PL

* K %

* 5t
*

7 KOMISJA
Sk EUROPEJSKA

Bruksela, dnia 12.3.2020 r.
COM(2020) 96 final

SPRAWOZDANIE KOMISJI DLA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO | RADY

z oceny stosowania decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 466/2014/UE z dnia 16
kwietnia 2014 r. w sprawie udzielenia gwarancji UE dla Europejskiego Banku
Inwestycyjnego na pokrycie strat poniesionych w zwiazku z dzialaniami z zakresu
finansowania wspierajacymi projekty inwestycyjne poza granicami Unii
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1. WPROWADZENIE

W niniejszym sprawozdaniu posumowano dokonang przez Komisj¢ oceng wdrazania w latach
2014-2018 gwarancji budzetowej UE dla Europejskiego Banku Inwestycyjnego (,,EBI”) na
pokrycie strat poniesionych w zwigzku z dziataniami EBI z zakresu finansowania, majgcymi
na celu wspieranie projektow inwestycyjnych poza Unig. Pelng ocen¢ opublikowano
w dokumencie roboczym stuzb Komisji we wrzesniu 2019 r.!

Gwarancja budzetowa UE okreslona w kolejnych decyzjach Parlamentu Europejskiego i Rady
jest zwyczajowo nazywana upowaznieniem EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw
trzecich (ang. external lending mandate, ELM)® Ocena Komisji ma charakter ex post
I obejmuje okres od potowy 2014 r. do konca 2018 r., bedacego ostatnim rokiem, za ktory
dostepne sg kompletne dane. Zgodnie z wnioskiem Parlamentu Europejskiego i Rady ocena
ma zapewni¢ informacje na uzytek ewentualnej nowej decyzji w sprawie objecia gwarancja
UE dziatan EBI z zakresu finansowania w okresie po 2020 r.2

Ocena ma przede wszystkim pomoc w opracowaniu przysztych gwarancji budzetowych UE
w kontekscie Instrumentu Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej
(,ISWMR”) zaproponowanego przez Komisje w czerwcu 2018 r. Niedawno rozpoczely si¢
rozmowy tréjstronne w sprawie wniosku ustawodawczego®. Swoj wklad w prace grupy
medrcow wysokiego szczebla ds. europejskiej infrastruktury finansowej na rzecz rozwoju
Komisja wniosta m.in. w postaci wspomnianej oceny”.

Od 2021 r. upowaznienic EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich ma zostaé
zastgpione instrumentem o Szerszym zakresie — Europejskim Funduszem na rzecz
Zréwnowazonego Rozwoju Plus (,,EFSD+”) — dzigki ktoremu gwarancje budzetowe UE beda
dostepne dla EBI, a takze dla innych migdzynarodowych instytucji finansowych lub instytucji
finansowania rozwoju w ramach ,,otwartej infrastruktury finansowej”®.

Ocena obejmowata analiz¢ skutecznosci, wydajnosci, znaczenia, spojnosci i Unijnej wartosci
dodanej gwarancji budzetowe] stanowigcej podstawe obecnego ELM w stosunku do
oczekiwan wyrazonych pierwotnie przez Parlament Europejski i Rade w decyzji w sprawie
ELM.

! SWD(2019) 333 final.

Podstawe prawng stanowi decyzja nr 466/2014/UE (,,decyzja w sprawie ELM”) zmieniona decyzja (UE)
2018/412 w nastepstwie przegladu $rodokresowego. Gwarancji udziela si¢ na podstawie porozumienia
dotyczacego gwarancji zawieranego miedzy Komisja a EBI, ktérego najnowsza wersje podpisano w dniu 3
pazdziernika 2018 r.

Art. 20 decyzji w sprawie ELM.

* COM(2018) 460 final.

Przyszto$¢ europejskiej infrastruktury finansowej na rzecz rozwoju. Niezalezne sprawozdanie grupy
medrcow wysokiego szczebla ds. europejskiej infrastruktury finansowej na rzecz rozwoju, pazdziernik
2019 r., https://www.consilium.europa.eu//media/40967/efad-report_final.pdf

Zob. rowniez komunikat Komisji ,,W kierunku sprawniejszej architektury finansowej stuzacej inwestycjom
poza Unig Europejska”, COM(2018) 644 final.



https://www.consilium.europa.eu/media/40967/efad-report_final.pdf

Upowaznienia EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich stanowily element
zewnetrznej polityki Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, a nastgpnie — od 1977 r. — Unii
Europejskiej. Podstawowym uzasadnieniem gwarancji budzetowej UE jest to, ze zwigksza
ona zdolno$¢ EBI do ponoszenia ryzyka przez znaczace ograniczenie jeg0 ekspozycji na
ryzyko do profilu dostosowanego do zasad okre§lonych przez organy zarzadzajace EBI.
Innymi stowy, gwarancja UE pomaga EBI w podejmowaniu dzialan inwestycyjnych
W bardziej ryzykownych srodowiskach poza UE na podstawie istniejacego poziomu kapitatu
i rezerw EBI, jednocze$nie pomagajgc mu w utrzymaniu jego ratingu kredytowego AAA.

Gwarancji UE tradycyjnie udzielano EBI na okres pokrywajacy si¢ z wieloletnimi ramami
finansowymi UE. Siedmioletni okres upowaznienia EBI do udzielania pozyczek na rzecz
panstw trzecich jest cenny, gdyz utatwia EBI zgromadzenie zasobow ludzkich i materialnych
koniecznych do celow realizacji dzialan inwestycyjnych poza UE, ktérych przygotowanie
trwa zazwyczaj ponad rok. Oczekuje sie, ze wzamian za przewidywalnos¢ i efekt
ograniczenia ryzyka, ktore zapewnia gwarancja UE, dziatania z zakresu finansowania
podejmowane wramach ELM pomoga w osiggnieciu celéow i spetnieniu  warunkoéw
ustanowionych przez Parlament Europejski i Radg.

Zakres gwarancji UE, na ktorej opiera si¢ ELM, rozni si¢ w zalezno$ci od charakteru
dzialania z zakresu finansowania: w swoich dziataniach z zakresu finansowania z udziatem
partnerow z sektora publicznego (zazwyczaj na rzecz rozwoju infrastruktury) EBI korzysta
z gwarancji ogolnej obejmujacej ryzyko operacyjne, jak i ryzyko o charakterze politycznym.
Gwarancja 0gdlng objete sg rowniez pozyczki EBI dla bankow lub korporacji korzystajacych
Z gwarancji panstwowej i1 finansowania na podstawie upowaznienia do udzielania pozyczek
sektorowi prywatnemu w ramach Inicjatywy EBI na rzecz budowania odpornosci, ktore
ustanowiono w nastepstwie przegladu $rodokresowego ELM w 2018 r. Gwarancja ogolna
umozliwia EBI odstgpienie od premii z tytutu ryzyka, ktéra w innym przypadku musialby on
uwzgledni¢ w swojej stopie procentowej’. Dzigki temu kraje partnerskie lub ich
instytucje/przedsigbiorstwa maja mozliwos¢ zaciagnigcia w EBI pozyczek, ponoszac znacznie
nizsze koszty.

Natomiast w przypadku dzialan w sektorze prywatnym bez gwarancji panstwowej EBI
korzysta wylacznie z gwarancji obejmujacej ryzyko polityczne udzielonej przez UE, majacej
zastosowanie w niektorych sytuacjach zdefiniowanych szczegétowo w porozumieniu
dotyczacym gwarancji zawartym z EBI: brak ptatnosci ze wzgledu na zakaz transferu waluty,
wywlaszczenie, wojne lub zamieszki spoteczne lub odmowe ochrony prawnej po naruszeniu
umowy. Gwarancja obejmujaca ryzyko polityczne udzielana przez UE nie przeklada si¢ na
obnizenie stopy procentowej EBI. Oprocentowanie pozyczek EBI pozostaje jednak atrakcyjne

" Na zasadzie wyjatku od powyzszych zasad w przypadku projektow w sektorze prywatnym wchodzacych

w zakres upowaznienia do udzielania pozyczek sektorowi prywatnemu w ramach Inicjatywy EBI na rzecz
budowania odpornosci, ktore ustanowiono w nastgpstwie przegladu srodokresowego ELM w 2018r.,
wykorzystuje si¢ gwarancje ogolna UE. EBI nie zrzeka si¢ jednak premii z tytutu ryzyka, lecz przenosi ja na
UE jako wynagrodzenie z tytutu ryzyka, jakie podejmuje UE.



dla klientow ze wzgledu na niskie koszty pozyskiwania przez EBI finansowania
zewngtrznego na rynkach finansowych.

Gwarancja UE obejmuje pierwsze 65 % naleznos$ci EBI z tytutu ekspozycji w ramach dziatan
Z zakresu finansowania ELM na poziomie portfela. Oznacza to, ze kiedy pozyczkobiorca
zalega ze splata pozyczki udzielonej mu przez EBI, a EBI uruchomi gwarancj¢ UE, aby
pokry¢ brakujaca sptate, UE bedzie zobowigzana do pokrycia w petni kazdego wezwania do
uruchomienia gwarancji do putapu 65 % gwarantowanego portfela. EBI nie uiszcza na rzecz
UE oplat za zapewnienie gwarancji budzetowej ani nie otrzymuje od UE zadnego
bezposredniego wynagrodzenia za korzystanie z upowaznienia. Koszty administracyjne EBI
w zwigzku z ELM pokrywa si¢ z marzy zysku zawartej w stopie procentowej EBI, zgodnie
Z jego standardowg polityka w zakresie oprocentowania pozyczek.

ELM jest jednym z instrumentdw wykorzystywanych przez UE do realizacji priorytetow
polityki zewnetrznej UE. Decyzja w sprawie ELM odnosi si¢ do ,,0g6lnego interesu UE” oraz
do zasad regulujacych dziatania zewnetrzne Unii okreSlonych w Traktacie. W decyzji
stwierdzono takze, ze ,,w krajach rozwijajacych si¢ [...] dziatania EBI z zakresu finansowania
przyczyniaja si¢ [...] do realizacji celow polityki Unii w dziedzinie wspélpracy na rzecz
rozwoju, W szczego6lnosci celéw dotyczacych ograniczania ubdstwa poprzez wzrost
gospodarczy sprzyjajacy wiaczeniu spolecznemu oraz zrownowazony rozwdj gospodarczy,
srodowiskowy 1 spoleczny”. W obowigzujacej decyzji w sprawie ELM okreslono szereg
celdw, ktore majg zostaé objete wsparciem w ramach gwarancji budzetowej UE, tj.: rozwdj
lokalnego sektora prywatnego oraz rozwdj infrastruktury spoteczno-gospodarczej, przy czym
oba te cele mogg i8¢ w parze z promowaniem takich celow, jak: tagodzenie zmiany klimatu
I przystosowanie si¢ do niej, integracja regionalna czy dlugoterminowa odporno$é
gospodarcza.

2. GLOWNE USTALENIA OCENY

Glowne ograniczenie oceny przeprowadzonej przez Komisje zwigzane jest z faktem, i1z
wdrozenie dziatan inwestycyjnych w ramach ELM zajmuje kilka lat, zwlaszcza jezeli chodzi
o0 projekty infrastrukturalne. W chwili obecnej dostgpne sa zatem ograniczone informacje
dotyczace aktualnych wynikow i skutkow sfinansowanych dziatan. Ramy pomiaru wynikow
EBI w chwili obecnej opieraja si¢ w duzej mierze na wstgpnych szacunkach, a dane na temat
osiggnietych wynikow docieraja z bardzo duzym opdznieniem. Podczas dokonywania przez
Komisj¢ oceny positkowano si¢ gléwnie dostgpnymi obecnie danymi na temat
zatwierdzonych i wyptaconych kwot finansowania, ustaleniami z badania zewngtrznego
przeprowadzonego w potowie 2018 r.® i uwagami przekazanymi przez rézne zainteresowane
strony.

8 Ecorys i CEPS, 2018, ,,Sprawozdanie konicowe do celéw oceny stosowania upowaznienia EBI do udzielania

pozyczek na rzecz panstw trzecich w latach 2014-2020”, opublikowane wraz z oceng Komisji.



Zgodnie z decyzjg w sprawie ELM w chwili obecnej do objecia dziataniami EBI z zakresu
finansowania w ramach gwarancji budzetowej UE kwalifikuja si¢ 64 kraje spoza UE. EBI
zawarl umowy ramowe z 57 Krajami z tej grupy — co oznacza, ze w tej chwili jest w stanie
podja¢ w nich dziatania z zakresu finansowania. W okresie objetym oceng EBI zatwierdzit
dziatania z zakresu finansowania w ramach ELM w 38 krajach, a w ramach instrumentéw
realizowanych na wlasne ryzyko® — wszesciu innych krajach. ELM umozliwia EBI
podejmowanie dziatan z zakresu finansowania w krajach wyzszego ryzyka, do ktorych nie
bytby on w stanie dotrze¢ za pomocg instrumentdéw realizowanych na wtasne ryzykolo.

W latach 2014-2020 ogdlny putap gwarancji budzetowej UE na uzytek dziatan zewngtrznych
EBI wynosi 32,3 mld EUR. Na koniec 2018 r. taczna kwota netto zatwierdzonych dziatan EBI
z zakresu finansowania w ramach ELM na lata 20142020 wynosita 17,6 mld EUR, tj. okoto
94 % ogodlnego pulapu gwarancji, ktoéry =zostal zmieniony w trakcie przegladu
srodokresowego. Dla porownania (cho¢ tylko w przyblizeniu z uwagi na inne otoczenie
rynkowe oraz inng sytuacj¢ geopolityczng i regulacyjng), na koniec 2011 r., tj. w podobnym
momencie okresu obowiazywania poprzedniego upowaznienia EBI do udzielania pozyczek na
rzecz panstw trzecich, wskaznik wykorzystania wyniost 66 %. W latach 2014-2018 w ramach
ELM sfinansowano 189 dziatan o $redniej wartosci ok. 90 min EUR.

Stosunkowo niewielkie wykorzystanie przez EBI pulapow gwarancji w ramach ELM na lata
2014-2020 mozna czgsciowo wyjasni¢ rozwojem sytuacji w Turcji od 2016 r. i wojng we
wschodniej Ukrainie od 2014 r.'* Ponadto pulapy gwarancji przydzielone na mocy obecnej
decyzji w sprawie ELM krajom sgsiadujgcym z UE (na wschodzie i potudniu) sg w sumie 0 6
mld EUR wyzsze niz pulapy poprzedniego upowaznienia, podczas gdy w wyniku wojny
w Syrii i niestabilnoéci politycznej w kilku innych krajach zmniejszyta si¢ zdolno$¢
absorpcyjna. tacznie te czynniki zewnetrzne w duzej mierze tlumacza, dlaczego EBI
W mniejszym zakresie wykorzystal dostgpne putapy gwarancji na koniec 2018 r. niz na tym
samym etapie obowigzywania poprzedniego upowaznienia EBI do udzielania pozyczek na
rzecz panstw trzecich.

Inne wiasciwe oznaczenie ilo$ciowe skutecznosci gwarancji UE mozna uzyskac¢ z analizy
poziomu wyptat w ramach ELM, tj. stosunku finansowania faktycznie wyptaconego przez
EBI do kwot zatwierdzonych w umowach dotyczacych finansowania zawartych przez EBI
z jego partnerami (po odliczeniu kwot anulowanych w p6zniejszym terminie). Tak samo jak
W przypadku analizy wskaznikéw wykorzystania gwarancji, przy analizie wyptat nalezy braé

Obecnie EBI stosuje cztery instrumenty realizowane na wiasne ryzyko w regionach objetych ELM,
a mianowicie instrument przedakcesyjny (PAF), instrument finansowania na rzecz krajow objetych
europejskg polityka sagsiedztwa (NFF), instrument na rzecz dziatan w dziedzinie klimatu i$rodowiska
(CAEF) oraz instrument na rzecz projektow strategicznych (SPF). Dwa ostatnie instrumenty obejmuja
rowniez kraje Afryki, Karaibow i Pacyfiku oraz kraje i terytoria zamorskie panstw cztonkowskich UE.
Decyzja delegowang Komisji (UE) 2018/1102 z dnia 6 czerwca 2018 r. do wykazu krajow kwalifikujacych
si¢ do objecia ELM dodano Iran, ale na tym etapie nie obowigzuje zadna umowa ramowa.

Dnia 16 lipca 2014 r. na zadanie Rady Europejskiej EBI zawiesit zatwierdzanie nowych dziatan z zakresu
finansowania w Rosji z uwagi na niezgodna z prawem aneksj¢ Krymu i konflikt zbrojny na wschodniej
Ukrainie.
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pod uwage migdzyokresowe roznice w otoczeniu rynkowym oraz w sytuacji geopolitycznej
i regulacyjnej.

EBI wyptacit do konca 2018 r. 5,8 mld EUR w ramach ELM na lata 2014-2020, co stanowi
33 % wartos$ci netto zatwierdzonych kwot, natomiast pod koniec 2011 r. EBI wyptacit 8,5 mld
EUR, tj. 44 % kwot netto zatwierdzonych w ramach swojego upowaznienia do udziclania
pozyczek na rzecz panstw trzecich na lata 2007-2013.

Wydaje sie, ze wolniejsze tempo wyptat w ramach ELM na lata 2014-2020 w stosunku do
poprzedniego upowaznienia mozna przypisa¢ gtownie czynnikom zewnetrznym, takim jak:
stabe ramy regulacyjne, rozdrobnione prawodawstwo, niestabilno$¢ rzadow, niski potencjat
instytucjonalny, rotacja personelu oraz powolne i nieskuteczne procedury w krajach bedacych
odbiorcami. Pozyczki udzielane panstwom i wtadzom lokalnym sg szczegdlnie podatne na
takie czynniki, zwazywszy ze przed wyplata pozyczek na infrastrukture musi zostaé
spelnionych wiele warunkow, np. jezeli chodzi o przygotowanie techniczne i udzielanie
zamoOwien publicznych. Ponadto w wielu krajach pozyczki panstwa od EBI podlegaja
ratyfikacji przez parlament, co wydtuza termin wdrazania proj ektu®®.

Jezeli chodzi o czynniki wewngetrzne zwigzane z koncepcja ELM lub wdrazaniem przez EBI,
wysoka warto$¢ zatwierdzonych kwot jest latwiejsza do przekazania jako informacja
I zazwyczaj przyciaga wickszg uwage niz wyplaty. W organach zarzadzajacych EBI toczy si¢
rowniez dyskusja na temat tego, czy system zache¢t w ramach EBI jest prawidlowy, m.in. jesli
chodzi o wynagrodzenia pracownikdw i stosunkowo duze znaczenie, jakie przypisuje si¢
wielko$ci zobowigzan w przeciwienstwie do wyptat 1 aspektow jakosciowych.

Na wigkszo§¢ dzialan w ramach ELM sktadaja si¢ pozyczki dla sektora publicznego na
rozwoj infrastruktury. Na koniec 2018 r. warto$¢ pozyczek na zatwierdzone dziatania
wyniosta niemal 11 mld EUR. Dziatania z zakresu finansowania rozwoju sektora prywatnego
Z wykorzystaniem gwarancji ogélnej stanowily w przyblizeniu jedng czwarta dziatan
zatwierdzonych wramach ELM w latach 2014-2018. Dziatania realizowane w ramach
gwarancji obejmujacej ryzyko polityczne stanowily natomiast okoto jednej dziesigtej
zatwierdzonej wielkoSci pozyczek wramach ELM. W ramach tych ostatnich dziatan
zapewnia si¢ finansowanie bankom komercyjnym lub korporacjom, a $rodki sa wyptacane
stosunkowo szybko.

Dzieki gwarancji UE beneficjenci ponosza nizszy koszt finansowania EBI udzielanego na
dluzszy okres. Jest to bardzo korzystne dla inwestycji sektora publicznego, jednak budzi
watpliwosci, jezeli chodzi o stawianie w niekorzystnej sytuacji bankow i przedsigbiorstw,

2 W niektorych krajach sasiedztwa zdolnoé¢ wdrazania w latach 2014-2018 nieco si¢ pogorszyta w stosunku do
poprzedniego okresu upowaznienia. Ponadto w stosunkowo krotkim okresie od 2014 do 2016r.
zatwierdzono duze kwoty finansowania EBI przeznaczone dla Ukrainy. Ponadto nizsze poziomy wyptat
w Ameryce Lacinskiej wramach ELM na lata 2014-2020 mozna wyjasni¢ niedawnym przesunigciem
w Kierunku inwestycji sektora publicznego w infrastrukture w celu wspierania dziatan w dziedzinie klimatu,
zwazywszy ze wyplaty zwigzane ztymi inwestycjami nast¢puja wolniej niz w przypadku pozyczek na
rozwdj sektora prywatnego.



ktore uzyskuja finansowanie z innych zréodet na mniej korzystnych warunkach. Decyzja
w sprawie ELM stanowi, iz dziatania z zakresu finansowania realizowane w ramach ELM
muszg mie¢ ,,wartos¢ dodang na podstawie wiasnej oceny EBI”, ale nie ma wyraznego
wymogu dotyczacego ich dodatkowosci W rozumieniu zapobiegania zastgpowaniu
potencjalnego wsparcia i inwestycji z innych zrodet publicznych lub prywatnych. Ten ostatni
wymog bedzie miat zastosowanie do dziatan EBI z zakresu finansowania objetych gwarancja
budzetowa UE po 2020 r."3

W zaktualizowanych regionalnych technicznych wytycznych operacyjnych dotyczacych ELM
wydanych przez Komisj¢ w kwietniu 2019 r. stwierdza sie, ze ,,w celu unikni¢cia w mozliwie
jak najwiekszym stopniu ryzyka zaklocenia na rynku, ktore potencjalnie moze byc¢
spowodowane przez interwencj¢ EBI objeta gwarancjg budzetowa UE, EBI musi zwréci¢
uwage na wartos¢ dodang interwencji EBI. Jest to szczegoélnie istotne, kiedy analizuje si¢
ewentualne dziatania w sektorach i krajach, w ktdrych istnieje silna konkurencja lub warunki
rynkowe lub zblizone do rynkowych™*. Ryzyko zaklocen na rynku mozna znacznie
zniwelowaé dzigki szerszemu wykorzystaniu w stosownych przypadkach opcji modulacji
W gore stop procentowych EBI ze wzgledu na warunki rynkowe.

Pod wzgledem geograficznym stopien wdrozenia ELM na koniec 2018 r. rézni si¢
W zalezno$ci od regionu:

e w regionie krajow ubiegajacych si¢ o czlonkostwo do konca 2018 r. EBI wykorzystat
okoto 41 % putapu gwarancji w tym regionie. Gwarancja UE byla niezbedna, aby EBI
mogl sfinansowa¢ dziatania na Batkanach Zachodnich. Jednak po 2016 r. dziatania EBI
w Turcji ograniczono;

e w potudniowym sasiedztwie do konca 2018 r. EBI wykorzystat okolo potowe putapu
gwarancji. Czesto polegal on na gwarancji ogélnej nawet w przypadku dziatan w sektorze
prywatnym (objetych gwarancjg panstwowa), ktore w przeciwnym razie bylyby objete
jedynie gwarancja obejmujaca ryzyko polityczne. Wdrazanie publicznych projektow
infrastrukturalnych w tym regionie bylo czgsto opdznione;

e we wschodnim sasiedztwie EBI polegal niemal wylacznie na ELM w celu pokrycia
swoich dziatan zzakresu finansowania, nie udzielajac prawie zadnych pozyczek na
wlasne ryzyko. Wykorzystal on wigkszo$¢ regionalnego putapu gwarancji (78 %),
zwlaszcza w celu wspierania Ukrainy w zwigzku z niezgodng z prawem aneksjg Potwyspu
Krymskiego przez Rosje w2014 r. oraz trwajacymi dzialaniami destabilizacyjnymi.
Wdrazanie wielu dziatan w zakresie ELM ma si¢ jednak dopiero rozpocza¢, a wskaznik
wyplat pozostaje bardzo niski (23 % zatwierdzen netto na koniec 2018 r.);

e wdrazanie ELM jest na najbardziej zaawansowanym poziomie w Ameryce Lacinskiej
I Republice Potudniowej Afryki, ktore jednak majg jedynie dziesigcioprocentowy udziat

13 Art. 209 ust. 2 lit. b) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18
lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majgcych zastosowanie do budzetu ogodlnego Unii, zmieniajace
rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE)
nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE,
a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, Dz.U. L 193 z 30.7.2018, s. 1.

1 C(2019) 2747 final, s. 14, 24, 35 i 38.



w putapie gwarancji budzetowej UE. W przypadku Azji i Azji Srodkowej wskaznik
wykorzystania gwarancji UE jest wysoki, ale wdrozenie pod wzgledem poziomu wyplat
jest raczej niskie.
W przypadku ELM przekroczono cele wyznaczone przez prawodawce Unii w zakresie
wspierania tagodzenia zmiany klimatu i przystosowania si¢ do niej. Dziatania z zakresie
finansowania zwigzane ze zmianami klimatycznymi zatwierdzone na podstawie ELM
w latach 2014-2018 stanowig 34 % wszystkich zatwierdzonych kwot finansowania, co
przekracza cel wyznaczony na poziomie 25 %.

Skutecznosé¢ i warto$¢ dodana gwarancji UE odpowiadaja oczekiwaniom prawodawcy.
Finansowanie udzielone beneficjentom przez EBI stanowi w kazdym momencie okoto 11-
krotno$¢ $rodkéw budzetowych wydzielonych w funduszu gwarancyjnym, a warto$¢
uruchomionych inwestycji przekracza ich kwote 20-krotnie®™. Dotychczas nie wystapily
zadne przypadki uruchomienia gwarancji budzetowej UE na dziatania w ramach ELM na lata
2014-2020. Tak jak opisano w sprawozdaniach rocznych Komisji, EBI uruchomit gwarancj¢
UE w zwigzku z szeregiem dziatan w Syrii od 2012 r. oraz jednym dziataniem w Tunezji
(port lotniczy Enfidha). Wszystkie te dziatania podlegaja pod poprzednie upowaznienie EBI
do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich 1 dazy si¢ do odzyskania zaleglych kwot.
Odzyskano kwoty wyptacone w ubieglych dziesig¢cioleciach z Funduszu Gwarancyjnego dla
dziatan zewnetrznych.

ELM zacheca EBI do udzielania pozyczek o stosunkowo duzym wolumenie, wykazywanych
W jego wlasnym bilansie, do 50 % limitu wspotfinansowania na projekt, poniewaz gwarancja
UE stanowigca podstawe ELM obejmuje tylko EBI, a innych wspolinwestoréw juz nie. Inny
model interwencji UE wprowadzono w 2017 r. za pomoca gwarancji Europejskiego Funduszu
na rzecz Zrownowazonego Rozwoju (gwarancja EFZR), w ktérym to przypadku gwarancja
UE przybiera posta¢ transzy pierwszej lub drugiej straty ichroni nie tylko wdrazajaca
instytucje finansowa, ale takze (lub gtownie) innych wspotinwestoréw. Model EFZR wymaga
duzo wyzszego wskaznika zasilenia rezerw (obecnie 50 %) ze wzgledu na oczekiwane
wyzsze ryzyko finansowe interwencji UE, réwniez wyraznie ukierunkowanych na kraje
najstabiej rozwinigte, ale moze on by¢ bardziej odpowiedni do celow finansowania dziatan,
ktorych istotnym celem, rowniez zwigzanym z zasada wynagrodzenia w ramach gwarancji
EFZR, jest przyciagganie inwestycji sektora prywatnego.

ELM odgrywa istotng role we wspieraniu osiggania celow polityki zewnetrznej UE.
Wigkszo$¢ gwarancji w ramach ELM jest jednak w chwili obecnej wykorzystywana na
wsparcie dziatan w krajach 0 wyzszym $rednim dochodzie, a w krajach najstabiej
rozwini¢tych EBI sfinansowal tylko kilka dzialan. Moze to by¢ postrzegane jako niedostatek
Z punktu widzenia znaczenia ELM dla unijnej polityki wspoipracy na rzecz rozwoju, ktory
moze zostaé zniwelowany przy opracowywaniu koncepcji przysztych gwarancji UE przy
jednoczesnym uwzglednieniu ograniczen w zakresie zdolnosci obstugi zadluzenia.

' Wskaznik zasilenia rezerw jest ustalony na poziomie 9 % kwot nierozliczonych w ramach gwarancji.
Finansowanie EBI obejmuje zazwyczaj do 50 % catkowitych kosztow inwestycji.



Mozna bytoby poprawi¢ spojnosé i stopien dostosowania dziatan realizowanych w ramach
ELM do polityki UE i interwencji panstw cztonkowskich, m.in. poprzez zapewnienie przez
UE bardziej zdecydowanego kierunku polityki oraz wigksza wymiang informacji miedzy EBI
a stuzbami Komisji w trakcie catego cyklu projektowego. Komisja przekazuje opinie na temat
przewidywanych dziatan EBI zgodnie zprocedura okres§long wart. 19 Statutu EBI.
Pozytywna opinia Komisji 0znacza, ze przewidziane dziatanie mozna obja¢é ELM i gwarancja
UE. Konsultacje te sg jednak prowadzone na stosunkowo wczesnym etapie, a poziom
informacji  udostgpnianych podczas procedury okreslonej wart. 19 jest czesto
niewystarczajacy.

Przez lata trwania dialogu EBI i stuzby Komisji zawieraly niewigzgce porozumienia m.in.
W celu usprawniania koordynacji na wyzszych szczeblach w zakresie potencjalnych dziatan
z zakresu finansowania okreslanych przez EBI. W listopadzie 2018 r. EBI i DG ds. Polityki
Sgsiedztwa i Negocjacji w sprawie Rozszerzenia (DG NEAR) podpisaly wspo6lng note
wyrazajaca wzajemne zobowigzanie do usprawnienia wymiany informacji na temat
potencjalnych dziatan EBI w ramach ELM. Ponadto Komisja oraz ESDZ przekazuja w coraz
wigkszym stopniu na wezesnym etapie informacje zwrotne na temat orientacyjnych zestawien
nowo zidentyfikowanych potencjalnych dziatan, przesytanych Komisji co kwartat przez EBI.

Skargi zainteresowanych stron dotyczace dziatan w ramach ELM stanowia 45 % wszystkich
skarg zarejestrowanych w ramach mechanizmu rozpatrywania skarg Europejskiego Banku
Inwestycyjnego w latach 2014-2018. Swiadczy to o tym, ze dziatania w krajach objetych
ELM stanowig dla Banku znaczne ryzyko utraty reputacji w stosunku do ich udzialu
w catkowitej dziatalno$ci EBI wynoszacego mniej niz 10 %, cho¢ EBI zauwaza, ze wiele
Ztych skarg nie ma solidnych podstaw. Najwazniejsza sugestiag systemowa wynikajaca
z krytyki poszczegolnych dziatah w ramach ELM ze strony spoteczenstwa obywatelskiego
jest rozszerzenie iwzmocnienie klauzul, ktore sg zawarte w umowach EBI dotyczacych
finansowania i umozliwiaja zawieszenie wyptat w przypadku naruszania praw cztowieka oraz
norm Srodowiskowych 1 spolecznych w trakcie catego etapu wdrazania. Mozna byloby
usprawni¢ wymiane informacji migdzy EBI a Komisja na temat stosowania takich klauzul.

3. WNIOSKI | ZALECENIA

Aby zwigkszy¢ dodatkowos¢ gwarancji budzetowych UE na podstawie rozporzadzenia
w sprawie Instrumentu Sgsiedztwa oraz Wspodlpracy Migdzynarodowej i Rozwojowej
(ISWMR) na okres po 2020 r., mozna wyciagna¢ kilka wnioskow z ELM na lata 2014-2020:

e na uzytek ksztaltowania polityki dobrze jest wprowadzi¢ wyrazniejsze rozroznienie
bezposredniego wptywu gwarancji UE na korzy$¢ finansowa przenoszong na
beneficjentow (i) w sektorze publicznym oraz (ii) w sektorze prywatnym. Mimo ze
moga istnie¢ zwigzane z polityka powody, by zminimalizowaé koszty dziatan
z zakresu finansowania realizowanych z niektorymi rodzajami partneréw z sektora
publicznego, niekoniecznie ma to zastosowanie do finansowania sektora prywatnego;

e konieczna jest konsekwentna dbatos¢ o zmniejszenie ryzyka wystapienia zaktocen na
rynku; mozna sformutowaé wyrazniejsza polityke odnosnie do stosowania



kluczowych $rodkow tagodzacych, takich jak modulacja w goérg stop procentowych
w celu odzwierciedlenia lokalnych warunkéw rynkowych w finansowaniu sektora
prywatnego;

e uzasadnienie wykorzystania gwarancji ogélnych w finansowaniu rozwoju sektora
prywatnego wymaga dokladnej analizy;

e w dalszym ciggu mozna zach¢caé do udzielania finansowania w walucie lokalnej.

Ogolniej rzecz ujmujac, w ocenie okreslono nastepujace kluczowe zalecenia dotyczace
poprawy wdrazania ELM, ktore sg istotne roéwniez z punktu widzenia opracowania koncepcji

gwarancji budzetowych UE na okres po 2020 r. w kontekscie rozporzadzenia w sprawie
ISWMR:

e zbadanie mozliwosci szybszego przekazywania informacji o rzeczywistych osiggnietych
wynikach i ich oceny oraz lepszej analizy rzeczywistych skutkow;

e przekazywanie Komisji przez EBI wigkszej ilosci informacji na temat skutecznego
stosowania klauzul umownych umozliwiajacych EBI zawieszenie wyptat w przypadku
braku zgodno$ci projektdow znormami S$rodowiskowymi, spotecznymi, normami
w zakresie praw cztowieka, podatkow oraz przejrzystosci;

e lepsza wspotpraca EBI, stuzb Komisji i ESDZ w zakresie definiowania optymalnych
rozmiarOw przewidywanych dziatan inwestycyjnych, dopasowanych do krajow
korzystajacych (réwniez w celu zapewnienia zdolno$ci obslugi zadluzenia), a takze
pomoc krajom korzystajacym w Szybszym wykorzystaniu zatwierdzonego finansowania
w ramach ELM;

e konsekwentne zwracanie uwagi na ograniczenie do minimum ryzyka wywolania zakldcen
na rynku w finansowaniu przedsigbiorstw z sektora prywatnego; w szczegdlnosci
wprowadzenie bardziej surowych ograniczen, jezeli chodzi o wykorzystanie gwarancji
og6lnej UE, na przyklad przez ograniczenie jej zakresu wytacznie do inwestycji sektora
publicznego lub przez wymog odpowiedniego wynagrodzenia z tytutu gwarancji UE.
Zapewnienie skutecznego wdrozenia uzgodnionych niedawno ulepszonych zasad
finansowania mieszanego udzielanego na zasadach preferencyjnych na rzecz dziatan
w sektorze prywatnym w ramach BIZ [ang. Enhanced Blended Concessional Finance
Principles for DFI Private Sector Operations];

e lepsze dostosowanie dzialan w ramach ELM do polityk UE poprzez zapewnienie przez
UE bardziej zdecydowanego kierunku polityki oraz $cislejsza koordynacje¢ miedzy EBI,
Komisja 1 ESDZ. Koordynacja ta obejmuje koordynacj¢ na wczesnym etapie,
przekazywanie przez EBI wigkszej ilosci istotnych informacji w konsultacjach, o ktérych
mowa w art. 19, przed zatwierdzeniem dziatan z zakresu finansowania, a takze wspolne
monitorowanie realizacji projektow;

e dostosowanie zasiggu geograficznego ewentualnych okien unijnych inwestycji
zewnetrznych po 2020 r. oraz rozdzielenie gwarancji UE na r6zne regiony na podstawie
priorytetow polityki zewnetrznej UE po 2020 r. i potrzeb krajow partnerskich;

e dazenie do wzmocnienia efektu synergii miedzy niskimi kosztami finansowania
zewnetrznego, ktore sg atutem EBI, a obecnoscig w terenie, ekspercka wiedzg sektorowa
I wplywem na rozwoj, ktore s atutami innych instytucji finansowych.



Mocne i stabe strony obecnego ELM sg istotne dla szerszej debaty na temat europejskiej
infrastruktury finansowania rozwoju po 2020 r. Finansowanie na duzg skale i po niskich
kosztach inwestycji infrastrukturalnych sektora publicznego w dalszym ciggu mozna bytoby
wspiera¢ za pomoca gwarancji budzetowej UE przeznaczonej konkretnie na tego rodzaju
dziatania, ale przy zapewnieniu bardziej zdecydowanego kierunku polityki przez instytucje
Unii. Jezeli chodzi o finansowanie sektora prywatnego, wigksze preferencje w zakresie
przyciggania wspolinwestoroOw prywatnych mozna zapewni¢ poprzez inne zaprojektowanie
gwarancji, tak by byla ona mniej skoncentrowana na kwotach przekazywanych bezposrednio
przez EBI (lub inne migdzynarodowe instytucje finansowe) i by jej cena byla zblizona do
poziomu rynkowego.
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