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Streszczenie

Srodki pomocowe, udostepnione w ramach funduszy i programéw pomocowych Unii Europejskiej,
maja stuzy¢ przede wszystkim ,,nadrobieniu’ dystansu rozwojowego pomiedzy Polska a pozostalymi
wysoko rozwinietymi krajami Unii Europejskiej. Jednym z instrumentéw, sprzyjajacych osiagnieciu
wyznaczonych celéw, sa réznego rodzaju programy i instrumenty finansowe udostgpnione w ramach
funduszy Unii Europejskiej. Celem opracowania jest zaprezentowanie ogdlnych i wstepnych ocen
wykorzystania w latach 2007-2013 niedotacyjnych i zwrotnych srodkéw finansowych jako narzedzia
skutecznego stymulowania rozwoju spoleczno-gospodarczego w Polsce. Szczegdlna uwage skupiono na
ocenie efektéw zwiazanych z wprowadzeniem wsparcia w postaci pozyczek oraz poreczen i gwarancii,
ktére w poprzedniej perspektywie finansowania byly wykorzystywane w stosunkowo niewielkim
zakresie.
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i gwarancje

USE OF NON-GRANT FINANCIAL INSTRUMENTS FROM EUROPEAN UNION
PROGRAMMES IN 20107-2013: CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS FOR
NEW FINANCIAL PERSPECTIVE 2014-2020

Summary

The financial support from EU funds and programmes is, above all, meant to bridge the develop-
ment gap between Poland and the developed EU countries. One group of instruments to achieve these
objectives is constituted by several programmes and financial schemes available from EU funds. The
purpose of this paper is to present an initial general evaluation of the level of non-grant and repayable
funds as a tool for effective stimulation of Poland’s socio-economic development. Particular attention
will be given to the evaluation of the effects related to loans, guarantees and warranties, which were used
only to a very small extent in the previous financing period.

Key words: economic development, EU funds, guarantees and warranties

1 Dr hab. Agnieszka Aliiska, prof. SGH — Katedra Skarbowosci, Szkota Gléwna Handlowa
w Warszawie; e-mail:aalin@sgh.waw.pl.

2 Projekt zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
decyzji nr DEC-2013/09/B/HS4/03610.



50 Agnieszka Alifska

1. Wstep

Mimo ze unijna perspektywa finansowa na lata 2007-2013 jeszcze nie zostala zakon-
czona’, mozliwe jest juz czesciowe podsumowanie efektow wdrazania instrumentow
finansowych, wykorzystywanych w ostatnich latach w ramach funduszy i programéw
pomocowych. Wsréd postawionych do dyspozycji niedotacyjnych instrumentéw finan-
sowych, ktérymi moga postuzy¢ si¢ przede wszystkim polskie przedsigbiorstwa, byty
te zwigzane z uzyskaniem wsparcia w postaci: pozyczek, poreczen i gwarancii.

Przedstawienie skali i form wykorzystywania tego typu instrumentow finansowych
w latach 2007-2013 oraz podjecie proby sformutowania wnioskow i rekomendacii, ktore
moga by¢ zastosowane przy projektowaniu kolejnej perspektywy finansowej, stanowi
gléwny cel niniejszego opracowania. Zagadnienia te sg szczegdlnie wazne w kontekscie
wstepnie przyjetych zalozen i celow, ktore zakladaja zwickszenie wykorzystania w per-
spektywie finansowej 2014-2020 instrumentéw zwrotnych na rzecz ograniczenia prze-
kazywania funduszy Unii Europejskiej w formie réznego rodzaju bezzwrotnych dotacji.
Dodatkowo, dokonanie wstepnej analizy zakresu potrzeb i mozliwosci wykorzystania
bezdotacyjnych i zwrotnych srodkéw pomocowych w postaci funduszy Unii Europej-
skiej wydaje si¢ by¢ uzyteczne z punktu widzenia oceny efektywnosci wykorzystania
wspomnianych funduszy jako czynnika niwelowania dysproporcji rozwojowych
pomiedzy poszczegdlnymi regionami w Polsce, a takze rodzajami dziatalnosci, ktora kwa-
lifikuje si¢ do wsparcia finansowego w postaci tych funduszy. Uwzglednianie doswiadczen
1 wiedzy z poprzedniej perspektywy finansowej powinno przyczynic si¢ réwniez do znacz-
nej, dtugotrwalej i wieloaspektowej poprawy tempa rozwoju spoleczno-gospodarcze-
go Polski w kolejnych latach.

2. Ocena wykorzystania zwrotnych instrumentéw finansowych
w okresie 2007-2013

W obecnej perspektywie finansowej 2007-2013 wigkszo$¢ instrumentéw zwrotnych
(ponad 80%), bylo wdrazanych za posrednictwem Regionalnych Programéw Operacyj-
nych. W programach tych wykorzystywano przede wszystkim instrumenty dluzne oraz
poreczeniowo-gwarancyjnet. Wedlug stanu na koniec listopada 2013 roku, w ramach
Regionalnych Programéw Operacyjnych zakontraktowano z posrednikami finanso-
wymi oraz menadzerami funduszy powierniczych (tam, gdzie sa wdrazane inicjatywy
JESSICA 1 JEREMIE) kwote 4 256 mln PLN (3 524 mln PLN ze srodkéw Unii
Europejskiej). Do tego czasu podpisano z ostatecznymi odbiorcami 26 709 uméw na
kwote 3 793 mln PLN [Stan wdragania regionalnych programow operacyinych 2007-2013 na
dzien 31.12.2013. .., 2014].

3 Zgodnie z zasada n+2, kwalifikowalno$¢ wydatkéw obowiazuje do korica 2015 roku.
4W ramach Inicjatywy JEREMIE, w wojew6dztwie pomorskim, w maju 2014 roku wprowadzono
w zycie jeden z pierwszych instrumentéw rynku kapitatowego.
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WYKRES 1.
Wartos$¢ alokacji na instrumenty zwrotne w poszczegolnych programach ope-
racyjnych perspektywy 2007-2013
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Zrédto: Instytuga Koordynujaca Regionalne Programy Operacyne, dokument elektroniczny, tryb
dostepu: [http://konfedetracjalewiatan.pl/_files/2013_07/MRR_pkt_1_instrumenty_finansow
_wdra_anie.ppt, data wejscia: 15.07.2014].

Warto§¢ umoéw, ktére podpisano w ramach RPO na wykorzystanie instrumentéw
zwrotnych w Polsce, byta stosunkowo niewielka w odniesieniu do mozliwosci i za-
tozen wstepnych, a takze w odniesieniu do potrzeb i mozliwosci podmiotow zglasza-
jacych zapotrzebowanie na zwrotne $rodki finansowe. Jedna z istotnych przestanck
wprowadzenia instrumentéw zwrotnych byla cheé¢ wykorzystania lewarowania, przez
co mial nastapi¢ wzrost zasobow finansowych w gospodarce w diuzszej perspektywie
czasowej. Jednak powyzsze dane pokazuja, iz pomimo stosunkowo dlugiego okresu
wdrazania §rodkéw unijnych (ponad siedem lat) oraz znacznego udziatu instrumentéw
poreczeniowych [Szerzej zob.: Aliiska, Wajda, 2013] nie udato si¢ osiagna¢ chociazby
jednokrotnego obrotu kapitatu, tzn. kapital pozyczkowy postawiony do dyspozycii nie
zostal w pelni zagospodarowany. Oczywisty jest fakt, iz brak lewarowania §rodkéw,
z pewnoscia, nie jest rownoznaczny z brakiem efektywnosci wykorzystania funduszy
Unii Europejskiej, lecz na progu nowej perspektywy warto zastanowi¢ si¢ nad czyn-
nikami majacymi wplyw na taki stan rzeczy, ktére juz dzisiaj mozna ocenié¢ w kontek-
$cie podsumowania rezultatow z poprzedniej perspektywy finansowania. Wskazane
bytoby bowiem zaprogramowanie i wdrozenie takich instrumentéw finansowych, ktére
stwarzalyby mozliwosci pomnazania w przysztosci potencjatu i zasobdéw wystepuja-
cych w polskiej gospodarce.

3. Wnioski wynikajace z do§wiadczen we wdrazaniu instrumentow zwrotnych
w latach 2007-2013 oraz rekomendacje dla perspektywy finansowej 2014-2020

Z analizy zaprezentowanych danych wynika, Zze najszerszy zakres wykorzystania
instrumentéw zwrotnych uruchomiono w ramach Inicjatywy JEREMIE. Stan taki wy-
nika miedzy innymi z faktu, iz w przypadku modelu bez menadzera (bez udziatu fun-
duszu powierniczego) byto konieczne przeprowadzenie wylacznie jednego konkursu
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(dla posrednika), a nie dwoéch (dla menadzera, a nastgpnie dla posrednika). Jednak takie
rozwigzanie nie pozostaje bez wplywu na realizacje programu na pdzniejszym etapie
wdrazania instrumentéw finansowych w zakresie tempa wydatkowania srodkéw dla be-
neficjentéw. Okazuje si¢ bowiem, ze w ramach realizacji mechanizmu z udziatem me-
nadzera funduszu powierniczego catosé procedur jest zdecydowanie mniej skompli-
kowana, pracochtonna i szybsza niz bez menadzera. Mimo to, bez wzgledu na analize¢
korzyéci 1 kosztow wdrazania poszczegblnych programéw pomocowych, decyzje w tym
zakresie traktowano indywidulanie na poziomie kazdego z wojewddztw. Ponadto
nalezy podkresli¢, ze dziatania inicjujace byly podejmowane w wielu wojewodztwach,
w odmiennych uwarunkowaniach zewnetrznych i wewnetrznych. Na tej podstawie moz-
na wnioskowad, ze tempo 1 zakres wdrazania nowych instrumentéw o charakterze nie-
dotacyjnym jest determinowane przez zestaw wielu czynnikow 1 uwarunkowan, ktore
powinny zosta¢ poddane szczegdlnej analizie przy opracowywaniu warunkow i zasad
nowych programéw pomocowych na lata 2014-2020. Wazne jest, aby zwrdci¢ uwage
na oceng efektywnosci danych instrumentéw dokonywana ex post, gdyz uzyteczno$é
ocen dokonywanych w trakcie wdrazania, a szczegdlnie na poczatkowym etapie, moze
by¢ znaczaco ograniczona. Ten, oczywisty z pozoru, wniosek czesto byt jednak pomija-
ny w dotychczasowych dyskusjach na temat kierunkéw i zaktadanych efektéw dystrybucii
srodkéw unijnych (tak dotacyjnych, jak i tych z kategorii niedotacyjnych) w nastgpnej
perspektywie finansowej, przewidzianej na lata 2014-2020.

Kolejnym, istotnym aspektem zwigzanym z efektywnym i skutecznym wdrazaniem
instrumentéw zwrotnych, zwlaszcza na poczatkowym etapie wdrazania, byt brak szcze-
gélowych zasad wykorzystania srodkéw Unii Europejskiej oferowanych w ramach posz-
czegoOlnych programéw. Sytuacja ta powodowala, ze wydatkowano $rodki finansowe,
ktére powinny stuzy¢ osiagnieciu celéw dlugookresowych, na te projekty, ktére stano-
wily priorytet dziatan wynikajacych z oceny biezacej sytuacii.

Istotnym elementem, systematyzujacym cato§é¢ podejmowanych dzialan wdrozenio-
wych, bylo wprowadzenie nowych regulacji prawnych, ktére opracowano zaréwno na
poziomie Unii Europejskiej, jak 1 przez krajowe organy administracji rzadowej i samo-
rzadowej. Najwazniejsze zapisy na szczeblu unijnym w sprawie funkcjonowania instru-
mentéw zwrotnych znalazly si¢ w dwoch dokumentach:

1. Rozporzadzeniu Rady WE) nr 1083/ 2006 2 dnia 11 lipea 2006 roku nstanawiajacym prie-

pisy ggdlne dotyezace Enropejskiego Funduszn Rozavojn Regionalnego, Enropejskiego Funduszn
Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacym rozporzadzenie WE) nr 1260/ 1999,
2. Rogporzadzenin Komisii WE) nr 1828/ 2006 2 dnia 8 grudnia 2006 roku ustanawiajacyn
szezegdlowe zasady wykonania rogporzadzenia Rady WE) nr 1083/ 2006 ustanawiajacego
przepisy ogolne dotyezace Europejskiego Funduszn Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosei oraz, rogporzadzenia (WE) nr 1080/ 2006
Parlamentn Enropejskiego i Rady w sprawie Enropejskiego Fundusgu Rozwoju Regionalnego.
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WYKRES 2.
Wartosc¢ i liczba uméw podpisanych z ostatecznymi odbiorcami w ramach
projektéow dotyczacych instrumentéw finansowych
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Zrédto: Instytuga Koordynujaca Regionalne Programy Operacyjne, dokument elektroniczny, tryb
dostepu: [http://konfederacjalewiatan.pl/_files/2013_07/MRR_pkt_1_instrumenty_finansow_
wdra_anie.ppt, data wejscia: 15.07.2014].

Oba te dokumenty wraz z Nota stuzb Komisji Europejskiej w sprawie instrumentow
finansowych w perspektywie 2007-2013 z lipca 2007 roku z pdzniejszymi zmianami
(ktéra nie ma jednak charakteru prawa, ale wytycznych Komisji Europejskiej) regulowaly
wykorzystanie instrumentéw finansowych. Niestety, ze wzgledu na fakt, iz wyzej wy-
mienione dokumenty zawieraly (zwlaszcza na poczatku wdrazania) duzy zakres indy-
widualnosci i dowolnosci w interpretacji, pojawily si¢ pewne watpliwosci zwigzane
z kwalifikowalnoscig wydatkéw. Problem ten byl najbardziej widoczny w obszarze
finansowania pozyczek/kredytéw obrotowych [Ocena realizagi instrumentow ingynierii finan-
sowy. .., 2013, s. 74-76] oraz tzw. podwojnego finansowania, czyli pokrywania jednych
wydatkéw kwalifikowalnych z kilku Zrédet. Na te aspekty nalezy zwrécié szczegdlng
uwagg przy opracowywaniu i wdrazaniu wykorzystania srodkéw pomocowych z fun-
duszy Unii Europejskiej w perspektywie finansowania 2014-2020.

Warto takze zwréci¢ uwage na problem dotyczacy finansowania dziatalnosci obroto-
wej. Jest to zagadnienie niezmiernie istotne w przypadku funkcjonowania i prowadzenia



54 Agnieszka Alifska

dziatalno$ci operacyjnej przez fundusze poreczeniowe, ktére udzielaja wspatcia w obsza-
rach, w ktorych istnieje ograniczona mozliwo$¢ zastosowania odpowiednio dobranych
form zabezpieczenia zwrotu kredytu lub pozyczki. Jak wskazuja wyniki badan, udziat
poteczen udzielonych pod pozyczki/kredyty obrotowe w portfelu funduszy poreczenio-
wych, dzialajacych w Polsce w ujeciu ilo§ciowym 1 warto$ciowym, ksztalttuje sie w prze-
dziale 70-80% [Awaliza Stanu Rynkn Funduszy Poreczeri Kredytowych w Polsce. . ., 2014, s. 68].
Problemy z kwalifikowalnoscia pozyczek/kredytéw obrotowych mogly wiec na poczat-
ku spowodowaé opdznienia we wdrazaniu. Jednak kwestia ta nie dotyczy tylko prze-
sztosci, gdyz ewentualne wylaczenie czesci poreczen obrotowych moze spowodowaé
powazne konsekwencje dla stabilno$ci funkcjonowania funduszy poreczeniowych, ry-
zyka, ktore moze zmaterializowac sig, jak 1 mozliwosci rozwoju tego typu instytuciji
finansowych w przysztosci. Nalezy podkresli¢, ze wielkos¢ calej akeji poreczeniowej
(okolo 1 mld PLN) nie stanowi istotnego zagrozenia dla funkcjonowania i stabilnosci
calego systemu finansowego. Jednakze klienci korzystajacy z tego typu instrumentdw
oraz ci, ktorzy nie posiadaja odpowiednich zabezpieczeni, odczuliby zmiany rynkowe
jako pogorszenie sytuacji.

Do korica 2013 roku ponad 10 tys. przedsigbiorstw skorzystalo z oferty funduszy po-
reczeniowych, gtéwnie dzigki wykorzystaniu srodkow z RPO. Zwickszenie wykorzys-
tania instrumentéw finansowych w przyszlej perspektywie przyczynia sig, analogicz-
nie jak w poprzednich latach, do wzrostu §rodkéw, ktérymi zarzadzaja te instytucje finan-
sowe. Brak norm ostrozno$ciowych, dywersyfikacji ryzyka czy nadzoru zarzadzania
wymaga wprowadzenia zmian, ktére zapewnia stabilno$¢ sektora nieregulowanych insty-
tucji finansowych w Polsce>. Mimo to w niepelnym zakresie mozna zgodzic si¢ z pog-
ladem, Ze brak potrzeby nadzoru wynika z relatywnie niewielkiego udziatu aktywow
tego sektora w stosunku do aktywéw catego sektora finansowego. Szybki przyrost akty-
wow na przestrzeni lat oraz duza liczba przedsigbiorstw korzystajacych z oferty fun-
duszy poreczeniowych, a takze plany zwigkszenia kapitalizacji funduszy pozyczkowych
i poreczeniowych w perspektywie 2014-2020 uzasadniaja wprowadzenie regulacii,
ktore powinny zapewni¢ stabilno$¢ i bezpieczefistwo funkcjonowania tej czgsci systemu
finansowego, ktéry rozwija si¢ dynamicznie w ostatnich latach.

Kwestia niedoregulowania czy tez przeregulowania rynku zwigzanego z wykorzys-
taniem $rodkow finansowych z funduszy Unii Europejskiej wydaje si¢ by¢ szczegdlnie
istotna z punkt u widzenia oceny efektywnosci ich wydatkowania. Wazne jest bowiem
nie tylko samo wydatkowanie sSrodkéw unijnych, ale przede wszystkim osiagniecie za-
mierzonych celéw ekonomicznych i spotecznych. Dobrym przykladem dzialad podej-
mowanych w tym zakresie jest taryfikator za nieprawidtowosci wprowadzony przez
Komisje Europejska®. Pomimo rozpoczecia poprzedniej perspektywy finansowe;

5 Instytucje finansowe nieregulowane to takie, ktére nie podlegaja nadzorowi KNF i nie posiadajq
regulacji prawnych /lex specialist. Najczesciej zasady ich funkcjonowania reguluje Kodeks Cywilny. Przepro-
wadzane ratingi i oceny dzialalnosci funduszy poreczeniowych w Polsce nie moga by¢ uznane za
spelnienie wymogéw nadzorczo-kontrolnych, gdyz sa to badania niepelne i bardzo czesto koncentruja
si¢ one na ocenie ryzyka generowanego w wyniku wdrazania srodkéw unijnych.

6 Zob.: dokument clektroniczny, tryb dostepu: [http://ec.curopa.cu/regional_policy/sources/
docgener/informat/2014/guidelines_financial_corrections.pdf, data wejscia: 15.07.2014].
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w 2007 roku i uruchomiania pierwszych srodkéw w 2010 roku, dokument ten zostat opra-
cowany ostatecznie dopiero w 2014 roku. Niepewnos¢ stron bioracych udzial we wdra-
zaniu moze powodowaé obawe o wprowadzanie kar ex post, a co za tym idzie, spadek
zainteresowania dystrybucja srodkéw europejskich w przyszlej perspektywie finanso-
wej. Innym prawdopodobnym rozwiazaniem jest rowniez wzrost kosztow zarzadzania
(w ramach ktérych posrednicy powinni uwzgledniaé premie za ryzyko) w przyszlej
perspektywie lub wprowadzenie innych rozwiazan o charakterze bardziej szczegbto-
wych rozwiazan, ktére zrekompensuja to ryzyko.

Kolejnym, istotnym elementem, na ktéry nalezy zwrdci¢ uwage przy ocenie wy-
korzystania funduszy Unii Europejskiej w poprzedniej perspektywie finansowej (2007-
-2013) jest zagadnienie dotyczace wysokosci oplat za zarzadzanie. Zgodnie z artykulem
78 pkt. do Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 % dnia 11 lipca 2006 rokn ustanawiajacego
przepisy ogdine dotyezace Enropeskiego Fundusin Rozmwoju Regionalnego, Eunropejskiego Funduszn Spo-
lecznego oraz Funduszn Spdjnosei i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, $rodki
z Buropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego moga pokry¢ kwalifikowalne wydatki
na zarzadzanie lub oplaty za zarzadzanie’. Uszczegblowienie tej regulacji znajduje si¢
w artykule 43 Rozporsadzania Komisii WE) nr 1828 /2006 % dnia 8 grudnia 2006 roku ustana-
wiajacego s3czegotowe gasady wykonania rogporzadzenia Rady WE) nr 1083/ 2006 ustanawiajq-
cego prepisy ogolne dotyczace Enropejskiego Funduszn Rozowejn Regionalnego, Enropejskiego Funduszn
Spolecznego oraz Funduszu Spdjnosi oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/ 2006 Parlamentn Euro-
pejskiego i Rady w sprawie Eurgpejskiego Funduszu Rozmwoju Regionalnego, ktory stanowi, ze koszty
zarzadzania nie mogg przekracza¢ w ujeciu sredniorocznym, w czasie trwania programu
pomocowego ponizszych wyznaczonych progéw, chyba ze przeprowadzony przetarg
wykaze konieczno$¢ podwyzszenia tych putapow, zgodnie z istniejacymi zasadami:

— 2% kapitatu wniesionego przez program operacyjny do funduszy powierni-
czych lub kapitatu wniesionego przez program operacyjny badz fundusz po-
wierniczy do funduszy gwarancyjnych;

— 3% kapitatu wniesionego przez program operacyjny albo fundusz powierni-
czy do instrumentu inzynierii finansowej we wszystkich pozostalych przy-
padkach, z wyjatkiem instrumentéw mikrokredytowania przeznaczonych dla
mikroprzedsigbiorstw;

— 4% kapitatu wniesionego przez program operacyjny lub fundusz powierniczy
do instrumentéw mikrokredytowania przeznaczonych dla mikroprzedsigbiorstw.

Okreslenie ‘kwalifikowalne koszty na zarzadzanie® oznacza, iz wydatki te, zgodnie
z ,,JKrajowymi wytycznymi dotyczacymi kwalifikowania wydatkéw w ramach funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w okresie programowania 2007-2013”, musza by¢
poniesione. Przedmiotowy zapis oznacza, iz wedlug przyjetych zalozent wynikajacych
z regulacii, wydatki sa refundowane (do okreslonego limitu) — nie zaklada si¢ wigc, co do
zasady, generowania zyskéw z takiego dzialania®. Jednak przyjecie takiego zatozenia musi
znajdowaé swoje odzwierciedlenie w sytuacji rynkowej. Z pewnoscia, kraje zachodnie,

7 Ze wzgledu na niewielkie zastosowania oplaty za zarzadzanie w Polsce, analizowany bedzie wy-
tacznie przypadek dotyczacy refundaciji kosztéw za zarzadzanie.
8 Zachety wystepuja w Inicjatywie JEREMIE, jednak ich prawne ugruntowanie jest dyskusyjne.
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w ktorych spoleczenistwo obywatelskie jest bardziej rozwinigte, maja wigksza tatwo$¢
w realizacji tego typu zatozenia. W Polsce, jak pokazuja wyniki przeprowadzonych badan,
blisko potowa posrednikéw finansowych to prywatni wiasciciele niebankowych insty-
tucji finansowych [Alifska, Wajda, 2013, s. 174]. O ile dystrybucja instrumentdw wspatcia
jakosci kredytowej jest oczywistym zrédtem korzysci dla posrednika, o tyle w przypadku
instrumentéw dluznych trudno zakladaé, iz podmioty te (w mniejszym stopniu, ale réw-
niez zwigzanym z podmiotami publicznymi) dzialaja #on-profit, przyjmujac na siebie ryzyko
obejmujace ewentualne nieprawidtowos$ci. Nalezy zatem zalozyc, iz w przypadku instru-
mentoéw pozyczkowych moga one generowac zyski w inny sposéb, np. poprzez cross-selling
lub tak jak w Inicjatywie JEREMIE, dzi¢ki systemowi zachet [Szetzej zob.: Inigatywa
JEREMIE w Polsce. .., 2013, s. 95]. Jednoczesnie posrednicy moga oczekiwad, iz wzorem
rozwigzai przyjetych w SPO WKP, po zakoniczeniu realizacji projektéw, srodki zostana
przeznaczone na dokapitalizowanie tych podmiotow, co takze stanowitoby powazna zache-
t¢ do zaangazowania si¢ we wdrazanie instrumentéw zwrotnych.

Struktura kosztéw zarzadzania stanowi réwnocze$nie wazny element analizy zwiazany
z efektywnoscig funkcjonowania posrednikéw. Przy stalych kosztach zarzadzania i braku
jakiejkolwiek strukturyzacji mozna zatozy¢, iz kazdy posrednik bedzie minimalizowal
koszty dziatalnosci. Moze to odbywac si¢ np. przez szukanie tzw. ,,najtanszych klientéw”
czy koncentrowanie swojej dziatalnosci w duzych aglomeracjach, kosztem mniejszych
miejscowosci badZ rowniez skupienie uwagi na finansowaniu duzych projektow. Na prob-
lem powigzania kosztéw zarzadzania z efektami dziatalno$ci zwrécil uwage regulator,
przygotowujacy dokumenty dotyczace perspektywy finansowej 2014-2020. W przyszlej
perspektywie koszty zarzadzania beda dzielone na czesci stale i zalezne od wynikéw®.
Takie dziatanie, z pewnoscia, spowoduje, iz minimalna warto$¢ srodkéw finansowych nie-
zbedna do uruchomienia instrumentu finansowego wzrosnie. Wedlug danych na koniec
IT kwartatu 2013 roku, w obecnej perspektywie finansowej najmniejsze kwoty przekazane
do posrednikéw finansowych oscyluja na poziomie okolo 1 mln PLN10.

Kolejnym elementem, na ktéry nalezy zwroci¢ uwage z punktu widzenia oceny wplywu
na wykorzystanie instrumentow finansowych w perspektywie 2014-2020, jest zrdznico-
wanie podmiotowe i terytorialne w dystrybucji srodkéw finansowych. Jak pokazuja wyniki
analizy stanu wdrazania wszystkich instrumentéw finansowych, istniejq rozbieznosci po-
miedzy poszczegdlnymi wojewodztwami, ktore osiggaja poziom pomiedzy 47,8%0 (dane dla
wojewodztwa mazowieckiego) a 123,1% (dane dla wojewddztwa wielkopolskiego).

Dokonywanie poréwnan pomiedzy poszczegdlnymi regionami powinno opierac
si¢ na analizie indywidualnych cech kazdego regionu, tj.: zdolnosci instytucjonalne;j,
wielkosci alokacji, czasie jej uruchomienia, jako$ci i strukturze portfela czy mozliwosci

9 Szezegdlowe rozwiazania w tym zakresie zostaly wprowadzone przez implementacje art. 13 Rozporza-
dzenie delegowane Komisji (UE) nr 480/ 2014 3 dnia 3 marca 2014 roku nzmpetnigjace rozporzadzente Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1303/ 2013 ustanawiajace wspdlne prepisy dotyezace Europejskiego Funduszu Rozaweju Regionalnego,
Eunropejskiego Funduszn Spotecznego, Funduszu Spdinosc, Enropejskiego Funduszn Rolnego na rzecz Rogmwoju Obszarow
Wiejskich oraz Enropejskiego Fnndusgn Morskiego i Rybackiego orag ustanawiajace prepisy ogolne dotyczace Europejskiego
Funduszn Rozowojn Regionalnego, Enropejskiego Funduszn Spotecznego, Funduszu Spdinosii i Enrgpejskiego Funduszn Mor-
skiego i Rybackiego.

10 Opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdar kwartalnych — stan na czerwiec 2013 roku.
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zastosowania badZ nie pomocy publicznej itp. Niemniej nalezy podkresli¢, iz jedna z naj-
istotniejszych kwestii w zakresie wystepowania réznic pomiedzy poszczegdlnymi wo-
jewodztwami moze by¢ zdolnos¢ instytucjonalna i posiadanie odpowiedniego &nosw-
how. Niewatpliwie, w interesie samych instytucji jest poznanie powodow tych réznic,
dlatego tez powinny one by¢ przedmiotem dalszych badan, tak aby zoptymalizowaé
harmonogram wdrazania instrumentéw zwrotnych w przyszlej perspektywie finanso-
wej Unii Europejskie;.

W tym kontekscie warto réwniez zauwazyc, iz w przysztym okresie programowania
jest konieczne takze zapewnienie rzetelnej, spotecznej kontroli nad wykorzystaniem
instrumentéw zwrotnych. Obecnie, poza zagregowanymi danymi prezentowanymi
przez Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, brak jest istotnych, dodatkowych zrédet
informacji, ktére moglyby postuzy¢ weryfikacji efektywnosci wdrazania, dotychczas
wykorzystanych, srodkéw z funduszy Unii Europejskiej. Brak dostepu do szczegoto-
wych danych ogranicza mozliwosci rodowiska naukowego do przeprowadzenia oceny
realizacji danych programéw. Dodatkowo, dotychczasowy nadzér nad m.in. instrumen-
tami zwrotnymi dokonywany za posrednictwem Komitetow Monitorujacych, dziata-
jacych przy poszczegdlnych programach operacyjnych, nalezy uznaé za mato wystar-
czajacy z punktu widzenia oceny ich efektywnosci wykorzystania. Nadzor i zarzadza-
nie, nawet stosunkowo niewielkimi portfelami, wymaga specjalistycznej wiedzy lacza-
cej elementy finansowe z regulacjami unijnymi. W przysztej perspektywie nalezatoby
zwréci¢ wigkszg uwage na ten element i podjaé dziatania stuzace stworzeniu bardzie]
specjalistycznego systemu oceny, aby zapewni¢ rzeczywista spoteczng kontrole nad
dystrybucja $rodkéw unijnych.

Jak wskazuja wyniki badan przeprowadzone przez Komisje Europejska i Europejski
Bank Centralny, dostep do finansowania zewnetrznego w Polsce jest trudniejszy niz
przecigtna ocena dostepnosci tej formy zewngtrznego finansowania w pozostalych
28 krajach Unii Europejskiej. W przypadku Polski suma odpowiedzi znajdujacych si¢
w przedziale 6-10 (gdzie 10 to najwazniejszy problem, 0 to brak problemu) wynosi
68%, za$ wedlug danych dla calej Unii Europejskiej wynosi 58%. Na tle podobnych
krajow naszego regionu zdecydowanie lepiej jest postrzegana sytuacja w Czechach, gdzie
przecigtna suma odpowiedzi wynosi 38% (tabela 1.). Poréwnywalna sytuacje do Polski
mozna zaobserwowaé jedynie na Litwie, co oznacza, ze tym kraju, podobnie jak
w Polsce, wystepuje subiektywne odczucie istotnego ograniczenia w dostepie do kapi-
tatu pochodzacego z funduszy Unii Europejskiej. Natomiast jedynym krajem, ktory
odnotowal zdecydowanie gorszy wynik niz w Polsce, jest Stowacja. Ponizsze dane
pokazuja, ze w Polsce w 2013 roku, mimo wielu dzialan podejmowanych w celu akty-
wizacji skali wykorzystania funduszy Unii Europejskiej 1 uruchomionych ponad
3 mld PLN na wsparcie MSP, ograniczenie w dostepie do kapitatu zewnetrznego,
w tym takze do funduszy Unii Europejskiej, ciagle stanowi istotny problem dla znacz-
nej czesci przedsigbiorstw. Dlatego niezbednym wyzwaniem dla wielu instytuciji publicz-
nych w przyszloéci jest przeanalizowanie dotychczasowych dziatan pod wzgledem oceny
ich efektywnosci funkcjonowania, w szczegdlnosci w kontekscie wystgpowania zawod-
nosci paistwa (government failure).
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TABELA 1.
Odpowiedz na pytanie w zakresie oceny dostepnosci przedsigbiorcéw do
finansowania zewnetrznego (w %)

Dostep do zrodet EU 28 Czechy Estonia Fotwa Litwa Polska Stowacja
finansowania
(wyniki uzyskanych
odpowiedzi)*
10 13,8 5,2 33 14,2 20,4 17,7 42,4
9 5,9 2,1 2,0 6,0 5,7 37 58
8 11,8 5,2 10,7 16,5 9,5 13,8 11,7
7 7,1 54 55 7,0 5,6 7,2 9,7
6 58 34 8,0 8,7 5,7 5,7 43
5 13,9 16,8 9,5 13,1 15,6 19,6 14,7
4 53 71 2,0 43 48 4,6 1,5
3 7,9 19,2 10,3 53 4,0 6,7 2,1
2 7,9 14,7 9,7 5,5 7.4 43 1,5
1 18,8 19,5 36,8 17,0 18,7 14,7 52
Brak odpowiedzi 1,7 1,1 2,2 2,3 2,7 2,1 0,9

*— 10 (szczegolnie pilny/istotny problem), 1 (niewielkie znaczenie).

Zrédlo: Dokument elektroniczny, tryb dostepu: [http://ec.europa.eu/enterprise/policies/
finance/files/2013-smes-dema_en.xlsm, data wejscia: 15.07. 2014].

4. Podsumowanie

Analiza 1 ocena stanu wdrozenia niedotacyjnych instrumentéw finansowych z progra-
moéw Unil Europejskiej w latach 2007-2013 oraz wnioski i rekomendacje, ktére wiaza si¢
z nowa, perspektywa, finansows, 2014-2020, powinny stanowi¢ podstawe do podejmowa-
nych dziatan i kierunkéw nowych rozwiazan instytucjonalnych. W Polsce system pozycz-
kowo-poreczeniowy rozwinal si¢ w okresie, gdy skala zapotrzebowania na zewngtrze
zrédla finansowania byta stosunkowo niewielka. Jednak wystepowanie na rynku oraz
rozwdj tej grupy podmiotéw wynika z coraz wigkszego zapotrzebowania na tego rodzaju
ustugi i produkty zglaszane przez sektor MSP i instytucje finansowe. Taki stan laczy sie
przede wszystkim z systematycznym wzrostem wartosci Srodkow pienigznych, efektyw-
nie wykorzystywanych przez ostatecznych beneficjentéw funduszy Unii Europejskiej.
Nowa sytuacja rynkowa sprawia, ze dotychczasowe rozwiazania okazuja si¢ niewy-
starczajace. Swiadczy o tym chocby $rednia wielkosé wsparcia na jednego posrednika
finansowego (model bez menadzera funduszu powierniczego), ktéra wyniosta okoto
15 mln PLN'. Dodatkowo, docelowa zmiana architektury systemu finansowego w Pol-
sce powinna uwzglednia¢ znaczace zwigkszenie kapitalizacji funduszy pozyczkowych
1 poreczeniowych oraz wynikajaca z tego konieczno$¢é wprowadzenia regulaciji nadzor-
czych 1 norm ostrozno$ciowych, ktére zapewnia stabilno$¢ temu sektorowi istotnemu
z punktu widzenia wsparcia MSP'2. Konieczne jest wigc wprowadzenie szeregu zmian

11 Jest to $rednia wielkos¢ dofinansowania dla posrednika finansowego, wdrazajacego instrumenty
finansowe bez menadzera funduszu powierniczego.

12 Wedlug stanu na koniec 2013 roku, instrumenty finansowe wsparly 27 tys. przedsi¢biorstw.
Szerzej na ten temat w opracowaniu: [Wdraganie Regionalnych Programow Operacyjnych. . ).
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instytucjonalnych przed uruchomieniem kolejnej perspektywy, tak aby zapewni¢ nie
tylko szybko$¢ wydatkowania §rodkéw, ale rowniez ich efektywnoséc. Wydaje sie, ze
obecnie to najwazniejsze wyzwania dla administracji publicznej, odpowiedzialnej za
wdrazanie instrumentéw finansowych pochodzacych z programéw pomocowych
Unii Europejskiej. Stad tak istotnym elementem jest wykorzystanie doswiadczenia
1 wiedzy administracji publicznej we wdrazaniu tak ztozonych programéw pomoco-
wych.

Srodki finansowe z funduszy i programéw pomocowych maja utatwi¢ Polsce ,,nad-
robienie” dystansu w stosunku do starych pafstw unijnych, dlatego nie moga wylacz-
nie stuzy¢ realizacji inwestycji. Jednoczesnie powinny stanowi¢ podstawe do stworze-
nia dtugoterminowego i efektywnie funkcjonujacego systemu instytucjonalnej pomo-
cy 1 wsparcia dla rozwoju: polskiej gospodarki, regiondw i poszczegdlnych instytucii i pod-
miotow. Jednakze kluczowe pozostaje tu, aby system ten wykazywal zdolnosci do efek-
tywnego stymulowania rozwoju przy pomocy srodkéw krajowych 1 pochodzacych z fun-
duszy Unii Europejskiej, bedacych do dyspozycji w nastepnej perspektywie finansowania
przewidzianej na lata 2014-2020, jak i po tym okresie. System taki powinien zosta¢ opra-
cowany na poziomie centralnym z uwzglednieniem potrzeb i mozliwosci zglaszanych
na poziomie samorzadowym i opiera¢ si¢ na zasobach i wiedzy pochodzacych zaréwno
z instytucji prywatnych, jak 1 publicznych. W tym konteks$cie warto pozytywnie ocenié
inicjatywe Banku Gospodarstwa Krajowego, majaca na celu wprowadzenie regwarancji
w przysztym okresie programowania. Jednak propozycje takie powinny by¢ wynikiem
wspolnego uzgodnienia pomigdzy stronami transakji, tj.: BGK, funduszami poreczenio-
wymi, samorzadami wojewddztw oraz odpowiednimi przedstawicielami wladzy central-
nej. Ponadto dyskusje te powinny by¢ rowniez prowadzone z udziatem przedstawicieli
srodowiska bankowego, dla ktérego wystepowanie i efektywne wykorzystanie poreczen
jako formy zabezpieczenia wiaze si¢ bezposrednio z ograniczeniem ryzyka funkcjo-
nowania.

Literatura

Alinska A., Wajda M. 2013 Absorbga funduszy strukturalnych przez niebankowe instytuge
nikrofinansowe, [w:| Fundusze Enropeiskie w Polityce Spdinosci, A. Augustyn, H. Ostapowicz
(red.), Wydawnictwo Uniwersytetu w Bialymstoku, Bialystok.

Apnaliza Stanu Rynku Funduszy Poreczen Kredytowyeh w Polsce. Ocena i Perspektywy Rozwoju 2014,
PAG Uniconsult, opracowanie przygotowane na zlecenie Zwiazku Bankéw Polskich,
Warszawa.

Ocena realizagji instrumentow ingynierit finansowej w ramach NSRO 2007-2013, 2013, PAG
Uniconsult, Taylor Economics, Warszawa.

Stan wdragania regionalnych programiw operacynych 2007-2013 na dziert 31.12.2013, 2014, doku-
ment elektroniczny, tryb dostepu: [http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/RPO/
Aktualnosci/Documents/RPO_stan_wdrazania_311213.pdf, data wejscia: 14.07.2014].

Tamowicz P., Lepczyniski B., Liszewska M. 2013 Inigatywa JEREMIE w Polsce. Nowy
mechanizm interwengi publiczney. Pierwsze doswiadezenia 3 wdrazania Inigatywy JEREMIE



Wykorzystanie niedotacyjnych instrumentéw finansowych... 61

w wojewddztwie pomorskim i pogostatych regionach Polski, Pomorskie Studia Regionalne,
Gdansk.
Wdrazganie Regionalnych Programéw Operacyjnych, stan na dzieni 31 styeznia 2014 roku, doku-

ment elektroniczny, tryb dostepu: [http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/Analizy

RaportyPodsumowania/poziom/Strony/RPO_stan_wdrazania_310114.aspx, da-
ta wejscia: 14.07.2014].



