ w petni wdrozone do
konca 2024 r. Niezrealizowanie wszystkich dziatan sprawia, ze nie wszystkie cele zostaty
osiggniete lub tez ze zostang osiggniete z opdznieniem, i moze ostabic¢ ogdlng
skutecznos$¢ strategii.
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61 Choc wiekszo$¢ dziatari przewidzianych w 2023 r., w tym poddziatan, jest adekwatna
wzgledem celdw, Trybunat uznaje, ze w przypadku czesci z nich — ponad 20% — poziom
ambic;ji jest niewystarczajgcy. Stosowne wyjasnienia zamieszczono ponize;.

— Osiem dziatan i poddziatan polega na ,,analizie mozliwosci” lub ,,rozwazeniu opcji”
dotyczgcych przysztych kierunkéw dziatan. S to niezbedne etapy procesu, lecz
dziatania tego rodzaju nie wskazujg konkretnych dziatan nastepczych, ktére
stanowityby logiczny kolejny krok i kompleksowo obejmowaty dane zagadnienie.
Po zakonczeniu realizacji tych dziatan Komisja nie zaktualizowata planu dziatania,
aby uwzglednié te zakoniczong realizacje, ani nie zastgpita tych wstepnych dziatan
kolejnymi. Oznacza to, ze wszelkie nowe powigzane dziatania sg realizowane poza
zakresem planu dziatania.

— Kolejnych siedem dziatan i poddziatan — takich jak przypominanie paristwom
cztonkowskim o cigzgcych na nich obowigzkach przez wysytanie pism lub zapraszanie
przedstawicieli OLAF na odpowiednie posiedzenia — odnosi sie do standardowych
czynnosci proceduralnych. Nie przyczyniajg sie one do osiggniecia celéw w jednakowo
istotnym zakresie jak dziatania wymagajgce wiekszego naktadu pracy, takie jak
techniczna modernizacja IMS. Realizacja tych dziatan nie nastrecza trudnosci,
co sprawia, ze ogoblny obraz sytuacji, jesli chodzi o wdrozenie planu dziatania,
jest pozytywny.

62 Trybunat stwierdzit, ze ponad potowa dziatar poszczegdinych stuzb (okoto 55%) nie jest
wystarczajgco ambitna. Czesé z nich polega na wypetnieniu rutynowych lub
obowigzkowych zobowigzan, wymaganych juz na mocy réznych innych przepiséw,
procedur wewnetrznych lub ram zwalczania naduzy¢ finansowych. Z wyjatkiem Dyrekg;ji
Generalnej ds. Badan Naukowych i Innowacji (DG RTD), ktéra nadzoruje zaréwno wtasng
strategie zwalczania naduzy¢ finansowych, jak i wspdlng strategie w obszarze badan
i innowacji oraz ktdrej plany dziatania — zdaniem Trybunatu — nie zawierajg dziatar o niskim
poziomie ambicji, pozostate wybrane stuzby uwzglednity zaréwno dziatania ambitne, jak
i mniej ambitne. Wiecej informacji na ten temat znajduje sie w kolejnych punktach.

—  Okoto 70% tych dziatan stanowig obowigzki wynikajgce z przepiséw prawa lub
rutynowe czynnosci, ktére stuzby i tak muszg wykonywaé niezaleznie od tego, czy
czynnosci te zostaty ujete w planach dziatania. Przyktadowo obejmujg one terminowe
odpowiadanie na wnioski OLAF lub Prokuratury Europejskiej (EPPO) dotyczace
informacji lub dochodzen, przekazywanie OLAF informacji o podejrzeniach naduzy¢
finansowych i innych powaznych nieprawidtowosci lub utrzymywanie strony
intranetowej stuzgcej komunikacji z pracownikami.

— Trybunat zauwaza, ze niewielka cze$¢ dziatan (ponad 10%) pokrywa sie z innymi
dziataniami uwzglednionymi w tych samych planach dziatania.
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— Trybunat stwierdzit ponadto, ze niektdre dziatania — takie jak , ciggta ocena ryzyka”
lub ,,aktualizacja strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych”
(10%) — dotycza opracowywania i wdrazania strategii, nie stanowig natomiast
dziatan, ktére ograniczatyby zidentyfikowane ryzyko.

—  Wreszcie niewielka czes¢ dziatan (ponizej 10%) kontrolerzy uznali za dziatania
o stosunkowo matym znaczeniu dla planu dziatania w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych. Zaliczy¢ do nich mozna przekazywanie panstwom cztonkowskim
sprawozdan OLAF lub aktualizacje wzoréw pism wykorzystywanych w komunikacji
nastepczej z panstwami cztonkowskimi w odniesieniu do sprawozdan OLAF.

63 Wprowadzenie mato ambitnych dziatari sprawia — ze wzgledu na ich znikoma
istotnos¢ — ze trudniej nadac dziatalnosci wyrazny strategiczny kierunek. Trudniej tez nadac
wyrazny priorytet tym dziataniom, ktore w najwiekszym stopniu przyczyniajg sie do
osiggniecia celow. Dodatkowo dziatania o niskim poziomie ambicji niepotrzebnie obcigzajg
proces monitorowania, co utrudnia sprawowanie nadzoru korporacyjnego. W efekcie
ocena postepow w osigganiu celdw strategii staje sie utrudniona.
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Prowadzi sie odpowiednie monitorowanie
i sprawozdawczos¢, ale nie pozwalajg one w petni
zmierzy¢ postepow, rezultatow i oddziatywania

Zgodnie z miedzynarodowymi ramami dobrego zarzadzania w sektorze publicznym?3,
opracowanymi wspdlnie przez CIPFA i Miedzynarodowg Federacje Ksiegowych, organizacja
powinna regularnie monitorowac i weryfikowac ramy oraz procesy zarzadzania ryzykiem.
Powinna takze oceniaé, czy zamierzone rezultaty pozostajg aktualne, czy tez wymagaja
aktualizacji lub zmian, oraz czy zmieniajgca sie sytuacja w obrebie organizacji i poza nig
stwarza ryzyko dla osiggniecia tych rezultatéw. Osoba odpowiedzialna powinna co najmniej
raz w roku informowac organ zarzadzajgcy o wynikach danej organizacji, jesli chodzi

o realizacje strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych, a organizacja powinna
przedstawia¢ wnioski dotyczgce wdrazania tej strategii w rocznym sprawozdaniu

z zarzadzania.

W zwigzku z powyzszym Trybunat oczekiwat, ze Komisja i stuzby:
— w petniiterminowo realizujg swoje plany dziafania;

— regularnie gromadzg informacje na temat rezultatow wdrazania strategii
instytucjonalne;j i strategii poszczegdlnych stuzb w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych oraz powigzanych planéw dziatania, a takze ze weryfikujg te informacje,
a w przypadku odchyler podejmujg dziatania naprawcze (proces ten powinien by¢
wspierany przez wiarygodne systemy sprawozdawczosci w zakresie naduzy¢
finansowych);

—  przedstawiajg w rocznym sprawozdaniu Komisji informacje poglagdowe i wnioski
dotyczace wdrazania instytucjonalnej strategii w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych, a w sprawozdaniach rocznych poszczegdlnych stuzb — na temat
wdrazania strategii przyjetych przez te stuzby;

— wdrozyty mechanizm przekazywania informacji zwrotnych stuzgcy biezgcym ocenom,
przesyfajg informacje na temat uchybien i podejmujg dziatania naprawcze w oparciu
o dotychczasowe doswiadczenia oraz przeprowadzone audyty i przeglady.

Trybunat ocenit rozwigzania w zakresie monitorowania i sprawozdawczosci odnoszgce sie
do dziatan stuzb objetych préba Trybunatu oraz catej Komisiji.

2 CIPFA i Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych, ,,International framework:Good governance
in the public sector”, 2014, zasady F2 i F3.


https://www.ifac.org/knowledge-gateway/professional-accountants-business-paib/publications/international-framework-good-governance-public-sector
https://www.ifac.org/knowledge-gateway/professional-accountants-business-paib/publications/international-framework-good-governance-public-sector
https://www.ifac.org/knowledge-gateway/professional-accountants-business-paib/publications/international-framework-good-governance-public-sector
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Monitorowanie w poszczegdlnych stuzbach rozni sie pod
wzgledem jakosci i kompleksowosci

Trybunat przeanalizowat sposéb monitorowania wdrazania strategii przez wybrane stuzby

oraz stosowane przez nie narzedzia. Stuzby objete analizg monitoruja realizacje przyjetych
planéw dziatania. Zachowujg przy tym jednak rézny poziom szczegdtowosci i wykorzystujg
do tego rézne metody oceny, na przyktad wskazniki. Kontrolerzy sformutowali nastepujace
ustalenia:

— osiem stuzb ustanowito formalne wskazniki stuzgce do pomiaru realizacji dziatan,
tymczasem dwie?* ustanowity wskazniki jedynie dla szesciu sposrdd 34 dziatan,
a dla pozostatych 28 wskazniki mozna jedynie wywnioskowac z opisu dziatan
i oczekiwanych produktow;

— jedynie dla okoto jednej czwartej (26) ze 107 wskaznikéw objetych probg podano
poziomy wyjsciowe, ktore sg istotne dla doktadnego pomiaru postepow i wykazania,
jak sytuacja zmieniata sie w czasie;

— w przypadku mniej niz potowy wskaznikdw (51) okreslono konkretne terminy
realizacji powigzanych z nimi dziatart — sposréd 59 wskaznikéw odnoszgcych sie do
dziafan realizowanych w sposdb ciggty (55%) tylko w odniesieniu do dwdch okreslono
wyrazne terminy lub z gory ustalone daty, gdy ma zosta¢ przeprowadzona ocena,
czy mierzone wskaznikiem dziatania sg realizowane;

— 22 dziatania realizowane na szczeblu stuzb mozna zaklasyfikowac do pieciu grup
podobnych dziatan, lecz stuzby stosujg rézne wskazniki, co moze niepotrzebnie
utrudni¢ przeprowadzanie porownan i agregacje wynikow monitorowania (ramka 4).

** DG ENER i DG MOVE.
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Ramka 4

Przyktad dziatania mierzonego przy uzyciu réznych wskaznikow
w zaleznosci od stuzby

Pie¢ stuzb Komisji uwzglednito w swoich planach dziatania szkolenia dla pracownikéw
dotyczace zagadnien zwigzanych ze zwalczaniem naduzy¢ finansowych. Zastosowaty
jednak rézne wskazniki do pomiaru postepow:

— liczbe szkolen i odsetek uczestniczgcych pracownikow;
— wylacznie liczbe szkolen;

— wylacznie odsetek uczestniczgcych pracownikow;

— liczbe uczestnikow rocznie;

— to, czy przeszkolono wszystkich nowych pracownikéw.

Z powodu wskazanych powyzej niedociggnie¢ we wskaznikach stosowanych przez
stuzby nie jest mozliwe petne ocenienie postepdw w realizacji plandw dziatania ani
wypracowanych rezultatéw. Wskazuje to, ze zalecenie Trybunatu dotyczgce stosowania
wymiernych wskaznikdéw zawarte w sprawozdaniu specjalnym z 2019 r. dotyczgcym
naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu $rodkéw UE nie zostato w petni zrealizowane?”.

Monitorowanie na poziomie stuzb nie jest ponadto formalnie powigzane

Z monitorowaniem na poziomie cafej instytucji. Stuzby sktadajg sprawozdania wewnetrznie
swojemu kierownictwu zgodnie z obowigzujgcymi procedurami. Jednoczesnie stosujg one
réwniez specjalny format sprawozdawczy opracowany przez OLAF, aby przekazywac
informacje o stanie realizacji instytucjonalnego planu dziatania. Informacje te sg
publikowane wraz z rocznymi sprawozdaniami PIF. Komplikuje to dodatkowo proces
monitorowania.

% Sprawozdanie specjalne 01/2019, zalecenie 2.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_01/SR_FRAUD_RISKS_PL.pdf
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70 Przeprowadzona przez kontroleréw Trybunatu analiza aktualnego stanu wdrazania na
poziomie stuzb wykazata, ze proces pozyskiwania informacji zwrotnych, pozwalajgcy
wyciggna¢ wnioski z dotychczasowych doswiadczen, nie ma jednakowej postaci
w poszczegblnych stuzbach Komisji. Trybunat stwierdzit, ze sze$¢ z 10 stuzb?® objetych
préba przeprowadzito szczegdtowe analizy doswiadczen, zanim przystgpito do aktualizacji
obowigzujacych strategii i plandw dziatania. Analizy te obejmowaty miedzy innymi
przeprowadzanie ankiet wsrdd pracownikow, opracowywanie ocen analitycznych oraz
sporzadzanie dokumentdw roboczych. Pozostate cztery stuzby?’ nie zastosowaty tego
podejscia w tak sformalizowany sposdb. Trybunat odnotowuje rowniez, ze DG EMPL
i DG REGIO przeprowadzity takie dziatanie w ramach przygotowan do kolejnych strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych.

71 DG EMPL i DG REGIO sporzadzajg coroczne wewnetrzne sprawozdania dotyczgce
dziatalnosci w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych, w ktérych przedstawiajg postepy
w realizacji plandw dziatania. Sprawozdania te przekazujg OLAF oraz kadrze kierowniczej
wyzszego szczebla. DG AGRI rowniez sporzadza takie sprawozdanie, jednak w odniesieniu
do okresu 2021-2025 obejmowato ono jedynie siedem z 12 dziatan ujetych w strategii tej
dyrekcji. Trybunat uznaje sporzadzanie i udostepnianie takich sprawozdan za dobra
praktyke, poniewaz sprzyja to przejrzystosci i rozliczalnosci na poziomie stuzb oraz
zapewnia kierownictwu bardziej rzetelne informacje na temat procesu zarzadzania
ryzykiem.

> CINEA, DG ENER, DG MOVE, DG INTPA, DG RTD i REA.

*’ DG AGRI, DG EMPL i DG REGIO oraz DG HOME.
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Poprawiono sprawozdawczos¢, ale nadal koncentruje sie ona
na realizacji dziatan, a nie na wynikach lub oddziatywaniu

Komisja publikuje?® corocznie sprawozdania o ochronie intereséw finansowych UE
(sprawozdania PIF). W sprawozdaniach tych przedstawia sie dziatania podjete przez
Komisje i panstwa cztonkowskie w celu ochrony intereséw finansowych UE. Stanowig one
kluczowe narzedzie gwarantujace przejrzystosc i rozliczalnos¢ Komisji wobec
spoteczenstwa, jesli chodzi o dziatania podejmowane w celu zwalczania naduzy¢
finansowych. Do sprawozdan PIF dotgczony jest zatgcznik, w ktérym Komisja co roku sktada
sprawozdanie z wdrazania CAFS. Komisja sktada rowniez sprawozdania z wdrazania CAFS
w sprawozdaniu rocznym z zarzadzania i wykonania, natomiast poszczegdlne stuzby
przedstawiajg informacje na temat wdrazania wtasnych strategii w rocznych
sprawozdaniach z dziatalnosci.

Sprawozdanie PIF zawiera wiecej informacji na temat rezultatéw niz
w przesztosci

Z analizy Trybunatu wynika, ze z biegiem czasu — od pierwszej publikacji w 1990 r. — coroczne
sprawozdania PIF stopniowo zawieraty coraz bardziej szczegétowe informacje, takie jak dane
dotyczace zespotu ds. systemu wczesnego wykrywania i wykluczania??, aktualne informacje
i ocene krajowych strategii w zakresie zwalczania naduzyc finansowych oraz informacje

o realizacji instytucjonalnego planu dziatania. W rezultacie znacznie wzrosta liczba
dokumentdw roboczych towarzyszacych tym sprawozdaniom.

Poczawszy od sprawozdania PIF za 2023 r. Komisja zaczetfa przedstawia¢ w nowym
odrebnym dokumencie roboczym bardziej szczegdtowy przeglad sytuacji i ocene krajowych
strategii zwalczania naduzy¢ finansowych, wykraczajaca poza oceny wtasne przedstawiane
przez panstwa cztonkowskie. Przeglad ten opiera sie na podejsciu dwuetapowym: ocenie
spetnienia podstawowych kryteriéw oraz analizie jako$ciowej. W sprawozdaniu zaczeto
réwniez przedstawiac dziatania na rzecz zwalczania naduzyc¢ finansowych podejmowane
przez panstwa cztonkowskie. Dokument dotyczgcy monitorowania i realizacji przez
panstwa cztonkowskie zalecen zawartych w sprawozdaniu PIF za 2023 r., towarzyszacy
sprawozdaniu PIF za 2024 r., zawiera analize obejmujgca najlepsze praktyki wskazane
przez panstwa cztonkowskie, jesli chodzi o rozwigzywanie wspdélnych problemow.

Daje to przeglad potencjalnych rozwigzan tych problemow.

2 Art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

29 Art. 145 rozporzadzenia (UE) 2024/2509 w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202502024
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:db38cdbf-4a65-11ef-acbc-01aa75ed71a1.0019.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:pl:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
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System IMS jest jednym z gtéwnych Zzrddet danych na potrzeby statystyk na temat
nieprawidtowosci, ktére sg zamieszczane w sprawozdaniu PIF. Obejmuje on wydatki UE
poniesione w trybie zarzgdzania dzielonego z udziatem panstw cztonkowskich. Komisja
przyznaje, ze wystepujg problemy zwigzane z poprawnoscia i kompletnoscig danych
zawartych w IMS, oraz wskazuje, ze prowadzi zorganizowany dialog z instytucjami
zarzadzajgcymi funduszami polityki spdjnosci w 10 panstwach cztonkowskich w celu
rozwigzania tych probleméw?C. Problemy zwigzane z jakoscig danych moga niekorzystnie
wptynac na poprawnos¢ analiz i wnioskdw zawartych w sprawozdaniu PIF. Ponadto moga
one wptywac na szacowanie prawdopodobienstwa i skutkow wystepowania ryzyka

w strategiach stuzb odpowiedzialnych za wydatki ponoszone w trybie zarzagdzania
dzielonego. Powyzsze uwagi oznaczajg réwniez, ze zalecenie Trybunatu dotyczgce
ulepszenia IMS zawarte w sprawozdaniu specjalnym z 2019 r. dotyczgcym zwalczania
naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkow UE zostato zrealizowane czesciowo
(zatgcznik II).

Obraz przedstawiony w instytucjonalnej sprawozdawczosci Komisji jest
bardziej pozytywny, niz wynikatoby z oceny Trybunatu

W sprawozdaniu PIF za 2024 r. oraz w sprawozdaniu rocznym z zarzgdzania i wykonania
stwierdzono, ze Komisja ,,poczynita postepy we wdrazaniu planu dziatania”. Odpowiednie
sekcje tych sprawozdan w duzej mierze opisujg jednak, co miato zostac¢ osiggniete dzieki
dziataniom, a nie to, co faktycznie zostato zrealizowane. Bardziej szczegdtowych informacji
na temat postepow osiggnietych w poprzednim roku dostarcza dokument roboczy
dotyczacy stanu realizacji planu dziatania z 2023 r., zatgczony do sprawozdania PIF.

Komisja koncentruje sie przede wszystkim na stanie realizacji poszczegélnych dziatan. Nie
ocenia jednak ani nie okresla, na ile dziatania te przyczynity sie do realizacji celéw strategii
22019 r. W rezultacie brak jest powigzania miedzy realizacjg dziatan a faktycznymi
postepami w osigganiu zamierzonych rezultatow strategii.

Trybunat stwierdzit ponadto niedociggniecia w pakiecie sprawozdawczym Komisji
dotyczgcym sprawozdania PIF za 2024 r. Komisja przedstawia stan realizacji 17 dziatan

i poddziatan, ktére miaty zostac sfinalizowane do 2024 r. Uznata 13 z nich za zakonczone,

a cztery — za bedace w trakcie realizacji. Trybunat ustalit jednak, ze Komisja niestusznie
uznatfa dwa dziatania za zakonczone. W ramce 5 przedstawiono przyktad takiego dziatania.
Co wiecej, w odniesieniu do trzech dziatan, ktdrych realizacja byta opdzniona, Komisja nie
wyjasnita, jakie sg przyczyny niewielkich postepdéw. Wydtuzyta jedynie terminy realizaciji.

30" Sekcja 2.3.3 sprawozdania PIF za 2024 r.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:950e450a-6947-11f0-bf4e-01aa75ed71a1.0019.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:950e450a-6947-11f0-bf4e-01aa75ed71a1.0019.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:950e450a-6947-11f0-bf4e-01aa75ed71a1.0019.02/DOC_1&format=PDF
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Ramka 5

Przyktad dziatania przedwczesnie uznanego za zakonczone

Jedno z dziatan polegato na zbadaniu mozliwosci wspétpracy z organizacjami
spoteczenstwa obywatelskiego w celu zwiekszenia liczby zgtoszen dotyczacych
nieprawidtowosci i naduzy¢ finansowych.

Komisja przeprowadzita szkolenia dla 30 pracownikéw jednej organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego i nawigzata kontakty z inng. Przeanalizowata rowniez,
czy krajowe strategie zwalczania naduzy¢ finansowych obejmuja dziatania zwigzane
z sygnalizowaniem nieprawidtowosci.

Komisja nie zaangazowata jednak szerszego grona organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego, aby przeprowadzi¢ kompleksowe konsultacje. W rezultacie zakres
przeprowadzonych prac nie byt wystarczajacy, aby uznac dziatanie za zakoriczone.

Niespojna sprawozdawczos$¢ na szczeblu poszczegdlnych stuzb ogranicza
mozliwos$¢ uzyskania petnego przegladu wdrazania

Kazdego roku stuzby centralne Komisji wydajg innym stuzbom wytyczne dotyczace
sporzgdzania rocznych sprawozdan z dziatalnosci. Wytyczne te obejmujg wymogi
sprawozdawcze odnoszgce sie do zapobiegania naduzyciom finansowym, ich wykrywania
i korygowania. OLAF co roku przeprowadza przeglad tej sekcji sprawozdania, aby
zagwarantowac, ze sprawozdawczo$¢ dotyczgca wdrazania strategii poszczegdlnych stuzb
w zakresie zwalczania naduzyé finansowych jest kompletna i zestandaryzowana.

W wytycznych z 2024 r. zobowigzano stuzby do przedstawienia ogdlnych informacji na
temat przyjetych przez nie strategii, monitorowania i wypracowanych rezultatéw,

a takze — jesli powierzono danej stuzbie role wiodacg — jej wktadu w realizacje strategii
instytucjonalnej i zwigzanego z nig zaktualizowanego planu dziatania.

Analiza rocznych sprawozdan z dziatalnosci wybranych stuzb wskazuje, ze czesto brakuje

w nich szczegétowych informacji na temat wdrazania dziatai lub w niektérych przypadkach
w ogole nie wspomina sie o niektorych dziataniach (tabela 2). Sprawozdanie PIF nie
rekompensuje tych brakdw, poniewaz dotyczy ono przede wszystkim szczebla
instytucjonalnego. W konsekwencji utrudnia to uzyskanie petnego obrazu, jesli

chodzi o stan wdrozenia strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych

w poszczegdlnych stuzbach.



Tabela 2 | Informacje na temat wdrazania dziatan w zakresie zwalczania

naduzy¢ finansowych w rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci

poszczegdlnych stuzb

Stuzba

DG RTD*

REA

DG MOVE

DG ENER

CINEA*

DG AGRI

DG EMPL i
DG REGIO

DG INTPA

DG HOME**

Liczba dziatan
przewidzianych
w strategiach
w zakresie
zwalczania
naduzy¢
finansowych

2

13

16

18

12

14

16

16

Liczba dziatan
ujetych
w rocznych
sprawozdaniach
z dziatalnosci

12

nd.

Wktad w CAFS wykazany dla dziatan,

49

w przypadku ktérych dana stuzba petni

role wiodaca

Brak informacji.

Przedstawiono stosowne informacje.

Przedstawiono informacje dla jednego
z dwdch dziafan.

Przedstawiono informacje dla jednego
z dwdch dziafan.

Brak informacji.

Przedstawiono ogdlne informacje dla
wszystkich dziatan.

Przedstawiono ogdlne informacje dla
wszystkich dziatan.

Ogodlne stwierdzenie dotyczace trzech
z pieciu dziafan.

nd.

(*) Roczne sprawozdania z dziatalnosci DG RTD i CINEA za 2024 r. odnoszg sie do plandw dziatania
obowigzujacych przed aktualizacjg instytucjonalnego planu dziatania z 2023 r. Nie zawarto w nich odniesienia
do dziatan, w przypadku ktérych stuzby te odgrywajg wiodaca role.

(**) W rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci DG HOME za 2024 r. wskazano, ze wdrazanie strategii

tej DG przyjetej 11 lutego 2025 r. jest w toku, natomiast wszystkie dziatania obejmujgce okres do 2024 r.

zostaty wdrozone.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rocznych sprawozdan z dziatalnoéci stuzb za 2024 r.
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Nie oceniono w petni oddziatywania strategii Komisji
w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych

OLAF — bedacy najwazniejszg stuzbg Komisji odpowiedzialng za polityke zwalczania
naduzy¢ finansowych — co roku mierzyt osiggniecie celdw strategii z 2019 r. Wyniki tej
oceny zamieszczano w wewnetrznych dokumentach roboczych. Dla kazdego z siedmiu
celéw strategii z 2019 r. stosowano zasadniczo jeden wskaznik, tj. odsetek powigzanych
dziatan, ktére zostaty zrealizowane. Dwa cele mierzono wytgcznie za pomocg tego
wskaznika. W przypadku pozostatych pieciu celow stosowano dodatkowe wskazniki,
najczesciej wskazniki produktu, takie jak liczba przeprowadzonych szkolen czy liczba
spotkan lub opracowan analitycznych.

Od 2023 r. OLAF zaprzestat stosowania wskaznikdw do pomiaru osiggniecia celéw. Zamiast
tego zaczat stosowac wskazniki do pomiaru tego, w jakim zakresie poszczegdlne dziatania
zostaty zrealizowane. Trybunat zauwaza, ze w tabeli monitorowania z 2024 r. wykorzystanej
do tego celu pieciu z 44 dziatan na szczeblu instytucjonalnym nie przypisano zadnych
wskaznikow, natomiast w przypadku osmiu wskazniki przypisano jedynie czesciowo,

tj. nie do kazdego poddziatania. Jak wynika z tabeli monitorowania z 2025 r., sytuacja
poprawita sie w tym wzgledzie, poniewaz liczba dziatar bez przypisanych wskaznikéw
spadta (jedno dziatanie bez wskaznikéw, a szes¢ z przypisanymi czesciowo).

Trybunat uznaje, ze zaréwno wskazniki dotyczace celdw stosowane do 2023 r., jak

i wskazniki dotyczgce dziatan stosowane od tego czasu mierzg produkty, a nie rezultaty.
Oznacza to, ze wskazujg one, ile dziatan zrealizowano, lecz nie pokazujg, co

osiggnieto — mierzg wysitek, a nie rezultaty. W konsekwencji Komisja nie mierzy w sposéb
systematyczny oddziatywania swoich postepdw w osigganiu celow strategicznych.
Wskazuje to, ze zalecenie Trybunatu dotyczace sprawozdawczosci opartej na osigganiu
celdw, zawarte w sprawozdaniu specjalnym z 2019 r. dotyczgcym zwalczania naduzyc
finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE, nie zostato w petni zrealizowane (zafgcznik Il).

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe V, ktérej przewodniczy Jan Gregor,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu
19 maja 2026 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_01/SR_FRAUD_RISKS_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_01/SR_FRAUD_RISKS_PL.pdf
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Zataczniki

Zatacznik | — Informacje na temat kontroli

W okresie 2021-2027 Komisja zarzadza budzetem UE w wysokosci do 200 mld euro
rocznie. W zarzadzaniu tym wspotuczestniczg réwniez panstwa cztonkowskie, a srodki
muszg by¢ wdrazane zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami®. W zwigzku

z tym zaréwno UE, jak i panistwa cztonkowskie majg jasny i wigzacy obowigzek wdrazania
skutecznych srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych i nielegalnej dziatalnosci
naruszajacej interesy finansowe UE’. Aby wypetnié ten obowigzek, Komisja musi
dysponowac solidnymi ramami kontroli wewnetrznej.

Zarzadzanie ryzykiem naduzyc¢ finansowych stanowi integralng czes¢ ram kontroli
wewnetrznej Komisji. Zgodnie z zasadg 8 ram $rodki zwalczania naduzy¢ finansowych
powinny by¢ opracowywane, wdrazane i dokumentowane w sposdb uporzgdkowany,

a nie w formie rozproszonych lub doraznych dziatan. W szczegdlnosci wymaga sie
ustanowienia i wdrozenia solidnych strategii w zakresie zwalczania naduzyc¢ finansowych
zaréwno na szczeblu instytucjonalnym, jak i na szczeblu poszczegdlnych stuzb, tak aby
zapewni¢ ramy doskonalenia Srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych.

W zwigzku z powyzszym stuzby Komisji (dyrekcje generalne i agencje wykonawcze)
opracowaty swoje strategie zwalczania naduzy¢ finansowych w oparciu o zidentyfikowane
ryzyko oraz okreslity odpowiednie dziatania w zakresie zapobiegania, wykrywania,
prowadzenia dochodzen i korygowania. Jesli chodzi o szczebel instytucjonalny, Komisja
przyjeta pierwszg strategie zwalczania naduzyc¢ finansowych (CAFS) w 2011 r. CAFS z 2011 r.
zostata zastgpiona nowa strategig w 2019 r., ktérej towarzyszyt plan dziatania. W 2023 .
Komisja zaktualizowata ten plan dziatania. Instytucjonalna strategia zwalczania naduzy¢
finansowych okresla ogdlne ramy zarzadzania stuzgce koordynacji dziatarh w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych we wszystkich stuzbach Komisji. Podejscie to ma na celu
zapewnienie spdjnosci oraz opracowywania srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych

w oparciu o analize ryzyka w catej Komis;ji.

L Art. 317 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

2 Tamze, art. 325.


https://commission.europa.eu/document/download/f163e193-bf9b-4823-bd4b-dceb8739f46e_en?filename=revision-internal-control-framework-c-2017-2373_2017_en.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/f163e193-bf9b-4823-bd4b-dceb8739f46e_en?filename=revision-internal-control-framework-c-2017-2373_2017_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0376
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:283041a7-6a5b-11e9-9f05-01aa75ed71a1.0016.02/DOC_1&format=PDF
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d13e4df3-2b93-420e-8029-66004566e810_en?filename=cafs-action-plan-2023-rev-swd_en_0.pdf
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:pl:PDF
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04 Komisja jest réwniez zobowigzana do corocznego sktadania Parlamentowi Europejskiemu

05

i Radzie sprawozdania na temat dziatan podjetych w celu wypetnienia obowigzku
zwalczania naduzy¢ finansowych. Obowigzek ten Komisja wypetnia, sktadajgc rokrocznie
sprawozdanie dotyczgce ochrony intereséw finansowych UE (sprawozdanie PIF), ktérego
celem jest zagwarantowanie przejrzystosci, rozliczalnosci i ciggtego monitorowania ryzyka
oraz biezacych tendencji w zakresie naduzyc finansowych, a takze skutecznosci dziatan
przeciwdziatajgcych naduzyciom.

Za opracowanie i rozwdj CAFS odpowiada Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (OLAF). Zapewnia on wsparcie i metodyke oraz dokonuje przegladu strategii
zwalczania naduzyc¢ finansowych. W unijnych ramach zarzgdzania zwalczaniem naduzy¢
finansowych uczestniczg réwniez inne podmioty, ktdrym przypisano okreslone role

i obowigzki (rys. 1).
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Rys. 1 | Role i obowigzki podmiotéw zaangazowanych w unijne ramy

zarzadzania zwalczaniem naduzy¢ finansowych

e Zapewnia

nadzér i wytyczne
strategiczne
dotyczace
zwalczania naduzy¢
finansowych na
szczeblu instytucji.

® Raz w roku
omawia dziatania
w zakresie
zapobiegania
naduzyciom,
analize czynnikéw
ryzyka i trendow
oraz rozwoj
strategii i Srodkéw
przeciwdziatania
naduzyciom,

a takze
sprawozdanie PIF.

* Dyrektor
Generalny OLAF-u
moze uczestniczy¢
w posiedzeniach,
gdy omawiane sg

kwestie zwigzane
z naduzyciami.

e Opracowuje
CAFS.

® Zapewnia
metodyke,
zalecenia oraz
dokonuje
przegladu
opracowywania
strategii zwalczania
naduzyc
finansowych na
poziomie stuzb.

e Zapewnia
panstwom
cztonkowskim
metodyke
opracowywania
krajowych strategii
zwalczania naduzy¢
finansowych.

® Przewodniczy
FPDnet i COCOLAF.

¢ Sktada
sprawozdania
Radzie Zarzadzania
Korporacyjnego.

¢ Wspotpracuje

z AFCOS

w panstwach
cztonkowskich.

* Opracowuje
sprawozdanie PIF.

¢ Przyczyniajg sie
do wdrazania
dziatan CAFS.

e Opracowujg

i wdrazaja

strategie w zakresie
zwalczania naduzy¢
finansowych na
poziomie stuzb
dostosowane do
odpowiadajacych
im obszarow
polityki.

* Prowadzg rejestry
ryzyka.

e Wyznaczaja
osobe
odpowiedzialng za
kwestie naduzy¢
lub koordynatora
do wspétpracy

z OLAF.

e Uczestniczg
w posiedzeniach
FPDnet.

* Przekazuja
informacje

na potrzeby
sprawozdania PIF

e Co roku
informuja

o $rodkach
zwalczania naduzy¢
finansowych,
kontrolach

i wdrozonych
dziataniach.

® Krajowy punkt
koordynacyjny
wspotpracujacy

z OLAF.

® Zapewnia
wspotprace
iregularng
wymiane
informacji z OLAF.
e Zajmuje

rézne miejsce

w strukturze
organéw
administracyjnych
w zaleznosci od
panstwa
cztonkowskiego.

* OLAF zaleca,

by AFCOS braty
udziat w
opracowywaniu
(krajowych)
strategii zwalczania
naduzy¢
finansowych.

o Zakresy
odpowiedzialnosci
za krajowa
strategie
zwalczania naduzy¢
roznia sie

w poszczegdlnych
panstwach
cztonkowskich.

® Poszczegdlne
panstwa
cztonkowskie
wnoszg rézny
wktad

W opracowanie
sprawozdania PIF.

e Forum
stanowiace
centrum wiedzy
fachowej

i doradztwa

w zakresie
zwalczania
naduzy¢
finansowych.

¢ Odbywa trzy
posiedzenia
plenarne rocznie.

¢ Ma podgrupy
odpowiadajace
poszczegdlnym
profilom DG.

e Wspiera wymiane
najlepszych praktyk
oraz informacji

o przeciwdziataniu
naduzyciom miedzy
OLAF a DG.

e Wspiera DG

W opracowywaniu

i aktualizowaniu
sektorowych
strategii w zakresie
zwalczania naduzy¢
finansowych.

o Utatwia
wzajemng
weryfikacje
strategii.

® Przyczynia sie
do opracowania
sprawozdania PIF.

e Forum ztozone

z przedstawicieli
wiasciwych
krajowych stuzb
panstw
cztonkowskich
oraz stuzb Komisji.

e Utatwia
wspotprace oraz
wymiane informacji
i dobrych praktyk
w zakresie ochrony
intereséw
finansowych UE.

* Omawia
(krajowe) strategie
zwalczania naduzy¢
finansowych.

¢ Spotyka sie dwa
razy w roku na
posiedzeniach
plenarnych oraz
dwa razy w roku

w ramach grupy ds.
sprawozdawczosci
i analizy.

¢ Organizuje jedno
posiedzenie grupy
ds. zapobiegania
naduzyciom
rocznie.

® Przyczynia sie do
opracowania
sprawozdania PIF.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez Komisje.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

06 Trybunat ocenit, czy Komisja ustanowita i wdrozyta solidng strategie instytucjonalng oraz
strategie na poziomie poszczegdlnych stuzb w celu zwalczania naduzy¢ finansowych
w wydatkowaniu srodkéw UE. Zbadat, czy Komisja opracowata swojg strategie i powigzane
plany dziatania zgodnie z najlepszymi praktykami wynikajgcymi z miedzynarodowych ram
zarzadzania naduzyciami finansowymi oraz czy plany dziatania przyczyniajg sie do
osiggniecia celdw strategii. Wreszcie Trybunat ocenit rozwigzania Komisji w zakresie
monitorowania i sprawozdawczosci dotyczace zwalczania naduzy¢ finansowych, zaréwno
na poziomie stuzb, jak i na szczeblu instytucjonalnym. Na rys. 2 przedstawiono etapy
kontroli Trybunatu oraz obszary objete analiza.

Rys. 2 | Obszary objete analizg zgodnie ze strukturg zasad CIPFA

ZARZADZANIE -
jasno okreslone
mechanizmy zarzadzania,
w tym przywoédztwo,
role i obowigzki

IDENTYFIKOWANIE
RYZYKA
NADUZYC FINANSOWYCH
i ocena tego ryzyka
w sposob kompleksowy,
uporzadkowany
i udokumentowany

MONITOROWANIE
I SPRAWOZDAWCZOSC -
mechanizmy zapewniajace
skuteczne wdrazanie, dziatania
nastepcze, nadzor zarzadczy,

rozliczalnos¢ i przejrzystosc¢

STRATEGIA -

ZASOBY -
zasoby przeznaczone na wdrazanie
strategii sa adekwatne i proporcjonalne
do budzetu i poziomu ryzyka oraz
zapewniaja terminowe aktualizacje
i realistyczny plan dziatania

strategia opracowana
w celu ograniczenia

zidentyfikowanego ryzyka

w sposdb terminowy

i skuteczny za pomoca

dziatarn SMART
wspieranych wskaznikami
RACER

CIPFA - brytyjski Instytut Finanséw Publicznych i Rachunkowosci (ang. Chartered Institute of Public Finance and Accountancy)

SMART - skonkretyzowane, mierzalne, osiggalne, odpowiednie, okreslone w czasie
RACER - odpowiednie, akceptowane, wiarygodne, proste i miarodajne

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie publikacji CIPFA pt. ,,Code of practice on managing
the risk of fraud and corruption”.


https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/reports/code-of-practice-on-managing-the-risk-of-fraud-and-corruption
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Dobrze zaprojektowane strategie zwalczania naduzy¢ finansowych zgodne z zasadami
CIPFA i Komitetu Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadwaya (COSO) majg kluczowe
znaczenie dla zmniejszenia ryzyka naduzy¢ finansowych. Takie strategie prowadza
ostatecznie do obnizenia poziomu naduzy¢. Ze wzgledu jednak na ztozono$¢ czynnikéw
sprzyjajgcych naduzyciom, wielopoziomowy charakter dziatan w zakresie zwalczania
naduzy¢ oraz ukryty charakter naduzy¢ wyodrebnienie bezposredniego wptywu strategii
jest trudne. Z tego wzgledu ocena Trybunatu koncentrowata sie na opracowaniu

i wdrazaniu strategii.

Zakres kontroli obejmowat strategie z 2019 r., plany dziatania z 2023 r.iz 2019 r. oraz
powigzane strategie i plany dziafania stosowane przez stuzby Komisji dobrane do proby
Trybunatu?. Stuzby te dobrano do préby na podstawie istotnosci zarzgdzanych przez nie
srodkow, uwzgledniajgc jednoczesnie koniecznos¢ objecia kontrolg wszystkich trzech
trybow zarzadzania. O ile nie wskazano inaczej, datg graniczng przyjeta na potrzeby
kontroli byt 31 lipca 2025 .

Trybunat przeanalizowat ponadto realizacje zalecen zawartych w sprawozdaniu specjalnym
01/2019 dotyczgcym naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkow UE, ktére byty
istotne w kontekscie niniejszego sprawozdania. Wyniki tej analizy przedstawiono

w zafgczniku Il.

Metodyka kontroli stosowana przez Trybunat jest zgodna z miedzynarodowymi
standardami kontroli ustanowionymi przez Miedzynarodowg Organizacje Najwyzszych
Organow Kontroli (INTOSAI). Do oceny strategii Komisji Trybunat zastosowat zasady
zarzadzania ryzykiem naduzyc¢ finansowych opracowane przez CIPFA oraz COSO. Oba te
zestawy zasad sg uznawane na szczeblu miedzynarodowym za podstawe oceny koncepcji
i skutecznosci strategii zwalczania naduzy¢ finansowych obowigzujgcych w obrebie
organizacji.

Trybunat przeanalizowat ramy ustanawiania i wdrazania strategii w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych, w tym metodyki opracowane przez OLAF na potrzeby tworzenia
strategii, obowigzujgce procedury robocze oraz inne istotne sprawozdania i dokumenty
uzupetniajgce. Dodatkowo przeprowadzono wywiady z pracownikami wybranych stuzb
oraz OLAF.

* DG RTD, DG MOVE, DG ENER, DG INTPA, DG HOME, DG REGIO / DG EMPL, DG AGRI,
CINEA, REA.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:283041a7-6a5b-11e9-9f05-01aa75ed71a1.0016.02/DOC_1&format=PDF
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/d13e4df3-2b93-420e-8029-66004566e810_en?filename=cafs-action-plan-2023-rev-swd_en_0.pdf
https://anti-fraud.ec.europa.eu/document/download/2b85c7da-12dd-41b3-8c1c-828a5b43d412_en?filename=2019_commission_anti_fraud_strategy_action_plan_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
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Zatacznik Il — Realizacja zalecen zawartych

w sprawozdaniu specjalnym z 2019 r. dotyczagcym
naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkow
UE, ktdre s istotne w kontekscie niniejszego
sprawozdania

Nr zalecenia

1a

1b

21

2.2

3.1

3.2

33

Postepy w realizacji zalecer — analiza Trybunatu

Poziom akceptaciji

Poziom wdrozenia

Zrealizowane

Przyjete czesciowo , .
vi& & czesciowo

Zrealizowane

Przyjete czesciowo , .
i & czesciowo

W petni

Zrealizowane

Przyjete czeSciowo L.
i & czesciowo

Zrealizowane
Przyjete cze$ciowo = w przewazajacej
mierze

Przyjete

Przyjete

Przyjete czesciowo

Uwagi

Sprawozdawczos$¢ dotyczgca nieprawidtowosci
i podejrzen popetnienia naduzycia finansowego
poprawita sie na przestrzeni lat, jednak nadal
wystepuja uchybienia.

Luki w zdolnosciach analitycznych ograniczajg
zdolnosci Komisji do przeprowadzania bardziej
ztozonych analiz ryzyka, w tym z wykorzystaniem
wskaznikéw wedtug obszaru wydatkdw, kraju

i sektora.

Przyjecie strategii w zakresie zwalczania naduzyc
finansowych byto poprzedzone analizg ryzyka,
jednak mogtaby ona byc¢ bardziej kompleksowa,
z wykorzystaniem szerokiego zakresu danych.
Komisja nie wykorzystuje w petni mierzalnych
wskaznikéw, a jej sprawozdawczos¢ koncentruje
sie na produktach, a nie na rezultatach.

Nadal wystepujg pewne uchybienia w ocenie
ryzyka przeprowadzanej przez Komisje.

Trybunat przeprowadzit odrebng kontrole
wykonania zadan — sprawozdanie specjalne
11/2022 dotyczace wykorzystania czarnych list.

Poza zakresem niniejszej kontroli.

Trybunat przeprowadzit odrebng kontrole
wykonania zadan — ktérej wyniki opublikowano
w sprawozdaniu specjalnym

26/2025 — dotyczacg organdw UE zajmujacych
sie zwalczaniem naduzy¢ finansowych.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr22_11/sr_blacklisting_economic_operators_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr22_11/sr_blacklisting_economic_operators_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-26/SR-2025-26_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-26/SR-2025-26_PL.pdf

Zatacznik lll — Podejscie do oceny jasnosci,
mierzalnosci i adekwatnosci dziatan
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Trybunat wykorzystat w ramach kontroli ponizszg liste kontrolng. W celu uzyskania ocen

czgstkowych kontrolerzy zastosowali trzystopniowg skale odpowiedszi (,tak”, ,,czesciowo”,

»nie”). Odpowiedz ,tak” oznacza petng wage, ,,czesciowo” — potowe, a ,,nie” — zero.

Whynik dla kazdego wskaznika stanowi Srednig z odpowiadajgcych mu ocen czgstkowych.

Wskazniki Waga
Prawidtowo zdefiniowane i doprecyzowane dziatania
Czy dane dziafanie wyraznie odnosi sie do priorytetowych czynnikow ryzyka 33%
/ obszaréw / proceséw?
Czy jasno wskazano podmioty odpowiedzialne za dane dziatanie? 33%
Czy dziatanie mozna jednoznacznie zrozumiec? 33%
Wymierne wyniki (tj. mozliwos¢ pomiaru postepow)
Czy postepy mozna zmierzy¢ za pomocg konkretnych danych? 33%
Czy okreslono poziomy odniesienia? 33%
Czy istnieje jasna jednostka miary (procent, liczba, dni, kwota)? 33%
Realistyczne dziatania z uwagi na zasoby i ograniczenia
Czy organizacja dysponuje niezbednymi zasobami (kadry, budzet, narzedzia)
do realizacji danego dziatania? 33%
Czy podobne cele osiggano w przesztosci? 33%
Czy uwzgledniono przeszkody mogace utrudnic realizacje danego dziatania 339%
(ograniczenia systemowe, prawne, opdr wobec zmian)?
Dziatania zgodne z szerszymi celami
Czy dziatanie jest zgodne z celami? 33%
Czy jest to wtasciwy moment na realizacje dziatania? 33%
Czy dziatanie wnosi istotng wartosc¢? 33%
Okreslenie terminéw
Czy okres$lono wyrazny termin zakoriczenia realizacji dziatania? 50%
Czy przewidziano cele posrednie? 50%




Skroty
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Skrot Definicja / wyjasnienie
AFCOS jednostka koordynujgca zwalczanie naduzy¢ finansowych
CAFS strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
CINEA !Etljropejska Agencja Wykonawcza ds. Klimatu, Infrastruktury
i Srodowiska
CIPFA brytyjski Instyt'ut Finanséw Puplicznych i Rachunkowosci (ang.
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy)
COCOLAF Komitet Doradczy ds. Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych
COSO Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadwaya
DG EMPL SDggizgcciiggTeralna ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Wigczenia
DG HOME Dyrekcja Generalna ds. Migracji i Spraw Wewnetrznych
DG INTPA Dyrekcja Generalna ds. Partnerstw Miedzynarodowych
DG REGIO Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej
DG RTD Dyrekcja Generalna ds. Badan Naukowych i Innowacji
DG AGRI Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich
DG ENER Dyrekcja Generalna ds. Energii
DG MOVE Dyrekcja Generalna ds. Mobilnosci i Transportu
IMS system zarzadzania nieprawidtowosciami
OLAF Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
PIF ochrona intereséw finansowych UE
REA Agencja Wykonawcza ds. Badan Naukowych



Glosariusz

Termin

59

Definicja / wyjasnienie

Agencja wykonawcza

Arachne

Cykl zwalczania naduzy¢
finansowych

Instytucja zarzadzajaca

Monitorowanie

Naduzycie finansowe

Obszar badan naukowych

Ocena ryzyka

Ryzyko

Staby punkt

Stuzba

Zarzadzanie bezposrednie

Zarzadzanie dzielone

Zarzadzanie posrednie

Zarzadzanie ryzykiem

Organizacja ustanowiona przez Komisje na okreslony czas i przez nig
zarzadzana, ktorej celem jest realizacja konkretnych zadan zwigzanych
z programami lub projektami unijnymi w imieniu Komisji i pod jej
zwierzchnictwem.

Zintegrowane narzedzie informatyczne do eksploracji danych i punktowej
oceny ryzyka opracowane przez Komisje. Pozwala ocenic ryzyko zwigzane
z udziatem okreslonych podmiotéw w postepowaniach o udzielenie
zamowienia i z realizacjg zamowien finansowanych przez UE.

Wszystkie etapy dziatan dotyczacych naduzyé finansowych — zapobieganie,
wykrywanie, prowadzenie dochodzen i naktadanie sankgji.

Organ krajowej, regionalnej lub lokalnej wtadzy publicznej (lub podmiot
prywatny) wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do zarzgdzania
programem finansowanym przez UE.

Systematyczne obserwowanie i sprawdzanie, czesciowo za pomoca
wskaznikéw, postepow w osigganiu celu.

Umyslne i bezprawne wprowadzenie w btgd w celu uzyskania korzysci
materialnej przez pozbawienie innej osoby majatku lub srodkéw pienieznych.

Dyrekcje generalne, agencje wykonawcze i wspdlne przedsiewziecia
odpowiedzialne za obszar badan naukowych.

Systematyczne okreslanie i ocena ryzyka zwigzanego z operacjg lub
procesem, ktdra ma stuzyc¢ jako podstawa zarzadzania tym ryzykiem.

Mozliwos¢ wystgpienia zdarzenia niekorzystnego.
Uchybienie sprawiajgce, ze proces lub organizacja stajq sie podatne na ryzyko.

W kontekscie niniejszego sprawozdania — dyrekcja generalna lub agencja
wykonawcza Komis;ji.

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

Metoda wydatkowania $rodkéw z budzetu UE, w przypadku

ktérej — w przeciwienstwie do zarzgdzania bezposredniego — Komisja
przekazuje pewne zadania panstwu cztonkowskiemu, zachowujgc przy tym
ostateczng odpowiedzialnosc.

Sposéb wykonywania budzetu UE, zgodnie z ktérym Komisja powierza
zadania zwigzane z jego wykonaniem innym podmiotom (takim jak panstwa
spoza UE i organizacje miedzynarodowe).

Systematyczne okreslanie ryzyka i podejmowanie dziatarh w celu zmniejszenia
go lub wyeliminowania, albo w celu ograniczenia jego wptywu.



Odpowiedzi Komisiji

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-18

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-18
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Zespot kontrolny

W sprawozdaniach specjalnych Trybunatu przedstawiane sg wyniki kontroli dotyczgcych
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 dochoddéw 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 administraciji. Izbie tej przewodniczy cztonek Trybunatu
Jan Gregor. Kontrolg kierowata lldikd Gall-Pelcz, cztonkini Trybunatu, a w dziafania
kontrolne zaangazowani byli: Kinga Bara, szefowa gabinetu; Raymond Larkin, attaché;
Bogna Kuczynska, kierowniczka; Tomasz Kokot, koordynator zadania, a takze kontrolerzy:
Agathokleia Varytimou, Jan Guman i Sara Danif.

lldiké Gall-Pelcz Raymond Larkin

Bogna Kuczynska Tomasz Kokot Agathokleia Varytimou Jan Guman Sara Danif

Od lewej — w gornym rzedzie: lldiké Gall-Pelcz, Raymond Larkin, Kinga Bara.
Od lewej —w dolnym rzedzie: Bogna Kuczynska, Tomasz Kokot, Agathokleia Varytimou,
Jan Guman, Sara Fernandes Danif.
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CYTOWANIE

Europejski Trybunat Obrachunkowy, sprawozdanie specjalne 18/2026 pt.
,Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych — narzedzie kompleksowe,
ale niewystarczajgco ambitne”, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2026.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2026-18

Budzet UE jest ciggle narazony na nowe rodzaje ryzyka
naduzy¢ finansowych. W zwigzku z tym konieczne sa
solidne i skoordynowane ramy zwalczania naduzy¢
finansowych w catej Komisji Europejskiej. W niniejszym
sprawozdaniu kontrolerzy ocenili, czy strategia Komisji

w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych zostata
wiasciwie opracowana i pozwala zarzadzac ryzykiem
naduzy¢ finansowych i wspierac spojne wdrazanie.
Wprawdzie strategia jest zasadniczo zgodna z uznanymi
zasadami zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych

i obejmuje caty cykl zwalczania takich naduzy¢, Trybunat
wykryt jednak uchybienia w ocenie ryzyka, planowaniu
dziatan, monitorowaniu i sprawozdawczosci.

W szczegolnosci w ocenach ryzyka nie wykorzystuje sie
systematycznie wszystkich istotnych zrodet informacji ani
nie uwzglednia sie w wystarczajagcym stopniu
pojawiajacych sie zagrozen. Ponadto podejmowane
dziatania czesto nie sq wystarczajaco ambitne lub nie
okreslono dla nich wymiernych wynikéw i jasnych ram
czasowych, a monitorowanie koncentruje sie w wiekszym
stopniu na wdrozeniu niz na rezultatach badz
oddziatywaniu. W zwigzku z tym Trybunat sformutowat
zalecenia dotyczace udoskonalenia nadzoru, ocen ryzyka,
planéw dziatania i sprawozdawczosci.

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