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Dlaczego Trybunał wydał niniejszą opinię? 

Podstawa prawna 
01 16 lipca 2025 r. Komisja opublikowała wniosek (COM(2025) 565 final) dotyczący 

rozporządzenia ustanawiającego Europejski Fundusz. Rada i Parlament Europejski zwróciły 
się do Europejskiego Trybunału Obrachunkowego o wydanie opinii na temat tego wniosku 
Komisji (odpowiednio 18 października 2025 r. i 6 listopada 2025 r.). 

02 Zgodnie z przyznanymi mu uprawnieniami instytucjonalnymi (art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE) 
Trybunał wydaje niniejszą opinię z zamiarem wsparcia procesu legislacyjnego. Opinia 
zawiera uwagi dotyczące proponowanego Europejskiego Funduszu, jeśli chodzi o ogólną 
koncepcję, rozwiązania w zakresie zarządzania i kontroli, realizację finansową i potencjalne 
zagrożenia. 

Kontekst 
03 Wniosek dotyczący Europejskiego Funduszu zakłada połączenie wielu funduszy, które 

wcześniej funkcjonowały odrębnie, w tym w obszarze rolnictwa (WPR) i polityki spójności 
(załącznik I). Trybunał od wielu lat kontroluje wydatki z tych funduszy. W szczególności 
w obszarze spójności kontrolerzy wykrywają powtarzające się uchybienia dotyczące 
administrowania funduszami, a także zbyt wysoki poziom błędu i zbyt dużą złożoność. 
Zasadniczą kwestią ujętą we wniosku jest model wydatkowania funduszy objętych 
zarządzaniem dzielonym. Wniosek przewiduje w tym względzie istotną zmianę – przejście 
od finansowania opartego na zwrocie poniesionych wydatków do finansowania 

Wstęp 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/art_322/oj/pol
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wypłacanego państwom członkowskim za wypracowanie określonych produktów. Model 
ten jest w dużej mierze inspirowany doświadczeniami z wdrażania Instrumentu na rzecz 
Odbudowy i Zwiększania Odporności (RRF), w przypadku którego kontrolerzy również 
wykryli szereg uchybień. W niniejszej opinii Trybunał zwraca uwagę na problematyczne 
kwestie, które należałoby wyjaśnić przed rozpoczęciem wdrażania Europejskiego Funduszu. 
Taka poważna zmiana będzie wymagała okresu dostosowawczego – dopiero wdrażanie 
Funduszu w praktyce pozwoli zyskać konieczne doświadczenie. Trybunał będzie 
kontrolował proces wdrażania Europejskiego Funduszu od samego początku, 
uwzględniając problematyczne kwestie omówione w niniejszej opinii, a dzięki 
sformułowanym zaleceniom przyczyni się do pełnego wykorzystania potencjału wydatków 
UE. 

04 Wniosek zakłada ustanowienie na okres 2028–2034 wspólnych ram programowania 
i wdrażania w postaci jednolitego zbioru przepisów, które miałyby być stosowane do 
programów objętych zarządzaniem dzielonym (zarządzanych wspólnie przez Komisję 
i państwa członkowskie UE) wspierających spójność gospodarczą, społeczną i terytorialną, 
rolnictwo i rozwój obszarów wiejskich, rybołówstwo i gospodarkę morską, dobrobyt 
i bezpieczeństwo. Wniosek wprowadza zasadniczą zmianę w stosunku do obecnej 
struktury wieloletnich ram finansowych (WRF), w ramach której te obszary polityki były 
zarządzane za pomocą odrębnych instrumentów, z których każdy miał własne cele 
szczegółowe, mechanizmy wdrażania, modele zarządzania oraz mechanizmy 
poświadczania wydatków i uzyskiwania pewności. Choć większość środków w ramach WPR 
będzie nadal w dużej mierze wypłacana tak jak obecnie, niemniej proponowane 
rozporządzenie istotnie zmieni sposób planowania, przydzielania i kontrolowania dużej 
części funduszy UE oraz zarządzania nimi. 

05 Proponowane wydatki w ramach Europejskiego Funduszu w wysokości około 865 mld euro 
(w cenach bieżących) są największą pojedynczą kategorią wydatków w kolejnych WRF 
i stanowią prawie 44% proponowanego budżetu UE. Finansowanie równoważnych 
programów zastępowanych przez Europejski Fundusz wyniosło w okresie 2021–2027 około 
785 mld euro, co stanowiło 63% ówczesnych WRF (rys. 1). Komisja proponuje ponadto 
uzupełnienie tych wydatków o kwotę do 150 mld euro w formie pożyczek dla państw 
członkowskich. Wniosek ma na celu uproszczenie wykonania budżetu UE przy 
jednoczesnym zwiększeniu elastyczności, co pozwoliłoby reagować na nieoczekiwane 
wyzwania i kryzysy. 
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Rys. 1 | Europejski Fundusz i budżet zastępowanych przez niego funduszy 
z poprzedniego okresu (w cenach bieżących i cenach z 2025 r.) 

 
Uwaga: Budżety WRF na okresy 2021–2027 i 2028–2034 obejmują spłatę długu zaciągniętego na potrzeby 
NGEU. 
Przedstawiony budżet Europejskiego Funduszu nie obejmuje proponowanych pożyczek w wysokości 150 mld 
euro. 
Ceny z 2025 r. obliczono przy założeniu stałego rocznego deflatora w wysokości 2%. 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie danych Komisji. 

06 We wniosku przewidziano następujące zasadnicze zmiany: 

● Kluczowym elementem nowych ram polityki są plany partnerstwa krajowego 
i regionalnego (plany PKR). Każde państwo członkowskie opracowywałoby jeden taki 
dokument. 

● Wniosek przewiduje nowy model finansowania i realizacji, w ramach którego 
większość płatności UE na rzecz państw członkowskich będzie dokonywana po 
osiągnięciu przez dane państwo wcześniej uzgodnionych kamieni milowych i wartości 
docelowych dotyczących reform i inwestycji. Obecnie płatności dokonywane są 
tymczasem na zasadzie zwrotu poniesionych wydatków kwalifikowalnych. Ten model 
realizacji jest w dużej mierze inspirowany Instrumentem na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności (RRF) – tymczasowym instrumentem utworzonym w celu 
zaspokojenia potrzeb finansowych, które pojawiły się w następstwie pandemii 
COVID-19. Wprawdzie we wniosku utrzymano pewne elementy wspólnych przepisów 
mających zastosowanie do zarządzania dzielonego, lecz wprowadzenie płatności 
z tytułu osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych znacznie zmieniłoby 
sposób finansowania. 

(kwoty w mld euro)

Europejski Fundusz

WRF ogółem

w cenach 
bieżących w cenach z 2025 r.

1 985

1 245

1 763

1 265

2028–2034 2021–2027 2028–2034 2021–2027

865
(44%) 785

(63%)
771

(44%)
796

(63%)
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Wniosek przewiduje również udostępnienie państwom członkowskim do 150 mld euro 
w formie pożyczek na sfinansowanie dodatkowych inwestycji i reform wykraczających poza 
te objęte dotacjami. 

07 Rozporządzenie przedefiniowałoby w dużej mierze sposób realizacji trybu zarządzania 
dzielonego oraz role Komisji, Rady, państw członkowskich i władz regionalnych w ramach 
tego trybu zarządzania. Proponowane zmiany omówiono w punktach poniżej. 

● Komisja i Rada: Plany PKR byłyby zatwierdzane przez Radę na wniosek Komisji, tak jak 
miało to miejsce w przypadku RRF. Oznacza to zmianę w porównaniu z tradycyjnymi 
rozwiązaniami stosowanymi w przypadku zarządzania dzielonego. 

● Komisja i państwa członkowskie: Rola Komisji w wykorzystywaniu funduszy UE przez 
państwa członkowskie i nadzór nad tym procesem uległyby zmianie. Państwa 
członkowskie przejęłyby większą odpowiedzialność za: podejmowanie decyzji 
w sprawie przydziału środków; wdrażanie działań służących osiągnięciu uzgodnionych 
kamieni milowych i wartości docelowych; sprawozdawczość z postępów 
i poświadczanie wiarygodności. 

● Organy krajowe i regionalne: We wniosku uwzględniono zasadę partnerstwa 
i wielopoziomowego sprawowania rządów. W ramach planów PKR państwa 
członkowskie miałyby swobodę w organizowaniu wdrażania Funduszu zgodnie 
z krajową strukturą instytucjonalną oraz w angażowaniu regionów w planowanie 
i wdrażanie wydatkowania środków. 

Komisja pozostałaby jednak ostatecznie odpowiedzialna za wykonanie budżetu UE zgodnie 
z prawem unijnym i krajowym. 

08 Mając na uwadze powyższe, Trybunał zawarł w niniejszej opinii spostrzeżenia i sugestie 
odnoszące się do czytelności, spójności i kompletności wniosku. Kontrolerzy wskazali 
obszary, w których konieczne może być wprowadzenie usprawnień przez 
współprawodawców. W pierwszej części opinii przedstawiono najważniejsze spostrzeżenia 
Trybunału dotyczące kluczowych tematów, natomiast w drugiej zawarto analizę 
poszczególnych artykułów wniosku zgodnie ze strukturą proponowanego rozporządzenia. 

09 W niniejszej opinii Trybunał skoncentrował się na tych elementach, które są wspólne dla 
wszystkich polityk objętych Europejskim Funduszem. Opinię należy więc odczytywać 
w połączeniu z opinią 05/2026, w której omówiono ogólny wpływ wniosków Komisji na 
wspólną politykę rolną (WPR), a także przedyskutowano szczegółowe przepisy wniosku 
w sprawie Europejskiego Funduszu dotyczące interwencji i systemów kontroli w obszarze 
rolnictwa. Przepisy wniosku zostaną uzupełnione rozporządzeniami sektorowymi, które nie 
wchodzą w zakres niniejszej opinii.  

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-05
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10 Trybunał odnotowuje również, że w związku z opiniowanym wnioskiem trwają obecnie 
dyskusje między Komisją a współprawodawcami na temat ewentualnych zmian, takich jak 
zmiany dotyczące wykorzystania proponowanej „kwoty elastyczności” i równoważenia 
alokacji środków między różnymi obszarami polityki. Opinia Trybunału nie obejmuje tych 
ewentualnych zmian, lecz odnosi się do opublikowanego wniosku, z wyjątkiem 
ograniczonej liczby wyraźnie wskazanych elementów. 
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Ramka 1 

Najważniejsze spostrzeżenia Trybunału w skrócie 

● Zasadnicza zmiana w porównaniu z poprzednimi WRF – We wniosku założono 
połączenie – w ramach jednego planu krajowego – finansowania długotrwałych 
strategii politycznych (takich jak polityka spójności i polityka rolna) i finansowania 
na rzecz nowych priorytetów politycznych. Wniosek przewiduje też możliwość 
zaciągania znacznych kwot długu na szczeblu UE w celu finansowania pożyczek 
dla państw członkowskich. Takie scalenie finansowania ma na celu zwiększenie 
spójności, lecz prowadzi ono jednocześnie do połączenia obszarów polityki, 
w których obowiązują różne cele, horyzonty czasowe i modele realizacji, co grozi 
zwiększeniem złożoności i koniecznością znajdowania kompromisów między 
poszczególnymi priorytetami. Potrzebne są zabezpieczenia, które 
gwarantowałyby pełne poszanowanie zasady obowiązkowego partnerstwa 
i wielopoziomowego sprawowania rządów. 

● Hybrydowy model realizacji – We wniosku przewidziano model oparty na 
osiągnięciu kamieni milowych i wartości docelowych przy jednoczesnym 
zachowaniu elementów modelu opartego na kosztach. W rozporządzeniu 
należałoby wyjaśnić, w jaki sposób zasady horyzontalne, wymogi dotyczące 
wyników oraz kontrole legalności i prawidłowości są ze sobą wzajemnie 
powiązane. Przeciążenie jednego instrumentu wielopoziomową strukturą celów, 
zabezpieczeń i wymogów sprawozdawczych może zwiększyć złożoność, osłabić 
rozliczalność i utrudnić skuteczne wdrażanie. W rozporządzeniu należałoby 
również doprecyzować, że zgodność z prawem unijnym i krajowym jest 

Najważniejsze spostrzeżenia 
Trybunału 
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obowiązkowa, a niezachowanie zgodności powinno pociągać za sobą 
konsekwencje finansowe dla państwa członkowskiego. 

● Ramy wykonania – Samo wykorzystanie finansowania niepowiązanego 
z kosztami nie czyni z danego instrumentu instrumentu opartego na wynikach. 
Plany PKR mają być wdrażane zgodnie z ramami wykonania określonymi we 
wniosku dotyczącym rozporządzenia w sprawie ram wykonania. Ramy te oparto 
na kamieniach milowych i wartościach docelowych odnoszących się do 
produktów, a jednocześnie ogólnikowo zdefiniowano zakresy interwencji oraz 
przyjęto niedostateczne wskaźniki rezultatu bądź nie przyjęto ich wcale. Osłabia 
to porównywalność, uniemożliwia miarodajną ocenę skuteczności, efektywności 
i optymalnego wykorzystania środków oraz stwarza ryzyko dla poświadczania 
wydatków, ponieważ niejasno określone kamienie milowe i wartości docelowe 
nie mogą zostać odpowiednio zweryfikowane ani poddane kontroli. 

● Swoboda decyzji dotyczących priorytetów wydatkowania w granicach 
określonych unijnymi przepisami horyzontalnymi – Wprawdzie państwa 
członkowskie mają swobodę we wskazywaniu priorytetowych celów w swoich 
planach PKR, wyborów tych muszą jednak dokonywać przy poszanowaniu 
ograniczeń odnoszących się do przeznaczania środków na określone tematy oraz 
na określone polityki, a także z uwzględnieniem celów na szczeblu UE. W planach 
PKR należy uwzględnić wszystkie cele szczegółowe Funduszu. Może się jednak 
okazać, że w ramach dostępnego budżetu trudno będzie zapewnić za 
pośrednictwem planów zadowalającą realizację wszystkich celów 
obowiązujących na szczeblu UE, a jednocześnie dostosować interwencje do 
regionalnych i krajowych potrzeb rozwojowych oraz strategii długoterminowych. 

● Dokonano uproszczenia ram współpracy Komisji i państw członkowskich, ale 
nie musi to oznaczać wyeliminowania złożoności administracyjnej na szczeblu 
państw członkowskich – Wniosek ma na celu uproszczenie zarządzania 
finansowego na szczeblu współpracy Komisji i państw członkowskich, zakłada 
bowiem zastąpienie wielu programów i przepisów jednym planem PKR, a także 
zastąpienie zwrotów kosztów płatnościami opartymi na osiągnięciu kamieni 
milowych i wartości docelowych. Ogólnie rzecz biorąc, uproszczenie będzie 
można osiągnąć głównie na wspomnianym szczeblu współpracy między Komisją 
a państwami członkowskimi, tymczasem poziom obciążeń administracyjnych na 
szczeblu krajowym i regionalnym oraz na szczeblu beneficjentów może pozostać 
niezmieniony, a nawet wzrosnąć.  

● Płatności oparte na szacunkowych kosztach oraz na osiągnięciu kamieni 
milowych i wartości docelowych odnoszą się przede wszystkim do produktów – 
Model realizacji zakłada, że płatności będą dokonywane po osiągnięciu 
określonych kamieni milowych i wartości docelowych związanych z produktami, 
co oznacza, że model koncentruje się przede wszystkim na postępach we 
wdrażaniu, a nie na rezultatach. Konieczne są solidne szacunki kosztów, 
tymczasem we wniosku brakuje odpowiednich mechanizmów gwarantujących 
opracowanie takich szacunków. Państwa członkowskie nie są zobowiązane do 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
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przekazywania informacji na temat wydatków publicznych w podziale na 
poszczególne operacje. Kamienie milowe i wartości docelowe muszą zostać 
precyzyjnie zdefiniowane, tak aby zagwarantować jasność co do tego, kiedy 
będzie można je uznać za osiągnięte. Ewentualne różnice w koncepcji, ambicjach 
i interpretacji między poszczególnymi państwami członkowskimi mogą 
doprowadzić do pogorszenia porównywalności danych i naruszenia zasady 
równego traktowania, a także utrudnić ogólną ocenę wyników uzyskanych dzięki 
wydatkom UE.  

● Zwiększona presja na absorpcję, w połączeniu z elastycznością na wypadek 
ewentualnych sytuacji kryzysowych i zwiększonym zakresem dopuszczalnej 
realokacji funduszy, może zmniejszyć przewidywalność budżetu – Proponowane 
ramy finansowe wprowadzają elementy, które mogą zmniejszyć przewidywalność 
inwestycji długoterminowych. Do elementów tych należałoby zaliczyć zwiększoną 
presję na absorpcję, elastyczność na wypadek ewentualnych sytuacji 
kryzysowych i zwiększony zakres dopuszczalnej realokacji. Wprawdzie elementy 
te mają na celu zwiększenie elastyczności w wieloletnim programowaniu 
funduszy UE, mogą one jednak zmniejszać zdolność państw członkowskich 
i regionów do planowania i realizacji złożonych, długoterminowych inwestycji 
oraz zwiększać niepewność co do ciągłości finansowania. Nie wiadomo jeszcze, 
czy absorpcja środków UE wzrośnie w porównaniu zarówno z WRF, jak i z RRF. 

● Rozliczalność i uzyskiwanie pewności – Proponowane ramy uzyskiwania 
pewności stwarzają ryzyko, jeśli chodzi o rozliczalność. Komisja, która pozostaje 
ostatecznie odpowiedzialna za wykonanie budżetu, może nie być w stanie 
zapewnić organom udzielającym absolutorium pewności wymaganej na mocy 
Traktatu. Na przykład w ramach proponowanego systemu Komisja nie 
przeprowadzałaby przed wypłatą środków obowiązkowych kontroli 
prawidłowości (odnoszących się do kamieni milowych i wartości docelowych), 
tymczasem takie kontrole przeprowadza się w przypadku RRF. Ogólnie rzecz 
biorąc, wniosek może doprowadzić do osłabienia kierowniczej i nadzorczej roli 
Komisji, gdyż zakłada poleganie w większym stopniu na systemach krajowych, 
mimo że Trybunał systematycznie stwierdza uchybienia w systemach kontroli 
i audytu stosowanych przez państwa członkowskie. Komisja powinna ustanowić 
skuteczne wymogi w zakresie kontroli i audytu, wyraźnie określając 
konsekwencje finansowe w przypadku nieprzestrzegania przepisów, zwłaszcza 
konsekwencje w postaci korekt finansowych i odzyskiwania środków, tak aby 
zapewnić ochronę interesów finansowych UE oraz stosowanie przez państwa 
członkowskie wystarczających i spójnych praktyk kontrolnych.  
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Unijna wartość dodana 
11 Proponowany Europejski Fundusz połączyłby obszary polityki, które od dawna leżą 

u podstaw integracji europejskiej – w szczególności politykę spójności i wspólną politykę 
rolną. Fundusz miałby wspierać realizację celów o znaczeniu europejskim określonych 
w Traktatach1. Wsparcie koncentrowałoby się na zmniejszaniu dysproporcji gospodarczych, 
społecznych i terytorialnych między regionami oraz promowaniu sprawiedliwego 
i zrównoważonego sektora rolnego, który przyczynia się do bezpieczeństwa 
żywnościowego i ochrony środowiska w całej UE. Wniosek obejmuje również finansowanie 
interwencji w obszarze spraw wewnętrznych, które są regulowane innym postanowieniem 
Traktatu2, a także finansowanie na rzecz konkurencyjności, zapewnienia gotowości 
i bezpieczeństwa. 

12 W niedawnych publikacjach3 Trybunał podkreślił potrzebę jasnego zdefiniowania pojęcia 
unijnej wartości dodanej w prawodawstwie oraz spójnego i systematycznego stosowania 
tej koncepcji przy przydzielaniu środków UE na rzecz poszczególnych programów 
i inicjatyw. Należałoby również przeprowadzać oceny ex post unijnej wartości dodanej. 
W przeciwnym razie istnieje ryzyko, że pojęcie unijnej wartości dodanej będzie 
interpretowane na różne sposoby w ramach poszczególnych interwencji, co sprawi, że nie 
będzie można porównać ocen unijnej wartości dodanej odnoszących się do różnych 
programów. Aby koncepcja unijnej wartości dodanej mogła być w sensowny sposób 
stosowana, a jej ocena mogła być przeprowadzana w obiektywny sposób, rozporządzenie 
musiałoby zawierać jasne i wystarczająco szczegółowe kryteria, które musiałyby być 
konsekwentnie stosowane.  

Dostosowanie celów w zakresie wydatków do 
ogólnounijnych priorytetów politycznych 

13 We wniosku określono ogólne cele obejmujące niemal wszystkie priorytety UE – w tym 
spójność gospodarczą i społeczną, zabezpieczenie produkcji rolnej i rybołówstwa, ochronę 
środowiska i przeciwdziałanie zmianie klimatu, cyfryzację, transport, migrację, 
konkurencyjność, obronę i bezpieczeństwo. W szczególności uwzględnienie celów 
w zakresie obrony i bezpieczeństwa umożliwia państwom członkowskim priorytetowe 
potraktowanie obronności i przeznaczenie większych – w porównaniu z poprzednimi WRF 

 
1 Art. 38, 39 i 174 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). 

2 Art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, tytuł V TFUE. 

3 Przegląd 03/2025, ramka 1. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2012/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016M/TXT&qid=1728640199868
https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2012/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=RV-2025-03
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– zasobów na przeciwdziałanie zagrożeniom geopolitycznym. Państwa członkowskie muszą 
uwzględnić wszystkie te cele w swoich planach PKR. W praktyce może się okazać, że 
poszczególne państwa uwzględnią te cele w różnym zakresie, ponieważ proponowane 
rozporządzenie dałoby państwom członkowskim pewną swobodę w przydzielaniu 
ograniczonej kwoty zasobów unijnych i krajowych na priorytety, które uznają za 
najważniejsze. W związku z tym nie jest jasne, w jaki sposób Komisja oceni, czy 
poszczególne priorytety uzgodnione na szczeblu UE zostały odpowiednio uwzględnione 
w planach PKR (pkt 59, 78 i 79). 

14 Unijny wymiar wydatków można by również promować na przykład przez inwestycje 
w projekty transnarodowe, w tym w infrastrukturę transgraniczną, które państwa 
członkowskie mogą wspierać za pośrednictwem planów PKR. 

15 Z przyznanej swobody w przydzielaniu środków państwa członkowskie mogłyby korzystać 
wyłącznie w granicach wymogów dotyczących przeznaczania środków na określone tematy 
i innych przepisów na szczeblu UE odzwierciedlających priorytety UE, takich jak 
wyodrębnienie środków na płatności bezpośrednie w ramach WPR, rozwój obszarów 
wiejskich i regiony słabiej rozwinięte, a także poziom docelowy wydatków na cele 
społeczne wynoszący 14% oraz poziom docelowy wydatków na działania w dziedzinie 
klimatu i środowiska wynoszący 43%4 (pkt 58 i 63). Państwa członkowskie i regiony mogą 
napotykać trudności w jednoczesnym zaspokajaniu własnych priorytetowych potrzeb 
rozwojowych i realizowaniu wszystkich priorytetów UE. 

16 Jeśli chodzi o politykę spójności, we wniosku położono większy nacisk na programowanie 
na szczeblu krajowym, a jednocześnie ściślej powiązano ją z inicjatywami horyzontalnymi 
UE, w szczególności z europejskim semestrem (w tym z zaleceniami dotyczącymi reform 
formułowanymi w ramach semestru), cyfrową dekadą oraz krajowymi planami 
w dziedzinie energii i klimatu. Wprawdzie celem długoterminowym pozostaje 
dostosowanie do priorytetów UE, we wniosku wyraźnie stwierdza się jednak również, że 
państwa członkowskie powinny uwzględnić potrzeby swoich regionów w toku 
opracowywania planów PKR. W przypadku niektórych państw członkowskich 
wprowadzenie tylko jednego planu PKR może jednak osłabić rolę, jaką odgrywają regiony 
w procesie decyzyjnym, w porównaniu z obecnym systemem. We wniosku nie 
wprowadzono wystarczających zabezpieczeń gwarantujących, że programy krajowe będą 
wspierać potrzeby w zakresie rozwoju regionalnego oraz że zasada obowiązkowego 
partnerstwa i zasada wielopoziomowego sprawowania rządów będą w pełni 
przestrzegane. Skuteczna koordynacja na szczeblu państw członkowskich będzie konieczna, 

 
4 Art. 4 i 6 wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram wykonania oraz załącznik III do 

tego wniosku; art. 10 ust. 5 wniosku w sprawie Europejskiego Funduszu. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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aby zapewnić rozwiązanie problemu dysproporcji gospodarczych, społecznych 
i terytorialnych występujących między regionami.  

17 We wniosku potwierdzono zasady horyzontalne, takie jak prawa podstawowe, 
niedyskryminacja, równouprawnienie płci i ochrona środowiska. Komisja i państwa 
członkowskie miałyby zapewnić zgodność z tymi istotnymi zasadami. Zgodność należałoby 
osiągnąć na poziomie planu PKR, a jednocześnie zadbać o ograniczenie do minimum 
kosztów administracyjnych dla beneficjentów i uniknąć zbędnej biurokracji. 

Elastyczność budżetowa 
18 Celem proponowanego rozporządzenia jest zapewnienie zarówno państwom 

członkowskim, jak i Komisji elastyczności w przydzielaniu wsparcia UE na cele szczegółowe 
określone we wniosku oraz w dostosowywaniu się do nowych lub zmieniających się 
priorytetów politycznych przez cały okres programowania. W porównaniu z WRF na lata 
2021–2027 we wniosku w mniejszym stopniu wykorzystano obowiązek przeznaczenia 
środków na określone cele i koncentrację tematyczną na priorytetach UE, wzmocniono 
natomiast elementy takie jak kwota elastyczności w planach PKR wynosząca 25% wkładu 
UE (pkt 67) oraz Instrument UE zarządzany przez Komisję (pkt 93–97). Ta kwota 
elastyczności wciąż musi respektować przepisy regulujące przeznaczanie środków na 
określone obszary polityki i cele horyzontalne. Rozpatrywane łącznie elementy te 
ograniczają możliwości realokacji zasobów, a także zdolność reagowania na potrzeby 
rozwojowe danego regionu lub danego sektora. Biorąc pod uwagę ostatnie wydarzenia 
i trwające negocjacje (pkt 58 i 67), elastyczność zamierzona w pierwotnym wniosku może 
zostać ograniczona. 

19 Wniosek przewiduje również możliwość finansowania przez państwa członkowskie 
realizacji planów PKR z pożyczek UE w wysokości do 150 mld euro. Państwa spłacałyby te 
pożyczki w późniejszym terminie. Unijny instrument pożyczkowy na taką skalę – nie będący 
odpowiedzią na sytuację kryzysową – stanowi istotne novum. UE stałaby się skarbnikiem 
państw członkowskich i pożyczkobiorcą na rynkach kapitałowych, a jednocześnie 
pożyczkodawcą dla państw członkowskich – wszystko to z myślą o realizowaniu celów 
politycznych niezwiązanych z żadną sytuacją nadzwyczajną. W przeciwieństwie do 
wcześniejszych unijnych instrumentów pożyczkowych na dużą skalę wniosek dotyczący 
instrumentu pożyczkowego nie opiera się na szczegółowych postanowieniach Traktatu. 
Opiera się on natomiast na połączeniu przepisów sektorowych i ustanowionych ramach 
zaciągania długu. Pożyczki dla państw członkowskich byłyby gwarantowane marginesem 
elastyczności budżetowej. Nie przewidziano żadnych innych przepisów szczegółowych 
w tym względzie. Szerokie wykorzystanie marginesu elastyczności jako źródła gwarancji 
pożyczek może osłabić ochronę budżetu UE i przewidywalność wkładów krajowych do 
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budżetu UE oraz może wymagać od państw członkowskich wniesienia dodatkowych wpłat 
do unijnego budżetu. Ponadto harmonogramy spłat poszczególnych państw członkowskich 
mają być zatwierdzane przez Radę na wniosek Komisji. Korzystanie z instrumentu 
pożyczkowego może mieć skutki dla polityki pieniężnej, które powinny zostać należycie 
przeanalizowane (pkt 61 i 62). 

Uproszczenie 
20 Wniosek w sprawie jednego Europejskiego Funduszu i plany PKR miałyby uprościć 

finansowanie UE i sprawić, że stanie się ono mniej rozproszone. Miałyby też przynieść 
większą spójność i synergię w programowaniu interwencji w ramach różnych obszarów 
polityki. Zakresem wniosku objęto interwencje o różnej logice takie jak: operacje na rzecz 
strategicznego rozwoju terytorialnego w ramach polityki spójności; wsparcie dochodu 
i regulacja rynku w ramach polityki rolnej; interwencje operacyjne w obszarze spraw 
wewnętrznych.  

21 Obecna duża liczba programów i zasad miałaby zostać zastąpiona pojedynczymi planami 
PKR regulowanymi wspólnym zbiorem zasad, co uprościłoby współpracę Komisji i państw 
członkowskich. Zgodnie z nowym modelem realizacji płatności Komisji na rzecz państw 
członkowskich byłyby uzależnione od osiągnięcia określonych kamieni milowych i wartości 
docelowych dotyczących reform i inwestycji. Usprawniłoby to wypłacanie przez Komisję 
środków z budżetu UE.  

22 Na szczeblu krajowym i regionalnym programowanie i wdrażanie interwencji w ramach 
jednego planu może jednak wymagać ściślejszej koordynacji działań (pkt 75). Ponadto – 
ponieważ uproszczenie nie może odbywać się kosztem rozliczalności w wykorzystaniu 
środków5 – należałoby ustanowić skuteczne wymogi w zakresie kontroli i audytu, które 
powinny obejmować też kontrole transakcji leżących u podstaw rozliczeń oraz płatności 
dokonanych na rzecz beneficjentów i (ostatecznych) odbiorców. 

23 Korzyści dla beneficjentów i (ostatecznych) odbiorców w zakresie uproszczenia mogą 
okazać się niewielkie ze względu na wymogi dotyczące wdrażania, które są określane na 
szczeblu UE i państw członkowskich. Obejmują one między innymi zasady horyzontalne, 
obowiązki w zakresie wykonania wynikające z rozporządzenia w sprawie ram wykonania 
(sprawozdawczość, weryfikacja i dodatkowa dokumentacja) oraz niezmienione wymogi 
zapewnienia legalności i prawidłowości wydatków UE. Ponadto to, czy uda się osiągnąć 
faktyczne uproszczenie dla beneficjentów i (ostatecznych) odbiorców, będzie zależało 
głównie od tego, w jaki sposób Komisja i państwa członkowskie zdecydują się wdrożyć 

 
5 Przegląd 04/2025, pkt 15 i 51. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-04/RV-2025-04_PL.pdf
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nowy model realizacji, w tym od obowiązkowego stosowania w większym zakresie 
uproszczonych metod rozliczania wsparcia UE (pkt 142). 

24 Ogólnie rzecz biorąc, uproszczenie we współpracy Komisji z państwami członkowskimi 
wydaje się osiągalne, niekoniecznie przełoży się to jednak na większe uproszczenie na 
szczeblu krajowym i regionalnym oraz na szczeblu beneficjentów, dla których obciążenie 
administracyjne może pozostać znaczne. 

Tempo absorpcji funduszy UE 
25 We wniosku zawarto szereg elementów mających na celu przyspieszenie płatności na rzecz 

państw członkowskich. Rozwiązania przyjęte we wniosku, uzależniające płatności od 
osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych, mogą sprawić, że płatności będą 
dokonywane szybciej niż w trybie zarządzania dzielonego działającym na obecnych 
zasadach. Co więcej, zwiększono kwoty płatności zaliczkowych. Różnica w stosunku do RRF 
polega na tym, że państwa członkowskie mogłyby składać wnioski o płatność ujmujące 
osiągnięte przez nie kamienie milowe i wartości docelowe, Komisja nie wypłacałaby 
natomiast z góry ustalonych kwot dla wcześniej określonego zestawu kamieni milowych 
i wartości docelowych. Rozwiązania te mogą ułatwić wcześniejszą wypłatę środków UE 
i przyczynić się do zmniejszenia kwoty zobowiązań budżetowych pozostających do spłaty6 
(pkt 68 i 69). Samo w sobie nie rozwiązuje to jednak problemów związanych z wdrażaniem, 
jakością wydatków lub osiąganiem rezultatów. 

26 Jednocześnie we wniosku przewidziano zasadę umorzenia N+1, która mogłaby zmniejszyć 
ryzyko utrzymujących się zaległości w wydatkowaniu niewykorzystanych środków. Trybunał 
zwracał już wcześniej uwagę na ten problem7. Oznaczałoby to zaostrzenie reguł 
obowiązujących obecnie w obszarze polityki spójności, polityki wewnętrznej i polityki 
rozwoju obszarów wiejskich, w których obowiązują zasady N+2 / N+3. Zasady te 
umożliwiają realizowanie wydatków przez dwa lub trzy lata po zaciągnięciu zobowiązania 
bez utraty tych środków unijnych przez państwo członkowskie. W ten sposób skróciłby się 
też okres realizacji, co faworyzowałoby działania, które będzie można wdrożyć szybciej, 
a nie działania bardziej złożone, które mogłyby mieć większe oddziaływanie (pkt 68 i 69). 

 
6 Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt 2.26–2.31, 2.72 i 2.73. 

7 Przegląd 05/2019 (przegląd punktowy w trybie pilnym), pkt 45, 46 oraz 50; opinia 02/2025, 
pkt 37. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_PL.pdf
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27 Trybunał podkreśla znaczenie terminowego przyjęcia unijnych wniosków ustawodawczych, 
a następnie terminowego przyjęcia planów PKR, ponieważ w przeciwnym razie wdrażanie 
rozpocznie się z opóźnieniem, co opóźni z kolei płatności na rzecz beneficjentów. 
Terminowe przyjęcie przepisów UE jest również niezbędne do tego, by państwa 
członkowskie mogły dostosować przepisy krajowe w odpowiednim czasie, przed 
rozpoczęciem wdrażania planów PKR (pkt 76). 

Ramy wykonania 
28 Proponowane ramy wykonania nie są wystarczająco dobrze opracowane pod względem 

koncepcyjnym, aby umożliwiały ocenę wyników i gwarantowały wypracowanie wyników. 
We wniosku dotyczącym rozporządzenia w sprawie ram wykonania przedstawionym przez 
Komisję wprowadzono wymóg, by działania w ramach planów PKR były powiązane – za 
pośrednictwem zakresów interwencji – ze wskaźnikami produktu i rezultatu, przy czym 
ostatecznymi kamieniami milowymi i wartościami docelowymi są wskaźniki produktu. 
Zakresy interwencji zostały w wielu przypadkach nieprecyzyjnie zdefiniowane i mogą być 
różnie interpretowane. W rezultacie z tym samym zakresem interwencji mogą zostać 
powiązane zupełnie różne działania. Ponadto wskaźniki produktu i rezultatu często ujęte są 
niejasno i dotyczą przede wszystkim nakładów lub prowadzonych działań, co pozostawia 
znaczne pole do interpretacji co do ich treści i zakresu (załącznik III). Ze względu na te 
uchybienia w koncepcji ram wykonania – które są podobne do uchybień stwierdzonych 
w przypadku RRF – trudno będzie ocenić wyniki i uzyskać pewność co do osiągnięcia 
kamieni milowych i wartości docelowych. Więcej informacji na temat ram wykonania 
można znaleźć w opinii Trybunału 10/2026.  

29 W przeglądzie 02/2025 Trybunał zauważył już, że samo wykorzystanie finansowania 
niepowiązanego z kosztami – tak jak w przypadku RRF – nie czyni z danego instrumentu 
instrumentu opartego na wynikach. Kontrolerzy wielokrotnie zwracali uwagę na wnioski 
z dotychczasowych doświadczeń, które można wykorzystać, aby zwiększyć ukierunkowanie 
przyszłych instrumentów na wyniki oraz poprawić ich rozliczalność i przejrzystość.  

Plany PKR i płatności UE na rzecz państw 
członkowskich 

30 Plany PKR miałyby obejmować szeroki zakres priorytetów. W tym kontekście szczególnie 
istotne byłoby opublikowanie jasnych wymogów dotyczących tego, co państwa 
członkowskie powinny uwzględnić w swoich planach (pkt 13, 78 i 79). Z prac Trybunału 
dotyczących RRF wynika, że opracowanie koncepcyjne działań uwzględniających wszystkie 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
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priorytety może stanowić wyzwanie dla państw członkowskich. Należałoby ustanowić 
ustrukturyzowaną i przejrzystą metodykę oceny, tak aby zapewnić spójną ocenę 
poszczególnych planów PKR przez Komisję (pkt 90 i 91). 

31 W ramach proponowanego modelu państwa członkowskie otrzymywałyby płatności 
z tytułu zrealizowania inwestycji i reform oraz osiągnięcia powiązanych z nimi kamieni 
milowych i wartości docelowych określonych w planach PKR. Kamienie milowe i wartości 
docelowe odgrywają istotną rolę, ponieważ stanowią warunek otrzymania przez państwo 
członkowskie środków UE. Oznacza to istotną różnicę względem obecnego podejścia 
obowiązującego w ramach funduszy objętych zarządzaniem dzielonym, zgodnie z którym 
w większości przypadków koszty kwalifikowalne poniesione przez beneficjentów w związku 
z realizacją kwalifikowalnych operacji są akumulowane, a następnie zwracane ze środków 
UE.  

32 Kamienie milowe i wartości docelowe muszą zatem zostać precyzyjnie zdefiniowane, tak 
aby zapewnić jasność co do tego, kiedy można je uznać za osiągnięte, oraz aby umożliwić 
obiektywną weryfikację, a tym samym zagwarantować pewność prawa. Zgodnie 
z wnioskiem wartości docelowe – z wyjątkiem należycie uzasadnionych przypadków – 
muszą zostać wybrane z wykazu standardowych wskaźników produktu określonego 
w załączniku I do wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram wykonania. 
Ułatwiłoby to harmonizację między państwami członkowskimi i w obrębie państw, co jest 
zgodne z wcześniejszymi zaleceniami Trybunału dotyczącymi RRF (pkt 80–85).  

33 Wskaźniki zaproponowane w załączniku I do proponowanego rozporządzenia w sprawie 
ram wykonania nie zawsze są jednak wystarczająco jasne i występują w nich pewne 
niedociągnięcia zaobserwowane już wcześniej w przypadku RRF8. W szczególności 
załącznik I do proponowanego rozporządzenia zawiera szereg ogólnikowo zdefiniowanych 
wskaźników produktu, które umożliwiają zgłaszanie w ramach tego samego wskaźnika 
i zakresu interwencji działań o bardzo różnym charakterze, czasie trwania i intensywności 
wsparcia (do takich wskaźników można zaliczyć wskaźniki „Liczba uczestników”, „Liczba 
osób uczących się” lub „Liczba osób lub przedsiębiorstw objętych wsparciem”). Wskaźniki 
te mogą też istotnie się różnić pod względem poziomu ambicji (załącznik III). Co więcej, 
stosowanie znormalizowanych wskaźników produktu może ułatwić przeprowadzanie 
porównań i przyczyniać się do harmonizacji, ale nie powinno oznaczać odgórnego 
narzucania takich wskaźników. W szczególności w przypadku reform i inwestycji 
specyficznych dla danego kraju Komisja i państwa członkowskie powinny wspólnie określić 
produkty i rezultaty, uwzględniając kontekst krajowy i regionalny, warunki początkowe oraz 
oczekiwany wkład tych reform i inwestycji w realizację celów polityki.  

 
8 Przegląd 02/2025, pkt 11, 27 i 30. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
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34 Aby zagwarantować przejrzystość, równe traktowanie państw członkowskich i obiektywną 
weryfikację, należy określić metody ustanawiania kamieni milowych i wartości docelowych 
oraz ustalania wartości wypłat środków powiązanych z tymi kamieniami i wartościami. 
Uwaga ta odnosi się w szczególności do oceny reform, która powinna być przeprowadzana 
w oparciu o wspólne zasady. Ponadto wniosek powinien przewidywać udostępnienie 
w terminie jasnych wytycznych dotyczących sposobu ustalania wartości wypłat, ponieważ 
nie jest jasne, czy wypłaty te będą odzwierciedlać względne znaczenie poszczególnych 
kamieni milowych lub wartości docelowych i czy będą proporcjonalne do finansowania 
potrzebnego do osiągnięcia tych kamieni lub wartości, czy też będą ustalane w oparciu 
o jakieś inne podejście. Należy również określić, w jaki sposób powinny zostać określone 
„kwoty zarezerwowane na reformy” (pkt 80–84).  

35 Ponadto należy udoskonalić kryteria oceny kamieni milowych i wartości docelowych 
określone w załączniku VIII do wniosku, tak aby zapewnić wystarczającą i obiektywną 
podstawę podejmowania decyzji w sprawie płatności (pkt 134).  

36 Zgodnie z proponowanym modelem realizacji kluczowe znaczenie dla określenia kwoty 
wsparcia UE, która ma zostać wypłacona za osiągnięcie uzgodnionych kamieni milowych 
i wartości docelowych, będą miały szacunki kosztów ex ante. Płatności na rzecz państw 
członkowskich nie będą dostosowywane (zmniejszane ani zwiększane) w celu 
odzwierciedlenia faktycznie poniesionych kosztów. W związku z tym należy zapewnić 
rzetelne szacunki kosztów ex ante i przez cały okres realizacji, ale we wniosku nie 
przewidziano odpowiednich zabezpieczeń w tym zakresie. Zawiera on niewiele wytycznych 
dotyczących sposobu przygotowywania, dokumentowania i oceny tych szacunków. 
Trybunał dostrzega ryzyko, że państwa członkowskie mogą stosować rozbieżne założenia, 
co będzie skutkowało niespójnymi wycenami podobnych działań. Mogłoby to utrudnić 
ewentualne porównania i sprawić, że szacunki kosztów będą zawyżone lub słabo 
uzasadnione. We wniosku nałożono wymóg, by szacunki kosztów pozostały wiarygodne 
i racjonalne przez cały okres realizacji oraz by przeprowadzono przegląd śródokresowy tych 
szacunków, w tym „ przegląd szacunkowych łącznych kosztów środków”9, w razie potrzeby 
aktualizując szacowane koszty działań ujętych w planach PKR. W przepisach należy jednak 
wyjaśnić, w jaki sposób wymóg ten należy wprowadzić w życie oraz w jaki sposób Komisja 
będzie oceniać i weryfikować jego spełnienie (pkt 86–89). 

37 Ponadto pewne inne kluczowe elementy proponowanego rozporządzenia, takie jak 
wymogi dotyczące przeznaczania środków na określone tematy (pkt 58 i 63) oraz stawki 
wkładu krajowego (pkt 70–73), opierają się na szacunkach kosztów ex ante. Z definicji 
szacunki kosztów nigdy nie są w pełni dokładne, ponieważ mogą być zawyżone lub 

 
9 Art. 25 ust. 2 wniosku. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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zaniżone. W związku z tym istnieje ryzyko, że te kluczowe elementy mogą istotnie różnić się 
od oczekiwań. Ryzyko to można ograniczyć jedynie za pomocą rzetelnych szacunków 
kosztów (pkt 86–89). Pewność co do jednolitego wdrożenia tych kluczowych elementów 
wniosków można by ostatecznie osiągnąć tylko wtedy, gdyby zostały one ustalone na 
podstawie rzeczywistych kosztów poniesionych w państwach członkowskich w związku 
z realizacją planów. 

38 Jeżeli chodzi o WPR, wniosek przewiduje możliwość dokonywania płatności na rzecz 
państw członkowskich na podstawie tak zwanych produktów10 (w przypadku np. płatności 
obszarowych i płatności z tytułu zwierząt), a nie osiągnięcia kamieni milowych i wartości 
docelowych. Zagwarantuje to ciągłość z rozwiązaniami stosowanymi obecnie, ponieważ 
większość płatności już teraz opiera się na uprawnieniach niezwiązanych z kosztami lub 
uproszczonych metodach rozliczania kosztów w przypadku niektórych inwestycji. 
W rozporządzeniu należałoby jasno wskazać, które interwencje w ramach WPR powinny 
opierać się na produktach, a które na osiągnięciu kamieni milowych i wartości docelowych, 
ponieważ należy wyraźnie rozróżnić te modele realizacji w proponowanych ramach 
prawnych. Nieprowadzenie takiego rozróżnienia skutkowałoby niepewnością i mogłoby 
doprowadzić do niespójnego wdrażania przepisów w poszczególnych państwach 
członkowskich (pkt 85).  

39 Ponadto we wniosku nałożono wymóg, by łączne płatności dokonane przez Komisję na 
rzecz państwa członkowskiego nie przekraczały łącznych kwot wypłaconych przez dane 
państwo członkowskie beneficjentom w ramach realizacji planu PKR. Ponieważ 
beneficjentami mogą być organy publiczne, takie jak ministerstwa lub agencje, przepis ten 
nie zapobiega sytuacjom, w których płatności otrzymane z budżetu UE przekraczają łącznie 
kwoty wypłacone przez te organy na realizację operacji leżących u podstaw kamieni 
milowych i wartości docelowych (pkt 127).  

Zgodność z przepisami i rozliczalność wydatków 
40 W nowym modelu realizacji duże znaczenie zyskują jakość i wiarygodność informacji 

zawartych w planach państw członkowskich oraz sprawozdawczość na temat osiągniętych 
kamieni milowych i wartości docelowych. Brak jasnych, zharmonizowanych 
i konsekwentnie stosowanych metod oceny planów, wniosków o płatność i osiągnięć 
zgłaszanych w procesie wdrażania Europejskiego Funduszu stwarza ryzyko rozbieżnych 
interpretacji, niespójnego stosowania zasad i nierównego traktowania państw 
członkowskich. Potrzebna jest większa jasność co do stosowania pojęć, takich jak podwójne 

 
10 Tamże, art. 22 ust. 2 lit. c). 
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finansowanie, tak aby zagwarantować, że ramy wdrażania będą wystarczająco solidne 
(pkt 52 i 53). 

41 We wniosku przewidziano, że Komisja będzie dokonywać płatności na podstawie deklaracji 
państw członkowskich potwierdzających, że określone kamienie milowe i wartości 
docelowe zostały osiągnięte, nie będzie przeprowadzać natomiast żadnych obowiązkowych 
kontroli wstępnych. Aby chronić interesy finansowe Unii, w rozporządzeniu należałoby 
zobowiązać Komisję do sprawdzenia – na podstawie dokumentacji potwierdzającej i przed 
dokonaniem płatności – czy kamienie milowe i wartości docelowe zostały osiągnięte. 
Ponadto warunki płatności powinny opierać się na jasno określonych kryteriach i nie 
przewidywać możliwości uznaniowej akceptacji częściowego lub odmiennego spełnienia 
warunków (pkt 133 i 134). Deklaracje państw członkowskich zostaną uzupełnione rocznym 
pakietem dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności (pkt 122–127). Aby 
uzyskać pewność co do prawidłowości płatności, Komisja będzie również musiała 
przeprowadzić własne weryfikacje tych rocznych pakietów, ponieważ w swoich pracach 
prowadzonych na potrzeby poświadczenia wiarygodności Trybunał wielokrotnie wykrywał 
uchybienia w systemach państw członkowskich, a prace kontrolne dotyczące RRF wykazały, 
że w niektórych przypadkach państwa członkowskie zadeklarowały kamienie milowe 
i wartości docelowe, które nie zostały osiągnięte w zadowalający sposób11.  

42 W ramach zarządzania dzielonego poświadczenie wiarygodności wydawane przez Komisję 
opiera się w dużej mierze na poświadczeniu wiarygodności uzyskanym od państw 
członkowskich, uzupełnionym przez przeprowadzane przez nią audyty. Istotne jest, aby we 
wniosku wyjaśniono ważne kwestie związane z poświadczaniem wiarygodności 
i uzyskiwaniem pewności, takie jak zgodność z obowiązującym prawem (w tym przepisami 
dotyczącymi zamówień publicznych i pomocy państwa) oraz wymogi w zakresie audytu 
i kontroli (pkt 105, 106, 109–112, 115–121). We wniosku należałoby określić, w jaki sposób 
będzie zapewniana i oceniana zgodność operacji leżących u podstaw rozliczeń z mającym 
zastosowanie prawem unijnym i krajowym, w tym z wymogami w zakresie zamówień 
publicznych, pomocy państwa i innymi wymogami horyzontalnymi. W rozporządzeniu 
należy wyjaśnić, że zgodność z prawem unijnym i krajowym jest obowiązkowa, 
a niezachowanie zgodności powinno pociągać za sobą konsekwencje finansowe dla 
państwa członkowskiego. Ponieważ ostateczna odpowiedzialność spoczywa na Komisji, 
powinna ona ustanowić skuteczne wymogi w zakresie kontroli i audytu. Jeśli konsekwencje 
nieprzestrzegania przepisów – zwłaszcza ewentualne korekty finansowe i odzyskiwanie 
środków finansowych (pkt 136) – nie zostaną wyraźnie określone, istnieje ryzyko, że 

 
11 Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt 11.14 i 11.15; sprawozdanie roczne za 2023 r., pkt 11.20; 

sprawozdanie roczne za 2022 r., pkt 11.22 i 11.23. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2024
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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poświadczenie wydatków przez Komisję nie będzie stanowiło wystarczającej podstawy do 
potwierdzenia legalności i prawidłowości wydatków UE.  

43 Ogólnie rzecz biorąc, proponowane ramy poświadczania wiarygodności stwarzają ryzyko 
w zakresie rozliczalności. Podstawa, na jakiej Komisja wydaje poświadczenie 
wiarygodności, może okazać się niewystarczająca, jeśli zakres weryfikacji zarządczych 
przeprowadzanych przez instytucję zarządzającą pozostanie niejasny, Komisja nie będzie 
przeprowadzać obowiązkowych kontroli osiągnięcia kamieni milowych i wartości 
docelowych, a zakres, harmonogram i konsekwencje prac prowadzonych przez instytucje 
audytowe nie zostaną określone. W tym kontekście stosowanie podejścia opartego na 
zasadzie jednego audytu może prowadzić do nadmiernego polegania na krajowych 
weryfikacjach i audytach. W rezultacie Komisja może nie być w stanie zapewnić organom 
udzielającym absolutorium pewności wymaganej na mocy Traktatu (pkt 128–130). 
Ponadto Trybunał informował już wcześniej o uchybieniach w pracach instytucji 
audytowych w obszarze polityki spójności, które sprawiają, że Komisja może polegać na 
nich jedynie w ograniczonym stopniu12. 

44 Państwa członkowskie będą musiały opracować odpowiednie nowe systemy zarządzania 
i kontroli, w tym narzędzia informatyczne i metodyki audytu, ponieważ ani system 
stosowany w ramach RRF, ani istniejący system stosowany w trybie zarządzania dzielonego 
nie mogą być wykorzystane do celów Europejskiego Funduszu bez dostosowań. We 
wniosku założono tymczasem w dużej mierze ciągłość dotychczasowych rozwiązań, jeśli 
chodzi o sposób funkcjonowania organów odpowiedzialnych za plany PKR oraz o sposób 
funkcjonowania systemów zarządzania i kontroli. Skala koniecznych dostosowań mogła 
zostać zatem niedoszacowana. Należałoby wprowadzić wymóg przeanalizowania 
stworzonych systemów na wczesnym etapie, tak aby zwiększyć zdolność Komisji do 
uzyskania niezbędnej pewności, w szczególności w świetle nowych kluczowych wymogów 
określonych w załączniku IV do wniosku (pkt 102–103). 

45 Aby umożliwić monitorowanie wydatków i rozliczenie Komisji i państw członkowskich 
z wydatkowania środków, państwa członkowskie muszą zapewnić dostęp do pełnej ścieżki 
audytu w odniesieniu do płatności UE aż do poziomu beneficjentów i (ostatecznych) 
odbiorców w ramach finansowanych operacji (pkt 131–132). 

 
12 Przegląd 03/2024, pkt 56–64. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2012/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2024-03
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46 Trybunał odnotowuje tymczasem, że we wniosku nie wyeliminowano szeregu związanych 
z tą kwestią uchybień wykrytych przez Trybunał w odniesieniu do RRF13. Na przykład nadal 
ma istnieć szeroka swoboda uznania, jeśli chodzi o ocenę osiągnięcia kamieni milowych 
i wartości docelowych, co może prowadzić do rozbieżnych interpretacji (pkt 134). Ponadto 
ewentualna niezgodność wydatków z przepisami unijnymi i krajowymi nie będzie miała 
konsekwencji finansowych dla państwa członkowskiego (pkt 136). Co więcej, nadal mogą 
występować uchybienia w systemach zarządzania i kontroli państw członkowskich, takie jak 
podawanie niewiarygodnych informacji w deklaracjach zarządczych14. 

47 Niemniej, niezależnie od tego, który model realizacji zostanie wykorzystany, Trybunał 
pragnie zwrócić uwagę na to, jak ważne jest zapewnienie odpowiedniego poziomu 
zgodności, przejrzystości, rozliczalności i możliwości monitorowania wydatków, a także 
należytego zarządzania finansami. 

Uprawnienia kontrolne Europejskiego Trybunału 
Obrachunkowego 

48 We wniosku potwierdzono bez żadnych ograniczeń mandat kontrolny Trybunału określony 
w Traktatach15. Aby zagwarantować niezależną kontrolę zewnętrzną i rozliczalność, 
w rozporządzeniu należy wyraźnie uznać prawo Trybunału do uzyskania, zarówno od 
Komisji, jak i organów krajowych, wszystkich dokumentów i danych niezbędnych do oceny 
legalności i prawidłowości wydatków UE oraz do oceny wyników wypracowanych dzięki 
tym wydatkom. Odnosi się to w szczególności do terminowego i nieograniczonego dostępu 
do systemów informacyjnych. Możliwość pełnego monitorowania wydatków powinna 
polegać na zapewnieniu informacji – o które może wnioskować kontroler zewnętrzny UE – 
na temat przepływu środków finansowych do beneficjentów, (ostatecznych) odbiorców 
i wykonawców. 

 
13 Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt XXXVII. 

14 Przegląd 02/2025, pkt 64–68. 

15 Art. 287 ust. 3 TFUE. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2024
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:12016E/TXT
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49 Proponowany model realizacji ma istotne konsekwencje dla kontroli i nadzoru na szczeblu 
UE. Zastosowanie modelu opartego na osiąganiu kamieni milowych i wartości docelowych 
będzie wymagało od Trybunału odpowiedniego dostosowania podejścia do poświadczania 
wiarygodności, a także dostosowania metodyki kontroli i zakresu kontroli. Takich 
dostosowań nie można jednak rozumieć jako odejścia od kontroli legalności 
i prawidłowości operacji leżących u podstaw rozliczeń. Wprawdzie kontrole mogą w coraz 
większym stopniu dotyczyć koncepcji, osiągnięcia i weryfikacji kamieni milowych i wartości 
docelowych, nie eliminuje to jednak konieczności oceny zgodności z obowiązującymi 
przepisami unijnymi i krajowymi. System ustanowiony w rozporządzeniu powinien 
zapewniać wystarczające i odpowiednie dowody kontroli, ponieważ jest to niezbędny 
warunek wstępny do wydania opinii kontrolnej przez Trybunał. 
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W niniejszej sekcji opinii przedstawiono uwagi i sugestie Trybunału, zgodnie ze strukturą 
artykułów proponowanego rozporządzenia. 

Przepisy ogólne (tytuł I) 

Przedmiot rozporządzenia (art. 1) 
50 Połączenie kilku programów (załącznik I) w jeden fundusz stanowi odpowiedź na zgłaszane 

od dawna przez Trybunał zastrzeżenia dotyczące rosnącej fragmentacji funduszy UE. Takie 
połączenie mogłoby poprawić spójność i widoczność działań Unii16. Włączenie Społecznego 
Funduszu Klimatycznego do planów PKR przyczyni się do dalszego zwiększenia tej 
spójności17. Z kolei fundusz modernizacyjny pozostanie poza Europejskim Funduszem 
i budżetem UE, zarówno wbrew zaleceniu Trybunału dotyczącemu włączenia go do 
budżetu UE18, jak i wbrew wnioskom z oceny skutków przeprowadzonej przez Komisję, 
w której zalecono włączenie tego funduszu do budżetu19. 

 
16 Przegląd 04/2025, ramka 1; opinia 06/2018, pkt 41; sprawozdanie specjalne 05/2023, 

zalecenie 4. 

17 Opinia 08/2022, pkt 11. 

18 Sprawozdanie specjalne 05/2023, zalecenie 3. 

19 SWD(2025) 565, opcja 3. 

Uwagi szczegółowe 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-04
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR23_05
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP22_08
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR23_05
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52025SC0565
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Dodatkowość i brak podwójnego finansowania (art. 7) 
51 We wniosku wprowadzono zasadę, zgodnie z którą wsparcie z Europejskiego Funduszu 

musi mieć charakter dodatkowy w stosunku do krajowego finansowania publicznego20. 
Niemniej choć w polityce spójności (do 2020 r.) i RRF wprowadzono jasne zasady, zgodnie 
z którymi wsparcie UE nie powinno zastępować powtarzających się wydatków krajowych, 
w opiniowanym wniosku nie ma podobnych zasad. W tym kontekście – i biorąc pod uwagę 
nowy model realizacji – ważne byłoby wyjaśnienie tego wymogu, sposobu jego 
stosowania w praktyce i sposobu weryfikowania, czy został on spełniony. 

52 Rozporządzenie przewiduje możliwość wsparcia danej operacji ujętej w planie PKR ze 
środków Europejskiego Funduszu i jednocześnie z innych źródeł finansowania unijnego, 
„pod warunkiem że takie wsparcie oraz kamienie milowe i wartości docelowe skutkujące 
płatnościami nie pokrywają tych samych kosztów”21. Na przykład operacje w zakresie 
mobilności wojskowej będą również kwalifikowały się do finansowania w ramach innych 
instrumentów UE, w tym proponowanego instrumentu „Łącząc Europę” i proponowanego 
Europejskiego Funduszu Konkurencyjności. Ryzyko podwójnego finansowania jest jeszcze 
wyższe w latach, w których programy z okresów 2021–2027 i 2028–2034 będą realizowane 
równocześnie, a operacje będą mogły otrzymywać finansowanie z obu strumieni. 

53 Oparta na kosztach definicja podwójnego finansowania nie uwzględnia modelu realizacji 
obowiązującego w Europejskim Funduszu, w ramach którego płatności z budżetu UE na 
rzecz państw członkowskich zależą od osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych, 
a nie stanowią zwrotu poniesionych kosztów. W takim przypadku ryzyko podwójnego 
finansowania powstaje, gdy ten sam produkt jest deklarowany i finansowany 
dwukrotnie22. Przepis dotyczący podwójnego finansowania powinien zostać 
dostosowany w taki sposób, aby obejmował podwójne finansowanie zarówno 
produktów, jak i kosztów. Należy wprowadzić skuteczne mechanizmy kontroli, aby 
zapobiegać podwójnemu finansowaniu, wykrywać je i korygować23. 

 
20 Art. 7 ust. 4 wniosku. 

21 Tamże, art. 7 ust. 5. 

22 Sprawozdanie roczne za 2024 r., ramka 11.3. 

23 Sprawozdanie specjalne 22/2024, pkt 103 i zalecenie 1. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2024
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2024-22
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Poszanowanie Karty praw podstawowych i praworządności 
(art. 8 i 9) 

54 We wniosku zaostrzono przepisy dotyczące przestrzegania przez państwa członkowskie 
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Karty) i zasad państwa prawnego24. We 
wniosku zaproponowano dwie odrębne, proste i określone w czasie procedury (warunek 
horyzontalny dotyczący Karty i warunek horyzontalny dotyczący państwa prawnego), które 
mogą doprowadzić do ostatecznej utraty finansowania unijnego przez dane państwo 
członkowskie25. Środki utracone przez dane państwo w wyniku którejkolwiek z tych dwóch 
procedur mogą zostać przesunięte przez Komisję w ramach działań zarządzanych 
bezpośrednio lub pośrednio26 z korzyścią dla obywateli UE. Stanowi to częściową 
odpowiedź na obawy wyrażone wcześniej przez Europejski Trybunał Obrachunkowy27. 

55 Zgodnie z proponowanym rozporządzeniem państwa członkowskie mogłyby dokonać 
realokacji do 30% kwot pochodzących z działań, w przypadku których płatności zostały 
zawieszone z powodu naruszenia Karty, i przeznaczyć je na nowe priorytety UE, jeśli dojdzie 
do „istotnych zmian w priorytetach Unii”28. Przepis ten ogranicza skutki finansowe 
nieprzestrzegania Karty i grozi osłabieniem egzekwowania przez Komisję wspomnianego 
wyżej warunku horyzontalnego dotyczącego Karty. Jeśli mechanizm realokacji zostanie 
zachowany, należy zachować też wyraźny związek między nieprzestrzeganiem przepisów 
a proporcjonalnymi konsekwencjami finansowymi. 

56 Trybunał odnotowuje również, że wniosek przewiduje różnice proceduralne między 
warunkiem horyzontalnym dotyczącym Karty a warunkiem horyzontalnym dotyczącym 
państwa prawnego: 

● Komisja może decydować o zastosowaniu środków ochronnych w przypadku 
naruszenia Karty, natomiast w przypadku naruszenia warunku horyzontalnego 
dotyczącego państwa prawnego (w tym w przypadkach, w których naruszenie Karty 
stanowi również naruszenie zasad państwa prawnego29), środki te wchodziłyby 
w zakres odpowiedzialności Rady, jak ma to obecnie miejsce w przypadku procedur 
przewidzianych w rozporządzeniu w sprawie warunkowości; 

 
24 Art. 7 ust. 1, art. 8 i 9 wniosku. 

25 Tamże, art. 8 i 9. 

26 Tamże, art. 15 ust. 4. 

27 Sprawozdanie specjalne 03/2024, pkt 33. 

28 Art. 24 ust. 9 lit. b) wniosku. 

29 Tamże, art. 8 ust. 8. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:12012P/TXT
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2092/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2024-03
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)


 29 

 

● Zgodnie z proponowanym rozporządzeniem Komisja byłaby zobowiązana do 
informowania Parlamentu Europejskiego o procedurach dotyczących zasad państwa 
prawnego, tymczasem obowiązku takiego nie przewidziano w odniesieniu do 
naruszeń Karty, w przypadku których kluczowe dokumenty nie są ani publikowane, ani 
w inny sposób przekazywane Parlamentowi Europejskiemu. 

Ramy finansowe (tytuł II)  

Budżet (art. 10) 
57 We wniosku określono konkretne pule środków budżetowych na plany PKR, plany Interreg 

i Instrument UE (zob. rys. 2). 

Rys. 2 | Proponowany budżet Europejskiego Funduszu w cenach bieżących 
i cenach z 2025 r. 

 
Ceny z 2025 r. obliczono przy założeniu stałego rocznego deflatora w wysokości 2%.  
Przedstawiony budżet Europejskiego Funduszu nie obejmuje proponowanych pożyczek w wysokości 150 mld 
euro. 

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy na podstawie danych Komisji. 

58 Struktura budżetu zmieni się: zamiast odrębnych budżetów dla poszczególnych funduszy 
objętych zarządzaniem dzielonym połączonych z obowiązkiem koncentracji zasobów na 
niektórych priorytetach tematycznych zaproponowano ustanowienie puli środków 
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finansowych na plany PKR. W ramach tej nowej struktury zdefiniowano oddzielnie 
(wyodrębniono) jedynie zasadniczą część interwencji w ramach WPR, niektóre interwencje 
w ramach wspólnej polityki rybołówstwa (WPRyb) oraz interwencje w obszarze spraw 
wewnętrznych (azyl, migracja i integracja); zarządzanie granicami i wizy; bezpieczeństwo 
wewnętrzne. Pozostała część finansowania zostanie przydzielona do szerokiej puli środków 
na spójność gospodarczą, terytorialną i społeczną, w tym rybołówstwo i społeczności 
wiejskie oraz turystykę. Tę pulę środków państwa członkowskie mogą zaprogramować 
w sposób bardziej elastyczny niż obecnie, choć wciąż mają obowiązek przeznaczyć 
określoną minimalną część wydatków na rzecz regionów słabiej rozwiniętych oraz na 
realizację celów społecznych, klimatycznych i środowiskowych. Oprócz tego wstępnego 
wyodrębnienia w wyniku spotkania przewodniczących Parlamentu, Komisji i prezydencji 
Rady w listopadzie 2025 r. zaproponowano wprowadzenie poziomu docelowego wydatków 
na rzecz obszarów wiejskich wynoszącego 10%. Ten poziom docelowy oznacza minimalny 
udział takich wydatków w budżecie planu PKR po odjęciu kwot przeznaczonych na WPR 
i WPRyb30. 

59 Połączenie zasobów w jedną pulę zwiększy elastyczność w przydzielaniu środków przez 
państwa członkowskie, ale zmniejszy widoczność i przejrzystość przydziałów ex ante na 
poszczególne obszary polityki, również dlatego, że 25% budżetu (tzw. kwota elastyczności) 
w momencie przedkładania planów PKR nie będzie jeszcze objęte programowaniem. 
W związku z tym trudniej będzie ustalić, co UE zamierza wspólnie osiągnąć za 
pośrednictwem Europejskiego Funduszu.  

60 W odniesieniu do wymogów dotyczących wyodrębnienia środków należy wyjaśnić, 
w jaki sposób zostanie zapewniona i sprawdzona zgodność31 z tymi wymogami. Dotyczy 
to w szczególności sposobu, w jaki działania, w przypadku których podział regionalny nie 
jest znany ex ante, będą zaliczane na poczet wyodrębnionej kwoty dla regionów słabiej 
rozwiniętych. Ponadto we wniosku nie określono, w jaki sposób wymóg wyodrębnienia 
środków zostanie zweryfikowany w okresie realizacji, ponieważ kwota elastyczności32 
zostanie objęta programowaniem dopiero na późniejszym etapie.  

 
30 Opinia 05/2026, pkt 19. 

31 Art. 10 ust. 2 wniosku. 

32 Tamże, art. 14 ust. 2. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0540&qid=1753799359617
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0541&qid=1753799434732
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0542&qid=1753799400498
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0542&qid=1753799400498
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-05
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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61 Rozporządzenie umożliwi państwom członkowskim ubieganie się o pożyczki w wysokości 
do 150 mld euro na realizację planów PKR33. Pożyczki te miałyby być finansowane z długu 
zaciągniętego przez UE, co oznacza, że powstaną nowe zobowiązania warunkowe dla 
budżetu Unii. Unijne instrumenty pożyczkowe na taką skalę ustanawiano dotychczas 
jedynie w odpowiedzi na wyjątkowe sytuacje, takie jak pandemia COVID-19 i agresja Rosji 
na Ukrainę. Zgodnie z wnioskiem dowolne trzy państwa członkowskie nie mogą łącznie 
uzyskać pożyczek na więcej niż 60% całego portfela środków na pożyczki. Podobne 
ograniczenie wprowadzono w przypadku instrumentów SURE i SAFE. W przypadku RRF 
84% wszystkich pożyczek udzielono trzem państwom członkowskim. Trybunał uważa, że 
rozporządzenie powinno zawierać szczegółowe kryteria przydziału pożyczek oparte na 
potrzebach pożyczkobiorców. 

62 W opinii w sprawie zasobów własnych34 oraz w sprawozdaniu rocznym za 2024 r.35 
Trybunał zwrócił uwagę na ryzyko dla budżetu UE związane z zagwarantowaniem spłaty 
pożyczek za pomocą marginesu elastyczności budżetu UE. Może się to bowiem wiązać 
z koniecznością wniesienia przez państwa dodatkowych wkładów do budżetu UE. 

63 Co najmniej 43% wydatków w ramach planu PKR powinno przyczyniać się do realizacji 
celów klimatycznych i środowiskowych36, natomiast w przypadku celów społecznych ten 
poziom docelowy wynosi 14%37. Te minimalne poziomy docelowe będą miały 
zastosowanie do każdego planu, a osiągnięte poziomy wydatków będą obliczane na 
podstawie wcześniej określonych współczynników mających zastosowanie do szacowanych 
kosztów według kodu interwencji. Podejście to jest nowym rozwiązaniem w przypadku 
celów społecznych i zasadniczo różni się od poprzednich zasad alokacji i koncentracji 
tematycznej obowiązujących w ramach Europejskiego Funduszu Społecznego Plus. 
Trybunał zwracał uwagę już wcześniej, że monitorowanie wydatków w oparciu 
o współczynniki sprawia, że obliczone poziomy wydatków są bardzo szacunkowe, i stwarza 
ryzyko przeszacowań38. Trybunał uważa, że niektóre z proponowanych współczynników 
zostały – podobnie jak w przeszłości – zawyżone 39.  

 
33 Tamże, art. 10 ust. 4 oraz art. 18 i 19. 

34 Opinia 04/2026, pkt 15. 

35 Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt 2.38–2.40. 

36 Załącznik III do wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram wykonania. 

37 Art. 10 ust. 5 wniosku. 

38 Sprawozdanie specjalne 14/2024, pkt IV i 15–24. 

39 Opinia 10/2026, pkt 33. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/672/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2025/1106/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2026-04/OP-2026-04_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2024
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2026-04/OP-2026-04_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/AR-2024
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2024-14
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Dodatkowe zasoby i wykorzystanie zasobów (art. 11) 
64 Zgodnie z wnioskiem państwa członkowskie mogłyby uwzględnić w swoich planach PKR 

wkłady na rzecz innych programów lub instrumentów UE, w tym gwarancje, instrumenty 
finansowe lub instrumenty łączone w ramach Instrumentu EFK InvestEU40. Choć 
wprowadzenie takiej możliwości może sprzyjać wypracowaniu synergii z innymi 
instrumentami UE, wciąż nie jest jednak jasne, w jaki sposób rozwiązanie to będzie 
funkcjonować w praktyce. Wiąże się ono z ryzykiem nakładania się działań, podwójnego 
finansowania lub podwójnej sprawozdawczości na temat osiągniętych produktów 
i rezultatów. Aby ograniczyć to ryzyko, należy ustanowić jasne zasady w zakresie 
monitorowania i sprawozdawczości. Ponadto we wniosku nie określono żadnych limitów 
ilościowych dotyczących tego, ile środków finansowych można przekazać za 
pośrednictwem innych instrumentów, aby zapewnić osiągnięcie celów szczegółowych 
planu PKR. 

65 Rozporządzenie umożliwi państwom członkowskim realokację kwot między trzema pulami 
środków finansowych w obszarze spraw wewnętrznych (azyl, migracja i integracja; 
zarządzanie granicami i wizy; bezpieczeństwo wewnętrzne) w momencie przedkładania 
pierwotnego planu lub podczas wdrażania, bez konieczności przedstawiania 
uzasadnienia41. Wprawdzie zwiększa to elastyczność, istnieje jednak ryzyko, że państwa nie 
będą dokonywać realokacji w oparciu o obiektywne przesłanki. Rozporządzenie powinno 
nakładać wymóg, aby realokacja między trzema wspomnianymi pulami środków 
finansowych w obszarze spraw wewnętrznych była uzasadniona przez państwo 
członkowskie i zweryfikowana przez Komisję na podstawie obiektywnych kryteriów. 

Zobowiązania budżetowe (art. 14) 
66 Zgodnie z założeniami wniosku roczne zobowiązania budżetowe będą wykazywać 

tendencję spadkową w odniesieniu do planów partnerstwa krajowego i regionalnego42. 
Spadki te są nieznaczne w ciągu pierwszych pięciu lat obowiązywania WRF, a następnie 
bardziej wyraźne w ciągu ostatnich dwóch lat. Odzwierciedla to dążenie do przyspieszenia 
wydatkowania środków w porównaniu z poprzednimi okresami programowania. Profil 
zobowiązań różni się jednak w poszczególnych liniach budżetowych43. Brak zobowiązań 
w odniesieniu do Interreg w pierwszym roku obowiązywania WRF może opóźnić 

 
40 Art. 11 pkt 2 wniosku. 

41 Tamże, art. 11 ust. 3. 

42 Tamże, art. 14 ust. 1 i opinia 03/2026, pkt 11. 

43 Tamże, ocena skutków finansowych i cyfrowych regulacji, tabela 3.2.1.1. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0540&qid=1753799359617
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0541&qid=1753799434732
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0542&qid=1753799400498
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2026-03/OP-2026-03_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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zatwierdzenie i realizację programu, tymczasem planowanie i realizacja projektów 
transgranicznych trwa dłużej niż realizacja projektów krajowych.  

67 Kwota elastyczności wynosząca 25%44 w ramach każdego planu PKR pozwoli państwom 
członkowskim przeznaczyć zasoby na ewentualne sytuacje kryzysowe pojawiające się 
w okresie programowania, na nowe priorytety w czasie przeglądu śródokresowego lub na 
dodatkowe finansowanie realizowanych już działań. Jest to spójne z potrzebą stworzenia 
ram polityki, które łączyłyby przewidywalność z możliwością wprowadzania dostosowań 
i elastycznością45. Trybunał odnotowuje, że w kontekście umowy UE–Mercosur Komisja 
zaproponowała możliwość skumulowania większej części wydatków w pierwszej części 
WRF. Już przedkładając wstępne plany PKR, państwa członkowskie miałyby możliwość 
przydzielenia części kwoty elastyczności zwykle dostępnej na potrzeby przeglądu 
śródokresowego (około 45 mld euro) 46. Ma to na celu zapewnienie, by od 2028 r. dostępne 
były dodatkowe zasoby na zaspokojenie potrzeb rolników i społeczności wiejskich. Jak 
zauważył Trybunał w opinii 03/2026, wykorzystanie kwot elastyczności na potrzeby 
określonych priorytetów politycznych jeszcze przed uzgodnieniem WRF podważa 
planowaną elastyczność budżetu47. 

Umorzenie zobowiązań (art. 15) 
68 We wniosku zaostrzono zasadę umorzenia zobowiązań: zamiast zasady n+3 lub n+2 

obowiązującej w odniesieniu do poprzednich funduszy objętych zarządzaniem dzielonym 
zaproponowano zasadę n+1. Bardziej rygorystyczne zasady umarzania mogą zachęcić do 
szybszej absorpcji środków, poprawić dyscyplinę budżetową i zmniejszyć kwotę zobowiązań 
pozostających do spłaty, a jednocześnie zapewnić lepsze dostosowanie okresów 
kwalifikowalności do okresów programowania48. Trybunał odnotowuje również, że 
niektóre elementy nowego modelu realizacji mogą ułatwić szybsze wypłacanie środków 
finansowych: 

● wyższe płatności zaliczkowe niż w poprzednich okresach; 

 
44 Tamże, art. 14 ust. 2. 

45 Przegląd 04/2025, ramka 2 i pkt 38–49; sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 94; sprawozdanie 
specjalne 05/2025, pkt 79 i 80. 

46 „Outcome document from the meeting of the 7th January 2026 of the EU agriculture minsters”, 
s. 2. 

47 Opinia 03/2026, pkt 12. 

48 Przegląd 05/2019, pkt 34–69; przegląd 01/2023, pkt 23; opinia 02/2025, pkt 36 i 37. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=OP-2026-03
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-04
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR23_02
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-05
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-05
https://webgate.ec.europa.eu/circabc-ewpp/d/d/workspace/SpacesStore/d706162e-0335-4ce7-a930-e4530a407e05/download
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=OP-2026-03
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2025-02
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● pełna elastyczność przyznana państwom członkowskim, jeśli chodzi o decydowanie, 
które kamienie milowe i wartości docelowe należy uwzględnić w danym wniosku 
o płatność, a nie podejście oparte na transzach, które obowiązuje w przypadku RRF; 

● możliwość uwzględnienia wczesnych kamieni milowych związanych z rozpoczęciem 
realizacji projektów (np. zatwierdzenie kryteriów wyboru, podpisanie umów 
i realizacja reform), co umożliwi dokonanie płatności przed zakończeniem realizacji, 
a jednocześnie zagwarantowanie możliwości odzyskania wypłaconych kwot 
w przypadku nieosiągnięcia ostatecznego kamienia milowego lub wartości docelowej 
w ramach danego działania (pkt 138); 

● elastyczność w zakresie zmiany planów PKR w przypadku wystąpienia trudności we 
wdrażaniu; 

● zastosowanie zasady umorzenia zobowiązań na poziomie planu (a nie na poziomie 
rozdziału planu PKR), co daje państwom członkowskim więcej możliwości 
kompensowania opóźnień występujących w poszczególnych rozdziałach i działaniach 
planu PKR. 

Ponieważ jednak nowy model realizacji znacznie różni się od poprzedniego modelu, trudno 
jest przewidzieć, jak szybko wdrażanie będzie przebiegało w praktyce, w tym jaki będzie 
wpływ proponowanej zasady n+1 na kwoty, w przypadku których wystąpi ryzyko 
umorzenia. 

69 Ponadto ponieważ wdrażanie zazwyczaj rozpoczyna się z opóźnieniem49 i ze względu na 
fakt, że nowy model realizacji będzie wymagał od państw członkowskich dostosowania 
procesów i systemów, te bardziej rygorystyczne zasady umarzania środków mogą stwarzać 
szczególne trudności w pierwszych latach okresu WRF. Połączenie znacznej kwoty 
zobowiązań budżetowych przewidzianych na pierwsze lata z jednej strony oraz 
zaostrzonych zasad umarzania z drugiej może jeszcze bardziej zwiększyć presję na organy 
administracji w państwach członkowskich. 

Wkłady krajowe (art. 20) 
70 Wkłady krajowe są ważny elementem, który zwiększa oddziaływanie finansowania 

unijnego, promuje odpowiedzialność oraz stwarza zachęty do efektywnego i skutecznego 
wydatkowania środków50. We wniosku utrzymano zasadę, zgodnie z którą stawka 
obowiązkowego wkładu krajowego powinna być zróżnicowana w zależności od poziomu 

 
49 Przegląd 01/2023, pkt 45 i 46; sprawozdanie specjalne 17/2018, pkt 14–18 i 83. 

50 Przegląd 04/2025, pkt 58. 

https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR18_17
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-04
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rozwoju danego regionu (z wyjątkiem interwencji wsparcia dochodów w ramach WPR 
finansowanych z wyodrębnionych alokacji). Wkłady krajowe ustala się na podstawie 
szacunkowych kosztów ex ante; nie przeprowadza się późniejszej weryfikacji dokładności 
tych szacunków, co oznacza, że efektywna stopa współfinansowania krajowego nie będzie 
sprawdzana na etapie wdrażania. Stwarza to ryzyko, że zawyżenie szacunków kosztów 
poskutkuje niższym rzeczywistym wkładem krajowym, co nie zostałoby wykryte w toku 
wdrażania. Osiągnięcie wymaganego wkładu krajowego będzie zatem w całości zależało od 
tego, na ile rzetelne są szacunki kosztów, a w szczególności od tego, czy nie zostały one 
istotnie zawyżone. Należy zatem udoskonalić proces szacowania kosztów, aby 
zagwarantować rzetelność tych szacunków (pkt 86–89). 

71 Jeśli chodzi o interwencje w ramach WPR, w przypadku których wymagany jest wkład 
krajowy, stosowano by różne zasady w zależności od tego, czy finansowanie pochodziłoby 
z kwoty wyodrębnionej na potrzeby WPR, czy z kwoty niewyodrębnionej. W pierwszym 
przypadku poziom wkładu krajowego stanowiłby odsetek wydatków publicznych, 
natomiast w drugim przypadku obliczano by go w oparciu o szacunkowe koszty, co 
zwiększa złożoność obliczeń51. 

72 W przypadku działań, dla których regionalny podział środków finansowych nie jest znany 
ex ante, właściwa stawka krajowa zostanie określona na podstawie średniej ważonej liczby 
ludności. Chociaż jest to podejście pragmatyczne, może ono skłonić państwa do 
nieprecyzyjnych alokacji geograficznych w celu zapewnienia korzystniejszych średnich 
stawek, co z kolei mogłoby zmniejszyć korzyści dla regionów słabiej rozwiniętych lub 
regionów w okresie przejściowym. 

 
51 Art. 20 ust. 4 i art. 35 wniosku. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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73 W szczególności w odniesieniu do interwencji w obszarze spraw wewnętrznych, 
w przypadku których wiele projektów obejmuje parę regionów, ale które leżą w interesie 
całego państwa, wniosek zwiększa złożoność w porównaniu ze standardowymi stopami 
współfinansowania w okresie 2021–2027 (np. 75% lub do 100% w przypadku sytuacji 
nadzwyczajnych) 52. Obliczanie średnich ważonych liczby ludności może prowadzić do 
pomyłek, zwiększać koszty administracyjne i powodować nieścisłości. Trybunał uważa, że 
zastosowanie jednolitej stawki wkładu krajowego zmniejszyłoby złożoność. 

Plany partnerstwa krajowego i regionalnego 
(tytuł III)  

74 Przepisy dotyczące przygotowywania i opracowywania planów PKR powielają w dużej 
części przepisy mające zastosowanie do planów strategicznych WPR na lata 2023–2027 
i planów RRF. Jest to jednak nowe podejście w przypadku interwencji realizowanych 
w obszarze polityki spójności i spraw wewnętrznych. Plany PKR lub zmienione plany PKR 
powinny być przyjmowane na szczeblu Rady po pozytywnej ocenie Komisji, co również 
stanowi novum w przypadku funduszy objętych zarządzaniem dzielonym. 

75 To, czy w ramach struktury przewidującej jeden plan uda się zapewnić efektywne 
i skuteczne wdrożenie, będzie zależało m.in. od jasnego podziału obowiązków i sprawnej 
koordynacji działań między organami krajowymi i regionalnymi odpowiedzialnymi za 
realizację planu PKR, w tym od dokładnego rozgraniczenia działań wchodzących w zakres 
ich kompetencji, co można będzie w pełni ocenić dopiero, gdy plany PKR będą gotowe. 

76 Państwa członkowskie powinny przedłożyć ostateczne wersje planów i wnioski o pożyczki 
do stycznia 2028 r.53, co jest również warunkiem zakwalifikowania się do transzy płatności 
zaliczkowych z 2028 r.54 Dotrzymanie tych terminów może okazać się trudne, ponieważ 
przygotowanie planów wymaga intensywnych prac i koordynacji działań w obrębie państw 
członkowskich i we współpracy z Komisją prowadzonych równolegle z przyjęciem 
proponowanego rozporządzenia. Nowy model realizacji będzie również wymagał 
znacznych dostosowań administracyjnych na szczeblu krajowym i regionalnym. 
Wyzwaniom tym można sprostać, prowadząc na wczesnym etapie nieformalne rozmowy 
w sprawie programowania, publikując w terminie jasne wytyczne (w tym dotyczące 

 
52 Art. 15 rozporządzenia (UE) 2021/1147 w sprawie FAMI; art. 12 rozporządzenia (UE) 2021/1148 

w sprawie IZGW;; art. 12 rozporządzenia (UE) 2021/1149 w sprawie FBW. 

53 Motyw 29 i art. 18 ust. 3 wniosku. 

54 Tamże, art. 17. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1147/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1148/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1148/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1149/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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zasady „nie czyń poważnych szkód”)55 oraz przedstawiając szybko niezbędne akty 
delegowane i wykonawcze. 

77 Dane działanie będzie kwalifikowało się do wsparcia z Europejskiego Funduszu, jeśli jego 
realizacja rozpocznie się po dniu 1 stycznia 2028 r.56 Trybunał już wcześniej zwracał uwagę, 
że aby uniknąć niejasności, za rozpoczęcie działania, w tym powiązanych z nim operacji, 
należy uznać datę zaciągnięcia pierwszego zobowiązania prawnego57. W przypadku 
reform w rozporządzeniu należy również wyjaśnić, co uznaje się za początek reformy. 

Wyzwania i cele uwzględnione w planach (art. 22) 
78 W planach PKR należy uwzględnić szeroki zakres priorytetów oraz strategii i zaleceń UE, 

w tym europejski semestr, cyfrową dekadę oraz krajowe plany w dziedzinie energii 
i klimatu. Z prac Trybunału dotyczących RRF wynika, że opracowanie działań 
uwzględniających wszystkie priorytety może stanowić wyzwanie dla państw 
członkowskich58. 

79 Wprowadzenie czytelnych wymogów dotyczących tego, co państwa członkowskie muszą 
ująć w swoich planach PKR, będzie miało zasadnicze znaczenie dla zagwarantowania 
spójności oraz wystarczającej szczegółowości, a jednocześnie pozwoli uniknąć złożonych 
rozwiązań i usprawni programowanie. W planach PKR będzie należało wykazać odpowiedni 
wkład planu w konkretne obszary polityki. Plany te miałyby też wspierać realizację 
projektów leżących w interesie europejskim i zapewnić przydział zasobów na rzecz 
wszystkich kategorii regionów59. We wniosku określono w sposób ogólny obowiązki 
państw, nie zdefiniowano w nim natomiast kluczowych pojęć (takich jak „odpowiedni 
wkład”, „znaczna część” i „koncentracja zasobów”). Są one tymczasem potrzebne do 
określenia wymaganego poziomu ambicji, tj. tego, co Komisja uznałaby za odpowiednią lub 
wystarczającą ilość zasobów, które mają zostać przeznaczone na odpowiednie obszary 
polityki. We wniosku nie określono również kryteriów oceny przeprowadzanej przez 
Komisję. Doświadczenia z RRF pokazały, że określenie, co stanowi „znaczną część”, 
pozostaje kwestią subiektywnego osądu60. Aby zmniejszyć niepewność i zagwarantować, 

 
55 Motyw 5 wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram wykonania. 

56 Art. 21 ust. 3 wniosku. 

57 Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt 11.25, sprawozdanie roczne za 2023 r., pkt 11.22. 

58 Przegląd 02/2025, pkt 97–102.  

59 Art. 22 ust. 2 wniosku. 

60 Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 45–53 i 116. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr22_21


 38 

 

że poszczególne państwa członkowskie będą traktowane w taki sam sposób, należałoby 
określić jasne definicje i wytyczne dotyczących planów PKR oraz przejrzyste kryteria 
oceny tych planów. 

Zdefiniowanie działań oraz powiązanych z nimi kamieni 
milowych i wartości docelowych (art. 22) 

80 Plany PKR muszą zawierać opis wszystkich zaplanowanych działań w zakresie inwestycji 
i reform, pogrupowanych w rozdziały, w tym informacje na temat orientacyjnego 
harmonogramu, grup docelowych, poziomu terytorialnego (NUTS-2 lub NUTS-3) i zasięgu 
geograficznego61. Dokładne określenie zasięgu terytorialnego ex ante może być trudne, a w 
przypadku działań krajowych byłoby czysto informacyjne. Każde działanie musi obejmować 
kamienie milowe i wartości docelowe wraz z orientacyjnym harmonogramem 
i powiązanymi z nimi wartościami wypłat, a ponadto należy określić zasięg terytorialny 
działania i wskazać odpowiedzialną za nie instytucję zarządzającą. Możliwość otrzymania 
płatności jest uzależniona od osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych. 
Muszą one zatem być jasno określone, aby zagwarantować pewność prawa62. Komisja 
powinna również dopilnować, by reformy ujmowane w planach PKR wchodziły w zakres 
kompetencji Unii, które zostały określone w Traktatach. 

81 Wartości docelowe mają opierać się na wskaźnikach produktu wymienionych w załączniku I 
do wniosku do wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram wykonania, 
z wyjątkiem należycie uzasadnionych przypadków63 za zgodą Komisji. Jest to krok naprzód 
w kierunku zapewnienia większej porównywalności i harmonizacji w porównaniu 
z rozwiązaniami obowiązującymi obecnie w ramach RRF64. Zdaniem Trybunału stosowanie 
wskaźników spoza załącznika I powinno być ograniczone do ścisłego minimum65. Niemniej 
Trybunał wykrył uchybienia w szeregu wskaźników produktu i rezultatu przedstawionych 
w załączniku I (załącznik III). W szczególności niektóre wskaźniki zostały zdefiniowane 
ogólnikowo, co pozostawia znaczne pole do interpretacji, jeśli chodzi o ich zakres i treść. 
Ponadto niektóre wskaźniki odnoszą się przede wszystkim do etapów proceduralnych lub 
administracyjnych, a nie do tego, czy wypracowano wymierne produkty lub rezultaty. 
Podobne uchybienie Trybunał wykrył już w toku prac kontrolnych dotyczących RRF. Wykaz 

 
61 Art. 22 wniosku. 

62 Sprawozdanie specjalne 26/2023, pkt 82; przegląd 02/2025, pkt 27; sprawozdanie roczne za 
2023 r., pkt 11.27. 

63 Art. 22 ust. 2 wniosku. 

64 Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 90; przegląd 02/2025, pkt 30. 

65 Opinia 10/2026, pkt 15. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2023-26
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr22_21
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
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standardowych wskaźników produktu powinien być wystarczająco precyzyjny 
i kompleksowy, aby odpowiednio uwzględnić szeroki zakres działań, jakie będą wdrażane 
na szczeblu krajowym i regionalnym. Rozporządzenie powinno dopuszczać, by 
w stosownych przypadkach do określenia wartości docelowych można było wykorzystać 
wskaźniki rezultatu przedstawione we wspomnianym załączniku. Przydatną praktyką 
mogłoby być również ustanowienie – we współpracy z państwami członkowskimi – 
standardowych kamieni milowych. 

82 Między wnioskiem dotyczącym Europejskiego Funduszu a wnioskiem dotyczącym 
rozporządzenia w sprawie ram wykonania występują niespójności, które należy 
wyeliminować. Zgodnie z wnioskiem dotyczącym rozporządzenia w sprawie ram 
wykonania do ostatecznego kamienia milowego lub wartości docelowej w ramach 
działania należy przypisać jeden ze wskaźników produktu określonych w załączniku I do 
tego rozporządzenia, natomiast z wniosku dotyczącego Europejskiego Funduszu wynika, że 
wskaźniki produktu powinny być wykorzystywane do ustalania wartości docelowych, ale 
nie kamieni milowych. W rozporządzeniach należy wyjaśnić, czy w odniesieniu do 
jednego działania można wybrać kilka wskaźników produktu, czy powinny one 
obejmować wszystkie wartości docelowe, czy tylko ostateczną wartość docelową, oraz 
czy wskaźniki produktu można wykorzystać do ustalenia ostatecznych kamieni milowych. 

83 Każdemu kamieniowi milowemu i każdej wartości docelowej przypisana zostanie „wartość 
wypłaty”66 ex ante, ale nie jest jasne, czy te wartości wypłaty będą odzwierciedlać 
względne znaczenie każdego kamienia milowego lub wartości docelowej, czy będą ustalane 
proporcjonalnie do szacowanych kosztów, jakie muszą zostać poniesione, by je osiągnąć, 
czy też będą ustalane w oparciu o jakieś inne podejście. Zasady te powinny zostać 
doprecyzowane szczególnie w odniesieniu do tych kamieni milowych, których osiągnięcie 
nie wymaga znacznych kosztów (np. w przypadku działań przygotowawczych, takich jak 
ogłoszenie zaproszenia do składania wniosków), oraz w przypadku reform. Konieczne jest 
udostępnienie w terminie jasnych wytycznych dotyczących sposobu ustalania wartości 
wypłat środków oraz doprecyzowanie sposobu obliczania „kwot zarezerwowanych na 
reformy” 67.  

84 Z uwagi na brak zharmonizowanych ram i wspólnych kryteriów oceny podobne reformy 
mogą zostać sfinansowane w różnym zakresie albo na reformy o różnych poziomach 
ambicji mogą zostać przydzielone podobne kwoty finansowania. W rozporządzeniu należy 

 
66 Art. 4 pkt 13 wniosku. 

67 Tamże. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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zagwarantować, że oceny reform będą przeprowadzane na podstawie wspólnych zasad, 
co pomoże zapewnić równe traktowanie państw członkowskich.  

85 Płatności związane z interwencjami w ramach WPR mogą być dokonywane na podstawie 
osiągniętych produktów. Przewidziano zatem ciągłość rozwiązań stosowanych w ramach 
dotychczasowej WPR. Zdaniem Trybunału oznacza to, że przykładowo w przypadku 
płatności z tytułu interwencji obszarowych płatności na rzecz państw członkowskich byłyby 
powiązane z liczbą hektarów objętych interwencją (czyli osiągniętymi produktami), a nie 
byłyby dokonywane po osiągnięciu określonej liczby hektarów ujętej w planie (czyli 
osiągnięciu kamienia milowego lub wartości docelowej). We wniosku nie określono jednak, 
które interwencje w ramach WPR powinny opierać się na produktach, a które na osiąganiu 
kamieni milowych i wartości docelowych. Należy to wyjaśnić, precyzując, że za 
interwencje powiązane z osiągniętymi produktami uznaje się przynajmniej interwencje 
obszarowe i interwencje z tytułu zwierząt oraz interwencje oparte na jednostkach 
produktu68. 

Szacowanie kosztów (art. 22, 23 i 25) 
Kalkulacja kosztów na etapie zatwierdzania planu PKR 

86 Wysokość wsparcia unijnego zależy od szacowanych kosztów, a nie od rzeczywiście 
poniesionych kosztów kwalifikowalnych, co sprawia, że prawidłowość szacunków ma 
kluczowe znaczenie. W ramach kontroli RRF Trybunał wykrył szereg niedociągnięć 
w kalkulacji kosztów. Polegały one m.in. na tym, że nie przedstawiono wystarczających 
dowodów potwierdzających przeprowadzone obliczenia kosztów i nie stosowano spójnej 
metodyki do opracowania tych szacunków69. Trybunał wykrył również przypadki, w których 
szacowane koszty przekraczały koszty rzeczywiste70, nawet w warunkach wysokiej inflacji. 

87 We wniosku przewidziano wymóg, aby szacunki kosztów były wiarygodne, racjonalne, 
zgodne z zasadami efektywności kosztowej i należytego zarządzania finansami oraz 
współmierne do oczekiwanych skutków71. We wzorze planu PKR72 ujęto jednak jedynie 
uzasadnienie wiarygodności i zasadności szacunków, co wiąże się z ryzykiem, że państwa 
członkowskie przekażą Komisji niewystarczające informacje i nie będzie ona w stanie 

 
68 Tamże, art. 35 ust. 1 lit. a)–g) i o)–r). 

69 Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 69. 

70 Sprawozdanie specjalne 13/2025, pkt 47. 

71 Art. 22 ust. 2 lit. d) wniosku. 

72 Tamże, załącznik V, pkt 7. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr22_21
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-13
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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przeprowadzić pełnej oceny. Wymogiem powinno być dokonywanie kalkulacji kosztów 
w sposób spójny i w oparciu o dowody, a proces kalkulacji powinien być 
dokumentowany, tak by dało się go zweryfikować (ścieżka audytu). Należy spójnie 
określić jasne kryteria oceny (w rozporządzeniu i załącznikach do niego) oraz, w miarę 
możliwości, stosować znormalizowane metody lub koszty jednostkowe. 

Kalkulacja kosztów w trakcie realizacji planu 

88 We wniosku zobowiązano państwa członkowskie do dopilnowania, aby kwoty 
szacunkowych kosztów pozostawały wiarygodne i racjonalne przez cały okres realizacji 
planu. Zobowiązano państwa również do tego, aby w razie potrzeby zwracały się o zmianę 
planu, jeśli konieczne będzie wprowadzenie stosownych aktualizacji73. Ponadto zgodnie 
z wnioskiem przegląd śródokresowy musi obejmować przegląd szacunkowych łącznych 
kosztów działań objętych planem74. 

89 We wniosku nie doprecyzowano jednak, czego w praktyce oczekuje się od państw 
członkowskich, np. jak często powinny one dokonywać przeglądu kosztów, jakie informacje 
wymagają aktualizacji lub jakie rozwiązania w zakresie monitorowania i sprawozdawczości 
należy stosować. Utrudni to sprawdzenie, czy państwa członkowskie wywiązują się ze 
swoich obowiązków. Zakres śródokresowego przeglądu kosztów jest również niejasny. 
W szczególności nie wiadomo, czy należy ponownie ocenić szacunkowe koszty wszystkich 
działań, czy tylko tych, w przypadku których proponuje się zmiany. Aby zapewnić, by 
koszty były szacowane w spójny i wiarygodny sposób, należy doprecyzować 
częstotliwość i zakres przeglądów kosztów oraz wymagane rozwiązania w zakresie 
sprawozdawczości. 

Ocena planów PKR (art. 23) 
90 Komisja będzie zobowiązana do oceny wszystkich pierwotnych i zmienionych planów 

przedłożonych przez państwa członkowskie75, lecz we wniosku nie przedstawiono 
ustrukturyzowanych ram, kryteriów ani siatki tej oceny. W przypadku RRF elementy te 
zostały określone w ustanawiającym go rozporządzeniu. Jednocześnie Trybunał stwierdził, 
że przy ocenach KPO nie zapewniono spójnego podejścia, jeśli chodzi o możliwość 
prześledzenia procesu oceny, a samych ocen nie przeprowadzono ani nie 

 
73 Tamże, art. 24 ust. 7. 

74 Tamże, art. 25 ust. 2 i 3. 

75 Tamże, art. 23 ust. 1. 
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udokumentowano w jednolity sposób76. Biorąc pod uwagę doświadczenia zgromadzone 
przy kontroli RRF i sformułowane w związku z tym zalecenia, Trybunał uważa, że 
rozporządzenie powinno zawierać jasną metodykę oceny planów PKR, aby zapewnić 
równe traktowanie państw członkowskich i umożliwić podejmowanie decyzji w sprawie 
zatwierdzania przedłożonych przez nie planów w obiektywny sposób. Należy ujednolicić 
procedury (oraz sposób ich dokumentowania), aby zapewnić wystarczającą spójność 
i przejrzystość ocen Komisji. 

91 Zgodnie z rozporządzeniem w należycie uzasadnionych przypadkach Komisja będzie mogła 
zatwierdzić plan obejmujący działania, które nie są w pełni zgodne z wymogami 
regulacyjnymi77. Państwa członkowskie mogą uwzględnić takie działania we wnioskach 
o płatność, ale płatności zostaną wstrzymane do czasu wyeliminowania wszelkich 
niedociągnięć78. We wniosku nie skorzystano z dobrej praktyki wypracowanej przy 
wdrażaniu RRF, polegającej na możliwości zastosowania nadrzędnych kamieni milowych. 
Dzięki zastosowaniu takich kamieni milowych w razie stwierdzenia poważnego naruszenia 
zasad dotyczących mechanizmów zarządzania i kontroli możliwe jest zablokowanie 
wszystkich płatności. Wykorzystanie takich kamieni milowych dotyczących zarządzania 
i kontroli zwiększyłoby poziom pewności, gdyż stanowiłoby zachętę dla państw 
członkowskich do dopilnowania, by stosowane przez nie systemy zarządzania i kontroli 
funkcjonowały skutecznie, oraz do wypełniania ich obowiązków w zakresie ochrony 
interesów finansowych UE. Ma to szczególne znaczenie w kontekście proponowanych 
zmian w kluczowych wymogach dotyczących systemów zarządzania i kontroli. 

Zmiana planu PKR (art. 24) 
92 Ze względu na to, że okres programowania wynosi siedem lat, a plany PKR muszą zawierać 

szczegółowy opis planowanych inwestycji i reform, w czasie ich realizacji nieuchronnie 
konieczne będzie dokonanie pewnych aktualizacji. Zgodnie z rozporządzeniem państwa 
członkowskie będą miały możliwość zmiany swoich planów79, a ponadto będą mogły 
skorzystać z uproszczonej procedury korekt o charakterze czysto pisarskim oraz 
jednorazowych, „niewielkich” dostosowań skutkujących wzrostem lub spadkiem o mniej 
niż 5% danej wartości docelowej80. Takim dostosowaniom muszą towarzyszyć 
zaktualizowane szacunki kosztów, co stanowi usprawnienie w porównaniu z RRF. Przepisy 

 
76 Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 113. 

77 Art. 23 ust. 5 wniosku. 

78 Tamże, art. 23 ust. 8. 

79 Tamże, art. 24 ust. 1. 

80 Tamże, art. 24 ust. 6. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr22_21
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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te zwiększą elastyczność i pozwolą obniżyć koszty administracyjne. Zmiany planów 
powinny obejmować przejrzyste porównanie pierwotnych i zmienionych kwot zobowiązań 
oraz będą weryfikowane przez Komisję. W przypadku zmniejszenia poziomu ambicji 
danego działania co do zasady również wartości wypłat musiałyby zostać odpowiednio 
skorygowane. Komisja powinna monitorować i systematycznie sprawdzać, czy kolejne 
dostosowania łącznie nie zmniejszają ogólnego poziomu ambicji planu.  

Instrument UE (tytuł IV)  
93 Łączny budżet zaproponowanego Instrumentu UE miałby wynieść prawie 72 mld euro, 

z czego 8,7 mld euro zostałoby przeznaczone na „rezerwę budżetową”81, która ma 
umożliwić Komisji sprostanie pojawiającym się wyzwaniom i nowym priorytetom UE, a z 
pozostałej puli środków w wysokości 63,2 mld euro sfinansowano by 14 różnych „działań 
Unii”82 w kilku obszarach polityki. Już obecnie działania te stanowią część różnych narzędzi 
polityki funkcjonujących w obowiązujących ramach prawnych i przydzielono na nie 
odpowiednie środki budżetowe. Obejmują one funkcjonujący obecnie Instrument 
Wsparcia Technicznego, który umożliwia wspieranie państw członkowskich we wdrażaniu 
reform krajowych. 

94 Wprowadzone we wniosku nowe elementy są wynikiem połączenia tych działań w jeden 
instrument. Komisja będzie miała pewien stopień swobody w przydzielaniu środków na 
działania w ramach Instrumentu UE83, co będzie odbywało się poza roczną procedurą 
budżetową. Orientacyjny przydział środków84 na okres po 2027 r. określono tylko dla trzech 
z działań Unii, jak pokazano na rys. 3. Z przydziału tego wynika, że finansowanie 
instrumentu tematycznego w obszarze spraw wewnętrznych (azyl, migracja i integracja; 
zarządzanie granicami i wizy; bezpieczeństwo wewnętrzne) wzrosłoby niemal trzykrotnie 
w porównaniu do obecnego przydziału środków i sięgnęłoby 25 mld euro. Natomiast środki 
na dotychczasowy Fundusz Solidarności UE (który będzie miał formę działania 
solidarnościowego UE w ramach Instrumentu UE), a także na rezerwę rolną w WPR na lata 
2023–2027 (przemianowaną na „sieć bezpieczeństwa opartą na jedności” w ramach 
Instrumentu UE) mają wzrosnąć dwukrotnie. Trybunał odnotowuje, że mimo iż we wniosku 
przewidziano wymóg dotyczący „zrównoważonego podziału”85 finansowania, środki 

 
81 Tamże, art. 26 i 33. 

82 Tamże, załącznik XV. 

83 Tamże, art. 31 ust. 1. 

84 Tamże, ocena skutków finansowych i cyfrowych regulacji, tabela 3.2.1.1. 

85 Tamże, art. 31 ust. 1. 

https://reforms-investments.ec.europa.eu/technical-support-instrument-0/tsi-how-it-works_en
https://reforms-investments.ec.europa.eu/technical-support-instrument-0/tsi-how-it-works_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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przewidziane na te trzy działania Unii odpowiadają 82% całkowitego budżetu 
zaproponowanego na wszystkie 14 tych działań. 

Rys. 3 | Orientacyjny budżet na 14 działań Unii wspieranych w ramach 
Instrumentu UE zgodnie z załącznikiem XV do wniosku 

 
Źródło: przeprowadzona przez Europejski Trybunał Obrachunkowy analiza danych Komisji. 

95 Komisja miałaby swobodę wyboru trybu zarządzania stosowanego do wdrażania 
Instrumentu UE (zarządzanie bezpośrednie, pośrednie lub dzielone) 86, podobnie jak 
w przypadku funkcjonującego obecnie instrumentu tematycznego w obszarze spraw 
wewnętrznych, a także mogłaby swobodnie wybrać formy wsparcia (dotacje, zamówienia 
publiczne, instrumenty finansowe, instrumenty łączone lub gwarancje budżetowe) 
w zależności od tego, która z nich najlepiej odpowiadałaby konkretnym potrzebom87.  

96 Aby zapewnić należyte zarządzanie finansami i chronić interesy finansowe UE w przypadku 
udziału w Instrumencie państw spoza UE, we wniosku wskazano obowiązkowe elementy, 
jakie powinny się znaleźć w układach o stowarzyszeniu zawieranych z państwami spoza 
UE88, takie jak przyznanie wymaganego dostępu na podstawie rozporządzenia 
finansowego i rozporządzenia w sprawie OLAF, oraz zapewnienie bezpośredniej 
wykonalności przepisów UE89 i wyroków Trybunału Sprawiedliwości UE90. Trybunał 

 
86 Tamże, art. 26 ust. 2. 

87 Tamże, art. 26 ust. 3. 

88 Tamże, art. 28 ust. 2. 

89 Art. 299 TFUE. 

90 Art. 28 ust. 2 lit. d) wniosku. 
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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/?uri=CELEX%3A02013R0883-20210117
https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/art_299/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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odnotowuje jednak, że zgodnie z wnioskiem do udziału w działaniach wdrażanych w trybie 
zarządzania bezpośredniego lub pośredniego mogłyby kwalifikować się również podmioty 
z niestowarzyszonych państw trzecich91. W przypadku tego rodzaju podmiotów z państw 
trzecich, z którymi nie zawarto układu o stowarzyszeniu, występuje wyższe ryzyko 
nieprawidłowego wykorzystania środków finansowych, co wynika z braku wiążących 
ustaleń dotyczących egzekwowania przepisów UE oraz zapewnienia dostępu do informacji 
i dokumentów. 

97 Innym zabezpieczeniem przewidzianym we wniosku jest to, że procedury wyboru mające 
wpływ na bezpieczeństwo lub porządek publiczny, w szczególności dotyczące 
strategicznych aktywów i interesów UE lub jej państw członkowskich, powinny być 
„ograniczone”92. Przepisy wymagają jednak dalszego doprecyzowania. Należy w nich 
wyjaśnić: 

● czy „procedury wyboru” oznaczają zamówienia publiczne, czy dotacje przyznawane 
w ramach Instrumentu UE, czy też obie te formy finansowania; 

● jaki jest charakter „ograniczenia” – czy chodzi o wykluczenie z udziału, czy o inne 
rozwiązanie; 

● co należy rozumieć przez „strategiczne aktywa i interesy”; 

● czy przewidziane „ograniczenie” procedur wyboru jest możliwością, czy też 
bezwzględnym obowiązkiem93. 

Wspólna polityka rolna (tytuł V) 
98 Wniosek przewiduje istotną zmianę struktury finansowania WPR. Zaproponowano w nim 

zrezygnowanie z dotychczasowej dwufilarowej struktury WPR, która zakładała podział na 
płatności bezpośrednie dla rolników i na rzecz środków rynkowych (filar I – EFRG) oraz 
wsparcie na rzecz rozwoju obszarów wiejskich (filar II – EFRROW). Większość interwencji 
rolnych byłaby finansowana z kwoty wyodrębnionej 94 – tym finansowaniem miałyby być 
objęte prawie wszystkie instrumenty, które obecnie są objęte dwoma filarami WPR. Z kolei 

 
91 Tamże, art. 30. 

92 Tamże, art. 30 ust. 3. 

93 Art. 136 rozporządzenia finansowego.  

94 Art. 10 ust. 2 pkt (ii) i art. 35 ust. 3 wniosku. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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inne interwencje, np. inicjatywy współpracy terytorialnej i lokalnej oraz wsparcie na 
dzielenie się wiedzą i innowacje, byłyby finansowane z kwoty niewyodrębnionej. 

99 We wniosku utrzymano finansowanie ze środków UE w wysokości 100% na cztery rodzaje 
interwencji, w tym na niektóre interwencje obszarowe i interwencje z tytułu zwierząt 
stanowiące wsparcie dochodów95. W przypadku wszystkich pozostałych wydatków 
finansowanych z kwoty wyodrębnionej, obejmujących głównie rozwój obszarów wiejskich 
i interwencje sektorowe, wymagany będzie minimalny wkład krajowy w wysokości 30% 
łącznych kwalifikowalnych wydatków publicznych. Stawka wkładów krajowych 
w przypadku wydatków z kwoty niewyodrębnionej zostanie ustalona na podstawie 
poziomu rozwoju danego regionu (pkt 70–72), z wyjątkiem programów dla szkół, 
w przypadku których minimalny wkład krajowy wyniesie 30%. Jeżeli chodzi o stawki 
wsparcia (kwota wydatków publicznych, która przyczynia się do realizacji operacji), we 
wniosku ograniczono ich zakresy w większym stopniu niż w przypadku WPR na lata 2023–
2027. Wyższe stawki wsparcia będą obowiązkowe w przypadku inwestycji 
ukierunkowanych na młodych rolników, a fakultatywne w przypadku interwencji takich jak 
wspieranie wymiany pokoleń oraz badania naukowe i innowacje96. 

100 Wniosek zakłada stosunkowo niewiele zmian w rodzajach interwencji w ramach WPR, 
które są obecnie dostępne dla państw członkowskich. Dodano tylko jeden całkowicie nowy 
rodzaj interwencji (usługi zastępowania rolników), a kilka interwencji połączono. Państwa 
członkowskie mają obowiązek opisać w swoich planach każdą interwencję, jaką zamierzają 
realizować, w tym muszą określić warunki kwalifikowalności, które będą miały 
zastosowanie. Trybunał ocenił interwencje w ramach WPR i przepisy szczegółowe 
dotyczące systemów kontroli WPR w swojej opinii na temat wniosków dotyczących WPR. 

Regiony najbardziej oddalone (tytuł VI) 
101 We wniosku zebrano przepisy odnoszące się do regionów najbardziej oddalonych 

regulujące kwestie dotyczące polityki spójności, rolnictwa i rybołówstwa, ale nie 
przewidziano – w odróżnieniu od obecnego okresu – odrębnego budżetu na wsparcie dla 
tych regionów. W związku z tym państwa członkowskie musiałyby przydzielić na działania 
realizowane w tych regionach środki z niewyodrębnionych przydziałów w planach PKR. 
Regiony najbardziej oddalone mogłyby jednocześnie korzystać z interwencji finansowanych 
z kwot wyodrębnionych na rzecz regionów słabiej rozwiniętych lub na obszar spraw 
wewnętrznych bądź też z interwencji w ramach WPR i WPRyb. W opinii 05/2026 Trybunał 

 
95 Tamże, art. 20 ust. 4. 

96 Tamże, art. 35 ust. 4 i 8. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-05
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-05
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omówił najważniejsze zmiany w obszarze rolnictwa97. Zgodnie z proponowanym 
rozporządzeniem państwa członkowskie musiałyby uwzględnić w swoich planach działania 
mające na celu zaradzenie trwałym i strukturalnym ograniczeniom, z jakimi borykają się 
regiony najbardziej oddalone, ale przy wyborze tych działań miałyby swobodę i mogłyby 
kierować się konkretnymi potrzebami i wyzwaniami. 

Zarządzanie planem (tytuł VII) 

Organy odpowiedzialne za plan (art. 49) 
102 Państwa członkowskie będą mogły samodzielnie określić strukturę zarządzania planami 

PKR. W tym celu będą mogły ustanowić jedną lub kilka instytucji zarządzających, agencji 
płatniczych i instytucji audytowych98. Dzięki temu będą mogły dostosować sposób 
wdrażania planów PKR do krajowych struktur administracyjnych. W związku z tym, że plany 
PKR będą odnosiły się do różnych obszarów polityki, odnośne obowiązki organów 
odpowiedzialnych za plan, w tym na szczeblu krajowym i regionalnym, będą musiały być 
jasno określone. 

103 Odejście od płatności polegających na zwrocie faktycznie poniesionych kosztów na rzecz 
płatności uzależnionych od osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych będzie 
wymagało wprowadzenia zmian w systemach zarządzania i kontroli ze względu na znaczące 
różnice w kluczowych wymogach między tymi dwoma modelami finansowania99 (pkt 118). 
We wniosku założono ciągłość funkcjonowania dotychczasowych systemów, lecz 
prawdopodobnie nie doszacowano skali dostosowań, które władze krajowe będą musiały 
wprowadzić w tych systemach. Wniosek zakłada przy tym, że audytami systemów 
musiałyby zostać objęte wyłącznie nowe instytucje zarządzające100. Trybunał uważa, że 
funkcjonujące dotychczas instytucje zarządzające i pośredniczące powinny również 
zostać objęte audytem systemu, który powinien zostać przeprowadzony przez instytucję 
audytową przed dokonaniem jakiejkolwiek płatności przez Komisję. 

 
97 Opinia 05/2026, ramka 3. 

98 Art. 49 ust. 1 wniosku. 

99 Tamże, załącznik IV. 

100 Tamże, art. 49 ust. 2 i art. 53 ust. 3. 

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-05
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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Organ koordynujący (art. 50) 
104 Zgodnie z rozporządzeniem, jeśli państwo członkowskie wyznaczy więcej niż jedną 

instytucję zarządzającą do wdrażania planu PKR, będzie musiało ustanowić organ 
koordynujący101. W rozporządzeniu należałoby doprecyzować odpowiednie role organów 
koordynujących i instytucji zarządzających, w tym wskazać które funkcje organ 
koordynujący może powierzać instytucjom zarządzającym. Trybunał uważa, że – skoro 
organ koordynujący odpowiadałby za centralną koordynację działań na poziomie planów, 
lecz nie miałby funkcji nadzorczej – składany przez niego pakiet dokumentów dotyczących 
poświadczenia wiarygodności102 musi zawierać deklaracje zarządcze wszystkich instytucji 
zarządzających wnioskujących o płatności, a nie jedną deklarację zarządczą sporządzaną 
przez dane państwo członkowskie, jak określono we wniosku. 

Instytucje zarządzające (art. 51) 
105 Instytucje zarządzające byłyby nadal odpowiedzialne za wybór operacji i przeprowadzanie 

weryfikacji zarządczych103. Weryfikacje te powinny obejmować zarówno osiągnięcie 
kamieni milowych i wartości docelowych, jak i wykorzystywanie środków finansowych 
zgodnie z obowiązującym prawem. Miałyby one formę weryfikacji administracyjnych 
wniosków o płatność składanych przez beneficjentów oraz weryfikacji na miejscu. We 
wniosku nie określono jednak zakresu weryfikacji, co może prowadzić do 
niewystarczających i niespójnych praktyk kontrolnych w państwach członkowskich. 

106 We wniosku przewidziano weryfikacje zarządcze oparte na analizie ryzyka104, ale nie jest 
wystarczająco jasne, czy takie weryfikacje miałyby na celu potwierdzenie faktu osiągnięcia 
kamieni milowych i wartości docelowych, czy sprawdzenie zgodności operacji leżących 
u podstaw rozliczeń z obowiązującymi przepisami, czy też oba te elementy. 
W rozporządzeniu należy uściślić, że instytucje zarządzające powinny weryfikować 
osiągnięcie wszystkich kamieni milowych i wartości docelowych, za które odpowiadają, 
natomiast weryfikacje zarządcze oparte na analizie ryzyka mogą być stosowane 
wyłącznie na poziomie operacji leżących u podstaw rozliczeń, które to operacje stanowią 
wkład w osiągnięcie tych kamieni milowych i wartości docelowych. 

 
101 Tamże, art. 49 ust. 3 i art. 50. 

102 Tamże, art. 50 lit. e) i f), art. 51 ust. 1 lit. k), załącznik XII. 

103 Tamże, art. 51 ust. 1 lit. a), b) i c), art. 51 ust. 3 oraz załącznik IV – kluczowe wymogi 3 i 4. 

104 Tamże, art. 51 ust. 2. 
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Agencje płatnicze (art. 52) 
107 W przypadku interwencji w ramach WPR instytucja zarządzająca miałaby mniej 

obowiązków niż w przypadku innych obszarów polityki objętych wnioskiem, ponieważ 
prawie wszystkie funkcje w odniesieniu do WPR byłyby – w dużej mierze jak dotychczas – 
wykonywane przez agencje płatnicze. Instytucja zarządzająca wybierałaby jedynie 
operacje, które mają być finansowane, monitorowałaby wdrażanie i działania instytucji 
pośredniczących oraz przekazywałaby informacje na temat postępów we wdrażaniu 
organowi koordynującemu. 

108 We wniosku zachowano przepisy wymagające od agencji płatniczych, by zapewniały 
wystarczające gwarancje, że płatności są dokonywane legalnie i prawidłowo i że są 
właściwie rozliczane. W rozporządzeniu należy jednak uściślić, że termin „płatności” 
odnosi się do płatności dokonywanych przez agencję płatniczą na rzecz beneficjentów, 
takich jak rolnicy, i że płatności te powinno dać się prześledzić w systemach 
rachunkowości agencji płatniczych. Wymóg akredytacji agencji płatniczych105 pozostaje 
kluczowym elementem środowiska zarządzania i kontroli i ma zasadnicze znaczenie dla 
zapewnienia legalności i prawidłowości wydatków w ramach WPR. We wniosku nie 
określono jednak, który organ będzie odpowiedzialny za akredytację agencji płatniczych, 
ani nie przewidziano możliwości przyjmowania przez Komisję przepisów dotyczących 
takiej akredytacji, takich jak przepisy określone w rozporządzeniu delegowanym Komisji 
(UE) 2022/127 w odniesieniu do WPR na lata 2023–2027. 

Instytucja audytowa (art. 53) 
109 Poświadczenie wiarygodności przedstawiane Komisji przez instytucje audytowe jest 

zasadniczym elementem modelu uzyskiwania pewności w ramach zarządzania dzielonego. 
We wniosku zaproponowano istotne zmiany w tym modelu w porównaniu z poprzednimi 
okresami programowania. Instytucje audytowe będą musiały przeprowadzać audyty 
dotyczące osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych oraz audyty systemów 
dotyczące skutecznego funkcjonowania systemów w celu zapewnienia legalności 
i prawidłowości transakcji leżących u podstaw rozliczeń oraz ochrony interesów 
finansowych UE106. 

 
105 Tamże, art. 49 ust. 7. 

106 Tamże, art. 53 ust. 1. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32022R0127
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32022R0127
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110 Prace prowadzone przez instytucje audytowe muszą spełniać minimalne standardy, aby 
zapewnić porównywalną wiarygodność. Komisja powinna upewnić się, czy instytucje 
audytowe spełniają ten wymóg, przeprowadzając własne audyty systemów. Jeśli 
w wyniku tych audytów Komisja stwierdzi znaczące niedociągnięcia, nie powinna opierać 
się na pracach danej instytucji audytowej. 

111 Ponadto w rozporządzeniu należy bardziej spójnie i jaśniej określić zakres i harmonogram 
audytów, które mają zostać przeprowadzone. W szczególności: 

● kluczowe wymogi określone w załączniku IV nie odzwierciedlają obowiązków 
instytucji audytowych, określonych w głównej części wniosku; 

● we wniosku nie przewidziano zabezpieczeń, które gwarantowałyby, że prace 
audytowe obejmą w należytym zakresie weryfikację osiągnięcia kamieni milowych 
i wartości docelowych oraz wiarygodności danych; 

● we wniosku nie określono, czy instytucja audytowa miałaby uzyskać pewność co do 
zgodności z obowiązującymi przepisami na podstawie audytu transakcji leżących 
u podstaw rozliczeń, na podstawie weryfikacji osiągnięcia kamieni milowych i wartości 
docelowych, czy tylko na podstawie audytów systemów; 

● we wniosku nie zdefiniowano kluczowych elementów skutecznej strategii audytu ani 
nie przewidziano wymogu stosowania statystycznie reprezentatywnego doboru 
próby. 

112 Ponadto we wniosku nie określono zasad koordynacji, jakie powinny stosować państwa 
członkowskie mające więcej niż jedną instytucję audytową107. Nie jest zatem jasne, w jaki 
sposób takie państwa członkowskie mają sporządzić jedną skonsolidowaną opinię 
audytową w odniesieniu do całego planu PKR. W rozporządzeniu powinien znaleźć się 
wymóg, by instytucje audytowe wydawały opinie audytowe w odniesieniu do każdej 
instytucji zarządzającej i każdej deklaracji zarządczej. 

Weryfikacja kosztów leżących u podstaw operacji (art. 50 i 53) 
113 We wniosku użyto dotychczas stosowanych terminów takich jak „koszty leżące u podstaw 

operacji” i „transakcje leżące u podstaw rozliczeń”. Należy wyjaśnić, co dokładnie miałyby 
znaczyć te terminy w kontekście zaproponowanego nowego modelu realizacji opartego na 
osiągnięciu kamieni milowych i wartości docelowych. 

 
107 Tamże, art. 49 ust. 5. 
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114 We wniosku przewidziano, że instytucje zarządzające i instytucje audytowe nie mają 
obowiązku weryfikować kosztów leżących u podstaw operacji108, lecz nie jest jasne, co to 
pojęcie oznacza. Ponadto systemy zarządzania i kontroli państw członkowskich zwyczajowo 
obejmują kontrole kosztów poniesionych przez beneficjentów. Weryfikacja tych kosztów 
może nadal być konieczna, aby zapewnić zgodność z przepisami unijnymi i krajowymi. 
Komisja, instytucje zarządzające i instytucje audytowe powinny weryfikować poniesione 
koszty leżące u podstaw operacji w celu zapewnienia zgodności z prawem unijnym 
i krajowym, w szczególności w odniesieniu do przepisów dotyczących zamówień 
publicznych, pomocy państwa oraz unikania nadużyć finansowych, korupcji, konfliktu 
interesów i podwójnego finansowania. 

Zasady zarządzania i przepisy finansowe 
(tytuł VIII) 

Ogólne zasady zarządzania (art. 58–64) 

Obowiązki państw członkowskich (art. 58) 
115 We wniosku wprowadzono ramy pewności oparte na zasadach, które zapewnią państwom 

członkowskim większą elastyczność w projektowaniu ich systemów zarządzania i kontroli. 
Jasne określenie obowiązków organów krajowych będzie zatem miało zasadnicze 
znaczenie dla ograniczenia ryzyka fragmentacji i luk w łańcuchu uzyskiwania pewności. 

116 Oprócz osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych we wniosku zobowiązano 
państwa członkowskie do ochrony interesów finansowych UE, w tym przestrzegania 
mającego zastosowania prawa, zdefiniowanego jako prawo UE i prawo krajowe 
„bezpośrednio odnoszące się” do stosowania prawa UE. W rozporządzeniu należałoby 
stosować sformułowanie „mające zastosowanie prawo” w takim znaczeniu jak w 
rozporządzeniu w sprawie wspólnych przepisów i nie dodawać w jego definicji żadnych 
dodatkowych określeń, tak by nie wymagało to każdorazowej oceny, co mogłoby 
stwarzać ryzyko rozbieżnych interpretacji. 

 
108 Tamże, art. 51 ust. 1 lit. b) i art. 53 ust. 4. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
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117 Ponadto we wniosku termin „nieprawidłowość” zdefiniowano jako każde naruszenie prawa 
UE lub bezpośrednio odnoszącego się do niego prawa krajowego, które jest związane 
z osiąganiem kamieni milowych i wartości docelowych109. Jest to niezgodne 
z rozporządzeniem Rady w sprawie ochrony interesów finansowych UE, w którym 
nieprawidłowość zdefiniowano szerzej jako jakiekolwiek naruszenie prawa UE przez 
podmiot gospodarczy, które szkodzi lub może szkodzić budżetowi UE110. W sprawozdaniu 
specjalnym na temat korekt finansowych111 Trybunał zwrócił uwagę na uchybienie 
w definicji nieprawidłowości zawartej w rozporządzeniu w sprawie wspólnych przepisów, 
z której wynika, że nieprawidłowości mogą być popełniane wyłącznie przez podmioty 
gospodarcze, a nie przez organy krajowe. Nieprawidłowość jest zatem rozumiana podobnie 
i w rozporządzeniu Rady, i w rozporządzeniu w sprawie wspólnych przepisów. Natomiast 
z definicji nieprawidłowości w omawianym wniosku można wnosić, że mogą dopuszczać się 
ich tylko organy krajowe, ale nie podmioty gospodarcze (pkt 136). Trybunał jest zdania, że 
definicja nieprawidłowości powinna obejmować wszelkie naruszenia prawa unijnego 
i krajowego, nie tylko te związane z osiąganiem kamieni milowych i wartości 
docelowych, a ponadto naruszenia popełnione zarówno przez organy krajowe, jak 
i podmioty gospodarcze. 

118 Państwa członkowskie będą zobowiązane do ustanowienia systemów zarządzania i kontroli 
zgodnie z kluczowymi wymogami112, które we wniosku zostały przeformułowane tak, by 
odpowiadały nowemu modelowi realizacji i były ukierunkowane na skuteczność całego 
systemu. W załączniku IV do wniosku nie wskazano jednak – tak jak uczyniono to wcześniej 
w odpowiadającym mu załączniku XI do rozporządzenia w sprawie wspólnych przepisów – 
który organ krajowy jest odpowiedzialny za zapewnienie przestrzegania poszczególnych 
kluczowych wymogów. W rozporządzeniu należy przypisać obowiązki w zakresie 
spełnienia konkretnych kluczowych wymogów poszczególnym organom 
odpowiedzialnym za plan. 

119 Państwa członkowskie muszą zgłaszać wszystkie przypadki nadużyć finansowych, korupcji 
i nieprawidłowości w ustanowionym przez Komisję systemie zarządzania 
nieprawidłowościami (IMS) 113. W odróżnieniu od rozporządzenia w sprawie wspólnych 
przepisów we wniosku nie określono minimalnych wymogów dla państw członkowskich 
w zakresie zapobiegania nadużyciom finansowym, ich wykrywania, zgłaszania 

 
109 Tamże, art. 4 pkt 35. 

110 Art. 1 ust. 2 rozporządzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95. 

111 Sprawozdanie specjalne 22/2025, pkt 26 i 53. 

112 Art. 58 ust. 2 lit. a) wniosku i załącznik IV do wniosku. 

113 Tamże, art. 58 ust. 2 lit. g), załącznik IV – kluczowy wymóg 13. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/1995/2988/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-22/SR-2025-22_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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i korygowania. Ponieważ Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktów delegowanych 
w tym zakresie, powinna określić odnośne minimalne wymogi dla państw członkowskich, 
które obowiązywałyby od początku okresu. 

120 Ponadto, ze względu na węższą definicję nieprawidłowości w omawianym wniosku 
(pkt 117 i 136), nie wszystkie sprawy byłyby zgłaszane w systemie IMS, a w rezultacie 
monitorowanie tych przypadków byłoby niepełne. W rozporządzeniu należy 
doprecyzować, że państwa członkowskie muszą zgłaszać wszystkie przypadki 
nieprzestrzegania mającego zastosowanie prawa, niezależnie od tego, czy przypadki te 
dotyczą osiągania kamieni milowych i wartości docelowych. 

121 Podobnie jak w rozporządzeniu w sprawie wspólnych przepisów w rozporządzeniu należy 
określić elementy, które składają się na pełną ścieżkę audytu aż do poziomu 
beneficjentów i (ostatecznych) odbiorców w ramach finansowanych operacji. Dzięki temu 
zachowane zostaną wszystkie dowody potwierdzające zarówno osiągnięcie kamieni 
milowych i wartości docelowych, jak i zgodność z mającym zastosowanie prawem, co 
pozwoli wyeliminować ryzyko wystąpienia luk w łańcuchu dowodów. 

Roczny pakiet dokumentów dotyczących poświadczenia 
wiarygodności (art. 59) 

122 W zaproponowanym rocznym pakiecie dokumentów dotyczących poświadczenia 
wiarygodności uwzględniono planowane przejście od płatności polegających na zwrocie 
poniesionych wydatków kwalifikowalnych do płatności z tytułu osiągnięcia kamieni 
milowych i wartości docelowych. W procedurze poświadczania wiarygodności nie 
przewidziano już szacowania poziomu błędu rezydualnego przez instytucje audytowe ani 
nie ma mowy o progu istotności wynoszącym 2%. Zaproponowane podejście zmniejszy 
przejrzystość i będzie miało niekorzystny wpływ na procedurę udzielania absolutorium, 
ponieważ Komisja i organy udzielające absolutorium będą dysponowały mniejszą ilością 
informacji na temat legalności i prawidłowości wydatków UE w państwach członkowskich. 

123 Pakiet dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności miałby obejmować 
sprawozdanie z postępów we wdrażaniu działań przewidzianych w planach PKR, przy czym 
dane na temat postępów będą mogły opierać się na szacunkach, jeśli postępów nie będzie 
się dało skwantyfikować. Sprawozdanie to miałoby zawierać wykaz wniosków o płatność 
złożonych do 31 października danego roku114, natomiast informacje na temat postępów 

 
114 Tamże, art. 65 ust. 4. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
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w osiąganiu kamieni milowych i wartości docelowych mają obejmować okres do końca 
roku kalendarzowego. Mając na uwadze, że:  

● (i) państwa członkowskie będą mogły składać wnioski o płatność do 31 października;  

● (ii) składane przez nie sprawozdanie z postępów we wdrażaniu działań musi 
obejmować pełny rok kalendarzowy do 31 grudnia;  

● (iii) roczny pakiet dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności będzie 
musiał zostać przedłożony Komisji do 15 lutego,  

instytucja audytowa będzie miała tylko trzy i pół miesiąca (od terminu złożenia wniosków 
o płatność) i półtora miesiąca (od złożenia sprawozdania z postępów we wdrażaniu działań) 
na zakończenie prac audytowych i przygotowanie pakietu dokumentów dotyczących 
poświadczenia wiarygodności. Ten bardzo napięty harmonogram oraz brak jasnych 
wymogów co do sposobu, w jaki Komisja powinna przeprowadzać audyty i badanie pakietu 
dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności, mogą narazić budżet UE na 
wysokie ryzyko tego, że wystarczająca pewność nie zostanie uzyskana. Ważne jest, aby 
zapewnić instytucjom audytowym i Komisji wystarczająco dużo czasu na 
przeprowadzenie prac audytowych, które pozwolą im uzyskać niezbędną pewność co do 
wykonania budżetu UE. 

124 W ramach pakietu dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności państwa 
członkowskie będą również musiały przedłożyć deklarację zarządczą. Trybunał odnotował 
szereg rozbieżności między treścią wniosku a wzorem deklaracji zarządczej, na przykład 
w odniesieniu do zakresu kontroli mających na celu zweryfikowanie właściwego 
wykorzystania środków finansowych115, zgodności ze wszystkimi obowiązującymi 
przepisami116, ścieżki audytu117 oraz stosowania środków naprawczych118. Z uwagi na te 
niespójności państwa członkowskie mogą nie mieć pewności co do tego, co dokładnie 
powinny poświadczyć w deklaracji zarządczej. W związku z tym Trybunał sugeruje 
dostosowanie przepisów dotyczących tej deklaracji zawartych w tekście rozporządzenia 
do wzoru przedstawionego w załączniku XII. 

 
115 Tamże, art. 58 ust. 2 lit. b) oraz załącznik XII pkt 1. 

116 Tamże, art. 59 ust. 1 lit. c) ppkt (iii) oraz załącznik XII pkt 3. 

117 Tamże, art. 59 ust. 1 lit. c) ppkt (i) oraz załącznik XII pkt 2. 

118 Tamże, art. 58 ust. 2 lit. d) oraz załącznik XII pkt 3. 
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125 W odniesieniu do każdego działania ujętego w planie PKR państwa członkowskie będą 
zobowiązane do uwzględnienia wcześniej określonych wskaźników produktu i rezultatu119. 
Niemniej proces uzyskiwania pewności co do kompletności, prawidłowości i wiarygodności 
danych we wnioskach o płatność obejmuje jedynie wskaźniki produktu wykorzystywane 
jako wartości docelowe. Państwa członkowskie nie będą już musiały poświadczać jakości 
danych w odniesieniu do pozostałych wskaźników wykonania. Aby zapewnić wiarygodność 
zagregowanych wyników monitorowania i sprawozdawczości na temat postępów 
w osiąganiu celów na poziomie UE, w rozporządzeniu należy określić obowiązki państw 
członkowskich w zakresie zapewnienia jakości i wiarygodności danych dotyczących 
wskaźników wykonania. 

126 Składając sprawozdania z postępów we wdrażaniu działań w odniesieniu do płatności 
w ramach WPR opartych na produktach, państwa członkowskie powinny określić ilościowo 
poczynione postępy. Trybunał proponuje uściślić, że powinno to odpowiadać faktycznym 
płatnościom dokonanym na rzecz beneficjentów z tytułu wypracowanych w danym 
okresie produktów. Stosowanie szacunkowych wartości jednostkowych do obliczania 
wysokości kwot zwracanych państwom członkowskim stanowiłoby dodatkowy krok w tym 
procesie. 

127 W ramach ostatecznego pakietu dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności 
państwa członkowskie będą zobowiązane do potwierdzenia, że łączna kwota płatności 
otrzymanych od Komisji nie przekracza łącznej kwoty wypłaconej przez nie 
beneficjentom120. Obowiązek ten ma stanowić zabezpieczenie, że na koniec okresu kwota 
środków finansowych otrzymanych przez państwa członkowskie nie jest wyższa niż łączna 
kwota przekazana beneficjentom. Aby zabezpieczenie to było skuteczne, konieczne będzie: 

● zgromadzenie wiarygodnych danych dotyczących zadeklarowanych zagregowanych 
płatności dokonanych na rzecz beneficjentów, a wiarygodność tych danych musiałaby 
zostać zapewniona w drodze odpowiedniej weryfikacji przeprowadzanej przez 
państwa członkowskie i Komisję; 

● odpowiednie wyjaśnienie tego, w jaki sposób należy uwzględniać wkłady krajowe 
(pkt 70); 

● doprecyzowanie tego, jakie działania naprawcze należy podjąć w przypadku 
naruszenia tego przepisu. 

 
119 Art. 63 ust. 1 lit. e) ppkt (xiii) wniosku; art. 14 wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie 

ram wykonania i załącznik I do tego wniosku. 

120 Art. 59 ust. 3 wniosku. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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Ponieważ beneficjentami mogą być organy publiczne121, takie jak ministerstwa lub agencje, 
przepis ten nie zapobiega sytuacjom, w których płatności otrzymane z budżetu UE 
przekraczają łącznie kwoty wypłacone przez te organy na realizację operacji leżących 
u podstaw kamieni milowych i wartości docelowych. Trybunał sugeruje, że – aby zapewnić 
lepszą możliwość monitorowania wydatków i ułatwić proces późniejszej oceny – należy 
rozszerzyć zakres gromadzenia danych na temat wykorzystania finansowania unijnego 
w państwach członkowskich do poziomu podmiotów wdrażających operacje w praktyce 
(pkt 132). 

Podejście oparte na zasadzie jednego audytu (art. 61) 
128 Wniosek przewiduje kontynuację podejścia opartego na zasadzie jednego audytu 

stosowanego przez Komisję i instytucje audytowe. Jeśli Komisja stwierdzi, że opinia 
audytowa jest wiarygodna, a zainteresowane państwo członkowskie bierze udział we 
wzmocnionej współpracy w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, audyty 
prowadzone przez Komisję ograniczą się do kontroli prac instytucji audytowej. Aby Komisja 
mogła polegać na opiniach instytucji audytowych, z przeprowadzonych przez nią audytów 
musi wynikać, że instytucje audytowe prowadzą swoje prace w skuteczny sposób (pkt 109–
112). Niemniej Trybunał wielokrotnie stwierdzał, że ramy uzyskiwania pewności nie są 
jeszcze w pełni skuteczne, a uchybienia w pracach instytucji audytowych sprawiają, że 
Komisja może na nich polegać w ograniczonym stopniu122. 

129 Trybunał jest zewnętrznym kontrolerem UE, co oznacza, że nie dotyczy go podejście oparte 
na zasadzie jednego audytu. Zgodnie z wnioskiem Komisja i instytucje audytowe mogą 
podjąć decyzję o niepoddawaniu audytowi kamieni milowych i wartości docelowych, które 
zostały już poddane kontroli przez Trybunał123. W rozporządzeniu należy uściślić, że proces 
uzyskania pewności może opierać się wyłącznie na przeprowadzonych przez Trybunał 
kontrolach na potrzeby poświadczenia wiarygodności pod warunkiem, że kontrole te 
miały taki sam zakres i były prowadzone w tym samym celu. 

130 Proponowany model uzyskiwania pewności bazuje na podejściu opartym na zasadzie 
jednego audytu, w ramach którego Komisja korzysta z poświadczenia wiarygodności 
wydawanego na podstawie systemów kontroli stosowanych przez państwa członkowskie. 
Obejmują one oparte na analizie ryzyka weryfikacje przeprowadzane przez instytucje 
zarządzające oraz prace instytucji audytowych, które prawdopodobnie również będą 

 
121 Tamże, art. 4 pkt 3 lit. a). 

122 Przegląd 03/2024, pkt 50–64. 

123 Art. 61 ust. 4 wniosku. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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obejmować badanie dobranej próby operacji. Jako że weryfikacje i audyty będą 
przeprowadzane na podstawie próby, oznacza to, że państwa członkowskie nie będą 
sprawdzać wszystkich kamieni milowych i wartości docelowych. Ponieważ w przepisach 
nie określono szczegółowo, w jaki sposób procedury te miałyby być stosowane, oraz 
pominięto kwestie dotyczące weryfikacji kamieni milowych i wartości docelowych przez 
Komisję, istnieje ryzyko, że Komisja nie będzie mogła opierać się na opiniach audytowych 
wydawanych przez organy krajowe. W takich przypadkach Komisja powinna 
przeprowadzać – w uzupełnieniu do tych opinii – własne prace audytowe o szerokim 
zakresie, co pozwoli jej zapewnić organom udzielającym absolutorium wystarczającą 
pewność co do wykonania budżetu. 

Gromadzenie danych i przejrzystość (art. 63 i 64) 
131 Wprowadzenie obowiązku gromadzenia danych w ramach jednego tylko zbioru na 

potrzeby audytu i kontroli, zapewnienia przejrzystości oraz monitorowania i oceny 
wyników124 ułatwi państwom członkowskim spełnienie wymogów. We wniosku nałożono 
na państwa członkowskie obowiązek gromadzenia danych i składania sprawozdań na temat 
stopnia, w jakim poszczególne operacje przyczyniają się do wypracowania wskaźników 
produktu i rezultatu określonych we wniosku dotyczącym rozporządzenia w sprawie ram 
wykonania125. Informacje, które mają być publikowane na stronach internetowych państw 
członkowskich i na Centralnym Portalu Komisji i pozostawać dostępne na nich przez dwa 
lata, będą obejmować dane dotyczące beneficjentów, beneficjentów rzeczywistych, 
wykonawców, podwykonawców i (ostatecznych) odbiorców oraz postępów w osiąganiu 
każdego wskaźnika wykonania, do którego przyczynia się dana operacja126. Państwa 
członkowskie muszą w każdym przypadku przechowywać wszystkie odnośne informacje 
i dokumentację na potrzeby ścieżki audytu przez okres 10 lat od daty ostatniej płatności 
Komisji127. Niemniej Trybunał uważa, że okres, przez który dane powinny pozostawać 
publicznie dostępne, powinien być dłuższy niż dwa lata, bez uszczerbku dla przepisów 
o ochronie danych osobowych. 

 
124 Tamże, art. 63 ust. 1. 

125 Art. 63 ust. 1 lit. e) ppkt (xiii) wniosku; art. 14 ust. 5 wniosku dotyczącego rozporządzenia 
w sprawie ram wykonania i załącznik I do tego wniosku. 

126 Art. 63 ust. 1, 2 i 4 wniosku. 

127 Tamże, art. 58 ust. 2 lit. i). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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132 Jeśli chodzi o kwoty wypłacone w związku z operacjami, we wniosku zobowiązano państwa 
członkowskie do gromadzenia danych na temat beneficjentów128, co zapewni większą 
przejrzystość w porównaniu z RRF. Niemniej, ponieważ beneficjentami mogą być organy 
publiczne129, takie jak ministerstwa lub agencje (pkt 127), dane te nie zapewnią pełnych 
informacji na temat wykorzystania funduszy UE w państwach członkowskich aż do 
poziomu podmiotów realizujących operacje w praktyce. 

Przepisy dotyczące płatności (art. 65–69) 

Składanie i ocena wniosków o płatność (art. 65) 
133 Płatności będą dokonywane na podstawie oświadczeń państw członkowskich o tym, że 

osiągnęły one kamienie milowe i wartości docelowe. Państwa członkowskie nie będą miały 
obowiązku przekazania Komisji dowodów na poparcie tego oświadczenia, a Komisja – 
w przeciwieństwie do procedury obowiązującej w ramach RRF – nie będzie oceniać 
osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych przed dokonaniem płatności. Aby 
chronić interesy finansowe UE w momencie dokonywania płatności, w rozporządzeniu 
należy zobowiązać Komisję do oceny – na podstawie wystarczających dowodów 
w postaci dokumentów – osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych przed 
wypłaceniem środków finansowych. Przeprowadzanie takiej oceny pomogłoby również 
Komisji lepiej ukierunkować audyty systemów. 

134 Ważne jest, aby warunki płatności były jasno określone i oceniane na podstawie dających 
się obiektywnie zweryfikować kryteriów, tak aby w jak największym stopniu ograniczyć 
różnice w interpretacji i oceny dokonywane uznaniowo130. Trybunał z zadowoleniem 
przyjmuje fakt, że zrezygnowano z dopuszczalnego odchylenia od założonych wartości 
docelowych o 5%, jakie było możliwe w ramach RRF. Należy jaśniej określić kryteria oceny 
osiągnięcia kamieni milowych i wartości docelowych131, tak by ocena ta mogła stanowić 
wystarczające uzasadnienie decyzji o płatności: 

● zakres tego, co należy uwzględnić w ocenie, wykracza poza weryfikację wymogu 
określonego dla danych kamieni milowych i wartości docelowych i obejmuje ich „cel”, 

 
128 Tamże, art. 63 ust. 1 lit. e) ppkt (vi). 

129 Tamże, art. 4 pkt 3 lit. a). 

130 Przegląd 02/2025, s. 10. 

131 Załącznik VIII do wniosku. 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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wstępnie założony oczekiwany rezultat i wynik, szerszy kontekst, a nawet bliżej 
nieokreślone „inne źródła danych lub informacji”; 

● możliwość zastosowania „metod lub procedur różniących się” od tych, które 
określono w planie, powinna być ograniczona, należycie uzasadniona i uzgodniona 
z Komisją z wyprzedzeniem; 

● kryteria dopuszczające odstępstwa od brzmienia opisu kamienia milowego lub 
wartości docelowej są szerokie i mogłyby umożliwiać ich ponowną odmienną 
interpretację ex post. 

Wstrzymanie biegu terminu płatności, zawieszenie płatności 
i korekty finansowe (art. 66–69) 

135 Wniosek przewiduje możliwość wstrzymania przez Komisję biegu terminu płatności, 
zawieszenia płatności i stosowania korekt finansowych. Państwa członkowskie są 
zobowiązane do stosowania środków naprawczych w przypadku nieprzestrzegania 
obowiązującego prawa132. Rozporządzenie powinno zawierać przepisy dotyczące korekt 
finansowych dokonywanych przez państwa członkowskie, w tym przepisy regulujące 
odzyskiwanie nienależnie wypłaconych kwot, jak ma to miejsce w przypadku 
rozporządzenia w sprawie wspólnych przepisów. Jeśli takie przepisy nie zostaną dodane, 
istnieje ryzyko, że państwa członkowskie nie będą stosować korekt finansowych w jednolity 
sposób. 

136 Zmianą w dobrym kierunku jest to, że organy odpowiedzialne za wdrażanie programów nie 
są już wyłączone z grupy podmiotów mogących dopuścić się „nieprawidłowości”133. Wciąż 
nie udało się jednak zagwarantować pewności prawa. Po pierwsze, zawężenie pojęcia 
„nieprawidłowości” przez dodanie sformułowania „ze względu na otrzymanie z tego 
budżetu nieuzasadnionej refundacji na podstawie kamieni milowych, wartości docelowych 
i produktów” można rozumieć w ten sposób, że nieprawidłowości mogą dopuścić się tylko 
państwa członkowskie, ale nie beneficjenci, (ostateczni) odbiorcy lub uczestnicy. Po drugie, 
odniesienie do „mającego zastosowania prawa”134 (pkt 116) rodzi pytanie o to, jakie 
przepisy krajowe mogą zostać uznane za mające zastosowanie do prawa unijnego 
w niewystarczająco bezpośrednim stopniu, w związku z czym ich naruszenie nie 
stanowiłoby nieprawidłowości. Po trzecie, nie zdefiniowano kluczowych terminów 
„poważne niedociągnięcie” i „poważne naruszenie”, co pozostawia zbyt szeroką swobodę 

 
132 Tamże, art. 58 ust. 2 lit. d). 

133 Sprawozdanie specjalne 22/2025, pkt 26. 

134 Art. 4 pkt 2 wniosku. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-22
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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uznania przy ustalaniu, czy wystąpiła jedna z tych sytuacji. W rozporządzeniu należy 
doprecyzować definicje nieprawidłowości i mającego zastosowanie prawa, a także 
zdefiniować „poważne naruszenie” przepisów. Należy również określić konsekwencje 
finansowe, zwłaszcza w odniesieniu do korekt finansowanych nakładanych na państwa 
członkowskie w przypadku nieprawidłowości i poważnych naruszeń, nawet jeśli dane 
kamienie milowe lub wartości docelowe zostały osiągnięte. 

137 Wniosek przewiduje możliwość zawieszenia płatności w przypadku wystąpienia zagrożenia 
dla skutecznego wdrażania działań135 oraz w przypadku wystąpienia „poważnego 
naruszenia” mającego zastosowania prawa na poziomie operacji. Wniosek umożliwia 
Komisji i państwom członkowskim wspólne uzgodnienie przedłużenia procedury136, co 
może opóźnić zastosowanie korekt finansowych. 

138 We wniosku wprowadzono dwa istotne usprawnienia w porównaniu z RRF. Po pierwsze, 
umożliwiono odzyskanie kwot wypłaconych wcześniej na etapach pośrednich, jeśli 
ostateczny kamień milowy lub wartość docelowa powiązane z danym działaniem nie 
zostałyby osiągnięte137. Po drugie, Komisja będzie miała również możliwość podjęcia 
działań, jeśli w ciągu pięciu lat od daty dokonania płatności przez Komisję doszłoby do 
odwrócenia powiązanego z tą płatnością kamienia milowego lub wartości docelowej138. 
Oba te usprawnienia skutecznie eliminują uchybienia odnotowane przez Trybunał 
w ramach RRF139. 

139 Istotną zmianą w porównaniu z rozporządzeniem w sprawie wspólnych przepisów i RRF 
jest to, że ostateczne zmniejszenie finansowania unijnego w wyniku korekty finansowej 
dokonanej przez Komisję zostało przewidziane tylko w przypadku, gdy państwo 
członkowskie nie skoryguje występującego problemu do czasu przedłożenia ostatecznego 
pakietu dokumentów dotyczących poświadczenia wiarygodności140. W związku z tym do 
ostatecznego zmniejszenia finansowania UE doszłoby dopiero w lutym 2036 r. Efekt 
odstraszający korekt finansowych zostałby zatem osłabiony. Ponadto, choć we wniosku 

 
135 Tamże, art. 67 ust. 1 lit. d). 

136 Tamże, art. 67 ust. 2. 

137 Tamże, art. 68 ust. 2. 

138 Tamże, art. 69. 

139 Przegląd 02/2025, pkt 55, 56 i 88. 

140 Art. 68 ust. 1 i 4 wniosku. 

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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przewidziano stosowanie korekt finansowych w oparciu o ekstrapolację, nie 
doprecyzowano, czy, kiedy ani w jaki sposób miałyby one być dokonywane141. 

Szczególny rodzaj wsparcia (tytuł IX) 

Instrumenty finansowe (art. 71–72) 
140 We wniosku nie uregulowano treści umów o finansowaniu zawieranych między 

instytucjami zarządzającymi a podmiotami wdrażającymi instrumenty finansowe, co 
stanowi odejście od dotychczasowego podejścia. Nie uwzględniono również wymogów 
dotyczących przejrzystości i unikania konfliktu interesów w odniesieniu do procedury 
wyboru ostatecznych odbiorców. Ponadto we wniosku niekonsekwentnie ujęto kwestię 
audytów, jakie mają być przeprowadzane. Wprowadzono bowiem wymóg 
przeprowadzania audytów „na poziomie podmiotów wdrażających instrument 
finansowy”142, ale wyraźnie zakazano audytów systemów „na poziomie poszczególnych 
operacji w ramach instrumentów finansowych”143. 

Podmioty ocenione ex ante jako beneficjenci (art. 73) 
141 W przypadku gdy wykonywanie budżetu odbywa się w trybie zarządzania pośredniego 

i zostaje powierzone podmiotom z państw trzecich i organizacjom międzynarodowym po 
przeprowadzeniu przez Komisję oceny ex ante spełnienia przez nie wymogów dotyczących 
filarów144, we wniosku dopuszczono, by instytucje zarządzające i audytowe opierały się na 
weryfikacjach zarządczych i audytach przeprowadzonych przez te podmioty. Niemniej 
Trybunał niejednokrotnie wykrywał błędy w transakcjach, którymi zarządzały organizacje 
międzynarodowe poddane ocenie spełnienia wymogów dotyczących filarów, i napotykał 
z ich strony ograniczenia w dostępie do dokumentów i informacji145. W związku z tym 
w rozporządzeniu należy zawrzeć wymóg, aby podmioty poddane ocenie spełnienia 

 
141 Tamże, art. 68 ust. 2 oraz załącznik XIV. 

142 Tamże, art. 53 i art. 72 ust. 2. 

143 Tamże, art. 72 ust. 7. 

144 Art. 62 ust. 1 lit. c) rozporządzenia finansowego. 

145 Sprawozdanie roczne za 2024 r., pkt 8.13 i zalecenie 8.1.; sprawozdanie roczne za 2024 r. 
dotyczące działań finansowanych z dziewiątego, dziesiątego i jedenastego EFR, pkt 25 i 26; 
sprawozdanie roczne za 2023 r. dotyczące działań finansowanych z dziewiątego, dziesiątego 
i jedenastego EFR, pkt 25 i 29. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
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wymogów dotyczących filarów zapewniały Trybunałowi oraz instytucjom zarządzającym 
i audytowym pełny i terminowy dostęp do odpowiednich danych i informacji. Ponadto 
w rozporządzeniu należy uściślić, że instytucje zarządzające i audytowe muszą być 
w stanie pełnić swoje funkcje na poziomie (ostatecznych) odbiorców. 

Stosowanie uproszczonej formy wsparcia na rzecz 
beneficjentów (art. 78) 

142 Udzielając wsparcia beneficjentom, państwa członkowskie będą musiały stosować 
uproszczone metody rozliczania kosztów lub finansowanie niepowiązane z kosztami, jeśli 
szacunkowa wartość danej operacji nie będzie przekraczać 400 000 euro (100 000 euro 
w przypadku WPR), chyba że wsparcie będzie stanowić pomoc państwa. Zaproponowane 
podniesienie dotychczas obowiązującej wartości progowej (o 100%) może przynieść dalsze 
uproszczenia zarówno dla organów administracji, jak i beneficjentów146. Te uproszczone 
formy wsparcia mogą jednak nie zawsze być odpowiednie, zwłaszcza w przypadku 
złożonych lub innowacyjnych operacji. Trybunał odnotowuje, że przepisy te będą miały 
zastosowanie do beneficjentów, ale nie do (ostatecznych) odbiorców oraz że Komisja nie 
będzie już sprawdzać ani zatwierdzać systemów uproszczonych metod rozliczania kosztów 
i finansowania niepowiązanego z kosztami stosowanych przez organy krajowe. Państwa 
członkowskie powinny mieć solidne uzasadnienie dla ustanowienia uproszczonych form 
wsparcia, zgodnie z wytycznymi Komisji dla poprzedniego okresu. 

Niniejsza opinia została przyjęta przez Europejski Trybunał Obrachunkowy w Luksemburgu 
na posiedzeniu w dniu 12 lutego 2026 r. 

 W imieniu Trybunału Obrachunkowego 

  

 Tony Murphy 
 Prezes 

 
146 Przegląd 04/2025, ramka 3. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202407467
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-04
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Załącznik I – Informacje ogólne 
We wniosku dotyczącym Europejskiego Funduszu zaproponowano utworzenie jednego 
funduszu na lata 2028–2034, który opierałby się na zasadzie wstępnego przydziału środków 
na poziomie krajowym1. Fundusz miałby wspierać realizację kluczowych priorytetów UE we 
wszystkich państwach członkowskich i regionach. 

Fundusze, które połączono w ramach Europejskiego Funduszu, to: 

● Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG); 

● Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW); 

● Europejski Fundusz Morski, Rybacki i Akwakultury (EFMRA); 

● Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR); 

● Fundusz Spójności; 

● Europejski Fundusz Społeczny+ (EFS+); 

● Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (FST); 

● Społeczny Fundusz Klimatyczny (SCF); 

● Interreg; 

 
1 Uzasadnienie wniosku, pkt 1. 

Załączniki 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0565R(01)
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● Fundusz Azylu, Migracji i Integracji (FAMI); 

● Instrument na rzecz Zarządzania Granicami i Wiz (IZGW); 

● Fundusz Bezpieczeństwa Wewnętrznego (FBW); 

● europejska rezerwa solidarnościowa. 

Europejski Fundusz ma służyć realizacji następujących celów określonych w Traktacie: 

● w obszarze polityki spójności – wzmocnienie spójności gospodarczej, społecznej 
i terytorialnej UE oraz zmniejszenie dysproporcji między państwami członkowskimi 
i regionami; 

● w obszarze WPR i polityki rybołówstwa – zwiększenie wydajności rolnictwa, 
zapewnienie odpowiedniego poziomu życia ludności wiejskiej, stabilizacja rynków 
i zagwarantowanie bezpieczeństwa dostaw oraz zapewnienie rozsądnych cen 
w dostawach dla konsumentów, a także ochrona zasobów morskich; 

● zapewnienie przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, opierającej się 
na wspólnej polityce w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnętrznych, 
wysokim poziomie bezpieczeństwa i braku kontroli na granicach wewnętrznych. 

Finansowanie w ramach polityki spójności przyczynia się do integracji i współpracy między 
państwami członkowskimi oraz służy ogólnemu harmonijnemu rozwojowi UE, w tym jej 
obszarów miejskich, wiejskich, przybrzeżnych i słabo zaludnionych, zarówno w części 
Europy kontynentalnej, jak i w jej regionach najbardziej oddalonych i na wyspach. 

Wspólne zasady finansowania WPR pomagają zapewnić równe warunki działania dla 
państw członkowskich i rolników na jednolitym rynku, gwarantując bezpieczeństwo 
żywnościowe w całej UE, zwiększając atrakcyjność sektora dla młodych rolników i nowych 
podmiotów oraz pozwalając stawić czoła wyzwaniom o charakterze transgranicznym 
i globalnym. Z kolei ochrona zasobów morskich należy do wyłącznych kompetencji UE 
i wymaga stałego wspierania bazy dowodowej na potrzeby środków ochrony i zarządzania 
zasobami rybnymi. 

W obszarze spraw wewnętrznych finansowanie UE pomaga zapewnić wspólne podejście 
przy wdrażaniu dorobku prawnego i norm UE, a jednocześnie wspiera współpracę 
transgraniczną w przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości.  
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Załącznik II – Wykaz publikacji Europejskiego 
Trybunału Obrachunkowego, o których mowa 
w niniejszej opinii 
Sprawozdanie roczne za 2022 r. dotyczące wykonania budżetu UE za rok budżetowy 2022 

Sprawozdanie roczne za 2022 r. dotyczące działań finansowanych z dziewiątego, 
dziesiątego i jedenastego Europejskiego Funduszu Rozwoju (EFR) za rok budżetowy 2022 

Sprawozdanie roczne za 2023 r. dotyczące wykonania budżetu UE za rok budżetowy 2023 

Sprawozdanie roczne za 2023 r. dotyczące działań finansowanych z dziewiątego, 
dziesiątego i jedenastego Europejskiego Funduszu Rozwoju (EFR) za rok budżetowy 2023 

Sprawozdanie roczne za 2024 r. dotyczące wykonania budżetu UE za rok budżetowy 2024 

Sprawozdanie roczne za 2024 r. dotyczące działań finansowanych z dziewiątego, 
dziesiątego i jedenastego Europejskiego Funduszu Rozwoju (EFR) za rok budżetowy 2024 

Sprawozdanie specjalne 17/2018 pt. „Działania Komisji i państw członkowskich podjęte 
w ostatnich latach programów z okresu programowania 2007–2013 przyspieszyły powolną 
absorpcję środków, lecz były niewystarczająco skoncentrowane na rezultatach” 

Sprawozdanie specjalne 21/2022 pt. „Ocena krajowych planów odbudowy i zwiększania 
odporności dokonana przez Komisję – ogólnie właściwa, lecz wdrażanie planów jest 
obarczone ryzykiem” 

Sprawozdanie specjalne 02/2023 pt. „Dostosowanie zasad polityki spójności w odpowiedzi 
na pandemię COVID-19” 

Sprawozdanie specjalne 05/2023 pt. „Krajobraz finansowy UE – mozaika instrumentów 
wymagająca dalszego uproszczenia i poprawy rozliczalności” 

Sprawozdanie specjalne 26/2023 pt. „Ramy monitorowania Instrumentu na rzecz 
Odbudowy i Zwiększania Odporności – pozwalają zmierzyć postępy we wdrażaniu, lecz nie 
osiągnięte wyniki” 

Sprawozdanie specjalne 03/2024 pt. „Praworządność w UE – udoskonalono przepisy 
mające chronić interesy finansowe Unii, ale nie wyeliminowano wszystkich zagrożeń” 

Sprawozdanie specjalne 14/2024 pt. „Transformacja ekologiczna – wkład RRF nie jest 
jasny”  

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2024/AR-2024_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_05/SR_EU-financial-landscape_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-03/SR-2024-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_PL.pdf
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Sprawozdanie specjalne 22/2024 pt. „Podwójne finansowanie z budżetu UE – 
w systemach kontroli brakuje istotnych elementów, które zredukowałyby zwiększone 
ryzyko wynikające z zastosowanego w RRF modelu finansowania niepowiązanego 
z kosztami” 

Sprawozdanie specjalne 05/2025 pt. „Działania w ramach polityki spójności na rzecz 
uchodźców w Europie – zwiększono elastyczność, ale niewystarczające dane utrudnią 
przyszłą ocenę skuteczności” 

Sprawozdanie specjalne 13/2025 pt. „Wsparcie z Instrumentu na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności na rzecz transformacji cyfrowej w państwach członkowskich UE – 
nie wykorzystano szansy, by strategicznie podejść do potrzeb w zakresie technologii 
cyfrowych” 

Sprawozdanie specjalne 22/2025 pt. „Korekty finansowe w obszarze polityki spójności – 
ramy są złożone, a Komisja przyjęła dotychczas tylko jedną decyzję w sprawie zastosowania 
korekty” 

Opinia 06/2018 w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia ustanawiającego wspólne 
przepisy na lata 2021–2027 

Opinia 08/2022 w sprawie zmienionego przez Radę wniosku dotyczącego Społecznego 
Funduszu Klimatycznego 

Opinia 02/2025 w sprawie wniosków dotyczących przeglądu śródokresowego polityki 
spójności 

Opinia 03/2026 w sprawie wniosku dotyczącego wieloletnich ram finansowych na lata 
2028–2034 

Opinia 04/2026 w sprawie systemu zasobów własnych Unii Europejskiej 

Opinia 05/2026 w sprawie wniosków dotyczących WPR na lata 2028–2034 

Opinia 10/2026 w sprawie wniosku dotyczącego ram wykonania na lata 2028–2034 

Przegląd 05/2019 pt. „Zobowiązania pozostające do spłaty w budżecie UE – szczegółowa 
analiza zagadnienia” (przegląd punktowy w trybie pilnym) 

Przegląd 01/2023 pt. „Finansowanie unijne z funduszy polityki spójności oraz Instrumentu 
na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności – analiza porównawcza” 

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-05/SR-2025-05_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-13/SR-2025-13_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-22/SR-2025-22_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_08/OP_Social-climate-fund_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=OP-2026-03
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=OP-2026-04
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP-2026-05
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_RAL/RCR_RAL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
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Przegląd 03/2024 pt. „Przegląd ram uzyskiwania pewności i kluczowych czynników 
przyczyniających się do występowania błędów w wydatkach w obszarze spójności za lata 
2014–2020” 

Przegląd 02/2025 pt. „Ukierunkowanie na wyniki, rozliczalność i przejrzystość – 
z niedociągnięć RRF warto wyciągnąć wnioski na przyszłość” 

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

Przegląd 04/2025 pt. „Przyszłość polityki spójności UE”

https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-03/RV-2025-03_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-04/RV-2025-04_PL.pdf
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Załącznik III – Uchybienia wykryte przez Trybunał 
w załączniku I do wniosku dotyczącego 
rozporządzenia w sprawie ram wykonania 

Analizując załącznik I do wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram wykonania, 
Trybunał stwierdził szereg uchybień. Przykładowo: 

● Wskaźniki dla zakresu interwencji „Mobilność edukacyjna” (120) w obszarze 
„Edukacja” są przykładami kluczowych niedociągnięć w obecnych ramach wykonania. 
Wskaźniki produktu w dużej mierze skupiają się na uczestnictwie (liczba uczniów, 
zatrudnionych, uczestników), natomiast wskaźniki rezultatu opierają się głównie na 
percepcji i oświadczeniach własnych. Oba rodzaje wskaźników służą zatem 
potwierdzeniu, że działania się odbyły i że uczestnicy wyrazili pozytywne opinie na ich 
temat. Nie pokazują one jednak, czy wyniki nauczania się poprawiły, czy interwencja 
była skuteczna ani czy zasoby zostały wykorzystane efektywnie, co utrudnia ocenę 
skuteczności, efektywności i optymalnego wykorzystania środków. 

● Załącznik I zawiera wskaźniki produktu takie jak „Liczba uczestników”, „Liczba 
uczniów”, „Liczba osób” czy „Liczba przedsiębiorstw otrzymujących wsparcie”, które 
umożliwiają zgłaszanie bardzo różnych rodzajów działań, czasu trwania 
i intensywności wsparcia w ramach tego samego wskaźnika i zakresu interwencji. 
Ponadto kilka wskaźników produktu odnosi się przede wszystkim do etapów 
proceduralnych lub administracyjnych – np. „Liczba ustaw, które zostały przyjęte lub 
weszły w życie”, „Liczba strategii lub ram, których przyjęcie zakończono” lub „Liczba 
zakończonych konsultacji z zainteresowanymi stronami”. Takie wskaźniki pozwalają 
wykazać postępy we wdrażaniu, ale nie dostarczają dowodów na to, że wypracowano 
produkty lub osiągnięto rezultaty. Pozostawiają też znaczne pole do interpretacji, 
utrudniają przeprowadzanie porównań między państwami członkowskimi 
i zmniejszają przydatność informacji na temat wyników do oceny skuteczności 
i optymalnego wykorzystania środków. 

W poniższej tabeli Trybunał przedstawił dodatkowe przykłady uchybień we wskaźnikach, 
które określono w załączniku I do wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram 
wykonania. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
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Tabela 1 |Przykłady uchybień stwierdzonych w załączniku I do wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie ram 
wykonania 

Zakres interwencji  Wskaźniki produktu  Wskaźniki rezultatu  Główne uchybienie  

Poprawa dostępu 
społeczności 
marginalizowanych, 
takich jak 
Romowie, do 
edukacji (117) 

• Liczba uczestników – 
w podziale na płeć i wiek 

• Liczba uczestników biorących 
udział w kształceniu lub 
szkoleniu − w podziale na płeć 

Wskaźnik produktu koncentruje się na uczestnictwie, lecz nie 
uwzględnia powiązania z rodzajem (np. kształcenie formalne, 
kształcenie i szkolenie zawodowe, kształcenie pozaformalne, kursy 
językowe lub integracyjne), treścią (np. program prowadzący do 
uzyskania świadectwa lub kwalifikacji krajowych) ani czasem 
trwania (odzwierciedlającym minimalny czas trwania, np. liczba 
uczestników kończących program trwający co najmniej X godzin, 
dni, miesięcy) wspieranego działania. 

Wskaźnik rezultatu mierzy uczestnictwo w działaniu obejmującym 
kształcenie lub szkolenie, ale nie uwzględnia efektów uczenia się 
(np. zdanych egzaminów, otrzymanego świadectwa lub dyplomu). 

Polityka cyfrowa 
i ramy regulacyjne 
(108) 

• Liczba ustaw, które zostały 
przyjęte lub weszły w życie; 

• Liczba zakończonych 
przygotowań lub ocen polityk; 

• Liczba zakończonych 
konsultacji 
z zainteresowanymi stronami; 

• Liczba obowiązujących 
rozporządzeń wykonawczych 
lub wytycznych; 

 

Wskaźniki produktu odnoszą się przede wszystkim do przyjęcia 
określonych ram regulacyjnych lub strategicznych i zakończenia 
etapów formalnych, natomiast nie pozwalają uchwycić, czy ramy te 
są wdrażane w praktyce. Wskaźniki rezultatu nie zostały określone, 
mimo że aby można było uzyskać informacje na temat wyników, 
konieczne jest przeprowadzenie oceny skuteczności 
wprowadzanych przepisów, ich egzekwowania i wpływu na 
funkcjonowanie rynku lub obciążenie administracyjne. W efekcie 
pomiar wyników ogranicza się do zgodności formalnej, a nie odnosi 
się do rzeczywiście uzyskanych wyników i rezultatów. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52025PC0545
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Zakres interwencji  Wskaźniki produktu  Wskaźniki rezultatu  Główne uchybienie  

• Liczba strategii lub ram, 
których przyjęcie zakończono; 

• Liczba opracowanych usług 
publicznych lub procesów; 

• Liczba wydarzeń TAIEX 
zorganizowanych w celu 
wsparcia administracji 
publicznych państw spoza UE; 

• Liczba projektów związanych 
ze współpracą partnerską 
zorganizowanych w celu 
wsparcia administracji 
publicznych państw spoza UE; 

• Liczba odpowiednich polityk 
publicznych 
opracowanych/zmienionych 
lub wdrażanych w państwach 
trzecich. 
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Zakres interwencji  Wskaźniki produktu  Wskaźniki rezultatu  Główne uchybienie  

Pomoc finansowa 
na rzecz turystyki 
(94) 

• Liczba przedsiębiorstw 
z sektora turystyki 
i hotelarstwa otrzymujących 
wsparcie, w tym 
przedsiębiorstw z branży 
turystyczno-hotelarskiej, 
organizatorów turystyki i biur 
podróży; 

• Liczba organizacji 
zarządzających obszarami 
turystycznymi otrzymujących 
wsparcie w zakresie inwestycji 
w publiczne walory i usługi 
turystyczne lub inwestycji 
w działania promocyjne; 

• Liczba pracowników sektora 
turystyki i studentów 
otrzymujących wsparcie 
w zakresie podnoszenia 
i zmiany kwalifikacji; 

• Liczba odwiedzin; 
• Liczba osób, do których 

dotarto (w tym liczba 
odbiorców cyfrowych); 

• Liczba utrzymanych lub 
utworzonych miejsc pracy 
w przedsiębiorstwach 
otrzymujących wsparcie – 
w podziale na płeć. 

Wskaźniki produktu dotyczą liczby przedsiębiorstw, projektów lub 
działań objętych wsparciem. W rezultacie bardzo różne 
interwencje – na przykład działania promocyjne na małą skalę, 
ograniczone działania szkoleniowe lub szeroko zakrojone 
inwestycje w infrastrukturę turystyczną – są traktowane jako 
równoważne na poziomie produktu. Nie da się w ten sposób 
uzyskać pełnego obrazu tego, co faktycznie zostało zrealizowane.  

Wskaźniki rezultatu (liczba odwiedzin / liczba osób, do których 
dotarto / liczba miejsc pracy) zostały określone ogólnikowo i nie 
mają wyraźnego związku przyczynowego ze wspieranymi 
działaniami i produktami. Mogą zależeć również od ogólnych 
warunków rynkowych, sezonu i zewnętrznych czynników 
gospodarczych. Utrudnia to porównywanie danych i zmniejsza 
przydatność informacji na temat wyników do oceny skuteczności 
i optymalnego wykorzystania środków. Bardziej miarodajne 
wskaźniki rezultatu mogłyby dotyczyć wzrostu wskaźnika 
wykorzystania wspieranych obiektów, zmniejszenia sezonowości na 
objętych wsparciem obszarach turystycznych lub zmian 
w przychodach lub tendencjach w zakresie obłożenia na tych 
obszarach. 
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Zakres interwencji  Wskaźniki produktu  Wskaźniki rezultatu  Główne uchybienie  

Reformy w zakresie 
wczesnej edukacji 
i opieki nad 
dziećmi* (123) 

• Liczba ustaw, które zostały 
przyjęte lub weszły w życie; 

• Liczba zakończonych 
przygotowań lub ocen polityk; 

• Liczba zakończonych 
konsultacji 
z zainteresowanymi stronami. 

 

Określone wskaźniki dotyczą aspektów proceduralnych 
i podejmowanych kroków formalnych. Brak wskaźników rezultatu 
ogranicza ocenę wpływu działania na dostęp do wczesnej edukacji 
lub jej jakość. 

Wskaźniki produktu mają charakter proceduralny i odnoszą się do 
przyjmowania przepisów, strategii lub dokumentów 
programowych, nie obejmują natomiast etapu wdrażania ani 
świadczenia usług. Nie przewidziano wskaźników rezultatu, które 
pozwoliłyby zmierzyć dostęp do wczesnej edukacji, jej jakość lub 
wyniki działań z korzyścią dla dzieci. W związku z tym ramy te służą 
monitorowaniu formalnych postępów, ale nie pozwalają ocenić, 
czy reformy przekładają się na wymierne usprawnienia. 
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Skróty i akronimy 
Akronim Definicja / wyjaśnienie 

EFMRA Europejski Fundusz Morski, Rybacki i Akwakultury 

EFRG Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji 

EFRR Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego 

EFRROW Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 

EFS+ Europejski Fundusz Społeczny Plus 

FST Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji 

IMS system zarządzania nieprawidłowościami 

NUTS wspólna klasyfikacja jednostek terytorialnych do celów statystycznych 

OLAF Europejski Urząd ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych 

PKR partnerstwa krajowe i regionalne 

RRF Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności 

SAFE Instrument na rzecz Zwiększenia Bezpieczeństwa Europy 

SCF Społeczny Fundusz Klimatyczny 

SURE wsparcie w celu zmniejszenia zagrożeń związanych z bezrobociem 
w sytuacji nadzwyczajnej 

TFUE Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 

WPR wspólna polityka rolna 

WPRyb wspólna polityka rybołówstwa 

WRF wieloletnie ramy finansowe 
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Glosariusz 
Termin Definicja / wyjaśnienie 

Europejski semestr Roczny cykl zapewniający ramowe zasady koordynacji polityki 
gospodarczej państw członkowskich i monitorowania postępów. 

Instrument na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności 

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

Margines elastyczności Różnica między zasobami własnymi niezbędnymi do sfinansowania 
budżetu UE a pułapem zasobów własnych. 

Należyte zarządzanie finansami Zarządzanie zasobami zgodnie z zasadami oszczędności, efektywności 
i skuteczności. 

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

Umorzenie zobowiązań Anulowanie przez Komisję całości lub części niewykorzystanych 
zobowiązań. 

Unijna wartość dodana 
Wartość dodana uzyskana dzięki działaniom UE, dodatkowa 
względem tej, którą można by osiągnąć dzięki działaniu samego 
państwa członkowskiego. 

Wieloletnie ramy finansowe 

Unijny plan wydatków, przyjmowany zazwyczaj na okres siedmiu lat, 
w którym określane są priorytety (w oparciu o cele polityki) i pułapy 
wydatków. Plan ten stanowi ramy, w obrębie których ustala się roczne 
budżety UE i wyznacza limity dla każdej kategorii wydatków. 
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CYTOWANIE 
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