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Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z 10.6.2003 r. w spra-
wie C-11/00 Komisja v. Europejski Bank Centralny (Zb. Orz. 2003,
s. 1-7147)

Teza wyroku:

Trybunat uniewaznia decyzje 1999/726 | WE Europejskiego Ban-
ku Centralnego z 7.10.1999 r. o zapobieganiu naduzyciom finansowym
(ECB/1999/5), jest ona bowiem sprzeczna z acquis dotyczqgcym syste-
mu zapobiegania naduzyciom na niekorzy$é intereséw finansowych
Wspélnoty, ustanowionym przez Rade i Parlament Europejski, w szcze-
golnosci zas z rozporzgdzeniem nr 1073/1999/WE, ktére nie przewi-
duje dla EBC wtasnych kompetencji kontrolnych w tym zakresie.

Stan faktyczny

Korzystajgc z kompetencji do okreslenia wlasnej organizacji we-
wnetrznej udzielonej w art. 12 ust. 3 Statutu ESBC 7.10.1999 r. Euro-
pejski Bank Centralny przyjat decyzje 1999/726WE o zapobieganiu
naduzyciom finansowym. Zgodnie z jej preambulg, podstawowym ce-
lem nowej regulacji bylo zwalczanie oszustw i innych takich dziatan,
ktore moglyby skutkowaé uszczerbkiem dla intereséw samego EBC.
Decyzja Europejskiego Banku Centralnego miala by¢ stosowana w za-
kresie, w jakim — zdaniem Banku — regulacje dotyczgce wiasnych upraw-
nieft Komisji Europejskiej w tej mierze (w tym w szczegolnosci decyzja
1999/352/WE, EWWiS, Euratom!) nie mogty go dotyczy¢, gdyz stano-
wiloby to naruszenie jego niezaleznosci, ktorej granice okresla art. 108
TWE. Jednoczesnie w zakresie regulacji zaskarzonej decyzji obowigzy-
walo rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1073//352/
WE z 28.4.1999 r dotyczgce dochodzen prowadzonych przez Europej-
ski Urzad do Spraw Zwalczania Naduzyé¢ Finansowych, OLAF? Dawa-

1 0.d. 1999, L 136/20.

? Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 1999/353/WE z 25.5.1999 r.
dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad do Spraw Zwalczania Nad-
uzy¢ Finansowych, O.J. 1999, L 136/1.
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o ono kompetencje kontrolne takze wobec EBC organowi osadzonemu
w ramach struktury instytucjonalnej Komisji.

Stan prawny

Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejska juz w art. 2 okre-
§la glowne zadania Wspélnoty, wsrod ktorych istotne miejsce zajmuje
ustanowienie unii gospodarczej i walutowej, popieranie we Wspolnocie
harmonijnego, harmonijnego, zrownowazonego i statego rozwoju dzia-
lalnosci gospodarczej, jak rowniez trwalego i nieinflacyjnego wzrostu.
Inny przepis TWE, art. 4, stanowi uszczegbélowienie wspomnianych
celow odnoszacych sie do polityki ekonomicznej w odniesieniu do sfery
integracji gospodarczej i walutowej. Przewiduje on w szczegolnosci ko-
ordynacje przez panstwa czlonkowskie ich planéw makroekonomicz-
nych, zaprowadzenie jednolitej polityki pienieznej i kursowej tam, gdzie
obowigzuje wspolna waluta europejska oraz naklada na UE o jej czlon-
kow obowigzek przestrzegania zasad otwartej gospodarki rynkowej
z wolng konkurencjg, zdrowych finanséw publicznych oraz trwalej row-
nowagi platniczej. Uzupelnieniem tych przepisow jest art. 8 TWE, sta-
nowigcego podstawe ustanowienia Europejskiego Systemu Bankow
Centralnych oraz Europejskiego Banku Centralnego oraz rozciagaja-
cego na EBC znang w prawie instytucjonalnym WE zasade korzysta-
nia jedynie z kompetencji powierzonych na podstawie Traktatu.

Wsrod przepisow pierwotnego prawa Wspolnoty wyznaczajgcych
ogolny kontekst prawny rozwazonego w wyroku Trybunalu Sprawie-
dliwos$ci problemu waznosci decyzji 1999/726/WE kluczowe sg przepi-
sy art. 108 TWE w zwigzku z jego art. 105, ktére wyznaczajg zakres
niezaleznos$¢ bankow centralnych, w tym EBC w odniesieniu do wyko-
nywania przez nie zadan w zakresie unii gospodarczej i walutowe;.
Z tych dwu przepisow wynika, ze w wykonywaniu zadan i obowigzkow
powierzonych w TWE i w Statucie Europejskiego Systemu Bankdow
Centralnych, jego czesci skladowe, a wiec EBC oraz krajowe banki cen-
tralne, jak rowniez czlonkowie ktoregokolwiek z ich organéw decyzyj-
nych nie moga zwracaé sie o instrukcje ani ich przyjmowac od instytu-
¢ji bgdz organéw wspolnotowych, rzadéw panstw czlonkowskich, ani
jakiegokolwiek innego organu. Jednoczes$nie przepisy te zawierajg na-
kaz skierowany do wymienionych instytucji i organéw poszanowania
tak okreslonej niezaleznosci EBC i krajowych bankéw centralnych.
Art. 105 okresla natomiast kompetencje powierzone wszystkim sktad-
nikom ESBC (a wiec EBC i krajowym bankom centralnym krajéw Unii
Europejskiej), w odniesieniu do ktorych wlasnie stosuje sie przytoczo-
ny art. 108. Przepis ten przewiduje, ze glownym celem ESBC jest utrzy-
manie stabilnosci cen (a jezeli da sie to pogodzi¢ z tym wlasnie celem
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— takze wspieranie ogéinych polityk gospodarczych Wspdlnoty). Po-
nadto, art. 105 powierza ESBC zadania:

a) okreslenia i wykonywania polityki pienieznej Wspélnoty,

b) prowadzenia operacji walutowych (z wylgczeniem tej czesci zaso-
béw walutowych panstw czlonkowskich, ktore stanowig pozosta-
wione im do dyspozycji kapitaly obrotowe),

¢) utrzymywania i zarzadzania oficjalnymi rezerwami walutowymi
panstw cztonkowskich,

d) popierania nalezytego funkcjonowania systemoéw platniczych.
Artykut 105 ust. 4 wymaga ponadto, by EBC by! konsultowany

w zakresie proponowanych aktéw prawnych, ktére odnoszg sie do dzie-
dzin podlegajacych jego kompetencji. Wymog ten dotyczy zaréwno ak-
tow Wspélnoty, jak i samych panstw czlonkowskich.

Szereg przepisow pierwotnego acquis dotyczy takze zapobiega-
nia naduzyciom na niekorzy$¢ interesoéw finansowych Wspélnoty. Szcze-
golnie wazny w tym zakresie jest art. 280 TWE. W jego ust. 1 nalozono
na Wspolnote oraz jej panstwa czlonkowskie obowigzek zwalczania
naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dzialan naru-
szajacych jej interesy finansowe. Obowigzek ten ma by¢ wypelniany za
pomocg srodkoéw podejmowanych zgodnie z tym przepisem — co w przy-
padku krajow czlonkowskich oznacza korzystanie z takich samych na-
rzedzi ochronnych, z jakich korzystajg one chronigc swoje wlasne zaso-
by budzetowe®. Dla wyznaczenia granic kompetencji EBC w tym za-
kresie istotny jest ust. 4 tego przepisu. Przewiduje on, ze ,Rada, stano-
wigc zgodnie z procedurg okreslong w art. 251 [tj. procedurg wspélde-

.cydowania — M. G. i A. N-F.], po konsultacji z Trybunalem Obrachun-
kowym, uchwala niezbedne srodki w dziedzinach zapobiegania nad-
uzyciom finansowym naruszajgcym interesy finansowe Wspdlnoty
i zwalczania tych naduzy¢ w celu zapewnienia skutecznej i rownowaz-
nej ochrony w Panstwach Czlonkowskich. Srodki te nie dotyczg ani
stosowania krajowego prawa karnego, ani krajowej administracji wy-
miaru sprawiedliwosci”.

Pewne znaczenie w rozwazonej przez Trybunal Sprawiedliwosci
sprawie ma regulacja dotyczaca kontroli EBC. Skladajg si¢ na nig
przede wszystkim przepisy art. 12 ust. 3 oraz art. 27 Statutu ESCB
oraz art. 248 TWE w zwigzku z art. 27 ust. 2 tegoz Statutu. Pierwszy
z wymienionych przepisoéw stanowi, ze na Radzie Prezesow (a wigc gtow-
nym organie decyzyjnym EBC dla strefy, w ktorej funkcjonuje jednoli-

3 Jest to tzw. obowigzek asymilacji krajowych $rodkéw na potrzeby ochrony inte-
res6w finansowych Wspdlnoty.
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ta waluta euro) lezy obowigzek opracowania regulaminu, ktory okresli
wewnetrzng organizacje Europejskiego Banku Centralnego i jego or-
ganow decyzyjnych. Art. 27 Statutu ESCB przewiduje za$, ze rachunki
EBC oraz krajowych bankéw centralnych podlegajg audytowi nieza-
leznych, zewnetrznych rewidentow zaproponowanych przez Rade Pre-
zesOw a zatwierdzonych przez Komisje Europejskg. Powolani zgodnie
z powyzszg procedurg rewidenci majg prawo badania wszystkich ra-
chunkéw ECB i krajowych bankéw centralnych i otrzymywania infor-
macji o przeprowadzanych przez nie transakcjach. Przepis art. 248 TWE
okresla natomiast kompetencje Trybunatu Obrachunkowego, ktore na
mocy szczegllnego przepisu art. 27 ust. 2 Statutu ESBC majg wobec
EBC ograniczone zastosowanie. Trybunal Obrachunkowy ma bowiem
w odniesieniu do EBC jedynie kompetencje do kontroli ,operacyjnej
wydajnosci” zarzgdzania tym Bankiem.

W zakresie prawa wtornego Wspdlnoty, najistotniejsze znaczenie
w sprawie majg decyzja Komisji 1999/352/WE z 28.4.1999 r. ustanawia-
jaca Europejski Urzad do spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF)* oraz rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1073/
/1999 dotyczace dochodzen prowadzonych przez ten Urzad®. Wynikajgce
z tych aktéw rozwigzanie prawne polega na tym, ze na ich mocy OLAF
wykonuje powierzone Komisji kompetencje do prowadzenia zewnetrz-
nych i wewnetrznych dochodzen w zakresie zwalczania naduzy¢ finan-
sowych i wszelkich innych nielegalnych dzialah naruszajgcych interesy
finansowe Wsp6lnoty. W ramach postgepowan wewnetrznych, dotyczg-
cych funkcjonowania instytucji i organow WE, kompetencja OLAF obej-
muje badanie powazniejszych okolicznosci majacych zwigzek z wykony-
waniem przez podmioty kontrolowane czynnosci urzedowych w taki spo-
sob, ktory moze rodzi¢ naruszenie obowigzkow przez ich funkcjonariu-
szy i w konsekwencji prowadzi¢ do wszczecia przeciwko nim postgpowa-
nia dyscyplinarnego a nawet karnego.

Zaskarzona decyzja Europejskiego Banku Centralnego

Decyzje Europejskiego Banku Centralnego 1999/726/WE
z 7.10.1999 r. o zapobieganiu naduzyciom finansowym Rada Prezesow
EBC przyjela na podstawie wspomnianego art. 12 ust 3 Statutu ESCB.

4 0.J. 1999, L 136/20.

5 Zob. przyp. 2.

® Takie dalsze przekazanie kompetencji jest dopuszczalne wtedy, gdy ich zakres
nie wykracza poza to, co pierwotnie zostalo powierzone organowi je delegujacemu.
Jest to tzw. formula Meroni — zob. orzeczenie ETS: sprawa 9/56 Meroni v. Wysoka
Wtadza [1958] 133.
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W preambule decyzji podkreslono, ze Europejski Bank Centralny wraz
z instytucjami Wspélnot Europejskich i panstwami czlonkowskimi przy-
wigzujg wielkg wage do ochrony intereséw finansowych Wspélnot i po-
dejmujg odpowiednie wysitki w walce z wszelkimi naduzyciami w tym
zakresie. Podobnie EBC traktuje ochrone wiasnych intereséw finanso-
wych — zamierza wigc uzy¢ wszelkich dostepnych srodkéw w celu osia-
gniecia zakladanych celow, przestrzegajac jednoczesnie obowigzujacej
obecnie réwnowagi instytucjonalnej pomiedzy kompetencjami Europej-
skiego Banku Centralnego i innymi instytucjami Wspélnot oraz zasad
okreslajgcych granice swojej niezaleznosci, ktérego atrybutami sg wia-
sny budzet i wlasne zrodla finansowania odrebne od budzetu Wspélnot.
Zdaniem EBC wtlaénie te okolicznosci uzasadnialy konieczno$é powotla-
nia przez niego wlasnych organéw do zwalczania naduzy¢ finansowych
i wszelkich innych nielegalnych dzialan naruszajgcych jego interesy fi-
nansowe. Zadania w tym zakresie decyzja powierzyla istniejgcemu Dy-
rektoriatowi do Spraw Audytu Wewnetrznego (Directorate for Internal
Audit, DIA) oraz wspomagajgcemu go i monitorujagcemu jego dzialanie,
nowoutworzonemu Komitetowi do Spraw Naduzy¢ Finansowych (Anti-
Fraud Commitee, AFC). Na mocy decyzji DIA wyposazony zostal w kom-
petencje do prowadzenia dochodzen w zakresie wszelkich spraw zwigza-
nych z zapobieganiem i wykrywaniem naduzy¢ finansowych prowadzo-
nych zgodnie z procedurami i regutami EBC. Natomiast Komitet sklada-
jacy sie z trzech niezaleznych specjalistow spoza EBC mianowanych przez
Rade Prezesow mial stanowié¢ organ nadzoru nad dzialaniami DIA. Jego
zamierzong funkcjg bylo takze wzmocnienie niezaleznosci (obiektywno-
$ci) DIA w zakresie prowadzonych dziatan.

Stanowiska stron

W swoim stanowisku skierowanym do Trybunalu Sprawiedliwo-
$ci Komisja podniosta, ze decyzja 1999/726/WE powinna by¢ uznana za
niewazng na podstawie art. 230 TWE z uwagi na to, ze jest ona sprzecz-
na z rozporzgdzeniem nr 1073/1999/WE, szczegdlnie zas jego art. 4,
okreslajgcym uprawnienia kontrolne OLAF. W uzasadnieniu stwier-
dzono, ze powierzenie przez zaskarzong decyzje uprawnien kontrol-
nych DIA wyrazne wkracza w kompetencje przekazanych OLAF oraz
ustanawia odrebng procedure kontrolng. Istotnym jej elementem jest
takie rozwigzanie, ze w przypadku stwierdzenia w EBC naduzycia,
organem, ktory nalezy o tym zawiadomi¢ jest jedynie DIE. Tym sa-
mym ze wzgledéw formalnych i faktycznych uniemozliwia ona korzy-
stanie przez OLAF z jego kompetencji wobec EBC.

W odniesieniu do kwestii niezaleznosci EBC, zarzut Komisji opie-
ral si¢ na stwierdzeniu, ze niezalezno§é Europejskiego Banku Centralne-
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go okreslona w art. 108 TWE nie ma charakteru absolutnego. Owa
niezalezno$¢ powinna wiec by¢ odnoszona do funkcjonalnych jej atry-
butéw okreslonych w art. 105 TWE, ktory to przepis wyznacza jej za-
kres. Konstrukeja odnoszona do tego przepisu wyraznie wskazuje, ze
niezaleznosé¢ EBC jest mu udzielona po to, by ten bank maogl prawidto-
wo wykonywac¢ kompetencje powierzone mu tak w Traktacie, jak Sta-
tucie ESCB. Nie moze ona w zadnym wzgledzie przesgdza¢ o umiejsco-
wieniu EBC poza strukturg Wspélnot oraz poza zasiegiem tych posta-
nowien Traktatow, ktore nie odnoszg sie bezposrednio do polityki pie-
nieznej Wspolnot. Komisja przywotlala teze orzeczenia ETS dotyczgce-
go Europejskiego Banku Inwestycyjnego, w ktorym Trybunal stwier-
dzil, ze autonomia banku w aspekcie instytucjonalnym i funkcjonal-
nym nie oznacza, iz jest on objety wyjgtkiem od norm traktatowych
funkcjonujgcych w systemie prawnym Wspélnoty”. W ocenie Komisji
EBC nie wykazal, ze rozporzadzenie nr 1073/1999/WE przyjete w celu
zwalczania naduzy¢ finansowych stanowi w praktyce przeszkode do
wykonywania przez EBC traktatowych zadan w zakresie polityki fi-
nansowej Wspodlnoty. Nie moze rowniez stanowi¢ podstawy zarzutu
naruszenia niezaleznosci Banku. -

Obrona Europejskiego Banku Centralnego opierala sie na stwier-
dzeniu, ze zaskarzona decyzja zostala wydana prawidlowo. EBC ar-
gumentowal, ze zaskarzona decyzja nie narusza takze rozporzgdze-
nia nr 1073/1999/WE. W konsekwencji zachodzi brak przestanek do
wniesienia skargi na zasadzie art. 230 TWE. Powinna wiec zostac
ona oddalona. EBC przekonywal takze, ze rozporzadzenie nr 1073/
/1999/WE nie moze go dotyczy¢, gdyz jest on odrebng od samej Wsp6l-
noty instytucjg — o czym mialaby w szczegélnosci decydowaé odrebny
budzet, nie stanowigcy czesci sktadowej budzetu ogblnego Unii Euro-
pejskiej. Jedynym elementem laczgcym dochody i wydatki budzetu
EBC z budzetem ogélnym UE jest przeciez podatek od wynagrodzen
pracownikow Banku, ktory stanowi mniej niz 3% dochodéw tego dru-
giego budzetu. Zdaniem EBC funkcjg tego ,rozdzielajgcego” rozwigza-
nia jest umozliwienie mu korzystania z finansowego aspektu jego nie-
zaleznosci (co samo w sobie jest nawigzaniem do szerokiego, cztero-
przymiotnikowego jej ujecia zaproponowanego jeszcze w 1996 r. przez
Europejski Instytut Walutowy)®. Jesli za§ Trybunal Sprawiedliwosci

7 Sprawa 85/86 Komisja v. Europejski Bank Inwestycyjny, Zb. Orz. 1988, s. 1281.

8 W yjeciu tym aspektami niezaleznosci sg niezalezno$é personalna, instytucjo-
nalna, funkcjonalna i finansowa. Zob. Progress Towards Convergence 1996, EMI, Frank-
furt am Main 1996.
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stwierdzilby jednak, ze zakres obowigzywania tego rozporzgdzenia
rozcigga sie na EBC, to musialby uznaé ten akt za wadliwy — bo przy-
jety z naruszeniem istotnych przepiséw proceduralnych (tu art. 105
ust. 4 wymagajgcego konsultacji z EBC aktéw dotyczacych jego kom-
petencji), a takze przepiséw wyznaczajgcych zakres niezaleznosci ban-
kow centralnych w ramach ESBC oraz kompetencji Europejskiego
Banku Centralnego w ramach tego systemu, tj. art. 105 ust. 4, art. 108,
jak rowniez art. 280 TWE (dotyczgcego zwalczania naduzy¢ finanso-
wych na niekorzys¢ Wspdlnoty) i zasady proporcjonalnosci. Konse-
kwencjg uznania przez TS takiej wadliwosci musialoby by¢ stwier-
dzenie przez niego niemoznosci stosowania tego rozporzgdzenia wo-
bec EBC na podstawie art. 241 TWE. Argumentacja EBC podkresla-
la, ze uznanie innego rozwigzania musialoby ostabi¢ jego niezalez-
no$¢ wyznaczong przepisami traktatowymi. Ta niezaleznos¢ w aspek-
cie budzetowym przejawia sie takze tym, ze EBC ma wlasne, odrebne
od Wspélnoty, interesy finansowe, co wynika przede wszystkim stad,
ze Bank ten ma witasny budzet.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia przy wydaniu zaskarzonego
rozporzadzenia EBC istniejgcego juz w acquis rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady nr 1073/1999/WE Bank podkreslil, ze
art. 280 TWE dopuszcza stosowanie niezbednych $rodkow w dziedzi-
nach zapobiegania naduzyciom finansowych tylko w odniesieniu do
budzetu wspélnotowego. Wskazuje na to m.in. fakt, iz art. 280 TWE
wchodzi w sklad traktatowego tytutu II Postanowienia finansowe, w kto-
rym zawarte sg normy dotyczgce zawartosci, przygotowania, przyjecia
i wykonania budzetu UE opierajgcego si¢ calkowicie na zasobach wla-
snych. Wynika stad, ze skoro EBC dysponuje wtasnym budzetem, od-
rebnym od budzetu UE, regulacje przyjete na podstawie art. 280 TWE
nie majg do niego zastosowania. Zasoby finansowe Europejskiego Ban-
ku Centralnego pochodzg wylgcznie z wplat krajowych bankéw cen-
tralnych oraz z zysku z dzialalnosci statutowej EBC. Bank podkreslil,
ze Bank nie otrzymuje zadnych Srodkéw z budzetu ogélnego UE.
W szczegdlnosci Wspdlnota nie moze pokrywaé ewentualnej straty EBC.
Dalej Europejski Bank Centralny podniést, ze art. 280 TWE znajduje
sie w czesSci pigtej Traktatu zatytulowanej Instytucje Wspélnoty, ktora
nie zawiera przepiséw dotyczacych EBC. Jego sprawy finansowe sg
natomiast uregulowane w oddzielnym akcie — konkretnie w rozdziale
VI Statutu ESBC. Podnoszgc argument finansowej swojej niezalezno-
sci, EBC wskazal, ze w przyjmowaniu budzetu Banku i jego rocznych
rozliczen biora udzial wylacznie jego organy. I to przemawia wiec za
tym, ze objecie go regulacjami przyjetymi przez instytucje Wspélnoty
na podstawie art. 280 TWE jest nieuzasadnione.

207



Glosy i przeglad orzecznictwa

Zarzut naruszenia niezaleznos$ci Europejskiego Banku Central-
nego podniesiony zostal takze w aspekcie niezaleznos$ci zagwaranto-
wanej w art. 108 TWE. W ocenie EBC system postepowan administra-
cyjnych wprowadzany rozporzgdzeniem nr 1073/1999/WE istotnie na-
rusza swobode wykonywania uprawnien i obowigzkéw, ktore zostaly
powierzone EBC i krajowym bankom centralnym w Traktacie i Statu-
cie ESCB. System ten powtarza bowiem nie tylko zadania okreslone
w art. 105 ust. 2 TWE, ale takze pozostale kompetencji przyznane EBC
na mocy postanowien traktatowych, w tym szczegélnie wynikajacych
z art. 12 ust. 3 i 36 ust. 1 Statutu Europejskiego Systemu Bankow
Centralnych obejmujgcych wewnetrzng organizacje pracy Banku oraz
warunki zatrudnienia pracownikow, ktére to regulacje okreslajg Srod-
ki do zastosowania w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych. EBC
podnidst takze, ze odnosnie czlonkoéw organow zarzgdzajacych EBC ist-
niejg odrebne procedury gwarantujgce zachowanie niezalezno$ci dzia-
lalnosci Banku (art. 112 ust. 2 pkt b TWE, art. 11 ust. 41 art. 14 ust. 2
Statutu ESCB). Ponadto zaznaczyl, ze juz sama potencjalna mozliwos¢
prowadzenia przez OLAF wewnetrznych postepowan wobec pracowni-
kéw EBC zagraza niezalezno$ci w podejmowaniu suwerennych decy-
zji. W ocenie EBC nawet jesli prawdopodobienstwo nieuzasadnionego
nacisku i ingerencji OLAF pozostaje na relatywnie niskim poziomie,
potrzeba zachowania kompletnego zaufania ze strony uczestnikow ryn-
kow finansowych wymaga unikania wszelkich rozwigzan mogacych je
podwazy¢, a do takich nalezy zaliczy¢ potencjalng mozliwos¢ posiada-
nia przez Komisje wplywu na rozstrzygniecia EBC za posrednictwem
dzialan OLAF. Przeciez Europejski Urzad do Spraw Naduzy¢ Finanso-
wych jest faktycznie agendg Komisji powigzang z nig finansowo i per-
sonalnie, w tym sensie, ze kwestia awansu zawodowego urzednikow
OLAF lezy w rekach Komisji. Europejski Bank Centralny wyrazit tak-
ze obawy, ze uzaleznienie podjecia dziatan przez OLAF w postaci wa-
runkow okreslonych w art. 6 ust. 3 rozporzagdzenia nr 1073/1999/WE,
a wiec znalezienia dostatecznie powaznych przestanek podjecia prze-
zen czynnosci kontrolnych, nie stanowi odpowiedniej ochrony przed
bezpodstawnym wszczynaniem postepowan.

Argumentacja Trybunalu Sprawiedliwosci

Pierwszg kwestia, ktéra rozwazy!t Trybunat Sprawiedliwos$ci byta
analiza zgloszonego przez Komisje zarzutu braku legitymacji po stro-
nie EBC do powolywania si¢ na art. 241 TWE ze wzgledu na niewnie-
sienie przez Bank skargi na podstawie art. 230 TWE w terminie dwoch
miesiecy od daty publikacji aktu. Trybunat przychylit sie¢ w tym wzgle-
dzie do argumentu, ze Europejski Bank Centralny ma prawo do
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przedstawienia zarzutéw w oparciu o procedure zawarta w art. 241 TWE,
gdyz zadna ze stron nie przyznala, ze rozporzgdzenie nr 1073/
/1999/WE moze byé — z punktu widzenia EBC — uwazane za rodzaj ,de-
cyzji”, o ktorej mowa w art. 230. Obie strony postepowania uznaly, ze
ten akt jest typowym rozporzgdzeniem, co w konkretnym kontekscie
rozwazanej skargi i zarzutéw Banku otwiera mozliwo§é podnoszenia
zarzutu niemoznosci jego stosowania, bedgcego podstawg zastosowania
art. 241 TWE.

Ustosunkowujgc si¢ do podniesionych twierdzen EBC dotycza-
cych odrebnosci jego budzetu od budzetu ogélnego UE oraz majacej
stad wynika¢ odrebnosci jego intereséw finansowych od intereséw fi-
nansowych Wspolnoty, Trybunat stwierdzil, ze okreslenie ,interesy fi-
nansowe Wspoélnoty” nalezy interpretowac szeroko. Pojecie to obejmu-
je swym zakresem takze dochody i wydatki sktadajgce si¢ na budzety
innych organdw, biur i agencji powolanych w Traktatach, albo na ich
podstawie. TS zaznaczyl, ze okreslenie to jest SciSle zwigzane z normg
wyrazong w art. 280 TWE. Nie zachodzi tu wiec korelacja z terminami
uzytymi w pozostalych przepisach tytulu II czesci pigtej Traktatu. Po-
nadto fakt, ze wspomniane organy, urzedy i agencje zawdzieczajg swo-
je istnienie posrednio bgdz bezposrednio postanowieniom Traktatu prze-
sadza o ich udziale w realizacji celow Wspdlnoty i osadza je w jej archi-
tekturze instytucjonalnej. Z tego wzgledu $rodki finansowe, ktérymi
dysponujg te podmioty z definicji sg objete zakresem pojecia interesow
finansowych Wspolnoty.

Trybunal wskazal takze, ze na zasadzie art. 8 TWE i art. 107 ust.
2 TWE nalezy potwierdzi¢, ze Europejski Bank Centralny zostal powo-
lany do zycia i otrzymal osobowos¢ prawng na mocy Traktatu o ustano-
wieniu Wspélnoty Europejskiej. Przedstawiona przez TS analiza ce-
16w stawianych EBC w oparciu o art. 4 ust. 2 TWE i art. 105 ust. 1
TWE w postaci utrzymania stabilnosci cen i bez uszczerbku dla powyz-
szego, wspierania ogélnych polityk gospodarczych Wspélnoty, ma na
wzgledzie przyczynianie si¢ do osiggniecie jej ogolnych celow okreslo-
nych w art. 2 TWE. Nalezy do nich m.in. unia gospodarcza i walutowa
oraz wspieranie stalego i nieinflacyjnego wzrostu. Konstrukcja ta osa-
dza wiec dziatania EBC w strukturze funkcjonowania catej Wspolnoty.

TS wskazal takze na inne przepisy potwierdzajace, ze Srodki EBC
1ich uzycie w dzialalnosci Banku wpisuje si¢ w zakres pojecia intere-
sow finansowych Wspdlnoty. Wsrdd takich regulacji jest art. 27 ust. 1
Statutu ESCB zawierajacy dyspozycje o zatwierdzaniu przez Rade ze-
wnetrznych rewidentéw rachunkéw EBC. Ustep 2 tego przepisu okre-
§la kompetencje Trybunatu Obrachunkowego do biezgcej (operacyjnej)
wydajnosci zarzadzania (operational management efficiency) EBC. Po-
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tencjalng mozliwos$é¢ ingerencji w zakres dzialalnosci EBC zawierajg
art. 28 ust. 1i art. 30 ust. 4 Statutu ESCB oraz art. 107 ust. 5 TWE
uprawniajgcy Rade do zmiany wymienionych tam artykulow Statutu
ESCB.

Trybunal Sprawiedliwosci nie podzielil takze argumentu EBC,
w ktorym odwolal si¢ on do brzmienia art. 280 ust. 4 TWE we frag-
mencie przewidujgcym, ze zwalczanie naduzy¢ finansowych nastepuje
w celu zapewnienia skutecznej i rownowaznej ochrony interesow fi-
nansowych Wspolnoty w Panstwach Czlonkowskich, z zaznaczeniem,
ze Srodki te nie mogg dotyczy¢ stosowania krajowego prawa karnego
ani krajowej administracji wymiaru sprawiedliwosci i na tej postawie
EBC podniésl, ze kompetencja legislacyjna Wspdlnoty jest ograniczo-
na do usprawnienia zwalczania naduzy¢ finansowych w panstwach
czlonkowskich i nie odnosi si¢ do niego samego. Zdaniem Trybunatu
Sprawiedliwosci projektodawcy Traktatu w ust. 11 4 art. 280 TWE
wyraznie mieli zamiar przeciwdzialania naduzyciom finansowym 1i in-
nym nieprawidlowosciom moggcym naruszac interesy finansowe Wspol-
noty we wszystkich aspektach, w jakich mogg sie one przejawiac. Je-
dynym sposobem, by efektywnie ten zamiar zrealizowa¢ jest podjecie
odpowiednich dzialan na kazdym z mozliwych pozioméw wystepowa-
nia tej patologii. Naduzycia finansowe obejmuja swym zasiegiem jed-
noczesnie podmioty na kilku poziomach struktury organizacyjnej — bio-
rac wiec pod uwage réznorodnos¢ form i pozioméw wystepowania nad-
uzyé¢, art. 280 ust. 4 TWE nalezy traktowa¢ jako pelniejsze okreslenie
kompetencji Wspélnoty w zakresie zapobiegania im, a zarazem norme
zawierajaca szczegélne warunki (wymogi formalne), ktére wyznaczajg
mozliwosci skorzystania z powierzonych poszczegélnym instytucjom
uprawnien kontrolnych.

TS nie podzielil takze opinii Europejskiego Banku Centralnego,
ze rozporzgdzenie nr 1073/1999/WE jest niewazne z tego powodu, Ze
Bank nie byl konsultowany w procesie legislacyjnym, a wiec naruszo-
no przepis proceduralny art. 105 ust. 4. Zagadnienia zewnetrznej kon-
troli nie sg bowiem obszarem, w ktérym EBC wykonuje jakie$§ kompe-
tencje odnoszgce sie do polityki pienieznej — a tylko wtedy aktualny
bylby obowigzek innych organow, zeby stosowny projekt aktu prawne-
go z nim konsultowaé.

EBC wskazywal réwniez, ze rozporzadzenie ingeruje w zakres
jego niezaleznosci w kreowaniu wewnetrznej organizacji, ktéra nalezy
wywodzié z traktatowej zasady kompetencji powierzonych — w tym
przypadku na mocy norm zawartych w Statucie ESCB, a przede wszyst-
kim z art. 105 ust. 4 TWE. EBC argumentowal, ze sfere regulacji we-
wnatrzadministracyjnych, w tym dotyczacych kontroli, nalezy zaliczyé
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do dziedziny podlegajacej jego kompetencji wylacznej. Trybunat Spra-
wiedliwosci orzekt w tym aspekcie, zgodnie zresztg ze stanowiskiem
Komisji oraz punktem 140 opinii przedstawionej przez rzecznika gene-
ralnego Jacobsa, ze zwalczanie naduzy¢ finansowych naruszajacych
interesy Wspolnoty nie nalezy do zadah EBC wynikajgcych z prowa-
dzenia szeroko rozumianej polityki pienieznej. Przy wydawaniu rozpo-
rzgdzenia nr 1073/1999/WE nie ziscily sie wiec podstawowe okoliczno-
sci, ktore uzasadnialyby obowigzek konsultacji z Bankiem projektu tego
aktu na zasadzie art. 105 ust. 4 TWE.

Za inng istotng kwesti¢ w rozstrzyganej sprawie Trybunal Spra-
wiedliwosci uznat zakres niezaleznoéci Europejskiego Banku Central-
nego oraz jego usytuowanie w architekturze instytucjonalnej Wspélno-
ty Europejskiej. Jak juz podkreslono, TS stwierdzil, ze EBC nalezy do
tej struktury — konkretnie do kategorii okreslonej w rozporzadzeniu
nr 1073/1999/WE jako ,instytucji, organy, urzedy i agencje ustanowio-
ne w Traktatow albo na ich podstawie” (,institutions, bodies, offices
and agencies established by, or on the basis of, the Treaties”). Skoro
intencjg tego rozporzgdzenia nie bylo rézne traktowanie poszczegél-
nych tych podmiotéw, dotyczyé ono musialo rowniez Europejskiego
Banku Centralnego w zakresie w nim okreslonym. Trybunal Sprawie-
dliwos$ci uznatl za nieprzekonywajgce argumenty EBC, ze ze wzgledu
na malg precyzje cytowanego przepisu, wobec braku wyraznego wy-
mienienia tam EBC, nie obejmuje on zakresem swojej regulacji normo-
wania Europejskiego Banku Centralnego.

Trybunal stwierdzil, ze niezalezno$é bankowosci centralnej
w ESBC okreslona w art. 108 TWE ma chroni¢ Bank przed wszelkim
takimi naciskami politycznymi, ktore znieksztalcalyby jego decyzje do-
tyczgce polityki pienigeznej, a przez to uniemozliwialyby osigganie opty-
malnych w tym zakresie jej celow w kazdym z krajow czlonkowskich
UE. TS podkreslil, ze niezaleznos¢ EBC jest wzmocniona takze przez
inne postanowienia Traktatu, w tym przez art. 107 ust. 2 TWE (wypo-
sazajgcy EBC w osobowo§é prawng), przepisy regulujgce procedure
ustanawiania i wykonania wlasnego budzetu Banku oraz zrodet jego
finansowania. Z drugiej jednak strony Trybunal zwrécil uwage, ze na-
wet instytucje Wspoélnot, w tym Parlament Europejski, Komisja czy
Trybunal Sprawiedliwosci, takze dysponujg odpowiednim poziomem
niezaleznosci. Nie jest wiec ona pojeciem odnoszgcym sie jedynie do
organéw bankowosci centralnej. Niezalezno§¢ EBC nie moze by¢ wiec
podstawg do wykluczenia go ze struktury instytucjonalnej Wspoélnot.
Nie wylacza go wiec z zakresu normowania regulacji przyjmowanych
w procesie legislacyjnym w ramach Wspélnoty — w tym i takich, na
mocy ktorych powstal i dziala OLAF. Zdaniem Trybunalu regulacja ta
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zachowuje zasade rownowagi instytucjonalnej, w szczegdlnosci zado-
walajgco zabezpieczajac prawa kontrolowanych instytucji. TS odniost
sie takze do argumentu EBC, ze ograniczenie jego niezaleznos$ci po-
przez poddanie go kontroli OLAF moze spowodowaé negatywng reak-
cje rynkow finansowych — stwierdzit tu, ze obawy w tym zakresie mogg,
pojawic si¢ jedynie wtedy, gdy rynki te nie otrzymajg dostatecznej in-
formacji co do natury mozliwej ingerencji OLAF w dzialanie EBC.
Kolejnym argumentem EBC wymierzonym przeciwko rozporzg-
dzeniu nr 1073/1999/WE byt zarzut naruszenia przez ten akt zasady
proporcjonalnosci (w podstawowym zakresie okreslonej art. 5 TWE,
ale znacznie rozwinigtej w bogatym orzecznictwie Trybunalu Sprawie-
dliwosci). Bank podnidsl, ze ze wzgledu na istnienie w jego ramach
odpowiednich instrumentow kontroli, objecie go zakresem regulacji tego
rozporzgdzenia jest po prostu zbedne. Wérod adekwatnych instrumen-
tow kontroli EBC wskazal audyt zewnetrzny na zasadzie art. 27 Sta-
tutu ESCB, odpowiednie kompetencje kontrolne Trybunalu Obra-
chunkowego oraz organoéw powolanych na mocy zaskarzonej przez Ko-
misje decyzji EBC, tj. Dyrektoriat do Spraw Audytu Wewnetrznego
(DIA) oraz Komitet Europejskiego Banku Centralnego do Spraw Nad-
uzy¢ Finansowych. Zdaniem Banku kolejnym aspektem naruszenia
zasady proporcjonalnosci przy wydawaniu niniejszego rozporzgdzenia
jest fakt, ze wigkszo$¢ decyzji i operacji dokonywanych przez EBC (szcze-
goélnie ujetych zakresem regulacji art. 105 ust. 2 TWE) wymaga takie-
go stopnia poufnosci, iz kompetencje OLAF musialby zostaé w tym
zakresie odpowiednio ograniczone. W uzupelnieniu stanowiska Euro-
pejski Bank Centralny podnidst fakt decentralizacji struktury wspdl-
notowej bankowosci centralnej, co w konsekwencji, przy ograniczeniu
uprawnien OLAF wobec EBC, prowadziloby do sytuacji, w ktérej dzia-
lania krajowych bankéw centralnych pozostatyby poza sferg jego kon-
troli. W odpowiedzi Trybunal przywolal definicje zasady proporcjonal-
nosci, wedtug ktorej instytucje wspolnotowe, w ramach powierzonych
im kompetencji, mogg podejmowaé tylko takie dziatania, ktore sg ko-
nieczne i niezbedne dla osiggniecia zamierzonych celéw okreslonych
w prawie wspoélnotowym. Dalej T'S wskazal, ze prawo wspoéinotowe za-
wiera umocowanie do powolania w celu wzmocnienia zapobiegania
naduzyciom finansowym naruszajacym interesy finansowe Wspdélnoty
i zwalczania tych naduzyé mechanizmu kontroli, ktéry jest scentrali-
zowany w ramach jednego wyspecjalizowanego organu, mimo istnie-
nia odpowiednich procedur kontrolnych specyficznych dla organéw, biur
i agencji powolanych przez albo na mocy Traktatéow, w tym Europe;j-
skiego Banku Centralnego. Trybunal Sprawiedliwosci nie podzielil po-
gladu jakoby fakt zdecentralizowanego dziatania ESCB mial wplyw na
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wykonywanie przez OLAF obowigzkow kontrolnych wobec Europej-
skiego Banku Centralnego. Odnos$nie do kwestii poufnosci danych i in-
formacji TS stangl na stanowisku, ze procedury okreslone w rozporza-
dzeniu nr 1073/1999/WE czynig zado$¢ wymaganiom stawianym przez
prawo wspélnotowe w zakresie ochrony poufnosci danych. Podkreslit
takze, ze konieczno$é zachowania poufnosci w zakresie zadan wykony-
wanych przez EBC na podstawie Traktatu nie moze wylgcza¢ upraw-
niefi OLAF do uzyskania dostepu do odpowiednich, wynikajgcych z za-
kresu jego uprawnionej kontroli, pod warunkiem, ze bedg przestrzega-
ne przepisy dotyczgce poufnosci okreslone w art. 8 rozporzadzenia nr
1073/1999/WE i art. 287 TWE.

Trybunatl rozwazyl rowniez argument EBC, ze jego zaskarzona
przez Komisje decyzja nie narusza rozporzgdzenia nr 1073/1999/WE,
a wiec nie ma podstaw do jej uniewaznienia. T'S odrzucit ten argument
zwracajgc uwage, ze postanowienia zawarte w preambule tej decyzji
wskazujg, ze EBC zamierzal przekaza¢ wylgczne kompetencje do zwal-
czania naduzy¢ finansowych w EBC Dyrektoriatowi do Spraw Audytu
Wewnetrznego. Przyjecie tego rozwigzania mialo wynikaé z niezalez-
nosci finansowej Banku, z jego odrebnego budzetu i zrodel finansowa-
nia i w konsekwencji uwazane bylo za wymog zachowania odpowied-
niej réwnowagi instytucjonalnej pomiedzy Europejskim Bankiem Cen-
tralnym a instytucjami i organami Wsp6lnoty. W zamierzeniu zaskar-
zonej decyzji, powielajgcej w duzej czeéci rozwigzania rozporzadzenia
nr 1073/1999/WE, DIA mialby praktycznie wylgcznosé w zakresie sto-
sowania $rodkéw zwalczania naduzyé finansowych naruszajacych in-
teresy finansowe EBC. Trybunal wskazal, ze zaskarzona decyzja zo-
stala wydana w oparciu o bledng przestanke niemoznosci stosowania
rozporzgdzenia nr 1073/1999/WE wobec EBC. Ponadto Bank nie za-
stosowal sie do wskazanych w tym rozporzadzeniu wymagan okreslo-
nych np. w jego art. 4 ust. 1 § 2 i ust. 6. Tym samym ustanowienie na
podstawie zaskarzonej decyzji odrebnego systemu kontroli Scisle zwia-
zanego z EBC stanowi naruszenie rozporzgdzenia nr 1073/1999/WE.

Komentarz

Wyrok w sprawie C-11/00 Komisja v. Europejski Bank Centralny
jest w zakresie acquis dotyczgcego unii gospodarczej i walutowej pierw-
szym orzeczeniem, w ktorym Trybunal Sprawiedliwosci podjgl zagad-
nienie dokladnego wytyczenia granic niezalezno$ci EBC. Do czasu jego
wydania zarowno w dokumentach samych instytucji i organow Wspol-
noty, jak i w opracowaniach naukowych dominowato takie podej$cie do
tej problematyki, w ktorym rekonstrukcja zakresu niezaleznosci Euro-
pejskiego Banku Centralnego zmierzala po prostu do mniej lub bar-
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dziej precyzyjnego okreslenia jego atrybutow. Z powazniejszych auto-
row zagranicznych jedynie Amtenbrink® rozwazal kwestie jej granic
negatywnych, tj. takich, ktére odnosi si¢ do kompetencji innych orga-
néw i instytucji, ktére z EBC wchodzg w jakies relacje majgce znacze-
nie prawne. W Polsce zagadnienie to dostrzegl zas i poddal analizie
Nowak-Far jeszcze przed wydaniem przez EBC rozwazanego w tym
opracowaniu wyroku,

W orzeczeniu w sprawie C-11/00 Trybunal Sprawiedliwosci uznat
koncepcje niezaleznosci bankow skladajgcych sie na ESBC, wypraco-
wang jeszcze przez Europejski Instytut Walutowy, co samo w sobie jest
niezmiernie istotne dla ustalenia jej zakresu. W literaturze zgtaszano
bowiem pewne watpliwosci co do charakteru prawnego tej wykladni,
ktora dotychezas nie miala sankcji TS, a jedynie byla po prostu w prak-
tyce respektowana przez instytucje Wspélnoty'. Zgodnie z tg interpre-
tacjg, niezaleznos¢ bankow w ramach ESBC ma wymiar:

a) instytucjonalny, okreslony w art. 108 TWE i powtarzajacy go art. 7
Statutu ESBC, wyrazajacy m.in. zakaz skierowany do instytucji
i organéw Wspdlnoty zatwierdzania, zawieszania oraz opdznia-
nia wydania i wykonywania decyzji EBC, a takze cenzurowania
tych decyzji, uczestniczenia w podejmowaniu decyzji z prawem
glosu, a nawet prawem do konsultacji przed podjeciem decyzji
(tj. kompetencji konsultacji ex ante),

b) personalny, wymagajgcy realizacji przez EBC postanowienia art.
14 ust. 2 Statutu ESBC, ktéry przewiduje, ze kadencja jego pre-
zesa nie moze by¢ krétsza niz 5 lat, oraz wyraznie okreéla prze-
stanki jego odwotania,

¢) funkgjonalny, wymagajacy w szczegolnosci, by statutowe kompe-
tencje EBC byly formalnie i materialnie zgodne z postanowienia-
mi Traktatu odnoszgcymi sie do celow i zadan ESBC oraz by po-
zwalaly one na efektywne osiggniecie tych celow i wypelnienie
zadan, w szczego6lnosci dotyczacych realizacji w praktyce art. 105
TWE — a wiec zwlaszcza by w granicach wyznaczonych przez Trak-
tat pozawalaly na swobodny wybor kierunku oraz narzedzi poli-
tyki pienieznej,

® F. Amtenbrink, The Democratic Accountability of Central Banks: A Comparati-
ve Study of the European Central Bank, Oxford 1999, szczegélnie s. 359-380.

10 A. Nowak-Far, Granice niezaleznosci banku centralnego w Unii Europejskiej
{w:1J. Osinski (red.), Wezrost gospodarczy i rozwdj spoteczny jako paradygmat wspét-
czesnosci, Warszawa 2003, s. 701-717.

A, Nowak-Far, Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, Warszawa 2001,
s. 198-199.
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d) finansowy, ktérego spelnienie wymaga w szczegd6lnosci zapew-
nienia EBC i krajowym bankom centralnym dostatecznych srod-
kéw umozliwiajacych im prawidlowe wykonanie zadan zwigza-
nych z uczestnictwem w ESBC™.

Koncepcja ta, stanowigca stosunkowo swobodng wykladnie
art. 108 TWE, wyznacza niezalezno$¢ w sposob formalny, tzn. odwolu-
je sie do ustrojowych zasad funkcjonowania banku centralnego w sa-
mej Unii Europejskiej, jak 1 w jej krajach czlonkowskich. Bardziej fun-
damentalny charakter ma jednak przepis art. 105 TWE, ktory okresla
niezalezno$¢ EBC (i krajowych bankéw centralnych ESBC) w jej po-
staci realnej, tzn. takiej, w ktorym przepisy dotyczace kompetencji tych
bankéw muszg byé interpretowane poprzez odwolanie si¢ do naukowe;j
interpretacji zjawisk gospodarczych i zwigzkéw przyczynowo-skutko-
wych pomiedzy nimi. Przepis art. 105 silniej niz postanowienia art.
108 TWE determinuje wiec proces formulowania i realizacji szeroko
rozumianych polityk gospodarczych w UE oraz w relacje instytucjonal-
ne wewnatrz UE i krajow czlonkowskich!®. Ma takze wieksze niz art. 108
TWE znaczenie dla oceny wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w spra-
wie C-11/00.

W $wietle art. 105, zakres realnej niezaleznosci calego ESBC
wynika z kompetencje EBC w zakresie:

a) ksztaltowania poziomu plynnosci na calym terytorium trzeciego
etapu EMU oraz prowadzenia polityki kursowej w stosunku do
panstw objetych derogacjg (tj. bedacych poza strefg jednolitej
waluty euro) oraz wobec panstw trzecich,

b) wspierania sprawnego dzialania systemow platniczych,

¢) kontroli przestrzegania niektérych przepiséw acquis unii gospo-
darczej i walutowej oraz stosowania sankcji zaréwno wobec panstw
czlonkowskich jak i wobec poszczegélnych narodowych bankéw
centralnych wchodzgcych w sklad ESBC, a takze wobec innych
wskazanych w prawie podmiotéw (np. bankéw komercyjnych),

d) wydawania opinii oraz wchodzenia w relacje natury konsultacyj-
nej z instytucjami Wspoélnoty,

e) tworzenia prawa, w ramach okreslonych m.in. przez art. 110 TWE,
jak réwniez stosowania prawa (szczegélnie prawa statystyczne-
go).

Realne ujecie niezaleznosci banku centralnego w art. 105 TWE
wyznacza podstawowe standardy funkcjonowania wszystkich czesci

12 European Monetary Institute, op. cit., s. 98-103.
13 A. Nowak-Far, Granice..., s. 704.
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skladowych Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych przy czym
decydujgce w tym zakresie znaczenie ma traktatowe i statutowe okre-
§lenie nadrzednego celu ESBC, jakim jest stabilno§é cen. Wybor ten
determinuje bowiem nie tylko realng tres¢ samej niezaleznosci EBC
i krajowych bankéw centralnych w Unii Europejskiej. Rowniez decy-
dujaco wplywa on na ich pozycje ustrojowg — tak z punktu widzenia
prawa Wspdlnoty, jak i praw krajowych. Determinuje wiec rowniez
relacje miedzyinstytucjonalne na styku EBC i instytucje Wspdlnoty,
takze te majgce ogolne kompetencje kontrolne. Jak to jednak podkre-
§lit Nowak-Far, ,jednocze$nie w zakresie okreslajgcym podstawowy cel
ESBC, art. 105 TWE ‘wyrywa’ wykladnie wyrazonych w nim norm z za-
kresu ‘zwyklej’ racjonalnosci prawniczej, ktéra moglaby gdzie indziej
nawigzywacé do regul dotyczgcych nadawania czynno$ciom konwencjo-
nalnym jakiegos istotnego prawnie znaczenia (jak to ma miejsce w przy-
padku art. 108 TWE) lub do regu!t odwolujgcych sie do teorii komuni-
kacji racjonalnego prawodawcy, ktéry przyjmuje jakie§ normy, ktore
moga, a wrecz muszg by¢ przez ich réznych adresatow interpretowane
zgodnie z jego intencja”. Art. 105 TWE wplywa réwniez na pozycje
prawng EBC oraz wyznacza pole manewru instytucjom i organom
wspoélnotowym i krajowym w odniesieniu do niego. Po pierwsze, zaka-
zuje im wkraczaé¢ bezposrednio w zakres polityki pienieznej (zastrze-
zonej przeciez dla EBC). Po drugie, uprawnia Europejski Bank Cen-
tralny do podjecia w ramach posiadanych przez niego kompetencji, kro-
kéw korygujacych niepozadane z jego punktu widzenia oddzialywanie
srodkéw przyjmowanych w ramach kompetencji innych organéw z za-
kresu polityki makroekonomicznej (ktére i tak sg delimitowane po-
przez mechanizm monitorowania polityk gospodarczych art. 99 oraz
unikania nadmiernych deficytéw art. 104). Nie przesadza jednak o tym,
czy EBC ma wlasne kompetencje kontrolne w zakresie ochrony intere-
s6w finansowych Wspélnoty, wykluczajgce istnienie w tym zakresie
kompetencji innych instytucji UE lub organéw przez nie zgodnie z pra-
wem powolanych do zycia (takich jak np. OLAF).

Najwyrazniej zakres legitymowanej kontroli Europejskiego Ban-
ku Centralnego przez inne instytucje Wspdlnoty jest wyznaczony
w art. 113 TWE. Przepis ten dotyczy stosunkéw instytucjonalnych po-
miedzy Europejskim Bankiem Centralnym a Komisjg, Radg i Parla-
mentem Europejskim. Art. 113 TWE przewiduje:

a) w odniesieniu do Komisji, ze jej przedstawiciel moze uczestniczyé

(wszak bez prawa glosu) w posiedzeniach Rady Prezesow (Gover-

ning Council) EBC,

14 Ibidem, s. 707-708.
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b) w odniesieniu do Rady UE, ze moze ona przedklada¢ wnioski do
rozwazenia przez Rade Prezesow EBC, a jednoczesnie ma obo-
wigzek zapraszania na swoje posiedzenia prezesa EBC wtedy,
gdy przedmiotem jej obrad sg jakie$ sprawy odnoszace sie¢ do ce-
low i zadan ESBC,

¢) w odniesieniu do Parlamentu Europejskiego, ze moze on zgdaé
przestuchania prezesa EBC lub innych czlonkéw Zarzgdu EBC
przez wlasciwe komisje parlamentarne (przy czym nalezy wspo-
mnie¢, ze funkcjonariusze ci mogg rowniez sami ubiegac sie o ta-
kie przeshuchanie, gdy uznajg to za stosowne).

Ponadto, istotny obowigzek EBC nalozony nan w art. 113 ust. 3
TWE polega na kierowaniu do Parlamentu Europejskiego, Rady, Ko-
misji oraz Rady Europejskiej rocznego sprawozdania z dzialalnosci
Europejskiego Systemu Bankow Centralnych (a wiec ciala o szerszej
formule niz sam EBC). Obowigzek przedstawienia sprawozdan jest jed-
nak wezszy — istnieje tylko w odniesieniu do Rady i Parlamentu. Ogél-
ng debate na temat sprawozdania odbywa za$ jedynie Parlament Eu-
ropejski. W jej trakcie dopuszczalna jest mozliwos¢ krytyki sprawoz-
dania i samego EBC (tak wiec nie jest to forma niedozwolonego na
podstawie art. 108 TWE wplywu Parlamentu na ten bank)®. Warto
zwrocié uwage, ze jest to forma politycznego nacisku na EBC. Nie wy-
kracza ona jednak poza ten wlasnie charakter — prawo WE nie okresla
bowiem ewentualnych prawnych konsekwencji debaty lub nieprzyje-
cia sprawozdania.

Dodatkowo, przepisy art. 15 Statutu ESBC nakladajg na EBC
obowiagzek publikowania sprawozdan z dzialalno$ci przynajmniej kwar-
talnie (w praktyce EBC publikuje sprawozdania miesigczne zamiesz-
czane w specjalnym biuletynie), zas skonsolidowanego rachunku (con-
solidated financial statement) ESBC co tydzien. W obu przypadkach
nalezy przyjaé, ze najpewniej oba sprawozdania majg by¢ kierowane
do publicznosci (co potwierdza posrednio przepis art. 15 ust. 4 moéwig-
cy o bezplatnosci tych publikacji dla 0séb nimi zainteresowanych).

Znaczny zakres niezalezno$ci ESBC (w tym i EBC) moze powodo-
wac faktyczne naruszenie rownowagi instytucjonalnej pomigdzy ESBC
a innymi instytucjami UE oraz organami panstw czlonkowskich Unii.
Jest tak zwlaszcza dlatego, ze EBC ma unikatowo w poréwnaniu do
organdéw i instytucji UE okre§lone kompetencje odnoszgce si¢ zaréwno

15 Ch. Calliess, M. Ruffert (red.), Kommentar zum Vertrage iiber die Europdische
Union und zum Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemainschaft — EUV/EGV,
Mainz-Wien 2002, s. 1390~1391.
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do unijnej, jak i krajowej akcji prawotwoérezej. Po pierwsze, dysponuje
on mozliwoscig wydawania w granicach swoich kompetencji aktéow pra-
wa wigzgcego (na mocy art. 110 TWE). Po drugie zas, wystepuje on
najczesciej jako najlepiej poinformowany i dysponujgcy najlepszym apa-
ratem kognicyjnym uczestnik dziatan prawotwdrczych innych organdw,
ktory ma przy tym wspomniane juz kompetencje konsultacyjno-opinio-
dawcze (z art. 105 ust. 4 TWE) oraz nieuprzywilejowang (tzn. ograni-
czong koniecznoscig ochrony prerogatyw) czynng legitymacjg z art. 230
zdanie trzecie TWE. O przewadze EBC decyduje przede wszystkim to,
ze najistotniejsze ewentualne konflikty prawne, w ktorych EBC by uczest-
niczyl moga dotyczyé wzajemnych zalezno$ci pomiedzy réznymi polity-
kami i narzedziami gospodarczymi w jakikolwiek sposéb wplywajgcymi
na stabilnoéé¢ cenowg. Jako organ wyspecjalizowany EBC ma przewage
wiedzy w tym zakresie, a ta decyduje w rozstrzygnieciu relewantnej na
gruncie TWE kwestii oceny, jak dane §rodki wptywajg na stabilno$é cen,
a wiec, czy ich podjecie jest uzasadnione, czy nie.

W tym kontekscie orzeczenie w sprawie C-11/00 koryguje na ko-
rzy$¢ Wspdlnoty i jej instytucji faktyczng nierownowage instytucjonalng,
ktérg stworzyl — z uzasadnionych zresztg powodéw budowania mie-
dzynarodowej wiarygodnosci EBC — sam Traktat. Podstawowe pyta-
nie, jakie si¢ w tym miejscu nasuwa musi dotyczy¢ tego, czy Trybunat
nie wyznaczyl tu zbyt rozlegtych granic uzasadnionej ochrony upraw-
nien kontrolnych Komisji, a tym samym, czy nie naruszyl standardu
niezalezno$ci EBC, czego na gruncie przepiséw traktatowych oraz ze
wzgledu na wyrazny interes Wspdlnoty w utrzymaniu wiarygodnosci
Europejskiego Banku Centralnego, czyni¢ nie powinien.

Trybunal slusznie stwierdzil, ze niezaleznos¢ EBC jest ograni-
czona — w najbardziej ogdlnym zakresie jej ramy wyznaczajg bowiem
przepisy art. 108 i 105 TWE. Stusznie takze skonstatowal, ze wszelkie
przepisy, ktore odnoszg sie do kontroli gospodarki budzetowej Euro-
pejskiego Banku Centralnego przez instytucje Wspélnoty muszg byé
oceniane z punktu widzenia ich legalnosci (jako kryterium formalne-
go) oraz proporcjonalnosci (jak kryterium realnego, odnoszgcego sie
wilasnie do oceny ich chocby potencjalnego wptywu na decyzje podej-
mowane w Banku w odniesieniu do polityki pienigznej oraz znalezie-
nia dla nich odpowiednio wartosciowego uzasadnienia aksjologicznego
i prakseologicznego). Jak si¢ wydaje, kluczowa kwestig dla tej oceny
jest samo pojecie niezaleznosci EBC nie w jej wymiarze finansowym,
tzn. takim, w ktorym chodzi o to, czy EBC ma wystarczajgce srodki do
prowadzenia niezaleznej polityki pienieznej (co chyba w ogdle niepo-
trzebnie rozwazal TS), ale w jej aspekcie funkcjonalnym. Chodzi w nim
przeciez o to, czy instytucje WE oraz inne podmioty wskazane w art. 108
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TWE faktycznie mogg wplywac na decyzje podejmowane w EBC w od-
niesieniu do polityki pienigznej i czy przekazanie catosci kompetencji
kontrolnych w odniesieniu do zapobiegania naduzyciom finansowych
na niekorzy$¢ Wspoélnoty OLAF nie spowoduje tu powstania sfery na-
cisku na tre§é wykonywania przez Bank jego kompetencji. W Swietle
takiego testu wszelkie rozwazania — takze te, na ktorych istotnie opart
sie TS wydajgc wyrok, np. dotyczace zakresie pojecia ,interesy finan-
sowe Wspélnoty” nie sg — naszym zdaniem — pierwszorzedne.

EBC stusznie podnosil, ze istotnym aspektem jego niezaleznosci
jest mozliwos¢ samodzielnej organizacji przez niego jego funkcjonowa-
nia wewnetrznego, ktérego waznym aspektem sg takze kompetencje
kontroli wewnetrznej dokonywanej przez organy powolywane do zycia
przez sam Bank. W odniesieniu do tego argumentu Trybunal Sprawie-
dliwosci przyjat co do samej zasady prawidlows, ale w potencjalnie kon-
trowersyjng w praktyce, bo opartg na idealizujgcych przestankach ar-
gumentacje niekorzystng dla Europejskiego Banku Centralnego. Zgod-
nie z nig kompetencje kontrolne Komisji (konkretnie OLAF) wykonywa-
ne na podstawie rozporzgdzenia nr 1073/1999/WE nie mogg dotyczy¢
Jistotnych (substantive) kwestii znajdujgcych si¢ w granicach odpowie-
dzialnosci EBC”, odnoszacych sie do polityki pienieznej (pkt 109 orze-
czenia). W ten sposob Trybunal nie zdolal rozwigza¢ podstawowego dy-
lematu relacji instytucjonalnych pomiedzy EBC a instytucjami Wspél-
noty, jakim jest kwestia kto i w oparciu o jakie informacje i jakg teorie
dotyczgcg zwigzkow przyczynowo-skutkowych bedzie decydowat o tym,
czy dany obszar kontroli jest wytgczony z kontrolnych kompetencji OLAF
(z uwagi na to, ze ,dotyczy polityki pienieznej”) a jaki nie (bo jest poza
Jistotnymi kwestiami odpowiedzialnosci EBC” — w tym poza zakresem
tej polityki). Przeciez np. juz sama kwestia funkcjonalnej niezaleznosci
banku centralnego - przez to, ze wplywa na efektywnos¢ jego dziatania
na miedzynarodowych rynkach pienigznych i finansowych, moze by¢
uznana za kwestie istotng dla tej polityki.

Jeszcze bardziej kontrowersyjna wydaje si¢ argumentacja Try-
bunatlu Sprawiedliwosci, w ktorej uzasadnia on mozliwo$c kontrolowa-
nia Europejskiego Banku Centralnego w zakresie przeciwdzialania
naduzyciom finansowym na niekorzys¢ Wspdlnoty przez OLAF (przy
zachowaniu przezen wspomnianego juz wymogu niewkraczania w sfe-
re odnoszacg sie do polityki pienieznej). Trzeba sie zgodzic sie z tezami
TS, ze i EBC, i OLAF podlegajg w swoim dzialaniu prawu wspoélnoto-
wemu, ktorego wyrazng funkcjg jest takze zagwarantowanie odpowied-
niej faktycznej rownowagi pomiedzy instytucjami, organami i agencja-
mi Wspdlnoty. Nie jest takze kontrowersyjne twierdzenie TS, ze wszyst-
kie te podmioty majg wyraznie ograniczone kompetencje. Podobnie
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przekonywajgca jest interpretacja przez Trybunal Sprawiedliwosci
uznajaca gospodarke budzetowg EBC za czesé gospodarki budzetowe)
Wspdlnoty — chociaz wykazujgcej wyrazny atrybut decentralizacji.

Za nadmiernie idealizujgcg nalezy jednak juz uznacé teze Trybuna-
lu, ze dzialania kontrolne OLAF mogg by¢ podejmowane wobec EBC tyl-
ko wtedy, gdy podejrzenie popelnienia naduzycia na niekorzysé intere-
sow finansowych Wspdlnoty jest ,wystarczajgco powazne” (sufficiently
serius)— co przeciez TS podkreslit w pkt. 141 wyroku. Trybunal nie wska-
zal przekonujgco na konkretny mechanizm, ktéry mialby zagwaranto-
wacé prawidlowosé oceny OLAF w tym zakresie — wskazal jedynie, ze or-
gan ten musi w tej mierze stosowaé¢ obowigzujgce go przepisy prawa.
W zakresie oceny, czy przyjete i zaakceptowane przez TS rozwigzanie
dotyczgce kompetencji kontrolnych OLAF wobec EBC jest zgodne z zasa-
dg proporcjonalnosci Trybunal powolal si¢ na swoje utrwalone juz stano-
wisko, ze ewentualne naruszenia tej zasady mogg uzasadniac stwierdze-
nie niewaznosSci danego Srodka jedynie wtedy, gdy owo naruszenie jest
~razgce” — konkretnie, ze dany srodek jest ,razaco nieodpowiedni” (mani-
festly inappropriate) do osiggniecia legitymowanych na gruncie acquis
celow (pkt 156)'. Takie postawienie sprawy w odniesieniu do delikatnej
kwestii wiarygodnosci banku centralnego wobec jego partneréw miedzy-
narodowych, a przez to jego wobec nich skutecznosci, jest co najmniej
nieostrozne. Rynki bedg obserwowaé zachowanie OLAF wobec EBC. Je-
zeli stwierdza, ze wbrew temu, co chcialby widzie¢ Trybunal Sprawiedli-
wosci, Srodki podejmowane przez niego sg po prostu (a nie ,razgco”) nie-
odpowiednie — negatywnie na to zareagujg. Oczywiscie — zgodnie z rozu-
mowaniem TS — EBC moze zawsze wnie$¢ stosowang skarge na takie
srodki, jednak najistotniejszg kwestig o znacznej doniostosci praktyczne;j
jest brak korelacji czasowej pomiedzy podjeciem przez Bank takiego kro-
ku a pozniejszym uchyleniem zaskarzonych srodkow. Taka préznia cza-
sowa moze okazacé si¢ dla EBC kosztowna. Przesgdza to o uznaniu wyro-
ku w sprawie C-11/00 za co prawda prawidlowy, bo podjety w granicach
istniejgcych na gruncie acquis unii gospodarczej i walutowej luzéw decy-
zyjnych 1 spojny — jednak w praktyce rodzacy znaczne ryzyko dla wiary-
godnosci Europejskiego Banku Centralnego.
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16 TS przywolal tu konkretnie wyroki w sprawie 137/85 Maizena [1987] 4587 oraz
w sprawie C-481/01 British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco [2002] I-11453.
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