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TRYBUNAL OBRACHUNKOWY UNII EUROPEJSKIE],

uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci jego art. 322,

uwzgledniajac wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego pobrexitowa rezerwe
dostosowawczg, przedstawiony przez Komisje w dniu 25 grudnia 2020 r. (zwany dalej ,wnioskiem”),

uwzgledniajac wnioski skierowane do Trybunatu przez Parlament Europejski i Rade w dniu 20 stycznia 2021 r. o wydanie
opinii na temat wyzej wymienionego wniosku,

uwzgledniajac rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego iRady (UE, Euratom) 2018/1046 zdnia 18 lipca 2018 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajace rozporzadzenia (UE)
nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013,
(UE) nr 2232014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom)
nr 966/2012 (') (zwane dalej ,rozporzadzeniem finansowym”),

uwzgledniajac Umowe o wystapieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej z Unii Europejskiej
i Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej (%) (zwang dalej ,umowg o wystapieniu”),

PRZYJMUJE NASTEPUJACA OPINIE:

Wstep

1. Zjednoczone Krdlestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej wystapito z Unii Europejskiej w dniu 1 lutego 2020 r.,
kiedy to w zycie weszla umowa o wystapieniu (}). W umowie tej przewidziano okres przejsciowy, ktory trwal do dnia
31 grudnia 2020 r. i gwarantowal obywatelom, konsumentom i przedsigbiorstwom warunki ,normalnego funkcjonowa-
nia” zaréwno w UE, jak i w Zjednoczonym Krélestwie.

2. Wdniu 24 grudnia 2020 r. obydwie strony porozumialy si¢ co do umowy o handlu i wspélpracy. W rezultacie
poczawszy od 1 stycznia 2021 r. UE iZjednoczone Krdlestwo funkcjonujg jako dwa osobne rynki istanowia dwa
oddzielne obszary regulacyjne i prawne. Powstale w ten sposéb bariery w handlu towarami i ustugami oraz w zakresie
mobilnosci transgranicznej maja konsekwencje dla organéw administracji publicznej, przedsigbiorstw, obywateli i zain-
teresowanych podmiotéw po obydwu stronach.

3. W konkluzjach z nadzwyczajnego posiedzenia w dniach 17-21 lipca 2020 r. Rada Europejska oglosita ustanowienie
nowego specjalnego instrumentu — pobrexitowej rezerwy dostosowawczej o tacznym budzecie 5 mld EUR w cenach
z 2018 r. Rada Europejska zwrécila si¢ do Komisji o przedstawienie wniosku dotyczacego rozporzadzenia w tej sprawie.

4.  Komisja przedstawila odnosny wniosek w grudniu 2020 r. Pobrexitowa rezerwa dostosowawcza ma zapewnié
wsparcie panstwom czlonkowskim, regionom i sektorom najbardziej dotknietym wystapieniem Zjednoczonego Krélestwa
z Unii, fagodzac tym samym jego nickorzystny wplyw na spdéjnos¢ gospodarcza, spoleczna i terytorialng. O wsparcie
z rezerwy mogg wnioskowaé wszystkie pafistwa czlonkowskie.

() Dz.U.L 193 z 30.7.2018, s. 1.
() Dz.U.C 3841212.11.2019, s. 1.
() Dz.U.L 444 2 31.12.2020, s. 14.
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5. We wniosku zaproponowano, by rezerwa zostala uruchomiona w dwoch turach przydzialu Srodkéw. Pierwsza
znich — przewidziana na 2021 r. — bedzie miala posta¢ znacznych platnosci zaliczkowych na kwote 4 mld EUR.
Metodyka rozdzialu tych $rodkéw pomiedzy panstwa czlonkowskie ma si¢ opiera¢ na dwdch gtéwnych czynnikach:
wolumenie handlu ze Zjednoczonym Krélestwem oraz wielkosci polowdw w wylacznej strefie ekonomicznej tego
kraju (*). Na rys. 1 pokazano, jak przedstawialby si¢ udzial panstw czlonkowskich w kwocie platnosci zaliczkowych,
jesli skorzystano by z tej metody.

Rysunek 1

Przydzial platnosci zaliczkowych (na podstawie kryteriow dotyczacych handlu i potowow)

Przydziat ptatnosci zaliczkowych

Wolumen handlu Potowy
IE-Irlandia  IEEEE— 991 (24,8%)
NL - Niderlandy [N 714 (17,8%)

DE-Niemcy [N 429 (10,7%)
FR-Francja (I 396 (9,9%)
BE-Belgia I 305 (7,6%)
DK -Dania [N 233 (5,8%)
ES - Hiszpania N 174 (4,3%)
LU - Luksemburg [ 114 (2,9%)
PL-Polska [ 113 (2,8%)
SE-Szwecja [ 95 (2,4%)

IT-Wiochy [ 82 (2,1%) Kwota ptatnosci zaliczkowych w min euro (udziat
PT - Portugalia [l 55 (1,4%) procentowy w ogolinej
CY-Cypr M 46 (1,2%) kwocie 4 000 min euro)

MT -Malta [l 39 (1,0%)
HU-Wegry M 38(1,0%)
CZ-Czechy M 35(0,9%)
RO -Rumunia W 26 (0,6%)
SK-Stowacja W 24 (0,6%)
EL-Grecia W 23(0,6%)
AT -Austria I 16 (0,4%)
FI-Finlandia 1 14 (0,3%)
BG -Butgaria | 9(0,2%)
LT-Litwa | 8(0,2%)
LV-totwa | 7(0,2%)
EE - Estonia 4 (0,1%)
HR - Chorwacja 4 (0,1%)
S| - Stowenia 3 (0,1%)

0 200 400 600 800 1000 1200
min euro
Zrédto: Komisja Europejska.

6.  Zgodnie z treicig wniosku pafistwa czlonkowskie moglyby sklada¢ wnioski o przyznanie wkladu z rezerwy do dnia
30 wrzesnia 2023 r. Pozostala kwota 1 mld EUR postuzylaby natomiast na pokrycie wszelkich wydatkéw kwalifikowal-
nych, ktére przekraczajg kwote wyplaconych zaliczek, lecz mieszcza si¢ w granicach dostepnych $rodkéw finansowych.
Dodatkowe wklady z rezerwy wyplacane bylyby gléwnie w 2024 r.

(%) Zalgcznik I do wniosku.
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7. W przepisach stanowiacych podstawe prawna (°) wniosku Komisji przewidziano obowiazek konsultacji z Europej-
skim Trybunatem Obrachunkowym. W zwiazku z tym Parlament Europejski (°) iRada (7) zwrécily si¢ do Trybunatu
o wydanie opinii. Niniejsza opinia zostala sporzadzona w odpowiedzi na te wnioski i ma stanowi¢ wklad w analize
wniosku Komisji przez prawodawcéw. W tym kontekscie Trybunal przedstawia uwagi ogélne i szczegétowe, w ktérych
podkresla miedzy innymi najwazniejsze kwestie problematyczne i powigzane czynniki ryzyka.

Cze$¢ pierwsza — Uwagi ogélne
Zasady funkcjonowania pobrexitowej rezerwy dostosowawczej

8. We wniosku przewidziano, ze okres referencyjny (zwany dalej ,okresem kwalifikowalnosci”) na wdrozenie $rodkéw
majacych na celu zlagodzenie negatywnych skutkoéw wystapienia Zjednoczonego Krdlestwa z Unii bedzie trwal od dnia
1 lipca 2020 r. do dnia 31 grudnia 2022 r. Pafistwa czlonkowskie moglyby sklada¢ wnioski o przyznanie wkladu finan-
sowego z rezerwy do dnia 30 wrze$nia 2023 r. Wnioski te powinny zawiera szczegélowe informacje na temat catko-
witej kwoty wydatkéw publicznych poniesionych w okresie kwalifikowalnosci (%). Nalezaloby do nich dofaczyé sprawo-
zdanie z wdrazania z opisem zastosowanych $rodkéw lagodzacych oraz stopnia ich wdrozenia, jak réwniez deklaracje
zarzadczg oraz niezalezng opini¢ z audytu obejmujaca caly okres kwalifikowalnosci. Dopiero wéwczas, na podstawie tych
informacji, Komisja oceniataby kwalifikowalno$¢ i adekwatno$¢ wybranych $rodkéw, co stanowi odstepstwo od podejscia
rocznego stosowanego w przypadku funduszy objetych zarzadzaniem dzielonym (?). Proces ten, ze wskazaniem najwaz-
niejszych terminéw, przedstawiono na rys. 2.

Rysunek 2

Harmonogram wdrazania pobrexitowej rezerwy dostosowawczej

Ptatnosci zaliczkowe

Panstwa cztonkowskie ustanawiajg systemy kontroli
|—0Komisja moze zwrécic sie do panstw cztonkowskich o informacje

2020 2021 2022 2023 2024 2025
Okres kwalifikowalno$ci Termin na sktadanie wnioskéw o
(lipiec 2020 — grudzien 2022) wktady finansowe (wrzesien 2023)
Panstwa cztonkowskie podejmujg Komisja ocenia wnioski, rozlicza ptatnosci
dziatania i sktadajg wnioski zaliczkowe i dokonuje ptatnosci koricowych
(lipiec 2020 — wrzesien 2023) (wrzesien 2023 — grudzien 2025)

Zrédlo: Europejski Trybunal Obrachunkowy.

9. We wniosku przewidziano, ze pafstwa czlonkowskie otrzymaja 4 mld EUR (tj. 80 % Srodkéw udostepnionych
w ramach rezerwy) w postaci platnoéci zaliczkowych. Przed otrzymaniem tych $rodkéw panstwa musza powiadomi¢
Komisje, ktére organy beda odpowiedzialne za zarzadzanie rezerws ijej kontrole, a takze wyznaczy¢ organ, na rzecz
ktorego nalezy uiszczal platnosci zaliczkowe. Kwota tych platnosci jest wprawdzie nadzwyczaj wysoka, ale dzigki
takiemu rozwigzaniu panstwa czlonkowskie beda mogly szybko zareagowaé na wyjatkowe okolicznosci, a ponadto
uwzgledniono wten sposéb fakt, ze platnosci salda koncowego zostang dokonane najwcze$niej dopiero na koniec
2023 r.

(°) Art. 322 ust. 1 lit. a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

(%) Parlament Europejski — D300288 (20.1.2021).

(') Rada — SGS 21/000201 (20.1.2021).

(%) Art. 9 wniosku.

(°) Art. 7 ust. 4 wniosku stanowi: ,Na zasadzie odstgpstwa od art. 63 ust. 5, 6 i 7 rozporzadzenia finansowego dokumenty, o ktérych
mowa w tych przepisach, sa przedkladane jednorazowo, zgodnie z art. 10 niniejszego rozporzadzenia”.
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10.  Zasady funkcjonowania rezerwy przedstawione we wniosku pozwola zapewni¢ elastyczno$¢ panstwom czlonkow-
skim. Dzigki udostgpnieniu znacznych kwot wsparcia z rezerwy w postaci platnosci zaliczkowych panstwa czlonkowskie
beda mogly szybko reagowaé na zmieniajgce si¢ okolicznoci i skuteczniej przeciwdziala¢ negatywnym skutkom brexitu.
We wniosku okre$lono ogdlnie — bez wigkszego doprecyzowania — potencjalne obszary wykorzystywania $rodkéw
finansowych, lecz panstwa czlonkowskie mialyby swobode decydowania, jakie rodzaje projektéw lub jakie dziatania
cheg finansowacé (19).

11.  Elastyczno$¢ przewidziana w ramach rezerwy — w szczegélnosci brak zobowigzania panstw czlonkowskich, by
przed przydzieleniem platnosci zaliczkowych poinformowaly oficjalnie Komisje, ktére regiony, obszary i sektory moga
by¢ najbardziej dotknigte, a takze wskazaly dzialania, ktére maja zostaé objgte finansowaniem — pociaga za sobg szereg
zagrozen wynikajacych z braku pewnosci. Pobrexitowa rezerwa dostosowawcza moze bowiem zostaé wykorzystana na
wsparcie dzialan, ktore faktycznie nie sa kwalifikowalne, co oznaczaloby, ze Komisja nie zwrdci paistwom czlonkow-
skim poniesionych przez nie kosztéw. Co wigcej, dzialania wybrane do realizacji moga by¢ nieoptymalne i moga nie
przyczynia¢ si¢ do osiagniecia zamierzonego celu.

12.  Zgodnie ztreScig wniosku panstwa czlonkowskie maja obowigzek potwierdzi¢, ze opracowaly opisy swoich
systemow zarzadzania i kontroli (''). Na potrzeby zarzadzania rezerwa moga one wykorzystac istniejace juz wyznaczone
organy i systemy ustanowione do celéw wdrazania funduszy UE. Jesli panstwa zdecyduja si¢ ustanowi¢ nowe systemy,
istnieje ryzyko, ze beda one nieskuteczne. W zwiazku z tym na wczesnym etapie okresu kwalifikowalno$ci Komisja
powinna oceni¢ ich adekwatno$¢ z perspektywy ochrony intereséw finansowych UE.

Kontrola i rozliczalnosé

13.  We wniosku przewidziano powolanie niezaleznego podmiotu audytowego w kazdym panstwie cztonkowskim,
ktéry mialby przeprowadzaé audyt systemu zarzadzania i kontroli oraz audyty dzialaii objetych finansowaniem ('2). Tym
samym podmiot ten odgrywalby kluczowa role, dajac Komisji pewnos¢, ze systemy zarzadzania ikontroli panstw
cztonkowskich funkcjonuja skutecznie, a wydatki sa dokonywane legalnie i prawidlowo. We wniosku brakuje jednak
szczegbtowych ijasno sformutowanych definicji w odniesieniu do pewnych istotnych aspektéw, takich jak metodyka

doboru proby czy kwantyfikacja bledéw iich korygowanie.

14.  Ow brak jasno$ci moze spowodowaé, ze nie uda si¢ zapewni¢ spéjnego i poréwnywalnego podejscia kontrolnego
we wszystkich panstwach cztonkowskich, co z kolei odbije si¢ negatywnie na pewnosci, jaka Komisja moglaby uzyska¢ za
posrednictwem prac i opinii z audytéw opracowanych na szczeblu krajowym.

Cze$¢ druga — Uwagi szczegélowe
Okres kwalifikowalnosci

15.  We wniosku zaproponowano, by okres kwalifikowalnosci na wdrozenie dziatan trwat od lipca 2020 r. do grudnia
2022 r. (%). Tym samym Komisja wzigta pod uwage fakt, ze wniosek jest elementem przygotowan do sytuacji, jaka
zaistnieje w momencie zakonczenia okresu przejsciowego. Wniosek opiera si¢ na pracach wykonanych przez UE i pan-
stwa czlonkowskie w kontekscie $rodkéw gotowosci wdrozonych wtrakcie negocjacji dotyczacych brexitu, a takze
uzupehnia te prace (4.

16.  Okres kwalifikowalnosci powinien sprzyja¢ osiagnieciu celu, jakim jest wykorzystanie pobrexitowej rezerwy
dostosowawczej na wsparcie Srodkéw gotowosci oraz ztagodzenie skutkéw gospodarczych wystapienia Zjednoczonego
Krélestwa z Unii. We wniosku nie wskazano jednak wyraznie argumentéw uzasadniajacych, dlaczego wybrany zostal taki
okres kwalifikowalnosci, ani nie przeanalizowano, czy jest on odpowiedni w kontekscie wyznaczonych celéw.

Obliczenie platnosci zaliczkowych

17.  Metodyka wybrana i zastosowana przez Komisje w celu obliczenia udziatu poszczegdlnych panstw cztonkowskich
w platnosciach zaliczkowych opiera si¢ na dwoch czynnikach: wolumenie handlu ze Zjednoczonym Krélestwem oraz
wielkosci polowéw na wodach tego kraju. Korzystajac z tej metodyki, Komisja zamierza mozliwie najlepiej oszacowacd
wplyw brexitu na poszczegdlne panstwa czlonkowskie. Zwazywszy jednak na wiele niewiadomych, z jakimi wciaz wiaze
si¢ wystgpienie Zjednoczonego Krolestwa z Unii, w tym wplyw przeniesienia sektoréw gospodarki ze Zjednoczonego
Krélestwa do UE, istnieje ryzyko, ze wybrana metoda przydzialu $rodkéw nie bedzie w pelni odzwierciedla¢ stopnia
narazenia gospodarek poszczegdlnych paristw cztonkowskich.

10) Art. 5 wniosku.

(%)

(") Art. 13 ust. 1 wniosku.
('?) Art. 13 ust. 4 wniosku.
*)
Q]

~

13) Art. 2 ust. 1 iart. 5 ust. 2 wniosku.
4) Motyw 7 wniosku.
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Kwalifikowalnos¢ wydatkéw

18.  Zgodnie z trescia wniosku wydatki sa kwalifikowalne, jezeli zostaly poniesione i pokryte w okresie kwalifikowal-
nosci (°). Ponadto we wniosku przewidziano, ze wklady zrezerwy maja forme zwrotu kosztéw kwalifikowalnych
poniesionych ipokrytych przez panstwa czlonkowskie podczas realizacji dzialan (1°). W opinii Trybunalu wniosek
dopuszcza zatem rézne interpretacje co do kwalifikowalnosci wydatkéw. W zwigzku z tym nalezy doprecyzowal, ze
koszty powinny zosta¢ poniesione i pokryte w okresie kwalifikowalnosci zaréwno na szczeblu wyznaczonych organdw,
jak i ostatecznych odbiorcéw.

Metodyka doboru préby

19.  We wniosku opisano proces audytu dzialan objetych finansowaniem oraz odno$ng metodyke doboru proby (V7).
Whiosek dopuszcza wprawdzie zastosowanie niestatystycznej metody doboru préby, ale jednoczesnie stanowi, ze
w takim przypadku jednostki proby musza obejmowaé okreslong cz¢s¢ populacji za dany rok obrachunkowy. Jako ze
audyt dzialan objetych finansowaniem ma dotyczy¢ calego okresu kwalifikowalnosci, tj. dwoch i p6t roku, odniesienie do
,roku obrachunkowego” wydaje si¢ niespdjne z og6lng metodyka.

Podatek od wartosci dodanej (VAT)

20.  Zgodnie z treScig wniosku rezerwa nie moze by¢ wykorzystywana do pokrycia podatku od wartosci dodanej (19).
Trybunal z zadowoleniem przyjmuje takie podejscie, ktére jest zgodne zjego zaleceniem, sformulowanym ostatnio
w opublikowanym w 2018 r. przegladzie punktowym w trybie pilnym na temat zwrotu podatku VAT w obszarze polityki
spojnosci. Trybunat zalecit wowczas, by wykluczy¢ mozliwos¢ zwrotu podatku VAT ze $rodkéw unijnych na rzecz
podmiotéw publicznych, co przelozy si¢ na mniejsze ryzyko wystapienia bledéw w wydatkach w obszarze polityki
spojnosci i zapewni lepsze wykorzystanie Srodkéw unijnych pod katem nalezytego zarzadzania finansami ('°).

Deklaracja zarzgdcza

21.  We wniosku przewidziano, Ze wraz wnioskiem o przyznanie wkladu finansowego z rezerwy (%) panstwa czlon-
kowskie maja obowiazek przedlozy¢ deklaracje zarzadcza, opini¢ niezaleznego podmiotu audytowego oraz sprawozdanie
z wdrazania (pkt 8). Trybunal odnotowuje, Ze we wzorze deklaracji zarzadczej, zamieszczonym w zalaczniku 1I do
wniosku, nie znalazlo si¢ oswiadczenie osoby odpowiedzialnej za zarzadzanie rezerwa, w ktérym potwierdzalaby ona
prawidtowe funkcjonowanie systemu kontroli. Tymczasem takie owiadczenie jest wymagane na mocy art. 63 ust. 6 lit. c)
rozporzadzenia finansowego. Jego brak oznaczalby, ze deklaracja zarzadcza zapewnialaby ograniczong pewnos¢. Mialby
réwniez konsekwencje dla opinii z audytu, ktéra co do zasady zawiera oceng poprawnosci o$wiadczenia.

Sprawozdawczo$C i ocena

22, Zgodnie z treScig wniosku Komisja ma przeprowadzal ocene skutecznosci, wydajnosci, przydatnosci, spojnosci
i europejskiej wartosci dodanej rezerwy (2!). Cho¢ Trybunal zdaje sobie sprawe, jak istotne jest znalezienie wlasciwej
réwnowagi migdzy wymogami w zakresie monitorowania a obciazeniem administracyjnym panstw cztonkowskich, odno-
towuje jednak, ze zgodnie z przedstawiong propozycja we wnioskach o przyznanie wkladu finansowego nalezy podaé
warto$ci wylacznie dla wskaznikéw produktu (22). Wskazniki te s3 wprawdzie wymierne, jak zauwazono powyzej, lecz
zapewniaja jedynie ograniczone informacje na temat tego, czy dane dzialanie w skuteczny sposob zaradzilo negatywnym
skutkom wystapienia Zjednoczonego Krélestwa z UE (2%). Co wigcej, we wniosku nie przewidziano obowigzku ustalenia
przez pafstwa czlonkowskie wartosci docelowych dla wyzej wspomnianych wskaznikéw, co jeszcze bardziej utrudni
dokonanie miarodajnej oceny skutecznosci rezerwy.

(%) Art. 5 ust. 2 wniosku.

(%) Art. 7 ust. 2 wniosku.

(") Art. 13 ust. 4 wniosku.

('8) Art. 6 lit. a) wniosku.

(%) Przeglad punktowy w trybie pilnym pt. ,Zwrot podatku VAT w obszarze polityki spéjnosci — nieoptymalny i podatny na bledy
sposob wykorzystania srodkow unijnych”, listopad 2018 r.

(29 Art. 10 ust. 1 i 2 wniosku.

(21 Art. 16 wniosku.

(??) Zalgcznik I do wniosku.

(*%) Sprawozdanie Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego dotyczace wynikéw wykonania budzetu UE — stan na koniec 2019 r., pkt
4.19: ,Wskazniki produktu s3 bezposrednio powigzane z dzialaniami finansowanymi z budzetu UE, jednak dostarczajg niewiele
informacji na temat postepéw w zakresie realizacji celéw polityki”.
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23.  Jak wynika z wytycznych dotyczacych lepszego stanowienia prawa, jedynym gwarantem solidnych i wiarygodnych
rezultatéw sa niezalezne i obiektywne oceny (*4). We wniosku przewidziano wprawdzie przeprowadzenie pelnej oceny
rezerwy, na podstawie ktérej do dnia 30 czerwca 2027 r. sporzadzone zostanie sprawozdanie dla Parlamentu Europej-

skiego i Rady. Nie wskazano jednak wyraznie, ze ocena ta bedzie niezalezna.

Niniejsza opinia zostala przyjeta przez Europejski Trybunal Obrachunkowy w Luksemburgu
na posiedzeniu w dniu 25 lutego 2021 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
Klaus-Heiner LEHNE

Prezes

(**) SWD(2017) 350 final z dnia 7 maja 2017 r., s. 53.
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