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Dlaczego Trybunał wydał niniejszą opinię? 

Podstawa prawna 
01 16 lipca 2025 r. Komisja Europejska przedstawiła wniosek dotyczący rozporządzenia 

ustanawiającego „Globalny wymiar Europy” (zwany dalej „wnioskiem”). Stanowił on 
element pakietu wniosków ustawodawczych dotyczących wieloletnich ram finansowych 
(WRF) na lata 2028–2034. Postawę prawną wniosku stanowi art. 209, 212 oraz art. 322 
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W art. 209 i 212 TFUE określono ramy 
prawne w zakresie współpracy rozwojowej, gospodarczej, finansowej i technicznej UE 
z państwami trzecimi. Są to obszary polityki należące do kompetencji współdzielonych, 
w których UE prowadzi działania i wspólną politykę, nie uniemożliwiając jednocześnie 
państwom członkowskim wykonywania przysługujących im kompetencji, zgodnie z art. 4 
ust. 4 TFUE.  

02 Art. 322 ust. 1 dotyczący przyjmowania przepisów finansowych UE nakłada wymóg 
zasięgnięcia opinii Europejskiego Trybunału Obrachunkowego w ramach procesu 
ustawodawczego. Rada i Parlament złożyły formalne wnioski o wydanie opinii przez 
Trybunał odpowiednio 23 października i 6 listopada 2025 r. 

Kontekst 
03 Rozporządzenie ustanawiające „Globalny wymiar Europy” ma wejść w życie w 2028 r., 

w zależności od przebiegu procedury ustawodawczej. Wniosek dotyczy wielu różnych 
obszarów polityki, takie jak partnerstwa międzynarodowe, rozszerzenie, sąsiedztwo 
i pomoc humanitarna. Przewiduje także uchylenie i połączenie instrumentów wdrażanych 

Wstęp 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0551&qid=1755092377786
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0551&qid=1755092377786
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:pl:PDF
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w okresie 2021–2027 w ramach jednego instrumentu „Globalny wymiar Europy” (rys. 1) 
przy jednoczesnym zachowaniu odrębnych zasad dotyczących pomocy humanitarnej. 

Rys. 1 | Instrumenty wdrażane w latach 2021–2027, które zgodnie 
z wnioskiem miałyby zostać połączone 

 
Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie wniosku. 

04 Wniosek przewiduje udostępnienie krajom partnerskim w latach 2028–2034 kwoty 
200,3 mld euro1 (177 mld euro w cenach z 2025 r.). Oznacza to wzrost w ujęciu 
nominalnym o około 70% w porównaniu z obecnymi WRF. Zgodnie z wnioskiem 
proponowany budżet zostałby podzielony na pięć filarów geograficznych i filar globalny. 
Jednocześnie przewidziano rezerwę na nowe wyzwania i priorytety (zwaną dalej 
„rezerwą”) (rys. 2). Na pomoc humanitarną UE ma zostać przeznaczone orientacyjnie 
25 mld euro2. Ponadto „Globalny wymiar Europy” „powinien zapewnić ramy pomocy” dla 
Ukrainy, jeśli chodzi o zaspokojenie potrzeb tego kraju w zakresie odbudowy, zapewnienie 
pomocy przedakcesyjnej oraz uruchomienie inwestycji prywatnych i publicznych3. To 
wsparcie finansowe w wysokości do 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.) ma 
zostać udostępnione w formie pożyczek, bezzwrotnego wsparcia lub rezerw na gwarancje 

 
1 O ile nie podano inaczej, wszystkie kwoty w niniejszej opinii są wyrażone w cenach bieżących. 

2 Wniosek, ocena skutków finansowych i cyfrowych regulacji, pkt 3.2. 

3 Motyw 19 wniosku. 

Rozporządzenie  
Rady (WE) nr 1257/96 

Rozporządzenie (UE) 
2021/947 

Rozporządzenie (UE) 
2021/1529 

Rozporządzenie (UE) 
2024/792 

Rozporządzenie (UE) 
2024/1449 

Rozporządzenie (UE) 
2025/535 

Finansowanie na  
rzecz pomocy 
humanitarnej 

Instrument Sąsiedztwa oraz Współpracy 
Międzynarodowej i Rozwojowej – 

„Globalny wymiar Europy” (ISWMR) 

Instrument Pomocy 
Przedakcesyjnej (IPA III) 

Instrument na rzecz Ukrainy 

Instrument Wsparcia Reform i Wzrostu 
Gospodarczego na Bałkanach 

Zachodnich 

Instrument Wsparcia Reform 
i Wzrostu Gospodarczego 

w Republice Mołdawii 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0551&qid=1755092377786
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A01996R1257-20190726
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A01996R1257-20190726
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0947-20210614&qid=1755094191648
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0947-20210614&qid=1755094191648
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1529&qid=1755094273014
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1529&qid=1755094273014
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1755094337421
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1755094337421
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R1449&qid=1755094386320
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R1449&qid=1755094386320
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32025R0535&qid=1755094418609
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32025R0535&qid=1755094418609
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budżetowe. Udzielanie bezzwrotnego wsparcia i tworzenie rezerw na gwarancje 
budżetowe następowałoby za pośrednictwem specjalnego instrumentu tematycznego 
zwanego Rezerwą na rzecz Ukrainy, który ma zostać ustanowiony „poza pułapami WRF” 
(poza rocznymi limitami wydatków UE) na podstawie wniosku dotyczącego rozporządzenia 
Rady w sprawie WRF4. 

Rys. 2 | Proponowany budżet w ramach instrumentu „Globalny wymiar 
Europy” 

Uwaga: Zob. również rys. 4, na którym omówiono w bardziej szczegółowy sposób wsparcie, które ma zostać 
udzielone Ukrainie. 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie wniosku. 

05 Zgodnie ze strategią Global Gateway z 2021 r. we wniosku położono nacisk na wartości 
i interesy UE na całym świecie – promowanie multilateralizmu i międzynarodowego 
porządku opartego na zasadach, realizację międzynarodowych zobowiązań i celów 
uzgodnionych przez Unię – oraz na promowanie ściślejszych, wzajemnie korzystnych 
partnerstw z krajami partnerskimi. Ogólnym celem instrumentu jest przyczynienie się do 

 
4 Motyw 11 i art. 6 wniosku COM(2025) 571, wniosek dotyczący rozporządzenia Rady 

określającego wieloletnie ramy finansowe na lata 2028–2034, 16.7.2025. 

Powyżej pułapów
określonych w WRF

Pułapy WRF

Dział 3 WRF

Do 100

Wsparcie na rzecz 
Ukrainy

200,3

„Globalny wymiar 
Europy”

60,5 Afryka Subsaharyjska

43,2 Europa

42,9 Bliski Wschód, Afryka Północna
i Zatoka Perska

17,1 Azja i Pacyfik

9,1 Ameryki i Karaiby

12,7 Filar globalny

14,8 Rezerwa

(kwoty w mld euro, według cen bieżących)

https://international-partnerships.ec.europa.eu/policies/global-gateway/global-gateway-overview_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0571&qid=1753801194712
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zrównoważonego rozwoju krajów partnerskich, a także do realizacji strategicznych 
interesów UE. 

Zakres 
06 Przy sporządzaniu niniejszej opinii Trybunał oparł się na szeregu swoich wcześniejszych 

sprawozdań specjalnych i opinii dotyczących unijnej pomocy finansowej na rzecz krajów 
partnerskich (zob. załącznik I). Niniejsza opinia ma stanowić wkład Trybunału w procedurę 
ustawodawczą. Zamierzeniem kontrolerów było przedstawienie sugestii co do jaśniejszego 
sformułowania niektórych części wniosku, a także zwrócenie uwagi na zagrożenia lub 
potencjalne konsekwencje wniosku mające wpływ na zarządzanie finansowe funduszami 
UE (załącznik II).  

07 W ramach pakietu legislacyjnego dotyczącego WRF na lata 2028–2034 Komisja 
przedstawiła również wniosek dotyczący rozporządzenia w sprawie ram wykonania, 
w którym określono wspólne zasady monitorowania wydatków i sprawozdawczości na ich 
temat, monitorowania wyników oraz oceny programów i działań UE. Rozporządzenie to ma 
również zastosowanie do instrumentu „Globalny wymiar Europy”. Trybunał zamierza 
przedstawić odrębną opinię w sprawie tego wniosku. W związku z tym niniejsza opinia 
dotyczy ram wykonania wyłącznie w kwestiach konkretnie odnoszących się do instrumentu 
„Globalny wymiar Europy”. 

08 W grudniu 2025 r. Komisja przedstawiła wnioski ustawodawcze, które mają umożliwić UE 
udzielenie Ukrainie dodatkowych pożyczek. Rada Europejska zgodziła się udzielić 90 mld 
euro w formie pożyczek w latach 2026–2027. Mają one zostać zabezpieczone marginesem 
budżetu UE zwanym „marginesem elastyczności”5. Zmieniony zestaw wniosków został 
przedstawiony w styczniu 2026 r. Parlament Europejski wyraził zgodę na zastosowanie 
procedury wzmocnionej współpracy między 24 państwami UE wspierającymi te pożyczki6. 
Parlament postanowił również przyspieszyć samo przyjęcie pożyczek7. Żaden z tych 
wniosków ustawodawczych, które umożliwiają Komisji przydzielenie na pożyczki dla 
Ukrainy maksymalnie 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.), nie został objęty 
niniejszą opinią Trybunału. 

 
5 Konkluzje Rady Europejskiej EUCO 24/25 z 18.12.2025 r. 

6 Parlament Europejski, komunikat prasowy, „Posłowie do PE zatwierdzili »wzmocnioną 
współpracę« przy 90 miliardowej pożyczce UE na pomoc dla Ukrainy”, 21.1.2026 r.  

7 Parlament Europejski, komunikat prasowy, „Parlament przyspieszy procedowanie pożyczki 
wspierającej Ukrainę”, 20.1.2026 r.  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545&qid=1755164893601
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_25_2903
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_26_90
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-24-2025-INIT/pl/pdf
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20260116IPR32446/meps-approve-enhanced-cooperation-for-EU90-billion-eu-support-loan-to-ukraine
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20260116IPR32446/meps-approve-enhanced-cooperation-for-EU90-billion-eu-support-loan-to-ukraine
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20260116IPR32445/parliament-to-fast-track-support-loan-for-ukraine
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20260116IPR32445/parliament-to-fast-track-support-loan-for-ukraine
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09 W swojej opinii Trybunał sformułował szereg istotnych spostrzeżeń. Wymieniono je poniżej 
w ramce 1 i rozwinięto w dalszych częściach opinii. 

Ramka 1 

Najważniejsze spostrzeżenia Trybunału w skrócie 

● Unijna wartość dodana. We wniosku określono obszary, w których „Globalny 
wymiar Europy” wniósłby wartość dodaną, ale ten element wniosku opiera się 
wyłącznie na analizie jakościowej. Co więcej, ani w obowiązującym obecnie 
prawodawstwie UE, ani w samym tekście wniosku nie zawarto definicji unijnej 
wartości dodanej. 

● Dostosowanie celów w zakresie wydatków do ogólnounijnych priorytetów 
politycznych. Cele instrumentu obejmują szeroki zakres obszarów polityki 
i zapewniają elastyczność przydziału środków finansowych. Zrezygnowano jednak 
z określenia wielu orientacyjnych poziomów docelowych dotyczących wydatków. 
Trybunał sugeruje w szczególności uzupełnienie wniosku o zachęty, które 
promowałyby współpracę z krajami partnerskimi w zakresie migracji. 

● Finansowanie budżetu UE. Wniosek przewiduje udostępnienie krajom 
partnerskim w latach 2028–2034 kwoty 200,3 mld euro (177 mld euro w cenach 
z 2025 r.). Kwota ta nie została poparta analizą ilościową. Ponadto w tym samym 
okresie Ukraina mogłaby otrzymać nawet 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach 
z 2025 r.). Duże kwoty pożyczek preferencyjnych dla Ukrainy zwiększyłyby 
zobowiązania wynikające z długu zaciągniętego przez UE. Komisja mogłaby 
podjąć decyzję o ewentualnym subsydiowaniu tych pożyczek bez uprzedniego 
zasięgania opinii komitetu przedstawicieli państw członkowskich. Trybunał 
proponuje, aby we wniosku podkreślono, że subsydiowanie pożyczek dla 

Najważniejsze spostrzeżenia 
Trybunału 
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partnerów stanowi odstępstwo od obowiązujących obecnie przepisów 
finansowych. 
Ponadto wobec braku rezerw wszelkie potencjalne straty z tytułu tych pożyczek 
byłyby pokrywane bezpośrednio z marginesu budżetu UE (zwanego 
„marginesem elastyczności”), co wiąże się ze znacznym ryzykiem.  

● Elastyczność budżetowa. Wniosek zapewnia większą elastyczność w zakresie 
realokacji zasobów między poszczególnymi obszarami geograficznymi i celami 
polityki niż obecne instrumenty. Ewentualne wykorzystanie bezpośredniego 
udzielania zamówień do wspierania inwestycji leżących w strategicznym 
interesie UE – jeśli nie zostanie starannie obwarowane warunkami – może być 
jednak sprzeczne z zasadami konkurencji, przejrzystości i równego traktowania. 
Trybunał wzywa do określenia solidnych zabezpieczeń, w tym górnego limitu 
kwotowego w odniesieniu do bezpośredniego udzielania zamówień. 
Ponadto przepis umożliwiający powierzenie zarządzania gwarancjami 
budżetowymi podmiotom prywatnym mógłby potencjalnie zwiększyć 
ekspozycję budżetu UE związaną ze zobowiązaniami warunkowymi. Kontrolerzy 
uważają, że powinno to mieć miejsce tylko wtedy, gdy jest to konieczne 
i należycie uzasadnione. 

● Odpowiedzialność w odniesieniu do wydatkowanych środków. Trybunał 
wielokrotnie zwracał uwagę na wnioski z dotychczasowych doświadczeń, które 
można by wykorzystać, aby poprawić ukierunkowanie na wyniki, rozliczalność 
i przejrzystość przyszłych instrumentów opartych na wynikach. Wnioski te należy 
wziąć pod uwagę przy opracowywaniu „planów opartych na wynikach” we 
współpracy z krajami partnerskimi objętymi procesem rozszerzenia i polityką 
wschodniego sąsiedztwa. Zgodnie z treścią wniosku wydatki w ramach planów 
byłyby dokonywane zgodnie z modelem finansowania niepowiązanego 
z kosztami. Instrument zakłada zaangażowanie znacznych kwot, tymczasem 
procedura przyjmowania „pożyczek opartych na polityce” i „planów opartych 
na wynikach” – narzędzi mających promować reformy i inwestycje w krajach 
partnerskich – przewiduje ograniczone formalne zaangażowanie władzy 
budżetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady. Trybunał proponuje, by 
rozważono zwiększenie roli organów władzy budżetowej w mechanizmach 
nadzoru. 

● Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunału Obrachunkowego. 
Utrzymujące się ograniczenia w dostępie do dokumentacji kontrolnej, nakładane 
przez niektóre podmioty wykonawcze, uzasadniałyby zapisanie uprawnień 
kontrolnych Trybunału bezpośrednio w odrębnym artykule wniosku. 

Unijna wartość dodana 
10 W przeglądzie dotyczącym możliwości związanych z WRF na okres po 2027 r. Trybunał 

odnotował, że w obowiązujących przepisach UE brak jest definicji unijnej wartości dodanej. 
Aby działania podejmowane przez UE były w pełni skuteczne, koncepcja unijnej wartości 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-03/RV-2025-03_PL.pdf
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dodanej powinna być tak samo rozumiana przez wszystkie instytucje unijne oraz powinna 
zostać zapisana w odpowiedniej deklaracji politycznej lub w przepisach prawa UE. Innymi 
słowy unijną wartość dodaną będzie można skutecznie mierzyć jedynie wtedy, gdy zostanie 
ona jasno zdefiniowana, a jej definicja będzie stosowana w spójny sposób. 

11 Ocena skutków towarzysząca wnioskowi zawiera przydatne elementy, takie jak opis unijnej 
wartości dodanej. Wskazano tam obszary, w których wniosek wnosi wartość dodaną, tj. 
rozszerzenie, sąsiedztwo, partnerstwa międzynarodowe i pomoc humanitarna. Ani 
w obowiązującym obecnie prawodawstwie UE, ani w samym tekście wniosku nie podano 
jednak definicji unijnej wartości dodanej (pkt 28–31). 

Dostosowanie celów w zakresie wydatków do ogólnounijnych 
priorytetów politycznych 

12 We wniosku określono cele szczegółowe, które obejmują wiele obszarów polityki. Wniosek 
zawiera również orientacyjny podział środków finansowych według regionów 
geograficznych, ale nie według wyznaczonych celów. Dzięki temu przydział środków 
finansowych na poszczególne cele pozostaje elastyczny. Istnieje jednak ryzyko, że 
doprowadzi to do nieukierunkowanego podejścia do finansowania i w rezultacie na 
realizację niektórych celów zostaną przydzielone niewystarczające środki (pkt 32–33). 

13 We wniosku określono wiążący poziom docelowy zakładający wykorzystanie co najmniej 
90% całkowitego przydziału w wysokości 200,3 mld euro (177 mld euro w cenach z 2025 r.) 
na oficjalną pomoc rozwojową (ODA). Komisja może zmienić ten poziom docelowy 
w drodze aktów delegowanych – kontrolerzy proponują, by określono, ile maksymalnie 
może wynieść ta zmiana. We wniosku potwierdzono również zamiar włączenia działań 
w dziedzinie klimatu, ochrony środowiska i równouprawnienia płci do głównego nurtu 
polityki, ale zrezygnowano z innych celów, takich jak włączenie społeczne i rozwój 
społeczny oraz współpraca w zakresie migracji i przymusowych wysiedleń (pkt 42–44). 

14 Wniosek przewiduje możliwość zawieszenia przez Komisję płatności lub programu, jeśli 
dany kraj partnerski nie dokona readmisji swoich obywateli zawróconych z państwa 
członkowskiego UE. Zapewniłoby to UE negatywny środek wywierania nacisku, który 
mógłby zostać wykorzystany w negocjacjach w sprawie readmisji. Trybunał uważa, że 
uzupełnienie mechanizmu zawieszającego pozytywnymi zachętami, takimi jak orientacyjny 
poziom docelowy dotyczący wydatków na migrację, byłoby skuteczniejszym podejściem 
zachęcającym do współpracy w dziedzinie migracji (pkt 45 i 47–49). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
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Finansowanie budżetu UE 
15 Wniosek przewiduje udostępnienie krajom partnerskim 200,3 mld euro (177 mld euro 

w cenach z 2025 r.) w latach 2028–2034, co oznacza wzrost w ujęciu nominalnym o około 
70% w porównaniu z obecnymi WRF. Ocena skutków towarzysząca wnioskowi nie zawiera 
jednak analizy ilościowej potrzeb ani jasnego uzasadnienia dla tego wzrostu dostępnych 
środków (pkt 34–36 i 46). 

16 Ponadto Komisja miałaby możliwość udzielenia Ukrainie wsparcia finansowego 
w wysokości do 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.). Duża część tych środków 
mogłaby zostać przekazana w formie pożyczek. Komisja pożyczyłaby niezbędne środki na 
rynkach kapitałowych. Zwiększyłoby to jeszcze bardziej obciążenia wynikające z długu 
zaciągniętego przez UE. Pożyczki nie byłyby zabezpieczone rezerwami, a straty powstałe 
w przypadku niewywiązania się z ich spłaty zostałyby pokryte z różnicy między pułapem 
zasobów własnych (tj. maksymalną kwotą, o którą UE może zwrócić się do państw 
członkowskich) a unijnymi limitami wydatków określonymi w rozporządzeniu w sprawie 
WRF. Margines ten określa się mianem „marginesu elastyczności” budżetu UE. Trybunał 
wielokrotnie ostrzegał, że brak rezerw wiąże się ze znacznym ryzykiem. Wynika to z faktu, 
że wszelkie ewentualne straty byłyby bezpośrednio pokrywane z marginesu elastyczności 
przyszłych budżetów UE, co mogłoby skutkować wezwaniem państw członkowskich do 
wniesienia dodatkowych wkładów (pkt 37–41, 63–68). 

17 Ponadto pożyczki mogłyby być udzielane Ukrainie na warunkach preferencyjnych. Dotacje 
na spłatę odsetek i pokrycie kosztów finansowania zewnętrznego w odniesieniu do już 
istniejących pożyczek UE dla Ukrainy mogą wynieść w kolejnych WRF 11,5 mld euro. Aby 
subsydiować wspomniane wyżej zaproponowane nowe pożyczki, potrzebne byłyby 
znaczne kwoty. Komisja mogłaby podjąć decyzję o ewentualnym subsydiowaniu tych 
pożyczek bez konieczności przeprowadzenia procedury komitetowej, tj. bez uprzedniego 
zasięgania opinii komitetu przedstawicieli państw członkowskich. Stanowi to odstępstwo 
od art. 223 ust. 4 lit. e) rozporządzenia finansowego i Trybunał proponuje, by rozwiązanie 
to uznano za takie odstępstwo we wniosku (pkt 51–53). 

Elastyczność budżetowa 
18 W kontekście coraz bardziej niestabilnej sytuacji na świecie wniosek zapewnia elastyczność 

w zakresie realokacji zasobów między poszczególnymi obszarami geograficznymi i celami 
polityki dzięki ustanowieniu jednego instrumentu finansowego wspierającego kraje 
partnerskie (rys. 1). Chociaż zwiększa to zdolność Unii do reagowania na nieoczekiwane 
wydarzenia i zmieniające się priorytety, Trybunał zwraca uwagę na ryzyko, że takie 
podejście ograniczy przewidywalność finansowania dla krajów partnerskich (pkt 54–55). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
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19 Ponadto niektóre elementy wniosku zakładają większą elastyczność we wdrażaniu. 
Trybunał odnotowuje jednak, że stanowią one również odstępstwa od obowiązujących 
przepisów finansowych (wymieniamy wszystkie odstępstwa w załączniku III). Przykładowo 
ewentualne wykorzystanie bezpośredniego udzielania zamówień do wspierania inwestycji 
leżących w strategicznym interesie UE – jeśli nie zostanie starannie obwarowane 
warunkami – może być sprzeczne z zasadami konkurencji, przejrzystości i równego 
traktowania. Aby zagwarantować, że bezpośrednie udzielanie zamówień podmiotom 
prywatnym pozostanie wyjątkiem, kontrolerzy wzywają do ustanowienia solidnych 
zabezpieczeń, w tym górnego limitu kwotowego (pkt 56–58). 

20 Ponadto we wniosku przewiduje się możliwość powierzenia przez Komisję zarządzania 
gwarancjami budżetowymi podmiotom prywatnym (pod warunkiem pomyślnej „oceny 
spełnienia wymogów dotyczących filarów”) (pkt 59–62 i 69–70). Umożliwiłoby to 
podmiotom prywatnym przekazywanie korzyści gospodarczych wynikających z gwarancji 
budżetowej UE pośrednikom finansowym i ostatecznym odbiorcom, a ostatecznie 
umożliwiłoby im uruchomienie tych gwarancji w przypadku poniesienia strat. Trybunał 
podkreśla, że przepis ten mógłby doprowadzić do zwiększenia ekspozycji budżetu UE 
związaną ze zobowiązaniami warunkowymi, w związku z czym powinien być stosowany 
wyłącznie, jeśli jest to konieczne i należycie uzasadnione. Ponadto Trybunał proponuje 
określenie maksymalnej kwoty, którą można wykorzystać na tworzenie rezerw na 
gwarancje i pomoc finansową (pkt 71–75). 

Uproszczenia i ramy wykonania  
21 Wniosek zakłada uproszczenie struktury budżetowej UE dzięki połączeniu obecnie 

stosowanych instrumentów finansowania działań zewnętrznych przy jednoczesnym 
zachowaniu odrębnych przepisów dotyczących pomocy humanitarnej (rys. 1). Jak 
zauważono w pkt 18, zapewnia to elastyczność w zakresie realokacji zasobów między 
poszczególnymi celami polityki, ale może również ograniczyć przewidywalność 
finansowania dla krajów partnerskich. Trybunał podkreślił już w odniesieniu do jednego 
z wcześniejszych instrumentów, że połączenie kilku instrumentów nie przyczyniło się do 
zwiększenia spójności i przejrzystości, ponieważ w przypadku różnych obszarów 
geograficznych stosowano różne metody przydziału środków8. 

22 Ponadto we wniosku dotyczącym rozporządzenia w sprawie ram wykonania wprowadzono 
jednolity zestaw wymogów w zakresie monitorowania i sprawozdawczości w odniesieniu 
do wszystkich instrumentów budżetowych, tak aby uprościć agregację wskaźników 
wykonania (pkt 07). Jest to zgodne z wcześniejszym zaleceniem Trybunału dotyczącym 

 
8 Sprawozdanie specjalne 14/2023 dotyczące programowania instrumentu ISWMR. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545&qid=1755164893601
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-14/SR-2023-14_PL.pdf
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uproszczenia i zapewnienia spójnego stosowania wskaźników w wieloletnich programach 
indykatywnych9. Trybunał zwraca jednak uwagę na ryzyko, że uproszczone wymogi 
w zakresie sprawozdawczości publicznej dla Komisji będą skutkowały utratą informacji 
istotnych dla monitorowania i oceny wdrażania instrumentu (pkt 85–87). 

Odpowiedzialność w odniesieniu do wydatkowanych środków 
23 Jeśli chodzi o instrumenty finansowania działań zewnętrznych, przeprowadzona przez 

Trybunał kontrola na potrzeby poświadczenia wiarygodności za 2024 r. wykazała 
niedociągnięcia w zakresie procedur udzielania dotacji i zamówień publicznych oraz 
w zakresie trwałości inwestycji finansowanych przez UE, a także przypadki wydatków 
niekwalifikowalnych. Wnioski z kontroli Trybunału należy uwzględnić przy opracowywaniu 
koncepcji i wdrażaniu wsparcia udzielanego w ramach instrumentu „Globalny wymiar 
Europy”. 

24 We wniosku przewidziano możliwość przyznawania „pożyczek opartych na polityce” 
w celu promowania reform i inwestycji wszystkim krajom partnerskim. Wniosek zakłada 
również przyjęcie „planów opartych na wynikach”, które mają zostać przedłożone przez 
kraje partnerskie objęte procesem rozszerzenia i polityką wschodniego sąsiedztwa. Plany te 
(i powiązane z nimi pożyczki) wzorowałyby się na modelu obecnie istniejących 
instrumentów dla Ukrainy, Bałkanów Zachodnich i Mołdawii, co oznacza, że wypłaty 
opierałyby się na modelu finansowania niepowiązanego z kosztami i byłyby dokonywane 
po spełnieniu określonych warunków płatności (etapy jakościowe i ilościowe).  

25 W przeglądzie 02/2025 Trybunał zauważył, że finansowanie niepowiązane z kosztami 
wykorzystywane w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności nie 
czyni samo w sobie z RRF instrumentu opartego na wynikach. Kontrolerzy Trybunału 
wielokrotnie zwracali uwagę na wnioski z dotychczasowych doświadczeń, które można by 
wykorzystać, aby poprawić ukierunkowanie na wyniki, rozliczalność i przejrzystość 
przyszłych instrumentów opartych na wynikach. Wnioski te należy wziąć pod uwagę przy 
opracowywaniu koncepcji wsparcia na rzecz krajów partnerskich objętymi procesem 
rozszerzenia i polityką wschodniego sąsiedztwa. 

26 Zgodnie z wnioskiem Komisja przyjmowałaby zarówno „pożyczki oparte na polityce”, jak i 
„plany oparte na wynikach” w drodze aktów wykonawczych zgodnie z procedurą 
komitetową, co oznacza wcześniejsze zasięgnięcie opinii komitetu złożonego 
z przedstawicieli państw członkowskich. Instrument angażuje znaczne kwoty, tymczasem 
procedura określona we wniosku przewiduje jedynie niewielkie formalne zaangażowanie 
władzy budżetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady. Ponadto procedura ta nie jest 

 
9 Tamże. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
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dostosowana do procedury przyjmowania podobnych planów w przypadku państw 
członkowskich UE. W związku z tym Trybunał sugeruje Komisji i prawodawcom, aby 
rozważyli wzmocnienie roli władzy budżetowej UE w procesie przyjmowania tych planów 
uzgodnionych z krajami partnerskimi (i powiązanych z nimi pożyczek) oraz określenie 
metody postępowania w przypadkach jedynie częściowego spełnienia warunków płatności 
(tj. etapów jakościowych i ilościowych) określonych w tych planach (pkt 76–84). 

Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego 

27 Motyw 93 wniosku odnosi się do uprawnień kontrolnych Trybunału. Trybunał nadal 
napotyka jednak bariery w dostępie do dokumentów będących w posiadaniu podmiotów 
takich jak organizacje międzynarodowe, które zarządzają funduszami UE w ramach 
zarządzania pośredniego. W związku z tym Trybunał uważa, że uzasadnione byłoby 
zapisanie uprawnień kontrolnych Trybunału bezpośrednio w odrębnym artykule wniosku 
(pkt 88–91). 
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Uzasadnienie 

Ocena skutków 
28 Komisja przygotowała ocenę skutków towarzyszącą wnioskowi, zgodnie z wymogami 

rozporządzenia finansowego10. W ocenie skutków dotyczącej instrumentu „Globalny 
wymiar Europy” omówiono różne warianty strategiczne i przedstawiono szczegółowe 
uzasadnienie preferowanego wariantu wybranego przez Komisję, tj. instrumentu 
finansowego opartego na wieloletnich indykatywnych przydziałach środków, przy czym 
wsparcie dla Ukrainy byłoby finansowane poza pułapami WRF11. Ocena skutków zawiera 
przydatne elementy, takie jak opis tego, co Komisja uważa za „unijną wartość dodaną” 
proponowanego instrumentu (rys. 3). 

29 Wniosek dotyczący instrumentu „Globalny wymiar Europy”, podobnie jak pozostałe 
wnioski dotyczące WRF na lata 2028–2034, nie zawiera jednak definicji pojęcia unijnej 
wartości dodanej. W przeglądzie 03/2025 dotyczącym możliwości związanych z WRF na 
okres po 2027 r. Trybunał stwierdził, że chociaż zasada pomocniczości została zdefiniowana 
w Traktacie, to obowiązujące przepisy unijne nie zawierają jednak definicji unijnej wartości 
dodanej. Trybunał już wcześniej zwrócił uwagę12, że aby działania podejmowane przez UE 
były w pełni skuteczne, koncepcja unijnej wartości dodanej powinna być tak samo 
rozumiana przez wszystkie instytucje unijne oraz powinna zostać zapisana w odpowiedniej 

 
10 Art. 35 ust. 1 rozporządzenia (UE, Euratom) 2024/2509 w sprawie zasad finansowych mających 

zastosowanie do budżetu ogólnego Unii („rozporządzenie finansowe”), 23.9.2024. 

11 Dokument SWD(2025) 552, ocena skutków towarzysząca wnioskowi, s. 58. 

12 Opinia 01/2010 na temat zarządzania finansowego budżetem UE, pkt 14 i 18. 

Uwagi szczegółowe 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-03/RV-2025-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-03/RV-2025-03_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1728638094725
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP10_01/OP10_01_PL.PDF
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deklaracji politycznej lub w przepisach prawa UE. Unijną wartość dodaną będzie można 
skutecznie zmierzyć jedynie wtedy, gdy zostanie ona jasno zdefiniowana, a jej definicja 
będzie stosowana w spójny sposób13.  

Rys. 3 | Unijna wartość dodana instrumentu „Globalny wymiar Europy” 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie oceny skutków towarzyszącej wnioskowi, rozdział 3 
i załącznik 6. 

30 Oceniając jakość wersji wstępnej oceny skutków, Rada ds. Kontroli Regulacyjnej zwróciła 
uwagę na pewne uchybienia, takie jak brak określenia, w jaki sposób instrument „Globalny 
wymiar Europy” wpisuje się w szersze cele UE, a także niewystarczająca ocena tego, czy 
wniosek zapewnia właściwą równowagę między elastycznością a przewidywalnością. 
Stwierdziła jednak, że „choć na tym etapie w ocenie skutków brakuje kilku kluczowych 
elementów, Rada postanowiła, w drodze wyjątku, wydać opinię bez zastrzeżeń”14. Rada 
zastosowała to podejście również do innych wniosków ustawodawczych dotyczących WRF 
na lata 2028–2034. Stanowi to wyjątkowe rozwiązanie, ponieważ co do zasady opinia Rady 
może być „pozytywna”, „pozytywna z zastrzeżeniami” lub „negatywna”15. W odpowiedzi 

 
13 Przegląd 03/2025 pt. „Wieloletnie ramy finansowe na okres po 2027 r. – szansa na 

wprowadzenie zmian”, pkt 14–15. 

14 Dokument SEC(2025) 548, opinia Rady ds. Kontroli Regulacyjnej, 13.6.2025, s. 2. 

15 Dokument SWD(2021) 305, wytyczne w sprawie lepszego stanowienia prawa, 3.11.2021, s. 11. 
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
https://commission.europa.eu/law/law-making-process/regulatory-scrutiny-board_pl
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-03/RV-2025-03_PL.pdf
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=SEC(2025)548&lang=en
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14004-2021-INIT/pl/pdf
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na zalecenia Rady ds. Kontroli Regulacyjnej Komisja wyjaśniła, w jaki sposób jej 
poszczególne zalecenia zostały uwzględnione w ostatecznej wersji oceny skutków16. 

31 Komisja przyznała, że w ocenie skutków występują pewne ograniczenia – przykładowo przy 
sporządzaniu oceny stosowała wyłącznie metody jakościowe. Ponadto ocena skutków 
koncentruje się na usprawnieniu struktury finansowej i „nie obejmuje scenariuszy 
finansowania, w związku z czym możliwa jest jedynie jakościowa analiza kosztów 
i korzyści”17. Znajduje to potwierdzenie w tym, że opiniowany wniosek nie zawiera analizy 
ilościowej potrzeb ani jasnego uzasadnienia dla proponowanego wzrostu finansowania. 
W sprawozdaniu specjalnym dotyczącym programowania ISWMR18 Trybunał podkreślił, że 
wybór priorytetów bez znajomości kwoty dostępnego finansowania utrudnia wskazanie 
zakresu i ilościowe określenie oczekiwanych rezultatów programów. 

Tytuł I – Przepisy ogólne 

Cele instrumentu (art. 4) 
32 Zgodnie ze strategią Global Gateway z 2021 r. we wniosku położono nacisk na wartości 

i interesy UE na całym świecie – promowanie multilateralizmu i międzynarodowego 
porządku opartego na zasadach, realizację międzynarodowych zobowiązań i celów 
uzgodnionych przez Unię – oraz na promowanie ściślejszych, wzajemnie korzystnych 
partnerstw z krajami partnerskimi. Kładąc nacisk na strategiczne interesy UE, w celu 
ogólnym określonym w art. 4 ust. 1 lit. c) wyraźnie podkreślono, że instrument powinien 
przyczyniać się „jednocześnie do zrównoważonego rozwoju krajów partnerskich oraz do 
realizacji strategicznych interesów Unii”. Komisja wyjaśniła, że strategiczne interesy i cele 
określone przez Radę Europejską (zgodnie z art. 22 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej) będą 
wskazówką dla Komisji przy ustalaniu wspólnych priorytetów z krajami partnerskimi. 

33 Trybunał odnotowuje, że cele szczegółowe określone w załączniku II do wniosku obejmują 
wiele obszarów polityki. We wniosku nie wskazano orientacyjnego podziału środków 
finansowych między różne cele polityki, tymczasem taki podział pozwoliłby ukierunkować 
przydział środków na realizację poszczególnych celów. Brak tego podziału sprawia, że 
przyznawanie środków finansowych pozostaje elastyczne, istnieje jednak ryzyko, że 
doprowadzi to do nieukierunkowanego podejścia do finansowania i w rezultacie na 
realizację niektórych celów zostaną przydzielone niewystarczające środki. Bardziej 

 
16 Dokument SWD(2025) 552, ocena skutków, s. 58. 

17 Tamże, s. 38, 80 i s. 6–7. 

18 Sprawozdanie specjalne 14/2023 dotyczące programowania instrumentu ISWMR. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
https://international-partnerships.ec.europa.eu/policies/global-gateway/global-gateway-overview_pl
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:7e530836-6311-11f0-bf4e-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=sr-2023-14
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ukierunkowane przyznawanie środków finansowych jest zaleceniem, które pojawia się 
systematycznie w sprawozdaniach specjalnych publikowanych w ostatnim czasie przez 
Trybunał19. Ponadto w sprawozdaniu Trybunału na temat zwalczania głodu podkreślono, że 
zmiany priorytetów politycznych i nieodpowiednia ocena potrzeb osłabiają skuteczność 
interwencji UE w zakresie pomocy zagranicznej20. 

Budżet (art. 6) 
34 W art. 6 wniosku określono budżet instrumentu na poziomie 200,3 mld euro (177 mld euro 

w cenach z 2025 r.). Został on podzielony na sześć filarów – po jednym dla każdego regionu 
geograficznego, uzupełnionych działaniami finansowymi w ramach tzw. globalnego filaru 
na szczeblu globalnym oraz tzw. buforem w odniesieniu do pojawiających się wyzwań 
i priorytetów (rys. 2). Wspomniane sześć filarów obejmowałoby finansowanie działań, 
które wcześniej były finansowane w ramach odrębnych programów geograficznych, 
programów tematycznych i działań w ramach szybkiego reagowania. W ramach filarów 
zapewniono by również finansowanie na rzecz pomocy humanitarnej, która byłaby nadal 
realizowana zgodnie z zasadami określonymi w rozporządzeniu Rady (WE) nr 1257/96. Na 
pomoc humanitarną UE ma zostać przeznaczone orientacyjnie 25 mld euro21. 

35 Według Komisji całkowity proponowany budżet ma wzrosnąć w ujęciu nominalnym o około 
70% w porównaniu z finansowaniem na działania zewnętrzne w WRF na lata 2021–202722. 
Ocena skutków towarzysząca wnioskowi nie zawiera jednak analizy ilościowej potrzeb. 
W ocenie nie uzasadniono też jasno tego wzrostu finansowania, poza odniesieniem do 
coraz bardziej niestabilnego kontekstu globalnego. 

36 Trybunał zdaje sobie sprawę, że porównanie obecnych i kolejnych WRF stanowi wyzwanie 
ze względu na potrzebę uwzględnienia inflacji. Komisja przygotowała ocenę utraty siły 
nabywczej całego budżetu UE wynikającej z wyższej niż oczekiwano inflacji w okresie 2021–
2027. Szacuje się, że do końca 2027 r. środki w ramach obecnych WRF stracą 6,5% wartości 
w ujęciu realnym23. Komisja nie przygotowała odrębnej oceny wpływu inflacji na 
finansowanie działań zewnętrznych. Warto podkreślić, że prognozowane stopy inflacji na 

 
19 Sprawozdania specjalne 14/2023, 21/2023, 17/2024, 18/2024 oraz 17/2025. 

20 Sprawozdanie specjalne 20/2025 na temat walki z głosem w Afryce Subsaharyjskiej. 

21 Wniosek, ocena skutków finansowych i cyfrowych regulacji, pkt 3.2. 

22 Komunikat Komisji COM(2025) 570 final pt. „Dynamiczny budżet UE na miarę priorytetów 
przyszłości – wieloletnie ramy finansowe 2028–2034”, 16.7.2025, s. 15. 

23 SWD(2025) 570, dokument roboczy służb Komisji towarzyszący komunikatowi Komisji w sprawie 
WRF na lata 2028–2034, s. 8. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/1996/1257/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-14/SR-2023-14_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-21/SR-2023-21_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-17/SR-2024-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-18/SR-2024-18_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-17/SR-2025-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-20/SR-2025-20_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0551&qid=1755092377786
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025DC0570&qid=1755092224045
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0570R%2801%29&qid=1753801338385


 19 

 

lata 2021–2027 są znacznie wyższe dla gospodarek rozwijających się niż dla UE24. Na 
przykład w sprawozdaniu specjalnym 20/2025 Trybunał podkreślił, że presja inflacyjna 
i wstrząsy wtórne związane z kryzysami, takimi jak pandemia COVID-19, zwiększyły 
narażenie na brak bezpieczeństwa żywnościowego w Afryce Subsaharyjskiej.  

Wsparcie dla Ukrainy (art. 6 ust. 2) 
37 Od początku agresji Rosji na Ukrainę UE i jej państwa członkowskie udzieliły Ukrainie 

wsparcia w wysokości 193,3 mld euro25. Instrument „Globalny wymiar Europy” „powinien 
zapewnić ramy pomocy” dla Ukrainy, jeśli chodzi o zaspokojenie potrzeb tego kraju 
w zakresie odbudowy, zapewnienie pomocy przedakcesyjnej oraz uruchomienie inwestycji 
prywatnych i publicznych26. Kwota połączonego wsparcia mogłaby wynieść łącznie do 
100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.). Wsparcie to zostałoby udzielone 
w formie: 

a) bezzwrotnego wsparcia; 

b) zapewnienia rezerw dla gwarancji budżetowych; 

c) pożyczek. 

38 Bezzwrotne wsparcie (np. dotacje) miałoby zostać uruchomione za pośrednictwem 
Rezerwy na rzecz Ukrainy. Rezerwa miałaby być specjalnym instrumentem tematycznym, 
który zostałby ustanowiony „poza pułapami WRF” rozporządzeniem Rady w sprawie 
WRF27. W przypadku bezzwrotnego wsparcia rozporządzenie ustanawia pułap w wysokości 
13,5 mld euro rocznie (w cenach z 2025 r.)28. 

39 Ponadto część wsparcia uruchomionego w ramach Rezerwy na rzecz Ukrainy może zostać 
wykorzystana do stworzenia rezerw, głównie w celu umożliwienia funkcjonowania 
gwarancji budżetowej dla Ukrainy. Środki dostępne w ramach Rezerwy na rzecz Ukrainy 
można by również wykorzystać na potrzeby instrumentów finansowych i operacji 
łączonych oraz w celu zapewnienia różnych form wsparcia na rzecz zaspokojenia potrzeb 

 
24 Międzynarodowy Fundusz Walutowy, „World Economic Outlook”, październik 2025 r., tabela A5, 

s. 131. 

25 Strona Komisji poświęcona pomocy UE dla Ukrainy. 

26 Motyw 19 wniosku. 

27 Art. 6 wniosku COM(2025) 571, wniosek dotyczący rozporządzenia Rady określającego 
wieloletnie ramy finansowe na lata 2028–2034, 16.7.2025. 

28 Tamże, art. 6 ust. 2. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-20/SR-2025-20_PL.pdf
https://www.imf.org/-/media/files/publications/weo/2025/october/english/text.pdf
https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-assistance-ukraine_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0571&qid=1753801194712


 20 

 

Ukrainy w zakresie bezpieczeństwa jądrowego w ramach proponowanego Instrumentu 
Współpracy w dziedzinie Bezpieczeństwa Jądrowego i Likwidacji Obiektów Jądrowych. 

40 Pożyczki mają być uruchamiane „poza pułapami WRF”29. We wniosku nie określono 
górnego limitu kwotowego dla pożyczek, które mają zostać udzielone w danym roku 
(tymczasem taki limit wskazano dla bezzwrotnego wsparcia). Podobnie jak w przypadku 
Instrumentu na rzecz Ukrainy i pomocy makrofinansowej plus pożyczki mogłyby być 
oferowane na warunkach preferencyjnych (pkt 51–53) i nie byłyby zabezpieczone 
rezerwami, lecz byłyby pokrywane bezpośrednio marginesem elastyczności budżetu UE 
(pkt 63–68). 

41 We wniosku nie dokonano orientacyjnego podziału środków na pożyczki i bezzwrotne 
wsparcie. Kwoty mają być określane co roku, gdy przyjmowany jest roczny budżet UE. 
Trybunał przyznaje, że dzięki takiemu rozwiązaniu wsparcie dla Ukrainy jest bardzo 
elastyczne i pozwala reagować na niestabilną sytuację oraz uwzględniać zdolność Ukrainy 
do obsługi zadłużenia. Na rys. 4 podsumowano wsparcie, które ma zostać udzielone 
Ukrainie. 

 
29 Tamże, motyw 11. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0598&qid=1768381899644
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0598&qid=1768381899644
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Rys. 4 | Wsparcie na rzecz Ukrainy w ramach instrumentu „Globalny 
wymiar Europy” 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie wniosku. 

Zmniejszenie liczby poziomów docelowych dotyczących 
wydatków (art. 6 ust. 5 i 6) 

42 W motywie 23 przypomniano, że zgodnie z Traktatami głównym celem unijnej współpracy 
na rzecz rozwoju jest eliminacja ubóstwa. W art. 6 ust. 5 wniosku określono wiążący 
poziom docelowy dotyczący oficjalnej pomocy rozwojowej (ODA) zakładający 
wykorzystanie co najmniej 90% całkowitego przydziału w wysokości 200,3 mld euro 
(177 mld euro w cenach z 2025 r.) na ODA. Pozostałe 10% środków umożliwia Komisji 
finansowanie innych działań, które nie kwalifikowałyby się jako oficjalna pomoc 
rozwojowa, takich jak działania związane z bezpieczeństwem, zarządzaniem migracją lub 
działania wspierające partnerstwa z krajami o wysokim dochodzie. Trybunał wykrył 
wcześniej sytuacje, gdy Komisja nie przyjęła podejścia ostrożnościowego w odniesieniu do 
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sprawozdawczości dotyczącej ODA w wątpliwych przypadkach, zgłaszając finansowanie 
jako kwalifikujące się w 100% do ODA, podczas gdy w rzeczywistości tak nie było30. 

43 Zgodnie z art. 6 ust. 6 wniosku Komisja miałaby jednak możliwość zmiany (i ewentualnego 
obniżenia) wspomnianego poziomu docelowego dotyczącego ODA w drodze aktów 
delegowanych. Poziom docelowy, który może zmieniać się w czasie, zmniejsza 
przewidywalność finansowania dla krajów partnerskich, co dotyka w największej mierze 
kraje najsłabiej rozwinięte31. Aby zwiększyć przewidywalność finansowania, Komisja 
i prawodawcy powinni rozważyć ustalenie maksymalnego odsetka, o jaki Komisja może 
zmienić poziom docelowy dotyczący wydatków na oficjalną pomoc rozwojową. 

44 W obecnym rozporządzeniu w sprawie Instrumentu Sąsiedztwa oraz Współpracy 
Międzynarodowej i Rozwojowej (ISWMR) określono szereg orientacyjnych poziomów 
docelowych dotyczących wydatków (np. odsetek finansowania przeznaczony na realizację 
celów klimatycznych, włączenie społeczne i rozwój społeczny, współpracę w zakresie 
migracji i przymusowych wysiedleń). Natomiast w ramach instrumentu „Globalny wymiar 
Europy” zrezygnowano ze wszystkich takich orientacyjnych poziomów docelowych 
z wyjątkiem jednego. Motyw 91 wniosku stanowi, że instrument powinien być „wdrażany 
zgodnie z [rozporządzeniem w sprawie wykonania]”32. W załączniku III do tego 
rozporządzenia wskazano, że co najmniej 30% budżetu programu „Globalny wymiar 
Europy” powinno przyczyniać się do realizacji celów klimatycznych i środowiskowych. Jest 
to jedyny orientacyjny poziom docelowy wyraźnie wymieniony w odniesieniu do 
instrumentu „Globalny wymiar Europy”. 

45 Wprowadzenie takich orientacyjnych poziomów docelowych zwiększa przewidywalność 
wydatków i daje podstawę do późniejszej oceny, czy długoterminowe cele polityki UE są 
odpowiednio finansowane (pkt 33). Ponadto, jako że te poziomy docelowe mają charakter 
orientacyjny, nie ograniczają one elastyczności, jeśli chodzi o ewentualną realokację 
środków w celu uwzględnienia nowych priorytetów lub sytuacji nadzwyczajnych. 
W związku z tym Komisja i prawodawcy powinni rozważyć ustanowienie orientacyjnych 
poziomów docelowych dotyczących wydatków podobnych do tych określonych 
w rozporządzeniu w sprawie ISWMR, a w szczególności poziomu docelowego związanego 
ze współpracą w zakresie migracji i przymusowych wysiedleń (zob. również pkt 47–49). 

 
30 Sprawozdanie specjalne 17/2024 dotyczące funduszu powierniczego UE dla Afryki. 

31 ECDPM, „A companion guide to the Global Europe instrument proposal”, s. 5. 

32 COM(2025) 545, wniosek dotyczący rozporządzenia ustanawiającego ramy monitorowania 
wydatków budżetowych i ramy wykonania budżetu. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-17/SR-2024-17_PL.pdf
https://ecdpm.org/application/files/6617/5552/0877/Companion-Guide-Global-Europe-Instrument-Proposal-ECDPM-Briefing-Note-198-2025.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545


 23 

 

Rezerwa na nowe wyzwania i priorytety (art. 7) 
46 W art. 6 ust. 3 i art. 7 przewidziano „rezerwę na nowe wyzwania i priorytety” o wartości 

14,8 mld euro, tj. 7,4% proponowanego budżetu, tak aby umożliwić reagowanie na 
nieprzewidziane potrzeby. Rezerwa wzrosłaby więc o 59% w porównaniu z kwotą 
udostępnioną w ramach ISWMR. Proponowane zwiększenie środków wynika też 
z włączenia do instrumentu „Globalny wymiar Europy” rezerwy na pomoc nadzwyczajną 
(tematycznego instrumentu szczególnego poza pułapami WRF)33. Wynika ono również ze 
znacznego wykorzystania rezerwy w obecnych WRF: do czerwca 2023 r. około 80% rezerwy 
wykorzystano lub przeznaczono na wsparcie udzielone w odpowiedzi na sytuacje 
nadzwyczajne, takie jak agresja Rosji na Ukrainę, na dostarczenie szczepionek przeciwko 
COVID-19 na całym świecie lub na wsparcie syryjskich uchodźców w Turcji34. Podobnie jak 
w przypadku innych orientacyjnych kwot przeznaczonych na filary geograficzne lub 
działania na szczeblu globalnym, nie jest jednak jasne, jaką analizę ilościową 
przeprowadzono, aby uzasadnić ustanowienie rezerwy na tym poziomie (pkt 31 i 34–36). 

Migracja i przymusowe wysiedlenia (art. 12) 
47 Zgodnie z wnioskiem UE zyskałaby większe środki wywierania nacisku na kraje partnerskie, 

jeśli chodzi o współpracę w zakresie migracji. W ramach instrumentu „Globalny wymiar 
Europy” przewidziano bowiem możliwość zawieszenia przez Komisję płatności lub 
programu, jeśli dany kraj partnerski nie wypełni ciążącego na nim obowiązku readmisji 
swoich obywateli. Zapewniłoby to UE negatywny środek nacisku, który mógłby zostać 
wykorzystany w negocjacjach w sprawie readmisji. 

48 Jednocześnie we wniosku zrezygnowano z obowiązującego obecnie poziomu docelowego 
dotyczącego wydatków określonego w motywie 51 rozporządzenia w sprawie ISWMR. 
Poziom ten wprowadzono, aby zachęcić do współpracy w dziedzinie migracji. Orientacyjny 
poziom docelowy w ramach ISWMR wynoszący 10% miał sprawić, że UE będzie „w sposób 
kompleksowy reagowała na wyzwania, potrzeby i możliwości związane z migracją 
i przymusowymi wysiedleniami”. 

49 W sprawozdaniu na temat współpracy w zakresie readmisji Trybunał zalecił, aby Komisja 
oceniła „ w jakim zakresie wszystkie nowo proponowane umowy, instrumenty i strategie 
polityczne dotyczące państw trzecich można zastosować jako zachęty w dziedzinie 
zarządzania migracjami i współpracy w zakresie readmisji”. Kontrolerzy podkreślili 
jednocześnie rolę pozytywnych zachęt i potencjalne ryzyko wykorzystania negatywnych 

 
33 SWD(2025) 570, s. 33 oraz rys. 3.1. 

34 COM(2023) 336, komunikat Komisji pt. „Śródokresowa rewizja wieloletnich ram finansowych 
2021–2027”, 20.6.2023, s. 2 i 6. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32021R0947
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR21_17
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025SC0570R(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023DC0336
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środków nacisku35. W związku z tym Komisja i prawodawcy powinni rozważyć 
uzupełnienie mechanizmu zawieszającego przewidzianego w art. 12 pozytywnymi 
zachętami, na przykład orientacyjnym poziomem docelowym dotyczącym wydatków 
w zakresie migracji. 

Tytuł II – Wdrożenie instrumentu 

Przyjmowanie planów działania i środków (art. 19) 
50 Co do zasady Komisja przyjmuje plany działania i środki w drodze procedury komitetowej 

określonej w art. 32 ust. 2. W ramach tej procedury Komisja jest zobowiązana do 
zasięgnięcia – przed przyjęciem środków wykonawczych – opinii komitetu składającego się 
z przedstawicieli państw członkowskich UE. Ponadto Komisja może przyjmować plany 
działania i środki bez stosowania procedury komitetowej, jeśli wydatki nie przekraczają 
określonej kwoty. Niemniej w porównaniu z art. 25 ust. 2 rozporządzenia w sprawie 
ISWMR art. 19 ust. 2 wniosku przewiduje dwukrotne zwiększenie każdego z pułapów 
uznaniowych. Miałyby one wynieść: 

— 10 mln euro w przypadku środków indywidualnych; 

— 20 mln euro w przypadku środków specjalnych; 

— 40 mln euro w przypadku nadzwyczajnych środków pomocy „w celu realizacji działań 
zmierzających do zaspokojenia potrzeb związanych z kryzysem, pokojem i polityką 
zagraniczną”. 

W opinii 10/2018 w sprawie wniosku ustawodawczego dotyczącego ISWMR na lata 2021–
2027 (pkt 42) Trybunał zauważył, że podniesienie pułapów „osłabia mechanizmy 
nadzorcze”. Podobną uwagę można również odnieść do opiniowanego wniosku. 

Dotacje na spłatę odsetek i dotacje na pokrycie kosztów 
finansowania zewnętrznego związane z pożyczkami dla 
Ukrainy (art. 19 ust. 2 lit. e)) 

51 Jak wyjaśniono powyżej (pkt 37–41), opiniowany wniosek umożliwia Komisji przydzielenie 
na pożyczki dla Ukrainy maksymalnie 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.) 
w okresie 2028–2034. Komisja potwierdziła swój zamiar subsydiowania tych pożyczek. 

 
35 Sprawozdanie specjalne 17/2021 na temat współpracy w zakresie readmisji, pkt 67, 68 i 126 

oraz zalecenie 3. 

https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op18_10/op18_10_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_17/SR_Readmission-cooperation_PL.pdf
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Oznacza to, że pożyczki mogłyby być oferowane na warunkach preferencyjnych, które 
zostaną określone w umowie o udzieleniu pożyczki zawartej z rządem Ukrainy. Mogą one 
mieć długi termin spłaty, okres karencji lub mogą im towarzyszyć dotacje na spłatę odsetek 
i kosztów finansowania zewnętrznego, jak ma to obecnie miejsce w przypadku pożyczek 
udzielanych w ramach Instrumentu na rzecz Ukrainy. 

52 Art. 19 ust. 2 lit. e) wniosku daje Komisji możliwość subsydiowania pożyczek dla krajów 
partnerskich, w tym Ukrainy. Niemniej Komisja mogłaby podjąć decyzję o ewentualnym 
subsydiowaniu tych pożyczek bez konieczności przeprowadzenia procedury komitetowej, 
tj. bez uprzedniego zasięgania opinii komitetu przedstawicieli wyznaczonych przez państwa 
członkowskie. W sprawozdaniu Parlamentu Europejskiego z 2024 r. oszacowano, że dotacje 
na już istniejące pożyczki mogą sięgnąć znacznych kwot: „Jeżeli założymy, że Ukraina nie 
zapłaci UE żadnych odsetek od pożyczek o łącznej wartości 57 mld euro w okresie 
obowiązywania kolejnych WRF, z dokonanych szacunków wynika, że może to oznaczać 
koszt dla budżetu UE na kwotę około 1,65 mld euro rocznie, czyli łącznie 11,5 mld euro 
w okresie 2028–2034 ”36. Aby subsydiować wspomniane wyżej zaproponowane nowe 
pożyczki, potrzebne byłyby znaczne kwoty. 

53 Ponadto we wniosku nie uznano, że subsydiowanie pożyczek dla krajów partnerskich 
stanowi odstępstwo od art. 223 ust. 4 lit. e) rozporządzenia finansowego. Tymczasem 
przepis ten nakłada wymóg, aby wszystkie koszty wynikające z pomocy finansowej były 
ponoszone przez kraj będący beneficjentem. W związku z tym Komisja i prawodawcy 
powinni podkreślić wprowadzenie takiego odstępstwa w art. 19 ust. 2 lit. e) oraz jasno 
uzasadnić to odstępstwo w motywach wniosku, zgodnie z wymogami art. 3 rozporządzenia 
finansowego. 

Przeniesienie niewykorzystanych zobowiązań (art. 22) 
54 W art. 22 wniosku określono warunki przenoszenia środków niewydanych w danym 

roku na rok następny. Aby zapewnić elastyczność budżetową, w art. 22 przewidziano 
odstępstwa od rozporządzenia finansowego, które są podobne do odstępstw 
wprowadzonych w art. 30 rozporządzenia w sprawie ISWMR. 

55 Niemniej w odróżnieniu od art. 30 ust. 2 rozporządzenia w sprawie ISWMR we wniosku nie 
utrzymano możliwości przesunięcia umorzonych kwot do pierwotnej linii budżetowej, na 
którą zostały one pierwotnie przeznaczone. Zamiast tego w komunikacie w sprawie WRF 
na lata 2028–2034 (s. 22) podkreślono, że umorzone kwoty mają zostać uwzględnione 
w instrumencie elastyczności, który ma zostać ustanowiony poza pułapami WRF. Trybunał 

 
36 Briefing na wniosek Komisji Budżetowej, „Management of debt liabilities in the EU budget under 

the post-2027 MFF”, październik 2024 r. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1730204603663
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52025DC0570R%2801%29
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52025DC0570R%2801%29
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/290726/5.%20Darvas%20-%20final.pdf
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/290726/5.%20Darvas%20-%20final.pdf
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przyznaje, że zwiększa to ogólną elastyczność budżetu UE, jeśli chodzi o reagowanie na 
nieprzewidywalne wydarzenia lub nowe priorytety we wszystkich działach WRF. 

Wdrażanie i formy finansowania unijnego (art. 23) 
56 W art. 23 ust. 4 lit. e) wniosku wprowadzono możliwość udzielania dotacji bez zaproszenia 

do składania wniosków podmiotom prywatnym mającym siedzibę w państwach 
członkowskich, „aby ułatwić inwestycje leżące w strategicznym interesie Unii”. Jest to nowe 
rozwiązanie w porównaniu z rozporządzeniem w sprawie ISWMR i stanowi odstępstwo od 
art. 198 rozporządzenia finansowego, w którym wymieniono wyjątki od obowiązku 
ogłaszania zaproszeń do składania wniosków o dotacje. 

57 W motywie 70 podano przykłady przypadków, w których można zastosować bezpośrednie 
udzielenie zamówienia: umożliwienie inwestycji, które zwiększają strategiczną autonomię 
UE „w obszarach strategicznych, takich jak surowce krytyczne, odporność na zmianę 
klimatu lub infrastruktura cyfrowa i inna infrastruktura”. W motywie tym nie wskazano 
jednak wyraźnie konkretnych powodów zastosowania bezpośredniego udzielenia 
zamówienia ani kryteriów, którymi należy się kierować przy podejmowaniu decyzji 
o zastosowaniu takiego trybu. Podobnie w ocenie skutków (s. 29) towarzyszącej wnioskowi 
odniesiono się do celu, jakim jest ułatwienie dostępu sektora prywatnego do finansowania 
publicznego i prywatnego za pomocą udoskonalonego zestawu narzędzi, ale nie 
wyjaśniono, w jaki sposób proponowane nowe narzędzia mogłyby lepiej przyczyniać się do 
realizacji celów polityki UE. 

58 W art. 23 ust. 4 lit. e) wniosku przewidziano możliwość zastosowania przez Komisję tego 
przepisu wyłącznie, „jeżeli jest to konieczne i należycie uzasadnione”, w odniesieniu do 
planów działania i środków przyjętych przez Komisję. Nie określono jednak pułapu 
finansowego dla wsparcia udzielanego w drodze bezpośredniego udzielania zamówień. 
W tym kontekście Trybunał zwraca uwagę na ryzyko, że przepis dotyczący bezpośredniego 
udzielania zamówień będzie prowadził do naruszeń zasady konkurencji, przejrzystości 
i równego traktowania przy przyznawaniu funduszy UE. Współprawodawcy powinni zatem 
rozważyć określenie solidnych zabezpieczeń, w tym pułapu kwotowego, w celu 
zagwarantowania, że bezpośrednie udzielanie zamówień pozostanie wyjątkiem. 

Gwarancje budżetowe i pomoc finansowa (art. 24) 
59 W art. 24 wniosku zawarto większość przepisów prawnych odnoszących się do 

ustanowienia mechanizmów gwarancyjnych i pomocy finansowej dla krajów partnerskich. 
Maksymalna kwota udostępniona na pokrycie gwarancji budżetowych i pomocy 
finansowej może wynieść 95 mld euro. Oznacza to wzrost w ujęciu nominalnym o 78% 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689


 27 

 

w porównaniu z gwarancją na działania zewnętrzne w wysokości 53,5 mld euro 
ustanowioną na mocy rozporządzenia w sprawie ISWMR. Maksymalna kwota 95 mld euro 
pokryłaby również pomoc finansową na rzecz państw trzecich innych niż Ukraina w formie 
pożyczek opartych na polityce37, pomocy makrofinansowej i pożyczek Euratomu mających 
zaspokoić potrzeby w zakresie bezpieczeństwa jądrowego w ramach proponowanego 
Instrumentu Współpracy w dziedzinie Bezpieczeństwa Jądrowego i Likwidacji Obiektów 
Jądrowych. W art. 24 ust. 5 wniosku przyznano Komisji uprawnienia do dalszego 
zwiększenia maksymalnej kwoty o 20%, tj. do 114 mld euro, w drodze aktu delegowanego. 

60 Ponadto Ukrainie miałaby zostać udzielona oddzielna gwarancja (przewidziana w art. 24 
ust. 3 wniosku) w wysokości do 48 mld euro – w porównaniu z 7,8 mld euro na gwarancję 
utworzoną na podstawie art. 31 rozporządzenia w sprawie Instrumentu na rzecz Ukrainy. 
Komisja byłaby uprawniona do zwiększenia gwarancji dla Ukrainy o 30% w drodze aktu 
delegowanego, co potencjalnie zwiększyłoby maksymalną kwotę do 62,4 mld euro. Na 
rys. 5 przedstawiono ogólne informacje na temat mechanizmów gwarancji i wskaźników 
zasilenia rezerw. 

Rys. 5 | Gwarancje i pomoc finansowa w ramach instrumentu „Globalny 
wymiar Europy” 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie wniosku. 

 
37 Pożyczki te zdefiniowano w art. 26 wniosku. 
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0598&qid=1768381899644
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0598&qid=1768381899644
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1730204603663#d1e42-1-1
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61 Jeśli chodzi o gwarancję budżetową i pomoc finansową dla krajów partnerskich (innych niż 
Ukraina), we wniosku przewidziano standardowe wskaźniki zasilenia rezerw wynoszące od 
9% w przypadku operacji z udziałem państwa do 50% w przypadku bardziej ryzykownych 
operacji z udziałem sektora prywatnego. Gwarancja dla Ukrainy byłaby początkowo 
zabezpieczona na poziomie 70% (w odróżnieniu od pożyczek dla Ukrainy) (pkt 63–68). 
W art. 24 ust. 4 wniosku zobowiązano Komisję do dokonywania co roku przeglądu 
wszystkich wskaźników zasilenia rezerw. Trybunał z zadowoleniem przyjmuje fakt, że 
częstotliwość przeglądów jest dostosowana do wymogów określonych dla Instrumentu na 
rzecz Ukrainy (art. 32 ust. 2). 

62 Ponadto w art. 24 ust. 9 wniosku wskazano, że kwoty potrzebne do zasilenia rezerw będą 
pochodzić z filarów geograficznych i z Rezerwy na rzecz Ukrainy. W odróżnieniu jednak od 
rozporządzenia w sprawie ISWMR (art. 31 ust. 5), w którym ograniczono maksymalną 
kwotę rezerw do 10 mld euro, w opiniowanym wniosku nie określono żadnego takiego 
pułapu. Brak takiego pułapu sprawia, że na tworzenie rezerw może zostać przeznaczona 
znaczna kwota, kosztem innych form wsparcia na rzecz krajów partnerskich, na przykład 
dotacji. W tym kontekście Trybunał odnotowuje, że w ocenie śródokresowej z 2024 r. 
dotyczącej instrumentów zewnętrznych UE na okres 2021–2027 (s. 61 i 124) uznano, że 
dotacje i operacje łączone (w ramach których dotacje łączone są z pożyczkami) są bardziej 
odpowiednie niż gwarancje budżetowe w przypadku krajów niestabilnych i krajów 
najsłabiej rozwiniętych. W związku z tym Komisja i prawodawcy powinni rozważyć 
wprowadzenie w art. 24 ust. 9 wniosku pułapu, który określałby maksymalną kwotę, jaką 
można wykorzystać do tworzenia rezerw na gwarancje i pomoc finansową. 

Brak rezerw na pożyczki dla Ukrainy (art. 24 ust. 3) 
63 Jak wyjaśniono w pkt 37–41, opiniowany wniosek umożliwia Komisji przydzielenie na 

pożyczki dla Ukrainy maksymalnie 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.) 
w okresie 2028–2034. Komisja sfinansowałaby proponowane pożyczki, zaciągając 
niezbędny dług na rynkach kapitałowych lub od instytucji finansowych. Zwiększyłoby to 
jeszcze bardziej obciążenie wynikające z długu zaciągniętego przez Unię oraz ekspozycję 
budżetu UE. 

64 Art. 24 ust. 3 pkt 3 wniosku stanowi, że na zasadzie odstępstwa od rozporządzenia 
finansowego pożyczki nie będą zabezpieczone rezerwami. Zamiast tego pożyczki byłyby 
gwarantowane przez margines elastyczności budżetu UE (zob. ramka 2). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1730204603663
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1730204603663
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=SWD(2024)133&lang=en
https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=SWD(2024)133&lang=en
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Ramka 2 

Margines elastyczności budżetu UE 

Margines elastyczności oznacza margines między pułapem zasobów własnych (tj. 
maksymalną kwotą, o którą UE może zwrócić się do państw członkowskich) a limitami 
wydatków określonymi w rozporządzeniu w sprawie WRF. 

Margines elastyczności stanowi ostateczną gwarancję dla inwestorów: jeśli UE napotka 
trudności z obsługą długu (np. z powodu opóźnionych lub niepełnych spłat pożyczek 
przez beneficjentów), Komisja może wezwać państwa członkowskie do wniesienia 
dodatkowych wkładów w celu wypełnienia ciążących na UE zobowiązań. Mechanizm 
ten stanowi wiążące zobowiązanie prawne ze strony państw członkowskich. Niemniej 
przed zwróceniem się o wniesienie tych wkładów Komisja powinna wdrożyć 
odpowiednie środki w zakresie ograniczania ryzyka i zarządzania płynnością. 

W 2020 r. decyzją Rady (UE, Euratom) 2020/2053 podniesiono stały pułap zasobów 
własnych z 1,23% do 1,4% łącznego dochodu narodowego brutto państw 
członkowskich UE. W odniesieniu do WRF na lata 2028–2034 Komisja zaproponowała 
dalsze podwyższenie tego pułapu, do 1,75%38. Biorąc pod uwagę planowane 
zwiększenie zasobów, Komisja oszacowała w 2025 r., że w latach 2026–2034 dostępny 
margines elastyczności wyniesie średnio 128,5 mld euro rocznie, co uznała za 
wystarczające do pokrycia potencjalnych strat z tytułu pożyczek zabezpieczonych 
marginesem elastyczności na dzień 31.12.2024 r. 

Źródło: sprawozdanie roczne Europejskiego Trybunału Obrachunkowego za 2024 r., pkt 2.39 i 2.40 oraz 
COM(2025) 781, sprawozdanie Komisji dotyczące zobowiązań warunkowych, s. 20. 

65 Należy zauważyć, że poziom rezerw na wszystkie pożyczki z budżetu UE dla państw trzecich 
ustalono wcześniej na 9% wartości pożyczki, aby spełnić wymóg określony w art. 214 ust. 1 
rozporządzenia finansowego. Jeśli chodzi o wyjątkowe pożyczki dla Ukrainy, w 2022 r. 
państwa członkowskie zgodziły się udostępnić dodatkowe gwarancje (gwarancje płatne na 
żądanie) w wysokości do 61%, co oznacza, że całkowite pokrycie budżetowe wyniesie 70%. 
Od 2023 r. nie są jednak wymagane żadne rezerwy ani na pomoc makrofinansową plus 
w wysokości 18 mld euro, ani na pożyczki w wysokości 33 mld euro w ramach Instrumentu 
na rzecz Ukrainy, ani na pożyczki w wysokości 18,1 mld euro udzielone w ramach 
Mechanizmu współpracy pożyczkowej dla Ukrainy. Ponadto Rada Europejska zgodziła się 
na niedawną propozycję, by udostępnić 90 mld euro w ramach pożyczek w latach 2026–
2027. Pożyczki te miałyby być również zabezpieczone marginesem elastyczności, a nie być 
objęte rezerwami (pkt 08). Na rys. 6 przedstawiono wcześniej zatwierdzone pożyczki dla 

 
38 COM(2025) 574, wniosek dotyczący decyzji Rady w sprawie systemu zasobów własnych Unii 

Europejskiej, art. 4. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32020D2053
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0781&qid=1765882666877
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1728638094725
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX:32022R2463
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1730204603663
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792&qid=1730204603663
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2773/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM%3A2025%3A0574%3AFIN
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Ukrainy, proponowane pożyczki na lata 2026–2027 oraz pożyczki zaproponowane 
w ramach instrumentu „Globalny wymiar Europy”. 

Rys. 6 | Harmonogram zatwierdzonych i proponowanych pożyczek dla 
Ukrainy  

Uwaga: Kwoty proponowanych pożyczek odpowiadają teoretycznej maksymalnej kwocie. Jak wyjaśniono 
w pkt 41 i na rys. 4, we wniosku dotyczącym instrumentu „Globalny wymiar Europy” nie określono 
orientacyjnego podziału na pożyczki i bezzwrotne wsparcie. 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie rys. 2.23 w sprawozdaniu rocznym Trybunału za 
2024 r. oraz na podstawie wniosku. 

66 Trybunał wielokrotnie ostrzegał przed ryzykiem, jakie wiąże się z wykorzystaniem 
marginesu elastyczności budżetu UE do zabezpieczenia pożyczek dla Ukrainy39. Ryzyko to 
wynika z faktu, że wszelkie straty związane z pożyczkami będą musiały zostać pokryte 
z marginesu elastyczności przyszłych budżetów UE (zob. ramka 2), co może skutkować 
wezwaniem państw członkowskich do wniesienia dodatkowych wkładów. Ponadto, jak 
pokazano na rys. 6, kwota pożyczek dla Ukrainy zabezpieczonych marginesem elastyczności 
nadal rośnie. Pożyczki zaproponowane w ramach instrumentu „Globalny wymiar Europy” 
w wysokości do 100 mld euro, a także niedawno zaproponowane pożyczki w wysokości 
90 mld euro wywrą nieuchronnie dodatkową presję na margines elastyczności. W związku 

 
39 Opinia 07/2022, opinia 03/2023 oraz sprawozdania roczne Trybunału za lata budżetowe 2022, 

2023 i 2024. 
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https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_07/OP_Funding_strategy_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2023-03/OP-2023-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2023
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
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z tym – jak stwierdził Trybunał w opinii w sprawie systemu zasobów własnych – Komisja 
powinna ponownie ocenić, czy nowo zaproponowany pułap zasobów własnych 
w wysokości 1,75% jest nadal odpowiedni40. 

67 Ponadto takie podejście do pożyczek odbiega od podejścia przyjętego przez Komisję 
w odniesieniu do pożyczek w ramach wyjątkowej pomocy makrofinansowej na łączną 
kwotę 6 mld euro przyznanych w 2022 r. W czerwcu 2025 r. Komisja potwierdziła, że 
w przypadku tych pożyczek „utrzymanie wskaźnika zasilenia rezerw na poziomie 70% 
można obecnie uznać za odpowiednie do ochrony budżetu UE przed potencjalnymi 
stratami”41. 

68 Podsumowując, brak rezerw na proponowane pożyczki dla Ukrainy w wysokości do 
100 mld euro w ramach instrumentu „Globalny wymiar Europy” – a także na 
zaproponowane niedawno pożyczki w wysokości 90 mld euro na lata 2026–2027 – wiąże 
się ze znacznym ryzykiem. Biorąc pod uwagę rosnącą ekspozycję przyszłych budżetów UE 
związaną ze zobowiązaniami oraz zgodnie z zasadą ostrożności, Komisja i prawodawcy 
powinni rozważyć uzupełnienie zabezpieczenia marginesem elastyczności dodatkowymi 
zabezpieczeniami, takimi jak tworzenie rezerw, w celu pokrycia ryzyka nagłego 
i niespodziewanego niewykonania zobowiązań przez Ukrainę. Dałoby to państwom 
członkowskim czas na przygotowanie się do wniesienia ewentualnych niezbędnych 
wkładów. 

Wykonywanie gwarancji budżetowych i instrumentów 
finansowych (art. 25) 

69 Gwarancje budżetowe i instrumenty finansowe byłyby nadal wdrażane przez „kwalifikujące 
się podmioty wykonawcze” zgodnie z zasadami zarządzania pośredniego określonymi 
w art. 62 ust. 1 lit. c) i art. 211 ust. 5 rozporządzenia finansowego. Wszystkie takie 
podmioty muszą zostać poddane ocenie ex ante odnoszącej się do spełnienia wymogów 
dotyczących filarów zgodnie z art. 157 ust. 3 rozporządzenia finansowego. Ma to zapewnić 
poziom ochrony interesów finansowych UE równoważny poziomowi zapewnianemu przez 
Komisję w ramach zarządzania bezpośredniego. Takimi podmiotami wykonawczymi mogą 
być przykładowo organizacje międzynarodowe, europejskie instytucje finansowania 

 
40 Opinia 04/2026 w sprawie wniosku dotyczącego decyzji w sprawie systemu zasobów własnych 

UE, pkt 16. 

41 Projekt budżetu UE na 2026 r., dokument roboczy XI, s. 116. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2026-04/OP-2026-04_PL.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/84058f5b-dfe5-4f40-b666-a9bbb0fabf7a_en?filename=DB2026-WD-11-Budgetary-guarantees_V2.pdf


 32 

 

rozwoju i banki rozwoju państw członkowskich, z którymi Komisja podpisała umowy 
w sprawie gwarancji budżetowych42. 

70 Ponadto w art. 25 ust. 2 wniosku podkreślono, że podmioty mające siedzibę w kraju 
partnerskim można uznać za „kwalifikujące się podmioty wykonawcze”, pod warunkiem że 
zostały one pozytywnie ocenione pod kątem spełnienia wymogów dotyczących filarów, 
nawet jeśli dany kraj partnerski korzysta z gwarancji budżetowej lub instrumentu 
finansowego, ale nie wnosi żadnego wkładu na rzecz takiej gwarancji lub instrumentu. 
Ponadto we wniosku doprecyzowano, że przepis ten stanowi odstępstwo od art. 211 ust. 5 
akapit trzeci rozporządzenia finansowego. 

71 Co ważniejsze, art. 25 ust. 3 wniosku umożliwia Komisji – pod pewnymi warunkami – 
powierzenie zarządzania gwarancjami budżetowymi lub instrumentami finansowymi 
podmiotom, które „podlegają prawu prywatnemu” państwa członkowskiego lub kraju 
partnerskiego korzystającego z instrumentów finansowych lub gwarancji budżetowej lub 
wnoszącego wkład na rzecz takich instrumentów lub gwarancji, pod warunkiem że 
podmioty te zapewnią odpowiednie gwarancje swojej zdolności finansowej. Stanowi to 
odstępstwo od art. 62 ust. 1 i art. 211 ust. 5 rozporządzenia finansowego – odstępstwo to 
wprowadzono już w obecnych WRF. 

72 W motywie 82 wniosku wyjaśniono, że przepis ten ma na celu zwiększenie atrakcyjności 
inwestycji dla sektora prywatnego i maksymalizację oddziaływania. W ocenie skutków 
(s. 29) podkreślono ponadto, że zarządzanie gwarancjami można powierzyć agencjom 
kredytów eksportowych działającym w państwach członkowskich. Komisja potwierdziła 
również, że inne rodzaje organizacji – takie jak banki komercyjne – można uznać za 
podmioty kwalifikujące się. 

73 Pomimo obowiązku, by wszystkie podmioty wykonawcze poddały się ocenie spełnienia 
wymogów dotyczących filarów, a podmioty prywatne przedstawiły gwarancje swojej 
zdolności finansowej, zakres art. 25 ust. 3 pozostaje szeroki, ponieważ praktycznie 
wszystkie podmioty podlegające prawu prywatnemu można uznać za kwalifikujące się. 
Umożliwiłoby to podmiotom prywatnym przekazywanie korzyści gospodarczych 
wynikających z gwarancji budżetowej UE pośrednikom finansowym i ostatecznym 
odbiorcom, a ostatecznie umożliwiłoby im uruchomienie tych gwarancji w przypadku 
poniesienia strat. W rezultacie może dojść do zwiększenia ekspozycji budżetu UE związanej 
ze zobowiązaniami warunkowymi. 

74 W tym kontekście Trybunał podkreśla, że powierzenie zarządzania gwarancjami 
podmiotom prywatnym powinno mieć miejsce wyłącznie w wyjątkowych przypadkach, na 

 
42 Tamże, s. 79–88. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
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przykład gdy europejskie instytucje finansowania rozwoju lub banki rozwoju funkcjonujące 
w państwach członkowskich nie mogą działać na danym obszarze. W związku z tym 
prawodawcy powinni rozważyć wyjaśnienie w art. 25 ust. 3, że przepis ten byłby 
stosowany wyłącznie, „jeśli jest to konieczne i należycie uzasadnione”. Komisja mogłaby 
następnie doprecyzować w wytycznych, jakie są to przypadki. 

75 Proponowana zmiana byłaby zgodna z art. 23 ust. 7 wniosku, który przewiduje, że 
wdrażanie gwarancji budżetowych i instrumentów finansowych powierza się „w miarę 
możliwości […] [Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu], [Europejskiemu Bankowi 
Odbudowy i Rozwoju] lub organizacji państwa członkowskiego”. 

Wykonanie pożyczek opartych na polityce (art. 26) 
76 W art. 26 wniosku wprowadzono możliwość udzielania pożyczek opartych na polityce – 

jest to nowe narzędzie, którego nie przewidziano w obowiązującym rozporządzeniu 
w sprawie ISWMR. W motywie 85 wyjaśniono, że celem tych pożyczek byłoby „wspieranie 
programów reform krajów partnerskich i pobudzanie inwestycji”. Pożyczki te miałyby 
charakter dodatkowy względem pożyczek udzielanych w ramach pomocy 
makrofinansowej, które są przeznaczone wyłącznie na uzupełnienie programu 
Międzynarodowego Funduszu Walutowego mającego na celu pomoc państwom 
doświadczającym poważnych trudności związanych z ich bilansem płatniczym. 

77 W motywie 85 wniosku podkreślono, że warunki mające zastosowanie do pożyczek 
opartych na polityce należy, w stosownych przypadkach, dostosować do warunków 
wsparcia budżetowego określonych w rozporządzeniu finansowym oraz że przed 
zatwierdzeniem jakiejkolwiek pożyczki należy przeprowadzić analizę zadłużenia. Art. 24 
ust. 1 wniosku stanowi ponadto, że łączna kwota pomocy finansowej (w tym pożyczek 
opartych na polityce) i gwarancji budżetowych nie może przekroczyć 95 mld euro (pkt 59). 

78 Pożyczki oparte na polityce mogłyby być udzielane każdemu krajowi partnerskiemu 
(niezależnie od regionu geograficznego, w którym się on znajduje). W motywie 88 wyraźnie 
wspomniano, że pożyczki oparte na polityce mogą być udzielane krajom partnerskim 
objętym procesem rozszerzenia i polityką wschodniego sąsiedztwa, które wdrażają plany 
oparte na wynikach (zdefiniowane w art. 31 wniosku, zob. również pkt 80–84). Zgodnie 
z założeniami środki miałyby być wypłacane po spełnieniu wcześniej uzgodnionych 
warunków. W tym względzie wykorzystanie pożyczek w ramach filaru „Europa” wzoruje się 
na niedawno ustanowionych instrumentach dla Ukrainy, Bałkanów Zachodnich i Mołdawii. 

79 Należy zauważyć, że pożyczki oparte na polityce – mogące obejmować znaczne kwoty – 
byłyby przyjmowane przez kolegium komisarzy jako akty wykonawcze Komisji zgodnie 
z procedurą komitetową określoną w art. 32 ust. 2. W ramach tej procedury Komisja jest 

https://economy-finance.ec.europa.eu/eu-financial-assistance/macro-financial-assistance-mfa_en
https://economy-finance.ec.europa.eu/eu-financial-assistance/macro-financial-assistance-mfa_en
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zobowiązana do zasięgnięcia – przed przyjęciem aktu wykonawczego – opinii komitetu 
składającego się z przedstawicieli państw członkowskich UE. Procedura określona we 
wniosku przewiduje jednak jedynie niewielkie formalne zaangażowanie władzy budżetowej 
UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady jako instytucji43. W związku z tym prawodawcy 
powinni rozważyć zwiększenie roli Parlamentu Europejskiego i Rady w przyjmowaniu 
aktów prawnych w sprawie pożyczek opartych na polityce. 

Tytuł III – Przepisy końcowe 

Przyjęcie dalszych przepisów wykonawczych dotyczących 
filaru „Europa” (art. 31) 

80 W art. 31 wniosku (w połączeniu z art. 17 ust. 1) określono procedurę przyjmowania 
planów opartych na wynikach uzgodnionych z krajami partnerskimi objętymi procesem 
rozszerzenia i polityką wschodniego sąsiedztwa. Komisja wyjaśniła, że instrumenty 
współpracy z tymi krajami będą wzorować się na niedawno ustanowionych instrumentach 
dla Ukrainy44, Bałkanów Zachodnich45 i Mołdawii. Oznaczałoby to, że wypłaty w ramach 
tych instrumentów współpracy miałyby miejsce po spełnieniu warunków płatności (etapy 
jakościowe i ilościowe), które mają zostać określone w planach opartych na wynikach, 
a ponadto instrumenty te opierałyby się na modelu finansowania niepowiązanego 
z kosztami (chociaż nie jest to wyraźnie określone w art. 31).  

81 W tym kontekście kontrolerzy przypominają, że w przeglądzie 02/2025 Trybunał zwrócił 
uwagę na wnioski z dotychczasowych doświadczeń, które pozwoliłyby w przyszłości 
poprawić ukierunkowanie na wyniki, rozliczalność i przejrzystość takich instrumentów. 
W szczególności Trybunał zauważył, że plany oparte na wynikach przyjęte w ramach 
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności koncentrują się na postępach 
we wdrażaniu, a nie na wynikach oraz że nie można zmierzyć efektywności, ponieważ 
Komisja nie gromadzi informacji na temat rzeczywistych kosztów. Trybunał stwierdził, że 
samo zastosowanie finansowania niepowiązanego z kosztami nie czyni z Instrumentu na 
rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności instrumentu opartego na wynikach. 

 
43 Art. 10 ust. 3, art. 10 ust. 4 i art. 11 rozporządzenia (UE) nr 182/2011 ustanawiającego przepisy 

i zasady ogólne dotyczące trybu kontroli przez państwa członkowskie wykonywania uprawnień 
wykonawczych przez Komisję. 

44 Opinia 03/2023 w sprawie wniosku dotyczącego ustanowienia Instrumentu na rzecz Ukrainy. 

45 Opinia 01/2024 w sprawie ustanowienia Instrumentu Wsparcia Reform i Wzrostu 
Gospodarczego na Bałkanach Zachodnich. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2011/182/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2023-03/OP-2023-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2024-01/OP-2024-01_PL.pdf
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82 Zgodnie z art. 17 ust. 1 i art. 32 ust. 2 wniosku plany oparte na wynikach miałyby być 
przyjmowane w formie aktów wykonawczych Komisji. Procedura miałaby przebiegać tak 
samo jak w przypadku istniejących instrumentów dla Bałkanów Zachodnich i Mołdawii. 
W planach określono by jednak warunki wydatkowania 43 mld euro (38 mld euro 
w cenach z 2025 r.) w ramach filaru „Europa” oraz potencjalnie do 100 mld euro (88,9 mld 
euro w cenach z 2025 r.) przeznaczonych dla Ukrainy. Kwoty te są znacznie większe niż 
finansowanie zapewniane za pośrednictwem instrumentów dla Mołdawii (1,8 mld euro) 
i Bałkanów Zachodnich (6 mld euro). 

83 Wprawdzie art. 32 ust. 2 wniosku zobowiązuje Komisję do zastosowania procedury 
komitetowej, lecz procedura przyjęcia planów przewiduje jedynie ograniczone formalne 
zaangażowanie władzy budżetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady jako 
instytucji46. Ponadto podejście przyjęte przez Komisję w odniesieniu do planów 
uzgadnianych z krajami partnerskimi różni się od procedury przewidzianej w odniesieniu do 
przyjmowania planów partnerstwa krajowego i regionalnego uzgadnianych z państwami 
członkowskimi UE. Art. 23 wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie Europejskiego 
Funduszu, w sprawie którego Trybunał zamierza wydać odrębną opinię, przewiduje 
bowiem przyjęcie tych ostatnich planów w drodze decyzji wykonawczej Rady. Podobne 
rozwiązanie przyjęto również w przypadku Instrumentu na rzecz Ukrainy (art. 19) – Plan 
Ukrainy w ramach Instrumentu został przyjęty w drodze decyzji wykonawczej Rady, 
ponieważ Instrument na rzecz Ukrainy uznaje się za „wyjątkowy średnioterminowy 
instrument”47. 

84 W związku z tym – aby dostosować przepisy art. 31 wniosku dotyczącego instrumentu 
„Globalny wymiar Europy” do innych przepisów UE – Komisja i prawodawcy powinni 
rozważyć wzmocnienie roli władzy budżetowej, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady, 
w procesie przyjmowania planów opartych na wynikach uzgodnionych z krajami 
partnerskimi. Ponadto – zgodnie z istniejącymi rozwiązaniami – Komisja powinna rozważyć 
określenie metodyki (wytycznych) postępowania w przypadkach, w których warunki 
płatności (tj. etapy jakościowe i ilościowe), które mają zostać określone w planach opartych 
na wynikach, zostały spełnione jedynie częściowo. 

Sprawozdawczość 
85 Zgodnie z wnioskiem dotyczącym ram wykonania, w sprawie którego Trybunał zamierza 

wydać odrębną opinię, pojedyncze sprawozdanie z wykonania miałoby zastąpić 32 wymogi 

 
46 Art. 10 ust. 3 i 4 oraz art. 11 rozporządzenia (UE) nr 182/2011. 

47 C/2024/1969, wspólna deklaracja Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji dotycząca 
wyjątkowego charakteru Instrumentu na rzecz Ukrainy. 

https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9a2cb6e6-6b76-11f0-bf4e-01aa75ed71a1.0018.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9a2cb6e6-6b76-11f0-bf4e-01aa75ed71a1.0018.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32024R0792#ntc41-L_202400792EN.000101-E0041
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545&qid=1755164893601
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2011/182/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32024C01969
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sprawozdawcze dotyczące poszczególnych programów (w tym zastąpiłoby roczne 
sprawozdanie z wdrażania instrumentów działań zewnętrznych UE). Trybunał zwraca 
uwagę na ryzyko, że skonsolidowane sprawozdanie nie obejmie wszystkich istotnych 
informacji, ponieważ we wniosku dotyczącym ram wykonania nie określono szczegółowo 
treści przyszłej rocznej sprawozdawczości na temat wyników. 

86 Obecnie art. 41 rozporządzenia w sprawie ISWMR zobowiązuje Komisję do publikowania 
szczegółowych informacji ilościowych, takich jak zobowiązania budżetowe, kwoty 
zakontraktowane i środki na płatności, w tym wykorzystanie gwarancji budżetowych 
i instrumentów finansowych, w podziale na poszczególne podmioty wykonawcze i obszary 
geograficzne. Te dane ilościowe mają być uzupełnione informacjami jakościowymi na 
temat postępów w osiąganiu celów oraz wyników monitorowania i ewaluacji. Informacje te 
są obecnie przedstawiane w rocznych sprawozdaniach z wdrażania instrumentów działań 
zewnętrznych UE. 

87 Powyższe informacje są przydatne w procesie kierowania wdrażaniem instrumentu i jego 
oceny oraz umożliwiają Parlamentowi i Radzie monitorowanie przydziału środków 
finansowych. W związku z tym Komisja powinna zagwarantować, że informacje tego 
rodzaju będą udostępniane w przyszłości za pośrednictwem proponowanego Centralnego 
Portalu lub w ramach rocznej sprawozdawczości na temat wyników. 

Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego 

88 O uprawnieniach kontrolnych Trybunału mowa jest w motywie 93 opiniowanego wniosku. 
Przypomniano w nim, że zgodnie z rozporządzeniem finansowym „każda osoba lub 
podmiot, które otrzymują środki finansowe Unii, są zobowiązane w pełni współpracować 
w celu ochrony interesów finansowych Unii, przyznać Komisji, OLAF-owi, EPPO 
i Trybunałowi Obrachunkowemu niezbędne prawa i dostęp, a także zapewnić, aby wszelkie 
osoby trzecie uczestniczące w wykonywaniu środków finansowych Unii przyznały tym 
organom równoważne prawa”. Obowiązek ten nie został jednak wyraźnie ujęty w żadnym 
artykule wniosku. 

89 Ponadto art. 23 ust. 1 stanowi, że działania zewnętrzne mogą być realizowane w drodze 
zarządzania pośredniego przez podmioty wymienione w art. 62 ust. 1 lit. c) rozporządzenia 
finansowego, w tym organizacje międzynarodowe. W przypadku zarządzania pośredniego 
Komisja w pełni polega na kontrolach zarządczych i audytach przeprowadzanych przez te 
podmioty. 

90 W ramach prowadzonych prac kontrolnych Trybunał często ma do czynienia z podmiotami 
poddanymi ocenie spełnienia wymogów dotyczących filarów, przede wszystkim 

https://international-partnerships.ec.europa.eu/publications-library/2025-annual-report-implementation-european-unions-external-action-instruments-2024_en
https://international-partnerships.ec.europa.eu/publications-library/2025-annual-report-implementation-european-unions-external-action-instruments-2024_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
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organizacjami międzynarodowymi, które zarządzają funduszami UE w krajach partnerskich. 
Z prac kontrolnych Trybunału przeprowadzonych na potrzeby poświadczenia wiarygodności 
wynika, że znaczna część błędów kwantyfikowalnych dotyczy transakcji zarządzanych 
właśnie przez organizacje międzynarodowe. Ponadto kontrolerzy nadal napotykają 
ograniczenia w dostępie do dokumentów i informacji niezbędnych do przeprowadzenia 
kontroli48 – żądana dokumentacja jest udostępniana przez niektóre organizacje 
międzynarodowe z opóźnieniem lub dostęp do niej jest ograniczany, co wpływa 
niekorzystnie na planowanie, realizację i kontrolę jakości prac Trybunału. Zalecenia 
Trybunału zmierzające do rozwiązania tych problemów nie zostały jak dotąd w pełni 
zrealizowane. 

91 W związku z powyższym ujęcie uprawnień kontrolnych Trybunału w odrębnym artykule 
wniosku zapewniłoby jasność co do obowiązków ciążących na odbiorcach finansowania 
unijnego oraz zgodność z międzynarodowymi standardami kontroli. Komisja i prawodawcy 
powinni rozważyć dodanie do wniosku specjalnego artykułu przypominającego o roli 
Trybunału oraz przysługujących mu uprawnieniach w zakresie dostępu i kontroli. Taki 
artykuł mógłby częściowo powielać treść motywu 93 lub mieć następujące brzmienie: 
„Kontrolę zewnętrzną działań podejmowanych zgodnie z niniejszym rozporządzeniem 
przeprowadza Europejski Trybunał Obrachunkowy zgodnie z art. 287 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, co znajduje dalsze odzwierciedlenie w rozporządzeniu 
(UE, Euratom) 2024/2509”. 

Niniejsza opinia została przyjęta przez Europejski Trybunał Obrachunkowy w Luksemburgu 
na posiedzeniu w dniu 5 lutego 2026 r. 

 W imieniu Trybunału Obrachunkowego 

  

 Tony Murphy 
 Prezes 

 
48 Sprawozdanie roczne Trybunału dotyczące wykonania budżetu UE za 2024 r., pkt 9.14–9.16 oraz 

sprawozdanie Trybunału dotyczące Europejskich Funduszy Rozwoju za 2024 r., pkt 25–26. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
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Załącznik I – Publikacje Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego dotyczące wsparcia UE na rzecz 
krajów partnerskich 

Odniesienie do 
publikacji Tytuł (link do publikacji) 

2025 Sprawozdania roczne za rok budżetowy 2024 

2024 Sprawozdania roczne za rok budżetowy 2023 

Sprawozdanie 
specjalne 
20/2025 

Wsparcie Komisji na rzecz walki z głodem w Afryce Subsaharyjskiej 
Inicjatywa godna pochwały, lecz niewystarczająco ukierunkowana na trwałość 
i oddziaływanie 

Sprawozdanie 
specjalne 
17/2025 

Unijna pomoc na rzecz wymiany handlowej dla krajów najsłabiej rozwiniętych 

Zaspokaja potrzeby, ale obecny poziom finansowania unijnego nie pozwala na 
osiągnięcie celu na 2030 r. 

Sprawozdanie 
specjalne 
15/2025 

Pomoc humanitarna UE objęta zarządzaniem zdalnym 

Może ratować życie, ale w stosowanym podejściu występują uchybienia 

Sprawozdanie 
specjalne 
18/2024 

Unijne wsparcie finansowe na rzecz systemów opieki zdrowotnej w wybranych 
krajach partnerskich 
Ogólne cele strategiczne są realizowane, lecz skuteczność interwencji ograniczają 
problemy w zakresie koordynacji i trwałości 

Sprawozdanie 
specjalne 
17/2024 

Fundusz powierniczy UE dla Afryki 
Pomimo przyjęcia nowych podejść wsparcie pozostało niewystarczająco 
ukierunkowane 

Sprawozdanie 
specjalne 
21/2023 

Inicjatywa „Spotlight” na rzecz wyeliminowania przemocy wobec kobiet i dziewcząt 
Pomimo ambitnych założeń oddziaływanie jest dotychczas niewielkie 

Sprawozdanie 
specjalne 
14/2023 

Programowanie w ramach Instrumentu Sąsiedztwa oraz Współpracy 
Międzynarodowej i Rozwojowej – Globalny Wymiar Europy 
Programy są szeroko zakrojone, ale występują w nich niedociągnięcia w zakresie 
metod przydziału środków finansowych i monitorowania oddziaływania 

Sprawozdanie 
specjalne 
05/2023 

Krajobraz finansowy UE 

Mozaika instrumentów wymagająca dalszego uproszczenia i poprawy rozliczalności 

Załączniki 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2023
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-20/SR-2025-20_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-17/SR-2025-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-17/SR-2025-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-17/SR-2025-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-15/SR-2025-15_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-15/SR-2025-15_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-18/SR-2024-18_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-18/SR-2024-18_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-17/SR-2024-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-21/SR-2023-21_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-14/SR-2023-14_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-14/SR-2023-14_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/PL/publications/SR23_05
https://www.eca.europa.eu/PL/publications/SR23_05
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Odniesienie do 
publikacji Tytuł (link do publikacji) 

Sprawozdanie 
specjalne 
04/2023 

Światowy sojusz na rzecz przeciwdziałania zmianie klimatu + 
Osiągnięcia nie dorównały ambicjom 

Sprawozdanie 
specjalne 
27/2022 

Wsparcie UE na rzecz współpracy transgranicznej z państwami sąsiadującymi 
Udzielono cennej pomocy, lecz realizację działań rozpoczęto z dużym opóźnieniem, 
a ich koordynacja wymaga usprawnienia 

Sprawozdanie 
specjalne 
01/2022 

Wsparcie UE na rzecz praworządności na Bałkanach Zachodnich 
Pomimo poczynionych wysiłków wciąż występują zasadnicze problemy 

Sprawozdanie 
specjalne 
23/2021 

Zwalczanie korupcji na wysokim szczeblu na Ukrainie 
Podjęto szereg inicjatyw unijnych, ale wciąż brak wystarczających rezultatów 

Sprawozdanie 
specjalne 
17/2021 

Współpraca UE z państwami trzecimi w zakresie readmisji 
Podjęte działania przyniosły ograniczone rezultaty 

Sprawozdanie 
specjalne 
02/2021 

Unijna pomoc humanitarna na rzecz edukacji 
Zapewniono wsparcie dla dzieci w potrzebie, ale pomoc powinna mieć charakter 
długoterminowy i trafiać do większej liczby dziewcząt 

Opinia 02/2026 

Opinia w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady ustanawiającego program ramowy w zakresie badań naukowych i innowacji 
„Horyzont Europa” na lata 2028–2034 oraz zasady uczestnictwa i upowszechniania 
obowiązujące w tym programie oraz uchylającego rozporządzenie (UE) 2021/695 

Opinia 01/2026 

Opinia w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady w sprawie ustanowienia Europejskiego Funduszu Konkurencyjności („EFK”), 
w tym programu szczegółowego działań na rzecz badań naukowych i innowacji 
w dziedzinie obronności, uchylenia rozporządzeń (UE) 2021/522, (UE) 2021/694, 
(UE) 2021/697, (UE) 2021/783 oraz zmiany rozporządzeń (UE) 2021/696, (UE) 
2023/588 i (UE) [EDIP] 

Opinia 03/2024 Opinia towarzysząca przeprowadzonej przez Komisję ocenie gwarancji na działania 
zewnętrzne (COM(2024) 208) 

Opinia 01/2024 
Opinia w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady w sprawie ustanowienia Instrumentu Wsparcia Reform i Wzrostu 
Gospodarczego na Bałkanach Zachodnich (2023/0397(COD)) 

Opinia 03/2023 Opinia w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady w sprawie ustanowienia Instrumentu na rzecz Ukrainy 

Opinia 07/2022 

Opinia w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady zmieniającego rozporządzenie (UE, Euratom) 2018/1046 w odniesieniu do 
ustanowienia zróżnicowanej strategii finansowania jako ogólnej metody zaciągania 
pożyczek (2022/0370(COD)) 

Opinia 10/2018 
Opinia w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady ustanawiającego Instrument Sąsiedztwa oraz Współpracy Międzynarodowej 
i Rozwojowej (COM(2018) 460) 

Przegląd 
03/2025 Wieloletnie ramy finansowe na okres po 2027 r. – szansa na wprowadzenie zmian 

https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_04/SR_Climate_change_and_aid_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_27/SR_EU_support_to_cross-border_cooperation_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_01/SR_ROL-Balkans_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr21_23/sr_fight-against-grand-corruption-in-ukraine_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_17/SR_Readmission-cooperation_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_02/SR_Education_in_emergencies_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2024-03/OP-2024-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2024-03/OP-2024-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2024-01/OP-2024-01_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2024-01/OP-2024-01_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2024-01/OP-2024-01_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2023-03/OP-2023-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2023-03/OP-2023-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_07/OP_Funding_strategy_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_07/OP_Funding_strategy_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_07/OP_Funding_strategy_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_07/OP_Funding_strategy_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op18_10/op18_10_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op18_10/op18_10_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op18_10/op18_10_pl.pdf
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Odniesienie do 
publikacji Tytuł (link do publikacji) 

Przegląd 
02/2025 

Ukierunkowanie na wyniki, rozliczalność i przejrzystość – z niedociągnięć RRF warto 
wyciągnąć wnioski na przyszłość 
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Załącznik II – Proponowane zmiany wraz z uwagami 
Tabela 1 | Proponowane zmiany wraz z uwagami 

Tekst wniosku Sugerowana zmiana Uwagi 

Motywy wniosku  

Trybunał proponuje, by ustanowić orientacyjne 
poziomy docelowe dotyczące wydatków 
podobne do tych określonych 
w rozporządzeniu w sprawie ISWMR, 
w szczególności aby zapewnić krajom 
partnerskim pozytywne zachęty do 
zacieśnienia współpracy w zakresie migracji 
(pkt 44–45). 

Artykuł 6 – Budżet 

6. Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktów 
delegowanych w celu zmiany wartości procentowej 
określonej w ust. 5. 

Artykuł 6 – Budżet 

6. Komisja jest uprawniona do przyjmowania 
aktów delegowanych w celu zmiany wartości 
procentowej określonej w ust. 5 
o maksymalnie [XX] punktów procentowych. 

Trybunał proponuje, by określić maksymalny 
odsetek, o jaki Komisja może zmienić poziom 
docelowy wydatków na oficjalną pomoc 
rozwojową (pkt 42–43). 

Artykuł 12 – Migracja i przymusowe wysiedlenia 

3. W przypadku gdy służby Komisji, w porozumieniu z ESDZ, 
stwierdzą poważne niedociągnięcia w kraju partnerskim 
związane w szczególności z obowiązkiem readmisji własnych 
obywateli z państw członkowskich, Komisja może zawiesić 
płatności lub realizację programu. Zawieszenie w żadnym 
przypadku nie ma wpływu na pomoc humanitarną. 

 

Trybunał proponuje uzupełnienie mechanizmu 
zawieszającego przewidzianego w art. 12 ust. 3 
o pozytywne zachęty, takie jak orientacyjny 
poziom docelowy dotyczący wydatków na 
migrację (pkt 47–49). 
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Tekst wniosku Sugerowana zmiana Uwagi 

Artykuł 19 – Przyjmowanie planów działania i środków 

2. e) dotacji na spłatę odsetek i kosztów finansowania 
zewnętrznego udzielanych krajowi partnerskiemu 
będącemu beneficjentem powiązanych z pomocą 
finansową, jeżeli jest to należycie uzasadnione.  

Artykuł 19 – Przyjmowanie planów działania 
i środków  

2. e) w drodze odstępstwa od art. 223 ust. 4 lit. 
e) rozporządzenia (UE, Euratom) 2024/2509 – 
dotacji na spłatę odsetek i kosztów 
finansowania zewnętrznego udzielanych 
krajowi partnerskiemu będącemu 
beneficjentem powiązanych z pomocą 
finansową, jeżeli jest to należycie uzasadnione. 

Trybunał proponuje, by w tekście podkreślono, 
że subsydiowanie pożyczek dla krajów 
partnerskich stanowi odstępstwo od 
rozporządzenia finansowego, oraz by należycie 
uzasadniono to odstępstwo w motywach 
wniosku, zgodnie z wymogami art. 3 
rozporządzenia finansowego (pkt 53). 

Artykuł 23 – Wdrażanie i formy finansowania unijnego 

4. Na zasadzie odstępstwa od art. 198 rozporządzenia (UE, 
Euratom) 2024/2509 następujące rodzaje dotacji mogą być 
przyznawane bez zaproszenia do składania wniosków: […] 

e) jeżeli jest to konieczne i należycie uzasadnione w planach 
działania i środkach, o których mowa w art. 18, dotacje dla 
podmiotów prawnych podlegających prawu prywatnemu, 
które faktycznie mają siedzibę w państwie członkowskim, 
aby ułatwić inwestycje leżące w strategicznym interesie Unii 
i wspierać cele Instrumentu. 

Artykuł 23 – Wdrażanie i formy finansowania 
unijnego 

4. Na zasadzie odstępstwa od art. 198 
rozporządzenia (UE, Euratom) 2024/2509 
następujące rodzaje dotacji mogą być 
przyznawane bez zaproszenia do składania 
wniosków: […] 

e) jeżeli jest to konieczne i należycie 
uzasadnione w planach działania i środkach, 
o których mowa w art. 18, dotacje na 
maksymalną kwotę [XXX] EUR dla podmiotów 
prawnych podlegających prawu prywatnemu, 
które faktycznie mają siedzibę w państwie 
członkowskim, aby ułatwić inwestycje leżące 
w strategicznym interesie Unii i wspierać cele 
Instrumentu. 

Aby zagwarantować, że bezpośrednie 
udzielanie zamówień podmiotom prywatnym 
w celu ułatwienia inwestycji leżących 
w strategicznym interesie Unii pozostanie 
wyjątkiem, kontrolerzy proponują 
ustanowienie solidnych zabezpieczeń, w tym 
górnego limitu kwotowego (pkt 56–58). 
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Tekst wniosku Sugerowana zmiana Uwagi 

Artykuł 24 – Gwarancje budżetowe i pomoc finansowa: 
maksymalne wsparcie Unii, finansowanie i zaciągane 
pożyczki 

3. (akapit trzeci) 

Nie tworzy się rezerw i, na zasadzie odstępstwa od art. 214 
ust. 1 rozporządzenia (UE, Euratom) 2024/2509, nie ustala 
się wskaźnika zasilenia rezerw dla pożyczek dla Ukrainy. 

 

Trybunał proponuje, by uzupełnić 
zabezpieczenie pożyczek dla Ukrainy 
z marginesu elastyczności dodatkowymi 
zabezpieczeniami, takimi jak tworzenie rezerw, 
w celu pokrycia ryzyka nagłego 
i niespodziewanego niewykonania zobowiązań 
przez Ukrainę. Dałoby to państwom 
członkowskim czas na przygotowanie się do 
wniesienia ewentualnych niezbędnych 
wkładów (pkt 63–68). 

Artykuł 24 – Gwarancje budżetowe i pomoc finansowa: 
maksymalne wsparcie Unii, finansowanie i zaciągane 
pożyczki 

9. Kwoty, o których mowa w art. 6 ust. 1 lit. a)–e), 
wykorzystuje się do tworzenia rezerw na gwarancję 
budżetową i pomoc finansową, o których mowa w ust. 1 
niniejszego artykułu. Tworzenie rezerw na wsparcie Unii dla 
Ukrainy w formie gwarancji budżetowej, o którym mowa 
w ust. 3, jest finansowane z zasobów finansowych 
udostępnionych zgodnie z art. 6 rozporządzenia Rady [(UE, 
Euratom) 20XX/XXX* [rozporządzenie w sprawie WRF], 
o którym mowa w art. 6 ust. 2, w tym w przypadku gdy 
gwarancja budżetowa jest przewidziana dla działań na 
podstawie rozporządzenia (Euratom) [XXX] (INSC-D). 

Artykuł 24 – Gwarancje budżetowe i pomoc 
finansowa: maksymalne wsparcie Unii, 
finansowanie i zaciągane pożyczki 

9. Kwoty, o których mowa w art. 6 ust. 1 lit. a)–
e), wykorzystuje się do tworzenia rezerw na 
gwarancję budżetową i pomoc finansową, 
o których mowa w ust. 1 niniejszego artykułu. 
Kwoty na tworzenie rezerw wynoszą 
maksymalnie [XXX] EUR. Tworzenie rezerw na 
wsparcie Unii dla Ukrainy w formie gwarancji 
budżetowej, o którym mowa w ust. 3, jest 
finansowane z zasobów finansowych 
udostępnionych zgodnie z art. 6 rozporządzenia 
Rady [(UE, Euratom) 20XX/XXX* 
[rozporządzenie w sprawie WRF], o którym 
mowa w art. 6 ust. 2, w tym w przypadku gdy 
gwarancja budżetowa jest przewidziana dla 

Trybunał proponuje określenie w art. 24 ust. 9 
wniosku maksymalnej kwoty, jaką można 
wykorzystać do tworzenia rezerw na gwarancje 
i pomoc finansową (pkt 62). 



 44 

 

Tekst wniosku Sugerowana zmiana Uwagi 

działań na podstawie rozporządzenia (Euratom) 
[XXX] (INSC-D). 

Artykuł 25 – Wykonywanie gwarancji budżetowej 
i instrumentów finansowych 

3. Na zasadzie odstępstwa od art. 62 ust. 1 akapit pierwszy 
lit. c) i art. 211 ust. 5 rozporządzenia (UE, Euratom) 
2024/2509 w przypadku, gdy instrumenty finansowe lub 
gwarancja budżetowa są wdrażane w ramach zarządzania 
pośredniego, kwalifikują się podmioty, które zapewniają 
odpowiednie gwarancje swojej zdolności finansowej 
i podlegają prawu prywatnemu państwa członkowskiego, 
kraju partnerskiego korzystającego z instrumentów 
finansowych lub gwarancji budżetowej lub kraju 
partnerskiego, który wniósł wkład do instrumentów 
finansowych lub gwarancji budżetowej. 

Artykuł 25 – Wykonywanie gwarancji 
budżetowej i instrumentów finansowych 

3. Na zasadzie odstępstwa od art. 62 ust. 1 
akapit pierwszy lit. c) i art. 211 ust. 5 
rozporządzenia (UE, Euratom) 2024/2509 
w przypadku, gdy instrumenty finansowe lub 
gwarancja budżetowa są wdrażane w ramach 
zarządzania pośredniego, i jeśli jest to 
konieczne i należycie uzasadnione, kwalifikują 
się podmioty, które zapewniają odpowiednie 
gwarancje swojej zdolności finansowej 
i podlegają prawu prywatnemu państwa 
członkowskiego, kraju partnerskiego 
korzystającego z instrumentów finansowych lub 
gwarancji budżetowej lub kraju partnerskiego, 
który wniósł wkład do instrumentów 
finansowych lub gwarancji budżetowej. 

Trybunał proponuje, by wyjaśniono w art. 25 
ust. 3, że przepis ten byłby stosowany 
wyłącznie, „jeśli jest to konieczne i należycie 
uzasadnione” (pkt 69–75). 

Artykuł 26 – Wykonanie pożyczek opartych na polityce 

1. Komisja przyjmuje, w drodze aktów wykonawczych, 
decyzje o udostępnieniu krajowi partnerskiemu kwoty 
pożyczki opartej na polityce i określające okres dostępności 
pożyczki, który nie może przekraczać trzech lat po 
zakończeniu wieloletnich ram finansowych. Te akty 
wykonawcze przyjmuje się zgodnie z procedurą 
sprawdzającą, o której mowa w art. 32 ust. 2. Jeżeli decyzja 

 

Trybunał proponuje wzmocnienie roli władzy 
budżetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego 
i Rady, w przyjmowaniu aktów prawnych 
w sprawie pożyczek opartych na polityce 
(pkt 76–79). 
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Tekst wniosku Sugerowana zmiana Uwagi 

ta jest częścią planu działania lub środka, zastosowanie mają 
art. 18 i 19. 

Artykuł 31 – Przyjęcie dalszych przepisów wykonawczych 
dotyczących filaru „Europa” 

W odniesieniu do partnerów objętych procesem 
rozszerzenia i polityką wschodniego sąsiedztwa w ramach 
filaru, o którym mowa w art. 3 ust. 1 lit. a), Komisja 
przyjmuje akt wykonawczy ustanawiający jednolite warunki 
wykonywania niniejszego rozporządzenia w odniesieniu do 
projektu i treści planów opartych na wynikach, wyników, 
struktur i systemów kontroli, które mają zostać ustanowione 
w ramach przygotowań do przystąpienia, również 
w kontekście zarządzania funduszami strukturalnymi, 
rolnymi i współpracy transgranicznej. Ten akt wykonawczy 
przyjmuje się zgodnie z procedurą sprawdzającą, o której 
mowa w art. 32 ust. 2. 

 

Trybunał proponuje wzmocnienie roli władzy 
budżetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego 
i Rady, w przyjmowaniu planów opartych na 
wynikach uzgadnianych z krajami partnerskimi 
(pkt 80–84). 

Trybunał proponuje, by zgodnie z istniejącymi 
rozwiązaniami dla Ukrainy, Bałkanów 
Zachodnich i Mołdawii określono metodykę 
postępowania w przypadkach, w których 
warunki płatności (tj. etapy jakościowe 
i ilościowe), które mają zostać określone 
w planach opartych na wynikach, zostały 
spełnione jedynie częściowo (pkt 84). 

– 

[Nowy] Artykuł – Kontrola zewnętrzna 

Kontrolę zewnętrzną działań podejmowanych 
zgodnie z niniejszym rozporządzeniem 
przeprowadza Europejski Trybunał 
Obrachunkowy zgodnie z art. 287 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, co 
znajduje dalsze odzwierciedlenie 
w rozporządzeniu finansowym (UE, Euratom) 
2024/2509. 

Trybunał proponuje dodanie artykułu, 
w którym przypomniano by rolę Trybunału oraz 
przysługujące mu prawa dostępu i kontroli 
(pkt 88–91). 
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Załącznik III – Odstępstwa od rozporządzenia finansowego w ramach programu 
„Globalny wymiar Europy” 
Odstępstwa od rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z dnia 23 września 2024 r. 
w sprawie zasad finansowych mających zastosowanie do budżetu ogólnego Unii 

Wniosek dotyczący rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiającego „Globalny wymiar Europy” 

Artykuł rozporządzenia 
finansowego, od którego 
przewidziano odstępstwo 

we wniosku 

Artykuł 
wniosku, 
w którym 

wprowadzono 
odstępstwo 

Motyw 
wyjaśniający 

dane 
odstępstwo 

Cel odstępstwa 

Art. 19 ust. 2 lit. e) – 

Zapewnienie dotacji na spłatę odsetek i pokrycie kosztów finansowania zewnętrznego 
w odniesieniu do pożyczek dla krajów partnerskich. 
Trybunał odnotowuje, że w art. 19 ust. 2 lit. e) wniosku nie stwierdzono, że stanowi on 
odstępstwo od art. 223 ust. 4 lit. e) rozporządzenia finansowego, który nakłada wymóg, aby 
wszystkie koszty wynikające z pomocy finansowej były ponoszone przez kraj będący 
beneficjentem (pkt 53). 

Art. 223 ust. 4 lit. e) 
Zasady i wdrażanie pomocy 
finansowej 

Art. 22 ust. 1 Motyw 65 
Niewykorzystane środki na zobowiązania i środki na płatności w ramach instrumentu „Globalny 
wymiar Europy” zostają automatycznie przeniesione i można zaciągać na nie zobowiązania 
i wykorzystać je w ramach instrumentu do 31 grudnia kolejnego roku budżetowego. 

Art. 12 ust. 4 
Anulowanie i przenoszenie 
środków 

Art. 22 ust. 3 Motyw 65 

Dochody, spłaty i środki odzyskane pochodzące z instrumentów finansowych ustanowionych 
w ramach programów działań zewnętrznych na podstawie obowiązujących lub poprzednich 
wieloletnich ram finansowych mogą zostać udostępnione do ponownego wykorzystania w ramach 
instrumentu „Globalny wymiar Europy”. 

Art. 212 ust. 3 
Zasady i warunki mające 
zastosowanie do instrumentów 
finansowych i gwarancji 
budżetowych 
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Wniosek dotyczący rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiającego „Globalny wymiar Europy” 

Artykuł rozporządzenia 
finansowego, od którego 
przewidziano odstępstwo 

we wniosku 

Artykuł 
wniosku, 
w którym 

wprowadzono 
odstępstwo 

Motyw 
wyjaśniający 

dane 
odstępstwo 

Cel odstępstwa 

Art. 22 ust. 4 Motyw 66 
Zasoby przydzielone na „Globalny wymiar Europy” można zwiększyć przez przydzielenie nadwyżek 
z obecnych i wcześniejszych gwarancji budżetowych i pomocy finansowej związanych z działaniami 
zewnętrznymi. 

Art. 216 ust. 4 lit. a) 
Efektywny wskaźnik zasilenia 
rezerw 

Art. 23 ust. 4 Motyw 69 Wprowadzenie możliwości przyznawania dotacji bez zaproszenia do składania wniosków w celu 
wsparcia obrońców praw człowieka i innych podmiotów społeczeństwa obywatelskiego. 

Art. 198 
Wyjątki od obowiązku 
ogłaszania zaproszeń do 
składania wniosków 

Art. 23 ust. 4 Motyw 70 
Wprowadzenie możliwości przyznawania dotacji bez zaproszenia do składania wniosków, w tym 
podmiotom sektora prywatnego mającym siedzibę w państwie członkowskim UE, w celu ułatwienia 
inwestycji, które leżą w strategicznym interesie Unii. 

Art. 198 
Wyjątki od obowiązku 
ogłaszania zaproszeń do 
składania wniosków 

Art. 24 ust. 3 Motyw 38 Brak wskaźnika zasilenia rezerw na pożyczki dla rządu Ukrainy w ramach instrumentu „Globalny 
wymiar Europy”. 

Art. 214 ust. 1 
Zasilanie rezerw na 
zobowiązania finansowe 

Art. 25 ust. 2 Motyw 82 

Kraj partnerski nie powinien być zobowiązany do wnoszenia wkładu na rzecz gwarancji budżetowej 
lub instrumentów finansowych. (Ma to na celu promowanie udziału kwalifikujących się podmiotów 
wykonawczych i partnerów z krajów partnerskich korzystających z gwarancji budżetowej lub 
instrumentów finansowych). 

Art. 211 ust. 5 
Zakres i wdrażanie 

Art. 25 ust. 3  Motyw 82 

Zezwolenie, aby podmioty podlegające prawu prywatnemu, które zapewnią odpowiednie 
gwarancje swojej zdolności finansowej i którym nie powierzono misji publicznej ani realizacji 
partnerstwa publiczno-prywatnego, były kwalifikującymi się podmiotami wykonawczymi 
i partnerami. (Ma to zapewnić elastyczność, zwiększyć atrakcyjność dla sektora prywatnego 
i zapewnić jak największe oddziaływanie inwestycji). 

Art. 211 ust. 5 
Zakres i wdrażanie 
Art. 62 ust. 1 lit. c) 
Metody wykonywania budżetu 
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Akronimy 
Akronim Definicja / wyjaśnienie 

ISWMR 
Instrument Sąsiedztwa oraz Współpracy Międzynarodowej 
i Rozwojowej – „Globalny wymiar Europy” ustanowiony w WRF na 
lata 2021–2027 

ODA oficjalna pomoc rozwojowa 

TFUE Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 

WRF wieloletnie ramy finansowe 
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Glosariusz 
Termin Definicja / wyjaśnienie 

Bank rozwoju  

Banki te zwane są również instytucjami finansowania rozwoju. Są to 
wyspecjalizowane banki rozwoju lub jednostki zależne, najczęściej 
będące w większej części własnością państwa, utworzone w celu 
wspierania rozwoju sektora prywatnego w krajach rozwijających się. 

Europejski Fundusz Rozwoju  

Fundusz UE zarządzany przez Komisję poza budżetem ogólnym, 
w ramach którego zapewnia się pomoc rozwojową państwom Afryki, 
Karaibów i Pacyfiku oraz krajom i terytoriom zamorskim 
stowarzyszonym z UE przez państwa członkowskie. Wszystkie środki 
finansowe przeznaczone na pomoc rozwojową są począwszy od 
2021 r. ujmowane w budżecie ogólnym. 

Gwarancja budżetowa  

Zobowiązanie do wykorzystania budżetu UE do tego, by 
zrekompensować wszelkie straty poniesione przez Europejski Bank 
Inwestycyjny lub inne instytucje finansowania rozwoju w przypadku, 
gdy beneficjent nie wywiąże się ze swoich zobowiązań, takich jak 
zobowiązania z tytułu pożyczki. 

Gwarancja pożyczkowa  
Zobowiązanie gwaranta do spłacenia pozostałej kwoty pożyczki lub 
kredytu w przypadku zalegania ze spłatą przez pożyczkobiorcę lub 
kredytobiorcę, zgodnie z uzgodnionymi warunkami. 

Instrument na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności 

Unijny mechanizm wsparcia finansowego mający na celu złagodzenie 
gospodarczych i społecznych skutków pandemii COVID-19 oraz 
pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom związanym 
z dążeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przyszłości. 

Instrument Sąsiedztwa oraz 
Współpracy Międzynarodowej 
i Rozwojowej – „Globalny 
wymiar Europy” (ISWMR) 

Unijny program w wieloletnich ramach finansowych na lata 2021–
2027, który łączy w sobie kilka instrumentów działań zewnętrznych. 

Łączenie finansowania Praktyka łączenia dotacji unijnych z pożyczkami lub kapitałem ze 
źródeł publicznych bądź prywatnych. 

Margines elastyczności 
Różnica między pułapem zasobów własnych (tj. maksymalną kwotą, 
o którą UE może zwrócić się do państw członkowskich) a limitami 
wydatków UE określonymi w rozporządzeniu w sprawie WRF. 

Ocena spełnienia wymogów 
dotyczących filarów 

Przeprowadzana przez Komisję ocena ex ante systemów, zasad 
i procedur stosowanych przez podmioty wykonawcze wdrażające 
środki finansowe UE w ramach zarządzania pośredniego. Ocenę tę 
przeprowadza się przed podpisaniem umów z takimi podmiotami 
w celu zagwarantowania, że poziom ochrony interesów finansowych 
UE będzie równoważny z poziomem ochrony w ramach zarządzania 
bezpośredniego. 

Oficjalna pomoc rozwojowa 
(ODA) 

Pomoc rządowa, której zasadniczym celem jest wspieranie rozwoju 
gospodarczego i dobrobytu w krajach rozwijających się. 
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Termin Definicja / wyjaśnienie 

Pomoc makrofinansowa 
Forma pomocy finansowej udzielanej przez UE państwom 
partnerskim, które zmagają się z trudnościami w zakresie bilansu 
płatniczego lub budżetu. 

Pożyczka preferencyjna Pożyczka udzielona na zasadach znacznie korzystniejszych niż pożyczki 
udzielane na warunkach rynkowych. 

Procedura komitetowa 

Procedura, w ramach której Komisja jest zobowiązana do zasięgnięcia 
– przed przyjęciem aktów wykonawczych – opinii komitetu 
składającego się z przedstawicieli wszystkich państw członkowskich 
UE. 

Rozporządzenie finansowe 
Przepisy określające sposób, w jaki ustala się i wykorzystuje budżet UE, 
oraz powiązane procesy, takie jak kontrola wewnętrzna, 
sprawozdawczość, audyt i udzielanie absolutorium. 

Wieloletnie ramy finansowe 
(WRF) 

Siedmioletni plan finansowy określający maksymalne roczne kwoty 
dla każdego obszaru wydatków UE i zapewniający dyscyplinę 
budżetową. 

Wskaźnik zasilenia rezerw Odsetek kwoty zatwierdzonego zobowiązania finansowego, który 
musi zostać uwzględniony jako rezerwa. 

Wspólny fundusz rezerw 
Fundusz, z którego pokrywane są ewentualne zobowiązania 
wynikające z instrumentów finansowych, gwarancji budżetowych 
i pomocy finansowej. 
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Przedmiotem niniejszej opinii – wydanej na 
podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, który 
przewiduje konsultacje z Europejskim 
Trybunałem Obrachunkowym w sprawie 
wniosków ustawodawczych dotyczących 
zasad i instrumentów finansowych UE – jest 
wniosek dotyczący rozporządzenia 
ustanawiającego instrument „Globalny 
wymiar Europy”. Został on pierwotnie 
przedstawiony przez Komisję Europejską 16 
lipca 2025 r. 

W niniejszej opinii Trybunał przedstawił 
uwagi na temat koncepcji proponowanego 
instrumentu „Globalny wymiar Europy”, 
zarządzania tym instrumentem oraz na 
temat ewentualnych skutków przyjęcia 
proponowanych rozwiązań dla zarządzania 
finansowaniem unijnym. Opinia ma 
przyczynić się do tego, by koncepcja 
zaproponowanego programu wspierała 
należyte zarządzanie finansami, 
rozliczalność i unijną wartość dodaną 
w polityce UE w zakresie rozszerzenia 
i sąsiedztwa Unii oraz pomocy humanitarnej 
i pomocy na rzecz rozwoju.
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