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Najwazniejsze informacje o przegladzie

Przyjecie przez Komisje komunikatu pt. ,,Droga ku nastepnym wieloletnim ramom
finansowym” (zwanego dalej ,komunikatem”) byto waznym krokiem w procesie
ksztattowania WRF na okres po 2027 r. Wniosek dotyczgcy nowych WRF ma zostaé
przedstawiony przez Komisje w lipcu 2025 r. W komunikacie podkreslono wyzwania
polityczne, jakie wigzg sie z nastepnymi WRF, oraz przedstawiono wytyczne dotyczgce
opracowania wniosku w sprawie WRF.

Niniejszy przeglad nie ma charakteru sprawozdania z kontroli, lecz stuzy do
przedstawienia opinii Trybunatu na temat najwazniejszych zasad okreslonych
w komunikacie. Stanowisko Trybunatu opiera sie na wiedzy i doswiadczeniu
kontroleréw w zakresie kontroli dochodéw i wydatkéw budzetowych UE.
W przegladzie tym Trybunat przedstawia kwestie do wziecia pod uwage przez Komisje
przy finalizacji wniosku w sprawie WRF, ktére mogg tez zosta¢ uwzglednione przez
Parlament Europejski, Rade i rzady krajowe. W drugiej potowie 2025 r.* Trybunat
planuje przedstawi¢ swoje stanowisko dotyczgce pakietu wnioskdw Komisji w sprawie
nowych WRF.

W komunikacie Komisja stwierdza, ze budzet UE powinien byc¢ lepiej
ukierunkowany i mie¢ wiekszy wptyw. W opinii Trybunatu RRF nie stanowi instrumentu
opartego na wynikach. Niemniej uwaza on, ze nastepne WRF beda okazjg do
opracowania nowych ram pomiaru wynikéw, bardziej ukierunkowanych na rezultaty
i wiarygodnos¢ danych (zob. pkt 09-12). Wedtug kontroleréw kolejne WRF beda
rowniez stanowic¢ okazje do uzgodnienia definicji unijnej wartosci dodanej
i systematycznego uwzgledniania jej przy podejmowaniu decyzji o finansowaniu (zob.
pkt 13-15). Trybunat jest tez zdania, ze istnieje mozliwos¢ usprawnienia metodyki
szacowania kwot i wykazywania dodatkowosci inwestycji uruchomionych dzieki
gwarancjom budzetowym UE (zob. pkt 16—17).

Trybunat popiera zamiar Komisji dotyczacy uproszczenia budzetu UE.
Uproszczenie to nie moze jednak odbywac sie kosztem rozliczalnosci
w wykorzystywaniu srodkdw unijnych. W celu uporzgdkowania krajobrazu
finansowego UE konieczne jest wtgczenie wszelkich nowych instrumentéw do budzetu
UE (zob. pkt 18-22).

L Program prac Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego 2025+


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/WP-2025/WP-2025_PL.pdf

Komisja ostrzega, ze w zwigzku z wyzwaniami zwigzanymi z falg kryzysow,
z ktérymi mierzy sie UE, presja na dysponowanie szybkimi i skutecznymi
mechanizmami reagowania na szczeblu UE wzrosnie. Zdaniem Trybunatu nowe WRF
stanowig szanse na zbadanie elastycznosci budzetu UE i dopilnowanie, by — z jednej
strony — zapewniony byt wystarczajgcy stopien przewidywalnosci, a — z drugiej strony —
zdolnosc¢ do szybkiego i proporcjonalnego reagowania na zmieniajgce sie okolicznosci
(zob. pkt 23-25).

Trybunat zwraca uwage na mozliwosci wzmocnienia powigzania miedzy
funduszami UE wspierajgcymi reformy, ktdrych celem jest sprostanie nawracajgcym
problemom strukturalnym, przy jednoczesnym uwzglednieniu specyfiki krajowej
i regionalnej (zob. pkt 26—27). Jesli chodzi o finansowanie niepowigzane z kosztami,
Trybunat opart sie na wynikach kompleksowych prac kontrolnych, jakie przeprowadzit
w odniesieniu do Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF),
oraz wnioskow, jakie nalezy wyciggngac ze sposobu jego opracowania i wdrazania.
Trybunat wykryt uchybienia zwigzane z ukierunkowaniem na wyniki, finansowaniem
dziatan o zerowym koszcie, definicjg warunkow ptatnosci i warunkéw
kwalifikowalnosci, potrzebg jasnego okreslenia obowigzkéw w zakresie nadzoru
i kontroli oraz zapewnieniem ochrony intereséw finansowych UE, w tym zgodnosci
z przepisami unijnymi i krajowymi (zob. pkt 28-31). W przegladzie wskazano ponadto
mozliwosci wzmocnienia zasad praworzgdnosci w nastepnych WRF (zob. pkt 32—-34).

Przy zatozeniu, ze konieczne bedzie sfinansowanie nowych priorytetéow
i spfacanie coraz wyzszych zobowigzan z tytutu zacigganego dfugu, a wydatki na
dotychczas realizowane strategie polityczne pozostang na obecnym poziomie,
potrzeby w zakresie finansowania bedg duze. Jezeli w nastepnych WRF zostanie
uwzgledniona mozliwo$¢ zaciggania dtugu, wazne bedzie jasne okreslenie potrzeb
i Zrodet finansowania, ograniczenie ryzyka i wczesniejsze przygotowanie planu sptaty.
Jednoczesnie nalezy zapewni¢, by gtdwne Zzrddta dochodéw UE byty stabilne,
i dopilnowaé, by — w miare mozliwosci — zostaty uproszczone (zob. pkt 35-40).

Trybunat zwraca uwage, ze w zwigzku z wysokimi oczekiwaniami dotyczgcymi
priorytetéw, jakie majg zostac¢ osiggniete przy pomocy srodkéw z budzetu UE, wazne
jest, by przeprowadzana kontrola zewnetrzna zapewniata odpowiednig rozliczalnos$¢
i przejrzystosc (zob. pkt 41-42).



Omowienie uwag Trybunatu

Pomiar osigganych wynikow

Komisja w swoim komunikacie wskazuje, ze wieksze ukierunkowanie na wyniki
pomogto dostosowac cele polityki UE do jej wydatkéw?. Budzet UE bardziej
ukierunkowany na wyniki wymaga przeprowadzenia wiarygodnego pomiaru
rezultatéw i oddziatywania. Trybunat wielokrotnie® zwracat uwage na problem braku
wystarczajgcych informacji na temat oddziatywania dziatan UE. Wynika on z faktu, ze
ramy pomiaru wynikdw zazwyczaj koncentruja sie na produktach. Ponadto dane
przekazywane przez panstwa cztonkowskie na temat wynikdw nie byty w petni
wiarygodne®.

Komisja podkredlita w komunikacie, ze mimo iz budzet UE przyczynit sie do
wspierania priorytetéw horyzontalnych, takich jak dziatania w dziedzinie klimatu,
réznorodnosé biologiczna czy réwnouprawnienie ptci, a takze do stworzenia
silniejszych ram pomiaru wynikéw, wciaz istnieje mozliwos$é poprawy®.

Trybunat stwierdzit, ze sprawozdania roczne Komisji z zarzadzania i wykonania
przedstawiaty nadmiernie pozytywny obraz postepow w uwzglednianiu
poszczegdlnych priorytetéw w polityce®.

Komunikat, s. 8.

Sprawozdania roczne dotyczgce wynikdw wykonania budzetu UE za lata2019, 2020 i 2021.
Sprawozdanie roczne za 2023 r., rozdziat 3, pkt 3.59.

Komunikat, s. 9.

Sprawozdanie dotyczgce wynikéw wykonania budzetu UE — stan na koniec 2021 r., pkt 1.43.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/annualreport-Performance-2019
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/annualreport-Performance-2020
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/annualreport-Performance-2021
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=ar-2023
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreport-Performance-2021/annualreport-Performance-2021_PL.pdf

Trybunat zidentyfikowat réwniez istotne rdznice, jesli chodzi o stopien
uwzglednienia priorytetéw przekrojowych w programach wydatkéw. W najmniejszym
stopniu uwzgledniono w nich réwnouprawnienie ptci. Konkretne cele dotyczace
przydziatu okreslonej czesci budzetu i mechanizmy monitorowania przewidziano
jedynie w przypadku dziatan w dziedzinie klimatu. Trybunat stwierdzit jednak, ze wktad
budzetu UE na rzecz klimatu i réznorodnosci biologicznej zostat zawyzony’.

Unijna wartos¢ dodana

Komisja stwierdzita, ze przyszty budzet UE powinien koncentrowac sie na
wspolnych wyzwaniach, w przypadku ktérych finansowanie na szczeblu europejskim
przynosi najwieksza warto$¢ dodana®.

Chociaz w Traktacie zdefiniowano zasade pomocniczosci, obowigzujgce przepisy
unijne nie zawierajg definicji unijnej wartosci dodanej’. W opinii 1/2010 Trybunat
podkreslit, ze w celu zapewnienia petnej skutecznosci dziatan koncepcja unijnej
wartosci dodanej powinna byc¢ tak samo rozumiana przez wszystkie instytucje unijne
oraz powinna zostac zapisana w odpowiedniej deklaracji politycznej lub w przepisach
prawa UE. Unijng warto$¢ dodang bedzie mozna skutecznie zmierzy¢ jedynie wtedy,
gdy zostanie ona jasno zdefiniowana, a jej definicja bedzie stosowana w spdjny sposéb.

Trybunat odnotowalt, ze chociaz w przegladzie wydatkow dotyczgcym obecnych
WRF Komisja okreslita koncepcje unijnej wartosci dodanej ,,zasadg przewodnig”
przysztego budzetu UE, nie przewidziata przeprowadzania oceny unijnej wartosci
dodanej programéw UE™°,

7 Tamze, pkt 2.9-2.12.

8 Komunikat, s. 2.
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Dokumenty analityczne Trybunatu z lutego 2018 r., pkt 33 oraz z lipca 2018 r., pkt 26.

0 Tamze.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP10_01
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52018SC0171
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52018SC0171
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/briefing_paper_mff
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/BRP_MFF2

Wykorzystywanie budzetu UE do zwiekszenia unijnej zdolnosci
finansowania

Komisja stwierdzita w komunikacie, ze UE musi lepiej wykorzystywac¢ swoj budzet
w celu pobudzania prywatnego i publicznego finansowania. Dodatkowos¢ wydatkéw
UE mozna jeszcze bardziej zwiekszy¢ dzieki programowi InvestEU, ktdry jest nastepca
Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS)**.

W wyniku niedawno przeprowadzonej kontroli‘? Trybunat ustalit, ze EFIS znacznie
przyczynit sie do zmniejszenia luki inwestycyjnej w UE. W metodyce zastosowanej do
obliczenia uruchomionych inwestycji wystgpity jednak uchybienia, co spowodowato
zawyzenie kwoty inwestycji podanej w sprawozdaniach o 26%. Nie wykazano tez
w wystarczajgcym stopniu aspektu dodatkowosci inwestycji uruchomionych dzieki
EFSI.

' Komunikat,s. 7 8.

12 Sprawozdanie specjalne 07/2025, streszczenie, pkt IV.


https://investeu.europa.eu/investeu-programme_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-07

Ramka 1

Mozliwosci lepszego ukierunkowania budzetu i zwiekszenia jego
wptywu

1) Pomiar wynikéw

a) Opracowanie ram pomiaru wynikow opierajgcych sie na wiarygodnych
informacjach i ktadgcych wiekszy nacisk na rezultaty i oddziatywanie niz
na produkty.

b) Udoskonalenie sprawozdawczosci na temat wtgczania poszczegdlnych
priorytetdw do procesu budzetowania w sprawozdaniu rocznym
z zarzadzania i wykonania oraz w dokumentach programowych.

c) W przypadku okreslenia priorytetéw horyzontalnych — systematyczne
ustanawianie mechanizméw monitorowania w celu $ledzenia wydatkow.

2) Unijna wartos$¢ dodana

a) Jasne zdefiniowanie koncepcji unijnej wartosci dodanej
w prawodawstwie i stosowanie tej definicji w sposdb spdjny
i systematyczny podczas przydzielania funduszy UE na poszczegdlne
programy i inicjatywy.

b) Zapewnienie, aby unijna wartos¢ dodana wydatkéw UE byta oceniana
ex post.

3) Wykorzystywanie budzetu UE do zwiekszenia unijnej zdolnosci
finansowania

a) Ulepszenie metodyki szacowania kwot i wykazywania dodatkowosci
inwestycji uruchomionych dzieki gwarancjom budzetowym UE.

Zgodnie z komunikatem rozdrobnienie budzetu UE, w potgczeniu ze ztozonoscia
i sztywnoscig, negatywnie wptywa na skutecznos¢ finansowania UE*2,

3 Komunikat, s. 6.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046

Uproszczenie unijnych instrumentow budzetowych, przepiséw i procedur moze
zwiekszy¢ przejrzystos$é i absorpcje funduszy oraz zmniejszyé obcigzenie
administracyjne. Uproszczenie to nie moze jednak odbywac sie kosztem rozliczalnosci,
skutecznosci, efektywnosci i oszczednosci.

Uproszczenie budzetu i instrumentéw budzetowych UE

W sprawozdaniu specjalnym 05/2023 Trybunat podkreslit, ze obecny krajobraz
finansowy UE jest ztozong mozaika réznych instrumentéw, z ktérych wiele utworzono
w odpowiedzi na kryzysy, a zatem nie towarzyszyta im odpowiednia, przeprowadzona
wczesniej ocena. Doprowadzito to do powstania réoznych mechanizmow zarzadzania,
a w niektérych przypadkach do niewtasciwych mechanizméw publicznej rozliczalnosci.

Uproszczenie przepisow dotyczacych wydatkow z budzetu UE

Trybunat od dawna opowiada sie za uproszczeniem przepiséw, co mogtoby
doprowadzi¢ do zwiekszenia efektywnosci wydatkdw, a jednoczesnie zmniejszyc¢ ryzyko
wystepowania nieprawidtowosci. W swoich sprawozdaniach rocznych Trybunat
wielokrotnie wyciggat wniosek, ze ryzyko btedu jest wyzsze w przypadku wydatkéw
podlegajgcych ztozonym przepisom. W sprawozdaniu specjalnym 28/2023 Trybunat
stwierdzit, ze zamodwienia publiczne nie staty sie prostsze pod wzgledem
administracyjnym, a zwigzane z nimi obcigzenia administracyjne sg postrzegane jako
duze zaréwno przez oferentow, jak i instytucje zamawiajgce. Przeprowadzona przez
Trybunat analiza wykazata, ze procedury udzielenia zamodwien trwajg obecnie o wiele
dtuzej niz 10 lat temu. Ponadto w swoich sprawozdaniach rocznych Trybunat
stwierdzit, ze nieprawidtowosci w zamdwieniach publicznych sg jednym z rodzajow
btedéw majgcych najwiekszy wktad w poziom btedu.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR23_05
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2023-28
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Skomplikowane przepisy wraz z opdznionym przyjeciem ram regulacyjnych
i programow operacyjnych, naktadaniem sie okreséw programowania'*
i rownoczesnym wdrazaniem wielu strumieni finansowania mogg réwniez utrudniac
terminowa absorpcje sSrodkéw UE. Trybunat juz wczesniej zauwazyt, ze absorpcja
srodkow bedzie stwarzac szczegdlne trudnosci w latach 2021-2027, czyli w okresie po
wprowadzeniu RRF*>, W 2023 r. tgczna kwota ptatnosci na rzecz funduszy objetych
zarzgdzaniem dzielonym na podstawie rozporzgdzenia w sprawie wspolnych przepisow
stanowita jedynie 3,2% tacznej kwoty udostepnionej w WRF na lata 2021-2027.
Ponadto w przypadku ptatnosci z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich objetego nowa wspdlng polityka rolng, ktére rozpoczety sie
w 2023 r., odnotowano wskaznik absorpcji wynoszgcy zaledwie 1% na koniec
pierwszego roku wdrazania'®.

Ramka 2
Mozliwosci uproszczenia budzetu UE

1) Zapewnienie uproszczenia krajobrazu finansowego UE poprzez konsolidacje
lub wtgczenie do budzetu UE wszelkich nowych instrumentéw.

2) Zmniejszenie ztozonosci systemow zarzgdzania i kontroli niezbednych do
zarzadzania funduszami UE przy jednoczesnym zapewnieniu rozliczalnosci.

3) Dalsze uproszczenie rozwigzan w zakresie zamowien publicznych w celu
zmniejszenia obcigzen administracyjnych i ograniczenia nieprawidtowosci.

W swoim komunikacie Komisja uznata znaczenie wbudowanej elastycznosci
i mechanizmoéw przeprogramowania jako sposobu radzenia sobie z niedawnymi
powaznymi kryzysami?’.

14 Sprawozdanie specjalne 17/2018, pkt 11, IV, 14-22.

15

Sprawozdanie specjalne 13/2024, pkt 44.

6 Sprawozdanie roczne za 2023 r., rozdziat 2, pkt 2.70.

7 Komunikat, s. 10i 11.


https://commission.europa.eu/funding-tenders/find-funding/funding-management-mode/common-provisions-regulation_pl
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=46360
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr-2024-13
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=ar-2023
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
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Wazne jest réwniez, aby rozwigzania w zakresie elastycznosci w kolejnych WRF
zapewniaty rozliczalnos¢ i przejrzystos¢ w wykorzystywaniu funduszy UE oraz
przyczyniaty sie do zachowania réwnowagi miedzy przewidywalnoscia
a elastycznoscig*®.

W nowym sprawozdaniu specjalnym Trybunat planuje przedstawic swoje
stanowisko dotyczgce mechanizmow elastycznosci w budzecie UE oraz zalecenia w tym
obszarze.

Ramka 3

Mozliwosci zapewnienia elastycznosci budzetu UE

1) Zapewnienie wystarczajacych informacji na temat potrzeb w zakresie
elastycznosci w celu wsparcia procesu podejmowania decyzji przy
opracowywaniu rozwigzan w zakresie elastycznosci przysztych WRF.

2) Uproszczenie ram elastycznosci WRF.

Europejski semestr i budzet oparty na strategiach politycznych

W komunikacie Komisja stwierdzita, ze dzieki ramom europejskiego semestru
dostosowujgcym cele polityczne do priorytetéw w zakresie wydatkow mozna
wzmocni¢ wptyw wspdlnych dziatan UE. Wedtug Komisji proponowane narzedzie
koordynacji konkurencyjnosci, wraz z usprawnionym europejskim semestrem
skoncentrowanym na reformach i inwestycjach na szczeblu krajowym, bedzie stanowic
cze$¢ mechanizmu wykorzystywanego przy podejmowaniu decyzji w sprawie inwestycji
i reform zaréwno na szczeblu unijnym, jak i krajowym*°.

18 Sprawozdanie EPRS pt. ,How flexible is the EU budget?”.

¥ Komunikat, s. 5.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_25_339
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_25_339
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
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W sprawozdaniu specjalnym 16/2020 Trybunat stwierdzit, ze odsetek zalecen dla
poszczegblnych krajow wdrozonych w petni lub w znacznym stopniu przez panistwa
cztonkowskie byt niski. Odnotowat réwniez, ze nie zapewniono wystarczajgcego
powigzania z reformami wspieranymi ze srodkéw UE. W ramach RRF panstwa
cztonkowskie byty zobowigzane do uwzglednienia w swoich krajowych planach
odbudowy i zwiekszania odpornosci reform i inwestycji, ktére miaty sprostaé
»wszystkim lub znacznej czesci” wyzwan wskazanych w odpowiednich zaleceniach dla
poszczegoblnych krajow. W ocenie Komisji stwierdzono, ze plany te przyczynity sie do
osiggniecia tego celu. Trybunat juz wczesniej zauwazyt jednak, ze niektdre istotne
elementy zalecen dla poszczegdlnych krajéw pozostaty nieuwzglednione, w duzej
mierze w zwigzku z nawracajgcymi problemami strukturalnymi?®. Ponadto Trybunat
stwierdzit, ze podejscie zastosowane przy ustalaniu kamieni milowych i wartosci
docelowych w planach odbudowy i zwiekszania odpornosci nie byto zharmonizowane,
co wptyneto na ich porownywalnos¢ miedzy panstwami cztonkowskimi i stworzyto
ryzyko nieréwnego traktowania?'.

Ramka 4

Mozliwosci dotyczgce europejskiego semestru

1) Wzmocnienie powigzania miedzy funduszami UE wspierajgcymi reformy,
ktorych celem jest sprostanie nawracajgcym problemom strukturalnym
w panstwach cztonkowskich, a zaleceniami dla poszczegdlnych krajow.

2) Zadbanie o to, by oczekiwane reformy uwzgledniaty specyfike krajowa
i regionalng, a jednoczesnie gwarantowaty réwne traktowanie panstw
cztonkowskich.

20 Sprawozdanie specjalne 10/2025, pkt 75.

21 Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 90.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR20_16
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-10
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr22_21
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Finansowanie niepowigzane z kosztami — doswiadczenia z RRF

Komisja uwaza, ze w nastepnym budzecie UE nalezy potozy¢ wiekszy nacisk na
wyniki oraz ze model realizacji opierajgcy sie na finansowaniu niepowigzanym
z kosztami pozwala na poprawe wynikow wydatkdw UE??. Gtdwnym instrumentem
wdrazanym z wykorzystaniem tego modelu jest RRF. Kontrole Trybunatu uwidocznity
niedociggniecia w zakresie jego koncepcji, wdrazania i skutecznosci, a takze
rozliczalnosci. W opublikowanym niedawno przez Trybunat przegladzie na ten temat??
przedstawiono najwazniejsze wnioski wynikajgce z prac Trybunatu nad RRF, ktdre
moga przydac sie przy opracowywaniu kolejnych WRF.

W rozporzadzeniu w sprawie RRF instrument ten okreslono mianem ,,opartego na
wynikach”. Trybunat jest zdania, ze RRF koncentruje sie na postepach we wdrazaniu,
a nie na rezultatach, w zwigzku z czym nie jest instrumentem opartym na wynikach?“.
Ponadto RRF obejmuje réwniez finansowanie dziatan o zerowym koszcie, czego nie
przewidziano wprost w ramach prawnych?°. Zasadniczo takie dziatania dotycza reform,
ktore w opinii Trybunatu mogtyby by¢ wspierane przez ustanowienie warunkéw
majacych zastosowanie przy finansowaniu inwestycji’®.

22 Komunikat, s. 9.

2 Przeglad 02/2025.

% Tamze, pkt 11.

25

Sprawozdanie specjalne 22/2024, pkt 103 i zalecenie 2.

%6 Sprawozdanie specjalne 15/2017, zalecenie 1.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2024-22
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=43174
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Z prac Trybunatu wynika, ze ramy kontroli zgodnosci RRF nie sg wystarczajgco
solidne, a ochrona intereséw finansowych UE nastrecza pewnych trudnosci®’.
Niejasnosci w ramach prawnych instrumentu oraz ogélnikowo zdefiniowane kamienie
milowe i wartosci docelowe doprowadzity do rozbieznych interpretacji przy ocenie ich
osiggniecia. Jesli chodzi o zapobieganie przypadkom powaznych nieprawidtowosci oraz
przypadkom nieprzestrzegania przepiséw unijnych i krajowych oraz wykrywanie
i korygowanie takich przypadkéw, Komisja polega gtdwnie na systemach panstw
cztonkowskich?®. RRF jest jednak wdrazany przez nig w trybie zarzadzania
bezposredniego, a panstwa cztonkowskie wystepujg w charakterze beneficjentow.
Ponadto doswiadczenia Trybunatu zwigzane z innymi unijnymi programami wydatkow
pokazaty, ze systemy panstw cztonkowskich w niewystarczajgcym stopniu zapobiegaja
przypadkom nieprzestrzegania przepisow unijnych i krajowych, co stanowi istotny
czynnik ryzyka?°.

Identyfikowalnos¢ wydatkowanych srodkéw jest waznym elementem skutecznej
ochrony intereséw finansowych UE. Z wyjatkiem sytuacji, w ktérych dojdzie do
powaznych nieprawidtowosci, rozporzgdzenie w sprawie RRF nie naktada na panstwa
cztonkowskie obowigzku odzyskiwania srodkow w przypadkach, gdy srodki UE nie
zostaty wydane zgodnie z przepisami unijnymi lub krajowymi lub gdy dziatania nie
zostaty w petni ukoriczone. W ramach RRF nie przewidziano réwniez wymogu
wspotfinansowania. Zdaniem Trybunatu wspétfinansowanie moze zwiekszy¢
zaangazowanie i poczucie odpowiedzialnosci ze strony panstw cztonkowskich lub
odbiorcow $rodkéw finansowych°.

?7 Przeglad 02/2025, pkt 15.
% Przeglad 02/2025, pkt 10.
Sprawozdanie specjalne 07/2023, pkt 34.

30 Przeglad 02/2025, pkt 78.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2023-07
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
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Ramka 5

Mozliwosci dotyczace finansowania niepowigzanego z kosztami>!

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Wyrazne powigzanie finansowania z rezultatami. Jezeli takie powigzanie nie
bedzie mozliwe, nie nalezy stosowaé tego modelu finansowania.

Zapewnienie, aby ukierunkowanie na wyniki wykraczato poza okreslenie
warunkéw ptatnosci, takich jak kamienie milowe i wartosci docelowe.
Powinno ono obejmowac wszystkie elementy niezbedne do oceny
skutecznosci i efektywnosci.

Unikanie finansowania dziatan o zerowym koszcie i rozwazenie innych
rozwigzan, takich jak ustanowienie warunkéw podstawowych powigzanych
z reformami, ktore sg istotne w kontekscie wspieranych inwestycji.

Zapewnienie, by warunki ptatnosci byty jednoznaczne i uwzgledniaty
zgodnos¢ z przepisami unijnymi i krajowymi.

Jasne okreslenie obowigzkéw Komisji i panstw cztonkowskich w zakresie
nadzoru i kontroli, tak aby zapewni¢ odpowiednig rozliczalnos¢, przejrzystosé
i zgodnos¢ z przepisami krajowymi, w tym okreslenie minimalnych wymogéw
dotyczacych kontroli przeprowadzanych przez panstwa cztonkowskie

i Komisje przed rozpoczeciem wdrazania. Mozna to zapewnic przez okreslenie
rol i obowigzkéw panstw cztonkowskich podobnie jak w przypadku
zarzadzania dzielonego, w przypadku ktérego ponoszg one znaczng
odpowiedzialnos¢ za zabezpieczenie interesow finansowych UE.

Wymaganie petnej identyfikowalnosci finansowania.

Umozliwienie odzyskania srodkow finansowych w przypadkach, gdy
udzielone finansowanie jest nieproporcjonalne w stosunku do osiggnietych
wynikéw lub gdy srodki zostaty wydane niezgodnie z przepisami unijnymi
badz krajowymi.

Zasady praworzadnosci w budzecie UE

Komisja uznaje znaczenie zasad praworzgdnosci dla ochrony interesow

finansowych UE. Przyznaje réwniez, ze w kolejnych WRF konieczne jest wzmocnienie

powigzania zalecen zawartych w sprawozdaniu na temat praworzgdnosci ze wsparciem

finansowym w ramach budzetu UE®?,

31 Zob. réwniez przeglad 02/2025, pkt 8-23.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
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W sprawozdaniu specjalnym 03/2024 Trybunat zauwazyt, ze rozporzadzenie
w sprawie warunkowosci wzmocnito ramy ochrony interesdw finansowych Unii przed
naruszeniami zasad praworzgdnosci. Stwierdzit jednak, ze formalne przestrzeganie
przez panstwo cztonkowskie srodkéw zaradczych niekoniecznie musi prowadzi¢ do
skutecznej poprawy sytuacji. Istnieje tez ryzyko, ze zastosowane Srodki zaradcze
zostang wycofane lub ze sytuacja w zakresie praworzgdnosci ulegnie pogorszeniu pod
innymi wzgledami.

W przegladzie 02/2024 Trybunat podkreslit znaczenie sprawozdania na temat
praworzadnosci jako narzedzia zapobiegawczego, ale wskazat obszary wymagajace
poprawy, miedzy innymi zwiekszenie przejrzystosci i rozliczalnosci dzieki
upublicznieniu wiekszej ilosci informacji dotyczacych metodyki i oceny. Trybunat
zwrdcit rowniez uwage na potrzebe opracowania jasnych i wykonalnych zalecen oraz
ich skutecznego monitorowania i wdrazania.

Ramka 6

Mozliwosci umocnienia praworzgdnosci

1) Zapewnienie, aby dodatkowe Srodki ochrony wyeliminowaty wszelkie
zidentyfikowane luki, ktére ostabiajg skutecznos¢ ram na rzecz
praworzadnosci.

2) Upublicznienie wiekszej ilosci informacji na temat metodyki
sprawozdawczosci w zakresie praworzgdnosci i oceny Komisji w celu
zwiekszenia przejrzystosci i rozliczalnosci.

32 Komunikat, s. 11-12.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2024-03
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2024-02
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
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Utrzymanie aktualnego poziomu finansowania dotychczas realizowanych strategii
politycznych przy jednoczesnym podejmowaniu nowych priorytetéw i koniecznosci
wywigzania sie z rosngcych zobowigzan z tytutu zacigganego dtugu bedzie sie wigzato
ze znacznym obcigzeniem dla unijnego budzetu. Oprécz finansowania
z dotychczasowych zasobow wtasnych instrumenty przewidziane w nowych WRF
mogtyby by¢ finansowane ze srodkdw pozyskanych na rynkach kapitatowych, a takze
uzyskanych przez podniesienie wysokosci pobieranych dotychczas zasobow wtasnych,
ustanowienie nowych zasobdw wtasnych, usprawnienie poboru naleznosci celnych*?

i podatku od wartosci dodanej** lub przegrupowanie srodkow.

Wyzwania zwigzane z dtugiem UE

W komunikacie odniesiono sie do sptaty dtugu zaciggnietego na potrzeby Next
Generation EU (NGEU) oraz do koniecznosci pozyskania dodatkowych zasobdw na
sfinansowanie ambitnego budzetu UE*". Zadtuzenie i kwota ekspozycji budzetu UE
znacznie wzrosty w obecnym okresie WRF>°, gtdéwnie ze wzgledu na dtug zaciggniety na
potrzeby NGEU. Spfata tego diugu rozpocznie sie przed 2028 r. i musi zakonczy¢ sie do
2058 r. Kwote gtdwng wraz z odsetkami do sptaty w kolejnych WRF oszacowano na
25-30 mld euro rocznie. Ponadto w 2023 r. Komisja oszacowata, ze ze wzgledu na
wzrost stép procentowych dodatkowe koszty zwigzane z dtugiem zaciggnietym na
potrzeby NGEU moga wynie$¢ w obecnych WRF od 17 do 27 mld euro®’.

Koszty obstugi dtugu wywrg znaczng presje na przyszte budzety UE®®, Jakiekolwiek
zwiekszenie dtugu wymagac bedzie ustanowienia solidnej strategii zarzadzania dtugiem
i ograniczenia ryzyka. W sprawozdaniu specjalnym 16/2023 Trybunat zauwazyt, ze
Komisja szybko ustanowita system zarzgdzania diugiem, ktdry umozliwit pozyskanie
funduszy na potrzeby NGEU. Zalecit jednak Komisji, aby wyznaczyta jasne cele
i udoskonalita pomiar wynikow i sprawozdawczos$¢. Komisja uwaza, Ze zrealizowata te
zalecenia.

3 Sprawozdanie specjalne 04/2021.

34

Sprawozdanie specjalne 08/2025.

3 Komunikat, s. 12.

% Sprawozdanie roczne za 2023 r., rozdziat 2.

37 Tamze.

% Przeglad 02/2025, pkt 23.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2023-16
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr21_04
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-08
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=ar-2023
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/RV-2025-02
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Zasoby wtasne UE

W swoim komunikacie Komisja odniosta sie do modernizacji poboru dochoddéw na
potrzeby budzetu UE oraz zmienionych wnioskéw dotyczgcych systemu handlu
uprawnieniami do emisji (ETS) i mechanizmu dostosowywania cen na granicach
z uwzglednieniem emisji CO, (CBAM) oraz zasobdw wtasnych opartych na zyskach
przedsiebiorstw w sektorze biznesu®’.

W przesztosci Trybunat zwracat uwage na coraz wiekszg ztozonos¢
i dywersyfikacje zrédet dochodéw UE. Wprowadzenie nowych zasobow wtasnych
wigze sie z trudnosciami, takimi jak wahania pozioméw dochodéw, oraz potrzeba
solidnych mechanizmow w zakresie rachunkowosci i kontroli w celu zapewnienia
przejrzystosci i rozliczalnosci. Trybunat zwrdcit tez uwage na to, ze konieczne jest
przyjecie skonsolidowanych aktéw ustawodawczych dotyczacych udostepniania
zasobow wtasnych, i zasugerowat, aby Komisja zachowata uprawnienia kontrolne
w celu zapewnienia prawidtowego obliczania i poboru zasobdw wtasnych opartych na
CBAM“%, W $wietle wszystkich proponowanych zmian Trybunat podtrzymuje ocene
zawartg we wczesniejszych opiniach dotyczacych ztozonosci systemu finansowania
UE“,

Wprowadzenie nowych zasobdéw witasnych wymaga spdjnych ram prawnych
i terminowego wsparcia dla administracji krajowych. Ma to zasadnicze znaczenie dla
zapewnienia wiarygodnosci zaréwno szacunkoéw, jak i danych, na ktérych opierajg sie
nowe zasoby wtasne. W sprawozdaniu na temat nowych zasobéw wtfasnych opartych
na odpadach opakowaniowych z tworzyw sztucznych niepoddawanych recyklingowi
Trybunat stwierdzit, ze panstwa cztonkowskie byty nieodpowiednio przygotowane,
a dane wykorzystane do obliczenia zasobdw wtasnych nie byty wystarczajgco
porownywalne i wiarygodne.

3% Komunikat, s. 12.
40" Opinia 04/2023, pkt 18-22.

41 Opinia 03/2022, pkt 19, opinia 02/2012, pkt 6 i opinia 02/2006, pkt 6.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=op-2023-04
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP22_03
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP12_02
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/OP06_02
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Ramka 7

Mozliwosci dotyczgce finansowania budzetu UE
1) Dtug UE

a) Jasne okreslenie potrzeb i zZrédet finansowania, ograniczenie ryzyka
i wczesniejsze sporzadzenie planu sptaty, w przypadku gdy w nastepnych
WREF zostanie uwzgledniona mozliwos¢ zaciggania dtugu.

2) Zasoby wtasne

a) Zapewnienie stabilnosci i uproszczenie gtéwnych zrodet dochodéw UE,
np. przez przyjecie skonsolidowanych aktéw prawnych dotyczgcych
udostepniania wszystkich zasobéw wtasnych.

b) Wzmocnienie mechanizméw poboru naleznosci celnych i podatku od
wartosci dodane;.

c) Zapewnienie porownywalnosci i wiarygodnosci danych
wykorzystywanych do obliczania ewentualnych nowych zasobéw
wtasnych.

Niezalezna kontrola zewnetrzna jest zasadniczym elementem zapewniajgcym
przejrzystosc i rozliczalnos¢ oraz usprawniajgcym proces decyzyjny. W sprawozdaniu
specjalnym 05/2023 Trybunat przedstawit przeglad instrumentéw, w odniesieniu do
ktdrych ma uprawnienia kontrolne, oraz instrumentéw, do ktérych nie ma takich
uprawnien. W tym drugim przypadku instrumenty podlegajg innym publicznym lub
prywatnym mechanizmom kontroli zewnetrznej. W takiej sytuacji Trybunat nie jest
w stanie w petni wywigzac sie ze swojej roli zewnetrznego audytora UE, co skutkuje
brakiem petnej kontroli demokratycznej ze strony Parlamentu Europejskiego i Rady.

Komisja i organy ustawodawcze UE powinny opracowac zasady skutecznej
rozliczalnosci i przejrzystosci w odniesieniu do wszystkich form finansowania UE, w tym
zasady zapewniajgce petny nadzor demokratyczny. Wazne jest, aby rola Trybunatu byta
jasno okreslona i aby miat on petne uprawnienia kontrolne, co powinno zostac
zapisane we wszystkich aktach prawnych regulujgcych kazdy nowo ustanowiony
instrument lub narzedzie zaréwno w ramach kolejnych WRF, jak i poza nimi.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=63502
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=63502
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Ramka 8

Mozliwosci w zakresie kontroli zewnetrznej

1) Wyrazne upowaznienie Trybunatu do kontrolowania wszystkich
instrumentow UE oraz zapewnienie, aby ramy prawne nowych instrumentéw
umozliwiaty Trybunatowi kontrole wydatkéw UE na wszystkich szczeblach, az
do poziomu beneficjentéw i odbiorcéw korncowych.

2) Zwrdcenie sie do Trybunatu o przeprowadzenie kontroli wszystkich organéw
utworzonych na mocy umoéw poza porzadkiem prawnym UE w celu wdrazania
polityki UE, wraz z uprawnieniami tymczasowego przedstawiciela w organie
zarzadzajgcym, dopodki Trybunat nie otrzyma petnych uprawnien kontrolnych
w wyniku zmian prawnych.

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
w Luksemburgu na posiedzeniu w dniu 5 czerwca 2025 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes



Skréty i akronimy

CBAM — mechanizm dostosowywania cen na granicach z uwzglednieniem emisji CO>
EFIS — Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych

ETS — system handlu uprawnieniami do emisji

NGEU - Next Generation EU

RRF — Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

UE — Unia Europejska

WRF — wieloletnie ramy finansowe
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Glosariusz

Budzet — zestawienie planowanych dochodéw i wydatkéw w ustalonym okresie.

Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych — mechanizm wsparcia
inwestycyjnego utworzony przez EBI i Komisje jako czes¢ planu inwestycyjnego dla
Europy w celu pobudzenia prywatnych inwestycji w projekty o strategicznym znaczeniu
dla UE.

Europejski semestr — roczny cykl zapewniajgcy ramowe zasady koordynacji polityki
gospodarczej panstw cztonkowskich i monitorowania postepéw.

Gwarancja budzetowa — zobowigzanie do wykorzystania budzetu UE do tego, by
zrekompensowac wszelkie straty poniesione w przypadku, gdy beneficjent nie wywigze
sie ze swoich zobowigzan, takich jak zobowigzania z tytutu pozyczki.

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — unijny mechanizm
wsparcia finansowego majgcy na celu ztagodzenie gospodarczych i spotecznych
skutkéw pandemii COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom
zwigzanym z dgzeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przysztosci.

Next Generation EU — pakiet finansowy, ktéry ma pomac panstwom cztonkowskim UE
w przezwyciezeniu gospodarczych i spotecznych skutkdw pandemii COVID-19.

Program InvestEU — mechanizm majacy na celu pobudzenie prywatnych inwestycji
w projekty o strategicznym znaczeniu dla UE. W 2021 r. zastgpit Europejski Fundusz na
rzecz Inwestycji Strategicznych.

Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci — rozporzadzenie ustanawiajgce przepisy
stuzgce ochronie budzetu UE przed naruszeniami zasad praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich.

Sprawozdanie roczne — sprawozdanie z kontroli publikowane rokrocznie przez
Europejski Trybunat Obrachunkowy, zawierajgce poswiadczenie wiarygodnosci
unijnych rozliczen oraz prawidtowosci transakcji lezgcych u ich podstaw, ktore
Trybunat ma obowigzek przedstawi¢ Parlamentowi Europejskiemu i Radzie zgodnie
z postanowieniami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Unijna wartos$¢ dodana — wartos¢ dodana uzyskana dzieki dziataniom UE, dodatkowa
wzgledem tej, ktérg mozna by osiggnaé dzieki dziataniu samego panstwa
cztonkowskiego.
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Wieloletnie ramy finansowe — unijny plan wydatkow, przyjmowany zazwyczaj na okres
siedmiu lat, w ktorym okreslane sg priorytety (w oparciu o cele polityki) i putapy
wydatkéw. Plan ten stanowi ramy, w obrebie ktérych ustala sie roczne budzety UE

i wyznacza limity dla kazdej kategorii wydatkow.

Witaczanie do procesu budzetowania — systematyczne uwzglednianie konkretnych
priorytetéw (np. réwnouprawnienia ptci, ochrony klimatu) w procesie ksztattowania
i realizacji polityki.

Zalecenia dla poszczegolnych krajow — wytyczne wydawane co roku przez Komisje
w ramach europejskiego semestru, ktére sg skierowane do poszczegdlnych panstw
cztonkowskich i dotyczg ich polityki makroekonomicznej, budzetowej i strukturalnej.

Zasada dodatkowosci — zasada, zgodnie z ktorg finansowanie ze srodkow UE,
a zwtaszcza z funduszy ESI, musi uzupetnia¢ finansowanie ze zrédet krajowych, a nie je
zastepowac.



24

Zespot Trybunatu

Niniejszy przeglad zostat przeprowadzony przez Izbe V, ktdrej przewodniczy cztonek
Trybunatu Jan Gregor. Pracami kierowat cztonek Trybunatu Jan Gregor, a w dziatania
zaangazowani byli: Werner Vlasselaer, szef gabinetu; Radka Papouskova, attaché;
Paul Sime, kierownik; Leonidas Tsonakas, koordynator zadania, a takze kontrolerzy:
Slobodan Dimitrovski i Kimberly Galea. Wsparcie jezykowe zapewnita Cathryn Lindsay.

Za obstuge sekretarska odpowiadata Valérie Tempez.

Od lewej: Werner Vlasselaer, Paul Sime, Radka Papouskova, Leonidas Tsonakas,
Valérie Tempez, Jan Gregor, Kimberly Galea i Slobodan Dimitrovski.
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CYTOWANIE

Europejski Trybunat Obrachunkowy, przeglad 3/2025 pt. ,,Wieloletnie ramy finansowe na okres po
2027 r.— szansa na wprowadzenie zmian”, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2025.
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Komunikat Komisji pt.,,Droga ku nastepnym
wieloletnim ramom finansowym” kfadzie
podwaliny pod nowe WRF na okres po 2027 r.
Omowiono w nim wyzwania polityczne,

a takze przedstawiono wytyczne dotyczace
whniosku w sprawie przysztych WRF, ktéry ma
zostac przedstawiony w lipcu 2025 r. Niniejszy
przeglad koncentruje sie na gléwnych
tematach podjetych w komunikacie. Trybunat
zidentyfikowat - w oparciu o wiedze

i doswiadczenie kontroleréw w zakresie
kontroli dochodéw i wydatkéw budzetowych
UE - obszary, w ktorych mozna wprowadzi¢
usprawnienia. Celem publikacji jest wniesienie
wkladu w toczacq sie debate na temat
kolejnego budzetu dlugoterminowego UE.
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