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WSTEP

1. W dniu 29 maja 2018 r. Komisja opublikowata wniosek () dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspélnych
przepisow dotyczacych siedmiu funduszy unijnych podlegajacych zarzadzaniu dzielonemu na nastgpny okres
programowania 2021-2027. Ze wzgledu na podstawe prawng tego wniosku Komisji obowiazkowe bylo zasiegnigcie
opinii Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (). Wydanie niniejszej opinii stanowi spetnienie wymogu konsultacji.

2. W sklad siedmiu funduszy, ktérych taczny budzet moze siggna¢ okoto 360 mld euro, czyli nawet jedng trzecig catego
budzetu UE na lata 2021-2027, wchodzg:

— Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR)

— Europejski Fundusz Spoteczny Plus (EFS+)

— Fundusz Spéjnosci

— Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR)

— Fundusz Azylu i Migracji (FAM)

— Fundusz Bezpieczefistwa Wewnetrznego (FBW)

— Instrument na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz (IZGW)

3. Opinia rozpoczyna si¢ podsumowaniem przeprowadzonej przez Trybunal analizy, w jakim zakresie wniosek spelnia
trzy podstawowe cele ustanowione przez Komisje, przewijajace si¢ w calym projekcie rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw: znaczne ograniczenie obcigzenn administracyjnych beneficjentéw i podmiotéw zarzadzajacych; zwigkszenie
elastycznosci w mozliwosciach dostosowania celow programu i dostepnych zasobéw do zmieniajacych sie okolicznosci;
oraz lepsze dopasowanie programéw do priorytetéw UE i zwickszenie ich skutecznosci (*). Sam projekt rozporzadzenia
w sprawie wspolnych przepisow ma bardzo szeroki zakres, w zwiazku z czym w swojej analizie Trybunal pogrupowal jego
elementy skladowe w nastgpujacy sposéb: cele polityki spdjnosci oraz ramy programowania i monitorowania
(w odniesieniu do tytutéw I, II, III, IV i VIII wniosku); system realizacji i zasady kwalifikowalnosci (tytuly V i VII); oraz
rozwigzania dotyczace rozliczalnosci, facznie z kontrolg przeprowadzang przez Europejski Trybunal Obrachunkowy

(tytul VI).

4. W calej analizie Trybunatl zawart szereg kwestii, ktére poddaje pod rozwage Komisji i ustawodawcom. Trybunat
wskazuje artykuly projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw, do ktérych odnosza si¢ te kwestie, lecz szereg
z nich, jesli zdecyduja o tym ustawodawcy, moze by¢ uwzglednionych w uzupelniajacych przepisach nizszego szczebla —
aktach delegowanych i wykonawczych — lub w odrebnych wytycznych. Przepisom uzupelniajgcym nie poswieca si¢ tyle
uwagi co rozporzadzeniom, chociaz to wlasnie one moga by¢ Zrédlem nadmiernej zlozonosci i obcigzenia
administracyjnego. Dwie wymagajace rozwazenia kwestie wykraczaja poza zakres rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw i jego przepisow uzupelniajacych. Zdaniem Trybunalu sg one jednak na tyle istotne, by zwrdci¢ na nie uwage
Komisji i ustawodawcoéw (kwestie do rozwazenia nr 5 i 18). W zalaczniku Trybunat zawarl wykaz konkretnych sugestii
dotyczacych opracowywania przepiséw, z odniesieniami do odpowiednich kwestii do rozwazenia.

(") Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego Plus, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracj,
Funduszu Bezpieczenistwa Wewnetrznego i Instrumentu na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz, COM(2018) 375 final.

() Art. 322 ust. 1 lit. a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W dniu 21 czerwca 2018 r. Trybunat otrzymal pisma
z Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej zawierajace wniosek o przedstawienie opinii.

() Uzasadnienie, sekcja 5, COM(2018) 375 final.
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ZBIORCZA OCENA W ODNIESIENIU DO GLOWNYCH CELOW KOMISJI

5. Rozporzadzenie w sprawie wspélnych przepisow opiera si¢ na ramach ustanowionych w poprzednim okresie
programowania. Ustanowiono w nim wspodlne cele polityczne, przedstawiono przydziat srodkéw finansowych na rzecz
wszystkich 27 panstw cztonkowskich oraz okreslono zasady programowania i egzekwowania polityki. W przeciwienstwie
do réwnowaznego rozporzadzenia na okres programowania 2014-2020 (*) wniosek w sprawie tego rozporzadzenia nie
zostal poddany ocenie skutkéw. Zgodnie z uzasadnieniem w;fnika to z faktu, Ze we wniosku okreslono ,wspélne zasady
i mechanizm realizacji w odniesieniu do innych polityk” (*). Rozporzadzenia dotyczace poszczegélnych funduszy (°),
odnoszace si¢ do kazdego z siedmiu funduszy regulowanych rozporzadzeniem w sprawie wspélnych przepiséw, podlegaly
ocenom skutkéw. Oceny te nie objely jednak pewnych waznych kwestii o 0gélnym znaczeniu, takich jak poziom stawek
ryczattowych w kontekscie uproszczonych form wsparcia (pkt 81) oraz oddzialywanie udoskonalonych proporcjonalnych
rozwigzan (pkt 112-120).

6.  Gléwnymi celami Komisji lezacymi u podstaw zaproponowanej koncepcji Polityki byly: uproszczenie, elastycznosé
w realizacji polityki oraz lepsze dopasowanie finansowania do priorytetéw UE (*). Ponizej Trybunal przedstawil wnioski
dotyczace kazdego z tych celéw; zgodnie z rola Trybunatu jako kontrolera zewnetrznego UE, przedstawil on takze swoja
analize proponowanych nowych rozwigzan dotyczgcych rozliczalnosci.

Uproszczenie

7. Wniosek wyraznie odzwierciedla starania Komisji podejmowane w odpowiedzi na wezwania do uproszczenia
polityki spéjnosci. Trybunal w pelni popiera ambitny cel Komisji, jakim jest uproszczenie polityki, a w projekcie
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw znalazlo si¢ wiele elementéw prowadzacych do uproszczenia. Trybunat
uwaza jednak, ze w niektérych przypadkach zwigkszone ryzyko naruszenia zgodnosci z przepisami oraz nalezytego
zarzadzania finansami przewaza nad potencjalnymi korzy$ciami z uproszczenia polegajacymi na mniejszym obcigzeniu
administracyjnym i oszczedno$ciach wynikajacych z wydajnosci.

8. Na przykfad Trybunal z zadowoleniem przyjmuje fakt zachowanie w duzej mierze struktury programéw. Zauwaza
jednak takze, ze niektore przepisy zawarte we wniosku dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw nie sa
wystarczajgco jasne, co moze prowadzi¢ do rozbieznej interpretacji przepisdw, wplywajac niekorzystnie na pewnosé
prawa. Przyklad stanowia metodyka przegladu srodokresowego (pkt 45), kryteria oceny kluczowych wymogéw w zakresie
kontroli (pkt 101) oraz warunki korzystania z udoskonalonych proporcjonalnych rozwiazan (pkt 117).

9. We wniosku zaproponowano caly zakres Srodkéw uproszczenia, takich jak uproszczone formy kosztow
i finansowanie niepowigzane z kosztami, ktére w przypadku ich odpowiedniego zaprojektowania i skutecznego
stosowania przez pafstwa czlonkowskie moga przyczyni¢ si¢ do zmiany ukierunkowania z wydatkowania na rezultaty.
Kombinacja tych zaproponowanych $rodkéw moze jednak prowadzi¢ do zwrotéw powyzej lub ponizej poziomu
poniesionych kosztéw oraz rodzi ryzyko nieosiagni¢cia odpowiedniego stosunku wartosci do ceny.

10.  Zaproponowane usunigcie niektérych z obecnie obowigzujacych procedur, takich jak oceny programow ex ante,
oceny duzych projektéw, sprawozdawczo$C strategiczna i rezerwa wykonania, moze skutkowal uproszczeniem, ale
zdaniem Trybunatu takie usunigcie ostabia istniejgce mechanizmy majace zapewni¢ uzyskanie rezultatow.

Elastyczno$¢

11. W projekcie rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw proponuje si¢ szereg Srodkéw wspierajacych bardziej
elastyczny budzet UE, ktére Trybunal zasadniczo popiera. Nowy element zaproponowany na lata 2021-2027 obejmuje
dwuetapowe programowanie (5 + 2) wzgledem trzech funduszy, w przypadku ktérych przydziaty srodkéw na dwa ostatnie
lata sa okreslane w 2025 r. w ramach przegladu Srédokresowego. Moze to wprawdzie sprzyjaé elastycznosci i zwigkszy¢
zdolno$¢ do reagowania na zmieniajgce si¢ okolicznosci, Trybunal wyraza jednak obawe co do proponowanego terminu
przegladu i zwigzanego z nim obcigzenia administracyjnego, ktére stanowi komplikacje, a nie uproszczenie. Trybunat
uwaza takze, Ze niektére z powigzanych proceséw wymagaja dalszego wyjasnienia.

Dopasowanie finansowania do priorytetéw UE

12.  Trybunal z zadowoleniem przyjmuje kroki podjete przez Komisje w celu wzmocnienia powigzania migdzy
wykorzystaniem finansowania z UE a uzgodnieniami w zakresie zarzadzania gospodarczego UE na wysokim szczeblu —
europejskim semestrem — takie jak wigkszy nacisk na wdrazanie odpowiednich zalecenn dla poszczegdlnych krajow
w ramach programéw. Trybunal popiera takze przejicie ze stosowania warunkoéw wstepnych na prostsze warunki
podstawowe oraz przedstawia Komisji pod rozwage szereg aspektéw tego dzialania.

>

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 320).

Uzasadnienie, sekcja 3, COM(2018) 375 final.

COM(2018) 372 final; COM(2018) 382 final; COM(2018) 390 final; COM(2018) 472 final; COM(2018) 473 final; oraz
COM(2018) 471 final.

() Uzasadnienie, sekcja 5, COM(2018) 375 final.
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13. W innych obszarach Trybunatl wyraza wigksze obawy. Inaczej niz w dwdch poprzednich okresach programowania
projekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw na nastgpny okres nie jest poparty ogélnounijng strategia ani
zestawem celow koncowych. Zamiast tego w rozporzadzeniu w sprawie wspélnych przepiséw zaproponowano pieé celéw
polityki wysokiego szczebla, ktére nie przekladajg si¢ na mierzalne, okrelone iloSciowo rezultaty na poziomie UE.
Rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepisow nie zawiera zatem jasnej wizji tego, co UE pragnie osiggna¢ w ramach
swojej polityki. W zamian za to gléwne cele strategiczne maja by¢ definiowane przez panstwa czlonkowskie. W rezultacie,
zdaniem Trybunatu, wniosek nie zapewnia dopasowania finansowania do priorytetéw UE i jest mniej ukierunkowany na
osiagniecie wynikow niz w latach 2014-2020.

Rozwigzania dotyczgce rozliczalnosci

14.  Jezeli chodzi o rozliczalno$é, we wniosku odpowiedzialno$¢ za wdrazanie zostaje przeniesiona na panstwa
czlonkowskie, zakres uregulowan dotyczacych pojedynczego audytu poszerzony, a role Komisji — ograniczona.
Proponowana racjonalizacja kontroli zarzadczych poprzez skoncentrowanie ich na obszarach o wysokim ryzyku moze
ograniczy¢ obcigzenia administracyjne i zwigkszy¢ wydajnos¢ tych kontroli, jesli zostanie prawidlowo przeprowadzona.
Proponowane udoskonalone, proporcjonalne rozwigzania dla systeméw kontroli skutecznie eliminuja jednak nadzor ze
strony Komisji i moga by¢ Zrédlem zwigkszonego ryzyka dla $rodkéw finansowych UE. Ten element wniosku moze
zagraza¢ osiggnieciom w zakresie kontroli wewnetrznej wypracowanym w ostatnich dwoch dziesigcioleciach. Trybunat
poddaje pod rozwage Komisji kilka kwestii w tym obszarze.

KWESTIE STRATEGICZNE I CELE POLITYKI SPO]NOSCI
Uwzglednianie priorytetéw UE
Wstepne przydzialy srodkéw finansowych na rzecz patistw cztonkowskich

15. W przypadku duzych czeici budzetu UE — w szczegdlnosci objetych zarzadzaniem dzielonym — maksymalny
poziom wydatkéw dokonywanych na podstawie dzialéw wieloletnich ram finansowych (WREF) jest rozbity na roczne
przydzialy Srodkéw finansowych na poszczegdlne panstwa czlonkowskie. Podczas gdy ten wstepny przydzial srodkéw
finansowych opiera si¢ na wielu czynnikach (art. 102-104 i zalacznik XXII do rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw), nie obejmuja one kryteriow zwigzanych z osiagnigciem wynikow.

16.  Podczas wcze$niejszych kontroli Trybunal zauwazyl, ze wyzwaniem pozostaje uzyskiwanie dobrych jakosciowo
rezultatbw w ramach systeméw, w ktérych absorpcja $rodkéw finansowych przez panstwa czlonkowskie stanowi
domyslny cel (¥). Zdaniem Trybunatu przydziat $rodkéw finansowych powinien opieraé sie na priorytetach strategicznych
(celach polityki). Trybunal zauwazyl, Ze nie ma to miejsca, a zamiast tego priorytety (art. 4 rozporzadzenia w sprawie
wspolnych przepisdw) opieraja si¢ na finansowaniu.

Wymogi w zakresie koncentracji tematycznej

17.  Projekt rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw przewiduje cigglos¢ finansowania w ramach wyznaczonych
celow polityki (art. 4), jako ze wspiera te same obszary traktowane priorytetowo w latach 2014-2020 na podstawie
strategii ,Europa 2020”.

18.  Podobnie zawiera takze nadal wymogi w zakresie koncentracji tematycznej (art. 8), nakierowania inwestycji na
innowacje, bardziej przyjazng dla Srodowiska, niskoemisyjng Europe (art. 3 wniosku dotyczacego rozporzadzenia
w sprawie EFRR/Funduszu Spdjnosci) oraz wlaczenia spolecznego i zwalczania bezrobocia mlodziezy (art. 7 wniosku
dotyczacego rozporzadzenia w sprawie EFS+). Trybunat stwierdzil w ramach wcze$niejszych kontroli, ze wymogi dotyczace
koncentracji tematycznej wywieraly duze oddziatywanie na ustanawianie odpowiednich priorytetéw dla finansowania ().
W zwigzku z tym Trybunal z zadowoleniem przyjmuje fakt, Ze wymogi te zostaly utrzymane, gdyz powinny one
umozliwi¢ lepsze ukierunkowanie $rodkéw finansowych UE, a tym samym zmaksymalizowaé oddzialywanie tych
ograniczonych zasobow.

()  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2012, pkt 10.4. (Dz.U. C 331 z 14.11.2013, s. 1). Zob. takze opinia nr 7/2011 dotyczaca
wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspélne przepisy dotyczace EFRR, EFS,
Funduszu Spdjnosci, EFRROW oraz EFMR objetych zakresem wspdlnych ram strategicznych oraz ustanawiajacego przepisy ogélne
dotyczace EFRR, EFS i Funduszu Spéjnosci, pkt 4 (Dz.U. C 47 z 17.2.2012, s. 1).

() Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace uméw partnerstwa i programéw w obszarze spéjnosci na lata
2014-2020", pkt 67-80.
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19.  Trybunat zauwazyt jednak, Ze finansowanie unijne jako odsetek facznych wydatkéw publicznych rézni si¢ miedzy
poszczegblnymi panstwami czlonkowskimi, a w przypadku niektérych z nich odsetek ten jest bardzo niski (zob. rysunek
ponizej). W odniesieniu do tych pafstw czlonkowskich, nawet przy zastosowaniu koncentracji tematycznej, sukces
finansowania unijnego bedzie zaleze¢ gldwnie od ich zdolnosci do uzyskania uzupelniajacych krajowych $rodkéw

finansowych.
Rysunek
EFRR i Fundusz Spéjnosci jako odsetek inwestycji publicznych w latach 2015-2017
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Zjednoczone Krolestwo B

Zrédto: dokument roboczy stuzb Komisji, Ocena skutkéw, SWD(2018)282 final.
Strategia i cele na szczeblu UE

20.  Trybunal informowat w przeszlosci, ze priorytety UE nalezy przelozy¢ na uzyteczne cele operacyjne i wartosci
docelowe dla zarzadzajacych, tak aby zapewni¢ spdjne monitorowanie wkladu funduszy w priorytety UE
i sprawozdawczo$¢ na ten temat (*%). W swoim wniosku Komisja twierdzi, ze cele rozporzadzenia w sprawie wspolnych
przepisow sa lepiej dopasowane do priorytetéw UE (*'); projekt rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw nie
okresla jednak w wyrazny sposéb tych priorytetéw UE. Inaczej niz w dwoch poprzednich okreséw programowania
rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepisow na okres po 2020 r. nie jest poparte wspdlng unijng strategia ani
zestawem celow koncowych. Trybunal rozumie, ze w przyszlym roku odbeda si¢ wybory do Parlamentu Europejskiego
i powolana zostanie nowa Komisja, w zwiazku z czym opracowywanie strategii moze okaza¢ si¢ przedwczesne. Brak
strategii wysokiego szczebla na poparcie celu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw stanowi jednak istotne
pomini¢cie. W sprawozdaniach rocznych za lata budzetowe 2014 i 2015 Trybunal zwrécit uwage na komplikacje
wynikajace z faktu, ze strategia ,Europa 2020” nie jest dostosowana do okreséw WRF ani kadencji Komisji (*%).

21.  Zamiast tego wniosek nawigzuje do przyczyniania si¢ funduszy do osiagniecia niejasnych celéw, takich jak
,uwzglednianie dziatan w dziedzinie klimatu” (motyw 9 i art. 4 ust. 3)(*’) oraz do ,whasciwych dla poszczegdlnych
funduszy zadan i ich celow okreslonych w art. 174 Traktatu” (motyw 8 i art. 4 ust. 2). Ponadto:

— w przypadku trzech funduszy spéjnosci i EFMR nie przedstawiono wyjasnienia, w jaki sposéb priorytety UE
ustanowione w Traktacie ('*) przektadaja si¢ na pie¢ celow polityki (nizszego szczebla) zawartych w projekcie
rozporzadzenia w sprawie wsp6lnych przepiséw (art. 4),

) Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, rozdzial 3 (Dz.U. C 373 z 10.11.2015, s. 1).

) Uzasadnienie, sekcja 5, COM(2018) 375 final.

) Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, pkt 3.8 oraz sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2015, pkt 3.21 (Dz.U. C 375

z 13.10.2016, s. 1).

(") Trybunat przedstawit informacje na temat uwzgledniania dziatan w dziedzinie klimatu w réznych instrumentach finansowania
w sprawozdaniu specjalnym nr 31/2016 pt. ,Przeznaczenie co najmniej jednego na pig¢ euro w budzecie UE na dzialania
w dziedzinie klimatu — mimo ambitnych prac istnieje powazne ryzyko, ze cel nie zostanie osiagniety”.

(**  Art. 174 TFUE.
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— pigé celéw polityki zostalo sformulowanych z wykorzystaniem mato konkretnych terminéw na bardzo wysokim
poziomie aspiracji (art. 4) (*°); rozporzadzenia dotyczace poszczegélnych funduszy zawieraja wiecej szczegdtow na
temat obszarow wydatkéw, ktére moglyby przyczynic si¢ do realizacji kazdego z celéw polityki, nie stanowia one
jednak zestawu mierzalnych i okreslonych ilosciowo celéw operacyjnych,

— cele polityki odnoszg si¢ tylko do czterech funduszy; rozporzadzenia dotyczace poszczegdlnych funduszy ustanawiaja
odrebne cele polityki dla FAM, FBW i [ZGW (motyw 8 i art. 1 ust. 3).

— W niedawno opublikowanych dokumentach analitycznych podkreslone zostalo znaczenie euroge}skiej wartosci
dodanej na potrzeby przydziatu zasobéw oraz opracowywania i oceny programéw wydatkéw ('%). Wobec braku
definicji europejskiej wartosci dodanej w zmienionym rozporzadzeniu finansowym Komisji trudno est stosowac t¢
koncepcje podczas wdrazania ram rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow.

22. W projekcie rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nie przedstawiono w zwigzku z tym jasnej wizji tego,
co UE pragnie osiagnal dzigki funduszom bedacym przedmiotem rozporzadzenia. Stanowi to potencjalne ryzyko
dotyczace opracowywania, wdrazania i oddziatywania polityki.

23.  Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

1) Zaproponowanie jasnych priorytetow UE - wraz z powigzanymi warto$ciami konicowymi - do realizacji
ktorych majg przyczyni¢ si¢ fundusze przy jednoczesnym uwzglednieniu kwestii poruszonych przez
Trybunal w pkt 21 (art. 4 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

Jednolity zbiér przepisow

24, Celem wniosku Komisji dotyczqcego rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw Jest zapewnienie prostego,
kompleksowego zbioru przepiséw zapewniajacych wszystkim dostosowane zasady wdrazania (*7). Trybunal z zadowole-
niem przyjmuje ogdlng uproszczong strukture ram prawnych, obejmujaca zmniejszong liczbe znacznie krétszych
rozporzadzen. Obejmuje ona obecnie trzy poziomy ustawodawstwa: rozporzadzenie w sprawie Wspélnych przepisow,
rozporzadzenia dotyczace poszczegdlnych funduszy oraz akty delegowane na podstawie uprawmen ustanow1or1ych
w rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw — mniej niz w poprzednim okresie programowania (*%).

25.  Po raz pierwszy siedem funduszy podlegajacych zarzadzaniu d21e10nemu (pkt 2 powyzej) podlega jednym ramom
prawnym. Komisja twierdzi, ze tak jak w okresie programowama 2014-2020 (*°), skutkuje to uproszczeniem wdrazania
funduszy i promowaniem synergii miedzy nimi (%) Trybunat zauwaza jednak, ze dostosowanie zasad wdrazania ma
charakter jedynie cz¢sciowy, gdyz rézne zasady rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nadal maja zastosowanie
do réznych funduszy. Przykladowo:

— Podczas gdy przepisy finansowe maja zastosowanie do wszystkich siedmiu funduszy, wspdlne przepisy maja
zastosowanie tylko do czterech z nich (art. 1 ust. 1) — Funduszu Spéjnosci, EFRR, EFS+ i EFMR.

(**)  ,Bardziej inteligentna Europa”; ,bardziej przyjazna dla $rodowiska, niskoemisyjna Europa”; ,Europa o silniejszym wymiarze
spolecznym”; ,Europa blizej obywateli”.

(*  Dokument analityczny pt. ,Future of EU finances: reforming how the EU budget operates” (Przyszto§¢ finanséw UE - reforma
sposobu funkcjonowania budzetu UE), pkt 33; dokument analityczny pt. ,The Commission’s proposal for the 2021-2027
Multiannual Financial Framework” (Wniosek Komisji w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027), pkt 26.

() Komisja Europejska, Simplification Handbook (Podrecznik dotyczacy uproszczenia), 2018 r., s. 2.

(*!)  Opinia nr 7/2011 dotyczaca wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspdlne

przepisy, pkt 5.

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, pkt 3.39.

(*°)  Komisja Europejska, Simplification Handbook (Podrecznik dotyczacy uproszczenia) (2018 t.), s. 2 oraz uzasadnienie, s. 8, w COM
(2018) 375 final: ,Uproszczenie to umozliwi synergie i elastyczno§¢ miedzy poszczeg6lnymi komponentami w ramach danego celu,
eliminujgc sztuczne rozréznienia migdzy réznymi obszarami polityki przyczyniajacymi si¢ do osiggnigcia tego samego celu”.
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— Tytul VIII ram finansowych nie ma zastosowania do EFMR (art. 1 ust. 4).

— W funduszach stosuje si¢ rézne rozwigzania w zakresie monitorowania programéw: roczne sprawozdanie z realizacji
celow w przypadku EFMR, FAM, FBW i IZGW (art. 36 ust. 6) i koficowe sprawozdanie z realizacji celow przedkladane
do dnia 15 lutego 2031 r. (art. 38) w przypadku EFRR, Funduszu Spéjnosci i EFS+.

Elastyczno$¢ budzetowa
Okres kwalifikowalnosci

26.  Trybunal zwracal juz wcze$niej uwage na problemy (w szczegdlnosci obciazenie administracyjne i jego wplyw na
rozpoczecie kolejnego okresu programowania), ktore pojawiaja si¢ wtedy, gdy nakladaja si¢ na siebie dwa okresy
kwalifikowalnosci dwéch réznych okreséw programowania. W zwiazku z tym Trybunal z zadowoleniem przyjmuje
zawartg w art. 99 propozycje ograniczenia tego okresu pod koniec lat 2021-2027 z trzech lat do dwdch (w zargonie
okresla si¢ to przejsciem z n+3 do n+2) jako pierwszego odpowiedniego kroku w kierunku jak najwigkszego mozliwego
dostosowania okresu kwalifikowalnosci do okresu programowania (**).

Elastyczna mozliwos¢ przesuwania srodkéw finansowych migdzy programami

27. Wrozporzadzeniu w sprawie wsp6lnych przepiséw proponuje si¢ wyeliminowanie wymogu wydania przez Komisje
decyzji w sprawie przesunigcia srodkéw finansowych miedzy priorytetami wspieranymi z tego samego funduszu, w ramach
tego samego programu, dla tej samej kategorii regionu, w kwocie wynoszacej do 5 % poczatkowego przydziatu na rzecz
danego priorytetu i nie wigcej niz 3 % budzetu programu (art. 19 ust. 5). Projekt rozporzadzenia w sprawie wsp6lnych
przepisow przewiduje takze mozliwo$¢ przesuwania do 5% przydzialu miedzy wszystkimi funduszami w ramach
zarzadzania dzielonego a innymi instrumentami (art. 21). Ta mozliwo$¢ przesuwania Srodkéw finansowych zapewnia
panstwom czlonkowskim wiekszg elastyczno$¢ i powinna poméc im w wydatkowaniu dostepnego finansowania z UE.

28.  Zdaniem Trybunalu, gléwnym celem przesunigé¢ budzetowych nie powinno jednak by¢ ulatwienie wydawania
pieniedzy; wszelkie takie przesuniecia powinny stanowi¢ reakcje na najpilniejsze potrzeby. Ponadto takie przesuniecia
mogg prowadzi¢ do dodatkowych komplikacji w dostosowaniach ram wykonania i innych proceséw administracyjnych; nie
jest takze jasne, jak obliczana bedzie przenoszona kwota. We wniosku dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspd6lnych
przepisow nie okresla sig, czy warto$¢ procentowa, ktéra moze podlegal przesunigciu, odnosi si¢ do poczatkowego
przydzialu, czy do przydzialu w dowolnym punkcie w czasie.

Programowanie dwuetapowe (5 + 2)

29. Nowym elementem zaproponowanym na lata 2021-2027 jest dwuetapowe programowanie EFRR, Funduszu
Spojnosci i EFS+, w ramach ktorego przydzialy finansowe w programach sg okreslane tylko na pierwsze pigc lat, tj. 2021-
2025 (art. 17 ust. 6), natomiast przydzialy na dwa ostatnie lata sg ustanawiane w 2025 r. w ramach obowigzkowego
przegladu $rédokresowego (art. 14 ust. 2 lit. a)). Powinno to zwigkszy¢ elastyczno$¢ i zdolnos¢ UE do reagowania na
zmieniajace si¢ okolicznosci. Proces zmiany wszystkich programéw w tym samym czasie znacznie zwigkszy jednak
obciazenie administracyjne Komisji i organéw paristw cztonkowskich na poczatkowych etapach wdrazania programéw (*%)

30. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

2) Wyjasnienie warunkéw przesuwania $rodkéw finansowych oraz zapewnienie niezbednego nastawienia na
rezultaty (art. 19 i 21 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow).

3) Przeanalizowanie zaproponowanego podejscia do dwuetapowego programowania (art. 17 ust. 6 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw) z uwzglednieniem ryzyka zwigzanego z obcigzeniem
administracyjnym.

(*")  Sprawozdanie specjalne nr 36/2016 pt. ,Ocena mechanizméw zamknigcia programéw rozwoju obszaréw wiejskich i programéw
w obszarze spdjnosci na lata 2007-2013", pkt 129-130 i zalecenie 4.

(*)  Sprawozdanie specjalne nr 17/2018 pt. ,Dziatania Komisji i pafistw cztonkowskich podjete w ostatnich latach programéw z okresu
programowania 2007-2013 przyspieszyly powolna absorpcje Srodkéw, lecz byly niewystarczajaco skoncentrowane na rezultatach”,

rys. 4.
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Tworzenie korzystnego Srodowiska dla inwestycji

Zarzgdzanie gospodarcze i powigzania z politykg spéjnosci

31.  Trybunal z zadowoleniem przyjmuje kroki podjete przez Komisje w celu wzmocnienia powigzania migdzy
wykorzystaniem finansowania unijnego a uzgodnieniami w zakresie zarzadzania gospodarczego UE na wysokim szczeblu —
europejskim semestrem. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje tez mozliwo$¢ dokonania przegladu i zmiany programéw
w celu wsparcia wdrazania odno$nych zaleceri dla poszczegdlnych krajéw skierowanych do pafistw czlonkowskich
(art. 15).

32.  Aby jednak w odpowiedni sposéb korzysta¢ z tych przepiséw i wzmocni¢ powiazanie miedzy finansowaniem z UE
a priorytetami UE, Komisja musi zapewni¢, by proponowane przez nig zalecenia dla poszczegdlnych krajow byly istotne,
mogly by¢ wdrozone oraz mogly przyczynia¢ si¢ bezposrednio do eliminowania stwierdzonych uchybien. Trybunat
wskazywal niedawno na brak systematycznego powigzania migdzy konkretnymi zakldceniami rownowagi stwierdzonymi
w szczeg6towych ocenach sytuacji a zaleceniami dla poszczegdlnych krajéw skierowanymi do paristw cztonkowskich (*%),
jak réwniez na uchybienia w formulowaniu zalecent dla poszczegélnych krajéw. W tym drugim sprawozdaniu Trybunat
zalecil, by w zaleceniach dla poszczegdlnych krajéow podawano uzasadnienie zalecenia i powiazane z nim ryzyko (*%).
Skuteczno$¢ przepisow w sprawie Srodkow zwigzanych z nalezytym zarzadzaniem gospodarczym bedzie w zwigzku z tym
zaleze¢ od tego, czy zalecenia dla poszczegdlnych krajéw sa sformulowane wystarczajaco jasno, aby na ich podstawie
mozna bylo przewidzie¢ jednoznaczne $rodki operacyjne podlegajace monitorowaniu oraz okresli¢ skuteczno$¢ wdrazania.

33.  Trybunat z zadowoleniem przyjmuje propozycje wzmocnienia roli Komisji poprzez przyznanie jej uprawnien do
bezposredniego zawieszania platno$ci w przypadkach, gdy panstwo czlonkowskie nie podejmie dziatan w odpowiedzi na
wniosek o dokonanie przegladu i zmiany programu (art. 15 ust. 6). Trybunal zauwazyl jednak, Ze uprawnienie to moze by¢
ograniczone faktem, ze projekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nie ustanawia zadnych rozwiazan
w zakresie monitorowania wdrazania przez panstwa czlonkowskie Srodkéw powiazanych z nalezytym zarzadzaniem
gospodarczym.

34.  Jezeli panstwo czlonkowskie nie podjelo wymaganych dziatan lub Rada przyjmuje dwa nastepujace po sobie
zalecenia w ramach tej samej procedury dotyczacej zakldcenia réwnowagi, Komisja musi zaproponowaé Radzie
zawieszenie zobowigzan lub platnosci (art. 15 ust. 7). W tych przypadkach pierwszenstwo daje si¢ zawieszeniu
zobowigzan; zawieszenie platnosci nastepuje wylacznie wtedy, gdy konieczne jest bezzwloczne dzialanie, oraz w przypadku
istotnej niezgodnosci. Trybunal jest zdania, ze przeniesienie akcentu z zawieszania platnosci — jak ma to miejsce
w obecnym okresie programowania — na zawieszenie zobowigzan ogranicza jego oddzialywanie penalizujace.
Oddzialywanie to jest dodatkowo ostabione nowg propozycja, by Komisja mogla anulowaé zawieszenie w ciggu 10 dni
z uwagi na wyjatkowa sytuacj¢ gospodarczg lub w nastgpstwie uzasadnionego wniosku panstwa cztonkowskiego. Trybunat
zwraca uwage, ze we wniosku nie wyjasniono, czym jest wyjatkowa sytuacja gospodarcza ani uzasadniony wniosek
ztozony przez panstwo czlonkowskie, co sprawia, Ze ten newralgiczny przepis moze podlega réznym interpretacjom.

35. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

4) Dopilnowanie, zgodnie z wczesniejszymi zaleceniami Trybunalu, by zalecenia dla poszczegélnych krajéw
poczawszy od 2019 r. mialy jasny, jednoznaczny i operacyjny charakter, tak aby mozliwe bylo odpowiednie
wykorzystanie przepiséw zaproponowanych w art. 15.

5) Wljczenie przepiséw w sprawie uzgodniefi w zakresie monitorowania i sprawozdawczo$ci na potrzeby
wdrozenia $rodkow zwigzanych z nalezytym zarzadzaniem gospodarczym (art. 15 projektu rozporzadzenia
w sprawie wspdélnych przepisow).

6) Kwestie dotyczaca tego, czy zawieszenia powinny dotyczy¢ platnosci, czy zobowigzain, oraz wyjasnienie,
kiedy zawieszenia powinny by¢ anulowane (art. 15 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepisow).

(*>)  Sprawozdanie specjalne nr 3/2018 pt. ,Kontrola procedury dotyczacej zaktcen rownowagi makroekonomicznej”, pkt 35-43.
(**)  Sprawozdanie specjalne nr 18/2018 pt. ,Czy osiagnieto gtéwny cel czgsci zapobiegawczej paktu stabilnoéci i wzrostu?”, pkt 121-
125 i zalecenie 6.
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Warunki podstawowe

36.  Warunki wstepne obowigzujace w obecnym okresie majg zosta¢ zastgpione zgodnie z wnioskiem prostszymi
warunkami podstawowymi (art. 11). Trybunat z zadowoleniem przyjmuje kilka aspektéw zaproponowanych rozwiazan:
uproszczenie ich struktury, wzmocnione warunki ich skutecznego stosowania, oraz ich wigksze nakierowanie na rozwoj
ram strategicznych i planowania. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje takze potrzeb¢ zachowania spéjnosci wybranych
operacji z odpowiednimi strategiami i dokumentami dotyczacymi planowania pod wzgledem spelnienia warunkéw
podstawowych. Trybunal uwaza, ze jest to wazny krok w strong zapewnienia, by warunki byly stosowane w calym okresie
programowania.

37.  Trybunat dostrzegl jednak takze szereg obszaréw, w ktérych istnieje mozliwo$¢ udoskonalenia zaproponowanych
przepiséw dotyczacych warunkéw podstawowych:

— niektére z zaproponowanych kryteriow moga nie wplywaé na wydajne i skuteczne wdrazanie powiazanego celu
szczegbtowego, co stoi w sprzecznosci z wezesniejszym zaleceniem Trybunatu (*°). Na przyklad tematyczny warunek
podstawowy Wdrozona krajowa strategia integracji Roméw (zalacznik IV do projektu rozporzadzenia w sprawie wsp6lnych
przepiséw) moze jedynie czg¢Sciowo przyczynial si¢ do osiggnigcia powigzanego celu szczegbtowego, ktory wspiera
wieksza grupe spotecznosci marginalizowanych, nie tylko Roméw.

— W przedstawionym niedawno sprawozdaniu Trybunal zalecil, by w ustawodawstwie dotyczacym okresu po 2020
r. jasno okre$lono kryteria oceny spelnienia warunkéw, w miar¢ mozliwo$ci wraz z mierzalnymi celami, tak aby
zapewni¢ wspolne stanowisko w sprawie tego, co nalezy osiagnac (*°). Zdaniem Trybunatu niektore kryteria s jednak
niejednoznaczne. W szczegdlnosci w zaproponowanych warunkach tematycznych zwigzanych z opracowywaniem
strategii i ram strategicznych polityki brak jest szczegdtéw dotyczgcych sposobu definiowania strategii, podmiotéw
odpowiedzialnych za ich wdrazanie, zdolno$ci wymaganych do ich spelnienia i stosowania oraz, w wigkszosci
przypadkéw, sposobu ich monitorowania.

— Trybunat zalecit takze, by ustawodawstwo dotyczace okresu projgramowania po 2020 r. zapewnialo spojnos$¢ w ocenie
kryteriéw spelniania warunkéw z europejskim semestrem (*’). Trybunal odnotowal, ze zalecenie to nie zostato
odzwierciedlone we wniosku.

38. W projekcie rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw zaproponowano, by we wnioskach o platnos¢ nie
mozna bylo podawaé wydatkow dotyczacych operacji zwigzanych z celem szczegdtowym, wzgledem ktérych warunek
podstawowy nie zostal spetniony (art. 11 ust. 6). Stanowi to pozytywna zmiang w pordwnaniu z okresem 2014-2020. Nie
jest jednak jasne, czy wydatki poniesione przed spelnieniem warunku podstawowego moga by¢ nastepnie ujete we
wnioskach o platno$¢ po spelnieniu tego warunku. Art. 67 ust. 3 lit. b) wymaga, by wybrane operacje byly spdjne
z odpowiednimi dokumentami wymaganymi do spelnienia warunkéw podstawowych, ale projekt rozporzadzenia
w sprawie wspolnych przepiséw nie zawiera zadnych bardziej nakazowych przepiséw.

39.  Aby odpowiednio egzekwowaé wylaczanie odpowiednich wydatkéw z wnioskéw o platnos¢, Komisja bedzie
musiata wdrozy¢ skuteczne rozwigzania w przypadkach, gdy warunki przestana by¢ spelniane. Trybunal zauwaza jednak,
ze projekt rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw nie przewiduje takich rozwigzan, gdyz nie wymaga od panstw
czonkowskich sprawozdan rocznych. Rozporzadzenia dotyczace poszczegblnych funduszy odnoszace si¢ do trzech
z siedmiu funduszy objetych projektem rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow — FAM, FBW i IZGW — wymagaja
od panstw cztonkowskich przekazywania rocznych sprawozdan ze spelniania i stosowania warunkéw podstawowych,
jednak wymogu tego nie zawieraja rozporzadzenia dotyczace poszczegélnych funduszy, odnoszace si¢ do EFRR/Funduszu
Spojnosci, EFS+ i EFMR.

40. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢é:

7) Sformulowanie na nowo warunkéw podstawowych, tak aby faktycznie prowadzily one do skutecznego
i wydajnego wdrazania celow szczegétowych (zalgczniki III i IV do projektu rozporzadzenia w sprawie
wspOlnych przepiséw).

(*)  Sprawozdanie specjalne nr 15/2017 pt. ,Warunki wstepne i rezerwa na wykonanie w obszarze spéjnosci — instrumenty
innowacyjne, lecz jeszcze nieskuteczne”, zalecenie 1a.

(*)  Sprawozdanie specjalne nr 15/2017 pt. ,Warunki wstepne i rezerwa na wykonanie w obszarze spéjnoéci — instrumenty
innowacyjne, lecz jeszcze nieskuteczne”, zalecenie 1c.

(*’)  Sprawozdanie specjalne nr 15/2017 pt. ,Warunki wstepne i rezerwa na wykonanie w obszarze spéjnoéci — instrumenty
innowacyjne, lecz jeszcze nieskuteczne”, zalecenie 1b.
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8) Wljczenie jasnych kryteriéw oceny spelniania warunkéw podstawowych, uzgodnien w zakresie monito-
rowania oraz, w stosownych wypadkach, mierzalnych celéw posrednich i celéow koficowych, w celu
osiggniecia wspélnego stanowiska w sprawie celéw, jakie nalezy zrealizowa¢ (zalaczniki IIl i IV do projektu
rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw).

9) Wlaczenie przepisow, ktore zapewniaja ocene spelnienia kryteriéw zgodnie z powigzanymi zaleceniami dla
poszczegolnych krajéw i sprawozdaniami krajowymi wydawanymi w kontek$cie procesu europejskiego
semestru (art. 11 ust. 2 i 4 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

10) Wyjasnienie, ze wydatki, ktore zostaly poniesione przed spelnieniem warunkéw podstawowych oraz ktére
nie s3 spdjne ze strategiami i dokumentami dotyczacymi planowania ustanowionymi w celu spelnienia
warunkow podstawowych, nie powinny by¢ ujmowane we wnioskach o platnoé¢ (art. 11 ust. 6 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow).

11) Wlaczenie przepiséw zapewniajacych skuteczne monitorowanie dalszego spelniania warunkéw podstawo-
wych lub jego braku (art. 11 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow).

Zdolnosci administracyjne

41.  Inaczej niz w przypadku obecnego okresu programowania wniosek nie zawiera wykazu dziatan kwalifikujacych si¢
do uzyskania pomocy technicznej (**). Prowadzi to do ryzyka nakladania si¢ zakreséw i braku komplementarnosci
z fmansowamem przewidzianym we wniosku dotyczgcym rozporzadzenia w sprawie utworzenia Programu wspierania
reform (**). W projekcie rozporzadzenia w sprawie wspolnych przeplsow okreslony zostal wymog, by Komisja i panistwa
cztonkowskie zapewnialy koordynacje, komplementarno$¢ i spéjnos¢ funduszy objetych rozporzadzeniem w sprawie
wspolnych przepiséw z innymi unijnymi instrumentami (art. 4 ust. 4). Zdaniem Trybunatu nadal wystepuje ryzyko
nakladania si¢ zakresow ze wzgledu na brak szczeg6towosci w odniesieniu do pomocy techniczne;.

42.  Na podstawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw pomoc techniczna moze byé
finansowana z wykorzystaniem mechanizmu ryczaltowania wzgledem dziatan niezbednych do skutecznego zarzadzania
funduszami UE i ich wykorzystania (art. 30 i 31); oraz w ramach finansowania niepowigzanego z kosztami w odniesieniu
do ,dodatkowych dzialan ..., aby wzmocni¢ zdolno$¢” (art. 32 i 89). Zdaniem Trybunatu réznica miedzy tymi dwoma
scenariuszami — budowaniem lub wzmacnianiem zdolnosci administracyjnych — nie jest jasna. Istnieje zatem zwigkszone
ryzyko nadmiernego zwrotu kosztéw pomocy technicznej. Na przyklad Komisja moze nie mie¢ mozliwosci
przeprowadzenia oceny, czy wniosek o platno$¢ odnoszacy si¢ do finansowania niepowiazanego z kosztami, zgodnie
z art. 32, nie powiela pod wzgledem objetych nim wydatkéw wniosku o finansowanie ryczattowe zgodnie z art. 31.

43.  Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢:

12) Okreslenie dzialafi kwalifikujagcych si¢ do finansowania w ramach pomocy technicznej, tak aby
rozporzadzenie w sprawie wspélnych przepiséw uzupelnialo zaproponowane rozporzadzenie w sprawie
utworzenia Programu wspierania reform (art. 29-30 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepisow).

13) Wyjasnienie okoliczno$ci, w ktérych ma by¢ stosowane finansowanie ryczaltowe lub finansowanie
niepowigzane z kosztami (art. 29-32 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw).

Przeglgd Srédokresowy

44.  Komisja wskazala, ze w okresie programowania 2014-2020 rezerwa wykonania byla gléwnym instrumentem
zachecajacym pafistwa cztonkowskie do koncentrag)l na wykonaniu po rozpoczeciu programéw. Trybunal zidentyfikowal
niedociagnigcia w projekcie rezerwy wykonania (*°) i zalecit juz wcze$niej jej przeksztalcenie, na okres po 2020 r.,
w instrument bardziej zorlentowany na rezultaty, w ramach ktorego Srodki finansowe sg przydzielane na rzecz programow
osiagajacych dobre rezultaty (*').

(*®)  Art. 58 ust. 1 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

(*)  Program wspierania reform ma na celu zapewnienie zachgt finansowych dla reform strukturalnych oraz wsparcia technicznego
w celu wzmocnienia zdolnosci administracyjnych panistw cztonkowskich. Wsparcie zapewniane przez program ma mie¢ charakter
uzupelniajacy wzgledem wsparcia ze strony funduszy objetych rozporzadzeniem w sprawie wspdlnych przepiséw. Wniosek
dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie utworzenia Programu wspierania reform, COM(2018) 391
final.

(%  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, pkt 3.63; opinia nr 7/2011 dotyczaca wniosku w sprawie rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspélne przepisy, pkt 17 i 18; sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2013, pkt
10.14 do 10.16 (Dz.U. C 398 z 12.11.2014, s. 1).

(") Sprawozdanie specjalne nr 15/2017 pt. ,Warunki wstepne i rezerwa na wykonanie w obszarze spéjnoéci — instrumenty
innowacyjne, lecz jeszcze nieskuteczne”, zalecenie 2.
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45.  Wniosek Komisji na okres po 2020 r. przewiduje jednak rezygnacj¢ z rezerwy wykonania. Zamiast tego Komisja
proponuje uwzglednianie wykonania poprzez wprowadzenie przegladu Srédokresowego kazdego programu w 2025
r. (art. 14) powigzanego z przeprogramowaniem funduszy (pkt 29 powyzej) (art. 19). W teorii $rodki finansowe
przeznaczone na dwa z siedmiu lat — potencjalnie do 30 % — moglyby podlega¢ ponownemu przydzialowi opartemu na
wykonaniu, w poréwnaniu z 6 % w ramach rezerwy wykonania w latach 2014-2020. Zdaniem Trybunalu zaproponowany
przeglad srédokresowy wykazuje kilka niedociagnigé:

— bedzie on w duzej mierze ograniczony do zgloszonych wartosci wskaznikéw produktu, z pominieciem wskaznikow
rezultatu w dowolnej formie, gdyz dla wskaznikéw rezultatu nie beda dostgpne cele posrednie w ramach wykonania
(art. 12).

— Przeglad $rédokresowy moze nastapi¢ zbyt wezesnie w okresie programowania, aby mozliwa byla ocena postepow,
w szczegoblnosci jesli w programach wystapig opdZnienia we wdrazaniu, co mialo miejsce w poprzednich programach
(w okresach programowania 2000-2006, 2007-2013 i 2014-2020 tylko okolo 20 % $rodkéw finansowych zostato
wykorzystanych w pierwszych czterech latach okresu programowania).

— Metodyka wykorzystywana do przeprowadzenia przegladu i jej powigzanie z wykonaniem nie sg jasne. W szczeg6lnosci
we wniosku nie okre§lono, czy wstepne cele koncowe maja zostal ustanowione tylko wzgledem przydzialéw
finansowych na lata 2021-2025, czy na caly okres.

— Nie jest jasne, jak bedzie oceniane wykonanie oraz jakie beda konsekwencje tej oceny. Tak jak w przypadku okresu
2014-2020, nie istnieje ryzyko, ze panistwa cztonkowskie stracg $rodki finansowe, niezaleznie od osigganych wynikéw.

46. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢é:

14) Zapewnienie, by przeglad $rédokresowy nie koncentrowal si¢ jedynie na wkladach i produktach, ale takze
w mozliwym zakresie na rezultatach (art. 14 i zalacznik V do projektu rozporzadzenia w sprawie wspolnych
przepisow). Jesli bedzie zbyt wcze$nie na ocene rezultatéw, powinny zrekompensowac to cele posrednie
w ramach programéw.

15) Wyjasnienie metodyki wykorzystywane] podczas przegladu Srédokresowego; na przyklad co stanowi
zadowalajgce wykoname i jak moze to wplynag¢ na przydzial Srodkéw finansowych (art. 14 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw).

RAMY PROGRAMOWANIA I MONITOROWANIA
Zasada uproszczenia w programowaniu

47.  Trybunat stwierdzil juz wczesniej, ze proste i stabilne uregulowania sa pierwszym sposobem uproszczenia (*?).
W tym kontekscie Trybunal z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze zostalo utrzymanych wiele przepisow dotyczacych ram
programowania i monitorowania z poprzedniego okresu programowania. Gléwne komponenty ram na lata 2014-2020,
takie jak umowy partnerstwa, zostaly utrzymane; ponadto ogélna struktura programéw pozostaje taka sama (wzor
programu, podzial srodkéw finansowych programu wedlug celéw szczegétowych oraz wspélna nomenklatura dotyczaca
danych finansowych). Biorac pod uwage, ze dostepne sg takze wzory dokumentéw programowych, powinno to oznaczac,
ze organy s3 zaznajomione z przepisami, co ulatwi im przygotowanie niezbednych dokumentéw.

48.  Trybunal zwrdcil uwage podczas wczeéniejszych kontroli, ze Komisja i panstwa czlonkowskie s3 wspotodpowie-
dzialne za uproszczenie realizacji polityki spéjnosci oraz ze istotna czg$¢ obcigzenia admlnlstracy]nego beneficjentéw
wynika ze struktur organizacyjnych i niedociggnie¢ administracyjnych pafistw cztonkowskich (*%). W zwigzku z tym wazne
jest, by panstwa czlonkowskie zidentyfikowaly Zrédlo obcigzen administracyjnych i mozliwe sposoby ich ograniczenia;
w odpow1edn1m czasie powinny one takze informowac o postgpach w zmniejszaniu kosztéw i obcigzert administracyj-
nych( ). We wniosku zawarto wymdg okreslenia w programach wyzwan w zakresie zdolnosci administracyjnych
i sprawowania rzadéw (art. 17 ust. 3 lit. a) ppkt (iv)), za§ komitety monitorujace bedg musialy analizowaé postepy
w budowaniu zdolno$ci administracyjnych (art. 35 ust. 1 lit. I)). Nie jest jednak jasne, czy wymogi te obejmujg $rodki
uproszczenia i ograniczenie obcigzZenia administracyjnego.

(**) Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, pkt 50 (Dz.U. C 322 z 28.9.2017, s. 1).
(**)  Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, pkt 60-72.
(%) Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, pkt 24.
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49. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢:

16) Zawarcie w umowach partnerstwa (art. 8 i zalacznik II do projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych
przepiséw) lub programach (art. 17 i zalacznik V do projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw) wymogu opisu $rodkéw panstw czlonkowskich ukierunkowanych na zmniejszenie obcigzenia
administracyjnego, wraz ze wskazZnikami mierzacymi postepy wzgledem tego celu, a takze wymodg
dotyczacy przedstawiania sprawozdan w tej sprawie przez panstwa cztonkowskie.

Réwnowaga migdzy uproszczeniem, rezultatami a rozliczalno$cig

50. Jak Trybuna% wskazal wczesniej, uproszczenie nie powinno odbywaé si¢ kosztem rozliczalno$ci publicznej
i wynikow (*°).

Umowy partnerstwa

51.  Trybunal z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze w rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw proponuje si¢
utrzymanie uméw partnerstwa jako dokumentéw strategicznych (art. 7), jako Ze stanowig one podstawe dla negocjacji
migdzy Komisjg a pafistwami czlonkowskimi (motyw 15). W sprawozdaniu specjalnym na temat uméw partnerstwa
Trybunat stwierdzit, ze okaza?/ si¢ one skutecznym instrumentem w ukierunkowywaniu wydatkéw w obszarze spéjnosci
na strategie ,Europa 2020 (

52. W przeciwienstwie do okresu 2014-2020 nie zostal ustalony staly termin przedkladania uméw partnerstwa przez
panstwa czlonkowskie, co oznacza, ze wymog przedlozenia programéw w terminie nastepnych trzech miesiecy (art. 16)
ma ograniczone zastosowanie. Trybunal zwrécit weze$niej uwage na znaczenie rozpoczynania wdrazania programéw wraz
z poczatkiem okresu programowania, aby unikna¢ ryzyka, ze duze kwoty $rodkéw finansowych musz zostaé wydane na
koniec okresu programowania, co wigzaloby sie z zagrozeniem dla ukierunkowania na rezultaty (*”).

53.  Trybunal przyjmuje takze z zadowoleniem wigczenie modelu umowy partnerstwa do projektu rozporzadzenia
W sprawie Wspolnych przepiséw (zalgcznik II). Trybunal stwierdzil wczesniej, ze brak wspdlnego modelu w okresie
programowania 2014-2020 wplynat na jakos¢ przekazywanych informacji na temat wykonania zadan (*®). Model uméw
partnerstwa powinien takze ulatwial negocjacje miedzy Komisja a parstwami czlonkowskimi.

54. W rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw proponuje si¢ uproszczenie uméw partnerstwa przez
ograniczenie rodzajow informacji, jakie powinny one zawiera¢ (art. 8 i zalacznik II). Istnieje jednak ryzyko, ze na skutek
zaproponowanych rozwigzan umowy partnerstwa stang si¢ jednorazowym procesem o ograniczonej wartosci:

— Trybunat uznat juz wczesniej, ze umov&?I partnerstwa majg duze znaczenie w uzyskiwaniu dobrych rezultatéw dzigki
ustanawianiu jasnej 10g1kl interwencji (*”) — poprzez identyfikowanie potrzeb przed przeanalizowaniem, w jaki sposdb
i na co moglyby zosta¢ przeznaczone srodk1 finansowe UE. W przypadku niniejszego wniosku taka sytuacja nie ma
miejsca. Zaproponowana umowa partnerstwa skupia si¢ na wyborach w zakresie polityki (art. 8), ale nie wymaga
jasnego wyrazenia potrzeb, jakie ma zaspokoi¢ polityka. Ponadto, podczas gdy istnieje wymdg ujmowania przez
panstwa cztonkowskie w swoich umowach partnerstwa gtéwnych przewidywanych rezultatéw (art. 8), nie musza by¢
one okreslane ilosciowo i nie sg przeznaczone do przekladania zalozen politycznych lub ogdlnych celéw polityki na
cele operacyjne. Trudno bedzie zatem ocenié, czy zaproponowane cele i rezultaty sa realistyczne, a tym samym czy
dzialania zaproponowane w celu rozwigzania probleméw sa odpowiednie.

Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, pkt 14.

(%)  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace umow partnerstwa i programéw w obszarze spdjnosci na lata
2014-2020", pkt 143.

(*7)  Sprawozdanie specjalne nr 17/2018 pt. ,Dzialania Komisji i panistw cztonkowskich podjete w ostatnich latach programéw z okresu
programowania 2007-2013 przyspieszyly powolng absorpcj¢ Srodkéw, lecz byly niewystarczajaco skoncentrowane na rezultatach”,
pkt 82 i zalecenie 1.

(*®)  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace uméw partnerstwa i programéw w obszarze spéjnosci na lata
2014-2020", pkt 60.

(") Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, pkt 3.57.
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— W przeciwienstwie do obecnego okresu programowania projekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nie
przewiduje monitorowania rezultatéw okreslonych w umowach partnerstwa ani sprawozdawczosci w ich obszarze.
Trybunal uwaza, ze regularne sprawozdania i przejrzysto$¢ w odniesieniu do rezultatéw interwencji UE maja kluczowe
znaczenie dla zapewniania rozliczalnosci publicznej i zdobywania zaufania obywateli (*°).

Programy

55.  Solidniejsza logika interwencji byta jednym z kluczowych osiggnieé okresu 20142020 w zakresie wykonania (*).
Ponadto, w przeciwienstwie do okresu programowania 2014-2020, nie istnieje obowiazek przeprowadzania oceny ex ante
logiki interwencji ustanowionej w programach. W rozporzadzeniu finansowym zawarty zostal wymdg, by programy
i dziatania, ktére wigza sie ze znaczacymi wydatkami, byly poddawane ocenie ex ante (**). W opinii w sprawie projektu
rozporzadzenia finansowego Trybunal zwrdcil uwage na znaczenie ocen ex ante, zalecajac pozostawienie w nowych
przepisach bez zmian liczby kryteriow, ktére nalezy uwzgledni¢ w tych ocenach (*).

56. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyc:

17) Zaproponowanie Radzie i Parlamentowi Europejskiemu harmonogramu przyjecia rozporzadzenia w sprawie
wspdllnych przepiséw, rozporzadzen dotyczacych poszczegélnych funduszy oraz aktéw delegowanych
i wykonawczych w celu zapewnienia, by wdrazanie programéw rozpoczelo si¢ na poczatku okresu
programowania.

18) Ustanowienie obowigzkowego terminu przedtozenia uméw partnerstwa w celu zapewnienia terminowego
przedlozenia programéw (art. 7 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw).

19) Wljczenie do umowy partnerstwa (art. 8 i zalacznik II do projektu rozporzadzenia w sprawie wspoélnych
przepiséw) analizy potrzeb w odniesieniu do kazdego celu polityki, a takze sekcji, w ktorej panstwa
czlonkowskie muszg wskazaé okreslone ilo$ciowe rezultaty, jakie chca osiagnaé, oraz ich dopasowanie do
priorytetéw UE.

20) Zobowigzanie pafistw cztonkowskich do monitorowania tych rezultatéw i prowadzenia sprawozdawczosci
na ten temat, co najmniej przed przeprowadzeniem ocen przez Komisje¢ w 2024 r. i 2031 r. (art. 8 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw).

21) Wprowadzenie obowigzkowej oceny ex ante programéw oraz wymaganie od pafistw czlonkowskich
okres§lenia w swoich programach strategii dotyczacej wkladu programu w osiagniecie zakladanych
rezultatow ustanowionych w umowie partnerstwa (art. 16 projektu rozporzadzenia w sprawie wspé6lnych
przepis6w), zgodnie z wymogami rozporzadzenia finansowego.

Ramy wykonania

57. W rozporzadzeniu w sprawie wsp6lnych przepiséw zaproponowano wprowadzenie ram wykonania umozliwia-
jacych monitorowanie i oceng wykonania programu oraz sprawozdawczo$¢ na ten temat podczas jego wdrazania (art. 12).
W przypadku kazdego programu ramy powinny obejmowaé wskazniki produktu i rezultatu powiazane z celami
szczegbtowymi ustanowionymi w rozporzadzeniach dotyczacych poszczegélnych funduszy (*). Trybunat uznaje, ze
wymog ten stanowi wazny krok w strone zwigkszenia ukierunkowania na wykonanie, gdyz powinien on skutkowaé
czestszymi i bardziej sp6jnymi informacjami na temat wykonania.

(*% ,Przeglad horyzontalny mechanizméw rozliczalnosci i kontroli publicznej UE: luki, naktadanie si¢ funkcji i wyzwania”, 2014 r., pkt
14.

(*')  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace umow partnerstwa i programéw w obszarze spdjnosci na lata
2014-2020", pkt 51 83.

(*)  Art. 34 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 (Dz.U. L 193 z 30.7.2018, s. 1).

(*)  Opinia nr 1/2017 w sprawie wniosku dotyczacego rewizji rozporzadzenia finansowego, pkt 89 (Dz.U. C 91 z 23.3.2017, s. 1).

( Z wyjatkiem pomocy technicznej i celu szczegblowego dotyczacego deprywacji materialnej (art. 12 ust. 2, COM(2018) 375 final).
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Wspdlna definicja wskaznikow produktu i rezultatu

58.  Trybunal stwierdzil juz wczesniej, ze Komisja stosowata rozne definicje produktu i rezultatu, oraz zalecil
uwzglednienie standardowych definicji w rozporzadzeniu finansowym (**). Trybunat co prawda z zadowoleniem przyjmuje
zaproponowang definicje wskaznikoéw produktu i rezultatu (art. 2), lecz zauwaza, ze definicja wskaznika rezultatu odnosi
si¢ do krotkoterminowych skutkow interwencji. Nie jest to jednak w pe}nl Zgodne z deﬁmqaml zawartymi we wlasnych
wytycznych Komisji dotyczacych lepszego stanowienia prawa (*°) ani w zmienionym rozporzadzeniu finansowym (*),
ktére odnosza si¢ odpowiednio do ,natychmiastowych skutkow” i ,efektéw” interwencji. Ponadto definicja wskaznika
rezultatu zawarta w projekcie rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw nie jest spdjna z definicjami zastosowanymi
we wszystkich rozporzadzeniach dotyczacych poszczegélnych funduszy projekt rozporzadzenia w sprawie EFS+ nie
odnosi si¢ do ,wskaznikéw rezultatu”, ale zawiera rozréznienie miedzy ,wskaznikami rezultatu bezposredniego”
a ,wskaznikami rezultatu dhugoterminowego” (*%).

Wespdlne i specyficzne dla programu wskazniki produktu i rezultatu w ramach programéw

59.  Trybunat z zadowoleniem przyjmuje wprowadzenie zestawu wspOlnych wskaznikéw produktu i rezultatu dla
kazdego funduszu. Jest to zgodne z wczesniejszymi sprawozdaniami Trybunatu wskazu]qcyml Ze stosowanie wsp6lnych
wskaznikow stanowi potencjalnie istotny krok w kierunku wigkszej koncentrac]l na wynikach (*°). Stosowanie wspélnych
wskaznikow ulatwia takze agregacje danych na temat wykonania, a zatem poréwnanie wykonania na poziomie programu,
panstwa czlonkowskiego i UE. Trybunal zauwaza, ze Komisja bedzie korzysta¢ ze wspdlnych wskaznikéw jako podstawy
dla zglaszania wskaznikow ,podstawowych” do Parlamentu Europejskiego i Rady (zalacznik II do projektu rozporzadzenia
w sprawie EFRR[Funduszu Spéjnosci).

60. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

22) Dostosowanie zaproponowanej definicji wskaznikéw rezultatu w rozporzadzeniu w sprawie wspélnych
przepiséw (art. 2) i rozporzadzeniach dotyczacych poszczegélnych funduszy (rozporzadzenie w sprawie EFS
+, art. 2 i zalaczniki; rozporzadzenie w sprawie EFRR/Funduszu Spéjnosci, zalgcznik I).

Monitorowanie i wykorzystywanie informacji na temat wykonania

61. W swoich wcze$niejszych pracach Trybunal podkreslal znaczenie wykazywania rezultatow dla panstw
cztonkowskich i Komisji poprzez udoskonalenie celéw, wskaznikow, mformaql ocen i zachet, a tym samym uzyskanie
wystarczancych dowodéw dla wsparcia decyzji UE w sprawie wydatkéw (*°). Informacje na temat osiggnietych wynikéw
powinny podlega¢ agregacji w sposob wiarygodny i ograniczony do tego, co jest absolutnie konieczne.

Agregacja danych na temat wykonania

62.  Trybunal odnotowal juz wczesniej, ze nie wszystkie wspdlne wskazniki byly stosowane w sp6jny sposob
w odniesieniu do programéw wspieranych z EFRR, co uniemozliwito miarodajng agregacj¢ danych na poziomie UE( h.
Trybunal uznaje, ze niektére z zaproponowanych elementéw rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nie
gwarantujg spojnego stosowania wskaznikéw wykonania, co moze stwarza¢ zagrozenie dla miarodajnej agregacji danych,
a tym samym wysokiej jakosci sprawozdawczosci. Odzwierciedlaja to ponizsze przyklady:

(**)  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace uméw partnerstwa i programéw w obszarze spéjnosci na lata
2014-2020", zalecenie 3.

(*  Dokument roboczy stuzb Komisji, SWD(2017) 350 z dnia 7 lipca 2017 r., s. 49.

(*)  Art. 2 pkt 56 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2018/1046.

( Art. 2 ust. 1 pkt 5 i 6 projektu rozporzadzenia w sprawie EFS+. ,Wspdlne wskazniki rezultatu bezposredniego” oznaczajg wspdlne

wskazniki rezultatu, ktére mierzg skutki w okresie czterech tygodni od dnia zakoniczenia udzialu w operacji przez uczestnika (data

wyjScia); ,wspdlne wskazniki rezultatu dlugoterminowego” oznaczaja wspdlne wskazniki rezultatu, ktére mierza skutki po uplywie
sze$ciu miesiecy od dnia zakoriczenia udzialu w operacji przez uczestnika.

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, pkt 3.50.

(%  ,Przeglad horyzontalny mechanizméw rozliczalnosci i kontroli publicznej UE: luki, naktadanie si¢ funkcji i wyzwania”, s. 13,
i dokument analityczny pt. ,Future of EU finances: reforming how the EU budget operates” (Przysztos¢ finanséw UE — reforma
sposobu funkcjonowania budzetu UE), pkt 6, 2018 r.

(") Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace uméw partnerstwa i programéw w obszarze spéjnosci na lata
2014-2020", pkt 103 i 150.
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— W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw usunigty zostal warunek wstepny majacy zastosowanie w okresie
2014-2020 dotyczacy istnienia systemu zapewniajacego terminowe gromadzenie i agregacje danych statystycznych.

— Zwiazek zaproponowanych wspdlnych wskaznikoéw z celem polityki nie zawsze jest oczywisty. W szczeg6lnosci odnosi
si¢ to do celu polityki 5, Europa blizej obywateli, w przypadku ktérego zaproponowane wskazniki maja ogdlny
charakter.

— W odniesieniu do programéw EFRR/Funduszu Spéjnosci/EFS+/EFMR nie jest jasne, ktore wspdlne wskazniki beda
musialy by¢ stosowane przez panistwa czlonkowskie wzgledem poszczegdlnych celow szczegétowych. W przypadku
wszystkich tych funduszy nie jest takze jasne, czy od pafstw cztonkowskich wymaga si¢ gromadzenia i przekazywania
danych na temat wszystkich wspdlnych wskaznikéw. Trybunal odnotowal juz wczesniej, ze nie wszystkie wspdlne
wskazniki byly stosowane w spdjny sposéb w odniesieniu do programéw wspieranych z EFRR w okresie 2014-2020,
co uniemozliwito miarodajng agregacje danych na poziomie UE (*?).

— Z wyjatkiem programéw spéjnosci (EFRR/Fundusz Spéjnosci, EFS+) projekty rozporzadzen dotyczacych poszczegdl-
nych funduszy nie rozrézniaja miedzy wskaznikami produktu i rezultatu. Pafstwa czlonkowskie mogg zatem nie
stosowa¢ wskaznikéw rezultatu w spéjny sposéb.

— System finansowych kategorii interwencji zaproponowany na okres programowania 2021-2027 ustanawia
bezposrednie powiazanie miedzy przydzialem finansowym a celami szczegblowymi programéw (zalacznik V).
Stanowi to poprawe wzgledem przepiséw okresu 2014-2020. Zakresy interwencji (*°) (zakacznik 1), ktére powinny byé
wykorzystywane do podzialu danych finansowych przez panstwa czlonkowskie, sg jednak liczne, niejasne oraz
niepowigzane z produktami i rezultatami.

63. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

23) Przeprowadzenie oceny, czy zaproponowane wspoélne wskazniki dla EFRR[Funduszu Spéjnosci (projekt
rozporzadzenia w sprawie EFRR/Funduszu Spéjnosci, zalacznik I) spelniaja kryteria jakosci (,RACER”)
ustanowione w rozporzadzeniu finansowym, oraz dokonanie koniecznych dostosowar (**).

24) Wyja$nienie, czy stosowanie wspélnych wskaznikéw dla EFRR[Funduszu Spéjnoéci i EFS+ jest obowigzkowe
dla pafistw cztonkowskich (projekt rozporzadzenia w sprawie EFS+, art. 2 i 15 oraz zalgczniki; projekt
rozporzadzenia w sprawie EFRR/Funduszu Spéjnosci, art. 7 i zalgcznik I).

25) Uproszczenie i wyjasnienie nomenklatury danych finansowych w zalaczniku I do projektu rozporzadzenia
w sprawie wspélnych przepiséw.

Jako$¢ danych na temat wykonania

64. Aby dane na temat jakosci danych byly uzyteczne, musza mie¢ akceptowalng jako$¢. Przepisy projektu
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nie okreslaja wystarczajaco jasno, kto odpowiada za gwarantowanie
jakosci danych.

— W projekcie rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw zaproponowano, by komitet monitorujacy nadzorowal
realizacje programu (art. 33). Chociaz istnieje wymog analizowania i zatwierdzania przez komitet monitorujacy
rocznych i koficowych sprawozdan z realizacji przedkladanych Komisji, nie odnosi si¢ to do danych na temat
wykonania.

— Nie istniejg przepisy w sprawie roli Komisji w weryfikacji jako$ci przekazanych danych.

(*?)  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace umoéw partnerstwa i programéw w obszarze spdjnosci na lata
2014-2020", pkt 103, 150.

(**)  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace uméw partnerstwa i programéw w obszarze spéjnosci na lata
2014-2020", pkt 92-99.

(%  Art. 33 ust. 3 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2018/1046: ,W stosownych przypadkach definiuje si¢ [...] odpowiednie, przyjete,
wiarygodne, proste i solidne wskazniki”.
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65. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢:

26) Sprecyzowanie rozwigzan gwarantujacych jako$¢ danych przekazywanych przez instytucje programu,
w szczeg6lnosci roli Komisji i komitetu monitorujacego (art. 37 projektu rozporzadzenia w sprawie
wspdlnych przepisow).

Wykorzystanie danych na temat wynikéw generowanych na poziomie UE

66.  Trybunat Zaproponowa} wzmocnienie unijnych ram wykonania poprzez zmniejszenie ogdlnej liczby celow
i wskaznikéw wykonania (*°). Trybunal uwaza, ze niektére przepisy rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw
stwarzajg ryzyko zwigkszenia zlozonosci bez zapewniania wspétmiernych korzysci zwiazanych z oceng osiagnigcia
priorytetow UE.

— Trybunat zalecil juz wcze$niej, by panstwa czlonkowskie zaprzestaly stosowania zbednych wskaznikéw specyficznych
dla danego programu (). Trybunal zauwaza, ze rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepiséw nadal obejmuje
mozliwos¢ definiowania wskaznikéw specyficznych dla programéw (*7).

— Projekt rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow zobowigzuje panistwa cztonkowskie do przekazywania danych
na temat wdrazania kazdego programu pod wzgledem finansowym i realizacji celéw co dwa miesigce za pomocs
systemu elektronicznego (art. 37), co stanowi znaczne zwickszenie wymogéw dotyczacych sprawozdawczosci
w poréwnaniu z wymogami w okresie 2014-2020. Posiedzenia Komisji i paristw cztonkowskich dotyczace przegladu
realizacji celéw oraz posiedzenia komitetu monitorujacego beda odbywac si¢ jednak tylko raz lub dwa razy do roku.

67.  Trybunal uwaza takze, ze nie jest jasne, w jaki sposob wykorzystywane beda przez Komisje niektére z generowanych
informagji na temat wykonania:

— Panstwa czlonkowskie nie maja obowiazku prowadzema sprawozdawczosci na temat wdrazania umow partnerstwa ani
sktadania rocznych sprawozdar z wdrazania (*®). Projekt rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow wprowadza
zamiast tego roczne posiedzenia Komisji i panstw czlonkowsklch dotyczace przegladu reahzaql celoéw, podczas ktorych
oceniane bedzie wykonanie programéw (art. 36) (*%). Trybunat z zadowoleniem przyjmuje wprawdzie propozycje
zintensyfikowania dialogu miedzy Komisjg i parstwami cztonkowskimi, zaproponowane przepisy nie sg jednak jasne,
jezeli chodzi o uczestnikéw, tresci i konsekwencji tych posiedzen.

— Oceny dokonywane przez panstwa czlonkowskie lub Komisje (art. 39 i 40) nie musza koncentrowa¢ si¢ na analizie
,0szczednosci” - koncepcji zgodnie z ktéra zasoby 53 udost@pniane W naleZytym czasie, w odpowiedniej ilosci i jakosci
oraz po najlepszej cenie. Trybunal zwrécit juz wczesmej uwage na znaczenie objecia ,0szczednos$ci” ocenami w opinii
w sprawie projektu rozporzadzenia finansowego (°%).

68. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢:

27) Ograniczenie stosowania wskaznikéw produktu i rezultatu specyficznych dla programéw w celu
zmniejszenia obcigzenia administracyjnego (art. 7 projektu rozporzadzenia w sprawie EFRR/Funduszu
Spéjnosci, art. 15 projektu rozporzadzenia w sprawie EFS+).

(*°) Dokument analityczny pt. ,Future of EU finances: reforming how the EU budget operates” (Przysztos¢ finanséow UE — reforma
sposobu funkcjonowania budzetu UE), pkt 38, 2018 r.

(*%  Sprawozdanie specjalne nr 2/2017 pt. ,Negocjacje Komisji dotyczace uméw partnerstwa i programéw w obszarze spéjnosci na lata
2014-2020", pkt 147 i zalecenie 4.

¢’y Zalgcznik 1 do projektéw rozporzadzed w sprawie EFRR[Funduszu Spéjnosci, COM/2018/372 final; EFS+, COM/2018/382 final;
oraz EFMR, COM/2018/390 final. Zalgczniki VIII do projektéw rozporzadzen w sprawie FAM, COM/2018/471 final; FBW, COM/
2018472 final; oraz IZGW, COM/2018/473 final.

(*®  Zamiast tego kluczowe informacje na temat wdrazania programéw maja by¢ obecnie przekazywane przez panstwa cztonkowskie
w formie rocznego sprawozdania z realizacji celéw przedkladanego Komisji w przypadku programéw objetych EFMR, FAM, FBW
iIZGW (art. 36 ust. 6 COM(2018) 375 final) oraz koficowego sprawozdania z realizacji celéw w przypadku EFRR, EFS+ i Funduszu
Spéjnosci do dnia 15 lutego 2031 r. (art. 38 COM(2018) 375 final).

(%) W przypadku programéw wspieranych z FAM, FBW i IZGW posiedzenia dotyczace przegladu powinny odbywaé si¢ co najmniej
dwa razy w trakcie okresu programowania.

(®%  Opinia nr 1/2017 w sprawie wniosku dotyczacego rewizji rozporzadzenia finansowego, pkt 89 (Dz.U. C 91 z 23.3.2017, s. 1).
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28) Ograniczenie czestotliwo$ci przekazywania danych (art. 37 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych
przepiséw), z uwzglednieniem péZniejszego wykorzystania danych przez Komisj¢ i powigzanego obcigzenia
administracyjnego.

29) W odniesieniu do rocznych posiedzen dotyczacych przegladu realizacji celow wyjasnienie wymogow
dotyczacych uczestnikow, tresci i konsekwencji (art. 36 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepisow).

30) Wymaganie, by oceny dotyczyly oszczednosci (art. 39 i 40 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych
przepisow).

SYSTEM REALIZAC]I I ZASADY KWALIFIKOWALNOSCI
Instrumenty finansowe
Wybér podmiotéw wdrazajgcych instrument finansowy

69.  Przepisy dotyczace okresu 2014-2020 stanowig, ze posrednicy finansowi muszg by¢ wybierani na podstawie
otwartych, przejrzystych, proporcjonalnych i niedyskryminujacych procedur niedopuszczajgcych do konfliktéw interes6w.
Zawieraja takze wymogi dotyczace pow1erzan1a wdrazania instrumentéw fmansowych podmlotom ktére posiadaja
odpowiednie zdolnosci do ich wdrazania (°'). Projekt rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow nie zawiera jednak
takich wymog6w, przewidujac jedynie, Ze instytucje zarzadzajace powinny dokonaé ,wyboru podmiotu wdrazajacego dany
instrument finansowy” (art. 53 ust. 2).

Oceny ex ante dotyczgce instrumentow finansowych

70.  Inaczej niz w okresie programowania 2014-2020 projekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow (art. 52
ust. 3) nie wymaga juz, by ocena ex ante instrumentu finansowego opierala si¢ na analizie luk rynkowych, takich jak
wystepowanie zawodnosci mechanizméw rynkowych lub nieoptymalny poziom inwestycji. Brak takiej analizy prowadzi do
ryzyka ze instrumenty finansowe bedg ,przekapitalizowane” w stosunku do potrzeb (*%), a finansowanie prywatne
i publiczne moze by¢ wypierane. W art. 52 ust. 2 zawarty zostal wymdg, by instrumenty finansowe zapewnialy wsparcie
na rzecz projektéw, ktore ,nie otrzymujg wystarczajgcego finansowania ze zrédel rynkowych”, ale zgodnie
z do$wiadczeniem Trybunalu w kontroli instrumentdw finansowych nie jest to réwnoznaczne z analiza luk rynkowych,
a zatem nie jest wystarczajace do fagodzenia zidentyfikowanego przez Trybunat ryzyka.

Sprawozdawczo$¢ w obszarze instrumentéw finansowych

71.  Trybunat z zadowoleniem przyjmuje fakt, Ze wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow
wymaga od panstw cztonkowskich ujmowania we wniosku o platno$¢ (zalacznik XIX) zaréwno platnosci zaliczkowej, jak
i wyplaty $rodkéw finansowych odbiorcom koficowym (art. 86 ust. 2). Informacje te powinny by¢ wystarczajace dla
audytoréw do oceny legalnosci i prawidtowosci wydatkow (zob. takze pkt 109). Usunieto jednak przepis z ustawodawstwa
na lata 2014-2020 wymagajacy przedkladania sprawozdan na temat poszczegolnych instrumentéw finansowych (*%).
Zgodnie z wnioskiem dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw od instytucji zarzadzajacych wymaga
si¢ przekazywania danych na temat instrumentéw finansowych jedynie na poziomie programu (art. 37 ust. 3 oraz
zalgczniki XIX i XX). Jako ze dane dotyczace poszczegdlnych instrumentéw finansowych moga by¢ rozproszone w kilku
programach, nie byloby jednak mozliwe dokonanie oceny ich wykonania, w tym na przyklad poziomu opflat za
zarzadzanie. Powdd wprowadzenia odrgbnych sprawozdafi w poprzednim okresie nadal zachowuje aktualnosé:
»poprawienie prze;rzystosa procesu wdrozenia oraz zapewnienie wlasciwego monitorowania wdrazania instrumentow
inzynierii finansowej” (**). Oznacza to takze potrzebe zmniejszenia luki czasowej miedzy koficem okresu sprawozda-
wczego a odnosnym sprawozdaniem (°%).

() Art. 38 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013 oraz art. 7 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 480/2014 (Dz.U. L 138
z 13.5.2014, s. 5).

(°)  Sprawozdanie specjalne nr 19/2016 pt. ,Wykonywanie budzetu UE za posrednictwem instrumentéw finansowych — wnioski na
przyszio$¢ z okresu programowania 2007-2013", pkt 47-52.

(°)  Art. 46 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

(*Y  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1310/2011 (Dz.U. L 337 z 20.12.2011, s. 1).

(®*)  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, pkt 2.35 (Dz.U. C 357 z 4.10.2018, s. 1).
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Rozwigzania dotyczgce rozliczalnosci wzgledem instrumentow finansowych

72.  Projekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw stanowi, w odniesieniu do instrumentéw finansowych, ze
instytucja zarzadzajaca ani instytucja audytowa nie beda przeprowadzaé kontroli na szczeblu EBI ani innych
miedzynarodowych instytucji finansowych, w ktorych panstwo czlonkowskie posiada akcje lub udzialy. Zamiast tego
EBI lub inne instytucje finansowe przekazg jednak Komisji i instytucji audytowej pod koniec kazdego roku kalendarzowego
roczne sprawozdanie z audytu sporzadzone przez audytoréw zewngtrznych (art. 75). Tym samym w projekcie nie
okreslono praw dostepu, jakimi dysponuje Trybunal w odniesieniu do mstrumentow finansowych wdrazanych przez EBI
lub inne mig¢dzynarodowe instytucje finansowe. Jest to powazne pominigcie (°°). Ponadto projekt rozporzadzenia
w sprawie wspolnych przepiséw nie zawiera przepisow operacyjnych w sprawie sposobu odzwierciedlenia rezultatéw
takich audytéw zewnetrznych w obliczeniach pozioméw bledu przez instytucje audytowe.

73.  Zgodnie z wnioskiem dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw kontrole zarzadcze lub audyty
instrumentéw finansowych nie mogg by¢ prowadzone na poziomie ostatecznych odbiorcéw (art. 75). Na mocy
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow na lata 2014-2020 mozna przeprowadza¢ audyty ostatecznych
odbiorcéw, jezeli istnieja dowody na to, ze dokumenty dostepne na poziomie instytucji zarzadzajacej lub na pomomle
instytucji wdrazajacych instrumenty finansowe nie stanowia prawdziwego i rzetelnego zapisu udzielonego wsparcia (*/).
Trybunal przyznaje, ze zasadniczo wizyty u ostatecznych odbiorcéw nie musza by¢ konieczne w ramach audytu
instrumentéw finansowych. Uwaza jednak, ze powinna istnie¢ mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu kontroli na ostatecznych
odbiorcéw w celu zweryfikowania, czy warunki kwalifikowalnosci zostaly spetione (°%).

Efekt dzwigni dla instrumentow finansowych

74.  Jedna z kluczowych zalet instrumentéw finansowych jest ich zdolno$¢ do wywierania efektu dZwigni wzgledem
dodatkowych prywatnych i publicznych $rodkéw finansowych. Trybunal zalecil juz wczesniej, by Komisja zapewnita
definicje efektu dZwigni instrumentéw finansowych, ktéra wprowadza wyrazne rozréznienie miedzy efektem dZwigni
wkladoéw prywatnych i krajowych wkladéw publicznych w ramach PO lub dodatkowych prywatnych badz publicznych
wkladéw kapitalowych oraz uwzglgdma rodzaj danego 1nstrumentu( %). Podczas gdy wmosek zawiera definicj¢ efektu
dzwigni (art. 2 pkt 22), definicja ta nie wprowadza rozréznienia zalecanego przez Trybunat (7).

75.  Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

31) Wprowadzenie wymogu wyboru posrednikéw finansowych na podstawie otwartej, przejrzystej i niedys-
kryminujacej procedury oraz wyjasnienie w dalszym stopniu rodzajéow podmiotéow, ktérym mozna
powierzy¢ wdrazanie instrumentow finansowych, i wymogow, ktére musza one spelnia¢ (art. 52 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

32) Wymaganie analizy luk rynkowych na poziomie instrumentéw finansowych w ramach oceny ex ante (art. 52
ust. 3 projektu rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw).

33) Utrzymanie systemu sprawozdawczosci z okresu 2014-2020 i poprawe jego terminowosci, gdyz ulatwia to
sprawozdawczo$¢ na poziomie instrumentu finansowego i pozwala na ocen¢ jego wykonania (art. 53
projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

34) Okreslenie, w kontekscie uméw dotyczacych audytu lub weryfikacji miedzy EBI i audytorami zewnetrz-
nymi, Ze Europejski Trybunal Obrachunkowy musi posiada¢ dostep do wszystkich informacji, jakie uwaza za
niezbedne w celu przeprowadzenia audytu funduszy UE (art. 75 ust. 4 projektu rozporzadzenia w sprawie
wspdlnych przepisow).

(°%)  Opinia nr 1/2017 w sprawie wniosku dotyczacego rewizji rozporzadzenia finansowego, pkt 40: ,umowy dotyczace audytu lub
weryfikacji nie ograniczajg dostepu Trybunatu do informacji niezbednych w celu skontrolowania $rodkéw finansowych Unii”.

) Art. 40 ust. 3 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

) Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, rozdzial 6, pkt 6.62.

) Sprawozdanie specjalne nr 19/2016, pkt 152 i zalecenie 3.

) Sprawozdanie specjalne nr 19/2016 pt. ,Wykonywanie budzetu UE za po$rednictwem instrumentéw finansowych — wnioski na
przyszio$¢ z okresu programowania 2007-2013”, streszczenie VIIL



C17/20 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 14.1.2019

35) Wyjasnienie w akcie delegowanym, o ktérym mowa w art. 73, aspektéw operacyjnych dotyczacych sposobu,
w jaki wyniki audytu EBI lub innej miedzynarodowej instytucji finansowej (art. 75 ust. 4 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspoélnych przepiséw) powinny przyczynia¢ si¢ do obliczania pozioméw bledu
i sporzadzania opinii instytucji audytowych z audytu.

36) Zapewnienie w rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw mozliwosci przeprowadzania audytéw na
poziomie ostatecznych odbiorcéw w celu zweryfikowania, czy warunki kwalifikowalnosci zostaly spetnione
(art. 75 ust. 4 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw).

37) Wyja$nienie efektu mnoznikowego/dZwigni instrumentéw finansowych, tak aby mozna bylo oceni¢ wyniki
osiagniete przez instrument pod wzgledem krajowego wkladu publicznego (art. 2 projektu rozporzadzenia
w sprawie wspdélnych przepisow).

Uproszczone sposoby realizacji
Finansowanie niepowigzane z kosztami jako forma wsparcia programéw

76.  Przeprowadzone przez Trybunal kontrole pokazaly, ze platnoici oparte na uprawnieniach powigzanych ze
spelnieniem okreslonych kryteriéw sa mniej podatne na bledy dotyczace zgodnosci niz platnosci oparte na zwrocie
kosztéw kwalifikowalnych; pomagaja takze ograniczy¢ obcigzenie administracyjne. Trybunal zalecil, by p}atnoéci na
podstawie spehnonych warunkow lub osiagnietych rezultatéw zostaly przyjete jako preferowane rozwigzanie w calym
budzecie ("'). Wniosek Komisji przewiduje mozliwos¢ dokonywania platnosci na tej podstawie (art 46). Podobna forma
finansowania istnieje juz w okresie programowania 2014-2020 (,wspdlne glany dziatania” (%), ale do maja 2018
r. w ramach zadnego programu operacyjnego nie skorzystano z tej mozliwosci ("°). Sugeruje to, ze panstwa czlonkowskie
doswiadczaja trudnosci w osiaganiu tego celu w praktyce.

77. W tym kontekscie Trybunal uwaza, Ze wniosek sam w sobie nie pomaga wystarczajaco panstwom cztonkowskim
w korzystaniu z tej formy uproszczenia. Ostateczny sukces przedmiotowego wniosku bedzie zaleze¢ w duzej mierze od
tego, czy Komisja i panstwa czlonkowskie bedg w stanie unika¢ polegania na platnosciach za wk}ady i produkty, co, jak
odnotowat Trybunat, miato miejsce w przypadku rezerwy wykonania w okresie 2014-2020 (™).

Uproszczone formy dotacji dla beneficjentow

78.  Trybunal odnotowal, ze metodyka lezaca u podstaw stosowania uproszczonych form dotacji dla beneficjentéw
zostanie okre$lona w programach i bedzie podlegaé zatwierdzeniu przez Komisje (art. 88 i zalacznik V). Powinno to
zapewni¢ oczekiwang pewno$¢ prawa dla panstw czlonkowskich.

79. W odniesieniu do uproszczonych form dotacji dla beneﬁqentow Trybunal popiera starania Komisji na rzecz
poszerzenia zakresu stosowania uproszczonych form kosztow (°). Trybunat stwierdzil, ze uproszczone formy kosztéw
byly najskuteczniejszym Srodkiem zmniejszania obcigzen administracyjnych beneficjentéw w okresie programowania
2014-2020; od 2012 r. do 2016 r. Trybunal nie zglosit zadnego 1losc1owego bledu dotyczgcego stosowania
uproszczonych form kosztow ("®). Trybunal podkreslit jednak takze, ze Komisja i panstwa cztonkowskie muszg zapewnic,
aby mozliwosciom uproszczenia towarzyszylo wieksze ukierunkowanie na wyniki ('’). W dziedzinie rozwoju obszaréw
wiejskich Trybunat ustalil, ze wprowadzenie uproszczonych form kosztéw w latach 2014- 2020 pomoglo przesung¢ punkt
cigzkosci z wkltadow na produkty, ale nie skutkowato wigksza koncentracjg na rezultatach (7%).

(")) Opinia nr 1/2017 w sprawie wniosku dotyczacego rewizji rozporzadzenia finansowego, pkt 84.

(') Art. 104 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013 (rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepiséw).

("’)  Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki sp6jnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 79.

(") Sprawozdanie specjalne nr 15/2017 pt. ,Warunki wstepne i rezerwa na wykonanie w obszarze spéjnosci — instrumenty

innowacyjne, lecz jeszcze nieskuteczne”, pkt 106.

(®)  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2011, rozdziat 6, pkt 30 (Dz.U. C 344 z 12.11.2012, s. 1); sprawozdanie roczne za rok
budzetowy 2012, rozdziat 6, pkt 42; sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, rozdzial 6, pkt 79.

(%) Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 75; sprawozdanie roczne za

rok budzetowy 2016, pkt 6.12.

Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt IV.

("®)  Sprawozdanie specjalne nr 11/2018 pt. ,Nowe formy finansowania projektow w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich —

rozwigzania prostsze, lecz nieukierunkowane na rezultaty”, pkt 81, zalecenie 4.
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80. W tym wzgledzie Trybunal zauwazyl, ze stale stawki ryczaltowe zaproponowane w projekcie rozporzadzenia
w sprawie wspolnych przepiséw — w odniesieniu do bezposrednich kosztéw personelu (art. 50 ust. 1) i innych
kwalifikowalnych kosztéw (art. 51) — s3 powiazane z wkladami, a nie produktami czy rezultatami. W zwiazku z tym
podczas gdy stosowanie stawek ryczaltowych ulatwia panstwom czlonkowskim wnioskowanie o finansowanie z UE
i otrzymywanie go, nie pociaga to za sobg oddzialywania na wyniki. Stoi to w sprzecznosci ze stwierdzeniem zawartym
w rozporzadzeniu finansowym, ze stawki ryczaltowe ustala si¢ ,w miar¢ mozliwosci oraz w stosownych przypadkach ..

w taki spos6b, aby umozliwi¢ ich wyptacenie po uzyskaniu konkretnych produktéw lub rezultatow” (*°).

81.  Ponadto wobec braku oceny skutkéw (pkt 5) nie istniejg dowody uzasadniajgce poziom zaproponowanych stalych
stawek ryczattowych w odniesieniu do bezposrednich kosztéw personelu, innych kwalifikowalnych kosztéw lub kosztéw
posrednich. W praktyce poziomy stosowane w okresie 2014-2020 w odniesieniu do EFS zostaly we wniosku rozszerzone
na inne fundusze. Polityka sp6jnosci obejmuje jednak bardzo szeroki zakres sektoréw i projektow charakteryzujacych sig
bardzo réznymi strukturami kosztéw wewnetrznych. Masowe stosowanie tego samego poziomu stawek ryczaltowych
oznacza, ze projekty o wysokich kosztach dadzg panstwom czlonkowskim mozliwos¢ wnioskowania o wysokie kwoty
w stawkach ryczaltowych, bez gwarangji, ze koszty te sg ustalone na odpowiednim poziomie.

82.  Rozszerzenie systemu stawek ryczaltowych na bezposrednie koszty personelu moze wigzaé si¢ z wigkszymi
komplikacjami niz uproszczeniami. Zdaniem Trybunalu wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wsp6lnych
przepisow (art. 50 ust. 2) juz istotnie upraszcza obliczanie i przydzial kosztéw pracowniczych. Na podstawie wniosku
beneficjenci mogliby jednak zgodnie z prawem wnioskowal o zwrot bezposrednich kosztéw personelu na podstawie
stawek ryczaltowych w odniesieniu do projektu, w ktérym nie przewidywano takich kosztéw (na przyklad projektu w pehni
realizowanego za posrednictwem procesu udzielania zaméwien publicznych). A jako ze o stawki ryczaltowe mozna
wnioskowaé zaréwno w przypadku bezposrednich kosztéw personelu, jak i innych kosztéw bezposrednich, podmiot
odpowiedzialny za kilka projektow moglby wykorzystywal rézne sposoby okreslania wydatkéw kwalifikowalnych,
wykorzystujac ryczattowe koszty personelu w przypadku niektorych wydatkéw i inne koszty bezposrednie w przypadku
innych wydatkéw. Daje to mozliwo$¢ wnioskowania o zwrot tego samego kosztu wigcej niz jeden raz. Art. 51 ust. 3
wniosku przewiduje, Ze panstwa czlonkowskie nie powinny tego robi¢, ale biorgc pod uwage ograniczone dokumenty
uzupelniajgce towarzyszace tym wnioskom, Trybunal ma watpliwosci, czy instytucje zarzadzajace i instytucje audytowe,
a takze Komisja, bedg w stanie wykrywaé naruszenia.

83.  Ograniczenia zwiazane ze stosowaniem uproszczonych form wsparcia w przypadku operacji realizowanych
wylacznie za posredmctwem zamOwien publicznych, ktére to formy obowigzywaly w poprzednim okresie
programowania (**), nie zostaly powielone we wniosku. Zgodnie z wnioskiem, jesli takie projekty wykorzystujg
uproszczone formy Wsparc1a od Komisji i panstw cztonkowskich wymagane bedzie Wy}qczme sprawdzenie, czy spelnione
zostaly warunki platnosci (*'). Przepisy dotyczace zaméwierr publicznych nadal bedq mie¢ zastosowanie, ale nie beda
sprawdzane w ramach procesu wnioskowania o wsparcie z UE, gdyz zgodno$¢ nie bedzie juz warunkiem platnosci.
Przepisy dotyczace zaméwien publicznych stanowig fundament rynku wewnetrznego UE, ale wniosek dotyczacy
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw znacznie zwigksza ryzyko, ze naruszenia tych przepiséw pozostana

niewykryte.

84.  Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

38) Opracowanie, przed przystgpieniem do programowania, aktow delegowanych zgodnie z art. 88 i 89 projektu
rozporzqdzema w sprawie wspolnych przepiséw dotyczacych: wsparcia niepowigzanego z kosztami, wraz
z gotowymi rozwigzaniami majacymi na celu ulatwienie absorpcji tej formy wsparcia; oraz uproszczonych
form wsparcia dla beneficjentéw. Jednym z celéw powinno by¢ zapewnienie wigkszego ukierunkowania na
rezultaty.

39) Ponowng oceng, czy stale stawki ryczaltowe ustanowione w projekcie rozporzadzenia w sprawie wspélnych
przepis6w s3 odpowiednie do obszaru finansowania, typu projektéw lub wielkosci projektow (art. 49, art. 50
ust. 1 i art. 51 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw).

40) Wykluczenie bezposrednich kosztéw personelu z zakresu stosowania uproszczonej formy kosztéw, jaka sa
stawki ryczaltowe (art. 50 ust. 1 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow).

("®)  Art. 181 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 (Dz.U. L 193 z 30.7.2018, s. 1).
(%  Art. 67 ust. 4 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.
(") Art. 88 ust. 3 w COM(2018) 375 final.
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41) Wymaganie od instytucji audytowych uwzglednienia w swoich audytach systeméw zgodnosci z przepisami
dotyczacymi zaméwien publicznych (art. 88 ust. 3 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw).

Wybér projektow i zasady kwalifikowalnosci
Wybér projektow

85. W trakcie kilku kontroli przeprowadzonych przez Trybunal zidentyfikowane zostaly uchyblema w wyborze
projektéw, co skutkowato zaleceniami dotyczacymi poprawy kryteriéw i zwigkszenia roli Komisji (*%). Podczas medawnej
kontroli dotyczacej wyboru projektéw Trybunat stwierdzil, ze cho¢ kryteria wyboru zasadniczo wspieraly cele programéw,
nie uwzglgdmaly w wystarczajacy sposob rezultatéw oraz koncentrowaly si¢ w gléwnej mierze na produktach i absorpcji
srodkow (°°). W tym kontekscie Trybunal z zadowoleniem przyjmuje wprowadzenie wymogéw dotyczacych wyboru
projektow (art 67 ust. 3), ale uwaza, ze pomocne bylyby bardziej szczegétowe ustalenia.

86. W opracowanym niedawno dokumencie analitycznym Trybunat wskazal na potencjalne obciazenie administracyjne
beneficjentow, w przypadku gdy przepisy krajowe i obowigzki regulacyjne wykraczajg poza te ustanowione na szczeblu UE
(,nadmiernie rygorystyczne wdrazanie”). Trybuna} uznatl to za jeden z kluczowych obszaréw, w ktérych mozna dokonad
skutecznego uproszczenia polityki spojnosci (*4). Podczas gdy podstawowa odpowiedzialnos¢ za usprawnienie procesu
wyboru spoczywa na pafstwach czlonkowskich, Trybunal uwaza, ze Komisja moglaby zapewni¢ wigksze wsparcie dzigki
analizie procedur krajowych i okresleniu dobrych praktyk. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje zatem zakres, w jakim na
wlasny wniosek Komisja bedzie zaangazowana w opracowywanie jakosciowych kryteriéw wyboru (art. 67 ust. 2).

Zasady kwalifikowalnosci i VAT

87.  Naruszenie zasad kwalifikowalnosci stanowi jedno z gléwnych 7rédel bledéw w obszarze spéjnosci (*°).
W odpowiedzi na wezesniejsze zalecenia Trybunalu Komisja zgodzi}a si¢ przeprowadzi¢ ukierunkowang analiz¢ krajowych
zasad kwalifikowalnosci, koncentrujac si¢ na 0dp0w1ed21alnosc1 panstw czlonkowskich za ich uproszczenie. Do kwietnia
2018 r. Komisja nie przeprowadzﬂa takiej analizy (°°). Poniewaz nie jest jasne, czy wzor programéw zawarty w obecnym
wniosku wymaga od panstw czlonkowsklch okredlenia dzialan w celu uproszczenia zasad i ograniczenia obcigzen
administracyjnych beneficjentéw (zob. pkt 48), nadal wystepuje ryzyko, ze krajowe zasady kwalifikowalnosci pozostana
nadmiernie zlozZone.

88.  Zgodnie z wnioskiem dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw, w przypadku projektow,
ktorych catkowity koszt wynosi mniej niz 5 mln euro, VAT stanowi koszt kwalifikowalny niezaleznie od tego, czy podlega
odzyskaniu, czy tez nie (art. 58). W obecnym okresie programowania nie obowigzuje prog, powyzej ktérego VAT staje si¢
niekwalifikowalny, jednak kwalifikowalno$¢ jest ograniczona do podatku VAT niepodlegajacego zwrotowi. Zdaniem
Trybunatu w przypadkach, gdy VAT jest odprowadzany przez organy rzadowe, nie stanowi on kosztu netto dla pafistwa
cztonkowskiego, gdyz jest dochodem. Ustanowienie we wniosku warto$ci progowej dla wielkosci projektéw ogranicza
kwote VAT podlegajaca zwrotowi, ale tylko czgsciowo uwzglgdma zalecenie Trybunalu, by VAT placony przez organy
publiczne nie kwalifikowal si¢ do zwrotu ze $rodkéw um]nych( 7). Podobnie VAT podlegajacy zwrotowi nie stanowi
prawdziwego kosztu dla podmiotéw prywatnych i nie powinien kwalifikowac si¢ do zwrotu.

89.  We wniosku dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow Trybunal wyraza szereg innych obaw
dotyczacych traktowania VAT. Obawy te s3 niezalezne od tego, czy beneficjent jest organizacjg publiczna, czy prywatng:

— jak wykazal wcze$niej Trybunal, projekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow nie uwzglednia kwestii
dotyczacej tego, ze na podstawie obecnie obowxqzuje;cych zasad zwrotu VAT finansowanie, jakie otrzymujg
beneficjenci, moze przekraczaé ponoszone przez nich koszty (*%).

(®%)  Sprawozdanie specjalne nr 20/2014 pt. ,Czy wsparcie ze $rodkéw EFRR na rzecz MSP w obszarze handlu elektronicznego jest
skuteczne?”; sprawozdanie specjalne nr 7/2014 pt. ,Czy ze $rodkéw EFRR skutecznie wspierano rozwdj inkubatoréow
przedsigbiorczo$ci?”; sprawozdanie specjalne nr 6/2014 pt. ,Wsparcie z funduszy polityki spéjnosci na rzecz wytwarzania energii
ze Zrodel odnawialnych — czy osiagnigto dobre rezultaty?”.

(®%)  Sprawozdanie specjalne nr 21/2018 pt. ,Wybér i monitorowanie projektéw finansowanych w ramach EFRR i EFS w latach 2014~

2020 s3 nadal ukierunkowane gléwnie na produkty”, pkt 23-24.

Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki sp6jnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 60-69.

(®°)  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, ramka 6.4; sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2016, ramka 6.2 (Dz.U. C 322

z 28.9.2017, s. 1); sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2015, rys. 6.2; sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, wykres

6.2.

Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki sp6jnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 62.

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, rozdzial 6, zalecenie 2.

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, pkt 6.40—6.42; Europejski Trybunat Obrachunkowy (2016 r.): sprawozdanie roczne

za rok budzetowy 2015, pkt 6.31-6.35.
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— Wnhiosek moze zachgcaé organy do sztucznego dzielenia projektow, tak aby ich warto$¢ nie przekraczala progu 5 mln
euro. Trybunal nie zna powodu, dla ktérego ta umowna warto$¢ progowa zostala ustalona na tym poziomie.

— Wniosek nie jest spdjny z przepisami majagcymi zastosowanie w ramach zarzadzania bezposredniego, zgodnie
z ktérymi caly VAT podlegajacy odzyskaniu nie jest kwalifikowalny (*%). Trybunat wskazal, ze réznice migdzy
przepisami stanowig jeden z elementéw zwigkszajacych zlozonos¢, a jaka borykaja sie beneficjenci i ograniczajacych
synergie miedzy funduszami (*°).

Podatek VAT to temat zlozony, a Trybunal obecnie analizuje t¢ kwestie bardziej szczeg6towo.

90. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢:

42) Wlaczenie przepisé6w jasno definiujacych rodzaj analizy, jaka instytucje zarzadzajace muszy przeprowadzié
w celu zapewnienia, by wybrane operacje odpowiadaly minimalnemu poziomowi osiggni¢¢ i spelnialy
wymogi zawarte w art. 67 ust. 3 lit. ¢) projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow.

43) Wprowadzenie do rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw lub w akcie delegowanym gtéwnych
kryteriow, zgodnie z ktérymi nalezy konsultowa¢ si¢ z Komisjag w sprawie kryteriéw wyboru (art. 67 ust. 2
projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

44) Zgodnie ze sprawozdaniem rocznym za rok 2017 (*!), wykluczenie zwrotu organom publicznym podatku
VAT ze $rodkéw unijnych (art. 58 ust. 1 lit. a) projektu rozporzadzenia w sprawie wspdélnych przepisow).

Wycofane przepisy

91. Komisja proponuje ztagodzenie obecnie obowigzujacych przepisow w dwéch istotnych obszarach: oceny duzych
projektéw — standardowo projektéw o facznych kosztach wynoszacych co najmniej 50 mln euro, ktére odpowiadaly okoto
jednej trzeciej tacznego przydziatu $rodkéw finansowych w ramach polityki spéjnosci (*?); oraz swojego podejicia do
finansowania projektéw generujacych dochéd po ich zakoficzeniu (na przyklad drogi z systemem poboru oplat).

Duze projekty

92. W obecnym okresie programowania duze projekty podlegaja szczegblowej analizie kosztéw i korzysci przez
pafistwa czlonkowskie, a nastepnie ocenie i zatwierdzeniu przez Komisje, co stanowi warunek ich finansowania (**).
Z biegiem lat Komisja opracowata wspélne normy na potrzeby takich analiz kosztéw i korzysci (**). Wniosek Komisji
dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspllnych przepiséw eliminuje wszystkie wymogi dotyczace oceny majace
zastosowanie do duzych projektéw. Zamiast tego od panstw cztonkowskich wymaga si¢ jedynie przekazania Komisji
informacji na temat ,operacji o znaczeniu strategicznym”, definiowanych jako operacje, ktére wnosza kluczowy wkilad
w realizacje celéw programu, bez dalszego uszczegétowienia (7).

(®%)  Art. 186 ust. 4 lit. ¢) rozporzadzenia (UE, Euratom) 2018/1046 (tj. rozporzadzenia finansowego). Przepisy zawarte w art. 186 ust. 4
lit. ¢) maja zastosowanie na przyklad do: InvestEU, programu ,Horyzont Europa”, miedzyregionalnych innowacyjnych inwestycji,
pomocy technicznej z inicjatywy Komisji.

(% Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 ., pkt 52. Dla przykladu istnieje
ryzyko, ze wniosek bedzie skutkowaé dodatkowym obcigzeniem administracyjnym dla projektow podlegajacych zasadom pomocy
panstwa, w przypadku ktérych organy beda musialy wzia¢ pod uwage kwalifikowalny VAT podczas okreslania intensywnosci
pomocy i monitorowac go na pézniejszym etapie.

(') Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, pkt 6.40-6.42 i 6.78; zalecenie 2.

() Przeprowadzona przez Europejski Trybunal Obrachunkowy analiza bazy danych wspdlnego systemu dzielonego zarzadzania
funduszami.

(®)  Art. 101-102 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013; rozdziat Il rozporzadzenia (UE) nr 480/2014; zalacznik 1 i zakycznik 11T do
rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2015/207 (Dz.U. L 38 z 13.2.2015, s. 1).

("  Na przyktad Komisja Europejska (2004 t.) ,Guide to cost benefit analysis of major projects in the context of EC Regional Policies”
(Wytyczne dotyczgce analizy kosztow i korzysci duzych projektéw w kontekscie polityki regionalnej WE); oraz Komisja Europejska
(2014 r): ,Guide to Cost-Benefit Analysis of Investment Projects, economic appraisal tool for Cohesion Policy 2014-2020"
(Wytyczne dotyczace analizy kosztow i korzysci projektow inwestycyjnych, narzedzie oceny ekonomicznej polityki spojnosci na lata
2014-2020), grudzien 2014 r.

(*°)  Art. 2 pkt 4iart. 67 ust. 6 COM(2018) 375 final. Zgodnie z wnioskiem operacje o znaczeniu strategicznym musza zosta¢ okreslone
w programach operacyjnych, rozpatrzone przez komitet monitorujacy i promowane przez beneficjentéw w ramach wydarzenia
poswigconego komunikacji (art. 17, 35 i 45 COM(2018) 375 final).
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93. W szeregu swoich wczesniejszych sprawozdan Trybunal stwierdzil, ze brak analizy kosztéw i korzysci lub jej
nierygorystyczne stosowanie stanowia szczegélne ryzyko dla naleZytego zarzadzania finansami. Na szczeblu paristw
cztonkowskich Trybunal odnotowat na przyklad uchybienia w stosowaniu i jakosci analiz kosztow i korzysci, wywierajace
bezposredni wplyw na podejmowane nastgpnie decyzje w sprawie finansowania (*®). W odniesieniu do procesu
zatwierdzania przez Komisje Trybunal okreslit szereg niedociagnie¢ w funkcjonowaniu niezaleznej oceny Jakoscx )
duzych projektéw, odnotowujac takze, ze taka dodatkowa ocena wywierala pozytywny wplyw na ich jakosc (

94. W tym kontekscie Trybunat wyraza obawe, ze chociaz usunigcie wszystkich szczegdlnych wymogow dotyczacych
oceny duzych projektéw stanowi zmniejszenie ogdlnego obcigzenia administracyjnego, istnieje zwigkszone ryzyko, ze
wspolfinansowane inwestycje nie oferujg najlepszego stosunku wartosci do ceny.

Projekty generujgce dochdd

95. W obecnym okresie programowania wsparcie z UE na rzecz projektéw generujacych dochdd jest ograniczone.
Pafistwa cztonkowskie mogg przeprowadzi¢ analize ad hoc w celu okreslenia niedopasowania p0210mu p}ynnosa lub moga
zastosowal stale stawki ryczaltowe wynoszace od 20% do 30%, w zaleznosci od sektora (*). Wniosek dotyczacy
rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw eliminuje to ograniczenie finansowania takich projektéw przez UE,
w zwiazku z czym wszystkie koszty zwiazane z projektami generujacymi dochoéd moga potencjalnie kwalifikowaé si¢ do
wsparcia z UE. Zamiast tego we wniosku sprecyzowano, ze do tych projektéw beda mialy zastosowanie nizsze stopy
wspolfinansowania. Zawarto w nim takze sugestie, Ze instrumenty finansowe moglyby sta¢ sie gtléwnym mechanizmem
realizacji projektéw generujacych dochéd (s. 9 rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

96.  Propozycja ta jest podobna pod tym wzgledem do propozycji zniesienia zasady niedochodowosci zgloszonej
podczas ostatniej rewizji rozporzadzenia fmansowego W opinii w sprawie rewi 2)1 rozporzadzenia finansowego Trybunal
podkreslil, ze nie dostrzega potrzeby zniesienia zasady niedochodowosci ('°?). Komisja wskazuje na potencjalne
oszczednosci wynikajace z nizszych stop wspé}finansowania dla wszystkich pro;ekt()w zaproponowanych w projekcie
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw (art. 106) oraz oszacowala, ze usunigcie obecnych zasad dotyczacych
projektéw generujacych dochéd ograniczytoby ogélne obcigzenie administracyjne o 1% (*°"). Zdaniem Trybunatu nizsze
stopy wspolfinansowania i potencjalne zmniejszenie obciazenia administracyjnego nie zréwnowazylyby istotnych
dodatkowych kosztéw dla budzetu UE, ktére prawdopodobnie wynikng z usunigcia obecnie obowigzujacego ograniczenia
wsparcia. Na przyklad projekt drogowy w regionie stabiej rozwinigtym, ktérego taczny koszt wynosi 10 mln euro, moze
uzyska¢ wspolfinansowanie z UE na poziomie 7 mln euro na podstawie nowego wniosku, czyli o ok. 4,5 mln euro wigcej
niz na podstawie zasad obowigzujacych w latach 20142020 (*°?).

97.  Komisja i ustawodawcy powinni rozwazyé:

45) Ponowne ujecie w rozporzadzeniu w sprawie wspélnych przepiséw obowigzkowej niezaleznej oceny
i wspélnych obowigzkowych norm oceny, takich jak analiza kosztéw i korzysci, na potrzeby wyboru
operacji istotnych pod wzgledem finansowym, zapewniajacych najlepszy stosunek wartosci do ceny.

(’®)  Na przyktad sprawozdanie specjalne nr 1/2008 dotyczace procedur wstepnej analizy i oceny duzych projektéw inwestycyjnych
z okresoéw programowania 1994-1999 i 2000-2006; sprawozdanie specjalne nr 8/2010 pt. ,Poprawa funkcjonowania transportu
w ramach transeuropejskich osi kolejowych: czy inwestycje UE w infrastrukture kolejowa sa skuteczne?”; sprawozdanie specjalne
nr 5/2013 pt. ,Czy $rodki przeznaczone na drogi w ramach europejskiej polityki spojnosci sa whasciwie wydatkowane?”;
sprawozdanie specjalne nr 6/2014 pt. ,Wsparcie z funduszy polityki spéjnoSci na rzecz wytwarzania energii ze Zrddet
odnawialnych — czy osiagnigto dobre rezultaty?”; sprawozdanie specjalne nr 21/2014 pt. ,Infrastruktura portéw lotniczych
wspolfinansowana ze $rodkéw UE: znikome korzysci w stosunku do kosztéw”; sprawozdanie specjalne nr 19/2018 pt. ,Europejska
sie¢ kolei duzych predkosci — nieefektywny i fragmentaryczny system zamiast realnego rozwigzania”.
JASPERS — wspdlna inicjatywa wsparcia projektow w regionach europejskich.
Sprawozdanie specjalne nr 1/2018 pt. ,Wspdlna inicjatywa wsparcia projektéw w regionach europejskich (JASPERS) — czas na
lepsze ukierunkowanie dziatania”.
9% Art. 61 ust. 3 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

%) Opinia nr 1/2017 w sprawie wniosku dotyczacego rewizji rozporzadzenia finansowego, pkt 34.
') Dokument roboczy stuzb Komisji, ocena skutkéw dotaczona do wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego

i Rady w sprawie EFRR i Funduszu Spéjnosci, SWD(2018)282 final, s. 66.

(*°%)  Zgodnie z rozporzadzeniem (UE) nr 1303/2013, art. 61 i zatacznik V.
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46) Ograniczenie wkladu UE w projekty generujgce dochéd do koniecznej kwoty poprzez ponowne
wprowadzenie stawek ryczaltowych ograniczajacych calkowita kwote kwalifikowalnych wydatkéw lub
zastosowanie instrumentéw finansowych jako preferowanego wariantu wspélfinansowania projektéw
generujacych dochéd.

ROZWIAZANIA DOTYCZACE ROZLICZALNOSCI
Role i obowigzki w systemach zarzgdzania i kontroli

98. W projekcie rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw proponuje si¢ utrzymanie istniejacych systeméw
zarzadzania i kontroli. Trybunat zasadniczo z zadowoleniem przyjmuje ten krok: uzasadnione jest korzystanie z osiagnieé
z przesziosci dotyczacych wzmocnionej kontroli wewnetrznej i przeniesienie dobrze funkcjonujacych elementéw obecnego
okresu programowania do nowego okresu ('*’). Trybunat odnotowuje, ze art. 72 stanowi, iz ,audyty systemu nowych
instytucji zarzadzajacych oraz organéw odpowiadajacych za zadania w zakresie rachunkowosci” nalezy ujaé w strategii
audytu instytucji audytowych. Zdaniem Trybunalu zakres tego wymogu nalezy rozszerzy¢, aby obja¢ nim wszelkie istotne
zmiany systeméw, ktore moglyby wplyna¢ na ich funkcjonowanie, takie jak zmiany w podejsciu do kontroli zarzadczych.

99.  Wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow wprowadza takze opcje zastgpienia
wczesniejszej instytucji certyfikujacej nowa funkcja w zakresie rachunkowosci, charakteryzujaca sic mniejsza liczba
obowigzkéw (art. 66 ust. 2 i art. 70). Decyzja ta jest zgodna z potrzeba wyja$nienia zakresu oraz podziatu pracy miedzy
instytucjami zarzadzajacymi i certyfikujacymi, ktéra zostala stwierdzona przez Trybunal w dokumencie analitycznym
w sprawie uproszczenia ("°*). Trybunal zauwaza, ze instytucje certyfikujace stanowily wazny poziom kontroli ex ante
i zwigkszaly zdolnoSci naprawcze na szczeblu pafstw czlonkowskich. Zastapienie ich nowa funkcja w zakresie
rachunkowosci w przypadku wyboru tej opcji nalozy wiecej obowigzkéw na instytucje zarzadzajace, ktére beda musialy
by¢ przygotowane do pelnienia tej roli.

100. W obecnym okresie programowania 2014-2020 proces ,,wa/znaczania” instytucji przez panstwa cztonkowskie do
przeprowadzania okreslonych zadaii byt stosunkowo ucigzliwy ('*°). Trybunal zwracal uwage na powiazania miedzy
znacznymi opéznieniami w procesie wyznaczania instytucji w pafstwach czlonkowskich a ich zdolnoscia do
wnioskowania o finansowanie z UE (*°°). Trybunal z zadowoleniem przyjmuje zatem fakt, ze wniosek eliminuje potrzebe
przeprowadzania procesu wyznaczania. Zamiast tego od pafistw cztonkowskich wymaga si¢ jedynie wyznaczenia instytucji
zarzadzajacej 1 instytucji audytowej (art. 65).

101.  Panstwa czlonkowskie musza sporzadzi¢ opis systemu zarzadzania i kontroli zgodnie z wzorem zawartym
w zalgczniku (art. 63 ust. 9 1 zalacznik XIV). Kluczowe wymogi dotyczace systeméw zostaly okreslone
w zalgczniku X. W pordwnaniu z przepisami z obecnego okresu w rozporzadzeniu w sprawie wspélnych przepisow
zaproponowano znaczne ograniczenie wymaganej treSci opisu. Daje to wigksza swobode pafistwom czlonkowskim
i ogranicza cigzaca na nich biurokracje, lecz z do§wiadczenia Trybunalu wynika, ze istnieje ryzyko, iz brak jasnosci bedzie
prowadzit do braku pewnosci prawa, co zwykle nie sprzyja skutecznemu uproszczeniu (**). Zdaniem Trybunatu
ograniczenie wytycznych i wyjasnien dotyczacych wymogéw w zakresie kontroli zagraza jakosci przeprowadzanych
kontroli. Na przyklad szereg kluczowych terminéw zawartych we wnioskach takich jak ,odpowiednie kontrole zarzadcze”
i ,nowa instytucja” pozostaje niewyjasnionych. Kolejnym waznym brakujacym elementem sa terminy opracowywania
strategii audytu.

102.  Projekt rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw zawiera odrebny artykul (art. 74) na temat uregulowan
dotyczacych pojedynczego audytu. Odnosi si¢ on do zasady, zgodnie z ktéra Komisja i instytucje audytowe powinny unikaé
powielania audytéw tych samych wydatkow w celu zminimalizowania kosztéw audytéw i zmniejszenia obcigzZenia
administracyjnego beneficjentéw. Trybunal popiera te cele, pod warunkiem ze opieraja si¢ one na ramach zapewniajacych,
by wydatki byly sprawdzane na podstawie tych samych standardéow, a wyniki audytéw byly poprawnie uwzgledniane
w sprawozdawczosci (*%%).

103
104
105
106
107
108

Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., zasada przewodnia IV.
Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki sp6jnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 88.

Art. 123-124 rozporzgdzenia (UE) nr 1303/2013.

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2016, pkt 6.30.

Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spojnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 49.

Sprawozdanie specjalne nr 16/2013 pt. ,Stosowanie modelu jednorazowej kontroli oraz poleganie przez Komisj¢ na pracach
krajowych instytucji audytowych w obszarze spdjnosci”, zalecenie 5.

,.\,.\A,.\AA
Lol P
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103.  Chociaz termin ten nie byl uzywany, koncepcja pojedynczego audytu byla czgsSciowo stosowana w poprzednich
okresach programowania, ale ograniczala si¢ do relacji migdzy instytucjami audytowymi a Komisjg. Gléwna zmiana
zawarta we wniosku jest poszerzenie zakresu uregulowan dotyczacych pojedynczego audytu na relacje migdzy instytucjami
audytowymi i zarzadzajagcymi: instytucje audytowe nie powinny w miare mozliwosci zwracaé si¢ do beneficjentéw
o dokumenty, ale powinny wykorzystywac juz dostepne rezultaty prac instytucji zarzadzajacych, w tym kontrole zarzadcze.
Instytucje audytowe powinny zatem wnioskowa¢ o przekazanie dodatkowych dokumentéw i dowodéw od beneficjentow
,wylacznie w przypadku, gdy na podstawie profesjonalnego osadu ... jest to niezbedne w celu wsparcia rzetelnych
wnioskéw z audytu” (art. 74 ust. 1). Niezaleznie od tej klauzuli, na podstawie swojego bogatego doswiadczenia
z prowadzenia kontroli w tym obszarze, Trybunal uznaje, ze istnieje ryzyko wywierania nadmiernej presji na instytucje
audytowe, aby nie kwestionowaly one zbyt mocno prac instytuc%'i zarzgdzajacych. Niezalezna kontrola publiczna stanowi
kluczowy element przejrzystosci i rozliczalnosci wydatkoéw UE (*°%). Trybunat w zwiazku z tym podkresla, ze zasadnicze
znaczenie ma zapewnienie instytucjom audytowym swobody przeprowadzania audytéw zgodnie z migdzynarodowymi
standardami kontroli, a Komisja powinna uczyni¢ wszystko, co w jej mocy, aby to ulatwic.

104. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazycé:

47) Jasne okreSlenie, jakie zmiany systeméw wymagaja obowigzkowego audytu systemu przez instytucje
audytowe (art. 72 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw). Zob. takze szczegéltowe
sugestie zawarte w zalaczniku.

48) Dodanie do opisu systeméw zarzadzania i kontroli (zalacznik XIV do projektu rozporzadzenia w sprawie
wspdélnych przepiséw) opisu kontroli zarzadczych i odpowiednich kryteriow w celu umozliwienia
instytucjom audytowym sprawdzenia, czy kluczowe wymogi w zakresie kontroli ustanowione w zalgczni-
ku X do projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw zostaly spelnione.

49) Wyjasnienie niejasnych definicji oraz nieokre$lonych lub nierealistycznych harmonograméw (np. ,nowe
instytucje” i ,pierwszy rok dzialalnoSci” w opisie systemu (zalacznik XIV do projektu rozporzadzenia
w sprawie wspdlnych przepiséw) i w art. 72 projektu rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow).

Standardowy system zarzgdzania i kontroli

Kontrole zarzgdcze

105.  Kontrole zarzadcze stanowia kluczowsq cze$¢ systemu zarzadzania i kontroli. Projekt rozporzadzenia w sprawie
wspdlnych przepiséw definiuje kontrole zarzadcze jako: kontrole administracyjne w odniesieniu do wnioskéw o platnosé
przedtozonych przez beneficjentéw, oraz kontrole na miejscu przeprowadzone w odniesieniu do operacji. W przeciw-
ienstwie do poprzednich okreséw programowania kontrole administracyjne nie s juz obowigzkowe, ale powinny opieraé
si¢ na analizie ryzyka (art. 68 ust. 2). Oznacza to, ze niektére wnioski beneficjentéw o platnos¢ moga nie podlegaé
kontrolom zarzadczym.

106.  Trybunal zasadniczo z zadowoleniem przyjmuje przyjecie podejscia opartego na analizie ryzyka. W przypadku
odpowiedniej realizacji moze to ograniczy¢ obcigzenie administracyjne i poprawi¢ skuteczno$¢ kontroli. Trybunat
regularnie wskazuje na kontrole zarzadcze jako element wymagajagcy wzmocnienia pod katem weryfikacji wydatkéw
kwalifikowalnych (*'%). Wczesniejsze prace Trybunatu wykazaly, ze zakres i intensywnos¢ istniejacych kontroli zarzadczych
juz réznig si¢ znacznie miedzy panistwami czlonkowskimi i w danych panstwach, co sugeruje istnienie rozbieznych
interpretacji tego, co jest wymagane (*'!). Trybunalt uwaza, ze ocena ryzyka zwigzana z kontrolami zarzadczymi powinna
wyraznie koncentrowac¢ si¢ na prawidtowosci i powinna obejmowac wszystkie wnioski; same kontrole zarzadcze powinny
by¢ przeprowadzane przed przedlozeniem wnioskéw o platno$é Komisji.

(**°) Dokument analityczny pt. ,The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial Framework” (Wniosek Komisji
w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027), lipiec 2018 r., pkt 32.
110) - gprawozdanie roczne za rok budzetowy 2016, pkt 6.19, wraz z odpowiedzia Komisji; sprawozdanie roczne za rok budzeto
p wy p p : Ji Sp wy
2015, pkt 6.36; sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2014, pkt 6.44.
1 Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacii polityki spéinoéci po 2020 r.”, maj 2018 r., s. 42.
yezny pt.,,Up J1 polityKi spoj p J
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Audyty

107.  Zgodnie z projektem rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw instytucje audytowe moga dobraé prébe
operacji z grupy programéw EFRR, Funduszu Spéjnoci i EFS+ (art. 73 ust. 2). Préba powinna by¢ z zasady
reprezentatywna i oparta na statystycznych metodach doboru préby. Jednak zgodnie z wnioskiem dotyczacym
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw w przypadku gdy populacja obejmuje mniej niz 300 jednostek préby,
mozna zastosowal niestatystyczng metode doboru préby, przy czym préba powinna obejmowaé minimum 10 %
wybranych losowo jednostek proby (art. 73 ust. 2). Interpretacja ,jednostki proby” ma duze znaczenie dla losowego doboru
préby, ale termin ten nie zostal jasno zdefiniowany. W oparciu o swoje szerokie do$wiadczenie w obserwowaniu praktyk
w panstwach cztonkowskich Trybunal uwaza, ze stosowanie niestatystycznych metod doboru préby wywotuje ryzyko, ze
wybrane proby nie beda wystarczajaco duze, aby byly reprezentatywne, co moze prowadzi¢ do niewiarygodnych
pozioméw bledu i opinii z audytu.

108. W przypadku audytu programéw objetych rozporzadzeniem w sprawie przepisow szczegblowych dotyczacych
celu ,,Euroll)%ska wspolpraca terytorialna” (Interreg) Komisja wybierze wspdlna prébe operacji obejmujaca wszystkie
programy (** ). Prawdopodobnie przyczyni si¢ to do uproszczenia tych audytow Tak jak w przypadku doboru préby na
podstawie whiosku dotyczacego rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow, 1str11e]e jednak ryzyko, ze taka wspdlna
préba moze nie by¢ reprezentatywna dla indywidualnych programéw, ograniczajac wiarygodno$¢ opinii z audytu na temat
funkcjonowania systeméw w poszczegdlnych programach.

109. W odniesieniu do zakresu audytow przeprowadzanych przez instytucje audytowe wzgledem instrumentow
finansowych Trybunal zwrécit uwage na fakt, ze prace instytucji audytowych koncentrowaly si¢ na platnosciach
zaliczkowych wplaconych na rzecz instrumentéw finansowych, ktére podlegaja bledom z o wiele mniejszym
prawdopodobienstwem. Trybunal zalecil, by Komisja zag)ewm}a objecie audytami wyplat dokonywanych na rzecz
odbiorcéw koncowych — tj. kwalifikowalnych wydatkéw (**°). Trybunal z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze wniosek
dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw wymaga od panstw czlonkowskich ujmowania we wniosku
o platno$¢ zaréwno platnosci zaliczkowej, jak i wyplaty $rodkéw finansowych odbiorcom koficowym (art. 86 ust. 2).
Whiosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow nie definiuje jednak kwalifikowalnych wydatkéw,
ktére miatyby podlegaé audytowi ze strony instytucji audytowych, ani nie okresla, ze tylko Srodki finansowe wypltacone
odbiorcom konicowym powinny by¢ brane pod uwage podczas obliczania poziomu bledu resztowego.

110. W ramach nowej mozliwosci w okresie po 2020 r. pafistwa czlonkowskie moga ponosi¢ kwalifikowalne wydatki
poza obszarem programu lub poza UE (art. 57 ust. 4). Projekt rozporzqdzenia w sprawie wspdlnych przepisoéw nie zawiera
zadnych przepisow w sprawie ochrony koniecznych uprawnien kontrolnych instytucji audytowej, Komisji czy
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w tych okolicznosciach (*'%). Jest to wazna luka w rozliczalnosci
zaobserwowana we wniosku.

111. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazy¢:

50) Wyjasnienie, w drodze aktu delegowanego lub wytycznych, wymogéw dotyczacych podejicia do kontroli
zarzadczych opartego na analizie ryzyka. Zob. takze szczegétowe uwagi na temat art. 68 ust. 2 projektu
rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepisow zawarte w zalaczniku.

51) Ustanowienie kryteriéw sluzacych grupowaniu programéw (w tym pozioméw ufnosci) oraz malym
populacjom w celu zapewnienia doboru reprezentatywnych prob w drodze aktu delegowanego, o ktérym
mowa w art. 73 ust. 4 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw. Ta kwestia odnosi si¢ takze
do doboru préby w ramach audytu na podstawie udoskonalonych rozwigzan (pkt 115 ponizej).

52) Wprowadzenie kilku préb dla grup programéw Interreg lub jednej préby obejmujacej warstwy wykazujace
takie same wla$ciwosci (art. 48 projektu rozporzadzenia w sprawie Europejskiej wspolpracy terytorialnej).

("% COM(2018) 374 final, wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie przepiséw szczegétowych dotyczacych celu ,Europejska
wspolpraca terytorialna” (Interreg) wspieranego w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz instrumentéw
finansowania zewnetrznego, art. 48.

(*"?)  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2016, pkt 6.35 i zalecenie 2 (Dz.U. C 322 z 28.9.2017, s. 1); sprawozdanie roczne za rok
budzetowy 2015, pkt 6.59-6.61 i zalecenie 5 (Dz.U. C 375 z 13.10.2016, s. 1).

("' Zalgcznik XI zawiera informacje na temat $ciezki audytu, ale maja one ogélny charakter i nie odnosza si¢ do szczegdlnego
przypadku operagji realizowanych poza UE.
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53) Wyjasnienie w art. 73 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw, ze audyty operacji
w odniesieniu do instrumentéw finansowych powinny obejmowacé kwalifikowalne wydatki zgodnie z art. 62
i wykluczaé platnosci zaliczkowe wplacone do na rzecz instrumentéw finansowych.

54) Zapewnienie wyraznych uprawnien kontrolnych wzgledem wydatkéw ponoszonych poza UE oraz
wyjaénienie tego w art. 57 ust. 4 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw.

Udoskonalone proporcjonalne rozwigzania dla systeméw zarzgdzania i kontroli

Rozwigzania

112.  Zgodnie z radykalng zmiang zaproponowana w projekcie rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow
panstwa czlonkowskie, w zaleznoici od spelnienia okreslonych warunkéw, moga ubiegal si¢ o ,udoskonalone
proporcjonalne rozwiazania” dla programéw. Na podstawie tych rozwigzan krajowe procedury bylyby stosowane jako
kontrole zarzadcze, audyty prowadzone przez instytucje audytowe zostalyby ograniczone do préby 30 jednostek, bez
audytéw systemdw, a Komisja ograniczylaby swoje audyty do dokonywania przegladu prac instytucji audytowej (art. 77).

113.  Trybunal wyraza szereg obaw zwigzanych z tym wnioskiem, przedstawionych w ponizszych punktach. W ujeciu
ogblnym Trybunat zauwaza, ze wobec braku oceny skutkéw (pkt 5) nie istniejg dowody potwierdzajace, ze potencjalne
korzysci z uproszczenia dzigki nizszym kosztom administracyjnym i zmniejszonemu obcigzeniu administracyjnemu
beneficjentéw przewazaja nad powigzanym ryzykiem. Wniosek ten jest sprzeczny z opinia Trybunatu, ze ,wszelkie wnioski
dotyczace uproszczenia procedur administracyjnych powinny by¢ oparte na rzetelnych dowodach” (*'?). Trybunat
stwierdza takze, ze wzmocnione rozwiazania dotyczace rozliczalno$ci w ramach polityki spéjnosci poczawszy od okresu
2007-2013 przyczynily sie do znacznego obnizenia pozioméw bledéw zglaszanych przez Trybunat (*'€).

114.  Pod wzgledem trzech elementéw udoskonalonych rozwiazan Trybunal zauwaza, ze art. 77 lit. a) dotyczacy
kontroli zarzadczych nie jest wystarczajaco jasny, biorgc pod uwage potencjalne skutki tego ustawodawstwa. Co
wazniejsze, jako ze kontrole zarzadcze w ramach projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw moga by¢
oparte na analizie ryzyka (pkt 105), nie jest jasne, jaka jest warto$¢ dodana przepisu: instytucja zarzadzajaca moglaby
skorzysta¢ z przepisow w ramach standardowych rozwigzan, aby uzyskal korzySci przewidziane na podstawie
udoskonalonych rozwigzan.

115.  Drugim elementem wniosku jest ograniczony audyt ze strony instytucji audytowej. Trybunal wyraza obawy
zwigzane z potencjalnym ograniczeniem wielkosci préby instytucji audytowej — 30 jednostek z potencjalnej grupy
programéw (zob. takze pkt 107 powyzej). Art. 77 lit. b) wiaze si¢ z ryzykiem, ze instytucje audytowe beda interpretowac
ten przepis zbyt dowolnie, co sprawi, iz taka proba moze nie by¢ wystarczajaco duza, aby byla reprezentatywna, a to z kolei
moze prowadzi¢ do zglaszania niewiarygodnych pozioméw bledu.

116.  Trzeci element wniosku dotyczy ograniczonych audytéw prowadzonych przez Komisje. Zgodnie z wnioskiem
wiasne audyty Komisji wyraznie nie moglyby wykracza¢ poza poziom instytucji audytowej beneficjentow, chyba ze
istnialoby podejrzenie ,powaznego uchybienia w pracy instytucji audytowej”. Podejscie to jest nieodlaczng czgscia zasady
pojedynczego audytu (pkt 103), w zwigzku z czym nie musi by¢ regulowane w ten sposéb: juz miedzynarodowe standardy
kontroli wymagaja od audytoréw zapewnienia, Ze uzyskujg oni dowody konieczne do formulowania solidnych opinii
z audytu.

Warunki

117.  Warunki stosowania tych rozwiazaf zostaly ustalone w art. 78. Gtéwne kryterium (''”) stanowi, ze roczne
sprawozdania z dzialalno$ci Komisji sporzadzone w ciggu poprzednich dwoéch lat potwierdzaja, iz system zarzadzania
i kontroli programu funkcjonuje skutecznie, a catkowity poziom bledu jest nizszy niz 2 %. Oznacza to, Ze:

(*"®) Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 19, 86 i zalgcznik IIL
("' Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 39.
(") Jedyne inne kryterium dotyczy ,udzialu ... pafstwa czlonkowskiego we wzmocnionej wspélpracy w zakresie Prokuratury

Europejskiej”.
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— nie ma gwarangji, ze system oceniony wczesniej jako funkcjonujacy skutecznie bedzie taki sam jak system dzialajacy na
podstawie nowych udoskonalonych rozwigzan — w szczegdlnosci biorac pod uwage przejicie z jednego okresu
programowania do kolejnego. Trybunal wskazuje, ze od instytucji audytowych nie oczekuje si¢ przeprowadzania
audytéw systeméw przed zastosowaniem udoskonalonych rozwigzan, co wigze sie z ryzykiem, Ze system nie spelnia
wymogéw UE.

— Z tekstu projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw nie wynika jasno, czy poziom bledu
wykorzystywany do oceny kwalifikowania si¢ do udoskonalonych rozwigzan bylby poddawany kontrolom legalnosci
i prawidtowosci ze strony Komisji. Poziom bledu zglaszany w rocznych sprawozdaniach z dzialalnosci Komisji jest
poziomem bledu zglaszanym przez instytucje audytowe. Ten poziom bledu moze by¢ niedoszacowany, gdyz nie
uwzglednia on dalszych korekt wynikajacych z kontroli legalnosci i prawidtowosci prowadzonych przez Komisje (*'%).
Ocena, czy program moze kwalifikowac si¢ do udoskonalonych rozwiazan na podstawie niewiarygodnego wskaznika,
przyczynitaby si¢ tylko do zwigkszenia powigzanego ryzyka.

— Nie jest jasne, jak stosowane bedzie dodatkowe kryterium dotyczace wspélpracy z Prokuratura Europejska.
Zaprzestanie stosowania udoskonalonych rozwigzan

118. Kolejne zrédlo obaw jest zwigzane z warunkami zaprzestania stosowania tych udoskonalonych rozwigzan
(zwanymi ,dostosowaniami”) i przywréceniem standardowych rozwigzan (art. 79). Proces ten potrwa kilka lat i bedzie
wymagal dodatkowych prac audytowych, analizy nastgpnego rocznego sprawozdania z kontroli, audytéw systeméw oraz
czasu na przedstawienie sprawy przez panstwo czlonkowskie. W biezacym okresie — w ktorym panstwa cztonkowskie
potencjalnie posiadaja stosunkowo niewiarygodny system powiazany z ograniczonym zarzadzaniem i kontrolg — ryzyko
wystapienia bledéw jest naturalnie wyzsze. Zaproponowane rozwigzania istotnie opdzniajg jednak ewentualnie dzialania
naprawcze.

119. W dokumencie analitycznym w sprawie uproszczenia Trybunal zwrocit uwage na wzmocnione rozwigzania
dotyczace rozliczalnosci obowigzujagce w obecnym i poprzednich okresach programowania, w ramach ktérych Komisja
uzyskala pewno$¢ co do prawidlowosci wydatkéw, opierajac si¢ na kontrolach przeprowadzanych przez instytucje
audytowe w panstwach czlonkowskich ('?). Mozliwos¢ oparcia kontroli zarzadczych na analizie ryzyka w ramach
standardowych rozwigzan powinna ograniczy¢ obcigzenie administracyjne dla dobrze funkcjonujgcych systemdw.
Zaproponowane udoskonalone rozwigzania grozg istotnym oslabieniem pewnosci uzyskiwanej przez Komisje. Trybunat
uwaza, ze zmiany zaproponowane w odniesieniu do standardowych rozwigzan oferuja wystarczajaca mozliwosé
zmniejszenia obciazenia administracyjnego.

120. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazycé:

55) Czy potencjalne korzysci z uproszczenia przewazaja nad ryzykiem nieodlacznie zwigzanym z udoskonalo-
nymi rozwigzaniami (art. 77-79 projektu rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepisow).

Przedktadanie sprawozdari finansowych i korekt finansowych

121.  Poczawszy od okresu 2014-2020 zgodnie z wnioskiem dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepisow Komisja bedzie poczatkowo refundowaé 90 % wnioskow o E)%atnoéci okresowe i dokona platnosci salda
koficowego po dokonaniu analizy sprawozdan finansowych (art. 87 i 94) (**%). Aby Komisja ,zatwierdzita” sprawozdania
finansowe w celu dokonania zwrotu kosztéw, musi upewnic si¢, ze sg one ,kompletne, rzetelne i prawdziwe”, a poziom
bledu resztowego zglaszanego przez instytucje audytowa wynosi mniej niz 2 % (art. 93). Komisja wyplaca saldo nawet
w przypadkach, gdy opinia instytucji audytowej wskazuje na wystgpowanie niedociggnie¢ w funkcjonowaniu systemu lub
legalnosci i prawidlowosci transakeji podstawowych, jesli tylko sprawozdania finansowe sa oceniane jako kompletne,
rzetelne i prawdziwe (art. 95-96).

(*'®) Kontrole przeprowadzone przez Trybunal pokazuja, ze zatwierdzanie przez Komisj¢ sprawozdaii finansowych i publikowane
poziomy bledu nie odzwierciedlajg jej oceny legalnosci i prawidlowosci wydatkéw. W konsekwencji moze by¢ konieczne
dostosowanie opublikowanych pozioméw bledu po przeprowadzeniu oceny, o czym mozna postanowi¢ tylko z maksymalnie
trzyletnim wyprzedzeniem. Zob. sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017 — rozdzial 6, pkt 6.68.

) Dokument analityczny pt. ,Uproszczenie w realizacji polityki spéjnosci po 2020 r.”, maj 2018 r., pkt 39-40.

) Sprawozdania finansowe stanowig jeden z elementéw ,pakietu dokumentéw dotyczacych poswiadczenia wiarygodnosci”, ktéry
panstwa czfonkowskie musza co roku przekazywaé Komisji, wraz z deklaracjami zarzadczymi instytucji zarzadzajacej, opiniami
z audytu i rocznymi sprawozdaniami z kontroli przygotowywanymi przez instytucje audytowa (art. 92).
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122.  Kontrole legalnosci i prawidtowosci prowadzone przez Komisje moga by¢ przeprowadzane dopiero po tym
wstepnym procesie analizy oraz po zamknieciu sprawozdan finansowych i dokonaniu platnosci salda konicowego. Proces
przewidziany we wniosku nie uwzglednia zatem zadnych pdZniejszych korekt finansowych ze strony Komisji ani potrzeby
powigzanej zmiany pozioméw bledu. W rezultacie zatwierdzanie sprawozdan finansowych przez Komisje nie skutkuje
pewnoscig dla beneficjentow, gdyz powigzane wydatki podlegaja dodatkowym kontrolom prowadzonym przez Komisje juz
po faktycznym zamknigciu sprawozdan finansowych. Trybunal zwrdcit uwage na t¢ kwestie w swojej opinii dotyczqzce
wniosku w spraw1e rozporzadzenia ustanawiajagcego wspdlne przepisy na okres programowania 2014-2020 (

W ostatnim czasie Trybunat zalecit Komisji przeprowadzanie wystarczajacych kontroli umozliwiajacych sformu}owame
wniosku na temat skutecznosci prac instytucji audytowych i uzyskanie wystarczajacej pewnosci co do prawidlowosci
wydatkéw, najpézniej w rocznych sprawozdaniach z dzialalnoici publikowanych w nastepstwie roku, w ktorym
zatwierdzita ona sprawozdania finansowe (**%). We wniosku dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw
na lata 2021-2027 réwnie wazne jest wprowadzenie jasnych terminéw podejmowania ostatecznej decyzj.

123.  Skuteczno$¢ systemu sprawozdan finansowych zalezy od tego, jak motywuja one do odzyskiwania nieprawidlowo
wydatkowanych kwot przez pafistwa cztonkowskie oraz do udoskonalania systeméw (*2?). W tym wzgledzie Trybunat
z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze we wniosku dotyczacym rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw utrzymano
mozliwo$¢ dokonywania korekt finansowych netto dotyczacych stwierdzonych przez Komisje nieprawidlowych wydatkéw
uwzglednionych w zatwierdzonym sprawozdaniu finansowym (art. 98). Trybunat uwaza, ze wniosek powinien odnosi¢ si¢
takze w tym kontekscie do nieprawidtowosci ujawnionych przez Europejski Trybunal Obrachunkowy, jak miato to miejsce
w przypadku rozporzadzenia dotyczacego biezacego okresu (**%). Wniosek nie przewiduje jednak korekt finansowych
netto w przypadku powaznych defektéw w skutecznym funkcjonowaniu systemu zarzqdzania ktéra to mozliwosé jest
dostepna w okresie 2014-2020. Zgodnie z wnioskiem dotyczgcym rozporzqdzema w sprawie wspdlnych przepisow
paristwa cztonkowskie miatyby mozliwo$¢ zastapienia nieprawidtowych wydatkéw ('2%). Zdaniem Trybunat istotnie ostabia
to zachety dla panstw czlonkowskich do udoskonalania swoich systemdw.

124.  Warto§¢ deklaracji zarzadczej bedzie zaleze¢ od powigzanych prac instytucji zarzadzajacej. Trybunal zauwaza, ze
wzor deklaracji zarzadcezej, jednego z czterech elementéw pakietu dokumentéw dotyczacych poswiadczenia wiarygodnosci
(pkt 121 powyzej), okreslony w zalaczniku XV do Wmosku nie obejmuje wlasciwego funkcjonowania systemu kontroli,
zgodnie z wymogami rozporzadzenia finansowego (*). Ta niespéjnos¢ wplywa na opini¢ z audytu wydawana przez
instytucje audytowa, gdyz instytucja ta wydaje opini¢ z audytu dotyczaca funkcjonowania systemu na podstawie deklaracji

zarzadczej.

125. Komisja i ustawodawcy powinni rozwazycé:

56) Wprowadzenie jasnego harmonogramu ukoficzenia kontroli legalnosci i prawidlowosci sprawozdan
finansowych przez Komisje (art. 93-96 projektu rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw). Komisja
powinna przeprowadza wystarczajace kontrole prawidlowos$ci umozliwiajace sformulowanie wniosku na
temat prawidlowosci wydatkéw najpéZniej w rocznym sprawozdaniu z dzialalnoéci DG publikowanym
w nastepstwie roku, w ktérym zatwierdzila sprawozdania finansowe.

57) Dodanie do powodéw, dla ktérych Komisja moze nie zatwierdzi¢ przedlozonego sprawozdania
finansowego, opinii z ZzastrzeZzeniami i negatywnej opinii instytucji audytowej na temat skutecznego
funkcjonowania systeméw oraz legalnosci i prawidlowosci (art. 95 i 96 projektu rozporzadzenia w sprawie
wsp6lnych przepiséw).

58) Ponowne wprowadzenie mozliwosci dokonywania korekt finansowych netto w przypadku powaznych
defektow w funkcjonowaniu systemu (art. 98 ust. 1 i 4 projektu rozporzadzenia w sprawie wspoélnych
przepisow).

Warunki poswiadczenia przez Trybunal

126. W swojej strategii na lata 2018-2020 Trybunal zasygnalizowal zamiar zastosowania nowego podejscia do
poswiadczenia wiarygodnosci, w jak najwigkszym stopniu opierajacego si¢ na gwarancji zapewnianej przez legalnosé
i prawidlowo$¢ informacji przekazywanych przez kontrolowane podmioty. Ma to stanowi¢ krok w strong organizacji
poswiadczenia wiarygodnosci jako ,podejscia atestacyjnego”. Oznaczaloby to, ze Trybunal ocenia, czy poziom bledu
resztowego ustalony przez Komisj¢, na podstawie pozioméw przekazanych przez instytucje audytowe, stanowi wiarygodne
oszacowanie. W ramach tego podejscia Trybunal uwzgledniatby zmienione ramy kontroli i pewnosci w obszarze spdjnosci
oraz dazytby do wykorzystania prac innych zaangazowanych audytoréw — instytucji audytowych i Komisji, w stosownych
przypadkach — w celu ograniczenia prac kontrolnych Trybunalu, a tym samym ogélnego obcigzenia kontrolami.

(**'y Opinia nr 7/2011 dotyczaca wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspdlne
przepisy, pkt 31-33.

(**3) Zob. sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, rozdzial 6, zalecenie 7.

(**’) Opinia nr 7/2011 dotyczaca wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspdlne
przepisy, pkt 36.

(***  Art. 145 ust. 7 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

(") Art. 145 ust. 7 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

(**%)  Art. 63 ust. 6 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2018/1046.
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127. W ramach dzialania pilotazowego, w celu ustalenia, czy nowe podejcie moze by¢ wykonalne, poswiadczenie

wiarygodnosci w 2017 r. dla poddzialu 1b WRF (Spdjnos¢ gospodarcza, spoleczna i terytorialna), o ktérym mowa
w rozdziale 6 sprawozdania rocznego Trybunatu za rok 2017, opieralo si¢ na badaniu préby transakcji, ktore juz podlegaty
audytowi ze strony instytucji audytowych.

128.  Podczas oceny rezultatow tego dzialania pilotazowego Trybunal zidentyfikowal cztery warunki umozliwiajace
zastosowanie podejicia atestacyjnego:

(i) Istnieje poziom bledu resztowego, ktérego prawidlowosé moze by¢ poswiadczona przez Trybunal.
(ii) Ten poziom bledu jest adekwatny do zalozonych celéow (jest solidny i wiarygodny).
(ili) Komisja przekazuje na czas informacje wymagane do celéw Trybunatu.

(iv) Warunki wykorzystywania prac innych audytoréw sa spelnione (niezalezno$¢, kompetencje zawodowe, zakres prac,
oplacalnos¢, wnioski z audytu oparte na wystarczajacych dowodach).

129. W tabeli ponizej przedstawiono oceng podsumowujgca, czy warunki te zostaly spelnione w ramach dziatania
pilotazowego Trybunatu dotyczacego poswiadczenia wiarygodnosci w 2017 r. Przedstawiona zostala takze opinia
Trybunalu na temat tego, czy stwierdzone niedociggnigcia moga zostal uwzglednione w rozporzadzeniu w sprawie
wspolnych przepisow; oraz czy zostaly w praktyce uwzglednione we wniosku dotyczacym rozporzadzenia w sprawie

wspolnych przepisow.

Warunek

Glowne niedociagnigcia zidentyfikowane
w poswiadczeniu wiarygodnosci w 2017 r.

Czy niedociggnigcia te
moga by¢
uwzglednione
w rozporzadzeniu
w sprawie wspdlnych
przepisow?

Czy zostaly
uwzglednione

w rozporzgdzeniu
w sprawie wspdlnych

przepisow?

(i) Poziom bledu resztowego,
ktorego prawidlowos¢ moze
by¢ poswiadczona przez Try-
bunal?

Nie istnieje poziom bledu resztowego
wspélny dla poddzialu WRF. Komisja
agreguje wskaznik tylko wedlug DG.
Ponadto poziom bledu, o ktérym mowa
w rocznych sprawozdaniach z dziatalnos-
ci, odnosi si¢ do wydatkéw, ktdre nie
zostaly poddane pelnemu cyklowi kon-
troli.

Nie (kwestia podle-
gajaca rozporzadze-
niu finansowemu)

Nie dotyczy

(i) Poziom bledu resztowego
odpowiadajacy swoim ce-
lom?

Gléwne uchybienie wynika z faktu, ze
poziom bledu resztowego dla danego
roku budzetowego badany przez Trybu-
nal moze obejmowac zaliczki wplacone
na rzecz instrumentéw finansowych i pro-
jekty pomocy panstwa. W takim przy-
padku poziom bledu resztowego moze
by¢ niedoszacowany.

Tak

Czesciowo

(i) Komisja przekazuje informa-
cje na czas?

Oszacowanie przez Komisj¢ poziomu
bledu w rocznym sprawozdaniu z dziatal-
nosci za 2017 r. dla wydatkéw ujetych
w sprawozdaniach finansowych zatwier-
dzonych przez Komisje w maju 2017
r. jest niekompletne, gdyz nadal moze
podlega¢ korektom.

Tak

Nie

iv) Warunki korzystywania
WyKOIZystyw
prac innych audytoréw s
spelnione?

Uchybienia w doborze préby i dokumen-
tagji

Czesciowo

Czesciowo
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130.  Trybunal jest zdania, Ze samo rozporzadzenie w sprawie wsp6lnych przepiséw nie moze odnies¢ si¢ do wszystkich
istotnych warunkéw poswiadczenia. Pafistwa czlonkowskie i Komisja musialyby opracowaé rozwigzania w obszarach
podlegajacych ich kompetencjom w celu wyeliminowania niedociagnie¢. W ujeciu ogdélnym projekt rozporzadzenia
w sprawie wspélnych przepiséw nie odnosi si¢ do wszystkich niedociaggnieé dostrzezonych w pilotazowym poswiadczeniu
wiarygodno$ci w 2017 r., ktére méglby uwzgledni¢. Trybunal stwierdza zatem, Ze projekt rozporzadzenia w sprawie
wspolnych przepisow tylko czgSciowo spelnia warunki podejicia atestacyjnego dla rozwigzan standardowych lub
udoskonalonych. W tym kontekscie Trybunal zauwaza, ze celem rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw nie jest
ulatwienie zmiany podejScia do kontroli prowadzonych przez Trybunal. Niedopasowanie migdzy potrzebami Trybunatu
w odniesieniu do podejicia atestacyjnego a przepisami zaproponowanego ustawodawstwa nie wynika z jego koncepcji, ale
z roznych powigzanych celow.

131.  Trybunal zwrdcil wezesniej uwage na dostrzezone ryzyko w zwiazku z proponowanymi nowymi rozwiazaniami,
ktdrych skutkiem byloby ostabienie srodowiska kontroli, w szczeg6lnosci w ramach udoskonalonych rozwigzafi. To z kolei
wplywa na pewnos¢ uzyskiwang przez Komisje, a w rezultacie na warunki po$wiadczenia. Podejscie atestacyjne mogloby
racjonalnie mie¢ zastosowanie do standardowych systeméw zarzadzania i kontroli. Musialyby zosta¢ wprowadzone co
najmniej nastgpujgce rozwigzania:

— Ograniczenie ryzyka zwigzanego z doborem préby przez zaproponowanie w akcie delegowanym gotowych
statystycznych metod doboru préby stosowanych w spéjny sposéb przez instytucje audytowe w szczeglnych
okolicznosciach. Wniosek ten méglby takze wymagaé¢ od Komisji zatwierdzenia metody doboru préby instytucji
audytowych przed doborem préby koncowe;j.

— Dostosowanie art. 73, aby zapewni¢, w przypadku instrumentéw finansowych, by audyty operacji obejmowaly tylko
poniesione wydatki, a nie zaliczki wplacone na rzecz instrumentéw finansowych.

— Przekazanie instytucjom audytowym minimalnych wymogéw dotyczacych zakresu prac audytowych do wykonania
i ich dokumentowania — w konsultacji z Europejskim Trybunalem Obrachunkowym.

— Zgodnie z zaleceniem Trybunatu zawartym w sprawozdaniu rocznym za rok 2017 (**”) Komisja powinna skupi¢ sie
w swojej sprawozdawczosci dotyczacej zgodnosci na wydatkach, ktére zostaly poddane calemu cyklowi kontroli.
Rozporzadzenie w sprawie wspdlnych przepiséw powinno wymaga¢ od Komisji przeprowadzania wystarczajacych
kontroli prawidtowosci umozliwiajacych sformutowanie wniosku na temat skutecznosci prac instytucji audytowych
i uzyskanie wystarczajacej pewnosci co do prawidlowosci wydatkoéw, najpdzniej w rocznych sprawozdaniach
z dzialalnosci publikowanych po zakonczeniu roku, w ktérym zatwierdzita ona sprawozdania finansowe.

132.  Zaproponowane udoskonalone proporcjonalne rozwigzania i dalsze aspekty komplikujace wymogi dla podejicia
atestacyjnego Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (zob. pkt 112-120 powyzej). Konieczne byloby ich wyjasnienie —
wraz z potrzebg wprowadzenia dostosowan okreslonych w poprzednim punkcie, przed mozliwym zastosowaniem
podejicia atestacyjnego. Ponadto wniosek dotyczacy udoskonalonych rozwigzan prowadzitby do sytuacji, w ktorej
Europejski Trybunat Obrachunkowy, wobec braku kontroli zarzadczych i audytu ze strony Komisji lub instytucji audytowej,
musiatby kontrolowac systemy wylacznie organéw krajowych, ktére z kolei musiatyby udostepniaé Trybunalowi wszystkie
dokumenty uznawane przezen za konieczne do realizacji mandatu przewidzianego w Traktacie.

UWAGI KONCOWE

133. W ujeciu ogblnym wniosek ustawodawczy Komisji skutecznie uproscit tekst rozporzadzenia. Nacisk na najlepszy
stosunek wartosci do ceny nie zostal jednak zwigkszony, a rozwigzania dotyczace rozliczalnosci zostaly czgsciowo istotnie
ostabione.

134.  Sam wniosek jest znacznie krétszy i zawiera kluczowe dokumenty i wzory potrzebne panstwom cztonkowskim do
przeprowadzenia programowania, co $wiadczy o jego przydatnosci. Ponadto utrzymuje on w duzej mierze ramy
programowania ustanowione w poprzednich okresach. Powinno to skutkowa¢ stabilnymi zasadami sprzyjajacymi
fatwiejszemu programowaniu. Szereg przepiséw pozostaje jednak niejasnych, co moze prowadzi¢ do rozbieznych
interpretacji i tym samym niekorzystnie wplywac na pewnos¢ prawa.

("*7)  Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2017, pkt 6.78, zalecenie 6.
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135.  Whniosek zapewnia wigksza elastyczno$¢ w przydzielaniu i przesuwaniu $rodkéw finansowych, na przyklad dzigki
dwuetapowemu programowaniu (5 + 2) oraz kombinacji instrumentéw finansowych i dotacji. Zwigksza to zdolnos$¢ do
reagowania na zmieniajace si¢ okolicznosci. Istnieje jednak ryzyko, ze zwigkszonej elastycznosci, a w szczegdlnosci
dwuetapowemu programowaniu, bedzie towarzyszy¢ znaczny wzrost obcigzenia pracami administracyjnymi.

136.  Jezeli chodzi o ukierunkowanie na wykonanie, to inaczej niz w poprzednich okresach wniosek nie opiera si¢ na
ogdlnounijnej wspolnej strategii. Nie zawiera jasnej wizji tego, co UE pragnie osiagnaé w ramach swojej polityki. Ponadto
w dazeniu do uproszczenia wniosek eliminuje wiele elementéw majacych na celu wsparcie lepszego ukierunkowania
srodkéw finansowych na rezultaty, takich jak ocena ex ante programéw, rezerwa wykonania oraz wspdlne normy oceny
duzych projektow.

137.  Jezeli chodzi o aspekty pozytywne, projekt wniosku oferuje szeroki zakres uproszczonych form wsparcia (takich
jak uproszczone formy kosztéw i finansowanie niepowigzane z kosztami), ktdre, jeli zostang prawidlowo zastosowane,
mogg ograniczy¢ obcigzenia administracyjne oraz przesuna¢ punkt ciezkosci z wkladéw na produkty i rezultaty. Trybunat
z zadowoleniem przyjmuje takze dazenie Komisji do wzmocnienia zarzadzania i innych warunkéw majacych na celu
stworzenie korzystnego Srodowiska dla wydatkéw w obszarze spdjnosci, jak na przyklad powigzania z procesem
europejskiego semestru oraz zastapienie warunkow wstepnych warunkami podstawowymi. W tym kontekscie Trybunat
poddaje szereg kwestii pod rozwage Komisji i ustawodawcéw, aby pomdc im w osiggnieciu pelnego potencjatu
zaproponowanych zmian.

138.  Wniosek ma w zamierzeniu prowadzi¢ do usprawnienia i uproszczenia rozwigzan dotyczacych rozliczalnosci.
Zastepuje na przyklad wyczerpujace kontrole zarzadcze kontrolami opartymi na analizie ryzyka. Chociaz Trybunat popiera
te ambitne cele, jest zdania, ze istnieje mozliwo$¢ obostrzenia systemu zarzadzania i kontroli w kilku miejscach.

139.  Wniosek okresla takze mozliwo$¢ bardziej radykalnego uproszczenia systeméw prowadzacych do dobrych
wynikéw (,udoskonalone proporcjonalne rozwigzania”), polegajaca na istotnym ograniczeniu przez Komisj¢ nadzoru
i oparciu si¢ w duzej mierze na kontrolach krajowych. Koncepcja ta koliduje z gtéwnymi elementami lezgcymi u podstaw
modelu pewnosci Komisji opracowanego w ciggu dwoch ostatnich dziesigcioleci, a tym samym zmniejsza pewnosé, jaka
Komisja moze uzyska¢. Stanowi takze wyzwanie w kontekscie sposobu prowadzenia przez Trybunal kontroli w ramach
poswiadczenia wiarygodnosci.

Niniejsza opinia zostala przyjeta przez Europejski Trybunal Obrachunkowy w Luksemburgu na posiedzeniu w dniu
25 pazdziernika 2018 r.
W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
Klaus-Heiner LEHNE

Prezes
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