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1. WPROWADZENIE

Okreslone w 2000 r. milenijne cele rozwoju pobudzity migdzynarodowe wsparcie na rzecz
rozwoju i daty poczatek innym inicjatywom shuzacym zwigkszeniu wysokosci i skuteczno$ci
pomocy, opartym na prawdziwym partnerstwie darczyncéw 1 krajow partnerskich.
Kamieniami milowymi tego procesu byly: konsensus z Monterrey (2002 r.), Konsensus
europejski w sprawie rozwoju (2005 r.), Deklaracja paryska w sprawie skutecznos$ci pomocy
(2005 r.) i program dziatania z Akry (2008 r.). Ustanowiono w nich pi¢¢ podstawowych
zasad: odpowiedzialno§¢, harmonizacj¢, dostosowanie, ukierunkowanie na rezultaty i
wzajemna rozliczalnos¢.

W 2000 r. Komisja przedstawila komunikat w sprawie wsparcia budzetowego zatytulowany
,Community support for economic reform programmes and structural adjustment: review and
prospects” (,, Wsparcie wspolnotowe na rzecz programow reform gospodarczych i dostosowan
strukturalnych: przeglad sytuacji i perspektywy na przyszto$¢”)'. Okreslono w nim strukture
wsparcia budzetowego na okres dziesigciu lat. Pig¢ lat przed uptywem terminu osiagnigcia
milenijnych celéw rozwoju w 2015 r., wsparcie budzetowe staje si¢ dzi$§ coraz wazniejszym
elementem programu skuteczno$ci pomocy. W okresie 2003-2009 wsparcie budzetowe
przekazane przez Komisj¢ Europejska wyniosto w sumie ponad 13 mld EUR (ok. 25 %
wszystkich srodkoéw przekazanych w tym okresie). Ok. 56 % wsparcia przekazano na rzecz
krajow Afryki, Karaibow i Pacyfiku (AKP), 24 % — na rzecz panstw sasiadujacych, 8 % —
na rzecz Azji, 6 % — na rzecz Ameryki Lacinskiej 1 5 % — na rzecz Afryki Potudniowe;.

Wiele zainteresowanych stron, w tym Europejski Trybunal Obrachunkowy, Parlament
Europejski, parlamenty narodowe oraz spoteczenstwo obywatelskie, podnosi jednak coraz
czesciej kwestie jakosci, efektywnego wykorzystania $rodkéw 1 wplywu wsparcia
budzetowego. W ramach poprawiania podej$cia Komisji do wsparcia budzetowego nalezy
rozwiazaé te kwestie. Najwazniejsze zagadnienia obejmuja: 1) tad polityczny i role dialogu
politycznego; ii) rolg dialogu dotyczacego polityk, rolg warunkowosci oraz powiazanie z
wynikami; iii) rozliczalno§¢ wewngtrzna 1 wzajemna; 1v) programowanie wsparcia
budzetowego 1 jego spojnos¢ z innymi instrumentami; v) wzmocnienie oceny ryzyka oraz
walke z naduzyciami finansowymi i korupcja; vi) wsparcie budzetu dla krajéw znajdujacych
si¢ w niestabilnej sytuacji; oraz vii) wzrost gospodarczy, polityke budzetowa 1 mobilizowanie
dochodow krajowych. Istotna jest réwniez poprawa koordynacji dziatan wewnatrz UE z
uwagi na zmiany, jakie w kontekScie udzielania wsparcia budzetowego wynikaja dla
instytucji UE z traktatu lizbonskiego i powotania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych.

Ogolnym celem niniejszej zielonej ksiggi jest zebranie opinii zainteresowanych podmiotow
na temat celow 1 wykorzystania wsparcia budzetowego UE w oparciu o wspdlne
dos$wiadczenie z ostatnich 10 lat, z uwzglednieniem réznic pod wzgledem kontekstu i
charakteru wspolpracy UE z réznymi regionami i krajami. Konkretne cele zielonej ksiggi
obejmuja okreslenie szans 1 problemdéw, postawienie pytan dotyczacych mozliwosci
wykorzystania tych szans i rozwiazania problemow oraz zebranie opinii i przyktadow, ktore
pozwolityby nam ulepszy¢ podejscie do wsparcia budzetowego.

Poniewaz duza cze$¢ wsparcia budzetowego UE przekazywana jest krajom rozwijajacym sig,
szczegOlny nacisk ktadzie si¢ na wspolpracg na rzecz rozwoju. Jednak zakres niniejszego
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dokumentu obejmuje wsparcie z budzetu UE na rzecz wszystkich regiondéw, z
uwzglednieniem roznic migdzy krajami rozwijajacymi si¢, réznic migdzy krajami
kandydujacymi do UE i potencjalnymi krajami kandydujacymi oraz r6znic migdzy krajami
sasiadujacymi z UE, w ktorych europejska wspolpraca i partnerstwo maja za zadanie wspierac
reformy i przemiany, aby umozliwi¢ zblizenie polityczne i stopniowa integracje gospodarcza.
W zalezno$ci od regionu kwestie podniesione w niniejszym dokumencie beda wigc miaty
r6ézne znaczenie i moga przynies¢ rézne odpowiedzi.

W sekeji 2 przedstawiono definicjg wsparcia budzetowego. W sekcji 3 dokonano przegladu
doswiadczen i okre$lono najwazniejsze zasady opracowywania i wdrazania wsparcia
budzetowego. W sekcji 4 znalazly si¢ kwestie bardziej kontrowersyjne, stanowiace glowny
przedmiot niniejszego dokumentu konsultacyjnego, sekcja 5 stanowi za§ podsumowanie.
Odnos$ne dokumenty referencyjne mozna znalez¢ pod adresem: [insert website address].

Niniejsza zielona ksigga zostanie opublikowana na stronie Komisji
(http://ec.europa.eu/yourvoice/). Konsultacje trwaé beda od 19 pazdziernika do konca grudnia
2010 r. Moga w nich wzia¢ udzial wszystkie zainteresowane podmioty. Swoje opinie moga
nadsyta¢ osoby fizyczne, organizacje i panstwa. Moga to by¢ odpowiedzi na pytania zawarte
w niniejszym dokumencie lub ogélne komentarze na temat podniesionych w nim kwestii.
Nadestane uwagi zostana opublikowane, prawdopodobnie w formie streszczenia, chyba Ze ich
autorzy sprzeciwia si¢ publikacji swoich danych osobowych, powotujac si¢ na koniecznos¢
ochrony swoich uzasadnionych interesoéw. W takim przypadku nadestane uwagi i komentarze
moga zosta¢ opublikowane anonimowo. W innym przypadku uwagi nie zostana
opublikowane, a ich tre$¢, zasadniczo, nie zostanie uwzgledniona. Od czasu utworzenia w
czerwcu 2008 1. rejestru grup interesu (lobbystow) w ramach europejskiej inicjatywy na rzecz
przejrzystosci zachgca si¢ organizacje do korzystania z rejestru w celu przekazywania
Komisji Europejskiej i opinii publicznej informacji o swoich celach, zrédlach finansowania i
strukturze. Zgodnie z polityka Komisji uwagi nadestane przez organizacje niefigurujace w
rejestrze zostang potraktowane jako uwagi osob fizycznych.

Uwagi mozna przesyla¢ na adres: DEV-BSGP@ec.europa.eu. Pytania dotyczace niniejszych
konsultacji mozna kierowa¢ na ten sam adres lub na adres Dyrekcji Generalnej ds. Rozwoju:
European Commission, DG Development, Unit C/3, Office SC-15 05/100, 1049 Brussels,
Belgia.

2. CZYM JEST WSPARCIE BUDZETOWE?

Wsparcie budzetowe stanowi cz¢$¢ ogdlnego pakietu wspotpracy z danym krajem. Obejmuje
ono dialog dotyczacy polityk, przelewy finansowe, oceng wynikow i1 budowanie potencjatu w
oparciu o partnerstwo i wzajemna rozliczalnosc.

Ramka 1: Definicja wsparcia budzetowego

Wsparcie budzetowe polega na przelewie Srodkéw finansowych przez zewngtrzng agencje
finansujaca do budzetu kraju partnerskiego pod warunkiem spelnienia przez ten kraj uzgodnionych
warunkoéw otrzymania platnosci. Otrzymane ta droga Srodki finansowe stanowia czg$¢ ogolnych
zasobow kraju partnerskiego i sa wykorzystywane zgodnie z systemem zarzadzania finansami
publicznymi tego kraju.

UE przekazuje wsparcie budzetowe tylko tym krajom, ktore speiniaja trzy nastgpujace Kkryteria
kwalifikowalnoS$ci, zaczerpnigte z przepisow prawnych dotyczacych wsparcia UE dla kazdego
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regionu: istnienie lub realizacja: a) wtasciwie okreslonej polityki i strategii krajowej lub, w przypadku
sektorowego wsparcia budzetowego, polityki sektorowej; b) ram makroekonomicznych
zorientowanych na stabilno$¢; c¢) wiarygodnego i stosownego programu poprawy zarzadzania
finansami publicznymi. Wszystkie wyplaty uzaleznione sa od nieprzerwanego przestrzegania tych
trzech standardowych kryteriow kwalifikowalno$ci (okreslonych w ,,warunkach ogélnych). Moga
one rowniez podlegac ,,warunkom szczegétowym” zwigzanym z kryteriami dotyczacymi wynikow i
wskaznikow dziatan (czegsto koncentrujacych si¢ na wymiernych rezultatach) w obszarach
priorytetowych.

Poprzez wsparcie budzetowe darczyncy pomagaja rzadom krajow partnerskich finansowaé
ich najwazniejsze zadania, takie jak budowanie szkot i szpitali, wyplacanie wynagrodzen
nauczycielom i pracownikom stuzby zdrowia, budowanie infrastruktury, zwigkszanie
bezpieczenstwa 1 umacnianie rzadéw prawa, wprowadzanie ztozonych reform i osiaganie
stabilno$ci makroekonomiczne;.

Wsparcie budzetowe stuzy¢ ma przezwycigzeniu stabosci tkwiacych w tradycyjnym
zarzadzaniu projektami (charakteryzujacym si¢ wysokimi kosztami transakcji i
fragmentarycznymi, rownoleglymi systemami), ktore — szczegoOlnie w krajach w duzym
stopniu polegajacych na pomocy — hamowato tworzenie spdjnych polityk przez rzady krajow
partnerskich, jeszcze bardziej oslabialo ograniczony potencjal instytucji krajowych i
podwazato trwalo$¢ pomocy. Wsparcie budzetowe postrzegane jest natomiast jako sposob na
pobudzenie odpowiedzialnosci krajow partnerskich za polityke rozwoju i proces reform,
wzmocnienie krajowych instytucji i systemow dotyczacych rozliczalnos$ci, a takze pobudzanie
wzrostu gospodarczego, ograniczanie ubdstwa i ulatwianie osiggania celdw rozwoju.

Wsparcie budzetowe UE nie jest czekiem bez pokrycia i nie trafia do kazdego kraju. Duze
znaczenie maja ,,podstawowe zasady” (zob. sekcja 4.1), a najwazniejsza czescia pakietu jest
dialog dotyczacy polityk. Nalezy roéwniez spetni¢ kryteria kwalifikowalnos$ci (zob. ramka 1) i
odpowiednie warunki, aby pomodc zabezpieczy¢ wlasciwe wykorzystanie S$rodkow,
ograniczy¢ ryzyko i stworzy¢ zachgty do osiagania lepszych wynikéw. Z czasem wsparcie
budzetowe przechodzito znaczne zmiany, ewoluujac w réznych kierunkach w zalezno$ci od
regionu.

Europejski Trybunat Obrachunkowy niezwykle pomégt Komisji poprawic¢ jej podejscie do
wsparcia budzetowego (zob. ramka 2). W ostatnich rozmowach z Komisja Trybunat przyznat,
ze daje si¢ zauwazyC postep, ale rownoczesnie wskazat stabe punkty, ktore nadal moga
powodowacé, ze peten potencjal wsparcia budzetowego nie jest wykorzystywany. Trybunat
zaleca wyrazniejsza definicj¢ celow witasciwych dla poszczegdlnych krajow, aby ulatwic
ocen¢ wpltywu; stosowanie pelnych ram zarzadzania ryzykiem w celu zmniejszenia ryzyka
zwiazanego z zarzadzaniem finansami i1 z rozwojem; wigksza przejrzystos¢ i silniejsze
uzasadnienie w odniesieniu do przydzielania wsparcia budzetowego oraz statych i zmiennych
transz pomocy; wzmozone zarzadzanie warunkowoscia powiazana z wynikami oraz
dialogiem dotyczacym polityk; oraz bardziej regularne skladanie sprawozdan dotyczacych
wynikoéw, obejmujacych zarowno korzysci, jak i ryzyko. Powyzsze uwagi, a takze audyt
wewngtrzny 1 zalecenia Parlamentu Europejskiego odegraly wazna rolg w ksztaltowaniu
przysztego podejscia UE do wsparcia budzetowego.

Ramka 2: Wsparcie budzetowe a Europejski Trybunal Obrachunkowy

Trybunal Obrachunkowy regularnie kontroluje wsparcie budzetowe UE w swoich corocznych
sprawozdaniach. Wydat on dwa sprawozdania specjalne dotyczace ogdlnego wsparcia budzetowego, a
do konca 2010 r. zamierza opublikowa¢ trzecie. Zalecenia Trybunatu byly podstawa przegladow i
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zmian przeprowadzanych przez Komisje w odniesieniu do jej podejscia i wytycznych. Trybunat
szczegllnie przyczynit si¢ do przejscia od wsparcia przeznaczonego na okreslony cel do stosowania
wsparcia nieprzeznaczonego na okreslony cel (sprawozdanie specjalne 5/2001), a takze zachecit do
opracowania i stosowania wspolnych zasad pomiaru wynikéw zarzadzania finansami publicznymi
oraz do wigkszej koordynacji i oceny przeprowadzanej wspolnie z lokalnymi przedstawicielami
darczyncow (sprawozdanie specjalne 2/2005). Trybunat kilkakrotnie oceniat dynamiczna interpretacje
kwalifikowalno$ci stosowana przez Komisj¢ i nalegal, aby w obszarze zarzadzania finansami
publicznymi Komisja wykazywata kwalifikowalno§¢ i wyniki w sposob bardziej wyrazny,
sformalizowany 1 ustrukturyzowany (sprawozdanie specjalne 2/2005, sprawozdanie roczne z 2009 r.).
Trybunal przygotowat rowniez sprawozdanie specjalne na temat pomocy UE na rzecz sektora zdrowia.
Wynika z niego, ze ogdlne wsparcie budzetowe nie przyniosto jak dotad skutecznej poprawy ustug
zdrowotnych 1 nalezy zwigkszy¢ wysitki w tym obszarze. Konieczne jest takze szersze stosowanie
sektorowego wsparcia budzetowego (sprawozdanie specjalne 10/2008). Trybunal zamierza rowniez
opublikowa¢ sprawozdanie specjalne na temat sektora edukacji.

W niniejszym dokumencie ,,wsparcie budzetowe UE” oznacza wsparcie budzetowe
zarzadzane przez Komisj¢e Europejska, pochodzace z instrumentéw dziatan zewngtrznych
finansowanych z budzetu UE, a takze wsparcie finansowane z Europejskiego Funduszu
Rozwoju. Moze mie¢ ono forme¢ ogolnego wsparcia budzetowego (ang. general budget
support, GBS), stuzacego wsparciu krajowej strategii rozwoju, lub tez sektorowego wsparcia
budzetowego (ang. sector budget support, SBS) na rzecz strategii rozwoju konkretnego
sektora. UE 1 inni darczyncy przekazujacy wsparcie budzetowe coraz czgSciej stosuja
réwnolegle ogoélne 1 sektorowe wsparcie budzetowe. Rosnie zainteresowanie
wykorzystywaniem wsparcia budzetowego w odniesieniu do nowych, specyficznych
zagadnien (jak np. zmiany klimatu). UE i niektorzy darczyncy przekazuja SBS jako wsparcie
nieprzeznaczone na okreslony cel, podczas gdy inni okre$laja przeznaczenie Srodkow.

Cele GBS i1 SBS sa rézne, co znajduje odzwierciedlenie w warunkach i dialogu. Celem GBS
jest wsparcie krajowej polityki i strategii rozwoju i moze ono by¢ wykorzystane w
odniesieniu do wielu réznych polityk i reform; SBS stuzy wsparciu sektorowego programu
polityki i reform, a jego zaleta jest mozliwos¢ skoncentrowania $srodkéw na najwazniejszych
sektorach. SBS ma szczego6lng warto$¢ dodana, jezeli wsparcie budzetowe stanowi niewielka
cze$¢ budzetu krajowego i w przypadkach, gdy w jakim$ sektorze potrzebny jest lepiej
ukierunkowany dialog dotyczacy polityk i reformy. W wielu przypadkach UE stosuje
obydwie metody jednoczes$nie, szczegolnie w krajach Afryki, Karaibéw 1 Pacyfiku: SBS
uzupelnia GBS, sprawiajac, ze krajowa polityka rozwoju lepiej zaspokaja szczegdlne
potrzeby konkretnego sektora lub reform.

Najwazniejsza jest koordynacja. UE jest najwickszym zréodlem wsparcia budzetowego.
Prowadzone sa dzialania majace na celu dalsza poprawe koordynacji w zakresie dialogu
dotyczacego polityk i dialogu politycznego, opracowywania i wykonywania programéw,
propagowania rozliczalno$ci wewngtrznej 1 wzajemnej oraz przeprowadzania ocen i
informowania o ich wynikach. Dziatania te znajduja odzwierciedlenie réwniez w niniejszej
zielonej ksiedze i przyczynia si¢ do poprawy skuteczno$ci wsparcia budzetowego oraz
spojnosci 1 wiarygodnosci dzialan darczyncow z UE, jednoczes$nie przyczyniajac si¢ do
lepszej koordynacji dziatan wszystkich podmiotéw przekazujacych wsparcie budzetowe.

Ramka 3: historia wsparcia budzetowego UE

Wczesne doswiadczenia ze stosowaniem wsparcia budzetowego w latach dziewigédziesiatych
wykazaly ograniczenia warunkowosci jako skutecznego srodka propagowania reform, znaczenie
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przejecia odpowiedzialnosci za polityke przez kraje partnerskie oraz ograniczone efekty przeznaczania
srodkow na konkretne pozycje w budzecie. W oparciu o te doswiadczenia Komisja przyjeta w 2000 .
komunikat zatytulowany ,,Community support for economic reform programmes and structural
adjustment: review and prospects” (,,Wsparcie wspolnotowe na rzecz programéw reform
gospodarczych i1 dostosowan strukturalnych: przeglad sytuacji i perspektywy na przyszto$¢”), w
ktorym wprowadzono wsparcie budzetowe na rzecz zmniejszenia ubostwa oraz innowacyjne podejscie
do warunkowosci. W komunikacie tym okreslono cele wsparcia budzetowego, ktore nastepnie
przerodzity si¢ w zasady majace zapewni¢ skutecznos¢ pomocy.

Unijne programy wsparcia budzetowego byly coraz czeSciej realizowane w okresach trzyletnich, z
rocznymi stalymi transzami pomocy uzaleznionymi od przestrzegania kryteriow kwalifikowalno$ci
oraz transzami zmiennymi, powiazanymi dodatkowo rowniez z wynikami w zakresie osiagania
uzgodnionych celow wedtug wybranych wskaznikow wynikow, gtownie w sektorach socjalnych.

Jesli chodzi o kryteria kwalifikowalno$ci w zakresie wsparcia budzetowego, Komisja (wraz z
wigkszo$cig innych darczyncoéw) stosuje podejscie dynamiczne, wymagajac raczej stosownego,
wiarygodnego zaangazowania na rzecz reform oraz dowodow na poczynione postepy, niz
przestrzegania minimalnych standardow. Takie podejscie umozliwito Komisji dzialanie w bardzo
zréznicowanych kontekstach, rowniez w panstwach znajdujacych si¢ w niestabilnej sytuacji, kiedy
to wsparcie budzetowe moze wzmocni¢ proces stabilizacji 1 pozwoli¢ uniknaé pogorszenia sytuacji
politycznej i gospodarcze;j.

W 2008 r. Komisja zawarla rowniez umowy dotyczace milenijnych celow rozwoju z krajami, ktore
w przesziosci skutecznie zarzadzatly wsparciem budzetowym i ktore sa zdecydowane dazy¢ do
osiagnigcia milenijnych celow rozwoju. Umowy te zakladaja 6-letnie zobowiazanie, co umozliwia
rzadom planowanie dlugoterminowych strategii i budzetéw i daje im wigksza pewnos$¢ co do
przysztych zrodet finansowania.

3. PRZYSZE.OSC WSPARCIA BUDZETOWEGO — WYBOR NAJWAZNIEJSZYCH ZASAD

W ciagu ostatnich dziesigciu lat wsparcie budzetowe przeszto wiele zmian i wyciagnigto
wiele wnioskow dotyczacych jego struktury i wptywu (zob. pola 3 1 4).

Ramka 4: wsparcie budzetowe — wnioski z dotychczasowych doswiadczen

Jak wynika z rozlegtej oceny ogolnego wsparcia budzetowego przeprowadzonej w 2006 r. w siedmiu
krajach rozwijajacych si¢ (Burkina Faso, Malawi, Mozambiku, Nikaragui, Ruandzie, Ugandzie i
Wietnamie) na zlecenie Komitetu Pomocy Rozwojowej Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i
Rozwoju (OECD-DAC), wsparcie budzetowe bylo wlasciwa odpowiedzia na problemy, jakie
stwierdzono w zakresie skutecznosci pomocy, i moze by¢ ono skutecznym, wydajnym i trwatym
sposobem wspierania krajowych strategii ograniczania ubdstwa. Stwierdzono, ze ogodlne wsparcie
budzetowe miatlo pozytywny wplyw na harmonizacj¢ i dostosowanie oraz na wzmocnienie
odpowiedzialnosci i rozliczalno$ci rzadow. Pozytywny wptyw dotyczyt takze skutecznosci wydatkow
publicznych oraz potencjalu administracji rzadowej, szczegolnie w zakresie zarzadzania finansami
publicznymi. Wsparcie budzetowe przyniosto réwniez poprawe dostepu do ustlug w wigkszosci
krajow. Nie znaleziono zadnych dowodow na znaczacy spadek inwestycji prywatnych ani na
zmniejszanie krajowych wysitkow zwiazanych z poborem dochodow. Nie ma tez wyraznych
dowodéw na to, ze srodki pochodzace ze wsparcia budzetowego byly przedmiotem dziatan
korupcyjnych w stopniu wigkszym niz inne formy pomocy. W ocenie tej wyrazono jednak
zastrzezenia co do wplywu na zmniejszenie ubostwa i jako$¢ ustug podstawowych. Zmieniona
metodyke oceny testuje si¢ obecnie w Mali, Tunezji i Zambii. W niedawno przeprowadzonych
niezaleznych ocenach programéw krajowych Komisji Europejskiej w 20 krajach, w ktorych
wsparcie budzetowe odgrywa wazna rolg, zasadniczo potwierdzono jego zasadnos¢ i zalecono
kontynuacje. Ogdlnie rzecz biorac, wptyw wsparcia budzetowego na zmniejszenie ubdstwa i inne
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wskazniki milenijnych celéw rozwoju jest jednak trudny do ocenienia. Szczegolnie trudne okazato si¢
znalezienie odpowiedzi na pytania dotyczace przydzielania oraz oceny ewentualnych efektow
stosowania innych instrumentow (analiza alternatywnego scenariusza).

Wydaje si¢ jasne, ze wsparcie budzetowe nie powinno by¢ celem samym w sobie, ale
srodkiem do poprawienia skuteczno$ci pomocy 1 osiagnigcia rezultatow. Zasady
opracowywania 1 wdrazania wsparcia budzetowego bgda mialy rdézne znaczenie w zaleznos$ci
od regionu. Mozliwe jest jednak okreslenie kilku najwazniejszych zasad, co do ktdrych
podmioty UE przekazujace wsparcie budzetowe w duzym stopniu zgadzaja si¢ ze soba:

Wsparcie budietowe jako czesé pakietu: wsparcie budzetowe musi by¢ czym$§ wigcej niz
przelewem srodkow — jest to cze$¢ pakietu obejmujacego dialog dotyczacy polityk, oceng
wynikow, budowanie potencjatu i inne dzialania towarzyszace.

Odpowiedzialnosé: wsparcie budzetowe powinno pomagaé panstwu w realizacji jego
wiasnych strategii rozwoju.

Wyniki: wsparcie budzetowe powinno koncentrowac si¢ na mierzalnych rezultatach.

Przewidywalnos$é: wsparcie budzetowe nalezy przekazywaé¢ w sposob zapewniajacy duza
przewidywalno$¢ zarowno krotko-, jak 1 dtugoterminowa.

Rozliczalnosé: wsparcie budzetowe nalezy przekazywaé w taki sposob, aby zwigkszy¢
rozliczalno$¢ rzadéw wobec obywateli, parlamentdw narodowych i1 najwyzszych organdow
kontroli w odniesieniu do sposobu wykorzystania zasobow i osiagnigtych wynikow
(rozliczalno$¢ wewngtrzna). Sposob przekazywania wsparcia budzetowego powinien takze
gwarantowa¢ wypelnianie przez kraje partnerskie ich zobowigzan wobec darczynhcow oraz
wypetnianie przez darczyncow ich zobowiazan wobec krajéw partnerskich (rozliczalnosé
wzajemna).

Lepiej skoordynowane podejscie UE: wsparcie budzetowe nalezy przekazywa¢ w taki
sposob, aby poprawi¢ koordynacj¢ zarowno wewnatrz UE, jak i poza nia, a takze zwigkszy¢
spojnos¢ 1 wiarygodnos¢ dziatan UE.

Poparcie publiczne: aby zapewni¢ poparcie publiczne zainteresowanych podmiotéow w UE,
wsparcie budzetowe musi przynies¢ wyrazne potwierdzenie osiagni¢tych rezultatow 1 postepu
przez kraje partnerskie. Rowniez obywatele krajow partnerskich powinni by¢ w stanie
zrozumie¢ 1 dostrzec rdznice, jakie zaszty w ich krajach dzigki wsparciu budzetowemu.

4. WSPARCIE BUDZETOWE: NAJWAZNIESZE ZAGADNIENIA

Nie ulega watpliwosci, ze wciaz trzeba rozwiaza¢ problemy dotyczace jakosci, efektywnego
wykorzystania $rodkéw 1 wplywu wsparcia budzetowego. W odniesieniu do ponizszych
kwestii brak jest jasnych odpowiedzi i pelnego porozumienia co do najlepszych rozwiazan:

e lad polityczny i rola dialogu politycznego;

e rola dialogu dotyczacego polityk, rola warunkowo$ci oraz powiazanie z
wynikami;

o rozliczalno§¢ wewngtrzna i wzajemna;
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e programowanie wsparcia budzetowego i jego spojnos¢ z innymi instrumentami;

e wzmocnienie oceny ryzyka oraz walka z naduzyciami finansowymi i korupcja;

e wsparcie budzetowe dla krajéw znajdujacych si¢ w niestabilnej sytuacji;

e wzrost gospodarczy, polityka budzetowa i mobilizowanie dochodow krajowych.
Kwestie te szczegdtowo przedstawiono ponizej i1 opatrzono je pytaniami, na ktoére
zainteresowane podmioty moga odpowiedzie¢. Mile widziane bgda przyktady i dowody

potwierdzajace odpowiedzi.

4.1. Lad polityczny i rola dialogu politycznego

Lad polityczny stat si¢ ostatnio jedna z najwazniejszych kwestii w kontek$cie wsparcia
budzetowego. Pytanie brzmi: czy wsparcie budzetowe powinno by¢ wyraznie powiazane z
przestrzeganiem przez dany kraj podstawowych zasad w obszarze praw czlowieka, zasad
demokracji 1 rzadow prawa (zob. ramka 5), czy tez zasady te powinny stanowi¢ podstawe
wszelkiej wspotpracy 1 w zwiazku z tym mie¢ zastosowanie do catego partnerstwa i
wszystkich rodzajow pomocy.

Wytyczne OECD-DAC sugeruja, ze ,uzaleznianie pomocy od spehlienia warunkow
politycznych nie powinno by¢ powiazane konkretnie ze wsparciem budzetowym ani z
zadnym indywidualnym instrumentem pomocy; kwestia ta nalezy si¢ zaja¢ w ramach

og6lnego dialogu politycznego migdzy krajem partnerskim a jego darczyhcami’™.

W przypadku powaznego naruszenia podstawowych zasad wsparcie budzetowe mozna
zawsze zawiesi¢ (podobnie jak projekt). Jest to zgodne z réznymi instrumentami UE i
porozumieniami w sprawie rozwoju i szerszej wspolpracy we wszystkich regionach’, a nawet
konieczne w celu utrzymania zasadno$ci wsparcia budzetowego i pomocy w ogodle. Z
doswiadczenia wynika, ze w konteks$cie wsparcia budzetowego, a szczegoOlnie ogolnego
wsparcia budzetowego, delikatne kwestie polityczne nabieraja szczegdlnego znaczenia,
poniewaz wsparcie budzetowe jest szeroko postrzegane jako poparcie ogdélnego kierunku
polityki danego kraju partnerskiego. Sektorowe wsparcie budzetowe jest w niektorych
przypadkach mniej podatne na ryzyko polityczne, jako ze sluzy ono wsparciu realizacji
polityki w zakresie konkretnego sektora, a nie ogdlnej polityki rozwoju kraju partnerskiego.
Wielu darczyncow zauwazyto, ze w kontekscie trudnosci politycznych lub rosnacej korupcji
w kraju partnerskim uzasadnienie wobec podatnikow 1 parlamentéw narodowych jest
fatwiejsze w przypadku sektorowego wsparcia budzetowego niz w przypadku wsparcia
ogolnego.

| Ramka 5: podstawowe zasady

DAC Guidelines on Harmonising Donors’ Practices for Effective Aid, Budget support (,,Wytyczne
DAC w sprawie ujednolicania praktyk stosowanych przez darczyncoéw na rzecz skutecznosci pomocy
— wsparcie budzetowe” (tom 2, 2005).

Szczegblnie z umowa z Kotonu, Intstrumentem Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju (DCI),
Europejskim  Instrumentem Sasiedztwa 1 Partnerstwa (ENPI) oraz Instrumentem Pomocy
Przedakcesyjnej (IPA).
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W niniejszej zielonej ksigdze ,,podstawowe zasady” odnosza si¢ wylacznie do elementow
politycznych odzwierciedlonych w postanowieniach ogdlnych traktatu lizbonskiego UE dotyczacych
dziatan zewngtrznych Unii.

Stanowig one: ,,Dziatania Unii na arenie mi¢dzynarodowej oparte sa na zasadach, ktore leza u podstaw
jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz ktore zamierza wspiera¢ na §wiecie: demokracji, panstwa
prawnego, powszechnosci 1 niepodzielnosci praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci, poszanowania
godnosci ludzkiej, zasad rownosci i solidarnosci oraz poszanowania zasad Karty Narodow
Zjednoczonych oraz prawa migdzynarodowego” (art. 21 ust. 1).

W wyniku obaw dotyczacych fadu politycznego w kilku krajach rozwijajacych sig
korzystajacych ze wsparcia budzetowego niektorzy darczyncy zaczgli przywiazywaé wigksza
wage do podstawowych zasad w zakresie praw czlowieka, zasad demokracji 1 rzadow prawa
oraz stosowaé wsparcie budzetowe wyraznie w celu osiagnigcia celow o szerszym wymiarze
politycznym. Nieodtacznie polityczny charakter budzetéw krajowych oraz powiazanie
dialogu dotyczacego ogdlnych priorytetow w zakresie polityk kraju partnerskiego i dialogu
politycznego zrodzity dwa problemy:

Pierwszy dotyczy przekazywania wsparcia budzetowego w przypadku obnizenia
standardéw przestrzegania zasad podstawowych. Niektorzy darczyncy w takiej sytuacji
zawieszaja platnosci, podczas gdy inni kontynuuja przekazywanie wsparcia. Taki brak
konsekwencji moze zosta¢ zle odebrany przez rzady krajow partnerskich. Konieczne jest wige
znalezienie takiego podejscia, ktoére poprawitoby spdjnos¢ 1 konsekwencje dziatan,
zapewniajac podzielanie i przestrzeganie zasad podstawowych, a jednocze$nie gwarantujac
korzysci w zakresie rozwoju, takie jak przewidywalno$¢ wsparcia budzetowego.

Drugi problem dotyczy tego, jakie jest najodpowiedniejsze forum do prowadzenia
dialogu na temat ladu politycznego. Niektorzy opowiadaja si¢ za korzystaniem ze
wszystkich mozliwych kanatow, w tym proceséw dialogu dotyczacych wsparcia
budzetowego, tak aby maksymalnie wykorzysta¢ mozliwosci wywierania wptywu na kwestie
polityczne dotyczace zasad podstawowych. Inni sklaniaja si¢ ku korzystaniu z bardziej
politycznych forow, niezaleznych od proceséw dialogu dotyczacych wsparcia budzetowego,
lecz ksztattujacych te procesy i przez nie ksztaltowanych, jako ze zasady te stanowia
podstawe catej wspotpracy w zakresie rozwoju.

Pytanie 1 Czy operacje zwiazane ze wsparciem budzetowym (szczegélnie ogdlnym
wsparciem budzetowym) powinny by¢ opracowane tak, aby lepiej odzwierciedlaé
zaangazowanie krajow partnerskich na rzecz przestrzegania podstawowych zasad, a jesli tak,
to w jaki spos6éb? Czy programy wsparcia budzetowego powinny w wigkszym stopniu
uzaleznia¢ pomoc od sytuacji w zakresie tadu politycznego? Czy w przypadku ogdlnego
wsparcia budzetowego uzasadnione jest przyjecie innego podejscia do kwestii uzalezniania
pomocy od spelnienia warunkéw politycznych niz w przypadku sektorowego wsparcia
budzetowego?

Pytanie 2 Jak utrzymac sp6jnos¢ procesu wsparcia budzetowego z dialogiem politycznym na
temat podstawowych zasad, koncentrujac jednocze$nie dialog dotyczacy polityk na
uzgodnionych celach rozwojowych? Jakie fora i jaki szczebel bylyby odpowiednie do
podnoszenia kwestii dotyczacych podstawowych zasad i ich omawiania z udzialem
darczyncow i krajow partnerskich?

Pytanie 3 W jaki sposéb darczyncy moga konstruktywnie zareagowaé na obnizenig

standardow przestrzegania zasad podstawowych, gwarantujac jednocze$nie Kkorzysc
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rozwojowe i przewidywalnos¢ wsparcia budzetowego?

4.2. Rola dialogu dotyczacego polityk, warunkowosci oraz powiazanie z wynikami

Dialog dotyczacy polityk, $cisle zwiazany z budzetowymi 1 strategicznymi procesami kraju
partnerskiego, jest kluczowym narzedziem okre$lania, omawiania i zapewniania Srodkéw
koniecznych do osiagnigcia uzgodnionych celow. Dialog ten pomaga zapewni¢ wyraZzne
polaczenie migdzy wykorzystaniem zasobdéw (w tym wsparcia budzetowego) i osiagnigciem
wynikow; poprawienie jego skutecznosci wciaz wymaga wiele pracy. Szczegdlnie wazne jest
np. zapewnienie wigkszego zaangazowania najwyzszych organow kontroli, parlamentéw
narodowych, sektora prywatnego i organizacji spoleczenstwa obywatelskiego.

Obszary istotne z punktu widzenia dialogu dotyczacego polityk obejmuja: strategi¢
wzrostu gospodarczego, stabilno§¢ makroekonomiczna, polityke budzetowa (w tym
generowanie dochodéw krajowych oraz struktur¢ budzetu na poziomach centralnym i
zdecentralizowanych), polityki sektorowe (szczegolnie sektory socjalne), ochrong socjalna (w
tym programy warunkowych przelewoéw gotowkowych®), zarzadzanie finansami publicznymi,
a takze bardziej ogdlne kwestie dotyczace rzadzenia, takie jak walka z korupcja i naduzyciami
finansowymi i reformeg sektora publicznego, w tym decentralizacj¢. Dialog dotyczacy polityk
ro6zni si¢ od bardziej ogodlnego dialogu politycznego na temat podstawowych zasad, cho¢
oczywiscie powinny one si¢ wzajemnie uzupeinia¢ i wzmacnia¢. Pytanie brzmi: jak
zwigkszy¢ skuteczno$¢ dialogu dotyczacego polityk. Rodzi to watpliwos$ci dotyczace zakresu
tego dialogu i wymaganych umiejgtnosci, roli warunkowosci oraz wlasciwej rownowagi
migdzy reformami polityk 1 wskaznikami wynikéw uzyskiwanymi w ramach oceny dziatania i
uruchamiajacymi wyplaty (zob. réwniez ramka 6).

Ramka 6: dialog dotyczacy polityk w zwiazku ze wsparciem budzetowym w réznych
kontekstach

W kazdym kraju zakres i charakter dialogu dotyczacego polityk zalezy od celéw w zakresie wsparcia
budzetowego. Cele te i struktura dialogu beda rozne w zaleznosci od sytuacji w danym kraju i stopnia
jego rozwoju, charakteru stosunkéw z UE i zaangazowania innych darczyncow. Np. w krajach Azji
lub Ameryki Lacinskiej, gdzie pomoc i wsparcie budzetowe stanowia zwykle niewielka czgs¢
budzetu panstwa, dialog ten moze wyglada¢ zupetnie inaczej niz w wigkszosci krajow Afryki. W
malych panstwach wyspiarskich oraz krajach i terytoriach zamorskich moze zajs¢ koniecznos¢
rozwiazania pewnych szczegélnych problemow, takich jak niewielkie administracje krajowe, brak
solidnych polityk i strategii krajowych, brak niezaleznych makroekonomicznych ram prawnych oraz
ograniczone zaangazowanie innych darczyncow i ograniczone mozliwosci koordynacji dziatan z ich
dziataniami. W krajach sasiadujacych z UE i krajach aspirujacych do czlonkostwa, w ktorych
polityka UE skupia si¢ bardziej na propagowaniu reform zorientowanych na UE, ktorych celem jest
zblizenie polityczne i integracja gospodarcza, wigkszy nacisk ktadzie si¢ na rozliczalno$¢ krajow
partnerskich z krotkoterminowego wdrozenia konkretnych srodkow, takich jak przyjecie przepisow
dostosowanych do prawodawstwa UE w ramach uktadow o stabilizacji i stowarzyszeniu w przypadku
potencjalnych kandydatow i krajoéw kandydujacych oraz w kontekscie wiasnie negocjowanych
uktadow o stowarzyszeniu w przypadku krajow sasiadujacych.

Programy te przewiduja przelewy srodkow na rzecz ubogich rodzin pod warunkiem, ze dzieci z tych
rodzin chodza do szkoty i maja zapewniona podstawowa opieke zdrowotna (np. w Brazyli, Meksyku,
Bangladeszu).
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Aby prowadzi¢ skuteczny dialog dotyczacy polityk, darczyncy powinni mie¢ do dyspozycji
wykwalifikowanych pracownikéw w dziedzinie udzielania pomocy, majacych mozliwo$¢ 1
potrafiacych pomdc zaré6wno w analizie problemoéw utrudniajacych postgp w osigganiu
uzgodnionych celéw rozwojowych, jak 1 w znalezieniu i1 zastosowaniu rozwigzan. Wielu
darczyncow nie dysponuje jednak wilasciwymi zasobami ludzkimi pozwalajacymi na
wykorzystanie tych mozliwosci. Mozna temu czg$ciowo zaradzi¢ poprzez dzielenie sig
wiedza na ten temat i skuteczniejszy podziat zadan migdzy przekazujacych wsparcie
budzetowe; konieczne sa jednak rowniez nowe inwestycje w odpowiednie szkolenia.

Warunkowos$¢. Decydowanie o tym, ktére kraje otrzymaja wsparcie budzetowe na podstawie
okreslonych kryteriow kwalifikowalnos$ci, to witasciwe stosowanie zasady warunkowosci.
Komisja nie okre$la obecnie minimalnych wymogow, poniewaz uwaza, ze wazniejsze jest
zaangazowanie krajow partnerskich na rzecz procesu reform. Wyplaty moga by¢ uzaleznione
od kombinacji dwoch elementow: srodkow w zakresie polityki 1 osiagnigtych wynikow. Z
dos$wiadczenia wynika, ze uzaleznienie pomocy od realizacji polityk rzadko przynosi
pozadane efekty w postaci reform, chyba ze maja one silne poparcie wewngtrzne w danym
kraju. Wiele podmiotow, w tym Komisja Europejska, przyktada wigksza wage do
osiagnigtych wynikéw, jednak w przypadku wigkszosci programéw uwzglednia si¢ wskazniki
dotyczace zaréwno polityki, jak 1 wynikow.

Wyniki. Komisja Europejska jako pierwsza zastosowata wskazniki dotyczace wynikéw w
swoich programach wsparcia budzetowego jako podstawg oceny postepow 1 decydowania o
kwotach wyplacanych transz zmiennych oraz jako o$ dialogu dotyczacego polityk’. Podejscie
to mialo na celu da¢ rzadom krajow partnerskich niezalezno$¢ w decydowaniu o swoich
politykach (zgodnie z zasada odpowiedzialnosci) i zapoczatkowaé debate na temat tego, jak i
dlaczego polityki te przynosza (lub nie) pozadane wyniki. Pojawily si¢ jednak pytania i
problemy zwiazane z: mozliwo$ciami stuzb statystycznych w zakresie regularnego tworzenia,
analizowania i udostgpniania odpowiednich, obiektywnych i wysokiej jakosci danych
statystycznych w celu pomiaru wynikow; wyborem wskaznikéw i celow; tym, czy wykonanie
zadania najlepiej ocenia¢, koncentrujac si¢ tylko na takich wskaznikach, czy tez poprzez
catoSciowa oceng wynikow; oraz, w szerszym ujgciu, tym, w jakim stopniu uzaleznienie
pomocy od wynikow jest wedlug krajow partnerskich skuteczna zachgta do osiagania
lepszych wynikow.

Skupienie uwagi na kwestii wynikow jest niezwykle wazne. Jednak powiazanie wsparcia
budzetowego z konkretnymi wynikami jest trudniejsze niz w przypadku projektéw, poniewaz
srodki wsparcia budzetowego trafiaja do ogdlnego budzetu panstwa i nie mozna ich dalej
sledzi¢. Mimo to darczyncy musza rozliczy¢ si¢ z wykorzystania wsparcia budzetowego, tak
wigc dla UE — i dla europejskich podatnikéw — wazne jest, aby mie¢ wyrazne dowody na to,
ze kraje partnerskie wydaja otrzymane $rodki zgodnie z przeznaczeniem, wykorzystuja je
efektywnie 1 osiagaja uzgodnione cele. Wymaga to od darczyncow skoncentrowania analizy i
dialogu dotyczacego polityk na wszystkich najwazniejszych obszarach zarzadzania finansami
publicznymi 1 polityki budzetowej rzadu, obejmujac caly cykl budzetowy. W przypadku
stwierdzenia problemow rzady musza wykaza¢, ze maja odpowiedni i wiarygodny program
reform zarzadzania finansami publicznymi, oraz wykazaé, ze robia postepy. Wazna jest
lepsza analiza budzetowa w celu poprawy dzialania systemu zarzadzania finansami
publicznymi i zwigkszenia korzysci ptynacych ze wsparcia budzetowego. Duzym problemem

Opracowane przez Centrum Globalnego Rozwoju podejscie do nagradzania za wyniki typu ,,wyptata po
wykonaniu zadania” stanowi kolejny, bardziej radykalny krok w tym samym kierunku.
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jest nadal okreslenie konkretnych celéow, wskaznikow dotyczacych wynikow oraz zasad
ramowych dotyczacych monitorowania w celu wykazania, jak wsparcie budzetowe
przyczynia si¢ do rozwoju 1 zmniejszania ubdstwa. W tym kontek§cie ogromne znaczenie ma
zwigkszenie potencjalu odpowiadajace zapotrzebowaniu i zorientowane na wyniki,
szczegblnie w odniesieniu do ministerstw i organow kontrolnych, takich jak najwyzsze
organy kontroli i parlamenty narodowe.

Pytanie 4 W jaki sposob sprawi¢, by dialog dotyczacy polityk byta bardziej skuteczny i
obejmowat wigcej zainteresowanych podmiotéw, przyczyniajac si¢ do realizacji reform,
osiagania wynikow i celow?

Pytanie 5 Jak darczyncy powinni stosowa¢ zasad¢ warunkowosci w przypadku wsparcia
budzetowego, aby poprawi¢ wyniki i jak powinni reagowa¢ w przypadku niespetnienia przez
kraj partnerski uzgodnionych warunkéw?

Pytanie 6 Jak mozna poprawi¢ zasady ramowe monitorowania wykonywania zadan i jak
najlepiej stosowa¢ wskazniki wynikéw w kontekScie wsparcia budzetowego w celu
rozwigzania wymienionych wyzej probleméw?

Pytanie 7 Jak najlepiej poprawi¢ dzialanie systemu zarzadzania finansami publicznymi,
wlacznie z zastosowaniem $rodkow zapobiegania naduzyciom finansowym, oraz jak
najefektywniej wykorzystywaé $rodki pochodzace ze wsparcia budzetowego? Czy UE
powinna okresli¢ minimalne wymagania w kontek$cie wsparcia budzetowego?

43, Rozliczalnos$¢é

Rozliczalno$¢ wewnetrzna oznacza, ze rzad kraju partnerskiego odpowiada przed swoimi
obywatelami 1 instytucjami (parlamentem 1 najwyzszymi organami kontroli) w sprawie
realizowanych polityk, poboru dochodéw, rozdzielania §rodkéw z budzetu i wynikow swoich
dziatan. Zasada ta dziata w obie strony. Obywatele 1 instytucje rowniez musza by¢ w stanie
czyni¢ swoj rzad odpowiedzialnym za jego dziatania, kontrolowaé¢ naduzycia i naktadac
sankcje. Rozliczalno$¢ rzadu kraju partnerskiego wobec swoich obywateli jest bardzo wazna
pod wzgledem osiagania wynikéw w dziedzinie rozwoju. Jest to niezwykle istotny element
zasady odpowiedzialnosci kraju partnerskiego za wlasny program rozwoju. Wsparcie
budzetowe zasadniczo podlega wigkszej kontroli wewngtrznej dokonywanej przez parlamenty
narodowe 1 organy kontroli niz wsparcie projektow.

Do tej pory jednak poprawa rozliczalnosci wewngtrznej byta nieznaczna, co cz¢éciowo mozna
przypisa¢ temu, ze na realizacj¢ i wyniki zmian w tym obszarze trzeba dtugo czeka¢. W wielu
krajach mozliwosci spoteczenstwa obywatelskiego 1 parlamentéw w zakresie opiniowania i
monitorowania prowadzonych polityk w trakcie przejrzystego procesu budzetowego sa wciaz
niewielkie. Wspieranie krajowych instytucji i systemoéw shuzacych zwigkszaniu rozliczalno$ci
jest duzym wyzwaniem dla darczyncéw przekazujacych wsparcie budzetowe. Wymagania
darczyncow moga potozy¢ si¢ cieniem na rozliczalno$ci wewngtrznej, narzucajac program
pochodzacy z zewnatrz, szczegdlnie jesli kwota wsparcia budzetowego jest znaczaca w
odniesieniu do krajowego budzetu.

Wzajemna rozliczalno$¢. Z perspektywy darczyncéw wzajemna rozliczalnos$¢ jest wazna,

poniewaz umozliwia rzadom krajow-darczyncoéw wykazanie przed swoimi parlamentami i
podatnikami, ze skutecznie wykorzystuja S$rodki publiczne przewidziane na pomoc
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rozwojowa. Kraje partnerskie z kolei potrzebuja wiarygodnych zobowiazan ze strony
darczyncow odnosnie do punktualnych, przewidywalnych, przejrzystych 1 kompletnych
informacji na temat przeptywow pomocy (szczegélnie wsparcia budzetowego)
dostosowanych do cyklu budzetowego, aby moc przygotowac i wykonaé szeroko zakrojony
budzet, dzicki ktoremu zrealizowane zostana uzgodnione cele i priorytety polityki. Kraje
partnerskie musza takze informowac opini¢ publiczng o swoich stosunkach z darczyncami i o
korzysciach, jakie przynosi wsparcie budzetowe. Spoteczenstwo obywatelskie moze jednak
kontrolowa¢ dziatania rzadu tylko wowczas, gdy posiada najwazniejsze informacje o kwotach
wydanych na konkretne $rodki oraz jesli istnieja kanaly informowania odpowiednich
organow, w tym darczyncow, o naduzyciach finansowych i korupcji.

Pytanie 8 Jak powinno funkcjonowaé wsparcie budzetowe (oraz budowanie potencjatu), aby
jeszcze bardziej zwigkszy¢ rozliczalno$¢ wewnetrzng i odpowiedzialno$¢ w krajach
partnerskich, w tym takze udzial spoleczenstwa obywatelskiego?

Pytanie 9 W jaki sposob wzajemna rozliczalnos¢ moze lepiej przyczynic si¢ do zwigkszania
skuteczno$ci wsparcia budzetowego, zarowno w krajach-darczyncach, jak i w krajach
partnerskich?

Pytanie 10 Jakie dzialania w zakresie wizerunku/komunikacji nalezy przeprowadzi¢ w
krajach-darczyncach i w krajach partnerskich, aby zwigkszy¢ wzajemna rozliczalnos¢?

4.4. Programowanie wsparcia budzetowego i jego spojnos¢ z innymi instrumentami

Decyzje o przekazaniu wsparcia budzetowego i o jego wysokosci nalezy osadzi¢ w
szerszym kontek$cie programowania pomocy, w ktérym przydzialy pomocy dla
poszczegolnych krajow zaleza od kombinacji dwoch elementéw: potrzeb i wynikéw. Ma ona
rowniez zwiazek z ogolniejsza polityczna analiza gospodarki, potrzebami finansowymi
danego kraju (z uwzglednieniem jego $rednioterminowych ram budzetowych i wkiadu, jaki
moga zaproponowa¢ darczyncy i wierzyciele), zdolnoscia absorpcyjna oraz ryzykiem i
spodziewanymi korzy$ciami wsparcia budzetowego. Po doktadnym przeanalizowaniu sytuacji
w danym kraju, w tym wysitkow podejmowanych przez rzad w celu rozwiazania
stwierdzonych probleméw oraz dostgpnych zasobow wewngtrznych, mozna odpowiednio
zdecydowaé o celach wspotpracy 1 najwlasciwszych sposobach §wiadczenia pomocy, ktére
powinny réwniez uwzglednia¢ takie kwestie jak koszty jednostkowe 1 efektywne
wykorzystanie srodkow.

Oproécz wsparcia budzetowego istnieja rowniez inne sposoby §wiadczenia pomocy, takie
jak fundusze przeznaczone na konkretne cele, wielostronne fundusze powiernicze, fundusze
zbiorowe 1 pomoc na projekty. Uwaza sig, ze zrdznicowanie metod $wiadczenia pomocy
pomaga w zaspokojeniu réznych potrzeb 1 osiaganiu réznych celow w réznych kontekstach.
W przypadku niektorych obszarow, takich jak pomoc dla podmiotéw pozarzadowych lub
wsparcie procesdéw wyborczych, nie ma watpliwosci, ze taka pomoc nie moze 1 nie powinna
by¢ przekazywana w ramach wsparcia budzetowego. W innych przypadkach, jak np. pomoc
na pozyskiwanie zaawansowanej wiedzy specjalistycznej lub wazne inwestycje w
infrastrukture, o najwlasciwszym sposobie nalezy zdecydowac¢ w kontekscie danego kraju.

Jesli chodzi o ogdlne wsparcie budzetowe (GBS) i1 sektorowe wsparcie budzetowe (SBS),
najwazniejsze pytanie brzmi: czy wsparcie budzetowe na rzecz danego kraju nalezy
skoncentrowaé¢ na wielu réznych obszarach (GBS), aby uzyska¢ szerszy obraz polityki
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krajowej, ryzykujac jednak mniejsza skuteczno$¢ w zakresie dialogu dotyczacego polityk
sektorowych; czy tez nalezy je skoncentrowaé na konkretnych sektorach (SBS) z korzys$cia
dla skutecznego dialogu dotyczacego polityk, ale kosztem ewentualnego zaniedbania
ogolniejszych kwestii reform przekrojowych, koniecznych do osiagnigcia postgpu na szczeblu
sektorowym? W wielu przypadkach UE stosuje obie te metody jednocze$nie (zob. sekcja 2).

Pytanie 11 Jakie kryteria powinna stosowa¢ Komisja podczas podejmowania decyzji
dotyczacych wysokosci potencjalnego wsparcia budzetowego na rzecz kwalifikujacych sig
krajow partnerskich?

Pytanie 12 Jakie sa wady i zalety przekazywania ogélnego i sektorowego wsparecig
budzetowego w tym samym kraju, lub tez stosowania tylko jednego instrumentu wsparcig
budzetowego? W jakich sytuacjach sektorowe wsparcie budzetowe byloby bardzie;
skutecznym instrumentem wsparcia budzetowego?

Pytanie 13 Jakie sa wady i zalety stosowania szerokiej gamy instrumentdéw pomocowych
oprocz GBS i SBS, a takze jakie praktyczne kroki nalezy podjac,, aby zapewni¢ ich spojnosé
skuteczna koordynacjg?

4.5. Wzmocnienie oceny rvzyvka oraz walka z naduzyciami finansowymi i korupcja

Skuteczno$¢ 1 wptyw wszystkich form pomocy (od pomocy na projekty do wsparcia
budzetowego) moga zosta¢ ostabione przez rdézne czynniki ryzyka, ktére nalezy ograniczac.
Ryzyko jest r6zne w przypadku wsparcia budzetowego i pomocy na projekty. Oznacza to, ze
zarzadzanie ryzykiem nalezy dostosowa¢ do wybranego sposobu przekazania pomocy.
Zasady ramowe dotyczace zarzadzania ryzykiem w obszarze wsparcia budzetowego sa
waznym narzedziem, jes$li chodzi o oceng kwalifikowalno$ci, programowanie,
opracowywanie i realizacje programoéw oraz wplyw na dialog dotyczacy polityk. Jest to
instrument ochrony interesOw finansowych UE. Jest to rowniez wazny wymiar dynamicznego
podejscia do kwalifikowalnosci (zob. ramka 1), ktére wymaga wiarygodnego zaangazowania
na rzecz odpowiednich reform oraz dowodow osiagnigtego postgpu. Wazne jest wigc
skontrolowanie i umocnienie podejscia do zarzadzania ryzykiem w obszarze wsparcia
budzetowego.

Powazne pogorszenie ladu politycznego w kraju partnerskim otrzymujacym wsparcie
budzetowe mogloby znacznie ograniczy¢ role krajowego budzetu jako narzedzia wspdlnego
interesu 1 oslabi¢ mechanizmy rozliczalnosci. To z kolei mogloby podwazy¢ wysitki
podejmowane w ramach wsparcia budzetowego w celu poprawy przejrzystosci i samego
zarzadzania budzetem, i w efekcie zniwelowaé skuteczno$¢ tego instrumentu. Ocena ryzyka
politycznego wymaga bardziej ozywionego dialogu politycznego obejmujacego aspekty
istotne dla wsparcia budzetowego.

Zarzadzanie ryzykiem makroekonomicznym i rozwojowym wymaga stabilnych procesow
monitorowania, wtasciwej diagnostyki i wskaznikow oraz, w koniecznych przypadkach,
zdolnosci do okreslenia 1 przyjecia Srodkéw naprawczych. Niska jako$¢ 1 ograniczona
dostgpno$¢ odpowiednich wskaznikoéw komplikuja zarzadzanie ryzykiem. Ogromne
znaczenie dla skutecznego zarzadzania ryzykiem ma poprawa zakresu 1 jakosci dialogu
dotyczacego postepow w realizacji polityk krajowych i sektorowych.
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Wazne jest rowniez usprawnienie narz¢dzi zarzadzania ryzykiem finansowym. W ramach
wszystkich dziatan wykorzystujacych wsparcie budzetowe $rodki pochodzace od darczyncéw
wykorzystywane sa zgodnie z systemami i procedurami zarzadzania finansami publicznymi i
ich kontroli stosowanymi przez kraj partnerski (zob. ramka 1). Ryzyko finansowe ocenia sig i
ogranicza poprzez zwigkszanie skuteczno$ci i wydajnosci zarzadzania finansami
publicznymi. Regularne diagnozowanie moze pomoc okre§lic najwazniejsze sukcesy i
trudno$ci w tym zakresie oraz by¢ podstawa do przygotowania i realizacji programéw reform,
ktérych stosowno$¢ 1 wiarygodno$¢ jest monitorowana poprzez procesy wsparcia
budzetowego.

Duzym zagrozeniem dla dzialan na rzecz rozwoju jest korupcja. Ostabia ona demokracjg i
wlasciwe zarzadzanie, naruszajac formalne i instytucjonalne procesy. Korupcja ostabia
rozw0j gospodarczy, poniewaz powoduje przekierowanie $rodkéw z priorytetowych
obszarow wydatkéw, prowadzi do braku efektywno$ci i niezgodno$ci z procedurami
zamoOwien na ushugi publiczne. Korupcja to jeden z najwazniejszych elementow w dyskusji
nad zaletami i wadami wsparcia budzetowego. Brak sukcesow w walce z korupcja podwaza
zaufanie zaré6wno do budzetu, jak 1 do calej polityki gospodarczej; ma réwniez wplyw na
poziom ryzyka finansowego i rozwojowego. Co wigcej, poniewaz srodki pochodzace od
darczyncow trafiaja do budzetu krajowego, zarzuty dotyczace naduzy¢ finansowych lub
korupcji nie sa zglaszane Komisji i nie sa przez niag badane. Odzyskanie $rodkow w
przypadku niewlasciwego wykorzystania zasobow budzetowych kraju partnerskiego moze
okaza¢ si¢ bardzo trudne. Wazne jest wigc, aby Komisja i inni darczyncy prowadzili
nieprzerwany dialog na temat korupcji z rzadami krajow partnerskich.

Na sytuacj¢ budzetowa kraju partnerskiego wplyw moga mie¢ réwniez zewnetrzne czynniki
ryzyka, takie jak ogdlno§wiatowa sytuacja finansowa i gospodarcza, niestabilno$¢ cen
towarow lub warunki klimatyczne. Obecny $wiatowy kryzys gospodarczy i finansowy ujawnit
skale wzajemnych potaczeh w dzisiejszym $wiecie. Monitorowanie 1 ograniczanie
zewngtrznych czynnikdw ryzyka wymaga dzialan shuzacych zmniejszeniu podatno$ci
budzetu, w tym struktury podatkowej, na wstrzasy zewngtrzne.

Pytanie 14 W jaki sposob najlepiej ocenia¢ wymienione wyzej rodzaje ryzyka z
zastosowaniem ogolnych zasad ramowych i jak nimi zarzadza¢, aby poprawi¢ skutecznosé¢
wsparcia budzetowego?

Pytanie 15 Jakie $rodki powinna stosowa¢ UE w sytuacji, gdy poziom ryzyka w zakresie
naduzy¢ finansowych i korupcji uznaje si¢ za wysoki?

Pytanie 16 W jaki sposob darczyncy moga konstruktywnie zareagowaé (rowniez 3
wykorzystaniem $rodkéw naprawczych) na przypadki korupcji lub naduzy¢ finansowych ng
duza skale podczas realizacji polityk z wykorzystaniem wsparcia budzetowego?

4.6. Wsparcie budzetowe dla krajow znajdujacych sie w niestabilnej sytuaciji

Wsparcie budzetowe moze mie¢ ogromne znaczenie w kontek§cie pomocy w zapewnianiu
stabilno$ci gospodarczej i politycznej w krajach znajdujacych si¢ w niestabilnej sytuacji.

| Ramka 7: niestabilna sytuacja
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Jest to sytuacja, w ktérej zerwana zostala umowa spoleczna wskutek niezdolnosci lub
niemozno$ci wypetniania przez aparat panstwowy swoich podstawowych funkcji i
obowiazkow w zakresie: $wiadczenia ustug, zarzadzania zasobami, rzadow prawa,
sprawiedliwego dostepu do wladzy, ochrony i bezpieczenstwa ludno$ci oraz ochrony i
propagowania praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci. Wychodzenie kraju z kryzysu
obejmuje, w ogdlnym ujeciu, trzy fazy, ktore czgsto naktadaja si¢ na siebie, w ktore angazuja
si¢ partnerzy polityczni i darczyncy: faza nadzwyczajna, po ktorej nastgpuje faza budowania
pokoju, obejmujaca odnowe spoteczng i gospodarcza i poczatek odbudowy instytucji; trzecia
faza to stabilizacja makroekonomiczna (ktorej poczatek wyznacza zwykle wznowienie
naptywu pomocy od migdzynarodowych instytucji finansowych po anulowaniu zaleglo$ci),
po ktorej nastepuja dziatania na rzecz rozwoju. W miarg¢ wychodzenia kraju z kryzysu, kazda
faza jest okazja do podjecia decyzji w sprawie udzielenia wsparcia budzetowego.

Zrozumiale jest, ze ryzyko jest w tym przypadku bardzo duze, jednak koszty zaniechania
interwencji oraz korzysci skutecznego wsparcia (np. utrzymanie podstawowych funkcji
panstwa, takich jak $wiadczenie ustug i bezpieczenstwo) moga by¢ jeszcze wigksze. Aby
odzwierciedli¢ faktyczny potencjal kraju partnerskiego, jego zaangazowanie i mozliwosci
czynienia postgpow, nalezy odpowiednio zinterpretowac¢ kryteria kwalifikowalnosci.
Konieczna jest jednak wigksza koordynacja dzialan tych darczyncow, ktorzy gotowi sa
wesprze¢ odbudowe panstwa, w celu zapewnienia wlasciwej 1 ciaglej oceny ryzyka i
zarzadzania nim, dokladnego monitorowania postepow i1 opracowywania odpowiednich
rozwiazan. Komisja wraz z MFW, Bankiem Swiatowym i Afrykanskim Bankiem Rozwoju
pracuje nad dokumentem w sprawie wspoOlnego podej$cia. Panstwa znajdujace si¢ w
niestabilnej sytuacji otrzymuja dzi$§ jednak wsparcie budzetowe od niewielu darczyncéw
dwustronnych.

Pytanie 17 Czy wsparcie budzetowe powinno by¢ wykorzystywane w celu propagowanig
stabilno$ci w krajach znajdujacych si¢ w niestabilnej sytuacji, a jesli tak, to w jaki sposob?

4.7. Wzrost gospodarczy. polityka budzetowa i mobilizowanie dochodow krajowych

Zarowno strategie rozwojowe krajow partnerskich, jak i uwaga UE w coraz wigkszym stopniu
koncentruja sig nie tylko na kwestii §wiadczenia ushug spolecznych, ale rowniez na znaczeniu
trwatego wzrostu gospodarczego. Bardzo wazne jest wigc, aby pomoc rozwojowa w ogole, a
wsparcie budzetowe w szczegdlnosci takze mogly przyczynié¢ si¢ do wzrostu gospodarczego
sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu oraz zroéwnowazonego rozwoju 1 zmniejszania
ubodstwa. Wigcej uwagi trzeba bedzie poswigci¢ przede wszystkim okresleniu, jakie dziatania
sa konieczne do usunigcia przeszkdd na drodze do trwalego wzrostu gospodarczego, takich
jak nieodpowiednia infrastruktura gospodarcza, biurokracja lub ograniczony kapitat ludzki.
Wsparcie budzetowe moze przyczyni¢ si¢ do realizacji tych dziatan poprzez propagowanie
stabilno$ci makroekonomicznej i najwazniejszych reform w otoczeniu biznesu sprzyjajacych
dzialalnos$ci gospodarczej oraz skuteczniejsze rozdzielanie srodkéw budzetowych. Polityka
budzetowa jest szczegoélnie istotnym elementem dialogu dotyczacego polityk w kontekscie
wsparcia budzetowego.

Zapewnienie dochodéw krajowych ma Kkluczowe znaczenie z punktu widzenia
stabilnosci makroekonomicznej, osiagnigcia i utrzymania pozadanego poziomu rozwoju,
ograniczenia ubodstwa, osiagnigcia milenijnych celow rozwoju oraz zwigkszenia
rozliczalnoSci wewnetrznej. Dotyczy to zar6wno wzrostu gospodarczego w krajach
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partnerskich, jak i systeméw podatkowych. Zwigkszanie potencjatu krajow rozwijajacych si¢
w zakresie zapewniania dochoddéw zgodnie z zasadami wlasciwego zarzadzania
(przejrzystoscia, wymiang informacji i uczciwa konkurencja podatkowa) w diuzszej
perspektywie pomoze krajom rozwijajacym si¢ ograniczy¢ ich zalezno$¢ od pomocy i
rozwazy¢ ewentualng strategie odejscia od wsparcia budzetowego, ktdrego rola bedzie si¢
zmienia¢ wraz z malejaca zaleznoscia od pomocy. Kraje partnerskie powinny podejmowac
zdecydowane dziatania na rzecz zwigkszenia skuteczno$ci poboru podatkow.

Szeroka baza podatkowa w polaczeniu ze skutecznym zarzadzaniem dochodami i
wydatkami zwigkszajg legitymizacje panstwa i umacniaja zwigzek miedzy rzadem i
obywatelami. Jednym z celow programow wsparcia budzetowego powinna by¢ pomoc
krajowi otrzymujacemu wsparcie w rozwiazaniu krajowych i mi¢gdzynarodowych probleméw
dotyczacych poboru dochodow, aby poprawi¢ jego rozliczalno$¢ i1 niezalezno$¢ oraz
ograniczy¢ dlugotrwala zalezno$¢ od pomocy. Niektore programy wsparcia budzetowego
uwzgledniaja kwestie poboru dochodéw, jednak dialog i warunkowos$¢ w ramach tych
programow najczg¢sciej dotycza poprawy zarzadzania wydatkami publicznymi. Nalezy wigc w
wigkszym stopniu skoncentrowaé si¢ bezposrednio na kwestiach poboru dochodéw
krajowych 1 wlasciwym zarzadzaniu w obszarze podatkéw w ramach dialogu prowadzonego
w kontek$cie wsparcia budzetowego, warunkowos$ci, oceny wynikow i rozwoju potencjatu
(uwzgledniajac rowniez szczegbdlne problemy dotyczace poboru dochodow w  krajach
bogatych w zasoby naturalne). Umozliwiloby to stopniowa popraweg przestrzegania zasad
wlasciwego zarzadzania w obszarze podatkoéw (tj. przejrzystosci, wymiany informacji i
uczciwej konkurencji podatkowej). Szczegdlne znaczenie ma kwestia, czy wsparcie
budzetowe powinno zaleze¢ od reform i wtasciwego zarzadzania w obszarze podatkow.

Waznym elementem wspolpracy UE jest takze wspieranie integracji regionalnej. Integracja
regionalna jest zrodlem znaczacych korzysci gospodarczych, lecz takze nowych wyzwan,
ktorych przyktadem jest koniecznos$¢ czgsciowego zastapienia dochoddéw pochodzacych z cet
zewngtrznych podatkami krajowymi w zwiazku z potencjalnym spadkiem dochodéw z cet na
skutek liberalizacji handlu.

Pytanie 18 Jak opracowaé i realizowa¢ programy wsparcia budzetowego, aby jak najlepie;
propagowac zrownowazony i sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu rozwoj gospodarczy?

Pytanie 19 W jaki sposob dialog i warunkowos¢ w kontek$cie wsparcia budzetowego mogg
propagowac generowanie dochodow krajowych i odejscie od zaleznosci od pomocy? Jake
strategi¢ odej$cia od pomocy powinni wiaczy¢ darczyncy do swoich dziatah w zakresig
wsparcia budzetowego i jak to zorganizowac?

Pytanie 20 Jak mozna wykorzysta¢ wsparcie budzetowe, aby pomodc krajom partnerskim

organizacjom regionalnym posuna¢ do przodu proces integracji regionalnej?

5. WNIOSKI I DALSZE KROKI

Wsparcie budzetowe postrzegane jest jako rozwiazanie problemu skutecznego stosowania
pomocy, lecz nie jest pozbawione stabosci. Celem niniejszego dokumentu jest postawienie
pytan dotyczacych tego, ktore kraje powinny otrzymywacé wsparcie budzetowe, w jakiej
wysokosci oraz jak najlepiej opracowaé programy wsparcia budzetowego 1 jak nimi
zarzadzaé. Nalezy przeanalizowac powyzsze kwestie i dopracowaé uzgodnione cele i zasady,
tak aby wsparcie budzetowe mogto lepiej przyczynia¢ si¢ do osiagnigcia milenijnych celéw
rozwoju oraz do trwalego wzrostu i1 zmniejszania ubostwa w partnerskich krajach
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rozwijajacych si¢, a takze do propagowania wigkszej integracji gospodarczej i zblizenia
politycznego. W oparciu o wyniki tych i1 innych dziatan Komisja bedzie dazy¢ do poprawy
podejscia do opracowywania i wdrazania wsparcia budzetowego, aby osiagnaé wigksza
koordynacj¢ w ramach UE.

18

PL



	1. WPROWADZENIE
	2. CZYM JEST WSPARCIE BUDŻETOWE?
	3. PRZYSZŁOŚĆ WSPARCIA BUDŻETOWEGO – WYBÓR NAJWAŻNIEJSZYCH ZASAD
	4. WSPARCIE BUDŻETOWE: NAJWAŻNIESZE ZAGADNIENIA
	4.1. Ład polityczny i rola dialogu politycznego
	4.2. Rola dialogu dotyczącego polityk, warunkowości oraz powiązanie z wynikami
	4.3. Rozliczalność
	4.4. Programowanie wsparcia budżetowego i jego spójność z innymi instrumentami
	4.5. Wzmocnienie oceny ryzyka oraz walka z nadużyciami finansowymi i korupcją
	4.6. Wsparcie budżetowe dla krajów znajdujących się w niestabilnej sytuacji
	4.7. Wzrost gospodarczy, polityka budżetowa i mobilizowanie dochodów krajowych

	5. WNIOSKI I DALSZE KROKI

