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Warunkowe zobowigzania finansowe UE

Streszczenie

Skala i stopien ztozonosci zobowigzan warunkowych budzetu UE znacznie wzrosty, a w WRF na lata
2021-2027 trend ten sie utrzyma. W tym opracowaniu sledzimy ewolucje takich zobowigzan,
wyjasniamy ryzyko, jakie moga stanowi¢ dla budzetu UE, a takze analizujemy praktyki zarzadzania
ryzykiem, ktére moga mu zaradzi¢. Prognozujemy, ze do 2027 r. faczne zobowigzania warunkowe
wzrosng ponad dwukrotnie i osiggng kwote 612 mld EUR. Gtéwnym czynnikiem wzrostu bedg pozyczki
w ramach programu RRF oraz, w mniejszym stopniu, wsparcie finansowe dla Ukrainy.

Zobowiazanie warunkowe mozna ogdlnie zdefiniowac jako zobowiazanie finansowe, ktérego skala i
wystapienie zaleza od przysztych zdarzen, trudnych lub niemozliwych do przewidzenia. Platnosci z
tytulu zobowiazania finansowego zaleza od wystapienia konkretnych zdarzen, dlatego tez moga w
ogole nie zosta¢ dokonane lub moga nie by¢ wymagane. Zobowigzania warunkowe niosa ze sobg ryzyko
niepozadanych ,niespodzianek” budzetowych mogacych mie¢ konsekwencje dla sytuacji finansowej, a
nawet stabilnosci finansowej, dlatego niezbedne jest ich uwzglednienie i analiza. Jednak ze wzgledu na ich
wysoce niepewny charakter ocena ryzyka finansowego zwigzanego z takimi zobowigzaniami jest trudna.

Skala i stopien ztozonosci zobowigzan warunkowych budzetu UE znacznie wzrosty, a w wieloletnich
ramach finansowych na lata 2021-2027 trend ten utrzyma sie. W tym opracowaniu $ledzimy ewolucje
takich zobowiazan, wyjasniamy ryzyko, jakie moga stanowic¢ dla budzetu UE, a takze analizujemy praktyki
zarzadzania ryzykiem, ktére moga mu zaradzic.

Stosujemy tu podzial na trzy rodzaje zobowigzan warunkowych UE: gwarancje budzetowe, pomoc
makrofinansowa (MFA) dla krajow trzecich oraz pomoc finansowa dla panstw cztonkowskich UE. Przy
pomocy gwarancji budzetowych UE pokrywa straty partneréw wykonawczych wynikajace z zalegtosdci w
pfatnosciach dotyczacych operacji finansowania i inwestycji. Pomoc makrofinansowa to wsparcie finansowe
udzielane przez Unie panstwom trzecim (krajom niebedacym cztonkami Unii) w formie pozyczek
zatwierdzonych na podstawie odpowiedniego aktu prawnego. Pomoc finansowa dla panstw cztonkowskich
UE ma gtéwnie forme pozyczek SURE i RRF, cho¢ wczes$niej byta swiadczona w formie programéw Euratom,
z instrumentu wsparcia bilansu ptatniczego i EFSM.

Na koniec 2021 r. budzet obejmowat tacznie 223 mid EUR zobowigzan warunkowych, z czego okoto
163 mld EUR stanowily pozyczki przyznane panstwom czlonkowskim i pafnstwom trzecim, a ponad
60 mld EUR - gwarancje udzielone w ramach programoéw takich jak EFIS, EFZR, EFZR+ i ELM. Na koniec
2022 r. kwota zobowigzan warunkowych wyniosta facznie 312 mld EUR, co stanowi wzrost o0 40% w
stosunku do kwoty zobowigzan warunkowych w 2021 r. Ze wstepnych szacunkéw dokonanych w
ramach tego badania wynika, ze w 2023 r. zobowigzania warunkowe nadal rosty i osiagnety kwote 367 mld
EUR. Do pandemii COVID-19 i do korica 2020 r. gwarancje budzetowe oraz pomoc finansowa dla panstw
cztonkowskich mialy podobng skale i znaczenie. Jednak wraz z wdrozeniem programu SURE i
wprowadzeniem programu RRF pomoc finansowa dla panstw cztonkowskich w 2021 r. istotnie wzrosta, a w
2022 r. znaczne tempo wzrostu utrzymato sie. W tymze roku wysokie byto takze tempo wzrostu pomocy
finansowej dla krajow trzecich, co byto efektem objecia pomocg makrofinansowa (MFA) Ukrainy oraz
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uwzglednienia gwarancji budzetowych. Ogélnie rzecz biorac, pomoc finansowa dla panstw cztonkowskich
to najwiekszy element zobowigzan warunkowych w UE, stanowigcy w latach 2020, 2021 i 2022 od 55% do
70% catkowitej kwoty zobowigzan warunkowych. Oczekuje sie, ze w najblizszych latach jej udziat jeszcze
wzrosnie.

Przy ocenie przysztego ryzyka dla budzetu UE nalezy podzieli¢ zobowigzania warunkowe na dwie gtéwne
kategorie: zobowigzania warunkowe, na ktére utworzono rezerwy, np. zobowiazania wynikajace z gwarancji
budzetowych i pomocy finansowej dla panstw trzecich, oraz zobowiagzania warunkowe zabezpieczone
marginesem elastycznosci, np. wynikajagce z pomocy finansowej dla panstw cztonkowskich. Te dwie
kategorie zobowigzan warunkowych maja rézne konsekwencje dla rodzajéw ryzyka, jakie moga stanowic
dla finanséw UE.

Zobowigzania warunkowe, na ktére utworzono rezerwy, wymagajq wydzielenia okreslonych
srodkow jako bufora zabezpieczajacego na wypadek strat z tytutu danego zobowigzania, czyli w
przypadku jego niewykonania. Wspodlny Fundusz Rezerw (CPF), utworzony w 2018 r. i dzialajacy od
2021 r., to gléwne narzedzie ochrony zobowiazan warunkowych objetych rezerwami przed
materializacja ryzyka. Srodki funduszu przechowywane s3 na odrebnych rachunkach przypisanych do
instrumentdéw, na ktére utworzono rezerwy. Na koniec 2023 r. wartos¢ rynkowa CPF wyniosta 18,8 mid EUR,
a Komisja Europejska uznata te kwote za dostateczny bufor zabezpieczajacy przed ryzykiem ujetym w
utworzonych rezerwach na zobowiagzania warunkowe (Komisja Europejska 2024c).

Natomiast zobowigzania warunkowe zabezpieczone marginesem elastycznosci stanowia bardziej
bezposrednie ryzyko dla finanséw UE, poniewaz nie tworzy sie na nie rezerw. Margines elastycznosci
to réznica miedzy maksymalna kwota zasobow, o ktorg Komisja Europejska moze zwrécic¢ sie do
panstw cztonkowskich w danym roku (putap zasobow wiasnych), a kwota srodkéw potrzebnych UE
na pokrycie wydatkéw przewidzianych w budzecie na ten sam rok. Dostatecznie wysoki putap to
gwarancja, ze UE bedzie mogta uregulowac wszystkie swoje zobowiazania finansowe z uwzglednieniem
ryzyka zwigzanego z zobowigzaniami warunkowymi wymagalnymi w danym roku. Zobowigzania
warunkowe zabezpieczone marginesem elastycznosci to przewazajaca czes¢ zobowigzan warunkowych
og6tem — w 2022 r. stanowity okoto 62% tacznej kwoty. W kolejnych latach tego rodzaju zobowiazania
warunkowe beda nadal rosty, gtéwnie ze wzgledu na pozyczki w ramach programu RRF oraz pomoc
finansowa dla Ukrainy.

Gwarancje budzetowe jako zrédlo ryzyka dla budzetu UE Gwarancje budzetowe to instrument, przy
pomocy ktérego UE pokrywa (w catosci lub czesciowo) straty partneréw wykonawczych wynikajace z
zalegtosdci ptatniczych dotyczacych operacji finansowania i inwestycji (zadtuzenie lub kapitat wtasny).
Obecnie najistotniejsze sg gwarancje udzielane w ramach Funduszu InvestEU, Europejskiego Funduszu na
rzecz Inwestycji Strategicznych (EFSI), Europejskiego Funduszu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (EFZR),
upowaznienia do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich (ELM) oraz EFZR+. Kazdy z tych programéw
gwarancji jest obecnie na innym etapie planowanego cyklu i chociaz gwarantowanie nowych operacji z EFIS
juz sie zakonczyto, we wszystkich pieciu programach nieuregulowane gwarancje budzetowe pozostana
jeszcze przez kilka lat.

Pomoc finansowa UE dla krajow trzecich, z wylaczeniem kwot przekazywanych krajom rozwijajacym
sie, udzielana jest w formie programéw pomocy makrofinansowej (MFA). Takie pozyczki sa
finansowane ze srodkéw UE, zas UE pozostaje zobowigzana wobec inwestoréw koricowych, takze w
przypadkach, gdy beneficjenci MFA nie sptacajg pozyczek lub sptacajq je z opdznieniem.

Natomiast celem pozyczek Euratom jest zapewnienie panstwom cztonkowskim i krajom trzecim
finansowania inwestycji w sektorze jadrowym. W 2022 r. kwota tych pozyczek wynosita jednak zaledwie 0,3
mld EUR.

W wyniku rosyjskiej inwazji na Ukraine w ciagu 2022 r. uruchomiono nowe programy pomocy
makrofinansowej dla Ukrainy, ktére przyczynity sie do ogélnego wzrostu zobowigzan warunkowych
z tytutu pomocy makrofinansowej. Ich wynikiem byto réwniez ujecie pozyczek MFA+ dla Ukrainy na lata
2023 i 2024 w obowigzujacym obecnie budzecie na pozyczki dla panstw cztonkowskich. Jezeli nie zostang
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one spfacone, wymagane kwoty zostana pokryte do poziomu powyzej putapéw WRF az do putapu zasobéw
wiasnych (z marginesu elastycznosci). Umozliwito to udzielanie Ukrainie pozyczek MFA+ w sposéb podobny
do udzielania pomocy finansowej panstwom cztonkowskim, np. bez tworzenia rezerwy. W 2022 r., po
wyptaceniu nowych pozyczek MFA w wysokosci okoto 7,5 mld EUR, gtéwnie w formie dodatkowego
wsparcia udzielonego Ukrainie, pozostajaca do sptaty kwota pomocy makrofinansowej wzrosta do 15,0 mid
EUR.

Pomoc finansowa dla panstw czlonkowskich ma obecnie gtéwnie forme instrumentéw
tymczasowego wsparcia, ktorych celem jest zmniejszenie zagrozen zwigzanych z bezrobociem w
sytuacji nadzwyczajnej (SURE) oraz Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.
Przed pandemia Zzrédlem tej pomocy finansowej byt gtéwnie Europejski Mechanizm Stabilizacji
Finansowej (EFSM) oraz, w znacznie mniejszym stopniu, program Euratom i instrument wsparcia
bilansu ptatniczego (BoP). Rezerw na ekspozycje z tytutu tego rodzaju zobowigzan warunkowych nie
tworzy sie, s3 one zabezpieczone marginesem elastycznosci w budzecie UE. Jak jednak wskazano powyzej,
nalezy podkresli¢, ze program MFA+ dla Ukrainy w 2023 r. oraz pomoc finansowa dla Ukrainy w ramach
instrumentu wsparcia Ukrainy sa réwniez zabezpieczone marginesem elastycznosci, mimo ze obejmuja
pomoc makrofinansowa na rzecz panstwa trzeciego.

Biorac pod uwage omoéwione tu rézne zatozenia, prognozuje sie, ze w scenariuszu bazowym do 2027
r. laczne zobowigzania warunkowe UE osiagna kwote 612,0 mld EUR. To niemal dwukrotnos¢ ich
wartosci na koniec 2022 r. wynoszacej 311,9 mld EUR. Wzrost ten wynika gtéwnie z pozyczek RRF i zatozenia,
ze pozyczki te zostang wyptacone w catosci, a takze, w mniejszym stopniu, z programéw wsparcia Ukrainy,
a w jeszcze mniejszym stopniu - z gwarancji budzetowych.

Podsumowujac, biorac pod uwage zwiekszony wolumen zobowigzan warunkowych i rosnaca
réznorodnos¢ ekspozycji z tytulu zobowiazan warunkowych, ogélne ramy zarzadzania ryzykiem
wydaja sie fragmentaryczne i moglyby byc¢ lepiej zorganizowane. Miedzynarodowe standardy
przejrzystosci zadtuzenia obejmuja terminowa publikacje i jasne przekazywanie informacji dotyczacych
ewolucji zobowigzan warunkowych, a tu obecne ustalenia dotyczace sprawozdawczosci wymagatyby
poprawy. Korzystny bytby bardziej aktywny udziat Parlamentu Europejskiego w analizie i ewentualnej
legitymizacji zaciggania zobowigzan warunkowych. Dziatalno$¢ nowo utworzonego Komitetu Sterujacego
ds. Zobowigzan Warunkowych (SCCL) cechuje brak przejrzystosci i publicznego udostepniania informacgji.
Testy warunkdw skrajnych dla dostepnego marginesu elastycznosci mozna udoskonali¢, aby uwzgledniaty
bardziej ekstremalne scenariusze makroekonomiczne podobne do szoku pandemicznego. Biorac pod
uwage koncentracje ekspozycji w odniesieniu do Ukrainy, zmian moze wymagac¢ podejscie do udzielania
pomocy makrofinansowej krajom trzecim. Tworzenie rezerw réwniez staje sie fragmentaryczne, poniewaz
dla réznych programéw przyjeto rézne wskazniki zasilenia rezerw, mimo ze prowadzi je ten sam suwerenny
organ. Nalezy réowniez przeanalizowa¢ obecng adekwatnos¢ ogdlnego wskaznika zasilenia rezerw w
wysokosci 9% w przypadku wszystkich pozostatych MFA na rzecz krajow trzecich.

Ponadto w opracowaniu oméwiono rozréznienie miedzy zobowigzaniami warunkowymi objetymi
rezerwami i zobowiazaniami warunkowymi zabezpieczonymi marginesem elastycznosci.
Rozréznienie to nadal jest uzasadnione. Cho¢ ze wzgledu na SURE i RRF zobowigzania warunkowe
zabezpieczone marginesem elastycznosci stanowig i nadal beda stanowi¢ dominujacg czes¢ catkowitych
zobowiagzan warunkowych, tworzenie na nie rezerw nie ma wiekszego sensu. Wymaganie od panstw
cztonkowskich tworzenia rezerw ex ante na pozyczki, ktére same musza sptaci¢, nie ma uzasadnienia
ekonomicznego, natomiast miatoby konsekwencje polityczne, poniewaz wymég ten zwiekszytby znaczenie
wspolnej odpowiedzialnosci RRF. Niemniej jednak ze wzgledu na wazna role, jaka odgrywaja pozyczki RRF,
Komisja Europejska powinna wigczy¢ nowa analize zdolnosci obstugi zadtuzenia (element zreformowanych
ram zarzadzania gospodarczego) do swojej analizy zobowigzan warunkowych zabezpieczonych
marginesem elastycznosci.
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