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Zespot kontrolny 02

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiaja wyniki kontroli wykonania zadan i kontroli zgodnosci wybranych ob-
szarow dziatalnosci UE lub kwestii zwigzanych z zarzagdzaniem. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne w taki
sposéb, aby miaty one jak najwieksze oddziatywanie, biorac pod uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania
zadan lub zgodnosci, poziom dochodéw lub wydatkéw w danym obszarze, nadchodzace zmiany oraz interes polityczny
i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe kontroli lll, ktérej przewodniczy cztonek Trybu-
natu Karel Pinxten i ktéra zajmuje sie obszarami wydatkéw dotyczacymi dziatan zewnetrznych. Kontrolg kierowat Hans
Gustaf Wessberg, cztonek Trybunatu, a w dziatania kontrolne zaangazowani byli: Peter Eklund, szef gabinetu; Emmanuel-
-Douglas Hellinakis, attaché; Sabine Hiernaux-Fritsch, kierownik; Laura Gores, koordynator zadania, a takze kontrolerzy:
Erika Soveges i Alexandre Tan.

Od lewej: E.-D. Hellinakis, S. Hiernaux-Fritsch, H. G. Wessberg, L. Gores, A. Tan,
E. Soveges, P. Eklund.
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ENI: Europejski Instrument Sasiedztwa

ENPI: Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa

EPS: europejska polityka sasiedztwa

EUHLPAM: misja doradcza Unii Europejskiej wysokiego szczebla w Republice Motdawii
JSRS: Strategia w zakresie reformy wymiaru sprawiedliwosci

PFPR: reformy polityki finanséw publicznych

SWB: sektorowe wsparcie budzetowe
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Streszczenie 05

Republika Motdawii to najbiedniejszy kraj w Europie. Od 2007 r. przydzielono jej w ramach europejskich instrumen-
tow sasiedztwa srodki pomocowe w wysokosci 782 min euro, co odpowiada kwocie blisko 37 euro rocznie w prze-
liczeniu na mieszkarica. Tym samym jest to najwyzsza kwota wsréd wszystkich wschodnich sasiadéw UE. W 2014 r.
Motdawia podpisata uktad o stowarzyszeniu z UE, w ktérym zawarto postanowienie o utworzeniu gtebokiej i kom-
pleksowej strefy wolnego handlu.

Do najpowazniejszych probleméw tego kraju naleza szeroko rozpowszechniona korupcja i stabosc¢ instytucji
publicznych, i to wtasnie te kwestie stanowiag od 2007 r. wazny przedmiot unijnej pomocy. Znaczaca czes¢ pomocy
przyjmuje forme wsparcia budzetowego, obejmujacego przekazywanie srodkéw do skarbu panstwa kraju part-
nerskiego pod warunkiem, ze spetnione zostang okreslone wymogi. Pozostata cze$¢ pomocy jest Swiadczona za
posrednictwem projektow.

Trybunat zbadat, czy wsparcie unijne przyczynito sie do wzmocnienia administracji publicznej. Proba obejmowata
cztery programy wsparcia budzetowego w sektorach: wymiaru sprawiedliwosci, finanséw publicznych, zdrowia
publicznego i gospodarki wodnej, jak rowniez 20 projektéw realizowanych w réznych organach administracji
publicznej.

Trybunat ustalit, Ze wsparcie unijne tylko czesciowo przyczynito sie do wzmocnienia administracji publicznej. Szereg
zaobserwowanych niedociggnie¢ mozna wyjasni¢ czynnikami zewnetrznymi, jednak pozostate mozna przypisac
uchybieniom w koncepcji i realizacji skontrolowanych programoéw i projektow.

W zwigzku z tym, ze w sektorach objetych kontrolg nie nastapity znaczace postepy, Trybunat uznat, ze wsparcie
budzetowe jedynie w niewielkim stopniu przyczynito sie do wzmocnienia administracji publicznej. Komisja mogta
szybciej reagowac na urzeczywistniajace sie zagrozenia zwigzane z sektorowym wsparciem budzetowym. Programy
nie byty dostatecznie dostosowane do motdawskich strategii krajowych. Potencjalne korzysci z programoéw zostaty
zmniejszone, poniewaz Komisja nie wykorzystata w petni mozliwosci ustalania warunkéw wstepnych wyptat. Nie-
ktore warunki szczegdtowe zostaty spetnione juz w okresie miedzy negocjacjami w sprawie programow a rozpocze-
ciem udzielania sektorowego wsparcia budzetowego lub nie byty bezposrednio mierzalne, a Komisja mogta oceniac
ich spetnienie w bardziej restrykcyjny sposob. Nie byto takze w petni uzasadnione przydzielanie dodatkowych
srodkéw w ramach podejscia motywacyjnego.



Streszczenie 06

Koncepcje projektéw uznano za zasadniczo odpowiednie. Pomoc unijna przekazywana za posrednictwem projek-
tOw na rzecz wzmochnienia administracji publicznej byta jednak tylko czesciowo skuteczna. Dziato sie tak miedzy
innymi dlatego, ze zakres i terminy projektéw nie zawsze byty dobrze skoordynowane z programami wsparcia
budzetowego. Konkretna pomoc techniczna zwigzana ze wsparciem budzetowym na rzecz rozwoju zdolnosci admi-
nistracyjnych rozpoczeta sie dopiero wiele miesiecy po uruchomieniu gtéwnego programu wsparcia budzetowego.
Przy przygotowaniu i wspieraniu programoéw wsparcia budzetowego nie zawsze korzystano z innych projektéow
pomocy technicznej lub programéw partnerstwa. Projekty zasadniczo prowadzity do powstania oczekiwanych pro-
duktéw. Ze wzgledu na brak woli politycznej i inne czynniki zewnetrzne rezultaty nie zawsze jednak byty trwate.

Trybunat przedstawia Komisji szereg zalecen dotyczacych zwiekszenia skutecznosci unijnej pomocy dla Motdawii.



Wstep

Motdawia to panstwo potozone w potudniowo-wschodniej Europie, pomiedzy
Rumunia a Ukraing, o liczbie mieszkancéw wynoszacej 3,6 min. Jako niepodlegta
republika Motdawia wytonita sie w 1991 r., po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego,
cho¢ region Naddniestrza jednostronnie zadeklarowat niepodlegtos¢ i nadal pod-
lega osobnym rzadom.

W 1998 r., po przedtuzajgcym sie okresie spadku koniunktury, w gospodarce
Motdawii ponownie pojawit sie wzrost. Mimo to jest to nadal najbiedniejszy kraj
w Europie. PKB na mieszkanca w Motdawii wynosi jedynie 1 687 euro, a wskaznik
ubdstwa siega 12,7 %'. Od czasu ogtoszenia niepodlegtosci liczba mieszkancow
kraju spadta, gtéwnie ze wzgledu na niski wskaznik urodzen i wysoka migracje
zarobkowa. Wazna role w zyciu ekonomicznym i spotecznym odgrywaja przekazy
pieniezne od emigrantow.

Pierwsze stosunki umowne miedzy Motdawig a UE ustanowiono w 1994 r. w for-
mie umowy o partnerstwie i wspotpracy. W czerwcu 2014 r. obie strony podpisaty
uktad o stowarzyszeniu, w ktérym zawarty postanowienie o utworzeniu gtebokiej
i kompleksowej strefy wolnego handlu. Umowa ta ma na celu poprawe stosun-
kéw politycznych i gospodarczych oraz stopniowa integracje Motdawii z rynkiem
wewnetrznym UE. Utworzenie strefy wolnego handlu oznacza usuniecie opfat
celnych i kontyngentéw oraz harmonizacje przepiséw w réznych sektorach z re-
gulacjami unijnymi. Wedtug Parlamentu Europejskiego Motdawia ,ma mozliwos¢
integracji z UE i moze starac sie o przystapienie do Unii Europejskiej pod warun-
kiem przestrzegania zasad demokracji, poszanowania podstawowych wolnosci

i praw mniejszosci, a takze zapewnienia praworzadnosci”.

UE wspodtpracuje z Motdawig w ramach europejskiej polityki sagsiedztwa (EPS),

a doktadniej w ramach jej wschodniego wymiaru regionalnego, czyli Partner-
stwa Wschodniego. Europejski Instrument Sasiedztwa (ENI) to unijny instrument
finansowy adresowany do krajow sasiedzkich w okresie 2014-2020. Zastgpit on
Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa (ENPI) funkcjonujacy w latach
2007-2013. W ramach tych programoéw w latach 2007-2015 przydzielono Motda-
wii kwote 782 min euro z tytutu pomocy dwustronnej®. W 2014 r. przyznane Mot-
dawii wsparcie wyniosto blisko 37 euro w przeliczeniu na mieszkanca, co stanowi-
to najwyzsza kwote sposrdd wsparcia przyznawanego wschodnim sgsiadom UE*.
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PKB na mieszkanca w 2014r.,
dane Eurostatu (www.
ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.
php/European_
Neighbourhood_Policy -
East_-_economic_statistics);
wskaznik ubdstwa w 2013 r.
wedtug najnowszych
dostepnych wskaznikow
Banku Swiatowego - World
Bank World Development
Indicators (http:/data.
worldbank.org).

Parlament Europejski, Komisja
Spraw Zagranicznych,
»Sprawozdanie zawierajace
projekt rezolugji
nieustawodawczej w sprawie
projektu decyzji Rady
dotyczacej zawarcia, w imieniu
Unii Europejskiej, Uktadu

o stowarzyszeniu miedzy Unig
Europejska i Europejska
Wspdlnota Energii Atomowej
orazich panstwami
cztonkowskimi, z jednej strony,
a Republika Motdawii,

z drugiej strony”, A8-
0022/2014,21.10.2014 r.

W tym samym okresie srodki
pomocowe, na ktére
podpisano umowy, wyniosty
547 mln euro, natomiast srodki
wyptacone - 363 min euro.
Motdawia otrzymata takze
wsparcie w ramach projektéw
regionalnych ENPI w zakresie
wspétpracy transgranicznej,
pomocy makrofinansowej,
sasiedzkiego funduszu
inwestycyjnego, Instrumentu
Finansowania Wspotpracy na
rzecz Rozwoju, Europejskiego
Instrumentu na rzecz
Wspierania Demokracji i Praw
Cztowieka oraz Instrumentu
na rzecz Stabilnosci.

Kraje wschodnie objete EPS to:
Armenia, Azerbejdzan,
Biatorus, Gruzja, Motdawia

i Ukraina.
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Wstep

Jednym z gtéwnych problemow, z ktérymi boryka sie Motdawia, jest staba kon-
dycja administracji publicznej. Instytucje publiczne borykaja sie z nadmiarem
biurokracji, brakiem nacisku na najwazniejsze zadania i duzg rotacjg personelu,
co w rezultacie prowadzi do niskiej wydajnosci dziatania. Problemem jest rowniez
korupcja. W 2015 r. Motdawia zajeta 103. miejsce na 168 mozliwych w rankingu
opracowanym przez Transparency International na podstawie wskaznika po-
strzegania korupcji. W zwigzku z tym od 2007 r. wsparcie na rzecz administracji
publicznej w Motdawii jest waznym elementem wspotpracy we wszystkich sekto-
rach. W ramach ENI temu rodzajowi wsparcia poswieca sie jednak jeszcze wiecej
uwagi, gdyz ,reforma administracji publicznej” jest jednym z trzech obszaréw
priorytetowych wspoétpracy na lata 2014-2017, obok ,rolnictwa i rozwoju obsza-
réw wiejskich” oraz ,reformy policji i zarzadzania granicami”.

Gtéwna metodg zapewniania pomocy w przypadku Motdawii jest sektorowe
wsparcie budzetowe’. Srodki wsparcia budzetowego wraz z dodatkowa pomoca
udzielong za posrednictwem tych samych umow finansowych stanowity tgcznie
74 % pomocy dwustronnej wyptaconej w latach 2007-2015 (zob. réwniez wy-
kres 1). Wsparcie budzetowe obejmuje przekazywanie srodkéw na rzecz kraju
partnerskiego pod warunkiem spetnienia uzgodnionych warunkéw ptatnosci.
Spetnienie tych warunkoéw jest istotnym wymogiem wsparcia budzetowego (tak
zwana ,zasada warunkowosci”). Jesli kryteria kwalifikowalnosci s spetnione,
wyptaca sie state transze pomocy®. Dodatkowo wyptacane sg zmienne transze,
zalezne od postepdw w spetnianiu konkretnych warunkéw.
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Wsparcie budzetowe moze
byc udzielane w formie
sektorowego wsparcia
budzetowego lub ogélnego
wsparcia budzetowego.
Ogolne wsparcie budzetowe
przyczynia sie do realizacji
krajowej strategii rozwoju,
natomiast wsparcie sektorowe
dotyczy polityk sektorowych.
0Od 2013 r. UE udziela dotacji
w ramach sektorowego
wsparcia budzetowego na
podstawie uméw dotyczacych
reform sektorowych (ang.
Sector Reform Contracts),
wczesdniej nazywanych
programami wspierania
polityki sektorowej (ang.
Sector Policy Support
Programmes). Dla zachowania
spojnosci w niniejszym
sprawozdaniu termin
sektorowe wsparcie
budzetowe stosuje sie na
okreslenie wszystkich
skontrolowanych uméw
dotyczacych wsparcia.

Wsparcie budzetowe
udzielane przez UE podlega
czterem nastepujacym
kryteriom kwalifikowalnosci:
stabilne ramy
makroekonomiczne,
przejrzystos¢ i nadzoér nad
budzetem oraz odpowiednie

i wiarygodne polityki i reformy
krajowe lub sektorowe.

Wsparcie uzupetniajace (pomoc techniczna,

W Srodki wsparcia budzetowego

Uwaga: Srodki przedstawiono w podziale na lata budzetowe zgodnie z poszczegélnymi decyzjami Komisji, ktére stanowia ich podstawe.

Zrédto: Wspélny system informacji RELEX (CRIS).
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W przypadku Motdawii w ramach umoéw finansowych Komisja udziela réwniez
dodatkowego wsparcia towarzyszacego gtéwnemu przedsiewzieciu sektorowego
wsparcia budzetowego, w szczegd6lnosci w formie projektéw pomocy technicz-
nej na rzecz rozwoju zdolnosci administracyjnych organéw publicznych (pomoc
techniczna w ramach sektorowego wsparcia budzetowego).

Motdawia otrzymata réwniez pomoc, w szeregu réznych dziedzin, za posrednic-
twem projektow. W prébie skontrolowanej przez Trybunat projekty te przybraty
forme partnerstwa i pomocy technicznej. Projekty partnerstwa polegaja na
wspotpracy z organami publicznymi w jednym z panstw cztonkowskich UE, nato-
miast pomoc techniczna swiadczona jest zazwyczaj przez zewnetrznych eksper-
téw z sektora prywatnego.



Zakres kontroli i podejscie
kontrolne

W ramach kontroli zbadano, czy pomoc unijna dla Motdawii przyczynita sie do
wzmochienia administracji publicznej pod wzgledem jej zdolnosci do skuteczne-
go i wydajnego wykonywania réznych zadan administracyjnych, w tym $wiad-
czenia ustug publicznych. Kontrolerzy Trybunatu przyjrzeli sie dwém gtéwnym
metodom $wiadczenia pomocy, skupiajac sie na nastepujacych pytaniach:

a) Czy programy sektorowego wsparcia budzetowego przyczyniaja sie do
wzmocnienia administracji publicznej?

b) Czy projekty przyczyniaja sie do wzmocnienia administracji publicznej?

Podczas kontroli skupiono sie na pomocy udzielonej w latach 2007-2014 w ra-
mach ENPI i ENI. W zakres skontrolowanej proby wchodzity:

a) cztery programy sektorowego wsparcia budzetowego na rzecz promowania
reform sektorowych, w tym dwa dotyczace kluczowych obszaréw administra-
¢ji publicznej, czyli wymiaru sprawiedliwosci i polityki finanséw publicznych,
oraz dwa na rzecz usprawnienia publicznej stuzby zdrowia i ustug wodnych.

b) 20 projektéw na rzecz wzmocnienia wtadzy centralnej, w szczegélnosci sie-
dem projektéw w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci, trzy kolejne projekty
przewidujace doradztwo polityczne na wysokim szczeblu dla motdawskich
ministerstw (tak zwane projekty EUHLPAM, z ang. European Union High Level
Policy Advice Mission to the Republic of Moldova) oraz projekt wsparcia mot-
dawskiej Kancelarii Stanu, ktéra jest centralnym organem odpowiedzialnym
za koordynacje funduszy unijnych w tym kraju.

Proba objeto 40 % pomocy dwustronnej w ramach ENPI/ENI, na kt6ra podpisano
umowy od 2007 r. (zob. zatqcznik I). Prace kontrolne przeprowadzono od marca
do wrzesnia 2015 r. Trybunat zbadat dowody na pismie, takie jak dokumenty
programowe czy sprawozdania z postepdw, monitorowania i oceny. Na kontrole
sktadat sie przeglad dokumentacji oraz wizyta w Motdawii. Kontrolerzy Trybuna-
tu przeprowadzili rozmowy z personelem motdawskich organéw administracji,
delegatury UE w Kiszyniowie, Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, Dyrekgji
Generalnej Komisji ds. Polityki Sasiedztwa i Negocjacji w sprawie Rozszerzenia,
organizacji miedzynarodowych, pozostatych donatoréw, firm konsultingowych
oraz organizacji pozarzadowych.

10



Uwagi

W tym rozdziale oméwiony zostanie wktad programéw sektorowego wsparcia
budzetowego w usprawnianie administracji publicznej w Motdawii. Ocenio-

ne zostana koncepcje programéw, stosowanie zasady warunkowosci pomocy,
podstawa przydzielania dodatkowych srodkéw oraz wktad sektorowego wsparcia
budzetowego w rozwoj czterech skontrolowanych sektoréw: wymiaru sprawiedli-
wosci, finanséw publicznych, zdrowia i gospodarki wodnej (zob. zatqcznik II).

Komisja powinna byta szybciej reagowac na zagrozenia,
a programy powinny lepiej odzwierciedlac strategie krajowe

W celu oceny programéw sektorowego wsparcia budzetowego kontrolerzy
Trybunatu sprawdzili, czy Komisja podjeta wystarczajace kroki w kierunku
przeanalizowania i ograniczenia zagrozen zwigzanych z sektorowym wsparciem
budzetowym. Zbadali rowniez, czy cztery skontrolowane programy dostatecznie
odzwierciedlaty krajowe strategie reform.

Komisja mogta szybciej reagowac na urzeczywistniajace sie
zagrozenia zwigzane z sektorowym wsparciem budzetowym

Oprocz zalet takich jak wieksze poczucie odpowiedzialnosci za kraj, nizsze
koszty transakcji i lepsza koordynacja donatoréw, dla wsparcia budzetowego
charakterystyczne jest rowniez powstawanie licznych zagrozen, ktére nieodtacz-
nie sie z nim wigza (zob. sprawozdanie specjalne Trybunatu Obrachunkowego

nr 11/2010)". Profil szczegdlnego ryzyka zwigzany ze wsparciem budzetowym
wynika z faktu, ze do udzielania wsparcia wykorzystuje sie systemy krajowe, gdyz
srodki finansowe przekazuje sie do skarbu panstwa kraju otrzymujacego pomoc?®.
Ze wzgledu na to, ze Srodki wsparcia budzetowego faczy sie z zasobami budze-
towymi panstwa otrzymujacego pomoc, one rowniez sg dotkniete uchybieniami
w zarzgdzaniu finansami przez to panstwo®. Trybunat ocenit, czy Komisja Europej-
ska poprawnie przeanalizowata i ograniczyta to zagrozenie.
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Sprawozdanie specjalne

nr 11/2010 ,Zarzadzanie przez
Komisje ogélnym wsparciem
budzetowym w krajach AKP,
Amerykitacinskiej i Azji”
(http://eca.europa.eu).

Komisja Europejska, Dyrekcja
Generalna ds. Rozwoju

i Wspétpracy - EuropeAid,
Budget Support Guidelines
[Wytyczne dotyczace
wsparcia budzetowego].
Budget support— Programming,
Design and Management —

A modern approach to Budget
Support [Wsparcie
budzetowe - Planowanie,
koncepdja i zarzadzanie -
Nowoczesne podejscie do
wsparcia budzetowego],
wrzesien 2012, s. 126.

Sprawozdanie roczne za rok
budzetowy 2014, pkt 8.6-8.8
(Dz.U.C373z10.11.2015).


http://eca.europa.eu
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W 2012 r. Komisja wprowadzita bardziej systematyczna analize ryzyka, komitety 10

sterujace wysokiego szczebla ds. operacji wsparcia budzetowego oraz system
wczesnego ostrzegania'® w sytuacjach urzeczywistnienia sie zagrozen. Stanowito
to wyrazng poprawe w stosunku do poprzedniego podejscia.

Zaréwno zarzadzanie zdecentralizowane', jak i wsparcie budzetowe, sa w duzym
stopniu zalezne od krajowych systemow. Krajowe systemy kontroli finanséw pu-
blicznych nie sg zatwierdzone przez stuzby UE. Projekty finansowane przy uzyciu
wsparcia unijnego nie sa wiec objete trybem zarzadzania zdecentralizowanego.
Jednoczesnie wsparcie budzetowe byto gtéwna metoda udzielania pomocy, sta-
nowiacg prawie trzy czwarte tgcznej pomocy UE wyptaconej na rzecz Motdawii
w latach 2007-2015.

W Motdawii wystepuje wysokie zagrozenie korupcja. Dane Transparency Inter- !

national na temat wskaznika postrzegania korupcji $wiadcza o tym, ze od 2012 r.
sytuacja sie pogorszyta (zob. ramka 5).

W listopadzie 2014 r. w Motdawii urzeczywistnity sie zagrozenia makroekono-
miczne, gdy ujawniono, ze afera korupcyjna, w ktéra zamieszane byty trzy mot-
dawskie banki, doprowadzita depozytariuszy do strat w tacznej wysokosci 1 mld
dolaréw amerykanskich (zob. ramka 1). W grudniu 2014 r. komitet sterujacy wy-
sokiego szczebla postanowit skupi¢ sie w 2015 r. na przypadku Motdawii w kon-
tekscie przydziatu wsparcia budzetowego w sytuacji zwiekszajacego sie poziomu
ryzyka. Po tym jak przeprowadzono wewnetrzna analize potencjalnych $rod-
kéw ograniczajacych ryzyko, w lipcu 2015 r. Komisja Europejska odpowiedziata
publicznym ogtoszeniem zawieszenia wyptat wsparcia budzetowego do czasu
zawarcia umowy pomiedzy Miedzynarodowym Funduszem Walutowym (MFW)

a Motdawig™. Obnizyta tez znacznie wysokos¢ wsparcia budzetowego zaplano-
wanego na 2015 r. w poréwnaniu z poprzednimi latami (zob. wykres 1). Sytuacja
w sektorze bankowosci postawita pod znakiem zapytania uczciwe wykorzystanie
dofinansowania UE wptacanego do budzetu panstwowego Motdawii. Nie mozna
jednak dowies¢, ze dotyczyto to konkretnie srodkéw unijnych, gdyz zostaty one
potaczone z ogbélnym budzetem panistwa.

12

System wczesnego
ostrzegania bedzie
uruchamiany w sytuacjach,
gdy nastapi bezposrednie

i powazne pogorszenie
sytuagji lub nastapi
wydarzenie uwazane za
zagrozenie majace duzy
wptyw na cele programu.

W takich przypadkach UE musi
reagowac niezwtocznie, aby
unikna¢ powaznej szkody dla
swojej reputacji i wizerunku,
jaka moga spowodowac na
przyktad powazny przypadek
korupdji czy naduzycia
finansowego lub naruszenie
podstawowych wartosci.
Delegatury UE powinny
niezwtocznie informowac

o tych przypadkach centrale.
Por. Budget Support Guidelines,
s.132.

W przypadku zarzadzania
zdecentralizowanego Komisja
moze zdecydowac

0 zastosowaniu procedur
udzielania dotadcji lub
zamoOwien publicznych
stosowanych w panstwie
otrzymujacym pomoc.

Por. art. 18 ust. 4
rozporzadzenia (WE)

nr 1638/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia
24 pazdziernika 2006 r.
okreslajacego przepisy ogdlne
W sprawie ustanowienia
Europejskiego Instrumentu
Sasiedztwa i Partnerstwa.

Delegatura UE w Motdawii, EU
Budget Support for the Republic
of Moldova - pending the
fulfilment of several conditions
[Wsparcie budzetowe UE dla
Republiki Motdawii —
koniecznosc spetnienia kilku
warunkoéw], Kiszyniéw, 8 lipca
2015.
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W listopadzie 2014 r. trzy motdawskie banki zostaty objete zarzadem specjalnym przez Narodowy Bank Mot-
dawii po tym, jak udzielity pozyczek na kwote 1 mld dolaréw amerykanskich. Transakcje te nie miaty zadnego
racjonalnego uzasadnienia ekonomicznego i doprowadzity do tak znacznego pogorszenia bilanséw tych
bankéw, ze kontynuacja ich dziatalnosci nie byta juz optacalna. W wyniku tego zdarzenia narosty masowe
naleznosci, a szacowany koszt ocalenia tych bankéw wynosi co najmniej 13 % PKB Motdawii.

Na dzien kontroli w Sledztwie w sprawie oszustwa bankowego osiggnieto niewielkie postepy. Nie przygoto-
wano tez zadnej strategii odzyskania srodkéw. Sytuacja ta wywotata publiczne protesty i przyczynita sie do
powstania przedtuzonego okresu braku stabilnosci politycznej. W okresie od listopada 2014 r. do grudnia

2015 r. ztozyty rezygnacje trzy kolejne rzady.

Ostatni program MFW dla Motdawii zakoriczyt sie w 2013 r. Nie udato sie ukon-
czy¢ jego przegladu ze wzgledu na spory dotyczace polityki fiskalnej i finan-
sowej. W kwietniu 2014 r. Bank Swiatowy zawiesit swoje wsparcie budzetowe

w wysokosci 45 min dolaréw amerykanskich, poniewaz uznat, ze zagrozenia dla
finansoéw publicznych ptynace z sektora bankowosci byty zbyt znaczace, by moz-
na byto dokonac jakiegokolwiek przelewu do budzetu krajowego Motdawii.

Wprawdzie Komisja Europejska poprawnie zidentyfikowata zagrozenie korupcyj-
ne i niestabilnos¢ makroekonomiczng Motdawii, jednak mogta szybciej zare-
agowac na urzeczywistniajace sie zagrozenia. W kontekscie podpisania w 2014 r.
uktadu o stowarzyszeniu / o utworzeniu kompleksowej strefy wolnego handlu

w pazdzierniku i listopadzie 2014 r. Komisja zawarta dwie umowy finansowe -
jedna na operacje sektorowego wsparcia budzetowego na rzecz reform polityki
finanséw publicznych, a druga na wdrazanie strefy wolnego handlu. W zwigzku
z tym w grudniu 2014 r. wyptacita 16 min euro. O zagrozeniach zwigzanych z sek-
torem bankowosci ostrzegaty od 2012 r. zaréwno MFW, jak i Komisja's.

13 Miedzynarodowy Fundusz

Walutowy, IMF Country Report
No 12/288, Republic of Moldova,
Staffreport for the 2012 Article
IV consultation, fifth reviews
under the extended
arrangement and under the
three-year arrangement under
the extended credit facility, and
requests for waivers for
non-observance and
modification of performance
criteria, wrzesien 2012; IMF
Country Report No 14/190, Staff
report for the 2014 Article IV
consultation and first
post-program monitoring
discussions, czerwiec 2014.
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Programy sektorowego wsparcia budzetowego nie byty

dostatecznie dopasowane do strategii krajowych i nie bylo jasne, i e e
na jakiej podstawie ustalano budzety tych programéw 3. Assessing Public Policy
igibility.

Kontrolerzy Trybunatu ocenili, czy w ramach programéw sektorowego wsparcia
budzetowego wspierano odpowiednie, jasno okreslone strategie krajowe, za
ktore panstwo przyjmuje petng odpowiedzialnos¢. Warunki wyptacania srodkow
wsparcia budzetowego powinny wywodzic sie ze strategii krajowej i byc¢ z nig
spojne™.

Dwa z czterech programéw sektorowego wsparcia budzetowego objetych
skontrolowanga préba sa nie w petni spdjne ze strategiami krajowymi. W ramach
sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie finanséw publicznych udziela-
na jest pomoc na rzecz strategii krajowej, w ktorej nie okreslono celéw dotycza-
cych tego sektora (zob. ramka 2). Sektorowe wsparcie budzetowe w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwo$ci natomiast nie przyczynia sie bezposrednio do realizacji
krajowej strategii reform.

Sektorowe wsparcie budzetowe na rzecz reform polityki finanséw publicznych opiera sie na krajowej strategii
rozwoju Motdawii na 2020 r., obejmujacej siedem sektoréw, w tym infrastrukture, systemy emerytalno-rento-
we i oswiate, jednak nieuwzgledniajacej finanséw publicznych. Motdawia opracowata strategie krajowg zarza-
dzania finansami publicznymi na lata 2013-2020, na ktérg sktada sie strategia ogolna, roczne plany dziatania
oraz system monitorowania.

W umowie finansowej dotyczacej sektorowego wsparcia budzetowego wyznaczono 12 szczegétowych warun-
kow, ktére panstwo musi spetni¢, aby otrzymac kazda z trzech zmiennych transzy pomocy. Warunki te nie

sg przewidziane w krajowej strategii rozwoju i nie odzwierciedlajg bezposrednio priorytetéw wyznaczonych
w strategii zarzadzania finansami publicznymi.

Przyktadowo jeden z warunkéw dotyczy utworzenia Rady Fiskalnej, ktére nie jest bezposrednio przewidziane
w zadnym dokumencie strategicznym zawartym pomiedzy Motdawia a UE. To samo dotyczy dwéch warun-
kow dotyczacych publikacji ,budzetu dla obywatela””® oraz sprawozdan srédrocznych z wykonania budzetu.
Za publiczny dostep do kluczowych informacji fiskalnych w ocenie wydatkéw publicznych i rozliczalnosci
finansowej'® za 2011 r. przyznano ocene A.

15 Budzet dla obywatela to prezentacja budzetu panstwowego jezykiem niespecjalistycznym opracowana w taki sposob, by dotarta do jak
najwiekszej czesci ludnosci i by byta dla niej zrozumiata.

16 Program rozliczalnosci finansowej wydatkéw publicznych (PEFA) to partnerstwo z udziatem wielu donatoréw stuzace ocenie kondycji finanséw
publicznych, systemoéw udzielania zamoéwien i rozliczalnosci finansowej. Oceny z uzyciem narzedzia PEFA polegaja na analizie wynikow
funkcjonowania systemu zarzadzania finansami publicznymi kraju na podstawie zestawu 31 wskaznikéw, ktérym przyporzadkowuje sie oceny
od A do D (www.pefa.org).


http://www.pefa.org
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Deklarowanym celem sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymia-
ru sprawiedliwosci jest wprawdzie pomoc w realizacji strategii reform sektora
wymiaru sprawiedliwosci, jednak jego poszczegélne warunki zwigzane z wy-
miarem sprawiedliwosci nie sg wyrazone w ten sam sposéb. Niektére warunki
sektorowego wsparcia budzetowego dotycza kwestii finanséw publicznych i nie
sg wymienione w strategii reform, stad nie ma $cistej korelacji miedzy dziatania-
mi podejmowanymi w ramach strategii reform sektora wymiaru sprawiedliwosci

i w ramach sektorowego wsparcia budzetowego. Oznacza to koniecznos¢ usta-
nowienia dodatkowych wymogéw w zakresie monitorowania i sprawozdawczosci
w odniesieniu do sektorowego wsparcia budzetowego.

Programy sektorowego wsparcia budzetowego majace na celu poprawe $wiad-
czenia ustug w zakresie zdrowia publicznego i ustug wodnych nie byty oparte na
jasno sformutowanych krajowych strategiach reform. Wedtug wytycznych, aby
kwalifikowac sie do wsparcia sektorowego, strategia sektorowa musi dyspono-
wac stosownym budzetem'. W przypadku sektorowego wsparcia budzetowe-
go w dziedzinie zdrowia strategia krajowa nie byta jednak spéjna z nadrzedna
krajowa polityka zdrowia publicznego i nie zostata w petni odzwierciedlona

w prognozach budzetowych. Sektorowe wsparcie budzetowe w dziedzinie wody
zostato opracowane tak, by przyczyniac sie do realizacji krajowej strategii wodnej
na rok 2007. Strategia ta jednak okazata sie zbyt ambitna, gdyz wyznaczono

w niej liczne cele bez okreslonego doktadnie harmonogramu dziatan czy jasno
ustalonych ram instytucjonalnych jej realizacji.

Trybunat zbadat réwniez podstawy ustalania budzetéw programéw sektorowego
wsparcia budzetowego. Zgodnie z wytycznymi w sprawie wsparcia budzetowego
z 2012 r. budzet takiego programu musi sie opierac sie na pewnych kryteriach,
takich jak potrzeby finansowe kraju partnerskiego i jego zaangazowanie w przy-
dzielanie srodkéw budzetowych zgodnie ze strategig krajowa. Inne kryteria
obejmowaty: skutecznos¢, gospodarne wykorzystanie srodkéw i wptyw wsparcia
budzetowego na osiagganie celéw, dotychczasowe sukcesy i zdolnos¢ absorpcyj-
ng wykazana przy wczes$niejszych wyptatach, a takze to, jak skutecznie osiggnie-
to uzgodnione cele dzieki wsparciu budzetowemu oraz stopien zorientowania
strategii rozwoju na wyniki.

Z dokonanego przez Trybunat przegladu wybranych programoéw dostatecznie
jasno wynika, jak okreslano budzety. Sektorowe wsparcie budzetowe na rzecz
reform polityki finanséw publicznych byto pierwszym programem w zbadanej
probie opracowanym zgodnie z nowag metodyka. Nie przeprowadzono jednak
kompleksowej oceny spetnienia kryteriéw wymienionych w pkt 25.

15

17 Wiecej
informacji — zob. Budget
Support Guidelines,
zatacznik 3 - Assessing Public
Policy Eligibility, pkt. 3.2. Policy
Financing.
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Mimo ze wytyczne nie miaty zastosowania do programoéw sektorowego wsparcia
budzetowego opracowanych przed 2012 r., wczesniejsza ocene potrzeb finan-
sowych przeprowadzono juz na potrzeby strategii w zakresie reformy wymiaru
sprawiedliwosci. W ramach tej oceny nie uzyskano jednak wiarygodnych infor-
macji, gdyz poczatkowy szacunkowy budzet w wysokosci 124 mIn euro zostat

po dwéch latach realizacji programu zmniejszony o potowe'®. Ponowng ocene
potrzeb finansowych rozpoczeto w 2015 r. przy wsparciu w ramach finansowane-
go przez UE projektu pomocy technicznej (zob. pkt 61). W przypadku pozostatych
programow sektorowego wsparcia budzetowego nie byto dowodoéw na przepro-
wadzenie oceny potrzeb finansowych.

W odniesieniu do procedury ustalania budzetu Trybunat odnotowat réwniez, ze
w fazie przygotowan planowany budzet ulegat zmianom bez wyraznego uzasad-
nienia. W przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymia-
ru sprawiedliwosci, ktérego budzet wynidst 58,2 min euro, zewnetrzna ocena
przeprowadzona przed opracowaniem programu wskazywata na 40 min euro.
Dorazne zwiekszenie budzetu sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie
gospodarki wodnej o 5 mln euro w trakcie jego wdrazania nastagpito ze wzgledéw
politycznych.

Nie wykorzystano w petni warunkowosci wyptat

System monitorowania wynikéw oraz kryteria wyptat sa najwazniejszymi ele-
mentami wsparcia budzetowego i stanowig ramy dla warunkowosci pomocy.
Wysokos¢ zmiennych transz jest zalezna od postepu w realizacji poszczegél-
nych warunkéw. Stanowia one zachete do osiggania lepszych wynikéw, gdyz
czes$ciowa realizacja wymogdéw oznacza czesciowa ptatnos¢. Trybunat ocenit,
czy warunki wyptaty transz stanowity rzeczywistg zachete do przeprowadzenia
reform, oraz zbadat, czy wyptaty byty konsekwentnie uzalezniane od spetnienia
tych warunkdw.

Niektore szczegétowe warunki wyptat zostaty spetnione

juz w okresie miedzy negocjacjami w sprawie programow

a rozpoczeciem udzielania sektorowego wsparcia budzetowego
lub nie byly bezposrednio mierzalne

Umowy objete préba zawieraty warunki szczegétowe, ktére wymagaty nie-
wielkiej aktywnosci ze strony wiadz Motdawii lub zostaty spetnione w okresie
miedzy negocjacjami w sprawie programu a rozpoczeciem udzielania wspar-

cia (zob. ramka 3). Wartos$ci docelowe stanowiace niewystarczajgce wyzwanie
zmniejszaja efekt zachety. Z uwzglednieniem dziatan, ktére miaty miejsce przed
rozpoczeciem realizacji programu, wiaze sie pewne ryzyko, gdyz jest mozliwe, ze
zostatyby one podjete w catosci lub w czesci nawet bez udzielonego wsparcia.

16

18 Plan dziatania (decyzja
Parlamentu Motdawii nr 6,
16 lutego 2012, s. 168)
przewiduje 1 989 min lei
motdawskich (124 mln euro,
2012 r)) na realizacje strategii
w zakresie reformy wymiaru
sprawiedliwosci.

W sprawozdaniu rocznym za
2014 r. podano szacunkowa
kwote 1034 min lei

(50 mIn euro, 2014 r.).
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Przyktad 1 - Niektére warunki szczegétowe wymagaty niewielkiej aktywnosci ze strony motdawskich
wiadz

Jeden z warunkéw sektorowego wsparcia budzetowego na rzecz reformy polityki finanséw publicznych, ktore
rozpoczeto sie w 2014 r., zaktada publikacje sprawozdan srédrocznych z wykonania budzetu. Motdawia tym-
czasem juz od kilku lat publikowata sprawozdania miesieczne z wykonania swojego budzetu.

Przyktad 2 - Niektére warunki szczegétowe byly spetnione juz w okresie miedzy negocjacjami w spra-
wie programu a rozpoczeciem realizacji wsparcia

Umowa finansowa dotyczaca sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia zostata podpisana

w 2009 r. Pierwsza zmienna transza pomocy, w wysokosci 13,4 mIn euro, zostata wyptacona po dokonaniu
oceny 53 wskaznikéw, z ktérych 22 dotyczyty dziatan podjetych w 2008 r., czyli juz po negocjacjach w sprawie
programu.

Realizacje programu sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci rozpoczeto
w czerwcu 2013 r. Trzy sposréd warunkéw wyptaty pomocy — dotyczace modernizacji systemu apelacji, zmian
w postepowaniu karnym oraz ograniczenia immunitetu sedzidw — zostaty spetnione w catosci lub w czesci dzieki
ustawom przyjetym w okresie od kwietnia do czerwca 2012 r., czyli juz po negocjacjach w sprawie programu.

19 Konieczne byto opracowanie

Wszy.stkie cztery L'Jmowy.finansowe zawieraty warupki szcze’gé’fowe, ktore nie tabel objaéniajacych w ramach
byty jednoznacznie wymierne. Na przyktad warunki szczegétowe sektorowego ﬁnaniowanego przethE
; : ; o : ; : £ _ projektu pomocy technicznej

wsparcia budzetowego w dZ|ed2|_n|e wymiaru spraW|ed.I|wosa vx_/ymaga’ry Iflz?\ (zob. pkt 61) oraz omwienie

ryfikacji po wyptaceniu pierwszej transzy pomocy, gdyz wystapity trudnosci ich na forum grupy roboczej

w uzgodnieniu ich interpretacji’®. Ponadto sektorowe wsparcie budzetowe na V”J;’”;g?@&glzigsgéowe

rzecz reformy polityki finanséw publicznych jest réwniez zalezne od warunkéw P '

szczego6towych, jednak nie przewiduje zadnych osobnych wskaznikéw, a nie 20 Przlzlkffaq;lmitakich

B H & H B WSKaznIkow sg:

wszystl_<|e te vyarunkl sq bezposrgdplo mlergalng. W przypadku selktprlowego o

wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia blisko potowa wskaznikéw byta zbyt podstawowej opieki

mato precyzyjna?. Program sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie ﬁ;‘z’ﬁvﬁégglésén?a'ﬁ;

gospodarki wodnej rowniez przewidywat wskazniki, ktore byty niemozliwe do prywatnym inngstycjom

zweryfikowania, zagregowane lub niejasne. w system opieki zdrowotnej”
czy ,Kontynuacja usprawnien
planowania strategicznego
w sektorze opieki zdrowotnej

Warunki nie zawsze byly stosowane konsekwentnie w celu W oparciu o proces

e e srednioterminowego

sktaniania do reform planowania wydatkéw

(MTEF)”.

21 W momencie
przeprowadzania kontroli
spetnienie warunkéw

Zgodnie z wytycznymi Komisji dotyczacymi wsparcia budzetowego transze po- erczegolowych sektorowego

mocy powinny by¢ wyptacane jedynie wtedy, gdy spetnione zostana odpowiednie wsparcia budzetowego na
warunki szczegotowe i gdy uda sie osiaggna¢ wyznaczone wskazniki wykonania rzecz reformy polityki

, . .o .. finanséw publicznych, ktére
zadan.Kontrolerzy Trybunatu zaobserwowali przypadki niekonsekwencji w stoso- rozpoczeto dopiero w 2014,
waniu zasady warunkowosci w ramach trzech z czterech skontrolowanych progra- nie zostato jeszcze ocenione.

mow?'. W przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia
srodki byty wyptacane nawet wéwczas, gdy warunki nie zostaty spetnione. Przykfa-
dy opisano w ramce 4. Ponadto w przypadku programéw sektorowego wsparcia
budzetowego w dziedzinie zdrowia, wymiaru sprawiedliwosci i gospodarki wodnej
mozna byto bardziej restrykcyjnie oceniac spetnienie niektérych warunkéw.
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Przyktad 1 - Wyptacono wiecej srodkéw niz zalecano w sprawozdaniu z oceny

Decyzje o wyptatach srodkéw w ramach sektorowego wsparcia budzetowego byty oparte na sprawozdaniu
z oceny zewnetrznej, w ktérym przeanalizowano spetnienie szczegétowych warunkéw wyptat. W przypadku
dwéch z trzech zmiennych transz pomocy w ramach sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdro-
wia wyptaty srodkéw odbiegaty od zalecen zawartych w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej. Druga transza,
wyptacona w 2011 r., wyniosta 13,6 mIn euro, czyli 9 % wiecej niz 12,5 mln euro zalecane na podstawie oceny
28 warunkoéw. Trzecia transza (4,1 mIn euro), wyptacona w 2012 r., wyniosta 11 % wiecej niz zalecano (ocena
dziewieciu warunkéw). R6znica wynikata w przewazajacej czesci z wyptaty srodkédw przesunietych z pomocy
technicznej w ramach sektorowego wsparcia budzetowego do wsparcia budzetowego, ktére nie byto uzalez-
nione od zadnych nowych dziatan czy warunkow.

Przyktad 2 - Wyptat dokonywano na podstawie niewystarczajaco rygorystycznej oceny spetnienia
warunkoéw

Jednym z warunkéw sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie gospodarki wodnej byto przeznacze-

nie co najmniej 600 min lei motdawskich w budzecie panstwowym na sektor wodno-kanalizacyjny. W 2012 r.

srodki przydzielone na ten cel wyniosty 252 min lei, czyli znacznie mniej niz minimalny prég (jedynie 42 %

z 600 min lei). Warunek ten zostat jednak uznany za czesciowo spetniony i wyptacono 42 % srodkéw od niego
uzaleznionych.

Z kolei w przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia jednym z warunkéw byto to,
by nie spadta kwota wydatkéw publicznych na sektor opieki zdrowotnej, skorygowana o inflacje. W 2010 r.
budzet sektora opieki zdrowotnej w Motdawii wzrést o 5 % w stosunku do 2009 r. w wartosciach nominalnych.
Biorac pod uwage, ze inflacja w 2010 r. wyniosta 9 %, skorygowane wydatki sektora opieki zdrowotnej w rze-
czywistosci spadty w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Mimo to warunek ten zostat uznany za spetniony.

Zgodnie z wytycznymi Komisji dotyczacymi wsparcia budzetowego przesuniecie
niewyptaconych srodkéw w ramach programéw do kolejnych transz powoduje
ryzyko zmniejszenia efektu zachety, jaki maja wywotywac warunki ptatnosci.
Mimo to w ramach sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia
wyptacono ostatnig transze uwzgledniajaca srodki niewyptacone we wczesniej-
szych transzach.

Na poczatku realizacji programu na 2009 r. sektorowe wsparcie budzetowe

w dziedzinie gospodarki wodnej nie przewidywato takiej ostatniej transzy
uwzgledniajacej pozostate srodki. Mimo to w pdzniejszym okresie, tuz przed
podpisaniem w 2014 r. uktadu o stowarzyszeniu / o utworzeniu strefy wolnego
handlu, stworzono dodatkowa transze w wysokosci 6,1 min euro. Ze wzgledu
na niespetnienie warunkoéw, od ktérych uzaleznione byty poprzednie wyptaty,
wyznaczono nowe warunki, zgodne z ogélnymi celami sektorowego wsparcia
budzetowego w dziedzinie wody, co umozliwito wyptate 4,9 min euro z niewy-
ptaconych dotad srodkéw.
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Dodatkowe wyptaty srodkow w ramach podejscia
motywacyjnego nie byly uzasadnione

W 2012 r. Komisja wprowadzita zasade ,wiecej za wiecej”, ktéra przewiduje do-
datkowe srodki motywacyjne przeznaczone na nagradzanie postepow krajow
partnerskich w demokratyzacji. Dodatkowe srodki przydzielane krajom w ramach
tego systemu maja by¢ zalezne od postepow w procesie reform ocenionych

w sprawozdaniu z postepdw w ramach EPS oraz zgodnie z miedzynarodowymi
normami i poziomami referencyjnymi?2.

Ogotem w latach 2012-2014 Motdawia otrzymata w ten sposéb 93 min euro,

w tym 28 mln euro i 35 mln euro za posrednictwem programu na rzecz integracji
i wspotpracy w ramach Partnerstwa Wschodniego, odpowiednio w 2012i 2013 r.,
oraz 30 mIn euro w ramach programu parasolowego ENI w 2014 r.23 Srodki te
przydzielono gtdwnie na nowe lub juz realizowane programy sektorowego
wsparcia budzetowego.

Z przegladu dokumentacji nie wynikato jasno uzasadnienie przyznania Motdawii
dodatkowych srodkéw. Przez te trzy lata przydziat srodkéw byt oparty jedynie
na ograniczonej analizie postepow. Sprawozdania z postepédw w ramach EPS nie
wskazywaty, by Motdawia osiagneta postepy w demokratyzacji. Jak wynika ze
sprawozdania za 2013 r., w pierwszej potowie roku Motdawia przeszta najgtebszy
kryzys polityczny ostatnich lat?*, ktéry opisano jako ,krach instytucjonalny”*

i ktory ,doprowadzit do trwatych szkdéd w zakresie wiarygodnosci demokratycz-
nych instytucji Motdawii"?.

Nie byto dostatecznych dowodow na postepy w sektorach
objetych sektorowym wsparciem budzetowym

Na podstawie dostepnych wskaznikéw i sprawozdan Trybunat ocenit, na tyle do-
ktadnie, na ile byto to mozliwe, czy programy sektorowego wsparcia budzetowe-
go przyczynity sie do postepéw w czterech skontrolowanych sektorach: wymiaru
sprawiedliwosci, finanséw publicznych, stuzby zdrowia i gospodarki wodnej.
Oceniajac wsparcie budzetowe, OECD zaleca podejscie trzystopniowe, w ramach
ktérego: (i) etap pierwszy obejmuje ocene wktadu oraz bezposrednich i posred-
nich produktéw wsparcia budzetowego, (ii) etap drugi obejmuje ocene wynikéw
i oddziatywania polityki, strategii i wydatkow rzadu, (iii) etap trzeci obejmuje
badanie wktadu wsparcia budzetowego w polityke, strategie i wydatki rzadu,
ktére doprowadzity do powstania wynikéw i oddziatywania wykrytych na etapie
drugim, ktére przeprowadza sie poprzez zestawianie i poréwnywanie rezultatéw
etapow pierwszego i drugiego?.
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Najwazniejsze kryteria oceny
postepow to: demokratyczne
i wiarygodne wybory, wolnos¢
stowarzyszania sie, wolnos¢
stowa i zgromadzen, wolna
prasa i media, praworzadnos¢
gwarantowana przez
niezawiste sady i prawo do
uczciwego procesu,
zwalczanie korupdji, reformy
bezpieczenstwa

i egzekwowania prawa,
demokratyczna kontrola nad
sitami zbrojnymi oraz
przestrzeganie praw
cztowieka (zatacznik do
decyzji wykonawczej Komisji
C(2012) 4170 2 26.6.2012).

10 % budzetu ENI
zarezerwowane jest na
dziatania w ramach podejscia
motywacyjnego. Programy
parasolowe obejmujace wiele
krajow stuzg nagradzaniu
postepow w budowaniu
gtebokiej i trwatej demokracji
oraz w realizacji uzgodnionych
celéw reform (rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego

i Rady (UE) nr 232/2014 z dnia
11 marca 2014 r. ustanawiajace
Europejski Instrument
Sasiedztwa (Dz.U.L 77
215.3.2014, 5. 27), art. 7 ust. 6,
motyw 4; decyzja
wykonawcza Komisji C(2014)
2988 2 2.5.2014). Na podstawie
programu na rzecz integradcji

i wspétpracy w ramach
Partnerstwa Wschodniego
przydzielono dodatkowe
srodki tym partnerom, ktérzy
przeprowadzili reformy na
rzecz gtebokiej demokracji

i poszanowania praw
cztowieka (decyzje
wykonawcze Komisji C(2012)
4170z 26.6.2012 oraz C(2013)
81402z 27.11.2013).

Komisja Europejska, Wysoki
Przedstawiciel Unii do Spraw
Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, Joint Staff
Working Document.
Implementation of the
European Neighbourhood
Policy in the Republic of
Moldova. Progress in 2013 and
recommendations for action
accompanying the document
Joint Communication to the
European Parliament, the
Council, the European Economic
and Social Committee and the
Committee of the Regions.
Neighbourhood at the
Crossroads: Implementation of
the European Neighbourhood
Policy in 2013 [WspdIny
dokument roboczy Komisji
,Wdrazanie Europejskiej
Polityki Sasiedztwa

w Republice Motdawii.
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Jednak nawet w tych przypadkach, w ktérych mozna okresli¢ jasne, logiczne po-
wigzanie miedzy dziataniem a rezultatami?®, moze by¢ trudno oceni¢ — lub ocena
taka moze nie by¢ mozliwa - ktdrg czes¢ rezultatéw nalezy przypisac interwencji
UE, a ktdrg innym czynnikom?°. Strategie rozwoju panstwa wspiera sie bowiem

z budzetu kraju partnerskiego, w zwigzku z czym produkty wsparcia budzetowe-
go UE sa zwigzane ze zmianami, ktére nie sa wytgcznie konsekwencja programu
wsparcia budzetowego, lecz wynikaja takze z réznych innych dziatan rzadu, in-
nych programéw pomocy oraz czynnikéw zewnetrznych3’. Mimo tych ograniczen
istniejg dowody na to, ze w Motdawii sektorowe wsparcie budzetowe przyniosto
ograniczone rezultaty, gdyz ze wskaznikéw i sprawozdan nie wynika, by kraj ten
dokonat znacznych postepéw w trzech z sektoréw objetych wsparciem (wymiar
sprawiedliwosci, stuzba zdrowia i gospodarka wodna). Podczas kontroli byto zbyt
wczesnie na ocene potencjalnych skutkéow sektorowego wsparcia budzetowego
w dziedzinie finansow publicznych.

W ramach sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymiaru sprawie-
dliwosci wyptacono do tej pory dwie transze w wysokosci odpowiednio 28,2 oraz
30 miIn euro. Kwoty te zostaty obnizone, gdyz spetniono jedynie 88 % warunkdw.
W obszarach postepowania przygotowawczego, wymiaru sprawiedliwosci dla
nieletnich oraz braku tolerancji dla korupcji nie osiggnieto produktéw, na przy-
ktad w postaci zmian w przepisach.

Sprawozdanie z postepdw w ramach EPS z marca 2015 r. wskazuje co prawda, ze
Motdawia dokonata pewnych ogélnych postepédw we wdrazaniu strategii reform
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci, jednak miedzynarodowe wskazniki poda-
ja faktyczne postepy w watpliwos¢ (zob. ramka 5).
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Postepy w 2013 r.i zalecane
dziatania” towarzyszacy
wspolnemu komunikatowi do
Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego

i Komitetu Regionéw ,Polityka
sgsiedztwa na rozstaju —
realizacja europejskiej polityki
sasiedztwa w 2013 r."], s. 5.

Ibidem, s. 2.
Ibidem, s. 5.

Por. OECD-DAC, Evaluating
Budget Support,
Methodological Approach, s. 3.

Rezultaty obejmuja zazwyczaj
trzy kategorie: produkty,
wyniki i oddziatywanie.
Szczego6towe definicje mozna
znalez¢ w sprawozdaniu
specjalnym nr 21/2015

pt. ,Przeglad zagrozen
zwigzanych z przyjeciem
podejicia zorientowanego na
rezultaty w unijnych
dziataniach na rzecz rozwoju

i wspétpracy”,s. 7 (http:/eca.
europa.eu).

Sprawozdanie specjalne
nr21/2015 pt. ,Przeglad
zagrozen zwigzanych

z przyjeciem podejscia
zorientowanego na rezultaty
w unijnych dziataniach na
rzecz rozwoju i wspotpracy”
(http://eca.europa.eu).

Sprawozdanie specjalne
nr21/2015, s. 23.


http://eca.europa.eu
http://eca.europa.eu
http://eca.europa.eu
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Zgodnie z miedzynarodowymi wskaznikami Motdawia osiagneta niewielkie
postepy w reformach sektora wymiaru sprawiedliwosci i w walce z korupcja

Wiele osrodkéw analitycznych i organizacji pozarzagdowych publikuje wskazniki dotyczgce wymiaru sprawie-
dliwosci i korupcji na catym swiecie. Wskazniki te sktadaja sie na mieszany obraz postepéw Motdawii.

W 2015 r. Organizacja Freedom House ocenita system wymiaru sprawiedliwosci i niezawisto$¢ sadéw w Mot-
dawii gorzej niz w 2012 r., (zmiana oceny z 4,5 do 4,75 na skali 1-7), natomiast wskaznik korupcji poprawit sie
nieznacznie z 6 na 5,75%".

W rankingu niezawistosci sadéw Global Competitiveness Report za lata 2014-2015 Motdawia zajeta 141. miej-
sce ze 144,

Wskaznik praworzadnosci Motdawii wedtug Banku Swiatowego miescit sie w 45 percentylu w 2012 r., po czym
spadt do 42,7 percentyla w 2013 r., jednak ponownie wzrdst do 46,6 percentyla w 2014 r.33

Wedtug danych motdawskiego Instytutu Polityki Publicznej w ciggu ostatniego dziesieciolecia zaufanie oby-
wateli do wymiaru sprawiedliwosci spadto z 41 % do 23 % na koniec 2014 r.3*

Motdawia spadta réwniez w rankingu postrzegania korupcji opracowywanym przez Transparency Internatio-
nal. W 2012 r. uzyskata 94. miejsce na 176 krajéw, a w 2015 r. — 103. miejsce na 168 krajow. Mieszkaricy Motda-
wii uwazali wymiar sprawiedliwosci za drugi najbardziej skorumpowany sektor po policji®.

31 https://freedomhouse.org

32 http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalCompetitivenessReport_2014-15.pdf

33  http:/info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#tcountryReports

34 Instytutu Polityki Publicznej Motdawii, Barometr opinii publicznej, listopad 2014 r. (http://www.ipp.md)

35 http://www.transparency.org/country#MDA


https://freedomhouse.org/
http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalCompetitivenessReport_2014-15.pdf
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#countryReports
http://www.ipp.md/
http://www.transparency.org/country#MD
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W ramach sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie stuzby zdrowia wy-
ptacono 43,5 min euro, co stanowito 99,2 % budzetu. Wynik ten osiggnieto dzieki
temu, ze ostatnia transza pozwalata na wyptate srodkéw, ktére pozostaty nie-
wyptacone ze wzgledu na niespetnienie warunkoéw, od ktérych uzaleznione byty
poprzednie transze (zob. pkt 33). Wczesniej wskaznik wyptat wynosit 89,7 %.

Z oceny Swiatowej Organizacji Zdrowia z 2012 r. wytania sie mieszany obraz
wynikow motdawskiej stuzby zdrowia. Postepy w zakresie ochrony finansowe;j
(tj. stopnia, w jakim ludzie sg chronieni przed konsekwencjami finansowymi zte-
go stanu zdrowia) oraz kapitatu wtasnego w finansowaniu systemu opieki zdro-
wotnej s wciaz stabsze niz oczekiwane. Problemem pozostawat nieréwny dostep
do stuzby zdrowia. W opracowaniu zaznaczono, ze wprawdzie trudno jest oceni¢
0g6lna jakos¢ stuzby zdrowia, jednak dokonano pewnych postepdw, w szczegdl-
nosci w dziedzinie profilaktyki zdrowotnej*¢. Ogélnie trudno jest oceni¢ wkfad
programu sektorowego wsparcia budzetowego w usprawnienia systemu stuzby
zdrowia, a tym samym w poprawe stanu zdrowia mieszkancéw Motdawii. Miaty
na to wptyw inne czynniki, takie jak poprawa statusu socjoekonomicznego®. Nie
gromadzono tez systematycznie ani nie udostepniano odpowiednich danych?3®.
Mozna to réwniez wyjasnic faktem, ze nie przeprowadzono pdzniejszej oceny
oddziatywania sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie stuzby zdrowia
po zakonczeniu programu w 2013 r.

Sektorowe wsparcie budzetowe w dziedzinie wody nie spetnito oczekiwan

w zakresie produktéw wyznaczonych w umowie finansowej. Czynniki zewnetrz-
ne, takie jak kryzys gospodarczy, ktéry wstrzasnat Motdawig w 2009 r., i brak
stabilnosci politycznej w kraju, w potaczeniu ze stabymi instytucjami w sektorze
gospodarki wodnej i brakiem pomocy technicznej, doprowadzity do jedynie
cze$ciowego spetniania warunkéw wyptaty zmiennych transz. Z tego powodu
Komisja wyptacita tylko 68 % srodkéw przewidzianych w ramach trzeciej transzy.
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Europejskie Obserwatorium
Polityki i Systemoéw Opieki
Zdrowotnej, partnerstwo pod
egida WHO, ,Republic of
Moldova, Health system
review”, Health Systems in
Transition, t. 14 No. 7, 2012,
s.131-139.

,Zawsze trudno jest oddzieli¢
wkfad opieki zdrowotnej

w poprawe stanu zdrowia od
0gdlnej poprawy statusu
socjoekonomicznego. Jest to
szczegOlnie trudne

w przypadku Republiki
Motdawii, ktéra ma
stosunkowo niewielkg liczbe
ludnosci, w zwiazku z czym
pewne tendencje
obserwowane w czasie nalezy
traktowac z ostroznoscia”,
ibidem, s. 135.

,Trudno jest ocenic¢ ogdlng
jakos¢ swiadczenia ustug
zdrowotnych, gdyz niezbedne
dane na temat takich
wskaznikéw nie sa
systematycznie gromadzone

i udostepniane. Nie s na
przyktad rutynowo
wykonywane pomiary oparte
na wynikach zgtaszanych
przez pacjentéw, nie gromadzi
sie tez danych na temat
Smiertelnosci w szpitalach
pacjentéw przyjmowanych

w trybie nagtym. Nie sg
réwniez systematycznie
gromadzone ani analizowane
dane na temat
bezpieczenstwa pacjentéw.
Na przykfad, mimo ze sg
gromadzone ogdlne dane na
temat powikfan
pooperacyjnych, nie sg one
przedstawiane w podziale
wedtug przyczyny lub
czynnikow, ktére sie do nich
przyczynity, stad nie moga by¢
one wykorzystane jako
wskazniki bezpieczenstwa
pacjentéw”, ibidem, s. 136.
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W publicznych ustugach wodnych w Motdawii wcigz wystepuja niedociagniecia.
Tylko okoto 50 % mieszkancéw ma dostep do czystej wody pitnej, sektor jest
wyraznie zbyt stabo rozwiniety, zdolnosci instytucjonalne sa stabe, a mozliwo-
$ci whadz gminnych w zakresie zarzadzania wodociggami i dostawami wody sg
ograniczone. W sprawozdaniu w sprawie wynikow sektora gospodarki wodnej

z 2012 r. motdawski trybunat obrachunkowy uznat, ze ,sytuacja w zakresie do-
staw wody i dostepu do systemdw sanitarnych w gminach Republiki Motdawii
jest trudna i znalazta sie w martwym punkcie”. W innym sprawozdaniu z 2012 r. ta
sama instytucja stwierdzita, ze ,w celu uzyskania spodziewanych korzysci w dzie-
dzinie odbudowy systemu zaopatrywania w wode pitna i budowy infrastruktury
wodociggowej oraz systemow sanitarnych konieczna jest poprawa zarzadzania
srodkami publicznymi przeznaczanymi na osigganie tych korzysci oraz uspraw-
nienie systemu zarzgdzania organéw publicznych zajmujacych sie realizacja
projektow w tej dziedzinie”. Z najnowszego badania WHO i UNICEF-u wynika jed-
nak, ze wykorzystanie Zrédet wody i systemdw sanitarnych w latach 1995-2015
polepszyto sie®.

Srodki w ramach sektorowego wsparcia budzetowego wnosza niewielka wartos¢
dodana do krajowych budzetéw sektorowych. Trybunat odnotowat, ze tak byto
w przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie stuzby zdrowia,
gdyz krajowe budzety w tym obszarze, skorygowane o inflacje, spadty podczas
trwania programu, w latach 2010 i 2011%° (zob. ramka 4, przyktad 2). Uznano to za
znak, ze sektorowi temu nadawano niski priorytet, co wzbudzito watpliwosci co
do zdolnosci Ministerstwa Zdrowia w zakresie realizacji krajowej strategii w dzie-
dzinie zdrowia. Zgodnie z badaniem opublikowanym przez WHO w 2012 r. taczne
wydatki w dziedzinie stuzby zdrowia byty wcigz bardzo niskie w poréwnaniu

z innymi panstwami europejskimi, co znacznie ograniczato obszernos¢ i jakosc
zapewnianego pakietu ustug®'.

Réwniez w przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie gospo-
darki wodnej dokonano niewielkich postepéw ze wzgledu na okres wyborczy,
puste budzety na inwestycje w tym sektorze i problemy z zarzadzaniem w Mi-
nisterstwie Srodowiska. Sytuacja ta ilustruje, jak wazne jest, by zobowiazania,
jakie podejmuja kraje w zwigzku z unijnym wsparciem budzetowym, miaty swoje
odbicie w budzetach panstwowych, a wiec by poszczegdlne ministerstwa dyspo-
nowaty srodkami niezbednymi do spetnienia warunkéw wyptat.
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Por. WHO/UNICEF, Joint
Monitoring Project for Water
Supply and Sanitation,
czerwiec 2015 (wssinfo.org).

Wedtug wiekszosci zrodet

w 2010 2011 r.rzadowe
wydatki w dziedzinie stuzby
zdrowia w wartosciach
realnych spadty [WHO,

A review of health financing
reforms in the Republic of
Moldova, 2012, s. 4; wyliczenia
z uwzglednieniem danych

o inflacji (wskaznik cen
towardw i ustug
konsumpcyjnych - CPI,
deflator PKB) wedtug Banku
Swiatowego (http://data.
worldbank.org/country/
moldova) oraz wskaznik cen
towardw i ustug
konsumpcyjnych (CPI)

z motdawskiego Narodowego
Biura Statystycznego (http:/
www.statistica.md)]. Liczac
wedtug deflatora PKB
podanego przez Narodowe
Biuro Statystyczne, w 2011 r.
wydatki w wartosciach
realnych nieznacznie wzrosty.

Europejskie Obserwatorium
Polityki i Systemow Opieki
Zdrowotnej, partnerstwo pod
egidag WHO, ,Republic of
Moldova, Health system
review”, Health Systems in
Transition, t. 14 No. 7, 2012,
s.43, zob. réwniez: WHO,

A review of health financing
reforms in the Republic of
Moldova, 2012, s. 3: ,odsetek
budzetu rzagdowego
przeznaczony na sektor stuzby
zdrowia jest czesto
przedstawiany jako
wyznacznik priorytetu
nadawanego przez rzad temu
sektorowi w poréwnaniu
zinnymi sektorami
gospodarki. [...] wskazuje to
jasno na spadajace znaczenie
tego sektora”.


http://data.worldbank.org/country/moldov
http://data.worldbank.org/country/moldov
http://data.worldbank.org/country/moldov
http://www.statistica.md
http://www.statistica.md
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Projekty czesciowo przyczynity sie¢ do wzmocnienia 4o Keaiowe! iednosice
administracji publicznej koordynacyjnej powierzono

zadanie koordynowania
zagranicznej pomocy

4 8 otrzymywanej od donatoréw
na poziomie krajowym.

W tym rozdziale oméwiony zostanie wktad projektéw we wzmocnienie admini-
stracji publicznej w Motdawii. Przyblizone w nim zostana koncepcje projektéw,
wsparcie udzielone za ich posrednictwem na rzecz programoéw sektorowego
wsparcia budzetowego oraz trwatosc rezultatow (zob. zatqcznik Il1).

Projekty byty odpowiednie, jednak na analizach potrzeb
negatywnie odbily sie pewne niedociagniecia

49

UE udzielita znacznego wsparcia na rzecz poprawy zdolnosci centralnych wiadz
Motdawii w zakresie zarzagdzania pomocg unijng i koordynowania jej. Pomoc
zostata przekazana do Kancelarii Stanu, ktéra petnita funkcje krajowej jednostki
koordynujacej* srodki UE. Ten rodzaj pomocy jest istotny, biorgc pod uwage
ograniczenia wtadz Motdawii w zakresie zdolno$ci zarzadzania srodkami, na co
wskazujg, miedzy innymi, problemy z ustanowieniem projektéw partnerstwa
(zob. wykres 2).

Planowane i faktycznie przeprowadzone projekty partnerstwa w latach 2007-2010
(w min euro)

8

Wykres 2

7

M Planowane projekty

B Wykorzystane kwoty

2007 2008 2009 2010

Zrédto: Wsp6lny system informacji RELEX (CRIS).



Uwagi

Jak wynika z zatqcznika Ill (pytanie 1.1), Trybunat ustalit, ze analizy potrzeb
przeprowadzone w zwigzku z projektami byty zasadniczo odpowiednie. Tylko
dwa z projektow objetych skontrolowanga préba byty oparte na niedostatecznej
analizie. W przypadku dziewieciu projektéw analiza byta jednak obarczona cze-
sciowym btedem, w wyniku czego koncepcje projektéw nie byty w petni zgodne
z potrzebami lub celami motdawskiej administracji.

W niektérych przypadkach niedociagniecia te mozna byto skorygowac w trakcie
realizacji projektu lub na dalszych etapach. W przypadku projektu pomocy tech-
nicznej nr 13 (zob. zatqcznik Ill) konsultant starat sie zmodyfikowac¢ poczatkowy
zakres zadan kilka miesiecy po rozpoczeciu realizacji projektu w nastepstwie
konsultacji z Sgdem Najwyzszym, Najwyzszg Rada Sedziowska, sgdami okrego-
wymi i pozostatymi donatorami**. W przypadku projektu EUHLPAM w fazie i ll
delegatura UE nie przeprowadzita ustrukturyzowanej analizy potrzeb w celu po-
twierdzenia rzeczywistych potrzeb i probleméw, z jakimi boryka sie motdawska
administracja w celu skutecznego ustalenia hierarchii waznosci i bardziej szcze-
g6towego ukierunkowania pomocy. Zadanie to pozostawiono w gestii poszcze-
g6lnych doradcow. W zwigzku z tym, Ze nie istniaty procedury przekazywania
obowigzkéw, kazdy nowy doradca musiat przeprowadzi¢ wtasna analize potrzeb.
W fazie Il projektu takim analizom poswiecano jednak wiecej uwagi.

Projekty nie zawsze byty dobrze skoordynowane
z programami sektorowego wsparcia budzetowego

W kolejnych dwéch podrozdziatach nacisk potozony zostanie na ocene koordy-
nacji pomiedzy programami sektorowego wsparcia budzetowego a projektami
w przypadku dwéch réznych rodzajow projektow. W pierwszym przedstawiona
zostanie pomoc techniczna w ramach sektorowego wsparcia budzetowego prze-
widziana w odnosnych umowach finansowych (zob. pkt 7 i wykres 1), natomiast
w drugim oméwiona zostanie pozostata pomoc techniczna i projekty partner-
stwa (zob. pkt 8).
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43 Uznano, ze 12 dziatah
wymienionych w pierwotnym
zakresie zadan stracito na
znaczeniu ze wzgledu na
zmniejszone zapotrzebowanie
beneficjenta.



Tabela

Uwagi

Konkretna pomoc techniczna w ramach sektorowego wsparcia
budzetowego na rzecz rozwoju zdolnosci administracyjnych
zostata udzielona zbyt pézno ze wzgledu na procedury zawierania

umow

53

Komisja zapewniata administracji motdawskiej konkretng pomoc techniczng ma-
jaca na celu wsparcie jej we wdrazaniu sektorowego wsparcia budzetowego na
podstawie czterech skontrolowanych umoéw. Wynikato to z tego, ze rzady krajow
partnerskich czesto charakteryzuja sie ograniczeniami zdolnosci administracyj-
nych, co moze utrudni¢ realizacje strategii wspieranej za pomoca sektorowego
wsparcia budzetowego.

54

Pomoc ta nie zostata jednak zsynchronizowana z gtéwnym programem wsparcia
budzetowego. Pomoc techniczng mozna uruchomic dopiero po podpisaniu umo-
wy finansowej na program sektorowego wsparcia budzetowego, a ze wzgledu na
nieuniknione opd&znienia zwigzane z postepowaniami o udzielenie zaméwienia
rozpoczyna sie ona kilkanascie miesiecy po uruchomieniu gtéwnego programu

(zob. tabela).
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Opdznienie pomigdzy uruchomieniem wsparcia budzetowego a rozpoczeciem

konkretnej p
w przypadjk

omocy technicznej w ramach sektorowego wsparcia budzetowego
u skontrolowanych uméw’

Stuzba zdrowia luty 2009r. czerwiec 2010 . 16 miesiecy
W_y ml_a ' L 1,8 czerwiec 2013 r. brak -
sprawiedliwosci
Finanse publiczne 4 pazdziernik 2014r. pazdziernik 2015r. 12 miesiecy
Gospodarka 3 sierpiert 2009 1. wrzesier 2011r. 25 miesiecy
wodna

1 Dotyczy tylko pomocy technicznej Swiadczonej konkretnie w ramach sektorowego wsparcia budzetowego. Istniejg inne projekty w tych sektorach,
np. w sektorze wymiaru sprawiedliwosci.

2 Kwota ta jest wykorzystywana do finansowania misji oceniajacych przed wyptatami transz pomocy.
Zrédto: Wsp6lny system informacji RELEX (CRIS).




Uwagi

Opéznienia te majg negatywny wptyw na realizacje sektorowego wsparcia bu-
dzetowego w dziedzinie stuzby zdrowia i gospodarki wodnej, gdyz krajowe zdol-
nosci administracyjne byty niewystarczajace do zarzadzania tymi programami.
W przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie stuzby zdrowia
ze wzgledu na opdznione rozpoczecie pomocy technicznej nie spetniono kilku
warunkoéw szczegdtowych. Natomiast w odniesieniu do sektorowego wsparcia
budzetowego w dziedzinie gospodarki wodnej w sprawozdaniu z monitorowania
za 2012 r. stwierdzono, ze zalecana byfaby lepsza synchronizacja czasowa pomie-
dzy planowang pomoca techniczna a sektorowym wsparciem budzetowym, ktéra
zapewnitaby udana realizacje programu. W sprawozdaniu konicowym druga stro-
na umowy zasugerowata, ze pomoc techniczna powinna poprzedza¢ wsparcie
budzetowe, a nie nastepowac po jego rozpoczeciu, jak to sie dziato w praktyce.

Przy opracowywaniu i wspieraniu programow wsparcia
budzetowego nie zawsze korzystano z innych projektéow pomocy
technicznej lub projektow partnerstwa

Delegatura UE zwracata uwage na tworzenie synergii pomiedzy sektorowym
wsparciem budzetowym a projektami dotyczacymi tego samego sektora. Za-
sadniczo projekty partnerstwa oraz pomocy technicznej stanowity uzupetnienie
programoéw sektorowego wsparcia budzetowego. Byto tak na przyktad w przy-
padku programu na rzecz obszaréw wiejskich (cho¢ program ten nie byt objety
kontrola). Projekty stuzyty rowniez przygotowaniu gruntu pod sektorowe wspar-
cie budzetowe, na przyktad w przypadku programu dotyczacego strefy wolnego
handlu. Natomiast cztery projekty pomocy technicznej w sektorze wymiaru
sprawiedliwosci obejmowaty potrzeby zwigzane z celami wsparcia budzetowego
(zob. zatqcznik Ill, projekty nr 12-14).

Mimo tych starain w skontrolowanych przypadkach projekty nie zawsze wykorzy-
stywano do przygotowania lub wspierania programéw wsparcia budzetowego
(zob. pkt 58-63 i ramka 6). Metody zapewniania pomocy preferowane przez
Komisje to wsparcie budzetowe i projekty partnerstwa, mimo ze istniata potrzeba
pomocy technicznej i wysokie zapotrzebowanie rzagdu na takg pomoc, zwtaszcza
w obszarach, w ktérych wsparcie budzetowe planowano pdzniej, aby przygoto-
wac grunt pod lepsze rezultaty.
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Petna sesja szkoleniowa na temat wsparcia budzetowego dla motdawskich urzednikéw zostata po raz pierw-
szy zorganizowana w ramach projektu pomocy technicznej w marcu 2014 r., na ktéry przeznaczono kwote
40 000 euro (zob. zatgcznik Ill, projekt nr 9). Wsparcie budzetowe byto juz wéwczas wykorzystywane w Mot-
dawii od siedmiu lat.

W trwajacym szes¢ dni szkoleniu uczestniczyto 24 urzednikéw. W trakcie szkolenia okazato sie, ze uczestnicy
stabo rozumieja te metode realizacji pomocy, a postepy osiggniete w wyniku szkolenia byty niewielkie, gdyz
oceny uzyskane w testach poczatkowych i koncowych wzrosty tylko z 3,2 do 3,9 na 10 punktéw. W czterech
z 10 ocenianych obszarach oceny nawet spadty.

Ten staby wynik nie stat sie impulsem do dalszych kompleksowych dziatan, gdyz od tego czasu nie przepro-
wadzono zadnego kolejnego petnego szkolenia na temat wsparcia budzetowego. Komisja zorganizowata
jednak kilka spotkan przy okragtym stole i prezentacji w Motdawii, trwajacych po pét dnia.

W 2011 r. Komisja sfinansowata ocene ex ante sektora wymiaru sprawiedliwosci.
W ocenie tej zalecono skupienie sie na pomocy technicznej jako gtéwnej me-
todzie zapewniania pomocy przed programowaniem sektorowego wsparcia
budzetowego. Wczesniejsza pomoc techniczna jest niezbedna, gdyz rzad nie
bytby w stanie opracowac strategii reform w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci
bez koordynacji organami wtadzy sagdowniczej, ktére zgodnie z konstytucja sg
niezalezne od organéw wtadzy wykonawczej. W 2011 r., podczas opracowywania
strategii reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci, niedociggniecia w koordyna-
¢ji ze strony organow wtadzy wykonawczej postawity pod znakiem zapytania ich
zdolnos¢ do ustanowienia spodjnej strategii reform, ktora bytaby w petni zatwier-
dzona przez wtadze sagdownicza.

Na podstawie tej oceny zaplanowano cztery projekty pomocy technicznej

w sektorze wymiaru sprawiedliwosci, poczawszy od 2011 r., ktére jednak ulegty
opdznieniu ze wzgledu na ograniczenia kadrowe w delegaturze UE. Realizacje
jednego z tych projektow rozpoczeto dwa miesigce przed podpisaniem umowy
finansowej w sprawie sektorowego wsparcia budzetowego, w kwietniu 2013 r.,
natomiast pozostate trzy rozpoczety sie 18 miesiecy pdzniej (zob. zatqcznik I,
projekty nr 12-14).



Uwagi

Motdawska strategia reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci zostata przyjeta
w 2011 r. w celu spetnienia warunkéw kwalifikowalnosci do sektorowego wspar-
cia budzetowego. Przeszkoda w jej realizacji sa niewystarczajace postepy w refor-
mie prokuratury i niewystarczajgce poparcie dla reform wsréd organéw wymiaru
sprawiedliwosci. Nowa inicjatywa reform, opracowana przez Najwyzsza Rade
Sedziowska i Sad Najwyzszy, zostata publicznie przedstawiona w maju 2015 r.
przy wsparciu logistycznym w ramach projektu pomocy technicznej nr 13.

Realizowany obecnie projekt pomocy technicznej nr 12 stuzy wspieraniu grup
roboczych przy przegladzie szacowanego budzetu na strategii reform sektora
wymiaru sprawiedliwosci oraz wyjasnianiu poszczegolnych warunkéw udzielania
sektorowego wsparcia budzetowego (zob. pkt 27 i 31). Projekt ten jest przykta-
dem elastycznego dostosowania do dodatkowych potrzeb pojawiajacych sie

w zwiazku z realizacja programu sektorowego wsparcia budzetowego, nawet

w przypadkach, gdy takie wsparcie nie byto wyraznie przewidziane w pierwotnej
umowie projektowe;j.

W sektorze zarzadzania finansami publicznymi stwierdzono przyktady réznego
rodzaju pomocy, takiej jak SIGMA*4, pomoc techniczna, projekty partnerstwa

i sektorowe wsparcie budzetowe. Projekty partnerstwa w zakresie zamoéwien
publicznych i wewnetrznej kontroli finansowej zakoriczyty sie w 2012 i 2013 r.,

a w sprawozdaniach koncowych podkreslono potrzebe ugruntowania ich rezul-
tatow (zob. zatqgcznik IlI, projekty nr 2 i 4). Starania w tych obszarach sa kontynu-
owane w formie inicjatywy SIGMA i dialogu politycznego. Poszczeg6lne warunki
sektorowego wsparcia budzetowego na rzecz reform polityki finanséw publicz-
nych nie odnoszg sie jednak do tych niedociaggnie¢. Doradcy finansowani przez
UE (w ramach projektu EUHLPAM) zostali wystani do instytucji, ktére sg istotne

z punktu widzenia zarzadzania finansami publicznymi, takich jak panstwowa
inspekcja podatkowa, jednak zaden z nich nie otrzymat stanowiska w zadnej

z trzech instytucji realizujacych program sektorowego wsparcia budzetowego
(Trybunat Obrachunkowy, Ministerstwo Finanséw, Parlament).

Od 2014 r. Komisja zwraca jednak wiekszg uwage na tworzenie synergii pomie-
dzy sektorowym wsparciem budzetowym a projektami, czego dowodzi projekt
partnerstwa realizowany w motdawskim trybunale obrachunkowym (zob. zatqcz-
nik I, projekt nr 5), jak réwniez planowane wystanie doradcy z ramienia EUHL-
PAM do Parlamentu w 2016 r.
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44 SIGMA (wsparcie ulepszen
w zakresie tadu
administracyjno-
regulacyjnego i zarzadzania)
to wspolna inicjatywa UE
i OECD. Eksperci SIGMA stuza
pomoca w szesciu kluczowych
obszarach administracji
publicznej.
(http://www.sigmaweb.org))


http://www.sigmaweb.org/

Uwagi

Ze wzgledu na brak woli politycznej i inne czynniki
zewnetrzne rezultaty nie zawsze byty trwate

Projekty zasadniczo prowadzity do powstania spodziewanych produktéw. Przy-
ktadami takich konkretnych osiggnie¢ sa: platforma internetowa do monitorowa-
nia dziatan przeprowadzanych przez organizacje spoteczenstwa obywatelskiego
w Motdawii, doradztwo strategiczne dla réznych ministerstw, projekt ustawy

0 pomocy publicznej czy podrecznik procedur w zakresie zarzgdzania pomoca

z UE.

Istnieja obawy co do trwatosci rezultatéw uzyskanych dzieki tym projektom, cze-
sto ze wzgledu na niewystarczajgca wole polityczng ze strony wtadz krajowych,
by pokonywac przeszkody we wzmacnianiu administracji publicznej (zob. ram-
ka 7). Jak wynika z zatgcznika Il (pyt. 1.3) z potowa z 14 ocenionych projektéw
wigzaty sie czesciowe obawy, natomiast co do pozostatych istniaty powazne
obawy.

Komisja zapewniata pomoc techniczng w celu wsparcia motdawskiej Kancelarii
Stanu w kontekscie projektu TTSIB (zob. ramka 7) w latach 2011-2013. Celem
projektu byto wprawdzie budowanie zdolnosci Kancelarii Stanu w zakresie przy-
wodztwa merytorycznego polegajacego na identyfikacji, przygotowaniu i reali-
zacji dziatan finansowanych z pomocy zewnetrznej, jednak konsultanci do spraw
TTSIB swiadczyli réwniez ustugi, ktére czes$ciowo zastagpity zadania operacyjne
personelu Kancelarii Stanu. Wedtug sprawozdan z projektu TTSIB mimo osiaggnie-
cia wielu oczekiwanych rezultatéw Kancelaria Stanu nie miata wystarczajacych
zdolnosci, by realizowad zadania, przyswoi¢ wiedze ze szkolen i zastosowac
uzyskane umiejetnosci.

W ramach dobrych praktyk, w obliczu braku elementéw trwatosci w poprzednich
projektach, delegatura UE zalecata opracowanie strategii wyjscia z projektow
TTSIB i EUHLPAM w fazie lll. Miato to zagwarantowa¢, ze kazdy doradca przed
opuszczeniem swojego stanowiska podejmie sie rozwigzania probleméw z trwa-
toscia. W przypadku TTSIB strategia nie zostata jednak wdrozona, gdyz wiadze
Motdawii uznaty jg za wymagajaca zbyt wielu zasobow.
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Ramka 7

Uwagi 3 1

Problemy z trwatoscia projektu - pomoc techniczna na rzecz wsparcia Motdawii
w budowaniu zdolInosci w zakresie stosowania programéw pomocy (1,9 min euro)

W ramach projektu pomocy technicznej wspierano motdawska Kancelarie Stanu w ogélnej koordynacji pomo-
cy UE, a dokfadnie w budowaniu zdolnosci w zakresie stosowania projektéw partnerskich oraz instrumentéw
TAIEX* i SIGMA, jak rowniez w przygotowaniu i realizacji kompleksowego programu rozwoju instytucjonalne-
go (projekt TTSIB, zob. zatqgcznik I, projekt nr 6).

Po zakonczeniu projektu w 2013 r. czes¢ funkcji koordynatora pomocy UE przeniesiono z Kancelarii Stanu na
Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Wtadze Motdawii nie zapewnity kontynuacji wiedzy zgromadzonej przez
lata przez Kancelarie Stanu przez przesuniecie wyszkolonego personelu czy przeszkolenie pracownikéw mini-
sterstwa. Delegatura UE przewidziata projekt pomocy technicznej dla ministerstwa, jednak miat on znacznie
bardziej okrojony zakres niz TTSIB. Trwaja plany przesuniecia funkcji koordynacyjnej z powrotem do Kancelarii
Stanu, jednak znaczna czes¢ personelu Kancelarii Stanu odeszta z niej po 2013 r.

45 TAIEX to instrument pomocy technicznej i wymiany informacji Komisji Europejskiej. Zaktada on wsparcie organéw administracji publicznej
w przyblizaniu, stosowaniu i egzekwowaniu przepiséw unijnych, jak rowniez w umozliwianiu dzielenia sie najlepszymi praktykami UE.



Whioski i zalecenia

Realizacja pomocy na rzecz Motdawii stanowi dla UE powazne wyzwanie. Brak
stabilnosci politycznej i makroekonomicznej, zte sprawowanie rzadéw i staba ad-
ministracja publiczna znacznie obnizajg mozliwosci zachecania do reform, jakimi
dysponuje Komisja.

Trybunat zbadat, czy pomoc unijna dla Motdawii przyczynita sie do wzmocnienia
administracji publicznej. W tym celu Trybunat ocenit, czy Komisja opracowata

i realizowata wsparcie finansowe swiadczone za posrednictwem programow
sektorowego wsparcia budzetowego oraz tradycyjnych projektéw we wiasciwy
sposéb. W ramach kontroli przeanalizowano projekty i programy sektorowego
wsparcia budzetowego w sektorach, na ktore przeznacza sie najwieksza czes¢
unijnego wsparcia: wymiaru sprawiedliwosci, finanséw publicznych, stuzby zdro-
wia i gospodarki wodnej.

Na podstawie prac kontrolnych Trybunat ustalit, ze pomoc unijna jedynie cze-
$ciowo przyczynita sie do wzmocnienia administracji publicznej. Szereg zaob-
serwowanych niedociggnie¢ mozna wyjasni¢ czynnikami zewnetrznymi, jednak
pozostate mozna przypisa¢ uchybieniom w koncepgji i realizacji skontrolowanych
programow i projektéw.

W zwiazku z tym, ze w sektorach objetych kontrola nie nastapity znaczace poste-
py, Trybunat uznat, ze wsparcie budzetowe jedynie w niewielkim stopniu przyczy-
nito sie do wzmocnienia administracji publicznej (zob. pkt 38-47).

Trybunat ustalit rowniez, ze Komisja mogta szybciej reagowac na urzeczywist-
niajace sie zagrozenia zwigzane z sektorowym wsparciem budzetowym. Pro-
gramy nie byty dostatecznie dostosowane do motdawskich strategii krajowych
(zob. pkt 13-28).

Potencjalne korzysci ptynace z programéw zostaty ograniczone, poniewaz
warunkowos¢ wypftat transz pomocy nie zostata w petni wykorzystana. Niekté-
re warunki szczegdtowe zostaty spetnione juz w okresie miedzy negocjacjami

w sprawie programu a rozpoczeciem udzielania sektorowego wsparcia budzeto-
wego lub nie byty bezposrednio mierzalne. Komisja mogta w bardziej restrykcyj-
ny sposéb oceniac spetnienie warunkéw wyptat (zob. pkt 29-34). Nie byto takze
w petni uzasadnione przydzielanie dodatkowych srodkéw w ramach podejscia
motywacyjnego (zob. pkt 35-37).
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Whioski i zalecenia

74

Koncepcje projektéw uznano za zasadniczo odpowiednie. Dzieki pomocy unijnej
przekazywanej za posrednictwem projektéw udato sie czesciowo wzmocnic
administracje publiczna.

75

Zakres i terminy projektéw nie zawsze byty dobrze skoordynowane z programa-
mi sektorowego wsparcia budzetowego (zob. pkt 52-63). Konkretna pomoc tech-
niczna zwigzana ze wsparciem budzetowym na rzecz rozwoju zdolnosci admini-
stracyjnych rozpoczeta sie dopiero wiele miesiecy po uruchomieniu gtéwnego
programu wsparcia budzetowego. Przy przygotowaniu i wspieraniu programoéw
wsparcia budzetowego nie zawsze korzystano z innych projektéw pomocy tech-
nicznej lub projektéw partnerstwa.

76

Projekty zasadniczo prowadzity do powstania spodziewanych produktéw, Ze
wzgledu na brak woli politycznej i inne czynniki zewnetrzne rezultaty nie zawsze
jednak byty trwate (zob. pkt 64-67).
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Na podstawie powyzszych wnioskéw Trybunat zaleca, co nastepuje:

Zalecenie 1 )
Ograniczenie zagrozen zwigzanych z operacjami wsparcia
budzetowego

Komisja powinna bardziej rygorystycznie stosowac istniejace srodki w kontekscie
systemu wczesnego ostrzegania, aby wyeliminowac lub ograniczy¢ ryzyko oraz
bardziej precyzyjnie wyznaczy¢ sposob postepowania na wypadek materializacji
ryzyka. Dziatania takie nalezy podejmowac terminowo.

Zalecenie 2 ) )
Dostosowanie programéw sektorowego wsparcia
budzetowego do jasno okreslonej krajowej strategii reform

Komisja powinna lepiej powigza¢ programy wsparcia budzetowego ze strate-
giami krajowymi, dawkujac pomoc i upewniajac sig, ze istnieje dobrze okreslony
krajowy plan reform. Komisja powinna w szczegdlnosci oceniac stosownos¢

i wiarygodnos¢ strategii krajowej w kontekscie dostepnych zasobéw instytucjo-
nalnych i finansowych.
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Zalecenie 3 ) ) ) o
Lepsze wykorzystanie warunkéw wyptat i wskaznikow
wykonania zadan

Komisja powinna lepiej wykorzystywac zasade warunkowosci. Powinna przy tym:
(i) ustali¢ jasne i odpowiednie warunki i wskazniki wykonania zadan, na podsta-
wie ktdérych bedzie mozna lepiej oceni¢ i wykazac rezultaty, (ii) zdecydowanie,
proporcjonalnie i szybko reagowa¢ w przypadkach, gdy rzad Motdawii wykazuje
niewystarczajgce zaangazowanie na rzecz spetnienia uzgodnionych warunkéw.

Zalecenie 4
Wyrazniejsze uzaleznienie wyptaty dodatkowych srodkow
w ramach podejscia motywacyjnego od wykazania postepow

Srodki wyptacane w ramach podejécia motywacyjnego powinny by¢ przydziela-
ne przy bardziej restrykcyjnym zastosowaniu istniejgcej metodyki.

Zalecenie 5
Skoordynowanie projektéw z programami sektorowego
wsparcia budzetowego

Komisja powinna bardziej systematycznie wykorzystywac projekty do przygo-
towania i wspierania programéw sektorowego wsparcia budzetowego. Pomoc
techniczna w ramach sektorowego wsparcia budzetowego powinna by¢ lepiej
roztozona w czasie, tak by wspierac realizacje programéw sektorowego wsparcia
budzetowego od samego poczatku.

Zalecenie 6 ) )
Zapewnienie trwatosci projektow

Komisja powinna dopilnowac¢, by w planowaniu wszystkich projektéw zostaty
uwzglednione aspekty trwatosci, bardziej systematycznie oceniajgc zdolno-
$ci i zaangazowanie polityczne wtadz publicznych w podtrzymanie wynikéw
projektow.

Niniejsze sprawozdanie specjalne zostato przyjete przez Izbe Ill, ktorej
przewodniczyt Karel Pinxten, cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na
posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 19 kwietnia 2016 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Liiectns

ap

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Prezes
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Wykaz skontrolowanych umoéw

Projekty

Zatacznik |

Reforma wymiaru sprawiedliwosci

2009 zamkniety \évesr?i?gﬂfj ;irlﬁef\ggidawu na rzecz usprawnienia systemu wieziennego i reformy systemu 850500 850500
. Ocena pod katem praworzadnosci oraz funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci do

2010 zamknity celéw programowania ogéInosektorowego . 198153

20M zamkniety Wsparcie na rzecz sformutowania programu sektorowego wsparcia budzetowego oraz 139304 139304

opracowania przetargéw w sektorze wymiaru sprawiedliwosci
Monitorowanie reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci pod katem zwigkszonej

2012 wtrakcie realizacji rozliczalnosci rzadu 274105 246 695
2013 wrakcie realizacji Wsparcie na rzecz koordynacji reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci w Motdawii 2231800 1476 324
2014 wtrakcierealizacji Zwiekszona wydajnos¢, rozliczalno$¢ i przejrzystos¢ sadownictwa w Motdawii 2078700 709 357
2014 wrakde realizadj Wsparcie na rzecz ustanowienia requt postepowania przygotowawczego, postepowania 2007500 872 085

karnego oraz obrony sadowej

7780102 4492458

Pozostate sektory centralnej administracji publicznej

2009 zamkniety Wsparcie reform zarzadzania finansami publicznymi 114 474 114 474
2010 zamkniety Misja doradztwa politycznego na wysokim szczeblu (EUHLPAM) 3152441 3152441
2010 zamkniety Wsparcie systemu zaméwien publicznych w Republice Motdawii 914008 914008
201 zamkniety Wsparcie na rzecz realizacji i egzekwowania polityki konkurengji i pomocy publicznej 926 244 926 244
20M zamkniety Whparcie na rzecz realizacji kompleksowego programu rozwoju instytucjonalnego m370 m37

w Republice Motdawii
Wsparcie dla rzadu Republiki Motdawii w obszarze walki z korupcja i reformy Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych, w tym policji i ochrony danych osobowych

Pomoc techniczna dla rzadu Republiki Motdawii w zakresie budowania zdolnosci
20M zamkniety stosowania instrument6w partnerstwa (tzw. twinning), TAIEX i SIGMA oraz w zakresie 1900 859 1900 859
przygotowania i realizacji programu CIB

2011 w trakcie realizacji 2853790 2832718

20Mm zamkniety Wzmacnianie zarzadzania finansami publicznymi w Republice Motdawii 1369926 1369926
2012 zamkniety Druga misja doradztwa politycznego na wysokim szczeblu (EUHLPAM 1) 2864015 2864015
2013 wtrakcie realizacji  Trzecia misja doradztwa politycznego na wysokim szczeblu (EUHLPAM I11) 2977291 2840539
2013 wtrakcierealizacji - Szkolenie na temat unijnego wsparcia budzetowego dla rzadu Republiki Motdawii 39148 37533
014 wirakde realizagi Budowanie zdolnosci w zakresie zarzadzania unijnymi programami rozwoju 225018 211 448

instytucjonalnego
2014 wtrakcie realizacji Konsolidacja i wzmocnienie publicznej kontroli zewnetrznej w Republice Motdawii 1598 069 779 546
19046653 18 055 121

Ogdtem 26826755 22547579




Zalaczniki 36

Projekty

Administracja publiczna - funkcje miedzysektorowe

Zatacznik |

2013 wtrakcie realizacji Wsparcie dla sektora wymiaru sprawiedliwosci 58200000 28200000
2014 wtrakcie realizacji Wsparcie na rzecz reform polityki finanséw publicznych w Motdawii 33000000 8000000
91200000 36200000

Administracja publiczna - Swiadczenie ustug publicznych

2009 zamkniety Sektorowy program wsparcia polityki w dziedzinie zdrowia 43114336 43114336
2009 zamknigty Sektorowy program wsparcia polityki w sektorze wodnym ENPI AAP 2009 35777200 35777200
2010 zamkniety Egrrr)\alci atechniczna zwi3zana z sektorowym wsparciem budzetowym w dziedzinie 2992753 9992 753
2010 wtrakcierealizacji Odbudowanie systemu wodociggéw w gminie Nisporeni, Republika Motdawii 5000000 4500000
011 wrakde realizadj gg;l;(())cd ;eri?w(c)ﬁ?]ae J'na rzecz programu sektorowego wsparcia budzetowego w sektorze 2771010 1611437
e ey OGBS0 sooon
2013 zamkniety Efuljlfy_z Mgw;\/& asr/%zgséggenie programu wsparcia polityki sektorowej w dziedzinie 6000000 6000000

100655299 98995726
Ogotem 191855299 135195726
Razem 218682054 157743305
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Podsumowanie oceny umow sektorowego wsparcia budzetowego objetych skontro-
lowana proba

Program sekto.—
Wsparcie na rzecz Program wspar- wsP::giraamoli— ml;'\(l%gzgt\g’;?:rg'a
reform polityki cia reformy parcia poli- Wego
TYTUL . : ’ tyki sektorowej | ,Wsparcie poli-
finanséw publicznych | sektora wymiaru Kt i sek ;
w Motdawii sprawiedliwosci Wsektorze go- | tyki sektorowe]
spodarki wodnej w sektorze
stuzby zdrowia”
(Czas trwania umowy w miesigcach 60 72 108 60
Rok umowy 2014 2013 2009 2009

2.1 Czy programy sektorowego wsparcia
budzetowego byty dobrze skonstruowane?

2.2 (zy programy sektorowego wsparcia budzetowego
byty dobrze realizowane?

2.3 Czy programy sektorowego wsparcia
budzetowego przyniosty konkretne
itrwate rezultaty?

Program przyczynit sie do realizacji jasnej strategii ogéInej

p—

Sektorowe wsparcie budzetowe byto oparte na istniejacych jasno sformu-
fowanych priorytetach krajowych

Cele programu s3 zgodne z priorytetami krajowymi

Przed udzieleniem sektorowego wsparcia budzetowego zagrozenia
polityczne i gospodarcze oceniono jako niewielkie

l

Ryzyko niedopetnienia obowiazku powierniczego zostato ograniczone
dzieki przeprowadzonej ex ante ocenie kosztéw reform

|

Istniaty udokumentowane, jasne, obiektywne i stosowne przyczyny wyko-
rzystania sektorowego wsparcia budzetowego jako metody pomocy

Wzieto pod uwage wczesniejsze oceny lub doswiadczenia

—
ﬁl

Motdawska administracja zrealizowata program w catosci i terminowo

program w trakcie realizacji

program w trakcie
realizacji

Pomoc techniczna byta odpowiednio ukierunkowana, terminowa i dopro-
wadzita do zbudowania trwatych zdoInosci

nd.

(1l

Transze pomocy wyptacano jedynie w przypadku spetnienia warunkéw

nie wyptacono zmiennych
transz

p—

Cele byty bezposrednio mierzalne

Uzupetnienia budzetéw byty uzasadnione

nd.

[

System monitorowania obejmuje cele SMART i wymierne wskazniki

Dostepne byty informacje niezbedne do ustalania wartosci bazowych
i monitorowania/oceny postepéw

*

Prowadzono state monitorowanie i ocene

ﬁ

[
|
[
|
[
~ |
Gdy program zbaczat z kursu, podejmowano dziatania naprawcze program w trakcie realizacji prog:::ix;riakue I
Osiagnieto oczekiwane produkty/rezultaty program w trakcie realizacji prog::::i:\;;riakqe h
Warunki wyptat stanowity skuteczny impuls do reform nie wyptacono zmiennych program.wtr.en keie ~
transz realizacji
: S | program w trakcie [
Program miat pozytywny wptyw na zdolnosci administracyjne program w trakcie realizacji realizadii I
Se!(torowe wspafcie budzetowe zapgyvniaip gdpow[edniq pomoci prowa- ) | program wtrakdie [
dzito do tworzenia trwatych zdolnosci administracyjnych w motdawskich | program w trakcie realizagji lizacii
| organach realizacji |
Finansowane dziatania maja wyraznie charakter dodatkowy w stosunku do
dziatan podejmowanych przez Motdawie przed otrzymaniem pomocy
Efekty sektorowego wsparcia budzetowego byty zgodne z oczekiwaniami | program w trakcie realizagji prog::;r;i\zn‘;;riakae *

Legenda: Ustalono nastepujace kryteria:

I  Kryterium

spetnione

kryterium czesciowo
spetnione

I Kryterium

niespetnione
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Podsumowanie oceny umow projektowych objetych skontrolowang proba

1 2009 2 Pomoc techniczna — wsparcie reform zarzadzania finansami publicznymi

2 2010 24 Projekt partnerstwa — wsparcie na rzecz systemu zamowien publicznych

3 20M 30 Pomoc techniczna — Wsparcie dla rzadu Republiki Motdawii w obszarze walki z korupcja i reformy Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych (komponent ll)

4 2011 24 Projekty partnerstwa — wzmacnianie zarzadzania finansami publicznymi

5 2014 24 Projekty partnerstwa — konsolidacja i wzmacnianie publicznej kontroli zewnetrznej

6 20M 38 Pomoc techniczna — Wsparcie dla rzadu Republiki Motdawii w budowaniu zdoInosci w zakresie stosowania projektéw partnerstwa,
instrumentow TAIEX i SIGMA oraz programu CIB (TTSIB)

7 201 21 Projekt partnerstwa — wsparcie na rzecz realizacji i egzekwowania polityki konkurencji i pomocy publicznej

8 20M 5 Studium — wsparcie na rzecz realizacji programu CIB

9 2014 3 Pomoc techniczna — szkolenie na temat unijnego wsparcia budzetowego dla rzadu Republiki Motdawii

10 2014 12 Pomoc techniczna — budowanie zdolnosci w zakresie zarzadzania unijnymi programami rozwoju instytucjonalnego

1 2012 24 Monitorowanie reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci pod katem zwigkszonej rozliczalnosci rzadu (PROMOLEX)

12 2013 36 Pomoc techniczna — wsparcie na rzecz koordynacji reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci w Motdawii

13 2014 36 Pomoc techniczna — zwigkszona wydajnos¢, rozliczalnos¢ i przejrzystos¢ sadownictwa w Motdawii (ATRECO)

1 2014 36 Pomoc techniczna — wsparcie na rzecz ustanowienia regut postepowania przygotowawczego, postepowania karnego oraz obrony
sadowej

15 2009 24 Projekt partnerstwa — usprawnienie systemu wieziennictwa

16 2010 26.5 Misja doradztwa politycznego na wysokim szczeblu EUHLPAM |

17 2012 20 Misja doradztwa politycznego na wysokim szczeblu EUHLPAM 11

18 2013 18 Misja doradztwa politycznego na wysokim szczeblu EUHLPAM IlI

19 2010 18 Ocena praworzqdnosci (dziatalnos¢ doradcza)

20 201 17 Pomoc w zakresie przygotowania sektorowego wsparcia budzetowego (dziatalnos¢ doradcza)
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1.3 Czy projekty przyniosty konkretne i trwate rezultaty?

1.2 Czy projekty byty odpowiednio realizowane?

?

Zalaczniki
jekt
ydobrze
onstruowane

byt
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projekt w trakcie
realizacji

nd.
realizagji

nd.
realizagji

nd.

projekt w trakcie projekt w trakcie|projekt w trakcie
realizacji

nd.

nd.

nd.

nd.

projekt w trakcie
realizacji

nd.
nd.

projekt w trakcie
realizacji
projekt w trakcie
realizacji
projekt w trakcie
realizadji
nd.
nd.

realizacji

realizacji

realizacji
nd.
nd.

I Kryterium niespetnione

realizacji
projekt w trakcie|projekt w trakcie
realizagji
projekt w trakcie [projekt w trakcie|projekt w trakcie
nd.
nd.

projekt w trakcie|projekt w trakcie
realizagji

realizacji
nd.
nd.
kryterium czesciowo

spetnione

nd.
nd.

— —

nd.
nd.

nd.
nd.

nd.
nd.
nd.
nd.
nd.

nd.
nd.
projekt w trakcie
realizagji
projekt w trakcie
realizagji
projekt w trakcie
realizagji
nd.
nd.

nd.
nd.
nd.

I Kryterium spetnione

Legenda: Ustalono nastepujace kryteria:

nd.
nd.
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Streszczenie

Komisja wskazuje, ze w 2 z 4 sektoréw (ustugi wodne i stuzba zdrowia) objetych kontrola wsparcia budzetowego odno-
towano postepy, cho¢ byty one czesciowe, natomiast w dwoch pozostatych (wymiar sprawiedliwosci i reforma finanséw
publicznych) nadal realizowane sg p6zniejsze programy, a ich ostatecznych wynikdw nie mozna jeszcze zmierzy¢.

Reakcja Komisji na zagrozenia byta jednak szybka, biorac pod uwage faktyczny rozwdj sytuacji oraz decyzje wewnetrzne,
jak wskazano w odpowiedzi na pkt 13-28.

Obecnie, jezeli chodzi o ptatnosci w ramach wsparcia budzetowego w Motdawii, wszystkie wyptaty sg wstrzymane do
czasu wypetnienia wszystkich warunkéw ogélnych, w tym warunkéw dotyczacych stabilnosci makroekonomicznej
i przejrzystosci budzetowej. Niezbedna jest w tym wzgledzie umowa z MFW.

Jezeli chodzi o dostosowanie do strategii krajowych, Komisja przyjeta koncepcje strategii, ktora nie jest statyczna ani for-
malna. Komisja zwracata uwage na zasadnicze znaczace elementy tego, co powinno stanowic strategie, a jednoczesnie
ciagle dostosowywata sie do pilnych potrzeb politycznych wynikajacych z ambitnego programu stowarzyszeniowego
oraz petnej wyzwan sytuacji geopolitycznej. Fakt, ze Komisja nie wahata sie wykroczy¢ poza czasem waski zakres niekto-
rych strategii krajowych Swiadczy w rzeczywistosci o tym, ze Komisja zadbata o wykorzystanie warunkéw w taki sposéb,
aby w jak najwiekszym stopniu stanowity one zachete do przeprowadzenia reform.

Komisja podkresla, ze wsparcie budzetowe jest takim rodzajem pomocy, ktéry obejmuje kompleksowy pakiet srodkéw,
w tym finansowanie, budowanie zdolnosci, dialog polityczny oraz wskazniki efektywnosci. Dialog polityczny, nawet na
etapie opracowania zarysu programu, moze zaowocowac podjeciem dziatan przez rzad przed przekazaniem jakichkol-
wiek srodkéw pienieznych, co jest bardzo pozytywnym sygnatem.

Komisja podkresla ponadto, ze czesciowe wypetnienie kryteriéw efektywnosci uzasadniatoby czesciowa wypftate srod-
kéw. Komisja uznaje, ze szczegdlnie w jednym przypadku ocena mogta by¢ surowsza, ale nie jest to kwestia systemowa.

Komisja wskazuje, ze dodatkowe srodki pieniezne zgodnie z zasadg ,wiecej za wiecej” przyznano po przegladach
wewnetrznych. Decyzje te zostaty podjete przez Komisje na podstawie jej uprawnien wykonawczych w zakresie pomocy
zewnetrznej, w oparciu o wskazéwki polityczne udzielone przez ESDZ, oraz zatwierdzone przez panstwa cztonkowskie
przy petnym poszanowaniu procedury komitetowej.

Trybunat ma racje, zwracajac uwage na jakosc koncepcji projektéw, ich skutecznosc i wyniki.

Komisja zgadza sie co do koniecznosci zachowania odpowiedniej kolejnosci przy udzielaniu pomocy technicznej, realiza-
¢ji programoéw partnerstwa i udzielaniu wsparcia budzetowego. Przy obecnych przepisach finansowych zawsze jednak
bedzie uptywato troche czasu miedzy udzieleniem pomocy technicznej lub realizacja programu partnerstwa a opera-
cjami udzielania wsparcia budzetowego.
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Wstep

Stabosci administracji publicznej, szczegdlnie te dotyczace systemow finanséw publicznych lub zwigzane z korup-

¢ja, hamujg ogdlny rozwoj i zmniejszajg skutecznos¢ pomocy. Ich potencjalny wptyw nie ogranicza sie do wptywu na
wsparcie budzetowe. Oczywiste jest natomiast, ze usprawnienia systemow kontroli finansowej i udzielania zaméwien
publicznych wprowadzane przy okazji wdrazania wsparcia budzetowego skutecznie ograniczaja mozliwos¢ wystapienia
zachowan korupcyjnych.

Komisja podkresla, ze oprécz pomocy uzupetniajgcej w ramach tego samego programu jest wiele przyktadéw pomocy
opartej na projektach realizowanej na wyzszych szczeblach przed rozpoczeciem operacji wsparcia budzetowego.

Jezeli chodzi o skontrolowane programy, dotyczy to w szczegélnosci dziedziny wymiaru sprawiedliwosci, ale takze takich
sektorow, jak: ksztatcenie i szkolenie zawodowe i Program Europejskiego Sasiedztwa na Rzecz Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Uwagi

Komisja podkresla, ze udzielanie wsparcia budzetowego z wykorzystaniem systemoéw krajowych wzmacnia poczucie
odpowiedzialnosci i zmniejsza koszty transakgcji dla kraju bedacego beneficjentem.

Sektorowe wsparcie budzetowe inne niz ukierunkowane wsparcie budzetowe ma raczej nagradzac wyniki niz stuzy¢ do
finansowania dziatan. Z tego wzgledu kontrole i audyty zasadniczo nie moga wykraczac poza etap, na ktérym nastepuje
przekazanie srodkéw pienieznych po spetnieniu uzgodnionych warunkéw.

Wsparcie budzetowe udzielane jest na okreslonym etapie rozwoju, gdy podstawowe systemy, przy pomocy ktérych
sprawuje sie rzady, takie jak np. system zarzadzania finansami publicznymi, moga byc¢ obarczone powaznymi niedocia-
gnieciami. Uwaga ta nie uwzglednia jednak faktu, ze sektorowe wsparcie budzetowe wzmacnia krajowe systemy wspo-
magajace trwaty rozwoj, wspiera role instytucji krajowych, sprzyja przejrzystosci, ksztattuje poczucie odpowiedzialnosci
na szczeblu krajowym i wzmacnia dialog polityczny.

Warunki kwalifikowalnosci sa rygorystyczne. Kraj partnerski kwalifikuje sie do wsparcia budzetowego jedynie wéwczas,
gdy rzad tego kraju wdraza witasciwg i wiarygodna strategie w celu rozwigzania wymienionych probleméw. Komisja
moze rowniez wymagac wdrozenia specjalnych krétkookresowych dziatan w celu ograniczenia ryzyka. Nowe wytyczne
w sprawie wsparcia budzetowego (zmienione w 2012 r. w nastepstwie wnioskow Komisji oraz konkluzji Rady z dnia

14 maja 2012 r. o nowym podejsciu do wsparcia budzetowego) zawieraja obecnie szereg nowych przepiséw zmierzaja-
cych do dalszego doprecyzowania zasad. Obejmujg one nowe zasady kwalifikowalnosci dotyczace przejrzystosci i nad-
zoru, formalny proces oceny ryzyka oraz ramy sprawowania rzagdéw przez osoby zarzadzajace wyzszego szczebla.

Kryteria dotyczace zarzadzania finansami publicznymi (PFM) sg istotnie jednym z warunkéw ogélnych zapisanych we
wszystkich nowych programach sektorowego wsparcia budzetowego i podlegaja sprawdzeniu w przypadku kazdej
decyzji dotyczacej ptatnosci. Wprawdzie Trybunat uznaje, ze wykorzystanie krajowych systemoéw zarzadzania finansami
publicznymi wiaze sie z ryzykiem, ale nie wspomina, ze do dobrego zarzadzania gospodarczego oraz zrbwnowazonego
rozwoju niezbedne s3 takie elementy, jak dobrze funkcjonujacy system zarzadzania finansami publicznymi oraz solidna
krajowa baza dochodoéw.

Wspomniany mechanizm udzielania pomocy stanowi jeden ze sposobéw, w jaki Komisja odpowiada na apele ze strony
miedzynarodowej spotecznosci dziatajacej na rzecz rozwoju i zainteresowanych podmiotéw w UE o podejmowanie
skuteczniejszych interwencji, w ktérych nacisk potozony jest na wyniki i poczucie odpowiedzialnosci i ktére sa mniej
ztozone pod wzgledem administracyjnym, przez co przyczyniajg sie do ograniczenia kosztéw transakgcji po stronie krajow
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partnerskich. Jest to odpowiedz na ograniczenia, jakie napotyka sie, stosujac tradycyjna metode projektowa do wspiera-
nia kluczowych reform.

Komisja wskazuje, ze wsparcie budzetowe oraz zarzadzanie zdecentralizowane to dwie rézne metody wdrazania pomocy,
ktdre nie sa w réwnym stopniu uzaleznione od systeméw krajowych.

Jak wyjasniono powyzej, wsparcie budzetowe udzielane na okreslonym etapie rozwoju, gdy podstawowe systemy, przy
pomocy ktdérych sprawuje sie rzady, jak np. system zarzadzania finansami publicznymi, moga by¢ obarczone powaz-
nymi niedociggnieciami. Niemniej jednak warunki kwalifikowalnosci sg rygorystyczne. Kraj partnerski kwalifikuje sie do
wsparcia budzetowego jedynie wéwczas, gdy rzad tego kraju wdraza wtasciwa i wiarygodna strategie w celu rozwigzania
wymienionych probleméw. Komisja moze réwniez wymagac wdrozenia specjalnych krotkookresowych dziatan w celu
ograniczenia ryzyka. Nowe wytyczne w sprawie wsparcia budzetowego (zmienione w 2012 r. w nastepstwie wnioskow
Komisji oraz konkluzji Rady z dnia 14 maja 2012 r. o nowym podejsciu do wsparcia budzetowego) zawierajg obecnie sze-
reg nowych przepiséw zmierzajacych do dalszego doprecyzowania zasad. Obejmuja one nowe zasady kwalifikowalnosci
dotyczace przejrzystosci i nadzoru, formalny proces oceny ryzyka oraz ramy sprawowania rzadéw przez osoby zarzadza-
jace wyzszego szczebla.

Po trzecie Komisja zwraca uwage, ze odsetek pomocy udzielanej w ramach wsparcia budzetowego podany przez Trybu-
nat obejmuje w praktyce cate wsparcie dodatkowe, takie jak projekty partnerstwa oraz pomoc techniczna, ktére udzie-
lane jest w oparciu o te same umowy finansowe i wyptacane bezposrednio dostarczycielom pomocy, a nie przekazywane
do skarbu panstwa danego kraju.

Komisja wskazuje, ze korupcja ogélnie obniza skutecznos¢ pomocy i jej wptyw nie ogranicza sie do programoéw ogél-
nego wsparcia budzetowego. Oczywiste jest natomiast, ze usprawnienia systemow kontroli finansowe;j i udzielania zamo-
wien publicznych wprowadzane przy okazji realizacji programéw wsparcia budzetowego moga skutecznie ograniczy¢
mozliwos¢ wystapienia zachowan korupcyjnych.

Komisja zwraca uwage na faktyczny rozwdj sytuacji oraz decyzje wewnetrzne opisane ponizej.

W praktyce, wkrétce po wybuchu afery bankowej w listopadzie 2014 r. Komitet Sterujacy ds. Wsparcia Budzetowego
powotany przez Komisje podjat w grudniu 2014 r. decyzje o koniecznosci przegladu metod udzielania pomocy w kon-
tekscie programowania na 2015 r. oraz wprowadzenia srodkow, ktére w jeszcze wiekszym stopniu miaty ograniczac
ryzyko. Obejmowaty one: systematyczne omawianie tej kwestii na wysokim szczeblu z wkadzami Motdawii; decyzje
podjeta w lutym przez Komitet Sterujacy ds. Pomocy Finansowej o zmianie ratingu Motdawii w zwigzku ze wzrostem
ryzyka, wskutek czego zaostrzono nadzér nad transakcjami w ramach wsparcia budzetowego; zalecenie delegaturze Unii
$cislejszego monitorowania ryzyka. Ponadto doprowadzito to do znacznego zmniejszenia czesci wsparcia budzetowego
przewidzianej w programowaniu na 2015 r. w stosunku do lat ubiegtych.

Od czerwca 2015 r., po objeciu trzech duzych bankéw nadzorem parnstwowym, nie zanotowano wiekszych poste-

pow w $ledztwach w sprawie oszustw bankowych, nie opracowano zadnej strategii odzyskania srodkéw, a misja MFW
zaplanowana na potowe czerwca musiata zosta¢ odwotana z uwagi na podanie sie premiera do dymisji. W zwiazku z ta
sytuacja w lipcu 2015 r. Komisja oswiadczyta publicznie, ze wypfaty srodkéw w ramach wsparcia budzetowego zostaty
wstrzymane do czasu osiggniecia porozumienia miedzy Miedzynarodowym Funduszem Walutowym (MRW) i Motdawia.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze miliard dolaréw utracony przez trzy motdawskie banki stanowity srodki deponentéow —
gtéwnie Motdawian - a nie, o ile Komisji wiadomo, srodki unijnych podatnikow.
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Przy wszystkich mozliwych okazjach i w kazdych odpowiednich warunkach instytucjonalnych Komisja wzywata wtadze
motdawskie do przeprowadzenia dochodzenia w sprawie utraconych srodkéw pienieznych i podjecia niezbednych kro-
kéw w celu ich odzyskania.

Stanowisko UE zostato potwierdzone w lutym 2016 r. w konkluzjach Rady, w ktérych stwierdzono, ze nalezy kontynuowac
dziatania w celu odzyskania srodkéw pienieznych, ktérych w zwigzku z tym nie nalezy uznawac za ostatecznie utracone.

W czasie kontroli — i przy wsparciu partneréw miedzynarodowych - rzagd Motdawii wprowadza mechanizm, ktéry ma
umozliwi¢ odzyskanie jak najwiekszej czesci sprzeniewierzonych aktywow.

Komisja wskazuje, ze dokonata wyptat w grudniu 2014 r. po dyskusji na posiedzeniu Komitetu Sterujacego ds. Wspar-
cia Budzetowego, na ktérym omawiano ryzyko polityczne i makroekonomiczne zwigzane z sytuacjg w kraju; w sumie,
0golny wniosek komitetu byt taki, zeby zatwierdzi¢ biezace wyptaty, przy zatozeniu, ze metody udzielania pomocy
zostang poddane przegladowi i ze zostang podjete srodki w celu ograniczenia ryzyka, co istotnie miato miejsce w kolej-
nych tygodniach i miesigcach, jak opisano powyzej.

Komisja podkresla, ze zaréwno wsparcie w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci, jak i wsparcie w dziedzinie finanséw
publicznych byto osadzone w strategiach krajowych, a nawet wykraczato poza ich zakres w $cisle okreslonych przypad-
kach opisanych ponizej.

To ambitne podejscie jest takze zgodne z oczekiwaniem Komisji, ze warunki zostang wykorzystane tak, aby stanowity jak
najwiekszg zachete do przeprowadzenia reform (zob. odpowiedzi Komisji na pkt 29-34).

Komisja podkresla, ze sektorowe wsparcie budzetowe na rzecz finanséw publicznych wykracza poza wezszy zakres
strategii zarzadzania finansami publicznymi i wspomaga realizacje krajowej strategii rozwoju ,Motdawia 2020” i osia-
gniecie celdw reformy finanséw publicznych. Sektorowe wsparcie budzetowe na rzecz reform polityki finanséw publicz-
nych jest uzaleznione nie tylko od krajowej strategii w odniesieniu do aspektow zarzadzania finansami publicznymi, ale,
bardziej strategicznie, od opracowania odpowiedzialnej polityki w dziedzinie finanséw publicznych, ktéra zapewnitaby
przejrzyste i rzetelne wdrozenie krajowej strategii rozwoju Motdawii. Udokumentowano to podczas przegladu jakoscio-
wego, w nastepstwie ktdrego ostatecznie przyjeto program wsparcia budzetowego na rzecz reform polityki finansow
publicznych.

Jak wyjasniono powyzej, sektorowe wsparcie budzetowe zasadza sie na bardziej ogélnym dokumencie strategicznym,
a w scisle okreslonych przypadkach opisanych ponizej zostatyby wykorzystane dalsze cele strategiczne okreslone
w innych dokumentach.

Komisja oczekuje, ze warunki beda wykorzystane tak, aby stanowity jak najwieksza zachete do przeprowadzenia reform
(zob. odpowiedzi Komisji na pkt 29-34).

Rada Fiskalna zostata utworzona w oparciu o art. 47 uktadu o stowarzyszeniu miedzy UE a Motdawia, wspdlna praktyke
w kilku panstwach cztonkowskich UE, a takze jednolite ramy wsparcia. Ponadto wspomniane oczekiwania odzwiercie-
dlaja dobre praktyki miedzynarodowe w zarzadzaniu finansami publicznymi. Motdawia, zwazywszy na etap swojego
rozwoju, musi osiggna¢ postepy pod wzgledem dyscypliny budzetowej, budzetowania sSredniookresowego i poprawy
przejrzystosci.
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Komisja uwaza, ze poza zgodnoscig na poziomie formalnym zatozenia polityczne sektorowego wsparcia budzetowego
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci sg dostosowane pod wzgledem tresci do strategii reform sektora wymiaru spra-
wiedliwosci na lata 2011-2016. Znaczacym wyjatkiem jest jeden warunek dotyczacy opracowania i ztozenia projektu
oraz przyjecia ustawy o ratyfikacji protokotu 12 do europejskiej konwencji praw cztowieka. Zostat on wprowadzony, aby
uwzgledni¢ wazng kwestie budzaca obawy oraz zastosowac sie do nowych wytycznych w sprawie wsparcia budzeto-
wego. Komisja oczekuje, ze warunki beda wykorzystane tak, aby stanowity jak najwieksza zachete do przeprowadzenia
reform (zob. odpowiedzi Komisji na pkt 29-34).

Komisja zauwaza, ze kalkulacja kosztow strategii sektorowych niestety nie jest jeszcze zbyt rozpowszechniona w wielu
krajach. Nie jest ona sama w sobie wymogiem kwalifikowalnosci. We wspomnianym zatagczniku nowe wytyczne w spra-
wie wsparcia budzetowego z 2012 r., ktére weszty w zycie w styczniu 2013 r. (w kazdym razie po tym, jak miat powstac
program sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia), okreslaja ramy analizy, ale decyzja dotyczaca kwa-
lifikowalnosci jest oparta na obecnosci wiarygodnej i stosownej strategii sektorowej. Ocena ta jest przeprowadzana przy
uzyciu wielu kryteridw i obejmuje osad.

W niniejszym przypadku program sektorowego wsparcia budzetowego majacy na celu poprawe $wiadczenia ustug

w zakresie zdrowia publicznego opierat sie na strategii rozwoju systemu opieki zdrowotnej, czyli strategii sektorowej,
ktéra odnosi sie do takich kwestii jak finansowanie sektora opieki zdrowotnej lub swiadczenie ustug opieki zdrowotnej.
Program sektorowego wsparcia budzetowego na rzecz usprawnienia ustug wodnych nie byt jednak oparty na jasno
sformutowanej motdawskiej strategii reform. Program sektorowego wsparcia budzetowego w zakresie ustug wodnych
zostat opracowany z mysla o tym, ze bedzie on wspierat realizacje krajowej strategii wodnej z 2007 r. W czasie realizacji
programu okazato sie jednak, ze strategia jest zbyt ambitna, gdyz wytyczono w niej wiele celéw bez okreslenia harmono-
gramu dziatan czy jasno ustalonych ram instytucjonalnych do jej realizacji. Podjeto srodki ograniczajace ryzyko, takie jak
pomoc techniczna, aby rozwigza¢ kwestie instytucjonalne.

Komisja wskazuje, ze w dokumencie dotyczacym dziatania podano nastepujace uzasadnienia kwoty wsparcia:

- Jezeli chodzi o kryterium Potrzeby finansowe kraju partnerskiego, przeprowadzono ocene potrzeb na etapie
opracowania programu wsparcia budzetowego na rzecz reform polityki finanséw publicznych i oszacowano za-
soby techniczne i finansowe niezbedne do realizacji strategii reform zarzadzania polityka finanséw publicznych
na lata 2013-2020. Gtéwne ustalenia podsumowano w ostatecznym dokumencie dotyczacym dziatania. Doku-
ment ten dotyczacy reform polityki finanséw publicznych takze zawiera krétka analize kryterium odnoszacego
sie do zaangazowania kraju partnerskiego w przydziat krajowych srodkéw z budzetu zgodnie ze strategiq i celami
rozwoju.

- Jezeli chodzi o kryterium dotyczace zorientowania na rezultat strategii rozwoju kraju partnerskiego, w tym systemu
monitorowania, dokument uzupetniajgcy do dokumentu dotyczacego dziatania w sprawie polityki publicznej
zawiera ocene systemu monitorowania realizacji krajowej strategii rozwoju wdrozonej przez kancelarie stanu.

- Jezeli chodzi o kryterium dotyczace bilansu realizacji i zdolnosci absorpcyjnej dokonanych wypftat oraz poziomu
skutecznego osiggniecia uzgodnionych celéw dzieki operacjom wsparcia budzetowego, szczegbétowe informacje sg
podawane na biezagco w dokumentacji wyptat kazdego programu wsparcia budzetowego (np. ESRA i wsparcie
budzetowe w dziedzinie energii).
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Komisja przypomina, ze w przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci
zmiany budzetu wynikaty czesciowo z decyzji o dodaniu komponentu dotyczacego ochrony praw cztowieka.

Komisja podkresla, ze wsparcie budzetowe jest takim rodzajem pomocy, ktéry obejmuje kompleksowy pakiet srodkéw,
w tym finansowanie, budowanie zdolnosci, dialog polityczny oraz wskazniki efektywnosci. Wsparcie budzetowe jest tak
skonstruowane, zeby motywowato do przeprowadzania reform przez nagradzanie postepow rzadu, a nie dostarczato
opinii. Dialog polityczny, nawet na etapie opracowania zarysu programu, moze zaowocowac podjeciem dziatan przez
rzad przed przekazaniem jakichkolwiek srodkéw pienieznych, co jest bardzo pozytywnym sygnatem.

Ponadto dtugie cykle realizacji programéw wynikajace z rozporzadzenia finansowego oraz z rozporzadzen dotyczacych
instrumentéw oznaczajg, ze rzady majag s$wiadomos¢ warunkéw na dtugo przed podpisaniem faktycznych umoéw finanso-
wych. W skontrolowanych przypadkach srodki podjeto po fazie identyfikacji.

Przyktad 1 - Niektére warunki wymagaty niewielkiej aktywnosci ze strony motdawskich witadz

Komisja nie uwaza, aby ten warunek sektorowego wsparcia budzetowego na rzecz reformy polityki finanséw publicznych
byt szczegdlnie fatwy do spetnienia. Ministerstwo Finanséw nie opublikowato sprawozdan srédrocznych z niezbednymi
zagregowanymi danymi. Programy rozliczalnosci finansowej wydatkéw publicznych z 2011 i 2015 r. odnosz3 sie tylko do
sprawozdan miesiecznych. Jezeli chodzi o przejrzystos¢ i jakos¢ sprawozdan z wykonania budzetu, Komisja prawidtowo
uznata, ze takie ulepszenia byty wazne i konieczne.

Przyktad 2 - Niektére warunki byly spetnione jeszcze przed rozpoczeciem sektorowego wsparcia
budzetowego

Komisja potwierdza, ze po okresleniu zakresu projektu i kiedy proces opracowania jego koncepcji byt na zaawansowa-
nym etapie, beneficjenci sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia podjeli pewne dziatania wymagane
w zwigzku ze stosowaniem wskaznikow.

Komisja podkresla, ze w przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci prace
nad okresleniem zakresu na potrzeby tego wsparcia rozpoczety sie w lipcu 2010 r. i zaowocowaty przedstawieniem
projektu w kwietniu 2011 r., a przeglad jakosciowy programu odbyt sie dnia 5 marca 2012 r., czyli przed przyjeciem ustaw.
Ze wzgledu na wewnetrzne motdawskie procedury ratyfikacja umowy finansowej powodujacej formalne uruchomienie
komponentu wsparcia budzetowego nastapita 25 wrzesnia 2013 r.

Jezeli chodzi o wymiernos¢ warunkéw sektorowego wsparcia budzetowego, Komisja podkresla koniecznos¢ uwzgled-
niania ciggle zmieniajacych sie okolicznosci, jak i dtugich cykléw realizacji programéw wynikajacych z rozporzadzenia
finansowego oraz z rozporzadzen dotyczacych instrumentow.

W przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci przygotowano tabele obja-
$niajaca, aby obu stronom, czyli delegaturze UE oraz Ministerstwu Sprawiedliwosci, zapewni¢ wieksza jasnos¢, majac
jednoczesnie na uwadze, ze ocena na potrzeby wyptaty kazdej transzy bedzie dokonywana w toku zewnetrznej wizyty
kontrolne;j.
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Komisja wskazuje, ze srodki pieniezne zostaty czesciowo wyptacone w tych przypadkach, w ktérych stwierdzono cze-
$ciowe wypetnienie stosownych kryteriow. Wiasna ocena wnioskéw o wyptate dokonywana przez Komisje moze dopro-
wadzi¢ do aktualizacji oceny spetnienia warunkéw i zmniejszenia lub zwiekszenia wyptat w stosunku do zalecen zawar-
tych w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej.

Przyktad 1 - Wyptacono wiecej srodkow niz zalecano w sprawozdaniu z oceny
Komisja wskazuje, ze ma obowigzek dokonac¢ przegladu zalecen wynikajacych z oceny zewnetrznej i, na podstawie wtas-
nej oceny i wtasnych zrédet informacji, wypfaci¢ wieksze lub mniejsze kwoty zgodnie z warunkami umowy.

W przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w dziedzinie zdrowia okres, jaki uptynat miedzy analizg ekspertow
a przegladem dokonanym przez delegature Unii, jest przyczyna rozbieznosci miedzy zaleceniami ekspertéw a wyptata
dokonang przez Komisje w ramach drugiej transzy po przedstawieniu przez delegature w maju 2012 r. dokumentagji
dotyczacej pfatnosci. W okresie miedzy grudniem 2011 r. (finalizacja sprawozdania ekspertéw) a majem 2012 r. odnoto-
wano w istocie pewne korzystne zmiany.

Przyktad 2 - Wyptat dokonywano na podstawie tagodnej oceny spetnienia warunkéw

Komisja podkresla, ze srodki pieniezne zostaty czesciowo wyptacone w tych przypadkach, w ktérych stwierdzono cze-
$ciowe wypetnienie stosownych kryteriow. W przypadku sektorowego wsparcia budzetowego w zakresie ustug wodnych
rzad byt w stanie przedstawi¢ dowody potwierdzajace czesciowe wypetnienie warunkéw zwigzanych z krajowym przy-
dziatem srodkéw budzetowych na sektor wodno-kanalizacyjny.

Komisja uznaje, ze szczegodlnie w tym przypadku mogta by¢ surowsza przy stosowaniu warunkéw, ale nie jest to kwestia
systemowa.

Nalezy ponadto pamieta¢, ze sposréd wszystkich krajow europejskiego regionu WHO Motdawia ma najwyzszy procen-
towy udziat wydatkéw na zdrowie w ogéle wydatkéw publicznych. Z tego wzgledu niewielkie wahania tego wskaznika
z uwagi na mozliwosci budzetowe nie powinny by¢ interpretowane jako oznaka utraty znaczenia sektora zdrowia dla
rzadu. Budzet na opieke zdrowotna nie tylko wrést w ujeciu realnym, co potwierdzaja dokumenty dotyczace przegladu,
ale takze w ujeciu wzglednym jako procent ogétu wydatkéw publicznych. Praktycznie rzecz biorac, te zwiekszone
wydatki, ktére potwierdzajg zaangazowanie rzadu w kwestie ochrony zdrowia, pozwolity na zwiekszenie pakietu swiad-
czen dla ludnosci (w tym oséb nieubezpieczonych) od 2009 r., wprowadzenie nieodptatnego dostepu do publicznej
stuzby zdrowia oraz opieki w nagtych przypadkach dla catej ludnosci, dalsze rozszerzenie nieodptatnego dostepu do
diagnostyki oraz ustug leczenia szpitalnego.

Komisja zauwaza rzeczywiste wysitki, ktdre juz podjeto, aby przy pomocy nowych warunkéw wykorzystaé dostepne
zasoby jako zachete do dalszych reform.
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Komisja i ESDZ wskazujg, ze w kazdym roku w tym okresie przeprowadzono wewnetrzne przeglady. Ponadto decyzja ta,
podjeta przez Komisje na podstawie jej uprawnien wykonawczych w zakresie pomocy zewnetrznej, w oparciu o wska-
zowki polityczne udzielone przez ESDZ, zostata zatwierdzona przez panstwa cztonkowskie przy petnym poszanowaniu
procedury komitetowej.

W sprawozdaniach z postepow w ramach europejskiej polityki sasiedztwa za 2011, 2012 i 2013 r. wskazuje sie zaréwno
znaczace oznaki postepdw, jak i kwestie budzace obawy. Zgodnie ze sprawozdaniem z postepéw z 2013 r. w pierwszym
potroczu ,Motdawia przeszta najgtebszy kryzys polityczny ostatnich lat, okreslany mianem zatamania instytucjonalnego,
ktére na dtugo zaszkodzito wiarygodnosci demokratycznych instytucji Motdawii”. Zdanie to nalezy jednak rozpatry-
wac w petnym kontekscie, zwtaszcza w kontekscie ogélnego wniosku sformutowanego w poprzednim zdaniu, ze ,[...]
pomimo regresu w pierwszym poétroczu 2013 r. Motdawii udato sie osiggna¢ postepy w znaczacych i wrazliwych obsza-
rach planu dziatania w ramach europejskiej polityki sasiedztwa, wskazanych jako priorytetowe w poprzednim sprawo-
zdaniu z postepdw w ramach europejskiej polityki sgsiedztwa”. Decyzja dotyczaca postepdw w budowaniu gtebokiej

i trwatej demokracji z 2013 r., zgodnie z oceng zawarta w sprawozdaniu z postepow w ramach europejskiej polityki
sgsiedztwa dotyczacym Motdawii za ten rok, byta poparta konkretnymi dziataniami reformatorskimi, ktére obejmowaty
m.in. zmiany ustaw i wdrazanie planéw dziatania.

Komisja i ESDZ podkreslaja, ze przy braku unijnego dorobku prawnego dotyczacego tych szczegdlnych kwestii czy
wyraznych norm lub nawet identycznych praktyk panstw cztonkowskich w dziedzinie budowania gtebokiej i trwatej
demokracji kazda ocena wartosci podjetych reform bedzie zawierata element subiektywizmu.

Komisja wskazuje, ze pomoc techniczna nie zawsze jest skoordynowana z gtéwnym programem wsparcia budzetowego.
Mozna ja uruchomi¢ dopiero po podpisaniu umowy finansowej dotyczacej programu sektorowego wsparcia budzeto-
wego, a bioragc pod uwage okresy, ktére zgodnie z przepisami przewidziane sa na procedury przetargowe i zawieranie
umodw, rozpoczyna sie ona kilka miesiecy po uruchomieniu gtéwnego programu.

Komisja podkresla, ze cztery projekty pomocy technicznej w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci miaty z zatozenia
wspierac¢ wdrazanie strategii reform sektora wymiaru sprawiedliwosci na lata 2011-2016. Sektorowe wsparcie budzetowe
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci opiera sie na krajowej strategii reform sektora wymiaru sprawiedliwosci.

Komisja zwraca uwage, ze projekt pomocy technicznej towarzyszacy sektorowemu wsparciu budzetowemu oraz wspie-
rajacy koordynacje reformy sektora wymiaru sprawiedliwosci rozpoczat sie dnia 9 kwietnia 2013 r., czyli pét roku przed
ratyfikacja umowy finansowej inicjujacej formalnie program wsparcia budzetowego w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo-
$ci w dniu 25 wrzesnia 2013 .

Jest to przyktad elastycznego dostosowania do dodatkowych potrzeb, jakie pojawity sie podczas realizacji programu
wsparcia budzetowego, nawet w przypadkach gdy takie wsparcie nie byto wyraznie przewidziane w pierwotnej umowie
projektowej.
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Whioski i zalecenia

Komisja wskazuje, ze w dwdch z czterech sektoréw (ustugi wodne i stuzba zdrowia) objetych kontrolg wsparcia budze-
towego odnotowano postepy, cho¢ byty one czesciowe, natomiast w dwoch pozostatych (wymiar sprawiedliwosci

i reforma finanséw publicznych) nadal realizowane sg pézniejsze programy, a ich ostatecznych wynikéw nie mozna
jeszcze zmierzy¢. Trybunat ma racje, zwracajac uwage na pozytywne wyniki projektow. W przeciwienstwie do wsparcia
budzetowego, tradycyjne projekty pomocowe z racji tego, w jaki sposob sg tworzone, wigzga sie z mniejszym poczuciem
odpowiedzialnosci, co moze wptywac na trwatos¢ rezultatow. Szczegdtowe ustalenia na podstawie préby przeanalizowa-
nej przez Trybunat wskazuja raczej na czesciowe spetnienie kryterium trwatosci.

Komisja wskazuje, ze w dwdch z czterech sektoréw (ustugi wodne i stuzba zdrowia) objetych kontrola wsparcia budze-
towego odnotowano postepy, cho¢ byty one czesciowe, natomiast w dwoch pozostatych (wymiar sprawiedliwosci

i reforma finanséw publicznych) nadal realizowane sg p6zniejsze programy, a ich ostatecznych wynikéw nie mozna
jeszcze zmierzyc.

Komisja zgadza sieg, ze reakcja mogta byc¢ szybsza. Reakcja Komisji na zagrozenie byta jednak szybka, biorgc pod uwage
faktyczny rozwdj sytuacji oraz decyzje wewnetrzne, jak wskazano w odpowiedzi na pkt 13-28.

Obecnie, jezeli chodzi o ptatnosci w ramach wsparcia budzetowego w Motdawii, wszystkie wyptaty sg wstrzymane do
czasu wypetnienia wszystkich warunkéw ogélnych, w tym warunkéw dotyczacych stabilnosci makroekonomicznej
i przejrzystosci budzetowej. Niezbedna jest w tym wzgledzie umowa z MFW.

Jezeli chodzi o dostosowanie do strategii krajowych, Komisja przyjeta koncepcje strategii, ktéra nie jest statyczna ani for-
malna. Komisja zwracata uwage na zasadnicze znaczace elementy tego, co powinno stanowic strategie, a jednoczesnie
ciagle dostosowywata sie do pilnych potrzeb politycznych wynikajacych z ambitnego programu stowarzyszeniowego
oraz petnej wyzwan sytuacji geopolityczne;j.

Fakt, ze Komisja nie wahata sie wykroczy¢ poza czasem waski zakres niektérych strategii krajowych swiadczy w rzeczywi-
stosci o tym, ze Komisja zadbata o wykorzystanie warunkéw w taki sposéb, aby w jak najwiekszym stopniu stanowity one
zachete do przeprowadzenia reform.

Komisja podkresla, ze wsparcie budzetowe jest takim rodzajem pomocy, ktory obejmuje kompleksowy pakiet sSrodkéw,
w tym finansowanie, budowanie zdolnosci, dialog polityczny oraz wskazniki efektywnosci. Dialog polityczny, nawet na
etapie opracowania zarysu programu, moze zaowocowac podjeciem dziatan przez rzad przed przekazaniem jakichkol-
wiek Srodkéw pienieznych, co jest bardzo pozytywnym sygnatem.

Komisja podkresla ponadto, ze czesciowe wypetnienie kryteridw efektywnosci uzasadniatoby czesciowa wyptate srod-
kéw. Komisja uznaje, ze szczegdlnie w jednym przypadku ocena mogta by¢ surowsza, ale nie jest to kwestia systemowa.

Komisja wskazuje, ze dodatkowe srodki zgodnie z zasadg ,wiecej za wiecej” przyznano po przegladach wewnetrznych.
Decyzje te zostaty podjete przez Komisje na podstawie jej uprawnien wykonawczych w zakresie pomocy zewnetrznej,
w oparciu o wskazowki polityczne udzielone przez ESDZ, oraz zatwierdzone przez panstwa cztonkowskie przy petnym
poszanowaniu procedury komitetowej.
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Komisja podkresla jakos¢ koncepcji projektdéw, ich skutecznos¢ i wyniki.

Komisja zgadza sie co do koniecznosci zachowania odpowiedniej kolejnosci przy udzielaniu pomocy technicznej, realiza-
¢ji programoéw partnerstwa i udzielaniu wsparcia budzetowego. Przy obecnych przepisach finansowych zawsze jednak
bedzie uptywato troche czasu miedzy udzieleniem pomocy technicznej / realizacjg programu partnerstwa a operacjami
udzielania wsparcia budzetowego.

Komisja przyjmuje to zalecenie.
Komisja przyjmuje to zalecenie.
Komisja przyjmuje to zalecenie.
Komisja przyjmuje to zalecenie.
Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja przyjmuje to zalecenie.
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