Przedmowa

Od kilku lat w Polsce pojawia sie coraz wiecej tablic informujacych,
ze znajdujace sie w ich poblizu drogi, mosty, Sciezki rowerowe, oczyszczal-
nie $ciekéw, osrodki kultury i parki zostaly zbudowane, przebudowane
i zmodernizowane przy wsparciu funduszy unijnych. Srodki masowego
przekazu informuja o przedsiebiorcach, ktérym unijne dotacje umozliwity
rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej, o rolnikach korzystajacych z unij-
nych doplat, a takze o trudnosciach, z jakimi trzeba sie zmagac, by srodki
te pozyskaé, wydatkowac i rozliczy¢.

Dzialania te sa wynikiem wdrazania przez Polske unijnej polityki
spojnosci (art. 174 TFUE, dawny art. 158 TWE), ktéra ma aktywizowa¢
i pobudza¢ konkurencyjnos¢ paristw czlonkowskich i ich regionéw,
a w konsekwencji sprzyja¢ spéjnemu rozwojowi Unii Europejskiej, jako
organizacji miedzynarodowej chcacej wplywac na ksztatt polityki swiato-
wej. Optymalne wdrazanie polityki spéjnosci wymaga nie tylko prawidto-
wego okreSlenia, na poziomie unijnym i krajowym, celéw rozwojowych
i sposobéw ich realizacji, ale réwniez zarezerwowania w budzecie unij-
nym i w budzetach krajowych nakladéw finansujacych jej implementa-
cje. W obecnej perspektywie finansowej na lata 2007-2013 panistwa czlon-
kowskie postanowily, ze wydatki budzetu unijnego na wdrazanie polityki
spdjnosci beda stanowi¢ druga, co do wielkosci, kategorie wydatkéw tego
budzetu, po srodkach przeznaczonych na wdrazanie wspdlnej polityki
rolnej. W okresie tym Polska jest najwiekszym beneficjentem polityki spdj-
nosci i przy petnych zdolnosciach absorpcyjnych bedzie mogta na ten cel
uzyskac z budzetu Unii kwote 67 mld euro. Wydatkowanie tak znacznych
srodkéw finansowych naklada na panstwa czlonkowskie i na instytucje
unijne wiele obowiazkéw, w tym odnoszacych sie do ochrony intereséw
finansowych Unii, o czym stanowi art. 325 TFUE (dawny art. 280 TWE).
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Artykul ten okresla standardy ochrony — unijne interesy finansowe maja
by¢ chronione przez panstwa czlonkowskie na zasadach stosowanych
przez nie do ochrony ich wiasnych intereséw finansowych (zasada asy-
milagji), poziom ochrony ma by¢ rownowazny we wszystkich paristwach
czfonkowskich, a dzialania prowadzone w tym celu przez paristwa czlon-
kowskie i przez Unie powinny by¢ skuteczne. Wynikajace z przepisow
traktatowych wymogi ochrony intereséw finansowych Unii zostaty w dzie-
dzinie polityki spéjnosci doprecyzowane w przepisach rozporzadzen,
ktore okreslily szczegétowe obowiazki ochrony. Zostaty one w pracy scha-
rakteryzowane i usystematyzowane, okreslono réwniez skutki wynikajace
z ich naruszenia. Obowiazki te, w skrdcie, skupione sa na prowadzeniu
postepowart majacych na celu zapobieganie i wykrywanie nieprawidtowo-
$ci i naduzy¢ finansowych, tj. zdefiniowanych w prawie unijnym czynéw
naruszajacych interesy finansowe Unii, oraz postepowan zmierzajacych
do odzyskania kwot wydatkowanych nieprawidlowo i orzekania sankcji.
Obowiazki te odnosza sie réwniez do eliminowania wad systeméw za-
rzadzania i kontroli programéw operacyjnych, ktore to systemy sa usta-
nawiane w panstwach cztonkowskich wydatkujacych srodki budzetu Unii
zapewniajace wdrazanie polityki spéjnosci. Realizacja tych obowiazkéw
spoczywa w gtéwnej mierze na panstwach czlonkowskich, przy pozosta-
wieniu do dyspozycji Komisji, jako instytucji unijnej odpowiedzialnej za
wykonanie budzetu Unii (art. 317 TFUE, dawny art. 274 TWE), instrumen-
tow o charakterze nadzorczym. Instrumenty te umozliwiaja Komisji m.in.
czasowe wstrzymanie przekazywania panstwom czlonkowskim srodkéw
finansowych z budzetu unijnego lub tez zmniejszenie ich puli, do czego
dochodzi wskutek natozenia korekty finansowe;.

Ustalony katalog obowiazkéw ochrony intereséw finansowych Unii
w dziedzinie polityki spéjnosci determinuje strukture publikacji: po przed-
stawieniu podstaw prawnych odnoszacych sie do ochrony intereséw fi-
nansowych Unii (rozdziat 1) i wdrazania polityki spéjnosci (rozdziat 2),
przedstawione zostaly czyny naruszajace te interesy (rozdziat 3), oraz obo-
wiazki panistw cztonkowskich (rozdziat 4) i instytucji unijnych (rozdziat 5),
majace zapewnic zgodne z prawem wydatkowanie srodkéw finansowych
budzetu Unii zapewniajacych implementacje tej polityki oraz elimino-
wanie skutkéw ich wydatkowania z naruszeniem prawa. Ostatnia czes¢
publikacji (rozdziat 6) odnosi sie do karnoprawnych aspektéw ochrony
intereséw finansowych Unii. Nalezy bowiem uwzgledni¢, ze ochrona in-
tereséw finansowych Unii stanowi obszar, w ktérym, podobnie jak w dzie-
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dzinie ochrony srodowiska czy wspétpracy w sprawach celnych, dochodzi
do ,nakladania sie” kompetencji wspdlnotowej (pierwszofilarowej) oraz
unijnej (trzeciofilarowej), w ktorej sa regulowane karne aspekty ochrony.
W kontekscie wejScia w zycie Traktatu z Lizbony w dniu 1 grudnia 2009 .
nalezy wyjasni¢, Ze pomimo zniesienia przez ten traktat tréjfilarowej ar-
chitektury Unii, nadal obowiazuja przepisy przyjete w dziedzinie ochrony
intereséw finansowych Unii w ramach obu filaréw Unii. W pracy przeana-
lizowano zatem kwestie, czy i w jakim zakresie réwnolegte obowiazywanie
przepiséw przyjetych w ramach obu filaréw Unii w celu ochrony unijnych
intereséw finansowych w dziedzinie polityki spéjnosci oddziatuje na sku-
tecznos¢ tej ochrony, ktérej wymaga art. 325 TFUE.

Chce w tym miejscu podziekowac za udzielane mi wsparcie. Profeso-
rowi dr. hab. Wiadystawowi Czapliriskiemu, promotorowi w przewodzie
doktorskim, dziekuje za zyczliwos¢ i motywacje, ktéra doprowadzila do
zakoniczenia tego etapu rozwoju naukowego i umozliwia mi jego konty-
nuowanie w Instytucie Nauk Prawnych PAN. Stowa wdziecznosci kieruje
réwniez do recenzentéw pracy: prof. dr. hab. Andrzeja Wrébla, SSN i prof.
dr. hab. Artura Nowaka-Fara. Najgoretsze podziekowania naleza sie moim
najblizszym: rodzicom, Halinie i Kazimierzowi Lacny oraz mec. Wieslawie
Molitoris. Moim przyjaciotom — Rafalowi Dlugoleckiemu i dr Krystynie
Kowalik-Bariczyk dziekuje za serdecznos¢ i niezawodnos¢.

Autorka
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1. Panistwa czlonkowskie, zawierajac w latach 50. traktaty zatozy-
cielskie, ustanawiajace Wspdlnoty Europejskie (EWWiS, EWG, EWEA),
okredlity katalog celéw, ktére zamierzaty realizowa¢ w ramach powo-
lywanych struktur, a zaloZenia te byly ukierunkowane na wzmocnienie
rozwoju gospodarczego tych panstw. W powojennej Europie panistwa
czlonkowskie dazyly przede wszystkim do ustanowienia gospodarczych
powiazan majacych zabezpieczaé je przed wewnetrznymi konfliktami
zbrojnymi oraz zewnetrznymi wplywami ZSRR i USA. Korzysci ptynace
z dzialan integracyjnych stopniowo zaczely zachecac je do poszerzania
zakresu celéw realizowanych pod egida Wspdlnot Europejskich, a cele
te zaczeto okresla¢ mianem polityk wspélnotowych. Poszerzanie kata-
logu tych polityk, sukcesywnie rosnaca wysokos¢ srodkéw finansowych
udostepnianych przez panstwa czlonkowskie w celu ich realizadji i uj-
mowanych w formie budzetéw Wspdlnot, a takze wzrost liczby paristw
cztonkowskich dotaczajacych do kregéw integracji, zrodzity koniecznos¢
stworzenia ram prawnych, zapewniajacych ochrone intereséw finanso-
wych Wspdlnot.

2. Nie uprzedzajac analiz zawartych w dalszej czesci pracy nalezy
zaznaczy¢, Ze pojecie ,interesy finansowe Unii”, stosowane na gruncie
TFUE, oraz pojecie , interesy finansowe Wspdlnoty” stosowane wczesniej,
na podstawie TWE, sa terminami prawnymi. Pojecie , interesy finansowe
Wspdlnoty” zostalo wprowadzone do przepiséw finansowych TWE przez
Traktat z Maastricht (1992), kiedy to panistwa cztonkowskie i Wspdlnota
zostaly zobowiazane na podstawie art. 209 TWE do zwalczania naduzy¢
finansowych naruszajacych interesy finansowe Wspdlnoty. Obecnie sto-
sowane pojecie ,interesy finansowe Unii”, jest réwniez uwzglednione
w traktatowych przepisach finansowych, w art. 325 TFUE dotyczacym
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zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych te interesy. Odnoszenie
intereséw finansowych poczatkowo do Wspdélnoty Europejskiej, a obecnie
do Unii Europejskiej wynika stad, Ze interesy te dotycza srodkéw finan-
sowych ujmowanych w budzetach organizacji miedzynarodowych, ktéra
do niedawna byta Wspdlnota, a obecnie jest Unia. Poglad taki oparty jest
na stanowisku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, zwanego
dalej , Trybunalem”, ktéry pod rzadami TWE przyjmowal, ze ,interesy
finansowe Wspdlnoty” obejmuja dochody i wydatki budzetu Wspélnoty
oraz dochody i wydatki budzetéw urzedéw, agengji i innych podmiotéw
ustanowionych na podstawie TWE, ktére realizuja traktatowo okreslone
cele'. W swietle obecnie obowiazujacych unijnych przepiséw finansowych,
dochody budzetu Unii pokrywaja wydatki dokonywane w celu realiza-
qji zalozen okreslonych w TFUE oraz, z pewnymi wylaczeniami, zatozer
ustanowionych w TUE i w TEWEA. Uzna¢ zatem mozna, ze przedmio-
towy zakres pojecia ,interesy finansowe Unii” obejmuje srodki finansowe
udostepniane przez panstwa czlonkowskie, ktére wchodza w skiad bu-
dzetéw wykonywanych przez, lub w imieniu Unii, w celu realizacji za-
lozen okreslonych w TFUE, TUE i TEWEA. Uwzgledniajac ramy pracy,
ograniczone do problematyki ochrony intereséw finansowych Unii, re-
alizowanej w dziedzinie polityki spojnosci (art. 174 i n. TFUE, dawny
art. 158 i n. TWE), ktérej koszty wdrazania pokrywane sa z budzetu Unii,
dalsze rozwazania koncentrowac sie beda na tym budzecie.

3. Do dnia wejécia w zycie Traktatu z Lizbony (TL) w dniu 1 grudnia
2009 r. specyficzna cecha systemu prawnego, ustanowionego w celu ochrony
intereséw finansowych Wspdlnoty, bylo to, ze zostat on oparty na przepi-
sach obowiazujacych w ramach dwéch reziméw prawnych funkcjonujacych
w ramach Unii, nazywanych w doktrynie filarami Unii. Przepisy majace za-
pewnic ochrone interesow finansowych Wspdlnoty zostaty bowiem przyjete
zaréwno w ramach pierwszego, wspélnotowego filaru Unii, regulowanego
przez TWE i TEWEA, jak i w ramach trzeciego, miedzyrzadowego filaru
Unii, regulowanego w TUE (Tytut VI ,Postanowienia o wspétpracy poli-
cyjnej i sadowej w sprawach karnych”). Ochrona intereséw finansowych
Wspdlnoty byla zatem obszarem, w ktérym, podobnie jak w dziedzinie
ochrony $rodowiska, zwalczania narkotykéw czy wspétpracy w sprawach
celnych, dochodzito do , naktadania sie” kompetencji wspdlnotowej (TWE)

! Wyroki: z dnia 10 lipca 2003 r. w sprawie C-11/00 Komisja p. EBC, Rec. 2003, s. I-7147,
pkt 89-81; z dnia 10 lipca 2003 r. w sprawie 15/00 Komisja p. EBI, Rec. 2003, s. I-7281, pkt 120-122.
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oraz unijnej (TUE)2. Hybrydalna konstrukcja ram prawnych przyjetych dla
ochrony interesow finansowych Unii nie zostata wyeliminowana przez TL,
ktory zni6st tréjfilarowa konstrukcje Unii. Pomimo tego ujednolicenia ramy
prawne ochrony intereséw finansowych Unii w dalszym ciagu okreslaja
bowiem przepisy przyjete w obu filarach Unii, ktére beda obowiazywac az
do czasu ich uchylenia, zmiany lub zastapienia przez nowe akty prawne.
W takim stanie rzeczy zasadne jest przedstawienie przepiséw dotyczacych
ochrony intereséw finansowych Unii przyjetych w rezimach prawnych
pierwszego i trzeciego filaru Unii, wczesniej jednak warto wskazaé najistot-
niejsze cechy charakteryzujace prawodawstwo uchwalane w tych ramach.

Prawo przyjmowane w ramach pierwszego filaru Unii charakteryzo-
walo sie pewnymi cechami, ktérych wystepowanie bylo uznawane za wy-
raz jego ponadnarodowego charakteru, okreslanego w doktrynie mianem
metody wspdlnotowej. Za C. Mikiem mozna uznad, Ze cechami prawo-
dawstwa pierwszofilarowego, charakterystycznymi zarazem dla metody
wspdlnotowej, byly procedury prawodawcze, w ramach ktérych formalna
inicjatywa prawodawcza przystugiwala Komisji, wystepowato dazenie do
ustanowienia zasady wiekszosciowego glosowania wazonego w Radzie,
a takze dochodzito do szerokiego wiaczania Parlamentu Europejskiego
w procesy prawodawcze. Ponadto, zgodnie z zasadami wypracowanymi
w orzecznictwie Trybunatu, przepisy prawa wspdlnotowego, przy spel-
nieniu okre$lonych warunkéw, wywotuja bezposrednie skutki w krajo-
wych porzadkach prawa®, a w razie kolizji z przepisami prawa krajowego
przystuguje im pierwszenstwo stosowania®. Za charakterystyczna ceche
pierwszofilarowego prawa uznawane bylo réwniez wypelnianie przez
Komisje funkgji ,stréza traktatowego”, oznaczajace jej traktatowo usta-
lona odpowiedzialno$¢ za zapewnienie przestrzegania prawa WE (dawny
art. 211 TWE) oraz szeroki zakres sadowej kontroli przestrzegania tego
prawa, sprawowany przez sady wspdlnotowe’.

2 M. Wasmeier, N. Thwaites, The battle of the pillars: does the European Community have the
power to approximate national criminal law, ELR 2004, nr 29, s. 613; S. White, Harmonisation of criminal
law under the first pillar, ELR 2006, s. 87.

* Doktryna bezposredniego skutku przepiséw wspélnotowych, wypracowana przez Try-
bunal w latach 60. oznacza, iz moca tych przepiséw moga by¢ ustanawiane prawa i obowiazki jed-
nostek (aspekt obiektywny), a ponadto jednostki te uprawnione sa dochodzi¢ skutecznej sadowej
ochrony tak ustanowionych praw (aspekt subiektywny); wyrok z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie
26-62 van Gend & Loos, Rec. 1963, s. 3.

* Wyrok z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6-64 Costa p. ENEL, Rec. 1964, s. 1141.

5 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 393.

23



Westep

Wymienione cechy prawa wspdlnotowego nie wystepowaty w pra-
wie przyjmowanym na gruncie trzeciego filaru Unii. W obszarze tym ini-
cjatywa prawodawcza Komisji nie miata charakteru wylacznego, gdyz
byta dzielona z pafistwami czlonkowskimi (dawny art. 34 TUE), akty
prawne byly przyjmowane przez Rade jednomyslnie, a udzial Parla-
mentu Europejskiego w procedurach prawodawczych byt ograniczony
do roli konsultacyjnej (dawny art. 39 TUE). Co istotne, zakres jurysdykcji
przystugujacej Trybunalowi na gruncie trzeciego filaru Unii byl ograni-
czony w poréwnaniu do zakresu kognicji przystugujacej mu na gruncie
pierwszego filaru Unii (dawny art. 35 TUE), a obowiazywanie zasady
pierwszenstwa stosowania przepiséw przyjmowanych w ramach trze-
ciego filaru Unii, w razie ich kolizji z przepisami krajowymi, budzito
watpliwosci®. Cechy te sprawily, ze wspélpraca panstw czlonkowskich
w ramach trzeciego filaru Unii byta uznawana za blizsza tradycyjnym
formom wspétpracy miedzyrzadowej, niz wspdélnotowym mechanizmom
funkcjonowania pierwszego filaru Unii, a prawo przyjmowane w ramach
trzeciego filaru Unii bardziej przypominalo prawo miedzynarodowe pu-
bliczne niz prawo wspdlnotowe.

Odnoszac sie do przyjmowania w ramach obu filaréw Unii przepi-
sow dotyczacych ochrony intereséw finansowych Unii nalezy wskaza¢, ze
zgodnie z klasycznym, dualistycznym podejsciem, w ramach pierwszego
filaru Unii mogly by¢ przyjmowane przepisy administracyjne, majace za-
pewni¢, by srodki finansowe z budzetu Unii byly wydatkowane na wia-
Sciwe cele oraz prawidlowo zarzadzane, wydatkowane i kontrolowane.
W ramach trzeciego filaru Unii, uchwalane byty natomiast przepisy karne,
stanowione w celu $cigania i karania sprawcéw przestepstw skierowanych
przeciwko tym interesom finansowym’. Podejscie to stopniowo tracito na
aktualnosci, jezeli uwzglednié, ze w ostatnich latach Trybunal, pod pew-
nymi warunkami, dopuszczat przyjmowanie w prawie wspélnotowym
przepiséw karnych, jezeli bylo to konieczne dla zapewnienia efektywnego
stosowania przepiséw wspélnotowych®.

4. Obecnie, przepisy o najistotniejszym znaczeniu dla ochrony inte-
reséw finansowych Unii zawarto w art. 325 TFUE (dawny art. 280 TWE).
Z przepisoéw tych wynika, ze obowiazek ochrony intereséw finansowych

¢ A. Grzelak, Trzeci filar Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 50, 85.

7 G.J. Corstens, European Penal Law, Hague-London 2002, s. 432.

8 Wyroki: z dnia 13 wrzesnia 2005 r. w sprawie C-176/03 Komisja p. Radzie, Zb. Orz. 2005,
s.1-7879; z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie C-440/05 Komisja p. Radzie, Zb. Orz. 2007, s. 1-9097.
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Unii spoczywa na panistwach cztonkowskich oraz na Unii, i obejmuje zwal-
czanie naduzy¢ finansowych oraz wszelkich innych dziatari, nielegalnie
naruszajacych te interesy. W art. 325 TFUE okreslono réwniez standardy
ochrony - interesy finansowe Unii maja by¢ chronione przez panstwa
czlonkowskie na zasadach stosowanych przez nie do ochrony ich wia-
snych intereséw finansowych (zasada asymilacji), poziom ochrony ma
by¢ réwnowazny we wszystkich pafistwach cztonkowskich, a dzialania
prowadzone w tym celu przez panstwa cztonkowskie i Unie maja by¢
skuteczne.

Jak wskazano, pomimo formalnego zniesienia tréjfilarowej kon-
strukcji Unii przez TL, ochrona intereséw finansowych Unii jest nadal
realizowana na podstawie aktéw prawnych przyjetych w pierwszym
i w trzecim filarze Unii. W ramach pierwszego filaru Unii przepisy od-
noszace sie do tej problematyki przyjeto w formie rozporzadzen, nato-
miast na gruncie filaru trzeciego Unii, w formie konwencji. W obu ro-
dzajach tych aktéw prawnych zdefiniowano czyny naruszajace interesy
finansowe Unii (nieprawidlowos¢ oraz naduzycie finansowe, korupcje
urzednicza oraz pranie pieniedzy pochodzacych z naduzycia finanso-
wego i korupgji urzedniczej), a takze okreslono dzialania podejmowane
przez panstwa czlonkowskie i Unie w celu ich wykrywania oraz zwia-
zane z tym skutki.

Akty prawne dotyczace ochrony interesow finansowych Unii, ktére
maja zastosowanie we wszystkich obszarach polityk unijnych i dziatar
prowadzonych przez Unie, sa okre$lane mianem przepiséw horyzontal-
nych, natomiast za przepisy sektorowe uznane sa te, ktére ustanawiaja
rozwiazania szczegdélowe, dostosowane do specyfiki okreslonego obszaru
dzialart Unii (np. cel, falszowania wspélnej waluty euro). Przepisy hory-
zontalne zawarto w rozporzadzeniu Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia
18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdélnot
Europejskich (Dz. Urz. WE L 312 z 23.12.1995) (zwanym dalej ,rozpo-
rzadzeniem 2988/95”), a takze w rozporzadzeniu Rady (Euratom, WE)
nr 2185/96 z dnia 11 listopada 1996 r. w sprawie kontroli na miejscu oraz
inspekcji przeprowadzanych przez Komisje w celu ochrony intereséw fi-
nansowych Wspélnot Europejskich przed naduzyciami finansowymi i in-
nymi nieprawidfowosciami (Dz. Urz. WE L 292 2 15.11.1996, s. 2) (zwanym
dalej ,rozporzadzeniem 2185/96”). Przepisy horyzontalne zawarto réw-
niez w rozporzadzeniach dotyczacych dochodzeri administracyjnych pro-
wadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
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(OLAF)’ oraz w rozporzadzeniu Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia
25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporzadzenia finansowego stosowanego
do budzetu ogdlnego Wspélnot Europejskich (zwanym dalej ,rozporza-
dzeniem finansowym”) (Dz. Urz. WE L 248 z 16.09.2002, s. 1). Przepisy
horyzontalne uwzgledniono takze w Konwencji o ochronie intereséw fi-
nansowych Wspélnot Europejskich' (zwanej dalej , Konwencja PIF”) oraz
w zalaczonych do niej protokotach'. Przepisy sektorowe odnoszace sie
polityki spéjnosci, stanowiacej obszar badawczy tej pracy, zostaly zawarte
w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1083 /2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustana-
wiajacym przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéj-
nosci i uchylajacym rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210
2 31.07.2006, s. 25) (zwanym dalej , rozporzadzeniem 1083/06”) i w prze-
pisach wykonawczych do tego aktu'*

5. Cecha mechanizméw prawnych przyjetych dla ochrony intereséw
finansowych Unii jest ich zréznicowanie, odnoszone zaréwno do kata-

° Rozporzadzenie nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r. do-
tyczace dochodzeri prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF), Dz. Urz. WE L 136 z 31.05.1999, s. 1; rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999 z dnia
25 maja 1999 r. dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych (OLAF), Dz. Urz. WE L 136 z 31.05.1999, s. 8.

10 Akt Rady z dnia 26 lipca 1995 r., sporzadzony na podstawie art. K.3 TUE, ustanawiajacy
Konwencje w sprawie ochrony intereséw finansowych WE, Dz. Urz. WE C 316 z 27.11.1995, s. 48.
Tekst konwengji zalaczono do aktu Rady, Dz. Urz. WE C 316 z 27.11.1995, s. 49.

" Akt Rady z dnia 27 wrzesnia 1996 r., sporzadzony na podstawie art. K.3 TUE, usta-
nawiajacy Protokét do Konwengji w sprawie ochrony intereséw finansowych WE, Dz. Urz. WE
C 313 223.11.1996, s. 1. Protokét zataczono do aktu Rady, Dz. Urz. WE C 313 z 23.11.1996, s. 2. Akt
Rady z dnia 29 listopada 1996 r. sporzadzony na podstawie art. K.3 TUE, ustanawiajacy Protokét
w sprawie interpretacji w trybie prejudycjalnym przez Trybunat Sprawiedliwosci WE Konwen-
cji w sprawie ochrony intereséw finansowych WE, Dz. Urz. WE C 151 z 20.05.1997, s. 1. Protokét
zalaczono do aktu Rady, Dz. Urz. WE C 151 z 20.05.1997, s. 2; akt Rady z 19 czerwca 1997 1. usta-
nawiajacy drugi protokét do Konwencji w sprawie ochrony intereséw finansowych WE, Dz. Urz.
WE C 221 z 19.07.1997, s. 11. Protokét zalaczono do aktu Rady, Dz. Urz. WE C 221 z 19.07.1997,
s.12. Ze wzgledu na brak oficjalnych wersji ttumaczeri na jezyk polski Konwengji PIF i protokoléw
(przettumaczone zostaly jedynie akty Rady), dla potrzeb pracy uzywane sa thumaczenia tych aktéw
opublikowane w zbiorze S.M. Krélak, I. Dzialuk, C. Michalczuk (red.), Wspdtpraca sqdowa w Unii
Europejskiej. Akty prawne, uzasadnienia, komentarze, Warszawa 2006, s. 259.

2 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczegblowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego prze-
pisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci, oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Dz. Urz. UE L 45
215.02.2007, s. 3.
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logu obowiazkéw ochronnych jak i wykonujacych je podmiotéw. Zréz-
nicowanie to stanowi konsekwencje zdecentralizowanego sposobu zarza-
dzania srodkami finansowymi budzetu Unii, w ramach ktérego znakomita
wiekszos$¢ dzialan zwiazanych z poborem dochodéw i dokonywaniem
wydatkéw budzetu Unii jest realizowana przez panstwa czlonkowskie,
natomiast Komisja ponosi traktatowa odpowiedzialno$¢ za realizacje tego
budzetu (art. 317 TFUE, dawny art. 274 TWE). Paristwa czlonkowskie bez-
posrednio zarzadzaja ok. 80% srodkéw finansowych budzetu Unii, ktére
w gléwnej mierze przeznaczone sa na wdrazanie dwéch unijnych polityk,
tj. wspdlnej polityki rolnej i polityki spéjnosci. Oznacza to, ze Komisja,
mimo Ze ponosi ostateczna odpowiedzialnos¢ za wykonywanie budzetu
Unii, tylko w niewielkim stopniu bezposrednio wydatkuje uwzgledniane
w nim srodki. Uwzgledniajac ten schemat wydatkowania srodkéw finan-
sowych budzetu Unii, w prawie unijnym ustanowiono dostosowana do
niego metode wykonywania tego budzetu, okre$lana mianem podziatu
zarzadzania (art. 53 lit. b rozporzadzenia finansowego). Metoda ta, po-
dobnie jak inne metody wykonywania budzetu Unii, powinna gwaran-
towac¢ ochrone unijnych srodkéw finansowych, realizowana niezaleznie
od podmiotu odpowiedzialnego za ich wydatkowanie, a takze zapewniac¢
przejecie przez Komisje ostatecznej odpowiedzialnosci za wykonywanie
budzetu Unii (pkt 16 preambuly rozporzadzenia finansowego). Podziat za-
rzadzania polega z jednej strony na realizacji przez pafistwa cztonkowskie
prawnie okreslonych obowiazkéw, zwiazanych z wydatkowaniem $rod-
kéw finansowych budzetu Unii, a z drugiej strony na wypelnianiu przez
Komisje funkcji nadzorczych, przy wykorzystaniu instrumentéw, ktére
moga by¢ zastosowane w przypadku naruszenia przez panistwa czlonkow-
skie nalozonych na nie obowiazkéw. Podziat zarzadzania wyznacza zatem
zakres obowiazkéw natozonych na paristwa czlonkowskie i na Komisje,
wykonywanych w ramach wydatkowania $srodkéw finansowych budzetu
Unii na cele wdrazania wspélnej polityki rolnej i polityki spdjnosci, w tym
réwniez obowiazkow zmierzajacych do zapewnienia ochrony intereséw fi-
nansowych Unii (art. 325 TFUE, dawny art. 280 TWE). R6znorodnos¢ tych
obowiazkéw uwidacznia sie¢ w pelnym spektrum dopiero wtedy, gdy pro-
blematyka ta jest rozpatrywana na gruncie szczegélowym, opartym na roz-
wiazaniach przyjetych w ramach jednej, wyodrebnionej sfery dziatalnosci
Unii. Analiza struktury budzetu Unii, ktérego g70s srodkéw finansowych
wydatkowanych jest na wspdlna polityke rolna, realizowana stosownie
do postanowien art. 38 i n. TFUE (dawny art. 32 i n. TWE), oraz polityke
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spéjnosci, wdrazana na podstawie art. 174 i n. TFUE (dawny art. 158 i n.
TWE), zacheca do wyboru jednej z nich jako studium przypadku.

6. Poréwnujac mechanizmy finansowania wspdlnej polityki rolnej
i polityki spéjnosci nalezy wskazad, ze na gruncie wspdlnej polityki rol-
nej, wdrazanej poczawszy od lat 60., metody administrowania srodkami
finansowymi budzetu Unii maja charakter scentralizowany i obejmuja
niezbyt zloZony system instytucjonalny, mechanizmy interwencyjne ukie-
runkowane sa na sektor rolnictwa, kwoty przyznawanych dotacji sa re-
latywnie niskie, a Srodki finansowe budzetu Unii, finansujace wdrazanie
tej polityki, sa rozliczane rokrocznie przez Komisje i pafistwa czlonkow-
skie w ramach procedur rozliczenia rachunkéw®. Dla wdrazania mfod-
szej polityki spéjnosci ustanowiono system instytucjonalny obejmujacy
szeroki katalog podmiotéw, przedmiotowy zakres dziatari interwencyj-
nych i kwoty dofinansowania maja charakter zréznicowany, od wielo-
milionowej wartosci projektéw infrastrukturalnych do kilkutysiecznych
dotacji na projekty szkoleniowe, a cykl implementagji tej polityki jest re-
alizowany w okresach siedmioletnich, po ktérych nastepuje rozliczenie
$rodkéw finansowych. Polityka spéjnosci, inaczej niz wspdlna polityka
rolna, wdrazana jest z zaloZenia w tych panstwach czlonkowskich, kt6-
rych poziom rozwoju gospodarczo-spolecznego jest nizszy od Sredniego
poziomu rozwoju pozostatych panstw cztonkowskich i ich regionéw.
Mozliwe trudnosci administracji krajowych z absorpcja znacznych srod-
kéw pomocowych pochodzacych z budzetu Unii moga odstania¢ stabo-
$ci krajowych regulacji prawnych, stworzonych dla ochrony intereséw
finansowych Unii, a takze ujawnia¢ przeszkody w stosowaniu tych prze-
piséw, prowadzac do niespelniania traktatowego wymogu skutecznosci
ochrony (art. 325 TFUE, dawny art. 280 TWE). W tym miejscu przedstawi¢
mozna poglad R. Levy’ego, ktéry uwaza, ze réznice w stopniach ztozo-
nosci wdrazania wspdlnej polityki rolnej i polityki spéjnosci powoduja,
ze o ile w ramach implementacji wspdlnej polityki rolnej skala proble-
moéw zwiazanych z nieprawidlowym wydatkowaniem $rodkéw finanso-
wych wzrasta wraz ze zwiekszaniem puli wydatkowanych kwot, o tyle
w dziedzinie polityki spdjnosci relacja taka nie wystepuje'*. Nalezy row-

13 Na temat procedury rozliczania rachunkéw, stosowanej w ramach wspélnej polityki rol-
nej, zob. . Lacny, Administracyjna ochrona interesow finansowych Wspélnoty w ramach Wspélnej Polityki
Rolnej, EPS 2007, nr 2, s. 12.

4 R. Levy, Implementing European Union Public Policy, Cheltenham-Northampton 2000,
s.197.
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niez uwzgledni¢, ze Polska w obecnym okresie programowania 2007-2013
jest najwiekszym beneficjentem $rodkéw finansowych alokowanych na
wdrazanie polityki spéjnosci®®. Z powyzszych wzgledéw, analiza rozwia-
zan prawnych przyjetych w prawie Unii w dziedzinie polityki spéjnosci
dla zapewnienia ochrony intereséw finansowych Unii jest uzasadniona
zwazywszy, ze nie byly one dotad przedmiotem pogtebionej analizy
w polskiej doktrynie prawniczej.

7. Dalsze analizy nalezy poprzedzi¢ wyjasnieniem, ze polityka spdjno-
Sci jest ukierunkowana na wzmocnienie spéjnosci spolecznej, gospodarczej
i terytorialnej Unii, i jej harmonijny rozw¢j, do czego ma dojs¢ w szczeg6l-
nosci poprzez zmniejszenie dysproporcji w poziomie rozwoju poszczegol-
nych regionéw panstw czlonkowskich (art. 174 i n. TFUE, dawny art. 158
i n. TWE). Polityka ta wpleciona jest w szereg innych polityk i przedsie-
wzieé realizowanych przez panstwa czlonkowskie i Unie, wsrdd ktérych
nalezy wymienic krajowe polityki rozwoju i polityki zatrudnienia, a takze
polityki wdrazane przez Unie, w tym zwlaszcza: polityke konkurencj,
szczegblnie w aspekcie dopuszczalnej pomocy paristwa przeznaczanej
na wdrazanie krajowej pomocy regionalnej (art. 107 TFUE, dawny art. 87
TWE), wspdlna polityke rolna i polityke ryboléwcza (art. 38 i n. TFUE,
dawny art. 32in. TWE), polityke transportowa (art. 170 i n. TFUE, dawny
art. 154in. TWE), polityke zatrudnienia (art. 145in. TFUE, dawny art. 125
i n. TWE), polityke ochrony $rodowiska (art. 191 TFUE, dawny art. 174
TWE), a takze rezim zaméwieri publicznych. Ze wzgledu na ramy pracy,
obejmujace problematyke rozwiazan prawnych, przyjetych dla ochrony
$rodkéw finansowych budzetu Unii przed uszczerbkiem, zagadnienia od-
noszace sie do relacji zachodzacych pomiedzy polityka spéjnosci a innymi
politykami Unii nie beda analizowane. Podkresli¢ jednak nalezy ich wage,
a zwlaszcza zwiazki zachodzace pomiedzy wdrazaniem polityki spéjnosci,

15 Decyzja Komisji 2006/594/WE z dnia 4 sierpnia 2006 r. ustalajaca indykatywny po-
dzial srodkéw na zobowiazania miedzy panistwa czlonkowskie dla celu , konwergencja” w latach
2007-2013 (notyfikowana jako dokument nr C(2006) 3474), Dz. Urz. UE L 243 z 6.09.2006, s. 37;
decyzja Komisji 2006/593/WE z dnia 4 sierpnia 2006 r. ustalajaca indykatywny podzial $rod-
kéw na zobowiazania miedzy panstwa cztonkowskie dla celu , konkurencyjnos¢ regionalna oraz
zatrudnienie” w latach 2007-2013 (notyfikowana jako dokument nr C(2006) 3472) Dz. Urz. UE
L 243 z 6.09.2006, s. 32. W 2007 r. Polska uzyskata z budzetu Unii na cele finansowania wdra-
zania polityk Unii kwote 7,8 mld euro, w tym 4,2 mld euro w ramach funduszy strukturalnych
oraz 3,1 mld na wsparcie rolnictwa, co stanowi 7,4% wszystkich wydatkéw budzetu Unii (wzrost
z 5,4% w 2006 r.). Budzet 2007: Polska weszla do czoléwki beneficjentow, depesza EUROPAP
2 27.06.2008 .
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wspdlfinansowanej z budzetu Unii, a pomoca panistwa, finansowana ze
$rodkéw finansowych budzetéw krajowych'é. Nalezy rowniez zastrzec, ze
zakres badar obejmuje wylacznie prawodawstwo przyjmowane w ramach
Unii, co wylacza z zakresu analiz rozwiazania krajowe".

16 Szerzej: S. Dudzik, Pomoc paristwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie Wspélnoty Eu-
ropejskiej — miedzy neutralnoscig a zaangazowaniem, Krakow 2004; B. Kurcz (red.), Pomoc patistwa:
wybrane zagadnienia, Warszawa 2009; Pomoc publiczna w programach operacyjnych 2007-2013. Po-
radnik dla administracji publicznej, Warszawa 2008 (publikacja dostepna w wersji elektroniczne;:
www.funduszestrukturalne.gov.pl).

17 Na temat ochrony intereséw finansowych Unii w Polsce m.in.: A. Adamski, Karalnos¢
oszustw na szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej na podstawie prawa polskiego, MP 2004,
nr 24, s. 1117; E. Bierikowska, Oszustwa subwencyjne i dotacyjne oraz korupcja w dokumentach Unii
Europejskiej a polskie regulacje karne (zarys problematyki) (w:) J.C. Ferré Olivé (red.), Fraude de subven-
ciones comunitarias y corrupcion. Delictos financieros, fraude y corrupcion eu Europa, vol. 1., Salamanca
2002; r. Beldzikowski, Prawne i organizacyjne usytuowanie zespotu GAFU w systemie ochrony intereséw
finansowych Polski i UE (w:) M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne w walce
z przestepezosciq przeciwko interesom finansowym Unii Europejskiej — prawo krajowe i perspektywa eu-
ropejska, Warszawa 2003, s. 175; J. Bilewicz, Polska prokuratura a ochrona intereséw finansowych WE
- doswiadczenia praktyczne (w:) C. Nowak (red.), Ochrona intereséw finansowych rozszerzonej Unii
Europejskiej: nowe wyzwania, stare problemy, Warszawa 2007, s. 49; J. Bojarski, Ewolucja polskich
przepiséw prawa karnego penalizujgcych oszustwa, miedzy innymi, na szkode Wspdlnot Europejskich (w:)
C. Nowak (red.), Ochrona interesow finansowych rozszerzonej Unii..., s. 27; M. Florkiewicz, Mozliwo-
Sci praktyczne i prawne wspdtpracy OLAF z jednostkami Prokuratury w zakresie wykorzystywania ma-
teriatow zebranych przez OLAF do wszczecia postepowania karnego i wykorzystania w ramach procedury
karnej (w:) M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne w walce z przestgpczoscig...,
s. 185; O. Gérniok, Oszustwa na szkode interesow finansowych Wspélnot Europejskich, KP 1999, nr 3,
s.48; O. Gorniok (w:) Komentarz do Aktu Rady ustanawiajqcego Konwencje o ochronie intereséw finan-
sowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., Aktu Rady ustanawiajgcego Protokét do Konwencji
0 ochronie interesow finansowych Wspélnot Europejskich z dnia 27 wrzesnia 1996 r. i Drugiego Protokotu
do Konwencji o ochronie interesow finansowych Wspélnot Europejskich z dnia 19 czerwca 1997 r., spo-
rzqdzonego na podstawie art. K.3 TUE (w:) E. Zieliniska (red.), Prawo Wspdlnot Europejskich a prawo
polskie. Dokumenty karne, Warszawa 2000, s. 253; A. Grzelak, Harmonizacja polskiego prawa karnego
z prawem UE w zakresie ochrony intereséw finansowych WE — wybrane zagadnienia (w:) C. Nowak
(red.), Ochrona intereséw finansowych rozszerzonej Unii..., s. 17; S.M. Krolak, 1. Dzialuk, C. Michal-
czuk (red.), Wspdlpraca sqdowa..., s. 259; B. Kunicka-Michalska, Wytudzanie subwencji i dotacji oraz
korupcja w polskim prawie karnym. Zagadnienia podstawowe (w:) ].C. Ferré Olivé (red.), Fraude de
subvenciones...; B. Kunicka-Michalska, Wspdtpraca miedzynarodowa w dziedzinie przestepstw finanso-
wych, wytudzen i korupcji w Polsce (w:) J.C. Ferré Olivé (red.), Fraude y corrupcion en la administra-
tion publica. Delictos financieros, fraude y corrupcion eu Europa, vol. III, Salamanca 2003; B. Kunicka-
Michalska, Wytudzenia i przestepstwa zblizone godzqce w budzety wspdlnotowe. Regulacje polskiego
prawa karnego, PPK 2005, nr 24, s. 7; ]. Menkes, Ramy instytucjonalne ochrony intereséw finansowych
WE — stan obecny, perspektywy rozwoju w przysztosci (w:) C. Nowak (red.), Ochrona interesow finan-
sowych rozszerzonej Unii..., s. 141; B. Srebro, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej, War-
szawa 2004, s. 93; tenze, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej (w:) A. Gérski, A. Sakowicz
(red.), Zwalczanie przestepczosci w Unii Europejskiej. Wspdtpraca sqdowa i policyjna w sprawach karnych,
Warszawa 2006; R. Stefariski, Wytudzenia na szkode budzetu Unii Europejskiej (analiza praktyki), PPK
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8. Odnoszac sie do stanu badan w dziedzinie nauk prawnych do-
tyczacych problematyki ochrony intereséw finansowych Unii nalezy
wskaza¢, ze zagadnieniom tym poswiecono kilka opracowan monogra-
ficznych'®, w tym réwniez w literaturze polskiej'’, przy czym obszar ten
stanowi najczesciej przedmiot analiz dokonywanych z punktu widzenia
prawa karnego. Przyczynkiem do prowadzenia badar karnistycznych byly
projekty poréwnawczo-prawne, prowadzone w latach 90. z inicjatywy Ko-
misji, ktore stuzy¢ mialy analizie mozliwosci przyjecia kodeksu karnego
majacego chroni¢ interesy finansowe Wspélnoty (Corpus [uris). Remini-
scencje tego projektu dostrzec mozna w koncepcji ustanowienia Europej-
skiej Prokuratury, do ktérej powrécono w TFUE.

Nalezy zaznaczy¢, ze problematyka polityki spéjnosci podejmowana
jest zdecydowanie czesciej przez przedstawicieli nauk ekonomicznych,
politycznych i stosunkéw miedzynarodowych®, niz przez przedstawicieli

2005, nr 24, s. 39; M. Sulima-Kotarski, Doswiadczenia polskie w zwalczaniu nieprawidtowosci godzqcych
w interesy finansowe WE (w:) M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne w walce
z przestepczosciq..., s. 179; A. Wisniewski, Harmonizacja polskiego prawa karnego skarbowego z acquis
communautaire (w:) M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne w walce z przestep-
czoscig..., s. 71; E. Zieliriska, Polskie prawo karne a ochrona interesow ekonomicznych Wspélnot Europej-
skich, PiP 2001, z. 1, s. 34; E. Zieliriska, Polskie prawo karne a ochrona intereséw finansowych Wspdlnot
Europejskich — w przeddzient akcesji (w:) M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne
w walce z przestepezodeiq..., s. 31.

'8 L.M. Huybrechts, La lutte contre la fraude communautaire dans la pratique, Bruxelles 1994;
T.V. Tulkens, La protection juridique des intéréts financiers des Communautés européennes, Brussels 1992;
S. White, Protection of the Financial Interests of the European Communities: The Fight against fraud and
corruption, Hague-Boston 1998.

1 B. Srebro, Ochrona intereséw finansowych...

% 1. Bache, The Politics of European Union Regional Policy: Multi-Level Governance or Flexible
Gatekeeping?, Sheffield Academic Press 1998; M.W. Bauer, A Creeping Transformation? The European
Commission and the Management of EU Structural Funds in Germany, Dordrecht-Boston-London 2001;
L.M. Hooghe, Cohesion Policy and European Integration: Building Multi-Level Governance, Oxford Uni-
versity Press 1996; M. Keating, Regions and Regionalism in Europe, Cheltenham-Northampton 2004;
C.C. Mellors, Regional policy, London-New York 1990; N. Vanhove, Regional policy: a European ap-
proach, Ashgate 1999; C. Rumford, European Cohesion. Contradiction in EU Integration, London 2000;
J. Scott, Development Dilemmas in the European Community: Rethinking Regional Development Policy,
Open University Press 1995. W literaturze polskiej m.in.: H. Jahns, Reforma polityki spdjnosci w la-
tach 2007-2013 — wstepna analiza implikacji dla systemu wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce,
Wspdlnoty Europejskie 2005, nr 7/8, s. 56; taz, Komentarz do aktow prawnych regulujacych wdrazanie
funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci 2007-2013, Warszawa 2008; A. Jankowska, T. Kierz-
kowski, Fundusze strukturalne Unii Europejskiej. Komentarz do rozporzqdzenia Rady Unii Europejskiej
nr 1260/1999 z dnia 21 czerwea 1999 r. wprowadzajgcego ogdlne przepisy dotyczqce Funduszy Struktural-
nych, Warszawa 2005; T. Kierzkowski, Fundusze pomocowe dla Polski po akcesji, fundusze strukturalne
i Fundusz Spéjnoéci, Warszawa 2004; M. Klamut, E. Pancer-Cybulska, Spdjnos¢ spoteczna, gospo-
darcza i terytorialna w polityce Unii Europejskiej, Wroclaw 2006; 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii
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nauk prawnych?. Pojawiaja sie réwniez prace dotyczace kontroli wydat-
kéw publicznych realizowanej na poziomie ponadnarodowym?®. Zadne
z opracowan monograficznych nie odnosi sie jednak w sposéb bardziej
szczegdlowy do styku tych dwéch zagadnien, poprzez podjecie analizy
regulacji prawnych przyjetych dla ochrony intereséw finansowych Unii
w dziedzinie polityki spdjnosci. Niniejsza praca stanowi prébe podjecia
tej tematyki.

9. Uwzgledniajac tak zarysowany obszar badawczy nalezy wskaza¢,
ze celem tej pracy jest identyfikacja i charakterystyka instrumentéw, ktére
zostaly ustanowione w prawie Unii dla cel6w ochrony unijnych intereséw
finansowych (art. 325 TFUE, dawny art. 280 TWE), przy czym instrumenty
te beda analizowane na gruncie polityki spéjnosci. Realizacja tego zadania
zmierza do oceny, czy rozwiazania prawne, przyjete w dziedzinie poli-
tyki spéjnosci, zapewniaja interesom finansowym Unii ochrone skuteczna,
o ktérej mowa w art. 325 TFUE, uwzgledniajac, Ze do wejscia w Zycie
TL ochrona ta byla realizowana w rezimach prawnych pierwszego i trze-
ciego filaru Unii, a nadal obowiazuja przepisy przyjete w tych ramach
prawnych. W toku pracy poddana zostanie analizie kwestia, czy i w ja-
kim zakresie réwnolegte funkcjonowanie instrumentéw, majacych chroni¢
interesy finansowe Unii w rezimach obu filaréw Unii, oddzialuje na sku-
tecznos¢ ochrony intereséw finansowych Unii. Wydaje sie bowiem, ze
dualistyczny model regulacji prawnej, w ramach ktérego przepisy karne
majace chroni¢ interesy finansowe Unii byly przyjmowane w ramach
trzeciego filaru Unii, natomiast pozostale w ramach filaru pierwszego,
nie zapewnia tym interesom réwnie skutecznej ochrony, ze wzgledu na

Europejskiej, Warszawa 2006; 1. Steinerowska-Streb, Rozwdj polityki regionalnej Unii Europejskiej (w:)
M.K. Zagérowska (red.), Rozwdj regionalny w perspektywie integracji europejskiej, Bytom 2001; M. Sa-
durska-Kisiel, Fundusze strukturalne w Unii Europejskiej, Warszawa 2002; ]. Warda, Fundusze struk-
turalne Unii Europejskiej, Lublin 2005; B. Wieliczko, Polityka regionalna w Unii Europejskiej i w Polsce,
Warszawa 2003; K. Wojtaszczyk, Fundusze strukturalne i polityka regionalna Unii Europejskiej, War-
szawa 2005; S. Ziaja, H. Bajorek-Ziaja, Podstawy rozwoju spoleczno-gospodarczego w nowym okresie
programowania 2007-2013, Warszawa 2006.

2 A.Evans, The law of EU regional policy, Copenhagen 1995; P. Craig, EU Administrative Law,
Oxford University Press 2006; P. Mathijsen, A guide to European Union Law, London 2007; G. Kuznik,
Prawne aspekty rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej i w Polsce (w:) A.M. Zagérowska (red.), Rozwdj
regionalny w perspektywie...; M. Zieliriski, Kontrola finansowa pomocy udzielanej przez fundusze struktu-
ralne Wspdlnoty Europejskiej (w:) C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych
porzqdkach prawnych, Torun 1988.

2 G. Milagros Crespo, Public expenditure control in Europe: coordinating audit functions in the
European Union, Cheltenham-Northampton 2005.
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stabsza moc trzeciofilarowych mechanizméw zapewnienia przestrzega-
nia prawa.

Realizacja tak okreslonego celu wymaga analizy kilku zagadnien. Ty-
tulem wprowadzenia konieczne jest przedstawienie przedmiotu ochrony,
jakim sa $rodki finansowe stanowiace budzet Unii, oraz zaprezentowanie
zasad funkcjonowania tego budzetu (rozdz. 1). Nalezy réwniez scharakte-
ryzowac podstawy prawne ustanowione w prawie Unii dla zapewnienia
ochrony intereséw finansowych Unii w procesie ich ewolucji, poczawszy
od pierwszych projektow Traktatu z 1976 r., kiedy podjeto pierwsza probe
uwzglednienia w prawie pierwotnym przepiséw ochronnych, az do Trak-
tatu z Lizbony, ktéry wszedt w Zycie w dniu 1 grudnia 2009 r. (rozdz. 2).
Przedstawic nalezy takze zasady funkcjonowania polityki spéjnosci, stano-
wiacej studium przypadku i tlo dla analiz dotyczacych prawnych rozwia-
zan stosowanych dla ochrony intereséw finansowych Unii (rozdz. 3).

Uwzgledniajac, Ze wydatkowanie i ochrona srodkéw finansowych
budzetu Unii alokowanych na wdrazanie polityki spéjnosci, dokonywane
sa przy zastosowaniu metody podziatu zarzadzania pomiedzy paristwa
czlonkowskie a Komisje, obowiazki wykonywane w tych ramach nalezy
przedstawié w ujeciu podmiotowym. W pierwszej kolejnosci nalezy pod-
da¢ analizie obowiazki realizowane przez parstwa czlonkowskie, ktére
wdrazaja polityke spéjnosci i wydatkuja srodki finansowe asygnowane na
ten cel zbudzetu Unii (rozdz. 4), a nastepnie scharakteryzowac obowiazki
realizowane przez instytucje unijne, zmierzajace do zapewnienia tym $rod-
kom ochrony (rozdz. 5). Ostatnia czes¢ pracy zostanie poswiecona karnym
aspektom ochrony intereséw finansowych Unii, realizowanym przez pan-
stwa czlonkowskie na podstawie trzeciofilarowej konwencji poswieconej
tym zagadnieniom (rozdz. 6).

10. Zalozenie badawcze zakladajace identyfikacje i charakterystyke
instrumentéw ochrony intereséw finansowych Unii w dziedzinie polityki
spéjnosci wymaga doprecyzowania uzytych pojec. Dla celow pracy przy-
jeto, ze ,instrument ochrony intereséw finansowych Unii” obejmuje okre-
slony obowiazek, natozony na parnstwa cztonkowskie lub na instytucje
Unii na podstawie prawa pierwotnego i prawa wtdérnego Unii, ktérego
realizacja ma na celu ochrone srodkéw finansowych budzetu Unii przed
uszczerbkiem lub narazeniem na uszczerbek.

Pojecie ,instrument” uzywane jest w literaturze odnoszacej sie do
Unii w réznych znaczeniach, ktére mozna usystematyzowaé w dwoéch
kategoriach. Pierwsza kategoria obejmuje przypadki stosowania pojecia
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»instrument” w tradycyjnym rozumieniu prawniczym, ktére utozsamia je
z instrumentem prawnym, rozumianym jako akt prawny. W tym znacze-
niu pojecie ,instrument” odnoszone jest do aktéw prawa pierwotnego®,
wtérnego* i uméw miedzynarodowych®. Druga kategoria obejmuje nie-
jednorodny zbiér sytuacji, w ktérych pojecie ,instrument” jest stosowane
zgodnie z jego semantycznym znaczeniem, oznaczajacym m.in. ,,co$, co po-
maga osiagnac zamierzony cel”*. I tak, na przyklad, taryfikacja celna byla
analizowana jako instrument polityki handlowej Unii¥, otwarta metoda
koordynacji jako instrument wdrazania zasady pomocniczosci®, a badania
prawno-poréwnawcze jako instrument integracji europejskiej”. W dok-
trynie prawa karnego przez instrument rozumie sie srodek procesowy,
np. ekstradycje i europejski nakaz aresztowania®. Mozna wskazac orze-
czenia, w ktdérych Trybunal réwniez stosuje pojecie ,instrument” w dru-
gim z przedstawionych znaczen. W sprawie dotyczacej wykluczenia be-
neficjenta z uczestnictwa w schematach pomocowych wspélnej polityki
rolnej, Trybunat stwierdzit”', ze kwestionowana sankcja stanowi specy-
ficzny instrument administracyjny, ktéry jest integralna czescia systemu

5 A.Grzelak, Trzecifilar..., s. 10; M. Trybus, The EC Treaty as an instrument of European defense
integration: Judicial scrutiny of defense and security exceptions, CMLR 2002, vol. 39, nr 6, s. 1347.

# L. Ferola, Facing the emerging challenges of transnational crime: what role for the European
Union? A legal analysis of its instruments, limits, and perspectives, Maastricht Journal of European and
Comparative Law 2004, vol. 7, nr 4, s. 358; J. Monar, Enlarging the Area of Freedom, Security and Justice
— Problems of Diversity and EU Instruments and Strategies, Cambridge Yearbook of European Legal
Studies 2000, vol. 3, s. 301; D. Rose, The EU Trade Barrier Regulation: An Effective Instrument for Pro-
moting Global Harmonization of Intellectual Property Rights?, European Intellectual Property Review
1999, vol. 21, nr 6, s. 313.

% R.Beddard, Duties of Individuals under International and Regional Human Rights Instruments,
International Journal of Human Rights 1999, vol. 3(4), s. 30; A. Gallagher, Recent Legal Developments
in the Field of Human Trafficking: A Critical Review of the 2005 European Convention and Related Instru-
ments, European Journal of Migration and Law 2006, vol. 8 (no. 2), s. 163; ].B. Marie, International
Instruments Relating to Human Rights, Human Rights Law Journal 2004, vol. 25, nr 1-4, s. 123.

% H. Zgotkowa (red.), Praktyczny stownik wspdtczesnej polszczyzny, Poznan 1998, s. 282.

¥ P.Vander Schueren, Tariff Classification: An Instrument for EC Trade Policy, European For-
eign Affairs Review 1977, vol. 2, nr 2, s. 255.

% ]. Kohl, T. Vahlpahl, The ‘Open Method of Co-ordination’ as an Instrument for Implementing
the Principle of Subsidiarity?, European Journal of Social Security 2004, vol. 6, No. 4, s. 363.

» L.M. Diez-Picazo, Legal Comparison as an Instrument of the European Integration Process (w:)
L. Ortega (red.), Studies on European Public Law. The Europeanization of Public Law and European Con-
stitution, Editorial Lex Nova 2005.

%0 A. Grzelak, Trzeci filar..., s. 10.

3 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1992 r. w sprawie C-240/90 Niemcy p. Komisji, Rec. 1992,
s. 1-5383, pkt 26.
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pomocowego, ustanowionego w celu zapewnienia nalezytego zarzadzania
finansami Wspdlnoty*.

W odniesieniu do uzytego w tytule pracy pojecia , polityka spéjnosci”
nalezy wskaza¢, ze w aktach prawnych, w doktrynie i w praktyce funk-
cjonuje wiele nazw okreslajacych obszar dzialalnosci Unii, realizowany na
podstawie art. 174in. TFUE (dawny art. 158 in. TWE). W aktach prawnych
(np. art. 6 ust. 3 rozporzadzenia 1080/2006) oraz w zagranicznej* i pol-
skojezycznej literaturze® stosowane jest okreslenie , polityka regionalna”.
Uzywane jest rowniez przyjete w tej pracy okreslenie , polityka spéjnosci”,
nawiazujace do terminologii traktatowej, przy czym pojecie ,sp6jnos¢”
rozumiane jest jako stopieri, do ktérego réznice w gospodarczym i spo-
lecznym poziomie rozwoju regionéw i innych ugrupowan wewnatrz Unii
sa politycznie i spotecznie akceptowalne®. Spotka¢ mozna réwniez inne
pojecia, np. ,polityka rozwoju regionalnego”, , polityka funduszy struk-
turalnych”, czy , polityka strukturalna”.

11. Wyjasnienia wymaga takZe przyjeta w pracy konwencja termi-
nologiczna odnoszaca sie do aktéw prawa unijnego, ktéra jest skompliko-
wana za sprawa tréjfilarowej, do wejscia w zycie TL, prawnej konstrukcji
Unii, w ktdrej pafistwa czlonkowskie prowadzily dziatania integracyjne
w oparciu o przepisy TWE (pierwszy filar Unii) oraz Tytutu V i VI TUE
(drugi i trzeci filar Unii). W literaturze przedmiotu przepisy pierwszego
filaru Unii okreslane sa jako przepisy Wspdlnoty (wspdlnotowe), przepisy
drugiego i trzeciego filaru jako przepisy Unii (unijne), a facznie przepisy
Wspdlnoty i Unii bywaja réwniez przywolywane jako przepisy Unii. Po-
wyzsza terminologia nie jest jednak konsekwentnie stosowana ani w prze-
pisach prawa Unii, ani w literaturze przedmiotu. Tytulem ilustracji mozna

%2 W pracy wykorzystywane sa oficjalne ttumaczenia na jezyk polski aktéw prawnych i orze-
czen sadéw wspélnotowych, ze wskazaniem miejsca publikacji. W przypadku gdy oficjalna wer-
sja jezykowa nie zostala sporzadzona lub cytowana jest literatura zagraniczna, ttumaczenia maja
charakter autorski.

% 1. Bache, The Politics of European Union...; A. Evans, The law...; G. Glockler, Regional Policy
and Cohesion, Blackstone Press Limited 1998; C.C. Mellors, Regional policy...; N. Vanhove, Regional
policy...

* M. Cini, Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007; K.G. Glabicka,
Europejska polityka regionalna, Warszawa 2003; M. Kozak, Polityka regionalna i fundusze strukturalne
w Unii Europejskiej, £6dz 1998; 1. Pietrzyk, Polityka regionalna...; M. Rudnicki, Polityka regionalna Unii
Europejskiej: zagadnienia prawno-finansowe, Poznan 2000; L. Steinerowska-Streb, Rozwdj polityki regio-
nalnej...; B. Wieliczko, Polityka regionalna...

% F. Bollen, EU Structural Funds beyond Agenda 2000: Reform and Implications for Current and
Future Member States, EIPA 2000, s. 80.
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wskazad, Ze pomimo iz przepisy finansowe TWE stanowily o budzecie
Wspdlnoty Europejskiej, uchwata Parlamentu Europejskiego przyjmujaca
budzet nazywa go od 1995 r. , budzetem og6lnym Unii Europejskiej” i pod
taka nazwa budzet ten jest publikowany w Dzienniku Urzedowym Unii®.
Podobnie w art. 2 ust. 7 rozporzadzenia 1083 /06, definiujacym pojecie nie-
prawidlowosci, okreslono, Ze stanowi ono czyn powodujacy uszczerbek
,w budzecie og6lnym Unii Europejskiej”.

Zwazywszy, ze prace przygotowano w okresie, w ktérym pan-
stwa czlonkowskie prowadzily procedury ratyfikacyjne TL i traktat ten
wszedl w zycie, praca uwzglednia wprowadzone przez niego zmiany. Dla
zwiekszenia czytelnosci pracy, przywolywane sa w niej zaréwno obec-
nie obowiazujace przepisy TFUE i TUE, jak i ich poprzednie wersje, obo-
wiazujace do czasu wejscia w zycie TL, ktdre sa okreslane jako ,,dawne”
(np. art. 325 TFUE, dawny art. 280 TWE). Nalezy doda¢, ze terminologia
odwolujaca sie do filarowej struktury Unii, a zatem do prawa wspélnoto-
wego i prawa unijnego, stosowana jest wowczas, gdy wymaga tego kon-
tekst historyczny.

% K. Lenaerts, P. Van Nuffel, R. Bray, Constitutional Law of the European Union, London
2005, s. 481.
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