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Streszczenie

Krajobraz finansowy Unii zmieniat sie na przestrzeni dziesiecioleci. Jego najwazniejszym
elementem pozostaje budzet UE i instrumenty w petni wigczone do budzetu, ale obejmuje
on réwniez instrumenty spoza budzetu Unii. Na przestrzeni ostatnich 15 lat liczba takich
nowo powstatych instrumentéw zwielokrotnifa sie. Wynikato to gtéwnie z potrzeby
reagowania na roznego rodzaju kryzysy, a takze z prawnych i praktycznych ograniczen w
stosowaniu istniejgcych instrumentéw. To zwiekszenie liczby instrumentow sktonito
Trybunat do przeprowadzenia szeroko zakrojonej analizy krajobrazu finansowego.

Kwestia efektywnosci i przejrzystosci krajobrazu finansowego UE przyciggneta duzg
uwage roznych zainteresowanych stron w Unii w zwigzku z potencjalng reformg
instytucjonalng. W szczegdlnosci Parlament Europejski okreslit krajobraz finansowy UE
jako ,galaktyke” funduszy i instrumentéw zwigzanych z budzetem UE.

Kontrola Trybunatu — obejmujgca analize wybranych instrumentéw — miata na celu
uzyskanie szczegdtowych informacji na temat obecnych rozwigzan oraz rozpoznanie
mozliwosci uproszczenia i uporzadkowania krajobrazu finansowego UE. Trybunat ocenit,
czy wzrost liczby i réznorodnos¢ instrumentéw w krajobrazie finansowym UE sg
uzasadnione. Na potrzeby kontroli przeanalizowano tez przyczyny tworzenia
instrumentow poza budzetem UE. Trybunat ocenit ponadto, czy obecne rozwigzania
zapewniajg odpowiednig kontrole publiczng finansowania unijnych polityk oraz czy w
odniesieniu do okresu 2021-2027 podjeto odpowiednie dziatania w celu lepszego
zintegrowania krajobrazu finansowego UE.

Trybunat stwierdzit, ze nawet jesli istniaty uzasadnione przyczyny tworzenia nowych
rodzajow instrumentdw, fragmentaryczne podejscie do ksztattowania krajobrazu
finansowego UE doprowadzito do powstania swoistej mozaiki.

Kontrolerzy Trybunatu ustalili ponadto, ze krajobraz finansowy UE sktada sie z wielu
instrumentow o zréznicowanych mechanizmach zarzadzania i Zrédtach finansowania oraz
o réznym stopniu pokrycia potencjalnych zobowigzan, co prowadzi do powstania mozaiki
réznych elementdéw. Instrumenty te tworzono na ogoét z uzasadnionych przyczyn, ale w
przypadku wiekszosci z nich nie zastosowano sie do dobrej praktyki polegajacej na tym, by
przedstawic jasne dowody potwierdzajgce, dlaczego wybrane rozwigzanie i koncepcja
byty najbardziej odpowiednie.

Ponadto kontrolerzy stwierdzili, ze UE wprowadzita zintegrowang sprawozdawczos¢,
ale nie obejmuje ona wszystkich instrumentéw. Trybunat nie posiada uprawnien do



przeprowadzenia kontroli niektdrych instrumentoéw spoza zakresu budzetu UE. W
przypadku niektérych z nich wystepujg luki w zakresie kontroli wykonania zadan i nie
zapewniono nadzoru ze strony Parlamentu Europejskiego. W krajobrazie finansowym UE
nie zagwarantowano zatem petnej rozliczalnosci publiczne;j.

Trybunat odnotowuje poczynione niedawno postepy w konsolidacji kilku
instrumentow. Nie wykorzystano jednak jeszcze w petni mozliwosci uproszczenia, w
szczegoblnosci w przypadku instrumentéw pomocy finansowe;.

Trybunat zaleca, aby Komisja:

a) zadbata, by kazda propozycja nowego instrumentu obejmowata ocene wybranego
rozwigzania i koncepcji, i podzielita sie tg dobrg praktyka z Radg;

b) zestawiata i publikowata informacje na temat catosci krajobrazu finansowego UE;

c) przedstawita wniosek dotyczgcy wtaczenia funduszu modernizacyjnego do budzetu
UE;

d) przedstawita wniosek dotyczacy integracji i konsolidacji istniejgcych instrumentow
pomocy finansowe;j.



Wstep

W latach 50. XX wieku panstwa cztonkowskie ustanowity Europejskg Wspdlnote
Wegla i Stali (traktat z 1951 r."), Europejska Wspdlnote Gospodarczg (traktat
ustanawiajgcy EWG z 1957 r.?) i Europejskg Wspdlnote Energii Atomowej (Traktat
Euratom z 1957 r.?) posiadajgce odrebng tozsamos¢ prawng, wiasne zasady zarzadzania i
odrebne budzety. W traktacie rzymskim z 1957 r. ustanowiono réwniez Europejski Bank
Inwestycyjny (EBI) jako odrebny podmiot petnigcy funkcje organu kredytowego EWG, a
takze Europejski Fundusz Rozwoju (EFR) posiadajgcy wiasny wieloletni budzet na
udzielanie dotacji i pozyczek niektérym panstwom spoza UE.

Do 1970 r. odrebne budzety zostaty wigczone do budzetu EWG, w wyniku czego
powstat jeden budzet Wspdlnot (budzet ogdlny) obejmujacy wydatki administracyjne i
operacyjne, ktory stuzyt przede wszystkim do finansowania programoéw wydatkow.
Zdecydowana wiekszos$¢ srodkéw z budzetu UE jest wykorzystywana do finansowania
programow wydatkow, ktére zapewniajg beneficjentom dotacje, subsydia lub inne
bezzwrotne formy wsparcia finansowego. Zgodnie ze stanem na dzien 1 stycznia 2021 r.
istniaty 43 programy wydatkow finansowane z budzetu UE.

Ponadto traktat luksemburski z 1970 r.* doprowadzit do stopniowego zastgpienia
wktadéw panstw cztonkowskich systemem tzw. zasobéw witasnych (opartym na podatku
od wartosci dodanej i naleznosciach celnych). W latach 70. XX wieku ze srodkéw budzetu
ogoblnego zapewniono takze nowe rodzaje wsparcia finansowego. Po pierwsze, dzieki
Nowemu Instrumentowi Wspdlnotowemu Wspodlnoty mogty zapewniaé matym i srednim
przedsiebiorstwom pozyczki, kapitat i inne zwrotne formy wsparcia finansowego. Po
drugie, budzet ogdlny byt wykorzystywany do gwarantowania pozyczek EBI na cele
mikroekonomiczne w krajach sréodziemnomorskich. Po trzecie, w nastepstwie kryzysu
paliwowego z 1973 r. w ramach budzetu ogdlnego Wspdlnot zapewniono gwarancje dla
operacji zaciggania i udzielania pozyczek w celu zapewnienia pomocy finansowej

Traktat ustanawiajgcy Europejskg Wspdlnote Wegla i Stali.
Traktat ustanawiajgcy Europejskg Wspolnote Gospodarczg (EWG).
Traktat ustanawiajgcy Europejskg Wspdlnote Energii Atomowe;j.

Traktat zmieniajgcy niektdre postanowienia budzetowe Traktatdw ustanawiajgcych Wspdlnoty
Europejskie i Traktatu ustanawiajgcego Jedng Rade i Jedng Komisje Wspdlnot Europejskich.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11951K/TXT&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012A/TXT&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=OJ:L:1971:002:FULL&from=FR
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=OJ:L:1971:002:FULL&from=FR

panstwom cztonkowskim znajdujgcym sie w trudnej sytuacji (instrument wsparcia bilansu
ptatniczego — BoP).

W traktacie brukselskim z 1975 r.°> ustanowiono wtadze budzetowg sktadajgcg sie z
Rady i Parlamentu Europejskiego, ktdra przyjmuje budzet ogdlny i kontroluje jego
wykonanie, a takze wyznaczono Europejski Trybunat Obrachunkowy jako instytucje
odpowiedzialng za kontrole wszystkich dochodéw i wydatkéw. Ponadto panstwa
cztonkowskie ustanowity pierwsze agencje zdecentralizowane. Agencje te realizuja
konkretne zadania o charakterze technicznym, naukowym lub zarzadczym i wspierajg
instytucje Unii w opracowywaniu i wdrazaniu strategii politycznych. Wiekszos¢ agencji
zdecentralizowanych jest finansowana z budzetu UE lub pobiera optaty za swoje ustugi.
Podlegajg one kontroli Trybunatu i wiadzy budzetowej. Zgodnie ze stanem na dzien 31
grudnia 2021 r. w UE prowadzito dziatalnos¢ 35 agencji zdecentralizowanych.

W 1988 r. Rada i Parlament Europejski uzgodnity pierwszy dfugoterminowy budzet,
tj. perspektywy finansowe na lata 1988-1992°, w ramach ktérych wprowadzono roczny
putap wydatkéw budzetu ogdlnego — putap zasobow wtasnych’ — wyrazony jako odsetek
catkowitego produktu narodowego brutto (PNB) panstw cztonkowskich (1,2% w 1992 r.).

W ramach perspektywy finansowej na lata 1993-1999°¢ paristwa cztonkowskie
uzgodnity roczny putap wydatkéw przeznaczanych na odpowiednio rolnictwo, operacje
strukturalne, polityki wewnetrzne, dziatania zewnetrzne, wydatki administracyjne i
rezerwy (byty to tzw. dziaty). Uzgodnity réwniez nowaq kategorie zasobdéw wtasnych
opartych na PNB, ktore miaty petnic¢ funkcje zasobu réwnowazgcego budzet UE.

Traktat zmieniajacy niektdre postanowienia finansowe Traktatow ustanawiajgcych Wspdlnoty
Europejskie oraz Traktatu ustanawiajgcego Jedng Rade i Jedng Komisje Wspdlnot Europejskich.

Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 29 czerwca 1988 r. miedzy Parlamentem
Europejskim, Radg oraz Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej i poprawy procedury
budzetowe;.

Art. 3 decyzji Rady 88/376/EWG, Euratom w sprawie systemu $rodkéw wtasnych Wspdlnot.

Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 29 pazdziernika 1993 r. miedzy Parlamentem
Europejskim, Radg oraz Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej i poprawy procedury
budzetowe;.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:11975R/TXT&qid=1670934507565
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:11975R/TXT&qid=1670934507565
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9d167bc4-593b-4085-b2c5-8b472a45451e.0004.01/DOC_2&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9d167bc4-593b-4085-b2c5-8b472a45451e.0004.01/DOC_2&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9d167bc4-593b-4085-b2c5-8b472a45451e.0004.01/DOC_2&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:31988D0376&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:41993A1207(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:41993A1207(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:41993A1207(01)&from=EN

W perspektywie finansowej na lata 2000-2006° przewidziano reforme
administracyjng, ktéra zaktadata wprowadzenie nowych rozwigzan w zakresie zarzagdzania
finansami, w tym ustanowienie agencji wykonawczych (na koniec 2021 r. dziatato siedem
takich agencji) odpowiedzialnych za administrowanie niektérymi programami wydatkow
w ramach zarzgdzania bezposredniego przez Komisje. Ponadto dochéd narodowy brutto
(DNB) zastgpit PNB jako podstawa obliczania réwnowazgcych zasobéw wtasnych.

W WRF na lata 2007-2013'° zwiekszono rezerwy na pomoc hadzwyczajna
(instrumenty szczegdlne), w szczegdlnosci wprowadzajgc nowy Europejski Fundusz
Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych Pracownikéw, ktérego celem byto
zapewnienie wsparcia pracownikom zwolnionym w wyniku restrukturyzacji; Fundusz
Solidarnosci Unii Europejskiej, ktéry miat umozliwi¢ reagowanie na powazne kleski
Zzywiotowe, oraz rezerwe na pomoc nadzwyczajng, ktéra miata umozliwi¢ reagowanie na
kryzysy w panstwach spoza UE. UE wprowadzita réwniez pierwsze partnerstwa publiczno-
prywatne majgce na celu osiggniecie konkretnych celdw technologicznych (wspdlne
inicjatywy technologiczne). Byty one finansowane przez UE i partneréw z sektora
przemystu lub instytucji rzgdowych.

Ponadto w wyniku kryzysu finansowego z lat 2008—2010 zwiekszyto sie
wykorzystanie instrumentow pomocy finansowej. W 2009 r. panistwa cztonkowskie
ponownie uruchomity instrument wsparcia bilansu ptatniczego (BoP) w celu udzielenia
pozyczek panstwom cztonkowskim spoza strefy euro. W 2010 r. w odniesieniu do strefy
euro panstwa cztonkowskie ustanowity instrument pozyczkowy na rzecz Grecji (GLF)
oparty na skoordynowanych pozyczkach dwustronnych; Europejski Instrument Stabilnosci
Finansowej (EFSF), ktéry zostat wykorzystany do zapewnienia wsparcia Irlandii, Portugalii i
Grecji i opierat sie na bezposrednich gwarancjach pozyczek udzielonych przez panstwa
cztonkowskie nalezgce do strefy euro; europejski mechanizm stabilizacji finansowej
(EFSM) majacy na celu udzielanie wsparcia kazdemu panstwu UE znajdujgcemu sie w
trudnej sytuacji finansowej, ktéry opierat sie na pozyczkach gwarantowanych w ramach
putapu zasobow wiasnych. W 2012 r. panstwa cztonkowskie strefy euro ustanowity
Europejski Mechanizm Stabilnosci (EMS), ktéry miat zastgpi¢ EFSM i EFSF, jesli chodzi o
udzielanie nowej pomocy finansowej w strefie euro.

9 Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 6 maja 1999 r. miedzy Parlamentem Europejskim,

Radg oraz Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej i poprawy procedury budzetowej.

10" Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg i Komisjg w
sprawie dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:31999Y0618(02)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:31999Y0618(02)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006Q0614(01)&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006Q0614(01)&from=PL

Jesli chodzi natomiast o WRF na lata 2014-2020"!, panstwa cztonkowskie i UE
uzgodnity, ze bedg w wiekszym stopniu korzystac z instrumentéw opracowanych w celu
uruchomienia innych zrédet finansowania publicznego i prywatnego. Podejscie to
obejmowato utworzenie funduszy powierniczych poza budzetem UE, ktore tgczyty wktady
z budzetu UE z finansowaniem od innych darczyncéw w celu zapewnienia pomocy
zewnetrznej dla konkretnych panstw. UE rozszerzyta rowniez wykorzystanie partnerstw
publiczno-prywatnych w zakresie badan naukowych i innowacji, zastepujgc dawne
wspolne inicjatywy technologiczne wspdlnymi przedsiewzieciami (osiem na dzien 31
grudnia 2021 r.). Ponadto UE postanowita w wiekszym stopniu wykorzystywac¢ wktady z
budzetu UE do stworzenia puli dostepnych srodkdéw finansowych, tak aby umozliwic¢
partnerom finansowym, takim jak EBI, zapewnianie pozyczek, kapitatu lub innych
zwrotnych form wsparcia finansowego na potrzeby projektéw i przedsiebiorstw
(instrumenty finansowe).

We wspomnianym okresie gwarancje UE wykorzystywano do pozyskania sSrodkow
finansowych na zwrotne wsparcie inwestycyjne zarowno w UE, jak i poza jej granicami, w
szczegoblnosci w ramach upowaznienia EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich
— udzielonego w 2014 r. — do wsparcia projektéw inwestycyjnych realizowanych poza UE,
w ramach Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS) — stworzonego
w 2015 r. — w celu pobudzenia diugoterminowego wzrostu gospodarczego i
konkurencyjnosci w UE oraz w ramach Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju (EFZR) — stworzonego w 2016 r. — w celu wsparcia zrGwnowazonego rozwoju w
Afryce i panstwach sasiadujacych z UE. W 2020 r. w celu przeciwdziatania spoteczno-
gospodarczym skutkom pandemii COVID-19 panstwa cztonkowskie i UE ustanowity SURE.
Instrument ten umozliwia zacigganie i udzielanie pozyczek i stuzy zapewnieniu
,tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z bezrobociem w
sytuacji nadzwyczajnej”. Pozyczki udzielane paniistwom cztonkowskim w ramach
instrumentu sg gwarantowane w ramach putapu zasobow wtasnych. Ponadto panstwa
cztonkowskie zapewnity gwarancje obejmujgce 25% tacznej kwoty pozyczek. Ponadto UE
utworzyta poza budzetem UE jednolity fundusz restrukturyzacji i uporzgdkowane;j
likwidacji finansowany z optat pobieranych od bankéw. Ma on utatwic¢ radzenie sobie z
przypadkami upadajacych bankdéw.

11 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013 okreslajace wieloletnie ramy finansowe na
lata 2014-2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1311&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1311&from=PL

10

W odniesieniu do biezgcego okresu 2021-2027 UE przyjeta pakiet przepiséw
dotyczacych finanséw UE. Pakiet ten obejmuje rozporzadzenie w sprawie WRF*? oraz
towarzyszgce mu przepisy sektorowe regulujgce poszczegdlne programy wydatkéw UE.
EFR wiaczono do budzetu UE, natomiast program InvestEU zastgpit EFIS i centralnie
zarzadzane instrumenty finansowe. Panistwa cztonkowskie ustanowity — zapewniajgc
stosowne finansowanie — Europejski Instrument na rzecz Pokoju (EPF) poza zakresem
budzetu UE w celu pokrycia niektdrych kosztéw zwigzanych ze wspdlng polityka
bezpieczenstwa i obrony. Ponadto zaktualizowano i rozszerzono instrumenty szczegdélne
UE. Rada ustanowita réwniez Next Generation EU, aby zapewni¢ dodatkowe finansowanie
unijne na wydatki i inwestycje w latach 2021-2026 majace ztagodzi¢ skutki gospodarcze
pandemii COVID-19. W 2022 r. Trybunat opublikowat opinie 07/2022*3 i 08/2022'* w
sprawie wnioskow Komisji i Rady dotyczgcych odpowiednio pomocy makrofinansowej +
oraz Spotecznego Funduszu Klimatycznego.

W niniejszym sprawozdaniu termin ,instrument” stosuje sie w odniesieniu do
wszystkich rodzajow finansowania polityk UE, ktore w unijnych aktach ustawodawczych
nazywane sg ,,instrumentami”, ,mechanizmami”, ,funduszami” lub ,fundacjami”. Termin
ten stosowany jest rowniez w odniesieniu do szczegdlnych rodzajow finansowania
zapewnianych przez instytucje takie jak EMS i EBI. Na rys. 1 przedstawiono ramy czasowe
tworzenia instrumentow opisanych w poprzednich punktach i pokazano, jak na
przestrzeni ostatnich 15 lat liczba tych instrumentéw zwiekszyta sie.

12 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2020/2093 okreslajgce wieloletnie ramy finansowe na lata
2021-2027 (rozporzadzenie w sprawie WRF na lata 2021-2027).

13 Opinia 07/2022 w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i
Rady zmieniajgcego rozporzadzenie (UE, Euratom) 2018/1046 w odniesieniu do ustanowienia
zréznicowanej strategii finansowania jako ogdlnej metody zaciggania pozyczek.

14 Opinia 08/2022 w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajgcego Spoteczny Fundusz Klimatyczny w wersji zmienionej przez Rade.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2093&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2093&from=PL
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_07/OP_Funding_strategy_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_08/OP_Social-climate-fund_PL.pdf

Rys. 1 — Ramy czasowe tworzenia instrumentow

Wiaczone do budzetu UEw 2021r. Liczba instrumentéw rocznie
Zastapione lub wiaczone do innych instrumentéw w 2021r.
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Uwaga: petne rozwiniecia poszczegolnych skrétéw znajdujg sie w wykazie skrotow i w glosariuszu.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej okreslono kluczowe zasady
zarzadzania budzetem?'®. Zasady te zostaty wyjasnione bardziej szczegétowo w
rozporzgdzeniu finansowym*®, W ramce 1 przedstawiono zasady budzetowe ujete w
rozporzadzeniu finansowym. Nowe instrumenty mogg stanowi¢ naruszenie zasad
budzetowych na wiele sposobdéw. Na przyktad ustanowienie programéw wydatkéw na
mocy umowy miedzyrzgdowej stanowitoby naruszenie zasady jednosci; przeznaczenie
niektérych zrédet dochoddw na konkretne wydatki oznaczatoby odstepstwo od zasady
uniwersalnosci; a ztozonos¢ wynikajgca z mnogosci instrumentéw zagrazataby
skutecznosci i przejrzystosci.

Ramka 1

Zasady budzetowe okres$lone rozporzadzeniu finansowym

Zasady jednosci i rzetelnosci budzetowej: w budzecie prognozowane sg wszystkie
dochody i wydatki uznane za niezbedne dla Unii.

Zasada jednorocznosci: budzet zatwierdza sie na okres jednego roku
budzetowego, ktory trwa od dnia 1 stycznia do dnia 31 grudnia.

Zasada rownowagi: dochody i wydatki muszg znajdowac sie w rownowadze.
Zasada jednostki rozliczeniowej: budzet jest ustalany w euro.
Zasada uniwersalnosci: suma dochodéw pokrywa sume wydatkow.

Zasada specyfikacji: srodki przeznaczane sg na okreslone cele wedtug tytutéw
i rozdziatéw.

Zasada nalezytego zarzadzania finansami oraz wykonanie: stosowanie zasad
oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci musi by¢ ukierunkowane na wykonanie.

Zasada przejrzystosci: budzet uchwala sie i wykonuje, a sprawozdania finansowe
prezentuje zgodnie z zasadg przejrzystosci.

15 Art. 310 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

6 Rozporzadzenie (UE, Euratom) 2018/1046 (rozporzadzenie finansowe).


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:PL:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
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15 Budzet UEV jest przyjmowany co roku. Musi on by¢ zgodny z limitami wydatkow'®
okreslonymi w rozporzadzeniu w sprawie WRF oraz ostatecznym putapem zasobdw, ktére
UE moze pobrad od panstw cztonkowskich, okreslonym w decyzji w sprawie zasobdéw
wtasnych (zob. rys. 2), co wymaga jednomysinosci w Radzie i zatwierdzenia przez panistwa
cztonkowskie zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi.

Rys. 2 — Putap zasobow wtasnych

2% DNB UE

I Bufor bezpieczenstwa na wypadek pogorszenia sytuacji gospodarczej 1
Next Generation EU

Tymczasowy wyodrebniony
putap zasob6éw wihasnych na
poziomie 0,60% DNB UE

Bufor bezpieczenistwa na wypadek pogorszenia sytuacji gospodarczej
i nieprzewidzianych kosztéw

Margines na pokrycie pozyczek na pomocfinansowa
na rzecz panstw cztonkowskich

WRF 2021-2027

Staty putap zasobow

wiasnych na poziomie
Budzet UE: kwoty ponizej putapu WRF 1,40% DNB UE

(okoto 1% DNB UE)

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie decyzji w sprawie zasobdw wtasnych i
rozporzadzenia w sprawie WRF.

16 Margines miedzy limitami wydatkéw okreslonymi w WRF a putapem zasobdéw
wtasnych nazywany jest marginesem elastycznosci. Margines ten wykorzystuje sie — po
uwzglednieniu bufora bezpieczerstwa na wypadek ewentualnych negatywnych zmian
gospodarczych — do zabezpieczenia zobowigzan finansowych i potencjalnych strat UE
(tzw. zobowigzan warunkowych). Aby zapewnié¢ mozliwosc¢ zaciggania na rynkach
pozyczek na potrzeby Next Generation EU, w decyzji w sprawie zasobéw witasnych
wprowadzono tymczasowo wyodrebniony dodatkowy putap w wysokosci 0,6% DNB UE.
Putap WRF na wydatki w ramach budzetu UE (okoto 1%) stanowi obecnie okoto potowe
ogoblnego putapu zasobdw wiasnych (2%).

Y7 Art. 314 TFUE.

¥ Art. 312 TFUE.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:PL:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:PL:PDF
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Do celéw niniejszego sprawozdania instrument uznaje sie za wtgczony do budzetu
UE, jesli jest w petni finansowany (lub zabezpieczony) zgodnie z rozporzadzeniem w
sprawie WRF i stosuje sie do niego metody wykonywania budzetu okreslone w
rozporzgdzeniu finansowym™°. Nastepujace instrumenty sg w petni wtgczone do budzetu:

programy wydatkow i fundusze, instrumenty finansowe, agencje UE oraz inne
organy?? (takie jak wspdlne przedsiewziecia) finansowane z budzetu UE w celu
wdrozenia polityk UE;

szczegolne instrumenty reagowania finansowane z budzetu UE, takie jak rezerwa na
rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajnej (SEAR), jednolity margines (SMI) oraz
Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych Pracownikow
(EFG);

zewnetrzne dochody przeznaczone na okreslony cel. Ten szczegdlny rodzaj
dochoddw stuzy przekazywaniu dodatkowych srodkow ze zrédet zewnetrznych do
budzetu UE na okreslone wydatki. Stanowi on uzupetnienie przyjetego budzetu i
WREF i powinien by¢ przypisany do konkretnej pozycji budzetowej. Obejmuje wktady
finansowe panstw trzecich, fundusz innowacyjny (w ramach ktérego pozyskuje sie
srodki z systemu handlu emisjami (ETS) na rzecz innowacyjnych technologii
niskoemisyjnych) oraz bezzwrotne wsparcie w ramach Next Generation EU
finansowane z zacigganych pozyczek;

instrumenty gwarancji budzetowej, takie jak InvestEU i EFZR+, w przypadku ktérych
ptatnosci z tytutu uruchomienia gwarancji sg pokrywane z budzetu UE do wysokosci
maksymalnego poziomu gwarancji.

Do instrumentéw pozostajacych poza zakresem budzetu UE (pozabudzetowych),
ktore wigzg sie z zacigganiem i udzielaniem pozyczek przez UE, ale ktore sg gwarantowane
w ramach putapu zasobdw witasnych, nalezg:

instrumenty pomocy finansowej na rzecz panstw trzecich, takie jak pomoc
makrofinansowa (MFA) i pozyczki Euratomu, w ramach ktérych Komisja zacigga
pozyczki na rynkach kapitatowych i udziela pozyczek paristwom beneficjentom na
tych samych warunkach (pozyczki wzajemne). Pozyczki te sg ostatecznie pokrywane z
budzetu UE;

19 Art. 62 rozporzadzenia finansowego.

20 Art. 70 rozporzadzenia finansowego.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
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pomoc finansowa na rzecz panstw UE, w tym BoP, EFSM i SURE, ktére réwniez
funkcjonujg jako pozyczki wzajemne;

pozyczki w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF)
finansowane z pozyczek zaciggnietych w ramach Next Generation EU.

Do instrumentow ustanowionych poza budzetem UE i nieobjetych putapem zasobow
wtasnych zalicza sie:

instrumenty pomocy finansowej w ramach EMS, EFSF i GLF. Opierajg sie one na
kapitale, gwarancjach lub pozyczkach ustanowionych na mocy traktatéw lub umoéw
miedzyrzagdowych;

rézne instrumenty inwestycyjne grupy EBI oferujgce wsparcie zwrotne (tzw. operacje
wiasne);

inne instrumenty zapewniajgce srodki finansowe na realizacje unijnych polityk:
— Europejski Fundusz na rzecz Pokoju (EPF);
— jednolity fundusz restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwidacji;

— fundusz modernizacyjny dla panstw cztonkowskich obnizajgcych emisyjno$¢ swoich
gospodarek oraz wydatki panstw cztonkowskich na osiggniecie celow w zakresie
obnizenia emisyjnosci z wykorzystaniem dochoddéw z systemu handlu emisjami;

— dotacje z panstw bedgcych cztonkami EOG, Norwegii i Szwajcarii na rzecz panstw
cztonkowskich UE. Celem tych dotacji jest zmniejszenie réznic spoteczno-
gospodarczych w obrebie EOG i UE.

Aktualny krajobraz finansowy UE, ktory rozwijat sie na przestrzeni dziesiecioleci,
zostat okreslony przez Parlament Europejski mianem ,galaktyki” funduszy i instrumentéw
zwigzanych z budzetem UE. Na rys. 3 przedstawiono przeglad krajobrazu finansowego UE
zgodnie ze stanem na dzien 1 stycznia 2021 r. W zafgczniku | zamieszczono informacje
finansowe na temat poszczegdlnych instrumentdw objetych analizg Trybunatu, w
szczegdblnosci dotyczace ich wielko$ci i zdolnosci finansowe;j.



Rys. 3 — Krajobraz finansowy UE zgodnie ze stanem na dzien 1 stycznia 2021 r.
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Uwaga: Wielkos$¢ pdl na rysunku nie odpowiada rzeczywistej wielkosci instrumentéw (zob. zafgcznik I).

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W zwigzku z potencjalng reformg instytucjonalng kwestia efektywnosci i
przejrzystosci krajobrazu finansowego Unii przycigga duzg uwage zainteresowanych stron
w UE?%, Kontrola Trybunatu miata na celu uzyskanie szczegétowych informacji na temat
obecnych rozwigzan oraz rozpoznanie mozliwosci uproszczenia i uporzgdkowania
krajobrazu finansowego UE.

Trybunat przeanalizowat, czy krajobraz finansowy UE ma spdjng strukture. W
szczegoblnosci ocenit, czy:

istniaty uzasadnione przyczyny, dla ktérych instrumenty nie zostaty w petni wtgczone
do budzetu UE w momencie utworzenia;

wprowadzono odpowiednie przepisy zapewniajace publiczng rozliczalnos¢ krajobrazu
finansowego UE, jesli chodzi o sprawozdawczos¢, kontrole i rozwigzania w zakresie
nadzoru publicznego;

podjeto odpowiednie dziatania w celu stopniowej lepszej integracji krajobrazu
finansowego UE.

W sprawozdaniu Trybunat uwzglednit przede wszystkim instrumenty pozostajgce
poza zakresem budzetu UE, w ramach ktorych mogg zosta¢ udostepnione srodki na rzecz
nowych operacji w latach 2021-2027 lub ktore nadal generujg znaczne aktywa lub
potencjalne zobowigzania (tzw. zobowigzania warunkowe) dla UE lub panistw
cztonkowskich (zob. wykaz w zafgczniku I). Analiza Trybunatu nie obejmuje natomiast
instrumentdw, ktére sg w petni wtgczone do budzetu UE i nie generujg zobowigzan
warunkowych ani nie sg oparte gtéwnie na zewnetrznych dochodach przeznaczonych na
okreslony cel, a mianowicie programow wydatkéw oraz wydatkéw agencji lub innych
organow finansowanych z budzetu UE. Ponadto analiza Trybunatu nie obejmuje dotacji i
wktadéw panstw trzecich wnoszonych do budzetu UE?? ani dochoddw paristw

21 Zob. przyktadowo , The next revision of the Financial Regulation and the EU budget galaxy:How

to safeguard and strengthen budgetary principles and parliamentary oversight”, opracowany
przez Centrum Studiéw nad Politykg Europejska na zlecenie Parlamentu Europejskiego; ,,EU
Financing for Next Decade.Beyond the MFF 2021-2027 and the Next Generation EU”,
Europejski Instytut Uniwersytecki we wspotpracy z Centrum Studiéw Zaawansowanych im.
Roberta Schumana.

22 Przeglad 03/2021 pt. ,Wkfady finansowe wnoszone przez pafistwa spoza UE na rzecz UE i

panstw cztonkowskich”.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/721500/IPOL_STU(2022)721500_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/721500/IPOL_STU(2022)721500_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/721500/IPOL_STU(2022)721500_EN.pdf
https://cadmus.eui.eu/handle/1814/69015
https://cadmus.eui.eu/handle/1814/69015
https://cadmus.eui.eu/handle/1814/69015
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW21_03/RW_third_countries_contributions_PL.pdf
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cztonkowskich w ramach ETS, poniewaz sg one wydawane bezposrednio przez paristwa
cztonkowskie.

Za kryteria niniejszej kontroli Trybunat przyjat zasady budzetowe i przepisy okreslone
w traktatach, decyzji w sprawie zasobdéw witasnych oraz rozporzadzeniu finansowym. Jako
wskazniki referencyjne natomiast Trybunat przyjgt normy miedzynarodowe, najlepsze
praktyki i zalecenia dotyczace dobrego zarzadzania budzetem i finansami publicznymi (np.
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju??, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy?*
oraz rozliczalno$¢ finansowa wydatkéw publicznych?).

Trybunat przeanalizowat wnioski dotyczgce poszczegdlnych instrumentéw oraz akty
prawne ustanawiajgce te instrumenty, a takze przeprowadzit wywiady z urzednikami stuzb
Komisji odpowiedzialnych za przedstawianie wspomnianych wnioskéw lub zarzgdzanie
odnosnymi instrumentami. Trybunat zgromadzit rowniez informacje od Parlamentu
Europejskiego, Rady, EMS i grupy EBI, aby lepiej zrozumiec role odgrywang przez rézne
zainteresowane strony w krajobrazie finansowym UE. Ponadto Trybunat przeprowadzit
konsultacje z wieloma ekspertami UE w dziedzinie finansow publicznych w celu
omowienia analizy Trybunatu i wstepnych wnioskdow z kontroli.

2 Allen, R. i Radev, D. (2007), ,Managing and Controlling Extrabudgetary Funds”, ,,0ECD Journal
on Budgeting”, t. 6/4, oraz ,,OECD’s 10 principles of good budgetary governance”, 2015.

24 Noty techniczne i podreczniki MFW, w szczegdlnosci dokument pt. ,,Extrabudgetary Funds”.

25 Framework for assessing public financial management”, w szczegdlnoéci wskazniki

rozliczalnosci finansowej wydatkéw publicznych nr 6, 10, 18 i 30.


https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74
https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2010/tnm1009.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf

19

Uwagi

Jak wynika z rys. 3, krajobraz finansowy UE obejmuje znaczng liczbe réznych
elementdw. Aby oceni¢, na ile ta duza liczba i réznorodnos$é instrumentéw, ktére nie sg w
petni wigczone do budzetu UE (zob. zafgcznik I), sg uzasadnione, w punktach ponizej
przeanalizowano przyczyny utworzenia tych instrumentdéw, a takze odnosne mechanizmy
zarzadzania i zZrédta finansowania.

Nowe instrumenty tworzono z uzasadnionych przyczyn, ale w przypadku
wielu z nich nie dokonano wczesniej odpowiednich ocen

Wiekszos¢ instrumentow utworzono z uzasadnionych przyczyn

Zasady budzetowe ustanowione w rozporzadzeniu finansowym?° — w szczegdlnosci
zasada jednosci — stanowig, ze w budzecie UE prognozowane sg i zatwierdzane wszystkie
dochody i wydatki uznane za niezbedne dla UE. Tworzenie instrumentdw poza procesem
budzetowym powinno by¢ zgodne z prawem i odpowiednio uzasadnione?’. Trybunat
przeanalizowat, czy istniaty uzasadnione przyczyny ustanowienia danego rodzaju
instrumentu i — w stosownych przypadkach — utworzenia go poza zakresem budzetu UE.

Trybunat stwierdzit, ze w wiekszosci przypadkdéw przyczyng ustanowienia
poszczegdblnych instrumentdw poza zakresem budzetu UE byty okolicznosci prawne,
polityczne lub gospodarcze w momencie utworzenia. Instrumenty oparte na zacigganiu i
udzielaniu pozyczek, ktére pozwalajg zapewni¢ pomoc finansowa (zob. rys. 3), musiaty
zosta¢ opracowane poza zakresem budzetu UE, poniewaz w ramach budzetu nie mozna
zaciggacC pozyczek. Instrumenty te utworzono gtéwnie w celu reagowania na kryzysy. GLF
stanowit przyktadowo rozwigzanie polityczne, ktéry pozwolito szybko zareagowac na pilng
potrzebe zapewnienia Srodkéw finansowych Grecji. EFSF z kolei byt rozwigzaniem
tymczasowym, majgcym na celu zaradzenie kryzysowi zadtuzeniowemu w 2010 r. Na
podzniejszym etapie zostat on zastgpiony EMS. Ze wzgledu na rozbieznosci miedzy

26 Art. 638 rozporzadzenia finansowego.

27 Allen, R. i Radev, D. (2007), ,Managing and Controlling Extrabudgetary Funds”, ,,OECD Journal
on Budgeting”, t. 6/4, sekcja V.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74
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panstwami cztonkowskimi strefy euro z jednej strony i panstwami cztonkowskimi spoza
strefy euro z drugiej te trzy instrumenty nie zostaty objete putapem zasobdow wtasnych.

Ponadto w latach 70. XX wieku utworzono instrument wsparcia bilansu pfatniczego
(BoP), aby reagowac na kryzysy i wspieraé panstwa cztonkowskie, ktére borykajg sie z
problemami zwigzanymi z bilansem ptatniczym. Podobny zamyst przyswiecat utworzeniu
instrumentu pomocy finansowej na rzecz panstw trzecich. EFSM zostat utworzony w tym
samym czasie i ma te same cele co EFSF, ale moze zostac objety putapem zasobdow
wtasnych. SURE i Next Generation EU stanowity natomiast odpowiedz UE na gospodarcze i
spoteczne skutki pandemii COVID-19.

Jeszcze inne instrumenty utworzono w obrebie budzetu UE w celu zwiekszenia
oddziatywania $Srodkéw unijnych przez zapewnienie gwarancji budzetowych. Zostaty one
utworzone, aby umozliwi¢ wykorzystanie srodkow z budzetu UE do udzielania wsparcia
zwrotnego i uruchamiania zasobéw niezbednych do finansowania dziatan UE przez
instytucje finansowe. Ten rodzaj wsparcia ma szerszy zakres niz wsparcie bezzwrotne
udzielane zazwyczaj z budzetu UE. Jest ono wykorzystywane do zapewnienia bodzcow
gospodarczych w reakcji na kryzysy przez eliminowanie wykrytych luk inwestycyjnych.
InvestEU i EFZR+ to dwa instrumenty utworzone wtasnie w tym celu.

Ustanowienie Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju (EPF) poza zakresem
budzetu UE jest uzasadnione ograniczeniami prawnymi wynikajgcymi z art. 41 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), w ktérym nie zezwala sie na finansowanie z budzetu
UE wydatkdéw operacyjnych majgcych wptyw na kwestie wojskowo-obronne.
Pozabudzetowy charakter EPF pozwala paristwom cztonkowskim na obejscie tego
ograniczenia.

Jednolity fundusz z kolei to mechanizm finansowania restrukturyzacji i
uporzadkowanej likwidacji. Jest on jednym z rozwigzan zaproponowanych w celu
wzmocnienia europejskiego sektora bankowego oraz w celu unikniecia szerszych
konsekwencji ewentualnych przysztych upadtosci bankéw, ktére miatyby negatywny
wptyw na deponentdéw i podatnikdw. Fakt, ze jednolity fundusz jest w petni finansowany z
wktadéw bankodw strefy euro (finansowanie zbiorowe), wyjasnia, dlaczego instrument ten
zostat utworzony poza zakresem budzetu UE.
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Zaréwno fundusz modernizacyjny, jak i fundusz innowacyjny s3 finansowane z
dochoddw z ETS. Dwie rézne struktury tych funduszy zostaty okreslone w dyrektywie EU
ETS?® (zob. ramka 4). Mimo ze oba fundusze zapewniajg bezzwrotne wsparcie (w
podobny sposdb jak budzet UE), ich utworzenie umozliwito finansowanie polityk UE dzieki
taczeniu srodkdéw, ktdre w przeciwnym razie bytyby wykorzystywane wytgcznie przez
panstwa cztonkowskie. Ponadto fundusze te stanowig uzupetnienie budzetu UE i putapu
WRF (1% DNB UE), a zatem mozna je wykorzystywac¢ do udzielania bezzwrotnego
wsparcia wykraczajacego poza te putapy.

W przypadku wiekszosci ocenionych instrumentow nie wykazano jasno, ze wybrano
najbardziej efektywne rozwigzanie

Odpowiednia ocena ex ante ma duze znaczenie dla uzasadnienia utworzenia danego
instrumentu i oceny jego potencjalnej efektywnosci. W Unii kluczowg role w tym zakresie
odgrywaja oceny skutkdw. W ramach lepszego stanowienia prawa przewidziano, ze oceny
skutkéw sporzadza sie w przypadku inicjatyw Komisji, ktére moga miec istotny wptyw
gospodarczy, $srodowiskowy lub spoteczny?’. W ramach tych okre$lono ponadto sytuacje,
w ktorych nie mozna przeprowadzi¢ oceny skutkdw bgdz nalezy jg skrocic lub uproscic.
Taka sytuacja ma miejsce przyktadowo w przypadku pilnej potrzeby polityczne;.

Trybunat stwierdzit, ze nawet jesli instrumenty tworzono z uzasadnionych przyczyn
(zob. pkt 27—-32), wybrana koncepcja (w tym pozabudzetowy charakter instrumentow) w
wiekszosci przypadkow nie byta poparta ocenami skutkéw lub podobnymi ocenami ex
ante (sposrod 16 przeanalizowanych instrumentéw w odniesieniu do 10 nie
przeprowadzono takiej oceny skutkéw). W przypadku instrumentéw objetych putapem
zasobdow wtasnych Komisja uzasadnita ten fakt pilnym charakterem poszczegdlnych
whnioskéw dotyczacych utworzenia instrumentéw (dotyczy to Next Generation EU, SURE i
EFSM). W odniesieniu do pozostatych przypadkow Trybunat uwaza, ze taka analiza bytaby
przydatna, mimo ze ocena skutkéw nie byta formalnie wymagana, poniewaz dany
instrument nie byt inicjatywa Komisji (dotyczy to EPF, EMS, EFSF i GLF) lub zostat
utworzony przed wprowadzeniem wymogu przeprowadzenia oceny skutkéw (BoP,
pozyczki Euratomu i pomoc makrofinansowa).

28 Art. 10a i 10b dyrektywy 2003/87/WE.

29 Chapter Il — Guidelines on impact assessment”, s. 15, Better Regulation Guidelines” oraz

Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 13 kwietnia 2016 r. pomiedzy Parlamentem
Europejskim, Radg Unii Europejskiej a Komisjg Europejskg w sprawie lepszego stanowienia
prawa.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:02003L0087-20210101&from=PL
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/swd2021_305_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016Q0512(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016Q0512(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016Q0512(01)&from=EN

22

Brak odpowiednich ocen skutkéw lub innych podobnych ocen uniemozliwia ponadto
potwierdzenie, ze utworzenie instrumentu pozabudzetowego byto lepszym rozwigzaniem
niz wykorzystanie budzetu UE, a takze wykazanie, ze proponowany instrument byt
najefektywniejszym rozwigzaniem (ocena kosztow i korzysci).

W wiekszosci instrumentéw bedacych przedmiotem analizy Trybunatu przewidziano
klauzule wygasniecia lub klauzule przegladowa

Wiaczenie przepiséw dotyczgcych wygasniecia przy opracowywaniu nowego
instrumentu stanowi dobrg praktyke i pozwala unikng¢ istnienia niepotrzebnych lub
powielonych instrumentéw w perspektywie dtugoterminowe;j*’. W wiekszosci
instrumentow bedgcych przedmiotem analizy Trybunatu przewidziano klauzule
wygasniecia okreslajgca czas obowigzywania instrumentu lub klauzule o regularnym
przegladzie, naktadajgcg wymog weryfikacji zasadnosci utrzymania danego instrumentu. Z
przeprowadzonej przez Trybunat analizy wynika, ze wspomniane klauzule byty
egzekwowane zgodnie z aktami ustawodawczymi. Wyjatkiem od tej praktyki jest
instrument pozyczkowy Euratomu, ktory nie przewiduje takich klauzul (zob. ramka 2).

Ramka 2

Instrument pozyczkowy Euratomu: brak klauzuli przegladowej
stwarza ryzyko dezaktualizacji instrumentu

Instrument pozyczkowy Euratomu istnieje od 1977 r., a ostatnie zmiany
wprowadzono w nim w 2006 r., kiedy to dostosowano podstawe prawng, aby
uwzglednic rozszerzenie UE. Instrument ten zostat utworzony w celu udzielenia
panstwom cztonkowskim pozyczek na projekty inwestycyjne dotyczace elektrowni
jadrowych. Nastepnie rozszerzono go w celu udzielenia pozyczek niektérym
panstwom trzecim (obecnie Rosji, Ukrainie i Armenii) na projekty zwigzane ze
zwiekszeniem bezpieczenstwa i efektywnosci elektrowni jgdrowych. Pomimo
zmian w polityce energetycznej i priorytetach UE oraz zmian w kontekscie
geopolitycznym Komisja i Rada przez ostatnie 16 lat nie dokonaty oceny potrzeby
utrzymania instrumentu.

30 Allen, R. i Radev, D. (2007), ,Managing and Controlling Extrabudgetary Funds”, ,,OECD Journal
on Budgeting”, t. 6/4.


https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74
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Rozne mechanizmy zarzadzania, zrodta finansowania i zobowigzania
warunkowe

Instrumenty powinny by¢ jak najbardziej spdjne, przy uwzglednieniu ich
specyficznych cech. Zapewnienie wspdlnych ram okreslajgcych ogdlne zasady tworzenia i
ujednolicania mechanizmow zarzadzania moze przyczynic sie do zwiekszenia
przejrzystosci, prostoty oraz skutecznosci funkcjonowania poszczegdlnych
instrumentow?>".

Mechanizmy zarzadzania istotnie sie rdznia

Aby oceni¢ poziom spdjnosci instrumentdéw sktadajgcych sie na krajobraz finansowy
UE, Trybunat przeanalizowat rézne mechanizmy zarzgdzania, konsultujgc podstawowe
akty ustawodawcze i poréwnujgc proces decyzyjny w przypadku podobnych
instrumentow. Ponadto kontrolerzy przeanalizowali wptyw tych réznych mechanizméw
zarzadczych.

Poszczegdlne instrumenty przeanalizowane przez Trybunat opierajg sie na réznych
aktach podstawowych. Mogg to by¢ zarowno porozumienia zawarte przez okreslong
grupe panstw cztonkowskich (takie jak Porozumienie ustanawiajgce EMS, podpisane przez
panstwa cztonkowskie nalezgce do strefy euro), jak i rozporzadzenia Rady (tak jak w
przypadku SURE). W przypadku MFA (zob. pkt 83) brak rozporzadzenia ramowego
oznacza, ze decyzje o udzieleniu pozyczek i warunkach ich udzielenia podejmowane sg
indywidualnie dla kazdego przypadku. Brak wspdlnych ram dotyczacych tworzenia
nowych instrumentéw prowadzi do zbyt zréznicowanych mechanizméw zarzgdzania.

Cho¢ wspomniane wyzej réznice w mechanizmach zarzagdzania mozna do pewnego
stopnia wyjasnic zréznicowanymi cechami instrumentdéw, Trybunat stwierdzit, ze nawet w
podobnych instrumentach w ramach krajobrazu finansowego UE funkcjonujg rozbiezne
mechanizmy zarzadzania. Na przyktad sposéb zarzgdzania instrumentami pomocy
finansowej rézni sie w zaleznosci od instrumentu (zob. ramka 3).

31 Noty techniczne i podreczniki, ,Extrabudgetary Funds”, Allen, R. i Radev, D., Departament
Spraw Fiskalnych, MFW, czerwiec 2010 r.


https://www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2010/tnm1009.pdf

24

Ramka 3

Rozne mechanizmy zarzagdzania w przypadku podobnych
instrumentow zaciggania i udzielania pozyczek

Instrumenty udzielania pomocy finansowej na rzecz potrzebujgcych panistw majg
podobne cechy ze wzgledu na wspdlny cel, jakim jest udzielanie pozyczek
panstwom cztonkowskim lub panistwom trzecim (zob. rys. 3). Niektore z tych
instrumentow sg objete putapem zasobdw witasnych i majg odmienne
mechanizmy zarzgdzania. Gtéwne decyzje dotyczgce BoP, EFSM, pozyczek
Euratomu i SURE podejmuje Rada na podstawie wnioskow Komisji. Zasadniczo
pozyczki w ramach MFA podlegajg zwyktej procedurze ustawodawczej i wymagajg
jednej wspdlnej decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady.

Instrumenty nieobjete putapem zasobéw wtasnych ustanawia sie na mocy
miedzyrzgdowych traktatow lub uméw. Majg one rézne struktury zarzadzania, a
odpowiedzialnos¢ za podejmowanie decyzji spoczywa wytgcznie na
przedstawicielach panstw cztonkowskich strefy euro: GLF opiera sie na
jednorazowej umowie miedzy wierzycielami, co oznacza, ze wszystkie decyzje
podejmowane sg przez strony tej umowy; EFSF i EMS zarzadzajg specjalne rady. Ta
mozaika zréznicowanych rozwigzan staje sie zrédtem ztozonosci i moze prowadzi¢
do dublowania dziatan. Moze réwniez skutkowa¢ brakiem synergii oraz
ostabieniem zarzadzania i proceséw decyzyjnych®’.

W przypadku jednego mechanizmu szczegélne mechanizmy zarzadzania majg wptyw
na zadtuzenie panstwa cztonkowskiego. EFSF jest przedsiebiorstwem prywatnym
podlegajgcym prawu luksemburskiemu i nie jest uznawany za organizacje
miedzynarodowa na potrzeby kryteriow dotyczgcych rachunkéow narodowych. W zwigzku
z tym kwoty pozyczone przez EFSF muszg by¢ rejestrowane jako dtug publiczny panstw
cztonkowskich zabezpieczajacych jego kapitat®®. Oznacza to, ze pozyczki zaciggniete na
rynkach sg odzwierciedlone jako dtug na rachunkach narodowych panstw cztonkowskich.
Nie ma to miejsca w przypadku podobnych instrumentdw takich jak EMS ani w przypadku
instrumentow objetych putapem okreslonym w decyzji w sprawie zasobdw wtasnych
(EFSM, BoP, MFA, pozyczki Euratomu i SURE), poniewaz organizacje miedzynarodowe nie
sporzgdzajg rachunkow narodowych.

32 Whniosek Komisji dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Europejskiego
Funduszu Walutowego, COM(2017) 827.

3 Komunikat prasowy Eurostatu nr 13/2011, , The statistical recording of operations undertaken
by the European Financial Stability Facility”.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:050797ec-db5b-11e7-a506-01aa75ed71a1.0009.02/DOC_1&format=PDF
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/5034386/2-27012011-AP-EN.PDF/25064294-4eae-4b50-a447-60165ca9718d?version=1.0
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/5034386/2-27012011-AP-EN.PDF/25064294-4eae-4b50-a447-60165ca9718d?version=1.0

Innym przyktadem takich rozbieznych rozwigzan sg niedawno utworzone fundusz

innowacyjny i fundusz modernizacyjny, w ktérych wystepujg podobne zrédta
finansowania, rodzaje wsparcia i cele (zob. ramka 4). Chociaz oba sg systemami

bezzwrotnego wsparcia, roznig sie pod wzgledem mechanizméw zarzadzania: gtéwne

decyzje dotyczgce funduszu innowacyjnego podejmuje Komisja, natomiast decyzje
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dotyczace funduszu modernizacyjnego podejmuje komitet inwestycyjny, w ktorego skfad

wchodzg przede wszystkim przedstawiciele panstw cztonkowskich bedgcych
beneficjentami.

Ramka 4

Fundusz modernizacyjny i fundusz innowacyjny: dwie strony tego
samego medalu

EU ETS: finansowanie obu funduszy

EU ETS to system stuzacy ograniczeniu emisji dwutlenku wegla i innych rodzajéw
zanieczyszczen powietrza. W ramach systemu okreslono gérny limit emisji, jaka
moze wyprodukowaé dane przedsiebiorstwo lub inny podmiot, przy czym
dopuszcza sie mozliwos¢ zakupu dodatkowych uprawnien do emisji od

podmiotow, ktére nie wykorzystaty w petni swoich uprawnien. W 2021 r. paristwa

cztonkowskie uzyskaty ponad 30 mld euro ze sprzedazy uprawnien na aukcji.
Niewielki odsetek przekazywany jest do funduszu innowacyjnego i funduszu

modernizacyjnego (szacowana kwota moze wynies¢ odpowiednio 38 i 51 mld euro

w okresie 10 lat dla kazdego z tych dwdch funduszy).

Gtéwne cele obu funduszy: przejscie na czysta energie

Oba fundusze majg podobne cele i s3 ukierunkowane na sektor energetyczny i
obnizenie emisyjnosci gospodarek. Fundusz innowacyjny jest dostepny dla
wszystkich 27 panstw cztonkowskich, natomiast z funduszu modernizacyjnego

moze korzystaé tylko 10 panstw cztonkowskich, ktorych produkt krajowy brutto na

mieszkarica wynosi mniej niz 60% sredniej UE (Butgaria, Czechy, Estonia,
Chorwacja, totwa, Litwa, Wegry, Polska, Rumunia i Stowacja).

Istotne rdznice w sposobie zarzadzania

Fundusz innowacyjny zostat wtgczony do budzetu UE, natomiast fundusz
modernizacyjny jest zarzgdzany catkowicie poza jego zakresem. Oznacza to, ze

Komisja ponosi petng odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie funduszem innowacyjnym,

za zarzadzanie funduszem modernizacyjnym natomiast odpowiadajg panstwa
cztonkowskie bedgce beneficjentami. Gtéwne decyzje sg podejmowane przez
komitet inwestycyjny, w ktérego sktad wchodzg przedstawiciele panstw
cztonkowskich. EBI i Komisja wyznaczajg po jednym przedstawicielu.
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Rdzne zrddta finansowania

Aby ocenié poziom spojnosci krajobrazu finansowego UE, Trybunat przeanalizowat
pochodzenie srodkéw finansowych wykorzystywanych w ramach instrumentow i
pogrupowat je wedtug poszczegdlnych zrédet.

W przypadku EMS, EFSF, EFSM, BoP, MFA, pozyczek Euratomu, Next Generation EU,
SURE i operacji wtasnych EBI srodki pozyskuje sie przez zacigganie pozyczek na rynkach
finansowych. Operacje finansowe i inwestycyjne wspierane w ramach InvestEU i EFZR+ sg
wybierane i oceniane przez partneréw udostepniajgcych finansowanie (choc sg objete
gwarancjg budzetowa udzielang przez UE, ktdra jest czesciowo zabezpieczona z budzetu
UE). Fundusz modernizacyjny i fundusz innowacyjny finansowane sg z dochodéw
pochodzgacych z aukcji uprawnienn w ramach EU ETS. Jednolity fundusz finansowany jest
przez instytucje finansowe nalezgce do unii bankowej, a GLF obejmuje bezposrednie
pozyczki udzielone Grecji przez panstwa cztonkowskie nalezgce do strefy euro. EPF
tymczasem jest finansowany z bezposrednich wktadéw panstw cztonkowskich. Na rys. 4
przedstawiono rézne zrédta finansowania instrumentéw bedgcych przedmiotem analizy
Trybunatu.



Rys. 4 — Zrédta finansowania instrumentéw

Zacigganie pozyczek
($rodki pozyskane z rynkéw
kapitatowych)

BoP
EFSF*

EFSM
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Next Generation EU
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Budzet UEi
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od paristw cztonkowskich
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Instrument
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Gregji

Jednolity fundusz
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* EFSF, operacje wiasne EBI i EMS s3 finansowane za pomocg pozyczek zacigganych na rynkach

kapitatowych, niemniej paristwa cztonkowskie zapewnity pewne kwoty w postaci kapitatu wptaconego.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Rdznice w zakresie zabezpieczenia zobowigzan warunkowych

46 Skuteczne zarzadzanie aktywami i zobowigzaniami pozwala zagwarantowad, ze
inwestycje publiczne s3 realizowane gospodarnie, aktywa — ujete w ksiegach
rachunkowych i odpowiednio zarzgdzane, ryzyko fiskalne — rozpoznane, a zadtuzenie i
gwarancje — rozwaznie planowane, zatwierdzane i monitorowane>*. Obejmuje to rowniez
zobowigzania warunkowe, czyli potencjalne zobowigzania, ktére mogg powsta¢ w
przysztosci, oraz sposdb, w jaki mogg by¢ one zabezpieczone zasobami.

a7 Instrumenty oparte na zacigganiu pozyczek na rynkach finansowych (zob. pkt 45)
tworzg zobowigzania warunkowe dla UE i panstw cztonkowskich. W zaleznosci od
instrumentu zobowigzania te sg zabezpieczane w rézny sposdb. Takie zabezpieczenie
moze mieé forme gwarancji budzetowej (zob. zafgcznik Il), wykorzystania marginesu
elastycznosci w ramach putapu zasobéw witasnych (zob. rys. 2), wyjgtkowego
podwyzszenia putapu zasobéw wiasnych lub wykorzystania kapitatu wptaconego i
dodatkowych gwarancji paniistw cztonkowskich. Na rys. 5 przedstawiono sposoby
zabezpieczenia zobowigzan warunkowych.

Rys. 5 — Sposoby zabezpieczenia zobowigzan warunkowych

Zrédio zobowigzan warunkowych:

® Gwarancje budzetowe
® Pomoc finansowa na rzecz panstw niebedacych cztonkami UE
® Pomoc finansowa na rzecz panstw cztonkowskich

Wspdlny fundusz rezerw Nadzwyczajne Gwarancje i kapitat
zasilany z budzetu UE podwyzszenie putapu Putap zasobow wptacony panstw
(putap zasobéw wtasnych) zasobow wiasnych wiasnych cztonkowskich

EFZR+, InvestEU

Next Generation EU

BoP, EFSM EMS, EFSF

Pozyczki Euratomu,
MFA

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

** Wskaznik rozliczalnosci finansowej wydatkéw publicznych nr 13 , Framework for assessing
public financial management”.


https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
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W przypadku pozyczek na potrzeby instrumentdw nieobjetych putapem zasobow
wtasnych, ktdre sg finansowane na rynkach (EFSF i EMS), pewien odsetek zostaje
wptacony w formie kapitatu, a panstwa cztonkowskie udzielajg dodatkowych gwarancji w
celu wsparcia odnosnych operacji zaciggania pozyczek. W przypadku EFSF gwarancje
obejmujg 165% kwot pozyczek. Ta nadwyzkowa gwarancja byta wymagana w celu
zapewnienia najwyzszej wiarygodnosci kredytowej instrumentéw finansowania
emitowanych w ramach EFSF. Z podobnych powoddéw kapitat EMS wynosi tgcznie 704,8
mld euro (z czego 80,5 mld euro jest wptacone, a pozostata czes¢ to kapitat
subskrybowany niewptacony), podczas gdy zdolnos¢ kredytowa tego instrumentu wynosi
500 mld euro. Po przystapieniu Chorwacji do EMS w 2023 r. kapitat zaktadowy wyniesie
708,5 mid euro.

Instrumenty oparte na gwarancjach budzetowych (InvestEU i EFZR+) sg czesciowo
zabezpieczone. Celem tego zabezpieczenia jest pokrycie prognozowanych strat netto oraz
zapewnienie ponadto odpowiedniego bufora bezpieczenstwa. Poniewaz budzet UE
(ograniczony putapem okreslonym w WRF) stanowi ostateczne zabezpieczenie w
przypadku niewykonania zobowigzan z tytutu tych instrumentow, to czesciowe
zabezpieczenie ma na celu ochrone budzetu UE przed ewentualnym niewykonaniem
zobowigzan. Podobnie pozyczki udzielane panstwom trzecim w ramach Euratomu lub
MFA s3 réwniez czeSciowo zabezpieczone i ostatecznie pokrywane z budzetu UE. Kwoty
przeznaczone na zabezpieczenie gwarancji budzetowych i pozyczek na rzecz panstw
trzecich sg zarzgdzane w ramach wspadlnego funduszu rezerw (zob. zafgcznik II).

Przy udzielaniu pozyczek w ramach instrumentéw objetych putapem zasobdw
wiasnych zapewniajgcych wsparcie na rzecz panstw cztonkowskich (BoP i EFSM)
bezposrednio wykorzystuje sie margines elastycznosci (zob. pkt 15) jako dorozumiang
gwarancje dla rynkéw, ze srodki zostang sptacone w przypadku niewywigzania sie przez
pozyczkobiorce ze zobowigzan. Odpowiednie kwoty muszg by¢ zatem Scisle
monitorowane, aby zapewnic utrzymanie marginesu elastycznosci na poziomie, ktéry nie
bedzie kolidowat ze zdolnoscig do uruchomienia niezbednych kwot na rzecz budzetu UE.
Podobnie w przypadku SURE mozna zastosowa¢ elastyczno$¢ w ramach putapu zasobow
wiasnych, a ponadto zwrdcono sie do wszystkich panstw cztonkowskich o zapewnienie
dodatkowej gwarancji w tym instrumencie na tgczng kwote 25 mld euro (25% zdolnosci
udzielania pozyczek w ramach SURE).

W zakresie zabezpieczen wystepujg istotne réznice. W przypadku BoP i SURE
wszystkie panstwa cztonkowskie zabezpieczajg, w ramach marginesu elastycznosci putapu
zasobdow wtasnych, wszystkie kwoty pozyczek udzielonych panstwom cztonkowskim
bedacym beneficjentami. Inaczej jest w przypadku EFSM, poniewaz rozporzadzenie w
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sprawie EFSM>>stanowi, ze w przypadku udzielenia pomocy finansowej pafistwu
cztonkowskiemu nalezgcemu do strefy euro panstwa cztonkowskie nienalezgce do strefy
euro otrzymajg petng rekompensate z tytutu wszelkich zobowigzan, jakie moze rodzic dla
nich niesptacenie pomocy finansowej*° przez paristwo cztonkowskie bedace
beneficjentem.

Prowadzi to do réznic w traktowaniu panstw cztonkowskich, dla ktéorych Trybunat nie
znalazt uzasadnienia. Panstwa cztonkowskie nalezgce do strefy euro sg zobowigzane do
sptacenia pomocy udzielonej parstwom cztonkowskim spoza strefy euro (za
posrednictwem BoP), natomiast panstwa cztonkowskie spoza strefy euro nie sg
zobowigzane do sptacenia pomocy udzielonej panstwom cztonkowskim nalezgcym do
strefy euro (za posrednictwem EFSM).

W ramach Next Generation EU wprowadzono nowg forme zabezpieczania sposobow
pozyskiwania finansowania na rynkach. Tymczasowe podwyzszenie putapu zasobéw
wtasnych o 0,6% umozliwito pozyskiwanie srodkow finansowych na rynkach przy
zastosowaniu zdywersyfikowanej strategii finansowania.

UE wprowadzita zintegrowana sprawozdawczos¢, ale nie obejmuje ona
wszystkich instrumentow

Roczne sprawozdania finansowe na temat wszystkich instrumentow powinny by¢
sporzgdzane w sposéb kompleksowy i terminowy, aby wspiera¢ proces podejmowania
decyzji i odpowiednie sprawowanie nadzoru. Powinien im towarzyszy¢ rzetelny przeglad
catego krajobrazu finansowego UE?’.

% Rozporzadzenie (UE) nr 407/2010 ustanawiajgce europejski mechanizm stabilizacji finansowej

(rozporzadzenie w sprawie EFSM).

% Art. 3 ust. 2a rozporzadzenia w sprawie EFSM.

37 Wskaznik rozliczalnosci finansowej wydatkéw publicznych nr 6 i wymiar 6.3, ,,Framework for

assessing public financial management” oraz Allen, R. i Radev, D. (2007), ,Managing and
Controlling Extrabudgetary Funds”, ,,OECD Journal on Budgeting”, t. 6/4.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:02010R0407-20150808&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:02010R0407-20150808&qid=1670935355647&from=PL
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74
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Komisja sporzadza szereg sprawozdan, ale zadne z nich nie obejmuje przegladu
wszystkich instrumentéw krajobrazu finansowego UE

Zgodnie z rozporzgdzeniem finansowym Komisja przygotowuje zintegrowany zestaw
sprawozdar finansowych i sprawozdan w zakresie rozliczalno$ci*¢, w tym roczne
sprawozdanie finansowe UE. Roczne sprawozdanie finansowe UE zawiera informacje na
temat instrumentdw objetych putapem zasobdéw witasnych. Ponadto inne sprawozdania
wymagane na podstawie rozporzgdzenia finansowego zawierajg dodatkowe informacje na
temat tych instrumentéw (np. sprawozdanie w sprawie instrumentéw finansowych,
gwarancji budzetowych, pomocy finansowej i zobowigzan warunkowych®° lub 13
dokumentdéw roboczych zataczonych do budzetu UE na 2022 r.). Wprawdzie w
dokumentach tych szczegétowo omawia sie konkretne aspekty, nie zapewniajg one
jednak przegladu wszystkich instrumentow skfadajacych sie na krajobraz finansowy UE.
Nie uwzglednia sie w nich bowiem instrumentéw, ktore nie sg objete putapem zasobow
wtasnych, czyli jednolitego funduszu, EPF, funduszu modernizacyjnego, EMS, EFSF i GLF.

W 2021 r. Komisja po raz pierwszy sporzadzita sprawozdanie z przejrzystosci
budzetu“’. Jest to efekt porozumienia miedzyinstytucjonalnego miedzy Komisja,
Parlamentem Europejskim i Radg w kontekscie WRF*!. Sprawozdanie to zawiera
informacje na temat niektdrych instrumentéw, ktdre nie sg objete putapem zasobow
wtasnych (np. EFSF i EMS), i ogdlny przeglad instrumentdw, zagregowanych wedtug
rodzajéw. Zamieszczono w nim tez tgcza do zrodet dodatkowych informacji na temat
kazdego z nich. Trybunat zwraca uwage, ze sprawozdaniem nie objeto jednolitego
funduszu, GLF i operacji wtasnych EBI. EPF i fundusz modernizacyjny nie byty aktywne w
momencie sporzadzania tego sprawozdania.

3 Art. 247 rozporzadzenia finansowego.

39 Sprawozdanie Komisji w sprawie instrumentdéw finansowych, gwarancji budzetowych, pomocy

finansowej i zobowigzan warunkowych, COM(2021) 676 (tzw. sprawozdanie na podstawie art.
250).

0 Sprawozdanie Komisji z przejrzystosci budzetu na rok 2020.

41 porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 16 grudnia 2020 r. miedzy Parlamentem

Europejskim, Radg Unii Europejskiej i Komisjg Europejska.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0676
https://commission.europa.eu/system/files/2021-10/2020-budgetary-transparency-report.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020Q1222(01)&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020Q1222(01)&from=PL
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Trybunat odnotowat, ze instrumenty, ktére nie sg uwzglednione w rocznych
sprawozdaniach finansowych UE, zasadniczo objete sg regularng sprawozdawczoscig
finansowg wymagang w przepisach szczegétowych. Dwoma wyjgtkami w tym wzgledzie
sq: EPF, w przypadku ktérego podstawa prawna nie przewiduje wyraznego obowigzku
sprawozdawczosci wobec ogotu spoteczenstwa lub Parlamentu Europejskiego (regularne
sprawozdania finansowe powinny by¢ udostepniane jedynie Radzie), oraz GLF, w
przypadku ktérego Komisja sporzgdza kwartalne sprawozdania dotyczgce kwot naleznych
od Grecji oraz wierzytelnosci panstw cztonkowskich. Wymaog dotyczacy sporzadzania tych
sprawozdan okreslono w umowie miedzy wierzycielami i sg one przesytane do
pozyczkobiorcy i pozyczkodawcdw w celu obliczenia odsetek, ale nie sg udostepniane
publicznie.

W przypadku instrumentdéw nieobjetych uprawnieniami kontrolnymi
Trybunatu wystepuja luki w zakresie kontroli wykonania zadan

Miedzynarodowe standardy najwyzszych organdéw kontroli (tj. standardy INTOSAI)
przewidujg, ze wszystkie publiczne operacje finansowe, niezaleznie od tego, czy i w jaki
sposob zostaty ujete w budzetach krajowych, powinny podlegaé kontroli najwyzszych
organdw kontroli*>, W celu zapewnienia petnej rozliczalno$ci i przejrzystosci niezbedna
jest rzetelna i szeroko zakrojona kontrola zewnetrzna®®. W traktatach Trybunat zostat
ustanowiony jako zewnetrzny kontroler UE*. Na rys. 6 przedstawiono instrumenty, w
odniesieniu do ktérych Trybunat posiada uprawnienia kontrolne, oraz instrumenty
nieobjete uprawnieniami kontrolnymi Trybunatu.

42 Cze$¢ 18 ust. 3 deklaracji z Limy. INTOSAI-P 1.

3 Wskaznik rozliczalnosci finansowej wydatkéw publicznych nr 30 ,,Framework for assessing
public financial management”.

“ Art. 287 ust. 1 TFUE.


https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-1-the-lima-declaration/#:%7E:text=The%20Lima%20Declaration%20was%20signed,the%20foundation%20of%20public%20Control
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:PL:PDF
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Rys. 6 — Uprawnienia kontrolne Trybunatu
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Trybunat posiada uprawnienia kontrolne w odniesieniu do wiekszosci instrumentdéw
bedgcych przedmiotem niniejszej analizy. W zafgczniku Il przedstawiono zwiezle
rozwigzania w zakresie kontroli zewnetrznej stosowane w przypadku instrumentow
nieobjetych uprawnieniami kontrolnymi Trybunatu. Sprawozdania finansowe EMS, EFSF i
EBI zawierajg opinie niezaleznego audytora zewnetrznego, ktdra ma by¢ sporzgadzona
zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami Rewizji Finansowej. Poniewaz EPF oraz
fundusz modernizacyjny zostaty utworzone dopiero niedawno, publiczni audytorzy
zewnetrzni nie sporzadzili jeszcze stosownych sprawozdan z audytu. W przyjetych
rozwigzaniach przewidziano jednak, ze sprawozdania finansowe zostang poddane
audytowi zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami Rewizji Finansowej. W przypadku
GLF uprawnienia kontrolne przyznano najwyzszym organom kontroli panstw
cztonkowskich udzielajacych pozyczek.

W przesztosci Trybunat podkreslit znaczenie posiadania przez niego uprawnien
kontrolnych*® i opowiedziat sie za tym, ze ,nalezy ustanowi¢ uprawnienia do
przeprowadzania kontroli publicznej w odniesieniu do wszystkich rodzajéw finansowania
polityk UE” oraz ze ,,nalezy zwrdcic sie do Trybunatu o przeprowadzanie kontroli
wszystkich organéw utworzonych w drodze porozumien poza porzadkiem prawnym UE w
celu realizacji polityk UE, w tym EMS i operacji EBI niezwigzanych z budzetem UE”.

% Przeglad 01/2014 pt. ,Przeglad horyzontalny mechanizméw rozliczalno$ci i kontroli publicznej
UE: luki, naktadanie sie funkcji i wyzwania”.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/LR14_01/QJ0214776PLC.pdf
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Trybunat odnotowat réwniez, ze ,,w niektorych przypadkach do ustanowienia uprawnien
do przeprowadzania kontroli publicznej konieczna moze by¢ zmiana przepiséw”*°. W
opinii 02/2018* Trybunat zalecit réwniez, aby EMS przyznat mu odpowiednie
uprawnienia, co pozwolitoby zaradzi¢ stwierdzonym brakom w zakresie kontroli
wykonania zadan. W odpowiedzi na te opinie przestanej przez kierownictwo EMS
podkreslono, ze ,obowigzujgce mechanizmy kontroli sg zgodne z najlepszymi praktykami
miedzynarodowych instytucji finansowych”. Ponadto Rada Audytorow EMS przypomniata,
ze to do stron Porozumienia ustanawiajgcego EMS bedzie nalezata decyzja, czy w
przysztosci odpowiednie bytoby utworzenie innych mechanizmoéw rozliczalnosci i kontroli.

Podobnie Parlament Europejski wezwat do zwiekszenia udziatu Trybunatu w kontroli
tych instrumentdow. Przyktadowo wezwat Rade do zmiany art. 12 protokotu nr 5
zatgczonego do TUE i TFUE w celu przyznania Trybunatowi roli w kontroli kapitatu
zaktadowego EBI“®. Kolejnym przyktadem takich apeli Parlamentu Europejskiego jest
rezolucja w sprawie wniosku Komisji dotyczacego Europejskiego Funduszu Walutowego?’,
w ktérej stwierdzono, ze w przypadkach, w ktérych wykorzystywane sg zasoby budzetu
UE, Trybunat powinien zosta¢ uznany za niezaleznego kontrolera zewnetrznego i powinien
odgrywac jasno okreslong, formalng role w procedurze udzielania absolutorium°.

% Whniosek nr 6 z przegladu 01/2018, dokument analityczny pt. ,,Przyszto$¢ finanséw UE —

reforma sposobu funkcjonowania budzetu UE”.

47 QOpinia 02/2018 pt. ,,Analiza dotyczaca kontroli i rozliczalnosci w odniesieniu do wniosku z dnia

6 grudnia 2017 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu Walutowego osadzonego w
unijnych ramach prawnych”.

%8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 7 lipca 2021 r. w sprawie sprawozdania rocznego z

kontroli dziatalnosci finansowej Europejskiego Banku Inwestycyjnego za 2019 r.
(2020/2245(IN1)).

49 Whniosek Komisji dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Europejskiego

Funduszu Walutowego, COM(2017) 827.

Y Ust. 5 rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 14 marca 2019 r. w sprawie wniosku

dotyczacego rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu Walutowego,
2017/0333R(APP).


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/Briefing_paper_MFF/Briefing_paper_MFF_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_02/OP18_02_PL.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0332_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:050797ec-db5b-11e7-a506-01aa75ed71a1.0009.02/DOC_1&format=PDF
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Brak demokratycznej kontroli ze strony Parlamentu Europejskiego nad
instrumentami nieobjetymi putapem zasobéw wtasnych

Kontrola publiczna ma zasadnicze znaczenie w procesie tworzenia nowych
instrumentow i nadzoru nad ich wdrazaniem. Gwarantuje ona, ze instrumenty te sg
zgodne z prawem, uzasadnione i rozliczalne®*. Powinno to dotyczy¢ wszystkich
instrumentow, ktére wykorzystujg fundusze publiczne, nawet jesli znajdujg sie one poza
zakresem ram budzetowych.

Trybunat stwierdzit, ze Parlament Europejski posiada ogdlne uprawnienia nadzorcze
w odniesieniu do instrumentéw objetych putapem zasobdw wtasnych (zob. rys. 7). W
przypadku niektorych z tych instrumentéw Parlament Europejski sprawuje ograniczony
nadzér, co oznacza, ze cho¢ nie jest odpowiedzialny za formalng procedure udzielania
absolutorium, jest informowany o kluczowych decyzjach. W przypadku instrumentow
nieobjetych putapem zasobow wtasnych (operacje wtasne EBI, GLF, EMS, EFSF, EPF i
fundusz modernizacyjny) Parlament Europejski nie posiada natomiast formalnych
uprawnien nadzorczych, a kontrole demokratyczng mogg sprawowac wytgcznie
parlamenty narodowe. Stwarza to jednak luke, poniewaz charakter lub stopien kontroli
publicznej —a tym samym rozliczalno$ci — moze byé rézny w zaleznosci od rodzaju
wykorzystywanego instrumentu finansowania.

1 Wskaznik rozliczalnosci finansowej wydatkdw publicznych nr 18 ,,Framework for assessing
public financial management”.


https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
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Rys. 7 — Nadzor Parlamentu Europejskiego
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Mechanizmy rozliczalnosci wynikajg w duzej mierze ze sposobu podjecia decyzji o
utworzeniu nowego instrumentu. W szczegdlnosci nie przeprowadzono konsultacji z
Parlamentem Europejskim w sprawie utworzenia niektdrych instrumentéw, poniewaz
zostaty one ustanowione na mocy uméw miedzyrzgdowych, a nie aktow prawnych UE
(EFSF, EMS i GLF).

Ponadto w traktatach nie przewidziano wymogu, aby Parlament Europejski
uczestniczyt w tworzeniu instrumentdw wsparcia w sytuacjach nadzwyczajnych (EFSM,
SURE i Next Generation EU)°2. Problem ten uwzgledniono i w pewnym stopniu rozwigzano
we wspolnym os$wiadczeniu Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji z 2020 r.>* W
oswiadczeniu te trzy instytucje uzgodnity i okreslity rozwigzania dotyczace procedury
kontroli budzetowej miedzy Parlamentem Europejskim a Radg przy aktywnym wparciu ze
strony Komisji. Procedure te nalezy stosowac¢ kazdorazowo, gdy Komisja przedstawia
whniosek dotyczgcy nowego instrumentu, ktéry moze mieé istotny wptyw na budzet Unii.
W ramach procedury Parlament Europejski i Rada majg zaangazowad sie w konstruktywny

°2 Art. 122 TFUE.

>3 Wspdlne oéwiadczenie Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji w sprawie kontroli
budzetowej w odniesieniu do nowych wnioskéw, 2020/C 444 1/05.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12012E/TXT:PL:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020C1222(05)&from=EN
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dialog z myslg o wypracowaniu wspoélnego stanowiska, jesli chodzi o wptyw planowanego
aktu prawnego na budzet.

Wspomniane porozumienie przyczynito sie do zwiekszenia kontroli Parlamentu
Europejskiego przy tworzeniu nowych instrumentow. Z powoddw wyjasnionych powyzej
przyjeto ono jednak jedynie forme wspdlnego oswiadczenia i nie obejmuje instrumentéw
poza zakresem budzetu, ktére nie majg na niego wptywu.

W budzecie UE nalezy zachowa¢ wywazony poziom elastycznosci, tak aby ograniczy¢
potrzebe tworzenia instrumentow poza jego zakresem, przy czym dobrg praktykg jest
przeprowadzanie systematycznej oceny mozliwosci konsolidacji istniejgcych
instrumentow>*. W niniejszej czesci sprawozdania Trybunat opisat bardziej szczegétowo
zmiany wprowadzone do krajobrazu finansowego UE w WRF na lata 2021-2027. Trybunat
zidentyfikowat rowniez obszary, w ktérych jego zdaniem istnieje mozliwosc¢ dalszej
konsolidaciji.

WREF na lata 2021-2027 - poczyniono zadowalajgce postepy w
porzadkowaniu krajobrazu finansowego UE

Wieksza elastycznos$é budzetu UE i wykorzystanie zewnetrznych dochodéw
przeznaczonych na okreslony cel

Aby okresli¢, czy istnieje odpowiednia rownowaga miedzy przewidywalnoscig a
elastycznoscig, Trybunat przeanalizowat obecne rozwigzania w zakresie elastycznosci
budzetu UE. Rozwigzania te majg kompensowac ograniczenia wynikajgce z putapu WRF,
poniewaz umozliwiajg ustanowienie rezerwy przy zachowaniu istniejgcych putapow w
celu zaspokojenia szczegdlnych i niemozliwych do przewidzenia potrzeb (zob.
zatgcznik IV).

>4 Allen, R. i Radev, D. (2007), ,Managing and Controlling Extrabudgetary Funds”, ,,OECD Journal
on Budgeting”, t. 6/4.


https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74
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W obecnych WRF zwiekszono zakres i zdolnos¢ w ramach marginesu elastycznosci.
Odnosna kwota moze wynie$¢ maksymalnie 21 mld euro®>. Mozliwos¢ skorzystania z tych
rozwigzan sprawia, ze budzet UE jest bardziej elastyczny, a wiec umozliwia reagowanie na
kryzysy bez koniecznosci tworzenia specjalnych instrumentéw.

Innym sposobem na unikniecie tworzenia nowych instrumentéw pomocy
bezzwrotnej poza zakresem budzetu UE jest wykorzystanie zewnetrznych dochoddow
przeznaczonych na okreslony cel. Dzieki tej kategorii dochodéw mozna zapewnic
dodatkowe Srodki na dziatania UE, ktére Komisja realizuje zgodnie z unijnymi przepisami
finansowymi. Jest to wprawdzie lepsze rozwigzanie niz korzystanie z instrumentow
pozabudzetowych, jednak zewnetrzne dochody przeznaczone na okreslony cel powodujg
istotne zmiany w budzecie, poniewaz stanowig uzupetnienie kwot uzgodnionych przez
wiadze budzetowg w ramach dorocznych negocjacji budzetowych. Stanowi to réwniez
odstepstwo od zasady uniwersalnosci, zgodnie z ktdrg catkowite dochody powinny
obejmowac wszystkie ptatnosci, bez koniecznosci przeznaczania sSrodkéw na okreslone
wydatki®.

Zewnetrzne dochody przeznaczone na okreslony cel stanowig odejscie od zwyktej
procedury budzetowej, poniewaz takie dochody nie sg uwzglednione w zatwierdzonym
budzecie. Zarowno zrédto, jak i przeznaczenie tych srodkow finansowych sg jednak
okreslone w konkretnych aktach prawnych, takich jak rozporzadzenie w sprawie Next
Generation EU oraz akty podstawowe ustanawiajace programy wydatkéw, w ktérych z
takich dochodow sie korzysta. Takie zewnetrzne dochody, ze wzgledu na swadj szczegdlny
charakter, nie sg uwzglednione w dziatach WRF°/, a odnosne kwoty nie sg corocznie
negocjowane przez wiadze budzetowg w ramach rocznej procedury budzetowe]. Niemniej
Komisja co roku przygotowuje szczegétowe szacunki dotyczgce tych dochodow?2.

W WRF na lata 2021-2027 kwota zewnetrznych dochoddéw przeznaczonych na
okreslony cel znacznie sie zwiekszy. Ogdlna kwota takich dochodéw wykonanych w 2020
r. wyniosta odpowiednio 7,4 mld euro srodkéw na zobowigzania i 9,7 mld euro srodkow
na ptatnosci. Jak wynika z miesiecznych sprawozdan Komisji na temat sSrodkow
dodatkowych, w 2021 r. kwota ta wzrosta do 154 mld euro $rodkéw na zobowigzania i
62,3 mld euro Srodkow na ptatnosci. Wzrost ten wigzat sie gtdwnie z instrumentem Next

> Komisja Europejska, ,Elastycznosé i instrumenty szczegdlne”.
6 Art. 20 rozporzadzenia finansowego.
>7 Motyw 5 rozporzadzenia w sprawie WRF na lata 2021-2027.

8 Draft Budget Working Document Part V: Budget implementation and assighed revenue”,
COM(2022) 400.


https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/spending/flexibility-and-special-instruments_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2093&from=PL
https://commission.europa.eu/publications/working-documents-2023_en#:%7E:text=Working%20Document%20XI%20presents%20the,5)%20of%20the%20Financial%20Regulation
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Generation EU, ktéry zostat ustanowiony w celu finansowania odbudowy gospodarczej UE
po pandemii. Kolejnym przyktadem zewnetrznych dochoddw przeznaczonych na
okreslony cel jest utworzenie funduszu innowacyjnego’ i jego konsolidacja w budzecie
UE (zob. ramka 4).

Konsolidacja instrumentow i skutki kryzysu zwigzanego z pandemia COVID-19

Dobrg praktyka gwarantujaca, ze dalsze istnienie unijnych instrumentéw
pozabudzetowych jest odpowiednio uzasadnione, jest przeprowadzenie oceny, czy takie
instrumenty mogtyby zostac¢ skonsolidowane w celu uproszczenia ogoélnego krajobrazu
finansowego®’ (zob. rys. 3).

W WRF na lata 2021-2027 wprowadzono istotne zmiany w krajobrazie finansowym
UE. Z jednej strony skonsolidowano szereg instrumentéw, z drugiej zas reakcja na kryzys
zwigzany z COVID-19 wymagata wprowadzenia nowych instrumentéw.

Jesli chodzi o instrumenty zwigzane z politykami wewnetrznymi UE, Fundusz
InvestEU doprowadzit do scalenia narzedzi inwestycyjnych dotyczgcych operacji wewnatrz
UE dzieki potgczeniu 13 wczesniejszych odrebnych, centralnie zarzadzanych instrumentow
finansowych oraz gwarancji budzetowej UE realizowanej wczesniej w ramach
Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS).

Jesli zas chodzi o dziatania zewnetrzne, dzieki nadrzednemu Instrumentowi
Sgsiedztwa oraz Wspodtpracy Miedzynarodowe] i Rozwojowej — Globalny Wymiar Europy
(ISWMR - Globalny Wymiar Europy) wiekszos$¢ istniejacych instrumentdéw i programéw
zostata umieszczona ,,pod jednym dachem”. W ramach ISWMR — Globalny Wymiar Europy
Komisja wtgczyta do budzetu UE dawny EFR, ktory przez 50 lat pozostawat poza nim (zob.
ramka 5). W ramach EFZR+, réwniez dziatajgcego w obrebie ISWMR — Globalny Wymiar
Europy, potaczono unijng gwarancje budzetowa dla dziatan zewnetrznych, dawne
upowaznienie EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich, regionalne
instrumenty tgczone oraz Srodki powracajace z dawnego instrumentu inwestycyjnego
AKP.

9 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2019/856 w sprawie dziatania funduszu
innowacyjnego.

0 Allen, R. i Radev, D. (2007), ,Managing and Controlling Extrabudgetary Funds”, ,,OECD Journal
on Budgeting”, t. 6/4.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:02019R0856-20210811&from=PL
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/budget-v6-art19-en.pdf?expires=1666365967&id=id&accname=oid040561&checksum=565D9662C8257115CD7FE45550D04C74

Ramka 5

Wiaczenie EFR do budzetu — 50 lat opdznienia

W latach 1959-2020 z EFR finansowano wspotprace rozwojowg UE z grupa panstw

Afryki, Karaibow i Pacyfiku (AKP) oraz krajow i terytoriéw zamorskich. EFR
funkcjonowat niezaleznie poza zakresem budzetu UE i wieloletnich ram
finansowych, a finansowanie zapewniano z wynegocjowanych wktaddéw panistw
cztonkowskich.

0Od 1970 r. zaréwno Komisja, jak i Parlament Europejski wzywaty do wtgczenia EFR
od budzetu ogdlnego, lecz Rada nie zatwierdzita tego wniosku. Mimo ze Parlament

Europejski przyjat szereg rezolucji®', a Komisja sporzadzita kilka komunikatow®?,
Rada nigdy nie osiggneta konsensusu, ktdry pozwolitby na wtgczenie EFR do
budzetu UE.

Po 50 latach nieudanych préb panstwa cztonkowskie uzgodnity z Radg, ze
partnerstwo AKP—UE, ktére wczesniej byto finansowane z EFR, od dnia 1 stycznia
2021 r. bedzie finansowane z budzetu UE. Dziatania, ktore wczesniej byty
finansowane z EFR, zostaty wtgczone do nowego Instrumentu Sgsiedztwa oraz
Wspodtpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny Wymiar Europy oraz
innych instrumentéw. Wedtug szacunkow Komisji globalne zobowigzania w

ramach EFR zawarte przed dniem 31 grudnia 2020 r. beda realizowane co najmniej
do 2045 r., w zwigzku z czym dawny system EFR i nowy ISWMR — Globalny Wymiar

Europy beda tymczasowo funkcjonowaé rownolegle.

Zakonczono rowniez funkcjonowanie dwdch innych instrumentéw: Instrumentu

Pomocy dla Uchodzcéw w Turcji oraz czterech unijnych kryzysowych funduszy
powierniczych (fundusz dla Afryki, fundusz ,Békou”, fundusz dla Kolumbii i fundusz
,Madad”). Wsparcie udzielane w ramach tych instrumentdow zostato zastgpione

40

programem ISWMR — Globalny Wymiar Europy objetym budzetem UE. W ramach ISWMR

przewidziano zastosowanie metod pozwalajgcych lepiej reagowac na pojawiajgce sie

potrzeby.

1 Na przyktad rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie wtgczenia EFR do budzetu UE,

95/C 249/03; rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie wigczenia Europejskiego
Funduszu Rozwoju do budzetu, 2003/2163(INI).

2 Np. ,Communication de la Commission au Conseil: La budgétisation du FED et son financement

par les ressources propres da la Communauté”, SEC(73) 2149; ,,Report on arrangements and
possibilities for budgetising the EDF”, SEC(94) 640; komunikat Komisji do Rady i Parlamentu
Europejskiego pt. ,, Towards the full integration of co-operation with ACP countries in the EU

budget”, COM(2003) 590.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=OJ:JOC_1995_249_R_0026_01&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=uriserv%3AOJ.CE.2004.103.01.0675.01.ENG&toc=OJ%3AC%3A2004%3A103E%3ATOC#CE2004103EN.01083301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52003DC0590&from=EN
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Ponadto dwa istniejgce wczesniej instrumenty pozabudzetowe w dziedzinie
obronnosci — Instrument na rzecz Pokoju w Afryce i mechanizm ATHENA — zostaty scalone
i przeksztatcone w EPF, dzieki czemu wszystkie wydatki UE majgce wptyw na obronnos¢
zostaty objete jednym instrumentem.

Pomimo staran na rzecz konsolidacji krajobrazu finansowego UE reakcja na kryzys
zwigzany z COVID-19 doprowadzita do utworzenia dwéch nowych instrumentéw, tj. SURE
i Next Generation EU. Trybunat zwraca uwage, ze w przeciwienstwie do niektdrych
wczesniejszych mechanizmow reagowania kryzysowego (np. GLF, EFSF lub EMS) SURE i
Next Generation EU ustanowiono w ramach decyzji w sprawie zasobéw witasnych (przez
zastosowanie tymczasowego dodatkowego putapu), dzieki czemu mozliwa jest bardziej
przejrzysta kontrola publiczna.

Ztozony zestaw instrumentow pomocy finansowej

Jak wynika z rys. 3, obecnie funkcjonuje osiem instrumentéw pomocy finansowe;j:
GLF, EFSF, EMS, EFSM, BoP, SURE, MFA oraz pozyczki Euratomu. Chociaz instrumenty te
opracowano w odpowiedzi na rdzne potrzeby, zasadniczo sg one podobne, poniewaz
wszystkie wykorzystujg pozyczone srodki pieniezne (z wyjatkiem GLF) w celu zapewnienia
pomocy finansowej na rzecz panstw cztonkowskich®® i niektdrych panstw trzecich®. W
kolejnych punktach przedstawiono wyniki przeprowadzonej przez Trybunat analizy
mozliwosci skonsolidowania tych instrumentéw.

Nieudane préby reformy lub aktualizacji niektérych instrumentéw

Trybunat przeanalizowat wczesniejsze wnioski Komisji dotyczgce reformy
instrumentow pomocy finansowej. Ponizej pokrétce przedstawiono przyczyny, dla ktérych
proby zreformowania tych instrumentow zakonczyty sie niepowodzeniem.

3 Nastepujgce panistwa cztonkowskie UE otrzymywaty pomoc finansowg na koniec 2021 r.:

Belgia, Butgaria, Cypr, Czechy, Estonia, Grecja, Hiszpania, Chorwacja, Wegry, Irlandia, Wtochy,
Litwa, totwa, Malta, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowenia i Stowacja.

®  Nastepujgce panstwa trzecie otrzymywaty pomoc finansowg na koniec 2021 r.: Albania, Bo$nia

i Hercegowina, Czarnogéra, Gruzja, Jordania, Kosowo, Macedonia Pétnocna, Motdawia,
Tunezja i Ukraina.
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W 2012 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczgcy aktualizacji BoP®. Gtéwne cele
whniosku obejmowaty wprowadzenie nowych instrumentdw ostroznosciowych oraz
zwiekszenie efektywnosci procesu decyzyjnego dzieki ograniczeniu liczby etapow
proceduralnych. Wniosek nie zostat zatwierdzony przez Rade.

Brak rozporzgdzenia ramowego (zob. pkt 40) uznano za okoliczno$¢ ograniczajaca
skutecznos¢ instrumentu MFA, poniewaz decyzje podejmowane sg indywidualnie dla
poszczegdlnych przypadkow. Aby zaradzi¢ temu ograniczeniu, Komisja przedstawita
stosowny wniosek, ale nastepnie musiata go wycofa¢, poniewaz stanowisko Parlamentu
Europejskiego byto sprzeczne z opinig Rady (zob. ramka 6).

Ramka 6

Pomoc makrofinansowa — konflikt dotyczacy rozporzadzenia
ramowego

W 2011 r. Komisja przedstawita wniosek®® dotyczacy rozporzadzenia ramowego w
sprawie pomocy finansowej dla panstw trzecich. Celem wniosku byto okreslenie
ogdlnego zbioru zasad udzielania pomocy finansowej, ktéry jednoczesnie
przyspieszytby ten proces i zapewnit podstawe prawng dla porozumien — w duzej
mierze nieformalnych — na ktérych proces ten opierat sie do tej pory.

Parlament Europejski i Rada wprowadzity zmiany do wniosku, a ponadto
wprowadzity do niego wymag zachowania zwyktej procedury ustawodawczej w
odniesieniu do kazdej pojedynczej operacji pomocy makrofinansowej. Komisja
stwierdzita, ze zmienito to cele wniosku i wycofata go w 2013 r.

W sierpniu 2013 r. Parlament Europejski i Rada przyjety wspdlng deklaracje®’,
ktora stanowita kompromis miedzy stanowiskami obu wspétprawodawcéw i miata
na celu przyspieszenie procesu zatwierdzania pomocy. Deklaracja stanowi jednak
porozumienie polityczne, ktore nie jest prawnie wigzgce. Decyzje w sprawie MFA
sg nadal podejmowane w ramach zwyktej procedury ustawodawczej i dotyczg
indywidualnych przypadkow.

5 Pkt 2 uzasadnienia wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady ustanawiajgcego instrument
pomocy finansowej dla panstw cztonkowskich, ktérych walutg nie jest euro, COM(2012) 336.

Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego ogélne
przepisy dotyczgce pomocy makrofinansowej dla panstw trzecich, 2011/0176 (COD).

7 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 778/2013/UE w sprawie udzielenia dalszej pomocy
makrofinansowej Gruzji.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0336:FIN:PL:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011PC0396&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013D0778&from=PL
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W najnowszych ocenach® podkreslono, ze dtugotrwaty proces zatwierdzania
decyzji dotyczgcych MFA zmniejsza skutecznos¢ tego instrumentu, i
zasugerowano, ze rozporzadzenie ramowe mogtoby zaradzi¢ temu ograniczeniu.

EFSM utworzono jako tymczasowe rozwigzanie w celu przeciwdziatania kryzysowi
finansowemu w 2010 r. To ,,tymczasowe” rozwigzanie istnieje jednak juz ponad dziesiec
lat. Komisja wskazuje, ze EFSM nie powinien by¢ wykorzystywany, wcigz jednak mozna go
reaktywowac®’.

Kilka zainteresowanych stron wezwato do wigczenia Europejskiego Mechanizmu
Stabilnosci i Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej do ram prawnych UE

Trybunat przeanalizowat rézne stanowiska kluczowych zainteresowanych stron w
odniesieniu do istniejgcych instrumentdw pomocy finansowej, ze szczegdinym
uwzglednieniem ich sugestii dotyczgcych dalszej konsolidacji tych instrumentéw.

W poprzednich latach szereg zainteresowanych stron zaproponowato wtgczenie EMS
do ram prawnych UE. Komisja przedstawita wniosek dotyczgcy utworzenia Europejskiego
Funduszu Walutowego, ktory umozliwitby przeksztatcenie EMS i wtgczenie go do tych
ram. Trybunat z zadowoleniem przyjat’® wniosek Komisji, a Europejski Bank Centralny
wydat pozytywng opinie’*. Rada nie zatwierdzita jednak tego wniosku (zob. ramka 7).

8 Meta-evaluation of Macro-Financial Assistance Operations (2010-2020)”, sprawozdanie

koncowe, s. 13.

9 Komisja Europejska, ,,European Financial Stabilisation Mechanism (EFSM)”.

0 Pkt 8 opinii 02/2018 pt. ,,Analiza dotyczaca kontroli i rozliczalnosci w odniesieniu do wniosku z

dnia 6 grudnia 2017 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu Walutowego osadzonego
w unijnych ramach prawnych”.

L Opinia Europejskiego Banku Centralnego w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia w

sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu Walutowego, 2018/C 220/02.


https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/financial-assistance-eu/funding-mechanisms-and-facilities/european-financial-stabilisation-mechanism-efsm_en
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_02/OP18_02_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AB0020&from=PL
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Ramka 7

Sprawozdanie pieciu przewodniczacych’? oraz wniosek Komisji w
sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu Walutowego, ktory miat
zastgpic Europejski Mechanizm Stabilnosci

W sprawozdaniu pieciu przewodniczacych stwierdzono, ze ,Europejski Mechanizm
Stabilnosci sprawdzit sie jako centralny instrument reagowania na potencjalne
sytuacje kryzysowe. Niemniej jednak — w duzej mierze w wyniku miedzyrzgdowej
struktury, jaka charakteryzuje ten mechanizm — zarzgdzanie nim oraz procesy
decyzyjne w ramach mechanizmu sg skomplikowane i czasochtonne. W
perspektywie Sredniookresowej kwestie zarzgdzania mechanizmem nalezy zatem
w petni uwzglednié¢ w traktatach UE”.

Opierajac sie na tych konkluzjach, w 2017 r. Komisja przedstawita wniosek’?, w
ktorym wykorzystano sprawdzong strukture Europejskiego Mechanizmu
Stabilnosci w celu ustanowienia Europejskiego Funduszu Walutowego
zakotwiczonego w ,,unijnych ramach prawnych”*. W praktyce wniosek Komisji
umozliwitby przeksztatcenie obecnego EMS w unijny organ’* na podstawie art. 352
TFUE.

* Poszczegodlne zainteresowane strony, gdy proponowaty wtgczenie EMS,
stosowaty rdzne terminy, takie jak ,ramy prawne UE”, ramy UE”, ,ramy
regulacyjne UE”, ,dorobek prawny UE”, ,,porzadek prawny UE” lub ,traktaty UE”.

Parlament Europejski juz wczesniej wzywat do wigczenia EMS do zestawu wspdlnych
praw i obowigzkdw, ktére sg wigzgce dla wszystkich panstw cztonkowskich UE (dorobku
prawnego UE’?), lub do prawa Unii’®. Réwniez sam EMS wspiera dtugoterminowy cel,
jakim jest wigczenie mechanizmu do ram UE, przy jednoczesnym zachowaniu kluczowych
cech jego obecnych mechanizmdéw zarzadzania. Takie stanowisko wyrazit byty
przewodniczgcy Eurogrupy i przewodniczgcy Rady Zarzadzajgcej EMS w pismie z 25

72 Dokonczenie budowy europejskiej unii gospodarczej i walutowej”, sprawozdanie opracowane

przez Jean-Claude’a Junckera w Scistej wspotpracy z Donaldem Tuskiem, Jeroenem
Dijsselbloemem, Mariem Draghim i Martinem Schulzem, 22 czerwca 2015 r.

3 Whniosek Komisji dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Europejskiego

Funduszu Walutowego, COM(2017) 827.

4 Art. 70 rozporzadzenia finansowego.

5 Ust. 11 rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie wzmocnienia europejskiej demokraciji w

przysztej unii gospodarczej i walutowej, 2016/C 065/10.

5 Ust. 1 rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia

Rady w sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu Walutowego, 2017/0333R(APP).


https://commission.europa.eu/system/files/2016-03/5-presidents-report_pl.pdf
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:050797ec-db5b-11e7-a506-01aa75ed71a1.0009.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013IP0269&from=PL
https://www.europarl.europa.eu/RegData/seance_pleniere/textes_adoptes/definitif/2019/03-14/0218/P8_TA(2019)0218_PL.pdf
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czerwca 2018 r. do dwczesnego przewodniczgcego Rady’’. W toku kontroli Trybunatu
ustalono, ze stanowiska te sg nadal aktualne.

EFSF zostat ustanowiony na bardzo ograniczony okres (po 30 czerwca 2013 r. nie
mozna byto tworzy¢ zadnych nowych programéw ani zawieraé nowych umoéw)’é, przy
czym w umowie ramowej dotyczgcej tego instrumentu uwzgledniono mozliwosé
wigczenia go do EMS’°. Porozumienie ustanawiajgce EMS réwniez zawiera
postanowienia®’ zezwalajgce na wtgczenie EFSF do EMS. W ramach nowego Porozumienia
ustanawiajacego EMS (obecnie w trakcie ratyfikacji) jeszcze bardziej uproszczono te
klauzule, aby umozliwi¢ wtgczenie EFSF&L. Pomimo tych klauzul EFSF nie zostat jeszcze
wtaczony do EMS.

Instrumenty pomocy finansowej nie zostaty jeszcze skonsolidowane

Trybunat zbadat, czy uzasadnione jest zachowanie odrebnosci wszystkich istniejgcych
instrumentow pomocy finansowej, czy tez istnieje mozliwosc¢ ich konsolidacji.

Wiekszos¢ tych instrumentow utworzono w odpowiedzi na sytuacje nadzwyczajng,
przy czym GLF, EFSF, EFSM i SURE zostaty wyraznie ustanowione jako rozwigzania
przejsciowe lub tymczasowe. Ani GLF, ani EFSF nie s3 juz aktywne, ale ich aktywa sg nadal
przechowywane i zarzgdzane oddzielnie od pozostatych instrumentéw. Mimo ze
powstanie wszystkich o$miu instrumentéw pomocy finansowe] byto uzasadnione w
momencie ich tworzenia, nie zostaty one jeszcze skonsolidowane.

7 Pismo przewodniczgcego Eurogrupy Mdria Centena do przewodniczgcego Rady Europejskiej

Donalda Tuska.

8 Pkt 4 aktu ustanawiajgcego Europejski Instrument Stabilno$ci Finansowej, Statuts coordonnés

au 23 avril 2014.

79 Art. 13 ust. 10 umowy ramowej EFSF.

80 Art. 40 ust. 2 aktualnej wersji Porozumienia ustanawiajgcego Europejski Mechanizm

Stabilnosci.

81 Art. 40 akapit czwarty (nowy) zmienionego Porozumienia ustanawiajgcego Europejski

Mechanizm Stabilnosci (w trakcie ratyfikacji).


https://www.consilium.europa.eu/media/35798/2018-06-25-letter-president-centeno-to-president-tusk.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/35798/2018-06-25-letter-president-centeno-to-president-tusk.pdf
https://www.esm.europa.eu/system/files/document/efsf_status_coordonnes_23avrl2014.pdf
https://www.esm.europa.eu/system/files/document/efsf_status_coordonnes_23avrl2014.pdf
https://www.esm.europa.eu/system/files/document/20111019_efsf_framework_agreement_en.pdf
https://www.esm.europa.eu/sites/default/files/migration_files/20150203_-_esm_treaty_-_en.pdf
https://www.esm.europa.eu/sites/default/files/migration_files/20150203_-_esm_treaty_-_en.pdf
https://www.esm.europa.eu/sites/default/files/migration_files/esm-treaty-amending-agreement-21_en.pdf
https://www.esm.europa.eu/sites/default/files/migration_files/esm-treaty-amending-agreement-21_en.pdf
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Rowniez Komisja wyrazita potrzebe konsolidacji we wniosku dotyczagcym utworzenia
Europejskiego Funduszu Walutowego: ,,Silniejsza unia gospodarcza i walutowa wymaga
silniejszego zarzadzania i bardziej wydajnego wykorzystania dostepnych zasobow. Obecny
system nadal odzwierciedla mozaike réznych decyzji podjetych w obliczu
bezprecedensowego kryzysu. Czasami prowadzi to do zwielokrotnienia instrumentéw i
zwiekszonej zawitosSci przepisdw, co staje sie zrédtem niejasnosci i powoduje ryzyko
powielania sie tych instrumentdéw i przepiséw. Do poprawy zarzgdzania i podejmowania
decyzji mogtoby dojs¢ dzieki wiekszej synergii, uproszczonym procedurom oraz wtgczeniu
miedzynarodowych ustaler do unijnych ram prawnych”®?.

Kryzys zwigzany z pandemig COVID-19 potwierdzit potrzebe konsolidacji i
gruntownego przegladu wszystkich instrumentéw pomocy finansowej. Mimo ze w ramach
EMS utworzono specjalng linie kredytowg zwigzang z pandemig COVID-19 w celu
zapewnienia szybkiej pomocy panstwom cztonkowskim nalezgcym do strefy euro, nie
zostata ona w praktyce wykorzystana. Tymczasem SURE zostat utworzony w sytuacji
kryzysowej, a z odnosnych pozyczek skorzystato 19 panstw cztonkowskich.

82 Whniosek Komisji dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Europejskiego
Funduszu Walutowego, COM(2017) 827.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:050797ec-db5b-11e7-a506-01aa75ed71a1.0009.02/DOC_1&format=PDF
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Whioski i zalecenia

Trybunat stwierdzit, ze nawet jesli istniaty powody do tworzenia nowych rodzajow
instrumentow, fragmentaryczne podejscie do ksztattowania krajobrazu finansowego UE
doprowadzito do powstania swoistej mozaiki instrumentéw o réznych zrddtach
finansowania i mechanizmach zarzadzania.

Trybunat ustalit, Zze nowe instrumenty byty tworzone w odpowiedzi na pojawiajgce
sie wyzwania polityczne oraz prawne lub praktyczne ograniczenia w stosowaniu
istniejgcych instrumentéw. Niemniej w przypadku wiekszosci instrumentow poddanych
ocenie przez Trybunat (10 sposréd 16), w tym réwniez w przypadku instrumentow
niezaproponowanych przez Komisje, nie stosowano sie do dobrej praktyki polegajgcej na
tym, by przedstawic jasne dowody potwierdzajgce, dlaczego wybrane rozwigzanie i
koncepcja byty najbardziej odpowiednie (zob. pkt 34—-36). W rezultacie mechanizmy
zarzgdzania podobnymi rodzajami instrumentow znacznie sie rdznig, co zwieksza ogdlng
ztozonos¢ (zob. pkt 39-43).

Komisja powinna:

a) wramach obowigzujgcych ram prawnych zagwarantowad, ze kazdemu
zaproponowanemu nowemu instrumentowi towarzyszy ocena wybranej koncepcji
oraz ocena tego, czy instrument nalezy utworzy¢ w obrebie budzetu UE badzZ poza
nim;

b) podzieli¢ sie tg dobrg praktykag z Radg, tak aby byta ona stosowana réwniez w
przypadku nowych instrumentéw nieproponowanych przez Komisje.

Termin realizacji: 2024 r.

Trybunat stwierdzit ponadto, ze nie we wszystkich instrumentach ustanowiono
odpowiednie mechanizmy publicznej rozliczalnosci. Pomimo pewnych usprawnien w
zakresie sprawozdawczosci wcigz brak jest skonsolidowanych informacji na temat
wszystkich instrumentow. Mimo ze wprowadzone w ostatnim czasie sprawozdanie z
przejrzystosci budzetowej jest krokiem w dobrg strone, nie obejmuje ono wszystkich
instrumentow (zob. pkt 55 i 56).
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Komisja powinna zestawiac i publikowac informacje na temat wszystkich instrumentéw
sktadajacych sie na catos¢ krajobrazu finansowego UE.

Termin realizacji: 2024 r.

Ponadto Trybunat wykryt luke w zakresie kontroli wykonania zadan w odniesieniu do
instrumentow nieobjetych uprawnieniami kontrolnymi Trybunatu (zob. pkt 59—61), jak
rowniez stwierdzit brak przepiséw, ktére przewidywatyby nadzér ze strony Parlamentu
Europejskiego nad instrumentami nieobjetymi putapem zasobdw wtasnych (zob. pkt 62 i
63). We wczesniejszych publikacjach Trybunat zasugerowat, by ,,ustanowi¢ uprawnienia
do przeprowadzania kontroli publicznej w odniesieniu do wszystkich rodzajéw
finansowania polityk UE” oraz ,,zwrdcic sie do Trybunatu o przeprowadzanie kontroli
wszystkich organdéw utworzonych w drodze porozumien poza porzgdkiem prawnym UE w
celu realizacji polityk UE, w tym EMS i operacji EBI niezwigzanych z budzetem UE”.
Trybunat odnotowat réwniez, ze ,,w niektdorych przypadkach do ustanowienia uprawnien
do przeprowadzania kontroli publicznej konieczna moze by¢ zmiana przepiséw”. Zalecit
réowniez, aby EMS przyznat mu odpowiednie uprawnienia, co pozwolitoby zaradzi¢
stwierdzonym brakom w zakresie kontroli wykonania zadan. Obecnie Trybunat ponawia te
propozycje. Podobnie Parlament Europejski i zainteresowane instytucje mogtyby
przygotowac porozumienie majgce na celu zapewnienie kontroli ze strony Parlamentu
Europejskiego — w uzupetnieniu do kontroli sprawowanej przez parlamenty narodowe.

Fundusz modernizacyjny zostat utworzony poza zakresem budzetu UE, w
odrdznieniu od funduszu innowacyjnego (zob. pkt 43). Doprowadzito to do przyjecia
réznych mechanizmow zarzadzania, braku nadzoru ze strony Parlamentu Europejskiego
oraz braku uprawnien kontrolnych Trybunatu (zob. pkt 43, 59-61i 63).

Chociaz Trybunat z zadowoleniem przyjmuje niedawne postepy w zakresie
konsolidacji niektérych rodzajéow instrumentow w budzecie UE, mozliwosci uproszczenia
nie zostaty jeszcze w petni wykorzystane. Trybunat stwierdzit, ze WRF na lata 2021-2027
zaowocowaty znacznymi postepami w zakresie konsolidacji krajobrazu finansowego UE, w
szczegoblnosci przez wtgczenie do budzetu UE dziatan, ktdre wczesniej byty finansowane ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju. Ponadto UE skonsolidowata szereg
instrumentow inwestycyjnych z budzetu UE w ramach programu InvestEU oraz
Instrumentu Sgsiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny
Wymiar Europy (w tym Europejskiego Funduszu na rzecz Zrownowazonego Rozwoju Plus)
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(zob. pkt 73-79). Trybunat uwaza jednak, ze wciaz istnieje mozliwos¢ wtgczenia funduszu
modernizacyjnego do budzetu UE.

Komisja powinna przedstawi¢ wniosek dotyczgcy wtgczenia funduszu modernizacyjnego
do budzetu UE w kolejnych WRF, przy uwzglednieniu specyficznych cech funduszu.

Termin realizacji: 2025 r.

Jesli chodzi o instrumenty pomocy finansowej, Trybunat stwierdzit, ze istnieje
mozliwos¢ uproszczenia obecnych ztozonych rozwigzan (zob. pkt 80—88) i wyeliminowania
nieuzasadnionych réznic w traktowaniu (zob. pkt 52). Trybunat ustalit ponadto, ze w
niektorych przypadkach Komisja zidentyfikowata ograniczenia w obecnych
mechanizmach, takich jak instrument pomocy makrofinansowej i instrument wsparcia
bilansu ptatniczego, a takze zaproponowata rozwigzania, ktére nie zostaty przyjete przez
prawodawcow (zob. pkt 82i 83). W szczegdlnosci Komisja uznata, ze utrzymywanie
Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci poza ramami prawnymi UE ostabia zarzgdzanie
nim oraz procesy decyzyjne w ramach mechanizmu (zob. pkt 91). Szereg
zainteresowanych stron wezwato do wtgczenia Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (i
Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej) do ram prawnych UE (zob. pkt 85-91).
W gronie tym znalezli sie przewodniczgcy Komisji, Rady, Parlamentu Europejskiego i
Eurogrupy oraz prezes Europejskiego Banku Centralnego. Byty przewodniczacy Eurogrupy
i przewodniczacy Rady Zarzadzajgcych Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci rowniez
wyrazili takg opinie na temat wtaczenia EMS (zob. pkt 87). W tym kontekscie Trybunat
zauwaza, ze linie kredytowe zwigzane z pandemig COVID-19 w ramach EMS nie byty
faktycznie wykorzystywane przez panstwa cztonkowskie, w odréznieniu od innych
mechanizmdw reagowania na kryzys ustanowionych przez Komisje, takich jak europejski
instrument tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z
bezrobociem w sytuacji nadzwyczajnej (SURE) i Next Generation EU (zob. pkt 92).
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Komisja powinna:

a) podjac wspodtprace z Parlamentem Europejskim, Radg i Europejskim Mechanizmem
Stabilnosci w celu wypracowania wspdélnego stanowiska w sprawie wtgczenia
Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci do ram prawnych UE;

b) przedstawi¢ nowe wnioski ustawodawcze w celu konsolidacji istniejgcych
instrumentow pomocy finansowe;j.

Termin realizacji: 2025 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe V, ktérej przewodniczy Jan Gregor,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, w Luksemburgu w dniu 17 stycznia 2023 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes



Zataczniki

Programy wsparcia bilansu
pfatniczego na rzecz panstw
cztonkowskich spoza strefy euro
(wsparcie bilansu ptatniczego —
BoP)

Europejski Fundusz na rzecz
Zrownowazonego Rozwoju Plus
(EFZR+)

Europejski Instrument Stabilnosci
Finansowe] (EFSF)

Europejski mechanizm stabilizacji
finansowej dla panstw
cztonkowskich strefy euro (EFSM)

Europejski Bank Inwestycyjny (EBI) —

operacje wiasne

Europejski Instrument na rzecz
Pokoju (EPF)

Europejski Mechanizm Stabilnosci
(EMS)
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Zdolnos¢ finansowa na poziomie 50 mid
euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
200 min euro.

Brak wstepnie ustalonych kwot. Jak wynika
jednak z wewnetrznych obliczenn Komisji, w
ramach gwarancji na dziatania zewnetrzne
przewidziano wstepnie zdolnos¢ finansowa,
ktora umozliwia przeznaczenie 41 mld euro
na instrument EFZR+.

Zdolnos¢ udzielania pozyczek na poziomie
440 mid euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
194 mld euro.

* Ten instrument nie jest obecnie aktywny.
Nie mozna wykorzystac juz kolejnych kwot.

Zdolnos¢ finansowa na poziomie 60 mlid
euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
46,8 mld euro.

249 mld euro kapitatu subskrybowanego.
Zdolnos¢ finansowa nie jest okreslona.

Pozyczki pozostajgce do wyptaty (stan na 31
grudnia 2021 r.): 433,4 mld euro.

5 mld euro do wykorzystania w latach 2021—
2027.

Zdolnos¢ finansowa na poziomie 500 mid
euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
89,9 mld euro.



Pozyczki Euratomu

Instrument pozyczkowy na rzecz
Grecji (GLF)

Fundusz innowacyjny

Program InvestEU

Fundusz modernizacyjny (MF)

Pomoc makrofinansowa (MFA)

Next Generation EU — unijne
narzedzie stuzace odbudowie
gospodarki i programy finansowane
w ramach Next Generation EU

Jednolity fundusz restrukturyzacji i
uporzadkowanej likwidacji

Ogodlna zdolnosc¢ finansowa na poziomie 4
mld euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
350 min euro, w tym 300 mIn euro dla
panstw niebedgcych cztonkami UE.

Zdolnos¢ finansowa na poziomie 80 mid
euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
52,9 mld euro.

* Ten instrument nie jest obecnie aktywny.
Nie mozna wykorzystaé juz kolejnych kwot.

Szacuje sie, ze w latach 2020-2030 zostanie
udzielone wsparcie o wartosci okoto 38 mid
euro, w zaleznosci od wysokosci optaty za
emisje gazow cieplarnianych.

Zdolnos¢ finansowa na poziomie 26,2 mid
euro.

Szacuje sie, ze w latach 2020-2030 zostanie
udzielone wsparcie o wartosci okoto 51 mid
euro, w zaleznosci od wysokosci optaty za
emisje gazow cieplarnianych.

Brak wstepnie ustalonych kwot. Jak wynika
jednak z wewnetrznych obliczenn Komisji, w
ramach gwarancji na dziatania zewnetrzne
przewidziano wstepnie zdolnos¢ finansowg,
ktdra umozliwia przeznaczenie 11,6 mld euro
na MFA.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
7,4 mld euro.

Zdolnos¢ finansowa: 750 mld euro, z czego
360 mld euro w formie pozyczek i 390 mld
euro w formie dotacji.

1% gwarantowanych depozytdw wszystkich
instytucji kredytowych upowaznionych do
prowadzenia dziatalno$ci we wszystkich
uczestniczacych panstwach cztonkowskich
(szacunkowo ok. 80 mld euro).
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Instrument

Wielkos¢ / zdolnos¢ finansowa

Od lipca 2022 r. wartos¢ srodkow w
jednolitym funduszu wynosi okoto 66 mld
euro.

Europejski instrument
tymczasowego wsparcia w celu
zmniejszenia zagrozen zwigzanych z
bezrobociem w sytuacji
nadzwyczajnej (SURE)

Zdolnos¢ finansowa: 100 mid euro.

Wykorzystanie na dzien 31 grudnia 2021 r.:
91,1 mld euro.
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Ramy budzetowe UE obejmujg trzy gtdwne zrédta zobowigzan warunkowych:

gwarancje budzetowe — gwarancje udzielane partnerom wdrazajgcym
(najwazniejszym jest grupa EBI). W przypadku WRF 2021-2027 gwarancje te zostaty
zagregowane w ramach dwdch gtdwnych instrumentow parasolowych: InvestEU i
EFZR+. Wciaz istniejg tez gwarancje budzetowe z poprzednich WRF, ktére obejmuja
EFIS, EFZR i upowaznienie EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich. W
ramach wszystkich tych instrumentéw UE udziela gwarancji na wypadek strat w
gwarantowanych operacjach dotyczgcych finansowania i inwestycji realizowanych
przez partneréw wdrazajacych;

pomoc finansowa na rzecz panstw niebedacych cztonkami UE — w przypadku WRF
2021-2027 kategoria ta dotyczy pozyczek w ramach MFA i Euratomu. W tych
przypadkach kazda pozyczka jest finansowana za pomocg odpowiednie]j obligacji
unijnej, ktéra w petni odpowiada pozyczce unijnej. W przypadku UE zobowigzanie ma
charakter warunkowy, poniewaz do uregulowania dtugu UE nie sg potrzebne zadne
zasoby UE, chyba ze kraj bedgcy beneficjentem nie wykona zobowigzania;

pomoc finansowa na rzecz panstw cztonkowskich UE — dotyczy BoP, pozyczek z
EFSM i SURE oraz wczesniejszych pozyczek Euratomu na rzecz panstw cztonkowskich.
Pomoc ta ma podobng forme jak pomoc finansowa na rzecz panstw trzecich, lecz w
tym przypadku pozyczki udzielane sg panstwom cztonkowskim UE.

Zobowigzania warunkowe wynikajgce z pomocy finansowej na rzecz panstw
cztonkowskich UE nie sg zabezpieczone. W zwigzku z tym gdyby panstwo cztonkowskie nie
wywigzato sie ze swoich zobowigzan, UE powinna uzyska¢ niezbedne kwoty od
pozostatych panstw cztonkowskich przez wykorzystanie marginesu elastycznosci miedzy
putapem okreslonym w WRF a putapem zasobdéw witasnych.

Z kolei zobowigzania warunkowe wynikajgce z gwarancji budzetowych i pomocy
finansowej na rzecz panstw trzecich sg czesciowo zabezpieczone. Rezerwa srodkédw ma na
celu pokrycie oczekiwanych strat i obejmuje margines na wypadek nieoczekiwanych strat
(wskaznik zasilenia rezerw waha sie od 9% do 50% w zaleznosci od instrumentu). Rezerwa
chroni budzet UE przed niewykonaniem zobowigzania, ale wigze sie z wymogiem
zamrozenia Srodkéw pienieznych w funduszu.

W przesztosci kwoty przeznaczone na zabezpieczenie gwarancji budzetowych byty
zarzadzane oddzielnie (kazdy fundusz gwarancyjny byt zarzadzany oddzielnie), a w
niektérych przypadkach byty przekazywane partnerom wdrazajacym (np. grupie EBI).
Zmiany wprowadzone przez art. 212 rozporzgdzenia finansowego wprowadzity jednak
wymog, aby rezerwy przewidziane na pokrycie zobowigzan finansowych wynikajgcych z
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instrumentow finansowych, gwarancji budzetowych lub pomocy finansowej byty
zdeponowane we wspolnym funduszu rezerw. W przypadku WRF 2021-2027 Komisja
podjeta decyzje o ustanowieniu wspdlnego funduszu rezerw, ktéry jak dotagd obejmuje
rezerwy na wszystkie gwarancje budzetowe i pomoc finansowa na rzecz panstw
niebedacych cztonkami UE. Fundusz ten jest zarzgdzany centralnie przez Komisje. Do
konica 2021 r. zarzadzaniem w ramach wspolnego fundusz rezerw objete byty aktywa o
wartosci 12,3 mld euro.

Komisja postrzega utworzenie wspdlnego funduszu rezerw i przekazanie jej zarzadzania
odpowiednimi aktywami jako wazny krok w kierunku konsolidacji krajobrazu finansowego
Unii, poniewaz pozwolit on na potaczenie w ramach jednej struktury kilku podobnych
instrumentow (funduszy gwarancyjnych), istniejgcych w ramach réznych polityk i
programow.



EFSF

EMS

Operacje
wiasne EBI
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EFSF posiada Komitet Kontroli i Audytu. Wspiera on Rade
Dyrektorow w wykonywaniu jej obowigzkédw w zakresie
sprawozdawczosci finansowej, kontroli wewnetrznej, zarzadzania
ryzykiem, audytu wewnetrznego i audytu zewnetrznego EFSF.

W sktad Komitetu Kontroli i Audytu wchodzi pieciu cztonkéw
powotywanych przez Rade Dyrektoréw sposréd swojego grona na
roczng, odnawialng kadencje.

Prywatna firma audytorska przeprowadza audyt zewnetrzny, a
publiczne sprawozdania z audytu sg publikowane wraz ze
sprawozdaniami finansowymi, zgodnie z wymogami okreslonymi w
prawie luksemburskim.

Rozliczenia EMS sg poddawane audytowi przeprowadzanemu
przez niezaleznych audytorow zewnetrznych, ktérzy sg
zatwierdzani przez Rade Zarzgdzajgcych EMS i sg odpowiedzialni za
poswiadczenie rocznego sprawozdania finansowego. W obrebie
EMS funkcjonuje Rada Audytordéw, ktdra jest niezaleznym organem
nadzoru nad EMS. Kontroluje ona rozliczenia EMS i sprawdza, czy
rachunki operacyjne i bilans sg prowadzone zgodnie z przepisami.
W ramach swoich uprawnien Komisja kontroluje prawidtowosc¢,
zgodnos¢ z przepisami, funkcjonowanie i zarzgdzanie ryzykiem w
EMS, a takze monitoruje procesy audytu wewnetrznego i
zewnetrznego w EMS oraz wyniki uzyskane w ramach tych
audytow. Rada Audytordw sporzadza sprawozdanie dotyczace
sprawozdan finansowych skierowane do Rady Zarzadzajacych.
Rada Audytordéw sktada sie z pieciu cztonkdéw powotywanych przez
Rade Zarzadzajgcych. W jej sktad wchodzi dwdch cztonkdw z
najwyzszych organdéw kontroli cztonkéw EMS oraz jeden
przedstawiciel Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Prywatna firma audytorska przeprowadza audyt zewnetrzny, a
ogolnodostepne sprawozdania z audytu sg publikowane wraz ze
sprawozdaniami finansowymi zgodnie z wymogami okreslonymi w
Porozumieniu ustanawiajgcym EMS.

EBI posiada Komitet Audytu.

Ma on trzy obowigzki: (i) przeprowadzanie kontroli sprawozdan
finansowych EBI (Banku) i grupy EBI; w tym zakresie w duzej
mierze polega na pracy audytora zewnetrznego; (ii) sprawdzanie,
czy operacje EBI sg prowadzone we wtasciwy sposdb z
uwzglednieniem: monitorowania srodowiska kontroli
wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem, zgodnosci i audytu



Europejski
Instrument na
rzecz Pokoju

GLF

Fundusz
modernizacyjny

wewnetrznego; (iii) sprawdzanie, czy dziatalnos¢ Banku jest zgodna
z najlepszg praktyka bankows.

Komisja, Trybunat i EBI zawarty trdjstronne porozumienie, w
ktorym okreslono prawo Trybunatu do dostepu do dokumentow i
informacji dotyczacych unijnych srodkéw budzetowych. Operacje
wtasne EBI sg wytgczone z tego prawa dostepu przystugujacego
Trybunatowi.

Prywatna firma audytorska przeprowadza audyt zewnetrzny, a
publiczne sprawozdania z audytu sg publikowane wraz ze
sprawozdaniami finansowymi, zgodnie z wymogami okreslonymi w
prawie luksemburskim.

W przypadku EPF audyty zewnetrzne przeprowadzane s3 przez
Kolegium Audytorow. Kolegium Audytoréw sktada sie z
przedstawicieli najwyzszego krajowego organu kontroli w panstwie
cztonkowskim lub oséb rekomendowanych przez ten organ oraz
musi dawa¢ odpowiedniag rekojmie bezpieczenstwa i niezaleznosci.
Do zadan Kolegium Audytoréw nalezy kontrola zgodnosci i
nalezytego zarzgdzania finansami. Przed przystgpieniem do
wykonywania swoich zadan osoby odpowiedzialne za
przeprowadzanie audytu przychoddow i wydatkéw w ramach
Instrumentu muszg uzyska¢ poswiadczenie bezpieczenistwa
osobowego w zakresie dostepu do informacji niejawnych co
najmniej na poziomie SECRET UE/EU SECRET.

W przypadku GLF nie istniejg zadne okreslone ustalenia dotyczgce
audytu zewnetrznego. Poszczegdlne panstwa cztonkowskie mogg
jednak przeprowadzaé audyty pozyczonych kwot.

EBI sporzadza roczne sprawozdanie finansowe dotyczgce funduszu
modernizacyjnego za kazdy rok budzetowy; sprawozdanie to
podlega niezaleznemu audytowi zewnetrznemu. W momencie
przeprowadzania kontroli nie byto jeszcze zadnego sprawozdania z
takiego audytu.

Panstwa cztonkowskie bedace beneficjentami majg uprawnienia
do przeprowadzania audytu — na podstawie dokumentacji i
kontroli na miejscu — wszystkich wnioskodawcow projektow i
instytucji zarzadzajacych programem, wykonawcoéw i
podwykonawcéw, ktérym udzielity wsparcia z funduszu
modernizacyjnego.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dostepnych informacji na temat instrumentdéw.
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Rozwigzania zapewniajgce elastycznos¢ budzetu UE mozna podzieli¢ na pie¢ grup:

(i)

(ii)

(iii)

zmiany i dostosowania budzetu:

listy w sprawie poprawek (przed wykonaniem budzetu);

budzety korygujace (w trakcie wykonywania budzetu);

dostosowania techniczne, dostosowania szczegélne (np. ze wzgledu na inflacje);
uruchomienie srodkéw powyzej putapu okreslonego w WRF:

instrumenty szczegdlne (do 21 mld euro na cate WRF na lata 2021-2027):

tematyczne: rezerwa na rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajne;j,
Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych
Pracownikéw, pobrexitowa rezerwa dostosowawcza (uruchamiane na
podstawie decyzji wtadzy budzetowej);

nietematyczne: jednolity margines (SMI), instrument elastycznosci
(uruchamiane na podstawie decyzji wiadzy budzetowej, a w przypadku
korekt ptatnosci bezposrednio przez Komisje);

gwarancje na pomoc finansowag na rzecz panstw cztonkowskich (uruchomienie
gwarancji w przypadku, gdy panstwo cztonkowskie nie jest w stanie sptaci¢ pozyczek
udzielonych w ramach pomocy finansowej);

procedury dotyczace zewnetrznych dochodéw przeznaczonych na okreslony cel
(doptaty uzupetniajgce okreslone pozycje budzetowe ze zrédet zewnetrznych);

procedury umozliwiajgce przenoszenie Srodkéw w ramach budzetu rocznego i
miedzy poszczegdlnymi latami:

przesuniecia (przesuniecie planowanych kwot, niezaleznie przez Komisje lub pod
warunkiem zatwierdzenia przez wtadze budzetowg lub powiadomienia jej, zgodnie z
zasadami i ograniczeniami okreslonymi w rozporzadzeniu finansowym);

przeniesienia (przeniesienie niewykorzystanych kwot z jednego roku na nastepny,
zgodnie z warunkami okreslonymi w rozporzgdzeniu finansowym);

ponowne wykorzystanie umorzen (ponowne wykorzystanie kwot, ktdre nie zostaty
zrealizowane zgodnie z planem i w przeciwnym razie zostatyby anulowane, zgodnie z
przepisami rozporzadzenia finansowego);



(iv) wbudowana elastyczno$é¢ w ramach programoéw:

(v)

kwoty niezaprogramowane i rezerwy na rzecz elastycznosci w ramach programoéw
UE;

elastycznos¢ w ramach dziatow (15% elastycznosci dla kazdego przydziatu srodkow
na program, przy zachowaniu putapu okreslonego dziatu budzetu);

rezerwy:

tytuty rezerw (kwoty zaplanowane w sposéb tymczasowy, ktore mogg by¢
wykorzystane dopiero po zatwierdzeniu przez wtadze budzetowy);

rezerwa ujemna (rezerwa w kwocie do 200 mlIn euro).
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Wykaz akronimow

APF - Instrument na rzecz Pokoju w Afryce

BoP - bilans ptatniczy

DNB — dochéd narodowy brutto

EBI — Europejski Bank Inwestycyjny

EFG — Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji dla Zwalnianych Pracownikéw
EFR — Europejski Fundusz Rozwoju

EFSF — Europejski Instrument Stabilnos$ci Finansowej

EFSM — europejski mechanizm stabilizacji finansowej

EFZR — Europejski Fundusz na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju
EFZR+ — Europejski Fundusz na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju Plus
EMS — Europejski Mechanizm Stabilnosci

EOG - Europejski Obszar Gospodarczy

EPF — Europejski Instrument na rzecz Pokoju

ETS — system handlu emisjami

GLF - instrument pozyczkowy na rzecz Grecji

ISWMR - Instrument Sasiedztwa oraz Wspétpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej
MFA — pomoc makrofinansowa

PKB - produkt krajowy brutto

PNB — produkt narodowy brutto

RRF = Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci
SEAR - rezerwa na rzecz solidarnosci i pomocy nadzwyczajnej

SURE — europejski instrument tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen
zwigzanych z bezrobociem w sytuacji nadzwyczajnej



WRF — wieloletnie ramy finansowe
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Glosariusz

Absolutorium — podejmowana corocznie przez Parlament Europejski decyzja
o ostatecznym zatwierdzeniu sposobu, w jaki Komisja wykonata budzet.

Dochody przeznaczone na okreslony cel — srodki finansowe wptacane do budzetu UE,
ktore mogg by¢ wykorzystywane wytgcznie na okreslone cele.

Europejski Bank Inwestycyjny — bank unijny bedacy wtasnoscig panstw cztonkowskich,
ktory zapewnia finansowanie na rzecz projektéw wspierajgcych polityke Unii, gidwnie na
terenie UE, ale réwniez poza jej granicami.

Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych — program uruchomiony przez
Komisje wspdlnie z EBI jako czes$¢ planu inwestycyjnego dla Europy w celu pobudzenia
inwestycji w projekty na rzecz wzrostu i zatrudnienia w UE. W 2021 r. zostat zastgpiony
programem InvestEU.

Europejski Fundusz na rzecz Zrownowazonego Rozwoju Plus — pakiet unijnych dotacji,
gwarancji i innych instrumentéw finansowych stuzgcych wspieraniu zréwnowazonego i
sprzyjajacego wigczeniu spotecznemu rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz
wzmachianiu odpornosci spoteczno-gospodarczej, gtéwnie w Afryce i w krajach objetych
europejska polityka sgsiedztwa.

Europejski Fundusz Rozwoju — fundusz UE, do 2021 r. zarzgdzany poza budzetem
ogolnym, w ramach ktérego zapewnia sie pomoc rozwojowg panstwom Afryki, Karaibow i
Pacyfiku oraz krajom i terytoriom zamorskim stowarzyszonym z UE przez panstwa
cztonkowskie.

Europejski Instrument na rzecz Pokoju — instrument finansowany przez panstwa
cztonkowskie majacy na celu zwiekszenie ich ewentualnego wspdlnego zaangazowania w
panstwach niebedacych cztonkami UE w obszarze obrony i zapobiegania konfliktom.

Europejski Instrument Stabilnosci Finansowej — tymczasowy mechanizm reagowania
kryzysowego ustanowiony w 2010 r. przez panstwa cztonkowskie nalezace do strefy euro
w celu udzielenia pomocy Gregciji, Irlandii i Portugalii.

Europejski mechanizm stabilizacji finansowej — mechanizm reagowania kryzysowego
stuzgcy do udzielania pomocy finansowej kazdemu panstwu cztonkowskiemu UE
majgcemu trudnosci finansowe.

Europejski Mechanizm Stabilnosci — staty mechanizm reagowania kryzysowego stuzacy
zapewnianiu pomocy finansowej kazdemu z 19 panstw cztonkowskich nalezacych do
strefy euro, ktére ma lub moze mieé trudnosci finansowe.
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Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne — pie¢ gtéwnych funduszy unijnych,
ktorych wspdlnym zadaniem jest wspieranie rozwoju gospodarczego w catej Unii w
okresie 2014-2020. S3 to: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz
Spoteczny, Fundusz Spéjnosci, Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejski Fundusz Morski i Rybacki.

Fundusz innowacyjny — program UE, w ramach ktdrego wykorzystuje sie dochody z
unijnego systemu handlu emisjami do wspierania innowacyjnych technologii
niskoemisyjnych.

Fundusz modernizacyjny — program UE, w ramach ktérego wykorzystuje sie dochody z
unijnego systemu handlu emisjami, aby pomadc 10 paristwom cztonkowskim w osiggnieciu
celéw energetycznych na 2030 r.

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

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — unijny mechanizm wsparcia
finansowego majacy na celu ztagodzenie gospodarczych i spotecznych skutkéw pandemii
COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy, przy jednoczesnym promowaniu transformacji
ekologicznej i cyfrowej.

Instrument pozyczkowy na rzecz Grecji — instrument UE obejmujacy taczone pozyczki
dwustronne od panstw cztonkowskich strefy euro, utworzony w 2010 r. w odpowiedzi na
kryzys finansowy w Gregcji.

Instrument wsparcia bilansu ptatniczego — mechanizm UE umozliwiajgcy udzielanie
srednioterminowych pozyczek panstwom cztonkowskim spoza strefy euro, ktére
doswiadczajg lub moga doswiadczyé trudnosci w zakresie bilansu ptatniczego lub
przeptywu kapitatu.

Jednolity fundusz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji — potgczone zasoby
instytucji finansowych uczestniczgcych w unii bankowej UE, wykorzystywane do ochrony
deponentow i podatnikow w przypadku upadtosci banku.

Kryzysowe fundusze powiernicze UE — fundusz zarzgdzany przez UE, w ktérym
gromadzone sg srodki finansowe z réznych zrodet w celu finansowania miedzynarodowej
reakcji na sytuacje nadzwyczajng lub trwajgcy kryzys, co do zasady w krajach
rozwijajacych sie.

Next Generation EU — pakiet finansowy, ktéry ma pomac panstwom cztonkowskim UE
w odbudowie po gospodarczych i spotecznych skutkach pandemii COVID-19.
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Pomoc finansowa — pomoc na rzecz panstw w formie pozyczek, ktérych udzielenie jest
uzaleznione od wdrozenia polityk majacych na celu rozwigzanie probleméw
gospodarczych lezgcych u podstaw trudnej sytuacji tych panstw.

Pomoc makrofinansowa — forma pomocy finansowej udzielanej przez UE panstwom
partnerskim, ktore zmagajg sie z trudnosciami w zakresie bilansu ptatniczego lub budzetu.

Program InvestEU — program majacy na celu pobudzenie prywatnych inwestycji
w projekty o strategicznym znaczeniu dla UE.

System handlu emisjami — system redukcji emisji oparty na ograniczeniu catkowitej emisji
przez przyznanie stosownych uprawnien przedsiebiorstwom lub innym podmiotom
emitujgcym CO2, ktdre moga te uprawnienia nabywac i sprzedawaé w zaleznosci od
potrzeb.

Upowaznienie EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich — upowaznienie
udzielone EBI przez UE do angazowania sie w operacje finansowe w krajach partnerskich
dzieki gwarancji z budzetu unijnego.

Wspdlny fundusz rezerw — fundusz, z ktérego pokrywane sg ewentualne zobowigzania
wynikajgce z instrumentéw finansowych, gwarancji budzetowych i pomocy finansowej.

Zobowiagzanie warunkowe — potencjalne zobowigzanie finansowe, ktérego wykonanie
moze by¢ uzaleznione od wyniku okreslonego zdarzenia w przysztosci.



Odpowiedzi Komisji

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=63502

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=63502
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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczgcych obszardw
polityki i programéw UE badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych obszarach
budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby osiggna¢ jak
najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage kryteria takie jak zagrozenia dla
wykonania zadan lub zgodnosci, poziom dochodéw lub wydatkédw w danym obszarze,
nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Omawiana w niniejszym dokumencie kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona
przez lzbe V, zajmujgca sie obszarami finansowania Unii i administracji, ktérej
przewodniczy cztonek Trybunatu Jan Gregor. Kontrolg kierowat cztonek Trybunatu
Francois-Roger Cazala. W dziatania kontrolne zaangazowani byli: Dirk Pauwels, szef
gabinetu, oraz Stéphanie Girard, attaché; Alberto Gasperoni, kierownik; José Parente,
koordynator zadania; Jitka Benesova, zastepczyni koordynatora zadania, a takze
kontrolerzy: Jan OlSakovsky, Attila Horvay-Kovacs, Johanna Oehlin, Paul Sime i

Jesus Nieto Mufioz. Wsparcie jezykowe zapewnit Mark Smith.

<>

Francois-Roger Cazala Alberto Gasperoni José Parente Jitka Benesova

Jan Ol8akovsky Attila Horvay-Kovacs Johanna Oehlin Jesus Nieto Muiioz
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Krajobraz finansowy Unii zmieniat sie na przestrzeni dziesiecioleci.
Jego centralnym elementem pozostaje budzet UE, w ktorego sktad
wchodz3 liczne instrumenty. Jednoczesnie wiele instrumentow
funkcjonuje poza budzetem, a w ostatnich latach takich
pozabudzetowych instrumentéw jest coraz wiecej. Kontrola
Trybunatu miata na celu przedstawienie szczegétowych informacji
na temat obecnych rozwigzan oraz rozpoznanie mozliwosci
uproszczenia i uporzadkowania krajobrazu finansowego. Trybunat
stwierdzit, ze nawet jesli istniaty uzasadnione przyczyny tworzenia
instrumentow poza budzetem Unii, fragmentaryczne podejscie do
ksztattowania krajobrazu finansowego UE doprowadzito do
powstania swoistej mozaiki, ktéra nie gwarantuje petnej
rozliczalnosci publicznej. Kontrolerzy sformutowali zalecenia
dotyczace przeprowadzania odpowiedniej wczesniejszej oceny w
przypadku nowo proponowanych instrumentow, dalszej
konsolidacji krajobrazu finansowego UE i poprawy rozliczalnosci.

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