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Europejski Trybunat Obrachunkowy — organ kontrolny
w systemie instytucjonalnym
Wspodlnot Europejskich**

W ramach rozwoju integracji europejskiej, a takze wobec coraz
wiekszych Srodkéw finansowych pozostajacych w gestii Wspdlnot, po-
jawila sie potrzeba ustanowienia pewnych regulacji stuzacych kontroli
dysponowania tymi $rodkami. Do 1975 r. zadania te nalezaty do
dwéch odrebnych instytucji — The Audit Board of the EEC and Eura-
tom oraz The ESCC Auditor. Na mocy Traktatu Brukselskiego z 22
lipca 1975 r. instytucje te zostaly polaczone, tworzac Europejski Try-
bunal Obrachunkowy (ETO).! Oficjalne rozpoczecie prac Trybunalu
mialo miejsce w pazdzierniku 1977 r. w Luksemburgu, gdzie Trybu-
nat do dzi§ ma swoja siedzibe.

Idea powolania Trybunatu wywodzi sie z jednej z podstawowych
zasad wspétczesnych demokraci, jaka jest zasada istnienia niezalez-
nej instytucji kontrolujacej $rodki pozostajace w gestil panstwa. Jej
przejawem jest funkcjonowanie we wszystkich panstwach Unii Euro-
pejskiej instytucji kontrolnych niezaleznych od wladzy wykonawcze]
1 umocowanych w prawie, ktore stoja na strazy wykorzystania §rodkéw
publicznych. W Polsce zadania te wykonuje Najwyzsza Izba Kontroli.
7 tej wlasnie tradycji wywodzi sie takze idea powolania niezaleznego
zewnetrznego kontrolera wydatkowania funduszy wspdélnotowych.
O potrzebie takiego kontrolera Swiadczy takze fakt wyniesienia Euro-
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“ Opinia wyrazona w niniejszym artykule jest oparta na osobistych pogladach au-
tora inie jest w jakimkolwiek stopniu oficjalnym stanowiskiem Europejskiego Trybu- |
nalu Obrachunkowego.

I Inne nazwy wtasne Trybunatu pojawiajace sie w publikacjach to: Europejski Try-
bunat Bieglych Rewidentéw oraz Europejski Trybunat Ksiegowych, jednakze wtasci-
wa nazwa wlasna jest nazwa przytoczona w tekscie.
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pejskiego Trybunalu Obrachunkowego do rangi instytucji Wspdlnot
Europejskich na mocy podpisanego 7 listopada 1992 r. Traktatu
z Maastricht. Traktat ten nie tylko wzmocnil niezalezno$¢ i upraw-
nienia Trybunalu, ale takze zobowigzat go do corocznego przygotowa-
nia tzw. potwierdzenia wiarygodnoéci (DAS — franc. declaration
d’assurance) rozliczen Wspélnoty oraz legalnoéci i prawidlowoéci ope-
racji lezacych u jej podstaw. Takze nastepny traktat — Traktat Am-
sterdamski z 2 pazdziernika 1997 r. — umocnil pozycje Trybunatu roz-
szerzajac zakres jego uprawnien kontrolnych na drugi i trzeci filar
Unii. Traktat ten zagwarantowal takze ochrone prerogatyw Trybuna-
tu przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci. Podpisany 26 lu-
tego 2001 r. Traktat z Nicei zasadniczo ograniczyl sie do potwierdze-
nia wczeéniejszych postanowien, a wiec obowiazku publikowania
oceny DAS dla kazdego gléwnego obszaru dziatania UE 1 zagwaran-
towania kazdemu panstwu czlonkowskiemu posiadania jednego
cztonka w Kolegium Trybunatu. Podkreslil takze znaczenie wspétpra-
cy Trybunatu z krajowymi instytucjami kontrolnymi.

W wyniku tych wszystkich zmian dziatania ETO znajduja mocna
podstawe prawng wyrazonag, przede wszystkim w artykutach 246-248
Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska. Na tej podstawie do
zadan Trybunatu nalezy:

— kontrola rozliczen wszystkich dochodéw 1 wydatkéw Unii Euro-

pejskiej oraz wszystkich organéw utworzonych przez Unie,
w zakresie przepiséw je ustanawiajacych,

— badanie legalnos$ci 1 prawidlowos$ci dochodéw 1 wydatkéw UE
oraz kontrola wlaéciwego zarzadzania finansamai,

— przygotowywanie sprawozdan rocznych (Annual Report) zawie-
rajacych obserwacje dotyczace wykonania budzetu UE za kaz-
dy rok obrachunkowy, a takze potwierdzenia wiarygodnos§ci
(DAS) rozliczen Unii za dany rok,

— prawo przygotowywania sprawozdan specjalnych (Special Re-
port) zawierajacych uwagi Trybunalu w kwestiach waznych
z punktu widzenia polityki finansowej Unii,

— informowanie odpowiednich instytucji o przypadkach niepra-
widlowosci 1 podejrzeniach naduzy¢ wykrytych w trakcie kon-
troli,

— dostarczanie oficjalnych opinii na temat prawodawstwa UE
zwigzanego z kwestiami finansowymi, a takze obowigzek ich
konsultowania w procesie projektowania,

— wspieranie Parlamentu Europejskiego, ktéory jest odpowie-
dzialny za udzielenie Komisji Europejskiej absolutorium bu-
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dzetowego, w wykonywaniu jego zadan poprzez publikacje
sprawozdan 1 opinii z kontroli.

Warto w tym miejscu podkresli¢, iz Trybunat Obrachunkowy,
wbrew skojarzeniom wynikajacym z polskiego ttumaczenia jego na-
zwy, nie dysponuje zadnymi uprawnieniami sadowymi, a jego spra-
wozdania 1 opinie nie sg prawnie wigzace. Niemnie] maja one duze
znaczenie dla innych instytucji europejskich.

Szczegodlna, czesdcia dzialalnosSci Trybunalu jest jego rola w prze-
ciwdzialaniu naduzyciom. Naduzycie czy tez defraudacja to zagroze-
nia, ktére pojawiaja sie przy funkcjonowaniu skomplikowanych bu-
dzetow, do jakich bez watpienia nalezy budzet Unii Europejskiej.
Pomimo iz gléwnym zadaniem Trybunalu jest ochrona intereséw fi-
nansowych Unii, zajmuje sie on réwniez badaniem, czy obecnie obo-
wigzujace lub proponowane rozwigzania prawne nie sprzyjaja nad-
uzyciom. Nalezy jednak pamietaé, iz przeciwdzialanie, wykrywanie
1 wyjaénianie wszelkich naduzy¢ nie jest zadaniem Trybunatu, lecz
0s6b, ktére zarzadzaja i nadzoruja wdrazanie polityk wspdlnotowych
w samej Komisji Europejskiej oraz w panstwach cztonkowskich. Od-
powiedzialne za to osoby powinny zapewnié¢ wlasciwy system kontroli
wewnetrznej, podzial obowigzkéw, prawidlowe funkcjonowanie proce-
dur administracyjnych, a takze odpowiednio skonstruowany system
audytu wewnetrznego, ktéry zapewni ujawnienie 1 wyjasnienie nie-
prawidlowosci, a takze ukaranie winnych. Jako kontroler zewnetrzny
Trybunat ma tutaj pewne mozliwosci dzialania, jak na przykltad rewi-
dowanie istniejacych rozwigzan organizacyjnych czy tez wskazywanie
elementéw sprzyjajacych nieprawidlowoséciom wykrytych w wyniku
przeprowadzonych kontroli.

Organizacja i struktura Trybunatu

Zgodnie z postanowieniami traktatowymi kazde panstwo czlon-
kowskie ma prawo nominacji jednego czlonka Trybunalu. Powinna to
by¢ osoba posiadajaca doséwiadczenie w krajowych organach kontroli
zewnetrzne] lub majaca szczegdlne kwalifikacje do zajmowania tego
stanowiska. Kandydaci wysuwani przez panstwo cztonkowskie sg za-
twierdzani przez Rade Unii Europejskiej po wczeéniejszej konsultacji
z Parlamentem Europejskim.? Kadencja kazdego z czlonkéw wynosi
6 lat 1 moze by¢ odnowiona na kolejny okres. Mimo 1z opinia Parla-

2 Konsultacja wyraza sie w formie przestuchan kandydatéw przez Komisje Kontroli
Budzetu (COCOBU) Parlamentu Europejskiego.
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mentu nie jest wigzaca dla Rady, w praktyce ma duze znaczenie.
W przesztoSci sytuacja, w ktérej Parlament nie wyrazil aprobaty dla
wysunietych kandydatur miala miejsce tylko dwa razy — w 1989 r.
oraz 1993 r. Traktat gwarantuje czlonkom Trybunalu catkowitg nie-
zalezno$¢ w wykonywaniu swojej funkcji, a takze zobowiazuje ich do
dziatania w ogélnym interesie Unii Europejskiej. Czlonkowie wybiera-
ja ze swojego grona prezesa na okres trzyletni (z mozliwo$cia reelek-
cji), ktéry kieruje pracami Kolegium, przewodniczy jego posiedzeniom,
czuwa nad wprowadzaniem decyzji Trybunatlu w zycie oraz wtasci-
wym zarzadzaniem instytucja i jej pracami. Prezes reprezentuje tez
Trybunat na zewnatrz, a w szczegdlno$ci przed Parlamentem Euro-
pejskim. Obecnie, od 2005 r., prezesem Trybunatu jest Hubert Weber
(Austria).

Czlonkowie Kolegium sa przypisani do specyficznych sektoréw
dziatalno$ci Trybunalu. Zasiadaja obecnie w pieciu izbach 1 odpowia-
daja w szczegdlnoécl za przygotowanie 1 implementacje decyzji ETO
w przypisanych im dziedzinach. Podejmowanie decyzji zaréwno
w grupach, jak 1 na forum Kolegium odbywa sie w drodze glosowania
wiekszo$ciowego.

Za administracyjng, strone funkcjonowania Trybunatu odpowiada,
podobnie jak w innych instytucjach Unii, sekretarz generalny miano-
wany przez Trybunal 1 posiadajacy najwyzszy stopien zaszeregowania
w sluzbie cywilnej instytucji. Jest on odpowiedzialny za zarzadzanie
personelem Trybunalu, a takze za funkcjonowanie Sekretariatu
Generalnego Trybunatu. W poréwnaniu z postawionymi zadaniami
personel Trybunalu jest stosunkowo skromny 1 liczy obecnie okoto 760
0sob. W jego sklad wchodza posiadajacy odpowiednie wyksztalcenie
1 kwalifikacje kontrolerzy-audytorzy, stanowiacy okoto potowy zatrud-
nionych (obecnie ok. 340 oséb), tlumacze (ok. 120 oséb), administracja
(okolo 130 oséb) oraz pracownicy gabinetéw cztonkéw Trybunatu.3 Ten
niewielki sklad ogranicza w pewnym stopniu mozliwoéci pracy ETS
1 zmusza do podejmowania kontroli jedynie w najwazniejszych kwe-
stiach. Personel Trybunatu stanowia w wiekszoéci urzednicy stuzby
cywilnej] Wspélnot Europejskich rekrutowani w drodze otwartych
konkurséw, jednakze zatrudniani sa tez pracownicy czasowi wspoma-
gajacy funkcjonariuszy w prowadzonych kontrolach lub posiadajacy
specyficzne kwalifikacje zawodowe.

Wewnetrzne funkcjonowanie Trybunatu okreS§la regulamin we-
wnetrzny zatwierdzony przez Rade Unii Europejskiej. Obecnie prze-

3 Dane wg stanu na dzien 31 grudnia 2005.

110



S.Mitrowski, Furopejski Trybunat Obrachunkowy — organ kontrolny...

widuje on cztery rodzaje kontroli dotyczace réznych obszaréw budze-
tu. Grupa pierwsza odpowiada za polityke rolna, druga za polityke
strukturalng 1 wewnetrzna, trzecia za dzialania zewnetrzne, za$s
czwarta za $rodki wlasne, operacje bankowe, wydatki administracyjne
oraz instytucje i organy wspodlnotowe.* Dodatkowa, piata grupa —
odpowiada za koordynacje prac nad potwierdzeniem wiarygodnosci,
zapewnienie odpowiedniej jako$ci pracy oraz opracowanie 1 rozwoj
metodologii stosowanej przez Trybunat. Do kazdej z tych grup wcho-
dzi od pieciu do sze$ciu cztonkéw Kolegium, ktérzy wybieraja sposrod
siebie dziekana na okres dwoch lat. Obok grup kontrolnych funkcjo-
nuje takze Komitet Administracyjny odpowiedzialny za kwestie ad-
ministracyjne wymagajace oficjalnych decyzji Trybunatu.

Podobnie jak inne instytucje unijne Trybunal dysponuje wlasnym
budzetem finansowanym z budzetu ogélnego Unii, zatwierdzanego
przez Parlament Europejski po konsultacji z Rada. Obecnie wynosi on
okoto 100 milionéw euro, z czego wieksza cze$¢ stanowia wydatki pra-
cownicze. Budzet Trybunatu stanowi okoto 0,1% wszystkich wydat-
kéw Unii oraz okolo 1,6% wszystkich wydatkéw administracyjnych
instytucji 1 organéw UE.5 Z inicjatywy Trybunalu jego sprawozdania
finansowe sa corocznie kontrolowane przez niezalezna zewnetrznag
firme audytorska, a wyniki kontroli przedstawiane Parlamentowi
1 Radzie oraz publikowane w Dzienniku Urzedowym UE. Podobnie jak
w przypadku innych instytucji, decyzja o udzieleniu Trybunalowi ab-
solutorium za wykonanie budzetu nalezy do kompetencji Parlamentu
Europejskiego.

Zakres 1 podejscie kontrolne

Glownym zadaniem Trybunatu jest kontrola wszystkich dochodéw
1 wydatkow Unii Europejskiej oraz instytucji 1 organéw przez nig po-
wolanych. Kontrola ta stuzy corocznemu opracowaniu potwierdzenia
wiarygodnoéci bedacego podstawa do udzielenia absolutorium budze-
towego przez Parlament Europejski. W celu wywigzania sie z tych
obowiazkow Trybunat dziala w dwoch podstawowych zakresach.

Pierwszym jest kontrola czy doch6éd miat miejsce, a wydatek zostat
poniesiony zgodnie z zasadami legalnos$ci 1 poprawnosci. Jest to typo-

4 Podzial zadan pomiedzy grupami ulegnie nieznacznym zmianom od 1 stycznia
2007 r. z uwagi na zmieniony podzial 1 uktad budzetu UE w ramach perspektywy fi-
nansowej na lata 2007-2013.

5 Dane za rok 2005.
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wy element kontroli finansowej Trybunatu, do ktorej zobowiazuja go
traktaty 1 rozporzadzenie finansowe.® Celem tej kontroli jest ustale-
nie, czy sprawozdania finansowe pokazuja prawdziwy i rzetelny obraz
wynikéw za dany rok oraz sytuacje finansowa na koniec roku. W tym
celu podczas kontroli Trybunal bazuje na dokumentacji przygotowa-
nej przez Komisje Europejska, ktora jest odpowiedzialna za wykonanie
budzetu Unii. Zgodnie z przepisami prawa wspdlnotowego, a zwlasz-
cza wspomnianego wczeénie] rozporzadzenia finansowego, Komisja
jest zobowiazana do corocznego przygotowania sprawozdania z wyko-
nania budzetu oraz zestawienia dochodéw 1 wydatkéw na koniec roku
finansowego. Za przygotowanie i prezentacje tych danych odpowie-
dzialni sa w duzej czeéci kontrolerzy wewnetrzni Komisji (/nternal
Audit Services). Po otrzymaniu danych z Komisji, co musi mieé¢ miej-
sce najpdzniej 1 czerwca roku nastepnego po kontrolowanym roku fi-
nansowym, Trybunal Obrachunkowy dokonuje kontroli zewnetrznej
(external audit) na bazie dostarczonej dokumentacji oraz wlasne;j
metodologii. Kontrola ta obejmuje nie tylko materialy otrzymane
z Komisji, ale takze przekazane przez panstwa czlonkowskie (w
szczegblnoéei ich instytucje kontrolne), beneficjentéw oraz inne insty-
tucje. Trybunal przeprowadza takze kontrole na miejscu (on-the-spo?d)
u beneficjentéw funduszy unijnych lub w organach odpowiedzialnych
za zarzadzanie funduszami w ramach Wspdlnot. W przypadku tego
typu kontroli zadaniem Trybunatu jest nie tylko zweryfikowanie in-
formacji zebranych przez stluzby kontroli wewnetrznej Komisji, ale
takze wykrycie ewentualnych naduzy¢ 1 nieprawidlowosci. Kontrola
na miejscu zawiera takze pewne elementy kontroli wlasciwego zarza-
dzania finansami, o ktorej bedzie mowa w dalszej czeéci tekstu.
Przeprowadzana przez ETO kontrola finansowa jest podstawa
przygotowania wspomnianego wczesniej potwierdzenia wiarygodno-
§ci. Potwierdzenie to bedace od 1994 r. obowiazkiem, a wcze$niej ini-
cjatywa, Trybunalu, ma za zadanie poinformowanie organu odpowie-
dzialnego za udzielenie absolutorium budzetowego czy sprawozdania
finansowe budzetu ogdlnego UE, przygotowywane przez Komisje
Europejska, przedstawiaja rzetelny 1 prawdziwy obraz dzialan finan-
sowych w danym roku oraz czy podczas wykonania budzetu prze-
strzegano przepiséw traktatowych i prawa wspélnotowego. Opinia
Trybunatu w tym zakresie oparta jest na indywidualnych ocenach

6 The Financial Regulation - Council Regulation (EC, Euratom) No. 1605/2002 of
25 June 2002 and Implementing Rules regulated by Commission Regulation (EC,
Euratom) No. 2342/2002 of 23 December 2002.
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kazdego obszaru dziatan Unii Europejskiej 1 formulowana jest na pod-
stawie oceny systemu kontroli wewnetrznej, dowodach kontroli opar-
tych na prébach transakeji z kazdego obszaru budzetowego, innych
dowodéw z kontroli finanséw UE oraz badaniu sprawozdan z dziatal-
nosci 1 deklaracji sporzadzonych przez dyrektorow generalnych KE.
Ocena DAS jest zamieszczana w sprawozdaniu rocznym wraz z ele-
mentami monitoringu dziatan podjetych w wyniku rekomendacji z lat
poprzednich. Obserwacje Trybunatu sa przesylane do pozostalych in-
stytucji, ktére moga dodaé do nich swoje uwagi i opinie. Dolacza sie je
nastepnie do ostatecznej wersji sprawozdania rocznego, ktéra musi
zostaé przedtozona Parlamentowi Europejskiemu do 30 listopada roku
nastepnego po opiniowanym roku finansowym.

O ile kontrola finansowa skupia sie na badaniu wiarygodnosci roz-
liczerr (ich kompletnoéci, wycenie, prezentacji i publikacji) oraz legal-
noéci i prawidlowoéci przeprowadzonych transakcji (z uwzglednie-
niem ich kompletnoéci i prawdziwoéci), to znacznie ciekawsza, czeécia,
dziatan Trybunatu pozostaje kontrola wlasciwego zarzadzania finan-
sami (ang. sound financial management audif). Skupia sie ona na
kryterium gospodarnoéci, a jej celem jest udzielenie odpowiedzi na py-
tanie, czy Komisja 1 panstwa czlonkowskie stosujg zasady wlasciwego
zarzadzania finansami z my$la o obywatelach Unii. Aby odpowiedzieé
na to pytanie Trybunal bada, czy do osiggniecia danego celu lub wy-
niku zostala wykorzystana jak najmniejsza iloéé funduszy (kryterium
oszczednoéci), czy za wydane pienigdze otrzymano najlepsza wartosé
(kryterium wydajnoéci) oraz czy cele polityki UE zostaly osiagniete
(kryterium skutecznoéci). Podczas tego typu kontroli kontrolerzy
sprawdzaja m.in. czy dzialalnoéé administracyjna zwigzana z prowa-
dzonymi pracami uwzgledniata rozsadne zasady i1 praktyke zarzadza-
nia, czy zasoby ludzkie 1 materialowe zostaly odpowiednio dobrane
1 wykorzystane w projekcie oraz czy dobrane systemy wspomagania,
zarzadzania 1 monitoringu spelnily swoje zadania. Kontrolerzy
sprawdzaja, takze, czy procedury wybrane przez jednostke kontrolo-
wana, zostaly wlaéciwie dobrane i sg zgodne z obowigazujacym stanem
prawnym oraz, czy wczeSniejsze uwagi jednostek kontrolnych zostaly
wdrozone. Jednym z typéw takiej kontroli jest audyt zwany perfor-
mance audit, albo inaczej value for money audit.

Drugim rodzajem dziatalnoéci Trybunalu Obrachunkowego jest
prezentacja dokonanych obserwacji 1 dostarczanie opinii zwigzanych
z finansami Unii Europejskiej. Dziatalno§¢ ta przejawia sie w upraw-
nieniu kazdej instytucji unijnej do zadania pytania Trybunatowi o je-
go opinie na temat aspektéw finansowych projektowanych aktéow
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prawnych. Druga strong tego rodzaju dziatalnosci jest obowiagzek na-
lozony na Rade zasiegniecia opinii ETO w zakresie zmian rozporza-
dzenia finansowego. W 2006 roku Trybunal wydal m.in. na prosbe
Parlamentu Europejskiego opinie na temat projektowanych zmian
w zarzadzaniu Siodmym Programem Ramowym na Badania Naukowe
w latach 2007-2013.7

Wspélpraca z innymi instytucjami

Jak juz wczesniej wspomniano Trybunal wspétdziala w rézny spo-
so0b z pozostatymi instytucjami Wspdlnot Europejskich. Jednym z prze-
jawow owe) wspdlpracy jest przygotowywanie opinil na temat projek-
towanych aktéw prawnych w zakresie ich konsekwencji finansowych.
Zgodnie z prawem wspolnotowym Komisja Europejska ma obowiazek
zasiegniecia w takich przypadkach opinii Trybunatu.

Warto jednak zwrodci¢ uwage na wnioski o wydanie tego typu opi-
nii przedktadane Trybunatowi przez Parlament Europejski. W ostat-
nich latach coraz czesciej Trybunal ma do czynienia z wnioskami Par-
lamentu Europejskiego skladanymi w imieniu calego organu, jak
1 poszczegolnych komisji dzialajacych w jego ramach. Trybunat,
wspéldzialajacy z Parlamentem Europejskim nie tylko przy tej okazji,
ale rowniez w ramach procedury budzetowej, zwykle przychyla sie do
jego wniosku 1 stara sie przygotowac swoja opinie na wskazany temat.
Nie zawsze jest to zadanie proste, zwazywszy na stosunkowo malg —
w poréwnaniu z postawiong przed Trybunalem listg zadan — liczbe
pracownikow. Warto jednak podkres§li¢ ten przyklad wspétdzialania,
a nie zwalczania sie instytucji, z uwagi na jego istotne znaczenie dla
prawidlowego wykorzystania budzetu Wspdlnot oraz dobrej praktyki
w administracji publicznej. Opinie Trybunalu, ktére nie sa w tym
przypadku obligatoryjne, ani nie wywoluja skutkéw prawnych, maja
jednak duze znaczenie praktyczne w pracach legislacyjnych. Poslowie
Parlamentu Europejskiego, ktérzy nie zawsze sa ekspertami w dzie-
dzinie ekonomii czy finanséw, przywiazuja duza wage do fachowych
opinii Trybunatu, co w koncowym efekcie pozwala na wyeliminowanie

7 Opinia nr 1/2006 w sprawie projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajacego zasady uczestnictwa przedsiebiorstw, oérodkéw badawczych
1 uczelni wyzszych w dzialaniach prowadzonych w ramach Siédmego Programu Ramo-
wego oraz zasady upowszechniania wynikéw badan (2007-2013) na mocy art. 248 ust. 4
ak. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, O. J., C 203, 25.08.2006.
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podczas prac legislacyjnych potencjalnych luk czy niedociagnieé
prawnych, a tym samym pézniejsze lepsze wykorzystanie budzetu.

Drugim przykladem wspétpracy Trybunatlu z Parlamentem Euro-
pejskim jest udziat ETO w procesie udzielania absolutorium budzeto-
wego Komisji Europejskiej. Trybunal jest zobowiazany z mocy prawa
do przygotowywania sprawozdan rocznych oraz potwierdzenia wiary-
godnosci, o ktérych bedzie mowa w dalszej czesci tekstu. Dokumenty
te sq podstawa, prac Komisji Kontroli Budzetowej PE nad rekomenda-
cja dla Parlamentu Europejskiego w sprawie udzielenia lub nie abso-
lutorium Komisji Europejskiej. Od wielu lat czlonkowie Trybunatu
oraz pracujacy w nim kontrolerzy biora udzial w posiedzeniach Komi-
sji Kontroli Budzetowej PE, a takze innych jego komisji, zgodnie z za-
kresem pracy w ETO 1 pomagaja postom w ich dzialalnoS$ci, udzielajac
dodatkowych informacji czy wyjaénien zwiazanych z wynikami prze-
prowadzonych kontroli. Podobne spotkania maja miejsce w celu pre-
zentacji sprawozdan specjalnych na temat specyficznych kontroli
przeprowadzonych przez Trybunatl, ktérych efekty sa prezentowane
m.in. Parlamentowi Europejskiemu ze wzgledu na jego role 1 miejsce
w systemie instytucjonalnym WE.

Oddzielna kwestig jest wspotpraca Trybunatu z krajowymi insty-
tucjami kontrolnymi. Wyraza sie ona przede wszystkim w powiada-
mianiu instytucji krajowych (w przypadku Polski - Najwyzszej Izby
Kontroli) o planowanych kontrolach, a takze mozliwoéci wyznaczenia
przez nie swojego kontrolera-obserwatora, uczestniczacego w prze-
prowadzane) przez Trybunal kontroli. Inng forma wspélpracy jest
wymiana dokumentéw pokontrolnych, ktéra moze mieé¢ miejsce
w przypadku przeprowadzenia wczesniejszej kontroli przez instytucje
krajowa w podmiocie kontrolowanym przez ETO lub tez w podobnym
zakresie tematycznym. Innym przejawem tego typu wspdlpracy jest
takze aktywne uczestnictwo Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
wego w europejskich 1 miedzynarodowych organizacjach instytucji
kontrolnych jak EUROSAI czy INTOSAIL

Procedura kontrolna

W celu wywigzania sie ze swoich zadan Trybunal Obrachunkowy
opracowatl 1 stale udoskonala wlasna metodologie kontroli oraz proce-
dury. Planuje on swojq prace na podstawie strategicznych planéw
wieloletnich i szczegétowych planéw rocznych. Oprécz corocznych kon-
troli majacych na celu przygotowanie potwierdzenia wiarygodnoéci,
Trybunat Obrachunkowy bada potrzebe przeprowadzenia innych
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szczegbdlowych kontroli wybranych przez niego obszaréw zaintereso-
wania Unii Europejskiej. W kazdym takim przypadku kontrolerzy
Trybunatu przygotowuja najpierw wstepna analize oraz ocene przy-
datnoéci i sensownoéci proponowanej kontroli (Preliminary Study),
a po jej zatwierdzeniu ogélny program kontroli (APM — Audit Planning
Memorandum). Po zatwierdzeniu tych dokumentéw zesp6l kontrole-
réw opracowuje szczegdélowy program oraz okreéla sposéb dzialania.
Jest to konieczne, aby wypelnié cel badania kontrolnego, jakim jest
otrzymanie wystarczajacych, istotnych 1 wiarygodnych dowodoéw, ktére
pozwola na wyciagniecie odpowiednich wnioskéw. Trybunat dysponuje
1 wykorzystuje catoéciowy 1 systemowy sposdb podejscia do kontroli,
wspomagany czasem ekspertami zewnetrznymi, a takze delegowanymi
przez krajowe instytucje kontrolne ekspertami narodowymai.

Po zakonczeniu kontroli grupa kontroleréw opracowuje 1 przedsta-
wia szczegblowe wnioski oraz przygotowuje zawiadomienie o wstep-
nych ustaleniach skierowane do jednostek kontrolowanych, czyli do
wladz panstw czlonkowskich (w przypadku dzielonego zarzadzania
$rodkami), Komisji Europejskiej oraz innych instytucji (w przypadku
kontroli ich wydatkéw) w celu ich ustosunkowania sie do otrzyma-
nych wynikéw, a w szczegblnosci do potwierdzenia lub zanegowania
trafno$ci ustalen Trybunalu oraz dostarczenia dalszych informacji lub
wyjasnien. Po otrzymaniu ich uwag Trybunal przygotowuje projekt
sprawozdania z kontroli, ktory jest nastepnie konsultowany z Komisja,
Europejska lub inna kontrolowana instytucja w ramach procedury
rozméw bilateralnych. Projekt zawiera nie tylko obserwacje 1 ustale-
nia z kontroli, ale takze wnioski na temat jej celéw oraz zalecenia dla
poprawy sytuacji. W wyniku tych rozméw Trybunal podtrzymuje lub
modyfikuje swoje zastrzezenia oraz przygotowuje ostateczny tekst
sprawozdania wraz z oficjalnymi odpowiedziami lub wyjasnieniami
instytucji kontrolowanej, ktory jest nastepnie przyjmowany na posie-
dzeniu Kolegium.

Efektywnoé&¢ i rezultat prac Trybunatu

Gléwny efekt prac ETO, czyli sprawozdania roczne oraz sprawoz-
dania specjalne sq publikowane na stronach internetowych Trybunatu
oraz w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej we wszystkich jej je-
zykach urzedowych. Ponadto przedstawiane sa one przewodniczacym
instytucji UE oraz przewodniczacemu Komisji Kontroli Budzetowej
Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie roczne przesylane jest tak-
ze Komisji Budzetowej Rady, parlamentom krajowym panstw czlon-
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kowskich oraz prezesom ich najwyzszych organéw kontroli. Z reguty
réwniez odpowiedzialni za dane sprawozdanie lub jego czesé czltonko-
wie Kolegium przedstawiaja wyniki prac wspomnianej Komisji Kon-
troli Budzetowej PE udzielajac odpowiedzi na jej pytania oraz innych
zainteresowanych stron, w tym mediéw. W ciagu nastepnych lat po
zakonczeniu przez Trybunal kontroli podejmowane sg dziatania maja-
ce na celu sprawdzenie czy zalecane dzialania naprawcze zostaly zre-
alizowane, za$ wyniki tych kontroli sg dolaczane do sprawozdania
rocznego.

Pomimo dosy¢ dobrego funkcjonowania stworzonego systemu nie
jest on doskonaly. Niedoskonalo$ci sa zauwazane nie tylko przez pan-
stwa czlonkowskie, ale takze przez sam Trybunal. Widzi on swoja role
nie tylko w przeprowadzaniu kontroli finansowej 1 odpowiadaniu na
pytania innych instytucji czy panstw czlonkowskich, ale takze stara
sie szukaé informacji dotyczacych efektywno$ci istniejacych i projek-
towanych polityk wspélnotowych. Wazny jest problem potencjalnych
naduzy¢ czy defraudacji, ktére moga stanowi¢ okoto 10% wartoSci
ogblnego budzetu UE. Kwestia ta ma szczegdlne znaczenie w przy-
padku platnoéci zwiazanych z polityka rolna 1 pomoca humanitarng
dla krajow trzecich. Istotna role moglaby tu odegraé¢ wieksza wspodl-
praca z Trybunalem w procesie tworzenia procedur i zasad admini-
stracyjnych regulujacych wydatkowanie tych srodkéw.

Nalezy jednak podkres§li¢ znaczacy postep w zakresie kontroli fi-
nansowej poczyniony w ostatnich latach, zwlaszcza po rezygnacji Ko-
misji w 1999 roku. Znaczny udzial w zmianie przyjetego sposobu za-
rzadzania finansami Wspélnoty maja sprawozdania Trybunalu, ktére
zwiezle 1 krytycznie wyliczaja wady 1 zalety obecnego systemu. Z uwagi
na ich upublicznienie, nastepujaca po publikacji debata stanowi trud-
ng do zignorowania przeszkode dla oséb odpowiedzialnych za projek-
towanie regulacji finansowych oraz zarzadzanie budzetem. Podkreslaja,
to w swoich publikacjach zachodni badacze integracji europejskiej®
stwierdzajac, 1z raporty Trybunalu sa mocnym narzedziem dla Komisji
Kontroli Budzetowej PE, ktéra przygotowuje rekomendacje w sprawie
absolutorium dla PE. Dzieki temu wzmocnieniu ulega tez funkcja
kontrolna Parlamentu wobec Komisji.

Trzeba jeszcze podkresli¢ innego rodzaju przeszkode, a mianowicie
fakt, iz czasami sumy angazowane w poszczegélne przedsiewziecia

8 B.Laffan, Financial Control: The Court of Auditors and OLAF w: J.Peterson
i M.Shackleton The Institutions of the European Union, Oxford University Press,
Oxford 2002, s.231-53.
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wspéblnotowe sa zbyt malte dla osiagniecia zamierzonego efektu. Z jed-
nej strony wynika to z pewnych wad procesu decyzyjnego samej UE,
z drugiej — z realnych zasob6w samej Unii czy tez jej instytuc)i.

Przyszto§¢ Trybunatu Obrachunkowego

W przygotowanym przez Konferencje Miedzyrzadows projekcie
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy rola Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego zostata okre§lona w artykule 1-31 oraz
artykulach II1-384 i III-385. Nie wnosza one zasadniczych zmian do
stanu obowiazujacego obecnie. Warto jednak zwrdci¢ uwage na propo-
zycje przepiséw, ktore pojawily sie podczas prac nad tekstem trakta-
tu. Najwiece) uwag w tej kwestii zglosili reprezentanci Wielkiej Bry-
tanii, Niemiec, Szwecji 1 Portugalii.

Wséréd proponowanych przepiséw na pierwszy plan wysuwa sie
najczesciej sugestia odejécia od zasady, ze kazde panstwo cztonkow-
skie posiada jednego czlonka Trybunatu, na rzecz powolania dziewie-
cioosobowego kolegium. Jednym z podnoszonych tu argumentow bylo
stwierdzenie, 1z przy 25 lub 27 panstwach czlonkowskich cztonkowie
1 ich gabinety bedg stanowili wiekszg liczbe pracownikéw niz zatrud-
nieni kontrolerzy. Innym argumentem za takim rozwiazaniem bylo
podniesienie kwestii potencjalnego paralizu decyzyjnego.

Druga czesto poruszang kwestia byla kontrola nad dziataniami
Trybunatu 1 jego czlonkami. Wérdd propozycji, jakie sie pojawily byta
propozycja wpisania w kompetencje Parlamentu Europejskiego prawa
kontroli Trybunatu przez jego komisje, a takze przez parlamenty kra-
jowe. Ponadto zdaniem projektodawcéw poprawki, cztonkowie Trybu-
nalu nie musieliby sie wywodzi¢ z najwyzszych organéw kontroli
panstw cztonkowskich, lecz takze mogliby pochodzi¢ z instytucji pet-
nigcych podobna funkcje.

Najwiecej dyskusji wywolalo jednak zdefiniowanie zadan 1 roli
ETO. Jedna z propozycji niemieckich 1 szwedzkich sugerowala wypo-
sazenie Trybunalu w osobowo§é prawna oraz zastapienie obecnego
Kolegium rada zarzadzajaca nadzorowang przez komitet nadzorczy.
Do cztonkéw tych organéw odnosilyby sie te same przepisy, co do se-
dziéw Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. W zakresie meryto-
rycznym najwiece] dyskusji wywotala propozycja brytyjska, poparta
przez przedstawicieli szwedzkich, przewidujaca literalny zapis, iz
Trybunat Obrachunkowy sprawuje nie tylko kontrole finansowa, ale
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takze kontrole wlasciwego zarzadzania finansami.® Autorzy poprawki
przekonywali, 1z taki zapis okres§li zadania Trybunalu w sposéb bar-
dziej jasny 1 dokladny. Jednakze za samym zapisem kryja sie dwa zu-
petnie rézne podejécia do kontroli finanséw Unii, a takze zupelnie
rézne podejscia narodowe do funkcji instytucji kontrolnych. W konco-
wym efekcie zadna z przytoczonych poprawek nie znalazta sie w osta-
tecznym tekécie. Zdaniem autora najbardziej pozadana bylaby ostat-
nia poprawka. Zapisanie obowigzku przeprowadzania kontroli
gospodarnos$ci 1 zarzadzania finansami byloby sporym krokiem na-
prz6éd w dziedzinie kontroli finanséw Unii. Kontrola ta, ktéra z reguly
ma charakter ex-ante, pozwalalaby odpowiedzieé¢ na pytania o sens
podejmowania pewnych dzialan czasem jeszcze przed ich podjeciem,
co umozliwitoby nie tylko lepsze wykorzystanie dostepnych funduszy,
ale takze mogloby uchroni¢ Unie przed przeznaczaniem $rodkéw na
zadania nieefektywne. Moglaby tez w przyszlo$ci utatwié¢ odpowiedz
na pytanie, ktéra z dziedzin bedacych w kompetencji Unii moze by¢
przekazana do wykonania, np. specjalistycznym agencjom, co juz
obecnie ma czasem miejsce.

Jednym z probleméw, ktore pojawiaja, sie w dyskusjach na temat
przysztoéci Trybunalu jest swoiste milczenie samego Trybunatu,
a zwlaszcza jego Kolegium. Wydaje sie, ze propozycje zmian powinny
wyplywaé przede wszystkim z samej zainteresowanej instytucji, a nie
tylko od przedstawicieli parlamentéw narodowych. Znacznym pro-
blemem jest takze stosunkowo mata znajomoséé zadan Trybunalu
wéréd obywateli Unii Europejskiej oraz mala ,medialno$é” dziatan
tego organu, nie liczac kwestii defraudacji 1 naduzyé szczegdlnie inte-
resujacych media.

Niemniej, zdaniem autora, dyskusja na ten temat byla niezwykle
pozyteczna z uwagi na znaczenie Trybunatu w procesie budzetowym
Unii Europejskiej oraz wykonywane przezen zadania i niemale kwoty,
jakich przysparza jego dzialalno$é samemu budzetowi. Dyskusja ta
pozwolilaby takze poznaé szerszemu ogdlowi znaczenie samej kontroli
zewnetrzne] jako narzedzia dyscyplinujacego wladze wykonawcze
1 przynoszacego pozytki wszystkim uczestnikom nowoczesnych demo-
kracji.

9 ,The Court of Auditors shall carry out financial and performance audit. It shall
examine the accounts of all Union revenue and expenditure, and shall ensure good
financial management”.
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Abstract

European Court of Auditors — an external audit institution
within the institutional framework of the European Union

The aim of this article is to present the position and role of the European
Court of Auditors within the institutional framework of the European Union.
The Court, created in 1975 by the Treaty of Brussels, plays an important role
as an external auditor of the EU. According to Articles 146 to 248 of the EC
Treaty, the Court is in charge of auditing the accounts of all the revenue and
expenditure of the European Union and bodies established thereby.

The Court examines whether all EU revenue and expenditure have been
received or incurred in a lawful and regular manner and whether financial
management has been sound and consistent with principles of economy, effi-
ciency and effectiveness. The Court is required by the treaties to produce an
Annual Report to the European Parliament (the so-called 'discharge' author-
ity) with comments on execution of the EU budget for each financial year
and with a Statement of Assurance on the reliability of the EU accounts for
that year as well as on lawfulness and regularity of the underlying transac-
tions. Also, from time to time, the Court submits observations on specific top-
ics, mostly in the form of Special Reports, provides opinions on legislation
regarding the area of finance and assists the European Parliament in exer-
cising its powers of control.

The article ends with a short description of debate about the Court’s fu-
ture held during the Intergovernmental Conference and European Conven-
tion that worked on the draft Treaty establishing a Constitution for Europe.
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