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P rzystępując do Unii Europejskiej Polska została objęta celem 1 wspólnotowej polityki regional-
nej – Wspieranie rozwoju i strukturalnego dostosowania regionów słabo rozwiniętych. Cel ten

jest współrealizowany z funduszy strukturalnych oraz z funduszu spójności. Instrumentami wspól-
notowej polityki regionalnej są: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (ERDF), Europejski Fun-
dusz Społeczny (ESF), Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej – Sekcja Orientacji
(EAGGF), Finansowy Instrument Wspierania Rybołówstwa (FIFG). 

Zadaniem funduszy strukturalnych jest wspieranie restrukturyzacji i modernizacji gospodarek kra-
jów UE. W ten sposób wpływa się na zwiększenie spójności ekonomicznej i społecznej Unii. Fundu-
sze kierowane są do tych sektorów gospodarki i regionów, które bez pomocy finansowej nie są w sta-
nie dorównać do średniego poziomu ekonomicznego w UE. Polityka strukturalna i fundusze mają
pomóc władzom centralnym i regionalnym słabiej rozwiniętych regionów w rozwiązaniu ich najważ-
niejszych problemów gospodarczych. 

Istnieją cztery fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Społeczny; Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego, Finansowy Instrument Orientacji Rybołówstwa oraz instrument polityki strukturalnej
pn. Fundusz Spójności. 

W celu zaprogramowania pomocy wspólnotowej i sprawnego jej rozdysponowania Polska przygoto-
wała Narodowy Plan Rozwoju (NPR) na lata 2004-2006. Podobnie jak w przypadku środków przed-
akcesyjnych, np. SAPARD, tu również wprowadzono podział na działania: Sektorowe Programy Ope-
racyjne (SPO) lub, w przypadku wspierania rozwoju regionalnego, Zintegrowany Program Operacyj-
ny Rozwoju Regionalnego (ZPORR). Programy stanowią wskazówkę na co i dla kogo przeznaczona
jest pomoc. 

Wprowadzenie
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W ramach Narodowego Planu Rozwoju zostały przygotowane programy: 
1. SPO Wzrost Konkurencyjności Przedsiębiorstw (SPO-WKP), 
2. SPO Rozwój Zasobów Ludzkich (SPO-RZL), 
3. SPO Restrukturyzacja i Modernizacja Sektora Żywnościowego i Rozwoju Obszarów Wiejskich

(SPO-Rolnictwo), 
4. SPO Rybołówstwo i Przetwórstwo Ryb (SPO-Ryby), 
5. SPO Transport (SPO-Transport), 
6. Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR), 
7. Program Operacyjny – Pomoc Techniczna. 

Celem strategicznym Narodowego Planu Rozwoju jest rozwijanie konkurencyjnej gospodarki opartej
na wiedzy i przedsiębiorczości, zdolnej do długofalowego, harmonijnego rozwoju, zapewniającej
wzrost zatrudnienia oraz poprawę spójności społecznej, ekonomicznej i przestrzennej z Unią Euro-
pejską na poziomie regionalnym i krajowym. 

Celem Sektorowego Programu Operacyjnego – Wzrost Konkurencyjności Przedsiębiorstw SPO-
-WKP) jest Poprawa pozycji konkurencyjnej przedsiębiorstw działających na terenie Polski w wa-
runkach Jednolitego Rynku Europejskiego 
Funkcję Instytucji Zarządzającej SPO-WKP pełni Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Celem strategicznym Sektorowego Programu Operacyjnego – Restrukturyzacja i Modernizacja Sek-
tora Żywnościowego i Rozwój Obszarów Wiejskich (SPO-Rolnictwo) jest poprawa konkurencyjności
gospodarki rolno-żywnościowej oraz zrównoważony rozwój obszarów wiejskich. 
Funkcję Instytucji Zarządzającej SPO-Rolnictwo pełni Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Celem Strategicznym Sektorowego Programu Operacyjnego – Rybołówstwo i Przetwórstwo Ryb
(SPO-Ryby) jest racjonalna gospodarka zasobami wód i poprawa efektywności sektora rybackiego
oraz podniesienie konkurencyjności polskiego rybołówstwa i przetwórstwa rybnego. 
Funkcję Instytucji Zarządzającej SPO-Ryby pełni Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Celem Sektorowego Programu Operacyjnego – Rozwój Zasobów Ludzkich (SPO-RZL) jest budowa
otwartego, opartego na wiedzy społeczeństwa przez zapewnienie warunków do rozwoju zasobów
ludzkich w drodze kształcenia, szkolenia i pracy. 
Funkcję Instytucji Zarządzającej SPO-RZL pełni Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Celem głównym Sektorowego Program Operacyjnego – Transport (SPO-Transport) jest zwiększenie
spójności transportowej kraju oraz polepszenie dostępności przestrzennej miasta, obszarów i regio-
nów w układzie Unii Europejskiej. 
Funkcję Instytucji Zarządzającej SPO-Transport pełni Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Celem strategicznym Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) jest
tworzenie warunków wzrostu konkurencyjności regionów oraz przeciwdziałania marginalizacji nie-
których obszarów, w taki sposób, aby sprzyjać długofalowemu rozwojowi gospodarczemu kraju, jego
spójności ekonomicznej, społecznej i terytorialnej oraz integracji z Unią Europejską. 
Funkcję Instytucji Zarządzającej ZPORR pełni Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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Podobnie jak w przypadku środków przedakcesyjnych (ISPA, PHARE, SAPARD) chcąc korzystać
z pomocy w ramach funduszy strukturalnych inwestycję należy sfinansować ze środków własnych
i pożyczonych. Pomoc z funduszy otrzyma się jako refundację części poniesionych wydatków (udział
zależny od programu). Zdarzają się oczywiście wyjątki, gdzie pomoc z funduszy ma postać premii lub
grantu, jednakże jest to rzadko stosowane rozwiązanie i najczęściej dotyczy osób fizycznych np. mło-
dego rolnika, rybaka, a nie firm.

Można to przedstawić w zwięzłej formie – najpierw inwestycja, potem dotacja. Oznacza to, że środki
finansowe zostaną przekazane dopiero po zakończeniu inwestycji, w związku z tym niezbędne jest
krótkoterminowe finansowanie w kwocie przewidywanej dotacji; od kilku do kilkunastu milionów
złotych własnych środków na realizację inwestycji. W polskich realiach gospodarczych wymóg ten
dla wielu okazał się poważnym utrudnieniem, a w niektórych przypadkach przeszkodą nie do poko-
nania. W przypadku działania 2.3. Wzrost konkurencyjności małych i średnich przedsiębiorstw po-
przez inwestycje, w ramach programu SPO – Wzrost Konkurencyjności Przedsiębiorstw, jeżeli dota-
cja wynosi ponad 10 000 euro, to przedsiębiorca zobowiązany jest wręcz do sfinansowania 50% in-
westycji z kredytu bankowego (maksymalny poziom inwestycji w tym działaniu to 1,25 mln zł).

Procedura otrzymania środków unijnych: 1/Przygotowanie i złożenie w banku wniosku kredytowe-
go oraz załączników (projekt przedsięwzięcia, analiza finansowa i marketingowa). 2/Otrzymanie
bankowej promesy kredytowej. 3/Przygotowanie wniosku do beneficjenta końcowego – instytucji
oceniającej projekty, np. ARiMR, MRR, PARP o uzyskanie dotacji, wraz z załącznikami (projekt przed-
sięwzięcia, analiza finansowa i marketingowa). 4/Zawarcie umowy z beneficjentem końco-
wym. 5/Podpisanie umowy kredytu i otrzymanie środków. 

Realizacja inwestycji: 1/Zamknięcie inwestycji i otrzymanie środków z funduszy strukturalnych
(środki te wpłyną do banku udzielającego kredytu jako forma jego częściowej spłaty). 2/Zwrot środ-
ków objętych wsparciem dotyczy tylko i wyłącznie nakładów poniesionych na inwestycje objęte
umową z beneficjentem końcowym, na które wykonawcy inwestycji wystawili faktury z datą później-
szą niż data podpisania umowy.

W 2004 r. Komisja Europejska przyznała Polsce 12,8 mld euro na realizację programów operacyj-
nych w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004 – 2006, w tym 8,6 mld euro z funduszy
strukturalnych i 4,2 mld euro funduszu spójności. Do końca listopada 2005 r. na kontach benefi-
cjentów znalazło się około 370 mln euro, kwota ta stanowi zaledwie 4,3% całkowitej wartości pie-
niędzy przeznaczonych na realizacje NPR 2004–2006. Zdaniem Grażyny Gęsickiej, ministra rozwo-
ju regionalnego system udzielania pomocy unijnej nie jest drożny. Z tego właśnie powodu został
przygotowany program naprawczy, który przyczyni się do udrożnienia systemu udzielania wsparcia.
Chodzi o to, aby podpisane umowy były sprawnie realizowane i rozliczane. Podstawową czynnością
do wykonania jest nowelizacja ustawy Prawo zamówień publicznych. Zmiana polegać będzie
na uproszczeniu procedur przetargowych na tyle, na ile jest to zgodne z prawem unijnym. Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego starało się znaleźć wszelkie bariery uniemożliwiające przedsiębiorcom
sprawne działanie, w celu ich zniesienia albo uproszczenia. Kolejnym elementem programu napraw-
czego jest nowelizacja ustawy o Narodowym Planie Rozwoju. Ma ona określać m.in. zasady i proce-
dury dotyczące pozyskiwania i wykorzystywania środków unijnych w Polsce. 
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Absorpcja funduszy strukturalnych była tematem 81 seminarium BRE-CASE. Seminarium zorgani-
zowała Fundacja CASE we współpracy z BRE bankiem SA w ramach stałego cyklu spotkań panelo-
wych. Seminarium odbyło się w Warszawie, w grudniu 2005 r.

Organizatorzy zaprosili do wygłoszenia referatów Marcina Murawskiego, dyrektora Departamentu
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i Piotra Żubera, dyrektora Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w Ministerstwie Rozwo-
ju Regionalnego.
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Katalizatory absorpcji

Poziom absorpcji funduszy strukturalnych

w krajach Unii Europejskiej (UE) zależy od wie-

lu czynników, m.in. od regulacji UE, które nakła-

dają różnorakie obowiązki w zakresie tworzenia

systemu monitoringu, kontroli środków, a póź-

niej ich rozliczania. Wpływ na poziom absorpcji

ma krajowy system prawny (np. regulacje doty-

czące pomocy publicznej, zamówień publicz-

nych); przy czym warto zauważyć, że w starych

państwach unijnych system prawny jest

w znacznym stopniu zharmonizowany, podczas

gdy polski system prawny w zakresie zamówień

publicznych czy innych ważnych elementów

związanych z funduszami strukturalnymi cały

czas jest w okresie dostosowawczym. Formalnie

proces dostosowawczy zakończyliśmy w mo-

mencie wejścia do UE, ale de facto proces dosto-

sowania trwa nadal. 

Polski system finansowy (szybkość krążenia pienią-

dza w gospodarce, procedury związane z kontrolą

i rozliczaniem środków publicznych) również ma

wpływ na poziom absorpcji funduszy struktural-

nych. O poziomie absorpcji decydują także system

instytucjonalny (w tym kultura organizacyjna) a tak-

że wyjściowy poziom wydatków publicznych w sfe-

rach wspieranych przez fundusze strukturalne.

Ostatni czynnik jest bardzo ważny i ma ogromne

znaczenia dla poziomu absorpcji funduszy, ponie-

waż w Polsce wspieranie środkami publicznymi

przedsięwzięć rozwojowych w przeliczeniu na

mieszkańca jest jednym z najniższych w Europie. 

Zasada n+2

Zasada ta została wprowadzona dopiero od ro-

ku 2000. Ma znaczenie proefektywnościowe. Zgod-

nie z nią kraj członkowski musi przedstawić Komi-
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sji Europejskiej do końca roku n+2 (w którym n

jest rokiem powstania uczynienia zobowiązania

w budżecie UE) certyfikowane wnioski o płatność

okresową o wartości równej co najmniej zobowią-

zaniu roku n. W przeciwnym razie następuje auto-

matyczna częściowa anulacja zobowiązania. 

Unijne zobowiązanie budżetowe w stosunku

do Polski (w przypadku RP był to 1 stycznia ro-

ku 2004) oznacza, że Polska powinna przedstawić

potwierdzenie wydatkowania zużytkowania środ-

ków alokowanych na rok 2004 w budżecie UE

do końca 2006 r. Zasada ta dotyczy programów

i funduszy a nie projektów. Nieważne, które projek-

ty będą realizowane. Ważne, by suma masy zapła-

conych wniosków o płatność była równa co naj-

mniej sumie masy środków, które zostały dla nas

zarezerwowane w unijnym budżecie na rok 2004.

Źródłem statystycznej wiedzy w zakresie absorp-

cji funduszy strukturalnych są przesłane przez

poszczególne kraje unijne wnioski o płatność

okresową oparte o certyfikację poziomu wydat-

ków kwalifikowanych. Drugim źródłem wiedzy

są przekazane płatności na rachunki danego kra-

ju członkowskiego (płatności zaliczkowe, płatno-

ści okresowe, płatności końcowe). 

Absorpcja w nowych krajach 
członkowskich – uwarunkowania
wyjściowe 

Przy rozważaniu uwarunkowań wyjściowych de-

cydujących o absorpcji funduszy strukturalnych

przez nowe kraje członkowskie UE warte pod-

kreślenia, jak się wydaje, są następujące kwestie:

1. Różny poziom transferów środków UE. Polsce

przysługuje blisko 50% wszystkich środków

przyznanych nowym krajom członkowskim.

Przykładowo, Polska – 8,3 mld euro (+4 mld

Fundusz Spójności), Węgry – 1995,7 mln eu-

ro, Słowacja – 1033 mln euro, Łotwa – 833,5

mln euro. Polska alokacja na fundusze struk-

turalne jest czterokrotnie większa od węgier-

skiej. Kraje bałtyckie, które mają znacznie lep-

szą od Polski absorpcję, ale mają także znacz-

nie mniejsze pieniądze.

2. Różny poziom wydatków publicznych w sfe-

rach objętych interwencją publiczną.

3. Różny, w większości niezreformowany system

finansów publicznych (trudności z deficytem

na Węgrzech).

4. Różny zakres sprawności administracji pu-

blicznej (głębokie reformy jedynie w krajach

bałtyckich).

5. Różne rozwiązania w zakresie zarządzania

środkami UE. Porównując kraje bałtyckie

z Polską trzeba pamiętać, że w krajach tych nie

występuje system wielu programów operacyj-

nych tzw. zdekoncentrowany, ale wszelkie

przedsięwzięcia finansowane ze środków unij-

nych realizowane są w ramach jednego pro-

gramu pod nazwą n. Jednolity dokument pro-

gramowy. Instytucjami zarządzającymi i jed-

nocześnie płatniczymi (tzw. Instytucje Zarzą-

dzające Podstawami Wsparcia Wspólnoty) są

w tych krajach ministerstwa finansów, co

na pewno pomaga w szybkości realizacji pro-

jektów.
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6. Różny zakres decentralizacji zarządzania pro-

gramami.

Absorpcja w starych krajach człon-
kowskich – uwarunkowania wyj-
ściowe

Rozpatrując poziom absorpcji funduszy struktural-

nych w starych krajach członkowskich przede

wszystkim zauważymy, że poziom wydatków pu-

blicznych przeznaczonych na inwestycje rozwojowe

jest znacznie wyższy niż w pozostałych krajach UE.,

co ma niemałe znaczenie. W przypadku starych

krajów członkowskich w okresie 2004-2006 nie

mówimy o zasadniczym wzroście ilości środków

strukturalnych, mówimy właściwie o tym samym

poziomie, a w niektórych krajach nawet o względ-

nym zmniejszeniu środków. Oczywiście różnice

w absorpcji funduszy pomiędzy starymi krajami są

zauważalne. Przykładowo w Irlandii dzisiejszy po-

ziom absorpcji funduszy strukturalnych jest mniej-

szy. Wniosek? Kraje te wydatkowały znacznie wię-

cej pieniędzy na projekty rozwojowe we wcześniej-

szym okresie programowania wcześniej. Przygoto-

wane projekty czekały na realizację. Było to możli-

we dzięki mechanizmom wieloletniego planowania

oraz wykorzystaniu środków UE. 

Stare kraje członkowskie mają też o wiele bar-

dziej doświadczoną niż nasza administrację.

Różny jest też zakres decentralizacji zarządzania

programami.

Wprowadzenie zasady n+2 stanowiło trudność

tylko dla krajów, w których cykle inwestycyjne

i obieg pieniądza w gospodarce jest najwolniejszy. 

Specyfika sytuacji w Polsce

Odnotujmy przede wszystkim, że w Polsce ma-

my jeden z najniższych poziomów wydatków

publicznych przeznaczonych na cele rozwojowe

(punktem odniesienia jest rok 2003) np. w sferze

transportu. 

W porównaniu z innymi nowymi krajami człon-

kowskimi UE nastąpiła znacznie większa decen-

tralizacja zarządzania programami operacyjny-

mi. Znaczna liczba instytucji musi w krótkim

czasie posiąść nowe umiejętności administracyj-

ne; struktury zarządzania programami Phare

okazały się mało przydatne. Konieczne jest

utworzenie nowej administracji działającej, co

warto podkreślić, w powoli reformującym się

otoczeniu (skok zatrudnienia z 300 osób

do 2700 a nawet 5500). 

Konieczne jest również tworzenie odrębnego

systemu dla funduszy strukturalnych ze względu

na powolne przekształcenia w organizacji syste-

mu finansów publicznych.

Niska jakość procesu stanowienia prawa także

nie pomaga w absorpcji funduszy.

Poziom absorbcji w Polsce na tle
nowych krajów członkowskich

W Polsce do końca października 2005 r. zebrano

i oceniono poprawne wnioski na kwotę po-

nad 151,5% wartości alokacji (popyt). Podpisano

umowy na 50,7% alokacji. Wydatkowano 4,35%

funduszy strukturalnych, czyli tyle zwrócono be-
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neficjentom funduszy. Ale wydatki beneficjentów

z własnych środków są znacznie, nawet trzykrot-

nie, wyższe. Wysłano do Brukseli wniosków płat-

niczych na sumę odpowiadającą 1,3% alokacji. 

Do końca roku dzięki funduszom strukturalnym

zostaną zrealizowane inwestycje (w tym projekty

niezakończone) o wartości łącznej ok. 4- 4,5 mld

złotych.

Przekazane środki z funduszy strukturalnych be-

neficjentom wyniosą ok. 2,5 mld (1,5 mld zł

do końca października); dla porównania w przy-

szłym roku będzie to kwota od 10 do 12 mld zło-

tych. Do końca roku zostaną wysłane wnioski

o wartości ok. 400 mln euro tj. ok. 5% alokacji.

Bruksela do końca roku przekazała Polsce 1,3

mld euro tytułem płatności zaliczkowej oraz

ok. 200 mln euro (77 mln na koniec październi-

ka) z tytułu płatności okresowej.

Czy utracimy jakieś środki w wyniku
zastosowania zasady n+2?

Istnieje takie zagrożenie, ale jest bardzo mało

prawdopodobne. W roku 2006 na pewno nie ma

takiego zagrożenia będzie realne, ponieważ na-

stępuje stopniowo proces uczenia się (procedury,

administracja, itp). Powiększana jest administra-

cja (cel 2,5 mln euro na osobę, obecnie osoba

na 5 mln euro).

Istnieje bardzo duże zainteresowanie polityczne

(najlepiej z funduszami radzą sobie kraje naj-

biedniejsze, bo wykorzystanie środków jest prio-

rytetem politycznym). Po powolnym starcie pro-

gramów następuje geometryczny przyrost rozli-

czania wydatków kwalifikowalnych (obecnie

ok. 500 mln zł miesięcznie). Minimalny poziom

wydatków (liczony w stosunku do całej alokacji)

dla uniknięcia utraty środków w roku 2006 wy-

nosi 23,5% – według szacunków na podstawie

trendu zostanie on osiągnięty ok. lipca 2006 r. 

Zawirowania i dyskusje wokół wykorzystania

funduszy strukturalnych, w ocenie MRR, wyni-

kają stąd, że nie jesteśmy przyzwyczajeni do wie-

loletniego planowania. Nikt przecież nie twier-

dził, że w roku 2005 wykorzystamy 100% fundu-

szy – szacunki zakładały wydatkowanie 12%

funduszy, faktycznie będzie to od 7 do 8%. Za-

czynamy trochę wolniej, ale wydatkowanie przy-

spiesza. 

Bariery wykorzystania wszystkich
środków funduszy strukturalnych 

Zagrożenia absorpcji funduszy strukturalnych

mają charakter systemowy. Nadal brakuje prze-

kształceń systemu finansów publicznych (dłuż-

sza perspektywa, integracja wykorzystania fun-

duszy strukturalnych z innymi źródłami publicz-

nymi). Obserwujemy powolne przekształcenia

administracyjne. Brakuje zmian w sposobie sta-

nowienia prawa. Przygotowywania dużych pro-

jektów inwestycyjnych są bardzo powolne – brak

środków finansowych, ale także zmian organiza-

cyjnych w sferze transportu.

Fundusze strukturalne to od 4 do 6% (łącznie ze

współfinansowaniem) PKB, mają więc wpływ

na funkcjonowanie krajowego systemu instytu-
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cjonalno-finansowego. Także w Polsce –

pod presją konieczności wydatkowania olbrzy-

mich środków strukturalnych – proces zmian

systemu finansów publicznych i administracji

będzie postępował, choćby z tego powodu, że:

w tym roku inwestycje z funduszy strukturalnych

szacujemy na kwotę od 3,5 do 4 mld zł, w przy-

szłym na 12-15 mld, a w 2007 r. na 17-18 mld,

w roku 2008 na 11-12 mld zł. Żeby zapewnić

wydanie w krótkim okresie tak dużych kwot,

których nigdy nie było na inwestycje rozwojowe,

musimy po prostu zmienić sposób funkcjonowa-

nia wszystkich instytucji, nie tylko zaangażowa-

nych w obsługę absorpcji funduszy struktural-

nych. Pozytywny wpływ funduszy struktural-

nych na system finansowy i administrację był

obserwowany w Hiszpanii, Grecji, Portugalii.

Na tej liście na pewno znajdzie się też Polska.
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Załącznik
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Wykres 1. Wartość wniosków przesłanych do instytucji 
płatniczej, Komisji Europejskiej oraz płatności okresowych 

zrealizowanych w ramach programów operacyjnych, 
IW Equal oraz Interreg IIIA do końca października 2005 r.

Wykres 2. Wartość złożonych wniosków, podpisanych 
umów o dofinansowanie oraz płatności zrealizowanych 

z kont programowych w ramach programów operacyjnych 
oraz IW Equal i Interreg IIIA jako procent realizacji 

zobowiązań na lata 2004-2006, wg stanu na  koniec
października 2005 r.

Wykres 3. Wartość złożonych wniosków, podpisanych 
umów (wydanych decyzji) o dofinansowanie oraz płatności 

zrealizowanych z kont programowych w ramach 
poszczególnych programów operacyjnych oraz IW Equal
i Interreg IIIA jako procent realizacji zobowiązań na lata 
2004-2006 według stanu na koniec października 2005 r. 

Wykres 4. Wartość złożonych wniosków, podpisanych 
umów o dofinansowanie oraz płatności zrealizowanych 

z kont programowych w ramach programów operacyjnych
oraz IW Equal i Interreg IIIA wg stanu na koniec 

października 2005 r. (w mln zł)
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Tabela 1. Sytuacja w wybranych nowych krajach członkowskich UE (stan na koniec sierpnia 2005 r.)

Tabela 2. Sytuacja w wybranych nowych krajach członkowskich UE (stan na koniec sierpnia 2005 r.)

Państwo Alokacja środków wspólnotowych
2000 - 2006

Płatności okresowe przekazane na
rachunki programowe jako %
realizacji zobowiązań na cały

okres programowania 2000-2006 

Irlandia 3 066,00 8%

Niemcy 20 707,00 7%

Portugalia 19 178,54 7%

Austria 271,00 7%

Hiszpania 39 548,00 5%

Grecja 21 320,60 3%

Szwecja 748,00 2%

Belgia 645,00 2%

Finlandia 948,00 1%

Francja 3 948,00 1%

Włochy 21 638,18 0%

Wielka Brytania 6 056,00 0%

Holandia 126,00 0%

Alokacja środ-
ków wspólnoto-
wych (zobowią-

zania) 
w latach

2004-2006

Szacowana war-
tość płatności
dokonanych

z kont progra-
mowych

na rzecz benefi-
cjentów do koń-

ca sierpnia
2005 r.

Procentowa rela-
cja płatności do-
konanych z kont
programowych

do alokacji
2004-2006

Płatności prze-
kazane przez

Komisję Euro-
pejską (z płatno-
ściami zaliczko-

wymi)

Procentowa rela-
cja płatności

przekazanych
przez Komisję

Europejską
(z płatnościami
zaliczkowymi)

do alokacji
2004-2006

0 1 2 3=2/1 4 5=4/1

Łotwa 833,50 155,10 18,6% 265,30 31,8%

Węgry 1995,70 57,90 2,9% 342,80 17,2%

Słowacja 1033,40 57,70 5,6% 187,20 18,1%

Czechy 1674,10 19,00 1,1% 267,90 16,0%

Polska 8275,80 214,60 2,6% 1327,40 16,0%
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Dwa lata temu przed Bankiem Gospodarstwa

Krajowego, bankiem publicznym realizują-

cym zadania zlecone przez rząd, postawiono zada-

nie wspierania absorpcji funduszy strukturalnych

w Polsce. Wprowadzono kilka mechanizmów

wspierania absorpcji. 

Mechanizm wsparcia bezpośredniego z budżetu

państwa ma dwie formy. Bardzo istotny, Fundusz

Rozwoju Inwestycji Komunalnych ulokowany zo-

stał w BGK. Jest to fundusz celowy przeznaczony

na finansowanie przygotowania projektów, które

mogą uzyskać refundację z funduszy struktural-

nych przez jednostki samorządowe. Drugim bez-

pośrednim funduszem jest pożyczka z budżetu

państwa na prefinansowanie projektów i działań,

czyli ułatwienie w realizacji inwestycji.

Mechanizmy wsparcia pośredniego to kredyty dłu-

goterminowe z Europejskiego Banku Inwestycyjne-

go oraz poręczenia z Funduszu Poręczeń Unijnych.

Wreszcie – bank podpisał umowę ogólną z Polską

Agencją Rozwoju Przedsiębiorczości (PARP).

Wielka szkoda, że w systemie po stronie mecha-

nizmów systemowych zniknął sektor bankowości

komercyjnej. Chociaż sektor ten nie został zaan-

gażowany w absorpcję funduszy strukturalnych,

to znalazł sobie doskonałe miejsce do robienia

interesów wokół systemu i, jak się wydaje, powo-

li, w miarę stabilizowania się systemu wspierania

absorpcji funduszy będzie rozszerzał zakres swo-

jej aktywności. System absorpcji funduszy

na pewno ma cechy wskazujące na znaczące

zwiększenie potencjału współpracy z sektorem

bankowości komercyjnej. Sektor ten będzie coraz

bardziej potrzebny, bo potrzeba coraz więcej pie-

niędzy. Nie ma ich w systemie finansów publicz-

nych, a znajdują się w sektorze bankowości ko-

mercyjnej. O zaangażowaniu bankowości komer-
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Marcin Murawski– Bank Gospodarstwa Krajowego

Finansowanie realizacji projektów
refundowanych ze środków 
strukturalnych Unii Europejskiej
– Rozwiązania obecne, bariery, 
wizja przyszłości



cyjnej w absorpcję funduszy strukturalnych prze-

sądza i to, że nie sprawdziły się mechanizmy

wsparcia pośredniego, czyli Fundusz Poręczeń

Unijnych. Doskonale sprawdził się system

wsparcia bezpośredniego (chociaż przyjął nieco

inny kształt od oczekiwanego), natomiast instru-

menty pośrednie okazały się nie końca potrzebne

dla sektora bankowego. Nie wykorzystując in-

strumentów zadziałał doskonale, jeśli przedsię-

wzięcie było opłacalne i bezpieczne. 
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Tabela 1. Terminy w postępowaniach o zamówienia publiczne przy wartości zamówienia powyżej 60 000 EUR

I ETAP – postępowanie na projekt
Czynności Liczba dni Uwagi
Przygotowanie postępowania 5 Sprawy formalne – powołanie komisji sporządzenie dokumentacji
Opis przedmiotu zamówienia 20 Przyjęto jedynie po 7 dni na przygotowanie i uzgodnienia opisu

przedmiotu zamówienia. Przy złożonych zamówieniach zarówno
przygotowanie opisu jak i jego uzgodnienia trwają o wiele dłużej. 

Oszacowanie wartości
przedmiotu zamówienia 

7 Oszacowanie wymaga udokumentowania i musi być aktualne. 

Przygotowanie SIWZ przetarg
nieograniczony

23 Najtrudniejszą i najdłużej trwająca czynnością jest przygotowanie 
i uzgodnienie projektu umowy stanowiącego załącznik do SIWZ. Istotne
jest też ustalenie wymagań wobec wykonawców 

Składanie ofert 52 Jest to ustawowy okres na składanie ofert i nie może być skrócony 
Otwarcie ofert 1 Odbywa się publicznie z udziałem oferentów.
Analiza formalna ofert 10 Okres oceny kompletności ofert i spełniania przez oferentów wymagań

wobec wykonawców może być wydłużony przy dużej liczbie ofert. 
Analiza merytoryczna ofert 10 Okres oceny może być wydłużony przy dużej liczbie ofert.
Decyzja o wyborze oferty 
i zawarcie umowy 

11 Obejmuje przewidziany ustawą siedmiodniowy okres pomiędzy
informacją do UZP a zawarciem umowy. Okres może ulec wydłużeniu,
jeżeli decyzje podejmuje Zarząd.

Łącznie – przygotowanie 
i przeprowadzenie postępowania

139

II ETAP – postępowanie na
wykonawstwo
Czynności Liczba dni Uwagi
Przygotowanie postępowania 5 Sprawy formalne – powołanie komisji sporządzenie dokumentacji
Opis przedmiotu zamówienia 15 Przyjęto jedynie po 7 dni na przygotowanie i uzgodnienia opisu

przedmiotu zamówienia. Przy złożonych zamówieniach zarówno
przygotowanie opisu jak i jego uzgodnienia trwają o wiele dłużej. 

Oszacowanie wartości
przedmiotu zamówienia 

3 Oszacowanie wymaga udokumentowania i musi być aktualne. 

Przygotowanie SIWZ przetarg
nieograniczony

23 Najtrudniejszą i najdłużej trwająca czynnością jest przygotowanie 
i uzgodnienie projektu umowy stanowiącego załącznik do SIWZ. Istotne
jest też ustalenie wymagań wobec wykonawców 

Składanie ofert 52 Jest to ustawowy okres na składanie ofert i nie może być skrócony 
Otwarcie ofert 1 Odbywa się publicznie z udziałem oferentów.
Analiza formalna ofert 10 Okres oceny kompletności ofert i spełniania przez oferentów wymagań

wobec wykonawców może być wydłużony przy dużej liczbie ofert. 
Analiza merytoryczna ofert 10 Okres oceny może być wydłużony przy dużej liczbie ofert.
Decyzja o wyborze oferty 
i zawarcie umowy 

11 Obejmuje przewidziany ustawą siedmiodniowy okres pomiędzy
informacją do UZP a zawarciem umowy. Okres może ulec wydłużeniu,
jeżeli decyzje podejmuje Zarząd.

Łącznie – przygotowanie 
i przeprowadzenie postępowania

133



Tabela 1 przedstawia ile zgodnie z procedurami obo-

wiązującymi w Polsce powinien trwać proces przepro-

wadzenia przetargu na inwestycję drogową.

Według danych tabeli 2 zwrot pieniędzy benefi-

cjentowi przez administrację publiczną trwa 8

miesięcy, BGK optymistycznie zakłada, że jest
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Tabela 2. Terminy realizacji płatności zapisane w programach operacyjnych

Tabela 3. Wartość i ilość całkowicie spłaconej pożyczki (wg stanu na 31 listopada 2005 r.) 
Uruchomiona kwota prefinansowania – 967 053 880,62 zł 

Program operacyjny Czas weryfikacji wniosku beneficjenta o płatność
Przewidziany w procedurach Wynikający z praktyki

SPO Rolnictwo 60 dni 60 dni

SPO Rybołówstwo 77 dni 77 dni

SPO RZL 21 dni kalendarz. 1-3 miesiące

SPO Transport 10 dni roboczych Brak doświadczeń

SPO WKP 14 dni, 14-35 dni (działanie 1.1 i 1.2), ok. 35-
65 (działanie 2.1 i 2.3) 

30-60 dni oraz 7-30 dni (priorytet Pomoc 
techniczna) 

ZPORR od 14 do 30 dni kalendarz. (działanie 3.4), 13
dni (priorytet 1,3), ok. 14 dni (priorytet 2)

W większości województw brak doświadczenia,
w pozostałych od 14 dni do kilku miesięcy

13 dni (priorytet 1,3)

PO PT 8 dni IZ do 8 dni oraz w DIF do 2 tygodni

Equal 21 dni kalendarz ok. 18 dni

Suma z kwotą uruchomioną 
i spłaconą

projekty Liczba miesięcy od monentu
uruchomienia do spłaty

lp. 1. 3 3. 1 3. 5

1 1

2 3

3 2

4 3

5 3

6 2

7 3

8 3

9 6

10 2

11 2

12 7

13 2

14 3

3

Ilość projektów zrealizowanych i spłaconych:  



to 6,5 miesiąca. Gdyby było inaczej, to uwzględ-

niając uzupełnienie przyjęte 24 listopada 2004 r.

do Zintegrowanego Programu Operacyjnego

SPOR do dzisiaj nie powinniśmy mieć rozliczo-

nego żadnego projektu. Tak nie jest. 

Do 30 listopada 2005 r. złożono w BGK 1241

wniosków o przyznanie prefinansowania (któ-

re wyprzedza finansowanie inwestycji przez

jednostki samorządowe) dla projektów/dzia-

łań w ramach Zintegrowanego Programu Ope-

racyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR).

Łączna kwota wniosków poprawnie wypełnio-

nych wynosi prawie 5,5 mld zł; dane obejmu-

ją wnioski, na podstawie których zawarto

umowy pożyczki oraz wnioski, dla których do-

tychczas nie zawarto umów pożyczki. Bank re-

alizuje 1 081 umów pożyczki na łączną kwo-

tę 4,7 mld zł.

14 projektów z 1081 zawartych przez BGK zosta-

ło w całości zrealizowanych, opłaconych, rozli-

czonych i zrefundowanych z funduszy Komisji

Europejskiej. Od momentu uruchomienia przez

BGK pierwszej płatności dla inwestycji do chwi-

li otrzymania przez bank środków z systemu fi-

nansów publicznych minęły jedynie 3 miesiące.

To bardzo krótki okres. Sprawność systemu ab-

sorpcji funduszy strukturalnych od strony finan-

sowej jest bardzo wysoka. Nie ma zatorów płat-

niczych, problemów rozliczeniowych, proble-

mów transakcyjnych ze strony administracji.

System absorpcji z punktu widzenia finansowe-

go jest stabilny i szybki. O ograniczonej absorp-

cji możemy więc mówić jedynie na poziomie

ogólnym, z punktu widzenia inwestora system

absorpcji nie jest ograniczony. 14 wielkich inwe-

stycji zostało zrealizowanych. Przede wszystkim

były to projekty z priorytetu 3.1., czyli inwestycje

lokalne: drogi, kanalizacja, urządzenia służące

dostarczaniu wody, oczyszczalnie ścieków. 

Realizacja SPO Transport wygląda znacznie go-

rzej, co widać po danych, którymi dysponuje

BGK (tabela). Do banku po prefinansowanie

zgłosiło się jedynie 18 beneficjentów. Projektów

nie ma, czy są kłopoty z ich uruchomieniem?

Niestety, dane, którymi dysponuje BGK świad-

czą, że projektów jest niewiele. 

BGK obsługuje też SPO Wzrost konkurencyjno-

ści przedsiębiorstw (tabela), który pokazuje, że

ilość projektów jest relatywnie wysoka, tym bar-

dziej że potrzeby nie są wielkie.
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18 wniosków o przyznanie prefinansowania
przyjęto w BGK

845 256 196,37 zł wynosi łączna kwota wnio-
sków o przyznanie prefinansowania (dane obejmu-
ją wnioski, na podstawie których zawarto umowy
pożyczki oraz wnioski, dla których dotychczas nie
zawarto umów pożyczki). 

Ilość wniosków o przyznanie prefinansowania 
dla projektów złożonych w BGK w ramach 

Sektorowego Programu Operacyjnego Transport 
(stan na 31 października 2005 r.)

29 wniosków o przyznanie prefinansowania
przyjęto w BGK

54 347 970,81 zł – łączna kwota wniosków o
przyznanie prefinansowania

Ilość wniosków o przyznanie prefinansowania 
dla projektów złożonych w BGK w ramach Sektorowego 

Programu Operacyjnego Wzrost konkurencyjności 

przedsiębiorstw (stan na 31 października 2005 r.) 



Jeśli inwestycja jest realizowana, spłacana, rozli-

czana, to administracja wojewódzka szybko re-

funduje wydatki ponoszone przez inwestora (sa-

morząd) a wykonawca otrzymuje pieniądze;

w przypadku procesu prefinansowania – spłaca

pożyczkę w BGK. Wydaje się, że powinno to być

zachętą dla sektora bankowego.

Porównanie refundacji z KE ze spłatą pożyczki

w ramach ZPORR może wzbudzać obawy. Wy-

daje się jednak, że należy zachować spokój.

Wniosek? Administracja finansowa ma przygo-

towaną ogromną liczbę gotowych już transakcji,

które trzeba przekazać Unii Europejskiej. Jeśli

Polska wydała x pieniędzy a y nam zrefundowa-

no, to jeśli x będzie dynamicznie rósł, to i y bły-

skawicznie zrówna się z kwotą x.

Porównanie wartości alokacji środków UE

z wartościami wniosków o prefinansowanie dla

Priorytetu I skłania do zastanowienia się nad po-

trzebą systemowej zmiany dotyczącej finanso-

wania lub stworzeniem bardziej stabilnych wa-

runków, które zainteresowałyby sektor komer-

cyjny.

System absorpcji funduszy strukturalnych dzia-

ła i stabilizuje się, o czym świadczą dane z tabel

poniżej.
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260 739 357,00 zł

523 175 599,47 zł

wartość dokonanych płatności od uruchomienia programu [w zł]

wartość uruchomień transz pożyczki [w zł]

Wykres 1. Porównanie wartości dokonanych płatności 

z konta programowego do wartości uruchomień transz 

pożyczki przez BGK w ramach ZPORR dla Priorytetu I 

(bez działania 1.6), II oraz III (bez działania 3.4) 

(wg stanu na 30 września 2005 r.)    

5 463 721 354,81 zł

11 866 821 079,91 zł

wartość alokacji środków UE [w zł]

(przy przeliczeniach stosowano  kurs 1 euro = 4,0521 zł)

wartość wniosków o przyznanie prefinansowanie   [w zł]

Wykres 3. Porównanie wartości alokacji środków UE 

z wartościami wniosków o prefinansowanie dla Priorytetu I

(bez działania 1.6), II oraz III (bez działania 3.4) 

w ramach ZPORR (wg stanu na 31 października 2005 r.)  

6 760 434,49 zł

88 528 948,83 zł

wartość refundacji z KE [w zł]

(przy przeliczeniach stosowano  kurs 1 euro = 4,0521 zł)

wartość spłaty pożyczki [w zł]

Wykres 2. Porównanie wartości refundacji z KE ze spłatą 

pożyczki w ramach ZPORR (wg stanu na 30 września 2005 r.)  



Bardzo dynamicznie rozwija się obszar finan-

sowania inwestycji. Większość to inwestycje

o charakterze infrastrukturalnym. Pod tym

względem Polska bardzo szybko się moderni-

zuje. Bardzo duży udział w tej modernizacji

ma komercyjny sektor bankowy, który finan-

suje zarówno wykonawców jak i udział własny

jednostek samorządowych, które prowadzą

projekty. Osiągnęliśmy sukces (jako kraj) two-

rząc wysoce efektywną strukturę, która po-

zwoliła na rozpoczęcie inwestycji infrastruktu-

ralnych. 

Żadne województwo nie jest liderem

pod względem uruchomionych transz pożycz-

ki dla projektów w ramach ZPORR. Mały

udział województwa dolnośląskiego wynika

z tego, że bardzo późno, z przyczyn niezależ-

nych, rozpoczęto proces podpisywania umów.

W żadnym województwie nie skumulowała się

potencjalna kwota za wykonywanie zadań

z pieniędzy UE. Dwa lata temu powszechnie

się obawiano prymatu najbiedniejszych woje-

wództw, bo, jak twierdzono, w nich będzie naj-

większy nacisk polityczny. Bogate natomiast

miały nie interesować się środkami unijnymi,

bo miały wykorzystywać własne pieniądze

i nie starać się o wsparcie. Z danych BGK wy-

nika, że ze wsparcia wszystkie województwa

korzystają równo a dynamika działania jest

bardzo wysoka. Stopień wykorzystania fundu-

szy przez województwa wskazuje, że wszyscy

się uczyli z nich korzystać, a nauka była efek-

tywna.
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Tabela 4. Udział procentowy uruchomionych transz pożyczki dla projektów w ramach ZPORR w stosunku 
do wykorzystania środków ogółem (wg stanu na 31 października 2005 r.)

Priorytet I – Rozbudowa i modernizacja infrastruktury służącej wzmacnianiu konkurencyjności regionów 48,82

1.1 Modernizacja i rozbudowa regionalnego układu transportowego 28,43

1.2 Infrastruktura ochrony środowiska 11,02

1.3 Regionalna infrastruktura społeczna 7,94

1.4 Rozwój turystyki i kultury 1,17

1.5 Infrastruktura społeczeństwa informacyjnego 0,25

Priorytet II – Wzmocnienie rozwoju zasobów ludzkich w regionach 18,12
2.1 Rozwój umiejetności powiązany z potrzebami regionalnego rynku pracy i mozlwiości kształcenia usta-
wicznego w regionie 3,77

2.2 Wyrównywanie szans edukacyjnych poprzez programy stypendialne 11,75

2.3 Reorientacja zawodowa osób odchodzącyhc z rolnictwa 0,87

2.4 Reorientacja zawodowa osób zagrożonych procesami restrukturyzacyjnymi 0,62

2.5 Promocja przedsiębiorczości 0,24

2.6 Regionalne Strategie Innowacyjne i transfer wiedzy 0,87

Priorytet III – Rozwój lokalny 33,07

3.1 Obszary wiejskie 24,11

3.2 Obszary podlegające restrukturyzacji 2,42

3.3 Zdegradowane obszary miejskie, poprzemysłowe i powojskowe 2,33

3.5 Lokalna infrastruktura społeczna 4,21
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Tabela 5. Udział uruchomionych transz pożyczki dla PROJEKTÓW w ramach ZPORR w podziale 
na województwa (w zł) (wg stanu na 31 października 2005 r.)

Tabela 6. Udział uruchomionych transz pożyczki dla projektów w ramach ZPORR w podziale 
na województwa (w zł) (wg stanu na 31 października 2005 r.)

Nazwa województwa Udział
Dolnośląskie 1,57
Opolskie 3,72
Świętokrzyskie 4,04
Lubuskie 4,35
Łódzkie 4,62
Śląskie 4,66
Podlaskie 5,36
Zachodniopomorskie 6,03
Pomorskie 6,09
Podkarpackie 6,24
Kujawsko - Pomorskie 6,36
Lubelskie 6,50
Małopolskie 8,74
Warmińsko - Mazurskie 8,79
Wielkopolskie 11,14
Mazowieckie 11,79
Razem 100,00

Priorytet I - Rozbudowa i modernizacja infrastruktury służącej wzmacnianiu konkurencyjności regionów 25,27%
1.1 Modernizacja i rozbudowa regionalnego układu transportowego 22,73%
1.2 Infrastruktura ochrony środowiska 30,97%
1.3 Regionalna infrastruktura społeczna 28,10%
1.4 Rozwój turystyki i kultury 18,43%
1.5 Infrastruktura społeczeństwa informacyjnego 4,31%
Priorytet II - Wzmocnienie rozwoju zasobów ludzkich w regionach 4,76%
2.1 Rozwój umiejetności powiązany z potrzebami regionalnego rynku pracy i mozlwiości kształcenia
ustawicznego w regionie 1,68%

2.2 Wyrównywanie szans edukacyjnych poprzez programy stypendialne 6,51%
2.3 Reorientacja zawodowa osób odchodzącyhc z rolnictwa 2,46%
2.4 Reorientacja zawodowa osób zagrożonych procesami restrukturyzacyjnymi 0,31%
2.5 Promocja przedsiębiorczości 0,00%
2.6 Regionalne Strategie Innowacyjne i transfer wiedzy 1,24%
Priorytet III - Rozwój lokalny 33,97%
3.1 Obszary wiejskie 33,17%
3.2 Obszary podlegające restrukturyzacji 25,14%
3.3 Zdegradowane obszary miejskie, poprzemysłowe i powojskowe 40,11%
3.5 Lokalna infrastruktura społeczna 40,30%
Razem 24,43%



Dynamika uruchomień (wypłaty kredytowe z pie-

niędzy ministra finansów na rzecz inwestorów)

i spłat (pieniądze z UE na spłacenie zobowiązań)

w podziale na priorytety jest bardzo wysoka, pra-

wie 30% w priorytecie I i ponad 30% w prioryte-

cie III. Statystykę zaburza priorytet II, czyli projek-

ty realizowane przez urzędy marszałkowskie. 60%

projektów to wypłata stypendiów. Urzędy mar-

szałkowskie wypłacają pieniądze, ale nie zwraca-

ją się o zwrot pieniędzy z funduszy strukturalnych. 

Kwoty procentowego udziału zaangażowania

prefinansowania rozkładają się, niestety, dosyć

równo w systemie finansowania w stosunku

do alokacji i do podziału, którego dokonała Pol-

ska. Najwolniej wydajemy pieniądze przeznaczo-

ne na duże inwestycje komunikacyjne, co czę-

ściowo wynika z kłopotów wykonawców tych in-

westycji. Najwyższy poziom absorpcji, chęci

i zdolności do konsumpcji środków z UE charak-

teryzują projekty realizowane przez mniejsze jed-

nostki, działające na biedniejszych obszarach. 

Wnioski

Bez wątpienia największym kłopotem związanym

z absorpcją funduszy strukturalnych z punktu wi-

dzenia systemowego, finansowego jest niestabil-

ność systemu formalnego. Ciągłe zmiany regulacji

formalnych, które mają służyć poprawianiu mają tę

wadę, że powodują ciągłe zmiany i korekty. Zarów-

no beneficjenci jak i podmioty finansowe obsługu-

jące beneficjentów marzą, aby chociaż przez trzy
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Tabela 7. Porównanie prefinansowania do alokacji dla ZPORR

Priorytet I - Rozbudowa i modernizacja infrastruktury służącej wzmacnianiu
konkurencyjności regionów 48,8 59,38 -10,6

1.1 Modernizacja i rozbudowa regionalnego układu transportowego 28,4 25,89 2,5

1.2 Infrastruktura ochrony środowiska 11,0 10,14 0,9

1.3 Regionalna infrastruktura społeczna 7,9 7,88 0,1

1.4 Rozwój turystyki i kultury 1,2 6,67 -5,5

1.5 Infrastruktura społeczeństwa informacyjnego 0,3 3,14 -2,9

Priorytet II - Wzmocnienie rozwoju zasobów ludzkich w regionach 18,1 14,77 3,3
2.1 Rozwój umiejetności powiązany z potrzebami regionalnego rynku pracy 
i mozlwiości kształcenia ustawicznego w regionie 3,8 3,3 0,5

2.2 Wyrównywanie szans edukacyjnych poprzez programy stypendialne 11,8 4,1 7,7

2.3 Reorientacja zawodowa osób odchodzącyhc z rolnictwa 0,9 1,83 -1,0

2.4 Reorientacja zawodowa osób zagrożonych procesami restrukturyzacyjnymi 0,6 2,5 -1,9

2.5 Promocja przedsiębiorczości 0,2 1,54 -1,3

2.6 Regionalne Strategie Innowacyjne i transfer wiedzy 0,9 1,5 -0,6

Priorytet III - Rozwój lokalny 33,1 24,51 8,6

3.1 Obszary wiejskie 24,1 11,86 12,3

3.2 Obszary podlegające restrukturyzacji 2,4 3,94 -1,5

3.3 Zdegradowane obszary miejskie, poprzemysłowe i powojskowe 2,3 3,35 -1,0

3.5 Lokalna infrastruktura społeczna 4,2 3,45 0,8



miesiące nic nie zmieniać w obowiązujących regu-

lacjach. Żeby system już w pewnej mierze ustabili-

zowany zaczął funkcjonować i nie szykował kolej-

nych niespodzianek prawnych, finansowych itp.

Z punktu widzenia finansowego system absorp-

cji funduszy strukturalnych jest raczej jednorod-

ny. Obserwowana regionalna różnorodność in-

terpretacji procedur i warunków oceny musi być

więc zaskakująca. 

Najważniejsze wewnętrzne bariery absorpcji fun-

duszy strukturalnych to niestabilność systemu fi-

nansowego, niepewność zachowania terminów

transferów, duża rozbieżność planów płatniczych

z realizacją wypłat oraz brak motywacji do przy-

spieszania rozliczeń z wydatków (projekty EFS). 

Najważniejszą barierą jest opieszałość podmio-

tów-beneficjentów, które nie spieszą w rozliczaniu

inwestycji. Przyczyna? Wydaje się, że bardzo kło-

potliwe jest przygotowanie dokumentacji rozlicze-

nia pośredniego, ponieważ jest to ta sama doku-

mentacja, którą trzeba przygotować do rozliczenia

końcowego, czyli niezwykle rozbudowana. Nakład

pracy powoduje, że obciążenia finansowe z tytułu

kosztów np. odsetek od kredytu na inwestycje są

niższe niż koszty zatrudnienia ludzi, przygotowa-

nia dokumentacji dla uzyskania płatności w toku

inwestycji. Dzisiaj takie postępowanie jeszcze się

opłaca, ale na przyszłość system na pewno trzeba

zmodyfikować. Trzeba rozważyć płatności zalicz-

kowe, rozliczenia okresowe, promesy płatnicze. 

Najważniejszą przeszkodą zewnętrzną absorpcji

funduszy jest jednoroczny okres budżetowania.

Brakuje wieloletniego planowania i możliwości

formalnego osadzenia wieloletniego planu inwe-

stycyjnego w budżetach, szczególnie samorzą-

dów. Jest to bazowa bariera realizacji bardzo

wielu projektów w rozumieniu finansowym.

Przygotowanie skomplikowanego instrumentu

finansowego wymaga stabilizacji.

Brakuje także oferty komercyjnej, podporządko-

wanej, dla samorządów realizujących refundo-

wane inwestycji. 

Niestety, ujawnił się już problem wykonawstwa.

Potencjał realizacyjny firm na polskim rynku,

szczególnie w zakresie prac wysoko specjali-

stycznych, jest ograniczony. Na razie problem ma

charakter sygnalny. Jeśli jednak przewidywane

tempo inwestycji dojdzie do skutku, to wyko-

nawstwo będzie bardzo poważnym zagrożeniem. 

Barierą są też niestabilne relacje pomiędzy jed-

nostkami administracji a faktycznie zarządzają-

cymi inwestycją. Administracja zazwyczaj zleca

wykonanie zadania zewnętrznemu wykonawcy.

Wydaje się, że konieczne jest systemowe uregu-

lowanie relacji pomiędzy zleceniodawcą (admi-

nistracją) a wykonawcą. 

Podsumowując, na przyszłość konieczne wydaje

się: scalenie systemu transferowego, wprowa-

dzenie nowych instrumentów zabezpieczających

dla finansowania zewnętrznego, nowych instru-

mentów płynnościowych, w tym rozliczanie

kompensujące, ujednolicenie zasad płatniczych,

możliwości „zastępowania” środków z różnych

źródeł w ramach projektu. 
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Schemat przepływów finansowych
w ramach ZPORR

Kanały przepływów finansowych z Komisji Eu-

ropejskiej (KE) do beneficjenta programu są licz-

ne. Środki z Europejskiego Funduszu Rozwoju

Regionalnego (EFRR) lub Europejskiego Fundu-

szu Społecznego (EPS) w postaci zaliczki lub

płatności okresowej przekazywane są przelewem

bankowym z KE na odpowiedni rachunek fun-

duszowy (tu: EFRR/EFS) w NBP, którego dyspo-

nentem jest instytucja płatnicza (tu: Minister-

stwo Finansów). Środki z rachunku funduszowe-

go przekazywane są na rachunek programowy

Zintegrowanego Programu Operacyjnego Roz-

woju Regionalnego (ZPORR) prowadzony w NBP.

Z rachunku programowego środki zaliczki/płat-

ności okresowych są przekazywane na rachunek

programowy instytucji pośredniczącej w regio-

nalnym oddziale NBP. Na rachunku programo-

wym instytucji pośredniczącej gromadzone są

środki zaliczki z KE, które posłużą do jak naj-

szybszej refundacji wydatków poniesionych

w ramach działania. Środki te są uzupełniane

w miarę napływu środków refundacji z KE. In-

stytucja pośrednicząca przekazuje środki finan-

sowe na rachunek projektodawców-beneficjen-

tów. Według szacunków Ministerstwa Rozwoju

Regionalnego (MRR) przepływ pieniędzy z KE

do instytucji pośredniczącej trwa około pół roku.

W ramach ZPORR istnieje 17 rachunków progra-

mowych: jeden na poziomie instytucji zarządza-

jącej, na którym są gromadzone środki na reali-

zację Priorytetu IV „Pomoc techniczna” oraz

po jednym rachunku na poziomie instytucji po-

średniczącej (po jednym w każdym wojewódz-

twie), na którym są gromadzone środki na reali-

zację Priorytetów I-III.
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Anna Siejda– Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

Zintegrowany Program Operacyjny
Rozwoju Regionalnego 
– Możliwości przyspieszenia
absorpcji i wydatkowania funduszy
strukturalnych w Polsce



Klasycznym systemem finansowania projektów

z EFRR (Priorytety I i III ZPORR) jest systemem

refundacji. Po podpisaniu umowy o dofinanso-

wanie projektu i rozpoczęciu realizacji projektu,

beneficjent ponosi wydatki (ze środków wła-

snych, lub pożyczonych z banku), a następnie

wnioskuje o ich refundację w odpowiedniej czę-

ści, wynikającej z zaakceptowanego montażu fi-

nansowego. W tym celu beneficjent wypełnia do-

kument pt. „Wniosek beneficjeta o płatność”, we-

dług wzoru stanowiącego załącznik nr 1 do Roz-

porządzenia Ministra Gospodarki i Pracy w spra-

wie trybu, terminów i zakresu sprawozdawczości

do ustawy o Narodowym Planie Rozwoju, zgod-

nie z opracowaną przez instytucję zarządzającą

ZPORR instrukcją. Na podstawie wniosku o płat-

ność zrefundowane zostaną wyłącznie wydatki

kwalifikowalne bezpośrednio dotyczące projektu,

w odpowiedniej części, zgodnie z poziomem do-

finansowania przyjętym zarówno w programie

(Uzupełnienie ZPORR) a także zawartym w umo-

wie o dofinansowanie projektu. 

W finansowaniu projektów z EFS w ramach Priory-

tetu II ZPORR został przyjęty system dotacyjny.

W związku charakterem projektów, jakie będą reali-

zowane w ramach Priorytetu II ZPORR, zastosowa-

no tu odmienne rozwiązanie niż w przypadku pro-

jektów finansowanych z EFRR. Beneficjenci otrzy-

mują pierwszą transzę środków (20% całości plano-

wanego dofinansowania) ze środków krajowych

jeszcze przed poniesieniem wydatków. Wymagane

jest złożenie przez beneficjenta wniosku o pierwszą

płatność. Powyższy procent może być modyfikowa-

ny przez instytucję wdrażającą. W miarę postępów

realizacji projektu i ponoszenia wydatków, benefi-

cjent rozlicza się z otrzymanej poprzednio kwoty

i wnioskuje o kolejne kwoty na rzecz projektu. Aby

otrzymać następną kwotę płatności, beneficjent mu-

si rozliczyć się z co najmniej 80% poprzednio prze-

kazanego dofinansowania.

Otrzymane przez beneficjenta środki służą

do pokrycia kosztów kwalifikowalnych.

Beneficjenci składają wnioski o płatność (wraz z wy-

maganymi załącznikami), celem rozliczenia otrzy-

manych kwot i wnioskowania o kolejną transzę

środków, zgodnie z harmonogramem płatności: a)

do właściwej instytucji wdrażającej (lub instytucji,

której samorząd województwa powierzył część za-

dań związanych z wdrażaniem ZPORR), b) nie czę-

ściej niż raz w miesiącu. Instytucja wdrażająca do-

konuje weryfikacji formalnej, merytorycznej i finan-

sowej wniosku o płatność, sprawdzając w szczegól-

ności kwalifikowalność przedstawionych wydatków.
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Wykres 1. Schemat przepływów finansowych 
w ramach ZPORR



Zrealizowanie płatności z kont
programowych na poziomie 
instytucji pośredniczących

Instytucja zarządzająca ZPORR otrzymała do

chwili obecnej wnioski o płatność od instytucji po-

średniczącej poświadczające dokonanie refundacji

z kont programowych dla EFS za II i III kwar-

tał 2005 r. 

W II kwartale 2005 r. do instytucji zarządzającej

wpłynęło 5 wniosków o płatność od instytucji

pośredniczących w zakresie EFS. Kwoty refun-

dacji z EFS ujęte we wnioskach przedstawiają się

w sposób następujący:

Instytucja zarządzająca w połowie września br.

przekazała do instytucji płatniczej pierwszy

wniosek o refundację z EFS na kwotę

(za II kwartał 2005 r.) 1.167.001,23 euro. Insty-

tucja płatnicza otrzymała z Komisji Europejskiej

refundację z EFS w wysokości 1.162.284,01 eu-

ro ostatniego dnia października 2005 r. Różnica

między kwotą wnioskowaną a kwotą przekaza-

nej refundacji wynika z różnic kursowych. Po-

wyższa różnica została pokryta przez instytucję

płatniczą.

W III kwartale 2005 r. do instytucji zarządzającej

wpłynęło 9 wniosków o płatność z EFS. Kwoty

refundacji z EFS ujęte we wnioskach przedsta-

wiają się w sposób następujący:

Instytucja zarządzająca przekazała 23 listopa-

da 2005 r. do instytucji płatniczej wniosek o re-

fundację na kwotę 1.760.783,79 euro.

Poziom zakontraktowania środków
w ramach ZPORR

Instytucja zarządzająca ZPORR otrzymała

do chwili obecnej wnioski o płatność od instytu-

cji pośredniczącej poświadczające dokonanie re-

fundacji z kont programowych dla EFRR

za I, II i III kwartał 2005 r. W I kwartale 2005 r. 7

województw dokonało refundacji z kont progra-

mowych na rzecz beneficjentów. Kwoty refunda-

cji z EFRR ujęte we wnioskach od instytucji po-

średniczącej do instytucji zarządzającej przed-

stawiają się w sposób następujący: 
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Tabela 1. Kwoty refundacji z EFS w II kwartale 2005 r. 
(w EUR)

Województwo Kwota refundacji

Kujawsko-pomorskie 593.673,01

Lubuskie 52.326,90

Opolskie 44.752,46

Podkarpackie 389.058,16

Wielkopolskie 87.190,70

Razem 1.167.001,23
Źródło: MRR

Tabela 2. Kwoty refundacji z EFS w III kwartale 2005 r. 
(w EUR)

Województwo Kwota refundacji

Dolnośląskie 305 501,75

Kujawsko-pomorskie 510.122,18

Lubuskie 308.359,57

Opolskie 141.728,27

Podlaskie 45.050,06

Pomorskie 106.560,59

Śląskie 151.146,90

Warmińsko-mazurskie 110.360,99

Wielkopolskie 81.953,48

Razem 1.760.783,79
Źródło: MRR



Instytucja zarządzająca przekazała w połowie

czerwca 2005 r. do instytucji płatniczej wniosek

o refundację na kwotę: 1 732 033,01 euro.

W II kwartale 2005 r. 14 województw dokonało re-

fundacji z kont programowych na rzecz beneficjen-

tów. Kwoty refundacji z EFRR ujęte we wnioskach

od instytucji pośredniczącej do instytucji zarzą-

dzającej przedstawiają się w sposób następujący:

W III kwartale 2005 r. 16 województw dokonało

refundacji z kont programowych na rzecz benefi-

cjentów. Kwoty refundacji z EFRR ujęte we wnio-

skach od instytucji pośredniczącej do instytucji

zarządzającej przedstawiają się w sposób nastę-

pujący:
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Tabela 3. Kwoty refundacji w I kwartale 2005 r. 
(w EUR)

Województwo Kwota refundacji
Kujawsko-pomorskie 636 294,24
Lubelskie 368 157,27
Lubuskie 87 392,88
Małopolskie 310 651,86
Podkarpackie 100 077,73
Podlaskie 229 459,03
Wielkopolskie 83 045,93
Razem 1.732.033,01

Źródło: MRR

Tabela 4. Kwoty refundacji w II kwartale 2005 r. 
(w EUR)

Województwo Kwota refundacji
Lubelskie 1 174 730,18
Lubuskie 1 403 568,22
Łódzkie 919 168,09
Małopolskie 1 954 578,11
Mazowieckie 721 222,32
Opolskie 193 310,55
Podkarpackie 258 880,02
Podlaskie 578 148,39
Pomorskie 1 162 433,45
Śląskie 287 851,74
Świętokrzyskie 1 166 948,55
Warmińsko-mazurskie 706 350,50
Wielkopolskie 63 418,62
Zachodniopomorskie 829 514,28
Razem 13 804 781,15

Źródło: MRR

Tabela 5. Kwoty refundacji w II kwartale 2005 r. 
(w EUR)

Województwo Kwota refundacji
Dolnośląskie 4 557 321,77
Kujawsko-pomorskie 3 949 331,66
Lubelskie 2 676 462,07
Lubuskie 3 615 410,88
Łódzkie 1 890 098,69
Małopolskie 7 835 221,89
Mazowieckie 1 486 098,21
Opolskie 2 184 037,65
Podkarpackie 4 058 171,26
Podlaskie 4 137 729,59
Pomorskie 2 955 855,40
Śląskie 2 426 438,31
Świętokrzyskie 2 732 049,89
Warmińsko-mazurskie 2 515 219,63
Wielkopolskie 2 097 615,99
Zachodniopomorskie 3 720 849,96
Razem 48 837 912,85

Źródło: MRR



Przyczyny niskiego poziomu 
płatności w ramach EFS

W opinii instytucji pośredniczących najważniej-

szą przyczyną jest niska jakość wniosków o płat-

ność sporządzanych przez instytucje wdrażające

oraz błędy popełniane przez beneficjentów

w składanych wnioskach o płatność, które są po-

wodem wydłużenia procedury ich oceny

(w szczególności błędy formalne: brak wymaga-

nych opisów na fakturach, błędy rachunkowe;

brak pieczątek imiennych; brak podpisów osób

upoważnionych, również błędy merytoryczne). 

Instytucje pośredniczące uważają również, że

ilość wniosków o płatność – złożonych przez in-

stytucje wdrażające – jest zbyt mała, a procedu-

ra weryfikacji tych wniosków bardzo czaso-

chłonna. 

Instytucje pośredniczące skarżą się też na nie-

zgodną z ich wskazówkami weryfikację wnio-

sków przez instytucje wdrażające.
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Wykres 2. Środki zakontraktowane kontra płatności

Wykres 3. Wdrażanie Priorytetu I (według % alokacji)

Wykres 4. Wdrażanie Priorytetu II (według % alokacji)

Wykres 5. Wdrażanie Priorytetu III (według % alokacji)



Instytucje pośredniczące uskarżają się na zbyt

małe zasoby kadrowe do przeprowadzania wery-

fikacji wniosków o płatność w sposób ciągły, nie-

powodujący przestojów (osobnym problemem

są wnioski o płatność końcową w ramach EFRR,

które wymagają przeprowadzenia kontroli

na miejscu realizacji projektu).

I wreszcie, zdaniem instytucji pośredniczących

przyczyną niskiego poziomu płatności z kont

programowych jest również niedziałający Sys-

tem Informatyczny Monitoringu i Kontroli Fi-

nansowej Funduszy (SIMIK).

Z kolei w ocenie instytucji wdrażających najważ-

niejszą przyczyną niskiego poziomu płatności

z kont programowych w ramach Priorytetu II

ZPORR jest zbyt wolne poświadczanie wnio-

sków przez instytucję pośredniczącą wynikające

ze zbyt drobiazgowego i literalnego traktowania

zapisów dokumentów programowych.

Jako następną przyczynę niskiego poziomu płat-

ności wymieniają niejednoznaczne kryteria we-

ryfikacji, bowiem zdarzają się częste przypadki,

gdy do kolejnej, skorygowanej według zaleceń

instytucji pośredniczącej, wersji wniosku zgła-

szane są uwagi, których pierwotnie nie było.

Przeszkodą jest także zła jakość wniosków

o płatność składanych przez beneficjentów;

liczne błędy we wnioskach o płatność, pomimo

organizowania przez instytucje wdrażające

szkoleń.

Instytucje wdrażające narzekają na bardzo roz-

budowane procedury wdrażania odnośnie dzia-

łania 2.2 – „Wyrównanie szans edukacyjnych

poprzez programy stypendialne”, ponieważ wy-

magają dużej liczby dokumentów.

Kwestionowane jest również relatywnie późne

uruchamianie rezerwy celowej budżetu państwa,

czyli na koniec pierwszego kwartału roku budże-

towego.
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1 Absorpcja kredytów i pomocy zagranicznej w Polsce w latach 1989-1992
2 Absorpcja zagranicznych kredytów inwestycyjnych w Polsce z perspektywy pożyczkodawców i pożyczkobiorców
3 Rozliczenia dewizowe z Rosją i innymi republikami b. ZSRR. Stan obecny i perspektywy 
4 Rynkowe mechanizmy racjonalizacji użytkowania energii 
5 Restrukturyzacja finansowa polskich przedsiębiorstw i banków
6 Sposoby finansowania inwestycji w telekomunikacji
7 Informacje o bankach. Możliwości zastosowania ratingu
8 Gospodarka Polski w latach 1990 – 92. Pomiary a rzeczywistość
9 Restrukturyzacja finansowa przedsiębiorstw i banków

10 Wycena ryzyka finansowego
11 Majątek trwały jako zabezpieczenie kredytowe
12 Polska droga restrukturyzacji złych kredytów
13 Prywatyzacja sektora bankowego w Polsce - stan obecny i perspektywy
14 Etyka biznesu
15 Perspektywy bankowości inwestycyjnej w Polsce
16 Restrukturyzacja finansowa przedsiębiorstw i portfeli trudnych kredytów banków komercyjnych 

(podsumowanie skutków ustawy o restrukturyzacji)
17 Fundusze inwestycyjne jako instrument kreowania rynku finansowego w Polsce
18 Dług publiczny
19 Papiery wartościowe i derywaty. Procesy sekurytyzacji
20 Obrót wierzytelnościami
21 Rynek finansowy i kapitałowy w Polsce a regulacje Unii Europejskiej
22 Nadzór właścicielski i nadzór bankowy
23 Sanacja banków
24 Banki zagraniczne w Polsce a konkurencja w sektorze finansowym
25 Finansowanie projektów ekologicznych 
26 Instrumenty dłużne na polskim rynku 
27 Obligacje gmin 
28 Sposoby zabezpieczania się przed ryzykiem niewypłacalności kontrahentów 

Wydanie specjalne Jak dokończyć prywatyzację banków w Polsce
29 Jak rozwiązać problem finansowania budownictwa mieszkaniowego 
30 Scenariusze rozwoju sektora bankowego w Polsce
31 Mieszkalnictwo jako problem lokalny
32 Doświadczenia w restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiębiorstw w krajach Europy Środkowej
33 (nie ukazał się)
34 Rynek inwestycji energooszczędnych
35 Globalizacja rynków finansowych
36 Kryzysy na rynkach finansowych – skutki dla gospodarki polskiej 
37 Przygotowanie polskiego systemu bankowego do liberalizacji rynków kapitałowych
38 Docelowy model bankowości spółdzielczej
39 Czy komercyjna instytucja finansowa może skutecznie realizować politykę gospodarczą państwa?
40 Perspektywy gospodarki światowej i polskiej po kryzysie rosyjskim
41 Jaka reforma podatkowa jest potrzebna dla szybkiego wzrostu gospodarczego?
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42 Fundusze inwestycyjne na polskim rynku – znaczenie i tendencje rozwoju
43 Strategia walki z korupcją – teoria i praktyka
44 Kiedy koniec złotego?
45 Fuzje i przejęcia bankowe
46 Budżet 2000
47 Perspektywy gospodarki rosyjskiej po kryzysie i wyborach
48 Znaczenie kapitału zagranicznego dla polskiej gospodarki
49 Pierwszy rok sfery euro – doświadczenia i perspektywy
50 Finansowanie dużych przedsięwzięć o strategicznym znaczeniu dla polskiej gospodarki
51 Finansowanie budownictwa mieszkaniowego
52 Rozwój i restrukturyzacja sektora bankowego w Polsce – doświadczenia 11 lat
53 Dlaczego Niemcy boją się rozszerzenia strefy euro?
54 Doświadczenia i perspektywy rozwoju sektora finansowego w Europie Środkowo-Wschodniej
55 Portugalskie doświadczenia w restrukturyzacji i prywatyzacji banków
56 Czy warto liczyć inflację bazową?
57 Nowy system emerytalny w Polsce – wpływ na krótko- i długoterminowe perspektywy gospodarki 

i rynków finansowych
58 Wpływ światowej recesji na polską gospodarkę
59 Strategia bezpośrednich celów inflacyjnych w Ameryce Łacińskiej
59/a Reformy gospodarcze w Ameryce Łacińskiej
60 (nie ukazał się)
61 Stan sektora bankowego w gospodarkach wschodzących – znaczenie prywatyzacji
62 Rola inwestycji zagranicznych w gospodarce
63 Rola sektora nieruchomości w wydajnej realokacji zasobów przestrzennych
64 Przyszłość warszawskiej Giełdy Papierów Wartościowych
65 Stan finansów publicznych w Polsce – konieczność reformy
66 Polska w Unii Europejskiej. Jaki wzrost gospodarczy?
67 Wpływ sytuacji gospodarczej Niemiec na polską gospodarkę
68 Konkurencyjność reform podatkowych – Polska na tle innych krajów
69 Konsekwencje przystąpienia Chin do WTO dla krajów sąsiednich
70 Koszty spowolnienia prywatyzacji w Polsce
71 Polski sektor bankowy po wejściu Polski do Unii Europejskiej
72 Reforma procesu stanowienia prawa
73 Elastyczny rynek pracy w Polsce. Jak sprostać temu wyzwaniu?
74 Problem inwestycji zagranicznych funduszu emerytalnym
75 Funkcjonowanie Unii Gospodarczej i Walutowej
76 Konkurencyjność sektora bankowego po wejściu Polski do Unii Europejskiej
77 Zmiany w systemie polityki monetarnej na drodze do euro
78 Elastyczność krajowego sektora bankowego w finansowaniu MSP
79 Czy sektor bankowy w Polsce jest innowacyjny?
80 Integracja europejskiego rynku finansowego– Zmiana roli banków krajowych
81 Absorpcja funduszy strukturalnych
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