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PROCEDURALNO-ADMINISTRACYJNE 
ASPEKTY URUCHOMIENIA FUNDUSZY 
POLITYKI SPÓJNOŚCI UE W POLSCE

Marek Świstak*

Pojawiające się pytania o  termin uruchomienia środ-
ków unijnych w Polsce każą zastanowić się nad koniecznym 
otoczeniem administracyjnym funduszy unijnych. Rozpo-
częcie wdrażania programów operacyjnych wymaga speł-
nienia wielu wymogów proceduralnych, a  więc podjęcia 
decyzji administracyjnych i opracowania procedur tworzą-
cych system realizacji wspomnianych programów, często 
w uzgodnieniu z różnymi instytucjami. Celem artykułu jest 
analiza istniejących warunków proceduralno-administra-
cyjnych zarządzania środkami polityki spójności UE w Pol-
sce w świetle doświadczeń z lat 2007-2013 i próba sformu-
łowania uwag adekwatnych do sytuacji w latach 2014-2020.

Teoretycznie w procesie decyzyjnym polityki spójności1 

można by było wykorzystać dotychczasowe procedury 
(jedynie nieznacznie je modyfikując) i cały system admini-
stracyjny byłby gotowy do działania praktycznie od zaraz. 
Przeciwko takiemu podejściu przemawiają co najmniej 
dwa argumenty. 

Po pierwsze, system instytucjonalny w  Polsce musi 
zmienić się z  uwagi na nowe priorytety funduszy na lata 
2014-2020 w  porównaniu z  perspektywą 2007-20132. 
Nowe podejście do polityki spójności3, mimo że nie jest 
pozbawione wad4, warunkuje tworzenie nowego oprzyrzą-
dowania formalno-prawnego funduszy UE. Zmiany te nie 
pozwalają na powielenie procesów takich, jakie miały zasto-
sowanie w latach 2017-2013, co nie oznacza jednak zupeł-
nego braku możliwości ich wykorzystania. 

Po drugie, decyzje zmieniające kompetencje poszcze-
gólnych instytucji podejmowane są także na poziomie 
regionalnym. Analiza sytemu zarządzania środkami unijny-
mi na lata 2014-2020 w Polsce wskazuje, iż część dotych-
czas realizowanych zadań została przekazana innym jed-
nostkom i  zakres zadań niektórych z  instytucji został roz-
szerzony.

Zasadniczym warunkiem uruchomienia środków unij-
nych jest podjęcie decyzji strategicznych określających kie-
runkowe obszary finansowania polityki spójności zarówno 
na poziomie unijnym, jak i krajowym. Zostało to wykonane 
w  trakcie programowania. Zatwierdzenie unijnych rozpo-
rządzeń5, umowy partnerstwa6 i programów operacyjnych 
nie pozwala jednak na automatyczne wydatkowanie fun-
duszy UE na poziomie krajowym. Pieniądze pochodzące 
z budżetu UE są bowiem środkami publicznymi i z tej racji 

kompromisu. Polsce i  kilku innym państwom w  zamian za ich 
zgodę zapewniono wówczas uzyskanie derogacji. Głębsze – 30% 
redukcje uzależniono od podjęcia podobnych działań przez inne 
znaczące światowe gospodarki.

5 Backloading polega na czasowym wycofaniu z rynku 900 mln 
uprawnień do emisji CO2, które na rynek mają powrócić w latach 
2019-2020.

6 Dobrym przykładem dotyczącym wysokości kosztów wspar-
cia odnawialnych źródeł energii mogą być dane z rynku niemiec-
kiego, gdzie źródła tego typu odgrywają znaczną rolę w systemie 
elektroenergetycznym, a ich udział w rynku stale rośnie. Wydatki 
te wyniosły w  2013 roku średnio 132 euro/MWh. Szczegółowe 
informacje na ten temat są dostępne na stronach niemieckiego 
stowarzyszenia BDEW: https://www.bdew.de/internet.nsf/id/ 
bdew-publikation-erneuerbare-energien-und-das-eeg-zahlen-fakten-
grafiken-2014-de/$file/Energie-Info_Erneuerbare%20Energien%20
und%20das%20EEG%202014_korr%2027.02.2014_final.pdf
Warto wspomnieć, że ceny energii na rynku hurtowym w Polsce, 
tzn. bez dopłat dla OZE kształtują się na poziomie ok. 40 euro/MWh.

7 Konkluzje w sprawie ram polityki klimatyczno-energetycznej 
do roku 2030, 23 października 2014, dokument SN 79/14.

8 Komunikat Komisji „Uruchomienie wewnętrznego rynku 
energii”, COM (2012)663, 15.11.2012 r.

9 Mikrogeneracja, czyli produkcja energii elektrycznej w mikro-
źródłach, głównie na potrzeby własne.

10 Inteligentne sieci energetyczne, to sieci energetyczne, które 
są w stanie efektywnie integrować zachowanie i działanie wszyst-

kich podłączonych do nich użytkowników – wytwórców, konsu-
mentów i użytkowników będących zarówno wytwórcami, jak i kon-
sumentami – w  celu stworzenia oszczędnego pod względem 
gospodarczym i zgodnego z zasadami zrównoważonego rozwoju 
systemu energetycznego, charakteryzującego się niskim pozio-
mem strat oraz wysoką jakością i bezpieczeństwem dostaw.

11 Dyrektywa 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i  Rady 
z 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efektywności końcowego wykorzy-
stania energii i  usług energetycznych oraz uchylająca dyrektywę 
Rady 93/76/EWG, DzUrz UE L 114 z 27.4.2006 r.

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2009/72/WE 
z 13 lipca 2009 r. dotycząca wspólnych zasad rynku wewnętrznego 
energii elektrycznej i uchylająca dyrektywę 2003/54/WE, DzUrz UE 
L 211 z 14.8.2009 r.

13 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2010/31/UE 
z 19 maja 2010 r. w sprawie charakterystyki energetycznej budyn-
ków, DzUrz UE L 153 z 18.6.2010 r.

14 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2012/27/UE 
z 25 października 2012 r. w sprawie efektywności energetycznej, 
zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrek-
tyw 2004/8/WE i 2006/32/WE, DzUrz UE L 315 z 14.11.2012 r.

15 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 2010/75/UE 
z 24 listopada 2010 r. w sprawie emisji przemysłowych (zintegro-
wane zapobieganie zanieczyszczeniom i  ich kontrola), DzUrz UE  
L 334 z 17.12.2010 r.

n

POLITYKA REGIONALNA



36 Unia Europejska.pl Nr 2 (231) 2015

ich wydatkowanie wymaga spełnienia specyficznych wymo-
gów, w  tym głównie odnoszących się do przejrzystości, 
oszczędności, wydajności i  skuteczności. Wszystko to 
powoduje konieczność zaplanowania struktury instytucjo-
nalnej oraz procedur naboru wniosków i wdrażania środ-
ków tak, aby były one odporne na nieprawidłowości czy po 
prostu na niegospodarność. Nie jest natomiast konieczna 
rozbudowa dotychczasowego aparatu biurokratycznego. 
Na lata 2014-2020 aktualną pozostaje teza, że zasadne jest 
skonstruowanie systemu w maksymalnym stopniu kompa-
tybilnego z wymaganiami unijnymi, a zarazem minimalnie 
obciążającego polską biurokrację7.

W  procesie tworzenia systemu krajowych procedur 
i instrukcji wykonawczych uwzględniana jest zarówno unij-
na, jak i  krajowa praktyka administracyjna. W  rezultacie 
występujący z  wnioskiem ma trudność ze zidentyfikowa-
niem instytucji odpowiedzialnej za konkretne postanowie-
nia (np. rodzaje wymaganych załączników do wniosku 
o dofinansowanie, terminy składania uzupełnień itp.). Pol-
ska ma możliwość, choć w ograniczonym zakresie, kształto-
wania tylko niektórych krajowych wymogów i wytycznych. 
W aspektach proceduralno-administracyjnych może m.in. 
zadbać o  tak ważne kwestie, jak niepowielanie biurokra-
tycznych obowiązków (np. wieloetapowego zatwierdzania 
dyspozycji płatności dla beneficjenta czy zbyt dużej liczby 
powielających się list sprawdzających w przypadku monito-
ringu rzeczowego projektów). W nowym okresie programo-
wania nie powinny być praktykowane działania administra-
cji, które są mało efektywne, ale „bezpieczne” z  punktu 
widzenia audytu czy kontroli zewnętrznej. W poprzednim 
okresie programowania zaliczał się do nich na przykład 
wielopoziomowy system podejmowania decyzji na linii Pol-
ska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości (PARP) i regional-
ne instytucje finansujące (RIF)8 w ósmym priorytecie Pro-
gramu Operacyjnego „Innowacyjna Gospodarka”9. W dzia-
łaniach powierzonych RIF wszystkie ważne decyzje doty-
czące projektów były podejmowane centralnie przez PARP, 
podczas gdy np. weryfikacja wniosków o dofinansowanie 
i wniosków o płatność odbywała się na poziomie regional-
nym (właściwość RIF)10. Konieczność wymiany olbrzymiej 
liczby dokumentów między RIF a  warszawską siedzibą 
PARP skutkowała m.in. opóźnieniem w  podejmowaniu 
istotnych decyzji (np. decyzje o przedłużeniu okresu reali-
zacji projektu były nierzadko podejmowane dopiero po 
pierwotnie planowanym terminie zakończenia projektu).

W  złożonym systemie wydatkowania funduszy UE 
mamy do czynienia z co najmniej trzema poziomami zarzą-
dzania, tj. unijnym, krajowym oraz regionalnym11. Wyod-
rębnienie zakresu kompetencji poszczególnych szczebli 
wymaga przede wszystkim przeanalizowania ogólnych ram 
sformułowanych na poziomie unijnym, czyli tzw. rozporzą-
dzenia ogólnego, stanowiącego trzon systemu zarządzania 
funduszami unijnymi przez administrację. Z  rozporządze-
nia tego (podobnie, jak z rozporządzeń ogólnych przyjmo-
wanych we wcześniejszych okresach programowania) 
wynika, że na szczeblu unijnym określany jest głównie cel 
oraz wymogi, jakie mają spełniać procedury (np. zasady: 
niedyskryminacji, przejrzystości, promowania równości 

kobiet i  mężczyzn czy zrównoważonego rozwoju w  przy-
padku procedury wyboru projektów), a rzadziej opracowy-
wanie samych procedur12. Szczegółowe wytyczne o  cha-
rakterze technicznym nie są (co prawda z pewnymi wyjąt-
kami) definiowane na poziomie unijnym. Wynika to z obo-
wiązywania w  UE tzw. zasady pomocniczości13. W  tym 
przypadku warunkiem przyjęcia rozstrzygnięcia na pozio-
mie unijnym jest jego większa skuteczność w porównaniu 
z sytuacją, gdyby było ono przyjęte na szczeblu krajowym. 
Procedury tworzone przez instytucje UE muszą zatem 
zapewniać efektywność działań unijnych, ale nie zastępo-
wać działań państw członkowskich ani regionów, jeśli te 
cechuje taka sama efektywność. Mogą być zatem ustana-
wiane, jeśli będą bardziej skuteczne, uwzględniając rozmia-
ry i cele proponowanych działań w ramach funduszy UE14. 
Odnosząc się do wspomnianych wyżej procedur wyboru 
projektów, zasadnym na poziomie UE jest wskazanie 
warunków brzegowych procedur i celu, jakiemu mają one 
służyć (dobór projektów optymalnych z  punktu widzenia 
programu operacyjnego).

W przypadku zagadnień (procedur, wymogów szczegó-
łowych), których nie należy definiować na poziomie unij-
nym, powstaje pytanie, na jakim szczeblu należałoby to 
zrobić: krajowym czy regionalnym, a  może lokalnym? 
Odpowiedź na postawione pytanie nie jest jednoznaczna 
i wynika ze specyfiki każdego programu operacyjnego (tj. 
jego celów, dziedzin wsparcia) oraz otoczenia administra-
cyjnego. Zgodnie z polskim porządkiem prawnym o  kwe-
stiach tych rozstrzyga państwo członkowskie. W  Polsce 
zadania te obecnie wykonuje głównie Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju (MIR).

Końcowe wymogi, odnoszące się do zarządzania, moni-
torowania, sprawozdawczości, kontroli i oceny oraz sposo-
bu koordynacji działań instytucji w ramach programu ope-
racyjnego, uwzględniają kompilację przepisów prawa UE, 
krajowych wytycznych i procedur oraz stanowisk poszcze-
gólnych instytucji tworzących system wdrażania danego 
programu operacyjnego. 

Omawiane zagadnienie jest nie tylko przejawem dysku-
sji o charakterze akademickim, lecz wręcz przeciwnie, ma 
bezpośrednie przełożenie na sposób wydawania środków 
z programów operacyjnych (procedury, warunki formalne 
i możliwości uzyskania dofinansowania na określone dzia-
łania). Perspektywa beneficjenta jest tutaj głównym punk-
tem odniesienia, bowiem fundusze nie istnieją same dla 
siebie, ale zostały ustanowione w celu rozwiązywania kon-
kretnych problemów rozwojowych15. Zdolność administra-
cji do skutecznego wdrażania polityki spójności na pozio-
mie unijnym i  krajowym, staje się zatem zagadnieniem 
istotnym16. Jako jeden z  jej elementów przyjęto – na 
potrzeby niniejszego artykułu – system realizacji progra-
mów operacyjnych.

Uruchomienie programów operacyjnych tak, aby sys-
tem zarządzania był w stanie obsłużyć postawione do jego 
dyspozycji środki, wymaga w obecnej fazie realizacji nastę-
pujących zadań:
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1)	 Zatwierdzenie wytycznych dotyczących realizacji pro-
gramów polityki spójności na lata 2014-2020.

2)	 Określenie kształtu instytucjonalnego (desygnacja, 
ścieżka audytu, odpowiednia zdolność instytucjonal-
na).

3)	 Określenie procedur instytucji uczestniczących w reali-
zacji programów polityki spójności na lata 2014-2020.

Wytyczne dla realizacji programów operacyjnych 
polityki spójności

Wytyczne, podobnie jak w poprzednim okresie progra-
mowania, określają warunki i procedury wdrażania fundu-
szy polityki spójności. Są one kierowane do instytucji 
uczestniczących w dystrybucji funduszy unijnych, ale zawie-
rają też istotne dla potencjalnych beneficjentów szczegóło-
we warunki, procedury udzielania i  rozliczania środków. 
Nie ma możliwości uzyskania dofinansowania na projekt 
niezgodny ze szczegółowymi postanowieniami wytycznych.

W  stosunku do okresu programowania na lata 2007-
2013, gdy częściowo występowała rozdzielność między 
programowaniem Europejskiego Funduszu Społecznego 
i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego17, wyraź-
nie wzrósł poziom szczegółowości dokumentów przedsta-
wionych dotychczas przez MIR. Ponadto niektóre z  nich 
odnoszą się do obu wymienionych funduszy.

W  Polsce podstawę wydawania omawianych wytycz-
nych stanowi ustawa z 11 lipca 2014 roku o zasadach reali-
zacji programów w zakresie polityki spójności finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020 (dalej: ustawa 
wdrożeniowa)18. Choć ustawa ta formalnie wprowadza 
krajową podstawę prawną wydawania wytycznych, to ich 
stosowanie wynika także z prawa UE. Wspomniane rozpo-
rządzenie ogólne nakłada na państwa członkowskie m.in. 
obowiązki związane z  funkcjonowaniem systemów zarzą-
dzania i kontroli funduszy, a także odnoszące się do wyzna-
czenia instytucji odpowiedzialnych, funkcjonowania proce-
dur itp.19. 

Polskie ustawodawstwo przewiduje dwa rodzaje 
wytycznych: horyzontalne i  programowe. Wytyczne hory-
zontalne (tabela 1) wydaje MIR. Otwarty katalog zagadnień, 
które mogą być przedmiotem wytycznych horyzontalnych 
przewidziany w ustawie wdrożeniowej (art. 5 ust. 1) kore-
sponduje z wymogami, jakie stawia rozporządzenie ogólne 
(art. 72, lit. a-h). Wytyczne odnoszące się do systemu zarzą-
dzania i kontroli muszą uwzględniać zasady budżetowe UE. 
Systemy zarządzania ustanawiane przez państwa człon-
kowskie powinny zapewniać, że wydatki z unijnych fundu-
szy będą oszczędne, wydajne i  skuteczne. Oszczędność 
dotyczy trybu udostępniania funduszy, tj. w odpowiednim 
czasie i odpowiedniej ilości. Wydajność odnosi się do relacji 
między wydanymi środkami a  osiągniętymi rezultatami. 

Tabela 1

Rodzaje wytycznych w systemie realizacji programów polityki spójności na lata 2014-2020

Wyszczególnienie Wytyczne horyzontalne Wytyczne programowe

Zakres Fundusze strukturalne i Fundusz Spójności (w tym 
wybrane programy operacyjne)

Program operacyjny

Podmiot uprawniony  
do wydania

MIR Instytucja Zarządzająca Programem Operacyjnym (IZ PO) 
/ Instytucja Zarządzająca Regionalnym Programem 
Operacyjnym (IZ RPO)

Cel wytycznych zapewnienie zgodności realizacji PO z: prawem UE, 
wymaganiami KE, ustawą o zasadach realizacji pro-
gramów w zakresie polityki spójności finansowanych 
w perspektywie finansowej 2014-2020 z 11 lipca 2014

zapewnienie jednolitych warunków i procedur wdraża-
nia PO/RPO, zgodnie z wytycznymi horyzontalnymi

Przedmiot ewaluacja, sprawozdawczość, kontrola, tryb wyboru 
projektów, kwalifikowalność wydatków, korekty finan-
sowe, warunki gromadzenia informacji w formie elek-
tronicznej, system informacji i promocji, wykorzystanie 
środków pomocy technicznej (doradczo-szkoleniowej), 
inne kwestie związane z realizacją i zamknięciem PO.

kwestie szczegółowe dla danego programu operacyj-
nego

Obowiązek 
przeprowadzenia 
konsultacji

ogólnopolskie organizacje jednostek samorządu tery-
torialnego, organizacje związkowe i organizacje praco-
dawców, związki organizacji pozarządowych

MIR, IPa, IWb w ramach danego PO/RPO

Obowiązek 
uwzględnienia uwag 
z konsultacji

brak konieczność uwzględnienia opinii MIR na temat zgod-
ności z wytycznymi horyzontalnymi

Termin na założenie 
uwag (od dnia 
przekazania)

14 dni 14 dni

Publikacja strona internetowa MIR, miejsce publikacji w Internecie 
w „Monitorze Polskim” RP

strona internetowa IZ PO / IZ RPO, miejsce publikacji 
w Internecie w „Monitorze Polskim” RP, w przypadku 
RPO w wojewódzkim dzienniku urzędowym

a IP – Instytucja Pośrednicząca. b IW – Instytucja Wdrażająca.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: art. 4-7 ustawy z 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji programów w zakresie polityki spójności 
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020.
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Natomiast skuteczność oznacza, że wytyczne mają sprzyjać 
osiąganiu wyznaczonych celów i  zaplanowanych wyni-
ków20.

Praktyka wdrażania środków unijnych w zakończonym 
okresie programowania (lata 2007-2013) pokazała pierw-
szorzędne znaczenie sformułowanych zasad ogólnych. 
Przepływ środków do beneficjentów nierzadko był utrud-
niony. Największą słabością systemu wydatkowania była 
złożoność i czasochłonność procedur związanych z realiza-
cją projektów, powodująca znaczne opóźnienia w przepły-
wie środków. Świadczy to o  nadmiernej biurokratyzacji, 
czego egzemplifikacją były liczne wytyczne, wnioski i  inne 
dokumenty, regulujące zasady wdrażania poszczególnych 
działań, priorytetów czy programów. Taki system obciążał 
zbędną pracą nie tylko beneficjentów, ale także pracowni-
ków instytucji. Byli oni obciążani dodatkowymi, nieraz 
zbędnymi obowiązkami, co utrudniało nie tylko obsługę 
dokumentacji projektowej, ale także działało demotywują-
co lub wręcz frustrująco na pracowników21.

Stosownie do art. 5 ust. 1 oraz art. 7 ust. 1 ustawy wdro-
żeniowej wydanie wytycznych ma charakter fakultatywny. 
Zatem to od MIR lub instytucji zarządzającej programem 
operacyjnym zależy, czy i  kiedy wyda wytyczne. Powstaje 
zatem pytanie, czy tylko wytyczne mogą regulować zarzą-
dzanie funduszami na poziomie krajowym. Z ustawy wdro-
żeniowej wynika, iż obok wytycznych (horyzontalnych i pro-
gramowych) funkcję tę mogą ponadto pełnić22:

�� szczegółowe opisy osi priorytetowych PO, zawierające 
szczegółowe informacje m.in. na temat typów projek-
tów, typów beneficjentów i grup docelowych23,

�� opisy systemu zarządzania i kontroli, 
�� instrukcje wykonawcze, zawierające procedury działa-
nia właściwych instytucji. 

Wymienione elementy składają się na system realizacji 
programu operacyjnego. Powyższa lista nie stanowi jednak 
katalogu zamkniętego. W szczególności ustawa wdrożenio-
wa nie definiuje formy, jaką mają mieć opis systemu zarzą-
dzania i kontroli oraz instrukcje wykonawcze24. W przypad-
ku systemu zarządzania i kontroli sytuacja przedstawia się 
nieco odmiennie, ponieważ jego elementy zostały szczegó-
łowo zdefiniowane w tytule VIII rozdziału I rozporządzenia 
ogólnego25.

Ponadto nie ma obowiązku publikacji instrukcji wyko-
nawczych, choć publikacja wytycznych ma charakter obo-
wiązkowy (patrz tabela 1), a w poprzednim okresie progra-
mowania (na mocy ustawy o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju z 6 grudnia 2006 roku) obowiązek publikacji na 
stronach internetowych właściwej IZ26 dotyczył wszystkich 
dokumentów wchodzących w skład systemu realizacji pro-
gramu operacyjnego. Z ustawy wdrożeniowej nie wynika, 
w  jakim trybie mogą być wydawane instrukcje wykonaw-
cze, gdzie będą publikowane i od kiedy stosowane27.

Potrzeba postawienia pytania o instrukcje wykonawcze 
jest istotna w świetle doświadczeń z realizacji programów 
operacyjnych w  perspektywie finansowej na lata 2007-
2013, w szczególności RPO. System wdrażania RPO został 
przedstawiony w  opisie systemu zarządzania i  kontroli 

(OSZiK) oraz uściślony w instrukcji wykonawczej i podręcz-
nikach procedur wdrażania, przyjmowanych w  Polsce 
uchwałą zarządu województwa. Problem polegał na tym, 
że na wczesnym etapie wdrażania RPO jedynie w  kilku 
województwach możliwy był dostęp do instrukcji wyko-
nawczych oraz OSZiK poprzez strony internetowe urzędów 
marszałkowskich28. Również obecnie (stan na koniec 
marca 2015 r.) instrukcje wykonawcze są dostępne jedynie 
jako załącznik do uchwał zarządów województw zamiesz-
czanych w  Biuletynie Informacji Publicznej (BIP), a  ich 
odnalezienie wymaga znajomości numeru stosownej 
uchwały.

Na obecnym etapie programowania wsparcia nie 
można stwierdzić, czy poprzednie błędy w  dostępie do 
instrukcji wykonawczych i procedur zostaną skorygowane. 
Niemniej, potencjalny beneficjent powinien mieć zapew-
niony dostęp do kompletu instrukcji wykonawczych defi-
niujących system przyznawania środków. Realizacja postu-
latu spójnego (tj. jednolitego) uregulowania trybu wydawa-
nia i ogłaszania instrukcji wykonawczych oraz OSZiK stano-
wiłaby odpowiedź na zasygnalizowany wyżej problem.

Analizując poziom szczegółowości wytycznych przed-
stawionych dotychczas przez MIR, należy zauważyć, że na 
szczeblu IZ danym programem operacyjnym (krajowym lub 
regionalnym), wytyczne programowe będą miały wymiar 
czysto techniczny. Opublikowane wytyczne horyzontalne 
mają charakter przekrojowy, odnoszą się w  większym 
zakresie do obszarów (dziedzin) realizacji projektów aniżeli 
kategorii wymienionych w  art. 5 ustawy wdrożeniowej. 
Przykładowo dotyczy to w  szczególności wytycznych dla 
realizacji projektów w  zakresie włączenia społecznego 
i  zwalczania ubóstwa, projektów finansowanych z Fundu-
szu Pracy oraz przedsięwzięć z udziałem środków Europej-
skiego Funduszu Społecznego (EFS) w dziedzinie edukacji 
oraz przystosowania przedsiębiorstw i  pracowników do 
zmian29. Projekty w tym zakresie, realizowane w większo-
ści z  EFS, będą w  latach 2014-2020 wdrażane w  ramach 
dwóch typów programów, tj. Programu Operacyjnego 
„Wiedza, Edukacja, Rozwój”30 oraz Regionalnych Progra-
mów Operacyjnych. Konieczność zapewnienia spójności 
między programem krajowym a  16 regionalnymi progra-
mami operacyjnymi wymagała od MIR przyjęcia tego 
rodzaju wytycznych horyzontalnych.

Można zadać pytanie, czy projektowany system wytycz-
nych zapewni transparentność polityki spójności. I  znów 
nie jest to pytanie bezzasadne biorąc pod uwagę system na 
lata 2007-2013. Dotychczas ogłoszone wytyczne nie pozwa-
lają na sformułowanie jednoznacznej odpowiedzi, ale – 
z  uwagi na fakt, że niewiele się różnią od przyjętych dla 
wcześniejszego systemu, można oczekiwać że system ten 
pozostanie silnie zbiurokratyzowany.

Znaczne obciążenia administracyjne są jednym z  ele-
mentów mających chronić system przed doborem projek-
tów według klucza politycznego, a  nie merytorycznego31. 
Nie eliminują jednak takiego zagrożenia32. Należy podkre-
ślić, że powyższa uwaga nie dotyczy projektów o charakte-
rze strategicznym dla danego programu operacyjnego, 
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których realizacja ma zasadnicze znaczenie dla realizacji 
jego celów. W latach 2007-2013 były to projekty indywidu-
alne oraz systemowe, obecnie są to projekty wyłaniane 
w  trybie pozakonkursowym33. Różnica w  stosunku do 
poprzedniej perspektywy polega na tym, że projekty indy-
widualne miały strategiczne znaczenie dla realizacji progra-
mu operacyjnego34, tymczasem projekty wybierane w try-
bie pozakonkursowym to projekty o strategicznym znacze-
niu dla rozwoju kraju czy regionu. Takie podejście do pro-
cedury pozakonkursowej daje jeszcze większą dowolność 
w określaniu typu działań, które mogą zostać objęte proce-
durą pozakonkursową.

Inną kwestią jest, czy nowe wytyczne przyczynią się do 
zreformowania polityki spójności, a mianowicie do strate-
gicznego ukierunkowania wsparcia na jej cele długofalowe. 
W proponowanym systemie wytycznych na lata 2014-2020 
trudno dostrzec pełną realizację celów ogólnych reformy, 
które podnoszono na poziomie unijnym. Świadczy o  tym 
wyraźnie m.in. brak jednoznacznych propozycji uproszcze-
nia systemu zarządzania funduszami. Podstawowe znacze-
nie dla oceny reformy będą miały przyjęte kryteria wyboru 
projektów oraz podziału środków programów operacyj-
nych na projekty objęte procedurą konkursową i pozakon-
kursową35. Decyzje w tej sprawie jeszcze nie zapadły. 

Instytucje wdrażania funduszy polityki spójności

System instytucjonalny wdrażania funduszy polityki 
spójności zdefiniowany w zarysie w  rozporządzeniu ogól-
nym jest dość klarowny. Odpowiedzialność za zarządzanie 
programem operacyjnym spoczywa na ustanowionej przez 
państwo Instytucji Zarządzającej (IZ). Jej uprawnienia spro-
wadzić można do trzech kategorii: (1) związane z zarządza-
niem programem (np. ustanowienie systemu rejestracji 
elektronicznej i przechowywania danych dotyczących każ-
dego projektu); (2) wybór projektów; (3) zarządzanie finan-
sowe i  kontrola36. Państwo członkowskie lub IZ może 
wyznaczyć także inne instytucje do wykonywania części 
zadań, a  więc ustanowić instytucje pośredniczące (IP)37 
i instytucje wdrażające (IW)38 dla każdego programu opera-
cyjnego. Wyznaczenie tego typu instytucji wiąże się z prze-
kazaniem im części uprawnień, ale nie odpowiedzialności 
(instytucje te wykonują swoje zadania na odpowiedzialność 
IZ)39. Dla każdego programu operacyjnego tworzona jest 
zawsze jedna IZ, natomiast IP i  IW może być więcej niż 
jedna (zależnie od specyfiki PO).

Obligatoryjnie państwo członkowskie wyznacza także 
instytucję audytową (IA)40, która przeprowadza audyty pra-
widłowego funkcjonowania systemu zarządzania i kontroli 
programu operacyjnego. W Polsce, na wzór poprzedniego 
okresu programowania, instytucją audytową dla PO i RPO 
będzie Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej41. 

Z punktu widzenia beneficjenta system nie jest jeszcze 
klarowny, ponieważ o  wyborze, a  następnie zarządzaniu 
projektami, mogą decydować w zależności od właściwości 
IZ, IP lub IW. Kwestie te są definiowane w  szczegółowym 
opisie priorytetów programu operacyjnego.

Wdrażanie programów operacyjnych wymaga konkret-
nych zdolności organizacyjnych w poszczególnych instytu-
cjach. Są one weryfikowane w procesie desygnacji, prowa-
dzonym w  każdym państwie członkowskim przez wyzna-
czone podmioty42 (w Polsce przez MIR). Każda z  instytucji 
systemu realizacji polityki spójności43 musi poddać się 
procesowi desygnacji najpóźniej do momentu rozpoczęcia 
certyfikacji (Instytucja Certyfikująca – IC) wydatków w ramach 
PO, czyli przed wystąpieniem z  pierwszym wnioskiem 
o płatność do KE. Desygnacja nie wstrzymuje zatem ogła-
szania konkursów na wybór projektów.

Celem procesu desygnacji jest weryfikacja zdolności 
instytucjonalnych IZ i  IP oraz zapewnienie, że w procesie 
wdrażania programów zachowane zostaną wspólne wymo-
gi wynikające z  rozporządzenia ogólnego44. Udzielenie 
desygnacji nie jest procesem jednorazowym. Państwa 
członkowskie są zobowiązane do weryfikacji spełniania 
kryteriów desygnacji w  trakcie okresu programowania. 
W sytuacji, gdy dana instytucja nie spełnia kryteriów desy-
gnacji, przewidziana jest dwustopniowa procedura: zawie-
szenie, a  następnie cofnięcie desygnacji. Zawieszenie ma 
charakter czasowy, obowiązuje do momentu wdrożenia 
działań naprawczych pozwalających na ponowne spełnie-
nie kryteriów desygnacji. Natomiast cofnięcie desygnacji 
następuje w przypadku nieprzeprowadzenia działań napraw-
czych. O  zawieszenie i  cofnięcie desygnacji występuje do 
MIR instytucja zarządzająca danym PO/RPO45. Zawieszenie 
lub cofniecie desygnacji jest bardzo dotkliwe, ponieważ 
wiąże się ze wstrzymaniem certyfikacji wydatków do KE 
w ramach programu operacyjnego. Dla beneficjentów, któ-
rzy podpisali umowę z  instytucją objętą tą procedurą, 
oznacza ona docelowo brak możliwości otrzymywania 
środków dla realizacji projektów. 

Przeprowadzenie procesu desygnacji można uznać za 
ostatni z istotnych warunków uruchomienia środków unij-
nych w Polsce. Pozwoli on na przygotowanie stosownych 
procedur, a  tam gdzie to niezbędne wskaże konieczność 
zawarcia odpowiednich porozumień międzyinstytucjonal-
nych.

Poza aspektem jakościowym istotne znaczenie będzie 
miał również wymiar ilościowy instytucji. W systemie reali-
zacji programów operacyjnych w  ramach Narodowych 
Strategicznych Ram Odniesienia (według stanu na 31 grud-
nia 2013 r.) zatrudnionych było 11 986 osób (10 567 etatów 
urzędniczych). Cały system składał się z  172 instytucji, 
w tym 24 IZ, 32 IP, i 62 instytucji wdrażających46. W latach 
2014-2020 należy liczyć się z równie, a nawet bardziej, roz-
budowanym systemem.

Procedury wydatkowania funduszy unijnych

Wytyczne horyzontalne i  programowe, a  także układ 
instytucjonalny, stanowią ważne elementy systemu zarzą-
dzania. Z punktu widzenia uruchomienia środków unijnych 
na poziomie poszczególnych instytucji uczestniczących 
bezpośrednio we wdrażaniu programów istotne są proce-
dury, których przygotowanie warunkowane jest wydaniem 
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Wymienione procedury pełnią funkcję koordynacyjno-
-wdrożeniową, a w kilku przypadkach dodatkowo regulują 
procesy związane z  wydatkowaniem środków unijnych. 
Wyraźnie dostrzec można kompleksowe podejście Komisji 
Europejskiej do uregulowania wszystkich procesów zacho-
dzących podczas wdrażania programów polityki spójności. 
Zapobiegliwość Komisji wynika z faktu, iż fundusze unijne 
jako środki publiczne podlegają specjalnym rygorom 
(o  czym była już mowa wyżej). Ponadto zastrzegła sobie 
ona prawo do zapoznania się z  procedurami przyjętymi 
w  państwach członkowskich, przeprowadzenia analizy 
ryzyka i oceny, na ile różnią się od stosowanych w poprzed-

niej perspektywie finansowej, a  także zgłoszenia uwag 
(w terminie dwóch miesięcy od ich otrzymania)49.

Opisy funkcji i procedur muszą precyzyjnie określać zada-
nia poszczególnych instytucji. Ponadto dla każdej z  nich 
musi być wprowadzony podział zadań, tj. zakres czynności 
i  odpowiedzialności dla poszczególnych stanowisk związa-
nych z wykonywaniem każdego zadania. W obrębie instytu-
cji konieczne jest zapewnienie rozdziału funkcji: (1) wyboru 
projektów do dofinansowania, (2) wypłacania transz środ-
ków beneficjentom i  (3) kontroli realizacji projektów oraz 
certyfikacji wydatków do Komisji Europejskiej. Opisy zadań 

wytycznych (horyzontalnych i  programowych. Opracowa-
nie procedur jest niezbędne z  punktu widzenia funkcji 
wdrożeniowo-absorpcyjnej systemu, w szczególności płyn-
nego wydatkowania funduszy UE w terminach przewidzia-
nych w prawie unijnym i krajowym. Procesy związane z tą 
funkcją można sprowadzić do trzech grup: (1) informacja 
i promocja; (2) nabór i selekcja projektów; (3) finansowanie 
i rozliczanie (w tym kontrola). 

Sformułowanie procedur jest zasadniczym warunkiem 
procesu desygnacji instytucji zaangażowanych w realizację 
programów. W myśl art. 125 ust. 1 rozporządzenia ogólne-

go desygnacji podlegają jedynie IZ i  IA, ale w  przypadku, 
gdy realizacja części zadań w ramach programu operacyj-
nego zostanie powierzona innym podmiotom to, zgodnie 
z  ustawą wdrożeniową, desygnacja obejmie także IP, IW, 
krajowego kontrolera oraz wspólny sekretariat47. Formal-
nie podmioty objęte desygnacją zostały wymienione w opi-
sie funkcji i procedur IZ oraz IC48.

Głównym kryterium uzyskania desygnacji jest spełnienie 
warunków dotyczących wewnętrznego środowiska kontrol-
nego, zarządzania ryzykiem, a ponadto procedur w zakresie 
zarządzania i kontroli oraz monitorowania (por. tabela 2). 

Tabela 2

Procedury w zakresie zarządzania i kontroli oraz monitorowania stanowiące warunek uzyskania desygnacji

L.p. Nazwa procedury Instytucja podlegająca 
procedurze

1. Ocena i wybór wniosków do dofinansowania, w tym zalecenia i wskazówki zapewniające wkład projektu 
w osiąganie celów programów operacyjnych

IZ, IP, IW

2. Kontrola zarządcza, w tym weryfikacja administracyjna każdego wniosku o refundację przedłożonego 
przez beneficjentów oraz kontrola na miejscu realizacji projektu

IZ, IP, IW

3. Funkcjonowanie elektronicznego systemu gromadzenia, rejestracji i przechowywania danych o każdym 
projekcie, w tym, w stosownych przypadkach, danych dotyczących poszczególnych uczestników 

IZ, IP, IW

4. Prowadzenie przez beneficjentów oddzielnego systemu księgowości lub korzystania z odpowiedniego 
kodu księgowego dla wszystkich transakcji związanych z projektem

IZ, IP, IW

5. Skuteczne i proporcjonalne środki zwalczania nadużyć finansowych IZ, IP, IW

6. Zapewnienie właściwej ścieżki audytu i systemu archiwizującego IZ, IP, IW

7. Sporządzanie deklaracji zarządczej, a także sporządzanie sprawozdań z przeprowadzonych kontroli 
i stwierdzonych defektów oraz rocznego zestawienia audytów i kontroli końcowych

IZ, IP, IW

8. Określenie warunków wsparcia dla każdego projektu IZ, IP, IW

9. Funkcjonowanie komitetu monitorującego IZ

10. Sporządzanie i przedkładanie KE rocznych i końcowych sprawozdań z wdrażania programu IZ

11. Poświadczanie składanych KE wniosków o płatność okresową IC

12. Sporządzanie zestawienia wydatków oraz poświadczanie, że jest ono prawdziwe, kompletne i rzetelne 
oraz, że wydatki są zgodne z obowiązującymi przepisami prawa, z uwzględnieniem wyników wszystkich 
audytów 

IC

13. Właściwa ścieżka audytu (prowadzenie w formie elektronicznej dokumentacji księgowej, w tym kwot 
podlegających odzyskaniu, kwot odzyskanych i kwot wycofanych w odniesieniu do każdego projektu)

IC

14. Przepływ informacji o przeprowadzonych weryfikacjach i kontrolach oraz wynikach audytów 
dokonanych przez instytucję audytową lub na jej odpowiedzialność

IC

15. Monitorowanie wyników kontroli zarządczych oraz wyników audytów przeprowadzonych przez instytucję 
audytową lub na jej odpowiedzialność, przed przedłożeniem KE wniosków o płatność.

IC

Źródło: Opracowanie własne na podstawie załącznika XIII rozporządzenia ogólnego.
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realizowanych przez poszczególne instytucje systemu reali-
zacji programu operacyjnego stanowią instrukcje wykonaw-
cze, które muszą zapewniać właściwą ścieżkę audytu.

Opisy czynności związanych z  wykonywaniem zadań 
przez poszczególne instytucje powinny zawierać: (a) zakres 
czynności; (b) komórki i stanowiska odpowiedzialne za ich 
wykonanie; (c) terminy realizacji; (d) listy kontrolne (szcze-
gółowy tryb weryfikacji stanu faktycznego z  pożądanym); 
(e) instrukcje obiegu dokumentów programowych oraz 
finansowych oraz (f) instrukcje korzystania z Centralnego 
Systemu Informatycznego SL 2014 lub lokalnych systemów 
informatycznych50.

Instrukcje wykonawcze są dokumentami wielostroni-
cowymi, będącymi efektem prac całej instytucji i w pew-
nym sensie ją konstytuują, ponieważ stanowią podstawę 
wykonywania zadań na wszystkich stanowiskach związa-
nych z funduszami unijnymi w danej instytucji. Istotne jest 
zatem, aby procedury były opracowane w sposób umożli-
wiający maksymalnie płynną realizację wszystkich proce-
sów związanych z zarządzaniem danym programem ope-
racyjnym lub jego częścią. Nie bez znaczenia pozostaje 
także identyfikacja tzw. wąskich gardeł, czyli takich proce-
dur, które warunkują zajście innych/dalszych procesów. 
Takim wąskim gardłem w poprzednim okresie programo-
wania był system wyboru projektów. Prowadziło to do 
wydłużania okresu dokonywania oceny formalnej i mery-
torycznej wniosków (średnio wnosił on od 110 do 116 dni 
kalendarzowych w  zależności od programu operacyjne-
go)51.

Podsumowanie

Przygotowania do uruchomienia środków polityki spój-
ności na lata 2014-2020 wchodzą w  najważniejszą fazę. 
Otoczenie formalno-prawne jest opracowane głównie na 
szczeblu instytucji tworzących system realizacji programów 
operacyjnych i  ma bardzo szczegółowy charakter. Warto 
w tym miejscu zwrócić uwagę na aspekty administracyjne 
wdrażania funduszy unijnych w Polsce. Przełożenie rozpo-
rządzeń i wytycznych unijnych na wytyczne krajowe, kształt 
instytucjonalny czy instrukcje wykonawcze ma bowiem 
istotne znaczenie, a  spoczywa na krajowej administracji 
odpowiedzialnej za fundusze unijne.

Od sprawności struktur administracyjnych będzie zale-
żał nie tylko moment faktycznego uruchomienia środków, 
ale także płynność wdrażania wszystkich działań. Na pod-
stawie przeprowadzonego badania, można stwierdzić, że 
uproszczenia przewidziane w obecnie planowanym syste-
mie wdrażania środków unijnych w Polsce będą miały nie-
wielki wpływ na praktykę funkcjonowania beneficjenta. 
Utrzymane zostaną złożone i  czasochłonne procedury. 
Sytuacji nie zmieni też diametralnie wyeliminowanie papie-
rowego obiegu dokumentów. Do tego rozbudowany sys-
tem instytucjonalny, także na poziomie regionalnym, rów-
nież będzie utrudniał podniesienie efektywności zarządza-
nia środkami.

                    
* Dr Marek Świstak, Instytut Europeistyki UJ, marek.swistak@
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