JAN STOKSIK!

Wybrane zagadnienia ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej w dziedzinie Wspdlnej Polityki Rolnej

Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej (dalej UE) jest obowigzkiem
wszystkich podmiotéw uczestniczacych w procesie dystrybucji funduszy unijnych.
Obowigzek ten w réwnej mierze dotyczy zarowno podmiotéw krajowych, jak tez
unijnych. W szczegdlnosci na panstwach cztonkowskich korzystajacych z pomo-
cy unijnej spoczywa obowigzek przyjecia regulacji prawnych zapewniajgcych sku-
teczng ochrong intereséw finansowych UE poprzez zapewnienie prawdziwosci oraz
prawidlowosci operacji finansowych, zapobieganie nieprawidlowosciom, odzyski-
wanie kwot utraconych na skutek nieprawidtowosci i zaniedbari i wreszcie ustano-
wienie skutecznego systemu zarzadzania i kontroli.

Zakres regulacji prawnych dotyczacych funduszy unijnych, w tym takze finan-
sujgcych mechanizmy Wspdlnej Polityki Rolnej (dalej WPR), jest niezwykle obszer-
ny. Nie jest zatem rzecza mozliwg dokonanie catosciowej i w miar¢ wyczerpujacej
analizy tych regulacji w ramach ograniczonego objetosciowo referatu na konferen-
cj¢ naukowg. Z tego tez powodu problematyka rozwazain w nim zawartych musiata
zosta¢ ograniczona, zgodnie zresztg z tematem referatu, do najwazniejszych, wybra-
nych tylko zagadniei w zakresie ochrony intereséw finansowych UE. Autor niniej-
szej pracy ma jednak nadzieje, ze prezentowane w niej rozwazania i poglady beda
stanowi¢ prowokujacy do dyskusji przyczynek zaréwno nad pozytywnymi, jak i ne-
gatywnymi doswiadczeniami w zakresie skutecznej ochrony intereséw finansowych
UE, niekoniecznie tylko w dziedzinie WPR.

1. Finansowanie Wspélnej Polityki Rolnej

Od 2007 roku instrumenty WPR finansowane sg przez dwa nowe fundusze rol-
ne UE, a mianowicie:

— Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (dalej EFRG) oraz

1 Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
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— Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (dalej
EFRROW).2

Powotanie do zycia dwéch odrebnych funduszy rolnych ukierunkowato dys-
trybucje¢ Srodkéw unijnych na finansowanie instrumentéw nalezacych do dwéch
zasadniczych nurtéw WPR, jakie uksztaltowaly si¢ w ponad 50-letnim juz okre-
sie jej funkcjonowania. Tak wiec EFRG finansuje obecnie instrumenty z nurtu po-
lityki rynkowo—dochodowej, za§ EFRROW instrumenty z nurtu polityki struktural-
nej.* Obydwa te fundusze posiadajg z jednej strony pewne elementy wspdlne co do
sposobu ich zarzadzania (np. w zakresie rozliczania rachunkéw przez tzw. agen-
cje platnicze), w okreslonych natomiast przypadkach ich wyodrgbnienie pozwa-
la na odmienne, z uwagi na specyfike konkretnych dziatan, podejScie. Odnosi sie
to w szczegblnosci do dzialan przewidzianych programami rozwoju obszaréw wiej-
skich, ktére cho¢ powoli, ale jednak sukcesywnie nabieraja wigkszego znaczenia
w aktualnie podejmowanych dziataniach WPR.

Zapowotaniem do zycia dw6ch nowych funduszy rolnych przemawiaty réwniez
trudnosci we wdrazaniu r6znych form pomocy finansowej, pochodzacej z jednego
Zrédta, jakim byt utworzony w 1962 roku Europejski Fundusz Orientacji i Gwaran-
cji Rolnej.* Trudnosci tych nie wyeliminowat podziat tego Funduszu na dwie Sek-
cje (Gwarancji oraz Orientacji), dokonany na mocy rozporzadzenia Rady nr 17/64.°

Nowe fundusze rolne poddane zostaly ostrzejszemu rezimowi rozliczen w za-
kresie wydatkowanych srodkéw, m.in. poprzez coroczng procedure rozliczania ra-
chunkéw agencji ptatniczych. Ta zasada dokonywania rozliczen dotyczyta poprzed-
nio tylko dzialan podejmowanych w ramach Sekcji Gwarancji poprzedniego
Funduszu. Rozliczanie dziataii podejmowanych w ramach Sekcji Orientacji odby-
walo si¢ w ramach wieloletnich programéw pomocowych zgodnie z zasadami doko-
nywania rozliczeri w ramach funduszy strukturalnych UE.®

Obydwa nowe fundusze rolne, finansujagc mechanizmy WPR, r6znig si¢ miedzy
sobg charakterem realizowanego w ich ramach wsparcia. Tak wiec srodki EFRG
wydatkowane sg na bezposrednie wsparcie dziatalnosci rolniczej, gtéwnie w formie
platnosci bezposrednich dla rolnikéw. Z kolei srodki EFRROW, cho¢ formalnie nie
zostaty obecnie zaliczone do grupy funduszy strukturalnych, to jednak faktycznie
kierowane sg na wspoéifinansowanie przedsiewzie¢ prowadzacych do przeksztalcer
strukturalnych w rolnictwie i na terenach wiejskich, zwtaszcza w panistwach i regio-

2 Powotane do zycia na mocy art. 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005 z 25 czerwca 2005 r., Dz.U. UE
nr L 209.

3 Wiecej na ten temat zob. K. Kozikowska, (w:) M. Jarosiewicz, K. Kozikowska, M. Wujczyk, Prawo rolne, Warsza-

wa 2011, s. 192 i nast.

Rozporzadzeniem Rady (WE) nr 25/62 , Dz.U. WE 1962, 992/62.

Dz.U. WE 1964, s. 117.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 roku wprowadzajgcego

ogolne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych, Dz.U. WE nr L 161 z 26 czerwca 1999 roku.
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nach stabiej rozwinigtych. Obydwa te fundusze odréznia jeszcze to, ze mechanizmy
WPR finansowane z pierwszego z nich co do zasady w catosci pokrywane sg z jego
srodkéw, za$ dziatania wspierane przez drugi fundusz sg w czesci wspotfinansowa-
ne ze Srodkéw krajowych, lokalnych oraz ze srodkéw wiasnych ich beneficjentow.

Na uzytek rozwazan zawartych w niniejszej pracy warto tez wskazaé na zasad-
nicze kierunki wydatkowania srodkéw z obu analizowanych tutaj funduszy rolnych.
Tak wigc zgodnie z art. 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005 z EFRG finan-
suje si¢ przede wszystkim:

— platnosci bezposrednie dla rolnikéw,
— interwencj¢ w zakresie regulacji rynkéw rolnych,
— refundacj¢ w przypadku wywozu produktéw rolnych do panstw trzecich,

— promocj¢ produktéw rolnych na wewnatrzunijnym rynku oraz na rynkach
panstw trzecich,

— wydatki zwigzane z rachunkowoscig rolniczg i systemem badan rolnych.

Fundusz ten, zgodnie z przepisami przywolanego wyzej artykutu, finansuje
réwniez w sposob scentralizowany inne jeszcze wydatki.

Z kolei EFRROW, zgodnie z art. 4 przywotanego wyzej rozporzadzenia Rady
(WE) wnosi wktad finansowy Wspdlnoty w programy rozwoju obszaréw wiejskich,
wdrazane zgodnie z ustawodawstwem wspdlnotowym. Zgodnie z nim srodki wypta-
cane z tego funduszu majg na celu zréwnowazony rozwdj rolnictwa i lesnictwa, po-
prawe konkurencyjnosci gospodarki rolno—zywnosciowej, wzrost zatrudnienia po-
przez rozwdj przedsiebiorczosci, poprawe stanu srodowiska naturalnego, rozwoj
turystyki, rozbudowe infrastruktury na terenach wiejskich, ulatwienie dostepu do
ustug oraz podniesienie jakosci zycia ludnosci zamieszkujacej obszary wiejskie.’

2. Podstawy prawne pozyskiwania funduszy rolnych
Unii Europejskiej

Podstawy prawne pozyskiwania funduszy wspélnotowych zawieraly juz prze-
pisy prawa traktatowego, poczynajgc od Traktatu Rzymskiego z 1957 roku ustana-
wiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarczg, poprzez Jednolity Akt Europejski
z 1986 roku, Traktat z Maastricht o Unii Europejskiej z 1992 roku, Traktat Nicejski
z 2001 roku, Traktat Lizboniski z 2007 roku, po umowy o przystgpieniu do UE no-

7 Zob. zwlaszcza art. 3 i 4 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005. Dla petniejszej ilustracji prowadzonych roz-
wazan warto wskaza¢ na kwoty srodkéw finansowych postawionych do dyspozycji Polsce w biezgcej perspekty-
wie finansowej. Tak wigc z EFRG przewidziano do wykorzystania kwotg 13,5 mld euro, zas z EFRROW 13,3 mid
euro. Warto tez zauwazy¢, ze struktura wydatkéw na realizacj¢ WPR charakteryzuje sie zdecydowang przewaga
$rodkow kierowanych na finansowanie mechanizméw z nurtu polityki rynkowo—dochodowe;j.
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wych paristw czlonkowskich.® Podstawowy trzon regulacji prawnych w tym zakre-
sie stanowig jednak liczne unijne akty normatywne prawa wtérnego.

Jak to juz wyzej wspomniano, najwigkszg czes¢ Srodkéw przeznaczonych
na wspieranie unijnego rolnictwa kieruje si¢ na finansowanie r6znych form wspar-
cia bezposredniego, zwtaszcza na doptaty bezposrednie. Szczegdtowe zasady sto-
sowania tych form wsparcia regulujg rézne akty prawa unijnego, poczynajac od
przywotanego juz wyzej rozporzadzenia Rady nr 1290/2005. Z innych, szczegé-
towych juz rozporzadzen rozwijajacych przepisy powyzszego rozporzadzenia wy-
mieni¢ w szczeg6lnosci nalezy: modyfikowane wielokrotnie rozporzadzenie Rady
nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003 roku ustanawiajgce wspdlne zasady dla sys-
temOw wsparcia bezposredniego w ramach WPR 1 ustanawiajgce okreslone systemy
wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajace niektdre rozporzadzenia Rady EWG i WE.?

Doswiadczenia wyniesione z wdrazania przywolywanego wyzej rozporzadze-
nia Rady (WE) nr 1782/2003 pokazaly, ze niektére elementy mechanizméw wspar-
cia bezposredniego wymagaly skorygowania. W tej sytuacji zastapiono je nowym
rozporzadzeniem Rady (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 roku ustanawia-
jacym wspdlne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ra-
mach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajgce okreslone systemy wsparcia dla rol-
nikéw, zmieniajgce rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005, nr 246/2006, nr 378/2007
oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003."° Rozporzadzenie to zostato
takze kilkakrotnie zmienione.

Wsparcie rynkéw rolnych srodkami EFRG reguluje w szczeg6lnosci rozporza-
dzenie Rady (WE) 1234/2007 ustanawiajace wsp6lng organizacje rynkéw rolnych. !

Wsréd aktéw normatywnych prawa unijnego, dotyczacych polityki rozwoju
obszaréw wiejskich, wskaza¢ w szczegblnosci nalezy przywolane juz wyzej rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005.

Wsparcie finansowe rolnictwa i terendw wiejskich z funduszy unijnych regulo-
wane przepisami prawa krajowego znalazlo swe miejsce w szeregu mniej lub bar-
dziej obszernych regulacjach krajowych. Tak wigc platnosci bezposrednie regulo-
wane sg ustawg z dnia 26 stycznia 2007 roku o platnosciach w ramach systeméw
wsparcia bezposredniego.'? Z kolei interwencje na rynkach rolnych reguluje usta-
wa z dnia 11 marca 2004 roku o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych

8 Traktaty przywotane w tym akapicie zostaty opublikowane (w:) Traktat Rzymski — tekst pierwotny nie zostat opu-
blikowany; Jednolity Akt Europejski, Dz.U.(WE) L 169; Traktat z Maastricht, wersja skonsolidowana, Dz.U. UE C
115 z 9 maja 2008 r.; Traktat Nicejski, Dz.U. WE C 80 z 10 marca 2001 r.; Traktat z Lizbony, Dz.U. UE C 306 z 17
grudnia 2007 r.

9 Dz.U. UE nr L 270.

10 Dz.U. UE nr L 30 z 31 stycznia 2009 roku.

11 Dz.U. UE nr L 299/1z 16 listopada 2007 roku

12 Dz.U. Nr 35, poz. 271 ze zm.
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rynkow rolnych.'* Wreszcie dziatania w zakresie rozwoju obszar6w wiejskich w la-
tach 2007-2013 reguluje ustawa z dnia 7 marca 2007 roku o wspieraniu rozwoju
obszar6w wiejskich z udzialem Srodkéw EFRROW.!* Zasady uruchamiania $rod-
kéw z przywotanych wyzej unijnych funduszy rolnych reguluje ustawa z dnia 22
wrzesnia 2006 roku o uruchamianiu srodkéw pochodzacych z budzetu UE przezna-
czonych na finansowanie wspdlnej polityki rolnej.!'* Przepisy przywotanych wyzej
ustaw znalazty z kolei swoje rozwinigcie w szeregu aktach wykonawczych rangi
rozporzadzefi Rady Ministréw oraz rozporzadzen Ministréw: Rolnictwa i Rozwoju
Wsi (dalej MRiRW) oraz Finanséw (dalej MF).

Na zakoriczenie prezentacji unijnego i krajowego prawodawstwa dotyczacego
finansowania WPR wskaza¢ nalezy jeszcze dwa akty normatywne majace istotne
znaczenie dla ochrony intereséw finansowych UE. Pierwsze z nich to rozporzadze-
nie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 roku w sprawie ochro-
ny intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich.!® Drugie natomiast, to rozporza-
dzenia Rady (WE, Euratom) nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 roku w sprawie
kontroli na miejscu oraz inspekcji przeprowadzanych przez Komisj¢ w celu ochro-
ny interesow finansowych Wspdlnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi
i innymi nieprawidtowosciami."’

Godzi si¢ w kolejnosci zauwazy¢, ze wielos¢ polityk i wspieranie ich mechani-
zméw poprzez fundusze unijne moze prowadzi¢ do takich nieprawidlowosci natury
systemowej, jak brak spdjnosci podejmowanych dziatari a konsekwencji prowadzi¢
do finansowania projektéw z réznych Zrédet. Potrzebg podejmowania spdjnych oraz
zgodnych z politykami wspdlnotowymi dziatan, nakazujg przepisy prawa unijnego,
w tym przywolywanego tutaj rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005.'8 Sp6jnosé
pomigdzy funduszami unijnymi majg zabezpieczaé strategiczne wytyczne Wspol-
noty dla spéjnosci oraz krajowe plany strategiczne.!” Wytyczne Wspdlnoty okresla-
ja m.in. sposéb, w jaki pafistwa cztonkowskie mogg wykorzystywa¢ pomoc unijng
w ramach przyjetych programéw pomocowych. Jesli zas chodzi o przeciwdziata-
nie podwdjnemu finansowaniu projektéw, to wyznacza si¢ w tym zakresie tzw. linie
demarkacyjne pomiedzy programami operacyjnymi. Wyznaczajg one kryteria roz-
graniczajace dopuszczalng interwencje z funduszu strukturalnego i wskazujg rodzaj
projektu oraz fundusz, z jakiego moze by¢ on dofinansowany. Rozgranicza¢ pro-
gramy mozna wedlug zasigegu terytorialnego projektéw, wartosci projektéw, rodza-
ju beneficjentéw, rodzaju dziatalnosci gospodarczej itd. Przeciwdziataniu podwéj-

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1702 ze zm.

14 Dz.U. Nr 64, poz. 427 ze zm.

15 Dz.U. Nr 187, poz. 1381 ze zm.

16 Dz.U. (WE) nr L 312 z 23 grudnia 1995 roku.

17 Dz.U. (WE) nr L 292/2 z 15 listopada 1996 roku.

18 Zob. pkt 6 preambuty powyzszego rozporzadzenia.

19 Strategiczne wytyczne Wspdinoty w tej sprawie zostaly przyjete decyzjg Rady (WE) z dnia 6 pazdziernika
2006 roku, Dz.U. UE nr L 291/11
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nemu finansowaniu projektéw stuza takze takie mechanizmy oraz czynnosci, jak:
kontrole krzyzowe pomiedzy programami pomocowymi oraz pomigdzy dzialania-
mi w ramach samych tych programéw, oswiadczenia beneficjentéw o niepobiera-
niu pomocy na sfinansowanie projektu z innych Zrédet publicznych itd. W Polsce za
prawidiowe funkcjonowanie linii demarkacyjnych odpowiadaja: Komitet Koordy-
nacyjny Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia oraz instytucje zarzadzajace po-
szczegblnymi programami.”

Racjonalne wydatkowanie sSrodkéw z budzetu UE wigze si¢ Scisle z zagadnie-
niem sprawnego zarzadzania finansami unijnymi. Zarzadzanie to mozna sprowadzic¢
do trzech ponizszych zasad. Pierwsza z nich, zasada gospodarnosci nakazuje wydat-
kowanie srodkéw we wlasciwym czasie i we wilasciwej ilosci, przy jednoczesnym
zachowaniu wysokiej jakosci zamowien towaréw i ustug, ktére w przypadku jed-
nostek sektora publicznego powinny by¢ dokonywane w trybie przepiséw o zamoé-
wieniach publicznych. Kolejna z nich — zasada efektywnosci nakazuje, aby wydat-
kowanie finansowych srodké6w unijnych prowadzito do osiggania jak najlepszych
efektow w realizacji celéw polityk UE. Osigganie wyznaczonych celéw, wymier-
nych w czasie i co do ich zakresu, przy pomocy uruchamianych srodkéw finanso-
wych jest trescig trzeciej zasady, okreslanej jako zasada skutecznosci. Realizacji tej
zasady stuzy¢ majg oceny ex ante i ex post, prowadzone przed i po realizacji progra-
moéw pomocowych.?!

3. Instytucje obstugujace mechanizmy Wspélnej Polityki Rolnej
w Polsce

Z mysla o zapewnieniu jak najpelniejszej ochrony intereséw finansowych Unii
Europejskiej zostal utworzony rozbudowany system obstugi mechanizméw WPR.
W Polsce sktada si¢ na niego system instytucjonalnej obstugi WPR, sprawowany
przez zobowiazane do tego instytucje painstwowe, przede wszystkich przez MRiRW,
MF oraz rézne podmioty wdrazajace i agencje platnicze. W ramach tego systemu
MRIiRW oraz MF petnig funkcje instytucji zarzadzajacych mechanizmami pomoco-
wymi. Kolejna grupa podmiotéw to instytucje wdrazajace mechanizmy pomocowe.
W tej grupie znajduja si¢: Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (dalej
ARiIMR), Agencja Rynku Rolnego (dalej ARR), samorzady wojewddztw, Fundacja
Programéw Pomocy dla Rolnictwa. Trzecia grupa podmiotéw to instytucje ptatni-
cze, a t¢ funkcje sprawuja: ARiIMR oraz ARR. Odrebng funkcje, z uwagi na charak-

20 Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia to dokument strategiczny, odpowiednik Krajowego Planu Strategicz-
nego Rozwoju Obszaréw Wiejskich w dziedzinie polityki spdjnosci. W tej sprawie por. réwniez dokument: Linia
demarkacyjne pomigedzy programami Polityki Spéjnosci, Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspdlnej Polityki Rybackie;.
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, www.mrr.gov.pl/fundusze europejskie/linia demarkacyjna.

21 Por. oceng ex ante uwzglgdniajaca doswiadczenia przesztych i obecnych programéw zwigzanych z rozwojem
obszaréw wiejskich w Polsce, zawartg w tresci PROW 2007-2013.
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ter podejmowanych dziatan, petni instytucja certyfikujgca rachunki funduszy rol-
nych UE. Jest nig Generalny Inspektor Kontroli Skarbowe;j.

Wsréd instytucji zarzadzajacych srodkami finansowymi unijnych funduszy
rolnych szczegdlna rola przypada MRiRW. W tym zakresie minister opracowuje,
wdraza oraz dokonuje oceny realizacji Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2007-2013. Okresla tez szczegbétowe warunki, zasady, formy oraz tryb przy-
znawania pomocy w pozostalych mechanizmach WPR. Jest tez organem nadzoru
nad dwiema podlegtymi mu agencjami, tj. ARiIMR oraz ARR w zakresie wykorzy-
stania przez nie Srodkéw pochodzacych z funduszy UE.*

Druga z instytucji zarzadzajacych, MF, sprawuje nadzér nad wykonywaniem
przez obydwie przywotywane tutaj agencje w zakresie realizowania przez nie funk-
cji agencji ptatniczych srodkéw pochodzacych z EFRG i EFRROW. Sprawowany
tutaj nadzo6r obejmuje przede wszystkim udzielanie obu tym agencjom statusu agen-
cji platniczej oraz certyfikacje ich wydatkéw.

Instytucje wdrazajace to kolejna grupa podmiotéw z systemu wdrazania mecha-
nizméw WPR. Wdrazaja one w imieniu instytucji zarzadzajacej dzialania przewi-
dziane Programem Rozwoju Obszar6w Wiejskich na lata 2007-2013 (dalej PROW
2007-2013). W zakresie podejmowanych czynnosci wdrazajacych podmioty
te oglaszaja nabory wnioskéw o przyznanie pomocy w ramach uruchamianych dzia-
tan, dokonujg oceny tych wnioskéw i wydaja decyzje lub podpisuja umowy z wnio-
skodawcami, monitoruja realizacje przyjetych do wsparcia projektow, przedktadajg
do agencji ptatniczej wnioski o ptatnosci i dokonujg ptatnosci oraz sporzadzajg wy-
magane w tym zakresie sprawozdania. Podmiotami wdrazajagcymi dziatania PROW
2007-2013 sg przede wszystkim ARiIMR oraz w odniesieniu do niektérych dziatan
Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa (dalej FAPA), ARR oraz samorzady
wojewddztw.

Wazne funkcje w procesie wdrazania mechanizméw WPR petnig agencje ptat-
nicze. Podstawe prawng ich funkcjonowania stanowig przepisy rozporzadzenia KE
(WE) nr 885/2006 z dnia 21 czerwca 2006 roku ustanawiajace szczegblowe zasady
stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2006 w zakresie akredytacji agen-
cji platniczych i innych jednostek, jak réwniez rozliczenia rachunkéw EFGR i EFR-
ROW.? Zauwazy¢ tutaj nalezy, ze tylko akredytowana agencja ptatnicza moze do-
konywa¢ ptatnosci dla beneficjentéw funduszy unijnych i rozlicza¢ je z KE.

Zgodnie z art. 6 przywotywanego rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2006
agencjami platniczymi mogg by¢ stuzby badZ organy panistw cztonkowskich, ktére
w zakresie dokonywanych przez siebie ptatnosci oraz przekazywania i przechowy-

22 Nadzér MRIRW nad obiema agencjami ma charakter nadzoru ogélnego. Obowigzki i uprawnienia nadzorcze wy-
nikajg przede wszystkim z tre$ci ustaw o ich utworzeniu.
23 Dz.U. UE nr L 171/90 z 23 czerwca 2006 roku.
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wania informacji, w ocenie organu udzielajgcego akredytacji oferowac beda wysoko
wystarczajgce gwarancje do realizowania wyznaczonych im zadan. W Polsce funk-
cje agencji ptatniczych dla unijnych funduszy rolnych petnig: ARiMR?* oraz ARR.”

Agencje platnicze mogg by¢ akredytowane przez pafistwa czlonkowskie pod
warunkiem, ze spetniaja minimalne kryteria ustanowione na poziomie Wspdlnoty,
obejmujace cztery podstawowe obszary: Srodowisko wewnetrzne, dziatania kontro-
Ine, informacj¢ i komunikacje oraz monitorowanie. Pafistwa czlonkowskie moga
ustanawia¢ dodatkowe kryteria akredytacyjne w celu uwzglednienia w danym przy-
padku specyfiki konkretnej agencji platnicze;j.

Przechodzac do kwestii bardziej szczegétowych wigzacych sie z kryteriami
akredytacyjnymi, wypada pokrétce wyjasni¢ zakres wymogéw akredytacyjnych, ja-
kie powinna spelnia¢ agencja ptatnicza w kazdym z czterech przywotanych wyzej
obszaréw.” Jak chodzi o obszar ,,Srodowisko wewngtrzne”, to wymagania akredyta-
cyjne nakazuja, aby agencja platnicza dysponowata strukturg organizacyjng pozwa-
lajaca jej wykonywac, w odniesieniu do wydatkéw EFRG i EFRROW, nastgpujace
gléwne zadania:

1) zatwierdzanie platnosci i ich kontrole w celu ustalenia, w szczeg6lnosci po-
przez kontrole administracyjne i kontrole na miejscu, czy kwota, ktéra zo-
stanie wyptacona wnioskujacemu, jest zgodna z zasadami wspdélnotowymi,

2) dokonywanie platnosci, ktérych celem jest wyptacenie zatwierdzonej kwo-
ty wnioskujacemu lub, w przypadku rozwoju obszaréw wiejskich, czesci
wspotfinansowania wspélnotowego,

3) ksiggowanie platnosci, ktérego celem jest rejestracja wszystkich wydatkow
EFRG i EFRROW na oddzielnych rachunkach agencji, ktére majg forme
elektronicznego systemu przetwarzania danych oraz przygotowanie okreso-
wych zestawieri wydatkow, tacznie z miesigcznymi, kwartalnymi, rocznymi
deklaracjami kierowanymi do KE. Na rachunkach rejestrowane sa réwniez
operacje finansowane przez Fundusz, w szczegdlnosci dotyczace zapaséw
interwencyjnych, nierozliczonych zaliczek, zabezpieczen oraz dtuznikéw.

Te trzy gléwne grupy zadan agencji ptatniczej powinny by¢é wyraznie rozdzie-
lone na wszystkich jej poziomach struktury organizacyjnej, zaréwno co do zakresu
uprawnien, jak i odpowiedzialnosci. W obszarze tym znajdujg si¢ stuzby techniczne
oraz audytu wewnetrznego. Kryteria akredytacyjne dotyczace tego obszaru zawie-

24 Na podstawie przepiséw rozporzadzenia MFz dnia 9 listopada 2006 roku w sprawie przyznania ARIMR akredy-
tacji jako agendji ptatniczej [...], Dz.U. Nr 204, poz. 1506.

25 Na podstawie przepiséw rozporzgdzenia MFz dnia 9 listopada 2006 roku w sprawie przyznania ARR akredytacji
jako agenciji ptatniczej [...], Dz.U. Nr 204, poz. 1507.

26 Okresla je szczegotowo cytowane rozporzgdzenie Komisji (WE) nr 885/2006 (zob. zwtaszcza zatgczniki do tego
rozporzadzenia).
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rajg rowniez szczeg6towe normy co do zasobéw ludzkich, m.in. w zakresie podzia-
tu obowiazkéw, ich identyfikacji, zakresu odpowiedzialnosci, wymaganych kwali-
fikacji itd.

Drugi obszar kryteriéw akredytacyjnych obejmuje wymogi w zakresie pelnio-
nych w agencji platniczej dziatan kontrolnych. W tym zakresie przepisy analizowa-
nego tutaj rozporzadzenia Komisji (WE) wymagaja stosowania w agencjach ptatni-
czych szczegbétowych, odrebnych nastepujacych procedur: zatwierdzania wnioskéw,
ptatnosci, ksiggowania, zaliczek i zabezpieczen oraz dochodzenia dlugéw. Procedu-
ry te powinny by¢ ujete w odrgbne ksiazki procedur, majace charakter regulacji we-
wnetrznych oraz obowiazujacy w konkretnej agencji platnicze;j.

Informacja i komunikacja, jako kolejny obszar kryteriéw akredytacyjnych, na-
kazuje, aby procedury obowigzujgce w agencji platniczej gwarantowaly przeptyw
w odpowiednim czasie informacji co do zmian w przepisach Wspdélnoty, zalecen
baz danych, list kontrolnych. Bezpieczefistwo systemdéw informacyjnych ma sie
opieraé na kryteriach jednej z norm uznanych na poziomie migdzynarodowym.?’

Wreszcie obszar monitorowania czynnosci platniczych w agencji ptatniczej ma
zapewniac po pierwsze, stale monitorowanie za posrednictwem wewngtrznych, bie-
zacych dziatan kontrolnych, a po wtére, agencja ptatnicza ma réwniez zabezpieczad
funkcjonowanie oddzielnego rodzaju monitorowania swych dziataii poprzez stuz-
by niezaleznego od innych wydzialéw audytu wewnetrznego, podlegajacego bezpo-
Srednio jej kierownictwu.

W Polsce funkcj¢ agencji ptatniczej EFRROW dla wszystkich dziatan PROW
2007-2013 peilni ARIMR. Agencja ta peini réwniez funkcje agencji ptatniczej EFRG
w zakresie systemu wsparcia bezposredniego. Funkcje¢ agencji platniczej w odnie-
sieniu do pozostatych mechanizméw WPR finansowanych z EFRG peini ARR.*

W systemie wdrazania mechanizmé6w WPR wazna rola przypada Generalne-
mu Inspektorowi Kontroli Skarbowej, ktéry dokonuje certyfikacji i poswiadczen
zamknigcia wydatkéw EFRG oraz EFRROW. Certyfikacja polega na zatwierdza-
niu rachunkéw akredytowanej agencji ptatniczej w zakresie ich prawdziwosci, kom-
pletnosci oraz doktadnosci, bioragc pod uwage wprowadzony system zarzadzania
i kontroli (art. 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005). Obowigzkiem jednost-
ki certyfikujacej jest réwniez informowanie KE o powstatych nieprawidtowosciach
w gospodarowaniu funduszami unijnymi.

27 Np. Migdzynarodowej Organizacji Standaryzacji 27002: Kodeks praktyki dla zarzagdzania bezpieczenstwem in-
formacii (ISO).

28 Agencja ta administruje rynkowymi mechanizmami WPR, prowadzac dziatania interwencyjne na réznych ryn-
kach rolnych w przypadku zaistnienia okreslonych zaburzen rynkowych.
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4. Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli

Jednym z warunkéw akredytacji agencji platniczej jest posiadanie przez nig
skutecznego systemu zarzadzania i kontroli. Celem tego systemu jest przede wszyst-
kim zapewnienie zgodnosci udzielanego przez t¢ agencje wsparcia finansowego
z przepisami prawa wspdlnotowego oraz krajowego. Ponadto system ten w spos6b
istotny wspomaga proces obstugi wnioskéw o pomoc z funduszy unijnych, a wigc
takze przywolywanych wyzej funduszy rolnych. Ta ostatnia funkcja ma szczeg6l-
ne znaczenie dla ujednolicenia praktyki wdrazania pomocy unijnej nie tylko w na-
szym kraju, ale takze w calej UE. Generalnie systemy zarzagdzania i kontroli okre-
§lajg zasady ewidencjonowania wnioskéw o pomoc, weryfikacji kwalifikowalnosci
beneficjentéw oraz projektow, rejestrujg dokonane platnosci oraz zobowigzania be-
neficjentow.

Przyjety w Polsce system zarzadzania i kontroli wspomaga obstuge ptatnosci
bezposrednich i innych ptatnosci obszarowych oraz zwierzgcych, a takze mechani-
zmy pomocowe rozwoju obszaréw wiejskich.

Z mysla o przyblizeniu istoty uruchomionego w Polsce systemu zarzadzania
i kontroli wypadnie w kolejnosci wskaza¢ na najwazniejsze elementy i zasady jego
funkcjonowania. Tak wigc przyjety Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli
(IACS),” zgodnie z przepisami rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782 z dnia 29 wrze-
$nia 2003 r.,*° zawiera nastgpujace elementy:

— skomputeryzowang baze danych, zawierajaca dla kazdego gospodarstwa
rolnego dane uzyskane z wniosk6w o pomoc,

— system identyfikacji dzialek rolnych ustanawiany na podstawie map lotni-
czych badz satelitarnych albo dokumentéw ewidencji gruntéw lub innych
danych kartograficznych (mapy sporzadzane sg przy zastosowaniu jednoli-
tego standardu gwarantujgcego doktadnos¢ co najmniej rownowazng karto-
grafii w skali 1:10 000),

— system ewidencji zwierzat gospodarskich,

— system identyfikacji i rejestracji uprawnieni do platnosci pozwalajacy na we-
ryfikacj¢ uprawnien oraz kontrole krzyzowe z wnioskami o pomoc i syste-
mem identyfikacji dziatek rolnych,

— zintegrowany system kontroli,

29 IACS—skrot ang. Integrated Administration and Control System.

30 Ustanawiajgcego wspdine zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rol-
nej i ustanawiajgcego okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajgcego rozporzadzenie (EWG)
nr 2019/93,(WE) nr 1452/2001, (WE) 1453/2001, (WE) 1454/2001, (WE) 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE)
1673/2000, (EWG) nr 1257/71 i (WE) nr 2529/2001 (Dz. Urz. UE L 270 z 21.10.2003, s. 1 z pézn. zm.; Dz. Urz.
UE polskie wydanie specjalne rozdz. 3, t. 40, s. 269, z p6zn. zm.).
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— jednolity system rejestrowania tozsamosci kazdego rolnika, ktéry sktada
wniosek o pomoc.

W skomputeryzowanej bazie danych dla kazdego gospodarstwa rolnego zapi-
sywane sg dane z wnioskdw o uzyskanie pomocy. Informacje zapisane w bazie po-
zwalaja na szybkie i bezposrednie sprawdzenie prawdziwosci danych podawanych
przez rolnika w kolejnym wniosku o pomoc.

Z kolei system identyfikacji dzialek rolnych utworzony zostal w oparciu o ewi-
dencje gruntéw i budynkéw prowadzong na podstawie przepiséw Prawa geodezyj-
nego i kartograficznego®! , stanowigcg w naszym kraju oficjalny, urzgdowy rejestr
tych nieruchomosci. Jest on wykorzystywany przede wszystkim w postgpowaniu
o przyznanie doptat bezposrednich. System ten umozliwia identyfikacje dzialek
rolnych deklarowanych przez producentéw rolnych oraz kontrole ich powierzchni
(na mapach ewidencji gruntéw w zestawieniu ze znajdujacymi si¢ w tym systemie
danych o dziatkach ewidencyjnych, danych kartograficznych, zdjec¢ lotniczych i sa-
telitarnych). Pozwala tez ustali¢ faktyczng powierzchnie uzytkowanych dziatek, ro-
dzaj prowadzonych na nich upraw i zachowanie dobrej kultury rolnej na tych dziat-
kach.

System identyfikacji i rejestracji zwierzat ewidencjonuje znakowane indywidu-
alnie zwierzg¢ta gospodarskie (bydto, owce, kozy) oraz trzod¢ chlewng znakowang
stadnie. Dane zawarte w tym systemie wykorzystywane sg w ramach kontroli admi-
nistracyjnej uprawnien beneficjentéw do ptatnosci zwierzgcych, a takze w przypad-
ku niektérych dziatan PROW 2007-2013, gdy zachodzi potrzeba zweryfikowania
stanu zwierzat w gospodarstwie rolnym.

Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli (dalej ZSZiK) powinien by¢ do-
stosowany do specyfiki 1 potrzeb kraju cztonkowskiego UE. W Polsce zasady bu-
dowy tego systemu okresla ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie
ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskéw
o0 przyznanie platnosci.’> Na system ten, zgodnie z art. 4 powyzszej ustawy, sktada-
ja si¢ ewidencje: producentdéw, gospodarstw rolnych, wnioskOw o przyznanie plat-
nosci oraz dokumentacja zwigzana z prowadzeniem powyzszych trzech grup ewi-
dencji.

7ZSZiK obejmuje swym dzialaniem wszystkie wnioski o przyznanie pomocy.
W ramach tej kontroli, waznej dla ochrony intereséw finansowych UE, wyr6znié
mozna nastgpujace typy kontroli:

31 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm.
32 Dz.U. z 2004 r. Nr 10, poz. 76 ze zm.
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— wizualng, polegajaca na tym, ze weryfikacja zlozonego dokumentu nastepu-
je poprzez jego sprawdzenie bez koniecznosci dostepu do zewnetrznych Zré-
det danych, takze bez dostgpu do danych znajdujacych si¢ w systemie,

— zgodnosci, polegajaca na sprawdzeniu, czy dane wprowadzone do systemu
odpowiadajg danym znajdujgcym si¢ w ztozonych dokumentach,

— administracyjng, obejmujacg dwa rodzaje tej kontroli:

— administracyjng prostg, polegajaca na sprawdzeniu danych z wniosku,
oswiadczenia lub deklaracji wnioskodawcy z danymi istniejagcymi juz
w systemie dla danego podmiotu,

— administracyjng krzyzowga, polegajaca na sprawdzeniu danych wprowa-
dzonych na podstawie wniosku, oSwiadczenia lub deklaracji z danymi
ztozonymi przez inne podmioty w celu wykrycia ewentualnego naklada-
nia si¢ danych z tych dokumentéw.

ZSZiK obstuguje przede wszystkim platnosci bezposrednie oraz przewidzia-
ne w PROW 2007-2013 dzialania: wspieranie gospodarowania na obszarach o nie-
korzystnych warunkach gospodarowania, program rolnosrodowiskowy, zalesianie
gruntéw rolnych i innych niz rolne. W odniesieniu do pozostatych dzialari powyz-
szego programu system ten jest wykorzystywany w ramach dokonywania czynnosci
kontroli krzyzowej uprawnieni beneficjentéw tych dziatan.

Postepowanie w sprawie platnosci bezposrednich prowadzone jest zgodnie
z przepisami kodeksu postepowania administracyjnego. Wnioski o ptatnosci bez-
posrednie zatatwiane sg wedlug procedur zaprogramowanych w ZSZiK. Zgodnie
z nimi wnioski o te platnosci podlegajg najpierw rejestracji i sg wprowadzane do
systemu informatycznego. Zauwazy¢ tutaj nalezy, ze system informatyczny wymu-
sza przy tym wprowadzenie wszystkich danych wymaganych w zaprogramowane;j
procedurze. Bez tych danych wniosek nie jest poddawany dalszej procedurze. Ko-
lejnym etapem zalatwiania wniosku jest przeprowadzenie kontroli administracyjne;.
Polega ona na poréwnaniu deklarowanych we wniosku powierzchni dzialek rolnych
z bazg referencyjng LPIS,* takze z systemem identyfikacji i rejestracji zwierzat. Re-
alizowana na tym etapie tzw. kontrola krzyzowa ma na celu sprawdzenie czy de-
klarowane we wniosku powierzchnie gruntéw lub zwierzeta nie sg wykazane we
wniosku innego producenta. Sprawdzenie to ma na celu zapobieganie podwdjnemu
wyplaceniu pomocy na te same grunty lub zwierzeta.

33 Angielski skrot: Land Parcel Identification System. Jest on bazag danych o powierzchni gruntéw rolnych w Polsce.
Zawiera dane o dziatkach ewidencyjnych, zdjecia satelitarne i lotnicze powierzchni ziemi. Stuzy do identyfiko-
wania dziatek zadeklarowanych we wniosku przez producentéw rolnych, kontrole ich powierzchni, rodzaj upraw
i zachowanie tzw. dobrej kultury rolnej na nich. Minimalne wymagania dotyczace utrzymania gruntéw w do-
brej kulturze rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska zostaty okreslone w rozporzadzeniu MRiRW z dnia 11 marca
2010 roku w sprawie minimalnych norm (Dz.U. Nr 39, poz. 211).
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Dopetnieniem kontroli administracyjnej oraz krzyzowej jest tzw. kontrola
na miejscu.* Ma ona na celu zbadanie zgodnosci zadeklarowanych przez rolnika
powierzchni dziatek ze stanem faktycznym. Realizowane sg dwie metody tej kontro-
li. Pierwsza to metoda inspekcji terenowej, polegajaca na przeprowadzeniu wywia-
du terenowego i dokonaniu pomiaru dzialek z zastosowaniem techniki GPS.* Druga
z nich to metoda FOTO, polegajaca na por6wnaniu danych zawartych we wniosku
z danymi geograficznymi i zdjg¢ciami lotniczymi powierzchni gruntéw rolnych.

Jesli w trakcie obstugi wniosku stwierdzone zostang jakies bledy, nieprawi-
dlowosci lub niejasnosci, wowczas wnioskodawca wzywany jest do ztozenia wy-
jasnien. Po zatwierdzeniu wynikéw przeprowadzonej kontroli administracyjnej
7ZS7iK wylicza platnos¢ i sporzadza projekt decyzji, ktérg wydaje kierownik biu-
ra powiatowego ARiIMR. Decyzja ostateczna skutkuje zleceniem platnosci kiero-
wanym do departamentu ksiggowosci w centrali ARIMR, ktéra wyptaca naleznosci
na konto bankowe beneficjentow.

Z kolei realizacja platnosci przewidzianych dziataniami PROW 2007-2013 za-
wiera réwniez szereg elementéw zabezpieczajacych ochrong intereséw finansowych
UE. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyc¢, ze kazde z 21 dziatan tego programu
obstugiwane jest wedtug odrebnej wewnetrznej procedury. Cechuje je duze zrézni-
cowanie, powodowane gtéwnie réznorodnoscig form pomocy w odniesieniu do kaz-
dego z tych dzialan, a takze zréznicowaniem kryteriéw kwalifikowalnosci benefi-
cjentéw oraz projektéw. Wnioski o przyznanie pomocy sklada si¢ do podmiotéw
wdrazajacych poszczegdlne dziatania w terminach przez nie okreslonych. Naboér
wnioskéw realizowany jest do wyczerpania limitu Srodkéw ustalonych dla danego
naboru albo w wyznaczonym tylko okresie. Na tym etapie obstugi wnioskéw naste-
puje ich rejestracja i wprowadzenie do systemu informatycznego. Wazng czynno-
scig podejmowang na tym etapie jest kontrola administracyjna wniosku.

Whiosek o przyznanie pomocy poddany kontroli administracyjnej badany jest
pod katem jego zgodnosci z celami pomocy wskazanymi w programie pomocowym
oraz kryteriami przyznawana pomocy, na ktére sktada si¢ ocena kwalifikowalnosci
beneficjenta oraz projektu, a takze kosztéw projektowanego przedsiewzigcia.* Kon-
troli administracyjnej towarzyszy jednoczesnie kontrola krzyzowa majaca na celu
eliminowanie podwdjnego finansowania tego samego projektu z innego Zrédta po-
mocy unijnej.’

34 Zasady tej kontroli reguluje rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1122/2009, Dz.U. UE L 315/65 z 2 grudnia 2009 r.

35 GPS — system nawigacji satelitarnej uzywany w tym przypadku do pomiaru powierzchni.

36 Zasady kwalifikowalno$ci wydatkéw okresla art. 71 przywotywanego rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005.
Kontrola kwalifikowalno$ci kosztow przedsiewzigcia dokonywana w tym przypadku ma na celu sprawdzenie, czy
wszystkie koszty przedsiewziecia moga by¢ przedmiotem wspétfinansowania.

37 Skutecznos¢ tej kontroli zabezpieczajg porozumienia zawierane pomigdzy réznymi podmiotami wdrazajgcymi
mechanizmy pomocowe w przedmiocie wzajemnego udostgpniania informacyjnej bazy danych o wnioskach.
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Czynnoscig prowadzaca do sprawdzenia prawdziwosci danych we wniosku
0 pomoc ze stanem faktycznym jest w przypadku wielu dzialari analizowanego tutaj
programu wizytacja terenowa.

Etap obstugi wniosku koriczy podpisanie z beneficjentem umowy o dofinanso-
wanie projektu przedsigwzigcia. Waznym elementem zabezpieczajacym interesy fi-
nansowe UE jest stosowne postanowienie zawieranej umowy co do sposobu zabez-
pieczenia prawidlowego jej wykonywania zar6wno w trakcie realizacji projektu, jak
tez w okresie 5 lat po jego rozliczeniu.*

Autoryzacja kolejnego wniosku beneficjenta o uruchomienia ptatnosci czescio-
wej lub konicowej to kolejny etap postepowania o uzyskanie wsparcia. Obejmuje
on nastepujace czynnosci: rejestracje wniosku o ptatnos¢, kontrolg administracyj-
ng i kontrolg na miejscu oraz sprawdzenie wykonania umowy i wreszcie wyplate
wsparcia, badZ odmowe wyplaty. Obstuga wniosku o platnos¢ jest réwniez wspo-
magana przez system informatyczny. Kontrola administracyjna obejmuje przede
wszystkim trzy grupy sprawdzen, a mianowicie: zgodnosci dokumentéw finanso-
wych z umowa, kwalifikowalnosci kosztéw projektu oraz zbadanie, czy nie zacho-
dzi zagrozenie podwdjnego finansowania projektu. Z kolei kontrola na miejscu, ma
na celu sprawdzenie dokumentacji ksiggowej potwierdzajacej kwalifikowalnos¢
kosztéw, sprawdzenie zrealizowanego obiektu oraz zgodnos$ci wykorzystania inwe-
stycji z celem pomocy.

Dwa dziatania PROW 2007-2013, tj. ,,Wsparcie gospodarowania na obszarach
o niekorzystnych warunkach gospodarowania” oraz ,,Program rolnosrodowiskowy”
rozpatrywane sg réwnolegle z obstugg wniosku o ptatnosci bezposrednie. Wsparcie
udzielanie w ramach tych trzech mechanizméw stosownie do przepiséw art. 5 i 6
przywolywanego wyzej rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 warunkowane jest
od spetnienia przez beneficjentéw okreslonych wymagan dotyczacych utrzymania
gruntéw rolnych wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego w dobrej kulturze rol-
nej, zgodnej z wymogami ochrony srodowiska oraz podstawowych wymogéw z za-
kresu sposobu gospodarowania. Wymogi powyzsze tworzg jeden mechanizm wy-

stepujacy pod wspdlng nazwa ,,wzajemna zgodnos¢”.*

Konsekwencjg naruszenia wymagan wzajemnej zgodnosci jest redukcja ptat-
nosci bezposrednich, proporcjonalnie do dokonanych naruszeni. Zasady tej redukcji
okresla rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1122/2009 z dnia 30 listopada 2009 r. usta-
nawiajgce szczegétowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009
odnosnie dozasady wzajemnej zgodnosci modulacji oraz zintegrowanego systemu
zarzadzania i kontroli w ramach systeméw wsparcia bezposredniego przewidzia-
nych w wymienionym rozporzadzeniu oraz wdrazania rozporzadzenia Rady (WE)

38 Wymog ten dotyczy dziatan o charakterze inwestycyjnym.
39 W jezyku angielskim wystepuje pod nazwg cross compliance.
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nr 1234/2007 w odniesieniu do zasady wzajemnej zgodnosci w ramach systemu
wsparcia ustanowionego dla sektora wina.* Tak wiec w razie nieumyslnego spo-
wodowania nieprawidtowosci sankcjg jest z reguty redukcja ptatnosci o 3%. W ra-
zie gdyby te nieprawidlowosci powtarzaly si¢, wowczas sankcja moze by¢ reduk-
cja platnosci do 15%. Natomiast sankcjg za umyslne nieprzestrzeganie wymogoéw
jest redukcja ptatnosci w wysokosci 20%. W przypadku dziatan PROW 2007-2013,
do ktérych ma zastosowanie zasada wzajemnej zgodnosci, sankcjg w tym wypadku
jest redukcja kwoty wsparcia w zaleznosci od kwoty niezakwalifikowanej do ptat-
nosci.

Przywolane wyzej rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1122/2009 przewiduje inne
jeszcze sankcje dla beneficjentow ptatnosci bezposrednich. Zwrécié nalezy w szcze-
g6lnosci uwage na sankcje z tytutu deklarowania do wsparcia wigkszych niz w rze-
czywistosci powierzchni gruntéw. Tak wigc w przypadku, gdy stwierdzona rézni-
ca wynosi wiecej niz 3% lub dwa hektary, ale nie wiecej niz 20% zatwierdzonego
obszaru, wéwczas pomoc oblicza si¢ na podstawie zatwierdzonego obszaru po-
mniejszonego o stwierdzong réznice. W przypadku, gdy réznica przekracza 20% za-
twierdzonego obszaru, pomocy nie przyznaje si¢. Z kolei gdyby réznica ta wynosita
wigcej niz 30%, woéwczas beneficjenta pozbawia si¢ ptatnosci za dany rok kalenda-
rzowy. Wreszcie w przypadku, gdyby réznica ta przekraczata 50%, wtedy benefi-
cjent wykluczany jest z pomocy na okres 3 lat.

5. Kontrola wydatkéw agencji ptatniczych

Agencje platnicze obowigzane sg do wydatkowania srodkéw unijnych zgodnie
z celem oraz przy zachowaniu wspdlnotowych i krajowych warunkéw przyznawa-
nia pomocy. W tym zakresie dzialania agencji ptatniczych sa kontrolowane przez jej
stuzby kontroli wewnetrznej oraz zewngtrzne organy kontrolne. Do tych ostatnich
organdéw nalezy zaliczy¢ kontrol¢ skarbowg oraz stuzby KE i Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowego. Kontrola wewnetrzna agencji ptatniczej powinna funkcjo-
nowac niezaleznie od innych jednostek organizacyjnych i by¢ bezposrednio podpo-
rzadkowana szefowi tej agencji. Dzialania tej stuzby sa pomocne w zlozeniu przez
kierownika agencji platniczej oswiadczenia, ze sprawozdanie finansowe z wydat-
kéw unijnych jest prawdziwe, wyczerpujace i przedstawia doktadny stan wydatkéw,
a nadto, ze procedury przyznawania pomocy sg zarzadzane, kontrolowane i doku-
mentowane zgodnie z przepisami wspélnotowymi.*!

40 Dz.U. UE L 316/65 z 2 grudnia 2009 roku.

41 Obowigzek tego poswiadczenia wynika z przepiséw art 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 885/2006 z 21 czerw-
ca 2006 r. ustanawiajacego szczegdtowe zasady stosowania rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 w za-
kresie akredytacji agenciji ptatniczych i innych jednostek, jak réwniez rozliczania rachunkéw EFRG i EFRROW,
Dz.U. UE L 171/90 z dnia 23 czerwca 2006 r.
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Wsréd zewngtrznych stuzb kontroli szczegdlna rola przypada kontroli skarbo-
wej. Kontroluje ona wydatki agencji platniczych z punktu widzenia ich celowosci
oraz zgodnosci z przepisami prawa okreSlajacego zasady wydatkowania srodkéw
unijnych. Do zadan tej kontroli nalezy réwniez certyfikacja rachunkéw funduszy
unijnych oraz wydawanie deklaracji zamknigcia pomocy ze srodkéw pochodzacych
z Unii Europejskiej. Po zakoficzeniu kazdego roku budzetowego Generalny Inspek-
tor Kontroli Skarbowej wydaje Swiadectwo stwierdzajace, ze rachunki sporzadzo-
ne przez agencje¢ platniczg i przekazywane do Komisji Europejskiej sg autentyczne,
kompletne i doktadne oraz ze procedury kontroli w agencji ptatniczej dzialaly po-
prawnie.*?

6. Préba oceny skutecznosci stosowanych w Polsce rozwigzan
w zakresie ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej
w dziedzinie Wspélnej Polityki Rolnej

Zaprezentowane wyzej, w syntetycznym jedynie zarysie, najwazniejsze rozwig-
zania prawne w zakresie ochrony intereséw finansowych ograniczone zostaly do
rozwiazan przyjetych i realizowanych w Polsce. Wielos¢ przyjetych w tym zakresie
rozwiazan obejmuje kilka obszaréw zabezpieczen nalezytego gospodarowania srod-
kami unijnymi. Wigkszos¢ wdrozonych tutaj rozwigzan jest wynikiem implementa-
cji do polskiego systemu prawnego przyjetych w tym zakresie rozwigzan unijnych.

Na sprawny system ochrony intereséw finansowych UE sktada si¢ wiele czyn-
nikéw, poczynajac od trafnie sformutowanych celéw i narzgdzi WPR oraz spraw-
nie funkcjonujacy system organéw wdrazajacych narzedzia tej polityki, dysponuja-
cych skutecznymi instrumentami ochrony prawnej tych intereséw. Wydaje sie, ze
funkcjonujacy w Polsce system finansowania rolnictwa i terenéw wiejskich z fundu-
szy rolnych UE mozna najtrafniej oceni¢ w pryzmacie skali nieprawidlowosci maja-
cych miejsce w zakresie pozyskiwania srodkéw finansowych Unii Europejskiej. Po-
zyteczng w tym zakresie moze by¢ informacja zlozona w styczniu biezacego roku
przez wiceprezesa ARIMR dla Polskiej Agencji Prasowej.* W jej swietle 241 mln
zt to kwota, jakg ARiIMR musi odzyska¢ jako naleznos¢, ktéra powstata z tytutu na-
tozonego na beneficjentéw obowigzku zwrotu nienaleznie pobranego swiadczenia,
z racji dopuszczenia si¢ przez nich r6znych nieprawidlowosci w pozyskiwaniu srod-
kéw finansowych UE. Wysokos¢ orzeczonych do zwrotu kwot przedstawia si¢ na-
stepujaco: z przedakcesyjnego programu SAPARD - ok. 20 mln. z}; z programéw
pomocowych z lat 2004-2006 — ok. 202 min zt; z PROW 2007-2013 ponad 13 min
zt (wskaZnik procentowy odnoszacy si¢ odpowiednio do przywotanych wyzej kwot

42 Zadania jednostek certyfikujgcych formutujg w szczegélnosci przepisy art 7 i 8 przywotywanego rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1290/2005.

43 Zob. 240 min zt do windykacji od rolnikéw z tytutu nienaleznych doptat, (w:) ,Gazeta Prawna” z 25 stycznia
2012 roku.
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naleznosci przedstawia si¢ nastgpujaco: 0,3, 0,7, 1,3, 0,2 ogétu srodkéw wydatko-
wanych z tych programéw). Powyzsze wskaZniki oznaczaja, ze ARIMR spelnia
warunki audytu, poniewaz zgodnie z przepisami prawa unijnego liczba stwierdzo-
nych nieprawidtowosci nie przekracza 2,5%. Jesli chodzi o rodzaj nieprawidtowo-
$ci, to gléwnie dotyczg one niedotrzymania zobowigzania przez rolnikéw korzysta-
jacych z ptatnosci z tytutu gospodarowania w trudnych warunkach, ktérego trescig
byt wymdg kontynuowania dziatalnosci przez co najmniej 5 lat. Inne nieprawidto-
wosci to niedotrzymanie terminu podniesienia kwalifikacji rolniczych przez rolni-
kéw w przypadku dziatania ,,mlody rolnik”, nastepnie ztozenie podrobionych, nie-
rzetelnych lub poswiadczonych niezgodnie z prawdg dokumentow.

Dla dokonywanej tutaj oceny pozytecznym mogg by¢ takze ponizsze wskaz-
niki. Otéz z og6lnie dostepnych informacji wynika tez, ze Polska musi zwréci¢ do
unijnego budzetu ponad 280 tysigcy euro w zwigzku z nieprawidtowo wydatkowa-
nymi srodkami finansowymi z funduszy rolnych UE.** W $wietle tej informacji obo-
wigzkiem takiego zwrotu objeto dotad 20 unijnych krajéw na sume¢ ponad 115 min
euro. Z krajow tych najwiecej musiata zwréci¢ Wielka Brytania — prawie 30 min
euro, nastepnie Wiochy — ponad 21 mln euro oraz Holandia — 14 mln euro. Najmnie;j
natomiast do unijnego budzetu muszg zwrdci¢ Dania i Malta — po tysigc euro.

Jak wida¢ z przytoczonych wyzej danych liczbowych, ilustrujgcych przykia-
dowo tylko rozmiar nieprawidlowosci w zakresie korzystania z funduszy unijnych
i wynikajace z tego tytutu skutki finansowe, skonkludowa¢ nalezy, ze skala niepra-
widlowosci uzasadnia jednak potrzebe cigglego doskonalenia sprawnego systemu
dystrybucji unijnych srodkéw budzetowych z jednej strony, z drugiej zas zachodzi
tez koniecznos¢ nie tylko utrzymywania ale takze cigglego doskonalenia mechani-
zméw ochrony intereséw finansowych UE.

W swietle tego co juz wyzej powiedziano, Polska jako kraj z grupy najwigk-
szych beneficjentéw srodkéw budzetowych UE zastuguje na pozytywng ocene
w zakresie prawidlowego korzystania z pomocy unijnej. Nie oznacza to jednak, ze
w tej sytuacji nasze krajowe instytucje uczestniczace w procesie dystrybucji unijnej
pomocy mogg sobie pozwoli¢ na spowolnienie swojej aktywnosci w zakresie do-
skonalenia dziatan w tym zakresie. Zagrozenie nieprawidlowym wydatkowaniem
srodkéw unijnych ciagle istnieje, a taki stan rzeczy niech potwierdzg opublikowa-
ne wyniki konferencji, odbytej w paZdzierniku 2008 roku w Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego, na temat: Wykrywanie i informowanie o nieprawidlowosciach w wy-
korzystaniu funduszy europejskich w systemie realizacji Programu Infrastruktura
i Srodowisko — doswiadczenia i wyzwania.*® Choé konferencja ta dotyczyta gtéwnie
funduszy pozarolniczych, to wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze w procesie ich dys-

44 Zob. informacje na ten temat na stronie: http://funduszeue.info/blog/2012/02/17/polska—musi—zwrdcic...
45 www.mrr.gov.pl/aktualno$ci/fundusze europejskie — Konferencja: wykrywanie...
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trybucji jest wiele cech wspdlnych, chocby nawet w zachowaniach beneficjentéw
unijnej pomocy. Zatem na uzytek niniejszych rozwazan moze warto jeszcze bedzie
postuzy¢€ si¢ niektérymi zaprezentowanymi tam pogladami i danymi liczbowymi.

W pierwszej kolejnosci wypada wskaza¢ na najczesciej przywolywane w ma-
teriatach konferencyjnych typy wystepujacych nieprawidtowosci.*® Sg nimi: niewy-
konanie wspétfinansowanego przedsigwzigcia, naduzycie badZ oszustwo, zreali-
zowanie przedsiewzigcia niezgodnie z przepisami oraz umowa, naruszenia zasad
dotyczacych zaméwieri publicznych, wykazywanie wydatkéw niekwalifikowal-
nych, bledne rozliczanie naktadéw oraz szereg innych. Do najczesciej wystepuja-
cych metod wykrywania tych nieprawidtowosci zaliczy¢ nalezy: kontrole na miej-
scu, kontrole administracyjng, wizyty monitorujace, kontrole skarbowa, kontrole
ex post dokumentéw. Warto jeszcze zwrédci¢ uwage na ustalenie, ze w ponad 90%
to nieprawidlowosci majace miejsce juz po uzyskaniu platnosci przez beneficjen-
ta. Wydaje si¢ wiec, ze informacje powyzsze powinny by¢ uwzgledniane nie tylko
przy usprawnianiu procesu dystrybucji funduszy finansujacych polityke spéjnosci,
ale réwniez inne polityki UE, w tym takze WPR.

Na zakoriczenie jeszcze jedna konstatacja. Otéz stosowanie sankcji za popet-
nione przez beneficjenta nieprawidtowosci, zgodnie z zaleceniami KE, powinno by¢
tak podejmowane, aby byty one skuteczne, proporcjonalne do popetnionych niepra-
widlowosci oraz odstraszajace. Z drugiej strony sankcje te nalezy wprowadzacé w ta-
kim zakresie, w jakim to jest konieczne dla zapewnienia stosowania prawa wspdlno-
towego, zwlaszcza pod katem celowosci i zgodnosci wydatkéw ze wspdlnotowymi
i krajowymi warunkami przyznawania pomocy. Warto jednak przy tej okazji zwro-
ci¢ uwage na rzadzaca programami unijnymi zasade, a wynikajaca z przepiséw re-
gulujacych rézne formy unijnego wsparcia, zgodnie z ktérg w przypadku gdy pomoc
zostala wyptacona nienaleznie, zawsze podlega ona zwrotowi, niezaleznie od tego,
czy wina za jej zaistnienie lezy po stronie beneficjenta, czy administracji. Zasadg te,
jak si¢ wydaje, uzna¢ jednak nalezy za kontrowersyjng, jesliby poddac ja bardziej
szczeg6lowej ocenie z réznych punktéw widzenia. Jest to jednak zagadnienie na od-
rebny temat do rozwazan, a w obowigzujacym stanie prawnym pozostaje jedynie
sformutowac wniosek de lege lata, aby réwniez instytucje administrujace fundusza-
mi unijnymi dopuszczaly si¢ w swych dziataniach jak najmniej zawinionych przez
siebie nieprawidlowosci.

46 Zob. zwtaszcza referat na temat: Do$wiadczenia IZ PS oraz innych IZ na podstawie analizy nieprawidtowosci —
przyktady.
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SELECTED ISSUES OF PROTECTION OF THE EUROPEAN UNION’S FINANCIAL
INTERESTS REGARDING COMMON AGRICULTURAL POLICY

Key words: common agricultural policy, implementation, EU’s budget.

The disbursement of funds of the European Union’s budget with regard
to Common Agricultural Policy imposes on administrative authorities of Community
and Member States many responsibilities to protect financial interests of the
EU’s budget. This paper presents the characteristics of these responsibilities and
legal consequences of their violations and deals only with issues connected with
responsibilities of domestic authorities. A well— functioning system of protection
of such interests consists of a group of institutional guarantees starting with the
effectively functioning institutions at the level of coordination, management and
implementation of UE’s aid, through effective management and control system
dealing with disbursement of these funds. The effectiveness of the protection of those
interests in particular Member States can be assessed by ascertained irregularities.
Although Poland is considered to be a country which effectively deals with above
mentioned protection of financial interests, it does not exempt our country form the
obligation of further development in these area.
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