Dzialalno$¢ OLAF w kontekscie ochrony interesow finansowych
Unii Europejskiej

Wstep

Zjawiska zwiagzane z naduzyciami finansowymi towarzysza Wspoélnocie Europejskiej
od jej powstania, bowiem instrumenty prawnej ochrony interesow finansowych Wspdlnot
mozna odnalezé juz w traktatach paryskim i rzymskim. Zdecydowanym przetomem
zainteresowania zagadnieniem ochrony finansoéw sa lata dziewigcdziesiate. Wowczas pojecie
»interesy finansowe Wspolnot Europejskich” jako termin prawny zostalo wprowadzone przez
Traktat o Unii Europejskiej (TUE), podpisany 7 lutego 1992 roku w Maastricht'. W wyniku
postanowien Traktatu ochrona interesow finansowych nie byta juz tylko jednym z elementow
polityki  Wspdlnot Europejskich, lecz stala si¢ glownym obszarem wspolpracy
mig¢dzyrzadowej w ramach III filaru Unii Europej skiej2.

Na jego podstawie zostaly uchwalone dwa zasadnicze horyzontalne akty prawne:
rozporzadzenie Rady nr 2988/95 (WE, Euratom) z 18 grudnia 1995 roku o ochronie interesow
finansowych Wspolnot Europejskich’® i rozporzadzenie Rady nr 2185/96 (WE, Euratom) z 11
listopada 1996 roku dotyczace kontroli na miejscu przeprowadzanych przez Komisje w celu
ochrony interesow finansowych Wspoélnot Europejskich przed naduzyciami i innymi
nieprawidtowosciami®.

Przepisy rozporzadzenia nr 2988/95 definiuja nieprawidlowosci finansowe a takze
ustanawiaja ogélne zasady dotyczace kontroli, srodkéw i kar administracyjnych. Pod
pojeciem nieprawidtowosci finansowych rozporzadzenie rozumie jakiekolwiek naruszenie
postanowien prawa wspolnotowego, wynikajace z dziatania lub zaniechania podmiotu
gospodarczego, ktoére spowodowato lub moglo spowodowaé szkode dla ogdlnego budzetu

Wspdlnot Iub budzetow przez nie zarzadzanych. Szkoda moze dotyczy¢ uszczuplenia lub

'0.1.C 191,1992.

2 Zob. V. Pujas, The European Anti-Fraud Orfice (OLAF): a European policy to fight against economic and
financial fraud, “Journal of European Public Policy”, t.10, nr 5/2003, s. 781.

? Council Regulation (EC, Euratom) No 2988/95 of 18 December 1995 on the protection of European
Commission financial interests, O. J. L 312, 23. 12. 1995, s. 1.

* Council Regulation (EC, Euratom) No 2185/96 of 11 November 1996 concerning on-the-spot checks and
inspections carried out by the Commission in order to protect the European Communities’ financial interests
against fraud and other irregularitie, O. J. L 292, 15. 11. 1996, s. 2.



utraty dochodow z zasobow wilasnych, ktore sa pobierane bezposrednio w imieniu Wspdlnoty
jak réwniez na nieuzasadnionych wydatkach °.

Ochrona interesow finansowych byla w centrum zainteresowania nie tylko instytucji
wspolnotowych, ale i panstw czlonkowskich, ktore postanowity objac ja rezimem krajowego
prawa karnego®. W ten sposob powstata konwencja o ochronie interesow finansowych
Wspolnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 roku’ oraz pierwszy protokét do tejze
konwencjig, w ktorych to zostaly sprecyzowane pojecia nieprawidtowosci (naduzycia
finansowego) 1 oszustwa. Definicja naduzycia finansowego na szkodg interesoOw finansowych
Wspdlnot Europejskich wylicza zachowania przestepcze oddzielnie w dziedzinie wydatkow i
dochodéw budzetu ogdlnego Wspélnot Europejskich. Odnosnie wydatkow jest to’:

e kazde umyslne dziatanie lub zaniechanie polegajace na wykorzystaniu lub
przedstawieniu nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepetnych o$wiadczen lub
dokumentow, ktore ma na celu sprzeniewierzenie lub bezprawne zatrzymanie
srodkow z ogolnego budzetu Wspodlnot Europejskich lub z budzetow zarzadzanych
przez lub w imieniu Wspdlnot;
e nieujawnieni informacji, stanowiace naruszenie okreslonego obowiazku, w tym
samym celu;
o niewlasciwe wykorzystanie takich $rodkow na cele inne anizeli te, na ktore
zostaty one pierwotnie przyznane.
W kwestii przychodow jest to kazde $wiadome dziatanie lub zaniechanie odnoszace si¢ do'’:
» wykorzystania lub przedstawienia nieprawdziwych, niepoprawnych lub niepelnych
o$wiadczen lub dokumentow, ktore ma na celu bezprawne pomniejszenie srodkow z
ogolnego budzetu Wspolnot Europejskich lub z budzetéw zarzadzanych przez lub w
imieniu Wspolnot;
e nieujawnieni informacji, stanowiace naruszenie okreslonego obowiazku, w tym

samym celu;

5 Art..1 ust.2 Council Regulation (EC, Euratom) No 2988/95, s. 1.

® Art. 209 a (obecnie 280) Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE) podkresla ,,Panstwa
cztonkowskie podejmuja takie same $rodki do zwalczania oszustw naruszajacych interesy finansowe Wspolnoty,
jakie podejmuja do zwalczania oszustw naruszajacych ich wlasne interesy finansowe. (...) panstwa cztonkowskie
koordynuja swoje dzialania zmierzajace do ochrony interesow finansowych Wspdlnoty przed oszustwami. W
tym celu organizuja z pomoca Komisji Scista i regularna wspolpracg pomigdzy wlasciwymi wladzami”.
Postanowienia te znalazta si¢ takze w: art. 78 i traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnotg Wegla i Stali
(EWWiY), art. 183 a traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnotg Energii Atomowej (EWEA).
70.1.C316,27. 11. 1995.

¥ Pierwszy Protokot do konwencji o ochronie interesoéw finansowych Wspélnot Europejskich z dn. 27 wrzeénia
1996 roku, O.J. C 313, 23.10.1996.

? Art. 1 ust.la Konwencja o ochronie..., s. 1.

' Tamze.



« niewlasciwe wykorzystanie korzysci uzyskanej zgodnie z prawem , w tym samym

celu.

W tym miejscu nalezy nadmieni¢, iz istnieje rdéznica migdzy oszustwem a innymi
nieprawidlowos$ciami 1 opiera si¢ ona na ich kwalifikacji prawnej, bowiem naduzycie
finansowe jest czynem karanym jako przestgpstwo w procesie karnym, natomiast
nieprawidlowo$¢ jest pojeciem, ktore nalezy kojarzy¢ z obszarem prawa
administracyjnego.

Warto podkresli¢ takze, iz Konwencja a takze ww. rozporzadzenia nakladaja na
panstwa cztonkowskie obowiazek zapewnienia, Zze naduzycia na szkode interesow
finansowych Wspdlnot (w tym takze wspotuczestnictwo i podzeganie) beda karalne w
sposob skuteczny, proporcjonalny i przede wszystkim odstraszajacy. Zasada ogolna jest
konieczno$¢ zwrotu bezprawnie uzyskanej korzysci finansowej wraz z odsetkami.
Natomiast w przypadku nieprawidtowosci umyslnych lub bedacych rezultatem zaniedban
stosuje si¢ sankcje administracyjne w postaci: grzywny administracyjnej, zwrotu nieprawnie
uzyskanej kwoty wraz z odsetkami, pozbawienia mozliwosci uzyskania korzysci lub
cofnigcie korzys$ci na okres nastepujacy po nieprawidlowosci, tymczasowe wylaczenie
sprawcy z uczestnictwa w programach pomocy wspolnotowej a takze inne kary o
charakterze czysto ekonomicznym''.

Nieprawidtowos$ci finansowe, malwersacje i oszustwa narazaja kazdego roku budzet
Unii Europejskiej na wielomilionowe straty, dlatego tez instytucje wspdlnotowe i panstwa
cztonkowskie przyktadaja tak duza wage do ochrony swoich interesow finansowych.
Zaznaczy¢ rOéwniez nalezy, iz korupcja i oszustwa oprocz szkdd finansowych podwazaja
wiarygodnos$¢ samej Unii Europejskiej przysparzajac jej przeciwnikow. Dlatego tez, w celu
skutecznego zwalczania nieprawidtowosci, naduzy¢ finansowych i1 innej bezprawnej
dzialalnosci na szkode intereséw finansowych Wspolnot Europejskich powolany zostal w

1999 roku Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF).

! Zwalczanie przestepczosci w Unii Europejskiej. Wspotpraca sadowa i policyjna w sprawach karnych, pod.
red. A. Gorski, A. Sakowicz, Warszawa 2006, s. 63-64.



Podstawy prawne OLAF

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (European Anti-Fraud
Office) znany pod akronimem jego francuskiej nazwy jako OLAF, utworzony zostat na mocy
decyzji Komisji nr 1999/352/WE, EWWiS, Euratom z 28 kwietnia 1999 roku'?, przyjetej na
podstawie art. 162 (obecnie art. 218) TWE". Utworzenie OLAF stanowito przedsiewzigcie
Wspolnoty majace na celu kolejna probe podjeta na przestrzeni ostatnich lat i ukierunkowana
na ochrong interesow finansowych. OLAF zastapit UCLAF przejmujac jego kompetencje i
zadania.

Ramy prawne obejmujace ochrong interesow finansowych Unii Europejskiej i
stanowiace podstawg prawna funkcjonowania OLAF obejmuja nastgpujace srodki prawne:

0 rozporzadzenie nr 2988/95 o ochronie interesow finansowych'*,
0 rozporzadzenie nr 2185/96 w sprawie kontroli na miejscu przeprowadzanych przez

Komisje;15 ,

0 decyzje nr 352/99 o ustanowieniu Europejskiego Urzedu ds. zwalczania Naduzy¢

Finansowych (OLAF)'®

0 rozporzadzenie nr 1073/99 1 1074/99 o dochodzeniach prowadzonych przez

Europejski Urzad ds.. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)'’

0 rozporzadzenie nr 1074/99 o dochodzeniach prowadzonych przez Europejski Urzad

ds.. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)'®

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) rozpoczat
formalnie dziatalno$¢ 1 czerwca 1999 roku, tj. z dniem wejscia w zycie dwoch

rozporzadzen Rady i Parlamentu Europejskiego: nr 1073/99 oraz podobnej tresci nr

"2 Decyzja komisji nr 1999/352 (WE, EWWiS, Euratom) z dn. 28 kwietnia 1999 roku, w sprawie ustanowienia
Europejskiego Urzedu Antymalwersacyjnego (OLAF), O. J. L 136, 31. 05. 1999, s. 20, (wersja w jezyku
polskim dostgpna na stronie internetowej www,ukie.qov.pl.).

13 Réwniez na podstawie art. 16 TEWWIS i art. 131 TEWEA. Decyzja powolujaca OLAF zostata oparta na
podstawie prawnej upowazniajacej Komisj¢ do przyjmowania $rodkow ustalajacych wiasna organizacje
wewngtrzng.

4 Council Regulation (EC, Euratom) No 2988/95 of 18 December 1995 on the protection of European
Commission financial interests, O. J. L 312, 23.12.1995.

!> Council Regulation No 2185/96, O. J. L 292, 15. 1996.

16 Decyzja Komisji nr 1999/352, O. J. L 136, 31. 05. 1999.

"7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1073/1999 (WE) z dn. 25 maja 1999 roku, dotyczace
dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad Antymalwersacyjny (OLAF), O. J. L 136, 31. 05. 1999,
(wersje w jezyku polskim dostgpne na stronie internetowej www.ukie.qov.pl.).

'® Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1074/1999 (Euratom) z dn. 25 maja 1999 roku,
dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad Antymalwersacyjny (OLAF), O. J. L 136, 31. 05.
1999, (wersje w jezyku polskim dostgpne na stronie internetowej www.ukie.qov.pl.).



1074/99 z 25 maja 1999 roku, dotyczacych dochodzen prowadzonych przez OLAF. Mozna
$miato powiedzie¢, iz funkcjonowanie Urzedu opiera si¢ zasadniczo na tych dwoch
rozporzadzeniach, ktore okreslaja charakter Urzedu, glowne cela, zadania i sposéb ich
realizacji, procedur¢ prowadzenia dochodzen, powotanie Dyrektora, personelu a takze
Komitetu Nadzorczego. Rozporzadzenia sa uzupetnieniem decyzji Komisji ustanawiajace;j
OLAF, poniewaz rozszerzaja zawarte w niej postanowienia i wytyczne dotyczace

dziatalnosci.

Zadania OLAF

Zakres zadan OLAF okreslony zostal bardzo szeroko i w skutek tego mato
precyzyjnie. Wiaze si¢ to z tym, iz zadania nie ograniczaja si¢ jedynie do nieprawidtowosci
naruszajacych interesy finansowe Wspolnot, lecz obejmuje takze dziatania skierowane
przeciwko prawidtlowemu funkcjonowaniu Wspdélnot.

Podstawowa misja OLAF jest ochrona interesow finansowych Wspolnoty, a co za tym
idzie walka z nieprawidtowo$ciami finansowymi, korupcja, oszustwami i z kazdym innym
nielegalnym dziataniem tacznie z bledami wewnatrz Instytucji Europejskich, ktére miaty
konsekwencje finansowe'’. Poza tq zasadnicza misja dziatalnosci Urzedu, Komisja w art. 2
decyzji nr 1999/352 okreslita siedem kluczowych zadan realizowanych przez OLAF*:

1. Prowadzenie dochodzen administracyjnych (wewngtrznych i zewngtrznych) zgodnie z
przepisami prawa wspolnotowego.

2. Udzielanie Komisji wsparcia we wspotpracy z panstwami czlonkowskimi w dziedzinie
walki z korupcja 1 nieprawidtowosciami.

3. Prowadzenie dziatan operacyjnych Komisji zwigzanych ze zwalczaniem naduzy¢
finansowych, a w szczego6lno$ci rozwijaniem niezbednej infrastruktury, udzielaniem
wsparcia operacyjnego i technicznego na rzecz instytucji, organow i urzedow krajow
cztonkowskich.

4. Gromadzenie i analizowanie informacji na temat wszelkich nieprawidtowosci
finansowych.

5. Utrzymywanie stalego kontaktu ze stuzbami policyjnymi i organami sadowymi.

6. Przygotowywanie propozycji legislacyjnych Komisji 1 rozwijanie koncepcji

przeciwdziatania korupcji.

!9 Art. 1 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1074/1999, O. J. L 136, 31. 05. 1999, oraz art. 1
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (Euratom) nr 1073/99, O. J. L 136, 31. 05. 1999 .
20 Art. 2 decyzji Komisji nr 1999/352 0. J. L 136, 31. 05. 1999.



7. Reprezentowanie Komisji na forach dotyczacych walki z korupcja, oszustwami i innymi

dziataniami na szkodg intereséw finansowych Wspoélnoty.

Wymienione powyzej zadania nie sa jedynymi, ktore OLAF realizuje, bowiem z
kazdym kolejnym rokiem dziatalnosci Urzedu tych zadan przybywa. Nowe zadania sa
wynikiem strategii Komisji, ktora dazy do catosciowej ochrony interesow finansowych Unii
Europejskiej i w zwiazku z tym mozna wskaza¢ na jeszcze 3 zadania realizowane przez
OLAF

1.Wzmocnienie wspolpracy z panstwami kandydujacymi do Unii Europejskiej w zakresie
ochrony intereséw finansowych,

2.Wzmacnianie wspolpracy migdzy jednostkami organizacyjnymi Komisji i OLAF,
3.0rganizowanie szkolen.

Poszerzanie zakresu zadan z jednej strony $wiadczy na korzys¢ Urzedu, wskazuje
bowiem na sprawne dziatanie, z drugiej jednak ciagte mnozenie kompetencji moze
doprowadzi¢ do mniej efektywnego realizowania zadan pierwotnych. Dlatego tez, wydaje
si¢ konieczno$cia ustanowienie priorytetow wsrdod zadan oraz dokonanie konkretnego
podziatu zadan pomigdzy panstwa cztonkowskie a OLAF, poniewaz wiele zadan jest

tozsamych.

Struktura organizacyjna OLAF

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) pod wzgledem
administracyjnym jest stuzba Komisji Europejskiej i funkcjonuje w ramach Dyrekc;ji
Generalnej Budzet®', jednakze w swoich funkcjach dochodzeniowych pozostaje niezalezny.
Gwarantem niezaleznosci Urzedu jest status Dyrektora Generalnego™, ktory nie moze
przyjmowac instrukcji i wytycznych ze strony Komisji, rzadu i innych instytucji. Dyrektor
OLAF odpowiada za prawidlowe wykonywanie funkcji dochodzeniowej Urzedu i w zwiazku

z tym posiada pelna swobod¢ w zakresie wszczynania dochodzen i kierowania ich

2! Sprawozdanie specjalne Trybunatu Obrachunkowego nr 1/2005dotyczace zarzadzania Europejskim Urzedem
ds. zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), 2005/C 202/01 (wersje w jezyku polskim dostgpne na stronie
internetowej www.ukie.qov.pl.).

2 Dyrektor Generalny jest nominowany przez Komisje, po konsultacji z Rada i Parlamentem oraz uzyskaniu
pozytywnej opinii Komitetu Nadzorujacego. Kadencja dyrektora trwa 5 lat z mozliwo$cia jednokrotnego
powtdrzenia. Obecnie jest nim niemiecki prokurator Franz-Herman Bruener.



przebiegiem. Po zakonczeniu postepowania jest zobowiazany do sporzadzenia raportu
koncowego. Ponadto, przedstawia Komisji, Radzie, Parlamentowi i Trybunatowi
Obrachunkowemu raporty na temat wynikéw dochodzen prowadzonych przez Urzad™. W
gestii uprawnien Dyrektora Biura znajduje si¢ rowniez: mianowanie inspektoréw, kontrola
dziatalnosci grup specjalnych, przygotowanie projektu budzetu, zakup sprzgtu i zarzadzanie
nieruchomosciami**,

Kontrole nad Urzedem sprawuje Komitet Nadzorczy skladajacy si¢ z pigciu
niezaleznych ekspertéw nie zwiazanych z instytucjami Unii Europejskiej. Komitet podobnie
jak Dyrektor nie przyjmuje instrukcji ani wytycznych od panstw cztonkowskich i instytucji
wspolnotowych. Komitet obraduje co najmniej dziesi¢¢ razy w roku, przedstawia dyrektorowi
opinie doradcza dziatalnos$ci Urzgdu a takze publikuje raz w roku raport z dziatalnosci OLAF,
ktéry nastgpnie jest przedstawiany Komisji, Radzie, Parlamentowi oraz Trybunalowi
Obrachunkowemu. Rola Komitetu Nadzorczego polega na ,,umacnianiu niezalezno$ci Biura
przez sprawowania regularnej kontroli prowadzonych dziatan dochodzeniowych, jednak bez

225

prawa ingerowania w ich przebieg””.

Strukture organizacyjna Urzedu reguluje wewnetrzny regulamin OLAF Manual (luty 2005 r.)

wydany przez Dyrektora Generalnego*®. Okresla on:

p—

. Struktur¢ wewngtrznag OLAF:

Dyrekcja A (Investigations & Operations I),

Dyrekcja B (Investigations & Operations II),

Dyrekcja C (Operational & Policy Support),

Dyrekcja D (General Affairs).

Czas trwania kadencji Dyrektora Generalnego,

Zakres uprawnien i zadania Dyrektora Generalnego i personelu,

Zadania poszczego6lnych Dyrekcji

“u A W N O O 0 O

Sposoéb kontaktowania si¢ OLAF z panstwami cztonkowskimi UE.
Podkresli¢ nalezy, iz struktura wewngtrzna OLAF dopasowana zostala do zadan
realizowanych przez Urzad, co stanowi praktyczne rozwiazanie. Jednak z drugiej strony

OLAF jest mlodym, bowiem zaledwie dziewigcioletnim urzedem i zakres zadan ulega

B Lacny, Ochrona...., s. 19.

* B. Srebro, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej, Zakamycze 2004, s. 74.

3. Lacny, Ochrona..., s. 19.

 Zob. European Commission, European Anti -Fraud Office (OLAF), The Director General, Report of the
European Anti -Fraud Office (OLAF), Activity report for the period 1 June 2000-31 May 2001, Brussels, 23. 05.
2000.



poszerzeniu, co moze doprowadzi¢ do tego, iz obecna struktura okaze si¢ przeszkoda w
jego sprawnym funkcjonowaniu. Roéwniez umiejscowienie OLAF w  strukturze
administracyjnej Komisji Europejskiej budzi pewne watpliwosci — gltownie, co do
niezaleznosci 1 samodzielnosci Urzedu. Nalezy zaznaczy¢, iz Urzad, ktory walczy z
korupcja i oszustwami zwlaszcza wsrod funkcjonariuszy wspolnotowych powinien
posiada¢ petna niezaleznos¢, ktéra moze uzyskac tylko i wylacznie jako samodzielnie
dziatajaca instytucja w pelni niezalezna od Komisji, Parlamentu i Rady. Takie rozwiazanie
swiadczytoby o tym, iz Unia Europejska przywiazuje duza wage do walki z korupcja i

oszustwami i doktada wszelki staran by zapewni¢ skuteczna walke z nimi.

Dzialalnos¢ operacyjna OLAF w zakresie dzialan strukturalnych

Najwazniejsza forma dzialalno$ci OLAF jest jego dzialalno$¢ dochodzeniowa.
Dochodzenia administracyjne dotycza ,.kontroli na miejscu, inspekcji i wszelkich dziatan
podejmowanych przez pracownikow Urzedu w walce z nielegalna dziatalno$cia szkodzaca

W celu wzmocnienia tej funkcji Komisja

interesom finansowym Wspdlnoty”
Europejska scedowata na Urzad wszystkie swoje uprawnienia w zakresie prowadzenia
dochodzen w sprawach dotyczacych ochrony interesow finansowych Wspdlnoty. Na mocy
rozporzadzenia nr 1073/99 rozr6ézni¢ mozemy dwa typy dochodzen prowadzonych przez
OLAF: dochodzenia wewngtrzne i zewngtrzne. Sam Urzad prowadzone przez siebie

. . 28
sprawy dzieli na™":

0 dochodzenia wewngetrzne (prowadzone sa przeciwko funkcjonariuszom Wspoélnoty, do

ktorych naleza osoby bedace urzednikami badz pracownikami Wspdélnot Europejskich
29
)

0 dochodzenia zewngtrzne

27 J. Lacny, Ochrona interesow..., s. 15.

% Sprawozdanie Specjalne trybunalu Obrachunkowego nr 1/2005 dotyczace zarzadzania europejskim Urzedem
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) wraz z odpowiedziami Komisji, (2005/C202/01).

¥ Status funkcjonariusza Wspélnoty posiada takze kazda osoba oddelegowana do Wspolnot Europejskich przez panstwo
cztonkowskie lub przez jakikolwiek podmiot publiczny badz prawny, ktéra wykonuje funkcje réwnowazne z tymi
wykonywanymi przez dwie pierwsze grupy”’. Ponadto status urzednika Wspolnoty posiadaja czlonkowie Komisji
Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Trybunatu Sprawiedliwosci i Trybunatu Obrachunkowego a takze cztonkowie
takich instytucji jak Europejski Bank Inwestycyjny i Europejski Bank Centralny, powotanych zgodnie z traktatami
zatozycielskimi oraz ich personel, cho¢ nie stosuje sig¢ do nich regulacji dotyczacych zatrudniania urz¢dnikéw i pracownikow
Wspolnot zob. J. Garus-Ryba, Prawnokarne $rodki walki z korupcja w $wietle polskiego kodeksu karnego i wybranych
konwencji migdzynarodowych (w:) M.Kilowska Dostosowanie polskiego prawa do wymogéw Unii Europejskiej, cz.Il,
Warszawa 2000, s. 101-102.



0 wsparcie sadowe (pomoc wtadzom krajowym w kontekscie procedur karnych)
0 dziatania koordynujace (pomoc w przypadku dochodzen dotyczacych kilku panstw)

0 monitorowanie (kontrola Panstw Cztonkowskich w kontek§cie wywiazywania sig ze

zobowiazan dot. ochrony interesow finansowych Wspolnoty)

Dochodzenia zewngtrzne dotycza dziatan organizacji i jednostek funkcjonujacych
poza strukturami UE. Zasadniczym celem owych dochodzen jest zapewnienie ochrony
interesow finansowych na terenie catej Wspodlnoty. Podstawowym aktem prawnym
regulujacym ,status, zakres oraz sposob przeprowadzania dochodzen zewngtrznych” jest
Rozporzadzenie 2185/1995 o wykonywaniu kontroli na miejscu®’. Rozporzadzenie to odnosi
si¢ do ochrony interesow finansowych we wszystkich dziedzinach dziatalnosci Unii
Europejskiej. Po stronie wydatkow rozporzadzenie obejmuje ,,sumy wyptacane przez panstwa
cztonkowskie jak i kwoty wyptacane bezposrednio przez Komisjg. Po stronie dochodéw
rozporzadzenie obejmuje srodki wilasne wplacane do budzetu Wspodlnot (cta, VAT, udziat
PKB, kwoty cukrowe)™'. Na podstawie art. 2 ww. Rozporzadzenia, OLAF ma prawo, gdy
istnieje podejrzenie o wystapieniu nieprawidtowosci, przeprowadzi¢ kontrole w danym
panstwie czlonkowskim- jednakze przeprowadzenie takich czynno$ci musi by¢ poprzedzone
notyfikowaniem ich panstwu cztonkowskiemu >,

OLAF prowadzi dochodzenia =zewngtrzne dotyczace oszustw 1 innych
nieprawidtowosci w odniesieniu do wydatkéw budzetu ogélnego Wspolnot Europejskich™.
Dochodzenia owe dotycza trzech glownych wydatkow budzetu, tj. wspdlnej polityki rolnej

(Common Agricultural Policy-CAP), operacji strukturalnych®* i pomocy zewnetrzne;j™.

Tab.3. Liczba dochodzen zewnetrznych prowadzona przez OLAF w panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej w poszczegolnych sektorach w okresie czerwiec 2005-czerwiec

2006 i wzrost procentowy spraw w poréownaniu do lat poprzednich

** Council Regulation No 2185/96, O. J. L 292, 15. 1996.

31 J. Rembelska- Piekut, Europejski Urzad Przeciwdziatania Naduzyciom >>http://biuro administrowania
obrotem towarowym z zagranica ARR.pl/indem.sekcja arr<<

32y, Lacny, Ochrona ..., s. 17.

33 Zob. szerz. L. Oreziak, Budzet..., s. 15-16; P. Wieczorek, Budzet..., s. 58-61.

3 Operacje strukturalne to termin zbiorczy obejmujacy swoim zakresem, obok funduszy strukturalnych takze
operacje rolne (inne niz Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie) i regionalne przedsigwzigcia
zwigzane z transportem i rybolowstwem. Obecnie funkcjonuja nastgpujace instrumenty polityki strukturalnej
WE: Europejski Fundusz Socjalny (European Social Fund - ESF), Sekcja Ukierunkowania Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie (EAGGF Guidance Section), Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego (European Regional Development Fund - ERDF), Fundusz Spojnosci (Cohesion Fund),
Instrument Finansowy Orientacji Rybotowstwa (Financial Instrument for Fisheries Guidance - FIFG).

% Pomoc zewnetrzna dotyczy pomocy finansowej udzielanej przez Wspélnote panstwom trzecim. Ma ona takze
na celu zapewnienie wspoltpracy z tymi panstwami w roznych dziedzinach.



Papierosy,
alkohol i VAT

40 (7%) Antykorupcja

62 (11%)

Optaty celne

64 (11%) Wydatki
bezposrednie
79 (14%)
Rolnictwo
95 (17%)
o Pomoc
undusze zewnetrzna
strukturalne 123 (22%)

100 (18%)

Zrédto: European Commission, European Anti-Fraud Office (OLAF), The Director General, Report by
the European Anti-Fraud Office (OLAF), Fourth Activity Report for the year ending June 2006, s. 16.

Dochodzenia administracyjne Urzad wszczyna po otrzymaniu doniesien
przekazywanych przez departamenty Komisji, instytucje UE, Panstwa Cztonkowskie,
podmioty gospodarcze i obywateli*’. Po otrzymaniu takich informacji w rejestrze Urzedu

zaktadana jest nowa sprawa i rozpoczyna si¢ dochodzenie sktadajace si¢ z trzech etapow’:

1. Etap oceny

Dyrekcja ds. Dochodzen przygotowuje dla Dyrektora Generalnego raport oceniajacy sprawe,
w ktorym znajduje si¢: opis sytuacji, zarzuty, prawdziwos$¢, zrodto i wiarygodnos¢ informacji,
kompetencje OLAF, proponowane podejscie, skutek finansowy i szanse odzyskania srodkéw,
stopien wazno$ci, proponowany plan pracy, przyznanie zasobow. Tak skonstruowany raport
oceniajacy jest przedktadany zarzadowi zlozonemu =z przedstawicieli jednostek
zaangazowanych w dochodzenia Urzedu do zaopiniowania a nastgpnie odsylany do

Dyrektora, ktory podejmuje decyzje o tym, czy nalezy wszcza¢ postgpowanie.

Podrecznik procedur na etap oceny wyznaczyl termin dwutygodniowy, poczynajac od daty
wyznaczenia osoby dokonujacej tejze oceny. Niestety w przypadku funduszy strukturalnych

gdzie dokumentacj¢ nalezy pozyska¢ poza instytucjami wspdlnotowymi, jest to niemozliwe,

7. Lacny, Ochrona...., s. 16.
3 Tamze, s. 17.
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poniewaz dokumentacja i szczegotowe dane finansowe sa dostgpne wylacznie na poziomie

regionalnym.
2. Etap dochodzenia

Etap drugi polega na gromadzeniu dowoddéw i opracowywaniu projektu raportu dla
Dyrektora, ktory decyduje o przekazaniu sprawy organom sadowniczym, monitorowaniu

nastgpstw dochodzenia majac na uwadze odzyskanie srodkow lub o zamknigciu sprawy.

OLAF wszczyna postgpowanie, jesli sa wystarczajaco powazne podejrzenia, ze doszto do
naduzycia finansowego, korupcji Iub innego rodzaju wykroczen. Dochodzenia wszczyna
si¢ na mocy decyzji dyrektora Urzedu, ktory dziata z wlasnej inicjatywy, na wniosek
panstwa cztonkowskiego badz Komisji. Decyzje o wszczeciu dochodzenia Urzad
podejmuje w terminie dwoch miesigcy od otrzymania wniosku badz zapytania. O decyzji
powiadamia si¢ instytucjg, agencjg, urzad, organ badz panstwo czlonkowskie, ktore

zglosily wniosek.

Czas przewidziany na prowadzenie dochodzenia wynosi dwanascie miesigcy, w przypadku
stwierdzenia, ze dochodzenia nie mozna zamkna¢ w tym terminie Dyrektor Generalny
moze zadecydowac o jego przedtuzeniu o sze$¢ miesigecy po wczesniejszym zasiggnigciu

opinii doradcy ds. weryfikacji*®.
3. Etap monitorowania

Etap trzeci dotyczy monitorowania nastgpstw dochodzen, ktore przekazane zostaty
organom sadowniczym 1 w sprawach wymagajacych odzyskania $rodkow.
Monitorowaniem zajmuje si¢ Dyrekcja ds. Dochodzen. Warto tutaj podkresli¢, iz wiele

spraw jest zamykanych bez monitorowania nast¢pstw dochodzenia.
OLAF wyr6znia pig¢ rodzajoéw monitorowania nastgpstw dochodzenia:

e  monitorowanie finansowe, ktorego glownym celem jest odzyskanie kwot

zdefraudowanych z budzetu wspolnotowego;

e  monitorowanie administracyjne, ktorego celem jest poprawa procedur

zarzadzania dochodami i wydatkami budzetowymi;

38 Zob. szerz. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1073/1999
dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF).
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. monitorowanie sadowe, ktore polega na uzyskiwaniu informacji o postepie
procedur kamych oraz ewentualnych postgpowan z powddztwa cywilnego

wszczynanych przez instytucje;

. monitorowanie dyscyplinarne, ktérego celem jest okreslenie jakie dziatania

beda podejmowane przez instytucje w reakcji na zalecenia Urzedu

e  monitorowanie prawne, ktorego celem jest zmiana prawa wspdlnotowego, tak

by stato si¢ mniej podatne na naduzycia finansowe.

Nalezy takze wspomnie¢, iz czas przeznaczony na monitorowanie nastepstw dochodzen

jest trudny do okreslenia.

Faza dochodzeniowa OLAF konczy si¢ na przygotowaniu raportu z dochodzenia a
nastepnie zgloszenie zbadanej sprawy do odpowiednich instytucji w celu podjecia dalszych
dziatan. Wynika to z faktu, iz OLAF nie posiada uprawnien do wnoszenia aktow
oskarzenia do sadow krajowych i do prowadzenia postgpowan dyscyplinarnych w

instytucjach unijnych *.

Sprawne prowadzenie dochodzen administracyjnych a tym samym zapewnienie
nalezytej ochrony intereséw finansowych Wspdlnoty wymaga sprawnego systemu wymiany
informacji pomigdzy panstwami cztonkowskimi jak i tymi panstwami a Komisja Europejska.
Sprawy z zakresu pomocy wzajemnej i wymiany informacji reguluje Rozporzadzenie Rady
515/1997*" formulujace zasady na bazie ktorych wladze administracyjne panstw
cztonkowskich prowadza wymiang informacji miedzy soba i Komisja Europejska. Rowniez
na potrzeby wzajemnej pomocy administracyjnej a takze w celu szybkiej i systematycznej
wymiany informacji utworzony zostat skomputeryzowany system wymiany informacji na

poziomie wspolnotowym —AFIS (System Informacyjny do Spraw Zwalczania Oszustw

AFIS)*! i CIS (Systemu Informacji Celnej)**.

¥ A. Gruszczak, A. Grzelak, OLAF i ochrona interesoéw finansowych Wspélnot Europejskich, [w]Obszar
wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoséci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, red. F.
Jasinski, K . Smoter, Warszawa:UKIE, 2005, s. 294.

* Rozporzadzenie Rady 515/ 1997* w sprawie wzajemnej pomocy miedzy wladzami administracyjnymi panstw
czlonkowskich oraz wspolpracy migdzy tymi wladzami a Komisja w celu zapewnienia prawidlowego
stosowania prawa w zakresie cet i rolnictwa, O.J.L 82,22.03.1997.

“System Informacyjny do Spraw Zwalczania Oszustw (Anti-Fraud Information System), funkcjonuje od 1
stycznia 2000 roku. System ten zapewnia bezpieczng i fachowa komunikacj¢ organdéw krajowych na szczeblu
centralnym. Odpowiedzialno$¢ za jego aktywnos¢ i prawidlowe dziatanie ponosi OLAF. AFIS jest systemem
komputerowym, ktorego infrastruktura ztozona jest z trzech elementow: AFIS Portal, FIDE (File Identifying
Customs Investigations Case) i COAS (Customs Operational Analysis System)AFIS poczatkowo finansowany
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Systemy AFIS i CIS dziataja bardzo preznie, wskazuje na to fakt, iz wigcej niz 3000
aktywnych uzytkownikéw na 800 terminalach AFIS wymienia $rednio 2500 wiadomos$ci w
ciagu dnia®’. OLAF wraz z pafistwami cztonkowskimi, ktére udzielity wsparcia technicznego
udoskonalit Systemy, nie zamierza jednak na tym poprzestawac i zawart kilka nowych
kontraktow, aby dalej udoskonala¢ przeptyw informacji.

OLAF w celu skutecznej walki z korupcja 1 oszustwami wspotpracuje z Europejskim
Urzedem Policji (European Police Office-Europol), Europejska Siecia Sadowa (European
Judicial Network-EJN) i Europejskim Zespotem Wspodtpracy Sadowej (European Juridical
Cooperation Unit — Eurojust)**.

Wspotprace miedzy OLAF i Europolem reguluje porozumienie zawarte pomigdzy
Komisja a Europolem 18 lutego 2003 roku, o mozliwej wspotpracy pomiedzy OLAF a
Europolem™®. Wzajemne relacje dotycza wspierania i koordynowania wspotpracy whasciwych
organdw krajowych oraz wymiany informacji na poziomie strategicznym i technicznym. W
trakcje prowadzenia dochodzen zewnetrznych Urzad korzysta takze z pomocy Europejskiej
Sieci Sadowej w celu zgromadzenia wiadomo$ci na temat procedur sadowych w

poszczego6lnych panstwach cztonkowskich i obowiazujacych przepiséw prawnych. Z kolei

byt z programu w zakresie Cet 2000 (Customs 2002) az do jego wygasnigcia 31 grudnia 2002 roku, w chwili
obecnej finansowany jest z programu w zakresie Cel 2007 (Customs 2007). Zob. szerz. Decision No
253/2003/EC of the European Parliament and of the Council of 11 February 2003 adopting an action programme
for customs in the Community (Customs 2007), O. J. L 36, 12. 02. 2003.

42 System Informacji Celnej (Customs Information System — CIS)*2. Implementacja CIS doszta do skutku dzieki
porozumieniom pomiedzy organami celnymi i innymi stuzbami przestrzegania prawa panstw cztonkowskich®.
Powstanie CIS miato na celu ,,poprawienie efektywnosci wspolpracy stuzb krajowych migdzy soba oraz z
OLAF, dostarczanie informacji we wlasciwym czasie, gwarantowac jednolita kontrolg granic zewngtrznych Unii
Europejskiej, przyspiesza¢ harmonizacj¢ ustawodawstw krajowych, chroni¢ prawa podmiotéw prywatnych i
zapewnia¢ ochrong danych osobowych”42. Do zadan CIS nalezy przekazywanie tajnych informacji ze szczebla
centralnego do odpowiednich partnerow tj. stuzb celnych, policji, strazy przybrzeznej, stuzb rolnych i shuzb
zdrowia publicznego w celu $cigania i oskarzenia w przypadku nieprawidlowosci naruszajacych ustawodawstwo
wspélnotowe badz krajowe*. Struktura Systemu Informacji Celnej jest unikalna, sktada si¢ z dwoch oddzielnych
baz danych, ktore maja réznorodne zastosowanie: 1 baza danych dotyczy wspolpracy celnej (I filar UE), II z
kolei dotyczy migdzyrzadowej wspotpracy celnej (111 filar UE)Council Regulation (EC) No 515/97 of 13 March
1997 on mutual assistance between the administrative authorities of the Member States and cooperation between
the latter and the Commission to ensure the correct application of the law on customs and agricultural matters, O.
J. L 82, 22. 03. 1997. Inauguracja CIS nastapita 24 marca 2003 roku w Atenach ze wzgledu na dwczesna
prezydencje¢ grecka w Unii Europejskiej.

43B.Srebro, Ochrona....,s. 86.

* Zob. European Commission, European Anti-Fraud Office (OLAF), The Director General, Report by the
European Anti-Fraud Office (OLAF), Fourth Activity Report for the year ending June 2003, Brussels 2003, s.
38; OLAF Supervisory Committee, Opinion No 2/03 accompanying the Commission’s report, Evaluation of the
activities of the European Anti-Fraud Office (OLAF), Luxemburg 18 June 2003, s. 22.

45 Zob. szerz. www.europa.eu.int/comm/anti fraud/press room/pr/2004/09/; Commission of the European
Communities, Commission Report, Protection of the Financial Interests of the Communities and Fight Against
Fraud,Annual Report 2002,Brussels 23.07.2003, COM (2003) 445 final, s. 87 1 92, (dalej Annual Report 2002).
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wspolpraca OLAF z Eurojust zwiazana jest z mozliwoscia uczestnictwa obu shuzb we
wspolnych zespotach dochodzeniowych a takze z wzajemna wymiana informacji*.
Wspotpraca Urzedu z tymi jednostkami jest bardzo istotna, nie tylko z punktu
widzenia wymiany informacji, ale przede wszystkim dla zapobiegania zjawiskom korupcji i
przestgpczosci. 29 maja 2000 roku Rada Unii Europejskiej przedstawita projekt i cztery tzw.
dokumenty orientacyjne okres$lajace cele i zasady wspotpracy Eurojust, Europolu,
Europejskiej Sieci Sadowej i OLAF"". Projekt ten spotkal si¢ z pozytywnym przyjeciem

zarowno przez Komisj¢ Europejska jak i panstwa cztonkowskie.

Podsumowanie

Ochrona interesoOw finansowych Wspolnot Europejskich jest zagadnieniem bedacym
przedmiotem zainteresowania wszystkich instytucji unijnych i panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Szczegolna rola przypada Komisji Europejskiej, odpowiedzialnej za realizacjg
budzetu ogdlnego. W tym celu w jej strukturach ustanowiony zostal, wyspecjalizowany i
niezalezny Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), ktory dziala we
wszystkich narazonych na oszustwa obszarach dziatalnosci Wspolnot, prowadzac
administracyjne dochodzenia w sprawach oszustw, nieprawidtowosci i korupcji.

Utworzenie (OLAF) w 1999 roku w $wietle poprzedzajacych ten fakt wydarzen
zwiazanych z odwotaniem Komisji J. Santera bylo niczym innym jak odpowiedzia na
wewngtrzne stabosci Komisji Europejskiej, ktore miato zinstytucjonalizowaé kulture kontroli
i odbudowa¢ wiarygodno§¢ Unii Europejskiej. Podkresli¢ jednak nalezy, iz OLAF ma
charakter organu administracyjnego, co sprawia, ze nie moze zastgpowac organdow panstw
cztonkowskich w zakresie zapewnienia prawnokarnej ochrony interesom finansowym Unii
Europejskiej

Dziatalno$¢ Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) ma
istotna warto$¢ dodang w zakresie eliminowania luk w systemach prawnych panstw
cztonkowskich. W wyniku dobrej wspolpracy Urzedu z krajami Unii Europejskiej trudniej
jest przestgpcom wykorzystaé systemy prawne panstw cztonkowskich do prowadzenia

dzialalno$ci przestepcze;.

46 14 kwietnia 2003 roku, Dyrektor OLAF i przewodniczacy kolegium Eurojust podpisali Memorandum of
Understanding o wspolpracy pomigdzy Eurojust i OLAF w zwalczaniu oszustw, korupcji i innych przestgpstw
Iub nielegalnych dziatan naruszajacych interesy finansowe Wspdlnot

47 European Anti-Fraud Office (OLAF), Supervisory Committee, Progress Report September 2001-June 2002,
Brussels 18 June 2002, s. 56-57.
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Podsumowujac dziewigcioletnia dziatalno§¢ dochodzeniowa OLAF nalezy
stwierdzi¢, iz sprostal on postawionemu mu zadaniu skutecznej walki z korupcja,
oszustwami i innymi nieprawidtowos$ciami narazajacymi budzet Wspolnoty na straty.
Swiadczy o tym ilo§¢ prowadzonych i zakonczonych dochodzen zewnetrznych oraz prezna
wspotpraca choéby ze stuzbami dochodzeniowymi panstw czltonkowskich i
przystgpujacych do Unii Europejskiej. Z kazdym kolejnym rokiem dzialalnosci OLAF
sprawniej 1 efektywniej rozwiazuje powierzone mu skomplikowane dochodzenia

zewngtrzne 1 uzyskuje lepsze wyniki jesli chodzi o ilo$¢ spraw zakonczonych.

Activities of OLAF regarding protection of EU financial interests
(SUMMARY)

The main objective of the activity of OLAF (European Anti Fraud Office) is to protect
financial interests of the EU. It means that this institution has a significant role in the fight
against fraud, corruption and other illegal actions that have a negative impact on financial
interests of the Community. The article presents legal basics, institutional set-up, functions
and measures of this institution. Nine years of the activity of OLAF clearly shows strengths as
well as weaknesses of the office. The objective of the article is to present both and to assess

achivements of OLAF as well as its failures.
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