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Najwazniejsze informacje o przegladzie

Podstawg prawng polityki spéjnosci sg art. 174-178 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE). Polityka ta wspiera zréwnowazony rozwdj w catej UE poprzez
wzmacnianie spdjnosci gospodarczej, spoteczne;j i terytorialnej oraz zmniejszanie
dysproporcji miedzy regionami. Jej celem jest rozwigzywanie problemow
strukturalnych oraz budowanie dtugoterminowej odpornosci. Ktadzie ona wiekszy
nacisk na regiony stabiej rozwiniete, obszary wiejskie, regiony przechodzace
transformacje przemystowg lub narazone na ryzyko stagnacji gospodarczej, a takze
obszary, ktérych dotykajg problemy zwigzane z ich uwarunkowaniami naturalnymi lub
sytuacjg demograficzna.

Zarzadzanie polityka spdjnosci wspotdzielg miedzy sobg Komisja i ponad 400
organow krajowych i regionalnych w panstwach cztonkowskich. Jej opracowywanie
i wdrazanie opiera sie na partnerstwie miedzy zainteresowanymi stronami na szczeblu
krajowym, regionalnym i lokalnym.

W latach 1989-2023 inwestycje ze srodkéw polityki spojnosci UE siegnety
1 040 mld euro, a na okres programowania 2021-2027 przydzielono dodatkowe
392 mld euro. Jest to najwieksza tego rodzaju polityka rozwoju regionalnego na
Swiecie, a srodki na jej finansowanie wynoszg okoto jednej trzeciej budzetu UE.
Czesto okresdla sie jg mianem fundamentu integracji europejskie;j.

UE klasyfikuje swoje regiony w oparciu o ich PKB, dzielgc je na trzy kategorie:

— regiony stabiej rozwiniete, w ktérych PKB na mieszkarica nie przekracza 75%
$redniej UE,

— regiony w okresie przejsciowym, w ktérych PKB na mieszkarica wynosi miedzy
75% a 100% sredniej UE,

— regiony lepiej rozwiniete, w ktorych poziom PKB na mieszkanca ksztattuje sie
powyzej sredniej unijnej*.

1 Art. 108 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060

Polityka spdjnosci wdrazana jest za posrednictwem nastepujacych funduszy,
za pomocg ktérych wspotfinansowane sg liczne programy i projekty w panstwach
cztonkowskich:

— Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) zapewniajgcy wsparcie na rzecz
spotecznego i gospodarczego rozwoju regionow;

— Fundusz Spdjnosci zapewniajacy wsparcie inwestycji w infrastrukture
Srodowiskowg i transportowg w mniej zamoznych panstwach cztonkowskich;

— Europejski Fundusz Spoteczny Plus (EFS+) wspierajgcy tworzenie w panstwach
cztonkowskich miejsc pracy oraz sprawiedliwego spoteczenstwa sprzyjajgcego
wiaczeniu spotecznemu;

— Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji — nowy instrument na lata
2021-2027, ktéry zapewnia wsparcie na rzecz regionow dotknietych najwiekszymi
trudnosciami w zwigzku z transformacjg w kierunku neutralnosci klimatycznej.

W okresie programowania 2014—-2020 srednio 14% wszystkich inwestycji
publicznych w catej UE przeprowadzono z wykorzystaniem srodkéw polityki spdjnosci,
cho¢ miedzy panstwami cztonkowskimi wystgpity w tym zakresie znaczne rdznice (zob.
zatgcznik ).

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF) zostat utworzony
jako tymczasowy instrument wdrazany przez Komisje w ramach zarzadzania
bezposredniego. Bedzie on dziatat rdwnolegle z funduszami polityki spéjnosci UE do
korica 2026 r. W wielu przypadkach panstwa cztonkowskie mogg wybra¢, czy chca
finansowac inwestycje ze srodkéw w ramach RRF, z funduszy polityki spdjnosci, czy
przez potaczenie tych dwdch rodzajow finansowania. Na rys. 1 pokazano, ze priorytety
wydatkowania srodkow z RRF i funduszy polityki spdjnosci sg podobne, cho¢
sformutowano je odmiennie. Fakt, ze obydwa instrumenty wykorzystywane sg do
finansowania tego samego rodzaju inwestycji, sprawia, ze porownania miedzy nimi sg
nieuniknione.



Rys. 1 — Cele polityki spdjnosci i filary RRF
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzen (UE) 2021/1060 i 2021/241.

Niniejszy przeglad nie jest sprawozdaniem z kontroli i opiera sie w duzej mierze
na wczesniejszych pracach Trybunatu w obszarach polityki spdjnosci i RRF oraz innych
powszechnie dostepnych informacjach. Celem tego przegladu jest przedstawienie
spostrzezen majgcych wnies¢ wktad w toczgcy sie debate na temat kierunku polityki
spojnosci po 2027 r. Zebrano w nim wyniki kontroli przedstawione w opublikowanych
przez Trybunat sprawozdaniach oraz spostrzezenia zawarte w przeglagdach i opiniach
z okresu od 2018 r. do maja 2025 r. dotyczace réznych aspektédw opracowywania
i wdrazania polityki spdjnosci. W stosownych przypadkach poréownano je z gtéwnymi
whnioskami Trybunatu na temat RRF.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj/pol

Okreslanie celow

Art. 174 TFUE definiuje polityke spojnosci jako narzedzie stuzgce wzmacnianiu
spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej oraz zmniejszaniu dysproporcji
miedzy regionami. Jej ukierunkowanie z biegiem czasu zmieniato sie i rozszerzato —
obejmuje ona obecnie wiekszy zestaw priorytetow i celéw UE oraz podlega szeregowi
zasad przekrojowych. Tendencja ta, podtrzymana we wnioskach Komisji z przegladu
sréodokresowego w 2025 r., moze spowodowaé dalsze rozdrobnienie i doprowadzi¢ do
jeszcze wiekszej ztozonosci programow polityki spojnosci oraz skutkowac
uszczupleniem zasobow przeznaczonych na jej podstawowy cel, jakim jest zmniejszanie
dysproporcji miedzy regionami (pkt 26—29).

Konkurencyjno$¢ stata sie istotnym priorytetem UE. Juz polityka spdjnosci na lata
2021-2027 ktadzie nacisk na inwestycje w kluczowych obszarach istotnych dla
konkurencyjnosci, takich jak innowacje, dekarbonizacja i umiejetnosci. Regiony stabiej
rozwiniete w wiekszym stopniu polegajg na wsparciu w tym zakresie, poniewaz do tej
pory to te lepiej rozwiniete byty najczesciej wybierane w wysoce konkurencyjnych
procedurach zaproszen do sktadania wnioskéw o finansowanie objete zarzadzaniem
bezposrednim (np. w ramach programu ,,Horyzont Europa”). Ponadto wprowadzono
ograniczenia w korzystaniu ze srodkow finansowych w ramach polityki spdjnosci przez
duze przedsiebiorstwa (pkt 30-33).

Celem polityki spdjnosci jest uwzglednienie zroznicowanych potrzeb w zakresie
rozwoju regionalnego i lokalnego. Zasada partnerstwa w zakresie przygotowania,
wdrazania i oceny programow ma na celu zapewnienie znaczgcego zaangazowania
wtadz, spoteczenstwa obywatelskiego i innych zainteresowanych stron dzieki
zastosowaniu oddolnego podejscia i wielopoziomowego zarzgdzania. Pomimo to
Trybunat stwierdzit, ze cele programdw nie zawsze odzwierciedlajg konkretne
potrzeby. Podkreslit réwniez, jak wazne jest stosowanie przejrzystych, obiektywnych
i uwzgledniajgcych potrzeby kryteridw, aby wytoni¢ najlepsze projekty. Ponadto
Trybunat stwierdzit, ze potencjat Europejskiej wspodtpracy terytorialnej nie jest w petni
wykorzystany (pkt 34-37).



Ramka 1
Mozliwosci w zakresie ustalania celow przysztej polityki spdjnosci

W ramach ustalania celéw przysztej polityki spéjnosci istniejg nastepujace

mozliwosci:

1) opracowanie celéw, ktére wynikajg z potrzeb i strategii rozwojowych kazdego
regionu, zgodnie z zasadg partnerstwa;

2) ograniczenie rozdrobnienia i ztozonosci funduszy polityki spojnosci oraz
niedoprowadzenie do ustalenia zbyt wielu celéw polityki i zasad
przekrojowych;

3) wsparcie synergii miedzy programami spdjnosci a programami objetymi
zarzadzaniem bezposrednim przez dostosowanie przepiséw, m.in. wymogow
dotyczgcych zamowien publicznych i zasad pomocy panstwa.

Elastyczno$é wydatkowania srodkéw w ramach polityki spojnosci

Ramy polityki spdjnosci opracowano z myslg o zapewnieniu pafistwom
cztonkowskim i regionom dfugoterminowego strategicznego ukierunkowania oraz
przewidywalnosci. Jednoczesnie zasady polityki spdjnosci ograniczajg elastycznos¢
panstw cztonkowskich w zakresie realokacji Srodkdw w trakcie okresu programowania
w celu zaspokojenia ich zmieniajgcych sie potrzeb (pkt 38—43).

Gtéwnym mechanizmem umozliwiajagcym instytucjom zarzadzajgcym
dostosowywac programy w trakcie wdrazania do nowych lub zaktualizowanych
potrzeb jest przeprogramowanie funduszy polityki spdjnosci. Musi sie ono opierac na
stosownym uzasadnieniu. W kazdym kolejnym okresie programowania w przepisach
poszerzano mozliwosci przeprogramowania, cho¢ proces ten wigzat sie ze znacznym
obcigzeniem administracyjnym (pkt 44—46).



Oprocz wprowadzenia rozwigzan zapewniajacych elastycznos¢ ramy regulacyjne
polityki spéjnosci byty czesto zmieniane, tak by pomédc panstwom cztonkowskim
zatagodzi¢ skutki konkretnych kryzyséw. Przydatnosé¢ tych ram w zakresie szybkiego
reagowania na kryzysy polega na mozliwosci ich dostosowania oraz dostepie do
znacznych zasobow, jakie pozwalajg one uruchomié. Zasady polityki spéjnosci na lata
2021-2027 dopuszczajg dodatkowaq elastycznos¢ w czasie kryzysow, co umozliwia
Komisji szybsze wdrazanie tymczasowych srodkow reagowania. Wykorzystywanie
polityki spéjnosci do krotkoterminowego reagowania kryzysowego grozi jednak
ostabieniem jej gtéwnego strategicznego ukierunkowania na wzmacnianie spdjnosci
i zmniejszanie dysproporcji miedzy regionami UE (pkt 47—49).

Ramka 2

Mozliwosci w zakresie elastycznosci w programowaniu funduszy
w ramach polityki spéjnosci

W odniesieniu do przysztego programowania istniejg nastepujgce mozliwosci:

1) zadbanie o to, aby dtugoterminowe strategiczne ukierunkowanie na
zwiekszanie spdjnosci gospodarczej i spotecznej oraz zmniejszanie
dysproporcji nie zostato ostabione przez Srodki odpowiadajgce przede
wszystkim na potrzeby krotkoterminowe;

2) dopilnowanie, aby przepisy, takie jak te dotyczgce koncentracji tematycznej,
umozliwiaty regionom wystarczajgcg elastycznosc zapewniajaca,
by realizowane przez nie inwestycje zaspokajaty ich potrzeby, a jednoczesnie
przyczyniaty sie do realizacji priorytetéw UE;

3) przyjecie bardziej elastycznego podejscia polegajacego na przyktad na tym,
by nie programowac wszystkich srodkéw w pierwszych latach okresu
programowania, a jednoczesnie pozwalajgcego zachowac rownowage miedzy
dtugoterminowymi potrzebami w zakresie planowania strategicznego
a dostosowaniem sie do nowo pojawiajgcych sie potrzeb;

4) usprawnienie procedur przeprogramowania srodkéw i procesow
zatwierdzania przez Komisje, tak by ograniczyé obcigzenia administracyjne do
niezbednego minimum.
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Uproszczenie ram regulacyjnych

Poczgwszy od okresu programowania 2000—-2006 powtarzajgcym sie celem
Komisji w odniesieniu do funduszy polityki spdjnosci jest uproszczenie ram
regulacyjnych. Przepisy regulujgce wdrazanie polityki spdjnosci UE sg istotne dla
zagwarantowania, ze fundusze sg wydawane z myslg o osiggnieciu celdw polityki
i wykorzystywane w optymalny sposéb. Przepisy te sg jednak czesto uwazane za zbyt
skomplikowane. Obejmujg one szczegdtowe zasady polityki spojnosci UE,

w szczegdlnosci dotyczgce kwalifikowalnosci, inne unijne przepisy przekrojowe

i przepisy regulujace funkcjonowanie rynku wewnetrznego, takie jak przepisy
dotyczgce zamodwien publicznych i pomocy panstwa, a takze przepisy krajowe

(a czasem nawet regionalne) regulujgce aspekty wazne dla decydentdéw i organéw
regulacyjnych w panstwach cztonkowskich (lub regionach). Wigze sie to z kosztami
administracyjnymi zarowno dla beneficjentow, jak i zarzgdzajgcych programami,

a takze zwieksza ryzyko btedu. Aby uproszczenie ram regulacyjnych byto zasadne, musi
ono uwzglednia¢ wszystkie stosowne przepisy unijne, krajowe i regionalne.

Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat, uproszczenie nie moze odbywad sie kosztem
rozliczalnosci i wynikow (pkt 50-52).

Przepisy regulujgce zwrot kosztdw poniesionych przez beneficjentéw wymagaja
obszernej dokumentacji i rozbudowanych mechanizméw kontroli. Stosowanie
uproszczonych metod rozliczania kosztow jest przyktadem uproszczenia ram
regulacyjnych. Rozliczenia przeprowadzane z ich wykorzystaniem sg rowniez mniej
podatne na popetnianie niezamierzonych btedéw. Mimo to, cho¢ dokonano pewnych
postepow, stosowanie ich przez instytucje zarzadzajgce pozostaje ograniczone,

w szczegdlnosci w odniesieniu do EFRR (pkt 53).
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Ramka 3

Mozliwosci w zakresie dalszego uproszczenia polityki spojnosci

Jesli chodzi o wszelkie przyszte inicjatywy na rzecz uproszczenia ram regulacyjnych
polityki spéjnosci, istniejg nastepujgce mozliwosci:

1) zracjonalizowanie ram prawnych w taki sposéb, by nie utrudnia¢ przy tym
realizacji celow polityki spdjnosci. Moze ono polega¢ na ponownym
rozwazeniu szczegdtowych zasad polityki spdjnosci UE, unijnych przepiséw
przekrojowych majgcych zastosowanie do tej polityki oraz dodatkowych
przepisow naktadanych przez panstwa cztonkowskie i regiony;

2) zapewnienie, by uproszczenie nie odbywato sie kosztem rozliczalnosci
i wynikow;

3) upowszechnienie stosowania uproszczonych metod rozliczania kosztow,
a w szczegolnosci korzystania z gotowych rozwigzan w tym zakresie.

Absorpcja srodkéw finansowych

Zdolnos¢ absorpcyjna to zdolnos¢ administracji krajowych i regionalnych do
wydatkowania przydzielonych im srodkéw finansowych. Na zdolnos¢ absorpcyjna
wptywajg rézne czynniki, zardwno na poziomie panstw cztonkowskich, jak i unijnym.
Czynnikami tymi sg przyktadowo opdznione przyjecie ram regulacyjnych i opdznione
zatwierdzanie programow, a takze niewystarczajgce zdolnosci administracyjne
instytucji zarzadzajacych w zakresie wyboru i wdrazania projektéw (pkt 54-55).

Aby skutecznie korzystac ze sSrodkéw polityki spéjnosci, niezwykle istotne jest,
by instytucje zarzadzajgce unikaty wydatkowania znacznych srodkéw na pdznym etapie
okresu programowania, poniewaz moze to sprawi¢, ze beda mniej uwaznie
weryfikowac potencjalng wartos¢ dodang i jakos¢ wybieranych przez siebie projektow.
Zaobserwowane wczesniej problemy z absorpcjg srodkéw w ramach polityki spojnosci
pogtebity sie w okresie programowania 2021-2027 ze wzgledu na znacznie opdznione
wprowadzenie ram regulacyjnych, konkurencje ze strony RRF i wynikajace z tego
obcigzenie zdolnosci administracyjnych. Trybunat stwierdzit, ze wyzsze ptatnosci
zaliczkowe w ramach RRF poczatkowo utatwity wyptate srodkédw dostepnych w ramach
tego instrumentu (pkt 56—62).
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Ramka 4

Mozliwosci w zakresie szybszej absorpcji sSrodkow

Aby przyspieszy¢ absorpcje srodkow z polityki spdjnosci, istniejg nastepujace
mozliwosci:
1) przyjmowanie ram prawnych z wystarczajgcym wyprzedzeniem,

tak by umozliwi¢ terminowe rozpoczecie realizacji programow;

2) ustanowienie szybszego procesu programowania;

3) zapewnienie panstwom cztonkowskim odpowiednich poziomdw ptatnosci
zaliczkowych, tak by utatwic¢ terminowg realizacje projektow.

Zwiekszenie ukierunkowania na wyniki

W ostatnich okresach programowania Komisja dazyta do zwiekszenia
ukierunkowania wydatkéw w obszarze spdjnosci na wyniki poprzez zachecanie panstw
cztonkowskich i regiondw do ktadzenia nacisku na osigganie rezultatow w trakcie
catego okresu wdrazania programéw. W tym celu wprowadzita szereg nowych
mechanizmow. Niemniej, ogdlnie rzecz biorgc, nie wptynety one w sposdb zauwazalny
na to, w jaki sposdéb przydzielano i wyptacano srodki UE (pkt 63—66).

Z wnioskow Trybunatu wynika, ze warunki wstepne nie stanowig istotnej zachety
do skutecznego wydatkowania funduszy polityki spéjnosci. W niektdrych obszarach
polityka spéjnosci moze zapewniaé juz wsparcie finansowe we wdrazaniu reform,

a Komisja zaproponowata niedawno dalsze rozszerzenie tego wsparcia. Cho¢ RRF
opracowano w celu wspierania reform w panstwach cztonkowskich, to rezultaty

w zakresie rozwigzywania problemoéw strukturalnych oraz przyczyniania sie do
realizacji zwigzanych z tym celéw UE sg jak na razie ograniczone. Zacheta do
ukierunkowania na wyniki jest model finansowania niepowigzanego z kosztami.
Szerokie wykorzystanie tego modelu w ramach RRF nie sprawia jednak, ze instrument
ten mozna uznac za oparty na wynikach. Wykorzystanie modelu finansowania
niepowigzanego z kosztami w polityce spdjnosci wzrosto w okresie 2021-2027

w poréwnaniu z okresem 2014-2020, lecz nadal jest ograniczone (pkt 67-79 i 90-92).
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Monitorowanie i ocena sg kluczowe dla okreslenia wktadu wydatkéw w obszarze
spdjnosci w osigganie celdw polityki spdjnosci. Chociaz system monitorowania jest
rozbudowany, ze sprawozdan Trybunatu wynika, ze nie zapewnia on wystarczajgcych
informacji na temat osiggnie¢ polityki spdjnosci na szczeblu UE, a w szczegdlnosci
rezultatow. Trybunat sformutowat podobne wnioski w odniesieniu do RRF,

w przypadku ktorego wiekszos¢ wspdlnych wskaznikdw mierzy tylko produkty.
Niedostepnos¢ wiarygodnych danych w potgczeniu z opdznieniami w uzyskaniu
wynikdw oceny na potrzeby przygotowania ram prawnych na okres po 2027 r.
znacznie ogranicza role ewaluacji we wspieraniu ksztattowania polityki opartego
na dowodach (pkt 80-89 i 90-92).



Ramka 5

Mozliwosci w zakresie ukierunkowania na wyniki

W odniesieniu do przysztych funduszy polityki spdjnosci istniejg nastepujgce

mozliwosci:

1) wspieranie jedynie tych reform, ktére bezposrednio poprawiajg efektywnosé
i skutecznos¢ inwestycji finansowanych przez UE;

2) zadbanie o to, aby reformy i inwestycje byty definiowane na tym samym
poziomie (krajowym lub regionalnym), tak by ptatnosci dla regionéw nie byty
uzaleznione od pomyslnego wdrozenia reform na poziomie krajowym;

3) w przypadku reform przeprowadzanych na poziomie regionu uwzglednienie
kontekstu danego regionu oraz ukierunkowanie inwestycji na szczegolny
niewykorzystany potencjat gospodarczy regionu, tak by osiggng¢ wzrost
gospodarczy;

4) wzmocnienie ksztattowania polityki opartego na dowodach przez

zapewnienie dostepnosci uzytecznych i wiarygodnych danych
z monitorowania oraz terminowych, wysokiej jakosci wynikéw ewaluacji.

W przypadku wykorzystania w ramach polityki spojnosci modeli finansowania
opartych na wynikach istniejg nastepujgce mozliwosci:

5)

6)

7)

8)

9)

wyrazne powigzanie finansowania z wynikami. Jezeli takie powigzanie nie
bedzie mozliwe, nie nalezy stosowac tego modelu finansowania;

zadbanie o to, aby ukierunkowanie na wyniki wykraczato poza okreslenie
warunkéw ptatnosci, takich jak kamienie milowe i wartosci docelowe.
Powinno ono obejmowac wszystkie elementy niezbedne do oceny
skutecznosci i efektywnosci;

okreslenie warunkdéw ptatnosci w zharmonizowany sposob i konsekwentne
stosowanie ich w odniesieniu do wszystkich panstw cztonkowskich, tak by
zagwarantowac rowne traktowanie;

jasne wskazanie zakresu i celéw tych instrumentéw, tak by zapewnic
mozliwie najwiekszy wptyw finansowania unijnego i unikng¢ naktadania sie
celdw réznych programow;

zapewnienie przejrzystych i terminowych informacji na temat tego, w jakim
stopniu i w jaki sposéb finansowanie przyczynia sie do realizacji celow
instrumentow.
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Prawidtowo$é wydatkéw w obszarze spdjnosci

Tradycyjnie ptatnosci w ramach polityki spdjnosci pokrywaja gtdéwnie koszty
projektow zadeklarowane przez beneficjentow. Koszty te muszg byé zgodne ze
ztozonymi unijnymi i krajowymi przepisami i procedurami. Powoduje to wysokie
nieodtgczne ryzyko nieprzestrzegania przepisow, co prowadzi do btedéw. Kontrole
Trybunatu na przestrzeni lat wykazywaty, ze wydatki w obszarze spdjnosci pozostaja
dziedzing budzetu UE o najwyzszym poziomie btedu odnoszgcego sie do naruszen
obowigzujgcych zasad, stale przekraczajgcym prog istotnosci. Oznacza to, ze istniejgce
ramy uzyskiwania pewnosci nie sg jeszcze w petni skuteczne (pkt 93-97).

Wiadze panstw cztonkowskich informujg Komisje o ptatnosciach dokonanych na
rzecz beneficjentow, ktére uznajg za kwalifikujgce sie do finansowania unijnego,
i poswiadczajg, ze ptatnosci te sg prawidtowe. Zgodnie z ramami uzyskiwania pewnosci
w obszarze spdjnosci Komisja powinna uzyska¢ pewnosé, ze systemy zarzgdzania
i kontroli funkcjonujg skutecznie. W tym kontekscie Komisja jest jednak w duzym
stopniu uzalezniona od skutecznego funkcjonowania systemow stosowanych przez
organy panstw cztonkowskich zaangazowane w weryfikacje i kontrole funduszy polityki
spadjnosci (pkt 98-101).

Inaczej niz w przypadku wydatkéow w obszarze polityki spojnosci dokonanie
ptatnosci z RRF nie jest uzaleznione od zgodnosci z przepisami unijnymi i krajowymi.
Trybunat stwierdzit, ze ramy kontroli zgodnosci RRF oraz przepisy dotyczgce ochrony
intereséw finansowych UE nie sg wystarczajaco solidne i ze nalezy zwrdci¢ szczegdlng
uwage, aby instrumenty ustanawiane w przysztosci byty projektowane i wdrazane
w taki sposdb, by nie szkodzié rozliczalnosci i przejrzystosci. Chociaz oba modele
realizacji réznig sie, Trybunat stwierdzit, ze ramy uzyskiwania pewnosci / kontroli
zgodnosci lezgce u ich podstaw — obejmujace systemy kontroli panstw cztonkowskich —
nie s wystarczajaco skuteczne. Ponadto, w odniesieniu do RRF, Komisja nie moze
dokonywac korekt w przypadkach pojedynczych naruszen przepiséw dotyczgcych
zamowien publicznych, z wyjatkiem przypadkéw powaznych nieprawidfowosci,
takich jak naduzycia finansowe, korupcja lub konflikt intereséw (pkt 102—-104).
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Ramka 6

Mozliwosci w zakresie poprawy prawidtowosci wydatkow w obszarze
spojnosci

Aby zapewnic legalnosc¢ i prawidtowos¢ wydatkow, istniejg nastepujace
mozliwosci:

1) wprowadzenie odpowiednich mechanizmdw rozliczalnosci;

2) wzmocnienie systemdéw kontroli w celu zapewnienia zgodnosci z przepisami
unijnymi i krajowymi;

3) zapewnienie skutecznych rozwigzan w zakresie odzyskiwania niewtasciwie
wykorzystanych srodkéw.
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Czynniki utrudniajgce wdrazanie
polityki spojnosci

Ogdlng odpowiedzialnos¢ za wykonywanie budzetu UE ponosi Komisja.
W przypadku funduszy polityki spdjnosci odpowiedzialnos¢ ta dzielona jest
z panstwami cztonkowskimi. Wtadze krajowe i regionalne decydujg o sposobie
wykorzystania sSrodkéw zgodnie z priorytetami i celami UE. Instytucje zarzgdzajgce
wybierajg projekty, ktére otrzymajg wsparcie, dokonujg ptatnosci na rzecz
beneficjentdw oraz zarzadzajg wdrazaniem projektéw i monitorujg ich realizacje.
W niniejszej sekcji Trybunat przedstawia mozliwosci lepszego wdrazania polityki
spadjnosci w oparciu o wyniki swoich prac kontrolnych oraz przeglagdow.

Cele polityki spdjnosci z czasem ulegty rozszerzeniu

Zgodnie z art. 174 TFUE polityke spdjnosci pierwotnie utworzono w celu
zmniejszenia dysproporcji regionalnych. Z biegiem czasu jej ukierunkowanie zmieniato
sie i rozszerzato, tak by objg¢ wiekszg liczbe priorytetéw UE?. Polityka spdjnosci
przyczynia sie do realizacji szerokiego wachlarza celéw UE, w tym transformaciji
ekologicznej i cyfrowej, oraz celdow takich obszardow polityki jak badania naukowe
i innowacje, zatrudnienie, edukacja i umiejetnosci, wspotpraca transgraniczna,
zrownowazony transport i wigczenie spoteczne. W zafqgczniku Il przedstawiono
podsumowanie ustalen zawartych w sprawozdaniach na temat wptywu polityki
spdjnosci na zmniejszanie dysproporcji i jej skutkow dla przeciwdziatania
nierownosciom spotecznym i gospodarczym w UE.

2 Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego (EPRS), , The future of EU cohesion: Scenarios and
their impacts on regional inequalities — Cost of non-Europe”, 2024, s. 8.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016E/TXT
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/762854/EPRS_STU(2024)762854_EN.pdf
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W przedstawionych przez Komisje wnioskach ustawodawczych w ramach przegladu
srddokresowego w 2025 r. uwzgledniono fakt, ze zasoby polityki spdjnosci w coraz
wiekszym stopniu uruchamia sie w celu realizacji nowych priorytetow UE. We wnioskach
zawarto zachety dla instytucji zarzadzajacych do przeprogramowania funduszy, by wzigé¢
pod uwage fakt przesuniecia priorytetéw w kierunku konkurencyjnosci, przystepnych
cenowo mieszkan, odpornosci gospodarki wodnej, zdolnosci produkcyjnych w zakresie
obronnosci oraz mobilnosci wojskowej. W opinii na temat tych wnioskdéw
ustawodawczych Trybunat zwrécit uwage, ze chociaz propozycje te moga zwiekszy¢
zdolnos¢ reagowania na zmieniajgce sie priorytety, wigzg sie one réwniez z ryzykiem
zwiekszenia rozdrobnienia programéw polityki spdjnosci oraz ztozonosci procesu ich
wdrazania. Co wiecej, wykorzystywanie dostepnych funduszy do realizacji szerszych
celéw strategicznych moze ostabic¢ ukierunkowanie na konkretny obszar — tj. utrudnié
przestrzeganie zasady dostosowania inwestycji do konkretnych potrzeb i potencjatu
danego regionu — oraz ograniczy¢ skutecznos¢ polityki w zmniejszaniu dysproporc;ji
regionalnych. Ponadto brak oceny skutkdw wnioskow przedstawionych przez Komisje
utrudnia ocene potencjalnego wptywu proponowanych zmian.

Polityka spdjnosci podlega rowniez szeregowi zasad przekrojowych, takich jak
»hie czyn powaznych szkdd” (w odniesieniu do celéw Srodowiskowych), przestrzeganie
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, rownouprawnienie ptci, zapobieganie
dyskryminacji, wspieranie zrbwnowazonego rozwoju oraz wsparcie na rzecz osiggniecia
celéw zréwnowazonego rozwoju ONZ i porozumienia paryskiego®. Ponadto w ramach
programowania i wdrazania polityki spdjnosci panstwa cztonkowskie zobowigzane sg
do brania pod uwage odpowiednich zalecen dla poszczegdlnych krajow wydawanych
w ramach procesu europejskiego semestru (pkt 67). Biorgc pod uwage szeroki zakres
celéw i zasad, ktorych realizacji oczekuje sie w ramach polityki spéjnosci, Trybunat
zwrocit wezesniej uwage na potrzebe okreslenia jasnych priorytetéw UE, wraz
z odpowiednimi warto$ciami docelowymi®.

Polityka spdjnosci ma na celu zaspokojenie potrzeb zaréwno regionalnych, jak
i krajowych, a jednocze$nie ma przyczyniac sie do realizacji szerszych celéw unijnych.
Unijna warto$¢ dodana polega na tym, ze dziatania podejmowane na szczeblu UE
przynoszg wieksze korzysci niz dziatania podejmowane na szczeblu krajowym,
regionalnym lub lokalnym. W przegladzie 03/2025 Trybunat zauwazyt, Zze unijng
warto$¢ dodang mozna mierzy¢ w sposob skuteczny wytgcznie wtedy, gdy jest ona
jasno zdefiniowana, a jej definicja stosowana w spdjny sposob.

3 Motyw 16 i art. 9 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

4 Przeglad 08/2019 (dokument analityczny), pkt 14 i 128.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/communications/2025/a-modernised-cohesion-policy-the-mid-term-review_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_pl.pdf
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Wiekszy nacisk na konkurencyjnos¢

Program strategiczny Rady na lata 2024-2029 oraz priorytety polityczne Komisji
na ten sam okres ktadg nacisk na poprawe konkurencyjnosci UE poprzez zwiekszenie
produktywnosci w poréwnaniu z jej Swiatowymi konkurentami. Ostatnie wydarzenia
geopolityczne sprawity, ze bezpieczenstwo gospodarcze i konkurencyjnosé UE staty sie
istotnymi priorytetami. Finansowanie w ramach polityki spdjnosci wspiera
konkurencyjno$é, co ma sprzyja¢ wzrostowi gospodarczemu. W szczegdlnosci
przyczynia sie ono do zmniejszania dysproporcji regionalnych poprzez wspieranie
potencjatu wzrostu gospodarczego stabiej rozwinietych regiondw.

Szereg instrumentéw UE wspierajgcych konkurencyjnosé, takich jak program
,Horyzont Europa”, jest zarzgdzany bezposrednio przez Komisje. Oznacza to, ze
decyzje zwigzane z finansowaniem podejmowane sg na szczeblu UE, a nie przez wtadze
krajowe lub regionalne. Poziom uczestnictwa w tych programach znaczgco rézni sie
miedzy poszczegdlnymi regionami UE oraz miedzy panstwami cztonkowskimi.
Mozliwos¢ uczestnictwa opiera sie zazwyczaj na wysoce konkurencyjnych procedurach
zaproszen do sktadania wnioskow, a regiony o wyzszych wynikach w zakresie innowacji
majg wieksze szanse na uzyskanie funduszy w ramach tych programoéw®. Aby zaradzi¢
przepasci innowacyjnej, program ,Horyzont Europa” ukierunkowano na panstwa
cztonkowskie osiggajace stabsze wyniki, lecz finansowanie w ramach tego programu
jest duzo nizsze w poréwnaniu z funduszami polityki spdjnosci®. Wsparcie w ramach
polityki spéjnosci ma zatem istotne znaczenie dla zwiekszenia konkurencyjnosci
w sfabiej rozwinietych regionach.

Komisja wspiera zwiekszenie synergii miedzy programami zarzgdzanymi
bezposrednio a funduszami polityki spéjnosci (wdrazanymi w ramach zarzgdzania
dzielonego)’. Trybunat informowat juz wczesniej, ze brak spojnosci miedzy przepisami
regulujgcymi rdzne instrumenty utrudnia wypracowanie takich synergii. Przyktadowo,
w przeciwienstwie do polityki spdjnosci, w ramach programoéw zarzgdzanych
bezposrednio nie przewidziano wymogu, aby inwestycje byty przeprowadzane zgodnie
z zasada ,,nie czyn powaznych szkdéd” w odniesieniu do celdéw srodowiskowych.

Sprawozdanie specjalne 23/2022, pkt 50 i rys. 8; Molica, F. i Marques Santos, A.,
,Complementarities between R&I funds across EU regions”, Wspdlne Centrum Badawcze,
2024.

Sprawozdanie specjalne 15/2022, pkt Il

Sprawozdanie specjalne 23/2022, pkt 3-4.


https://www.consilium.europa.eu/pl/european-council/strategic-agenda-2024-2029/
https://commission.europa.eu/priorities-2024-2029_pl
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_23/SR_H2020_and_ESI_Funds_PL.pdf
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC136780
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=61346
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_23/SR_H2020_and_ESI_Funds_PL.pdf
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Wsparcie na rzecz konkurencyjnosci w ramach EFRR i Funduszu Spdjnosci
ukierunkowane jest na inwestycje w MSP. Trybunat zwrdcit wczeéniej uwage na
znaczenie wspierania MSP, ktdre stanowia trzon gospodarki UES. Niemniej, cho¢
panstwa cztonkowskie mogg korzystac z RRF do wspierania duzych przedsiebiorstw,
finansowanie inwestycji produkcyjnych z EFRR i Funduszu Spdjnosci jest w takich
podmiotach ograniczone. Projekty w zakresie badan naukowych i innowacji,
efektywnosci energetycznej i energii ze Zrédet odnawialnych oraz inwestycje
przyczyniajace sie do realizacji celéw Platformy na rzecz Technologii Strategicznych dla
Europy mogg zosta¢ wsparte ze sSrodkdw EFRR i Funduszu Spoéjnosci jedynie pod
pewnymi warunkami®.

Zaspokajanie potrzeb regionalnych i lokalnych

Polityke spdjnosci opracowano z myslg o wzmocnieniu spdjnosci gospodarcze;j,
spoteczne;j i terytorialnej oraz reagowaniu na zréznicowane potrzeby rozwojowe
regionow w UE. Jej podstawg jest zasada partnerstwa, ktdra ma zapewni¢ znaczace
zaangazowanie wtadz regionalnych i lokalnych, spoteczenstwa obywatelskiego i innych
zainteresowanych stron w proces przygotowywania, wdrazania i oceny programow.
Zasada partnerstwa ma rowniez na celu zagwarantowanie, aby programy opieraty sie
na podejsciu oddolnym i wielopoziomowym zarzgdzaniu, a wsparcie byto dostosowane
do wyzwarn terytorialnych i potrzeb lokalnych ™.

8

Sprawozdanie specjalne 08/2022, pkt I.
° Art. 5 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2021/1058.

10 Art. 8 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 240/2014.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0240
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_08/SR_SME_Competitiveness_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1058-20241224
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0240&from=PL
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Trybunat stwierdzit, ze oceny potrzeb nie zawsze byty w wystarczajacym stopniu
powigzane z celami programéw. W efekcie cele okreslone w programach nie zawsze
odzwierciedlaty potrzeby regionalne badz krajowe lub byty niejasne''. Solidne praktyki
w zakresie programowania i selekcji oparte na potrzebach pomogtyby zapewnic,
by polityka spdjnosci przynosita w terenie rzeczywistg wartos¢. Trybunat podkreslit,
jak wazne jest stosowanie przejrzystych, obiektywnych i uwzgledniajacych potrzeby
kryteriow, aby wytonic projekty, ktére najlepiej wyrdwnajg réznice w rozwoju
regionalnym, a takze sfinansowac projekty, ktére w przeciwnym razie nie zostatyby
zrealizowane'?,

W ramach polityki spéjnosci wspierana jest rowniez wspoétpraca miedzy
regionami i krajami za posrednictwem programdw Europejskiej wspétpracy
terytorialnej, znanych jako programy , Interreg”. Majg one na celu pokonanie barier
zwigzanych z granicami i sprostanie wspélnym wyzwaniom zidentyfikowanym przez
panstwa cztonkowskie i regiony. Zaréwno w latach 2014-2020, jak i 2021-2027 na
Interreg przeznaczono mniej niz 3% budzetu w ramach polityki spdjnosci, ograniczajgc
mozliwosci sprostania wyzwaniom transgranicznym lub transnarodowym.

W odniesieniu do istniejgcych programoéw transgranicznych Trybunat stwierdzit,
ze ich potencjat w zakresie odblokowywania zdolnosci rozwojowych w regionach
przygranicznych nie zostat w petni wykorzystany'2.

11

Przeglad 08/2019 (dokument analityczny), pkt 35-36; sprawozdanie specjalne 19/2018,
pkt 99; sprawozdanie specjalne 05/2017, pkt 165 i 170; sprawozdanie specjalne 08/2015,
pkt 66.

2 Przeglad 08/2019 (dokument analityczny), pkt 31 i 37-38; sprawozdanie specjalne 21/2018,
pkt 15-16.

13 Sprawozdanie specjalne 14/2021, pkt 7 i 93-94.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_19/SR_HIGH_SPEED_RAIL_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_5/SR_YOUTH_GUARANTEE_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_08/SR_MICROFINANCE_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_21/SR_PROJECT_PERFORMANCE_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_14/SR_cross-border_PL.pdf
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Polityka spdjnosci oraz RRF majg wspdlne cele i finansujg podobne rodzaje
inwestycji (rys. 1). Podczas gdy polityka spdjnosci jest realizowana za posrednictwem
wielu programow, w ramach ktérych ktadzie sie duzy nacisk na potrzeby terytorialne
oraz na regiony stabiej rozwiniete, RRF jest scentralizowanym instrumentem
wdrazanym za posrednictwem krajowych plandw oddzielnych dla kazdego panstwa
cztonkowskiego. W przeciwienstwie do polityki spdjnosci zasada partnerstwa nie ma
zastosowania w przypadku RRF. Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane jedynie do
przedstawienia Komisji ogélnych wynikéw konsultacji, ktére przeprowadzity podczas
przygotowywania swoich planéw odbudowy i zwiekszania odpornosci (KPO) w ramach
instrumentu RRF**,

Elastyczno$é wydatkowania srodkéw w ramach polityki spdjnosci to zdolnos¢
dostosowania programéw do zmieniajgcych sie warunkdw spoteczno-gospodarczych,
nieprzewidzianych wyzwan i nowych priorytetow. W niniejszej sekcji przedstawiono,
w jaki sposob z czasem elastycznos¢ ta zwiekszata sie, w tym w kontekscie reakcji
na kryzysy.

Planowanie dtugoterminowe zapewnia przewidywalnos¢, ale moze
ograniczac elastycznos¢

Ramy polityki spdjnosci opracowano z myslg o zapewnieniu dtugoterminowego
strategicznego ukierunkowania oraz przewidywalnosci. Srodki finansowe przydzielane
sg panstwom cztonkowskim w wyniku negocjacji politycznych na wysokim szczeblu —
na poziomie UE'°. Nastepnie paristwa cztonkowskie rozdzielajg przydzielone im srodki
budzetowe miedzy programami krajowymi i regionalnymi, biorgc pod uwage, do ktorej
kategorii nalezy dany region (pkt 04). Podejscie to zapewnia przewidywalnos$é
finansowa, umozliwiajgc prowadzenie inwestycji i udzielanie wsparcia przez dtuzsze
okresy (do 10 lat), lecz ogranicza elastycznos¢ w zakresie dostosowywania programow
do zmieniajgcych sie potrzeb lub koniecznosci reagowania kryzysowego.

4 Przeglad 01/2023, pkt 37-38.

5 Przeglad 03/2019 (przeglad punktowy w trybie pilnym), pkt 6.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RCR_COHESION/RCR_COHESION_PL.pdf
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Ponadto zgodnie z zasadami umarzania zobowigzan panstwa cztonkowskie musza
wydac przydzielone im w danym roku $rodki w okreslonym terminie — zazwyczaj dwdch
lub trzech lat. W przeciwnym razie grozi im ich utrata®®.

Panstwa cztonkowskie okreslajg sposob wykorzystywania srodkéw
z poszczegolnych funduszy przez caty okres programowania w umowach partnerstwa
i programach, w oparciu o ocene potrzeb oraz po uzyskaniu zgody Komisji. Srodki
finansowe przeznaczane sg na konkretne cele i obszary polityki, a zgodnie z podejsciem
odgdrnym stosuje sie zasady koncentracji tematycznej (ramka 7).

Ramka 7

Zasady koncentracji tematycznej

Zasady koncentracji tematycznej wymagajg przeznaczenia znacznej czesci srodkow
finansowych w ramach polityki spéjnosci na priorytety UE, przy czym progi roznig
sie w zaleznosci od kategorii regionu lub konkretnych wyzwan spotecznych.

W okresie 2021-2027":

— w ramach EFRR regiony lepiej rozwiniete muszg przeznaczy¢ co najmniej 85%
srodkow na konkurencyjnos¢ i innowacje oraz transformacje ekologiczng,
w tym co najmniej 30% konkretnie na transformacje ekologiczng. Z kolei
regiony stabiej rozwiniete muszg przeznaczy¢ co najmniej 25% srodkéw na
konkurencyjnos¢ i innowacje oraz co najmniej 30% na transformacije
ekologiczng. Ponadto co najmniej 8% srodkéw z EFRR na szczeblu krajowym
nalezy przeznaczy¢ na zrownowazony rozwoéj obszaréw miejskich;

— w ramach EFS+ co najmniej 25% srodkéw nalezy przeznaczy¢ na wigczenie
spoteczne, a co najmniej 3% na wsparcie dla oséb najbardziej potrzebujgcych.
W przypadku panstw cztonkowskich, w ktérych wskaznik ubdstwa dzieci lub
mtodziezy nieksztatcacej sie, niepracujgcej ani nieszkolgcej sie jest wyzszy od
sredniej UE z lat 2017-2019, muszg one przeznaczy¢ co najmniej 5% srodkéw
na zwalczanie ubdstwa dzieci oraz 12,5% na dziatania w zakresie zwiekszenia
zatrudnienia mfodziezy.

16 Art. 105 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

7 Art. 4iart. 11 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2021/1058; art. 7 rozporzadzenia (UE) 2021/1057.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1058-20241224
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1057/2024-12-24?locale=pl%23
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Koncentracja tematyczna pomaga wzmocnic¢ powigzania miedzy priorytetami UE
a unijnym finansowaniem*®, Trybunat stwierdzit, ze w ramach regulacyjnych polityki
spadjnosci czesto wprowadzano odstepstwa od zasad koncentracji tematycznej,
aby ufatwié¢ przeprogramowanie. Moze to ostabi¢ wiarygodnosc¢ i ogdlny wptyw
stosowania zasad koncentracji tematycznej'°.

W pordéwnaniu z funduszami polityki spdjnosci w ramach RRF natozono mniej
warunkéw kwalifikowalnosci i przyjeto inne podejscie w zakresie przeznaczania
Srodkow na okreslony cel. W przypadku RRF przeznaczy¢ nalezy minimum 37%
catkowitego przydziatu srodkédw na wsparcie zielonej transformacji, a minimum 20%
na transformacje cyfrowg?’.

Przeprogramowanie wystepuje coraz czesciej

Gtéwnym mechanizmem umozliwiajgcym instytucjom zarzgdzajgcym
dostosowywac programy w trakcie wdrazania do nowych lub zaktualizowanych potrzeb
jest przeprogramowanie funduszy polityki spéjnosci. Wprowadzanie tego rodzaju zmian
wymaga uzasadnionego wniosku wraz z opisem spodziewanego wptywu zmiany na
osiggniecie celdw programu. Nalezy rowniez przestrzegac kluczowych ograniczen —
takich jak koncentracja tematyczna — i uzyskac uprzednie zatwierdzenie Komisji, tak by
zapewnic¢ zgodno$¢ zmiany z celami i wymogami prawnymi UE?'. W kazdym kolejnym
okresie programowania —w tym na lata 2021-2027 (ramka 8) — przepisy sq W coraz
wiekszym stopniu dostosowywane, tak by utatwié przeprogramowanie.

18 Opinia 06/2018, pkt 17; sprawozdanie specjalne 02/2017, pkt 67—80.

19

Opinia 02/2025, pkt 41; sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 69; sprawozdanie specjalne
02/2017, pkt 69 i 144.

20 Art. 18 ust. 4 lit. e) i f) rozporzadzenia (UE) 2021/241.

21 Art. 24 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AA0006
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr17_2/sr_partnership_agreement_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr17_2/sr_partnership_agreement_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr17_2/sr_partnership_agreement_pl.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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Ramka 8

Nowe rozwigzania w zakresie elastycznos$ci w ramach okresu
programowania 2021-2027

— Do 8% srodkéw przeznaczonych na realizacje danego priorytetu mozna
przekierowac na inny priorytet w ramach tego samego funduszu, programu
i tej samej kategorii regionu bez koniecznosci uzyskania zgody Komisji
(maksymalnie do 4% catkowitego budzetu programu).

— 50% srodkéw przeznaczonych na realizacje programéw w trakcie ostatnich
dwéch lat okresu programowania jest ostatecznie przydzielanych w ramach
przegladu srédokresowego w 2025 r., co pozwala na wprowadzenie
dostosowan odzwierciedlajgcych zmieniajace sie warunki
spoteczno-gospodarcze.

— Woprowadzanie zmian w umowach partnerstwa, po uzyskaniu zgody Komisji,
nie jest juz wymagane w celu odzwierciedlenia zmian w programie?’.

Instytucje zarzadzajgce coraz czesciej modyfikujg programy, niekiedy wielokrotnie
w krotkim czasie?®. W latach 2007-2013 programy zmieniane byty $rednio 1,3 razy;
w latach 2014-2020 srednia ta wzrosta do 8,2. Przeprogramowano ponad 15%
wszystkich srodkéw przeznaczonych na lata 2014-2020. W przypadku niektérych
programow przesunieto ponad potowe srodkéw. Trybunat odnotowat, ze proces
przeprogramowania zwieksza obcigzenie administracyjne instytucji zarzadzajgcych?*.

Zaréwno w przypadku polityki spéjnosci, jak i RRF Trybunat odnotowat opdznienia
w realizacji inwestycji zgodnie z planem, czesciowo ze wzgledu na okolicznosci
zewnetrzne (np. inflacje, problemy zwigzane z taicuchem dostaw i trudnosci prawne).
Opdinienia te zagrazaja skutecznemu wykorzystaniu srodkéw?°. Aby sprostaé
wyzwaniom zwigzanym z wdrazaniem RRF, wszystkie panstwa cztonkowskie
skorzystaty z mozliwosci zmiany swoich KPO, po uzyskaniu zgody Komisji
i zatwierdzeniu przez Rade?®.

22 Motyw 18 oraz art. 18, 24 ust. 5 i 26rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

23 Sprawozdanie specjalne 24/2021, pkt 53-57 i 120; sprawozdanie specjalne 17/2018,
pkt 46-47.

24 Sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 35-36.
% Sprawozdanie specjalne 13/2024, pkt 29-41.

%6 Art. 21 ust. 2 rozporzadzenia (UE) 2021/241.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R0241-20240301
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Polityka spdjnosci byta czesto dostosowywana, by zapewnic elastycznos¢
w zakresie reakcji na kryzysy

Oproécz wprowadzenia rozwigzan zapewniajgcych elastycznos¢ ramy regulacyjne
polityki spéjnosci byty czesto zmieniane, tak by poméc panstwom cztonkowskim
zatagodzié¢ skutki konkretnych kryzyséw (rys. 2). W trakcie okreséw programowania
2007-2013 i 2014-2020 rozporzgdzenie w sprawie wspolnych przepiséw zmieniono
16 razy, aby wprowadzi¢ w nim okreslone srodki tymczasowe. Zazwyczaj miaty one
na celu ztagodzenie przepisdow (np. umozliwienie przesunieé lub rozszerzenie
kwalifikowalnosci) oraz zmniejszenie presji na budzety krajowe m.in. dzieki mozliwosci
finansowania ze srodkéw UE w wymiarze 100%°’. Okoto 30% zmian dokonanych
w programach EFRR i Funduszu Spdjnosci w trakcie okresu programowania 2014-2020
byto ukierunkowanych konkretnie na uruchomienie przepiséw dotyczacych
reagowania kryzysowego nowo wprowadzanych w rozporzgdzeniu w sprawie
wspolnych przepiséw.

27 Sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 84-85.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf

Rys. 2 — Reakcje na kryzysy w ramach polityki spdjnosci w latach

2007-2013 i 2014-2020

Kryzys gospodarczy
i finansowy

2009-2010

Szereg srodkow przyspieszajacych
i upraszczajacych wydatkowanie w ramach polityki
spojnosci, aby zniwelowaé negatywne skutki kryzysu
finansowego i zmniejszy¢ presje na zasoby krajowe
+ Przedtuzenie programéw przewidzianych

na lata 2000-2006
+ Zfagodzenie zasad umarzania z 2007 r.

w celu zapobiegania utracie Srodkow

+ Podwyzszenie ptatnosci zaliczkowych
i koncentracja wspéftfinansowania UE na wstepie
w celu zapewnienia ptynnosci

+ Uproszczenie przepiséw w celu przyspieszenia
wydatkowania

Trzesienia ziemi
we Wioszech

Po trzesieniach ziemi we Wloszech w 2016 r.

dziatania dotyczace wsparcia odbudowy

w regionach dotknietych powaznymi kleskami

zywiotowymi

* Nowa o$ priorytetowa stuzaca finansowaniu
odbudowy za posrednictwem EFRR

* Finansowanie ze $rodkéw UE
w wymiarze 100% i retroaktywnos¢
od daty katastrofy

Pandemia COVID-19

Szereg dzialan utatwiajacych wykorzystanie

funduszy polityki spojnosci w kontekscie

globalnej pandemii

*  CRII/CRIl+ - zapewnienie finansowania przez
UE w wysokosci 100% przez jeden rok,
wyjatkowy brak odzyskiwania ptatnosci
zaliczkowych, retroaktywnosc i elastycznos¢
w zakresie przekierowania finansowania

*  REACT-EU - dodatkowe srodki finansowe
w ramach oddzielnej osi tematyczneji przy
finansowaniu przez UE w wysokosci 100%

Kryzys energetyczny

Srodki na rzecz przeciwdziatania
wysokim cenom energii (REPowerEU)

*  Finansowanie ze $srodkéw UE w wymiarze
100% w zakresie niektérych dziatan
*  Elastycznos¢ w wykorzystaniu zasobow

-9

2016-2017 ¢

-
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Powazne problemy
finansowe panstw
cztonkowskich

2011-2016 -

Dodatkowe srodki dla panstw
cztonkowskich szczegélnie
dotknietych kryzysem finansowym

*  Wyzsze wspoffinansowanie UE
dla krajéw dotknietych
kryzysem

*  Przedtuzony termin umorzenia
dla Rumunii i Stowacji

*  Mozliwos¢ ustanowienia
instrumentéw podziatu ryzyka
w ramach polityki spéjnosci

* Szczegdlne inicjatywy
finansowe dla Gregji

Naptyw uchodzcow
z Syrii

W odpowiedzi na kryzys uchodzczy,

ktory rozpoczat sie w 2015 r.

*  Przepisy szczegotowe
wprowadzone w celu utatwienia
wykorzystania funduszy na
wsparcie przyjecia i integracji
uchodzcéw

Naptyw uchodzcow
z Ukrainy

Dzialania majace pomaéc panstwom
cztonkowskim udzielajacym
wsparcia osobom uciekajacym
przed wojna w Ukrainie (CARE)
* Finansowanie ze srodkéw UE
w wymiarze 100% przez jeden
rok i podwyzszenie ptatnosci
zaliczkowych

*  Elastycznos¢ w odniesieniu
do operacji zwigzanych
z uchodzcami, w tym nowe
szczegOlne uproszczone
metody rozliczania kosztéw

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.
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Polityka spdjnosci jest wykorzystywana do szybkiego reagowania na kryzysy ze
wzgledu na mozliwosci jej dostosowania i dostepu do znacznych zasobow, jakie
pozwala ona uruchomié. Przeprowadzona przez Trybunat analiza inicjatyw
inwestycyjnych w odpowiedzi na koronawirusa (CRII) i dziatarh w ramach polityki
spadjnosci na rzecz uchodzcow w Europie (CARE) w okresie programowania 2014-2020
pokazuje potencjat polityki spdjnosci w zakresie reagowania na kryzysy. Zmiany
regulacyjne umozliwity przekierowanie niewykorzystanych srodkow, lecz instytucje
zarzadzajace, ktore juz przydzielity swoje srodki, nie byty w stanie skorzystaé z tych
mechanizmdw elastycznosci’®. Bazujgc na tych doswiadczeniach, w odniesieniu do lat
2021-2027 wprowadzono przepisy umozliwiajgce skorzystanie z dodatkowej
elastycznosci w czasach kryzysu. Przepisy te pozwalajg Komisji szybciej reagowac na
wyjgtkowe sytuacje za pomocg srodkéw tymczasowych, pod warunkiem ze srodki te
zostang uznane za takie przez Rade. Przyktadowo obejmuje to zwiekszenie
wspotfinansowania o 10 punktéw procentowych lub umozliwienie wyboru z moca
wsteczng ukonczonych projektow, przy czym srodki te mogg zostaé przyjete na okres
do 18 miesiecy?°.

Trybunat stwierdzit jednak, ze powtarzajgce sie wykorzystywanie polityki
spdjnosci do krotkoterminowego reagowania kryzysowego grozi ostabieniem jej
gtdwnego strategicznego ukierunkowania na wzmacnianie gospodarczej i spotecznej
spdjnosci i zmniejszanie dysproporcji miedzy regionami UE.

% Sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 23, 85 i 88; sprawozdanie specjalne 05/2025, pkt 22,
25i81.

29 Art. 20 rozporzadzenia (UE) 2021/1060; art. 4 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2021/1057; art. 5
ust. 6 rozporzadzenia (UE) 2021/1058.

30 Sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 85 i 94.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-05/SR-2025-05_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1057/2024-12-24?locale=pl%23
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1058-20241224
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf
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Podobnie jak w przypadku kazdego obszaru wydatkow publicznych zasady polityki
spadjnosci UE majg istotne znaczenie dla zapewnienia przydziatu sSrodkow tak, by
osiggniete zostaty cele tej polityki, zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami.
Zasady polityki spéjnosci czesto uznawane sg za zbyt ztozone, co przyczynia sie do
niepotrzebnych kosztéw administracyjnych zaréwno dla beneficjentow, jak
i zarzadzajgcych programami, oraz jest jednym z czynnikow prowadzgcych do
wysokiego ryzyka wystgpienia btedu! (ramka 13).

Uproszczenie ram regulacyjnych jest powtarzajgcym sie celem Komisji
w odniesieniu do opracowywania i wdrazania polityki spéjnosci poczgwszy od okresu
programowania 2000-2006. Na lata 2014-2020 i 2021-2027 wprowadzono
dodatkowe s$rodki, gtéwnie w odniesieniu do instytucji zarzadzajgcych®’ (ramka 9).
Uproszczenie ram regulacyjnych nadal zajmuje wazne miejsce w programie dziatan UE
na okres po 2027 r*3. Trybunat popiera idee uproszczenia, poniewaz skomplikowane
przepisy przyczyniajg sie do zwiekszenia nieprawidtowosci®*. Niemniej, jak wielokrotnie
podkreslat Trybunat, nie moze ono odbywac sie kosztem rozliczalnosci i wynikéw.

31

Przeglad 05/2018 (dokument analityczny), pkt I, 18 i 61; sprawozdanie roczne za 2020 r.,
pkt 1.18i1.21.

32

Przeglad 05/2018 (dokument analityczny), pkt 2 i 4-5; Komisja Europejska, podrecznik
Komisji dotyczacy uproszczenia na lata 2021-2027.

3 Konkluzje Rady w sprawie spéjnosci i polityki spdjnosci po 2027 r., 2025; Komisja

Europejska, Pismo okreslajgce zadania wiceprzewodniczgcego wykonawczego do spraw
spojnosci i reform, 2024.

3 Opinia 06/2018, pkt 7; sprawozdanie roczne 2020 r., pkt 1.18 i 1.21.

% Opinia 06/2018, pkt 50; przeglad 05/2018 (dokument analityczny), pkt 14 i 38;
sprawozdanie specjalne 22/2024, pkt 40 i 101.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/factsheet/new_cp/simplification-measures-final.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/factsheet/new_cp/simplification-measures-final.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6787-2025-INIT/pl/pdf
https://commission.europa.eu/document/download/1bf50cbe-45a4-4dc5-9922-52c6c2d3959f_en?filename=Mission%20letter%20-%20FITTO.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AA0006
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_pl.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018AA0006
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/BRP_Cohesion_simplification/Briefing_paper_Cohesion_simplification_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_PL.pdf

Ramka 9

Przyktady inicjatyw na rzecz uproszczenia

W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw na lata 2014-2020
wprowadzono:

— uproszczone metody rozliczania kosztow: szersza podstawa prawna dla
ptatnosci ryczattowych, standardowe stawki jednostkowe i stawki
zryczattowane, w tym gotowe stawki ryczattowe okreslone z géry przez
Komisje;

— zharmonizowane przepisy: wprowadzenie jednego rozporzgdzenia w sprawie
wspodlnych przepisdw obejmujgcego wiele funduszy w celu zwiekszenia
ujednolicenia;

— proporcjonalne srodki kontroli: mozliwos¢ przeprowadzania mniejszej liczby
kontroli w przypadku dobrze funkcjonujgcych programow.

W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw na lata 2021-2027
wprowadzono:

— model finansowania niepowigzanego z kosztami: nowy wariant
umozliwiajacy, aby ptatnosci byty uzaleznione wytgcznie od spetnienia
warunkow, osiggniecia kamieni milowych lub wypracowania produktow;

— szersze korzystanie z uproszczonych metod rozliczania kosztow: mozliwos¢
ponownego wykorzystania zatwierdzonych stawek z lat 2014-2020 bez
dalszego uzasadnienia;

— uproszczenie dokumentacji programowej: bardziej zwiezte umowy
partnerstwa i programy z mniejszg liczbg elementow obowigzkowych;

— pomoc techniczna wedtug stawek ryczattowych powigzana z postepami we
wdrazaniu programu, zmniejszajgca potrzebe szczegdtowej
sprawozdawczosci w zakresie kosztow;

— weryfikacje zarzadcze oparte na analizie ryzyka, mozliwo$¢ stosowania
zaawansowanych rozwigzan w zakresie proporcjonalnosci dotyczacych
kontroli, a takze wzmocnienie zasady jednego audytu.
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Polityka spojnosci podlega kilku zbiorom przepiséw. Po pierwsze, sg to
szczegbtowe przepisy w odniesieniu do kazdego z funduszy w ramach polityki spéjnosci
UE. Po drugie, sg to inne przekrojowe przepisy UE, lecz niedotyczgce konkretnie
polityki spéjnosci, takie jak przepisy dotyczgce rynku wewnetrznego (zamédwienia
publiczne i pomoc panstwa). Po trzecie, sg to przepisy krajowe (a czasem nawet
regionalne) dotyczgce aspektéw istotnych dla decydentéw i organdéw regulacyjnych na
danym szczeblu. Aby uproszczenie ram regulacyjnych byto skuteczne, muszg zostaé
uwzglednione wszystkie (szczegétowe i ogdlne) przepisy majgce zastosowanie do
polityki spéjnosci.

Przepisy regulujgce zwrot kosztdw poniesionych przez beneficjentéw (stosowane
w odniesieniu do wiekszosci wydatkdw w obszarze polityki spdjnosci) wymagaja
obszernej dokumentacji i rozbudowanych mechanizmow kontroli. Beneficjenci muszg
przechowywac i przedstawiac szeroki zakres dokumentéw potwierdzajacych (faktury,
ewidencja czasu pracy, umowy itp.) do celéw pdzniejszej weryfikacji. Uproszczone
metody rozliczania kosztdw sg zatem przyktadem uproszczenia ram regulacyjnych.
Ich astosowanie moze zmniejszy¢ obcigzenia w zakresie dokumentowania faktycznie
poniesionych wydatkow, a ponadto Trybunat stwierdzit, ze rozliczenia przeprowadzane
z ich wykorzystaniem sg mniej podatne na popetnianie niezamierzonych btedéw=°. Mimo
to, cho¢ dokonano pewnych postepdw, wykorzystanie tych metod przez instytucje
zarzgdzajace pozostaje ograniczone, w szczegdlnosci w odniesieniu do EFRR (ramka 10).

% Przeglad 03/2024, pkt 118 120.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=RV-2024-03
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Ramka 10

Uproszczone metody rozliczania kosztéow

Uproszczone metody rozliczania kosztdw sg metodami obliczania wydatkdéw
kwalifikowalnych na podstawie okreslonych z goéry stawek, a nie z wykorzystaniem
faktycznie poniesionych kosztéw. Ich stosowanie jest ukierunkowane na
osiagniecie licznych korzysci, takich jak zmniejszenie kosztéw administracyjnych,
poprawa mozliwosci kontroli i bardziej terminowa realizacja projektow.

Uproszczone metody rozliczania kosztéw wprowadzono po raz pierwszy

w odniesieniu do operacji w ramach EFS w okresie programowania 2007-2013 i od
tego czasu byty one coraz szerzej wykorzystywane. Komisja szacuje, ze do konca
okresu programowania 2014-2020 uproszczonymi metodami rozliczania kosztow
zostanie objetych 33% wydatkow z EFS i 4% wydatkow z EFRR / Funduszu
Spojnosci. Trybunat oszacowat, ze w okresie 2014—2020 przy uzyciu uproszczonych
metod rozliczania kosztéw zrefundowanych zostanie ogétem blisko 22,5 mld euro,
czyli 8,5% opartych na dotacjach wydatkdw w obszarze spéjnosci®’.

W przypadku funduszy polityki spéjnosci na lata 2021-2027 wykorzystywanie
uproszczonych metod rozliczania kosztéw stato sie obowigzkowe w odniesieniu do
operacji finansowanych z EFRR i EFS+, ktérych koszt nie przekracza 200 000 euro®.
Komisja wprowadzita réwniez wiecej mozliwych do wykorzystania metod?’, co
sprzyja dalszemu uproszczeniu i ogranicza ryzyko wystgpienia btedéw. Komisja
szacuje, ze na poziomie beneficjentow uproszczonymi metodami rozliczania
kosztow objetych zostatoby odpowiednio okoto 44% budzetu EFS+i 11,5%
budzetu EFRR*°.
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Sprawozdanie specjalne 24/2021, pkt 89 i 101; Komisja Europejska, ,Use and intended use
of simplified cost options in ESF, ERDF, CF, EARD and EAFRD” 2018, s. 42 i 53.

Art. 53 ust. 2 rozporzgdzenia (UE) 2021/1060.
Art. 94 ust. 4 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

Komisja Europejska,, Study on the uptake of SCOs and FNLC for the CPR in the 2014-2020
and 2021-2027 programming periods”, 2024, s. 48-49i 118.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/19e73be4-476a-11e8-be1d-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/19e73be4-476a-11e8-be1d-01aa75ed71a1
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/2025/SCO_FNLC_for_CPR_study_2014_2020_and_2021_2027.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/2025/SCO_FNLC_for_CPR_study_2014_2020_and_2021_2027.pdf
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Absorpcja to zdolnos¢ administracji krajowych i regionalnych do wydatkowania
przydzielonych im srodkéw finansowych*'. Paristwa cztonkowskie otrzymujg ptatnosci
z budzetu UE jako czesciowy zwrot kosztédw kwalifikowalnych poniesionych w ramach
projektéw w zakresie programoéw spdjnosci wdrazanych w poszczegdlnych krajach.

Na zdolno$¢ absorpcyjng wptywajg rézne czynniki na poziomie panstw
cztonkowskich oraz unijnym. Sg to np. opdznienia w przyjmowaniu ram regulacyjnych
przez wspotprawodawcow czy zatwierdzaniu programéw operacyjnych, naktadajgce
sie na siebie okresy programowania i pokrywajace sie programy, réwnoczesne
wdrazanie innych instrumentdw objetych zarzgdzaniem bezposrednim lub dzielonym
oraz zdolnosci administracyjne instytucji zarzadzajacych*’. Z analizy Komisji wynika,
ze zdolnos¢ techniczna instytucji zarzgdzajgcych — a w ujeciu bardziej ogdlnym —
rzadow — jest waznym czynnikiem wptywajgcym na ich zdolnos¢ do absorpcji funduszy
w ramach polityki spdjnosci oraz na skuteczno$é finansowanych inwestycji*®.

Opodznienia w przyjeciu ram regulacyjnych i zatwierdzeniu programow
wywierajg presje na wykorzystywanie srodkéw finansowych w ramach
polityki spojnosci

Aby utrzymac ukierunkowanie na skuteczne i regularne wykorzystywanie
srodkow finansowych w ramach polityki spojnosci, niezwykle istotne jest, by instytucje
zarzadzajgce unikaty sytuacji, w ktérych konieczna jest absorpcja znacznych srodkow
pod koniec okresu programowania. Trybunat stwierdzit, ze taka presja moze sktonic
organy odpowiedzialne za program do ukierunkowania dziatan wytacznie na absorpcje
i poswiecenia mniejszej uwagi potencjalnej wartosci dodanej wspieranych inwestycji**.

Sprawozdanie specjalne 17/2018, pkt I.
4 Tamze, pkt lll, IV i 14-22.
Dziewiaty raport na temat spdjnosci, s. 274.

Sprawozdanie specjalne 17/2018, pkt I.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/PL_9CR_Highlights.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_17/SR_ABSORPTION_PL.pdf
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Podstawowym wymogiem zakorniczenia fazy przygotowania programow jest
zatwierdzenie ram prawnych przez wspétprawodawcdéw. Po zatwierdzeniu programéw
przez Komisje moze rozpoczgc sie ich realizacja w panstwach cztonkowskich. Trybunat
zaobserwowat, ze ramy prawne dotyczace funduszy spdjnosci, umowy o partnerstwie
oraz programy w przypadku kazdych kolejnych WRF byty zatwierdzane coraz pdzniej
(rys. 3)*. Przyczynito sie to do niskiego poziomu absorpcji w pierwszych latach, co
zwiekszato presje na absorpcje srodkow pod koniec okreséw programowania, tak by
nadrobic zalegtosci. W okresie 2021-2027 opdznienia byty znaczne, jako ze instytucje
zarzadzajgce byty rowniez zaangazowane w programowanie REACT-EU oraz wdrazanie
innych $rodkéw nadzwyczajnych (CRII, CRII+, CARE, CARE+, RRF)“®.

Rys. 3 — Zatwierdzanie ram prawnych i programoéw

Programy
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W poréwnaniu z poczatkiem okresu
programowania

(— 2007-2013 4\/ 2014-2020 ~ 2021-2027 ~
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Prawie wszystkie - 7 .

- Potowa zatwierdzona Wszystkie zatwierdzone
zatwierdzone do do korica 2014 r w drugiej potowie 2022 r.
korica 2007 r. ’ gierp ’

6 miesiecy przed 2 tygodnie przed 6 miesiecy po
styczniem 2007 r. styczniem 2014 r. styczniu 2021 r.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

4 Tamsze, pkt 16 i 19; COM(2025) 46.

% Przeglad 01/2023, pkt 46.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046&qid=1748341889307
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
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Aby umozliwic realizacje nowych priorytetéow przy pomocy funduszy polityki
spojnosci, oprécz mozliwosci skorzystania ze stopy unijnego finansowania w wysokosci
do 100% w okresie 2014—-2020 wprowadzono tymczasowg elastycznos¢. Wspdlnie te
dwa narzedzia przyczynity sie do utatwienia panstwom cztonkowskim,

a w szczegolnosci regionom lepiej rozwinietym, absorpcji Srodkdw z funduszy polityki
spojnosci*’. Niemniej, Trybunat zwracat wczesniej uwage na to, ze wymaog dotyczacy
wspotfinansowania krajowego lub prywatnego jest w przypadku funduszy polityki
spdjnosci wazng zasadg, poniewaz prowadzi do zwiekszenia odpowiedzialnosci

i zacheca do prawidtowego, efektywnego i skutecznego wydatkowania srodkow*®.
Ponadto dzieki tej zasadzie zwieksza sie ogdlna kwota srodkéw finansowych
przeznaczonych na wsparcie priorytetow polityki UE.

Rownoczesne wdrazanie RRF i funduszy polityki spojnosci dodatkowo
utrudnia absorpcje

Na rys. 4 przedstawiono wskazniki absorpcji w obszarze spdjnosci w trakcie trzech
okresOw programowania.

“7 Przeglad 03/2024, pkt XI, 138-145 i 162; EPRS,,Absorption rates of Cohesion Policy funds”,
2024,

% Opinia 02/2025, pkt 34; sprawozdanie specjalne 02/2023, pkt 69; przeglad 01/2023, pkt 71.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/747284/IPOL_STU(2023)747284_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_02/SR_Covid_II-ReACT_EU_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
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Rys. 4 — Wskazniki absorpcji w poszczegolnych latach danego okresu
programowania

Okres programowania
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

Wskazniki absorpcji w obszarze polityce spdjnosci sg nieco nizsze w pierwszych
latach okresu programowania 2021-2027 w porownaniu z poprzednimi okresami.
Wynika to z wptywu wdrazania RRF (z ktorego finansowane sg podobne rodzaje
inwestycji i ktéry ma krotszy okres wdrazania, konczacy sie w sierpniu 2026 r.)

i obcigzenia zdolnosci administracyjnych, jako ze organy krajowe czesto musiaty
wdrazaé oba instrumenty rownolegle’. Niektdre paristwa cztonkowskie podjety
dziatania majgce na celu zwiekszenie tych zdolnosci — na przyktad poprzez rekrutacje
dodatkowego personelu, zapewnienie wsparcia operacyjnego i uproszczenie procedur
administracyjnych — lecz nie sprostaty tym wyzwaniom w petni®°. W niektdrych
przypadkach bardziej dojrzate projekty, pierwotnie majgce zostac zrealizowane

w ramach funduszy polityki spdjnosci, przeniesiono i wdrazano w ramach KPO>.

% Przeglad 01/2023, pkt 11, 22, 30, 45-47 i 53.
0 Sprawozdanie specjalne 13/2024, pkt VIII, 69-70i 97.

>l Sprawozdanie specjalne 22/2024, pkt 30 i ramka 5; SWD(2024) 70, s. 63.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=RW23_01
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_PL.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/17c82840-518c-4c3d-ba98-7dae436b3a70_en?filename=SWD_2024_70_1_EN_autre_document_travail_service_part1_v4.pdf
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Wyzszy poziom ptatnosci zaliczkowych w ramach RRF w poréwnaniu z funduszami
polityki spéjnosci poczgtkowo utatwiat wyptate srodkéw. Parstwa cztonkowskie mogty
zwrocic sie o wyptacenie im zaliczki w wysokosci do 13% srodkéw przydzielonych im
w ramach RRF, podczas gdy w ramach funduszy polityki spdjnosci na lata 2021-2027
roczne ptatnosci zaliczkowe wynoszg 0,5% tgcznej kwoty wsparcia. Te poczgtkowe
ptatnosci zaliczkowe w ramach RRF, stosowane jako dziatanie antykryzysowe, pomogty
wiekszosci panstw cztonkowskich przyspieszy¢ faze wdrazania, zmniejszajgc presje na
budzety krajowe do czasu pierwszych standardowych wyptat srodkéw>2.

Wskazniki absorpcji w ramach RRF i polityki spdjnosci nie sg bezposrednio
poréwnywalne. Absorpcja finansowania z RRF odnosi sie do sSrodkéw wyptaconych
przez Komisje panstwom cztonkowskim po osiaggnieciu przez nie w zadowalajacy
sposob kamieni milowych i wartosci docelowych — nie oznacza zas faktu dotarcia tych
$rodkéw do ostatecznych odbiorcéw i trafienia do gospodarki realnej>. W jednym
z opublikowanych wczesniej sprawozdan Trybunat stwierdzit, w oparciu o dane
przekazane mu do pazdziernika 2023 r. przez 15 panstw cztonkowskich, ze jedynie
okoto potowa srodkéw wyptaconych panstwom cztonkowskim trafita do ostatecznych
odbiorcow>*.

Panuje powszechna zgoda co do koniecznosci osiggniecia jak najwiekszej
skutecznosci inwestycji publicznych i efektywnej ich realizacji. Opracowanie
odpowiedniego podejscia i powigzanych z nim systemdw, aby ten cel osiggna¢, wcigz
stanowi jednak wyzwanie>. W ramach polityki spdjnosci poprawa wynikéw uzyskanych
dzieki wydatkom jest wspdlnym priorytetem Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji°®.

2 Przeglad 01/2023, pkt 67—68; przeglad 02/2025, pkt 77.

>3 Przeglad 02/2025, pkt 89.

> Tamze, pkt 89.

> QECD, ,Rethinking Regional Development Policy-making”, 2018, rozdziat 5, s. 106 i 114.

56

Sprawozdanie specjalne 24/2021, pkt I.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2018/04/rethinking-regional-development-policy-making_g1g8b3be/9789264293014-en.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
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Rozporzgdzenie finansowe UE>’ stanowi, ze finansowanie UE jest wdrazane

z ukierunkowaniem na wyniki. Scislej rzecz ujmujac, zgodnie z rozporzadzeniem

finansowym oraz definicjg Trybunatu wyniki sg miarg stopnia, w jakim w ramach

dziatania, projektu lub programu finansowanego przez UE osiggnieto zatozone cele,

a $rodki finansowe wykorzystano gospodarnie®®. W tym kontekscie nalezy dokonaé

rozréznienia miedzy wktadem, produktem, rezultatami i oddziatywaniem (rys. 5).

Rys. 5 — Klasyfikacja wktadu, produktu, rezultatu i oddziatywania
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdania specjalnego 26/2023, rys. 3.

7 Art. 2 ust. 50 i 62 oraz art. 33 rozporzadzenia (UE) 2024/2509.

% Przeglad 02/2025, pkt 10.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
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Niewystarczajgce zachety do zwiekszania ukierunkowania na wyniki
w ramach polityki spojnosci

W ostatnich kilku okresach programowania w podstawach prawnych polityki
spadjnosci stopniowo wprowadzano mechanizmy proceduralne i finansowe majgce
zachecac¢ do ukierunkowania na wyniki i rezultaty. W latach 2014-2020
w rozporzadzeniu wprowadzono trzy takie mechanizmy®°:

— warunki wstepne, ktére sg podstawowym wymogiem do stworzenia otoczenia
inwestycyjnego sprzyjajgcego skutecznemu wydatkowaniu srodkéw w ramach
polityki spéjnosci od momentu rozpoczecia wdrazania programow,

— obowigzkowa rezerwe wykonania w wysokosci 6% catkowitego przydziatu
Srodkéw dla kazdego panstwa cztonkowskiego, ktéra miata by¢ udostepniana na
rzecz stosownych osi priorytetowych po osiggnieciu wczesniej okreslonych celéw
posrednich (mechanizm wycofano w okresie 2021-2027);

— model finansowania niepowigzanego z kosztami.

Trybunat stwierdzit, ze ogdtem te trzy mechanizmy przetozyty sie na zastosowanie
nowych podejs¢ do wdrazania, lecz nie wptynety one w sposdb zauwazalny na to,
w jaki sposéb przydzielano i wyptacano srodki UE®.

W pewnym stopniu polityka spdjnosci juz teraz zacheca do przeprowadzania reform
w potaczeniu z inwestycjami

Europejski semestr to doroczny proces koordynacji polityk gospodarczych
i spotecznych UE. W oparciu o plany w zakresie polityki polityczne panistw
cztonkowskich Komisja proponuje zalecenia dla poszczegdlnych krajow dotyczace
sposobu reagowania na nowe i aktualne wyzwania. Zalecenia te zostajg nastepnie
przyjete przez Rade.

9 Art. 19, 20, 21 i art. 67 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013; sprawozdanie
specjalne 24/2021, pkt Il, 6 109-112.

€0 Sprawozdanie specjalne 24/2021, pkt IX i 107—-109.


https://commission.europa.eu/business-economy-euro/european-semester_pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
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0Od 2014 r. polityka spdjnosci musi uwzglednia¢ wytyczne wypracowane
w procesie europejskiego semestru. W tym celu:

— w rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw okreslono warunki wstepne®?
(2014-2020) i warunki podstawowe®? (2021-2027);

— ponadto w dokumentach z 2012 r. okreslajgcych kierunki dziatan na lata
2014-2020° oraz w sprawozdaniach krajowych za 2019 r. (w odniesieniu do
okresu 2021-2027)%* Komisja przedstawita kazdemu paristwu cztonkowskiemu
wytyczne inwestycyjne, okresliwszy potrzeby rozwojowe i priorytety w zakresie
finansowania.

Z kolei panstwa cztonkowskie musiaty uwzgledni¢ odpowiednie zalecenia dla
poszczegdlnych krajow w trakcie przygotowywania umoéw partnerstwa i programoéw
objetych funduszami polityki spéjnosci na lata 2014—-2020% i 2021-2027°°.

W szczegolnosci zgodnie z zasadami dotyczgcymi EFS+ panstwa cztonkowskie musza
przeznaczy¢ odpowiednig kwote swoich zasobow na sprostanie wyzwaniom
wskazanym w odpowiednich zaleceniach dla poszczegdlnych krajow®’.

Warunki wstepne byty jedng z gtéwnych nowosci wprowadzonych w polityce
spadjnosci na lata 2014-2020. Trybunat stwierdzit, ze Komisja przeprowadzita ocene
tych warunkéw jednokrotnie, w oparciu o kryteria okreslone w rozporzadzeniu
w sprawie wspolnych przepiséw. Kryteria te sg w duzej mierze dos¢ ogdlne
i pozostawiajg szerokie pole do interpretacji. Ponadto kontrolerzy znalezli jedynie
ograniczone dowody na rzeczywisty wptyw warunkéw wstepnych na skutecznos$é
wydatkowania srodkdw i stwierdzili, ze niespetnienie tych warunkdéw rzadko miato
negatywne konsekwencje finansowe dla paristw cztonkowskich .

61 Art. 19 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.
2 Art. 12 ust. 1 i art. 15 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

3 Pkt 2.3 zatgcznika | do rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013; sprawozdanie specjalne 02/2017,
pkt 9.

® Przeglad 01/2023, pkt 15.

% Art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1 i art. 19 rozporzadzenia (UE) 1303/2013.

€ Art. 11 ust. 1, art. 15 ust. 2 i art. 22 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.
7 Art. 7 ust. 1i 2 oraz art. 12 rozporzadzenia (UE) 2021/1057.

% Sprawozdanie specjalne 24/2021, pkt 16, 21-22, 26-34, 110, 114 i 116.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_2/SR_PARTNERSHIP_AGREEMENT_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1057/2024-12-24?locale=pl%23
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
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Znaczng czes¢ srodkdw w ramach polityki spéjnosci na lata 2014-2020
przeznaczono w teorii na realizacje zalecen dla poszczegdlnych krajow odnoszgcych sie
do funduszy tej polityki. W rzeczywistosci zwigzek miedzy wydatkami UE a wdrazaniem
zalecen dla poszczegdlnych krajow byt jednak niewystarczajacy®. Jak wynika réwniez
z przeprowadzonych badan, przy dokonywaniu strategicznych wyboréw okreslonych
w programach stosowano sie do zalecen dla poszczegdlnych krajow, lecz w praktyce
brak wyraznych zachet lub sankcji ograniczyt ich wptyw na wdrazanie polityki spdjnosci
w terenie’®.

W okresie programowania 2021-2027 warunki wstepne zastgpiono warunkami
podstawowymi, ktore stanowig zasadniczy wymog efektywnego i skutecznego
wykorzystania srodkdw w ramach polityki spojnosci. W przeciwienstwie do warunkéw
wstepnych na lata 2014-2020, aby panstwa cztonkowskie i regiony mogty otrzymac
finansowanie, warunki te muszg byc¢ spetnione przez caty okres, a nie tylko na jego
poczatku. Oznacza to, ze Komisja nie dokona zwrotu poniesionych wydatkéw, dopoki
nie uzna, ze dany warunek podstawowy zostat spetniony’?.

Warunki podstawowe zostaty zdefiniowane w rozporzgdzeniu w sprawie
wspoblnych przepisdw. Ich spetnienie umozliwia panstwom cztonkowskim lub regionom
dostep do srodkdéw przeznaczonych na konkretny cel. Samo ich spetnienie nie skutkuje
jednak automatyczng ptatnoscig ze strony Komisji — panstwa cztonkowskie nadal
muszg wdrozy¢ operacje, aby kwalifikowad sie do zwrotu kosztow.

Niemniej polityka spdjnosci przyczynia sie do reform w niektérych obszarach
w panstwach cztonkowskich. Przyktadowo wedtug Komisji w obszarach objetych EFS(+)
panstwa cztonkowskie podjety w latach 2014-2022 293 reformy, przy czym najwieksza
ich czes¢ wdrozono w ramach polityki edukacyjnej i rynku pracy. 142 (48,6%) z tych
reform sfinansowano przynajmniej w pewnym stopniu z EFS(+). Komisja ocenita, ze
ogolnie rzecz biorac, przy wdrazaniu okoto 9% zalecen dla poszczegdlnych krajow
w obszarach interwencji EFS(+) osiggnieto ,,znaczne postepy” lub zalecenia te zostaty
,W petni wdrozone” %,

% Sprawozdanie specjalne 16/2020, pkt 41-44 i 62.

0" Corti, F., Pedralli, M. i Pancotti, C., ,The Recovery and Resilience Facility: Key Innovations

and the Interplay With Cohesion Policy” w ZEW: , The Future of EU Cohesion”, s. 237.

"L Art. 15 ust. 6 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

2. Komisja Europejska, ,,Study supporting the Impact assessment of the future European

Social Fund proposal”, 2025, s. 10, 19 i 35—-36.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/sr20_16/SR_european-semester-2_PL.pdf
https://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/EUCohesionPolicyFinalReport_ZEW2024.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/9d4cd3d9-d709-11ef-be2a-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/9d4cd3d9-d709-11ef-be2a-01aa75ed71a1/language-en
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W niedawno przyjetym wniosku Komisji dotyczgcym zmiany rozporzadzenia
w sprawie EFRR/Funduszu Spéjnosci w kontekscie przegladu srodokresowego
dodatkowo rozszerzono zakres wsparcia na rzecz reform. Wprowadzono w nim
mozliwos¢ finansowania dziatan, ktdre przyczyniajg sie do wdrazania reform, w tym
pokrywania kosztow, ktdre nie sg bezposrednio zwigzane z realizacjg inwestycji.
Takie podejscie zaproponowano po raz pierwszy w odniesieniu do zasad dotyczgcych
funduszy polityki spojnosci. Jednakze Trybunat odnotowat réwniez, ze we wniosku
nie zdefiniowano w jasny sposéb reform, na ktére mozna przeznaczy¢ wsparcie
z EFRR / Funduszu Spdjnosci, ani nie okreslono rodzajéw dziatan lub wydatkow,
ktore beda uznawane za kwalifikowalne. W zwigzku z tym zakres wsparcia,
ktore kwalifikowatby sie jako powigzane z reformami, pozostaje niejasny’>.

Ograniczone stosowanie modelu finansowania niepowigzanego z kosztami w ramach
polityki spdjnosci

Mozliwosci stosowania modeli finansowania opartych na wynikach w ramach
polityki spéjnosci sg stopniowo rozszerzane. Modele te pozwalajg na bezposrednie
powigzanie wsparcia finansowego UE i wczesniej okreslonych rezultatéw lub
warunkéw. Najbardziej znaczacym przyktadem jest model finansowania
niepowigzanego z kosztami (ramka 11).

Ramka 11

Finansowanie UE z wykorzystaniem modelu finansowania
niepowigzanego z kosztami

Aby przyczynic sie do osiggniecia celéw polityki UE i okreslonych rezultatow,

w 2018 r. w rozporzadzeniu finansowym’* wprowadzono mozliwos¢ uzyskania
finansowania unijnego w formie finansowania niepowigzanego z kosztami. Aby
skorzystaé z tej mozliwosci, nalezy:

— spetni¢ okreslone warunki albo

— 0siggnac rezultaty mierzone w odniesieniu do uprzednio okreslonych celow
posrednich lub z wykorzystaniem wskaznikow wykonania.

W ramach polityki spdjnosci na lata 2014-2020 od 2019 r. model finansowania
niepowigzanego z kosztami mozna byto stosowa¢ w odniesieniu do inwestycji

z EFRR i Funduszu Spéjnosci w obszarach efektywnosci energetycznej oraz energii
ze zrédet odnawialnych, po uprzednim poinformowaniu Komisji.

73 Opinia 02/2025, pkt 22; COM(2025) 123, art. 1 pkt 1 lit. e).

74 Art. 125 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509.


https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/publications/communications/2025/a-modernised-cohesion-policy-the-mid-term-review_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/OP-2025-02/OP-2025-02_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0123&qid=1745476640924
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
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W latach 2014-2020 model finansowania niepowigzanego z kosztami wdrozono
w ramach tylko jednego projektu pilotazowego finansowanego z EFRR, przy czym
wktad unijny wynidst okoto 36 min euro. Trybunat zwrdcit uwage na nastepujgce
powody ograniczonego stosowania modelu finansowania niepowigzanego z kosztami
w tym okresie”’”:

— okres, jaki uptywa, zanim inwestycja UE zaczyna przynosic rezultaty, a niekiedy
nawet produkty, jest stosunkowo dtugi. Utrudnia to instytucjom zarzgdzajgcym
ustalenie, dla ktorych operacji model finansowania niepowigzanego z kosztami
bedzie odpowiedni;

— panstwa cztonkowskie uznaty, ze ustanawianie systemow finansowania
niepowigzanego z kosztami jest ucigzliwe, skomplikowane i czasochfonne;

— Trybunat doszedt do wniosku, ze mechanizmy sprawdzania zgodnosci z zasadami
rynku wewnetrznego w ramach modelu finansowania niepowigzanego z kosztami
nie byty wystarczajgco precyzyjne. Panstwa cztonkowskie wcigz musiaty dbac o to,
by srodki unijne byty wydatkowane zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa
dotyczgcymi zamowien publicznych i pomocy panstwa, podczas gdy podstawa
prawna umozliwiata jedynie weryfikacje warunkéw finansowania’®.

W okresie 2021-2027 model finansowania niepowigzanego z kosztami daje
mozliwo$¢ zapewnienia unijnego finansowania w kazdym obszarze polityki spdjnosci’’.
Do marca 2025 r. Komisja zatwierdzita 23 przypadki skorzystania z tego modelu
w ramach 15 programow finansowanych z EFRR lub EFS+ w 11 panstwach
cztonkowskich’8, na tgczng kwote 6,8 mld euro.

> Sprawozdanie specjalne 24/2021, pkt 94-96, 99, 105-106, 108, 126, 128, zalecenie 3 lit.
a)i4lit. b).

76 Art. 67 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013; pkt 4 lit. f) zatgcznika do
rozporzgdzenia delegowanego Komisji (UE) 2019/694.

7 Art. 37, art. 53 ust. 1 lit. f) i art. 95 ust. 1rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

8 Estonia, Francja, Chorwacja, Wtochy, Cypr, Litwa, Wegry, Austria, Polska, Portugalia,

Rumunia.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0694&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepisow zawarto wymog
przeprowadzania weryfikacji i audytéw w celu sprawdzenia, czy warunki zwrotu
kosztéw zostaty spetnione i czy osiggnieto odpowiednie rezultaty. W motywach
wskazano, ze koszty zwigzane z wdrazaniem finansowania niepowigzanego z kosztami
nie powinny podlega¢ zadnym weryfikacjom, chociaz instytucje zarzadzajace
i audytowe nadal zobowigzane sg do poswiadczenia Komisji, ze wszelkie wydatki ujete
w zestawieniach wydatkow sg zgodne ze wszystkimi obowigzujgcymi przepisami,

w tym z przepisami dotyczgcymi zamdwien publicznych i pomocy panistwa’®.
Komisja uwaza, ze uzyskuje wystarczajgcg pewnosc co do zgodnosci ze wszystkimi
obowigzujgcymi przepisami poprzez (i) ocene ex ante systemdw finansowania
niepowigzanego z kosztami; (ii) spetnienie przez panstwa cztonkowskie warunkow
podstawowych, w tym warunkéw dotyczgcych zamdwien publicznych i pomocy
panstwa; oraz (iii) ocene przez panstwa cztonkowskie skarg dotyczgcych zamowien
publicznych i pomocy panstwa.

Inni praktycy posiadajgcy doswiadczenie w stosowaniu modeli opartych na
wynikach rowniez zwracajg uwage na wyzwania zwigzane z operacjonalizacjg takich
modeli oraz potrzebe okre$lania realistycznych oczekiwan. Bank Swiatowy®° wskazat na
ogolnie wystepujgce rozczarowanie wsrdéd podmiotdw wykorzystujgcych takie modele,
pomimo silnego przekonania o logice ich stosowania, co prowadzi do powstania
rozbieznos$ci miedzy oczekiwaniami a rzeczywistoscia. Inni autorzy®! wskazali, ze
stosujgc takie modele, nalezy unika¢ prowadzgcych do zaktécen bodzcéw, takich jak
wyznaczanie mato ambitnych celéw, nadawanie wyzszego priorytetu celom
krétkoterminowym niz dtugoterminowym oraz zaspokajanie tych potrzeb, ktdrymi
najtatwiej sie zajg¢. Ponadto OECD®? podkresla, ze skuteczne wdrazanie wymaga
stosowania narzedzi i metod stuzgcych do opracowywania informacji na temat
wynikow, wspierajgcych systemoéw informatycznych, solidnych mechanizméw
rozliczalnosci oraz jasno okreslonych rdl i obowigzkdéw.

9 Art. 69, 74 i 77 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

8 Moynihan, D. i Beazley, I., ,Toward Next-Generation Performance Budgeting: Lessons from

the Experiences of Seven Reforming Countries”, Bank Swiatowy, 2016.

81 Corti, F., Pedralli, M. i Pancotti, C., ,The Recovery and Resilience Facility: Key Innovations

and the Interplay With Cohesion Policy” w ZEW: , The Future of EU Cohesion”, 2024, s. 246.

8 QOECD, , Good Practices for Performance Budgeting”, 2019, s. 18; OECD, ,Performance
budgeting”, 20.3.2025.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1060/oj/pol
https://documents1.worldbank.org/curated/en/356081478497402740/pdf/109808-PUB-Box396311B-PUBLIC-DOCDATE-11-1-16.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/356081478497402740/pdf/109808-PUB-Box396311B-PUBLIC-DOCDATE-11-1-16.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/356081478497402740/pdf/109808-PUB-Box396311B-PUBLIC-DOCDATE-11-1-16.pdf
https://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/EUCohesionPolicyFinalReport_ZEW2024.pdf
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-good-practices-for-performance-budgeting_c90b0305-en.html
https://www.oecd.org/en/topics/performance-budgeting.html
https://www.oecd.org/en/topics/performance-budgeting.html
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Uchybienia w monitorowaniu i ocenie skutkujg niewystarczajgcymi
informacjami na temat osiggnietych rezultatéow

Systemy monitorowania, ktdre umozliwiajg $ledzenie postepow w osigganiu
celéw w oparciu o odpowiednie i wiarygodne dane na temat wynikow, moga
dostarczy¢ przydatnych informacji na temat wynikow, jak rowniez poméc
w udoskonaleniu koncepcji przysztych systemdw. Wysokiej jakosci oceny ex post
pomagaja ocenic stopien, w jakim zostaty osiggniete cele polityki.

Systemy monitorowania nie dostarczajg wystarczajacych informacji na temat
wynikéw na szczeblu UE

W ramach polityki spéjnosci dziata rozbudowany system monitorowania wynikéw
obejmujacy wskazniki konkretne dla danego programu i wspdlne wskazniki mierzgce
gtéwnie pomiar produkty. W latach 2014—2020 programy operacyjne monitorowano
za pomocg okoto 9 000 réznych wskaznikow. Byty to przede wszystkim wskazniki
konkretne dla danego programu, ktdre nie mogty zostaé zagregowane na szczeblu UE.
W swoich programach spdjnosci na lata 2021-2027 panstwa cztonkowskie okreslity
7 800 wskaznikow konkretnych dla danego programu.

Monitorowanie oparte na wspdlnych wskaznikach umozliwia pomiar wktadu
funduszy polityki spojnosci w realizacje celéw UE i poréwnanie wartosci wskaznikow na
poziomie programu. W ramach funduszy polityki spdjnosci wykorzystuje sie jednak
ograniczong liczbe wspdlnych wskaznikow stuzgcych do pomiaru ogdlnych wynikéw na
szczeblu UE. Niemniej liczba ta wzrosta z 87 w latach 2014-2020 do 234 w okresie
programowania 2021-2027.
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Nie istnieje zaden wyrazny unijny wymog prawny dotyczacy okreslania
wskaznikéw wykonania dla wybranych operacji. Na poziomie projektu osigganie
rezultatow ma wptyw na poziom unijnego finansowania jedynie w bardzo niewielu
przypadkach. Przyktadowo w sprawozdaniu rocznym za 2023 r.%* Trybunat wykryt dwa
przypadki, w ktorych nie podjeto zadnych dziatan nastepczych w zwigzku
z zobowigzaniami do osiggniecia zamierzonych wartosci docelowych okreslonymi
w umowach o udzielenie dotacji. W wyniku przeprowadzonych kontroli Trybunat
stwierdzit, ze procesy wyboru projektéw nie sg opracowywane z mysla
o ukierunkowaniu na potencjalny wktad proponowanych projektéw w realizacje celow
programow. W zwigzku z tym nie jest mozliwe w wystarczajgcym stopniu objecie
monitorowaniem wktadu projektéw w osiagganie rezultatow i celéw programu, lecz
zamiast tego skupia sie ono na produktach i wydatkach. Ogdlnie rzecz biorac,
niezadowalajgce wyniki nie prowadza do natozenia sankcji finansowych®”.

W ramach wyboru operacji w okresie programowania 2021-2027
W rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepisdw zobowigzano instytucje
zarzadzajgce do priorytetowego traktowania operacji, ktdre ukierunkowane sg na
maksymalizacje wktadu w realizacje celéw programu®. Nie jest jeszcze jasne,
czy w praktyce przepis ten przyczynia sie do wyboru projektdw osiggajacych
najlepsze wyniki.

W sprawozdaniach Trybunatu kontrolerzy czesto zwracajg uwage na uchybienia
w systemach monitorowania, ktdre utrudniajg pomiar postepow i wktadu srodkow
w ramach polityki spdjnosci w realizacje celdw programéw. Uchybienia te obejmuja
m.in. brak wskaznikéw (zwtaszcza stuzgcych do pomiaru rezultatéw), ktére informujg
o wktadzie w konkretne obszary wspierane z funduszy polityki spdjnosci, jak rowniez
brak poziomow docelowych lub niespdjne wykorzystanie istniejgcych wskaznikow
(ramka 12).

8 Sprawozdanie roczne za 2023 r., pkt 6.39-6.41 i zalecenie 6.3.

8 Przeglad 08/2019 (dokument analityczny), pkt 56, 65-66, 69, 101 i 103; sprawozdanie
specjalne 21/2018, pkt 75 i zalecenie 1.

8 Art. 73 ust. 1 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_21/SR_PROJECT_PERFORMANCE_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_21/SR_PROJECT_PERFORMANCE_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
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Ramka 12

Przyktady niedostatecznego monitorowania

Wskazniki monitorowania gospodarki o obiegu zamknietym uwzgledniaja jedynie
zbieranie i przetwarzanie odpadow, bez konkretnych informacji na temat
projektowania produktow z uwzglednieniem obiegu zamknietego. Ani Komisja, ani
wfadze w wybranych panstwach cztonkowskich nie dysponowaty informacjami na
temat wkfadu ponad 1 000 projektéw finansowanych z EFRR w osigganie celow
planu dziatania dotyczgcego gospodarki o obiegu zamknietym?®®.

W rozporzadzeniu w sprawie EFS nie przewidziano wspolnego wskaznika rezultatu
dotyczgcego osdb dtugotrwale bezrobotnych, mimo ze byt to obszar priorytetowy
w zakresie wydatkow z EFS. Panstwa cztonkowskie przekazywaty informacje na
temat osiggnietych rezultatéw za pomocg wskaznikéw konkretnych dla danego
programu, o ile byty one dostepne. Dwa z czterech skontrolowanych PO nie byty
objete wskaznikami rezultatu konkretnymi dla danego programu, ktére
umozliwiatyby uzyskanie informacji na temat rezultatow dotyczacych uczestnikdw
(odpowiednio 172 445 i 27 395)%’.

Réwniez Wspdlne Centrum Badawcze stwierdzito, ze do wiarygodnej oceny
wynikéw potrzebne sg odpowiednie wskazniki i poziomy docelowe, poparte
poprawnymi danymi. Centrum podkreslito, ze przy wdrazaniu programoéw EFRR
natrafiono na powazne wyzwania przy ustalaniu realistycznych poziomdéw docelowych,
przy czym zdecydowana wiekszosc¢ z nich jest poddawana czestym i znaczgcym
rewizjom. Ponadto zwrdcito uwage na potrzebe bardziej rygorystycznego okreslania
wskaznikdw i ograniczenia zmian jedynie do jasno okreslonych okolicznosci®.

8 Sprawozdanie specjalne 17/2023, pkt Il i 61-63.
8 Sprawozdanie specjalne 25/2021, pkt 63-71i 78.

8 Molica, F., Marques Santos, A. i Conte, A., ,,Can a more performance-based setting bring
additional efficiency to EU cohesion policy?”, ,,Joint Research Centre Working Papers on
Territorial Modelling and Analysis”, Nr 12/2023.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-17/SR-2023-17_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_25/SR_Long-term_unemployment_PL.pdf
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC135268
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC135268
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Wyniki oceny nie byly dostepne w terminie pozwalajgcym na wziecie ich pod uwage
przy sporzgdzaniu wnioskéw ustawodawczych

Oceny przeprowadzane w ramach polityki spdjnosci majg na celu zbadanie
oddziatywania funduszy na piec¢ celdw polityki, a takze ocene skutecznosci,
efektywnosci, adekwatnosci, spdjnosci i unijnej wartosci dodanej w ramach kazdego

funduszu®’, zgodnie z zasadg Komisji ,,najpierw oceniaj”*°.

Do konca 2024 r. Komisja powinna byta opublikowa¢ nastepujgce dwie oceny
funduszy polityki spojnosci, istotne dla wniesienia wktadu w ramy prawne na okres po
2027 r.:

— ocene ex post okresu programowania 2014—-2020 badajgcg skutecznosé
i efektywnos$¢ funduszy oraz ich wktad w strategie UE na rzecz inteligentnego,
zrownowazonego wzrostu gospodarczego sprzyjajgcego wigczeniu
spotecznemu®;

— ocene $rodokresowg okresu programowania 2021-2027 obejmujgca skutecznosé,
efektywno$¢, adekwatnosé, spdjnosc i unijng warto$¢ dodang funduszy®’.

Zadnej z tych ocen nie opublikowano w wymaganym prawem terminie.

Co wiecej, jakos¢ oceny zalezy od wiarygodnosci i dostepnosci danych.
Trybunat odnotowat juz wczesniej, ze jezeli oceny nie sg oparte na wystarczajgcych
i wiarygodnych dowodach lub dobrej jakosci danych z monitorowania, ich przydatnosc
jest zmniejszona”®. Ogdlnie rzecz biorgc, system oceny, ktérym dysponuje Komisja,
jest odpowiednio opracowany, zgodnie z jej wytycznymi dotyczacymi lepszego
stanowienia prawa. Jednakze niedostepnos$¢ danych, czesciowo ze wzgledu na
dtugoterminowy charakter niektérych inwestycji, ale rowniez ze wzgledu na uchybienia
w systemach monitorowania, jest istotnym problemem utrudniajgcym skuteczne
przeprowadzanie ocen w oparciu o dowody®*.

8 Art. 44 i 45 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

% SWD(2021) 305, rozdziat lll, s. 24.

91 Art. 57 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

92 Art. 45 ust. 1 rozporzadzenia (UE) 2021/1060.

% Przeglad 08/2019 (dokument analityczny), pkt 107 i 112-113.

% Sprawozdanie specjalne 16/2018, pkt 52-55, 83 i 91.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://commission.europa.eu/document/download/d0bbd77f-bee5-4ee5-b5c4-6110c7605476_en?filename=swd2021_305_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1060-20240630
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_performance_orientation_in_cohesion/brp_performance_orientation_in_cohesion_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_16/SR_BETTER_REGULATION_PL.pdf

49

Wyzwania zwigzane z promowaniem ukierunkowania na wyniki za
pomoca modelu RRF

Ptatnosci z RRF na rzecz panstw cztonkowskich sg uzaleznione od osiggniecia
w sposob zadowalajgcy wczesniej uzgodnionych kamieni milowych i wartosci
docelowych, ktére sa miernikami postepow w realizacji reform i inwestycji. Trybunat
stwierdzit, ze fakt ten sam w sobie nie czyni z RRF instrumentu opartego na
wynikach®. W rzeczywistosci nacisk ktadziony jest na postepy we wdrazaniu, jako ze
kamienie milowe i wartosci docelowe, jak rowniez wspdlne wskazniki, sg
ukierunkowane przede wszystkim na produkty®®. Trybunat odnotowat réwniez, ze
rezultaty w zakresie rozwigzywania problemow strukturalnych dzieki
przeprowadzanym reformom i inwestycjom oraz wktad w realizacje celéw UE sg jak na
razie ograniczone®’.

Powigzanie ptatnosci z kamieniami milowymi i wartosciami docelowymi,
a nie z poniesionymi kosztami, wymagato ustanowienia nowych lub dostosowania
istniejgcych procedur. Nadal jednak wystepujg problemy w zakresie wiarygodnosci
danych, zwtaszcza na poziomie ostatecznych odbiorcow?.

Model finansowania niepowigzanego z kosztami wdrozono po raz pierwszy na duzg
skale w ramach RRF. Trybunat odnotowat szereg niedociggnie¢ w sposobie
wykorzystywania tego modelu. Byty to np. brak ukierunkowania na rzeczywiste wyniki,

a takze kwestie zwigzane z rozliczalnoscia i przejrzystoscig wykorzystania finansowania.

W zwigzku z tym, pomimo potencjatu finansowania opartego na wynikach, przypadek RRF
wskazuje na potrzebe poprawy sposobu, w jaki model finansowania niepowigzanego

z kosztami bedzie wykorzystywany w ramach wszelkich przysztych instrumentow.

% Przeglad 02/2025, pkt 10-14.
% Sprawozdanie specjalne 26/2023, pkt 27, 3536 i 48.
9 Przeglad 02/2025, pkt 91-102.

% Sprawozdanie specjalne 26/2023, pkt VI, 57-63 i 98-99.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_PL.pdf
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Jako zewnetrzny kontroler finanséw UE Trybunat jest zobowigzany na mocy TFUE
do sktadania corocznych sprawozdan z wykonania budzetu UE. W sprawozdaniu
rocznym Trybunat przedstawia poswiadczenie wiarygodnosci dotyczgce wiarygodnosci
rozliczen UE oraz wykonania budzetu UE zgodnie z obowigzujgcymi przepisami.

Od lat prace Trybunatu na potrzeby poswiadczenia wiarygodnosci wykazujg, ze obszar
spéjnosci jest dziedzing budzetu UE o najwyzszym poziomie btedu®®. Wydatki

z budzetu UE w tym obszarze polegajg gtdwnie na zwrocie zadeklarowanych kosztéw.
Beneficjenci s zobowigzani do sktadania wnioskdéw o zwrot poniesionych kosztow
wraz z dokumentacjg potwierdzajgcy. Koszty i zwigzane z nimi dziatania muszg by¢
zgodne z czesto ztozonymi przepisami unijnymi i krajowymi (np. dotyczacymi
kwalifikowalnosci, zamoéwien publicznych i pomocy panstwa).

W ramach zarzadzania dzielonego organy krajowe i regionalne (panstwa
cztonkowskiego) przekazujg Komisji wykazy dokonanych ptatnosci, ktdre uznajg za
kwalifikujgce sie do finansowania unijnego. Wydajg one rowniez poswiadczenie
prawidtowosci tych ptatnos$ci w oparciu o stosowane przez nie systemy kontroli.
Nastepnie Komisja zwraca panstwom cztonkowskim te wydatki.

Prowadzona przez Komisje kontrola wewnetrzna wydatkéw w ramach polityki
spadjnosci opiera sie na podejsciu jednego audytu. Obejmuje ono ramy uzyskiwania
pewnosci, w zakresie ktorych kazdy szczebel kontroli (wewnatrz panstw cztonkowskich
i prowadzonych przez Komisje) opiera sie na wynikach prac kontrolnych
przeprowadzonych na szczeblach poprzedzajgcych, o ile prace te sg wiarygodne.
Celem tego podejscia jest zarzadzenie ryzykiem wystgpienia nieprawidtowosci przy
jednoczesnym utrzymaniu kosztéw kontroli wydatkéw UE na akceptowalnym poziomie
i minimalizowaniu obcigzenia administracyjnego jednostek kontrolowanych. Na rys. 6
podsumowano kluczowe procesy uzyskiwania pewnosci i kontroli w ramach polityki
spdjnosci.

% Sprawozdanie roczne za 2023 r., pkt 1.14, sprawozdanie roczne za 2022 r., pkt 1.14,
sprawozdanie roczne za 2021 r. pkt 1.18, sprawozdanie roczne za 2020 r., pkt 1.17,
sprawozdanie roczne za 2019 r., pkt 1.18, sprawozdanie roczne za 2018 r., pkt 1.29.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2020/annualreports-2020_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2019/annualreports-2019_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2018/annualreports-2018_pl.pdf
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Rys. 6 — Podejscie do kontroli wewnetrznej w odniesieniu do wydatkow

w obszarze spojnosci
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013.

Ramy uzyskiwania pewnosci nie sg jeszcze w petni skuteczne

Komisja powinna uzyska¢ pewnosé, ze systemy zarzadzania i kontroli funkcjonujg

skutecznie. Skuteczno$é ram uzyskiwania pewnosci zalezy jednak od mozliwosci

organow i podmiotow zaangazowanych w stosowanie systemow zarzgdzania i kontroli

w panstwach cztonkowskich. Realizujgc swojg ogdlng odpowiedzialno$é za legalnosé

i prawidtowos¢ wydatkow UE, Komisja jest zatem w duzej mierze uzalezniona od

skutecznego funkcjonowania organéw panstw cztonkowskich'°°. W ramach swojej roli

nadzorczej Komisja musi zadba¢ o to, aby srodki unijne byty wykorzystywane zgodnie

z obowigzujgcymi przepisami®®l,

100 przeglad 03/2024, pkt 9.

101 Art. 63 ust. 8 rozporzadzenia (UE, Euratom) 2024/2509.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1303-20240301
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202402509
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Trybunat stwierdzit, ze poziomy btedu wykryte i zgtoszone w ramach okresu
programowania 2007-2013 byty znacznie nizsze niz w poprzedzajgcym okresie'%?.

103 wynika, ze poziomy btedu w latach

Z przeprowadzonej niedawno wieloletniej analizy
2014-2020 byty nizsze niz w latach 2007-2013, lecz utrzymywaty sie powyzej progu 2%
okreslonego w przepisach'%4. Oznacza to, ze ramy uzyskiwania pewnosci nie sg jeszcze
w petni skuteczne. W ciggu ostatnich dwdch lat szacowany przez Trybunat poziom
btedu znacznie przekraczat prég 2%. Trybunat wskazywat w sprawozdaniach
rocznych'%, ze szereg czynnikdw zwieksza dodatkowo presje na organy administracji
panstw cztonkowskich i podwyzsza ryzyko, jesli chodzi o ich zdolno$¢ do dopilnowania,
by wydatki byty prawidfowe. Do czynnikéw tych mozna zaliczy¢ udostepnienie duzej
kwoty dodatkowych zasobow z REACT-EU oraz koniec okresu kwalifikowalnosci
obejmujgcego lata 2014-2020. Na rys. 7 przedstawiono oszacowane przez Trybunat

poziomy btedu dotyczgce wydatkdw w obszarze spéjnosci od 2010 .

Rys. 7 — Oszacowane przez Trybunat poziomy btedu dotyczace wydatkow
w obszarze spojnosci w latach 2010-2023
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

192 Sprawozdanie specjalne 17/2018, pkt 80-81.
193 Przeglad 03/2024, pkt 30-33.
104 Art. 28 ust. 11 rozporzadzenia delegowanego Komisji (WE) nr 480/2014.

195 Sprawozdanie roczne za 2023 r., pkt 6.17, sprawozdanie roczne za 2022 r., pkt 6.17.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=46360#:%7E:text=Page%20Image-,Special%20report%20no%2017%2F2018%3A%20Commission's%20and%20Member%20States',had%20insufficient%20focus%20on%20results&amp;text=Member%20States%20absorb%20funding%20when,co%2Dfinancing%20towards%20eligible%20projects.
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_del/2014/480/oj?locale=pl
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_PL.pdf
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Weryfikacje wnioskdw o finansowanie unijne przeprowadzane przez instytucje
zarzadzajgce odgrywaja kluczowa role w dazeniu do zapewnienia prawidtowosci
wydatkow w obszarze spdjnosci. Ustalenia kontroli Trybunatu (ramka 13) — wraz
z wynikami audytéw przeprowadzonych przez instytucje audytowe i Komisje —
wskazujg, ze, ogolnie rzecz biorgc, instytucje zarzgdzajgce nie sg jeszcze wystarczajgco
skuteczne, jesli chodzi o obnizanie wysokiego poziomu nieodtgcznego ryzyka btedu
w wydatkach w obszarze spéjnosci. Znaczna czes¢ wykrytych przez Trybunat btedéw
mogta i powinna byta zostac¢ przez nie wykryta i skorygowana. Trybunat zwrécit zatem
uwage na te uchybienia w kontrolach pierwszego szczebla, a takze na potrzebe
potozenia przez Komisje i panstwa cztonkowskie wiekszego nacisku na skuteczno$é
weryfikacji instytucji zarzadzajgcych'%°.

Ramka 13

Typowe btedy wykrywane przez Trybunat

Przeprowadzona przez Trybunat wieloletnia analiza (przeglad 03/2024) wykazuje, ze
Trybunat systematycznie wykrywa btedy w ptatnosciach. Pozostajg one niewykryte
na szczeblu panstw cztonkowskich pomimo przeprowadzonych weryfikacji
administracyjnych i audytow. Trybunat przeanalizowat wyniki swoich kontroli

w latach 2018-2022 pod katem rodzajow i przyczyn btedéw. Do typowych btedéw
mozna zaliczy¢ niekwalifikowalne wydatki i projekty oraz nieprzestrzeganie zasad
pomocy panstwa i przepisdw dotyczacych zamowien publicznych. Btedy te maja
najwiekszy udziat w szacowanym przez Trybunat poziomie btedu'’.

1% Przeglad 03/2024, pkt 48-49 i 152.

97 Tamze, pkt 71 83.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=RV-2024-03
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_PL.pdf
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Na przestrzeni lat Trybunat wykrywat réwniez réznego rodzaju uchybienia
o roznym stopniu dotkliwosci w pracach instytucji audytowych. Przyktadowo
przeprowadzane przez nie weryfikacje nie uwzgledniajg w wystarczajgcym stopniu
istotnych aspektdéw, takich jak naduzycia finansowe, konflikt intereséw czy pomoc
panstwa. Uchybienia wystepujg takze w kontrolach kryteriow wyboru projektow
i kryteriow kwalifikowalnosci. Wiekszos¢ stwierdzonych przez Trybunat btedéw mogta
zosta¢ wykryta przez instytucje audytowe w momencie przeprowadzania przez nie
wczesniej audytu tych samych transakcji. Fakt, ze btedy nie zostaty woéwczas
odnotowane, oznacza, ze Komisja moze jedynie w ograniczonym stopniu polegac na
wynikach prac tych instytucji'°®. Trybunat zalecit, aby instytucje audytowe usprawnity
sposob planowania, przeprowadzania i dokumentowania swoich prac kontrolnych.

Komisja weryfikuje wyniki audytow przedstawione przez instytucje audytowe,
przeprowadzajac przeglad dokumentacji, jak rowniez audyty zgodnosci oparte na
analizie ryzyka. Trybunat stwierdzit, Zze przeprowadzane przez Komisje audyty
zgodnosci sg najskuteczniejszym sposobem wykrywania nieprawidfowosci
niestwierdzonych w poprzedzajgcych kontrolach. Niemniej Komisja mogtaby miec
wiekszy wptyw, jesli zwiekszytaby liczbe tych audytéw (obecnie okoto 40 rocznie),

tak by skuteczniej objg¢ nimi duzg liczbe zaangazowanych organow'%°.

Trybunat stwierdzit, ze konieczne sg dalsze usprawnienia w sposobie wdrazania
ram uzyskiwania pewnosci zardwno przez organy panstw cztonkowskich, jak i przez
Komisje. Zaréwno Komisja, jak i panstwa cztonkowskie powinny potozy¢ wiekszy nacisk
na zapewnienie skutecznosci kontroli prowadzonych przez instytucje zarzadzajace
i audytowe. Do wyzwan stojgcych przed Komisjg mozna zaliczy¢ koniecznos¢
doprecyzowania aspektéw, w przypadku ktérych podstawa prawna nie jest
wystarczajaco jasna (np. poprzez zaproponowanie zmiany przepiséw), oraz wptyniecia
na panstwa cztonkowskie, by nie uchwalaty przepisdow krajowych, ktore sg bardziej
rygorystyczne niz prawodawstwo UE'™,

1% Tamze, pkt 56 i 59.
199 Tamze, pkt VI, 67-68 i 154,

19 Tamze, pkt 149-150, 152-153 i 157.
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Uchybienia wystepujg zar6wno w ramach uzyskiwania pewnosci
w obszarze spojnosci, jak i ramach kontroli zgodnosci RRF

Finansowanie w ramach polityki spdjnosci opiera sie przede wszystkim na
zwrocie kosztéw poniesionych w zwigzku z realizacjg projektow objetych wsparciem.
W ramach RRF podejscie jest inne: Komisja wyptaca paristwom cztonkowskim srodki
w nastepstwie osiggniecia w zadowalajgcy sposéb kamieni milowych i wartosci
docelowych w oparciu o osiggniete produkty, lecz zgodnos¢ wydatkédw ponoszonych
przez ostatecznych odbiorcéw i organy wdrazajgce z przepisami unijnymi i krajowymi
nie jest warunkiem otrzymania przez panstwa cztonkowskie ptatnosci w ramach RRF.
Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do posiadania skutecznych systemdw kontroli,
ktore sg weryfikowane przez Komisje. Trybunat stwierdzit, ze Komisja usprawnita swoje
prace audytowe w odniesieniu do systeméw kontroli panstw cztonkowskich, lecz nadal
nie byta w stanie uzyska¢ wystarczajgcej pewnosci co do ich skutecznego dziatania.

Co wiecej, Trybunat ustalit, ze Komisja nie moze dokonywac korekt w przypadkach
pojedynczych naruszen przepiséw dotyczgcych zamdwien publicznych, z wyjatkiem
przypadkéw powaznych nieprawidtowosci (takich jak naduzycia finansowe, korupcja
czy konflikt intereséw), ktére nie zostaty wyeliminowane przez panstwa cztonkowskie.
Oznacza to, ze ptatnosci z RRF mogg zosta¢ dokonane w catosci, nawet jedli
stwierdzone zostang nieprawidtowosci w zamdwieniach publicznych'**.

Poniewaz model realizacji RRF (w tym warunki ptatnosci) rézni sie od modelu
realizacji polityki spojnosci, kontrole prawidtowosci wyptacania srodkéw prowadzone
przez Trybunat, a w zwigzku z tym uzyskane wyniki kontroli, nie sg bezposrednio
porownywalne. Trybunat wykryt jednak uchybienia w systemach kontroli paistw
cztonkowskich zarowno w odniesieniu do funduszy polityki spojnosci, jak i RRF.

11 Przeglad 02/2025, pkt 58—62 i 72.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf
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W przegladzie zawierajgcym podsumowanie wnioskdw wyciggnietych
z niedociagnie¢ RRF Trybunat podkreslit, ze ramy kontroli zgodnosci RRF i przepisy
dotyczgce ochrony intereséw finansowych UE nie sg wystarczajgco solidne.
W przegladzie wskazano, ze w przypadku ustanawianych w przysztos$ci instrumentéw
nalezy zwracac¢ szczegodlng uwage, by nie byty zaprojektowane ani wdrazane ze szkodg
dla rozliczalnosci i przejrzystosci. Ryzyko wystgpienia takich probleméw mozna
ograniczy¢ m.in. poprzez: (i) ustanowienie przez panstwa cztonkowskie odpowiednich
systemdw kontroli przed rozpoczeciem wdrazania; (ii) dopilnowanie, by jednym
z warunkow otrzymania ptatnosci przez panstwa cztonkowskie byto przestrzeganie
przepiséw unijnych i krajowych; (iii) okreslenie przez Komisje dziatan naprawczych,
ktore nalezy podja¢ w przypadku naruszenia przepisow unijnych i krajowych oraz
konsekwentne ich stosowanie w odniesieniu do wszystkich paristw cztonkowskich''?.

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
w Luksemburgu na posiedzeniu w dniu 12 czerwca 2025 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy

Prezes

112 przeglad 02/2025, pkt 15-19.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2025-02/RV-2025-02_PL.pdf

Zataczniki

Zatacznik | — Udziat srodkow z polityki spdjnosci
w finansowaniu inwestycji publicznych w poszczegdinych
panstwach cztonkowskich w latach 2014-2020
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.
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W niniejszym zatgczniku przedstawiono wnioski ptyngce z opracowan na temat
tego, jak polityka spdjnosci przyczynia sie do rozwoju regionalnego i konwergencji
gospodarczej, a takze do przeciwdziatania nieréwnosciom spotecznym i gospodarczym
w UE. Trybunat dokonat przegladu analiz Komisji, Parlamentu Europejskiego i OECD, jak
réwniez badan naukowych i narzedzi modelowania makroekonomicznego. Na koncu
zatgcznika przedstawiono gtéwne czynniki wptywajgce na skutecznosé polityki spéjnosci.

Wktad w zmniejszanie dysproporcji gospodarczych

Przez ostatnie 30 lat wptyw polityki spdjnosci byt tematem szeroko zakrojonej
dyskusji akademickiej i debaty politycznej. W literaturze przyjeto rézne podejscia
koncepcyjne i analityczne, co doprowadzito do sformutowania rozmaitych ustalen, ktére
ukazujg brak jasnego konsensusu co do ogdlnej skutecznosci polityki. Cho¢ symulacje
makroekonomiczne zasadniczo wskazujg na jej pozytywne skutki, ich wyniki zalezg od
przyjetych zatozen. Jednoczesnie analizy empiryczne przynoszg rozbiezne wyniki, lecz
potwierdzaja, ze wystepujg trudnosci z pomiarem oddziatywania. Niemniej w wielu
z nich podkreslono potencjat tej polityki w zakresie przynoszenia znacznych korzysci,
przy zatozeniu, ze zapewniono odpowiednie warunki do skutecznego jej wdrazania®.

L Crescenzi, R. i Giua, M., ,Different approaches to the analysis of EU Cohesion Policy”, 2016,

s. 21-23; Darvas, Z. i in., ,,European Union cohesion project characteristics and regional
economic growth”, dokument roboczy osrodka analitycznego Bruegel, 2021, s. 2-3;
Darvas, Z. i in., , Effectiveness of cohesion policy”, Departament Tematyczny ds. Budzetu
Parlamentu Europejskiego, 2019, s. 9 i s. 24-26; Amendolagine, V. iin., ,The impact of
European Cohesion Policy: a spatial perspective”, Journal of Economic Geography, tom 24,
nr 4, 2024; Crucitti, F. i in., ,The Impact of the 2014-2020 European Structural Funds on
territorial cohesion”, Regional Studies, tom 58, nr 8, 2024.


https://www.taylorfrancis.com/chapters/oa-edit/10.4324/9781315401867-3/different-approaches-analysis-eu-cohesion-policy-riccardo-crescenzi-mara-giua
https://www.bruegel.org/system/files/wp_attachments/WP-2021-02-Cohesion.pdf
https://www.bruegel.org/system/files/wp_attachments/WP-2021-02-Cohesion.pdf
https://www.bruegel.org/sites/default/files/wp-content/uploads/2019/06/cohesionpolicyep.pdf
https://academic.oup.com/joeg/article-abstract/24/4/477/7635397?redirectedFrom=fulltext
https://academic.oup.com/joeg/article-abstract/24/4/477/7635397?redirectedFrom=fulltext
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2023.2243989
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00343404.2023.2243989
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Z informacji Komisji wynika, ze w ciggu ostatnich dwudziestu lat polityka
spojnosci wywartfa, ogdlnie rzecz biorac, pozytywny wptyw na wzrost PKB w UE.
Najwiekszy wzrost odnotowano w niektorych uprzednio stabiej rozwinietych regionach
znajdujgcych sie zwtaszcza w panstwach cztonkowskich, ktére przystapity do UE po
2004 r. Z drugiej strony w niektdérych regionach na potudniu Europy odnotowano
okresy ujemnego wzrostu PKB, w szczegdlnosci od czasu kryzysu finansowego
w 2008 r., cho¢ tendencja ta ostatnio sie odwrdcita?.

Konwergencja gospodarcza regiondw UE jest nierdwnomierna. Jednym
z kluczowych wskaznikow stosowanych do oceny, jak bardzo PKB na mieszkanca rézni
sie w poszczegdlnych regionach, jest wspotczynnik zmiennosci. Spadek wspotczynnika
wskazuje na zmniejszenie dysproporcji (konwergencja), podczas gdy wzrost wskazuje
na ich zwiekszenie. Wskaznik ten pokazat, ze w latach 2000-2022 dysproporcje miedzy
regionami w zakresie PKB na mieszkanca znacznie zmniejszyty sie w przypadku UE-27,
lecz po 2009 r. nieznacznie wzrosty w UE-15 (rys. 1). Ta ogdlna poprawa byta zatem
w duzej mierze zwigzana z pozytywng konwergencja w regionach lezagcych we
wschodniej czesci UE®.

2

SWD(2024) 79, s. 3 i 12; Dziewiaty raport na temat spdjnosci, s. 2-5.

3 Dziewiaty raport na temat spdjnosci, s. 5-12.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0149
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/PL_9CR_Highlights.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/PL_9CR_Highlights.pdf
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Rys. 1 — Réznice miedzy regionami w UE-27 i UE-15 pod wzgledem PKB
na mieszkanca (PPS)
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Uwaga: PPS oznacza standard sity nabywcze]. Dysproporcje miedzy regionami mierzy sie na poziomie
regionow NUTS-2.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

Wzorce konwergencji gospodarczej odzwierciedlajg zréznicowang dynamike
krajowa. Przyktadowo silniejszy wzrost w regionach stotecznych wschodnich panstw
cztonkowskich czesto powoduje zwiekszenie dysproporcji w tych krajach. W Portugalii
konwergencja regionalna byta wynikiem wystepujgcego w przesztosci wolniejszego
wzrostu gospodarczego w regionach osiggajgcych uprzednio dobre wyniki. We Francji
zas pogtebiajgce sie dysproporcje regionalne byty zwigzane z wolniejszym wzrostem
PKB na mieszkarica w regionach o pierwotnie nizszym PKB*.

4 Tamze,s. 9.
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Komisja oczekuje, ze ogdlnie rzecz biorgc, polityka spdjnosci nadal bedzie
przynosita trwate pozytywne skutki gospodarcze. W oparciu o model RHOMOLO mozna
oszacowac, ze inwestycje w obszarze spojnosci dokonane w latach 2014-2020
i 2021-2027 mogag przyczynic sie do wzrostu PKB UE do 2030 r. 0 0,9%, a do 2043 r. —
o kolejne 0,6%. Oczekuje sie, ze ten pozytywny wptyw na PKB bedzie szczegdlnie
korzystny dla tych krajéw, ktére otrzymujg wyzsze kwoty finansowania w ramach
polityki spéjnosci, ale réwniez dla krajéw bardziej rozwinietych dzieki wzrostowi
aktywnosci gospodarczej wynikajgcemu ze zwiekszonego eksportu®.

Przeciwdziatanie nierownosciom spotecznym i gospodarczym na szczeblu
regionalnym

Regiony mniej konkurencyjne mogg charakteryzowac sie niewykorzystanym
potencjatem gospodarczym. Gdy jednak borykajg sie one z dtugotrwatg stagnacja,
przeszkody strukturalne utrudniajg im ozywienie gospodarki, tworzenie miejsc pracy
czy poprawe poziomu zycia. Jesli w odpowiedni sposéb nie przeciwdziata sie
wystepowaniu dysproporcji, ograniczajg one perspektywy spoteczne i gospodarcze.

Z czasem ten brak postepéw moze przerodzi¢ sie w cykl stagnacji (znany jako putapka
rozwojowa), charakteryzujgcy sie stabg produktywnoscig, tworzeniem niedostateczne;j
liczby miejsc pracy oraz niewystarczajgcymi zdolnosciami innowacyjnymi. Ponadto
takie regiony moga w sposodb niezréwnowazony uzaleznic sie od finansowania
krajowego i unijnego®.

> Tamze, 2024, s. XVIII.

6 Forging a sustainable future together: Cohesion for a competitive and inclusive Europe”,
sprawozdanie Grupy Wysokiego Szczebla ds. Przysztosci Polityki Spdjnosci, 2024, s. 7-8, 13
i 25; Diemer, A.iin., ,The Regional Development Trap in Europe”, Economic Geography,
tom 98, nr 5, 2022; OECD,, Promoting Growth in All Regions”, 2012, s. 15-16, 19 i 43.


https://joint-research-centre.ec.europa.eu/scientific-activities-z/territorial-data-analysis-and-modelling-tedam/regional-holistic-model-rhomolo_en
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/reports/cohesion9/PL_9CR_Highlights.pdf
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c6e97287-cee3-11ee-b9d9-01aa75ed71a1/language-en
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/00130095.2022.2080655
https://www.oecd.org/en/publications/promoting-growth-in-all-regions_9789264174634-en.html
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Putfapki rozwojowe mogg niekorzystnie wptywac nie tylko na regiony stabiej
rozwiniete, ale réwniez i na zamozniejsze obszary, ktdre majg trudnosci z utrzymaniem
konkurencyjnosci i wzrostu gospodarczego. Szczegdlnie powszechnie wystepujg one na
obszarach wiejskich i przemystowych. Chociaz inwestycje w miastach pobudzity ich
rozwoj gospodarczy, zwiekszyty rowniez dysproporcje wewnatrzregionalne,
pozostawiajgc w tyle inne obszary danego regionu. Doswiadczenie pokazuje,
7e regionom Europy Srodkowej i Wschodniej w wiekszoéci udato sie unikna¢ putapek
rozwojowych. Niemniej wraz z przejsciem na poziom sredniego dochodu istnieje ryzyko
spowolnienia ich wzrostu gospodarczego, a tym samym — wpadniecia w putapke
rozwojowgq’.

Na polityke spéjnosci wptywajg rowniez obecne istotne przemiany, w tym
transformacja ekologiczna i cyfrowa, zmiany demograficzne, kryzysy takie jak wojna
Rosji przeciwko Ukrainie oraz niepewna sytuacja na Swiecie zwigzana np. z napieciami
handlowymi, wyzwaniami w zakresie konkurencyjnosci i presjg geopolityczng.
Poniewaz kwestie te nie dotyczg wszystkich regiondw w rownym stopniu,

w publikowanych badaniach podkresla sig, jak istotne jest unikanie pogtebiania sie
nieréwnosci®.

Czynniki wptywajace na wyniki polityki spdjnosci

Coraz powszechniej uznaje sie, ze wyniki polityki regionalnej zalezg w duzej
mierze od warunkow, w jakich jest wdrazana, w tym od jakosci instytucji krajowych
i regionalnych, rodzaju kapitatu ludzkiego dostepnego w regionie oraz innych zasobdéw
terytorialnych. Czynniki te mogg wptywac na skutecznos¢ finansowania w ramach
polityki spéjnosci oraz mogg pomac wyjasni¢ réznice w wynikach polityki spojnosci
w poszczegdlnych regionach i paristwach cztonkowskich®.

,Forging a sustainable future together: Cohesion for a competitive and inclusive Europe”,
s. 13; Diemer, A.iin., ,The Regional Development Trap in Europe”; Filippetti, A.
i Spallone, R., rozdziat 9:,,Cohesion Policy for Escaping the Middle-Income Trap”, 2023.

EPRS, , The future of EU cohesion: Scenarios and their impacts on regional inequalities —
Cost of non-Europe”, 2024, s. 1-5, 19; McCann, P. i Ortega-Argilés, R., ,EU Cohesion Policy:
The past, the present and the future”, 2021, s. 21-23.

Fratesi, U. i Wishlade, F., ,, The impact of European Cohesion Policy in different contexts”,
Regional Studies, tom 51, nr 6, 2017, s. 819; Di Caro, P. i Fratesi, U., ,One policy, different
effects:Estimating the region-specific impacts of EU cohesion policy”, 2021, s. 309;
Fratesi, U., ,Constraining and Enabling Factors of a Successful Regional Policy in Europe”,
ZEW Discussion Papers, nr 24-048, 2024, s. 2.
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Jednym z waznych czynnikdw, ktdre wptywaja na skutecznos$¢ finansowania
w ramach polityki spdjnosci, jest jakosé instytucjonalna — sprawno$é administracji
i zarzadzania na szczeblu krajowym i regionalnym. Regiony zarzgdzane przez efektywne
instytucje publiczne lepiej wykorzystujg fundusze UE, spetniajg wymogi regulacyjne
i skuteczniej osiggaja swoje cele rozwojowe'’. Ponadto poszanowanie praworzgdnosci
przez dziatajgce w sposoéb rozliczalny i przejrzysty instytucje publiczne ma zasadnicze
znaczenie dla skutecznego i efektywnego wdrazania polityki'®.

Kapitat ludzki (mierzony jako odsetek sity roboczej z wyksztatceniem co najmniej
srednim Il stopnia) jest kolejnym kluczowym czynnikiem zapewniajacym skutecznos¢
finansowania w ramach polityki spdjnosci. W stabiej rozwinietych obszarach
doskonalenie kapitatu ludzkiego uznaje sie za kluczowe dla osiaggniecia wzrostu
gospodarczego'?.

Kapitat terytorialny — szerszy zestaw aktywow publicznych i prywatnych
dostepnych w danym regionie — rdwniez ma wptyw na skutecznos$¢ polityki spéjnosci
w przynoszeniu rezultatow. Aktywa te obejmujg zarowno infrastrukture, jak i lokalne
sieci czy ekosystemy innowacji. Badania pokazujg, ze inwestycje infrastrukturalne
w obszarze spdjnosci sprawdzajg sie najlepiej, gdy regiony dysponujg silnymi
,miekkimi” zasobami, takimi jak wiedza, kapitat spoteczny i jako$é instytucjonalna™.

10" Mendez, C. i Bachtler, J. , The quality of government and administrative performance

explaining Cohesion Policy compliance, absorption and achievements across EU regions”,
2024, s. 696, 698; Becker i in., ,,Absorptive Capacity and the Growth and Investment Effects
of Regional Transfers: A Regression Discontinuity Design with Heterogeneous Treatment
Effects”, 2012, s. 2-3.

1 Rodriguez-Pose, A. i Garcilazo, E., ,Quality of Government and the Returns of

Investment:Examining the Impact of Cohesion Expenditure in European Regions”, Regional
Studies, tom 49, nr 8, 2015, s. 1276—-1277; Kolling, M., , The role of (rule of law)
conditionality in MFF 2021-2027 and Next Generation EU”, Journal of Contemporary
European Studies, 2022, s. 7, 10, 12.

12 Di Caro, P. i Fratesi, U., ,,One policy, different effects:Estimating the region-specific impacts

of EU cohesion policy”, 2021, s. 319; Rodriguez-Pose, A. i Ketterer, T., , Institutional change
and the development of lagging regions in Europe”, 2020.

13" Camagni, R., rozdziat 7:, Territorial capital and regional development”, 2019; Fratesi, U.

i Perucca, G. ,EU regional development policy and territorial capital:A systemic approach”,
Papers in Regional Science, tom 98, wyd. 1, 2019.
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Poza szczegdlnymi cechami danego regionu na skutecznosc polityki spojnosci
W przynoszeniu rezultatéw wptyw ma sposéb, w jaki jest ona koordynowana na
szczeblu zaréwno UE, jak i wtadz krajowych i regionalnych. W ramach
wielopoziomowego systemu zarzgdzania niezbedna jest dobra koordynacja'*.

4 OECD, ,Regional Governance in OECD Countries”, 2022, s. 74; Bachtler, J. i in.,
rozdziat 2:,,Understanding EU Cohesion Policy”, 2013, s. 11-12.
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Skréty i akronimy

CARE - dziatania w ramach polityki spéjnosci na rzecz uchodzcéw w Europie
CRII — inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa

EFRR - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

EFS — Europejski Fundusz Spoteczny

EFS+ — Europejski Fundusz Spoteczny Plus

EPRS - Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego

KPO - krajowy plan odbudowy i zwiekszania odpornosci

OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju

PKB — produkt krajowy brutto

RRF — Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
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Glosariusz

»Nie czyn powaznych szkdéd” — zasada, zgodnie z ktdrg dziatania inwestycyjne nie
powinny mie¢ powaznego szkodliwego wptywu na srodowisko.

Absorpcja — zakres — czesto wyrazany w ujeciu procentowym — w jakim fundusze
unijne przydzielone panstwom cztonkowskim zostaty wydatkowane na kwalifikowalne
projekty. W kontekscie Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci
odsetek sSrodkéw z RRF, ktére panstwa cztonkowskie otrzymaty od Komisji za
osiggniecie kamieni milowych i wartosci docelowych w zadowalajgcy sposob.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego — fundusz unijny majgcy na celu
wzmacnianie spdjnosci gospodarczej i spotecznej w UE poprzez finansowanie
inwestycji, ktére niwelujg nierdwnosci miedzy regionami.

Europejski Fundusz Spoteczny — fundusz unijny wspierajgcy tworzenie mozliwosci
ksztatcenia i zatrudnienia oraz poprawe sytuacji oséb zagrozonych ubdéstwem.
Zastgpiony przez Europejski Fundusz Spoteczny Plus.

Fundusz Spaéjnosci — fundusz unijny na rzecz zmniejszania gospodarczych i spotecznych
dysproporcji w UE poprzez finansowanie inwestycji w panstwach cztonkowskich,
w ktorych dochdd narodowy brutto na mieszkanca jest nizszy niz 90% S$redniej UE.

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — unijny mechanizm
wsparcia finansowego majgcy na celu ztagodzenie gospodarczych i spotecznych
skutkéw pandemii COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy i sprostanie wyzwaniom
zwigzanym z dgzeniem ku bardziej ekologicznej i cyfrowej przysztosci.

Instytucja zarzagdzajgca — organ krajowej, regionalnej lub lokalnej wtadzy publicznej
(lub podmiot prywatny) wyznaczony przez panstwo cztonkowskie do zarzadzania
programem finansowanym przez UE.

Konwergencja — proces, w ktérym gospodarki o nizszym dochodzie z czasem doganiajg
w rozwoju gospodarki o wyzszym dochodzie.

Polityka spdjnosci — polityka UE majgca na celu niwelowanie nieréwnosci
gospodarczych i spotecznych miedzy regionami i paristwami cztonkowskimi poprzez
dziatania na rzecz tworzenia miejsc pracy, konkurencyjnosci przedsiebiorstw, wzrostu
gospodarczego, zrOwnowazonego rozwoju oraz wspofpracy transgranicznej

i miedzyregionalne;j.

Produkt krajowy brutto — podstawowa miara bogactwa kraju oparta na tgczne;j
wartosci dobr i ustug wytworzonych w tym kraju (zwykle w okresie jednego roku).
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REACT-EU — program UE w ramach instrumentu Next Generation EU, ktéry zapewnia
dodatkowe finansowanie na rzecz programow prowadzonych w obszarze polityki
spdjnosci oraz Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym. Jego celem
jest wsparcie odbudowy po kryzysie zwigzanym z COVID-19 oraz jednoczesne
promowanie transformacji ekologicznej i cyfrowej.

RHOMOLO - narzedzie symulacji gospodarczej opracowane przez Komisje
i wykorzystywane gtéwnie do oceny oddziatywania polityki spdjnosci UE,
w tym skutkow inwestycji regionalnych i reform strukturalnych.

Rozporzadzenie w sprawie wspodlnych przepisdw — rozporzgdzenie okreslajgce zasady,
ktdre majg zastosowanie do szeregu funduszy UE objetych zarzadzaniem dzielonym,
w tym funduszy wspierajgcych polityke spdjnosci UE.

Uproszczona metoda rozliczania kosztow — podejscie polegajgce na okresleniu
wysokosci dotacji z wykorzystaniem takich metod jak standardowe koszty
jednostkowe, finansowanie wedtug stawek zryczattowanych lub ptatnosci ryczattowe,
nie zas na podstawie faktycznych kosztdw poniesionych przez beneficjenta. Ma na celu
zmniejszenie obcigzenia administracyjnego.

Zalecenia dla poszczegdlnych krajow — wytyczne wydawane co roku przez Komisje
w ramach europejskiego semestru pod adresem poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, dotyczace ich polityki makroekonomicznej, budzetowej i strukturalnej.

Zasada partnerstwa — zasada w polityce spdjnosci, ktéra zapewnia, by wtadze
regionalne, lokalne, miejskie i inne instytucje publiczne, spoteczeristwo obywatelskie,
partnerzy gospodarczy i spoteczni oraz, w stosownych przypadkach, organizacje
badawcze i uniwersytety byty w sposdb znaczacy zaangazowane w przygotowanie,
wdrazanie i ocene programow.
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Zespot Trybunatu

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Izbe Il zajmujaca sie takimi obszarami
wydatkow jak inwestycje na rzecz spdjnosci, wzrostu gospodarczego i wigczenia
spotecznego. lzbie tej przewodniczy cztonkini Trybunatu Annemie Turtelboom.
Zadaniem kierowat cztonek Trybunatu Alejandro Blanco Fernandez, a w dziatania
zaangazowani byli: Calin-lon Chira, szef gabinetu; Juan Antonio Vazquez Rivera,
attaché; Friedemann Zippel, kierownik; P&ivi Piki, koordynatorka zadania, a takze
kontrolerzy: Marion Boulard, Sabine Maur-Helmes, Amelia Padurariu i Plamen Petrov.

Materiaty graficzne opracowata Alexandra Damir-Binzaru.

Od lewej: Juan Antonio Vazquez Rivera, Amelia Padurariu, Plamen Petrov,
Alejandro Blanco Fernandez, Friedemann Zippel, Paivi Piki, Calin-lon Chira,
Marion Boulard.
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