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Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE, Euratom) nr 1605/2002 w sprawie
rozporzadzenia finansowego majgcego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspélnot Europejskich

COM(2005) 181 wersja ostateczna — 2005/0090 (CNS)

(2006/C 28/17)

W dniu 15 lipca 2005 r. na mocy art. 262 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska Rada posta-
nowila zasiegnag¢ opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie wspomnianej

powyzej.

Zwazywszy na pilny charakter tych prac, Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, na 421. sesji
plenarnej odbytej w dn. 26 — 27 pazdziernika 2005 r. (posiedzenie z dnia 26 paZdziernika 2005 r.),
wyznaczyt Umberto BURANIEGO na sprawozdawce generalnego oraz 82 glosami za, przy 1 glosie

wstrzymujacym si¢ uchwalit ponizsza opinig:
1. Informacje ogélne

1.1  Nowa wersja rozporzadzenia finansowego (RF) zostala
przyjeta przez Rade w czerwcu 2002 r., a przepisy wykonaw-
cze do niego zatwierdzono w grudniu 2002 r. W momencie
przyjecia przepiséw wykonawczych, Komisja zobowigzata sie
sporzadzi¢ dla Rady do dnia 1 stycznia 2006 r. sprawozdanie
na temat stosowania postanowien rozporzadzenia i przedlozy¢
ewentualne propozycje zmian. Stanowi to cel rozpatrywanego
tutaj dokumentu, bedacego aktualnie przedmiotem konsultacji
z Radg i Trybunalem Obrachunkowym. Niemniej, przy
uwzglednieniu czasu koniecznego dla spelnienia wymogéw
proceduralnych, wdrozenie rozporzadzenia nie bedzie, w
najlepszym razie, mozliwe przed 1 stycznia 2007 r. Komisja
Budzetowa Rady oglosi swoje stanowisko wobec poszczegdl-
nych krajow pod koniec biezgcego roku, i dopiero wtedy
rozpocznie si¢ procedura konsultacji — oraz ewentualna proce-
dura pojednawcza — z Parlamentem Europejskim.

1.2 W niniejszej opinii w sprawie wniosku Komisji, EKES
zamierza skupi¢ si¢ gléwnie na tych aspektach rozporzadzenia,
ktére maja bezposrednio lub posrednio znaczenie dla
stosunkéw z organizacjami spoleczefistwa obywatel-
skiego. Komitet jest zdania, ze w zasadzie powinien
powstrzymacé si¢ od wypowiadania si¢ na temat przepiséw
okreslajacych Scislej aspekty techniczne i ,wewnetrzne”, co do
ktérych zgloszone juz zostaly uwagi i wnioski przez organy UE
kompetentne w kwestiach technicznych i posiadajace bezpo-
$rednie doswiadczenia w tej dziedzinie, a mianowicie siel
dzialéw finansowych Komisji (RUF), administracje Rady,
Trybunal Sprawiedliwosci, Trybunal Obrachunkowy, departa-
menty ksiegowosci Parlamentu Europejskiego, EKES-u i Komi-
tetu Regionow.

1.3 EKES zwraca uwage na poglad powszechnie wyrazany
przez organizacje spoleczefistwa obywatelskiego, a w szczegdl-
nosci organizacje pozarzagdowe, ze obecne rozporzadzenie
finansowe oraz wdrazanie jego przepiséw sa zbyt skompliko-
wane, co utrudnia im efektywna wspdlprace i szkodzi
stosunkom miedzy tymi organizacjami a Komisjg. Organizacje
spoleczenstwa obywatelskiego uskarzaly si¢ rowniez, ze
Komisja nie zasigga ich opinii, ani nie prowadzi z nimi dyskusji
w wystarczajacym zakresie, co doprowadzito do poczucia ogdl-
nego zamieszania, frustracji i rozczarowania.

1.4 Ze swojej strony EKES oczekiwalby dalszego zacies-
nienia wspolpracy, w formie sformalizowanych konsultacji,

miedzy instytucjami UE a organizacjami spoleczenistwa obywa-
telskiego. Niemniej nie zapomina, ze instytucje majg obowiazki
i prerogatywy, ktore nalezy wypelnia¢ i chronié¢, nawet jezeli
oznacza to brak mozliwosci spelnienia wszystkich zadan. W
kazdym razie strony musza ustanowi¢ stosunki oparte na
zrozumieniu i wzajemnym poszanowaniu wlasnych stanowisk.
Miedzy innymi, w rozporzadzeniu finansowym lub tez w innym
dokumencie, powinno by¢ wyraznie okreslone, ze nalezy
powiadomi¢ zainteresowane strony w sytuacji, gdy zgloszony
przez nie wniosek nie zostanie zrealizowany, oraz przedstawié
im uzasadnienie takiej decyzji.

2. Uwagi ogélne

2.1  Nowe postanowienia zawarte w rozporzadzeniu finan-
sowym oraz w przepisach wykonawczych wprowadzone w
zycie z dniem 1 stycznia 2003 r. oparte s3 na pewnych ogol-
nych zasadach. Najwazniejsza z nich jest koncepcja zniesienia
scentralizowanych kontroli ex-ante, ktéra zwigksza zakres
uprawnien i odpowiedzialnosci intendentow, zakladajaca szereg
kontroli weryfikacyjnych przeprowadzanych przez kontroleréw
finansowych i ksiegowych. Taki system wydaje si¢ dziala efek-
tywnie, nawet jezeli istnieje konieczno$¢ wprowadzenia kilku
zmian w $wietle dotychczasowych doswiadczen.

2.2 Organy techniczne wspomniane w pkt 1.2 wraz z orga-
nizacjami spoleczenstwa obywatelskiego powszechnie zwracaly
uwage na potrzebe ustanowienia lepszej rownowagi miedzy
wymogami kontrolnymi a wigkszg ,.elastyczno$cig” zasad,
szczeg6lnie gdy w gre wchodzg mniejsze kwoty. Komisja zdaje
si¢ by¢ przychylna temu wnioskowi, niemniej EKES chcialby
zwrdci¢ uwage na fakt, ze mniejsze kwoty oznaczaja co$

innego dla instytucji wspélnotowych — ktére razem
zarzgdzajg ogromnymi kwotami — niz dla stosunkowo
malych  podmiotéw  spoleczefistwa  obywatelskiego

(dostawcow, konsultantéw, organizacji pozarzadowych itd.). 10
tys. euro moze by¢ niewielka suma dla UE, natomiast stanowi
ona catkiem znaczaca kwote dla podmiotu malej lub Sredniej
wielkosci.

2.3 W zwigzku z powyzszym nalezy zauwazy(é, iz w
uzasadnieniu towarzyszacym wnioskowi, Komisja stwierdza, ze
,kazda zaproponowana zmiana powinna ... zwigkszy¢ ochrong
intereséw finansowych UE przed naduzyciami i wszelkimi
dziataniami niezgodnymi z prawem”. Innymi slowy, i z innego
punktu widzenia, zasady ksiggowe UE musza (lub powinny)
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zachecaé do stosowania dobrych praktyk rynkowych,
dzialajac demobilizujaco wobec latwej pokusy wykorzystania
Lelastycznych” zasad. EKES zdaje sobie sprawe, ze skrupulatne i
skomplikowane kontrole s3 ucigzliwe dla UE, uwaza jednak, iz
uzasadniony cel ograniczenia biurokracji nie powinien prowa-
dzi¢ do przyjmowania niedopracowanych lub nazbyt upro-
szczonych rozwigzan. Jak wskazujg raporty OLAF-u, naduzycia
szerza si¢ na kazdym szczeblu. W tym miejscu Komitet
zauwaza, Ze by¢ moze Komisja wyciggnetaby cenne wnioski —
i przetozylaby je na wlasciwe zasady — gdyby w czasie prac na
projektem rozporzadzenia finansowego konsultowala si¢ z
OLAF-em.

2.3.1 W Swietle powyzszego, Komitet wskazuje na potrzebe,
sygnalizowang przez organizacje spoleczenstwa obywatel-
skiego, znalezienia réwnowagi miedzy skutecznoscia, efektyw-
noscia a odpowiedzialnoscig, tak by nie naraza¢ na szwank
zasady partnerstwa pomigdzy udzielajacymi finansowania, a
tymi, ktorzy go otrzymuja, nie tworzac przy tym przeszkéd ani
dla rozwijania innowacyjnych rozwiazan, ani dla rozsadnego
zarzadzania funduszami publicznymi. Komitet zgadza si¢ z tg
potrzeba, niemniej podkresla, ze w zadnym wypadku nie moga
zosta naruszone zasady regulujace korzystanie z funduszy
publicznych, a mianowicie przejrzystosci, efektywnosci wyko-
rzystania i obowiazku sprawozdawczego.

2.4  Innym stwierdzeniem wartym komentarza jest: ,Zbyt
czeste lub niedostatecznie uzasadnione zmiany przepisow
mogg negatywnie oddzialywaé na wspomnianych benefi-
¢jentéw, a takze podwazaé autorytet Unii Europejskiej”. Oczy-
wiScie Komitet zgadza si¢ z tym stanowiskiem, ale wymaga
ono usciSlenia poprzez uwzglednienie, ze nowe zasady mogg
by¢ uzasadnione w tych sektorach, w ktérych najczesciej
wystepuja naduzycia. Takie w tym przypadku, konsultacja
raportéw OLAF-u moglaby przynie$¢ pozyteczne sugestie.

3. Uwagi szczegélowe

3.1 W odniesieniu do windykacji roszczen (art. 72-73 a)
nowe RF stanowi, ze do roszczeit Wspdlnoty maja takze zasto-
sowanie $rodki z zakresu wspolpracy sadowej przyjete przez
odnosne dyrektywy, oraz wymaga, aby Panstwa Czlonkowskie
traktowaly roszczenia Wspdélnoty tak samo jak krajowe
roszczenia finansowe. EKES jest $wiadomy faktu, ze
rozporzadzenie ma bezposrednie zastosowanie w kazdym
Panstwie Czlonkowskim, zastanawia si¢ jednak, czy zasada ta
nie wymagalaby zmiany w ustawodawstwie krajowym,
szczegllnie w zakresie prawa upadlosciowego, ktére zwykle
przyznaje prawo pierwszefistwa w zaspokajaniu roszczen
(krajowym) roszczeniom finansowym, ale nie wspomina o
wierzytelnosciach wobec UE. Celem zapewnienia mocy
obowigzujgcej wobec stron trzecich, kazda forma prawa
pierwszefistwa w zaspokajaniu roszczen powinna by¢
przewidziana w prawie krajowym.

3.2 Przyjecie w 2004 r. dyrektywy UE w sprawie zamé-
wiefi publicznych oznacza, ze wniosek dotyczacy nowego
rozporzadzenia finansowego musi by¢ dostosowany do
nowych zasad; juz w 2002 r. Unia przyjela dyrektywe w
sprawie zaméwien publicznych, tak by mialy zastosowanie
standardy identyczne z normami obowigzujacymi w Panstwach
Czlonkowskich. EKES nie widzi zadnej potrzeby wypowiadania
si¢ na temat juz przyjetych zasad, ktére mozna ocenié, i w

razie koniecznosci zmienié, tylko na podstawie zebranych
doswiadczen.

3.2.1  Komitet zwraca uwage na ustep dodany do art. 95.
Stwierdza on, ze moze zostal utworzona ,wspélna baza
danych” przez ,dwie lub wiecej instytucje” celem ustalenia,
ktérzy kandydaci znajdujg si¢ w sytuacji wylaczenia (art. 93 i
94). Utworzenie scentralizowanej bazy danych (tzn. nie ograni-
czonej do jednej instytucji) jest dobrym pomystem, jednak
Komisja méwi tylko, ze powinno si¢ przewidzie¢ mozliwosé
wzajemnej wymiany swoich danych przez dwie lub wigcej insty-
tucje. EKES zgadza si¢ co do uzytecznosci bazy danych w ogdle,
lecz zastanawia si¢, czy w tym szczegblnym przypadku koszty
integracji uzasadnialyby wynikajace z niej korzysci: systemy
poszczeg6lnych instytucji sg calkiem rézne, a kryteria groma-
dzenia danych nie sa zawsze takie same.

3.3 Komitet wyraza takze zaniepokojenie odnoénie do
powodow wykluczenia (art. 93), ktdre obejmujg (w art. 91
ust. 1 lita)) wyroki wydane prawomocnie (res judicata).
Postanowienie to jest zgodne z prawem i zasadami zapisanymi
w konstytucjach wigkszosci Panstw Czlonkowskich, i jako takie
jest ono bez zarzutu; niemniej EKES zauwaza, Ze w niektérych
Panstwach Czlonkowskich procedury apelacyjne od wyroku
wydanego przez sad pierwszej instancji moga by¢ przeprowa-
dzane na dwdch kolejnych szczeblach systemu sadowego (sad
apelacyjny i sad kasacyjny) oraz, ze wyrok nie jest uznany za
ostateczny dopéty, dopoki nie wyczerpane zostana wszystkie
mozliwosci odwolania. Przy przechodzeniu sprawy z jednego
na kolejny szczebel systemu sagdowego mogg wystapi¢ dlugie
okresy, w czasie ktérych wyrok pierwszej lub drugiej
instancji, nawet jezeli jest on jasno i dobrze uzasadniony,
nie moze by¢ uwazany za prawnie wigzacy powod wyklu-
czenia. Z praktycznego punktu widzenia, to od 0séb odpowie-
dzialnych zalezec bedzie, czy zachowana zostanie najwyzsza
ostrozno$¢ przy przyznawaniu zamdéwienia, jednak nie zawsze
bedzie fatwe — szczegdlnie w pewnych przypadkach — podej-
mowanie decyzji z poszanowaniem prawa i przy jednoczesnym
zagwarantowaniu, Ze sg one nalezycie rozwazne.

3.3.1 Mimo zZe bezsporny, ww. przypis zostawia zatem
szeroki margines niepewnosci. Wydaje si¢ takze by¢ niespjny
z artykulem 93 ust. 1 lit. b), ktéry przewiduje wykluczenie z
procedury przetargowej w odniesieniu do tych kandydatéw,
ktérzy ,wedlug obecnych przepiséw podlegaja karze admi-
nistracyjnej, o ktérej mowa w art. 96.” Nadal dopuszcza si¢
mozliwos¢ odwolania si¢ na drodze administracyjnej lub
sadowej od zastosowania kary administracyjnej, jednakze
proponowany tekst zdaje si¢ implikowa¢, ze kara administra-
cyjna ma charakter definitywny, nawet jezeli kandydat ,podlega”
jej tylko wedlug obecnych przepiséw. Poréwnanie tych dwdch
przepiséw budzi watpliwosci co do logicznych i prawnych
kryteriow, na ktérych sie opieraja: z drugiej strony art. 93 ust.
1 lit. a) pozwala domniemanym sprawcom powaznych prze-
stepstw na skorzystanie z prawa domniemanej niewinnosci az
do wydania ostatecznego wyroku, podczas gdy zgodnie z art. 93
ust. 1 lit b) kary administracyjne, ktérym podlega kandydat
wedtug obecnych przepisow (a zatem od ktérych moze sig
odwolaé) stanowiag powdd natychmiastowego wykluczenia. EKES
nie wnioskuje o nadanie wigkszej ,elastycznosci” art. 93
ust. 1 lit. b), ale raczej o dodanie kryterium, ograniczaja-
cego mozliwo$¢ dowolnej interpretacji art. 93 ust. 1 lit. a).
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3.4 Szczegdlnej uwagi wymaga cze$¢ poSwiecona dotacjom
(art. 108 i kolejne), nie tylko ze wzgledu na fakt, ze jest to deli-
katna kwestia, ale takze dlatego, ze przekazywanie funduszy
publicznych duzej liczbie réznych beneficjentéw, jest z
réznych powodéw narazone na krytyke opinii publicznej. Taka
krytyka moze by¢ mniej lub bardziej uzasadniona, niemniej
czgsto spowodowana jest rzeczywistym lub rzekomym
brakiem przejrzystoéci, co oznacza takie trudnodci ze
zrozumieniem zasad i kryteriéw ich stosowania. Rzeczy-
wiscie nielatwe jest stworzenie przepiséw celem objecia tak
zrdznicowanego i réznorodnego zakresu przypadkéw, ktorych
nie da si¢ prosto uja¢é w dokladnie zdefiniowane schematy.
Przejrzysto$¢ (rozumiana przede wszystkim jako klarownosé
poje¢ i jezyka) stanowi zatem najlepsza gwarancje, ze admini-
stracja bedzie korzysta¢ ze swoich szerokich dyskrecjonalnych
uprawnienn w spos6b odpowiedzialny.

3.4.1  Art. 109 jest doskonalym przykladem trudnosci ze
zrozumieniem: ust. 2 stwierdza, ze ,celem ani tez skutkiem
dotacji nie moze by¢ osiagganie korzysci’, natomiast ust. 3
lit. ¢) stanowi, Ze ust. 2 nie ma zastosowania do ,S$rodkéw
majacych na celu wzmocnienie potencjatu finansowego benefi-
¢jenta lub uzyskanie przez niego dochodu”; Nie jest oczywiste
na czym w praktyce polega réznica pomiedzy ,korzyscia” a
,2dochodem”: EKES chcialby, aby brzmienie tej zasady zostalo
doprecyzowane zaréwno pod wzgledem formy jak i tresci.

3.42 Zgodnie z art. 109 ust. 3 lit. d) wylaczenie z
wymogu polegajacego na tym, ze skutkiem dotacji nie
moze by¢ osiagnigcie korzysci, takze stosuje si¢ do dotacji o
niskiej warto$ci, przyznawanych w formie platnosci ryczal-
towych albo stawek ryczaltowych (art. 113 ust. 1 lit ¢) i d)).
EKES chciatby zglosi¢ taka samg uwage jak w punkcie 2.2
powyzej dotyczaca pojec ,niska warto$¢” i ,niewielki”, a miano-
wicie, ze nalezy znalez¢é réwnowage pomiedzy tym co oznacza
pojecie ,niska warto$¢” dla UE a tym co oznacza ,niewielki” dla
beneficjentéw dotacji. W kazdym razie kwestia ta powinna
zostaé rozwigzana, a zmiany powinny zosta¢ wprowadzone do
RF a nie PW.

3.4.3  Rozwazajac nadal sprawe dotacji, a szczegdlnie dotacji
o niskiej wartosci, RF nigdzie nie wspomina o wymogu odpo-
wiedzialno$ci, ani Zadnym obowiazku przedstawiania spra-
wozdan na temat tego, jak wlasciwie wykorzystywane sg uzys-
kane fundusze. EKES przyjal do wiadomosci wol¢ Komisji co
do ograniczenia kosztéw administracyjnych, ale nie moze zaak-
ceptowal tego, ze publiczne pienigdze s3 uruchamiane bez
zadnego pomystu na ich pézniejsze wykorzystanie. Nalezaloby
przewidzie¢ wprowadzenie wyrywkowych kontroli doku-

Bruksela, 26 pazdziernika 2005 r.

mentéw ksiegowych, jak réwniez powinny zostaé ustanowione
kary za nieprzestrzeganie regul, chocby nawet tylko ze wzgledu
na poszanowanie dla zasady rozsadnej administracji publicznej.

3.4.4  Art. 114 takze wymaga komentarza. Ust. 4 stwierdza:
yntendent moze naklada¢ na wnioskodawcéw kary admini-
stracyjne i finansowe o charakterze skutecznym, proporcjo-
nalnym i odstraszajacym ..". Jednakze wydaje si¢ stosowne
postawi pytanie, jakich gwarancji udzielaja beneficjenci (ktérzy
w wielu przypadkach réznig si¢ od podmiotéw, ktoérym udzie-
lono zaméwienia lub stron uméw, takze pod wzgledem swojej
sytuacji finansowej), pod warunkiem, ze sa oni w stanie, lub
wyrazaja wole, wykonania swoich obowigzkéw wynikajacych z
kar. W opinii EKES-u konieczne jest — w przypadku wniosko-
dawcéw majacych siedzibe na obszarze Pafstw Czlonkowskich
— aby samo Panistwo Czlonkowskie posredniczylo w obstudze
wnioskow i gwarantowalo, ze zobowiazania wynikajace z
ewentualnych kar administracyjnych lub finansowych beda
zaspokojone.

4. Wnioski

4.1  EKES popiera podejicie przyjete przez Komisje w swoim
wniosku, szczegdlnie w odniesieniu do zniesienia scentralizo-
wanych kontroli ex-ante oraz przeprowadzania w ich miejsce
kontroli przed autoryzacja platnosci na rzecz juz zatwierdzo-
nych projektéw.

42 Z drugiej strony EKES zaleca ostrozno$¢ co do
spelnienia zadan zglaszanych przez departamenty finansowe
wielu instytucji, ktére domagaja si¢ uproszczenia lub wyelimi-
nowania réznych formalnosci i kontroli w przypadku
kontraktéw i dotacji ,skromnych rozmiaréw”. EKES zgadza sig,
ze kontrole sa kosztowne i czasochlonne, niemniej uwaza, iz ta
sluszna intencja ograniczenia kosztéw powinna zosta¢ poha-
mowana ze wzgledu na nastepujaca troske po przeciwleglej
stronie: nie mozna dopuscié, aby obywatele Europy i podmioty
zainteresowane mialy wrazenie, ze ,niewielkie” kwoty trakto-
wane s3 w sposob zbyt uproszczony i powierzchowny.

4.3 Organizacje spoleczefistwa obywatelskiego domagaja
si¢, aby jakakolwiek rewizja rozporzadzenia finansowego byla
przeprowadzana w konsultacji z Komisja w duchu wzajemnego
zrozumienia i przy uwzglednieniu potrzeby nalezytego
zarzagdzania finansami przez obie strony. Komitet popiera ten
wniosek, niemniej przypomina, ze wszystkie przyjmowane
decyzje musza by¢ zgodne z potrzebg nalezytego i przejrzys-
tego zarzadzania funduszami publicznymi.

Przewodniczgca

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
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