
Piotr Stron ko wski

Zmia ny w zarz¹dza niu
fun du sza mi stru ktu ral ny mi w Pol sce:
po stêp, re gres, sta g na cja?

Fun dusze Stru ktu ra l ne UE są wa ż nym źródłem fi nan so wa nia wie lu po dej mo wa nych w Pol sce in wes ty cji
w sfe rze społecz nej. Pie r wsza ich „trans za” zo stała prze ka za na i już spo żyt ko wa na w ra mach per spe kty wy
fi nan so wej 2004–2006. Wyda t ko wa nie dru giej, zna cz nie wię kszej alo ka cji, w ra mach okre su pro gra mo wa nia
2007–2013 tak na pra wdę do pie ro się roz po czy na (przez pierwszą część tej per spe kty wy wy da li śmy zni ko my
pro cent przy zna nych Pol sce fun du szy). Jest to więc do bry mo ment, aby pod su mo wać spo sób zarządza nia
śro d ka mi stru ktu ral ny mi w pie r wszym okre sie po przystąpie niu Pol ski do UE, a dokonując porównania
z metodami stosowanymi obecnie, wskazać możliwości usprawnienia.

D
uża część or ga ni za cji po zarządo wych jest
zain tere so wa na ko rzy sta niem z fun du szy
stru ktu ra l nych. Jed nak de cy du je się na to lub 
uda je się to ty l ko nie wie l kiej ich li cz bie1. Li -

cz ne ana li zy i opra co wa nia, po świę co ne temu za -
gad nie niu, iden ty fi kują dwie gru py przy czyn tego:
nie do sta tek po ten cjału sa mych or ga ni za cji oraz
skom pli ko wa ne za sa dy wdra ża nia pro gra mów fi -
nan so wa nych z tych śro d ków. Ar ty kuł kon cen tru je
się na dru gim aspe kcie. Sta no wi pró bę spo j rze nia na
kwe stię zarządza nia fun du sza mi stru ktu ral ny mi
w u ję ciu dy na mi cz nym i po rów na w czym.

Po dej ście dy na mi cz ne po zwa la na oce nę, jak
zmie niał się sy stem wdra ża nia fun du szy. Pol ska po
raz ko le j ny ko rzy sta ze śro d ków eu ro pe j skich. Śro d ki
przed akce sy j ne, a ta k że pie r wszy, kró t ki okres lat
2004–2006 pro gra mo wa nia fun du szy stru ktu ra l nych
były tra kto wa ne, m.in., jako przy go to wa nie pol skiej

ad mi ni stra cji do ab so r pcji wię kszych śro d ków
w pers pektywie fi nan so wej lat 2007–2013. Mo ż na
za tem po sta wić py ta nie, jak pol ska ad mi ni stra cja
przy go to wała się do tego wy zwa nia. Jak da le ce
wyciągnię te zo stały wnio ski z wcze ś nie j szych do -
świa d czeń i za sto so wa ne w pra kty ce? Kwe stia ucze -
nia się sy ste mu, szcze gó l nie ucze nia się go w pra kty -
ce, była pod kre śla na przez eks per tów je sz cze przed
fa kty cz nym roz po czę ciem wdra ża nia pro gra mów
w per spe kty wie fi nan so wej 2004–20062.

W ra mach po dej ścia po rów naw cze go pro po nu -
je się ana li zę do świa d czeń związa nych z wdra ża niem 
fun du szy stru ktu ra l nych na po zio mie re gio na l nym.
Re gio ny, działając w mia rę jed no li tym oto cze niu
prawno insty tucjo nal nym, osiągają bar dzo zróż ni co -
wa ne wy ni ki w ich wdra ża niu. Ana li za tych zró ż ni -
co wań może po zwo lić wska zać główne pro ble my
w sy ste mie wdra ża nia śro d ków eu ro pe j skich.
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1  Ma r ta Gu m ko wska, Jan Herbst: Do stęp or ga ni za cji po zarządo wych do fun du szy stru ktu ra l nych – stan obe c ny i per spe kty wy,
Sto wa rzy sze nie na rzecz Fo rum Ini cja tyw Po zarządo wych, Wa r sza wa 2007, Ewa Ko lan kie wicz, Zo fia Ko mo ro wska, Olga
Piela wska- Pio tro wska, Ma r ce la Wa si le wska: Or ga ni za cje po zarządowe a fun du sze eu ro pe j skie, Sto wa rzy sze nie na rzecz Fo rum
Ini cja tyw Po zarządo wych, Wa r sza wa 2007.
2  Ma rek W. Ko zak: Oce na sy ste mu wdra ża nia eu ro pe j skiej po li ty ki re gio na l nej w Pol sce. Re ko men da cje dla prze bu do wy sy ste mu
wdra ża nia po roku 2006, w: Pol ska wo bec no wej po li ty ki spó j no ści, red. T.G. Gros se, ISP, Wa r sza wa 2006.

Artyku  pochodzi z 18 numeru kwartalnika Trzeci Sektor pt: 
"Fundusze unijne a organizacje pozarz dowe". 
Wi cej informacji na www.kwartalnik.org.pl
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Po ziom wy ko rzy sta nia œro d ków
– po rów na nie per spe ktyw

Z pun ktu wi dze nia or ga ni za cji po zarządo wych
sy stem zarządza nia fun du sza mi stru ktu ral ny mi po -
wi nien być spra w ny, czy li ma umo ż li wiać ap li ko wa -
nie mo ż li wie du żej li cz bie pod mio tów (sta wiać ni skie 
ba rie ry wej ścia), za pe w niać szy b kie i ucz ci we prze -
pro wa dza nie kon ku r sów oraz re a li za cję pro je któw,
a ta k że wspie rać je w przy pa d ku po ja wiających się
trud no ści. Wska ź ni kiem tak ro zu mia nej spra w no ści
sy stemu są m.in. jego wy ni ki fi nan so we. W te k ście
wyko rzy sty wa ne są dwie pod sta wo we wie l ko ści: wa -
r tość pod pi sa nych umów oraz wy da nych de cy zji
w re la cji do wa r to ści alo ka cji na da ny okres, czy li wa -
r tość zakon tra kto wa nia, wa r tość płat no ści z kont
pro gra mo wych w re la cji do wa r to ści alo ka cji na da ny 
okres, czy li wa r tość wy da t ków po nie sio nych przez
pro je kto daw ców, po świa d czo nych i zwe ryfi ko wa -
nych przez in sty tu cje po śred niczące i/lub za -
rzą dzające. 

W połowie 2006 roku, dwa i pół roku po fo r mal -
nym roz po czę ciu po prze dniej per spe kty wy fi nan so -
wej fun du szy eu ro pe j skich w Pol sce, pod pi sa no
umo wy na 73,8% wa r to ści wszy stkich śro d ków,
a z kont pro gra mo wych wypłaco no 16,3% ich wa r to -
ści. Dwa i pół roku po fo r ma l nym roz po czę ciu obe c -
nej per spe kty wy fi nan so wej, a więc według sta nu na

ko niec cze r w ca 2009 roku, pod pi sa no umo wy na
10,5% do stę p nych śro d ków, a z kont pro gra mo wych
wypłaco no 1,6%, co ilu stru je wy kres 1.

Po rów nując początko we okre sy wdra ża nia obu 
per spe ktyw wi do cz ne jest, że w po prze dniej ad mi ni -
stra cja pu b li cz na zde cy do wa nie le piej ra dziła so bie
z wy bo rem pro je któw i pod pi sy wa niem umów – po -
ziom tzw. kon tra kta cji pro je któw był wy so ki. Re la tyw -
nie ni skie fa kty cz nie po nie sio ne wy da t ki (w sto sun -
ku do wa r to ści zakon tra kto wa nych śro d ków) mogły
nie po ko ić, ale fakt za twier dze nia do re a li za cji pro jek -
tów po zwa lał na do syć pre cy zy j ne sza co wa nie, kie dy 
wy da t ki się po ja wią i kie dy będą mogły być re fun do -
wa ne. 

Przy po rów na niu wy ni ków fi nan so wych obu
per spe ktyw na le ży wziąć pod uwa gę różną ich
długość – w cze r w cu 2006 roku minął dokład nie
półme tek per spe kty wy 2004–2006 (z uw z ględ nie -
niem za sa dy n+2, umo ż li wiającej wyda t ko wa nie
śro d ków do ko ń ca dru gie go roku od za ko ń cze nia
per spe kty wy fi nan so wej), a w cze r w cu 2009 roku –
je dy nie nie wie le ponad 1

4 okre su, w któ rym mo ż na
wy da t ko wać śro d ki przy zna ne w ra mach dru giej
per spe kty wy. Tak więc, aby po rów nać obie per spe -
kty wy, z uw z ględ nie niem czyn ni ka, ja kim jest
upływ cza su, na le ży ob li czyć, jaki po wi nien być po -
ziom kon tra kta cji oraz wypłaco nych śro d ków
w połowie 2009 roku, przy założe niu ta kiej sa mej re -
la cji mię dzy upływem cza su a po zio mem tych wa r -
to ści jak w połowie roku 2006 i do pie ro do tak osza -
co wa ne go po zio mu od nieść re a l ne wy ni ki po
upływie 2,5 roku dru giej per spe kty wy. Od po wied nie 
sza cun ki to  11,5% przy zna nej w no wej per spe kty -
wie alo ka cji – dla po zio mu wyda t ko wa nia oraz nie co 
ponad 44% – dla po zio mu kon tra kta cji. Oba wska ź -
ni ki są znacząco wy ższe niż dane na te mat fa kty cz -
ne go po zio mu zago spoda ro wa nia uni j nych fun du -
szy w po łowie roku 2009.

Jedną z przy czyn tak du żych ró ż nic mię dzy
te m pem wyda t ko wa nia śro d ków w ra mach pie r w -
sze go i dru gie go okre su pro gra mo wa nia, co ilu stru je
ze stawie nie da nych z wy kre su 2 i wy kre su 3, jest póź -
nie jsze uru cho mie nie pro gra mów ope ra cy j nych
w obe cnej per spe kty wie fi nan so wej. W ko ń cu 2004
roku na bór wnio sków trwał już we wszy stkich pro -
gra mach ope ra cy j nych, a wa r tość pod pi sa nych
umów wy no siła około 9,6% przy zna nej Pol sce alo -
ka cji. Na ko niec 2007 roku roz po częły się zaś na bo ry
pro je któw ty l ko w ra mach Pro gra mu Ope racy j ne go
Ka pi tał Lu dz ki (POKL). 
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Wy kres 1. Po rów na nie po zio mu wyda t ko wa nia
fun du szy stru ktu ra l nych oraz fun du szu spó j no ści
w ra mach per spe kty wy fi nan so wej 2004–2006 (stan
na 30.06.2006) i per spe kty wy fi nan so we 2007–2013
(stan na 30.06.2009) [w %]

�ródło: In fo r ma cje mie się cz ne na te mat wy ko rzy sta nia fun du szy
stru ktu ra l nych oraz fun du szu spó j no ści, stan na ko niec cze r w ca
2006 i na koniec czerwca 2009.



Pó ź ne uru cho mie nie pro gra mów ope ra cy j nych
w ra mach dru giej per spe kty wy fi nan so wej nie wy ni -
kało ty l ko z winy pol skiej ad mi ni stra cji – był to po
części efekt prze ciągających się ne go cja cji, do ty -
czących bu dże tu Unii Eu ro pe j skiej na lata
2007–2013 i związa nych z nimi opó ź nień w przy ję -
ciu od po wied nich roz porządzeń na po zio mie
wspól no to wym, któ re z ko lei spo wo do wały opó ź nie -
nia w roz po czę ciu ne go cja cji pro gra mów ope ra cy j -
nych (te osta t nie za ko ń czyły się do pie ro w dru giej
połowie 2007 roku). W tym okre sie trwało też bu do -
wa nie sy s te mu prawno insty tucjo nalne go wdra ża nia
fun du szy stru ktu ra l nych – opra co wy wa nie ko le j -
nych do ku men tów, ta kich jak Szcze gółowe Opi sy
Prio ry te tów, ró ż ne go ro dza ju wy ty cz nych i in stru -
kcji, pod pi sy wa nie po ro zu mień. W 2007 roku trwał
rów nież na bór no wych pra co w ni ków w in sty tu cjach
odpo wie dzia l nych za po szcze gó l ne pro gra my ope -
ra cy j ne. Mo ż na po wie dzieć, że sy stem był do pie ro
przy goto wy wa ny do dyna mi cz ne go sta r tu.

Jed nak w 2008 roku po ziom wdra ża nia pro gra -
mu nie przy spie szył ra dy ka l nie. Na ko niec tego roku
udało się za kon tra kto wać około 3,2% wa r to ści śro d -
ków, a po ziom wyda t ko wa nia (płat no ści z kont pro -
gra mo wych po szcze gó l nych pro gra mów) osiągnął
po ziom 0,3%. Pe w ne przy śpie sze nie, szcze gó l nie

w za kre sie wyda t ko wa nia śro d ków, wi do cz ne jest do -
pie ro w pie r wszej połowie roku 2009. Może to być
do bra pro gno za na przyszłość, choć niewątpli wie
stra co ny czas trud no bę dzie nad ro bić. Część opó ź -
nień może rów nież wy ni kać z ba rier pra wnych,
w tym prze de wszy stkim do tyczących m.in. nieod po -
wied nie go ure gu lo wa nia kwe stii oce ny od działywa -
nia na śro do wi sko fi nan so wa nych z pro gra mów ope -
ra cy j nych przed się w zięć.

Ró ¿ ni ce miê dzy po szcze gól ny mi
pro gra ma mi ope racy j ny mi
oraz zró¿ ni co wa nie regionalne

Stan wdra ża nia fun du szy stru ktu ra l nych jest sil -
nie zróż ni co wa ny rów nież w ra mach obe cnej per spek -
ty wy fi nan so wej. Duże ró ż ni ce są wi do cz ne mię dzy
po szcze gól ny mi pro gra ma mi krajo wy mi. Według
sta nu na ko niec cze r w ca 2009 roku naj wię cej umów
pod pi sa no w ra mach Pro gra mu Ope racy j ne go In no -
wa cyj na Go spo dar ka (20,5%), naj mniej w Pro gra mie
Ope ra cy j nym In fra stru ktu ra i Śro do wi sko – ty l ko
3,9% (w ana li zie po mi nię to Pro gram Ope ra cy j ny Po -
moc Te ch ni cz na). Spe cy fi ka obu tych pro gra mów
po wo du je, że wyciąga nie wnio sków na te mat mo ż li -
wych przy czyn tych zró ż ni co wań jest ry zy ko w ne.
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Wy kres 2.  Po ziom kon tra kta cji i płat no ści z kont
pro gra mo wych w re la cji do zo bo wiązań w ra mach
per spe kty wy 2004–2006 (w %)
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Wy kres 3.  Po ziom kon tra kta cji i płat no ści z kont
pro gra mo wych w re la cji do zo bo wiązań w ra mach
per spe kty wy 2007–2013 (w %)

�ródło: Opra co wa nie własne na pod sta wie in fo r ma cji mie się cz nych na te mat wy ko rzy sta nia fun du szy uni j nych, dane Mi ni ste r stwa
Roz wo ju Re gio nal ne go.



Cie ka wszy ma te riał po rów na w czy dają dane
na te mat sy tu a cji w po szcze gó l nych re gio nach, gdzie 
wdra ża ne są Re gio na l ne Pro gra my Ope ra cy j ne
(RPO). Mo ż na założyć, że fun kcjo nują one w po -
do bnych wa run kach prawno insty tucjo nal nych, jed -
nak ró ż ni ce mię dzy wy ni ka mi fi nan so wy mi w po -
szcze gó l nych wo je wó dztwach są ude rzające. Do ko -
ń ca cze r w ca 2009 roku w wo je wó dztwie opo l skim
udało się pod pi sać umo wy na 25% wa r to ści alo ka cji,
a w ma zo wie c kim za le d wie na 1,6%. Rów nież w war -
to ściach bez wględ nych ró ż ni ce te są ude rzające,
w małym wo je wó dztwie opo l skim pod pi sa no umo -
wy na ponad 800 mln zł, pod czas gdy w du żym ma -
zo wie c kim je dy nie na około 187 mln zł.

Sa morządy wo je wó dz twa pełnią w obe cnym
sy ste mie wyda t ko wa nia fun du szy stru ktu ra l nych
pod wójną rolę: in sty tu cji zarządzających dla re gio -
na l nych pro gra mów ope ra cy j nych i in sty tu cji po -
śred niczących w ko m po nen cie re gio nalnym Pro gra -
mu Ope racy j ne go Ka pi tał Lu dz ki. Wa r to więc
po rów nać, jak spra w dzają się one w re a li za cji obu

pro gra mów. W wię kszo ści re gio nów (z wyjątkiem
opo l skie go i lu bu skie go) po ziom zakon tra kto wa nia
śro d ków jest wy ższy w przy pa d ku POKL niż
w przy pa d ku RPO, co ilustruje wykres 4.

Śre d nio, w ra mach POKL po ziom kon tra kta cji 
jest dwa razy wy ższy niż w ra mach RPO. Jed nak re -
la cja ta ró ż nie wygląda w wo je wó dztwach – naj wię -
ksza ró ż ni ca jest w przy pa d ku wo je wó dz twa mazo -
wie c kie go, gdzie w POKL za kon tra kto wa no pra wie
10 razy wię cej niż w RPO. Jest to cie ka wy przy pa dek, 
gdyż tam za wdra ża nie obu pro gra mów od po wia da
ta sama instytucja.

Wię ksze ró ż ni ce wi do cz ne są w przy pa d ku po -
zio mu płat no ści, co ilu stru je wy kres 5. Śred ni po ziom
płat no ści w ra mach POKL jest 6,5 raza wię kszy niż
w przy pa d ku RPO. W re gio nach ta kich jak Wiel ko po l -
ska czy też Po mo rze ró ż ni ce mię dzy obo ma pro gra -
mami są sto sun ko wo nie wie l kie. Na to miast w wo je -
wó dztwie zacho dnio pomo r skim po ziom wyda t ko wa -
nia w POKL jest ponad 60 razy wię kszy niż w RPO,
a na Pod ka r pa ciu – ponad 30 razy wię kszy. 
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Wy kres 4. Wa r tość pod pi sa nych umów oraz wy da nych de cy zji w ra mach RPO i ko m po nen tu re gio nal ne go 
POKL w re la cji do do stę p nej alo ka cji (stan na 30.06. 2009)

�ródło: In fo r ma cja mie się cz na na te mat wy ko rzy sta nia fun du szy stru ktu ra l nych oraz fun du szu spó j no ści, stan na ko niec cze r w ca 2009 roku,
dane Mi ni ste r stwa Roz wo ju Re gio nal ne go.



Na pod sta wie po wy ższych ze sta wień sfo r -
mułować mo ż na ki l ka wnio sków i pra widłowo ści:

• De cy dujące zna cze nie dla te m pa wyda t ko wa nia 
śro d ków mają roz wiąza nia przy ję te w ra mach
po szcze gó l nych pro gra mów ope ra cy j nych. Ró ż -
ni ce mię dzy efe kta mi wdra ża nia na po zio mie
re gio na l nym do tyczące POKL i RPO są na tyle
isto t ne, że nie wy da je się, żeby był to efekt ty l ko
wcze śnie j sze go uru cho mie nia na bo ru wnio s -
ków w ra mach pie r wsze go z pro gra mów.

• Dru gim, wa ż nym czyn ni kiem rzu tującym na
zago spoda rowy wa nie alo ka cji jest spra w ność
ist niejących w re gio nach sy ste mów zarządza -
nia. W początko wym okre sie wdra ża nia fun du -
szy klu czo wym pro ce sem jest kon tra kto wa nie
umów pro je kto wych. Dla te go do brym wska ź ni -
kiem spra w no ści stwo rzo ne go sy ste mu może
być po rów na nie wa r to ści wnio sków o dofi nan -
so wa nie, któ re przeszły oce nę formalną z wa r to -
ścią pod pi sa nych umów (co po ka zu je, jak szy b ko 
prze bie ga pro ces oce ny i kon tra kto wa nia).

W przy pa d ku RPO w wo je wó dztwie ma zo wiec -
kim wa r tość pod pi sa nych umów sta no wi
3% wa r to ści wnio sków po oce nie fo r ma l nej,
a w wo je wó dztwie opo l skim – 84% (śred nio
w ska li kra ju jest to około 40%).
Rów nież pro ces po świa d cza nia wy da t ków w po -
szcze gó l nych wo je wó dztwach prze bie ga w ró ż -
nym te m pie, choć mogłoby się wy da wać, że
w tym przy pa d ku de cy dujące zna cze nie mają
har mo no gra my re a li za cji pro je któw i w związku
z tym re la cja mię dzy tymi wie l ko ścia mi w po -
szcze gó l nych wo je wó dztwach po win na być
zbli żo na. Jed nak wi do cz na jest słaba ko re la cja
(0,5 w ska li od –1 do 1) mię dzy po zio mem
zakon tra k to wa nia śro d ków a po zio mem wy dat -
ko wa nia w ra mach RPO, co ilu stru je wy kres 6.
W przy pa d ku ko m po nen tu re gio nal ne go
POKL po ziom ko re la cji mię dzy tymi dwo ma
war tościami w cze r w cu 2009 roku wy niósł 0,93, 
a więc mo ż na mó wić o nie mal pełnej ko re la cji.
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�ródło: In fo r ma cja mie się cz na na te mat wy ko rzy sta nia fun du szy stru ktu ra l nych oraz fun du szu spó j no ści, stan na ko niec cze r w ca 2009 roku,
dane Mi ni ste r stwo Roz wo ju Re gio nal ne go.



• Zróż ni co wa nia re gio na l ne mają mnie j sze zna -
cze nie niż ró ż ni ce mię dzy pro gra ma mi ope -
racy j ny mi. Uwa run ko wa nia re gio na l ne wy dają 
się więc w ogra ni czo nym za kre sie wpływać na
spra w ność wdra ża nia fun du szy stru ktu ra l nych.
Wi do cz ne jest pe w ne zróż ni co wa nie ze wzglę -
du na po ziom roz wo ju go spo dar cze go: wo je -
wó dz twa re la ty w nie bied nie j sze radzą so bie
nie co le piej z wdra ża niem fun du szy. Wi do cz -
na jest umiar ko wa na, ne ga ty w na ko re la cja
mię dzy po zio mem PKB per ca pi ta a wa r to ścią
zakon tra kto wa nych śro d ków. Do ty czy to za -
rów no Re gio na l nych Pro gra mów Ope ra cy j -
nych, ko m po nen tu re gio nal ne go POKL, jak
i wy ni ków po szcze gó l nych wo je wództw w ra -
mach Zin te gro wane go Pro gra mu Ope racy j ne go
Roz wo ju Re gio nal ne go. Upra w nio ne wy dają
się być ró ż ne wy ja ś nie nia ta kiej sy tu a cji. Po
pie r wsze, może to być efekt zna cze nia, ja kie
bied nie j sze re gio ny przy wiązują do wspa r cia
z fun du szy stru ktu ra l nych – w efe kcie te m po
wdra ża nia pro gra mów ma dla nich większą
wagę. Z dru giej jed nak stro ny wo je wó dz twa
bo gatsze, gdzie po ziom za spo ko je nia pod sta wo -
wych po trzeb jest re la ty w nie wy ższy, pra wdo -

podo b nie czę ściej kie rują śro d ki na działania in -
no wa cyj ne, któ re są trud nie j sze w re a li za cji.
Pod su mo wując, ba zując ty l ko na po rów na niu

da nych fi nan so wych, mo ż na stwier dzić, że pro gra my
ope ra cy j ne w ra mach obe cnej per spe kty wy fi nan so -
wej wdra ża ne są zde cy do wa nie wo l niej niż w la tach
2004–2006. De cy dujące zna cze nie miało tu taj nie mal 
ro cz ne opó ź nie nie w uru cha mia niu pro gra mów. Jed -
nak ana li zując wy ni ki wdra ża nia pro gra mów w po -
szcze gó l nych wo je wó dztwach, mo ż na dojść do wnio -
sku, że duże zna cze nie mają też roz wiąza nia przy ję te 
w ra mach po szcze gó l nych pro gra mów ope ra cy j nych
(ró ż ni ce mię dzy POKL a RPO) oraz spra w ność sy s -
temów zarządza nia. Pe w ne zna cze nie może mieć też
waga, jaką władze po szcze gó l nych wo je wództw przy -
wiązują do fun du szy stru ktu ra l nych. Jed nak prze pro -
wa dzo na ana li za nie po zwa la od po wie dzieć na py ta -
nie, jak zmie niał się sy stem zarządza nia fun du sza mi
i czy fa kty cz nie za cho dził pro ces „ucze nia się” i doj -
rze wa nia tego  sy ste mu. Po mo c na w tej kwe stii jest
ana li za do ku men tów rządo wych, do tyczących wdra -
ża nia po szcze gó l nych pro gra mów ope ra cy j nych, jak
i ra po r ty ewa lua cy j ne z ba dań sy ste mów zarządza nia
i wdra ża nia prze pro wa dzo nych przez nie za le ż ne
ośro d ki oraz fi r my con sul tin go we.
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Wy kres 6. Po rów na nie po zio mu kon tra kta cji i płat no ści w ra mach RPO (ko niec cze r w ca 2009)

�ródło: In fo r ma cja mie się cz na na te mat wy ko rzy sta nia fun du szy stru ktu ra l nych oraz fun du szu spó j no ści, stan na ko niec cze r w ca 2009
roku, dane Mi ni ste r stwa Roz wo ju Re gio nal ne go.



Po rów na nie sy ste mów zarz¹dza nia

Obe c nie wyda t ko wa nie fun du szy stru ktu ra l nych 
w ra mach pie r wszej per spe kty wy fi nan so wej (lata
2004–2006) post rze ga ne jest jako su kces, przy naj mniej 
w wy mia rze fi nan so wym (wy ko rzy sta nie do stę p nej
alo ka cji). Wcze ś niej jed nak wy ra ża no li cz ne oba wy
o z do l ność do wdro że nia pro gra mów ope ra cy j nych.
Jako główne za gro że nie wska zy wa no wów czas prze de
wszy stkim ni ski po ziom płat no ści – grożący niewy ko -
rzy sta niem czę ści do stę p nych śro d ków.

W dru giej połowie roku 2006 na zle ce nie Mi ni -
ste r stwa Roz wo ju Re gio nal ne go wy ko na no ba da nie,
któ re miało zi den tyfi ko wać przy czy ny re gio na l nych
ró ż nic w po zio mie płat no ści w ra mach Zin te gro wane -
go Pro gra mu Ope racy j ne go Roz wo ju Re gio nal ne go3.
Ba da nie to do ty czyło wyłącz nie pro ble mów na po zio -
mie re gio na l nym i nie do ty kało kwe stii o zna cze niu
sy ste mo wym, ta kich jak roz wiąza nia pra w ne czy też
sy stem in sty tu cjo nalny. Nie mniej wnio ski z nie go są
na tyle in te re sujące, że wa r to je tu taj przed sta wić.

Wyod rę b nio no pięć głów nych czyn ni ków, ma -
jących wpływ na opó ź nie nia w pro ce sie płat no ści:

• Za so by ka dro we – czas trwa nia czyn no ści re a -
lizo wa nych w ra mach płat no ści ró ż ni się w róż -
nych in sty tu cjach. Związane było to z po sia da -
ny mi za so ba mi ka dro wy mi, ale też or ga ni zacją
pra cy – bra kiem ela sty cz ne go re a go wa nia na
okre so we spię trze nia pra cy. W efe kcie część
pra co w ni ków, prze ciążona za ję cia mi, znie chę -
ca się i zmie nia mie j s ce pra cy. Do ty czyło to
szcze gó l nie tych naj bar dziej do świa d czo nych
pra co w ni ków;

• Wie lo szcze blo wa stru ktu ra in sty tu cjo nal na –
w przy pa d ku czę ści pro gra mów wy zna czo no
In sty tu cję Wdra żającą, czy li stwo rzo no do da t -
ko wy szcze bel zarządza nia, co wydłużało czas
płat no ści;

• Ja kość wnio sków o płat ność – nad mie r ny ry go -
ryzm in sty tu cji po śred niczących i wdra -
żających sku t ko wał po ja wia niem się wie lu
błędów fo r ma l nych we wnio skach o płat ność
i po wo do wał długo trwałą pro ce du rę spra w dza -
nia – po pra wia nia wnio sków o płat ność;

• Akty w ność pro je kto daw ców – akty w ność ta
przekładała się na czę sto t li wość składa nia

wnio sków o płat ność, czas przy go to wa nia
wnio sku przez pro je kto daw cę, jak i czas jego
re a kcji na uwa gi do wnio sku.
Wy da je się, że część z tych pro ble mów udało się

roz wiązać. W dru giej połowie roku 2005 przy go to wa -
no pro gram na pra wczy, któ ry miał po pra wić wchła -
nia nie fun du szy. Wpro wa dzo no sze reg zmian. Część
z nich miała cha ra kter działań nad zwy cza j nych (np.
pra ca z głów ny mi pro je kto daw ca mi przy przy go to -
wa niu wnio sków o płat ność). Po zo stałe działania
obe j mo wały:

• Zmia ny in sty tu cjo nal ne – powołanie Mi ni ste r -
stwa Roz wo ju Re gio nal ne go (w 2005 roku), si l -
ne go ośro d ka de cy zyj ne go i ko or dy nującego
wdra ża nie fun du szy, jak rów nież wzmo c nie -
nie nad zo ru nad in sty tu cja mi wdra żającymi;

• Zmia ny w spo so bie działania ad mi ni stra cji,
obe j mujące upro sz cze nie pro ce dur, wzmo c -
nie nie współpra cy in sty tu cji zarządzających
z insty tu cja mi wdra żającymi czy też dużo więk -
szy na cisk na okre śla nie ce lów dla po szcze gó l -
nych in sty tu cji i ich roz li cza nie;

• Zmia ny legi sla cy j ne – no we li za cja Usta wy
o Na ro do wym Pla nie Roz wo ju, ogra ni czająca
li cz bę roz porządzeń, jak rów nież no we li za cja
Usta wy Pra wo Za mó wień Pu b li cz nych;

• Pró by usta bili zo wa nia i pod nie sie nie ja ko ści
kadr re a li zujących pro gra my;

• Ułatwie nia dla be ne fi cjen tów – ogra ni cze nie
wy mo gów spra woz da w czych, ułatwie nia przy
spra w dza niu wnio sków o płat ność4.

Pro gram na pra wczy był od po wie dzią na zi -
den tyfi kowa ne, klu czo we pro ble my w sy ste mie
zarządza nia fun du sza mi stru ktu ral ny mi, któ re
osłabiały spra w ność działania. Do da t ko wo wpro wa -
dzo no sze reg zmian i upro sz czeń na po zio mie po -
szcze gó l nych pro gra mów ope ra cy j nych. Na le ży
przy tym za zna czyć, że zmia ny i uspra w nia nie sy ste -
mu zarządza nia pro wa dzo ne były przez cały okres
wdrażania pierwszej perspektywy finansowej.

Czy działania te przy niosły efe kty? Trud no jest
to jed noz na cz nie stwier dzić – być może bez nich
udałoby się rów nież osiągnąć niezłe fi nan so we wy ni ki
wdra ża nia pro gra mów ope ra cy j nych. Niewątpli wie
jed nak na przełomie roku 2005 i 2006 nastąpiła duża 

30
nr 18 – jesień 2009

3  T. Kli m czak, K. Py lak, D. Po dy ma: Ba da nie przy czyn ró ż nic w po zio mie płat no ści rea li zo wa nych w ra mach ZPORR na po zio mie
wo je wództw;  Wyg In ter na tio nal, Wa r sza wa 2006.
4  Pro gram na pra wczy zwię kszający ab so r pcję fun du szy stru ktu ra l nych w ra mach Na ro do we go Pla nu Roz wo ju 2004–2006
http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/Wiadomosci/Archiwum+wiadomosci/2005/Wdrazanie+funduszy+strukturalnych/Program+poprawy
+wykorzystania+funduszy+unijnych.htm.



mo bi li za cja w in sty tu cjach zaan ga żo wa nych w ten
pro ces. Nastąpiło od blo ko wa nie naj bar dziej do ku -
cz li wych aspe któw wdra ża nia – ta kich jak np. ko nie -
cz ność prze pro wa dza nia długo trwałych pro ce dur
zmian roz porządzeń wy ko na w czych do usta wy
o NPR. No wo po wołane mi ni ste r stwo oka zało się sil -
nym ośro d kiem o stra te gi cz nym zna cze niu w ad mi -
ni stra cji pu b li cz nej. Wzmo c nie niu uległy też ka dry
za j mujące się fun du sza mi5. 

Nowa per spe kty wa fi nan so wa
– sta ro -no we pro ble my

Jed nak nie wszy stkie pro ble my udało się roz -
wiązać. Mo ż na wręcz za ry zy ko wać stwier dze nie, że
udało się je dy nie po pra wić naj bar dziej wi do cz ne
nie do ma ga nia sy ste mu zarządza nia śro d ka mi uni j -
ny mi. Ka dry zaan ga żo wa ne we wdra ża nie fun du szy 
nie działają w pró ż ni insty tucjo na l nej, mają te same
słabo ści, któ re wi do cz ne są rów nież w in nych ob sza -
rach działania ad mi ni stra cji publicznej. 

Według au to rów ra po r tu przy goto wa ne go na
zle ce nie Mi ni ste r stwa Roz wo ju Re gio nal ne go w paź -
dzierniku 2007 roku pt. Iden ty fi ka cja i oce na ba rier
w wy ko rzy sta niu śro d ków stru ktu ra l nych6, któ ry miał
iden ty fi ko wać barie ry we wdra ża niu fun du szy struk -
tu ra l nych w per spe kty wie 2004–2006 i wska zać po -
ten cja l ne pro ble my re a li za cji NSRO 2007–2013,
klu czo we zna cze nie dla wy ko rzy sta nia śro d ków
stru ktu ra l nych ma bu do wa no wo cze s nej, spra w nej
ad mi ni stra cji. Do po do bnych wnio sków do chodzą
au to rzy ewa lu a cji zrea li zo wa nej na zle ce nie Ko mi sji 
Eu ro pe j skiej, w ra mach któ rej ba da niu pod da no sy s -
tem zarządza nia i wdra ża nia w okre sie 2004–2006
w kra jach Unii Eu ro pe j skiej7. W tym mie j s cu wa r to
sku pić się na trzech, w opi nii au to ra naj istot nie j -
szych z pun ktu wi dze nia no wej per spe kty wy fi nan -
so wej, kwe stiach.

Po pie r wsze, w Pol sce, ale rów nież w in nych
kra jach re gio nu, do mi nu je mo del ad mi ni stra cji pu b -
li cz nej zo rien to wa nej na pro ce du ry, a nie na re zu l ta -

ty działania. Sze ro ko dys ku to wa ny kie ru nek ewo lu -
cji se kto ra pub li cz ne go: od cho dze nie od tra dy cy j nie
ro zu mia ne go rządze nia w kie run ku zarządza nia
pub li cz ne go (go ve r nan ce), po mi mo li cz nych dys ku -
sji i ini cja tyw, w nie wie l kim sto p niu zna j du je od -
zwier cied le nie w spo so bie fun kcjo no wa nia ad mi ni -
stra cji państw trans fo r ma cji. Si l ny na cisk na efekt
fi nan so wy oraz wszech obe c na oba wa przed kon trolą 
powo dują, że sy stem jest oba r czo ny nad mie r nym
ry go ry z mem i for ma li z mem, nie chę cią do po dej mo -
wa nia ry zy ka, kon cen tracją na kon tro li pra widłowoś -
ci wyda t ko wa nia śro d ków8. Osiągane efe kty scho dzą
na da l szy plan. Przekłada się to na wydłuża nie się
głów nych pro ce sów, obciąże nie pracą po stro nie ad -
mi ni stra cji i pro je kto daw ców. Co cie ka we, w Pol sce
w la tach 2004–2006 sy stem zna cz nie upro sz czo no
i uela sty cz nio no. Jed nak duża część pro ble mów,
czę sto te ch ni cz nych, po ja wiła się po no w nie w no wej 
per spe kty wie.

Do da t ko wo w początko wym okre sie wdra ża -
nia fun du szy stru ktu ra l nych w Pol sce te nie do ma ga -
nia były łago dzo ne du żym zaan ga żo wa niem kadr.
Okres ten mo ż na okre ślić jako „he ro i cz ny”. Choć
wia do mo było, że pra co w ni ków za tru d nio nych przy
obsłudze pro gra mów ope ra cy j nych jest za mało, po -
ziom ich wy na gro dzeń ni ski, a wie lu rze czy ad mi ni -
stra cja ta uczyła się w tra kcie, to jed nak de fi cy ty te
były kom pen so wa ne przez en tu zjazm, po czu cie mi -
sji, na sta wie nie na działanie i roz wiązy wa nie pro -
ble mów, zdo l ność do im pro wi za cji i ra dze nia so bie
w nie sprzy jających oko li cz no ściach oraz go to wość
do po no sze nia ry zy ka. Jed nak ko le j ne lata wdra ża -
nia fun du szy uni j nych przy niosły ze sobą profe -
sjona li za cję i wzrost tech no kra tyz mu. Co raz wię cej
aspe któw zo stało ure gu lo wa nych w pro ce du rach
i wy ty cz nych. Dokładają się do tego li cz ne kon tro le,
pię t nujące ka ż de od stę p stwo od szcze gółowych pro -
ce dur. W efe kcie działanie ad mi ni stra cji się uszty w -
nia, a jej spra w ność ob ni ża. Na le ży się spo dzie wać,
że zarządza nie fun du sza mi w co raz wię kszym sto p -
niu wycho dzić bę dzie z początko we go eta pu he ro -
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5  Wzrost wy na gro dzeń w in sty tu cjach za j mujących się fun du sza mi stru ktu ral ny mi bu dził zro zu miały sprze ciw w po zo stałych
mi ni ste r stwach i urzę dach. Wpłynęło to ne ga ty w nie na za kres oraz cha ra kter współpra cy.
6  Iden ty fi ka cja i oce na ba rier w wy ko rzy sta niu śro d ków stru ktu ra l nych; eks per ty za przy go to wa na przez PSDB na zle ce nie Mi ni ste r stwa
Roz wo ju Re gio nal ne go.
7  Ex - post eva lu a tion of co he sion po li cy pro gram mes 2000–2006, co fi nan ce by ERDF; Work pa c ka ge 11: Ma na ge ment and
Imp le men ta tion Sy stems for Co he sion Po li cy, Eu ro pe an Po li cy Re se arch Cen ter 2009, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/
docgener/evaluation/pdf/expost2006/wp11_final_report_26082009.pdf.
8  Na cisk na wy ni ki fi nan so we oraz zgod ne z za sa da mi wyda t ko wa nie śro d ków jest rów nież wy ni kiem przy ję te go na po zio mie
eu ro pe j skim sy ste mu zarządza nia fun du sza mi stru ktu ral ny mi, okre ślo ne go w od po wied nich roz porządze niach. Jest to więc pro blem
nie ty l ko pol ski, ale sze rzej – rów nież europejski.  



iz mu i bę dzie zmie rzać w kie run ku tra dycy j ne go
mo de lu zarządza nia w ad mi ni stra cji pu b li cz nej.

Drugą kwe stią jest nie do sta tek kadr. Wnio ski
do tyczące nie do bo ru za so bów lu dz kich po ja wiają
się w wie lu ra po r tach ewa lua cy j nych, rów nież do -
tyczących obe cnej per spe kty wy fi nan so wej. Oczy wi -
ście szcze gó l nie duże zapo trze bo wa nie ka dro we
cha ra kte ryzo wało okres fa kty cz ne go nakłada nia się
dwóch per spe ktyw, gdy za my ka no „sta re” pro gra my
ope ra cy j ne i roz po czy na no „nowe”. Rosnący po ziom 
zapo trze bo wa nia na ka dry związany jest też jed nak
z rosnącym po zio mem for ma li z mu w zarządza niu
fun du sza mi. Trud no jed noz na cz nie usta lić, jaki po -
ziom za trud nie nia jest op ty ma l ny. Pe w nym pun k -
tem od nie sie nia mogą być inne kra je Unii Eu ro pe j -
skiej. Z ana li zy wy ko na nej na zle ce nie Mi ni ste r stwa
Roz wo ju Re gio nal ne go wy ni ka, że po ziom za trud -
nie nia przy wdra ża niu fun du szy uni j nych w na szym 
kra ju w po rów na niu z in ny mi pa ń stwa mi człon ko w -
ski mi UE mie ści się w oko li cach śred niej eu ro pe j -
skiej9. Wy da je się, że duże re ze r wy wiążą się ze
zmia na mi orga niza cyj ny mi i uela sty cz nie niem struk -
tury za trud nie nia10. 

Klu czo we zna cze nie ma rów nież przy go to wa -
nie pra co w ni ków. W no wej per spe kty wie fi nan so wej 
po ja wiło się wie le no wych in sty tu cji, nie po sia -
dających wcze ś nie j szych do świa d czeń we wdra ża -
niu pro gra mów. Z ko lei w in sty tu cjach „z unijną
przeszłością” ko nie cz ne było za trud nie nie du żej
li cz by no wych pra co w ni ków, za rów no ze wzglę du
na rosnącą ska lę za dań, jak i wy so ki po zom ro ta cji
per so ne lu. Jest oczy wi ste, że duży od se tek no wych
pra co w ni ków ob ni ża spra w ność działania in sty tu cji. 
Wo bec tego klu czo we zna cze nie ma spo sób ich
przy go to wa nia do po sta wio nych przed nimi za dań.
Pro wa dzo ne ba da nia ewa lua cy j ne wy ka zały, że po -
li ty ka szko le nio wa w in sty tu cjach wdra żających jest
na do syć ni skim po zio mie. Wy bór szko leń jest wy pad -
kową do stę p nych ofert, akty w no ści pra co w ni ków
w zgłasza niu się na nie i mo ż li wo ści prze zna cze nia
przez nich cza su na szko le nie. Rza d ko jest to wy nik
przemy śla ne go pla nu roz wo ju za wo do we go pra cow -
ni ków, opa r te go na rze te l nej ana li zie po trzeb.

Jed nak nie ty l ko szko le nia są wa ż nym in stru -
men tem ucze nia się sy ste mu. Rów nie isto t ne jest re -
gu la r ne kon ta kto wa nie się pra co w ni ków za tru d nio -
nych w po szcze gó l nych in sty tu cjach. Wy mia na

opi nii, in fo r ma cji i wie dzy ukie run ko wa na na roz -
wiązy wa nie bieżących pro ble mów, może „przy
oka zji” zna cz nie uspra w nić fun kcjo no wa nie całej
maszy ne rii zarządza nia fun du sza mi. Jed nak pra cow -
ni cy ró ż nych in sty tu cji nie współpra cują ze sobą
w wy sta r czającym sto p niu. Jest to wy ni kiem m.in.
hie rar chi cz nej stru ktu ry zarządza nia fun du sza mi
stru ktu ral ny mi – kon ta kty prze bie gają za zwy czaj
w re la cjach pio no wych (In sty tu cja Zarządzająca –
In sty tu cja Po śred nicząca – In sty tu cja Wdra żająca),
a do datko wo mają one czę sto je dy nie wy miar fo r mal -
ny. Zde cy do wa nie rza dziej do cho dzi do roz mów
i współpra cy, a co za tym idzie, bu do wa nia bar dziej
par t ne r skich re la cji w sa mej ad mi ni stra cji. Oczy wi -
ście są pro gra my czy też re gio ny, gdzie ta ko mu ni ka -
cja wygląda zde cy do wa nie le piej.

Z kwe stią przy go to wa nia pra co w ni ków wiąże
się też pro blem spe cy fi cz nie ro zu mia nej profe sjona li -
za cji – oso by za j mujące się fun du sza mi stają się spe -
cja li sta mi w za kre sie sy ste mów zarządza nia i wdraża -
nia, na to miast czę sto nie mają wy sta r czającej wie dzy 
mery to ry cz nej do tyczącej ob sza ru, któ re go do tyczą
wdra ża ne przez nich pro gra my. W efe kcie okre śla -
niem kie run ków wspa r cia, wy bo rem pro je któw,
współpracą z pro je kto daw ca mi za j mują się lu dzie
bez od po wied nie go przy go to wa nia mery tory cz ne go, 
ba zujący w swych de cy zjach na in tu i cjach lub czę sto
po ja wiających się w ofi cja l nych do ku men tach slo ga -
nach.

Trze cią kwe stią jest słabość przy wó dz twa – za
zarządza nie fun du sza mi czę sto od po wia dają oso by
o si l nym na sta wie niu tech nokra ty cz nym, kon cen -
trujące się na te ch ni cz nych aspe ktach wdra ża nia po -
szcze gó l nych pro gra mów ope ra cy j nych, a mniejszą
wagę przykładające do osiąga nych re zu l ta tów i prze -
pro wa dza nia pożąda nych zmian społecz nych. Dru -
gi aspekt to brak w ad mi ni stra cji wy ra zi s tych li de -
rów, zdo l nych pociągnąć za sobą urzęd ni ków,
a rów no cze ś nie nie dających się „ubezwłas no wo l -
nić” biu ro kra tycz nym  pro ce du rom i insty tucjo na l -
nej ine r cji. Bez si l ne go przy wó dz twa sy stem
zarządza nia fun du sza mi za czy na popadać w coraz
większy marazm. 

Pod sumowując, doty ch cza so wy po ziom wy dat -
kowa nia śro d ków stru ktu ra l nych w Pol sce w ra -
mach dru giej per spe kty wy fi nan so wej nie na pa wa
op ty mi z mem. Obe c nie (wrze sień 2009 rok) jest zde -
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9  Ibi dem.
10  Por. Analiza Systemu zarządzania i kontroli Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Podkarpackiego na lata 2007–2013;
badanie zrealizowane przez firmę Grupa Gomółka, Katowice 2008.



cy do wa nie ni ż szy niż w ana lo gi cz nym mo men cie
po prze dnie go okre su pro gra mo wa nia, na wet przy
uw z glę d nie niu ró ż nic w ich długo ści. Jed nym z po -
wo dów słab szych wy ni ków jest początko we opó ź -
nie nie w wy ko rzy sta niu śro d ków. Z dru giej stro ny
ana li za po rów na w cza pod sta wo wych ba rier we
wdra ża niu fun du szy po ka zała, że głów nych pro ble -
mów, wy ni kających ze słabo ści pol skiej ad mi ni stra -
cji, a uja w nio nych w pie r wszym okre sie pro gra mo -
wa nia nie udało się prze zwy cię żyć. Tym cza sem
ska la za dań związa nych z zarządza niem śro d ka mi
uni j ny mi przy zna ny mi na sze mu krajo wi w ra mach
dru giej alo ka cji znacząco wzrosła. Nie wi dać też
prób uspra w nie nia pro ce su zarządza nia – tu taj zna -
cze nie ma słabość przy wó dz twa.

Po wy ższe roz wa ża nia mogą wy da wać się po -
zo r nie od ległe od co dzien nych pro ble mów or ga ni -
zacji po zarządo wych. Jed nak or ga ni za cje mają
wa żną, rze cz niczą rolę do ode gra nia. Szcze gó l nie te, 

któ rych przed sta wi cie le za sia dają w ko mi te tach
i pod ko mi te tach mo ni to rujących. Jak wy ni ka z po -
wy ższych roz wa żań, spra w ność sy ste mu wdra ża nia
fundu szy stru ktu ra l nych, a co za tym idzie ich do -
stę p ność dla or ga ni za cji po zarządo wych, jest si l nie
uza le ż nio na od przy ję tych roz wiązań oraz od woli,
dete r mi na cji i ko m pe ten cji lu dzi, któ rzy się tym za j -
mują. Przed sta wi cie le se kto ra po win ni mo ż li wie do -
brze roz po znać główne przy czy ny po ja wiających się
pro ble mów, tak aby stać się rze czy wi stym pa r t ne rem 
ad mi ni stra cji pu b li cz nej w uspra w nia niu tego sy ste -
mu. Rów no cze ś nie mogą stać się in spi ra to rem ko -
nie cz nych zmian w spo so bie zarządza nia fun du sza -
mi stru ktu ral ny mi.

PPiotr Stron ko wski jest dy re kto rem do spraw ba dañ
w fi r mie badaw czo- konsul tingo wej PSDB.
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