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Streszczenie

Polityka spdjnosci, na ktdrg przypadata ponad jedna trzecia budzetu UE na okres
2014-2020, jest jednym z gtéwnych obszaréw wydatkow unijnych. Przez wiele lat
wydatki w tym obszarze miaty tez najwiekszy wkfad w ogdlny poziom btedu szacowany
przez Trybunat na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci. W polityce spdjnosci
przewazajg ptatnosci dokonywane na zasadzie zwrotu kosztow, ktére — zdaniem
Trybunatu — obarczone sg wysokim ryzykiem wystgpienia btedu.

Niniejsza publikacja opiera sie na wczesniejszych pracach kontrolnych Trybunatu
dotyczacych wydatkdow w obszarze spdjnosci za okres 2014—2020 oraz na informacjach
opublikowanych przez Komisje. Obejmuje ona przeglad wynikéw kontroli
przeprowadzonych przez Trybunat na przestrzeni lat, w tym ocene problemdw
w zakresie zarzadzania i kontroli, zidentyfikowane przez kontroleréw zasadnicze
przyczyny btedéw oraz przeprowadzong wczesniej przez Trybunat ocene srodkéw,
ktorymi dysponuje Komisja, aby zapobiegac btedom i je korygowaé w celu obnizenia
poziomu btedu. W miare mozliwosci Trybunat przedstawit réwniez informacje
dotyczace sytuacji w poszczegodlnych krajach. Przeglad ten ma przyczynic sie do
udoskonalenia modelu uzyskiwania pewnosci i dostarczy¢ informacje potrzebne do
opracowania wniosku ustawodawczego w sprawie polityki spdjnosci na okres po
2027r.

Ogolnie rzecz biorac, z analizy przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze cho¢
ramy uzyskiwania pewnosci stosowane w polityce spdjnosci od 2007 r. pomagaja
w ograniczaniu ogdlnego poziomu btedu, nie byty one na tyle skuteczne, aby obnizy¢
go ponizej okreslonego w przepisach progu istotnosci wynoszacego 2%. Wyniki kontroli
przeprowadzonych przez Trybunat w odniesieniu do tego okresu konsekwentnie
wykazujg, ze poziom btedu przekracza prég istotnosci wynoszacy 2%, zaréwno w ujeciu
rocznym, jak i wieloletnim. Trybunat uwaza, ze obliczany przez Komisje poziom btedu
jest niedoszacowany, chociaz Komisja zgadza sie z ogélnym ustaleniem Trybunatu, ze
w wydatkach w obszarze spéjnosci wystepuje istotny poziom btedu. Prowadzi to do
whniosku, ze nalezy usprawnic sposodb dziatania wszystkich kluczowych podmiotéw
wdrazajgcych model uzyskiwania pewnosci.

W modelu uzyskiwania pewnosci na pierwszej linii obrony przed
nieprawidtowosciami znajdujg sie instytucje zarzadzajgce, ktére odgrywaja kluczowa
role w zapewnianiu prawidtowosci wydatkow w obszarze spdjnosci w panstwach
cztonkowskich. Stosowane przez nie mechanizmy kontrolne nie ograniczajg jednak
jeszcze w wystarczajgcym stopniu wysokiego nieodtgcznego ryzyka wystgpienia btedu



w tych wydatkach. Okoto pofowe dodatkowych bteddéw zgtoszonych przez Trybunat

w odniesieniu do okresu 2014—-2020 mozna przypisac¢ dziataniu lub zaniechaniu
instytucji zarzadzajacych. Stwierdzone przez Trybunat btedy maja charakter dodatkowy
w stosunku do btedéw wykrytych i skorygowanych przez instytucje audytowe

w wyniku wczesniejszych kontroli lub audytow.

Druga linie obrony przed nieprawidtowosciami stanowig — zgodnie z zasadg
jednego audytu — instytucje audytowe panstw cztonkowskich. Trybunat zaobserwowat,
ze instytucje te zwiekszyty swojg zdolnos¢ wykrywania nieprawidfowosci
w zamowieniach publicznych, powinny jednak sprawniej wykrywac takze btedy
z innych kategorii. Kontrolerzy Trybunatu odnotowali btedy, ktére mogty —i powinny
byty — zosta¢ wykryte przez te instytucje. W latach 2017-2022 Trybunat wykryt
dodatkowe btedy w 51 z 87 pakietow dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia
wiarygodnosci co najmniej raz skontrolowanych przez Trybunat, co spowodowato
wzrost zgtoszonego poziomu btedu powyzej progu istotnosci w przypadku znacznej
czesci wydatkow poswiadczonych Komisji. Trybunat stwierdzit takze niedociggniecia
w planowaniu i przygotowaniu prac audytowych, jakosci samych prac audytowych oraz
ich dokumentacji. Dotyczyty one ponad potowy transakcji skontrolowanych przez
Trybunat, co ogranicza zaufanie, jakie Komisja moze poktada¢ w tych pracach.

Komisja weryfikuje wyniki audytéw przedstawione przez instytucje audytowe,
przeprowadzajgc przeglad dokumentacji i audyty zgodnosci oparte na analizie ryzyka.
Przeglady dokumentacji majg ze swojej natury ograniczong skutecznos$é, poniewaz nie
zostaty one zaprojektowane do celéw ujawniania nieprawidtowych wydatkéw, ktérych
nie wykryty panstwa cztonkowskie. Z kolei audyty zgodnosci sg skuteczne, ale nie
przeprowadza sie ich wielu.

Najczesciej wystepujgcymi kategoriami btedéw byty wydatki niekwalifikowalne
i projekty niekwalifikowalne. Kolejne powszechnie spotykane kategorie btedéw to
nieprzestrzeganie zasad pomocy panstwa oraz nieprzestrzeganie unijnych i krajowych
przepisdw dotyczgcych zamowien publicznych. W sprawozdaniu rocznym za 2022 r.
Trybunat zalecit Komisji, ktéra ponosi ostateczng odpowiedzialnos¢ za wykonanie
budzetu UE, by przyjeta konkretne rozwigzania majgce stuzyé ograniczeniu
powtarzajacych sie rodzajow btedow, tak aby zmniejszy¢ skale ich wystepowania
i ostabi¢ wptyw, a takze zalecit, by Komisja uzupetnita swoje dziatania na rzecz
usprawnienia administracji w organach panstw cztonkowskich.



Wyniki kontroli przeprowadzonej przez Trybunat wskazujg, ze w wiekszosci
panstw cztonkowskich otrzymujacych najwieksze dofinansowanie w obszarze spdjnosci
poziom btedu przekracza prog istotnosci. W odniesieniu do okresu 2014-2020 dziewiec
panstw cztonkowskich, na ktore przypadato 76% wydatkéw w obszarze spdjnosci,
odpowiadato za 91% szacowanego poziomu btedu. Analiza przeprowadzona przez
Trybunat wykazata rowniez, ze zarowno Trybunat, jak i Komisja czesto zmieniaty ocene
w przypadku pakietéw dokumentdow na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci
przedtozonych przez niektére panstwa cztonkowskie i stwierdzaty, ze charakteryzuja
sie one poziomem btedu przekraczajgcym prég istotnosci. W takich sytuacjach
szczegoOlnie potrzebne jest wzmocnienie zdolnosci wykrywania btedéw przez instytucje
audytowe.

Ponadto Trybunat zidentyfikowat trzy gtéwne zasadnicze przyczyny btedow:
problemy polegajace na nieodpowiednim administrowaniu przez organy panstw
cztonkowskich, problemy polegajgce na zaniedbaniu lub (podejrzewanym) dziataniu
umysinym oraz problemy zwigzane z interpretacjg ram regulacyjnych na poziomie
beneficjenta. Potowa dodatkowych btedéw wykrytych przez Trybunat byta
spowodowana przypadkami nieodpowiedniej administracji i miata postac
niewfasciwego podjecia decyzji i nieodpowiedniego przeprowadzenia weryfikacji przez
instytucje zarzadzajgce oraz uchybien w pracy instytucji audytowych.

Ramy uzyskiwania pewnosci na lata 2014-2020 zapewniajg Komisji rozne sposoby
zabezpieczenia budzetu UE. Kwoty zatrzymane z tytutu ptatnosci okresowych sg jednak
zwalniane, zanim Komisja moze przeanalizowac¢ wszystkie kwestie zwigzane
z legalnoscig i prawidtowoscia. Komisja stosuje rowniez korekty finansowe
w przypadku, gdy uznaje, ze istniejg powazne niedociggniecia w systemie zarzadzania
i kontroli danego programu. Jak dotagd Komisja nie natozyta jednak jeszcze na zadne
panstwo cztonkowskie korekt finansowych netto, ktére spowodowatyby bezposrednia
utrate srodkéw przez to panstwo. Instrumenty te cechujg zatem uchybienia pod
wzgledem koncepcji i wdrozenia. W tym kontekscie Trybunat jest zdania, ze Komisja
powinna podjg¢ dodatkowe starania, aby usprawnic sposéb wdrazania ram
uzyskiwania pewnosci co do wydatkéw w obszarze spdjnosci w okresie 2021-2027.

Panstwa cztonkowskie bedg miaty czas do potowy 2025 r. na ztozenie wnioskéw
o ptatnos¢ salda koricowego w ramach programéw na lata 2014-2020. Presja na
absorpcje dostepnych funduszy UE stwarza dodatkowe ryzyko, ze srodki nie bedag
wydatkowane prawidtowo i zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami.
Elastyczno$¢ majgca pozwoli¢ na przezwyciezenie skutkow pandemii COVID-19,
w szczegolnosci mozliwos¢ uzyskania tymczasowego dofinansowania ze srodkéw
unijnych na poziomie 100%, pomogta zrekompensowac powolng absorpcje srodkow
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we wczesniejszych latach. To tymczasowe zawieszenie wymogu krajowego lub
prywatnego wspotfinansowania programow moze jednak ostabi¢ motywacje panstw
cztonkowskich do przeprowadzania kontroli, a tym samym zwiekszy¢ ryzyko, ze srodki
nie zostang wtasciwie wydane. W zwigzku z tym, ze na 2025 r. przypada zamkniecie
programow na lata 2014-2020, a jednoczesnie wdrazane sg programy na lata
2021-2027, ryzyko wystgpienia nieprawidfowosci jest w dalszym ciggu wysokie.

Wyniki przeprowadzonych przez Trybunat kontroli za ostatnie szes¢ lat
w potaczeniu z rezultatami instytucji audytowych i Komisji wskazujg na potrzebe
usprawnienia sposobu wdrazania ram uzyskiwania pewnosci co do wydatkow
w obszarze spéjnosci w okresie 2021-2027. Procesem tym musi kierowac¢ Komisja, jako
ze to ona jest ostatecznie odpowiedzialna za wykonanie budzetu UE.
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Wstep

Polityka spdjnosci — cele i fundusze

Polityka spdjnosci wspiera rozwdj UE poprzez dziatania wzmacniajgce spdjnosé
gospodarcza, spoteczng i terytorialng Unii oraz zmniejszajgce dysproporcje miedzy
regionami’.

Wsparcie finansowe udzielane jest z wykorzystaniem trzech gtéwnych funduszy,
tj. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), a takze uzupetniane ze srodkéw
Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych (YEI) i Europejskiego Funduszu Pomocy
Najbardziej Potrzebujgcym (FEAD) (zob. rys. 1).

Rys. 1 — Fundusze wspierajace polityke spdjnosci na lata 2014-2020

Fundusz Spéjnosci (61,5 mld euro) EFRR (230,1 mld euro)
stuzy finansowaniu - na rzecz [—\ niweluje dysproporcje
zrébwnowazonego rozwoju — projektow miedzy regionami poprzez
dotyczacych ochrony srodowiska i wspieranie innowacji i

transportu w panstwach

cztonkowskich, w ktérych
dochéd narodowy brutto
(DNB) na mieszkanca jest
nizszy niz 90% sSredniej

badan naukowych, agendy
cyfrowej, matych i srednich
przedsiebiorstw oraz
gospodarki
niskoemisyjnej.

unijne;j.

409,4 mid
euro

359 mld euro - poczatkowa
alokacja
50,4 mld euro - REACT-EU

EFS (104,4 mld euro)

ma na celu wspieranie
wysokiego poziomu
zatrudnienia oraz tworzenie
wiekszej liczby lepszych miejsc
pracy; obejmuje dziatania w
ramach inicjatywy YEI (8,9 mid
euro) realizowanej w regionach innej pomocy

o wysokim poziomie materialnej osobom

bezrobocia wsréd mtodych \j najbardziej
ludzi. potrzebujacym.

FEAD (4,5 mld euro)
wspiera dziatania w
zakresie udzielania
pomocy zywnosciowej i

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

L Art. 174 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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Wydatki w obszarze spojnosci stanowig ponad jedng trzecig budzetu UE

Finansowanie na rzecz spojnosci zapewniane jest w ramach poddziatu 1b
(,,Spojnosc gospodarcza, spoteczna i terytorialna”) wieloletnich ram finansowych (WRF)
na lata 2014-2020. Srodki finansowe na ten cel wyniosty 359 mld euro
(z uwzglednieniem Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym)?, co
stanowi ponad jedng trzecig (34%) budzetu UE. W latach 2021-2027 wydatki na
polityke spdjnosci nalezg do dziatu 2 WRF ,Spdjnos¢, odpornosc i wartosci”, ktory
w 2021 r. stanowit najwiekszg czes¢ budzetu UE —41,7%.

Przez wiele lat polityka spojnosci miata tez najwiekszy wktad w ogdlny poziom
btedu szacowany przez Trybunat® na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci.
W obszarze tym przewazajg ptatnosci dokonywane na zasadzie zwrotu kosztéw, ktore
—zdaniem Trybunatu — obarczone sg wysokim ryzykiem wystgpienia btedu. W 2022 r.
stanowity one 66% populacji objetej kontrolg®. W celu uzyskania zwrotu kosztéw
beneficjenci muszg przedtozy¢ zestawienie poniesionych przez siebie kosztéw
kwalifikowalnych wraz z dokumentacjg potwierdzajgcg. Muszg przy tym czesto
przestrzegac ztozonych przepisdw okreslajacych, jakie wydatki mozna zgtosi¢ do zwrotu
(kwalifikowalnos¢) i w jaki sposdb majg one zostac poniesione (w drodze zamoéwien
publicznych lub zgodnie z zasadami pomocy panstwa).

Wymogiem uzyskania finansowania w ramach polityki spdjnosci jest zwykle
wspotfinansowanie ze srodkow panstw cztonkowskich, co ma zagwarantowacd
gospodarne wydatkowanie funduszy”. W grudniu 2020 r. w reakcji na pandemie
COVID-19 zapewniono panstwom cztonkowskim —w ramach Wsparcia na rzecz
odbudowy stuzgcej spdjnosci oraz terytoriom Europy (REACT-EU) — dodatkowe
finansowanie w wysokosci 50,4 mld euro niezalezne od funduszy polityki spdjnosci na
lata 2014-2020°. Jednoczesnie w latach obrachunkowych 2020-2021 i 2021-2022
zadeklarowane wydatki mogty zosta¢ zwrécone z budzetu UE bez koniecznosci

Na podstawie cohesiondata.europa.eu.

Pkt 1.14 sprawozdania rocznego za 2022 r., pkt 1.18 sprawozdania rocznego za 2021 r.,
pkt 1.17 sprawozdania rocznego za 2020 r., pkt 1.18 sprawozdania rocznego za 2019 r.
i pkt 1.29 sprawozdania rocznego za 2018 r.

Pkt VIII poswiadczenia wiarygodnosci wydanego przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
w sprawozdaniu rocznym za 2022 r.

Motyw 26 rozporzgdzenia w sprawie wspdlnych przepisdw na lata 2014-2020.

® Rozporzadzenie (UE) 2020/2221 w sprawie REACT-EU.


https://cohesiondata.ec.europa.eu/
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32020R2221
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wspoftfinansowania ze Srodkéw panstw cztonkowskich’. Rozwigzanie to miato
zmniejszy¢ obcigzenie budzetéw krajowych spowodowane pandemig COVID-19.
Pozwolito tez na szybszg absorpcje dostepnych srodkéw®. W przepisach przewidziano
rowniez mozliwos¢ unijnego dofinansowania na poziomie 100% w odniesieniu do roku
obrachunkowego 2023-2024, czyli ostatniego roku obrachunkowego tego okresu®.

Rozine okresy wydatkow w obszarze spojnosci naktadajg sie na siebie

Wydatki unijne planowane sg na okres siedmiu lat w oparciu o wieloletnie ramy
finansowe, a poszczegdlne wieloletnie ramy finansowe regulujg odrebne przepisy.
W ramach polityki spdjnosci na poczatku obowigzywania WRF przydziela sie parstwom
cztonkowskim zasoby na cate siedem lat. Budzet podzielony jest na roczne wydatki
okreslone w planach finansowania poszczegdlnych programoéw operacyjnych panstw
cztonkowskich (zwanych dalej ,,programami”).

Panstwa cztonkowskie majg trzy lata na wykorzystanie tych rocznych transz
srodkdw, poczawszy od roku, na ktdry zostaty one zapisane w budzecie. Po uptywie
tego czasu niewykorzystane $rodki automatycznie przepadaja'®. Oznacza to, ze okres
kwalifikowalnosci wydatkow w obszarze spdjnosci na lata 2014—2020 trwat od
1 stycznia 2014 r. do 31 grudnia 2023 r. Termin ztozenia koricowej deklaracji wydatkéw
przez panstwa cztonkowskie byt jeszcze dtuzszy (do potowy 2024 r.). Zostat on
dodatkowo przedtuzony o jeden rok, do potowy 2025 r., na mocy rozporzgdzenia
w sprawie ustanowienia Platformy na rzecz Technologii Strategicznych dla Europy
(STEP) przyjetego w lutym 2024 r.** W praktyce wydatki w obszarze spdjnosci sg zatem
realizowane w wieloletnich cyklach trwajacych okoto 10 lat, a kolejne okresy WRF
naktadajg sie na siebie.

7 Art. 25a rozporzadzenia 2020/558.
Pkt 30 sprawozdania specjalnego 02/2023.

° Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia (UE) 2022/562 (rozporzadzenie CARE) oraz art. 14 ust. 1
rozporzgdzenia (UE) 2024/795 (rozporzadzenie STEP).

10 Art. 86 i 136 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020.

1 Art. 14 ust. 3 rozporzadzenia STEP.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32020R0558
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR23_02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32022R0562
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0795
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0795
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Organy panstw cztonkowskich poswiadczajg Komisji, ze uzyskaty
pewnosc¢ co do prawidtowosci wydatkow w obszarze spojnosci

Srodki w obszarze spéjnosci sa wydatkowane w ramach wielopoziomowego
systemu zarzgdzania. Panstwa cztonkowskie lub regiony odpowiadajg za biezgcg
realizacje programéw wydatkow. Dla kazdego programu wyznaczajg one instytucje
zarzadzajaca, instytucje certyfikujaca i instytucje audytowa. Ich obowiazki szczegdétowo
opisano w rozporzgdzeniu w sprawie wspalnych przepiséw na lata 2014-2020
(zob. zatgcznik I). Co roku organy te muszg przedstawi¢ Komisji posSwiadczenie, ze
wydatki byty legalne i prawidtowe.

Ostateczna odpowiedzialnos$¢ za wykonanie budzetu UE spoczywa na Komisji*?.
Skutecznos¢ powyzszych ram uzyskiwania pewnosci zalezy jednak od mozliwosci
poszczegdlnych oséb i organdw sktadajgcych sie na systemy zarzgdzania i kontroli
w panstwach cztonkowskich w ramach uzyskiwania pewnosci. Rozwigzanie to oznacza
rowniez, ze Komisja jest w pewnym stopniu zalezna od prawidtowego funkcjonowania
organow panstw cztonkowskich, jesli chodzi o sprawowany przez nig nadzor nad
legalnoscig i prawidtowoscig wydatkéw UE. Musi jednak zadba¢ o to, aby srodki unijne
byty wykorzystywane zgodnie z obowigzujgcymi przepisami’®. Trybunat stwierdzit
wprawdzie, ze w latach 2017-2022 w wydatkach unijnych wystgpit istotny poziom
btedu, a najwiekszy wktad w ogdlny poziom btedu miaty wydatki w obszarze spdjnosci,
Komisji udzielono jednak absolutorium z wykonania budzetu UE, gdyz wzieto pod
uwage zarzgdzanie catoscig tego budzetu.

W 2007 r. Komisja wprowadzita podejscie oparte na jednym audycie
w odniesieniu do wydatkow w ramach polityki spojnosci

,Jeden audyt” odnosi sie do ram kontroli wewnetrznej, w ktérych kazdy szczebel
kontroli opiera sie na pracach wykonanych na szczeblach poprzedzajacych, pod
warunkiem ze prace te sg wiarygodne i rzetelne. W praktyce w przypadku zarzgdzania
dzielonego oznacza to, ze Komisja uzyskuje pewnos¢ na podstawie prac kontrolnych
przeprowadzonych przez organy panstw cztonkowskich. To na niej spoczywa jednak
ostateczna odpowiedzialnos¢ za ochrone intereséw finansowych Unii. Celem
przyjetego podejscia jest zaréwno obnizenie kosztow dziatan kontrolnych ponoszonych

12 Art. 317 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

13 Art. 63 ust. 8 rozporzadzenia finansowego.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
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przez panstwa cztonkowskie i Komisje, jak i zmniejszenie obcigzen administracyjnych
spoczywajgcych na jednostkach kontrolowanych poprzez unikniecie powielania prac
kontrolnych.

W 2004 r. koncepcja jednego audytu zostata zatwierdzona w odniesieniu do
funduszy unijnych przez Trybunat w opinii i wniosku dotyczgcym opracowania ram
kontroli wewnetrznej, o ile zostang spetnione okreslone warunki wstepne
(zob. ramka 1).

Ramka 1

Warunki wstepne stosowania podejécia jednego audytu®*

Kontrole nalezy przeprowadzaé na podstawie wspdlnych standardow

i skoordynowaé, by unikng¢ zbednego powielania prac. (...) Kontrole nalezy
przeprowadzaé, dokumentowacd i objgé sprawozdawczoscig w sposdb otwarty

i przejrzysty, pozwalajacy na wykorzystanie rezultatow i opieranie sie na nich przez
wszystkie podmioty w ramach danego systemu. (...)

(...) Przepisy i procesy powinny by¢ jasne i jednoznaczne. Nalezy unikac ich
niepotrzebnej ztozonosci.

Podstawe systemow kontroli wewnetrznej powinien stanowic cigg procedur
kontrolnych, a do kazdego jego szczebla nalezy przypisac¢ szczegdétowo okreslone
cele uwzgledniajgce prace wykonywane na pozostatych szczeblach. W przypadku
gdy wydatki lub koszty w zestawieniu poniesionych wydatkow przekraczajg
pewien putap, nalezy do nich dotgczy¢ swiadectwo oraz sprawozdanie

z niezaleznej kontroli, w oparciu o wspdlne standardy dotyczace podejscia i tresci.

Komisja powinna okresli¢ minimalne wymagania dotyczgce systemow kontroli
wewnetrznej. (...) Systemy kontroli wewnetrznej powinny obejmowaé mechanizmy
zapewniajgce wykrywanie i korygowanie uchybien w samych tych systemach,

a takze wykrywanie i korygowanie btedéw oraz nieprawidtowosci w transakcjach
oraz — w razie koniecznosci — mechanizmy stuzgce do odzyskiwania sSrodkow.

Zaréwno w rozporzadzeniu finansowym, jak i w rozporzadzeniu w sprawie
wspolnych przepisow zamieszczono odniesienia do koncepcji jednego audytu'®.
Podejscie to stosowane jest w polityce spdjnosci od 2007 r., kiedy to poszerzono role

14 Opinia nr 02/2004.

5 Motyw 218 preambuty rozporzadzenia finansowego, art. 148 ust. 3 rozporzadzenia
w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014—-2020, art. 80 rozporzgdzenia w sprawie
wspolnych przepiséw na lata 2021-2027.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_EN.PDF
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_EN.PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_EN.PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
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i obowigzki instytucji audytowych w poréwnaniu z rolg i obowigzkami organéw kontroli
ex post w okresie 2000—2006. W jednym ze swoich sprawozdan Trybunat stwierdzit, ze
po usprawnieniu systemoéw zarzadzania i kontroli w panistwach cztonkowskich poziom
btedu, ktéry oszacowat za lata 2007-2013, byt znacznie nizszy niz za poprzedni okres?®.
Niemniej mimo tej poprawy poziom btedu pozostat istotny, a dalsze usprawnienia
przewidziane na lata 2014-2020 przyniosty jedynie jego marginalny spadek.

Na potrzeby okresu 2014-2020 wprowadzono koncepcje lat
obrachunkowych oraz system corocznego rozliczania wydatkow

W rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020
wprowadzono koncepcje lat obrachunkowych, a wraz z nimi system rocznego
rozliczania wydatkéw deklarowanych w ramach kazdego programu. Zgodnie z tg
koncepcja organy panstw cztonkowskich majg obowiazek przedtozy¢ dla kazdego
programu (lub grupy programoéw) roczny pakiet dokumentéw na potrzeby
poswiadczenia wiarygodnosci obejmujgcy wydatki poswiadczone Komisji w danym
roku obrachunkowym. Rok obrachunkowy n obejmuje wydatki zadeklarowane
w okresie od 1 lipca n-2 do 30 czerwca n-1 (zob. zafgcznik Il). Pakiet dokumentéw na
potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci obejmuje:

poswiadczone zestawienia wydatkdéw za dany rok obrachunkowy;
deklaracje zarzadczg oraz roczne podsumowanie kontroli i weryfikacji;

roczne sprawozdanie z kontroli i roczng opinie audytowsg instytucji audytowe;.

W rocznych sprawozdaniach z kontroli podawany jest poziom btedu
rezydualnego, ktory jest gtéwnym wskaznikiem legalnosci i prawidtowosci w przypadku
kazdego programu lub grupy programéw. Aby okresli¢ poziom btedu rezydualnego,
instytucja audytowa uwzglednia wszelkie stwierdzone przez siebie nieprawidtowosci,
badajac reprezentatywng prébe operacji, i (w zaleznosci od metody doboru préby)
ekstrapoluje te btedy na populacje objetg audytem. Poziom btedu rezydualnego
odzwierciedla réwniez korekty finansowe zastosowane i ujete w zestawieniach
wydatkow przez instytucje zarzadzajgce i certyfikujgce w zwigzku
z nieprawidtowosciami i czynnikami ryzyka zidentyfikowanymi przez instytucje
audytowe w toku audytow.

6 Pkt 80 i 81 sprawozdania specjalnego 17/2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=46360#:%7E:text=Page%20Image-,Special%20report%20no%2017%2F2018%3A%20Commission's%20and%20Member%20States',had%20insufficient%20focus%20on%20results&amp;text=Member%20States%20absorb%20funding%20when,co%2Dfinancing%20towards%20eligible%20projects.
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W pakietach dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci organy
panstw cztonkowskich potwierdzaja, ze zestawienia wydatkow sg kompletne, rzetelne
i prawdziwe oraz ze ich systemy zarzadzania i mechanizmy kontroli wewnetrznej
ustanowione dla danego programu (lub grupy programdw) sg skuteczne. Potwierdzajg
takze, ze po$wiadczone wydatki sg legalne i prawidtowe'’. Komisja zatwierdza
nastepnie zestawienia wydatkéw i wyptaca niewyptacong dotychczas czes¢ wktadu UE
tylko woéwczas, gdy uzna — biorgc pod uwage opinie instytucji audytowej — ze
zestawienia te sg kompletne, rzetelne i prawdziwe.

W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw na lata 2014-2020
wprowadzono takze zatrzymywanie 10% wszystkich ptatnosci okresowych'® oraz
mozliwo$é stosowania korekt finansowych netto’. Pierwsze rozwigzanie ma na celu
zapewnienie bufora na wypadek nieprawidtowych wydatkow, ktére nie zostang
wykryte przez system kontroli parstwa cztonkowskiego (i w zwigzku z tym zostang
zwrécone). Drugie rozwigzanie miato umozliwi¢ Komisji wycofanie srodkow
przeznaczonych dla panstwa cztonkowskiego, jesli nie wyeliminuje ono niedociggnie¢
wykrytych w jego systemach zarzadzania i kontroli.

Komisja poswiadcza prawidtowos¢ wydatkow w swoich rocznych
sprawozdaniach z dziatalnosci

Za wydatki w obszarze spéjnosci odpowiadajg dwie dyrekcje generalne (DG)
Komisji: DG ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej (DG REGIO) oraz DG ds. Zatrudnienia,
Spraw Spotecznych i Wigczenia Spotecznego (DG EMPL). W rocznych sprawozdaniach
z dziatalnosci dyrekcje te informujg o skutecznosci systemoéw zarzgdzania i kontroli
utworzonych w przypadku poszczegdlnych programdw (m.in. o tym, jak funkcjonujg te
systemy, o stwierdzonych uchybieniach w pracach organéw panstw cztonkowskich
i wymaganych dziataniach zaradczych). Dyrekcje przekazujg tez informacje na temat
akceptowalnosci zestawien finansowych oraz legalnosci i prawidtowosci transakcji
lezgcych u ich podstaw. Od lipca 2021 r. prace Komisji w zakresie audytu i oceny
w odniesieniu do wydatkow w obszarze spojnosci sg koordynowane i przeprowadzane
przez Wspdlng Dyrekcje ds. Audytu.

17 Art. 127 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014—2020 oraz
art. 63 ust. 7 rozporzadzenia finansowego.

18 Art. 130 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020.

19 Art. 145 ust. 7 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014—2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02018R1046-20221214
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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Na potrzeby rocznych sprawozdan z dziatalnosci Komisja wykorzystuje poziomy
btedu rezydualnego zgtoszone przez instytucje audytowe dla poszczegdlnych
programow, wyniki wtasnych prac (przeglagdéw dokumentacji, w razie potrzeby
uzupetnionych wizytami informacyjnymi, audytéw zgodnosci opartych na analizie
ryzyka i audytéw tematycznych) oraz inne dostepne informacje, takie jak wyniki
kontroli przeprowadzonych przez Trybunat w kontekscie poswiadczenia wiarygodnosci.
W oparciu o te informacje Komisja oblicza i podaje kluczowy wskaznik efektywnosci
(KPI1) dotyczacy prawidtowosci wydatkéw w ramach poszczegdlnych funduszy
(zob. pkt 38). Ten kluczowy wskaznik efektywnosci jest agregowany i przedstawiany
w rocznym sprawozdaniu Komisji z zarzadzania i wykonania jako wskaznik
prawidtowosci wydatkédw w catym obszarze spojnosci w danym roku budzetowym.

Od 2017 r. Trybunat uwzglednia w podejsciu kontrolnym zmiany
w ramach regulacyjnych na okres 2014-2020

Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zadaniem Trybunatu jest
kontrolowanie legalnosci i prawidtowosci dochoddéw i wydatkow. Jest zatem
niezaleznym kontrolerem zewnetrznym UE i nie stanowi czesci systemu kontroli
wewnetrznej funduszy polityki spéjnosci ani nie odnosi sie do niego stosowane w ich
przypadku podejscie jednego audytu. W ramach prac na potrzeby poswiadczenia
wiarygodnosci Trybunat ocenia, czy Komisja wykonata budzet UE zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami.

Od 2017 r. populacja kontrolowana przez Trybunat w obszarze spdjnosci sktada
sie z wydatkéw ujetych w zestawieniach wydatkéw przedtozonych w ramach pakietéw
dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci i zatwierdzonych przez
Komisje w odniesieniu do danego roku obrachunkowego. Dlatego tez kontrole
prowadzone przez Trybunat obejmujg gtéwnie transakcje, w przypadku ktdrych
panstwa cztonkowskie zakonczyty cykl kontroli za dany rok obrachunkowy i w
odniesieniu do ktérych powinny juz by¢ wdrozone wszystkie odpowiednie dziatania
majace na celu skorygowanie wykrytych przez nie btedéw?° w ramach procedur
kontrolnych. Oznacza to, ze wszystkie btedy wykryte w trakcie kontroli prowadzonych
przez Trybunat majg charakter dodatkowy w stosunku do btedow wykrytych w ramach
stosowanych mechanizmoéw kontroli wewnetrznej. Niemniej cykl kontroli Komisji toczy
sie rownolegle do kontroli Trybunatu, a zatem nie jest jeszcze zakoriczony

20 pkt 18 19 zatgcznika 1.1 do sprawozdania rocznego za 2022 r. Wyjatek stanowig transakcje
zwigzane z wptatami na rzecz instrumentow finansowych oraz ptatnosciami zaliczkowymi
z tytutu pomocy panstwa.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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w odniesieniu do wszystkich transakcji w momencie doboru przez Trybunat préby
(zob. pkt 69 i zafqgcznik II).

Ponadto podejscie kontrolne Trybunatu obejmuje ocene réznych krokow
kontrolnych podjetych w odniesieniu do pakietéw dokumentéw na potrzeby
poswiadczenia wiarygodnosci wchodzgcych w sktad proby Trybunatu. Pozwala to
Trybunatowi zidentyfikowac obszary, w ktdrych nalezy usprawnié systemy zarzadzania
i kontroli ustanowione dla konkretnych programoéw lub udoskonali¢ prace nadzorcze
Komisji, w szczegdlnosci w przypadku gdy Trybunat wykrywa btedy dodatkowe, czyli
takie, ktorych nie wykryty i nie skorygowaty instytucje audytowe (i sitg rzeczy przez
instytucje zarzadzajace) podczas wczesniejszych kontroli lub audytéw.



20

Zakres prac i przyjete podejscie

W niniejszej publikacji przedstawiono przeglad przeprowadzonej przez Trybunat
na przestrzeni lat oceny legalnosci i prawidtowosci wydatkow w obszarze spdjnosci
w latach 2014-2020. Podsumowano w niej przedstawiane wczesniej przez Trybunat
wyniki kontroli oraz ustalenia dotyczgce systemow zarzadzania i kontroli w panstwach
cztonkowskich, zidentyfikowano zasadnicze przyczyny btedéw w analizowanym okresie
i zawarto informacje na temat przeprowadzonej uprzednio przez Trybunat oceny
Srodkow wdrozonych przez Komisje w celu zapobiegania btedom lub ich wykrywania
i korygowania, co miato zmniejszy¢ poziom btedu. W miare mozliwosci przedstawiono
rowniez informacje dotyczgce sytuacji w poszczegdlnych krajach. W ostatniej czesci
przegladu wskazano ponadto wyzwania kontrolne zwigzane z zamknieciem okresu
2014-2020 oraz legalnoscig i prawidtowoscig wydatkéw w obszarze spdjnosci w latach
2021-2027.

W niniejszym przegladzie Trybunat skupit sie na wynikach kontroli za lata
budzetowe 2017-2022 (zob. zafgcznik Il]). Dzieki temu objat analizg wszystkie wydatki
z okresu 2014-2020, ktére do korica 2022 r. zostaty poniesione, zadeklarowane
i zwrdcone oraz zakonczyt sie ich cykl kontroli. Rok budzetowy 2017 byt pierwszym
rokiem, w ktédrym Komisja zatwierdzata wydatki zwigzane z rokiem obrachunkowym
(trwajacym od dnia 1 lipca 2015 r. do dnia 30 czerwca 2016 r.), zadeklarowane przez
panstwa cztonkowskie w odniesieniu do programdéw na lata 2014-2020
(zob. zatgcznik I1). Ptatnosci dokonane w latach 2014-2016 (inne niz ptatnosci
zaliczkowe) dotyczyty gtdwnie okresu 2007-2013.

W latach 2017-2022 Trybunat zbadat 1 157 transakcji ze wszystkich 27 panstw
cztonkowskich oraz Zjednoczonego Krolestwa (zob. zafgcznik IIl). Dokonat takze
przegladu prac wykonanych przez instytucje audytowe panstw cztonkowskich
w zwigzku z tymi transakcjami (zob. takze rys. 2).
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Rys. 2 — Prace kontrolne Trybunatu w okresie 2014-2020 (do 2022 r.)

Statystycznie reprezentatywna préba 1 157 transakgji ze
125 programow ujetych w 87 pakietach dokumentéow
na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci.

Instytucje
audytowe

Whioski z kontroli
Trybunatu
o Obrachunkowego

Prace przeprowadzone przez 43 instytucje
audytowe w celu zatwierdzenia informacji
zawartych w 87 pakietach dokumentéw na
potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci,

z ktérymi powigzanych byto 1 077 transakgji
skontrolowanych uprzednio przez te
instytucje.

DG EMPL

Prace Komisji majace na celu przeglad i zatwierdzenie
poziomoéw btedu rezydualnego oraz prace audytowe
Komisji dotyczace prawidtowosci tych pakietéw.

DG REGIO

Informacje na temat prawidtowosci wydatkéw przedstawione
w rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci oraz w
sprawozdaniu rocznym Komisji z zarzadzania i wykonania.

Uwaga:

* Dane dotyczg transakcji za okres 2014-2020 objetych kontrolg w latach 2017-2022.

** Statystycznie reprezentatywna prdoba 1 157 transakcji sktadata sie z 1 077 transakcji, w przypadku
ktorych wydatki zostaty zweryfikowane przez instytucje audytowe, 9 transakcji nieuwzglednionych
w prébie instytucji audytowych oraz 71 transakcji zwigzanych z instrumentami finansowymi.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

W wyniku stosowanej przez Trybunat metody doboru préby prace dotyczgce
poszczegdlnych panstw cztonkowskich w catym okresie (tj. liczba zbadanych transakcji)
sg proporcjonalne do wydatkowanej kwoty. W przypadku panstw cztonkowskich, na
ktore przypada ponad 76% tgcznych wydatkéw w obszarze spojnosci (Polska, Wiochy,
Hiszpania, Portugalia, Wegry, Czechy, Rumunia, Grecja i Niemcy), zagregowane préoby
kontrolne Trybunatu byty wystarczajgco duze, aby zapewnié informacje i umozliwié
sformutowanie spostrzezen na szczeblu panstw cztonkowskich.
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Poniewaz Trybunat nie przeprowadzit jeszcze specjalnej kontroli systemu korekt
finansowych, niniejszy przeglad nie obejmuje szczegétowo tego aspektu. Trybunat
planuje przeprowadzi¢ kontrole dotyczgcg tego, czy Komisja i panstwa cztonkowskie
skutecznie wykorzystujg korekty finansowe w obszarze spéjnosci, aby chronic¢ interesy
finansowe UE i zapewni¢ prawidtowos¢ wydatkow w tym obszarze.

Niniejszy przeglad Trybunatu powstat w oparciu o jego sprawozdania roczne oraz
odpowiednie sprawozdania specjalne i opinie (zob. zafgcznik V), a takze sprawozdania
Komisji, w tym roczne sprawozdanie z zarzadzania i wykonania oraz roczne
sprawozdania z dziatalnosci DG EMPL i DG REGIO. W przegladzie uwzgledniono takze
inne dokumenty i badania Komisji. Aby dokona¢ poréwnania z poprzednim okresem,
Trybunat wykorzystat wyniki opracowanego przez siebie wieloletniego przegladu
prawidtowosci wydatkéw w ramach zarzadzania dzielonego w latach 2007-2013%%,
ktory ukazat sie w 2014 r.

Niniejszy przeglad nie jest sprawozdaniem z kontroli i opiera sie w duzej mierze
na wczesniejszych pracach kontrolnych Trybunatu w tym obszarze oraz powszechnie
dostepnych informacjach. Przedstawiono w nim wnioski wyciggniete ze stosowania
modelu uzyskiwania pewnosci w odniesieniu do wydatkéw w obszarze spdjnosci za
okres 2014—-2020. Celem publikacji jest przyczynienie sie do dalszego udoskonalenia
modelu uzyskiwania pewnosci na potrzeby zamkniecia biezgcego okresu i na potrzeby
niedawno rozpoczetego okresu 2021-2027. Ponadto dokument ten moze zostac
wykorzystany na nadchodzgcym etapie opracowywania wniosku ustawodawczego
w sprawie polityki spdjnosci na okres po 2027 r. Trybunat moze réwniez postuzyc sie
whnioskami sformutowanymi w niniejszym przegladzie w debacie na temat swojego
przysztego podejscia kontrolnego oraz w rozwazaniach na temat tego, na ile powinien
polegac na pracach innych kontroleréw.

21 Dokument pt. ,,Rolnictwo i spéjnosé: przeglad wydatkéw UE w latach 2007-2013”.


https://commission.europa.eu/publications/annual-management-and-performance-report-2022-0_en
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2022-employment-social-affairs-and-inclusion_en
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2022-employment-social-affairs-and-inclusion_en
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2022-regional-and-urban-policy_en
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/PL14_AR13/PL14_AR13_PL.pdf
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Jak ogétem Trybunat ocenit
prawidtowos¢ wydatkow w obszarze
Spojnosci?

Ramy uzyskiwania pewnosci w obszarze polityki spdjnosci majg daé gwarancje, ze
w przypadku kazdego programu (lub grupy programoéw) wydatki zadeklarowane przez
panstwa cztonkowskie i zweryfikowane przez Komisje nie sg obarczone istotnym
btedem. W przepisach okreslono prég istotnosci na poziomie 2% i ten sam prog
przyjat Trybunat w poswiadczeniu wiarygodnosci, formutujgc opinie na temat
legalnosci i prawidtowosci dotyczgcg budzetu UE?3. W ponizszej sekcji przedstawiono
przeglad sformutowanych i opublikowanych przez Trybunat ustalei dotyczacych
legalnosci i prawidtowosci wydatkow w obszarze spéjnosci, a takze ram uzyskiwania
pewnosci w analizowanym okresie.

Uwzgledniajgc poziomy btedu w poszczegdlnych latach w okresie 2017-2022,
Trybunat szacuje, ze poziom btedu w wydatkach w tych latach w ramach WRF za okres
2014-2020 wynosi okoto 4,8%. To o 1,2 punktu procentowego mniej niz na podobnym
etapie wdrazania WRF na lata 2007-2013 (obejmujgcym lata 2009—-2013), kiedy to
wieloletni szacowany przez Trybunat poziom btedu wynidst 6,0% wydatkowanych
Srodkéw?*,

22

Art. 28 ust. 11 rozporzadzenia delegowanego Komisji (WE) nr 480/2014; pkt 5.1.5 rocznego
sprawozdania z zarzgdzania i wykonania z 2022 r., tom lll zatacznik 5; metodyka prac
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

2 Pkt 35 zatacznika 1.1. do sprawozdania rocznego za 2022 r.
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Pkt 23 dokumentu pt. ,Rolnictwo i spdjnosé: przeglad wydatkéw UE w latach 2007-2013".


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_del/2014/480/oj?locale=pl
https://methodology.eca.europa.eu/aware/GAP/Pages/CA-FA/Planning/Materiality.aspx
https://methodology.eca.europa.eu/aware/GAP/Pages/CA-FA/Planning/Materiality.aspx
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/PL14_AR13/PL14_AR13_PL.pdf
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Oszacowane przez Trybunat poziomy btedu réznity sie wprawdzie
w poszczegdlnych latach w okresie 2017-2022, w kazdym roku przekraczaty jednak —
w wiekszosci przypadkow znacznie — prog 2%, a w 2022 r. poziom btedu osiggnat
rekordowg wartos¢ 6,7%. Podobne wnioski mozna wyciggna¢ w odniesieniu do lat
2007-2013 (zob. rys. 3).

Rys. 3 — Oszacowane przez Trybunat poziomy btedu dotyczace wydatkéw
w obszarze spojnosci w latach 2010-2022

2007-2013 2014-2020

najwyzszy
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3

4,1% najnizszy
- = @ 35% poziom btedu

. ; - . prég
1 25 istotnosci
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Ustalenia z kontroli Trybunatu na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci
wykazujg, ze ptatnosci dokonywane na zasadzie zwrotu kosztéw sg obarczone
wiekszym ryzykiem btedu niz ptatnosci oparte na uprawnieniach (przewazajgce we
wspdlnej polityce rolnej)?°. Ogdlnie rzecz biorac, w przypadku co czwartej transakg;ji
objetej probg Trybunatu w latach 2017-2022 kontrolerzy stwierdzili, ze doszto do
pewnego naruszenia wymogow prawnych, mimo ze prawie wszystkie te transakcje
zostaty juz wczesniej zbadane przez instytucje audytowe. W przypadku okoto 60%

z nich (171 bteddw, czyli 15% catej proby) Trybunat zaklasyfikowat btedy jako btedy
kwantyfikowalne. W odniesieniu do okoto jednej czwartej transakcji, w ktorych
Trybunat wykryt owe ,dodatkowe btedy”(czyli btedy dodatkowe w stosunku do btedéw
wykrytych i skorygowanych przez instytucje audytowe), btedy te miaty znaczacy wptyw
(co oznacza, ze dotyczyty ponad 80% wydatkéw zadeklarowanych w ramach
transakgji).

% Pkt 1.18 sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Okres kwalifikowalnosci wydatkow za okres 2014—-2020 zakonczyt sie 31 grudnia
2023 r. Podczas pandemii COVID-19 panstwa cztonkowskie uzyskaty znaczng
elastycznos¢ w zakresie przeprogramowania funduszy (i otrzymania dodatkowego
finansowania za posrednictwem REACT-EU)?°. Juz w swoim sprawozdaniu rocznym za
2020 r. Trybunat zwrécit uwage na zwiekszone ryzyko, ze kontrole i weryfikacje
przeprowadzone przez instytucje zarzadzajace i audytowe w okresie pandemii
COVID-19 byty mniej skuteczne, co potencjalnie zwiekszyto ryzyko, ze btedy
i nieprawidtowosci nie zostaty wykryte ani skorygowane?’.

Instytucje audytowe moga wydaé opinie audytowgq bez zastrzezen w odniesieniu
do legalnosci i prawidtowosci wydatkow ujetych w zestawieniu wydatkéw jedynie
w przypadku, gdy poziom btedu rezydualnego podany w rocznym sprawozdaniu
z kontroli (zob. takze pkt 14) plasuje sie ponizej progu istotnosci wynoszacego 2%
okreslonego w rozporzadzeniu delegowanym Komisji uzupetniajgcym rozporzadzenie
w sprawie wspdlnych przepiséw?®,

W odniesieniu do lat 2014—-2020 wiekszos¢ instytucji audytowych nie zgtosita
w swoich rocznych sprawozdaniach z kontroli, by w wydatkach w obszarze spdjnosci
wystepowat istotny poziom btedu. W latach 2017-2022 Trybunat zidentyfikowat
jedynie 33 przypadki (w odniesieniu do 25 z ponad 400 programéw), w ktorych
instytucja audytowa odpowiadajgca za dany program podata, ze poziom btedu
rezydualnego przekroczyt 2% przed jakakolwiek korektg dokonang przez Komisje?°.
Wiele z tych przypadkéw (w odniesieniu do 14 z 25 programoéw) wystgpito w 2020 r.
(tj. dotyczyto roku obrachunkowego 2018-2019).

%6 pkt 6.17 sprawozdania rocznego za 2022 r.

27 pkt 2.32 sprawozdania rocznego za 2020 r.

28

Art. 28 ust. 11 rozporzadzenia delegowanego Komisji (WE) nr 480/2014.

2 Na podstawie zatgcznikdéw do rocznych sprawozdan z dziatalnosci DG EMPL i DG REGIO za

lata 2017-2022.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_del/2014/480/oj?locale=pl
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Z kontroli Trybunatu wynika jednak rok po roku, ze wiele instytucji audytowych
nie wykrywa znacznej liczby btedéw w sprawdzanych przez siebie transakcjach.
Niektore z tych bteddw mogg zosta¢ wykryte pdzniej przez Komisje, co skutkuje
zastosowaniem korekt, inne natomiast mogg zostac¢ wykryte przez Trybunat (jezeli
pakiet dokumentdw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci wchodzi w zakres préby
Trybunatu). To wtasnie z powodu tych dodatkowych btedéw Trybunat stwierdza, ze
w wydatkach w obszarze spéjnosci jako catosci wystepuje istotny poziom btedu.

Ponadto, mimo ze ptatnosci zaliczkowe na poczet instrumentéw finansowych nie
stanowig poniesionych wydatkdw, rozporzadzenie w sprawie wspdlnych przepiséw=°
przewiduje wyjatek, ktéry umozliwia instytucjom audytowym wigczenie ich do
populacji kontrolnej, jezeli zostaty wyptacone w danym roku obrachunkowym, a tym
samym uwzglednienie ich przy obliczaniu poziomu btedu rezydualnego. Zaliczki te sg
zazwyczaj obarczone niskim ryzykiem i majg stosunkowo duzg wartosc. Dlatego tez,

w przypadku gdy zestawienie wydatkdw obejmuje zaréwno poniesione wydatki, jak
i ptatnosci zaliczkowe, poziomy btedu rezydualnego obliczone przez instytucje
audytowe prawdopodobnie zanizajg poziom btedu w odniesieniu do faktycznie
poniesionych wydatkow.

Komisja oblicza kluczowy wskaznik efektywnosci (KPI) dotyczgcy prawidtowosci
wydatkoéw w ramach kazdego funduszu, ktory nastepnie przedstawia w rocznym
sprawozdaniu z dziatalnosci (zob. pkt 18). KPI przyjmuje wartos¢ zagregowang,
stanowigcg Srednig wazong poszczegdlnych poziomdw btedu rezydualnego, w razie
koniecznosci skorygowang na podstawie rezultatdw przegladu i audytow
przeprowadzonych przez Komisje. Od 2018 r. Komisja podaje réwniez maksymalny
poziom ryzyka, aby uwzgledni¢ dodatkowe ryzyko, ktére moze wystepowac
w przypadku tych wydatkéw?'. Przy obliczaniu KPI nie sg uwzgledniane zaliczki na rzecz
instrumentow finansowych (zob. pkt 37).

30 Art. 41 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014—-2020.

31 Zob. przypisy 12 i 52 w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci DG REGIO za 2018 r.; przypis
38 w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci DG EMPL za 2018 r.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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Po dokonaniu korekty poziomdéw btedu zgtoszonych przez instytucje audytowe
Komisja oszacowata, ze maksymalny poziom ryzyka w przypadku wydatkéw w obszarze
spadjnosci przekraczat prég istotnosci wynoszgcy 2% w kazdym z pieciu lat poczgwszy
od 2018 r., a w rezultacie takze w catym okresie.

Jednoczesnie obliczany i przedstawiany przez Komisje wskaznik KPI plasowat sie
nieco ponizej progu istotnosci w czterech z pieciu analizowanych lat. Trybunat uwaza
jednak, ze metodyka Komisji pozwala jedynie na oszacowanie minimalnego poziomu
btedu, co oznacza, ze pewna liczba btedow prawdopodobnie pozostaje niewykryta
i nieskorygowana (zob. pkt 65-68)3.

Od 2019 r. Komisja udoskonalita metodyke szacowania maksymalnego poziomu
ryzyka, uwzgledniajgc ryzyko wystepowania btedéw poza préba operacji
w programach, ktore zostaty skontrolowane w danym roku (przez Komisje lub przez
Trybunat). Maksymalny poziom ryzyka moze takze obejmowac korekte wyréwnawczg
w przypadku programow, ktére nie zostaty jeszcze skontrolowane (oblicza sie jg
w oparciu o poziomy btedu podane przez te sama instytucje audytowa w odniesieniu
do innych programow), albo stawke zryczattowang, jezeli dana instytucja audytowa nie
zostafa jeszcze objeta kontrolg®>.

W sprawozdaniu rocznym za 2021 r. Trybunat odnotowat, ze nadal wystepowaty
dwa niedociagniecia: po pierwsze, Komisja nie stosowata tej korekty wyréwnawczej
w odniesieniu do programoéw, ktdre skontrolowata we wczesniejszych latach
obrachunkowych, i po drugie, poziom korekty mogt w niektérych przypadkach nie by¢
wystarczajacy, by objac wszystkie btedy niewykryte przez Komisje w toku audytéw
zgodnosci. Te same uchybienia maja takze wptyw na oszacowywany przez Komisje
poziom ryzyka w momencie zamkniecia, gdyz mozliwe, ze nie we wszystkich
przypadkach zastosuje ona korekty konieczne, by poziom btedu rezydualnego znalazt
sie ponizej progu istotnosci**.

32 pkt 58—-61 sprawozdania specjalnego 26/2021.

33

Przypis 65 do rocznego sprawozdania z dziatalnosci DG REGIO za 2022 r.; przypis 71 do
rocznego sprawozdania z dziatalno$ci DG EMPL za 2022 r.; pkt 6.66 sprawozdania rocznego
za 2022r.

3 Pkt 5.62 sprawozdania rocznego za 2021 r. oraz pkt 6.70 sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Poziomy btedu przedstawiane przez Komisje w rocznych sprawozdaniach
z dziatalnosci oraz w rocznym sprawozdaniu z zarzgdzania i wykonania odzwierciedlaja
nieprawidtowosci prowadzgce do zastosowania korekt finansowych na podstawie
obowigzujgcych przepiséw wykonawczych (zob. takze pkt 14).

Aby organy panstw cztonkowskich i Komisja mogty natozy¢ korekty finansowe,
btagd musi stanowi¢ nieprawidtowos¢ w rozumieniu rozporzgdzenia w sprawie
wspolnych przepiséw na lata 2014-2020, czyli naruszenie przepiséw ,,wynikajgce
z dziatania lub zaniechania podmiotu gospodarczego”>°. Nie wszystkie zidentyfikowane
przez Trybunat btedy zaliczajg sie do tej kategorii. Zgodnie ze swoim mandatem
wynikajgcym z Traktatu Trybunat musi zgtaszaé btedy zwigzane z kazdym naruszeniem
obowigzujgcych przepisdw i uwaza, ze w transakcji wystepuje btad, ilekro¢ jeden
z warunkoéw ptatnosci dotyczacej powigzanych wydatkdw nie zostat w petni spetniony.

Przez trzy lata sprawozdawcze w okresie 2017-2022 (w latach 2018, 2020 2022)
Komisja zaznaczata, ze nie zgadza sie z niektérymi dodatkowymi btedami zgtoszonymi
przez Trybunat lub z kwantyfikacjg ustalen Trybunatu. Niemniej nawet po
zdyskontowaniu tych zakwestionowanych przez Komisje btedéw oszacowane przez
Trybunat poziomy btedu za odnosne trzy lata pozostajg zaréwno powyzej progu
istotnosci wynoszgcego 2%, jak i powyzej poziomow btedu podanych przez Komisje.
Analiza poszczegodlnych pakietdw dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia
wiarygodnosci prowadzi do stwierdzenia, ze zakwestionowane btedy miatyby wptyw
jedynie na trzy z 13 pakietow, w przypadku ktdrych Trybunat uznat, ze poziom btedu
rezydualnego przekracza 2%.

Inne réznice metodyczne w sposobie kwantyfikowania btedéw (na przyktad
w przypadku nieprzestrzegania przepiséw dotyczgcych zaméwien publicznych®°) nie
majg znaczgcego wptywu na réznice miedzy podanymi poziomami btedu.

3 Art. 2 ust. 36 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014—-2020.

3 pkt 27 zatacznika 1.1 do sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Jakie s3 ustalenia Trybunatu na temat
wiarygodnosci prac kluczowych
podmiotow systemu kontroli polityki
SpOjnosci?

47 W ramach polityki spéjnosci istniejg trzy linie obrony, ktére majg na celu
zapobieganie nieprawidtowym wydatkom, ich wykrywanie i korygowanie, co pokazano
na rys. 4. tagczne prace Trybunatu poswiecone prawidtowosci oraz systemom nadzoru

i kontroli ustanowionym przez Komisje i pafnstwa cztonkowskie, ktére odnosity sie do
lat 2014-2020, objety ocene dziatan na wszystkich tych trzech szczeblach.

Rys. 4 — System kontroli wydatkéw w obszarze spdjnosci

- ol -

Instytucja Instytucja
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szczebla wszystkich wydatkéw zarzadzania
wydatkéw przeprowadzana na Wizyty informacyjne i kontroli
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przez Komisji w ciggu roku
k beneficjentow obrachunkowego ) k )
Cykl krajowy Cykl Komisji

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Jako ze instytucje zarzadzajgce znajduja sie na pierwszej linii obrony przed
nieprawidtowosciami, powinny one dopilnowac¢, by dofinansowanie przyznawano
wytgcznie kwalifikujgcym sie projektom. Nastepnym etapem sg kontrole pierwszego
szczebla przeprowadzane przez instytucje zarzadzajace, ktore odgrywaja kluczowa role
w zapewnieniu prawidtowosci wydatkéw w obszarze spdjnosci. W szczegdlnosci
w ramach tych kontroli nalezy zweryfikowac, czy dofinansowane produkty i ustugi
zostaty dostarczone oraz czy zadeklarowane przez beneficjentéw wydatki zostaty
faktycznie poniesione i s3 zgodne ze wszystkimi obowigzujacymi przepisami,
wymogami programow i warunkami finansowania. W przypadku wydatkéw za lata
2014-2020 kontrole te s3 wymagane w odniesieniu do kazdego wniosku o zwrot
kosztéw sktadanego przez beneficjentow. Wszelkie stwierdzone nieprawidtowosci
nalezy nastepnie skorygowac, zanim powigzane wydatki zostang zgtoszone Komisji.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez Trybunat przez ostatnie sze$¢ lat®’, ale
takze liczba i wptyw finansowy bteddw zgtoszonych przez instytucje audytowe
(zob. zafgcznik 1V) i Komisje wskazuja, ze instytucje zarzadzajace nie sg jeszcze
wystarczajgco skuteczne, jesli chodzi o obnizanie wysokiego poziomu nieodtgcznego
ryzyka btedu w obszarze spdjnosci. W rzeczywistosci, gdyby instytucje z pierwszej linii
obrony dziataty skutecznie, mogtyby one —i powinny byty — zidentyfikowa¢
i skorygowac wiele z tych btedow.

Instytucje audytowe stanowig istotng drugg linie obrony przed nieprawidtowymi
wydatkami w obszarze spdjnosci. Muszg by¢ niezalezne od instytucji zarzadzajgcych
oraz spetniaé okreslone obowigzujgce je wymogi regulacyjne i standardy. Ich zadaniem
jest dopilnowanie, by przeprowadzono audyty obejmujgce prawidtowe
funkcjonowanie systemu zarzadzania i kontroli ustanowionego dla danego programu,

37 Pkt 6.42 sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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a takze audyty reprezentatywnej préby operacji dobranej w oparciu o zadeklarowane
wydatki®®.

Biorgc pod uwage dodatkowe btedy wykryte przez Trybunat, w okoto
potowie skontrolowanych przez niego pakietow dokumentow na
potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci poziom btedu rezydualnego
przekracza 2%

W ujeciu ogélnym w latach 2017-2022 Trybunat wykryt btedy w 51 z 87 pakietéw
dokumentéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci, ktére skontrolowat co
najmniej raz, a btedy te nie zostaty wykryte podczas kontroli przeprowadzonych przez
instytucje audytowe. W 43 z tych przypadkédw dodatkowe btedy spowodowaty wzrost
poziomu btedu rezydualnego zgtoszonego przez instytucje audytowe do poziomu
powyzej progu 2%.

Te 43 pakiety dokumentéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci stanowity
znaczng czes$¢ wydatkow poswiadczonych Komisji. W latach 2017-2022 odsetek
wydatkéw objetych probami Trybunatu, ktére wchodzity w zakres takich pakietow
dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci, ani razu nie spadt ponizej
39%, a w 2022 r. osiggnat najwyzszg wartos¢ na poziomie 61%. tgcznie te pakiety
dokumentdéw stanowity okoto 45% wydatkdéw poswiadczonych Komisji w pakietach
dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci objetych prébg Trybunatu
(zob. rys. 5)*.

3 Art. 127 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020.

39 Pkt 6.47 sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Rys. 5 — Pakiety dokumentéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci,
w przypadku ktérych poziom btedu rezydualnego przekroczyt prog
istotnosci (2017-2022)
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Uwaga: analiza Trybunatu uwzglednia réwniez dokonang przez Komisje ocene pakietéw dokumentéw na
potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci objetych préba Trybunatu.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Ponadto istnieje rozbieznos¢ miedzy poziomami btedu podanymi w rocznym
sprawozdaniu z kontroli a poziomami btedu obliczonymi ponownie przez Trybunat
z uwzglednieniem wykrytych przez niego dodatkowych btedéw. W przypadku 42 ze
138 pakietow objetych probg Trybunatu (tj. w okoto jednej trzeciej przypadkow)
réznica miedzy szacunkami instytucji audytowej a szacunkami Trybunatu wyniosta
ponad 2 punkty procentowe. W ponad potowie z tych 42 przypadkdw rdznica wyniosta
ponad 5 punktéw procentowych.

Jezeli instytucje audytowe zgtaszajg poziom btedu rezydualnego
wynoszacy 2%, nie jest zachowany margines bezpieczenstwa na
wypadek dodatkowych btedéw

Na podstawie ustalen sformutowanych przez instytucje audytowe instytucje
zarzadzajgce i certyfikujgce stosujg korekty finansowe, ktore polegajg na wycofaniu
wydatkéw zwigzanych z projektami, ktérych dotyczg te ustalenia, zanim przedstawig
one Komisji roczne zestawienia wydatkéw. Oprocz korekt dotyczgcych konkretnych
nieprawidtowosci instytucje te wprowadzajg dodatkowe korekty w przypadkach, gdy
instytucje audytowe zgtaszajg, ze poziom btedu rezydualnego dla danego programu
jest wyzszy niz prdg istotnosci wynoszacy 2%.

Poniewaz prawodawca toleruje maksymalny poziom btedu w wydatkach
z budzetu UE wynoszacy 2%, instytucje zarzadzajace i certyfikujgce stosujg jedynie
korekty wystarczajgce do osiggniecia docelowego poziomu 2%. W odniesieniu do okoto
17% pakietéow dokumentdow na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci, w przypadku
ktorych po ponownym obliczeniu przez Trybunat lub Komisje poziom btedu
rezydualnego przekraczat 2%, podany wczesniej poziom btedu rezydualnego wynosit
doktadnie 2%. Nie pozostawia to marginesu bezpieczeristwa na wypadek wykrycia
dodatkowych btedéw w wyniku kontroli nastepujgcych po przedtozeniu zestawienia
wydatkdéw i oznacza, ze konieczne sg dodatkowe ekstrapolowane korekty finansowe.

Uchybienia w pracach instytucji audytowych ograniczajg zakres, w jakim
Komisja moze na nich polegac

Na przestrzeni lat Trybunat wykryt uchybienia o réznym charakterze i wadze
w pracach 40 z 43 instytucji audytowych, ktére objat kontrolg. Uchybienia te miaty
z kolei wptyw na ponad potowe skontrolowanych przez Trybunat transakcji. Co wiecej,
wiekszos¢ dodatkowych btedéw wykrytych przez Trybunat mogta i powinna byta zostaé
wykryta przez instytucje audytowe, w momencie gdy weryfikowaty one operacje,
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o ktérych mowa (zob. pkt 20). Oznacza to, ze Komisja moze w ograniczonym zakresie
polegac na wynikach ich prac.

W latach 2017-2022 Trybunat zidentyfikowat i zgtosit niedociaggniecia w zakresie
i jakosci prac instytucji audytowych, ktére byty powigzane ze 124 ze 171 dodatkowych
bteddw. Niedociggniecia te dotyczyty w szczegdlnosci:

planowania i przygotowania prac audytowych;
jakosci samych prac audytowych;
dokumentacji prac audytowych.

Planowanie i przygotowanie audytu

Dobdr operacji do proby stanowi istotny aspekt planowania audytu. Instytucje
audytowe majg obowigzek przeprowadzi¢ audyt reprezentatywnych préb
statystycznych transakcji i zarejestrowa¢ odpowiednig Sciezke audytu, dzieki ktorej
mozna wykazaé, ze préby zostaty dobrane w sposéb niezalezny, obiektywny
i bezstronny. W przypadku siedmiu z 43 instytucji audytowych objetych przeglagdem
w latach 2017-2022 Trybunat stwierdzit jednak jednorazowe lub powtarzajgce sie
problemy zwigzane ze sposobem doboru préby oraz lukami w Sciezkach audytu
w zakresie doboru proby.

Listy sprawdzajace to kolejny kluczowy element planowania i przygotowania
audytu, poniewaz odzwierciedlajg minimalne wymagania dotyczgce przeprowadzanych
kontroli oraz wspdlne procedury, ktdrych musza przestrzegac¢ audytorzy. Podczas
kontroli Trybunat zauwazyt, ze listy sprawdzajgce znacznie rdznity sie pod wzgledem
poziomu szczegdtowosci w zaleznosci od instytucji audytowych, mimo ze na poczatku
kontrolowanego okresu Komisja udostepnita im swoje listy sprawdzajace, aby pomdc
w ich ujednoliceniu. Nawet pod koniec okresu 2014—-2020 Trybunat w dalszym ciggu
odnotowuje listy sprawdzajace, ktére nie obejmuja konkretnych pytan dotyczacych
naduzy¢ finansowych, konfliktu intereséw, podwdjnego finansowania lub pomocy
panstwa, mimo ze instytucje audytowe majg obowigzek sprawdzac te kwestie.

Ogdlnie rzecz biorac, Trybunat wykryt dodatkowe btedy kwantyfikowalne w 21%
transakcji, w przypadku ktorych stwierdzit rowniez uchybienia w planowaniu kontroli.
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Jakos¢ prac audytowych

Ponadto w przypadku okoto 27% transakcji Trybunat stwierdzit uchybienia
dotyczace jakosci lub kompletnosci samych prac audytowych. Te uchybienia byty
czesto zwigzane z kontrolg kryteriow wyboru projektow i kryteriow kwalifikowalnosci.
Trybunat zauwazyt w szczegdlnosci, ze niektdre instytucje audytowe nie weryfikowaty
systematycznie informacji przekazywanych przez beneficjentéw w oparciu
o dokumentacje potwierdzajaca (zob. przyktady w ramce 2).

Ramka 2

Przy ocenie kwalifikowalnosci instytucje audytowe polegajg na
oswiadczeniach beneficjentow lub uczestnikéw

Instytucje audytowe czesto w zbyt duzym stopniu polegajg na oswiadczeniach
beneficjentow, gdy weryfikuja, czy spetnione zostaty kryteria kwalifikowalnosci
i inne wymogi, takie jak zdolnoé¢ techniczna oferentéw, status MSP
whnioskodawcéw, warunki dotyczgce statusu osoby nieksztatcacej sie,
niepracujacej ani nieszkolgcej sie (NEET), sktad gospodarstwa domowego,
przestrzeganie putapu de minimis w przypadku pomocy parnstwa, brak
podwdjnego finansowania lub brak konfliktu intereséw.

Szereg dodatkowych btedéw wynika z faktu, ze niektdre instytucje audytowe nie
we wszystkich przypadkach weryfikujag dowody potwierdzajgce lub nie
dokumentuja tych kontroli w celu potwierdzenia wiarygodnosci informacji
zadeklarowanych przez beneficjentéw lub uczestnikéw.

Dokumentacja prac audytowych

Profesjonalne standardy kontroli“° oraz zasady kontroli wydatkdw w obszarze
spojnosci** obejmujg wymdg odpowiedniego dokumentowania prac kontrolnych
w sposob umozliwiajgcy doswiadczonemu kontrolerowi niezwigzanemu wczesniej
z zadaniem zrozumienie wykonanych prac kontrolnych, wynikajgcych z nich wnioskéw
i sposobu ich wyciggniecia. Niemniej w przypadku okoto jednej trzeciej transakgcji
dokumentacja przechowywana przez instytucje audytowe nie byta wystarczajaca ze
wzgledu na niedostatecznos¢ dokumentacji sporzgdzonej przez samych audytorow lub
niewystarczajgce procesy przegladu ze strony instytucji audytowej.

40 W szczegdlnosci Miedzynarodowy Standard Rewizji Finansowej nr 230.

41 Art. 127 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisdw na lata 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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Po tym, jak podczas kontroli za lata 2017 i 2018 Trybunat wykryt niedociggniecia
w dokumentacji instytucji audytowych, instytucje te i Komisja utworzyty grupe
robocza, ktdra miata zajgc sie tg kwestig. W grudniu 2019 r. grupa robocza
opublikowata dokument otwierajacy debate, w ktérym okreslita, w jaki sposéb
audytorzy powinni dokumentowac swojg prace i jakie dokumenty potwierdzajgce
powinni przechowywac w dokumentacji audytu. Instrukcja ta nie jest wyczerpujaca
i korzystanie z niej nie jest obowigzkowe. Niemniej jednak stanowi ona pierwszy krok
w kierunku poprawy sposobu, w jaki instytucje audytowe wykonujg i dokumentuja
SWOjg prace.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez Trybunat na przestrzeni ostatnich
szesciu lat pokazujg, ze uchybienia, ktére Trybunat wykryt w pracach szeregu instytucji
audytowych, ograniczajg zaufanie, jakie mozna poktadaé w tych pracach*’. Jako ze
instytucje audytowe odgrywaja kluczowa role w ramach uzyskiwania pewnosci, nalezy
usprawnic ich prace, aby uzyskac gwarancje, ze operacje sg przeprowadzane zgodnie
z przepisami. Niemniej ostateczna odpowiedzialnos¢ za wykonanie budzetu UE
spoczywa na Komisji i obejmuje ona catosciowo nie tylko legalnosc i prawidtowosé
wydatkow, ale takze przestrzeganie zasady nalezytego zarzgdzania finansami®.

Przeglady dokumentacji nie zostaty zaprojektowane do wykrywania
dodatkowych wydatkéw niekwalifikowalnych

W toku kontroli prowadzacych do zatwierdzenia zestawienia wydatkéw
(zob. takze pkt 15) Komisja weryfikuje — gtéwnie w drodze przegladéw dokumentacji —
spadjnosc przedstawionych przez instytucje audytowe informacji na temat
prawidtowosci wydatkéw, aby potwierdzié wiarygodnos$é pozioméw btedu
rezydualnego. W tym celu Komisja analizuje informacje zawarte w kazdym pakiecie
dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci, korzystajgc ze standardowych
list sprawdzajgcych, ale bierze takze pod uwage inne informacje z audytu.

%2 Na podstawie pkt Ill streszczenia sprawozdania specjalnego 26/2021.

4 Art. 317 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016ME%2FTXT
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Przeglad dokumentacji moze byé uzupetniony misjami informacyjnymi, czasami
obejmujgcymi ponowne zrealizowanie — w ograniczonym zakresie — audytdéw operacji
przeprowadzonych wczesniej przez instytucje audytowe, aby lepiej ocenié
wiarygodno$é ich prac. W ocenie Komisji przeglagdy dokumentacji pomagajg
w zidentyfikowaniu ryzyka na potrzeby audytow zgodnosci. Nie zostaty one jednak
zaprojektowane tak, by stuzy¢ do wykrywania dodatkowych btedéw. Obniza to ich
wartos¢ dodang, jesli chodzi o potwierdzenie prawidtowosci transakcji lezgcych
u podstaw zestawien wydatkow oraz rzetelnosci poziomow btedu rezydualnego
podanych przez instytucje audytowe®*.

Audyty zgodnosci przeprowadzane przez Komisje majg wyrazng wartos¢
dodang, ale nie przeprowadza sie ich wielu

Audyty zgodnosci przeprowadzane przez Komisje sg najskuteczniejszym
elementem jej prac nad pakietami dokumentéw na potrzeby poswiadczenia
wiarygodnosci. Ich gtdwnym celem jest uzyskanie wystarczajgcej pewnosci, ze panistwa
cztonkowskie wykryty, skorygowaty i zgtosity wszystkie powazne uchybienia systemowe
(i btedy) przed przedtozeniem Komisji rocznych zestawien wydatkéw. Majg one
rowniez stuzy¢ weryfikacji wiarygodnosci opinii audytowej sformutowanej przez
instytucje audytowe i zgtoszonych przez nie poziomdéw btedu rezydualnego. Audyty te
skupiajg sie na przegladzie prac instytucji audytowych i ponownym przeprowadzeniu
audytu préby operacji. Moga pociggac za sobg koniecznos¢ dokonania ponownej oceny
poziomoéw btedu rezydualnego i w stosownych przypadkach natozenia dodatkowych
korekt finansowych. Liczba audytow zgodnosci przeprowadzanych przez Komisje jest
jednak niewielka (Srednio 40 rocznie).

Przy audytach zgodnosci Komisja stosuje zazwyczaj podejscie oparte na ryzyku.
W zwigzku z tym po zakonczeniu przeglagdéw dokumentacji wszystkich programow
przeprowadza co roku ocene ryzyka, aby wskazac instytucje audytowe i programy
obarczone najwiekszym ryzykiem i objgc¢ je audytami zgodnosci. W latach 2017-2022
Komisja przeprowadzita 162 takie audyty. Dzieki tym pracom kontrolnym Komisja
wykrywa znaczng liczbe nieprawidtowosci, ktérych nie zidentyfikowano w toku
wczesniejszych przegladéw dokumentacji czy prac organdéw panstw cztonkowskich.
W przypadku 118 ze162 przeprowadzonych audytéw (73%) Komisja stwierdzita, ze
poziom btedu rezydualnego byt niedoszacowany przez instytucje audytowa.
W 67 przypadkach (41%) po ponownym obliczeniu poziomu btedu rezydualnego

4 Pkt VII streszczenia oraz pkt 26 i 29—-30 sprawozdania specjalnego 26/2021.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PL.pdf
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Komisja stwierdzita, ze wynosi on ponad 2%. Audyty zgodnosci przeprowadzane przez
Komisje prowadzg do podobnych wnioskéw co ustalenia Trybunatu.

W toku kontroli Trybunat stwierdzit, ze w audytach zgodnosci przeprowadzanych
przez Komisje wystepuja dwa gtdwne niedociggniecia:

Po pierwsze, zgodnie z ramami uzyskiwania pewnosci okreslonymi

W rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepisdw potrzeba prawie dwadch lat od
zakonczenia danego okresu obrachunkowego, by Komisja byta w stanie
sformutowac wniosek na temat wiarygodnosci pozioméw btedu rezydualnego
obliczonych przez instytucje audytowe za dany rok obrachunkowy*°.

Po drugie, szacunkowe poziomy btedu rezydualnego podawane przez Komisje
w rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci oraz w rocznym sprawozdaniu

z zarzadzania i wykonania maja jedynie charakter tymczasowy. Komisja moze
bowiem na podstawie przegladéw dokumentacji zwrdcic sie do instytucji
audytowych o dodatkowe weryfikacje stwierdzonych przez nig niedociggnieg,
a ustalenia dotyczace bteddéw wynikajace z audytow Komisji moga jeszcze ulec
zmianie po ustaleniu stanu faktycznego z organami panstw cztonkowskich.

W zwigzku z tym wnioski formutowane w koncowych sprawozdaniach z audytu
nie sg ostateczne i mogg sie zmieni¢ po zakoriczeniu petnego cyklu audytu
(zob. takze pkt 130-133).

% Pkt 6.54 sprawozdania rocznego za 2017 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2017/annualreports-2017-PL.pdf

39

Jakie sg kategorie btedow i gdzie te
btedy wystepuja?

W 2018 r. instytucje audytowe zaczety zgtasza¢ btedy w oparciu o wspdlng
typologie uzgodniong miedzy Komisjg a panstwami cztonkowskimi. Zapewnia to lepsza
podstawe do analizy btedow wykrytych przez ré6zne podmioty wspottworzace system
zarzadzania i kontroli. Takze Trybunat stosuje podobng typologie w odniesieniu do
bteddw, ktére wykrywa w toku wtasnych prac. W ponizszej sekcji przeanalizowano —

W ujeciu poréwnawczym i z perspektywy wieloletniej — kategorie dodatkowych btedow
wykrytych przez Trybunat oraz dodatkowe btedy najczesciej wykrywane przez Komisje
i zgtaszane przez instytucje audytowe. Trybunat sprawdzit takze, czy istniejg powigzane
prawidtowosci geograficzne.

W latach 2014-2020 najczesciej wystepujacymi kategoriami btedow byty wydatki
niekwalifikowalne i projekty niekwalifikowalne, ktére miaty tez najwiekszy wptyw na
szacowany przez Trybunat poziom btedu. Kolejne czesto spotykane kategorie btedow
to nieprzestrzeganie zasad pomocy panstwa oraz nieprzestrzeganie unijnych
i krajowych przepiséw dotyczgcych zamowien publicznych. Na rys. 6 przedstawiono te
btedy procentowo w podziale na poszczegdlne kategorie. Ukazano rowniez, ktore
kategorie btedow miaty najwiekszy wptyw na poziom btedu. Nieprawidtowosci
przedstawiono w rozbiciu na btedy wykryte przez instytucje audytowe oraz dodatkowe
btedy wykryte przez Komisje i przez Trybunat, a niewykryte wczesniej przez instytucje
audytowe.



40

Rys. 6 — Odsetek wystepowania poszczegolnych kategorii btedéw
wykrytych przez instytucje audytowe, Komisje i Europejski Trybunat
Obrachunkowy, lata 2018-2022 (dane roczne i Srednia z pieciu lat)

Projekt Brak informacji
Wydatki Zamowienia Pomoc  niekwalifi- lub dokumentacji
Instytucje niekwalifikowalne  publiczne panstwa kowalny potwierdzajacej Inne
audytowe | h L L
2018-2022 47% 18% 2% 1% 22% 11%
2018 41% 18% 2% 1% 26% 12%
2019 43% 16% 3% 0% 27% 11%
[\% 2020 49% 19% 3% 1% 19% 10%
2021 50% 15% 1% 0% 25% 0%
2022 49% 22% 2% 1% 20% 7%
Komisja
2018-2022 34% 6% 2% 18%
2018 39% 6% 1% 18%
2019 6% 2% 18%
2020 0% 10%
2021 8% 1% 18%
2022 5% 2% 16%
Trybunat
Obrachunkowy
2018-2022 10% 11% 5%
2018 19% 12%
% 2019 3% 17% 14%
2020 13% 20% 7%

47% 14% 7%

2021
9% 2%

2022

J;i] Liczba 47% 2% 1% 22% 1%
Wartos¢ 42% 41% 9% 1% 4% 3%
é Liczba 63% 10% 1% 5% 3%
Wartoé¢ 48% 15% 27% 1% 0%

(*) Brak dostepnych danych na temat wptywu finansowego btedéw wykrytych przez Komisje.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Wydatki niekwalifikowalne s3 przyczyng wiekszosci btedéw, zaréwno
pod wzgledem ich liczby, jak i wptywu finansowego

72 Wydatki niekwalifikowalne stanowig najbardziej znaczaca kategorie btedow
wykrytych przez wszystkich kontroleréw w latach 2018-2022, zaréwno pod wzgledem
liczby bteddw, jak i ich wptywu finansowego. Wydatki niekwalifikowalne obejmuja
szeroki zakres niezgodnosci z przepisami rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw badz rozporzadzen w sprawie poszczegdlnych funduszy lub
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nieprzestrzeganie krajowych zasad kwalifikowalnosci. Ustalenie zasad
kwalifikowalnosci lezy jednak przede wszystkim w gestii panstw cztonkowskich. Do
kategorii wydatkow niekwalifikowalnych zalicza sie takie nieprawidtowosci jak: koszty
niezwigzane z projektami lub wydatki nieponiesione badz nieoptacone przez
beneficjentow, niekwalifikujgcy sie uczestnicy, zawyzanie kosztow personelu oraz
uwzglednienie podlegajacego zwrotowi podatku VAT w deklaracjach wydatkéw.
Kategoria ta obejmuje takze koszty niekwalifikowalne zwigzane z instrumentami
finansowymi oraz nieprawidtowosci w stosowaniu uproszczonych metod rozliczania
kosztow.

Liczba bteddw polegajacych na wydatkach niekwalifikowalnych wykrytych przez
instytucje audytowe utrzymywata sie z roku na rok na stosunkowo stabilnym poziomie
(stale w przedziale 40%—50%), lecz ich wptyw finansowy zmieniat sie. Komisja
odnotowata nizszy poziom wydatkéw niekwalifikowalnych, przy czym okoto jedna
trzecia btedéw wykrytych w wyniku audytéw zgodnosci miescita sie w tej kategorii.

Wydatki niekwalifikowalne byty takze najczestszg kategorig btedéw dodatkowych
wykrytych w toku kontroli Trybunatu. Btedy te miaty tez najwiekszy wptyw finansowy.
Prawie dwie trzecie btedéw wykrytych przez Trybunat dotyczyto wydatkow
niekwalifikowalnych, mimo ze préby Trybunatu obejmuja gtéwnie wydatki sprawdzone
wczesniej przez organy panstw cztonkowskich i same instytucje audytowe odnotowaty
duzg liczbe takich bteddéw. W swoim sprawozdaniu rocznym za 2022 r. Trybunat zalecit
Komisji, by wprowadzita rozwigzania stuzgce zmniejszeniu liczby powtarzajgcych sie
bteddw, tak aby ograniczy¢ wystepowanie nieprawidtowych wydatkdéw i ostabic¢ ich
wptyw.

Typowy przyktad dodatkowych btedéw wykrytych przez Trybunat w odniesieniu
do wydatkow niekwalifikowalnych w okresie 2014—-2020 dotyczyt dziatan na rzecz
wsparcia mtodych ludzi zaklasyfikowanych do grupy NEET (nieksztatcgcych sie,
niepracujacych ani nieszkolacych sie), w przypadku ktérych uczestnicy projektéw nie
spetniali kryteriow kwalifikowalnosci (zob. ramka 3).


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf

Ramka 3

Wykryty dodatkowy btad dotyczacy niekwalifikujacych sie
uczestnikow projektow w ramach Inicjatywy na rzecz zatrudnienia
ludzi mtodych

W okresie 2014-2020 Trybunat wykryt dodatkowe btedy w odniesieniu do
Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych w kilku panstwach cztonkowskich.
Wiekszos¢ tych btedow mozna byto wykry¢ dzieki lepszej kontroli dokumentacji
potwierdzajgcej wymaganej do wykazania spetnienia podstawowego kryterium
kwalifikowalnosci (status NEET).

W ramach jednej z operacji Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych

w Hiszpanii dofinansowywano umowy o prace dla mtodych pracownikéw
naukowych, ktdrzy spetnili wymogi dotyczgce statusu NEET i byli zarejestrowani
w krajowym systemie gwarancji dla mtodziezy. O$miu z 30 kandydatow, ktorych
whnioski Trybunat skontrolowat, w momencie sktadania kandydatury albo byto
zatrudnionych na innym uniwersytecie, albo byto stuchaczami studiéw
podyplomowych na uniwersytecie prowadzgcym nabdr“®. W zwigzku z tym nie
nalezeli oni do kategorii mtodziezy NEET i powigzane wydatki sg
niekwalifikowalne.

We Francji status NEET uczestnikdw dwéch projektéw w ramach Inicjatywy na
rzecz zatrudnienia ludzi mtodych sprawdzono wytgcznie na podstawie ich
oswiadczen, a instytucje audytowe nie sprawdzaty wiarygodnosci oswiadczen
nawet na zasadzie proby. Dodatkowe kontrole przeprowadzone przez Trybunat
w celu ustalenia statusu uczestnikow objetych préba wykazaty, ze jedna czwarta
z nich byta w rzeczywistosci zatrudniona, co oznacza, ze nie kwalifikowata sie do
wsparcia unijnego®’.

Na podstawie powyzszych ustalen Trybunat sformutowat w sprawozdaniach za
2021 r.i2022 r.*® zalecenia dotyczgce weryfikacji warunkéw kwalifikowalnosci.

46 Ramka 5.5 w sprawozdaniu rocznym za 2019 r.
47 Ramka 5.2 w sprawozdaniu rocznym za 2021 r.

8 Zalecenie 5.3 w sprawozdaniu rocznym za 2021 r. oraz zalecenie 6.5 w sprawozdaniu
rocznym za 2022 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Btedy w zamoéwieniach publicznych sg wykrywane przez instytucje
audytowe czesciej niz w latach 2007-2013

W okresie 2007-2013 nieprzestrzeganie unijnych i krajowych przepisow
dotyczgcych zamowien publicznych byto gtéwna pojedynczg przyczyng btedow
w obszarze spéjnosci. Ta kategoria btedéw przekfadata sie na niemal potowe
oszacowanego przez Trybunat poziomu btedu®’.

W latach 2014-2020 w ramach planu dziatania w zakresie zamowien publicznych
Komisja wdrozyta szereg srodkéw, aby rozbudowac zdolnosci administracyjne panstw
cztonkowskich i zadbac¢ o przeprowadzanie zamdwien publicznych zgodnie z przepisami
w ramach polityki spdjnosci. Plan ten, opracowany w 2013 r. i od tego czasu
kilkakrotnie aktualizowany®Y, obejmowat dziatania majgce na celu zapobieganie
nieprawidtowos$ciom, ale takze aktualizacje list sprawdzajgcych na potrzeby audytéw-?.

Plan dziatania pomodgt zwiekszy¢ wykrywalnosé btedéw w zamoéwieniach przez
organy panstw cztonkowskich. W latach 2018-2022 instytucje audytowe zgtosity, ze
okoto 18% wykrytych przez nie bteddéw kwantyfikowalnych dotyczyto naruszen
przepisOw w sprawie zamoéwien publicznych, przy czym btedy te miaty wptyw
finansowy na poziomie okoto 41%. Wedtug sprawozdan instytucji audytowych
najwiecej naruszen w zakresie zamowien publicznych stwierdzono wowczas we
Wtoszech i na Wegrzech. W transakcjach skontrolowanych przez Trybunat w tym
okresie instytucje audytowe wykryty i skorygowaty 80 btedéow w zamodwieniach
publicznych przed przeprowadzeniem kontroli przez Trybunat. Trybunat wykryt
33 dodatkowe problemy zwigzane z zamodwieniami publicznymi, niewykryte przez
instytucje audytowe, z ktorych 11 skwantyfikowat.

W okresie objetym niniejszym przegladem (2017-2022) szacowany przez
Trybunat poziom btedu, ktéry mozna przypisa¢ dodatkowym btedom wynikajgcym
z naruszen w zakresie zamowien publicznych, wynidst 9% (w latach 2007-2013 — 45%).
Biorgc pod uwage wysoki odsetek takich nieprawidtowosci zgtoszonych przez instytucje
audytowe w latach 2018-2022 (odpowiadajg ona za 41% tacznego wptywu
finansowego, zob. rys. 6), pokazuje to, ze w wydatkach w obszarze spdjnosci nadal
wystepujg btedy zwigzane z zamdwieniami publicznymi. Niemniej, w porownaniu
z okresem 2007-2013, kontrole Trybunatu wskazujg na wzrost zdolnosci instytucji

4 Pkt 30 dokumentu pt. ,,Rolnictwo i spdjnosé: przeglad wydatkéw UE w latach 2007—-2013”.
0 Odpowied? Komisji na pkt 6.26 sprawozdania rocznego za 2018 r.

1 Plan dziatania dotyczacy zamdwien publicznych.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/PL14_AR13/PL14_AR13_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_pl.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/how/improving-investment/public-procurement/action-plan/public-procurement-action-plan-annex.pdf
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audytowych do wykrywania tego rodzaju nieprawidtowosci. Bardziej szczegétowa
analize sytuacji w obszarze zamoéwien publicznych mozna znalez¢ w niedawno
opublikowanym przez Trybunat sprawozdaniu®’.

Liczba projektow niekwalifikowalnych i btedow w zakresie pomocy
panstwa jest niewielka, ale sktadajg sie one na znaczng czes¢
szacowanego przez Trybunat poziomu btedu

Projektéw niekwalifikowalnych jest zazwyczaj niewiele, ale majg one znaczacy
wptyw finansowy, poniewaz powodujg niekwalifikowalnos$¢ catej poswiadczonej kwoty
wydatkow. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku naruszen zasad pomocy
panstwa, gdyz nieprzestrzeganie tych zasad czesto dyskwalifikuje beneficjentéw
z otrzymania jakiegokolwiek dofinansowania.

Z ustalen kontroli Trybunatu wynika, ze w przypadku obu tych kategorii btedéw
instytucje audytowe nie sg wystarczajgco skuteczne w wykrywaniu przypadkéw
nieprzestrzegania przepisow. Jak pokazano na rys. 6, takze Komisja nie wykrywa
wszystkich takich btedéw podczas audytu prac instytucji audytowych. Jedynie 3%
bteddw zgtoszonych przez instytucje audytowe i 8% bteddéw zgtoszonych przez Komisje
dotyczy tych kategorii.

Z kolei okoto jedna pigta dodatkowych bteddw, ktére Trybunat kwantyfikuje,
dotyczy projektow niekwalifikowalnych lub naruszen zasad pomocy panstwa.
Przektadajg sie one na wptyw finansowy wynoszacy 42% szacowanego przez Trybunat
poziomu btedu. Liczba dodatkowych btedéw zwigzanych z naruszeniami zasad pomocy
panstwa osiggneta najwyzszy poziom w 2018 r. ze wzgledu na powazne uchybienie
systemowe wykryte przez Trybunat i Komisje w Portugalii, gdzie przepisy krajowe nie
byty spdjne z unijnymi przepisami dotyczgcymi pomocy panstwa (zob. ramka 4).

2 Sprawozdanie specjalne 28/2023.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2023-28
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Ramka 4

Przepisy krajowe niezgodne z przepisami UE dotyczacymi pomocy
panstwa, jesli chodzi o efekt zachety

Przepisy unijne dotyczgce pomocy panstwa opierajg sie na zatozeniu, ze pomoc
panstwa nalezy przyznawac tylko wowczas, gdy bez tej pomocy dofinansowanych
dziatan by nie zrealizowano. Automatycznie zaktada sie, ze 6w efekt zachety
wystepuje w przypadku programow objetych ogdlnym rozporzgdzeniem

w sprawie wytgczen grupowych, pod warunkiem ze prace rozpoczynajg sie po
terminie ztozenia wniosku o finansowanie.

W 2018 r. Trybunat zidentyfikowat trzy projekty zrealizowane w ramach EFRR

w Portugalii, w przypadku ktorych nie wystgpit efekt zachety. Trybunat stwierdzit
rowniez, ze przepisy krajowe obowigzujgce w tym kraju nie byty spdjne

z przepisami UE, jesli chodzi o ten efekt. Przed przeprowadzong przez Trybunat
kontrolg Komisja wykryta kilka operacji, w ktérych wystepowat ten sam btad,

i zwrdcita sie do instytucji zarzgdzajgcej programem o wytgczenie tych operacji

z zestawienia wydatkéw. Chociaz panstwo cztonkowskie zmienito swoje przepisy
krajowe, aby zapewnic spojnosc¢ z przepisami UE i unikng¢ dalszych
nieprawidfowosci w przysztosci, ani organy panstwa cztonkowskiego, ani Komisja
nie podjety wystarczajacych dziatan naprawczych w celu wyeliminowania tych
bteddéw lub zréwnowazenia potencjalnego wptywu w drodze korekty finansowej
w odniesieniu do wydatkéw juz poswiadczonych za rok obrachunkowy 2016-2017.

W 2019 r. Trybunat zidentyfikowat podobny problem. Komisja zwrdcita sie
wowczas do wtadz portugalskich o zidentyfikowanie wszystkich operacji
obarczonych tym btedem w odniesieniu do dwdch nastepnych lat
obrachunkowych oraz o dokonanie niezbednych korekt w celu wyfaczenia
nieprawidtowych wydatkdéw z zestawien wydatkdow. taczne korekty wynikajace
z tego btedu wyniosty ponad 174 min euro™.

>3 Pkt 6.30-6.32 sprawozdania rocznego za 2018 r.; pkt 5.27 sprawozdania rocznego za 2019 r.
i przypis 95 w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci DG REGIO za 2020 r.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32014R0651
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PL.pdf
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Z wieloletniej analizy przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze stale wykrywa
on btedy w skontrolowanych transakcjach, ktére pozostaty niewykryte na poziomie
panstw cztonkowskich. Trybunat przeanalizowat wyniki wtasnych kontroli, ale takze
audytéw instytucji audytowych i Komisji, aby uzyska¢ pogtebione informacje na temat
prawidtowosci wydatkéw w obszarze spdjnosci w tych panstwach cztonkowskich, ktore
otrzymujg najwiecej sSrodkéw finansowych, oraz okresli¢, jak skutecznie stosujg one
ramy uzyskiwania pewnosci.

Wyniki badania za lata 2017-2022 przeprowadzonego przez Trybunat
wskazujg na istotny poziom btedow w wiekszosci panstw cztonkowskich
otrzymujacych najwieksze dofinansowanie w obszarze spdjnosci

76% wydatkdw w obszarze spdjnosci przypada na dziewieé panstw
cztonkowskich: Polske, Wtochy, Hiszpanie, Portugalie, Wegry, Czechy, Rumunie, Grecje,
Niemcy. Na panstwa te przypada 91% oszacowanego przez Trybunat poziomu btedu.
Ponadto zdecydowana wiekszos¢ (90%) wszystkich btedédw o duzym wptywie (czyli
btedow skwantyfikowanych na poziomie 80-100% wartosci skontrolowanej transakcji)
zostata zidentyfikowana w tych wtasnie krajach.

W latach 2007-2013 w kazdym z tych panstw cztonkowskich otrzymujgcych
najwieksze finansowanie ze srodkdéw unijnych wystgpit istotny poziom btedu, podobnie
jak ogétem w pozostatych 18 panstwach cztonkowskich>*. Wyniki kontroli Trybunatu za
okres 2014-2020 wskazujg (po uwzglednieniu wykrytych przez Trybunat btedow
dodatkowych) na to, ze poziom btedu w przypadku panstw otrzymujgcych najwiecej
srodkow finansowych — z wyjatkiem Polski — byt istotny. W przypadku Polski na jeden
duzy program przypadata ponad jedna trzecia catosci wydatkéw tego kraju w obszarze
spadjnosci. Szacunkowy poziom btedu dotyczacy tego programu plasowat sie ponizej
progu istotnosci, podczas gdy w pozostatych realizowanych w Polsce programach jako
catosci wystgpit istotny poziom btedu.

>4 Pkt 43 dokumentu pt. ,Rolnictwo i spdjnosé: przeglad wydatkéw UE w latach 2007-2013”.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/PL14_AR13/PL14_AR13_PL.pdf
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Panstwa cztonkowskie rdznia sie pod wzgledem skutecznosci
w wykrywaniu nieprawidtowych wydatkow

Jak pokazano na rys. 7, wtasne ustalenia Trybunatu dotyczgce konkretnych
panstw cztonkowskich rdznig sie od ustalen instytucji audytowych w tych panstwach
pod wzgledem czestotliwosci wystepowania i wartosci nieprawidtowosci. Ustalenia
Trybunatu dotyczg wytgcznie dodatkowych btedow (tzn. tych, ktdére nie zostaty
wczesniej wykryte przez organy panstw cztonkowskich), co oznacza, ze niektore
panstwa cztonkowskie sg skuteczniejsze od innych w zapobieganiu btedom i ich
wykrywaniu.

Na przyktad nieprawidtowosci zgtoszone przez instytucje audytowg w Polsce,
panstwie otrzymujgcym najwiecej srodkow finansowych w obszarze spéjnosci, byty
niewielkie pod wzgledem liczby i wartosci. Trybunat wykryt w tym kraju do$¢ duza
liczbe dodatkowych bteddow, cho¢ o niskiej wartosci. W zwigzku z tym ich udziat
w poziomie btedu Trybunatu byt stosunkowo niski. Dla poréwnania niemieckie
instytucje audytowe zgtosity duzg liczbe nieprawidtowosci, réwniez o niskiej wartosci,
Trybunat wykryt jednak niewielkg liczbe dodatkowych btedéw o wysokim srednim
poziomie btedu. To wyjasnia, dlaczego Niemcy sg na trzecim miejscu, jesli chodzi
o wktad w poziom btedu szacowany przez Trybunat. Na tej podstawie Trybunat moze
stwierdzi¢, ze nie wszystkie instytucje audytowe sg réwnie skuteczne w wykrywaniu
nieprawidtowosci o duzej wartosci.
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Rys. 7 — Przeglad panstw cztonkowskich pod katem nieprawidtowosci
wykrytych i zgtoszonych przez instytucje audytowe oraz dodatkowych
btedéw wykrytych przez Trybunat (2017-2022)

Kwota otrzymanych Liczba Wartosc Liczba dodatkowych Wktad w
Srodkow nieprawidlowosci nieprawidlowosci btedow poziom biedu
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Obrachunkowy

Uwaga: (1) Przeglad obejmuje nieprawidtowosci i btedy przeanalizowane w pkt 71-82. (2) Panstwa
cztonkowskie sg wymienione w kolejnosci rankingowej pod katem poszczegélnych analizowanych
aspektow (tj. panstwo cztonkowskie o najwyzszej pozycji znajduje sie na gorze listy). Kolejnos¢ panstw
cztonkowskich w ramach poszczegdlnych kategorii ustalono na podstawie ich udziatu procentowego
w danej kategorii. (3) Na wykresie wyrdzniono kolorem te panstwa cztonkowskie, ktére zostaty
wymienione w powigzanych punktach niniejszego przegladu.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wtasnych danych i informacji przekazanych
Komisji przez instytucje audytowe.

Podobnie jak w przypadku Niemiec, réwniez w przypadku Hiszpanii i Portugalii
udziat wykrytych przez Trybunat btedéw w poziomie btedu ogdtem jest
nieproporcjonalny w stosunku do otrzymanych przez te kraje sSrodkow. W przypadku
tych dwéch ostatnich krajéw Trybunat stwierdzit duzg liczbe dodatkowych btedéw
okreslonego rodzaju. Na przyktad w latach 2017-2022 najwiecej wykrytych btedéw
w zakresie pomocy panstwa w Portugalii wynikato z konkretnej kwestii oméwionej
w ramce 4. Jednoczesnie w tym samym okresie Trybunat odnotowat w Hiszpanii wiecej
projektow niekwalifikowalnych niz w innych panstwach cztonkowskich (zob. przyktad
w ramce 5).
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W tych krajach Trybunat wykryt réwniez wiecej uchybien w pracach instytucji
audytowych (zob. pkt 57). W zwigzku z powyzszym Trybunat uwaza, ze w szczegdlnosci
te trzy panstwa cztonkowskie powinny — przy wsparciu Komisji — wzmocni¢ zdolnosci
swoich instytucji audytowych w zakresie wykrywania btedow.

Ramka 5

Przeprowadzana z mocag wsteczng rejestracja mtodziezy NEET
w systemie gwarancji dla mtodziezy

Trybunat skontrolowat szereg operacji sfinansowanych w ramach Inicjatywy na
rzecz zatrudnienia ludzi mtodych w Hiszpanii w 2021 r. Cztery z nich dotyczyty
rabatoéw na skfadki na ubezpieczenie spoteczne w przypadku podpisania uméw
o prace tymczasowa z mtodziezg NEET.

Zgodnie z krajowym ustawodawstwem w sprawie Inicjatywy na rzecz zatrudnienia
ludzi mtodych oraz przepisami programu obejmujgcego te operacje uczestniczacy
w inicjatywie mtodzi ludzie nalezgcy do kategorii NEET majg by¢ zarejestrowani

w krajowym systemie gwarancji dla mtodziezy. Taka rejestracja umozliwia im
dostep do sSrodkdw pomocy (takich jak spersonalizowane doradztwo

i indywidualne plany dziatania, w tym indywidualnie dobrane programy wsparcia),
a takze pozwala zweryfikowac, czy spetniajg oni wymogi NEET.

Trzy z czterech skontrolowanych operacji dotyczgcych rabatdow na sktadki na
ubezpieczenie spoteczne zostaty zarejestrowane w systemie krajowym z mocg
wsteczng, w niektdérych przypadkach nawet kilka lat po zastosowaniu rabatu.
Krajowy organ odpowiedzialny za zarzgdzanie tymi rabatami, ktory jest
jednoczesnie instytucjg posredniczacy i beneficjentem operacji, zastosowat rabaty,
nie majgc wczesniej zadnych informacji o uczestnikach NEET.

Taka wsteczna rejestracja spowodowata, ze nie byto mozliwe potwierdzenie
kwalifikowalnosci uczestnikow jako oséb nieksztatcgcych sie lub nieszkolgcych. Ze
wzgledu na brak owej weryfikacji Komisja zastosowata korekte finansowg

w wysokosci 25% jeszcze przed przeprowadzeniem kontroli przez Trybunat.

W opinii Trybunatu rejestracja uczestnikdw z mocg wsteczng sprawia, ze trzy
skontrolowane operacje nie kwalifikujg sie do dofinansowania ze srodkéw UE.
Taka opdzniona rejestracja w systemie krajowym uniemozliwia zweryfikowanie,
czy uczestnicy ksztatcg sie lub szkolg, a ponadto stanowi naruszenie innych
warunkéw obowigzujgcych w przypadku gwarancji dla mtodziezy i Inicjatywy na
rzecz zatrudnienia ludzi mtodych. Przede wszystkim jednak pozbawia mtodziez
NEET mozliwosci skorzystania ze wszystkich dodatkowych korzysci, z jakich
mogtaby ona skorzysta¢ w ramach tych dwdch programow=°.

> Ramka 5.5 w sprawozdaniu rocznym za 2021 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
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W przypadku niektorych panstw cztonkowskich czesciej niz w przypadku
innych poziom btedu rezydualnego obliczony ponownie przez Komisje
przekracza prog istotnosci wynoszacy 2%

Trybunat przeanalizowat takze dokonang przez Komisje ocene pakietow
dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci dla wszystkich panstw
cztonkowskich. Zebrat informacje na temat potwierdzonych (ponownie
przeanalizowanych) poziomdéw btedu rezydualnego publikowanych co roku w rocznych
sprawozdaniach z dziatalno$ci DG EMPL i DG REGIO w odniesieniu do kazdego pakietu
dokumentdw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci w latach 2017-2022.

Z analizy przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze po ponownym przeliczeniu
przez Komisje poziomy btedu rezydualnego byty powyzej progu istotnosci wynoszgcego
2% szczegolnie czesto w przypadku niektdrych panstw cztonkowskich — mianowicie
w przypadku Grecji (45% pakietow dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia
wiarygodnosci), Francji (22%), Wtoch (26%), Litwy (36%), Portugalii (36%)

i Stowac;ji (29%) (zob. rys. 8).
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Rys. 8 — Ocena poziomu btedu rezydualnego przeprowadzona przez

Komisje dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich (2017-2022)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rocznych sprawozdan z dziatalnoéci DG EMPL
i DG REGIO za lata 2017-2022.
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Wysoki odsetek pakietow dokumentow, w ktérych poziom btedu rezydualnego
przekracza 2% po ponownych obliczeniach dokonanych przez Komisje, Swiadczy o tym,
ze Komisja odnotowuje problemy zwigzane z prawidtowoscig w przypadku licznych
pakietéw dokumentéw. Wskazuje réwniez na to, ze panstwa cztonkowskie stosujg
ramy uzyskiwania pewnosci z r6zng skutecznoscig. W przypadku Grecji i Portugalii
wysoki udziat pakietéw, dla ktérych po ponownym obliczeniu poziom btedu wynidst
powyzej 2%, wynika jednak rowniez z faktu, ze wszystkie programy sg ujete w jednym
pakiecie dokumentdw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci.

W pieciu z dziewieciu panstw cztonkowskich otrzymujgcych 76% srodkéw
w obszarze spdjnosci (Hiszpania, Grecja, Wegry, Portugalia i Rumunia) co najmniej raz
w latach 2017-2022 po ponownym obliczeniu uzyskano poziom btedu rezydualnego
powyzej 2% w przypadku ponad potowy pakietow dokumentdéw na potrzeby
poswiadczenia wiarygodnosci objetych prébg Trybunatu. W przypadku pozostatych
czterech panstw cztonkowskich z grupy panstw, ktére otrzymaty najwiecej srodkow,
w wyniku ponownej oceny przeprowadzonej przez Trybunat poziom btedu osiggnat
wartos¢ ponad 2% w przypadku co najmniej 25% skontrolowanych pakietow
dokumentdéw na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci.
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Jakie byty zasadnicze przyczyny btedow
na poziomie krajowym?

Dodatkowe btedy kwantyfikowalne (171) wykryte podczas kontroli
przeprowadzonej przez Trybunat to btedy, ktore nie zostaty wczesniej wykryte ani
skorygowane na poziomie systemoéw kontroli painstw cztonkowskich. Trybunat
przeanalizowat swoje dane dotyczace tych btedéw, aby stwierdzi¢ sposdb i przyczyny
ich wystepowania oraz okresli¢, kto jest zrédtem btedéw w panstwach cztonkowskich.
Na kazdym etapie wystepujgce btedy mogty zosta¢ wykryte i skorygowane na
nastepujgcym po nich poziomie kontroli w panstwach cztonkowskich.

Na podstawie przeprowadzonej przez siebie analizy i z uwzglednieniem
wczesniejszych prac Komisji°® Trybunat zidentyfikowat trzy zasadnicze przyczyny
bteddw, a mianowicie problemy zwigzane z:

nieodpowiednim administrowaniem przez organy panstw cztonkowskich;

brakiem starannosci lub (podejrzewanym) umyslinym naruszeniem przepiséw na
poziomie beneficjentéw;

interpretacjg ram regulacyjnych.
Na rys. 9 ukazano, na ktérym poziomie powstawaty btedy, kto byt ich zrédtem

oraz sposob i przyczyny ich wystepowania. Instytucje audytowe mogty zapobiec
170 dodatkowym btedom wykrytym przez Trybunat.

¢ Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego ,,Pierwotne przyczyny btedéw oraz
dziatania podjete w tym zakresie (art. 32 ust. 5 rozporzadzenia finansowego)”, COM(2017)
124 final; badanie dla Parlamentu Europejskiego pt. ,Single audit approach — Root causes of
the weaknesses in the work of the member states’ managing and audit authorities”,
IPOL_STU(2022)732267.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_autres_institutions/commission_europeenne/com/2017/0124/COM_COM(2017)0124_PL.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_autres_institutions/commission_europeenne/com/2017/0124/COM_COM(2017)0124_PL.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/732267/IPOL_STU(2022)732267_EN.pdf

54

Rys. 9 — Przeglad zasadniczych przyczyn dodatkowych btedow wykrytych
przez Trybunat oraz poziom, na jakim te btedy wystapity (2017-2022)
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Uwaga: klasyfikacja na podstawie gtdwnej charakterystyki btedu. Trybunat uwaza, ze za jeden ze
171 wykrytych przez niego dodatkowych btedéw odpowiedzialnos¢ ponosi przede wszystkim Komisja.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Problemy zwigzane z administrowaniem przez organy panstw
cztonkowskich spowodowaty niemal potowe dodatkowych
btedéw

97 Do celéw niniejszego przegladu przyjeto, ze dobra administracja oznacza
zagwarantowanie, ze operacje beda odpowiednio zaplanowane, wybrane, wdrozone

i kontrolowane, tak aby jedynie wydatki, ktdre sg legalne i prawidtowe, byty zgtaszane
i poswiadczane Komisji. Uchybienia w tej kategorii mogg polegac¢ na niewtasciwym
podejmowaniu decyzji lub weryfikacjach nieodpowiednio przeprowadzonych przez
instytucje zarzadzajgce albo mieé postac uchybien w pracach instytucji audytowych.
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Instytucje zarzgdzajgce mogty zapobiec ponad jednej trzeciej
dodatkowych btedéw wykrytych przez Trybunat

Okoto 37% dodatkowych bteddow zgtoszonych przez Trybunat w odniesieniu do
okresu 2014-2020 wiaze sie z dziataniami instytucji zarzadzajgcych lub organdw,
ktorym deleguja one zadania, badz z zaniechaniem przez nie dziatania. Ta zasadnicza
przyczyna btedu moze czesto przetozyc sie na niewtasciwe decyzje tych instytucji przy
zatwierdzaniu operacji (18%).

Instytucje zarzadzajgce mogty wykry¢ 19% bteddw stwierdzonych przez Trybunat.
Btedy te powstaty w wyniku nieodpowiednich kontroli pierwszego szczebla (lub
w odniesieniu do niektdrych aspektow — nawet braku tych kontroli) podczas realizacji
projektu. Do tej kategorii btedéw zaliczajg sie takie przypadki jak: zatwierdzenie
wydatkéw pomimo nieosiggniecia celéw projektu, udzielenie wsparcia finansowego
niezgodnie z warunkami okreslonymi w dokumentach zatwierdzajgcych projekt,
niesprawdzenie kwalifikowalnosci uczestnikow lub zwrot wydatkdw nieponiesionych
przez beneficjentow.

W ramach prowadzonych przez siebie kontroli Trybunat regularnie stwierdza,
ze instytucje zarzadzajace nie przeprowadzajg odpowiednich kontroli podczas
weryfikacji wydatkow kwalifikowalnych i kryteriow kwalifikowalnosci. W ocenie
Trybunatu jest to jeden z najwazniejszych czynnikdw ryzyka w wydatkach w obszarze
spadjnosci. W rozporzgdzeniu w sprawie wspalnych przepiséw na lata 2021-2027
przewidziano przyjecie przez instytucje zarzadzajgce podejscia opartego na ryzyku na
potrzeby kontroli pierwszego szczebla. Komisja oczekuje, ze rozwigzanie to przyniesie
pozytywne skutki, poniewaz zaktada wiekszg koncentracje na wydatkach obarczonych
wysokim ryzykiem. Trybunat jest jednak zdania, ze zmiana ta zwieksza ryzyko
w zakresie prawidtowosci wydatkéw, gdyz moze sie zdarzaé, ze niektére wnioski
beneficjentow o pfatnos¢ nie beda weryfikowane przez instytucje zarzadzajace.

W kilku przypadkach instytucje audytowe dokonaty niewtasciwej oceny

Niedociggniecia w planowaniu i przygotowaniu kontroli oraz niewystarczajgca
jakos¢ dokumentacji z prac audytowych obnizajg wiarygodnos¢ tych prac (pkt 56—62).
Czasami te niedociggniecia mogg mie¢ wptyw na to, jak instytucje audytowe oceniaja
btedy, ktére wczesniej wykryty.
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Siedemnascie dodatkowych btedéw (10%) wykrytych przez Trybunat w latach
2017-2022 wynikato z niewystarczajacego wykonania prac lub niewtasciwej oceny
dokonanej przez instytucje audytowe. Przypadki te dotyczyty gtéwnie niezgtoszenia
bteddw lub ich niewtasciwej kwantyfikacji.

Trybunat wykryt takze dodatkowe btedy, w przypadku ktorych przepisy byty
stosunkowo jasne, lecz beneficjent nie dotozyt wystarczajacych staran, aby ich
przestrzegac. Do tej kategorii zaliczajg sie 32 ze 171 dodatkowych bteddéw (19%)
zgtoszonych i skwantyfikowanych przez Trybunat w latach 2017-2022. Nalezg do niej
np. przypadki, w ktérych beneficjenci zadeklarowali sprzet, ktéry wykorzystywali
niezgodnie z zamierzonym celem.

W przypadku bteddéw, ktére wynikaja z celowego dziatania lub zaniechania
beneficjentdw, co do zasady Trybunat podejrzewa naduzycie finansowe. Trybunat jako
zewnetrzny kontroler UE nie posiada uprawnien do prowadzenia postepowan
w przypadkach podejrzenia naduzycia na szkode intereséw finansowych UE, a jego
procedury kontroli nie majg na celu identyfikowania naduzy¢ finansowych. Przypadki
podejrzenia naduzycia finansowego wykryte przez Trybunat w toku jego prac s3
zgtaszane do Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) lub
Prokuratury Europejskiej (EPPO)"’.

W latach 2017-2022 sposrdd 1 157 zbadanych transakcji Trybunat wykryt
16 przypadkow umysinego nieprzestrzegania przepisow. Stanowig one 9% ze
171 dodatkowych btedéw wykrytych przez Trybunat.

W rocznym sprawozdaniu Komisji za 2022 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych UE i zwalczania naduzy¢ finansowych przedstawiono wskaznik
wykrywalnosci naduzy¢ finansowych w poszczegdlnych obszarach polityki na
podstawie danych przekazanych przez organy panstw cztonkowskich>®. Wskaznik ten
ustala sie przez obliczenie kwot objetych nieprawidtowosciami zwigzanymi
z naduzyciami finansowymi jako odsetek catkowitych ptatnosci. Wskaznik zgtoszony dla

7 Pkt 1.44, 1.46i 1.47 sprawozdania rocznego za 2022 r.

8 Zob. rys. 6 w sprawozdaniu.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://op.europa.eu/webpub/olaf/pif-report-2022/en/
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wydatkéw w obszarze spéjnosci w latach 2014—2020 wynosi nieco ponizej 0,5%.

W sprawozdaniu tym potwierdzono réwniez, ze w tym samym okresie panstwa
cztonkowskie zgtosity podejrzenie popetnienia naduzycia finansowego w odniesieniu
do co 11. przypadku nieprawidtowosci, ktore wpisaty w systemie zarzgdzania
nieprawidtowosciami (IMS) (9%).

Trybunat informowat juz wczesniej, ze instytucje zarzagdzajace zanizajg poziom
zgtaszanych naduzy¢ finansowych, co wptywa na wiarygodnos$¢ wskaznikow
wykrywalnosci naduzy¢ finansowych publikowanych w sprawozdaniach w sprawie
ochrony intereséw finansowych UE. Trybunat stwierdzit tez, ze cho¢ udoskonalono
sposdb, w jaki instytucje zarzadzajgce identyfikujg ryzyko naduzy¢ finansowych oraz
opracowujg $rodki zapobiegawcze, wcigz konieczne jest wzmozenie staran na rzecz
wykrywania naduzy¢ finansowych, reagowania na nie i koordynacji prowadzonych
dziatan®°. Sytuacja nie zmienita sie w 2022 r.: organy paristw cztonkowskich nie
zgtaszaty zgodnie z wymogami przypadkow podejrzen naduzy¢ finansowych i w
niewystarczajacym stopniu uwzglednity ryzyko naduzy¢ finansowych. Ponadto
Trybunat zauwazyt, ze w okoto 35% list sprawdzajgcych instytucji audytowych
w dalszym ciggu nie ujeto wyraznie ryzyka naduzy¢ finansowych® lub brakuje
dokumentacji na temat tego, w jaki sposdb instytucje audytowe uwzglednity to ryzyko
w ramach audytow.

Beneficjenci i organy publiczne muszg przestrzegac wielu zbiorow przepiséw,
takich jak przepisy ogdlne okreslone w rozporzgdzeniu w sprawie wspdlnych
przepiséw, przepisy dotyczgce poszczegdlnych funduszy, akty delegowane
i wykonawcze, horyzontalne przepisy UE (np. dotyczgce zamdwien publicznych lub
pomocy panstwa) oraz krajowe zasady kwalifikowalnos$ci®!. Ponadto przepisy zwykle
zmieniajg sie w kolejnych cyklach programéw. Z doswiadczenia kontrolnego Trybunatu
wynika, ze stosowanie bardzo rozbudowanych regulacji w odniesieniu do tysiecy
beneficjentow i organdw publicznych w 27 panstwach cztonkowskich ma wade: nie da
sie unikng¢ réznic w interpretacji, w tym réznych interpretacji instytucji zarzgdzajgcych
i instytucji audytowych. Czasami rdznice te skutkujg nawet niepewnoscig prawa, ktéra

9 Pkt 80 i 89 sprawozdania specjalnego 06/2019.
0 Pkt 6.56 i 6.58 sprawozdania rocznego za 2022 r.

61 Art. 65 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014—-2020.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_06/SR_FRAUD_COHESION_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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moze uniemozliwié¢ organom publicznym realizacje programow zgodnie

z zamierzeniami®?.

Z analizy przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze niejasne przepisy lub
problemy z ich interpretacjg byty zasadniczg przyczyng okofo 24% wszystkich
dodatkowych bteddw (37 przypadkdw). W niektdrych z tych przypadkow beneficjenci
zadeklarowali nieprawidtowe wydatki, poniewaz niewtasciwie zinterpretowali przepisy.
Do tej kategorii btedow zaliczajg sie takze przypadki, w ktorych przepisy okreslone
w prawie krajowym nie spetniaty wszystkich wymogdéw powigzanego prawodawstwa
unijnego, a takze btedy wynikajgce z nieprzestrzegania przepiséw krajowych, ktére byty
bardziej rygorystyczne niz unijne (tzw. gold-plating).

Wiekszos¢ z tych 37 btedow wystgpita wskutek nieprawidtowej interpretacji
przepisOw przez same instytucje zarzgdzajgce. Przyktad takiej sytuacji przedstawiono

w ramce 6.

Ramka 6

Dodatkowe btedy, ktore wykryt Trybunat, wynikajgce z btednej
interpretacji przepisow przez instytucje zarzadzajgcy

Trybunat wykryt, ze w 2019 r. we Wtoszech zrealizowano dwa projekty
sfinansowane pierwotnie ze Srodkow krajowych, ktére zostaty fizycznie ukoriczone
przed zatwierdzeniem finansowania UE i w zwigzku z tym nie kwalifikowaty sie do
wsparcia unijnego. Organy panstw cztonkowskich btednie zinterpretowaty, ze
»fizyczne ukonczenie” odnosi sie do finansowego lub administracyjnego
zamkniecia projektu. W rzeczywistosci termin ten odnosi sie do ukoriczenia prac
lub dziatan koniecznych do uzyskania produktéw w ramach projektu, co zazwyczaj
ma miejsce przed zamknieciem finansowym i administracyjnym®:.

Trybunat zalecit zatem Komisji wyjasnienie, co nalezy rozumiec przez ,fizycznie
ukoriczone”/,w petni zrealizowane” operacje. Nie przekazata ona jednak tych
uscisler wszystkim paristwom cztonkowskim®, lecz jedynie tym, ktérych
wyjasnienia bezposrednio dotyczyty. Komisja zaproponowata tez modyfikacje
swojej typologii btedow na lata 2021-2027, aby uwzglednic takie btedy w odrebnej
kategorii.

2" Zob. na przyktad pkt 44 dokumentu analitycznego Trybunatu pt. ,Uproszczenie w realizacji
polityki spdjnosci po 2020 r.”.

63 Pkt 5.19-5.20 sprawozdania rocznego za 2019 r.

64 Zatgcznik 6.2 do sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Ramy organizacyjne w panstwach cztonkowskich majg wptyw na
zdolnos$¢ do zapobiegania btedom i ich wykrywania

Wedtug szacunkdéw Komisji paristwa cztonkowskie utworzyty okoto
1 400 réznych organdw na potrzeby zarzgdzania programami w obszarze spdjnosci
w latach 2014-2020 i ich kontroli, w tym 116 instytucji audytowych, okoto
300 instytucji certyfikujgcych i zarzgdzajgcych oraz ponad 900 instytucji
posredniczacych®. Przeprowadzona przez Komisje ocena ex post polityki spdjnosci na
lata 2007—2013 wskazuje rowniez, ze im wiecej organdw przypada na program, tym
wieksze ryzyko rozbieznych interpretacji przepisdw na réznych poziomach®®.

Z analizy przeprowadzonej przez Trybunat wynika, Ze istnieje korelacja
pomiedzy liczbg programdéw w panstwie cztonkowskim a poziomem btedu
stwierdzonym przez instytucje audytowe (co wskazuje na uchybienia w pracach
instytucji zarzadzajgcych). Trybunat zaobserwowat takze odwrotng korelacje liczby
bteddw z wielkoscig programow: liczba wystepujacych bteddw jest wyzsza w przypadku
mniejszych programoéw.

Oznacza to, ze panstwa cztonkowskie o zdecentralizowanej administracji
i regionalnej realizacji programoéw (np. Belgia, Niemcy, Francja, Hiszpania i Wtochy)
mogg stang¢ przed wiekszymi wyzwaniami w zakresie skutecznego wdrazania
programow polityki spojnosci.

W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw na lata 2021-2027
przewidziano uproszczenie struktury administracyjnej programow, na przyktad
zastgpienie instytucji certyfikujgcych zadaniami w zakresie ksiegowania wydatkow
i wprowadzenie ,,zaawansowanych rozwigzan w zakresie proporcjonalnosci” na
potrzeby programdw, co wigze sie z ograniczeniem kontroli ze strony organdéw panstw
cztonkowskich, a takze Komisji. Jak Trybunat stwierdzit juz wczesniej, nie istniejg
dowody, ktére potwierdzatyby, ze potencjalne korzysci z uproszczenia przewazg nad
powigzanym ryzykiem spowodowanym zawezeniem zakresu kontroli®’.

& Pkt 55 dokumentu analitycznego Trybunatu pt. ,,Uproszczenie w realizacji polityki spdjnosci

po 2020 r.”.

Pkt 57 dokumentu analitycznego Trybunatu pt. ,,Uproszczenie w realizacji polityki spdjnosci

po 2020 r.”.

7 Pkt 113-115 opinii 06/2018.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PL.pdf
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W jaki sposdb Komisja zapobiegata
btedom i je korygowata?

W niniejszej sekcji Trybunat przeanalizowat, jakie srodki ma do dyspozycji
Komisja i w jaki sposdb wykorzystuje je, aby zmniejszy¢ poziom btedu w wydatkach
w obszarze spdjnosci. Trybunat przyjrzat sie przede wszystkim sposobom zapobiegania
btedom w deklaracjach, a takze mozliwosciom ich korygowania, jesli nie zostang
wykryte przez organy panstw cztonkowskich.

Pomimo réznych inicjatyw na rzecz uproszczenia ramy regulacyjne polityki
spadjnosci z biegiem czasu staty sie jeszcze bardziej rozbudowane. W okresie
2014-2020 w pordownaniu z okresem 2007—-2013 liczba stron rozporzadzen
i wytycznych wzrosta ponad dwukrotnie®®.

Na potrzeby okresu 2021-2027 Komisja postanowita nie publikowac
dodatkowych pisemnych wytycznych dla instytucji zarzagdzajacych i audytowych oraz
zachowac dotychczasowe wytyczne wytgcznie w odpowiednich przypadkach. Zamierza
rowniez zmniejszy¢ liczbe aktédw prawa wtérnego. Trybunat zauwaza, ze niesie to za
sobg ryzyko zwiekszenia niepewnosci prawa dla instytucji zarzgdzajgcych
i beneficjentdw, a ostatecznie moze nawet podwyzszy¢ ryzyko wystgpienia btedow®”.

8 Pkt 45 dokumentu analitycznego Trybunatu pt. ,,Uproszczenie w realizacji polityki spdjnosci
po 2020 r.”.

0 Pkt 101 opinii 06/2018.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PL.pdf
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Uproszczone metody rozliczania kosztdw maja na celu osiggniecie licznych
korzysci, takich jak zmniejszenie obcigzen administracyjnych, zwiekszenie elastycznosci
i zdolnosci adaptacyjnych, poprawa przejrzystosci i mozliwosci kontroli oraz utatwienie
terminowej realizacji projektow. Zostaty przewidziane w art. 67 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych przepiséw.

Uproszczone metody rozliczania kosztdw sg najczesciej stosowanymi srodkami
upraszczajgcymi. Instytucje zarzgdzajgce zezwolity na ich wykorzystanie w okoto 80%
programéw zbadanych przez Komisje w 2017 r.”° Nie musi to jednak oznaczaé, ze
faktycznie zostaty one zastosowane w tych programach.

Przeprowadzone przez Trybunat kontrole transakcji obejmujgcych uproszczone
metody rozliczania kosztéw wykazaty, ze sg one wprawdzie mniej podatne na btedy
i stanowig wazny $rodek upraszczajacy, lecz nie zawsze sg odpowiednio wdrazane.
W ramach swojego podejscia do kontroli uproszczonych metod rozliczania kosztow
Trybunat uwzglednia zamierzone korzysci wynikajace z ich zastosowania polegajace na
ograniczeniu obcigzenia administracyjnego i zwiekszeniu elastycznosci przy realizacji
projektow. Jezeli jednak Trybunat musi zweryfikowac, czy faktycznie prowadzono
zadeklarowang dziatalnos¢, moze szuka¢ dowodow potwierdzajgcych, ze koszty zostaty
faktycznie poniesione i optacone.

Trybunat ustalit, ze w latach 2017-2022 co 24. transakcja obejmujaca
uproszczone metody rozliczania kosztéw byta obarczona btedem w poréwnaniu z co
piatg transakcja w przypadku transakcji opartych na zwrocie rzeczywistych kosztow.
Najczestsze btedy zwigzane z uproszczonymi metodami rozliczania kosztow dotycza
uchybien koncepcyjnych (zob. przyktad w ramce 7).

0 Badanie Komisji Europejskiej pt. ,,Use of new provisions on simplification during the early
implementation phase of ESIF”, s. 61; zob. takze pkt 74 dokumentu analitycznego Trybunatu
pt. ,,Uproszczenie w realizacji polityki spdjnosci po 2020 r.”


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/new_prov_simplification_esif_en.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/new_prov_simplification_esif_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
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Ramka 7

Koszty niekwalifikowalne ze wzgledu na nieprawidtowe obliczenie
kosztow posrednich

Instytucja zarzgdzajgca programem w ramach Europejskiego Funduszu
Spotecznego / Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w Czechach ogtosita
dodatkowy nabor projektéw zatwierdzony w ramach programu ,,Horyzont 2020”.

Zgodnie z przepisami programu , Horyzont 2020” koszty amortyzacji mozna
uwzgledni¢ w podstawie obliczenia kosztéw posrednich, ktore podlegajg zwrotowi
wedtug stawki zryczattowanej wynoszgcej 25% kwalifikowalnych kosztow
bezposrednich.

Instytucja zarzgdzajgca nieprawidtowo transponowata jednak zasady programu
,Horyzont 2020” do przepisow krajowych. W rezultacie beneficjenci mogli
zadeklarowac koszty inwestycji jako koszty bezposrednie oraz hipotetyczng
amortyzacje tej samej inwestycji — jako podstawe do obliczenia kosztow
posrednich. Doprowadzito to do tego, ze w przypadku wszystkich projektow
realizowanych w oparciu o te same przepisy krajowe systematycznie zawyzano
deklarowane koszty’*.

Pomimo wysitkéw Komisji majgcych na celu promowanie stosowania
uproszczonych metod rozliczania kosztéw ich wykorzystanie w ramach wszystkich
funduszy tgcznie w okresie 2014—-2020 byto ograniczone. Byty one wykorzystywane
w ograniczonym zakresie nawet wowczas, gdy ich zastosowanie mogto by¢ wiasciwym
rozwigzaniem’?, na przyktad w przypadku niektérych rodzajéw operacji w ramach
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego / Funduszu Spdjnosci. Przyczyng tego
ograniczonego wykorzystania byty gtdwnie niepewnosé prawa i dodatkowe obcigzenie
administracyjne wynikajace z ich stosowania réwnolegle z tradycyjnymi systemami
krajowymi i regionalnymi, opartymi na zwrocie faktycznie poniesionych kosztéw’2.

L Ramka 6.3 w sprawozdaniu rocznym za 2022 r.

72 Pkt IiIll streszczenia sprawozdania specjalnego 06/2021.

3 Pkt 75 dokumentu analitycznego Trybunatu pt. ,,Uproszczenie w realizacji polityki spdjnosci
po 2020 r.”, na podstawie badania Komisji Europejskiej z 2017 r. pt. ,Use of new provisions
on simplification during the early implementation phase of ESIF”.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_06/SR_Closure-2007-2013-FI_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf

63

Komisja zatrzymuje 10% kwot wyptacanych panstwom cztonkowskim w danym
roku obrachunkowym (zob. pkt 16). Zatrzymanie tych srodkéw ma na celu ochrone
budzetu UE i ograniczenie nieodtgcznego ryzyka zgtaszania przez panstwa cztonkowskie
wydatkéw obarczonych btedami. Kwota ta ma zosta¢ zwolniona po zatwierdzeniu
przez Komisje rocznych zestawien wydatkow.

Zatwierdzenie zestawienia wydatkow nie jest jednak uzaleznione od poziomu
btedu zgtoszonego przez instytucje audytowe. Na podstawie rozporzgdzenia w sprawie
wspdlnych przepisdw Komisja ma obowigzek przeanalizowac kwestie legalnosci
i prawidfowosci dopiero na pdzniejszym etapie, po zatwierdzeniu zestawienia
wydatkow’4. W zwigzku z tym Komisja moze zwolni¢ pierwotnie zatrzymane 10%
srodkdw pomimo ryzyka, ze w ramach pozniejszych kontroli legalnosci i prawidtowosci
wykryje istotny poziom btedu (tj. poziom btedu rezydualnego powyzej 2%)

w wydatkach ujetych w zestawieniu wydatkow.

Komisja moze wstrzymac ptatnosci lub zawiesi¢ ptatnos¢ pozostatego salda za
rok obrachunkowy (oraz nie zwolni¢ zatrzymanej kwoty ptatnosci okresowych), jezeli
w momencie zatwierdzania zestawienia wydatkéw istniejg dowody na wystepowanie
powaznych nieprawidtowosci. Rozwigzania te majg zapobiega¢ wystepowaniu
nieprawidtowos$ci w przysztosci’®. Jak zauwazono wczes$niej, ich skutkiem jest
odroczenie ptatnosci z budzetu UE, co wywiera dodatkowag presje na panstwa
cztonkowskie, aby podjety dziatania naprawcze niezbedne do wyeliminowania
niedociggnie¢’® w skutecznym funkcjonowaniu systeméw zarzadzania i kontroli. Nie
mozna wstrzymac ani zawiesi¢ ptatnosci, jezeli po obliczeniu przez Komisje salda
rocznego okazuje sie, ze panstwo cztonkowskie ma zwrocic srodki, a nie otrzymacd
dodatkowa ptatnos¢ — jak miato to miejsce w przypadku wiekszosci programoéw na lata
2017-2022. Podejscie to jest zgodne z rozporzgdzeniem w sprawie wspolnych
przepisdw, ale nie zapewnia ochrony budzetu UE az do momentu ukoriczenia oceny
prawidtowosci wydatkow’’.

74 Art. 139 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020.

7> Art. 83 ust. 143 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisdw na lata 2014-2020.
76 Ramka 20 przegladu 01/2023.

Pkt 21 sprawozdania specjalnego 26/2021.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PL.pdf
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W okresie 2021-2027 panuje zmieniona sytuacja prawna. Zestawienia
wydatkéw, w odniesieniu do ktérych zgtoszono poziom btedu rezydualnego powyzej
progu istotnosci wynoszgcego 2%, sg niedopuszczalne i nie mogg by¢ przedktadane
Komisji’®. Jednoczesnie kwota zatrzymanych ptatnosci zostata zmniejszona do 5% i w
dalszym ciggu bedzie zwalniana, zanim Komisja zakoriczy kontrole prawidtowosci’®.
Ten obnizony odsetek zatrzymywanych pfatnosci moze by¢ wystarczajgcy w ujeciu
ogolnym dla polityki spdjnosci, ale nie w przypadku wszystkich programow.

Z doswiadczenia Trybunatu wynika, ze w szeregu przypadkéw sformutowane przez
Komisje wnioski dotyczgce prawidtowosci wydatkow powodujg wzrost poziomu btedu
rezydualnego do ponad 5%, zwtaszcza jesli uwzgledni sie dodatkowe btedy wykryte
przez Trybunat®’,

Komisja moze zazgdac zastosowania korekty finansowej w przypadku, gdy
powazne niedociggniecia w systemach zarzadzania i kontroli paiistwa cztonkowskiego
doprowadzity do btedéw systemowych. Moze takze zgda¢ wprowadzenia takich korekt
w przypadku pojedynczych nieprawidtowosci. Korekty te moga by¢ natozone w wyniku
jej whasnych audytéw, dziatan nastepczych w rezultacie kontroli przeprowadzonych
przez Trybunat, dochodzen OLAF lub krajowych audytéw lub kontroli, w przypadku gdy
zastosowano niewystarczajgce korekty. Ponadto rolg Komisji jest monitorowanie
nieprawidtowosci zgtoszonych przez organy panstw cztonkowskich i dopilnowanie, by
problemy zostaty rozwigzane, a btedy skorygowane, tak aby korekty miaty skutek
odstraszajacy i prowadzity do zmniejszenia liczby nieprawidtowosci. Takie dziatania
nastepcze sg niezbedne w celu skorygowania btedéw niewykrytych wczesniej przez
organy panstw cztonkowskich, w tym dodatkowych btedéw wykrytych przez Trybunat.

78 Art. 98 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2021-2027.
79 Pkt 22 sprawozdania specjalnego 26/2021.

80 Zob. zatacznik 7 do rocznych sprawozdan z dziatalnoéci DG EMPL i DG REGIO za lata
2017-2022.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PL.pdf
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Zakonczenie jednej procedury korekty finansowej wobec panstwa
cztonkowskiego moze potrwac nawet 20 miesiecy

Trybunat dokonat przegladu dziatan podjetych przez Komisje w nastepstwie
jego poszczegdlnych ustalen w latach 2017-2021 — czyli w latach, w odniesieniu do
ktérych do czasu przeprowadzenia analizy przez Trybunat rozpoczeto juz dziatania
nastepcze. Trybunat skoncentrowat sie gtdwnie na btedach kwantyfikowalnych.

Komisja przyjeta ustalenia Trybunatu dotyczace 119 ze 124 dodatkowych
bteddw, ktére Trybunat skwantyfikowat w latach 2017-2021. Jak pokazano na rys. 10,
na podstawie analizy tych 119 bteddw Trybunat stwierdzit, ze istniaty dowody na to, ze
Komisja:

zastosowata lub zamierza zastosowac korekty w przypadku 66 btedow majgcych
wptyw finansowy (okoto 55% bteddw) zgodnie ze swojg interpretacjg btedéw
(zob. pkt 44);

uznata, ze nie ma solidnej podstawy prawnej do zastosowania korekt finansowych
lub nie widziata takiej potrzeby, biorgc takze pod uwage dodatkowe informacje od
panstw cztonkowskich, w 32 przypadkach (okoto 27% bteddw);

nie zdecydowata jeszcze, czy zastosowacd korekty finansowe, lub czekata na
dodatkowe informacje od panstwa cztonkowskiego, ktérego dany btad dotyczy,
w przypadku pozostatych 21 btedéw (w tym 16 przypadkdéw z 2021 r.).

Rys. 10 — Stan dziatan podejmowanych przez Komisje w zwigzku
z ustaleniami Trybunatu
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. - . - . . . . . - . . . . . . Korekta ma zostac¢ natozona
. Brak korekty
. . Oczekiwanie na informacje
...-........-...- Brak decyzji o korekcie
EEEEEEEEEEEEN

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Zgodnie z procedurami prawnymi Komisji w toku podejmowania dziatan
nastepczych w zwigzku z btedami i naktadania korekt finansowych stosuje sie
dodatkowg procedure wyjasniajgca, przeprowadzang wspodlnie z danym panstwem
cztonkowskim. Jest to dodatkowy etap po wszystkich formalnych krokach sktadajgcych
sie na proces kontroli przeprowadzanej przez Trybunat. W rezultacie nie podejmuje sie
natychmiastowych dziatann naprawczych.

Z analizy przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze w przypadku jednej
trzeciej dodatkowych bteddéw, ktore Trybunat skwantyfikowat w latach 2017-2021,
Komisja nadal prowadzifa dziatania nastepcze. W tych przypadkach sredni czas, jaki
uptynat od zakonczenia kontroli przeprowadzonej przez Trybunat, wynidst 31 miesiecy
(tj. ponad 2,5 roku).

W przypadku spraw, ktore zostaty zamkniete do czasu przeprowadzenia przez
Trybunat analizy, Sredni czas miedzy zakonczeniem kontroli Trybunatu a zakoriczeniem
dziatan nastepczych Komisji wynosit od 11 miesiecy w przypadkach, w ktérych Komisja
zdecydowata sie nie stosowac korekt finansowych, do 20 miesiecy w przypadku spraw,
w ktorych zastosowata korekty. Od czasu utworzenia Wspdlnej Dyrekcji ds. Audytu
w lipcu 2021 r. Sredni czas trwania procedury skrdcit sie do okoto siedmiu miesiecy
w przypadku spraw, w ktérych nie zastosowano korekt.

Podobnie przedstawia sie sytuacja w przypadku audytow przeprowadzanych
przez samg Komisje — moze uptynac kilka lat, zanim Komisja potwierdzi, ze
zaproponowane korekty zostaty odpowiednio wdrozone®*.

Jak wynika ze sprawozdawczosci Komisji, kontrole na szczeblu UE
doprowadzity do natozenia dodatkowych korekt finansowych o wartosci
620 min euro do konca 2022rr.

W odniesieniu do okresu 2014—-2020 przewazajaca cze$¢ korekt finansowych
i potragcen stosujg instytucje zarzgdzajgce i certyfikujgce, ktére mogg tez uwzglednié
w swoich pracach ustalenia sformutowane przez instytucje audytowe (zob. pkt 55).
Komisja ujmuje w rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci kwote, jaka panstwa
cztonkowskie wykluczyty — tymczasowo lub na state — z zestawien wydatkow®?. Te
wycofane srodki mogg zostaé przywrdcone lub wykorzystane do sfinansowania innych

81 pkt 81-82 sprawozdania specjalnego 26/2021.

82 Zob. zatacznik 7H do rocznego sprawozdania z dziatalnosci DG EMPL za 2021 r. i zatgcznik
7H do rocznego sprawozdania z dziatalnosci DG REGIO za 2021 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_26/SR_LR-in-cohesion_PL.pdf
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wydatkow kwalifikowalnych w obrebie tego samego programu®:. Po zatwierdzeniu
zestawienia wydatkow Komisja moze zazgda¢ dodatkowych korekt finansowych

w przypadku poszczegdlnych nieprawidtowosci; ponadto moze zastosowaé korekty
ekstrapolowane, jesli po ponownym przeliczeniu poziomu btedu rezydualnego
przekracza on 2%. Moze takze podjg¢ dziatania w odpowiedzi na uchybienia
systemowe majace wptyw na wiele programow, naktadajgc korekty w ramach
wszystkich programow, ktérych uchybienia dotyczg. Korekty takie s3 wprowadzane
w wyniku wtasnych audytow Komisji lub jej dziatan nastepczych zwigzanych

z poswiadczonymi wydatkami. Naktada sie je dodatkowo w stosunku do kwot
wycofanych z rocznych zestawien wydatkdéw przez instytucje zarzadzajgce

i certyfikujgce w rezultacie przeprowadzonych przez nie audytow i weryfikacji.

Wedtug rocznych sprawozdan z dziatalnosci DG EMPL i DG REGIO wedtug stanu
z konca 2022 r. od poczatku okresu 2014—2020 Komisja zwrdcita sie do panstw
cztonkowskich o wdrozenie 620 min euro takich dodatkowych korekt finansowych
w oparciu o audyty i kontrole przeprowadzane przez organy UE. Zdecydowana
wiekszo$¢ z tych korekt (88%) byta wynikiem wtasnych audytéw Komisji®*. Kwota ta
obejmuje réwniez korekty w wysokosci 291 min euro zastosowane w nastepstwie
ponownego obliczenia poziomoéw btedu rezydualnego z poprzednich lat
obrachunkowych. Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie wspdlnych przepisow takze
w przypadku tych korekt finansowych panstwa cztonkowskie mogg zastgpi¢ kwoty
wydatkéw objete korektg innymi prawidtowymi wydatkami.

Nie natozono dotychczas korekt finansowych netto za lata 2014-2020

W odniesieniu do okresu 2014—-2020 Komisja moze zastosowac korekty netto
w przypadkach, gdy audyty UE wykazg powazne niedociggniecia w systemie
zarzadzania i kontroli po przedtozeniu zestawienia wydatkdéw, a niedociagniecia te nie
zostaty zidentyfikowane, zgtoszone i skorygowane przez paristwa cztonkowskie®.
Korekty finansowe netto to jedyny rodzaj korekt, ktéry powoduje bezposrednia
i natychmiastowgq utrate sSrodkéw finansowych przez dane panstwo cztonkowskie.
Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie wspolnych przepiséw na lata 2014-2020, aby
korekty finansowe netto mogty mie¢ zastosowanie, musi by¢ jednak spetnionych

8 Art. 137 ust. 2 i art. 143 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata
2014-2020.

84 Zob. s. 148 zatgcznika do rocznego sprawozdania z dziatalno$ci DG EMPL za 2022 r. i s. 130
zatgcznika do rocznego sprawozdania z dziatalnosci DG REGIO.

8 Art. 145 ust. 7 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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tacznie wiele wymogodw prawnych. Ze sprawozdania z dziatalnosci DG EMPL za 2022 r.
wynika, ze w jednym przypadku spetnione zostaty warunki zastosowania takiej korekty
i w 2023 r. Komisja zamierzata rozpocza¢ odnosng procedure®®. Niemniej do czasu
przeprowadzenia niniejszego przegladu nie natozono zadnej korekty finansowej netto.
Mozliwos¢ natozenia korekt finansowych netto zostanie zachowana w okresie
2021-2027, dopiero w praktyce jednak okaze sie, jak zostanie ona wykorzystana

w porownaniu z okresem 2014-2020.

8 Roczne sprawozdanie z dziatalnosci DG EMPL za 2022 r., s. 62; zob. takze pkt 6.72
sprawozdania rocznego za 2022 r.


https://commission.europa.eu/system/files/2023-06/EMPL_AAR_2022_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Jakie bed3a kolejne etapy?

Ostatni rok obrachunkowy w okresie 2014-2020 konczy sie 30 czerwca 2024 r.
Oznacza to, ze po uptywie ostatecznego terminu kwalifikowalnosci przypadajgcego na
dzien 31 grudnia 2023 r. organy panstw cztonkowskich zwrdcg sie do Komisji
o ptatnosci oraz przeprowadzg kontrole i audyty wydatkdw, a nastepnie ztozg
dokumenty zamkniecia do dnia 15 lutego 2025 r.8” W rozporzadzeniu STEP
umozliwiono wydtuzenie terminu sktadania wnioskdw o ptatnos¢ koricowa
i dokumentdéw zamkniecia w odniesieniu do programow o jeden rok, tj. do 15 lutego
2026 r. Trybunat zbadat niektére czynniki, ktére mogg okazac sie istotne w okresie
poprzedzajgcym ostateczne zamkniecie programow przez Komisje.

Opdznienia w przyjeciu prawodawstwa i programow oznaczajg pdzne
rozpoczecie wdrazania, co wywotuje efekt domina, jesli chodzi o ptatnosci z budzetu
UE. W okresie 2007-2013 Komisja przyjeta 95% programoéw przed koricem 2007 r.,
natomiast w latach 2014—-2020 do dnia 31 grudnia 2014 r. przyjeto jedynie 56%
programéw?®?, a ostatnie 31 programdw przyjeto dopiero w grudniu 2015 r., czyli
prawie 2 lata po rozpoczeciu okresu programowania. W rezultacie pozostato mniej
czasu na wydatkowanie srodkdw unijnych udostepnionych na okres 2014—-2020.

Jak informowat Trybunat w swoich wczes$niejszych publikacjach, presja na
absorpcje dostepnego finansowania ze srodkéw unijnych wzrasta pod koniec okresu
kwalifikowalno$ci®®. Ponadto w obecnym okresie paristwa cztonkowskie muszg
jednoczesnie wykorzysta¢ dodatkowe finansowanie na programy w obszarze spdjnosci
zapewnione w latach 2020 i 2021 w ramach REACT-EU (zob. pkt 05).

W ostatnim roku okresu kwalifikowalnosci absorpcja sSrodkéw w obszarze
spadjnosci na lata 2014—-2020 osiggneta wymagany poziom. Do korica 2023 r. 94%
wszystkich przydzielonych zasobow zostato zadeklarowanych przez panstwa

8 Art. 138 i 141 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na lata 2014-2020.
8 Ramka 2 w sprawozdaniu specjalnym 17/2018.

8 Pkt 20 i 34-39 przegladu punktowego w trybie pilnym na temat zobowigzan pozostajgcych
do sptaty w budzecie UE; pkt 20-21 i 83 sprawozdania specjalnego 17/2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
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cztonkowskie i wyptaconych przez Komisje. Wskaznik ten spada do 90%, jesli uwzgledni
sie przydziaty zasobow w ramach REACT-EU (zob. rys. 11).

Rys. 11 — Wskazniki absorpcji w ramach polityki spéjnosci, stan na koniec
2023 r.
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie cohesiondata.europa.eu.

Elastyczno$¢ majgca pozwoli¢ na przezwyciezenie skutkdéw pandemii COVID-19
(inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa i inicjatywa inwestycyjna
»plus” w odpowiedzi na koronawirusa) pomogta w duzym stopniu zwiekszy¢ absorpcje
srodkéw w latach obrachunkowych 2020-2021 i 2021-2022. Zmieniajac przepisy,
poszerzono zakres kosztéw kwalifikowalnych o wydatki zwigzane z COVID-19
i przewidziano mozliwos$¢ dofinansowania ze $Srodkdw unijnych na poziomie 100%. To
ostatnie rozwigzanie miato istotny wptyw na absorpcje. Wedtug stanu na czerwiec
2021 r. z mozliwosci dofinansowania ze $rodkéw unijnych na poziomie 100%
skorzystano w przypadku 178 programéw w 17 panstwach cztonkowskich
i Zjednoczonym Kroélestwie (w tym w przypadku programéw Europejskiej wspoétpracy
terytorialnej).


https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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Usuniecie wymogu krajowego lub prywatnego wspétfinansowania programow
jest jednak sprzeczne z utrwalong od dawna zasadg. Obowigzkowe wspétfinansowanie
krajowe lub prywatne gwarantuje zaangazowanie i odpowiedzialno$¢ panstw
cztonkowskich (lub beneficjentéw) oraz gospodarne wykorzystanie srodkow
w inwestycjach wspieranych przez UE®°,

Na koniec 2023 r. wskaznik absorpcji przyjmowat bardzo rézne wartosci
w zaleznosci od panistwa cztonkowskiego®!, od 74% w Hiszpanii po 100% na Wegrzech,
Cyprze, Litwie i w Estonii (zob. rys. 12).

% pkt 71 przegladu 01/2023 oraz motyw 86 preambuty rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw na lata 2021-2027.

91 Pkt 2.16 sprawozdania rocznego za 2021 r.; pkt 27 i 28 sprawozdania specjalnego 17/2018
oraz platforma otwartych danych dotyczacych polityki spdjnosci.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1060
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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Rys. 12 — Poziom absorpcji w panstwach cztonkowskich na koniec 2023 r.
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Uwaga: Kwoty , pozostajgce do wykorzystania” (jasnoniebieskie) oznaczaja ptatnosci, o ktére panstwa
cztonkowskie moga jeszcze zwrdcic sie do Komisji. Ostateczna absorpcja tych kwot niekoniecznie
odzwierciedla postepy w realizacji projektow w danym panstwie cztonkowskim.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie cohesiondata.europa.eu

144 Wszystkie pozostate wydatki na programy na lata 2014-2020, w tym wszelkie
kwoty zadeklarowane w celu zastgpienia wydatkéw wycofanych lub wydatkéw,

w odniesieniu do ktorych zastosowano korekty finansowe, muszg jeszcze przejsc petny

cykl kontroli, zanim bedg mogty zostaé zwrdcone przez Komisje. Po wejsciu w zycie
rozporzadzenia STEP panstwa cztonkowskie majg mozliwos¢ przeprowadzenia tych
kontroli do potowy 2025 r., czyli rok po zakoriczeniu ostatniego roku obrachunkowego
tego okresu programowania w poftowie 2024 r. Tym samym organy krajowe majg

wiecej czasu na przeprowadzenie wszystkich wymaganych kontroli administracyjnych.


https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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Jednoczesnie okres kwalifikowalno$ci innego instrumentu tymczasowego,
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF), pokrywa sie
z ostatnimi kilkoma latami okresu wydatkow w obszarze spdjnosci 2014—2020. Sytuacja
ta wywiera dodatkowag presje na zdolnos¢ administracji niektorych panstw
cztonkowskich do dopilnowania, by wydatki byty prawidtowe i zgodne z zasadami
nalezytego zarzgdzania finansami.

Zamkniecie programéw na okres 2014-2020 bedzie odbywac sie na podstawie
dokumentéw dotyczgcych ostatniego roku obrachunkowego oraz koricowego
sprawozdania z wdrazania, ktére zawiera pewne konkretne sekcje poswiecone
ostatniemu etapowi wdrazania programow. Zasady badania i zatwierdzania zestawien
wydatkow za ostatni rok obrachunkowy sg takie same, jak w przypadku kazdego
innego roku obrachunkowego.

Komisja uwaza, ze rozwigzanie to stanowi uproszczenie procedury®’. Niemniej
przed zamknieciem organy wdrazajace programy beda musiaty takze przeprowadzié¢
kornicowg ocene kwalifikowalnosci kosztéw zgtoszonych w odniesieniu do niektdrych
operacji, w szczegblnosci jesli chodzi o: operacje obejmujgce inwestycje wspierane
z wykorzystaniem instrumentow finansowych, rozliczanie ptatnosci zaliczkowych
w ramach pomocy panstwa, ostateczne oceny operacji generujgcych dochod
i postepowanie w odniesieniu do operacji niefunkcjonujgcych .

Podobnie jak w przypadku wszystkich pozostatych lat obrachunkowych Komisja
musi wydac¢ doroczng decyzje w sprawie zatwierdzenia zestawien wydatkéw
potwierdzajacg ich prawidtowosé. Rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepisow nie
wymaga jednak podjecia takiej decyzji w odniesieniu do catego okresu. Nie ma
wyraznego wymogu prawnego, by instytucje audytowe uzyskaty pewno$é co do
wszystkich wydatkéw z tego okresu®*. Komisja moze zwrdéci¢ uwage na problemy
z zakresu legalnosci i prawidtowosci transakcji lezgcych u podstaw wydatkow
w zatwierdzonych zestawieniach wydatkow nawet po dokonaniu ptatnosci salda
koricowego i zamknieciu danego programu. W przepisach nie okre$lono ostatecznego

9 Wytyczne Komisji dotyczace zamkniecia programéw operacyjnych, 2022/C 474/01, s. 1.
% Pkt 6.75 sprawozdania rocznego za 2022 r.

% Pkt 121 sprawozdania specjalnego 36/2016.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52022XC1214(01)
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR16_36
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terminu na zakonczenie ocen legalnosci i prawidtowosci wydatkow za lata 2014-2020,
w zwigzku z czym nie wiadomo, kiedy okres 2014—2020 mozna bedzie uznac za

zakoniczony®®, ani kiedy wszystkie kwestie dotyczgce prawidtowosci i legalnosci zostang
rozwigzane.

% Pkt 78 sprawozdania specjalnego 36/2016.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR16_36
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Uwagi koncowe

Z przeprowadzonego przez Trybunat przegladu wczes$niej sformutowanych
przez niego ustalen oraz informacji opublikowanych przez Komisje na temat okresu
wydatkowania 2014-2020 wynika, ze cho¢ ramy uzyskiwania pewnosci stosowane
w polityce spdjnosci od 2007 r. pomagajg w ograniczeniu ogolnego poziomu btedu, nie
byty one na tyle skuteczne, aby obnizy¢ go ponizej okreslonego w przepisach progu
istotnosci wynoszgcego 2%. Oznacza to, ze konieczne sg dalsze usprawnienia
w sposobie wdrazania tych ram zaréwno przez organy panstw cztonkowskich, jak
i przez Komisje.

Nie wszystkie krajowe lub regionalne systemy zarzgdzania i kontroli sg
wystarczajgco skuteczne w zapobieganiu nieprawidfowosciom w wydatkach
deklarowanych przez beneficjentéw lub w wykrywaniu tych nieprawidtowosci. Takze
w kontrolach prowadzonych przez Komisje wystepujg uchybienia, ktére uniemozliwiajg
jej identyfikacje btedéw niewykrytych przez organy panstw cztonkowskich.
Przeprowadzone przez nig audyty zgodnosci okazaty sie wprawdzie skuteczne, lecz ich
liczba byta ograniczona. W tym kontekscie Trybunat uwaza, ze konieczne s dalsze
dziatania, aby usprawni¢ sposdb wdrazania ram uzyskiwania pewnosci co do wydatkow
w obszarze spéjnosci w okresie 2021-2027, a w szczegdlnosci udoskonali¢ sposéb
zarzadzania tymi ramami przez Komisje, jako ze to ona jest ostatecznie odpowiedzialna
za wykonanie budzetu UE.

Zmiany regulacyjne w architekturze ram uzyskiwania pewnosci na lata
2014-2020 nie przyniosty oczekiwanych rezultatéw, tj. nie doprowadzity do obnizenia
poziomu btedu ponizej progu istotnosci — poziom btedu oszacowany przez Trybunat
w odniesieniu do poszczegdlnych lat w okresie 2017-2022 przekraczat 2% dla
wydatkéw zadeklarowanych w odniesieniu do catego okresu 2014-2020. Podobnie jak
Trybunat, Komisja stoi na stanowisku, ze poziom btedu w wydatkach w obszarze
spojnosci jest istotny, mimo ze obliczony przez nig poziom btedu jest nizszy. Wynika to
z tego, ze kwantyfikuje ona jedynie nieprawidtowosci, w przypadku ktérych maja jej
zdaniem zastosowanie korekty finansowe.

Kontrole pierwszego szczebla przeprowadzane przez instytucje zarzadzajgce
muszg obejmowac wszystkie wydatki, zanim zostang one zadeklarowane Komisji.
Ustalenia z kontroli Trybunatu, a takze ustalenia instytucji audytowych i wyniki
wiasnych kontroli Komisji wskazujg jednak na to, ze mechanizmy kontrolne instytucji
zarzadzajacych nie sg jeszcze wystarczajgco skuteczne, aby ograniczyé wysokie
nieodtgczne ryzyko btedu w wydatkach w obszarze spdjnosci. W rzeczywistosci znaczna
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liczba dodatkowych bteddéw, ktére wykryt Trybunat, mogta i powinna byfa zostac
zidentyfikowana i skorygowana juz w ramach tej pierwszej linii obrony przed
nieprawidtowosciami. W zwigzku z tym Trybunat uwaza, ze niedociggniecia

w kontrolach pierwszego szczebla to jeden z najwazniejszych czynnikdw ryzyka
zagrazajgcych prawidtowosci wydatkow w obszarze spdjnosci, wymagajgcy od Komisji
i panstw cztonkowskich zwrdcenia wiekszej uwagi na skutecznosé¢ mechanizmow
kontrolnych instytucji zarzgdzajgcych.

Instytucje audytowe stanowig wazng drugg linie obrony przed
nieprawidtowosciami. Niemniej jednak, mimo ze wykryty one wiele nieprawidtowosci
w deklaracjach wydatkéw sporzgdzonych przez instytucje zarzadzajgce, Trybunat
stwierdzit uchybienia w pracy znacznej liczby instytucji audytowych. W rezultacie
Komisja moze polegac na ich kontrolach w ograniczonym zakresie. Btedy pozostajg
niewykryte ze wzgledu na niedociggniecia w planowaniu i przygotowaniu prac
audytowych, a takze w jakosci samych tych prac i ich dokumentacji. Na przestrzeni lat
Trybunat wykryt uchybienia w pracy 40 z 43 instytucji audytowych objetych
przeglagdem, a uchybienia te dotyczyty ponad potowy skontrolowanych przez Trybunat
transakcji. Biorgc pod uwage kluczowa role instytucji audytowych w ramach
uzyskiwania pewnosci, Trybunat zalecit, aby wprowadzity one rézne usprawnienia, tak
aby zagwarantowad, ze wyniki ich audytow w petni odzwierciedlajg obowigzujgce ramy
prawne.

Ponadto dziatania Komisji mogtyby mie¢ wiekszy wptyw, gdyby zwiekszyta ona
liczbe przeprowadzanych przez siebie audytéw zgodnosci, audyty te s bowiem
skuteczniejszym sposobem na wykrywanie nieprawidtowosci niz przeglady
dokumentacji.

Trybunat zbadat réwniez, do jakich kategorii nalezg btedy wykrywane
najczesciej w analizowanym obszarze wydatkéw, w ktorym dominujg ptatnosci oparte
na zwrotach kosztow. Najczestszg kategorig dodatkowych btedéw wykrywanych przez
Trybunat byty wydatki niekwalifikowalne. Tego rodzaju btedy oraz btedy zwigzane
z niekwalifikowalnymi projektami miaty najwiekszy udziat w szacowanym przez
Trybunat poziomie btedu w latach 2017-2022. Kolejne czesto spotykane kategorie
bteddw to nieprzestrzeganie zasad pomocy panstwa oraz nieprzestrzeganie unijnych
i krajowych przepiséw dotyczgcych zamowien publicznych. W poréwnaniu z okresem
2007-2013 instytucje audytowe poprawity swojg zdolnos¢ wykrywania btedow
w zamowieniach publicznych, ale projekty niekwalifikowalne i btedy w zakresie
pomocy panstwa sg wykrywane rzadziej.
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Wyniki kontroli Trybunatu wskazuja, ze w wiekszosci panstw cztonkowskich
otrzymujgcych najwieksze finansowanie w obszarze spéjnosci poziom btedu przekracza
prog istotnosci. W niektérych panstwach cztonkowskich pewne kategorie btedow
wystepowaty czesciej. Swiadczy to o tym, jak wazna jest rola Komisji w dalszym
aktywnym rozwigzywaniu problemoéw wtasciwych dla poszczegdlnych krajéow.

Z przeprowadzonej przez Trybunat analizy zasadniczych przyczyn wykrytych
przez niego dodatkowych bteddéw wynika, ze ponad jednej trzeciej btedéw mozna byto
zapobiec dzieki lepszemu podejmowaniu decyzji lub skuteczniejszym weryfikacjom
przeprowadzanym przez instytucje zarzadzajace. Ponad jedng czwartg btedow mozna
przypisac¢ brakowi starannosci lub (podejrzewanemu) umysinemu nieprzestrzeganiu
przepisdw przez beneficjentéw, natomiast kolejng jedng czwartg btedéw spowodowaty
problemy z interpretacjg ram regulacyjnych. Gtdwnym wyzwaniem stojgcym przed
Komisjg jest zapewnienie bardziej jednoznacznych wytycznych, tak aby wyjasni¢ te
kwestie, w przypadku ktorych podstawa prawna nie jest wystarczajgco jasna, a takze
unikniecie nadmiernie rygorystycznego wdrazania (czyli tzw. ,,gold-plating”).

Jesli chodzi o $rodki, jakie ma do dyspozycji Komisja, by zapobiega¢ btedom lub
je wykrywac, Trybunat stwierdzit, ze uproszczenie ram regulacyjnych nie doprowadzito
do osiggniecia wszystkich zamierzonych rezultatow. W okresie 2014—2020 najczesciej
stosowanym srodkiem upraszczajgcym byty uproszczone metody rozliczania kosztow.
Ustalenia Trybunatu potwierdzajg, ze transakcje przeprowadzone z wykorzystaniem
uproszczonych metod rozliczania kosztow sg mniej podatne na btedy, ale metody te
nie s3 powszechnie stosowane.

Skutecznym zabezpieczeniem mogtoby by¢ zatrzymanie 10% kwoty kazdej
ptatnosci okresowej do czasu zatwierdzenia rocznych zestawien wydatkéw. Komisja
analizuje jednak kwestie legalnosci i prawidtowosci dopiero po zwolnieniu zatrzymanej
kwoty. W okresie 2021-2027 odsetek zatrzymywanych srodkow zostat wprawdzie
zmniejszony do 5%, ale zestawienia wydatkow, w przypadku ktérych poziom bfedu
rezydualnego przewyzsza prog istotnosci, nie sg dopuszczalne.

Komisja naktada korekty finansowe w celu ochrony intereséw finansowych UE
w przypadkach, gdy uzna, ze istniejg powazne niedociggniecia w systemie zarzadzania
programem i jego kontroli. Ogdlnie rzecz biorgc, Komisja poinformowata, ze
zastosowata dodatkowe korekty w wysokosci okoto 620 min euro, gtéwnie w wyniku
przeprowadzonych przez siebie audytéw. Jak dotgd Komisja nie natozyta jednak na
zadne panstwo cztonkowskie korekty finansowej netto, ktéra skutkowataby
bezposrednig utratg sSrodkow przez to panstwo.
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Pomimo systemu corocznego zatwierdzania zestawien wydatkow wdrozenie
funduszy polityki spojnosci na lata 2014-2020 w dalszym ciggu obejmuje kilka
elementow o charakterze wieloletnim, ktére nalezy uwzgledni¢ podczas procedur
zamkniecia i po wyptacie salda koncowego, majac na uwadze kwestie legalnosci
i prawidtowosci. Poniewaz jednak przepisy nie okreslajg korncowego terminu
ostatecznego zamkniecia, nie da sie przewidzie¢, ile czasu bedzie potrzeba, zeby
zamknac¢ wszystkie programy.

Presja na absorpcje dostepnego finansowania ze srodkéw unijnych wzrasta pod
koniec kazdego okresu kwalifikowalnosci. Od 2020 r. poziom absorpcji sSrodkow
w ramach polityki spdjnosci utrzymuje sie na wymaganym poziomie, po tym jak
w pierwszych latach okresu 2014—2020 byt szczegdlnie niski. W duzej mierze mozna to
przypisac elastycznosci zapewnionej w reakcji na pandemie COVID-19 (zob. pkt 142),
a w szczegolnosci mozliwosci uzyskania dofinansowania ze srodkéw unijnych na
poziomie 100%. Usuniecie wymogu krajowego, regionalnego lub prywatnego
wspotfinansowania programéw jest jednak sprzeczne z utrwalong od dawna zasada
finanséw UE. Zgodnie z t3 zasadg wspotfinansowanie z krajowych lub regionalnych
srodkow publicznych (i ze sSrodkéw prywatnych) jest postrzegane jako podstawowe
zabezpieczenie zapewniajgce oszczedne, efektywne i skuteczne wykorzystanie unijnych
Srodkow finansowych oraz odpowiedzialnos¢ za inwestycje publiczne. Ogranicza to
ryzyko, ze srodki bedg wydatkowane nieprawidtowo i niezgodnie z zasadg nalezytego
zarzadzania finansami. Rozwigzanie zapewniajgce elastycznos¢ powinno zatem
pozostaé srodkiem tymczasowym, wprowadzanym w wyjgtkowych okolicznosciach.

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Izbe ll, ktorej przewodniczy
Annemie Turtelboom, cztonkini Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu
w Luksemburgu w dniu 29 maja 2024 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes



79

Zataczniki

’

Zatgcznik | — Przeglad rdl i obowigzkow organow panstw
cztonkowskich i Komisji

-E_! INSTYTUCJA ZARZADZAJACA (LUB INSTYTUCJE POSREDNICZACE)

Odpowiada za zarzadzanie programami i ich realizacje.

Odpowiada za wybor poszczegdlnych projektow i beneficjentéw w ramach tych programéw wedtug
wczesdniej ustalonych kryteridw.

Dokonuje ,weryfikacji zarzadczych” (tj. kontroli pierwszego szczebla) finansowanych dziatan i
zadeklarowanych wydatkéw przed ich poswiadczeniem — weryfikuje, czy uzyskano produkty w
ramach dofinansowanych operacji, czy zadeklarowane przez beneficjentéw wydatki zostaty
poniesione i czy sa zgodne z obowigzujagcym prawem, programem operacyjnym i warunkami wsparcia
operadji.

Opracowuje nastepujace dokumenty wchodzace w sktad pakietu dokumentéw na potrzeby
poswiadczenia wiarygodnosci:

* deklaracje zarzqdczq,

*  roczne podsumowanie kontroli i weryfikacji.

INSTYTUCJA CERTYFIKUJACA

Przed przedtozeniem wnioskéw o ptatnos¢ okresowg poswiadcza, ze wynikaja one z wiarygodnych
systemow ksiegowych, s oparte na weryfikowalnych dokumentach poswiadczajacych i byty
przedmiotem weryfikacji przeprowadzonych przez instytucje zarzadzajaca.

Opracowuje nastepujace dokumenty wchodzace w sktad pakietu dokumentéw na potrzeby
poswiadczenia wiarygodnosci:
*  poswiadczone zestawienia wydatkow.

INSTYTUCJA AUDYTOWA

Przeprowadza audyty prawidtowego funkcjonowania systemoéw zarzadzania i kontroli ustanowionych
dla poszczegdlnych programéw.

Przeprowadza audyty operacji w zakresie wydatkéw ujetych w rocznych zestawieniach wydatkow dla
poszczegdlnych programéw na podstawie wydatkéw zadeklarowanych Komisji w ciggu roku
obrachunkowego.

Opracowuje nastepujace dokumenty wchodzace w sktad pakietu dokumentéw na potrzeby
poswiadczenia wiarygodnosci:

e roczne sprawozdanie z kontroli,

*  opinie audytowq.

IL

Przeprowadza kontrole administracyjne, przeglady dokumentacji i audyty zgodnosci (po
zatwierdzeniu zestawienia wydatkow) w celu ustalenia i zatwierdzenia poziomoéw btedu rezydualnego
zgtoszonych przez instytucje audytowe.

Moze réwniez przeprowadzac audyty w zakresie prawidtowosci w celu wykonania przegladu prac
instytucji audytowej. Jezeli audyty te wykaza jakiekolwiek nieprawidtowosci lub powazne
niedociggniecia, Komisja moze nastepnie natozy¢ dalsze korekty finansowe (nawet korekty finansowe
netto).

Zestawia i publikuje wyniki w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci oraz w sprawozdaniu rocznym
Komisji z zarzadzania i wykonania.

Zrédto: Trybunat Obrachunkowy na podstawie art. 125-127 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepisow na lata 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32013R1303

Zatacznik Il — Linia czasu — lata obrachunkowe i terminy sprawozdawczosci
lipiec luty

I
2015- 12016~

2017- 2018- 2019- 2020- 2021-
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
d Iy | [ ' . | - ' Rok obrotowy
Sprawozdawczosc | N ' I | | I 1 lipca — 30 czerwca
instytucji ! ' ! | ! '
y J \ ’\l \' \I \I |
audytowych , I

Roczne sprawozdanie
z dziatalnosci Komisji

C NI D N N\ Rokbudzetowy

Sprawozdania roczne / j j j / j Fsbyeznia= 31 grudnia
Europejskiego Trybunatu [ [ _L _L _L _L
Obrachunkowego :2017 : 2018 2019 2020 2021 2022 2023

styczen grudzien

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.



Panstwo
czion-
kowskie

ES

RO

PT

cz

HU

DE

FR

EL

SK

UK

TC

HR

BG

LT

Lv

EE

S|

BE

SE

NL

FI

AT

IE

cYy

MT

DK

LU

tacznie

Planowany

wkiad UE

(w mln euro)

79 271

48773

45 601

24 568

23234

22703

22624

20724

19383

18 548

14 405

10988

9407

9161

8102

7111

4690

3715

3366

2459

2117

1586

1504

1274

1188

882

834

634

187

409 040

Wyptacony

wkiad UE

(w mln euro)

71497

30741

28683

18214

20 847

19139

19974

15177

12 867

16 939

10352

8025

7 395

5735

6010

6355

3580

3390

2839

1735

1442

937

1265

1073

1054

787

579

401

147

Liczba
skontrolo-
wanych
pakietow
dokumentéw
na potrzeby
posw.
wiarygodnosci

28

10

11

1

317 180 138

Liczba
skontrolo-
wanych
transakgji

237

79

101

41

94

59

82

60

35

82

28

32

30

29

23

29

25

22

4

1157

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Liczba transakgji,
w przypadku ktérych
wystapity uchybienia

w pracach instytucji
audytowej

Liczba
wykrytych
btedow

walnych

103 29 (12%)
42 6 (8%)
53 31 31%)
17 6 (15%)
85 31 (33%)
30 9 (15%)
24 11 (13%)
41 13 (22%)
27 3 (9%)
30 14 (17%)
27 4
29 2

11 3

9

1

8 1

7 2

17

2 1

5

8 1

2 1

5

5

5 1

1 1

4

4

4 1

606 171

kwantyfiko-
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Typologia btedéw kwantyfikowalnych
(dot. tylko 10 paristw, ktére otrzymaty
najwiecej Srodkow)

"
:

v y
B C D
A - wydatki niekwalifikowalne
B - btedy w zaméwieniach publicznych
C - btedy dotyczace pomocy paristwa
D - projekty niekwalifikowalne
E - brak dokumentéw potwierdzajacych

F - inne btedy
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Liczba pakietow dokumentéw

Kwota zgtoszonych

Panstwo na potrzeby poswiadczenia X N L . Liczba zgtoszonych
cztonkowskie wiarygodnosci ztozonych n'iwm;dlztv;sc' nieprawidtowosci
w latach 2017-2022

Polska 134 41,9 789
Wrtochy 228 197 3389
Hiszpania 149 78,3 1568
Rumunia 29 77,1 710
Portugalia 11 23,2 268
Czechy 46 20,7 719
Wegry 33 193,8 676
Niemcy 145 30,7 6 194
Francja 144 92,3 2171
Grecja 11 56,5 581
Stowacja 38 59,1 630
XZ:&Z{E:;: 299 11,6 2872
Chorwacja 13 16,2 191
Butgaria 45 10,6 274
Litwa 11 22,1 106
totwa 12 5,6 244
Estonia 12 1,7 40
Stowenia 10 3,4 153
Belgia 41 6,5 773
Szwecja 21 0,3 118
Niderlandy 26 0,3 105
Finlandia 16 0,1 50
Austria 13 16,2 212
Irlandia 12 5 69
Cypr 11 0,5 23
Malta 16 0,1 12
Dania 11 0,7 117
Luksemburg 15 nie dotyczy nie dotyczy

tacznie 1585 1024,5 23 653

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdan instytucji audytowych sktadanych
Komisji.
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Sprawozdania specjalne

Sprawozdanie specjalne 16/2013 pt. ,Stosowanie modelu jednorazowej kontroli oraz
poleganie przez Komisje na pracach krajowych instytucji audytowych w obszarze
spadjnosci”

Sprawozdanie specjalne 10/2015 pt. ,,Nalezy zintensyfikowac¢ wysitki zmierzajgce do
rozwigzania probleméw dotyczgcych zamdwien publicznych w obszarze unijnej polityki
spdjnosci”

Sprawozdanie specjalne 19/2016 pt. ,, Wykonywanie budzetu UE za posrednictwem
instrumentow finansowych — wnioski na przysztos¢ z okresu programowania
2007-2013"

Sprawozdanie specjalne 24/2016 pt. ,,Nalezy dotozy¢ staran, by szerzy¢ wiedze na
temat zasad pomocy przyznawanej przez panstwa w obszarze polityki spéjnosci
i egzekwowac ich przestrzeganie”

Sprawozdanie specjalne 36/2016 pt. ,Ocena mechanizmdw zamkniecia programow
rozwoju obszaréw wiejskich i programdéw w obszarze spéjnosci na lata 2007-2013"

Sprawozdanie specjalne 04/2017 pt. ,,Ochrona budzetu UE przed nieprawidtowymi
wydatkami — w latach 2007-2013 Komisja w coraz wiekszym stopniu stosowata srodki
zapobiegawcze i korekty finansowe w obszarze spdjnosci”

Sprawozdanie specjalne 17/2018 pt. , Dziatania Komisji i panstw cztonkowskich podjete
w ostatnich latach programoéw z okresu programowania 2007—-2013 przyspieszyty
powolng absorpcje srodkéw, lecz byty niewystarczajgco skoncentrowane na
rezultatach”

Sprawozdanie specjalne 06/2019 pt. ,,Zwalczanie naduzy¢ finansowych
w wydatkowaniu srodkéw UE w obszarze spdjnosci — instytucje zarzadzajace powinny
usprawni¢ wykrywanie, reagowanie i koordynacje dziatan”

Sprawozdanie specjalne 07/2020 pt. ,,Wdrazanie polityki spojnosci — koszty sg
stosunkowo niskie, ale dostepne informacje nie wystarczajg, by oszacowadé
oszczednosci z tytutu uproszczenia procedur”

Sprawozdanie specjalne 06/2021 pt. , Instrumenty finansowe w polityce spdjnosci
w momencie zamkniecia okresu 2007-2013 — prace weryfikacyjne przyniosty ogdlnie
dobre rezultaty, lecz nie wyeliminowaty czesci btedéw”


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR13_16/SR13_16_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR15_10
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR16_19
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR16_24
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR16_36
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR17_4
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=46360
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=49940
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR20_07
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR21_06

Sprawozdanie specjalne 24/2021 pt. ,Finansowanie oparte na wynikach w obszarze
polityki spéjnosci — pomimo ambitnych zamierzen w okresie 2014—-2020 nadal
wystepowaty przeszkody”

Sprawozdanie specjalne 26/2021 pt. , Prawidtowos¢ wydatkowania srodkéw
w obszarze unijnej polityki spdjnosci — Komisja co roku przedstawia informacje na
temat minimalnego szacowanego poziomu btedu, ale nie sg one ostateczne”

Sprawozdanie specjalne 02/2023 pt. ,,Dostosowanie zasad polityki spdjnosci

w odpowiedzi na pandemie COVID-19 — fundusze wykorzystywane sg w sposdb
bardziej elastyczny, ale niezbedna jest refleksja dotyczgca polityki spdjnosci jako
narzedzia reagowania kryzysowego”

Sprawozdanie specjalne 06/2023 pt. , Konflikt interesow w wydatkowaniu funduszy
polityki spéjnosci i polityki rolnej UE — ustanowiono ramy, lecz utrzymuja sie luki
dotyczace przejrzystosci i Srodkéw wykrywania”

Sprawozdanie specjalne 28/2023 pt. ,Zamdwienia publiczne w UE — konkurencja
w zamowieniach na roboty, towary i ustugi zmniejszyta sie w latach 2011-2021"

Dokumenty analityczne i przeglady

Dokument pt. ,,Rolnictwo i spdjnos¢: przeglad wydatkéow UE w latach 2007-2013”
Dokument analityczny pt.,Uproszczenie w realizacji polityki spdjnosci po 2020 r.”

Dokument analityczny pt.,Osigganie zamierzonych wynikéw w obszarze polityki
spojnosci”
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Przeglad punktowy w trybie pilnym pt.,,Zobowigzania pozostajgce do sptaty w budzecie

UE — szczegbtowa analiza zagadnienia”

Przeglad 01/2023 pt. ,Finansowanie unijne z funduszy polityki spdjnosci oraz
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — analiza poréwnawcza”


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR21_24
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR21_26
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR23_02
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2023-06
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2023-28
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/PL14_AR13/PL14_AR13_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=50385
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=50385
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=50385
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
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Opinie

Opinia 02/2004 dotyczgca modelu jednej kontroli (oraz wniosek w sprawie
wspodlnotowych ram kontroli wewnetrznej)

Opinia 07/2011 dotyczgca wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajgcego wspadlne przepisy dotyczgce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem wspdlnych ram
strategicznych oraz ustanawiajgcego przepisy ogoélne dotyczgce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu
Spdjnosci, oraz uchylajgcego rozporzadzenie (WE) nr 1083/2006

Opinia 06/2018 w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajgcego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy
finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji,
Funduszu Bezpieczenistwa Wewnetrznego i Instrumentu na rzecz Zarzadzania
Granicami i Wiz


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP04_02/OP04_02_EN.PDF
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP11_07
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PL.pdf
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Wykaz akronimow

DG EMPL - Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Wiaczenia
Spotecznego

DG REGIO — Dyrekcja Generalna Komisji ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej
EFRR - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

EFS — Europejski Fundusz Spoteczny

FEAD — Europejski Fundusz Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym

KPI — kluczowy wskaznik efektywnosci

NEET — mtodziez nieksztatcgca sie, niepracujgca ani nieszkolgca sie

OLAF - Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych

REACT-EU — Wsparcie na rzecz odbudowy stuzgcej spdjnosci oraz terytoriom Europy
RRF — Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

STEP — Platforma na rzecz Technologii Strategicznych dla Europy

VAT — podatek od wartosci dodanej

WRF — wieloletnie ramy finansowe

YEI — Inicjatywa na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych
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Glosariusz

Absorpcja — otrzymanie przez panstwo cztonkowskie srodkéw unijnych po spetnieniu
warunkow ptatnosci.

Audyt tematyczny — audyt przeprowadzany przez Komisje obejmujgcy w szczegdlnosci
programy i obszary wydatkdw obarczone wysokim ryzykiem, ktére nie sg wcale lub
W nie sg wystarczajgcym stopniu objete kontrolg przez instytucje audytowe.

Audyt zgodnosci — ocena Komisji dotyczgca wiarygodnosci pracy instytucji audytowych
za dany rok obrachunkowy.

Beneficjent — osoba fizyczna lub prawna otrzymujgca dotacje lub pozyczke z budzetu
UE przeznaczong na realizacje projektu lub programu.

Btad — efekt nieprawidtowych obliczen lub nieprawidtowos¢ wynikajgca
Z nieprzestrzegania wymogow prawnych i umownych.

Btad kwantyfikowalny — termin stosowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
w sprawozdawczosci na temat wynikow badania transakcji w sytuacji, gdy okresla sie
kwote transakcji, ktdrej dotyczy btad.

Dotacja — wsparcie z budzetu UE przeznaczone na pokrycie kosztow, ktére beneficjent
poniost w ramach kwalifikowalnego projektu lub programu. W wiekszosci przypadkéw
ma charakter bezzwrotny.

Europejska wspotpraca terytorialna — ramy wspétpracy miedzyregionalnej,
transgranicznej i transnarodowej umozliwiajgce wymiane doswiadczen w zakresie
polityki i realizacje wspdlnych dziatan.

Europejski Fundusz Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym — fundusz UE ustanowiony
w celu wspierania dziatan panstw cztonkowskich w zakresie udzielania pomocy
zywnosciowej i innej pomocy materialnej osobom najbardziej potrzebujgcym.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego — fundusz unijny majgcy na celu
wzmacnianie spdjnosci gospodarczej i spotecznej w UE poprzez finansowanie
inwestycji, ktore niwelujg nierdwnosci miedzy regionami.

Europejski Fundusz Spoteczny — fundusz unijny wspierajacy tworzenie mozliwosci
ksztatcenia i zatrudnienia oraz poprawe sytuacji osob zagrozonych ubdstwem.
Zastgpiony przez Europejski Fundusz Spoteczny Plus.
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Fundusz Spéjnosci — fundusz unijny na rzecz zmniejszania gospodarczych i spotecznych
dysproporcji w UE poprzez finansowanie inwestycji w infrastrukture srodowiskowg

i transportowa w panstwach cztonkowskich, w ktérych dochéd narodowy brutto na
mieszkanca jest nizszy niz 90% sredniej UE.

Fundusze polityki spojnosci — w kontekscie niniejszego przegladu: cztery fundusze
unijne na lata 2014-2020 zapewniajgce wsparcie na rzecz spdjnosci gospodarczej,
spoteczne;j i terytorialnej w UE. S3 to: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
Europejski Fundusz Spoteczny, Fundusz Spdjnosci oraz Europejski Fundusz Pomocy
Najbardziej Potrzebujgcym.

Inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa — pakiet srodkéw
dopuszczajacych elastyczne wykorzystanie europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych w odpowiedzi na pandemie COVID-19.

Inicjatywa na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych — program UE, ktorego celem jest
wsparcie mfodziezy nieksztatcgcej sie, niepracujacej ani nieszkolacej sie w regionach,
w ktorych stopa bezrobocia mtodziezy przekracza 25%.

Instrument finansowy — wsparcie finansowe z budzetu UE, ktére przybiera forme
inwestycji kapitatowych lub quasi-kapitatowych, pozyczek lub gwarancji badz innych
instrumentow opartych na podziale ryzyka.

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — unijny mechanizm
wsparcia finansowego majgcy na celu ztagodzenie gospodarczych i spotecznych
skutkéw pandemii COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom
zwigzanym z dgzeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przysztosci.

Instytucja audytowa — niezalezny organ krajowy odpowiedzialny za przeprowadzanie
audytéw systemow i operacji w ramach unijnego programu wydatkow.

Instytucja certyfikujgca — wyznaczony przez panstwo cztonkowskie organ, ktorego
zadaniem jest poswiadczanie poprawnosci i zgodnosci deklaracji wydatkow oraz
whnioskow o ptatnosé.

Instytucja posredniczgca — organ publiczny lub prywatny, ktéry zarzgdza srodkami
finansowymi UE na odpowiedzialnos¢ lub w imieniu instytucji zarzagdzajacej.

Instytucja zarzadzajgca — organ krajowej, regionalnej lub lokalnej wtadzy publicznej
(badZz podmiot prywatny) wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do zarzgdzania
programem finansowanym przez UE.
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Kluczowy wskaznik efektywnosci — kwantyfikowalna miara ukazujgca osiggniete
wyniki wzgledem kluczowych celdw.

Korekta finansowa — narzedzie stuzgce do ochrony budzetu przed wydatkami
nieprawidtowymi lub majgcymi znamiona naduzycia finansowego przez wycofywanie
badz odzyskiwanie srodkdw odpowiadajgcych kwocie btednie dokonanych ptatnosci na
rzecz projektédw lub programéw wspoétfinansowanych przez UE.

Korekta finansowa netto — korekta finansowa naktadana przez Komisje, polegajgca na
tym, ze panstwo cztonkowskie musi zwrdci¢ do budzetu UE nieprawidtowe wydatki, co
oznacza, ze kwota tych wydatkow jest trwale odliczana od kwoty przydzielonych temu
panstwu srodkdéw unijnych.

Metoda doboru préby na podstawie jednostki monetarnej — statystyczna metoda
doboru préby, w ktérej prawdopodobienstwo wyboru danej transakcji jest
proporcjonalne do jej wartosci.

Miedzynarodowe standardy kontroli — zestaw standardéw zawodowych
opublikowanych przez rézne organizacje normalizacyjne, w ktérych okresla sie zadania
kontroleréw.

Naduzycie finansowe — jakiekolwiek umysIne dziatanie lub zaniechanie dotyczace
wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekompletnych
oswiadczen lub dokumentdéw, nieujawnienia wymaganych informacji

i nieprawidtowego wykorzystania funduszy UE.

Nalezyte zarzadzanie finansami — zarzadzanie zasobami zgodnie z zasadami
oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci.

NEET — osoby, ktdre nie pracujg, nie ksztafca sie ani nie szkol3.

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

Okres programowania — okres, na jaki zaplanowana jest realizacja unijnego programu
operacyjnego lub programu wydatkéw.

Operacja — projekt, umowa lub dziatanie stanowigce cze$¢ programu operacyjnego
i przyczyniajace sie do osiggniecia jego celow.

Podejrzenie popetnienia naduzycia finansowego — nieprawidtowos¢, ktéra skutkuje
wszczeciem postepowania administracyjnego lub sgdowego w celu ustalenia, czy miata
ona znamiona naduzycia finansowego.
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Polityka spojnosci — polityka UE majgca na celu niwelowanie nieréwnosci
gospodarczych i spotecznych miedzy regionami i panstwami cztonkowskimi poprzez
dziatania na rzecz tworzenia miejsc pracy, konkurencyjnosci przedsiebiorstw, wzrostu
gospodarczego, zrOwnowazonego rozwoju oraz wspofpracy transgranicznej

i miedzyregionalne;j.

Pomoc panstwa — bezposrednie lub posrednie wsparcie rzgdowe dla przedsiebiorstwa
lub organizacji, dajgce im przewage nad konkurentami.

Poswiadczenie wiarygodnosci — poswiadczenie publikowane w sprawozdaniu rocznym
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego zawierajgce opinie pokontrolng Trybunatu
na temat wiarygodnosci unijnych rozliczen oraz prawidtowosci transakcji lezgcych u ich
podstaw.

Poziom btedu rezydualnego — czes¢ populacji, ktéra pozostaje nieprawidtowa po
uwzglednieniu skutkéw wszystkich procedur kontrolnych, srodkow odzyskanych
i korekt.

Program operacyjny — ramy, w oparciu o ktére realizowane sg operacje finansowane
przez UE zgodnie z priorytetami i celami okreslonymi w umowie partnerstwa zawartej
miedzy Komisjg a poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi.

Prég istotnosci — poziom, powyzej ktérego uznaje sie, ze btedy stwierdzone
w populacji objetej kontrolg lub w sprawozdaniu finansowym majg negatywny wptyw
na poprawnosc¢ i wiarygodnosc.

REACT-EU — program UE, ktory zapewnia dodatkowe finansowanie na rzecz
programow prowadzonych w obszarze polityki spdjnosci. Jego celem jest wsparcie
odbudowy po kryzysie zwigzanym z COVID-19 oraz jednoczesne promowanie
transformacji ekologicznej i cyfrowe;j.

Roczne sprawozdanie z dziatalnosci — sprawozdanie sporzadzane przez kazda dyrekcje
generalng Komisji, instytucje badz organ UE, zawierajgce informacje na temat
osiggnietych przez nie wynikdw w odniesieniu do zatozonych celéw oraz na temat
wykorzystania zasobdow finansowych i kadrowych.

Rozporzadzenie finansowe — gtdwny zestaw przepisdw okreslajacych sposdb, w jaki
ustala sie i wykorzystuje budzet UE, oraz powigzane procesy, takie jak kontrola
wewnetrzna, sprawozdawczosé, audyt i udzielanie absolutorium.

Rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepisow — rozporzadzenie okreslajgce zasady
majgce zastosowanie do europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.
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Ryzyko w momencie zamkniecia — szacunki Komisji dotyczace tego, jaka czesc
wydatkéw w ramach programu pozostanie nieprawidtowa w momencie zamkniecia po
wszystkich kontrolach ex post i korektach.

Sprawozdanie roczne z zarzadzania i wykonania — sprawozdanie na temat zarzadzania
budzetem UE i osiggnietych wynikéw, sporzgdzane rokrocznie przez Komisje,
podsumowujgce informacje zawarte w rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci dyrekcji
generalnych i agencji wykonawczych.

Statystyczny dobdr reprezentatywnej proby — zastosowanie technik statystycznych
w celu dobrania préby odzwierciedlajgcej cechy populacji, z ktérej zostaje ona
dobrana.

System zarzadzania nieprawidfowosciami — aplikacja, ktérej panstwa cztonkowskie
uzywaja do zgtaszania do OLAF nieprawidtowosci, w tym przypadkdéw podejrzenia
naduzycia finansowego.

Uproszczona metoda rozliczania kosztow — podejscie polegajgce na okresleniu
wysokosci dotacji z wykorzystaniem takich metod jak standardowe koszty
jednostkowe, finansowanie wedtug stawek zryczattowanych lub ptatnosci ryczattowe,
nie zas na podstawie faktycznych kosztow poniesionych przez beneficjenta. Ma na celu
zmniejszenie obcigzenia administracyjnego.

Wieloletnie ramy finansowe — unijny plan wydatkow, przyjmowany zazwyczaj na okres
siedmiu lat, w ktorym okreslane sg priorytety (w oparciu o cele polityki) i putapy
wydatkéw. Plan ten stanowi ramy, w obrebie ktérych ustala sie roczne budzety UE

i wyznacza limity dla kazdej kategorii wydatkow. W niniejszym przegladzie
przeanalizowano okres 2014-2020.

Wskaznik absorpcji — absorpcja srodkéw przydzielonych danemu panstwu
cztonkowskiemu, wyrazona w formie procentowe;j.

Wycofanie — korekta finansowa, polegajgca na tym, ze w przypadku wykrycia
nieprawidtowosci panstwo cztonkowskie natychmiast odlicza powigzane wydatki od
wydatkow w ramach programu i zastepuje dang operacje inna.

Zamowienie publiczne — nabycie towardw, robot lub ustug przez podmiot publiczny
lub inny podmiot.

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



92

Zespot Trybunatu

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Izbe Il zajmujaca sie takimi obszarami
wydatkow jak inwestycje na rzecz spdjnosci, wzrostu gospodarczego i wigczenia
spotecznego. lzbie tej przewodniczy cztonkini Trybunatu Annemie Turtelboom.
Kontrolg kierowata Helga Berger, cztonkini Trybunatu, a w dziatania kontrolne
zaangazowani byli: Silvia Janik, szefowa gabinetu; Franz Ebermann, attaché;

Valeria Rota, kierownik; Orsolya Szarka, koordynatorka zadania, a takze kontrolerki:
Zsuzsanna Csak, Dana Christina Mohamed i Janka Nagy-Babos. Wsparcie jezykowe

zapewnit Michael Pyper, a materiaty graficzne opracowata Agnese Balode.

Od lewej: Michael Pyper, Janka Nagy-Babos, Dana Christina Mohamed, Orsolya Szarka,
Silvia Janik, Helga Berger, Zsuzsanna Csak, Valeria Rota i Franz Ebermann.
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Na polityke spojnosci przypadata ponad jedna
trzecia budzetu UE z okresu 2014-2020. Od
2007 r. ramy uzyskiwania pewnosci w polityce
spojnosci przyczynity sie do obnizenia
ogodlnego poziomu btedu, nie byly jednak na
tyle skuteczne, by poziom btedu spadt ponizej
progu istotnosci. Wyniki kontroli
przeprowadzonych przez Trybunat wskazuja
jednoznacznie na to, ze wystepujace poziomy
btedu przekraczaly prég istotnosci wynoszacy
2%, zaréwno w ujeciu rocznym, jak

i wieloletnim. Prowadzi to do wniosku, ze
nalezy usprawni¢ sposob dziatania wszystkich
kluczowych podmiotéw wdrazajacych model
uzyskiwania pewnosci.

Publikacja obejmuje przeglad wynikow
kontroli przeprowadzonych przez Trybunat na
przestrzeni lat, a takze ocene ram uzyskiwania
pewnosci i informacje na temat sytuacji

w poszczegdlnych krajach. Trybunat
przeanalizowat takze zasadnicze przyczyny
bledéw i przedstawit srodki, jakimi dysponuje
Komisja, by zapobiega¢ bledomii je
korygowac.
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