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Zespot kontrolny 02

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiaja wyniki kontroli wykonania zadan i kontroli zgodnosci wybranych obszaréw
dziatalnosci UE lub kwestii zwigzanych z zarzadzaniem. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne w taki sposéb, aby
miaty one jak najwieksze oddziatywanie, biorac pod uwage kryteria takie, jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci,
poziom dochoddéw lub wydatkéw w danym obszarze, nadchodzace zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe Kontroli ll, ktérej przewodniczy cztonek Trybunatu
Henri Grethen i ktéra zajmuje sie takimi obszarami wydatkoéw, jak polityki strukturalne, transport i energia. Kontrolg kiero-

wata lliana Iwanowa, cztonek sprawozdawca, a w dziatania kontrolne zaangazowani byli: Tony Murphy, szef gabinetu; Michait
Stefanow, attaché; Niels-Erik Brokopp, kierownik; Rares Rusanescu, koordynator zadania, oraz kontrolerzy — Agathoclis Argyrou,
Marcel Bode, Viorel Cirje i Maria Ploumaki.

Od lewej: M. Stefanow, |. lIwanowa, N.E. Brokopp, R. Rusanescu, T. Murphy, A. Argyrou.
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Komitet koordynujacy fundusze (COCOF) jest stalym komitetem monitorujagcym Komisji. Jego zadaniem jest
prowadzenie dyskusji na temat zagadnien dotyczacych wdrazania przepiséw regulujgcych funkcjonowanie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spéjnosci.

Rozporzadzenie w sprawie wspdélnych przepiséw (CPR) na okres 2014-2020: rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace
przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)

nr 1083/2006'.

Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS) ma na celu zmobilizowanie co najmniej 315 mld euro
w ramach dtugoterminowych inwestycji prywatnych i publicznych w catej UE w latach 2015-2017 oraz zagwarantowanie
finansowania projektéw w pézniejszych latach. EFIS zostat utworzony w ramach Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(EBI) jako fundusz powierniczy na czas nieokreslony w celu finansowania obarczonych wiekszym ryzykiem czesci
projektow. Gwarancja w wysokosci do 16 mld euro zabezpieczona budzetem UE bedzie rownowazy¢ dodatkowe ryzyko
podejmowane przez EBI. Panstwa cztonkowskie mogag wnosi¢ wkiad do EFIS w postaci dodatkowych funduszy.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) ma na celu wzmocnienie spdjnosci gospodarczej i spotecznej
w Unii Europejskiej w drodze niwelowania najwazniejszych dysproporcji regionalnych poprzez wsparcie finansowe
udzielane na budowe infrastruktury i efektywne inwestycje ukierunkowane na tworzenie miejsc pracy, przeznaczone
przede wszystkim dla przedsiebiorstw.

Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) ma na celu zwiekszenie spdjnosci gospodarczej i spotecznej w Unii Europejskiej
poprzez poprawe mozliwosci zatrudnienia i pracy (gtéwnie poprzez dziatania szkoleniowe), wspieranie wyzszego
poziomu zatrudnienia i tworzenie wiekszej liczby lepszych miejsc pracy.

Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne (ESIF) obejmuja pie¢ odrebnych funduszy, ktérych celem jest
zmniejszenie dysproporcji regionalnych w catej Unii w trakcie okresu programowania 2014-2020. Fundusze te to:
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny, Fundusz Spéjnosci, Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejski Fundusz Morski i Rybacki.

Fundusz powierniczy jest funduszem ustanowionym w celu inwestowania w kilka funduszy venture capital, funduszy
gwarancyjnych, funduszy pozyczkowych, funduszy na rzecz rozwoju obszaréw miejskich, funduszy lub innych systemoéw
zachet zapewniajgcych pozyczki, gwarancje dla inwestycji podlegajacych zwrotowi lub réwnowazne instrumenty
efektywnosci w zakresie energetycznej i wykorzystania energii odnawialnej w budynkach, w tym w istniejgcym
budownictwie mieszkaniowym.

Fundusze nadwyzkowe stanowig cze$¢ wyposazenia kapitatowego, ktoéra trafita do ostatecznych odbiorcéw, a nastepnie
zostata zwrécona do instrumentu finansowego i jest w zwigzku z tym dostepna do wykorzystania w nowej rundzie
inwestycji.

1 DzU.L3472z20.12.2013, s. 320.
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Fundusze specjalne to fundusze, ktére nie sa funduszami powierniczymi.

Grupa ekspercka ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (EGESIF) zostata utworzona w ramach
Komisji w celu stuzenia jej radg w kwestiach dotyczacych realizacji programéw przyjetych i wdrazanych zgodnie

z przepisami dotyczacymi europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Jest jedna z dwdch grup, ktére
zastapity komitet koordynujacy fundusze (druga jest COESIF - komitet koordynujacy europejskie fundusze strukturalne

i inwestycyjne).

Gwarancja oznacza zobowiazanie podjete przez podmiot trzeci, zwany gwarantem, do sptaty dtugu pozyczkobiorcy

w sytuacji, gdy ten nie bedzie w stanie samodzielnie sptaci¢ zadtuzenia. Gwarant jest odpowiedzialny za pokrycie
ewentualnego deficytu lub braku sptaty dtugu pozyczkobiorcy na warunkach okreslonych w umowie zawieranej miedzy
gwarantem, pozyczkodawca lub pozyczkobiorca.

Instytucja zarzadzajaca to krajowy, regionalny lub lokalny organ publiczny badz dowolny inny podmiot publiczny lub
prywatny, wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do zarzadzania programem operacyjnym. Jego zadania obejmuja
wybor projektéw do finansowania, monitorowanie realizacji projektéw i przekazywanie Komisji sprawozdan dotyczacych
aspektow finansowych i osiggnietych rezultatow.

Inwestycja kapitatowa oznacza wniesienie do przedsiebiorstwa kapitatu zainwestowanego posrednio lub bezposrednio,
w zamian za catos¢ lub czes¢ udziatéw w strukturze wiasnosci tego przedsiebiorstwa, przy czym inwestor moze
sprawowac pewng kontrole nad zarzadzaniem przedsiebiorstwem oraz moze mie¢ udziat w zyskach przedsiebiorstwa.

Wspélne europejskie zasoby dla mikro-, matych i $Srednich przedsiebiorstw (JEREMIE) to inicjatywa Komisji
realizowana wspolnie z Europejskim Funduszem Inwestycyjnym. Wspiera wykorzystywanie instrumentéw inzynierii
finansowej w celu poprawy dostepu do finansowania dla MSP za posrednictwem funduszy strukturalnych.

Ostateczny odbiorca oznacza kazda osobe fizyczng lub prawna niebedaca funduszem powierniczym lub posrednikiem
finansowym, ktdra otrzymuje finansowanie z instrumentu finansowego.

Os priorytetowa: jeden z priorytetdw strategii zawarty w programie operacyjnym, obejmujacy grupe powiazanych ze
soba operacji posiadajacych okreslone mierzalne cele.

Czes¢ obejmujaca pierwsze straty w ramach portfela (PFLP): Kiedy portfel pozyczkowy jest podzielony na kilka
transzy pod wzgledem ryzyka, PFLP jest transzg pokrywajaca pierwsze straty w ramach portfela (ktére moga wynikac na
przyktad z braku sptaty pozyczki).

Polityka spdjnosci w okresie programowania 2007-2013 obejmowata Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

i Europejski Fundusz Spoteczny (tj. dwa ,fundusze strukturalne”) oraz Fundusz Spojnosci. W okresie programowania 2014-
2020 koordynacja miedzy polityka spéjnosci a innymi politykami unijnymi przyczyniajacymi sie do rozwoju regionalnego,
zwtaszcza politykami w dziedzinie rozwoju obszaréw wiejskich i rybotéwstwa oraz polityka morska, zostata ulepszona za
sprawa ustanowienia wspodlnych przepiséw dotyczacych europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

Pomoc panstwa jest wszelka forma bezposredniego lub posredniego wsparcia finansowego udzielanego przez organy
publiczne przedsiebiorstwom sektora prywatnego. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) zasadniczo
zakazuje pomocy panstwa w ramach wspoélnego rynku, chyba Ze jest ona nalezycie uzasadniona. Unijne przepisy
dotyczace pomocy panstwa okreslaja, w jakiej sytuacji takie wsparcie nie zaktdca (lub nie grozi zaktéceniem) konkurencji.
Komisja Europejska posiada wytaczne kompetencje do oceny zgodnosci pomocy panstwa udzielonej przez paristwa
cztonkowskie z tymi przepisami. Decyzje i dziatania proceduralne podejmowane przez Komisje Europejska podlegaja
kontroli Sadu i Trybunatu Sprawiedliwosci.
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Posrednik finansowy jest podmiotem dziatajacym w charakterze posrednika miedzy instytucja zarzadzajaca lub
funduszem powierniczym a ostatecznymi odbiorcami funduszy przekazywanych z wykorzystaniem instrumentéw
finansowych w ramach zarzadzania dzielonego.

Pozyczka oznacza umowe zobowigzujaca pozyczkodawce do udostepnienia pozyczkobiorcy uzgodnionej kwoty
w uzgodnionym czasie. Pozyczkobiorca ma obowigzek sptaty pozyczki po uptywie okreslonego czasu. Zwykle
pozyczkobiorca jest zobowigzany do sptaty odsetek naliczonych od kwoty pozyczki.

Program operacyjny (PO) okresla priorytety i cele szczeg6étowe danego panstwa cztonkowskiego oraz sposoby
wykorzystania srodkéw finansowych w danym okresie (zwykle siedmiu lat) na finansowanie projektéw. Projekty takie
muszg przyczyniac sie do osiggniecia jednego lub wiekszej liczby celéw okreslonych na poziomie osi priorytetowych PO.
Programy operacyjne musza istnie¢ dla kazdego z funduszy w dziedzinie polityki spdjnosci, tj. Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego lub Funduszu Spéjnosci. PO sg przygotowywane przez
panstwa cztonkowskie i musza zosta¢ zatwierdzone przez Komisje przed dokonaniem jakichkolwiek ptatnosci

z budzetu UE. Zmian w programach operacyjnych mozna dokonywac wytacznie podczas trwania okresu, ktéry
obejmuja, za zgoda obu stron.

Rozporzadzenie delegowane: rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z dnia 3 marca 2014 r.
uzupetniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspdlne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego

i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego?.

Rozporzadzenie finansowe: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia
25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/20023.

Rozporzadzenie ogdlne na okres programowania 2007-2013: rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999%.

Rozporzadzenie ustanawiajgce instrument ,taczac Europe”: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1316/2013 z dnia 11 grudnia 2013 r. ustanawiajgce instrument ,£3czac Europe”, zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 913/2010 oraz uchylajace rozporzadzenia (WE) nr 680/2007 i (WE) nr 67/2010°.

Rozporzadzenie wykonawcze: rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczego6towe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego®.

Spotka inwestycyjna o kapitale podwyzszonego ryzyka (SICAR) jest struktura przeznaczonga dla inwestycji na
niepublicznym rynku kapitatowym i inwestycji kapitatu podwyzszonego ryzyka charakteryzujaca sie brakiem zasad
dotyczacych dywersyfikacji inwestycji oraz ograniczen w zakresie udzielania pozyczek lub lewarowania.

2 DzU.L138z13.5.2014,s.5.

3 DzU.L298226.10.2012,s.1.

4 Dz.U.L210Zz31.7.2006, s. 25.

5 DzU.L3482z20.12.2013,s. 129.

6 Dz.U.L3712z2712.2006,s. 1.
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Spoétka inwestycyjna o kapitale zmiennym (SICAV) jest rodzajem funduszu inwestycyjnego typu otwartego,

w przypadku ktérego wartos¢ zmian jego kapitatu zalezy od liczby inwestoréw i wartosci jego bazowych inwestycji.
Jednostki uczestnictwa w funduszu nabywa sie i sprzedaje na podstawie najbardziej aktualnej wartosci aktywoéw netto
funduszu.

Stopa progowa oznacza minimalng stope zwrotu z projektu lub inwestycji wymagana przez podmiot zarzadzajacy
projektem lub inwestora.

Warunkowa linia kredytowa jest linig kredytowa, ktéra moze zosta¢ uruchomiona pod warunkiem wystagpienia
uprzednio okreslonego zdarzenia.

Wspoétczynnik maksymalnej kwoty gwarancji oznacza odsetek catkowitej wartosci portfela pozyczkowego, ktéry
faktycznie jest objety gwarancja.

Wyposazenie kapitatowe to kwota finansowania wptacona na rzecz instrumentu finansowego (pochodzaca

z budzetu UE, budzetu krajowego lub od inwestoréw prywatnych) w celu wspierania jego operacji. Wyposazenie to
powinno odzwierciedla¢ potencjat inwestycyjny instrumentu i by¢ wspétmierne do potrzeb rynku, na ktéry instrument
jest ukierunkowany.
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Unia Europejska boryka sie obecnie z powaznymi wyzwaniami, takimi jak naprawa sytuacji gospodarczej i finansowej oraz
zarzadzanie kryzysem uchodzczym. W zwigzku z tym unijni decydenci szukaja sposobéw na maksymalne zwiekszenie
skutecznosci i wydajnosci dostepnych srodkéw budzetowych UE, ktére stanowig mniej niz 1% produktu krajowego brutto
(PKB) Unii Europejskiej.

Instrumenty finansowe stanowig narzedzie stuzace do udzielania wsparcia finansowego z budzetu UE. Wsparcie finan-
sowe udzielane ostatecznym odbiorcom za posrednictwem instrumentéw finansowych moze przybrac forme pozyczek,
gwarancji i inwestycji kapitatowych.

Instrumenty finansowe — przy zatozeniu, ze zostang prawidtowo wdrozone - zapewniajg dwie konkretne korzysci
w poréwnaniu z dotacjami:

- mozliwos¢ lewarowania funduszy publicznych (tj. uruchamiania dodatkowych funduszy prywatnych i publicznych
w celu uzupetnienia poczatkowego finansowania publicznego),

- odnawialny charakter wyposazenia kapitalowego instrumentéw finansowych (tj. wykorzystywanie tych samych fun-
duszy w kilku cyklach).

Fakt, ze pozyczki musza zostac sptacone, a gwarancje zwolnione po ich wykorzystaniu lub zwrécone w przypadku inwe-
stycji kapitatowych, powinien co do zasady mie¢ wptyw na zachowanie ostatecznych odbiorcéw i przektadac sie na lep-
sze wykorzystanie srodkéw publicznych oraz na mniejsze prawdopodobienstwo, ze odbiorcy ci uzaleznig sie od wsparcia
ze srodkéw publicznych.

W okresie programowania 2007-2013 instrumenty finansowe ustanowione w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) byty wykorzystywane przez 25 z 28 panstw cztonkow-
skich UE. tacznie w catej UE ustanowiono 972 instrumenty finansowe EFRR i 53 instrumenty finansowe EFS. Do konca
2014 r. na rzecz tych instrumentéw wptacono ok. 16 mld euro w postaci wktadéw z programéw operacyjnych (PO) EFRR

i EFS. Stanowi to znaczny wzrost w stosunku do ok. 1,3 mld euro w okresie programowania 2000-2006 oraz 0,6 mld euro
w okresie programowania 1994-1999 przydzielonych na potrzeby takich instrumentéw. W latach 2007-2013 catkowity
wktad z budzetu UE na rzecz 21 instrumentéw finansowych zarzadzanych bezposrednio lub posrednio przez Komisje
wyniést ok. 5,5 mld euro. Te instrumenty finansowe objete zarzagdzaniem scentralizowanym funkcjonujg we wszystkich
panstwach cztonkowskich UE.
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W ramach kontroli Trybunat zbadat, czy instrumenty finansowe byty skutecznym mechanizmem wykonania budzetu UE

w okresie programowania 2007-2013. Kontrola zostata przeprowadzona w okresie od pazdziernika 2014 r. do marca 2016 r.
i skupiata sie na obszarach polityki regionalnej, spotecznej, transportowej i energetycznej. Analiza dotyczyta wszystkich

1 025 instrumentéw finansowych EFRR i EFS ustanowionych w okresie programowania 2007-2013 w ramach zarzadza-

nia dzielonego, a takze szesciu instrumentéw finansowych objetych zarzagdzaniem scentralizowanym w tych obszarach.
Dane przedstawione w niniejszym sprawozdaniu sg oparte na najnowszych dostepnych informacjach przekazanych przez
Komisje we wrzesniu 2015 r., odzwierciedlajacych sytuacje na koniec 2014 r.

W ramach swej kontroli Trybunat wskazat na szereg istotnych kwestii, ktére ograniczaty skutecznos¢ instrumentéw finan-
sowych jako mechanizmu wykonania budzetu UE w okresie programowania 2007-2013:

- znaczna liczba instrumentéw finansowych EFRR i EFS byta nadmiernie dokapitalizowana i do korica 2014 r. nadal
borykata sie z duzymi problemami z wydatkowaniem srodkéw z wyposazenia kapitatowego (srednio wykorzystano
ok. 57% catego wyposazenia kapitatowego wptaconego z programdéw operacyjnych na rzecz instrumentéw finan-
sowych). Czynnikiem, ktéry przyczynit sie do nadmiernego poczatkowego wyposazenia kapitatowego, byt zamiar
panstw cztonkowskich, aby unikng¢ umarzania srodkéw przez caty okres programowania 2007-2013,

- ogodlnie instrumenty finansowe, zaréwno te objete zarzadzaniem dzielonym, jak i objete zarzadzaniem scentralizowa-
nym, nie zdotaty skutecznie przyciagna¢ kapitatu prywatnego,

- jak dotad jedynie ograniczona liczba instrumentéw finansowych EFRR i EFS skutecznie zapewniata odnawialne wspar-
cie finansowe,

- w przypadku instrumentéw finansowych EFRR i EFS koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych fun-
duszami byty wysokie w poréwnaniu z kwotami faktycznie wyptaconymi ostatecznym odbiorcom, a ponadto wydaja
sie one znaczaco wyzsze niz w przypadku instrumentow objetych zarzadzaniem scentralizowanym lub funduszy
inwestycyjnych sektora prywatnego.

Jednoczes$nie Trybunat odnotowuje, Ze na podstawie wiedzy fachowej zdobytej w okresie programowania 2007-2013
dokonano ulepszen w ramach prawnych dotyczacych instrumentéw finansowych na okres programowania 2014-2020.
Pewne kwestie nadal wymagaja jednak uwagi.



Streszczenie 1 3

W niniejszym sprawozdaniu Trybunat zaleca, co nastepuje:

- W swej ocenie ex ante dotyczacej instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym Komisja powinna systema-
tycznie uwzglednia¢ analize zdobytych doswiadczen.

- Oproécz tych doswiadczen Komisja powinna réwniez — w kontekscie przegladu srédokresowego wszystkich instru-
mentéw finansowych objetych zarzadzaniem scentralizowanym - oceni¢ wptyw zmian spoteczno-gospodarczych na
zasadnos$¢ wykorzystania danego instrumentu i na wysokos$¢ odnosnego wktadu wymaganego z budzetu UE.

- Komisja i panstwa cztonkowskie powinny dazy¢ do optymalizacji wielkosci funduszy specjalnych EFRR i EFS w celu
uzyskania - w miare mozliwosci — znacznych oszczednosci w kosztach zwigzanych z obstuga funduszy. Paristwom
cztonkowskim nalezy zapewni¢ dodatkowe wytyczne dotyczace sposobu ustanawiania takich instrumentéw finanso-
wych w panistwach cztonkowskich lub na szczeblu unijnym, zarzadzanych bezposrednio lub posrednio przez Komisje.

- Komisja powinna ujg¢ w rozporzadzeniu finansowym (a nastepnie w rozporzadzeniach sektorowych) definicje efektu
mnoznikowego instrumentéw finansowych majaca zastosowanie we wszystkich obszarach budzetu UE, ktéra wpro-
wadzi wyrazne rozréznienie miedzy efektem mnoznikowym wktadéw prywatnych i krajowych wktadéw publicznych
w ramach PO lub dodatkowych prywatnych badz publicznych wktadéw kapitatowych oraz uwzglednia¢ bedzie rodzaj
danego instrumentu.

- W odniesieniu do instrumentéw finansowych EFRR i EFS w okresie programowania 2007-2013 Komisja powinna
dopilnowa¢ w momencie zamkniecia programow, aby panstwa cztonkowskie przekazaty kompletne i rzetelne dane
dotyczace wktaddéw z sektora prywatnego na rzecz wyposazenia kapitatowego zaréwno za posrednictwem progra-
mow operacyjnych, jak i w charakterze elementu dodatkowego w stosunku do nich.

- W odniesieniu do instrumentéw finansowych EFRR i EFS Komisja powinna zapewni¢ dodatkowe wytyczne dla panstw
cztonkowskich dotyczace tego, jak najlepiej stosowac przepisy dotyczace preferencyjnego traktowania w celu przy-
ciagniecia wiekszego kapitatu prywatnego bez obcigzania nadmiernym ryzykiem uczestnikéw z sektora publicznego
wnoszacych wktady na rzecz wyposazenia kapitatowego instrumentéw finansowych.

- W odniesieniu do instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem scentralizowanym w przepisach regulujacych
dany instrument nalezy okresli¢ ogoélne zasady podziatu ryzyka, ktére moga mie¢ wptyw na budzet UE.

- W odniesieniu do wszystkich instrumentéw finansowanych z budzetu UE w okresie programowania 2014-2020 Ko-
misja powinna zapewni¢, aby panstwa cztonkowskie, sama Komisja, a takze grupa EBI wdrazaty wytgcznie struktury
zgodne z zalecaniami i dziataniami Komisji w zakresie systemoéw opodatkowania.

- Komisja powinna podja¢ odpowiednie dziatania w celu zapewnienia, aby panstwa cztonkowskie utrzymaty odnawial-
ny charakter srodkéw podczas wymaganego osmioletniego okresu po zakoriczeniu okresu kwalifikowalnosci w ra-
mach okresu programowania 2014-2020.
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- Komisja powinna opracowac wytyczne dotyczace przepiséw zezwalajacych na dalsze wykorzystywanie instrumen-
téw finansowych w kolejnym okresie programowania, zwtaszcza w przypadku, gdy zarzadzajacy funduszami zostali
wytonieni na postawie procedury udzielania zamoéwien publicznych.

- Komisja powinna dopilnowa¢, by panstwa cztonkowskie przekazaty kompleksowe informacje na temat kosztéw admi-
nistracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami poniesionych i wyptaconych do marca 2017 r. w zwiazku
ze zblizajacym sie zamknieciem okresu programowania 2007-2013.

- Komisja powinna doprecyzowag, ze putapy kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych fundusza-
mi nalezy stosowac do wyposazenia kapitatowego faktycznie wykorzystanego przez instrument finansowy, tj. wktadu
whniesionego z PO, ktdry zostat wykorzystany do udzielenia wsparcia finansowego odbiorcom ostatecznym.

- Jesli chodzi o wynagrodzenie dla zarzadzajacych funduszami zalezne od wynikéw dziatalnosci w okresie programo-
wania 2014-2020, Komisja powinna ztozy¢ wniosek legislacyjny w sprawie przegladu obecnych przepiséw zawar-
tych w rozporzadzeniu w sprawie wspélnych przepiséw w celu wzmocnienia efektu zachety przewidzianego w tych
przepisach.

- Podczas negocjowania uméw o finansowaniu instytucje zarzadzajace panstw cztonkowskich powinny na szeroka
skale stosowac elementy wynagrodzenia dla zarzadzajgcych funduszami uzaleznione od wynikéw ich dziatalnosci.

- Komisja powinna przeprowadzi¢ analize poréwnawczg kosztow wdrazania dotacji i zwrotnego wsparcia finansowe-
go - gtéwnie za posrednictwem instrumentéw finansowych — w odniesieniu do okresu programowania 2014-2020
w celu ustalenia ich rzeczywistych pozioméw. Takie informacje bytyby szczegdlnie istotne podczas przygotowy-
wania wnioskéw ustawodawczych na okres po roku 2020 oraz podczas ustalania odpowiedniego poziomu pomocy
technicznej.
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7 W okresie programowania
2007-2013 w przepisach
regulujacych EFRR i EFS byta
mowa o ,instrumentach
inzynierii finansowej".

Unia Europejska boryka sie obecnie z powaznymi wyzwaniami, takimi jak naprawa W niniejszym sprawozdaniu
sytuacji gospodarczej i finansowej oraz zarzadzanie kryzysem uchodzczym. W zwiaz- %‘::;':g’vcg?fti“m;terttn;"gt”'e”'
ku z tym unijni decydenci szukaja sposobow na maksymalne zwiekszenie skuteczno- ﬁnanSOWyJ” stosowane sa jako
$cii wydajnosci dostepnych srodkéw budzetowych UE, ktdre stanowig mniej niz 1% synonimy.

produktu krajowego brutto (PKB) Unii Europejskie;j. B Zgodnie Zimiedeynaredowym

standardem rachunkowosci 32

Instrumenty finansowe’ stanowig narzedzie stuzace do udzielania wsparcia finansowego fgzgn['mfggg‘ T(g?"t‘f:'g)l'(rpér
z budzetu UE w formie pozyczek, gwarancji i inwestycji kapitatowych (lub quasi-kapitato- JskutLUjé powztaniem Y
wych) przeznaczonych na realizacje projektow (zob. tabela 1)°. sktadnika aktywow

finansowych u jednej
jednostki i zobowiazania
finansowego lub instrumentu

W zatqczniku I przedstawiono sposoby funkcjonowania réznych rodzajéow instrumentéw kapitatowego u drugiej

jednostki”.
finansowych.
Pozyczka Gwarancja
,Umowa zobowiazujaca pozyczkodawce do udostepnienia pozyczkobiorcy ,Pisemne zobowiazanie do przyjecia odpowiedzialnosci za catos¢ lub czes¢
uzgodnionej kwoty w uzgodnionym czasie, zgodnie z ktérg pozyczkobior- dtugu lub zobowiazania osoby trzeciej lub do pomysInego wywigzania sie
ca ma ohowiazek sptacic te kwote w uzgodnionym czasie”. Pozyczka przez ni ze zobowiazania w sytuacji powodujacej uruchomienie
w ramach instrumentu finansowego moze okazac sie pomocna w sytuagji, gwarangji, takiej jak niesptacenie pozyczki*”
gdy banki nie chca udzieli¢ pozyczki na warunkach akceptowalnych dla Gwarancje zwykle obejmujq operacje finansowe, takie jak pozyczki.
pozyczkobiorcy. Pozyczki takie moga miec nizsze oprocentowanie, dtuzsze
okresy sptaty lub przewidywac nizsze wymogi dotyczace zabezpieczenia. * Komisja Europejska (2015). Guidance for Member States on Financial
Instruments — Glossary [Wytyczne dla paristw cztonkowskich dotyczace
instrumentow finansowych — glosariusz].
Instrument kapitatowy Instrument quasi-kapitatowy

,Whiesienie do przedsiebiorstwa kapitatu zainwestowanego posrednio lub || ,Rodzaj finansowania mieszczacy sie miedzy finansowaniem kapitatowym

bezposrednio, w zamian za catos¢ lub czes¢ udziatéw w strukturze a finansowaniem dtuznym, o poziomie ryzyka wyzszym niz dtug
whasnosci tego przedsigbiorstwa, przy czym inwestor moze sprawowac uprzywilejowany, a nizszym niz kapitat podstawowy;

pewng kontrole nad zarzadzaniem przedsigbiorstwem oraz moze mie¢ inwestycje quasi-kapitatowe moga mie¢ taka strukture jak dtug,

udziat w zyskach przedsiebiorstwa’”. zazwyczaj niezabezpieczony i podporzadkowany, a w niektdrych

Zwrot finansowy zalezy od wzrostu i zyskownosci przedsiewziecia przypadkach wymienialny na udziaty, lub jak udziaty preferencyjne”.
biznesowego. Zwrot uzyskuje sie w formie dywidend oraz ze sprzedazy Profil ryzyka i zysku w strukturze kapitatowej spotki znajduje sie zwykle
posiadanych udziatéw innemu inwestorowi (,wyjscie z inwestycji”) lub miedzy dtugiem a kapitatem wiasnym.

w drodze pierwszej oferty publicznej (IPO).

Zrédto: Komisja Europejska, EBI, ,FI Compass - Financial Instrument products. Loans, guarantees, equity and quasi-equity” [FI compass — Instru-
menty finansowe. Pozyczki, gwarancje, kapitat wiasny i quasi-kapitat wiasny], s. 3.
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W poréwnaniu z dotacjami (ktére sg tradycyjnym sposobem udzielania wsparcia
finansowego z budzetu UE) instrumenty finansowe — przy zatozeniu, Ze zostang pra-
widtowo wdrozone — mogg przynies¢ dwie konkretne korzysci:

mozliwo$¢ lewarowania funduszy publicznych (tj. uruchamiania dodatkowych
funduszy prywatnych i publicznych w celu uzupetnienia poczatkowego finanso-
wania publicznego),

odnawialny charakter wyposazenia kapitatowego instrumentéw finansowych
(tj. wykorzystywanie tych samych funduszy w kilku cyklach), ktéry umozliwia wy-
korzystanie srodkdéw w ramach instrumentéw co do zasady wiecej niz jeden raz.

Fakt, ze pozyczki musza zostac sptacone, a gwarancje zwolnione po ich wykorzysta-
niu lub zwrécone w przypadku inwestycji kapitatowych, powinien co do zasady miec
wptyw na zachowanie ostatecznych odbiorcéw i przektadac sie na lepsze wykorzy-
stanie srodkéw publicznych oraz na mniejsze prawdopodobienstwo, ze odbiorcy ci
uzaleznia sie od wsparcia ze srodkéw publicznych.

Wspodlna definicja instrumentéw finansowych zostata po raz pierwszy sformutowana
podczas przegladu rozporzgdzenia finansowego w 2012 r. i od tej chwili jest stosowa-
na w rozporzadzeniach sektorowych na okres programowania 2014-2020

(zob. zatqcznik II).

Stosowanie instrumentow finansowych finansowanych
z budzetu UE

Budzet UE moze by¢ wykonywany w trybie zarzadzania dzielonego (tj. we wspotpra-
cy z panstwami cztonkowskimi, tak jak w przypadku polityki spdjnosci), zarzadzania
bezposredniego (tj. przy pomocy stuzb Komisji lub agencji wykonawczych) lub w ra-
mach zarzadzania posredniego (tj. poprzez powierzanie zadan zwigzanych z wyko-
nywaniem budzetu panstwom trzecim lub innym podmiotom)®. Dwie ostatnie formy
zarzadzania nazywa sie zbiorczo zarzadzaniem scentralizowanym.

Instrumenty finansowe wykorzystywane sg w réznych czesciach budzetu UE:

Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem dzielonym w obszarze spdjnosci sa
ustanawiane gtéwnie w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) oraz w mniejszym stopniu w ramach Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego (EFS). Poczawszy od okresu programowania 2014-2020 instrumenty finan-
sowe mogg by¢ réwniez wykorzystywane w ramach Funduszu Spéjnosci. Kazdy

9

16

Art. 58 rozporzadzenia
finansowego.
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instrument musi by¢ wdrazany w ramach programu operacyjnego (PO). Rozmiar

i koncepcje instrumentu okreslaja instytucje zarzadzajace odpowiedzialne za ten
program'. Instrumenty finansowe wykorzystuje sie réwniez w ramach Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i Euro-
pejskiego Funduszu Rybackiego (EFR).

Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem scentralizowanym sa finansowane

z rozmaitych dziatéw budzetowych, takich jak badania naukowe, przedsiebior- 1
stwa i przemyst, edukacja i kultura itp. W przypadku tych instrumentéw Komisja,
wspolnie ze swoimi partnerami, jest bezposrednio zaangazowana w opracowy-

wanie ich koncepcji i strategii inwestycyjnej oraz okreslenie wysokosci wyposa-

Zenia kapitatowego. Decyzje w sprawie ustanowienia tych instrumentéw podej-

muja wtadze budzetowe (tj. Parlament Europejski i Rada) na podstawie wniosku

Komisji.

Zasady dotyczace wyboru podmiotu zarzadzajacego srodkami
w ramach instrumentow finansowych

W zarzadzaniu dzielonym instrumenty finansowe moga by¢ ustanawiane jako samo-
dzielne fundusze lub jako subfundusze funduszu powierniczego nazywane w dalszej
czesci dokumentu funduszami specjalnymi (zob. rys. 7). Fundusz powierniczy, nazy-
wany czasami takze ,funduszem funduszy”, jest funduszem ustanowionym w celu
zarzadzania ré6znymi rodzajami instrumentéw. Umozliwia on takze dokonywanie
wktadow z jednego lub wiekszej liczby programoéw operacyjnych na rzecz jednego
lub kilku instrumentéw finansowych.

Zarzadzaniem instrumentami finansowymi zajmujg sie zazwyczaj banki lub inni
posrednicy finansowi z sektora prywatnego badz publicznego, a nie organy admini-
stracji publicznej. W przypadku instrumentéw EFRR i EFS wybdr podmiotu zarzadza-
jacego funduszem musi by¢ zgodny z unijnymi i krajowymi przepisami dotyczacymi
udzielania zamoéwien publicznych, jesli zarzadzajacy funduszem wytaniany jest

w drodze przetargu. W sytuacjach, w ktérych przepisy dotyczace udzielania zamo-
wien publicznych nie majg zastosowania (tj. w przypadku gdy umowa o zarzadzanie
funduszem nie jest zamoéwieniem publicznym na ustugi), instytucja zarzadzajaca
moze wyznaczy¢ zarzadzajacego funduszem pod warunkiem przestrzegania odpo-
wiednich przepiséw dotyczacych pomocy panstwa (zob. pkt 10-12).

Grupa EBI (ktora obejmuje Europejski Fundusz Inwestycyjny (EFI) oraz Europejski
Bank Inwestycyjny (EBI)) korzysta ze specjalnego statusu, poniewaz jej cztonkowie
moga zosta¢ wyznaczeni na zarzadzajacych funduszem z pominieciem procedury
udzielania zamoéwien publicznych'. Moga oni takze zarzadzac wiekszoscig instru-
mentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym, w przypadku ktérych zarzadzaja-
cy funduszem jest wyznaczany we wniosku ustawodawczym.

17

Parlament Europejski,
Dyrekcja Generalna ds. Polityki
Wewnetrznej UE, ,Financial
Engineering Instruments in
Cohesion policy — Study”
[Instrumenty inzynierii
finansowej w polityce
spoéjnosci — analiza], 2013, s. 46.

Art. 44 lit. ¢) rozporzadzenia
ogolnego.
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= Uproszczony schemat struktury funduszu powierniczego dla instrumentéw

v finansowych EFRR lub EFS

&
pul?ﬁg::# ‘I)t‘lhllaypvrv;(\;laadt‘ny Program operacyjny EFRR lub EFS Instytugja
na rﬁgcpzi gmg:;%ema (PO) zarzadzajaca

Whtad na rzecz wyposazenia
kapitatowego wniesiony
przez PO (fundusze unijne
oraz krajowe fundusze pub-
liczne i prywatne)

Zwrot niewykorzystanego
wyposazenia kapitatowego do PO
w momencie zamkniecia

Fundusz powierniczy Posrednik finansowy

Whtad na rzecz wyposaze-
nig kapitatowego
Z funduszu powierniczego

Zwrot w momencie Iikwida((/'i subf_undus(zi/
plu;‘wypfaty dywidendy/odsetek itd. podczas
realizacji

Subfundusz (,beneficjent”) Posrednik finansowy

Wsparcie finansowe . )
w dnqsrga ozyczek, gwarangi, %ufara otrzymanego wsparcia
uaziatow kapitatowych nansoweqo

Ostateczny

odbiorca

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Instrumenty finansowe a unijne przepisy dotyczace pomocy
panstwa

Fundusze UE objete zarzadzaniem dzielonym uwaza sie za cze$¢ budzetéw krajo-
wych lub regionalnych i jako takie podlegajg one ewentualnej kontroli w zakresie
pomocy panstwa. W zwigzku z tym podczas wdrazania instrumentu finansowego
instytucje zarzadzajace musza zapewni¢ zgodnos¢ z przepisami dotyczacymi po-
mocy panstwa'?. Odnosne przepisy sg zawarte w nowym ogdlnym rozporzadzeniu

w sprawie wytaczen blokowych (GBER)™ oraz w opracowanych przez Komisje nowych
wytycznych dotyczacych finansowania ryzyka', ktére to dokumenty weszty w zycie
w lipcu 2014 r.

W przypadku kazdego instrumentu finansowego EFRR i EFS instytucja zarzadzajaca
musi udowodni¢, ze':

jest on zgodny ze zwyktymi praktykami rynkowymi (co w praktyce oznacza, ze
wybdr podmiotu zarzagdzajacego funduszem odbyt sie w sposdb otwarty, przej-
rzysty i niedyskryminujgcy) lub

jest objety zakresem stosowania rozporzadzenia dotyczgcego pomocy de mini-
mis'® lub

stanowi wytaczona forme pomocy, poniewaz jest objety zakresem stosowania
ogdblnego rozporzadzenia w sprawie wytaczen blokowych badz zgtoszonym
programem pomocy zgodnie z wytycznymi Komisji dotyczacymi finansowania
ryzyka.

Instrumenty finansowe objete zarzgdzaniem scentralizowanym (ktére nie korzystaja
z zasoboéw krajowych lub regionalnych i tym samym nie stanowia czesci budzetéw
panstw cztonkowskich) nie sg objete zakresem stosowania unijnych przepiséw do-
tyczacych pomocy panstwa, poniewaz nie jest spetniony gtéwny warunek okreslony
w art. 107 TFUE (,[...] pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub przy
uzyciu zasobow panstwowych”).

Ogolne informacje na temat liczby instrumentow finansowychi ich
wyposazenia kapitatowego od 2007 r.

Okres programowania 2007-2013

W okresie programowania 2007-2013 instrumenty finansowe byty wykorzystywane

przez 25 z 28 panstw cztonkowskich UE. Jedynie Chorwacja, Irlandia i Luksemburg nie

korzystaty z takiego mechanizmu finansowania’. Zatqczniki Ill i IV zawierajg prze-
glad instrumentéw finansowych EFRR i EFS z podziatem na poszczegdlne panstwa
cztonkowskie.
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Art. 37 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych
przepiséw: ,Stosujac przepisy
niniejszego tytutu (tytut 1V,
Instrumenty finansowe),
instytucje zarzadzajace,
podmioty wdrazajace
fundusze funduszy i podmioty
wdrazajace instrumenty
finansowe zapewniaja
zgodnosc¢ z obowiazujacymi
przepisami prawa,

w szczegodlnosci w zakresie
pomocy panstwa i zamowien
publicznych”.

Rozporzadzenie Komisji (UE)
nr651/2014 z dnia 17 czerwca
2014 r. uznajace niektoére
rodzaje pomocy za zgodne
zrynkiem wewnetrznym

w zastosowaniu art. 107 i 108
Traktatu (Dz.U. L 187
226.6.2014,s.1).

Komisja Europejska,
+Wytyczne Unii w sprawie
pomocy panstwa na rzecz
promowania inwestycji

w zakresie finansowania
ryzyka” (Dz.U.C19z22.1.2014,
s.4).

Art. 37 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych
przepiséw.

Rozporzadzenie Rady (UE)
2015/1588 z dnia 13 lipca
2015 r. w sprawie stosowania
art. 107 i 108 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) do
niektorych kategorii
horyzontalnej pomocy
panstwa (ujednolicenie)
(Dz.U.L 2482 24.9.2015,s.1).

W Luksemburgu ustanowiono
jednak instrumenty finansowe
objete zarzadzaniem
scentralizowanym. Ponadto
zapewniaty one finansowanie
unijne projektow w Irlandii

i Chorwacji.



Tabela 2
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Jak pokazano w tabeli 2, do korica 2014 r. na rzecz instrumentéw finansowych wpta-
cono ok. 15,2 mld euro w formie wktadéw z programéw operacyjnych w ramach EFRR
i 0,8 mld euro w formie wktadéw z programéw operacyjnych w ramach EFS. Stanowi
to znaczny wzrost w stosunku do ok. 1,3 mld euro w okresie programowania 2000-
2006 oraz 0,6 mld euro w okresie programowania 1994-1999'.

15

W okresie programowania 2007-2013 wktad UE wptacony na rzecz instrumentéw
finansowych stanowi 5% catkowitej kwoty unijnego finansowania dla EFRR oraz 1%
catkowitej kwoty unijnego finansowania dla EFS na caty okres programowania. Na
budzet UE przypada odpowiednio 69% i 56% catkowitego wktadu na rzecz wyposa-
zenia kapitatowego instrumentéw finansowych EFRR i EFS w latach 2007-2013

(zob. tabela 2). Pod wzgledem wsparcia finansowego dla ostatecznych odbiorcéw
wktad UE wynosi 63% (EFRR) i 65% (EFS).

18
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Komisja Europejska, EBI,

,Fl compass: Instrumenty
finansowe - Trwaty sposéb
osiggania celéw
gospodarczych i spotecznych
wUE"s. 3.

Wdrozenie instrumentow finansowych EFRR i EFS (2007-2013), stan na dzien

31 grudnia 2014 .

PO’ UE UE/P0% PO UE UE/P0% PO UE UE/P0%
EFRR 17061 10946 ol 15189 10452 69% 8871 5594 63%
EFS 472 829 462 56% 318 207 65%
Razem 17 061 11418 67% 16018 10914 68% 9189 5801 63%

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie najnowszych danych Komisji z wrze$nia 2015 r.2.

1 W przypadku kwot przydzielonych w ramach programoéw operacyjnych w sporzadzonym przez Komisje sprawozdaniu z realizacji nie doko-

nuje sie rozréznienia miedzy instrumentami finansowymi EFRR i EFS.

2 EGESIF_15-0027-00, Summary of data on the progress made in financing and implementing financial engineering instruments reported by
the managing authorities in accordance with Article 67(2)(j) of Council Regulation (EC) No 1083/2006, Programme period 2007-2013, Situation
as at 31 December 2014 [Zestawienie danych dotyczacych postepow dokonanych w finansowaniu i wdrazaniu instrumentéw inzynierii
finansowej zgtoszonych przez instytucje zarzadzajgce zgodnie z art. 67 ust. 2 lit. j) rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006, okres programowania

2007-2013, stan na dzier 31 grudnia 2014 r.], s. 21 54.
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Jak wynika z najnowszych danych przedstawionych przez Komisje, w catej UE ustano- 19 Zob. sprawozdanie spedjalne

nr 5/2015 ,Czy instrumenty

wiono 972 instrumenty finansowe EFRR i 53 instrumenty finansowe EFS. 903 z nich to ﬁnansorvg gtanowiqskgtgczne
. _ . 4 | przysziosciowe narzeazie
fundusze specjalne EFRR, a 49 - fundusze EFS (zob. tabela 3). 31 instrumentéw EFRR R e E 0 @ e
jest zarzadzanych przez grupe EBI (zob. pkt 9). wiejskich?”, pkt 82 (http://eca.
europa.eu).

17

Ponadto istniato 14 instrumentéw finansowanych ze srodkéw EFRROW oraz 6 in-
strumentéw finansowanych ze Srodkéw EFR. Jako ze w okresie programowania
2007-2013 nie byto wymogu przedstawiania sprawozdan dotyczacych instrumentéw
finansowych w ramach obu tych funduszy, nie ma oficjalnych danych na ich temat™.
Niemniej z danych zebranych przez Trybunat wynika, ze na koniec 2013 r. wyposaze-
nie kapitatowe funduszy wspoétfinansowanych ze srodkéw EFRROW mozna oszaco-
wac na ok. 700 min euro, a ze Srodkéw EFR — na ok. 72 mln euro (w obu przypadkach
uwzgledniono krajowe wktady na rzecz programoéw).

Tabela 3

Instrument}/ finansowe EFRR i EFS w podziale na rodzaje funduszy specjalnych
(2007-2013), stan na dzien 31 grudnia 2014 r.
Liczba . Liczba .
funduszy Kapitat (w min euro) funduszy Kapitat (w min euro)

Fundusze specjalne, w tym:
- instrumenty pozyczkowe n 5637 3 47
- instrumenty gwarancyjne 17 2215 7 196
- instrumenty kapitatowe 162 2006 1 70
- instrumenty mieszane (pofaczenie instrumentow

pozyczkowych, gwarancyjnych, kapitatowych lub 110 2496 5 59

innych)
-inne instrumenty 6 65 0 0
- rodzaj nieuwzgledniony w sprawozdaniu

83 710 5 74

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie najnowszych danych Komisji z wrzeénia 2015 r.
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W przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym catkowita
kwota wktadu UE na rzecz instrumentéw we wszystkich obszarach budzetowych

w latach 2007-2013 wyniosta ok. 5,5 mld euro® i byta roztozona na 21 instrumentéw
finansowych?'. Instrumenty te funkcjonujg we wszystkich panstwach cztonkowskich UE.

Okres programowania 2014-2020

W budzecie UE europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne stanowig gtéwne
zrodto finansowania inwestycji kapitatowych i infrastruktury, przy czym catkowity
budzet przeznaczony na ten cel wynosi ok. 450 mld euro na okres programowania
2014-2020.

Od 2011 r. Parlament Europejski i Rada Europejska zachecaja, aby w wiekszej mie-
rze wykorzystywac instrumenty finansowe?. To polityczne zobowiagzanie znajduje
odzwierciedlenie takze w rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw, w ktérym
przewidziano wigksze wykorzystanie instrumentéw finansowych w celu wdrozenia
wszystkich pieciu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (tj. takze
Funduszu Spéjnosci) oraz realizacji wszystkich celéw tematycznych w ramach
programow?,

Na koniec 2015 r. Komisja szacowata, ze podczas catego okresu programowania
2014-2020 w ramach pieciu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
przydzielonych zostanie ok. 21 mld euro na rzecz instrumentéw finansowych?.

W zwiazku z tym, Ze na koniec 2014 r. $Sredni udziat srodkéw UE w catkowitej kwocie
wyposazenia kapitatowego takich instrumentéw na okres programowania 2007-2013
wynosit ok. 68%?, Trybunat szacuje, ze kwota 21 mld euro pochodzaca z budzetu UE
przetozy sie prawdopodobnie na kwote okoto 31 mld euro tacznie przydzielonych
srodkéw (nie uwzgledniajac dodatkowego finansowania krajowego i prywatnego,
ktore moze trafi¢ do funduszy poza programami europejskich funduszy struktural-
nych i inwestycyjnych).

Dla poréwnania Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS) ma na
celu zmobilizowanie co najmniej 315 mld euro w ramach dtugoterminowych inwe-
stycji prywatnych i publicznych w catej UE w latach 2015-2017 oraz finansowania
projektow w latach pdzniejszych.
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COM(2015) 565 final zdnia
13 listopada 2015 r.
Sprawozdanie Komisji dla
Parlamentu Europejskiego

i Rady w sprawie
instrumentoéw finansowych
wspieranych z budzetu
ogolnego zgodnie z art. 140
ust. 8 rozporzadzenia
finansowego - stan na dzien
31 grudnia 2014, s. 4.

SWD(2015) 206 final zdnia
13 listopada 2015 r. Dziatania
dotyczace instrumentow
finansowych, s. 6-12.

Parlament Europejski, Pigte
sprawozdanie w sprawie
spojnosci oraz strategii

w dziedzinie polityki spojnosci
po 2013 r,; EUCO 169/13,
konkluzje Rady Europejskiej,
25 pazdziernika 2013 r., s. 10.

Rozporzadzenie (UE)
nr 1303/2013.

Parlament Europejski, Komisja
Europejska, Udzielenie Komisji
absolutorium z wykonania
budzetu za rok 2014 -
odpowiedzi na pytania
Parlamentu Europejskiego
wymagajace odpowiedzi
pisemnej skierowane do
komisarz Coriny Cretu,
przestuchanie w dniu

7 grudnia 2015 ., s. 34.

EGESIF_15-0027-00, Summary
of data on the progress made
in financing and
implementing financial
engineering instruments
reported by the managing
authorities in accordance with
Article 67(2)(j) of Council
Regulation (EC) No 1083/2006,
Programme period 2007-2013,
Situation as at

31 December 2014,
[Zestawienie danych
dotyczacych postepow
dokonanych w finansowaniu

i wdrazaniu instrumentéw
inzynierii finansowej
zgtoszonych przez instytucje
zarzadzajace zgodnie z art. 67
ust. 2 lit. j) rozporzadzenia
(WE) nr 1083/2006, okres
programowania 2007-2013,
stan na dzein 31 grudnia
2014r],5.21i54.



Zakres kontroli i podejscie
kontrolne

W ramach kontroli Trybunat zbadat, czy instrumenty finansowe byty skutecznym me-
chanizmem stuzacym wykonaniu budzetu UE w okresie programowania 2007-2013.
W tym kontekscie w sprawozdaniu skoncentrowano sie na nastepujacych gtéwnych
pytaniach kontrolnych:

Czy skala instrumentéw finansowych byta odpowiednia w stosunku do potrzeb
rynku?

Czy instrumenty finansowe skutecznie przyciagnety kapitat prywatny?
Czy instrumenty finansowe zapewniaty odnawialne wsparcie finansowe?

Czy instrumenty finansowe okazaty sie optacalng ekonomicznie metoda wykona-
nia budzetu UE?

W odniesieniu do kazdego z tych pytan Trybunat zbadat, jakie wnioski mozna wyciaggna¢
z najwazniejszych stwierdzonych niedociagnie¢. Trybunat ocenit takze, w jakim zakresie
zagadnienia te uwzgledniono w rozporzadzeniach majgcych zastosowanie do okresu
programowania 2014-2020.

Kontrola Trybunatu obejmuje lata 2009-2015. Trybunat skupit sie na obszarach poli-
tyki regionalnej, spotecznej, transportowej i energetycznej. W szczegélnosci kontrola
Trybunatu obejmuje wszystkie instrumenty finansowe EFRR i EFS, a takze szes¢ instru-
mentow finansowych objetych zarzadzaniem scentralizowanym w obszarze polityki
spotecznej, transportowej i energetycznej. Niemniej kilka zagadnien poruszonych

W niniejszym sprawozdaniu moze dotyczy¢ réwniez innych obszaréw budzetu UE,

w ktérych takie instrumenty sg stosowane.

Dziatania kontrolne obejmowaty nastepujace czynnosci:

przeglad réznych analiz i publikacji opracowanych przez Komisje, EBI, EFl i pod-
mioty trzecie,

analize najnowszego rocznego sprawozdania z kontroli opublikowanego przez
Komisje we wrzesniu 2015 r., obejmujacego wszystkie 1 025 instrumentéw
finansowych w ramach EFRR i EFS. Analize te, oparta na danych przekazanych
przez Komisje w listopadzie 2015 r., przeprowadzono réwniez w odniesieniu do
sze$ciu?® z 21 instrumentow objetych zarzadzaniem scentralizowanym (w przy-
padku ktérych wktad UE wynidst 789 min euro, co stanowi 14% catkowitej kwoty
przeznaczonej na wszystkie 21 instrumentow)?,

analize 10 przyktadowych instrumentéw finansowych wdrozonych w obszarze
budzetu UE objetym zakresem niniejszego sprawozdania®, w tym wizyte w tere-
nie w jednym panstwie cztonkowskim (Stowacja),
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Jeden z tych szesciu
instrumentoéw finansowych,
Europejski Fundusz na rzecz
Energii, Zmiany Klimatu

i Infrastruktury 2020 (fundusz
Marguerite), jest zarzadzany
w trybie zarzadzania
bezposredniego (zob. pkt 6).

SWD(2015) 206 final.

Komisja Europejska,
,Summary of data on the
progress made in financing
and implementing financial
engineering instruments
reported by the managing
authorities in accordance with
Article 67(2)(j) of Regulation
(EC) No 1083/2006,
Programming period
2007-2013, situation as at

31 December 2014”
[Zestawienie danych
dotyczacych postepow
dokonanych w finansowaniu
i wdrazaniu instrumentéw
inzynierii finansowej
zgtoszonych przez instytucje
zarzadzajace zgodnie z art. 67
ust. 2 lit. j) rozporzadzenia
(WE) nr 1083/2006, okres
programowania 2007-2013,
stan na dzien 31 grudnia
2014 r.], Bruksela, wrzesien
2015.

Instrument gwarangji
kredytowych dla projektéw
TEN-T (LGTT), inicjatywa

w zakresie obligacji
projektowych (PBI), fundusz
Marguerite, Europejski
Fundusz na rzecz
Efektywnosci Energetycznej
(EFEE), Europejski Instrument
Mikrofinansowy na rzecz
Zatrudnienia i Wtgczenia
Spotecznego (EPMF), JESSICA
Grecja, JEREMIE Stowacja,
Fundusz na rzecz
przedsiebiorczosci w Grecji,
Venture Finance Wegry
(JEREMIE Wegry), JEREMIE
Sycylia.



Zakres kontroli i podejscie kontrolne

przeglad nastepczy 45 instrumentéw finansowych objetych kontrolami zgodno-
$ci przeprowadzonymi przez Trybunat od 2009 r. (ktérych rezultaty byty wczes-
niej przedstawiane w sprawozdaniach rocznych Trybunatu) oraz 54 instrumentéw
finansowych objetych kontrolami wykonania zadarn od 2012 .,

ankiete skierowana do 85 instytucji zarzadzajacych i podmiotéw zarzadzajacych
funduszami bioracych udziat we wdrazaniu instrumentéw finansowych. 82 spo-
$réd tych 85 podmiotéw sg zwigzane z instrumentami objetymi zarzadzaniem
dzielonym w ramach EFRR i EFS, a trzy zajmuja sie funduszami objetymi zarzadza-
niem scentralizowanym. W ramach ankiety otrzymano 66 odpowiedzi w przy-
padku instrumentéw objetych zarzagdzaniem dzielonym oraz dwie odpowiedzi

w przypadku instrumentéw objetych zarzgdzaniem scentralizowanym,

wywiady z ponad 40 urzednikami Komisji, EBI i EFl oraz z ponad 10 ekspertami
z organizacji posiadajacych wiedze fachowg w tym obszarze®.

Trybunat przeprowadzit juz liczne kontrole wykorzystania instrumentéw finansowych
i od 2011 r. przedstawit swoje ustalenia w kilku sprawozdaniach rocznych3®® i sprawo-
zdaniach specjalnych?'. Ponadto sama Komisja, ale takze EBI, EFI, Parlament Europej-
ski, krajowe organy kontrolne i nalezace do sektora prywatnego podmioty zarzadza-
jace funduszami wskazaty w ostatnich latach szereg problemow, ktére - jesli spojrze¢
na nie wspolnie - negatywnie wptywaty na skutecznos¢ instrumentéw finansowych
w okresie programowania 2007-2013. Niniejsze sprawozdanie opiera sie rowniez na
tych ocenach.
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Caisse des Dépots,
Kreditanstalt fur
Wiederaufbau (KfW) oraz
OECD.

Pkt 4.30-4.36 sprawozdania
rocznego za rok 2010
(Dz.U.C326210.11.2011);
pkt 5.34 sprawozdania
rocznego za rok 2011
(Dz.U.C344212.11.2012);
pkt 10.31 sprawozdania
rocznego za rok 2012
(Dz.U.C331214.11.2013);
pkt 5.33-5.36 sprawozdania
rocznego za rok 2013
(Dz.U.C398z12.11.2014);
pkt 6.46—6.52 sprawozdania
rocznego za rok 2014
(Dz.U.C373210.11.2015).

Sprawozdanie specjalne
nr4/2011 ,Kontrola systemu
poreczen dla MSP”;
sprawozdanie specjalne
nr2/2012 ,Instrumenty
finansowe dla MSP
wspotfinansowane

z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego”;
sprawozdanie specjalne

nr 5/2015 ,Czy instrumenty
finansowe stanowig skuteczne
i przysztosciowe narzedzie
wspierania rozwoju obszarow
wiejskich?”; sprawozdanie
specjalne nr 8/2015 ,Czy
wsparcie finansowe UE jest
odpowiednie w stosunku do
potrzeb mikroprzedsiebiorcéw?”
(http://eca.europa.eu).
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Uwagi
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Instrumenty finansowe same w sobie nie sg projektami, ale stanowig narzedzie
umozliwiajace finansowanie z budzetu UE. W polityce spdjnosci decyzja instytucji
zarzadzajacej w sprawie udzielenia wsparcia z programu operacyjnego za posrednic-
twem instrumentu finansowego jest nie tyle decyzja, czy zainwestowac zasoby PO
(jest to bowiem juz wczeséniej okreslone w PO), ale decyzjg w sprawie sposobu ich
inwestowania: w drodze jednorazowej dotacji lub wsparcia realizowanego w ramach
instrumentu finansowego, ktory zapewnia zwrotne wsparcie finansowe.

W zwigzku z tym Trybunat zbadat, w jakim stopniu 1 025 instrumentéw EFRR i EFS wy-
korzystato swoje wyposazenie kapitatowe w celu zapewnienia réznych form wsparcia
finansowego dla ostatecznych odbiorcéw, oraz przeanalizowat szereg czynnikéw,
ktore wptynety na niskie wskazniki wydatkowania srodkéw z tych instrumentéw na
rzecz ostatecznych odbiorcéw w okresie programowania 2007-2013: wysokos¢ po-
czatkowego wyposazenia kapitatowego instrumentéw, kwestie nalezytego uwzgled-
nienia potrzeb rynkowych przez instytucje zarzadzajace oraz szczegdlne trudnosci,

z ktérymi borykaty sie regionalne instrumenty finansowe. Trybunat przeanalizowat
takze, w jaki sposéb radzono sobie z podobnymi problemami w przypadku instru-
mentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym.

Nadmierne wyposazenie kapitatowe doprowadzito do
niskich wskaznikéw wydatkowania oraz do unikania sytuacji,
w ktorych konieczne bytoby umorzenie srodkéw i ich
potencjalny zwrot w momencie zamkniecia programoéow

Wskazniki wydatkowania w ramach instrumentéw finansowych byty juz przedmiotem
kontroli, ktérych wyniki przedstawiono w kilku sprawozdaniach rocznych i sprawo-
zdaniach specjalnych Trybunatu®2. W niniejszym sprawozdaniu Trybunat analizuje naj-
nowsze dostepne informacje (opublikowane we wrzesniu 2015 r.) przekazane Komisji
przez panstwa cztonkowskie wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2014 r. Przeprowa-
dzona przez Trybunat analiza tych danych pokazuje, ze w przypadku znacznej liczby
instrumentéw finansowych w dalszym ciagu wystepuja trudnosci z wykorzystaniem
ich wyposazenia kapitatowego zgodnie z planem.

W tabeli 4 przedstawiono wskazniki wydatkowania w kazdym z 25 panstw cztonkow-
skich, ktére wdrazaty instrumenty finansowe w okresie programowania 2007-2013%.
Przedstawione wartosci procentowe to wartosci usrednione dla wszystkich instru-
mentéw EFRR i EFS w odnosnych panstwach cztonkowskich. Znaczna liczba instru-
mentoéw finansowych zostata ustanowiona dopiero w 2012 r. lub pézniej.
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Zob. sprawozdania roczne
dotyczace lat budzetowych
2013 (pkt 5.35) i 2014 (pkt 6.49);
sprawozdanie specjalne

nr 8/2015 (pkt 67).

Komisja Europejska,
~Summary of data on the
progress made in financing
and implementing financial
instruments reported by the
managing authorities in
accordance with Article 67(2)(j)
of Regulation (EC) No
1083/2006, Programme period
2007-2013, situation as at

31 December 2014”
[Zestawienie danych
dotyczacych postepow
dokonanych w finansowaniu
i wdrazaniu instrumentéw
finansowych zgtoszonych
przez instytucje zarzadzajace
zgodnie z art. 67 ust. 2 lit. j)
rozporzadzenia (WE)

nr 1083/2006, okres
programowania 2007-2013,
stan na dzien 31 grudnia
2014r)],s.22.
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Wdrozenie instrumentow finansowych EFRR i EFS w podziale na panstwa
czlonkowskie - stan na dzien 31 grudnia 2014 r.

26

Estonia 200 125 63% 200 100% 191 95% 95%
Polska 1196 1008 84% 1190 100% 1104 93% 92%
Stowenia 124 105 85% 124 100% m 90% 90%
Wegry 916 78| 85% 897 98% 751 84% 82%
Niemcy 1629 1005 63% 1554 95% 1265 81% 78%
Malta 12 0 8% 12 100% 10 81% 81%
Portugalia 854 5310 6% 477 56% 386 81% 45%
Republika Czeska 278 m 6% 278 100% 23 80% 80%
Dania 74 3B 47% 51 68% 40 80% 55%
Rumunia 150 129 86% 150 100% 18 78% 78%
Szwedja 161 4 46% 157 97% ” 7% 75%
Litwa 507 409 81% 444 87% 331 75% 65%
Frangja 460 U0 5% 419 91% 310 74% 67%
Belgia 396 159 40% 396 100% 288 73% 73%
Finlandia 75 3B 47% 75 100% 51 68% 68%
Fotwa 216 160 74% 216 100% 145 67% 67%
ﬁ’;‘l’e"s"txg“e 1632 70 44% 1483 91% 983 66% 60%
Gypr 20 7 8% 2 100% 13 63% 63%
Butgaria 388 30 85% 388 100% 28 59% 59%
Austria 7 0 3% 7 100% 13 49% 49%
Niderlandy 75 20 % 67 90% ) 47% 2%
Greqja 1789 1477 83% 1589 89% 695 4% 39%
Wiochy 4538 2809 62% 4460 98% 1427 32% 31%
Hiszpania 1233 954 77% 1234 100% 330 2% 27%
Stowadja m %5 85% m 100% 3 21% 21%

Uwaga: Chorwacja, Irlandia i Luksemburg nie znajduja sie na tej liscie, poniewaz w okresie programowania 2007-2013 nie korzystaty z instrumen-

téw finansowych EFRR i EFS.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji za 2015 r.
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Do konca 2014 r., czyli zaledwie na rok przed koricem pierwotnego okresu kwalifi-
kowalnosci (31 grudnia 2015 r.), jedynie 57% wyposazenia kapitalowego instrumen-
tow EFRR i EFS zostato wyptacone ostatecznym odbiorcom. Wskazniki wyptat byty
niskie w szczegdlnosci w przypadku instrumentéw finansowych w Stowacji (21%),
Hiszpanii (27%) i we Wtoszech (32%). Co wiecej, kolejne trzy panstwa cztonkowskie
(Grecja, Niderlandy, Austria) wyptacity mniej niz potowe poczatkowego wyposazenia
kapitatowego.

Ogoélnie rzecz ujmujac, 177 z 972 instrumentéw finansowych EFRR (18%) oraz 16 z 53
instrumentéw finansowych EFS (30%) wyptacito do korca 2014 r. mniej niz jedna
trzecig swego wyposazenia kapitatowego. W przypadku tych 177 instrumentéw
catkowita kwota ich niewykorzystanego wyposazenia kapitatowego wedtug stanu na
dzien 31 grudnia 2014 r. wynosi 4,2 mld euro. W odniesieniu do tych instrumentéw
Trybunat uwaza za mato prawdopodobne, aby dostepne srodki zostaty wykorzysta-
ne chociaz jeden raz, mimo ze Komisja wydtuzyta okres kwalifikowalnosci do marca
2017 r. (zob. pkt 43). Ostateczny wskaznik wydatkowania srodkéw z instrumentéw
finansowych moze jednak zosta¢ poddany ocenie dopiero na koniec cyklu ich eks-
ploatacji, zwtaszcza w przypadku instrumentéw ustanowionych pod koniec okresu
programowania.

Niskie wskazniki wydatkowania z powodu nadmiernego
poczatkowego wyposazenia kapitatlowego instrumentow
finansowych

Podczas przeprowadzonych wywiadéw czesto pojawiat sie argument, ze kryzys
finansowo-gospodarczy wywart powazne skutki i w negatywny sposéb wptynat na
wskazniki wydatkowania srodkéw na rzecz ostatecznych odbiorcéw. Niemniej, biorac
pod uwage skale problemu, Trybunat uwaza, ze nie jest to ani jedyny, ani najwazniej-
szy czynnik, ktéry zadecydowat o niskich stopach wydatkowania. W rzeczywistosci
niskie wskazniki wydatkowania wynikajg w pierwszej kolejnosci z nadmiernego
wyposazenia kapitalowego instrumentéw finansowych.

Przeprowadzona przez Trybunat analiza danych opublikowanych przez Komisje

w 2015 r. wykazata, ze istnieje pozytywna korelacja miedzy poziomami absorpcji
srodkéw z EFRR i EFS na szczeblu panstw cztonkowskich oraz poziomami wyptat

z instrumentéw finansowych na rzecz ostatecznych odbiorcéw (zob. rys. 2a i rys. 2b).
Analiza ta pokazuje, ze te panstwa cztonkowskie, ktére majg juz trudnosci z absorpcja
srodkéw z puli EFRR i EFS, czesto borykaja sie z jeszcze powazniejszymi problemami
zwigzanymi z wyptata $Srodkéw udostepnionych w ramach wyposazenia kapitatowe-
go instrumentéw finansowych.
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Zwiekszenie wyposazenia kapitalowego instrumentow

finansowych w 21 z 25 panstw cztonkowskich 34 Zasada automatycznego

umarzania $srodkéw (zasada
,N+2") pomaga uregulowac
zalegte zobowigzania. Naktada
ona wymog automatycznego
umorzenia wszystkich

Trybunat ustalit takze, ze od 2011 r. w 21 z 25 panstw cztonkowskich zwiekszono funduszy, ktore nie zostaty
L . L . . wydatkowane lub ujete we
poczatkowe wyposazenie kapitatowe. W ujeciu ogélnym od tamtej pory na rzecz whniosku o pfatnoéé, do konca
instrumentoéw finansowych przydzielono dodatkowo ok. 7,1 mld euro z programéw druqiegol roku po rquu, kiedy
operacyjnych EFRR i ESF na lata 2007-2013. przydzielono srodki.

Wyposazenie kapitatowe instrumentéw zostato w najwiekszym stopniu zwiekszone
we Wtoszech (2,5 mld euro), Hiszpanii (0,9 mld euro), Grecji (0,9 mld euro), Zjednoczo-
nym Krélestwie (0,7 mld euro) oraz na Wegrzech (0,5 mld euro). Na te grupe pieciu
panstw cztonkowskich przypada 77% catkowitego wzrostu poziomu wyposazenia ka-
pitatowego w trakcie catego okresu programowania. W czterech z tych pieciu panstw
(Wtochy, Hiszpania, Zjednoczone Krélestwo i Wegry) poziom absorpcji sSrodkéw

z EFRR na koniec 2014 r. byt ponizej $redniej (zob. wykres 2a).

Przepisy w podstawie prawnej obowiazujacej w okresie
programowania 2007-2013 stworzyly zachety dla panstw
czlonkowskich do stosowania instrumentow finansowych w celu
unikniecia ryzyka umorzenia funduszy unijnych

Podstawa prawna obowiagzujgca w okresie programowania 2007-2013 umozliwiata
panstwom cztonkowskim absorpcje wyptacanego z géry wktadu UE na rzecz progra-
moéw operacyjnych EFRR i EFS za posrednictwem instrumentéw finansowych.

Te wyptacane z géry wktady mogty by¢ wykorzystane przez panstwa cztonkowskie
jako mechanizm zapobiegania ryzyku umorzenia srodkéw (zasada ,n+2")**

(zob. ramka 1).

Zgodnie z rozporzadzeniem ogdélnym jedynym warunkiem poswiadczania kwot zwigzanych z instrumentami
finansowymi jako wydatkéw kwalifikowalnych w ramach PO w okresie programowania 2007-2013 byt warunek,
aby odnosne kwoty zostaty wykorzystane w celu ustanowienia funduszy lub funduszy powierniczych badz w celu
whiesienia do nich wktadu. Na tej podstawie wktady z EFRR i EFS sg zwracane z budzetu UE panstwom cztonkow-
skim i traktowane jako tymczasowo zaabsorbowane. Innymi stowy, nie byto wymogu powiazania wktadu z PO ze
srodkami z wyposazenia kapitatowego instrumentu przekazanymi na rzecz ostatecznych odbiorcéw. Odsetki od
tego kapitatu rowniez powiekszajg wyposazenie kapitatowe instrumentéw finansowych. Komisja okresla catkowita
wartos¢ wydatkéw kwalifikowalnych dopiero na etapie zamykania PO, na podstawie faktycznych kwot pozyczek,
gwarancji i inwestycji kapitatowych udzielonych ostatecznym odbiorcom.
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Taki stan rzeczy stworzyt zachete dla panstw cztonkowskich do ,parkowania”
przynajmniej czesci Srodkéw unijnych przekazanych na rzecz PO na rachunkach
bankowych i rachunkach posrednikéw finansowych zarzadzajacych funduszami bez
rzeczywistego wykorzystywania tych funduszy zgodnie z zamierzonymi celami
(zob. ramka 2).

W grudniu 2009 r. wtadze samorzadowe na szczeblu regionalnym podjety decyzje o utworzeniu funduszu gwaran-
cyjnego o wyposazeniu kapitatowym 233 mln euro. Stanowito to 14% ogdlnego budzetu programu operacyjnego
na caty okres programowania.

Kapitat ten miat w catosci postuzy¢ jako gwarancja pozyczek na kwote okoto 2,3 mld euro.

Kontrola tego wtoskiego funduszu gwarancyjnego przeprowadzona w 2010 r. przez Trybunat wykazata, ze nie doko-
nano jakiejkolwiek analizy potrzeb rynkowych, z ktérej wynikataby zasadnos¢ wyposazenia kapitatowego w takiej
wysokosci. Ponadto przy podpisywaniu umowy o finansowaniu miedzy wtadzami regionalnymi a agencja regional-
na realizujgcag fundusz brakowato kilku innych wymaganych elementéw (takich jak strategia i plan inwestycji, opis
strategii wyjscia oraz postanowienia o likwidacji).

Dopiero w czerwcu 2010 r. przygotowano ostateczng wersje i zatwierdzono plan biznesowy, ktéry jednak opierat
sie na nierealnych zatozeniach.

Kontrola Trybunatu wykazata réwniez, ze znaczna cze$¢ srodkéw finansowych z programu operacyjnego przydzie-
lonych przez instytucje zarzadzajace w 2007 r. nie zostata do tamtej pory wydana. Przydzielenie wysokiej kwoty
na rzecz instrumentu finansowego umozliwito obejscie obowigzujacej w tym czasie zasady n+2, zgodnie z ktérg
niewykorzystane srodki muszg zosta¢ umorzone po uptywie 2 lat.

Jak podata instytucja zarzadzajaca, do korica 2014 r. ostatecznym odbiorcom udzielono gwarancji w wysokosci
jedynie 45 mln euro z tacznej kwoty wyposazenia kapitatowego wynoszacej 233 min euro. Oznacza to, ze wskaznik

wydatkowania wynidst 19%.

Udzielone gwarancje odpowiadajg pozyczkom na kwote 460 mln euro.
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Z drugiej strony Trybunat stwierdzit jeden przypadek, w ktérym wyposazenie kapita-
towe instrumentéw finansowych zostato obnizone w celu uwzglednienia warunkéw

rynkowych i prognozowanych wskaznikéw wydatkowania, co jest uwazane za dobrg
praktyke (zob. ramka 3).

Instrument JEREMIE (wspdlne europejskie zasoby dla mikro-, matych i Srednich przedsiebiorstw) zostat ustano-
wiony na Litwie w 2008 r., a jego wyposazenie kapitatowe byto stopniowo zwiekszane i wyniosto 210 mIn euro na
koniec 2009 r. Wielko$¢ wyposazenia kapitatowego opierata sie na ocenie potrzeb rynkowych przeprowadzonej
we wrzesniu 2007 r.

Jednak na pdzniejszym etapie, po przeanalizowaniu skutkéw, jakie kryzys gospodarczy wywart na litewska go-
spodarke, instytucja zarzadzajgca postanowita obnizy¢ wyposazenie kapitatowe funduszu. Do 2012 r. zostato ono
zmniejszone do 170 min euro, a srodki pieniezne trafity z powrotem do programu operacyjnego.

Z obnizonego do kwoty 170 miIn euro kapitatu funduszu JEREMIE do korica 2014 r. wyptacono 121 mlin euro, co
oznacza, ze wskaznik wydatkowania wynidst 71%, a nie 58%, jak miatoby to miejsce, gdyby nie obnizono kapitatu.
Bez takiej zmiany ogélny wskaznik wydatkowania dla wszystkich litewskich instrumentéw finansowych wyniéstby
68%, a nie 75% (zob. tabela 4).

Nadmierne wyposazenie kapitatowe instrumentéw finansowych ma negatywny
wptyw na koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami,

w przypadku gdy sg one ustalane na podstawie wysokosci kapitatu wptaconego na
rzecz funduszu, a nie na podstawie wynikéw dziatalnosci podmiotu zarzadzajacego
funduszem. Zbyt duze wyposazenie kapitatowe stanowi sposéb generowania docho-
déw dla podmiotéw zarzadzajacych funduszem bez koniecznosci swiadczenia przez
nie oczekiwanych ustug (zob. pkt 116-125).

Szczegolnie niskie wskazniki wydatkowania w przypadku
instrumentow finansowych zarzadzanych przez grupe EBI

Przeprowadzona przez Trybunat analiza wykazata réwniez, ze $redni wskaznik wy-
datkowania w przypadku 31 instrumentéw EFRR i EFS zarzadzanych przez EBI i EFI byt
szczegolnie niski i wynosit 43% w poréwnaniu z 60% dla instrumentéw zarzadzanych
przezinne podmioty.
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Wydtuzenie do marca 2017 r. okresu kwalifikowalnosci dla 5 PRE6SO o
instrumentow finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym ,oczﬁegggf:;v(;a ania
na podstawie jedynie wytycznych Komisji
36 C(2015) 2771 final zdnia
30 kwietnia 2015 r. Zatacznik
do decyzji Komisji
zmieniajacej decyzje C(2013)
1573 w sprawie zatwierdzenia

Wktad UE odpowiadajacy niewykorzystanym srodkom finansowym (tj. Srodkom wytycznych dotyczacych
niewyptaconym lub niezagwarantowanym ostatecznym odbiorcom do korica okresu zamknigcia programéw
kwalifikowalnosci) musi zosta¢ zwrécony do budzetu UE w momencie zamkniecia Sggr\:‘fggzgﬂfrzmtyd‘ et
programow operacyjnych. Zwazywszy na niskie przecietne wskazniki wydatkowania, z Europejskiego Funduszu
Trybunat juz w sprawozdaniu rocznym za rok 2014 stwierdzit, Ze nie mozna ocze- Rozwoju Regionalnego,
R L . . . P . Europejskiego Funduszu
kiwa¢, iz wszystkie instrumenty finansowe w petni wykorzystaja dostepne $rodki Spotecznego i Funduszu
finansowe do konca 2015 r.>. Spéjnosci (2007-2013), s. 7.

37 Pkt 6.52 sprawozdania
rocznego za 2014 r.

W kwietniu 2015 r. Komisja opublikowata zmienione wytyczne dotyczace zamknie-
cia programow, zgodnie z ktérymi okres kwalifikowalnosci wydatkéw zwigzanych

z instrumentami finansowymi wydtuzono z dnia 31 grudnia 2015 r. do dnia 31 marca
2017 r.3%. Ogolny okres kwalifikowalnosci jest jednak ustalony w art. 56 ust. 1 roz-
porzadzenia ogélnego. W sprawozdaniu rocznym za rok 2014 Trybunat stwierdzit,
ze dany przepis prawny moze zosta¢ zmieniony wytacznie przez akt prawny tego
samego lub wyzszego szczebla, tak aby hierarchia norm prawnych byta nalezycie
respektowana®’. Wynika z tego, ze wytyczne Komisji nie mogty zmieni¢ przepiséw
przyjetych w drodze procedury ustawodawczej Parlamentu Europejskiego i Rady.

Na podstawie przeprowadzonej przez Trybunat analizy i w oparciu o liniowg progno-
ze wydatkowania w poprzednich latach szacuje sie, ze bez wydtuzenia okresu kwa-
lifikowalnosci ponad 5,0 mld euro przydzielonych na rzecz instrumentéw EFRR i EFS
pozostatoby niewykorzystane do konca 2015 r. 3,9 mld euro z tej kwoty stanowig
wktady z budzetu UE do programéw operacyjnych. Faktyczne kwoty wykorzystane
miedzy styczniem 2015 r. a marcem 2017 r. beda dostepne najwczes$niej dopiero na
koniec 2017 r.

Czy zajeto sie ta kwestiag w okresie programowania 2014-2020?

Ze wzgledu na fakt, ze wktady finansowe z programoéw operacyjnych realizowane
sq obecnie poprzez ptatnosci roztozone w czasie, poziom dokapitalizowania instru-
mentow finansowych powinien zosta¢ lepiej dostosowany, co przyniesie poprawe
wskaznikow wydatkowania (zob. ramka 4).
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Zgodnie z art. 41 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw wniosek o ptatnos¢ okresowa ztozony

w okresie kwalifikowalnos$ci nie moze przekracza¢ 25% catkowitej kwoty wktadu z programu przydzielonej na dany
instrument finansowy na podstawie odnosnej umowy o finansowaniu. Druga, trzecia i kolejne ptatnosci realizowa-
ne s wtedy, gdy osiagniete zostang pewne progi wydatkowania dotyczgce poprzednich ptatnosci.

Instytucje zarzadzajace nie zawsze przeprowadzaty nalezyta
ocene potrzeb rynkowych przed przydzieleniem srodkow na
rzecz instrumentow finansowych EFRR i EFS

Trybunat zbadat takze, czy przed ustanowieniem instrumentéw finansowych i przy-
dzieleniem srodkoéw finansowych na ich rzecz dokonano nalezytej oceny potrzeb
rynkowych. Oceny potrzeb rynkowych lub oceny ex ante powinny umozliwia¢ zrozu-
mienie potrzeb rynku oraz tego, jaki rodzaj wsparcia (pozyczki, gwarancje czy inwe-
stycje kapitatowe) jest najbardziej odpowiedni dla wyeliminowania stwierdzonych
luk rynkowych. Oceny te powinny takze okresla¢ potrzeby w zakresie finansowania
oraz ostatecznie rozstrzygna¢, czy zamierzony cel w ramach polityki moze zosta¢ naj-
lepiej zrealizowany z wykorzystaniem instrumentu finansowego. Kwestia ta zostata
takze podkreslona w poprzednich sprawozdaniach specjalnych Trybunatu i w innych
analizach jako warunek wstepny skutecznosci takich instrumentéw?e,

Ocena potrzeb rynkowych nie byta obowiazkowa w odniesieniu do
instrumentow finansowych w okresie programowania 2007-2013

W okresie programowania 2007-2013 jedyne bezposrednie odniesienie w przepi-
sach do oceny potrzeb rynkowych (zwanej takze ,oceng luk”) dotyczy funduszy
powierniczych®.

38 Sprawozdania specjalne

39

nr8/2015 (pkt 21), nr 2/2012
(pkt 118) oraz nr 5/2015

(pkt 27); Komisja Europejska,
EBI ,Financial Instruments:

A Stock-taking Exercise in
Preparation for the 2014-2020
Programme period”
[Instrumenty finansowe:
podsumowanie aktualnego
stanu realizagji

w przygotowaniu do okresu
programowania 2014-2020] -
badanie przeprowadzone
przez Mazars/Ecorys/EPRC,
s.52,66,73.

W przypadku funduszy
powierniczych o ocenie luk
jest mowa w art. 44 ust. 1 lit. a)
rozporzadzenia
wykonawczego: ,[...] Umowa
o finansowaniu [miedzy
panstwem cztonkowskim lub
instytucja zarzadzajaca

a funduszem powierniczym],
w stosownych przypadkach,
zawiera nastepujace
elementy: a) w odniesieniu do
instrumentéw inzynierii
finansowej wspierajacych
przedsiebiorstwa, przede
wszystkim MSP, tacznie

z mikroprzedsiebiorstwami,
whioski z oceny luk
istniejacych pomiedzy podaza
takich instrumentow

a zapotrzebowaniem na nie



Uwagi

W przypadku wszystkich innych funduszy specjalnych do 2009 r. posredni obowigzek
przeprowadzenia takiej oceny mozna byto wywies$¢ z koniecznosci przedstawienia
planu biznesowego dla kazdego instrumentu. Jednak wprowadzone we wrzes$niu
2009 r. zmiany w podstawie prawnej ztagodzity wymogi dotyczace tych planéw biz-
nesowych*. Od tamtej pory obowigzek przedktadania planu biznesowego nadal co
prawda istniat, jednak prawie wszystkie specjalne wymogi zostaty zniesione (takie jak
przedsiebiorstwa lub projekty miejskie planowane do wsparcia, kryteria, warunki ich
finansowania oraz uzasadnienie i planowane wykorzystanie wktadu z PO). Trybunat
jest zdania, ze warto$¢ dodana planu biznesowego w przypadku braku takich infor-
macji jest ograniczona.

Obowiazek przeprowadzenia oceny potrzeb rynkowych nie istniat takze w odniesie-
niu do instrumentéw finansowych objetych zarzagdzaniem scentralizowanym ustano-
wionych w okresie programowania 2007-2013. W przypadku szesciu instrumentéw
objetych zarzadzaniem scentralizowanym uwzglednionych w niniejszym sprawozda-
niu Trybunat odnotowat jednak odmienne podejscie. Mimo ze nie istniat taki wymog
prawny, Trybunat zasadniczo zaobserwowat, ze w odniesieniu do wszystkich tych
instrumentow przeprowadzono w jakiejs mierze ocene potrzeb rynkowych, taka jak
ocena oddziatywania, analiza rynkowa, konsultacje publiczne itp.

W blisko potowie skontrolowanych przypadkow potrzeby rynkowe
zostaly przeszacowane

We wczesniejszych sprawozdaniach specjalnych Trybunat wskazat juz znaczne
uchybienia, jesli chodzi o rzetelnos¢ ocen potrzeb rynkowych*:. Oceny takie powinny
w szczegodlnosci opierac sie na zatozeniach, ktdre sa racjonalne i realistyczne. W prze-
ciwnym razie instrumenty finansowe moga nie uwzglednia¢ w odpowiedni sposéb
faktycznych potrzeb rynkowych, co skutkuje ,przekapitalizowaniem” instrumentu lub
niewielkim badz zadnym rzeczywistym wptywem na sytuacje u zrodta.

Dokonanie oceny potrzeb rynkowych jest przydatne z wielu wzgledéw, miedzy inny-
mi dlatego, ze umozliwia identyfikacje niedoskonatosci rynku i okresdlenie jego wiel-
kosci. W tym kontekscie ogdlna analiza przeprowadzona przez Trybunat pokazuje, ze
ocena potrzeb rynkowych w okresie programowania 2007-2013 nie byta wystarczaja-
co rzetelna. Cho¢ wiekszos¢ respondentéw (82%) bioragcych udziat w przeprowadzo-
nej przez Trybunat ankiecie podata, ze przeprowadzili oni ocene potrzeb rynkowych,
nie zapobiegto to nadmiernemu dokapitalizowaniu: blisko potowa instrumentéw
finansowych (19 z 41) zarzadzanych przez tych respondentéw, ktérzy przeprowadzili
ocene potrzeb rynkowych, na koniec 2014 r. wykazywata wskazniki wydatkowania
nieprzekraczajgce 50% ich catkowitego wyposazenia kapitatowego. Jedynie w przy-
padku pieciu instrumentow (12%) wykorzystano w petni poczatkowe wyposazenia
kapitatowe (zob. rys. 3).
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40 Art.43 ust. 2 rozporzadzenia

41

42

wykonawczego, wersja
pierwotna.

Art. 1 rozporzadzenia Komisji
(WE) nr 846/2009 z dnia

1 wrze$nia 2009 r.
zmieniajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1828/2006
ustanawiajace szczegétowe
zasady wykonania
rozporzadzenia Rady (WE)

nr 1083/2006 ustanawiajacego
przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu
Spojnosci oraz rozporzadzenia
(WE) nr 1080/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady

w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju
Regionalnego (Dz.U. L 250
223.9.2009,s. 1).

Sprawozdania specjalne

nr 8/2015 (pkt 21-22),
nr2/2012 (pkt 33-37i 116-118)
oraz nr 5/2015 (pkt 27 i 96).
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Rys. 3

52

Analiza wskaznikéw wydatkowania instrumentéw finansowych, w odniesieniu do
ktorych w ankiecie wskazano, ze zostata przeprowadzona ocena potrzeb rynkowych

Wskaznik wydatkowania: 100%
Liczba funduszy: 5 (12%)

Wskaznik wydatkowania: 0-30%
Liczba funduszy: 11 (26%)

Wskaznik wydatkowania: 80-100%
Liczba funduszy: 9 (22%)

Wskaznik wydatkowania: 30-50%
Liczba funduszy: 8 (20%)

Wskaznik wydatkowania: 50-80%
Liczba funduszy: 8 (20%)

Uwaga: Kwestionariusz rozestano do podmiotéw zarzadzajacych/instytucji zarzadzajacych 50 najwiekszymi instrumentami finansowymi EFRR,
przy czym odpowiedzi udzielito 80% z nich.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie wynikéw ankiety.

43 Zob. sprawozdanie specjalne

We wczes$niejszym sprawozdaniu specjalnym Trybunat zwracat juz uwage, ze w okre- nr2/2012, pkt 118.
sie programowania 2007-2013 metodyka przeprowadzania oceny potrzeb rynko-

wych oraz wiarygodnos¢ przyjetych zatozen nie podlegaty zadnej weryfikacji przez

organ niezalezny od instytucji zarzadzajacej. Uchybienie to mogto przyczynic sie

do nadmiernie optymistycznych ocen opracowanych przez duzg liczbe instytucji

zarzadzajacych®.
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Czy zajeto sie ta kwestiag w okresie programowania 2014-2020?

W okresie programowania 2014-2020 szczegétowa ocena ex ante jest obowigzko-
wa w przypadku instrumentéw objetych zarzagdzaniem dzielonym w celu ustalenia
dowoddéw potwierdzajgcych niedoskonatosci rynku (lub nieoptymalne sytuacje
inwestycyjne) oraz oszacowania poziomu i zakresu potrzeb w dziedzinie inwestycji
publicznych. W ocenie tej nalezy takze okresli¢ rodzaje instrumentdéw finansowych,
ktore beda najlepiej dopasowane do sytuacji. Ponadto ocena ex ante musi zostac
przedtozona do wgladu komisji monitorujacej PO, a streszczenie zawartych w niej
ustalen i konkluzji musi zosta¢ opublikowane w ciggu trzech miesiecy od jej ukorcze-
nia (zob. zatqcznik V). Niemniej w dalszym ciggu nie ma wymogu przeprowadzania
niezaleznej weryfikacji oceny ex ante oraz wiarygodnosci zatozen lezacych u jej pod-
staw przed podjeciem decyzji o wysokosci poczatkowego wyposazenia kapitatowe-
go danego instrumentu finansowego.

Od momentu wejscia w zycie nowego rozporzadzenia finansowego w dniu 1 stycznia
2013 r. przeprowadzanie oceny ex ante jest rowniez obowigzkowe w odniesieniu do
wszystkich nowych instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym (zob. za-
tgcznik V). Niemniej ocena ex ante nie obejmuje ani analizy wyciggnietych wnioskéw,
ani mozliwosci dokonania modyfikacji w przypadku wystapienia istotnych zmian
spoteczno-gospodarczych, jak ma to miejsce w przypadku zarzadzania dzielonego.
Przeglad srédokresowy (w ramach ktérego mozna by uwzglednic te aspekty) doko-
nywany jest w odniesieniu do wiekszosci, lecz nie wszystkich instrumentéw objetych
zarzadzaniem scentralizowanym.

Ze wzgledu na regionalne ukierunkowanie w okresie
programowania 2007-2013 panstwa cztonkowskie
ustanowity duzg liczbe instrumentéw finansowych

o ograniczonej wielkosci

Instrumenty finansowe EFRR i EFS sa znacznie mniejsze niz
fundusze objete zarzadzaniem scentralizowanym czy prywatne
fundusze inwestycyjne

Programy operacyjne EFRR i EFS realizowane sg w trybie zarzadzania dzielonego
przez wtadze krajowe lub regionalne, co oznacza, ze instrumenty finansowe ustano-
wione w celu realizacji programoéw krajowych lub regionalnych muszg przestrzegac
wyznaczonych granic programoéw pod wzgledem obszaru geograficznego i kwa-
lifikowalnosci. Aby projekty mogty zostac¢ uznane za kwalifikowalne, musza by¢
umiejscowione w regionie kwalifikujacym sie do PO, z ktérego instrument finansowy
otrzymat wyposazenie kapitatowe*4.
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44  Art. 35 rozporzadzenia
ogolnego.
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W okresie programowania 2007-2013 w catej UE ustanowiono 952 fundusze specjalne
EFRR i EFS (zob. tabela 3). Wynika z tego, ze dla wiekszosci regionéw uruchomiono
kilka funduszy. Analiza przeprowadzona przez Trybunat pokazuje, ze instrumenty fi-
nansowe EFRR, a w szczeg6lnosci EFS, maja stosunkowo niewielkie rozmiary. Przeciet-
ny wktad finansowy UE na rzecz instrumentu EFRR wynosi 80 mIn euro w przypadku
funduszéw powierniczych i 10 mIn euro w przypadku funduszy specjalnych. Jesli cho-
dzi o instrumenty EFS, przecietny wktad finansowy UE wynosi 10 min euro w przy-
padku funduszéw powierniczych i 9 min euro w przypadku funduszy specjalnych.

Dla poréwnania, jak wynika z danych przedstawionych przez Komisje, do konca

2014 r. wktad z budzetu UE na rzecz funduszy objetych zarzadzaniem scentralizowa-
nym, ktoére teoretycznie dotycza wszystkich panstw cztonkowskich, wynosi maksy-
malnie 1,2 mld euro. Fundusze private equity z kolei wyposazone sg w kapitat o sred-
niej wysokosci 150-500 min euro.

Wdrazanie funduszy o wyzszym wyposazeniu kapitatowym moze przynies¢ znacza-
ce korzysci skali i przyrost wydajnosci. Wynika to z tego, ze koszty ogélne i czynniki
ryzyka moga zostac roztozone na wystarczajgco duza liczbe ostatecznych odbior-
cow. Innymi stowy, fundusze specjalne EFRR i EFS czesto nie sg wielkosci, ktora

w branzy zwigzanej z funduszami uwazana jest za odpowiednia dla skutecznego
funkcjonowania.

Czy zajeto sie tq kwestig w okresie programowania 2014-2020?

W okresie programowania 2014-2020 panstwa cztonkowskie majg wiekszg swobode

w ustanawianiu instrumentéw finansowych. Na przyktad programy operacyjne moga
taczyc¢ jeden lub wiecej komplementarnych priorytetéw inwestycyjnych z EFRR, Fun-

duszu Spdjnosci i EFS w ramach jednego celu tematycznego®.

Ponadto ustanowiono wstepne wymogi prawne dotyczace ustanawiania instrumen-
téw o znacznie wyzszym wyposazeniu kapitatowym?. W szczegdlnosci w okresie
programowania 2014-2020 wprowadzono mozliwo$¢ ustanawiania na szczeblu UE
instrumentéw objetych zarzadzaniem dzielonym# (zob. ramka 5).
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Art. 96 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych
przepisow.

Art. 38 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych
przepisow.

W ramach tej opgiji istnieje
szczegdlny przypadek,

w ktérym z programéw
operacyjnych EFRR mozna
whnosi¢ wkfady na rzecz
inicjatywy z zakresu MSP, ktéra
z kolei objeta jest
zarzadzaniem bezposrednim
przez Komisje. W takim
przypadku zastosowanie maja
szczegdlne przepisy okreslone
w art. 39 rozporzadzenia

w sprawie wspolnych
przepisow.
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Art. 38 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia w sprawie wspdélnych przepiséw przewiduje mozliwo$¢ zapewnienia wktadu
finansowego na rzecz instrumentu finansowego ustanowionego na poziomie Unii, zarzagdzanego bezposrednio lub
posrednio przez Komisje, cho¢ z zasady ,[...] fundusze muszg by¢ realizowane w ramach zarzadzania dzielonego
przez panstwa cztonkowskie i Komisje, zgodnie z art. 59 rozporzadzenia finansowego [...]".

48 Art. 120 ust.5iart. 120 ust. 7

Istnieja rowniez znaczace zachety finansowe dla panstw cztonkowskich, aby ustana- rozporzadzenia w sprawie
wiac instrumenty z wiekszym wyposazeniem kapitatowym lub instrumenty wykra- wspoélnych przepisow.
czajace poza szc;ebel reglona!ny. Jesli cata o$ prlorytetowa P(? jest realizowana za 49 Komisja, COCOF (10-0014-05),
posrednictwem instrumentu finansowego, mozna zastosowac zachete w postaci Note on Financial
doptaty uzupetniajacej na poziomie 10% maksymalnego poziomu wspoétfinansowa- Engineering Instruments
. P ); d pb J% J. P bo, |'y gop ¢redni P . under Article 44 of the General
nia. Jesli odrebna o$ priorytetowa ma by¢ realizowana za posrednictwem instrumen- Regulation” [Nota w sprawie
tu finansowego na szczeblu UE i objeta zarzadzaniem bezposrednim lub posrednim instrumentow inzynierii
rzez Komisje, o$ taka kwalifikuje sie do poziomu wspétfinansowania w wysokosci i Sy BElrig LarL e
?000/ 18 )& Jesie P P y rozporzadzenia ogdlnego].
0.

Komisja i panstwa cztonkowskie powinny - o ile to mozliwe — wykorzystywac
mozliwosci przewidziane w podstawie prawnej w zakresie ustanawiania wiekszych
specjalnych instrumentéw finansowych EFRR i EFS w celu skorzystania ze znacz-

nych oszczednosci na poziomie kosztéw obstugi tych instrumentéw. Niemniej przy
wiekszej liczbie zaangazowanych regionéw i organéw struktura prawna moze okazac
sie bardziej ztozona, co z kolei mogtoby wigzac sie z ryzykiem wystagpienia opdznien,
ktére panstwa cztonkowskie musza uwzglednic przy opracowywaniu najodpowied-
niejszej struktury finansowania. Podstawa prawna w latach 2007-2013 umozliwiata
juz dokonywanie wktadéw z wiecej niz jednego programu na rzecz tego samego
instrumentu finansowego®. Niemniej konstrukcje takie nie cieszyty sie dotychczas
duza popularnoscia ze wzgledu na przekonanie o ich wiekszej ztozonosci. Z odpowie-
dzi udzielonych w ankiecie Trybunatu wynika, ze potrzebne sa dodatkowe wytyczne
ze strony Komisji dotyczgce sposobu ustanawiania instrumentéw na szczeblu UE

w latach 2014-2020.
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Jedna z najwazniejszych zalet instrumentéw finansowych jest mozliwo$¢ pozyskiwa-
nia dodatkowych srodkéw finansowych. Innymi stowy, wyposazenie kapitatowe fun-
duszu moze wzrosng¢ za sprawa dodatkowych srodkéw prywatnych i publicznych.
Metodg pomiaru, w jakim zakresie finansowanie publiczne przyciagga dodatkowe
$rodki finansowe, jest efekt mnoznikowy, zwany réwniez efektem dzwigni. Powinien
on informowac o zdolnosci instrumentu do przyciggania dodatkowego finansowania
w zaleznosci od jego rodzaju, lokalizacji i ostatecznych odbiorcéw, a takze o wybo-
rach dokonanych przez Komisje, instytucje zarzadzajaca lub podmiot zarzadzajacy
funduszem podczas ustanawiania instrumentu. W przypadku poréwnywalnych
instrumentéw wyzszy efekt mnoznikowy oznaczatby zatem, ze dany instrument
charakteryzuje sie wiekszg skutecznoscig pod wzgledem przyciggania dodatkowego
finansowania.

W zwiazku z tym Trybunat dokonat przegladu sposobu definiowania i monitorowania
przez Komisje efektu mnoznikowego w przypadku instrumentow objetych zarzadza-
niem dzielonym i scentralizowanym oraz ocenit, czy instrumenty skutecznie przy-
ciggaty dodatkowy kapitat prywatny. Trybunat przeanalizowat takze, jak korzystano

z warunkow preferencyjnych i porozumien w sprawie dzielenia sie ryzykiem z partne-
rami prywatnymi, a takze zajat sie rozwigzaniami podatkowymi w tym wzgledzie.

Pomiar przez Komisje efektu mnoznikowego w odniesieniu
do instrumentow finansowych nie uwzglednia nalezycie,
w jakim zakresie finansowanie publiczne przyciaga
dodatkowe srodki finansowe

Potrzeba bardziej zr6znicowanych wskaznikow efektu
mnoznikowego w celu uzyskania miarodajnych pomiarow

Trudnosci w identyfikacji pozyskanego dodatkowego kapitatu prywatnego
i publicznego w przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem
dzielonym

W przepisach obowiazujacych w latach 2007-2013 nie okreslono precyzyjnie, w jaki
sposéb nalezy mierzy¢ pozyskiwanie dodatkowych srodkéw w przypadku instru-
mentéw objetych zarzadzaniem dzielonym. W 2011 r. Komisja podjeta pierwsza kroki
zmierzajace do rozwigzania tego problemu, proponujac definicje ,efektu mnozniko-
wego”, a dwa lata pdzniej w rozporzadzeniu finansowym (zob. ramka 6).
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W sierpniu 2011 r. Komisja w swoich wspdélnych ramach kontroli zdefiniowata efekt mnoznikowy jako ,[...] dodatko-
we zasoby udostepnione na poziomie ostatecznych odbiorcéw wykraczajace poza wktad funduszy strukturalnych,
wnoszone zwykle przez instrumenty finansowe oraz innych inwestoréw prywatnych lub publicznych™®. Zgodnie

z tg definicja (ktéra nie jest jednak prawnie wigzgca) efekt mnoznikowy odpowiada catkowitej wysokosci wsparcia
finansowego udzielonego ostatecznym odbiorcom (z uwzglednieniem wszystkich zasobdéw przekazanych na rzecz
odbiorcéw ostatecznych niezaleznie od tego, czy sg one czescig PO, czy tez stanowia dodatkowe $rodki prywatne
lub publiczne) podzielonej przez wktad UE wniesiony na rzecz instrumentu (za posrednictwem PO).

W odniesieniu do instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym efekt mnoznikowy jest od 2013 .
zdefiniowany w rozporzadzeniu finansowym jako ,[...] rowny kwocie srodkéw finansowych dla kwalifikujacych sie
odbiorcéw koncowych podzielonej przez kwote wktadu Unii”'.

50 Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej, ,Common Audit Framework” [Wspdlne ramy kontroli], lipiec 2011 r.
(Czes¢ 2),s.7.

51 Art. 223 zasad stosowania rozporzadzenia finansowego.

. . . . . . . 52 Sprawozdanie specjalne
Trybunat uwaza jednak, ze traktowanie wszelkiego finansowania publicznego ze n%/‘gole Ralmlfa.'ij.

Srodkéw krajowych jako kwot lewarowanych, co proponuje Komisja w przypadku
instrumentow objetych zarzadzaniem dzielonym, jest niewtasciwe: poziomy wspot-
finansowania sg juz bowiem okreslone na poziomie osi priorytetowych programu
operacyjnego, a wktady krajowe wnoszone na rzecz wyposazenia kapitatowego
instrumentéw finansowych z zasady mieszcza sie w tych poziomach. W tym sensie
nie ma rozréznienia miedzy ,normalnym” wspétfinansowaniem krajowym a ,dodat-
kowym” wktadem krajowym (ktory przewyzsza poziomy okre$lone w ramach PO).
Niemniej wytgcznie ten ostatni moze by¢ uwazany za srodki przyciggniete przez
fundusze unijne. Trybunat zauwazyt juz we wczes$niejszym sprawozdaniu, ze praktyka
Komisji polegajaca na pomijaniu w mianowniku krajowego finansowania publiczne-
go w ramach programoéw operacyjnych prowadzi do sztucznego zawyzenia mierzo-
nego wskaznika efektu mnoznikowego®.
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Ponadto wskaznik efektu mnoznikowego powinien stuzy¢ jako narzedzie pomiaru >3

skutecznosci instrumentu finansowego pod wzgledem przyciggania dodatkowych
srodkéw prywatnych lub publicznych (ponownie, ponad srodki rozwazane juz dla
catego PO). Rzecz jasna, ocena skutecznos$ci musi uwzgledniac réznice w realizacji
takiego instrumentu. Decydujaca role w tym wzgledzie odgrywaja w szczegélnosci
podziat ryzyka i preferencyjne warunki dla partneréw z sektora prywatnego

(zob. pkt 74-78). Ponadto poziom lewarowania powinien réznic sie w zaleznosci od
rodzajow wsparcia finansowego (na przyktad lewarowanie powinno by¢ wyzsze

w odniesieniu do gwarancji niz w przypadku pozyczek), rodzajéw inwestycji (dla
bardziej ryzykownych inwestycji powinno by¢ nizsze), etapédw rozwoju ostatecznych
odbiorcow otrzymujacych wsparcie (na przyktad firmy rozpoczynajace dziatalnosc
niosg wieksze ryzyko) i rynkéw geograficznych (na przyktad nizszy poziom w mniej
rozwinietych regionach).

W swojej obecnej formie sposéb obliczania efektu mnoznikowego stosowany przez
Komisje nie moze dostarczy¢ wiarygodnych informacji na temat rzeczywistej skutecz-
nosci instrumentéw pod wzgledem przyciggania dodatkowych srodkéw prywatnych
lub publicznych. W zwiazku z tym nie pozwala on na rozréznienie miedzy instrumen-
tami finansowymi o wiekszej lub mniejszej skutecznosci z perspektywy przyciagania
dodatkowych wktadéw prywatnych lub publicznych na rzecz wyposazenia kapitato-
wego instrumentu.

Niespojny pomiar efektu mnoznikowego w odniesieniu do instrumentéow
objetych zarzadzaniem scentralizowanym

Z przeprowadzonej przez Trybunat analizy wynika, ze w przypadku instrumentéw
finansowych objetych zarzadzaniem scentralizowanym Komisja stosuje rézne metody
obliczania efektu mnoznikowego w zaleznosci od rodzaju instrumentoéw, jak pokaza-
no w tabeli 5>3.

W zwiazku z powyzszym przedstawione przez Komisje wskazniki lewarowania

w odniesieniu do instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym nie sa
wzajemnie poréwnywalne ani tez nie sg porownywalne ze wskaznikami dotyczacymi
instrumentow objetych zarzadzaniem dzielonym.
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Efekt mnoznikowy w przypadku instrumentow finansowych objetych zarzadzeniem
scentralizowanym zgodnie z danymi przedstawionymi przez Komisje

(atkowita kwota finansowania przyciagnietego przez projekt

Tabela 5

LGTT Gwarancyjny podzielona przez wkfad finansowy UE wptacony na rzecz 57
instrumentu

PBI Gwarancyjny Podobnie jak w przypadku LGTT 9

EFEE Kapitatowy Catkowita kwota finansowania przyciggnietego na poziomie 3

funduszu podzielona przez wktad finansowy UE

Catkowita kwota finansowania zmobilizowana przez instrument
Fundusz Marguerite Kapitatowy (zaréwno $rodki kapitatowe, jak i dtuzne) na poziomie projektu 157
podzielona przez wptacony wktad finansowy UE

Instrument gwarancyjny . Wartos¢ nowych mikrokredytéw powiekszona o wysokos¢ gwa-
Gwarancyjny - . P - 7
EPMF rangji, podzielona przez gérny limit kwoty gwarancji
EPME ECP-FIS Potyczkowy WarEosc nowych mikrokredytow powiekszona o wysokos¢ gwa- )
rangji, podzielona przez wpfacony wktad finansowy UE
Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji za 2015 r.'.
1 SWD(2015) 206 final.
W obliczeniach uwzglednia sie nie tylko zrédta finansowania bedace 54 OECD. Methodologies+
wynikiem unijnych lub krajowych wktadéw na rzecz instrumentu s e et biled
finansowego from the private sector by
official development finance
interventions”, DCD/DAC/

7 0 STAT(2015)8, 24 lutego 2015 .
Nie wszystkie zrédta finansowania pozyskanego w ramach projektu sa wynikiem
unijnego lub krajowego wktadu finansowego. Jednak w obliczeniach Komisji doty-
czacych ,wskaznika efektu mnoznikowego” zupetnie nie bierze sie tego faktu pod
uwage. W 2015 r. Komitet Pomocy Rozwojowej OECD zaproponowat alternatywng
metodyke polegajaca na obliczeniach zaleznych od rodzaju instrumentu (pozyczko-
wy, gwarancyjny lub kapitatowy)>*. R6znice miedzy tymi dwoma podejsciami wyjas-
niono na przyktadzie oméwionym w ramce 7.
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Przyklad struktury finansowania dla projektu transportowelgo i roznic
w obliczeniach efektu mnoznikowego zgodnie z metodyka Komisji i OECD

Na ten przynoszacy dochéd projekt w dziedzinie infrastruktury transportowej (linia kolejowa dla pociaggéw duzych
predkosci we Francji) przeznaczono srodki z wielu zrédet finansowania, przy czym dotacje krajowe stanowity 52%
tych srodkéw, a dtug komercyjny - 39%. Wktad finansowy UE w postaci gwarancji na kwote do 200 min euro dtugu
komercyjnego stanowi 2,5% catkowitej kwoty finansowania.

W tym przyktadzie efekt mnoznikowy - obliczony na podstawie metodyki OECD - wynidstby jedynie 1, gdyz
w strukturze finansowania projektu uwzgledniono tylko jedna pozyczke w wysokosci 200 min euro
zagwarantowang przez UE.

Dtug komercyjny 3038 39%
Dotacje krajowe 4050 52%
Kapitatowe 758 9%
Catkowita kwota finansowania 7846 100%
Maksymalna gwarancja UE dla dtugu komercyjnego 200 2.5%

Tymczasem zgodnie z metodyka Komisji wskaznik efektu mnoznikowego wynosi 39 (cat-
kowita kwota finansowania w wysokosci 7 846 min euro podzielona przez gwarancje UE
w wysokosci 200 min euro).

Trybunat uwaza, ze nierealistyczne jest zatozenie, iz dotacje krajowe, stanowigce najwiek-
szg czes¢ finansowania projektu, zostaty zmobilizowane w nastepstwie udzielenia przez
UE gwarancji na ograniczona kwote. Kwestia ta negatywnie wptywa na sprawozdawczos¢
Komisji dotyczacg zaréwno instrumentéw finansowych objetych zarzagdzaniem scentra-
lizowanym, jak i tych objetych zarzadzaniem dzielonym, cho¢ jest ona bardziej widoczna
w przypadku tych pierwszych, gdyz udziat wspotfinansowania ze srodkéw prywatnych

w ramach projektéw objetych zarzadzaniem dzielonym jest mniejszy.
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Czy zajeto sie ta kwestiag w okresie programowania 2014-2020?

Jesli chodzi o instrumenty objete zarzgdzaniem dzielonym, w okresie programowania
2014-2020 rozporzadzenie w sprawie wspolnych przepiséw nie odnosi sie bezposred-
nio do definicji efektu mnoznikowego zawartej w rozporzadzeniu finansowym UE.
Niemniej koncepcja zdefiniowana w art. 37 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia w sprawie
wspoélnych przepiséw jest zasadniczo identyczna: , [...] szacunki dotyczace dodatko-
wych zasobéw publicznych i prywatnych, ktére moga zostac potencjalnie zgroma-
dzone w ramach instrumentu finansowego az do poziomu ostatecznego odbiorcy
(oczekiwany efekt dzwigni)”. W zwigzku z tym Komisja w dalszym ciggu uwaza wspot-
finansowanie krajowe za $rodki lewarowane w wyniku unijnego wktadu finansowego
na rzecz PO. Nie wprowadzono takze zadnych zmian w sposobie obliczania kwot
pozyskanych z sektora prywatnego. Zdaniem Trybunatu Komisja powinna ponow-
nie rozwazy¢ swoje metody obliczania efektu mnoznikowego unijnego i krajowego
finansowania publicznego w ramach instrumentéw finansowych przy uwzglednieniu
alternatywnej metodyki zaproponowanej przez OECD w 2015 r.

Trybunat zauwaza réwniez, ze panstwa cztonkowskie maja obecnie obowigzek okres-
lenia ,oczekiwanego efektu dzwigni” dla kazdego instrumentu (zob. ramka 8). Infor-
macje te pozwolg Komisji monitorowad, w jaki sposéb rzeczywisty efekt mnoznikowy
ma sie do docelowego poziomu lewarowania. Niemniej w zwigzku z tym, ze Komisja
nie posiada spéjnej metodyki obliczania efektu mnoznikowego, watpliwe jest, aby to
rozwigzanie przetozyto sie na wiarygodne dane, ktére mogtyby zosta¢ wykorzystane
do celéw poréwnawczych.

Obowigzkowa ocena ex ante instrumentéw finansowych musi obejmowac oszacowanie dodatkowych zasobdéw pu-
blicznych i prywatnych, ktére moga zosta¢ wygenerowane przez instrumenty finansowe na wszystkich poziomach
az do poziomu ostatecznego odbiorcy. Ow ,oczekiwany efekt dzwigni” musi zosta¢ okreslony w umowie o finanso-
waniu miedzy instytucjg zarzadzajaca a ,funduszem funduszy” (lub dokumencie strategicznym, w przypadku gdy
instytucja zarzadzajaca realizuje fundusz bezposrednio).

Kazdego roku instytucja zarzadzajaca ma obowigzek przedstawi¢ zatacznik do rocznego sprawozdania dotyczacy
realizacji operacji obejmujacych instrumenty finansowe®s.

55 Zatacznik | do rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 821/2014 z dnia 28 lipca 2014 r. ustanawiajacego zasady stosowania rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 w zakresie szczegotowych uregulowan dotyczacych transferu wktadéw z programoéw
i zarzadzania nimi, przekazywania sprawozdan z wdrazania instrumentéw finansowych, charakterystyki technicznej dziatan informacyjnych
i komunikacyjnych w odniesieniu do operacji oraz systemu rejestracji i przechowywania danych (Dz.U. L 223 2 29.7.2014, s. 7) ustanawia liczne
1s%ekcje, ktore nalezy wykorzystac jako podstawe dla tej sprawozdawczosci i ktére obejmuja informacje o zrédfach finansowania instrumentow
nansowych.
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Trudnosci zwigzane z pozyskiwaniem inwestorow z sektora
prywatnego do instrumentéw finansowych objetych
zarowno zarzadzaniem dzielonym, jak i zarzagdzaniem
scentralizowanym

Jednym z wyznaczonych celéw instrumentéw finansowych jest przycigganie dodat-
kowego finansowania z sektora prywatnego w celu uzupetnienia dostepnych fundu-
szy publicznych, gdyz umozliwia to realizacje wiekszej liczby projektéw przy takim
samym poziomie inwestycji publicznych. W zwiazku z tym zaréwno w odniesieniu do
instrumentéw objetych zarzadzaniem dzielonym, jak i scentralizowanym, Trybunat
dazyt do ustalenia, w jakim zakresie wktad ze sSrodkéw publicznych przyczynit sie do
skutecznego pozyskania dodatkowego finansowania prywatnego.

Specjalne rozwigzania przewidziane dla inwestorow
prywatnych w odniesieniu do instrumentow finansowych

w okresie programowania 2007-2013 nie okazaly sie skuteczne
w przyciagganiu dodatkowego finansowania na znaczna skale

Przeprowadzone przez Trybunat wywiady oraz przeglad literatury potwierdzaja,

ze w okresie programowania 2007-2013 sektor prywatny niechetnie inwestowat

w instrumenty finansowe, gdyz uwazal, ze sa one objete zbyt rygorystycznymi regu-
lacjami (np. specjalne regulacje unijne i krajowe, przepisy dotyczace pomocy pan-
stwa, zamowien publicznych). Nalezy przypomnie¢, ze cele obu stron s3 odmienne:
podczas gdy celem sektora publicznego jest realizacja konkretnej polityki i zatozen
inwestycyjnych, sektor prywatny koncentruje sie na dziataniach przynoszacych zysk.
Ponadto po obu stronach moze wystepowac brak wystarczajacej wiedzy. Sektor pu-
bliczny nie zawsze dysponuje zaawansowanga ekspertyza w kwestiach finansowych,
a sektor prywatny niekoniecznie jest zaznajomiony z unijnym prawodawstwem.
Komisja uwaza, ze jednym ze sposobéw na przyciaggniecie kapitatu prywatnego jest
oferowanie inwestorom prywatnym preferencyjnego traktowania lub ,premii z tytutu
ryzyka”. W zwiazku z tym Trybunat przeanalizowat te rozwigzania przewidziane dla
inwestorow z sektora prywatnego, aby sprawdzi¢, czy ryzyko byto dzielone miedzy
sektor publiczny i prywatny w racjonalny sposéb.
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Brak wytycznych Komisji w zakresie preferencyjnego traktowania
w przypadku instrumentow EFRR i EFS

W odniesieniu do instrumentéw EFRR i EFS funkcjonujacych w latach 2007-2013 prze-
pisy przewidywaty mozliwos¢ preferencyjnego przydzielania zwrotéw z inwestycji
inwestorom funkcjonujacym zgodnie z testem prywatnego inwestora®s. Preferencyj-
ne traktowanie moze polegac na przyktad na zawieraniu uméw, ktére nie przyznaja
partnerowi z sektora publicznego takich samych praw dotyczacych sptaty, jakie
otrzymuja partnerzy z sektora prywatnego, lub na nieréwnym podziale zyskéw i strat
miedzy partneréw prywatnych i publicznych.

Preferencyjne traktowanie moze by¢ uzasadnione w przypadku, gdy jest ono ko-
nieczne w celu przyciagniecia inwestycji sektora prywatnego na niedoskonatych
rynkach, na ktorych takie finansowanie moze przyczynic sie do osiggniecia celow
polityki publicznej. Jesli jest ono nieuzasadnione, preferencyjne traktowanie moze
skutkowac uszczupleniem poczatkowego wyposazenia kapitatowego instrumentu
finansowego, a tym samym ograniczeniem funduszy nadwyzkowych dostepnych na
potrzeby nastepnego cyklu inwestycyjnego po zamknieciu instrumentu. Niemniej ani
podstawa prawna dla okresu programowania 2007-2013, ani wytyczne Komisji nie za-
wierajg zadnych wskazéwek dotyczacych sposobu uwzglednienia w umowie o finan-
sowaniu ustalen co do podziatu ryzyka, lub sposobu weryfikowania, czy traktowanie
preferencyjne byto adekwatne.

Mimo ponoszenia przez Komisje wiekszego ryzyka sektor prywatny wniost
tylko ograniczone wklady finansowe na rzecz kapitatu instrumentéw
objetych zarzadzaniem scentralizowanym

W ramach powszechnie stosowanej praktyki, w przypadku instrumentéw objetych
zarzadzaniem scentralizowanym wiasciwe przepisy zatwierdzone przez Parlament
Europejski i Rade obejmuja wytacznie ogdélne warunki dotyczace podziatu ryzyka lub
traktowania preferencyjnego. Szczegdtowe ustalenia dotyczace wktadu Komisji na
rzecz tych instrumentéw (w tym procentowego udziatu w podziale ryzyka) uzgad-
niane sa na pdézniejszym etapie jako cze$¢ odrebnej umowy, ktéra nie musi zosta¢
zatwierdzona przez wtadze budzetowa (zob. ramka 9).
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56 Art.43 ust. 5 rozporzadzania
wykonawczego.
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LGTT zostat ustanowiony wspoélnie przez Komisje i EBI w 2008 r. w drodze umowy o wspdtpracy, w ramach ktorej
kazda ze stron ponosi 50% ryzyka zwigzanego z brakiem sptaty pozyczki (oczekiwane i nieoczekiwane straty).

Instrument ten zapewnia gwarancje w postaci warunkowej linii kredytowej, ktéra moze zosta¢ uruchomiona przez
projektodawce w okresie pierwszych pieciu do siedmiu lat funkcjonowania, jesli przychody generowane przez
projekt nie wystarczaja na sptate dtugu uprzywilejowanego (tj. w przypadku gdy faktyczne przychody z projektu sg
nizsze od prognozowanych).

W wyniku zmiany w podstawie prawnej w 2013 r. wprowadzono metode portfela pierwszej straty, co doprowadzito
do tego, ze Komisja wzieta na siebie ryzyko 95% strat z czesci obejmujacej pierwsze straty w ramach portfela (PFLP).

W nastepstwie zmiany rozporzadzenia nr 680/2007 dokonanej w 2012 r. ustanowiono nowy instrument — PBI, ktory
zapewnia wsparcie kredytowe w formie instrumentu podporzadkowanego - pozyczki lub warunkowego instru-
mentu wsparcia inwestycji — w celu wsparcia uprzywilejowanych obligacji projektowych wyemitowanych przez
przedsiebiorstwo odpowiedzialne za realizacje projektu. Ustalenia dotyczace podziatu ryzyka miedzy Komisje i EBI
sg takie same jak w przypadku LGTT, tj. Komisja pokrywa 95% strat, a EBI bierze na siebie ryzyko zwigzane z pozo-
statymi 5%.

Czes¢ obejmujaca pierwsze straty dla portfela LGTT/PBI zostata ustalona na takim poziomie, aby byto mato prawdo-
podobne, ze faktyczne straty przekrocza ten poziom. Oznacza to, ze Komisja faktycznie bierze na siebie najwieksza
czesc rzeczywistego ryzyka.

Podstawa prawna przewiduje, ze podziat ryzyka bedzie sie opiera¢ na ,zasadzie pierwszych strat”, ale nie zawiera
zadnych szczeg6téw dotyczacych sposobu, w jaki pierwsze straty powinny by¢ ustalane, lub poziomu ekspozycji
na ryzyko wynikajacego z takiego podejscia. W dokumencie roboczym stuzb Komisji*” stwierdza sie, ze procento-
wa wartos$¢ pierwszych strat bedzie ,co do zasady ustalana na poziomie nieznacznie wyzszym od historycznych
poziomoéw przecietnych strat”. EBI okreslit jednak gérny limit nie na podstawie danych historycznych, lecz w taki
sposob, ze jego oczekiwana ekspozycja na ryzyko netto pozostata na poziomie standardowego ryzyka (mniej niz
2% oczekiwanej straty).

57 SEC(2011) 1237 final zdnia 19 pazdziernika 2011 r. Dokument roboczy stuzb Komisji - ocena skutkdw towarzyszaca dokumentowi pt. ,Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: etap pilotazowy
realizacji inicjatywy w zakresie obligacji projektowych w ramach strategii ,Europa 2020 s. 53.
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W przypadku niektérych instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem scentra-
lizowanym Trybunat ustalit, Ze niemal cate rzeczywiste ryzyko zostato przeniesione
na Komisje (zob. ramka 10). Cho¢ Komisja bierze na siebie wieksze ryzyko niz jej
partnerzy w przypadku tego rodzaju instrumentéw, analiza Trybunatu pokazuje, ze
sektor prywatny nie przekazat zadnych istotnych wktadéw finansowych na rzecz tych
instrumentow.

EFEE inwestuje w efektywnos¢ energetyczna, projekty zwigzane z energia odnawialng i ekologiczny transport
miejski. Udziatowcami funduszu sg Komisja, EBI i dwa banki. EFEE funkcjonuje jako spétka akcyjna, a jego akcje sg
podzielone na trzy klasy (A, B i C) w zaleznosci od ponoszonego ryzyka i praw do zwrotu z inwestycji, przy czym
klasa A jest klasg najkorzystniejszg, a klasa C klasg najmniej korzystna.

Komisja jest jedynym udziatowcem posiadajacym akcje klasy C, co oznacza, ze jako pierwsza ponosi straty i jako
ostatnia otrzymuje zyski. Akcje Komisji zostang wykupione w terminie zapadalnosci. Wykup jest uzalezniony od
dostepnosci wystarczajacej ilosci srodkéw pienieznych w funduszu.

Straty spo6tki sa w pierwszej kolejnosci udziatem Komisji. Nie wptywajg one na wartos¢ akcji klasy A i B, dopoki
wartos¢ akcji klasy C nadal jest dodatnia. Dopiero w chwili, gdy wartos¢ akgji klasy C spadnie do zera, straty beda
przypisywane do akcji klasy A i B. Przyszte dochody i zyski niekoniecznie prowadza do korekty w gére wartosci akgji
klasy C, gdyz sg one w pierwszej kolejnosci wykorzystywane na potrzeby wyptaty docelowych dywidend z akgji
klasy A i B.

Ponadto akcje klasy C nie moga zosta¢ wykupione przed wykupem dwdch pozostatych klas.

W niektorych przypadkach wykorzystuje sie interpretacje
podatkowe w celu zwiekszenia atrakcyjnosci instrumentow
finansowych wsrod inwestorow z sektora prywatnego

Interpretacja podatkowa jest pisemnga decyzjg krajowego organu podatkowego
dotyczaca tego, w jaki sposob traktowac konkretny aspekt dziatalnosci podmiotu
gospodarczego w Swietle przepiséw podatkowych obowigzujacych w danym pan-
stwie cztonkowskim. Taka procedura moze by¢ stosowana w kilku painstwach czton-
kowskich UE w celu uzyskania pewnosci co do sposobu opodatkowania dziatalnosci.
Ogodlnie rzecz ujmujac, osoby fizyczne lub przedsiebiorstwa podlegajgce opodat-
kowaniu przedktadaja wtasng interpretacje tego, w jaki sposéb przepisy podatkowe
majg zastosowanie do ich przypadku lub do konkretnej transakgji lub dziatalnosci,

a organ podatkowy ustosunkowuje sie do niej w drodze decyzji pozytywnej lub
negatywnej. Takie konwencje podatkowe stanowia rowniez standardowgq praktyke
w branzy zwigzanej z funduszami. Cho¢ interpretacje podatkowe moga by¢ catkowi-
cie zgodne z prawem i sg stosowane w wielu systemach prawnych, moga one takze
by¢ wykorzystywane do utatwiania agresywnego planowania podatkowego.
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Juz w 2012 r. Komisja wydata zalecenie pod adresem panstw cztonkowskich doty-
czace agresywnego planowania podatkowego®®. Zasadniczo panstwa cztonkowskie
zacheca sie do zmiany przepiséw krajowych w celu rozwigzania problemu ,sztucz-
nych uzgodnien” i rozpatrywania tych rozwiazan ,do celéw podatkowych poprzez
odniesienie sie do ich istoty ekonomicznej”. W nastepstwie tego zalecenia podjeto
szereg specjalnych dziatarh w tym wzgledzie:

Od 2014 r. Komisja wszczeta kilka postepowan wyjasniajacych w celu zbadania,
czy decyzje organéw podatkowych w panstwach cztonkowskich dotyczace po-
datku dochodowego od os6b prawnych, ktéry musza odprowadzac korporacje,
sg zgodne z unijnymi przepisami dotyczacymi pomocy panstwa®°.

W marcu 2015 r. Komisja przedstawita pakiet dziatan majacych na celu zwiek-
szenie przejrzystosci podatkowej oraz wprowadzenie automatycznej wymia-
ny informacji miedzy panstwami cztonkowskimi na temat ich interpretacji
podatkowych®°.

W czerwcu 2015 r. Komisja przyjeta plan dziatania na rzecz sprawiedliwego
i skutecznego systemu opodatkowania przedsiebiorstw w UE®'. W dokumencie
tym poruszono, obok szeregu innych zagadnien dotyczacych opodatkowania,

kwestie dziatan na rzecz przeciwdziatania unikaniu opodatkowania i agresywne-

mu planowaniu podatkowemu.

Trybunat wykryt jednak instrumenty finansowe, w odniesieniu do ktérych uzyskano
interpretacje podatkowe (zob. ramka 11).
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Zalecenie Komisji zdnia

6 grudnia 2012 r. w sprawie
agresywnego planowania
podatkowego, C(2012) 8806.

Zob. na przyktad IP/14/663 -
komunikat prasowy z dnia
11 czerwca 2014 r.

COM(2015) 135 final zdnia

18 marca 2015 r. Wniosek

w sprawie dyrektywy Rady
zmieniajacej dyrektywe
2011/16/UE w zakresie
obowiazkowej automatycznej
wymiany informacji

w dziedzinie opodatkowania.

COM(2015) 302 final z dnia
17 czerwca 2015 r.
,Sprawiedliwy i skuteczny
system opodatkowania
przedsiebiorstw w Unii
Europejskiej: pie¢ gtéwnych
obszarow dziatania”.

W 2013 r. fundusz Marguerite uzyskat w Luksemburgu interpretacje indywidualng prawa podatkowego (powszech-
nie nazywang ,interpretacja podatkowga”) oraz uprzednie porozumienie cenowe w odniesieniu do spétek holdin-
gowych funduszu Marguerite i jego luksemburskich jednostek zaleznych. Porozumienie cenowe jest zawierane
miedzy podatnikiem a organami podatkowymi i okres$la metode ustalania cen, ktéra podatnik bedzie stosowat

w transakcjach zawieranych przez podmioty powigzane.

Szczegodlna struktura zastosowana w przypadku funduszu Marguerite prowadzi do sytuacji, w ktdrej spétki holdin-
gowe pomniejszajg potracany u zrédta dochodu podatek od wyptat dywidendy na rzecz samego funduszu poprzez
przeksztatcanie wyptat dywidendowych w ptatnosci odsetek i wykorzystywanie instrumentéw hybrydowych
pomiedzy podmiotami w Luksemburgu®. Mozliwe jest réwniez, ze poprzez wykorzystywanie tej struktury unika

sie innych podatkow, takich jak podatki potracane u zrédta dochodu w krajach spétek operacyjnych czy podatki od

zyskow kapitatowych w momencie wycofania inwestycji.

62 Instrumenty hybrydowe to instrumenty, ktére moga by¢ traktowane odmiennie do celéw podatkowych w réznych jurysdykcjach, na przyktad
w jednym kraju traktuje sie je jako dtug, a w innym jako kapitat (zob. OECD, ,Hybrid Mismatch Arrangements — Tax Policy and Compliance Issues”,

marzec 2012,s.7).
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Trybunat odnotowat takze, ze w ramach szeregu instrumentéw EFRR i EFS w latach
2007-2013 wykorzystywane byty podmioty typu SICAV® lub SICAR®. W przypadku
tych struktur interpretacje podatkowe sg powszechnie spotykang praktyka. Paristwa
cztonkowskie nie informuja jednak Komisji, czy ich instrumenty stosowaty lub beda
korzystac z interpretacji indywidualnych prawa podatkowego.

Wkitady finansowe z sektora prywatnego stanowiq okoto 2%
catkowitej kwoty wyposazenia kapitalowego instrumentow
finansowych EFRR i EFS

W swych wczesniejszych sprawozdaniach Trybunat zauwazyt, ze w okresie programo-
wania 2007-2013 poziom pozyskiwania srodkéw z sektora prywatnego byt ogra-
niczony®. Jak wynika z najnowszych danych przekazanych Komisji przez panstwa
cztonkowskie, jedynie 154 z 1 025 instrumentéw finansowych EFRR i EFS w 11 pan-
stwach cztonkowskich przyciggnety finansowanie z sektora prywatnego w ramach
ich struktury finansowania, jako cze$¢ wktadu z PO.

W przypadku funduszy prywatnych przekazanych za posrednictwem PO i zgtoszo-
nych przez panstwa cztonkowskie istnieje ponadto ryzyko podwdjnego liczenia, nie
mozna bowiem wykluczy¢, ze finansowanie prywatne na poziomie funduszy spe-
cjalnych to po prostu srodki przeniesione przez fundusz powierniczy. Jesli analize
zawezi sie wytgcznie do funduszy powierniczych, a tym samym wyeliminuje sie
ryzyko podwdjnego liczenia, dane pokazuja, ze jedynie 9 z 73 istniejacych funduszy
powierniczych w czterech z 18 panstw cztonkowskich, w ktérych takie fundusze ist-
nieja, skorzystato z wktadéw finansowych z sektora prywatnego. W przypadku tych

9 funduszy powierniczych udziat finansowania prywatnego w wyposazeniu kapitato-
wym instrumentu waha sie miedzy 5% a 50%. Ogdtem za posrednictwem programow
operacyjnych fundusze powiernicze przyciggnety 325 min euro kapitatu z sektora
prywatnego. Jednoczes$nie Trybunat zauwaza, ze niezaleznie od przekazywanych in-
formacji istnieje prawny obowigzek wywodzacy sie z przepiséw dotyczacych pomocy
panstwa, zgodnie z ktérym w przypadku inwestycji kapitatowych w MSP minimalny
poziom wspoéifinansowania prywatnego musi wynosi¢ 30% lub 50% w zaleznosci od
regionu®s,

Ponadto z informacji przedstawionych dobrowolnie przez 11 panstw cztonkowskich
wynika, ze zasoby przekazane na rzecz instrumentéw finansowych - oprécz srodkéw
(prywatnych lub publicznych) pochodzacych z programoéw operacyjnych - siegaja
342 miIn euro®. Panstwa cztonkowskie nie maja jednak obowigzku przedstawiania
takich informacji, a dane zgtaszane na zasadzie dobrowolnosci nie sg weryfikowane
przez Komisje.
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SICAV to fundusz inwestycyjny
typu otwartego, w przypadku
ktérego wartos¢ jego kapitatu
zmienia sie w zaleznosci od
liczby inwestoréw i wartosci
inwestycji lezacych u jego
podstaw. Jednostki
uczestnictwa w funduszu
nabywa sie i sprzedaje na
podstawie najbardziej
aktualnej wartosci aktywow
netto funduszu.

SICAR to mechanizm
przeznaczony dla inwestycji
na niepublicznym rynku
kapitatowym i inwestycji
kapitatu podwyzszonego
ryzyka, charakteryzujacy sie
brakiem zasad dotyczacych
dywersyfikacji inwestycji oraz
ograniczen w zakresie
udzielania pozyczek lub
lewarowania.

Zob. sprawozdania specjalne
nr2/2012 (pkt 105-115 i 124),
nr 8/2015 (pkt 34-35),
nr5/2015 (pkt 66-67

iramka 7).

Wytyczne wspdlnotowe

w sprawie pomocy panstwa
na wspieranie inwestycji
kapitatu podwyzszonego
ryzyka w matych i srednich
przedsiebiorstwach, pkt 4.3.4
(Dz.U.C194 7 18.8.2006, s. 2).

Komisja Europejska,
,Summary of data on the
progress made in financing
and implementing financial
engineering instruments
reported by the managing
authorities in accordance with
Article 67(2)(j) of Council
Regulation (EC) No 1083/2006,
Programme period 2007-2013,
Situation as at

31 December 2014”
[Zestawienie danych
dotyczacych postepow
dokonanych w finansowaniu

i wdrazaniu instrumentéw
inzynierii finansowej,
zgtoszonych przez instytucje
zarzadzajace zgodnie z art. 67
ust. 2 lit. j) rozporzadzenia
(WE) nr 1083/2006, okres
programowania 2007-2013,
stan na dzien 31 grudnia
2014r],s.25.
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Trvb ' syt réwniez. 3 d . ie do ok 68 Art. 43 ust. 4 rozporzadzania
rybunat zauwazyt rowniez, ze prawodawstwo majgce zastosowanie do okresu pro- wykonawczego.

gramowania 2007-2013 nie zawierato przepisu, zgodnie z ktérym umowy o finanso-
waniu miedzy instytucjami zarzadzajagcymi a podmiotami zarzgdzajacymi funduszem
powinny okre$la¢ oczekiwane poziomy lewarowania w odniesieniu do dodatkowych
wktadoéw finansowych z sektora prywatnego. Ponadto wynagrodzenia podmiotéw
zarzadzajacych funduszem nie byty uzaleznione od ich skutecznosci w zakresie przy-
ciggania inwestoréw prywatnych (zob. pkt 136)%. W zwiazku z tym podmioty te miaty
niewielka motywacje do pozyskiwania inwestoréow prywatnych do wspotpracy.

W przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym, a w szcze-
gdélnosci kapitatowych instrumentéw finansowych, przycigganie inwestycji z sektora
prywatnego okazato sie trudne, czego przyktadem sg analizy przedstawione

w ramce 12.

Ponizej przedstawiono przyktady dwoch instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym, w przypadku
ktorych pozyskano ograniczone wspétfinansowanie prywatne®:

Fundusz Marguerite posiada — poza Komisjg — osiem instytucji sponsorujacych, z ktérych wszystkie sg bankami
kontrolowanymi przez panstwo. taczna kwota wktaddw tych instytucji wynosi 710 min euro. Dotychczas nie po-
zyskano zadnych srodkéw od inwestoréw prywatnych, co umozliwitoby osiagniecie celu 1,5 mld euro catkowitej
kwoty wktadow’.

EFEE rowniez opierat sie gtéwnie na funduszach publicznych, a najwiekszy wktad finansowy na jego rzecz
whniosta jak dotad Komisja (125 mln euro z catkowitej kwoty 265 miIn euro). Jedyny prywatny uczestnik —
Deutsche Bank — przekazat ograniczony wktad na rzecz tego instrumentu (5 min euro). Catkowita kwota zaanga-
zowana na tym etapie nie przekracza potowy kwoty docelowej dla tego instrumentu (700 min euro).

69 SWD(2015) 206 final.

70 Decyzja Komisji z dnia 25 lutego 2010 r. w sprawie uczestnictwa Unii Europejskiej w Europejskim Funduszu na rzecz Energii, Zmiany Klimatu
i Infrastruktury 2020 (fundusz Marguerite), C(2010) 941.
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Czy zajeto sie ta kwestiag w okresie programowania 2014-2020?

W przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem dzielonym przepisy na okres
programowania 2014-2020 w dalszym ciggu umozliwiajg co prawda preferencyjne
traktowanie, ale pojawit sie takze wymaog, aby dokonywa¢ odpowiedniego podziatu
ryzyka miedzy partneréw publicznych i prywatnych (zob. ramka 13).

Art. 44 rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw naktada wymadg, aby zapewni¢ ,[...] wtasciwy podziat
ryzyka i zyskéw” miedzy inwestorami publicznymi i prywatnymi, a rozporzadzenie delegowane stanowi, ze poziom
preferencyjnego traktowania powinien by¢ proporcjonalny do ryzyka podejmowanego przez inwestoréw oraz
ograniczony do minimum koniecznego, aby przyciggna¢ takich inwestoréw’'. W szczegélnosci w ramach oceny

ex ante panstwo cztonkowskie musi uwzgledni¢ ,[...] ocene zapotrzebowania na preferencyjne wynagrodzenie

i jego poziom, by przyciagna¢ odpowiadajgce wsparciu z funduszy srodki pochodzace od inwestoréw prywatnych
lub opis mechanizméw, ktére beda stosowane, by okresli¢ zapotrzebowanie na takie preferencyjne wynagrodzenie
i jego zakres [...]""2.

To preferencyjne wynagrodzenie moze by¢ finansowane z zasob6éw zwréconych na rzecz instrumentu lub z zyskéw
i innych wptywéw lub dochodéw, ktére mozna przypisac¢ wsparciu z funduszy UE. Koncepcje preferencyjnego
traktowania stosuje sie rowniez w stosunku do inwestoréw publicznych spetniajacych warunki testu prywatnego
inwestora’>.

Trybunat zauwazyt ponadto, ze w sytuacjach objetych zakresem stosowania ogélnego rozporzadzenia w sprawie
wytaczen blokowych ,w przypadku asymetrycznego podziatu strat miedzy inwestorami publicznymi a prywatnymi
pierwsza strata pokrywana przez inwestora publicznego jest ograniczona do 25% tacznej wartosci inwestycji”’*.

W przeciwnym razie preferencyjne traktowanie musi by¢ zgodne z warunkami rynkowymi lub przejs¢ procedure
zgtoszenia pomocy panstwa.

71 Art.6 ust. 1lit. d) rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 480/2014.
72 Art. 37 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow.
73 Art.44 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw.

74  Art. 21 ust. 13 lit. ¢) rozporzadzenia Komisji (UE) nr 651/2014.
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75 Zafacznik | do rozporzadzania

Zobowiazanie panstw cztonkowskich do oceny koniecznosci stosowania prefe- W sprawie instrumentu

rencyjnego traktowania i przyjmowania ustalen dotyczacych podziatu ryzyka, jak +Aaczac Europe”, czesc Il
réwniez obowiazek przedstawienia uzasadnienia dla takich rozwigzan nalezy nie- EE

watpliwie postrzegac jako postep na drodze ku bardziej skutecznemu zarzadzaniu 76 Zob. sprawozdanie specjalne
instrumentami finansowymi. Na podstawie przeprowadzonych wywiadéw Trybunat nr 2/2013, zalecenie 7.

doszedt jednak do wniosku, ze Komisja powinna przygotowa¢ wytyczne dla panstw
cztonkowskich dotyczace tego, jak najlepiej stosowac preferencyjne traktowanie

w celu przyciggniecia wiekszego kapitatu prywatnego bez jednoczesnego obcigzania
nadmiernym ryzykiem podmiotéw z sektora publicznego przekazujacych wktady
finansowe na rzecz wyposazenia kapitatowego instrumentow.

W przypadku niektdérych instrumentéw objetych zarzagdzaniem scentralizowanym
w prawodawstwie uwzgledniono rowniez mozliwy zakres podziatu ryzyka miedzy
Komisje a jej partneréw. W tym kontekscie rozporzadzenie stanowi, ze ,[...] model
podziatu ryzyka [musi by¢] odzwierciedlony w odpowiednim podziale miedzy Unie
a podmiot, ktéremu powierza sie zadania”, podczas gdy ,maksymalne ryzyko pono-
szone przez budzet unijny nie moze przekraczac¢ 50% ryzyka docelowego portfela
dtugu w ramach instrumentu dtuznego”’>. Dopiero na przestrzeni lat bedzie mozna
stwierdzi¢, czy te zmienione przepisy wystarcza, by przyciagna¢ wieksze srodki finan-
sowe z sektora prywatnego niz miato to miejsce w okresie programowania 2007-
2013. Jak juz wspomniano we wczesniejszym sprawozdaniu, Trybunat jest zdania, ze
gtéwne aspekty ustalen w zakresie podziatu ryzyka miedzy Komisje i jej partneréw
(np. EBI) powinny zosta¢ okreslone w specjalnych przepisach dotyczacych kazdego
instrumentu objetego zarzadzaniem scentralizowanym?s.

Jesli chodzi z kolei o sytuacje w zakresie interpretacji podatkowych, nie ulegta

ona zmianie w stosunku do okresu programowania 2007-2013. Trybunat uwaza, ze
dalsze stosowanie uprzednich porozumien podatkowych w okresie programowania
2014-2020 w odniesieniu do instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem
scentralizowanym lub dzielonym moze wiagzac sie z ryzykiem utraty reputacji, gdyz
porozumienia te moga by¢ postrzegane jako sprzeczne z zaleceniami Komisji i jej
dziataniami dotyczacymi konwencji podatkowych.
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Jednym z gtéwnych powoddédw wykorzystywania funduszy publicznych za posrednic-
twem instrumentéw finansowych jest fakt, ze srodki pieniezne moga zostac uzyte
wiele razy, tj. moga by¢ odnawialne. Jesli na przyktad wyptacona pozyczka zostata
sptacona po trzech latach, zwrécone srodki pieniezne moga zosta¢ wykorzystane do
udzielenia nowej pozyczki. W zwigzku z tym Trybunat zbadat, czy ten efekt odnawial-
nego wykorzystania srodkéw faktycznie miat miejsce. Zakres, w jakim fundusze moga
by¢ wykorzystywane w sposéb odnawialny, zalezy w praktyce od rodzaju wsparcia
finansowego, ale takze od okresu inwestycyjnego danych instrumentéw. Trybunat
przeanalizowat zatem, czy okresy inwestycyjne instrumentéw odpowiadaty zwycza-
jowym praktykom rynkowym oraz jakie czynniki wptynety na ograniczenie faktycz-
nego okresu inwestycyjnego instrumentéw.

Opodznienia we wdrazaniu znacznie skrocity rzeczywisty
okres inwestycyjny kilku instrumentow finansowych EFRR
i EFS

Na poczatku okresu programowania 2007-2013 organy publiczne w wiekszosci
panstw cztonkowskich dysponowaty jedynie niewielkim doswiadczeniem w zakresie
strukturyzowania i obstugi instrumentéw odnawialnych we wspotpracy z posredni-
kami finansowymi. W wyniku przeprowadzonych przez Trybunat kontroli ustalono,
ze wiekszos¢ opdznien byta spowodowana czasochtonnym procesem wewnetrznej
strukturyzacji instrumentow finansowych, dtugimi negocjacjami z posrednikami
finansowymi na réznych szczeblach (dotyczacymi czesto kosztéw administracyjnych
i wynagrodzenia dla zarzadzajgcych funduszami), skomplikowanymi procedurami
udzielania zaméwien publicznych, niepewnosciag w zakresie zgodnosci z przepisami
dotyczacymi pomocy panstwa oraz trudnosciami w pozyskaniu wktadéw finanso-
wych z sektora prywatnego.

W wielu przypadkach rézne zaangazowane organy musiaty szybko przejs¢ proces
uczenia sie. Sporo czasu zajmowato tez pogodzenie intereséw i pogladoéw licznych
zainteresowanych stron w celu osiggniecia porozumienia co do strategii inwestycyj-
nej danego instrumentu. Na kilka z tych probleméw zwrécono tez uwage w innych
badaniach”. Kontrole przeprowadzone przez Trybunat w ostatnich latach pokazuja
réwniez, ze przynajmniej czesci tych probleméw mozna byto zapobiec, gdyby Komi-
sja wczesniej wydata wiekszg liczbe wytycznych.
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77 Parlament Europejski,

Dyrekcja Generalna ds. Polityki
Wewnetrznej UE, ,Financial
Instruments under Cohesion
policy 2007-13: How have
Member States and Selected
Financial Institutions
Respected and Preserved EU
Financial Interests?”
[Instrumenty finansowe

w polityce spéjnosci w latach
2007-2013: jak panstwa
cztonkowskie i wybrane
instytucje finansowe
respektowaty i chronity
interesy finansowe UE?], s. 16;
Komisja & EBI, ,Financial
Instruments: A Stock-taking
Exercise in Preparation for the
2014-2020 Programme period”
[Instrumenty finansowe:
podsumowanie aktualnego
stanu realizacji

w przygotowaniu do okresu
programowania 2014-2020] -
badanie przeprowadzone
przez Mazars/Ecorys/EPRC,
s.62.
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Niskie wskazniki wydatkowania w wielu panstwach cztonkowskich oraz wynikajace
z tego faktu ograniczone zdolnosci instrumentéw do odnawialnego wykorzystania
funduszy sg oczywistym skutkiem tych trudnosci. W niektérych przypadkach opéz-
nienia we wdrozeniu trwaty kilka lat, co znacznie skrécito okres, w ktérym wyposa-
zenie kapitatowe instrumentu finansowego mogto zosta¢ wyptacone ostatecznym

odbiorcom (zob. ramka 14).

Porozumienie miedzy EFl i rzadem Stowacji dotyczace krajowego funduszu powierniczego JEREMIE zostato pod-
pisane w 2006 r., tj. przed rozpoczeciem okresu programowania 2007-2013. Po przeprowadzeniu analizy potrzeb
rynkowych w zakresie funduszy (,oceny luk”) w 2008 r. podpisano umowe ramowa, a w 2009 r. umowy o finansowa-
niu miedzy réznymi ministerstwami i EFI.

Nastepnie minat kolejny rok, zanim podpisano dwie ostateczne umowy (umowe dotyczaca funduszu powierni-
czego i umowe udziatowcow), ktére stanowia wstepne wymogi prawne niezbedne w celu rozpoczecia faktycznej
dziatalnosci przez fundusz. Do zasilenia funduszu powierniczego kapitatem doszto ostatecznie w 2011 r. W sumie
uzyskanie petnej sprawnosci operacyjnej przez fundusz powierniczy JEREMIE zajeto zatem 5 lat (2006-2011).

Zaproszenia do wyrazenia zainteresowania w celu wytonienia posrednikéw finansowych zostaty wystosowane w la-
tach 2011, 2012 i 2013. Nastepnie minety kolejne dwa do trzech lat, zanim zawarto umowy z posrednikami finanso-
wymi, co miato miejsce w 2013 r. w przypadku instrumentu gwarancyjnego i w 2014 r. w przypadku instrumentéw
pozyczkowych i kapitatowych. Dopiero wtedy uruchomiono wsparcie finansowe na rzecz odbiorcéw ostatecznych.

Wskaznik wydatkowania na koniec 2014 r. wynidst 12% na poziomie funduszu powierniczego i byt jeszcze nizszy
w przypadku wyptat dla ostatecznych odbiorcéw dokonywanych z subfunduszy.
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Efekt odnawialny instrumentéow finansowych EFRR i EFS byt
ograniczony podczas wdrazania i niepewny po zamknieciu
programow okresu programowania 2007-2013

Do konca 2014 r. mniej niz jedna trzecia wszystkich instrumentow
finansowych EFRR i EFS wykorzystata srodki finansowe wiecej niz
jedenraz

Ogodlnie rzecz ujmujac, przeprowadzona przez Trybunat analiza wykazata, ze

w 19 panstwach cztonkowskich istnieje 316 instrumentéw EFRR i EFS (w zdecydowa-
nej wiekszosci sa to fundusze specjalne), w przypadku ktérych do 31 grudnia 2014 r.
udato sie wyptaci¢ ostatecznym odbiorcom cato$¢ wyposazenia kapitatowego.
Niemniej nawet w przypadku tych instrumentéw efekt odnawialnego wykorzystania
srodkéw wystapit na bardzo péznym etapie okresu programowania. W zwigzku z tym
jedynie niewielka czes¢ poczatkowego wyposazenia zostanie wykorzystana wiecej
niz raz do konica wydtuzonego okresu kwalifikowalnosci (tj. do marca 2017 r.). Ponad-
to w zadnym z 25 panstw cztonkowskich wdrazajgcych instrumenty finansowe tgczny
wskaznik wydatkowania nie osiggnat 100% (zob. tabela 4).

Ograniczenia czasowe spowodowaly szczegélne problemy dla
instrumentow kapitatowych

Przeprowadzona przez Trybunat analiza wykazuje rowniez, ze w przypadku instru-
mentéw kapitatowych wystapity szczegdlne problemy z uzyskaniem efektu odna-
wialnego wykorzystania srodkéw finansowych. W Europie przecietny okres utrzy-
mywania inwestycji kapitatowych (tj. czas miedzy nabyciem a sprzedaza udziatéw)
wynosit w 2014 r. okoto szesciu lat’®. Wiekszos¢ instrumentéw kapitatowych EFRR

i EFS funkcjonowata jednak przez okres nie dtuzszy niz osiem lat (2009-2017). Nawet
jesli przyja¢, ze instrumenty zaczety funkcjonowac na poczatku 2009 r., a wyjscie

z inwestycji miato miejsce na koniec 2014 r., pozostajg jedynie niecate trzy lata do
zamkniecia PO i przeprowadzenia nowej rundy inwestycji kapitatowych. W zwigzku
z tym - zwazywszy na liczbe lat potrzebnych na ustanowienie instrumentu — jest
mato prawdopodobne, aby wktady PO na rzecz instrumentéw kapitatowych zostaty
ponownie wykorzystane podczas okresu programowania.

Instrumenty kapitatowe objete zarzadzaniem scentralizowanym z kolei maja duzo
dtuzsze okresy funkcjonowania, co lepiej odzwierciedla charakter instrumentéw
kapitatowych” (np. czas funkcjonowania funduszu Marguerite wynosi 20 lat, z mozli-
woscia wydtuzenia o dwa lata).
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Preqin, Private Equity Spotlight,
maj 2015, s. 8.

SWD(2015) 206 final, s. 151
i159.
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Wysoki stopien uznaniowosci w zakresie ponownego
wykorzystania funduszy z instrumentéw finansowych EFRR i EFS
moze powodowac zanikanie efektu odnawialnego wykorzystania
srodkow po zamknieciu programow operacyjnych el

80

Ramy prawne przyjete na okres 2007-2013 dotyczace instrumentéw finansowych ob-
jetych zarzadzaniem dzielonym stanowig, ze panstwa cztonkowskie moga zachowac

wszelkie zasoby wykorzystane co najmniej raz przed zamknieciem programu, jednak

zasoby te musza zosta¢ ponownie wykorzystane na rzecz grupy docelowej®. Wytycz-
ne Komisji dotyczace instrumentéw finansowych?®' i zamkniecia programéw operacyj-
nych okresu 2007-2013% sugeruja, ze zasoby z instrumentéw EFRR i EFS powinny by¢

reinwestowane bezterminowo.

82

Trybunat uwaza jednak, ze rozporzadzenie ogélne obowigzujace w latach 2007-2013
w odniesieniu do reinwestycji bezterminowych nie moze by¢ interpretowane w ten
sposéb®3. Przyktadowo przepisy zezwalajg takze na obnizenie kapitatu instrumen-
tu oraz na wykorzystanie zasobow instrumentéw finansowych w postaci dotacji.
Ponadto z prawnego punktu widzenia kazda dziatalno$¢ podejmowana po zamknie-
ciu programow, ktéra nie dotyczy budzetu UE, stanowi wytgczna odpowiedzialnos¢
panstwa cztonkowskiego i nie podlega juz nadzorowi Komisji, chyba ze podstawa
prawna stanowi inacze;j.

83

Czy zajeto sie tg kwestiag w okresie programowania 2014-2020? 84

W odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 w art. 44 i 45 rozporzadzenia

w sprawie wspdlnych przepiséw doprecyzowano szereg zagadnien dotyczacych
ponownego wykorzystania srodkéw z instrumentéw europejskich funduszy struktu-
ralnych i inwestycyjnych po zakoriczeniu okresu kwalifikowalnosci w 2023 r.

Ponadto w przepisach dotyczacych okresu programowania 2014-2020 wyraznie
przewidziano odnawialny charakter instrumentéw finansowych po zakonczeniu
okresu kwalifikowalnosci, uwzgledniajac zapisy dotyczace ponownego wykorzy-
stania zwréconych zasobdw w okresie co najmniej osmiu lat po zakonczeniu okresu
kwalifikowalnosci®4. Za sprawa tego przepisu w rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych
przepiséw ustalono minimalny okres przydzielenia funduszy do instrumentéw finan-
sowych, ale nie sprecyzowano szczegdtowo, jak powinno sie to odbywac. Zdaniem
Trybunatu Komisja powinna doprecyzowac ten aspekt.

58

Art. 78 ust. 7 rozporzadzenia
ogolnego.

Komisja Europejska, ,Revised
Guidance Note on Financial
Engineering Instruments
under Article 44 of Council
Regulation (EC) No 1083/2006"
[Zrewidowana nota w sprawie
instrumentoéw inzynierii
finansowej zgodnie z art. 44
rozporzadzenia Rady (WE)

nr 1083/2006], COCOF
(10-0014-05), 10 lutego 2012 .,
pkt5.2.5.

C(2015) 2771 zdnia

30 kwietnia 2015 r. Zatacznik
do decyzji Komisji
zmieniajacej decyzje C(2013)
1573 w sprawie zatwierdzenia
wytycznych dotyczacych
zamkniecia programéw
operacyjnych przyjetych do
celéw pomocy

z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu
Spotecznego i Funduszu
Spdéjnosci (2007-2013), s. 7.

Art. 108 rozporzadzenia
ogdlnego w zwiazku z art. 152
ust. 1iart. 153 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych
przepisow.

Art. 45 rozporzadzenia
w sprawie wspolnych
przepisow.
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103 ,
85 Art.38ust.3lit.b)

Kluczowym czynnikiem, ktory pozwoli unikna¢ btedéw popetnionych w przesztosci, rozporzadzenia w sprawie
jest standaryzacja: opcja umozliwiajaca instytucjom zarzadzajacym zaprojektowa- wspdlnych przepisow.
nie instrumentéw finansowych zgodnie ze standardowymi warunkami okreslony-

mi przez Komisje powinna znaczaco uproscic i utatwié proces ustanawiania tych

instrumentow.

104

Podstawa prawna obowigzujgca w okresie programowania 2014-2020 zezwala row-
niez na to, by instrumenty finansowe byty wykorzystywane podczas kolejnego okre-
su programowania, i nie wymaga ich likwidacji i zastepowania nowymi instrumen-
tami®>. Rozwigzanie to moze przynies¢ oszczednosci zarébwno czasu, jak i pieniedzy,
gdyz w tej sytuacji instrumenty finansowe sa gotowe do uzycia od samego poczatku
okresu programowania, a ich wyposazenie kapitatowe moze zosta¢ zwiekszone
zgodnie z oceng potrzeb ex ante. W przypadku gdy podmiot zarzadzajacy funduszem
zostat wytoniony w ramach nieograniczonej procedury konkursowej, oszczednosci
czasu moga by¢ jednak niewielkie, gdyz i tak potrzebna bytaby nowa procedura

w celu wytonienia nowego menadzera funduszu. Z odpowiedzi uzyskanych w ramach
przeprowadzonej przez Trybunat ankiety wynika (zob. ramka 15), ze zarzadzajacy
funduszami oczekuja od Komisji dodatkowych wytycznych dotyczacych sposobu
przenoszenia instrumentéw do okresu programowania 2014-2020.

Ramka 15

Odpowiedzi udzielone w ankiecie: kwestie wymaga{qce dodatkowych wytycznych
ze strony Komisji (okres programowania 2014-2020

Przeniesienie instrumentéw ustanowionych w poprzednim okresie programowania do 7%

nowego okresu (2014-2020) °

Strategia wyjscia oraz przepisy dotyczace zamkniecia 21%

Przepisy, ktdre nalezy stosowac w odniesieniu do wyboru zarzadzajacych funduszami 18%

Ponowne wykorzystanie funduszy zwréconych do instrumentu finansowego po zakoriczeniu 179%

okresu kwalifikowalnosci °

Ustanawianie instrumentéw na szczeblu UE 9%

Inne 8%

1 Ankiete przestano do podmiotéw zarzadzajacych/instytucji zarzadzajacych 50 najwiekszymi instrumentami EFRR; przy czym odpowiedzi
udzielito 80% z nich.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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W trakcie okresu programowania 2007-2013 Komisja rozpoczeta organizacje pre-
zentacji i warsztatow w celu upowszechnienia dobrych praktyk i przeszkolenia
urzednikéw z panstw cztonkowskich. W styczniu 2015 r., rok po rozpoczeciu okresu
programowania 2014-2020, Komisja uruchomita réwniez platforme doradztwa tech-
nicznego (www.fi-compass.eu) stuzaca rozpowszechnianiu wiedzy fachowej na temat
unijnych wymogoéw prawnych dotyczacych instrumentéw finansowych.

Instrumenty finansowe, w przeciwienstwie do tradycyjnych dotacji, zarzagdzane sg
przez podmioty zarzadzajace funduszami (a nie przez organy administracji publicz-
nej). Podmiotami tymi sa z zasady posrednicy finansowi, np. banki prywatne lub
panstwowe. Zarzadzanie instrumentami finansowymi wiaze sie z kosztami, w zwigzku
z czym zarzadzajacy funduszami sg uprawnieni do otrzymywania wynagrodzenia za
Swiadczone ustugi. Poziom kosztéw administracyjnych (zwracanych na podstawie
dowodéw potwierdzajgcych poniesione wydatki) i wynagrodzenia (uzgodniona cena
lub wynagrodzenie za swiadczone ustugi) dla podmiotu zarzadzajacego funduszem
sg z zasady okre$lone w umowie o finansowaniu osobno dla kazdego z instrumentéw
finansowych. Wynagrodzenie powinno pokrywac koszty zarzadzania instrumentem
finansowym (w tym wydatki na relacje z inwestorami, wydatki prawne i wydatki
zwigzane z kontrolami) oraz, w przypadku podmiotéw zarzadzajacych funduszami

z sektora prywatnego, uwzglednia¢ marze zysku. Wynagrodzenia powinny by¢ zr6z-
nicowane w przypadku réznych produktéw finansowych (tj. gwarancji, pozyczek lub
kapitatu), a ich poziom powinien by¢ ustalany na podstawie obiektywnych kryteriéw
(np. duza liczba matych pozyczek zwykle wiagze sie z wyzszymi kosztami administra-
cyjnymi niz w przypadku matej liczby duzych pozyczek).

Na podstawie najnowszych danych przedstawionych Komisji przez panstwa czton-
kowskie Trybunat przeanalizowat poziom faktycznych kosztéw administracyjnych

i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami w odniesieniu do instrumentéw
objetych zaréwno zarzadzaniem dzielonym, jak i scentralizowanym, w okresie
programowania 2007-2013 oraz zbadat, czy byty one w wystarczajacym stopniu
powiazane z wynikami dziatalnosci podmiotu zarzadzajgcego funduszem. Ponadto
w odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 Trybunat ocenit, czy wiekszy
udziat srodkéw finansowych przydzielonych na instrumenty finansowe (i w zwigzku
z tym z zasady niezarzadzanych przez organy administracji krajowej lub regionalnej)
znalazt swoje odzwierciedlenie przy ustalaniu poziomu pomocy technicznej, ktéra
jest wyptacana panstwom cztonkowskim z tytutu wdrazania europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych.


http://www.fi-compass.eu
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Wysoki poziom kosztow administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami w poréwnaniu z faktycznym
poziomem wypfat na rzecz ostatecznych odbiorcow

W przypadku okoto 2% instrumentow taczne koszty
administracyjne przekraczaty faktyczng wysokos¢ wyptat na rzecz
ostatecznych odbiorcow

W przypadku niektérych instrumentéw koszty administracyjne i wynagrodzenia dla
zarzadzajacych funduszami przekraczaty faktyczne kwoty wyptacone ostatecznym
odbiorcom. W ramach analizy 1 025 instrumentéw finansowych EFRR i EFS Trybunat
zidentyfikowat 23 takie przypadki (2,2%) w 8 panstwach cztonkowskich (Butgaria, Re-
publika Czeska, Niemcy, Hiszpania, Francja, Wiochy, Polska, Zjednoczone Krélestwo).
Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajgcych funduszami w ramach
tych instrumentéw wyniosty tacznie 28 min euro, podczas gdy na rzecz ostatecznych
odbiorcéw wydatkowano kwote 4 min euro. Jednoczesnie istnieja podobne instru-
menty, w przypadku ktérych posrednicy finansowi nie otrzymuja zwrotu kosztéw
administracyjnych ani nie pobierajg zadnego wynagrodzenia (zob. ramka 16).

a) Fundusz narzecz przedsiebiorczosci w Grecji

Fundusz na rzecz przedsiebiorczosci w Grecji nie ptaci kosztéw administracyjnych ani wynagrodzen na rzecz ban-
kéw dziatajgcych w charakterze posrednikéw finansowych. Zamiast tego fundusz i banki wspotfinansujg pozyczki
udzielane odbiorcom ostatecznym. Dzielg one miedzy siebie takze ryzyko braku sptaty pozyczki. Z punktu widze-
nia bankéw gtéwnym powodem sktaniajacym je do udziatu w instrumencie jest podziat ryzyka. W zwigzku z tym
uczestniczg one w instrumencie bez naliczania kosztéw administracyjnych i wynagrodzenia.

b) JEREMIE Wegry

JEREMIE Wegry nie ptaci kosztéw administracyjnych ani wynagrodzen na rzecz posrednikéw finansowych w przy-
padku instrumentéw pozyczkowych. Zamiast tego pozyczki dla posrednikéw finansowych udzielane sg po bardzo
niskim oprocentowaniu w poréwnaniu ze stawkami rynkowymi. Niskie oprocentowanie nie stanowi wynagrodzenia
dla podmiotu zarzadzajacego funduszem, gdyz jest ono rownowazone wiekszym ryzykiem, ktére biora na siebie
posrednicy finansowi, w poréwnaniu z funduszami finansowanymi przez UE. W przypadku braku sptaty pozyczki
posrednicy finansowi z zasady biora na siebie najwiekszg czes¢ strat.
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Laczne koszty administracyjne i wynagrodzenia dla

zarzadzajacych funduszami siegaja nawet 75% wsparcia e oty
finansowego wyptaconego ostatecznym odbiorcom (28%), Dania (18%), Republika

Czeska (16%), Niderlandy
(10%), Belgia (1%) i Estonia
(0%).

Trybunat przeprowadzit ponadto analize danych Komisji, w ramach ktérej poréwnat
koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami z kwotami
faktycznie wyptaconymi ostatecznym odbiorcom. Wyniki tej analizy na poziomie
panstw cztonkowskich przedstawiono w tabeli 6.

W przypadku 274 z 1 025 instrumentéw EFRR i EFS w 10 panstwach cztonkowskich
(Szwecja, Austria, totwa, Malta, Finlandia, Litwa, Rumunia Grecja, Wegry i Cypr)
Trybunat ustalit, Zze dane przedstawione Komisji dotyczace kosztéw administracyj-
nych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami zostaty podane kompleksowo
dla wszystkich instrumentéw finansowych. W przypadku kolejnych szesciu panstw
cztonkowskich (Polska, Portugalia, Niemcy, Stowacja, Butgaria i Zjednoczone Kréle-
stwo) informacje takie zostaty przedstawione w odniesieniu do 392 instrumentéw
finansowych, na ktére przypada 84% do 98% catkowitej kwoty wyposazenia kapita-
towego instrumentéw finansowych. W przypadku wszystkich pozostatych panstw
cztonkowskich wiarygodne informacje dotyczace kosztéw administracyjnych i wy-
nagrodzen dla zarzadzajacych funduszami przedstawiono w odniesieniu do instru-
mentéw stanowigcych dwie trzecie lub mniej catkowitej kwoty wyposazenia kapita-
towego®. W przypadku pewnej liczby instrumentéw finansowych dane na ten temat
albo nie zostaty przekazane w ogdle, albo byty niewiarygodne (np. podane koszty

i wynagrodzenie za zarzadzanie byty dziesieciokrotnie wyzsze niz kwota faktycznie
wyptaconych srodkéw). Ponadto w sytuacji gdy podane koszty administracyjne i wy-
nagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami wykazywaty wartos$¢ zerowa, oznacza to,
ze mogto tak by¢ rzeczywiscie lub ze nie zgtoszono danych w tym wzgledzie. Takie
przypadki zostaty wyeliminowane z dalszej analizy Trybunatu.
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Analiza tacznych kosztow administracyjlnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych
ztonkowskie w odniesieniu do instrumentow

funduszami z podziatem na panstwa c
finansowych EFRR i EFS wg stanu na dzien 31 grudnia 2014 r.

tacznie i;ec::ii: tacznie Srednio rocznie
Stowadja 9 7 9% 2% 75% 16%
Republika Czeska 4 5 9% 3% 47% 16%
Francja 14 120 9% 2% 19% 4%
Szwecja 21 1 13% 2% 17% 3%
Cypr 2 5 10% 2% 16% 3%
Zjednoczone Krdlestwo 124 74 10% 2% 16% 3%
Hiszpania 43 16 6% 1% 16% 2%
Austria 2 2 6% 1% 12% 3%
totwa 17 15 8% 2% 12% 2%
Butgaria 20 10 6% 1% 11% 3%
Whochy 51 128 4% 1% 11% 2%
Malta 1 2 8% 2% 10% 2%
Polska 110 248 9% 2% 10% 2%
Dania 1 9 9% 2% 10% 2%
Litwa 29 36 7% 1% 9% 2%
Finlandia 4 1 6% 1% 9% 1%
Niemcy 105 45 7% 1% 9% 1%
Niderlandy 0 1 6% 1% 8% 1%
Rumunia 8 4 5% 1% 6% 1%
Portugalia 18 56 4% 1% 5% 1%
Grecja 29 32 2% 0% 4% 1%
Stowenia 3 3 3% 1% 4% 1%
Belgia 0 9 4% 1% 4% 1%
Wegry 17 170 2% 0% 2% 0%
Estonia 0 6 0% 0% 0% 0%

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji Europejskiej za 2015 r.
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Brak zwrotu z budzetu UE kosztow administracyjnych

i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami, ktore 87 At 78 ust. 6 rozporzqczenia

, A . ogolnego.
przekraczatly putapy okreslone w przepisach, w momencie
zamkniqcia program6W 88 Art. 43 ust. 4 rozporzadzania
wykonawczego.

89 Rozporzadzenie Komisji (WE)

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych by

funduszami byly co do zasady ograniczone do maksymalnie 4%
rocznie catkowitego wyposazenia kapitatlowego instrumentu
finansowego

W podstawie prawnej na okres programowania 2007-2013 kwestia wynagrodzenia
dla podmiotu zarzadzajacego funduszem byta sformutowana zwiezle w gtéwnym
rozporzadzeniu®, a gérne limity kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla za-
rzadzajacych funduszami zostaty precyzyjnie okreslone w rozporzadzeniu wykonaw-
czym Komisji®. W szczegélnosci ustalono nastepujace roczne putapy:

2% rocznie kapitatu wniesionego przez PO do funduszy powierniczych dla fun-
duszy gwarancyjnych,

4% rocznie kapitatu wniesionego przez PO lub fundusz powierniczy dla instru-
mentéw mikrokredytowania przeznaczonych dla mikroprzedsiebiorstw,

3% rocznie kapitatu wniesionego przez PO lub fundusz powierniczy we wszyst-
kich pozostatych przypadkach.

Komisja ustanowita te putapy w swoim wniosku ustawodawczym, bioragc pod uwage do-
$wiadczenia z okresu programowania 2000-2006. Oprécz tego obowigzywat ogélny pu-
tap kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami w wysoko-
$ci 5% w przypadku funduszy kapitatowych i 2% w przypadku funduszy gwarancyjnych®.

W ramach zarzadzania dzielonego, podczas okreslania wysoko$ci wynagrodzenia
podmiotu zarzadzajacego funduszem, instytucje zarzagdzajace musza przestrze-

gac zaréwno przepiséw dotyczacych funduszy strukturalnych, jak i zasad pomocy
panstwa. Ponadto instytucje zarzadzajgce musza dopilnowa¢, aby przepisy doty-
czace wynagrodzenia byty zgodne ze strategia inwestycyjna instrumentu w celu
zapewnienia, aby podmiot zarzadzajacy funduszami miat motywacje finansowa do
dziatania zgodnie z wyznaczonymi celami PO. W zwigzku z tym negocjowanie uméw
o finansowaniu nie jest zadaniem trywialnym, a podczas przeprowadzonych przez
Trybunat wywiadow wiele instytucji zarzadzajacych przyznato, ze na poczatku okresu
programowania 2007-2013 nie posiadaty one odpowiedniej wiedzy fachowej, aby
prowadzi¢ takie negocjacje.
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90 Art.42ust.1lit.d)

W okreslonych warunkach ustalone w przepisach putapy kosztéw administracyjnych rozporzadzenia (UE)

i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami moga zostac przekroczone (np. jesli nr 1303/2013.

koszty te i wynagrodzenia sg zgodne z warunkami rynkowymi i nie przekraczaja kosz- 91 Art.78ust.6it.d)

téw i wynagrodzen ptaconych przez inwestoréw prywatnych lub jesli zarzadzajacy rozporzadzenia ogélnego,

funduszem zostat wytoniony w drodze procedury udzielania zaméwien publicznych). w ramach limitow okreslonych
. . . iach dtos h Komisii . tonkow- w art. 43 ust. 4 rozporzadzenia

Opierajac sie na sprawozdaniach przedtozonych Komisji przez panstwa cztonkow wykonawczego.

skie, Trybunat ustalit, Zze nie ma informacji na temat tego, jak czesto putapy te byty

92 COCOF (10-0014-05), 8 lutego

przekraczane. 2012, sekcja 2.6.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami pokrywa-
ne sg z wyposazenia kapitatowego instrumentu finansowego. Nie obcigza sie nimi
odbiorcy ostatecznego. Koszty te uznawane s za kwalifikowalne do momentu
zamkniecia funduszu, co w wiekszosci przypadkéw zbiega sie zzamknieciem progra-
mu®. Kwalifikowalnos¢ zadeklarowanych kosztow administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami w odniesieniu do funduszy EFRR i EFS ustanowionych
w okresie programowania 2007-2013 zostanie zweryfikowana przez Komisje dopiero
podczas analizowania dokumentéw dotyczacych zamkniecia w latach 2017 i 2018.

taczne koszty administracyjne w momencie zamkniecia
programow mogty w niektorych przypadkach przekroczy¢ putapy
przewidziane w przepisach

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami poniesione

i zaptacone do dnia 31 marca 2017 r. moga zostac zadeklarowane jako koszty kwali-
fikowalne w programie operacyjnym EFRR i EFS, w ramach ktérego dany instrument
finansowy zostat ustanowiony?'. Rozporzadzenie stanowi, ze gérne limity kosztéow
administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami sg powigzane z ,ka-
pitatem wniesionym przez program operacyjny”. Zdaniem Komisji gérne limity, o kt6-
rych mowa w art. 43 rozporzadzenia wykonawczego, maja zastosowanie do tagcznego
wkfadu kapitatowego na rzecz instrumentu finansowego, nie zas do faktycznej kwoty
srodkéw wykorzystanych na udzielenie wsparcia ostatecznym odbiorcom. Opinie

te potwierdzaja wytyczne na okres programowania 2007-2013 dotyczace kosztow
administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami®2.

Zdaniem Trybunatu Komisja powinna byta zinterpretowac przepisy rozporzadzenia
dotyczace putapoéw kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych
funduszami jako majace zastosowanie do faktycznie wykorzystanego wyposazenia
kapitatowego wniesionego z PO na rzecz instrumentu finansowego, tj. wyposazenia,
ktore zostato faktycznie wykorzystane do udzielenia wsparcia finansowego ostatecz-
nym odbiorcom. Podmioty zarzadzajgce funduszami nie powinny by¢ wynagradzane
za niewykorzystanie wyposazenia kapitatowego instrumentéw.
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W okresie programowania 2007-2013 wynagrodzenie oparte na o3 Wokresi ,
wynikach dzialalnosci nie byto prawnie przewidzianym wymogiem 2007-2013 Komigja wydala

trzy noty zawierajace
wytyczne COCOF w sprawie
instrumentow inzynierii
finansowej: COCOF

W okresie programowania 2007-2013 o nalezytym zarzadzaniu finansami w przypad- 5827;//(())%1()82//0()132)?888&
ku instrumentéw finansowych oraz o faktycznych wynikach dziatalnosci podmiotu (10-0014-05).

zarzadzajgcego funduszami byta mowa wytgcznie w wytycznych Komisji jako o czyn-
. . ami p P - . . . 94 Komisja Europejska, ,Revised
niku majacym wptyw na okreslanie koszéw administracyjnych i wynagrodzen, ale nie Guidance Note on Financial

byto to ujete w zadnej podstawie regulacyjnej®. Engineering Instruments
under Article 44 of Council
Regulation (EC) No 1083/2006"
[Zrewidowana nota dotyczaca
instrumenfcéw inzynierii

Na podstawie przeprowadzonych kontroli wykonania zadan i kontroli zgodnosci f':za;g;‘ggjzzggdé':j;(a\;&g4

w odniesieniu do instrumentéw finansowych Trybunat ustalit, ze systemy wynagro- nr 1083/2006], COCOF

dzen oparte na wynikach dziatalnosci stanowity wyjatki, a nie regute: jedynie w ra- g&g?goﬁ' 10lutego 2012,

mach jednego z dziewieciu instrumentéw zbadanych w latach 2013-2015 wdrozono o

system wynagrodzenia dla zarzadzajacego funduszem opierajacy sie wynikach jego

dziatalnosci.

W przypadku gdy wynagrodzenie nie jest powigzane z wynikami dziatalnosci, zarza-
dzajacy maja niewielkg motywacje do faktycznego przekazywania srodkéw finanso-
wych na rzecz ostatecznych odbiorcéw. Mogto miec to negatywny wptyw na wyniki
dziatalnosci instrumentéw finansowych w okresie programowania 2007-2013. Ponad-
to w takiej sytuacji zarzadzanie instrumentami EFRR i EFS staje sie catkiem atrakcyjne
réwniez dla niedoswiadczonych podmiotéw (zob. réwniez pkt 86).

W 2012 r. Komisja wydata zalecenie pod adresem instytucji zarzadzajacych, zgodnie
z ktérym wynagrodzenie zarzadzajgcego funduszem powinno by¢ powiazane z jako-
$cig faktycznie dokonanych inwestycji mierzona na podstawie wktadu tych inwestycji
na rzecz osiggniecia strategicznych celéw PO oraz z wartoscia zasobéw zwréconych
z inwestycji dokonanych w ramach instrumentu®®. Zalecenie to zostato jednak sfor-
mutowane w wytycznych COCOF, w zwigzku z czym nie jest prawnie wigzace.
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W swej ocenie kosztow administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami Komisja nie uwzglednia
nalezycie réznic pomiedzy poszczegdélnymi rodzajami
instrumentéw ani rzeczywistego poziomu wsparcia
udzielonego ostatecznym odbiorcom

Szacunki Komisji dotyczace tacznej kwoty kosztow
administracyjnych wynoszacej 631 min euro od 2007 r. s z duzym
prawdopodobienstwem zanizone

W grudniu 2015 r., na podstawie danych przekazanych przez panstwa cztonkowskie
za 2014 r., Komisja oszacowata, ze taczny poziom kosztéw administracyjnych i wy-
nagrodzen dla zarzadzajgcych funduszami od rozpoczecia okresu programowania
wynidst co najmniej 631 min euro w przypadku instrumentéw EFRR i EFS®.

Wedtug Komisji kwota ta stanowi 4,7% wktadéw wniesionych z PO na rzecz odnos-
nych instrumentéw w okresie programowania 2007-2013.

Jesli w obliczeniach tych nie uwzgledni sie kwot przekazanych z funduszy powier-
niczych do funduszy specjalnych, gdyz zostaty juz one ujete jako wktady wniesione
przez OP na rzecz funduszy powierniczych, ogdlny poziom kosztéw administracyj-
nych i wynagrodzen dla zarzagdzajacych funduszami wzrasta do 6,2%. Co wiecej,
zarzadzajacy funduszami moga réwniez pobiera¢ wynagrodzenia od odbiorcow
ostatecznych, ale mogli nie zgtosi¢ tych wynagrodzen Komisji. W zwigzku z tym, ze
obliczenia Komisji opieraja sie wytgcznie na cze$ciowych danych, rzeczywiste war-
tosci liczbowe (dotyczace zaréwno kwot bezwzglednych, jak i udziatu we wktadach
whniesionych przez PO) moga by¢ wyzsze.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych
funduszami znacznie powyzej poziomow zgtoszonych przez
Komisje, jesli obliczern dokonac w oparciu o kwoty wsparcia
finansowego udzielonego ostatecznym odbiorcom

Ogélnie rzecz ujmujac, na podstawie analizy 764 instrumentéw EFRR i EFS przedsta-
wionych w tabeli 6 Trybunat ustalit, Ze tgczne koszty administracyjne i wynagrodze-
nia dla zarzadzajacych funduszami stanowiag do 75% kwoty wsparcia finansowego
udzielonego ostatecznym odbiorcom, co daje $rednia roczng siegajaca nawet 16%.

W przypadku tych 10 panstw cztonkowskich, ktére przekazaty rzetelne dane na temat

wszystkich 274 funduszy EFRR i EFS, Trybunat ustalit, ze faczne koszty administracyj-
ne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami wahaty sie od 2% do 17% kwoty
wsparcia finansowego udzielonego ostatecznym odbiorcom, co daje srednig roczna
na poziomie od 1% do 3%.
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95 Komisja Europejska,

,Summary of data on the
progress made in financing
and implementing financial
engineering instruments
reported by the managing
authorities in accordance with
Article 67(2)(j) of Regulation
(EC) No 1083/2006,
Programme period 2007-2013,
situation as at

31 December 2014"
[Zestawienie danych
dotyczacych postepow
dokonanych w finansowaniu
i wdrazaniu instrumentow
inzynierii finansowej,
zgtoszonych przez instytucje
zarzadzajace zgodnie z art. 67
ust. 2 lit. j) rozporzadzenia
(WE) nr 1083/2006, okres
programowania 2007-2013,
stan na dzien 31 grudnia
2014r],s.29.
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Znaczne réznice w wysokosci kosztéw administracyjnych
i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami w zaleznosci od
rodzaju instrumentu finansowego

126

Wysokos¢ kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami
jest rbwniez powigzana z rodzajem instrumentu. Na podstawie wiarygodnych da-
nych przekazanych przez Komisje Trybunat ustalit przecietne wartosci, ktére przed-
stawiono w tabeli 7. Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych
funduszami maja Srednio najnizszg wartos¢ procentowa w przypadku instrumentéw
gwarancyjnych, natomiast odsetek ten jest najwyzszy w przypadku instrumentéw
kapitatowych.

Przecietne koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami
w ujeciu kumulatywnym z podziatem na rodzaj instrumentu finansowego, wyrazone
jako odsetek wyposazenia kapitalowego funduszu

Tabela 7

Pozyczkowy 4,2%
Gwarancyjny 2,7%
Kapitatowy 11,0%

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Komisji za 2015 r.'.

1 Komisja Europejska, ,Summary of data on the progress made in financing and implementing financial engineering instrument reported by
the managing authorities in accordance with Article 67(2)(j) of Regulation (EC) No 1083/2006, Programming period 2007-2013, situation as at
31 December 2014” [Zestawienie danych dotyczacych postepdw dokonanych w finansowaniu i wdrazaniu instrumentéw inzynierii finansowej
zgtoszonych przez instytucje zarzadzajgce zgodnie z art. 67 ust. 2 lit. j) rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006, okres programowania 2007-2013,

stan na dzien 31 grudnia 2014 r.].
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Ponadto co do zasady instrumenty finansowe wdrazane z wykorzystaniem funduszu
powierniczego sa bardziej kosztowne we wdrazaniu, gdyz koszty administracyjne

i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami ponoszone sg na obu poziomach
(tj. na poziomie funduszu powierniczego i funduszu specjalnego). Trybunat zauwazyt
réwniez, ze gérne limity kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzaja-
cych funduszami w okresie programowania 2007-2013 nie zalezg od skali inwestycji
w ramach instrumentu finansowego, poniewaz wysokos¢ tych kosztéw i wynagro-
dzen ustalana jest jako procent wktadu wniesionego przez PO (zob. pkt 108).
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Jesli wzigc¢ pod uwage wielkos¢ udzielonego wsparcia

finansowego, koszty administracyjne i wynagrodzenia dla O O eepadilis
zarzadzajacych funduszami w ramach instrumentow EFRR i EFS

s3 znacznie wyzsze niz w przypadku instrumentow finansowych s
objetych zarzadzaniem scentralizowanym lub funduszy Survey” 2015 oraz
inwestycyjnych w sektorze prywatnym Morningstar, ,Fee Study:

Investors Are Driving Expense
Ratios Down”, 2015.

98 KfW Economic Research nr 18,
,You get what you pay

Przeprowadzona przez Trybunat analiza wykazata réwniez, ze przecietne koszty for — The remuneration
administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami w przypadku structure of VC funds and its
instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem scentralizowanym lub funduszy (SRR AN
inwestycyjnych w sektorze prywatnym byty znacznie nizsze niz w przypadku instru- 99 Zob. sprawozdanie specjalne

mentéw EFRR i EFS, jesli za punkt odniesienia przyja¢ wielko$¢ wsparcia finansowego LU [

udzielonego ostatecznym odbiorcom do korica 2014 r.:

taczne koszty operacyjne naliczone przez EFEE od momentu rozpoczecia dziatal-
nosci w 2011 r. stanowia okoto 5% catkowitej zainwestowanej kwoty. Oznacza to
roczny koszt w wysokosci 1,2%.

W przypadku EPMF (instrumenty pozyczkowe i gwarancyjne tacznie) Komisja
szacuje, ze sredni roczny koszt pokrywany z budzetu UE wynosi maksymalnie
od 0,5% do 0,7% wyposazenia kapitatowego®. Przektada sie to na roczny koszt
w wysokosci 0,2% kwoty gwarancji zapewnionych przez EPMF na rzecz ostatecz-
nych odbiorcéw.

Dokonana przez Trybunat analiza wykazata réwniez, ze nawet koszty administracyjne
i wynagrodzenia dla EBI i EFI w przypadku instrumentéw EFRR byty z zasady wyzsze
niz koszty i wynagrodzenia pobierane przez nie w sytuacji, gdy dziatajg one jako pod-
mioty zarzgdzajace funduszami w przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem
scentralizowanym.

Przeprowadzone przez Trybunat badanie dwdch opublikowanych w 2015 r. analiz do-
tyczacych wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami inwestycyjnymi w sektorze
prywatnym wykazato, ze przecietne roczne wynagrodzenie we wszystkich rodzajach
funduszy (z wyjatkiem funduszy powierniczych) wynosito miedzy 0,6% i 1%°. W obu
tych analizach wskazano réwniez, ze wynagrodzenia za zarzadzanie zostaty w ostat-
nich latach obnizone. W innej analizie opublikowanej w 2013 r. podano, ze roczne
wynagrodzenie dla zarzadzajacego w przypadku funduszy o kapitale podwyzszone-
go ryzyka wynosi miedzy 2,0% a 2,5%°.

Analiza Trybunatu pokazuje réwniez, ze pomiedzy poszczegdlnymi instrumentami
EFRR i EFS wystepuja znaczne réznice, jesli chodzi o koszty administracyjne i wy-
nagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami. Na podstawie dostepnych informacji
dotyczacych kosztéw wdrozenia instrumentéw finansowych EFRR i EFS Komisja nie
jest w stanie oceni¢, czy tego rodzaju réznice w kosztach sa uzasadnione. Trybunat
sformutowat podobne uwagi w innym sprawozdaniu specjalnym®.
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Ograniczenia w przekazxwaniu przez panstwa cztonkowskie
sprawozdan dotyczacych kosztow administracyjnych
i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami

Jedynie okoto 60% wszystkich instrumentow EFRR i EFS
przekazuje Komisji informacje dotyczace ich kosztow
administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami

W 2011 r. Komisja wprowadzita obowiazek przedktadania przez panstwa cztonkow-
skie sprawozdan rocznych dotyczacych instrumentdéw objetych zarzadzaniem dzie-
lonym'®. Instytucje zarzadzajace musiaty przekazac te informacje po raz pierwszy

w sprawozdaniach za rok 2011. Dane wymagane przez Komisje obejmowaty miedzy
innymi informacje na temat kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadza-
jacych funduszami, ktére to informacje byty opcjonalne dla instytucji zarzadzajacych
instrumentami EFRR i EFS. Dane dotyczace kosztéw administracyjnych i wynagro-
dzen dla zarzadzajacych funduszami za rok 2014 zostaty przekazane w odniesieniu
do instrumentéw, na ktdre przypada 63% catkowitej kwoty ptatnosci z programéw
operacyjnych EFRR i EFS na rzecz instrumentéw finansowych (w poréwnaniu z 50%
w 2013 )"0,

Trybunat zwraca ponadto uwage, ze jako koszty administracyjne i wynagrodzenia
nalezy zgtaszac¢ jedynie wyptacone kwoty. Niemniej istniejg takze przypadki, gdy
koszty i wynagrodzenia zostaty naliczone, ale jeszcze niezaptacone. Sa one de facto
wytgczone z obowigzku uwzglednienia w sprawozdawczosci, co negatywnie wptywa
na kompletnos¢ danych oraz przyczynia sie do zanizania kosztéw administracyjnych
i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami zgtaszanych Komisji.

Czy zajeto sie tq kwestiag w okresie programowania 2014-2020?
W odniesieniu do kwestii dotyczacych kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla

zarzadzajacych funduszami podjeto szereg dziatar dotyczacych okresu programowania
2014-2020.
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100 Rozporzadzenie Parlamentu

101

Europejskiego i Rady (UE)
nr 1310/2011 z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie zmiany
rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1083/2006 w odniesieniu
do pomocy zwrotnej

i inzynierii finansowej oraz
niektérych przepisow
dotyczacych deklaracji
wydatkéw (Dz.U. L 337
z20.12.2011,s. 1).

Komisja Europejska,
,Summary of data on the
progress made in financing
and implementing financial
engineering instruments
reported by the managing
authorities in accordance with
Article 67(2)(j) of Council
Regulation (EC) No 1083/2006,
Programme period 2007-2013,
Situation as at

31 December 2014"
[Zestawienie danych
dotyczacych postepow
dokonanych w finansowaniu

i wdrazaniu instrumentéw
finansowych, zgtoszonych
przez instytucje zarzadzajace
zgodnie z art. 67 ust. 2 lit. j)
rozporzadzenia (WE)

nr 1083/2006, okres
programowania 2007-2013,
stan na dzien 31 grudnia
2014r],s.25.
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Terminy skladania sprawozdan skrécone dla panstw cztonkowskich
i wydtuzone dla Komisji

W okresie programowania 2014-2020 panstwa cztonkowskie maja obowiazek sktada-
nia Komisji sprawozdania z wdrazania instrumentéw finansowych w ramach roczne-
go sprawozdania z wykonania. Oznacza to, ze informacje te sg przekazywane miesiac
wczesniej (tj. do dnia 31 maja, podczas gdy w poprzednim okresie programowania
byt to 30 czerwca) w poréwnaniu z okresem, gdy nie wchodzity one w zakres roczne-
go sprawozdania z wykonania. Jesli chodzi o lata 2017 i 2019, termin 30 czerwca pozo-
stat niezmieniony'?. Ponadto ustalono, ze Komisja musi dokona¢ przegladu danych
przedtozonych przez panstwa cztonkowskie w ciggu szesciu miesiecy. Oznacza to,

ze termin przedstawienia przez Komisje zbiorczego sprawozdania z realizacji instru-
mentow finansowych zostat wydtuzony (z wyjatkiem lat 2017 i 2019) z 1 pazdziernika
do 30 listopada. W rezultacie wazne informacje dotyczace wdrazania instrumentéw
finansowych beda dostepne dla organdéw udzielajacych absolutorium jeszcze pdzniej
niz ma to miejsce obecnie.

Instytucje zarzadzajace maja obowigzek sktadania Komisji sprawozdan
dotyczacych kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych
funduszami

W przypadku instrumentéw finansowych realizowanych w latach 2014-2020 instytu-
cje zarzadzajgce majg obowigzek publikowania danych dotyczacych kosztéw admi-
nistracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami w formie zatacznika do
rocznego sprawozdania z wdrazania'®. Jest to wazne usprawnienie, ktére umozliwi
Komisji duzo lepsze analizowanie i nadzorowanie kosztéw wdrazania instrumentéw
finansowych w kolejnych latach.

Obnizone putapy dla kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla
zarzadzajacych funduszami, zréznicowane w zaleznosci od rodzaju
instrumentow finansowych

Jesli chodzi o gorne limity kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadza-
jacych funduszami, Trybunat zauwaza dwie gtéwne réznice w stosunku do okresu
programowania 2007-2013. Po pierwsze, putapy obowiazujace dla wynagrodzen
zarzadzajacych funduszami sa zréznicowane w zaleznosci od rodzaju instrumentéw
finansowych'* (zob. tabela 8).
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102 Art.46 ust. 1iart. 111
rozporzadzenia w sprawie
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Tabela 8

Uwagi 72

Putapy obowiazujace w odniesieniu do kosztéw administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami w przypadku réznych rodzajow instrumentow
finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym (okres programowania 2014-2020)

3% przez pierwsze 12 miesiecy 0,5%
Fundusz powierniczy 7% 1% przez kolejne 12 miesiecy 0,5%
0,5% w kolejnych latach 0,5%

Pozyczki 8% 0,5% 1%
Gwarangje 10% 0,5% 1,5%
) 2,5% przez pierwsze 24 miesigce' 2,5%

Instrument kapitatowy 20% .

1% w kolejnych latach? 2,5%
Mikrokredyt 10% 0,5% 1,5%
Inne 6% 0,5% 0,5%

1 Dotyczy to okresu po podpisaniu umowy o finansowaniu. Wyzszy poziom wynagrodzenia moze by¢ stosowany wytacznie podczas tego
okresu, ale w rzeczywistosci wytacznie od momentu faktycznego przekazania wktadéw wniesionych z programu na rzecz funduszu
powierniczego.

2 W przypadku instrumentéw kapitatowych wynagrodzenie podstawowe jest powigzane z kwotami przydzielonymi na rzecz instrumentu
finansowego.

Zrédto: Komisja Europejska, ,Guidance for Member States on Article 42(1)(d) CPR- Eligible management costs and fees” [Wytyczne dla panstw
cztonkowskich dotyczace art. 42 ust. 1 lit. d) rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw — Kwalifikowalne koszty administracyjne i wynagro-
dzenia dla zarzadzajgcych funduszami] (EGESIF_15-0021-01), s. 8.
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Po drugie, putapy (ktére obecnie okresla sie w ujeciu tgcznym, a nie rocznym) sa
znacznie nizsze niz putapy obowigzujace w okresie programowania 2007-2013.
Ogélnie rzecz ujmujac, Trybunat uwaza, ze obnizone putapy tacznej kwoty wynagro-
dzen dla zarzadzajacych funduszami sa krokiem w dobrym kierunku, lecz Komisja nie
uzasadnita, w jaki sposéb putapy te zostaty ustalone. Przeprowadzona przez Trybunat
analiza faktycznych danych w sprawozdaniach za okres programowania 2007-2013
pokazuje, ze w praktyce stosowano nizsze wartos$ci procentowe (zob. pkt 120).
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Elementy sktadowe wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami
uzaleznione od wynikow dziatalnosci maja jedynie ograniczony efekt
zachety

Rozporzadzenie w sprawie wspdlnych przepiséw na okres 2014-2020 przewiduje, ze
wyniki dziatalnosci zarzadzajacego funduszami powinny stuzy¢ jako kryterium przy
ustalaniu kosztéw administracyjnych i wysokosci wynagrodzenia dla zarzadzajacych
funduszami. W szczegdlnosci wszystkie koszty administracyjne i wynagrodzenia dla
zarzadzajacych funduszami, deklarowane jako kwalifikowalne w momencie zamknie-
cia programu, muszg wynika¢ z metody obliczania uwzgledniajacej wyniki dziatalno-
sci (zob. takze tabela 6)'*.

Szczegbdtowe rozwigzania dotyczace kryteriow opartych na wynikach dziatalnosci,
ktore stuza do ustalania kosztéw administracyjnych i wysokos$ci wynagrodzenia dla
zarzadzajacych funduszami, oraz obowigzujacych putapéw sg uregulowane w akcie
delegowanym?'s,

Ponadto zgodnie z wytycznymi Komisji dotyczacymi inwestycji w zakresie finansowa-
nia ryzyka'” element sktadowy wynagrodzenia uzalezniony od wynikéw dziatalnosci
musi by¢ istotny i zaprojektowany w taki sposéb, aby stanowit nagrode za osiagnie-
cie konkretnych, wyznaczonych wczesniej celéw z zakresu polityki oraz za wyniki
dziatalnosci finansowej podmiotu zarzadzajacego funduszami. Wyniki takie powinny
by¢ mierzone nie tylko z punktu widzenia skutecznego wydatkowania poczatkowe-
go wyposazenia kapitatowego lub pozyskanego kapitatu prywatnego, ale takze na
podstawie rzeczywistych zwrotéw z inwestycji.

Trybunat zauwaza jednak, ze te nowe elementy oparte na wynikach dziatalnosci od-
grywaja drugorzedna role przy okreslaniu catkowitego wynagrodzenia dla zarzadza-
jacego funduszem, zwracanego z budzetu UE, z nastepujacych powodéw:

Biorac pod uwage normalne trwanie funduszu powierniczego czy funduszu spe-
cjalnego, tatwo jest co do zasady osiagna¢ putapy okreslone w akcie delegowa-
nym Komisji, nawet bez otrzymania czesci wynagrodzenia zaleznej od wynikéw
dziatalnosci. W konsekwencji zarzadzajacy funduszem osiggajacy dobre wyniki
uzyska maksymalna kwote wynagrodzenia wcze$niej niz zarzadzajacy osiagajacy
gorsze wyniki i od tej chwili nie bedzie juz otrzymywat wynagrodzenia za swoje
ustugi.

Nie przewidziano zadnego potracenia za niezadowalajace wyniki dziatalnosci,
ktore zagwarantowatoby, ze zarzadzajacy funduszem poniesie cze$¢ ewentual-
nych strat finansowych w ramach instrumentu finansowego. W istocie zgodnie

z obecnie obowiazujacymi zasadami wynagradzania nawet zarzadzajacy fundu-
szem, ktéry osigga ujemne zwroty, moze otrzyma¢ maksymalne wynagrodzenie.
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105 Motyw 123 iart. 42
rozporzadzenia w sprawie
wspdlnych przepisow.

106 Art. 12, 13 i 14 rozporzadzenia
delegowanego Komisji (UE)
nr480/2014.

107 Komisja Europejska, Wytyczne
Unii w sprawie pomocy
panstwa na rzecz promowania
inwestycji w zakresie
finansowania ryzyka, pkt 3.6.1.
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W ramach regulacyjnych nie przewidziano wymogu, by instytucja zarzadzaja-

ca ustalita z wyprzedzeniem minimalne wartosci dla wynikéw dziatalnosci (lub
wymagane stopy zwrotu) oraz aby wartosci te musiaty zosta¢ osiggniete, zanim
zarzadzajacy funduszem bedzie mdgt otrzymad cze$¢ wynagrodzenia zalezng od
wynikow dziatalnosci.

108 Art. 45 rozporzadzenia
ogolnego.

109 Art. 46 rozporzadzenia
ogolnego.

110 SEC(2011) 1141 final z dnia
6 pazdziernika 2011 r.
(zob. takze sprawozdanie
Ogdlnie rzecz ujmujac, Trybunat uwaza zatem, ze cze$s¢ wynagrodzenia dla zarzadzaja- specjalne nr 8/2015, pkt 56;

cego funduszem uzalezniona od wynikéw dziatalnosci, wspotinansowana z budzetu UE, ;‘?%"}’ggﬁ;ﬂﬁtsgfg?;)”e
zapewnia obecnie jedynie bardzo niewielki efekt zachety. Kwestie te nalezy ponownie '
rozwazy¢.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych
funduszami sq ponoszone dodatkowo w stosunku do
wydatkow administracyjnych zwigzanych z realizacjg
programow operacyjnych EFRR i EFS

Zarzadzanie programami operacyjnymi EFRR i EFS oraz ich kontrola, monitorowanie

i ocena wiaza sie z kosztami: te wydatki administracyjne organéw krajowych obejmu-
ja wynagrodzenie personelu, koszty operacyjne (takie jak koszty podrézy i szkolenr)
oraz koszty zwigzane z dziatalnoscig informacyjno-komunikacyjna. Aby pokry¢ te
koszty administracyjne, paristwa cztonkowskie maja mozliwos¢ korzystania z pomocy
technicznej w ramach programéw operacyjnych EFRR i EFS™8,

W okresie programowania 2007-2013 pomoc techniczna mogta siega¢ nawet 4%
catkowitej kwoty finansowania w ramach programéw operacyjnych EFRR i EFS'®.

Ten sam poziom zostat utrzymany na okres programowania 2014-2020. Poziom ten
zostat ustalony na podstawie badania przeprowadzonego w imieniu Komisji w 2010 r.
dotyczacego oceny skutkdédw na potrzeby okresu programowania 2014-2020"°. Na tej
podstawie Komisja szacuje, ze panstwa cztonkowskie moga wydaé na pomoc tech-
niczng nawet 13,6 mld euro w trakcie catego okresu programowania.

Niemniej w okresie programowania 2014-2020 znacznie wieksza czes¢ budzetu EFRR
i EFS bedzie wykonana za posrednictwem instrumentéw finansowych (zob. pkt 21).
Oznacza to, ze stosunkowo wiecej srodkéw w ramach pomocy technicznej bedzie
dostepnych dla dziatar opartych na dotacjach finansowanych z programéw opera-
cyjnych EFRR i EFS, gdyz gtéwna czes¢ dziatalnosci administracyjnej w odniesieniu do
instrumentéw finansowych jest realizowana przez podmiot zarzadzajacy funduszem.
W przypadku tych dziatar koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzaja-
cych funduszami beda przypadac bezposrednio na programy operacyjne (lub osta-
tecznych odbiorcow). W zwigzku z tym zwiekszenie finansowania za posrednictwem
instrumentéw finansowych posrednio przyczyni sie takze do wzrostu wydatkow
administracyjnych z budzetu UE, gdyz zwiekszy kwote wsparcia dla panstw czton-
kowskich udzielanego w ramach pomocy technicznej, przeznaczonego na pozostate
dziatania finansowane z dotacji.



Uwagi

Trybunat odnotowuje takze, ze jesli chodzi o okres programowania 2007-2013,
organy administracji krajowej nie majg obowigzku sktadania szczegétowych sprawo-
zdan dotyczacych sposobu wydatkowania wsparcia udzielonego w ramach pomocy
technicznej™. We wczesdniejszym sprawozdaniu Trybunat zauwazyt juz, ze Komisja
nie posiada zadnych informacji poréwnawczych na temat faktycznych wydatkéw
administracyjnych w odniesieniu do kazdego panstwa cztonkowskiego, programu
operacyjnego czy mechanizmu finansowania (tj. dotacji lub instrumentéw finanso-
wych)"2. Trudno jest zatem oceni¢, czy wielkos¢ pomocy technicznej jest uzasad-
niona w $wietle rzeczywiscie poniesionych przez panstwa cztonkowskie kosztéw
zwigzanych z realizacjg programéw operacyjnych EFRR i EFS.

W zwiazku z tym Trybunat podtrzymuje swoje wczesniejsze zalecenie, zgodnie

z ktérym Komisja powinna przeprowadzic¢ analizy pordwnawcze kosztéw wdraza-

nia dotacji i instrumentéw finansowych (objetych zarzagdzaniem scentralizowanym

i dzielonym) w odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 w celu ustalenia ich
rzeczywistych pozioméw':. Takie informacje bytyby szczegdlnie istotne w kontekscie
przygotowywania wnioskéw ustawodawczych dotyczacych okresu po roku 2020.
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Whioski i zalecenia

Ogolnie rzecz biorac, Trybunat zauwaza, ze wsparcie finansowe udzielane ostatecz-
nym odbiorcom za posrednictwem instrumentéw finansowych niesie istotne korzysci
w poréwnaniu z dotacjami, gdyz srodki w ramach instrumentéw finansowych moga
co do zasady zosta¢ wykorzystane wiecej niz jeden raz. Ponadto fakt, ze pozyczki mu-
szg zostac sptacone, a gwarancje muszg zosta¢ zwolnione po ich wykorzystaniu lub
zwrécone w przypadku inwestycji kapitatowych, powinien co do zasady mie¢ wptyw
na zachowanie ostatecznych odbiorcéw i przektadac sie na lepsze wykorzystanie
srodkow publicznych oraz mniejsze prawdopodobienstwo, ze odbiorcy ci uzaleznia
sie od wsparcia ze srodkéw publicznych.

W ramach kontroli Trybunat wskazat jednak na szereg istotnych kwestii, ktére ograni-
czaty skutecznosc¢ instrumentéw finansowych jako mechanizmu wykonania budzetu
UE w okresie programowania 2007-2013:

Znaczna liczba instrumentdéw finansowych EFRR i EFS byta nadmiernie dokapitali-
zowana i do korica 2014 r. nadal borykata sie z duzymi problemami z wydatkowa-
niem srodkéw z wyposazenia kapitatowego (Srednio wykorzystano ok. 57% cate-
go wyposazenia kapitatowego wptaconego z programoéw operacyjnych na rzecz
instrumentéw finansowych). Czynnikiem, ktéry przyczynit sie do nadmiernego
poczatkowego wyposazenia kapitatowego, byt zamiar panstw cztonkowskich,
aby unikna¢ umarzania srodkéw przez caty okres programowania 2007-2013.

Ogdlnie instrumenty finansowe, zaréwno te objete zarzadzaniem dzielonym,
jak i objete zarzadzaniem scentralizowanym, nie zdotaty skutecznie przyciaggnac
kapitatu prywatnego.

Jak dotychczas jedynie ograniczona liczba instrumentéw finansowych EFRR i EFS
skutecznie zapewniata odnawialne wsparcie finansowe.

W przypadku instrumentow finansowych EFRR i EFS koszty administracyjne

i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami byty wysokie w poréwnaniu

z kwotami faktycznie wyptaconymi ostatecznym odbiorcom, a ponadto wydaja
sie one znaczaco wyzsze niz w przypadku instrumentéw objetych zarzagdzaniem
scentralizowanym lub funduszy inwestycyjnych sektora prywatnego.

Jednoczesdnie Trybunat odnotowuje, ze na podstawie wiedzy fachowej zdobytej

w okresie programowania 2007-2013 dokonano ulepszerh w ramach prawnych doty-
czacych instrumentéw finansowych na okres programowania 2014-2020. Pewne kwe-
stie nadal wymagajg jednak uwagi. Gtéwne wnioski Trybunatu dotyczace okreséow
programowania 2007-2013 i 2014-2020 przedstawiono zgodnie ze strukturg sprawo-
zdania wraz z odnos$nymi zaleceniami.
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Whioski i zalecenia 7 7

Czy skala dokapitalizowania instrumentow finansowych byta
odpowiednia w stosunku do potrzeb rynku?

Trybunat uwaza, ze znaczna liczba instrumentéw finansowych byta nadmiernie do-
kapitalizowana. Oznacza to, ze instytucje zarzadzajace nie zawsze nalezycie ocenity
potrzeby rynkowe przed przydzieleniem funduszy z programéw operacyjnych EFRR
i EFS na rzecz instrumentéw finansowych. Doprowadzito to do nadmiernego wypo-
sazenia kapitatowego podczas ustanawiania instrumentéw finansowych, co z kolei
skutkowato niskimi poziomami wydatkowania. Czynnikiem przyczyniajgcym do nad-
miernego poczatkowego wyposazenia kapitatowego byt zamiar obchodzenia przez
panstwa cztonkowskie zasady n+2.

Wprowadzenie w okresie programowania 2014-2020 obowigzkowych ocen ex ante w od-
niesieniu do instrumentéw finansowych objetych zaréwno zarzadzaniem dzielonym,

jak i scentralizowanym przyczyni sie do przeciwdziatania powszechnie wystepujacemu
zjawisku nadmiernego wyposazenia kapitatowego instrumentéw finansowych. Niemniej
skuteczno$¢ tego rozwigzania bedzie zaleze¢ od tego, czy ocena ta opierata sie na rzetel-
nych zatozeniach i analizach. W przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem dzie-
lonym wprowadzono podejscie oparte na ptatnosciach etapowych (w ramach ktérego
ptatnosci z budzetu UE s3 uzaleznione od wydatkowania srodkéw na rzecz ostatecznych
odbiorcéw), ktére réwniez ma na celu rozwigzanie problemu nadmiernego wyposazenia
kapitatowego. Ponadto jedna z opcji przewidzianych w rozporzadzeniu w sprawie wspél-
nych przepisoéw jest regularny przeglad ocen ex ante w przypadku zmian w otoczeniu
gospodarczym i rynkowym, cho¢ nie dotyczy to instrumentéw objetych zarzadzaniem
scentralizowanym. Przeglad srodokresowy (w ramach ktérego mozna by uwzglednic te
aspekty) dokonywany jest w odniesieniu do wiekszosci, lecz nie wszystkich instrumen-
tow objetych zarzadzaniem scentralizowanym. W zadnym z tych przypadkéw nie przewi-
dziano jednak niezaleznej weryfikacji ocen ex ante.

Ze wzgledu na regionalne ukierunkowanie instrumentéw finansowych w okresie
programowania 2007-2013 panstwa cztonkowskie ustanowity duzg liczbe instrumen-
tow o ograniczonej wielkosci. Wielkos¢ funduszy specjalnych EFRR i EFS czesto nie
byta taka, jaka w branzy zwigzanej z funduszami uwazana jest za odpowiednia dla
skutecznego funkcjonowania (zob. pkt 27-61).
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W odniesieniu do ocen ex ante dotyczacych instrumentéw finansowych:

a) W ocenie ex ante Komisji dotyczacej instrumentéw objetych zarzadzaniem
scentralizowanym nalezy systematycznie uwzglednia¢ analize zdobytych
doswiadczen.

Docelowy termin realizacji: kazdorazowo w momencie ustanawiania nowego
instrumentu.

b) Oproécztych doswiadczen Komisja powinna rowniez — w kontekscie przegladu
srodokresowego wszystkich instrumentow finansowych objetych zarzadzaniem
scentralizowanym — oceni¢ wptyw zmian spoteczno-gospodarczych na zasad-
no$¢ wykorzystania danego instrumentu i na wysoko$¢ odnosnego wktadu
wymaganego z budzetu UE.

Docelowy termin wdrozenia: mozliwie najwczesniej po przeprowadzeniu przegladéw
$rodokresowych.

Komisja i panstwa cztonkowskie powinny dazy¢ do optymalizacji wielkosci funduszy
specjalnych EFRR i EFS w celu uzyskania — w miare mozliwosci — znacznych oszczed-
nosci w kosztach zwigzanych z obstuga funduszy. Komisja powinna opracowac
dodatkowe wytyczne dla panstw cztonkowskich dotyczace sposobu ustanawiania ta-
kich instrumentow finansowych w panstwach cztonkowskich lub na szczeblu unijnym
(ktérymi bezposrednio lub posrednio zarzadza Komisja).

Docelowy termin wdrozenia: do korica 2016 r. (w przypadku Komisji), w momencie
ustanawiania instrumentow finansowych (w przypadku panstw cztonkowskich).

Czy instrumenty finansowe skutecznie przyciagnety kapitat
prywatny?

Trybunat ustalit, ze w okresie programowania 2007-2013 Komisja i panstwa cztonkow-
skie borykaty sie z powaznymi trudnosciami w pozyskiwaniu inwestoréw z sektora
prywatnego zaréwno w przypadku instrumentéw finansowych objetych zarzadza-
niem dzielonym, jak i zarzadzaniem scentralizowanym. W szczegdlnosci preferen-
cyjne traktowanie inwestoréw prywatnych w przypadku instrumentéw finansowych
okazato sie mato skuteczne w przycigganiu dodatkowego finansowania na znaczna
skale. Ponadto Trybunat uwaza, ze dokonywany przez Komisje pomiar efektu mnozni-
kowego w przypadku instrumentéw finansowych nie uwzglednia nalezycie, w jakim
stopniu finansowanie publiczne z budzetu UE przyciaga dodatkowe srodki finanso-
we. Co wiecej, panstwa cztonkowskie nie majg obowigzku przekazywania Komisji
informacji dotyczacych wktadéw z sektora prywatnego na rzecz wyposazenia kapita-
towego instrumentéw EFRR i EFS.
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Na tym etapie wydaje sie mato prawdopodobne, aby w okresie programowania
2014-2020 udato sie przyciggnac znaczng ilos¢ srodkéw z sektora prywatnego za
posrednictwem programoéw operacyjnych lub w formie wktadéw dodatkowych.

W wytycznych wydanych w kwietniu 2014 r. Komisja nie wykorzystata w dostatecz-
nym stopniu dobrych praktyk zaobserwowanych w okresie programowania 2007-
2013 dotyczacych tego, jak najlepiej stosowac przepisy w sprawie preferencyjnego
traktowania w celu przyciggniecia wiekszego kapitatu prywatnego bez obcigzania
nadmiernym ryzykiem sektora publicznego.

Stosowanie indywidualnych interpretacji prawa podatkowego w przypadku instru-
mentéw finansowych w okresie programowania 2014-2020, co w pewnych okoliczno-
$ciach moze skutkowac unikaniem opodatkowania, statoby w sprzecznosci z polityka
Komisji w tym wzgledzie (zob. pkt 62-91).

Komisja powinna uja¢ w rozporzadzeniu finansowym (a nastepnie w rozporzadze-
niach sektorowych) definicje efektu mnoznikowego instrumentéw finansowych
majagcg zastosowanie we wszystkich obszarach budzetu UE, ktéra wprowadzi wyraz-
ne rozréznienie miedzy efektem mnoznikowym wktadéw prywatnych i krajowych
wktadéw publicznych w ramach PO lub dodatkowych prywatnych badz publicznych
wktadow kapitatowych oraz uwzglednia¢ bedzie rodzaj danego instrumentu. Defini-
cja ta powinna wyraznie wskazywac, w jaki sposéb nalezy ustala¢ kwoty zmobilizo-
wane przez wktady unijne i krajowe wktady publiczne, na przyktad zgodnie z wytycz-
nymi OECD w tym zakresie.

Docelowy termin wdrozenia: podczas przegladu rozporzadzenia finanso-
wego, a w przypadku rozporzadzenia sektorowego podczas jego przegladu
srédokresowego.

W odniesieniu do instrumentéw finansowych EFRR i EFS w okresie programowania
2007-2013 Komisja powinna dopilnowa¢, aby panstwa cztonkowskie przekazaty kom-
pletne i rzetelne dane dotyczace wktaddéw z sektora prywatnego na rzecz wyposaze-
nia kapitatowego zaréwno za posrednictwem programéw operacyjnych, jak i w cha-
rakterze elementu dodatkowego w stosunku do nich.

Docelowy termin wdrozenia: do korca 2017 r.
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W odniesieniu do instrumentéw finansowych EFRR i EFS Komisja powinna zapewni¢
dodatkowe wytyczne dla panstw cztonkowskich dotyczace tego, jak najlepiej stoso-
wac przepisy dotyczace preferencyjnego traktowania w celu przyciagniecia wieksze-
go kapitatu prywatnego bez obcigzania nadmiernym ryzykiem uczestnikéw z sektora
publicznego wnoszacych wktady na rzecz wyposazenia kapitatowego instrumentéw
finansowych.

Docelowy termin wdrozenia: do korica 2016 .

W odniesieniu do instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem scentralizo-
wanym w przepisach regulujgcych dany instrument nalezy okresli¢ ogélne zasady
podziatu ryzyka, ktére moga mie¢ wptyw na budzet UE.

Docelowy termin wdrozenia: przy okazji sktadania wnioskéw w sprawie ustanowie-
nia nowych instrumentéw finansowych lub przy okazji przegladu instrumentéw juz
istniejacych

W odniesieniu do wszystkich instrumentéw finansowanych z budzetu UE w okresie

programowania 2014-2020 Komisja powinna zapewni¢, aby panstwa cztonkowskie,

sama Komisja, a takze grupa EBI wdrazaty wytacznie struktury zgodne z zalecaniami
i dziataniami Komisji w zakresie systemoéw opodatkowania.

Docelowy termin wdrozenia: do konca 2016 r.

Czy instrumenty finansowe zapewnialy odnawialne wsparcie
finansowe?

W przypadku zdecydowanej wigkszosci instrumentéw EFRR i EFS do konca 2014 r. nie
wystapit istotny efekt odnawialnego wykorzystania srodkéw. Wynikato to z op6z-
nien we wdrazaniu instrumentoéw, ktére utrudnity petne wydatkowanie wyposazenia
kapitatowego w okresie programowania 2007-2013. Okres kwalifikowalnosci musiat
zostac¢ wydtuzony z grudnia 2015 r. do marca 2017 r. w celu zwiekszenia prawdo-
podobienstwa, ze wiekszos¢ instrumentéw finansowych dokona cho¢ raz wyptaty
ich poczatkowego wyposazenia kapitatowego. Ponadto po zamknieciu programéw
w marcu 2017 r. wdrazanie instrumentéw finansowych pozostanie w gestii panstw
cztonkowskich i na razie nie wiadomo, w jakim stopniu osiggniety zostanie efekt
odnawialnego wykorzystania srodkéw.
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W odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 przepisy w podstawie prawnej
ograniczaja ryzyko ustanawiania instrumentéw o nadmiernym wyposazeniu kapita-
towym, a tym samym przyczyniajg sie do wiekszego prawdopodobienstwa osiaggnie-
cia efektu odnawialnego wykorzystania srodkéw. Wymaga to jednak wyciaggniecia
whnioskéw z niedociggnied stwierdzonych w okresie programowania 2007-2013 oraz
wiekszego realizmu ze strony instytucji zarzadzajacych w odniesieniu do tego, jaka
czesc europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych moze zosta¢ wdrozona
za posrednictwem instrumentow finansowych.

Wprowadzono co prawda zmiany, ktére powinny pomdéc w bardziej wydajnym usta-
nawianiu instrumentéw, Trybunat ustalit jednak, ze potrzebne sg dodatkowe wytycz-
ne w odniesieniu do dwdch szczegotowych aspektdw (zob. pkt 92-105).

Komisja powinna podja¢ odpowiednie dziatania w celu zapewnienia, aby panstwa
cztonkowskie utrzymaty odnawialny charakter srodkéw podczas wymaganego
o$mioletniego okresu po zakonczeniu okresu kwalifikowalnosci w ramach okresu
programowania 2014-2020. Mozna to osiggna¢ poprzez wymaog zamieszczenia jed-
noznacznie sformutowanej klauzuli w umowie o finansowaniu, co pozwoli zagwaran-
towac, ze finansowanie bedzie wykorzystywane zgodnie z zamierzonymi celami.

Docelowy termin wdrozenia: do korica 2016 r.

Komisja powinna opracowac wytyczne dotyczace przepiséw zezwalajacych na dalsze
wykorzystywanie instrumentéw finansowych w kolejnym okresie programowania,
zwtaszcza w przypadku, gdy zarzadzajgcy funduszami zostali wytonieni na postawie
procedury udzielania zamoéwien publicznych.

Docelowy termin wdrozenia: do korica 2016 r.
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Whioski i zalecenia

Czy instrumenty finansowe okazaty sie optacalna ekonomicznie
metoda wykonania budzetu UE?

Trybunat ustalit, ze znaczna cze$¢ poczatkowego wyposazenia kapitatowego instru-
mentéw finansowych EFRR i EFS zostata wydatkowana na pokrycie kosztéw admini-
stracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajgcych funduszami. Ponadto wysokos¢ tych
wynagrodzen byta znacznie wyzsza niz w przypadku instrumentéw objetych zarza-
dzaniem scentralizowanym lub funduszy inwestycyjnych z sektora prywatnego, jesli
za punkt odniesienia przyjac¢ wielkos¢ wsparcia finansowego faktycznie udzielonego
ostatecznym odbiorcom. W zwiazku z wysokimi poziomami odnotowanymi na koniec
2074 r. istnieje powazne ryzyko, ze w przypadku duzej liczby instrumentéw EFRR i EFS
dojdzie do przekroczenia putapéw dla kosztéw administracyjnych i wynagrodzen

dla zarzadzajacych funduszami okreslonych w podstawie prawnej na lata 2007-2013.
Wysokie poziomy kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajgcych fun-
duszami moga $wiadczy¢ o zasadniczym problemie dotyczacym tego, w jaki sposéb
ten mechanizm finansowania byt wdrazany w okresie programowania 2007-2013.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzagdzajacych funduszami poniesione i za-
ptacone do dnia 31 marca 2017 r. mogg zosta¢ zadeklarowane jako wydatki kwalifikowal-
ne w programach operacyjnych EFRR i EFS, w ramach ktdérych dany instrument finansowy
zostat ustanowiony. Rozporzadzenie stanowi, ze gérne limity kosztéw administracyjnych
i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami sa powigzane z ,kapitatem wniesionym
przez program operacyjny” na rzecz instrumentéw finansowych.

Zdaniem Komisji gérne limity, o ktérych mowa w art. 43 rozporzadzenia wykonawczego,
majg zastosowanie do tacznego wktadu kapitatowego na rzecz instrumentu finanso-
wego, nie za$ do faktycznej kwoty srodkéw wykorzystanych na udzielenie wsparcia
ostatecznym odbiorcom. Zdaniem Trybunatu z kolei w momencie zamkniecia programu
putapy okreslone w rozporzadzeniu nalezy interpretowac jako majace zastosowanie

do faktycznie wykorzystanego wyposazenia kapitatowego wniesionego z PO na rzecz
instrumentu finansowego, tj. kapitatu, ktéry zostat wykorzystany do udzielenia wsparcia
finansowego odbiorcom ostatecznym. Podmioty zarzadzajace funduszami nie powinny
by¢ wynagradzane za niewykorzystanie wyposazenia kapitatowego instrumentow.

Komisja nie dysponuje kompleksowymi informacjami poréwnawczymi na temat
kosztow wdrazania instrumentow finansowych EFRR i EFS ani nie wie, w jaki sposdb
ustala sie koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami,
ani tez czy sg one uzasadnione. Komisja nie posiada tez informacji na temat catkowi-
tych wydatkéw administracyjnych w kazdym panstwie cztonkowskim, jakie wigzac sie
beda z wdrazaniem europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych w okresie
programowania 2014-2020 w zaleznosci do tego, jak wykorzystywane beda alter-
natywne mechanizmy finansowania (tj. dotacje lub zwrotne wsparcie finansowe,
gtéwnie za posrednictwem instrumentéw finansowych).
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Whioski i zalecenia

Trybunat zauwaza réwniez, ze koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadza-
jacych funduszami naliczane sg jako element dodatkowy w stosunku do ogélnych
wydatkéw administracyjnych zwigzanych z realizacja programéw operacyjnych EFRR
i EFS. Poniewaz koszty te sa pokrywane z poczatkowego wyposazenia kapitatowe-
go instrumentdéw, obnizajg one poziom dostepnego finansowania z budzetu UE dla
ostatecznych odbiorcow.

W okresie programowania 2014-2020 terminy przewidziane na przedfozenie Komi-
sji sprawozdan przez panstwa cztonkowskie zostaty skrécone, gdyz sprawozdania

z realizacji instrumentéw finansowych stanowig obecnie czes¢ rocznego sprawo-
zdania z wykonania. Sprawozdania sktada sie Komisji miesigc wczesniej niz miato to
miejsce w przypadku poprzednich sprawozdan dotyczacych instrumentéw finan-
sowych, z wyjatkiem lat 2017 i 2019. Jednoczesnie ustalono, ze Komisja przedstawi
swoje sprawozdanie organom udzielajgcym absolutorium w ciggu sze$ciu miesiecy.
Dla poréwnania w okresie programowania 2007-2013 Komisja miata trzy miesigce
na zweryfikowanie danych i przedstawienie zbiorczego sprawozdania z wdrazania
instrumentéw finansowych. Oznacza to, ze istotne informacje na temat wdrazania
instrumentéw finansowych i zwigzanych z nimi kosztéw beda dostepne pozniej niz
w poprzednim okresie.

W odniesieniu do kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych
funduszami w znaczacy sposéb ulepszono przepisy, ktére okreslaja putapy tacznych
kosztéw na poziomie nizszym niz putapy obowigzujgce w okresie programowania
2007-2013. Niemniej nie uwzgledniono w wystarczajagcym stopniu wagi elementéw
wynagrodzenia uzaleznionych od wynikéw dziatalnosci, a Komisja musi zapewnic
dodatkowe informacje precyzujace, w jaki sposéb instytucje zarzadzajace powinny
stosowac te przepisy podczas negocjacji umoéw o finansowaniu (zob. pkt 106-145).

W zwiazku ze zblizajagcym sie zamknieciem okresu programowania 2007-2013 Komi-
sja powinna:

a) dopilnowa¢, by panstwa cztonkowskie przekazaty kompleksowe informacje na
temat kosztow administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami
poniesionych i wyptaconych do marca 2017 r.;

Docelowy termin wdrozenia: do korica 2017 r.

b) doprecyzowa¢, ze putapy kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarza-
dzajacych funduszami maja zastosowanie do wyposazenia kapitatowego faktycz-
nie wykorzystanego przez instrument finansowy, tj. wktadu wniesionego przez
PO, ktory zostat wykorzystany do udzielenia wsparcia finansowego odbiorcom
ostatecznym.

Docelowy termin wdrozenia: do korica marca 2017 r.
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Whioski i zalecenia

Jedli chodzi o wynagrodzenie dla zarzadzajacych funduszami zalezne od wynikéw
dziatalnosci w okresie programowania 2014-2020:

a) Komisja powinna ztozy¢ wniosek legislacyjny w sprawie przegladu obecnych
przepiséw rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw w celu wzmocnienia
przewidzianego w nich efektu zachety.

Docelowy termin wdrozenia: do korica 2016 .

b) Podczas negocjowania umoéw o finansowaniu instytucje zarzadzajgce panstw
cztonkowskich powinny na szeroka skale stosowac elementy wynagrodzenia dla
zarzadzajacych funduszami uzaleznione od wynikéw dziatalnosci. Rozwigzanie
to mozna by uzupetni¢ dodatkowymi elementami stosowanymi na zasadzie
dobrowolnosci.

Docelowy termin realizacji: niezwtocznie.

Komisja powinna przeprowadzi¢ analize poréwnawcza kosztéw wdrazania dota-

¢ji i zwrotnego wsparcia finansowego - gtéwnie za posrednictwem instrumentéw
finansowych — w odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 w celu ustalenia
ich rzeczywistych poziomoéw. Takie informacje bytyby szczegdlnie istotne podczas
przygotowywania wnioskéw ustawodawczych na okres po roku 2020 oraz podczas
ustalania odpowiedniego poziomu pomocy technicznej.

Docelowy termin wdrozenia: do konca 2017 r.
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Whioski i zalecenia

W okresie programowania 2014-2020 zasadnicze znaczenie dla Komisji i EBI bedzie
miata takze skuteczna koordynacja wykorzystania instrumentéw finansowych obje-
tych zarzadzaniem dzielonym i scentralizowanym finansowanych ze srodkéw budze-
towych Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS), zwanego
takze ,planem Junckera”. Dopiero wtedy instrumenty finansowe wdrazane w ramach
budzetu UE beda mogty najskuteczniej przyczynic sie do tak bardzo potrzebnych
inwestycji infrastrukturalnych w UE.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Il, ktérej przewodniczyt Henri
GRETHEN, cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu
w dniu 1 czerwca 2016 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
ld,c‘c‘-ﬂd._‘_

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Prezes
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Zataczniki 86

Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem dzielonym - zasady dziatania (okres
programowania 2014—2020?

a) Instrumenty pozyczkowe

Jak to dziata?

Zatacznik |

Instytucja zarzadzajgca ESIF (program ESIF)

JIN
MOSNVNIA

ZWROTY

\4

' POSREDNICY FINANSOWI
+
WSPOLINWESTORZY

POZYCZKA
POZYCZKA
POZYCZKA
POZYCZKA

VIALSIMNI |

PRZYCHODY

Zrédto: Komisja Europejska, EBI, ,FI Compass - Financial Instrument products. Loans, guarantees, equity and quasi-equity” [Fl compass - Instru-
menty finansowe. Pozyczki, gwarancje, kapitat wiasny i quasi-kapitat wtasny], s. 5.
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Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem dzielonym - zasady dziatania (okres
programowania 2014—2020?

Jak to dziata?
Instytucja zarzadzajgca ESIF (program ESIF)

Zatacznik |

=
m

-/MOSNVNI4

POZYCZKODAWCA
S g g S
o N N O
> = > >
g g g &

Zrédto: Komisja Europejska, EBI, ,FI Compass - Financial Instrument products. Loans, guarantees, equity and quasi-equity” [Fl compass - Instru-
menty finansowe. Pozyczki, gwarancje, kapitat wtasny i quasi-kapitat wtasnyl, s. 9.
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Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem dzielonym - zasady dziatania (okres
programowania 2014—2020?

c
¥,
_tg‘ c) Instrumenty kapitatowe (lub quasi-kapitatowe)
S
N

Jak to dziata?

Instytucja zarzgdzajgca ESIF (program ESIF)

=il
=
>
=
(%]
(®]
<
>
P
m

POSREDNICY FINANSOWI
+

Wspétinwestorzy

INWESTYCJA WYISCIE
_ ZINWESTYCJI

NABYTE UDZIALY

OSTATECZNI ODBIORCY

Zrédto: Komisja Europejska, EBI, ,FI Compass - Financial Instrument products. Loans, guarantees, equity and quasi-equity” [Fl compass — Instru-
menty finansowe. Pozyczki, gwarancje, kapitat wtasny i quasi-kapitat wtasny], s. 14.



Zataczniki

Zatacznik I

89

Definicja pojecia ,instrumenty finansowe” w podstawie prawnej (okresy programo-

wania

014-2020i 2007-2013

Polityka regionalna

Polityka spoteczna

Polityka transportowa i energetyczna

2014-2020

(EFRR i EFS)

(M)

(instrument ,taczac Europe”)

Definicja instrumentow finansowych znajduije sie w rozporzadzeniu finansowym i w zwigzku z tym ma ona zastosowanie do wszystkich

dziatéw budzetowych:
Artykut 2

,p) »instrumenty finansowe« o0znaczaja unijne $rodki wsparcia finansowego przekazywane z budzetu na zasadzie komplementar-
nosci w celu osiagniecia okreslonego celu lub okreslonych celéw polityki Unii. Instrumenty takie moga przybierac forme inwestyqji
kapitatowych lub quasi-kapitatowych, pozyczek lub gwarandji lub innych instrumentéw opartych na podziale ryzyka, a w stosownych

przypadkach moga by¢ faczone z dotacjami;”.

2007-2013

Brak osobnej definicji dla poszczegélnych sektoréw.
W rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepisow
znajduje sie bezposrednie odniesienie do definigji
okreslonej w rozporzadzeniu finansowym.

Brak oficjalnej definicji.
Definicje posrednie wystepuja w rozporzadzeniu
wykonawczym oraz w nocie COCOF.

Art. 43 rozporzadzenia wykonawczego:

+Artykuty od 43 do 46 maja zastosowanie do instru-
ment6w inzynierii finansowej w formie operacj,
ktére sprawiaja, ze inwestycje podlegajq refundagji,
lub ktdre oferuja gwarangje dla inwestycji podlegaja-
cych refundadji

[...]"
Nota COCOF:

,1.212. Aby zakwalifikowac instrument inzynierii
finansowej do zakresu stosowania rozporzadzen

w sprawie Funduszu Spéjnosci, konieczne jest zatem,
aby wkiady z programéw operacyjnych [....] miaty
forme inwestycji podlegajacych refundacji, a miano-
wicie inwestyji kapitatowych, pozyczek lub gwarangji
na rzecz takich podlegajacych refundadji inwestycji
zgodnie z przepisami szczeg6towymi art. 44 akapit
pierwszy lit. a), b) lub c) rozporzadzenia ogélnego.

1.2.13. Inwestycje podlegajace refundacji odréznia
sie od bezzwrotnej pomocy lub dotacji, ktdre na
potrzeby niniejszej noty okresla sie jako ,bezposredni
wktad finansowy w postaci darowizny”.

Pomimo wspdlnej definicji zawar-
tej w rozporzadzeniu finansowym
w rozporzadzeniu dotyczacym
EaSI mowa jest o, pozyczkach”,
Lgwarancjach”, ,instrumentach
kapitatowych” i ,instrumentach
quasi-kapitatowych”.

Brak oficjalnej definicji.

Niemniej w decyzji EPMF jest
mowa 0 ,gwarangjach i instru-
mentach opartych na podziale

ryzyka”, ,instrumentach kapitato-
wych”i instrumentach dtuznych”

Pomimo wspdlnej definicji zawartej w roz-
porzadzeniu finansowym w rozporzadzeniu
dotyczacym instrumentu ,taczac Europe”
mowa jest 0:

Jinstrumentach kapitatowych”, ,pozycz-
kach lub gwarancjach”, ,instrumentach
opartych na podziale ryzyka w ramach
obligacji projektowych”.

Brak oficjalnej definicji.

Niemniej w rozporzadzeniu w sprawie

TEN jest mowa o ,instrumencie gwarangji

pozyczkowych”, ,instrumencie opartym na
podziale ryzyka w ramach obligacji projek-
towych” oraz ,udziale kapitatu wysokiego
ryzyka w funduszach inwestycyjnych”.

W rozporzadzeniu EPENG mowa jest
0 ,instrumencie” inwestycyjnym, ktérego
UE bedzie udziatowcem.

Zrédto: Komisja Europejska.




20

liczba

Zalaczniki

=m
U
omm o
w N
w 1 %9 | yy439092pnq M feizpn AmoWa01g | | 9% LL | §y433032pNg M feizpn Kmoludolg %7 | Yy432007pq M e %7l I J 91-71
N 0 (omaujwiw) gy g3 fpepint | | 80€L (oma uw ) gy 3 fpepiiy oL (oma ujw ) g3 fpepym | | 92T (on -8
o o - | nfezpos o toeusioyuryesg - fezpo1 0 f2ewoju yeig - o9z | nfezpoi o 1beuiojur yeig 8-t
i~ (=) auy| - ey - | auy >
N § | e [ (4443 3zpng 0baymoyfed o)
(o] v | amojendey 9 “epuabal
(] epuanal
g -~ 7 | aufoueremy 7 | aufoueremy i €6 | aulbueremy
z n 4 amoyDAz04 i amoyAzod € | amoyphzog
v c L | aowomeg N - L | sowomog g | omamog
= 13 fzsnpuny eqp) exmoyje) 143 fzsnpuny eqzo) eymoyje) 7 fzsnpuny eqoijeymoxie) | | soL fzsnpuny eqD) eymoxje)|
c w %S YY43903Zpng M ferz %1 Y443 3pazpng A1 q % T %¢
1dK eDhai eje Kypoj g %
<O 0L oL 3 1L ) 9443 ApRpIM 2) Do) 1°W oM 056 (oma ujuw ) Y3 Apepi | | 9LE (o
w m . - | nlezpo o foewiojuryeig nlezpos o foewiojur yeig - | nfezpos o ibeuwojuryesg
- auy| - - |awy
S_ (] || auezsany auezsan o | ovezsa
'n S - amojeyidey . €«
© g L oMo auffouesemg ] R - | aulfouesemy
p o - amoyAzog aMoyDAz04 A 7 g amoypizog
S L | apwssmog anIwIMg \ v | apwamog ¢ | amwimog
o0 Q. € Aasnpuny eqp eymorje) fasnpuny eqzeumoyje) o fasnpuny eqy eymoey| | 95 fasnpuny eqz) eymoyje)|
() “ eluamojs epysny ejuedzsiy eljebnyiod
S =
R i %1 | yy439092pNq M feizpn o103 Wy43a0ozpng Il e fmowadolg 66 | HH43909ZPNG M [RIZPN AMOIUD0I %91 | Yy433032pNq M feizpn MO0l
o] 67l (oma uju ) gy 3 fpepiny (oma ujw ) g3 Apepn (oma ujuwi ) yy 53 fpepim 14 (oma ujuw ) Y3 Apepym | | 651 (o2 uju ) 453 fpepim
R —' - nfezpos o IbeuLIOJu Yeig nfezpos o 1bewwojul yeig nfezpos o Ibewuojul yeig 95 | nfezpos o 1beusiojul yeig - nfezpo1 0 IbeuLIoul Yeig
L. () auyy auy auy) - - | ouy
Ll w - auezsay auezsay 13 7 | suezsay
= L amopeydey amoedey n .
o L auloueremy aulouesemy o - | aulfoueemy
w*a L moNDAz04 amoyAz04 MmoyAz04 e L MoxyAz04
L | e;wwsaimog aDILRIMOg aDIuIAIMOg T | aoiusamog - | apwaimog
w o ¥ fzsnpuny eqz) eumofe) Kzsnpuny ez eymoye)| Azsnpuny eqDl| eYMONfR) 148 Kzsnpuny eqzo)) eymoyte) 6 Kzsnpuny eq21| euMONfR)
m w- ejunwny euebing K163 ebuely eibjag
503 p U0 U Y4433092Png M fRzpn AOWRD0Lg 4443909291 M JRzp AinolwaD0Ig 9L | H4H39032pNG M PN KMOWDOLG | | 567 | Y3 2D22pNG M eIZpN M0N0
) (soimap oy 2) L o o L
o= s (0102 uju ) Yy 3 Apepi 99 (oma uju ) gy 53 fpepimy 8l 3 U ) Y3 Apepim
ﬁ n L nfezpos o IbeuLIOJu Yeig - nfezpos o IhbeuLIojul Yeig - nlezpos
7] - | auy auu| - | ouy BT
w N v | auezsay auezsay [ | ouessan ’
. © - | amopendey amojendey ST | amojendey -
o v - | aulboueremy aulfoueseny aufboueieny - | aulboueremy L | sulfoueiemy
n- o L moyAz04 moyDAz04 amoyAz04 € | amoypizog 4 amoynAzod
e p L AIUIIMOJ ADIUIRIMOJ ADIURIMOY 0L | DluiaImog L ADIUIIMod
i fasnpuny eqz exmoyje) fasnpuny eqz emoyje) fasnpuny eqz) eymoxe)| W fasnpunyeqpyeymoye) | | 11
m W epemojs e)sdz) eyijqnday emy] 104)] duU0Z)0Up3Iz Apuepapiy
r- r) h %e fmojuanosg w4 12ph AMOW014 44391 p u; %G | Y443 303zpng m feizpn Amojuarosg %SG | Y443903zpng M feizpn AMoIud0I4
w .K €6 443 Apepiin 43 Apeptan fpepm € 858 (oma ujw ) Y33 Apepym
c = - Yeig fezposo oI yeig - - | nfezposo tbewioguryeig
omm o Lo | . auy| - | auy
b o] > E L | suesa i i - | ouersay € 3
s N 1w 9 | amopudey - 1 (1| amopendey
-_— N % s - - - | autbuermy
glw m amoyphzog s | amopizog ¢ | amoypizog amoypiz0g 14 1z | amoxhzog
[J] 1 DIRIMg L | awsmog - | oMo - | apwsaimoy - aIMod - | spwsaimoq - IMod
N C 1w fasnpuny eqpyeumoye)| | bl fasnpuny eqy exmONfe) 3 fasnpuny eqoo eumoyje) 1 fasnpuny eqy exMOYE) 1 fasnpuny eqeumoxe)| | § Aasnpuny eqp eumoyje) [t Aasnpuny eqz e1moxje)
S
O = aubojoq eM)0} elu0)s3 elpuejuly ehamzg elueq fowaiy

yiuzdejez

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji, stan na dzief 31 grudnia 2014 .



o1

Zalaczniki

liczba

(543 mazpng oBaymoxe) o5)

q

~Nenst
— e

nstwach cztonkowskich UE

%Y

o
SN~! i —

S439azpng

wWAYMONeI M feIZpN AMOJU3I0IJ

(o3 ujui m) 543 Apepim
AUeZSAI
nfezpoi o Ihewiojul yeig
amojeydey
aulfouesemn
amoyzIAzod
ADIUIIMOJ

fzsnpuny eqo1| exmoye)

—

mM

g

(=]

Ry

N

(=]

o

(o}

R

[ =

S

m epuahal

(o]

S

S
O =
Qo
o0ow
Ng
S
wno
L.
w2
= (o) S§439pazpnq S§439bazpnq
U m 0 1>| WANMONR) M jRIZpn AMOIU0N] || 94 | | LANMOY M feizpn AmMoOjud0I4
Wo.m 3 (oama ujuw m) 43 Apepin || 1L (03 Ujuw M) 33 ApepIA

‘A - | auezsaiy - | auezsany
w w- - | nfezpoi o Ibewiojul yeig - | nfezpox o Ibewiojul yeig
cN - | amojendey - | amojeydey

- | aulfoueiemy - | aulfouesemy

S Q 07 | amoyzAzog L | amoy2hzo4
Com L | aDIuIBIMO4 | | aDIuRIMOg
= m 4 fzsnpuny eqzi eumoxe) || 7 Kzsnpuny eqzo1) eymoyfe)
W.Z eysjod emyi
] ﬁ S433mazpng §439bazpnq
.m le) % | wAimoxed mfeizpn AMojuadold | | 967 | WikuMOoxed M feizpn Amojuadoiq

o €l (03 ujur m) 543 Apepim 9 (01n3 uju ) 543 Apepim
v
m > | | suezsaiy _ | auezsaiy
s W - | nfezpoi o Ibewiojul yeig - | nfezpo1 o Ibewiojur yeig

- | amojeydey - |amojeydey

! d d
th - | aulfoueiemy | |3uffoueiemy
S.K - | amoyzAzog - | amoyAz04
[ = - | s;saImog - |epiwaimog
omm > l fzsnpuny eqzo1| eYIMOYR) 1 Kzsnpuny eqoo1| eymoye)
T, N emyoy eluo3s3
S'n

du

Prz
fun

Ajluzderez

Kyopm

1l

%L
9l

< o eN——

§433bazpnq
wANMOoNe) M feizpn Amojuadold

(0103 ujw m) 533 Apepim

auezsaly
nfezpoi o Ipewiojul yeig
amojeydey
auffoueremn
IMONDAZ04
ADIUIIMOJ

fzsnpuny eqzo1| eYIMOYfR)

Owaiy

%Y
oL

<~ =

S433bazpnq
wANMOXe) M feIZpn AMOJURI0I]

(0103 ujw m) 533 Apepim

uezsal
nfezpoi o Ihewiojul yeig
amojeydey
aulfoueiemn
aM0y2IAz04
ADIURIMOJ

fzsnpuny eq21| eyImoYfe)

ejueq

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji, stan na dzieri 31 grudnia 2014 .
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Podsumowanie wymogow w zakresie oceny ex ante (okres programowania 2014-2020)

Element

Podstawa prawna

Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem dzielonym
w ramach polityki spéjnosci (okres programowania
2014-2020)

Podstawa prawna

Aspekty, ktére nalezy poddac ocenie i uja¢ w sprawozdaniu,
okreslone s3 w art. 37 ust. 2 i 3 rozporzadzenia w sprawie wspél-
nych przepiséw i obejmuja nastepujace aspekty.

Instrumenty finansowe objete zarzadzaniem
scentralizowanym w ramach polityki spotecznej,

energetycznej i transportowej (obowiazujace od dnia
1 stycznia 2013 r.)

Podstawa prawna

Art. 140 lit. f) rozporzadzenia finansowego stanowi, ze
instrumenty finansowe muszg by¢ ustanawiane na podstawie
przeprowadzonej oceny ex ante. Elementy tej oceny opisane sg

w zasadach stosowania rozporzadzenia finansowego' i podsumo-
wane ponizej.

Niedoskonatosci
rynku

Analiza niedoskonatosci rynku, nieoptymalnych sytuacji inwesty-
cyjnych i potrzeb inwestycyjnych.

Identyfikacja nieprawidtowosci lub niedoskonatosci rynku lub
nieoptymalnych sytuacji inwestycyjnych oraz ocena potrzeb
inwestycyjnych w $wietle cel6w z zakresu polityki.

Ocena warto$ci dodanej instrumentow finansowych, ktére maja
by¢ wspierane z ESIF, sp6jnos¢ z innymi formami interwendji

Wykazanie, ze stwierdzone potrzeby rynkowe nie moga
zosta¢ odpowiednio i terminowo zaspokojone za sprawg
dziatan rynkowych lub za posrednictwem réznego rodzaju
interwengji UE innych niz finansowanie z wykorzystaniem

Wartosc dodana publicznej na tym samym rynku, proporcjonalno$¢ planowanych instrumentu finansowego.
dziatan i srodki minimalizowania zaktdcen rynku. Wykazanie, ze planowany instrument finansowy jest spéjny
znowym iistniejacym instrumentem finansowym w celu
unikania naktadania sie zakresow dziatania.
Pomocparistwa | Mozliwe skutki skorzystania z pomocy panstwa. Nie dotyczy.

Efekt mnoznikowy

Szacunki dotyczace dodatkowych zasobdw publicznych i prywat-
nych, ktdre moga zostac potencjalnie zgromadzone w ramach
instrumentu finansowego az do poziomu ostatecznego odbiory
(oczekiwany efekt dZwigni).

Ocena proporcjonalnosci planowanego dziatania w odniesieniu
do rozmiaru luki w finansowaniu, oczekiwanego efektu mnozni-
kowego i dodatkowych efektéw jakosciowych.

doswiadczenia

Strategia Zaproponowana strategia inwestycyjna, w tym badanie opgji Okreslenie najbardziej wydajnego trybu wdrazania danego
inwestycyjna oferowanych przez produkty finansowe. instrumentu finansowego.
WyszczegéInienie spodziewanych rezultatéw i okreslenie, jak
Wniki dany instrument finansowy ma przyczyniac sie do osiagniecia Ustanowienie zestawu odpowiednich wskaznikéw dotyczacych
y konkretnych celow ustanowionych w ramach wtasciwego priory- | wynikéw dziatalnosci.
tetu, w tym okreslenie odnosnych wskaznikow.
Zdobyte Ocena doswiadczen zdobytych podczas stosowania podobnych Brak poréwnywalnego przepisu w podstawie prawnej, ktsry

instrumentow i ocen ex ante przeprowadzonych w przesztosci
przez pafistwo cztonkowskie.

zalecatby odniesienie do wczesniejszych doswiadczen.

Mozliwos¢
przegladu

Przepisy pozwalajace na przeglad i uaktualnienie, w miare
potrzeb, oceny ex ante podczas wdrazania jakiegokolwiek instru-
mentu finansowego, ktérego wdrozenie byto oparte na takiej
ocenie, gdy podczas etapu wdrazania instytucja zarzadzajaca
uzna, ze ocena ex ante moze juz nie odzwierciedla¢ we wiasciwy
sposéb warunkéw rynkowych istniejacych w czasie wdrazania.

Brak w podstawie prawnej klauzuli dotyczacej przegladu.

1 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 1268/2012 z dnia 29 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad stosowania rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, art. 224
(Dz.U.L3622z31.12.2012,s. 1).
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Komisj

Streszczenie

Komisja zgadza sie, ze udzielanie wsparcia finansowego z budzetu UE za pomoca instrumentéw finansowych przynosi
wiele korzysci, dlatego w odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 aktywnie promuje szersze wykorzystanie tych
instrumentow i zacheca do ich stosowania.

Komisja uwaza, ze wptyw kwestii wskazanych przez Trybunat jest zréznicowany w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego
i rodzajow instrumentéw finansowych oraz ze — ogdlnie rzecz biorac — instrumenty finansowe pozostajg skutecznym
i efektywnym sposobem udostepniania unijnych srodkéw finansowych.

Komisja uwaza, ze sredni wskaznik wydatkowania wynoszacy 57% (na koniec 2014 r.) odzwierciedla bardzo niejednorodng
sytuacje. Ryzyko, ze nie zostanie osiggniete petne wydatkowanie w momencie zamkniecia danego instrumentu, dotyczy
ograniczonej liczby instrumentéw finansowych w kilku panstwach cztonkowskich.

Niski wskaznik wydatkowania na koniec 2014 r. jest wynikiem wielu czynnikéw, w tym kryzysu finansowego, ogra-
niczonego doswiadczenia w niektérych panstwach cztonkowskich oraz péznego rozpoczecia wdrazania niektérych
instrumentow.

W przypadku instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym wymogi prawne dotyczace sprawozdawczo-
$ci nie pozwolity Komisji uzyskac¢ wyczerpujacych danych na temat udziatu inwestoréw prywatnych z panstw cztonkow-
skich. Niemniej jednak Komisja zauwaza, ze zgodnie z zasadami pomocy panstwa w odniesieniu do niektérych instrumen-
tow finansowych wymagany jest pewien minimalny udziat inwestoréw prywatnych (np. 30%, a w niektérych przypadkach
nawet 60%).

Komisja uwaza, ze instrumenty finansowe objete zarzadzaniem scentralizowanym, ktére opracowano w latach 2007-2013,
zdotaty przyciagnac znaczne srodki z sektora prywatnego na poziomie projektéw, nawet w tych przypadkach, w ktérych
nie wniesiono zadnego prywatnego wktadu na poziomie funduszu (np. funduszu Marguerite). Uwazamy, ze doswiadcze-
nie nabyte w ramach tych instrumentéw pomaga Komisji opracowac instrumenty, ktére sa w stanie przyciggnac jeszcze
wiecej inwestycji sektora prywatnego.

Komisja uwaza, ze czestotliwos¢ ponownego wykorzystania srodkéw finansowych w okresie kwalifikowalnosci nie jest
celem samym w sobie.

Ponadto termin zapadalnosci udzielonego finansowania jest/musi by¢ dostosowany do typu finansowanych inwestycji,

a wszelkie wnioski dotyczace ograniczonego efektu odnawialnego nalezy wycigga¢ przy uwzglednieniu daty utworzenia
instrumentu finansowego, okresu karencji, terminu zapadalnosci i wspétczynnikéw niewykonania zobowiazania w zakre-
sie finansowania udostepnionego ostatecznym odbiorcom.
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Zgodnie z zasadami ustanowionymi w odniesieniu do okresu programowania 2007-2013 koszty administracyjne i wyna-
grodzenie dla zarzadzajacych funduszami sa powigzane z kwotami wptaconymi na rzecz instrumentéw finansowych,

a nie z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom. Komisja zauwaza, ze poréwnanie z instrumentami objetymi zarza-
dzaniem scentralizowanym bedzie mozliwe dopiero po zamknieciu instrumentéw EFRR i EFS.

W latach 2014-2020 koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych funduszami musza by¢ powigzane
z wynikami, w tym z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

llekro¢ opracowywany jest nowy instrument finansowy, ocena ex ante powinna obejmowac analize doswiadczen zdoby-
tych podczas stosowania podobnych instrumentéw w przesztosci.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym w odpowiednich podstawach prawnych przewi-
dziano przeglady lub oceny srédokresowe.

W odniesieniu do wszystkich takich przysztych srédokresowych przegladéw instrumentéw finansowych Komisja zapewni,
aby obejmowaty one analize zdobytych doswiadczen i wptywu wszelkich istotnych zmian spoteczno-gospodarczych na
uzasadnienie instrumentu i wysokos$¢ odpowiedniego wktadu z budzetu UE.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja uznaje, ze zalecenie to — w zakresie, w jakim jej ono dotyczy - jest realizowane za posrednictwem projektu
wytycznych dotyczacych wariantéw wdrazania na mocy art. 38 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia w sprawie wspolnych prze-
piséw, ktéry zostat przedstawiony po raz pierwszy panstwom cztonkowskim w dniu 28 kwietnia 2016 r., a obecnie jest
finalizowany, obszernych wyjasnien udzielonych panstwom cztonkowskim na temat kwestii zwigzanych z inicjatywa na
rzecz MSP oraz przeznaczonej dla panstw cztonkowskich broszury na temat komplementarnosci europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych/EFIS.

Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Komisja nie widzi koniecznosci zmiany rozporzadzenia finansowego ani podstawowych przepiséw sektorowych (rozpo-
rzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw i centralnie zarzadzanych przepiséow sektorowych) i uwaza, ze dany problem
mozna w wystarczajacym stopniu rozwigza¢ poprzez udzielenie wytycznych.

W zwiazku z tym dyrekcje generalne ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych zaczety opracowywac
projekt wytycznych dotyczacych sprawozdawczosci. Projekt ten zostat przedstawiony panstwom cztonkowskim w dniu
28 kwietnia 2016 r. i ma zawiera¢ obszerne informacje na temat obliczania dzwigni finansowej, jak przewidziano w roz-
porzadzeniu finansowym. W odniesieniu do instrumentéw objetych zarzagdzaniem scentralizowanym w czerwcu 2015 r.
Komisja udoskonalita metodyke obliczania dZzwigni finansowej dla instrumentéw finansowych na lata 2014-2020, aby
W sposob spojny i zharmonizowany zapewni¢ jej zgodno$¢ z majacymi zastosowanie wymogami dotyczacymi efektu
mnoznikowego okreslonymi w rozporzadzeniu finansowym i w zasadach stosowania.
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Komisja przyjmuje to zalecenie.

W momencie zamykania programoéw operacyjnych panstwa cztonkowskie bedg musiaty zgtaszac krajowe wspoétfinanso-
wanie prywatne faktycznie wptacone na rzecz instrumentu finansowego, jak réwniez tozsamos¢ podmiotéw udzielaja-
cych wspétfinansowania krajowego, rodzaj udzielonego wspoétfinansowania krajowego oraz wszelkie srodki wspotinwe-
stowania poza zasobami dostepnymi w ramach programu.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja przystapita do opracowywania projektu wytycznych dotyczacych preferencyjnego wynagrodzenia, ktéry zostat
przedstawiony panstwom cztonkowskim w pazdzierniku 2015 r. Trwaja prace nad ostateczng wersja.

Komisja czesciowo przyjmuje to zalecenie w zakresie, w jakim dotyczy ono jej wnioskéw ustawodawczych odnosnie do
okresu programowania po 2020 r.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W odniesieniu do zarzadzania dzielonego w ostatecznej wersji wytycznych dotyczacych wariantéw wdrazania na mocy
art. 38 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw Komisja uwzgledni dodatkowe zalecenia, w mysl kt6-
rych wymagane bedzie dostosowanie struktury instrumentéw finansowych do polityki okreslonej w komunikacie Komisji
ze stycznia 2016 r. w sprawie pakietu srodkéw przeciwdziatajgcych unikaniu opodatkowania.

W odniesieniu do instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym Komisja juz zwrdcita sie na piSmie do EBI i EFI,
aby podkresli¢ znaczenie srodkéw Komisji przeciwdziatajgcych unikaniu opodatkowania, ktére wspierajg dalsze propago-
wanie przez EBI/EFI najlepszych praktyk w tej dziedzinie. Komisja prowadzi aktywny dialog z EBI i EFI w sprawie przegladu
ich polityki w tym obszarze.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W ostatecznej wersji wytycznych dotyczacych wariantéw wdrazania na mocy art. 38 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia w spra-
wie wspoélnych przepiséw Komisja podkresli znaczenie zawartego w tym rozporzadzeniu wymogu dotyczacego wykorzy-
stania srodkéw zwréconych w umowie o finansowaniu podpisanej przez instytucje zarzadzajace oraz zwrdci uwage, ze
weryfikacja adekwatnosci tego przepisu wchodzi w zakres regularnych dziatan audytowych prowadzonych przez instytu-
cje audytowe.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W wytycznych dotyczacych oceny ex ante przyjetych w maju 2014 r. wyjasniono warunki wnoszenia zasobow pro-
gramu na lata 2014-2020 na rzecz istniejacego instrumentu finansowego, a projekt wytycznych dotyczacych wyboru
podmiotéw wdrazajacych instrumenty finansowe, ktéry zaczeta opracowywac Komisja, ma zawierac sekcje, w ktérej
wyjasnione zostana warunki majgce zastosowanie do zmian umowy. Ostateczna wersja tych wytycznych jest obecnie
w przygotowaniu.
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Komisja przyjmuje to zalecenie.
W wytycznych dotyczacych zamkniecia programéw operacyjnych (decyzja Komisji C(2015) 2771) przewiduje sie obowiaz-

kowa sprawozdawczos¢ w zakresie kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami, poniesio-
nych i wyptaconych do marca 2017 r.

Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Komisja uwaza, ze zasady s jasno okreslone w podstawie prawnej, ktdra stata sie przedmiotem szczegétowych wytycz-
nych, i ze na tym etapie nie ma mozliwosci ponownej interpretacji tych zasad.

Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Komisja uwaza, ze bezwzglednie obowiazujace przepisy dotyczace wynagrodzenia opartego na wynikach okreslone

w art. 42 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw, jak réwniez szczegbétowe kryteria wynikéw okreslone
w art. 12 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014 stanowia odpowiednig podstawe dla osiggniecia pozagdanego
efektu zachety oraz ze na tym etapie nie ma wystarczajacych przestanek, ktére uzasadniatyby zaproponowanie zmian.

Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw cztonkowskich.

Komisja zgadza sie, ze instytucje zarzadzajace powinny jak najlepiej wykorzystywac istniejagce wymogi prawne.

Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Jezeli chodzi o wykonalnos$¢ i proporcjonalnos¢ wdrozenia tego zalecenia, Komisja uwaza, ze analiza wymagataby wyod-
rebnienia kosztéw zwigzanych z dotacjami i instrumentami finansowymi poniesionych przez instytucje zarzadzajaca,

a prawdopodobnie przez ten sam personel pracujacy nad obu zadaniami. Ponadto struktury kosztéw dotacji i instrumen-
tow finansowych, jak réwniez instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym i zarzadzaniem bezposred-
nim réznig sie, poniewaz stanowia one rézne tryby realizacji polityki i sa ukierunkowane na rézne typy inwestycji.

Wstep

Komisja pragnie podkresli¢ dodatkowe korzysci, takie jak lepsza wiedza fachowa i dostep do szerszego spektrum narzedzi
finansowych na potrzeby realizacji polityki.
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Komisja podkresla, ze kryteria wyboru zarzadzajacych funduszami, okreslone w art. 7 rozporzadzenia (UE) nr 480/2014,
majg zastosowanie nawet w przypadkach, w ktérych przepisy dotyczace zaméwien publicznych nie maja zastosowania.

Zasady pomocy panstwa wymagaja réwniez otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego procesu wyboru zarzadza-
jacego funduszem.

Komisja uwaza, ze s to silne zabezpieczenia zapewniajace nalezyty wybér zarzadzajacych funduszami.

Komisja zauwaza, ze zarzadzajacy funduszem nie zostaje okreslony we wniosku ustawodawczym w przypadku wszystkich
instrumentow objetych zarzadzaniem scentralizowanym, np. w rozporzadzeniu w sprawie EaSI wspomniano grupe EBI,
ale nie wykluczono innych zarzadzajacych funduszami.

Komisja przypomina, ze EFIS ma zmobilizowac¢ co najmniej 315 mld EUR, przy czym gwarancja budzetu UE wynosi
16 mld EUR, a dodatkowe 5 mld EUR ze $rodkéw EBI przeznaczone jest na zdolnos¢ do ponoszenia ryzyka.

Oczekuje sie, ze gwarancja ta doprowadzi do zwiekszenia dZzwigni finansowej w przeciwienstwie do réznych produktéw
dostarczanych w ramach instrumentéw finansowych europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

Uwagi

Biorac pod uwage cykl zycia instrumentéw finansowych, przewiduje sie wzrost w ostatnich latach realizacji, a wniosek co
do wskaznikéw wydatkowania bedzie mozna wyciagna¢ w petni po zamknieciu danych instrumentéw.

Zob. odpowiedz Komisji do pkt 43 oraz zalecenie 5 ze sprawozdania rocznego Trybunatu z 2014 r.

Komisja uwaza, ze ze wzgledu na nastepujace czynniki nie ma bezposredniego zwigzku miedzy poziomem wydatkowania
a poziomem poczatkowego wyposazenia kapitatowego:

analiza wskaznikdw wydatkowania jest oparta na danych zebranych na koniec 2014 r. Osiagniety w 2014 r. postep mie-
rzony rok do roku (+12% w odniesieniu do wktadéw wniesionych przez PO na rzecz instrumentéw finansowych oraz +38%
w odniesieniu do ptatnosci na rzecz ostatecznych odbiorcéw, czego wynikiem byt wzrost ogdlnych wskaznikéw wydat-
kowania o 10 punktéw procentowych) odpowiada cyklowi zycia instrumentéw finansowych. Komisja spodziewa sie, ze
wskaznik absorpcji przedstawiony w sprawozdaniu za rok 2015 oraz w sprawozdaniu koricowym z realizacji instrumentow
obejmujacym lata 2016 i 2017 bedzie znacznie wyzszy.

Komisja zauwaza, ze istnieja rowniez inne czynniki wptywajace na poziom wskaznikéw wydatkowania na koniec 2014 .,
takie jak ustanowienie nowych instrumentéw w 2014 r. oraz rozliczenie instrumentéw finansowych po terminie w niekto-

rych panstwach cztonkowskich w latach 2012 i 2013 r.

Zob. réwniez odpowiedzi Komisji do pkt 53 i 54.
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Komisja uwaza, ze ogdlny wskaznik absorpcji wynoszacy 75% oraz wskaznik wydatkowania w wysokosci okoto 60%
w odniesieniu do instrumentéw finansowych na koniec 2014 r. mozna uznac za wartosci rozsadne. Jak wskazano na
rys. 2a, wysokie wskazniki absorpcji wystepuja réwniez w niektorych panstwach cztonkowskich przeznaczajacych
znaczne kwoty na instrumenty finansowe.

Podobnie jak w kazdym odzwierciedleniu statystycznym, istnieja wyjatki:

- niski ogo6lny wskaznik absorpcji i wysoki wskaznik wydatkowania w przypadku Rumunii i Republiki Czeskiej,
- wysoki ogélny wskaznik absorpcji i sredni wskaznik wydatkowania w przypadku Grecji i Francji,

— ogdlnie niski poziom absorpcji w przypadku Wtoch, Hiszpanii i Stowacji.

Komisja podjeta konkretne dziatania, zeby poméc panstwom osiggajacym stabe wyniki w zwiekszeniu ich zdolnosci admi-
nistracyjnych, aby byty one w stanie korzystac z funduszy stosownie do swoich potrzeb.

Komisja zidentyfikowata ryzyko wskazane przez Trybunat (nawet jezeli w niektérych przypadkach wzrost byt uzasadniony
warunkami rynkowymi). Problem ten rozwigzano w zasadach na lata 2014-2020 dotyczacych ptatnosci etapowych.

Komisja pragnie podkredli¢, ze w kazdym razie posrednicy finansowi nie zatwierdza rozpoczecia wdrazania instrumentu
finansowego, jezeli nie przydzielono do tego instrumentu odpowiedniej kwoty srodkéw pienieznych.

Zgodnie z zasada pomocniczosci ustalenia w zakresie kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajgcych fun-
duszami pozostawia sie do uzgodnienia instytucji zarzadzajacej i zarzadzajacemu funduszem.

W wielu przypadkach ustalenia te obejmowaty réwniez wynagrodzenie oparte na wynikach lub przewidywaty koszty
administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami na poziomie ponizej maksymalnych progéw ustalonych
w rozporzadzeniu. W niektérych przypadkach nie wystapity koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych
funduszami pokrywane z budzetu UE.

W rozporzadzeniu okreslono jedynie maksymalny poziom kwalifikowalnych kosztéw administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami, ktéry to poziom jest ograniczony progiem zwigzanym z wptaconym kapitatem.

W odniesieniu do inwestycji w MSP instrumenty finansowe zarzadzane przez EFl zaczeto wdraza¢ w latach 2013-2014,
a niektérym instrumentom przydzielono dodatkowe $rodki w 2015 r. Nawet jezeli wskazniki wydatkowania na koniec
2014 r. byty nizsze od sredniej, spodziewany jest dalszy znaczacy wzrost az do korica okresu kwalifikowalnosci.

Jezeli chodzi o inwestycje w fundusze na rzecz rozwoju obszaréw miejskich, EBI i fundusze na rzecz rozwoju obszaréw
miejskich zdecydowanie przyspieszyty dziatalnos¢ inwestycyjng od 2014 r. Powolne rozpoczecie projektéow inwestycyj-
nych na poziomie ostatecznych odbiorcéw mozna wyjasni¢ charakterem infrastruktury, a tym samym dtuzszym cyklem
projektow JESSICA, ktéry wigze sie z bardziej ztozonymi procesami uzyskiwania pozwolen, pomoca panstwa i ptatno-
Sciami zaleznymi od zaawansowania rob6t. Szereg funduszy potudniowoeuropejskich ucierpiato réwniez wskutek kryzysu
w sektorze makroekonomicznym i bankowym.
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Komisja uwaza, ze zmiany wprowadzone w jej wytycznych dotyczacych zamkniecia miescity sie w zakresie stosowania
art. 78 ust. 6 zmienionego rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006, a wiec nie wymagaty zmiany aktu ustawodawczego (zob.
réwniez odpowiedz Komisji do pkt 6.52 oraz do zalecenia 5 ze sprawozdania rocznego Trybunatu z 2014 r.).

Komisja uwaza, ze prognoza oparta na wskaznikach wydatkowania z lat ubiegtych nie jest najbardziej odpowiednim spo-
sobem szacowania poziomu wskaznika wydatkowania do kornca 2015 r., poniewaz nie uwzglednia sie w niej catego cyklu
zycia instrumentéw finansowych i czasu, ktéry uptynat od ustanowienia danego funduszu.

Zob. réwniez odpowiedz Komisji do pkt 43.

Doswiadczenie pokazato, ze regulowanie szczegoétoéw tresci biznesplanu nie byto wtasciwym rozwigzaniem. Jest to row-
niez zgodne z duchem zarzadzania dzielonego oraz z zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Sposdb poczatkowego sformutowania art. 43 ust. 2 rozporzadzenia ogélnego nasunat szereg istotnych pytan. Na przy-
ktad uznano, ze nie nalezy wymagac¢ przedktadania biznesplanu przez partneréw wspétfinansujacych, poniewaz biz-
nesplan (lub inny odpowiedni dokument) powinien zosta¢ przedstawiony wytacznie przez zarzadzajacego funduszem.
Ponadto w art. 43 ust. 2 nie odrézniono biznesplanu funduszu powierniczego od biznesplanu posrednika finansowego,
a tym samym tre$¢ biznesplanu prowadzita do nieporozumien.

W ramach prawnych na lata 2014-2020, ktore sg bardziej kompleksowe, doktadna tres¢ biznesplanu rowniez nie jest
okreslona. Istotnym elementem pod wzgledem ustanowienia instrumentu finansowego jest umowa o finansowaniu
zawarta miedzy instytucja zarzadzajaca a zarzadzajacym funduszem. Umowa o finansowaniu musi zawierac strategie
inwestycyjng oraz plan operacyjny i kilka innych istotnych elementéw (zob. zatagcznik IV do rozporzadzenia w sprawie
wspoélnych przepiséw).

Komisja wielokrotnie zalecata panstwom cztonkowskim uwzglednienie w umowach o finansowaniu warunkéw ewentu-
alnego wycofywania srodkéw z instrumentéw finansowych i dokonywania ptatnosci etapowych na rzecz instrumentow
(zob. pkt 5.3 wytycznych COCOF FEI 10-0014-05-EN).

Komisja zauwaza, ze w tym samym panstwie rézne fundusze osiggaty rézne wyniki.

Komisja uwaza, ze istniejg inne czynniki niz tylko odpornos¢ oceny luk, ktére to czynniki mogty przyczynic sie do nad-
miernego dokapitalizowania instrumentéw (np. kryzys finansowy lub pézne ustanowienie instrumentéw, co ma wptyw na
wydatkowanie srodkéw finansowych).

Ponadto instrumenty finansowe sg instrumentami rynkowymi. Ocena luk ujawnia istnienie bgdz brak danej niedoskonato-
$ci rynku. Po uptywie kilku lat od ustanowienia instrumentéw warunki rynkowe moga jednak znacznie sie rézni¢. Dlatego
wydaje sie, ze te zmieniajace sie warunki rynkowe nie sa uwzglednione w ocenie wynikéw instrumentéw finansowych
opartej na zwigzku miedzy analizg luk a wskaznikami wydatkowania.
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Komisja zauwaza, ze w latach 2007-2013 przeprowadzenie oceny luk byto tylko posrednio wymagane w ramach praw-
nych. W zwigzku z tym Komisja uwaza, ze przeprowadzenie oceny przez 82% respondentéw uczestniczacych w ankiecie
Trybunatu stanowi pozytywny fakt.

Komisja przypomina, ze posredni wymadg przeprowadzania oceny luk w latach 2007-2013 nie obejmowat zadnego

z obowiagzkowych i szczegdétowych wymogoéw przewidzianych w odniesieniu do oceny ex ante w art. 37 rozporzadzenia
w sprawie wspdlnych przepiséw na okres 2014-2020. Komisja uwaza, ze nowy wyma&g prawny zapobiegnie zwigzanemu
z tym ryzyku oraz ze druga warstwa przegladu nie przyniostaby zadnej warto$ci dodanej.

Przeprowadzanie oceny ex ante jest obowigzkiem instytucji zarzadzajacej, a wyniki tej oceny sg przedstawiane komite-
towi monitorujacemu przed podjeciem jakiejkolwiek decyzji o wniesieniu wktadéw z programu na rzecz instrumentéw
finansowych. Ocena ex ante nie jest decyzja. Pomaga ona unikna¢ naktadania sie zakreséw dziatania oraz niesp6jnosci
miedzy instrumentami wdrazanymi przez rézne podmioty na réznych poziomach, a takze unikna¢ niektdérych probleméw
zidentyfikowanych w okresie 2007-2013.

Doswiadczenie Komisji pokazuje, ze oceny ex ante w latach 2014-2020 sa prowadzone przez podmioty majace doswiad-
czenie na rynku i kompetencje, w tym przez grupe EBI. Wymdg oceny ex ante zaprojektowano w celu zapewnienia jej
niezaleznosci i obiektywnosci. Ocena ex ante jest pod silng kontrola publiczng o znacznie wyzszej wartosci dodanej niz
,hiezalezny przeglad”, poniewaz jest przedktadana komitetowi monitorujgcemu i publikowana w ciggu trzech miesiecy
od daty ukonczenia.

Komisja uwaza, ze nowy system ptatnosci etapowych bedzie odgrywat réwniez role testu rynku oraz drugiej warstwy
zabezpieczenia. W przypadku gdy wyptaty na rzecz ostatecznych odbiorcéw beda nizsze, niz oczekiwano, Komisja nie
dokona zadnych dalszych zwrotéw.

Komisja zauwaza, ze ,zdobyte doswiadczenia” i ,istotne zmiany spoteczno-gospodarcze” sa juz uwzglednione w syste-
matycznych przegladach srédokresowych instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym na lata 2014-2020.
Dlatego tez Komisja uwaza, ze oceny ex ante nie musza byc¢ aktualizowane w celu uwzglednienia tych aspektow.

Komisja przypomina, ze chociaz instrumenty finansowe powinny by¢ ustanawiane zgodnie z zasadami programoéw (krajo-
wych/regionalnych), nie oznacza to, ze w kazdym regionie nalezy utworzy¢ instrument finansowy. Mozliwe jest wniesie-
nie wktadéw z kilku programéw na rzecz jednego instrumentu finansowego, co pozwala uzyskac¢ korzysci skali i korzysci
ptynace z masy krytyczne;j.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze kwoty przydzielane na instrumenty finansowe w danym regionie nie sa przypadkowe. Sa
one czescig strategii programu stosowanej na potrzeby negocjacji dotyczacych programu i obejmujacej analize potrzeb
regionu potwierdzona oceng ex ante programu.
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W ramach polityki sp6jnosci celem byto zapewnienie wystarczajagcego wachlarza wariantéw, aby w odniesieniu do
zidentyfikowanej niedoskonatosci rynku wybrany zostat najlepszy wariant wdrazania, pozwalajacy zapewni¢ najbardziej
efektywne wsparcie.

Instrumenty powinny by¢ projektowane na podstawie oceny ex ante w taki sposéb, aby unikng¢ dublowania i zapewni¢
komplementarnos¢. Mozliwe jest wniesienie wktadéw z kilku programéw z réznych regionédw na rzecz jednego instru-
mentu finansowego, ktéry w ten sposdb zyskuje korzysci skali i korzysci ptyngce z masy krytycznej. W zaleznosci od
rodzaju instrumentéw (np. kredyty i gwarancje), a takze specyfiki panstw cztonkowskich niektére mniejsze fundusze
osiggaja wyniki rownie dobre jak wieksze fundusze lub nawet lepsze (np. w Niemczech, Polsce i Francji).

Komisja uwaza, ze dzieki wskazaniu odpowiedniej wielkosci instrumentu finansowego ocena ex ante zapewni wiarygodne
i odpowiednie wyniki z wiekszg doktadnoscia, niz jakiekolwiek ogélne informacje wydane przez branze zwigzana z fundu-
szami na rzecz przedsiebiorczosci.

Komisja przypomina, ze ta mozliwos¢ przewidziana w rozporzadzeniu w sprawie wspdélnych przepiséw nie eliminuje ogra-
niczen geograficznych kazdego programu wnoszacego wktad. Kwalifikowalno$¢ geograficzna jest jedna z gtéwnych cech
polityki spojnosci.

Zob. odpowiedzi Komisji do pkt 55 i 57.

Jezeli chodzi o art. 38 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw, instytucje zarzadzajagce moga wnosic
wktad finansowy na rzecz instrumentéw finansowych ustanowionych na szczeblu Unii, zarzadzanych bezposrednio lub
posrednio przez Komisje.

Komisja udzielita wyczerpujacych wyjasnien i $cisle wspotpracowata z panstwami cztonkowskimi w zakresie kwestii zwia-
zanych z inicjatywa na rzecz MSP, ktéra jest instrumentem finansowym na szczeblu UE. Ponadto Komisja wydata broszure
dla panstw cztonkowskich na temat komplementarnosci europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych oraz EFIS.
Jezeli opracowywane beda nowe instrumenty na szczeblu UE, Komisja przedstawi wytyczne dotyczace wnoszenia zaso-
bow programu na rzecz instrumentéw na szczeblu UE, sformutowane w oparciu o wnioski panstw cztonkowskich.

Definicja dzwigni finansowej pochodzi z art. 223 zasad stosowania rozporzadzenia finansowego, co pozwoli na prowa-
dzenie przez panstwo cztonkowskie spdjnej sprawozdawczosci.

W dyskusji na temat wspdlnej definicji dzwigni finansowej wziety udziat wszystkie stuzby Komisji. Ujednolicone pojecie
wprowadzono w sekcji 2.3.4 komunikatu Komisji COM(2011) 662 z 19.10.2011.
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Dyskusje miedzy Trybunatem a Komisja na temat definicji dZzwigni finansowej trwaja od 2010 r. Jak wspomniano w odpo-
wiedzi Komisji do pkt 64, definicja dZwigni finansowej pochodzi z rozporzadzenia finansowego i zapewnia spdjna spra-
wozdawczos¢ ze strony panstw cztonkowskich.

Komisja uwaza, ze interpretacja dzwigni finansowej przez Trybunat jest rozbiezna z definicja tego pojecia zawarta

w art. 223 zasad stosowania rozporzadzenia finansowego UE, gdzie definiuje sie dzwignie finansowa jako ,réwna kwocie
srodkéw finansowych dla kwalifikujgcych sie odbiorcéw kornicowych podzielonej przez kwote wktadu Unii”. Oznacza to,
ze dzwignie finansowa nalezy postrzegac jako stosunek unijnych zasobéw finansowych przydzielonych na rzecz instru-
mentu finansowego (wktad) do (catkowitej) kwoty srodkéw finansowych przyznanej kwalifikujgcym sie ostatecznym
odbiorcom (produkt).

Taka interpretacja w rzeczywistosci gwarantuje porownywalne traktowanie dzwigni finansowej w odniesieniu do instru-
mentéw finansowych i dotacji.

W odniesieniu do instrumentéw objetych zarzadzaniem dzielonym sprawozdawczos$¢ panstw cztonkowskich pozwoli
Komisji odrézni¢ dzwignie finansowg wktadéw prywatnych i krajowych wktadéw publicznych w ramach PO lub dodatko-
wych prywatnych badz publicznych wktadéw kapitatowych. Na wspoéitfinansowanie niekoniecznie sktada sie wytacznie
finansowanie publiczne. O$ priorytetowa moze dotyczy¢ kwalifikowalnych wydatkéw publicznych lub kwalifikowal-
nych wydatkéw ogdtem (w tym wydatkéw publicznych i prywatnych). Wiekszo$¢ osi utworzonych w celu wspierania
MSP i ogélnie sektora prywatnego odnosi sie do wydatkéw ogétem (zob. art. 120 rozporzadzenia w sprawie wspélnych
przepisow).

Poniewaz europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne wdrazane sg zawsze w ramach programéw operacyjnych,
ktore sg wspoétfinansowane ze srodkéw publicznych lub prywatnych (podczas gdy instrumenty finansowe wdrazane

w ramach innych obszaréw polityki nie wymagaja takiego wspétfinansowania na poziomie programu), niewtasciwe
bytoby uznanie, ze takie wspétfinansowanie nie powinno zalicza¢ sie do srodkéw dZzwigni finansowej na rzecz instrumen-
tow finansowych wdrazanych za posrednictwem europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

Komisja podkresla, ze miedzy innymi sprawozdania panstw cztonkowskich w latach 2014-2020 umozliwig Komisji dostar-
czenie informacji na temat dZzwigni finansowej instrumentéw finansowych z uwzglednieniem wymogoéw dotyczacych
wspoétfinansowania, tj. faktu, ze wspétfinansowanie krajowe moze sktadac sie z wydatkéw publicznych lub prywatnych.

Komisja utworzyta horyzontalng grupe zadaniowa, ktérej zadaniem jest udzielanie wskazéwek na temat interpretacji
przepiséw obowigzujgcego rozporzadzenia finansowego w odniesieniu do wdrazania instrumentéw finansowych na lata
2014-2020, w tym na temat dzwigni finansowe;j.

Komisja odsyta réwniez do swoich odpowiedzi do pkt 69 i 73.
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Obecne rozporzadzenie finansowe i jego zasady stosowania wymagaja ujednoliconego podejscia do sprawozdawczosci
w zakresie dzwigni finansowej. Komisja podjeta kroki w celu udoskonalenia metodyki obliczania dzwigni finansowej, jak
wspomniano w odpowiedzi do pkt 68.

Poniewaz przepisy dotyczace instrumentéw finansowych weszty w zycie w styczniu 2014 r., zmienione podejscie bedzie
stosowane dopiero do instrumentéw finansowych na lata 2014-2020.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze zakres tych instrumentéw jest daleki od jednorodnego, co ttumaczy pewne réznice pod
wzgledem stosowanej metodyki. Réznice te nie powinny zatem by¢ systematycznie postrzegane jako niespéjnosci.

Komisja zgadza sie, ze nalezy wyjasni¢ r6zne metody dostosowane do réznych instrumentéw, i zauwaza, ze podjeto juz
dziatania w tym zakresie.

W czerwcu 2015 r. Komisja udoskonalita metodyke obliczania dzwigni finansowej, aby w sposéb spdjny i zharmonizowany
zapewnic¢ zgodnos$¢ z majacymi zastosowanie wymogami dotyczacymi dzwigni finansowej okreslonymi w rozporzadze-
niu finansowym i w zasadach stosowania. Metodyka ta obejmuje instrumenty finansowe na szczeblu UE w obecnym okre-
sie programowania (lata 2014-2020). Zgodnie z wyzej wspomniana metodyka kwota finansowania dla kwalifikujacych

sie ostatecznych odbiorcéw powinna odpowiada¢ wielkosci finansowania udzielonego kwalifikujgcym sie ostatecznym
odbiorcom w ramach instrumentu finansowego przez system finansowania, z uwzglednieniem czesci stanowigcej wktad
Unii.

Ponadto finansowanie udzielone poza systemem finansowania instrumentu finansowego rowniez moze by¢ brane pod
uwage, pod warunkiem ze istnieje wyrazny zwiazek z finansowaniem udzielonym poprzez system finansowania instru-
mentu finansowego. Zgodnie z powyzszym w finansowaniu infrastruktury przy obliczaniu kwoty finansowania na rzecz
projektu nalezy uwzgledniac¢ wszystkie Zzrédta finansowania — inwestycje kapitatowe, kredyty i dotacje.. W tym kontekscie
interwencja budzetowa UE w finansowanie transakcji zapewnia wysoki stopiert pewnosci i mozliwos¢ zrealizowania catej
transakcji, czego efektem jest wieksza kwota zmobilizowanego finansowania.

W odniesieniu do okresu sprawozdawczego rozpoczetego w 2015 r. Komisja zapewni lepsza spdjnos¢ metodyki obliczania
dzwigni finansowej dla wszystkich rodzajow instrumentéw i produktow.

Zob. réwniez odpowiedzi Komisji do pkt 69 i 73.
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Komisja zauwaza, ze metodyka OECD dotyczy obliczania kwot pozyskanych z sektora prywatnego przez oficjalne finanso-
wanie rozwoju.

Komisja uwaza, ze zwiazek przyczynowy miedzy wktadem z budzetu UE a kwotg finansowania zmobilizowanego w jego
rezultacie mozna oceniac tylko indywidualnie w kazdym przypadku.

Nawet ograniczone wktady UE i EBI na rzecz projektéw moga mie¢ pozytywne skutki:

- przyciaggniecie dodatkowego finansowania prywatnego w kwocie co najmniej réwnej kredytom uprzywilejowanym
udzielanym przez EBI (dotyczy to wszystkich projektéw objetych LGTT, w przypadku ktérych kredyty udzielane przez
EBI byty réowne kredytom udzielanym przez inne banki),

- zapewnienie dostepu do zamkniecia finansowego prywatnych instytucji finansowych lub krajowych bankéw rozwoju
ze wzgledu na uznang role EBI jako instytucji finansowej o ratingu AAA,

- organy publiczne korzystaja z finansowania EBI o dtugich okresach zapadalnosci w odniesieniu do projektéw, ktérych
nie mozna bytoby sfinansowa¢ wytgcznie w kontekscie regionalnym/krajowym ze wzgledu na wymogi inwestoréw
prywatnych dotyczace szybszego zwrotu z inwestycji.

Biorgc pod uwage powyzsze argumenty, Komisja uwaza, ze wspolne wktady finansowe KE-EBI, a takze rola EBI jako banku
instytucjonalnego rzeczywiscie wptywaja na decyzje organéw krajowych/regionalnych dotyczace projektéw realizowa-
nych w ramach partnerstw publiczno-prywatnych, w ktérych czes¢ finansowania jest udzielana na dtugi okres z budze-
tow krajowych, wraz z dlugoterminowym zaangazowaniem UE i EBI, ktérego to finansowania nie bytyby w stanie zapew-
ni¢ instytucje wytacznie prywatne.

Metodyka obliczania dZzwigni finansowej zostata dopracowana w projekcie Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji
Strategicznych (EFIS). W tym celu koszty inwestycji w ramach projektu zostaty skorygowane, aby wykluczy¢ wszelkie
finansowanie w postaci dotacji UE, instrumenty finansowe UE lub dotacje/instrumenty finansowe z europejskich fundu-
szy strukturalnych i inwestycyjnych (w tym powiazane krajowe wspoétfinansowanie publiczne ze strony instytucji zarza-
dzajacych), ktére sa wykorzystywane do wspétfinansowania proponowanego projektu.

Rozporzadzenie w sprawie wspdélnych przepiséw stanowi ramy wdrazania europejskich funduszy strukturalnych i inwe-
stycyjnych. Inne ramy prawne, takie jak dyrektywy w sprawie zaméwien publicznych lub zasady pomocy panstwa,
réwniez maja zastosowanie bez koniecznosci powtarzania ich w rozporzadzeniu w sprawie wspdélnych przepiséw. Roz-
porzadzenie finansowe takze stosuje sie w ten sam sposéb, zwtaszcza jego przepisy szczegdlne majace zastosowanie do
zarzadzania dzielonego.

W kwietniu 2016 r. Komisja wydata wytyczne dotyczace sprawozdawczosci, ktére obejmuja obliczanie dzwigni finan-
sowej, co ma na celu zapewnienie panstwom cztonkowskim spoéjnej metodyki. Zapewni to petne i poréownywalne dane
w odniesieniu do oczekiwanego i osiggnietego efektu dzwigni finansowej. Jezeli chodzi o instrumenty objete zarzadza-
niem dzielonym, sprawozdawczos$¢ panstw cztonkowskich umozliwi Komisji rowniez dostarczenie informacji na temat
dzwigni finansowej instrumentéw finansowych z uwzglednieniem wymogoéw dotyczacych wspoétfinansowania, ktére
moze sktadac sie z wydatkéw publicznych lub prywatnych.



Odpowiedzi Komisji 1 05

Komisja uwaza, ze nie nalezy zbytnio koncentrowac sie na celu polegajacym na przyciggnieciu prywatnego kapitatu,
w szczegdlnosci w odniesieniu do sektoréw narazonych na istotne niedoskonatosci rynku.

W przypadku zaréwno instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym, jak i instrumentéw objetych zarza-
dzaniem dzielonym inne cele moga by¢ réwnie wazne (np. inwestowanie w dany rynek wschodzacy z silng europejska
wartoscig dodang w czasie recesji gospodarczej; wspieranie wzrostu gospodarczego, zatrudnienia i konkurencyjnosci we
wszystkich panstwach cztonkowskich oraz w ich regionach itp.). Pomiar czynnika decydujacego o powodzeniu instrumen-
téw finansowych wykracza zatem poza przyciggniete fundusze prywatne.

Komisja podkresla, ze prywatne finansowanie stanowi dodatkowy wymaég prawny dotyczacy zarzadzania dzielonego,
wynikajacy z ram prawnych w zakresie pomocy panstwa.

Komisja zwraca uwage, ze fakt, iz strony moga miec rézne cele, podniesie jakos¢ projektéw i pozwoli na dostep do szer-
szego spektrum narzedzi finansowych na potrzeby realizacji polityki oraz do zaangazowania i wiedzy fachowej sektora
prywatnego. Komisja jest przekonana, ze wsparcie UE udzielane za posrednictwem fachowych i sprawdzonych mechani-
zmow wzmocni system rzadzenia europejskimi funduszami strukturalnymi i inwestycyjnymi oraz ich wdrazania.

W przypadku instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym traktowanie preferencyjne inwestoréw pry-
watnych lub inwestoréw publicznych dziatajacych zgodnie z zasadg gospodarki rynkowej, jak réowniez wszelkie ustalenia
dotyczace podziatu ryzyka musza by¢ zgodne z zasadami pomocy panstwa przewidzianymi w przepisach na lata 2007-
2013 i s ograniczone do koniecznego minimum, aby przyciggna¢ takich inwestoréw.

Ponadto, jak przewidziano w art. 6 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014, preferencyjne wynagrodzenie inwe-
storéw prywatnych lub inwestoréw publicznych dziatajacych zgodnie z zasada gospodarki rynkowej, o ktérym mowa

w art. 37 ust. 2 lit. ¢) oraz art. 44 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw, musi by¢ proporcjonalne
do ryzyka podejmowanego przez tych inwestoréw oraz ograniczone do koniecznego minimum, aby przyciggna¢ takich
inwestoréw, co powinno by¢ zapewnione w zasadach i warunkach oraz gwarancjach proceduralnych.

Komisja uwaza, ze podstawa prawna powinna zawiera¢ ogélne warunki dotyczace mechanizméw podziatu ryzyka i zysku,
aby zapewni¢ wystarczajaca elastycznos¢ pod wzgledem szczegétowych ustalen uzgadnianych w poszczegélnych umo-
wach o delegowaniu zadan zawieranych miedzy Komisjg a podmiotami, ktérym powierzono wykonywanie zadan (zob.
odpowiedz Komisji do ramki 9).

Komisja uwaza, ze poziom wynagrodzenia, do ktérego Komisja jest uprawniona z tytutu portfela LGTT/PBI, jest wspot-
mierny do ponoszonego ryzyka. Ponadto po wyczerpaniu czesci obejmujacej pierwsze straty w ramach portfela pozo-
state ryzyko jest w petni ponoszone przez EBI.

Dokument roboczy stuzb Komisji z dnia 19 pazdziernika 2011 r. stanowit dokument orientacyjny, w ktérym nakreslono
zarys wysoce innowacyjnego, bezprecedensowego systemu.

W ramach procedury ustawodawczej wspoétprawodawcy zostali poinformowani o rozwoju tego szczeg6towego pro-
gramu w oparciu o dalsze obliczenia i analizy ryzyka przeprowadzone przez Komisje i EBI. W kazdym razie w dokumencie
roboczym stuzb Komisji jasno okres$lono podziat cze$ci obejmujacej pierwsze straty w stosunku 95%/5% — ten parametr
podziatu ryzyka nigdy nie ulegt zmianie.
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Komisja uwaza, ze podziat ryzyka w ramach zbadanych instrumentéw objetych zarzagdzaniem scentralizowanym jest
uzasadniony w szczegdlnosci tym, ze pomaga przezwyciezy¢ niechec sektora prywatnego do inwestowania w niektérych
obszarach. Czesci obejmujace pierwsze straty powinny by¢ nalezycie uzasadnione i musza mie¢ zastosowanie pewne
zastrzezenia, przy czym nalezy uwzgledni¢ w szczegdlnosci sektor i rynek, na ktérym dziata instrument, co z kolei moze
uzasadnia¢ podjecie takiego ryzyka.

Jezeli chodzi o EFEE, biorgc pod uwage trudnosci w stymulowaniu inwestycji na rynku efektywnosci energetycznej, ktéry
znajduje sie na wczesnym etapie rozwoju, jest kapitatochtonny i charakteryzuje sie fragmentacja i mata skala, podjecie
dalszego ryzyka lub zastosowanie innych srodkéw moze by¢ konieczne do stymulowania inwestycji.

Korzystanie z interpretacji indywidualnych prawa podatkowego w branzy zwigzanej z funduszami w Luksemburgu jest
rzeczg zwykta i konieczng, w szczegdlnosci w przypadku SICAV, aby zmniejszy¢ niepewnos¢ dla inwestoréw poprzez
zapewnienie przejrzystosci w kwestii opodatkowania inwestycji transgranicznych.

Takie fundusze uzyskuja interpretacje indywidualne tylko z powodu otoczenia rynkowego, w ktérym dziataja, i nie jest to
zwiazane z faktem, ze dany instrument finansowy jest wdrazany poprzez strukture SICAV.

Komisja zauwaza, ze zadne z postepowan wyjasniajacych, o ktérych mowa, nie jest zwigzane z SICAV. Komisja podkresla,
ze tylko utamek interpretacji indywidualnych prawa podatkowego zostat wykorzystany przez duze przedsiebiorstwa
wielonarodowe w celu uzyskania nieuczciwej przewagi. Wniosek dotyczacy dyrektywy Rady COM(2015) 135 musi jeszcze
zostac przyjety przez prawodawce, a nastepnie transponowany do prawa krajowego panstw cztonkowskich. Zalecenie
C(2012) 8806 jest skierowane do panstw cztonkowskich.

Marguerite jest funduszem SICAV, ktéry prowadzi dziatalnos¢ w Luksemburgu zgodnie z praktykami rynkowymi
i w warunkach rynkowych, jak réwniez w krajowym otoczeniu prawnym.

Korzystanie z interpretacji indywidualnych prawa podatkowego jest powszechnga praktyka wsréd podmiotéw sekurytyza-
cyjnych prowadzacych dziatalnos¢ w Luksemburgu, wynikajaca z potrzeby potwierdzania interpretacji przepiséw w celu
ograniczenia niepewnosci dla inwestoréw (zwtaszcza gdy fundusz ma na celu przyciaggniecie inwestoréw prywatnych).

Panstwa cztonkowskie nie sg prawnie zobowigzane do zgtaszania Komisji szczeg6téw ustanowienia instrumentéw
finansowych EFRR i EFS. W ramach zarzadzania dzielonego i zgodnie z zasada pomocniczosci panstwa cztonkowskie maja
obowiazek zapewni¢, aby ustanowienie instrumentéw finansowych byto zgodne z majacymi zastosowanie przepisami
krajowymi i unijnymi, tak aby powigzane wydatki byty zgodne z prawem i prawidtowe.
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Komisja przypomina, ze nie jest prowadzona systematyczna sprawozdawczos¢ majaca na celu identyfikowanie prywat-
nego finansowania na poziomie ostatecznych odbiorcéw.

W analizie przeprowadzonej przez Trybunat bierze sie pod uwage jedynie sprawozdanie z wdrazania instrumentéw
inzynierii finansowej, dla ktérych dane liczbowe podano w kolumnie I.10 ,Kwoty wktadéw PO wptaconych na rzecz
instrumentéw inzynierii finansowej — krajowe wspétfinansowanie prywatne”. Jak wyjasnia Trybunat w pkt 85, prywatne
finansowanie moze jednak réwniez pochodzi¢ ze zrédet spoza PO.

Wymogi dotyczace sprawozdawczosci w zakresie instrumentéw finansowych w okresie programowania 2014-2020 okres-
lono w art. 46 rozporzadzenia w sprawie wspdélnych przepiséw oraz w zataczniku | do rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) nr 821/2014. W tym drugim rozporzadzeniu okreslono model przekazywania sprawozdan z wdrazania instru-
mentow finansowych. W sekgcji VIIl modelu przekazywania sprawozdan panstwa cztonkowskie musza podac informacje
na temat kwoty innych wktadéw, poza europejskimi funduszami strukturalnymi i inwestycyjnymi, pozyskanych przez
instrument finansowy, w tym wktadéw publicznych lub prywatnych, zaréwno zaangazowanych w ramach umowy o finan-
sowaniu, jak i uruchomionych na poziomie ostatecznych odbiorcéw. Ponadto w ramach regulacyjnych przewidziano,

ze sprawozdawczos¢ w zakresie instrumentéw finansowych na mocy art. 46 powinna obejmowac informacje na temat
wktadow prywatnych (w konteks$cie oceny dZzwigni finansowej).

Chociaz w podstawie prawnej na lata 2007-2013 nie wymaga sie wyraznie okreslenia ukierunkowanych na wyniki kosz-
tow administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami, wynagrodzenie jest na ogét okreslane w umowie
o finansowaniu zawieranej miedzy instytucja zarzadzajaca a organem wdrazajgcym dany instrument finansowy. Na przy-
ktad co najmniej Portugalia, Zjednoczone Krélestwo i Polska wprowadzity system wynagrodzenia opartego na wynikach
w niektérych umowach o finansowaniu dotyczacych instrumentéw EFRR i EFS w okresie programowania 2007-2013.

Komisja podkresla réwniez, ze w wielu funduszach pozyczkowych wspétinwestowanie prywatne odbywa sie na poziomie
funduszu i jest zapewniane przez samego zarzadzajacego funduszem.

Komisja zauwaza, ze dodatkowy czynnik w odniesieniu do ustanawiania instrumentéw finansowych oraz dzwigni finan-
sowej pod wzgledem mobilizacji dodatkowych srodkéw prywatnych stanowi profil ryzyka i profil kredytowy docelowych
ostatecznych odbiorcow. Warto wspomnie¢, ze EPMF ukierunkowany jest na ostatecznych odbiorcéw o wyzszym profilu
ryzyka kredytowego.

Zob. réwniez odpowiedz Komisji do ramki 12.
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Zgodnie ze sprawozdaniem z audytu ad hoc w sprawie funduszu Marguerite przygotowanym przez konsultantéw
zewnetrznych na wniosek Komisji brak wspétfinansowania prywatnego na poziomie funduszu nie wynikat z niecheci sek-
tora prywatnego do inwestowania w instrumenty finansowane ze srodkéw publicznych, ale raczej z mniej rozpowszech-
nionej struktury zarzadczej Marguerite, ograniczonej serii dobrze przygotowanych projektéw i trudnych warunkéw
rynkowych, w ktérych fundusz ten musiat dziatac.

EFEE utworzono w krétkim czasie w ramach Europejskiego programu energetycznego na rzecz naprawy gospodarczej,
aby wspierac szczegdlnie ryzykowne i innowacyjne projekty dotyczace efektywnosci energetycznej — jest to sektor,

w ktérym wczesniej nie ustanowiono zadnego specjalnego funduszu. W zwigzku z tym Komisja zgodzita sie zosta¢
gtéwnym inwestorem w tym funduszu. Niemniej jednak mozna jeszcze wnie$¢ dodatkowe inwestycje, poniewaz catko-
wita kwota zaangazowana na tym etapie wynosi mniej niz potowe docelowej kwoty w ramach funduszu wynoszacej
700 mIn EUR.

Komisja przystapita do opracowywania projektu wytycznych dotyczacych preferencyjnego wynagrodzenia, ktéry zostat
przedstawiony panstwom cztonkowskim w pazdzierniku 2015 r. Trwajg prace nad ostateczng wersja.

Komisja uwaza, ze gtéwne aspekty ustalen dotyczacych podziatu ryzyka miedzy Komisja a jej partnerami nalezy poddac
ocenie w przysztych podstawach prawnych.

Nalezy jednak dazy¢ do rownowagi, zeby osiggnac wystarczajaca elastycznos¢ podstaw prawnych, tak aby w konkretnej
umowie o delegowaniu zadan mozna byto dokona¢ uzgodnien dotyczacych podziatu ryzyka i zysku miedzy Komisje
a podmioty, ktérym powierzono wykonywanie zadan.

Komisja uznaje znaczenie zapewnienia, aby instrumenty finansowe nie byty przedmiotem niedopuszczalnych systeméw
unikania opodatkowania. Taki poglad przedstawiono réwniez w niedawnym komunikacie Komisji w sprawie pakietu srod-
kéw przeciwdziatajgcych unikaniu opodatkowania z dnia 29.1.2016 r. Samych interpretacji indywidualnych prawa podat-
kowego nie mozna jednak uznac za sprzeczne z wtasna polityka Komisji.

W odniesieniu zaréwno do instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem scentralizowanym, jak i do instrumentéw
finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym, jak przewidziano odpowiednio w art. 140 ust. 4 rozporzadzenia finanso-
wego i w art. 38 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw, podmioty wdrazajace te instrumenty nie moga
by¢ ustanawiane i nie moga utrzymywac relacji biznesowych z podmiotami istniejagcymi na terytoriach, ktérych wtadze
nie wspotpracuja z Unig w odniesieniu do stosowania miedzynarodowo uzgodnionych norm podatkowych, oraz odzwier-
ciedlaja takie wymogi w swoich umowach z wybranymi posrednikami finansowymi. Jest to wymég prawny wdrazania
instrumentéw finansowych i zapewnia skuteczne zabezpieczenie pod wzgledem korzystania ze Srodkéw finansowych UE.

Komisja uwaza, ze ryzyko utraty reputacji nie powinno by¢ powigzane z istnieniem interpretacji indywidualnych prawa
podatkowego, a z konkretnymi postanowieniami tych interpretacji.
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Komisja przewiduje, ze w stosownym czasie przedstawi wytyczne oparte na sformutowanych pytaniach i stwierdzonych
potrzebach panstw cztonkowskich.

Komisja uwaza, ze czestotliwo$¢ ponownego wykorzystania srodkéw finansowych w okresie kwalifikowalnosci nie jest
celem samym w sobie.

Ponadto termin zapadalnosci udzielonego finansowania jest/musi by¢ dostosowany do typu finansowanych inwestycji,

a wszelkie wnioski dotyczace ograniczonego efektu odnawialnego nalezy wycigga¢ przy uwzglednieniu daty utworzenia
instrumentu finansowego, okresu karencji, terminu zapadalnosci i wspétczynnikéw niewykonania zobowigzania w zakre-
sie finansowania udostepnionego ostatecznym odbiorcom.

Na przyktad w gotowym instrumencie na rzecz efektywnosci energetycznej ,Pozyczka na renowacje” na lata 2014-2020
mozna okresli¢ okres zapadalnosci kredytu wynoszacy do 20 lat.

Petny cykl odnawialny w trakcie okresu programowania stoi w sprzecznosci z taka perspektywa dtugoterminowa.

Komisja podkresla, ze instytucje zarzadzajace sa zobowigzane do przyjecia wtasciwych srodkéw w celu zapewnienia
zgodnosci z art. 78 ust. 7 rozporzadzenia ogélnego oraz do przedstawienia tych srodkéw przy zamknieciu programu,
takich jak informacje na temat ponownego wykorzystania pozostatych srodkédw zwigzanych z EFRR i EFS, w ktérych to
informacjach okresla sie wtasciwy organ, ktéry jest odpowiedzialny za zarzadzanie srodkami pozostatymi, forme ponow-
nego wykorzystania, cel, przedmiotowy obszar geograficzny i przewidywany czas trwania (zob. pkt 5.2.5 wytycznych
dotyczacych zamkniecia).

Ramy nie tylko zachecajg panstwa cztonkowskie do ponownego wykorzystania srodkéw w odniesieniu do tej samej grupy
docelowej, lecz takze do kilkakrotnego reinwestowania tych zasobdéw, pod warunkiem ze istnieje luka rynkowa. Zapew-
nienie zgodnosci z tymi przepisami nalezy do panstw cztonkowskich.

Komisja zwraca uwage na fakt, ze srodki zwrécone do funduszu po zakoriczeniu okresu kwalifikowalnosci nie sa juz $rod-
kami UE, lecz srodkami krajowymi.

W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepisow wymaga sie od panstw cztonkowskich podjecia niezbednych dziatan
w celu zapewnienia wtasciwego wykorzystania srodkéw finansowych zwréconych do instrumentéw finansowych w okre-
sie co najmniej osmiu lat po zakonczeniu okresu kwalifikowalnosci (zob. art. 45 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych
przepiséw oraz wzér umowy o finansowaniu w zatgczniku IV pkt 1 lit. j)).

Komisja przewiduje weryfikacje stosownosci sSrodkéw wprowadzonych w umowach o finansowaniu w ramach regular-
nych dziatarn audytowych prowadzonych przez krajowe instytucje audytowe oraz przez wtasne stuzby w odniesieniu do
instrumentéw finansowych.
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Komisja przyznaje, ze zorganizowanie procedury otwartej w celu wytonienia zarzagdzajacego funduszem jest czaso-
chtonne. Niemniej jednak nie mozna tego unikna¢, poniewaz majace zastosowanie zasady wyboru, w tym przepisy doty-
czace zamoéwien publicznych, musza by¢ przestrzegane.

W wytycznych dotyczacych oceny ex ante, ktére ukoriczono w lutym 2015 r., wyjasniono warunki wnoszenia zasobéw pro-
gramu na lata 2014-2020 na rzecz istniejacego instrumentu finansowego. Ponadto Komisja zaczeta opracowywac projekt
wytycznych dotyczacych wyboru podmiotéw wdrazajacych instrumenty finansowe, ktéry ma zawierac sekcje wyjasnia-
jacq warunki majace zastosowanie do zmian umowy (np. wydtuzenie okresu wdrazania lub zwiekszenie kwoty wktadu PO
na rzecz instrumentéw finansowych istniejacych na mocy ram na lata 2007-2013).

Komisja przypomina, ze zgtoszenie zerowej wartosci optat w wielu przypadkach rzeczywiscie oznacza, ze nie wyptacono
zadnych kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami. Istnieje ponad 261 funduszy, ktére
zgtosity zerowga wartos¢ kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajgcych funduszami.

W latach 2007-2013 w rozporzadzeniu odnoszono sie raczej do krajowych niz do unijnych zasad kwalifikowalnosci
(art. 56 ust. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006). To wzmocnienie pozycji panstw cztonkowskich byto zgodne z zarzadza-
niem dzielonym i z zasada pomocniczosci.

Zasady kwalifikowalnosci kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami stanowia jeden

z bardzo nielicznych elementéw w prawodawstwie, w przypadku ktérego ograniczenie wydatkéw szczegdlnych jest
narzucone przez podstawe prawna. W rozporzadzeniu ustalono rézne progi kosztéw administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami w zaleznosci od rodzaju oferowanych produktéw finansowych. Progi te moga by¢ nizsze
(ale nie wyzsze) niz 4%, a mianowicie 2% w przypadku funduszy powierniczych i gwarancyjnych, 3% w przypadku fun-
duszy pozyczkowych i kapitatowych oraz 4% w przypadku instrumentéw mikrokredytowania. Celem tych putapéw jest
ochrona intereséw finansowych UE.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami sa kwalifikowalne i zwracane przez UE tylko
wtedy, gdy zostaty zaptacone. Dlatego panstwo nie ma obowigzku zgtaszania kosztéw administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami, ktére nie zostaty zaptacone, gdyz nie mozna wnioskowac o ich zwrot od Komisji, a zatem
nie sg one finansowane z budzetu UE.

Jezeli koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami przekraczaja putapy oparte na procedurze
konkurencyjnej i zostaty zgtoszone Komisji jako wydatki kwalifikowalne w momencie zamkniecia programu, odpowiednie
organy (instytucje zarzadzajace, instytucje certyfikujace i instytucje audytowe) sprawdza kwalifikowalnos¢ tych wydat-
kéw i majg obowigzek poinformowac Komisje o wszelkich nieprawidtowosciach.
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Komisja uwaza, ze zasady sg jasno okreslone w podstawie prawnej, ktdra stata sie przedmiotem szczegétowych wytycz-
nych, i ze na tym etapie nie ma mozliwosci ponownej interpretacji tych zasad.

Artykut 43 rozporzadzenia wykonawczego stanowi, ze putapy wydatkéw kwalifikowalnych maja zastosowanie do kapi-
tatu wniesionego przez program operacyjny do funduszu, a nie do kapitatu wykorzystanego przez fundusz do udzielenia
wsparcia ostatecznym odbiorcom.

Putapy te okreslajg maksymalng kwote wydatkéw kwalifikowalnych i musza by¢ obliczane pro rata temporis na podstawie
Sredniej rocznej. Podstawa prawna jest omdéwiona i szerzej wyjasniona w wytycznych komitetu koordynujacego fundusze
dotyczacych instrumentéw inzynierii finansowej (zob. pkt 2.6.1-2.6.17).

Zgodnie z ramami prawnymi w latach 2014-2020 koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami
muszg by¢ powigzane z wynikami, w tym z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom.

Zob. odpowiedz Komisji do pkt 86.

Z danych przekazanych przez panstwa cztonkowskie wynika, ze tgczne koszty administracyjne i wynagrodzenia dla
zarzadzajacych funduszami w odniesieniu do instrumentéw finansowych EFRR i EFS na koniec 2014 r. stanowia 4,7% kwot
wptaconych na rzecz instrumentéw finansowych, co w ujeciu rocznym odpowiada mniej niz 1,0%. Jest to zgodne z przed-
stawionymi przez Trybunat danymi liczbowymi dotyczacymi wktadéw z budzetu UE na rzecz instrumentéw objetych
zarzadzaniem scentralizowanym.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami zgtoszone Komisji sa kosztami i wynagrodze-
niami zaptaconymi przez instytucje zarzadzajace i zwracanymi przez Komisje panstwu cztonkowskiemu, niezaleznie od
poziomu/warstwy wdrazania, na ktérych zaptacono te koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych fundu-
szami. Komisja podkresla, ze zarzadzajacy funduszem powierniczym i zarzadzajacy instrumentem finansowym wykonuja
rézne funkcje i sa uprawnieni do wynagrodzenia z tytutu petnienia swoich funkgji.

W celu unikniecia podwdjnego finansowania wynagrodzenia pobrane od ostatecznych odbiorcéw koncowych nalezy
odliczy¢ od wydatkéw kwalifikowalnych zadeklarowanych Komisji. Istnienie takich wynagrodzen i ich prawidtowe trakto-
wanie jest przedmiotem kontroli zarzadczych i dziatarh audytowych.

Stosunek wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami do wsparcia finansowego udzielonego ostatecznym odbiorcom
odzwierciedla sytuacje w zakresie wdrazania instrumentéw finansowych na koniec 2014 r. i ulegnie zmniejszeniu w kolej-
nych latach, gdyz spodziewany jest wzrost wsparcia finansowego udzielanego ostatecznym odbiorcom.
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Komisja odsyta do swojej odpowiedzi do pkt 124 i zauwaza, ze poréwnanie bedzie mozliwe dopiero po zamknieciu instru-
mentéw EFRR i EFS.

W ramach zarzadzania dzielonego i zgodnie z zasada pomocniczosci to organy krajowe odpowiadaja za zapewnienie, aby
poszczegdlne operacje byty realizowane zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami prawnymi, w tym zgodnie z puta-
pami zwrotu.

W przypadku instrumentéw finansowych EFRR i EFS Komisja podkresla, ze koszty administracyjne i wynagrodzenia dla
zarzadzajacych funduszami ustalane sa na podstawie umowy o finansowaniu negocjowanej miedzy instytucja zarza-
dzajaca a zarzadzajacym funduszem, a Komisja nie jest strong tego stosunku umownego. Inaczej jest w przypadku
instrumentu objetego zarzagdzaniem scentralizowanym, gdzie Komisja jest strong stosunku umownego z zarzadzajagcym
funduszem.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajgcych funduszami sg kwalifikowalne i zwracane przez UE tylko
wtedy, gdy zostaty zaptacone. Dlatego panstwo nie ma obowigzku zgtaszania kosztéw administracyjnych i wynagrodzen
dla zarzadzajacych funduszami, ktére nie zostaty zaptacone, gdyz nie mozna wnioskowac o ich zwrot od Komisji, a zatem
nie sg one finansowane z budzetu UE.

Koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami optacone przez instytucje zarzadzajagcg moga
réwniez przekraczac progi okreslone w art. 43 ust. 4 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006, ale nie kwalifikuja sie
wowczas do zwrotu z funduszy strukturalnych.

W okresie programowania 2014-2020 Komisja musi przygotowac zestawienie danych w odniesieniu do wszystkich pieciu
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Sprawozdawczo$¢ w zakresie instrumentéw finansowych ustano-
wiono w oparciu o okres szesciu miesiecy, tak aby wzig¢ pod uwage wszystkie przepisy dotyczace poszczegolnych fundu-
szy (oraz odpowiednie terminy sktadania rocznego sprawozdania z wdrazania zgodnie z wymogami zawartymi w art. 50
ust. 6 i 7 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw), czas potrzebny na konsolidacje i ocene danych przekazanych
przez panstwa cztonkowskie/instytucje zarzadzajgce w ramach rocznego sprawozdania z wdrazania oraz og6lng prezen-
tacje postepéw we wdrazaniu instrumentéw finansowych we wszystkich pieciu europejskich funduszach strukturalnych

i inwestycyjnych.

Jezeli Komisja ma uwagi do rocznego sprawozdania z wdrazania, w tym instrumentéw finansowych, sprawozdanie zostaje
odestane instytucjom zarzadzajagcym, a bieg terminu dwéch miesiecy zostaje przerwany do czasu przedtozenia Komisji
zrewidowanych informacji; wowczas bieg tego terminu zostaje wznowiony.

W zwiazku z tym dane mozna zagregowac dopiero, gdy Komisja przeprowadzi petng ocene i gdy istnieje wystarczajaca
pewnos¢ co do doktadnosci i wiarygodnosci danych dostarczonych przez instytucje zarzadzajace.
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Komisja uwaza, ze normalny czas trwania funduszu powierniczego i funduszu specjalnego jest krétszy od okresu kwalifi-
kowalnosci, biorac pod uwage czas niezbedny do ustanowienia instrumentu finansowego (zob. réwniez pkt 93).

Komisja podkresla, ze zgodnie z art. 42 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw stosowanie metodyki obli-
czania opartej na wynikach jest obowigzkowe, a kryteria wynikéw okreslono w art. 12 rozporzadzenia delegowanego (UE)
nr 480/2014. Catkowity putap kwalifikowalnych kosztéw administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami
jest okreslony w art. 13 ust. 3 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014 i ma na celu ochrone intereséw finanso-
wych UE.

Zgodnie z zasadg pomocniczosci ptatnosci w zakresie kosztéw administracyjnych i wynagrodzenia dla zarzadzajacych
nalezy ustali¢ w umowie o finansowaniu. W rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw oraz w rozporzadzeniu
delegowanym (UE) nr 480/2014 ustalono jedynie putapy maksymalnej kwoty wydatkéw kwalifikowalnych, jakie moga
by¢ wspétfinansowane z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, a nie putapy rzeczywistych ptatnosci
w zakresie opfat, jakie nalezy uisci¢. Chroni to interesy finansowe UE.

W wytycznych grupy eksperckiej ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych 15-0021-01 dotyczacych
kosztéw administracyjnych i wynagrodzenia dla zarzadzajacych z dnia 26 listopada 2015 r. Komisja wyjasnita, ze nalezy
stosowac ,system znizkowo-zwyzkowy”, np. w przypadkach, w ktérych petny zwrot kosztéw administracyjnych zalezy od
spetnienia uzgodnionych celéw w odniesieniu do wiasciwych kryteriow efektywnosci (zob. pkt 2.2, s. 3 wytycznych).

Zgodnie z zasadg pomocniczosci taki warunek mozna ustali¢ na etapie umowy o finansowaniu, poniewaz jest to kwe-
stia negocjacji miedzy instytucja zarzadzajaca a organem wdrazajacym instrument finansowy. Putapy wynagrodzenia
podstawowego oraz wynagrodzenia opartego na wynikach maja na celu ograniczenie maksymalnej kwoty wydatkéw
kwalifikowalnych.

Komisja podkresla ponadto, ze zastosowanie kryteriéw opartych na wynikach jest obowigzkowe.

Wynagrodzenie oparte na wynikach stanowi obowigzkowy wymaég zgodnie z art. 42 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie
wspolnych przepiséw, a kryteria wynikéw okreslono w art. 12 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014.

Z punktu widzenia przepiséw wspoétprawodawcy uznali powyzsze za wystarczajace, by zapewnic¢ nalezyte wdrazanie
instrumentéw finansowych.

Z punktu widzenia przejrzystosci i nalezytego zarzadzania finansami podkreslono réwniez, ze instytucja zarzadzajaca
musi poinformowac komitet monitorujacy o postanowieniach dotyczacych opartego na wynikach obliczania poniesio-
nych kosztéw administracyjnych lub wynagrodzenia dla zarzadzajacych instrumentem finansowym. Komitet monitoru-
jacy bedzie otrzymywat coroczne sprawozdania dotyczace kosztéw administracyjnych i wynagrodzenia dla zarzadzaja-
cych faktycznie wyptaconych w uprzednim roku kalendarzowym.
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Komisja nie uwaza, aby zwiekszenie finansowania poprzez instrumenty finansowe faktycznie spowodowato zwiekszenie
wsparcia na pomoc techniczng dla panstw cztonkowskich, poniewaz srodki przeznaczone na pomoc techniczng opieraja
sie na okreslonych projektach zwigzanych z wdrazaniem programoéw, a nie z poziomem finansowania, jaki zapewniaja
instrumenty finansowe.

Ponadto nalezy wykorzysta¢ czes¢ wsparcia technicznego przy wdrazaniu instrumentéw finansowych (zob. odpowiedz
Komisji do pkt 94).

Poziom wsparcia na pomoc techniczng ustalono w kazdym panstwie cztonkowskim, uwzgledniajac przewidywane
potrzeby na pokrycie kosztéw prac zwigzanych z przygotowaniem i wdrozeniem programoéw.

Koszty administracyjne i wynagrodzenie odzwierciedlajg wynagrodzenie dla zarzadzajacego funduszem za zarzadzanie
i zapewnienie spetniania wymogoéw sprawozdawczych.

Ponadto czynnikiem kosztotwérczym pomocy technicznej nie musi by¢ tgczna kwota dostepna w ramach programéw
dotacji, lecz moga to by¢ inne czynniki, takie jak ztozonos¢ systemu zarzadzania i kontroli oraz wymogoéw prawnych zwia-
zanych z wdrazaniem na szczeblu krajowym lub unijnym, liczba wspoétfinansowanych programéw operacyjnych, srodkow
i duzych projektéw, liczba organéw wykonawczych itd.

Komisja zwraca uwage, ze w rocznym sprawozdaniu z wykonania ztozonym przez instytucje zarzadzajaca gtdwne dzia-
tania w zakresie pomocy technicznej podjete w danym roku opisane sg w specjalnej sekcji. Ponadto wydatki na pomoc
techniczna zadeklarowane Komisji celem uzyskania ich zwrotu weryfikuje instytucja zarzadzajaca lub inny organ na pod-
stawie zestawienia kosztéw i przy uwzglednieniu faktur, odcinkéw wyptaty lub innych dowodéw.

Dalszg weryfikacje deklaracji wydatkow zweryfikowanej przez instytucje zarzadzajacq w oparciu o metode doboru préby
moga prowadzi¢ instytucja certyfikujaca, instytucja audytowa lub audytorzy Komisji.

Komisja uwaza, ze nie nalezy taczy¢ kosztow zarzadzania programem (budzet na pomoc techniczng) z kosztami wdro-
zenia pojedynczych operacji w ramach jednego programu (koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych
instrumentami finansowymi), tak jak nie taczy sie ich we wdrazaniu operacji dotowanych (np. kosztéw zwigzanych

z wynagrodzeniem gtéwnego inzyniera projektéw wtaczonych w srodki przydzielone na projekt, a nie w srodki na pomoc
techniczna).

Komisja otrzymuje od panstw cztonkowskich sprawozdania na temat budzetu na pomoc techniczna.

Ponadto struktury kosztéw dotacji i instrumentéw finansowych, jak réwniez instrumentéw finansowych objetych zarza-
dzaniem dzielonym i zarzadzaniem bezposrednim réznia sie miedzy soba.

W lipcu 2012 r. Komisja opublikowata badanie przedstawiajace informacje ilosciowe i jakosciowe na temat kosztéw admi-
nistracyjnych i obcigzer administracyjnych w zakresie zarzadzania funduszami strukturalnymi UE (http://ec.europa.eu/
regional_policy/sources/docgener/studies/pdf /measuring/measuring_impact_report.pdf).

Trwa aktualizacja tego badania i jego opublikowanie planowane jest na koniec 2016 r. Planuje sie uwzglednienie go
W procesie uproszczenia.


http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/studies/pdf /measuring/measuring_impact_report.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/studies/pdf /measuring/measuring_impact_report.pdf

Odpowiedzi Komisji 1 1 5

Whioski i zalecenia

Komisja zgadza sie, ze udzielanie wsparcia finansowego z budzetu UE za posrednictwem instrumentéw finansowych
przynosi wiele korzysci, dlatego w odniesieniu do okresu programowania 2014-2020 aktywnie promuje szersze wykorzy-
stanie tych instrumentéw i zacheca do ich stosowania.

Komisja uwaza, ze wptyw kwestii wskazanych przez Trybunat jest zréznicowany w zaleznosci od danego panstwa czton-
kowskiego i rodzajéw instrumentéw finansowych oraz ze — ogdlnie rzecz biorgc — instrumenty finansowe pozostaja
skutecznym i efektywnym sposobem udostepniania unijnych srodkéw finansowych.

Komisja uwaza, ze sredni wskaznik wydatkowania wynoszacy 57% (na koniec 2014 r.) odzwierciedla bardzo niejednorodng
sytuacje. Ryzyko, ze nie zostanie osiggniete petne wydatkowanie w momencie zamkniecia danego instrumentu, dotyczy
ograniczonej liczby instrumentéw finansowych w kilku panstwach cztonkowskich.

Niski wskaznik wydatkowania na koniec 2014 r. jest wynikiem wielu czynnikéw, w tym kryzysu finansowego, ogra-
niczonego doswiadczenia w niektérych panstwach cztonkowskich oraz péznego rozpoczecia wdrazania niektérych
instrumentow.

W przypadku instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym wymogi prawne dotyczace sprawozdawczo-
$ci nie pozwolity Komisji uzyskac¢ wyczerpujacych danych na temat udziatu inwestoréw prywatnych z panstw cztonkow-
skich. Niemniej jednak Komisja zauwaza, ze zgodnie z zasadami pomocy panstwa w odniesieniu do niektérych instrumen-
tow finansowych wymagany jest pewien minimalny udziat inwestoréw prywatnych (np. 30%, a w niektérych przypadkach
nawet 60%).

Komisja uwaza, ze instrumenty finansowe objete zarzadzaniem scentralizowanym, ktére opracowano w latach 2007-2013,
zdotaty przyciagnac znaczne srodki z sektora prywatnego na poziomie projektéw, nawet w tych przypadkach, w ktérych
nie wniesiono zadnego prywatnego wktadu na poziomie funduszu (np. funduszu Marguerite). Uwazamy, ze doswiadcze-
nie nabyte w ramach tych instrumentéw pomaga Komisji opracowac instrumenty, ktére sa w stanie przyciggnac jeszcze
wiecej inwestycji sektora prywatnego.

Komisja uwaza, ze czestotliwos¢ ponownego wykorzystania srodkéw finansowych w okresie kwalifikowalnosci nie jest
celem samym w sobie.

Ponadto termin zapadalnosci udzielonego finansowania jest/musi by¢ dostosowany do typu finansowanych inwestycji,

a wszelkie wnioski dotyczace ograniczonego efektu odnawialnego nalezy wycigga¢ przy uwzglednieniu daty utworzenia
instrumentu finansowego, okresu karencji, terminu zapadalnosci i wspétczynnikéw niewykonania zobowiazania w zakre-
sie finansowania udostepnionego ostatecznym odbiorcom.
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Zgodnie z zasadami ustanowionymi w odniesieniu do okresu programowania 2007-2013 koszty administracyjne i wyna-
grodzenie dla zarzadzajacych funduszami sa powigzane z kwotami wptaconymi na rzecz instrumentéw finansowych,

a nie z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom. Komisja zauwaza, ze poréwnanie z instrumentami objetymi zarza-
dzaniem scentralizowanym bedzie mozliwe dopiero po zamknieciu instrumentéw EFRR i EFS.

W latach 2014-2020 koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych funduszami musza by¢ powigzane
z wynikami, w tym z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom.

Komisja uwaza, ze ryzyko nieosiggniecia petnego wydatkowania w momencie zamkniecia danego instrumentu dotyczy
ograniczonej liczby instrumentéw finansowych w kilku panstwach cztonkowskich.

Komisja zauwaza, ze 82% respondentéw wskazato, iz przeprowadzito ocene luk pod wzgledem potrzeb rynkowych, mimo
ze byfa ona tylko posrednio wymagana w ramach prawnych. Uwzgledniajac niewiazacy charakter tego wymogu na lata
2007-2013, nalezy uznac to za aspekt pozytywny.

Komisja zauwaza, ze w zaleznosci od rodzaju instrumentéw (np. kredyty i gwarancje), a takze specyfiki panstw cztonkow-
skich niektére mniejsze fundusze osiagaja wyniki rownie dobre jak wieksze fundusze lub nawet lepsze (np. w Niemczech,
Polsce i Francji).

Komisja przyjmuje to zalecenie.

llekro¢ opracowywany jest nowy instrument finansowy, ocena ex ante powinna obejmowac analize doswiadczen zdoby-
tych podczas stosowania podobnych instrumentéw w przesztosci.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W przypadku instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym w odpowiednich podstawach prawnych przewi-
dziano przeglady lub oceny srédokresowe.

W odniesieniu do wszystkich takich przysztych srédokresowych przegladéw instrumentéw finansowych Komisja zapewni,
aby obejmowaty one analize zdobytych doswiadczen i wptywu wszelkich istotnych zmian spoteczno-gospodarczych na
uzasadnienie instrumentu i wysokos¢ odpowiedniego wktadu z budzetu UE.
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Komisja przyjmuje to zalecenie i uznaje, ze w zakresie, w jakim jej dotyczy, jest ono czesciowo wdrazane.

W zwigzku z instrumentami finansowymi szczebla krajowego/regionalnego Komisja przystapita do opracowania projektu
wytycznych w zakresie mozliwosci wdrazania na mocy art. 38 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepi-
sow, ktory nastepnie przedstawita panstwom cztonkowskim w dniu 28 kwietnia 2016 r. W kontekscie oceny ex ante i pod-
czas analizy ustalen w zakresie wdrazania w rozumieniu art. 38 rozporzadzenia w sprawie wspélnych przepiséw nalezy
réwniez odniesc sie do potencjatu korzysci skali.

Jezeli chodzi o wktady z programu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych w instrumenty na szczeblu UE,
Komisja przedstawita obszerne wyjasnienia i podjeta Scista wspotprace z panstwami cztonkowskimi w sprawie inicjatywy
na rzecz MSP, ktéra stanowi instrument finansowy szczebla UE.

Ponadto Komisja wydata broszure dla panstw cztonkowskich zawierajgca wskazéwki w zakresie komplementarnosci euro-
pejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych oraz EFIS.

Jezeli opracowywane beda nowe instrumenty na szczeblu UE, Komisja przedstawi wytyczne dotyczace wnoszenia zaso-
bow programu na rzecz instrumentéw na szczeblu UE, sformutowane w oparciu o wnioski panstw cztonkowskich.

Jezeli chodzi o docelowy termin wdrozenia, Komisja podkresla, ze zalecenie to jest realizowane w zakresie, w jakim jej
ono dotyczy.

Komisja uwaza, ze nie nalezy zbytnio koncentrowac sie na celu polegajacym na przyciggnieciu prywatnego kapitatu,

w szczegolnosci w odniesieniu do sektoréw narazonych na istotne niedoskonatosci rynku. Zaréwno na poziomie UE, jak

i w przypadku instrumentéw objetych zarzagdzaniem dzielonym, inne cele byty réwnie wazne (np. ustalanie inwestowania
w dany wschodzacy rynek z duza europejska wartosciag dodang w czasie recesji gospodarczej oraz wspieranie wzrostu
gospodarczego, zatrudnienia i konkurencyjnosci we wszystkich panstwach cztonkowskich oraz w ich regionach). Pomiar
skutecznosci instrumentéw finansowych wykracza zatem poza przyciggniete fundusze prywatne.

W przypadku instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym wymogi prawne dotyczace sprawozdawczo-
$ci nie pozwolity Komisji uzyska¢ wyczerpujacych danych na temat udziatu inwestoréw prywatnych z panstw cztonkow-
skich. Niemniej jednak Komisja zauwaza, ze zgodnie z zasadami pomocy panstwa w odniesieniu do niektérych instrumen-
tow finansowych wymagany jest pewien minimalny udziat inwestoréw prywatnych (np. 30%, a w niektdérych przypadkach
nawet 60%).

Komisja uwaza, ze instrumenty finansowe objete zarzadzaniem scentralizowanym, ktére opracowano w latach 2007-2013,
zdotaty przyciagnac znaczne srodki z sektora prywatnego na poziomie projektéw, nawet w tych przypadkach, w ktérych
nie wniesiono zadnego prywatnego wktadu na poziomie funduszu (np. funduszu Marguerite). Uwazamy, ze doswiadcze-
nie nabyte w ramach tych instrumentéw pomaga Komisji opracowac instrumenty, ktére sa w stanie przyciggna¢ jeszcze
wiecej inwestycji sektora prywatnego.

W art. 223 zasad stosowania rozporzadzenia finansowego UE definiuje sie dZzwignie finansowa jako ,kwote srodkow
finansowych dla kwalifikujacych sie odbiorcéw koncowych podzielong przez kwote wktadu Unii”. Oznacza to, ze dzwig-
nie finansowa nalezy postrzegac jako stosunek unijnych zasobéw finansowych przydzielonych na rzecz instrumentu
finansowego (wktad) do (catkowitej) kwoty sSrodkéw finansowych przyznanej kwalifikujacym sie ostatecznym odbiorcom
(produkt). W zwiazku z tym Komisja uwaza, ze wzér ten w petni uwzglednia stopien, w jakim finansowanie publiczne

z budzetu UE przycigga dodatkowe $rodki finansowe.
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Komisja uwaza, ze jest za wczesnie na formutowanie wnioskéw na temat poziomu finansowania prywatnego, ktéry nalezy
przyciagna¢ w latach 2014-2020. Szerszy zakres instrumentéw finansowych na lata 2014-2020, podobnie jak mozliwos¢
potaczenia z Europejskim Funduszem na rzecz Inwestycji Strategicznych, powinny zapewni¢ dodatkowe mozliwosci.
Komisja zauwaza, ze modele preferencyjnych systeméw wynagrodzen dostarczyta w wytycznych z 2014 .

W rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) nr 964/2014 w sprawie gotowych instrumentéw na lata 2014-2020 podaje
sie przyktady tego, jak najlepiej stosowac przepisy dotyczace preferencyjnego traktowania w celu przyciggniecia wiek-
szego kapitatu prywatnego bez obcigzania nadmiernym ryzykiem uczestnikéw z sektora publicznego.

Ponadto Komisja w broszurze z dnia 22 lutego 2016 r. dostarczyta przyktady taczenia europejskich funduszy struktural-
nych i inwestycyjnych i EFIS powigzane z preferencyjnym wynagrodzeniem inwestoréw prywatnych (zob. http://ec.eu-
ropa.eu/regional_policy/sources/thefunds/fin_inst/pdf/efsi_esif_compl_en.pdf).

Co wiecej, Komisja przystapita do opracowywania projektu wytycznych dotyczacych preferencyjnego wynagrodzenia,
ktory zostat przedstawiony paristwom cztonkowskim w pazdzierniku 2015 r. Trwaja prace nad ostateczna wersja.

Komisja uznaje znaczenie zapewnienia, aby instrumenty finansowe nie byty przedmiotem niedopuszczalnych systeméw
unikania opodatkowania. Taki poglad przedstawiono rowniez w niedawnym komunikacie Komisji w sprawie pakietu $rod-
kéw przeciwdziatajgcych unikaniu opodatkowania z dnia 29.1.2016 r. Samych interpretacji indywidualnych prawa podat-
kowego nie mozna jednak uzna¢ za sprzeczne z wtasna polityka Komisji. W zatozeniu interpretacja indywidualna prawa
podatkowego ma na celu zmniejszenie niepewnosci inwestoréw.

Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Komisja nie widzi koniecznosci zmiany rozporzadzenia finansowego ani podstawowych przepiséw sektorowych (rozpo-
rzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw i centralnie zarzadzanych przepiséw sektorowych) i uwaza, ze dany problem
mozna w wystarczajacym stopniu rozwigza¢ poprzez udzielenie wytycznych.

Odnosnie do zarzadzania dzielonego dyrekcje generalne ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
zaczety opracowywac projekt wytycznych dotyczacych sprawozdawczosci. Projekt ten zostat przedstawiony panstwom
cztonkowskim w dniu 28 kwietnia 2016 r. i ma zawierac obszerne informacje na temat obliczania dZwigni finansowej, jak
przewidziano w rozporzadzeniu finansowym oraz w jego zasadach stosowania, a takze sposobu, w jaki nalezy ustala¢
kwoty zmobilizowane. Sprawozdawczos¢ panstw cztonkowskich pozwoli Komisji odrézni¢ dzwignie finansowa wktadow
prywatnych i krajowych wktadéw publicznych w ramach PO lub dodatkowych prywatnych badz publicznych wktadéw
kapitatowych.

W odniesieniu do instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym w czerwcu 2015 r. Komisja udoskonalita meto-
dyke obliczania dzwigni finansowej dla instrumentéw finansowych na lata 2014-2020, aby w sposéb sp6jny i zharmonizo-
wany zapewni¢ jej zgodnos¢ z majacymi zastosowanie wymogami dotyczacymi dzwigni finansowej okreslonymi w rozpo-
rzadzeniu finansowym i w zasadach stosowania.


http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/thefunds/fin_inst/pdf/efsi_esif_compl_en.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/thefunds/fin_inst/pdf/efsi_esif_compl_en.pdf
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Komisja przyjmuje to zalecenie.

W rozdziale 5.2.5 wytycznych w sprawie zamykania programéw operacyjnych (decyzja Komisji C(2015) 2771) przewiduje
sie, ze w sprawozdaniu koncowym, wchodzacym w sktad pakietu zamkniecia, nalezy opisa¢ krajowe wspoétfinansowanie
prywatne faktycznie wptacone na rzecz instrumentu finansowego, a takze tozsamos$¢ podmiotéw udzielajacych wspot-
finansowania krajowego, rodzaj udzielonego wspétfinansowania krajowego oraz wszelkie srodki wspétinwestowania
poza zasobami w ramach programu. Ponadto we wzorach 1 i 2 zawartych w zatgczniku | wymaga sie od panstw czton-
kowskich zgtoszenia w obowigzkowym polu [11.2.2.4 krajowych prywatnych srodkéw wspétfinansowania faktycznie
wyptaconych na rzecz danego instrumentu finansowego.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

Sposdéb, w jaki najlepiej stosowac przepisy dotyczace preferencyjnego traktowania w celu przyciggniecia wiekszego kapi-
tatu prywatnego bez obcigzania nadmiernym ryzykiem uczestnikéw z sektora publicznego wnoszacych wktady na rzecz
wyposazenia kapitatowego instrumentéw finansowych opisano w tomie | ogélnej metodyki przeprowadzania oceny ex
ante dla instrumentéw finansowych wydanym w kwietniu 2014 r.

Ponadto w rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) nr 964/2014 w sprawie gotowych instrumentéw na lata 2014-2020
podano przykfady sposobow jak najlepszego stosowania przepiséw dotyczacych preferencyjnego traktowania w celu
przyciagniecia wiekszego kapitatu prywatnego bez obcigzania nadmiernym ryzykiem uczestnikéw z sektora publicznego.

Co wiecej, Komisja przystgpita do opracowania projektu wytycznych dotyczacych preferencyjnego wynagrodzenia, ktéry
zostat przedstawiony panstwom cztonkowskim w pazdzierniku 2015 r. Trwaja prace nad ostateczna wersja.

Jezeli chodzi o docelowy termin wdrozenia, Komisja podkresla, ze zalecenie to jest realizowane w zakresie, w jakim jej
ono dotyczy.

Komisja cze$ciowo przyjmuje to zalecenie w zakresie, w jakim dotyczy ono jej wnioskéw ustawodawczych odnosnie do
okresu programowania po 2020 r.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W odniesieniu do zarzadzania dzielonego w wytycznych dotyczacych wariantéw wdrazania na mocy art. 38 ust. 1 lit. b)
rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepisow Komisja uwzgledni dodatkowe zalecenia, w mysl ktérych wymagane
bedzie dostosowanie struktury instrumentéw finansowych do polityki okreslonej w komunikacie Komisji ze stycznia
2016 r. w sprawie pakietu srodkéw przeciwdziatajacych unikaniu opodatkowania.

W odniesieniu do instrumentéw objetych zarzadzaniem scentralizowanym Komisja juz zwrdcita sie na pismie do EBI i EFI,
aby podkresli¢ znaczenie srodkéw Komisji przeciwdziatajacych unikaniu opodatkowania, ktére wspierajg dalsze propago-
wanie przez EBI/EFI najlepszych praktyk w tej dziedzinie. Komisja prowadzi aktywny dialog z EBI i EFl w sprawie przegladu
ich polityki w tym obszarze.



Odpowiedzi Komisji 1 20

Ponadto Komisja zauwaza, ze art. 140 ust. 4 rozporzadzenia finansowego oraz art. 38 ust. 4 akapit 2 rozporzadzenia

w sprawie wspoélnych przepiséw stanowia, ze podmioty wdrazajace instrumenty finansowe powinny zapewnia¢ zgodnos¢
z obowiazujacymi przepisami prawa w zakresie prania pieniedzy, zwalczania terroryzmu i oszustw podatkowych. Pod-
mioty wdrazajace instrumenty finansowe nie moga miec siedziby i nie mogg utrzymywac relacji biznesowych z podmio-
tami istniejacymi na terytoriach, ktérych wtadze nie wspotpracuja z Unig w odniesieniu do stosowania miedzynarodowo
uzgodnionych norm podatkowych. Instytucje zarzadzajace odzwierciedlaja takie wymogi w swoich umowach z wybra-
nymi posrednikami finansowymi.

Zgodnos¢ stawek podatkowych z prawem krajowym oraz z zaleceniami UE jest czescig systemu ustanowionego w celu
wdrazania instrumentow finansowych; kwestia ta jest takze objeta zakresem kontroli zarzadczych zgodnie z wytycznymi
grupy eksperckiej ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych 14/0012/02.

Jezeli chodzi o docelowy termin wdrozenia, Komisja podkresla, ze zalecenie to jest realizowane w zakresie, w jakim jej
ono dotyczy.

Komisja uwaza, ze czestotliwos¢ ponownego wykorzystania srodkéw finansowych w okresie kwalifikowalnosci nie jest
celem samym w sobie.

Ponadto termin zapadalnosci udzielonego finansowania jest/musi by¢ dostosowany do typu finansowanych inwestycji,

a wszelkie wnioski dotyczace ograniczonego efektu odnawialnego nalezy wycigga¢ przy uwzglednieniu daty utworzenia
instrumentu finansowego, okresu karencji, terminu zapadalnosci i wspoétczynnikdw niewykonania zobowigzania w zakre-
sie finansowania udostepnionego ostatecznym odbiorcom.

Jezeli chodzi o zakonczenie okresu wdrozenia, Komisja uwaza, ze zmiany wprowadzone w jej wytycznych dotyczacych
zamkniecia miescity sie w zakresie stosowania art. 78 ust. 6 rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006 (z pézn. zm.), wiec nie
wymagaty zmiany aktu ustawodawczego (zob. réwniez odpowiedz Komisji do pkt 43 i 6.52 oraz do zalecenia 5 ze spra-
wozdania rocznego Trybunatu z 2014 r.). Komisja podkresla, ze instytucje zarzadzajace sg zobowiazane do przyjecia
wtasciwych srodkéw w celu zapewnienia zgodnosci z art. 78 ust. 7 rozporzadzenia ogdélnego oraz do przedstawienia tych
$rodkéw przy zamknieciu programu, takich jak informacje na temat ponownego wykorzystania pozostatych srodkéw
zwigzanych z EFRR i EFS, w ktérych to informacjach w szczegdlnosci okresla sie wtasciwy organ, ktéry jest odpowiedzialny
za zarzadzanie srodkami pozostatymi, forme ponownego wykorzystania, cel, przedmiotowy obszar geograficzny i przewi-
dywany czas trwania (zob. pkt 5.2.5 wytycznych dotyczacych zamkniecia).

Komisja przyjmuje to zalecenie.

W art. 45 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw wymaga sie od panstwa cztonkowskiego wtasciwego wykorzy-
stania srodkéw finansowych zwréconych do instrumentéw finansowych, w tym zwrotéw kapitatu, i zyskéw oraz innych
dochodow wygenerowanych w okresie co najmniej osmiu lat po zakonczeniu okresu kwalifikowalnosci (zob. rowniez
wzér umowy o finansowaniu w pkt 1 lit. j) zatgcznika IV). Srodki zwrécone do funduszu po zakoiczeniu okresu kwalifiko-
walnosci nie s juz Srodkami UE, lecz sSrodkami krajowymi.

W wytycznych dotyczacych wariantéw wdrazania na mocy art. 38 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia w sprawie wspé6lnych
przepiséw Komisja podkresli znaczenie tego wymogu w umowie o finansowaniu podpisanej przez instytucje zarzadza-
jace oraz zwrdci uwage, ze weryfikacja adekwatnosci tego przepisu wchodzi w zakres regularnych dziatan audytowych
prowadzonych przez instytucje audytowe.

Jezeli chodzi o docelowy termin wdrozenia, Komisja podkresla, ze zalecenie to jest realizowane w zakresie, w jakim jej
ono dotyczy.
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Komisja przyjmuje to zalecenie.

W wytycznych dotyczacych oceny ex ante przyjetych w maju 2014 r. wyjasniono warunki wnoszenia zasobéw programu
na lata 2014-2020 na rzecz istniejacego instrumentu finansowego.

Ponadto Komisja przystapita do opracowywania projektu wytycznych dotyczacych wyboru podmiotéw wdrazajacych
instrumenty finansowe. Projekt ten zostat przedstawiony panstwom cztonkowskim w pazdzierniku 2015 r. i ma zawierac
czes¢ wyjasniajaca warunki majace zastosowanie do zmian umowy (np. wydtuzenie okresu wdrazania lub zwiekszenie
kwoty wktadu PO na rzecz instrumentéw finansowych istniejacych na mocy ram na lata 2007-2013). Ostateczna wersja
tych wytycznych jest obecnie w przygotowaniu.

Jezeli chodzi o docelowy termin wdrozenia, Komisja podkresla, ze zalecenie to jest realizowane w zakresie, w jakim jej
ono dotyczy.

taczne koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych na koniec grudnia 2014 r. stanowia 4,7% kwot wptaco-
nych na rzecz instrumentéw finansowych, co w ujeciu rocznym odpowiada mniej niz 1,0%.

Koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych funduszami sa kwalifikowalne i zwracane przez UE tylko
wtedy, gdy sa zaptacone zarzadzajacym funduszami. Jezeli wptacone koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarza-
dzajacych funduszami przekraczaja putapy, zwrot zostanie dokonany na podstawie tych putapoéw, a nie na podstawie
rzeczywiscie wptaconych wyzszych kwot. Srodek ten chroni interesy finansowe UE.

Komisja uwaza, ze zasady sa jasno okreslone w podstawie prawnej, ktdra stata sie przedmiotem szczegétowych wytycz-
nych, i ze na tym etapie nie ma mozliwosci ponownej interpretacji tych zasad.

Artykut 43 rozporzadzenia wykonawczego stanowi, ze putapy wydatkow kwalifikowalnych maja zastosowanie do kapi-
tatu wniesionego przez program operacyjny do funduszu, a nie do kapitatu wykorzystanego przez fundusz do udzielenia
wsparcia ostatecznym odbiorcom.

Putapy te okreslajg maksymalng kwote wydatkéw kwalifikowalnych i musza by¢ obliczane pro rata temporis na podstawie
sredniej rocznej. Podstawa prawna jest oméwiona i szerzej wyjasniona w wytycznych komitetu koordynujacego fundusze
dotyczacych instrumentéw inzynierii finansowej (zob. pkt 2.6.1-2.6.17).

Zgodnie z ramami prawnymi w latach 2014-2020 koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami
muszg by¢ powigzane z wynikami, w tym z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom.

W odniesieniu do lat 2007-2013 Komisja monitoruje koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych dzieki
zestawieniu danych dotyczacych instrumentéw finansowych opartemu na sprawozdaniach z panstw cztonkowskich.
Wymég ten wprowadzono w 2011 r.

W latach 2014-2020 Komisja bedzie dysponowata bardziej kompletnym i wiarygodnym zbiorem danych pozwalajacym
monitorowac caty proces wdrazania instrumentéw finansowych, w tym kosztéw administracyjnych i wynagrodzenia dla
zarzadzajacych.

W obu tych okresach organy krajowe s odpowiedzialne za zapewnienie kwalifikowalnosci kosztéw administracyjnych
i wynagrodzenia dla zarzadzajgcych zgodnie z majgcymi zastosowanie przepisami oraz z zasada pomocniczosci.
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Komisja uwaza, ze nie nalezy taczy¢ kosztéw zarzadzania programem (budzet na pomoc techniczng) z kosztami wdro-
zenia pojedynczych operacji w ramach jednego programu (koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych
instrumentami finansowymi), tak jak nie faczy sie ich we wdrazaniu operacji dotowanych (np. kosztéw zwigzanych

z wynagrodzeniem gtéwnego inzyniera projektéw wtaczonych w srodki przydzielone na projekt, a nie w srodki na pomoc
techniczna).

Komisja pragnie podkresli¢, ze dokonuje przegladu otrzymanych od panstw cztonkowskich sprawozdan na temat budzetu
na pomoc techniczna. Przeprowadzata taki przeglad w odniesieniu do lat 2007-2013 i kontynuuje je dla lat 2014-2020.

W okresie programowania 2014-2020 Komisja musi przygotowac zestawienie danych w odniesieniu do wszystkich pieciu
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Sprawozdawczos¢ w zakresie instrumentéw finansowych ustano-
wiono w oparciu o okres szesciu miesiecy, tak aby wzig¢ pod uwage wszystkie przepisy dotyczace poszczegélnych fundu-
szy (oraz odpowiednie terminy sktadania rocznego sprawozdania z wdrazania zgodnie z wymogami zawartymi w art. 50
ust. 6 i 7 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw), czas potrzebny na konsolidacje i ocene danych przekazanych
przez panstwa cztonkowskie/instytucje zarzadzajace w ramach rocznego sprawozdania z wdrazania oraz 0g6lng prezen-
tacje postepow we wdrazaniu instrumentow finansowych we wszystkich pieciu europejskich funduszach strukturalnych

i inwestycyjnych.

Jezeli Komisja ma uwagi do rocznego sprawozdania z wdrazania, w tym instrumentéw finansowych, sprawozdanie zostaje
odestane instytucjom zarzadzajacym, a bieg terminu dwdéch miesiecy zostaje przerwany do czasu przedtozenia Komisji
zrewidowanych informacji; wowczas bieg tego terminu zostaje wznowiony.

W zwigzku z tym dane mozna zagregowac dopiero, gdy Komisja przeprowadzi petng ocene i gdy istnieje wystarczajaca
pewnos¢ co do doktadnosci i wiarygodnosci danych dostarczonych przez instytucje zarzadzajace.

Wynagrodzenie oparte na wynikach stanowi obowigzkowy wymég zgodnie z art. 42 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie
wspolnych przepiséw, a kryteria wynikéw okreslono w art. 12 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014.

W wydanych w listopadzie 2015 r. wytycznych grupy eksperckiej ds. europejskich funduszy strukturalnych i inwestycy;j-
nych 15-0021-01 dotyczacych kosztéw administracyjnych i wynagrodzenia dla zarzadzajacych Komisja udzielita wyjasnien
dotyczacych metodyki obliczania opartej na wynikach.

Komisja przyjmuje to zalecenie.

Koszty administracyjne i wynagrodzenie dla zarzadzajacych nadal sg zgtaszane w ramach zestawienia danych i w maju
2015 r. panstwa cztonkowskie otrzymaty szczeg6towe wytyczne dotyczace tej sprawozdawczosci.

W wytycznych dotyczacych zamkniecia programéw operacyjnych (decyzja Komisji C(2015) 2771) w zataczniku | we wzo-
rze 1 (w obowigzkowych polach Ill.4, 11.6) i we wzorze 2 (w obowigzkowym polu Ill.4) wymaga sie od panstw cztonkow-

skich zgtoszenia kosztow administracyjnych i wynagrodzen dla zarzadzajacych funduszami poniesionych i wyptaconych
do marca 2017 r.
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Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Komisja uwaza, ze zasady sg jasno okreslone w podstawie prawnej, ktdra stata sie przedmiotem szczegétowych wytycz-
nych, i ze na tym etapie nie ma mozliwosci ponownej interpretacji tych zasad.

Artykut 43 rozporzadzenia wykonawczego stanowi, ze putapy wydatkéw kwalifikowalnych maja zastosowanie do kapi-
tatu wniesionego przez program operacyjny do funduszu, a nie do kapitatu wykorzystanego przez fundusz do udzielenia
wsparcia ostatecznym odbiorcom.

Putapy te okreslajg maksymalng kwote wydatkéw kwalifikowalnych i musza by¢ obliczane pro rata temporis na podstawie
Sredniej rocznej. Podstawa prawna jest omdéwiona i szerzej wyjasniona w wytycznych komitetu koordynujacego fundusze
dotyczacych instrumentéw inzynierii finansowej (zob. pkt 2.6.1-2.6.17).

Zgodnie z ramami prawnymi w latach 2014-2020 koszty administracyjne i wynagrodzenia dla zarzadzajacych funduszami
muszg by¢ powigzane z wynikami, w tym z kwotami wyptaconymi ostatecznym odbiorcom.

Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Komisja uwaza, ze bezwzglednie obowiazujace przepisy dotyczace wynagrodzenia opartego na wynikach okreslone

w art. 42 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie wspdlnych przepiséw, jak rowniez szczegdtowe kryteria wynikéw okreslone
w art. 12 rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014 stanowig odpowiednig podstawe dla osiggniecia pozadanego
efektu zachety oraz ze na tym etapie nie ma wystarczajacych przestanek, ktére uzasadniatyby zaproponowanie zmian.

Ponadto Komisja zwraca uwage, ze instytucja zarzagdzajaca musi informowac komitet monitorujacy o postanowieniach
dotyczacych opartego na wynikach obliczania poniesionych kosztéw administracyjnych lub wynagrodzenia dla zarzadza-
jacych instrumentem finansowym. Komitet monitorujgcy bedzie otrzymywat coroczne sprawozdania dotyczace kosztow
administracyjnych i wynagrodzenia dla zarzadzajacych faktycznie wyptaconych w uprzednim roku kalendarzowym.

Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw cztonkowskich.

Komisja zgadza sie, ze instytucje zarzadzajgce powinny jak najlepiej wykorzystywac istniejagce wymogi prawne. Wymogi
te sg réwniez szczegbtowo wyjasnione i zinterpretowane w wytycznych dotyczacych kosztéw administracyjnych i wyna-
grodzenia dla zarzadzajacych.

Obowiazujaca podstawa prawna pozwala na stosowanie innych kryteriéw wynikéw poza tymi wspomnianymi w art. 12
rozporzadzenia delegowanego (UE) nr 480/2014.
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Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Jezeli chodzi o wykonalnos¢ i proporcjonalnos¢ wdrozenia tego zalecenia, Komisja uwaza, ze analiza wymagataby wyod-
rebnienia kosztéw zwigzanych z dotacjami i instrumentami finansowymi poniesionych przez instytucje zarzadzajaca,

a prawdopodobnie przez ten sam personel pracujacy nad obu zadaniami. Ponadto struktury kosztéw dotacji i instrumen-
téw finansowych, jak réwniez instrumentéw finansowych objetych zarzadzaniem dzielonym i zarzadzaniem bezposred-
nim réznig sie miedzy soba.

Jezeli chodzi o trafnos¢ takiej analizy poréwnawczej, Komisja pragnie ponadto podkresli¢, ze dotacje i instrumenty finan-
sowe stanowig dwa rézne tryby realizacji polityki europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, oraz ze sa one
ukierunkowane na rézne typy inwestycji.

Komisja zgadza sie z zasadg optymalizacji koordynacji miedzy instrumentami finansowymi w ramach europejskich fundu-
szy strukturalnych i inwestycyjnych oraz EFIS.

22 lutego 2016 r. Komisja wydata broszure majaca na celu udzielenie pomocy wtadzom lokalnym i organizatorom pro-
jektu w petnym wykorzystaniu mozliwosci koordynacji, synergii i komplementarnosci EFIS i europejskich funduszy struk-
turalnych i inwestycyjnych. Te dwa instrumenty zostaty opracowane w rézny, ale uzupetniajacy sie sposéb, pod wzgledem
uzasadnienia, konstrukgcji i ram prawnych. Instrumenty te wzmacniaja sie nawzajem. Broszura przedstawia przeglad
mozliwosci taczenia europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych i EFIS, czy to na poziomie projektu, czy za
pomoca instrumentu finansowego, takiego jak platforma inwestycyjna (zob. http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/
thefunds/fin_inst/pdf/efsi_esif_compl_en.pdf).


http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/thefunds/fin_inst/pdf/efsi_esif_compl_en.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/thefunds/fin_inst/pdf/efsi_esif_compl_en.pdf
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Struktura zastosowana w przypadku funduszu Marguerite w celu utrzymywania inwestycji, ktérych dokonat, powstata
gtéwnie po to, by pozwoli¢ funduszowi na utrzymywanie swoich indywidualnych inwestycji za posrednictwem poszcze-
golnych spétek zaleznych ze wzgledu na zarzadzanie ryzykiem portfeli (pozwalajace na oddzielenie jednej inwestycji od
innych), utatwienie zbycia tych inwestycji w przysztosci oraz utatwienie przeptywoéw pienieznych w ramach tej struktury
(z funduszu Marguerite na inwestycje, a nastepnie z powrotem - z inwestycji do funduszu). W celu uzyskania potwierdze-
nia fundusz zwrécit sie do luksemburskich organéw podatkowych o wydanie interpretacji podatkowej.

W odniesieniu do stwierdzenia: ,Mozliwe jest réwniez, ze poprzez wykorzystywanie tej struktury unika sie innych podat-
kéw [...]” fundusz jest zdania, ze nawigzanie do unikania opodatkowania moze wprowadzaé w btad, poniewaz okreslenie
to jest czesto stosowane w przypadku systemow, ktérych celem jest unikniecie ptacenia prawnie naleznych podatkéw.
Doradca funduszu Marguerite zarzagdza jego sprawami podatkowymi w celu zagwarantowania, ze fundusz spetnia swoje
obowigzki podatkowe i optaca wszystkie nalezne podatki.
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Instrumenty finansowe sa w coraz wiekszym stopniu
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kapitatowych. W okresie programowania 2007-2013

z budzetu UE przeznaczono na ich rzecz okoto
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korzysci w poréwnaniu z innymi formami unijnego
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finansowych jest w powaznym stopniu utrudnione, co
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