PL 2022

14

Sprawozdanie specialne | Regkcja Komisji na naduzycia
finansowe we wspadinej
polityce rolnej

Czas drazyc gtebiej

N) N (&

O pal m % EUROPEJSKI
TRYBUNAL

OBRACHUNKOWY




Spis tresci

Punkty
Streszczenie I-XI
Wstep 01-23
Wspolna polityka rolna (WPR) 01-08
Ochrona budzetu WPR przed naduzyciami finansowymi 09-23
Réine organy chronig finansowanie WPR przed naduzyciami finansowymi 13-20
Panstwa cztonkowskie zgtaszajg Komisji kwote naduzy¢ finansowych, ktore
wykryty w wydatkowaniu srodkéw w ramach WPR 21-23
Zakres kontroli i podejscie kontrolne 24-27
Uwagi 28-105
Ryzyko wystepowania naduzy¢ finansowych rozni sie
w zaleznosci od systemu ptatnosci w ramach WPR 28-61
Niektdrzy beneficjenci ukrywajg przypadki naruszenia warunkéw
kwalifikowalnosci 31-38

Ryzyko naduzy¢ finansowych zwiekszone ze wzgledu na ztozonos¢ projektéw  39-41
Ptatnosci bezposrednie oraz masowy wykup i dzierzawa ziemi 42-58

Zgtaszanie przez Trybunat przypadkéw podejrzenia popetnienia naduzycia
finansowego 59-61

Komisja podjeta dziatania w odniesieniu do naduzy¢ finansowych
w wydatkowaniu srodkéw w ramach WPR, ale nie dziatata
wystarczajaco proaktywnie 62-105

Komisja zidentyfikowata kluczowe rodzaje ryzyka naduzy¢ finansowych
i wydata niedawno wytyczne dotyczgce masowego wykupu i dzierzawy ziemi  65-69

Komisja udzielita panstwom cztonkowskim wskazowek, ale niektére agencje
ptatnicze zasygnalizowaty potrzebe uzyskania praktyczniejszych porad 70-74

Komisja monitoruje srodki zwalczania naduzy¢ finansowych wdrazane przez
panstwa cztonkowskie, ale w poswieconym im przegladzie wystepuja luki 75-81

Komisja promowata korzystanie z nowych technologii, lecz ich
wykorzystanie nie jest wystarczajace 82-105

Whioski i zalecenia 106-112



Zataczniki
Zatacznik | — Wtasnos¢ gruntow rolnych (UE-27, 2016)

Wykaz akroniméw
Glosariusz
Odpowiedzi Komisji
Kalendarium

Zespot kontrolny



Streszczenie

Wydatki w ramach wspdlnej polityki rolnej (WPR) majg na celu wsparcie rolnictwa
i rozwoju obszarow wiejskich w UE. Nalezg do nich:

pfatnosci bezposrednie dla rolnikdw, na ogét w wysokosci zaleznej od powierzchni
gruntow rolnych, ktérymi dysponujg beneficjenci;

rolnicze Srodki rynkowe, zapewniajgce pomoc na rzecz unijnych sektoréow rolnych
w dostosowaniu sie do zmian rynkowych;

krajowe i regionalne programy rozwoju obszaréw wiejskich panstw cztonkowskich
wspierajgce rozwdj spoteczny i gospodarczy na obszarach wiejskich oraz
zapewniajgce pomoc na podstawie kryteriéw zwigzanych ze sSrodowiskiem

i klimatem.

W latach 2018-2020 ptatnosci bezposrednie w UE-27 wynosity srednio 38,5 mld
euro rocznie; wydatki na srodki rynkowe i rozwoj obszarow wiejskich natomiast —
odpowiednio — 2,7 mld euro i 13,1 mld euro.

Naduzycia finansowe szkodzg interesom finansowym UE i uniemozliwiaja
osiggniecie celédw polityki za pomocg zasobow unijnych. Trybunat oczekuje, ze niniejsze
sprawozdanie pomoze Komisji i panstwom cztonkowskim w rozwijaniu zdolnosci
zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach nowej wspalnej polityki rolnej na lata
2023-2027.

Roézne organy chronig $rodki finansowe WPR przed naduzyciami finansowymi na
szczeblu unijnym i krajowym. W toku kontroli Trybunat zbadat, czy Komisja podjeta
odpowiednie dziatania dotyczgce naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw
WPR, oceniajgc ryzyko takich naduzy¢ w systemach ptatnosci WPR, oraz czy
zidentyfikowata ryzyko naduzy¢ finansowych, ktére miatoby wptyw na wydatkowanie
tych srodkdw, i odpowiednio na nie zareagowata.

Trybunat stwierdzit, ze Komisja reagowata na naduzycia finansowe w wydatkach
WPR, lecz w niektorych przypadkach nie byta wystarczajgco proaktywna. Chodzi o takie
kwestie, jak wptyw ryzyka nielegalnego masowego wykupu i dzierzawy ziemi na
ptatnosci w ramach WPR, monitorowanie srodkow zwalczania naduzy¢ finansowych
stosowanych przez panstwa cztonkowskie oraz wykorzystywanie potencjatu nowych
technologii.



Ryzyko wystgpienia naduzy¢ finansowych rdzni sie w zaleznosci od systemu
ptatnosci w ramach WPR. W niniejszym sprawozdaniu Trybunat przedstawia przeglad
rodzajéw ryzyka wystgpienia naduzyc finansowych w réznych systemach ptatnosci
w ramach WPR. Trybunat zidentyfikowat ryzyko zwigzane z ukrywaniem przez
beneficjentdow przypadkow naruszen warunkow kwalifikowalnosci, ze ztozonoscia
finansowanych srodkéw oraz z nielegalnymi formami masowego wykupu i dzierzawy
ziemi.

Komisja ocenita ryzyko naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu sSrodkéw
w ramach WPR oraz uznata srodki inwestycyjne na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich
i niektdre srodki rynkowe za obarczone wyzszym ryzykiem niz inne systemy ptatnosci.
Wydata ona ostatnio wytyczne dla agencji ptatniczych dotyczgce masowego wykupu
i dzierzawy ziemi oraz pojecia ,gruntow, ktdre sg w dyspozycji rolnika”.

Komisja przekazata panstwom cztonkowskim wytyczne dotyczgce kwestii
zwigzanych z naduzyciami finansowymi. Wiekszos¢ agencji ptatniczych przyjetfa te
wytyczne z zadowoleniem, lecz niektére uznaty, ze przyktady, ktére sie w nich znalazty,
mogtyby by¢ bardziej praktyczne. Najnowsza analiza ryzyka naduzy¢ finansowych
w ramach WPR przeprowadzona przez Komisje pochodzi z 2016 r., a kolejng analize
Komisja planuje przeprowadzi¢ przed wejsciem w zycie nowej WPR w styczniu 2023 r.

Komisja przeprowadza kontrole akredytacji i kontrole zgodnosci dotyczgce agencji
ptatniczych, aby ocenic ich systemy kontroli, co moze tez obejmowac srodki
zwalczania naduzy¢ finansowych. Na potrzeby monitorowania przestrzegania przez
agencje ptatnicze kryteridow akredytacji, w tym srodkow zwalczania naduzy¢
finansowych, Komisja opiera sie na corocznych przegladach dokonywanych przez
jednostki certyfikujgce. W niektérych sprawozdaniach jednostek certyfikujgcych
niewiele miejsca poswiecono analizie sSrodkdéw zwalczania naduzy¢ finansowych
stosowanych przez agencje ptatnicze. W tych przypadkach Komisja nie wymagata
jednak od jednostek certyfikujgcych przedstawienia dalszych szczegétow.

Komisja wspierata wykorzystanie nowych technologii do automatyzacji kontroli, tak
jak w przypadku , kontroli w formie monitorowania”, ktore polegajg na monitorowaniu
catej populacji beneficjentéw pomocy w ramach danego systemu, i opracowata wtasne
narzedzie do punktowej oceny ryzyka — Arachne — ktdre moze wspomaéc panstwa
cztonkowskie w zapobieganiu naduzyciom finansowym. Korzystanie z tych technologii
jest dobrowolne, a panstwa cztonkowskie na razie powoli zaczynaty je stosowac.
Sztuczna inteligencja i technologia duzych zbioréw danych majg potencjat w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych, ale przed panstwami cztonkowskimi stojg wyzwania



zwigzane z wykorzystaniem tych mozliwosci, a Komisja dopiero rozpoczeta dziatania na
rzecz upowszechniania tych technologii.

Trybunat sformutowat zalecenia dla Komisji, dzieki ktorym bedzie ona mogta
uzyskac lepsze rozeznanie w kwestiach ryzyka naduzyc¢ finansowych i srodkow
stosowanych w wydatkach w ramach WPR w celu ochrony intereséw finansowych
UE, rozpowszechnia¢ informacje na ten temat, a takze propagowaé wykorzystanie
nowych technologii w zapobieganiu naduzyciom finansowym i ich wykrywaniu.



Wstep

Wydatki w ramach WPR wspierajg rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich w UE
pod postacia:

ptatnosci bezposrednich dla rolnikdw, ktdre sg w petni finansowane z budzetu
UE, na ogot w wysokosci zaleznej od powierzchni gruntéw rolnych, ktérymi
dysponujg beneficjenci;

rolniczych srodkow rynkowych, ktore tez sg w petni finansowane z budzetu UE,

z wyjatkiem pewnych srodkédw wspoétfinansowanych przez panstwa cztonkowskie;
srodki rynkowe obejmujg wsparcie publicznego i prywatnego przechowywania
produktow rolnych w przypadku zaktdcen na rynku, programy pomocy sektorowej
(np. w sektorze wina lub owocow i warzyw) oraz zwrot kosztéw promowania
sprzedazy unijnych produktow rolnych;

krajowych i regionalnych programoéw rozwoju obszaréw wiejskich panstw
cztonkowskich, ktdre sg wspotfinansowane z budzetu UE i przez panstwa
cztonkowskie i obejmujg zaréwno zwrot kosztow projektow, jak i ptatnosci zalezne
od powierzchni gruntow rolnych lub liczby zwierzat posiadanych przez
beneficjentow.

W latach 2018-2020 ptatnosci bezposrednie w UE-27 wynosity srednio 38,5 mld
euro rocznie; wydatki na srodki rynkowe i rozwéj obszaréw wiejskich natomiast —
odpowiednio — 2,7 mld euro i 13,1 mld euro.

Sektor rolnictwa w UE charakteryzuje sie znacznym zrdznicowaniem, jezeli chodzi
o rodzaje beneficjentédw, wielkosci gospodarstw i formy wtasnosci gruntéw rolnych.
Sprawia to, ze trudno jest opracowac zasady i systemy kontroli, ktére we wszystkich
sytuacjach bytyby odpowiednie.

Beneficjentami WPR sg osoby prywatne, spdétdzielnie, przedsiebiorstwa oraz
organy sektora publicznego. W roku budzetowym 2020 okoto 6,2 min beneficjentéw
otrzymato ptatnosci bezposrednie, 3,5 min (zazwyczaj rowniez odbiorcéw ptatnosci
bezposrednich) otrzymato ptatnosci w ramach dziatan dotyczacych rozwoju obszaréow
wiejskich, a 102 000 otrzymato wsparcie w ramach $rodkow rynkowych.



05 Wiekszos¢ beneficjentéw WPR otrzymuje mniej niz 10 000 euro rocznie — odsetek
ten zmniejsza sie, ale nadal wynosi ponad 80% beneficjentéw (zob. rys. 1).

Rys. 1 — Podziat ptatnosci miedzy beneficjentow WPR w latach
2014-2020
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rocznie (w min)

Zrédtfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych DG AGRI.

06 Jezeli chodzi o strukture gospodarstw rolnych, 67% gospodarstw w UE ma
powierzchnie ponizej 5 hektarow, a 3% ma ponad 100 hektardw. Sytuacja rézni sie

w poszczegdlnych panistwach cztonkowskich. Na przyktad na Malcie i w Rumunii ponad
90% gospodarstw rolnych ma mniej niz 5 hektaréw, natomiast w Danii i Finlandii do tej
kategorii nalezy tylko 4% gospodarstw.

07 Podziat gruntdéw rolnych réwniez jest zréznicowany. W Stowacji 9% gospodarstw
rolnych ma ponad 100 hektardéw i zajmuje 89% krajowej powierzchni uzytkéw rolnych,
podczas gdy w Stowenii gospodarstwa takie zajmuja jedynie 7% gruntéw rolnych. Na
rys. 2 przedstawiono sytuacje na szczeblu UE w trzech wybranych panstwach
cztonkowskich (zob. pkt 26) oraz w dwéch panstwach cztonkowskich z kraricéow
przedziatu.



Rys. 2 — Podziat gruntéw rolnych (UE-27 i wybrane panstwa
cztonkowskie, 2016 r.)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Eurostatu.

08 Jezeli chodzi o wtasnogé gruntéw rolnych, 82% polskich rolnikow jest
wiascicielami swoich gruntéw, podczas gdy 78% maltanskich rolnikdw dzierzawi

grunty, a w Grecji jedna trzecia powierzchni uzytkdw rolnych to teren wspéiny
(zob. zatgcznik I).
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W prawodawstwie unijnym? naduzycie naruszajace interesy finansowe UE jest
zdefiniowane jako umysine naruszenie (dziatanie lub zaniechanie), ktére powoduje —
lub moze spowodowac — szkode w budzecie UE poprzez:

wykorzystywanie lub przedstawianie nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych oswiadczen lub dokumentdw,

nieujawnienie informacji z naruszeniem szczegoélnego obowigzku,

niewtasciwe wykorzystanie srodkéw finansowych do celdw innych niz te, na ktére
pierwotnie zostaty przyznane.

Kluczowym czynnikiem odrézniajgcym naduzycie finansowe od nieprawidtowosci
jest pojecie umysinosci. Nieprawidtowos¢ moze byé wynikiem btednej interpretacji
przepisu, podczas gdy naduzycie finansowe jest wynikiem umyslnego naruszenia
przepisu.

Naduzycie finansowe mozna sklasyfikowa¢ jako wewnetrzne lub zewnetrzne?.
W kontekscie WPR:

naduzycia wewnetrzne moga byc¢ popetniane przez pracownikéw organow
publicznych zaangazowanych w zarzgdzanie srodkami finansowymi w ramach
WPR lub przez pracownikow instytucji lub organdéw UE. Moga one wigzac sie

z niezgtoszonymi konfliktami interesdw, naruszeniami tajemnicy zawodowej lub
korupcja bierng;

naduzycia zewnetrzne oznaczajg naduzycia finansowe popetnione przez
beneficjentow finansowania w ramach WPR. Przyktadem sg naduzycia w zakresie
udzielania zamdwien publicznych (np. zmowa miedzy oferentami, nielegalne lub
fikcyjne podwykonawstwo, korupcja czynna), fatszowanie dokumentoéw,
zawyzanie kosztow lub ukrywanie powigzan miedzy przedsiebiorstwami.

Naduzycia finansowe szkodzg interesom finansowym UE i uniemozliwiaja
osiggniecie celow polityki za pomocg zasobow UE. Skuteczne zwalczanie naduzy¢

L Art. 3 dyrektywy (UE) 2017/1371 (,,dyrektywa PIF”). Skrétowiec ,,PIF” pochodzi z j.
francuskiego (protection des intéréts financiers) i oznacza ochrone intereséw finansowych
UE.

2 Zob. np. Stowarzyszenie Biegtych ds. Przestepstw i Naduzy¢ Gospodarczych.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32017L1371&qid=1637578953465
https://www.acfe.com/FRAUD-RESOURCES/FRAUD-101-WHAT-IS-FRAUD

11

finansowych wymaga kompleksowych ram zarzadzania ryzykiem, obejmujgcych petny
cykl zwalczania naduzy¢ finansowych, tj. zapobieganie naduzyciom, wykrywanie ich
i reagowanie na nie (zob. rys. 3).

Rys. 3 — Proces zarzgdzania ryzykiem naduzy¢ finansowych

Monitorowanie procesu
zarzgdzania ryzykiem
naduzy¢ finansowych,
informowanie o
rezultatach i doskonalenie
tego procesu

— Reagowanie Zapobieganie
Ustanowienie procedur
zgtaszania naduzy¢
finansowych

i skoordynowanego
podejscia do prowadzenia

dochodzen i podejmowania varywanie

dziatan naprawczych

Przyjecie strategii
zarzadzania ryzykiem
naduzy¢ finansowych
w ramach zarzadzania
organizacja

Przeprowadzenie
kompleksowej oceny
ryzyka naduzy¢
finansowych

Wybor, opracowanie i wdrozenie
dziatan kontrolnych stuzacych
zapobieganiu i wykrywaniu
naduzy¢ finansowych

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie ram Komitetu Organizacji Sponsorujacych
Komisje Treadwaya (COSO).

Rdzne organy chronig finansowanie WPR przed naduzyciami
finansowymi

W ramach Komisji:

Akredytowane agencje ptatnicze w panstwach cztonkowskich zarzadzaja WPR
wspdlnie z Dyrekcjg Generalng ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich

(DG AGRI), przy czym to ona pozostaje ostatecznie odpowiedzialna za te polityke.
DG AGRI uzyskuje pewnos¢ co do funkcjonowania systemdw zarzgdzania i kontroli
panstw cztonkowskich;

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) prowadzi
dochodzenia administracyjne w sprawie nielegalnych dziatarn majgcych
niekorzystny wptyw na budzet UE oraz w sprawach powaznych uchybien

w instytucjach Unii. OLAF posiada system zarzgdzania nieprawidtowosciami, ktory
zawiera dane przekazane przez panistwa cztonkowskie na temat nieprawidtowosci


https://www.coso.org/documents/coso-fraud-risk-management-guide-executive-summary.pdf
https://www.coso.org/Shared%20Documents/COSO-Fraud-Risk-Management-Guide-Executive-Summary.pdf
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i naduzy¢ w odniesieniu do wydatkéw UE. Analizuje on dane dostarczone przez
panstwa cztonkowskie i publikuje sprawozdanie roczne Komisji dotyczgce ochrony
intereséw finansowych Unii Europejskiej i zwalczania naduzy¢ finansowych
(,sprawozdanie o ochronie intereséw finansowych UE”)3. Odgrywa on tez
centralng role w opracowywaniu unijnej polityki zwalczania naduzy¢ finansowych.

W czerwcu 2021 r. Prokuratura Europejska (EPPO) rozpoczeta dziatalnos¢ jako
niezalezna prokuratura UE. Prokuratura Europejska jest uprawniona do prowadzenia
dochodzen, Scigania i stawiania przed sgdem sprawcow przestepstw przeciwko
budzetowi UE, takich jak naduzycia finansowe i korupcja, we wtasciwych sadach
22 panstw cztonkowskich uczestniczacych w Prokuraturze Europejskiej®.

Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do stosowania srodkow majgcych na celu
zapobieganie naduzyciom finansowym i innym nieprawidtowosciom, ich wykrywanie
i korygowanie oraz do ochrony intereséw finansowych UE w taki sam sposob, w jaki
chronig wtasne interesy finansowe. Muszg one zgtasza¢ Komisji przypadki
nieprawidtowosci i naduzy¢ dotyczacych kwoty przewyzszajgcej 10 000 euro za
posrednictwem systemu zarzgdzania nieprawidtowosciami.

W ramach kryteriow akredytacji agencje ptatnicze sg zobowigzane do
ustanowienia wewnetrznych dziatan kontrolnych majacych na celu zapobieganie
naduzyciom finansowym i ich wykrywanie (zob. ramka 1). Dyrektorzy agencji
ptatniczych przedstawiajg Komisji coroczng deklaracje zarzadcza dotyczaca wtasciwego
funkcjonowania systemow kontroli wewnetrznej, w ktérej muszg potwierdzié, ze
wprowadzono skuteczne i proporcjonalne srodki zwalczania naduzy¢ finansowych,
uwzgledniajgce stwierdzone ryzyko®.

Agencje ptatnicze nie s3 wprawdzie odpowiedzialne za prowadzenie dochodzen
w sprawie naduzyc finansowych, lecz powinny one stosowac¢ srodki stuzgce
zapobieganiu takim naduzyciom i ich wykrywaniu oraz wspotpracowac z organami
egzekwowania prawa prowadzgcymi dochodzenia.

3 Sprawozdania o ochronie intereséw finansowych UE s3 dostepne na stronie internetowej

Komisiji.

Belgia, Butgaria, Czechy, Niemcy, Estonia, Grecja, Hiszpania, Francja, Chorwacja, Wtochy,
Cypr, totwa, Litwa, Luksemburg, Malta, Niderlandy, Austria, Portugalia, Rumunia, Stowenia,
Stowacja i Finlandia.

> Art. 7 ust. 3 lit. b) rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013; zatgcznik | do rozporzadzenia
wykonawczego Komisji (UE) nr 908/2014.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/about-us/reports/communities-reports_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02013R1306-20201229&qid=1645120064012
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02014R0908-20210815&qid=1645120140775
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Ramka 1

Aspekty kryteriow akredytacji agencji ptatniczych zwigzane
z naduzyciami finansowymi

Agencje ptatnicze powinny zatwierdza¢ wnioski o ptatnos¢ dopiero po
przeprowadzeniu wystarczajgcych kontroli w celu zapewnienia zgodnosci
z przepisami UE, w tym kontroli stuzgcych zapobieganiu naduzyciom
finansowym i ich wykrywaniu.

Wewnetrzne dziatania kontrolne agencji ptatniczych powinny obejmowac
procedury monitorowania majgce na celu zapobieganie naduzyciom
finansowym i nieprawidtowosciom oraz ich wykrywanie, ze szczegdlnym
uwzglednieniem tych obszaréw wydatkéw w ramach WPR, ktére sg narazone
na znaczace ryzyko naduzyc¢ finansowych lub innych powaznych
nieprawidtowosci.

Pracownicy na wszystkich poziomach operacyjnych muszg by¢ odpowiednio
przeszkoleni, w tym w zakresie wiedzy na temat naduzy¢ finansowych.

Jednostki certyfikujgce wyznaczane przez panstwa cztonkowskie przeprowadzaja
co roku przeglad systemdw kontroli wewnetrznej agencji ptatniczych oraz sprawdzajg,
czy agencje te spetniajg kryteria akredytacji. Wydajg one coroczng opinie na temat
legalnosci i prawidtowosci wydatkow.

Na rys. 4 przedstawiono role i obowigzki gtdwnych organdéw zajmujacych sie
zwalczaniem naduzy¢ finansowych w ramach WPR.
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Rys. 4 — Role i obowiazki gtdownych organéw zajmujacych sie
zwalczaniem naduzy¢ finansowych w ramach WPR

Organy UE

DG AGRI

Przygotowuje wnioski ustawodawcze
Komisji w sprawie przepiséw WPR,
uwzgledniajac ryzyko naduzy¢
finansowych.

Opracowuje strategie zwalczania
naduzyc¢ finansowych w ramach
WPR.

Sprawdza krajowe systemy kontroli,
przeprowadzajac kontrole
akredytacji i kontrole zgodnosci.

OLAF

Prowadzi dochodzenia w sprawie
naduzy¢ finansowych, korupcji
i innych nielegalnych dziatan.

Administruje systemem zarzadzania
nieprawidtowosciami.

Zapewnia wsparcie techniczne
panstwom cztonkowskim i DG AGRI.

Organy panstw cztonkowskich

EPPO

Prowadzi dochodzenia, $ciga i stawia
przed sadem sprawcow przestepstw
przeciwko budzetowi UE (naduzycia
finansowe i korupcja, oszustwa
zwigzane z VAT o szkodach powyzej
10 min EUR, pranie pieniedzy itp.).

Agencje Jednostki Jednostki Organy scigania
ptatnicze certyfikujace koordynujace Prowadza dochodzenia
i h naduive

Kontrolujg beneficjentéw Co roku przeprowadzaja Zwalczanle \fl;lnsapnr:x;chn:artzsi(;jqcych
i dokonujg ptatnosci naich Erzeglallf:l systeﬂwow naduiyé krajowe i unijne interesy
reecz. ontrF) tagencjl . finansowe oraz $cigajg takie

ptatniczych oraz flnansowych cayny
Wprowadzajg srodki weryfikujg B i ’
w celu zapobiegania przestrzeganie przez nie .Ulatw!ajq V\'/spo’rprac.g
naduzyciom finansowym kryteriéw akredytacji. fwymiang |nfo.rmaq|
i ich wykrywania Z OLAF i innymi
w kontekscie swojej jednostkami
dziatalnosci. koordynujacymi

zwalczanie naduzy¢
finansowych.

Pomagajg OLAF
w dochodzeniach.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

20 Zgodnie ze standardami kontroli réwniez Trybunat zwraca uwage na ryzyko
naduzy¢ finansowych. W szczegdlnosci:

o przy planowaniu i przeprowadzaniu kontroli bierze pod uwage ryzyko naduzy¢
finansowych;

o  zgtasza OLAF i EPPO przypadki podejrzenia popetnienia naduzycia finansowego;
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opublikowat niedawno dwa sprawozdania specjalne na temat zwalczania naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE®, a w kontekscie prac zwigzanych

z poswiadczeniem wiarygodnosci za 2019 r. zbadat polityke i procedury Komisji
dotyczgce zwalczania naduzy¢ finansowych w odniesieniu do wydatkowania
$rodkéw w ramach WPR’.

Panstwa cztonkowskie zgtaszajg Komisji kwote naduzy¢ finansowych,
ktore wykryty w wydatkowaniu srodkéw w ramach WPR

Sprawozdanie Komisji o ochronie intereséw finansowych UE zawiera przeglad
naduzyc¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw w ramach WPR pod wzgledem liczby
zgtoszonych przypadkow i kwot finansowych oraz uzupetnia statystyki o podstawowe
analizy. W latach 2016—2020 11% kwot zwigzanych z naduzyciami finansowymi
zgtoszonych w systemie zarzadzania nieprawidtowosciami dotyczyto WPR, a 86% kwot
dotyczyto polityki spdjnosci (zob. tabela 1).

Tabela 1 - Kwoty nieprawidtowosci zgtoszonych jako naduzycia
finansowe (2016-2020)

taczny okres (2016—-2020)

OBSZAR POLITYKI c %
Wspdlna polityka rolna 226 529 858 10,9
Ptatnosci bezposrednie i srodki rynkowe 112 857 342 5,4
Rozwdj obszaréw wiejskich 107 624 816 5,2
\I:j,aejzzscﬂ bezposrednie / srodki rynkowe / rozwdj obszaréw 6 035 208 0.3
Niejasne (*) 12 492 0,0
Polityka spdjnosci i polityka rybotéwstwa 1802679114 86,4
Polityka przedakcesyjna 12 578 346 0,6
Zarzadzanie bezposrednie 44 940 000 2,2
OGOLEM 2 086 727 318 100,0

(*) Kategoria ,Niejasne” jest stosowana w sprawozdaniu o ochronie intereséw finansowych UE, gdy
informacje uznaje sie za niewystarczajace, by zaklasyfikowaé nieprawidtowosé do jakiejkolwiek innej
kategorii.

Zrédto: sprawozdanie o ochronie intereséw finansowych UE za 2020 r. — ocena statystyczna (czesci 1 i 2).

Sprawozdania specjalne 01/2019 pt. ,,Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu
srodkéw UE” oraz 06/2019 pt. ,,Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw
UE w obszarze spdjnosci”.

7 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2019, pkt 6.34-6.41 i 6.44.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/about-us/reports/annual-reports-protection-eus-financial-interests-pif-report_pl
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=48858
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=49940
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=53898
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22 Wptyw finansowy zgtoszonych nieprawidtowosci zwigzanych z naduzyciami
finansowymi w odniesieniu do WPR jest zasadniczo niewielki: w latach 2016-2020
stanowity one 0,09% ogotu ptatnosci w ramach WPR. Na rys. 5 przedstawiono wskaznik
wykrywalnosci naduzy¢ finansowych, tj. stosunek zgtoszonych kwot naduzy¢
finansowych (podejrzewanych i stwierdzonych) do kwot ptatnosci w ramach
poszczegdlnych komponentéw WPR.

Rys. 5 — Wskaznik wykrywalnosci naduzy¢ finansowych wedtug
komponentéw WPR (2016-2020)

Ptatnosci w ramach WPR ogétem

Zgtoszone kwoty
zwigzane z naduzyciami
finansowymi

w odniesieniu do catosci
wydatkow UE

0,09% 0,01% 0,68% 0,19%
Catos¢ WPR Ptatnosci Srodki rynkowe  Rozwdéj obszaréw
bezposrednie wiejskich

Zrédto: sprawozdanie o ochronie intereséw finansowych UE za 2020 r. — ocena statystyczna (cze$é 1).

23 jak wyjasniono w sprawozdaniu o ochronie intereséw finansowych UE za
2020 r.%, liczba nieprawidtowosci zgtoszonych jako naduzycia finansowe — i powigzane
kwoty — nie jest jednak bezposrednim wskaznikiem poziomu naduzy¢ finansowych

8 Sprawozdanie Komisji o ochronie intereséw finansowych UE za 2020 r., zatacznik 1,

COM(2021) 578.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/about-us/reports/annual-reports-protection-eus-financial-interests-pif-report_pl
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majacych wptyw na budzet UE, lecz raczej jest pochodng dziatan panstw cztonkowskich
majacych na celu zwalczanie tych naduzy¢ i innych nielegalnych dziatan naruszajgcych
interesy finansowe UE. W swoich wczesniejszych kontrolach Trybunat stwierdzit, ze
wartosci te nie zapewniaty kompletnych informacji na temat poziomu wykrytych
naduzy¢ w wydatkowaniu srodkéw UE®.

9 Sprawozdania specjalne 01/2019 pt. ,,Zwalczanie naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu

$rodkéw UE”, pkt 23-28, oraz 06/2019 pt. ,,Zwalczanie naduzy¢ finansowych
w wydatkowaniu srodkéw UE w obszarze spdjnosci”, pkt 47-57.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=48858
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=49940
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W ramach kontroli Trybunat zbadat schematy wystepowania naduzy¢
finansowych w systemach ptatnosci w ramach WPR. Trybunat ocenit, czy Komisja
prawidtowo zidentyfikowata rézne rodzaje ryzyka naduzyé finansowych wptywajace na
wydatkowanie srodkdw w ramach WPR oraz czy odpowiednio zareagowata na to
ryzyko.

Trybunat wziat pod uwage srodki finansowane w ramach WPR w trybie
zarzadzania dzielonego (ptatnosci bezposrednie, sSrodki rynkowe i rozwdj obszaréw
wiejskich) i przeanalizowat dane z okreséw programowania 2007-2013 i 2014-2020.
Nie zbadat wydatkdow w ramach WPR realizowanych w trybie zarzgdzania
bezposredniego (okoto 0,8% wydatkéw w ramach WPR) ani nie wzigt pod uwage
kwestii konfliktu interesow, bedacej przedmiotem odrebnego sprawozdania
specjalnego Trybunatu, ktore ma zosta¢ opublikowane w 2022 r. W zakres kontroli
Trybunatu nie weszta Prokuratura Europejska, ktora rozpoczeta dziatalno$¢ w czerwcu
2021r.

Trybunat uzyskat dowody na podstawie:

przegladéw dokumentacji i wideokonferencji z udziatem przedstawicieli OLAF
i Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich;

przegladow dokumentacji w trzech panstwach cztonkowskich (Francja, Wiochy
i Sfowacja). Panstwa te wybrano na podstawie wskaznikéw dotyczgcych naduzy¢
finansowych, koncentracji gruntéw i kwot finansowania;

ankiet skierowanych do najwyzszych organdw kontroli trzech wybranych panstw
cztonkowskich oraz do agencji ptatniczych, jednostek koordynujgcych zwalczanie
naduzy¢ finansowych (AFCOS) oraz jednostek certyfikujgcych we wszystkich 27
panstwach cztonkowskich. Ankiety te dotyczyty ryzyka naduzy¢ finansowych,
srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych i mechanizméw kontroli stosowanych
w panstwach cztonkowskich. Na ankiety Trybunatu odpowiedziaty AFCOS i agencje
ptatnicze z 23 panstw cztonkowskich oraz jednostki certyfikujgce z 13 panstw
cztonkowskich;

analizy danych pochodzgcych z systemu zarzgdzania nieprawidtowosciami i ze
zbiorow danych urzedu statystycznego UE (Eurostatu).

Trybunat oczekuje, ze niniejsze sprawozdanie pomoze Komisji i panstwom
cztonkowskim w rozwijaniu ich zdolnosci do zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach
nowej wspolnej polityki rolnej na lata 2023-2027.
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Uwagi

Przy przedstawianiu wnioskéw dotyczgcych aktow ustawodawczych Komisja
odpowiada za dopilnowanie, aby w koncepcji i zasadach obowigzujgcych w réznych
systemach wsparcia w ramach WPR uwzglednione zostato nieodtgczne ryzyko
wystgpienia naduzyé finansowych'°.

Trybunat ocenit ekspozycje na ryzyko wystepowania naduzyc¢ finansowych
w najwazniejszych kategoriach wydatkéw w ramach WPR. W tym celu uwzglednit
wyniki wczesniejszych kontroli, a takze przypadki zgtoszone w systemie zarzadzania
nieprawidtowosciami oraz dochodzenia OLAF.

Prace Trybunatu na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci wykazaty, ze na ryzyko
wystgpienia btedu wptyw majg ztozonos¢ przepiséw i sposdb wyptaty srodkow
unijnych. W sprawozdaniu rocznym za 2019 r.*! Trybunat zauwazyt, ze ryzyko naduzy¢
finansowych jest tez wyzsze w tych obszarach wydatkéw, w ktérych obowigzuja
bardziej ztozone warunki kwalifikowalnosci (zob. rys. 6).

10" Strategia DG AGRI w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych, wersja 4.0 —
Ares(2020)5099349, pkt 7.3.1.

1 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2019 r., pkt 6.35 i 6.36.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=53898
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Rys. 6 — Czynniki majace wptyw na nieprawidtowosci i naduzycia

finansowe
Zasady uproszczone Wysoki stopien ztozonosci zasad
A2
NIZSZE RYZYKO NADUZYC FINANSOWYCH WYZSZE RYZYKO NADUZYC FINANSOWYCH
Ptatnosci oparte na Ptatnosci oparte na
uprawnieniach zwrocie kosztow
W przypadku ptatnosci opartych na W przypadku ptatnosci opartych na
uprawnieniach (np. ptatnosci zwrocie kosztéw (np. niektérych
bezposrednich) beneficjenci otrzymuja dziatan dotyczacych rozwoju
ptatnosc, jezeli spetniajg okreslone obszaréw wiejskich i Srodkéw
warunki. rynkowych) beneficjenci sktadajg
Takie ptatnosci podlegajg mniej whnioski o zwrot poniesionych
ztozonym zasadom. kosztow kwalifikowalnych.

Muszg przestrzegaé ztozonych zasad.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Niektdrzy beneficjenci ukrywajg przypadki naruszenia warunkow
kwalifikowalnosci

Niektore systemy ptatnosci w ramach WPR majgce na celu wspieranie
okreslonych kategorii beneficjentéw okazaty sie podatne na naduzycia finansowe,
poniewaz niektérzy wnioskodawcy nie ujawniajg istotnych informacji lub sztucznie
stwarzajg warunki, aby spetnic kryteria kwalifikowalnosci i bezpodstawnie skorzystac
z pomocy w ramach WPR. :

NN\
Wsparcie dla MSP i nieujawnione powigzania miedzy 1 N : M -
przedsiebiorstwami |

Jednym z priorytetéw UE w zakresie rozwoju obszarow wiejskich jest utatwianie
réznicowania dziatalnosci, zaktadania i rozwoju matych i srednich przedsiebiorstw
(MSP). Dla ustalenia, czy dany beneficjent kwalifikuje sie jako MSP, zasadnicze
znaczenie ma ujawnienie wiarygodnych informacji na temat liczby pracownikéw,
rocznego obrotu i rocznej sumy bilansowej, jak rowniez informacji na temat
powigzanych przedsiebiorstw.

W ramach prac na potrzeby wydania poswiadczenia wiarygodnosci Trybunat
wykryt przypadki beneficjentéw, ktdrzy nie ujawnili swoich powigzan z innymi
przedsiebiorstwami. Rowniez OLAF wszczynat dochodzenia w takich przypadkach
(zob. przyktady w ramce 2).
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Ramka 2
Przyktady nieujawnienia powigzan miedzy przedsiebiorstwami

Na Litwie spoétdzielnia otrzymata wsparcie na inwestycje w wysokosci

200 000 euro na przetwarzanie i wprowadzanie na rynek produktdw rolnych.
Trybunat stwierdzit, ze spotdzielnia ta byta jednostka zalezng duzego
przedsiebiorstwa wielonarodowego, a zatem nie kwalifikowata sie do wsparcia'?.

W Polsce beneficjent wraz z cztonkami rodziny ztozyt wspdlny wniosek

0 przyznanie wsparcia na budowe chlewni. Kazdy ze wspdlnych wnioskodawcow
wystgpit o maksymalng mozliwg kwote wsparcia (okoto 200 000 euro na osobe).
W warunkach kwalifikowalnosci przewidziano, ze wielkos¢ ekonomiczna
gospodarstw wnioskodawcéw nie moze przekracza¢ 250 000 euro, a powierzchnia
gospodarstw nie moze by¢ wieksza niz 300 ha. Beneficjent i pozostali cztonkowie
rodziny twierdzili, ze prowadzg dziatalnos¢ niezaleznie od siebie. Trybunat ustalit
jednak, ze posiadali oni udziaty w przedsiebiorstwie rodzinnym dziatajgcym w tej
samej lokalizacji. Po uwzglednieniu udziatdw beneficjenta w przedsiebiorstwie
rodzinnym jego gospodarstwo przekraczato prog dotyczacy wielkosci
ekonomicznej*®.

W Bufgarii w toku dochodzenia prowadzonego przez OLAF ustalono, ze istniejgce
przedsiebiorstwa rolne, ktdre osiggnety limit wsparcia finansowego UE dla swoich
gospodarstw lub grup gospodarstw, ubiegaty sie o unijne srodki finansowe

i otrzymywaty je za posrednictwem innych pozornie niezaleznych podmiotow,
ktore faktycznie znajdowaty sie pod bezposrednia kontrolg istniejgcych
przedsiebiorstw. Wptyw finansowy przypadkdéw zbadanych przez OLAF wyniost
okoto 10 min euro'®.

N
(=
Niekwalifikujacy sie beneficjenci ubiegajacy sie o ptatnosci jako ,,mtodzi
rolnicy”

WPR ma na celu wspieranie wymiany pokolen w rolnictwie poprzez przyznanie
dodatkowego finansowania osobom kwalifikujgcym sie jako ,mtodzi rolnicy”. Aby
kwalifikowac sie do takiego wsparcia, w chwili sktadania wniosku o przyznanie pomocy
rolnicy muszg miec¢ nie wiecej niz 40 lat i muszg po raz pierwszy zatozyé gospodarstwo
rolne jako kierujgcy tym gospodarstwem.

2 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2016 r., zatacznik 7.3, przyktad 1.
13 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2018 r., ramka 7.3.

14 Sprawozdanie OLAF za 2018 r., s. 28.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=41732
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=50534
https://ec.europa.eu/anti-fraud/about-us/reports/annual-olaf-reports_pl
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Mtody rolnik moze zatozy¢ gospodarstwo rolne samodzielnie lub wspdlnie
z innymi rolnikami, niezaleznie od formy prawnej. W przypadku oséb prawnych mfody
rolnik musi jednak sprawowac skuteczng i dtugoterminowg kontrole nad podmiotem
w zakresie decyzji dotyczacych zarzadzania, zyskéw i ryzyka finansowego.

Panstwa cztonkowskie moga okresli¢ bardziej rygorystyczne przepisy dotyczace
mtodych rolnikdw otrzymujgcych wsparcie na rozpoczecie dziatalnosci w ramach
rozwoju obszarow wiejskich. Na przyktad we Francji przepisy krajowe dotyczace
kwalifikowalnosci wymagajg, aby dochdd mtodego rolnika pochodzit gtéwnie
z dziatalnosci rolniczej. Z niektérych przypadkow w systemie zarzadzania
nieprawidtowosciami wynika, ze gdy nowe gospodarstwo nie generowato
oczekiwanych obrotéw, mtodzi rolnicy znajdowali inng prace (czasami w petnym
wymiarze czasu pracy), aby zwiekszy¢ swoje dochody, przez co przestawali
kwalifikowac sie do wsparcia. W innych przypadkach beneficjenci nie byli kierujgcymi
gospodarstwem rolnym ani nie pracowali w gospodarstwie.

Przypadki takie mozna uznac¢ za naduzycie finansowe, jezeli beneficjent, ktdry nie
spetnia warunkéw kwalifikowalnosci, podaje nieprawdziwe lub niepetne informacje,
aby nieprawidtowo przedstawic¢ swojg faktyczng sytuacje. R

]
! 1
! 1
! |
. yd . . . ’ !
Fatszowanie dokumentéw i symulowanie dziatan !
L .

W niektérych przypadkach beneficjenci mogg fatszowacé dokumenty lub
symulowac dziatania w celu kwalifikowania sie do pomocy w ramach WPR
(zob. ramka 3).
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Ramka 3

Przyktady dziatan symulowanych i dokumentow fatszowanych w celu
uzyskania srodkéw unijnych

W Polsce producent mleka otrzymat 17 000 euro w ramach dziatania na rzecz
rolnikdw dokonujgcych zakupu jatéwek z innych stad w celu zwiekszenia
konkurencyjnosci swojego gospodarstwa. Trybunat ustalit, ze rolnik otrzymat
wsparcie po zakupie jatébwek od swojego ojca, ktory jest takze rolnikiem
produkujgcym mleko, a swoje stado trzyma w tej samej oborze co beneficjent.
Dwa dni wczesniej beneficjent sprzedat podobng liczbe jatdwek swojemu ojcu,
ktory takze otrzymat wsparcie w ramach tego samego dziatania. Sprzedaz nie
spowodowata fizycznego przeniesienia zwierzgt z miejsca na miejsce, a tgczna
liczba zwierzat w posiadaniu beneficjenta i jego ojca pozostata niezmieniona®®.

W 2014 r. przedsiebiorstwo rolne na Stowacji ztozyto wniosek dotyczgcy trwatych
uzytkow zielonych w ramach systemu jednolitej ptatnosci obszarowej. Rolnik
twierdzit, ze zlecit podwykonawstwo prac utrzymaniowych na dziatkach (koszenie,
orka, zbieranie skoszonej trawy). Agencja ptatnicza podejrzewata, ze odnosne
dokumenty umowne zostaty sfatszowane i ze nie prowadzono takich dziatan.
Odrzucita wniosek i skierowata sprawe do sgdu, ktéry uznat skarzgcego za winnego
i zapobiegt wyrzadzeniu szkody w wysokosci 140 000 euro .

Ryzyko naduzy¢ finansowych zwiekszone ze wzgledu na ztozonos¢
projektow

W ramach srodkéw rynkowych programy wsparcia sektora wina stuzg
finansowaniu szeregu dziatan, z zastrzezeniem réznych warunkéw kwalifikowalnosci,
takich jak restrukturyzacja i przeksztatcanie winnic, ubezpieczenie zbioréw, inwestycje
w przedsiebiorstwa, innowacje w zakresie opracowywania nowych produktdéw,
procesow i technologii oraz promocja w panstwach trzecich.

Dziatania promocyjne w panstwach trzecich sg szczegdlnie narazone na ryzyko.
Dziatania te moga by¢ trudne do skontrolowania ze wzgledu na:

przejsciowy i niematerialny charakter wielu dziatan promocyjnych (np. public
relations);

15 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017 r., ramka 7.6.

6 Przypadek zgtoszony w bazie danych systemu zarzadzania nieprawidtowos$ciami.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=46515
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rzadkie przeprowadzanie kontroli na miejscu w panistwach trzecich;

fakt, ze wiekszos¢ dziatarh promocyjnych jest zlecana podwykonawcom, zwtaszcza
gdy odbywajg sie one w krajach innych niz kraj beneficjenta.

W ramce 4 przedstawiono przyktad wykryty podczas prac Trybunatu zwigzanych
z poswiadczeniem wiarygodnosci.

Ramka 4

Dziatania w zakresie promocji wina potencjalnie stanowiace
naduzycia finansowe

W 2016 r. we Wtoszech Trybunat skontrolowat transakcje na kwote okoto
300 000 euro zwigzang z promocjg wina w paristwach spoza UE".

Beneficjent przedtozyt sprawozdanie z przeprowadzonych dziatan, w tym obrazy
przedstawiajgce dziatania promocyjne. Trybunat stwierdzit, ze w kilku przypadkach
obrazy dotyczace okreslonego wydarzenia faktycznie pochodzity z innego miejsca
lub roku. Niektore obrazy przedstawione jako dowdd dziatarn promocyjnych
zostaty juz zaprezentowane we wczesniejszych wnioskach o ptatnosé.

W odniesieniu do wiekszosci skontrolowanych wydatkow Trybunat nie otrzymat
dowoddw na to, ze dziatania przeprowadzono.

Ptatnosci bezposrednie oraz masowy wykup i dzierzawa ziemi

Aby otrzymac obszarowe ptatnosci bezposrednie, beneficjenci musza
zadeklarowac kwalifikowalng liczbe hektaréw, ktére pozostajg w ich dyspozycji'®.
Oznacza to, ze beneficjenci muszg mie¢ odpowiednig podstawe prawng do sktadania
whnioskdéw dotyczgcych tych gruntow.

Ptatnosci bezposrednie sg powigzane z pojeciem ,masowy wykup i dzierzawa
ziemi”, chociaz termin ten jest kontrowersyjny (zob. ramka 5).

7" Transakcja skontrolowana na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci za 2016 r.

18 Art. 33 ust. 1iart. 36 ust. 5 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02013R1307-20220101&qid=1645513508737&_sm_au_=iVVCHj4SRTs8rjMRVkFHNKt0jRsMJ
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Ramka 5
Czym jest ,masowy wykup i dzierzawa ziemi”?

Nie istnieje precyzyjna definicja prawna ,masowego wykupu i dzierzawy ziemi”
i brak jest tez zdecydowanego stanowiska co do tego, jak interpretowac ten
termin, chociaz panuje zgoda, ze masowy wykup i dzierzawa ziemi jako takie nie
muszg by¢ nielegalne ani $wietle prawa unijnego, ani prawa krajowego .

Termin ,masowy wykup i dzierzawa ziemi” pierwotnie odnosit sie do nabywania
na duzg skale gruntéw rolnych pod rolnictwo plantacyjne w krajach o niskim

i Srednim dochodzie w Afryce, Azji i Ameryce tacinskiej przez zagraniczne
przedsiebiorstwa prywatne lub publiczne?’.

W kontekscie UE zjawisko masowego wykupu i dzierzawy ziemi wigze sie
z koncentracjg gruntow rolnych i dotacji w ramach WPR w rekach duzych
przedsiebiorstw i inwestorow, zwtaszcza w panstwach cztonkowskich UE
w Europie Wschodniej?'.

Masowy wykup i dzierzawa ziemi mogg by¢ powigzane z takimi naduzyciami jak:
fatszowanie dokumentow, wymuszanie, wykorzystywanie wptywoéw politycznych
lub informacji wewnetrznych, manipulowanie procedurami lub ptacenie fapéwek.
W ramach kontroli Trybunat skoncentrowat sie na tej nielegalnej formie
masowego wykupu i dzierzawy ziemi.

W odpowiedzi na ankiete Trybunatu prawie 60% agencji ptatniczych wskazato, ze

nie uznaje masowego wykupu i dzierzawy ziemi za wskaznik ryzyka. Pie¢ agencji

ptatniczych w jednym panstwie cztonkowskim wigzato masowy wykup i dzierzawe

ziemi z sytuacjg, w ktérej beneficjenci ztozyli kwalifikujgce sie wnioski bez posiadania

podstawy prawnej w odniesieniu do gruntow.

Biezace kontrole przyczynity sie do zmniejszenia ryzyka wystapienia btedu

Gtéwnym narzedziem zarzadzania stuzgcym do sprawdzania kwalifikowalnosci

ptatnosci bezposrednich jest zintegrowany system zarzgdzania i kontroli (ZSZiK), ktory

obejmuje system identyfikacji dziatek rolnych (LPIS).

19

20

21

Parlament Europejski (PE), ,Extent of farmland grabbing in the EU”, s. 15; Transnational
Institute (TNI)-European Coordination Via Campesina (ECVC) ,Land concentration, land
grabbing and people’s struggles in Europe”, s. 16.

Parlament Europejski, ,Addressing the human rights impact of »land grabbing«”.

Parlament Europejski, ,Extent of farmland grabbing in the EU”.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2015/540369/IPOL_STU(2015)540369_EN.pdf
https://www.tni.org/files/download/land_in_europe-jun2013.pdf
https://www.tni.org/files/download/land_in_europe-jun2013.pdf
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document.html?reference=EXPO_STU(2014)534984
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2015/540369/IPOL_STU(2015)540369_EN.pdf
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ZSZiK stanowi potgczenie baz danych dotyczgcych gospodarstw rolnych,
whnioskow o przyznanie wsparcia, powierzchni gruntéw rolnych i rejestrow zwierzat,
ktdre to dane sg wykorzystywane przez agencje ptatnicze na potrzeby
przeprowadzania administracyjnych kontroli krzyzowych wszystkich otrzymanych
whnioskdw o przyznanie pomocy. LPIS to z kolei system informac;ji geograficznej
zawierajacy zbiory danych przestrzennych z réznych zrddet, ktére razem tworzg rejestr
uzytkéw rolnych w panstwach cztonkowskich.

Jak potwierdzajg prace Trybunatu zwigzane z poswiadczeniem wiarygodnosci,
ZSZiK —a w szczegodlnosci LPIS — stanowi skuteczny system zarzadzania i kontroli
pozwalajgcy zapewnié, by ogdlnie w ptatnosciach w ramach pomocy bezposredniej nie
wystgpit istotny poziom btedu.

Do obnizenia poziomu btedu przyczynito sie réwniez wprowadzenie w ZSZiK
geoprzestrzennego wniosku o przyznanie pomocy, z ktérego rolnicy mogg korzystac
w celu sktadania wnioskdw o ptatnos$é przez internet, jak réwniez fakt, ze agencje
ptatnicze przeprowadzajg wstepne kontrole krzyzowe wnioskdw o przyznanie pomocy
sktadanych przez rolnikow.

W niektorych sytuacjach ryzyko wystgpienia masowego wykupu i dzierzawy ziemi
jest wieksze

Poniewaz ZSZiK-LPIS utrudnia zawyzanie kwalifikujacej sie powierzchni (np.
poprzez podwdjne wnioski lub wnioski dotyczace terendw innych niz grunty rolne),
oszusci starajg sie nielegalnie nabywac grunty rolne, a nastepnie ubiegac sie o wsparcie
(zob. rys. 7).
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Rys. 7 — Sytuacje, w ktorych ryzyko wystgpienia masowego wykupu
i dzierzawy ziemi jest wieksze

ZSZIK-LP|S=ey

Podwéjny wniosek PUb

0SZUST >

ZSZiK-LPIS utrudnia | Oszusci prébuja : Brak aktywnego wtasciciela,

zawyzanie powierzchni przez e nielegalnie nabyc¢ lub ktory sktada wnioski
sktadanie podwdjnych zajac grunty rolne w odniesieniu do gruntéw,
whnioskéw lub wnioskéw i ubiegad sie o wsparcie. utatwia ,zawtaszczanie”
dotyczacych gruntéw innych gruntdw przez oszustow.
niz rolne.

OCHRONA PRZED NIZSZE RYZYKO WYZSZE RYZYKO

NADUZYCIAMI FINANSOWYMI NADUZYC FINANSOWYCH NADUZYC FINANSOWYCH

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

50 Sledztwa prowadzone przez OLAF i organy krajowe wykazaty, ze uzytki rolne
najbardziej narazone na tego rodzaju dziatania stanowigce naduzycia finansowe to
grunty publiczne lub grunty prywatne o niejasnej sytuacji wtasnosciowej (zob. ramka 6

i ramka 7).

51 Oszusci, ktérzy nielegalnie ubiegaja sie o ptatnosci bezposrednie z tytutu
posiadanych gruntéw, mogg przedktadac sfatszowane dokumenty i ucieka¢ sie do
takich praktyk przestepczych jak wymuszenia i zmowa z urzednikami (oszustwa
wewnetrzne). Przyktad przedstawiono w ramce 6.



Ramka 6

Przyktad nielegalnego ubiegania sie o wsparcie w odniesieniu do
gruntéw we Wtoszech

W 2017 r. OLAF, we wspotpracy z krajowa policjg finansowg, przeprowadzit we
Wtoszech dochodzenie i ustalit, ze niektore osrodki wsparcia rolnictwa, ktére
udzielajg pomocy rolnikom przy sktadaniu wnioskéw o przyznanie pomocy,
wprowadzity do bazy danych krajowej agencji ptatniczej szereg fatszywych danych
rolnikdw, umozliwiajgc niekwalifikujgcym sie wnioskodawcom otrzymanie dotacji
unijnych??. Dochodzenie przeprowadzone przez OLAF wykazato, ze wnioski

o wsparcie finansowe byty:

oparte na niekwalifikujgcych sie deklaracjach koncesji na uzytkowanie
gruntéw publicznych;

poparte fatszywymi umowami dzierzawy, poniewaz dzierzawcy albo juz
zmarli, albo nie wiedzieli o dzierzawie;

ztozone w odniesieniu do gruntéw podlegajgcych zajeciu w wyniku
przestepczosci zorganizowanej lub przedstawione przez osoby, wobec

ktorych zastosowano zapobiegawcze srodki antymafijne.

OLAF zalecit odzyskanie okoto 32 min euro.

Oszus$ci moga réwniez wykorzystywac uchybienia w systemach kontroli
przeprowadzanych przez panstwa cztonkowskie (zob. ramka 7).

22 Sprawozdanie OLAF z 2017 r., s. 20-21.
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https://ec.europa.eu/anti-fraud/about-us/reports/annual-olaf-reports_pl

29

Ramka 7

Uchybienia w systemach kontroli gruntéw pozostajgcych
w dyspozycji rolnika

Na Stowacji w toku dochodzenia prowadzonego przez OLAF i zakonczonego

w grudniu 2020 r. stwierdzono, ze obszary, ktdrych dotyczyty wnioski o przyznanie
pomocy sktadane przez lata przez pewne przedsiebiorstwa, nie byty objete
waznymi umowami dzierzawy. Kontrole na szczeblu krajowym dotyczgce
podstawy prawnej wnioskow sktadanych w odniesieniu do gruntow byty bardzo
ograniczone. Przeprowadzano je tylko w przypadku pokrywajgcych sie wnioskow.

OLAF stwierdzit niedociggniecia w zakresie przejrzystosci i pewnosci prawa

w procedurach weryfikacji przyjetych przez stowacki organ krajowy
odpowiedzialny za zarzgdzanie gruntami rolnymi bedgcymi wtasnoscig panstwa
oraz gruntami, ktdrych wiasciciel prywatny nie jest znany. Pojawity sie rowniez
watpliwosci co do tego, czy procedury te stosowano w sposob skuteczny

i niedyskryminujacy.

OLAF uznat, ze nadptaty mogg wynosi¢ ponad 1 mln euro?®.

Trybunat Sprawiedliwosci i Komisja niedawno doprecyzowaty zasady majace
zastosowanie do kontroli podstawy prawnej uzytkowania gruntow

W przepisach WPR nie zdefiniowano pojecia ,,gruntéw, ktére sg w dyspozycji
rolnika” ani nie natozono na rolnikéw obowigzku udowodnienia prawa do uzytkowania
gruntdw przy sktadaniu wniosku o przyznanie pomocy?*. Zastosowanie maja tu
krajowe przepisy dotyczgce wtasnosci, dzierzawy lub innych tytutow prawnych do
dysponowania gruntami.

Panstwa cztonkowskie muszg przeprowadzac kontrole wszystkich wnioskow
w celu zapobiegania nieprawidtowosciom i ich korygowania oraz odzyskiwania
nienaleznych ptatnosci?® i w tym celu moga wymagaé od wnioskodawcy
przedstawienia dowoddw na to, Zze grunty zgodnie z prawem pozostajg w jego
dyspozycji’®, w szczegdlnosci w przypadku watpliwosci.

2 Komunikat prasowy OLAF nr 03/2021.
2 Wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Land Berlin, sprawa C-216/19, pkt 34.
% Art. 58 ust. 2 i art. 59 ust. 1 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013.

%6 Wyrok z dnia 24 czerwca 2010 r., Luigi Pontini i in., sprawa C-375/08, pkt 90.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/media-corner/news/olaf-closes-cases-eu-agricultural-funds-slovakia-2021-01-21_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A62019CJ0216
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02013R1306-20201229&qid=1645692988973
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:62008CJ0375
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Kontrole tytutu prawnego rolnikow do uzytkowania gruntow, ktérych dotyczy
whniosek, réznig sie w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Wedtug wynikéw
ankiety Trybunatu osiem agencji ptatniczych w dwéch panstwach cztonkowskich
sprawdza prawo rolnikdéw do uzytkowania gruntéw we wszystkich przypadkach.
Dziewiec¢ z 47 agencji ptatniczych, ktére odpowiedziaty na ankiete Trybunatu,
stwierdzito, ze przeprowadza kontrole tylko w przypadku pokrywajgcych sie wnioskéw,
pozostate agencje ptatnicze natomiast przeprowadzajg rowniez ukierunkowane
kontrole w innych sytuacjach, na przykfad:

— w przypadku gruntow, w odniesieniu do ktérych wniosek ztozono po raz pierwszy
lub ktére nalezg do podmiotu publicznego,

— w przypadku watpliwosci powstatych podczas kontroli administracyjnych lub wizyt
w terenie.

W przypadku gdy grunty sg przedmiotem wnioskow ztozonych przez wiecej niz
jedng osobe twierdzgcy, ze ma prawo do ich uzytkowania, stosuje sie zasade
»,uprawnien do podejmowania decyzji”, jezeli chodzi o korzysci i ryzyko finansowe dla
rolnika?’. W niedawnym orzeczeniu Trybunatu Sprawiedliwo$ci w pewnym stopniu
doprecyzowano omawiane kwestie, zwracajgc uwage na znaczenie tego, czy grunty
zgodnie z prawem pozostajg w dyspozycji wnioskodawcy. Trybunat orzekt, ze
w przypadku, gdy wnioski w odniesieniu do gruntéw ztozyli zaréwno ich wtasciciel, jak
i osoba trzecia wykorzystujaca te grunty bez podstawy prawnej, uznaje sie, ze grunty te
pozostajg w dyspozycji wiasciciela?®.

W nastepstwie tego wyroku w czerwcu 2021 r. Komisja wydata wytyczne dla
panstw cztonkowskich?’. W wytycznych tych wyjasniono, ze aby grunty zgodnie
z prawem pozostawaty w dyspozycji beneficjenta, prawo do ich wykorzystywania musi
zostac¢ uzyskane w sposdb praworzadny. Stwierdza sie w nich tez, ze panstwa
cztonkowskie mogg opracowywac witasne systemy kontroli, ale kontrole te musza
skutecznie zapobiegac¢ nieprawidtowosciom i je korygowac, a takze, ze nalezy je
przeprowadzac czesciej, nie tylko w przypadku ztozenia podwadjnych wnioskéw.

27 Art. 15 ust. 2 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 639/2014; sprawa C-216/19, pkt 42—43.
% Sprawa C-216/19, pkt 45.

2 DG AGRI Note on the requirement of ,eligible hectares at the farmer’s disposal’
(DS/CDP/2021/08).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A62019CJ0216&_sm_au_=iVVMnrfHPZQw5NNkVkFHNKt0jRsMJ
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A62019CJ0216
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Whioski o srodki finansowe w odniesieniu do gruntéw bez prowadzenia dziatalnosci
rolniczej

Oszusci mogg rowniez probowac naby¢ grunty — zgodnie z prawem lub nie —
wyfacznie w celu otrzymywania ptatnosci bezposrednich, nie prowadzac jakiejkolwiek
dziatalnosci rolniczej. Ryzyko takie jest wyzsze w przypadku niektorych pastwisk
i obszarow gorskich, gdzie agencjom pfatniczym trudniej jest skontrolowa¢
prowadzenie wymaganej dziatalnosci rolniczej takiej jak wypas (zob. ramka 8).

Ramka 8

Atrakcyjnos¢ pastwisk i obszaréw gorskich dla oszustow

W 2018 r. we Francji OLAF wykryt, ze przez kilka lat sktadano wnioski

w odniesieniu do dziatek potozonych na obszarach gdrskich, na ktérych to
dziatkach nie istniata odpowiednia infrastruktura dla rolnictwa, taka jak system
zaopatrzenia w wode, zagrody lub urzadzenia do karmienia, lub ktdre byty
potozone na stromych klifach.

Stwierdzit tez, ze ztozono wnioski w odniesieniu do stad, ktore nie istniaty.

OLAF zalecit odzyskanie okoto 536 000 euro°.

Zgtaszanie przez Trybunat przypadkdw podejrzenia popetnienia
naduzycia finansowego

Co roku w trakcie prac zwigzanych z poswiadczeniem wiarygodnosci Trybunat
wykrywa szereg nieprawidtowosci potencjalnie zwigzanych z naduzyciem finansowym.
Kontrolerzy nie moga jednak stwierdzi¢ z catg pewnoscig, ze faktycznie doszto do
naduzycia.

W latach 2018-2020 ogdlny poziom btedu zgtoszony przez Trybunat
w odniesieniu do wydatkéw w dziale ,,Zasoby naturalne” spadt z poziomu 2,4% do 2,0%
tacznych dokonanych ptatnosci. 97% wydatkow w dziale ,,Zasoby naturalne” przypada
na WPR. W ciggu tych lat Trybunat skontrolowat 698 ptatnosci w ramach WPR
i przedstawit wartosc liczbowg wykrytych btedéw w 101 przypadkach. W 17 z nich
Trybunat podejrzewat, ze btad moze by¢ powigzany z naduzyciem finansowym.

30 Sprawozdanie OLAF z 2018 r., s. 27-28.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/default/files/olaf_report_2018_pl.pdf
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Jako ze Trybunat nie jest uprawniony do prowadzenia dochodzen w sprawie
naduzyc¢ finansowych, poinformowat OLAF o 12 z tych 17 przypadkéw. W pozostatych
pieciu dochodzenia lub procedury odzyskiwania naleznosci byty juz prowadzone badz
ze wzgledu na zasade proporcjonalnosci niewielka kwota naleznosci nie spetniataby
kryteriow OLAF dotyczgcych prowadzenia dochodzen.

Trybunat oczekuje, ze w celu zwalczania naduzy¢ finansowych Komisja podejmuje
odpowiednie dziatania w celu uzyskania ogladu sytuacji, jesli chodzi o naduzycia
finansowe i ryzyko ich wystgpienia w wydatkach w ramach WPR, a takze odpowiednio
na nie reaguje’'.

DG AGRI w ramach swojej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych®? podjeta
dziatania zmierzajace do zaciesnienia wspotpracy z OLAF (w zakresie zgtaszania spraw
do OLAF i podejmowania dziatan nastepczych w zwigzku z jego zaleceniami),
zapewnienia szkolen i wytycznych dla swoich pracownikdéw oraz wytycznych dla
panstw cztonkowskich, a takze zmierzajace do zwiekszenia poziomu wiedzy na temat
naduzy¢ finansowych w wymiarze wewnetrznym i zewnetrznym.

Trybunat przeanalizowat, czy Komisja:

przeprowadzita kompleksowg ocene ryzyka naduzy¢ finansowych i monitorowata
pojawianie sie nowych typdw naduzy¢ finansowych;

zapewnita odpowiednie wytyczne i podniosta poziom wiedzy w panstwach
cztonkowskich na temat zidentyfikowanych rodzajow ryzyka naduzy¢
finansowych;

odpowiednio monitorowata srodki zwalczania naduzy¢ finansowych stosowane
przez panstwa cztonkowskie;

promowata wykorzystanie nowych technologii w celu wzmocnienia systemdéw
kontroli.

31 COSO, Fraud risk management guide, s. ix.

32 DG AGRI Anti-fraud strategy, wersja 4.0 — Ares(2020)5099349, pkt 22-26.


https://www.coso.org/Shared%20Documents/COSO-Fraud-Risk-Management-Guide-Executive-Summary.pdf
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Komisja zidentyfikowata kluczowe rodzaje ryzyka naduzy¢ finansowych
i wydata niedawno wytyczne dotyczgce masowego wykupu i dzierzawy
ziemi

65 Jednym ze strategicznych celdw, ktére DG AGRI okreslita w strategii zwalczania
naduzy¢ finansowych, byto ,,usprawnienie oceny ryzyka naduzy¢ finansowych”.

W kolejnych wersjach strategii zwalczania naduzy¢ finansowych przedstawita ona
przeprowadzone przez siebie analizy (zob. tabela 2). W ocenach tych DG AGRI uznafa:

o  $rodki inwestycyjne na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich i niektére srodki
rynkowe (dziatania promocyjne i wsparcie dla organizacji producentéw) za
obarczone wyzszym ryzykiem,

o  ptatnosci bezposrednie, inne ptatnosci obszarowe i ptatnosci zwigzane ze
zwierzetami za mniej narazone na ryzyko.

Tabela 2 — Wyniki ocen ryzyka naduzy¢ finansowych przeprowadzonych
przez DG AGRI

Strategia
zwalczania Nizsze ryzyko naduzy¢ Wyisze ryzyko naduzyc
naduzy¢ finansowych finansowych

finansowych

Wersja 1 (2012) Wykaz rodzajéw ryzyka naduzyc¢ finansowych (gtéwnie wewnetrznych dla DG
) i organow panstw cztonkowskich) bez dalszej analizy

* Ptatnosci bezposrednie

+ Srodki obszarowe w ramach rozwoju

b . ieiskich )
Obszarow wigjskic * Srodki inwestycyjne w ramach

LULSCRICEDI - Nicktore érodki rynkowe (refundacje rozwoju obszaréw wiejskich
wywozowe, dziatania promocyjne,

pomoc dla oséb najbardziej

potrzebujacych)

* Okreslone srodki rynkowe (dziatania

* Ptatnosci bezposrednie . .
promocyjne, wsparcie dla

Wersja 3 (2016) * Wiekszos¢ srodkéw rynkowych (np. organizacji producentéw)
refundacje wywozowe, sektor < . .
baweiny) * Srodki inwestycyjne w ramach
4 rozwoju obszarow wiejskich
* Ptatnosci bezposrednie  Okreslone $rodki rynkowe (dziatania
+  Wiekszo$¢ $rodkéw rynkowych promocyjne, wsparcie dla
Wersja 4 (2020) R R ol L zwigzane ze SR R o s,
zwierzetami w ramach rozwoju * Srodki inwestycyjne w ramach
obszardéw wiejskich rozwoju obszarow wiejskich

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie opracowanych przez DG AGRI strategii
zwalczania naduzy¢ finansowych.
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W 2014 r. DG AGRI podjeta sie monitorowania pojawiajgcych sie typow naduzyé
finansowych. W 2016 r. przeprowadzita szeroko zakrojong analize ryzyka naduzy¢
finansowych i zobowigzata sie do jej corocznej aktualizacji. W 2017 r. DG AGRI uznata,
ze aktualizacja tej analizy ryzyka nie jest konieczna, poniewaz ryzyko to nie zmienito sie
i nie pojawity sie zadne nowe wzorce naduzy¢ finansowych. DG AGRI planuje
przeprowadzi¢ nowg analize ryzyka naduzy¢ finansowych przed wejsciem w zycie
nowej WPR w styczniu 2023 r.

W latach 2017-2019 OLAF zbadat przypadki systematycznych naduzyé w zakresie
ptatnosci bezposrednich we Wtoszech, we Francji i na Stowacji (zob. ramka 6, ramka 7
i ramka 8). DG AGRI nie uzupetnita swojej oceny ryzyka naduzy¢ finansowych
o masowy wykup i dzierzawe ziemi, poniewaz nie uznafa tego zjawiska za bezposrednie
naduzycie finansowe na szkode WPR.

W swojej strategii zwalczania naduzy¢ finansowych z 2020 r. DG AGRI okreslita
masowy wykup i dzierzawe ziemi jako nielegalne przywtaszczanie gruntéw rolnych,
ktore stuzg nastepnie za podstawe do ubiegania sie w sposob legalny o przyznanie
ptatnosci bezposrednich. DG AGRI stwierdzita, ze w strategii uwzgledniono tez ryzyko
uszczerbku na reputacji bez bezposredniego wptywu na interesy finansowe UE, ktore
moze obejmowacé masowy wykup i dzierzawe ziemi oraz inne uchybienia. W tym
kontekscie ocenita ona, ze przyczyng tych problemow nie sg niedociggniecia
w przepisach WPR, lecz kwestie praworzadnosci w danych panstwach cztonkowskich.

Jak wyjasnit Trybunat w ramce 5, masowy wykup i dzierzawa ziemi moga by¢
powigzane z szeregiem naduzy¢, takich jak: fatszowanie dokumentéw, wymuszenia,
wykorzystywanie wptywow politycznych lub informacji wewnetrznych, manipulowanie
procedurami lub ptacenie fapdwek. Jak wynika z wytycznych Komisji opartych na
niedawnym orzecznictwie (zob. pkt 57), aby grunty zgodnie z prawem pozostawaty
w dyspozycji beneficjenta, prawo do ich wykorzystywania musi zosta¢ uzyskane
w sposob praworzadny. W zwigzku z tym, jesli na podstawie przepiséw krajowych
zostanie ustalone, ze takie prawo uzyskano w wyniku naduzy¢, powigzane z nim
ptatnosci rowniez zostajg uznane za nieprawidtowe. W takich przypadkach pewng role
mogg odegrac agencje ptatnicze, wykorzystujgc dostepne im dane do identyfikacji
sygnatdéw ostrzegawczych i wspotpracujgc z organami Scigania prowadzgcymi
dochodzenia.
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Komisja udzielita panstwom cztonkowskim wskazowek, ale niektore
agencje ptatnicze zasygnalizowaty potrzebe uzyskania praktyczniejszych
porad

DG AGRI podjeta dziatania majace na celu podniesienie poziomu wiedzy
w panstwach cztonkowskich w kwestiach zwigzanych z naduzyciami finansowymi oraz
przekazata im wytyczne i wskazniki naduzy¢ finansowych (,,sygnaty ostrzegawcze”).
Dziatania te pokrotce przedstawiono na rys. 8.

Rys. 8 — Dziatania DG AGRI skierowane do panstw cztonkowskich

»f 2

Oznaki naduzy¢ Wytyczne Ocena ryzyka Podnoszenie
finansowych poziomu wiedzy

Wytyczne dla: Ttumaczenie na jezyki

(sygna'y * agencji pfatniczych na krajowe Ocer_]y ryzyka * Ponad 60 seminariéw na
ostrzegawcze) temat Srodkow sporzadzonej przez temat zwalczania naduzy¢
DG AGRIw 2016 r.

finansowych w panstwach

Dwie noty z wytycznymi

dotyczgcymi oznak naduzy¢

finansowych w odniesieniu
do projektow
inwestycyjnych w ramach

rozwoju obszarow wiejskich

na temat:

* ofert zmanipulowanych

* tworzenia sztucznych
warunkow w celu
uzyskania wsparcia

zwalczania naduzy¢
finansowych

* jednostek certyfikujgcych
na temat audytu
certyfikacyjnego
rachunkéw WPR

* panstw cztonkowskich na
temat pojecia
,kwalifikujgcych sie
hektaréw, ktoére sg
w dyspozycji rolnika”

cztonkowskich,
obejmujgcych obszary
wysokiego ryzyka

Regularne spotkania sieci
edukacyjnej DG AGRI

i panstw cztonkowskich
na temat $rodkéw
zwalczania naduzy¢
finansowych

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dokumentacji DG AGRI.

Odpowiadajgc na pytania Trybunatu dotyczgce wytycznych otrzymanych od
Komisji, agencje pfatnicze wspomniaty o inicjatywach DG AGRI, ale odniosty sie rowniez
do innych Zzrédet informacji:

wytycznych Komisji dotyczacych zwalczania naduzy¢ finansowych w odniesieniu
do europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych;

informacji wymienianych w ramach Komitetu Doradczego ds. Koordynacji
w zakresie Naduzy¢ Finansowych (COCOLAF) oraz w ramach sieci edukacyjnej
DG AGRI;

sprawozdan o ochronie interesow finansowych UE i innych wytycznych OLAF.

Wiekszos¢ agencji ptatniczych objetych ankietg uznata wytyczne Komisji za
pomocne, cho¢ dwie z nich zauwazyty, ze niektdre analizy (np. zawarte
w sprawozdaniach o ochronie intereséw finansowych UE) sg interesujace, ale zbyt
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ogodlne, by mogty by¢ przydatne w codziennej pracy. Siedem agencji ptatniczych
docenito przyktady naduzy¢ finansowych, ktdre przedstawiono podczas seminariéw
dotyczacych zwalczania tego zjawiska. Dwie agencje ptatnicze uznaty, ze wytyczne
nalezatoby uzupetni¢ o praktyczniejsze przyktady.

Na rys. 9 zaprezentowano wytyczne przedstawione przez DG AGRI od 2012 r.

Rys. 9 — Ramy czasowe wytycznych DG AGRI dla panstw cztonkowskich

mm Dwie noty z wytycznymi @ Przettumaczona ocena ryzyka
dotyczacymi oznak naduzy¢ finansowych
naduzy¢ finansowych dla panstw cztonkowskich
? Nota Wytyczne Nota
z wytycznymi dla jednostek ? z wytycznymi
i dla agencji certyfikujacych :  dla panstw
ptatniczych cztonkowskich

S —— — ————————— —

2012 2013 2014 2016 2018 2019 2020 2021
@ Strategi I . Ponad 60 seminariow Konferencje  Spotkania Seminaria na
rategla zwalczania na temat zwalczania agencji wramach temat zwalczania
naduzyc fmansowych naduzy¢ finansowych ptatniczych sieci naduzy¢
edukacyjnej wznowiono

w2021r.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dokumentacji DG AGRI.

Po 2013 r. DG AGRI nie wydata zadnych wytycznych dotyczacych wskaznikéw
ryzyka naduzy¢ finansowych (,,sygnatow ostrzegawczych”), chociaz ustanowienie
dodatkowych wskaznikow tego rodzaju bytoby przydatne dla agencji ptatniczych w ich
pracy. Wiekszos¢ seminariow na temat zwalczania naduzy¢ finansowych odbyto sie
w latach 2013-2018; ponownie zaczeto je organizowac¢ w 2021 r. Od 2020 r. panstwa
cztonkowskie i DG AGRI regularnie omawiaty srodki zwalczania naduzy¢ finansowych
podczas posiedzen sieci edukacyjnej.

Komisja monitoruje srodki zwalczania naduzy¢ finansowych wdrazane
przez panstwa cztonkowskie, ale w poswieconym im przegladzie
wystepuja luki

Aby agencje ptatnicze spetnity kryteria akredytacji zwigzane z naduzyciami
finansowymi okre$lone w przepisach unijnych®? (zob. ramka 1), w 2014 r. Komisja
(DG AGRI) zalecita im przyjecie konkretnych srodkow (zob. ramka 9).

33 Zatacznik | do rozporzadzenia (UE) nr 907/2014.
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Ramka 9

Srodki zwalczania naduzyé finansowych zalecone agencjom
ptatniczym przez DG AGRI

Krok 1. Systematyczne ustalanie, szeregowanie i rejestrowanie ryzyka naduzy¢
finansowych zagrazajgcego wydatkom w ramach WPR, ktérym zarzgdza agencja
ptatnicza (ocena ryzyka naduzy¢ finansowych).

Krok 2. Analiza istniejgcych procedur administracyjnych i kontrolnych w celu
ewentualnego podniesienia poziomu zapobiegania naduzyciom finansowym i ich
wykrywania.

Krok 3. Ustanowienie rejestru wskaznikow naduzy¢ finansowych (sygnatéw
ostrzegawczych).

Krok 4. Przyjecie jasnych przepiséw wewnetrznych dotyczgcych postepowania
w przypadku podejrzenia popetnienia naduzycia finansowego.

Krok 5. Podnoszenie poziomu wiedzy pracownikow na temat naduzy¢ finansowych
i informowanie ich o odpowiednich przepisach wewnetrznych.

Co roku jednostki certyfikujgce w panstwach cztonkowskich badajg, czy agencje
ptatnicze spetniajg kryteria akredytacji, oraz dokonujg przegladu ich systemodw kontroli
wewnetrznej. Zdaniem Komisji powinny one réwniez ocenia¢ wdrozenie przez panstwa
cztonkowskie zalecanych srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych (zob. ramka 9).
Komisja analizuje sprawozdania roczne jednostek certyfikujacych i podejmuje dziatania
nastepcze w zwigzku ze stwierdzonymi uchybieniami.

W 2016 r. Komisja przekazata jednostkom certyfikujgcym wytyczne dotyczace
kryteridw akredytacji, zawierajace sekcje poswiecong zapobieganiu naduzyciom
finansowym i ich wykrywaniu, ale nie przedstawita zadnych wytycznych dotyczgcych
kontroli, ktérych przeprowadzania spodziewano sie po jednostkach certyfikujgcych.

Trybunat dokonaft przegladu sprawozdan jednostek certyfikujgcych z lat
2018-2020 w odniesieniu do pieciu agencji ptatniczych. Trzy jednostki certyfikujgce
przedstawity informacje o przeprowadzonych kontrolach, a w przypadkach, w ktérych
wykryty uchybienia, wydaty zalecenia; pozostate dwie jednostki certyfikujgce natomiast
nie ujety w swoich sprawozdaniach takich informacji. Komisja nie wymagata od tych
dwdch jednostek certyfikujgcych przedstawienia dalszych szczegdtow.
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Niekompletnos¢ przegladow i sprawozdawczosci jednostek certyfikujgcych moze
negatywnie wptywac na poziom pewnosci co do jakosci srodkéw stosowanych
w agencjach ptatniczych na potrzeby zwalczania naduzy¢ finansowych. Na spotkaniu
z jednostkami certyfikujgcymi, ktére odbyto sie w listopadzie 2021 r., Komisja
doktadniej oméwita ich role w tym zakresie.

DG AGRI przeprowadza kontrole zgodnosci i akredytacji na potrzeby oceny
systemoéw kontroli agencji ptatniczych, a kontrole te mogg tez obejmowac srodki
zwalczania naduzy¢ finansowych. Jezeli chodzi o kontrole akredytacji, Trybunat zbadat
sprawozdania DG AGRI dotyczgce akredytacji w odniesieniu do wybranych panistw
cztonkowskich i stwierdzit, ze:

nie przeprowadzano aktualnych kontroli akredytacji w odniesieniu do trzech
wybranych agencji ptatniczych we Francji;

w 20152019 r. przeprowadzono weryfikacje w wybranej agencji ptatniczej we
Wioszech, lecz koncentrowaty sie one na zarzadzaniu dfugiem, a nie na Srodkach

zwalczania naduzy¢ finansowych;

jezeli chodzi o Stowacje, DG AGRI skoncentrowata sie na sSrodkach zwalczania
naduzy¢ finansowych (zob. nastepny punkt i ramke 10).

W okreslonych przypadkach, gdy Komisja dowiaduje sie o mozliwosci
niewtasciwego wykorzystania srodkdéw, agencja ptatnicza moze zosta¢ poddana
szczegotowej kontroli (zob. rys. 10 i ramka 10).



Rys. 10 — Organy badajace domniemane przypadki niewtasciwego
wykorzystania srodkéw finansowych na Stowacji

DG AGRI OLAF

audyt konkretnych aspektéw prowadzenie dochodzen w sprawie
systemow zarzgdzania i kontroli domniemanych przypadkéw
agencji ptatniczej nielegalnego uzytkowania gruntéw

(€)

/
.

Krajowe organy Jednostka

$cigania certyfikujaca
prowadzenie dochodzen przeglad przestrzegania przez
w sprawach korupcji agencje ptatnicza kryteriow

akredytacji oraz funkcjonowania
jej systemow kontroli
wewnetrznej

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Ramka 10

Reakcja Komisji na domniemane przypadki niewtasciwego
wykorzystania srodkéow finansowych w ramach WPR na Stowacji

W 2016 r. Komisja dowiedziata sie o domniemanych przypadkach niewtasciwego
wykorzystania srodkéw finansowych w ramach WPR na Stowacji. Od 2016 r.
nadchodzity takie doniesienia, pochodzace z réznych zrédet: z medidw,
informacji przekazywanych przez postdw do Parlamentu Europejskiego, skarg
obywateli, stowackiego Najwyzszego Urzedu Kontroli. OLAF i krajowe organy
$cigania przeprowadzity dochodzenia®”.

W 2018 r. DG AGRI zadata wtasciwemu organowi stowackiemu (Ministerstwu
Rolnictwa i Rozwoju Wsi) pytania na temat domniemanych przypadkow
systemowych uchybien w agencji ptatniczej. Po wymianie szeregu pism wtasciwy
organ polecit jednostce certyfikujgcej, aby w ramach kontroli certyfikacji za rok
budzetowy 2018 skoncentrowata sie na tych domniemaniach. Jednostka
certyfikujgca poinformowata, ze stowacka agencja ptatnicza nie spetniata
kryteriow akredytacji dotyczgcych monitorowania ryzyka naduzyc finansowych.

W tym czasie DG AGRI przeprowadzita kontrole zgodnosci w odniesieniu do
ptatnosci bezposrednich i dziatarn dotyczacych rozwoju obszaréw wiejskich oraz
zwrdcita sie do agencji pfatniczej o przyjecie planéw dziatania w celu
wyeliminowania wykrytych uchybien.

W 2020 r. w nastepstwie przeprowadzonego postepowania karnego przeciwko
niektérym pracownikom agencji ptatniczej firma audytorska zastosowata
dodatkowe procedury kryminalistyczne i stwierdzita powazne uchybienia

w systemach kontroli wewnetrznej agencji ptatniczej w zakresie rozwoju
obszarow wiejskich. Jednostka certyfikujgca poinformowata tez o powaznych
uchybieniach w systemach kontroli wewnetrznej w zakresie ptatnosci
bezposrednich.

W ramach srodka zapobiegawczego DG AGRI zawiesita ptatnosci z tytutu
niektérych srodkéw inwestycyjnych na rzecz rozwoju obszarow wiejskich

i zwrdcita sie do wtasciwego organu stowackiego o przyznanie agencji ptatniczej
akredytacji warunkowo do pazdziernika 2021 r. W pazdzierniku 2021 r. wtasciwy
organ stowacki przywrdcit agencji ptatniczej akredytacje przyznang
bezwarunkowo, mimo ze Komisja zalecita jej zawieszenie na dalsze cztery
miesigce.

3 Odpowied? udzielona 27 sierpnia 2020 r. przez komisarza na pytanie poselskie
P-004224/2020.
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Komisja promowata korzystanie z nowych technologii, lecz ich
wykorzystanie nie jest wystarczajgce

Komisja promowata korzystanie z nowych technologii przy przeprowadzaniu
kontroli administracyjnych za posrednictwem ZSZiK. Zachecata réwniez do
przeprowadzania , kontroli w formie monitorowania” i korzystania z Arachne.

\¢
Kontrole w formie
monitorowania

Od 2018 r. agencje ptatnicze mogg przeprowadzac , kontrole w formie
monitorowania”. W tym podejsciu wykorzystuje sie zautomatyzowane procesy w celu
kontrolowania zgodnosci z przepisami WPR w odniesieniu do tych elementéw, ktére
mogg by¢ monitorowane na podstawie danych satelitarnych. Dotychczas agencje
ptatnicze stosowaty kontrole w formie monitorowania gtéwnie do oceny wnioskow
0 przyznanie pomocy obszarowej w ramach systemow ptatnosci bezposrednich.

Agencje majg mozliwos¢ poréwnywania danych satelitarnych dotyczacych
rodzajow upraw i dziatalnosci rolniczej z informacjami przedstawianymi przez rolnikéw
we whnioskach o przyznanie pomocy. W przypadku gdy wszystkie kryteria
kwalifikowalnosci obowigzujgce w ramach danego systemu ptatnosci mogg zostac
zweryfikowane drogg satelitarng, takie podejscie umozliwia agencjom pfatniczym
zdalne monitorowanie catej populacji dziatek, dla ktérych zawnioskowano o wsparcie.

Nowe podejscie umozliwia agencjom ptatniczym ostrzeganie rolnikdw
o potencjalnej niezgodnosci w trakcie okresu wegetacyjnego (np. ostrzezenie
o koniecznosci skoszenia pola w okreslonym terminie). Dzieki temu rolnicy majg wiecej
mozliwosci skorygowania wnioskdw, zanim zostang one sfinalizowane, a ponadto
sprzyja to przestrzeganiu zasad obowigzujgcych w systemie®.

Kontrole w formie monitorowania mogg przyczynic sie do zmniejszenia
obcigzenia administracyjnego i zwiekszenia efektywnosci kosztowej°. Dzieki

% Sprawozdanie specjalne 04/2020, pkt 11-12 i 16-18.

% Sprawozdanie specjalne 04/2020, pkt 17-18.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52913
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52913
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regularnym obserwacjom dziatalnosci rolniczej catej populacji beneficjentéw kontrole
te wywierajg efekt odstraszajgcy i mogq pomagac w rozpoznawaniu sygnatow
ostrzegawczych wskazujgcych na potencjalne naduzycia.

Arachne

W 2013 r. Komisja opracowata wtasne narzedzie informatyczne do punktowej
oceny ryzyka, Arachne, ktore jest dostepne dla panstw cztonkowskich nieodptatnie i na
zasadzie dobrowolnosci. Arachne pozwala na przetwarzanie i analize przekazywanych
przez panstwa cztonkowskie danych dotyczacych beneficjentéw, wykonawcéw i innych
zainteresowanych stron zwigzanych z projektem, a takze umozliwia przeprowadzanie
kontroli krzyzowych tych danych z informacjami pochodzacymi z zewnetrznych baz
danych dotyczacych przedsiebiorstw i oséb powigzanych z tymi przedsiebiorstwami.
Dzieki temu narzedzie pozwala wskazac te projekty, beneficjentéw i wykonawcow,

w przypadku ktorych istnieje ryzyko naduzy¢ finansowych.

Narzedzie Arachne, pierwotnie opracowane na potrzeby badania wydatkow
w obszarze spdjnosci, zostato rozszerzone na WPR w ramach projektu pilotazowego
rozpoczetego w lutym 2019 r., ktéry obejmuje projekty dotyczgce rozwoju obszarow
wiejskich.

Przepisy regulujgce WPR od 2023 r.?’ zobowigzujg Komisje do udostepnienia tego
narzedzia panstwom cztonkowskim do dobrowolnego stosowania. Komisja ma
obowigzek opublikowaé w 2025 r. sprawozdanie zawierajgce ocene wykorzystania
narzedzia. W drodze wspoélnego oswiadczenia Rada i Parlament Europejski zobowigzaty
sie do zbadania propozycji obowigzkowego stosowania Arachne po przedtozeniu przez
Komisje wspomnianego sprawozdania®®.

37" Art. 59 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2021/2116.

3 QOswiadczenia w sprawie rozporzadzenia (UE) 2021/2116 (2021/C 488/02).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32021R2116&qid=1645120434030
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=OJ:C:2021:488:FULL
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Wdrozenie tych technologii przez panstwa cztonkowskie wymaga czasu

W sprawozdaniu specjalnym na temat wykorzystania nowych technologii
obrazowania na potrzeby monitorowania WPR Trybunat zalecit Komisji, by
propagowata kontrole w formie monitorowania jako gtéwny system kontroli w ramach
WPR po 2020 r.*°, a Komisja zobowigzata sie do udzielenia paristwom cztonkowskim
wsparcia przy opracowywaniu tego nowego podejscia.

Na koniec 2020 r., po dwéch latach od uruchomienia narzedzia, kontrole
w formie monitorowania obejmowaty 5,7% catkowitego obszaru, za ktéry wyptacano
ptatnosci bezposrednie®’. Wedtug szacunkéw Komisji do korica 2021 r. kontrolami
w formie monitorowania objeto 13,1% tego obszaru.

W ramach nowej WPR przeprowadzanie zautomatyzowanej analizy z uzyciem
danych satelitarnych za posrednictwem systemu monitorowania obszarow bedzie
obowigzkowe w odniesieniu do srodkdéw obszarowych we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Komisja oczekuje, ze wymaog ten poskutkuje zwiekszeniem powierzchni
objetej monitorowaniem satelitarnym.

Dwa lata po rozpoczeciu projektu pilotazowego Arachne dotyczagcego WPR
siedem® z 76 agencji ptatniczych przestato dane i w pewnym zakresie korzysta z tego
narzedzia, cztery*’ korzystajg z niego w trybie testowym, a dziesie¢** rozpoczeto
wstepne dyskusje, planujgc korzystanie z narzedzia. Poniewaz Arachne jest narzedziem
do punktowej oceny ryzyka opartym na eksploracji danych, jego przydatnos¢ jest
zalezna od ilosci danych przesytanych przez organy panstw cztonkowskich oraz od tego,
czy jest ono wykorzystywane.

Nalezy wykorzystac potencjat dotyczacy dalszego rozwoju technologicznego

Sztuczna inteligencja ma znaczny potencjat, jezeli chodzi o udoskonalenie
narzedzi pracy, gdyz umozliwia wykrywanie wzorcéw wsrdod miliardéow punktow
danych. Narzedzia eksploracji danych mogg sprawic, ze systemy monitorowania stang

39

Sprawozdanie specjalne 04/2020, pkt 82.

4 DG AGRI annual activity report 2020, zatgcznik 2, s. 25 (wskaznik rezultatu 3.5).

41 Agencje ptatnicze z Estonii, Chorwacji, Wtoch, Litwy, Rumunii, Stowenii i Stowaciji.

42 Agencje ptatnicze z Grecji i Hiszpanii (3).

43 Agencje ptatnicze z Belgii, Butgarii, Hiszpanii (2), Francji, Wtoch, Luksemburga, Polski,

Portugalii i Szwec;ji.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52913
https://ec.europa.eu/info/publications/annual-activity-report-2020-agriculture-and-rural-development_pl
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sie skuteczniejsze i beda miaty wieksze mozliwosci w zakresie wykrywania naduzy¢
finansowych i niewtasciwego zarzadzania funduszami publicznymi.

Wykorzystanie technologii duzych zbioréw danych do identyfikacji beneficjentow
rzeczywistych

Wymogi dotyczace informacji ujawnianych publicznie i sprawozdawczosci maja
zasadnicze znaczenie, jezeli chodzi o umozliwienie rozliczalnosci i kontroli w celu
zapobiegania korupcji i naduzyciom finansowym.

W maju 2021 r. Parlament Europejski opublikowat badanie**, w ktérym poddano
analizie dane beneficjentdw otrzymujgcych srodki w ramach WPR w latach 2018 i 2019
oraz funduszy spdjnosci w latach 2014-2020, aby zidentyfikowaé najwiekszych z nich.
W badaniu tym rozrézniono ,beneficjentéw bezposrednich” — bedgacych bezposrednimi
odbiorcami srodkéw unijnych —i ,beneficjentéw ostatecznych” (beneficjentéow
rzeczywistych), tj. osoby prawne lub fizyczne, ktore bezposrednio lub posrednio
kontrolujg najwiekszy udziat w podmiocie bedgcym beneficjentem bezposrednim.

W badaniu zwrdcono uwage na trudnosci techniczne i prawne zwigzane z uzyskaniem
kompleksowego obrazu sytuacji beneficjentow ostatecznych i otrzymanych srodkéw
unijnych.

Ze sprawozdania wynika, ze organy publiczne, spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig i inne osoby prawne stanowity okoto jednej dziesiatej
beneficjentow bezposrednich, ale w latach 2018-2019 otrzymaty ponad jedng trzecia
srodkéw w ramach WPR. Aby przezwyciezy¢ rozdrobnienie i wyzwania zwigzane
z identyfikacjg ostatecznych beneficjentéw srodkéw UE, w sprawozdaniu
zasugerowano utworzenie wspolnej unijnej bazy danych obejmujgcej wszystkie
projekty finansowane w ramach WPR oraz europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych. We wrzesniu 2021 r. Parlament Europejski opublikowat badanie na
temat wymogow dotyczacych takiej wspdlnej bazy danych beneficjentéw®.

Wspdlna baza danych beneficjentow UE gromadzitaby dane dotyczgce miliondw
podmiotdow. Te duze zbiory danych umozliwityby rozpoznanie wzorcéw w dystrybucji
srodkdw finansowych i utatwityby ostrzeganie o potencjalnych przypadkach naduzy¢
finansowych.

4 The Largest 50 Beneficiaries in each EU Member State of CAP and Cohesion Funds.

4 Requirements for a single database of beneficiaries.


https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document.html?reference=IPOL_STU(2021)679107
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/698433/IPOL_STU(2021)698433_EN.pdf

45

Jak podkreslita Komisja w sprawozdaniu o ochronie interesow finansowych UE
2 2020 r.%%, zwiekszenie przejrzystosci z punktu widzenia beneficjentéw (w tym
wykonawcdéw, podwykonawcow i wtascicieli rzeczywistych) finansowania publicznego
(unijnego i krajowego) oraz wydajniejsze gromadzenie i wykorzystanie danych, petne
wykorzystanie mozliwosci wynikajgcych z tgcznosci systemow IT oraz narzedzi do
eksploracji danych i punktowej oceny ryzyka majg kluczowe znaczenie dla zwalczania
naduzy¢ finansowych.

Rozporzgdzenie w sprawie wspolnych przepiséw w dziedzinie spdjnosci na lata
2021-2027*" zobowiazuje panstwa cztonkowskie do zbierania informacji na temat
beneficjentdow rzeczywistych finansowania unijnego. Nowe przepisy dotyczagce WPR
zobowigzujg panstwa cztonkowskie do zbierania informacji niezbednych do
identyfikacji beneficjentéw, w tym identyfikacji grupy, do ktdrej nalezg, ale nie
wspomina sie w nich o informacjach na temat beneficjentéw rzeczywistych®,

Wykorzystanie sztucznej inteligencji w identyfikowaniu ryzyka naduzy¢ finansowych

Komisja zaleca agencjom ptatniczym ustanowienie rejestru wskaznikow
naduzy¢ finansowych (sygnatéw ostrzegawczych) W odpowiedzi na ankiete Trybunatu
agencje ptatnicze podaty szereg przyktadow (rys. 11).

4 Sprawozdanie Komisji o ochronie interesdw finansowych UE za 2020 r., s. 44,
47 Art. 69 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

%8 Art. 59 ust. 4 rozporzadzenia (UE) 2021/2116.


https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/default/files/pif_report_2020_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32021R1060&qid=1637585754848
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32021R2116&qid=1645120434030
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Rys. 11 — Przyktady sygnatow ostrzegawczych okreslonych przez agencje
ptatnicze
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Zrédto: Analiza przeprowadzona przez Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie ankiety
skierowanej do agencji pfatniczych.

102 Niektdre sygnaty ostrzegawcze, zwtaszcza dotyczgce ptatnosci bezposrednich,
mozna bytoby wtgczy¢ bezposrednio do bazy danych ZSZiK. Na przyktad organy wtoskie
planujg wprowadzaé do swojego systemu szczegétowe informacje na temat dziatek,
ktore zostaty skonfiskowane lub ktdre sg objete postepowaniem sgdowym, tak aby
system mdgt wygenerowac ostrzezenie.

103 Techniki uczenia maszynowego mogtyby byé wykorzystywane do dalszej
automatyzacji kontroli i wychwytywania sygnatéw ostrzegawczych. Estoriska agencja
ptatnicza stosowata techniki uczenia maszynowego w odniesieniu do obrazéw
satelitarnych w celu zapobiegania sytuacjom niespetnienia wymogdw dotyczgcych
koszenia oraz wykrywania takich sytuacji. Zdaniem agencji system ten zwiekszyt
Swiadomos¢ beneficjentéw co do tego, ze monitorowanie obejmuje 100% dziatek, co
ma skutek odstraszajgcy oraz przyczynia sie do zapobiegania nieprawidtowosciom

i naduzyciom finansowym. Inna agencja ptatnicza wdrozyta w odniesieniu do dziatek
system oparty na algorytmie poszukujacym oznak, ze istnieje ryzyko ztozenia
nieprawidtowych wnioskdw. Agencja identyfikuje przedsiebiorstwa posiadajgce
znaczna liczbe takich dziatek, w przypadku ktérych moze istniec¢ zwiekszone ryzyko
nieprawidtowosci i naduzy¢ finansowych.

104 We Wioszech realizowana jest wspdlna inicjatywa krajowe]j agencji ptatniczej
i Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktéra ma na celu stworzenie modelu
profilowania stuzgcego do identyfikacji gmin, w ktérych istnieje duze
prawdopodobieistwo zagrozenia przestepczoscia, za pomoca eksploracji danych
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i fotointerpretacji. W ramach projektu badane sg obrazy satelitarne dostepne w LPIS,
co pozwala przeanalizowac jakosciowe i ilosciowe zréznicowanie elementow
terytorialnych, ktore potencjalnie mozna przypisa¢ dziatalnosci przestepczej, takich jak:
nielegalne sktadowiska odpaddéw, wycieki, slumsy, nielegalne artefakty i opuszczone
budynki. Celem projektu jest rozpoznanie sytuacji — poprzez pordwnanie tych
informacji z danymi dotyczgcymi gmin —w ktérych miafa lub moze mie¢ miejsce
dziatalnos¢ przestepcza.

Sztuczna inteligencja ma ogromny potencjat, ale wymaga duzych ilosci danych
w dostepnym formacie oraz wzajemnych potgczen miedzy bazami danych.
W odpowiedzi na ankiete Trybunatu niektére agencje ptatnicze zwrdcity uwage na
przeszkody w dostepie do danych, np.:

wymiana informacji miedzy réznymi podmiotami i bazami danych moze by¢
utrudniona z uwagi na wymogi prawne dotyczgce tajemnicy bankowej lub
ochrony danych;

wzajemne potgczenie baz danych oraz automatyzacja procesow i kontroli
wymagajg szczegolnych zdolnosci informatycznych i wiedzy fachowej;

rozwdj niezbednych zdolnosci informatycznych wymaga znacznych inwestycji
finansowych, ktére mogg by¢ nieproporcjonalne w stosunku do kwoty srodkow
przydzielonych na niektoére dziatania, wielkosci matych panstw cztonkowskich lub
skali potencjalnych naduzy¢ finansowych.
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Whioski i zalecenia

W ramach kontroli Trybunat zbadat, czy Komisja podjeta odpowiednie dziatania
w zwigzku z naduzyciami finansowymi w wydatkach w ramach wspadlnej polityki rolnej
(WPR). Trybunat przeprowadzit ocene wzorcéw naduzy¢ finansowych w systemach
ptatnosci w ramach WPR. Zbadat on, czy Komisja zidentyfikowata ryzyko naduzy¢
finansowych majgce wptyw na wydatkowanie srodkéw w ramach WPR i odpowiednio
na nie zareagowata.

Trybunat wyciagnat z kontroli ogdélny wniosek, ze Komisja reagowata na
naduzycia finansowe w wydatkach WPR, lecz w niektorych przypadkach nie dziatata
wystarczajgco proaktywnie. Chodzi o takie kwestie, jak wptyw ryzyka nielegalnego
masowego wykupu i dzierzawy ziemi na ptatnosci w ramach WPR, monitorowanie
srodkdéw zwalczania naduzy¢ finansowych stosowanych przez panstwa cztonkowskie
oraz wykorzystywanie potencjatu nowych technologii.

W niniejszym sprawozdaniu Trybunat przedstawit przeglad réznych rodzajow
ryzyka wystgpienia naduzy¢ finansowych majgcych wptyw na WPR. Trybunat
zidentyfikowat rodzaje ryzyka zwigzanego z ukrywaniem przez beneficjentow naruszen
warunkow kwalifikowalnosci (pkt 31-38), ze ztozonoscig finansowanych srodkéw
(pkt 39-41) oraz z nielegalnymi formami masowego wykupu i dzierzawy ziemi
(pkt 42-58).

Komisja ocenita ryzyko naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkow
w ramach WPR oraz uznata srodki inwestycyjne na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich
i niektdre srodki rynkowe za obarczone najwyzszym ryzykiem (pkt 65). Komisja
przeprowadzita ostatnig analize ryzyka naduzy¢ finansowych w ramach WPR w 2016 r.
i planuje przeprowadzi¢ kolejng analize przed wejsciem w zycie nowej WPR w styczniu
2023 r. (pkt 66).

Komisja przekazata panstwom cztonkowskim wytyczne dotyczgce kwestii
zwigzanych z naduzyciami finansowymi (pkt 70), a wiekszos¢ agencji ptatniczych
dobrze je ocenita (pkt 72). Od 2020 r. Komisja omawiata $rodki zwalczania naduzy¢
finansowych z panstwami cztonkowskimi w ramach regularnych spotkan (pkt 74),
a w 2021 r. wydata szczegdétowe wytyczne co do przeprowadzania przez agencje
ptatnicze kontroli w odniesieniu do podstawy prawnej dysponowania gruntami
rolnymi, ktérych dotyczy przedktadany wniosek (pkt 57).
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Kontrole akredytacji i zgodnosci agencji ptatniczych przeprowadzane przez
Komisje mogg obejmowac srodki zwalczania naduzy¢ finansowych (pkt 80). Aby
monitorowac przestrzeganie przez agencje ptatnicze kryteriow akredytacji, w tym
srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych, Komisja opiera sie na corocznych
przeglgdach dokonywanych przez jednostki certyfikujgce (pkt 76). W 2016 r. Komisja
przekazata jednostkom certyfikujgcym wytyczne dotyczgce kryteriéw akredytacji, ale
nie przedstawita zadnych wytycznych dotyczacych kontroli, ktore jednostki
certyfikujgce powinny przeprowadza¢ w odniesieniu do naduzy¢ finansowych (pkt 77).
W niektérych sprawozdaniach jednostek certyfikujgcych niewiele miejsca poswiecono
analizie $Srodkéw zwalczania naduzyé finansowych stosowanych przez agencje
ptatnicze. Komisja nie wymagata jednak od jednostek certyfikujacych przedstawienia
dalszych szczegdétéw w tych przypadkach (pkt 78).

Komisja wspierata korzystanie z nowych technologii do automatyzacji kontroli,
tak jak w przypadku kontroli w formie monitorowania opartych na obrazach
satelitarnych (pkt 83-86), i opracowata wtasne narzedzie do punktowej oceny ryzyka,
Arachne, ktére moze wspomaéc panstwa cztonkowskie w zapobieganiu naduzyciom
finansowym (pkt 87—89). Panstwa cztonkowskie wprowadzaty te technologie powoli
(pkt 91-93). Sztuczna inteligencja i technologia duzych zbioréw danych majg potencjat
w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych (pkt 94—-104), lecz przed panstwami
cztonkowskimi stojg wyzwania zwigzane z wykorzystaniem tych mozliwosci (pkt 105),
a Komisja dopiero rozpoczeta dziatania na rzecz upowszechniania takich technologii.

Komisja powinna:

a) zaktualizowad wytyczne dla jednostek certyfikujgcych w celu sprecyzowania ich
roli w ocenie stosowanych przez agencje ptatnicze srodkdw zwalczania naduzyé
finansowych oraz sprawdzac, w jaki sposéb jednostki certyfikujgce stosujg sie do
tych wytycznych;

b) dokonac przegladu sposobu, w jaki agencje ptatnicze wdrazajg wytyczne
dotyczgce kontroli tego, czy grunty pozostajg w dyspozycji wnioskodawcy zgodnie
z prawem, oraz rozpowszechniaé najlepsze praktyki dotyczace przeciwdziatania
ryzyku nielegalnego masowego wykupu i dzierzawy ziemi;
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na podstawie lit. a) i b) — zaktualizowaé swojg ocene stopnia narazenia réznych
programow wydatkowania na ryzyko naduzy¢ finansowych oraz zakresu, w jakim
mozliwe jest wykrywanie tych naduzy¢, zapobieganie im i korygowanie ich za
pomocg Srodkéw zwalczania naduzy¢ finansowych wdrozonych na szczeblu
panstw cztonkowskich, a takze wprowadzi¢ niezbedne srodki w celu ograniczenia
kluczowego ryzyka naduzyc¢ finansowych.

Termin realizacji: 2023 r.

Komisja powinna:

a)

b)

wspierac agencje ptatnicze w korzystaniu z kontroli w formie monitorowania
i przysztego systemu monitorowania obszarow poprzez identyfikacje waskich
gardet we wdrazaniu nowych technologii oraz wymiane najlepszych praktyk

i rozwigzan technicznych dotyczacych sposobodw likwidowania tych waskich
gardet;

propagowac wsrdéd agencji ptatniczych korzystanie z narzedzi wykrywania naduzy¢
finansowych takich jak Arachne, aby zwiekszy¢ liczbe panstw cztonkowskich
stosujgcych te narzedzia;

dzieli¢ sie najlepszymi praktykami w zakresie wykorzystywania sztucznej
inteligencji i uczenia maszynowego do identyfikacji wzorcéw wskazujacych na
naduzycia finansowe.

Termin realizacji: 2024 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe |, ktdrej przewodniczy

Joélle Elvinger, cztonkini Trybunatu Obrachunkowego, w Luksemburgu w dniu
4 maja 2022r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes
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Wykaz akronimow

AFCOS - jednostka koordynujgca zwalczanie naduzy¢ finansowych

COSO - Komitet Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadwaya

DG AGRI - Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich
EPPO - Prokuratura Europejska

LPIS — system identyfikacji dziatek rolnych

MSP — mate i $rednie przedsiebiorstwa

OLAF — Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzyé Finansowych

PIF — ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej (fr. protection des intéréts
financiers)

VAT — podatek od wartosci dodanej
WPR - wspdlna polityka rolna

ZSZiK - zintegrowany system zarzadzania i kontroli
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Glosariusz

Agencja ptatnicza — organ, ktory uzyskat akredytacje panstwa cztonkowskiego do
zarzadzania wydatkami unijnymi w obszarze rolnictwa i kontrolowania ich.

Baza danych Arachne — narzedzie do eksploracji danych opracowane przez Komisje
w celu wspierania instytucji zarzgdzajgcych i agencji ptatniczych w zarzgdzaniu
funduszami ESI i kontrolowaniu ich.

Beneficjent — osoba fizyczna lub prawna otrzymujgca dotacje lub pozyczke
z budzetu UE.

Btad — efekt nieprawidtowych obliczen lub nieprawidtowos¢ wynikajaca
z nieprzestrzegania wymogow prawnych i umownych.

Cyfryzacja — uwzglednianie i wykorzystywanie technologii i informacji cyfrowych w celu
uproszczenia proceséw i zadan, przyspieszenia ich realizacji oraz zwiekszenia ich
efektywnosci lub optacalnosci.

Geoprzestrzenny wniosek o przyznanie pomocy — internetowe narzedzie do skfadania
whnioskow o przyznanie pomocy obszarowej w sektorze rolnictwa.

Jednostka certyfikujgca — w obszarze wydatkéw na rolnictwo jest to podmiot
publiczny lub prywatny wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do tego, by corocznie
poswiadczac wiarygodnos¢ sprawozdan agencji ptatniczych, a takze legalnosé

i prawidfowos$¢ wydatkow i prawidtowe funkcjonowanie systemow kontroli
wewnetrznej.

Jednostka koordynujaca zwalczanie naduzy¢ finansowych — organ wyznaczony przez
kazde panstwo cztonkowskie w celu utatwienia wspdtpracy z OLAF.

Komitet Doradczy ds. Koordynacji w zakresie Naduzy¢ Finansowych — organ OLAF,
ktory koordynuje sposdb zwalczania przez Komisje i panstwa cztonkowskie naduzy¢
finansowych naruszajgcych interesy finansowe UE.

Kontrole w formie monitorowania — kontrole zastepujace kontrole na miejscu,
polegajgce na systematycznej obserwacji, Sledzeniu i ocenie spetniania kryteriow
kwalifikowalnosci i zobowigzan z wykorzystaniem danych satelitarnych.

Korupcja — naduzywanie wtadzy publicznej, korporacyjnej lub osobistej w celu
uzyskania nienaleznych korzysci.
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Mate i srednie przedsiebiorstwa — definicja stosowana w odniesieniu do
przedsiebiorstw i innych organizacji oparta na ich wielkosci, tj. liczbie zatrudnionych
pracownikéw i pewnych kryteriach finansowych. Mate przedsiebiorstwa zatrudniaja
mniej niz 50 osdb i osiggajg obroty lub wykazujg sume bilansowg nieprzekraczajgce

10 min euro. Srednie przedsiebiorstwa zatrudniaja mniej niz 250 oséb i osiagajg obroty
nieprzekraczajgce 50 min euro badz wykazujg sume bilansowa nieprzekraczajgca

43 min euro.

Naduzycie finansowe — umyslne i bezprawne postuzenie sie oszustwem w celu
uzyskania korzysci materialnych poprzez pozbawienie innej strony mienia lub
pieniedzy.

Nieprawidtowos¢ — naruszenie przepisow unijnych (lub stosownych przepisow
krajowych) bgdz zobowigzan wynikajgcych z umowy.

Plan dziatania — dokument okreslajgcy kroki, jakie nalezy podjg¢, aby osiggngc
okreslony cel.

Ptatnosci bezposrednie — ptatnosci, gtéwnie w zakresie pomocy obszarowej,
przekazywane rolnikom bezposrednio ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji.

Podejrzenie popetnienia naduzycia finansowego — nieprawidtowos¢, ktéra skutkuje
wszczeciem postepowania administracyjnego lub sgdowego w celu ustalenia, czy miata
ona znamiona oszustwa.

Poswiadczenie wiarygodnosci — poswiadczenie publikowane w sprawozdaniu rocznym
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, zawierajgce opinie pokontrolng Trybunatu
na temat wiarygodnosci unijnych rachunkdw oraz prawidtowosci operacji lezgcych

u ich podstaw.

Program rozwoju obszarow wiejskich — zestaw wieloletnich krajowych lub
regionalnych celdéw i dziatan zatwierdzony przez Komisje. Stanowi element realizacji
unijnej polityki rozwoju obszaréw wiejskich.

Stwierdzone naduzycie finansowe — nieprawidtowos¢, ktérg sad uznat za naduzycie
finansowe.

Sygnat ostrzegawczy — wskaznik ryzyka sygnalizujacy, ze transakcja lub inna dziatalnos¢
moze stanowic oszustwo.
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System identyfikacji dziatek rolnych — baza danych zawierajgca informacje na temat
gruntéw rolnych w panstwach cztonkowskich, wykorzystywana przy wyptacaniu
pomocy bezposredniej w ramach wspdlnej polityki rolnej i przy kontrolowaniu
kwalifikowalnosci wnioskow ztozonych przez rolnikéw.

System monitorowania obszaréw — technologia wykorzystywana w celu prowadzenia
systematycznych obserwacji, $ledzenia i analizy dziatalnosci rolniczej na podstawie
danych satelitarnych.

System zarzadzania nieprawidtowosciami — aplikacja, ktérg panstwa cztonkowskie
wykorzystujg do zgtaszania do OLAF nieprawidtowosci, w tym podejrzen popetnienia
naduzycia finansowego.

Sztuczna inteligencja — wykorzystywanie komputerdow do symulacji ludzkiej inteligencji
za pomocg takich zdolnosci, jak uczenie sie i rozwigzywanie problemow.

Srodek rynkowy — interwencja publiczna na rynkach rolnych majaca na celu
ztagodzenie skutkdéw spadku cen i trudnosci strukturalnych poprzez zapewnienie
wsparcia dla okreslonych sektorow (np. sektora owocdéw i warzyw, wina czy na rzecz
programu zapewniajgcego mleko w szkole).

Technologia duzych zbioréw danych — przetwarzanie, gromadzenie, przechowywanie
i analiza duzych ilosci danych nieustrukturyzowanych, dajace mozliwos¢ wykorzystania
uzyskanych informacji do sformutowania nowych spostrzezen.

Uczenie maszynowe — proces, w ktérym aplikacja informatyczna wykorzystuje
sztuczng inteligencje do poprawy wynikéw w realizacji konkretnego zadania.

Zarzadzanie dzielone — metoda wydatkowania srodkdw z budzetu UE, w ktorej,
w przeciwienstwie do zarzadzania bezposredniego, Komisja przekazuje pewne zadania
panstwu cztonkowskiemu, zachowujac przy tym ostateczng odpowiedzialnosc.

Zintegrowany system zarzadzania i kontroli — mechanizm unijny, z ktérego korzystaja
panstwa cztonkowskie w celu zarzgdzania ptatnosciami dla rolnikdw dokonywanymi
w ramach wspalnej polityki rolnej oraz przeprowadzania odnos$nych kontroli.



Odpowiedzi Komisji

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=61337

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=61337
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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczgcych
obszardéw polityki i programow 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
takie kryteria, jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom dochodéw
lub wydatkéw w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny

i spofeczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe |, zajmujaca sie
wydatkami zwigzanymi ze zrownowazonym uzytkowaniem zasobdw naturalnych. Izbie
tej przewodniczy cztonkini Trybunatu Joélle Elvinger. Kontrolg kierowat cztonek
Trybunatu Jodo Figueiredo, a nastepnie cztonek Trybunatu Nikolaos Milionis.

W dziatania kontrolne zaangazowani byli: Paula Betencourt i Kristian Sniter, szefowie
gabinetéw, oraz Matteo Tartaggia, attaché; Richard Hardy, kierownik;

Michela Lanzutti, koordynatorka zadania, a takze kontrolerzy: Antonio Caruda Ruiz,
Servane De Becdelievre, Jan Machdn, Adrien Meric i Milan Smid. Wsparcie przy
opracowywaniu materiatdw graficznych zapewnita Marika Meisenzahl.

Od lewej: Antonio Caruda Ruiz, Michela Lanzutti, Matteo Tartaggia, Nikolaos Milionis,
Kristian Sniter, Servane De Becdelievre, Jan Machan, Marika Meisenzahl.
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Naduzycia finansowe szkodz3 interesom finansowym UE

i uniemozliwiajg osiggniecie celéw polityki za pomocg zasobéw
unijnych. Wspdlna polityka rolna (WPR) jest narazona na ryzyko
wystapienia réznego rodzaju naduzy¢ finansowych. W niniejszym
sprawozdaniu Trybunat przedstawit przeglad rodzajow ryzyka
wystgpienia tych naduzyc¢ oraz ocenit reakcje Komisji na to ryzyko.
Stwierdzit, ze Komisja reagowata na naduzycia finansowe

w wydatkach WPR, lecz w niektérych przypadkach nie dziatata
wystarczajgco proaktywnie. Chodzi o takie sytuacje, jak wptyw
ryzyka nielegalnego masowego wykupu i dzierzawy ziemi na
ptatnosci w ramach WPR, monitorowanie srodkéw zwalczania
naduzyc finansowych w panstwach cztonkowskich oraz
wykorzystywanie potencjatu nowych technologii. Trybunat zalecit
Komisji, aby podjeta dziatania zmierzajace do gtebszego
zrozumienia ryzyka naduzy¢ finansowych i sposoboéw ich
zwalczania, a nastepnie po zaktualizowaniu oceny ryzyka dazyta
do jego zniwelowania. Kolejne zalecenia dotycza zwiekszenia roli
Komisji w propagowaniu wykorzystania nowych technologii

w zapobieganiu naduzyciom finansowym i ich wykrywaniu.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego przedstawiono na mocy art. 287 ust. 4
akapit drugi TFUE.
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	Streszczenie
	I Wydatki w ramach wspólnej polityki rolnej (WPR) mają na celu wsparcie rolnictwa i rozwoju obszarów wiejskich w UE. Należą do nich:
	o płatności bezpośrednie dla rolników, na ogół w wysokości zależnej od powierzchni gruntów rolnych, którymi dysponują beneficjenci; 
	o rolnicze środki rynkowe, zapewniające pomoc na rzecz unijnych sektorów rolnych w dostosowaniu się do zmian rynkowych;
	o krajowe i regionalne programy rozwoju obszarów wiejskich państw członkowskich wspierające rozwój społeczny i gospodarczy na obszarach wiejskich oraz zapewniające pomoc na podstawie kryteriów związanych ze środowiskiem i klimatem.
	II W latach 2018–2020 płatności bezpośrednie w UE27 wynosiły średnio 38,5 mld euro rocznie; wydatki na środki rynkowe i rozwój obszarów wiejskich natomiast – odpowiednio – 2,7 mld euro i 13,1 mld euro.
	III Nadużycia finansowe szkodzą interesom finansowym UE i uniemożliwiają osiągnięcie celów polityki za pomocą zasobów unijnych. Trybunał oczekuje, że niniejsze sprawozdanie pomoże Komisji i państwom członkowskim w rozwijaniu zdolności zwalczania nadużyć finansowych w ramach nowej wspólnej polityki rolnej na lata 2023–2027.
	IV Różne organy chronią środki finansowe WPR przed nadużyciami finansowymi na szczeblu unijnym i krajowym. W toku kontroli Trybunał zbadał, czy Komisja podjęła odpowiednie działania dotyczące nadużyć finansowych w wydatkowaniu środków WPR, oceniając ryzyko takich nadużyć w systemach płatności WPR, oraz czy zidentyfikowała ryzyko nadużyć finansowych, które miałoby wpływ na wydatkowanie tych środków, i odpowiednio na nie zareagowała.
	V Trybunał stwierdził, że Komisja reagowała na nadużycia finansowe w wydatkach WPR, lecz w niektórych przypadkach nie była wystarczająco proaktywna. Chodzi o takie kwestie, jak wpływ ryzyka nielegalnego masowego wykupu i dzierżawy ziemi na płatności w ramach WPR, monitorowanie środków zwalczania nadużyć finansowych stosowanych przez państwa członkowskie oraz wykorzystywanie potencjału nowych technologii.
	VI Ryzyko wystąpienia nadużyć finansowych różni się w zależności od systemu płatności w ramach WPR. W niniejszym sprawozdaniu Trybunał przedstawia przegląd rodzajów ryzyka wystąpienia nadużyć finansowych w różnych systemach płatności w ramach WPR. Trybunał zidentyfikował ryzyko związane z ukrywaniem przez beneficjentów przypadków naruszeń warunków kwalifikowalności, ze złożonością finansowanych środków oraz z nielegalnymi formami masowego wykupu i dzierżawy ziemi.
	VII Komisja oceniła ryzyko nadużyć finansowych w wydatkowaniu środków w ramach WPR oraz uznała środki inwestycyjne na rzecz rozwoju obszarów wiejskich i niektóre środki rynkowe za obarczone wyższym ryzykiem niż inne systemy płatności. Wydała ona ostatnio wytyczne dla agencji płatniczych dotyczące masowego wykupu i dzierżawy ziemi oraz pojęcia „gruntów, które są w dyspozycji rolnika”.
	VIII Komisja przekazała państwom członkowskim wytyczne dotyczące kwestii związanych z nadużyciami finansowymi. Większość agencji płatniczych przyjęła te wytyczne z zadowoleniem, lecz niektóre uznały, że przykłady, które się w nich znalazły, mogłyby być bardziej praktyczne. Najnowsza analiza ryzyka nadużyć finansowych w ramach WPR przeprowadzona przez Komisję pochodzi z 2016 r., a kolejną analizę Komisja planuje przeprowadzić przed wejściem w życie nowej WPR w styczniu 2023 r.
	IX Komisja przeprowadza kontrole akredytacji i kontrole zgodności dotyczące agencji płatniczych, aby ocenić ich systemy kontroli, co może też obejmować środki zwalczania nadużyć finansowych. Na potrzeby monitorowania przestrzegania przez agencje płatnicze kryteriów akredytacji, w tym środków zwalczania nadużyć finansowych, Komisja opiera się na corocznych przeglądach dokonywanych przez jednostki certyfikujące. W niektórych sprawozdaniach jednostek certyfikujących niewiele miejsca poświęcono analizie środków zwalczania nadużyć finansowych stosowanych przez agencje płatnicze. W tych przypadkach Komisja nie wymagała jednak od jednostek certyfikujących przedstawienia dalszych szczegółów.
	X Komisja wspierała wykorzystanie nowych technologii do automatyzacji kontroli, tak jak w przypadku „kontroli w formie monitorowania”, które polegają na monitorowaniu całej populacji beneficjentów pomocy w ramach danego systemu, i opracowała własne narzędzie do punktowej oceny ryzyka – Arachne – które może wspomóc państwa członkowskie w zapobieganiu nadużyciom finansowym. Korzystanie z tych technologii jest dobrowolne, a państwa członkowskie na razie powoli zaczynały je stosować. Sztuczna inteligencja i technologia dużych zbiorów danych mają potencjał w zakresie zwalczania nadużyć finansowych, ale przed państwami członkowskimi stoją wyzwania związane z wykorzystaniem tych możliwości, a Komisja dopiero rozpoczęła działania na rzecz upowszechniania tych technologii.
	XI Trybunał sformułował zalecenia dla Komisji, dzięki którym będzie ona mogła uzyskać lepsze rozeznanie w kwestiach ryzyka nadużyć finansowych i środków stosowanych w wydatkach w ramach WPR w celu ochrony interesów finansowych UE, rozpowszechniać informacje na ten temat, a także propagować wykorzystanie nowych technologii w zapobieganiu nadużyciom finansowym i ich wykrywaniu.
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	01 Wydatki w ramach WPR wspierają rolnictwo i rozwój obszarów wiejskich w UE pod postacią:
	o płatności bezpośrednich dla rolników, które są w pełni finansowane z budżetu UE, na ogół w wysokości zależnej od powierzchni gruntów rolnych, którymi dysponują beneficjenci; 
	o rolniczych środków rynkowych, które też są w pełni finansowane z budżetu UE, z wyjątkiem pewnych środków współfinansowanych przez państwa członkowskie; środki rynkowe obejmują wsparcie publicznego i prywatnego przechowywania produktów rolnych w przypadku zakłóceń na rynku, programy pomocy sektorowej (np. w sektorze wina lub owoców i warzyw) oraz zwrot kosztów promowania sprzedaży unijnych produktów rolnych;
	o krajowych i regionalnych programów rozwoju obszarów wiejskich państw członkowskich, które są współfinansowane z budżetu UE i przez państwa członkowskie i obejmują zarówno zwrot kosztów projektów, jak i płatności zależne od powierzchni gruntów rolnych lub liczby zwierząt posiadanych przez beneficjentów. 
	02 W latach 2018–2020 płatności bezpośrednie w UE27 wynosiły średnio 38,5 mld euro rocznie; wydatki na środki rynkowe i rozwój obszarów wiejskich natomiast – odpowiednio – 2,7 mld euro i 13,1 mld euro.
	03 Sektor rolnictwa w UE charakteryzuje się znacznym zróżnicowaniem, jeżeli chodzi o rodzaje beneficjentów, wielkości gospodarstw i formy własności gruntów rolnych. Sprawia to, że trudno jest opracować zasady i systemy kontroli, które we wszystkich sytuacjach byłyby odpowiednie.
	04 Beneficjentami WPR są osoby prywatne, spółdzielnie, przedsiębiorstwa oraz organy sektora publicznego. W roku budżetowym 2020 około 6,2 mln beneficjentów otrzymało płatności bezpośrednie, 3,5 mln (zazwyczaj również odbiorców płatności bezpośrednich) otrzymało płatności w ramach działań dotyczących rozwoju obszarów wiejskich, a 102 000 otrzymało wsparcie w ramach środków rynkowych. 
	05 Większość beneficjentów WPR otrzymuje mniej niż 10 000 euro rocznie – odsetek ten zmniejsza się, ale nadal wynosi ponad 80% beneficjentów (zob. rys. 1). 
	Rys. 1 – Podział płatności między beneficjentów WPR w latach 2014–2020
	/
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie danych DG AGRI.
	06 Jeżeli chodzi o strukturę gospodarstw rolnych, 67% gospodarstw w UE ma powierzchnię poniżej 5 hektarów, a 3% ma ponad 100 hektarów. Sytuacja różni się w poszczególnych państwach członkowskich. Na przykład na Malcie i w Rumunii ponad 90% gospodarstw rolnych ma mniej niż 5 hektarów, natomiast w Danii i Finlandii do tej kategorii należy tylko 4% gospodarstw.
	07 Podział gruntów rolnych również jest zróżnicowany. W Słowacji 9% gospodarstw rolnych ma ponad 100 hektarów i zajmuje 89% krajowej powierzchni użytków rolnych, podczas gdy w Słowenii gospodarstwa takie zajmują jedynie 7% gruntów rolnych. Na rys. 2 przedstawiono sytuację na szczeblu UE w trzech wybranych państwach członkowskich (zob. pkt 26) oraz w dwóch państwach członkowskich z krańców przedziału. 
	Rys. 2 – Podział gruntów rolnych (UE27 i wybrane państwa członkowskie, 2016 r.)
	/
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie danych Eurostatu.
	08 Jeżeli chodzi o własność gruntów rolnych, 82% polskich rolników jest właścicielami swoich gruntów, podczas gdy 78% maltańskich rolników dzierżawi grunty, a w Grecji jedna trzecia powierzchni użytków rolnych to teren wspólny (zob. załącznik I). 
	09 W prawodawstwie unijnym nadużycie naruszające interesy finansowe UE jest zdefiniowane jako umyślne naruszenie (działanie lub zaniechanie), które powoduje – lub może spowodować – szkodę w budżecie UE poprzez: 
	o wykorzystywanie lub przedstawianie nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepełnych oświadczeń lub dokumentów, 
	o nieujawnienie informacji z naruszeniem szczególnego obowiązku,
	o niewłaściwe wykorzystanie środków finansowych do celów innych niż te, na które pierwotnie zostały przyznane. 
	10 Kluczowym czynnikiem odróżniającym nadużycie finansowe od nieprawidłowości jest pojęcie umyślności. Nieprawidłowość może być wynikiem błędnej interpretacji przepisu, podczas gdy nadużycie finansowe jest wynikiem umyślnego naruszenia przepisu.
	11 Nadużycie finansowe można sklasyfikować jako wewnętrzne lub zewnętrzne. W kontekście WPR:
	o nadużycia wewnętrzne mogą być popełniane przez pracowników organów publicznych zaangażowanych w zarządzanie środkami finansowymi w ramach WPR lub przez pracowników instytucji lub organów UE. Mogą one wiązać się z niezgłoszonymi konfliktami interesów, naruszeniami tajemnicy zawodowej lub korupcją bierną;
	o nadużycia zewnętrzne oznaczają nadużycia finansowe popełnione przez beneficjentów finansowania w ramach WPR. Przykładem są nadużycia w zakresie udzielania zamówień publicznych (np. zmowa między oferentami, nielegalne lub fikcyjne podwykonawstwo, korupcja czynna), fałszowanie dokumentów, zawyżanie kosztów lub ukrywanie powiązań między przedsiębiorstwami.
	12 Nadużycia finansowe szkodzą interesom finansowym UE i uniemożliwiają osiągnięcie celów polityki za pomocą zasobów UE. Skuteczne zwalczanie nadużyć finansowych wymaga kompleksowych ram zarządzania ryzykiem, obejmujących pełny cykl zwalczania nadużyć finansowych, tj. zapobieganie nadużyciom, wykrywanie ich i reagowanie na nie (zob. rys. 3).
	Rys. 3 – Proces zarządzania ryzykiem nadużyć finansowych
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	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie ram Komitetu Organizacji Sponsorujących Komisję Treadwaya (COSO).
	13 W ramach Komisji: 
	o Akredytowane agencje płatnicze w państwach członkowskich zarządzają WPR wspólnie z Dyrekcją Generalną ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich (DG AGRI), przy czym to ona pozostaje ostatecznie odpowiedzialna za tę politykę. DG AGRI uzyskuje pewność co do funkcjonowania systemów zarządzania i kontroli państw członkowskich; 
	o Europejski Urząd ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych (OLAF) prowadzi dochodzenia administracyjne w sprawie nielegalnych działań mających niekorzystny wpływ na budżet UE oraz w sprawach poważnych uchybień w instytucjach Unii. OLAF posiada system zarządzania nieprawidłowościami, który zawiera dane przekazane przez państwa członkowskie na temat nieprawidłowości i nadużyć w odniesieniu do wydatków UE. Analizuje on dane dostarczone przez państwa członkowskie i publikuje sprawozdanie roczne Komisji dotyczące ochrony interesów finansowych Unii Europejskiej i zwalczania nadużyć finansowych („sprawozdanie o ochronie interesów finansowych UE”). Odgrywa on też centralną rolę w opracowywaniu unijnej polityki zwalczania nadużyć finansowych.
	14 W czerwcu 2021 r. Prokuratura Europejska (EPPO) rozpoczęła działalność jako niezależna prokuratura UE. Prokuratura Europejska jest uprawniona do prowadzenia dochodzeń, ścigania i stawiania przed sądem sprawców przestępstw przeciwko budżetowi UE, takich jak nadużycia finansowe i korupcja, we właściwych sądach 22 państw członkowskich uczestniczących w Prokuraturze Europejskiej.
	15 Państwa członkowskie są zobowiązane do stosowania środków mających na celu zapobieganie nadużyciom finansowym i innym nieprawidłowościom, ich wykrywanie i korygowanie oraz do ochrony interesów finansowych UE w taki sam sposób, w jaki chronią własne interesy finansowe. Muszą one zgłaszać Komisji przypadki nieprawidłowości i nadużyć dotyczących kwoty przewyższającej 10 000 euro za pośrednictwem systemu zarządzania nieprawidłowościami.
	16 W ramach kryteriów akredytacji agencje płatnicze są zobowiązane do ustanowienia wewnętrznych działań kontrolnych mających na celu zapobieganie nadużyciom finansowym i ich wykrywanie (zob. ramka 1). Dyrektorzy agencji płatniczych przedstawiają Komisji coroczną deklarację zarządczą dotyczącą właściwego funkcjonowania systemów kontroli wewnętrznej, w której muszą potwierdzić, że wprowadzono skuteczne i proporcjonalne środki zwalczania nadużyć finansowych, uwzględniające stwierdzone ryzyko.
	17 Agencje płatnicze nie są wprawdzie odpowiedzialne za prowadzenie dochodzeń w sprawie nadużyć finansowych, lecz powinny one stosować środki służące zapobieganiu takim nadużyciom i ich wykrywaniu oraz współpracować z organami egzekwowania prawa prowadzącymi dochodzenia.
	Ramka 1
	Aspekty kryteriów akredytacji agencji płatniczych związane z nadużyciami finansowymi
	o Agencje płatnicze powinny zatwierdzać wnioski o płatność dopiero po przeprowadzeniu wystarczających kontroli w celu zapewnienia zgodności z przepisami UE, w tym kontroli służących zapobieganiu nadużyciom finansowym i ich wykrywaniu.
	o Wewnętrzne działania kontrolne agencji płatniczych powinny obejmować procedury monitorowania mające na celu zapobieganie nadużyciom finansowym i nieprawidłowościom oraz ich wykrywanie, ze szczególnym uwzględnieniem tych obszarów wydatków w ramach WPR, które są narażone na znaczące ryzyko nadużyć finansowych lub innych poważnych nieprawidłowości.
	o Pracownicy na wszystkich poziomach operacyjnych muszą być odpowiednio przeszkoleni, w tym w zakresie wiedzy na temat nadużyć finansowych.
	18 Jednostki certyfikujące wyznaczane przez państwa członkowskie przeprowadzają co roku przegląd systemów kontroli wewnętrznej agencji płatniczych oraz sprawdzają, czy agencje te spełniają kryteria akredytacji. Wydają one coroczną opinię na temat legalności i prawidłowości wydatków.
	19 Na rys. 4 przedstawiono role i obowiązki głównych organów zajmujących się zwalczaniem nadużyć finansowych w ramach WPR.
	Rys. 4 – Role i obowiązki głównych organów zajmujących się zwalczaniem nadużyć finansowych w ramach WPR
	/
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy.
	20 Zgodnie ze standardami kontroli również Trybunał zwraca uwagę na ryzyko nadużyć finansowych. W szczególności:
	o przy planowaniu i przeprowadzaniu kontroli bierze pod uwagę ryzyko nadużyć finansowych;
	o zgłasza OLAF i EPPO przypadki podejrzenia popełnienia nadużycia finansowego;
	o opublikował niedawno dwa sprawozdania specjalne na temat zwalczania nadużyć finansowych w wydatkowaniu środków UE, a w kontekście prac związanych z poświadczeniem wiarygodności za 2019 r. zbadał politykę i procedury Komisji dotyczące zwalczania nadużyć finansowych w odniesieniu do wydatkowania środków w ramach WPR.
	21 Sprawozdanie Komisji o ochronie interesów finansowych UE zawiera przegląd nadużyć finansowych w wydatkowaniu środków w ramach WPR pod względem liczby zgłoszonych przypadków i kwot finansowych oraz uzupełnia statystyki o podstawowe analizy. W latach 2016–2020 11% kwot związanych z nadużyciami finansowymi zgłoszonych w systemie zarządzania nieprawidłowościami dotyczyło WPR, a 86% kwot dotyczyło polityki spójności (zob. tabela 1). 
	Tabela 1 – Kwoty nieprawidłowości zgłoszonych jako nadużycia finansowe (2016–2020)
	Łączny okres (2016–2020)
	OBSZAR POLITYKI
	%
	€
	10,9
	226 529 858
	Wspólna polityka rolna
	5,4
	112 857 342
	Płatności bezpośrednie i środki rynkowe 
	5,2
	107 624 816
	Rozwój obszarów wiejskich 
	Płatności bezpośrednie / środki rynkowe / rozwój obszarów wiejskich
	0,3
	6 035 208
	0,0
	12 492
	Niejasne (*)
	86,4
	1 802 679 114
	Polityka spójności i polityka rybołówstwa
	0,6
	12 578 346
	Polityka przedakcesyjna
	2,2
	44 940 000
	Zarządzanie bezpośrednie
	100,0
	2 086 727 318
	OGÓŁEM
	(*) Kategoria „Niejasne” jest stosowana w sprawozdaniu o ochronie interesów finansowych UE, gdy informacje uznaje się za niewystarczające, by zaklasyfikować nieprawidłowość do jakiejkolwiek innej kategorii.
	Źródło: sprawozdanie o ochronie interesów finansowych UE za 2020 r. – ocena statystyczna (części 1 i 2).
	22 Wpływ finansowy zgłoszonych nieprawidłowości związanych z nadużyciami finansowymi w odniesieniu do WPR jest zasadniczo niewielki: w latach 2016–2020 stanowiły one 0,09% ogółu płatności w ramach WPR. Na rys. 5 przedstawiono wskaźnik wykrywalności nadużyć finansowych, tj. stosunek zgłoszonych kwot nadużyć finansowych (podejrzewanych i stwierdzonych) do kwot płatności w ramach poszczególnych komponentów WPR.
	Rys. 5 – Wskaźnik wykrywalności nadużyć finansowych według komponentów WPR (2016–2020)
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	Źródło: sprawozdanie o ochronie interesów finansowych UE za 2020 r. – ocena statystyczna (część 1).
	23 Jak wyjaśniono w sprawozdaniu o ochronie interesów finansowych UE za 2020 r., liczba nieprawidłowości zgłoszonych jako nadużycia finansowe – i powiązane kwoty – nie jest jednak bezpośrednim wskaźnikiem poziomu nadużyć finansowych mających wpływ na budżet UE, lecz raczej jest pochodną działań państw członkowskich mających na celu zwalczanie tych nadużyć i innych nielegalnych działań naruszających interesy finansowe UE. W swoich wcześniejszych kontrolach Trybunał stwierdził, że wartości te nie zapewniały kompletnych informacji na temat poziomu wykrytych nadużyć w wydatkowaniu środków UE.
	Zakres kontroli i podejście kontrolne
	24 W ramach kontroli Trybunał zbadał schematy występowania nadużyć finansowych w systemach płatności w ramach WPR. Trybunał ocenił, czy Komisja prawidłowo zidentyfikowała różne rodzaje ryzyka nadużyć finansowych wpływające na wydatkowanie środków w ramach WPR oraz czy odpowiednio zareagowała na to ryzyko.
	25 Trybunał wziął pod uwagę środki finansowane w ramach WPR w trybie zarządzania dzielonego (płatności bezpośrednie, środki rynkowe i rozwój obszarów wiejskich) i przeanalizował dane z okresów programowania 2007–2013 i 2014–2020. Nie zbadał wydatków w ramach WPR realizowanych w trybie zarządzania bezpośredniego (około 0,8% wydatków w ramach WPR) ani nie wziął pod uwagę kwestii konfliktu interesów, będącej przedmiotem odrębnego sprawozdania specjalnego Trybunału, które ma zostać opublikowane w 2022 r. W zakres kontroli Trybunału nie weszła Prokuratura Europejska, która rozpoczęła działalność w czerwcu 2021 r.
	26 Trybunał uzyskał dowody na podstawie:
	o przeglądów dokumentacji i wideokonferencji z udziałem przedstawicieli OLAF i Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich;
	o przeglądów dokumentacji w trzech państwach członkowskich (Francja, Włochy i Słowacja). Państwa te wybrano na podstawie wskaźników dotyczących nadużyć finansowych, koncentracji gruntów i kwot finansowania;
	o ankiet skierowanych do najwyższych organów kontroli trzech wybranych państw członkowskich oraz do agencji płatniczych, jednostek koordynujących zwalczanie nadużyć finansowych (AFCOS) oraz jednostek certyfikujących we wszystkich 27 państwach członkowskich. Ankiety te dotyczyły ryzyka nadużyć finansowych, środków zwalczania nadużyć finansowych i mechanizmów kontroli stosowanych w państwach członkowskich. Na ankiety Trybunału odpowiedziały AFCOS i agencje płatnicze z 23 państw członkowskich oraz jednostki certyfikujące z 13 państw członkowskich;
	o analizy danych pochodzących z systemu zarządzania nieprawidłowościami i ze zbiorów danych urzędu statystycznego UE (Eurostatu).
	27 Trybunał oczekuje, że niniejsze sprawozdanie pomoże Komisji i państwom członkowskim w rozwijaniu ich zdolności do zwalczania nadużyć finansowych w ramach nowej wspólnej polityki rolnej na lata 2023–2027.
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	Ryzyko występowania nadużyć finansowych różni się w zależności od systemu płatności w ramach WPR
	Niektórzy beneficjenci ukrywają przypadki naruszenia warunków kwalifikowalności
	Wsparcie dla MŚP i nieujawnione powiązania między przedsiębiorstwami
	Niekwalifikujący się beneficjenci ubiegający się o płatności jako „młodzi rolnicy”
	Fałszowanie dokumentów i symulowanie działań
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	Płatności bezpośrednie oraz masowy wykup i dzierżawa ziemi
	Bieżące kontrole przyczyniły się do zmniejszenia ryzyka wystąpienia błędu
	W niektórych sytuacjach ryzyko wystąpienia masowego wykupu i dzierżawy ziemi jest większe
	Trybunał Sprawiedliwości i Komisja niedawno doprecyzowały zasady mające zastosowanie do kontroli podstawy prawnej użytkowania gruntów
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	Zgłaszanie przez Trybunał przypadków podejrzenia popełnienia nadużycia finansowego

	Komisja podjęła działania w odniesieniu do nadużyć finansowych w wydatkowaniu środków w ramach WPR, ale nie działała wystarczająco proaktywnie
	Komisja zidentyfikowała kluczowe rodzaje ryzyka nadużyć finansowych i wydała niedawno wytyczne dotyczące masowego wykupu i dzierżawy ziemi
	Komisja udzieliła państwom członkowskim wskazówek, ale niektóre agencje płatnicze zasygnalizowały potrzebę uzyskania praktyczniejszych porad
	Komisja monitoruje środki zwalczania nadużyć finansowych wdrażane przez państwa członkowskie, ale w poświęconym im przeglądzie występują luki
	Komisja promowała korzystanie z nowych technologii, lecz ich wykorzystanie nie jest wystarczające
	Wdrożenie tych technologii przez państwa członkowskie wymaga czasu
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	28 Przy przedstawianiu wniosków dotyczących aktów ustawodawczych Komisja odpowiada za dopilnowanie, aby w koncepcji i zasadach obowiązujących w różnych systemach wsparcia w ramach WPR uwzględnione zostało nieodłączne ryzyko wystąpienia nadużyć finansowych.
	29 Trybunał ocenił ekspozycję na ryzyko występowania nadużyć finansowych w najważniejszych kategoriach wydatków w ramach WPR. W tym celu uwzględnił wyniki wcześniejszych kontroli, a także przypadki zgłoszone w systemie zarządzania nieprawidłowościami oraz dochodzenia OLAF. 
	30 Prace Trybunału na potrzeby poświadczenia wiarygodności wykazały, że na ryzyko wystąpienia błędu wpływ mają złożoność przepisów i sposób wypłaty środków unijnych. W sprawozdaniu rocznym za 2019 r. Trybunał zauważył, że ryzyko nadużyć finansowych jest też wyższe w tych obszarach wydatków, w których obowiązują bardziej złożone warunki kwalifikowalności (zob. rys. 6).
	Rys. 6 – Czynniki mające wpływ na nieprawidłowości i nadużycia finansowe
	/
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy.
	 Niektóre systemy płatności w ramach WPR mające na celu wspieranie określonych kategorii beneficjentów okazały się podatne na nadużycia finansowe, ponieważ niektórzy wnioskodawcy nie ujawniają istotnych informacji lub sztucznie stwarzają warunki, aby spełnić kryteria kwalifikowalności i bezpodstawnie skorzystać z pomocy w ramach WPR.
	32 Jednym z priorytetów UE w zakresie rozwoju obszarów wiejskich jest ułatwianie różnicowania działalności, zakładania i rozwoju małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP). Dla ustalenia, czy dany beneficjent kwalifikuje się jako MŚP, zasadnicze znaczenie ma ujawnienie wiarygodnych informacji na temat liczby pracowników, rocznego obrotu i rocznej sumy bilansowej, jak również informacji na temat powiązanych przedsiębiorstw. 
	33 W ramach prac na potrzeby wydania poświadczenia wiarygodności Trybunał wykrył przypadki beneficjentów, którzy nie ujawnili swoich powiązań z innymi przedsiębiorstwami. Również OLAF wszczynał dochodzenia w takich przypadkach (zob. przykłady w ramce 2).
	Ramka 2
	Przykłady nieujawnienia powiązań między przedsiębiorstwami
	Na Litwie spółdzielnia otrzymała wsparcie na inwestycje w wysokości 200 000 euro na przetwarzanie i wprowadzanie na rynek produktów rolnych. Trybunał stwierdził, że spółdzielnia ta była jednostką zależną dużego przedsiębiorstwa wielonarodowego, a zatem nie kwalifikowała się do wsparcia.
	W Polsce beneficjent wraz z członkami rodziny złożył wspólny wniosek o przyznanie wsparcia na budowę chlewni. Każdy ze wspólnych wnioskodawców wystąpił o maksymalną możliwą kwotę wsparcia (około 200 000 euro na osobę). W warunkach kwalifikowalności przewidziano, że wielkość ekonomiczna gospodarstw wnioskodawców nie może przekraczać 250 000 euro, a powierzchnia gospodarstw nie może być większa niż 300 ha. Beneficjent i pozostali członkowie rodziny twierdzili, że prowadzą działalność niezależnie od siebie. Trybunał ustalił jednak, że posiadali oni udziały w przedsiębiorstwie rodzinnym działającym w tej samej lokalizacji. Po uwzględnieniu udziałów beneficjenta w przedsiębiorstwie rodzinnym jego gospodarstwo przekraczało próg dotyczący wielkości ekonomicznej.
	W Bułgarii w toku dochodzenia prowadzonego przez OLAF ustalono, że istniejące przedsiębiorstwa rolne, które osiągnęły limit wsparcia finansowego UE dla swoich gospodarstw lub grup gospodarstw, ubiegały się o unijne środki finansowe i otrzymywały je za pośrednictwem innych pozornie niezależnych podmiotów, które faktycznie znajdowały się pod bezpośrednią kontrolą istniejących przedsiębiorstw. Wpływ finansowy przypadków zbadanych przez OLAF wyniósł około 10 mln euro.
	34 WPR ma na celu wspieranie wymiany pokoleń w rolnictwie poprzez przyznanie dodatkowego finansowania osobom kwalifikującym się jako „młodzi rolnicy”. Aby kwalifikować się do takiego wsparcia, w chwili składania wniosku o przyznanie pomocy rolnicy muszą mieć nie więcej niż 40 lat i muszą po raz pierwszy założyć gospodarstwo rolne jako kierujący tym gospodarstwem.
	35 Młody rolnik może założyć gospodarstwo rolne samodzielnie lub wspólnie z innymi rolnikami, niezależnie od formy prawnej. W przypadku osób prawnych młody rolnik musi jednak sprawować skuteczną i długoterminową kontrolę nad podmiotem w zakresie decyzji dotyczących zarządzania, zysków i ryzyka finansowego.
	36 Państwa członkowskie mogą określić bardziej rygorystyczne przepisy dotyczące młodych rolników otrzymujących wsparcie na rozpoczęcie działalności w ramach rozwoju obszarów wiejskich. Na przykład we Francji przepisy krajowe dotyczące kwalifikowalności wymagają, aby dochód młodego rolnika pochodził głównie z działalności rolniczej. Z niektórych przypadków w systemie zarządzania nieprawidłowościami wynika, że gdy nowe gospodarstwo nie generowało oczekiwanych obrotów, młodzi rolnicy znajdowali inną pracę (czasami w pełnym wymiarze czasu pracy), aby zwiększyć swoje dochody, przez co przestawali kwalifikować się do wsparcia. W innych przypadkach beneficjenci nie byli kierującymi gospodarstwem rolnym ani nie pracowali w gospodarstwie.
	Przypadki takie można uznać za nadużycie finansowe, jeżeli beneficjent, który nie spełnia warunków kwalifikowalności, podaje nieprawdziwe lub niepełne informacje, aby nieprawidłowo przedstawić swoją faktyczną sytuację. 
	38 W niektórych przypadkach beneficjenci mogą fałszować dokumenty lub symulować działania w celu kwalifikowania się do pomocy w ramach WPR (zob. ramka 3).
	Ramka 3
	Przykłady działań symulowanych i dokumentów fałszowanych w celu uzyskania środków unijnych
	W Polsce producent mleka otrzymał 17 000 euro w ramach działania na rzecz rolników dokonujących zakupu jałówek z innych stad w celu zwiększenia konkurencyjności swojego gospodarstwa. Trybunał ustalił, że rolnik otrzymał wsparcie po zakupie jałówek od swojego ojca, który jest także rolnikiem produkującym mleko, a swoje stado trzyma w tej samej oborze co beneficjent. Dwa dni wcześniej beneficjent sprzedał podobną liczbę jałówek swojemu ojcu, który także otrzymał wsparcie w ramach tego samego działania. Sprzedaż nie spowodowała fizycznego przeniesienia zwierząt z miejsca na miejsce, a łączna liczba zwierząt w posiadaniu beneficjenta i jego ojca pozostała niezmieniona. 
	W 2014 r. przedsiębiorstwo rolne na Słowacji złożyło wniosek dotyczący trwałych użytków zielonych w ramach systemu jednolitej płatności obszarowej. Rolnik twierdził, że zlecił podwykonawstwo prac utrzymaniowych na działkach (koszenie, orka, zbieranie skoszonej trawy). Agencja płatnicza podejrzewała, że odnośne dokumenty umowne zostały sfałszowane i że nie prowadzono takich działań. Odrzuciła wniosek i skierowała sprawę do sądu, który uznał skarżącego za winnego i zapobiegł wyrządzeniu szkody w wysokości 140 000 euro.
	39 W ramach środków rynkowych programy wsparcia sektora wina służą finansowaniu szeregu działań, z zastrzeżeniem różnych warunków kwalifikowalności, takich jak restrukturyzacja i przekształcanie winnic, ubezpieczenie zbiorów, inwestycje w przedsiębiorstwa, innowacje w zakresie opracowywania nowych produktów, procesów i technologii oraz promocja w państwach trzecich.
	40 Działania promocyjne w państwach trzecich są szczególnie narażone na ryzyko. Działania te mogą być trudne do skontrolowania ze względu na:
	o przejściowy i niematerialny charakter wielu działań promocyjnych (np. public relations); 
	o rzadkie przeprowadzanie kontroli na miejscu w państwach trzecich;
	o fakt, że większość działań promocyjnych jest zlecana podwykonawcom, zwłaszcza gdy odbywają się one w krajach innych niż kraj beneficjenta.
	41 W ramce 4 przedstawiono przykład wykryty podczas prac Trybunału związanych z poświadczeniem wiarygodności.
	Ramka 4
	Działania w zakresie promocji wina potencjalnie stanowiące nadużycia finansowe
	W 2016 r. we Włoszech Trybunał skontrolował transakcję na kwotę około 300 000 euro związaną z promocją wina w państwach spoza UE. 
	Beneficjent przedłożył sprawozdanie z przeprowadzonych działań, w tym obrazy przedstawiające działania promocyjne. Trybunał stwierdził, że w kilku przypadkach obrazy dotyczące określonego wydarzenia faktycznie pochodziły z innego miejsca lub roku. Niektóre obrazy przedstawione jako dowód działań promocyjnych zostały już zaprezentowane we wcześniejszych wnioskach o płatność. W odniesieniu do większości skontrolowanych wydatków Trybunał nie otrzymał dowodów na to, że działania przeprowadzono.
	42 Aby otrzymać obszarowe płatności bezpośrednie, beneficjenci muszą zadeklarować kwalifikowalną liczbę hektarów, które pozostają w ich dyspozycji. Oznacza to, że beneficjenci muszą mieć odpowiednią podstawę prawną do składania wniosków dotyczących tych gruntów. 
	43 Płatności bezpośrednie są powiązane z pojęciem „masowy wykup i dzierżawa ziemi”, chociaż termin ten jest kontrowersyjny (zob. ramka 5). 
	Ramka 5
	Czym jest „masowy wykup i dzierżawa ziemi”?
	Nie istnieje precyzyjna definicja prawna „masowego wykupu i dzierżawy ziemi” i brak jest też zdecydowanego stanowiska co do tego, jak interpretować ten termin, chociaż panuje zgoda, że masowy wykup i dzierżawa ziemi jako takie nie muszą być nielegalne ani świetle prawa unijnego, ani prawa krajowego. 
	Termin „masowy wykup i dzierżawa ziemi” pierwotnie odnosił się do nabywania na dużą skalę gruntów rolnych pod rolnictwo plantacyjne w krajach o niskim i średnim dochodzie w Afryce, Azji i Ameryce Łacińskiej przez zagraniczne przedsiębiorstwa prywatne lub publiczne.
	W kontekście UE zjawisko masowego wykupu i dzierżawy ziemi wiąże się z koncentracją gruntów rolnych i dotacji w ramach WPR w rękach dużych przedsiębiorstw i inwestorów, zwłaszcza w państwach członkowskich UE w Europie Wschodniej.
	Masowy wykup i dzierżawa ziemi mogą być powiązane z takimi nadużyciami jak: fałszowanie dokumentów, wymuszanie, wykorzystywanie wpływów politycznych lub informacji wewnętrznych, manipulowanie procedurami lub płacenie łapówek. W ramach kontroli Trybunał skoncentrował się na tej nielegalnej formie masowego wykupu i dzierżawy ziemi.
	44 W odpowiedzi na ankietę Trybunału prawie 60% agencji płatniczych wskazało, że nie uznaje masowego wykupu i dzierżawy ziemi za wskaźnik ryzyka. Pięć agencji płatniczych w jednym państwie członkowskim wiązało masowy wykup i dzierżawę ziemi z sytuacją, w której beneficjenci złożyli kwalifikujące się wnioski bez posiadania podstawy prawnej w odniesieniu do gruntów.
	45 Głównym narzędziem zarządzania służącym do sprawdzania kwalifikowalności płatności bezpośrednich jest zintegrowany system zarządzania i kontroli (ZSZiK), który obejmuje system identyfikacji działek rolnych (LPIS). 
	46 ZSZiK stanowi połączenie baz danych dotyczących gospodarstw rolnych, wniosków o przyznanie wsparcia, powierzchni gruntów rolnych i rejestrów zwierząt, które to dane są wykorzystywane przez agencje płatnicze na potrzeby przeprowadzania administracyjnych kontroli krzyżowych wszystkich otrzymanych wniosków o przyznanie pomocy. LPIS to z kolei system informacji geograficznej zawierający zbiory danych przestrzennych z różnych źródeł, które razem tworzą rejestr użytków rolnych w państwach członkowskich.
	47 Jak potwierdzają prace Trybunału związane z poświadczeniem wiarygodności, ZSZiK – a w szczególności LPIS – stanowi skuteczny system zarządzania i kontroli pozwalający zapewnić, by ogólnie w płatnościach w ramach pomocy bezpośredniej nie wystąpił istotny poziom błędu.
	48 Do obniżenia poziomu błędu przyczyniło się również wprowadzenie w ZSZiK geoprzestrzennego wniosku o przyznanie pomocy, z którego rolnicy mogą korzystać w celu składania wniosków o płatność przez internet, jak również fakt, że agencje płatnicze przeprowadzają wstępne kontrole krzyżowe wniosków o przyznanie pomocy składanych przez rolników.
	49 Ponieważ ZSZiK-LPIS utrudnia zawyżanie kwalifikującej się powierzchni (np. poprzez podwójne wnioski lub wnioski dotyczące terenów innych niż grunty rolne), oszuści starają się nielegalnie nabywać grunty rolne, a następnie ubiegać się o wsparcie (zob. rys. 7). 
	Rys. 7 – Sytuacje, w których ryzyko wystąpienia masowego wykupu i dzierżawy ziemi jest większe
	/
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy.
	50 Śledztwa prowadzone przez OLAF i organy krajowe wykazały, że użytki rolne najbardziej narażone na tego rodzaju działania stanowiące nadużycia finansowe to grunty publiczne lub grunty prywatne o niejasnej sytuacji własnościowej (zob. ramka 6 i ramka 7). 
	51 Oszuści, którzy nielegalnie ubiegają się o płatności bezpośrednie z tytułu posiadanych gruntów, mogą przedkładać sfałszowane dokumenty i uciekać się do takich praktyk przestępczych jak wymuszenia i zmowa z urzędnikami (oszustwa wewnętrzne). Przykład przedstawiono w ramce 6.
	Ramka 6
	Przykład nielegalnego ubiegania się o wsparcie w odniesieniu do gruntów we Włoszech
	W 2017 r. OLAF, we współpracy z krajową policją finansową, przeprowadził we Włoszech dochodzenie i ustalił, że niektóre ośrodki wsparcia rolnictwa, które udzielają pomocy rolnikom przy składaniu wniosków o przyznanie pomocy, wprowadziły do bazy danych krajowej agencji płatniczej szereg fałszywych danych rolników, umożliwiając niekwalifikującym się wnioskodawcom otrzymanie dotacji unijnych. Dochodzenie przeprowadzone przez OLAF wykazało, że wnioski o wsparcie finansowe były:
	o oparte na niekwalifikujących się deklaracjach koncesji na użytkowanie gruntów publicznych;
	o poparte fałszywymi umowami dzierżawy, ponieważ dzierżawcy albo już zmarli, albo nie wiedzieli o dzierżawie;
	o złożone w odniesieniu do gruntów podlegających zajęciu w wyniku przestępczości zorganizowanej lub przedstawione przez osoby, wobec których zastosowano zapobiegawcze środki antymafijne.
	OLAF zalecił odzyskanie około 32 mln euro.
	52 Oszuści mogą również wykorzystywać uchybienia w systemach kontroli przeprowadzanych przez państwa członkowskie (zob. ramka 7).
	Ramka 7
	Uchybienia w systemach kontroli gruntów pozostających w dyspozycji rolnika
	Na Słowacji w toku dochodzenia prowadzonego przez OLAF i zakończonego w grudniu 2020 r. stwierdzono, że obszary, których dotyczyły wnioski o przyznanie pomocy składane przez lata przez pewne przedsiębiorstwa, nie były objęte ważnymi umowami dzierżawy. Kontrole na szczeblu krajowym dotyczące podstawy prawnej wniosków składanych w odniesieniu do gruntów były bardzo ograniczone. Przeprowadzano je tylko w przypadku pokrywających się wniosków.
	OLAF stwierdził niedociągnięcia w zakresie przejrzystości i pewności prawa w procedurach weryfikacji przyjętych przez słowacki organ krajowy odpowiedzialny za zarządzanie gruntami rolnymi będącymi własnością państwa oraz gruntami, których właściciel prywatny nie jest znany. Pojawiły się również wątpliwości co do tego, czy procedury te stosowano w sposób skuteczny i niedyskryminujący. 
	OLAF uznał, że nadpłaty mogą wynosić ponad 1 mln euro.
	53 W przepisach WPR nie zdefiniowano pojęcia „gruntów, które są w dyspozycji rolnika” ani nie nałożono na rolników obowiązku udowodnienia prawa do użytkowania gruntów przy składaniu wniosku o przyznanie pomocy. Zastosowanie mają tu krajowe przepisy dotyczące własności, dzierżawy lub innych tytułów prawnych do dysponowania gruntami.
	54 Państwa członkowskie muszą przeprowadzać kontrole wszystkich wniosków w celu zapobiegania nieprawidłowościom i ich korygowania oraz odzyskiwania nienależnych płatności i w tym celu mogą wymagać od wnioskodawcy przedstawienia dowodów na to, że grunty zgodnie z prawem pozostają w jego dyspozycji, w szczególności w przypadku wątpliwości.
	55 Kontrole tytułu prawnego rolników do użytkowania gruntów, których dotyczy wniosek, różnią się w poszczególnych państwach członkowskich. Według wyników ankiety Trybunału osiem agencji płatniczych w dwóch państwach członkowskich sprawdza prawo rolników do użytkowania gruntów we wszystkich przypadkach. Dziewięć z 47 agencji płatniczych, które odpowiedziały na ankietę Trybunału, stwierdziło, że przeprowadza kontrole tylko w przypadku pokrywających się wniosków, pozostałe agencje płatnicze natomiast przeprowadzają również ukierunkowane kontrole w innych sytuacjach, na przykład: 
	— w przypadku gruntów, w odniesieniu do których wniosek złożono po raz pierwszy lub które należą do podmiotu publicznego, 
	— w przypadku wątpliwości powstałych podczas kontroli administracyjnych lub wizyt w terenie. 
	56 W przypadku gdy grunty są przedmiotem wniosków złożonych przez więcej niż jedną osobę twierdzącą, że ma prawo do ich użytkowania, stosuje się zasadę „uprawnień do podejmowania decyzji”, jeżeli chodzi o korzyści i ryzyko finansowe dla rolnika. W niedawnym orzeczeniu Trybunału Sprawiedliwości w pewnym stopniu doprecyzowano omawiane kwestie, zwracając uwagę na znaczenie tego, czy grunty zgodnie z prawem pozostają w dyspozycji wnioskodawcy. Trybunał orzekł, że w przypadku, gdy wnioski w odniesieniu do gruntów złożyli zarówno ich właściciel, jak i osoba trzecia wykorzystująca te grunty bez podstawy prawnej, uznaje się, że grunty te pozostają w dyspozycji właściciela. 
	57 W następstwie tego wyroku w czerwcu 2021 r. Komisja wydała wytyczne dla państw członkowskich. W wytycznych tych wyjaśniono, że aby grunty zgodnie z prawem pozostawały w dyspozycji beneficjenta, prawo do ich wykorzystywania musi zostać uzyskane w sposób praworządny. Stwierdza się w nich też, że państwa członkowskie mogą opracowywać własne systemy kontroli, ale kontrole te muszą skutecznie zapobiegać nieprawidłowościom i je korygować, a także, że należy je przeprowadzać częściej, nie tylko w przypadku złożenia podwójnych wniosków.
	58 Oszuści mogą również próbować nabyć grunty – zgodnie z prawem lub nie – wyłącznie w celu otrzymywania płatności bezpośrednich, nie prowadząc jakiejkolwiek działalności rolniczej. Ryzyko takie jest wyższe w przypadku niektórych pastwisk i obszarów górskich, gdzie agencjom płatniczym trudniej jest skontrolować prowadzenie wymaganej działalności rolniczej takiej jak wypas (zob. ramka 8). 
	Ramka 8
	Atrakcyjność pastwisk i obszarów górskich dla oszustów
	W 2018 r. we Francji OLAF wykrył, że przez kilka lat składano wnioski w odniesieniu do działek położonych na obszarach górskich, na których to działkach nie istniała odpowiednia infrastruktura dla rolnictwa, taka jak system zaopatrzenia w wodę, zagrody lub urządzenia do karmienia, lub które były położone na stromych klifach. 
	Stwierdził też, że złożono wnioski w odniesieniu do stad, które nie istniały. 
	OLAF zalecił odzyskanie około 536 000 euro.
	59 Co roku w trakcie prac związanych z poświadczeniem wiarygodności Trybunał wykrywa szereg nieprawidłowości potencjalnie związanych z nadużyciem finansowym. Kontrolerzy nie mogą jednak stwierdzić z całą pewnością, że faktycznie doszło do nadużycia. 
	60 W latach 2018–2020 ogólny poziom błędu zgłoszony przez Trybunał w odniesieniu do wydatków w dziale „Zasoby naturalne” spadł z poziomu 2,4% do 2,0% łącznych dokonanych płatności. 97% wydatków w dziale „Zasoby naturalne” przypada na WPR. W ciągu tych lat Trybunał skontrolował 698 płatności w ramach WPR i przedstawił wartość liczbową wykrytych błędów w 101 przypadkach. W 17 z nich Trybunał podejrzewał, że błąd może być powiązany z nadużyciem finansowym. 
	61 Jako że Trybunał nie jest uprawniony do prowadzenia dochodzeń w sprawie nadużyć finansowych, poinformował OLAF o 12 z tych 17 przypadków. W pozostałych pięciu dochodzenia lub procedury odzyskiwania należności były już prowadzone bądź ze względu na zasadę proporcjonalności niewielka kwota należności nie spełniałaby kryteriów OLAF dotyczących prowadzenia dochodzeń.
	62 Trybunał oczekuje, że w celu zwalczania nadużyć finansowych Komisja podejmuje odpowiednie działania w celu uzyskania oglądu sytuacji, jeśli chodzi o nadużycia finansowe i ryzyko ich wystąpienia w wydatkach w ramach WPR, a także odpowiednio na nie reaguje. 
	63 DG AGRI w ramach swojej strategii zwalczania nadużyć finansowych podjęła działania zmierzające do zacieśnienia współpracy z OLAF (w zakresie zgłaszania spraw do OLAF i podejmowania działań następczych w związku z jego zaleceniami), zapewnienia szkoleń i wytycznych dla swoich pracowników oraz wytycznych dla państw członkowskich, a także zmierzające do zwiększenia poziomu wiedzy na temat nadużyć finansowych w wymiarze wewnętrznym i zewnętrznym.
	64 Trybunał przeanalizował, czy Komisja:
	o przeprowadziła kompleksową ocenę ryzyka nadużyć finansowych i monitorowała pojawianie się nowych typów nadużyć finansowych;
	o zapewniła odpowiednie wytyczne i podniosła poziom wiedzy w państwach członkowskich na temat zidentyfikowanych rodzajów ryzyka nadużyć finansowych; 
	o odpowiednio monitorowała środki zwalczania nadużyć finansowych stosowane przez państwa członkowskie;
	o promowała wykorzystanie nowych technologii w celu wzmocnienia systemów kontroli.
	65 Jednym ze strategicznych celów, które DG AGRI określiła w strategii zwalczania nadużyć finansowych, było „usprawnienie oceny ryzyka nadużyć finansowych”. W kolejnych wersjach strategii zwalczania nadużyć finansowych przedstawiła ona przeprowadzone przez siebie analizy (zob. tabela 2). W ocenach tych DG AGRI uznała:
	o środki inwestycyjne na rzecz rozwoju obszarów wiejskich i niektóre środki rynkowe (działania promocyjne i wsparcie dla organizacji producentów) za obarczone wyższym ryzykiem, 
	o płatności bezpośrednie, inne płatności obszarowe i płatności związane ze zwierzętami za mniej narażone na ryzyko.
	Tabela 2 – Wyniki ocen ryzyka nadużyć finansowych przeprowadzonych przez DG AGRI
	Strategia zwalczania nadużyć finansowych
	Wyższe ryzyko nadużyć finansowych
	Niższe ryzyko nadużyć finansowych
	Wykaz rodzajów ryzyka nadużyć finansowych (głównie wewnętrznych dla DG i organów państw członkowskich) bez dalszej analizy
	Wersja 1 (2012)
	• Płatności bezpośrednie
	• Środki obszarowe w ramach rozwoju obszarów wiejskich
	• Środki inwestycyjne w ramach rozwoju obszarów wiejskich
	Wersja 2 (2014)
	• Niektóre środki rynkowe (refundacje wywozowe, działania promocyjne, pomoc dla osób najbardziej potrzebujących)
	• Określone środki rynkowe (działania promocyjne, wsparcie dla organizacji producentów)
	• Płatności bezpośrednie
	• Większość środków rynkowych (np. refundacje wywozowe, sektor bawełny)
	Wersja 3 (2016)
	• Środki inwestycyjne w ramach rozwoju obszarów wiejskich
	• Płatności bezpośrednie
	• Określone środki rynkowe (działania promocyjne, wsparcie dla organizacji producentów)
	• Większość środków rynkowych
	Wersja 4 (2020)
	• Środki obszarowe i związane ze zwierzętami w ramach rozwoju obszarów wiejskich
	• Środki inwestycyjne w ramach rozwoju obszarów wiejskich
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie opracowanych przez DG AGRI strategii zwalczania nadużyć finansowych.
	66 W 2014 r. DG AGRI podjęła się monitorowania pojawiających się typów nadużyć finansowych. W 2016 r. przeprowadziła szeroko zakrojoną analizę ryzyka nadużyć finansowych i zobowiązała się do jej corocznej aktualizacji. W 2017 r. DG AGRI uznała, że aktualizacja tej analizy ryzyka nie jest konieczna, ponieważ ryzyko to nie zmieniło się i nie pojawiły się żadne nowe wzorce nadużyć finansowych. DG AGRI planuje przeprowadzić nową analizę ryzyka nadużyć finansowych przed wejściem w życie nowej WPR w styczniu 2023 r. 
	67 W latach 2017–2019 OLAF zbadał przypadki systematycznych nadużyć w zakresie płatności bezpośrednich we Włoszech, we Francji i na Słowacji (zob. ramka 6, ramka 7 i ramka 8). DG AGRI nie uzupełniła swojej oceny ryzyka nadużyć finansowych o masowy wykup i dzierżawę ziemi, ponieważ nie uznała tego zjawiska za bezpośrednie nadużycie finansowe na szkodę WPR.
	68 W swojej strategii zwalczania nadużyć finansowych z 2020 r. DG AGRI określiła masowy wykup i dzierżawę ziemi jako nielegalne przywłaszczanie gruntów rolnych, które służą następnie za podstawę do ubiegania się w sposób legalny o przyznanie płatności bezpośrednich. DG AGRI stwierdziła, że w strategii uwzględniono też ryzyko uszczerbku na reputacji bez bezpośredniego wpływu na interesy finansowe UE, które może obejmować masowy wykup i dzierżawę ziemi oraz inne uchybienia. W tym kontekście oceniła ona, że przyczyną tych problemów nie są niedociągnięcia w przepisach WPR, lecz kwestie praworządności w danych państwach członkowskich.
	69 Jak wyjaśnił Trybunał w ramce 5, masowy wykup i dzierżawa ziemi mogą być powiązane z szeregiem nadużyć, takich jak: fałszowanie dokumentów, wymuszenia, wykorzystywanie wpływów politycznych lub informacji wewnętrznych, manipulowanie procedurami lub płacenie łapówek. Jak wynika z wytycznych Komisji opartych na niedawnym orzecznictwie (zob. pkt 57), aby grunty zgodnie z prawem pozostawały w dyspozycji beneficjenta, prawo do ich wykorzystywania musi zostać uzyskane w sposób praworządny. W związku z tym, jeśli na podstawie przepisów krajowych zostanie ustalone, że takie prawo uzyskano w wyniku nadużyć, powiązane z nim płatności również zostają uznane za nieprawidłowe. W takich przypadkach pewną rolę mogą odegrać agencje płatnicze, wykorzystując dostępne im dane do identyfikacji sygnałów ostrzegawczych i współpracując z organami ścigania prowadzącymi dochodzenia. 
	70 DG AGRI podjęła działania mające na celu podniesienie poziomu wiedzy w państwach członkowskich w kwestiach związanych z nadużyciami finansowymi oraz przekazała im wytyczne i wskaźniki nadużyć finansowych („sygnały ostrzegawcze”). Działania te pokrótce przedstawiono na rys. 8.
	Rys. 8 – Działania DG AGRI skierowane do państw członkowskich
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	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie dokumentacji DG AGRI.
	71 Odpowiadając na pytania Trybunału dotyczące wytycznych otrzymanych od Komisji, agencje płatnicze wspomniały o inicjatywach DG AGRI, ale odniosły się również do innych źródeł informacji:
	o wytycznych Komisji dotyczących zwalczania nadużyć finansowych w odniesieniu do europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych;
	o informacji wymienianych w ramach Komitetu Doradczego ds. Koordynacji w zakresie Nadużyć Finansowych (COCOLAF) oraz w ramach sieci edukacyjnej DG AGRI;
	o sprawozdań o ochronie interesów finansowych UE i innych wytycznych OLAF. 
	72 Większość agencji płatniczych objętych ankietą uznała wytyczne Komisji za pomocne, choć dwie z nich zauważyły, że niektóre analizy (np. zawarte w sprawozdaniach o ochronie interesów finansowych UE) są interesujące, ale zbyt ogólne, by mogły być przydatne w codziennej pracy. Siedem agencji płatniczych doceniło przykłady nadużyć finansowych, które przedstawiono podczas seminariów dotyczących zwalczania tego zjawiska. Dwie agencje płatnicze uznały, że wytyczne należałoby uzupełnić o praktyczniejsze przykłady.
	73 Na rys. 9 zaprezentowano wytyczne przedstawione przez DG AGRI od 2012 r.
	Rys. 9 – Ramy czasowe wytycznych DG AGRI dla państw członkowskich
	/
	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie dokumentacji DG AGRI.
	74 Po 2013 r. DG AGRI nie wydała żadnych wytycznych dotyczących wskaźników ryzyka nadużyć finansowych („sygnałów ostrzegawczych”), chociaż ustanowienie dodatkowych wskaźników tego rodzaju byłoby przydatne dla agencji płatniczych w ich pracy. Większość seminariów na temat zwalczania nadużyć finansowych odbyło się w latach 2013–2018; ponownie zaczęto je organizować w 2021 r. Od 2020 r. państwa członkowskie i DG AGRI regularnie omawiały środki zwalczania nadużyć finansowych podczas posiedzeń sieci edukacyjnej.
	75 Aby agencje płatnicze spełniły kryteria akredytacji związane z nadużyciami finansowymi określone w przepisach unijnych (zob. ramka 1), w 2014 r. Komisja (DG AGRI) zaleciła im przyjęcie konkretnych środków (zob. ramka 9).
	Ramka 9
	Środki zwalczania nadużyć finansowych zalecone agencjom płatniczym przez DG AGRI
	Krok 1. Systematyczne ustalanie, szeregowanie i rejestrowanie ryzyka nadużyć finansowych zagrażającego wydatkom w ramach WPR, którym zarządza agencja płatnicza (ocena ryzyka nadużyć finansowych).
	Krok 2. Analiza istniejących procedur administracyjnych i kontrolnych w celu ewentualnego podniesienia poziomu zapobiegania nadużyciom finansowym i ich wykrywania.
	Krok 3. Ustanowienie rejestru wskaźników nadużyć finansowych (sygnałów ostrzegawczych).
	Krok 4. Przyjęcie jasnych przepisów wewnętrznych dotyczących postępowania w przypadku podejrzenia popełnienia nadużycia finansowego.
	Krok 5. Podnoszenie poziomu wiedzy pracowników na temat nadużyć finansowych i informowanie ich o odpowiednich przepisach wewnętrznych.
	76 Co roku jednostki certyfikujące w państwach członkowskich badają, czy agencje płatnicze spełniają kryteria akredytacji, oraz dokonują przeglądu ich systemów kontroli wewnętrznej. Zdaniem Komisji powinny one również oceniać wdrożenie przez państwa członkowskie zalecanych środków zwalczania nadużyć finansowych (zob. ramka 9). Komisja analizuje sprawozdania roczne jednostek certyfikujących i podejmuje działania następcze w związku ze stwierdzonymi uchybieniami.
	77 W 2016 r. Komisja przekazała jednostkom certyfikującym wytyczne dotyczące kryteriów akredytacji, zawierające sekcję poświęconą zapobieganiu nadużyciom finansowym i ich wykrywaniu, ale nie przedstawiła żadnych wytycznych dotyczących kontroli, których przeprowadzania spodziewano się po jednostkach certyfikujących.
	78 Trybunał dokonał przeglądu sprawozdań jednostek certyfikujących z lat 2018–‍2020 w odniesieniu do pięciu agencji płatniczych. Trzy jednostki certyfikujące przedstawiły informacje o przeprowadzonych kontrolach, a w przypadkach, w których wykryły uchybienia, wydały zalecenia; pozostałe dwie jednostki certyfikujące natomiast nie ujęły w swoich sprawozdaniach takich informacji. Komisja nie wymagała od tych dwóch jednostek certyfikujących przedstawienia dalszych szczegółów.
	79 Niekompletność przeglądów i sprawozdawczości jednostek certyfikujących może negatywnie wpływać na poziom pewności co do jakości środków stosowanych w agencjach płatniczych na potrzeby zwalczania nadużyć finansowych. Na spotkaniu z jednostkami certyfikującymi, które odbyło się w listopadzie 2021 r., Komisja dokładniej omówiła ich rolę w tym zakresie.
	80 DG AGRI przeprowadza kontrole zgodności i akredytacji na potrzeby oceny systemów kontroli agencji płatniczych, a kontrole te mogą też obejmować środki zwalczania nadużyć finansowych. Jeżeli chodzi o kontrole akredytacji, Trybunał zbadał sprawozdania DG AGRI dotyczące akredytacji w odniesieniu do wybranych państw członkowskich i stwierdził, że:
	o nie przeprowadzano aktualnych kontroli akredytacji w odniesieniu do trzech wybranych agencji płatniczych we Francji;
	o w 2015 i 2019 r. przeprowadzono weryfikacje w wybranej agencji płatniczej we Włoszech, lecz koncentrowały się one na zarządzaniu długiem, a nie na środkach zwalczania nadużyć finansowych;
	o jeżeli chodzi o Słowację, DG AGRI skoncentrowała się na środkach zwalczania nadużyć finansowych (zob. następny punkt i ramkę 10).
	81 W określonych przypadkach, gdy Komisja dowiaduje się o możliwości niewłaściwego wykorzystania środków, agencja płatnicza może zostać poddana szczegółowej kontroli (zob. rys. 10 i ramka 10). 
	Rys. 10 – Organy badające domniemane przypadki niewłaściwego wykorzystania środków finansowych na Słowacji
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	Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy.
	Ramka 10
	Reakcja Komisji na domniemane przypadki niewłaściwego wykorzystania środków finansowych w ramach WPR na Słowacji
	W 2016 r. Komisja dowiedziała się o domniemanych przypadkach niewłaściwego wykorzystania środków finansowych w ramach WPR na Słowacji. Od 2016 r. nadchodziły takie doniesienia, pochodzące z różnych źródeł: z mediów, informacji przekazywanych przez posłów do Parlamentu Europejskiego, skarg obywateli, słowackiego Najwyższego Urzędu Kontroli. OLAF i krajowe organy ścigania przeprowadziły dochodzenia.
	W 2018 r. DG AGRI zadała właściwemu organowi słowackiemu (Ministerstwu Rolnictwa i Rozwoju Wsi) pytania na temat domniemanych przypadków systemowych uchybień w agencji płatniczej. Po wymianie szeregu pism właściwy organ polecił jednostce certyfikującej, aby w ramach kontroli certyfikacji za rok budżetowy 2018 skoncentrowała się na tych domniemaniach. Jednostka certyfikująca poinformowała, że słowacka agencja płatnicza nie spełniała kryteriów akredytacji dotyczących monitorowania ryzyka nadużyć finansowych. 
	W tym czasie DG AGRI przeprowadziła kontrole zgodności w odniesieniu do płatności bezpośrednich i działań dotyczących rozwoju obszarów wiejskich oraz zwróciła się do agencji płatniczej o przyjęcie planów działania w celu wyeliminowania wykrytych uchybień.
	W 2020 r. w następstwie przeprowadzonego postępowania karnego przeciwko niektórym pracownikom agencji płatniczej firma audytorska zastosowała dodatkowe procedury kryminalistyczne i stwierdziła poważne uchybienia w systemach kontroli wewnętrznej agencji płatniczej w zakresie rozwoju obszarów wiejskich. Jednostka certyfikująca poinformowała też o poważnych uchybieniach w systemach kontroli wewnętrznej w zakresie płatności bezpośrednich.
	W ramach środka zapobiegawczego DG AGRI zawiesiła płatności z tytułu niektórych środków inwestycyjnych na rzecz rozwoju obszarów wiejskich i zwróciła się do właściwego organu słowackiego o przyznanie agencji płatniczej akredytacji warunkowo do października 2021 r. W październiku 2021 r. właściwy organ słowacki przywrócił agencji płatniczej akredytację przyznaną bezwarunkowo, mimo że Komisja zaleciła jej zawieszenie na dalsze cztery miesiące.
	82 Komisja promowała korzystanie z nowych technologii przy przeprowadzaniu kontroli administracyjnych za pośrednictwem ZSZiK. Zachęcała również do przeprowadzania „kontroli w formie monitorowania” i korzystania z Arachne.
	/
	83 Od 2018 r. agencje płatnicze mogą przeprowadzać „kontrole w formie monitorowania”. W tym podejściu wykorzystuje się zautomatyzowane procesy w celu kontrolowania zgodności z przepisami WPR w odniesieniu do tych elementów, które mogą być monitorowane na podstawie danych satelitarnych. Dotychczas agencje płatnicze stosowały kontrole w formie monitorowania głównie do oceny wniosków o przyznanie pomocy obszarowej w ramach systemów płatności bezpośrednich.
	84 Agencje mają możliwość porównywania danych satelitarnych dotyczących rodzajów upraw i działalności rolniczej z informacjami przedstawianymi przez rolników we wnioskach o przyznanie pomocy. W przypadku gdy wszystkie kryteria kwalifikowalności obowiązujące w ramach danego systemu płatności mogą zostać zweryfikowane drogą satelitarną, takie podejście umożliwia agencjom płatniczym zdalne monitorowanie całej populacji działek, dla których zawnioskowano o wsparcie.
	85 Nowe podejście umożliwia agencjom płatniczym ostrzeganie rolników o potencjalnej niezgodności w trakcie okresu wegetacyjnego (np. ostrzeżenie o konieczności skoszenia pola w określonym terminie). Dzięki temu rolnicy mają więcej możliwości skorygowania wniosków, zanim zostaną one sfinalizowane, a ponadto sprzyja to przestrzeganiu zasad obowiązujących w systemie.
	86 Kontrole w formie monitorowania mogą przyczynić się do zmniejszenia obciążenia administracyjnego i zwiększenia efektywności kosztowej. Dzięki regularnym obserwacjom działalności rolniczej całej populacji beneficjentów kontrole te wywierają efekt odstraszający i mogą pomagać w rozpoznawaniu sygnałów ostrzegawczych wskazujących na potencjalne nadużycia.
	/
	87 W 2013 r. Komisja opracowała własne narzędzie informatyczne do punktowej oceny ryzyka, Arachne, które jest dostępne dla państw członkowskich nieodpłatnie i na zasadzie dobrowolności. Arachne pozwala na przetwarzanie i analizę przekazywanych przez państwa członkowskie danych dotyczących beneficjentów, wykonawców i innych zainteresowanych stron związanych z projektem, a także umożliwia przeprowadzanie kontroli krzyżowych tych danych z informacjami pochodzącymi z zewnętrznych baz danych dotyczących przedsiębiorstw i osób powiązanych z tymi przedsiębiorstwami. Dzięki temu narzędzie pozwala wskazać te projekty, beneficjentów i wykonawców, w przypadku których istnieje ryzyko nadużyć finansowych. 
	88 Narzędzie Arachne, pierwotnie opracowane na potrzeby badania wydatków w obszarze spójności, zostało rozszerzone na WPR w ramach projektu pilotażowego rozpoczętego w lutym 2019 r., który obejmuje projekty dotyczące rozwoju obszarów wiejskich. 
	89 Przepisy regulujące WPR od 2023 r. zobowiązują Komisję do udostępnienia tego narzędzia państwom członkowskim do dobrowolnego stosowania. Komisja ma obowiązek opublikować w 2025 r. sprawozdanie zawierające ocenę wykorzystania narzędzia. W drodze wspólnego oświadczenia Rada i Parlament Europejski zobowiązały się do zbadania propozycji obowiązkowego stosowania Arachne po przedłożeniu przez Komisję wspomnianego sprawozdania.
	90 W sprawozdaniu specjalnym na temat wykorzystania nowych technologii obrazowania na potrzeby monitorowania WPR Trybunał zalecił Komisji, by propagowała kontrole w formie monitorowania jako główny system kontroli w ramach WPR po 2020 r., a Komisja zobowiązała się do udzielenia państwom członkowskim wsparcia przy opracowywaniu tego nowego podejścia. 
	91 Na koniec 2020 r., po dwóch latach od uruchomienia narzędzia, kontrole w formie monitorowania obejmowały 5,7% całkowitego obszaru, za który wypłacano płatności bezpośrednie. Według szacunków Komisji do końca 2021 r. kontrolami w formie monitorowania objęto 13,1% tego obszaru.
	92 W ramach nowej WPR przeprowadzanie zautomatyzowanej analizy z użyciem danych satelitarnych za pośrednictwem systemu monitorowania obszarów będzie obowiązkowe w odniesieniu do środków obszarowych we wszystkich państwach członkowskich. Komisja oczekuje, że wymóg ten poskutkuje zwiększeniem powierzchni objętej monitorowaniem satelitarnym.
	93 Dwa lata po rozpoczęciu projektu pilotażowego Arachne dotyczącego WPR siedem z 76 agencji płatniczych przesłało dane i w pewnym zakresie korzysta z tego narzędzia, cztery korzystają z niego w trybie testowym, a dziesięć rozpoczęło wstępne dyskusje, planując korzystanie z narzędzia. Ponieważ Arachne jest narzędziem do punktowej oceny ryzyka opartym na eksploracji danych, jego przydatność jest zależna od ilości danych przesyłanych przez organy państw członkowskich oraz od tego, czy jest ono wykorzystywane. 
	94 Sztuczna inteligencja ma znaczny potencjał, jeżeli chodzi o udoskonalenie narzędzi pracy, gdyż umożliwia wykrywanie wzorców wśród miliardów punktów danych. Narzędzia eksploracji danych mogą sprawić, że systemy monitorowania staną się skuteczniejsze i będą miały większe możliwości w zakresie wykrywania nadużyć finansowych i niewłaściwego zarządzania funduszami publicznymi. 
	Wykorzystanie technologii dużych zbiorów danych do identyfikacji beneficjentów rzeczywistych
	95 Wymogi dotyczące informacji ujawnianych publicznie i sprawozdawczości mają zasadnicze znaczenie, jeżeli chodzi o umożliwienie rozliczalności i kontroli w celu zapobiegania korupcji i nadużyciom finansowym. 
	96 W maju 2021 r. Parlament Europejski opublikował badanie, w którym poddano analizie dane beneficjentów otrzymujących środki w ramach WPR w latach 2018 i 2019 oraz funduszy spójności w latach 2014–2020, aby zidentyfikować największych z nich. W badaniu tym rozróżniono „beneficjentów bezpośrednich” – będących bezpośrednimi odbiorcami środków unijnych – i „beneficjentów ostatecznych” (beneficjentów rzeczywistych), tj. osoby prawne lub fizyczne, które bezpośrednio lub pośrednio kontrolują największy udział w podmiocie będącym beneficjentem bezpośrednim. W badaniu zwrócono uwagę na trudności techniczne i prawne związane z uzyskaniem kompleksowego obrazu sytuacji beneficjentów ostatecznych i otrzymanych środków unijnych.
	97 Ze sprawozdania wynika, że organy publiczne, spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i inne osoby prawne stanowiły około jednej dziesiątej beneficjentów bezpośrednich, ale w latach 2018–2019 otrzymały ponad jedną trzecią środków w ramach WPR. Aby przezwyciężyć rozdrobnienie i wyzwania związane z identyfikacją ostatecznych beneficjentów środków UE, w sprawozdaniu zasugerowano utworzenie wspólnej unijnej bazy danych obejmującej wszystkie projekty finansowane w ramach WPR oraz europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. We wrześniu 2021 r. Parlament Europejski opublikował badanie na temat wymogów dotyczących takiej wspólnej bazy danych beneficjentów. 
	98 Wspólna baza danych beneficjentów UE gromadziłaby dane dotyczące milionów podmiotów. Te duże zbiory danych umożliwiłyby rozpoznanie wzorców w dystrybucji środków finansowych i ułatwiłyby ostrzeganie o potencjalnych przypadkach nadużyć finansowych. 
	99 Jak podkreśliła Komisja w sprawozdaniu o ochronie interesów finansowych UE z 2020 r., zwiększenie przejrzystości z punktu widzenia beneficjentów (w tym wykonawców, podwykonawców i właścicieli rzeczywistych) finansowania publicznego (unijnego i krajowego) oraz wydajniejsze gromadzenie i wykorzystanie danych, pełne wykorzystanie możliwości wynikających z łączności systemów IT oraz narzędzi do eksploracji danych i punktowej oceny ryzyka mają kluczowe znaczenie dla zwalczania nadużyć finansowych.
	100 Rozporządzenie w sprawie wspólnych przepisów w dziedzinie spójności na lata 2021–2027 zobowiązuje państwa członkowskie do zbierania informacji na temat beneficjentów rzeczywistych finansowania unijnego. Nowe przepisy dotyczące WPR zobowiązują państwa członkowskie do zbierania informacji niezbędnych do identyfikacji beneficjentów, w tym identyfikacji grupy, do której należą, ale nie wspomina się w nich o informacjach na temat beneficjentów rzeczywistych. 
	Wykorzystanie sztucznej inteligencji w identyfikowaniu ryzyka nadużyć finansowych
	101 Komisja zaleca agencjom płatniczym ustanowienie rejestru wskaźników nadużyć finansowych (sygnałów ostrzegawczych) W odpowiedzi na ankietę Trybunału agencje płatnicze podały szereg przykładów (rys. 11).
	Rys. 11 – Przykłady sygnałów ostrzegawczych określonych przez agencje płatnicze
	/
	Źródło: Analiza przeprowadzona przez Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie ankiety skierowanej do agencji płatniczych.
	102 Niektóre sygnały ostrzegawcze, zwłaszcza dotyczące płatności bezpośrednich, można byłoby włączyć bezpośrednio do bazy danych ZSZiK. Na przykład organy włoskie planują wprowadzać do swojego systemu szczegółowe informacje na temat działek, które zostały skonfiskowane lub które są objęte postępowaniem sądowym, tak aby system mógł wygenerować ostrzeżenie.
	103 Techniki uczenia maszynowego mogłyby być wykorzystywane do dalszej automatyzacji kontroli i wychwytywania sygnałów ostrzegawczych. Estońska agencja płatnicza stosowała techniki uczenia maszynowego w odniesieniu do obrazów satelitarnych w celu zapobiegania sytuacjom niespełnienia wymogów dotyczących koszenia oraz wykrywania takich sytuacji. Zdaniem agencji system ten zwiększył świadomość beneficjentów co do tego, że monitorowanie obejmuje 100% działek, co ma skutek odstraszający oraz przyczynia się do zapobiegania nieprawidłowościom i nadużyciom finansowym. Inna agencja płatnicza wdrożyła w odniesieniu do działek system oparty na algorytmie poszukującym oznak, że istnieje ryzyko złożenia nieprawidłowych wniosków. Agencja identyfikuje przedsiębiorstwa posiadające znaczną liczbę takich działek, w przypadku których może istnieć zwiększone ryzyko nieprawidłowości i nadużyć finansowych.
	104 We Włoszech realizowana jest wspólna inicjatywa krajowej agencji płatniczej i Ministerstwa Spraw Wewnętrznych, która ma na celu stworzenie modelu profilowania służącego do identyfikacji gmin, w których istnieje duże prawdopodobieństwo zagrożenia przestępczością, za pomocą eksploracji danych i fotointerpretacji. W ramach projektu badane są obrazy satelitarne dostępne w LPIS, co pozwala przeanalizować jakościowe i ilościowe zróżnicowanie elementów terytorialnych, które potencjalnie można przypisać działalności przestępczej, takich jak: nielegalne składowiska odpadów, wycieki, slumsy, nielegalne artefakty i opuszczone budynki. Celem projektu jest rozpoznanie sytuacji – poprzez porównanie tych informacji z danymi dotyczącymi gmin – w których miała lub może mieć miejsce działalność przestępcza.
	105 Sztuczna inteligencja ma ogromny potencjał, ale wymaga dużych ilości danych w dostępnym formacie oraz wzajemnych połączeń między bazami danych. W odpowiedzi na ankietę Trybunału niektóre agencje płatnicze zwróciły uwagę na przeszkody w dostępie do danych, np.:
	o wymiana informacji między różnymi podmiotami i bazami danych może być utrudniona z uwagi na wymogi prawne dotyczące tajemnicy bankowej lub ochrony danych;
	o wzajemne połączenie baz danych oraz automatyzacja procesów i kontroli wymagają szczególnych zdolności informatycznych i wiedzy fachowej;
	o rozwój niezbędnych zdolności informatycznych wymaga znacznych inwestycji finansowych, które mogą być nieproporcjonalne w stosunku do kwoty środków przydzielonych na niektóre działania, wielkości małych państw członkowskich lub skali potencjalnych nadużyć finansowych.
	Wnioski i zalecenia
	106 W ramach kontroli Trybunał zbadał, czy Komisja podjęła odpowiednie działania w związku z nadużyciami finansowymi w wydatkach w ramach wspólnej polityki rolnej (WPR). Trybunał przeprowadził ocenę wzorców nadużyć finansowych w systemach płatności w ramach WPR. Zbadał on, czy Komisja zidentyfikowała ryzyko nadużyć finansowych mające wpływ na wydatkowanie środków w ramach WPR i odpowiednio na nie zareagowała.
	107 Trybunał wyciągnął z kontroli ogólny wniosek, że Komisja reagowała na nadużycia finansowe w wydatkach WPR, lecz w niektórych przypadkach nie działała wystarczająco proaktywnie. Chodzi o takie kwestie, jak wpływ ryzyka nielegalnego masowego wykupu i dzierżawy ziemi na płatności w ramach WPR, monitorowanie środków zwalczania nadużyć finansowych stosowanych przez państwa członkowskie oraz wykorzystywanie potencjału nowych technologii.
	108 W niniejszym sprawozdaniu Trybunał przedstawił przegląd różnych rodzajów ryzyka wystąpienia nadużyć finansowych mających wpływ na WPR. Trybunał zidentyfikował rodzaje ryzyka związanego z ukrywaniem przez beneficjentów naruszeń warunków kwalifikowalności (pkt 31–38), ze złożonością finansowanych środków (pkt 39–41) oraz z nielegalnymi formami masowego wykupu i dzierżawy ziemi (pkt 42–58).
	109 Komisja oceniła ryzyko nadużyć finansowych w wydatkowaniu środków w ramach WPR oraz uznała środki inwestycyjne na rzecz rozwoju obszarów wiejskich i niektóre środki rynkowe za obarczone najwyższym ryzykiem (pkt 65). Komisja przeprowadziła ostatnią analizę ryzyka nadużyć finansowych w ramach WPR w 2016 r. i planuje przeprowadzić kolejną analizę przed wejściem w życie nowej WPR w styczniu 2023 r. (pkt 66).
	110 Komisja przekazała państwom członkowskim wytyczne dotyczące kwestii związanych z nadużyciami finansowymi (pkt 70), a większość agencji płatniczych dobrze je oceniła (pkt 72). Od 2020 r. Komisja omawiała środki zwalczania nadużyć finansowych z państwami członkowskimi w ramach regularnych spotkań (pkt 74), a w 2021 r. wydała szczegółowe wytyczne co do przeprowadzania przez agencje płatnicze kontroli w odniesieniu do podstawy prawnej dysponowania gruntami rolnymi, których dotyczy przedkładany wniosek (pkt 57). 
	111 Kontrole akredytacji i zgodności agencji płatniczych przeprowadzane przez Komisję mogą obejmować środki zwalczania nadużyć finansowych (pkt 80). Aby monitorować przestrzeganie przez agencje płatnicze kryteriów akredytacji, w tym środków zwalczania nadużyć finansowych, Komisja opiera się na corocznych przeglądach dokonywanych przez jednostki certyfikujące (pkt 76). W 2016 r. Komisja przekazała jednostkom certyfikującym wytyczne dotyczące kryteriów akredytacji, ale nie przedstawiła żadnych wytycznych dotyczących kontroli, które jednostki certyfikujące powinny przeprowadzać w odniesieniu do nadużyć finansowych (pkt 77). W niektórych sprawozdaniach jednostek certyfikujących niewiele miejsca poświęcono analizie środków zwalczania nadużyć finansowych stosowanych przez agencje płatnicze. Komisja nie wymagała jednak od jednostek certyfikujących przedstawienia dalszych szczegółów w tych przypadkach (pkt 78). 
	112 Komisja wspierała korzystanie z nowych technologii do automatyzacji kontroli, tak jak w przypadku kontroli w formie monitorowania opartych na obrazach satelitarnych (pkt 83–86), i opracowała własne narzędzie do punktowej oceny ryzyka, Arachne, które może wspomóc państwa członkowskie w zapobieganiu nadużyciom finansowym (pkt 87–89). Państwa członkowskie wprowadzały te technologie powoli (pkt 91–93). Sztuczna inteligencja i technologia dużych zbiorów danych mają potencjał w zakresie zwalczania nadużyć finansowych (pkt 94–104), lecz przed państwami członkowskimi stoją wyzwania związane z wykorzystaniem tych możliwości (pkt 105), a Komisja dopiero rozpoczęła działania na rzecz upowszechniania takich technologii.
	Zalecenie 1 – Uzyskanie lepszego wglądu w kwestie dotyczące ryzyka nadużyć finansowych i środków zwalczania tych nadużyć w odniesieniu do wydatków w ramach WPR oraz dzielenie się informacjami w tym zakresie 
	Komisja powinna:
	a) zaktualizować wytyczne dla jednostek certyfikujących w celu sprecyzowania ich roli w ocenie stosowanych przez agencje płatnicze środków zwalczania nadużyć finansowych oraz sprawdzać, w jaki sposób jednostki certyfikujące stosują się do tych wytycznych;
	b) dokonać przeglądu sposobu, w jaki agencje płatnicze wdrażają wytyczne dotyczące kontroli tego, czy grunty pozostają w dyspozycji wnioskodawcy zgodnie z prawem, oraz rozpowszechniać najlepsze praktyki dotyczące przeciwdziałania ryzyku nielegalnego masowego wykupu i dzierżawy ziemi;
	c) na podstawie lit. a) i b) – zaktualizować swoją ocenę stopnia narażenia różnych programów wydatkowania na ryzyko nadużyć finansowych oraz zakresu, w jakim możliwe jest wykrywanie tych nadużyć, zapobieganie im i korygowanie ich za pomocą środków zwalczania nadużyć finansowych wdrożonych na szczeblu państw członkowskich, a także wprowadzić niezbędne środki w celu ograniczenia kluczowego ryzyka nadużyć finansowych.
	Termin realizacji: 2023 r.
	Zalecenie 2 – Promowanie wykorzystania z nowych technologii do zapobiegania nadużyciom finansowym w wydatkowaniu środków w ramach WPR i wykrywania takich nadużyć
	Komisja powinna:
	a) wspierać agencje płatnicze w korzystaniu z kontroli w formie monitorowania i przyszłego systemu monitorowania obszarów poprzez identyfikację wąskich gardeł we wdrażaniu nowych technologii oraz wymianę najlepszych praktyk i rozwiązań technicznych dotyczących sposobów likwidowania tych wąskich gardeł;
	b) propagować wśród agencji płatniczych korzystanie z narzędzi wykrywania nadużyć finansowych takich jak Arachne, aby zwiększyć liczbę państw członkowskich stosujących te narzędzia;
	c) dzielić się najlepszymi praktykami w zakresie wykorzystywania sztucznej inteligencji i uczenia maszynowego do identyfikacji wzorców wskazujących na nadużycia finansowe.
	Termin realizacji: 2024 r.
	Niniejsze sprawozdanie zostało przyjęte przez Izbę I, której przewodniczy Joëlle Elvinger, członkini Trybunału Obrachunkowego, w Luksemburgu w dniu 4 maja 2022 r.
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	Wykaz akronimów
	AFCOS – jednostka koordynująca zwalczanie nadużyć finansowych
	COSO – Komitet Organizacji Sponsorujących Komisję Treadwaya
	DG AGRI – Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszarów Wiejskich
	EPPO – Prokuratura Europejska 
	LPIS – system identyfikacji działek rolnych
	MŚP – małe i średnie przedsiębiorstwa 
	OLAF – Europejski Urząd ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych 
	PIF – ochrona interesów finansowych Unii Europejskiej (fr. protection des intérêts financiers) 
	VAT – podatek od wartości dodanej 
	WPR – wspólna polityka rolna
	ZSZiK – zintegrowany system zarządzania i kontroli
	Glosariusz
	Agencja płatnicza – organ, który uzyskał akredytację państwa członkowskiego do zarządzania wydatkami unijnymi w obszarze rolnictwa i kontrolowania ich.
	Baza danych Arachne – narzędzie do eksploracji danych opracowane przez Komisję w celu wspierania instytucji zarządzających i agencji płatniczych w zarządzaniu funduszami ESI i kontrolowaniu ich.
	Beneficjent – osoba fizyczna lub prawna otrzymująca dotację lub pożyczkę z budżetu UE.
	Błąd – efekt nieprawidłowych obliczeń lub nieprawidłowość wynikająca z nieprzestrzegania wymogów prawnych i umownych.
	Cyfryzacja – uwzględnianie i wykorzystywanie technologii i informacji cyfrowych w celu uproszczenia procesów i zadań, przyspieszenia ich realizacji oraz zwiększenia ich efektywności lub opłacalności.
	Geoprzestrzenny wniosek o przyznanie pomocy – internetowe narzędzie do składania wniosków o przyznanie pomocy obszarowej w sektorze rolnictwa.
	Jednostka certyfikująca – w obszarze wydatków na rolnictwo jest to podmiot publiczny lub prywatny wyznaczony przez państwo członkowskie do tego, by corocznie poświadczać wiarygodność sprawozdań agencji płatniczych, a także legalność i prawidłowość wydatków i prawidłowe funkcjonowanie systemów kontroli wewnętrznej.
	Jednostka koordynująca zwalczanie nadużyć finansowych – organ wyznaczony przez każde państwo członkowskie w celu ułatwienia współpracy z OLAF.
	Komitet Doradczy ds. Koordynacji w zakresie Nadużyć Finansowych – organ OLAF, który koordynuje sposób zwalczania przez Komisję i państwa członkowskie nadużyć finansowych naruszających interesy finansowe UE. 
	Kontrole w formie monitorowania – kontrole zastępujące kontrole na miejscu, polegające na systematycznej obserwacji, śledzeniu i ocenie spełniania kryteriów kwalifikowalności i zobowiązań z wykorzystaniem danych satelitarnych.
	Korupcja – nadużywanie władzy publicznej, korporacyjnej lub osobistej w celu uzyskania nienależnych korzyści.
	Małe i średnie przedsiębiorstwa – definicja stosowana w odniesieniu do przedsiębiorstw i innych organizacji oparta na ich wielkości, tj. liczbie zatrudnionych pracowników i pewnych kryteriach finansowych. Małe przedsiębiorstwa zatrudniają mniej niż 50 osób i osiągają obroty lub wykazują sumę bilansową nieprzekraczające 10 mln euro. Średnie przedsiębiorstwa zatrudniają mniej niż 250 osób i osiągają obroty nieprzekraczające 50 mln euro bądź wykazują sumę bilansową nieprzekraczającą 43 mln euro.
	Nadużycie finansowe – umyślne i bezprawne posłużenie się oszustwem w celu uzyskania korzyści materialnych poprzez pozbawienie innej strony mienia lub pieniędzy.
	Nieprawidłowość – naruszenie przepisów unijnych (lub stosownych przepisów krajowych) bądź zobowiązań wynikających z umowy.
	Plan działania – dokument określający kroki, jakie należy podjąć, aby osiągnąć określony cel.
	Płatności bezpośrednie – płatności, głównie w zakresie pomocy obszarowej, przekazywane rolnikom bezpośrednio ze środków Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji.
	Podejrzenie popełnienia nadużycia finansowego – nieprawidłowość, która skutkuje wszczęciem postępowania administracyjnego lub sądowego w celu ustalenia, czy miała ona znamiona oszustwa.
	Poświadczenie wiarygodności – poświadczenie publikowane w sprawozdaniu rocznym Europejskiego Trybunału Obrachunkowego, zawierające opinię pokontrolną Trybunału na temat wiarygodności unijnych rachunków oraz prawidłowości operacji leżących u ich podstaw.
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