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Wstep

1. W grudniu 2019 r. Komisja przyjela komunikat w sprawie Europejskiego Zielonego tadu (COM(2019) 640 final).
Przedstawiono w nim zamiar przeksztalcenia UE w nowoczesng, zasobooszczedng i konkurencyjng gospodarke, ktéra
w 2050 r. osiggnie zerowy poziom emisji gazéw cieplarnianych netto iw ramach ktérej wzrost gospodarczy bedzie
oddzielony od wykorzystania zasobow naturalnych, azadna osoba ani zadne terytorium nie pozostanie w tyle.
W styczniu 2020 r. Komisja zaproponowala stworzenie planu inwestycyjnego na rzecz Europejskiego Zielonego Ladu.
Propozycja ta obejmowala mechanizm sprawiedliwej transformacji, ktéry ma by¢ ukierunkowany na regiony i sektory
w najwigckszym stopniu dotknigte procesem przechodzenia na gospodarke neutralng dla klimatu oraz zapewnia¢ kombi-
nacje dotacji izwrotnych form finansowania, takich jak pozyczki, z mysla o lagodzeniu spolecznych, gospodarczych
i Srodowiskowych skutkéw transformacji gospodarczej. Glownym elementem mechanizmu majg by¢ terytorialne plany
sprawiedliwej transformacji, a w jego ramach przewidziano trzy filary finansowania (zob. rys. 1).

Rysunek 1

Proponowana struktura mechanizmu sprawiedliwej transformacji
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Zrédlo: Europejski Trybunal Obrachunkowy na podstawie danych Komisji Europejskiej.

2. Instrument pozyczkowy na rzecz sektora publicznego (,instrument pozyczkowy”) stanowi trzeci filar mechanizmu
sprawiedliwej transformacji. Ma on skladac¢ si¢ ze skladnika dotacyjnego z budzetu UE o wartosci 1,5 mld EUR oraz ze
sktadnika pozyczkowego do kwoty 10 mld EUR pochodzacej z zasobéow wiasnych Europejskiego Banku Inwestycyjnego
oraz ewentualnie od innych partneréw finansowych. Wedtug Komisji (') instrument pozyczkowy powinien doprowadzi¢
do uruchomienia inwestycji publicznych w wysokosci 25-30 mld EUR w latach 2021-2027.

3. Instrument pozyczkowy ma postal ,instrumentu fgczonego”, ktéry definiuje si¢ jako ramy wspélpracy ustanowione
miedzy Komisja a — miedzy innymi — instytucjami finansowania rozwoju lub innymi publicznymi instytucjami finanso-
wymi, z mysla o polaczeniu bezzwrotnych form wsparcia (dotacje) oraz zwrotnych form wsparcia (pozyczki) (3).

4. Celem szczegbltowym instrumentu pozyczkowego jest zwigkszenie inwestycji sektora publicznego, tak aby zaspo-
koi¢ potrzeby rozwojowe regionéw UE wskazane w terytorialnych planach sprawiedliwej transformacji, wynikajace
z wyzwan zwigzanych z przejSciem na gospodarke neutralng dla klimatu. W projekcie rozporzadzenia zaproponowano
osiagniecie tego celu poprzez ulatwienie finansowania projektow, ktére nie generuja wystarczajacego strumienia
dochodéw wlasnych inie zostalyby sfinansowane bez elementu wsparcia w postaci dotacji z budzetu UE. Dotacje
pomoglyby przykladowo instytucji publicznej w sfinansowaniu projektu, ktéry w przypadku nieuzyskania tej dotacji
nie zostalby zrealizowany (lub zostalby zrealizowany w wezszym zakresie) badz jego realizacja bylaby opdzniona ze
wzgledu na ograniczenia budzetowe.

(") Zob. komunikat Komisji w sprawie planu inwestycyjnego na rzecz zréwnowazonej Europy (COM(2020) 21 final), s. 22.
(%) Art. 2 rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, lipiec 2018 r.
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5. Wprawdzie wszystkie trzy filary ukierunkowano na wsparcie tych samych regionéw i terytoriéw objetych teryto-
rialnymi planami sprawiedliwej transformacji, lecz zasadniczo kazdy z filaréw ma by¢ ukierunkowany na projekty
o innych potrzebach w zakresie finansowania. W ramach Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (pierwszy filar)
wsparcie byloby przeznaczone na projekty z sektora publicznego, gtéwnie z wykorzystaniem dotacji. Poprzez Program
InvestEU (drugi filar) wsparcie kierowano by na rzecz publicznych i prywatnych inwestycji generujacych dochody wystar-
czajace do tego, aby uzyskaé finansowanie z banku. Za pomoca instrumentu pozyczkowego (trzeci filar) finansowane
bylyby projekty z sektora publicznego, ktére generuja wprawdzie strumienn dochodéw wihasnych, ale nie jest on wystar-
czajacy do pokrycia kosztéw inwestycyjnych.

6. W podstawie prawnej wniosku Komisji przewidziano obowiazek konsultacji z Europejskim Trybunalem Obrachun-
kowym (?). W zwiagzku z tym Parlament Europejski i Rada zwrécily si¢ do Trybunalu o wydanie opinii. Wydanie niniejszej
opinii dopelnia obowigzku konsultacji. Zakres opinii zostal ograniczony do wniosku Komisji dotyczacego instrumentu
pozyczkowego na rzecz sektora publicznego w ramach mechanizmu sprawiedliwej transformacji. Uzupelniono w niej
ponadto i przywolano niektére punkty z opinii Trybunatu nr 5/2020 w sprawie wniosku Komisji dotyczacego ustano-
wienia Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (COM(2020) 22 final).

Uwagi ogélne

7. Aby umozliwi¢ UE przejicie na gospodarke neutralng dla klimatu w terminie do 2050 r., konieczne beda znaczne
inwestycje w calej Unii. Wsparcie unijne majgce zapewni¢ sprawiedliwg iuczciwg transformacje powinno trafi¢ do
regiondw, ktére zostang najbardziej dotkniete tym procesem i najdotkliwiej odczujg jego skutki.

8. W motywach 1-5 wniosku powigzano wprawdzie instrument pozyczkowy z Zielonym Ladem w odpowiedzi na
wyzwania zwigzane z klimatem i ochrong $rodowiska w celu wsparcia przejécia UE na gospodarke neutralng dla klimatu,
w projektowanym rozporzadzeniu nie zapewniono jednak wyraznego powiazania z ambicjami UE w dziedzinie klimatu.

9.  Trybunat zaobserwowal, ze Komisja nie przeprowadzila oceny ex ante ani oceny skutkéw, zgodnie z wymogiem
przewidzianym w art. 209 rozporzadzenia finansowego, ktéry stanowi, zZe operacje laczone majg opiera si¢ na ocenach
ex ante lub ocenach skutkoéw obejmujacych wyjasnienia dotyczace wyboru rodzaju operacji finansowej, z uwzglednieniem
zamierzonych celéw polityki i powigzanego ryzyka finansowego oraz oszczednosci dla budzetu. W takiej analizie wyjas-
niono by przyczyny, dla ktérych w ramach trzeciego filaru mechanizmu sprawiedliwej transformacji Komisja postanowita
zastosowaé wsparcie taczone, oraz wskazano by istniejace trudnosci, niezbedng kwote finansowania, warto$¢ dodang
zaangazowania UE i spodziewane skutki réznych wariantow.

10.  Jako ze nie sporzadzono oceny potrzeb ani oceny ex ante, nie mozna okresli¢ ani zakresu faktycznego zapotrze-
bowania na instrument pozyczkowy, ani oczekiwanego poziomu jego skuteczno$ci. W zwiazku z powyzszymi okolicz-
nosciami wskazane byloby, aby Komisja bardziej szczegétowo przeanalizowala owe nieznane czynniki i przedstawila
informacje na ich temat wrocznym sprawozdaniu dotyczgcym instrumentéw finansowych przedkladanym na mocy
art. 250 rozporzadzenia finansowego.

11.  We wniosku przewidziano finansowanie na rzecz region6éw i terytoriéw, ktére otrzymaly juz finansowanie ukie-
runkowane na potrzeby rozwojowe zwigzane z unijnymi celami w dziedzinie klimatu, w tym specjalne finansowanie ze
srodkéw UE. Kontrolerzy Trybunatu nie znalezli kompleksowej analizy, z ktérej wynikaloby, co osiggnieto dotychczas
w tych regionach dzigki finansowaniu ze $rodkéw UE ani jakie s ich niezaspokojone potrzeby. W opinii Trybunatu
wazne jest, aby kwesti¢ te przeanalizowano w planach sprawiedliwej transformacji.

Uwagi szczegélowe
Ryzyko dotyczgce dotacji niepowigzanej z kosztami

12.  Aby zmniejszy¢ wynikajace ze zwrotu pozyczek obcigzenie finansowe nalozone na beneficjentéw, dotacje udzie-
lone w ramach instrumentu pozyczkowego bedg mialy forme finansowania niepowigzanego z kosztami konkretnych
projektéw. Kwota dotacji ma nie przekraczal 15 % pozyczki (20 % w przypadku regiondéw stabiej rozwinietych). Arty-
kut 8 lit. b) projektowanego rozporzadzenia stanowilby, ze na projekty nie przeznacza si¢ wsparcia w ramach zadnych
innych programéw UE. Przepis ten ma ograniczy¢ ryzyko podwdjnego finansowania ze $rodkéw unijnych. W przeko-
naniu Trybunalu z obowigzku ustanowionego w powyzszym artykule mozna byloby jednak wylgczy¢ zasoby przezna-
czone na pomoc techniczng i wsparcie doradcze, tak aby umozliwi¢ uzyskanie synergii z innymi programami unijnymi,
w ramach ktérych wspoélfinansuje si¢ przygotowywanie i realizacje kwalifikowalnych projektow.

Dodatkowos¢ instrumentu

13. Na mocy art. 8 lit. d) wniosku wsparcie w ramach instrumentu pozyczkowego ma by¢ udzielane wylgcznie na
rzecz projektéw, ktore nie generuja wystarczajacego strumienia dochodéw wilasnych pozwalajacego na ich finansowanie
bez wsparcia UE. W ten sposéb instrument pozyczkowy moze zwigkszy¢ mozliwosci sfinansowania projektéw, dzigki
czemu beda one mogly zostaé zrealizowane przez beneficjentow wezesniej lub w pelnym zakresie. Zdaniem Trybunatu
wymog ten jest niezbedny, aby nie dopuscié do zastgpowania ewentualnego wsparcia iinwestycji z innych zrédet
publicznych lub prywatnych, a tym samym zagwarantowaé dodatkowos¢ zgodnie z definicja zawartg w art. 209 ust. 2
lit. b) rozporzadzenia finansowego.

() Art. 322 ust. 1 lit. a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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14.  Wazne jest, aby Komisja wlasciwie weryfikowala i stosowata warunek dotyczacy generowania niewystarczajacego
strumienia wlasnych dochodéw wcelu zapewnienia, by w przypadku wszystkich wybranych do wsparcia projektow
spelniono wymég dodatkowosci zgodnie z powyzsza definicja.

Cel w dziedzinie klimatu i zréwnowazony rozwdj

15. W motywie 14 wniosku stwierdza si¢, ze w programach prac izaproszeniach do skfadania wnioskéw nalezy
okresli¢ szczegblne warunki kwalifikowalnosci i kryteria wyboru. Wymdg ten nie jest jednak szczegdlowo wyjasniony
w zadnym artykule projektowanego rozporzadzenia. Wedlug Trybunalu ustanowienie podstawowych lub ogélnych
wymog6w na szczeblu unijnym pomogloby zapewnic¢ skuteczno$¢ instrumentu pozyczkowego w sytuacji, gdy zapotrze-
bowanie na wsparcie przewyzszy krajowe alokacje Srodkéw na dotacje. W szczegdlnosci mozna byloby przewidzied

nastepujace wymogi:
— projekt powinien zaspokajaé potrzeby okreslone w terytorialnych planach sprawiedliwej transformacji,

— dotacja powinna wistotnym zakresie przyczynia¢ si¢ do umozliwienia beneficjentowi realizacji projektu pod
wzgledem finansowym,

— projekt powinien przyczyniaé si¢ do osiagniecia celow UE w dziedzinie klimatu.

16.  Ponadto warunki uzyskania wsparcia z instrumentu pozyczkowego nalezy SciSlej powigzaé z osiagnieciem celéw
UE w dziedzinie klimatu, na przyklad wykorzystujac kryteria ustanowione na potrzeby unijnej systematyki (¥) w przy-
padku, gdy Komisja ma za zadanie oceni¢, w jakim stopniu dana inwestycja jest zréwnowazona $rodowiskowo. Powyzsze
rozwigzanie pozwolitoby réwniez unikngé wspierania ze $rodkéw instrumentu pozyczkowego dzialafi prowadzacych do
wzrostu netto emisji gazéw cieplarnianych.

17. W projektowanym rozporzadzeniu nie przewidziano ponadto zadnego warunku gwarantujacego przestrzeganie
zasady ,nie szkodzi¢” w ramach projektéw, w szczegdlnosci w odniesieniu do zmiany klimatu. Ze wsparcia z instrumentu
pozyczkowego nalezy wykluczy¢ takze dziatania niekwalifikujace si¢ do wsparcia w ramach Funduszu na rzecz Spra-
wiedliwej Transformacji (°), obejmujace konkretne inwestycje zwigzane z produkeja, przetwarzaniem, dystrybucja, maga-
zynowaniem i spalaniem paliw kopalnych. Rozwigzanie to mialoby na celu zagwarantowanie, aby w ramach instrumentu
pozyczkowego nie udzielono wsparcia na rzecz inwestycji w inng infrastrukture zwiazana z mniej zanieczyszczajacymi
paliwami kopalnymi, ktére nie przyczynilyby si¢ do realizacji celu polegajacego na osiggnigciu neutralnosci klimatycznej.
Zapobiegloby ono réwniez ponownemu przedkladaniu projektéw odrzuconych na mocy art. 5 rozporzadzenia w sprawie
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i ich finansowaniu ze $rodkéw instrumentu pozyczkowego.

Finansowanie instrumentu pozyczkowego

18. Komisja proponuje, aby skladnik dotacyjny zostal sfinansowany w przewazajacej mierze z przewidywanej
nadwyzki rezerw na gwarancje budzetowa ustanowiong w ramach Europejskiego Funduszu na Rzecz Inwestycji Strate-
gicznych (EFIS) (°). Rozporzadzenie w sprawie EFIS stanowi, ze do 35 % (lub 9,1 mld EUR) gwarancji budzetowych na
kwote 26 mld EUR zasili specjalny fundusz gwarancyjny, tak aby zapobiec bezposredniemu wykorzystywaniu $rodkéw
z budzetu UE. Komisja oszacowala (na podstawie danych z EBI na dzien 31 grudnia 2019r.), Ze ewentualne straty
z og6lnego portfela beda nizsze niz kwota, ktéra zasilono fundusz. Ponad 1 mld EUR rezerw nie zostanie wykorzystany
na potrzeby gwarancji UE, a zatem kwote t¢ mozna byloby przeznaczy¢ na instrument pozyczkowy.

19.  Komisja dokonala powyzszych obliczen, bazujac na szeregu zalozen poczynionych przed wybuchem kryzysu
zwigzanego z pandemig COVID-19. Kryzys ten moze jednak bezposrednio wplyna¢ na sytuacje znacznej liczby benefi-
cjentéw pozyczek EBI zabezpieczonych gwarancjami z EFIS i w rezultacie w kolejnych latach kwota wyplacona z tytutu
uruchomienia gwarancji moze by¢ wyzsza.

20. W swojej poprzedniej opinii w sprawie EFIS (7) Trybunal stwierdzil, Ze obnizenie wskaznika zasilenia rezerw
250 % do 35% wramach zmiany rozporzadzenia w sprawie EFIS (EFIS 2.0) zwigkszylo ryzyko, ze kwota wplacona
do funduszu bedzie niewystarczajaca i bedzie niezbedne uruchomienie Srodkéw z budzetu. Trybunat jest zdania, ze aby
utrzyma¢ ostrozne podejscie w ograniczaniu calosciowego ryzyka finansowego zwigzanego ze znacznymi zobowigza-
niami warunkowymi w ramach gwarancji EFIS, konieczne jest uaktualnienie analizy w celu upewnienia si¢, ze mozna
przeznaczy¢ na instrument pozyczkowy kwote 1 mld EUR.

(*) Kryteria okreslone na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 w sprawie ustanowienia ram ulatwia-
jacych zréwnowazone inwestycje (Dz.U.L 198 z 22.6.2020, s. 13).

(°) Art. 5 wniosku w sprawie rozporzadzenia ustanawiajacego Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (COM(2020) 22).

(°) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1017 (Dz.U.L 169 z 1.7.2015, s. 1).

(7) Opinia nr 2/2016: EFIS: wstepny wniosek do dalszego opracowania i rozwinigcia (Dz.U. C 465 z 13.12.2016, s. 1).
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Wskazniki efektywnosci

21. W zalgczniku do projektu rozporzadzenia umieszczono wykaz ograniczonej liczby kluczowych wskaznikéw. Sg to
przede wszystkim wskazniki produktu (np. wolumen podpisanych pozyczek, liczba projektéw w podziale na sektory).
W przeciwienstwie do projektu rozporzadzenia w sprawie Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (ktory ma cele
zbiezne z celami instrumentu pozyczkowego) we wniosku w sprawie instrumentu pozyczkowego nie wyodrgbniono
wskaznikow rezultatu inie okre§lono wskaznikéw produktu dotyczacych spolecznego i ekonomicznego wplywu trans-
formacji w kierunku gospodarki neutralnej dla klimatu, ani tez nie zawarto w nim wymogu wyznaczenia poziomu
wyjSciowego i docelowego dla takich wskaznikéw. Nie ustanowiono ponadto wskaznikéw dotyczacych wplywu trans-
formacji na srodowisko ani wskaznikéw, ktére zapewnialyby przejrzyste informacje na temat celu przeznaczania wsparcia
na rzecz odejscia od sektoréw wysokoemisyjnych. Wskazniki takie mozna byloby okresli¢ w zalaczniku do projektu
rozporzadzenia badz tez mozna by dodaé wymdg ich okrelenia w art. 14 ust. 3.

22.  Spoérdéd zaproponowanych wskaznikow jedynie kluczowy wskaznik efektywnosci nr 4 (liczba projektéw otrzy-
mujacych wsparcie) ma by¢ przedstawiany w podziale na regiony i obszary objete planem sprawiedliwej transformacji. Do
celow odpowiedniego monitorowania wdrazania instrumentu pozyczkowego wskazane byloby — w stosownych przypad-
kach — rozbicie na regiony wszystkich proponowanych wskaznikéw, w tym kwot dotacji i pozyczek.

Niniejsza opinia zostala przyjeta przez Europejski Trybunal Obrachunkowy w Luksemburgu
w dniu 24 wrze$nia 2020 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
Klaus-Heiner LEHNE
Prezes
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