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TRYBUNAL OBRACHUNKOWY WSPOLNOT EUROPEJSKICH,

uwzgledniajac Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska, w szczeg6lnoci jego art. 248 ust. 4 oraz art. 279,

uwzgledniajgc Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, w szczegdlnosci jego art. 160C

ust. 4 oraz art. 183,

uwzgledniajgc rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie roz-
porzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspdlnot Europejskich (1), w szcze-
g6lnosci jego art. 184, stanowigcy, ze rozporzadzenie bedzie poddawane przegladowi co trzy lata,

uwzgledniajac wniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE, Euratom)

nr 1605/2002 (2),

uwzgledniajgc wniosek Rady o wydanie opinii dotyczacej wspomnianego wniosku, przedstawiony Trybuna-

fowi Obrachunkowemu w dniu 15 lipca 2005 r.,

PRZYJMUJE NINIEJSZA OPINIE:

Wstep
1. Whiosek przedstawiony przez Komisj¢ ma na celu:

— poprawe wydajnoSci i przejrzystoici w  stosowaniu
przepiséw,

— uproszczenie przepiséw i wymogow majacych zastosowanie
do uméw i dotagji, z zachowaniem proporcjonalnosci do po-
noszonych kosztow i ryzyka,

— wyjasnienie i usprawnienie zasad obowiazujacych dla réz-
nych metod zarzadzania.

2. Poniewaz rozporzadzenie finansowe stanowi gléwny in-
strument prawny wykonania budzetu, w swoim uzasadnieniu Ko-
misja deklaruje, Ze jej cele musza zostaé osiagnigte przy jedno-
czesnym utrzymaniu stabilno$ci przepiséw, a w szczegdlnosci
podstawowych zasad, koncepcji i struktury rozporzadzenia
finansowego (3).

3. W tym celu wniosek wprowadza nastepujace kryteria:

— ograniczenie zmian legislacyjnych do probleméw, dla kto-
rych brak jest jakichkolwiek alternatywnych rozwigzan,

— niewnioskowanie o zmiany, ktére podwazalyby gléwne ele-
menty reformy Komisji,

— ograniczenie do absolutnego minimum odstgpstw od zasad
budzetowych,

— uwzglednienie zmian wprowadzonych nowymi rozporza-
dzeniami sektorowymi na okres 2007-2013,

() Dz.U.L 248 2 16.9.2002 i sprostowanie opublikowane w Dz.U. L 25
z 30.1.2003.

() COM(2005) 181 wersja ostateczna z dnia 3 maja 2005 r.

(*) Rozporzadzenie finansowe — rozporzadzenie Rady (WE, Euratom)
nr 1605/2002.

— uzasadnienie zmian legislacyjnych w odniesieniu do:

— zobowigzania Komisji do wykonania budzetu i osiaggnie-
cia celow wyznaczonych w ramach réznych polityk,

— wymogu nalezytego zarzadzania finansami,

— ochrony intereséw finansowych UE,

— potrzeby uzyskania pozytywnego poswiadczenia wiary-
godnosci w krétkiej perspektywie czasowe;.

4. Trybunat przeanalizowal przedlozony przez Komisje pro-
jekt rozporzadzenia, biorgc pod uwage zasady, cele i kryteria
okreslone powyzej. W opinii Trybunalu kwestia uzyskania pozy-
tywnego po$wiadczenia wiarygodnosci nie stanowi istotnego kry-
terium dla ukierunkowania zmian przepiséw finansowych. Jed-
nakze poprawa zarzadzania finansami we Wspélnocie powinna
zosta¢ uznana za kryterium stuzace do okreslania, jakie zmiany
w rozporzadzeniu finansowym sg konieczne.

5. Trybunat uwaza, ze w wielu obszarach proponowane ko-
rekty i zmiany s waznym krokiem w kierunku osiagnigcia pros-
toty i elastycznosci niezbednej do skutecznego zarzadzania finan-
sami. Niemniej jednak z przyczyn przedstawionych ponizej
zasady i kryteria, ktére powinny byly stanowi¢ podstawe tych
zmian, nie zawsze byly uwzgledniane, a zamierzone cele nie zo-
staly w pelni osiggniete.

6. W konsekwengji niektére z proponowanych przez Komi-
sje zmian sa nieuzasadnione i groza skomplikowaniem zarzadza-
nia. Z drugiej strony, jak wskazano w pkt 21, 26, 29, 30, 321 39,
proponowane zmiany nie rozwigzujg niektérych probleméw
zwigzanych z zarzadzaniem.
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Stabilnos$¢ i spdjnos¢ przepiséw finansowych 12. Niektore z zaproponowanych zmian zostaly zainicjowa-

7. Poprzednie rozporzadzenie finansowe bylo wielokrotnie
zmieniane, co, jak wskazywal Trybunal w swojej opinii
nr 4/97 (1), doprowadzito do jego niespéjnosci. W szczegdlnosci
krytyka (2) Trybunatu dotyczyla calo$ciowej niespdjnosci tekstu
oraz nastepujgcych kwestii:

— wprowadzanie zmian fragmentarycznych w celu rozwigza-
nia poszczegdlnych probleméw,

— wspolistnienie kilku systeméw i liczne odstepstwa,

— pewne podstawowe przepisy finansowe zawarte byly w roz-
porzadzeniach dotyczacych poszczegdlnych obszaréw poli-
tyki, dziatan lub programéw, nie byly jednak ujete w rozpo-
rzadzeniu finansowym, a nickiedy staly z nim
W sprzecznosci.

W 1998 r. w odpowiedzi na t¢ opinie oraz na wskazane niesp6j-
nosci Komisja rozpoczela procedure weryfikacji, ktéra po rozle-
glych przygotowaniach i dyskusjach miedzyinstytucjonalnych
doprowadzita w 2002 r. do powstania obecnego rozporzadzenia
finansowego.

8. Komisja przyznala, ze pewne aspekty (standardy kontroli
wewnetrznej, budzetowanie zadaniowe oraz zarzadzanie koszta-
mi dzialari) obecnego rozporzadzenia finansowego, stanowigce
element procesu reformy zarzadzania finansami podjetego przez
te instytucje, nie zostaly w pelni wdrozone i ze doprowadzenie do
ich skutecznego funkcjonowania wymaga dalszych staran (?). Po-
nadto pozostale instytucje dopiero niedawno wprowadzity pew-
ne elementy wspomnianego rozporzadzenia.

9. W tym kontekscie dofgczone do wniosku uzasadnienie
jako zasady, ktérymi nalezy sie¢ kierowa¢ przy weryfikacji, wyzna-
cza zapewnienie stabilno$ci przepiséw, a w szczegdlnosci zasad

budzetowych  okreSlonych w art. 2  rozporzadzenia
finansowego (4).
10. Poza zmianami redakcyjnymi projekt rozporzadzenia za-

wiera jednak propozycje zmiany 74 artykuléw — 40 % liczby
obecnych artykuléw — co oznacza zmiany w kazdym nieomal
tytule rozporzadzenia. Wniosek Komisji stanowi zatem znaczgca
przebudowe tekstu rozporzadzenia finansowego.

11. Ponadto obecnej propozycji zmiany rozporzadzenia fi-
nansowego towarzyszg trzy wnioski w sprawie zmiany przepi-
séw wykonawczych do rozporzadzenia finansowego, ktére zo-
staly przedstawione lub ogloszone w trakcie 2005 r.

(') Opinia nr 4/97 dotyczaca wniosku w sprawie rozporzadzenia Rady
(Euratom, EWWIiS, WE) zmieniajacego rozporzadzenie finansowe
z dnia 21 grudnia 1977 r. majace zastosowanie do ogélnego budzetu
Wspdlnot Europejskich (Dz.U. C 57 z 23.2.1998).

(%) Opinia nr 4/97, pkt 3.

(®) Podsumowanie, COM(2005) 256 wersja ostateczna z 15.6.2005.

(*) Punkt 5 preambuly proponowanego rozporzadzenia: ,Nalezy wzmoc-
ni¢ zasadg, zgodnie z ktéra inne akty prawne dotyczace wykonania
budzetu musza by¢ zgodne z rozporzadzeniem finansowym”.

ne przez departamenty Komisji w celu uproszczenia zarzadzania
budzetem. W zwigzku z wprowadzanymi w ramach tych zmian
wyjatkami i odstepstwami, w szczeg6lno$ci w obszarze rolnictwa
i badan, istnieje zagrozenie komplikacji zarzadzania. Pozostale
propozycje wynikajg ze zmian w legislacji sektorowej lub byly
ujete w propozycjach legislacyjnych Komisji na okres 2007-2013
(w szczegdlnosci dotyczy to wspdlnej polityki rolnej (WPR) oraz
badan).

13. W tych okoliczno$ciach Trybunal jest zdania, iz niektére
z zasad i kryteriéw wyznaczonych przez Komisje (stabilnos¢ za-
sad, zmiany legislacyjne tylko w sprawach istotnych, gdy nie ma
innego rozwigzania, ograniczanie do absolutnego minimum
wszelkich odstepstw od zasad budzetowych) nie zostaly zacho-
wane, czego konsekwencjg jest komplikacja zarzadzania finansa-
mi przed osiggnigciem zamierzonych wynikéw zmian wprowa-
dzonych przez obecne rozporzadzenie finansowe.

14. Chociaz weryfikacja rozporzadzenia finansowego co trzy
lata wynika z postanowien jego art. 184, w celu zapewnienia sta-
bilnosci przepiséw finansowych nalezy tez ograniczaé modyfika-
cje do tych, ktére sg absolutnie niezbedne.

15. Opinia Trybunatu dotyczy gléwnie tytuléw od I do VI
przepiséw wspdlnych, poniewaz proponowane zmiany do tytu-
tu VI, Prezentacja sprawozdan i rachunkowos¢” czesci pierwszej
rozporzadzenia (przepisy wspdlne) oraz do czgsci trzeciej (posta-
nowienia przej$ciowe i koficowe) maja przede wszystkim charak-
ter techniczny i polegaja na aktualizacji przepisow w $wietle
zmian w zakresie rachunkowosci, ktére obowigzuja od dnia
1 stycznia 2005 r. Ponadto proponowane zmiany do czgsci dru-
giej (postanowienia szczegdlne) dotycza w szczegdlnosci zasad
budzetowych okreslonych w tytule II przepiséw wspélnych.

Zasady budzetowe

16. Opinie Trybunatu nr 4/97 1 2/2001 (°) dotyczace rozpo-
rzadzenia finansowego zalecaly Scilejsze zastosowanie zasad
budzetowych i ograniczenie wyjatkéw do minimum. Zalecenia te
zostaly przyjete przez Komisje jako wytyczne przy obecnej wery-
fikacji rozporzadzenia finansowego.

17. Zaproponowane zmiany naruszaja jednakze zasady:

— jednolito$ci budzetu (art. 5a: odsetki naroste z tytulu kwot
prefinansowania),

— jednorocznosci (art. 149: przenoszenie $rodkéw niezrézni-
cowanych EFGR (6); art. 160a: ponowne stawianie do dyspo-
zycji Srodkéw na badania; art. 121 150: zacigganie z gory zo-
bowigzan na wydatki na pomoc humanitarng oraz EFGR),

(°) Opinia nr 4/97, pkt 16 oraz opinia nr 2/2001 w sprawie wniosku do-
tyczacego rozporzadzenia Rady w sprawie rozporzadzenia finanso-
wego majgcego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspélnot Euro-
pejskich, pkt 5 (Dz.U. C 162 z 5.6.2001).

(6) Europejski Fundusz Gwarancji Rolnej.
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— uniwersalnosci (art. 18: przeznaczanie na okreSlone cele
wkladéw Panstw Czlonkowskich na rzecz programéw po-
mocy zewnetrznej oraz dochodéw ze sprzedazy
wyposazenia),

— specyfikagji (art. 23: przesuniecia z tytutu ,$rodki tymczaso-
we”; przesuniecia srodkéw administracyjnych; procedura po-
wiadamiania; art. 26, 45 i 46: dostosowania zwigzane ze
zniesieniem rezerwy zwigzanej z pozyczkami i gwarancjami
na pozyczki dla pafstw trzecich),

— przejrzystosci (art. 29: wydluzenie terminu publikacji
budzetu).

18. Cho¢ niektére zmiany wynikaja z uproszczenia zarza-
dzania $rodkami budzetowymi i wprowadzajg uscilenia, ktore
znajdujg uzasadnienie w danych okoliczno$ciach (tj. jednolitos¢
budzetu: odsetki naroste z tytulu kwot prefinansowania; jedno-
roczno$é: zacigganie zobowigzan z gory w celu zaradzenia kry-
zysom humanitarnym), to jednak koniecznos¢ innych wyjatkow
nie zawsze jest wykazana. Kwestie te omOwione sg ponize;.

Zasada jednorocznosci

19. W opinii nr 2/2001 (1) Trybunat wyrazil poglad, ze prze-
noszenie $rodkéw w systemie $rodkéw zrdéznicowanych nie jest
pozadane, poniewaz finansowy efekt takiej praktyki jest margi-
nalny, a wprowadza ona niepotrzebne komplikacje w systemach
zarzadzania. W wyniku zatwierdzenia instrumentéw dyscypliny
finansowej dla platnosci bezposrednich w ramach wspdlnej po-
lityki rolnej (2) Komisja proponuje, aby mozliwos¢ przenoszenia
§rodkow objeta réwniez srodki niezréznicowane (art. 149). Wy-
jatek ten jest nieuzasadniony, poniewaz kwoty, o ktérych mowa,
sa niewielkie i dlatego tez z atwoscia moglyby zosta¢ wchloniete
do budzetu na kolejny rok budzetowy.

20. Trybunat wyrazit réwniez swéj sprzeciw wobec umozli-
wiania stawiania ponownie do dyspozycji $rodkéw umorzo-
nych (3). Zdaniem Trybunatu, taki wyjatek od ogélnej zasady byt
niepotrzebny, poniewaz cale zapotrzebowanie na $rodki moze
zostaé zaspokojone nowymi rodkami na pokrycie zobowigzan.
Propozycja zmniejsza mozliwo$¢ ponownego stawiania Srodkow
do dyspozycji w przypadku funduszy strukturalnych, otwiera jed-
nak te mozliwo$¢ w przypadku badan (art. 160a). Trybunal uzna-
je, iz tego rodzaju wyjatki s3 nieuzasadnione, poniewaz budzety
korygujace i mechanizmy zarzadcze istniejgce juz w oparciu
o obecne przepisy sa narzedziami wystarczajacymi do zaspoko-
jenia wszelkich ewentualnych potrzeb.

Zasada uniwersalnosci

21. Brak jest propozycji zmian stuzacych rozwigzaniu zna-
nych probleméw dotyczacym polityki w zakresie budynkow.
Whbrew zasadzie okreslonej w art. 7 rozporzadzenia finansowe-
go, Srodki na pokrycie zobowigzan na transakcje zwigzane

() Punkt 7.
(2) Dz.U. L 270 z 21.10.2003.
(%) Punkt 54.

z zakupem lub budowg budynkéw nie pokrywaja calego kosztu
zaciggnietych zobowigzan prawnych, gdyz $rodki administracyj-
ne s3 w my$l art. 179 wspomnianego rozporzadzenia $rodkami
niezréznicowanymi. Trybunal ponawia zatem swoje zalecenie (¥),
aby dla tego typu transakcji stosowaé $rodki zréznicowane.

22.  Co do wyjatkéw od zasady uniwersalnosci (dochody
przeznaczone na okreslony cel), w opinii nr 2/2001 (°) Trybunal
zalecit, aby marginalne przypadki nie byly traktowane jako wy-
jatki i aby podchodzi¢ do nich zgodnie z przepisami og6lnymi.
Zdaniem Trybunalu, proponowana zmiana w zakresie przezna-
czania na okreslony cel dochodéw pochodzacych ze sprzedazy
pojazdéw, sprzetu, instalacji, materialéw, aparatury naukowej
i technicznej (art. 18 ust. 1 lit. ea)) dotyczy przypadku marginal-
nego i jest nieuzasadniona.

Zasada specyfikacji

23, Proponowana zmiana art. 23 ust.1 lit. b) znosi wszelkie
ograniczenia w przesunigciach $srodkéw administracyjnych z jed-
nego tytutu (obszaru polityki) do innego, pod warunkiem Ze do-
tyczy wydatkéw tego samego rodzaju. Whrew zasadom reformy
Komisji, propozycja ta zrywa zwiazek pomiedzy budzetem zada-
niowym a zarzadzaniem kosztami dzialan, redukujac tym samym
reform¢ do zwyklej zmiany sposobu prezentacji budzetu.
W rzeczywisto$ci propozycja ta nie uwzglednia faktu, iz z chwila
przyznania przez wladz¢ budzetowy $rodkéw budzetowych na
zarzadzanie zadaniami dotyczacymi konkretnych obszaréw po-
lityki (tytutéw budzetu), $rodki te powigzane sg z konkretnymi
celami. Trybunal zaleca, aby Rada i Parlament rozwazyly w kon-
tekscie budzetowania zadaniowego oraz zarzadzania kosztami
dzialan, czy prawo do podjecia takiej decyzji powinno nadal
przystugiwaé wladzy budzetowe;.

Zasada przejrzystosci

24, Proponowana zmiana art. 29 wydluza o miesigc termin
publikacji budzetu, w poréwnaniu do postanowienn obecnego
rozporzgdzenia. Trybunal uwaza, ze jakiekolwiek wydluzanie ter-
minu publikacji budzetu jest sprzeczne z zasada przejrzystosci
i moze spowodowaé dodatkowe trudnosci w zakresie odpowied-
niego zarzgdzania.

Opracowanie i struktura budzetu

25. Proponowane zmiany (art. 46) maja na celu odréznienie
informacji stanowiacych czg¢$¢ budzetu od innych informacji to-
warzyszacych, dofaczonych do wstepnego projektu budzetu jako
informacje pomocnicze dla wladzy budzetowej. Trybunal pozy-
tywnie ocenia to rozr6znienie, dotyczace w szczegdlnosci harmo-
nograméw realizacji dla Srodkéw na pokrycie platnosci. Trybu-
nal uwaza jednak rowniez, ze uwzgledniajac spodziewany efekt,
informacje te powinny by¢ okre$lone w art. 33 rozporzadzenia
finansowego.

(*) Opinia nr 4/97, zalacznik, pkt 2.18.
(°) Punkt 9.
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26.  Trybunal uznaje takze, Ze ta czg$¢ rozporzadzenia finan- Metody wykonania budzetu
sowego mogla zostaé uproszczona w bardziej radykalny sposdb
poprzez:
28. Wigkszo$¢ opisu rél i zakreséw odpowiedzialnosci oséb

— wyeliminowanie mozliwosci rezerw ujemnych, ktére utrud-
niaja jasna i doktadng prezentacj¢ precyzyjnie wyliczonych
srodkéw budzetowych i stoja w sprzeczno$ci z zasada
przejrzystosci,

— zwigkszenie elastyczno$ci w zarzadzaniu personelem umoz-
liwiajagce instytucjom, w granicach $rodkéw budzetowych
przydzielonych im na koszty personelu, wybor najlepszej
struktury personelu oraz zatrudnianie pracownikéw posia-
dajacych umiejetnoéci niezbedne do pelnienia pewnych
funkgji,

— zmiang¢ nomenklatury budzetowej polegajaca na tym, ze naj-
mniejszg jednostka stalby si¢ rozdzial, dzigki czemu zwigk-
szono by elastyczno$¢ zarzadzania i uniknigto cigzaru prze-
sunie¢ ponizej tego poziomu.

Wykonanie budzetu

27. Proponowane zmiany do tytulu IV rozporzadzenia fi-
nansowego maja na celu w szczegdlnosci:

— wyjasnienie i precyzyjniejsze okreslenie roli i zakresu odpo-
wiedzialnosci 0s6b zaangazowanych w wykonanie budzetu
wedlug réznych metod: zarzadzania dzielonego, zdecentra-
lizowanego, wspdlnego, scentralizowanego i posredniego
(art. 52 do 57),

— jasne zdefiniowanie zakresu odpowiedzialnosci urzednikow
zatwierdzajacych i ksiggowych w odniesieniu do informacji
ksiegowych (art. 60 i 61),

— dokladniejsze dostosowanie przepiséw dotyczacych zakresu
odpowiedzialnosci finansowej os6b, ktérych zakres obo-
wiazkéw obejmuje sprawy finansowe, do zasad wynikaja-
cych z przepiséw dotyczacych oséb zatrudnionych przez
Wspolnoty (art. 66),

— zapewnienie lepszej ochrony intereséw finansowych Wspdl-
noty poprzez wzmocnienie przepiséw dotyczacych windy-
kacji kwot naleznych (art. 72 i 73).

Wspomniane uscilenia i zwigkszenie precyzyjnosci przepiséw sg
pozytywnymi krokami w strong poprawy zarzadzania finansami.
Niemniej jednak Trybunal jest zdania, iz kroki te sa niewystarcza-
jace odnosnie do kwestii opisanych ponizej.

zaangazowanych w rézne metody wykonania budzetu znajduje
si¢ juz w obecnym rozporzadzeniu finansowym oraz w rozpo-
rzadzeniach sektorowych; opis ten zostal skonsolidowany we
wniosku Komisji. Wprawdzie Trybunal z zadowoleniem przyj-
muje inicjatywe Komisji zmierzajaca do usystematyzowania tych
informacji, uwaza jednak, ze Komisja powinna byta wykorzysta¢
te okazje do wprowadzenia do rozporzadzenia finansowego po-
stanowienn dotyczacych zintegrowanych wspélnotowych ram
kontroli wewnetrznej (?).

Rola ksiggowego: rzetelno$¢ rozliczen

29. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje propozycje Komi-
sji zmierzajacg do ja$niejszego okreslenia rol i zakreséw odpo-
wiedzialnosci poszczeg6lnych oséb, ktérych zakres obowigzkéw
obejmuje sprawy finansowe, w odniesieniu do sporzadzania spra-
wozdafi finansowych poprzez ustanowienie przepiséw dotycza-
cych wystawiania poswiadczen przez delegowanych urzednikow
zatwierdzajacych oraz ksiggowych:

— delegowani urzednicy zatwierdzajacy skladaja swoim insty-
tucjom sprawozdanie z wykonania obowigzkéw w formie
rocznego sprawozdania z dzialalnosci wraz z informacjami
finansowymi i zarzadczymi oraz poswiadczeniem, ze infor-
macje zawarte w sprawozdaniu sg prawdziwe i rzetelne (2),

— ksiggowi instytucji oraz, przez analogie, organéw Wspdlno-
ty sporzadzajg sprawozdania finansowe na podstawie infor-
macji dostarczonych i po§wiadczonych przez urzednikoéw
zatwierdzajacych. Do koficowych sprawozdan finansowych
sporzadzonych na mocy art. 129 ust. 2 i 3 dolaczane jest po-
$wiadczenie ksiggowego o sporzadzeniu sprawozdan zgod-
nie z tytulem VII rozporzadzenia finansowego oraz z zasa-
dami, przepisami i metodami rachunkowosci okreslonymi
w zalgczniku do sprawozdan finansowych (3),

— ksiegowy Komisji sporzadza ponadto koficowe skonsolido-
wane sprawozdanie finansowe na podstawie informacji do-
starczonych mu przez pozostale instytucje. Do koncowego
skonsolidowanego sprawozdania finansowego dolaczane jest
poswiadczenie ksiggowego o sporzadzeniu sprawozdan
zgodnie z tytulem VII rozporzadzenia finansowego oraz
z zasadami, przepisami i metodami rachunkowosci okreslo-
nymi w zalgczniku do sprawozdan finansowych (4).

)

) Propozycja Komisji w zakresie art. 60 ust. 7.

3) Propozycja Komisji w odniesieniu do art. 61 ust. 2a.
)
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30. Zgodnie z art. 61 ust. 1 lit. €) obecnego rozporzadzenia
finansowego ksiegowy odpowiedzialny jest za sprawdzenie sys-
teméw przewidzianych przez urzednika zatwierdzajacego do do-
starczenia lub potwierdzenia informacji ksiegowych. Aby ksiego-
wy mogl poSwiadczy¢, ze sprawozdania finansowe daja
prawdziwy i rzetelny obraz, jak wymaga tego art. 123 obecnego
rozporzadzenia finansowego, sprawdzenie takie powinno obej-
mowac¢ skuteczno$¢ funkcjonowania systeméw w danym okre-
sie, a tym samym wiarygodno$¢ przedstawionych danych, a nie
jedynie wprowadzenie lub modyfikacje takich systeméw, jak jest
to praktykowane obecnie. Istnieje ryzyko, ze w przypadku spra-
wozdan finansowych instytucji (') sporzadzanie sprawozdan
moze ograniczy¢ si¢ do zwyklej mechanicznej kompilacji, wyni-
kajacej z ustalonych w tym celu procedur ksiegowych, lub w przy-
padku skonsolidowanego sprawozdania finansowego jego spo-
rzadzanie stanie si¢ procesem sumowania, a nie konsolidagji.
Trybunatl uwaza, ze art. 61 ust. 1 lit. €) rozporzadzenia finanso-
wego powinien jasno okresla¢, ze ksiggowy ma uprawnienia do
sprawdzania skutecznosci funkcjonowania takich systeméw.

31. Komisja proponuje (art. 185), aby rola stuzby kontroli
wewnetrznej Komisji byla odtad ograniczona do poswiadczania,
ze funkcja kontroli wewnetrznej agencji dziala zgodnie z mie-
dzynarodowymi standardami kontroli. Zwazywszy na wymog
konsolidacji sprawozdani finansowych organéw wspélnotowych
ze sprawozdaniami instytucji, sytuacja taka pocigga za sobg utra-
te bezposredniej, niezaleznej wiedzy dostepnej obecnie Komisji
w zakresie wiarygodnosci sprawozdan finansowych tych agencji,
pomimo faktu, iz uzyskuja one dotacje administracyjne z budze-
tu Komisji, a niekiedy zarzadzaja znacznymi S$rodkami
operacyjnymi.

Odpowiedzialno$¢ oséb, ktoérych zakres obowigzkéw
obejmuje sprawy finansowe

32. Proponowana zmiana art. 66 odsyla kwesti¢ obowiazku
zaplaty odszkodowania do regulaminu pracowniczego. Trybunal
wydal juz opinig (), w ktérej stwierdzil, ze przepisy i mechaniz-
my zapisane w regulaminie pracowniczym nie regulujg odpo-
wiednio kwestii obowigzku zaplaty odszkodowania przez osoby,
ktorych zakres obowiagzkéw obejmuje sprawy finansowe. W celu
zapewnienia skutecznego stosowania przepiséw bez nadmierne-
go obcigzania kierownictwa instytucji wspélnotowych regulami
proceduralnymi stuzgcymi ochronie oséb, ktérych zakres obo-
wigzkéw obejmuje sprawy finansowe, przy powolywaniu si¢ na
ich obowigzek zaplaty odszkodowania nalezy stosowaé zasade
proporcjonalnosci. Nalezy zatem rozrézni¢ pomigdzy:
celowym/nieuczciwym zachowaniem, powaznym zaniedbaniem,
zwyklym zaniedbaniem oraz bledem. Okolicznosci, w ktérych
dzialaja osoby, ktorych zakres obowigzkéw obejmuje sprawy fi-
nansowe — takie jak wielko$¢ srodkéw, ktérymi dysponujg przy
wykonywaniu swoich obowiazkéw — réwniez powinny by¢
uwzgledniane.

Wspélpraca miedzyinstytucjonalna

33. Trybunat nie ma zamiaru kwestionowa¢ potrzeby stabil-
nosci legislacyjnej koniecznej w przypadku podstawowych zasad
i przepiséw dotyczacych zarzadzania budzetem i finansami, nie-
mniej jednak uwaza, Ze wigcej korzysci mozna by uzyskal ze

() Sprawozdanie roczne za rok obrachunkowy 2003, pkt 1.26
(Dz.U. C 293 z 30.11.2004).
(%) Opinia nr 4/97, zalacznik, pkt 5.20 oraz opinia nr 2/2001, pkt 24.

wspOlpracy miedzyinstytucjonalnej, aby uniknaé niepotrzebnej
biurokracji, w szczeg6lnosci w odniesieniu do malych instytucji.
Mozna by zatem powolaé wspdlny komitet ds. nieprawidlowo-
Sci, obejmujacy swoim dziataniem kilka instytucji.

Zamowienia publiczne

34. Zmiany zaproponowane w dziedzinie zaméwien maja
na celu miedzy innymi dostosowanie przepiséw rozporzadzenia
finansowego do postanowieni dyrektywy 2004/18/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r. w sprawie koordy-
nacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty bu-
dowlane, dostawy 1 ushlugi (}) (zwanej dalej dyrektywa).
W odniesieniu do kryteriéw wykluczenia zmiana ta upraszcza
réwniez i tagodzi wymogi obowigzujace oferentéw w zakresie
dokumentacji (art. 93).

35. Zmiany maja réwniez na celu:

— zniesienie wymogu, aby kazda instytucja prowadzita wlasng
baze danych oferentéw wykluczonych z uczestnictwa w pro-
cedurze przetargowej (art. 95), poprzez stworzenie mozli-
wosci prowadzenia wspdlnej bazy danych przez kilka
instytucji,

— rozszerzenie uproszczonej procedury mianowania eksper-
téw w dziedzinie badan na inne obszary (art. 97),

— jasne okreslenie przypadkéw, w ktérych procedury przetar-
gowe mogg zosta¢ zawieszone lub wykonanie uméw wstrzy-
mane w sytuacji, gdy dojdzie do naduzycia (art. 103).

36. Trybunat pozytywnie ocenia modernizacje i uproszcze-
nie procedur dotyczgcych zaméwieri publicznych, co wyrazil juz
w opinii nr 3/2005 (¥), uwaza jednak, Ze uproszczenie takie po-
winno $cislej odzwierciedlaé¢ postanowienia dyrektywy i wyklu-
cza¢ mozliwo$¢ korzystania przez instytucje zamawiajace
z nieuzasadnionych uprawnien do podejmowania arbitralnych
decyzji.

Przypadki wykluczenia

37.  Dyrektywa rozréznia kryteria wykluczenia w zaleznosci
od ich powagi i pozwala Pafistwom Czlonkowskim na zignoro-
wanie najmniej istotnych kryteriow. W akcie tym mowa jest
o potrzebie przepiséw w tym zakresie (). Trybunal uwaza, ze ok-
re$lony w art. 93 wymog przeprowadzenia przez instytucje zama-
wiajgce analizy ryzyka jest niewystarczajacy i zaleca, aby w sa-
mym rozporzadzeniu finansowym badZz w jego przepisach
wykonawczych zawarte zostaly dalsze uscislenia.

() Dz.U. L 134 z 30.4.2004.

(%) Opinia nr 3/2005 w sprawie projektu rozporzadzenia (WE) Komisji
zmieniajacego rozporzadzenie (WE, Euratom) Rady nr 23422002
z dnia 23 grudnia 2002 r. ustanawiajgce szczegélowe zasady wyko-
nania rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia
25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporzadzenia finansowego majace-
go zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich,
pkt 7-14 (Dz.U. C 124 z 23.5.2005).

(°) Koncowka art. 45 ust. 2: ,Zgodnie z przepisami prawa krajowego
oraz uwzgledniajac przepisy prawa wspolnotowego, Panstwa Czlon-
kowskie okreslaja warunki wykonania przepiséw niniejszego ustepu”.
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38. Propozycja ma na celu rozszerzenie uproszczonej pro-
cedury mianowania ekspertéw w dziedzinie badan na inne ob-
szary, poprzez zmiang przepisOw w sprawie zamowien. Uprosz-
czona procedura dla obszaru badan (') dotyczy jednak rekrutacji
i mianowania ekspertow. Procedury te zblizone s3 bardziej do
przepiséw dotyczacych zatrudniania innych pracownikow
Wspélnot niz do przepisow w sprawie zaméwiefi publicznych.
W rzeczywisto$ci, jak napisano w uzasadnieniu dotgczonym do
projektu rozporzadzenia, przyznawanie zaméwienia jedynie na
podstawie zdolnosci kandydatow, bez brania pod uwage ceny
(proponowane zmiany do art. 97 ust. 2 rozporzadzenia finanso-
wego) odbiega od zasad dyrektywy i samego rozporzadzenia fi-
nansowego w zakresie zaméwiei na ustugi.

Wspolpraca migdzyinstytucjonalna

39. Stworzenie wspdlnej dla réznych instytucji bazy danych
zawierajacej przypadki wykluczenia (proponowana zmiana do
art. 95 rozporzadzenia finansowego) stanowi przyktad wspétpra-
cy miedzyinstytucjonalnej. Przydatne byloby rozwazenie innych
mozliwosci zintensyfikowania takiej wspolpracy pomiedzy insty-
tucjami i organami wsp6lnotowymi w celu unikniecia zbednego
powielania pracy administracyjnej. Nalezy rozwazy¢ mozliwosé
wykorzystania uméw zawartych przez inne instytucje lub orga-
ny, z zachowaniem pewnych warunkéw i/lub ograniczen ilo$cio-
wych, ktére zapewniaja zachowanie zasady konkurencyjnosci
i rownych szans. W przypadku uméw obejmujacych kilka insty-
tucji rozwazy¢ mozna réwniez mozliwos¢ delegowania pewnych
zadafi instytucji zamawiajacej (otwieranie i ocena ofert przetar-
gowych) innej instytucji lub organowi.

Dotacje

40. Zmiany zaproponowane do artykuléw stanowigcych
czes¢ tego tytulu obejmuja:

— rozszerzenie koncepdji dotacji, tak by obejmowata ona réw-
niez inwestycje kapitalowe/wklady w kapital, ktére pelnia
funkcje pomocowa, ale stanowig zazwyczaj element akty-
wow instytugji (art. 108),

— mozliwo$¢ znacznych wyjatkéw od zasady non-profit
(art. 109),

— mozliwos¢ odstepstw od zasady niekumulacji pomocy finan-
sowanej z roznych linii budzetowych, jesli pozwalaja na to
akty podstawowe (art. 111),

— udciSlenia i wyja$nienia dotyczgce obecnej praktyki,

— uproszczenie w zakresie zarzadzania pomocg (kwoty ryczal-
towe) (art. 113a) obowiagzkéw beneficjentéw oraz procedur
zarzadczych (sytuacje wykluczenia, ocena wnioskéw, zasto-
sowanie zasad odnoszacych si¢ do zaméwien) (art. 114, 116
i 120).

() Rozporzadzenie (WE, Euratom) nr 1605/2002 art. 160 oraz rozpo-
rzadzenie (WE) nr 2321/2002 art. 11 (Dz.U. L 355 z 30.12.2002).

usciSlenia, wyjasnienia i uproszczenia, uwaza jednak, ze niektére
z wyjatkéw i odstepstw od zasady non-profit i zasady niekumula-
Gji, a takze wyjatkéw i odstepstw w kontek$cie zaméwiefi sg
nieuzasadnione, poniewaz:

a) moga one zwickszal ryzyko i komplikowa¢ zarzadzanie;

b) w niektérych przypadkach weryfikacja moze okazal sig
problematyczna;

¢) mozna bylo znaleZ¢ prostsze rozwigzania.

Zasada non-profit

42. Obecne przepisy wykonawcze okreslaja juz pewne wy-
jatki od zasady non-profit. Zostaly one zawarte w proponowanych
zmianach do art. 109 i 113a:

— stypendia wyplacane osobom fizycznym,
— nagrody przyznawane w ramach konkurséw,

— dzialania majace na celu wzmocnienie potencjatu finansowe-
go beneficjent6w,

— zwrot okreSlonej czesci, stawki ryczaltowe i platnosci
ryczaltowe.

43. We wczesniejszej opinii (2) Trybunat wskazal juz na trud-
nosci wigzace si¢ ze sprawdzaniem przestrzegania zasady non-
profit w przypadkach, w ktérych organizacje uzyskujg dotacje
z wielu Zrédel.

44. Ponadto, zgodnie z proponowang zmiang do art. 109,
zasada non-profit miataby by¢ stosowana na poziomie zadania,
a nie na poziomie indywidualnego beneficjenta. Trybunal jest
zdania, iz taka zmiana otwarlaby mozliwo$¢ naduzy¢ w przypad-
ku zadani, w ktérych uczestniczy wielu partneréw. W konsekwen-
cji w przysztosci dopuszczalna bylaby sytuacja, w ktérej dotacje
na zadania realizowane przez wielu partneré6w generowalyby zy-
ski dla niektorych beneficjentow.

45. Co wigcej, proponowane zmiany zawieraja jedynie czg$é
Scistych warunkow okreslonych w obecnych przepisach wyko-
nawczych w celu obwarowania pewnych wyjatkow:

— przepis wykluczajgcy przyznanie dotacji z nadwyzki docho-
du czlonkom organizacji beneficjenta, ktéra prowadzitaby
do ich osobistego wzbogacenia sig,

— ograniczenie w przypadku kwot ryczaltowych do wkladow
ponizej 5 000 euro,

gdyz Komisja zamierza przedstawi¢ wigcej szczegoléw w przepi-
sach wykonawczych.

(%) Opinia nr 2/2001, uwagi w pkt 102 ust. 2 (Dz.U. C 162 z 5.6.2001).
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Zasada niekumulacji

46. Komisja uzasadnia mozliwo$¢ uzyskania w ramach da-
nego dzialania kilku dotacji pomocowych z budzetu wspélnoto-
wego (art. 111) sytuacja panujaca w obszarze dzialan struktural-
nych i sieci transeuropejskich. Wyjatek ten podlega przepisowi
wykluczajacemu podwdéjne finansowanie tych samych kosztow.

47. Ostatnie kontrole przeprowadzone przez Trybunat
w tym obszarze wykazaly jednak istnienie ryzyka pokrycia po-
mocg ponad 100 % finansowanych kosztéw, a takze, w dziedzi-
nie badan, ryzyko nieprzestrzegania odpowiedniego progu dla
pomocy panstwa (1). Kumulacja pomocy moze réwniez skutko-
wal powielaniem pracy administracyjnej, co stoi w sprzecznosci
z celem uproszczenia zarzadzania, w szczegdlnosci w sytuacjach,
w ktorych wystepuja réznice co do kryteriow kwalifikowalnosci.

48. Trybunal uwaza, Ze pozadane byloby dalsze stosowanie
zasady ,jedno dzialanie — jedna forma pomocy wspélnotowej”:

— poprzez wprowadzenie przepisOw stanowigcych, ze stawka
dotacji moze obejmowac aspekty roznych obszaréw polity-
ki Wspdlnoty — pod warunkiem Ze nie przekracza ona
100 % poniesionych kosztéw kwalifikowalnych iflub pro-
g6w okreslonych w ramach uregulowan dotyczacych pomo-
cy panstwa,

— poprzez poprawe koordynacji interwencji wspélnotowych
pomiedzy réznymi departamentami.

Udzielanie zaméwien

49. Trybunat uznaje, ze proponowana zmiana do art. 120
ust. 1 jest nieuzasadniona. W przypadkach gdy w ramach reali-
zacji dzialania zachodzi koniecznos¢ udzielenia przez beneficjen-
ta zaméwienia obejmujacego finansowanie wspdlnotowe, jest
rzeczg zwyczajng wymagaé, aby zostala zachowana zgodnosé
z zasadami okre$lonymi w tytule V rozporzadzenia finansowego

(réwne traktowanie wszystkich oferentéw, konkurencja i przej-
rzystos¢). Na tej podstawie przepisy wykonawcze powinny okre-
§la¢ procedury uproszczone, w zaleznosci od wielko$ci
zaméwienia.

Whioski

50. Jako ze ostatnia reforma zarzadzania finansami wprowa-
dzona zostala zbyt niedawno, aby mozliwe bylo osiagnigcie
wszystkich zakladanych przez nig celéw, brak jest uzasadnienia
dla skali zmian proponowanych przez Komisje. Skala zmian, jak
i tre$¢ niektorych poprawek niosa ze soba ryzyko doprowadze-
nia do niepotrzebnej komplikacji zarzadzania.

51. Dotyczy to w szczegblnosci nowych wyjatkow od zasad
budzetowych, wprowadzonych w odpowiedzi na trudnosci napo-
tykane przez niektére departamenty Komisji oraz w wyniku
zmian w rozporzadzeniach sektorowych. Trybunal uznaje, ze
wigkszosci tych trudnosci mozna zaradzi¢ w ramach obecnego
rozporzadzenia finansowego.

52. Dzialania podjete w celu uproszczenia zarzadzania finan-
sami w obszarze zaméwienl i dotacji, jak réwniez starania na
rzecz ochrony intereséw finansowych Wspélnot (proponowane
zmiany w zakresie windykacji, zawieszania lub realizacji za-
moéwien, sankcji) przyczyniajg sie do poprawy zarzadzania
finansami.

53. Niemniej jednak proponowane zmiany nie przynosza
rozwigzania niektdérych probleméw zwiazanych z zarzadzaniem
(elastyczno$¢ w zarzadzaniu personelem, transakcje zwigzane
z zakupem/budowg budynkéw, wyjasnienie zadan osob, ktérych
zakres obowiazkéw obejmuje sprawy finansowe). W innych przy-
padkach proponowane zmiany nie s wystarczajaco radykalne,
aby mogly rozwigzal problemy, ktérym prébuja one zaradzié
(metody wykonania budzetu, rola ksieggowego). Ponadto Trybu-
nal uwaza, ze w wigkszym stopniu nalezalo wykorzystaé mozli-
wosci wsp6lpracy miedzyinstytucjonalnej.

Niniejsza opinia zostala przyjeta przez Trybunatl Obrachunkowy w Luksemburgu na posiedze-

niu w dniu 7 grudnia 2005 r.

() Wspdlnotowe ramy pomocy pafistwa na badania i rozwéj (Dz.U. C 83
z 11.4.1986), zmienione w 1996 r. (Dz.U. C 45 z 17.2.1996) oraz
w 1998 r. (Dz.U. C 48 z 13.2.1998). Ich okres obowiazywania zostal
przedtuzony kolejno do dnia 30 czerwca 2002 r. oraz do dnia
31 grudnia 2005 r. komunikatami Komisji, odpowiednio,
nr 2001/C 78/15 oraz 2002/C 111/03.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
Hubert WEBER
Prezes



