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Streszczenie

Zobowigzania pozostajgce do sptaty, tj. kwoty, na ktére zaciggnieto zobowigzania,
lecz niesptacone, byty juz wielokrotnie przedmiotem zainteresowania wielu
podmiotdéw zaangazowanych w wykonanie budzetu UE. Zainteresowanie to wynika ze
skumulowanej wielkosci tych zobowigzan i ciggtego wzrostu ich wartosci.

W ramach corocznej kontroli rozliczert UE Europejski Trybunat Obrachunkowy
monitoruje, jak zmienia sie kwota zobowigzan pozostajacych do sptaty. W niniejszym
przegladzie skupiono sie na poziomie zobowigzan pozostajgcych do sptaty na koniec
2017 r. Jest to bowiem ostatni rok, w odniesieniu do ktdrego Trybunat zamknat swojg
kontrole roczng. Celem nie jest przy tym poswiadczenie wiarygodnosci wspomnianej
kwoty, ale przeanalizowanie gtéwnych czynnikow wptywajgcych na jej wielkosc.
Trybunat sporzadzit niniejszg publikacje w oparciu o przeglad istotnych dokumentéw,
analize danych z systemoéw i sprawozdan Komisji, rozmowy z pracownikami Komisji
oraz badanie ograniczonej liczby konkretnych zobowigzan pozostajgcych do sptaty.

Po latach niemal nieprzerwanego wzrostu wartos$¢ zobowigzan pozostajgcych do
sptaty osiggneta z koricem 2017 r. 267 mld euro. Wynika ona w duzej mierze
z rozbieznosci miedzy kwotg srodkéw na zobowigzania i kwotg sSrodkéw na ptatnosci,
a takze z naktadania sie kolejnych wieloletnich ram finansowych i powolnego
wdrazania programéw finansowanych ze srodkéw UE. Cze$¢ tego wzrostu mozna
ponadto przypisa¢ zwiekszaniu sie samego budzetu UE, w tym koniecznosci
dostosowania budzetu w zwigzku z przystepowaniem nowych panstw cztonkowskich.

Duzy wptyw na zwiekszenie kwoty zobowigzan pozostajgcych do sptaty miaty
zasady regulujgce wydatkowanie $rodkéw w réznych obszarach budzetu. Najwiekszy
udziat w tej kwocie — 189,9 mld euro na koniec 2017 r. — majg europejskie fundusze
strukturalne i inwestycyjne (fundusze ESI), co wynika zasadniczo z:

naktadania sie okreséw, gdy mozliwe jest realizowanie programoéw finansowanych
z funduszy ESI;

pdznego przyjecia ram prawnych dla programoéw w ramach tych funduszy;
wydtuzenia terminu automatycznego umorzenia sSrodkéw z dwdéch do trzech lat;

opd6znien spowodowanych wprowadzeniem nowych procedur i wymogow
dotyczgcych wydatkowania srodkow z funduszy ESI w latach 2014-2020.



Trybunat zwraca uwage na znaczgce ryzyko dla budzetu UE, jakie moze wigzac sie
z wysokim poziomem zobowigzan pozostajgcych do sptaty. Tak wysoki ich poziom
moze bowiem sprawi¢, ze rozliczenie w terminie wnioskéw o ptatnos¢ okaze sie
niemozliwe ze wzgledu na brak wystarczajgcych srodkdw w budzetach rocznych.
Ponadto zwieksza on ekspozycje finansowg budzetu UE.

Poziom zobowigzan pozostajgcych do sptaty mozna obnizy¢ przez:

zmiane poziomow powigzanych elementdéw budzetu: zobowigzan, pfatnosci
i umorzen;

zajecie sie przyczynami wzrostu kwoty zobowigzan pozostajacych do sptaty;

zapewnienie dyscypliny finansowej i uproszczenie zasad wydatkowania Srodkow
z budzetu.

W niniejszym przegladzie przedstawiono ewentualne rozwigzania, na ktére
Trybunat wskazywat juz w swoich wczesniejszych publikacjach. Obejmujg one
przyktadowo:

terminowe przyjecie WRF na lata 2021-2027 oraz powigzanych programow
wieloletnich;

uproszczenie zasad wydatkowania srodkéw z budzetu;
rzetelne prognozowanie potrzeb w zakresie ptatnosci;

zapewnienie odpowiedniej rownowagi miedzy srodkami na zobowigzania
a srodkami na ptfatnosci.



Wstep

t3czna wartos¢ zobowigzan pozostajgcych do sptaty — znanych réowniez pod
nazwg RAL' — byta juz przedmiotem dyskusji z udziatem wielu podmiotéw
zaangazowanych w wykonanie budzetu UE. Przez wiele lat przy okazji publikowania
sprawozdania rocznego Trybunat wyrazat zaniepokojenie tendencja wzrostowg w tym
zakresie? i zalecat Komisji podjecie dziatarh w celu obnizenia poziomu zobowigzan RAL.
W niniejszym przegladzie przeanalizowano szczegétowo, w jaki sposdb kwota
zobowigzan pozostajgcych do sptaty zmieniata sie w czasie w okresie do konca 2017 r.
i jakie sg gtéwne przyczyny wspomnianej tendencji wzrostowej. Zwrécono
jednoczesnie uwage na najistotniejsze zagrozenia zwigzane z wysokim poziomem
zobowigzan RAL, wnioski natomiast sformufowano przy uwzglednieniu wczesniej
przedstawionych zalecen.

Niniejszy dokument nie jest sprawozdaniem z kontroli, ale stanowi przeglad
oparty gtdéwnie na ogélnodostepnych informacjach. Zostat on sporzadzony w reakc;ji na
pytania zadane podczas prezentacji sprawozdania rocznego Trybunatu za rok
budzetowy 2017, ktéra odbyta sie 4 pazdziernika 2018 r. przed Komisjg Kontroli
Budzetowej Parlamentu Europejskiego. Do celow przegladu wykorzystano wyniki prac
zrealizowanych na potrzeby sprawozdan rocznych i szeregu sprawozdan specjalnych.
Zbadano réwniez istotne dokumenty sporzgdzone przez Komisje i inne organy,

a ponadto zorganizowano spotkania ze stuzbami Komisji odpowiedzialnymi za
kluczowe obszary wydatkowania zwigzane ze zobowigzaniami RALZ.

Na potrzeby sprawozdan rocznych kontrolerzy Trybunatu badajg probe
zobowigzan, w ktorej sktad wchodzg zobowigzania zaciggniete w roku objetym
kontrolg oraz zobowigzania pozostajgce do sptaty z lat poprzednich. W niniejszym
dokumencie wykorzystano rezultaty badania zobowigzan w ramach prac przy
sprawozdaniu rocznym za rok budzetowy 2017. W ramach uzupetnienia

1 Z wyrazenia w jez. francuskim ,reste d liquider”.

2 Przyktadowo, zob. pkt 2.48 sprawozdania rocznego za 2017 r.; pkt 2.14 sprawozdania

rocznego za 2016 r.; pkt 2.40 sprawozdania rocznego za 2015 r.; pkt 1.37 oraz 1.38
sprawozdania rocznego za 2011 r.; pkt 3.8-3.11 sprawozdania rocznego za 2007 r.; pkt
2.16-2.20 sprawozdania rocznego za 2003 r.

Kontrolerzy odwiedzili dyrekcje generalne odpowiedzialne za zarzgdzanie budzetem UE (DG
BUDG), polityke regionalng i polityke w zakresie spdjnosci obszaréw miejskich (DG REGIO),
rozwdj obszaréw wiejskich (DG AGRI), polityke sgsiedztwa i negocjacje w sprawie
rozszerzenia (DG NEAR) oraz badania naukowe i innowacje (DG RTD).



przeanalizowano dodatkowg prébe 30 zobowigzan pozostajgcych do sptaty, tak aby
zrozumiec przyczyny, dla ktérych pozostajg one nierozliczone.

Aby moc podejmowacd prawne zobowigzania w zakresie finansowania
(,,zobowigzania prawne”), Komisja musi uzyskac¢ zatwierdzenie rocznego budzetu przez
Parlament Europejski i Rade. W tym rocznym budzecie okresla sie srodki na
zobowigzania — kwoty, na ktére mozna zaciggnac¢ zobowigzania w danym roku, ale
ktore niekoniecznie w danym roku zostang wyptacone — oraz $rodki na ptatnosci —
kwoty faktycznie dostepne do wyptacenia w danym roku.

Kwota zobowigzan RAL obejmuje wszystkie zobowigzania zaciggniete w biezagcym
roku i poprzednich latach, ktdre nie zostaty sptacone ani anulowane (,,umorzone”).
Wiekszos¢ z nich stanowi przyszte zobowigzanie finansowe w budzecie UE.

Miedzy rozpoczeciem realizacji programu” — gdy na cato$¢ srodkéw finansowych
lub roczne transze zostajg zazwyczaj zaciggniete zobowigzania —a dokonaniem
ptatnosci w wiekszosci przypadkdw wystepuje nieunikniony odstep czasowy.

W zaleznosci od charakteru projektu przed rozpoczeciem prac konieczne moze by¢
opublikowanie zaproszenia do wyrazenia zainteresowania, ocena wnioskow

o dofinansowanie ze srodkéw UE, wydanie decyzji przyznajgcych to dofinansowanie
lub przeprowadzenie postepowania o udzielenie zamdwienia i wydanie decyzji o jego
udzieleniu. Po zakonczeniu tych krokdw i rozpoczeciu wdrazania projektu poniesione
koszty muszg zostac zadeklarowane, sprawdzone i poswiadczone, zanim wniosek

o ptatnos¢ zostanie przestany do Komisji. Czas trwania tych procedur jest rézny

w poszczegolnych projektach. W przypadku ztozonych projektéw infrastrukturalnych
moze wynies¢ kilka lat.

W zwigzku z powyzszym poniewaz kazdego roku zaciggane sg nowe
zobowigzania, mogg one pozostawac niesptacone przez kilka lat, tak dtugo jak trwa
realizacja danych projektow. Przez caty ten okres zobowigzania te stanowia
zobowigzania RAL, ktérych wartos¢ rosnie, gdy zaciggane sg nowe zobowigzania, bgdz
spada, gdy dokonuje sie ptatnosci lub umorzen.

4 W przypadku dziatu 1b WRF programy operacyjne to szczegdtowe plany, w ktérych paristwa

cztonkowskie okreslajg sposdb wydatkowania srodkéw z budzetu UE. Programy te sg
realizowane za posrednictwem projektow, ktore sg wybierane i monitorowane przez
panstwa cztonkowskie.



Nie wszystkie zobowigzania pozostajgce do sptaty sg ostatecznie sptacane.
Niektore z nich moga zostaé anulowane (umorzone) z réznych przyczyn okreslonych
w przepisach. Takie umorzenia zmniejszajg wartos¢ zobowigzan RAL. Przyktadowe
sytuacje obejmujg zobowigzania z budzetu UE, w przypadku ktérych uptynety terminy
na zrealizowanie ptatnosci, lub nadwyzki, w sytuacji gdy fgczne ptatnosci sg mniejsze
niz kwoty przewidziane w umowach. Wartos¢ umorzen pozostaje wzglednie niewielka,
a w ciggu ostatnich 11 lat (2007-2017) stanowity one 2,1 % tgcznej kwoty zaciggnietych
zobowigzan.

Typowa podstawa zobowigzan jest rézna w poszczegdlnych obszarach
budzetowych. W tabeli 1 pokazano przyktadowe podstawy zaciggania zobowigzan
w kazdym z dziatdw unijnych wieloletnich ram finansowych.



Tabela 1 - Podstawa zaciggania zobowigzan

Dziat 1a

Konkurencyjnos¢ na rzecz
wzrostu gospodarczego

i zatrudnienia

Dziat 1b
Spdjnosc gospodarcza,
spoteczna i terytorialna

Dziat 2
Trwaty wzrost gospodarczy —
zasoby naturalne

Dziat 3
Bezpieczenstwo
i obywatelstwo

Dziat 4
Globalny wymiar Europy

Dziat5
Administracja

Umowy z badaczami i organizacjami badawczymi,
organizacjami odpowiedzialnymi za programy
kosmiczne, agencjami krajowymi odpowiedzialnymi
za programy Erasmus, umowy w sprawie
finansowania projektéw infrastrukturalnych.

Roczne transze okreslone w planie finansowym
programow operacyjnych w odniesieniu do
planowanego wydatkowania srodkow w obszarze
polityki spdjnosci.

Roczne transze okre$lone w planie finansowym
programow operacyjnych w odniesieniu do
planowanego wydatkowania srodkéw na rzecz
rozwoju obszarow wiejskich. Umowy w sprawie
pofowdw zawarte na podstawie protokotow
podpisanych przez Rade i panstwa trzecie w celu
zabezpieczenia uprawnien do potowow.

Umowy i porozumienia z panstwami cztonkowskimi
lub innymi stronami trzecimi zawarte w celu
promowania zdrowia, kultury, prawa do azylu,
rownosci i sprawiedliwosci.

Umowy w sprawie finansowania zawierane na
okreslony czas z partnerami dziatajgcymi na rzecz
rozwoju.

Umowy o zamowienia publiczne na dostawy i ustugi.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Niektére zobowigzania — np. te odnoszgce sie do projektow infrastrukturalnych —

mogg kwalifikowac sie jako zobowigzania pozostajgce do sptaty przez wiele lat.

W 2017 r. faczna kwota zobowigzan RAL wynoszaca 267,3 mld euro stanowifa srednio

2,7 rocznej kwoty zobowigzan trwajgcych dtuzej niz jeden rok®, przy czym wskaznik ten

byt rézny w poszczegdlnych dziatach WRF ze wzgledu na zréznicowany charakter

zobowigzan i projektow w kazdym z dziatdw (zob. tabela 2).

5

Wskaznik ten oblicza sie, dzielgc tgczng kwote zobowigzan RAL na koniec 2017 r. przez

kwote zréznicowane srodki na zobowigzania z budzetu na 2017 r. Zréznicowane srodki na

zobowigzania oznaczajg kwoty, ktére co do zasady nie sg wyptacane w okreslonym roku, ale

w przysztosci.
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Tabela 2 - Zobowigzania RAL wyrazone jako wielokrotnos¢ roczne;j
kwoty zobowigzan trwajacych dtuzej niz jeden rok

Zobowiazania RAL
wyrazone jako

wielokrotnos¢ rocznych
zobowiazan

1 — Inteligentny wzrost gospodarczy sprzyjajacy
wiaczeniu spotecznemu
1la —Konkurencyjnos¢ na rzecz wzrostu 17
gospodarczego i miejsc pracy ’
1b —Spdjnosc gospodarcza, spoteczna 3
i terytorialna
Trwaty wzrost gospodarczy — zasoby naturalne 2,3
3 — Bezpieczenstwo i obywatelstwo 1,2
4 — Globalny wymiar Europy 2,7
5 — Administracja nie dotyczy
Wszystkie dziaty WRF 2,7

Zrédto: sprawozdanie Komisji z zarzagdzania budzetem i finansami za 2017 r.

11w wiekszosci dziatéw facznie ujmuje sie zobowigzania zaciggniete i sptacone

w okreslonym roku oraz zobowigzania przeniesione na kolejne lata. Europejski Fundusz
Rolniczy Gwarancji (EFRG) w ramach dziatu 2, jak réwniez dziat 5 — Administracja
obejmujg niemal wytgcznie zobowigzania sptacone w danym roku i z tego wzgledu nie
maja wptywu na kwote zobowigzan RAL. W zafgczniku | przedstawiono bardziej
szczegotowe informacje na temat najwazniejszych programow.

Ksiegowanie zobowigzan RAL

12 Zobowigzania RAL wykazuje sie w skonsolidowanym sprawozdaniu rocznym UE,
zaréwno w sprawozdaniach z wykonania budzetu, jak i w sprawozdaniach
finansowych. W sprawozdaniach z wykonania budzetu podaje sie tgczng kwote
zobowigzan RAL, w skonsolidowanym sprawozdaniu rocznym natomiast tgczna wartosc
zobowigzan RAL na koniec 2017 r.° wynoszgca 267,3 mld euro zostata podzielona na
zobowigzania (45,9 mld euro) i pozycje pozabilansowe (221,4 mld euro).

¢ Skonsolidowane sprawozdanie roczne Unii Europejskiej za rok 2017 (COM(2018) 521).
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Czes¢ zobowigzan RAL uwzgledniona w bilansie jako zobowigzanie stanowi kwote
ujetg w wydatkach i zostata przedstawiona:

albo jako kwota przypadajgca do zaptaty wynikajgca z otrzymanych zestawien
poniesionych wydatkdéw lub faktur, ktore nie zostaty jeszcze optacone;

albo jako rozliczenie miedzyokresowe bierne odpowiadajgce kwocie, dla ktorej
nie otrzymano jeszcze zadnych zestawien wydatkow, ale ktéra wynika z postepow
w realizacji okreslonego programu albo projektu.

Cze$¢ zobowigzan RAL wykazana jako pozycje pozabilansowe’ oznacza
zobowigzania, ktérych nie mozna (jeszcze) powigzaé z kwotami wydatkdw. Stanowia
one zobowigzania warunkowe, ktére w kolejnych latach mogg zostac¢ albo wyptacone,
albo umorzone.

W projekcie porozumienia w sprawie wystgpienia Zjednoczonego Krélestwa z UE
wskazano, ze Zjednoczone Krélestwo bedzie odpowiedzialne wzgledem Unii za swaj
udziat w zobowigzaniach z budzetu UE® pozostajgcych do sptaty na dzief 31 grudnia
2020 r.? Zwiekszajaca sie kwota zobowigzan RAL przektada sie wiec na wiekszg kwote
rozrachunku. Niemniej nie prowadzi to do wzrostu ogdlnego wktadu Zjednoczonego
Krolestwa, poniewaz zwiekszajgca sie kwota zobowigzan RAL oznacza réwniez, 7e o te
sama kwote obnizajg sie sktadki w okresie do 31 grudnia 2020 .

Jak pokazano na rys. 1, kwota zobowigzan RAL stopniowo zwiekszata sie, przy
czym wzrost ten przyspieszyt w ostatnich latach. Z 138,7 mld euro na koniec 2007 r.
wzrosta ona do 267,3 mld euro na koniec 2017 r., co oznacza wzrost o 93 %. Oczekuje
sie, ze tendencja ta utrzyma sie w przysztosci (zob. pkt 91).

Uwzgledniono je w skonsolidowanym sprawozdaniu rocznym UE za rok 2017 w informacji
dodatkowej 5.1 ,,Zobowigzania budzetowe pozostajgce do sptaty nieujete jeszcze jako
koszty”.

Odnosi sie to réwniez do budzetéw zdecentralizowanych agencji unijnych.

Odnosi sie to réwniez do udziatu Zjednoczonego Krélestwa w zobowigzaniach zaciggnietych
w 2021 r. na srodki na zobowigzania przeniesione z budzetu na 2020 r.
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Rys. 1 — Jak zmieniata sie kwota zobowigzan RAL (w mld euro)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdan Komisji z zarzadzania budzetem
i finansami.

Rok 2017 byt czwartym rokiem realizacji WRF na lata 2014-2020. Zobowigzania
RAL w 2017 r. wynosity 25 % tgcznych srodkéw na zobowigzania w obecnych WRF.
W 2010 r., tj. w czwartym roku realizacji WRF na lata 2007-2013, zobowigzania RAL
stanowity jedynie 20 % facznej kwoty Srodkdw na zobowigzania. Zobowigzania RAL
wyrazone jako wielokrotno$é rocznej kwoty zobowigzan trwajgcych dtuzej niz jeden
rok rowniez wzrosty, z 2,4 (2010 r.) do 2,7 (2017 r.).

Kwota zobowigzan RAL jest wartosciag nominalng. Zmiana tej kwoty obejmuje
zatem nieodtgczny element inflacji na przestrzeni lat, ktéry wptywa na zobowigzania
i powigzane ptatnosci lezgce u podstaw tej kwoty. Wptyw inflacji moze okazad sie
znaczny przy poréwnaniach obejmujgcych dtugie okresy?. Aby uwzglednié ten wptyw,
na rys. 2 przedstawiono zmiane kwoty zobowigzan RAL wyrazonych jako odsetek
dochodu narodowego brutto (DNB) UE. Jesli poréwnaé czwarty rok realizacji kolejnych
WRF, zobowigzania RAL wzrosty z 1,5 % DNB w 2010 r. do 1,7 % DNB w 2017 r.

10 Zgodnie z art. 6 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie WRF Komisja co roku dostosowuje WRF,
aby uwzgledni¢ wptyw inflacji, stosujac staty deflator w wysokosci 2 % rocznie.
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Rys. 2 — Jak zmieniatly sie zobowigzania RAL wyrazone jako odsetek DNB
UE
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdar Komisji z zarzadzania budzetem
i finansami oraz informacji z bazy danych makroekonomicznych Komisji (baza AMECO).

19 Na dziat 1b przypada najwieksza czes¢ tacznej kwoty zobowigzan RAL wynoszacej
na koniec 2017 r. 267,3 mld euro. Kolejna pod wzgledem znaczenia byta cze$¢ dziatu 2
realizowana za posrednictwem zobowigzan trwajacych dtuzej niz jeden rok, jak
przedstawiono na rys. 3.

Rys. 3 —Zobowigzania RAL w 2017 r. w podziale na dziaty WRF

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie skonsolidowanego sprawozdania rocznego
UE za rok 2017.
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Wiekszos¢ zobowigzan RAL na koniec danego roku odnosi sie do zobowigzan
zaciaggnietych w trzech wczesniejszych latach. Odzwierciedla to w duzej mierze model
wydatkowania srodkdw w ramach europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych (funduszy ESI), w przypadku ktérych panstwa cztonkowskie mogg
utracic¢ srodki finansowe, jesli nie przedstawig wniosku o zwrot kosztow w ciggu trzech
lat (pkt 44—-46). Fakt ten dobrze ilustruje czas trwania zobowigzah RALz 2017 r.
przedstawiony na rys. 4 — 87 % catej ich kwoty powstato w ciggu trzech
poprzedzajacych lat.

Rys. 4 — Zobowigzania RAL z 2017 r. w podziale na rok powstania (w mid

euro)
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m Globalny wymiar Europy
W Bezpieczenstwo i obywatelstwo
Trwatywzrost gospodarczy—zasobynaturalne
W 1b — Spdjnoscé gospodarcza, spoteczna i terytorialna

W 1la —Konkurencyjnos¢ na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie skonsolidowanego sprawozdania rocznego
UE za rok 2017.

Rozszerzenia UE z 2004, 2007 i 2013 r., za sprawg ktdrych do Unii przystgpito 13
nowych panstw cztonkowskich'?, doprowadzity automatycznie do zwiekszenia budzetu
UE i w konsekwencji do wzrostu kwoty zobowigzan RAL. WRF na lata 2007-2013 byty
pierwszymi, ktore objety 27 panstw cztonkowskich (28 od 2013 r., gdy do Unii
przystapita Chorwacja). Srodki na zobowigzania zwiekszyty sie z poziomu 752 mld euro
w WRF na lata 2000-2006 do 976 mld euro w okresie 2007-2013 i 1 087 mld euro
w WREF na lata 2014-2020. Poskutkowato to zwiekszeniem kwoty zobowigzan RAL.
Kwota zobowigzan tego typu, ktéra przypada na nowe panstwa cztonkowskie, wynosita
53,4 mld eurow 2010 r.i93,7 mld euro w 2017 r.

1 W 2004 r. do UE przystapity Cypr, Czechy, Estonia, Litwa, totwa, Malta, Polska, Stowacja,
Stowenia i Wegry, w 2007 r. Butgaria i Rumunia, a w 2013 r. — Chorwacja.
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Jakie czynniki wptywaj3a na
zobowigzania RAL?

W ponizszych punktach przedstawiono w zarysie wptyw réznych czynnikéw na
zobowigzania RAL. Wprawdzie wptywu poszczegdlnych czynnikdw nie da sie okresli¢
precyzyjnie, przedstawiono jednak dane liczbowe — o ile s3 one dostepne — ktére mogg
pomac zrozumied oddziatywanie kazdego z tych czynnikdw na zobowigzania RAL.
Analiza Trybunatu dotyczy w szczegdlnosci biezgcych WRF (na lata 2014-2020),

w trakcie ktorych powstata wiekszos$¢ obecnych zobowigzan RAL, a takze poprzednich
WRF (na lata 2007-2013), dzieki czemu mozna zbada¢ jeden niemal kompletny cykl
wieloletnich ram finansowych.

Niektore z czynnikdw wptywajgcych na powstawanie zobowigzan RAL oddziatujg
na budzet jako catos$¢ (np. luka miedzy srodkami na zobowigzania i srodkami na
ptatnosci, wielkos¢ WRF), inne natomiast sg wyrazniej odczuwalne w okreslonych
obszarach wydatkowania (np. zasady automatycznego umarzania). Poniewaz fundusze
ESI generujg ponad dwie trzecie zobowigzan RAL, Trybunat zbadat szczegétowo, w jaki
sposéb zmieniaty sie one w czasie, a takze przeanalizowat powigzane modele
wydatkowania srodkow. W ramach analizy przedstawit réwniez uwagi dotyczace
dziatéw 1a, 3 i 4 WRF. W czesci dziatu 2 przypadajgcej na Europejski Fundusz Rolniczy
Gwarancji (EFRG) oraz w catym dziale 5 — Administracja*? srodki wyptacane sg w tym
samym roku, w ktdrym zaciggnieto na nie zobowigzania. W zwigzku z tym praktycznie
nie wptywajg one na kwote zobowigzan RAL i nie zostaty ujete w analizie.

Budzet UE jest przyjmowany w takiej formie, ze w kazdych WRF zobowigzania
ujete w budzecie nie odpowiadajg przewidzianym w budzecie ptatnosciom. Luka
miedzy tymi kwotami odzwierciedla zobowigzania niesptacone w trakcie
obowigzywania danych WRF, ktore jednak bedg musiaty zostaé sptacone
z wykorzystaniem srodkoéw na ptatnosci z przysztych WRF albo umorzone.

12 Zobowigzania RAL dla dziatu 5 — Administracja wynosity na koniec 2017 r. 867 min euro,
z czego 508 min euro odnosito sie do instytucji unijnych innych niz Komisja.
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Wspomniana luka byta widoczna w réznym stopniu w ostatnich WRF. W WRF na
lata 2014-2020 przewidziano jednak najwiekszg w historii réznice miedzy catkowitymi
putapami srodkéw na ptatnosci i Srodkéw na zobowigzania® wynoszacg 51,5 mld euro
w cenach z 2011 r. (réznica ta w WRF na lata 2007-2013 wynosita 50 mld w cenach
z 2011 r.). ,, Komisja oswiadczyta wéwczas, ze rdznica ta byta co do zasady zgodna
z zasadg nalezytego zarzgdzania finansami i wymogami prawnymi”*4,

Na rys. 5 przedstawiono roczng luke miedzy zatwierdzonymi srodkami na
zobowigzania i Srodkami na ptatnosci w budzetach UE na lata 2007-2017 na taczng
kwote 153,4 mld euro. Luka ta zwieksza kwote zobowigzan RAL.

Rys. 5 — Roczna luka miedzy zatwierdzonymi srodkami na zobowigzania
i Srodkami na ptatnosci (w mid euro)
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji zawartych w sprawozdaniach
Komisji z zarzgdzania budzetem i finansami.

13 W WRF okresla sie maksymalne roczne kwoty (,,putapy”), ktére UE moze wydatkowaé we
wskazanym okresie, wyrazone w srodkach na ptatnosci i Srodkach na zobowigzania. Rdznice
(,rezerwe”) miedzy rocznymi putapami i srodkami ujetymi w budzecie mozna wykorzystac
W razie wystgpienia nieprzewidzianych potrzeb lub nadzwyczajnych sytuacji.

14 Dokument roboczy stuzb Komisji towarzyszacy komunikatowi Komisji do Parlamentu

Europejskiego i Rady pt. , Srédokresowy przeglad / rewizja wieloletnich ram finansowych na
lata 2014-2020. Budzet UE ukierunkowany na wyniki” (SWD(2016) 299 final).
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Zdaniem Komisji czynnik ten bedzie prowadzit do dalszego zwiekszenia kwoty
zobowigzan RAL w przysztosci: ,,oczekuje sie, ze kwota zobowigzan RAL bedzie nadal
rosng¢ w zwigzku z lukg miedzy srodkami na zobowigzania i Srodkami na ptatnosci”*°.

Na rys. 6 ponizej pordwnano roczny wzrost zobowigzan RAL ze wzrostem, ktérego
mozna byto oczekiwaé na podstawie poziomu Srodkéw na zobowigzania i srodkéw na
ptatnosci ujetych w zatwierdzonym budzecie. Mniejszy niz oczekiwano wzrost w latach
2012 i 2013 mozna wyjasni¢ udostepnieniem w tych latach dodatkowych srodkéw na
ptatnosci w celu wyeliminowania brakéw w tym wzgledzie, spadek w 2014 r. natomiast
wynikat z przeprogramowania zobowigzan (pkt 61).

Faktyczny wzrost zobowigzan w latach 2015-2017 byt znacznie wyzszy niz
oczekiwano, nawet po uwzglednieniu przeprogramowania z 2014 r. Wynikato to
gtdwnie z opdznien we wdrazaniu programow, gtéwnie w dziale 1b WRF, co
skutkowato zapotrzebowaniem w zakresie ptatnosci mniejszym niz przewidziano
w budzecie.

Rys. 6 — Faktyczny i oczekiwany wzrost kwoty zobowigzan RAL (w mid
euro)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji zawartych w sprawozdaniach
Komisji z zarzagdzania budzetem i finansami.

15 Zob. s. 37 sprawozdania Komisji z zarzadzania budzetem i finansami za 2017 r.
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W latach 2007-2010 wydatkowanie srodkéw z budzetu przebiegato znacznie
wolniej, niz przewidziano w momencie zatwierdzania odpowiednich putapow WRF.
W szczegolnosci pojawity sie opdznienia w rozpoczeciu realizacji nowych programow
w obszarze polityki spdjnosci. Panstwa cztonkowskie byty bowiem w wiekszym stopniu
skoncentrowane na terminowym zakonczeniu programéw realizowanych w WRF na
lata 2000—2006 i w rezultacie srodki na ptatnosci w budzetach rocznych utrzymywaty
sie na znacznie ponizej odpowiednich putapéw?®. Niemniej w kazdym roku
zobowigzania wykorzystywano niemal w petnym zakresie. Doprowadzito to do
gwattownego zwiekszenia kwoty zobowigzan RAL z 131,7 mld euro na poczgtku WRF
(koniec 2006 r.) do 194,4 mld euro na koniec 2010 r.

W latach 2011-2013 zwiekszyto sie tempo wdrazania programow. Jednoczesnie
w tym witasnie czasie skutki kryzysu finansowego z 2007 r. doprowadzity do gtebokiej
recesji i pogorszenia sytuacji w zakresie deficytu finansow publicznych i zadtuzenia
sektora publicznego. Poskutkowato to niewystarczajgcg iloscig sSrodkdéw na pfatnosci
i doprowadzito do opdznien w rozliczaniu wnioskéw o ptatnosc o wartosci kilku
miliardéw euro. W konsekwencji kwota zobowigzan RAL wzrosta do 217,8 mld euro na
koniec 2012 r. Trybunat zwrécit uwage na ten problem w sprawozdaniach rocznych za
lata 20112012,

6 Zob. s. 96 publikacji poswieconej finansom publicznym Unii Europejskiej (5. wydanie).

17 Pkt 1.34 i 1.38 sprawozdania rocznego za 2011 r.; pkt 1.51-1.55 sprawozdania rocznego za
2012r.



19

Komisja dzieli kwote wnioskow o ptatnosci pozostajgcych do sptaty na koniec danego
roku (zalegtosci) na kwote zobowigzan ,,normalnych” i kwote zobowigzan
,0odbiegajacych od normy”. Zobowigzania normalne obejmujg wnioski o pfatnos¢
otrzymane zbyt pdzno, by mogty zostac rozpatrzone przed koricem roku, natomiast
zobowigzania odbiegajgce od normy odnoszg sie do wnioskéw, ktdre nie mogty
zostac rozliczone ze wzgledu na brak wystarczajgcych srodkéw na ptatnosci

w budzecie.

Z koricem 2011 r. Komisja otrzymata od panstw cztonkowskich duzg liczbe wnioskow
o ptatnos¢ odnoszacych sie gtéwnie do funduszy ESI. W tej grupie wnioski na kwote
11 mld euro nie mogty zostac rozliczone ze wzgledu na niewystarczajgce srodki na
ptatnosci w budzecie na 2011 r. Zostaty one uregulowane w pierwszych miesigcach
2012 r. Podobne sytuacje wystgpity w kolejnych latach, a zalegtosci w ptatnosciach
osiggnety rekordowy poziom 24,7 mld euro w 2014 r. W 2015 r. Parlament
Europejski, Rada i Komisja uzgodnity we wspdlnym oswiadczeniu w sprawie planu
ptatnosci', ze przystgpig do stopniowego likwidowania odbiegajacych od normy
zalegtosci w sptacaniu wnioskow o ptatnosé z terminem do korica 2016 r. Podjete
dziatania, w potaczeniu ze skutkami opdznionego uruchomienia programow

w ramach funduszy ESI na okres 2014—2020, doprowadzity do wyeliminowania
odbiegajacych od normy zalegtosci przed koricem 2016 r.

Wieloletnie ramy finansowe na okres 2014—2020 przyjeto 2 grudnia 2013 r.

W konsekwencji wiekszo$¢ programéw operacyjnych w ramach funduszy ESI nie

zostata zatwierdzona w 2014 r., co spowodowato koniecznos¢ przeniesienia 33 mld

euro®? srodkédw na zobowigzania na przyszte lata. Owo zmniejszenie $rodkéw na

zobowigzania poskutkowato tymczasowym spadkiem kwoty zobowigzan RAL do
189,6 mld euro z koricem 2014 r.

18
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Wspdlne oswiadczenie w sprawie planu pfatnosci 20152016, bedgce wynikiem
miedzyinstytucjonalnego spotkania z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie ptatnosci.

Zgodnie z art. 19 rozporzadzenia w sprawie WRF ze wzgledu na opdznione przyjecie
programow objetych zarzadzaniem dzielonym w dziatach 1b, 2 i 3 WRF srodki na
zobowigzania w kwocie 21,1 mld euro przeniesiono z roku 2014 zasadniczo na rok 2015, ale
réwniez na lata 2016 i 2017. To przeprogramowanie nie doprowadzito do zmiany ogdlnego
putapu srodkéw na zobowigzania wyrazonego w cenach biezgcych, ale odzwierciedlato
op6znienia we wdrazaniu wspomnianych programoéw. Z 2014 r. na 2015 r. przeniesiono
dodatkowg kwote srodkéw na zobowigzania wynoszacg 12 mld euro.
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Znaczne zalegtosci w ptatnosciach z lat 2013 i 2014 oraz pdzne przyjecie ram
prawnych doprowadzity do opdznien w uruchomieniu innych programoéw
wydatkowania w dziatach 1a i 4 WRF?° oraz rocznego opdznienia we wdrazaniu
programow rozwoju obszardw wiejskich w ramach dziatu 2. OpdzZnienia te
w potgczeniu z innymi czynnikami analizowanymi ponizej spowodowaty szybszy wzrost
kwoty zobowigzan RAL w ostatnich latach.

Na fundusze ESI przypada najwieksza czes¢ zobowigzan RAL. W WRF na lata
2014-2020 fundusze ESI obejmuja: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Fundusz Spéjnosci, Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), w tym Inicjatywe na rzecz
zatrudnienia ludzi mtodych (w ramach dziatu 1b), a takze Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) oraz Europejski Fundusz Morski i Rybacki
(EFMR) (w ramach dziatu 2). Na koniec 2017 r. zobowigzania pozostajgce do sptaty
zwigzane z funduszami ESI wynosity 189,9 mild euro (w 2016 r. — 165,2 mld euro), tj.

71 % ogdlnej kwoty zobowigzan RAL. Sytuacja ta po czesci wynika ze znacznego udziatu
tych funduszy w catosci budzetu, a po czesci ze szczegdlnych zasad regulujgcych
wykorzystanie tych funduszy.

Kolejne WRF naktadajg sie na siebie przez okoto 7 lat

Na rys. 7 przedstawiono, w jakim zakresie zobowigzania i ptatnosci z kolejnych
WRF naktadajg sie na siebie. W pierwszych latach obowigzywania WRF wiele ptatnosci
odnosi sie do zobowigzan zaciggnietych w poprzednich wieloletnich ramach
finansowych. Takie naktadanie sie ram uniemozliwia zmniejszenie tgcznej kwoty
zobowigzan RAL, poniewaz zanim zobowigzania z danych WRF zaczng by¢ sptacane,
zaciggane sg juz nowe zobowigzania wynikajgce z kolejnych ram. Przyznanie
jakiegokolwiek dodatkowego okresu na uzasadnienie poniesionych wydatkow
w momencie ostatecznego zamkniecia programoéw skutkuje z kolei jeszcze wiekszym
naktadaniem sie ram i tym samym wzrostem zobowigzan RAL.

20 Zob. dokument Komisji pt. ,Elements for a payment plan to bring the EU budget back onto
a sustainable track” [Elementy dotyczace planu ptatnosci stuzgcego przywrdceniu
stabilnosci budzetu UE], 2015.
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Rys. 7 — Jak zmieniata sie kwota zobowigzan RAL zwigzanych
z funduszami ESI w kolejnych WRF (w mld euro)
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy w oparciu o informacje ze sprawozdan Komisji dotyczacych
analizy wykonania budzetu funduszy ESI.

36 Jak Trybunat zauwazyt juz wczesniej??, na mocy przepiséw dotyczacych budzetu
UE w przypadku ostatnich trzech WRF przyznano parnstwom cztonkowskim dodatkowy
czas po zakonczeniu ram na wydatkowanie przydzielonych tym panstwom srodkow.

W przypadku okresdw programowania 2000—2006 i 2007-2013 mogty one nadal
wydatkowac srodki przez dwa lata po zakonczeniu WRF. Okres kwalifikowalnosci dla lat
2007-2013 trwat zatem do 31 grudnia 2015 r. (a nie do korica 2013 r.). Ponadto
panstwa cztonkowskie mogty przedtozyé dokumenty na potrzeby ostatecznego
zamkniecia programoéw do marca 2017 r. w przypadku obszaru polityki spéjnosci i do
30 czerwca 2016 r. w przypadku obszaru rozwoju obszaréw wiejskich.

37 W pierwszych latach obowigzywania WRF na lata 2014-2020 wdrazanie
przyttaczajgcej wiekszosci programoéw sie nie rozpoczeto, poniewaz wcigz dostepne
byty niewydane srodki z poprzedniego okresu, a panistwa cztonkowskie koncentrowaty

21 Zob. pkt 58 sprawozdania specjalnego Trybunatu nr 36/2016 pt. ,Ocena mechanizmdéw
zamkniecia programéw rozwoju obszardw wiejskich i programdéw w obszarze spdjnosci na
lata 2007-2013".
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sie na zamknieciu odnosnych programéw. Naktadanie sie na siebie okresow
kwalifikowalnosci stanowito czynnik wyraznie zniechecajacy do szybkiego rozpoczecia
realizacji programéw z nowego okresu??,

Zgodnie z przepisami dotyczagcymi WRF na lata 2014—-2020 okres
kwalifikowalnosci wydatkéw obejmie nie dwa, ale trzy lata po zakonczeniu wieloletnich
ram finansowych. Prace panstw cztonkowskich zwigzane z corocznym zatwierdzaniem
zestawienia wydatkow (pkt 52) w odniesieniu do programow na lata 2014-2020
pokryja sie z okresem wdrozenia nowych programéw rozpoczynajacym sie 1 stycznia
2021 r. Przedtuzony okres kwalifikowalnosci potrwa do konca czerwca 2024 r.

w przypadku rozwoju obszaréw wiejskich i do 15 lutego 2025 r. w przypadku polityki
spojnosci (tabela 3).

Tabela 3 — Polityka spojnosci — okresy kwalifikowalnosci i terminy

2000-2006 31.12.2006 1.1.2000 - 31.12.2008 31.3.2010
2007-2013 31.12.2013 1.1.2007 - 31.12.2015 31.3.2017
2014-2020 31.12.2020 1.1.2014 - 31.12.2023 15.2.2025

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie aktéw prawnych.

Komisja uwaza, ze ,,proces zamkniecia okresu programowania na lata 2014-2020
bedzie bardziej uproszczony ze wzgledu na coroczne zatwierdzanie zestawienia
wydatkéw oraz dalsze badanie aspektow legalnosci i prawidtowosci. W szczegdlnosci
w ostatnim roku prace bedg dotyczy¢ wytgcznie zamkniecia bloku wydatkéw
poswiadczonych w zwigzku z ostatnim rokiem obrachunkowym”?3.

Péine przyjecie ram prawnych

Komisja przedstawita wniosek w sprawie WRF na lata 2014-2020 w czerwcu
2011 r. WRF zostaty przyjete przez Rade i Parlament Europejski w grudniu 2013 r. Tzw.

22 Zob. pkt 64 sprawozdania specjalnego nr 36/2016.

2 Sprawozdanie specjalne nr 36/2016, odpowiedz Komisji do pkt 68.
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rozporzadzenie w sprawie wspdlnych przepiséw?* i szczegdtowe rozporzadzenia
dotyczace pieciu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych zostaty
przyjete przez Rade w dniu 17 grudnia 2013 r. Cata procedura trwata o pie¢ miesiecy
dtuzej niz w przypadku okresu 2007-2013, gdy rozporzgdzenia przyjeto w lipcu
2006 r.%> Przepisy prawa wtérnego dotyczagce WRF na okres 2014—2020 (akty
delegowane i wykonawcze) przyjeto w petni dopiero w styczniu 2016 .

Wspomniane opdznienia sktonity Rade do przesuniecia na kolejne lata srodkéw
na zobowigzania, ktérych nie mozna byto wykorzystaé¢ w roku 20142¢. Dziataniem tym
objeto kwote 20,7 mld euro (36 % tgcznych srodkdw na zobowigzania przydzielonych
na rzecz funduszy ESI w tamtym roku) (pkt 61).

Automatyczne zacigganie i umarzanie zobowigzan

Zgodnie z przepisami dotyczgcymi funduszy ESI?” Komisja co roku dokonuje
automatycznego zaciggniecia zobowigzan dla kazdego programu operacyjnego przez
siedem lat trwania WRF. Kwota, na ktorg zaciggane jest zobowigzanie, wynika z planu
finansowego programu, przedstawiajgcego budzet danego programu w podziale na
poszczegdlne lata. Jedynym warunkiem zaciggniecia zobowigzania jest uprzednie
zatwierdzenie programu przez Komisje i z tego wzgledu w momencie zaciggniecia
zobowigzania brak jest powigzania z faktycznymi postepami we wdrazaniu programu.
Panstwa cztonkowskie majg trzy lata na wykorzystanie srodkéw objetych
zobowigzaniem i zadeklarowanie Komisji kosztéw do zwrotu (zasada ,,n+3"). Po
uptywie tego okresu system automatycznego umarzania zobowigzan ma
zagwarantowac rozliczenie wszelkich niewykorzystanych srodkéw (pkt 45).

24 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. (zwane ,,rozporzadzeniem w sprawie wspolnych przepiséw”).

%5 Zob. pkt 35 sprawozdania specjalnego nr 2/2017 pt. ,,Negocjacje Komisji dotyczace uméw

partnerstwa i programow w obszarze spdjnosci na lata 2014-2020 — wydatki sg bardziej
ukierunkowane na priorytety strategii »Europa 2020«, lecz mechanizmy pomiaru
wykonania zadan sg coraz bardziej skomplikowane”.

%6 Art. 19 rozporzadzenia w sprawie WRF stanowi, ze w przypadku przyjecia po 1 stycznia

2014 r. nowych przepiséw lub programoéw w ramach zarzgdzania dzielonego odnoszacych
sie do funduszy ESI, dokonuje sie rewizji WRF celem przeniesienia na nastepne lata,
powyzej odnosnych putapéw wydatkdw, sSrodkéw przydzielonych, ale niewykorzystanych
w 2014 .

27

Art. 76 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r.
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Z poczatkiem kazdego roku wartos¢ zobowigzan pozostajgcych do sptaty
automatycznie wiec rosnie, obecnie o ok. 50 mld euro (kwota ta wynosita 30 mid euro
rocznie w WRF na lata 2007-2013)%%. Zobowigzania zaciggniete w danym roku dodaje
sie do zobowigzan pozostajgcych do sptaty z lat poprzednich i — jesli kwota
powigzanych ptatnosci w danym roku jest mniejsza — wartos¢ zobowigzan RAL rosnie
z roku na rok w okresie obowigzywania WRF, jak wskazano na rys. 8. Kwota
zobowigzan RAL dla danych WRF zaczyna spadac dopiero po uptywie ostatniego roku
wdrazania danych ram, kiedy to zacigganie nowych zobowigzan nie jest juz mozliwe.

Rys. 8 — Jak zmieniata sie kwota zobowigzan RAL z roku na rok w okresie
obowigzywania WRF az do konca 2017 r.
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Uwaga: Zobowigzania RAL wyrazono jako odsetek tgcznych srodkéw na zobowigzania dla funduszy ESI
przydzielonych w danych WRF.

Zrédfo:  Europejski Trybunat Obrachunkowy w oparciu o dane liczbowe ze sprawozdar Komisji
dotyczacych analizy wykonania budzetu funduszy ESI.

Kwote zobowigzan RAL mozna zmniejszy¢ na dwa sposoby — dokonujgc ptatnosci
albo umarzajac zobowigzania. W dziatach 1b i 2 umorzen dokonuje sie albo przy
zastosowaniu zasady ,,n+3”, albo w momencie zamkniecia danego okresu.

Przepisy dotyczgce funduszy ESI przewidujg automatyczne umorzenie kwot
niewykorzystanych w okreslonym terminie. Zasada automatycznego umarzania

28 Kwoty wyrazone w cenach biezacych dla danych WRF.
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zobowigzan?® ma promowac dyscypline finansowg i terminowe wdrazanie programéw
przez powigzanie kwot, na ktdre zaciggnieto zobowigzania, i kwot wyptaconych. Jesli
srodki, na ktdére zaciggnieto zobowigzania w roku ,n”, nie bedg przedmiotem
whioskdéw o ptatnosé w wymaganym okresie, nie mogg zostac juz udostepnione i sg
umarzane. Zasada ta powinna réwniez pomadc w zahamowaniu wzrostu kwoty
zobowigzan RAL.

Zasade te wprowadzono po raz pierwszy w WRF na lata 2000-2006, kiedy to
przewidziano okres dwdch lat po zaciggnieciu zobowigzania (zasada ,,n+2”)3°, po
uptywie ktérego kwota pozostajgca do sptaty byta anulowana. W trakcie WRF na lata
2007-2013 okres ten wydtuzono do trzech lat w odniesieniu do pewnych panstw
cztonkowskich i niektérych funduszy®'. Stosowanie zasady ,n+3” rozszerzono na
wszystkie panstwa cztonkowskie i fundusze ESI w WRF na lata 2014-2020. Wydtuzenie
terminu o jeden rok wptyneto bezposrednio na zwiekszenie kwoty zobowigzan RAL.

Na rys. 9 przedstawiono, w jaki sposdb zmieniaty sie zobowigzania RAL wyrazone
jako wielokrotnos¢ rocznej kwoty zobowigzan (wartos¢ zobowigzan RAL podzielona
przez wartos¢ srodkow na zobowigzania trwajgce dtuzej niz jeden rok). Ogdlnie rzecz
ujmujac, zgodnie z zasadg ,n+3” wartos¢ zobowigzan RAL nie powinna przekroczyé
trzykrotnosci rocznej kwoty zobowigzan. W 2017 r. osiggneta ona te graniczng wartos¢
w przypadku dziatu 1b budzetu.

29 Zob. art. 136 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw.
30 Art. 31 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.

31 Art. 93 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
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Rys. 9 — Zobowigzania RAL wyrazone jako wielokrotnos$¢ rocznej wartosci
zobowiagzan
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji zawartych w sprawozdaniach
rocznych Trybunatu i sprawozdaniach Komisji z zarzagdzania budzetem i finansami.

A8 Na rys. 10 przedstawiono, w jaki sposdb zmieniaty sie zobowigzania RAL
wyrazone jako wielokrotnos¢ rocznej kwoty ptatnosci (wartos¢ zobowigzan RAL
podzielona przez warto$é srodkéw na ptatnosci). Powinno to pozwoli¢ ocenic
szacunkowo, ile lat zajetoby sptacenie zobowigzan RAL z danego roku, zakfadajac przy
tym, ze w kolejnych latach ptatnosci utrzymajg sie na tym samym poziomie. Trybunat
odnotowuje jednak, ze poziomy ptatnosci mogg znacznie sie wahaé.
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Rys. 10 — Zobowigzania RAL wyrazone jako wielokrotnosé rocznej kwoty

ptatnosci
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Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji zawartych w sprawozdaniach

rocznych Trybunatu, sprawozdaniach Komisji z zarzadzania budzetem i finansami oraz
repozytorium danych Komisji.

49 Wptyw finansowy zasady automatycznego umarzania zobowigzan jest

ograniczony, poniewaz umorzone kwoty okazywaty sie niewielkie. W WRF na lata

2000-2006 taczna wartos¢ umorzen wynikajgcych z zastosowania zasady ,,n+2”

wyniosta 1,3 mld euro (0,6 % ogdtu zobowigzan w tym okresie)®2. W WRF na lata 2007—

2013 natomiast fgczna wartos¢ umorzen wynikajgcych z zastosowania zasad ,,n+2” oraz

»N+3” wyniosta na koniec 2017 r. 1,6 mld euro (0,5 % ogdétu zobowigzan w tym

okresie)*3. Na koniec 2017 r. nie dokonano zadnych automatycznych umorzen dla WRF
na lata 2014-20203*.

32

Dokument pt. ,Analysis of the budgetary implementation of the Structural and Cohesion

Funds in 2013” [Analiza wykonania budzetéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci
za rok 2013].

33

Po przeanalizowaniu pakietéw zamkniecia Komisja dokonata kolejnych umorzen na kwote

2,8 mld euro.

34

Rok 2017 byt pierwszym rokiem, w ktédrym panstwom cztonkowskim grozito automatycznie

umorzenie srodkdw zgodnie z zasadg ,,n+3”. Na podstawie sprawozdania Komisji pt.
»Analysis of the budgetary implementation of the ESI funds in 2017” [Analiza wykonania

budzetu funduszy ESI za 2017 r.] po zbadaniu otrzymanych wnioskdéw o ptatnos¢ ustalono,

ze maksymalna kwota zagrozona umorzeniem wynosita ok. 50 min euro i dotyczyta

niewielkiej liczby programow.
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W odniesieniu do WRF na lata 2021-2027 Komisja zaproponowata Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie powrdt do reguty ,,n+2”. Dziatanie to jest krokiem w dobrym
kierunku i moze przyczynic¢ sie — cho¢ muszg temu towarzyszy¢ réwniez inne
rozwigzania — do zmniejszenia ogdlnej kwoty zobowigzan RAL, na ktdrg wptywaja tez
inne czynniki. W momencie wprowadzania zasady ,,n+2” w odniesieniu do WRF na lata
2000-2006 Komisja uznata, ze zasada ta ,powinna skutkowaé stabilizacjg poziomu
zobowigzan pozostajgcych do sptaty w ciggu kilku najblizszych lat”3>. Pomimo
obowigzywania zasady ,,n+2” kwota zobowigzan RAL nieustannie jednak rosta.

Nowe wymogi dotyczgce WRF na lata 2014-2020

W przepisach dotyczacych WRF na lata 2014-2020 wprowadzono szereg nowych
elementow, np. ramy wykonania i zasade warunkow wstepnych. Wprowadzenie tych
elementdow wraz z usprawnieniem systemoéw zarzadzania i kontroli wymagato czasu
i zaangazowania zasobow.

Odpowiedzialno$¢ za procedure wyznaczania i desygnacji*®* w WRF na lata 2014—
2020 spoczywa na panstwach cztonkowskich. Procedura ta ma zagwarantowag, ze
organy krajowe ustanowig odpowiednie systemy zarzgdzania i kontroli w odniesieniu
do srodkéw UE. Okazato sie, ze procedura ta jest czasochtonna. Poniewaz musi ona
zostac ukonczona przed ztozeniem wnioskdw o ptatnosé, odnosne kwoty wyptacano
z op6znieniem, co w konsekwencji opdznito zmniejszenie zobowigzan RAL. Wymadg ten
nie spowodowat podobnych opdznier w przypadku EFRROW?,

Coroczne zatwierdzanie zestawienia wydatkéw

Procedure zatwierdzania zestawienia wydatkéw wprowadzono w WRF na lata
2014-2020. W ramach tej procedury Komisja raz do roku zatwierdza (lub odrzuca)
zestawienie wydatkow kazdego programu operacyjnego. W poprzednich WRF

%5 Zob. odpowiedzi do sprawozdania rocznego Trybunatu za rok 2003 (pkt 2.48) i za rok 2004
(pkt 2.24).

36 Art. 1231124 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw.

37 W art. 65 ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 w sprawie rozwoju obszardw wiejskich
natozono na panstwa cztonkowskie obowigzek wyznaczenia dla kazdego programu rozwoju
obszarow wiejskich instytucji zarzadzajacej, akredytowanej agencji ptatniczej i jednostki
certyfikujgcej. W odniesieniu do WRF na lata 2014-2020 przedtuzenie funkcjonowania
akredytowanych agencji ptatniczych pozwolito dokonac ptatnosci okresowych w dziedzinie
rozwoju obszaréw wiejskich zaraz po przyjeciu powigzanego programu.
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ostateczna kontrola legalnosci i prawidtowosci przedtozonych wydatkéow obywata sie
dopiero w momencie zamkniecia programu.

W odniesieniu do EFRR, EFS, Funduszu Spdjnosci i EFMR maksymalny odsetek
kosztow zwrdconych w ramach ptatnosci okresowych wynosi 90 % catkowitej kwoty
podlegajgcej zwrotowi. Pozostate 10 % srodkow stanowi przez krétki okres czesc¢
zobowigzan RAL, do momentu ich wypfaty po corocznym badaniu i zatwierdzeniu
zestawienia wydatkow.

Choc ten mechanizm moze przyczynic sie do lepszego funkcjonowania systemu
kontroli i ograniczenia btedow, w niektorych przypadkach mogtby doprowadzi¢ do
powstania dodatkowych opdznien, gdy wtadze panstw cztonkowskich zadecyduja
o odfozeniu ztozenia deklaracji wydatkéw do momentu, gdy bedga przekonane o ich
legalnosci i prawidtowosci.

Rezerwa wykonania

Jednym z nowych rozwigzan wprowadzonych w WRF na lata 2014-2020 jest
ustanowienie ram wykonania. Wigzato sie to z wymogiem, by w wiekszosci programéw
realizowanych w ramach funduszy ESI panstwa cztonkowskie odtozyty czes¢ srodkow
unijnych w formie ,rezerwy wykonania”. Rezerwa wykonania stanowi 6 % srodkéw
przydzielonych na rzecz EFRR, EFS, Funduszu Spéjnosci w ramach celu , Inwestycje na
rzecz wzrostu i zatrudnienia” (ok. 20 mld euro), EFRROW oraz dziatan finansowanych
w ramach zarzadzania dzielonego zgodnie z rozporzadzeniem dotyczagcym EFMR32, Te
rezerwowe $rodki uwzglednia sie w programach i co roku automatycznie ujmuje
w kwocie zobowigzan, co zwieksza tym samym kwote zobowigzan RAL. Niemniej to,
czy srodki te bedg mogty zosta¢ wykorzystane, bedzie zalezato od rezultatéw przegladu
wynikow przeprowadzonego przez Komisje w 2019 r. Kwoty te nie podlegaja
procedurze automatycznego umarzania i z tego wzgledu moga zosta¢ wykorzystane lub
pozostang ujete w kwocie zobowigzan RAL az do uptywu ostatecznego terminu
kwalifikowalnosci w WRF. tgczna kwota przydzielona na potrzeby rezerwy wykonania
wynosita z konicem 2017 r. ok. 14 mld euro i uwzgledniono jg w zobowigzaniach RAL na
koniec 2017 r.

Ptatnosci zaliczkowe

Przepisy dotyczgce WRF na lata 2014-2020 nakfadajg na Komisje wymag, by po
przyjeciu danego programu operacyjnego finansowanego z funduszy ESI wyptacita

38 Zob. pkt 101 sprawozdania specjalnego Trybunatu nr 15/2017.
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wstepng kwote zaliczkowania®®. Kwota niewykorzystanych ptatnosci zaliczkowych
zostanie ostatecznie rozliczona dopiero w momencie zamkniecia programu.

W odniesieniu do EFRR, EFS, Funduszu Spojnosci i EFMR w latach 2016—2023
Komisja musi ponadto wyptacaé dodatkowe roczne ptatnosci zaliczkowe o wartosci od
2 % do 3 % przydzielonych $rodkow?°.

Ptatnosci zaliczkowe zmniejszajg kwote zobowigzan RAL i praktycznie
»Zabezpieczajg” dang kwote przed umorzeniem. Z tego wzgledu im wieksza kwota
zostata wyptacona w ramach ptatnosci zaliczkowych, tym mniejsza kwota moze zostaé
umorzona na podstawie zasady ,n+3”. taczna wartosc ptatnosci zaliczkowych
(wstepnych i rocznych) wyptaconych w latach 2014-2017 wyniosta 34 mid euro.

Komisja przeprowadza badanie zatwierdzonego rocznego zestawienia wydatkow
w danym programie operacyjnym, aby okresli¢, jaka kwota rocznych ptatnosci
zaliczkowych nie zostata objeta wnioskami o ptatnosci okresowe w danym okresie
obrachunkowym. Odzyskuje nastepnie odpowiednig kwote, ktdra staje sie dostepnym
dochodem przeznaczonym na okreslony cel, co skutkuje powstaniem nowych srodkéw
na ptatnosci i sSrodkédw na zobowigzania przypisanych do tych samych celéw
wydatkowania. Te nowe srodki na zobowigzania mogg zosta¢ wykorzystane do
momentu zamkniecia programu®!, natomiast nowe $rodki na ptatnosci mozna
wykorzystac jedynie do konca nastepnego roku. Kwoty, na ktére zaciggnieto
zobowigzania, bedg skutkowaty zwiekszeniem zobowigzan RAL. Nie sg one objete
procedurg automatycznego umarzania. W 2017 r., gdy po raz pierwszy
przeprowadzono roczne zatwierdzanie zestawienia wydatkdow, kwota odzyskanych
ptatnosci zaliczkowych wyniosta 6,5 mld euro. Zostata ona w 100 % objeta
zobowigzaniami i wyptacona w 84 %. Kwoty te mogg wzrosng¢ w kolejnych latach.

39 Zgodnie z art. 134 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw kwota ptatnosci

zaliczkowych wynosi od 1 % do 1,5 % tacznej kwoty objetej zobowigzaniami i jest wyptacana
w rocznych transzach w latach 2014-2016.

40 Art. 134 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw.

41 Art. 12 ust. 4 lit. b) rozporzadzenia finansowego — rozporzadzenia (UE, Euratom) 2018/1046

stanowi, ze ,,[...] srodki na zobowigzania [...] dostepne na dzien 31 grudnia, pochodzgace ze
sptat ptatnosci zaliczkowych, moga by¢ przenoszone do czasu zamkniecia programu oraz
wykorzystywane w razie koniecznosci, pod warunkiem ze inne $rodki na zobowigzania nie
sg juz dostepne”.
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Trybunat odnotowuje, ze Komisja zaproponowata zmniejszenie ptatnosci zaliczkowych
w latach 2021-202342,

Dostosowanie WRF

Zgodnie z mozliwoscig przewidziang w art. 19 rozporzadzenia w sprawie WRF
srodki na zobowigzania w kwocie 20,7 mld euro niewykorzystane w 2014 r. ze wzgledu
na opdznienia w przyjmowaniu programow zostaty przeniesione, gtéwnie na rok 2015
(oraz 2016 w przypadku EFRROW). Znacznie zwiekszyto to kwote zobowigzan na
2015 ., a jednoczesnie doprowadzito do proporcjonalnego zmniejszenia zobowigzan
na 2014 r. (tabela 4). Podczas gdy ogdlny poziom zobowigzan w WRF pozostat taki
sam, termin umorzenia w przypadku przeniesionych kwot przesunat sie 22017 na
2018 .

Tabela 4 - Przesuniecie niewykorzystanych srodkéw z 2014 r. (w min

euro)
Dziat 1b WRF - 11216 11173 43
Dziat 2 WRF - 9446 5093 4353

Zrédto: rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2015/623 z dnia 21 kwietnia 2015 r.

Zgodnie z przepisami art. 7 rozporzadzenia w sprawie WRF** w 2017 r. Komisja
dokonata przegladu srodkéw przydzielonych panstwom cztonkowskim w ramach celu
polityki spéjnosci ,,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia”. W oparciu o wyniki tego
przegladu putfap srodkdéw na zobowigzania na lata 2017-2020 podniesiono o0 4,6 mld
euro, a putap srodkéw na ptatnosci o 1,4 mld euro (w cenach biezgcych).

W nastepstwie przedtuzenia okresu realizacji Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi
mtodych do 2020 r. na rzecz dziatu 1b przydzielono dodatkowo 1,2 mld euro (w cenach
biezacych). Doprowadzito to do dalszego zwiekszenia luki miedzy kwotg srodkéw na
zobowigzania i kwotg srodkow na ptatnosci poczawszy od 2017 r.

42 Komisja zaproponowata zmniejszenie rocznych ptatnosci zaliczkowych w ostatnich trzech

latach (2021-2023) z 3 % do 1 %. Zob. wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajgcego rozporzadzenie (UE) nr 1303/2013 w zakresie
dostosowania rocznych ptatnosci zaliczkowych w latach 2021-2023 (COM(2018) 614).

% Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1311/2013 z dnia 2 grudnia 2013.
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Prognozy dotyczgce ptatnosci

Przepisy** naktadajg na panistwa cztonkowskie wymag przesytania do Komisji do
31 stycznia i 31 lipca kazdego roku prognozy dotyczacej wnioskdéw o ptatnos¢, ktére
zamierzajg one ztozy¢ w biezgcym roku budzetowym i w kolejnych latach. Po
dostosowaniu tych danych liczbowych na potrzeby wtasnych modeli*> Komisja
wykorzystuje te prognozy w celu okreslenia poziomu koniecznych srodkéw na
ptatnosci i zaproponowania korekt budzetu.

W 2017 r. Komisja zastosowata wspdtczynnik korekcyjny wynoszacy 25 %
w odniesieniu do prognoz panstw cztonkowskich z lipca i zaproponowata obnizenie
poziomu $rodkéw na ptatnosci w ramach funduszy ESI 0 5,9 mld euro. Kwota wnioskow
o ptatnos¢ faktycznie przedtozonych do korica roku byta nieznacznie nizsza niz szacunki
Komisji (0 0,3 mld euro).

Cho¢ prognozy panstw cztonkowskich stajg sie coraz bardziej precyzyjne (wzrost
252 % w 2016 r. do 80 % w 2017 r.?®), wcigz utrzymuje sie znaczna rdoznica miedzy
szacowanymi kwotami i kwotami faktycznie objetymi wnioskami o ptatnosc.
W konsekwencji kwota zobowigzan RAL nie zmniejszyta sie tak bardzo, jak sie
spodziewano.

Instrumenty finansowe objete zarzgdzaniem dzielonym

Srodki z budzetu UE mogg réwniez by¢ wydatkowane z wykorzystaniem nowych
narzedzi takich jak instrumenty finansowe. Wprawdzie kwoty wyptacone z budzetu na
rzecz tych instrumentow zmniejszajg kwote zobowigzan RAL, nie sg one natychmiast
wyptacane beneficjentom kornicowym. Prowadzi to do powstania zobowigzan

4 Art. 112 ust. 3 unijnego rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw dotyczacych
Funduszu Spdjnosci i funduszy strukturalnych.

% Komisja uwzglednia dodatkowo szereg innych czynnikéw, takich jak przebieg wyboru

projektéw w terenie, tendencje zaobserwowane w odniesieniu do procesu wdrazania oraz
kwoty docelowe zagrozone automatycznym umorzeniem.

4 Wskaznik ten obliczono jako wyrazony procentowo stosunek wnioskéw prognozowanych

przez panstwa cztonkowskie do wnioskow faktycznie ztozonych. Informacje zaczerpnieto ze
sprawozdania Komisji pt. ,,Analiza wykonania budzetu funduszy ESI za 2017 r.”.
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pozostajgcych do sptaty na poziomie instrumentu, ktére to zobowigzania nie wchodza
w zakres budzetu UE i nie podlegajg zasadzie automatycznego umarzania®’.

Do konca 2017 r. ze srodkéw funduszy ESI na rzecz instrumentow finansowych
zaciaggnieto zobowigzania na kwote 14,2 mld euro, wyptacono natomiast 4,4 mid euro.
Z tej kwoty 1,5 mld euro zostato wyptaconych beneficjentom koricowym®*2,

W sprawozdaniu specjalnym nr 19/2016 Trybunat zwrécit uwage, ze bardzo wiele
instrumentow finansowych miato zbyt duze rozmiary w stosunku do potrzeb rynku.
Zdaniem Trybunatu jednym z czynnikdw powodujacych taki stan rzeczy byt zamiar
panstw cztonkowskich, by obejs¢ zasade ,n+2”4°,

Rozwoj obszarow wiejskich

Zasady finansowe obowigzujgce w EFRROW nieznacznie sie réznig od tych
obowigzujgcych w pozostatych funduszach ESI. Wprawdzie zastosowanie majg przepisy
dotyczgce poczatkowych ptatnosci zaliczkowych, zasada ,n+3” w odniesieniu do
umorzen oraz rezerwa wykonania w wysokosci 6 %, niemniej brak jest istotnych réznic
w porownaniu z poprzednim okresem. Panstwa cztonkowskie przeznaczajg okoto
potowe przydzielonych srodkéw na tzw. dziatania jednoroczne, w ramach ktérych
ptatnosci dokonuje sie w ciggu jednego roku od podjecia zobowigzania. Pozostatg czes¢
przeznacza sie na tzw. dziatania inwestycyjne podobne do tych finansowanych
z funduszy ESI w ramach dziatu 1b WREF.

W EFRROW nie odnotowano opdznien w desygnacji instytucji zarzadzajgcych
programem podobnych do tych zaobserwowanych w innych funduszach ESI, poniewaz
proces ten nie zmienit sie w stosunku do poprzednich WRF. W konsekwenciji
opdznienia w rozpoczeciu realizacji programu byty mniejsze i wynikaty zasadniczo
z pdznego przyjecia ram prawnych. Mimo wszystko przeprogramowano jednak sSrodki
na zobowigzania przydzielone na 2014 r. (pkt 61).
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Zob. pkt 54-57 sprawozdania specjalnego Trybunatu nr 2/2012.

“8 Dokument Komisji pt. ,Financial instruments under the ESI Funds — Summaries of the data

on the progress made in financing and implementing the financial instruments for the
programming period 2014-2020 — Situation as at 31 December 2017” [Instrumenty
finansowe w ramach funduszy ESI. Zestawienie danych dotyczgcych postepdw dokonanych
w finansowaniu i wdrazaniu instrumentdéw finansowych dla okresu programowania 2014—
2020. Stan na dzien 31 grudnia 2017 r.].
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Zob. pkt 150 sprawozdania specjalnego Trybunatu nr 19/2016.
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Dziatania zewnetrzne

W obszarze dziatan zewnetrznych (dziat 4 — Globalny wymiar Europy) procedura
zaciggania zobowigzan przebiega wedtug innego cyklu niz w przypadku funduszy ESI.
W tym dziale kwota zobowigzan RAL stanowi 2,7-krotno$¢ rocznej kwoty
zobowigzain°’, co odzwierciedla dtugo$é procesu od zaciggniecia zobowigzania do
zrealizowania ptatnosci. Zobowigzania zacigga sie zazwyczaj w dwdch etapach.

W pierwsze] kolejnosci podejmowane sg zobowigzania globalne, a nastepnie zacigga
sie zobowigzania indywidualne®!. Przyktadowo, programy, na ktére zaciggnieto
zobowigzanie globalne w roku ,,n”, sg formalnie uzgadniane z panstwem trzecim

w trakcie roku ,n+1”, a umowy stanowigce podstawe zobowigzan indywidualnych
zawiera sie az do roku ,,n+4”. Projekty i programy zostajg zamkniete, a wszystkie
niewykorzystane srodki umorzone w momencie, gdy wypetniono wszystkie obowigzki
umowne oraz zrealizowano powigzane ptatnosci i odzyskano srodki.

Na poczatku WRF duzg czes¢ zobowigzan RAL w dziale 4 stanowig zobowigzania
globalne. W miare jak zobowigzania te sg wdrazane za posrednictwem zobowigzan
indywidualnych, ich udziat w ogdlnej kwocie zobowigzan RAL maleje. Na koniec 2017 r.
wartos$¢ czesci zobowigzan RAL powstatych w zwigzku ze zobowigzaniami globalnymi
w ramach dziatu 4 wyniosta 8,3 mld euro®? (tj. 32 % ogotu zobowigzah RAL w dziale 4;
pozostata czes¢ wynikata ze zobowigzan indywidualnych).

W rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci DG NEAR i DG DEVCO (dyrekcji
generalnych Komisji wdrazajgcych najwiekszg cze$¢ wydatkdow w ramach dziatu 4)
uwzgledniono kluczowe wskazniki wykonania odnoszace sie do kwoty zobowigzan RAL.

%0 Warto$¢ tego wskaznika jest nawet wyzsza w niektérych programach realizowanych

w ramach tego dziatu. Wynosi ona 3,3 w przypadku Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej
i 3,1 w przypadku Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa.

1 Zobowigzanie ma charakter indywidualny, gdy beneficjent oraz kwota wydatkéw s3 znane,

charakter globalny ma natomiast w przypadku, gdy co najmniej jeden z tych elementow nie
jest znany.

2 Na koniec 2017 r. taczna warto$¢ zobowigzan RAL wynikajacych ze zobowigzan globalnych

we wszystkich dziatach WRF wynosita 17 mld euro (6,4 % ogdtu zobowigzan).
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Dla kluczowego wskaznika wykonania 4 —,,okres absorpcji zobowigzan RAL”*?
ustanowiono roczny cel ,mniej niz cztery lata”. Faktyczna wielko$¢ wskaznika wyniosta
w 2017 r. 4,24°* roku w przypadku DG NEAR (w poréwnaniu z 4,15 roku w 2016 r.) oraz
3,7 roku w przypadku DG DEVCO (w poréwnaniu z 3,88 roku w 2016 r.).

Inne programy

Wydatkowanie srodkéw w ramach dziatu 1a (Konkurencyjnos¢ na rzecz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia) przebiega w podobny sposdb jak w przypadku dziatu 4,
tj. po podjeciu zobowigzan globalnych (np. na podstawie zaproszen do sktadania
wnioskéw) zacigga sie zobowigzania indywidualne (w momencie podpisania umowy
o dofinansowanie). Dziat 1a obejmuje szereg zréznicowanych programow
o odmiennych parametrach wptywajacych na zobowigzania RAL, takich jak okres
realizacji programu i tryb wdrazania (w przewazajgcej mierze zarzadzanie posrednie
i bezposrednie).

Przyktadowo, w przypadku programu ,,Horyzont 2020” — ktéry proporcjonalnie do
przydzielonego budzetu®> w najwiekszym stopniu odpowiada za zobowigzania RAL
w tym dziale WRF — po podpisaniu umowy dokonuje sie pfatnosci zaliczkowej
(zazwyczaj na poziomie 10 %—30 %). Sredni okres realizacji umowy wynosi okoto
dwdch do trzech lat, co wiaze sie z pfatnosciami okresowymi i ptatnoscig koncowg
w momencie zamkniecia projektu.

Wiekszos¢ srodkow przydzielonych w ramach dziatu 3 — Bezpieczenstwo
i obywatelstwo jest wydatkowana w trybie zarzagdzania dzielonego z paristwami
cztonkowskimi za posrednictwem Funduszu Azylu, Migracji i Integracji (FAMI) oraz
Funduszu Bezpieczeristwa Wewnetrznego. Wydatkowanie to przebiega na podobnych
zasadach jak w przypadku funduszy ESI. Paristwa cztonkowskie przedktadajg plany

3 Te warto$¢ oblicza sie, dzielgc kwote zobowigzan RAL na koniec roku przez warto$é

ptatnosci zrealizowanych w danych roku.

* DG NEAR w nastepujacy sposdb wyjasnita, dlaczego poziom docelowy dla tego wskaznika

zostat przekroczony: ,,12 delegatur nie osiggneto zaktadanego poziomu tego kluczowego
wskaznika wykonania. Wynika to z faktu, ze w roku, ktérego dotyczy sprawozdanie,
zaciggnieto zobowigzania na znaczne kwoty sSrodkdéw, a tymczasem ptatnosci utrzymaty sie
na niskim poziomie”.

5 Budzet ten stanowi ponad 60 % $rodkéw na zobowigzania w dziale 1a WRF na lata 2014~

2020.



36

wieloletnie, a po ich zatwierdzeniu co roku zaciggane sg zobowigzania na kwote
okreslong w planie finansowym. Zastosowanie ma zasada automatycznego umarzania
zobowigzan ,n+2”. Pdzne przyjecie ram prawnych FAMI®® sprawito, ze panstwa
cztonkowskie miaty niewiele czasu na sporzgdzenie i przedtozenie plandéw wieloletnich.
To z kolei przetozyto sie na opdzniong realizacje zobowigzan. W ostatnich latach tempo
realizacji wzrosto i na koniec 2017 r. 90 % kwoty zobowigzan RAL w tym obszarze
stanowity zobowigzania powstate w 2016 i 2017 r.

Co roku Komisja przeprowadza badanie dotyczace potencjalnych zobowigzan RAL
odbiegajgcych od normy (ang. potential abnormal RAL — PAR). Gtdwnym celem
badania jest wykrycie wszystkich nieuzasadnionych zobowigzan RAL, tj. zobowigzan
ujetych co prawda w ewidencji ksiegowej, co do ktorych uznaje sie jednak, ze moze nie
istnie¢ prawne lub merytoryczne uzasadnienie dla dalszych ptatnosci. Analizg objete sg
zobowigzania, ktore sg wykazywane w ksiegach rachunkowych od co najmniej pieciu
lat, oraz zobowigzania, w przypadku ktérych w ciggu ostatnich dwdch lat nie
zrealizowano zadnej ptatnosci. Co do zasady takie ,odbiegajgce od normy”
zobowigzania powinny zosta¢ umorzone. Analize kazdego przypadku przeprowadzajg
stuzby Komisji odpowiedzialne za zarzgdzanie danym zobowigzaniem.

Komisja przedstawia rezultaty tego badania w projekcie budzetu ogdlnego
(dokument roboczy, cze$¢ V dotyczgca wykonania budzetu i dochoddéw przeznaczonych
na okreslony cel).

W latach 2010-2017 kwota wykrytych zobowigzan PAR wynosita Srednio 2,1 %
ogotu zobowigzan RAL w danym roku. Niewielkg czesé tej kwoty (np. 0,15 % ogdlnej
kwoty RAL na koniec 2017 r.) uznaje sie za zobowigzania odbiegajgce od normy
i umarza na pozniejszym etapie.

*6 Dokument INFO(2017)60 pt. ,,Active Monitoring and Forecast of Budget Implementation -
Summer Information Note” [Aktywne monitorowanie i prognoza wykonania budzetu —
letnia nota informacyjnal.
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Tabela 5 — Rezultaty badania dotyczgcego zobowigzan PAR (w mid euro)

taczna
kwota
zobowigzan
RAL

194,4

207,4

217,8

222,4

189,6

217,7

238,8

267,3

taczna
kwota
zobowigzan
PAR

1,9

2,4

9,4

5,2

4,1

2,8

3,0

8,5

% PAR/RAL | 1,0%

1,1%

4,3%

2,4%

2,2%

1,3%

1,2%

3,2%

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie dokumentéw roboczych zataczonych do

projektu budzetu.
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Porownanie miedzy poszczegdlnymi
panstwami cztonkowskimi

Poniewaz zobowigzania pozostajgce do spfaty zwigzane z funduszami ESI sg
realizowane w trybie zarzadzania dzielonego, mozna podda¢ je analizie rowniez na
poziomie panstw cztonkowskich. Z ogdlnej kwoty zobowigzan RAL zwigzanych z tymi
funduszami wynoszgcej 189,9 mld euro na koniec 2017 r. 178,2 mld euro (94 %)
stanowity zobowigzania z okresu 2014-2020, a 11,7 mld euro (6 %) — zobowigzania
z okresu 2007—-2013. Na rys. 11 przedstawiono dane w rozbiciu na poszczegdlne
panstwa cztonkowskie.

Rys. 11 — Zobowigzania RAL zwigzane z funduszami ESI w rozbiciu na
poszczegodlne panstwa cztonkowskie i okres powstania (w mid euro)
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Uwaga: skrét TG odnosi sie do programoéw transgranicznych.

Zrédfo:  Europejski Trybunat Obrachunkowy w oparciu o informacje ze sprawozdar Komisji
dotyczacych analizy wykonania budzetu funduszy ESI.

Trzy panstwa cztonkowskie z najwiekszg kwotg zobowigzan RAL w 2017 r. byty
jednoczesdnie panstwami, ktérym przydzielono najwieksze srodki na zobowigzania
w WRF. Mowa o Polsce, Wioszech i Hiszpanii, w przypadku ktorych kwoty zobowigzan
RAL wynosity odpowiednio 34,6 mld euro, 22,3 mld euro i 19,2 mld euro, co stanowito
tacznie 40 % ogdlnej kwoty zobowigzan RAL zwigzanych z funduszami ESI na koniec
2017 .

W ujeciu wzglednym panstwami cztonkowskimi o najwiekszych zobowigzaniach
RAL wyrazonych jako odsetek srodkow przydzielonych danemu panstwu w WRF na lata
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2014-2020 byty Cypr, Wtochy i Malta, w przypadku ktérych odsetek ten wynosit
odpowiednio 48 %, 46 % i 44 %. Panstwami cztonkowskimi, w ktorych odsetek ten byt
najnizszy, byty Finlandia, Austria i Irlandia. W ich przypadku zobowigzania RAL
stanowity odpowiednio 19 %, 26 % i 27 % tacznych przydzielonych srodkéw?’.

Z koncem 2017 r. (czwartego roku realizacji biezgcych WRF) udato sie wykonac¢
16,4 % budzetu funduszy ESI na ten okres (5,3 % w postaci ptatnosci zaliczkowych
i 11,1 % w postaci ptatnosci okresowych). W czwartym roku realizacji ram na lata
2007-2013 ten wskaznik wykonania byt wyzszy i wynidst 22,1 % (z czego 8,7 %
w postaci ptatnosci zaliczkowych i 13,4 % w postaci ptatnosci okresowych). Na rys. 12
przedstawiono skumulowany wskaznik wykonania na koniec 2017 r. dla kazdego
panstwa cztonkowskiego. Wiecej szczegdtowych informacji mozna znalez¢
w zatqgczniku Il.

Rys. 12 — Skumulowany wskaznik wykonania na koniec 2017 r.
w podziale na panstwa cztonkowskie w okresie 2014-2020 (jako odsetek
przydzielonych srodkow)
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Zrédfo:  sprawozdanie Komisji pt. ,Analiza wykonania budzetu funduszy ESI za 2017 r.”.
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Jesli panstwa cztonkowskie wdrazatyby programy w mniej wiecej
poréwnywalnym tempie, udziat poszczegdlnych panstw w kwocie zobowigzan RAL
powinien by¢ proporcjonalny do ich udziatu w fgcznej kwocie srodkow na
zobowigzania. Niemniej pojawiajg sie w tym wzgledzie réznice, poniewaz absorpcja
sSrodkow w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich przebiega w zréznicowanym

7 Sprawozdanie Komisji pt. ,Analiza wykonania budzetu funduszy ESI za 2017 r.”.
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tempie. W WRF na lata 2014-2020 panstwami cztonkowskimi o najwyzszych
poziomach absorpcji Srodkdw na koniec 2017 r. byty Finlandia, Austria i Irlandia (we
wszystkich przypadkach przekraczat on 25 %), najnizsze poziomy absorpcji natomiast
odnotowano we Wioszech, w Chorwacji, na Malcie i w Hiszpanii (w kazdym z tych
panstw ponizej 12 %)°2. Trybunat przedstawit analize przyczyn niskiego poziomu
absorpcji w sprawozdaniu rocznym za 2017 r.>? i niedawno opublikowanym
sprawozdaniu specjalnym®’. Gtéwnymi przyczynami tego zjawiska byty pdine
zamkniecie poprzednich WRF, spdznione przyjecie aktéw prawnych oraz problemy

w dostosowaniu sie do istotnych zmian wprowadzonych w WRF na lata 2014-2020
oraz ich wdrozeniu. Trybunat zwrdcit rowniez uwage na fakt, ze panstwa cztonkowskie
moga miec trudnosci ze wskazaniem w krétkim czasie wystarczajgcej liczby projektéw
dobrej jakosci®*.

Zrdznicowanie we wdrazaniu przedstawiono na rys. 13. Za wskaznik postuzyty
zobowigzania RAL wyrazone jako wielokrotnosé rocznej kwoty zobowigzan trwajgcych
dtuzej niz jeden rok. W 2017 r. zobowigzania RAL w przypadku wiekszosci panstw
cztonkowskich ksztattowaty sie na poziomie od dwukrotnosci do trzykrotnosci roczne;j
kwoty zobowigzan, czego mozna oczekiwac zgodnie z zasadg ,,n+3”.

%8 Sprawozdanie Komisji pt. ,Analiza wykonania budzetu funduszy ESI za 2017 r.”.

%9 Sprawozdanie roczne Trybunatu za 2017 r. — rozdziat 2.

8 Sprawozdanie specjalne nr 17/2018 pt. , Dziatania Komisji i paristw cztonkowskich podjete

w ostatnich latach programoéw z okresu programowania 2007—-2013 przyspieszyty powolng
absorpcje srodkow, lecz byty niewystarczajgco skoncentrowane na rezultatach”.

61

Zob. pkt 2.17 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2017 r.
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Rys. 13 — Zobowigzania RAL w stosunku do sredniej rocznej kwoty
zobowigzan
3,5
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji ze sprawozdania Komis;ji pt.
,Analiza wykonania budzetu funduszy ESI za 2017 r.”.
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taczna kwota umorzen w okresie 2007-2013 wyniosta 4,4 mld euro, z czego
1,6 mld euro stanowig automatyczne umorzenia, a 2,8 mld euro — umorzenia
w momencie zamkniecia programéw. Te umorzenia zmniejszg zobowigzania RAL, ale
z drugiej strony odpowiadajgce im kwoty nie mogg by¢ wykorzystane w inny sposéb
i z tego wzgledu sg utracone dla paristw cztonkowskich i budzetu UE®2. We wniosku
w sprawie WRF na lata 2021-2027 Komisja zaproponowata utworzenie tzw. rezerwy
UE. Bytaby ona finansowana ze srodkow, na ktore zaciggnieto zobowigzania, ale ktore
ostatecznie nie zostaty wykorzystane, a takze z dostepnych rezerw w ramach putapéw
Srodkdw na zobowigzania z poprzedniego roku budzetowego®®. Na rys. 14
przedstawiono kwote umorzen w wysokosci 4,4 mld euro w rozbiciu na 15 panstw
cztonkowskich. Najwieksza jej czes¢ przypadta na Rumunie.

62 W odrdznieniu od niewykorzystanych $rodkéw na ptatnosci, ktdre sg rejestrowane jako
nadwyzki budzetu UE i skutkujg zmniejszeniem wktaddw panstw cztonkowskich na rzecz
unijnego budzetu w nastepnym roku.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady pt. ,Nowoczesny budzet dla Unii,

ktora chroni, wspiera i broni. Wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027" (COM(2018)
321).
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Rys. 14 — Skumulowane umorzenia w WRF na lata 2007-2013 wyrazone
jako odsetek tgcznych przydzielonych srodkow i w wartosciach
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Uwaga: kwoty podano w milionach euro.

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych liczbowych ze sprawozdan Komisji.
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Whioski i dalsze dziatania

Wiele z czynnikdw warunkujgcych wzrost zobowigzan RAL przeanalizowanych
w niniejszym dokumencie jest podobnych do czynnikéw zaobserwowanych przez
Komisje w analizie z 2002 r.** dotyczgcej zobowigzarn RAL w WRF na lata 2000-2006.
Obejmuja one naktadanie sie na siebie dwdch kolejnych WRF, wptyw zasady
automatycznego umarzania i opdznione uruchomienie programow. Nowe elementy,
takie jak wymogi dotyczace funduszy ESI w WRF na lata 2014-2020, przyczynity sie
z kolei do obecnego rekordowego poziomu zobowigzan RAL. Zgodnie z szacunkami
Trybunatu® i prognozami samej Komisji wzrost ten utrzyma sie w przysztosci.

W 2000 r. miato miejsce przeprogramowanie podobne do tego
przeprowadzonego w 2014 r. W rezultacie przesunieto zobowigzania z roku 2000 na
2001. Jak zwrécono uwage wczesniej (pkt 30), przy rozpoczeciu realizacji WRF na lata
2007-2013 réwniez wystgpity opdznienia.

W 2004 r. poziom zobowigzan pozostajacych do sptaty w programach z okresu
2000-2006 byt 0 3,7 mld euro wyzszy niz w prognozie Komisji z 2002 r. Zobowigzania
budzetowe pozostajace do sptaty w zwigzku z programami z okresu 1994-1999
wynosity woweczas 3,3 mld euro, podczas gdy w analizie Komisji z 2002 r.
prognozowano, ze zostang one zupetnie wyeliminowane®. Oznacza to, ze
prognozowane poziomy zobowigzan RAL byly systematycznie niedoszacowane.

WRF na lata 2007-2013 uzgodniono w maju 2006 r. w oparciu o zatozenie, ze
kwota zobowigzar RAL na koniec 2013 r. wyniesie 180 mld euro®’. Faktycznie kwota ta
wyniosta 222 mld euro.

% Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego pt. ,,Przebieg wykonania budzetu

funduszy strukturalnych, a w szczegdlnosci zmiany zobowigzan pozostajgcych do sptaty”
(COM(2002) 528).

5 Zob. pkt 2.7 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2017 r.

66

Zob. pkt 2.20 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2004 r.

7 Dokument roboczy Komisji Budzetowej Parlamentu Europejskiego w sprawie zobowigzan

pozostajgcych do sptaty i kwestii dotyczgcych ptatnosci.
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Prognozy dotyczgce ptatnosci dla programéw w okresie 2014-2020 opieraty sie
na danych historycznych z poprzednich dwdch WRF (lat 2000-2006 i pierwszych lat
okresu 2007-2013). Komisja przyjeta, ze opdznienia odnotowane w latach 2007 i 2008
sie nie powtdrzg oraz ze nowe programy zostang uruchomione szybciej®®. Zatozenia te
okazaty sie btedne, a opdznienia zaobserwowane w rzeczywistosci byty nawet wieksze
niz w poprzednim okresie.

W momencie przyjmowania biezgcych WRF w 2013 r. prognozowano, ze na
koniec 2020 r. kwota zobowigzar RAL wyniesie ponad 260 mld euro®. Faktyczna kwota
najprawdopodobniej okaze sie duzo wieksza, gtdwnie ze wzgledu na powolniejsze niz
oczekiwano tempo wdrazania funduszy ESI. Z prognozy Komisji z 2018 r.”° wynika, ze
kwota zobowigzan RAL wyniesie 295 mld euro na koniec 2020 r. i 314 mld euro na
koniec 2023 r.7%.

Komisja zwraca uwage, Ze przedstawienie poprawnych prognoz dotyczgcych
przebiegu realizowania ptatnosci w WRF na lata 2014-2020 okazato sie niezwykle
trudne, w szczegdlnosci w odniesieniu do funduszy ESI. ,Zmiana w tempie wdrazania
rzedu (+) 1 % skutkuje zmiang potrzeb w zakresie ptatnosci na kwote (+) 4 mid euro””?.

Cho¢ prognozowanie kwoty zobowigzan RAL lub przysztych potrzeb w zakresie
srodkow na ptatnosci jest zadaniem ztozonym, stanowi ono kluczowg czes¢ procesu
przygotowywania przysztych budzetéw i pozwala unikng¢ nawarstwiania sie
odbiegajgcych od normy zalegtosci w realizowaniu ptatnosci. Trybunat systematycznie
zalecat, by Komisja sporzgdzata dtugoterminowe prognozy dotyczgce ptatnosci’?,

% Dokument roboczy stuzb Komisji towarzyszacy komunikatowi Komisji do Parlamentu
Europejskiego i Rady pt. , Srédokresowy przeglad / rewizja wieloletnich ram finansowych na
lata 2014-2020. Budzet UE ukierunkowany na wyniki” (SWD(2016) 299 final).

% Projekt budzetu na 2019 r. — preliminarz dochodéw i wydatkéw sporzadzony przez Komisje.

70 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady pt. , Dtugoterminowa prognoza
przysztych wptywdw i wyptywow w budzecie UE (2019-2023)” (COM(2018) 687
210.10.2018).

71 Przy zatozeniu, ze wnioski w sprawie przysztych WRF zostang przyjete w brzmieniu

zaproponowanym przez Komisje.
72 Srednioterminowa prognoza Komisji z dnia 16 pazdziernika 2017 r. dotyczaca ptatnosci.

3 Zob. opinia Trybunatu nr 1/2017 (pkt 110-112), sprawozdanie roczne Trybunatu za 2017 r.
(pkt 2.49), sprawozdanie roczne Trybunatu za 2015 r. (pkt 2.10) oraz sprawozdanie roczne
Trybunatu za 2014 r. (pkt 2.22).
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i dlatego z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze w rozporzadzeniu finansowym z 2018 r.
natozono na Komisje obowigzek przedstawiania Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
co roku dfugoterminowej prognozy przysztych wptywoéw i wyptywdw obejmujacej
kolejne pie¢ lat”*.

Komisja uznaje, ze ,,wzrost poziomu zobowigzan pozostajgcych do sptfaty
w odniesieniu do funduszy ESI w trzecim roku okresu programowania stanowi element
normalnego cyklu wdrazania obserwowanego wczesniej w przypadku tych funduszy.
Ptynny roczny profil srodkdw na zobowigzania w latach 2014-2020, wprowadzenie
zasady n+3 oraz powolne wdrazanie doprowadzity do znacznego wzrostu zobowigzan
pozostajgcych do sptaty”’>. Trybunat stoi jednak na stanowisku, ze obecne rekordowe
poziomy zobowigzan RAL mogg doprowadzi¢ do powstania zagrozen dla budzetu UE
scharakteryzowanych ponizej.

Niewystarczajace srodki na ptatnosci w ostatnich latach WRF na okres 2014-2020

Trybunat zauwazyt juz w swoich sprawozdaniach rocznych, ze wysoki poziom
zobowigzan RAL zwieksza ryzyko powstania odbiegajacych od normy zalegtosci
w ptatnosciach, podobnych do zalegtosci odnotowanych w latach 2013-2015,
poniewaz liczba wnioskéw o ptatnosci z pewnoscig znacznie wzrosnie w ostatnich
latach obowigzywania WRF na okres 2014-20207¢,

Ryzyko to mozna ograniczy¢ dzieki ,fgcznemu marginesowi na ptatnosci”,
specjalnemu instrumentowi pozwalajgcemu na przeniesienie niewydanych rezerw na
kolejne lata””.

Zdaniem Komisji’® na koniec 2017 r. nie odnotowano zalegtosci odbiegajacych od
normy. Niemniej zalegtosci na koniec 2017 r. — na ktore ztozyty sie gtdwnie wnioski
o ptatnos¢ dotyczgce programow z okresu 2014-2020, ktore przestano zbyt pdzno, by

74 Art. 247 ust. 1 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2018/1046.

75

Odpowiedz? do pkt 2.14 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.

76

Zob. pkt 2.47 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2017 r.

77

Zob. pkt 2.9-2.12 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2017 r.

8 Dokument Komisji pt. ,,Active Monitoring and Forecast of Budget Implementation — 2017

Information Note” [Aktywne monitorowanie i prognoza wykonania budzetu — nota
informacyjna za 2017 r.], 16 marca 2018 r.
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mogty zostac rozliczone w tym roku — wyniosty 2,3 mld euro. Zalegtosci te
najprawdopodobniej zwiekszg sie w kolejnych latach, w miare jak postepowac¢ bedzie
realizacja programoéw.

Niewystarczajace srodki na ptatnosci w kolejnych WRF

Podobnie jak w przypadku poprzednich ram, opéznienia we wdrazaniu
programow w WRF na lata 2014—-2020 oznaczaty, ze srodki na ptatnosci konieczne do
obstugi tych programéw byty w pierwszych czterech latach okresu bardzo niewielkie.
Niemniej — w odrdznieniu od wczesniejszych WRF — roczne kwoty srodkow na ptatnosci
zostaty niemal w petni wykorzystane w 2014 i w 2015 r. do sptacenia zobowigzan RAL
z WRF na lata 2007-20137°. Oznacza to, ze opdznienia we wdrazaniu miaty dodatkowo
korzystny wptyw na budzet i pozwolity zmniejszy¢ presje na ptatnosci. Gdyby jednak
opdznienia te nie wystgpity, potrzeby w zakresie ptatnosci byty znacznie wieksze
w pierwszych latach realizacji biezgcych WRF. Niedobdr srodkéw na ptatnosci,
podobny do niedoboréw odnotowanych w latach 2011-2015, moze zatem pojawic sie
w kolejnych WRF2° (pkt 38).

Komisja zwrdcita uwage na ten problem w swojej prognozie dtugoterminowej®*.
Stwierdzita, ze putapy sSrodkow na ptatnosci uzgodnione na lata 2019-2020 oraz te
proponowane na lata 2021-2023 sg zgodne z prognozowanymi potrzebami w ramach
programow z okresu 2014-2020 oraz umozliwig ptynne uruchomienie programow
z okresu 2021-2027. Wszelkie dalsze opdznienia we wdrazaniu funduszy ESI mogg by¢
zrodtem presji na putapy srodkéw na ptatnosci na lata 2021-2023 i wptynac
niekorzystnie na mozliwos$¢ pokrycia z tych srodkéow wydatkdw w ramach nowych
programow.

Komisja i wtadze budzetowe powinny zaradzi¢ temu ryzyku zgodnie z decyzjg
Rady w sprawie systemu zasobdw wtasnych®?, w ktérej przewidziano wymaog
utrzymania odpowiedniej rownowagi miedzy srodkami na zobowigzania a srodkami na
ptatnosci. W sprawozdaniach rocznych Trybunatu za 2016 i 2017 r. przedstawiono

79 W rzeczywisto$ci w 2014 r. jako srodek nadzwyczajny wykorzystano margines na

nieprzewidziane wydatki, aby uruchomi¢ srodki na ptatnosci w celu pokrycia biezgcych
potrzeb w tamtym roku.

80 Zob. pkt 2.36 i 2.37 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.

8 Komunikat pt. ,Diugoterminowa prognoza przysztych wptywéw i wyptywdéw w budzecie UE

(2019-2023)” (COM(2018) 687).

8 Decyzja Rady 2014/335/UE, Euratom z dnia 26 maja 2014 r.
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zalecenia majace poméc rozwigzac ten problem. W sprawozdaniu rocznym za 2016 r.
Trybunat zalecit, by w prognozie srodkéw na ptatnosci w kolejnych WRF Komisja wzieta
pod uwage wzrost zobowigzan pozostajgcych do sptaty, tak aby pomdc w zapewnieniu
nalezytej rownowagi miedzy srodkami na zobowigzania a Srodkami na pfatnosci®3.

W sprawozdaniu rocznym za 2017 r. Trybunat zalecit z kolei, by w kontekscie debaty na
temat WRF po 2020 r. Komisja wezwata Parlament Europejski i Rade do opracowania
mechanizmow stuzgcych lepszemu zarzadzaniu ryzykiem powstawania zalegtosci

w ptatnosciach, zwazywszy na wysoki poziom zobowigzan pozostajacych do sptaty

w obecnych i poprzednich WRF24,

Zwiekszona ekspozycja budzetu UE

Opradcz zobowigzan pozostajgcych do spfaty na UE cigzy szereg istotnych
dtugoterminowych zobowigzan, gwarancji i zobowigzan prawnych®’. Nalezg do nich
Swiadczenia emerytalne i rentowe dla pracownikéw, gwarancje pozyczek i instrumenty
finansowe. Wysoki poziom zobowigzan RAL zwieksza kwote naleznos$ci UE
i w konsekwencji przektada sie na wiekszg ekspozycje finansowg unijnego budzetu.

Aby zapobiec ewentualnemu niedoborowi srodkédw na ptatnosci pod koniec
biezgcych WRF oraz odbiegajagcemu od normy przesuwaniu zobowigzan RAL z roku na
rok, Parlament Europejski, Rada i Komisja uzgodnity, co nastepuje®®:

by Scisle monitorowac¢ poziom zobowigzan RAL;

by rygorystycznie stosowac zasady umorzenia zobowigzan, w szczegdlnosci zasady
dotyczgce automatycznego umorzenia;

by analizowad i omawia¢ szacunki Komisji dotyczgce wymaganego poziomu
ptatnosci, tak aby zagwarantowac, ze UE bedzie w stanie wypetnic cigzgce na niej
zobowigzania finansowe w okresie 2014-2020.

8 Zob. pkt 2.48, zalecenie 1 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.

84 Zob. pkt 2.68, zalecenie 3 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2017 r.

85

Zob. pkt 2.15-2.20 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.

8 Rozporzadzenie finansowe majace zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii z lipca 2018 .,
zatgcznik — Wspétpraca miedzyinstytucjonalna w trakcie procedury budzetowej.
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Co do zasady poziom zobowigzan RAL mozna zmniejszy¢ na trzy sposoby:
przez podniesienie poziomu srodkdw na ptatnosci w razie ich niedoboru,
przez umorzenie zobowigzan,

przez zmniejszenie poziomu srodkéw na zobowigzania w przysztych budzetach, co
pozwoli zachowac¢ wystarczajgcy ilos¢ sSrodkdw na ptatnosci na pokrycie
zobowigzan pozostajgcych do sptaty®’.

Decyzje o zwiekszeniu srodkdw na ptatnosci lub zmniejszeniu srodkéw na
zobowigzania podejmujg wtadze budzetowe. Umorzenia sg Scisle okreslone
w przepisach finansowych, ktérych musi przestrzega¢ Komisja przy ich dokonywaniu.
Choc¢ ilos¢ umorzonych srodkow byta niewielka w ostatnich latach, nie zmienia to
faktu, ze stanowig one niewykorzystane zasoby budzetowe, ktére nie moga
przyczyniac sie juz do osiggniecia wyznaczonych celéw politycznych.

Oczekuje sie, ze zobowigzania RAL z okresu 2014-2020 zaczng spadac
poczawszy od 2020 r. az do 2025 r., gdy zgodnie z prognozami pozostata kwota bedzie
juz pomijalna. Zasadnicze wyzwanie bedzie polegato na zapewnieniu, by w nowych
wieloletnich ramach finansowych nie zaczety tworzy¢ sie jeszcze wieksze zobowigzania
RAL. Temu problemowi mogg czesciowo zaradzi¢ niektére z rozwigzan wprowadzonych
przez Komisje w biezgcych WREF (takie jak coroczne rozliczanie zestawien wydatkow)
lub zaproponowanych w odniesieniu do kolejnych WRF (przejscie od zasady umorzenia
zobowigzan ,,n+3” do zasady ,,n+2”, mniejsze ptatnosci zaliczkowe, utrzymanie
podobnych mechanizmow zarzadzania i kontroli — np. przedtuzenie dziatalnosci
desygnowanych instytucji w panstwach cztonkowskich — a takze wieksza elastycznos¢
w przekazywaniu Srodkéw w obrebie programéw i miedzy nimi)2.

Ponadto ponizsze dziatania pozwolityby unikngé nawarstwiania sie zobowigzan
RAL w nastepnych WRF:

87 Zob. pkt 2.36 sprawozdania rocznego Trybunatu za 2016 r.

8 Whiosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego
wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby
Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu na rzecz
Zarzadzania Granicami i Wiz (COM(2018) 375).
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terminowe przyjecie WRF na lata 2021-2027 oraz powigzanych programéw
wieloletnich;
uproszczenie zasad wydatkowania $rodkéw z budzetu®’;
rzetelne prognozowanie potrzeb w zakresie ptatnosci;

zapewnienie odpowiedniej rwnowagi miedzy srodkami na zobowigzania
a srodkami na ptfatnosci.

89 Zob. dokumenty analityczne Trybunatu pt. ,,Uproszczenie w realizacji polityki spojnosci po
2020 r.” —maj 2018 r.; ,Wktad na rzecz uproszczenia kolejnych programéw badawczych UE
po programie »Horyzont 2020«” — marzec 2018 r.; ,,Przysztos¢ WPR” — marzec 2018 r.
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Skumulowana wartos¢ zobowigzan RAL na koniec roku Zobowigzania
Zatwierdzone | RALw 2017r.
$rodki na wyrazone
Poddziat zobowigzania jako
WRF Nazwa poddziatu WRF 2014 2015 2016 2017 na2017r. wielokrotnosé
a b c d e f g h=f/g
1.2.11 |Konwergencja regionalna (regiony stabiej rozwiniete) 61 866 69 135 71813 82421 26122 3,2
2.0.20 |Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw 16 550 24 643 29 641 32742 14 366 2,3
1.2.13 |Konkurencyjno$¢ (regiony lepiej rozwiniete) 16 292 19157 22 235 25870 8251 3,1
1.2.15 [Fundusz Spdjnosci 24 499 22223 23497 24398 9056 2,7
1.1.31 |Program ,Horyzont 2020” 19947 20434 19945 19928 10 346 19
1.2.12 |Regiony w okresie przejsciowym 2771 8873 12382 16 151 5627 2,9
4.0.3 Instrument Finansowania Wspdtpracy na rzecz Rozwoju 8 605 8613 8286 8646 3168 2,7
4.0.2 Europejski Instrument Sgsiedztwa (ENI) 6693 7371 7 345 7663 2440 3,1
4.0.1 Instrument Pomocy Przedakcesyjnej (IPA) 5948 5898 6402 6901 2115 3,3
1.2.6 Whktad na rzecz instrumentu ,tgczac Europe” - 1806 3402 4704 1593 3,0
1.1.82 [Transport 4175 3510 3892 3673 1723 2,1
1.2.2 Europejska wspodtpraca terytorialna 2102 1880 2217 3514 1940 1,8
2.0.31 |Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR) 1549 2170 2595 3218 912 3,5
1.1.10 |Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych (E| - 1357 2460 2654 2661 1,0
3.0.1 Fundusz Azylu, Migracji i Integracji (FAMI) 689 980 1734 2447 1620 1,5
1.2.5 Inicjatywa na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych (szczegdl 1540 2142 2215 2248 -
1.1.12 |Miedzynarodowy Eksperymentalny Reaktor Termojadro: 2378 2373 2128 1727 323 5,3
1.1.81 |Energia 485 803 1140 1678 700 2,4
2.0.4 Program dziatan na rzecz srodowiska i klimatu (LIFE) 1176 1270 1404 1564 494 3,2
3.0.2 Fundusz Bezpieczeristwa Wewnetrznego 738 982 1191 1421 739 1,9
1.1.11 |Europejskie programy nawigacji satelitarnej (EGNOS i G 582 919 1267 1300 897 1,4
1.2.4 Europejski Fundusz Pomocy Najbardziej Potrzebujacym 91 584 841 1101 546 2,0
Najwazniejsze programy wieloletnie ogétem 178 675 207 122 228 033 255971 95 639 2,7
Inne programy 10 509 10042 10332 10817 8378
Ogétem 189 183 217 164 238365 266 788 104 017
Uwaga 1: Programy uszeregowano zgodnie z kwotq zobowigzarn RAL w 2017 r.
Uwaga 2: taczne kwoty zobowigzan RAL nie obejmujg zobowigzan tego rodzaju odnoszacych sie do
innych instytucji.
Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie informacji z repozytorium danych Komisji.
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Zobowigzania RAL za
Ptatnosci Ptatnosci okres 2014-2020 na
Panstwo Kwoty przydzielone w zaliczkowe do okresowe do 0golny wskaznik | koniec 2017 r. (w mid
cztonkowskie WRF (w mid EUR) konca 2017r. konca 2017r. ptatnosci EUR)
a b c d e=c+d f
Fl 3,77 3,8% 33,9% 37,7% 0,7
AT 4,92 3,5% 26,7 % 30,2 % 1,3
IE 3,50 4,3% 25,8% 30,1% 0,9
LU 0,14 3,8% 23,6 % 27,4 % 0,0
EL 21,37 10,4 % 14,4 % 24,8 % 6,5
PT 26,09 5,6 % 16,5 % 22,1% 8,8
SE 3,72 4,6 % 17,5% 22,1% 1,3
EE 4,42 4,9% 16,3 % 21,2% 1,4
LT 8,45 4,9% 15,0% 19,9% 2,9
CcY 0,95 6,0 % 13,3% 19,3% 0,4
DK 1,55 3,9% 15,4 % 19,3% 0,5
FR 27,84 4,7% 14,3 % 19,0% 10,1
UK 16,88 4,5% 13,1% 17,6 % 6,4
HU 25,11 51% 12,2 % 17,3% 9,5
Lv 5,69 5,0% 12,2% 17,2% 2,1
DE 27,93 4,5% 12,5% 17,0% 10,8
NL 1,89 4,4 % 12,0% 16,4 % 0,7
RO 31,18 57% 10,4 % 16,1 % 11,9
BG 9,99 5,0% 10,9 % 15,9% 3,9
BE 2,87 53% 10,4 % 15,7 % 1,1
PL 86,65 52% 10,4 % 15,6 % 33,2
Ccz 23,89 51% 9,6 % 14,7 % 9,8
SK 15,49 51% 9,0 % 14,1% 6,2
Sl 3,95 4,8 % 8,9 % 13,7% 1,7
ES 42,56 5,0% 6,8 % 11,8 % 17,5
MT 0,83 5,0% 6,3 % 11,3% 0,4
HR 10,93 52% 57% 10,9% 4,7
IT 44,70 51% 5,5% 10,6 % 20,3
CB 9,26 5,6 % 2,7% 8,3% 3,1
Razem 466,54 53% 11,1% 16,4 % 178,2
Uwaga 1: skrét TG odnosi sie do programoéw transgranicznych.
Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdania Komisji pt. ,Analiza

wykonania budzetu funduszy ESI za 2017 r.”.
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Zespot kontrolny Trybunatu

Opublikowany przez Europejski Trybunat Obrachunkowy przeglad punktowy w trybie
pilnym pt. ,Zobowigzania pozostajgce do sptaty w budzecie UE — szczegdtowa analiza
zagadnienia” zostat przyjety przez Izbe V — ktérej przewodniczy cztonek Trybunatu
Lazaros S. Lazarou — zajmujgcg sie obszarami finansowania Unii i administracji.
Zadaniem kierowata cztonek Trybunatu Annemie Turtelboom, a w prace analityczne
zaangazowani byli: Dennis Wernerus, szef gabinetu; Margit Spindelegger, kierownik;
Paul Sime, koordynator zadania, a takze Michael Tatianos i Mircea-Cristian Martinescu.
Wsparcie jezykowe zapewnit Thomas Everett. Za obstuge sekretarskg odpowiadaty
Manuela Magliocca i Valérie Tempez-Erasmi.
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