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TRYBUNAL OBRACHUNKOWY UNII EUROPEJSKIE],
uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci jego art. 287 ust. 4 i ust. 2,

uwzgledniajac rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego iRady (UE, Euratom) 2018/1046 zdnia 18 lipca 2018 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii ('),

uwzgledniajac rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1601 z dnia 26 wrzesnia 2017 r. w sprawie
ustanowienia Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (EFZR), gwarancji EFZR oraz funduszu
gwarancyjnego EFZR (%) (,rozporzadzenie w sprawie EFZR”), w szczegdlnosci jego art. 17 ust. 1 i ust. 2,

uwzgledniajac sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczace wdrazania Europejskiego Funduszu
na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (*) przedstawione na mocy art. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR,

majac na uwadze, Ze zgodnie zart. 17 ust. 1 iust. 2 rozporzadzenia w sprawie EFZR do sprawozdania Komisji do
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie oceny poczatkowego funkcjonowania EFZR, zarzadzania nim oraz skutecz-
nego przyczyniania si¢ przezen do osiggania celow okreslonych w tym rozporzadzeniu, a takze do sprawozdania ocenia-
jacego Komisji dotyczacego funduszu gwarancyjnego EFZR powinna zostaé dolaczona opinia Trybunalu Obrachunko-
wego,

PRZYJMUJE NASTEPUJACA OPINIE:
WSTEP
Zakres ikontekst opinii Trybunalu

1. W dniu 28 maja 2020 r. Komisja przedlozyla wniosek ustawodawczy (*) zmieniajacy obowigzujace rozporzadzenie
w sprawie EFZR w celu wydtuzenia okresu trwania Funduszu i rozszerzenia jego zakresu geograficznego, a takze zwick-
szenia kwoty zapewnianych z Funduszu gwarancji UE. W dniu 2 czerwca 2020 r. Komisja opublikowata sprawozdanie na
temat wdrazania EFZR zgodnie z art. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR (,sprawozdanie z wdrazania”) (°). Do
sprawozdania tego dolaczono niezalezne sprawozdanie z wdrazania (,sprawozdanie z oceny zewngtrznej”) dotyczace
EFZR i funduszu gwarancyjnego EFZR z 14 stycznia 2020 r., ktére Komisja opublikowala na swojej stronie internetowej
4 czerwca 2020 r. () Na nadzwyczajnym posiedzeniu w dniach 17, 18, 19, 20 i21 lipca 2020 r. Rada Europejska
postanowila, ze w wieloletnich ramach finansowych (WRF) na lata 2014-2020 nie bedzie zadnych zmian (7). W zwigzku
z tym Trybunal postanowil skoncentrowa¢ si¢ w swojej opinii na sprawozdaniu z wdrazania i nie odnosic¢ si¢ szerzej do
wniosku ustawodawczego Komisji.

Sprawozdanie z wdrazania

2. Zgodnie z art. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR Komisja przeprowadza oceng ,poczgtkowego funkcjono-
wania EFZR, zarzadzania nim oraz skutecznego przyczyniania si¢ przezen do osiagania celéw okreslonych w tym
rozporzadzeniu”. W nawigzaniu do tego przepisu sprawozdanie Komisji z wdrazania okreslono jako ,wstepng ocene
glownych kryteridow oceny dotyczacych znaczenia, efektywnosci, skutecznosci, spéjnosci oraz wartosci dodanej”.

Opinia Trybunalu
3. Niniejsza opinia zostala opracowana ze szczeg6lnym uwzglednieniem nastgpujacych pytan:
— czy sprawozdanie z wdrazania spelnia wymogi okreslone wart. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR,

— czy sprawozdanie z wdrazania spelnia cel polegajacy na przeprowadzeniu oceny poczatkowego funkcjonowania
EFZR, zarzadzania nim oraz jego skutecznosci,

— czy w ramach EFZR istnieja kompleksowe ramy monitorowania i oceny.

4. Niniejsza opinia nie zostala sporzadzona na podstawie tych samych procedur, ktére mialyby zastosowanie przy
opracowywaniu sprawozdania specjalnego.

) Dz.U.L 193 z 30.7.2018, s. 1.

)

() Dz.U.L 249 227.9.2017, s. 1 (dalej zwane ,rozporzadzeniem w sprawie EFZR”).

(%) COM(2020)224 final z 2.6.2020 (dalej zwane ,sprawozdaniem z wdrazania”).

(¥) COM(2020) 407 final z 28.5.2020.

(°) Tego samego dnia Komisja przekazala sprawozdanie Trybunatowi.

(%) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej pod nastgpujacym tytulem: ,Implementation report of the EFSD and the EFSD Guarantee Fund,
final report, 14 January 2020” (zwane dalej ,sprawozdaniem z oceny zewnetrznej”).

(") Nadzwyczajne posiedzenie Rady Europejskiej (17, 18, 19, 20 i 21 lipca 2020 r.) — Konkluzje, EUCO 10/20, 21 lipca 2020 r., pkt
A31.
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SPRAWOZDANIE Z WDRAZANIA NIE SPEENIA CZESCI PODSTAWOWYCH WYMOGOW
Kryteria

5. Zgodnie zart. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR Komisja jest zobowigzana do przeprowadzenia oceny
poczatkowego funkcjonowania EFZR, zarzadzania nim oraz skutecznego przyczyniania si¢ przezen do osiggania celéw
okre$lonych w tym rozporzadzeniu do 31 grudnia 2019 r. oraz do przedlozenia Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
swojego sprawozdania oceniajgcego zawierajgcego niezalezng zewnetrzng oceng stosowania rozporzadzenia.

6.  Zgodnie z wytycznymi w sprawie lepszego stanowienia prawa oceny powinny by¢ opracowywane wedtug jasno
okreslonej, rzetelnej metodyki, ktéra ma prowadzi¢ do przedstawienia obiektywnych ustalen. W ocenach nalezy
uwzgledni¢ co najmniej skuteczno$é, wydajno§é, znaczenie, sp6jno$¢ oraz warto$¢ dodana UE lub powinno znalezé
si¢ w nich wyjasnienie, dlaczego te aspekty nie zostaly przeanalizowane (8).

Sprawozdanie z wdrazania jest efektem ograniczonej oceny, a nie pelnej ewaluacji

7. Cho¢ wsprawozdaniu z wdrazania znajduje si¢ odniesienie do art. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR,
Komisja powstrzymuje si¢ od okreslania go jako sprawozdania oceniajacego. W sprawozdaniu z wdrazania przedstawiona
jest ocena Komisji dotyczaca poczatkowego funkcjonowania EFZR, zarzadzania nim oraz skutecznego przyczyniania sig
przezen do osiggania celéw okreslonych w rozporzadzeniu w sprawie EFZR. Opiera si¢ ono na niezaleznej ocenie
dokonanej przez konsultantéw zewnetrznych.

8. Roznica pomiedzy ewaluacja (jak w przypadku sprawozdania oceniajacego) a oceng zostala opisana w nastepujacy
spos6b w wytycznych Komisji w sprawie lepszego stanowienia prawa: ,Ewaluacja wykracza poza oceng tego, co si¢
wydarzylo; uwzglednia si¢ w niej przyczyny, dla ktérych co$§ mialo miejsce (role interwencji UE) oraz, jesli to mozliwe,
jak duza byla wynikajaca stad zmiana. W ewaluacji powinno si¢ bra¢ pod uwage szersza perspektywe i sformutowaé
niezalezny i obiektywny osad sytuacji w oparciu o dostgpne dowody” (°).

9. W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej wyjasniono, ze chol przy przeprowadzaniu oceny zastosowano te samg
metodyke i strukture, jakie stosuje si¢ w ewaluacjach, powinno ono by¢ traktowane jak ocena, a nie ewaluacja EFZR.
Takie podejscie uzasadniono stwierdzeniem, ze ,jedynie niewielka czg$¢ dzialan w ramach EFZR jest juz w toku” oraz ze
,ocena musi by¢ niekiedy bardziej uznaniowa i orientacyjna, niz normalnie miatoby to miejsce w przypadku ewalua-
Gi” (19).

10.  Poza ta kwestig konsultanci odnotowali w sprawozdaniu z oceny zewngtrznej, ze ich prace podlegaly pewnym
ograniczeniom:

— do realizacji zadania przydzielono niewielki zespdt i ograniczony budzet,

— nie przeprowadzono wizyt w delegaturach UE ani w miejscach realizacji projektow objetych wsparciem z EFZR,
a jedynie wywiady i konsultacje telefoniczne z pracownikami delegatur UE,

— w nielicznych projektach, na rzecz ktérych zatwierdzono dotacje taczone z innymi Zrédtami finansowania, odnoto-
wano znaczne postepy w realizacji, a pod koniec realizacji zadania 25 z 28 zatwierdzonych programéw gwarancji
wciaz nie bylo podpisanych i pozostawalo w fazie wstepnej.

Z powodu tych ograniczen ,w duzym stopniu polegano na wywiadach”, a w niektérych przypadkach uzyskano niewiele
materiatéw dowodowych ().

Procesy biznesowe w ramach EFZR nie zostaly poddane przegladowi

11. W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej odnotowano, ze model operacyjny EFZR wymaga przeprowadzenia bardziej
szczegbtowego przegladu, niz bylo to mozliwe w ramach tego sprawozdania z oceny. W konsekwencji zalecono prze-
prowadzenie przegladu, w ktérym uwzglednione zostang procesy biznesowe, rola izakres odpowiedzialnosci centrali
i delegatur UE, ich zdolnosci, kwalifikacje i poziom przeszkolenia pracownikéw, a takze zarzadzanie wiedzg (1?). W spra-
wozdaniu z wdrazania Komisja z zadowoleniem przyjmuje zalecenie sformulowane w toku oceny zewnetrznej, zgodnie
z ktérym nalezy przeprowadzi¢ przeglad proceséw biznesowych EFZR, a takze sugeruje, aby przegladu takiego dokonaé
w ramach trwajacego przegladu nowej architektury finansowej, ktéra ma zosta¢ wprowadzona w ramach EFZR+, poten-
cjalnego nastepcy EFZR (V).

(%) Dokument roboczy stuzb Komisji pt. ,Wytyczne w sprawie lepszego stanowienia prawa” (SWD(2017)350 final), lipiec 2017 r. -
Better regulation: guidelines and toolbox, zob. ,Guidelines on evaluation (including fitness checks)”, rozdz. VI

(°) Better regulation: guidelines and toolbox, zob. ,Guidelines on evaluation (including fitness checks) and key requirements”, rozdz. VI,
wstep.

(9 Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, streszczenie.

(') Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, wstgp.

() Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, zalecenie 6.

(®) W czerwcu 2018 r. Komisja zglosita wniosek w sprawie rozporzadzenia ustanawiajacego Instrument Sgsiedztwa oraz Wspolpracy
Migedzynarodowej i Rozwojowej (NDICI) (COM(2018) 460 final). We wniosku tym zaproponowano polaczenie istniejgcych prze-
piséw dotyczacych Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju, upowaznienia EBI do udzielania pozyczek na
rzecz pafstw trzecich, a takze Funduszu Gwarancyjnego dla dzialan zewngtrznych i zastgpienie ich nowym ,EFZR+, gwarancjami
budzetowymi i pomocg finansowa dla pafistw trzecich”.


https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
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12, Trybunal jest zdania, ze przeglad proceséw biznesowych EFZR stanowi kluczowy element oceny poczatkowego
funkcjonowania EFZR i zarzadzania nim, ktérego brak jest w sprawozdaniu z wdrazania.

Sprawozdanie z wdrazania zostalo opublikowane pézno

13.  Zakres zaréwno sprawozdania z wdrazania ('#), jak i oceny zewnetrznej obejmowat okres od 1 stycznia 2017 r. do
konca wrzesnia 2019 r. Pierwsza wersja sprawozdania z oceny zewnetrznej zostala przedlozona Komisji 15 listopada
2019 r. (**); wersja ostateczna sprawozdania z dnia 14 stycznia 2020 r. zostala opublikowana 4 czerwca 2020 r. (19).

14.  Komisja opublikowala sprawozdanie z wdrazania, ktére opiera si¢ na wynikach oceny zewnetrznej, 2 czerwca
2020 r., tj. osiem miesiecy po zakoniczeniu okresu objetego oceng zewnetrzng i pie¢ miesigcy po terminie na przeprowa-
dzenie przez Komisje pelnej oceny okreSlonym wart. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

NIE W PELNI OCENIONO POCZATKOWE FUNKCJONOWANIE EFZR, ZARZADZANIE NIM ORAZ JEGO SKUTECZNOSC
Dostepnych jest niewiele informacji na temat dodatkowosci i aspektéw skuteczno$ci
Kryteria

15. W samym rozporzadzeniu w sprawiec EFZR zawarte sa nastgpujace stwierdzenia na temat celéw EFZR:

,Celem EFZR [...] jest wspieranie inwestycji oraz zwigkszonego dostepu do finansowania, w pierwszej kolejnosci w Afryce
i krajach objetych europejska polityka sasiedztwa, w celu wspierania trwalego isprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu
rozwoju gospodarczego i spolecznego oraz promowania spoleczno-gospodarczej odpornosci krajow partnerskich, [...]
ze szczegdlnym naciskiem na trwaly wzrost gospodarczy sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu, tworzenie godnych miejsc
pracy, rownouprawnienie plci oraz wzmocnienie pozycji kobiet i 0séb mlodych, a takze sektory spoleczno-gospodarcze
oraz mikro-, male i$rednie przedsigbiorstwa, przy jednoczesnej maksymalizacji dodatkowosci, dostarczaniu innowacyj-
nych produktéw i przycigganiu funduszy sektora prywatnego” (7).

,»Dodatkowo$é« oznacza zasade majaca zapewnié, aby wsparcie w ramach gwarancji EFZR przyczyniato si¢ do zréwno-
wazonego rozwoju za posrednictwem dziatan, ktérych nie mozna by przeprowadzi¢ bez gwarancji EFZR lub ktére
osiagaja pozytywne wyniki lepsze od tych, ktére mozna by osiagnaé bez tej gwarancji. Dodatkowo$¢ oznacza réwniez
przycigganie finansowania z sektora prywatnego oraz eliminowanie niedoskonatosci rynku lub nieoptymalnych sytuacji
w zakresie inwestycji, a takze poprawe jakosci, trwalodci, wplywu iskali inwestycji. Zasada ta zapewnia réwniez, aby
dzialania objete gwarancja EFZR nie zastgpowaly wsparcia panstwa czlonkowskiego, prywatnych $rodkéw finansowych
ani innej interwencji finansowej Unii lub miedzynarodowej, a takze unikaly wypierania innych inwestycji publicznych lub

prywatnych. [...]” (*9).

,EFZR kieruje si¢ celami dzialan zewnetrznych Unii okre$lonymi wart. 21 TUE icelami unijnej polityki w zakresie
wspolpracy na rzecz rozwoju okreslonymi w art. 208 TFUE oraz uzgodnionymi na szczeblu miedzynarodowym zasadami
skutecznej wspolpracy rozwojowej. EFZR przyczynia si¢ do realizacji celéw zréwnowazonego rozwoju okreslonych
w Agendzie 2030, w szczeg6lnosci eliminacji ubdstwa, a w stosownych przypadkach do wdrazania europejskiej polityki
sasiedztwa, i tym samym eliminuje konkretne spoleczno-ekonomiczne pierwotne przyczyny migracji i przyczynia si¢ do
trwalej reintegracji migrantéw powracajacych do swoich krajow pochodzenia, a takze wzmacnia spolecznosci tranzytowe
i przyjmujace” (*°).

,EFZR przyczynia si¢ do wdrazania porozumienia paryskiego rowniez poprzez ukierunkowanie na inwestycje w sektorach
wspomagajacych lagodzenie zmiany klimatu i przystosowanie si¢ do niej” (9).

16.  Dodatkowo w motywach rozporzadzenia w sprawie EFZR stwierdzono:

,[W] celu spelnienia zobowigzan politycznych Unii dotyczacych dzialan klimatycznych, energii odnawialnej i oszczed-
nego gospodarowania zasobami nalezy przeznaczy¢ co najmniej 28 % finansowania wramach gwarancji EFZR na
inwestycje istotne dla tych sektorow” (2!).

(") Sprawozdanie z wdrazania, pkt 2.

(%) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, wstgp.
(1%) Zob. przypis 5.

(") Art. 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
(*®) Art. 2 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
(%) Art. 3 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
(%9 Art. 3 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
(*) Motyw 10 rozporzadzenia w sprawie EFZR.



C 353/6 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 22.10.2020

Zdolnos¢ EFZR do uruchamiania dodatkowych inwestycji mogla zostal przeceniona

17. W opinii nr 2/2016 Trybunal odnotowal, Ze nie jest fatwo okresli¢ kwoty uruchomione przez inwestycje publicz-
ne (22). Komitet Pomocy Rozwojowej OECD zaproponowal metodg (*3) (24) wyodrebnienia wkladu inwestycji publicznych
w uruchamianie dodatkowych §rodkéw. Ponizej podsumowano jej gléwne elementy:

— Jezeli $rodki publiczne s3 wykorzystywane jako gwarancja kredytu, z ktérego finansowany jest projekt, uznaje si¢, ze
kwote uruchomiong za sprawa finansowania ze $rodkéw publicznych stanowi wylacznie kredyt objety gwarancja.
Zadnego dodatkowego finansowania, poza kredytem, nie traktuje si¢ jako elementu lewarowanego gwarancjg.

— Jezeli Srodki publiczne sa wykorzystywane jako czgs¢ kredytu udzielonego przez kilka stron — kredytu konsorcjalnego
— w uruchomionej kwocie uwzglednia si¢ wklad kazdego kredytodawcy na zasadzie proporcjonalnosci. Innymi stowy
zamiast uznal, ze cala uruchomiona kwota jest efektem finansowania publicznego, uznaje si¢ wklad pozostalych
stron.

— W inwestycjach kapitalowych uznanie kwoty za uruchomiong za pomoca $rodkéw publicznych wyklucza wszelkie
wezedniejsze inwestycje. Jezeli w inwestycji uczestniczyto wiele organéw publicznych, uruchomione kwoty pocho-
dzace z sektora prywatnego s3 przypisywane do kazdego z tych organéw na zasadzie proporcjonalnosci.

18. W rozporzadzeniu finansowym ,efekt dZwigni” oznacza ,kwote podlegajacego zwrotowi finansowania przekazy-
wang kwalifikujacym si¢ odbiorcom koficowym, podzielong przez kwote wkladu Unii” (2%). W sprawozdaniu specjalnym
nr 19/2016 Trybunal odnotowal, ze wskaznik efektu mnoznikowego dotyczacy inwestycji uruchomionych za pomocs
instrumentéw finansowych jest zwykle przeszacowany, jako ze nie wszystkie zrodla finansowania pozyskanego w ramach
projektu sg wynikiem wkladu finansowego UE (). W sprawozdaniu specjalnym nr 16/2014 Trybunal odnotowat nato-
miast, ze ,w przypadku 15 z 30 projektéw [faczacych dotacje z pozyczkami] zbadanych przez Trybunal nie istniala
przekonujaca analiza wskazujaca, ze dotacja byla niezbedna do zaciggniecia pozyczki [...]. W zaleznosci od przypadku
mozna bylo stwierdzié, ze inwestycje zrealizowano by réwniez bez dotacji” (¥).

19. W sprawozdaniu z wdrazania stwierdzono, ze EFZR przycigga znaczne kwoty z innych Zrédel finansowania,
w tym wspolfinansowanie prywatne (2%), ize ,realizuje cel dotyczacy dodatkowosci finansowej” (2%). W sprawozdaniu
opisano, wjakim zakresie EFZR przyciaga dodatkowe $rodki, powolujac si¢ na ,Srednia warto$¢ dzwigni finansowej”
EFZR obliczona w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej. Warto$¢ ta jest wynikiem uzyskanym przez podzielenie zatwier-
dzonej w ramach EFZR lacznej kwoty dotacji i gwarancji przez laczng kwote inwestycji z innych zrédel, dla wszystkich
operacji objetych wsparciem ze Srodkéw EFZR. Na podstawie danych dotyczacych EFZR z wrzesnia 2019 r. w ocenie
zewnetrznej oszacowano, ze Srednia warto$¢ dzwigni finansowej wynosi 10,04 (3%). Jak zauwazono w sprawozdaniu
z wdrazania, ,pokazuje to, ze model EFZR jest skuteczny w przycigganiu kolejnych Srodkéw” (31).

20.  Trybunat jest zdania, ze warto$¢ dZwigni finansowej podana w sprawozdaniu z wdrazania jako wskaznik zdolnosci
EFZR do przyciggania dodatkowych inwestycji nie jest wystarczajaco wiarygodna i mogla zostaé przeszacowana. W szcze-
g6lnosci jest ona obarczona nastgpujacymi problemami:

— Oszacowana warto$¢ efektu dzwigni EFZR wynika z nadmiernie optymistycznych obliczen, w ktérych zalozono
inwestycje na poziomie zerowym bez udzialu EFZR (3?).

— Wszystkie dane do obliczenia $redniej wartosci dZwigni finansowej w ocenie zewngtrznej pochodza od DG
DEVCO (*); nie jest jasne, w jakim stopniu wykonawca oceny zewnetrznej zweryfikowal te dane.

(*?) Opinia nr 2/2016 - ,EFIS: wstepny wniosek do dalszego opracowania i rozwinigcia”, pkt 47 (Dz.U. C 465 z 13.12.2016, s. 1).

(**) OECD, ,Methodologies to measure amounts mobilised from the private sector by official development finance interventions”,
DCD/DAC/STAT(2015)8, 24 lutego 2015 r.

(**) Metoda ta jest obecnie poddawana przegladowi przez OECD.

(*%) Art. 2 pkt 38 rozporzadzenia finansowego (Dz.U.L 193 z 30.7.2018, s. 1).

(*%) Sprawozdanie specjalne nr 19/2016 pt. ,Wykonywanie budzetu UE za posrednictwem instrumentéw finansowych — wnioski na
przyszto$¢ z okresu programowania 2007-2013”, pkt 70 (Dz.U. C 250 z 9.7.2016, s. 2).

(¥’) Sprawozdanie specjalne nr 16/2014 pt. ,Skuteczno$¢ laczenia dotacji z regionalnych instrumentéw inwestycyjnych z pozyczkami
z instytucji finansowych w celu wsparcia polityki zewngtrznej UE”, pkt 42 (Dz.U. C 381 z 28.10.2014, s. 13).

(*%) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 5.2.

(*%) Sprawozdanie z wdrazania, streszczenie.

(%% Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.1.

(*") Sprawozdanie z wdrazania, pkt 5.2.

(*?) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.2.

(*’) Sprawozdanie z oceny zewnegtrznej, przypis 29.
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— W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej uznano za ,prawdopodobne”, ze wsparcie ze $rodkéw EFZR przyczynito si¢ do
uruchomienia wymaganej kwoty w ramach dzwigni finansowej, w takim znaczeniu, ze bez tego wsparcia operacje,
ktére uzyskaly to wsparcie, nie zostalyby zrealizowane. Przyznano tez w nim jednak, ze nie mozna udowodnié
odwrotnosci tego twierdzenia (*4).

W sprawozdaniu z wdrazania brak jest informacji na temat skutecznosci EFZR pod wzgledem przyciggania finansowania z sektora
prywatnego

21.  Pozyskiwanie dalszych inwestycji z sektora prywatnego — czyli ,przycigganie” srodkéw — to jedno z kluczowych
zadan EFZR. Jednakze — cho¢ w sprawozdaniu z wdrazania stwierdzono, ze EFZR przyciaga znaczne kwoty z innych
zrédel finansowania, w tym wspoélfinansowania prywatnego (zob. pkt 17-20) — to nie zawarto w nim zadnych szcze-
gbtowych wnioskéw ani informacji na temat skuteczno$ci EFZR pod wzgledem uruchamiania zwlaszcza $rodkow
finansowych sektora prywatnego.

22.  Wigcej informacji dotyczacych skutecznosci EFZR w zakresie uruchamiania $rodkéw finansowych sektora prywat-
nego znalazlo si¢ w sprawozdaniu z oceny zewngtrznej. W tym sprawozdaniu jest mowa o ,czystym” finansowaniu
prywatnym w przeciwienstwie do $rodkéow pochodzacych z instytucji finansowych, ktore moglyby zostaé zaklasyfiko-
wane jako finansowanie prywatne z uwagi na to, ze instytucje te realizuja duze programy emisji obligacji na rynkach
kapitatlowych. W szczegélnosci w sprawozdaniu zaznaczono, ze odsetek ,czystego” finansowania prywatnego w dotacjach
faczonych byl zwykle stosunkowo niski. Przyktadowo w Afryce Subsaharyjskiej finansowanie prywatne stanowito okoto
5-10 % lacznych pozostalych $rodkéw (*°). W sprawozdaniu odnotowano tez, ze gwarancje moglyby potencjalnie
uruchomi¢ znacznie wigcej ,czystego” prywatnego kapitatu, chol takie stwierdzenie pozostaje tylko hipoteza (*9).
W tym zakresie autorzy sprawozdania zalecajg podzial sektora prywatnego na dalsze podsektory oraz opracowanie dla
okreslonych grup inwestoréw dopasowanych pakietow na rzecz ograniczania ryzyka (). W sprawozdaniu z wdrazania
Komisja przyjela te zalecenia (39).

Whioski zawarte w sprawozdaniu z wdrazania dotyczgce dodatkowosci niefinansowej oraz dostarczania przez EFZR innowacyjnych
produktow zasadniczo opierajg si¢ na prognozach

23. W sprawozdaniu z wdrazania stwierdzono, opierajac si¢ na sprawozdaniu z opinii zewng¢trznej, ze na poziomie
projektow dodatkowos¢ jest wyrazna i potwierdzona pod wzgledem jakosci — ale rzadko okreslona liczbowo (*°). Bardziej
szczegbtowe informacje w sprawozdaniu z oceny zewngtrznej wskazuja jednak, ze jest to wniosek z badania dotyczacego
informacji ex ante pochodzacych z kart projektow. Na podstawie tego badania w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej
odnotowano, ze cho¢ w wigkszosci kart projektow wskazuje si¢ na pozytywne oddzialywanie na wiele kryteriow dodat-
kowosci, co wydaje si¢ bardzo korzystne, to wystepuje pewna niejasno$¢ co do rozréznienia na dodatkowo$¢ samych
projektéw a dodatkowos¢ wkladu UE na ich rzecz (*0).

24. W sprawozdaniu z wdrazania zauwazono — nadal w odniesieniu do sprawozdania z oceny zewnetrznej — ze na
poziomie polityki istnieja przyklady wsparcia lub wzmocnienia zmiany strategii politycznej przez EFZR (*!). Brak jest
jednak rzetelnych dowodéw na poparcie tego wniosku. Wydaje si¢, ze zostal on sformulowany na podstawie wyrazenia
ze sprawozdania z oceny zewnetrznej, ktére w istocie go nie potwierdza. W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej stwier-
dzono bowiem, ze ,istnieja pewne przyklady, w ktérych powinna zostaé osiggnigta dodatkowosé na poziomie polityki
[...], §. w ktérych projekty powinny doprowadzi¢ do zmiany strategii politycznej, wzmocnic ja lub uwydatni¢” (+?). Nie
dowodzi to jednak, ze w nastgpstwie wykorzystania EFZR rzeczywiScie doszto do takich zmian strategii politycznej.

25. W sprawozdaniu z wdrazania znalazly si¢ takze podobnie nieuzasadnione wnioski dotyczace potencjalu EFZR
(w szczegdlnosci jezeli chodzi o gwarancje) pod wzgledem testowania i opracowywania nowych produktéw finanso-
wych (+*). W zaden sposéb nie wyjasniono bowiem ani nie zilustrowano, jak mialoby to wyglada¢ w praktyce.

26. W sprawozdaniu z oceny zewngtrznej jest mowa o tym, ze EFZR ma zdolno$¢ pobudzania wielu rodzajow
innowacji na poziomie projektow, co poparto przykladami (*4). Autorzy wyjasnili jednak, ze wszystkie te przykladowe
innowacje moglyby réwniez zostaé wprowadzone przy wykorzystaniu instrumentéw laczonych, zanim ustanowiono
EFZR (#9).

(**) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.1.

(**) W pkt 39 sprawozdania specjalnego nr 16/2014 Trybunal odnotowal, Ze na projekty, ktore uzyskaly wsparcie z regionalnych
instrumentéw inwestycyjnych, fundusze pozyskano gléwnie z instytucjonalnych bankéw rozwoju, za§ pozyczki z sektora prywat-
nego byly niewielkie.

(*%) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, sekcja 3.1.

(*’) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, wnioski i zalecenia.

(*®) Sprawozdanie z wdrazania, wnioski i zalecenia, znaczenie.

(*%) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 5.2.

(*9) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.2.

(*1) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 5.2.

(*) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.2.

(¥%) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 5.5.

(*%) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.3.

(¥) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, przypis 43.
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EFZR znajduje si¢ na wczeshym etapie wdrazania, nie jest wigc mozliwe ocenienie, w jakim stopniu przyczynia si¢ on do osiggnigcia
celow zrownowazonego rozwoju lub do eliminowania przyczyn migragji

27.  EFZR zostal powolany miedzy innymi z mysla o tym, by przyczynia¢ si¢ do osiagniecia celéw zréwnowazonego
rozwoju. W sprawozdaniu z wdrazania stwierdzono, ze podejscie w ramach EFZR ma bardzo duze znaczenie ,w nowym
modelu finansowania $wiatowego rozwoju opartym na celach zréwnowazonego rozwoju” oraz w odniesieniu do potrzeb
inwestycyjnych dwoch przedmiotowych regionéw (Afryki Subsaharyjskiej i krajéw objetych europejska polityka sasiedz-
twa) (*9). Uznano w nim tez, ze kierunek polityczny EFZR i realizacja projektéw sg zgodne z celami zréwnowazonego
rozwoju i dotyczacymi ich priorytetami (*’). Nie zawarto w nim jednak Zadnych informacji na temat jakiegokolwiek
faktycznego wkladu EFZR w osigganie celow zréwnowazonego rozwoju. W sprawozdaniu z wdrazania nie odniesiono
si¢ tez w zaden sposéb do eliminacji ubdstwa.

28. EFZR ma tez za zadanie przyczynia¢ si¢ do eliminacji konkretnych spoleczno-ekonomicznych pierwotnych
przyczyn migracji, do trwalej reintegracji migrantéw powracajacych do swoich krajéw pochodzenia, a takze wzmacniania
spolecznosci tranzytowych i przyjmujacych. W sprawozdaniu z wdrazania zaledwie wspomniano pierwsza podpisang
umowe gwarancyjng jako dobry przyklad na to, wjaki sposéb eliminowane s3 pierwotne przyczyny migracji (w tym
przypadku poprzez ograniczenie wysokiego ryzyka zwiazanego z udzielaniem pozyczek przedsigbiorcom funkcjonujacym
w spolecznosciach, w ktérych dostep do uslug jest niedostateczny, w krajach sasiadujacych z UE iw krajach Afryki
Subsaharyjskiej). Nie przedstawiono zadnych dalszych analiz ani wnioskéw.

29. EFZR ma takze na celu przyczynianie si¢ do wdrazania porozumienia paryskiego poprzez ukierunkowanie na
inwestycje w sektorach wspomagajacych lagodzenie zmiany klimatu i przystosowanie si¢ do niej. Na ten temat w spra-
wozdaniu réwniez nie ma zadnych konkretnych informacji. W szczegdlnosci nie zawiera ono zadnych informacji
o postepach na drodze do osiggnigcia celu, jakim jest wykorzystanie ustalonego minimalnego odsetka finansowania
wramach gwarancji EFZR na rzecz projektow dotyczacych dziatan klimatycznych, energii ze Zrddel odnawialnych
i oszczednego gospodarowania zasobami (zob. pkt 16).

30. W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej odnotowano, ze projekty, na ktdre przeznaczono finansowanie z EFZR, nie
s3 wystarczajagco zaawansowane, aby mozna bylo dokonaé pomiaru skutecznosci Funduszu. Projekty finansowane
w ramach instrumentéw laczonych wciaz znajduja si¢ bowiem na wczesnym etapie realizacji, a wigkszo$¢ programéw
gwarancji nie zostala jeszcze podpisana (*9).

31.  Trybunal odnotowal, Ze rozporzadzenie w sprawie EFZR weszlo w zycie pod koniec wrzesnia 2017 r. Pierwsza
umowa gwarancji zostala podpisana 15 miesiecy p6zniej, w grudniu 2018 r. W 2018 r. rada operacyjna planu inwestycji
zewnetrznych (PIZ) zidentyfikowala 28 operacji gwarancyjnych (*%). Ostateczny termin podpisywania uméw gwarancji
okre$lony w rozporzadzeniu w sprawie EFZR przypada na 31 grudnia 2020 r. (°°) Do kwietnia 2020 r. zostalo jednak
podpisanych tylko siedem uméw gwarancji z instytucjami finansowymi (°'). Wedtug przepisow rozporzadzenia w sprawie
EFZR kwalifikujacy si¢ kontrahenci majg cztery lata od zawarcia odpowiedniej umowy gwarancji EFZR na zawarcie uméw
ze wspoélfinansujgcymi partnerami z sektora prywatnego, instytucjami posrednictwa finansowego lub beneficjentami
koficowymi (>?). W wigkszo$¢ przypadkéw oczekuje sig, ze realizacja projektu zajmie nastgpnie kilka lat.

32.  EFZR znajduje si¢ na zbyt wczesnym etapie wdrazania, aby Komisja mogla oceni¢, wjakim stopniu Fundusz
przyczynit si¢ do osiagniecia celow zréwnowazonego rozwoju lub do eliminowania pierwotnych przyczyn migracji.

W sprawozdaniu z wdrazania nie wyjasniono rozbieznosci pomiedzy ostatecznymi terminami okreslonymi w rozporzgdzeniu w sprawie
EFZR a rzeczywistym tempem wdrazania

33.  Jak stwierdzono w sprawozdaniu z wdrazania, ogélnie rzecz biorac, realizacja PIZ iEFZR przebiega zgodnie
z oczekiwaniami, pomimo pewnych probleméw poczatkowych (°3), a,biorac pod uwage te niewielkg ilos¢ czasu
potrzebna na przygotowanie tak duzego i tak innowacyjnego programu, mozna uznad, iz przebieglo to szybko w poréw-
naniu z innymi podobnymi mechanizmami” (*4).

34.  Obecne tempo wdrazania EFZR, jesli chodzi o zawieranie uméw gwarancji z instytucjami finansowymi, wydaje si¢
jednak zbyt wolne, aby Komisja mogla podpisaé wszystkie przewidziane umowy gwarancji do 31 grudnia 2020 r., czyli
w terminie przewidzianym w rozporzadzeniu w sprawie EFZR (zob. pkt 31) (°°). Istnieje takze rozbiezno$¢ pomiedzy
wymogiem okreslonym w rozporzadzeniu w sprawie EFZR, zgodnie z ktérym do 31 grudnia 2019 r. nalezy przeprowa-
dzi¢ ocen¢ EFZR, a faktem, Ze taka ocena nie moze zosta¢ dokonana na tak wczesnym etapie wdrazania EFZR (zob. pkt
7-10).

(*6) Sprawozdanie z wdrazania, streszczenie i pkt 5.1.
(*7) Sprawozdanie z wdrazania, streszczenie i pkt 5.2.
(*%) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, przypis 28.
(*%) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, zalacznik 3 — Informacje ogélne na temat EFZR i PIZ.
(°%) Art. 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
(°') Sprawozdanie z wdrazania, streszczenie.

(°?) Art. 8 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

(°%) Sprawozdanie z wdrazania, streszczenie.

(>4 Sprawozdanie z wdrazania, streszczenie.

(*%) Art. 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
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35. W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej wspomniano pewne problemy w zakresie zarzadzania operacyjnego, ktore
zglosili podczas wywiadow pracownicy delegatur UE i instytugji finansowych (*%). Czg$¢ z tych probleméw spowodowata
opdznienia we wdrazaniu:

— ,Wymogi horyzontalne” (°’) Komisji spowodowaly opéznienie siegajace nawet 12 miesiecy w zawieraniu uméw
dotyczacych programéw inwestycyjnych, co do ktérych proponowano objecie gwarancja EFZR.

— Cykle projektowe w partnerskich instytucjach finansowych i w Komisji nie zawsze sa zsynchronizowane, w zwigzku
z czym projekty moga czasem zostaé wstrzymane do momentu osiagnigcia celu posredniego w instytucji partnerskiej,
co powoduje to op6znienia w ich realizacji.

— Pracownicy pieciu z siedmiu instytucji finansowych, w ktérych przeprowadzono wywiady, wspomnieli o problemach
w zakresie zdolnosci administracyjnych — ich zdaniem w Komisji jest zbyt malo specjalistéw od spraw bankowosci
iuméw. W rezultacie niektére procedury nadmiernie si¢ przedluzaja, zwlaszcza jezeli chodzi onowe programy
gwarancji.

Cze$¢ problem6éw dotyczacych funkcjonowania EFZR i zarzadzania nim nie znalazla wystarczajacego odzwier-
ciedlenia w sprawozdaniu z wdrazania

Kryteria

36. Wart. 17 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie EFZR stwierdzono, ze sprawozdanie oceniajgce Komisji musi zawieral
niezalezna zewnetrzng oceng stosowania tego rozporzadzenia. W samym sprawozdaniu okresla si¢ je jako przygotowy-
wane w oparciu o niezalezng ocen¢ zewnetrzna, zlecona, aby uzyskaé niezalezng opini¢ na temat wstepnego etapu
wdrazania EFZR (°8).

37.  Wiele wnioskéw ujetych w sprawozdaniu z wdrazania pochodzi ze sprawozdania z oceny zewnetrznej. Trybunat
jest jednak zdania, ze nast¢pujace problemy wskazane w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej — istotne w kontekscie oceny
poczatkowego funkcjonowania EFZR i zarzadzania nim — w niewystarczajacym stopniu znalazly odzwierciedlenie w spra-
wozdaniu z wdrazania.

Nieformalny charakter ukierunkowania strategicznego narusza przejrzystosé

38.  Wsklad struktury zarzadzania EFZR wchodzi rada strategiczna. Rada zostala ustanowiona ,w celu wsparcia
Komisji w okreSlaniu strategicznych wytycznych i ogélnych celéw inwestycyjnych, a takze zapewnianiu odpowiedniego
i zréznicowanego zakresu geograficznego i tematycznego okien inwestycyjnych”, a poza tym ,powinna wspieraé ogélng
koordynacj¢, komplementarnos¢ i spéjno$¢ miedzy regionalnymi platformami inwestycyjnymi, migdzy trzema filarami
PIZ, miedzy PIZ a innymi unijnymi dzialaniami w zakresie migracji i realizacji Agendy 2030” ().

39.  Zgodnie zart. 5 rozporzadzenia w sprawie EFZR wsklad rady strategicznej wchodza przedstawiciele Komisji
i Wysokiego Przedstawiciela, wszystkich panstw czlonkowskich i EBI. Radzie strategicznej wspélprzewodniczy Komisja
i Wysoki Przedstawiciel (°°). Zobowigzana jest ona zbieral si¢ co najmniej dwa razy w roku i w miar¢ mozliwosci przyj-
muje opinie na zasadzie konsensusu. W przypadku niemoznosci osiggnigcia konsensusu majg zastosowanie prawa glosu.
Prawa glosu sa okreSlone w regulaminie wewnetrznym rady strategicznej. Protokoly iporzadki posiedzen rady strate-
gicznej musza by¢ podane do wiadomosci publicznej (°1). W rozporzadzeniu w sprawie EFZR stwierdzono, ze ,w okresie
wdrazania EFZR rada strategiczna mozliwie jak najszybciej przyjmie i opublikuje wytyczne okreslajace, wjaki sposdb
nalezy zapewni¢ zgodno§¢ dzialan EFZR z celami i kryteriami kwalifikowalnosci okre$lonymi w art. 9 [rozporzadzenia
w sprawie EFZR] (°?). Ponizej nazywane sg one ,wytycznymi dotyczacymi kwalifikowalnosci”.

(°%) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 4.2.

(*’) Te ,wymogi horyzontalne” to szereg zobowigzan prawnych, ktére musza zostaé wypelnione przez instytucje finansowe. Dotycza
one przykfadowo praw dostepu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, Komisji i Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych do informacji bedacych w posiadaniu beneficjentéw $rodkéw z budzetu UE, $rodkéw przeciwdzialania praniu pienig-
dzy, jurysdykeji niechetnych do wspélpracy, unijnych $rodkéw ograniczajacych, konwencji miedzynarodowych, mechanizmu skfa-
dania skarg, atakze obowigzkéw w zakresie sprawozdawczodci, publikacji, monitorowania i oceny. Zob. sprawozdanie z oceny
zewnetrznej, przypis 57.

(°%) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 4.

(*) Motywy 16 i 17 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

(°%) Art. 5 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

(°1) Art. 5 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

(°?) Art. 5 ust. 7 rozporzadzenia w sprawie EFZR.
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40. W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej uznano wprawdzie, ze struktura zarzadzania EFZR sprzyja przejrzystemu
zarzadzaniu i wspolpracy, a takze jest zgodna z rozporzadzeniem w sprawie EFZR (°%), lecz zauwazono tez na podstawie
dostepnych protokoléw, ze rocznie odbywalo si¢ tylko jedno posiedzenie rady strategicznej (64).

41. W trakcie swoich prac Trybunal odnotowal, Ze w zadnym protokole z posiedzenia rady strategicznej nie wspom-
niano o przyjeciu wytycznych dotyczacych kwalifikowalnosci (°%). Pracownicy Komisji, zapytani o te wytyczne, wskazali
ponizsze dokumenty referencyjne:

— przewodnik dotyczacy planu inwestycji zewnetrznych,
— wytyczne strategiczne w postaci przedstawionej i oméwionej na pierwszym posiedzeniu rady strategicznej,
— przedstawienie i przyjecie obszaréw okien inwestycyjnych na pierwszym posiedzeniu rady strategicznej,

— wytyczne dotyczace ryzyka wramach gwarancji EFZR przedstawione na pierwszym posiedzeniu rady operacyjnej
wraz z pisemna opinig EBI zgodnie z art. 9 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie EFZR,

— decyzja w sprawie okien inwestycyjnych,
— protokoly z posiedzen rady operacyjne;j.

O ile w niektorych z tych dokumentéw rzeczywiscie znalazly si¢ elementy wytycznych majacych zapewnié, by te opera-
cje, ktore uzyskuja wsparcie z EFZR, byly zgodne z celami i kryteriami kwalifikowalno$ci okreslonymi w art. 9 rozporza-
dzenia w sprawie EFZR, o tyle na podstawie protokoléw posiedzen rady strategicznej nie da si¢ jasno stwierdzié, czy
ktorekolwiek z nich zostaly formalnie przyjete. Dodatkowo cz¢§¢ z nich nie zostala podana do wiadomosci publicznej.

Obecny portfel programéw nie odzwierciedla zamiaru zapewnienia zréznicowania tematycznego

42.  Rada strategiczna EFZR ,wspiera [...] rowniez Komisje w ustalaniu ogdlnych celéw inwestycyjnych dotyczacych
korzystania z gwarancji EFZR, a takze monitoruje odpowiedni i zréznicowany zakres geograficzny i tematyczny okien
inwestycyjnych, ze zwréceniem szczegdlnej uwagi na kraje wskazane jako doswiadczajace niestabilnosci lub konfliktu,
kraje LDC i gleboko zadluzone kraje ubogie” ().

43, W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej wskazano, ze portfel programéw, na rzecz ktérych przeznaczane sg $rodki
z EFZR, koncentrowal si¢ na ograniczonej liczbie sektoréw i celéw zréwnowazonego rozwoju. W konkretnym przypadku
Platformy inwestycyjnej dla Afryki prawie 80 % dotacji laczonych w Afryce Subsaharyjskiej przekazano na projekty
infrastrukturalne, a zaledwie niewielka czg$¢ tych dotacji trafita do innych sektoréw, tj. zostala przekazana na rozwdj
sektora prywatnego, technologie informacyjno-komunikacyjne, rolnictwo, lesnictwo irozwéj obszaréw miejskich (¢7).
W sprawozdaniu z oceny zewnetrznej zawarto zalecenie, ze portfelem EFZR nalezy zarzadzal wtaki sposéb, aby
nada¢ wigkszg wage innym sektorom celéw zréwnowazonego rozwoju, takim jak cyfryzacja, zréwnowazony rozwdj
miast i rolnictwo (°8).

44, W sprawozdaniu z wdrazania przyjeto to zalecenie, lecz uznano tez, ze tworzac specjalne pule dla rolnictwa,
cyfryzacji izréwnowazonego rozwoju miast wramach gwarancji EFZR, Komisja wykonala istotny krok w kierunku
zachgcania do dokonywania inwestycji w tych obszarach. Wspomniano tez zasade ,strategia przede wszystkim”, ktéra
ma by¢ przestrzegana w ramach proponowanego EFZR+ (¢%), (79).

Nalezy prowadzi¢ dalsze prace nad narzgdziami oceny ryzyka na potrzeby wyceny gwarancji

45.  Instrumenty, ktére moga uzyskiwaé dofinansowanie w ramach gwarancji EFZR, wymienione wart. 10 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie EFZR, wykazuja rézne poziomy nieodlacznego ryzyka. Zbardzo wysokim ryzykiem
nieodlacznym wigza si¢ w szczeg6lnosci pozyczki w walucie lokalnej i udzialy kapitatowe.

(°%) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, streszczenie.

(¢4 Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, zalgcznik 2.

(°°) Kontrolerzy mieli dostgp do opublikowanych protokoléw z czterech posiedzeri rady strategicznej, ktére odbyly si¢ pomigdzy
28 wrzesnia 2017 r. a 22 stycznia 2020 r.

(°%) Art. 5 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

(¢7) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 3.2.

(°%) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, streszczenie, zalecenie 3.

(°%) Sprawozdanie z wdrazania, wnioski i zalecenia.

(7%) Bardziej szczegélowe informacje na temat EFZR+ znajduja si¢ w przypisie 13.
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46. W sprawozdaniu rocznym za rok budzetowy 2017 Trybunal wskazal, ze odmiennie niz w przypadku EFIS,
w odniesieniu do ktérego EBI jest faktycznie jedynym posrednikiem, EZFR umozliwia innym organizacjom migdzynaro-
dowym i podmiotom sektora prywatnego przekazywanie korzysci plynacych z gwarancji unijnych oraz ostatecznie ich
uruchamianie. Jak dotad EFZR stanowi zatem najbardziej zaawansowany przypadek — pod wzgledem réznorodnosci
partneréw — przekazywania uprawnien w zakresie przyjmowania zobowiazan w imieniu budzetu UE (1).

47. W sprawozdaniu z oceny zewngtrznej zauwazono, ze we wezesnych analizach ryzyka proponowanych programéw
inwestycyjnych wykorzystywano dane, z ktérych wynikato duze ryzyko, a co za tym idzie — wysoka ceng¢ gwarancji, jaka
musialyby uiSci¢ na rzecz Komisji instytucje finansowe. Zalecono w nim zweryfikowanie decyzji co do wyboru bazy

danych wykorzystywanej do analizy ryzyka (72).

48.  Jezeli chodzi o wybér bazy danych do oceny ryzyka, w sprawozdaniu z wdrazania odnotowano, ze Komisja, we
wspolpracy z ekspertami, jest w trakcie opracowywania specjalistycznego oprogramowania, ktére pomogloby w modelo-
waniu ryzyka wramach gwarancji EFZR+, przy uznaniu konkretnych wyzwan w krajach rozwijajacych si¢ ikrajach
w okresie transformacji oraz na podstawie danych z baz danych o ryzyku dotyczacym globalnych rynkéw wschodzg-
cych (7).

49.  Poniewaz podpisano juz kilka uméw gwarangji z instytucjami finansowymi (zob. pkt 31), Trybunat jest zdania, ze
zapewnienie solidnych narzedzi, metod i fachowej wiedzy dotyczacej oceny ryzyka jest kwestig kluczows.

DODATKOWE UWAGI NA TEMAT RAM MONITOROWANIA I OCENY EFZR
Kryteria

50.  Zgodnie z zasadami lepszego stanowienia prawa ('#) Komisja jest zobowigzana do dokonywania skrupulatnej
oceny skutkéw opracowywanego prawodawstwa, w tym istotnych zmian wprowadzonych w trakcie procesu legislacyj-
nego, aby decyzje polityczne byly dobrze uzasadnione i oparte na materiale dowodowym (7°). W zwigzku z tym Komisja
zobowigzala si¢ tez do dokonywania oceny skutkéw w odniesieniu do swoich inicjatyw ustawodawczych i nieustawodaw-
czych, aktéw delegowanych i srodkéw wykonawczych, w przypadku ktérych oczekiwane sg istotne skutki gospodarcze,

.....

racji musi towarzyszy¢ ocena skutkéw (7¢). W wytycznych Komisji dotyczacych lepszego stanowienia prawa przewidziano
kilka wyjatkow od tej reguly, w tym przypadki, w ktérych istnieje polityczna konieczno$¢ osiggniecia szybkich postepow
lub wystepuja naglace okolicznosci, wymagajace szybkiej reakeji (77).

51.  Ewaluacje musza uwzgledniaé wszystkie istotne skutki gospodarcze, spoleczne i sSrodowiskowe interwencji UE (ze
szczegblnym naciskiem na te, ktore wyodrebniono we wezesniejszych ocenach skutkéw) (78).

52. W przegladzie nr 2/2020 Trybunal uznal, Ze Komisja powinna zmniejszy¢ liczbe obowiazujacych wyjatkéw od
ogblnych zasad dotyczacych koniecznosci przeprowadzenia konsultacji publicznych, oceny skutkéw i ewaluacji (7).

53. W sprawozdaniu specjalnym nr 21/2015 Trybunal stwierdzil, ze wiarygodno$¢ pomocy rozwojowej, zwlaszcza
w odniesieniu do zastosowanych instrumentéw, metod udzielania pomocy i wykorzystanych Srodkow, zalezy w zasadni-
czej mierze od mozliwosci zademonstrowania rezultatow osiagnietych dzigki tej pomocy (%9).

(") Sprawozdanie roczne Trybunatlu Obrachunkowego dotyczace wykonania budzetu za rok budzetowy 2017 wraz z odpowiedziami
instytucji, pkt 2.41 (Dz.U.C 357 z 4.10.2018, s. 1).

(7?) Sprawozdanie z oceny zewnetrznej, sekcja 4.3.

(7%) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 6.

(") Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu
Regionéw, Program UE — Lepsze wyniki dzigki lepszemu stanowieniu prawa (COM(2015) 215 final z 19.5.2015).

(%) Komunikat prasowy Komisji na temat programu lepszego stanowienia prawa: Poprawa przejrzystosci i kontroli w celu lepszego
stanowienia prawa UE, 19 maja 2015 r.

(76) Porozumienie migdzyinstytucjonalne pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska w sprawie
lepszego stanowicenia prawa, 13 kwietnia 2016 r. (Dz.U.L 123 z 12.5.2016, s. 1).

(77) Better regulation: guidelines and toolbox, zob. ,Better regulation guidelines — Better regulation in the Commission”, rozdz. I,
ramka 1.

(7%) Better regulation: guidelines and toolbox, zob. ,Guidelines on evaluation (including fitness checks) and key requirements”, rozdz. VI,
ramka ,Key requirements”.

(7%) Przeglad nr 2/2020 pt. Ksztaltowanie prawa w Unii Europejskiej po niemal 20 latach realizowania strategii lepszego stanowienia
prawa”, pkt 9.

(%) Sprawozdanie specjalne nr 21/2015 pt. ,Przeglad zagrozefi zwigzanych z przyjeciem podejscia zorientowanego na rezultaty w unij-
nych dziataniach na rzecz rozwoju i wspélpracy”, pkt 4 (Dz.U. C 428 z 19.12.2015, s. 9).


http://Komunikat%20prasowy%20Komisji%20na%20temat%20programu%20lepszego%20stanowienia%20prawa:%20Poprawa%20przejrzysto[ci%20i&nbsp;kontroli%20w&nbsp;celu%20lepszego%20stanowienia%20prawa%20UE
http://Komunikat%20prasowy%20Komisji%20na%20temat%20programu%20lepszego%20stanowienia%20prawa:%20Poprawa%20przejrzysto[ci%20i&nbsp;kontroli%20w&nbsp;celu%20lepszego%20stanowienia%20prawa%20UE
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4988_pl.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4988_pl.htm
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
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Whnioskowi dotyczagcemu ustanowienia EFZR nie towarzyszyla ocena skutkéw

54.  Mimo ze plan inwestycji zewnetrznych, w tym EFZR, zostal wspomniany we wsp6lnym o$wiadczeniu w sprawie
priorytetéw ustawodawczych UE na rok 2017 (%!), wnioskowi Komisji dotyczacemu rozporzadzenia w sprawie EFZR nie
towarzyszyla pelna ocena skutkéw (32). Wedtug pracownikéw Komisji byt to wyjatek uzasadniony silng polityczng presja,
aby prace nad EFZR postgpowaly szybko w zwiazku z kryzysem migracyjnym.

55.  Zgodnie z wytycznymi Komisji dotyczacymi lepszego stanowienia prawa ewaluacje musza uwzgledniaé wszystkie
istotne skutki gospodarcze, spoleczne i srodowiskowe interwencji UE, ze szczegdlnym naciskiem na te, ktére wyodreb-
niono we wecze$niejszych ocenach skutkéw. Trybunal jest zdania, ze brak oceny skutkéw dla rozporzadzenia w sprawie
EFZR oznacza tym wigksza potrzebe przeprowadzenia pelnej ewaluacji EFZR (%3).

Wykorzystanie i funkcjonowanie funduszu gwarancyjnego EFZR nie zostalo jeszcze ocenione

56. Na mocy art. 17 ust.2 rozporzadzenia w sprawie EFZR Komisja przeprowadza ocen¢ korzystania z funduszu
gwarancyjnego EFZR ijego funkcjonowania do dnia 31 grudnia 2019 r., a nastgpnie co trzy lata. Dotychczas nie prze-
prowadzono takiej oceny.

57. W odpowiedzi na pytanie Trybunalu o ocen¢ pracownicy Komisji odestali kontroleréw do sprawozdania z wdra-
zania, sprawozdania z oceny zewnetrznej, sprawozdania Komisji w sprawie zarzadzania funduszem gwarancyjnym Euro-
pejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (%) i do komunikatu Komisji w sprawie tozsamosci podmiotu
zarzadzajacego aktywami wspdlnego funduszu rezerw zgodnie zart.212 rozporzadzenia finansowego (UE)
2018/1046 (*). W zadnym z tych dokumentéw nie przedstawiono jednak oceny korzystania z funduszu gwarancyjnego
EFZR 1ijego funkcjonowania.

— W sprawozdaniu z wdrazania nie zawarto odniesienia do art. 17 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie EFZR ani nie
przedstawiono zadnych informacji na temat korzystania z funduszu gwarancyjnego EFZR ijego funkcjonowania.

— Chociaz w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej uznano, ze fundusz gwarancyjny EFZR spelnia wymogi rozporzadzenia
w sprawie EFZR, nie uwzgledniono w nim oceny wykorzystania ani funkcjonowania tego funduszu.

— Sprawozdanie Komisji dotyczace zarzadzania funduszem gwarancyjnym Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwno-
wazonego Rozwoju zostalo opublikowane 31 lipca 2020 r. Jest to sprawozdanie dotyczace zarzadzania, ktére ma
spetnia¢ wymogi okre$lone w art. 16 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie EFZR.

— W komunikacie Komisji w sprawie tozsamosci podmiotu zarzadzajacego aktywami wspélnego funduszu rezerw
zgodnie z art. 212 rozporzadzenia finansowego (UE) 2018/1046 nie przedstawiono oceny wykorzystania lub funk-
cjonowania funduszu gwarancyjnego EFZR.

58. W opinii Trybunatu w ocenie funduszu gwarancyjnego EFZR powinny zostal przeanalizowane nastgpujace przy-
kladowe zagadnienia, ktérych nie poruszono w wymienionych wyzej dokumentach:

— adekwatno$¢ poziomu finansowania unijnego przydzielonego na rzecz funduszu gwarancyjnego na efektywne
pokrycie operacji objetych gwarancjami EFZR;

— adekwatno$¢ docelowego wskaznika tworzenia rezerw funduszu gwarancyjnego (obecnie ustalonego na 50 % lacz-
nych zobowigzan UE z tytulu gwarancji) w powiazaniu z profilem ryzyka funduszu,

— adekwatno$¢ mechanizmu tworzenia rezerw funduszu gwarancyjnego pod wzgledem terminowosci i efektywnosci
kosztowe;j.

(*1) Wspdlne oswiadczenie Komisji Europejskiej, Rady i Parlamentu, ,Wspdlne o$wiadczenie w sprawie priorytetéw ustawodawczych Unii
Europejskiej na rok 20177, 13 grudnia 2016 r.

(®?) Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju (EFZR) oraz w sprawie ustanowienia gwarancji EFZR i funduszu gwarancyjnego EFZR, (COM(2016) 586 final z 14.9.2016).

(®%) Better regulation: guidelines and toolbox, zob. ,Guidelines on evaluation (including fitness checks) and key requirements”, rozdz. VI,
ramka ,Key requirements”.

(®%) Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady i Trybunalu Obrachunkowego w sprawie zarzadzania funduszem gwaran-
cyjnym Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (COM(2020) 346 final z 31.7.2020).

(*%) Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie tozsamosci podmiotu zarzadzajacego aktywami wspdlnego
funduszu rezerw zgodnie z art. 212 rozporzadzenia finansowego (UE) 2018/1046 (COM(2020) 130 final z 25.3.2020).


http://Wsp%c3%b3lne%20o[wiadczenie%20w&nbsp;sprawie%20priorytet%c3%b3w%20ustawodawczych%20Unii%20Europejskiej%20na%20rok%202017
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/joint-declaration-legislative-priorities-2017-jan2017_pl.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/joint-declaration-legislative-priorities-2017-jan2017_pl.pdf
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
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Uchybienia w ramach dotyczacych rezultatéw

59.  Unijne ramy wynikéw w zakresie rozwoju iwspélpracy miedzynarodowej, ktére weszly wzycie w2015 r.
i zostaly zmienione w 2018 r., to narzedzie Komisji wykorzystywane do gromadzenia i dokonywania pomiaréw osiag-
nigtych rezultatéw w odniesieniu do celéw strategicznych (%¢). Ramy te stuzg migdzy innymi za podstawe sprawozdaw-
czosci dotyczacej rezultatéw w odniesieniu do wskaznikow ujetych w planach strategicznych i planach zarzadzania
Dyrekcji Generalnej Komisji ds. Wspélpracy Miedzynarodowej i Rozwoju (¥7).

60. W sprawozdaniu z wdrazania stwierdzono, ze cho¢ struktura ram monitorowania EFZR jest zgodna z unijnymi
ramami wynikéw w zakresie wspélpracy na rzecz rozwoju, to nalezy usprawni¢ zdolno$¢ ram monitorowania do
generowania danych, ktére mozna konsolidowal i agregowaé, uwzgledniajac nastepujace kwestie (5%):

— nadal istniejacg potrzebe uzgodnienia metod obliczania niektérych zaproponowanych wskaznikow;
— ograniczong warto$¢ dodang i brak poréwnywalnosci gléwnych wskaznikéw sektorowych;

— napiecia miedzy potrzebami sprawozdawczymi Komisji a wlasnymi systemami instytucji finansowych i ich podejsciem
do monitorowania, zwigkszajace koszty i sklaniajace do skupienia si¢ na mniejszym zakresie wspdlnych elementéw
(podobne lub poréwnywalne wskazniki).

61. Dodatkowo w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej wskazano na to, ze EFZR moze nie by¢ w stanie monitorowaé
wynikéw w odniesieniu do wskaznikéw dotyczacych plci izagadnien przekrojowych ze wzgledu na ograniczenia
w ramach monitorowania (%9).

62. W swoim sprawozdaniu specjalnym nr 21/2015 Trybunal odnotowal, ze brak zharmonizowania instrumentéw
udzielania pomocy, ram osiggania rezultatéw i struktur rozliczalno$ci stosowanych przez partneréw dzialajacych na rzecz
rozwoju wigze si¢ z ryzykiem niewydajnosci i lukami w zakresie rozliczalnosci (°°). Trybunat jest zdania, ze ryzyko takie
jest jeszcze wyzsze w przypadku EFZR, gdyz zdolno$¢ Komisji do rozliczania wykorzystania unijnych $rodkéw finanso-
wych EFZR bedzie w przewazajacej mierze zalezala od danych isprawozdan przekazanych przez instytucje finansowe
iich partneréw z sektora prywatnego.

WNIOSKI

63.  Sprawozdanie z wdrazania nie spelnia czesci podstawowych wymogéw okreslonych wart. 17 ust. 1 rozporza-
dzenia w sprawie EFZR. Nie jest ono efektem ewaluacji, lecz zawgzonej oceny poczatkowego funkcjonowania EFZR,
zarzadzania nim oraz skutecznego przyczyniania si¢ przezen do osiggania celéw okreslonych w rozporzadzeniu
w sprawie EFZR. Wcigz nie przeprowadzono przegladu proceséw biznesowych wramach EFZR. Komisja przedlozyta
sprawozdanie z wdrazania osiem miesigcy po zakoniczeniu okresu objetego oceng zewnetrzng i pig¢ miesigcy po osta-
tecznym terminie przewidzianym na to w rozporzadzeniu w sprawie EFZR.

64.  Srednia wartos¢ dzwigni finansowej podana w sprawozdaniu z wdrazania jako wskaznik zdolnosci EFZR do
przyciggania dodatkowych inwestycji nie jest wystarczajaco wiarygodna i mogla zostaé przeszacowana. W sprawozdaniu
z wdrazania nie znalazly si¢ zadne szczegblowe informacje o skutecznosci EFZR pod katem przyciggania finansowania
z sektora prywatnego lub dostarczania innowacyjnych produktéw, a wnioski na temat dodatkowosci niefinansowej opie-
rajg si¢ na prognozach.

65.  EFZR jest na zbyt wczesnym etapie wdrazania, aby mozna bylo prawidlowo oszacowa¢ jego potencjalny wklad
w realizacje celéw zréwnowazonego rozwoju. Sprawozdanie z wdrazania nie zawiera zadnych informacji na temat
sposobu ukierunkowania EFZR na inwestycje w sektorach wspomagajacych tagodzenie zmiany klimatu i przystosowanie
si¢ do niej. Nie zawiera ono tez informacji o postgpach na drodze do osiagnigcia celu, jakim jest wykorzystanie ustalo-
nego minimalnego odsetka finansowania w ramach gwarancji EFZR na rzecz projektéw dotyczacych dzialan klimatycz-
nych, energii ze Zrédel odnawialnych i oszczednego gospodarowania zasobami.

66. Cho¢ w sprawozdaniu z wdrazania pozytywnie oceniono tempo wdrazania EFZR, nie potwierdzono ani nie
wyja$niono rozbiezno$ci pomiedzy przepisami wykonawczymi a rzeczywistym tempem wdrazania.

67.  Niektére problemy wskazane w sprawozdaniu z oceny zewnetrznej — istotne w kontekscie dokonania oceny
poczatkowego funkcjonowania EFZR i zarzadzania nim — w niewystarczajacym stopniu znalazly odzwierciedlenie w spra-
wozdaniu z wdrazania. Dotyczy to wszczeg6lnoici funkcjonowania rady strategicznej EFZR w Swietle wymogow
rozporzadzenia w sprawie EFZR, spdjnosci obecnego portfela programéw z zamiarem zapewnienia zréznicowania tema-
tycznego, atakze potrzeby zapewnienia solidnych narzedzi, metod ifachowej wiedzy dotyczacej oceny ryzyka na
potrzeby wyceny gwarancji.

(%) Dokument roboczy stuzb Komisji pt. ,Zmienione unijne ramy wynikow w zakresie rozwoju iwspélpracy migdzynarodowej
dostosowane do celéw zréwnowazonego rozwoju zawartych w Agendzie na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030 i do nowego
Europejskiego konsensusu w sprawie rozwoju” (SWD(2018) 444 final z 11.10.2018), sckcja 2.

(¥) Tamze, wstep.

(%%) Sprawozdanie z wdrazania, pkt 5.3.

(*%) Sprawozdanie z oceny zewngtrznej, streszczenie.

(°%) Sprawozdanie specjalne nr 21/2015, pkt 80.
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http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2018/EN/SWD-2018-403-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF
http://Dokument%20roboczy%20sBu|b%20Komisji%20pt.%20Zmienione%20unijne%20ramy%20wynik%c3%b3w%20w&nbsp;zakresie%20rozwoju%20i&nbsp;wsp%c3%b3Bpracy%20mi%19dzynarodowej%20dostosowane%20do%20cel%c3%b3w%20zr%c3%b3wnowa|onego%20rozwoju%20zawartych%20w&nbsp;Agendzie%20na%20rzecz%20zr%c3%b3wnowa|onego%20rozwoju%202030%20i&nbsp;do%20nowego%20Europejskiego%20konsensusu%20w&nbsp;sprawie%20rozwoju
http://Dokument%20roboczy%20sBu|b%20Komisji%20pt.%20Zmienione%20unijne%20ramy%20wynik%c3%b3w%20w&nbsp;zakresie%20rozwoju%20i&nbsp;wsp%c3%b3Bpracy%20mi%19dzynarodowej%20dostosowane%20do%20cel%c3%b3w%20zr%c3%b3wnowa|onego%20rozwoju%20zawartych%20w&nbsp;Agendzie%20na%20rzecz%20zr%c3%b3wnowa|onego%20rozwoju%202030%20i&nbsp;do%20nowego%20Europejskiego%20konsensusu%20w&nbsp;sprawie%20rozwoju
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2018/EN/SWD-2018-403-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF
http://Dokument%20roboczy%20sBu|b%20Komisji%20pt.%20Zmienione%20unijne%20ramy%20wynik%c3%b3w%20w&nbsp;zakresie%20rozwoju%20i&nbsp;wsp%c3%b3Bpracy%20mi%19dzynarodowej%20dostosowane%20do%20cel%c3%b3w%20zr%c3%b3wnowa|onego%20rozwoju%20zawartych%20w&nbsp;Agendzie%20na%20rzecz%20zr%c3%b3wnowa|onego%20rozwoju%202030%20i&nbsp;do%20nowego%20Europejskiego%20konsensusu%20w&nbsp;sprawie%20rozwoju
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2018/EN/SWD-2018-403-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF
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68. Poza pelna oceng poczatkowego funkcjonowania EFZR, zarzadzania nim oraz jego skuteczno$ci, w ramach
monitorowania ioceny EFZR brakuje pewnych kluczowych elementéw. W szczegblnosci rozporzadzenie w sprawie
EFZR nie zostalo poddane ocenie skutkéw, nadal nie przeprowadzono oceny funduszu gwarancyjnego EFZR, a ramy
dotyczace rezultatéw EFZR — jak przyznano w sprawozdaniu z wdrazania — powinny zosta¢ ulepszone.

Niniejsza opinia zostala przyjeta przez Izbe III, ktdrej przewodniczy Bettina JAKOBSEN,
czlonek Trybunalu Obrachunkowego, w drodze wyjatkowej procedury wdniu 3 wrze$nia
2020 .

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
Klaus-Heiner LEHNE
Prezes
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