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Wstep

Dlaczego Trybunat wydat niniejszg opinie?

Podstawa prawna

16 lipca 2025 r. Komisja Europejska przedstawita wniosek dotyczacy rozporzadzenia
ustanawiajgcego ,,Globalny wymiar Europy” (zwany dalej ,wnioskiem”). Stanowit on
element pakietu wnioskéw ustawodawczych dotyczgcych wieloletnich ram finansowych
(WRF) na lata 2028-2034. Postawe prawng wniosku stanowi art. 209, 212 oraz art. 322
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W art. 209 i 212 TFUE okreslono ramy
prawne w zakresie wspoétpracy rozwojowej, gospodarczej, finansowej i technicznej UE

z panstwami trzecimi. Sg to obszary polityki nalezgce do kompetencji wspétdzielonych,

w ktérych UE prowadzi dziafania i wspdlng polityke, nie uniemozliwiajgc jednoczesnie
panstwom cztonkowskim wykonywania przystugujgcych im kompetencji, zgodnie z art. 4
ust. 4 TFUE.

Art. 322 ust. 1 dotyczacy przyjmowania przepisdw finansowych UE naktada wymog
zasiegniecia opinii Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w ramach procesu
ustawodawczego. Rada i Parlament ztozyty formalne wnioski o wydanie opinii przez
Trybunat odpowiednio 23 pazdziernika i 6 listopada 2025 .

Kontekst

Rozporzadzenie ustanawiajgce ,,Globalny wymiar Europy” ma wejs¢ w zycie w 2028 .,

w zaleznosci od przebiegu procedury ustawodawczej. Wniosek dotyczy wielu réznych
obszarow polityki, takie jak partnerstwa miedzynarodowe, rozszerzenie, sgsiedztwo

i pomoc humanitarna. Przewiduje takze uchylenie i potgczenie instrumentéw wdrazanych


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

04

w okresie 2021-2027 w ramach jednego instrumentu ,Globalny wymiar Europy” (rys. 1)
przy jednoczesnym zachowaniu odrebnych zasad dotyczacych pomocy humanitarnej.

Rys. 1 | Instrumenty wdrazane w latach 2021-2027, ktdre zgodnie
z wnioskiem miatyby zostac¢ potgczone

Rozporzadzenie (UE)
2021/1529

Rozporzadzenie (UE)
2021/947

Instrument Pomocy
Przedakcesyjnej (IPA 1ll)

Rozporzadzenie
Rady (WE)\l?r 1257/96

Instrument Sasiedztwa oraz Wspétpracy
Miedzynarodowej i Rozwojowej —
»Globalny wymiar Europy” (ISWMR)

Rozporzadzenie (UE)
2024/792

Rozporzadzenie (UE)

Instrument na rzecz Ukrainy
2024/1449

Rozporzadzenie (UE)

Instrument Wsparcia Reform i Wzrostu
2025/535

Gospodarczego na Batkanach
Zachodnich

Instrument Wsparcia Reform
i Wzrostu Gospodarczego
w Republice Motdawii

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wniosku.

Whiosek przewiduje udostepnienie krajom partnerskim w latach 2028-2034 kwoty

200,3 mld euro® (177 mld euro w cenach z 2025 r.). Oznacza to wzrost w ujeciu
nominalnym o okoto 70% w pordéwnaniu z obecnymi WRF. Zgodnie z wnioskiem
proponowany budzet zostatby podzielony na piec filaréw geograficznych i filar globalny.
Jednoczesnie przewidziano rezerwe na nowe wyzwania i priorytety (zwang dalej
»rezerwg”) (rys. 2). Na pomoc humanitarng UE ma zostac przeznaczone orientacyjnie

25 mld euro”. Ponadto ,Globalny wymiar Europy” ,,powinien zapewni¢ ramy pomocy” dla
Ukrainy, jesli chodzi o zaspokojenie potrzeb tego kraju w zakresie odbudowy, zapewnienie
pomocy przedakcesyjnej oraz uruchomienie inwestycji prywatnych i publicznych®. To
wsparcie finansowe w wysokosci do 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.) ma
zostac udostepnione w formie pozyczek, bezzwrotnego wsparcia lub rezerw na gwarancje

! QOile nie podano inaczej, wszystkie kwoty w niniejszej opinii s3 wyrazone w cenach biezgcych.

2 Wnhiosek, ocena skutkdw finansowych i cyfrowych regulacji, pkt 3.2.

*  Motyw 19 wniosku.


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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budzetowe. Udzielanie bezzwrotnego wsparcia i tworzenie rezerw na gwarancje
budzetowe nastepowatoby za posrednictwem specjalnego instrumentu tematycznego
zwanego Rezerwq na rzecz Ukrainy, ktéry ma zostaé ustanowiony ,,poza putapami WRF”
(poza rocznymi limitami wydatkéw UE) na podstawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia
Rady w sprawie WRF*.

Rys. 2 | Proponowany budzet w ramach instrumentu ,,Globalny wymiar
Europy”

(kwoty w mld euro, wedtug cen biezqcych)

Do 100
Powyzej putapow
okreslonych w WRF

Wsparcie na rzecz
Ukrainy

Putapy WRF

Afryka Subsaharyjska

Europa

200,3
Dzial 3 WRF

»~Globalny wymiar
Europy”

Bliski Wschod, Afryka Pétnocna
i Zatoka Perska

17,1 | AzjaiPacyfik

9,1 | Ameryki i Karaiby

12,7 | Filar globalny

14,8 | Rezerwa

Uwaga: Zob. réwniez rys. 4, na ktérym omowiono w bardziej szczegdtowy sposéb wsparcie, ktére ma zostac
udzielone Ukrainie.

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wniosku.

Zgodnie ze strategig Global Gateway z 2021 r. we wniosku potozono nacisk na wartosci

i interesy UE na catym swiecie — promowanie multilateralizmu i miedzynarodowego
porzadku opartego na zasadach, realizacje miedzynarodowych zobowigzan i celéw
uzgodnionych przez Unie — oraz na promowanie scislejszych, wzajemnie korzystnych
partnerstw z krajami partnerskimi. Ogélnym celem instrumentu jest przyczynienie sie do

4 Motyw 11iart. 6 wniosku COM(2025) 571, wniosek dotyczgcy rozporzadzenia Rady
okreslajacego wieloletnie ramy finansowe na lata 2028-2034, 16.7.2025.


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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zréwnowazonego rozwoju krajéw partnerskich, a takze do realizacji strategicznych
intereséw UE.

Zakres

Przy sporzadzaniu niniejszej opinii Trybunat opart sie na szeregu swoich wczesniejszych
sprawozdan specjalnych i opinii dotyczacych unijnej pomocy finansowej na rzecz krajow
partnerskich (zob. zafgcznik I). Niniejsza opinia ma stanowi¢ wktad Trybunatu w procedure
ustawodawczg. Zamierzeniem kontroleréw byto przedstawienie sugestii co do jasniejszego
sformutowania niektdrych czesci wniosku, a takze zwrécenie uwagi na zagrozenia lub
potencjalne konsekwencje wniosku majgce wptyw na zarzgdzanie finansowe funduszami
UE (zatgcznik II).

W ramach pakietu legislacyjnego dotyczacego WRF na lata 2028-2034 Komisja
przedstawita rdwniez wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie ram wykonania,

w ktérym okreslono wspdlne zasady monitorowania wydatkdw i sprawozdawczosci na ich
temat, monitorowania wynikdw oraz oceny programow i dziatart UE. Rozporzgdzenie to ma
réwniez zastosowanie do instrumentu ,Globalny wymiar Europy”. Trybunat zamierza
przedstawic¢ odrebng opinie w sprawie tego wniosku. W zwigzku z tym niniejsza opinia
dotyczy ram wykonania wyfgcznie w kwestiach konkretnie odnoszgcych sie do instrumentu
»Globalny wymiar Europy”.

W grudniu 2025 r. Komisja przedstawita wnioski ustawodawcze, ktére majg umozliwi¢ UE
udzielenie Ukrainie dodatkowych pozyczek. Rada Europejska zgodzita sie udzieli¢ 90 mid
euro w formie pozyczek w latach 2026—-2027. Majg one zosta¢ zabezpieczone marginesem
budzetu UE zwanym ,marginesem elastycznosci”°. Zmieniony zestaw wnioskéw zostat
przedstawiony w styczniu 2026 r. Parlament Europejski wyrazit zgode na zastosowanie
procedury wzmocnionej wspétpracy miedzy 24 paristwami UE wspierajgcymi te pozyczki®.
Parlament postanowit réwniez przyspieszy¢ samo przyjecie pozyczek’. Zaden z tych
whnioskéw ustawodawczych, ktére umozliwiajg Komisji przydzielenie na pozyczki dla
Ukrainy maksymalnie 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.), nie zostat objety
niniejszg opinig Trybunatu.

> Konkluzje Rady Europejskiej EUCO 24/25 z 18.12.2025 .

Parlament Europejski, komunikat prasowy, ,Postowie do PE zatwierdzili »wzmocniong
wspotprace« przy 90 miliardowej pozyczce UE na pomoc dla Ukrainy”, 21.1.2026 .

Parlament Europejski, komunikat prasowy, ,Parlament przyspieszy procedowanie pozyczki
wspierajgcej Ukraine”, 20.1.2026 .


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

Najwazniejsze spostrzezenia
Trybunatu

09 W swojej opinii Trybunat sformutowat szereg istotnych spostrzezer. Wymieniono je ponizej

w ramce 1 i rozwinieto w dalszych czesciach opinii.

Ramka 1

Najwazniejsze spostrzezenia Trybunatu w skrocie

Unijna wartos¢ dodana. We wniosku okreslono obszary, w ktérych ,,Globalny
wymiar Europy” wnidstby wartos¢ dodang, ale ten element wniosku opiera sie
wytgcznie na analizie jakosciowej. Co wiecej, ani w obowigzujacym obecnie
prawodawstwie UE, ani w samym tekscie wniosku nie zawarto definicji unijnej
wartosci dodanej.

Dostosowanie celow w zakresie wydatkow do ogélnounijnych priorytetow
politycznych. Cele instrumentu obejmujg szeroki zakres obszaréw polityki

i zapewniajg elastycznosc¢ przydziatu srodkéw finansowych. Zrezygnowano jednak
z okreslenia wielu orientacyjnych pozioméw docelowych dotyczacych wydatkow.
Trybunat sugeruje w szczegdlnosci uzupetnienie wniosku o zachety, ktére
promowatyby wspdtprace z krajami partnerskimi w zakresie migracji.

Finansowanie budzetu UE. Wniosek przewiduje udostepnienie krajom
partnerskim w latach 2028-2034 kwoty 200,3 mld euro (177 mld euro w cenach
z 2025 r.). Kwota ta nie zostata poparta analizg iloSciowq. Ponadto w tym samym
okresie Ukraina mogtaby otrzymac¢ nawet 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach
22025 r.). Duze kwoty pozyczek preferencyjnych dla Ukrainy zwiekszytyby
zobowigzania wynikajace z dtugu zaciggnietego przez UE. Komisja mogtaby
podjaé decyzje o ewentualnym subsydiowaniu tych pozyczek bez uprzedniego
zasiegania opinii komitetu przedstawicieli panstw cztonkowskich. Trybunat
proponuje, aby we wniosku podkre$lono, ze subsydiowanie pozyczek dla



partneréw stanowi odstepstwo od obowigzujacych obecnie przepisow
finansowych.

Ponadto wobec braku rezerw wszelkie potencjalne straty z tytutu tych pozyczek
bytyby pokrywane bezposrednio z marginesu budzetu UE (zwanego
»marginesem elastycznosci”), co wigze sie ze znacznym ryzykiem.

e  Elastycznos¢ budzetowa. Wniosek zapewnia wiekszg elastycznos¢ w zakresie
realokacji zasobdw miedzy poszczegdlnymi obszarami geograficznymi i celami
polityki niz obecne instrumenty. Ewentualne wykorzystanie bezpos$redniego
udzielania zamoéwien do wspierania inwestycji lezgcych w strategicznym
interesie UE — jesli nie zostanie starannie obwarowane warunkami— moze by¢
jednak sprzeczne z zasadami konkurencji, przejrzystosci i rownego traktowania.
Trybunat wzywa do okreslenia solidnych zabezpieczen, w tym gérnego limitu
kwotowego w odniesieniu do bezposredniego udzielania zamdwien.

Ponadto przepis umozliwiajacy powierzenie zarzgdzania gwarancjami
budzetowymi podmiotom prywatnym madgtby potencjalnie zwiekszy¢
ekspozycje budzetu UE zwigzang ze zobowigzaniami warunkowymi. Kontrolerzy
uwazaja, ze powinno to mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy jest to konieczne

i nalezycie uzasadnione.

e Odpowiedzialno$¢ w odniesieniu do wydatkowanych srodkéw. Trybunat
wielokrotnie zwracat uwage na wnioski z dotychczasowych doswiadczen, ktére
mozna by wykorzystac, aby poprawi¢ ukierunkowanie na wyniki, rozliczalnos¢
i przejrzystosé przysztych instrumentéw opartych na wynikach. Wnioski te nalezy
wzig¢ pod uwage przy opracowywaniu ,,planéw opartych na wynikach” we
wspotpracy z krajami partnerskimi objetymi procesem rozszerzenia i polityka
wschodniego sgsiedztwa. Zgodnie z trescig wniosku wydatki w ramach planéw
bytyby dokonywane zgodnie z modelem finansowania niepowigzanego
z kosztami. Instrument zaktada zaangazowanie znacznych kwot, tymczasem
procedura przyjmowania ,,pozyczek opartych na polityce” i ,,planéw opartych
na wynikach” — narzedzi majacych promowac reformy i inwestycje w krajach
partnerskich — przewiduje ograniczone formalne zaangazowanie wtadzy
budzetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady. Trybunat proponuje, by
rozwazono zwiekszenie roli organdéw wiadzy budzetowej w mechanizmach
nadzoru.

e  Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.
Utrzymujace sie ograniczenia w dostepie do dokumentacji kontrolnej, naktadane
przez niektore podmioty wykonawcze, uzasadniatyby zapisanie uprawnien
kontrolnych Trybunatu bezposrednio w odrebnym artykule wniosku.

Unijna wartos¢ dodana

10 W przegladzie dotyczacym mozliwoéci zwigzanych z WRF na okres po 2027 r. Trybunat
odnotowat, ze w obowigzujacych przepisach UE brak jest definicji unijnej wartosci dodane;j.
Aby dziatania podejmowane przez UE byty w petni skuteczne, koncepcja unijnej wartosci


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-03/RV-2025-03_PL.pdf
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dodanej powinna by¢ tak samo rozumiana przez wszystkie instytucje unijne oraz powinna
zostac zapisana w odpowiedniej deklaracji politycznej lub w przepisach prawa UE. Innymi
sfowy unijng warto$é dodang bedzie mozna skutecznie mierzy¢ jedynie wtedy, gdy zostanie
ona jasno zdefiniowana, a jej definicja bedzie stosowana w spdjny sposéb.

Ocena skutkéw towarzyszgca wnioskowi zawiera przydatne elementy, takie jak opis unijnej
wartosci dodanej. Wskazano tam obszary, w ktérych wniosek wnosi warto$¢ dodana, tj.
rozszerzenie, sgsiedztwo, partnerstwa miedzynarodowe i pomoc humanitarna. Ani

w obowigzujgcym obecnie prawodawstwie UE, ani w samym tekscie wniosku nie podano
jednak definicji unijnej wartosci dodanej (pkt 28—-31).

Dostosowanie celéw w zakresie wydatkéw do ogolnounijnych
priorytetow politycznych

We whniosku okreslono cele szczegdtowe, ktére obejmujg wiele obszardw polityki. Wniosek
zawiera réwniez orientacyjny podziat srodkow finansowych wedtug regionéw
geograficznych, ale nie wedtug wyznaczonych celéw. Dzieki temu przydziat srodkow
finansowych na poszczegdlne cele pozostaje elastyczny. Istnieje jednak ryzyko, ze
doprowadzi to do nieukierunkowanego podejscia do finansowania i w rezultacie na
realizacje niektérych celéw zostang przydzielone niewystarczajace srodki (pkt 32—33).

We whniosku okreslono wigzgcy poziom docelowy zaktadajgcy wykorzystanie co najmniej
90% catkowitego przydziatu w wysokosci 200,3 mid euro (177 mld euro w cenach z 2025 r.)
na oficjalng pomoc rozwojowa (ODA). Komisja moze zmienié ten poziom docelowy

w drodze aktow delegowanych — kontrolerzy proponujg, by okreslono, ile maksymalnie
moze wynie$¢ ta zmiana. We wniosku potwierdzono rowniez zamiar wigczenia dziatan

w dziedzinie klimatu, ochrony srodowiska i réwnouprawnienia ptci do gtdwnego nurtu
polityki, ale zrezygnowano z innych celdw, takich jak wtgczenie spoteczne i rozwdj
spofeczny oraz wspétpraca w zakresie migracji i przymusowych wysiedlen (pkt 42-44).

Whiosek przewiduje mozliwo$¢ zawieszenia przez Komisje ptatnosci lub programu, jesli
dany kraj partnerski nie dokona readmisji swoich obywateli zawrdconych z panstwa
cztonkowskiego UE. Zapewnitoby to UE negatywny Srodek wywierania nacisku, ktéry
mogtby zostaé wykorzystany w negocjacjach w sprawie readmisji. Trybunat uwaza, ze
uzupetnienie mechanizmu zawieszajgcego pozytywnymi zachetami, takimi jak orientacyjny
poziom docelowy dotyczgcy wydatkdw na migracje, bytoby skuteczniejszym podejsciem
zachecajgcym do wspodtpracy 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 budzetu UE

Whiosek przewiduje udostepnienie krajom partnerskim 200,3 mld euro (177 mld euro

w cenach z 2025 r.) w latach 2028-2034, co oznacza wzrost w ujeciu nominalnym o okoto
70% w poréwnaniu z obecnymi WRF. Ocena skutkow towarzyszgca wnioskowi nie zawiera
jednak analizy ilosciowej potrzeb ani jasnego uzasadnienia dla tego wzrostu dostepnych
srodkéw (pkt 34—-36i 46).

Ponadto Komisja miataby mozliwos¢ udzielenia Ukrainie wsparcia finansowego

w wysokosci do 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.). Duza cze$¢ tych sSrodkéw
mogfaby zosta¢ przekazana w formie pozyczek. Komisja pozyczytaby niezbedne srodki na
rynkach kapitatowych. Zwiekszytoby to jeszcze bardziej obcigzenia wynikajace z dtugu
zaciggnietego przez UE. Pozyczki nie bylyby zabezpieczone rezerwami, a straty powstate
w przypadku niewywigzania sie z ich sptaty zostatyby pokryte z réznicy miedzy putapem
zasobow wiasnych (tj. maksymalng kwotg, o ktérg UE moze zwrdcic sie do panstw
cztonkowskich) a unijnymi limitami wydatkéw okreslonymi w rozporzadzeniu w sprawie
WRF. Margines ten okresla sie mianem ,,marginesu elastycznosci” budzetu UE. Trybunat
wielokrotnie ostrzegaft, ze brak rezerw wigze sie ze znacznym ryzykiem. Wynika to z faktu,
ze wszelkie ewentualne straty bytyby bezposrednio pokrywane z marginesu elastycznosci
przysztych budzetéw UE, co mogtoby skutkowaé wezwaniem panstw cztonkowskich do
whniesienia dodatkowych wktadéw (pkt 37-41, 63—-68).

Ponadto pozyczki mogtyby by¢ udzielane Ukrainie na warunkach preferencyjnych. Dotacje
na sptate odsetek i pokrycie kosztédw finansowania zewnetrznego w odniesieniu do juz
istniejacych pozyczek UE dla Ukrainy mogg wynies¢ w kolejnych WRF 11,5 mld euro. Aby
subsydiowa¢ wspomniane wyzej zaproponowane nowe pozyczki, potrzebne bytyby
znaczne kwoty. Komisja mogtaby podja¢ decyzje o ewentualnym subsydiowaniu tych
pozyczek bez koniecznosci przeprowadzenia procedury komitetowej, tj. bez uprzedniego
zasiegania opinii komitetu przedstawicieli panstw cztonkowskich. Stanowi to odstepstwo
od art. 223 ust. 4 lit. e) rozporzadzenia finansowego i Trybunat proponuje, by rozwigzanie
to uznano za takie odstepstwo we wniosku (pkt 51-53).

Elastycznos$¢ budzetowa

W kontekscie coraz bardziej niestabilnej sytuacji na Swiecie wniosek zapewnia elastycznos¢
w zakresie realokacji zasobow miedzy poszczegdlnymi obszarami geograficznymi i celami
polityki dzieki ustanowieniu jednego instrumentu finansowego wspierajgcego kraje
partnerskie (rys. 1). Chociaz zwieksza to zdolnos$¢ Unii do reagowania na nieoczekiwane
wydarzenia i zmieniajace sie priorytety, Trybunat zwraca uwage na ryzyko, ze takie
podejscie ograniczy przewidywalnosc finansowania dla krajow partnerskich (pkt 54-55).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
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Ponadto niektdre elementy wniosku zaktadajg wiekszg elastycznos$¢ we wdrazaniu.
Trybunat odnotowuje jednak, ze stanowig one réwniez odstepstwa od obowigzujacych
przepisow finansowych (wymieniamy wszystkie odstepstwa w zafgczniku Ill). Przyktadowo
ewentualne wykorzystanie bezposredniego udzielania zamowien do wspierania inwestycji
lezagcych w strategicznym interesie UE — jesli nie zostanie starannie obwarowane
warunkami— moze by¢ sprzeczne z zasadami konkurencji, przejrzystosci i réwnego
traktowania. Aby zagwarantowac, ze bezposrednie udzielanie zamowien podmiotom
prywatnym pozostanie wyjatkiem, kontrolerzy wzywajg do ustanowienia solidnych
zabezpieczen, w tym gornego limitu kwotowego (pkt 56-58).

Ponadto we wniosku przewiduje sie mozliwos¢ powierzenia przez Komisje zarzadzania
gwarancjami budzetowymi podmiotom prywatnym (pod warunkiem pomyslinej ,,oceny
spetnienia wymogow dotyczacych filarow”) (pkt 59-62 i 69-70). Umozliwitoby to
podmiotom prywatnym przekazywanie korzysci gospodarczych wynikajgcych z gwarancji
budzetowej UE posrednikom finansowym i ostatecznym odbiorcom, a ostatecznie
umozliwitoby im uruchomienie tych gwarancji w przypadku poniesienia strat. Trybunat
podkresla, ze przepis ten mégtby doprowadzi¢ do zwiekszenia ekspozycji budzetu UE
zwigzang ze zobowigzaniami warunkowymi, w zwigzku z czym powinien by¢ stosowany
wytgcznie, jesli jest to konieczne i nalezycie uzasadnione. Ponadto Trybunat proponuje
okreslenie maksymalnej kwoty, ktdrg mozna wykorzysta¢ na tworzenie rezerw na
gwarancje i pomoc finansowg (pkt 71-75).

Uproszczenia i ramy wykonania

Whiosek zaktada uproszczenie struktury budzetowej UE dzieki potgczeniu obecnie
stosowanych instrumentéw finansowania dziatan zewnetrznych przy jednoczesnym
zachowaniu odrebnych przepiséw dotyczgcych pomocy humanitarnej (rys. 1). Jak
zauwazono w pkt 18, zapewnia to elastycznos$¢ w zakresie realokacji zasobdéw miedzy
poszczegdlnymi celami polityki, ale moze réwniez ograniczy¢ przewidywalnosé¢
finansowania dla krajéw partnerskich. Trybunat podkreslit juz w odniesieniu do jednego
z wezedniejszych instrumentow, ze pofaczenie kilku instrumentow nie przyczynito sie do
zwiekszenia spéjnosci i przejrzystosci, poniewaz w przypadku réznych obszaréow
geograficznych stosowano rézne metody przydziatu srodkows.

Ponadto we wniosku dotyczgcym rozporzgdzenia w sprawie ram wykonania wprowadzono
jednolity zestaw wymogow w zakresie monitorowania i sprawozdawczosci w odniesieniu
do wszystkich instrumentéw budzetowych, tak aby uprosci¢ agregacje wskaznikow
wykonania (pkt 07). Jest to zgodne z wcze$niejszym zaleceniem Trybunatu dotyczgcym

8 Sprawozdanie specjalne 14/2023 dotyczace 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 spdéjnego stosowania wskaznikdow w wieloletnich programach
indykatywnych?. Trybunat zwraca jednak uwage na ryzyko, ze uproszczone wymogi

w zakresie sprawozdawczosci publicznej dla Komisji bedg skutkowaty utratg informacji
istotnych dla monitorowania i oceny wdrazania instrumentu (pkt 85-87).

Odpowiedzialnos$¢ w odniesieniu do wydatkowanych srodkéw

Jesli chodzi o instrumenty finansowania dziatan zewnetrznych, przeprowadzona przez
Trybunat kontrola na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci za 2024 r. wykazata
niedociggniecia w zakresie procedur udzielania dotacji i zaméwien publicznych oraz

w zakresie trwatosci inwestycji finansowanych przez UE, a takze przypadki wydatkow
niekwalifikowalnych. Wnioski z kontroli Trybunatu nalezy uwzgledni¢ przy opracowywaniu
koncepcji i wdrazaniu wsparcia udzielanego w ramach instrumentu ,,Globalny wymiar
Europy”.

We whniosku przewidziano mozliwos¢ przyznawania ,,pozyczek opartych na polityce”

w celu promowania reform i inwestycji wszystkim krajom partnerskim. Wniosek zakfada
réwniez przyjecie ,,planow opartych na wynikach”, ktére majg zostac przedtozone przez
kraje partnerskie objete procesem rozszerzenia i polityka wschodniego sasiedztwa. Plany te
(i powigzane z nimi pozyczki) wzorowatyby sie na modelu obecnie istniejgcych
instrumentdéw dla Ukrainy, Batkanéw Zachodnich i Motdawii, co oznacza, ze wyptaty
opieratyby sie na modelu finansowania niepowigzanego z kosztami i bytyby dokonywane
po spetnieniu okreslonych warunkéw ptatnosci (etapy jakosciowe i ilosciowe).

W przegladzie 02/2025 Trybunat zauwazyt, ze finansowanie niepowigzane z kosztami
wykorzystywane w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci nie
czyni samo w sobie z RRF instrumentu opartego na wynikach. Kontrolerzy Trybunatu
wielokrotnie zwracali uwage na wnioski z dotychczasowych doswiadczen, ktére mozna by
wykorzystac, aby poprawic¢ ukierunkowanie na wyniki, rozliczalnos¢ i przejrzystos¢
przysztych instrumentéw opartych na wynikach. Wnioski te nalezy wzigé pod uwage przy
opracowywaniu koncepcji wsparcia na rzecz krajow partnerskich objetymi procesem
rozszerzenia i politykg wschodniego sgsiedztwa.

Zgodnie z wnioskiem Komisja przyjmowataby zaréwno ,,pozyczki oparte na polityce”, jak i
»plany oparte na wynikach” w drodze aktéw wykonawczych zgodnie z procedurg
komitetowg, co oznacza wczesniejsze zasiegniecie opinii komitetu ztozonego

z przedstawicieli panstw cztonkowskich. Instrument angazuje znaczne kwoty, tymczasem
procedura okreslona we wniosku przewiduje jedynie niewielkie formalne zaangazowanie
wtadzy budzetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady. Ponadto procedura ta nie jest

9 Tamze.


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 planéw w przypadku panstw
cztonkowskich UE. W zwigzku z tym Trybunat sugeruje Komisji i prawodawcom, aby
rozwazyli wzmocnienie roli wtadzy budzetowej UE w procesie przyjmowania tych planéw
uzgodnionych z krajami partnerskimi (i powigzanych z nimi pozyczek) oraz okreslenie
metody postepowania w przypadkach jedynie cze$ciowego spetnienia warunkéw ptatnosci
(tj. etapow jakosciowych i ilosciowych) okreslonych w tych planach (pkt 76—-84).

Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego

Motyw 93 wniosku odnosi sie do uprawnien kontrolnych Trybunatu. Trybunat nadal
napotyka jednak bariery w dostepie do dokumentéw bedacych w posiadaniu podmiotéw
takich jak organizacje miedzynarodowe, ktdre zarzagdzajg funduszami UE w ramach
zarzadzania posredniego. W zwigzku z tym Trybunat uwaza, ze uzasadnione bytoby
zapisanie uprawnien kontrolnych Trybunatu bezposrednio w odrebnym artykule wniosku
(pkt 88-91).
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Uwagi szczegotowe

Uzasadnienie

Ocena skutkow

Komisja przygotowata ocene skutkdéw towarzyszgcg wnioskowi, zgodnie z wymogami
rozporzadzenia finansowego°. W ocenie skutkdw dotyczacej instrumentu ,,Globalny
wymiar Europy” oméwiono rézne warianty strategiczne i przedstawiono szczegétowe
uzasadnienie preferowanego wariantu wybranego przez Komisje, tj. instrumentu
finansowego opartego na wieloletnich indykatywnych przydziatach srodkéw, przy czym
wsparcie dla Ukrainy bytoby finansowane poza putapami WRF*!. Ocena skutkéw zawiera
przydatne elementy, takie jak opis tego, co Komisja uwaza za ,,unijng warto$¢ dodang”
proponowanego instrumentu (rys. 3).

Whiosek dotyczgcy instrumentu ,,Globalny wymiar Europy”, podobnie jak pozostate
whioski dotyczgce WRF na lata 2028-2034, nie zawiera jednak definicji pojecia unijnej
wartosci dodanej. W przegladzie 03/2025 dotyczgcym mozliwosci zwigzanych z WRF na
okres po 2027 r. Trybunat stwierdzit, ze chociaz zasada pomocniczosci zostata zdefiniowana
w Traktacie, to obowigzujgce przepisy unijne nie zawierajg jednak definicji unijnej wartosci
dodanej. Trybunat juz wczesniej zwrdcit uwage'?, ze aby dziatania podejmowane przez UE
byty w petni skuteczne, koncepcja unijnej wartosci dodanej powinna by¢ tak samo
rozumiana przez wszystkie instytucje unijne oraz powinna zostac zapisana w odpowiedniej

10 Art. 35 ust. 1 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509 w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii (,,rozporzadzenie finansowe”), 23.9.2024.

1 Dokument SWD(2025) 552, ocena skutkéw towarzyszgca whnioskowi, s. 58.

12 Opinia 01/2010 na temat zarzadzania finansowego budzetem UE, pkt 14 i 18.


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. Unijng wartos¢ dodang bedzie mozna
skutecznie zmierzy¢ jedynie wtedy, gdy zostanie ona jasno zdefiniowana, a jej definicja
bedzie stosowana w spdjny sposdb ™.

Rys. 3 | Unijna wartos¢ dodana instrumentu ,,Globalny wymiar Europy”

Ukierunkowanie
na Bliski Wschéd, Partnerstwa Pomoc
Afryke Péinocna = miedzynarodowe humanitarna

Sasiedztwo
Rozszerzenie wschodnie

i potudniowe i Zatoke Perska

UE wspiera (potencjalne) kraje Wobec zmieniajacej sie sytuacji Jako wiodacy $wiatowy darczynica
kandydujace gtéwnie przez na $wiecie (np. zmniejszonej UE dazy do skutecznego

pomoc finansowg, reformy, obecnosci USA) UE ma i szybkiego udzielania pomocy
stopniowg integracje mozliwo$¢ odgrywania wiekszej humanitarnej za posrednictwem
z jednolitym rynkiem oraz roli na szczeblu regionalnym szerokiej sieci partneréw,
zwiekszenie zdolnosci przez wspotprace polityczna opierajac sie przy tym na
administracyjnych tych krajéw. i gospodarcza oraz inwestycje. elastycznosci finansowej,

zgodnosci z prawem
miedzynarodowym i dostepnych
narzedziach ochrony ludnosci.

UE zapewnia kompleksowe UE wnosi wartos¢ dodang

i skoordynowane wsparcie, poprawiajac dzieki skali, spdjnosci
stabilno$¢, sprawowanie rzadéw i i dlugoterminowemu
zwiekszajac odpornos¢. Jednoczesnie planowaniu wsparcia na rzecz
wsparcie to ma stanowi¢ odpowiedz na zrébwnowazonego rozwoju,
wspolne wyzwania, takie jak migracja, odpornosci i zewnetrznego
bezpieczenstwo lub przestepczosé wymiaru polityki migracyjnej.

zorganizowana.

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie oceny skutkdw towarzyszacej wnioskowi, rozdziat 3
i zafgcznik 6.

Oceniajgc jakos¢ wersji wstepnej oceny skutkdw, Rada ds. Kontroli Regulacyjnej zwrdcita
uwage na pewne uchybienia, takie jak brak okreslenia, w jaki sposodb instrument ,,Globalny
wymiar Europy” wpisuje sie w szersze cele UE, a takze niewystarczajgca ocena tego, czy
whiosek zapewnia wiasciwg réwnowage miedzy elastycznoscig a przewidywalnoscia.
Stwierdzita jednak, ze ,,cho¢ na tym etapie w ocenie skutkéw brakuje kilku kluczowych
elementdw, Rada postanowita, w drodze wyjatku, wydaé opinie bez zastrzezed” **. Rada
zastosowata to podejscie rowniez do innych wnioskédw ustawodawczych dotyczacych WRF
na lata 2028-2034. Stanowi to wyjgtkowe rozwigzanie, poniewaz co do zasady opinia Rady
moze by¢ ,pozytywna”, ,pozytywna z zastrzezeniami” lub ,negatywna”*>. W odpowiedzi

13 Przeglad 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.

1> Dokument SWD(2021) 305, wytyczne w sprawie lepszego stanowienia prawa, 3.11.2021, s. 11.


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 wyjasnita, w jaki sposob jej
poszczegdlne zalecenia zostaty uwzglednione w ostatecznej wersji oceny skutkdw*°.

Komisja przyznafa, ze w ocenie skutkdw wystepujg pewne ograniczenia — przyktadowo przy
sporzadzaniu oceny stosowata wytgcznie metody jakosciowe. Ponadto ocena skutkéw
koncentruje sie na usprawnieniu struktury finansowej i ,,nie obejmuje scenariuszy
finansowania, w zwigzku z czym mozliwa jest jedynie jakosciowa analiza kosztéw

i korzy$ci”'’. Znajduje to potwierdzenie w tym, ze opiniowany wniosek nie zawiera analizy
ilosciowej potrzeb ani jasnego uzasadnienia dla proponowanego wzrostu finansowania.

W sprawozdaniu specjalnym dotyczacym programowania ISWMR 8 Trybunat podkreslit, ze
wybdr priorytetow bez znajomosci kwoty dostepnego finansowania utrudnia wskazanie
zakresu i iloSciowe okreslenie oczekiwanych rezultatow programéw.

Tytut | — Przepisy ogdlne

Cele instrumentu (art. 4)

Zgodnie ze strategig Global Gateway z 2021 r. we wniosku potozono nacisk na wartosci

i interesy UE na catym swiecie — promowanie multilateralizmu i miedzynarodowego
porzadku opartego na zasadach, realizacje miedzynarodowych zobowigzan i celéw
uzgodnionych przez Unie — oraz na promowanie scislejszych, wzajemnie korzystnych
partnerstw z krajami partnerskimi. Ktadac nacisk na strategiczne interesy UE, w celu
0golnym okreslonym w art. 4 ust. 1 lit. c) wyraznie podkreslono, ze instrument powinien
przyczyniac sie ,jednocze$nie do zréwnowazonego rozwoju krajéw partnerskich oraz do
realizacji strategicznych intereséw Unii”. Komisja wyjasnita, ze strategiczne interesy i cele
okreslone przez Rade Europejska (zgodnie z art. 22 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej) bedg
wskazowka dla Komisji przy ustalaniu wspdlnych priorytetéw z krajami partnerskimi.

Trybunat odnotowuje, ze cele szczegdtowe okreslone w zatgczniku Il do wniosku obejmuija
wiele obszarow polityki. We wniosku nie wskazano orientacyjnego podziatu srodkéw
finansowych miedzy rézne cele polityki, tymczasem taki podziat pozwolitby ukierunkowac
przydziat srodkéw na realizacje poszczegolnych celdw. Brak tego podziatu sprawia, ze
przyznawanie srodkow finansowych pozostaje elastyczne, istnieje jednak ryzyko, ze
doprowadzi to do nieukierunkowanego podejscia do finansowania i w rezultacie na
realizacje niektdrych celéw zostang przydzielone niewystarczajgce srodki. Bardziej

15 Dokument SWD(2025) 552, ocena skutkdw, s. 58.
7 Tamze,s. 38,80is. 6-7.

18 Sprawozdanie specjalne 14/2023 dotyczace 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 srodkow finansowych jest zaleceniem, ktére pojawia sie
systematycznie w sprawozdaniach specjalnych publikowanych w ostatnim czasie przez
Trybunat*®. Ponadto w sprawozdaniu Trybunatu na temat zwalczania gtodu podkreslono, ze
zmiany priorytetow politycznych i nieodpowiednia ocena potrzeb ostabiajg skutecznosé¢
interwencji UE w zakresie pomocy zagranicznej?°.

Budzet (art. 6)

W art. 6 wniosku okreslono budzet instrumentu na poziomie 200,3 mld euro (177 mld euro
w cenach z 2025 r.). Zostat on podzielony na sze$¢ filaréw — po jednym dla kazdego regionu
geograficznego, uzupetnionych dziataniami finansowymi w ramach tzw. globalnego filaru
na szczeblu globalnym oraz tzw. buforem w odniesieniu do pojawiajgcych sie wyzwan

i priorytetéw (rys. 2). Wspomniane szesc filaréw obejmowatoby finansowanie dziatan,
ktére wczesniej byty finansowane w ramach odrebnych programoéw geograficznych,
programow tematycznych i dziatan w ramach szybkiego reagowania. W ramach filarow
zapewniono by réwniez finansowanie na rzecz pomocy humanitarnej, ktéra bytaby nadal
realizowana zgodnie z zasadami okreslonymi w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1257/96. Na
pomoc humanitarng UE ma zosta¢ przeznaczone orientacyjnie 25 mld euro?’.

Wedtug Komisji catkowity proponowany budzet ma wzrosng¢ w ujeciu nominalnym o okoto
70% w poréwnaniu z finansowaniem na dziatania zewnetrzne w WRF na lata 2021-20277%.
Ocena skutkéw towarzyszgca wnioskowi nie zawiera jednak analizy ilosciowej potrzeb.

W ocenie nie uzasadniono tez jasno tego wzrostu finansowania, poza odniesieniem do
coraz bardziej niestabilnego kontekstu globalnego.

Trybunat zdaje sobie sprawe, ze poréwnanie obecnych i kolejnych WRF stanowi wyzwanie
ze wzgledu na potrzebe uwzglednienia inflacji. Komisja przygotowata ocene utraty sity
nabywczej catego budzetu UE wynikajgcej z wyzszej niz oczekiwano inflacji w okresie 2021—
2027. Szacuje sie, ze do korica 2027 r. srodki w ramach obecnych WRF stracg 6,5% wartosci
w ujeciu realnym?3. Komisja nie przygotowata odrebnej oceny wptywu inflacji na
finansowanie dziatan zewnetrznych. Warto podkreslic, ze 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 gtosem w Afryce Subsaharyjskiej.

21 Whniosek, ocena skutkdw finansowych i cyfrowych regulacji, pkt 3.2.

22" Komunikat Komisji COM(2025) 570 final pt. ,,Dynamiczny budzet UE na miare priorytetéw

przysztosci — wieloletnie ramy finansowe 2028-2034", 16.7.2025, s. 15.

23 SWD(2025) 570, dokument roboczy stuzb Komisji towarzyszacy 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
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lata 2021-2027 sg znacznie wyzsze dla gospodarek rozwijajgcych sie niz dla UE?*. Na
przykfad w sprawozdaniu specjalnym 20/2025 Trybunat podkreslit, ze presja inflacyjna
i wstrzasy wtdrne zwigzane z kryzysami, takimi jak pandemia COVID-19, zwiekszyty
narazenie na brak bezpieczenstwa zywnosciowego w Afryce Subsaharyjskiej.

Wsparcie dla Ukrainy (art. 6 ust. 2)

Od poczatku agresji Rosji na Ukraine UE i jej panstwa cztonkowskie udzielity Ukrainie
wsparcia w wysokos$ci 193,3 mld euro?”. Instrument ,,Globalny wymiar Europy” ,,powinien
zapewnic¢ ramy pomocy” dla Ukrainy, jesli chodzi o zaspokojenie potrzeb tego kraju

w zakresie odbudowy, zapewnienie pomocy przedakcesyjnej oraz uruchomienie inwestycji
prywatnych i publicznych?®. Kwota potgczonego wsparcia mogtaby wynies¢ tgcznie do

100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.). Wsparcie to zostatoby udzielone

w formie:

a) bezzwrotnego wsparcia;
b) zapewnienia rezerw dla gwarancji budzetowych;

c) pozyczek.

Bezzwrotne wsparcie (np. dotacje) miatoby zosta¢ uruchomione za posrednictwem
Rezerwy na rzecz Ukrainy. Rezerwa miataby byc¢ specjalnym instrumentem tematycznym,
ktory zostatby ustanowiony ,,poza putapami WRF” rozporzadzeniem Rady w sprawie
WRF?’. W przypadku bezzwrotnego wsparcia rozporzadzenie ustanawia putap w wysokosci
13,5 mld euro rocznie (w cenach z 2025 r.)%%.

Ponadto cze$¢ wsparcia uruchomionego w ramach Rezerwy na rzecz Ukrainy moze zostac
wykorzystana do stworzenia rezerw, gtownie w celu umozliwienia funkcjonowania
gwarancji budzetowej dla Ukrainy. Srodki dostepne w ramach Rezerwy na rzecz Ukrainy
mozna by rowniez wykorzystac na potrzeby instrumentéw finansowych i operacji
tgczonych oraz w celu zapewnienia réznych form wsparcia na rzecz zaspokojenia potrzeb

24 Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, ,World Economic Outlook”, pazdziernik 2025 r., tabela A5,

s. 131.

% Strona Komisji po$wiecona pomocy UE dla Ukrainy.

26 Motyw 19 wniosku.

27

Art. 6 wniosku COM(2025) 571, wniosek dotyczgcy rozporzadzenia Rady okreslajgcego
wieloletnie ramy finansowe na lata 2028-2034, 16.7.2025.

28 Tamze, 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
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Ukrainy w zakresie bezpieczenstwa jgdrowego w ramach proponowanego Instrumentu
Wspdtpracy w dziedzinie Bezpieczenistwa Jgdrowego i Likwidacji Obiektow Jgdrowych.

Pozyczki maja by¢ uruchamiane ,,poza putapami WRF”?°. We wniosku nie okre$lono
gornego limitu kwotowego dla pozyczek, ktére majg zosta¢ udzielone w danym roku
(tymczasem taki limit wskazano dla bezzwrotnego wsparcia). Podobnie jak w przypadku
Instrumentu na rzecz Ukrainy i pomocy makrofinansowej plus pozyczki mogtyby by¢
oferowane na warunkach preferencyjnych (pkt 51-53) i nie bytyby zabezpieczone
rezerwami, lecz bytyby pokrywane bezposrednio marginesem elastycznosci budzetu UE
(pkt 63—68).

We whniosku nie dokonano orientacyjnego podziatu srodkéw na pozyczki i bezzwrotne
wsparcie. Kwoty majg by¢ okreslane co roku, gdy przyjmowany jest roczny budzet UE.
Trybunat przyznaje, ze dzieki takiemu rozwigzaniu wsparcie dla Ukrainy jest bardzo
elastyczne i pozwala reagowac na niestabilng sytuacje oraz uwzglednia¢ zdolno$¢ Ukrainy
do obstugi zadtuzenia. Na rys. 4 podsumowano wsparcie, ktére ma zostac udzielone
Ukrainie.

2% Tamze, 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”

Do

/100 mid euro\

Rezerwa na rzecz Ukrainy Pozyczki

wsparcie bezzwrotne l
(do 13,5 mld euro rocznie) brak rezerw

Putapy WRF

»Globalny wymiar Europy”,

okreslajacy ramy pomocy dla Ukrainy

Dotacje Rezerwy na gwarancje budzetowe
w tym pomoc techniczna obejmujace do 48 mld euro
i administracyjna (moga zostac¢ zwiekszone do 62,4 mld euro)

zasilenie rezerw na poziomie 70% (= 33,6 mld euro)

Ukraina

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wniosku.

Zmniejszenie liczby pozioméw docelowych dotyczacych
wydatkow (art. 6 ust. 5 6)

W motywie 23 przypomniano, ze zgodnie z Traktatami gtdwnym celem unijnej wspotpracy
na rzecz rozwoju jest eliminacja ubdstwa. W art. 6 ust. 5 wniosku okreslono wigZzgcy
poziom docelowy dotyczacy oficjalnej pomocy rozwojowej (ODA) zaktadajgcy
wykorzystanie co najmniej 90% catkowitego przydziatu w wysokosci 200,3 mld euro

(177 mld euro w cenach z 2025 r.) na ODA. Pozostate 10% $rodkéw umozliwia Komisji
finansowanie innych dziatan, ktére nie kwalifikowatyby sie jako oficjalna pomoc
rozwojowa, takich jak dziatania zwigzane z bezpieczenstwem, zarzgdzaniem migracjg lub
dziatania wspierajgce partnerstwa z krajami o wysokim dochodzie. Trybunat wykryt
wczesniej sytuacje, gdy Komisja nie przyjefa podejscia ostroznosciowego w odniesieniu do
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sprawozdawczosci dotyczgcej ODA w watpliwych przypadkach, zgtaszajgc finansowanie
jako kwalifikujgce sie w 100% do ODA, podczas gdy w rzeczywistosci tak nie byto*°.

Zgodnie z art. 6 ust. 6 wniosku Komisja miataby jednak mozliwos¢ zmiany (i ewentualnego
obnizenia) wspomnianego poziomu docelowego dotyczgcego ODA w drodze aktow
delegowanych. Poziom docelowy, ktéry moze zmieniac sie w czasie, zmniejsza
przewidywalnosc¢ finansowania dla krajow partnerskich, co dotyka w najwiekszej mierze
kraje najstabiej rozwiniete®!. Aby zwiekszy¢ przewidywalno$¢ finansowania, Komisja

i prawodawcy powinni rozwazy¢ ustalenie maksymalnego odsetka, o jaki Komisja moze
zmieni¢ poziom docelowy dotyczgcy wydatkdéw na oficjalng pomoc rozwojowa.

W obecnym rozporzadzeniu w sprawie Instrumentu Sasiedztwa oraz Wspotpracy
Miedzynarodowej i Rozwojowej (ISWMR) okreslono szereg orientacyjnych pozioméw
docelowych dotyczgcych wydatkéw (np. odsetek finansowania przeznaczony na realizacje
celéw klimatycznych, wigczenie spoteczne i rozwdj spoteczny, wspotprace w zakresie
migracji i przymusowych wysiedlen). Natomiast w ramach instrumentu ,,Globalny wymiar
Europy” zrezygnowano ze wszystkich takich orientacyjnych pozioméw docelowych

z wyjatkiem jednego. Motyw 91 wniosku stanowi, ze instrument powinien by¢ ,wdrazany
zgodnie z [rozporzgdzeniem w sprawie wykonania]” . W zatgczniku Ill do tego
rozporzadzenia wskazano, ze co najmniej 30% budzetu programu ,,Globalny wymiar
Europy” powinno przyczyniac sie do realizacji celow klimatycznych i sSrodowiskowych. Jest
to jedyny orientacyjny poziom docelowy wyraznie wymieniony w odniesieniu do
instrumentu ,,Globalny wymiar Europy”.

Wprowadzenie takich orientacyjnych poziomoéw docelowych zwieksza przewidywalnos¢
wydatkéw i daje podstawe do pdzniejszej oceny, czy dtugoterminowe cele polityki UE sg
odpowiednio finansowane (pkt 33). Ponadto, jako ze te poziomy docelowe majg charakter
orientacyjny, nie ograniczajg one elastycznosci, jesli chodzi o ewentualng realokacje
srodkéw w celu uwzglednienia nowych priorytetéw lub sytuacji nadzwyczajnych.

W zwigzku z tym Komisja i prawodawcy powinni rozwazy¢ ustanowienie orientacyjnych
poziomow docelowych dotyczacych wydatkéw podobnych do tych okreslonych

w rozporzadzeniu w sprawie ISWMR, a w szczegdlnosci poziomu docelowego zwigzanego
ze wspotpracg w zakresie migracji i przymusowych wysiedlen (zob. réwniez pkt 47-49).

30 Sprawozdanie specjalne 17/2024 dotyczace funduszu powierniczego UE dla Afryki.
31 ECDPM, ,,A companion guide to the Global Europe instrument proposal”, s. 5.

32 COM(2025) 545, wniosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajgcego ramy monitorowania
wydatkéw budzetowych i ramy wykonania budzetu.


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
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Rezerwa na nowe wyzwania i priorytety (art. 7)

W art. 6 ust. 3i art. 7 przewidziano ,,rezerwe na nowe wyzwania i priorytety” o wartosci
14,8 mld euro, tj. 7,4% proponowanego budzetu, tak aby umozliwic¢ reagowanie na
nieprzewidziane potrzeby. Rezerwa wzrostaby wiec 0 59% w poréwnaniu z kwotg
udostepniong w ramach ISWMR. Proponowane zwiekszenie srodkdw wynika tez

z wiaczenia do instrumentu ,,Globalny wymiar Europy” rezerwy na pomoc nadzwyczajng
(tematycznego instrumentu szczegdlnego poza putapami WRF)>3. Wynika ono réwniez ze
znacznego wykorzystania rezerwy w obecnych WRF: do czerwca 2023 r. okoto 80% rezerwy
wykorzystano lub przeznaczono na wsparcie udzielone w odpowiedzi na sytuacje
nadzwyczajne, takie jak agresja Rosji na Ukraing, na dostarczenie szczepionek przeciwko
COVID-19 na catym $wiecie lub na wsparcie syryjskich uchodzcéw w Turcji**. Podobnie jak
w przypadku innych orientacyjnych kwot przeznaczonych na filary geograficzne lub
dziatania na szczeblu globalnym, nie jest jednak jasne, jakg analize ilosciowaq
przeprowadzono, aby uzasadni¢ ustanowienie rezerwy na tym poziomie (pkt 31 i 34—36).

Migracja i przymusowe wysiedlenia (art. 12)

Zgodnie z wnioskiem UE zyskataby wieksze srodki wywierania nacisku na kraje partnerskie,
jesli chodzi o wspétprace w zakresie migracji. W ramach instrumentu ,,Globalny wymiar
Europy” przewidziano bowiem mozliwos¢ zawieszenia przez Komisje ptatnosci lub
programu, jesli dany kraj partnerski nie wypetni cigzacego na nim obowigzku readmisji
swoich obywateli. Zapewnitoby to UE negatywny srodek nacisku, ktory mogtby zostac
wykorzystany w negocjacjach w sprawie readmisji.

Jednoczesnie we wniosku zrezygnowano z obowigzujgcego obecnie poziomu docelowego
dotyczacego wydatkdéw okreslonego w motywie 51 rozporzgdzenia w sprawie ISWMR.
Poziom ten wprowadzono, aby zacheci¢ do wspdtpracy w dziedzinie migracji. Orientacyjny
poziom docelowy w ramach ISWMR wynoszacy 10% miat sprawic, ze UE bedzie ,w sposob
kompleksowy reagowata na wyzwania, potrzeby i mozliwosci zwigzane z migracja

i przymusowymi wysiedleniami”.

W sprawozdaniu na temat wspotpracy w zakresie readmisji Trybunat zalecit, aby Komisja
ocenita ,, w jakim zakresie wszystkie nowo proponowane umowy, instrumenty i strategie
polityczne dotyczace panstw trzecich mozna zastosowac jako zachety w dziedzinie
zarzadzania migracjami i wspotpracy w zakresie readmisji”. Kontrolerzy podkreslili
jednoczesnie role pozytywnych zachet i potencjalne ryzyko wykorzystania negatywnych

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

% COM(2023) 336, komunikat Komisji pt. ,Srédokresowa rewizja wieloletnich ram finansowych
2021-2027”,20.6.2023,s. 2 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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$rodkéw nacisku®>. W zwigzku z tym Komisja i prawodawcy powinni rozwazyé
uzupetnienie mechanizmu zawieszajgcego przewidzianego w art. 12 pozytywnymi
zachetami, na przykfad orientacyjnym poziomem docelowym dotyczgcym wydatkow
w zakresie migracji.

Tytut Il - Wdrozenie instrumentu

Przyjmowanie planow dziatania i srodkow (art. 19)

50 Co do zasady Komisja przyjmuije plany dziatania i érodki w drodze procedury komitetowej
okreslonej w art. 32 ust. 2. W ramach tej procedury Komisja jest zobowigzana do
zasiegniecia — przed przyjeciem srodkow wykonawczych — opinii komitetu sktadajacego sie
z przedstawicieli pafnstw cztonkowskich UE. Ponadto Komisja moze przyjmowac plany
dziatania i $Srodki bez stosowania procedury komitetowej, jesli wydatki nie przekraczaja
okreslonej kwoty. Niemniej w poréwnaniu z art. 25 ust. 2 rozporzgdzenia w sprawie
ISWMR art. 19 ust. 2 wniosku przewiduje dwukrotne zwiekszenie kazdego z putapow
uznaniowych. Miatyby one wynies¢:

— 10 mIn euro w przypadku srodkéw indywidualnych;
— 20 mIn euro w przypadku Srodkéw specjalnych;

— 40 mIn euro w przypadku nadzwyczajnych $rodkéw pomocy ,w celu realizacji dziatan
zmierzajgcych do zaspokojenia potrzeb zwigzanych z kryzysem, pokojem i polityka
zagraniczng”.

W opinii 10/2018 w sprawie wniosku ustawodawczego dotyczgcego ISWMR na lata 2021-
2027 (pkt 42) Trybunat zauwazyt, ze podniesienie putapow ,,ostabia mechanizmy
nadzorcze”. Podobng uwage mozna rowniez odnies$é do opiniowanego wniosku.

Dotacje na sptate odsetek i dotacje na pokrycie kosztéw
finansowania zewnetrznego zwigzane z pozyczkami dla
Ukrainy (art. 19 ust. 2 lit. e))

51 Jak wyjaéniono powyzej (pkt 37—41), opiniowany wniosek umozliwia Komisji przydzielenie

na pozyczki dla Ukrainy maksymalnie 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.)
w okresie 2028-2034. Komisja potwierdzita swéj zamiar subsydiowania tych pozyczek.

% Sprawozdanie specjalne 17/2021 na temat wspdtpracy w zakresie readmisji, pkt 67, 68 126
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

52

53

54

55

25

Oznacza to, ze pozyczki mogtyby by¢ oferowane na warunkach preferencyjnych, ktére
zostang okreslone w umowie o udzieleniu pozyczki zawartej z rzadem Ukrainy. Mogg one
mie¢ dfugi termin sptaty, okres karencji lub mogg im towarzyszy¢ dotacje na sptate odsetek
i kosztow finansowania zewnetrznego, jak ma to obecnie miejsce w przypadku pozyczek
udzielanych w ramach Instrumentu na rzecz Ukrainy.

Art. 19 ust. 2 lit. e) wniosku daje Komisji mozliwosé subsydiowania pozyczek dla krajow
partnerskich, w tym Ukrainy. Niemniej Komisja mogtaby podja¢ decyzje o ewentualnym
subsydiowaniu tych pozyczek bez koniecznosci przeprowadzenia procedury komitetowej,
tj. bez uprzedniego zasiegania opinii komitetu przedstawicieli wyznaczonych przez panstwa
cztonkowskie. W sprawozdaniu Parlamentu Europejskiego z 2024 r. oszacowano, ze dotacje
na juz istniejgce pozyczki mogg siegnac znacznych kwot: ,Jezeli zatozymy, ze Ukraina nie
zaptaci UE zadnych odsetek od pozyczek o tacznej wartosci 57 mld euro w okresie
obowigzywania kolejnych WRF, z dokonanych szacunkéw wynika, ze moze to oznacza¢
koszt dla budzetu UE na kwote okoto 1,65 mld euro rocznie, czyli tgcznie 11,5 mld euro

w okresie 2028-2034 "3, Aby subsydiowaé wspomniane wyzej zaproponowane nowe
pozyczki, potrzebne bytyby znaczne kwoty.

Ponadto we wniosku nie uznano, ze subsydiowanie pozyczek dla krajow partnerskich
stanowi odstepstwo od art. 223 ust. 4 lit. e) rozporzadzenia finansowego. Tymczasem
przepis ten naktada wymag, aby wszystkie koszty wynikajace z pomocy finansowej byty
ponoszone przez kraj bedacy beneficjentem. W zwigzku z tym Komisja i prawodawcy
powinni podkresli¢ wprowadzenie takiego odstepstwa w art. 19 ust. 2 lit. ) oraz jasno
uzasadni¢ to odstepstwo w motywach wniosku, zgodnie z wymogami art. 3 rozporzgdzenia
finansowego.

Przeniesienie niewykorzystanych zobowiazan (art. 22)

W art. 22 wniosku okre$lono warunki przenoszenia srodkéw niewydanych w danym
roku na rok nastepny. Aby zapewnié elastycznos¢ budzetowa, w art. 22 przewidziano
odstepstwa od rozporzgdzenia finansowego, ktére sg podobne do odstepstw
wprowadzonych w art. 30 rozporzgdzenia w sprawie ISWMR.

Niemniej w odréznieniu od art. 30 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie ISWMR we wniosku nie
utrzymano mozliwosci przesuniecia umorzonych kwot do pierwotnej linii budzetowej, na
ktdra zostaty one pierwotnie przeznaczone. Zamiast tego w komunikacie w sprawie WRF
na lata 2028-2034 (s. 22) podkreslono, ze umorzone kwoty majg zosta¢ uwzglednione

w instrumencie elastycznosci, ktéry ma zostac ustanowiony poza pufapami WRF. Trybunat

¢ Briefing na wniosek Komisji Budzetowej, ,Management of debt liabilities in the EU budget under
the post-2027 MFF”, pazdziernik 2024 .


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, ze zwieksza to ogdlng elastycznos¢ budzetu UE, jesli chodzi o reagowanie na
nieprzewidywalne wydarzenia lub nowe priorytety we wszystkich dziatach WRF.

Wdrazanie i formy finansowania unijnego (art. 23)

W art. 23 ust. 4 lit. ) wniosku wprowadzono mozliwo$¢ udzielania dotacji bez zaproszenia
do skfadania wnioskdw podmiotom prywatnym majgcym siedzibe w panstwach
cztonkowskich, ,,aby ufatwi¢ inwestycje lezace w strategicznym interesie Unii”. Jest to nowe
rozwigzanie w poréwnaniu z rozporzgdzeniem w sprawie ISWMR i stanowi odstepstwo od
art. 198 rozporzadzenia finansowego, w ktérym wymieniono wyjatki od obowigzku
ogtaszania zaproszen do skfadania wnioskéw o dotacje.

W motywie 70 podano przyktady przypadkéw, w ktérych mozna zastosowac bezposrednie
udzielenie zamdéwienia: umozliwienie inwestycji, ktére zwiekszajq strategiczng autonomie
UE ,w obszarach strategicznych, takich jak surowce krytyczne, odporno$é na zmiane
klimatu lub infrastruktura cyfrowa i inna infrastruktura”. W motywie tym nie wskazano
jednak wyraznie konkretnych powoddéw zastosowania bezpos$redniego udzielenia
zamoéwienia ani kryteriow, ktérymi nalezy sie kierowaé przy podejmowaniu decyzji

0 zastosowaniu takiego trybu. Podobnie w ocenie skutkow (s. 29) towarzyszgcej wnioskowi
odniesiono sie do celu, jakim jest utatwienie dostepu sektora prywatnego do finansowania
publicznego i prywatnego za pomocga udoskonalonego zestawu narzedzi, ale nie
wyjasniono, w jaki sposéb proponowane nowe narzedzia mogtyby lepiej przyczyniaé sie do
realizacji celéw polityki UE.

W art. 23 ust. 4 lit. e) wniosku przewidziano mozliwo$¢ zastosowania przez Komisje tego
przepisu wylacznie, ,jezeli jest to konieczne i nalezycie uzasadnione”, w odniesieniu do
plandw dziatania i Srodkéw przyjetych przez Komisje. Nie okre$lono jednak putapu
finansowego dla wsparcia udzielanego w drodze bezposredniego udzielania zamdwien.

W tym kontekscie Trybunat zwraca uwage na ryzyko, ze przepis dotyczacy bezposredniego
udzielania zamowien bedzie prowadzit do naruszen zasady konkurenciji, przejrzystosci

i rbwnego traktowania przy przyznawaniu funduszy UE. Wspotprawodawcy powinni zatem
rozwazy¢ okreslenie solidnych zabezpieczen, w tym putapu kwotowego, w celu
zagwarantowania, ze bezposrednie udzielanie zamdwien pozostanie wyjatkiem.

Gwarancje budzetowe i pomoc finansowa (art. 24)

W art. 24 wniosku zawarto wiekszos$¢ przepisdw prawnych odnoszacych sie do
ustanowienia mechanizméw gwarancyjnych i pomocy finansowej dla krajéw partnerskich.
Maksymalna kwota udostepniona na pokrycie gwarancji budzetowych i pomocy
finansowej moze wynies¢ 95 mld euro. Oznacza to wzrost w ujeciu nominalnym o 78%


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
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W poréwnaniu z gwarancjg na dziatania zewnetrzne w wysokosci 53,5 mld euro
ustanowiong na mocy rozporzadzenia w sprawie ISWMR. Maksymalna kwota 95 mld euro
pokrytaby réwniez pomoc finansowa na rzecz panstw trzecich innych niz Ukraina w formie
pozyczek opartych na polityce®’, pomocy makrofinansowej i pozyczek Euratomu majacych
zaspokoi¢ potrzeby w zakresie bezpieczenstwa jagdrowego w ramach proponowanego
Instrumentu Wspétpracy w dziedzinie Bezpieczeristwa Jgdrowego i Likwidacji Obiektow
Jadrowych. W art. 24 ust. 5 wniosku przyznano Komisji uprawnienia do dalszego
zwiekszenia maksymalnej kwoty o 20%, tj. do 114 mld euro, w drodze aktu delegowanego.

60 Ponadto Ukrainie miataby zosta¢ udzielona oddzielna gwarancja (przewidziana w art. 24
ust. 3 wniosku) w wysokosci do 48 mld euro — w poréwnaniu z 7,8 mld euro na gwarancje
utworzong na podstawie art. 31 rozporzadzenia w sprawie Instrumentu na rzecz Ukrainy.
Komisja bytaby uprawniona do zwiekszenia gwarancji dla Ukrainy o0 30% w drodze aktu
delegowanego, co potencjalnie zwiekszytoby maksymalng kwote do 62,4 mild euro. Na
rys. 5 przedstawiono ogolne informacje na temat mechanizmow gwarancji i wskaznikéw
zasilenia rezerw.

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

Kwota moze zostac
zwigkszona do
114 mid euro

95 mid euro

Wskaznik zasilenia

rezerw: Kwota moze zostac
9%-50% zwiekszona do
(wyptacane w ramach 62,4 mld euro
filaréw
geograficznych)

Brak maksymalnej 48 mld euro
kwoty zasilenia
rezerw

Wskaznik zasilenia rezerw:
70% =~ do 33,6 mld euro
(wyptacane z Rezerwy na

rzecz Ukrainy)

Gwarancje budzetowe i pomoc finansowa, Gwarancja dla Ukrainy
w tym: pomoc makrofinansowa,
pozyczki oparte na polityce, pozyczki Euratomu

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wniosku.

37 Pozyczki te zdefiniowano w art. 26 wniosku.


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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Jesli chodzi o gwarancje budzetowg i pomoc finansowg dla krajéw partnerskich (innych niz
Ukraina), we wniosku przewidziano standardowe wskazniki zasilenia rezerw wynoszgce od
9% w przypadku operacji z udziatem panstwa do 50% w przypadku bardziej ryzykownych
operacji z udziatem sektora prywatnego. Gwarancja dla Ukrainy bytaby poczatkowo
zabezpieczona na poziomie 70% (w odrdznieniu od pozyczek dla Ukrainy) (pkt 63-68).

W art. 24 ust. 4 wniosku zobowigzano Komisje do dokonywania co roku przegladu
wszystkich wskaznikéw zasilenia rezerw. Trybunat z zadowoleniem przyjmuije fakt, ze
czestotliwosé przegladow jest dostosowana do wymogdw okreslonych dla Instrumentu na
rzecz Ukrainy (art. 32 ust. 2).

Ponadto w art. 24 ust. 9 wniosku wskazano, ze kwoty potrzebne do zasilenia rezerw beda
pochodzi¢ z filaréw geograficznych i z Rezerwy na rzecz Ukrainy. W odrdznieniu jednak od
rozporzgdzenia w sprawie ISWMR (art. 31 ust. 5), w ktédrym ograniczono maksymalnag
kwote rezerw do 10 mld euro, w opiniowanym wniosku nie okreslono zadnego takiego
putapu. Brak takiego putapu sprawia, ze na tworzenie rezerw moze zostac przeznaczona
znaczna kwota, kosztem innych form wsparcia na rzecz krajow partnerskich, na przyktad
dotacji. W tym kontekscie Trybunat odnotowuje, ze w ocenie srédokresowej z 2024 r.
dotyczacej instrumentdéw zewnetrznych UE na okres 2021-2027 (s. 61 i 124) uznano, ze
dotacje i operacje fgczone (w ramach ktérych dotacje tagczone sg z pozyczkami) sg bardziej
odpowiednie niz gwarancje budzetowe w przypadku krajéw niestabilnych i krajow
najstabiej rozwinietych. W zwigzku z tym Komisja i prawodawcy powinni rozwazy¢
wprowadzenie w art. 24 ust. 9 wniosku putapu, ktéry okreslatby maksymalng kwote, jaka
mozna wykorzystac do tworzenia rezerw na gwarancje i pomoc finansowa.

Brak rezerw na pozyczki dla Ukrainy (art. 24 ust. 3)

Jak wyjasniono w pkt 37-41, opiniowany wniosek umozliwia Komisji przydzielenie na
pozyczki dla Ukrainy maksymalnie 100 mld euro (88,9 mld euro w cenach z 2025 r.)

w okresie 2028-2034. Komisja sfinansowataby proponowane pozyczki, zaciggajac
niezbedny dtug na rynkach kapitatowych lub od instytucji finansowych. Zwiekszytoby to
jeszcze bardziej obcigzenie wynikajace z dtugu zaciggnietego przez Unie oraz ekspozycje
budzetu UE.

Art. 24 ust. 3 pkt 3 wniosku stanowi, ze na zasadzie odstepstwa od rozporzgdzenia
finansowego pozyczki nie beda zabezpieczone rezerwami. Zamiast tego pozyczki bytyby
gwarantowane przez margines elastycznosci budzetu 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 elastycznosci budzetu UE

Margines elastycznosci oznacza margines miedzy putapem zasobdw wiasnych (tj.
maksymalng kwotg, o ktérg UE moze zwrdcié sie do panstw cztonkowskich) a limitami
wydatkéw okreslonymi w rozporzadzeniu w sprawie WRF.

Margines elastycznosci stanowi ostateczng gwarancje dla inwestoréw: jesli UE napotka
trudnosci z obstugg dtugu (np. z powodu opdznionych lub niepetnych sptat pozyczek
przez beneficjentéw), Komisja moze wezwac panstwa cztonkowskie do wniesienia
dodatkowych wktadow w celu wypetnienia cigzagcych na UE zobowigzan. Mechanizm
ten stanowi wigzace zobowigzanie prawne ze strony panistw cztonkowskich. Niemniej
przed zwrdceniem sie o whniesienie tych wkfadéw Komisja powinna wdrozy¢
odpowiednie srodki w zakresie ograniczania ryzyka i zarzgdzania ptynnoscia.

W 2020 r. decyzjg Rady (UE, Euratom) 2020/2053 podniesiono staty putap zasobow
wiasnych z 1,23% do 1,4% tagcznego dochodu narodowego brutto panstw
cztonkowskich UE. W odniesieniu do WRF na lata 2028—-2034 Komisja zaproponowata
dalsze podwyzszenie tego putapu, do 1,75%>. Biorgc pod uwage planowane
zwiekszenie zasobdw, Komisja oszacowata w 2025 r., ze w latach 2026-2034 dostepny
margines elastycznosci wyniesie srednio 128,5 mld euro rocznie, co uznata za
wystarczajgce do pokrycia potencjalnych strat z tytutu pozyczek zabezpieczonych
marginesem elastycznosci na dzien 31.12.2024 r.

Zrédto: sprawozdanie roczne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego za 2024 r., pkt 2.39 i 2.40 oraz
COM(2025) 781, sprawozdanie Komisji dotyczgce zobowigzan warunkowych, s. 20.

Nalezy zauwazy¢, ze poziom rezerw na wszystkie pozyczki z budzetu UE dla panstw trzecich
ustalono wczesniej na 9% wartosci pozyczki, aby spetni¢ wymaog okreslony w art. 214 ust. 1
rozporzadzenia finansowego. Jesli chodzi o wyjatkowe pozyczki dla Ukrainy, w 2022 .
panstwa cztonkowskie zgodzity sie udostepni¢ dodatkowe gwarancje (gwarancje ptatne na
zadanie) w wysokosci do 61%, co oznacza, ze catkowite pokrycie budzetowe wyniesie 70%.
0Od 2023 r. nie s3 jednak wymagane zadne rezerwy ani na pomoc makrofinansowg plus

w wysokosci 18 mld euro, ani na pozyczki w wysokosci 33 mld euro w ramach Instrumentu
na rzecz Ukrainy, ani na pozyczki w wysokosci 18,1 mld euro udzielone w ramach
Mechanizmu wspotpracy pozyczkowej dla Ukrainy. Ponadto Rada Europejska zgodzita sie
na niedawng propozycje, by udostepni¢ 90 mld euro w ramach pozyczek w latach 2026—
2027. Pozyczki te miatyby by¢ rowniez zabezpieczone marginesem elastycznosci, a nie by¢
objete rezerwami (pkt 08). Na rys. 6 przedstawiono wczesniej zatwierdzone pozyczki dla

% COM(2025) 574, wniosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie systemu zasobdw wtasnych 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 pozyczki na lata 2026—2027 oraz pozyczki zaproponowane
w ramach instrumentu ,,Globalny wymiar Europy”.

Rys. 6 | Harmonogram zatwierdzonych i proponowanych pozyczek dla
Ukrainy

(kwoty w mld euro)

Pozyczki

@ zatwierdzone (80,7 mld euro)
@ proponowane (maksymalnie 190 mld euro)

18,0 3,0 18,1
0,4 1,2 1,0 1,2 1,2 1,0
. ° ® ° e e . . .
Rezerwy na

Gwarancje udzielone w ramach marginesu
elastycznosci budzetu UE

wspdlny fundusz rezerw
(1,1 mld euro), tylko w okresie do wrzesnia 2022 r.

0,04 0,11 0,09 0,11 0,11 0,09 0,45
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Agresja Rosji na Ukraine
rozpoczeta sie
24 lutego 2022r.

Uwaga: Kwoty proponowanych pozyczek odpowiadaja teoretycznej maksymalnej kwocie. Jak wyjasniono
w pkt 41 i na rys. 4, we wniosku dotyczacym instrumentu ,,Globalny wymiar Europy” nie okreslono
orientacyjnego podziatu na pozyczki i bezzwrotne wsparcie.

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rys. 2.23 w sprawozdaniu rocznym Trybunatu za
2024 r. oraz na podstawie wniosku.

Trybunat wielokrotnie ostrzegat przed ryzykiem, jakie wigze sie z wykorzystaniem
marginesu elastycznosci budzetu UE do zabezpieczenia pozyczek dla Ukrainy>°. Ryzyko to
wynika z faktu, ze wszelkie straty zwigzane z pozyczkami bedg musiaty zosta¢ pokryte

z marginesu elastycznosci przysztych budzetéw UE (zob. ramka 2), co moze skutkowac
wezwaniem panstw cztonkowskich do wniesienia dodatkowych wktadéw. Ponadto, jak
pokazano na rys. 6, kwota pozyczek dla Ukrainy zabezpieczonych marginesem elastycznosci
nadal rosnie. Pozyczki zaproponowane w ramach instrumentu ,,Globalny wymiar Europy”
w wysokosci do 100 mld euro, a takze niedawno zaproponowane pozyczki w wysokosci

90 mld euro wywrg nieuchronnie dodatkowag presje na margines elastycznosci. W zwigzku

39 Opinia 07/2022, opinia 03/2023 oraz sprawozdania roczne Trybunatu za lata budzetowe 2022,
2023 2024.


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 stwierdzit Trybunat w opinii w sprawie systemu zasobéw wfasnych — Komisja
powinna ponownie oceni¢, czy nowo zaproponowany putap zasobow wtasnych
w wysokosci 1,75% jest nadal odpowiedni“.

Ponadto takie podejscie do pozyczek odbiega od podejscia przyjetego przez Komisje
w odniesieniu do pozyczek w ramach wyjatkowej pomocy makrofinansowej na tgczng
kwote 6 mld euro przyznanych w 2022 r. W czerwcu 2025 r. Komisja potwierdzita, ze
w przypadku tych pozyczek ,,utrzymanie wskaznika zasilenia rezerw na poziomie 70%
mozna obecnie uznac¢ za odpowiednie do ochrony budzetu UE przed potencjalnymi
stratami” ',

Podsumowujac, brak rezerw na proponowane pozyczki dla Ukrainy w wysokosci do

100 mld euro w ramach instrumentu ,,Globalny wymiar Europy” — a takze na
zaproponowane niedawno pozyczki w wysokosci 90 mld euro na lata 2026—2027 — wigze
sie ze znacznym ryzykiem. Biorgc pod uwage rosngcg ekspozycje przysztych budzetéw UE
zwigzang ze zobowigzaniami oraz zgodnie z zasadg ostroznosci, Komisja i prawodawcy
powinni rozwazy¢ uzupetnienie zabezpieczenia marginesem elastycznosci dodatkowymi
zabezpieczeniami, takimi jak tworzenie rezerw, w celu pokrycia ryzyka nagtego

i niespodziewanego niewykonania zobowigzan przez Ukraine. Datoby to panstwom
cztonkowskim czas na przygotowanie sie do wniesienia ewentualnych niezbednych
wktadow.

Wykonywanie gwarancji budzetowych i instrumentéw
finansowych (art. 25)

Gwarancje budzetowe i instrumenty finansowe bytyby nadal wdrazane przez , kwalifikujgce
sie podmioty wykonawcze” zgodnie z zasadami zarzadzania posredniego okreslonymi

w art. 62 ust. 1 lit. ¢} iart. 211 ust. 5 rozporzadzenia finansowego. Wszystkie takie
podmioty muszg zosta¢ poddane ocenie ex ante odnoszacej sie do spetnienia wymogow
dotyczacych filaréw zgodnie z art. 157 ust. 3 rozporzadzenia finansowego. Ma to zapewnic
poziom ochrony intereséw finansowych UE rGwnowazny poziomowi zapewnianemu przez
Komisje w ramach zarzadzania bezposredniego. Takimi podmiotami wykonawczymi moga
by¢ przyktadowo organizacje miedzynarodowe, europejskie instytucje finansowania

40" Opinia 04/2026 w sprawie wniosku dotyczgcego decyzji w sprawie systemu zasobdw wtasnych
UE, pkt 16.

41 projekt budzetu UE na 2026 r., dokument roboczy X, 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
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rozwoju i banki rozwoju panstw cztonkowskich, z ktérymi Komisja podpisata umowy
w sprawie gwarancji budzetowych*?,

Ponadto w art. 25 ust. 2 wniosku podkreslono, ze podmioty majace siedzibe w kraju
partnerskim mozna uznaé za , kwalifikujgce sie podmioty wykonawcze”, pod warunkiem ze
zostaty one pozytywnie ocenione pod katem spetnienia wymogdw dotyczacych filardw,
nawet jesli dany kraj partnerski korzysta z gwarancji budzetowej lub instrumentu
finansowego, ale nie wnosi zadnego wktadu na rzecz takiej gwarancji lub instrumentu.
Ponadto we wniosku doprecyzowano, ze przepis ten stanowi odstepstwo od art. 211 ust. 5
akapit trzeci rozporzadzenia finansowego.

Co wazniejsze, art. 25 ust. 3 wniosku umozliwia Komisji — pod pewnymi warunkami —
powierzenie zarzgdzania gwarancjami budzetowymi lub instrumentami finansowymi
podmiotom, ktére ,,podlegajg prawu prywatnemu” panstwa cztonkowskiego lub kraju
partnerskiego korzystajacego z instrumentow finansowych lub gwarancji budzetowej lub
wnoszacego wkfad na rzecz takich instrumentéw lub gwarancji, pod warunkiem ze
podmioty te zapewnig odpowiednie gwarancje swojej zdolnosci finansowej. Stanowi to
odstepstwo od art. 62 ust. 1iart. 211 ust. 5 rozporzadzenia finansowego — odstepstwo to
wprowadzono juz w obecnych WRF.

W motywie 82 wniosku wyjasniono, ze przepis ten ma na celu zwiekszenie atrakcyjnosci
inwestycji dla sektora prywatnego i maksymalizacje oddziatywania. W ocenie skutkow
(s. 29) podkreslono ponadto, ze zarzgdzanie gwarancjami mozna powierzy¢ agencjom
kredytéw eksportowych dziatajgcym w panistwach cztonkowskich. Komisja potwierdzita
réwniez, ze inne rodzaje organizacji — takie jak banki komercyjne — mozna uznaé za
podmioty kwalifikujgce sie.

Pomimo obowigzku, by wszystkie podmioty wykonawcze poddaty sie ocenie spetnienia
wymogow dotyczacych filaréw, a podmioty prywatne przedstawity gwarancje swojej
zdolnosci finansowej, zakres art. 25 ust. 3 pozostaje szeroki, poniewaz praktycznie
wszystkie podmioty podlegajace prawu prywatnemu mozna uznac za kwalifikujace sie.
Umozliwitoby to podmiotom prywatnym przekazywanie korzysci gospodarczych
wynikajacych z gwarancji budzetowej UE posrednikom finansowym i ostatecznym
odbiorcom, a ostatecznie umozliwitoby im uruchomienie tych gwarancji w przypadku
poniesienia strat. W rezultacie moze doj$¢ do zwiekszenia ekspozycji budzetu UE zwigzanej
ze zobowigzaniami warunkowymi.

W tym kontekscie Trybunat podkresla, ze powierzenie zarzadzania gwarancjami
podmiotom prywatnym powinno mie¢ miejsce wytgcznie w wyjgtkowych przypadkach, na

42 Tamze, s. 79-88.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0552&qid=1755176812689
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przykfad gdy europejskie instytucje finansowania rozwoju lub banki rozwoju funkcjonujgce
w panstwach cztonkowskich nie mogg dziata¢ na danym obszarze. W zwigzku z tym
prawodawcy powinni rozwazy¢ wyjasnienie w art. 25 ust. 3, ze przepis ten bytby
stosowany wytacznie, ,,jesli jest to konieczne i nalezycie uzasadnione”. Komisja mogfaby
nastepnie doprecyzowaé w wytycznych, jakie sg to przypadki.

Proponowana zmiana byfaby zgodna z art. 23 ust. 7 wniosku, ktéry przewiduje, ze
wdrazanie gwarancji budzetowych i instrumentéw finansowych powierza sie ,w miare
mozliwosci [...] [Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemul], [Europejskiemu Bankowi
Odbudowy i Rozwoju] lub organizacji panstwa cztonkowskiego”.

Wykonanie pozyczek opartych na polityce (art. 26)

W art. 26 wniosku wprowadzono mozliwos¢ udzielania pozyczek opartych na polityce —
jest to nowe narzedzie, ktérego nie przewidziano w obowigzujacym rozporzgdzeniu

w sprawie ISWMR. W motywie 85 wyjasniono, ze celem tych pozyczek bytoby ,wspieranie
programow reform krajéw partnerskich i pobudzanie inwestycji”. Pozyczki te miatyby
charakter dodatkowy wzgledem pozyczek udzielanych w ramach pomocy
makrofinansowej, ktdre sg przeznaczone wytgcznie na uzupetnienie programu
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego majgcego na celu pomoc panstwom
doswiadczajgcym powaznych trudnosci zwigzanych z ich bilansem ptatniczym.

W motywie 85 wniosku podkreslono, ze warunki majgce zastosowanie do pozyczek
opartych na polityce nalezy, w stosownych przypadkach, dostosowac do warunkow
wsparcia budzetowego okreslonych w rozporzadzeniu finansowym oraz ze przed
zatwierdzeniem jakiejkolwiek pozyczki nalezy przeprowadzi¢ analize zadtuzenia. Art. 24
ust. 1 wniosku stanowi ponadto, ze tgczna kwota pomocy finansowej (w tym pozyczek
opartych na polityce) i gwarancji budzetowych nie moze przekroczy¢ 95 mld euro (pkt 59).

Pozyczki oparte na polityce mogtyby by¢ udzielane kazdemu krajowi partnerskiemu
(niezaleznie od regionu geograficznego, w ktérym sie on znajduje). W motywie 88 wyraznie
wspomniano, ze pozyczki oparte na polityce moga byc¢ udzielane krajom partnerskim
objetym procesem rozszerzenia i politykg wschodniego sgsiedztwa, ktére wdrazajg plany
oparte na wynikach (zdefiniowane w art. 31 wniosku, zob. réwniez pkt 80-84). Zgodnie

z zatozeniami srodki miatyby by¢ wyptacane po spefnieniu wczesniej uzgodnionych
warunkéw. W tym wzgledzie wykorzystanie pozyczek w ramach filaru ,,Europa” wzoruje sie
na niedawno ustanowionych instrumentach dla Ukrainy, Batkanéw Zachodnich i Motdawii.

Nalezy zauwazy¢, ze pozyczki oparte na polityce — mogace obejmowac znaczne kwoty —
bytyby przyjmowane przez kolegium komisarzy jako akty wykonawcze Komisji zgodnie
z procedurg komitetowg okre$long 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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zobowigzana do zasiegniecia — przed przyjeciem aktu wykonawczego — opinii komitetu
sktadajgcego sie z przedstawicieli panstw cztonkowskich UE. Procedura okreslona we
whniosku przewiduje jednak jedynie niewielkie formalne zaangazowanie wfadzy budzetowej
UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady jako instytucji*®. W zwigzku z tym prawodawcy
powinni rozwazy¢ zwiekszenie roli Parlamentu Europejskiego i Rady w przyjmowaniu
aktow prawnych w sprawie pozyczek opartych na polityce.

Tytut lll — Przepisy koncowe

Przyjecie dalszych przepiséw wykonawczych dotyczacych
filaru ,,Europa” (art. 31)

W art. 31 wniosku (w potgczeniu z art. 17 ust. 1) okreslono procedure przyjmowania
planéw opartych na wynikach uzgodnionych z krajami partnerskimi objetymi procesem
rozszerzenia i politykg wschodniego sgsiedztwa. Komisja wyjasnita, ze instrumenty
wspotpracy z tymi krajami bedg wzorowac sie na niedawno ustanowionych instrumentach
dla Ukrainy**, Batkanéw Zachodnich®® i Motdawii. Oznaczatoby to, ze wyptaty w ramach
tych instrumentéw wspotpracy miatyby miejsce po spetnieniu warunkéw ptatnosci (etapy
jakosciowe i ilosciowe), ktére majg zostac okreslone w planach opartych na wynikach,

a ponadto instrumenty te opieratyby sie na modelu finansowania niepowigzanego

z kosztami (chociaz nie jest to wyraznie okreslone w art. 31).

W tym kontekscie kontrolerzy przypominajg, ze w przegladzie 02/2025 Trybunat zwrdcit
uwage na wnioski z dotychczasowych doswiadczen, ktére pozwolityby w przysztosci
poprawi¢ ukierunkowanie na wyniki, rozliczalnos$¢ i przejrzystosc¢ takich instrumentéw.
W szczegdblnosci Trybunat zauwazyt, ze plany oparte na wynikach przyjete w ramach
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci koncentruja sie na postepach
we wdrazaniu, a nie na wynikach oraz ze nie mozna zmierzy¢ efektywnosci, poniewaz
Komisja nie gromadzi informacji na temat rzeczywistych kosztéw. Trybunat stwierdzit, ze
samo zastosowanie finansowania niepowigzanego z kosztami nie czyni z Instrumentu na
rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci instrumentu opartego na wynikach.

43 Art. 10 ust. 3, art. 10 ust. 4 i art. 11 rozporzadzenia (UE) nr 182/2011 ustanawiajgcego przepisy
i zasady ogdlne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie wykonywania uprawnien
wykonaweczych przez Komisje.

4 Opinia 03/2023 w sprawie wniosku dotyczgcego ustanowienia Instrumentu na rzecz Ukrainy.

45 Opinia 01/2024 w sprawie ustanowienia Instrumentu Wsparcia Reform i Wzrostu

Gospodarczego na Batkanach 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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Zgodnie z art. 17 ust. 1 i art. 32 ust. 2 wniosku plany oparte na wynikach miatyby by¢
przyjmowane w formie aktow wykonawczych Komisji. Procedura miataby przebiegac tak
samo jak w przypadku istniejgcych instrumentéw dla Batkandw Zachodnich i Motdawii.

W planach okreslono 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 s znacznie wieksze niz
finansowanie zapewniane za posrednictwem instrumentéw dla Motdawii (1,8 mld euro)

i Batkanéw Zachodnich (6 mld euro).

Wprawdzie art. 32 ust. 2 wniosku zobowigzuje Komisje do zastosowania procedury
komitetowej, lecz procedura przyjecia plandw przewiduje jedynie ograniczone formalne
zaangazowanie wtadzy budzetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady jako
instytucji“®. Ponadto podej$cie przyjete przez Komisje w odniesieniu do planéw
uzgadnianych z krajami partnerskimi rézni sie od procedury przewidzianej w odniesieniu do
przyjmowania plandw partnerstwa krajowego i regionalnego uzgadnianych z panstwami
cztonkowskimi UE. Art. 23 wniosku dotyczgcego rozporzgdzenia w sprawie Europejskiego
Funduszu, w sprawie ktérego Trybunat zamierza wydac¢ odrebng opinie, przewiduje
bowiem przyjecie tych ostatnich planéw w drodze decyzji wykonawczej Rady. Podobne
rozwigzanie przyjeto réwniez w przypadku Instrumentu na rzecz Ukrainy (art. 19) — Plan
Ukrainy w ramach Instrumentu zostat przyjety w drodze decyzji wykonawczej Rady,
poniewaz Instrument na rzecz Ukrainy uznaje sie za ,,wyjatkowy Srednioterminowy
instrument”*’.

W zwigzku z tym — aby dostosowac przepisy art. 31 wniosku dotyczacego instrumentu
»Globalny wymiar Europy” do innych przepiséw UE — Komisja i prawodawcy powinni
rozwazy¢ wzmocnienie roli wiadzy budzetowej, tj. Parlamentu Europejskiego i Rady,

w procesie przyjmowania planéw opartych na wynikach uzgodnionych z krajami
partnerskimi. Ponadto —zgodnie z istniejgcymi rozwigzaniami — Komisja powinna rozwazy¢
okreslenie metodyki (wytycznych) postepowania w przypadkach, w ktérych warunki
ptatnosci (tj. etapy jakosciowe i ilosciowe), ktére majg zostac okreslone w planach opartych
na wynikach, zostaty spetnione jedynie czesciowo.

Sprawozdawczos¢

Zgodnie z wnioskiem dotyczgcym ram wykonania, w sprawie ktorego Trybunat zamierza
wydac odrebng opinie, pojedyncze sprawozdanie z wykonania miatoby zastgpi¢ 32 wymogi

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

47 C/2024/1969, wspdlna deklaracja Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji dotyczaca
wyjatkowego 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 dotyczgce poszczegdlnych programdw (w tym zastgpitoby roczne
sprawozdanie z wdrazania instrumentow dziatarh zewnetrznych UE). Trybunat zwraca
uwage na ryzyko, ze skonsolidowane sprawozdanie nie obejmie wszystkich istotnych
informacji, poniewaz we wniosku dotyczacym ram wykonania nie okreslono szczegétowo
tresci przysztej rocznej sprawozdawczosci na temat wynikow.

Obecnie art. 41 rozporzadzenia w sprawie ISWMR zobowigzuje Komisje do publikowania
szczegdtowych informagiji ilosciowych, takich jak zobowigzania budzetowe, kwoty
zakontraktowane i srodki na ptatnosci, w tym wykorzystanie gwarancji budzetowych

i instrumentéw finansowych, w podziale na poszczegélne podmioty wykonawcze i obszary
geograficzne. Te dane ilosciowe maja by¢ uzupetnione informacjami jakosciowymi na
temat postepdw w osigganiu celdéw oraz wynikdw monitorowania i ewaluacji. Informacje te
sg obecnie przedstawiane w rocznych sprawozdaniach z wdrazania instrumentow dziafan
zewnetrznych UE.

Powyzsze informacje sg przydatne w procesie kierowania wdrazaniem instrumentu i jego
oceny oraz umozliwiajg Parlamentowi i Radzie monitorowanie przydziatu srodkéw
finansowych. W zwigzku z tym Komisja powinna zagwarantowag, ze informacje tego
rodzaju bedga udostepniane w przysztosci za posrednictwem proponowanego Centralnego
Portalu lub w ramach rocznej sprawozdawczosci na temat wynikdw.

Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego

O uprawnieniach kontrolnych Trybunatu mowa jest w motywie 93 opiniowanego wniosku.
Przypomniano w nim, ze zgodnie z rozporzgdzeniem finansowym , kazda osoba lub
podmiot, ktore otrzymuja srodki finansowe Unii, s3 zobowigzane w petni wspétpracowaé
w celu ochrony intereséw finansowych Unii, przyznaé Komisji, OLAF-owi, EPPO

i Trybunatowi Obrachunkowemu niezbedne prawa i dostep, a takze zapewnic, aby wszelkie
osoby trzecie uczestniczace w wykonywaniu srodkéw finansowych Unii przyznaty tym
organom rownowazne prawa”. Obowigzek ten nie zostat jednak wyraznie ujety w zadnym
artykule wniosku.

Ponadto art. 23 ust. 1 stanowi, ze dziatania zewnetrzne mogg by¢ realizowane w drodze
zarzadzania posredniego przez podmioty wymienione w art. 62 ust. 1 lit. c) rozporzadzenia
finansowego, w tym organizacje miedzynarodowe. W przypadku zarzgdzania posredniego
Komisja w petni polega na kontrolach zarzadczych i audytach przeprowadzanych przez te
podmioty.

W ramach prowadzonych prac kontrolnych Trybunat czesto ma do czynienia z podmiotami
poddanymi ocenie spetnienia wymogow dotyczacych filaréw, 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 miedzynarodowymi, ktdre zarzadzajg funduszami UE w krajach partnerskich.
Z prac kontrolnych Trybunatu przeprowadzonych na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci
wynika, ze znaczna czes¢ btedoéw kwantyfikowalnych dotyczy transakcji zarzgdzanych
wtasnie przez organizacje miedzynarodowe. Ponadto kontrolerzy nadal napotykaja
ograniczenia w dostepie do dokumentdw i informacji niezbednych do przeprowadzenia
kontroli*® — Zzadana dokumentacja jest udostepniana przez niektdre organizacje
miedzynarodowe z opdznieniem lub dostep do niej jest ograniczany, co wptywa
niekorzystnie na planowanie, realizacje i kontrole jakosci prac Trybunatu. Zalecenia
Trybunatu zmierzajgce do rozwigzania tych problemdw nie zostaty jak dotagd w petni
zrealizowane.

W zwigzku z powyzszym ujecie uprawnien kontrolnych Trybunatu w odrebnym artykule
whiosku zapewnitoby jasnos¢ co do obowigzkdw cigzgcych na odbiorcach finansowania
unijnego oraz zgodnosc¢ z miedzynarodowymi standardami kontroli. Komisja i prawodawcy
powinni rozwazy¢ dodanie do wniosku specjalnego artykutu przypominajgcego o roli
Trybunatu oraz przystugujgcych mu uprawnieniach w zakresie dostepu i kontroli. Taki
artykut mogtby czesciowo powielac tresé motywu 93 lub miec nastepujgce brzmienie:
»Kontrole zewnetrzng dziatat podejmowanych zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem
przeprowadza Europejski Trybunat Obrachunkowy zgodnie z art. 287 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, co znajduje dalsze odzwierciedlenie w rozporzadzeniu
(UE, Euratom) 2024/2509".

Niniejsza opinia zostata przyjeta przez Europejski Trybunat Obrachunkowy w Luksemburgu
na posiedzeniu w dniu 5 lutego 2026 .

W imieniu Trybunafu Obrachunkowego
v /\/W |

Tony Murphy
Prezes

8 Sprawozdanie roczne Trybunatu dotyczgce wykonania budzetu UE za 2024 r., pkt 9.14-9.16 oraz
sprawozdanie Trybunatu dotyczgce 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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Tytut (link do publikacji)

Sprawozdania roczne za rok budzetowy 2024
Sprawozdania roczne za rok budzetowy 2023

Wsparcie Komisji na rzecz walki z gtodem w Afryce Subsaharyjskiej
Inicjatywa godna pochwalty, lecz niewystarczajgco ukierunkowana na trwatosé
i oddziatywanie

Unijna pomoc na rzecz wymiany handlowej dla krajéw najstabiej rozwinietych

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

Pomoc humanitarna UE objeta zarzgdzaniem zdalnym

Moze ratowac zycie, ale w stosowanym podejsciu wystepujg uchybienia

Unijne wsparcie finansowe na rzecz systemow opieki zdrowotnej w wybranych
krajach partnerskich

Ogdlne cele strategiczne s3 realizowane, lecz skutecznos¢ interwencji ograniczajg
problemy w zakresie koordynacji i trwatosci

Fundusz powierniczy UE dla Afryki
Pomimo przyjecia nowych podejs¢ wsparcie pozostato niewystarczajgco
ukierunkowane

Inicjatywa ,,Spotlight” na rzecz wyeliminowania przemocy wobec kobiet i dziewczat
Pomimo ambitnych zatozer oddziatywanie jest dotychczas niewielkie

Programowanie w ramach Instrumentu Sasiedztwa oraz Wspétpracy
Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny Wymiar Europy

Programy sg szeroko zakrojone, ale wystepujg w nich niedociggniecia w zakresie
metod przydziatu Srodkéw finansowych i monitorowania oddziatywania

Krajobraz finansowy UE

Mozaika instrumentdw wymagajgca dalszego uproszczenia i poprawy rozliczalnosci


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

Odniesienie do
publikacji

Sprawozdanie
specjalne
04/2023

Sprawozdanie
specjalne
27/2022

Sprawozdanie
specjalne
01/2022

Sprawozdanie
specjalne
23/2021

Sprawozdanie
specjalne
17/2021

Sprawozdanie
specjalne
02/2021

Opinia 02/2026

Opinia 01/2026

Opinia 03/2024

Opinia 01/2024

Opinia 03/2023

Opinia 07/2022

Opinia 10/2018

Przeglad
03/2025
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Tytut (link do publikacji)

Swiatowy sojusz na rzecz przeciwdziatania zmianie klimatu +
Osiggniecia nie doréwnaty ambicjom

Wsparcie UE na rzecz wspotpracy transgranicznej z paristwami sgsiadujacymi
Udzielono cennej pomocy, lecz realizacje dziatan rozpoczeto z duzym opdznieniem,
a ich koordynacja wymaga usprawnienia

Wsparcie UE na rzecz praworzadnosci na Batkanach Zachodnich
Pomimo poczynionych wysitkdw wcigz wystepujg zasadnicze problemy

Zwalczanie korupcji na wysokim szczeblu na Ukrainie
Podjeto szereg inicjatyw unijnych, ale wcigz brak wystarczajacych rezultatéw

Wspétpraca UE z panstwami trzecimi w zakresie readmisji
Podjete dziatania przyniosty ograniczone rezultaty

Unijna pomoc humanitarna na rzecz edukacji
Zapewniono wsparcie dla dzieci w potrzebie, ale pomoc powinna mie¢ charakter
dtugoterminowy i trafia¢ do wiekszej liczby dziewczat

Opinia w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajgcego program ramowy w zakresie badan naukowych i innowacji
,Horyzont Europa” na lata 2028—-2034 oraz zasady uczestnictwa i upowszechniania
obowigzujgce w tym programie oraz uchylajgcego rozporzadzenie (UE) 2021/695

Opinia w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ustanowienia Europejskiego Funduszu Konkurencyjnosci (,,EFK”),
w tym programu szczegétowego dziatan na rzecz badan naukowych i innowacji

w dziedzinie obronnosci, uchylenia rozporzadzeri (UE) 2021/522, (UE) 2021/694,
(UE) 2021/697, (UE) 2021/783 oraz zmiany rozporzadzen (UE) 2021/696, (UE)
2023/588 i (UE) [EDIP]

Opinia towarzyszgca przeprowadzonej przez Komisje ocenie gwarancji na dziatania
zewnetrzne (COM(2024) 208)

Opinia w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ustanowienia Instrumentu Wsparcia Reform i Wzrostu
Gospodarczego na Batkanach Zachodnich (2023/0397(COD))

Opinia w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ustanowienia Instrumentu na rzecz Ukrainy

Opinia w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (UE, Euratom) 2018/1046 w odniesieniu do
ustanowienia zréznicowanej strategii finansowania jako ogélnej metody zaciggania
pozyczek (2022/0370(COD))

Opinia w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajgcego Instrument Sgsiedztwa oraz Wspétpracy Miedzynarodowe;j
i Rozwojowej (COM(2018) 460)

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

Odniesienie do
publikacji

Przeglad
02/2025

Tytut (link do publikacji)

Ukierunkowanie na wyniki, rozliczalnos¢ i przejrzystos¢ — z niedociggnie¢ RRF warto
wyciggnac¢ wnioski na przysztos¢
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Zatacznik Il — Proponowane zmiany wraz z uwagami

Tabela 1 | Proponowane zmiany wraz z uwagami

Tekst wniosku

Motywy wniosku

Artykut 6 — Budzet

6. Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktéw
delegowanych w celu zmiany wartosci procentowej
okreslonej w ust. 5.

Artykut 12 — Migracja i przymusowe wysiedlenia

3. W przypadku gdy stuzby Komisji, w porozumieniu z ESDZ,
stwierdzg powazne niedociggniecia w kraju partnerskim
zwigzane w szczegdlnosci z obowigzkiem readmisji wtasnych
obywateli z panstw cztonkowskich, Komisja moze zawiesic¢
pfatnosci lub realizacje programu. Zawieszenie w zadnym
przypadku nie ma wptywu na pomoc humanitarna.

Sugerowana zmiana

Artykut 6 — Budzet

6. Komisja jest uprawniona do przyjmowania
aktow delegowanych w celu zmiany wartosci
procentowej okreslonej w ust. 5

o maksymalnie [XX] punktéw procentowych.
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Uwagi

Trybunat proponuje, by ustanowi¢ orientacyjne
poziomy docelowe dotyczgce wydatkdw
podobne do tych okreslonych

W rozporzgdzeniu w sprawie ISWMR,

w szczegdlnosci aby zapewnic krajom
partnerskim pozytywne zachety do
zacie$nienia wspotpracy w zakresie migracji
(pkt 44—45).

Trybunat proponuje, by okresli¢ maksymalny
odsetek, o jaki Komisja moze zmienié poziom
docelowy wydatkéw na oficjalng pomoc
rozwojowg (pkt 42—43).

Trybunat proponuje uzupetnienie mechanizmu
zawieszajgcego przewidzianego w art. 12 ust. 3
0 pozytywne zachety, takie jak orientacyjny
poziom docelowy dotyczgcy wydatkéw na
migracje (pkt 47—49).



Tekst wniosku

Artykut 19 — Przyjmowanie planéw dziatania i $Srodkéw

2. e) dotacji na sptate odsetek i kosztéw finansowania
zewnetrznego udzielanych krajowi partnerskiemu
bedacemu beneficjentem powigzanych z pomoca
finansowg, jezeli jest to nalezycie uzasadnione.

Artykut 23 — Wdrazanie i formy finansowania unijnego

4. Na zasadzie odstepstwa od art. 198 rozporzadzenia (UE,
Euratom) 2024/2509 nastepujgce rodzaje dotacji mogg by¢
przyznawane bez zaproszenia do sktadania wnioskow: [...]

e) jezeli jest to konieczne i nalezycie uzasadnione w planach
dziatania i srodkach, o ktérych mowa w art. 18, dotacje dla
podmiotow prawnych podlegajgcych prawu prywatnemu,
ktére faktycznie majg siedzibe w panstwie cztonkowskim,
aby utatwic inwestycje lezgce w strategicznym interesie Unii
i wspierac cele Instrumentu.

Sugerowana zmiana

Artykut 19 — Przyjmowanie planéw dziatania
i Srodkow

2. e) w drodze odstepstwa od art. 223 ust. 4 lit.

e) rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509 —
dotacji na sptate odsetek i kosztow
finansowania zewnetrznego udzielanych
krajowi partnerskiemu bedgcemu
beneficjentem powigzanych z pomocg
finansowg, jezeli jest to nalezycie uzasadnione.

Artykut 23 — Wdrazanie i formy finansowania
unijnego

4. Na zasadzie odstepstwa od art. 198
rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509
nastepujace rodzaje dotacji mogg by¢
przyznawane bez zaproszenia do sktadania
whioskow: [...]

e) jezeli jest to konieczne i nalezycie
uzasadnione w planach dziatania i Srodkach,

o ktérych mowa w art. 18, dotacje na
maksymalna kwote [XXX] EUR dla podmiotéow
prawnych podlegajacych prawu prywatnemu,
ktdre faktycznie majg siedzibe w panstwie
cztonkowskim, aby utatwic inwestycje lezgce
w strategicznym interesie Unii i wspierac cele
Instrumentu.
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Uwagi

Trybunat proponuje, by w tekscie podkreslono,
e subsydiowanie pozyczek dla krajow
partnerskich stanowi odstepstwo od
rozporzgdzenia finansowego, oraz by nalezycie
uzasadniono to odstepstwo w motywach
whiosku, zgodnie z wymogami art. 3
rozporzadzenia finansowego (pkt 53).

Aby zagwarantowad, ze bezposrednie
udzielanie zaméwien podmiotom prywatnym
w celu utatwienia inwestycji lezgcych

w strategicznym interesie Unii pozostanie
wyjatkiem, kontrolerzy proponujg
ustanowienie solidnych zabezpieczen, w tym
gbrnego limitu kwotowego (pkt 56—58).



Tekst wniosku

Artykut 24 — Gwarancje budzetowe i pomoc finansowa:
maksymalne wsparcie Unii, finansowanie i zaciggane
pozyczki

3. (akapit trzeci)

Nie tworzy sie rezerw i, na zasadzie odstepstwa od art. 214
ust. 1 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509, nie ustala
sie wskaznika zasilenia rezerw dla pozyczek dla Ukrainy.

Artykut 24 — Gwarancje budzetowe i pomoc finansowa:
maksymalne wsparcie Unii, finansowanie i zaciggane
pozyczki

9. Kwoty, o ktdrych mowa w art. 6 ust. 1 lit. a)—e),
wykorzystuje sie do tworzenia rezerw na gwarancje
budzetowg i pomoc finansowg, o ktérych mowa w ust. 1
niniejszego artykutu. Tworzenie rezerw na wsparcie Unii dla
Ukrainy w formie gwarancji budzetowej, o ktérym mowa
w ust. 3, jest finansowane z zasobdéw finansowych
udostepnionych zgodnie z art. 6 rozporzadzenia Rady [(UE,
Euratom) 20XX/XXX* [rozporzadzenie w sprawie WRF],

o ktérym mowa w art. 6 ust. 2, w tym w przypadku gdy
gwarancja budzetowa jest przewidziana dla dziatan na
podstawie rozporzadzenia (Euratom) [XXX] (INSC-D).

Sugerowana zmiana

Artykut 24 — Gwarancje budzetowe i pomoc
finansowa: maksymalne wsparcie Unii,
finansowanie i zaciggane pozyczki

9. Kwoty, o ktdrych mowa w art. 6 ust. 1 lit. a)-
e), wykorzystuje sie do tworzenia rezerw na
gwarancje budzetowga i pomoc finansows,

o ktérych mowa w ust. 1 niniejszego artykutu.
Kwoty na tworzenie rezerw wynoszg
maksymalnie [XXX] EUR. Tworzenie rezerw na
wsparcie Unii dla Ukrainy w formie gwarancji
budzetowej, o ktérym mowa w ust. 3, jest
finansowane z zasobéw finansowych
udostepnionych zgodnie z art. 6 rozporzadzenia
Rady [(UE, Euratom) 20XX/XXX*
[rozporzadzenie w sprawie WRF], o ktérym
mowa w art. 6 ust. 2, w tym w przypadku gdy
gwarancja budzetowa jest przewidziana dla
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Uwagi

Trybunat proponuje, by uzupetnié
zabezpieczenie pozyczek dla Ukrainy

z marginesu elastycznosci dodatkowymi
zabezpieczeniami, takimi jak tworzenie rezerw,
w celu pokrycia ryzyka nagtego

i niespodziewanego niewykonania zobowigzan
przez Ukraine. Datoby to panstwom
cztonkowskim czas na przygotowanie sie do
whiesienia ewentualnych niezbednych
wktadow (pkt 63—68).

Trybunat proponuje okreslenie w art. 24 ust. 9
whiosku maksymalnej kwoty, jakg mozna
wykorzystaé do tworzenia rezerw na gwarancje
i pomoc finansowa (pkt 62).



Tekst wniosku

Artykut 25 — Wykonywanie gwarancji budzetowej
i instrumentow finansowych

3. Na zasadzie odstepstwa od art. 62 ust. 1 akapit pierwszy
lit. ¢) i art. 211 ust. 5 rozporzadzenia (UE, Euratom)
2024/2509 w przypadku, gdy instrumenty finansowe lub
gwarancja budzetowa sg wdrazane w ramach zarzadzania
posredniego, kwalifikujg sie podmioty, ktdre zapewniajg
odpowiednie gwarancje swojej zdolnosci finansowej

i podlegajg prawu prywatnemu panstwa cztonkowskiego,
kraju partnerskiego korzystajgcego z instrumentéw
finansowych lub gwarancji budzetowej lub kraju
partnerskiego, ktory wnidst wktad do instrumentéw
finansowych lub gwarancji budzetowe;.

Artykut 26 — Wykonanie pozyczek opartych na polityce

1. Komisja przyjmuje, w drodze aktéw wykonawczych,
decyzje o udostepnieniu krajowi partnerskiemu kwoty
pozyczki opartej na polityce i okreslajgce okres dostepnosci
pozyczki, ktdry nie moze przekraczac trzech lat po
zakonczeniu wieloletnich ram finansowych. Te akty
wykonawcze przyjmuje sie zgodnie z procedurg
sprawdzajacy, o ktérej mowa w art. 32 ust. 2. Jezeli decyzja

Sugerowana zmiana

dziatan na podstawie rozporzadzenia (Euratom)
[XXX] (INSC-D).

Artykut 25 — Wykonywanie gwarancji
budzetowej i instrumentdéw finansowych

3. Na zasadzie odstepstwa od art. 62 ust. 1
akapit pierwszy lit. ¢) i art. 211 ust. 5
rozporzgdzenia (UE, Euratom) 2024/2509

w przypadku, gdy instrumenty finansowe lub
gwarancja budzetowa sg wdrazane w ramach
konieczne i nalezycie uzasadnione, kwalifikujg
sie podmioty, ktére zapewniajg odpowiednie
gwarancje swojej zdolnosci finansowej

i podlegajg prawu prywatnemu paristwa
cztonkowskiego, kraju partnerskiego
korzystajgcego z instrumentdéw finansowych lub
gwarancji budzetowej lub kraju partnerskiego,
ktéry wnidst wkiad do instrumentow
finansowych lub gwarancji budzetowe;.

Uwagi

Trybunat proponuje, by wyjasniono w art. 25
ust. 3, ze przepis ten bytby stosowany
wytacznie, ,jesli jest to konieczne i nalezycie
uzasadnione” (pkt 69-75).

Trybunat proponuje wzmocnienie roli wtadzy
budzetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego
i Rady, w przyjmowaniu aktéw prawnych

w sprawie pozyczek opartych na polityce
(pkt 76—79).
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Tekst wniosku

ta jest czescig planu dziatania lub srodka, zastosowanie maja

art. 18 19.

Artykut 31 — Przyjecie dalszych przepisow wykonawczych
dotyczacych filaru ,,Europa”

W odniesieniu do partneréw objetych procesem
rozszerzenia i politykg wschodniego sgsiedztwa w ramach
filaru, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 lit. a), Komisja

przyjmuje akt wykonawczy ustanawiajgcy jednolite warunki
wykonywania niniejszego rozporzadzenia w odniesieniu do

projektu i tresci planéw opartych na wynikach, wynikéw,

struktur i systeméw kontroli, ktére majg zostac¢ ustanowione

w ramach przygotowan do przystgpienia, réwniez

w kontekscie zarzgdzania funduszami strukturalnymi,
rolnymi i wspotpracy transgranicznej. Ten akt wykonawczy
przyjmuje sie zgodnie z procedurg sprawdzajacy, o ktorej
mowa w art. 32 ust. 2.

Sugerowana zmiana

[Nowy] Artykut — Kontrola zewnetrzna

Kontrole zewnetrzng dziatan podejmowanych
zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem
przeprowadza Europejski Trybunat
Obrachunkowy zgodnie z art. 287 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, co
znajduje dalsze odzwierciedlenie

w rozporzadzeniu finansowym (UE, Euratom)

2024/2509.
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Uwagi

Trybunat proponuje wzmocnienie roli wtadzy
budzetowej UE, tj. Parlamentu Europejskiego
i Rady, w przyjmowaniu plandw opartych na
wynikach uzgadnianych z krajami partnerskimi
(pkt 80-84).

Trybunat proponuje, by zgodnie z istniejgcymi
rozwigzaniami dla Ukrainy, Batkanéw
Zachodnich i Motdawii okreslono metodyke
postepowania w przypadkach, w ktérych
warunki ptatnosci (tj. etapy jakosciowe

i ilosciowe), ktére majg zostac okreslone

w planach opartych na wynikach, zostaty
spetnione jedynie czesciowo (pkt 84).

Trybunat proponuje dodanie artykutu,

w ktérym przypomniano by role Trybunatu oraz
przystugujgce mu prawa dostepu i kontroli

(pkt 88—91).



Zatacznik lll — Odstepstwa od rozporzadzenia finansowego w ramach programu
,Globalny wymiar Europy”

Odstepstwa od rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z dnia 23 wrzesnia 2024 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogolnego Unii

Whiosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego ,,Globalny wymiar Europy”

Artykut
whiosku,
w ktérym
wprowadzono
odstepstwo

Art. 19 ust. 2 lit. e)

Art. 22 ust. 1

Art. 22 ust. 3

Motyw
wyjasniajacy
dane
odstepstwo

Motyw 65

Motyw 65

Cel odstepstwa

Zapewnienie dotacji na sptate odsetek i pokrycie kosztéw finansowania zewnetrznego

w odniesieniu do pozyczek dla krajéw partnerskich.

Trybunat odnotowuje, ze w art. 19 ust. 2 lit. e) wniosku nie stwierdzono, ze stanowi on
odstepstwo od art. 223 ust. 4 lit. e) rozporzadzenia finansowego, ktéry naktada wymaég, aby
wszystkie koszty wynikajace z pomocy finansowej byly ponoszone przez kraj bedacy
beneficjentem (pkt 53).

Niewykorzystane srodki na zobowigzania i Srodki na ptatnosci w ramach instrumentu ,,Globalny
wymiar Europy” zostajg automatycznie przeniesione i mozna zaciggac na nie zobowigzania
i wykorzystac je w ramach instrumentu do 31 grudnia kolejnego roku budzetowego.

Dochody, sptaty i srodki odzyskane pochodzace z instrumentdéw finansowych ustanowionych

w ramach programow dziatar zewnetrznych na podstawie obowigzujgcych lub poprzednich
wieloletnich ram finansowych mogg zosta¢ udostepnione do ponownego wykorzystania w ramach
instrumentu ,,Globalny wymiar Europy”.

Artykut rozporzadzenia
finansowego, od ktdrego
przewidziano odstepstwo

we whniosku

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

Art. 12 ust. 4
Anulowanie i przenoszenie
Srodkéw

Art. 212 ust. 3

Zasady i warunki majgce
zastosowanie do instrumentéw
finansowych i gwarancji
budzetowych
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Whiosek dotyczgcy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego ,,Globalny wymiar Europy”

Artykut - .Artykui rozporzadz’enla
whiosku, et fmans'om.lego, od ktorego
w ktérym WVJdaneJElCV Cel odstepstwa przewndznano.odstepstwo
wprowadzono we wniosku
odstepstwo
odstepstwo
Zasoby przydzielone na ,,Globalny wymiar Europy” mozna zwiekszy¢ przez przydzielenie nadwyzek Art. 216 ust. 4 lit. a)
Art. 22 ust. 4 Motyw 66 z obecnych i wezesniejszych gwarancji budzetowych i pomocy finansowej zwigzanych z dziataniami Efektywny wskaznik zasilenia
zewnetrznymi. rezerw
Art. 198
Wprowadzenie mozliwosci przyznawania dotacji bez zaproszenia do sktadania wnioskéw w celu Wyjatki od obowigzku
Art. 23 ust. 4 Motyw 69 . 2z e LR el a . . a
wsparcia obroricéw praw cztowieka i innych podmiotéw spoteczeristwa obywatelskiego. ogfaszania zaproszen do

sktadania wnioskow

Art. 198

Wyjatki od obowigzku
ogfaszania zaproszen do
skfadania wnioskéw

Wprowadzenie mozliwosci przyznawania dotacji bez zaproszenia do sktadania wnioskéw, w tym
Art. 23 ust. 4 Motyw 70 podmiotom sektora prywatnego majacym siedzibe w panstwie cztonkowskim UE, w celu utatwienia
inwestycji, ktore lezg w strategicznym interesie Unii.

Brak wskazZnika zasilenia rezerw na pozyczki dla rzgdu Ukrainy w ramach instrumentu ,,Globalny Art. 214 ust. 1

Art. 24 ust. 3 Motyw 38 . \ Zasilanie rezerw na
wymiar Europy”. . O
zobowigzania finansowe
Kraj partnerski nie powinien by¢ zobowigzany do wnoszenia wktadu na rzecz gwarancji budzetowej
Art. 25 ust. 2 Motyw 82 lub instrumentdw finansowych. (Ma to na celu promowanie udziatu kwalifikujgcych sie podmiotéw | Art. 211 ust. 5

wykonawczych i partnerdw z krajéw partnerskich korzystajacych z gwarancji budzetowej lub Zakres i wdrazanie
instrumentow finansowych).

Zezwolenie, aby podmioty podlegajgce prawu prywatnemu, ktére zapewnia odpowiednie

gwarancje swojej zdolnosci finansowej i ktérym nie powierzono misji publicznej ani realizacji
Art. 25 ust. 3 Motyw 82 partnerstwa publiczno-prywatnego, byly kwalifikujgcymi sie podmiotami wykonawczymi

i partnerami. (Ma to zapewni¢ elastycznos¢, zwiekszyc¢ atrakcyjnosé dla sektora prywatnego

i zapewni¢ jak najwieksze oddziatywanie inwestyciji).

Art. 211 ust. 5

Zakres i wdrazanie

Art. 62 ust. 1lit. c)

Metody wykonywania budzetu
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Akronim Definicja / wyjasnienie
Instrument Sgsiedztwa oraz Wspétpracy Miedzynarodowe;j
ISWMR 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



Glosariusz

Termin
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Definicja / wyjasnienie

Bank rozwoju

Europejski Fundusz Rozwoju

Gwarancja budzetowa

Gwarancja pozyczkowa

Instrument na rzecz Odbudowy

i Zwiekszania Odpornosci

Instrument Sasiedztwa oraz

Wspétpracy Miedzynarodowej

i Rozwojowej — ,,Globalny
wymiar Europy” (ISWMR)

taczenie finansowania

Margines elastycznosci

Ocena spetnienia wymogow
dotyczacych filarow

Oficjalna pomoc rozwojowa
(ODA)

Banki te zwane sg réwniez instytucjami finansowania rozwoju. Sg to
wyspecjalizowane banki rozwoju lub jednostki zalezne, najczesciej
bedace w wiekszej czesci wtasnoscig panstwa, utworzone w celu
wspierania rozwoju sektora prywatnego w krajach rozwijajgcych sie.

Fundusz UE zarzadzany przez Komisje poza budzetem ogdlnym,

w ramach ktérego zapewnia sie pomoc rozwojowg panstwom Afryki,
Karaibéw i Pacyfiku oraz krajom i terytoriom zamorskim
stowarzyszonym z UE przez panistwa cztonkowskie. Wszystkie Srodki
finansowe przeznaczone na pomoc rozwojowa sg poczawszy od
2021 r. ujmowane w budzecie ogdlnym.

Zobowigzanie do wykorzystania budzetu UE do tego, by
zrekompensowac wszelkie straty poniesione przez Europejski Bank
Inwestycyjny lub inne instytucje finansowania rozwoju w przypadku,
gdy beneficjent nie wywigze sie ze swoich zobowigzan, takich jak
zobowigzania z tytutu pozyczki.

Zobowigzanie gwaranta do sptacenia pozostatej kwoty pozyczki lub
kredytu w przypadku zalegania ze spfatq przez pozyczkobiorce lub
kredytobiorce, zgodnie z uzgodnionymi warunkami.

Unijny mechanizm wsparcia finansowego majacy na celu ztagodzenie
gospodarczych i spotecznych skutkéw pandemii COVID-19 oraz
pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom zwigzanym

z dazeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przysztosci.

Unijny program w wieloletnich ramach finansowych na lata 2021—
2027, ktéry taczy w sobie kilka instrumentéw dziatarh zewnetrznych.

Praktyka faczenia dotacji unijnych z pozyczkami lub kapitatem ze
zrédet publicznych badz prywatnych.

Réznica miedzy putapem zasobdw wiasnych (tj. maksymalng kwota,
o ktérg UE moze zwrdcic sie do panistw cztonkowskich) a limitami
wydatkéw UE okreslonymi w rozporzadzeniu w sprawie WRF.

Przeprowadzana przez Komisje ocena ex ante systemow, zasad

i procedur stosowanych przez podmioty wykonawcze wdrazajgce
srodki finansowe UE w ramach zarzadzania posredniego. Ocene te
przeprowadza sie przed podpisaniem umodw z takimi podmiotami

w celu zagwarantowania, ze poziom ochrony intereséw finansowych
UE bedzie réwnowazny z poziomem ochrony w ramach zarzadzania
bezposredniego.

Pomoc rzadowa, ktdrej zasadniczym celem jest wspieranie rozwoju
gospodarczego i dobrobytu w krajach rozwijajacych sie.



Termin
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Definicja / wyjasnienie

Pomoc makrofinansowa

Pozyczka preferencyjna

Procedura komitetowa

Rozporzadzenie finansowe

Wieloletnie ramy finansowe
(WRF)

Wskaznik zasilenia rezerw

Wspdlny fundusz rezerw

Forma pomocy finansowej udzielanej przez UE paristwom
partnerskim, ktére zmagaja sie z trudnosciami w zakresie bilansu
ptatniczego lub budzetu.

Pozyczka udzielona na zasadach znacznie korzystniejszych niz pozyczki
udzielane na warunkach rynkowych.

Procedura, w ramach ktérej Komisja jest zobowigzana do zasiegniecia
— przed przyjeciem aktow wykonawczych — opinii komitetu
sktadajgcego sie z przedstawicieli wszystkich panstw cztonkowskich
UE.

Przepisy okreslajgce sposdb, w jaki ustala sie i wykorzystuje budzet UE,
oraz powigzane procesy, takie jak kontrola wewnetrzna,
sprawozdawczos¢, audyt i udzielanie absolutorium.

Siedmioletni plan finansowy okreslajgcy maksymalne roczne kwoty
dla kazdego obszaru wydatkéw UE i zapewniajgcy dyscypline
budzetows.

Odsetek kwoty zatwierdzonego zobowigzania finansowego, ktéry
musi zosta¢ uwzgledniony jako rezerwa.

Fundusz, z ktérego pokrywane sg ewentualne zobowigzania
wynikajace z instrumentdw finansowych, gwarancji budzetowych
i pomocy finansowe;j.
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CYTOWANIE
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https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-07

Przedmiotem niniejszej opinii — wydanej na
podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ktory
przewiduje konsultacje z Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym w sprawie
whnioskow ustawodawczych dotyczacych
zasad i instrumentow finansowych UE - jest
whniosek dotyczacy rozporzadzenia
ustanawiajacego instrument, Globalny
wymiar Europy”. Zostat on pierwotnie
przedstawiony przez Komisje Europejska 16
lipca 2025r.

W niniejszej opinii Trybunat przedstawit
uwagi na temat koncepcji proponowanego
instrumentu,,Globalny wymiar Europy”,
zarzadzania tym instrumentem oraz na
temat ewentualnych skutkow przyjecia
proponowanych rozwiazan dla zarzadzania
finansowaniem unijnym. Opinia ma
przyczynic sie do tego, by koncepcja
zaproponowanego programu wspierata
nalezyte zarzadzanie finansami,
rozliczalnos$c¢ i unijng wartos¢ dodana

w polityce UE w zakresie rozszerzenia

i sasiedztwa Unii oraz pomocy humanitarnej
i pomocy na rzecz rozwoju.
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