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Najwazniejsze informacje
o kontroli

Dlaczego Trybunat skontrolowat ten obszar?

UE przyjmuje budzety dtugoterminowe, obejmujgce obecnie okres siedmiu lat, zwane
wieloletnimi ramami finansowymi (WRF). Opracowywanie nowych WRF rozpoczyna sie
zazwyczaj okoto trzech lat przed ich rozpoczeciem, co oznacza planowanie

z wyprzedzeniem na okres do 10 lat. WRF sg wdrazane przy zachowaniu prawnie wigzgcych
rocznych limitow: ,putapu zasobow wiasnych” odnoszgcego sie do dochoddéw UE i ,putapu
WRF” obowigzujacego w odniesieniu do wydatkéw. Celem tych putapdw jest zapewnienie
wysokiego stopnia przewidywalnosci i stabilnosci.

Jednoczesnie budzet UE musi by¢ wystarczajgco elastyczny, aby pozwalat reagowac na
zmieniajace sie okolicznosci, co jest szczegdlnie istotne w kontekscie licznych niedawnych
kryzysow i politycznej woli, by: (i) wzmocni¢ reagowanie UE na sytuacje kryzysowe

i gotowos¢ do radzenia sobie z takimi sytuacjami; (ii) budowaé i monitorowac odpornosé;
(iii) podja¢ dziatania w dziedzinach, w ktérych UE jest szczegdlnie narazona®. Zdaniem
Komisji odpowiedni poziom elastycznosci budzetowe]j powinien umozliwia¢ skuteczny
przydziat zasobdw i szybka reakcje UE na nieprzewidziane okolicznosci i sytuacje
nadzwyczajne’.

1

Pkt 8 konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej, 2021.

2 Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady okreslajgcego wieloletnie ramy finansowe na lata

2021-2027, Komisja Europejska, 2018.


https://www.consilium.europa.eu/media/53617/20211216-euco-conclusions-pl.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0322
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0322

03 Elastycznoé¢ budzetu UE osiaga sie dzieki potaczeniu strukturalnych rozwigzan

04

budzetowych — ktére umozliwiajg realokacje zasobéw miedzy réznymi priorytetami i latami
budzetowymi — uzupetnionych marginesami i instrumentami szczegélnymi
umozliwiajgcymi dodanie do pierwotnie zaplanowanych wydatkéw dodatkowego
finansowania. Narzedzia elastycznosci mozna podzieli¢ na narzedzia funkcjonujgce ponizej
putapu WRF oraz narzedzia wykraczajgce poza ten putap (zob. rys. 1).

Rys. 1 | Narzedzia elastycznosci budzetu UE w WRF na lata 2021-2027
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia (UE, Euratom) 2020/2093
okreslajgcego wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027 (rozporzgdzenie w sprawie WRF na lata
2021-2027) oraz rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509 w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii (rozporzgdzenie finansowe).

Kontrola Trybunatu koncentrowata sie na narzedziach elastycznosci, ktére umozliwiajg
sfinansowanie dodatkowych wydatkéw przez dodanie srodkéw na zobowigzania do
przyjetego budzetu. Narzedziami tymi sg: (i) marginesy oraz (ii) instrumenty szczegdlne.
Marginesy oznaczajg nieprzydzielone $rodki stanowigce réznice miedzy putapami WRF
a planowanymi wydatkami dla kazdej kategorii wydatkéw (tzw. dziatu wydatkdw).
Instrumenty szczegdlne z kolei umozliwiajg uruchomienie dodatkowych zasobow
finansowych powyzej putapu WRF.


http://data.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
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Istnieja dwa rodzaje instrumentdéw szczegdlnych: tematyczne i nietematyczne. Tematyczne
instrumenty szczegdlne pozwalajg zapewnié dodatkowe zasoby tylko w z gory okreslonych
okolicznosciach:

o ze $rodkoéw Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych
Pracownikow (EFG) wspiera sie pracownikow zwolnionych w wyniku istotnych dziatan
restrukturyzacyjnych;

0 rezerwa na rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajnej (SEAR) obejmuje (i) europejska
rezerwe solidarnosciowa, w ramach ktdrej zapewnia sie finansowanie w przypadku
powaznych klesk lub katastrof objetych Funduszem Solidarnosci Unii Europejskiej
(FSUE); (ii) rezerwe na pomoc nadzwyczajng (EAR), w ramach ktérej zapewnia sie
pomoc w innych nadzwyczajnych sytuacjach humanitarnych i cywilnych;

o  ze Srodkéw pobrexitowe] rezerwy dostosowawczej (BAR) wspiera sie sektory
dotkniete wystgpieniem Zjednoczonego Krolestwa z UE;

o dwa nowe instrumenty wprowadzone w 2024 r., EURI (Instrument Unii Europejskiej
na rzecz Odbudowy) i Rezerwa na rzecz Ukrainy, stuzg pokryciu nieplanowanego
wzrostu kosztoéw odsetek od dtugu zaciggnietego w celu sfinansowania odpowiednio
pakietu na rzecz odbudowy Next Generation EU i nowo wprowadzonego Instrumentu
na rzecz Ukrainy.

Nietematyczne instrumenty szczegdlne nie sg ograniczone do konkretnych obszaréw
tematycznych lub z gory okreslonych okolicznosci:

o jednolity margines (SMI) umozliwia przenoszenie dostepnych margineséw miedzy
latami i miedzy dziatami wydatkow;

o instrument elastycznosci (FLEX) umozliwia finansowanie konkretnych
nieprzewidzianych wydatkdéw.

Zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej Komisja jest odpowiedzialna za przedstawienie
whniosku dotyczacego rozporzadzenia w sprawie WRF oraz proponowanie i wykonywanie
budzetdw rocznych, w tym odpowiednich rozwigzan w zakresie elastycznosci i ich
uruchamiania. Przyjecie i zmiana rozporzadzenia w sprawie WRF wymaga jednomyslnosci
w Radzie i zgody Parlamentu. Przyjecie budzetéw wymaga zgody zardwno Parlamentu, jak
i Rady, czyli ,wtadzy budzetowej” UE (wiekszoscig kwalifikowang).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:4499419
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=legissum:4741699
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=legissum:4741699
http://data.europa.eu/eli/treaty/teu_2012/oj

08 Kwoty pierwotnie przewidziane na marginesy i instrumenty szczegélne w WRF na lata
2021-2027 (zob. rys. 2) pozwalaty na zwiekszenie catkowitej kwoty wydatkéw WRF
o maksymalnie 2,4% (26 mld euro). Srédokresowa rewizja WRF przeprowadzona w 2024 r.
wzmocnita instrumenty szczegdlne — SEAR i FLEX — co zwiekszyto pierwotng elastycznosé
do 2,6% facznych wydatkéw WRF (okoto 28 mld euro). Wprowadzono réwniez dwa nowe
instrumenty szczegdlne: instrument EURI i Rezerwe na rzecz Ukrainy.

Rys. 2 | Kwoty pierwotnie przewidziane na marginesy i instrumenty
szczeg6lne w WRF na lata 2021-2027

(dane liczbowe w WRF przyjetych w 2020r.,
w mld euro w cenachz2018r.)
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SEAR rezerwa na rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajnej

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez Komisje, dokumentu
,The EU’s 2021-2027 long-term budget and NextGenerationEU — Facts and figures” i pierwotnego
rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027.


https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/eu-long-term-budget/mid-term-revision-of-the-eu-long-term-budget-2021-2027/
https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/oj?locale=pl
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W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy narzedzia elastycznosci budzetu UE
przewidziane w WRF na lata 2021-2027 zostaty wtasciwie opracowane i czy
wykorzystywano je w uzasadnionych przypadkach, tak aby unikng¢ ryzyka wyczerpania
srodkéw dostepnych w ramach tych narzedzi w pierwszych latach obowigzywania WRF.
Kontrolerzy Trybunatu skoncentrowali sie na koncepcji i zakresie wykorzystania
instrumentdéw szczegdlnych oraz wykorzystaniu margineséw w latach 2021-2024, w tym
na srodokresowej rewizji WRF.

Do potowy 2025 r. Komisja przedstawi wniosek dotyczgcy WRF na okres po 2027 r. W miare
jak UE bedzie stawia¢ czoto wyzwaniom zwigzanym z ewoluujgcymi sytuacjami
kryzysowymi, zwiekszy sie presja na stworzenie szybkich i skutecznych mechanizmy
reagowania na szczeblu UE. Sporzadzajgc niniejsze sprawozdanie, omawiajgce koncepcje

i wykorzystanie narzedzi elastycznosci w obecnych WRF, Trybunat zamierza wnies¢ wktad

w debate na temat koncepc;ji przysztych WRF.

Wiecej informacji na temat skontrolowanego zagadnienia, zakresu kontroli i podejscia
kontrolnego mozna znalez¢ w zafgczniku 1. Szczegétowe informacje na temat kluczowych
wymogoéw prawnych przedstawiono w zafgczniku Il.

Co ustalit i zaleca Trybunat?

Przeprowadzona przez Trybunat kontrola wykazata, ze opracowujgc wniosek w sprawie
WRF na lata 2021-2027 Komisja nie zidentyfikowata w wystarczajgcym zakresie ani nie
przeanalizowata potrzeb i zagrozen, ktorym budzet UE powinien by¢ w stanie sprostac.
Cho¢ ogolnie rzecz biorac, rozwigzania dotyczgce elastycznosci budzetu UE pozwolity
reagowac w obrebie budzetu na pojawiajgce sie wyzwania i priorytety, w przypadku
niektdrych narzedzi elastycznosci srodki byty co roku wyczerpywane w pierwszej czesci
okresu obowigzywania WRF. Ponadto ramy elastycznosci sg zbyt ztozone, kolejnosc¢
stosowania narzedzi elastycznosci jest niejasna, a do tego narzedzia te czasami czeSciowo
sie pokrywajg. Utrudnia to uzyskanie jasnego i petnego obrazu funkcjonowania ram.

Potrzeby w zakresie elastycznos$ci nie zostaty w wystarczajgcym zakresie
zidentyfikowane i przeanalizowane

W pierwotnym wniosku Komisji w sprawie WRF na lata 2021-2027 podkreslono znaczenie
wieksze] elastycznosci budzetu UE. We wniosku uzasadniono to intensywnym korzystaniem
z instrumentéw szczegdlnych (powyzej putapu WRF) w WRF na lata 2014-2020 w celu
sprostania bezprecedensowym wyzwaniom zwigzanym z niestabilnoscig w sgsiedztwie UE

i masowymi ruchami migracyjnymi. Wniosek dotyczacy narzedzi elastycznosci nie byt
jednak wystarczajgco uzasadniony szczegotowg, perspektywiczng analizg potrzeb i ryzyka.
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Komisja nie ocenifa funkcjonowania wszystkich wczesniejszych narzedzi elastycznosci, by
uzasadni¢ swojg propozycje dotyczgcg marginesow budzetowych — pominefa jednolity
margines, instrument elastycznosci i rezerwe na pomoc nadzwyczajng. W przypadku EFG
i FSUE w przeprowadzonych ocenach nie przeanalizowano przysztych potrzeb wobec
zmieniajacych sie okolicznosci. Ponadto Komisja nie wykorzystata prognozowania ani
analizy tendenciji, w szczegdlnosci w kontekscie klesk zywiotowych (zob. pkt 21-32).

>> Zalecenie 1

Lepsze wsparcie procesu decyzyjnego przy opracowywaniu ram
elastycznosci w przysztych WRF

W odniesieniu do przysztych WRF Komisja powinna wnie$¢ wkfad w opracowanie ram
elastycznosci (w tym w odniesieniu do wielkosci dostepnych srodkow), przedstawiajgc
nastepujgce informacje:

a) rodzaj potencjalnych wydarzen, ktérym powinna by¢ w stanie zaradzi¢
proponowana elastycznos$¢ budzetu UE;

b) jakosciowa i w miare mozliwosci ilosciowg ocene potrzeb w zakresie
elastycznosci, z uwzglednieniem prawdopodobienstwa i potencjalnego
oddziatywania zdarzen, ktérym nalezy zaradzic;

c) kompleksowga ocene obowigzujgcych ram elastycznosci budzetu UE.

Termin realizacji: 2026 r. (nastepnie na biezaco).

Jak dotad rozwigzania w zakresie elastycznosci budzetowej umozliwity UE
reagowanie na szeroki zakres potrzeb pomimo intensywnego wykorzystania

Jesli chodzi o zarzadzanie finansami publicznymi, uznawane na szczeblu miedzynarodowym
poziomy odniesienia odnoszg sie przede wszystkim do budzetow krajowych, lecz mogg one
réwniez stuzyc¢ jako zasady przewodnie dla budzetu UE, ktdry ma szczegdlne cechy.

W zarzgdzaniu takim srodki na nieprzewidziane wydatki wynoszg zazwyczaj 2—3%
wydatkdéw, a kwoty elastycznosci budzetu UE byty zasadniczo zgodne z tymi poziomami
odniesienia (zob. pkt 34—40).
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Srodki dostepne w ramach elastycznosci budzetu UE byty jednak intensywnie
wykorzystywane w celu zaspokojenia stale pojawiajgcych sie potrzeb. Niektére narzedzia
elastycznosci byty systematycznie wyczerpywane w pierwszej czesci okresu obowigzywania
WREF, co szybko ograniczyto dostepnosc srodkéw w ramach elastycznosci na pozostafg czes¢
okresu. Najwazniejszymi wydarzeniami, ktére w najwiekszym stopniu zwiekszyty potrzebe
elastycznosci WRF, byty agresja Rosji na Ukraine, kryzysy humanitarne i energetyczne,
czeste kleski zywiotowe na duzg skale oraz gwattownie rosnaca inflacja. Trybunat
odnotowat brak specjalnych mechanizmow ponizej putapu WREF, ktére ograniczytyby
niepewnos¢ szacunkow dotyczgcych naleznych kosztow odsetek. Poza Srodokresowg
rewizjg w WRF nie przewidziano rowniez zadnego przepisu uruchamiajgcego
budzetowanie kryzysowe w przypadku powaznych i wyjgtkowych sytuacji nadzwyczajnych.
Srédokresowa rewizja WRF byta konieczna, aby sprostaé zwiekszonemu oddziatywaniu
wspomnianych wyzwan (zob. pkt 41—49).

W przypadkach przeanalizowanych przez Trybunat Komisja zaproponowata uruchomienie
tematycznych instrumentdw szczegdlnych zgodnie z przewidzianym dla nich celem

i zakresem. W ramach prawnych nie okreslono, w jakim zakresie instrumenty szczegdlne
powinny by¢ wykorzystywane do réznych celéw. Dzieki temu Komisja mogta proponowac
wykorzystanie tych instrumentéw do zaspokojenia szerokiego zakresu potrzeb. W latach
2021-2024 potrzeby te obejmowaty nie tylko reagowanie na sytuacje nadzwyczajne, lecz
takze przeciwdziatanie skutkom wyzszej niz oczekiwano inflacji na zaprogramowane koszty,
uzupetnienie juz istniejgcych programdéw WRF oraz tworzenie nowych programéw WRF
powigzanych ze zmianami priorytetéw politycznych. Chociaz ta struktura ram zapewnia
wiekszg elastycznosé, ostatecznie zmniejsza kwoty dostepne na sytuacje nadzwyczajne
(zob. pkt 50-56).

Ramy elastycznosci budzetu UE sg zbyt ztozone

Liczne narzedzia elastycznosci, ktérych zakresy niekiedy sie pokrywaja i dla ktérych nie
okreslono jasnych priorytetéw, zwiekszajg ztozonos¢ zarzadzania finansami

i podejmowania decyzji w tym zakresie. Trybunat stwierdzit czeSciowe pokrywanie sie: (i)
nietematycznych instrumentow szczegdlnych, ktére mozna wykorzysta¢ w celu
zaspokojenia szerokiego zakresu potrzeb; (ii) tematycznych instrumentow szczegdlnych

z jednej strony i programow wydatkow objetych WRF z drugiej, ktdre mogg finansowac ten
sam rodzaj potrzeb. Ponadto kolejnos¢ wykorzystywania mechanizmow elastycznosci
wbudowanych w strukture budzetu, margineséw ponizej putapu WRF i instrumentéw
szczegblnych powyzej putapdw WRF nie jest jasno okreslona (zob. pkt 59-71).

Trybunat stwierdzit, ze obowigzujace przepisy i procedury utatwity szybkie uruchomienie
narzedzi elastycznosci, ale nie zostaty uproszczone w mozliwym zakresie (zob. pkt 72-85).
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>> Zalecenie 2

Uproszczenie ram elastycznosci WRF i procesu decyzyjnego

Komisja powinna zaproponowac uproszczenie ram elastycznosci w kolejnych WRF, bez
uszczerbku dla decyzji prawodawcéw. W szczegdlnosci nalezatoby:

a) potaczy¢ dostepne roczne marginesy ponizej putapu WRF w jeden instrument
i umozliwic ich wykorzystanie we wszystkich obszarach polityki w budzecie
rocznym lub korygujgcym;

b) utworzyé jeden instrument szczegdlny powyzej putapu WRF na nieprzewidziane
zdarzenia i nadzwyczajne potrzeby;

c) okresli¢ jasng kolejnos¢ wykorzystywania margineséw i instrumentow
szczegblnych, przy czym nalezy priorytetowo traktowac wykorzystywanie kwot
ponizej putapu WRF;

d) uwzgledni¢ finansowanie, ktore jest udostepniane w razie wystgpienia
okreslonych z géry wydarzen objetych przepisami sektorowymi, w ramach
rezerw przysztych programow zamiast stosowania tematycznych instrumentéw
szczegblnych przekraczajgcych putap WRF.

Termin realizacji: 2026 r.

20 Przeprowadzona przez Komisje analiza alternatywnych mozliwosci finansowania za
pomocg realokacji Srodkéw i obliczenia kwot niezbednych na nowe potrzeby nie byty
w niektorych przypadkach odpowiednio udokumentowane. Zmniejszyto to przejrzystosc
procesu i podjetych decyzji (zob. pkt 86-93).

>> Zalecenie 3

Usprawnienie procedur Komisji dotyczacych analizy mozliwej
realokacji Srodkéw i zmiany priorytetow

Komisja powinna zdefiniowac kluczowe etapy i role w ramach procedur dotyczgcych
realokacji Srodkéw i zmiany priorytetéw przy okreslaniu zasobow budzetowych
majgcych zaspokoi¢ nowe potrzeby. Powinna rdwniez dokumentowac analize
poszczegodlnych mozliwosci finansowania.

Termin realizacji: 2026 r.
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Omodwienie uwag Trybunatu

Potrzeby w zakresie elastycznosci nie zostaty
wystarczajgco zidentyfikowane i przeanalizowane

Coraz bardziej ztozone, niespdjne i nieprzewidywalne okolicznosci zewnetrzne wymagajg
ksztattowania polityki opartej na dowodach. Przyjecie takiego podejscia moze odegrac
kluczowa role w opracowywaniu, wdrazaniu i realizacji lepszej polityki publicznej®.

Aby skutecznie zarzadzac ryzykiem*, na potrzeby analizy ryzyka wykorzystuje sie najlepsze
dostepne informacje z uwzglednieniem danych historycznych, aktualnych informacji

i oczekiwan. Uwzglednia sie przy tym niepewnos¢, zrédta ryzyka, konsekwencje,
prawdopodobienstwo, zdarzenia i scenariusze, a takze kontekst zewnetrzny wptywajacy na
dang organizacje.

Zdaniem Rady aktywne przygotowanie na wypadek sytuacji kryzysowych wymaga:
prognozowania, regularnego przegladu i przewidywania czynnikow ryzyka; okreslenia
skutkow, jakie ryzyko to moze wywotywaé w réznych sektorach, zaréwno w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich, jak i w sgsiedztwie; oceny, w jaki sposdb najlepiej ztagodzi¢ te
skutki i im zaradzi¢®.

,,Building capacity for evidence-informed policy-making: Lessons from country experiences”,
OECD, 2020.

Norma miedzynarodowa ISO 31000:2018 ,,Zarzadzanie ryzykiem — Wytyczne”.

Konkluzje Rady w sprawie zwiekszenia gotowosci, zdolnosci do reagowania i odpornosci na
przyszte kryzysy, 2021.


https://www.oecd.org/en/publications/building-capacity-for-evidence-informed-policy-making_86331250-en.html
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14276-2021-INIT/pl/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14276-2021-INIT/pl/pdf
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24 7asady OECD dotyczace zarzgdzania budzetem stanowia, ze wyniki, ocena i optymalne
wykorzystanie srodkéw powinny stanowic integralng czes¢ procesu budzetowego
(zasada 8).

25 Trybunat ocenit, czy Komisja opracowata narzedzia elastycznosci budzetowej
i zaproponowata odpowiednie kwoty w obecnych WRF na postawie rygorystycznej analizy
potencjalnych potrzeb i ryzyka z uwzglednieniem wyzej wymienionych kryteriow.

26 W pierwotnym wniosku Komisji dotyczacym WRF na lata 2021-2027° (w 2018 1)
podkreslono potrzebe zwiekszenia elastycznosci budzetu UE, uzasadniajgc jg intensywnym
korzystaniem z instrumentow szczegdlnych (powyzej putapu WRF) w WRF na lata
2014-2020 w celu sprostania bezprecedensowym wyzwaniom zwigzanym z niestabilnoscig
w sgsiedztwie UE i masowymi ruchami migracyjnymi. Analiza przeprowadzona przez
Trybunat potwierdzita stwierdzenie sformutowane przez Komisje, ze narzedzia
elastycznosci byty intensywnie wykorzystywane (zob. rys. 3).

5 COM(2018) 322.


https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2014)7/en/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52018PC0322
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Rys. 3 | W WRF na lata 2014-2020 intensywnie korzystano z narzedzi
elastycznosci

(wmln eurow
cenach biezqcych)

14 000 13 309 Pozostato
Niewykorzystane
15 000 MARGINESY Wykorzystano
przeniesiono do
tgcznego marginesu
10 000 na zobowiqzania
59%
8076
8000
6 000 5707 5444
1% 1%
Wykor-zystane
4000 250% j::’o‘i:‘:rrzgei_nes 100% 42%
oy 99%
2 000
57%
or-zystane 650/
16% }’:l)(,: mar);i‘nesy 575 ¢
0 35%
Marginesy + taczny FLEX
margines na margines
nieprzewidziane na
wydatki zobowigzania

Nietematyczne instrumenty szczegéine
Tematyczne instrumenty szczegélne
Marginesy

Uwagi: Na wykresie przedstawiono catkowite marginesy faktycznie dostepne w WRF na lata 2014—2020 (zob.
pkt 12 w zafgczniku ).

W WREF na lata 2014-2020 instrumenty szczegélne ,margines na nieprzewidziane wydatki” i ,tgczny margines
na zobowigzania” umozliwity przesuniecie dostepnych margineséw miedzy poszczegdlnymi latami i miedzy
dziatami w podobny sposdb jak w przypadku jednolitego marginesu w WRF na lata 2021-2027.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013
(rozporzadzenie w sprawie WRF na lata 2014—2020), projektéw budzetdw, przyjetych budzetéw i budzetow
korygujacych na lata 2014-2020 oraz danych Komisji dotyczacych instrumentéw szczegdlnych.

We wniosku Komisji z 2018 r. zaproponowano dalsze stosowanie takiego samego zestawu
narzedzi elastycznosci jak w poprzednich WRF (zob. rys. 3), ale ze zwiekszonymi kwotami.
Po wybuchu pandemii COVID-19 w 2020 r. Komisja zaktualizowata wniosek w sprawie
WRF’, zwiekszajgc kwoty na wiekszos¢ narzedzi elastycznosci, aby podkresli¢ potrzebe
zwiekszenia elastycznosci budzetu UE. W wyniku negocjacji politycznych zmniejszono
ostateczne kwoty dostepne na te narzedzia, niemniej byty one i tak wyzsze niz

w poprzednich WRF (z wyjatkiem nieprzydzielonych margineséw) (zob. tabela 1).

7 COM(2020) 443.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2013/1311/2020-04-17?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM%3A2020%3A0443%3AFIN
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Tabela 1 | Kwoty przeznaczone na instrumenty szczegdlne wzrosty miedzy
WREF na lata 2014-2020 a WRF na lata 2021-2027, natomiast
nieprzydzielone marginesy zmniejszylty sie

Srednie
kwoty
w WRF na Zaktualizo- Przy-
lata Whiosek Zmiany wany wnio- Zmiany jete Zmiany
2014-2020 dotyczacy W poréw- sek doty- wporéw- | WRF/ | w poréw-
Instrument I " q q
o (wysokos¢ WREF na lata naniu czacy WRF naniu Uzgod naniu

poczatkowa 2021-2027, | zpoprzed- na lata zpoprzed- | nione | zpoprzed-
i zmieniona 2018r. nimi WRF 2021-2027, nimi WRF margi- | nimi WRF

w2017r)/ 2020r. nesy

Uzgodnione
marginesy
a b c d=(c-b)/b e f=(e-b)/b g h=(g-b)/b
Kwoty roczne (w min euro) (w cenach z 2018 r.)
EFG 172 200 16% 386 124% 186 8%
FSUE 574 600 4% 1000 74%
SEAR 1200 32%
EAR 333 600 80% 3000 800%
FLEX 615 1000 63% 1000 63% 915 49%
tgczne kwoty na lata 2021-2027 (w min euro) (w cenach z 2018r.)

Marginesy 7078 24796 250% 11171 58% 4891 -31%
BAR nie dot. nie dot. 5000 nie dot. 5000 nie dot.

Uwaga: W tabeli poréwnano marginesy poczgtkowo dostepne przy przyjmowaniu obu WRF. Faktycznie
dostepne marginesy w WRF na lata 2014—-2020 przekraczaty 13 mld euro

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wnioskéw Komisji i rozporzadzen w sprawie WRF na
lata 2014—2020i 2021-2027.

Przeprowadzony przez Trybunat przeglad dokumentdw Komisji wykazat, ze proponowane
zwiekszenie kwoty Srodkow na narzedzia elastycznosci nie byto uzasadnione szczegotows,
perspektywiczng analizg potrzeb i ryzyka. Opracowujgc zmiany kwot dostepnych w ramach
instrumentu elastycznosci, EFG, FSUE i rezerwy na pomoc nadzwyczajng, Komisja oparta sie
na wczesniejszym wykorzystaniu tych mechanizméw i nie przedstawita dalszego
uzasadnienia, a tendencji w wykorzystaniu margineséw w ogole nie przeanalizowano.
Zadeklarowane potrzeby w zakresie elastycznosci i proponowane kwoty nie zostaty
poparte doktadnymi badaniami, prognozami, symulacjami ani analizg porownawcza.
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29 Komisja nie ocenita funkcjonowania margineséw, jednolitego marginesu i instrumentu
elastycznosci (nietematycznych instrumentdow szczegdlnych) ani rezerwy na pomoc
nadzwyczajng (tematyczny instrument szczegdlny niepowigzany z konkretnym sektorowym
aktem prawnym), mimo ze pomocg tych narzedzi udostepniono znaczne dodatkowe srodki
na rzecz programow WRF,. Okreslony w rozporzadzeniu finansowym?® wymaog
przeprowadzania ocen ex ante i ex post nie ma zastosowania do tych narzedzi
elastycznosci, poniewaz takie oceny przeprowadza sie w odniesieniu do wspieranych przez
nie programéw wydatkéw. W komunikatach oraz dokumentach roboczych stuzb Komisji®
zawarto jedynie krotki opis wczesniejszego wykorzystania nietematycznych instrumentéw
szczegblnych. Trybunat uwaza, ze informacje te nie sg wystarczajgco obszerne do
przeprowadzenia oceny, na ile skutecznie te narzedzia elastycznosci spetnity swdj cel i w
jaki sposdb mozna to uwzglednié w przysztosci. Nie jest to rowniez zgodne ze zasadami
skutecznego zarzadzania ryzykiem i ksztattowaniem polityki opartym na danych.

Art. 34 rozporzadzenia finansowego (rozporzadzenie (UE) 2018/1046, tamze rozporzgdzenie
(UE) 2024/2509 (wersja przeksztatcona)).

Komunikat w sprawie srédokresowej rewizji wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020,
2016; komunikat w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027, 2018.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2018/1046/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52016DC0603
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52018DC0321
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30 W tematycznych instrumentach szczegdlnych EFG i FSUE przewidziano natomiast

31

szczegdtowe wymogi w zakresie sprawozdawczosci zgodnie z rozporzgdzeniem
finansowym*° i odpowiednimi sektorowymi aktami prawnymi. Cho¢ Komisja ocenita
dotychczasowe doswiadczenia zwigzane z uruchomieniem tych instrumentdéw szczegdlnych
w swoich ocenach'! i sprawozdaniach rocznych, nie przeanalizowata jednak przysztych
potrzeb w zakresie korzystania z tych narzedzi w kontekscie zmieniajacych sie okolicznosci
zewnetrznych. Pierwotny wniosek Komisji dotyczacy FSUE przewidywat jedynie kwoty na
poziomie poprzednich wieloletnich ram finansowych, nie uwzgledniono w nim
prognozowanego wzrostu liczby powaznych zdarzeri pogodowych w Europie’’. Komisja
zaproponowata natomiast znaczne zwiekszenie kwot EFG pomimo malejacego
zapotrzebowania na to narzedzie i bez analizy tendencji na rynku pracy lub w zakresie
restrukturyzacji przedsiebiorstw.

Podczas negocjacji w sprawie WRF w lipcu 2020 r. Rada Europejska uzgodnita ustanowienie
tymczasowego tematycznego instrumentu szczegdlnego powyzej putapow WRF i zwrdcita
sie do Komisji o przedstawienie wniosku ustawodawczego'. Instrument ten, pobrexitowa
rezerwe zapasowsg, zaprojektowano jako narzedzie solidarnosciowe majgce tagodzic
negatywne skutki wystgpienia Zjednoczonego Krélestwa z UE oraz utrzymywac spdjnos¢
gospodarczy, spoteczng i terytorialng w Unii. Poniewaz inicjatywa ta wyszta od Rady,

a sprawa miata pilny charakter, Komisja nie przeprowadzita oceny skutkéw przed
przedstawieniem w grudniu 2020 r. wniosku dotyczgcego rozporzadzenia ustanawiajgcego
pobrexitowg rezerwe dostosowawczg. W zwigzku z tym nie zastosowano zasad lepszego
stanowienia prawa'4, a najlepsze podejscia i alternatywne rozwigzania w zakresie
finansowania nie zostaty ocenione.

10 Art. 34 rozporzadzenia finansowego (rozporzadzenie finansowe (UE) 2018/1046, tamze,

rozporzadzenie (UE) 2024/2509 (wersja przeksztatcona)).

1 Ex post evaluation of the European Union Solidarity Fund 2002-2016", Komisja Europejska,

2018; sprawozdanie Komisji na temat oceny srddokresowej Europejskiego Funduszu
Dostosowania do Globalizacji (EFG), Komisja Europejska, 2018; sprawozdanie Komisji z oceny
ex post Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji na lata 2014—-2020, Komisja
Europejska, 2021.

12 Overview of natural and man-made disaster risks the European Union may face”, Komisja

Europejska, 2014, 2017; oddziatywanie na klimat w Europie (projekty Peseta II, 1lI), Wspdlne
Centrum Badawcze, 2014 i 2018.
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Pkt 134 konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej, 2020.

14 Pkt 12—18 Porozumienia miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg Unii

Europejskiej a Komisjg Europejskg w sprawie lepszego stanowienia prawa, 2016.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2018/1046/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/evaluation/eusf_2002_2016/eusf_2002_2016_final_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52018DC0297
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52018DC0297
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014SC0134
https://data.europa.eu/doi/10.2795/861482
https://joint-research-centre.ec.europa.eu/scientific-activities-z/peseta-climate-change-projects/jrc-peseta-ii_en
https://joint-research-centre.ec.europa.eu/scientific-activities-z/peseta-climate-change-projects/jrc-peseta-iii_en
https://www.consilium.europa.eu/media/45127/210720-euco-final-conclusions-pl.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512%2801%29
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512%2801%29
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32 Trybunat odnotowat, ze do 30 czerwca 2027 r. nalezy przeprowadzi¢ ewaluacje
skutecznosci, efektywnosci, trafnosci, spdjnosci i unijnej wartosci dodanej pobrexitowe;j
rezerwy dostosowawczej ™. Jest to termin znacznie pdzniejszy niz wyznaczony na czerwiec
2025 r. termin przedstawienia wniosku Komisji dotyczgcego wieloletnich ram finansowych
na okres po 2027 r. Przypada on zaledwie sze$¢ miesiecy przed datg rozpoczecia
obowigzywania nowych wieloletnich ram finansowych. Utrudni to uwzglednienie
zdobytych doswiadczen w kolejnych WRF.

Jak dotad elastycznos¢ budzetowa umozliwita UE
reagowanie na szeroki zakres potrzeb pomimo
intensywnego wykorzystywania

33 Trybunat ocenit, czy ogdlnie rzecz biorac, kwoty dostepne w ramach narzedzi elastycznosci
w latach 2021-2024 umozliwity budzetowi UE zaspokojenie pojawiajacych sie potrzeb,
a jednoczes$nie zachowanie wystarczajgcej elastycznosci na pozostatg czes¢ okresu WRF.
Ponadto Trybunat skontrolowat, czy proponowane przez Komisje uruchomienie narzedzi
byto uzasadnione zgodnie z wymogami regulacyjnymi i zamierzonym celem tych narzedzi.

Kwoty elastycznosci przewidziane w budzecie UE
odpowiadaty w wiekszosci przypadkow miedzynarodowym
poziomom referencyjnym

34 W swojej ocenie Trybunat wykorzystat nastepujace poziomy referencyjne: standardy
miedzynarodowe, najlepsze praktyki oraz zalecenia dotyczgce dobrego zarzgdzania
budzetem i zarzagdzania finansami publicznymi. Cho¢ te poziomy referencyjne odnoszg sie
przede wszystkim do budzetéw krajowych, mogg one réwniez stuzy¢ jako zasady
przewodnie dla budzetu UE, ktéry ma swoje specyficzne cechy (opisane w zafgczniku I).

15 Art. 17 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2021/1755 ustanawiajgcego pobrexitowa rezerwe
dostosowawcza.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1755/2023-03-01?locale=pl
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W przypadku $redniookresowych ram wydatkow praktyki zarzadzania finansami
publicznymi wskazujg na potrzebe ustanowienia rezerw na rutynowe odchylenia od
zatozonego budzetu. Rezerwy te powinny wynosi¢ 2—3% wydatkow, aby zapewnié
utrzymanie wiarygodnosci budzetu (z wytaczeniem srodkéw na wypadek klesk
zywiotowych)'®. Takie rezerwy sg poréwnywalne z marginesami i rezerwami programow
operacyjnych ponizej putapu WRF przewidzianymi w budzecie UE. W przypadku srodkéw
na wypadek klesk zywiotowych lub podobnych celéw konieczne jest przeprowadzenie
oceny opartej na analizie ryzyka, aby okresli¢ ich wielko$é. Wieksze odchylenia od
zatozonego budzetu nalezy wyeliminowac za pomocg korekt budzetowych. W budzecie UE
analogiczne funkcje petnig instrumenty szczegdlne powyzej putapu WRF oraz mozliwos¢
rewizji WRF/,

Istotne kryzysy moga ponadto wymagac¢ wprowadzenia budzetowania kryzysowego,
tymczasowo zmieniajgcego tradycyjny sposéb sporzgdzania budzetu ze wzgledu na
ogromng presje wywierang na ustalone polityki i praktyki. Do czynnikéw wywotujgcych
taka presje mozna zaliczy¢ powazne kleski zywiotowe, problemy gospodarcze, kryzysy
zdrowotne i konflikty. Budzetowanie kryzysowe moze by¢ realizowane w drodze zmian
budzetu, realokacji srodkéw, funduszy pozabudzetowych i rezerw na nieprzewidziane
wydatki'®.

W zasadach OECD dotyczacych dobrego zarzgdzania budzetem podkresla sie znaczenie
mechanizmow, ktdre zwiekszajg odpornosé plandéw budzetowych i tagodzg potencjalne
oddziatywanie ryzyka majgcego konsekwencje finansowe, zapewniajgc stabilnos¢ finansow
publicznych. Przyktadem takiego ryzyka jest rosnaca inflacja wptywajgca na koszty
budzetowe.

6 Rozdziat 10 ,Medium-term expenditure frameworks”, James Brumby i Richard Hemming, ,, The
international handbook of public financial management”, 2013. Zob. réwniez ,,Framework for
assessing public financial management”, rozliczalnos$¢ finansowa wydatkéw publicznych, 2019,
,Beyond the annual budget: Global experience with medium term expenditure frameworks”,
Bank Swiatowy, 2013.
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Art. 13 rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027.

18 4

Rozdziat 2 ,,Crisis budgeting tools and trends”, ,,Global report on public financial management”,
rozliczalno$é finansowa wydatkow publicznych, 2022.


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0410
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/354601468330959258/beyond-the-annual-budget-global-experience-with-medium-term-expenditure-frameworks
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/354601468330959258/beyond-the-annual-budget-global-experience-with-medium-term-expenditure-frameworks
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://www.pefa.org/global-report-2022/en/report/crisis-budgeting/#pfm-in-crisis-management
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Jak pokazano na rys. 2 powyzej, pierwotna elastyczno$¢ wynikajaca z WRF na lata
2021-2027 umozliwita zwiekszenie wydatkow z budzetu UE do 26 mld euro w cenach
22018 r. lub 29,1 mld euro w cenach biezgcych, co odpowiada 2,4% putapu WRF. Kwota ta
jest podzielona na nieprzydzielone marginesy ponizej putapu (0,45%) i instrumenty
szczegblne powyzej putapu (1,95%). Marginesy jako rezerwy rutynowe majg mniejszy
wymiar finansowy niz 2—-3% wydatkow, ktéry to poziom powszechnie stosuje sie

w zarzgdzaniu finansami publicznymi (zob. pkt 35). Odsetek ten nie uwzglednia rezerw
nadzwyczajnych wbudowanych w strukture programéw WRF ani faktu, ze marginesy moga
wzrosng¢ w trakcie wdrazania WRF w wyniku oszczednosci, odzyskania srodkow,
wewnetrznych dochoddw przeznaczonych na okreslony cel, przeprogramowania lub
niepetnej realizacji niektérych programéw. Wbudowane rezerwy programowe wyniosty
18,5 mld euro (w cenach biezgcych)®®, czyli 1,5% putapu WREF. Elastycznos$¢ budzetu UE
odpowiada miedzynarodowym poziomom referencyjnym.

W ankiecie kontrolnej Trybunat zwrdcit sie do Komisji Budzetowej Parlamentu
Europejskiego (Komisja BUDG PE) i przedstawicieli panstw cztonkowskich UE w Komitecie
Budzetowym Rady z pytaniem o to, jaki odsetek putapu WRF bytby optymalny na potrzeby
zapewnienia ogodlnej elastycznosci budzetu UE na poczatku dowolnych WREF, z wyfaczeniem
istotnych programoéw pomocy finansowej, takich jak Rezerwa na rzecz Ukrainy.

W odpowiedziach wskazano na oczekiwanie, ze elastycznos$¢ budzetu UE bedzie wykraczac
poza to, co zazwyczaj sugerujg praktyki zarzadzania finansami publicznymi. Komisja
Budzetowa PE nie okreslita doktadnej wartosci liczbowej, ale uznata, ze w przysztosci
konieczne jest znaczne zwiekszenie elastycznosci w celu zapewnienia trwatej sptaty
zadtuzenia i skutecznego reagowania na kryzysy i pojawiajgce sie potrzeby polityczne.
Okoto potowa z 17 panstw cztonkowskich, ktére udzielity odpowiedzi, zaproponowata
przedziat od 2,1% do 5,0% putapu WRF.

19 COM(2025) 46 i poszczegdlne rozporzadzenia programowe.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046
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Ramy elastycznosci umozliwity finansowanie szerokiego
zakresu potrzeb wykraczajacych poza sytuacje nadzwyczajne
i kryzysowe

Zgodnie z rozporzgdzeniem w sprawie WRF tematyczne instrumenty szczegdlne s
przeznaczone do konkretnych celéw, natomiast nietematyczne instrumenty szczegélne

i marginesy nie sg ograniczone do zadnego konkretnego celu (zob. zafgcznik Il). Zasady
uruchamiania dwdch instrumentéw szczegdlnych — instrumentu elastycznosci (instrument
nietematyczny o szerokim zakresie) i rezerwy na pomoc nadzwyczajng (instrument
tematyczny o ograniczonym zakresie) — wymagajg, aby wydatki byly ,,nieprzewidziane”. Nie
zdefiniowano jednak pojecia ,,nieprzewidziane” ani rodzaju nieprzewidzianych zdarzen.

Intensywne korzystanie z narzedzi elastycznosci

W pierwszych trzech latach obowigzywania WRF na lata 2021-2027 wykorzystano

12,4 mld euro, czyli 42% poczatkowej kwoty uzgodnionej na instrumenty szczegdlne

i marginesy. Najwazniejszymi wydarzeniami, ktére najbardziej zwiekszyty potrzebe
wykorzystania elastycznosci WRF, byty agresja Rosji na Ukraine, kryzysy humanitarne

i energetyczne, czeste kleski zywiotowe na duzg skale oraz gwattownie rosngca inflacja. Ze
wzgledu na bezprecedensowe wyzwania spowodowane rosyjskg agresjg na Ukraine oraz
potrzebe dtugoterminowego wsparcia Ukrainy Komisja zaproponowata w 2023 .
$rédokresowg rewizje WRF?°. Rada zmienita WRF w lutym 2024 r.

Przed zmiang WRF wykorzystanie narzedzi elastycznosci po przyjeciu budzetu UE na 2024 r.
osiggneto okoto potowy catkowitej kwoty dostepnych srodkéw dla WRF na lata 2021-2027
(zob. rys. 4). Pokazuje to, ze ogdlnie rzecz biorgc, elastycznos¢ budzetu UE umozliwita
zaspokojenie rosngcej liczby pojawiajgcych sie potrzeb. Intensywne korzystanie

z niektdérych narzedzi elastycznosci (zwtaszcza instrumentu elastycznosci i SEAR)

w pierwszej czesci okresu WRF szybko jednak zmniejszyto kwote srodkdw dostepnych na
pozostatg czes$¢ okresu (zob. zafgcznik Ill). Roczna kwota srodkéw dostepnych w ramach
SEAR byta co roku w petni wykorzystywana do momentu rewizji WRF. Ryzyko dalszego
wyczerpania Srodkow stato sie oczywiste nie tylko w przypadku SEAR, lecz takze
instrumentu elastycznosci i marginesow ze wzgledu na przewidywane znaczne
wykorzystanie w nadchodzgcych latach. W zwigzku z tym rewizja WRF byta okazjg do
skonfrontowania zatozen z biezgcymi realiami i zaradzenia ryzyku dalszego wyczerpania
srodkow dostepnych w ramach tych narzedzi elastycznosci. Data tez mozliwos¢ podjecia
strategicznej decyzji w sprawie dtugoterminowego wsparcia dla Ukrainy.

20 cOM(2023) 336.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023DC0336
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Rys. 4 | W ramach rewizji Srédokresowej zwiekszono dostepne kwoty
w przypadku instrumentu elastycznosci i SEAR na lata 2021-2027 ze
wzgledu na przewidywane intensywne wykorzystanie tych narzedzi
(w min euro w cenach biezqcych)
WRF przyjete w 2020 r.

k | h 2021-2024
wykorzystane w latach 20 0 +16%
pozostate w latach 2021-2027

+28% Il Srédokresowa rewizja WRF 9467
7219
59 %
5481 0% Jso 5470
) 11% -10%
52 % REPower §3807
EV EAR | 19%
SMI[[16% 55% 1467
Brexit §51% -49%
Marginesy | 32% : 97% FSUE 550z
3%
Marginesy FLEX BAR EFG SEAR

Nietematyczne instrumenty szczegdlne
Tematyczne instrumenty szczegélne
Marginesy

Uwaga: Kwoty do wykorzystania na 2024 r. obejmujg kwoty przyjete w budzecie rocznym na 2024 r., ostatnim
dokumencie budzetowym przed przyjeciem rewizji WRF w lutym 2024 .

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027,
dokumentdéw budzetowych i danych Komis;ji.

44 Duze zapotrzebowanie na instrument SEAR, obejmujacy FSUE i rezerwe na pomoc
nadzwyczajng, uwypuklito zwiekszone potrzeby zwigzane z celem tych narzedzi:
wystepowanie i skale klesk zywiotowych (FSUE), a takze sytuacji nadzwyczajnych i kryzysu
humanitarnego w sasiedztwie UE w zwigzku z agresjg Rosji na Ukraine. Potrzeby finansowe
zwigzane z tymi dwoma rodzajami sytuacji nadzwyczajnych znacznie przekraczajg dostepne
zasoby, co sugeruje, ze przydzielone kwoty moga by¢ niewystarczajgce do zaspokojenia
potrzeb. FSUE i rezerwa na pomoc nadzwyczajng zostaty niemal catkowicie wyczerpane
zarowno w poprzednich (zob. rys. 3), jak i w obecnych okresach WRF, pomimo zwiekszenia
Srodkow. Ponadto w 2022 r. ze wzgledu na zwiekszone zapotrzebowanie na srodki z FSUE
trzeba byto zmniejszy¢ pomoc udzielang w przypadku klesk zywiotowych dla ubiegajacych
sie o nig panstw cztonkowskich. W latach 2021-2024 pomoc humanitarng trzeba byto
wzmocni¢ z wykorzystaniem nie tylko rezerwy na pomoc nadzwyczajna, ale réwniez
marginesow i instrumentu elastycznosci. Sytuacja w tych dwoéch obszarach jest bardzo
niestabilna i trudna i wymaga podejmowania strategicznych decyzji w sprawie

finansowania.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
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W wyniku rewizji WRF zmniejszono kwoty przydzielone na pobrexitowg rezerwe
naprawczg i tematyczne instrumenty szczegdlne EFG, poniewaz instrumenty te byty
wykorzystywane w bardzo niewielkim stopniu, co wskazuje na niskie zapotrzebowanie.
Ponadto zmiana rozporzgdzenia ustanawiajgcego pobrexitowa rezerwe dostosowawczg?!
umozliwita panstwom cztonkowskim przekazanie niewykorzystanych srodkéw z tej rezerwy
na rzecz REPowerEU.

Przepisy dopuszczajg wykorzystanie srodkdw dostepnych w ramach rocznych marginesow
wytgcznie na okreslony dziat, przy czym niewykorzystane kwoty zostajg udostepnione do
wykorzystania na wszystkie dziaty w nastepnym roku w ramach jednolitego marginesu.

W latach 2021-2024 marginesy w dziatach 2b, 5 i 6 WRF (,,0dpornos¢ i wartosci”,
»Bezpieczenstwo i obrona” oraz ,,Dziatania zewnetrzne”) byty systematycznie
wykorzystywane w catosci i zagospodarowywane gtdwnie w ramach przyjetych budzetow
rocznych. W zwigzku z tym w tych dziatach marginesy do ewentualnego wykorzystania

w ramach budzetéw korygujgcych w ciggu roku byty ograniczone lub nie istniaty. Jest to
sprzeczne z zasadg przewodnig, jaka jest zapewnienie wystarczajgcych nieprzydzielonych
Srodkéw w ramach margineséw??. W rezultacie w dziatach tych konieczne byto
wykorzystanie instrumentow szczegdlnych w celu zaspokojenia nieprzewidzianych potrzeb
w ciggu roku. Trybunat odnotowat, ze pojecie ,wystarczajgcych marginesow” nie zostato
dokfadniej zdefiniowane w porozumieniu miedzyinstytucjonalnym.

Ponadto Trybunat zwrdécit uwage na ryzyko, ze srodki w ramach jednolitego marginesu
mogag nie wystarczy¢ do zaspokojenia dodatkowych potrzeb w ostatnich latach WRF

w zaleznosci od tego, jak duze bedg pojawiajace sie potrzeby i jakie kwoty srodkéw beda
dostepne w ramach innych instrumentdéw szczegdlnych. Na koniec 2024 r. w ramach
jednolitego marginesu pozostato dostepne 0,7 mld euro, przy czym w latach 2025-2027
mozliwe jest przesuniecie na rzecz jednolitego marginesu niewykorzystanych margineséw
w wysokosci okofo 1,6 mld euro?®. Komisja szacuje juz jednak, ze w latach 2026-2027
pojawig sie znaczne potrzeby w zakresie wykorzystania instrumentéw szczegdinych do
celéw dziatu 7 (,,Europejska administracja publiczna”) w kwocie 1,6 mld euro, co
zmniejszytoby dostepnosé na inne nieprzewidziane potrzeby.

21 Art. 4 rozporzadzenia (UE) 2023/435.

22 pkt 7 Porozumienia miedzyinstytucjonalnego w sprawie dyscypliny budzetowej, wspétpracy
w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzgdzania finansami, 2020.

2 Programowanie finansowe Komisji na 2025 r.


https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_en
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/435/oj/pol
https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2020/1222/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2020/1222/oj
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48 Trybunat odnotowat, e na poczatku WRF nie ustanowiono zadnego mechanizmu w celu
stworzenia bufora dla kosztow odsetek w ramach EURI, mimo ze szacunki dotyczace tego
rodzaju kosztoéw sg zawsze obarczone niepewnoscig. Jest to szczegdlnie wazne, poniewaz
koszty odsetek sg catkowicie zalezne od warunkdw rynkowych, a pokrycie ich stanowi
prawny obowigzek UE. W budzecie UE na 2023 r. réznica w wysokosci 27% miedzy
skorygowanymi szacunkami potrzeb a kwotg pierwotnie zaprogramowang w linii
budzetowe]j EURI zostata w petni pokryta ze srodkéw w ramach jednolitego marginesu,
natomiast w budzecie na 2024 r. réznica w wysokosci 57% zostata pokryta z instrumentu
elastycznosci. Uwypuklito to potrzebe ustanowienia instrumentu EURI w ramach rewizji
WRF.

49 Jjak zauwazono w pkt 35 i 36, praktyki zarzadzania finansami publicznymi wskazuja, ze
powazne i wyjgtkowe kryzysy takie jak wojna nie powinny by¢ rozwigzywane za pomoca
regularnych rezerw, lecz wymagajg budzetowania kryzysowego. Trybunat zauwazyt, ze
w WRF nie przewidziano mechanizmu uruchamiania budzetowania kryzysowego
i reagowania na takie potrzeby, z wyjgtkiem rewizji WRF, za pomoca ktérej wprowadzono
Rezerwe na rzecz Ukrainy. Rewizja WRF wymaga jednomysinosci w Radzie. W odniesieniu
do srodokresowej rewizji WRF na lata 2021-2027 Komisja przedstawita swéj wniosek
w czerwcu 2023 r.,, a Rada przyjeta go w lutym 2024 r., po ponad siedmiu miesigcach
dtugotrwatych negocjacji politycznych. Byt to termin pdzniejszy niz wymagane ramy
czasowe, zgodnie z ktérymi przyjecie powinno mie¢ miejsce ,,przed rozpoczeciem
procedury budzetowej [lipiec 2023 r.] dotyczacej danego roku lub pierwszego roku
w danym okresie [2024 r.]”?%.

Narzedzia elastycznosci pozwolity zaspokoi¢ szeroki zakres potrzeb

50 Trybunat przeanalizowat powody uruchomienia narzedzi przedstawione w dokumentach
budzetowych we wszystkich przypadkach, gdy w latach 2021-2024 wykorzystano
marginesy lub uruchomiono instrumenty szczegdlne. Kontrolerzy zbadali réwniez bardziej
szczegotowo probe 26 przypadkéw uruchomienia narzedzi, aby ocenié, czy narzedzia
elastycznosci wykorzystano zgodnie z przeznaczeniem.

51 Analiza przypadkéw ujetych w prébie przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze Komisja
zaproponowata uruchomienie tematycznych instrumentéw szczegdlnych zgodnie z ich
konkretnym celem i zakresem. Poniewaz marginesy i narzedzia nietematyczne maja
bardziej ogdlny cel, Komisja moze proponowac ich uruchomienie w odniesieniu do
szerokiego zakresu pojawiajacych sie potrzeb.

24 Art. 13 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
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52 Kontrolerzy odnotowali, ze okoto potowy catkowitych érodkéw w ramach elastycznosci
wykorzystano na reagowanie na nadzwyczajne sytuacje humanitarne i kleski zywiotowe.
Drugg potowe wykorzystano na (i) wsparcie panstw cztonkowskich w radzeniu sobie
z negatywnymi skutkami brexitu i zaktéceniami na rynku energii spowodowanymi rosyjska
agresjg na Ukraine (REPowerEU); (ii) pokrycie wzrostu zaprogramowanych kosztéw, na
ktory wptyw miata wyzsza niz oczekiwano inflacja; (iii) sfinansowanie utworzenia nowych
programow WRF. Trybunat stwierdzit jednak réwniez, ze 6% Srodkow w ramach
elastycznosci wykorzystano na uzupetnienie istniejgcych programoéow WRF oraz na
finansowanie projektow pilotazowych i dziatan przygotowawczych bez konkretnego
nieprzewidzianego zdarzenia powodujgcego ich uruchomienie (zob. rys. 5).

Rys. 5 | Narzedzia elastycznosci wykorzystywano w latach 2021-2024
w celu zaspokojenia szerokiego zakresu potrzeb

Marginesy
1774

(w min euro w cenach biezqcych)

SMI
935
Nadzwyczajne sytuacje humanitarne i kleski
zywiotowe
8494 (51%)
FLEX
4026
BAR Oddziatywanie inflacji na zaplanowane koszty
4322 2034 (12%)
Dodatkowe srodki na juz realizowane programy oraz
projekty pilotazowe i dziatania przygotowawcze (PPDP)
EFG 977 (6%)
53 Nowe programy WRF
608 (4%)
Inne
0,
SEAR 94 (0,6%)
5419
Spéjnosc w zwiazku z brexitem (BAR)
2797 (17%)

REPowerEU (przeniesienie z BAR)
1525 (9%)

Nietematyczne instrumenty szczegdlne
Tematyczne instrumenty szczegéine
Marginesy

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dokumentdw budzetowych i danych Komisji.
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W odniesieniu do tematycznych instrumentdw szczegdlnych EFG, FSUE i pobrexitowej
rezerwy dostosowawczej zamierzony cel i szczegétowe warunki uruchomienia okreslono

w odnosnych rozporzadzeniach szczegdtowych. Przeprowadzona przez Trybunat analiza
przypadkéw uruchomienia EFG i FSUE potwierdzita, ze potrzeby byty bezposrednio
zwigzane z tymi warunkami, gdyz dotyczyty pracownikdéw zwolnionych w wyniku istotnych
dziatan restrukturyzacyjnych (EFG) oraz klesk zywiotowych (FSUE). Uruchomienie
pobrexitowej rezerwy dostosowawczej nie wymagato okreslenia konkretnych potrzeb,

a panstwa cztonkowskie otrzymaty do 73% ptatnosci zaliczkowych i korzystaty z wyjatkowej
elastycznosci, jesli chodzi o podejmowanie decyzji w sprawie odpowiednich srodkéw
wykonawczych bez uprzedniej zgody Komisji.

Jesli chodzi natomiast o tematyczny instrument szczegdlny rezerwy na pomoc
nadzwyczajng, w przypadku ktdrego nie ustanowiono przepisow sektorowych, wnioski

o przydziat sSrodkdw opierajg sie na wewnetrznej ocenie priorytetowych potrzeb, ktora
przeprowadza Komisja. Instrument ten uruchomiono przede wszystkim w celu
zapewnienia pomocy humanitarnej w panstwach trzecich podczas réznych kryzyséw (87%).
Pozostatg czes$¢ (13%) przeznaczono na zaspokojenie w UE pierwszych potrzeb zwigzanych
z naptywem uchodzcéw z Ukrainy oraz na reagowanie na ptasig grype i coraz intensywniej
wystepujgce pozary laséw. W przeanalizowanych przez Trybunat przypadkach objetych
prébg wnioskowano o wzmocnienie programoéw objetych WRF dotyczgcych pozaréw lasow
i ptasiej grypy (na tgczng kwote 66 min euro) w zwigzku z potencjalnymi potrzebami

w pdzniejszym okresie roku. Celem wzmocnienia tych programéw byto zwiekszenie
zdolnosci reagowania na powtarzajgce sie wydarzenia, ktorych nie przewidziano w petni

w powigzanych programach.

Marginesy i nietematyczne instrumenty szczegdlne wykorzystano na rézne potrzeby, nie
tylko na reagowanie kryzysowe (zob. rys. 6). Wprawdzie w przepisach nie okreslono
okolicznosci ani kryteridw korzystania z tych narzedzi, lecz finansowanie szerokiego zakresu
potrzeb moze doprowadzi¢ do zmniejszenia kwot dostepnych na sytuacje nadzwyczajne

i kryzysowe, jesli one wystgpia.
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Rys. 6 | Marginesy i nietematyczne instrumenty szczegolne stuzyly nie tylko

finansowaniu w przypadku wystgpienia sytuacji nadzwyczajnych
i nieprzewidzianych wydarzen w latach 2021-2024
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zywiotowe

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dokumentdw budzetowych i danych Komisji.

naliza przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze 21% Srodkéw dostepnych w ramac
56 Anali d Trybunat wykazata, ze 21% srodkéw d h h

marginesdw wykorzystano na wzmocnienie sztandarowych programoéw UE, takich jak

,Horyzont Europa”, Erasmus+, Program dziatan na rzecz srodowiska i klimatu, Program na

rzecz jednolitego rynku, instrument ,t3czac Europe” i ,,Cyfrowa Europa”, pomimo ze nie

pojawity sie nowe potrzeby. Przeznaczono je réwniez na finansowanie projektow
pilotazowych i dziatan przygotowawczych (PPDP, zob. ramka 1). Na podobne wydatki

przeznaczono 10% catkowitej kwoty uruchomionej w ramach instrumentu elastycznosci,

mimo ze w zamierzeniu ma on stuzy¢ finansowaniu nieprzewidzianych wydatkéw. Innym

przyktadem wydatkow niezwigzanych z sytuacjami nadzwyczajnymi, ktore to wydatki

Komisja uznata jednak za nieprzewidziane, jest zmiana priorytetow inwestycyjnych

wywotana nowymi priorytetami politycznymi, ktére skutkujg ustanowieniem nowych
programow wydatkow w WRF (np. unijny akt w sprawie bezpiecznej tgcznosci i akt

w sprawie czipdw). Ponadto znaczna czes¢ srodkdéw w ramach margineséw

i nietematycznych instrumentéw szczegodlnych (okoto 30%) zostata wykorzystana do

sfinansowania zwiekszonych wydatkédw administracyjnych i kosztéw odsetek w ramach

EURI wynikajgcych z pres;ji inflacyjnej, poniewaz nie ustanowiono zadnego innego

odpowiedniego mechanizmu (zob. pkt 48).
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Ramka 1

Wydatki o powtarzajgcym sie charakterze finansowane ze srodkéw na
nieprzewidziane wydarzenia

Co roku Parlament, Rada i Komisja mogg zaproponowaé projekty pilotazowe

i dziatania przygotowawcze (PPDP) w celu przeprowadzenia oceny wykonalnosci,

a nastepnie finansowania w ramach rocznego budzetu UE. W obecnych WRF wszystkie
PPDP zaproponowat Parlament.

W rozporzadzeniu finansowym?° przewidziano do 40 miIn euro rocznie na projekty
pilotazowe i 100 mIn euro na dziatania przygotowawcze. Poniewaz kwoty te nie sg
uwzglednione w pierwotnym programowaniu finansowym WRF, na PPDP mozna
wykorzystac srodki dostepne w ramach margineséw w wysokosci do 980 min euro
w catych WRF, co stanowi 18% facznych srodkéw przewidzianych w ramach
pierwotnych marginesow.

W praktyce na PPDP przeznaczano 72—107 mln euro rocznie z narzedzi elastycznosci
w latach 2021-2024, co oznacza zmniejszenie Srodkdw na nowe potrzeby lub
nieprzewidziane wydarzenia. W latach 2021, 2023 i 2024, kiedy srodki w ramach
marginesow zostaty wyczerpane w niektdérych dziatach, PPDP finansowano

z instrumentu elastycznosci, ktéry jest przeznaczony wytgcznie na nieprzewidziane
wydatki.

Ramy elastycznosci budzetu UE sg zbyt ztozone,
a niektore decyzje dotyczace uruchomienia
narzedzi nie zostaty jasno uzasadnione

Dokumenty i dane budzetowe czesto mogg by¢ bardzo naszpikowane wiedzg
specjalistyczng, ztozone oraz trudne do zrozumienia i wykorzystania przez zwyktych
obywateli, parlamentarzystéw i praktykdw zajmujgcych sie budzetem. Wedtug OECD?°
powinny one by¢ otwarte, przejrzyste i dostepne, dzieki czemu stang sie one zrodtem
informacji na potrzeby kluczowych etapdéw ksztattowania, rozwazania, omawiania,
wdrazania i przegladu polityki. Szczegdtowe informacje budzetowe muszg by¢ rowniez
zrozumiate, aby zagwarantowac dostepnosc.

% Art. 58 rozporzadzenia finansowego.

%6 Zasada 4 zasad OECD dotyczacych zarzadzania budzetem, sekcja H zestawu narzedzi OECD na
rzecz przejrzystosci budzetowe;.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2014)7/en/pdf
https://www.oecd.org/en/publications/2017/10/oecd-budget-transparency-toolkit_g1g82a3c.html
https://www.oecd.org/en/publications/2017/10/oecd-budget-transparency-toolkit_g1g82a3c.html
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W niniejszej sekcji sprawozdania Trybunat ocenit, czy ramy elastycznosci budzetu UE
pozwalajg unikng¢ nadmiernej ztozonosci i czy istniejg rozwigzania zapewniajgce
przejrzystos¢ procesu decyzyjnego.

Duza liczba narzedzi elastycznosci, ktore w niektorych
przypadkach sie pokrywaja i nie majg jasno okreslonych
priorytetow, zwieksza ztozono$¢ obowigzujacych ram

We wniosku Komisji z 2018 r. dotyczgcym WRF na lata 2021-2027 stwierdzono, ze

»W przysztosci nalezy skoncentrowac sie na konsolidacji, wzmocnieniu i usprawnieniu
mechanizmow elastycznosci, aby stworzy¢ bardziej elastyczne ramy, a jednoczesnie
zapewni¢ stabilno$¢, jaka wynika z ram wieloletnich”?’. Komisja nie zaproponowata
potaczenia instrumentdw szczegdlnych. Zamiast tego zaproponowano w nim dalsze
stosowanie tego samego zestawu narzedzi elastycznosci, co w poprzednich WREF, z kilkoma
sugestiami dotyczgcymi uproszczenia i wprowadzeniem dodatkowych Zzrodet finansowania
w odniesieniu do niektorych instrumentow szczegdlnych.

W lipcu 2020 r. Rada Europejska zauwazyta, ze nalezy uprosci¢ i zharmonizowac ztozone
zasady dotyczgce przesuwania kwot miedzy instrumentami szczegdlnymi i przenoszenia
niewykorzystanych kwot na kolejne lata, a takze unika¢ powielania zaréwno miedzy
tematycznymi instrumentami szczegdlnymi, jak i z programami wydatkowania. Nalezy tez
zbadaé mozliwosci dalszych efektdw synergii’®.

W odpowiedzi na ankiete kontrolng Trybunatu 71% przedstawicieli z 17 panstw
cztonkowskich zasiadajgcych w Komitecie Budzetowym Rady oraz respondenci z Komisji
BUDG PE stwierdzili, ze obecna struktura instrumentdéw szczegdlnych jest ztozona i wymaga
uproszczenia. Respondenci zasugerowali zmniejszenie liczby narzedzi, lepsze dostosowanie
narzedzi do potrzeb i priorytetdw UE oraz harmonizacje i usprawnienie przepiséw.

Pokrywanie sie zakresdw narzedzi elastycznosci

Komisja nie ocenita ryzyka czesciowego pokrywania sie i powielania narzedzi elastycznosci.
Wedtug Komisji instrumenty szczegdlne stanowig uzupetnienie wydatkdéw budzetowych

w WRF, zatem powielanie dziatan nie jest mozliwe. Trybunat zaobserwowat jednak pewne
potencjalne pokrywanie sie zakreséw i powielanie, gtdwnie w odniesieniu do celu narzedzi
elastycznosci.

27 COM(2018) 322.

2 Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej, 2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52018PC0322
https://www.consilium.europa.eu/media/45127/210720-euco-final-conclusions-pl.pdf
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63 Tematyczne instrumenty szczegdlne dotycza konkretnych kwestii krétkoterminowych,
programy wydatkéw w WRF obejmujg natomiast inwestycje dfugoterminowe. Warunki
korzystania z EFG, FSUE i pobrexitowej rezerwy dostosowawczej zostaty okreslone
w szczegbtowych przepisach. Instrumenty te s3 uruchamiane na wniosek panstw
cztonkowskich. Trybunat odnotowat czeSciowe pokrywanie sie celéw EFG, pobrexitowej
rezerwy dostosowawczej i niektérych programéw wydatkdw w WRF, poniewaz panstwa
cztonkowskie mogg wybiera¢ miedzy podobnymi funduszami w odniesieniu do tych
samych potrzeb (zob. ramka 2). Stoi to w sprzecznosci ze staraniami, by unika¢ powielania
dziatan, i stanowi przyktad sytuacji, w ktdrej mozna przyznac priorytet finansowaniu, ktore
ma korzystniejsze warunki lub jest tatwiejsze do wykonania.



31

Ramka 2

Pokrywanie sie celéw tematycznych instrumentow szczegélnych:
przykiady

EFG: czeSciowe pokrywanie sie z pobrexitowg rezerwa dostosowawcza. Ze srodkow
EFG udziela sie pomocy zwalnianym pracownikom oraz osobom prowadzacym
dziatalnos$é na wtasny rachunek dotknietym istotnymi dziataniami
restrukturyzacyjnymi. Pobrexitowa rezerwa dostosowawcza zostata utworzona w celu
ztagodzenia negatywnych skutkéw brexitu, w tym zwolnien i redukcji. Wspierata
tworzenie i ochrone miejsc pracy, mechanizmy pracy w zmniejszonym wymiarze,
przekwalifikowanie i szkolenia. Zgodnie z informacjami przekazanymi przez Komisje
panstwo cztonkowskie moze wybraé fundusz, ktdry zostanie wykorzystany na
przekwalifikowanie i szkolenie zwolnionych pracownikéw w sektorach najbardziej
dotknietych brexitem.

EFG: pokrywanie sie z Europejskim Funduszem Spotecznym (EFS)/Europejskim
Funduszem Spotecznym Plus (EFS+). Koncepcje EFG opracowano z myslg

o krétkoterminowym, opartym na potrzebach reagowaniu na nieprzewidziane
wydarzenia spowodowane oddziatywaniem globalizacji na przedsiebiorstwa, podczas
gdy EFS/EFS+ koncentruje sie na inwestycjach dtugoterminowych. Niemniej niektére
panstwa cztonkowskie uznajg, ze proces uruchamiania srodkdw w ramach EFG jest
skomplikowany i powolny, dlatego preferujg EFS/EFS+, ktory umozliwia szybszg reakcje
i przewiduje wyzszg stope dofinansowania’’. Rozporzadzenie w sprawie EFG

w odniesieniu do WRF na lata 2021-2027 miato rozwigzac te problemy, na przyktad
przez dostosowanie stép wspoétfinansowania z EFG i EFS+, uproszczenie kryteriow
kwalifikowalnosci i skrécenie termindw niektorych etapéw proceduralnych. Poziom
wykorzystania srodkéw w ramach funduszu pozostat jednak nizszy niz przewidywano,
nawet po rozszerzeniu jego zakresu.

Pobrexitowa rezerwa dostosowawcza: czesciowe pokrywanie sie z EFS+ i
Europejskim Funduszem Rozwoju Regionalnego (EFRR). Ze srodkéw EFS+ wspiera sie
zatrudnienie, podnoszenie kwalifikacji i przystosowanie sie 0séb poszukujgcych pracy
do zmian, podczas gdy pobrexitowa rezerwa dostosowawcza koncentruje sie na
tworzeniu i ochronie miejsc pracy, w tym na mechanizmach pracy w zmniejszonym
wymiarze czasu, przekwalifikowaniu i szkoleniu. Srodki EFRR inwestowane sa w mate
i Srednie przedsiebiorstwa w celu ochrony i tworzenia miejsc pracy, natomiast ze
srodkéw pobrexitowej rezerwy dostosowawczej wspiera sie przedsiebiorstwa
prywatne i publiczne, w szczegélnoéci MSP, osoby samozatrudnione oraz spofecznosci
lokalne. Komisja potwierdzita, ze panfistwa cztonkowskie mogg wybrac, z ktérego
funduszu chcg korzystaé, jesli dziatania kwalifikujg sie do fianansowania zaréwno

w ramach pobrexitowej rezerwy dostosowawczej, jak i w ramach innego funduszu
objetego zarzadzaniem dzielonym.


https://european-social-fund-plus.ec.europa.eu/pl/czym-jest-efs
https://european-social-fund-plus.ec.europa.eu/pl/czym-jest-efs
https://ec.europa.eu/regional_policy/funding/erdf_en
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64 Trybunat zauwazyt, ze jednolity margines i instrument elastycznosci — dwa nietematyczne
instrumenty szczegdlne dziatajgce powyzej putapu WRF — mogtyby by¢ wykorzystywane
zamiennie w celu sfinansowania tych samych potrzeb, co zwieksza ztozonos$¢ dla
decydentéw (zob. ramka 3). Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie WRF oba
nietematyczne instrumenty szczegdlne stuzg do finansowania ,wydatkow, ktorych nie
mozna sfinansowa¢ w ramach odpowiednich putapéw” . Srodki na jednolity margines
pochodzg jednak z niewykorzystanych marginesdw pierwotnie uzgodnionych ponizej
putapu WRF, natomiast instrument elastycznosci zapewnia srodki dodatkowe wzgledem
uzgodnionego putapu WRF. Komisja wyjasnita, ze w odniesieniu do jednolitego marginesu
i instrumentu elastycznosci nie okreslono priorytetéw ani kolejnosci, a wnioski dotyczace
uruchomienia srodkow rozpatrywane sg w zaleznosci od okolicznosci i potrzeb.

Ramka 3

Pokrywanie sie nietematycznych instrumentdéw szczegolnych: przyktad
jednolitego marginesu i instrumentu elastycznosci

W ramach jednolitego marginesu i instrumentu elastycznosci obowigzujg rézne zasady
przenoszenia niewykorzystanych kwot, co Komisja bierze pod uwage, proponujac
uruchomienie srodkéw. Jednolity margines pozwala na przegrupowanie margineséw
we wszystkich dziatach WRF, bez ograniczen co do przenoszenia niewykorzystanych
kwot na kolejne lata. Instrument elastycznosci tymczasem zapewnia statg roczng
kwote przekraczajgcg putap WRF, a niewykorzystane srodki mogg zostaé przeniesione
jedynie na okres do dwdch lat, po czym zostajg umorzone. Jak wynika z informacji
przekazanych przez Komisje, zaproponowataby ona uruchomienie instrumentu
elastycznosci zamiast jednolitego marginesu, jesli wystgpitoby ryzyko umorzenia
srodkdw, tak aby zmaksymalizowac¢ wykorzystanie dostepnego finansowania.

Powyzszg kwestie dobrze ilustruje fakt, ze srodki z jednolitego marginesu
uruchomiono w celu pokrycia zwiekszonych potrzeb w ramach linii budzetowej EURI
w budzecie rocznym na 2023 r., natomiast instrument elastycznosci wykorzystano na
ten sam cel w budzecie rocznym na 2024 r. Oba te przypadki uruchomienia srodkow
dotyczyty wzrostu zaprogramowanych wydatkéw w poréwnaniu z pierwotnymi
szacunkami.

2% Sprawozdanie dotyczace dziatalnosci EFG w latach 2015 i 2016, Komisja Europejska, 2017; ocena
ex post EFG w latach 2014-2020, Komisja Europejska, 2021.

30 Art. 11 ust. 4 i art. 12 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52017DC0636&qid=1739792021169
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?&locale=pl
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W badaniu ankietowym przeprowadzonym przez Trybunat ci przedstawiciele panstw
cztonkowskich zasiadajgcy w Komitecie Budzetowym Rady, ktorzy zgodzili sie, ze dochodzi
do powielania dziatann w ramach instrumentdéw szczegdlnych (47% z 17 respondentow),
wskazywali jako konkretne przykfady instrument elastycznosci i jednolity margines.
Wskazywali rOwniez, ze ramy prawne dotyczgce tych narzedzi nie sg dobrze zdefiniowane,
Co sprawia, ze wybor miedzy nimi jest niejasny i subiektywny, a ich wykorzystanie i cel

z zatozenia znacznie sie pokrywaja.

Trybunat odnotowat réwniez wykorzystywanie licznych narzedzi elastycznosci do
finansowania potrzeb w ramach programow humanitarnych i programow zwigzanych

z migracja, takich jak: komponent rezerwy na pomoc nadzwyczajng w ramach
tematycznego instrumentu szczegdlnego SEAR, nietematyczne instrumenty szczegdlne oraz
marginesy — instrument elastycznosci i jednolity margines. Ponadto Trybunat odnotowat
pokrywanie sie tematycznego instrumentu szczegdlnego rezerwy na pomoc nadzwyczajng
z rezerwami nadzwyczajnymi wbudowanymi w strukture WRF wprowadzonymi

w niektorych programach wydatkow, takich jak Fundusz Azylu, Migracji i Integracji oraz
Instrument Sgsiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej —,,Globalny
wymiar Europy” (ISWMR —,,Globalny wymiar Europy”).

Nie okreslono jasno kolejnosci wykorzystania elastycznosci budzetowe;j
ponizej i powyzej putapu WRF

Nie ma przepisow okreslajgcych, czy (nadzwyczajne) rezerwy programowe wbudowane
w strukture WREF, takie jak rezerwa na sytuacje nadzwyczajne w ramach

ISWMR —,,Globalny wymiar Europy”, o facznej kwocie dostepnych srodkdw wynoszacej
9,5 mld euro, powinny by¢ wykorzystywane przed marginesami, a takze czy jednolity
margines, rezerwe na pomoc nadzwyczajng i instrument elastycznosci nalezy uruchomic
dopiero po wyczerpaniu tych rezerw, poniewaz mieszczg sie one w putapie WRF. Komisja
decyduje o sposobie wykorzystania tych rezerw bez koniecznosci uzyskania zgody wiadzy
budzetowe;.

W ankiecie kontrolnej Trybunatu Komisja Budzetowa PE zauwazyta, ze wszystkie rodzaje
rezerw nadzwyczajnych wbudowanych w strukture WRF mogg pokrywad sie

z mechanizmami w zakresie elastycznosci i reagowania stosowanymi w ramach
instrumentéw szczegdlnych. Przedstawiciele 17 panstw cztonkowskich w Komitecie
Budzetowym Rady odnotowali rowniez powielanie zakresdw rezerwy na nowe wyzwania

i priorytety w ramach ISWMR —,,Globalny wymiar Europy” oraz instrumentu szczegdlnego
rezerwy na pomoc nadzwyczajng, wskazujac, ze z zadowoleniem przyjeliby jasniejsze
zasady dotyczgce uruchamiania Srodkow w kazdym z tych narzedzi


https://home-affairs.ec.europa.eu/funding/asylum-migration-and-integration-funds/asylum-migration-and-integration-fund-2021-2027_en
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-and-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-and-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-and-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en
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W przepisach dotyczacych WRF nie okreslono kolejnosci wykorzystywania lub
uruchamiania narzedzi, z wyjatkiem tego, ze przyszte marginesy>' powinny by¢
uruchamiane w ostatecznosci. W wewnetrznych procedurach Komisji nie okreslono
réwniez szczegdtowych zasad dotyczacych kolejnosci, w jakiej nalezy stosowaé narzedzia
elastycznosci. Komisja wskazuje, ze przy wyborze wariantéw finansowania w celu
zaspokojenia nieoczekiwanych potrzeb stosuje zasade nalezytego zarzagdzania finansami.

W przypadkach objetych prébg Trybunat znalazt przyktad sytuacji, gdy uruchomiono
tematyczny instrument szczegdlny rezerwy na pomoc nadzwyczajng przekraczajacy putap
WREF, cho¢ w momencie uruchomienia tego instrumentu w ramach margineséw, ktore nie
przekraczajg putapu ustalonego w WRF, byty wcigz dostepne srodki. W innych przypadkach
Trybunat zauwazyt, ze przed skorzystaniem z marginesow lub instrumentéw szczegdlnych
rezerwy nadzwyczajne przewidziane w WRF zostaty wykorzystane czeSciowo lub nie zostaty
wykorzystane w ogdle (zob. ramka 4). Komisja uzasadnita to podejscie potrzebg
utrzymania rezerw nadzwyczajnych do wykorzystania w przysztosci lub na potrzeby innych
planowanych dziatan. Jesli jednak zamiast wbudowanych rezerw korzysta sie

z instrumentdéw szczegdlnych powyzej putapu, zdolnosé do zaspokojenia potrzeb
nadzwyczajnych za pomocg funduszy ponizej putapu WRF nie jest w petni wykorzystywana.

31 Art. 11 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
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Ramka 4

Brak jasno okreslonej kolejnosci stosowania wbudowanej elastycznosci,
marginesow i instrumentow szczegdlnych: przyktady

Komisja zaproponowata sfinansowanie darowizny szczepionek przeciwko COVID-19 za
posrednictwem instrumentu wsparcia w sytuacjach nadzwyczajnych i rezerwy ISWMR
— ,,Globalny wymiar Europy” ponizej putapu WRF, wraz z uruchomieniem instrumentu
elastycznosci przekraczajgcego putap WRF. Komisja Budzetowa PE zauwazyta, ze

W 2021 r. rezerwa ISWMR — »Globalny wymiar Europy« bedzie nadal wynosic¢

188 min euro” (po przyjeciu proponowanego przez Komisje projektu budzetu
korygujacego). Komisja wyjasnita, ze chce zachowad srodki w rezerwie

ISWMR —,,Globalny wymiar Europy” na inne potrzeby pomimo przyjecia budzetu
korygujacego w listopadzie 2021 r. Ostatecznie w 2021 r. Komisja wykorzystata

168 min euro z tej rezerwy, aby wzmocni¢ program tematyczny dotyczgcy globalnych
wyzwan w ramach ISWMR —,,Globalny wymiar Europy” w odniesieniu do réznych
priorytetow?>7.

31 maja 2023 r. Komisja zaproponowata uruchomienie rezerwy na pomoc
nadzwyczajng w odniesieniu do komponentu zywnosciowego Programu na rzecz
jednolitego rynku w celu zaspokojenia nadzwyczajnych potrzeb zwigzanych z ptasig
grypa. W odpowiednim dziale 1 WRF ,,Jednolity rynek, innowacje i gospodarka
cyfrowa” nadal dostepne byto jednak 131 min euro nieprzydzielonych srodkow

w ramach marginesow. Te nieprzydzielone Srodki mogty w petni pokry¢ kwote
wnioskowang na Program na rzecz jednolitego rynku. Ponadto rezerwy nadzwyczajne
przewidziane w ramach programu nie zostaty jeszcze wykorzystane przed wysunieciem
tej propozycji przez Komisje, mimo ze w ramach programu zarezerwowano 102 min
euro na dziatania nadzwyczajne w latach 2023 i 2024 w celu zwalczania chordb
zwierzat i agrofagow roslin.

Trybunat odnotowat réwniez, ze w 2022 r. Komisja zaproponowata budzet korygujgcy
05/2022, przewidujgcy wykorzystanie nieprzydzielonych srodkéw w ramach
marginesow w celu zaspokojenia tych samych dodatkowych potrzeb w ramach
Programu na rzecz jednolitego rynku.

71 Uwagi Trybunatu uwypuklaja ztozonoéé procesu zarzadzania finansami, gdy do
finansowania tej samej potrzeby mozna wykorzysta¢ wiele narzedzi, co rodzi pytania
o koniecznosc i efektywnosc¢ istnienia takiej wielo$ci narzedzi. Komisja odnotowuje te
ztozonos¢, ale uwaza, ze dysponowanie wieloma rozwigzaniami bez okreslonej kolejnosci
wykorzystania zapewnia elastycznos¢, pozwalajaca jej proponowad uruchomienie srodkéw
w ramach odpowiedniego narzedzia.

32 Motyw 70 rozporzadzenia ustanawiajgcego ISWMR —,,Globalny wymiar Europy”.


https://civil-protection-humanitarian-aid.ec.europa.eu/what/civil-protection/emergency-support-instrument_en
https://hadea.ec.europa.eu/programmes/single-market-programme-food_en
https://hadea.ec.europa.eu/programmes/single-market-programme-food_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02021R0947-20210614
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Przepisy ogolnie utatwiajq szybkie uruchomienie srodkow, ale
nie zostaty uproszczone w mozliwym zakresie

72 Zatwierdzenie przez wladze budzetowa jest konieczne do uruchomienia instrumentéw

szczegolnych, ktére wymagajg dodatkowych srodkdw powyzej putapu WRF. Chociaz Rada

i Parlament zasadniczo popierajg takie podejscie, wydtuza ono caty proces. W dokumencie

roboczym z 2018 r.>* Komisja przyznata, ze ,,procedury uruchamiania funduszy, ktére

wykraczajg poza wieloletnie ramy finansowe, sg bardzo dtugotrwate i skomplikowane”.

73 Trybunat ocenit, czy zasady i procedury umozliwiaja szybkie uruchomienie narzedzi

elastycznosci w odpowiedzi na pojawiajgce sie potrzeby.

74 Stosuije sie dwie rézne procedury uruchomienia:

a)

b)

nietematyczne instrumenty szczegdlne (jednolity margines, instrument elastycznosci)
sg uruchamiane (a nieprzydzielone srodki w ramach marginesow — wykorzystywane)
w drodze procedury budzetowej, w ktérej dodatkowe zasoby przydzielane sg na
odpowiednie programy przy przyjmowaniu budzetéw rocznych lub korygujgcych.
Kwoty zaproponowane w budzetach korygujgcych zmieniajg wktady poszczegdlnych
panstw cztonkowskich po przyjeciu tych budzetow;

tematyczne instrumenty szczegdlne (EFG, pobrexitowa rezerwa dostosowawcza,
SEAR) sg uruchamiane w ramach procedury przesuniecia Srodkéw. Dostepne kwoty
roczne sg zapisywane w budzecie jako rezerwa, stajg sie rezerwg budzetows i sg
uruchamiane wspodlnie przez Parlament i Rade w nastepstwie wniosku Komisji

o przesuniecie srodkdw z rezerwy do operacyjnej linii budzetowej**. Wktady paristw
cztonkowskich pokrywaja petng kwote rezerwy po przyjeciu budzetu UE,

a indywidualne decyzje w sprawie przesunie¢ srodkdw w ciggu roku budzetowego nie
prowadzg do zmiany wkfadéw poszczegdlnych panstw.

3 Dokument pt. ,,Spending review”, Komisja Europejska, SWD(2018) 171.

3 Art. 311 49 rozporzadzenia finansowego.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0171
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
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W porozumieniu miedzyinstytucjonalnym?°> okreslono zasady skutecznej wspétpracy
miedzyinstytucjonalnej na rzecz szybkiego podejmowania decyzji w sprawie budzetow
korygujacych. Na przyktad ,,Parlament Europejski i Rada biorg pod uwage stosunkowo pilny
charakter budzetu korygujacego oraz konieczno$¢ zatwierdzenia go w odpowiednim czasie,
tak aby mogt on wejs¢ w zycie w roku budzetowym, ktérego dotyczy”. Jesli chodzi

o procedure przesuniecia srodkow, w rozporzadzeniu finansowym okreslono wymag, aby
wtadza budzetowa podjeta decyzje w sprawie przesuniecia Srodkow w terminie szesciu
tygodni od przedstawienia wniosku przez Komisje>° lub w terminie trzech tygodni

w pilnych sytuacjach.

Jesli chodzi o narzedzia elastycznosci regulowane przepisami sektorowymi (EFG,
pobrexitowa rezerwa dostosowawcza, FSUE), procedura przesuniecia srodkéw jest
poprzedzona oceng przez Komisje wnioskow panstw cztonkowskich, tak aby potwierdzi¢, ze
spetniajg one warunki kwalifikowalnosci do finansowania.

Z ankiety przeprowadzonej przez Trybunat wynika, ze Komisja Budzetowa PE

i przedstawiciele 17 panstw cztonkowskich w Komitecie Budzetowym Rady uwazajg, ze
obie procedury uruchamiania Srodkow umozliwiajg szybka reakcje na nieprzewidziane
wydarzenia i pojawiajgce sie potrzeby. Respondenci wyrazili obawy dotyczgce
uruchamiania FSUE, zauwazajgc, ze na wyptaty czeka sie zbyt dtugo i ze caty proces nie
zapewnia natychmiastowej pomocy po kleskach zywiotowych.

Szybkos¢ procedur uruchamiania

Zasady i harmonogram rocznej procedury budzetowej sg jasno okreslone®’. Poniewaz
projekt budzetu jest przygotowywany i przyjmowany w roku poprzedzajgcym jego
wykonanie, nie jest on zazwyczaj wykorzystywany w nagtych przypadkach, co sprawia, ze
harmonogram zatwierdzenia jest mniej istotny w przypadku szybkiego uruchomienia
srodkéw. Przeprowadzony przez Trybunat przeglad 11 przypadkdéw uruchomienia Srodkéw
w ramach budzetéw rocznych wykazat jednak, ze od ztozenia wniosku o zwiekszenie
srodkéw do jego zatwierdzenia przez wtadze budzetowa uptyneto srednio cztery miesigce.

3 Pkt 31 porozumienia miedzyinstytucjonalnego w sprawie dyscypliny budzetowej, 2020.
3 Art. 31i 32 rozporzadzenia finansowego.

37 Art. 314 Traktatu o funkcjonowaniu UE.


https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2020/1222/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01
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znaczenie dla szybkiego uruchomienia nietematycznych instrumentéw szczegdlnych

w ciggu roku w celu zaradzenia wyjgtkowym i nieprzewidzianym okolicznosciom. Podstawa

prawna>® nie okresla termindw procesu przyjmowania, co moze mie¢ wptyw na szybko$¢

uruchomienia.

Przeprowadzona przez Trybunat analiza przypadkéw objetych probg wykazata, ze budzety

korygujace i procedury przesuniecia Srodkow gwarantowaty podobne tempo uruchamiania

srodkéw, chociaz procedura przesuniecia byta nieco szybsza (zob. tabela 2). Brak

konkretnych terminéw dla procedury uruchomienia srodkéw w ramach budzetéw

korygujacych nie wptywat na szybko$¢ uruchomienia.

Tabela 2 | Zaréwno w przypadku budzetu korygujacego, jak i w przypadku

procedur przesuniecia Srodkow uzgodnienie dodatkowych wydatkow
srednio trwa podobnie dtugo (przypadki objete prébg, 2021-2024)

Sredni czas (w miesigcach)

Procedura Terminy zatwierdzenia wi?‘::;;::m DG BUDG .

: : s - towuje Procedury

i narzedzie bad przyjecia o przygo

budzecie whniosek na Rady Proc,e dura
. . ogotem
whniosek i Parlamentu
wewnetrzny
Budzet korygujacy | Nie, ale w porozumieniu
(jednolity miedzyinstytucjonalnym
.marglnes, apeluje sie o Nie 09 21 30
instrument o uwzglednienie
elastycznosci, ewentualnego pilnego
marginesy) charakteru sprawy
Przesuniecie
w ramach budzetu
rocznego ( EFG, , .| Tak, wciggu szesciu
SEAR (dwie czesci: . .
FSUE i rezerwa na tygodni od otrzymania
whiosku (lub trzech Tak 1,1 1,1 2,2

pomoc tygodni w pilnych
nadzwyczajng), yé adkach)
pobrexitowa przyp
rezerwa
dostosowawcza)

Uwaga: Z poréwnania wykluczono jeden nietypowy przypadek, w ktérym od ztozenia przez Komisje
wewnetrznego wniosku do przyjecia budzetu korygujacego uptynety prawie dwa lata ze wzgledu na potrzebe
osiggniecia porozumienia politycznego dotyczacego pakietu wsparcia na rzecz syryjskich uchodzcéw.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie aktéw prawnych i danych Komisji.

3 Traktat o funkcjonowaniu UE, rozporzadzenie finansowe, rozporzadzenie w sprawie WRF na lata

2021-2027, porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie dyscypliny budzetowej (czes¢ F).


http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2020/1222/oj?locale=pl
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Czas trwania ocen poprzedzajgcych wniosek o uruchomienie

Trybunat przeanalizowat rowniez czas trwania przeprowadzanej przez Komisje oceny
whioskow panstw cztonkowskich sktadanych w ramach EFG i FSUE. Ocena ta poprzedza
wniosek w sprawie przesuniecia Srodkéw budzetowych. W zaleznosci od terminéw
okreslonych w przepisach proces ten moze trwac do pieciu (EFG) lub siedmiu (FSUE)
miesiecy. Czas trwania procedury byt jednym z aspektéw, do ktdrych krytycznie odniesiono
sie w sprawozdaniach z oceny narzedzi*°. Procedura ta moze okazac sie zbyt dtugotrwata,
aby mozna byto szybko reagowac na najpilniejsze potrzeby. Ponadto uruchomienie
wymaga od Rady i Parlamentu przyjecia dwdch aktéw prawnych, w przypadku ktérych
obowigzujg odrebne zasady gtosowania.

Badajac przypadki objete probg, Trybunat przeanalizowat faczny czas od ztozenia przez
panstwo cztonkowskie wniosku do decyzji o uruchomieniu srodkéw w ramach EFG i FSUE
(zob. tabela 3). Sredni faczny czas wynidst pie¢ miesiecy w przypadku EFG i ponad dziesieé
miesiecy w przypadku FSUE, co nie zawsze byto zgodne z terminami okreslonymi

w rozporzadzeniu w sprawie FSUE. W przypadku niektorych wnioskéw Komisja
potrzebowata roku, aby zakonczy¢ ocene i zwrdcic sie o uruchomienie srodkéw w ramach
FSUE, przy czym termin przewidziany w rozporzgdzeniu wynosi sze$¢ tygodni. Zdaniem
Komisji wynikato to z niepewnosci co do dostepnego budzetu FSUE, grupowania wnioskéw
oraz dtugiego procesu wyjasniania zwigzanego z tym, ze panstwa cztonkowskie czasami
sktadaty niekompletne wnioski.

39 Ex post evaluation of the European Union Solidarity Fund 2002-2016", Komisja Europejska,

2018; sprawozdanie Komisji z oceny ex post Europejskiego Funduszu Dostosowania do
Globalizacji na lata 2014—2020, Komisja Europejska, 2021.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/evaluation/eusf_2002_2016/eusf_2002_2016_final_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
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Tabela 3 | Proces uruchamiania srodkéw w ramach EFG i FSUE do celéw
pomocy w sytuacjach nadzwyczajnych nie przebiega szybko (przypadki
objete prébg, 2021-2024)

Uruchomienie Sredni czas (w miesigcach)
_te':‘atycz":’fh Whiosek DG BUDG
instrumentow 2 .
) panstwa . przygotowuje
szcze_golnych cztonkowskiego Ocena Wn’IO.Sku projekt aktu Procedury Procedura
objetych przez wtasciwa Rady .
S do czasu prawnego na . ogoétem
przepisami . DG i Parlamentu
Ktorowvmi uznania go za wewnetrzny
se Wy kompletny whiosek
EFG 1,2 18 0,8 15 53
FSUE: klgski 1,2 7,0 1,1 1,1 10,4
zywiotowe
FSUE: stan
zagrozenia 8,5* 1,1 1,1 10,7
zdrowia

* Poniewaz wnioski dotyczace FSUE zwigzane z COVID-19 byty bezprecedensowe, nie mozna dokfadnie
wyodrebnié czasu poswieconego na rozpatrzenie wnioskdw do czasu uznania ich za kompletne

i poswieconego na ocene przez Komisje.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie aktéw prawnych i danych Komisji.

W przeciwienstwie do wnioskéw sktadanych w ramach FSUE i EFG wniosek o przesuniecie
srodkéw w przypadku pobrexitowej rezerwy dostosowawczej nie wymagat uprzedniej
oceny przez Komisje wnioskow o finansowanie ztozonych przez panstwa cztonkowskie.
Zgodnie z rozporzgdzeniem ustanawiajgcym pobrexitowa rezerwe dostosowawczg Komisja
obliczyta tymczasowe przydziaty dla kazdego parstwa cztonkowskiego*® i wyptacita je jako
ptatnosci zaliczkowe w wysokosci do 73% w trzech rocznych transzach w latach 2021-2023,
przy czym ptatnos¢ koricowg zaplanowano na 2025 r. Na zasadzie odstepstwa od
rozporzgdzenia finansowego Komisja nie musiata opisywac¢ w swojej decyzji dziatan, ktore
maja zostac sfinansowane®!. W 2025 r. Komisja oceni ex post zgodnos$¢ wydatkdéw w tym
wzgledzie z rozporzgdzeniem ustanawiajgcym pobrexitowg rezerwe dostosowawcza.

40" Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2021/1803 okre$lajaca tymczasowe kwoty przydzielone
kazdemu panstwu cztonkowskiemu z zasobdw pobrexitowej rezerwy dostosowawcze;.

“1 Art. 8 ust. 5 rozporzadzenia ustanawiajgcego pobrexitowg rezerwe dostosowawcza.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021D1803&qid=1739792316860
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv%3AOJ.L_.2021.357.01.0001.01.POL&toc=OJ%3AL%3A2021%3A357%3ATOC
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Wtadza budzetowa rozpatruje wniosek Komisji o uruchomienie tematycznych
instrumentéw szczegdlnych EFG, FSUE i pobrexitowej rezerwy dostosowawczej. Wniosek
ten musi by¢ zgodny z rygorystycznymi zasadami opartymi na przepisach sektorowych.
Jedynym powodem ewentualnego odrzucenia lub zmiany wniosku moze by¢ sytuacja, gdy
zawiera on btedy lub jest sprzeczny z przepisami. Wiadza budzetowa nie zmienita wniosku
Komisji w zadnym z analizowanych przypadkéw. Na podstawie zbadanej proby Trybunat
stwierdzit, ze wigczenie tych narzedzi do budzetu WRF jako rezerw zarzadzanych przez
Komisje mogtoby skrécic srednio o 2,2 miesigca czas potrzebny na przygotowanie
przesuniecia Srodkow i podjecie decyz;ji.

Nie miatoby to zastosowania do tematycznego instrumentu szczegdlnego rezerwy na
pomoc nadzwyczajng, poniewaz warunki i kryteria przydziatu sSrodkdéw majace
zastosowanie w przypadku tego instrumentu nie sg regulowane przepisami sektorowymi.
Rezerwa na pomoc nadzwyczajng jest uruchamiana w drodze procedury przesuniecia
srodkow i Trybunat stwierdzit, ze rezerwe te wykorzystano do sfinansowania tego samego
rodzaju potrzeb co potrzeby finansowane z nietematycznych instrumentéw szczegdélnych
i marginesow (zob. pkt 66). Narzedzia tego rodzaju sg uruchamiane w ramach procedury
budzetowe]. Poniewaz nie ma prawie roznicy w srednim czasie uruchomienia w przypadku
obu procedur (pkt 80), wigczenie rezerwy na pomoc nadzwyczajng do instrumentu
elastycznosci nie zmniejszytoby znaczgco prawdopodobieristwa szybkiego uruchomienia
srodkéw.

Brak ustrukturyzowanego podejscia do dokumentowania
analiz dotyczacych alternatywnych wariantow i kwot
finansowania

Zasady OECD dotyczgce zarzgdzania budzetem stanowig, Zze z uwagi na ograniczone zasoby

budzetowanie wigze sie z ustalaniem priorytetdw, oceng sposobéw optymalnego
wykorzystania Srodkéw i podejmowaniem decyz;ji.


https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2014)7/en/pdf
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Przed zaproponowaniem uruchomienia tematycznego instrumentu szczegélnego rezerwy
na pomoc nadzwyczajng oraz nietematycznych instrumentéw szczegdlnych — instrumentu
elastycznosci i jednolitego marginesu — Komisja musi zbada¢ mozliwosci realokacji Srodkow
w ramach przyjetego budzetu rocznego*?. Nalezy réwniez przeanalizowa¢ mozliwosci
realokacji, gdy proponowane jest wykorzystanie nieprzydzielonych marginesow w ciggu
roku budzetowego (w drodze budzetu korygujacego)?.

Nie ma wymogu badania mozliwosci realokacji Srodkdw przed uruchomieniem
tematycznych instrumentdw szczegdlnych EFG, FSUE i pobrexitowej rezerwy
dostosowawczej, poniewaz finansujg one konkretne wydatki zgodnie z kryteriami
okreslonymi w akcie prawnym dotyczacym danego instrumentu.

Badajac przypadki objete probg, Trybunat przeanalizowat dokumentacje Komisji, aby
sprawdzi¢, czy obejmuje ona analize zakresu realokacji Srodkdow w ramach istniejgcych
programow, uzasadnienie potrzeb, kwot, wyboru narzedzia elastycznosci oraz
dostosowanie celu kazdego uruchomienia srodkdw do wymogow dotyczgcych
poszczegdlnych narzedzi.

20 z 26 przypadkdéw objetych probg dotyczyto wykorzystania lub uruchomienia
marginesow, rezerwy na pomoc nadzwyczajng, jednolitego marginesu i instrumentu
elastycznosci, co wymagato zbadania mozliwosci realokacji sSrodkéw. W 14 z 20
przypadkéw Komisja okreslita alternatywne warianty finansowania w celu zaspokojenia
nowych potrzeb przez realokacje srodkéw, ale rdwniez przez zmiane priorytetow

i wykorzystanie wbudowanej elastycznosci i instrumentéw nadzwyczajnych ponizej
putapéw WRF. Tym samym w przypadkach przeanalizowanych przez Trybunat mozna byto
zmniejszy¢ kwoty, jakie pochodzity z instrumentéw elastycznosci. Udziat tych kwot wynosit
od 6% do 68% Srodkéw niezbednych do pokrycia dodatkowych potrzeb, co wskazuje, ze
alternatywne warianty finansowania mogg by¢ waznym zrddtem finansowania nowych
potrzeb, w szczegdlnosci nowych priorytetdw politycznych i programoéw. W pozostatych
szesciu przypadkach objetych préba jedynym zrédtem finansowania byty narzedzia
elastycznosci.

42 Art.9 ust. 1lit. b), art. 11 ust. 1 lit. @) i ¢), art. 11 ust. 4 oraz art. 12 rozporzadzenia w sprawie
WRF na lata 2021-2027; pkt 10, 12 i 13 porozumienia miedzyinstytucjonalnego w sprawie
dyscypliny budzetowe;j.

43 Art. 44 ust. 2 rozporzadzenia finansowego (rozporzadzenie (UE) 2018/1046, tamze
w rozporzgdzeniu (UE) 2024/2509 (wersja przeksztatcona)).


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2018/1046/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
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91 W odniesieniu do wyzej wspomnianych 20 przypadkéw Trybunat zauwazyt, ze analiza
mozliwosci realokacji nie zostata jasno i w sposéb identyfikowalny udokumentowana. Ze
wzgledu na brak stosownej sciezki audytu Trybunat nie byt w stanie potwierdzic¢, ze
wszystkie warianty realokacji Srodkdw zostaty zbadane i wykorzystane (zob. ramka 5).
Wedtug Komisji w niektdrych przypadkach brak ustrukturyzowanego podejscia do
dokumentowania wynika z pilnej potrzeby przygotowania wniosku o uruchomienie
srodkow. W swoich procedurach wewnetrznych Komisja nie okreslita zadnych konkretnych
krokow ani listy kontrolnej, ktdre stuzytyby do zbadania mozliwosci realokacji sSrodkow
przed zaproponowaniem wykorzystania marginesow lub uruchomienia nietematycznych
instrumentdéw szczegdlnych. Nie wymagata rowniez od pracownikéw udokumentowania
tego procesu i rozwazanych alternatywnych rozwigzan.

Ramka 5

Przyktad niewystarczajaco udokumentowane;j sciezki podejmowania
decyzji

Instrument elastycznosci uruchomiono na potrzeby dwdch nowych inicjatyw
ustawodawczych: aktu na rzecz wzmocnienia europejskiego przemystu obronnego
przez wspolne zamowienia (EDIRPA) (500 min euro) oraz rozporzadzenia w sprawie
wspierania produkcji amunicji (ASAP, 343 mlin euro).

We whniosku dotyczagcym EDIRPA, przedstawionym w lipcu 2022 r. i przyjetym

w pazdzierniku 2023 r., nie wspomniano o probach wykorzystania oszczednosci lub
realokacji Srodkéw w celu zabezpieczenia srodkow na te inicjatywe. Komisja przypisata
to pominiecie ograniczeniom czasowym i ograniczonemu zakresowi dziatu 5
»,Bezpieczenstwo i obrona”.

Z kolei rozporzadzenie ASAP, przedstawione w maju 2023 r. i przyjete w lipcu 2023 r,,
byto finansowane z: (i) realokacji Srodkdw w ramach dziatu 5 (260 min euro

z Europejskiego Funduszu Obronnego); (ii) czesci uzgodnionego finansowania EDIRPA
(43 mln euro); (iii) instrumentu elastycznosci (40 min euro). W dokumentach
potwierdzajgcych, ktore Trybunat otrzymat w tej sprawie, nie wyjasniono, dlaczego
warianty realokacji zastosowane w odniesieniu do ASAP nie zostaty wykorzystane
wczesniej w odniesieniu do EDIRPA.

92 W ankiecie kontrolnej przeprowadzonej przez Trybunat Komisja BUDG PE zauwazyta, ze
Komisja zazwyczaj przedstawiata podstawowe wyjasnienie innych zbadanych wariantéw
finansowania, ale byto ono niewystarczajgco szczegétowe i rzetelne oraz nie zawierato
informacji na temat oddziatywania na programy, z ktorych pozyskane miaty zostaé srodki.
Niektorzy respondenci z Komitetu Budzetowego Rady twierdzili, ze Komisja zawsze (6%

z 17 respondentow) lub zazwyczaj (47% z 17 respondentéw) podawata takie informacje,
podczas gdy inni (47% z 17 respondentow) twierdzili, ze rzadko postepowata w ten sposéb.


https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/asap-boosting-defence-production_en
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/asap-boosting-defence-production_en
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93 Ponadto przeprowadzona przez Trybunat analiza przypadkéw objetych préba wykazata, ze
uzasadnienie kwot przeznaczonych na sfinansowanie nowych potrzeb byto
niewystarczajgco jasne lub szczegdétowe w 18 z 20 przypadkéw dotyczgcych wykorzystania
i uruchomienia marginesdw, nietematycznych instrumentéw szczegdlnych — instrumentu
elastycznosci i jednolitego marginesu — oraz tematycznego instrumentu szczegdlnego
rezerwy na pomoc nadzwyczajng. W uzasadnieniu brakowato podstawowych obliczen
dotyczgcych sposobu oszacowania tych kwot oraz szczegétowych informacji finansowych
w podziale na poszczegdlne dziatania, ktdre miaty zostac sfinansowane. W 13 przypadkach
kwoty byty powigzane z porozumieniami politycznymi w sprawie odpowiedniego
finansowania odnosnych potrzeb. W pozostatych pieciu przypadkach proponowane kwoty
byty powigzane z konkretnymi zdarzeniami wymagajgcymi wzmocnienia niektorych
programéw WRF w obszarach pomocy humanitarnej, zdrowia i ochrony ludnosci.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe V, ktérej przewodniczy Jan Gregor,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 8 lipca 2025 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
il
5 il
Ly M)
/

Tony Murphy
Prezes
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Zataczniki

Zatacznik | — O kontroli

Elastycznos¢ w budzecie UE

UE korzysta z dtugoterminowych budzetéw zwanych wieloletnimi ramami finansowymi
(WRF). Zapewniajg one stabilne ramy stuzgce zwiekszeniu przewidywalnosci finanséw UE
dzieki prawnie wigzgcym rocznym limitom (,,putapy”). Putapy okresla sie odrebnie dla
dochodow (,putap zasobow witasnych”) i wydatkéw (,putap WRF”) oraz dla poszczegdlnych
kategorii wydatkéw (,,dziat”). Jednym z najtrudniejszych aspektéw skutecznego
wieloletniego planowania finansowego jest znalezienie réwnowagi miedzy stabilnoscig

i przewidywalnoscig z jednej strony a elastycznoscig z drugiej*.

Obecnie WRF obejmujg okres siedmiu lat, ktory jest dtuzszy niz w wiekszosci panstw OECD,
gdzie $rednioterminowe ramy wydatkéw obejmujg od trzech do maksymalnie pieciu lat?.
Ponadto przygotowanie nowych WRF zajmuje kilka lat. Komisja przeznacza okoto rok na
prace przygotowawcze i musi przedstawi¢ swoéj wniosek dwa i pot roku przed rozpoczeciem
obowigzywania WRF3,

,How flexible is the EU budget? Flexibility instruments and mechanisms in the multiannual
financial framework (MFF)”, Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego, 2020.

Rozdziat 4 ,,Budgeting practices and procedures” w ,,Government at a glance”, OECD, 2013.

Art. 21 rozporzadzenia Rady (UE, Euratom) 2020/2093 okreslajgcego wieloletnie ramy
finansowe na lata 2021-2027 (rozporzgdzenie w sprawie WRF na lata 2021-2027).


https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2013/11/government-at-a-glance-2013_g1g2efa1/gov_glance-2013-en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl

03
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Oprécz dtugiego okresu obowigzywania WRF i stosowania putapdw szereg innych cech
budzetu UE sprawia, ze moze on wydawac sie mato elastyczny, na przyktad:

o jest on zwigzany zasadami budzetowymi okreslonymi w Traktacie o funkcjonowaniu
UE* i wyjasnionymi w rozporzadzeniu finansowym?®; zasady takie jak jednolitos¢,
jednorocznosé i specyfikacja ograniczajg mozliwosci przydziatu dodatkowych zasobow
i przenoszenia srodkéw w obrebie WRF;

o  okoto dwie trzecie budzetu jest wstepnie przydzielane paristwom cztonkowskim®, co
ogranicza mozliwosc¢ realokacji przez Komisje wydatkow miedzy poszczegdlnymi
liniami budzetowymi.

Jednoczesnie budzet wymaga elastycznosci w razie pojawienia sie nieoczekiwanych
wyzwan — takich jak sytuacje kryzysowe i nadzwyczajne — oraz zmian w priorytetach.

W WRF przewidziane sg rezerwy i instrumenty szczegdlne stuzgce do udostepniania
srodkéw w takich okolicznosciach. Te elastyczne rozwigzania umozliwiajg odstgpienie od
wigzacych putapéw WRF i od zasad budzetowych przez dodanie srodkow finansowych oraz
przeniesienie ich miedzy poszczegdlnymi latami i dziatami budzetu.

Liczne kryzysy, ktore dotknety UE w ostatnich kilku latach, w szczegdlnosci wyzwania
gospodarcze, migracyjne, zwigzane z bezpieczeristwem i zdrowiem, kleski zywiotowe,
wojna, inflacja oraz potrzeba uwzglednienia pojawiajgcych sie priorytetow politycznych,
potwierdzity potrzebe zapewnienia elastycznosci budzetu UE. W odpowiedzi na te zmiany
UE rozszerzyta swoje narzedzia elastycznosci zaréwno w WRF na lata 2014-2020, jak i w
WRF na lata 2021-2027. UE dodatkowo wzmocnita swdj zestaw narzedzi elastycznosci

w ramach $rédokresowej rewizji WRF uzgodnionej w lutym 2024 r.’

Analizujgc ogdlny stopien elastycznosci budzetu, nalezy dokonac rozrdznienia miedzy
nietematycznymi instrumentami szczegdlnymi, wraz z marginesami, a tematycznymi
instrumentami szczegdlnymi. Elastycznos¢ tematycznych instrumentow szczegdlnych jest
ograniczona ze wzgledu na ich bardzo szczegétowo okreslony cel, natomiast nietematyczne
instrumenty szczegdlne i marginesy nie sg zwigzane konkretnym celem.

4 Art. 310 Traktatu o funkcjonowaniu UE.
Art. 6 rozporzadzenia finansowego.
6, The EU’s 2021-2027 long-term budget and NextGenerationEU”, Komisja Europejska, 2021.

7 Art. 4 rozporzadzenia (UE) 2023/435.


http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?locale=pl
http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?locale=pl
http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/2509/oj?locale=pl
https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/d3e77637-a963-11eb-9585-01aa75ed71a1/language-en
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/435/oj/pol
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Role i obowigzki

07 Na rys. 1 przedstawiono kluczowe etapy procesu zatwierdzania rozporzadzenia w sprawie
WREF, a takze budzetéw rocznych i korygujgcych.
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Rys. 1 | Proces zatwierdzania rozporzadzenia w sprawie WRF oraz

budzetéw rocznych i korygujacych

Rozporzadzenie
w sprawie WRF

Komisja
Przedstawia projekt
rozporzadzenia w sprawie
WRF

Parlament Europejski
i Rada
Negocjacje i porozumienie
polityczne w sprawie
projektu rozporzadzenia
w sprawie WRF

Parlament Europejski
zgoda
Wiekszos¢: 50% postéw

Rada przyjmuje
rozporzadzenie

w sprawie WRF
Jednomysinos¢
lub
(tylko w przypadku
jednomysinej zgody Rady
Europejskiej)

Wiekszos¢ kwalifikowana:
55% parnistw cztonkowskich

i65% populacji UE

WRF przyjete

Roczny budzet
i budzety korygujace

Komisja
Przedstawia projekt budzetu (korygujacego)

Rada

Przyjmuje stanowisko
Wiekszos¢ kwalifikowana: 55% paristw cztonkowskich
i65% populacji UE

Parlament Europejski Parlament Europejski
przyjmuje poprawki do zatwierdza lub nie podejmuje
stanowiska Rady decyzji

Rada

Brak
zatwierdzenia

Zatwierdzenie

Budzet przyjety

— Komitet pojednawczy

Brak porozumienia Porozumienie

Rada i Parlament Rada i Parlament Rada
Europejski Europejski odrzuca
odrzucaja zatwierdzajq bqdz nie || Parlament Europejski

lub podejmujq decyzji zatwierdza
Rada
zatwierdza
Parlament Europejski
odrzuca

.

ag Budzet odrzucony Parlament Europejski

l przyjmuje budzet

Szczegolna wiekszos¢: 50%
Nowy projekt budzetu

postéw i 3/5 oddanych gloséw

Budzet przyjety

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie art. 312, 314 Traktatu o funkcjonowaniu UE, art. 21
rozporzadzenia w sprawie WRF oraz legislacyjnego rozktadu jazdy Parlamentu.


http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-boost-for-jobs-growth-and-investment/file-mff-2021-2027-mff?sid=4501
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08 Jesli chodzi o szczegbtowe ustalenia dotyczace korzystania z narzedzi elastycznosci, decyzje

09

10

11

o uruchomieniu tematycznych instrumentdéw szczegdlnych podejmujg wspdlnie Parlament
i Rada w nastepstwie wniosku Komisji w sprawie przesuniecia sSrodkdw do odpowiednich
linii budzetowych. O uruchomieniu nietematycznych instrumentéw szczegdinych

i wykorzystaniu marginesow decyduje sie w ramach procedury budzetowej, w przypadku
ktérej dodatkowe zasoby przydziela sie na odpowiednie programy.

Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy narzedzia elastycznosci budzetu UE przewidziane

w WRF na lata 2021-2027 byty dobrze zaprojektowane i czy ich wykorzystanie byto
uzasadnione, tak aby unikng¢ ryzyka wyczerpania tych narzedzi w pierwszych latach
obowigzywania WRF. Kontrola koncentrowata sie na koncepcji i przypadkach uruchomienia
tematycznych (EFG, SEAR i pobrexitowa rezerwa dostosowawcza) oraz nietematycznych
(jednolity margines i instrument elastycznosci) instrumentéw szczegdlnych powyzej putapu
WREF oraz na wykorzystaniu margineséw ponizej putapu WRF w biezgcych WRF. Kontrolg
objeto lata 2021-2024.

Z zakresu kontroli wykluczono Rezerwe na rzecz Ukrainy i instrument EURI, poniewaz byto
zbyt wczesnie, aby ocenic, jak funkcjonujg one w praktyce. Kontrolg nie objeto réwniez
elementdw strukturalnych zapewniajgcych elastycznos¢ ponizej putapow WRF
(przesuniecia, przeniesienia, wbudowane rezerwy programowe itp.), poniewaz nie skutkujg
one dodaniem $rodkéw do przyjetego budzetu.

Kontrolerzy Trybunatu przeanalizowali:

o  dokumenty stanowigce podstawe WRF na lata 2021-2027 i poszczegdlnych narzedzi
elastycznosci. Zostaty one uzupetnione o dalsze szczegétowe informacje z wywiadow
z pracownikami Komisji;

o  strukture narzedzi (w tym przydzielonych kwot) w porownaniu z miedzynarodowymi
standardami w zakresie budzetéw publicznych (w miare mozliwosci, biorgc pod
uwage wyjatkowy charakter budzetu UE);

o  zasady i procedury uruchomienia Srodkéw;

o  prébe 26 przypadkéw uruchomienia / zastosowania narzedzi elastycznosci, na tgczng

kwote prawie 10 mld euro, z uwzglednieniem kazdego etapu — od pierwotnego
whniosku po ostateczng decyzje.
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12 Prezentacja danych liczbowych dotyczacych wykorzystania margineséw i uruchomienia
instrumentéw szczegdlnych odzwierciedla cel kontroli Trybunatu, jakim jest zbadanie,
w jaki sposob za pomoca tych narzedzi sfinansowano rézne dodatkowe potrzeby z budzetu
UE. Punktem wyjscia dla kontroli Trybunatu byty rzeczywiste potrzeby wymagajace
finansowania. Kontrolerzy wykorzystali dokumenty budzetowe do okreslenia, w jaki sposdb
potrzeby te byty finansowane z dostepnych margineséw i instrumentow szczegdlnych.
Marginesy oblicza sie na podstawie réznicy miedzy przyjetymi putapami WRF
a zaprogramowanymi wydatkami. Wielko$ci margineséw mogg one ulec zmianie w trakcie
obowigzywania WRF ze wzgledu na dostosowania programowania finansowego.
Oszczednosci i inne zmiany w trakcie wykonania budzetu zwiekszajg zatem dostepne
marginesy w porownaniu z poczgtkowymi marginesami uzgodnionymi przy przyjeciu
rozporzadzenia w sprawie WRF. Trybunat uznat te uwolnione marginesy za dostepne do
zaspokojenia nowych potrzeb.

13 Aby uzupetni¢ powyzsze zrédta informacji, Trybunat przeprowadzit ankiete wéréd
przedstawicieli 27 panstw cztonkowskich UE w Komitecie Budzetowym Rady, a takze
cztonkdéw Komisji Budzetowej Parlamentu Europejskiego, aby zasiegngc ich opinii jako
przedstawicieli wtadzy budzetowej decydujacej o strukturze i wykorzystaniu tych narzedzi.
Trybunat otrzymat odpowiedzi od przedstawicieli 17 panstw cztonkowskich zasiadajgcych
w Komitecie Rady oraz jedng odpowiedz od Komisji PE, w ktorej przedstawiono
zagregowane opinie jej cztonkdw. Pytania zawarte w ankiecie dotyczyty m.in. adekwatnosci
kwot dostepnych na narzedzia elastycznosci, ztozonosci ram elastycznosci, szybkosci
procedur uruchamiania oraz wystarczajgcego charakteru informacji przekazywanych przez
Komisje w procesie decyzyjnym.
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Zatacznik Il = Kluczowe wymogi prawne

01 W tabeli 1 przedstawiono przeglad kluczowych cech narzedzi elastycznosci budzetu UE

objetych niniejszg kontrolg, zgodnie z odpowiednimi przepisami.

Tabela 1 | Przeglad kluczowych wymogow prawnych dotyczacych narzedzi

elastycznosci

Narzedzie

a1 Cel
elastycznosci

Zasady uruchomienia / wykorzystania i podstawa prawna

Marginesy Nie okreslono celu.

Nietematyczne instrumenty szczegélne

Umozliwienie przesuniecia
dostepnych margineséw ponizej
putapow WRF miedzy poszczegdlnymi
latami wdrazania i dziatami WRF.

Jednolity
margines (SMI)

Instrument Finansowanie konkretnych
elastycznosci nieprzewidzianych wydatkéw
(FLEX) w danym roku budzetowym.

Tematyczne instrumenty szczegélne

Wspiera transformacje
spoteczno-gospodarcze bedace
wynikiem globalizacji oraz zmian
technologicznych i Srodowiskowych,
pomagajac zwalnianym

Europejski
Fundusz
Dostosowania
do Globalizacji

dla . ,
. pracownikom oraz osobom, ktére
Zwalnianych . -
o zaprzestaty prowadzenia dziatalnosci
Pracownikéw .
(EFG) na wiasny rachunek, w dostosowaniu

sie do zmian strukturalnych.

W miare mozliwosci podczas procedury budzetowej i w momencie
przyjmowania budzetu ogdlnego Unii nalezy pozostawic¢
wystarczajgce marginesy ponizej putapdw dla poszczegdlnych
dziatéw WREF, z wyjatkiem poddziatu ,,Spéjnos¢ gospodarcza,
spoteczna i terytorialna”.

Podstawa prawna: pkt 7 porozumienia miedzyinstytucjonalnego

Przewidziano trzy czesci:

a) marginesy pozostajgce do wykorzystania ponizej putapow
zobowigzan okreslonych w WRF dla poprzedniego roku;

b) réznica miedzy zrealizowanymi ptatnosciami a putapem ptatnosci
okreslonym w WRF dla poprzedniego roku;

c) w ostatecznosci — dodatkowe kwoty, ktére mogg zostac

udostepnione, jezeli zostang skompensowane marginesami na
biezacy rok lub przyszte lata.

Maksymalne kwoty roczne:

0 0,04% DNB UE na $rodki na zobowigzania

0 0,03% DNB UE na s$rodki na ptatnosci

o state maksymalne dostosowanie putapu ptatnosci w latach 2025—
2027

Podstawa prawna: art. 11 rozporzadzenia w sprawie WRF.

Maksymalne kwoty roczne:
0 915 mln euro na lata 2021-2023;
0 1346 min euro na lata 2024-2027.

Kwoty wygaste w ramach SEAR s3 przekazywane do instrumentu
elastycznosci.

Kwoty niewykorzystane w ramach instrumentu elastycznosci mogg
zosta¢ wykorzystane do roku N+2.

Podstawa prawna: art. 12 rozporzadzenia w sprawie WRF

Maksymalna kwota roczna: 30 min euro.
Podstawa prawna: art. 8 rozporzgdzenia w sprawie WRF.

Dodatkowy akt prawny: rozporzgdzenie (UE) 2021/691 w sprawie
Europejskiego Funduszu Dostosowania do Globalizacji dla
Zwalnianych Pracownikow.


https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2020/1222/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/691/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/691/oj?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/691/oj?locale=pl

Narzedzie
elastycznosci

Cel
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Zasady uruchomienia / wykorzystania i podstawa prawna

Rezerwa na
rzecz
solidarnosci
i pomocy
nadzwyczajnej
(SEAR)

Pobrexitowa
rezerwa
dostosowawcza
(BAR)

Europejska rezerwa na rzecz
solidarnosci zapewnia pomoc

W reagowaniu na sytuacje
nadzwyczajne wynikajace

z powaznych klesk i katastrof objetych
Funduszem Solidarnosci Unii
Europejskiej (FSUE).

Rezerwa na pomoc nadzwyczajng
zapewnia szybka reakcje na
okreslone nadzwyczajne potrzeby
w Unii lub poza nig powstate

w nastepstwie nieprzewidywalnych
zdarzen.

Zapewnienie pomocy

w przeciwdziataniu
nieprzewidzianym i negatywnym
skutkom w panistwach
cztonkowskich i sektorach
najbardziej dotknietych
wystgpieniem Zjednoczonego
Krélestwa z UE.

Uwaga: Wszystkie kwoty podano w cenach z 2018 r.

Maksymalna kwota roczna: 1 016 min euro.

Niewykorzystane kwoty FSUE mogg zosta¢ wykorzystane do roku
N+1. 25% rocznej kwoty musi pozosta¢ dostepne w ostatnim
kwartale roku.

Podstawa prawna: art. 9 rozporzgdzenia w sprawie WRF.

Dodatkowy akt prawny: rozporzgdzenie Rady (WE) nr 2012/2002
z dnia 11 listopada 2002 r. ustanawiajgce Fundusz Solidarnosci Unii
Europejskiej

Maksymalna kwota roczna: 508 min euro.

Niewykorzystane kwoty rezerwy na pomoc nadzwyczajng moga
zosta¢ wykorzystane do roku N+1.

Podstawa prawna: art. 9 rozporzgdzenia w sprawie WRF.

Maksymalna taczna kwota dla catych WRF: 4 491 min euro.
Podstawa prawna: art. 10 rozporzadzenia w sprawie WRF

Dodatkowy akt prawny: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2021/1755 z dnia 6 pazdziernika 2021 r. ustanawiajgce
pobrexitowa rezerwe dostosowawcza

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie aktéw prawnych wymienionych w tabeli.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2002/2012/2020-04-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2002/2012/2020-04-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2002/2012/2020-04-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1755/2023-03-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1755/2023-03-01?locale=pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1755/2023-03-01?locale=pl
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Zatacznik Il — Wykorzystanie narzedzi
elastycznosci w latach 2021-2024

01 Trybunat przeanalizowat wykorzystanie narzedzi elastycznosci w latach 2021-2024 (zob.
rys. 1). Niektdre z tych narzedzi byty wykorzystywane intensywniej niz inne. Najwieksze
zapotrzebowanie odnotowano zwtaszcza w przypadku SEAR i instrumentu elastycznosci.

Rys. 1 | Instrument elastycznosci i SEAR byly intensywnie wykorzystywane
w latach 2021-2024

(wmin euro
w cenach
biezqcych)
Pozostato
6000 5614
Bl Wykorzystano 3 %
5000
4487 4322
4060 . 10%
4 000 Niewykorzystane EAR QEZAZ)
MARGINESY Przeniesienie do
przeniesiono do 35% PrTyem
3000 56% jednolitego
marginesu
2000 1932 90%
529% (LT3 Brexit FSUE e
1000 44% 638
92%
0 8%
Marginesy SMI FLEX BAR EFG SEAR

Nietematyczne instrumenty szczegélne
Tematyczne instrumenty szczegdlne
Marginesy

Uwaga: Na rysunku przedstawiono catkowite marginesy faktycznie dostepne w latach 2021-2024. Catkowite
dostepne kwoty na instrument elastycznosci, pobrexitowg rezerwe dostosowawczg, EFG i SEAR sg sumg
rocznych srodkow przydzielonych na lata 2021-2024, z uwzglednieniem zmian wynikajgcych ze srodokresowej
rewizji WRF na 2024 r.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027,
dokumentéw budzetowych i danych Komisji.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
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Wykorzystanie marginesdw i nietematycznych instrumentdéw szczegolnych

02 Analiza wykorzystania margineséw oraz narzedzi nietematycznych instrumentu
elastycznosci i jednolitego marginesu w latach 2021-2024 wykazata, ze marginesy byty
wykorzystywane najbardziej intensywnie w 2022 r., kiedy rozpoczefa sie rosyjska wojna
napastnicza przeciwko Ukrainie. Zapotrzebowanie na jednolity margines i instrument
elastycznosci znacznie wzrosto w latach 2023 i 2024 ze wzgledu na wysoka inflacje majaca
wptyw na koszty administracyjne UE i koszty odsetek w ramach Instrumentu Unii
Europejskiej na rzecz Odbudowy (EURI) (zob. rys. 2).

Rys. 2 | W latach 2021-2024 marginesy i nietematyczne instrumenty
szczegolne w coraz wiekszym stopniu zaspokajaty pojawiajgce sie potrzeby
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Uwaga: Na rysunku przedstawiono catkowite marginesy faktycznie dostepne w latach 2021-2024. taczne
kwoty dostepne w 2024 r. odzwierciedlaja zmiany wynikajace ze srédokresowej rewizji WRF.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027,
dokumentdéw budzetowych i danych Komisji.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:4499419
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:4499419
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
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03 Marginesy zostaty wyczerpane w pewnych konkretnych obszarach polityki WRF, w ktérych
pojawity sie zwiekszone potrzeby, podczas gdy w innych obszarach zapotrzebowanie byto
mniejsze, przy czym Srodki z niewykorzystanych margineséw zostaty wigczone do
jednolitego marginesu. Na rys. 3 pokazano, ze $rodki w ramach margineséw w dziatach 2b,
5i6 WREF (,,0dpornos¢ i wartosci”, ,,Bezpieczenstwo i obrona” oraz dziat dotyczacy dziatan
zewnetrznych) byly systematycznie wykorzystywane w catosci.

Rys. 3 | Dostepne marginesy byty systematycznie wykorzystywane w catosci
w obszarach polityki zwigzanych z odpornoscia, obrong i dziataniami

zewnetrznymi
(w min euro w cenach biezqcych)
Obszar polityki 2021 2022 2023 2024
1 - Jednolity rynek, innowacje ® ®
i gospodarka cyfrowa 102 O221 33 O 226 22900312 94 106
2a - Spéjnosc gospodarcza, 0@0 O»
spofeczna i terytorialna 0 31 0013 0018
2b - Odpornos¢ i wartosci -57 O® 0 00O 57 00059 0060
3 — Zasoby naturalne
i érodowisko 50 O 101 10200284 77 € 105 107 O» 142
4-Migradjaizarzadzanie 00 . g 186 017 19 O 87 21 0-—+e 127
granicami
5 - Bezpieczenstwo
i obrona 93'@ 98 83 © 94 00-0O 96 00099
6 - Sasiedztwo i $wiat 00— 168 0 <O 81 000 84 00+ 85
7 - Europejska administracja
publiczna 192 O 257 256 @275 7300256 0@ 0255

O Poczatkowy margines zgodnie z przyjetym rozporzadzeniem w sprawie WRF
Pozostaty margines na koniec roku:
® Powyzejzera
@® Brak pozostatego marginesu

Zrédfto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji: ,The EU’s 2021-2027 long-term
budget and NextGenerationEU — Facts and figures”, DG BUDG, 2021 (w odniesieniu do poczgtkowych
marginesow rocznych); techniczna aktualizacja programowania finansowego na lata 2026—-2027 po przyjeciu
budzetu na 2025 r. (w odniesieniu do zaktualizowanych margineséw w latach 2021-2024 i orientacyjnych
marginesow w latach 2025-2027).


https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
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W ramach dziatu 5 WRF marginesy zostaty wyczerpane w latach 2023-2024 ze wzgledu na
przyjecie aktu na rzecz wzmocnienia europejskiego przemystu obronnego przez wspdlne
zamowienia (EDIRPA) w odpowiedzi na rosyjskg wojne napastniczg przeciwko Ukrainie.

W ramach dziatu 6 z kolei w przypadku programéw dziatan zewnetrznych UE zwiekszenie
srodkow byto konieczne ze wzgledu na zmiane priorytetdow politycznych wymagajgcych
wiekszego finansowania w celu wsparcia syryjskich uchodzcow w Turcji i paristwach
sgsiadujgcych w latach 2021-2024. Znaczne wykorzystanie marginesdow w innych dziatach
wynikato ze zwiekszonych kosztow finansowania zewnetrznego EURI (dziat 2b), wsparcia
dla systemdw przyjmowania oséb uciekajgcych z Ukrainy (dziat 4) oraz oddziatywania
inflacji na wydatki administracyjne (dziat 7).

Jednolity margines zostat uruchomiony dopiero w latach 2023 i 2024. Niemniej za kazdym
razem, gdy byt wykorzystany, uruchomione kwoty byty znaczne i wynosity srednio okoto
200 mlIn euro. 60% catkowitej kwoty jednolitego marginesu uruchomiono, aby zaradzié
wzrostowi zaprogramowanych wydatkéw w poréwnaniu ze wstepnymi szacunkami
spowodowanemu gwattownym wzrostem inflacji: (i) wydatkéw na koszty odsetek z tytutu
dtugu zaciggnietego na rynkach kapitatowych w celu sfinansowania EURI; oraz (ii)
wydatkdéw administracyjnych instytucji UE. Inne przypadki uruchomienia byty powigzane

z porozumieniami politycznymi majgcymi na celu wzmocnienie dziatann w zakresie migracji
i pomocy humanitarnej.

Zapotrzebowanie na instrument elastycznosci nie byto liniowe. Byt on umiarkowanie
wykorzystywany w latach 2021 i 2022, a srodki przenoszono na kolejne lata. Nastepnie
zapotrzebowanie znacznie wzrosto w latach 2023 i 2024, chociaz $rodki w ramach
instrumentu elastycznosci nigdy nie zostaty w catosci wyczerpane.

Podobnie jak w przypadku jednolitego marginesu, gtdwnym celem uruchomienia
instrumentu elastycznosci (45%) byto rozwigzanie problemu zwiekszonych kosztéw odsetek
w ramach EURI wynikajgcych ze wzrostu inflacji. Ponadto 25% srodkéw uruchomiono na
pomoc humanitarng, a 14% wykorzystano na walke z kryzysem zwigzanym z COVID-19

i kleskami zywiotowymi. Pozostate kwoty (16%) uruchomiono na nowe priorytety
polityczne i wzmocnienie programéw WRF.

Wykorzystanie tematycznych instrumentdéw szczegolnych

Analiza wykorzystania tematycznych instrumentow szczegdlnych wykazata, ze tematyczne
instrumenty szczegdlne pobrexitowej rezerwy dostosowawczej i EFG byty wykorzystywane
w bardzo niedostatecznym zakresie, natomiast instrument SEAR, obejmujacy FSUE

i rezerwe na pomoc nadzwyczajng, byta w petni wykorzystywana kazdego roku w latach
2021-2023, zanim wprowadzono zmiany wynikajgce ze srédokresowej rewizji WRF

w 2024 r. (zob. rys. 4).


https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en
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Rys. 4 | Pobrexitowa rezerwa dostosowawcza i EFG byty wykorzystywane
w niedostatecznym zakresie, ale odnotowano duze zapotrzebowanie na
SEAR w latach 2021-2024
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Uwaga: taczne kwoty dostepne w 2024 r. odzwierciedlajg zmiany wynikajace ze srédokresowej rewizji WRF.
Srodki z pobrexitowej rezerwy dostosowawczej przesuniete do REPowerEU w 2023 r. obejmujg kwoty
wyptacone panstwom cztonkowskim w ramach ptatnosci zaliczkowych w 2021 r. (123 min euro) i w 2022 r.
(335 min euro). Kwoty te sg wytgczone z podanych kwot dostepnych i wykorzystanych srodkéw w latach 2021
i2022.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027,
dokumentdéw budzetowych i danych Komisji.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=pl
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Do 2023 r. Komisja wyptacita zaliczki w wysokosci 2,8 mld euro 17 panstwom
cztonkowskim, ktdre ztozyty wniosek o wsparcie z pobrexitowej rezerwy dostosowawcze;j,
natomiast 10 panstw cztonkowskich nie ztozyto wniosku. W sprawozdaniu Komisji

z postepdw we wdrazaniu pobrexitowej rezerwy dostosowawczej z czerwca 2024 .
wskazano opdznienia i wymieniono takie powody jak wymadg wykazania przez panstwa
cztonkowskie wyraznego zwigzku z brexitem w odniesieniu do wspieranych dziatan.
Ponadto zdolnosci administracji krajowych byty w tamtym czasie ograniczone ze wzgledu
na negocjacje w sprawie planéw krajowych w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy

i Zwiekszania Odpornosci i programdw polityki spdjnosci. Nastepnie zmiana rozporzgdzenia
ustanawiajgcego pobrexitowa rezerwe dostosowawczg' umozliwita paristwom
cztonkowskim przeniesienie niewykorzystanych srodkow z tej rezerwy do REPowerEU. Na
poczatku 2023 r. 23 panstwa cztonkowskie skorzystaty z tej opcji na taczng kwote

2,1 mld euro.

Wykorzystanie EFG byfo niskie pomimo rozszerzenia jego zakresu w WRF na lata
2021-2027, a kwoty dostepne w ramach EFG zostaty zmniejszone w wyniku srédokresowe;j
rewizji WRF.

Znaczne zapotrzebowanie na srodki z instrumentu SEAR, obejmujgcego FSUE i rezerwe na
pomoc nadzwyczajng, uwypuklito zwiekszone potrzeby zwigzane z celem tych narzedzi:
wystepowanie i skale klesk zywiotowych (FSUE), kryzyséw humanitarnych w sgsiedztwie UE
oraz sytuacji nadzwyczajnych w zwigzku z agresjg Rosji na Ukraine (rezerwa na pomoc
nadzwyczajng).

L Art. 4 rozporzadzenia (UE) 2023/435.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/funding/brexit-adjustment-reserve/SWD_2024_154_Officially_TRANSMITTED_20.06.2024.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/funding/brexit-adjustment-reserve/SWD_2024_154_Officially_TRANSMITTED_20.06.2024.pdf
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_pl
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_pl
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pl
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/435/oj/pol

Skroty i akronimy

ASAP - rozporzadzenie w sprawie wspierania produkcji amunicji
BAR - pobrexitowa rezerwa dostosowawcza

BUDG PE - Komisja Budzetowa Parlamentu Europejskiego

DG BUDG - Dyrekcja Generalna ds. Budzetu Komisji Europejskiej
EAR - rezerwa na pomoc nadzwyczajng

EDIRPA — akt na rzecz wzmocnienia europejskiego przemystu obronnego przez wspdlne
zamowienia

EFG — Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych Pracownikow
EFRR - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

EFS — Europejski Fundusz Spoteczny

EFS+ — Europejski Fundusz Spoteczny Plus

EURI - Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy

FAMI — Fundusz Azylu, Migracji i Integracji

FLEX — instrument elastycznosci

FSUE - Fundusz Solidarnosci Unii Europejskiej

ISWMR - ,,Globalny wymiar Europy” — Instrument Sasiedztwa oraz Wspétpracy
Miedzynarodowe] i Rozwojowej — ,,Globalny wymiar Europy”

IZGW - Instrument na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz
OECD - Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju
PPDP - projekty pilotazowe i dziatania przygotowawcze

SEAR - rezerwa na rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajnej
SMI - jednolity margines

WRF - wieloletnie ramy finansowe
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Glosariusz

Budzet — zestawienie planowanych dochoddw i wydatkéw w ustalonym okresie.

Europejska rezerwa solidarnosciowa — unijny instrument szczegdlny, ktéry moze by¢
wykorzystywany do finansowania pomocy w sytuacjach nadzwyczajnych wynikajacych
z powaznych klesk lub katastrof objetych zakresem Funduszu Solidarnosci Unii
Europejskie;.

Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych

Pracownikow — fundusz ustanowiony w celu wspierania oséb, ktére zostaty zwolnione

z pracy lub zaprzestaty prowadzenia dziatalnosci na wtasny rachunek w wyniku globalizac;ji
oraz zmian technologicznych i sSrodowiskowych.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego — fundusz unijny majgcy na celu wzmacnianie
spdjnosci gospodarczej i spotecznej w UE dzieki finansowaniu inwestycji majgcych
niwelowac nieréwnosci miedzy regionami.

Europejski Fundusz Spoteczny — fundusz unijny wspierajgcy tworzenie mozliwosci
ksztatcenia i zatrudnienia oraz poprawe sytuacji oséb zagrozonych ubdstwem. Zastgpiony
przez Europejski Fundusz Spoteczny Plus.

Europejski Fundusz Spoteczny Plus — fundusz unijny na rzecz polityki zatrudnienia,
spotecznej, edukacyjnej i w zakresie umiejetnosci, a takze reform strukturalnych w tych
obszarach. Poprzednikiem tego Funduszu byt Europejski Fundusz Spoteczny.

Fundusz Solidarnosci Unii Europejskiej — fundusz wspierajgcy panstwa cztonkowskie UE
i kraje przystepujgce do Unii w reagowaniu na kleski zywiotowe i stany zagrozenia zdrowia
publicznego.

Instrument elastycznosci — Zzrédto finansowania $cisle okreslonych nieprzewidzianych
wydatkdw, ktére nie mogg by¢ sfinansowane z rocznego budzetu UE bez przekroczenia
putapow wydatkdw.

Instrument EURI - unijny instrument szczegdlny, ktéry moze by¢ wykorzystywany do
finansowania czesci ptatnosci naleznych z tytutu dtugu zaciggnietego na rynkach
kapitatowych w celu finansowania Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy.

Instrument na rzecz Ukrainy — unijny instrument wsparcia dla Ukrainy w kontekscie
rosyjskiej agres;ji.
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Instrument Sasiedztwa oraz Wspoétpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej —,,Globalny
wymiar Europy” — unijny program w wieloletnich ramach finansowych na lata 2021-2027,
ktory taczy w sobie kilka instrumentéw dziatah zewnetrznych.

Instrument szczegdlny — narzedzie pozwalajgce UE uruchomi¢ dodatkowe srodki powyzej
zwyktych putapow wydatkéw w reakcji na nieprzewidziane wydarzenia, takie jak sytuacje
kryzysowe i nadzwyczajne.

Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy — pakiet finansowy, ktory ma pomaoc
panstwom cztonkowskim UE w przezwyciezeniu gospodarczych i spotecznych skutkéw
pandemii COVID-19. Wdrazany gtéwnie za posrednictwem Instrumentu na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci. Znany réwniez jako Next Generation EU.

Jednolity margines — unijny instrument szczegdlny umozliwiajgcy uwzglednienie
w budzecie niewykorzystanych srodkéw z poprzednich lat lub —w ostatecznosci — srodkéw
z biezgcego roku lub przysztych lat.

taczny margines na zobowigzania — unijny instrument szczegdlny z WRF na lata
2014-2020 umozliwiajgcy wiaczenie do budzetu niewykorzystanych srodkéw na
zobowigzania z poprzednich lat.

Margines — rdznica miedzy putapami okreslonymi w wieloletnich ramach finansowych
a planowanymi wydatkami.

Margines na nieprzewidziane wydatki — unijny instrument szczegdélny z WRF na lata
2014-2020 umozliwiajgcy udostepnienie finansowania, po wyczerpaniu wszystkich innych
mozliwosci, w odpowiedzi na nieprzewidziane okolicznosci. Umozliwia on wigczenie do
budzetu niewykorzystanych srodkéw budzetowych w ramach jednego lub wiekszej liczby
dziatéw WRF z biezgcego lub przysztego roku budzetowego.

Pobrexitowa rezerwa dostosowawcza — fundusz majacy na celu wspieranie panstw
cztonkowskich, regiondw i sektoréw najbardziej dotknietych wystgpieniem Zjednoczonego
Krolestwa z Unii Europejskiej w zaradzeniu negatywnym skutkom brexitu.

REPowerEU — unijna inicjatywa majgca na celu uniezaleznienie sie od paliw kopalnych,
zréznicowanie dostaw energii oraz przyspieszenie przejscia na czystg energie.

Rezerwa na pomoc nadzwyczajng — $rodki w budzecie UE zarezerwowane do
wykorzystania w razie wystgpienia nieprzewidzianych kryzyséw humanitarnych lub
cywilnych w UE lub poza nia.
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Rezerwa na rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajnej — unijny instrument szczegdlny na
rzecz reagowania na sytuacje nadzwyczajne wynikajgce z powaznych klesk zywiotowych,
kryzysdw w dziedzinie zdrowia publicznego i konfliktéw zbrojnych.

Rezerwa na rzecz Ukrainy — unijny instrument szczegdlny, ktéry moze by¢ wykorzystywany
do finansowania Instrumentu na rzecz Ukrainy.

Rozporzadzenie finansowe — przepisy okreslajgce sposdb, w jaki ustala sie i wykorzystuje
budzet UE, oraz powigzane procesy, takie jak kontrola wewnetrzna, sprawozdawczosé,
audyt i udzielanie absolutorium.

Srodki budzetowe — kwota wydzielona w budzecie na okreslony cel. Budzet UE sktada sie
ze Srodkéw na zobowigzania i srodkéw na pfatnosci.

Wieloletnie ramy finansowe — unijny plan wydatkow, przyjmowany zazwyczaj na okres
siedmiu lat, w ktérym okreslane sg priorytety (w oparciu o cele polityki) i putapy wydatkéw.
Stanowi on ramy, w obrebie ktdrych ustala sie roczne budzety UE i wyznacza limity dla
kazdej kategorii wydatkow.

Wiadza budzetowa — pojecie to odnosi sie do Parlamentu Europejskiego i Rady Unii
Europejskiej wykonujgcych swoje uprawnienia decyzyjne w obszarze budzetu UE.



Odpowiedzi Komisiji

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-18

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-18
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https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-18
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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczacych polityk

i programow UE bgdz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych obszarach
budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby osiaggnac jak
najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage takie kryteria jak zagrozenia dla
wykonania zadan lub zgodnosci, poziom dochoddw lub wydatkéw w danym obszarze,
nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe V, zajmujaca sie
obszarami finansowania Unii i administraciji. Izbie tej przewodniczy cztonek Trybunatu
Jan Gregor. Kontrolg kierowat cztonek Trybunatu Jorg Kristijan Petrovi¢. W dziatania
kontrolne zaangazowani byli: Martin Puc, szef gabinetu, Mirko laconisi, attaché;

Bogna Kuczynska, kierowniczka; llze Ozola, koordynatorka zadania, a takze kontrolerzy:
Diana Voinea, Miguel Ferrao i Thomas Frappaz. Wsparcie graficzne zapewnit

Jesus Nieto Muioz.

Od lewej: Thomas Frappaz, Jesus Nieto Muioz, Martin Puc, llze Ozola,

Jorg Kristijan Petrovic, Diana Voinea, Bogna Kuczynska, Miguel Ferrao i Mirko laconisi.
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wskazane wszelkie ograniczenia dotyczgce wykorzystania tresci.

W celu wykorzystania lub powielenia tresci niebedacej wiasnoscig UE konieczne moze by¢
wystgpienie o zgode bezposrednio do wtascicieli praw autorskich.

Zdjecie na stronie tytutowej: © stock.adobe.com/luzitanija.
Rys. 1 — Ikony domu: © stock.adobe.com/Jahura.

Oprogramowanie lub dokumenty objete prawem witasnosci przemystowej, takie jak patenty, znaki
towarowe, wzory uzytkowe, znaki graficzne i nazwy, nie sg objete politykg Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego w zakresie ponownego wykorzystania.

Na stronach internetowych instytucji Unii Europejskiej dostepnych w domenie europa.eu
zamieszczane sg odsytacze do stron zewnetrznych. Trybunat nie ma kontroli nad ich zawartoscig i w
zwigzku z tym zacheca uzytkownikéw, aby we wtasnym zakresie zapoznali sie z politykg ochrony
prywatnosci i politykg w zakresie praw autorskich obowigzujgcymi na tych stronach.

Wykorzystywanie znaku graficznego Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Znak graficzny Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nie moze byé wykorzystywany bez
uprzedniej zgody Trybunatu.
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CYTOWANIE

Europejski Trybunat Obrachunkowy, sprawozdanie specjalne 18/2025 pt. ,,Elastycznosé¢
budzetu UE — przyjete ramy pozwolity sprostac nieprzewidzianym wyzwaniom, ale sg zbyt
ztozone”, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2025.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2025-18

UE przyjmuje budzety dlugoterminowe, obejmujace
obecnie okres siedmiu lat, zwane wieloletnimi ramami
finansowymi (WRF). Niniejsza kontrola dotyczyta narzedzi
elastycznosci, ktore umozliwiajg finansowanie z budzetu UE
dodatkowych wydatkéw w WRF na lata 2021-2027.
Trybunat ocenit, czy narzedzia te zostaty odpowiednio
opracowane, a ich wykorzystanie byto uzasadnione, aby
unikna¢ przedwczesnego wyczerpania dostepnych srodkéw
w pierwszych latach obowigzywania WRF. Kontrolerzy
stwierdzili, ze pomimo intensywnego wykorzystania
elastycznos¢ budzetowa umozliwita UE reagowanie na
szeroki zakres potrzeb. Ramy elastycznosci sg jednak zbyt
zlozone i obejmuja zbyt wiele narzedzi o niekiedy
naktadajacych sie zakresach funkcjonowania. Nie okreslono
réwniez jasno priorytetow dotyczacych ich wykorzystania.
Trybunat zaleca, aby Komisja lepiej wspierata proces
decyzyjny dotyczacy ksztattu przysztych ram elastycznosci,
zaproponowata ich uproszczenie i udoskonalita procedury
w zakresie analizy rozwigzan alternatywnych, ktére mozna
by wykorzysta¢ przed zaproponowaniem zastosowania
narzedzi elastycznosci.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego przedstawiono na mocy art. 287 ust. 4 akapit
drugi TFUE.

TPy EUROPEJSKITRYBUNAL OBRACHUNKOWY
EgSSUPﬁﬂK' - -r:“*l__:_ 12, rue Alcide De Gasperi
OBRACHUNKOWY S E 1615 Luxembourg

LUKSEMBURG

Tel.: +352 4398-1

Formularz kontaktowy: eca.europa.eu/pl/contact
Strona internetowa: eca.europa.eu
Unii Europejskiej Media spotecznosciowe: @EUauditors

Urzad Publikacji




	Najważniejsze informacje o kontroli
	Dlaczego Trybunał skontrolował ten obszar?
	Co ustalił i zaleca Trybunał?
	Potrzeby w zakresie elastyczności nie zostały w wystarczającym zakresie zidentyfikowane i przeanalizowane
	Jak dotąd rozwiązania w zakresie elastyczności budżetowej umożliwiły UE reagowanie na szeroki zakres potrzeb pomimo intensywnego wykorzystania
	Ramy elastyczności budżetu UE są zbyt złożone


	Omówienie uwag Trybunału
	Potrzeby w zakresie elastyczności nie zostały wystarczająco zidentyfikowane i przeanalizowane
	Jak dotąd elastyczność budżetowa umożliwiła UE reagowanie na szeroki zakres potrzeb pomimo intensywnego wykorzystywania
	Kwoty elastyczności przewidziane w budżecie UE odpowiadały w większości przypadków międzynarodowym poziomom referencyjnym
	Ramy elastyczności umożliwiły finansowanie szerokiego zakresu potrzeb wykraczających poza sytuacje nadzwyczajne i kryzysowe
	Intensywne korzystanie z narzędzi elastyczności
	Narzędzia elastyczności pozwoliły zaspokoić szeroki zakres potrzeb


	Ramy elastyczności budżetu UE są zbyt złożone, a niektóre decyzje dotyczące uruchomienia narzędzi nie zostały jasno uzasadnione
	Duża liczba narzędzi elastyczności, które w niektórych przypadkach się pokrywają i nie mają jasno określonych priorytetów, zwiększa złożoność obowiązujących ram
	Pokrywanie się zakresów narzędzi elastyczności
	Nie określono jasno kolejności wykorzystania elastyczności budżetowej poniżej i powyżej pułapu WRF

	Przepisy ogólnie ułatwiają szybkie uruchomienie środków, ale nie zostały uproszczone w możliwym zakresie
	Szybkość procedur uruchamiania
	Czas trwania ocen poprzedzających wniosek o uruchomienie

	Brak ustrukturyzowanego podejścia do dokumentowania analiz dotyczących alternatywnych wariantów i kwot finansowania


	Załączniki
	Załącznik I – O kontroli
	Elastyczność w budżecie UE
	Role i obowiązki
	Zakres kontroli i podejście kontrolne

	Załącznik II – Kluczowe wymogi prawne
	Załącznik III – Wykorzystanie narzędzi elastyczności w latach 2021–2024
	Wykorzystanie marginesów i nietematycznych instrumentów szczególnych
	Wykorzystanie tematycznych instrumentów szczególnych


	Skróty i akronimy
	Glosariusz
	Odpowiedzi Komisji
	Kalendarium
	Zespół kontrolny



