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Streszczenie

Pojecie naduzycia finansowego odnosi sie do wszelkiego umysinego dziatania lub
zaniechania, ktére ma na celu oszukanie oséb trzecich i skutkuje stratami po stronie ofiary
oraz korzyscig dla sprawcy. Naduzycia finansowe dotyczgce srodkow publicznych sg czesto
powigzane z korupcjg. Korupcje zazwyczaj rozumie sie jako wszelkie dziatania i zaniechania
polegajgce na naduzywaniu wtadzy publicznej lub majgce sktoni¢ do takiego naduzywania,
z myslg o uzyskaniu nienaleznych korzysci.

Komisja i panistwa cztonkowskie wspdlnie ponoszg odpowiedzialnos¢ za ochrone
interesow finansowych UE przed przypadkami naduzy¢ finansowych i korupcji. Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) jest obecnie zasadniczym organem UE
w dziedzinie zwalczania naduzy¢. Przyczynia sie on do opracowania i wdrozenia polityki
Komisji w tej dziedzinie i przeprowadza dochodzenia administracyjne dotyczgce naduzyé na
szkode budzetu UE. W 2020 r. rozpocznie dziatalnos¢ Prokuratura Europejska (EPPO), ktéra
bedzie posiadata uprawnienia do $cigania przestepstw naruszajacych interesy finansowe UE
w 22 panstwach cztonkowskich.

Poniewaz zapobieganie naduzyciom i ich wykrywanie majg istotne znaczenie dla
zarzadzania finansami UE, Trybunat podjat decyzje o przeprowadzeniu kontroli wykonania
zadan dotyczacej zarzadzania przez Komisje ryzykiem naduzy¢ w wydatkowaniu srodkéw UE.
W szczegolnosci Trybunat zbadat:

— strategie Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych, jej narzedzia
zapobiegania naduzyciom, a takze zbadat, czy Komisja ma dostep do odpowiednich
danych na temat skali, charakteru i przyczyn naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu
srodkéw UE,

— czy dochodzenia administracyjne prowadzone przez OLAF skutkowaty Sciganiem
przestepstw i odzyskaniem srodkéw.

Trybunat przeanalizowat rowniez rozwigzania przyjete na potrzeby ustanowienia EPPO
i zbadat, czy nowy organ bedzie w stanie zaradzi¢ obecnym uchybieniom.



W ostatniej dekadzie Komisja podjeta dziatania w celu zwalczania naduzy¢ na szkode
budzetu UE. W szczegdlnosci w 2011 r. przyjeta strategie w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych (CAFS), a poszczegdlne dyrekcje generalne lub grupy takich dyrekcji wdrazajg
wiasne strategie operacyjne w tej dziedzinie. Ponadto Komisja ustanowita system wczesnego
wykrywania i wykluczania (EDES) oraz utworzyta miedzyinstytucjonalny zespét, ktéry ma
przedstawiac zalecenia na temat ewentualnego wykluczenia podmiotow gospodarczych
z finansowania przez UE m.in. ze wzgledu na naduzycia finansowe lub korupcje. Corocznie
Komisja przedstawia Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie o ochronie
intereséw finansowych Unii (tzw. sprawozdanie PIF).

Trybunat stwierdzit jednak, ze Komisja nie posiada kompleksowych informacji na temat
skali, charakteru i przyczyn naduzy¢. Oficjalne dane statystyczne Komisji dotyczgce
wykrytych naduzy¢ finansowych nie sg kompletne, a Komisja nie oszacowata do tej pory skali
naduzy¢ niewykrytych. Dostepne sg jedynie czesciowe informacje na temat mechanizmow
lub schematéw wystepowania naduzy¢ w poszczegdlnych sektorach. Nie przeprowadzono
przy tym szczegdtowej analizy, ktora wskazataby przyczyny popetniania naduzyé przez
niektérych odbiorcow srodkdéw unijnych. Ten brak informacji ogranicza praktyczng wartos¢
planéw strategicznych Komisji (takich jak CAFS, ktérej nie aktualizowano od 2011 r.).

Obecnie stosowane podejscie — zgodnie z ktorym OLAF wszczyna dochodzenie
administracyjne po otrzymaniu informacji z innych zrédet i w ramach ktérego po zakonczeniu
dochodzenia OLAF dotyczgcego podejrzewanego naduzycia czesto wszczyna sie jeszcze
postepowanie przygotowawcze na szczeblu krajowym — okazuje sie w wielu sprawach zbyt
czasochtonne i zmniejsza szanse na sciganie przestepstw. W konsekwencji dochodzenia OLAF
skutkujg Sciganiem osdb podejrzanych o popetnienie naduzycia finansowego w ok. 45%
przypadkdéw. Jesli chodzi o odzyskanie nienaleznie wyptaconych srodkéw unijnych, w wielu
sprawach dyrekcje generalne stwierdzaty, ze raporty koricowe OLAF nie zapewniajg
wystarczajgcych informac;ji, ktére mogtyby stanowié podstawe dla wszczecia procedury
odzyskania nienaleznie wyptaconych srodkéw. W takich przypadkach dyrekcje podejmuja
dalsze dziatania (samodzielnie lub za posrednictwem podmiotdw zewnetrznych), aby
okresli¢, czy odzyskanie kwoty podanej w zaleceniu OLAF jest mozliwe, lub polegajg w tym
wzgledzie na materiale dowodowym z wtasnych kontroli.

Trybunat uznaje ustanowienie EPPO (w ktdrej uczestniczy¢ bedg 22 panstwa
cztonkowskie) za krok we wtasciwym kierunku, niemniej przyjete rozporzadzenie wigze sie
z szeregiem zagrozen. Najpowazniejsze z nich dotyczy wykrywania przestepstw
i prowadzenia postepowan przygotowawczych, za ktére odpowiadac bedg zasadniczo
Sledczy z panstw cztonkowskich pod kierownictwem EPPO. W rozporzgdzeniu nie



wprowadzono jakichkolwiek mechanizmdw, ktére umozliwiatyby EPPO (lub jakiemukolwiek
innemu organowi UE) wzywanie wtadz panstw cztonkowskich do przydzielenia zasobow na
potrzeby prowadzenia dziatan wyprzedzajgcych, koniecznych do prowadzenia dochodzen
dotyczgcych naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkow unijnych, lub na potrzeby
prowadzenia spraw przez delegowanych prokuratorow. Kolejne zagrozenie wigze sie z tym,
ze szeroko zakrojone konsultacje wewnetrzne i ttumaczenia niezbedne w dziatalnosci izb
EPPO moga ostatecznie okazac sie zbyt czasochtonne w postepowaniach karnych, w ktérych
bardzo czesto najpilniej potrzebnym zasobem jest czas.

Na podstawie powyzszych uwag Trybunat uznaje, ze konieczne sg wieksza determinacja
i mocniejsze przywodztwo w UE, by podjgc rzeczywiste dziatania w zakresie zwalczania
naduzyc¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE. Trybunat uznaje zatem, ze Komisja musi
bezsprzecznie zintensyfikowac wysitki w tej dziedzinie we wspdtpracy z panstwami
cztonkowskimi.

Komisja Europejska powinna:

Zalecenie 1: wprowadzi¢ wiarygodny system zgtaszania przypadkéw naduzy¢ finansowych,
ktory zapewni informacje na temat skali, charakteru i pierwotnych przyczyn tego zjawiska.

Zalecenie 2: aby usprawni¢ koordynacje zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach
kolegialnej odpowiedzialnosci za zapobieganie naduzyciom i ich wykrywanie, zapewnié, by
strategiczne zarzadzanie ryzykiem naduzyc¢ i zapobieganie naduzyciom zostato jasno
wskazane w kompetencjach jednego z komisarzy oraz przyja¢ nowa kompleksowa strategie
zwalczania naduzy¢ w oparciu o kompleksowg analize ryzyka naduzyc.

Zalecenie 3: zintensyfikowaé wysitki w zakresie zapobiegania naduzyciom. W szczegdlnosci
Komisja powinna:

— zagwarantowad, ze dyrekcje generalne bedg korzystaty z systemu EDES w obszarach
zarzadzania posredniego i bezposredniego, oraz wezwac panstwa cztonkowskie do
identyfikowania i zgtaszania podmiotow gospodarczych dopuszczajgcych sie naduzyé
oraz 0séb fizycznych powigzanych z tymi podmiotami,

— wezwac wszystkie panstwa cztonkowskie do aktywnego korzystania z bazy danych
ARACHNE, tak aby zapobiec nieprawidtowemu wykorzystaniu srodkéw UE
i naduzywaniu tych srodkow.

Zalecenie 4: ponownie rozwazyc¢ role i obowigzki OLAF w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE w kontekscie utworzenia EPPO. W szczegdlnosci



Komisja powinna zaproponowaé Parlamentowi Europejskiemu i Radzie takie rozwigzania,
ktore pozwolg powierzy¢ OLAF strategiczng i nadzorcza role w unijnych dziataniach
w zakresie zwalczania naduzyc.



Wstep

Ogdlnie pojecie naduzycia finansowego® odnosi sie do wszelkiego umyslnego dziatania
lub zaniechania, ktére ma na celu oszukanie osdb trzecich i skutkuje stratami po stronie
ofiary oraz korzyscig dla sprawcy. Przyktadowo, jesli odbiorca dotacji usituje umysinie
wprowadzi¢ w btgd podmiot przyznajacy finansowanie, aby ubiegac sie o zwrot
nieuzasadnionych, zawyzonych wydatkow, stanowi to naduzycie finansowe.

Naduzycia finansowe dotyczgce srodkéw publicznych sg niekiedy powigzane
z korupcja??, ktorg zazwyczaj rozumie sie jako wszelkie dziatania i zaniechania polegajgce na
naduzywaniu wtadzy publicznej lub majace sktoni¢ do takiego naduzywania, z mysla
o uzyskaniu nienaleznych korzysci. Przyktadowo, jesli odbiorca dotacji przekupuje urzednika,
by ten zatwierdzit nienalezyte, zawyzone wydatki, oznacza to, ze dopuszczono sie
jednoczesnie naduzycia finansowego i korupcji.

Nieprawidtowos¢” jest pojeciem szerszym niz naduzycie finansowe. Definiuje sie jg jako
wszelkie naruszenie prawa, ktére spowodowato lub mogto spowodowac szkode w budzecie
UE. Jesli takie naruszenie prawa popetniono umyslnie, stanowi ono naduzycie finansowe.

W zwigzku z tym naduzycia finansowe od nieprawidtowosci odrdznia dziatanie sprawcy w ztej

wierze.

Artykut 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi podstawe
prawng dla ochrony intereséw finansowych UE przed naduzyciami finansowymi, korupcja
i inng nielegalng dziatalnoscia (zatgcznik I).

Zob. definicja prawna zawarta w art. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/1371 z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za pos$rednictwem prawa karnego naduzy¢
na szkode interesow finansowych Unii (dyrektywy PIF).

Zob. motyw 8 dyrektywy PIF.

Zob. definicje prawng zawartg w art. 4 dyrektywy (UE) 2017/1371 (dyrektywy PIF).

4 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95.
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Komisja Europejska ma obowigzek podjac¢ dziatania konieczne do zagwarantowania
z wystarczajgcg pewnoscia, ze zapobiega sie nieprawidtowosciom (w tym naduzyciom)
w wydatkowaniu srodkéw budzetowych UE oraz takie nieprawidtowosci wykrywa
i koryguje®. W obszarach wydatkowania objetych zarzadzaniem dzielonym, np. polityki
spojnosci i rolnictwa, Komisja wspoétdzieli odpowiedzialnos¢ w tym wzgledzie z panstwami
cztonkowskimi.

Dyrektywa w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkode
interesow finansowych Unii (dyrektywa PIF)® przewiduje zharmonizowang definicje
przestepstw naruszajgcych interesy finansowe UE, a takze kary i okresy przedawnienia
w takich sprawach. Dyrektywe przyjeto dnia 5 lipca 2017 r. Panistwa cztonkowskie majg
obowigzek transponowacé dyrektywe do prawa krajowego do lipca 2019 r.”

W zarzadzaniu ryzykiem naduzy¢ finansowych przynoszgcych szkode budzetowi UE
uczestniczy duza liczba podmiotdw, zardwno na szczeblu UE, jak i panstw cztonkowskich
(zatgcznik I). Najwazniejszymi z nich sg nastepujace organy:

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (okreslany skrotem OLAF
utworzonym od nazwy Urzedu w jezyku francuskim — Office européen de lutte
antifraude) jest obecnie zasadniczym organem UE w dziedzinie zwalczania naduzy¢
finansowych. Uczestniczy w opracowywaniu i wdrazaniu polityki Komisji w tej
dziedzinie. Jest jedynym organem na szczeblu unijnym, ktéry posiada niezalezne
uprawnienia dochodzeniowe®.

Dyrekcje generalne i agencje wykonawcze Komisji sg odpowiedzialne za ustanowienie
skutecznych systemow zarzadzania ryzykiem naduzy¢ finansowych w réznych obszarach
budzetu UE.

Zob. art. 32 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia
25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu
ogoblnego Unii (rozporzadzenia finansowego).

& Zob. art. 3 dyrektywy PIF.

7 Zob. art. 17 dyrektywy PIF.

Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia
11 wrzesnia 2013 r. dotyczgcego dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajgcego rozporzadzenie (WE) nr 1073/1999 Parlamentu
Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999.



W ramach zarzadzania dzielonego to na organach panstw cztonkowskich
odpowiedzialnych za poszczegdlne programy spoczywa obowigzek wprowadzenia
odpowiednich ram zwalczania naduzy¢. Podobnie, postepowania przygotowawcze
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i Sciganie przestepstw podlegajg w catosci kompetencjom krajowych organéw wymiaru

sprawiedliwosci.

W pazdzierniku 2017 r. 20 paristw cztonkowskich® podjeto decyzje o utworzeniu
Prokuratury Europejskiej (EPPO). Obecnie w EPPO uczestnicza 22 panstwa
cztonkowskie. Prokuratura bedzie organem unijnym posiadajgcym uprawnienia do
prowadzenia postepowan przygotowawczych i scigania przestepstw naruszajgcych
interesy finansowe UE. Zgodnie z art. 120 ust. 2 rozporzadzenia ustanawiajgcego

EPPO'? organ rozpocznie dziatalno$é nie wczedniej niz trzy lata po dniu wejscia w zycie

rozporzadzenia, tj. nie przed koricem 2020 r.

Europejski Trybunat Obrachunkowy jest niezaleznym kontrolerem UE. Trybunat
kontroluje legalnos¢ i prawidtowos¢ dochoddw i wydatkow oraz upewnia sie co do
nalezytego zarzgdzania finansami. Jesli w trakcie prowadzonych prac Trybunat wykryje

przypadki podejrzewanych naduzy¢ finansowych, zgtasza je do OLAF w celu przeprowadzenia

przezen wstepnej analizy i ewentualnego dochodzenia®®.

Wreszcie, zgodnie z art. 325 ust. 4 TFUE przed uchwaleniem przez prawodawce
wszelkich srodkow w dziedzinach zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajgcym
interesy finansowe UE nalezy obowigzkowo przeprowadzi¢ konsultacje z Trybunatem.

W ostatnich latach Komisja opublikowata szereg wnioskéw ustawodawczych powigzanych

z przedmiotem niniejszej kontroli (zatgcznik I1l). Trybunat wydat opinie w sprawie czesci tych

whioskow*2.

Austria, Belgia, Bufgaria, Chorwacja, Cypr, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Litwa,

Luksemburg, totwa, Niemcy, Portugalia, Republika Czeska, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wtochy.

Niderlandy i Malta przystgpity do EPPO w ciggu 2018 r.
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Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajgce wzmocniong
wspotprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej.

11

Zob. pkt 1.35i 1.36 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.

12 7ob. opinia Trybunatu nr 1/2018 na temat wniosku z dnia 2 maja 2018 r. dotyczgcego

rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku
uogdlnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich; opinia Trybunatu
nr 9/2018 w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgcego Program UE w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych; opinia Trybunatu

nr 8/2018 w sprawie wniosku Komisji z dnia 23 maja 2018 r. zmieniajgcego rozporzgdzenie (UE,
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy Komisja prawidtowo zarzgdza ryzykiem naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE. W szczegdlnosci Trybunat zbadat:

czy Komisja prawidtowo ocenia skale, charakter i przyczyny naduzy¢ finansowych
w wydatkowaniu srodkow UE;

czy Komisja dysponuje skutecznymi ramami strategicznymi na potrzeby zarzadzania
ryzykiem naduzy¢ finansowych;

czy Komisja w wystarczajgcym stopniu koncentruje sie na zapobieganiu naduzyciom
finansowym;

czy dochodzenia administracyjne prowadzone przez OLAF skutkujg $ciganiem
przestepstw i odzyskaniem srodkéw.

Euratom) nr 883/2013 dotyczgce OLAF w odniesieniu do wspotpracy z Prokuraturg Europejska
i skutecznosci dochodzen prowadzonych przez OLAF.
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Rys. 1 — Zakres kontroli w odniesieniu do OLAF

Mandat OLAF i zakres kontroli Trybunatu
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opracowd] uchybien, dochodzenia dotyczace
e polityke ktérych naduzy¢, korupcji i
UE W dopuszczajg sie nieprawidtowosci
zakre5|§ pracownicy i (dochodzenia zewngtrzne)
zwalczania cztonkowie
naduzy¢ instytucji UE
(dochodzenia
wewnetrzne) Przychody UE
(naleznosci
celne)
Dziatania OLAF nieobjete zakresem kontroli Trybunatu

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Trybunat ocenit tez, czy EPPO bedzie w stanie zaradzi¢ uchybieniom, ktére wykryto
w obowigzujgcym systemie zwalczania naduzyé w wydatkowaniu srodkéw UE.

Przeprowadzona przez Trybunat kontrola koncentrowata sie wytgcznie na naduzyciach
w wydatkowaniu srodkéw UE, przy czym objeta ona wszystkie znaczgce obszary
wydatkowania (rolnictwo, polityka spdjnosci, badania naukowe i dziatania zewnetrzne).
Trybunat skupit sie gtéwnie na dziataniach Komisji w zakresie zapobiegania i reagowania na
wykryte naduzycia. Nie badano dochodzen OLAF dotyczacych przychodéw UE. Jesli chodzi
natomiast o zewnetrzne dochodzenia OLAF, kontrola dotyczyta przede wszystkim zalecen
finansowych i sgdowych, poniewaz s3 to gtéwne produkty tych dochodzeri*. Nie badano tez
dochodzen wewnetrznych dotyczgcych urzednikéw lub innych pracownikéw UE, cztonkdow
instytucji lub organdw czy szefow urzeddéw lub agenc;ji.

13 Analizujac dziatania Komisji w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym, Trybunat odniést
sie rowniez do zalecen administracyjnych OLAF.
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Trybunat sformutowat uwagi w oparciu o nastepujace zrédta dowodow:

analize istotnych dokumentéw (dokumentéw Komisji i OLAF, sprawozdan Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, odpowiednich opracowan i badan naukowych) oraz baz
danych (tj. systemu zarzgdzania nieprawidtowosciami i ARACHNE);

wywiady z urzednikami OLAF i urzednikami siedmiu dyrekcji generalnych
odpowiedzialnych za wydatki (DG AGRI, DG EMPL, DG REGIO, DG RTD, DG DEVCO, DG
CNECT oraz DG HOME), a takze dyrekcji generalnych i innych stuzb wewnetrznych, ktére
odgrywaja istotng role w sprawowaniu przez Komisje nadzoru nad zarzagdzaniem
ryzykiem naduzy¢ (Komitetu Nadzoru OLAF, Sekretariatu Generalnego, DG BUDG oraz
Stuzby Audytu Wewnetrznego);

wywiady z przedstawicielami organdw niebedgcych czescig Komisji, takich jak Europol
i Eurojust;

wizyty w jednostkach koordynujgcych zwalczanie naduzy¢ finansowych, prokuraturach
i odpowiednich ministerstwach w czterech panstwach cztonkowskich (Butgaria, Berlin
i Brandenburgia w Niemczech, Rzym i Perugia we Wtoszech oraz Polska);

ankiete przestang do 28 najwyzszych organdw kontroli panstw cztonkowskich, na ktérg
odpowiedzi udzielity 23 organy; ankiete przestang przez Europol w ramach niniejszej
kontroli do 28 krajowych punktéow kontaktowych organu, sposrdd ktérych odpowiedzi
udzielito 13;

udziat 15 ekspertow (kryminologow; specjalistow w dziedzinie prawa i nauk
spotecznych, prokuratoréw), ktérzy zapewnili wktad i doradztwo w trakcie kontroli oraz
przedstawili uwagi na temat wstepnych ustalen Trybunatu.
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Uwagi

Pomiar wystepowania naduzyc¢ jest pierwszym etapem wiasciwie opracowanego
i wdrozonego podejscia w zakresie zapobiegania naduzyciom finansowym. Brak dobrej
jakosci danych podstawowych na temat zjawiska utrudnia planowanie i monitorowanie

zapobiegania naduzyciom.

Naduzycia na szkode srodkéw zarzgdzanych instytucjonalnie, takich jak srodki UE, sg
rodzajem przestepczosci ukrytej, co oznacza, ze mozna wykry¢ je wyfacznie dzieki kontrolom
ex ante lub ex post przeprowadzonym specjalnie w tym celu. Poniewaz kontrole takie nie
moga by¢ kompleksowe i nie zawsze przynoszg zamierzone rezultaty, niektére naduzycia
pozostajg niewykryte. Ponadto w przypadku tego rodzaju naduzy¢ sytuacje pogarsza fakt, ze
brak jest konkretnych ofiar przestepstwa, ktére mogtyby je zgtosic i zwrdécic na nie uwage
odpowiednich organdw. Na rys. 2 przedstawiono niewykryte naduzycia finansowe oraz etapy
od wykrycia przypadku podejrzewanego naduzycia finansowego po stwierdzenie naduzycia
przez sad.
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Rys. 2 — Kategorie naduzy¢ finansowych

twierdzon
przezsad
Naduzycia $cigane

Naduzycia objete dochodzeniami

Naduzycia
facznie

Naduzycia zgtoszone

Wykryte naduzycia

Niewykryte
naduzycia

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

16 ze wzgledu na ukryty charakter naduzy¢ finansowych zjawiska tego nie mozna
szacowacd wytacznie na podstawie oficjalnych danych statystycznych dotyczgcych
zgtoszonych przypadkéw i przypadkéw objetych dochodzeniem. Metody badawcze socjologii
mogg dostarczy¢ dodatkowych uzytecznych informacji na temat skali i charakteru problemu.

7w odniesieniu do wydatkowania srodkéw UE informacje na temat poziomu wykrytych
naduzyc rejestruje sie w trzech réznych bazach danych (rys. 3).



Rys. 3 — Obieg informacji na temat wykrytych naduzy¢ finansowych
Wykrywanie naduzy¢ w UE

Prywatne Zrddfa

informacji
j Organ
InstyFuCJe, orga ny Europejski W’fgdze g y
i jednostki krajowe dochodzeniowe
. . Trybunat ) < .
organizacyjne panstwa panstwa
N Obrachunkowy . .
Unii cztonkowskiego cztonkowskiego
\ Y \
) ( _ Bazy danych panstwa
Baza danych OLAF — >| System zarzadzania cztonkowskiego
system zarzadzania nieprawidtowos$ciami =
sprawami
J .

Informacje na temat naduzy¢ w UE

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

OLAF — bedacy zasadniczym organem unijnym w dziedzinie zwalczania naduzy¢
finansowych — jest odpowiedzialny za gromadzenie i zestawianie danych statycznych oraz
informacji dotyczgcych naduzy¢ w wydatkowaniu srodkow UE. OLAF dziata w imieniu
Komisji. Pafistwa cztonkowskie i kraje kandydujgce sg na mocy prawa'# zobowigzane do
zgtaszania OLAF (stanowigcemu czes¢ Komisji) wszelkich przypadkéw powaznych
nieprawidtowosci, ktore wykryty w przychodach UE (tradycyjnych zasobach wtasnych)

i wydatkach (polityka spdjnosci, rolnictwo i fundusze przedakcesyjne). Majg rowniez
obowigzek informowania, czy wspomniane nieprawidtowosci skutkujg wszczeciem
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postepowania administracyjnego lub sagdowego na szczeblu krajowym w celu ustalenia, czy

dany czyn byt umysiny (podejrzewane naduzycie finansowe), oraz czy stwierdzono naduzycie

finansowe prawomocnym wyrokiem sgdu (stwierdzone naduzycie finansowe). W zwigzku

z tym panstwa cztonkowskie i kraje kandydujgce muszg w pierwszej kolejnosci zarejestrowac

nieprawidtowosé, a nastepnie wskazaé, czy nieprawidtowos¢ nosita znamiona naduzycia
finansowego (podejrzewanego lub stwierdzonego), czy tez nie. Informacje dotyczgce
wydatkdéw zgtasza sie za posrednictwem systemu informatycznego zwanego systemem
zarzgdzania nieprawidtowosciami. Za system odpowiada OLAF. Zgtaszanie informacji

14 Odpowiednie przepisy zawarte sa w art. 122 ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013; art. 50
ust. 1 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013; art. 30 ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 223/2014; art. 5
ust. 5 rozporzadzenia (UE) nr 514/2014; art. 21 ust. 1 lit. d) rozporzadzenia (UE) nr 1309/2013.
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dotyczacych przychoddéw odbywa sie z kolei za posrednictwem systemu OWNRES, ktérym
zarzgdza DG BUDG.

OLAF posiada wtasny system zarzgdzania sprawami, ktéry dostarcza informacji na
temat zamknietych i trwajgcych dochodzen dotyczgcych naduzyé finansowych, korupcji
i powaznych nieprawidtowosci z wykorzystaniem srodkéw UE. Organy panstw cztonkowskich
mogg réwniez posiadac wtasne bazy danych do celdw rejestracji przypadkow
podejrzewanych naduzy¢ naruszajgcych albo interesy finansowe UE, albo budzety krajowe.

W tej sekcji Trybunat zbadat jakos$¢ wykorzystywanych przez Komisje informacji na
temat poziomdw wykrytych i niewykrytych naduzy¢ finansowych oraz rodzaj analizy, ktérg
Komisja przeprowadza w celu rozpoznania najbardziej rozpowszechnionych mechanizméw
i schematow naduzy¢, stojacych za nimi przyczyn oraz profilu sprawcéw w UE. Trybunat
ocenit rowniez sposob, w jaki Komisja uwzglednia te informacje w ocenach ryzyka naduzyc.

Dane dotyczace poziomu wykrytych naduzy¢ finansowych sg niekompletne

Corocznie Komisja publikuje informacje o wartosci wykrytych naduzy¢ finansowych,
wraz z analizg lezgca u podstaw obliczen tej wartosci, w sprawozdaniu zwanym
,Sprawozdaniem PIF”*°, Zgodnie z tym dokumentem wykryte naduzycia w wydatkowaniu
Srodkow UE osiggnety w 2017 r. wartosc 390,7 min euro, tj. 0,29% ogotu ptatnosci z budzetu

UE (rys. 4).

5 Sprawozdanie roczne dotyczace ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej i zwalczania
naduzy¢ finansowych (2017 r.) (COM(2018) 553 final).
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Rys. 4 — Wydatkowanie srodkow UE — wykryte naduzycia finansowe
w podziale na obszary wydatkowania (2017 r.)

Obszar wydatkowania Wartosci (w min euro) na podstawie danych Odsetek ptatnosci

Komisji i zgtoszen panstw cztonkowskich

i krajow kandydujacych

Polityka spdjnosci 0,94%*
. . 320*
i rybotéwstwo*
Zasoby naturalne 60 0,11%
Wydatki bezposrednie 7 0,04%
Fundusze przedakcesyjne 3 0,18%
Ogétem 390 0,29%

* W odniesieniu do wydatkowania Srodkéw w obszarach polityki spdjnosci i rybotéwstwa, ktére w catosci
objete sg programami wieloletnimi, Komisja sugeruje, by odwotac sie do danych dotyczacych catych okreséw
programowania, a nie danych w ujeciu rocznym. W catym okresie programowania 2007-2013 wartos¢
wykrytych naduzy¢ finansowych stanowita 0,44% ptatnosci.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdania PIF za 2017 r. (s. 18, 28, 30, 31) oraz
dokumentu roboczego stuzb Komisji pt. ,Statystyczna ocena zgtoszonych nieprawidtowosci dotyczacych
2017 r.” (SWD(2018) 386 final) (s. 47, 66, 102, 103 oraz 106).

Aby obliczy¢ powyzsze wartosci wykrytych naduzyé, Komisja wykorzystuje dwa rodzaje
danych —w przypadku wydatkdw, ktérymi zarzgdza bezposrednio, wykorzystuje dane
wtasne, w przypadku wydatkéw objetych zarzadzaniem dzielonym natomiast dane, ktore za
posrednictwem systemu zarzgdzania nieprawidtowosciami przekazujg do OLAF panstwa
cztonkowskie i kraje kandydujgce.

Na podstawie wynikow kontroli, ktére przedstawiono w punktach ponizej, Trybunat
stwierdzit, ze wartosci te nie zapewniajg kompletnych informacji na temat poziomu
wykrytych naduzy¢ w wydatkowaniu srodkéw UE. Dotyczy to zardwno zarzadzania
dzielonego, jak i innych trybdéw zarzadzania.

Komisja stoi na stanowisku, ze w odniesieniu do zarzgdzania dzielonego zasadniczy
problem w zakresie niezgtaszania dotyczy spraw objetych postepowaniem
przygotowawczym przez prokurature, o ktérych to sprawach organy odpowiedzialne za
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wdrozenie programu nie wiedzg'®. Niemniej Trybunat rozpoznat nastepujgce dodatkowe

przyczyny, dla ktérych naduzy¢ finansowych nie zgtasza sie w wystarczajgcym stopniu:

organy panstw cztonkowskich nie zgtaszajg wszystkich spraw objetych dochodzeniami
przez OLAF. Na 20 spraw prowadzonych przez OLAF, ktore skontrolowat Trybunat,
wiadze panstw cztonkowskich zarejestrowaty w systemie zarzadzania
nieprawidtowosciami jedynie trzy;

przypadki naduzyc¢ finansowych mogga rowniez wynika¢ z dziatan posredniczgcych
organow publicznych zaangazowanych we wdrazanie danego programu operacyjnego
przez wybor projektédw lub zamoéwienia publiczne:

przepisy prawa UE'7 nie naktadajg na wtadze parstw cztonkowskich wymogu
zgtaszania spraw bedacych lub niebedacych naduzyciami finansowymi, jesli organy
publiczne wykonywaty uprawnienia wtadzy publicznej i nie dziataty w charakterze
podmiotow gospodarczych. Trybunat wykryt problemy polegajgce na niezgtaszaniu
wszystkich nieprawidfowosci w przypadkach, gdy podmioty publiczne dziataja

w charakterze podmiotow gospodarczych;

w przypadku wystapienia nieprawidtowosci bedacych lub niebedacych
naduzyciami finansowymi przy wyborze projektéw (a przed przyznaniem
jakiegokolwiek finansowania na rzecz projektu) nie zawsze mozna wskazac dany
projekt obarczony nieprawidtowosciami lub projekt skutkujgcy naduzyciem
finansowym, tak aby mozna wprowadzi¢ konieczne dane do systemu zarzadzania
nieprawidtowosciami. Trybunat natknat sie na takie przypadki w dwdch panstwach
cztonkowskich;

aby zmniejszy¢ obcigzenie administracyjne wiadz panstw cztonkowskich, przepisy prawa
unijnego zobowigzuja je do zgtaszania wytacznie nieprawidtowosci bedacych lub
niebedacych naduzyciami finansowymi obejmujgcych srodki unijne o wartosci wiekszej
niz 10 000 euro®®. W obszarze rolnictwa oraz w przypadku Europejskiego Funduszu
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W pkt 2.4 dokumentu roboczego stuzb Komisji SWD(2016) 237 final wyjasniono zatozenia
metodyczne lezgce u podstaw analizy zgtoszonych nieprawidtowosci

Zob. art. 1 ust. 2 oraz art. 7 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia
1995 r. w sprawie ochrony interesow finansowych Wspdlnot Europejskich; art. 2 pkt 37
rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013; art. 2 pkt 17 rozporzadzenia (UE) nr 223/2014; motyw 3
rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2015/1971; motyw 3 rozporzgdzenia delegowanego
Komisji (UE) 2015/1973.

18 Art. 3 ust. 1 lit. a) rozporzadzen delegowanych (UE) 2015/1970, 2015/1971, 2015/1972,

2015/1973.
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Spotecznego liczba ptatnosci ponizej progu 10 000 euro jest bardzo wysoka, a zatem
moze pojawic sie wiele przypadkow naduzyc¢ finansowych ponizej progu zgtaszania,
ktore nie sg sygnalizowane. W toku kontroli Trybunat zidentyfikowat jedno panstwo
cztonkowskie, w ktérym nieprawidtowosci zgtoszone do systemu zarzgdzania
nieprawidfowos$ciami i odnoszace sie do Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji
oraz Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich stanowity
jedynie niewielki odsetek (7%) wszystkich nieprawidtowosci wykrytych przez to
panstwo cztonkowskie w odniesieniu do dwéch wspomnianych funduszy. Z drugiej
strony, duzg czes¢ (60%) sposréd 7% zgtoszonych nieprawidtowosci panstwo
cztonkowskie zakwalifikowato jako przypadki podejrzewanych naduzy¢ finansowych.

Komisja wydata kilka wytycznych®® w sprawie zgtaszania nieprawidtowosci
i sygnalizowania ich jako przypadkdéw podejrzewanych naduzy¢ finansowych. Niemniej
poszczegdlne panstwa cztonkowskie prowadzg sprawozdawczosé na rézne sposoby. Wynika
to w duzej mierze z odmiennych interpretacji ,podejrzenia popetnienia naduzycia
finansowego” oraz ,,pierwszego ustalenia administracyjnego lub sgdowego”?°. Definicje te sg
istotne dla doktadnego okreslenia przypadkdéw, w ktdrych nieprawidtowos¢ nalezy
sygnalizowac jako noszgcg znamiona naduzycia finansowego (podejrzenie naduzycia
finansowego). W tabeli zawartej w zatgczniku IV pokazano, ze niektdre panstwa
cztonkowskie kwalifikujg nieprawidtowosci jako podejrzewane naduzycia dopiero po
prawomocnym wyroku sgdu, podczas gdy inne na duzo wczesniejszych etapach
postepowania.

Aby potozy¢ wiekszy nacisk na wykrywanie i zgtaszanie naduzy¢ finansowych, w 2015 r.
OLAF wprowadzit dwa nowe wskazniki: ,wskaznik wykrytych naduzy¢ finansowych”, ktory
okresla wartos¢ podejrzewanych lub stwierdzonych naduzy¢ finansowych wykrytych
w danym panstwie cztonkowskim wyrazong jako odsetek tgcznych ptatnosci dokonanych
w tym panstwie we wskazanym okresie, oraz ,,wskaznik czestotliwos$ci wystepowania
naduzy¢ finansowych”, ktéry okresla liczbe przypadkéw podejrzewanych lub stwierdzonych
naduzy¢ finansowych w danym panstwie cztonkowskim wyrazong jako odsetek tgcznej liczby
nieprawidtowosci wykrytych w tym panstwie we wskazanym okresie. Wprowadzono rowniez

9 Dokument pt. ,Handbook on requirement to report irregularities” [Podrecznik dotyczacy wymogu
zgtaszania nieprawidtowosci], COCOLAF/23-05-17/8.2/EN; art. 2 lit. b) rozporzadzenia
delegowanego Komisji (UE) 2015/1970, (UE) 2015/1971 oraz (UE) 2015/1973.

20 W art. 2 lit. b) rozporzadzen delegowanych Komisji (UE) 2015/1970, (UE 2015/1971, (UE)
2015/1972 i (UE) 2015/1973 zawarto definicje , pierwszego ustalenia administracyjnego lub
sgdowego”. Te rozporzgdzenia delegowane przyjeto na podstawie uprawnien przekazanych
w stosownych aktach podstawowych. Jednym z nich jest rozporzadzenie w sprawie wspdlnych
przepisow (art. 122).
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podobne wskazniki dotyczace nieprawidtowosci niebedacych naduzyciami finansowymi
(wskaznik wykrytych nieprawidtowosci i wskaznik czestotliwosci wystepowania
nieprawidtowosci). Na rys. 5 przedstawiono informacje na temat wskaznika wykrytych
naduzy¢ finansowych i wskaznika wykrytych nieprawidtowosci w obszarze polityki spdjnosci
w okresie 2007-2013.

Wskazniki te pozwalajg dostrzec znaczace rozbieznosci w poziomach nieprawidtowosci
i naduzy¢ wykrywanych i zgtaszanych przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie (zaréwno
pod wzgledem wartosci, jak i liczby spraw). Przyktadowo, dziesie¢ panstw cztonkowskich
zgtosito mniej niz dziesie¢ przypadkdow podejrzewanych naduzy¢ dla catego okresu
programowania 2007-2013, a wskaznik wykrytych naduzy¢ w 12 panstwach cztonkowskich
wynosit mniej niz 0,1%. Osiem panstw cztonkowskich zaklasyfikowato ponad 10% wszystkich
zgtoszonych nieprawidtowosci jako podejrzewane naduzycia finansowe, podczas gdy w 14
innych panstwach odsetek ten wynidst mniej niz 5%.

Komisja uwaza, ze znaczgce rozbieznosci miedzy poszczegdlnymi panstwami
cztonkowskimi, jesli chodzi o zgtaszanie naduzy¢ finansowych i nieprawidtowosci, moga
wynikac raczej ze struktury krajowych systemow zwalczania naduzy¢ niz
z niezharmonizowanej sprawozdawczosci. Komisja nie byta w stanie przedstawic bardziej
szczegbdtowej analizy przyczyn stojgcych za wspomnianymi rozbieznosciami.

Kolejnym elementem wskazujgcym na problemy ze zgtaszaniem lub wykrywaniem jest
nikfa korelacja miedzy oficjalnymi danymi dla wskaznikéw zgtaszanych naduzyc z jednej
strony i wynikami wskaZznikéw ryzyka korupcyjnego z drugiej (rys. 5) — niektére panstwa
uzyskujgce stabe wyniki w ramach dwdch wskaznikdéw Transparency International, wskaznika
postrzegania korupcji (CPI1) i indeksu uczciwosci w zyciu publicznym (IPI), a zatem uznawane
za mniej przejrzyste, zgtaszajg bardzo niewielkg liczbe przypadkdw naduzyé lub nie zgtaszaja
ich wcale.
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Rys. 5 — Wskaznik wykrytych nieprawidtowosci i naduzy¢ finansowych dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich
w zestawieniu ze wskaznikami CPI, IPl i wynikami Eurobarometru
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* Wskainik postrzegania korupcji (Corruption Perception Index — CPI) organizacji Transparency International szereguje panstwa na podstawie postrzeganego
poziomu korupcji, zgodnie z ocenami ekspertdw i badaniami opinii. Wskaznik moze przyjmowac wartosci od 0 (wysoce skorumpowane) do 100 (bardzo przejrzyste).

*E Indeks uczciwosci w zyciu publicznym (Index of Public Integrity — IPI) jest kompleksowym wskaznikiem, na ktory sktada sie szes¢ elementéw: niezaleznos¢
wymiaru sprawiedliwosci, obcigzenia administracyjne, otwartos¢ w dziedzinie handlu, przejrzystos¢ budzetu, cyfrowe obywatelstwo i wolnos¢ prasy. Ma on zapewni¢
obiektywny i kompleksowy oglad sytuacji w zakresie kontrolowania korupcji w 109 krajach. Wskaznik moze przyjmowac wartosci od 1 (niski poziom kontrolowania korupcji)
do 10 (wysoki poziom).

ol W badaniu Eurobarometr 2015 zmierzono postrzeganie zagadnienia wéréd obywateli UE. Q1_B. Wytudzenia srodkéw z budzetu UE — czy takie przypadki sg raczej
czeste?
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Komisja nie przeprowadza kompleksowych kontroli jakosci danych zgtaszanych do
systemu zarzgdzania nieprawidtowosciami ani nie zwraca sie do wtadz panstw cztonkowskich
o przedstawienie gwarancji wiarygodnosci tych danych. W ramach kontroli systemowych
przeprowadza sie czesciowq kontrole spetniania wymogow w zakresie sprawozdawczosci.

Ani OLAF, ani zaden inny organ w ramach Komisji nie gromadzi informacji na temat
spraw, ktdre dotyczg przestepstw naruszajacych interesy finansowe UE i sg objete
postepowaniem przygotowawczym przez organy krajowe. Panstwa cztonkowskie posiadaja
wtasne systemy rejestracji spraw objetych postepowaniem przygotowawczym, przy czym
w niemal potowie z tych systemow nie wprowadza sie rozrdznienia miedzy przestepstwami
finansowymi naruszajgcymi interesy krajowe i tymi naruszajacymi interesy UE. W zwigzku
z tym ani Komisja, ani te panstwa cztonkowskie nie posiadajg osobnej kategorii danych
dotyczacych naduzyé w wydatkowaniu $rodkéw UE.

W obszarze wydatkow zarzgdzanych bezposrednio przez Komisje wartosé
podejrzewanych naduzy¢ ustala sie na podstawie kwot zgtoszonych jako dotyczace
przypadkdéw naduzyc i zarejestrowanych w systemie ksiegowym Komisji. Trybunat stwierdzit,
ze pewnych danych nie uwzgledniono w kwocie podejrzewanych naduzy¢. W niektérych
przypadkach Komisja odzyskuje srodki utracone w wyniku naduzycia przez potracenie
okreslonej kwoty od przysztych wnioskdéw o ptatnosé i nie wystosowuje oficjalnego nakazu
odzyskania srodkow. Takie sytuacje nie zawsze zgtasza sie jako przypadki naduzycia
finansowego, choc jest to wymagane zgodnie z wytycznymi Komisji. Ponadto niektére
przypadki podejrzewanych naduzy¢ finansowych nie wymagajg wszczecia dochodzenia przez
OLAF, ale sg monitorowane przez dyrekcje generalne w ramach kontroli. W takich sytuacjach
nie zawsze uwzgledniano zgtoszong wartos¢ wydatkéw majgcych charakter naduzycia
finansowego. Komisja nie wprowadzita do tej pory czytelnych wytycznych na temat sposobu,
w jaki powyzsze dane majg by¢ zestawiane.

Komisja nie ma informacji na temat poziomu niewykrytych naduzyc¢
finansowych

Komisja nie szacuje niewykrytych naduzy¢ finansowych. Nie przeprowadzita tez
zadnego badania ofiar przestepstw ani badania czestotliwosci doswiadczania przestepstw,
ktore bytyby ukierunkowane na naduzycia w wydatkowaniu srodkéw UE. Jednoczesnie
poinformowata Trybunat, ze nie uznaje badan ofiar przestepstw i czestotliwosci
doswiadczania oraz badan postrzegania przestepstw za odpowiednie narzedzia, ktére
dostarczytyby lepszych informacji na temat ogdlnej skali naduzy¢ w dotacjach unijnych.
Zdaniem Komisji ewentualne badanie ofiar naduzy¢ na szkode budzetu UE pociggnetoby za
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sobg znaczace koszty, a ponadto nie jest jasne, do kogo nalezy kierowac takie pytania
o charakterze socjologicznym.

Niemniej badania opierajgce sie na doswiadczeniach respondentéw i postrzeganiu
wykorzystywano do pomiaru poziomu korupcji, ktéra rowniez jest ukrytg formg
przestepczosci. Powszechnie akceptowanymi wskaznikami zjawiska korupcji sg wskaznik
postrzegania korupcji organizacji Transparency International i wskaznik kontroli korupcji
Banku Swiatowego. Opieraja sie one na wynikach badan ukierunkowanych na postrzeganie.
Takich badan ankietowych nie przeprowadza sie z myslg o zastgpieniu oficjalnych danych
statystycznych, ale raczej w celu ich uzupetnienia.

Obok badan ankietowych ukierunkowanych na postrzeganie ostatnio zrealizowano
kilka badan, w ktdrych szacuje sie poziom ryzyka korupcyjnego lub kontrolowania korupcji na
podstawie obiektywnych danych administracyjnych?*.

W obszarze polityki spdjnosci DG REGIO rozpoczeta badanie majgce na celu ocene
jakosci sprawowania rzgdow na szczeblu regionalnym z wykorzystaniem danych dotyczgcych
zamowien publicznych. Jednym ze zmierzonych wskaznikéw wykonania byto kontrolowanie
zagrozen korupcyjnych (ramka 1). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zdobycie wiedzy na temat
zrdznicowania regionalnego lub sektorowego ma kluczowe znaczenie dla zrozumienia
roznych zagrozen korupcyjnych i skutecznego zarzadzania nimi.

W 2017 r. DG REGIO rozpoczeta badanie wykonania zadan w zakresie zamdwien
publicznych w poszczegdlnych regionach panstw cztonkowskich UE, wykorzystujgc
przy tym innowacyjny wskaznik ryzyka korupcyjnego opracowany w ramach projektu
badawczego DIGIWHIST na uniwersytecie w Cambridge. W metodzie tej
wykorzystuje sie duze zbiory danych z wielkoskalowych baz dotyczgcych zamdwien
publicznych (serwis Tender Electronic Daily z ogtoszeniami o zamdwieniach

21 Fazekas, M. i Kocsis, G. (2017); Fazekas, M., Téth, I. J. i King, P. L. (2016); Golden, M. i Picci, L.
(2005). W Centre for Counter Fraud Studies na uniwersytecie w Portsmouth opracowano metode
pomiaru strat wynikajgcych z naduzy¢ finansowych (ang. fraud loss measurement — FLM). Zob.
Button, M. i Gee, J. (2015).
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publicznych), dane z rejestréw przedsiebiorstw oraz dane finansowe i dotyczace
struktury wtasnosci??.

Ta metoda pomiaru korupcji wskazuje, ze zréznicowanie miedzy regionami lub
sektorami jest wieksze niz miedzy panstwami, a zestawianie réznic miedzy
poszczegblnymi panstwami sprawia, ze zacierajg sie liczne réznice wystepujgce
w obrebie jednego panstwa.

Przyktady te pokazuja, ze w istocie mozliwe jest zdobycie pogtebionej wiedzy na temat
skali zjawiska niewykrytych naduzy¢ finansowych lub korupcji.

Prowadzona przez Komisje analiza schematow i ryzyka naduzy¢ jest
niewystarczajaca

Znajomosc schematéw naduzy¢ pozwala przeprowadzaé dokfadniejsze i bardziej
aktualne oceny ryzyka, a takze pomaga w rozpoznaniu i wdrozeniu stosownych
mechanizmoéw kontroli w celu zapobiegania naduzyciom lub ich wykrywania.

Komisja analizuje rézne rodzaje naduzyc¢ finansowych w celu:

wypetnienia corocznego obowigzku przedstawienia Parlamentowi Europejskiemu

i Radzie sprawozdania w sprawie dziatan podjetych przez Komisje i panstwa
cztonkowskie w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych oraz rezultatow tych dziatan
(sprawozdania PIF), a takze wypetnienia obowigzkédw wynikajgcych z przepiséw
sektorowych;

zapewnienia zgodnosci z wtasnymi ramami kontroli wewnetrznej, ktére naktadajg
obowigzek przeprowadzenia oceny ryzyka naduzyc.

Sprawozdanie PIF za 2016 r. zawiera sekcje poswiecong rodzajom nieprawidtowosci
zgtoszonych jako naduzycia finansowe w obu funduszach w obszarze rolnictwa, a takze
w obszarze priorytetowym badan i rozwoju technologicznego dla lat 2007-2013
w odniesieniu do funduszy strukturalnych. Zawarta w sprawozdaniu analiza modus operandi
obejmuje rézne rodzaje nieprawidtowosci zgtoszonych jako naduzycia?3.

22 Fazekas, M. i Kocsis, G. (2017); Fazekas, M., Téth, I. J. i King, P. L.(2016), s. 369-397.

23 Zob. przyktadowo dokument roboczy Komisji towarzyszacy sprawozdaniu PIF za 2016 r.
(SWD(2017) 266 final), czes¢ 2/2, tabela CP16, s. 64.
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Niezaleznie od sprawozdania PIF OLAF sporzadzit rowniez szereg analiz, zwanych
»Zbiorami spraw”, w ktérych oméwiono zasadnicze schematy naduzy¢ finansowych, stabe
punkty i sygnaty ostrzegawcze. W zbiorach tych zawarto opracowany na podstawie prac
dochodzeniowych OLAF wykaz anonimowych spraw, wraz z danymi pochodzgcymi z panstw
cztonkowskich.

Istniejg odpowiednie przyktady na to, jak wiedze OLAF pochodzaca z dochodzer i inne
informacje dochodzeniowe mozna wykorzysta¢ do dostarczenia terminowych informacji na
temat kluczowych zagrozen dla budzetu UE zwigzanych z naduzyciami. Niemniej
wspomniane wyzej zbiory spraw sg dokumentami sporzgdzanymi jednorazowo i nie sg
systematycznie aktualizowane. OLAF opublikowat do tej pory cztery zbiory spraw
dotyczacych naduzyé??, kolejno w latach 2010, 2011, 2012 i 2013, niemniej od tamtej pory
nie przedstawit zadnej aktualizacji. Przyktadowo, najnowszy zbiér spraw dotyczgcych
funduszy strukturalnych, opublikowany w 2011 r., dotyczy okreséw programowania 1994—
1999 oraz 2000-2006.

Obecnie ryzyko naduzy¢ ocenia sie na poziomie DG, natomiast na szczeblu catej Komisji
nie przeprowadza sie centralnej oceny ryzyka naduzyc i brak jest instytucjonalnego rejestru
tego rodzaju. Takie informacje powinny stanowi¢ podstawe strategii Komisji w zakresie
zwalczania naduzy¢ finansowych. Strategia ta, przyjeta w 2011 r., nie zawiera zadnych
informacji na temat tego, czy przeprowadzono analize ryzyka naduzy¢, ktora stanowitaby
fundament strategii, ani na temat rezultatow takiej analizy.

Trybunat dokonat przegladu ocen ryzyka naduzy¢ przeprowadzonych przez siedem
dyrekcji generalnych Komisji. Oceny te oparto wyfacznie na analizie wykrytych naduzyc,
obejmujacej informacje z roznych zrodet wewnetrznych (np. systemu zarzadzania
nieprawidtowosciami, OLAF, rezultatéw kontroli dyrekcji generalnych i ustalen Trybunatu
Obrachunkowego). W ocenach nie wykorzystuje sie innych informacji pochodzacych ze
zrodet zewnetrznych — takich jak krajowe dane statystyczne dotyczgce przestepczosci lub
oficjalne sprawozdania rzagdowe, analizy lub sprawozdania organizacji pozarzgdowych,
wskazniki i badania ankietowe odnoszgce sie do ryzyka korupcji — by uzupetnié¢ prowadzong
analize ryzyka naduzy¢. W zwigzku z tym wniosek, do jakiego doszto piec z siedmiu dyrekcji
generalnych odpowiedzialnych za wydatki — ze ryzyko naduzy¢ jest niewielkie — nie jest
podparty kompletng analizg, ktéra objetaby wszystkie konieczne elementy?°.

24 W 2017 r. OLAF opublikowat piaty zbidr spraw dotyczacych dochodzeri wewnetrznych.

* DG EMPL, DG REGIO, DG AGRI, DG RTD oraz DG HOME.
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Informacje zawarte w globalnym rejestrze naduzy¢ finansowych, utworzonym przez
Instytut Finansdw Publicznych i Rachunkowosci (CIPFA) wspdlnie z firmg audytorskg Moore
Stephens, zdajg sie wskazywaé, ze ryzyko naduzy¢ w wydatkowaniu za posrednictwem
dotacji (ktore stanowi duzg czes¢ wydatkowania UE) moze by¢ znaczne. Rejestr ten jest
oparty na globalnym badaniu ankietowym z udziatem ponad 150 specjalistéw w dziedzinie
ksiegowosci i ryzyka naduzy¢ z 37 krajow. Badanie miato pozwoli¢ okresli¢ obszary
najpowazniejszych zagrozen na swiecie. Respondenci mieli oceni¢ 18 réznych rodzajow
ryzyka naduzy¢ i tapownictwa, przyznajac wartosci od 1 (najmniejsze ryzyko) do 5
(najwieksze ryzyko). Niemal potowa (48%) z respondentdw uczestniczgcych w ankiecie
ocenita ryzyko naduzycia dotacji jako duze lub bardzo duze, co sprawito, ze ten rodzaj ryzyka
zajat pierwsze miejsce w rejestrze?®,

Zdaniem niektérych ekspertow, do ktérych zwrdcit sie Trybunat, do uzyskania wiekszej
wiedzy na temat ryzyka, skali i charakteru naduzy¢ w wydatkowaniu UE nalezy
wykorzystywac kilka réznych metod dostosowanych do sposobu wydatkowania srodkow.
Przyktadowo, w odniesieniu do wspdlnej polityki rolnej, w ktérej finansowanie przyznaje sie
zasadniczo w postaci uprawnien do ptatnosci, a sposdb przydzielania srodkéw UE zaktada
mniejszg swobode uznania, jednym z mozliwych sposobdw pomiaru skali naduzy¢
w wydatkowaniu bytby pomiar strat wynikajgcych z naduzyé. W odniesieniu do projektow
inwestycyjnych natomiast mozna by okresli¢ ryzyko naduzyé i korupcji przez analize zbioréow
danych administracyjnych (duzych zbioréw danych) takich jak bazy procedur przetargowych
i zamowien publicznych, a takze wnioskéw o dotacje i powigzanych decyzji. Dodatkowych
informacji mogtyby dostarczy¢ rowniez badania ankietowe wsrdd odbiorcéw srodkéw UE lub
organdw zarzadzajacych tymi srodkami.

Komisja nie przeprowadzita analizy przyczyn naduzy¢ finansowych

Ani OLAF, ani dyrekcje generalne Komisji nie przeprowadzity szczegétowej analizy
zasadniczych przyczyn naduzy¢ finansowych ani profilu oséb, ktére sie takich naduzy¢
dopuszczajg. Komisja nie uwaza, by rozpoznawanie motywoéw o0sob dopuszczajacych sie
naduzy¢ wnosito znaczng warto$¢ dodang w dziatania w zakresie zwalczania naduzyc.

Trybunat stwierdzit w ramach kontroli, ze najpowszechniej wystepujgcym rodzajem
naduzy¢ finansowych jest sztuczne stwarzanie przez beneficjentéw warunkéw pozwalajgcych
uzyskaé dostep do Srodkéw UE. Ten sposdb dziatania potwierdza, ze osoby dopuszczajgce sie
naduzy¢ nie zawsze dziatajg w zorganizowanych grupach przestepczych, ale czesto sg

26 https://www.moorestephens.co.uk/services/governance-risk-and-assurance/rhiza-risk-
management-tool/global-fraud-risk-register#.


https://www.moorestephens.co.uk/services/governance-risk-and-assurance/rhiza-risk-management-tool/global-fraud-risk-register
https://www.moorestephens.co.uk/services/governance-risk-and-assurance/rhiza-risk-management-tool/global-fraud-risk-register
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osobami fizycznymi (beneficjentami wsparcia unijnego) rozmysinie tamigcymi obowigzujace
zasady, aby otrzymac srodki UE, do ktérych — jak uwazajg — sg uprawnione. Niektérzy
eksperci zwrdcili uwage na mozliwy zwigzek przyczynowy miedzy ztozonoscig zasad

a naduzyciami finansowymi. W ramce 2 przedstawiono przyktad, ktory Trybunat podat

w sprawozdaniu rocznym za 2014 r.?’

Szereg grup oséb (nalezacych do tej samej rodziny lub tej samej grupy gospodarczej)
ustanowito kilka podmiotéw w celu uzyskania pomocy przekraczajgcej putap
dozwolony zgodnie z warunkami dziatania inwestycyjnego. Beneficjenci oswiadczyli
wprawdzie, ze podmioty te prowadzg dziatalnos¢ niezaleznie od siebie,

w rzeczywistosci jednak tak nie byto, poniewaz ustanowiono je w celu wspdlnego
dziatania. W praktyce nalezaty one do tej samej grupy gospodarczej, miaty te samag
siedzibe, tych samych pracownikdow, klientow, dostawcow i zrédta finansowania.

Badanie na temat ryzyka korupcyjnego w panstwach cztonkowskich UE zdaje sie
wskazywac, ze mozliwos¢ uznaniowego wydatkowania srodkow bez odpowiednich
mechanizmdw kontroli zwieksza ryzyko wydatkéw o charakterze korupcyjnym?®, Niektorzy
z ekspertéw zwracali uwage na podobne rodzaje zagrozen. Bytoby zatem pozgdane, by OLAF
i dyrekcje generalne Komisji przeprowadzity analize dotyczaca tego, w jaki sposdb swoboda
uznania w programach wspétfinansowanych przez UE wptywa na ryzyko naduzy¢
w okreslonym obszarze wydatkowania. Jest to szczegdlnie istotne w obszarze zarzadzania
dzielonego (np. europejskich funduszach strukturalnych i inwestycyjnych), w ktorym organy
panstw cztonkowskich przydzielajace te fundusze majg swobode uznania w ustanawianiu
kryteriow i warunkéw kwalifikowalnosci.

Naduzycia finansowe sg zagadnieniem przekrojowym. W zwigzku z tym by skutecznie
ograniczyc¢ to zjawisko, szereg podmiotow musi podjgc¢ szeroko zakrojone dziatania.
Tymczasem w poszczegdlnych organizacjach zazwyczaj brak jest odrebnej jednostki
operacyjnej, do ktdrej podstawowych zadan nalezatoby zwalczanie naduzy¢ finansowych.

27 Europejski Trybunat Obrachunkowy, sprawozdanie roczne za rok 2014, s. 229.

% Mungiu-Pippidi, A., 2013, s. 10-11.



30

Z tego wzgledu dobrg praktyka jest wskazanie podmiotu lub jednej osoby z wyzszej kadry
kierownicze] jako odpowiedzialnej za prowadzenie i nadzorowanie dziatan organizacji

w zakresie zwalczania naduzy¢?°. Zasadnicze znaczenie ma rowniez czytelne okreslenie rol

i obowigzkéw zaangazowanych jednostek operacyjnych, poniewaz tylko w ten sposéb mozna
unikngé powielania rél i oceni¢ faktyczne oddziatywanie kazdego zaangazowanego
podmiotu.

Trybunat zbadat, czy w Komisji czytelnie okreslono przywddztwo, role i obowigzki
i jednoczesnie zapewniono odpowiedni nadzér nad zarzadzaniem ryzykiem naduzyc.
Trybunat ocenit rowniez, czy Komisja posiada nalezycie opracowang strategie zwalczania
naduzy¢, ktora moze ukierunkowac biezgce dziatania w tej dziedzinie, a takze czy
w odpowiedni sposéb mierzy produkty tych dziatan.

Zgodnie z modelem zarzagdzania obowigzujagcym w Komisji obowigzki w tej
dziedzinie sg rozproszone, lecz nadzdr instytucjonalny w zakresie zarzadzania
ryzykiem naduzy¢ finansowych jest niewystarczajgcy

Trybunat przeprowadzit analize typowych (najbardziej rozpowszechnionych) rél
i obowigzkdéw réznych organdw w odniesieniu do kluczowych wynikéw odnoszacych do
naduzy¢ finansowych, na kazdym z etapow zwalczania naduzy¢: planowania, wdrazania
i sprawozdawczosci (zatgeznik V).

Zgodnie z modelem zarzgdzania obowigzujgcym w Komisji poszczegdlnym stuzbom
Komisji zaangazowanym w zwalczanie naduzy¢ finansowych powierzono rézne obowigzki.
Niemniej nadzér instytucjonalny jest niewystarczajacy. Wiekszos¢ organdw odgrywa role
konsultacyjng. Kluczowymi podmiotami odpowiedzialnymi za zwalczanie naduzy¢ sg
kolegium komisarzy, dyrekcje generalne i organy panstw cztonkowskich.

W pismach skierowanych do poszczegdlnych komisarzy przewodniczacy Komisji okresla
obowigzki kazdego komisarza. Naktada na wszystkich komisarzy obowigzek
zagwarantowania nalezytego zarzadzania finansami w programach, za ktére ponosza
odpowiedzialnosé¢, w tym ochrony budzetu UE przed naduzyciami finansowymi. W pismie
skierowanym do komisarza do spraw budzetu i zasobow ludzkich, odpowiedzialnego za
OLAF, przewodniczgcy zobowigzuje go, by skoncentrowat dziatania na ,,usprawnieniu
dochodzen dotyczacych naduzyé¢ na szkode budzetu UE, korupcji i powaznych uchybien

29 A Framework for Managing Fraud Risks in Federal Programmes” [Ramy zarzadzania ryzykiem

naduzy¢ finansowych w programach federalnych], Government Accountability Office (GAQ), lipiec
2015 r., GAO-15-593SP, s. 10.
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w instytucjach europejskich przez wspieranie dziatalno$ci OLAF, przy czym nalezy zachowat¢
niezaleznos¢ Urzedu w prowadzeniu dochodzen”. Strategiczne zarzgdzanie ryzykiem naduzy¢
i zapobieganie im nie zostaty wyraznie wspomniane w mandacie tego lub jakiegokolwiek
innego komisarza.

OLAF jest zasadniczym organem unijnym w dziedzinie zwalczania naduzy¢ finansowych
i na mocy rozporzadzenia (UE, Euratom) nr 883/2013 (rozporzadzenia w sprawie OLAF) ma
obowigzek przyczyniac sie do opracowania polityki Komisji w dziedzinie zwalczania naduzy¢
finansowych. Niemniej ani OLAF, ani zadna inna stuzba Komisji nie petni funkcji nadzorczej
w planowaniu i wdrazaniu dziatan Komisji w dziedzinie zwalczania naduzy¢ finansowych oraz
sprawozdawczosci dotyczgcej powigzanych produktéw. Biorgc pod uwage model zarzadzania
obowigzujgcy w Komisji, OLAF nie jest samodzielnie odpowiedzialny za jakiekolwiek decyzje
dotyczace delegowanych urzednikdw zatwierdzajacych lub panstw cztonkowskich. Zapewnia
wytyczne i zalecenia dla podmiotow odpowiedzialnych za rézne dziatania w zakresie
zwalczania naduzy¢ (zatgcznik V).

W obszarach wydatkowania dotyczacych polityki spdjnosci i rolnictwa Komisja
wspotdzieli odpowiedzialnos¢ za ochrone interesow finansow UE przed naduzyciami
z panstwami cztonkowskimi. W Komisji brak jest obecnie jakichkolwiek usystematyzowanych
procedur sprawdzania, w jaki sposéb panstwa cztonkowskie reagujg na przypadki
podejrzewanych naduzy¢ finansowych. Komisja nie posiada réwniez skutecznych
mechanizmow, by sktoni¢ panstwa cztonkowskie do podejmowania dziatan przeciwko
naduzyciom lub monitorowac takie dziatania i wptywac na nie.

Szereg innych organizacji miedzynarodowych zdato sobie sprawe z koniecznosci
wprowadzenia takich mechanizmdéw monitorowania. Przyktadowo, grupa robocza OECD ds.
przekupstwa, ktdrej cztonkowie rekrutujg sie sposrod pracownikdw organdw scigania
i wymiaru sprawiedliwosci panstw cztonkowskich, pilotuje i nadzoruje wdrozenie
i egzekwowanie konwencji o zwalczaniu przekupstwa®°. Grupa ta opracowata szereg
procedur i praktyk, dzieki ktérym ona sama i panistwa cztonkowskie OECD mogg wspodtdziataé
z myslg o zwiekszeniu wtasnych zdolnosci do wdrazania konwencji (ramka 3).

30" Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych
w miedzynarodowych transakcjach handlowych.
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Gtéwnym narzedziem grupy roboczej jest ocena partnerska, w ramach ktérej
zewnetrzni eksperci przeprowadzajg ocene ustawodawstwa kazdego panstwa
cztonkowskiego OECD, a takze wysitki podejmowane w zakresie wdrazania tego
ustawodawstwa. Te sprawozdania z monitorowania poszczegdlnych panstw
zawierajg ponadto zalecenia, ktérych realizacja jest nastepnie uwaznie badana.
Grupa monitoruje réwniez na biezgco postepowania przygotowawcze wszczynane
przez panstwa cztonkowskie OECD, opracowuje badania i sSrodki z zakresu ,,prawa
miekkiego”, ktére majg promowacé uczciwosc¢ w sektorze publicznym i zwiekszyé
zdolnosci panstw cztonkowskich do wykrywania korupcji transnarodowej

i prowadzenia powigzanych postepowan przygotowawczych. Ten system
wzajemnego uczenia sie i nadzoru stat sie zachetg i wsparciem dla panistw
cztonkowskich OECD w poprawianiu wynikéw dotyczacych wdrozenia konwencji
o zwalczaniu przekupstwa.

W strategiach zwalczania naduzy¢ oraz sprawozdawczosci dotyczacej
skutecznosci tych strategii wystepujg uchybienia

Strategiczne ramy dziatan Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ obejmujg przyjeta
w 2011 r. strategie dotyczaca catej instytucji (CAFS) oraz strategie zwalczania naduzy¢ na
szczeblu DG lub sektorowe, opracowane przez pojedyncze dyrekcje lub grupy dyrekcji
borykajacych sie z podobnym ryzykiem naduzyé, np. w ramach polityki spéjnosci lub
programow badawczych. Komisja uzasadnia posiadanie odrebnych lub sektorowych strategii
zwalczania naduzy¢ tym, ze uniwersalne rozwigzanie nie bytoby najbardziej wydajnym
sposobem zarzadzania ryzykiem naduzy¢ i ze obowigzki poszczegdlnych podmiotédw réznig
sie w zaleznosci od trybu zarzgdzania i obszaru polityki.

Choc¢ CAFS miata zostac ukonczona do kornca 2014 r., niektore dziatania wcigz sg
realizowane. Poniewaz Komisja nie przeprowadzita aktualizacji CAFS od jej przyjecia
w 2011 r., Trybunat podaje w watpliwos¢, czy strategia ta jest odpowiednia, by
ukierunkowa¢ — pod wzgledem praktycznym — dziatania Komisji w zakresie zwalczania
naduzy¢. Komisja poinformowata Trybunat, ze trwajg prace nad aktualizacjg CAFS i ze
aktualizacja ta zostanie wkrétce przyjeta.

Trybunat przeanalizowat strategie zwalczania naduzy¢ siedmiu dyrekcji generalnych
odpowiedzialnych za wydatkowanie, obejmujgcych fgcznie wszystkie znaczace obszary
wydatkowania: DG AGRI, DG CNECT, DG DEVCO, DG EMPL, DG HOME, DG REGIO oraz DG
RTD. Strategie te obejmowaty liczne wskazniki produktu lub pojedyncze produkty stuzgce
realizacji ustanowionych celéw, cele te majg jednak jedynie charakter ogdlny i w wiekszosci
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przypadkdw nie sg mierzalne. Z 29 celéw poddanych analizie przez Trybunat 18 zaktada
,umocnienie”, ,,zwiekszenie”, ,wspieranie”, ,wzmocnienie” i ,,usprawnienie” okreslonych
dziatan w zakresie zwalczania naduzyé, przy czym nie podaje sie poziomu wyjsciowego ani
docelowego.

Informacje na temat dziatan Komisji w zakresie zwalczania naduzyé mozna znalezé
zasadniczo w trzech rodzajach sprawozdan: sprawozdaniu PIF, sprawozdaniu rocznym
z zarzgdzania budzetem UE i jego wynikow oraz rocznych sprawozdaniach dyrekcji
generalnych z dziatalnosci. Kolegium komisarzy jest odpowiedzialne za pierwsze dwa z tych
rodzajéw sprawozdan, za ostatni natomiast odpowiadajg poszczegdlne dyrekcje generalne
(rys. 6).

Rys. 6 — Sprawozdania Komisji zawierajace informacje na temat zwalczania

naduzy¢
Poziom polityczny
Sprawozd
Komisja Odpowiedzialno$¢ anie PIF
Europejska polityczna za
(kolegium . .
) zarzgdzanie budzetem
komisarzy)

. Odpowiedzialnos¢
Delegowani X .
urzednicy | Operacyjna za zarzadzanie

zatwierdzajacy budzetem UE
(dyrektorzy

generalni)

Poziom operacyjny

Dokonuje przegladu czesci dotyezacej naduzyc
Wydaje zalecenia

dotyczace spraw objetyc
dochodzeniami i srodké
walczania naduzy¢

Opracowuje czesc dotyczacg naduzyc

Sporzadza sprawozdanie PIF

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

W rocznym sprawozdaniu PIF przedstawione sg produkty dziatarn Komisji i panstw
cztonkowskich w zakresie zwalczania naduzy¢ (np. zmiany przepisdw, strategie, dyrektywy
lub szkolenia uczulajgce na kwestie naduzy¢) i okrojong ocene skutecznosci tych dziatan pod
wzgledem faktycznego zapobiegania, wykrywania, odzyskiwania srodkéw lub odstraszania.
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Sprawozdanie PIF stanowi przy tym spetnienie wymogu okreslonego w art. 325 ust. 5 TFUE,
stanowigcego, ze Komisja, we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi, kieruje corocznie do
Parlamentu Europejskiego i Rady sprawozdanie w sprawie srodkéw podjetych w celu
wykonania przedmiotowego artykutu.

W sprawozdaniu rocznym z zarzgdzania budzetem UE i jego wynikow — jednym
z gtdwnych narzedzi zapewniajgcych rozliczalnos¢ Komisji — rowniez brak jest informacji na
temat faktycznych rezultatow osiggnietych przez te instytucje w zakresie zwalczania
naduzy¢.

Dyrekcje generalne majg obowigzek przedstawia¢ w rocznych sprawozdaniach
z dziatalnosci rezultaty w zakresie zwalczania naduzyé, opierajgc sie przy tym na wskaznikach
okreslonych w rocznych planach zarzgdzania. Zbadane przez Trybunat dyrekcje generalne nie
przedstawiaty informacji na temat skutecznosci takich dziatan wynikajacych ze strategii DG
w tej dziedzinie. Jedynie DG EMPL i DG REGIO zawarty w rocznych sprawozdaniach
z dziatalnosci informacje na temat produktéw wynikajgcych z wykorzystania narzedzia
punktowej oceny ryzyka ARACHNE?! oraz na temat monitorowania sposobu, w jaki pafistwa
cztonkowskie wdrazaty oparte na ryzyku dziatania w zakresie zwalczania naduzyc.

Zapobieganie naduzyciom — zanim jeszcze do nich dojdzie — stanowi kluczowy element
skutecznych ram zwalczania naduzyé. Trybunat zbadat kluczowe dziatania Komisji w zakresie
zapobiegania naduzyciom, a w szczegdlnosci to, w jaki sposéb Komisja ocenia ryzyko naduzyé
przed przyjeciem zasad wydatkowania oraz jak opracowuje i wdraza odpowiednie
mechanizmy kontroli naduzy¢. Trybunat przeanalizowat rowniez, w jaki sposdb Komisja
wykorzystuje dane do celéw zapobiegania naduzyciom.

Komisja niedawno zaczeta uwzglednia¢ mechanizmy kontroli naduzy¢
w nadrzednych zasadach wydatkowania

Dziatania Komisji zmierzajgce do zabezpieczenia przed naduzyciami siegajg roku 2000,
kiedy podjeta ona decyzje o tym, by zwiekszy¢ skutecznos¢ wprowadzania takich

31 http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=325&intPageld=3587&langld=pl.
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zabezpieczen do przepisdow??. W obrebie OLAF powotano specjalng jednostke ds.
zabezpieczenia przed naduzyciami. Jednostce tej powierzono w szczegdlnosci zadanie
dopilnowania, by mechanizmy wydatkowania zawieraty szczegétowe przepisy prawne
chronigce przed naduzyciami, zapewniajgce odpowiednie mechanizmy kontroli naduzy¢.

W 2007 r. Komisja poinformowata, ze osiggneta cele prowadzonych procedur
zabezpieczenia przed naduzyciami®? oraz ze standardowe przepisy w dziedzinie zwalczania
naduzy¢ uwzgledniono w zasadach wydatkowania. W 2011 r. Komisja uczynita
z zabezpieczenia przed naduzyciami kluczowe dziatanie priorytetowe w ramach CAFS.
Kluczowe zasady wydatkowania srodkow na okres 2007—2013 przyjeto jednak juz przed
2011 r. Dopiero od poczatku okresu programowania 2014-2020 zasady wydatkowania
w obszarach polityki spdjnosci, rolnictwa i badan obejmujg wymaég, by przed rozpoczeciem
wydatkowania wdrozy¢ skuteczne i proporcjonalne mechanizmy kontroli naduzy¢ (rys. 7).
Wczesniej pewne mechanizmy kontroli uwzgledniano w obszarze badan naukowych na
poziomie nizszym niz w przepisach ustawodawczych, np. we wzorach umow lub
porozumieniach.

W obszarze polityki spéjnosci DG REGIO podjeta decyzje o skorzystaniu z ustug
zewnetrznego przedsiebiorstwa prywatnego, by oceni¢, w jaki sposdb panstwa cztonkowskie
Wywigzujg sie z obowigzku wdrozenia skutecznych i proporcjonalnych mechanizméw
zwalczania naduzy¢ w okresie programowania 2014-2020. W grudniu 2016 r. Komisja
podpisata umowe z firmg doradczg w celu przeanalizowania dziatan podjetych przez panstwa
cztonkowskie w celu zapobiegania naduzyciom i korupcji oraz ich wykrywania w odniesieniu
do europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Rezultaty miaty by¢ udostepnione
do konica 2017 r., ale pojawity sie opdznienia. Nie planuje sie podobnych ocen w odniesieniu
do obszaru rolnictwa.

32 COM(2000) 200 final/2 — Reformowanie Komisji — biata ksiega — cze$¢ Il — plan dziatania, dziatanie
94,

33 Zapobieganie naduzyciom finansowym przy wykorzystaniu wynikdw operacyjnych: dynamiczne
podejscie do kwestii odpornosci przepiséw na naduzycia finansowe (SEC(2007) 1676).
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Rys. 7 — Harmonogram dziatan Komisji w zakresie zabezpieczenia przed
naduzyciami

Poczatek WRF 2007-2013 | Poczatek WRF 2014-2020 |

Opracowanie i przyjecie
zasadniczych rozporzadzen w
sprawie funduszy w obszarach
rolnictwa, polityki spéjnosci i

E

Cel CAFS zaktadajacy Narzedzie lepszego
Dziatanie 94 w biatej ksiedze Komisja informuje, ze uwzglednienie przepiséw Wytyczn.e w stanowienia prawa
w sprawie zwigkszenia osiagnieto cele w dziedzinie dotyczacych zwalczania IZ’::::; do oceny ryzyka
skutecznosci zabezpieczenia zabezpieczenia przed naduzy¢ we wnioskach Komisji stanowienia naduzy¢ w
przed naduzyciami naduzyciami dotyczacych programéow EEE programach
wydatkow wydatkow

1 0d wstepnego wniosku do przyjecia.
Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Komisja uwzglednita kompleksowe przepisy w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
we wszystkich nadrzednych zasadach wydatkowania w 2014 r. W okresie programowania
2007-2013 nie we wszystkich przypadkach przyjeto takie podejscie.

W oparciu o prowadzone dochodzenia OLAF przedstawia réwniez dyrekcjom
generalnym zalecenia administracyjne, w ktorych zwraca im uwage na uchybienia
w mechanizmach kontroli majgcych na celu zapobieganie naduzyciom finansowym i ich
wykrywanie. W latach 2014-2016 OLAF wydat 113 takich zalecen réznym stuzbom Komisji.
Nie sposdb ocenic ich oddziatywania, poniewaz ani OLAF, ani dyrekcje generalne nie
monitorujg wdrozenia tych zalecen.

Przeprowadzenie oceny ryzyka naduzyc przed przyjeciem zasad
wydatkowania bedzie obowigzkowe od 2021 r.

Komisja przeprowadza ocene skutkéw, by zgromadzi¢ dowody na potrzeby oceny, czy
przyszte dziatania UE o charakterze ustawodawczym lub nieustawodawczym sg uzasadnione
oraz jak nalezy opracowac koncepcje takich dziatan, aby osiggng¢ wyznaczone cele polityki.
Trybunat oczekiwatby, ze — zgodnie z ramami COSO3* — Komisja w toku tych ocen dokonuje
oceny ryzyka naduzy¢.

34 Zasada nr 8 zintegrowanych ram COSO z 2013 r. w zakresie kontroli wewnetrznej naktada na
organizacje obowigzek, by w ramach oceny zagrozen dla osiggniecia celow uwzgledniaty
prawdopodobienstwo wystgpienia naduzyc.
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Wytyczne dotyczgce sposobu przeprowadzania ocen skutkow dla zasad wydatkowania
(wytyczne w sprawie lepszego stanowienia prawa) zaktualizowano w 2015 r. Ta aktualizacja
nie wprowadzita jednak zadnego wymogu przeprowadzania oceny ryzyka naduzy¢ w ramach
ocen skutkéw?*. Wytyczne te uzupetniono o szczegétowe narzedzie zapobiegania
naduzyciom finansowym dopiero w lipcu 2017 r. (rys. 7).

W rezultacie ten nowy obowigzek bedzie miat zastosowanie do nastepnej generacji
programow finansowych (od 2021 r.). Brak jest — obok wspomnianego wyzej wymogu —
czytelnych wymagan, ktére zobowigzywatyby do oceny ryzyka naduzy¢ przed
wprowadzeniem szczegotowych zasad wdrazania wieloletnich programéw finansowych
(takich jak umowy partnerskie i programy operacyjne w obszarze polityki spéjnosci lub
programy rozwoju obszaréw wiejskich w obszarze rolnictwa).

Trybunat przeanalizowat informacje otrzymane od OLAF na temat roli Urzedu
w konsultacjach prowadzonych z réznymi stuzbami Komisji przed przyjeciem
proponowanych zasad. OLAF ma obowigzek wydac opinie, czy proponowane przepisy
nalezycie uwzgledniajg ryzyko naduzy¢. W latach 2014-2016 OLAF otrzymat 2 160 wnioskdow
o konsultacje od réznych stuzb Komisji. Wydat pozytywne opinie w 1716 sprawach (79%),
a pozytywne opinie z zastrzezeniami —w 304 (14%). W tych przypadkach proponowane
przepisy lub usprawnienia odpowiadaty oczekiwaniom OLAF. Negatywng opinie natomiast
Urzad wydat w dwéch przypadkach (0,1%), a w pozostatych (6,9%) nie wydat opinii
w terminie. W ramce 4 przedstawiono przyktad sytuacji, w ktérej wktad OLAF doprowadzit
do zmiany zasad.

W momencie sporzgdzania umowy partnerskie na okres programowania 2014-2020
nie zawieraty zadnych odniesiern do wymogu, by organy panstw cztonkowskich
wdrazaty nalezyte mechanizmy kontroli naduzy¢ finansowych. Pod wptywem
interwencji OLAF do kazdej umowy dodano osobny artykut zobowigzujgcy panstwo
cztonkowskie do wprowadzenia skutecznych, proporcjonalnych i opartych na ocenie
ryzyka sSrodkéw zapobiegania naduzyciom zgodnie z art. 125 ust. 4 lit. c)
rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013 (rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw).

Obok wspomnianych wyzej produktdow Trybunatowi nie przedstawiono zadnej
szczegotowej oceny Komisji, ktéra przedstawiataby wykaz aktéw prawnych UE zawierajgcych
zabezpieczenia przed naduzyciami, odpowiednig analize ryzyka naduzy¢ lub odpowiednie

%5 Program UE — Lepsze wyniki dzieki lepszemu stanowieniu prawa (COM(2015) 215 final).



38

przepisy dotyczgce zwalczania naduzyc. Nie przeprowadzono tez zadnej analizy nowego
podejscia Komisji do zabezpieczenia przed naduzyciami, jak planowano w komunikacie
z2007r.

Konieczne jest lepsze wykorzystanie danych do celow zapobiegania
naduzyciom

Dane na temat podmiotow, ktére mogtyby dopuszczac sie naduzy¢, mozna
wykorzystaé, by zapobiec przydzielaniu srodkdéw UE potencjalnym przysztym sprawcom
naduzy¢:

w odniesieniu do zarzadzania posredniego i bezposredniego za zasadnicze narzedzie
zapobiegania przydzielaniu srodkow UE niewyptacalnym podmiotom gospodarczym,
podmiotom niewiarygodnym lub podmiotom dopuszczajgcym sie nieprawidfowosci
i naduzy¢ Komisja uznaje system EDES — system prekluzji i umieszczania podmiotéw
gospodarczych na czarnych listach;

narzedzie ARACHNE jest zintegrowanym informatycznym narzedziem eksploracji

i wzbogacania danych opracowanym przez Komisje Europejska. W obszarze polityki
spojnosci DG REGIO i DG EMPL uznajg narzedzie punktowej oceny ryzyka ARACHNE za
kluczowy instrument zapobiegania naduzyciom. Zdaniem tych dyrekcji generalnych
ARACHNE moze wspiera¢ wtadze panstw cztonkowskich w identyfikowaniu — w ramach
kontroli ex ante i ex post — projektéw i beneficjentéw obarczonych najwiekszym
ryzykiem.

Trybunat przeanalizowat dane uwzglednione w tych dwdéch narzedziach.

Ze wzgledu na ograniczenia prawne Komisja nie mogta wykluczy¢ z zamoéwien publicznych
podmiotow gospodarczych ze wzgledu na przypadki naduzyé finansowych lub korupcji,
ktorych dopuszczono sie przed 2016 r.

Prekluzja zyskata istotne znaczenie w Unii Europejskiej. Stato sie tak za sprawg unijnych
dyrektyw dotyczgcych zamdwien publicznych, stanowigcych, ze zamdwien tych nie mozna
udziela¢ podmiotom gospodarczym, ktdére uczestniczyty w przestepstwie lub zostaty uznane
za winne m.in. korupcji i naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy finansowe UE.

System prekluzji stosowany w UE pochodzi z 2008 r. Z dniem 1 stycznia 2016 r. Komisja
zastgpifta poprzedni system wczesnego wykrywania i wykluczania nowym systemem. Cho¢
w ramach nowego systemu dyrektorzy generalni moga wcigz wnioskowac o wydanie
ostrzezenia w ramach systemu wczesnego wykrywania w celu wykluczenia, kluczowym
nowym elementem wprowadzonym wraz z tym nowym rozwigzaniem jest centralny zespot,
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ktory przeprowadza ocene wnioskow o wykluczenie sktadanych przez dyrektorow
generalnych odpowiednich dyrekcji i przedstawia zalecenia dotyczgce wykluczenia

i ewentualnych kar finansowych. Ostateczng decyzje o ewentualnym wykluczeniu podmiotu
gospodarczego podejmuje dany dyrektor generalny.

Wszystkie unijne instytucje i organy mogg sktadac¢ wnioski o wykluczenie na podstawie
informacji przekazanych w ramach postepowan administracyjnych lub karnych, sprawozdan
OLAF, audytoréw wewnetrznych Komisji i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, decyzji
Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Europejskiego
Funduszu Inwestycyjnego i innych organizacji miedzynarodowych lub w przypadkach
naduzy¢ lub nieprawidtowosci stwierdzonych przez wtadze krajowe w ramach zarzadzania
dzielonego lub przez podmioty delegowane w ramach zarzadzania posredniego. Wyniki
audytow przeprowadzonych przez urzednikdw zatwierdzajgcych lub audytoréw z sektora
prywatnego rowniez stanowig cenne zrdadto informacji. Wtadzom panstw cztonkowskich
zapewniono dostep do decyzji o wykluczeniu, ale nie sg one zobowigzane, by te decyzje
uwzglednia¢ w decyzjach o finansowaniu z udziatem srodkéw UE podejmowanych w ramach
zarzadzania dzielonego.

Wykluczenie podmiotu gospodarczego jest procedurg czasochtonng. Do 30 czerwca
2018 r., tj. dwa i pot roku po wprowadzeniu systemu EDES, Komisja wykluczyta ogdétem 19
podmiotdéw gospodarczych i ogtosita natozenie kar na osiem. W obszarze zarzadzania
dzielonego wtadze panstw cztonkowskich zgtosity wprawdzie w systemie zarzgdzania
nieprawidtowosciami 820 przypadkow podejrzewanych naduzy¢, a OLAF w samym tylko
2016 r. zamknat ok. 60 dochodzen, wydajac zalecenia®®, lecz w rozporzadzeniu finansowym
nie przyznano Komisji zadnych uprawnien do podejmowania dziatan, jesli wtadze panstw
cztonkowskich same nie przystgpity do wykluczenia niewiarygodnego podmiotu
gospodarczego. Z tego wzgledu zadna z trzech gtdéwnych dyrekcji generalnych zarzadzajacych
wydatkami w tym obszarze (REGIO, EMPL oraz AGRI) nie ztozyta wniosku o wykluczenie
krajowych podmiotéw gospodarczych wspoétfinansowanych z funduszy ESI.

Jesli chodzi o przypadki wykluczenia ze wzgledu na fakty zaistniate przed 2016 .,
gtownymi przyczynami tychze wykluczen byty powazne naruszenia postanowien umownych
lub powazne wykroczenia zawodowe. Wynika to z faktu, ze obowigzujgce wowczas przepisy
nie dopuszczaty wykluczenia ze wzgledu za naduzycie finansowe przed zapadnieciem
prawomocnego wyroku. Dotychczas jedynie dwa podmioty gospodarcze zostaty wykluczone
ze wzgledu na naduzycia lub korupcje, co ogranicza odstraszajgce oddziatywanie tego
systemu.

3 Zob. sprawozdanie PIF za 2016 r. (COM(2017) 383 final).
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System EDES zapewnia mozliwos¢ rejestrowania szczegdtowych danych oséb
fizycznych, ktdre posiadajg uprawnienia do reprezentowania lub uprawnienia kontrolne lub
decyzyjne w przedsiebiorstwach dopuszczajgcych sie naduzy¢. Niemniej dopiero
w odniesieniu do zdarzen zaistniatych w 2016 r. i pdzniej przepisy dopuszczajg mozliwosc
wykluczenia podmiotu gospodarczego w przypadkach, gdy osoba petnigca funkcje
w organach administracyjnych, zarzgdzajgcych lub nadzorczych tego podmiotu lub
posiadajgca uprawnienia do reprezentowania, uprawnienia decyzyjne lub kontrolne
w odniesieniu tego podmiotu sama znajduje sie w sytuacji wykluczenia. Wczes$niej mozna
byto wykluczy¢ jedynie te podmioty gospodarcze, ktére byty zwigzane umowg z instytucjg
zamawiajgca lub urzednikiem zatwierdzajgcym. W przesztosci zdarzaty sie przypadki, gdy
zanim mozliwe stato sie wykluczenie danego podmiotu gospodarczego, osoby fizyczne
kontrolujace przedsiebiorstwa dopuszczajace sie naduzy¢ zdazyty juz rozwigzad
przedsiebiorstwo zwigzane umowg z Komisjg i stworzy¢ nowe.

Bank Swiatowy i inne miedzynarodowe instytucje finansowe podjety ostatnio bardziej
intensywne dziatania majgce zapewnié¢, by podmioty dopuszczajgce sie naduzy¢ faktycznie
nie prowadzity dalszej dziatalnosci i nie pojawiaty sie na nowo pod nowymi nazwami
(ramka 5).

Bank Swiatowy wykorzystuje system prekluzji i zawieszania do celéw zwalczania
korupcji i naduzy¢ finansowych. Moze stosowac zawieszenia i prekluzje zarowno

w odniesieniu do przedsiebiorstw, jak i 0sdb fizycznych, sprawiajac, ze podmioty te
nie kwalifikujg sie do kolejnych zaméwien w ramach projektéw finansowanych przez
Bank. Wszystkie kary podaje sie do publicznej wiadomosci. W 2017 r. Bank Swiatowy
czasowo zawiesit 22 przedsiebiorstwa i osoby oraz natozyt kary na 60%”. W styczniu
2018 r. wykaz podmiotéw objetych prekluzjg zawierat 414 przedsiebiorstw i 0s6b?%.
System Banku Swiatowego dziata od ponad dziesieciu lat. W poréwnaniu z EDES jest
zwigzany mniejszg liczbg ograniczen prawnych — przyktadowo, decyzje Banku
Swiatowego nie s3 poddane zadnej zewnetrznej kontroli sagdowej, a warunki
publikacji decyzji sg mniej rygorystyczne.

37 World Bank Annual Update” [Coroczna aktualizacja informacji na temat Banku Swiatowego],

Wiceprezydencja ds. Uczciwosci, s. 28,
http://pubdocs.worldbank.org/en/703921507910218164/2017-INT-Annual-Update-FINAL-
spreads.pdf.

3 http://web.worldbank.org.


http://pubdocs.worldbank.org/en/703921507910218164/2017-INT-Annual-Update-FINAL-spreads.pdf
http://pubdocs.worldbank.org/en/703921507910218164/2017-INT-Annual-Update-FINAL-spreads.pdf
http://web.worldbank.org/
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Panstwa cztonkowskie nie wykorzystujg w petni potencjatu narzedzia ARACHNE
w zapobieganiu naduzyciom

Narzedzie ARACHNE mogtoby stanowi¢ pomoc dla organdw panstw cztonkowskich
w identyfikowaniu — w ramach kontroli przed dokonaniem ptatnosci lub pdzniej —
ryzykownych podmiotéw gospodarczych. Uzytecznos¢ tego narzedzia zalezy od tego, ile
danych instytucje zarzgdzajgce w panstwach cztonkowskich rejestrujg w ARACHNE, i od
systematycznego korzystania z niego. Obecnie organy panstw cztonkowskich korzystaja
z ARACHNE nieodptatnie i na zasadzie dobrowolnosci.

W sprawozdaniu specjalnym z 2015 r. poswieconym temu, w jaki sposob Komisja
i panstwa cztonkowskie rozwigzujg problemy dotyczgce zamdwien publicznych w obszarze
wydatkow unijnej polityki spdjnosci®?, Trybunat stwierdzit, ze jedynie 17 sposrdd 28 paristw
cztonkowskich wykorzystywato to narzedzie lub wyrazato zamiar jego wykorzystania. Z tego
wzgledu w sprawozdaniu z 2015 r. Trybunat zalecit Komisji i panstwom cztonkowskim dalsze
propagowanie wykorzystania takich narzedzi do eksploracji danych. Trzy lata po tym
zaleceniu baze ARACHNE wcigz wykorzystuje sie w ok. 170 sposrod tgcznej liczby 429
programoéw operacyjnych w 21 panstwach cztonkowskich (rys. 8).

Narzedzie to nie pozwala w zaden sposob ustali¢, czy dany podmiot gospodarczy zostat
wykluczony w ramach systemu Komisji. Podmioty zarzadzajgce funduszami w innych niz
polityka spdjnosci obszarach wydatkowania UE nie majg dostepu do podobnych narzedzi
punktowej oceny ryzyka.

39 Zob. sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 10/2015 pt. ,,Nalezy
zintensyfikowac wysitki zmierzajgce do rozwigzania probleméw dotyczgcych zaméwien
publicznych w obszarze unijnej polityki spdjnosci”.
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Rys. 8 — Wykorzystywanie narzedzia ARACHNE w panstwach cztonkowskich*

@ OpenStreetMap contributors

* Liczba programéw operacyjnych w okresie 2014-2020, w ktdérych stosuje sie narzedzie ARACHNE
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, wyrazona jako odsetek tgcznej liczby programoéw operacyjnych
w tym okresie w danym panstwie.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

28 Analiza Trybunatu wykazata, ze oddziatywanie systemu wykluczania i naktadania kar
Komisji jest niewielkie. Ponadto wykluczenie ma zastosowanie wytgcznie do wydatkowania,
ktorym zarzadza bezposrednio i posrednio Komisja, co oznacza, ze wykluczone
przedsiebiorstwa mogg wcigz otrzymywac — przyktadowo — srodki w ramach polityki
spojnosci. ARACHNE mogtoby co prawda stac sie skutecznym narzedziem zapobiegania
naduzyciom, w systemie jednak wciaz znajduje sie niewielka ilos¢ danych, cho¢ uptyneto piec¢
lat od jego uruchomienia.
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Zgodnie z obowigzujacymi unijnymi ramami prawnymi zasadnicza odpowiedzialnos¢ za
egzekwowanie przepisow dotyczgcych zwalczania naduzy¢ spoczywa na panstwach
cztonkowskich, poniewaz jedynie organy krajowe moga prowadzi¢ postepowania
przygotowawcze i oskarzac o popetnienie przestepstwa. Podziat odpowiedzialnosci za
odzyskanie srodkéw UE utraconych w wyniku naduzy¢ jest rézny w zaleznosci od unijnego
obszaru wydatkowania.

OLAF jest obecnie jedynym organem na szczeblu unijnym, ktory posiada niezalezne
uprawnienia dochodzeniowe. Zgodnie z przyznanymi uprawnieniami OLAF prowadzi
dochodzenia dotyczgce naduzyc¢ finansowych, korupcji i wszelkiej innej nielegalnej
dziatalnosci na szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej*°. W oparciu o prowadzone
dochodzenia administracyjne OLAF moze wydawac zalecenia o charakterze sagdowym,
finansowym, administracyjnym lub dyscyplinarnym®!, OLAF moze zaleci¢ réwniez wdrozenie
dziatan zapobiegawczych majgcych zapobiec szerzeniu sie nieprawidtowosci.

Zalecenia sgdowe kieruje sie do wtasciwych krajowych organéw wymiaru
sprawiedliwosci. Zawierajg one zasadniczo wniosek dotyczgcy wszczecia postepowania
przygotowawczego przeciwko osobie podejrzewane] (przez OLAF) o popetnienie naduzycia
lub dotyczacy dalszego prowadzenia postepowania przygotowawczego w Swietle ustalen
i zalecen OLAF. Dochodzenia OLAF majg utatwié¢ organom panstwa cztonkowskiego wydanie
aktu oskarzenia w danej sprawie.

Zalecenia finansowe kieruje sie do odpowiedzialnych dyrekcji generalnych, a zawieraja
one propozycje odzyskania okreslonej kwoty lub dotycza sposobu, w jaki mozna by zapobiec
nieprawidtowemu wydatkowaniu srodkow. Jako ze zalecenia te nie sg wigzace dla dyrekcji,
OLAF jedynie utatwia prace dyrekcji przy sporzadzaniu nakazéw odzyskania sSrodkéw

40 Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia

11 wrzesnia 2013 r. dotyczgcego dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajgcego rozporzadzenie (WE) nr 1073/1999 Parlamentu
Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999.

“1 W latach 2012-2016 w ok. 21% przypadkéw dochodzen, ktére zostaty zamkniete zaleceniem

finansowym, OLAF wydat jednoczesnie zalecenie sagdowe.
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i sktadaniu wnioskdw o wykluczenie niewiarygodnych podmiotéw gospodarczych z dalszego
finansowania UE za posrednictwem EDES*2.

W unijnych obszarach wydatkowania objetych zarzgdzaniem posrednim lub
bezposrednim to dyrekcja generalna, ktora uprzednio podjeta decyzje o danej ptatnosci,
decyduje samodzielnie, czy podjac sie odzyskania srodkédw od beneficjenta, ktéry dopuscit
sie naduzycia. W obszarach wydatkowania objetych zarzgdzaniem dzielonym natomiast
wiasciwa dyrekcja odzyskuje pienigdze od danego panstwa cztonkowskiego za sprawa korekt
finansowych. Dalsza odpowiedzialnos¢ za odzyskanie $rodkéw UE od faktycznego
beneficjenta spoczywa na wtadzach krajowych. W tej sekcji oméwiono oddziatywanie
dochodzen administracyjnych OLAF na $ciganie sprawcéw naduzy¢ oraz na procedure
administracyjng odzyskiwania srodkéw UE, ktore utracono w wyniku naduzyd.

W obecnym systemie prowadzenia dochodzen dotyczacych naduzy¢
finansowych wystepujg strukturalne uchybienia

W latach 2009-2016 OLAF wydat tgcznie 541 zalecen sgdowych. Do tej pory organy
panstw cztonkowskich podjety decyzje w sprawie 308 z tych zalecen — wydaty akty
oskarzenia w 137 przypadkach (44,5%), oddality natomiast 171 spraw (55,5%). Brak jest
informacji o liczbie prawomocnych wyrokéow. Do tej pory organy wymiaru sprawiedliwosci
panstw cztonkowskich wydawaty rocznie ok. 17 aktéw oskarzenia w wyniku spraw
wszczetych przez OLAF (rys. 9).

42 OLAF jest uprawniony do prowadzenia nie tylko dochodzeri zewnetrznych, ale réwniez dochodzen
wewnetrznych w obrebie instytucji UE. Tego szczegdlnego zadania OLAF Trybunat nie poddat
ocenie w ramach niniejszej kontroli. Informacje na temat zalecen administracyjnych mozna
znalez¢ w pkt 72.
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Rys. 9 — Zalecenia sgdowe OLAF w latach 2009-2016

Brak decyzji Podjeto decyzje
233 308
43% 57%
Sprawe Wyda'no ?kt
oskarzenia

oddalono © 171 137
55,5% 44,5%

Zrédto: sprawozdanie OLAF z 2016 r., s. 33.

Poniewaz brak jest wiarygodnych danych na temat ogdlnej liczby przypadkdw naduzy¢
finansowych w UE objetych $ciganiem w panstwach cztonkowskich, nie mozna przedstawic
poprawnych szacunkéw dotyczacych ogdlnego udziatu aktéw oskarzenia wydanych przez
prokuratorow krajowych wskutek zalecen sagdowych OLAF. Ogdélnodostepne dane
i informacje przekazane Trybunatowi przez organy krajowe, w ktérych odbyty sie wizyty
kontrolne, wskazujg, Zze zalecenia sgdowe OLAF skutkujgce aktem oskarzenia stanowig
niewielkg czes¢ tacznej liczby aktéw oskarzenia wydawanych przez prokuratury krajowe
w zwigzku z naduzyciami w wydatkowaniu srodkéw UE (ramka 6).

W Polsce w latach 2013-2016 wydano 446 aktow oskarzenia i 50 umorzen
warunkowych (tj. 124 akty oskarzenia rocznie).

W Butgarii w 2016 r. 72 osoby oskarzono o naduzycia na szkode srodkéw UE,
w ramach 67 spraw.

W Estonii w tym samym roku oskarzono o takie naduzycia 50 oséb fizycznych i 22
osoby prawne w ramach 15 prowadzonych spraw.
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Na Wegrzech — zgodnie z danymi Ministerstwa Spraw Wewnetrznych dotyczacymi
przestepczos$ci — wydano 18 aktéw oskarzenia w 2013 r., 16 w 2014 r., 6 w 2015r., 7
w 2016 r.i 1w 2017 r. (tacznie 48 w latach 2013-2017)%.

W Rumunii prokuratorzy wydali w 2016 r. 30 aktow oskarzenia na podstawie 39
spraw objetych wczesniej dochodzeniem przez DLAF**. W konsekwencji przed sagdem
staneto 115 oséb i 47 podmiotéw prawnych, a w czterech sprawach zawarto fgcznie
szes$¢ porozumien w sprawie uznania winy.

Jak pokazano na rys. 9, w ponad potowie przypadkow, gdy panstwo cztonkowskie
podjeto decyzje, sprawe oddalano. Z analizy OLAF dotyczacej informacji zebranych przez
panstwa cztonkowskie na temat zalecen sagdowych wynika, ze gtéwne przyczyny oddalania

spraw byty nastepujgce (rys. 10):

materiat dowodowy wstepnie zebrany przez OLAF lub nastepnie przez krajowy organ
dochodzeniowy uznano za niewystarczajgcy do Scigania przestepstwa (56%);

dziatania objete dochodzeniem przez OLAF nie sg uznawane za przestepstwo na mocy
prawa krajowego (22%);

zgodnie z prawem krajowym uptyngt termin przedawnienia (tj. termin na wszczecie
postepowania karnego) (14%)%.

“ https://bsr.bm.hu/SitePages/Nyitolap.aspx, dostep 15 lutego 2018 r.

4 Wydziat ds. Walki z Naduzyciami Finansowymi (Departamentul pentru lupta antifraudad — DLAF)
jest rumunskim organem krajowym posiadajgcym uprawnienia dochodzeniowe, ktéry odpowiada
za ochrone intereséw finansowych UE w tym panstwie. Zob. dane statystyczne ze sprawozdania
DLAF za 2016 ., s. 11.

% Dokument zawierajgcy analize dziatari nastepczych paristw cztonkowskich po zaleceniach
sgdowych OLAF w okresie od stycznia 2008 r. do grudnia 2015r., s. 1.


https://bsr.bm.hu/SitePages/Nyitolap.aspx
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Rys. 10 — Gtowne przyczyny oddalania spraw

m Niewystarczajacy materiat
dowodowy

m Nie popetniono przestepstwa

m Przedawnienie

m Niski priorytet

HInne

Zrédto: dokument zawierajacy analize dziatari nastepczych panstw cztonkowskich po zaleceniach sadowych
OLAF w okresie od stycznia 2008 r. do grudnia 2015r., s. 1.

97 Jak podano powyzej, w 36% przypadkdw albo panstwa cztonkowskie nie uznawaty
czynu wykrytego przez OLAF za przestepstwo na mocy prawa krajowego, albo zgodnie

z prawem krajowym uptynat termin przeznaczony na wszczecie postepowania karnego.
Trybunat odnotowuje, ze nie zawsze mozna zapobiec uptynieciu terminu przedawnienia
sprawy, a prokuratorzy krajowi mogg dojs¢ do odmiennych wnioskdw co do tego, czy doszto
do przestepstwa. Z tego wzgledu $cista wspdtpraca OLAF z organami krajowymi ma
nadrzedne znaczenie®®,

98 W trakcie wywiaddéw przeprowadzonych w czterech panstwach cztonkowskich
prokuratorzy krajowi wskazywali, ze w wiekszosci przypadkdéw nie majg kontaktu z OLAF
przed otrzymaniem raportu koficowego. Stwierdzali réwniez, ze woleliby by¢ informowani
o podejrzewanych przestepstwach na dfugo przed zakonczeniem dochodzenia OLAF i ze
gdyby takie informacje docieraty do nich wczesniej, mogliby udzieli¢ wsparcia OLAF

i w stosownych przypadkach wszczgé wlasne postepowanie przygotowawcze, tak aby
zapobiec przedawnieniu sprawy.

6 Art. 12 rozporzadzenia (UE) nr 883/2013 stanowi, ze OLAF ,,moze przekaza¢ wtasciwym organom
zainteresowanych panstw cztonkowskich informacje uzyskane w toku dochodzen zewnetrznych
w odpowiednim czasie, aby umozliwi¢ im podjecie odpowiednich dziatan zgodnie z ich prawem
krajowym”.
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Fakt, ze wiele spraw jest oddalanych przez prokuratoréw krajowych, poniewaz nie
popetniono zadnego przestepstwa lub ze wzgledu na przedawnienie spraw dowodzi, iz
w dotychczasowej wspotpracy OLAF z organami krajowymi wystepujg uchybienia.

Na rys. 10 pokazano, ze w 56% przypadkow przyczyng oddalenia spraw byt brak
materiatu dowodowego. Oznacza to, ze w co drugiej oddalonej sprawie materiat dowodowy
zebrany przez OLAF — wraz z materiatem zebranym pdzniej przez organy krajowe w ramach
postepowania przygotowawczego — nie doprowadzit do wydania aktu oskarzenia przez
prokuratorow.

Przeprowadzone przez Trybunat wywiady z przedstawicielami organéow krajowych,
niezaleznymi badaczami uniwersyteckimi i instytucjami UE (w tym OLAF) wskazujg, ze
gtdwna przyczyng oddalania spraw nie jest brak materiatu dowodowego, ale fakt, ze sprawa
toczy sie zbyt dtugo. Nie chodzi przy tym o to, ze uptynat lub wkrétce uptywa termin
przedawnienia dla danej sprawy, ale raczej o to, ze od zarzucanego przestepstwa minety cate
lata.

Nie oznacza to, ze dochodzenia OLAF same w sobie trwajg zbyt dtugo. W wiekszosci
przypadkéw OLAF przeprowadza dochodzenia administracyjne po tym, jak dany czyn
wykryto i zgtoszono. Oznacza to, ze dziatania Urzedu zalezg w szczegdlnosci od terminowego
zgtoszenia informacji przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz panstwa
cztonkowskie. Ponadto po dochodzeniu administracyjnym OLAF w danym panstwie
cztonkowskim musi zosta¢ wszczete postepowanie przygotowawcze. Danej osoby nie mozna
Sciga¢, dopoki sprawa nie zostanie objeta postepowaniem przygotowawczym zgodnie
z prawem krajowym. Zakres postepowania przygotowawczego jest rozny w poszczegolnych
panstwach, ale w kazdym z panstw cztonkowskich konieczne jest podjecie jakichs dziatan.

Z tego wzgledu dochodzenia OLAF — nawet jesli zostaty bardzo sprawnie przeprowadzone —
czesto z duzym prawdopodobieristwem nie zostang wykorzystane przed uptywem ,terminu
przydatnosci”.

Na rys. 11 przedstawiono ramy czasowe spraw objetych dochodzeniem przez OLAF.
Z danych przekazanych przez OLAF wynika, ze w 2017 r. Urzad potrzebowat srednio dwéch
miesiecy na wybdr sprawy i ok. 22 miesiecy na przeprowadzenie dochodzenia?’. Zaktadajac,
ze OLAF otrzymuje informacje na temat przypadkdéw podejrzewanych naduzyé finansowych
okoto rok po przestepstwie i przedktada raport koncowy organom wymiaru sprawiedliwosci
bez zwtoki, oznacza to, ze organy krajowe otrzymujg informacje o rzekomym przestepstwie

47 Zob. sprawozdanie OLAF za 2017 r., s. 53.
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Srednio dopiero trzy lata po tym, jak do niego doszto. W ztozonych sprawach okres ten
jeszcze sie wydtuza.

Rys. 11 — Ramy czasowe spraw objetych dochodzeniem przez OLAF

Sprawca natfuivCia OLAF wszczyna OLAF wydaje sprawozdanie
popetnia dochodzenie koricowe wraz z zaleceniem
przestepstwo sadowym
47 1 v ‘ ‘
Naduzycie zostaje OLAF zazwyczaj powiadamia organy krajowe o sprawach Prokuratorzy
wykryte po zakorniczeniu dochodzenia, niemniej organy krajowe krajowi oddalaja
moga réwniez wszczaé postgpowanie przygotowawcze sprawe lub wydaja
na podstawie tych samych faktéw, co oznacza, ze akt oskarzenia
jednoczesnie mogatoczy¢ sie dwa postepowania.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Zdaniem Trybunatu obecne podejscie, zgodnie z ktédrym po zakonczeniu dochodzenia
administracyjnego OLAF dotyczacego podejrzewanego naduzycia wszczyna sie jeszcze
postepowanie przygotowawcze na szczeblu krajowym, okazuje sie w wielu sprawach zbyt
czasochtonne i zmniejsza szanse na osiaggniecie ostatecznego celu — $cigania przestepstw.

Niewystarczajgcy materiat dowodowy utrudnia odzyskanie srodkow na
drodze administracyjnej

Jesli OLAF wykryje dowolng nieprawidtowosé (w tym podejrzewane naduzycie
finansowe) i jest w stanie oszacowac kwote, ktdrg nalezy odzyska¢, wydaje zalecenie
finansowe.

Na rys. 12 przedstawiono kwoty, ktérych odzyskanie OLAF zalecit w okresie 2002—
2016. W oparciu o dostepne dane Trybunat szacuje, ze tgczna kwota zalecen finansowych
OLAF w tym okresie wyniosta ok. 8,8 mld euro (w odniesieniu do lat 2008 i 2009
zastosowano $rednig z wszystkich pozostatych lat). Do korica 2016 r. odzyskano tgcznie
kwote 2,6 mld euro (30%). Liczby te wskazujg, ze cho¢ tgczna roczna wartosc zalecenn OLAF
moze znaczgco réznic sie w poszczegdlnych latach, w wiekszosci przypadkéw (z istotnym
wyjatkiem — 2011 r.) odzyskana kwota byta zblizona do 200 min euro (Srednia dla ostatnich
15 lat wyniosta 173 min euro).

Zgodnie z danymi statystycznymi, ktdre Trybunat otrzymat od siedmiu dyrekcji
generalnych odpowiedzialnych za wydatkowanie (DG REGIO, DG EMPL, DG AGRI, DG RTD,
DG CNECT, DG HOME oraz DG DEVCO), w latach 2012—-2016 OLAF zalecit facznie odzyskanie
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1,9 mld euro w ramach 358 spraw. Do chwili przeprowadzenia kontroli dyrekcjom
generalnym udato sie odzyskac i objg¢ korektami finansowymi 243 min euro (13% catosci
zalecanych kwot) w ramach 153 spraw (tj. 43% tgcznej ich liczby). Trybunat odnotowuje, ze
w przypadku znacznej liczby pozostatych zalecen finansowych OLAF proces odzyskiwania
srodkédw moze wcigz trwac.

Odzyskiwanie nienaleznie wyptaconych srodkéw UE jest procedurg czasochtonng. Na
podstawie préby spraw, w ktérych z powodzeniem odzyskano srodki, Trybunat szacuje, ze
przeprowadzenie catej procedury odzyskania zajmuje srednio okoto 36 miesiecy. Wobec
powyzszego Trybunat oczekiwatby w przypadku zalecen wydanych w latach 2012-2014
znacznie wyzszego odsetka odzyskanych srodkéw niz 15% (tgcznej kwoty objetej zaleceniami
OLAF), ktére dyrekcjom generalnym udato sie odzyskac do tej pory.

Rys. 12 — Kwoty, ktorych odzyskanie zalecono, i kwoty faktycznie odzyskane,
lata 2002-2016
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* W sprawozdaniu rocznym za 2008 r. OLAF oszacowat wpfyw finansowy spraw zamknietych przez Urzqd od
czasu utworzenia w 1999 r. na ponad 6,2 mld euro. Srednia dla okresu dziesiecioletniego wynosi zatem ok.

620 min euro rocznie; ze wzgledu na brak danych dla lat 2008 i 2009 zastosowano sredniq z lat 2002-2011.

** 0d 2012 r. OLAF podaje w sprawozdaniu rocznym tqcznq kwote, ktorej odzyskanie zalecit, oraz tgczng kwote

odzyskang w danym roku w wyniku dochodzen OLAF zakoriczonych w poprzednich latach.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy w oparciu o sprawozdania roczne OLAF, lata 2002—-2016.

Dane liczbowe wskazujg, Zze w znacznej czesci spraw zakonczonych przez OLAF
zaleceniem odzyskania nienalezycie wyptaconych srodkéw UE albo do takiego odzyskania
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w ogéle nie dochodzi, albo odzyskana kwota jest znaczgco nizsza niz ta okreslona
w zaleceniu.

Kontrola Trybunatu potwierdzita to ustalenie. Dokumentacja dowodowa wskazuje, ze
w wielu sprawach dyrekcje generalne stwierdzaty, ze sprawozdania OLAF nie zapewniajg
wystarczajacych informacji, ktére mogtyby stanowié podstawe dla wszczecia procedury
odzyskania nienaleznie wyptaconych srodkéw*é. Dyrekcje albo podejmowaty dalsze dziatania
(samodzielnie lub za posrednictwem podmiotéw zewnetrznych), by zadecydowaé, czy
odzyskanie srodkéw jest mozliwe, albo polegaty na materiale dowodowym z wtasnych
kontroli.

Gdy OLAF wydaje zalecenie sgdowe lub przesyta sprawozdanie do organéw wymiaru
sprawiedliwosci panstwa cztonkowskiego, procedura odzyskiwania srodkow zostaje niekiedy
zawieszona. Trybunat wykryt szereg spraw, w ktorych procedure odzyskiwania srodkow
zawieszono, a OLAF zwrdcit sie do dyrekcji generalnych o nieujawnianie zadnych informacji
organom krajowym lub beneficjentowi. Trybunat przyznaje przy tym, ze decyzja o wszczeciu
postepowania przygotowawczego nie pozostaje bez wptywu na tempo odzyskiwania
srodkow finansowych.

Niemniej wykorzystywanie procedur administracyjnych do odzyskiwania nienalezycie
wyptaconych srodkow unijnych jest wcigz bardziej efektywne i mniej kosztowne niz
odzyskiwanie tych srodkdow w drodze postepowania karnego przez zabezpieczenie
i konfiskate mienia. Niedawne badanie Europolu dotyczgce odzyskiwania mienia
pochodzgcego z dziatalnosci przestepczej w UE wykazato, ze kwoty odzyskiwane obecnie
w UE stanowig jedynie niewielki odsetek dochodéw z przestepstw*®.

Zarzadzanie dzielone

W ramach zarzadzania dzielonego dyrekcje generalne nie odzyskujg pieniedzy
bezposrednio od beneficjentow, ale stosujg rézne procedury finansowe w celu ochrony
budzetu UE. W wiekszosci przypadkow, gdy OLAF wydaje zalecenie finansowe, DG REGIO
i DG EMPL naktadajg korekty. Po tym, jak dyrekcja generalna zastosuje korekte finansowg,
panstwom cztonkowskim pozostawia sie swobode decydowania, jakie dziatania naprawcze

4 W 59 ze 150 przypadkdw odzyskania $Srodkéw w wyniku z zalecer: finansowych OLAF odzyskana
kwota wynosi 70% lub mniejsza czes¢ kwoty ujetej w tych zaleceniach.

49 Does crime still pay? Criminal asset recovery within the EU; Survey of statistical information

2010-2014” [Czy przestepstwo wcigz poptaca? Odzyskiwanie mienia pochodzacego z dziatalnosci
przestepczej w UE; badanie oparte na danych statystycznych], Europol, 2016.
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majg zostac podjete wobec beneficjentow. Zgodnie z zasadg zarzadzania dzielonego DG
REGIO i DG EMPL nie majg obowigzku kontrolowania kwot odzyskanych od beneficjentow.

W zasadach obowigzujgcych w DG AGRI nie okreslono jasno, jakie sg gtowne etapy
monitorowania zalecen finansowych OLAF. Przyktadowo, panstw cztonkowskich nie
obowigzujg zadne terminy, jesli chodzi o kwestionowanie wartosci srodkéw, ktérych
odzyskanie zalecono w sprawozdaniu OLAF. DG AGRI uznaje, ze jej rola polega na
nadzorowaniu procesu odzyskiwania Srodkéw, za ktéry w catosci odpowiada dane panstwo
cztonkowskie.

Na rys. 13 wskazano faczng wartosc zalecen finansowych OLAF przestanych do DG
REGIO, DG EMPL i DG AGRI w latach 2012-2016, wraz z kwotami odzyskanymi do momentu
przeprowadzenia kontroli. Wspomniane trzy dyrekcje generalne w latach 2012-2016
otrzymaty 268 zalecen finansowych OLAF. Srodki odzyskano w 125 spos$réd tych spraw
(47%). Wskaznik odzyskania Srodkow nie wzros$nie znacznie, jesli uwzgledni sie wytacznie te
zalecenia finansowe OLAF, ktore wspomniane trzy dyrekcje otrzymaty w latach 2012—-2014.
W tych przypadkach trzem dyrekcjom udato sie odzyska¢ 15% tacznej sumy kwot zawartych
w zaleceniach OLAF (DG REGIO — 10%; DG EMPL — 19%; DG AGRI — 33%). Trybunat
odnotowuje, ze w pazdzierniku 2016 r. OLAF wydat nowe wskazowki dotyczace sporzadzania
i obliczania zalecen finansowych. Poniewaz wskazéwki te obowigzujg od dos¢ niedawna,
trudno jeszcze ocenic ich petne oddziatywanie na funkcjonowanie systemu.

Rys. 13 — Srodki odzyskane przez DG REGIO, DG EMPL i DG AGRI w wyniku
zalecen OLAF z lat 2012-2016
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.



53

Zdaniem DG REGIO i DG EMPL jedng z gtdwnych przyczyn nieodzyskiwania zalecanych
kwot jest to, ze w raportach korncowych OLAF nie uzasadniono nalezycie ilosci srodkdw,
ktorych odzyskanie zalecono. Przyktadowo, w jednym z przypadkdw DG zwrdcita sie do
wykonawcy zewnetrznego o przeprowadzenie dalszej analizy prawnej ustalen OLAF. W innej
powigzanej sprawie ta DG — po konsultacjach z DG MARKT i Stuzbg Prawng Komisji — podjefa
decyzje, by nie odzyskiwac kwoty zalecanej przez OLAF, ze wzgledu na znaczne ryzyko sporu
sgdowego. Kolejng przyczyng nieodzyskania w niektérych przypadkach petnych zalecanych
kwot byt fakt, ze w przesztosci korekty finansowe za nieprzestrzeganie przepiséw
dotyczgcych zamowien publicznych zalecane przez OLAF byty wieksze niz korekty faktycznie
stosowane przez dyrekcje generalne na podstawie wytycznych Komis;ji®°.

Zarzadzanie bezposrednie (DG CNECT i DG RTD)

Na rys. 14 przedstawiono tgczng wartos$¢ zalecen finansowych OLAF przestanych do
DG CNECT i DG RTD w latach 2012-2016, wraz z kwotami odzyskanymi do momentu
przeprowadzenia kontroli. Wspomniane dwie dyrekcje generalne w latach 2012-2016
otrzymaty 36 zalecen finansowych OLAF. W dziewieciu przypadkach (25% spraw) kwoty
odzyskano w petni. W jednej wyjatkowej sprawie DG RTD odzyskata o$Smiokrotnos¢ kwoty
okreslonej w zaleceniu OLAF, poniewaz tgczne srodki odzyskane od beneficjenta obejmowaty
rowniez kwoty ekstrapolowane na podstawie kontroli wtasnych przeprowadzonych przez
DG. W tym przypadku Trybunat uznaje, ze kwota objeta zaleceniem OLAF zostata w petni
odzyskana. Wskaznik odzyskania Srodkow wzrosnie nieznacznie, jesli uwzgledni sie wytgcznie
te zalecenia finansowe OLAF, ktére wspomniane dwie dyrekcje otrzymaty w latach 2012—
2014. W tych przypadkach dwém dyrekcjom generalnym udato sie ogotem odzyskaé 34%
tacznej kwoty zawartej w zaleceniach OLAF.

0" Decyzja Komisji C(2013) 9527 final z dnia 19 grudnia 2013 r. w sprawie okreélenia i zatwierdzenia
wytycznych dotyczacych okreslania korekt finansowych dokonywanych przez Komisje
w odniesieniu do wydatkdw finansowanych przez Unie w ramach zarzgdzania dzielonego,
w przypadku nieprzestrzegania przepisdw dotyczacych zamdwien publicznych.
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Rys. 14 — Srodki odzyskane przez DG CNECT i DG RTD w wyniku zalecern OLAF
z lat 2012-2016
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

Trybunat zbadat 20 zalecen finansowych OLAF (10 przestanych do DG CNECT oraz 10
do DG RTD) z populacji 37 spraw obejmujacych 86% tgcznej kwoty zalecen finansowych
skierowanych do tych dwdch dyrekcji generalnych. Na podstawie tego badania Trybunat
stwierdzit, ze gtdwnymi przyczynami opdznien w odzyskiwaniu srodkéw lub nieodzyskania
srodkéw po dochodzeniach OLAF s3:

trwajgce postepowania przygotowawcze lub postepowania karne;
niewystarczajgcy materiat dowodowy zawarty w sprawozdaniach OLAF;

fakt, ze dane przedsiebiorstwa zostaty zlikwidowane przed zamknieciem sprawy przez
OLAF.

Czas, jaki uptywa od zgtoszenia przez dyrekcje odpowiedzialng za dany obszar
wydatkowania sprawy do OLAF, oraz tempo dochodzenia OLAF mogg by¢ istotnymi
czynnikami decydujacymi o powodzeniu procedury odzyskania srodkéw. Czas bowiem ma
duze znaczenie w przypadkach, gdy dyrekcje generalne odzyskujg Srodki bezposrednio od
beneficjentow. W trwajgcych sprawach dotyczacych odzyskania srodkéw od poczatku
dochodzenia OLAF uptyneto $rednio piec lat. W przypadku gdy sprawcy naduzy¢ likwidujg lub
rozwigzujg spotki — czesto natychmiast po opublikowaniu informacji o rozpoczeciu kontroli
lub dochodzenia OLAF — szanse na odzyskanie srodkow s3 raczej niewielkie.
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Dyrekcje generalne sg w stanie reagowac szybciej i unikngé¢ kosztow odzyskiwania
srodkow od beneficjenta, jesli mogg udowodnié¢ w wyniku kontroli wtasnych, ze naruszono
zobowigzania umowne. W takich przypadkach w trakcie prac przygotowawczych do wydania
nakazu odzyskania srodkéw odpowiedzialna DG opiera sie w wiekszym stopniu na
rezultatach kontroli wtasnych niz na sprawozdaniu OLAF. Trybunat ustalit, ze w przypadkach
gdy okreslona DG nie przeprowadzita kontroli i jedynym Zrédtem dowoddéw pozostawata
dokumentacja dochodzeniowa OLAF, DG miata wieksze trudnosci, by wydaé nakaz
odzyskania srodkéw na kwote zalecong przez OLAF, poniewaz dyrekcja uznawata dostepna
dokumentacje za niewystarczajaca.

Ponadto zadtuzone podmioty niekiedy wnoszg skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, aby odzyska¢ od Komisji cze$¢ nieuznanych kosztéw lub szkod. Wéwczas
odzyskanej kwoty nie mozna uznac za ostateczng do momentu, az sprawa przed TSUE nie
zostanie rozstrzygnieta.

Zarzadzanie posrednie (DG DEVCO)

W ramach zarzadzania posredniego DG DEVCO powierza wykonywanie budzetu
krajom beneficjentom, organizacjom miedzynarodowym oraz agencjom rozwoju
w panstwach niebedacych cztonkami UE.

Na rys. 15 przedstawiono tgczng wartos$¢ zalecen finansowych OLAF przestanych do
DG DEVCO w latach 2012-2016 wraz z kwotami odzyskanymi do momentu przeprowadzenia
kontroli. DG DEVCO w latach 2012-2016 otrzymata 53 zalecenia finansowe OLAF. Srodki
odzyskano w 20 przypadkach (38% spraw)>*. Wskaznik odzyskania srodkdow nie wzrosnie
znacznie, jesli uwzgledni sie wytacznie te zalecenia finansowe OLAF, ktére wspomniana
dyrekcja otrzymata w latach 2012-2014. W tych przypadkach DG DEVCO udato sie odzyskaé
6% tgcznej kwoty zawartej w zaleceniach OLAF.

*1 DG DEVCO obstuguje réwniez, w ramach zarzadzania bezpo$redniego, umowy o dotacje i umowy
zamodwien publicznych oraz operacje wsparcia budzetowego. Kontrola Trybunatu koncentrowata
sie jednak na wydatkowaniu srodkéw w ramach zarzgdzania posredniego.
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Rys. 15 — Srodki odzyskane przez DG DEVCO w wyniku zalecer OLAF z lat
2012-2016
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

W przypadkach stanowigcych 58% facznej wartosci zalecen finansowych OLAF DG
DEVCO nie odzyskata srodkow unijnych. Staty za tym dwie przyczyny: albo DG DEVCO uznata,
Ze nie ma podstawy prawnej do takiego dziatania, albo podjeta decyzje o niewydawaniu
nakazu odzyskania srodkéw®2. Na podstawie badania 10 zalecer finansowych OLAF Trybunat
ustalif, ze gtdwng przyczyng, dla ktérej DG DEVCO nie odzyskata srodkéw zalecanych przez
OLAF, byt fakt, ze DG DEVCO uznata materiat dowodowy dostarczony przez Urzad za
niewystarczajacy.

W trzech spos$réd 10 spraw, obejmujgcych tgcznie znaczng czesc¢ kwoty zalecen
finansowych OLAF, DG DEVCO podjeta decyzje o nieodzyskiwaniu srodkéw. DG DEVCO
prowadzi dziatania w otoczeniu charakteryzujacym sie duzym ryzykiem, a poniewaz
wdrozenie polityki dyrekcji wigze sie z potencjalnymi zagrozeniami, moze ona niekiedy
podejmowac decyzje o nieodzyskiwaniu srodkéw UE od beneficjentdw. W panistwach
o niestabilnym systemie politycznym i wymiarze sprawiedliwosci szanse odzyskania sSrodkéw
w drodze postepowania karnego lub cywilnego (administracyjnego postepowania sgdowego)
sg oczywiscie niewielkie, a dochodzenie OLAF moze by¢ czesto jedynym sposobem zbadania
zarzutéw dotyczacych naduzyc finansowych. OLAF nie przeprowadza wystarczajgco
szczegbtowej analizy dotyczgcej tego, w ktdrych sprawach z powodzeniem odzyskano srodki

2 Jedli uwzgledni sie jedynie zalecenia finansowe OLAF wydane w latach 2012—-2014, odsetek ten
wzrosnie do 82%.
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ani z jakich przyczyn dyrekcje generalne nie podejmuja sie odzyskania srodkéw lub odzyskujg
kwoty znacznie nizsze niz te zalecane przez OLAF. Takie informacje pozwolityby OLAF lepiej
ukierunkowac wtasne dochodzenia.

W pazdzierniku 2017 r. 20 panstw cztonkowskich przyjeto rozporzadzenie wdrazajgce
wzmochiong wspotprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (,EPPO”)%3.
Prokuratura bedzie organem unijnym posiadajgcym uprawnienia do prowadzenia
postepowan przygotowawczych i scigania przestepstw naruszajgcych interesy finansowe UE.

EPPO ma prowadzi¢ dziatalnos¢ na dwdch szczeblach: centralnym i pozacentralnym.
Szczebel centralny skfada sie z Europejskiego Prokuratora Generalnego oraz prokuratoréw
europejskich, po jednym na kazde panstwo cztonkowskie (przy czym dwdch sposrdd tych
prokuratorow bedzie petnic¢ funkcje zastepcow Europejskiego Prokuratora Generalnego).
Siedziba szczebla centralnego bedzie znajdowad sie w Luksemburgu. Szczebel pozacentralny
natomiast stanowig delegowani prokuratorzy europejscy dziatajgcy w panstwach
cztonkowskich. Prokuratorzy europejscy, podzieleni na izby, beda odpowiedzialni za
nadzorowanie delegowanych prokuratorow europejskich, przy czym w wyjgtkowych
przypadkach beda samodzielnie prowadzi¢ postepowania przygotowawcze. Delegowani
prokuratorzy europejscy natomiast bedg odpowiedzialni za postepowania przygotowawcze
prowadzone w danych panstwach cztonkowskich (rys. 16).

3 Niderlandy i Malta przystgpity do EPPO w ciggu 2018 r.
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Rys. 16 — Struktura EPPO
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> Podejmuje strategiczne decyzje w celu zapewnienia spéjnosci, zgodnosci
i skutecznosci w ramach poszczegélnych spraw i ogétu dziatan.

> Przyjmuje wewnetrzne zasady dziatania.
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State Izby
(trzech cztonkéw: dwdch prokuratoréw europejskich oraz przewodniczacy, ktérym
jest Prokurator Generalny, jeden z zastepcéw lub inny prokurator europejski)

> Monitorowanie dziatan prowadzonych przez delegowanych prokuratoréw
europejskich (EDPs) w zakresie dochodzenia i scigania oraz kierowanie nimi.

> Decyzje operacyjne: wnoszenie spraw do sadu, umarzanie spraw, wnioskowanie
o tryb uproszczony, odsytanie spraw do organéw krajowych, wydawanie EDPs polecen
dotyczacych wszczecia dochodzenia lub wykonania prawa do przejecia postepowania.

> Prokurator europejski z jednego z zainteresowanych panstw UE nadzoruje EDPs
w imieniu Statej Izby.
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FVPPFS

Delegowani prokuratorzy europejscy (EDPs)

(co najmniej dwoch prokuratoréw z kazdego uczestniczacego kraju)

> Odpowiadajg za dochodzenia, sciganie i wnoszenie do sadu spraw nalezacych
do kempetencji Prokuratury Europejskiej.

Zrédto: Komisja.

Trybunat zbadat rozporzadzenie ustanawiajgce EPPO w kontekscie uwag dotyczgcych
obecnych mechanizmdéw prowadzenia dochodzen i Scigania naduzyé w wydatkowaniu
srodkow UE. Ocenit rowniez, czy EPPO zaradzi nastepujacym zasadniczym problemom:

obecne podejscie, zgodnie z ktérym po zakonczeniu dochodzenia administracyjnego
OLAF dotyczacego podejrzewanego naduzycia wszczyna sie jeszcze postepowanie
przygotowawcze na szczeblu krajowym, okazuje sie w wielu sprawach zbyt
czasochtonne;
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we wspotpracy miedzy OLAF a organami krajowymi wystepuja uchybienia.

Ogolnie rzecz ujmujac, Trybunat uznaje ustanowienie EPPO za krok we witasciwym
kierunku. Niemniej pragnie zwrdci¢ uwage na kilka zagrozen, ktére mogg sprawic, ze EPPO
nie bedzie w stanie rozwigza¢ wskazanych wyzej problemoéw:

rozporzadzenie stanowi, ze izby EPPO petnig nadzér nad pracami operacyjnymi
prokuratorow delegowanych. Aby zakwestionowac opinie delegowanego prokuratora
czy nawet podjgc z tg osobg dyskusje, izba bedzie potrzebowac w odniesieniu do
poszczegdlnych spraw stosownej wiedzy specjalistycznej w dziedzinie krajowego prawa
karnego i postepowan karnych. Nalezy réwniez wzig¢ pod uwage koniecznos¢
ttumaczenia. Oznacza to, ze aby mdc petnic funkcje nadzorcza, Prokuratura Centralna
EPPO bedzie potrzebowata wystarczajgcych zasobow i kadr, w tym specjalistow

w dziedzinie prawa krajowego®*. Szeroko zakrojone konsultacje wewnetrzne

i ttumaczenia mogg ostatecznie okazac sie zbyt czasochtonne w postepowaniach
karnych, w ktérych bardzo czesto najpilniej potrzebnym zasobem jest czas.

Zgodnie z rozporzadzeniem ustanawiajgcym EPPO prowadzenie postepowan
przygotowawczych zasadniczo realizowane bedzie przez sledczych z panstw
cztonkowskich pod kierownictwem EPPO. W rozporzgdzeniu nie wprowadzono
jakichkolwiek mechanizmow, ktére umozliwiatyby EPPO (lub jakiemukolwiek innemu
organowi UE) wzywanie wtadz panstw cztonkowskich do przydzielenia zasobéw na
potrzeby prowadzenia dziatan wyprzedzajgcych, koniecznych do prowadzenia
dochodzen dotyczacych naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw unijnych, lub
na potrzeby prowadzenia spraw przez delegowanych prokuratorow. Poniewaz
delegowany prokurator bedzie potrzebowat wsparcia wtasciwego organu krajowego, by
przeprowadzi¢ postepowanie konieczne do wniesienia sprawy przed sad, skutecznos$é
dziatan tych prokuratoréow bedzie zalezata w duzej mierze od organdow krajowych.

W rozporzadzeniu ustanawiajgcym EPPO®® przewidziano, ze instytucje, organy

i jednostki organizacyjne Unii mogg zwrdci¢ sie do OLAF o przeprowadzenie wstepnej
oceny spraw przed przekazaniem ich do EPPO. Poniewaz czas ma zasadnicze znaczenie
dla powodzenia postepowania przygotowawczego, nadmiernie czeste korzystanie z tej
mozliwosci moze niekorzystnie wptyngé na terminowos¢ dalszych dziatan. Przyszte
rozwigzania dotyczgce wspotpracy OLAF i EPPO powinny umozliwié szybkie

% Komisja szacuje koszty dziatalnosci EPPO (przy zatrudnieniu wynoszacym 115 pracownikéw) na
21 min euro rocznie.

%5 Zob. motyw 51 rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajacego
wzmocniong wspoétprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskie;j.
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podejmowanie decyzji, czy nalezy wszcza¢ postepowanie karne, czy tez przekazac
sprawe panstwu cztonkowskiemu lub odpowiedzialnej instytucji unijnej w celu objecia
dochodzeniem w ramach postepowania administracyjnego.
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Whioski i zalecenia

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy Komisja prawidtowo zarzgdza ryzykiem
naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE. Trybunat w szczegélnosci ocenit
dziatania podjete przez Komisje w celu zapobiezenia potencjalnym naduzyciom
i odstraszenia od ich popetniania, a takze w celu odzyskania sSrodkéw w przypadkach, gdy do
naduzy¢ doszto.

Na podstawie sformutowanych uwag Trybunat stwierdza, ze w UE konieczna jest
wieksza determinacja, by wdrozy¢ skuteczne ramy zarzgdzania ryzykiem naduzy¢ w oparciu
o solidne oceny. Uznaje rdwniez, Komisja musi bezsprzecznie zintensyfikowac wysitki
w zwalczaniu naduzy¢ w wydatkowaniu srodkow UE przez czytelne okreslenie i zwiekszenie
zakresu odpowiedzialnosci réznych podmiotdw zaangazowanych w zarzadzanie zwalczaniem
naduzyc.

Komisja nie posiada kompleksowych i poréwnywalnych informacji na temat poziomu
wykrytych naduzy¢ finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE. Sprawozdawczo$é wtasna
Komisji dotyczgca naduzy¢ wykrytych w obszarach zarzgdzanych bezposrednio przez samg
Komisje nie jest kompletna. W ramach zarzadzania dzielonego poszczegdlne panstwa
cztonkowskie stosujg rozne metody opracowywania danych statystycznych dotyczgcych
wykrytych naduzy¢, a informacje zgtaszane do prowadzonego przez Komisje systemu
zarzadzania nieprawidtowosciami sg niepetne. Komisja nie przeprowadza kompleksowych
kontroli, ktore miatyby zagwarantowac jakos¢ danych zgtaszanych do systemu zarzgdzania
nieprawidtowos$ciami, ani nie zwraca sie do wiadz panstw cztonkowskich o przedstawienie
gwarancji wiarygodnosci tych danych. Dyrekcje generalne odpowiedzialne za wydatkowanie
przeprowadzajg w ramach kontroli systemowych czesciowe kontrole systemdw zgtaszania
nieprawidtowosci stosowanych na szczeblu krajowym (pkt 21-32).

Komisja nie opracowata do tej pory sposobu uzyskiwania pogtebionej wiedzy na
temat niewykrytych naduzyé, aby uzupetnic oficjalne dane statystyczne, choc¢ istnieje szereg
akceptowanych sposobdéw zyskania takiej wiedzy na temat skali naduzy¢ finansowych (pkt
33-37).

Trybunat uznaje ponadto, ze istniejace informacje jakosciowe na temat charakteru
i przyczyn naduzy¢ finansowych sg niewystarczajgce. Dostepne sg jedynie czeSciowe
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informacje na temat mechanizmoéw lub schematéw wystepowania naduzy¢

w poszczegdlnych sektorach, ale nie sg one systematycznie aktualizowane. Ponadto Trybunat
nie zapoznat sie z zadng szczegdétowaq analizg lub badaniem Komisji, ktdre wskazywatyby
przyczyny popetniania naduzy¢ przez niektérych odbiorcéw srodkow UE.

Badania z wykorzystaniem posrednich wskaznikow obiektywnego zjawiska korupcji
wykazaty réwniez, ze ryzyko korupcyjne moze rosngc¢ w nastepstwie swobody uznania
w wydatkowaniu i nadmiernych biurokratycznych mechanizmdéw kontroli, utrudniajgcych
nowym podmiotom wejscie na rynek i sprawiajgcych tym samym, ze tatwiej utrzymac
istniejgce korupcyjne uktady (pkt 38—49).

Z myslg o przyjeciu odpowiednio opracowanego podejscia do zwalczania naduzy¢
naruszajgcych interesy finansowe UE Komisja powinna ustanowi¢ solidny system zgtaszania
naduzy¢ finansowych zapewniajacy informacje pozwalajgce ocenic skale, charakter

i pierwotne przyczyny naduzy¢. W szczegdlnosci powinna:

a) usprawnié system zarzgdzania nieprawidtowosciami, tak aby informacje na temat
postepowan przygotowawczych zwigzanych z naduzyciami finansowymi
naruszajgcymi interesy finansowe UE byty zgtaszane w terminie przez wszystkie
wiasciwe organy;

b) zwiekszy¢ wtasne zdolnosci do zbierania z réznych zrédet informacji na temat ryzyka
naduzyc i korupcji na szkode budzetu UE; dokonywac regularnie pomiaru tego
ryzyka w oparciu o rézne metody (badania czestotliwosci doswiadczania
przestepstw oraz indeksy bazujgce na danych administracyjnych); a takze rozwazy¢
ustanowienie wskaznikow ryzyka w podziale na obszar wydatkowania, panstwo
i sektor.

Termin wdrozenia: koniec 2022 r.

W przyjetych przez Komisje strategiach zwalczania naduzy¢ oraz sprawozdawczosci
dotyczacej skutecznosci tych strategii wystepujg uchybienia Komisja posiada wprawdzie
oficjalng strategie w zakresie zwalczania naduzy¢ — CAFS — lecz nie aktualizowata jej od
2011 r. W zwigzku z tym Trybunat podaje w watpliwosé, czy strategia ta jest odpowiednia, by
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ukierunkowa¢ — pod wzgledem praktycznym — dziatania Komisji w zakresie zwalczania
naduzy¢. Odnotowuje przy tym zamiar Komisji, by przeprowadzi¢ aktualizacje CAFS (pkt 58—
64).

Zgodnie z modelem zarzadzania obowigzujgcym w Komisji roznym stuzbom
powierzono rézne role i obowigzki w zakresie zwalczania naduzyc finansowych. Poszczegdlne
dyrekcje generalne i stuzb Komisji posiadajg odrebne strategie w zakresie zwalczania
naduzy¢ finansowych. Brak jest centralnego organu odpowiedzialnego za zapewnienie
nalezytego nadzoru instytucjonalnego nad zwalczaniem naduzy¢. Taka role mégtby
potencjalnie odgrywac OLAF (zalecenie 4). Strategiczne zarzgdzanie ryzykiem naduzyé
i zapobieganie naduzyciom nie zostaty wyraznie wspomniane w mandacie jakiegokolwiek
komisarza (pkt 52-57).

2.1. Aby usprawni¢ koordynacje zwalczania naduzy¢ finansowych w ramach kolegialnej
odpowiedzialnosci za zapobieganie naduzyciom i ich wykrywanie, Komisja powinna
zapewnic, by strategiczne zarzadzanie ryzykiem naduzyc¢ i zapobieganie naduzyciom
zostato jasno wskazane w kompetencjach jednego z komisarzy.

2.2. Komisja powinna zapewnic¢, by nowa strategia w zakresie zwalczania naduzy¢:

— zostata poprzedzona kompleksowg analizg ryzyka naduzy¢ wykorzystujgca szeroki
zakres danych z réznych zrédet w celu ustalenia skali, charakteru i przyczyn naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE,

— charakteryzowata sie istotnymi celami i wymiernymi wskaznikami,
— uwzgledniata sprawozdawczos¢ pod katem osiggniecia celow.

Termin wdrozenia: koniec 2022 r.

Dziatania Komisji w zakresie zabezpieczenia przed naduzyciami finansowymi siegaja
wprawdzie roku 2000, lecz kompleksowe przepisy dotyczgce zwalczania naduzy¢
w zasadniczych obszarach wydatkowania po raz pierwszy uwzgledniono dopiero we
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wszystkich nadrzednych rozporzadzeniach dotyczacych okresu programowania 2014-2020
(pkt 66-70).

Ocena ryzyka naduzy¢ przed przyjeciem mechanizmow wydatkowania oraz
wprowadzenie mechanizmoéw kontroli naduzy¢ mogg stanowic skuteczne sposoby na
ograniczenie strat wynikajgcych z naduzy¢. Niemniej w odniesieniu do programow
wydatkowania w okresie 2014-2020 Komisja natozyta wymog przeprowadzenia takiej
kontroli proponowanych zasad dos¢ pdzno. Z tego wzgledu oceny te zostang wdrozone
dopiero w odniesieniu do kolejnej generacji programéw finansowych, po roku 2021.

W ramach zarzgdzania dzielonego Komisja nie zwracata sie do panstw cztonkowskich, by
przed przyjeciem programow krajowych na lata 2014-2020 ocenity ryzyko naduzyc.
Tymczasem w tym obszarze wydatkowane jest ok. 70% srodkéw budzetowych UE (pkt 71—
75).

Wykorzystywanie danych do zapobiegania naduzyciom i odstraszania sprawcow
moze by¢ skutecznym sposobem identyfikowania ryzykownych podmiotéw gospodarczych
przed przydzieleniem srodkéw lub, w przysztosci, poprawy zgodnosci z przepisami przez
prekluzje podmiotdw gospodarczych i osob fizycznych, ktérych naduzycia wykryto.

W obrebie Komisji pojawiaty sie — na szczeblu poszczegdlnych dyrekcji generalnych —
inicjatywy dotyczgce tworzenia baz takich danych, ale wykorzystanie tych narzedzi byto
raczej ograniczone i w niewielkim stopniu koordynowane. W szczegdlnosci stosowany przez
Komisje system wykluczania i naktadania kar ma niewielki wptyw, jesli chodzi o zapobieganie
naduzyciom i odstraszanie, poniewaz dyrekcje generalne odpowiedzialne za polityke
spadjnosci i rolnictwo nie majg uprawnien do wystosowywania wnioskow o wykluczenie
podmiotow gospodarczych otrzymujacych wsparcie w tych obszarach i dopuszczajacych sie
naduzy¢. Ponadto wtadze panstw cztonkowskich nie sg zobowigzane do uwzgledniania
decyzji o wykluczeniu przy podejmowaniu decyzji o finansowaniu obejmujacych srodki
unijne.

0Od 2013 r. DG EMPL i DG REGIO posiadajg wtasne, opracowane wewnetrznie
narzedzie stuzace do zapobiegania naduzyciom — ARACHNE. Narzedzie takie mogtoby by¢
skuteczne, ale obecnie wcigz nie zawiera wystarczajgcych danych. To na panstwach
cztonkowskich spoczywa obowigzek dostarczenia takich informacji na temat podmiotéw
gospodarczych dopuszczajacych sie naduzyé oraz powigzanych osdéb fizycznych (pkt 76—88).
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3.1. Jesli chodzi o zasady wdrazania programow wydatkowania srodkow w okresie po
2020 r., Komisja powinna przeprowadzi¢ ocene ryzyka naduzyc¢ finansowych i zwrdci¢ sie
do panstw cztonkowskich o przeprowadzenie szczegétowej oceny ryzyka naduzyé przed

przyjeciem programow.
Docelowy termin wdrozenia: 2020 r.
3.2. W odniesieniu do systemu wykluczania Komisja powinna:

a) zapewnic, by dyrekcje generalne korzystaty z systemu wczesnego wykrywania
i wykluczania w ramach zarzgdzania bezposredniego i posredniego;

b) zwrdcié sie do panstw cztonkowskich o identyfikowanie i sygnalizowanie podmiotow
gospodarczych dopuszczajgcych sie naduzy¢ i powigzanych z tymi naduzyciami osob

fizycznych.

3.3. Komisja powinna wezwac wszystkie panstwa cztonkowskie, by zapewniaty czynny wktad
w baze danych ARACHNE przez terminowe dostarczanie danych i by wykorzystywaty
mozliwosci, ktére oferujg duze zbiory danych, do celéw zapobiegania
nieprawidtowosciom i naduzyciom w wykorzystywaniu srodkéw UE.

Termin wdrozenia: koniec 2019 r.

Zalecenia sgdowe OLAF skutkujg Sciganiem osdb podejrzanych o popetnienie
naduzycia finansowego w ok. 45% przypadkdw. Obecnie stosowane podejscie — zgodnie
z ktérym OLAF wszczyna dochodzenie po otrzymaniu informacji z innych zrédet i w ramach
ktorego po zakonczeniu dochodzenia administracyjnego OLAF dotyczgcego podejrzewanego
naduzycia czesto wszczyna sie jeszcze postepowanie przygotowawcze na szczeblu krajowym
— okazuje sie w wielu sprawach zbyt czasochtonne i zmniejsza szanse na osiggniecie
ostatecznego celu $cigania przestepstw (pkt 94-104).

W wielu sprawach (dotyczgcych zaréwno naduzy¢ finansowych, jak
i nieprawidtowosci) dyrekcje generalne uznaja, ze sprawozdania OLAF nie zapewniaja
wystarczajgcych informac;ji, ktére mogtyby stanowié podstawe dla wszczecia procedury



66

odzyskania nienaleznie wyptaconych srodkéw. W takich przypadkach dyrekcje podejmuja
dalsze dziatania (samodzielnie lub za posrednictwem podmiotdw zewnetrznych), aby
okresli¢, czy odzyskanie srodkow jest mozliwe, lub polegaja w tym wzgledzie na materiale
dowodowym z wtasnych kontroli (pkt 105-124).

Komisja powinna ponownie rozwazyc¢ role i obowigzki OLAF w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych w wydatkowaniu srodkéw UE w kontekscie ustanowienia EPPO.

W szczegolnosci Komisja powinna zaproponowac Parlamentowi Europejskiemu i Radzie takie
rozwigzania, ktére pozwolg powierzy¢ OLAF strategiczng i nadzorczg role w unijnych
dziataniach w zakresie zwalczania naduzyc.

Srodki te mogg obejmowac powierzenie OLAF funkcji organu nadzorczego odpowiedzialnego
za:

a) kierowanie opracowywaniem, monitorowanie i nadzorowanie realizacji polityki Komisji
w zakresie zwalczania naduzy¢, z uwzglednieniem przeprowadzania na biezgco
szczegbdtowej analizy schematow wystepowania naduzy¢ (modus operandi)

i powigzanych przyczyn;

b) koordynowanie i monitorowanie dziatan panstw cztonkowskich w tej dziedzinie.

Termin wdrozenia: koniec 2022 r.
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Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe V, ktérej przewodniczy Lazaros S. Lazarou,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 14 listopada
2018 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes
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Zataczniki

Artykut 3 dyrektywy PIF

»,Naduzycia naruszajgce interesy finansowe Unii

[...]
2. Do celéw niniejszej dyrektywy za naduzycie naruszajgce interesy finansowe Unii
uwaza sie:

a) w odniesieniu do wydatkdw niewigzanych z zamowieniami publicznymi —
dziatanie lub zaniechanie odnoszgce sie do:

(i)  wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych oswiadczen lub dokumentdw, skutkujgcego sprzeniewierzeniem
lub bezprawnym zatrzymaniem srodkow finansowych lub aktywdw z budzetu
Unii lub z budzetow, ktérymi Unia zarzadza lub ktérymi zarzadza sie w jej
imieniu;

(i) nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku, z tym
samym skutkiem; lub

(iii) niewfasciwego wykorzystania takich srodkéw finansowych lub aktywéw do
celdw innych niz te, na ktore pierwotnie zostaty przyznane;

b) w odniesieniu do wydatkéw zwigzanych z zaméwieniami publicznymi, co najmniej
w przypadkach, w ktorych dopuszczono sie ich w celu uzyskania przez sprawce lub
inng osobe bezprawnych korzysci powodujgcych strate w interesach finansowych
Unii — dziatanie lub zaniechanie odnoszace sie do:

(i) wykorzystywania lub przedstawiania nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych oswiadczen lub dokumentow, skutkujgcego sprzeniewierzeniem
lub bezprawnym zatrzymaniem srodkow finansowych lub aktywow z budzetu
Unii lub z budzetéw, ktorymi Unia zarzadza lub ktorymi zarzadza sie w jej
imieniu;

(ii) nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku, z tym
samym skutkiem; lub

(iii) niewtfasciwego wykorzystania takich srodkow finansowych lub aktywow do
celédw innych niz te, na ktére pierwotnie zostaty przyznane, ze szkoda dla
interesow finansowych Unii;”.

Artykut 325 TFUE

»,Unia i Panstwa Cztonkowskie zwalczajg naduzycia finansowe i wszelkie inne dziatania
nielegalne naruszajgce interesy finansowe Unii za pomocg Srodkéw podejmowanych
zgodnie z niniejszym artykutem, ktdre majg skutek odstraszajacy i zapewniaja



skuteczng ochrone w Panstwach Cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach,
organach i jednostkach organizacyjnych Unii”.
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Zapobieganie (zarzadzanie
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Wykrywanie
(kontrole stuzgce
wykryciu naduzyg,

Dochodzenie
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administracyjne

Reagowanie (sankcje,
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Organy ryzyka naduzy¢, strategie zwalczania | mechanizm sktadania | i postepowania przestepstw, pomiar
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dziatalnos¢ wywiadowcza) naduzyc) i sprawozdawczosc)
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Dyrektywe w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego naduzyc¢ na
szkode interesow finansowych Unii (tzw. dyrektywe PIF) wspotprawodawca
przyjat dnia 5 lipca 2017 r. Panstwa cztonkowskie majg dwa lata (do 6 lipca

2019 r.) na transponowanie przepisow dyrektywy do prawa krajowego. W ramach
dyrektywy przeprowadzono harmonizacje definicji czterech przestepstw
(naduzycia finansowego, korupcji, prania pieniedzy i sprzeniewierzenia), a takze
sankcji i okresdw przedawnienia.

Rozporzadzenie (UE) 2017/1939 ustanawiajgce EPPO przyjeto w pazdzierniku
2017 r. EPPO ma rozpoczg¢ dziafalno$é w 22 panstwach cztonkowskich z koncem
2020 r. lub z poczatkiem 2021 r. Prokuratura Europejska zyska uprawnienia do
prowadzenia postepowan przygotowawczych w odniesieniu do przestepstw na
szkode budzetu UE, w tym powaznych transgranicznych naduzy¢ finansowych
dotyczacych VAT na kwote przekraczajacg 10 min euro.

Whiosek Komisji (COM(2018) 338) dotyczacy zmiany rozporzadzenia (UE,
Euratom) nr 883/2013 dotyczgcego dochodzen prowadzonych przez OLAF

w odniesieniu do wspotpracy z EPPO i skutecznosci dochodzen prowadzonych
przez OLAF przyjeto w maju 2018 r.

Nowe rozporzadzenie finansowe weszto w zycie w lipcu 2018 r.
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Planowanie Wdrozenie Sprawozdawczosé
Zgtaszanie
N przypadkéw R
isii Kontrolowanie Roczne sprawozdanie|
Organy Komisji Ocena ryzyka Strategie w zakresie B N R N . ji lub |Roczne i P L
L N L Plan zarzadzania naduzyé ex ante i [o] $rodkéw N B z zarzadzania i
naduzyé zwalczania naduzyé y z L,
ex post s . wynikéw
naduzyé
(sprawozdanie PIF)
Komisja Europejska (kolegium) Informowana
Cztonek Komisji wiasciwy do spraw
budzetu i zasobéw ludzkich
Rada i ji Niezaangazowana Niezaangazowana Niezaangazowana
rektor DG — delegowany urzednik
Dy N N . yurze Niezaangazowany Konsultowany Konsultowany

OLAF*

Stuzby centralne: Sekretariat Generalny i
DG BUDG

Stuzba Audytu **

Izba Rozliczeniowa***

Komitet ds. Audytu****

Komitet Nadzoru OLAF

Sie¢ Komisji w zakresie przeciwdziatania
i wykrywania ich (FPDNet)

* jaz OLAF ich innych dziata na etapach pl; iai zania jest nit chyba ze dziatania te s oparte na zaleceniach OLAF.

** Stuzba Audytu Wewnetrznego nie petni —zgodnie z wtasnym i mi ymi i —zadnej funkcji j na jaki iek etapie cyklu ia naduzyé.

**¥ Izba i i moze byé il w ale nie w ramach ogél

i e] iach w tych dziedzinach Komitet ds. Audytu jest i po$ io, tj. na ie ustalen z kontroli wewnetrznej lub zewnetrznej. Komitet jest ponadto informowany o kluczowych elementach rocznych
f z dzi: Scii j wersji ia rocznego z i UE i jego wynikéw.

Trybunat przypisat kluczowe podmioty
zaangazowane w zwalczanie naduzyé do
nastepujacych czterech kategorii:

Podmioty odpowiedzialne
oznaczajg osobe lub organ
faktycznie realizujgce dane zadanie
lub ostatecznie odpowiadajgce
przed ogdtem spoteczenstwa za
realizacje okreslonego dziatania lub
decyzji.

Podmioty konsultowane oznaczajg
osobe lub organ przedstawiajace
opinie na temat okreslonego
dziatania lub decyzji przed ich
podjeciem, w tym przygotowujace
projekty dokumentdéw lub
dokonujgce ich przegladu lub
prezentacji dla podmiotéw
odpowiedzialnych za podjecie
decyzji.

Podmioty informowane oznaczajg
osobe lub organ, ktére powinny




75

Alina Mungiu-Pippidi, ,, The Good, the Bad and the Ugly: Controlling corruption in the
European Union” [Dobry, zty i brzydki. Kontrolowanie korupcji w Unii Europejskiej],
Berlin, 2013.

Fabio Giuffrida, ,, The European Public Prosecutor’s Office: King without kingdom?”
[Prokuratura Europejska. Krdlestwo bez kréla?], sprawozdanie badawcze CEPS

nr 3/2017, 2017, s. 14, https://www.ceps.eu/publications/european-public-
prosecutor %E2 %80 %99s-office-king-without-kingdom.

Golden, Miriam i Picci, Lucio, ,,Proposal for a New Measure of Corruption, and Tests
using Italian Data” [Propozycja nowego miernika korupcji oraz testy z wykorzystaniem
danych z Wtoch], Economics and Politics, vol. 17, 2005, s. 37-75.

Mark Button, Jim Gee, , The financial cost of fraud 2015 - What the latest data from
around the world shows” [Finansowe koszty naduzy¢ w 2015 r. — co pokazuja
najnowsze dane z catego swiata?], PKF Littlejohn LLP and PKF, 2015; zob. réwniez
Brooks, G., Button, M. i Gee, J. ,The scale of healthcare fraud: a global evaluation”
[Skala naduzy¢ w stuzbie zdrowia: ocena sytuacji na Swiecie], Security Journal, vol. 25
nr2,2012,s. 76-87.

Mark Button, Chris Lewis, David Shepherd, Graham Brooks oraz Alison Wakefield,
,Fraud and Punishment: Enhancing Deterrence Through More Effective Sanctions”
[Naduzycie i kara: lepsze odstraszanie dzieki skuteczniejszemu karaniu], Centre for
Counter Fraud Studies, University of Portsmouth, 2012.

Mihaly Fazekas i Peter Lawrence King, ,Perils of development funding? The tale of EU
Funds and grand corruption in Central and Eastern Europe” [Zagrozenia zwigzane

z finansowaniem rozwoju? Opowies¢ o funduszach unijnych i szeroko zakrojonej
korupcji w Europie Srodkowo-Wschodniej], Regulation & Governance, 2018, s. 14-15.

Mihaly Fazekas i Gabor Kocsis, ,,Uncovering High-Level Corruption: Cross-National
Corruption Proxies Using Public Procurement Data” [Ujawnianie korupcji na wysokim
szczeblu — posrednie transnarodowe wskazniki korupcji wykorzystujgce dane
dotyczgce zamodwien publicznychl], British Journal of Political Science, 2017, dostep
online.

Mihaly Fazekas, Istvan Janos Téth i Peter Lawrence King, ,,An Objective Corruption Risk
Index Using Public Procurement Data” [Obiektywny indeks ryzyka korupcyjnego


https://www.ceps.eu/publications/european-public-prosecutor%E2%80%99s-office-king-without-kingdom
https://www.ceps.eu/publications/european-public-prosecutor%E2%80%99s-office-king-without-kingdom
https://www.repository.cam.ac.uk/handle/1810/268058
https://www.repository.cam.ac.uk/handle/1810/268058
https://www.repository.cam.ac.uk/handle/1810/268058
https://www.cambridge.org/core/journals/british-journal-of-political-science/article/uncovering-highlevel-corruption-crossnational-objective-corruption-risk-indicators-using-public-procurement-data/8A1742693965AA92BE4D2BA53EADFDF0
https://www.cambridge.org/core/journals/british-journal-of-political-science/article/uncovering-highlevel-corruption-crossnational-objective-corruption-risk-indicators-using-public-procurement-data/8A1742693965AA92BE4D2BA53EADFDF0
https://www.cambridge.org/core/journals/british-journal-of-political-science/article/uncovering-highlevel-corruption-crossnational-objective-corruption-risk-indicators-using-public-procurement-data/8A1742693965AA92BE4D2BA53EADFDF0
http://link.springer.com/article/10.1007/s10610-016-9308-z
http://link.springer.com/article/10.1007/s10610-016-9308-z

76

wykorzystujgcy dane dotyczace zamodwien publicznych], European Journal of Criminal
Policy and Research, vol. 22 nr 3, 2016, s. 369-397.

Mihaly Fazekas i Istvan Janos Téth, ,Corruption in EU Funds? Europe-wide evidence on
the corruption effect of EU-funded public contracting” [Korupcja w funduszach
unijnych? Ogdlnoeuropejskie dowody na korupcyjne oddziatywanie udzielania
zamowien publicznych z wykorzystaniem srodkéw UE], w: J. Bachtler iin. (red.), EU
Cohesion Policy. Reassessing performance and direction, rozdz. 13, Routledge, Londyn,
2017, s. 186-205.

Paulo Mauro, , The Effects of Corruption on Growth, Investment and Government
Expenditure” [Wptyw korupcji na wzrost, inwestycje i wydatki budzetowe],
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, WP/96/98, 1996.

Paulo Mauro, ,,Corruption and the composition of government expenditure” [Korupcja
a struktura wydatkow budzetowych], Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Journal of
Public Economics, nr 69, 1998.

Jajkowicz, O. i Drobiszova, A., ,, The Effect of Corruption on Government Expenditure
Allocation in OECD Countries” [Wptyw korupcji na przydzielanie srodkéw budzetowych
w panstwach OECD], Acta Universitatis Agriculturae et Silviculturae Mendelianae
Brunensis, vol. 63, 2015.


https://www.routledge.com/EU-Cohesion-Policy-Reassessing-performance-and-direction/Bachtler-Berkowitz-Hardy-Muravska/p/book/9781138224643
https://www.routledge.com/EU-Cohesion-Policy-Reassessing-performance-and-direction/Bachtler-Berkowitz-Hardy-Muravska/p/book/9781138224643
https://www.routledge.com/EU-Cohesion-Policy-Reassessing-performance-and-direction/Bachtler-Berkowitz-Hardy-Muravska/p/book/9781138224643

Glosariusz i wykaz skréotow

AAR - Roczne sprawozdanie z dziatalnosci

AMPR - Sprawozdanie roczne z zarzgdzania budzetem UE i jego wynikow
CAFS — Strategia Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
EDES — System wczesnego wykrywania i wykluczania

EPPO - Prokuratura Europejska

OLAF — Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych

PIF — Ochrona interesow finansowych Unii Europejskiej

TSUE — Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

WRF - Wieloletnie ramy finansowe



78

Glosariusz

Akt oskarzenia — oficjalne powiadomienie wystosowane przez prokuratora do osoby
fizycznej lub prawnej, zawierajgce zarzut, ze osoba ta popetnita przestepstwo, przy
czym pismem tym prokurator wszczyna postepowanie sgdowe.

Btad — nieprawidtowos¢ wynikajgca z nieprzestrzegania wymogdéw prawnych
i umownych.

Korekty finansowe — mogg by¢ dokonywane przez panstwo cztonkowskie przez
odliczenie nieprawidtowych wydatkéw od wniosku o ptatnosé panstwa
cztonkowskiego, przez ptatnos¢ na podstawie nakazu odzyskania srodkow wydanego
przez Komisje lub przez umorzenie. Odliczenie moze przyja¢ dwie formy: wycofania lub
odzyskania srodkéw od beneficjentow.

Korupcja — naduzycie uprawnien w celu uzyskania osobistej korzysci. Pojecie to
obejmuje wszelkie dziatania i zaniechania polegajace na niewtasciwym sprawowaniu
wtadzy publicznej lub majgce sktoni¢ do takiego niewtasciwego sprawowania, z myslg
o uzyskaniu nienaleznych korzysci.

Lepsze stanowienie prawa — opracowywanie polityki i prawa w sposéb gwarantujgcy
osiggniecie celow przy minimalnych kosztach. W lepszym stanowieniu prawa chodzi

o zapewnienie, by UE faktycznie osiggneta ambitne cele polityczne, ktore sobie
wyznaczyta. Lepsze stanowienie prawa ma zagwarantowac, ze wybrane rozwigzanie
polityczne jest najlepszym i najmniej ucigzliwym sposobem osiggniecia tych celow.
Zaktada ono, ze decyzje polityczne bedg przygotowywane w sposdb jawny i przejrzysty,
na bazie najlepszych dostepnych informacji oraz przy istotnym udziale
zainteresowanych stron. (Zrédto: Zestaw instrumentéw stuzacych lepszemu
stanowieniu prawa).

Naduzycie finansowe — naduzycie finansowe jest aktem umyslnego oszustwa w celu
odniesienia osobistej korzysci lub wywotania strat u strony trzeciej (zatgcznik I).

Nieprawidtowos¢ — nieprawidtowos¢ to akt niezgodny z przepisami unijnymi, mogacy
miec szkodliwy wptyw na interesy finansowe UE. Moze by¢ skutkiem rzeczywistych
bteddw popetnionych zaréwno przez beneficjentdw ubiegajacych sie o Srodki
finansowe, jak i przez organy odpowiedzialne za dokonywanie ptatnosci. Jesli
nieprawidtowos¢ jest skutkiem dziatania umysinego, stanowi naduzycie finansowe.

Ocena skutkow — oceny skutkdw wspomagaja procesy decyzyjne dzieki
systematycznemu gromadzeniu oraz analizowaniu informacji dotyczgcych
planowanych interwencji oraz oszacowaniu ich potencjalnego oddziatywania. Oceny



skutkéw przeprowadza sie w odniesieniu do wszystkich gtdwnych inicjatyw
strategicznych (tj. inicjatyw przedstawionych w Rocznej Strategii Politycznej lub, na
pozniejszym etapie, uwzglednionych w Programie dziatalnosci legislacyjnej i prac
Komisji), z pewnymi wyraznie okreslonymi wyjgtkami. Ponadto w szczegdlnych
przypadkach oceng skutkdw mogg zosta¢ objete inne istotne inicjatywy.

Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej — ochrona intereséw finansowych
UE jest podstawowym elementem unijnej agendy politycznej majgcej na celu
wzmocnienie i zwiekszenie zaufania obywateli, a takze zapewnienie prawidtowego
wykorzystania ich pieniedzy. Dotyczy ona nie tylko zarzgdzania sSrodkami budzetowymi,
ale rozcigga sie na wszystkie dziatania, ktére negatywnie wptywajg na aktywa UE lub
aktywa panstw cztonkowskich, w zakresie, w jakim dziatania te majg znaczenie dla
polityk UE.

Pierwsze ustalenie administracyjne lub sgdowe — pierwsze ustalenie administracyjne
lub sagdowe oznacza pierwszg ocene pisemng dokonang przez wtasciwy organ
administracyjny lub sgdowy, stwierdzajgcg, na podstawie konkretnych faktéw,
istnienie nieprawidtowosci. Ustalenie to moze nastepnie zosta¢ zmienione lub
wycofane w nastepstwie ustalen dokonanych w trakcie postepowania
administracyjnego lub sgdowego.

Podejrzewane naduzycie finansowe — paninstwa cztonkowskie i Komisja klasyfikujg jako
»,podejrzewane naduzycie finansowe” kazdg nieprawidtowosé, ktéra skutkuje
wszczeciem postepowania administracyjnego lub sgdowego na szczeblu krajowym

w celu ustalenia, czy dany czyn byt umysiny.

Ryzyko naduzyc¢ finansowych — zgodnie z przewodnikiem Komitetu Organizacji
Sponsorujgcych Komisje Treadwaya (COSO) z 2016 r. dotyczgcym zarzadzania ryzykiem
naduzy¢ finansowych organizacje powinny przeprowadza¢ kompleksowe oceny ryzyka
naduzy¢, aby rozpoznac konkretne schematy i ryzyka naduzyé, oceni¢ powigzane
prawdopodobieistwo wystgpienia i znaczenie, przeprowadzié¢ ocene dziatan w zakresie
kontrolowania naduzy¢ oraz podjg¢ dalsze dziatania, ktore ograniczg ryzyko naduzy¢
finansowych.

Stwierdzone naduzycie finansowe — stwierdzone naduzycie finansowe oznacza
przypadek, ktéry zakwalifikowano jako ,,naduzycie finansowe” na mocy
prawomocnego wyroku wydanego przez sad karny.

System wczesnego wykrywania i wykluczania (EDES) — EDES jest nowym systemem
prekluzji wprowadzonym przez Komisje w dniu 1 stycznia 2016 r. z myslg o ochronie
interesow finansowych UE przed niewiarygodnymi podmiotami gospodarczymi.
System ma utatwi¢ wczesne wykrywanie takich podmiotéw, wykluczanie ich
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z mozliwosci otrzymywania $rodkéw UE, nakfadanie kar finansowych oraz,
w najpowazniejszych przypadkach, publikowanie informacji o takich wykluczeniach lub
karach.

System zarzgdzania nieprawidtowosciami — system zarzgdzania nieprawidtowosciami
jest zabezpieczonym elektronicznym narzedziem zgtaszania i analizowania
nieprawidtowosci oraz zarzadzania nimi. System ten stanowi czes¢ opracowanego

i utrzymywanego przez OLAF Systemu Informacyjnego ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych, ktory utatwia wymiane informacji miedzy OLAF i wtasciwymi organami
administracji.

Sciganie przestepstwa — decyzja prokuratora, by oskarzy¢ osobe o popetnienie
przestepstwa.

Wykryte naduzycie finansowe — wykryte naduzycia finansowe obejmujg przypadki
podejrzewanych lub stwierdzonych naduzy¢ finansowych.

Wyrok skazujacy — wyrok sgdu, na mocy ktérego oskarzonego uznaje sie winnym
popetnienia przestepstwa. Osobe mozna uznac za skazang jedynie w przypadku, gdy
wyrok jest prawomocny.



REPLIES OF THE COMMISSION TO THE SPECIAL REPORT OF THE EUROPEAN
COURT OF AUDITORS

"FIGHTING FRAUD IN EU SPENDING: ACTION NEEDED"
EXECUTIVE SUMMARY
Introduction

The Commission agrees with the ECA on the importance of fighting fraud in EU spending and
therefore welcomes the decision of the Court to do a Special Report on the topic. It is a complex
and multi-faceted subject matter that challenges any observer attempting to get an overview. This
challenge is heightened by factors such as the joint responsibility of the Commission and the
Member States for the protection of the financial interests of the EU and the multitude of actors
involved in the fight against fraud at both levels. The ECA, although an experienced observer, does
not take these factors fully into account.

Because of the importance it attaches to financial management and control in general, and to
fighting fraud specifically, the Commission created OLAF and reformed its entire system for
financial management and control almost 20 years ago, allowing the College of Commissioners to
take overall political responsibility for the management of the budget. The architecture of this
system has since been continuously improved and refined through sustained efforts by the
Commission, not least thanks to successive audits by the ECA (notably two Special Reports on
OLAF in 2005 and 2011). These efforts have been intensified in recent years, with the first CAFS
of 2011 which is currently being updated, the creation of EDES in 2016, the updated internal
control framework of 2017, the new Financial Regulation of 2018, the recent proposal to revise the
OLAF Regulation and the ongoing process of setting up the EPPO, just to mention a few of
numerous initiatives. The Commission also considers that the benefits of these initiatives, and the
overall progress achieved in the past years aimed at reinforcing the financial management and
control system of the Commission, are substantial.

The Commission would furthermore like to emphasise that it focuses its limited financial and
human resources on areas where it can make the biggest difference, ensuring the highest level of
cost-effectiveness, and respecting the principles of proportionality and subsidiarity. This means that
it has deliberately chosen not to perform some of the activities that the ECA is suggesting it should
perform in the present Special Report. The Commission is currently considering the resource
implications of the recommendations of the ECA in the context of the ongoing revision of the
CAFS.

V. The specific issues raised by the ECA regarding the Commission’s anti-fraud policy cannot be
seen in isolation from the important developments listed below:

e Revision of the Staff Regulations for officials and other servants of the European Union in
2013;

e Updated integrated control framework and peer review of fraud risk in 2017;Directive (EU)
2017/1371 on the fight against fraud to the Union's financial interests by means of criminal law
(PIF Directive);

e Regulation 2017/1939 setting up the EPPO;

e Proposal of 2018 to amend the OLAF Regulation 883/2013;

e New Financial Regulation 2018/1046;

e Initiative for a revision of the Financial Framework Regulation on decentralised agencies;

e Proposals for post-2020 spending programmes;



e Ongoing update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS).

It should be noted that the recommendations of the EDES Panel go much beyond cases of fraud or
corruption: they encompass also, inter alia grave professional misconduct, serious breach of
contractual obligations, irregularities in the meaning of Council Regulation (EC, Euratom) No
2988/95.

VI. There is no cost-effective method to estimate undetected fraud reliable and defendable enough
for evidence-based policy. The methods mentioned by the ECA would not be well-suited in this
specific context (see Commission's replies to paragraphs 14-16, 33-37).

In its annual PIF Report, the Commission provides statistics on suspected and detected fraud based
on the reporting of the Member States.

The current reporting system represents a good practice in the field of data collection on fraud and
is continuously improving. Its limits are overstated in the present Special Report (see Commission's
replies to paragraphs 23-31).

The Commission considers that an analysis of what causes some recipients of EU money to behave
fraudulently would not be the best use of its limited resources. The Commission gears the analysis
of fraud towards the areas and tools that provide maximum effectiveness and efficiency (see
Commission's replies to paragraphs 14-16, 29, 33-37, 47).

VII. With regard to the overall impact of OLAF’s investigations, it is important to note that the
precautionary measures issued by OLAF (see Article 7 of Regulation 883/2013) and the overall
deterrent effect of OLAF’s actions are also important elements which need to be assessed. The
analysis concerning the follow-up of OLAF’s investigations is based on a relatively small number
of interviews with Commission services and Member States' judicial authorities. Moreover, the
analysis of the role and responsibilities of other actors in the current system, in particular other EU
institutions and Member States, to detect and investigate irregularities and to take appropriate
follow-up measures, is limited. Analysing the anti-fraud action of the Commission and of OLAF
requires a comprehensive approach.

As regards the indictment rate, the efficiency of OLAF's investigations cannot be measured by this
single criterion, as indictment is only one of the many outcomes of OLAF investigations. It is
frequent good practice that OLAF and national judicial authorities work in parallel and coordinate
their operational activities. OLAF has in recent years improved its cooperation with the judicial
authorities on the follow-up to its recommendations.

The difficulties regarding the follow-up given by national authorities to OLAF’s judicial
recommendations are a long-standing challenge, well-known to OLAF, the Commission and the
Member States. To address this challenge, the Commission has proposed the creation of the EPPO.
Also, the recent Commission proposal to amend Regulation 883/2013 aims to improve the follow-
up to OLAF's judicial recommendations, notably by clarifying the admissibility of the results of
OLAF's investigations in judicial proceedings in Member States.

With regard to recovery, OLAF has taken action to clarify the information provided in its final
reports and the content of the recommendations in relation to estimated amounts to be recovered.
OLAF issued "Instructions on drafting Financial Recommendations and related sections of the
Final Report” in October 2016 which should make OLAF recommendations easier to implement.
The effect of these instructions on financial recommendations will only be fully visible in the
future.

Furthermore, in July 2017 OLAF issued new "Guidelines on Financial Monitoring™ designed inter
alia to shorten the period for the spending Directorates-General to calculate the amounts to be
recovered.



See Commission's replies to paragraphs 94-125.

VIIl. The EPPO Regulation, adopted under enhanced cooperation®, introduces a significant
institutional innovation which will considerably step up the protection of the EU budget against
fraud and will also change the landscape of justice in Europe. It will operate as a single body across
all participating Member States. The EPPO will be directly responsible for the investigations,
prosecutions and bringing to judgement of crimes affecting the financial interests of the Union,
hand in hand with national authorities, which will be under an obligation to abide by instructions
given by the European Delegated Prosecutors. Member States are also responsible to allocate
sufficient resources and have signalled their willingness to do so. The Commission and Member
States are working intensively to ensure that the EPPO can start operations at the end of 2020.

IX. Fighting fraud against the EU budget is a joint task and obligation of the Member States and the
Commission according to Article 325 TFEU.

X.

Recommendation 1:

The Commission partially accepts the recommendation.

The Commission, in close cooperation with the Member States, has considerably improved its
irregularity reporting system over the past years, allowing for a better and more refined analysis.

The Commission is committed to further improve the reporting of irregularities and fraud and the
analysis of the nature of fraud, including on the basis of tailored data collection and a better
understanding of the overall anti-fraud framework in the different Member States.

It is, however, not possible to establish an estimate of the scale of the undetected fraud which is
reliable and defendable enough for evidence-based policy, also taking into account the constraint of
the efficient use of the limited resources available to the Commission.

See detailed Commission replies to recommendation 1 in the conclusions and recommendations
section at the end.

Recommendation 2:

The Commission partially accepts the recommendation in as far as it concerns the adoption of a new
comprehensive anti-fraud strategy. Please refer to the Commission's reply to Recommendation 2 in
the recommendations and conclusions section regarding the possible timeline for a comprehensive
analysis of fraud risks.

Regarding the recommendation relating to the portfolio of a given Commissioner, the Commission
considers that its current internal organisation in practical terms already reflects the
recommendation.

See also Commission's reply to paragraphs 50-54.
Recommendation 3:

First indent: The Commission accepts the recommendation.

! See Council Regulation (EU) 2017/1939 on the creation of the European Public Prosecutor’s Office

(EPPO) of 12 October 2017.



In accordance with the Financial Regulation, the relevant Directorates-General are obliged to use
the early detection and exclusion system where the circumstances require it. Several actions have
already been conducted to promote the use of EDES.

The Commission will continue to call on the Member States to identify and flag fraudulent
economic operators. A modification of the Financial Regulation by the legislator would be
necessary in order to oblige the Member States as far as shared management is concerned to flag
fraudulent economic operators. The Commission had initially proposed a clear obligation for the
Member States to use IMS data as grounds for exclusion (COM(2014)358). However, Member
States opposed any obligation to exclude on the basis of the information they provide in IMS.

See detailed Commission replies in the conclusions and recommendations section at the end.
Second indent: The Commission accepts the recommendation.

The Commission has provided information on the ARACHNE system in all Member States.
However, ARACHNE is used on a voluntary basis as there is no legal obligation to enforce its use.
The Commission will continue to provide assistance to the authorities concerned.

Recommendation 4:

The Commission partially accepts the recommendation.

The Commission has already taken action to adapt OLAF’s legislative framework and operations in
view of the setting-up of the EPPO by putting forward a proposal to revise Regulation 883/2013
(COM(2018)338).

The fight against fraud will be reinforced through complementary action by the EPPO and OLAF.
OLAF’s fundamental role and responsibility of fighting fraud in EU spending through
administrative investigations will not change, however, with the setting up of the EPPO.

The Commission shares the ECA’s view that OLAF could assume a stronger role with regard to the
anti-fraud policies of the Commission services and executive agencies. Such a strengthened role is
being considered in the upcoming update of the Commission Anti-Fraud Strategy (CAFS).

Vis-a-vis the Member States, OLAF will continue to perform its coordinating and advisory
functions, notably as the lead service for irregularity reporting and the Advisory Committee for the
Coordination of Fraud Prevention. Likewise, the Authorising Officers responsible in the
Directorates-General in charge of shared management will continue to exercise their responsibilities
with regard to the Member States.

See detailed Commission replies in the conclusions and recommendations section at the end.
INTRODUCTION

5. Articles 317 and 325 TFEU lay down the Member States’ duty to cooperate in, and joint
responsibility for, the protection of the Union’s financial interests in a more general manner. That
responsibility includes, inter alia, further areas of shared management of EU expenditure, as well as
the revenue side of the Union budget.

9. The specific issues raised by the ECA regarding the Commission's anti-fraud policy cannot be
seen in isolation from the important recent legislative initiatives and other developments in the area
of the fight against fraud listed in chronological order below:

e The revision of the Staff Regulations for officials and other servants of the European Union was
made in 2013 to strengthen the legal framework, notably with regard to possible conflicts of
interests and increased transparency.

e The updated integrated control framework and peer review of fraud risk was adopted by the
Commission on 19 April 2017, under which the most important risks (including fraud) are



assessed by the responsible Authorising Officers, reported on in their Annual Activity Reports
and discussed with central services in a peer review process.

e The Directive on the fight against fraud to the Union's financial interests by means of criminal
law (PIF Directive) was adopted by the co-legislator on 5 July 2017. Member States have two
years (until 6 July 2019) to transpose it into their national legislation. The Directive provides a
harmonised legal framework reducing obstacles to an effective cooperation, notably by
harmonising the definition of four criminal offences (fraud, corruption, money laundering and
misappropriation) as well as sanctions and limitation periods. The material competence of the
EPPO is based on the PIF Directive.

e Regulation 2017/1939 setting up the EPPO has been adopted in November 2017. The EPPO is
expected to start operating from late 2020 or early 2021 onwards in 22 Member States and will
be competent to investigate crimes against the EU budget including serious cross-border VAT
fraud over EUR 10 million. The EPPO will bring actions against criminals directly in front of
national courts which should lead to more successful prosecutions and a better recovery of the
defrauded money.

e The proposal to amend the OLAF's Regulation 883/2013 (COM(2018)338) concerning
investigations conducted by the OLAF as regards cooperation with the EPPO and the
effectiveness of OLAF investigations was adopted in May 2018. While the EPPO will focus on
criminal cases affecting the EU budget, such as corruption or fraud with EU funds, or cross-
border VAT fraud criminal investigations, OLAF will continue its administrative investigations
into fraud affecting the Union's financial interests in all Member States, including investigations
leading to criminal prosecution in Member States that do not participate in the EPPO. The
Commission proposal to amend OLAF’s Regulation 883/2013 aims to provide clarifications to
the cooperation between the OLAF and the EPPO, and to ensure the widest possible protection
of the EU’s budget. The proposal also aims to enhance the effectiveness of OLAF investigation
tools, in particular checks and inspections, as well as access to bank account information.

e The new Financial Regulation entered into force in July 2018 and reinforces the means to
counter shell companies and the use of tax havens by intermediaries managing EU funds. It
consolidates the European Early Detection and Exclusion System (EDES) by making it fully
applicable to implementing partners under indirect management. More generally, it simplifies
financial rules, making them easier to control and less fraud prone.

e The revision of the Financial Framework Regulation on decentralised agencies has been
proposed by the Commission to strengthen the governance of EU decentralised agencies in
particular in the area of fraud, notably with the introduction of an obligation for decentralised
agencies to report cases of fraud or investigations to the Commission without delay and of the
obligation on agencies to adjust their internal control systems where they run decentralised
offices away from the main seat. This revision is targeted to enter into force by 1 January 2019.

e The proposals for post-2020 spending programmes contain specific recitals and provisions
regarding the protection of the EU financial interests, notably on the competences of OLAF.
Further anti-fraud provisions have been included in the proposal for a Common Provisions
Regulation.

e The update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS), originally adopted in 2011, is
ongoing. In this process, OLAF has compiled a qualitative fraud risk assessment as a synthesis
of the contributions received from the different Commission services.

OBSERVATIONS
Common reply to paragraphs 14-16:

The issue of fraud measurement has been discussed and analysed intensively. Although the
Commission agrees with the ECA that it would be desirable, it is not possible to have an estimate of
the undetected level of fraud reliable and defendable enough for evidence-based policy, also taking



into account the constraint of the efficient use of the limited resources available to the Commission.
While useful for other purposes, the research methods suggested by the ECA would not be well-
suited to this context and would risk leading to biased decision-making or, at least, to an added-
value not proportionate to the cost. This is further discussed in the replies to paragraphs 33-37.

On the basis of these considerations and in line with the provisions of Article 325(5) TFEU, the
Commission has decided to focus on the scale and nature of irregularities and (suspected or
established) fraud detected and reported via the well-established IMS and is constantly refining this
method. This approach provides solid knowledge about the weaknesses actually exploited by
fraudsters.

The Commission is aware of the limitations of this approach, but considers that, at present, this is
the most effective method. Activities in the anti-fraud area should be seen as a continuously
developing process that builds on achievements and developments, which may seem insufficient if
checked against a theoretical model but need to be assessed in relation to the overall complexity of
the system and its historical development. Such an evolutive approach paves the way for future
improvements. Further steps can be taken such as better exploiting the existing databases.

23. The Commission has continuously improved the quantity and quality of the irregularity
reporting. The reporting obligation and its derogations and limitations are presented in the material
supporting the PIF Report and namely in the Commission Staff Working Document (2016)237 final
(explicitly quoted also in relation to the PIF Report 2016). See Commission's replies to paragraphs
24-31.

24,

First bullet point: The new "Handbook on reporting of irregularities in shared management",
prepared by OLAF in cooperation with experts from the Member States, clearly indicates OLAF's
final report as one of the facts generating the obligation on Member States to report. IMS provides
for a specific field to indicate the reference number of the OLAF investigation. However, this key
information may not always be known at the level of the reporting authority in the Member State.
The Commission notes that the quality of the data depends on the quality of the reporting by the
Member States.

Second bullet point:

First sub-bullet point: Fraudulent cases arising from the activities of intermediate public bodies
involved in implementing an operational programme through project selection or public tendering
must be reported in IMS, with some limited exceptions (i.e. reporting threshold). The reference
made by the ECA is related to the definition of "economic operator", which does not include public
bodies exercising their prerogatives as public authority. The "Handbook on reporting of
irregularities in shared management” refers to the case-law of the European Court of Justice to
limit the situations in which public bodies are not considered to act as an economic operator
(therefore limiting the situations which are not reported via IMS).

Second sub-bullet point: From a legal point of view, the obligation to report "suspected fraud™ cases
covers also cases for which no payment has been made. However, it is true that non-fraudulent
irregularities for which no payment has been made are covered by derogation to report.

From a technical point of view, IMS has no mandatory fields, besides those related to the fund and
programming period. The field "project name" can therefore be left empty and does not prevent
reporting.

Third bullet point: The Commission acknowledges that a certain amount of information may be lost
due to the reporting threshold of EUR 10 000. However, it mainly relates to minor cases which, to a
large extent, concern individual perpetrators operating simple fraudulent schemes. Therefore the




added value of this information would be limited. The majority of these cases are also likely to be
dismissed by national prosecution services.

However, Member States are obliged to follow up on detected irregularities, regardless of the
reporting threshold.

The Commission estimates that the “final detection rate” would change only marginally in case
there were no thresholds?.

25. The Commission acknowledges that reporting practices can vary not only per country but also
per reporting authority. Relevant explanatory information can be found in the various Commission
Staff Working Documents accompanying last years’ PIF Reports.

The Commission continuously works on streamlining the reporting practice as much as possible by
informing and advising Member States via meetings, trainings, manuals, guidance notes, handbooks
and feedback on reported cases. In addition, actions concerning the reliability of IMS data are taken
(see reply to paragraph 30). The handbook quoted by the ECA was issued in 2017. This cannot yet
have had any impact on information analysed by the ECA and presented in Annex 4.

It should be considered that the issues raised by the ECA may have an impact on the detection rate
of the specific reporting year, but that such impact decreases significantly in respect of multiannual
analyses or analyses focussed on a whole programming period, like those published and updated
every year in the Commission Staff Working Document "Statistical evaluation of irregularities™.

26. The introduction of fraud detection rates has helped to have an objective indicator to measure
the performance of Member States, rather than comparing absolute numbers, representing another
step forward in a continuous process.

27. While detection rates are indicators of fraud to be considered, direct comparison of detection
rates must be put into context. The overall anti-fraud framework in the different Member States is
the background against which data on detections and related differences among Member States
should be interpreted. OLAF analyses such data and works with Member States to improve
prevention, detection and reporting in the Member States.

28. Analysing the underlying reasons for differences in reporting implies analysing the 28 national
anti-fraud systems in detail. This is a resource-intensive approach which could be only
progressively implemented.

29. While it might be considered in the context of a broader and deeper analysis of the overall anti-
fraud framework in the different Member States, the absence of a strong correlation between
reported fraud detection rates and perception of corruption should not be over-emphasised.
Corruption is one of the many modi operandi through which fraud against the EU budget is
perpetrated.

Furthermore, see Commission's replies to paragraphs 33—37 about perception indexes.

2 In 2005, the reporting threshold was increased from EUR 4 000 to EUR 10 000. At the time, an
estimation was made of the amount of information lost in the process: the increased threshold would
have implied a reduction of about 45% of the reported number of irregularities, but a loss of only 5% of
the related financial amounts. Translated in terms on the fraud detection rate in 2017, this would imply
a figure 0.22% instead of 0.21%.



30. In relation to the reliability of IMS data, the Commission itself does not have the capacity of
auditing it on a general scale. However, OLAF invests in streamlining the reporting practices of the
Member States (see reply to paragraph 25) and in performing basic quality checks.

Checks relating to the irregularity reporting systems are performed in the framework of system
audits.

Member States have to put in place effective and proportionate anti-fraud measures as part of their
management and control system, based on a risk assessment. This is a specific regulatory anti-fraud
requirement for 2014-2020 introduced in the Common Provisions Regulation (Article 125(4)(c)
CPR). In the guidance note related to this Article, the Commission indicates that the establishment
of clear reporting mechanisms is a key element of prevention as well as detection. It is confirmed
that suspected fraud must be reported by the authority designated by the Member State in line with
the requirements under Article 122(2) CPR.

As concerns regional policy, under Key Requirement 7, the Commission's auditors check whether
under a certain Operational Programme Managing Authorities have complied with their general
obligation to prevent, detect, report and correct irregularities, including fraudulent ones. Some audit
findings by the Commission services have covered e.g. the absence of reporting through IMS with
regard to irregularities detected.

As concerns the Common Agricultural Policy, the Commission assesses the quality of the data in
IMS in the context of its EAGGF Guidance audits. Irregularities (including fraud cases) are
reported in an annex to annual accounts.

In connection with audits, the Commission requests the audit authorities to carry out verifications
on the implementation of the anti-fraud measures. The standard scope of the Commission's own
early preventive audits (EPSAS) also includes the review of the anti-fraud measures.

31. There are no perfect systems for the collection of data on criminal cases linked to the EU
financial interests investigated by national authorities, and national systems are mostly incomplete
and not accessible to the Commission.

Even the Member States which collect criminal investigation statistics tend to have very generic
data, which relate to violations of Criminal code articles rather than specifying the EU or national
fund or the type of operation affected.

Therefore the most complete system which systematically collects information about criminal cases
linked to the EU financial interests is IMS. As any system, the Commission acknowledges that IMS
may be further improved.

Common reply to paragraphs 33—36:

The Commission considers that, in the context of measuring fraud in the EU budget, estimating
fraud through victimisation, encounter and perception studies is not fit-for-purpose, as these
methods are more focused on identifying or using risk indicators for specific purposes and in
specific sectors on the basis of administrative data. The ECA makes reference to survey-based
indexes for measuring corruption and suggests that this methodology can be translated in the
context of measuring undetected fraud against the EU budget. These methods are open to several
criticisms highlighted by the same publications referred to by the ECA itself. Furthermore, these
difficulties are significantly increased in relation to certain areas of budget expenditure, such as
development aid.

In addition, according to paragraph 3.14 of the ECA's Annual Report 2015, the Composite
Indicators Research Group (financed by the EU) has pointed to the fact that composite indicators,
while they illustrate the bigger picture, may lead to simplistic policy conclusions.



Therefore, while useful for other purposes, victimisation, encounter or perception surveys would
not be well-suited for measuring fraud to EU spending and would risk leading to biased decision-
making or, at least, to an added-value not proportionate to the cost.

Finally, the Financial Regulation provides that the EU budget shall be implemented in compliance
with the proportionality principle and an effective and efficient internal control. In this respect, the
prevention, detection, correction and follow-up of fraud and irregularities is based on best
international practices, and rests on the implementation of an appropriate risk management and
control strategy coordinated among appropriate actors involved in the control chain. The Financial
Regulation provides that internal control and budget implementation should evolve with an
improvement of the cost benefit ratio of controls. In other terms, the cost of controls must be
proportionate and commensurate with results in terms of recovery.

The Commission is committed to improving the risk management assessment and control strategy.
Box 1

The Commission underlines that the quality of control of corruption was only one of the indicators
used in the study "Assessing the quality of government at the regional level using public
procurement data".

37. The Commission considers that the examples of the ECA illustrate that the Commission can
enhance its fraud analysis. However, the illustrated methods are not cost-effective to estimate the
scale of undetected fraud or corruption in a robust, reliable and defendable manner to support
evidence-based policy initiatives, given the diversity of the EU budget.

39. OLAF analyses fraud also to comply with Regulation 883/2013. OLAF contributes to the design
and development of methods of preventing and combating fraud, corruption and any other illegal
activity affecting the financial interests of the Union. OLAF promotes and coordinates, with and
among the Member States, the sharing of operational experience and best procedural practices.

Common reply to paragraphs 40-42:

The PIF Report refers to the whole budget of the EU and for this reason it must keep a general
approach. The analysis is deepened, refined and enriched year after year (as recognised by the main
stakeholders: the Member States and the European Parliament). The PIF Report 2017, for instance,
includes a detailed analysis by component in the agricultural policy and adds an analysis of
"Transport", another priority area.

OLAF analyses the nature or modus operandi of fraud, in general (through the PIF Report) and
more in-depth (through specific projects). OLAF’s own analytical work on fraud patterns and
systemic vulnerabilities could indeed be intensified and broadened, as suggested by the ECA,
depending on the resources devoted to analysis and prevention. Although spending programmes
develop over time, the fundamentals of the programmes, and therefore the risks of fraud, will not
change substantially. The case compendiums therefore remain valid and useful.

The Commission considers that the analysis of fraud patterns and systemic vulnerabilities should be
a priority while noting that such studies are very resource-intensive.

43. In accordance with Article 74(2) of the Financial Regulation, the Commission has a
decentralised structure for internal control, including risk analysis and anti-fraud action. It relies on
the capacities and competences of Authorising Officers by Delegation that are entrusted with
management of EU funds, including the identification and mitigation of fraud risks. This is why
these risks are assessed primarily at the level of Directorates-General.

However, the Commission services are guided and supported in their fraud risk management at the
corporate level in multiple ways, e.g. through the Commission's Internal Control Framework of



2017 and the corresponding Implementation Guide, through OLAF's 2016 "Methodology and
guidance for DGs' anti-fraud strategies™ and through exchange of views and best practice, notably
in the Commission's Fraud Prevention and Detection Network.

For the on-going update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS), the Commission is
making use of the services' individual risk analyses, which OLAF has compiled into a qualitative
corporate fraud risk assessment.

44. Commission services act in compliance with effective and efficient internal control, as required
by Article 36(1) of the Financial Regulation, both in choosing analytical methods for their fraud risk
assessment and in determining the anti-fraud controls that will be deployed to mitigate fraud risks.
That said, the Commission intends to reinforce OLAF’s analytical capabilities, which will, in due
course, contribute to a refinement of fraud risk assessments (see the Commission’s replies to
recommendations 1, 3.1 and 4).

Some Commission services, in particular DG REGIO, use external sources as appropriate (e.g.
Transparency International and DIGIWHIST).

45. Without a detailed analysis of the methodology used to establish the global fraud risk register of
the Chartered Institute of Public Finance and Accountancy, it is difficult for the Commission to
assess its added value for protecting the Union's financial interests. Doubts in this respect are raised
by the fact that the register assigns a significantly higher fraud risk to payroll fraud (41%) than to
procurement fraud (32%).2 No comparable trend is reflected in OLAF’s investigations.

46. The Commission agrees, in general, that the analysis of fraud-related data could be strengthened
(see Commission's reply to recommendation 1). However, the Commission is not of the opinion that
the suggested avenues of analysis are superior to assessment methods currently used by
Commission services.

As concerns DG AGRI, EU bodies managing Common Agricultural Policy funds are closely
followed by the audit services of DG AGRI to ensure they have the appropriate management and
control systems in place. Through this exercise, beneficiaries are surveyed indirectly, too.

The assurance framework established by the Commission to ensure legality and regularity of
expenditure minimises at the same time the risk of fraud.

47. The Commission services’ priority is engaging in identifying vulnerabilities and fraud schemes
and in awareness-raising actions about these schemes.

Regarding the causes of fraud, the Commission is considering intensifying work on profiling
fraudsters targeting the EU budget, as one of the tasks of an enhanced analysis function as
recommended by the ECA..

48. The “modus operandi” referred to by the ECA (i.e. the nature of fraud, such as artificially
created conditions) is covered by OLAF’s analytical work.

Because complex rules tend to be error and fraud prone, the Commission has proposed
simplification of general and sectoral financial rules. Evidence shows that this is working for
instance in reducing irregularities and fraud in Horizon 2020. The 2018 Financial Regulation further

3 https://www.moorestephens.co.uk/news-views/november-2017/misspending-public-money-is-top-risk-

area-for-frau

4

See OLAF Report 2016, pp. 15-18, for the importance of procurement fraud.

10


https://www.moorestephens.co.uk/news-views/november-2017/misspending-public-money-is-top-risk-area-for-frau
https://www.moorestephens.co.uk/news-views/november-2017/misspending-public-money-is-top-risk-area-for-frau

simplifies the rules on reimbursement of costs, promoting the use of the simplified cost options
(lump-sums) and of forms of financing not linked to costs. By doing so, it provides simpler and less
fraud prone financial rules for the 2021-2027 spending programmes.

Box 2

The Commission shares the ECA’s concern. To prove artificial conditions, the strict conditions set
out by the European Court of Justice need to be followed. It is vital to preserve legal certainty of
beneficiaries who act in accordance with the applicable legislation. Therefore, paying agencies can
only refuse payment based on clearly established evidence, and not on mere suspicions.
Accordingly, they often invest time and effort to gather conclusive evidence and subsequently
launch recovery procedures.

49. The "opportunity for discretionary spending” referred to by the ECA is linked to the subsidiarity
principle but not without limits: eligibility criteria and conditions must be agreed with the
Commission and cannot be subsequently modified unilaterally. In that sense, spending is never fully
discretionary.

The "allowed"” degree of discretionary spending is related only to certain areas of shared
management, where Member States must formally designate authorities that will manage the funds
and also have the obligation to put in place a Management and Control System (MCS) with
adequate management verifications and an independent audit body.

The Commission conducts audits (system audits and audits of operations) where risks are identified.
Payments to programmes can be interrupted in cases of serious deficiencies to the MCS.

Therefore, the legal framework for shared management in the Programming Period 2014-2020
ensures that controls are in place at all levels, taking into due account the risks linked to
discretionary spending.

Managing Authorities have some discretionary powers, but programme implementation is
scrutinised by an Independent Audit Body and they remain subject to EU law, Commission/ECA
audits and OLAF investigations.

Nevertheless, the Commission will consider the ECA's suggestion to analyse how discretion in EU
co-financed programmes affects the risk of fraud.

Common reply to paragraphs 50-54:

Strategic fraud risk management and fraud prevention are important objectives for the Commission.

It has put in place a decentralised model of financial management, where Authorising Officer by
Delegation, e.g. Directors-General, are responsible for internal control, including risk management
and fraud prevention. Since 2017, all Commission services are obliged to appoint a senior manager
in charge of risk management, to support and advise the Authorising Officer by Delegation on
matters of internal control, including fraud risk management. In addition, it should be noted that
Member States also play an important role in the fraud risk management for the EU budget, in
particular in the areas under shared management.

The Member of the Commission in charge of anti-fraud steers and puts forward initiatives to
improve the fight against fraud, while the College of Commissioners takes overall political
responsibility for the management of the EU budget. Each Member of the Commission receives
fraud-related information directly by the service under his or her responsibility and reports
important cases to the College.

The individual mission letters by the President of the Commission are committing each
Commissioner to pay specific attention to sound financial management of EU funds which
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reinforces the Commission's political commitment to apply the principle of zero tolerance for fraud
and to systematically ensure the protection of the EU budget from fraud.

The Commission considers that OLAF could assume a stronger and more strategic role as a
coordinator with regard to the anti-fraud policies of the Commission services and executive
agencies.

The Commission notes that Annex V is a simplified presentation of its governance model. The
Commission also notes that, in reality, its model of financial management differentiates between
political and operational responsibilities.

55. The Commission takes the view that OLAF already has a role in providing an overview of anti-
fraud actions and reporting on outputs. Inter alia, OLAF is lead service for the design of the
corporate anti-fraud strategy and coordinates its implementation. Moreover, OLAF provides
methodological guidance for departmental anti-fraud strategies and monitors their implementation
by taking part in the central review of Management Plans and Annual Activity Reports.

OLAF’s oversight role is being considered in the ongoing update of the CAFS.

56. The 2014-2020 Common Provisions Regulation (CPR) has introduced for the first time a
regulatory requirement obliging Member States to put in place effective and proportionate anti-
fraud measures, based on a risk assessment.

The Commission launched a stock-taking study on the implementation of Article 125(4)(c) in all
Member States in 2017. This study was finalised in 2018 and the findings demonstrate that overall
Member States have put in place proportionate anti-fraud measures in relation to the risks
identified.

A thematic audit on the effectiveness and proportionality of anti-fraud measures has been launched
by DG EMPL in 2018 (covering DG REGIO and DG EMPL programmes).

The Commission is monitoring with the Member States’ programme authorities in cohesion policy
each fraud case brought to its attention.

Regular exchanges of best practices take place in the Advisory Committee for the Coordination of
Fraud Prevention (COCOLAF) and are reported in the annual PIF Report.

59. Important recurrent activities provided for in the 2011 CAFS (such as updating departmental
anti-fraud strategies, fraud-proofing of funding instruments and anti-fraud training) continue still
today and are accounted for in the services' Annual Activity Reports. Likewise, the principles
guiding the Commission's fight against fraud as announced in the 2011 CAFS remain valid.

60. The Commission confirms that the objectives in its anti-fraud strategy are largely of a general
nature; however, the objectives are implemented through very specific actions which are
accompanied by output indicators.

Where possible and adequate the Commission has defined quantitative targets (e.g. participation in
anti-fraud trainings or fraud awareness level in the Directorates-General), which are embedded in
the anti-fraud strategies (AFS) and in the relevant strategic planning and programming documents
(Management Plans/Annual Activity Reports).

That said, the Commission agrees with the ECA on the desirability of increasing the result-
orientation and measurability of its anti-fraud action. Further improvements in this respect will have
to build on an enhanced analysis function as recommended by the ECA, which can, however, only
gradually be implemented.
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62. The annual PIF Report presents the outputs of the Commission's and Member States' anti-fraud
actions but also assesses, albeit at a limited level, the effectiveness of some of these actions,
especially the anti-fraud measures taken by the Member States.

Although the PIF Report does not provide an absolute assessment of the effectiveness of all
horizontal anti-fraud actions adopted by the EU and its Member States, it does achieve its mission
according to Article 325(5) TFEU with its comprehensive overview on anti-fraud actions taken. As
concerns the assessment of the total effectiveness of these actions, more targeted, in-depth and
resource-intensive studies would be required.

63. The Annual Management and Performance Report (AMPR) for the EU budget is a report built
on the information made available by the Authorising Officers by Delegation in their Annual
Activity Reports. As far as anti-fraud action is concerned, it includes a section with information on
anti-fraud strategies and, as of 2017, a section on the protection of the EU budget. The Commission
will give further consideration to the most suitable way of presenting its anti-fraud policies in the
AMPR. However, this corporate report, which covers the whole spectrum of Commission policies
and activities, will have to retain its summarising nature. More information on the Commission's
anti-fraud actions is provided in the annual PIF Report and in the Annual Activity Reports of the
Directorates-General. The latter include a subsection dedicated to fraud prevention and detection.

64. The Commission agrees with the ECA on the desirability of increasing the result orientation and
measurability of its anti-fraud action.

See also Commission's reply to paragraph 60.

67. The Commission underlines that Article 125(4)(c) of the Common Provisions Regulation has
provided the framework for the Commission services to reinforce their anti-fraud efforts in the
2014-2020 ESI Funds. However, already during the 2007-2013 programming period, the
Commission services implemented effective and proportionate irregularity controls before spending
occurred with a view to protect and safeguard the EU budget.

An overview of achievements of the Commission's earlier fraud-proofing measures is presented in a
Commission Staff Working Document of 2007.° For the Programming Period 2007-2013, the
Commission initiated e.g. a review of Member States' obligations to report irregularities under
shared management.®

Sector-specific legislation in the domain of shared management contains provisions on
irregularities, of which fraud is a sub-category; those provisions have been in place for a long time.

68. The study initiated by the Commission on “Preventing fraud and corruption in the European
Structural and Investment Funds — taking stock of practices in the EU Member States” provides an
overview of the Member States implementation of article 125(4)(c) of the Common Provisions
Regulation (CPR). This study was finalised in 2018 and amongst others gives an overview of
practices and actions taken in the Member States. The study is considered as a first step and on the
basis of its findings follow up and further actions will be considered by the Commission.

70. The lack of a standardised procedure for the follow-up of administrative recommendations,
which are all different, cannot be interpreted as lack of impact of such recommendations. OLAF is,
in fact, working on the outcome of such recommendations on a case-by-case basis. OLAF and the

®  SEC (2007) 1676.

®  Commission Regulation (EC) No 2035/2005 of 12 December 2005, OJ L 328, 15.12.2005, p. 8.
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Commission are currently exploring how to strengthen the monitoring of the follow-up to OLAF's
administrative recommendations.

71. Assessment of fraud risk is part of the Commission’s framework for conducting impact
assessments of legislative proposals. Tool #25 on prevention of fraud was added to the Better
Regulation Toolbox in its 2017 revision.” Fraud risk should only be addressed in an impact
assessment when it is relevant to do so. This is a key principle of proportionate analysis
underpinning the Commission's impact assessment system.

72. The Better Regulation Guidelines prior to 2017 did not prevent fraud risk assessments. For the
2014-2020 period, such assessments were carried out, even if not required by the Better Regulation
Guidelines at the time. Spending programmes were fraud-proofed in cooperation between the
spending departments and OLAF, in accordance with the 2007 Commission Communication on
fraud-proofing and the 2011 CAFS. The 2017 revision of the Better Regulation Guidelines now
explicitly provides for a fraud prevention tool.

73. Prevention, detection, correction and follow-up of fraud and irregularities are amongst the
objectives of internal controls (Article 32 of the Financial Regulation).

In the context of shared management, which concerns 80% of the EU budget, the risk of fraud has
to be assessed by the managing authority in its programme's context (Article 125(4)(c) of the
Common Provisions Regulation). The proposals for the 2021-2027 programmes contain a provision
requiring that the authority responsible for managing the programme "put in place effective and
proportionate anti-fraud measures and procedures, taking account of the risks identified". This
provision, once adopted, will apply to the seven shared management funds covered by the Common
Provisions Regulation.

While the requirement of fraud risk assessments in the process of designing spending programmes
will be formalised even more strongly for the Multiannual Financial Framework (MFF) post-2020,
fraud-proofing was already a principle upheld by the Commission in the current MFF.

More specifically, the Commission considers that it has properly addressed the issue of fraud
prevention and detection controls by proposing a range of substantial measures in each of its
legislative proposals of 29 May 2018 accompanying the MFF package:

e the legislative financial statements list measures to be taken for preventing fraud and
irregularities;

e dedicated provisions identify who (e.g. Commission, Member States) shall impose proportionate
anti-fraud measures and procedures, taking into account the risks identified;

e a specific recital recalls the competences of OLAF (and EPPO from 2020) and lists the
regulations from which those competences originate.

OLAF has examined the pertinence of those measures for fraud-proofing prior to their adoption by
the Commission.

In addition, the new Financial Regulation has brought about simplified methods of financing, which
are less prone to fraud, such as the possibility to use lump sums, flat-rate financing and unit costs
for grants.

7 https://ec.europa.eu/info/files/better-regulation-toolbox-25 en.
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75. The Commission proposed in the Multiannual Financial Framework post-2020 spending
programmes horizontal recitals and provisions regarding the protection of the EU financial interests
against unreliable economic operators.

In accordance with the Financial Regulation, the necessary and equivalent rights and access have
been granted to the Commission, OLAF, the EPPO and the ECA.

The possibility to reuse the contributions from the funds as provided for in Common Provisions
Regulation serves as an incentive for the Member States to apply financial corrections themselves.

The Commission provides systemic fraud proofing and is revising the way the fraud proofing is
done in the context of the ongoing update of the CAFS.

See also reply to paragraph 72.

80. Decisions on sanctions are not only based on information received by the entities listed in this
observation. They can also be based i.a. on information from audits by authorising officers or under
their responsibility, disciplinary measures by competent supervisory bodies responsible for the
verification of the application of standards of professional ethics, and decisions by the Commission
or competent national authorities relating to the infringement of EU or national competition law.

In the future, facts established in the context of audits or investigations carried out by the EPPO
should also be a source of information.

81. Exclusion of unreliable economic operators on the basis of a recommendation by the panel
referred to in Article 143 of the Financial Regulation (formerly Article 108 of the 2012 Financial
Regulation) requires a certain procedure, to respect the right to be heard and the proportionality
principle.

82. Fraud or corruption frequently matches other grounds of exclusion. Therefore, where exclusion
for fraud or corruption was not legally possible for facts committed before 2016, exclusion was
taken on other applicable grounds, such as grave professional misconduct and serious breach of
contract, and the deterrent impact of the system was ensured.

83. For facts dating from before the entry into force of the new Financial Regulation in August
2018, the legislation will allow excluding natural persons in exclusion situations and who are
essential for the award or for the implementation of legal commitments.

84. For facts dating from 2016 onwards, the Financial Regulation allows for the exclusion of
economic operators where a manager is in a situation of exclusion. Where applicable, the
Commission will make use of this possibility and considers that other institutions and EU bodies
should do the same.

The new Financial Regulation provides for means to counter shell companies and the use of tax
havens by intermediaries managing EU funds.

It is important to note that the legal constraints in which both systems operate are different. In
particular the World Bank decisions are not subject to appeal and/or national judicial legal orders.

Common reply to paragraphs 85 and 86:

ARACHNE can form an important support for effective and proportionate anti-fraud measures
according to Article 125(4)(c) of the Common Provisions Regulation (EU) 1303/2013. It is
designed to help Member States authorities to prevent and detect errors and irregularities among
projects, beneficiaries, contracts and contractors.

Since 2013, the Commission services have been informing the Member State authorities on a
regular basis about the potential benefits of using ARACHNE.
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87. The Commission is investigating whether the data from the EDES system (and potentially
ABAC) can be integrated into ARACHNE, also with a view to allowing direct management
spending to be tested for the presence of fraud indicators.

88. The development of ARACHNE was completed in May 2013 (first installation) and the data
from the Member States who decided to integrate ARACHNE in their anti-fraud strategy have since
then been gradually included.

EDES applies to all aspects of direct and also indirect management, since the entry into application
of the new Financial Regulation.

The new EDES system was put in place in 2016 and thus the ECA’s findings are based on public
figures only relating to the initial period up to 30 June 2018. This does not allow for an assessment
of the functioning of the system, including of its deterrent effects.

90. The Commission notes the following additional and important aspects for assessing the impact
of OLAF's administrative investigations:

e an in-depth analysis of administrative recommendations to address systemic shortcomings;

e precautionary measures issued by OLAF in the course of an investigation pursuant to Article 7
of Regulation 883/2013 to avoid further aggravation of fraud or irregularities;

e the deterrent effect of OLAF investigations on potential fraudsters;

e the responsibilities for Commission services and Member States (reporting to OLAF and
implementing its recommendations) to render OLAF's work effective in practice.

Furthermore the Commission and/or OLAF have initiated a number of key reforms to increase the
effectiveness of OLAF's investigative activities . These reforms include:

e OLAF instructions to investigators on financial recommendations (2016);

e OLAF's review of its monitoring regime for recommendations to ensure quicker follow-up
(2017);

e the PIF Directive (2017);
e the revision of the Financial Regulation (2018);

e the proposal to amend Regulation 883/2013 to improve, inter alia, the investigative tools to
OLAF and facilitate the uptake of OLAF's final reports (2018).

91. OLAF's judicial recommendations may also contain general proposals to the judiciary to
consider OLAF's findings in the final report in their entirety which widens the scope of judicial
action.

92. In line with Article 11(1) of the OLAF Regulation, OLAF's recommendations indicate the
action to be taken by the IBOA and the competent authorities of the Member States. Pursuant to
Article 11(2), OLAF's final reports constitute admissible evidence in administrative or judicial
proceedings in Member States in the same way and under the same conditions as administrative
reports drawn up by national administrative inspectors. In order to further improve the impact of
OLAF's investigations, the Commission has in its proposal for amending Regulation 883/2013
introduced measures to strengthen the usability of OLAF's final reports in national proceedings.

94. The follow-up given by national authorities to OLAF’s judicial recommendations is a long-
standing challenge, well-known to OLAF and the Commission. As explained below, this is due to a
number of factors, e.g. the fact that each Member State has its own prosecution policy with regards
to PIF offences.
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To address this challenge, the Commission has proposed the creation of the EPPO. It is expected to
bring a more consistent and effective prosecution policy in EPPO Member States for crimes
affecting the EU budget, leading to more prosecutions, convictions and a higher level of recovery.

Moreover, differences in the scope and definition of criminal offences have been further addressed
by Directive (EU) 1371/2017 (the "PIF Directive") (see also reply to paragraph 97).

The recent proposal to amend Regulation 883/2013 aims inter alia to enhance the effectiveness of
OLAF's investigative function, and it is therefore expected that the use of OLAF investigation
results in judicial proceedings in Member States will be improved.

To better understand the precise reasons for dismissals and to improve the follow-up of its
investigations, OLAF has undertaken an in-depth analysis of Member States’ follow-up to its
judicial recommendations issued between 1 January 2008 and 31 December 2015, examining 169
judicial recommendations issued by OLAF and dismissed by Member States’ judicial authorities,
out of a total of 317 recommendations. OLAF is in constant dialogue with Member States’ judicial
authorities to improve the indictment rate.

95. As regards the comparison between numbers of indictments resulting from OLAF's judicial
recommendations and numbers of national own prosecutions, the different context and conditions
under which OLAF operates as compared to national authorities need to be considered. .

The responsibility to counter fraud and any other illegal activities affecting the financial interests of
the Union is incumbent on the Union and on the Member States® as a shared responsibility. In this
context, Member States' action naturally takes a larger share in numerical terms. This is also
illustrated by the figures published by the Commission on an annual basis in its reports on the
protection of the European Union's financial interests (PIF Reports)®.

Action at EU and national level is complementary and the fact that the EU level is equipped with its
own investigative capacity is a crucial building block in the fight against fraud as a whole. Both
levels benefit from close cooperation.

In addition, even when not leading the investigation, OLAF often forwards information and
provides assistance to the competent authorities in the Member States and, especially in the context
of coordination cases, contributes to investigations carried out by national authorities.

96. The Commission notes that the ECA report does not compare the indictment or dismissal rates
for OLAF's judicial recommendations with comparable data from the Member States. This would
have facilitated the assessment of whether OLAF's recommendations have an appropriate impact at
national level.

As the number of indictments in itself has limited informative value, OLAF has undertaken a more
in-depth analysis of Member States follow-up to OLAF's judicial recommendations issued between
1 January 2008 and 31 December 2015, mentioned above under paragraph 94.

8 Cf. Article 325 TFEU.

For the latest version, see Report from the Commission to the European Parliament and the Council,
'Protection of the European Union's financial interests — Fight against fraud 2017 Annual Report’,
Brussels, 03.09.2018, COM(2018) 553 final. A similar tendency is reflected by other systems relying on
complementarity of investigations at EU and national level (e.g. enforcement of EU competition rules,
see http://ec.europa.eu/competition/ecn/statistics.html).
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This analysis was not limited to the expenditure area — the subject of the ECA’s audit — but included
also internal investigations and the revenue area, i.e. customs investigations.

First bullet point: According to the OLAF's analysis of Member States’ follow-up of OLAF’s
judicial recommendations, the category of cases with “insufficient evidence” encompasses a wide
range of heterogeneous factual and legal situations. It includes, in particular, cases where a full
collection of evidence was in practice not feasible for OLAF because of the limitations of its
investigative powers as well as situations where Member States' authorities questioned the
evidentiary value of OLAF's final report due to the uncertainty of the applicable legislation.

In addition, the number of cases dismissed due to “insufficient evidence” (a common explanation
for not opening a case) may also vary according to the different procedural rules and practices in the
Member States. In general, the Member States have a wide margin of appreciation at the various
stages of investigation and prosecution.

It should also be emphasised that in a significant number of cases, OLAF does not receive the
detailed reasoning on the actual grounds for dismissal.

Second bullet point: Despite the degree of harmonisation achieved under the PIF Convention (and
pending the transposition of the PIF Directive), there are still notable differences in national
criminal laws at a detailed level which may affect the question of whether a certain conduct is
considered an offence at Member State level. OLAF always conducts a first assessment considering
whether the facts under investigation fall under the definition of EU fraud according to the
applicable EU legislation. It is then the competence of national authorities to decide whether to
follow-up OLAF's recommendations or not.

Third bullet point: While time barring can in principle be regarded as an "objective" reason, the
qualification of a certain set of facts as a crime falls under the sole competence of judicial
authorities, which enjoy a considerable margin of assessment in this regard. Whether a case is
considered time-barred may for instance depend on the degree of gravity attributed to a given
offence which may have a significant impact on the prescription period applicable. Also the
assessment of e.g. the question when an offence was started and when it ended, whether there was a
continuous or repeated conduct, as well as questions of interruption and suspension involve
complex assessments based on specificities of national legal frameworks. In many cases, OLAF is
able to check this with national authorities and may focus on enabling financial recovery.

It should be noted that avoiding time barring is the joint responsibility of all actors, in particular EU
institutions and Member States who should provide information to OLAF in a timely manner.

See also Commission's reply to paragraph 97.

97. OLAF cooperates closely and constructively with many national authorities. This applies during
the investigative phase (coordination of investigative activities, exchange of information, assistance
to get access to bank accounts, etc.) as well as in the subsequent phase (implementation of OLAF's
recommendations by national authorities). Where differences appear between OLAF and national
authorities regarding the interpretation of the law or the facts, a meeting can be organised.

The Commission underlines that Member States' judiciaries are and should be independent from
OLAF. The national authorities may therefore reach different conclusions than the ones drawn by
OLAF. The challenge arising from the significant differences among Member States in the scope
and definition of criminal offences as well as in statutes of limitation has been specifically
addressed by the new PIF Directive (EU) 1371/2017 (in particular Articles 3 and 4). Member States
have to transpose the PIF Directive by July 2019. In addition, the PIF Directive includes for the first
time specific rules on limitation periods for PIF offences (Article 12). The Commission's proposal
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to amend Regulation 883/2013 addresses inter alia the need for clarification of the legal framework
for OLAF's investigation measures.

98. The cooperation between OLAF and national prosecutors is well established and — in general —
functioning well. OLAF investigations often complement the national investigations by covering
aspects going beyond the national case. Close coordination between national authorities and OLAF
is considered as good practice in OLAF and often takes place to avoid duplication of efforts and
limit risks for the respective investigative activities.

The Commission emphasises the fact that, on the basis of Article 12 of Regulation 883/2013, OLAF
often informs the public prosecutors' offices before the conclusion of the investigation.

99. The Commission notes that the dismissal of cases by national judicial authorities is not
necessarily due to weaknesses in the cooperation between OLAF and the national authorities
although there is room for improvement (see also Commission’s replies to paragraphs 97 and 98).
Important reasons why facts, for example, may be time-barred would be that OLAF received the
initial information too late or that the recipient of the judicial recommendation did not act on it in an
efficient manner.

OLAF generally does not deliver to judiciaries time-barred cases.
100. The Commission would like to underline the complexity of the matter.

In fact, the investigative powers of an administrative office are not comparable to those attributed to
investigative bodies working for the national public prosecutor's offices. It may therefore happen
that, despite great investigative efforts deployed by OLAF, its limited investigation powers and
practical possibilities do not allow collecting clear evidence of a criminal offence. Therefore,
important elements of evidence of a fraud, such as the payment of bribes, the individual
responsibilities of the persons concerned, or the mens rea, may not be obtained.

Moreover, Article 11(2) of Regulation 883/2013 is not per se a sufficient legal basis to allow all
Member States' judicial authorities to use OLAF reports as evidence in trial.

Therefore, in some Member States, after receiving the OLAF final report, prosecutors start
investigation activities once again in order to acquire admissible evidence. In these cases, the
insufficient evidence that justifies the dismissal is not the evidence collected by OLAF, but the
evidence collected by national investigators (see also Commission's reply to paragraph 102).

Conversely, it appears that sometimes prosecutors expect the OLAF final report to be a ready-to-use
product, which does not require any further investigation activity or, when prosecutors cannot use
evidence collected by OLAF, just requires repeating investigation activities already carried out by
OLAF investigators. Then, if evidence is not already available in full in the OLAF final report, the
case may be dismissed because evidence is deemed insufficient.

There are also cases where dismissals appear to be motivated by limited knowledge of the rules
governing EU funding and notably the obligation of the beneficiary to provide accurate information.

Dismissals by national authorities might also take place in politically sensitive cases.

Nonetheless, OLAF continuously works on improving the quality of final reports and the follow-up
to its recommendations. A number of projects are already under preparation, such as new templates
for the final reports.

101. The period that has elapsed since the alleged offence was committed is not only linked to the
duration of OLAF's investigations, which has decreased continuously over the past years, but also
to the detection of the fraud, the timing when it was communicated to OLAF and the time when the
national prosecutor finally acted on OLAF’s recommendation.
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The Commission notes that the analysis concerning the follow-up of OLAF’s investigations is
based on a relatively small number of interviews with Commission services and Member States'
judicial authorities.

See also Commission's reply to paragraph 99.

102. The Commission’s 2017 evaluation of the OLAF Regulation has identified as the main factor
hindering the follow-up to judicial recommendations the fact that the Regulation does not
sufficiently ensure the use of OLAF reports as evidence in trial in the Member States. In some
Member States, after receiving the OLAF final report, prosecutors carry out all the investigation
activities once again in order to acquire admissible evidence. This raises efficiency issues, and may
lead to offences becoming time-barred.

The question of admissibility has been addressed in the Commission's proposal to amend
Regulation 883/2013.

It should be taken into account that not all Member States apply the legality principle: in those
where the launch of a case is a discretionary decision of the judicial authority, an OLAF final report
can be the decisive argument in favour of opening a judicial investigation.

103. The Commission notes that the average duration of closed and ongoing investigations was 15.8
months and that the average duration of the selection corresponding to these cases was 1.8
months.*

OLAF opens investigations following the analysis of information of potential investigative interest
received by OLAF from external sources. This is done without undue delay.

It is also OLAF's normal practice to open cases following information retrieved in the framework of
its own investigative activities to promptly tackle irregular conduct.

104. The creation of the EPPO will help rectify certain shortcomings of the current system of
investigations and prosecutions of offences against the financial interests of the EU. OLAF, as all
EU IBOAs and Member States' competent authorities, will have to report to EPPO without undue
delay any suspicion of possible criminal offence falling within the EPPO's investigative
competence. The EPPO will thus be able to directly start criminal investigations and prosecutions of
cases of suspected fraud, and bring those cases to court. The Commission has adopted its proposal
for the amendment of Regulation 883/2013, which will adapt the functioning of OLAF to the
establishment of the EPPO, to ensure close cooperation based on the complementarity of their
respective mandates.

Pending the setting-up of the EPPO, OLAF ensures the mutual exchange of information with the
competent national authorities under Article 12 of Regulation 883/2013 by transmitting in due time
to the competent national authorities any relevant information obtained in the course of external
investigations.

It should furthermore be noted that the average duration of closed and ongoing OLAF investigations
has significantly decreased compared to past years (from 22.4 months in 2011 to 15.8 months in
2017).

Common reply to paragraphs 106-108:

' See 2017 OLAF Report.
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As stated by the ECA, recovery usually takes several years, and therefore comparing amounts
recommended and recovered during the same period does not provide an accurate measurement and
underestimates the amount of recoveries. Under shared management, it is the responsibility of the
Member States to recover the unduly spent amounts from the beneficiaries.

In addition, the financial impact of the precautionary measures recommended by OLAF and the
amounts thus prevented from being unduly spent have not been included in the scope of the audit
and have therefore not been analysed.

The Commission notes that the actual recoveries following the investigations by OLAF exceed by
far the costs of OLAF.

109. OLAF has continuously worked on improving the quality of its final reports and
recommendations. Notably, in October 2016 OLAF issued new instructions to investigators to
ensure the clarity of information provided by OLAF with respect to estimated amounts to be
recovered.

See also Commission's reply to paragraph 115.

110. The ECA’s findings in paragraph 110 highlight the fact that there is sometimes a question of
timing to be considered when a double objective needs to be pursued, namely that of recovery of
unduly paid sums and of not jeopardising the criminal investigation at national level. This is why
recovery procedures are at times put on hold. This situation is, however, relatively rare and
concerns cases where there is a national pre-trial procedure ongoing and the national judicial
authorities have expressly requested OLAF to ensure strictest confidentiality for a certain period of
time (normally until the performance or finalisation of certain activities). The periods during which
recovery procedures are put on hold are generally short.

In most of the cases, however, the financial recovery procedure is conducted in parallel,
independently from the judicial procedure, according to the rules on recovery following
administrative irregularities. The issue is addressed in the “OLAF Guidelines on the use of OLAF
Final Reports by Commission Services for recovery procedures and other measures in the direct
expenditure and external aid sector”, which states that administrative and/or financial penalties may
be taken without prejudice to any action taken at national level and that the Authorising Officer by
Delegation (AOD) should not await the outcome of criminal proceedings (if any) before taking
administrative or recovery action, unless specifically asked to do so by OLAF.

112. The Commission is of the opinion that by applying financial corrections in the area of shared
management, including when recommended by OLAF, and by ensuring that the corresponding
amounts are withdrawn from the programme expenditure, the EU budget is protected.

When a shared management Directorate-General, e.g. DG REGIO, receives a final case report from
OLAF, it sends a financial follow-up letter to the Member State to request the recovery of EU funds
in line with the OLAF final report. The Member State is requested to provide its observations. In
case the Member State disagrees with OLAF’s assessment and recommendation, DG REGIO
assesses the Member State's reply against all applicable rules and takes a final position. The AOD
may decide to follow the conclusions of the OLAF final report and implement the recommendation
as set out in the report, including by proposing the Commission to adopt a financial correction
decision of the appropriate amount, taking into account applicable law.

In case the Member State agrees with the OLAF financial recommendation, it is then for the
national authorities to recover the funds from the respective beneficiaries. Under the Common
Provisions Regulation (EU) 1303/2013, Member States are obliged to recover amounts unduly paid
following an irregularity. While the Commission has no obligation to check the amounts recovered
from each beneficiary, the system audits include verification of the accuracy of expenditure of

21



amounts withdrawn and amounts recovered recorded in the certifying authorities’ accounting
system. In addition, Member States have a strong incentive to detect and correct fraud and irregular
expenditure, since they may replace irregular amounts which are detected after the submission of
the accounts by making the corresponding adjustments in the accounts for the accounting year in
which the irregularity is detected.

113. In shared management, it is the Member States’ responsibility to determine an amount to be
recovered in line with EU legislation and national legislation where applicable. DG AGRI monitors
in a systemic way whether Member States manage the recovery of debts properly and, if necessary,
follows up in the context of the conformity clearance procedure.

The EU budget is protected by the application of the so called 50/50 rule. It provides that when
debts are not recovered within a specified time limit, half of the relevant amount, including
interests, is re-credited to the EU budget. Moreover, in case the debt was not recovered due to
negligence of the Member State, the total amount of the debt is re-credited to the EU budget.

114. As the ECA itself states in paragraph 107, recovery is a lengthy procedure, taking an average
of 36 months, which means that it can take even longer in individual cases. For example, one such
recommendation issued in the period 2012-2014, and in which a final decision has yet to be taken,
accounts for 20% of the overall amount recommended to DGs REGIO, EMPL and AGRI in that
time frame. Therefore, the rate of recovery can be expected to increase over time.

The Commission notes that the ECA’s analysis does not include the amounts prevented from being
unduly spent from the EU budget as decided by the Commission following OLAF's
recommendations. These amounts alone total EUR 160 million with regard to recommendations
issued between 2012 and 2014 and would, for the sake of comparison, be equal to 16% of the
overall amount recommended for recovery to the three Directorates-General in that time frame.

The Commission underlines that EU money has been recovered or withdrawn, where possible, in
order to safeguard the EU budget.

See also reply to paragraphs 106-108.

115. The final decision on the amounts to be recovered falls under the scope of activity of the
Authorising Officer by Delegation.

The main reason for not recovering the amounts as recommended by OLAF has been the lack of
legal base to apply a financial correction.

The instructions to OLAF staff on drafting and calculating financial recommendations dated
October 2016 provide, inter alia, for a detailed outline on how to determine the relevant amounts
(estimated impact of the facts established, estimated amounts to be recovered and the estimated
amounts to be prevented from being unduly spent) as well as the information provided in the
recommendation document and final report supporting these amounts. These instructions were
followed up in July 2017 by OLAF with the adoption of “Guidelines on Financial Monitoring”
which refocuses and simplifies the monitoring of financial recommendations. As the new
instructions and revised guidelines are relatively recent, their full impact has yet to been seen in the
system.

See also Commission's reply to paragraph 114.

116. The Commission highlights that the amount of the recovery orders issued by DG CNECT and
DG RTD as a follow-up to OLAF final reports exceeds the total value of the recommendations sent
to the Directorates-General. A substantial part of the recoveries was hampered by liquidation of the
beneficiaries concerned after the OLAF investigation. This is particularly the case for DG CNECT,
where the liquidations prevented the recovery of EUR 7.86 million, accounting for more than 50%
of the total amounts for which recovery orders were established.
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As reported by the ECA, recovery usually takes several years. The recovery process continues for
many financial recommendations issued during the period 2012-2016 and was still pending at the
time of the ECA audit.

OLAF's instructions on financial recommendations (see Commission's reply to paragraph 115)
clarify, inter alia, how to determine the relevant amounts, including the estimated amounts to be
recovered using, where possible, IBOA's own rules.

117. The Commission takes note of the 20 cases examined and would like to add that also other
Directorates-General than DG CNECT and DG RTD are involved in direct management.

First bullet point: OLAF’s final reports can be used in financial and administrative procedures
unless OLAF indicates specific reasons why this cannot be done due to the criminal investigation.
See also Commission's reply to paragraph 110.

Second bullet point: See Commission's reply to paragraph 109.

In case a spending DG is of the view that a final report does not contain clear or adequate evidence,
it may contact OLAF and ask for clarifications.

Third bullet point: The Commission would like to point out that in many cases the liquidation
following insolvency of a beneficiary happens after the closure of the case by OLAF, after the
recovery order has been issued or the enforceable decision taken.

119. The scope and nature of an audit is different from that of an OLAF investigation and will not
cover aspects such as corruption, fraud and other serious financial irregularities. Audits may not
identify the full amount to be recovered and may not necessarily lead to exclusion of entities by the
EDES panel.

See also Commission's reply to paragraph 109.

120. The number of such actions is limited in relation to the number of recommendations issued by
OLAF.

Common reply to paragraphs 122-123:

The Commission notes that also DG NEAR and DG ECHO are recipients of OLAF financial
recommendations in the field of indirect management.

The ECA states that at the time of the audit recoveries had been made regarding 38% of OLAF's
financial recommendations. Given the time it takes to make meaningful progress in the recovery
process, this percentage will further increase over time.

With regard to the sample, see Commission’s reply to paragraph 117 on direct management which
applies mutatis mutandis also for the sample on indirect management.

124. The Commission notes that DG DEVCO’s operations are implemented in a particular context:
geographically dispersed operations, high number of operations, diversity of implementing
organisations and partner countries and a diversity of aid delivery methods. In addition, the legal
and law enforcement contexts applicable to DG DEVCOQO's operations are very different compared
with operations under shared management and much more diverse. OLAF takes this and the
likelihood of recovery into account in its selection procedure. It should be noted that many
beneficiaries also of external aid are based in Europe and therefore can be excluded from future
funding following an OLAF investigation.

The default approach of DG DEVCO is to follow OLAF's recommendations. However, when there
are important reasons not to follow OLAF's recommendations, DG DEVCO reports back to OLAF
on the decision and measures taken.
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The high-risk environment in which DG DEVCO operates can therefore explain why DG DEVCO
sometimes does not follow up on the financial recommendations of OLAF.

OLAF and DG DEVCO will engage in a still closer cooperation in order to increase the number of
successful recoveries.

126. The EPPO will be a single, independent European prosecution office operating across the
participating Member States. European Delegated Prosecutors will be responsible to investigate,
prosecute and bring to judgement crimes affecting the financial interests of the Union, thereby
working hand in hand with national law enforcement and judicial authorities. European Prosecutors
located at central level will, on behalf of the Permanent Chambers, supervise the investigations and
prosecutions carried out by the European Delegated Prosecutors or, in exceptional cases, conduct
the investigations themselves.

This novel approach will substantially enhance the current level of effectiveness and efficiency in
the fight against crimes affecting the financial interests of the Union.

127. See Commission's replies to paragraphs 97-104.
128.

First bullet point: The EPPO represents a very substantial improvement to the current mechanisms
of judicial cooperation among Member States. Moreover, its structure (Permanent Chambers and
European Prosecutors from each Member State) is designed to bring in the necessary national
expertise while ensuring the development of European investigation and prosecution policies.

The decision-making processes in the EPPO take due account of the need for swift investigatory
and prosecutorial action and for ensuring a common investigation and prosecution policy of the
EPPO. The need for internal consultation and translation is inherent to an EU body operating across
Member States and tackling cross-border crime.

The investigations of the EPPO will be primarily carried out by the European Delegated Prosecutors
under the supervision of the European Prosecutor coming from the same Member State as the
European Delegated Prosecutor, and under the direction and instruction of the competent Permanent
Chamber. The European Prosecutors sitting in the Permanent Chambers are familiar with the legal
system and know the language of the European Delegated Prosecutors they supervise. In addition,
the staff in the EPPO headquarters supporting the College and chambers will need to reflect an
appropriate coverage and balance of legal systems and languages to support their work. The EPPO
Regulation also allows the Permanent Chambers to delegate its decision-making powers to the
supervising European Prosecutor in specific cases, where an offence is not serious enough or the
proceedings are not complex.

The work of the EPPO should, in principle, be carried out in electronic form. This will further
facilitate the communication between the European Delegated Prosecutors, the supervising
European Prosecutors and the Permanent Chambers. Should there be need for additional
translations, the EPPO may seek such services from the Translation Centre of the bodies of the EU.

Second bullet point: The Commission does not share the ECA's assessment. The EPPO will be
directly responsible for the investigations, prosecutions and bringing to judgement of crimes
affecting the financial interests of the Union. In this respect, European Delegated Prosecutors, who
will be equipped with the same powers as national prosecutors in addition to those following
directly from the EPPO Regulation, will carry out the investigations hand in hand with national
authorities, while the latter shall ensure that all instructions given by the European Delegated
Prosecutors are followed.
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The EPPO Regulation contains also very specific obligations on Member States to provide
European Delegated Prosecutors with the resources and equipment necessary to exercise their
functions (Article 96(6)).

In addition, OLAF, because of its very mandate in the area of PIF, is called on to become an
important source of information to the EPPO. Union institutions and bodies may use OLAF for a
preliminary verification of allegations in cases where they lack the expertise to assess whether
certain information may need reporting to the EPPO.

Third bullet point: Article 24 of the EPPO Regulation clearly states that all institutions, bodies,
offices and agencies of the Union and the authorities of the Member States shall without undue
delay report to the EPPO any criminal conduct in respect of which it could exercise its competence.
It is the EPPO that will thereupon decide whether to exercise its competence by either initiating a
criminal investigation or use its right of evocation. The purpose of the preliminary evaluation
mechanism is to allow IBOAs to make use of OLAF and its specialised expertise to assess
information available to the IBOA and to provide the EPPO with good quality information. It shall
be efficient and not hamper the decision making process by the EPPO.

The Commission proposal for the revision of Regulation 883/2013 contains a specific provision on
the preliminary evaluation by OLAF, including a strict deadline for its completion.

CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS

130. The specific issues raised by the ECA regarding the Commission's anti-fraud policy cannot be
seen in isolation from the important recent legislative initiatives and other developments in the area
of the fight against fraud listed below:

e Revision of the Staff Regulations for officials and other servants of the European Union in
2013;

e Updated integrated control framework and peer review of fraud risk in 2017;

Directive (EU) 2017/1371 on the fight against fraud to the Union's financial interests by means
of criminal law (PIF Directive);

Regulation 2017/1939 setting up the EPPO;

Proposal of 2018 to amend the OLAF Regulation 883/2013;

New Financial Regulation 2018/1046;

Initiative for a revision of the Financial Framework Regulation on decentralised agencies;
Proposals for post-2020 spending programmes;

e Ongoing update of the Commission’s Anti-Fraud Strategy (CAFS).

Please see Commission's reply to paragraph 9.

131. The legal constraints of the current irregularity reporting system and the complexity of the task
have not been sufficiently reflected in the ECA report.

The Commission is aware of certain limits of its reporting system but has progressively and
continuously worked to improve the irregularity reporting by Member States (see Commission's
replies to paragraphs 24 and 25). As the ECA itself indirectly acknowledges in paragraph 31,
currently there is no other system (national or within the EU institutions) collecting data on fraud to
the same level of detail as IMS.

132. There is no cost-effective method to estimate undetected fraud reliable and defendable enough
for evidence-based policy (see Commission's replies to paragraphs 14-16). The methods mentioned
by the ECA would not be well-suited in this specific context (see replies to paragraphs 33-37).

133. The Commission agrees that the analysis of fraud patterns and vulnerabilities should be a
priority while taking into account that such studies are very resource-intensive.
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The Commission considers that an identification of the motivation of fraudsters would not add
significant value to its fight against fraud. Furthermore, some of the causes highlighted in the report
have already been targeted by legislative proposals such as the 2018 Financial Regulation or the
relevant risks have been duly taken into consideration in the audit activity of the Management and
Control Systems in shared management. See Commission's replies to paragraphs 39-49.

134. In the domain of public procurement, the EU has broadened and facilitated market access, in
particular for SMEs, with the reform of the Public Procurement Directives in 2014 and further
initiatives. Those policy impulses, aiming at e.g. enhanced transparency, more digitalised processes
and simplification, are also reflected in the new Financial Regulation and will contribute to
reducing the risk of corruption.

Recommendation 1 — Gain better insight into the scale, nature and causes of fraud in EU
spending

The Commission partially accepts the recommendation.

The Commission, in close cooperation with the Member States, has considerably improved its
irregularity reporting system over the past years, allowing for a better and more refined analysis.

The Commission is committed to further improve the reporting of irregularities and fraud and the
analysis of the nature of fraud on the basis of tailored data collection and a better understanding of
the overall anti-fraud framework in the different Member States.

It is, however, not possible to establish an estimate of the scale of the undetected level of fraud
which is reliable and defendable enough for evidence-based policy, also taking into account the
constraint of the efficient use of the limited resources available to the Commission.

a) The Commission partially accepts recommendation 1 a).

The Commission agrees to enhance IMS further, subject to a feasibility study and availability of
resources. The inclusion of all spending areas may imply significant development costs and may
impact significantly on the overall performance of IMS. It would also require legislative proposals.

From the Commission’s point of view, integrating completed OLAF investigations should in
principle be possible. However, due to data protection rules and confidentiality requirements,
ongoing investigations would have to be excluded. Also for completed investigations, reporting
should be done by the Member States in order to ensure that national confidentiality rules on
criminal investigations are respected. Furthermore, as regards investigations by the future EPPO, it
is not up to the Commission to make any commitment.

It should also be pointed out that the Commission proposed in 2014 abolishing the threshold of
EUR 10000 as of which Member States must report investigations concerning fraudulent
irregularities in IMS. Member States, however, rejected this proposal.

b) The Commission partially accepts recommendation 1 b).

The Commission intends to enhance the analysis of the risks of fraud and corruption against the EU
budget, including the analysis of the nature and causes of fraud. In this context, risk indicators could
be identified. The methods suggested by the ECA (encounter surveys and indexes based on
administrative data) are, however, not suitable for the EU budget and their cost would not be
justified in relation to the expected results.

135. While the Commission's anti-fraud strategies currently use few measurable objectives and
indicators, general principles and priorities set out in anti-fraud strategies contribute to a coherent
approach in the Commission's fight against fraud (see Commission replies to paragraphs 59-64).
Reporting on the effectiveness of both the corporate and the departmental anti-fraud strategies will
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improve once an enhanced analysis function as referred to in the Commission's reply to
recommendation 1 will be operational.

136. Strategic fraud risk management and fraud prevention are important objectives for the
Commission.

It has put in place a decentralised model of financial management, where Authorising Officers by
Delegation, e.g. Directors-General, are responsible for internal control, including risk management
and fraud prevention. Respective responsibilities and duties are well defined and since 2017, all
Commission services are obliged to appoint a senior manager in charge of risk management, to
support and advise the Authorising Officer by Delegation on matters of internal control, including
fraud risk management.

Information on anti-fraud measures are reported to the College of Commissioners which takes
overall political responsibility for the management of the EU budget. Each Member of the
Commission receives fraud-related information directly by the service under his/her responsibility
and reports important cases to the College.

The individual mission letters by the President of the Commission are committing each
Commissioner to pay specific attention to sound financial management of EU funds which
reinforces the Commission's political commitment to zero tolerance for fraud and to systematically
ensure the protection of the EU budget from fraud.

The Commission considers that OLAF could assume a stronger and more strategic role as a
coordinator with regard to the anti-fraud policies of the Commission services and executive
agencies. OLAF’s oversight role is being considered in the ongoing update of the CAFS.

Recommendation 2 — Ensure leadership of the Commission’s anti-fraud actions

The Commission considers that its current internal organisation in practical terms already reflects
the recommendation 2.1. See also Commission's reply to paragraphs 50-54.

The Commission partially accepts recommendation 2.2

The Commission accepts most of the substance of the recommendation. The Commission estimates
that its anti-fraud strategy can only gradually be adapted to comply with the recommendation, the
full implementation of which could be achieved around the mid-point of the Multiannual Financial
Framework 2021-2027.

First indent: The Commission shares the ECA’s view that its anti-fraud strategy should be preceded
by a comprehensive fraud risk assessment.

The implementation of such a fraud risk assessment would however take time and have important
resource implications as it would require not only the establishment of an enhanced analysis
function, as referred to in the Commission’s reply to recommendation 1, but also the pursuit of
appropriate data collection and analysis over several years (see Commission's replies to paragraphs
14-16, 29, 33-37, 47).

137. The Commission notes that, to a considerable extent, for the 2014-2020 period fraud-proofing
was carried out at the sub-legislative level, notably by drafting model contracts and agreements.
Furthermore, in shared management, clear provisions have been in place concerning irregularities,
of which fraud is a sub-category.

See Commission's reply to paragraph 67.

138. With the “Better Regulation Toolbox” of 2017 (see Commission's replies to paragraphs 71 and
72 above), fraud-proofing was formally integrated in the legislative drafting process. Nevertheless,
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fraud-proofing of spending programmes was already required under the Commission Anti-Fraud
Strategy of 2011, i.e. for the Multiannual Financial Framework 2014—2020.

The 2021-2027 Multiannual Financial Framework proposal of the Commission on the Common
Provisions Regulation contains a provision requiring the authority responsible for managing the
programme to "put in place effective and proportionate anti-fraud measures and procedures, taking
account of the risks identified". This provision, Article 68(1)(c), applies to the seven shared
management funds.

139. Under shared management, it is up to Member States to take all necessary measures to protect
the EU financial interests, in particular those preventing, detecting and correcting irregularities and
fraud, as appropriate and on their own responsibility. In this respect, they have access to the
exclusion decisions taken as part of EDES.

As far as the feeding of information into EDES is concerned, national authorities have to transmit
information of detected fraud and/or irregularity, where required by sector-specific rules. This is
done through an interface between IMS and EDES.

See also Commission's reply to paragraph 138.

140. The Commission is continuously promoting the use of ARACHNE with the Member States
(see Commission's replies to paragraphs 85-88 and recommendation 3.3).

Recommendation 3 — Increase the use of fraud-prevention tools
The Commission partially accepts recommendation 3.1.

The package of legislative proposals for the Multiannual Financial Framework was launched in
May and June 2018, i.e. before receipt of the ECA’s recommendation. Those proposals were fraud-
proofed to the extent possible within the tight deadlines for the launch of the MFF package.

Already under the current MFF Member States are required to put in place effective and
proportionate anti-fraud measures taking into account the risk identified, pursuant to Article
125(4)(c) of the Common Provisions Regulation (EU) 1303/2013. The Commission considers that a
fraud risk assessment is an ongoing exercise, not linked to any particular timeframe. The
Commission's Common Provisions Regulation (CPR) proposal supports the requirement to carry
out a fraud risk assessment. However, it does not foresee a specific timing from Member States to
do it. The Commission is of the opinion that adding a requirement to be met before adoption would
delay the programme adoption, which goes against the objective of the CPR.

A study on Member States’ compliance with this provision is being finalised. Member States will
build on this experience for their future fraud risk assessment.

The Commission is considering reinforcing OLAF’s analytical capabilities, which would, in the
course of the 2021-2027 programming period, contribute to a refinement of the Commission’s fraud
risk assessments (see the Commission’s replies to recommendations 1 and 4).

The Commission accepts recommendation 3.2 a).

In accordance with the Financial Regulation, the relevant Directorate-General is obliged to use the
early detection and exclusion system where the circumstances require it. Several actions have
already been conducted to promote the use of EDES.

The Commission accepts recommendation 3.2 b).

I COM (2011) 376 final, p. 8, paragraph 'Fraud prevention'.
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A modification of the Financial Regulation by the legislator would be necessary in order to oblige,
as far as shared management is concerned, the Member States to flag fraudulent economic
operators.

The Commission had initially proposed (COM (2014)358) a clear obligation for the Member States
to use IMS data as a ground for exclusion. However, Member States opposed any obligation to
exclude on the basis of the information they provide in IMS.

The Commission accepts recommendation 3.3.

The Commission has provided information, targeted training and active support and guidance on
the ARACHNE tool to all Member States. However, ARACHNE is used on a voluntary basis as
there is no legal obligation to enforce its use. The Commission will continue to provide active
assistance to all authorities and encourage those Member States which do not sufficiently (or not at
all) use Arachne to do so, as outlined in the "Charter for the introduction an application of the
Arachne Risk Scoring Tool in the management verifications" shared with all Member States.

See Commission replies to paragraphs 85-88.

141. With regard to the overall impact of OLAF’s investigations, it iS important to note that the
precautionary measures issued by OLAF (see Article 7 of Regulation 883/2013) and the overall
deterrent effect of OLAF’s actions are also important elements of fighting fraud which need to be
assessed.

The analysis concerning the follow-up of OLAF’s investigations is based on a relatively small
number of interviews with Commission services and Member States judicial authorities.

The Commission highlights that also other actors, in particular other EU institutions and Member
States, have in the current system important roles and responsibilities to detect and investigate
irregularities and to take appropriate follow-up measures.

As regards the indictment rate, the efficiency of OLAF's investigations cannot be measured by this
single criterion, as indictment is only one of the many outcomes of OLAF investigations. It is
frequent good practice that OLAF and national judicial authorities work in parallel and coordinate
their operational activities without losing time. OLAF has also improved its cooperation with the
judicial authorities on the follow-up to its recommendations.

The difficulties regarding the follow-up given by national authorities to OLAF’s judicial
recommendations are a long-standing challenge, well-known to OLAF, the Commission and the
Member States. To address this challenge, the Commission has proposed the creation of the EPPO.
Also, the recent Commission proposal to amend Regulation 883/2013 aims to improve the follow-
up to OLAF's judicial recommendations, notably by clarifying the admissibility of OLAF
investigation results in judicial proceedings in Member States.

See also Commission's replies to paragraphs 94-104.

142. OLAF has taken action with the aim of clarifying the information provided in final reports and
the content of the recommendations in relation to estimated amounts to be recovered. OLAF issued
"Instructions on drafting Financial Recommendations and related sections of the Final Report” in
October 2016 which should make OLAF recommendations easier to implement. The effect of these
instructions on financial recommendations will only be fully visible in the future.

Furthermore, in July 2017 OLAF issued new "Guidelines on Financial Monitoring™ designed inter
alia to shorten the period for the spending Directorates-General to calculate the amounts to be
recovered.

See also Commission's replies to paragraphs 106-124.
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Recommendation 4 — Reconsider OLAF’s role and responsibilities in combatting fraud in EU
spending in light of the establishment of the EPPO

The Commission partially accepts the recommendation.

As regards the investigative function of OLAF, the Commission has taken action to adapt OLAF's
framework for investigations to the establishment of the EPPO in its proposal for a Regulation of
the European Parliament and of the Council amending Regulation (EU, Euratom) No 883/2013, of
23 May 2018, COM(2018)338.

The proposed relationship between the two bodies should be based, as prescribed by the EPPO
Regulation, on the principles of close cooperation, exchange of information, complementarity and
non-duplication.

In addition, the proposal foresees targeted changes to enhance the effectiveness of OLAF
investigations.

OLAF's administrative investigations will maintain their specific added value to the benefit of the
overall protection of the Union budget. See also Commission’s replies to paragraphs 126—128.

With regard to fraud prevention and fraud risk analysis, the Commission intends to reinforce
OLAF’s role (see Commission's replies to recommendations 1-3).

a) The Commission shares the ECA’s view that OLAF could assume a stronger role in the anti-
fraud policies of the Commission services and executive agencies. Such a strengthened role is being
considered in the upcoming update of the CAFS (see Commission's replies to paragraphs 50-54 and
recommendation 2.1).

As far as real time detailed analysis of fraud patterns and the causes of fraud is concerned, please
refer to the Commission's replies to recommendations 1 and 2.2. To the extent possible, the
Commission will increasingly present fraud patterns found in OLAF investigations in case
compendiums.

b) Vis-a-vis the Member States, OLAF will continue to perform its coordinating and advisory
functions, notably as the lead service for irregularity reporting and the Advisory Committee for the
Coordination of Fraud Prevention. Likewise, the Authorising Officers Responsible in the
Directorates-General in charge of shared management will continue to exercise their supervisory
role over the Member States.

OLAF will then in turn review the anti-fraud policies of those spending Directorates-General, as
outlined above.

The analytical component of OLAF's enhanced role can only gradually be implemented and will not
be fully operational before the mid-point of the Multiannual Financial Framework 2021-2027
(please refer to the Commission's reply to recommendation 2.2.). As the ECA acknowledges, a
comprehensive fraud risk assessment forms the basis for fully effective fraud risk management.
Consequently, the OLAF’s analytical capabilities and its reinforced oversight role will gain
effectiveness in a gradual process.
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Ochrona intereséw finansowych UE przed naduzyciami
finansowymi jest jednym z kluczowych obowigzkéw Komisji
Europejskiej. Nalezace do Komisji dyrekcje generalne, agencje
wykonawcze i Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF) wspotpracuja w tej dziedzinie z wieloma innymi
podmiotami, w tym z organami w panstwach cztonkowskich i
przyszta Prokuratura Europejska.

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy Komisja prawidtowo
zarzadza ryzykiem naduzyc finansowych, ktore przynosza
szkody budzetowi UE. Ustalit on, ze Komisja nie posiada
kompleksowych i umozliwiajagcych poréwnania danych na temat
pozioméw wykrytych naduzyc finansowych w wydatkowaniu
srodkéw unijnych. Ponadto do tej pory nie przeprowadzita ona
zadnej oceny niewykrytych naduzy¢ ani szczegétowej analizy
przyczyn, dla ktérych podmioty gospodarcze dopuszczaja sie
naduzy¢. Zmniejsza to praktyczng wartosc i skutecznos¢
strategicznych planéw Komisji majacych na celu ochrone
interesow finansowych UE przed naduzyciami finansowymi.
Obecne podejscie, zgodnie z ktérym po zakoriczeniu
dochodzenia administracyjnego OLAF dotyczacego
podejrzewanego naduzycia wszczyna sie jeszcze postepowanie
przygotowawcze na szczeblu krajowym, w wielu sprawach
okazuje sie zbyt czasochtonne i zmniejsza szanse na oskarzenie
przestepcy. Ponadto raporty koricowe OLAF czesto nie zawierajg
informacji wystarczajacych do wszczecia procedury odzyskania
nienalezycie wyptaconych srodkéw UE. Mniej niz potowa
dochodzen OLAF skutkowata oskarzeniem osoby podejrzewanej
o popetnienie naduzycia. W wyniku tych dochodzen odzyskano
mniej niz jedna trzecia nienalezycie wyptaconych srodkéw UE.
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