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Trybunat, jaki pamietam.
Trybunat, jaki widze

JACEK UCZKIEwWICZ

Wstep

Moje doswiadczenie zwigzane z funkcjo-
nowaniem najwyzszych organéw kontro-
li (NOK) jest dosy¢ szerokie. Jako poset
na sejm w latach 1993-1995 uzyskatem
praktyke legislacyjng, kiedy to bytem
przewodniczacym podkomisji przygo-
towujacej nowa ustawe o Najwyzszej
Izbie Kontroli i postem sprawozdawca
tej ustawy. Przez szes¢ lat bylem wice-
prezesem Najwyzszej Izby Kontroli, od-
powiedzialnym za audyt w takich dzie-
dzinach, jak gospodarka, prywatyzacija,
administracja publiczna, informatyza-
cja. Reprezentowalem NIK w statym
Komitecie INTOSAI ds. Elektronicznego
Przetwarzania Danych (Electronic Data
Performance Committee) i w roboczej
grupie INTOSAI ds. audytu prywatyza-
cji. W kierownictwie NIK odpowiada-
tem réwniez za wspétprace z Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym (ETO)

i za implementacje przez NIK miedzy-
narodowych standardéw audytu w ra-
mach procesu akcesji Polski do Unii
Europejskiej. Ukoronowaniem mojej au-
dytorskiej kariery bylo petnienie funk-
¢ji cztonka Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego. Bardzo cenny byt dla
mnie réwniez okres, w ktérym jako wi-
ceminister finanséw regularnie poddawa-
ny bytem skrupulatnym audytom i kon-
trolom NIK.

Przywoluje moje do§wiadczenie, gdyz
upowaznia mnie ono do sformutowania
nastepujacej tezy:

Pokaz mi najwyzszy organ kontrolny
twojego kraju, a powiem ci jak silne
i sprawne jest twoje panstwo.

Nietrudno dostrzec, ze korelacja po-
miedzy sprawno$cig pafistwa a ustro-
jowa pozycja, profesjonalizmem i efek-
tywnoscia jego najwyzszego organu kon-
trolnego jest bardzo silna. Odnosi sie to

' Z okazji 35-lecia istnienia Europejski Trybunat Obrachunkowy opublikowat broszure, w ktérej znalazty sie
refleksje bytych prezeséw ETO oraz kilku bytych cztonkéw. Wsréd autordw jest Jacek Uczkiewicz — pierw-
szy polski cztonek Trybunatu. W tym numerze publikujemy ttumaczenie jego artykutu na jezyk polski oraz

przedruk w jezyku oryginatu na s. 48-52 [przyp. red.].
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réwniez do Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego i Unii Europejskiej.
Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze wplyw
samego Trybunatu na kazda z tych trzech
dziedzin jest mniej lub bardziej ograni-
czony. Stosunkowo najwiecej Trybunat
moze zrobi¢ w zakresie statego podnosze-
nia profesjonalizmu swoich dziatas, cho-
ciazitutaj mocno jest limitowany polityka
budzetows i kadrowa Unii. Skutecznosé¢
Trybunatu w dalszym poprawianiu zarza-
dzania finansowego i wykonywaniu zadat
w Unii Europejskiej jest, moim zdaniem,
niewielka. Najwyzszy profesjonalizm au-
dytoréw oraz stosowanie najlepszych mie-
dzynarodowych standardéw na niewiele sie
zdadza, gdy nie bedzie dostatecznie silnej
woli ze strony Parlamentu Europejskiego
do egzekwowania od Komisji wdrazania
rekomendacji ETO. Sytuacje pogarsza po-
nadto brak efektywnej wspétpracy audy-
torskiej Trybunatu z NOK krajéw czton-
kowskich. Porazka pilotazowej wspédlnej
kontroli budzetowej w 2010 r. jest tego
niezbitym dowodem. A przeciez tow tych
krajach realizowanych jest najwiecej unij-
nych projektéw i wydawanych jest najwie-
cejunijnych srodkéw. Trybunal nie jest tez
kompetentny do kontrolowania krajow
cztonkowskich, a wieci do kierowania do
nich stosownych wnioskéw i rekomenda-
cji. Mozliwo$¢ wplywania przez Trybunat
najego pozycje ustrojowa jest juz zupelnie
sladowa. Wystarczy przytoczy¢ tu historie
wprowadzenia ETO do grona instytucji
tworzacych ,ramy instytucjonalne” Unii
(traktatz Maastricht), a nastepnie préb wy-
prowadzenia Trybunatu z tego grona (Kon-
stytucja Unii Europejskiej). Aktywnos¢
Trybunatu jako instytucji byta przy tym
w obydwu kluczowych okresach, to jest
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przygotowywania projektu Konstytucji
oraz przygotowywania Traktatuz Lizbony
— zerowa. Prawdopodobnie tylko dzie-
ki indywidualnym zabiegom cztonkéw
Trybunatu, w ostatniej chwili przed pod-
pisaniem Traktatu z Lizbony, bazujacego
do tego momentu na zapisach Konstytucji,
wlaczono z powrotem ETO w ramy insty-
tucjonalne Unii Europejskiej. Powyzsze
prowadzi do sformutowania ciekawej an-
tynomii. Z jednej strony, najwyzszy organ
kontrolny powinien by¢ w swoich audytor-
skich dziataniach catkowicie apolityczny,
wolny od politycznych wptywéw. Z drugiej
za$, o jego skutecznosci decydujg w isto-
cie ciala stricte polityczne.

Gléwne zrédta wzrostu efektywnosci
i uzytecznosci Trybunatu leza poza
Luksemburgiem.

Rozwigzanie tej antynomii tkwi w §wia-
domosci klasy politycznej, a zwlaszcza
jej lideréw. To wlasénie czotowi politycy
w panistwie (Unii Europejskiej) powinni
dostrzega¢ korzyéci dla panstwa i spote-
czefistwa, jakie moze daé profesjonalny,
bezstronny audytor. Niestety, w okresie
mojej kadencji nie zapadta mi w pamie¢
zadna debata politykéw odpowiedzialnych
za Unie Europejska o potrzebie i kierun-
kach umacniania Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego. Zamiar usuniecia ETO
zram instytucjonalnych Unii w Konstytucji
Unii Europejskiej moze $wiadczy¢ o ten-
dencjach wrecz przeciwnych.

Trybunat jaki pamietam

Moje trzy najwazniejsze wrazenia, jakie od-
niostem po rozpoczeciu pracy w Trybunale
sa nastepujace.
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Po pierwsze, Trybunal ukazal mi sie jako
instytucja podobna do wiezy z kosci sto-
niowej —jako rodzaj stowarzyszenia inte-
lektualistéw, ktérzy debatuja o wielkich
i waznych sprawach — ale raczej niezabie-
gajaca o kontakty ze Swiatem zewnetrz-
nym i niecieszaca sie zbytnim zaintereso-
waniem otoczenia.

Po drugie, ogromne wrazenie zrobit na
mnie profesjonalizm audytoréw, ich wie-
dza, rzetelnos$¢, a takze wysoki poziom
administracji Trybunatu.

Po trzecie, nie sposéb bylo nie dostrzec po-
wszechnego oczekiwania, wrecz nadziei pra-
cownikéw ETO na zmiany i glebokie refor-
my w jego funkcjonowaniu, wigzane zistot-
nym rozszerzeniem w 2004 r. jego sktadu.

W istocie lata 2004-2010 byty latami
intensywnych i wielokierunkowych prac
nad reformami ETO i doskonaleniem
jego pracy. Zaangazowanie w te dziata-
nia, oprécz oczywicie podstawowej pracy
audytorskiej, byly i sa Zrédlem mojej sa-
tysfakcji. Warto wiec przytoczy¢ najwaz-
niejsze z osiagnie¢ Trybunatu w tym okre-
sie. Zaliczy¢ do nich nalezy wypracowanie
jego misji, wizjii podstawowych wartosci,
w tym odwotanie sie do roli Trybunatu jako
straznika intereséw ekonomicznych oby-
wateli Unii Europejskiej. Zweryfikowano
zasady polityki audytu i jego standardy.
Trybunat dokonat olbrzymiego wysit-
ku, udoskonalajac metodyke kontroli fi-
nansowej (DAS), a takze rozpoczynajac
prace nad metodyka kontroli wykonania
zadafi. Nastapil przetom w sposobach
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kontaktowania sie Trybunatu z mediami
—ustalono stosowna polityke i zasady, udo-
skonalono edytorska strone publikowa-
nych dokumentéw, zwlaszcza sprawozdania
rocznego i sprawozdania rocznego z dzialal-
nosci Trybunatu (Annual Activity Report).
Opracowano polityke gospodarowania za-
sobami kadrowymi z wieloma innowa-
cyjnymi rozwigzaniami, jak na przyktad
regularne badanie stopnia satysfakcji pra-
cownikéw z pracy w Trybunale. Trybunat
uchwalit pierwsza w swojej historii stra-
tegie rozwoju informatycznego — co sta-
nowilo odpowiedz na szanse i wyzwania
rewolucji informatycznej. Wdrozono sys-
tem wewnetrznej oceny funkcjonowania
instytucji, opierajacy sie na kluczowych
wskaznikach dziatania (key performan-
ce indicators). Wypracowano nowe zasa-
dy monitorowania dtugookresowych efek-
téw rekomendacji ETO (follow-up procedu-
re). To tylko skrécona lista kamieni milo-
wych, jakie postawiono na drodze rozwoju
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
w latach 2004-2010. Ptynie stad bardzo

wazny, moim zdaniem, wniosek.

Chociaz ,still exists room for further
improvements”?, wewnetrzne dziata-
nia reformujace Trybunat powoli osia-
gaja punkt nasycenia.

Oczywiscie mozna i trzeba kontynu-
owac takie dziatania, ale istotnej zmiany
pozycji i skutecznosci Trybunatu nie da sie
osiggnac na rue de Gasperi’. Niezbedna

2 Formuta w jezyku angielskim jest powszechnie stosowana przez Trybunat przy ocenach badanych jedno-
stek, w ttumaczeniu na jezyk polski brzmi: ,wciaz jeszcze mozna co$ ulepszy¢” [przyp.red.].
3 Nazwa ulicy w Luksemburgu, przy ktérej znajduje sie siedziba Trybunatu Obrachunkowego [przyp. red.].
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do tego jest polityczna wola i wspétdzia-
lanie Rady i Parlamentu Europejskiego.

Trybunat,

jakim go widze w przysztosci

1. Najwazniejsze, moim zdaniem, wy-
zwanie stojace przed Trybunalem ujawnita
spektakularna porazka misji grupy roboczej
Josefa Bonniciego*, ktérej, wbrew wyjscio-
wym zalozeniom, nie udalo sie wypraco-
wac wspdlnych dla Trybunatu i NOK krajéw
czlonkowskich Unii Europejskiej standar-
déw kontroli wykonania unijnego budze-
tu. W zwigzku z tym jedynym wyjsciem
jest znalezienie politycznego rozwiazania.

Nalezy zadac i oczekiwa¢ od politycznego
kierownictwa Unii Europejskiej przeta-
mania impasu w tej sprawie, ktéry sku-
tecznie blokuje postep w rzetelnej kon-
troli finansowej Unii.

Trzeba dazy¢ do tego, aby w kontrole
wykonania budzetu Komisji zaangazowa-
ne byly NOK wszystkich panistw czlon-
kowskich, stosujace jednolita metody-
ke, ktérych praca bedzie koordynowana
przez ETO. Trybunal powinien przy tym
uzyska¢ prawo kontroli instytucji pafistw
cztonkowskich odpowiedzialnych za za-
rzadzanie unijnymi finansami.

2. Kolejna wazna sprawg wymagajaca
radykalnej zmiany jest zasada wspétpra-
cy Trybunatu z Parlamentem. Sytuacja,
w ktérej tylko jedna komisja Parlamen-
tu (COCOBU?) jest partnerem dla

Trybunaty, jest wysoce szkodliwa dla
Unii. Jest to model bardzo przestarzaly,
majacy powazne ,zastugi” w kreowaniu
obrazu ETO jako wiezy z kosci stoniowe;j.

Efektywnos¢ Trybunatu to w istocie
efektywnos¢ Parlamentu Europejskiego.
Dlatego Trybunat powinien na biezaco
wspotpracowac ze wszystkimi branzowy-
mi komisjami Parlamentu, wtasciwymi
w zakresie konkretnego audytu.

Zadania COCOBU w Parlamencie po-
winny zosta¢ znaczaco zmodyfikowane.
Komisja nie moze odgrywac roli swoistej
,zapory ogniowej” (firewall) pomiedzy
Parlamentem a Trybunatem. Wspétpraca
zkomisjami branzowymi bylaby pozyteczna
réwniez dla Trybunalu, ktéry lepiej mégt-
by planowac¢ audyty specjalne, zwlaszcza
w ramach kontroli wykonania zadan.

3. Jednym z wazniejszych probleméw
metodologicznych jest akceptowalny
poziom nieprawidtowosci. Trybunat usta-
lit ten poziom na 2% dla wszystkich ba-
danych obszaréw. Nie mozna jednak
odmoéwié racji tym, ktérzy uznaja, ze ak-
ceptowalny poziom nieprawidtowosci
powinien by¢ zréznicowany, zwlaszcza
w odniesieniu do takich obszaréw, jak ba-
dania naukowe czy kultura. To niebez-
pieczna droga, ktéra moze doprowadzi¢ do
rozmywania znaczenia opinii i rekomenda-
cji Trybunatu. Mozna na nia wstapic¢ pod
dwoma, moim zdaniem, warunkami. Po
pierwsze, ze to ETO okresli zréznicowane

4 Josef Bonnici, cztonek ETO, przewodniczyt grupie roboczej Komitetu Kontaktowego ds. Wspdlnej meto-

dologii kontroli $rodkéw unijnych [przyp. red.]

5 Komisja Kontroli Budzetu Unii Europejskiej [przyp. red.]
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poziomy zaufania, po drugie — ze komisje
Parlamentu Europejskiego beda nalezycie
przeprowadzaty kontrole funkcjonowania
Komisji Europejskiej. Zréznicowanie po-
zioméw zaufania nie moze by¢ odczyty-
wane jako przyzwolenie na obnizenie po-
ziomu dyscypliny finansowe;j.

4. Jednym z probleméw, zktérym nie po-
radzilismy sobie w latach 2004-2010, byta
racjonalizacja procedury kontradyktoryj-
nej. Ma to istotne znaczenie nie tylko dla
sprawnodci catego procesu audytu, ale réw-
niez dla ustanowienia zdrowych relacji po-
miedzy audytorem a instytucja audytowa-
na. Zycze kolegom — cztonkom Trybunatu,
aby regulujac te kwestie, nigdy nie spotka-
li sie z argumentem: ,Jak to, przeciez od
nich (od Komisji) zalezy nasz budzet!”.
5. Wdyskusjach o ETO czesto podnoszona
jest kwestia liczby jego czltonkéw; o wiele
czesciej, niz sprawa stosowania rekomen-
dacji Trybunatu. Wedlug mnie, zgodnie z li-
terg Traktatu o Unii Europejskiej:

Europejski Trybunat Obrachunkowy to
28 cztonkéw wybranych przez Parlament
i Rade, wspieranych w swoich dziata-
niach przez cala instytugcje.

Rzecz ciekawa, ze pomimo jednoznacz-
nych w tej sprawie postanowien trakta-
tu, nie wszyscy cztonkowie ETO podzie-
lali m&j punkt widzenia. Jezeli Europejski
Trybunat Obrachunkowy nie wypracu-
je wspdlnego stanowiska, zawsze bedzie
powracata kwestia liczby jego czlonkéw,

cho¢by jako temat zastepczy dla debaty
o stosowaniu rekomendacji zewnetrznego
audytora Unii. Liczba 28 cztonkéw upo-
waznia tez do tego, aby odstapic od trady-
cyjnej formuty ustalania opinii przez kon-
sensus i jako zasade regulaminowa przyjac
metode glosowania. Bedzie to mialo sens
jednak tylko wtedy, gdy Trybunat bedzie
forum merytorycznej, profesjonalne;j de-
baty audytoréw, a nie politykéw. Z tego
punktu widzenia warto rozwazy¢ zmiany
w systemie kreowania cztonkéw Trybunaty,
aby mogli nimi zosta¢ wytacznie Ci, kt6-
rzy maja doswiadczenie w zarzadzaniu naj-
wyzszymi organami kontrolnymi pafistw
czlonkowskich lub komercyjnymi firma-
mi audytorskimi. Z tego punktu widze-
nia rola krajowych NOK w nominowaniu
kandydatéw na cztonkéw ETO powinna
by¢ znacznie wieksza i sformalizowana.
Europejski Trybunal Obrachunkowy jest
instytucja audytorska unikatowa w §wie-
cie — tak jak unikatowa i niepowtarzalna
jest Unia Europejska. Wypetnianie misji
Trybunatu nie jest tylko jego wewnetrz-
nym wyzwaniem. Zyczyé nalezy wszyst-
kim obywatelom Unii, aby mégl to czy-
ni¢ jak najpetnie;j°.
Maj, 2013 1.

dr JACEK UCZKIEWICZ

cztonek Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego w latach 2004-2010,
wiceprezes NIK od 2013 r.

6 W dniu 4 lutego 2014 r. Parlament Europejski przyjat Rezolucje w sprawie przysztej roli Trybunatu
Obrachunkowego, (http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT&reference=A7-
2014-0014&language=PL) w wielu miejscach zbiezng z tezami J.Uczkiewicza [przyp. red.]
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