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1 Wprowadzenie

Od 2004 r. trwajg w Polsce prace nad nowym Narodowym Planem Rozwoju na
kolejny okres budzetu Unii Europejskiej, czyli na lata 2007-2013. W styczniu 2005 r.
Rada Ministrow przyjeta dokument nazwany Wstepnym Projektem Narodowego
Planu Rozwoju 2007-2013. Dokument ten zostat skierowany do ogolnej debaty
spotecznej oraz poddawany jest szczegotowym analizom. Dziatania te wynikajg
zarobwno z szerokiego uspotecznienia procedur tworzenia tego dokumentu
programowego jak i sg konieczne dla poprawienia oraz wzmocnienia jako$ci
sformutowanej jego ostatecznej wersji, ktéra nastepnie bedzie stanowi¢ baze dla
przygotowania Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. Wedlug zasad
proponowanych dla kolejnego okresu programowania budzetu UE tworzy¢ one bedg
podstawe negocjacji z Komisjg Europejska zasad wsparcia rozwoju spoteczno-
gospodarczego Polski ze s$rodkow funduszy strukturalnych UE. Dokument NPR
zawiera podstawowe zalozenia dla planowanej na ten okres polityki strukturalnej,
ktGra zorientowana bedzie przede wszystkim na przyspieszenie modernizacji polskiej
gospodarki i uzyskanie przez nig trwatej (strukturalnej) zdolnosci konkurencyjnej. Aby
zapewnic¢ sukces opisanych dziatan konieczne jest przede wszystkim zapewnienie
sprawnego systemu wdrazania tej polityki. Przedmiotowa analiza jest istotnym
elementem skladowym oceny szacunkowej wstepnego projektu NPR 2007-2013 i
prowadzi do zidentyfikowania barier oraz problemow organizacyjnych, ktére moga
sie pojawi¢ w proponowanym systemie. Wskazuje rowniez na niezbedne zmiany i
usprawnienia proceduralne oraz organizacyjne, w tym proponuje stosowne
rozwigzania legislacyjne. Przeprowadzona analiza uwzglednia wnioski wynikajace z
pierwszych doswiadczen wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce oraz wnioski z
oceny ex-ante NPR oraz programoéw operacyjnych na okres 2004-2006.

2 Podstawa opracowania

Podstawg opracowania jest przygotowany przez Departament Koordynacji Polityki
Strukturalnej Ministerstwa Gospodarki i Pracy ,Opis zakresu analizy przewidywanej
do wykonania w ramach oceny szacunkowej wstepnego projektu NPR 2007-2013 pt.:
Analiza jakosci proponowanych rozwigzan systemu wdrazania wstepnego projektu
NPR 2007-2013". Okre$la on przedmiot i cel analizy, jej zakres oraz wskazuje
podstawowe dokumenty jakie powinny stanowi¢ podstawe dla jej przeprowadzenia.
Opisuje réwniez wymagania dotyczace sposobu przeprowadzenia oceny,
harmonogram prac oraz przedstawia odbiorcow i uzytkownikow wynikow badan.
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3 Wykorzystane 2zrodta informacii

Podstawowym zrodiem informaciji dla przeprowadzanej analizy jest Wstepny Projekt

Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013. przyjety przez Rade Ministrow 11 stycznia

2005 r oraz jego zalgczniki.

Jako istotne dokumenty wskazaé nalezy rowniez opisy:

* System realizacji Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, wstepny
projekt, Warszawa 2005, MGIiP, DKPS

» System realizacji regionalnych programow operacyjnych na lata 2007-2013,
wstepny projekt Warszawa 2005, MGiP, DKPS

Ponadto w pracach wykorzystano:

* Plan oceny Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006, Krajowa Jednostka
Oceny, 2004 r

 Wytyczne dotyczace ewaluacji realizacji Narodowego Planu Rozwoju i
programoéw operacyjnych w Polsce, Krajowa Jednostka Oceny, MGIP.

* Raport z oceny ex-ante Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006.

* Raport koncowy oceny ex-ante dokumentéw ziozonych w ramach funduszy
strukturalnych

 Vademecum for Structural Founds Plans and Programming Documents.
Document of the Commision Services. DG for Regional Policy

* The Ex Ante Evaluation of the Structural Funds Interventions. Document of the
Commision Services. DG for Regional Policy

e Indicators for Monitoring and Evaluation: An Indicative Methodology. Document of
the Commision Services. DG for Regional Policy

e The GUIDE - evaluation of socio-economic development. London, Tavistock
Institute in association with GHK and IRS

» ekspertyzy i prognozy wykorzystane do przygotowania projektu NPR 2007-2013

» sprawozdania kwartalne i roczne z realizacji Podstaw Wsparcia Wspélnoty 2004-
2006.

« dokumenty opracowywane na potrzeby Komitetu Monitorujgcego NPR 2004-2006

» dokumenty zwigzane z zarzgdzaniem i wdrazaniem NPR 2004-2006

» zalozenia aktualizacji strategii rozwoju wojewodztw

» Zalozenia Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013

* Program Konwergencji

» Strategia Lizbonska

« |l Raport na temat spojnosci gospodarczej i spotecznej ,Nowe partnerstwo dla
spojnosci. Konwergencja, Konkurencyjnos¢, Wspoipraca”. Bruksela 18 lutego
2004.
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Wykorzystano takze tworzone na biezgco dokumenty dotyczgce aktualnych prac nad
NPR 2007-2013, ktére dostarczane zostaly przez Departament Koordynacji Polityki
Strukturalnej Ministerstwa Gospodarki i Pracy. W analizie wykorzystano réwniez
samodzielnie pozyskane materialy, literature i dostepne analizy jak réwniez
opracowania wiasne.

4 Opis zastosowane] metodologii

Przyjeta metodologia badan wynika z celu, jakiemu ma stuzy¢ przeprowadzona
analiza i ocena. Szczegolowym studiom poddano zaproponowany we wstepnym
projekcie system wdrazania NPR 2007-2013. Odniesiono go do obecnie
obowigzujacych rozwigzan zastosowanych dla NPR 2004-2006, funkcjonujgcych w
ramach tego systemu struktur organizacyjnych i wskazano na stabosci, jakie moga
stanowi¢ zagrozenie dla powodzenia realizacji Planu. Poddano ocenie obowigzujgce
w Polsce rozwigzania prawne ze wzgledu na spojnos$¢ z rozwigzaniami przyjetymi
dla kolejnego okresu programowania UE. Analiza ta postuzyta nastepnie do
dokonania ocen i sformutowania zalecen dla dalszych dziatan. Przy realizacji oceny
zastosowane zostaly przede wszystkim kryteria: trafnosci i spojnosci oraz
skutecznosci i wydajnosci. Do analiz wykorzystano zarowno dane ilosciowe jak i
jakosciowe zawarte w dokumentach poddanych analizie. Badania dotyczyty danych
historycznych (juz istniejgcych wczesniej) jak i danych uzyskanych w trakcie
przeprowadzania badania. Dokonana zostata ocena ze wzgledu na wartosc logiczng
opisu zawartego we wstepnym projekcie NPR, czy jest on prawdziwy lub
prawdopodobny, czy jest btedny oraz w jakim stopniu jest on uprawdopodobniony.
Przeanalizowano wartos¢ praktyczng zaproponowanych rozwigzan, czy przyjete
dziatania sg wykonalne oraz czy postapi sie sprawnie gdyby sie je wykonato. Ze
wzgledu na specyfike analiz zastosowano metode heurystyczng (niematematyczna)
polegajacq na wykorzystaniu opinii eksperta opartej na szerokiej i ugruntowanej
wiedzy, intuicji, wyobrazni i doswiadczeniu. Podczas prac wykorzystany réwniez
zostal szeroki zakres narzedzi badawczych i analitycznych, ktérych dobor miat
przede wszystkim na celu bezstronne i precyzyjne zdefiniowanie zalecen koncowych
i rekomendacji dla poprawienia jakosci przygotowywanego dokumentu NPR oraz
zawartych w nim rozwigzan. W procesie oceny wykorzystano teoretyczne studia,
analityczne rozwazania, logiczne przestanki oraz praktyczne doswiadczenia.
Zatozenia przeprowadzonej pracy badawczej uwzglednity réwniez zakres innych
opracowan wykonywanych w ramach oceny szacunkowej wstepnego projektu NPR
2007-2013. W celu wyjasnienia stanu rzeczy odwotano sie zarowno do ztozonosci
systemu prawnego okreslajgcego zasady funkcjonowania administracji publicznej,
przepisow dotyczacych finanséw publicznych, praktycznych doswiadczenh
wynikajgcych zarowno z okresu funkcjonowania naszego kraju przez prawie rok w
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strukturach UE jak 1 2z wcze$niejszego okresu realizacji programéw
przedakcesyjnych. Uwzgledniono rowniez praktyczne doswiadczenia z realizacji
Programéw Wsparcia i Kontraktow Wojewodzkich w ramach wdrazania zasad
okreslonych w ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (poprzedzajacej
ustawe o NPR). Uwzgledniono zmiennos$¢ warunkow otoczenia, bariery istniejgcych
rozwigzan prawnych oraz ograniczenia wystepujgce w strukturach organizacyjnych
administracji odpowiedzialnej za realizacje zadan zwigzanych z wdrazaniem NPR.
Uwzgledniono rowniez przewidywalne tendencje, ktore ksztaltowa¢ mogq
analizowane zjawiska w przysziosci.

5 Analiza  skuteczno Sci proponowanego  systemu
wdra zania wst epnego projektu NPR 2007-2013

5.1 System wdrazania NPR 2004-2006 oraz wnioski wynikajgce z
pierwszych doswiadczen z jego funkcjonowania

5.1.1 NPR 2004-2006

Narodowy Plan Rozwoju dla Polski na lata 2004-2006 (NPR 2004-2006) zostat
przygotowany w okresie poprzedzajgcym zarOwno przyjecie samej ustawy o
Narodowym Planie Rozwoju, jak i jeszcze przed czionkostwem Polski w Unii
Europejskiej - jako obowigzkowa podstawa do negocjacji wysokosci wsparcia ze
strony funduszy wspolnotowych w pierwszych latach cztonkostwa w Unii. Zgodnie z
art. 9 Rozporzadzenia Rady UE z dnia 21 czerwca 1999 r. wprowadzajgcego ogoélne
przepisy dotyczace funduszy strukturalnych (1260/99 WE) "Plan rozwoju oznacza
przygotowang przez panstwo cztonkowskie analize sytuaciji (...), jak rowniez potrzeb
priorytetowych stuzgcych osiggnieciu (...) celéw, wraz ze strategig, planowanymi
dziataniami priorytetowymi, ich szczego6towymi celami i odpowiadajgcymi im
okres$lonymi srodkami finansowymi... ".

Narodowy Plan Rozwoju dla Polski na lata 2004-2006, wedtug przyjetej w nim
definicji, jest dokumentem programowym, stanowigcym podstawe planowania
poszczegoblnych dziedzin interwencji strukturalnych, jak i  zintegrowanych
wieloletnich programéw operacyjnych o charakterze horyzontalnym i regionalnym.
Zawiera propozycje celdw, dziatan oraz wielkosci interwencji funduszy strukturalnych
i Funduszu Spojnosci, ukierunkowanych na zmniejszanie dysproporcji w rozwoju
spoteczno-gospodarczym pomiedzy Polskg a Unig Europejska.

NPR 2004-2006 byt przygotowany w Ministerstwie Gospodarki (a nastepnie po
jego reorganizacji w Ministerstwie Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej), w Scistej
wspoOtpracy z ministerstwami odpowiedzialnymi za przygotowanie sektorowych
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programéw operacyjnych oraz z grupg ekspertow. Projekt dokumentu zgodnie z
zasadg partnerstwa byt réwniez przedmiotem szerokich konsultacji na szczeblu
krajowym i regionalnym.

Pierwszy, opracowany w perspektywie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej
Narodowy Plan Rozwoju zostal przyjety przez Rade Ministrow w dniu 11 lutego
2003r.' i przekazany Komisji Europejskiej do oceny i dalszych negocjacji. Obecnie
ten NPR jest realizowany przez uzgodnione z Komisjg Europejskg Podstawy
Wsparcia Wspélnoty (PWW).

Zgodnie z wynegocjowanymi Podstawami Wsparcia Wspolnoty oraz ogoinymi
zasadami dotyczacymi funduszy strukturalnych, Rzad Polski, czyli panstwa, ktére od
1 maja 2004 jest réwnoprawnym czionkiem UE, reprezentowany przez Rade
Ministrow ponosi 0gdlng odpowiedzialnos¢ za wykonanie zobowigzan wyrazonych w
PWW, jak roéwniez odpowiada za ich poprawne i efektywne wdrazanie. W
szczegoOlnosci Rzad RP odpowiada za zapewnienie funkcjonowania systemu
dostepu do zrodet finansowych i innych zrddet niezbednych do wdrozenia dziatan
opisanych w programach operacyjnych i PWW.

W ramach Rzadu funkcje Instytucji Zarzadzajacej i koordynujacej realizacje
NPR/PWW petni Ministerstwo Gospodarki i Pracy. Ministerstwo to dziatajgc jako
Instytucja Zarzadzajgca PWW moze podejmowac, po zatwierdzeniu przez Krajowy
Komitet Monitorujgcy PWW? i po uzgodnieniu z Komisja Europejska, decyzje w
sprawie zmian i przesunie¢ srodkdbw pomiedzy priorytetami w obrebie
poszczegoblnych programéw operacyjnych. W ramach kazdego z programow
operacyjnych funkcjonuje odrebna Instytucja Zarzadzajgca tym programem
operacyjnym. Instytucja Zarzadzajgca jest odpowiedzialna za skutecznosc i
prawidtowos¢ zarzgdzania oraz wdrazania programu operacyjnego. Dziata ona pod
Scistym nadzorem Komitetu Monitorujgcego program operacyjny.

W przypadku niektérych programéw operacyjnych realizowanych w ramach
Podstaw Wsparcia Wspdélnoty, Instytucja Zarzadzajgca programem oddelegowata
funkcje zarzadzania poszczegélnymi priorytetami i dziataniami do Instytucji
Posredniczacych. Sg to zwykle inne jednostki administracji rzadowej Iub
merytorycznie wiasciwe departamenty ministerstw i urzedow centralnych. W
wypadku oddelegowania zadan do Instytucji Posredniczacych, Instytucja
Zarzadzajgca programem operacyjnym ponosi jednak petng odpowiedzialnos¢ za
skutecznos¢ i prawidtowosé zarzgdzania oraz wdrazania programu. Szczegoétowy
opis zadan Instytucji Posredniczacych jest zamieszczony w poszczegoélnych
programach operacyjnych

Instytucje Zarzgdzajgce poszczegOlnymi programami operacyjnymi oraz
Instytucje Posredniczace w zarzadzaniu przedstawia Tabela 1.

! koncowa wersi NPR 2004-2006 przyja zostata przez RadVlinistréw 11.02.2004r.;

2 W ramach Krajowego Komitetu Monitorgego PWW dziataj state podkomitety monitoraje zagadnienia
horyzontalne (np. podkomitet monitogay ds. polityki regionalnej). Kaly z programéw operacyjnych réwnie
posiada Komitet Monitoragy.



Analiza jakgci systemu wdrzania NPR 2007-2013

Tabela 1. Instytucje Zarzgdzajace poszczegdlnymi programami operacyjnymi.

L.p. Nazwa programu Instytucja Zarzadzajaca Instytucja
Posredniczaca
w zarzadzaniu
1 | SPO Wzrost konkurencyjnosci Ministerstwo Gospodarki i Ministerstwo Nauki i
przedsiebiorstw Pracy Informatyzaciji
Ministerstwo
Srodowiska
2 | SPO Rozwoj zasobow ludzkich Ministerstwo Gospodarki i Ministerstwo Edukaciji
Pracy Narodowej i Sportu,
Ministerstwo
Gospodarki i Pracy
3 | SPO Restrukturyzacja i Ministerstwo Rolnictwa i
modernizacja sektora Rozwoju Wsi
zywnosciowego i rozw0j obszaréw
wiejskich
4 | SPO Rybotéwstwo i przetworstwo Ministerstwo Rolnictwa i
ryb Rozwoju Wsi
5 | SPO Transport Ministerstwo Infrastruktury
6 | Zintegrowany Program Operacyjny Ministerstwo Gospodarki i Urzedy Wojewodzkie
Rozwoju Regionalnego (ZPORR) Pracy (we wspotpracy z
samorzadami 16
wojewodztw)
7 | PO Pomoc techniczna Ministerstwo Gospodarki i
Pracy

Dla kazdego z

dziatan

programu

operacyjnego, w

kolejnych

uszczegotawiajgcych dokumentach programowych, tj. w Uzupetnieniach Programow
okreslono typ Beneficjenta koncowego. Beneficjenci kohcowi to m.in. instytucje, firmy
publiczne i prywatne odpowiedzialne za zlecanie operacji. W przypadku programow
operacyjnych Beneficjentami koncowymi sg instytucje, ktore de facto przyznajg
pomoc. Sytuacja taka wystepuje przy realizacji priorytetow i dziatan, w ktérych
przewidziano bezposrednig pomoc dla przedsiebiorstw i rozwoju zasobow ludzkich.
W ich ramach pomoc dostarczana jest za pomocg takich instytucji, jak np. agencje
rozwoju regionalnego, osrodki wspierania przedsiebiorczosci, instytucje naukowe,
organizacje pozarzadowe i inne. W ramach systemu wdrazania funduszy
strukturalnych w latach 2004-2006 w Polsce wystepujg dwa rodzaje beneficjentow
koncowych:

* Instytucje Wdra zajace odpowiedzialne za zlecanie koncowemu odbiorcy

realizacji projektu inwestycyjnego lub wykonania ustugi,
» ostateczni odbiorcy ustug i inwestycji.
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W oparciu o definicje zawarte w ustawie o NPR, w strukturze wdrazania
programéw operacyjnych, wyr6zniamy natomiast nastepujgce kategorie podmiotow
objetych systemem wdrazania funduszy strukturalnych:

« - Instytucje Wdra zajace® — podmioty publiczne lub prywatne, odpowiedzialne
za realizacje dzialania w ramach programu operacyjnego na podstawie
umowy z Instytucjg Zarzadzajaca.

« - Beneficjenci * - osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne
nieposiadajacg osobowosci prawnej, korzystajgce z publicznych srodkéw
wspoélnotowych i publicznych s$rodkéw krajowych na podstawie umowy o
dofinansowanie projektu albo decyzji.

Dla wszystkich programéw operacyjnych utworzone takze zostaly Komitety
Sterujgce wyborem projektéw. Instytucja Zarzadzajgca programem operacyjnym
przewodniczy takiemu Komitetowi Sterujgcemu i zapewnia obstuge jego prac. W
sklad Komitetu Sterujgcego zwykle wchodzg obok przedstawicieli Instytucii
Zarzadzajgcej programem operacyjnym (w tym rowniez Instytucji Posredniczacych w
zarzadzaniu programem), takze reprezentanci ministerstw wiasciwych ze wzgledu na
zakres dziatan realizowanych w ramach programu operacyjnego, przedstawiciele
jednostek monitorujgco-kontrolnych funduszy biorgcych udziat w realizacji programu
(ESF, ERDF, EAGGF, FIFG) oraz przedstawiciele Instytucji Wdrazajgcych i
partneréw spoteczno-gospodarczych.

Do zadan Komitetu Sterujgcego nalezy opiniowanie i rekomendowanie Instytucji
Zarzadzajgcej programem operacyjnym listy projektow kwalifikujgcych sie do
wsparcia z funduszy strukturalnych. Szczegoétowy skiad i tryb pracy oraz zasady
dziatania Komitetow Sterujgcych dla kazdego z programOw operacyjnych zostaty
okreslone przez Instytucje Zarzadzajgcg tym programem i uzgodnione z Instytucjg
Zarzadzajgcq Podstawami Wsparcia Wspélnoty. Dla wlasciwe] merytorycznej oceny
zlozonych wnioskéw Komitet Sterujgcy moze tworzy¢ grupy robocze, korzystac z
opinii niezaleznych ekspertow lub z ustug innych instytucji.

Ministerstwo  Gospodarki i Pracy, oprocz programoéw operacyjnych
wspoffinansowanych z funduszy strukturalnych, zapewnia réwniez za zarzadzanie i
koordynacje wsparcia w ramach Funduszu Spdéjnosci. Za przygotowanie i realizacje
poszczegoblnych projektow w ramach Funduszu Spojnosci sg bezposrednio
odpowiedzialne odpowiednio: Ministerstwo Infrastruktury (w zakresie projektow
dotyczacych transportu) oraz Ministerstwo Srodowiska (w zakresie projektow
dotyczacych srodowiska).

W systemie wdrazania NPR/PWW funkcjonuje odrebnie usytuowana Instytucja
Ptatnicza, ktéra m.in. przygotowuje i przedktada wnioski o ptatnosci oraz otrzymuje
ptatnosci z Komisji Europejskiej. Funkcje Instytucji Ptatniczej dla wszystkich funduszy

% definicja zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy z dniak@etnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju.
* definicja zgodnie z art. 1 pkt 4 ustawy z dniak@f@etnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju.
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strukturalnych i Funduszu Spéjnosci peini Departament Obstugi Funduszy
Pomocowych w Ministerstwie Finansow.

5.1.2 SPO Wazrost konkurencyjnosci przedsiebiorstw (SPO WKP)

Funkcje Instytucji Zarzadzajagcej SPO WKP petni Minister Gospodarki i Pracy
(MGIP), a w strukturze ministerstwa obstuge zapewnia Departament Zarzadzania
Programem Wzrostu Konkurencyjnosci Przedsiebiorstw (DWK). W ramach SPO
WKP Instytucja Zarzadzajaca deleguje funkcje zarzadzania, monitorowania i kontroli
do Instytucji Posredniczacych — Ministra Srodowiska oraz Ministra Nauki i
Informatyzacji.

Instytucjami Wdrazajacymi, czyli odpowiedzialnymi za realizacje powierzonych
Im przez Instytucje Zarzadzajgcag dziatan w ramach SPO WKP sa: Polska Agencja
Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP), Agencja Rozwoju Przemystu S.A. (ARP S.A),
Minister Nauki i Informatyzacji (MNil), Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej (NFOSIGW), Minister Gospodarki i Pracy (Departament
Instrumentow Finansowych (DIF)) i Departament Inwestycji Zagranicznych i Promocji
Eksportu (DZE)). Instytucje Wdrazajagce sg odpowiedzialne m.in. za przyjmowanie
wnioskéw od Beneficjentéw, ich formalng weryfikacje oraz ocene (w ramach Grup
Roboczych ds. oceny projektéw), a takze podpisywanie uméw z Beneficjentami na
podstawie upowaznienia wynikajgcego z umowy zawartej pomiedzy Instytucjg
Zarzadzajagcq a Instytucjg Wdrazajacg. Grupy Robocze ds. oceny projektow
powotane sa po uzgodnieniu ich sktadu z Instytucjq Zarzadzajaca®. Grupy Robocze
przeprowadzajg szczegOtowg ocene przediozonych projektbw na podstawie
kryteriow wyboru projektow przyjetych przez Komitet Monitorujacy.

Komitet Sterujagcy SPO WKP jest powotywany przez Instytucje Zarzadzajaca.
Posiedzenia Komitet odbywajg sie po przedstawieniu przez Grupe Roboczg ds.
oceny projektow listy rankingowej projektéw ziozonych podczas danej rundy
aplikacyjnej. Do zadan Komitetu Sterujgcego nalezy opiniowanie i rekomendowanie
Instytucji Zarzadzajgcej SPO WKP listy projektéw kwalifikujgcych sie do wsparcia
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.

5.1.3 SPO Rozwaj zasobow ludzkich (SPO RZL)

Role Instytucji Zarzadzajgcej SPO RZL sprawuje Minister Gospodarki i Pracy.
Instytucjami Posredniczacymi w SPO-RZL sg natomiast: Ministerstwo Gospodarki i

> W przypadku, gdy Instytucja Zadzapca petni rownig role Beneficjenta, wnioskiassktadane do Instytucii
Zarzdzapce).
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Pracy (MGIiP) oraz Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu (MENIS) - dla Dziatan
2.1.12.2. wramach Priorytetu Il.

Instytucjami Wdrazajacymi SPO RZL sg natomiast dla poszczegdélnych dziatan:
MGIP — Departament Wdrazania Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Wojewddzkie Urzedy Pracy (WUP), Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oso6b
Niepetnosprawnych (PFRON), MENIS — Biuro Wdrazania Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP), Urzad Stuzby
Cywilnej — Departament Szkolenia i Rozwoju Stuzby Cywilnej.

Komitety Sterujgce sa powotywane przez Instytucje Zarzadzajgcg w ramach
kazdego z trzech priorytetow SPO RZL. Komitety Sterujgce petnig funkcje doradcze
w stosunku do Instytucji Zarzadzajacej i rozpatrujg indywidualne projekty. Zadaniem
Komitetow Sterujgcych jest przedkladanie Instytucji Zarzgdzajacej opinii i zalecen w
sprawie rocznego podziatu srodkow na projekty przeznaczone do wspotfinansowania
z ESF oraz rekomendowane przez Instytucje Wdrazajgce. Komitety Sterujgce sg w
szczegolnosci odpowiedzialne za aprobowanie projektéw przedktadanych przez
Instytucje  Wdrazajagce bedace Beneficjentami. W celu odpowiedniego
uszeregowania zatwierdzonych wnioskow, Komitety Sterujgce powotujg Grupy
Robocze, moga takze konsultowac sie z niezaleznymi ekspertami lub korzystac¢ z
ustug innych instytuciji.

Po rocznych doswiadczeniach juz mozna wskazaé na trudnosci w skutecznym i
efektywnym wykorzystaniu srodkéw ESF. Przede wszystkim wynika to z braku
doswiadczenia jednostek odpowiedzialnych za wdrazanie, stabosci kadr,
niejednoznacznosci zasad funkcjonowania pomocy, a takze dotychczasowego braku
ukierunkowania na uzyskanie konkretnego i czytelnego efektu oddziatywania dziatan
finansowanych ze srodkow publicznych. Dotychczasowe doswiadczenia cechowata
tez ograniczona trwatos¢ i rozwigzywanie przede wszystkim biezgcych probleméw, a
nie ukierunkowana na dlugookresowe dziatania spdjna polityka spoteczna
przektadajgca zalozenia polityki panstwa na polityke regiondw, samorzadow
lokalnych i instytucji odpowiedzialnych za realizacje zadan.

5.1.4 SPO Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnos$ciowego oraz
rozwdj obszaréw wiejskich.

Instytucjg Zarzadzajgcq Programem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
Bezposrednie wdrazanie poszczegOllnych dziatan programu powierzone zostato
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR), Fundacji Programéw
Pomocy dla Rolnictwa (FAPA) oraz samorzadom wojewodztw (Urzedom
Marszatkowskim).

Zadania Instytucji Wdrazajgcych obejmujg m.in. przyjmowanie i ocene
wnioskbw o dofinansowanie projektow, dokonywanie ich wyboru Iub
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przygotowywanie list rankingowych, przygotowywanie i zawieranie uméw z
odbiorcami pomocy oraz przyjmowanie i weryfikacje wnioskéw o refundacije.

Role Beneficjenta kohcowego dla dziatan Programu peini ARIMR. Do zadan
Beneficjenta koncowego nalezy m.in. weryfikacja i zatwierdzanie zlecen ptatnosci
oraz dokonywanie ptatnosci na rzecz beneficjentow.

We wdrazaniu Programu uczestniczg Komitety Sterujgce: Komitet Sterujgcy dla
Programu powotany na szczeblu centralnym oraz Regionalne Komitety Sterujgce
(RKS).

Komitet Sterujacy dla Programu jest powotywany przez Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi i uczestniczy w procedurze oceny projektéw oraz rekomenduje je
Instytucji Zarzadzajgcej w przypadku wybranych dziatan.

Regionalne Komitety Sterujgce (RKS) sg natomiast powotywane przez Zarzady
Wojewddztw. Jest ich 16 i sg wspdlne dla SPO Restrukturyzacja i modernizacja
sektora zywnosciowego oraz rozwodj obszaréw wiejskich oraz ZPORR. Zadaniem
RKS jest rekomendowanie Instytucji Wdrazajgcej list rankingowych projektow dla
dziatan, w ktorych Urzedy Marszatkowskie petnia role Instytucji Wdrazajgcych.

Program ten moze juz teraz stuzy¢ za przyktad kontynuacji wdrazania pomocy z
funduszy strukturalnych dla kolejnego okresu budzetowania. Program pomocy
przedakcesyjnej SAPARD wdrazany przez ARMIR zastepuje znaczaca czesc¢ dziatan
w ramach SPO Rolnictwo. W okresie przejsciowym jednak funkcjonujg jeszcze one
réwnolegle. Wskazana jest zatem szczegoétowa analiza wystepujgcych problemow
zwigzanych ze skumulowaniem w tym okresie czasu zadan zwigzanych z obstugg
zarowno ,starych” jak i nowych projektow. Do tego dochodzg zmiany systemu
zarzadzania i procedur, ktére wprowadzity dodatkowe trudnosci w okresie zamykania
I rozliczania starego programu i uruchomienia nowego. Wykorzystanie tych
doswiadczen moze sta¢ sie pomocne dla pozostatych Instytucji Wdrazajacych, a ich
uwzglednienie z duzym wyprzedzeniem zapewniC powinno przynajmniej
czesciowemu zapobiezeniu problemom.

5.1.5 SPO Rybotowstwo i przetworstwo ryb

Instytucjg Zarzadzajgcq Programem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
Instytucjg Wdrazajgcg Program jest Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARIMR). W realizacji swoich zadan Instytucji Wdrazajgcej ARIMR ma by¢
w zalozeniu wspierana przez okregowe inspektoraty rybotéwstwa morskiego w
zakresie przekazywania danych zwigzanych z wycofywaniem statkOw rybackich z
rejestru statkow.

Instytucja Wdrazajgca jest odpowiedzialna m.in. za przyjmowanie wnioskow o
dofinansowanie, kontrole sktadanych wnioskéw pod katem wymogow formalnych,
kontrole zgodnosci z wymaganiami zawartymi w Programie i Uzupetnieniu Programu,
przygotowywanie opinii dotyczacych zgtoszonych wnioskéw, podpisywanie umow z
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odbiorcami pomocy, przedktadanie Instytucji Zarzadzajacej Programem zestawienia
wydatkéw oraz zwrot wydatkow kwalifikowanych, poniesionych przez beneficjenta na
realizacje projektu, z rachunku Instytucji Zarzadzajacej, jezeli tak stanowi
wczesniejsze porozumienie — Instytucja Zarzadzajaca zleca to zadanie Instytucji
Wdrazajgcej.

Wyboru projektow dokonuje Komitet Sterujacy powotywany przez Instytucje
Zarzadzajaca. Komitet Sterujgcy opiniuje i rekomenduje Instytucji Zarzadzajacej listy
projektow kwalifikujacych sie do wsparcia z Instrumentu Finansowego Wspierania
Rybotowstwa (FIFG). Do wiasciwej oceny ztozonych wnioskédw Komitet Sterujgcy
moze tworzy¢ grupy robocze, korzysta¢ z opinii niezaleznych ekspertéw lub ustug
innych instytuciji.

5.1.6 SPO Transport (SPO T)

Dla SPO T Instytucja Zarzadzajaca jest Ministerstwo Infrastruktury, ktore
odpowiedzialne jest m.in. za wybor projektow, ktére majg by¢é wspéifinansowane z
funduszy strukturalnych (ERDF), monitorowanie procesu realizacji priorytetow i
dziatan, ocene realizowanych projektow. Instytucja Zarzadzajgca SPO T moze
utworzy¢ Komitet Sterujgcy asystujacy przy wdrazaniu Programu.

Jednostkg centralnie nadzorujgcg proces wdrazania SPO T jest Ministerstwo
Infrastruktury. Porozumienia dotyczace wdrazania projektdw majg gwarantowac
udziat jednostek podlegtych Ministrowi odpowiedzialnych za transport kolejowy,
transport drogowy i gospodarke morska. Jednostki te przeprowadzg proces
wdrazania poszczegolnych projektéw, pozostawiajgc w rekach Ministra kluczowe
decyzje dotyczace wyboru projektéw, kontroli, monitoringu, zatwierdzenia ptatnosci i
ich potwierdzenia.

Za realizacje projektow sg odpowiedzialni Beneficjenci koncowi. W przypadku
SPO T gtdwnymi beneficjentami koncowymi sg: Generalna Dyrekcja Drog Krajowych
I Autostrad, Polskie Koleje Panstwowe Polskie Linie Kolejowe S.A., Urzedy Morskie,
Zarzady Portow, Morska Stuzba Poszukiwania i Ratownictwa (SAR), miasta na
prawach powiatu (powiaty grodzkie), Ministerstwo Infrastruktury, Policja, Straz
Pozarna.

5.1.7 PO Pomoc techniczna (PO PT)

Zarzadzanie Programem Operacyjnym Pomoc Techniczna jest zadaniem
Wydzialu Pomocy Technicznej, wyodrebnionego w strukturze departamentu
zarzadzajgcego PWW w Ministerstwie Gospodarki i Pracy. Kontrole nad
zarzgdzaniem sprawuje Komitet Monitorujgcy Program Operacyjny Pomoc
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Techniczna. Instytucja Zarzadzajgca odpowiada za prawidtowos¢ zarzadzania i
wdrazania Programul.

W ramach PO PT beneficjentami sg instytucje wskazane przez Instytucje
Zarzadzajacq odpowiedzialne za wdrazanie dziatan za pomocg skfadanych i
realizowanych projektow.

W zwigzku ze szczegllnym charakterem Programu Operacyjnego Pomoc
Techniczna — majacego stuzy¢ wsparciu i utatwieniu realizacji Podstaw Wsparcia
Wspolnoty w jednej instytucji potaczono funkcje i zadania beneficjentow oraz
Instytucji Zarzadzajgcej. Zapewniono jednak stosowny podziat kompetencji wewnatrz
struktur administracyjnych pomiedzy jednostkami petnigcymi funkcje beneficjentéw
Programu (jednostkami realizujgcymi projekty). Tym samym Instytucja Zarzadzajaca,
bedac jednoczesnie beneficjentem, bedzie odpowiedzialna za zapewnienie
skutecznego wdrazania dziatan i projektow oraz ich pelng zgodno$¢ z
rozporzadzeniem nr 1260/99/WE, w tym zgodnos¢ z elementami odnoszacymi sie do
kontroli zarzadzania finansami, informowania oraz zamOwien publicznych.
Beneficjenci monitorujg takze pomoc przekazywang na nizsze szczeble systemu
oraz przygotowujg raporty dla Instytucji Zarzadzajacych.

5.1.8 ZPORR

Instytucjg Zarzadzajaca Zintegrowanym Programem Operacyjnym Rozwoju
Regionalnego jest Ministerstwo Gospodarki i Pracy — Departament Wdrazania
Programéw Rozwoju Regionalnego (DRR). Funkcje instytucji uczestniczacej w
zarzadzaniu  komponentem regionalnym ZPORR  powierzono  Urzedom
Marszatkowskim. Do zadan tej tych instytucji nalezy m.in. przyjmowanie wnioskow
dotyczacych potencjalnych projektéw, ktére mogg by¢ realizowane w danym
wojewddztwie ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
prowadzenie sekretariatu Regionalnego Komitetu Sterujgcego (RKS) oraz
przekazywanie do Instytucji Posredniczacej listy rankingowej kwalifikujgcych sie
projektow, rekomendowanej przez RKS i wybranej przez Zarzad Wojewodztwa.

W przypadku ZPORR istnieje 16 Regionalnych Komitetow Sterujgcych
wdrazaniem komponentow regionalnych ZPORR. Sg one powotywane przez Zarzad
Wojewédztwa® a Marszatlek Wojewodztwa przewodniczy RKS (Wojewoda pelni
funkcje zastepcy).

RKS odgrywa kluczowag role w procesie wyboru projektéw kwalifikujgcych sie do
wsparcia z ERDF’ poprzez rozpatrywanie i rekomendowanie Zarzadowi
Wojewddztwa listy rankingowej projektéw. Samg ocene merytoryczng projektow

® Dla Dziatania 1.6 Rozwdj transportu publicznegoaglomeracjach, Minister Gospodarki i Pracy powotuje
Krajowy Komitet Sterujcy.
" Z wytaczeniem Dziatania 3.4 Mikroprzegbiorstwa.
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wspotfinansowanych z ERDF (tj. w ramach Priorytetéw | i Il ZPORR, za wyjatkiem
Dziatania 3.4. Mikroprzedsiebiorstwa) oraz przygotowanie listy rankingowej dokonuje
Panel Ekspertow.

W przypadku Dziatan Priorytetu Il ZPORR wspdéifinansowanego ze srodkow
Europejskiego Fundusz Spotecznego (ESF) oraz Dziatania 3.4.
Mikroprzedsiebiorstwa, merytoryczng i finansowg ocene projektow oraz
przygotowanie listy rankingowej projektow, przedktadanej nastepnie Instytucji
Wdrazajacej przeprowadza Komisja Oceny Projektow (KOP), ktéra jest powotywana
przez dyrektora Instytucji Wdrazajgcej w/w. dziatanie. Instytucja Wdrazajgca
dokonuje wyboru projektow w oparciu o opinie KOP i podpisuje umowy z
beneficjentami.

W przypadku ZPORR Instytucje Wdrazajace wystepujg wiec w Priorytecie Il
wspétfinansowanym z ESF oraz w Dziataniu 3.4 wspétfinansowanym z ERDF.
Instytucjami tymi sg w poszczegodlnych wojewoddztwach: Wojewddzki Urzad Pracy lub
jednostka organizacyjna w strukturze Urzedu Marszatkowskiego petnigca role
Instytucji Wdrazajacej.

Wdrazanie ZPORR jest nadzorowane przez Komitet Monitorujgcy ZPORR a w
kazdym z wojewddztw przez Podkomitet Monitorujgcy komponent regionalny
ZPORR.

W kazdym z wojewddztw pod nadzorem Instytucji Zarzadzajgcej dziatajg
Instytucje Posredniczace — Urzedy Wojewddzkie, do ktérych funkcji nalezy m.in.:
podpisywanie umow finansowych z beneficjentami kohcowymi oraz z Instytucjami
Wdrazajacymi, weryfikacja i potwierdzanie wydatkbw poniesionych w ramach
komponentu regionalnego ZPORR do Instytucji Zarzadzajacej ZPORR oraz obstuga
przeptywu srodkéw finansowych do beneficjentow koncowych (wydziaty finansowe
Urzedow Wojewodzkich).

5.1.9 Strategia wykorzystania Funduszu Spojnosci

System zarzadzania i kontroli Funduszu Spéjnosci, zostat zbudowany zgodnie z
postanowieniami Rozporzadzenia Rady nr 1164/94/EWG z 16 maja 1994 r.
ustanawiajgcego Fundusz Spdjnosci oraz Rozporzadzenia Komisji nr 1386/2002 z
dnia 29 lipca 2002 r. w zakresie systemoOw zarzadzania i kontroli pomocy przyznanej
z Funduszu Spoéjnosci. Na system ten sktadajg sie:

* Instytucja Zarzadzajgca — Minister Gospodarki i Pracy,
* Instytucja Ptatnicza — Ministerstwo Finanséw
oraz nastepujace Instytucje Posredniczace:

® Samorad Wojew6dztwa mize powierzy petnienie funkcji Instytucji Wdrajacej Dziatania innej instytucji, w
trybie okréglonym w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004r. o NarogiowPlanie Rozwoju; tak sistalo np. w
wojewddztwie dolnélaskim, gdzie w przypadku Dziatania 3.4 Mikroprzettgbrstwa samorg wojewddztwa
przekazat¢ funkcije jednej z agencji rozwoju regionalnego.



Analiza jakgci systemu wdrzania NPR 2007-2013 15

* w sektorze transportu: Ministerstwo Infrastruktury

« w sektorze $rodowiska: Ministerstwo Srodowiska.
W sektorze $rodowiska Ministerstwo Srodowiska deleguje zarzadzanie projektami na
Instytucje Posredniczace Il i Il szczebla to jest: Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (Instytucja Posredniczaca |l szczebla) oraz
Wojewbdzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (Instytucje
Posredniczace Il szczebla).
Podmiotami odpowiedzialnymi za realizacje sa:
w sektorze transportu:
Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad — sektor transportu drogowego,
PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. — sektor transportu kolejowego,
w sektorze ochrony srodowiska:
Jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki ,
Przedsiebiorstwa komunalne,
Regionalne Zarzady Gospodarki Wodnej (inne podmioty publiczne).

W sektorze transportu obydwa Podmioty odpowiedzialne za realizacje sa
Beneficjentami KohAcowymi. W sektorze ochrony s$rodowiska w wiekszosci
przypadkow Podmioty odpowiedzialne za realizacje rowniez sg Beneficjentami
Koncowymi.

Podmioty odpowiedzialne za realizacje wdrazajg poszczegoélne projekty zgodnie
z celami wyznaczonymi w Decyzji Komisji Europejskiej i wymogami narzuconymi
przez prawo dotyczace Funduszu Spojnosci.

5.2 System wdrazania NPR 2007-2013

Proponowany na okres lat 2007-2013 system wdrazania NPR zawiera jak na
razie bardzo ogolny opis procedur i oparty jest on na wstepnych projektach
rozwigzan systemowych okres$lajgcych funkcjonowanie funduszy strukturalnych w
UE. Nie mniej jednak juz w obecnym jego ksztalcie mozna wskaza¢ na pewne
zagrozenia jego funkcjonowania i niespéjnosci rozwigzan. Wdrazanie NPR w okresie
2004-2006 oparty zostat w zasadzie na 6 programach operacyjnych i dla nich zostaty
zbudowane struktury zarzadzania. Dodatkowo utworzony jest jeszcze Program
Operacyjny Pomocy Technicznej oraz na odrebnych zasadach funkcjonuje Strategia
wykorzystania Funduszu Spojnosci. Chociaz trudno jeszcze na podstawie dos$é
krotkiego okresu doswiadczen formutowaé ocene i wnioski dotyczace okresu lat
2004-2006, juz teraz widac¢, ze system ten jest malo wydolny, o duzej inercji i
zupetnym braku elastycznosci dziatania w warunkach zmiennego otoczenia. Czesc¢ z
jego obecnych wad niewatpliwie wynika z tego, ze w dalszym ciggu trwa okres
budowania struktur i zdobywania doswiadczenia zwigzanego z wydatkowaniem
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srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych UE. Juz dzisiaj mozna stwierdzic,

ze system ten, bez istotnych korekt i zmian nie sprawdzi sie w kolejnym okresie

planistycznym. Zaréwno obejmowa¢ bedzie dtuzszy okres czasowy, wieksze srodki,
jak i wg obecnych zalozen duzo wiekszg liczbe programow operacyjnych. Nalezy
rowniez pamietac, ze w okresie po roku 2006 obowigzywania zasady ,n+2” dziata¢

bedg zaréwno struktury odpowiedzialne za realizacje NPR 2004-2006, jak i

wdrazajgce NPR 2007-2013.

Na podstawie proponowanych nowych zasad prowadzenia polityki UE i
funduszy strukturalnych planuje sie, ze NPR w latach 2007-2013 bedzie realizowat
nastepujace polityki UE:

1) Polityke Spojnosci ktorej odzwierciedleniem beda Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia (NSRO obejmujace trzy fundusze - Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny oraz Fundusz Spojnosci.

2) Wspolng Polityke Rolng, dla ktdrej dokumentem programowym bedzie Narodowy
Plan Strategiczny (NPS) obejmujgc srodki Europejskiego Funduszu Rolnego
Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW).

3) Wspblng Polityke Rybacka w ramach Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa
ktérej na podstawie Narodowego Planu Strategicznego obejmujacy sektor
rybotéwstwa, ktéry bedzie podlegat negocjacjom z Komisjg Europejskg. Na
podstawie uzgodnionego z Komisjg NPS przygotowane zostang programy
operacyjne.

4) Programy celu 1a,

Wstepnie przyjeto tez, ze w ramach NPR wspierane bedg tez zadania
rozwojowe finansowane wytgcznie ze $rodkéw krajowych, ktére jednak mogag
stanowi¢ czesc¢ sktadowa programow operacyjnych, wspoétfinansowanych ze srodkow
UE.

Za przygotowanie projektu Narodowego Planu Rozwoju oraz koordynacje prac
nad programami operacyjnymi odpowiada minister wiasciwy ds. rozwoju
regionalnego. Jest to rozwigzanie, ktére kontynuuje dotychczasowe kompetencje
tego ministra okreslone ustawg o NPR. Przygotowanie projektow sektorowych
programéw operacyjnych (SPO) spoczywa¢ bedzie na poszczegdélnych
ministerstwach wtasciwych, a za przygotowanie regionalnych programow
operacyjnych (RPO) odpowiada¢ bedg marszatkowie wojewddztw. Przyjeto jednak,
ze nastepowac bedzie koordynacja dziatan zwigzanych z przygotowywaniem RPO
na szczeblu administracji centralnej, za ktérg bedzie odpowiada¢ minister wkasciwy
ds. rozwoju regionalnego (komérka organizacyjna w ministerstwie petnigca aktualnie
funkcje instytucji zarzadzajacej dla ZPORR).

We wdrazaniu funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci uczestniczy¢é maja;

* instytucja zarzadzajgca NPR — minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego,
koordynujacy dziatania zwigzane z realizacjg polityk krajowych oraz polityk
WspdInoty Europejskiej,
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instytucja zarzadzajgca NSRO — minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego
(programy operacyjne wspétfinansowane ze srodkéw ERDF, ESF, FS),
instytucja zarzadzajgca dla Wspdlnej Polityki Rolnej — minister wiasciwy ds.
rozwoju wsi, bedzie on roéwniez petni¢ funkcje instytucji zarzadzajgcej
sektorowym programem operacyjnym Rozwdj obszarow wiejskich,
instytucja zarzadzajgca dla Wspdlnej Polityki Rybackiej — minister wihasciwy
ds. rybotdwstwa, bedzie on peti¢ rowniez funkcje instytucji zarzadzajacej dla
sektorowego programu operacyjnego Rybotéwstwo i przetwoérstwo ryb,
instytucje zarzadzajgce poszczegoélinymi sektorowymi programami operacyjnymi

(ministrowie  wfasciwi ds. objetych dziataniem sektorowego programu
operacyjnego),
instytucje zarzadzajgce regionalnymi programami operacyjnymi - wiasciwi

marszatkowie wojewddztw. Jako alternatywe wskazuje sie tu jednak mozliwosc
petnienia tej funkcji przez wojewode, a funkcje instytucji zarzadzajgcej
programem operacyjnym bedzie pelnit wojewoda i przekazanie tylko czesci
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zadan zwigzanych z zarzadzaniem marszatkowi wojewodztwa.

Zestawienie planowanych do realizacji programéw operacyjnych i odpowiedzialnych za

nie instytucji przedstawia Tabela 2.

Tabela 2. Instytucje odpowiedzialne za przygotowanie i zarzgdzanie programami
operacyjnymi planowane we wstepnym projekcie NPR 2007-2013

Programy operacyjne Urzad zarzadzajacy
16 Regionalnych programéw operacyjnych wiasciwi marszatkowie wojewddztwa
RPO — spojnos¢ i konkurencyjnosé regiondw :Zgil;:r\ggzmwy ds. rozwoju
Programy operacyjne wspotpracy przygranicznej i minister wkasciwy ds. rozwoju
terytorialnej regionalnego
PO Rozwoj obszaréw wiejskich minister wiasciwy ds. rozwoju wsi
PO Rybotéwstwo i przetwdrstwo ryb minister wiasciwy ds. rybotéwstwa
PO Infrastruktura drogowa minister wiasciwy ds. transportu
PO Infrastruktura kolejowa minister wiasciwy ds. transportu
PO Sieci energetyczne minister wtasciwy ds. gospodarki
PO Srodowisko minister wtasciwy ds. srodowiska
PO Rozwdéj i modernizacja przedsiebiorstw minister wkasciwy ds. gospodarki
PO Nauka, nowoczesne technologie i spoteczenstwo - . _
infarmacyjne minister wiasciwy ds. nauki
PO Wyksztalcenie i kompetencje minister wkasciwy ds. o$wiaty
PO Zzatrudnienie i integracja spoteczna minister wtasciwy ds. pracy
PO Spoteczenstwo obywatelskie ;n;g;ztcezrnv(\a/;a:mwy ds. zabezpieczenia
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minister wiasciwy ds. rozwoju

PO Pomoc Techniczna .
regionalnego

Jak widag¢, funkcjonujgce w ramach NPR 2004-2006 7 programy operacyjne oraz
Strategie Wykorzystania Funduszu Spojnosci zastgpi w okresie lat 2007-2013 az 40
programow operacyjnych. Nastepuje tu zatem istotne rozproszenie struktury zarzadzania.
Niewatpliwie skutkowac to bedzie rozbudowa struktur administracyjnych. Jednak z duzym
prawdopodobienstwem oczekiwa¢ mozna, ze niekoniecznie towarzyszy¢ temu bedzie
usprawnienie struktury zarzadzania i realizacji NPR. Przyjety podziat nie przeklada sie tez
W sSposOb czytelny i precyzyjny na realizacie zalozonych ogélnych celow NPR.
Odzwierciedla natomiast sektorowe podejscie do zarzadzania rozwojem spoteczno-
gospodarczym kraju, co wskazuje na Kkontynuacje dotychczasowe] tendencji
nieskoordynowanych, samodzielnych dziatan poszczegodlnych ministerstw i konkurowania
podczas planowania wydatkow panstwa o srodki finansowe. Rozwazenia zatem wymaga
tak mocne rozbudowanie struktury programow sektorowych. Duzo bardziej efektywne
moze sie bowiem okaza¢ wzmocnienie kadrowe dzisiejszej struktury wdrazania NPR
2004-2006, bez tworzenia duzej liczby nowych jednostek i instytucji. Nalezy przy tym
zwroci¢ szczegoblng uwage, aby czytelnie rozdzieli¢ funkcje zarzadzania programem i jego
wdrazania (beneficjenta). Wzrasta¢ bedzie oczekiwanie zarébwno co do uzyskania
deklarowanych efektow realizacji polityk UE, jak i efektywnosci wydatkowania srodkow,
prawidtowosci procedur itp. taczenie funkcji powodowa¢ moze proby tuszowania
nieprawidtowosci oraz dysponowania srodkow na niekoniecznie najefektywniejsze |
dobrze przygotowane projekty. Oczywiste jest, ze celem kolejnego okresu budzetowego
powinno by¢ jak najskuteczniejsze wydatkowanie zaplanowanych w ramach programéw
kwot, jednak nie moze sie juz to odbywaé poprzez realizacje Zle przygotowanych,
nieprawidtowo realizowanych czy w ogole ztych projektow.

Uzasadnione jednak jest zastgpienie jednego Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego zdecentralizowanym systemem RPO, ktory
powierza gtdwng role samorzadom wojewodztwa. Rozwigzanie to wynika z tresci ustawy
0 NPR, jak réwniez z gwarancji zawartych w ustawie 0 samorzadzie wojewodztwa, ktora
méwi 0 samodzielnej roli tego samorzadu w realizacji polityki rozwoju regionu.
Rozwigzanie to nie spowoduje tez znaczacego rozbudowania struktur administracyjnych,
gdyz juz dzis samorzad wojewodztwa aktywnie uczestniczy we wdrazaniu ZPORR.

W celu monitorowania przebiegu, sposobu i efektow realizacji NPR oraz
poszczegblnych programéw operacyjnych planowane jest utworzenie komitetow
monitorujgcych dla wszystkich programow operacyjnych, komitetu monitorujgcego
realizacje Wspolnej Polityki Rolnej, komitetu monitorujgcego realizacje Wspoinej Polityki
Rybackiej oraz komitet monitorujgcy dla Narodowego Planu Rozwoju / Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia, w ramach ktérego moga rowniez tworzy¢ sie
podkomitety horyzontalne.
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Dla wszystkich sektorowych i regionalnych programow operacyjnych planowane jest
powotanie komitetow steruj acych, ktérych gtdbwnym zadaniem bedzie opiniowanie i
rekomendowanie instytucji zarzadzajacej wyboru projektéw w ramach poszczegolnych
sektorowych programoéw operacyjnych. W ramach tych komitetbw mozliwe bedzie
powotywanie komisji ds. oceny merytorycznej projektow, sktadajgcych sie z ekspertow w
ramach poszczegolnych dziedzin, ktére obejmujg program operacyjny. Ciata te majg na
celu ocene merytoryczng projektéw oraz przedstawianie opinii na ich temat czionkom
Komitetu Sterujgcego.

W zakresie zarzadzania finansowego w zasadzie pozostawiona zostata zblizona
do dzisiejszej struktura organizacyjna, ktora tworzy¢ beda;

* instytucja pfatnicza — minister wiasciwy ds. finanséw publicznych, zajmujacy sie
obstugg srodkow finansowych otrzymanych od KE oraz przekazywaniem ich na
konta wiasciwych komérek finansowych w instytucjach zarzadzajacych lub w
przypadku regionalnych programéw operacyjnych do wihasciwych komorek
finansowych w urzedzie wojewddzkim,

» jednostka poswiadczajgca (certyfikujgca) — komorka organizacyjna, wyodrebniona
ze struktury instytucji zarzgdzajacej, zajmujaca sie certyfikacjg poniesionych przez
beneficientow  wydatkbw oraz przygotowaniem i przedkladaniem KE
poswiadczonych deklaracji wydatkow. Funkcje instytucii certyfikujgcej moga pemic
istniejgce obecnie jednostki monitorujgco-kontrolne utworzone dla poszczegoinych
funduszy. Jednakze ich liczbe nalezy dostosowa¢ tak aby dla kazdego programu
operacyjnego istniata odrebna i niezalezna instytucja certyfikujgca. Trzeba rowniez
zapewni¢ wydzielenie organizacyjne tej jednostki, tak aby zagwarantowa¢ petng
obiektywnos¢ podejmowanych decyzji w stosunku do oceny oprawnosci formalnej
realizowanych projektow przez instytucje wdrazajgca/beneficjenta.

e jednostki audytu — komorki organizacyjne w instytucjach zarzadzajgcych,
prowadzgce audyt wewnetrzny, odpowiedzialne za kontrole nalezytego dziatania
systemu zarzadzania i kontroli.

Ponadto caly ten system ten uzupetnia¢ bedg beneficjenci:

* instytucje wdrazajgce, ktore odpowiadajg za realizacje niektorych dziatan w
ramach programéw operacyjnych, na podstawie umowy zawartej z instytucjg
zarzadzajgca dla programu operacyjnego,

» odbiorcy pomocy.

W dalszym ciggu duzym problemem jest funkcjonowanie (a w zasadzie jego brak)
systemu SIMIK. Miat on usprawnic i skoordynowa¢ wszystkie dziatania w zakresie naboru,
oceny, rozliczania projektow, sprawozdawczosci i monitorowania dochodzenia do
zamierzonych efektow wdrazania programow. Jak na razie elektroniczny obieg informaciji
zawodzi i dublowany jest przez informacje przekazywang i przetwarzang w sposob
tradycyjny tj. na papierze. Konieczne jest jak najszybsze doprowadzenie do skutecznego
wykorzystania tego systemu i nadanie mu ksztaltu przyjaznego dla uzytkownika.
Planowany wzrost wartosci srodkow rozdysponowywanych w ramach kolejnego okresu
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planistycznego wymagac¢ bedzie sprawnych i skutecznych systeméw wymiany informacji
na drodze elektronicznej. Nalezy tu doda¢, ze o mniejszych mozliwosciach i zakresie
system, ktorego jednak zadania sg zblizone do SIMIK zostat uruchomiony w ramach
obstugi programu SAPARD. Warto réwniez rozwazy¢ podjecie prac nad zbudowaniem
standardéw zarzgdzania projektami finansowanymi ze srodkéw funduszy strukturalnych
opartych na profesjonalnym oprogramowaniu. Rozwigzanie takie zapewnitoby
przejrzystosé i spojnosé informacji, jak rowniez utatwitoby skuteczne monitorowanie
postepu dziatan.

5.2.1 Programy sektorowe

W stosunku do programéw sektorowych w zasadzie system ten jest dos¢ klarowny.
Przede wszystkim nalezy tu rozwazy¢ mozliwos¢ ograniczenia liczby programow i
struktur, a w zamian zapewnic ich lepszg jakos¢ i efektywno$¢ dziatania. Konieczne jest
tez czytelne rozdzielenie kompetencji poszczegollnych instytucji, tak aby zapewnic¢
obiektywnos¢ podejmowanych decyzji, odpowiedzialnos¢ jak réwniez prawidiowa
kontrole. Ze wzgledu na czas trwania okresu, ktérego dotyczy NPR nalezy wyksztalci¢
mechanizmy, ktére zapewnig myslenie i dziatanie z perspektywg dalekiej przysziosci, a
nie wylgcznie kierujgce sie krotkookresowymi efektami i korzysciami. Dalszym analizom
poddana powinna by¢ spéjnos¢ tworzonych struktur organizacyjnych z systemem
administracji publicznej funkcjonujgcej w Polsce. Obecnie w ramach struktur ministerstw
dzialajg rézne komorki organizacyjne realizujgce poszczegolne zadania w ramach
systemu wdrazania NPR. Organem pozostaje w dalszym ciggu jednak zawsze ten sam
minister, nawet jezeli w jego imieniu dziatajg r6zne osoby.

Wskazane jest zatem budowanie systemu, w ktorym poszczegdlne komorki i
instytucje byly organizacyjnie niezalezne, gdyz tylko wowczas zachowana zostanie
klarownos¢ i niezaleznosci podejmowanych decyzji.

5.2.2 Programy regionalne

Duzo bardziej ztozonym problemem jest proponowane nowe rozwigzanie realizacji
polityki rozwoju regionalnego, za ktéra odpowiada¢ majg samorzady wojewodzkie.

Jak na razie rola i umiejscowienie regionalnych programow operacyjnych jest
przedmiotem dyskusji. Zostaly one wyraznie wskazane jako element programowania
polityki rozwoju w ustawie o NPR, jednak brak jest zarowno spéjnych podstaw prawnych
oraz szczegotowego opisu tego rozwigzania jak i praktycznych doswiadczen. Okres lat
2004-2006, pomimo stosownego zapisu ustawy, nie wprowadzit programowania
regionalnego, poprzestajgc na zcentralizowanym systemie opartym o zintegrowany jeden
program rozwoju regionalnego. Aktualnie w pracach nad nowym NPR rozwazane sg dwa
mozliwe warianty systemu wdrazania polityki regionalnej:
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1. regionalne programy operacyjne bedg stanowity skiadowg czes¢ kontraktow
wojewodzkich, czyli umowy pomiedzy Rzadem Polskim oraz samorzadem
wojewddztwa’®,

2. regionalne programy operacyjne bedg skladaly sie zaréwno z dziatan
wspotfinansowanych ze srodkébw UE jak tez z dziatan finansowanych jedynie ze
srodkéw krajowych.

Ostateczny model kontraktu wojewddzkiego zaleze¢ bedzie od propozycji
wynikajgcych z zapiséw Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-
2013. Aktualnie trwajg prace nad jej przygotowaniem, a wstepny projekt NPR
wyprzedzit prace nad dokumentami programowymi nizszego szczebla, ktére zgodnie
z zasadami zawartymi w ustawie majg stanowic¢ baze dla prac nad NPR.

Warto jednak podkresli¢, ze juz dzis wskazuje sie na potrzebe zawarcia w
kontraktach wojewddzkich dodatkowej czesci skladowej (0 ktdrej nie wspomina ustawa),
ktérg bedzie zalgcznik przedstawiajgcy inwestycje realizowane w ramach sektorowych
programow operacyjnych, skierowane bezposrednio do regionu objetego kontraktem.

Realizacja  regionalnych  programéw  operacyjnych wymaga stworzenia
odpowiednich struktur organizacyjnych. Brana pod uwage sa dwa warianty
instytucjonalne. W pierwszym powierza sie funkcje instytucji zarzadzajgcej marszatkowi
wojewddztwa, w drugim proponuje sie podziat funkcji instytucji zarzadzajacej pomiedzy
marszatka wojewodztwa i wojewode, a Wojewoda / ministerstwo wiasciwe ds. rozwoju
regionalnego, czes¢ zadan zwigzanych 2z zarzgdzaniem przekaze marszatkowi
wojewodztwa.

Poza standardowymi rozwigzaniami instytucjonalnymi proponuje sie dodatkowo
utworzenie Instytucji Koordynujacej, ktérej role petni¢ bedzie minister wkasciwy ds.
rozwoju regionalnego, w ramach komorki organizacyjnej obecnie odpowiedzialnej za
zarzadzanie Zintegrowanym Programem Operacyjnym Rozwoju Regionalnego. Do
gtéwnych zadan instytucji koordynujgcej nalezy zapewnienie jednolitych systemow
programowania, zarzadzania i kontroli oraz zapewnienie efektywnosci i
prawidtowosci wykorzystania srodkow we wszystkich regionach. Odpowiedzialna ma
by¢ rowniez za negocjowanie z Komisjg Europejskg tresci RPO, co wynika z
rozwigzania podanego w ustawie o NPR, chociaz petna decentralizacja systemu
powinna wskazac te role dla wtadz regionalnych.

Kluczowe znaczenie dla programowania i wdrazania RPO bedzie jednak miata
Instytucja Zarzadzajgca. Wg wstepnych analiz przedstawionych przez Departament
Koordynacji Polityki Strukturalnej MGIP w opracowaniu zatytulowanym System
realizacji regionalnych programéw operacyjnych na lata 2007-2013'° wskazano jakie
zadania mogtby realizowaé Marszalek Wojewddztwa jako Instytucja Zarzgdzajgca
RPO. Podane sg one w tabeli 3.

° rozwigzanie wynikajce z tréci ustawy o NPR.

19 system realizacji regionalnych programéw operacginga lata 2007-2013, MGiP, Wghy projekt z dnai 10
maja 2005 r
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Tabela 3. Podziat funkcji, ktére obecnie moze petnié¢ marszatek™.

N . . Instytuc; :
-ume.r Nazwa dziatania ns ytuc?a Uwagi
dziatania zarzadzajaca
1 przygotowanie regionalnego | urzad
' programu operacyjnego marszatkowski
W obecnym porzadku prawnym
(art. 17 pkt. 1 ustawy o NPR dla
wariantu | usytuowania kontraktow
5 negocjowanie programu wojewoddzkich) negocjowanie z
' operacyjnego Komisjg Europejska regionalnych
programow operacyjnych
odpowiada minister wtasciwy ds.
rozwoju regionalnego
Dokument ten powinien by¢
przygotowanie dziatan [ przygotowany we wspoipracy z
3 kryteriow wyboru projektéw w |urzad instytucjg koordynujaca
' ramach programu | marszatkowski regionalne programy operacyjne,
operacyjnego™ aby zapewni¢ istnienie jednolitych
kryteriow we wszystkich regionach
. L Dziatanie to jest mozliwe do
zapewnienie  efektywnosci i ) . .
. . . zrealizowania przy zapewnieniu
poprawnosci  zarzadzania i|urzad L S
4, o . istnienia odpowiednich  struktur
realizacji programu | marszatkowski .
oDEeracvinedo (budowa zdolnosci
P yineg administracyjnej)
Zgodnie z ustawg o administraciji
rzadowej w wojewodztwie
wojewoda kontroluje wykonywanie
. . d
wydatkowania Srodkow s ) g - a y
, zadah z zakresu administracji
finansowych w ramach .
> rogramOw operacyjnych oraz rzadowej.
prog L P iy . Ponadto zgodnie z wustawg o
zgodnosci z zasadami . L
wspdlnotowvimi i Kraiowvmi samorzadzie wojewodztwa za
P 4 JOWYy nadzér samorzadu wojewodztwa
w zakresie spraw finansowych
odpowiada regionalna izba
obrachunkowa.
zapewnienie prawidtowosci
wyboru operacji do
6 finansowania, zgodnie Z | urzad
' ustalonymi kryteriami  oraz | marszatkowski
zapewnienie ich  zgodnosci
wilasciwymi zasadami krajowymi

* Dokument operacyjny, przygotowywany na potrzebydfiejentow przez instytucje zaidzapce programami
operacyjnymi, Jest to dokument uszczego6taygiagapisy programu operacyjnego, przypomiogjcharakterem
uzupetnienie programu przygotowywane dla prograroperacyjnych w okresie 2004-2006.
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i wspolnotowymi,

zapewnienie istnienia systemu
rejestrowania i przechowywania
w formie elektronicznej
szczegobtowych rejestréw
ksiegowych dla kazdej operacji
w ramach programu
operacyjnego oraz gromadzenia
danych niezbednych dla
zarzadzania finansowego,
monitoringu, kontroli i oceny,

urzad
marszatkowski

zapewnienie posiadania przez
beneficjentbw i inne organy
zaangazowane we wdrazanie
osobnych systemow
ksiegowania lub odpowiedniego
kodeksu ksiegowania dla
wszystkich transakcji
zwigzanych z operacja,

urzad
marszatkowski

zapewnienie  przeprowadzenia
ocen programéw operacyjnych
oraz ich zgodnosci z normami
jakodci  uzgodnionymi  przez
Komisje i panstwo cztonkowskie,

urzad
marszatkowski

W celu zapewnienia istnienia
jednolitych  systeméw  oceny
dzialanie to powinno zosta¢
przygotowane we wspOtpracy z
instytucjg koordynujaca

regionalne programy operacyjne

10.

ustanowienie  procedur dla
zapewnienia, ze  wszystkie
dokumenty zZwigzane z
wydatkami [ audytami,
niezbedne do  zapewnienia
wlasciwe] sciezki audytu, sag
wiasciwie przechowywane,

urzad
marszatkowski

W celu zapewnienia istnienia
jednolitych ~ systeméw  oceny
dziatanie to powinno zostac
przygotowane we wspotpracy z
instytucjg koordynujaca

regionalne programy operacyjne

11.

zapewnienie otrzymywania
przez instytucje certyfikujacg
wszystkich niezbednych
informacji o procedurach i
audytach ~ prowadzonych  w
zwigzku z  wydatkami, dla
potrzeb certyfikaciji,

urzad
marszatkowski

12.

kierowanie Komitetem
Monitorujgcym i zapewnienie mu
wymaganych dokumentow,
umozliwiajgcych mu
monitorowanie wdrazania
programu  operacyjnego = w
Swietle jego celdw,

urzad
marszatkowski

13.

przygotowanie oraz skladanie
Komisji, po zatwierdzeniu przez
Komitet Monitorujacy, raportow

urzad
marszatkowski
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rocznych i koncowego na temat
wdrozenia,
Zzapewnienie zgodnosci z
. . . | urzad
14. wymogami informowania I .
. . marszatkowski
publikowania,
K . —
prze azy.\./vame - Komlls” urzad
15. informacji umozliwiajgcych jej .
. o marszatkowski
ocene wiekszych projektéw.

Powierzenie marszatkowi wojewddztwa funkcji instytucji zarzadzajacej dla
regionalnych programow operacyjnych wymaga wielu zmian w obecnie istniejgcym
porzadku prawnym, a tabela 3 przedstawia gtébwne problemy, ktére trzeba pokonac,
aby funkcje instytucji zarzadzajgcej regionalnymi programami operacyjnymi mogt
peni¢ marszatek. Niespetnienie tych warunkdw wigze sie z przyjeciem drugiego
wariantu tj. aktywnej roli wojewody, co jednak sprowadzac sie bedzie do utrzymania
dotychczasowego rozwigzania dotyczgcego ZPORR, co najwyzej z niewielkimi
modyfikacjami.

Dla kazdego RPO powotfany zostanie odrebny komitet monitorujacy realizacje
programu. W przypadku wariantu w ktorym regionalne programy operacyjne
wchodzg w sktad kontraktow wojewodzkich, komitet monitorujacy kontrakt
wojewodzki jednoczes$nie monitoruje regionalne programy operacyjne.

Kluczowym zagadnieniem jest procedura wyboru projektéw. Dotychczasowe
doswiadczenia zwigzane z wdrazaniem ZPORR pokazaly juz duze problemy, ktére
wynikaj przede wszystkim z niejasnych procedur, braku kompetencji osob biorgcych
udziat w decyzjach i z upolitycznienia gremiow.

Ocena i wybor projektow jest réwniez rozpatrywana wariantowo. Ostateczng
ocene projektu dokonuje instytucja zarzgdzajgca projektem lub powotany przy niej
Komitet Sterujacy lub tez ocene projektu dokonuje Komitet Monitorujacy, ktory petni¢
bedzie wtedy réwniez funkcje organu odpowiedzialnego za wybor projektéw. Za
ocene merytoryczng projektéw odpowiadaé bedzie niezalezne ciato stworzone z
ekspertow z roznych dziedzin, wybieranych z grupy ekspertow krajowych, a na
podstawie oceny merytorycznej instytucja zarzadzajgca dokonywaé bedzie wyboru
najlepszych projektéw z listy projektéw zaproponowanych przez ekspertéw.

Proponowane jest jak na razie rozwigzanie, aby jednostke finansujgcg umiescic
organizacyjnie w urzedzie wojewddzkim. Miataby ona odpowiada¢ za otrzymywanie
srodkéw finansowych od Komisji Europejskiej oraz przekazywanie ich do
beneficjentbw. Do jej gtdbwnych zadan naleze¢ bedzie dokonywanie transferow
srodkéw finansowych do beneficjentow pomocy, przygotowanie raportow z
przeptywow finansowych i przekazywanie ich do instytucji zarzadzajacej NSRO,
przygotowanie dla instytucji ptatniczej sprawozdan na temat nieprawidtowosci
finansowych oraz rozliczanie $rodkow finansowych zgodnie z whlasciwym
rozporzadzeniem UE.
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Bardzo istotnym podmiotem biorgcym bezposrednio udziat we wdrazaniu
programu bedzie jednostka certyfikujgca. Od jej sprawnosci, obiektywnosci decyzji i
zaangazowania zaleze¢ bedzie skutecznos¢ realizacji programu, ptynnosé
przeptywow finansowych i pézniejsza ocena prawidtowosci realizacji projektow,
dziatan i programu. Moze to by¢ organ, krajowa regionalna lub lokalna instytucja
Panstwa Cztonkowskiego poswiadczajgca deklaracje wydatkéw i wnioski o ptatnosé
przed wystaniem ich do Komisji Europejskiej. Obecnie analizowana jest mozliwos¢
petnienia funkcji instytucji certyfikujgcej przez instytucje koordynujacq regionalne
programy operacyjne, co zapewni stosowanie jednolitych systeméw certyfikacii
wydatkéw. Takie rozwigzanie zagwarantuje rowniez organizacyjne wydzielenie
jednostki certyfikujgcej od instytucji odpowiedzialnej za wdrazanie czy za przeptywy
finansowe. Jest to warunek, ktéry prawdopodobnie bedzie wymagany w kolejnym
okresie planistycznym. Do gtdéwnych zadan instytucji certyfikujgcej naleze¢ bedzie
przygotowywanie i przedktadanie Komisji Europejskiej poswiadczonych deklaracji
wydatkéw i wnioskéw o ptatnos¢, poswiadczanie zgodnosci poniesionych wydatkéw
z zasadami wspolnotowymi i krajowymi, przygotowanie wytycznych odnosnie
kwalifikujgcych sie wydatkbw w ramach poszczegélnych programéw operacyjnych,
utrzymywanie dokumentacji ksiegowej wydatkéw zadeklarowanych Komisji w formie
elektronicznej, zapewnienie zwrotu wszelkich srodkow finansowych Wspélnoty, ktére
zostaly niewlasciwie wyptacone w wyniku wykrytych nieprawidiowosci oraz
przygotowanie, wraz z instytucjg zarzadzajagcg NPR / NSRO, wytycznych
dotyczacych zarzadzania finansowego i kontroli finansowej oraz nadzorowanie i
kontrolowanie ich realizacji w instytucjach zarzadzajacych programami operacyjnymi.

Do rozstrzygniecia pozostaje sposob zagwarantowania audytu. Analizowana
jest obecnie mozliwos¢ powotania jednej centralnej jednostki audytu systemu przy
instytucji koordynujacej regionalne programy operacyjne, ktéra bedzie odpowiadaé
za zapewnienie prowadzenia badan zgodnie z miedzynarodowymi standardami
kontroli, zapewnienie skutecznosci audytu, dostarczanie informacji w odniesieniu do
kontroli i opinii, dostarczanie deklaracji zamkniecia programu operacyjnego,
oceniajgcej waznos¢ wniosku o ptatnosé koncowego salda oraz zgodnosci z prawem
i prawidtowosci podstawowych transakcji objetych koncowg deklaracjg wydatkow
oraz przekazywanie sprawozdan z audytu do Giownego Inspektora Audytu
Wewnetrznego.

Kategorie beneficjentow biorgcych udziat we wdrazaniu RPO okresla¢ bedg
poszczegoblne dokumenty programowe. W zasadzie nalezy przyja¢, ze warunki nie
ulegng dosc¢ istotnym zmianom w stosunku do obecnych, a zatem wystepowac tu
beda rowniez instytucje wdrazajgce. Jednak juz teraz trzeba zwrécié uwage na dos¢
nieprecyzyjne uregulowania prawne dotyczace udzielania podmiotom prywatnym
dotacji przez samorzady. Pozostawienie tego bez dalszych rozwigzan prawnych
stanowi¢ moze duze utrudnienie wdrazania NPR w kolejnym okresie planistycznym.
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5.3 Analiza przygotowania organizacyjnego do wdrazania NPR 2007-
2013 w obszarze administracji publiczne]

Zaproponowany w NPR 2007-2013 system wdrazania sektorowych programow
operacyjnych jest analogiczny do rozwigzan okresu 2004-2006. Na razie brak jest
zatem widocznych zagrozeh ze strony organizacyjnej. Przede wszystkim konieczne
jest doskonalenie systemu i procedur. Struktura programow sektorowych
odzwierciedla koncepcje sektorowego prowadzenia polityki rozwoju spoteczno-
gospodarczego kraju. Dla SPO, ktore kontynuowac bedag cele i priorytety programow
z okresu 2004-2006, kolejny okres planistyczny bedzie zatem kontynuacjg zdobytych
juz doswiadczen organizacyjnych. Zastrzezenie budzi jednak zaproponowana bardzo
duza liczba programéw sektorowych, ktdra wymagacé bedzie zwiekszenia liczby
instytucji odpowiedzialnych za ich realizacje. Zaproponowane ,rozproszenie” utrudni
koordynacje dziatan w ramach NPR i prowadzenie spdéjnej polityki rozwoju. Zamiast
tego, efektywno$¢ wydatkowania $rodkébw mozna uzyskaé np. poprzez
przygotowanie duzych projektow.

Zaproponowany zostat natomiast zupetnie nowy system dla RPO. Jak na razie
szczegoOtowe propozycje rozwigzah sg rozwazane wariantowo. Konieczne sg zatem
precyzyjne dalsze analizy prawne Rekomendowany juz dzi§ moze by¢é wariant
catkowitego powierzenia kompetencji i odpowiedzialnosci za rozwdj regionalny
samorzgdom wojewddzkim

Nowy system wdrazania programow regionalnych wymagac¢ bedzie zaroéwno
zmian przepiséw prawnych (ustawa o NPR, ustawa o0 samorzgdzie wojewoOdztwa,
ustawa o finansach publicznych) jak i zbudowania na szczeblu regionalnym struktur
organizacyjnych o nowych kompetencjach, ktdre beda rozszerzone w stosunku do
dotychczasowych zadan wynikajacych z wdrazania ZPORR.

Jako istniejgce obecnie stabosci systemu instytucji odpowiedzialnych za RPO
wskaza¢ mozna liczne ograniczenia formalne.. W dalszym ciggu, pomimo wstepnych
doswiadczen zdobywanych w ramach krajowego Programu Wsparcia i kontraktow
wojewddzkich, problem stanowi dobor wskaznikbw monitorowania produktu,
rezultatu i oddziatywania w skali zardwno poszczegolnych programow, jak i
priorytetow czy dziatan. Zastrzezenia budzi¢ mogg rowniez sformutowane dla
programow realizowanych w ramach NPR 2004-2006 zasady i kryteria wyboru
projektéw. Wypetniajg one wylacznie wymaog formalny okreslenia i zaakceptowania
przez Komitet Monitorujagcy kryteriow oceny projektéw. Nie budujg natomiast zasad
transparentnosci i przejrzystosci przyznawania srodkéw publicznych oraz wyboru
tych projektéw, ktére w sposéb najbardziej efektywny realizowa¢ bedg cele i
priorytety programu. Szczegodlnie uwidacznia sie to obecnie przy ocenie na szczeblu
regionalnym projektéw sktadanych w ramach ZPORR i ocenianych merytorycznie
przez Panele Ekspertow, ktdre swobodnie (uznaniowo i subiektywnie) interpretujg
przyjeta w dokumencie programowym punktacje.
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Analiza sytuacji w samorzadach wojewddztw wskazuje, ze w wiekszosci
regiondw zarzady nie posiadajg wiekszosci w sejmiku i funkcjonujg na zasadzie
zarzagdow posiadajgcych poparcie mniejszosciowe. Dodatkowo sama pozycja
marszatka w zarzadzie wojewddztwa jest tez niezbyt mocna, gdyz w zdecydowanej
wiekszosci spraw moze by¢ przegtosowany przez pozostatych czionkow zarzadu
wojewodztwa. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ustawodawca udanie rozwigzat kwestie
stabilnosci zarzadéw wojewddztw, natomiast nie zapewnit spojnego i skutecznego
funkcjonowania zarzadu wyznaczanego przez marszatka. Marszatek praktycznie nie
ma mozliwosci zmiany podziatu kompetencji miedzy czionkami zarzadu czy tez
odsuniecia od prowadzenia spraw czionka zarzgdu. Stwarza to sytuacje stabego
zarzadu, ktéra moze by¢ zagrozeniem przy wdrazaniu wykorzystania funduszy
unijnych i planowaniu rozwoju regionalnego dla nastepnego okresu.

Aktualnie stabym punktem samorzgadéw wojewddztw (ale i tez pozostatych
szczebli samorzadu terytorialnego) jest brak mechanizméw zapewniajgcych
stabilno$¢, profesjonalnosc i apolitycznos¢ samorzadowego aparatu urzedniczego.
Brak rozwigzan dotyczacych wprowadzenia stuzby cywilnej w administracji
samorzadowej, ktére zapewniatyby jej profesjonalizacje oraz stabilnosé przy zmianie
politycznej wywotanej wynikami wyborow, jest wskazywany - przez administracje
Komisji Europejskiej - jako powazna stabos$¢ polskiego uktadu samorzgdowego.
Opisana sytuacja nie sprzyja powstawaniu w regionalnych samorzgdowych urzedach
publicznych silnego zaplecza intelektualnego zajmujgcego sie programowaniem
regionalnym w standardach Unii Europejskiej. Absorpcja srodkow unijnych wymaga
strategicznego myslenia na temat rozwoju regionu, a takie podejScie winno
znajdywa¢ odwzorowanie w dokumentach przedktadanych Komisji Europejskie;.
Nalezy podkresli¢, ze przy 16 regionalnych programach operacyjnych na poziomie
wojewddztw rola Ministra wilasciwego ds. rozwoju regionalnego bedzie bardziej
koordynacyjna, a caly ciezar przygotowania i negocjacji dokumentow
programujacych bedzie spoczywac¢ na organach samorzadéw wojewddztw. Wazne
jest zatem, aby przedsiewziecia przeznaczone do finansowania w ramach
regionalnych programéw operacyjnych nie byly zbiorem projektéw, ktorych koszty
sumujg sie do wielkosci alokacji finansowej programu, ale aby stanowity
urzeczywistnienie pewnych dziatan strategicznych generujgcych mozliwie duzy efekt
wartosci dodanej. Programowanie na lata 2004 —2006 byto dziataniem nietypowym
zarOwno ze wzgledu na krotki okres odbiegajacy od standardowych horyzontéw
planowania wsparcia strukturalnego jak i znacznie skrocong liste dziatan
wybieranych do finansowania, a takze uproszczony system wdrazania funduszy
strukturalnych w Polsce.

Trudnym punktem na poziomie wojewodzkim jest wspotpraca wojewoda —
zarzad wojewodztwa. Od roku 1994 nastepowalo stopniowe upolitycznienie
stanowiska wojewody. Z najwyzszego urzednika reprezentujacego Rzad na terenie
wojewddztwa stat sie on politycznym bytem automatycznie odchodzacym wraz z
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odejsciem rzadu.. Wojewodowie czesto wchodzg w konflikt z marszatkami i
zarzadami wojewOdztw z racji politycznych ambicji, wypowiadajac sie lub recenzujac
publicznie dziatania samorzadu wojewddztwa z zakresu rozwoju regionalnego. Ten
ambicjonalno-polityczny konflikt ma miejsce bez wzgledu na to czy marszatek i
wojewoda sg z tego samego, czy z przeciwnych obozéw politycznych. Kiedy indziej
uzasadnione czynnosci wojewody wynikajagce z obowigzkéw nadzorczych
przedstawiane sg nie jako merytoryczne dziatania, a polityczne restrykcje wobec
samorzadu. Zwykle zainteresowanie regionalnych politykbw powotanych na
stanowisko wojewody zadaniami przypisanymi wojewodzie jest niewielkie, a np. z
nadzoru nad dziatalnoscig uchwatodawczg samorzadu czyni sie czesto, narzedzie do
dziatan politycznych. Taki system nie jest sterowalny. Nalezy pamieta¢, ze w
obszarze srodkéw UE dziatania wojewody i marszatka muszg by¢ komplementarne.
Pierwszy jest osobg wiodacg ale tylko w obszarze monitorowania i rozliczania
srodkoéw europejskich (polskich oczywiscie tez), drugi jest wiodgcy w programowaniu
i wdrazaniu realizacji projektow finansowanych w ramach wsparcia z funduszy UE.
Obecnie czes$¢ urzedow wojewddzkich i wojewoddw wchodzi w obszar kreowania
polityki regionalnej, a wiec obszar marszatka wojewddztwa, natomiast w odpowiedzi
marszatkowie wojewddztw postulujg catkowite wyeliminowanie wojewody i jego stuzb
z przeptywow i rozliczania srodkow unijnych. Obie te postawy nalezy uzna¢ za
szkodliwe i nieuzasadnione. Rowniez administracja KE dostrzega konflikt miedzy
urzedem wojewody i marszatka i wskazuje na wynikajgce z niego zagrozenia dla
implementacji sektorowych programow operacyjnych i ZPORR 2004-2006. Nalezy
zatem znalez¢ rozwigzania systemowe oraz funkcjonalne, ktére wyeliminujg to
zagrozenie z obszaru programowania i wykorzystania srodkéw UE.

Widocznym juz teraz problemem jest rowniez wplyw zmian politycznych w
strukturach administracji publicznej na prace i1 skfad jednostek i instytucji
odpowiedzialnych za wdrazanie NPR. Przyktadowo, zmiana zarzadu wojewddztwa
dolnoslaskiego zaskutkowata réwnoczesnie zmiang skladu komitetu sterujacego
biorgcego udziat w wyborze projektéw. Wczesniej — w zakresie krajowych srodkéw —
sytuacje w duzo wiekszej skali obserwowa¢ mozna bytlo w przypadku Programu
Wsparcia na lata 2001-2003, gdy pod koniec roku 2001 nastgpita catkowita zmiana
struktur odpowiedzialnych za koordynacje i wdrazanie Programu Wsparcia (facznie z
likwidacjg odrebnego ministerstwa rozwoju regionalnego i budownictwa).

Wspéilpraca z partnerami samorzadowymi, podmiotami gospodarczymi,
Ssrodowiskiem biznesu, organizacjami pozarzadowymi, instytucjami akademickimi,
samorzgdowymi organizacjami zawodowymi i gospodarczymi jeszcze obecnie nie
jest odpowiednio dobrze rozwinieta. W wielu przypadkach jest to powodowane
staboscig wymienionych partnerow spotecznych i gospodarczych, ale jednak
podstawowym problemem jest brak tradycji i dobrych praktyk w zakresie wspotpracy
z tymi partnerami. Administracja samorzgdowa czesto podchodzi do tej wspotpracy w
taki sposob, w jaki zarzuca administracji rzgdowej podejscie do samorzadu
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terytorialnego, a wiec formalnie, bez szczerego dialogu i poszanowania rownosci
stron. A przeciez cztonkostwo w Unii Europejskiej wymusza wyzsze standardy
wspotdziatania z partnerami spotecznymi i jest to przedmiotem ogladu KE przy
analizowaniu i akceptacji programéw operacyjnych. Kazdy dokument strategiczny
przygotowany w regionie powinien by¢ poddany szerokiej konsultacji z partnerami, a
komitety monitorujgce powinny by¢ uruchomione jak najszybciej w skfadach
odzwierciedlajgcych rzeczywiste liczenie sie z opinig partneréw spotecznych i
gospodarczych.

Zupetnie nowe struktury administracyjne zarzadzajace publicznymi srodkami
krajowymi oraz wspolnotowymi stwarzajg odczucie duzego zbiurokratyzowania
zasad i procedur. Brak ich rozumienia i traktowanie ich wylacznie w sposob formalny
(bez zrozumienia istoty i celu) buduje bariery pomiedzy beneficjentami pomocy, a
systemem wdrazania programu. Tymczasem beneficjenci muszg odpowiadac¢ nie
tylko za powodzenie realizacji pojedynczego projektu, ale réwniez za skuteczny efekt
catlego programu. Powinni zatem utozsamia¢ sie z systemem wdrazania programu,
co wymaga budowania odpowiednich relacji. Powinni oni réwniez uzyskiwa¢ pomoc
(ze strony instytucji zarzadzajgcej, posredniczacej czy wdrazajgcej) w prawidtowym
przygotowaniu projektu i poszukiwaniu wiasciwe] $ciezki pozyskania wsparcia
finansowego, a poOzniej w skutecznym rozwigzywaniu problemoéw zwigzanych z
realizacjq i rozliczaniem wspoffinansowanych dziatan.

Koordynacja realizacji programu powinna polega¢ nie tylko na weryfikaciji,
kontroli, rozliczaniu i wskazywaniu nieprawidiowosci. Powinny byc¢ takze
upowszechniane informacje oraz wiedza na temat programu, zasad wdrazania,
uzasadnienia wyboru projektow czy promocja przykladowych pozytywnych
rozwigzan. Wskazane jest rowniez wprowadzenie preselekcji projektow, tak aby nie
prowadzi¢ do widocznego dzisiaj marnotrawienia srodkOw na opracowywanie
wnioskow dla projektow, ktére nie majg szansy na pozyskanie dofinansowania.
Zamiast atmosfery walki i konkurowania o pienigdze, budowane powinny by¢ wiezi
wspotpracy pomiedzy beneficjentami, nie tylko w ramach regionu, ale réwniez w
szerszej skali.

5.3.1 Zarzadzanie politykg regionalna.

Wstepny projekt NPR 2007-2013 zaklada zwiekszenie roli samorzadéw
wojewodzkich w kreowaniu i realizacji polityki regionalnej. Stuzy¢ temu majg zaréwno
nowe narzedzia i kompetencje, jak przede wszystkim duzo szersze decydowanie o
kierunkach wydatkowania srodkow finansowych pochodzacych przede wszystkim z
funduszy strukturalnych. Dokument ten nie przedstawia jednak szczegétowych
rozwigzan systemowych. Jest to w zasadzie dopuszczalne, gdyz opis ten powinien
przede wszystkim by¢ zawarty w NSRR, ktéra w sposéb bardziej szczego6towy
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powinna przeanalizowac i przedstawi¢ ten system. Kluczowym bowiem zatozeniem

NPR jest wtasnie decentralizacja zarzadzania polityka rozwoju. NPR powinien jednak

przedstawi¢ sposob skoordynowania dziatan regionalnych i sektorowych, tak aby

stanowity one jedne spdéjny system i sie wzajemnie uzupetniaty, a nie wykluczaty.

Model instytucjonalny wdrazania funduszy unijnych w latach 2007-2013
powinien sklada¢ sie zatem z wyodrebnionego na poziomie centralnym ministra
witasciwego ds. rozwoju odpowiadajgcego politycznie i przed opinig publiczng za
wykorzystanie srodkéw unijnych dostepnych w latach 2004-2006 oraz za
zaprogramowanie wykorzystania wsparcia unijnego w okresie 2007-2013 po jego
wczesniejszym wynegocjowaniu z Komisjg Europejska. Minister ten powinien by¢
wyposazony w kompetencje i uprawnienia umozliwiajgce rzeczywistg koordynacje
dziatan w ramach sektorowych programow operacyjnych, tacznie z prawem do
zablokowania realizacji projektow i programéw, ktére nie sg realizacjg celoéw
strategicznych i priorytetow Rzgdu przyjetych przez Premiera i Rade Ministréw.
Powinien mie¢ réwniez mozliwos¢ transponowania dziatan sektorowych na dziatania
ukierunkowane regionalnie, a w tym zakresie koordynowania polityki strukturalnej w
wymiarze regionalnym i ograniczania w tym zakresie znaczenia polityk
prowadzonych w stosunku do poszczegélnych branz gospodarki.

Instytucjonalnie, model taki oznacza, ze opr6cz ministra wtasciwego ds. rozwoju
w schemacie wdrozenia wystepujg marszatkowie | zarzady wojewddztw jako
instytucje odpowiedzialne za przygotowanie i wdrozenie regionalnych programow
operacyjnych.

Rola wojewody powinna by¢é sprawdzona wytgcznie do przekazywania
transferbw z budzetu panstwa do samorzadow (wojewddzkiego, powiatowego i
gminnego) oraz do nadzoru nad wykorzystaniem przekazanych srodkéw zgodnie z
ich przeznaczeniem i podstawowymi zasadami legalnosci, gospodarnosci i
efektywnosci ich wykorzystania. Do rozwazenia pozostaje tez bezposrednie
przekazywanie srodkow finansowych przez Ministra Finanséw lub nawet powierzenie
tej funkcji samorzadom wojewddztw.

Ten schemat organizacyjny zamykajg ministrowie sektorowi, ktorzy sag
odpowiedzialni za przygotowanie i wdrozenie przypisanych im sektorowych
programéw operacyjnych. Liczba sektorowych programéw operacyjnych powinna
wynikac¢ z dwoéch przestanek:

- po pierwsze, kazdy sektorowy program operacyjny powinien by¢ zwigzany z
realizacjg konkretnego priorytetu lub celu Narodowego Programu Rozwoju 2007-
2013 i struktura programu powinna by¢ podporzadkowana osiggnieciu
zamierzonych rezultatow okreslonych przez realizowany priorytet i cel NPR-u.

- Po drugie, programy operacyjne powinny by¢ budowane w taki sposob, aby byty
managable, tzn. aby mozliwe byto ich sprawne, efektywne i transparentne
zarzadzanie, monitorowanie i mierzenie wskaznikow rezultatbw. Waznym
parametrem technicznym moze by¢ ilos¢ projektow i budzet programu —
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przekroczenie pewnych granicznych wielkosci obu parametréw powoduje utrate
mozliwosci kontrolowania i sterowania realizacjg programu.

Nalezy zauwazy¢, ze obecnie prace trwajg nie tylko nad sformutowaniem
poprawionej wersji Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013, ale réwniez nad
schematem sektorowych programéw operacyjnych i efekt tych prac bedzie znany
dopiero pod koniec 2005 roku.

Podkresli¢ tez trzeba, ze Polska powinna urzeczywistni¢ 16 regionalnych
programoéw operacyjnych w okresie planowania 2007-2013 bez wzgledu na to, czy w
regulacjach unijnych na ten okres bedzie dopuszczalnos¢ tworzenia
wielofunduszowych programoOw operacyjnych czy tez regulacje unijne narzucg
finansowanie programéw operacyjnych tylko z jednego funduszu. Takg
decentralizacje zarzadzania wsparciem rozwoju regionalnego opisano juz w
Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2000-2006, nie znalazto to
jednak do tej pory zastosowania praktycznego, a Program Wsparcia na lata 2001-
2002 i NPR 2004-2006 przyjety zcentralizowany model zarzadzania. Wprowadzenie
16 regionalnych programéw operacyjnych, odrebnych dla kazdego wojewddztwa, jest
dla Rzadu RP w pewien sposob juz ukierunkowane. Wielokrotnie ze strony jego
przedstawicieli odpowiedzialnych za polityke regionalng i wdrazanie polityki spjnosci
UE padaly deklaracje wobec przedstawicieli sSrodowisk samorzadowych, ze w okresie
planistycznym 2007-2013 Rzad RP bedzie negocjowat z Komisjg Europejska
funkcjonowanie 16 regionalnych programéw operacyjnych odrebnych dla kazdego
wojewodztwa. Nalezy podkresli¢, ze w chwili obecnej takie stanowisko Rzadu RP jest
wyrazone w dokumencie programowym NPR 2007-2013 przyjetym przez Rzad
jeszcze w kwietniu 2004 r oraz we Wstepnym Projekcie NPR.

W sprawie jednego zintegrowanego lub 16 wojewddzkich programow rozwoju
regionalnego nie ma jak na razie oficjalnego stanowiska Komisji Europejskiej. Mozna
sie spodziewac jednak, ze administracja KE bedzie preferowata utrzymanie jednego
zintegrowanego programu rozwoju regionalnego (ZPORR) wskazujgc Polsce, ze
takie  programowanie  umozliwi  wiekszg elastyczno$¢ |  przenoszenia
niewykorzystanych srodkoéw pomiedzy wojewddztwami. Byt to rowniez gtowny
argument Komisji Europejskiej (KE) podnoszony przy uzgadnianiu dokumentow
programujacych na lata 2004-2006. Nie mozna przy tym nie zauwazyc, ze z punktu
widzenia struktury biurokratycznej jakg jest KE, tatwiej bedzie sobie radzi¢ z jednym
wiekszym programem niz z 16 mniejszymi w jego miejsce. Nalezy zatem spodziewac
sie, ze KE nie bedzie wykazywata entuzjazmu dla ewentualnej polskiej propozycji 16
programéw operacyjnych rozwoju regionalnego w okresie lat 2007-2013 i bedzie
podejmowata probe przesuniecia wdrozenia takiego rozwigzania na kolejny okres
planistyczny UE tj. na lata 2014-2020. Na pewno tez na ostateczng decyzje KE
wptywa¢ bedg doswiadczenia z wdrazania ZPORR 2004-2006. Zaréwno jako
argument przeciwko decentralizacji zarzgdzania wskazywane bedg nieprawidtowosci
przy wyborze i realizacji projektdéw, jak i mogace sie pojawi¢ pod koniec okresu
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planistycznego koniecznosci przesuwania srodkéw pomiedzy regionami. Konieczna
jest zatem $wiadomos¢ wtadz regionalnych, ze w ich gestii rowniez lezy przyszto$¢
modelu zarzgdzana programami operacyjnymi w okresie lat 2007-2013.

Problem jednofunduszowosci programéw operacyjnych nie jest jeszcze sprawg
ostatecznie przesadzong, choC jest to rozwigzanie preferowane przez Komisje
Europejska w propozycjach przygotowanych dla Szeféw Rzadow krajow UE i dla
Parlamentu Europejskiego. Polska powinna zdecydowa¢ sie na 16 regionalnych
programéw operacyjnych rowniez w przypadku przyjecia regulacji, ze programy
operacyjne sg finansowane z jednego funduszu strukturalnego. W takiej sytuacji
nalezy regionalne programy operacyjne opiera¢ na Europejskim Funduszu Rozwoju
Regionalnego z racji naturalnych preferencji samorzadu do realizacji projektéw
zwigzanych z infrastrukturg techniczng. Realizacje celow i dziatan finansowanych
Europejskiego Funduszu Socjalnego mozna woéwczas wdrazaé ze szczebla
centralnego np. przez rozwazenie mozliwosci przekazania inicjatywy na szczebel
wojew0Odztw przez instrument grantu globalnego, ktéry duze pakiety zadan programu
operacyjnego moze powierzy¢ do realizacji instytucji, ktéra bedzie uznana w procesie
programowania jako jednostka wdrazajgca. Natomiast nalezy by¢ przeciwnym idei 32
regionalnych programoéw operacyjnych finansowanych odrebnie z EFS i EFRR w
kazdym wojewodztwie.

Zasady budowania wzajemnych relacji pomiedzy rzadem i samorzadem
powinny posiada¢ charakter umowy (KONTRAKTU REGIONALNEGO) pomiedzy
stronami, dajacej swobode kompetencji samorzadowi wojewodzkiemu, przy
zapewnieniu  mechanizméw  kontrolnych i zagwarantowaniu efektywnos$ci
wydatkowania srodkow oraz uzyskiwania celow polityki panstwa. Kontrakt regionalny
powinna tworzy¢ czes¢ wspoélna NSRR i Strategii rozwoju wojewddztwa. Umowa ta
nie powinna jednak definiowa¢ zasad wzajemnych relacji, procedur, sposobow
sprawozdawczosci czy rozliczen. Wynika¢ one przede wszystkim powinny ze
standardow uregulowanych przepisami prawa. Kontrakt regionalny okresla¢ ma
natomiast wspierane kierunki rozwoju (wybrane z katalogu dopuszczalnych),
priorytety, dziatania czy ewentualnie duze projekty. Kontrakt powinien rowniez
definiowaC wzajemne zobowigzania finansowe stron i ich wkiad w realizacje
programoéw, a takze deklarowac¢ efekty jakie zostang uzyskane w wyniku jego
wdrozenia. Ogdélne mechanizmy, wspoélne dla catego kraju zawarte powinny by¢ w
aktach prawnych rangi ustawy i rozporzadzen, a umowa nie powinna powtarzac
przepisbw prawa. Do rozstrzygniecia pozostaje rOwniez sposéb rozwigzywania
sporéw pomiedzy stronami. Wydaje sie celowa rezygnacja z postepowania cywilnego
na rzecz postepowania administracyjnego. Rozwigzanie takie bedzie jednak tylko
wtedy mozliwe, gdy prawnie okreslone zostang precyzyjne i skuteczne $ciezki
postepowania. Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie postepowania arbitrazowego
prowadzonego przez odpowiednie ciato powotywane przez Komisje Wspdlng Rzadu i
Samorzadu. Kontrakt regionalny powinien by¢ ogolniejszy anizeli to jest aktualnie
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tzn. zawierany mogtby by¢é nie na poziomie programu, ale na poziomie strategii, a
inaczej mowigc na poziomie priorytetdw a nie dziatan i projektéw. Perspektywa
czasowa kontraktu powinna by¢ identyczna z NPR. Kontrakt powinien obejmowac
takze duze inwestycje oraz kierunki inwestowania, na ktorych zalezy rzgdowi i
samorzadowi wojewodztwa. Kontrakt powinien okresli¢ programy realizacyjne
(operacyjne), ktore na jego podstawie powstana.

5.4 Analiza podstaw prawnych dla systemu wdrazania NPR 2007-
2013

5.4.1 Ustawa o NPR

Zasady programowania i wdrazania funduszy strukturalnych przez panstwa
cztonkowskie UE w okresie planistycznym 2000-2006 zostaly okreslone w
rozporzadzeniu Rady WE nr 1260 z dnia 21 czerwca 1999. ktére wprowadza ogolne
przepisy dotyczace funduszy strukturalnych. Dla poszczegdlnych funduszy
strukturalnych okreslone zostaly dodatkowe akty prawa wspélnotowego. Odrebne
uregulowania posiada Fundusz Spdjnosci. Prawne ramy korzystania w Polsce ze
srodkow finansowych funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci, poza
przepisami prawa wspolnotowego okresla réwniez ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r
o Narodowym Planie Rozwoju®®. nalezy jednak podkreslié, ze prace nad NPR na lata
2004-2006 zaczeto duzo wczesniej niz data obowigzywania tej ustawy, a zatem w
duzej mierze przede wszystkim usankcjonowata przyjete procedury i delegacje
bazujgce na ogdélnych zasadach przepisow UE, ktére dostosowane zostaty do
specyfiki przystepowania do UE w 2004 roku nowych 10-ciu krajéw cztonkowskich.

Ustawa reguluje zasady korzystania ze srodkdw przeznaczonych na wspieranie
rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju oraz na dziatania prowadzace do
osiggniecia spéjnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej kraju, ktére pochodzg
zaréwno z budzetu panstwa, jak i budzetu Wspdlnot Europejskich. Stworzyta ramy
prawne koordynacji, programowania i wdrazania krajowych programow rozwoju
realizowanych z wykorzystaniem s$rodkéw krajowych i unijnych. Definiuje role
poszczegoblnych organdw i instytucji w procesie programowania i zarzgadzania
programami  operacyjnymi, a takze okresla system  monitorowania,
sprawozdawczosci, oceny oraz kontroli poszczegoélnych programéw operacyjnych
oraz nadajgcego im wspoélne ramy Narodowego Planu Rozwoju.

Brak dotychczasowych doswiadczen, szybka sciezka tworzenia ustawy,
konieczno$¢ uwzglednienia do tej pory mato znanych procedur UE, wpisanie w te
procedury struktury polskiej administracji publicznej oraz koncepcja zastgpienia tym

12 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r o Narodowym Ri@®ozwoju (Dz.U. nr 116 poz. 1206)
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aktem prawnym ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego® powoduja, ze
ustawa o NPR nie jest doskonata i nie precyzuje w sposob jednoznaczny wielu zasad
i relacji pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami biorgcymi udziat w przygotowaniu
oraz realizacji Planu. Skutkuje to przeniesieniem niektérych szczego6towych
rozwigzan systemowych do rozporzadzen lub do podrecznikbw wdrazania (ktore
jednak nie majg przeciez mocy stanowienia prawa).

Ustawe o NPR tworzy 11 rozdziatdbw, z ktérych ostatni dotyczy zmian w
dotychczasowych przepisach oraz ustalenia okreséw przejsciowych. Art. 2 tej ustawy
definiuje grupe poje¢ wykorzystywanych w procesie przygotowywania i realizacji
NPR, ktore niekoniecznie funkcjonowaly do tej pory w Polsce w sposob
jednoznaczny i usankcjonowany prawnie. Sg tu takie okreslenia jak m.in. beneficjent,
instytucja zarzadzajgca, instytucja posredniczaca, instytucja wdrazajgca, instytucja
ptatnicza, projekt, regionalny program operacyjny, sektorowy program operacyjny,
system realizacji czy monitorowanie. Zaznaczy¢ jednak trzeba ze brak jest
tozsamosci definicji regionalnego programu operacyjnego z programem
wojewodzkim, o ktérym mowa w ustawie o samorzadzie wojewddztwa® (za
opracowanie regionalnego programu operacyjnego odpowiada wylacznie zarzad
wojewddztwa, a program wojewOdzki jest pojeciem duzo szerszym i wymaga
uchwalenia przez sejmik wojewddzki).

Zgodnie z ustawg o NPR™, NPR powinien okresla¢: okres obowigzywania
(zgodny z okresami programowania UE), diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej
kraju, w tym zréznicowan regionalnych, cel gtdwny i cele szczego6towe rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju, kierunki rozwoju (w ramach ktorych okresla sie
pogramy operacyjne i strategie wykorzystania Funduszu Spdjnosci), szacunkowy
plan finansowy, wieloletnie limity sSrodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje
kontraktow wojewddzkich, kryteria wyboru beneficjentdw oraz system zarzadzania i
realizacji Planu. Elementy te zawiera NPR 2004-2006, co nie tyle jest jednak efektem
realizacji zapiséw ustawy, co zgodnosci z ogolnymi zasadami UE. Nalezy jednak
wskazac, ze pomingt on zupetnie zagadnienie kontraktéw wojewodzkich, ktore jak na
razie realizowane sg w oderwaniu od NPR.

Zgodnie z trescig ustawy o NPR przy opracowywaniu NPR uwzglednione
powinny byc¢ cele zawarte w narodowej strategii rozwoju regionalnego, strategiach
sektorowych, strategiach rozwoju wojewddztw, programach wieloletnich (w sensie
definicji zawartej w ustawie o finansach publicznych®), koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, zatozeniach polityki naukowej i naukowo-technicznej
panstwa oraz zatozeniach polityki innowacyjnej panstwa. NPR 2004-2006 odwotuje
sie do istniejgcych w okresie jego tworzenia strategii sektorowych, Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2000-2006 (powstatej na mocy ustawy o

'3 Ustawa z dnia 12 maja 2000 r o zasadach wspieramigoju regionalnego (Dz.U. nr 48 poz. 550 zmam.)
14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r o samdre wojewddztwa (Dz.U. nr 91 z 1998r poz 576 zrppm)

15 Art. 4 ustawy o NPR

16 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r o finansachigaych (t.j. Dz.U. nr 15 z 2003 r. poz. 148 zpdzm)
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zasadach wspierania rozwoju regionalnego) oraz koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju. Przede wszystkim jest to tylko wymienienie tych
dokumentow i krotki ich opisem, bez szczeg6towego nawigzania do ich zatozen i
przyjetych rozwigzan (np. w NSRR 2000-2006 opisany jest zdecentralizowany
system realizacji polityki regionalnej). Jak na razie nie mozna roéwniez méwi¢ o
uwzglednianiu celow zawartych w strategiach rozwoju wojewodztw. Wskaza¢ mozna
tu kilka przyczyn. Podstawowg jest brak sformalizowania relacji pomiedzy
administracjg centralng, a samorzgdami wojewoddztw przy tworzeniu NPR. W ustawie
0 samorzadzie wojewddzkim brakuje precyzji zapiséw w zakresie tresci i zawartosci
strategii rozwoju i programow operacyjnych (wojewodzkich). Tym samym
dopuszczona zostata nieporéwnywalnosc tych dokumentow w skali kraju jak i petna
swoboda formutowanych celéw rozwojowych. Problem ten byt mato istotny przy NPR
2004-2006 gdyz eliminowato go utworzenie jednego i jednolitego dla catego kraju
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Na razie w
istniejgcych  strategiach regionalnych nie ma duzego zréznicowania celow
rozwojowych poszczegolnych wojewddztw. Problem staé sie moze duzo bardziej
istotny przy realizacja 16 regionalnych programéw operacyjnych. Obligatoryjny zapis
o uwzglednieniu w NPR celéw zawartych w strategii rozwoju wojewddztwa, bez
ustalenia zasad i relacji wspétpracy administracji samorzadowej i rzadowej, jak na
razie nie stanowit zrodta konfliktdw i nieporozumien, co wynikato z nadania ram
dokumentowi jeszcze przed obowigzywaniem tego zapisu. Warto zwréci¢ uwage, ze
ustawa nic nie mowi 0 spojnosci programéw sektorowych z programami
regionalnymi, a w zakresie opracowywania strategii sektorowych pozostawia
catkowitg swobode dziatania.

NPR realizowany jest poprzez sektorowe programy operacyjne , regionalne
programy operacyjne, inne programy operacyjne oraz strategie wykorzystania
Funduszu Spodjnosci. Programy te poza diagnoza, okresleniem celu gtbwnego i celdow
szczegotowych, priorytetow operacyjnych i dziatah definiujg réwniez szacunkowy
plan finansowy w podziale na priorytety operacyjne oraz system realizacji. Za
opracowanie programOw sektorowych odpowiadajg wiasciwi ministrowie, za
programy regionalne — zarzady wojewoddztw. Ustawa o NPR mowi rowniez o
uzupetnieniach programowych, ktore przygotowujg wtasciwi ministrowie lub zarzady
wojewddztw (po zasiegnieciu opinii ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego).
Dokument ten ma uszczegdtowi¢ opis systemu realizacji programu, w tym okresli¢
wskazniki monitorowania programu, priorytetow i dziatan, rodzaje potencjalnych
beneficjentéw, szacunkowy plan finansowy odnoszacy sie do poszczegodinych
dziatan oraz wyznacza¢ szczegétowe zasady udzielania dofinansowania i jego
maksymalng wysokos¢ w ramach dziatan. Do uzupetnienia programu powinny zosta¢
dotaczone zasady kwalifikowalnosci wydatkébw oraz zasady wyboru projektéw.
Uzupeltnienie programowe zatwierdzane jest przez komitet monitorujgcy program, a
nastepnie jest przyjmowane w drodze rozporzadzenia wiasciwego ministra lub w
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drodze uchwaly zarzadu wojewddztwa. Reguly programowania opisane ustawg o
NPR kopiujg zatem zasady okreslone dla funduszy strukturalnych na lata 2000-2006.
Trzeba sie zatem liczy¢, ze po zmianach jakie nastgpig w zasadach programowania
w ramach Agendy 2007, reguly przyjete w ustawie przestang by¢ spojne z
wymaganiami UE.

W przypadku NPR 2004-2006 utrzymana zostala zasada trojstopniowego
formutowania dokumentéw programowych. Ze wzgledu na specyfike i krotki okres
tworzenia dokumentéw nie zostat zachowany wymagany zakres i szczegobtowosé
opisu poszczegolnych dokumentéw. Zawieraly one wiecej szczegotow i informacji niz
jest to wymagane, a szczegdblnie widoczne jest to w wersjach roboczych
poprzedzajgcych ostateczny oficjalny dokument. Duzy problem stanowita tez budowa
planéw finansowych z podziatem s$rodkédw na poszczegOllne priorytety i dziatania.
OczekiwacC nalezy, ze juz niedlugo zaczng sie pojawia¢ wnioski 0 przesuniecia
pomiedzy dzialaniami i priorytetami w przypadku roznicy pomiedzy
zapotrzebowaniem, wyrazonym liczbg i wartoscig sktadanych przez beneficjentow
wnioskow.

W dalszym ciggu, pomimo wstepnych doswiadczen zdobywanych w ramach
krajowego Programu Wsparcia i kontraktow wojewddzkich, stanowi problem dobor
wskaznikbw monitorowania produktu, rezultatu i oddzialywania w skali zaréwno
poszczegolnych programow, jak i priorytetow czy dziatan. Duze zastrzezenia budzié¢
mogq sformutowane dla programéw realizowanych w ramach NPR 2004-2006
zasady i kryteria wyboru projektéw. Wypetniaja one wytgcznie wymog formalny
okreslenia i zaakceptowania przez Komitet Monitorujacy kryteriow oceny projektow.
Nie budujg natomiast zasad transparentnosci i przejrzystosci przyznawania srodkow
publicznych oraz wyboru tych projektow, ktore w sposéb najbardziej efektywny
realizowa¢ beda cele i priorytety programu. SzczegOlnie uwidacznia sie to juz
obecnie przy ocenie na szczeblu regionalnym projektow skladanych w ramach
ZPORR i ocenianych merytorycznie przez panele ekspertéw, ktore swobodnie
(uznaniowo i subiektywnie) interpretujg przyjeta w dokumencie programowym
punktacje.

W zakresie roli ministra ds. rozwoju regionalnego ustawa o NPR zachowata
rozwigzanie zastosowane juz wczesniej w ustawie o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego. Koordynuje on przygotowanie zarOwno programow jak i strategii
wykorzystania Funduszu Spoéjnosci. Odpowiada on réwniez za przygotowanie NPR
oraz zarzadza Podstawami Wsparcia Wspoélnoty. Odpowiada zatem w skali caitej
administracji publicznej zaréwno za tworzenie dokumentow programowych jak i za
ich wdrazanie. Patrzac na trudnosci jakie wystepowaly w zakresie koordynaciji
dziatan sektorowych w ramach Programu Wsparcia na lata 2001-2003, brak
szczegoOtowych zasad i procedur wspotpracy poszczegolnych resortdow z ministrem
wilasciwym ds. wspotpracy regionalnej sprowadzit szerokie kompetencje ministra
wiasciwego ds. rozwoju regionalnego praktycznie do catkowitej fikcji. To stato sie
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najwieksza porazkg ustawy o0 wspieraniu rozwoju regionalnego i wygrang
sektorowego (i sitowego) podejscia do kreowania polityki panstwa.

NPR podlega opiniowaniu przez Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz zarzady wojewoddztw. Plan jest réwniez konsultowany z
jednostkami samorzadu terytorialnego oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi.
Ma to zapewni¢ speinienie zasady partnerstwa przy tworzeniu dokumentu oraz
gwarantowac¢ szerokie poparcie dla kierunkdw rozwoju okreslonych w NPR. Jest to
jednak jak na razie bardziej czynnos$¢ czysto formalna i w znikomym stopniu
wplywajaca na zawartos¢ dokumentow programowych.

Przyjety (w drodze uchwatly Rady Ministrow) NPR stanowi podstawe
rozpoczecia negocjacji z Komisjg Europejskg w sprawie Podstaw Wsparcia
Wspodlnoty. Jest takze podstawg rozpoczecia rokowan z samorzgdami wojewodztw w
sprawie zawarcia kontraktow wojewddzkich. Po zakonczeniu negocjacji, majac na
uwadze ich ustalenia, Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia przyjmuje
ostateczng wersje NPR. Programy operacyjne negocjowane sg natomiast z Komisjg
Europejska przez witasciwych ministréw, przy czym na podstawie informacji o
postepach negocjacji, organy administracji rzgdowej i zarzady wojewddztw mogag
zgtaszac swoje opinie i wnioski.

Instytucja zarz gdzajgca odpowiada za przygotowanie, zarzadzanie i nadzor
nad realizacjg programow operacyjnych. Dopuszczalne jest przy tym przekazanie na
drodze porozumienia stron czesci kompetencji w tym zakresie (dla priorytetow,
dziatan lub projektdéw) instytucji posredniczacej. Umowa stron okresla rowniez relacje
pomiedzy beneficjentem | instytucjg zarzadzajgca (lub posredniczacg). Oparcie
relacji na umowach stron komplikuje zasady wspotpracy przy wdrazaniu NPR i
programéw operacyjnych, szczeg6lnie w przypadku wprowadzania zmian czy korekt
formalnych. Duzo lepszym rozwigzaniem bytoby ujecie ogdlnych relacji i zasad w
stosownych aktach prawnych rangi rozporzadzenia (np. warunki ogélne umowy jako
zatgcznik do uzupetnienia programu), a tre§¢ umowy dotyczy¢é powinna przede
wszystkim specyfiki poszczegodlnych projektéw.

Art. 23 ustawy o NPR okreslit role komitetéw steruj gcych, ktérych zadaniem
jest opiniowanie i rekomendowanie wyboru projektéw i list projektéw. Ustawa nie
wspomina jednak o udziale w procedurach wyboru projektow Panelu Ekspertéw.
Dopiero dokumenty programowe NPR 2004-2006 wspominajg o roli niezaleznych
ekspertow dokonujgcych merytorycznej oceny projektéw. Praktyka ta stosowana byta
juz w przypadku srodkow przedakcesyjnych. Sam podziat kompetencji i funkcji
pomiedzy te dwa ciata nie budzi zastrzezen w przypadku prawidtowosci stosowania
procedur i obiektywnosci decyzji. Jak na razie jednak podziat srodkéw pozostajacych
w gestii poszczegolnych dysponentow w wielu przypadkach postrzegany jest bardziej
jako forma oddziatywania i realizacja rozdawnictwa politycznego, a nie jako realizacja
kierunkow i celow rozwojowych danego programu operacyjnego. Szczegolnie przy
braku ukierunkowania kryteriow oceny na uzyskiwanie jak najwiekszej efektywnosci
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wdrazania programu w wymiarze mierzalnych wskaznikéw rezultatu i oddziatywania
wnioskodawcy skarzg sie na nieobiektywne traktowanie sktadanych wnioskéw o
dofinansowanie. Zastrzezenie budzi tez brak wiedzy i kompetencji ekspertow w
zakresie procedur NPR i programoOw operacyjnych, a komitety sterujgce stanowig
bardziej odzwierciedlenie ukladoéw politycznych w  delegujacych  swych
przedstawicieli instytucjach niz prébe stworzenia obiektywnego gremium osob ktore
chronityby zaréwno interesy instytucji zarzadzajgcej oraz wdrazajgcej jak i
potencjalnych beneficjentobw pomocy. Obecnie gremia te stanowi¢ mogq podstawe
dla nieformalnych dziatan lobbujgcych konkretne projekty, ktore nie realizujg
skutecznie celéw rozwojowych zawartych w programie, ale majg za to wptywowych
promotoréw. Konieczna jest zatem dbatos¢ o wysoki poziom wiedzy i umiejetnosci
cztonkéw komitetu sterujgcego oraz ich zaangazowanie sie w analize wszystkich
projektow ubiegajgcych sie o wsparcie. Uszczegotowione tez muszg zosta¢ zasady
wyboru przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, jak i partneréw
spotecznych i gospodarczych. Muszg oni gwarantowaé uspotecznienie procedur
wdrazania programu i nie mogg by¢ wykorzystywani do politycznego oddziatywania.
Rola komitetu sterujgcego i paneli ekspertow jest szczegdlnie istotna w najblizszych
latach, gdy liczba projektéw przewyzsza¢ bedzie kwoty srodkéw zaplanowane w
NPR na ich wsparcie ze s$rodkéw publicznych. Trzeba dazyé do tego, aby ich
dziatania ewoluowaly coraz bardziej w kierunku merytorycznej oceny wptywu efektow
realizacji projektu na kierunki, priorytety i cele programu oraz analizy zgodnosci
projektu z tymi kluczowymi zatozeniami programu. Redukowana natomiast powinna
by¢ funkcja hierarchizacji oraz tworzenia listy projektéw do realizacji oraz eliminacji
tych, dla ktérych brakuje srodkéw na wsparcie.

Drugim istotnym ciatem kolegialnym przewidywanym przez ustawe o NPR jest
komitet monitoruj acy. Za monitorowanie calego NPR odpowiada Komitet
Monitorujacy Plan, a za monitorowanie poszczegoélnych programéw komitet
monitorujgc dany program. Komitet Monitorujgcy Plan m.in.: wyraza opinie i wnioski
w zakresie dostosowan i zmian w kierunkach i sposobach realizacji Planu, rozpatruje
I zatwierdza roczne sprawozdania z realizacji NPR oraz monitoruje przebieg i ocenia
efektywnosé¢ realizacji NPR. Moze réwniez zgtasza¢ ministrowi wlasciwemu ds.
rozwoju regionalnego propozycje zmian w zakresie poszczegOlnych programow
operacyjnych. Nalezy jednak podkreslic, ze prace komitetu oparte sg przede
wszystkim na materiale informacyjnym przygotowywanym przez instytucje
zarzadzajgce. Udziat w pracach komitetow biorg zarbwno przedstawiciela instytuciji
zarzadzajacej, marszatkéw wojewodztw (lub ich przedstawicieli) odpowiedzialnych za
regionalne programy operacyjne oraz przedstawiciele beneficjentéw. Prowadzi to do
sytuacji, ze oceniane sg réwniez dziatania wiasne. Stwarza to ryzyko
nieobiektywnos$ci niektorych decyzji komitetu.

Komitet Monitorujgcy Program m.in.: rozpatruje i zatwierdza kryteria wyboru
projektbw w ramach kazdego dziatania, rozpatruje i akceptuje uzupetnienie
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programowe oraz propozycje jego zmian, okresowo bada postep w zakresie
osiggania celéw programu, bada rezultaty realizacji programu oraz rozpatruje i
zatwierdza sprawozdania okresowe. Na szczeblu regionalnym tworzone sg
natomiast komitety monitorujgce kontrakt wojewddzki. Sktad tych komitetow sprzyja
podejmowaniu przez nie decyzji uznaniowych. Jak juz wczesniej zasygnalizowano
bedzie on usitowal chroni¢ interesy beneficjentdéw, instytucji wdrazajacej czy
zarzadzajgcej ktorych przedstawiciele bedg uczestniczy¢ w pracach tego gremium.
Nie mozna w takich warunkach oczekiwac¢ obiektywnie dokonywanej oceny dziatan.

Funkcjonowanie komitetbw monitorujgcych czy sterujacych ma za zadanie
uspotecznienie podejmowania decyzji. Powinno sie dazy¢ do ich wykorzystania dla
budowania zasad jawnosci i transparentnosci dysponowania publicznymi srodkami,
stosowania obiektywnych kryteriow majgcych na celu przede wszystkim efektywnosé
wydatkéw jak réwniez skutecznego monitorowania wdrazania programu. W krajach
anglosaskich, dzieki uwarunkowaniom kulturowym. komitety tego typu funkcjonujg
zgodnie z ideg przyswiecajgca ich powotywaniu. Przy podejmowaniu decyzji dgzy sie
przy tym do wypracowania konsensusu, a przynajmniej do zblizenia sie do niego. W
Polsce niestety zbyt czesto obowigzuje zasada, ze zwyciezca (tzn. dysponujgcy co
najmniej 51 % glosow) bierze wszystko. Przy ustalaniu sktadu istotne wéwczas staje
sie zapewnienie sobie stosowne] przewagi, a w trakcie prac je] skuteczne
wykorzystywanie. Jezeli wiec majg dalej funkcjonowaC komitety sterujgce i
monitorujgce konieczne jest zapewnienie zasad prawidtowego ich funkcjonowania
poprzez odpowiednie obwarowania formalno-prawne.

NPR 2004-2006 realizuje zapisy ustawy o NPR, chociaz tworzony byt jeszcze w
okresie poprzedzajgcym jej uchwalenie. Obejmuje wszystkie struktury instytucjonalne
przewidziane ustawa. Jedynie regulacje dotyczace kontraktow wojewddzkich nie
znalazty odzwierciedlenia w NPR 2004-2006, a program wsparcia na rok 2004 i
kontrakty wojewoOdzkie idg odrebng sSciezkg. Wsparcia rozwoju regionalnego
srodkami funduszy strukturalnych nastepuje na podstawie jednego zintegrowanego i
zarzadzanego centralnie programu operacyjnego (ZPORR 2004-2006). W takim
przypadku jest on bardziej programu operacyjnego w rozumieniu art. 8 ust. 1 pkt 3
ustawy o NPR (inne programy operacyjne) niz regionalnym programem operacyjnym
(art. 8 ust. 1 pkt 2 tej ustawy).

Widocznym juz teraz problemem jest wptyw zmian politycznych w strukturach
administracji publicznej na prace i skiad jednostek i instytucji odpowiedzialnych za
wdrazanie NPR. Przyktadowo, zmiana zarzadu wojewddztwa dolnoslaskiego
zaskutkowata réwnoczesnie zmiang sktadu komitetu sterujgcego biorgcego udziat w
wyborze projektéw. Wczesniej — w zakresie krajowych srodkéw — sytuacje w duzo
wiekszej skali obserwowaé mozna byto w przypadku Programu Wsparcia na lata
2001-2003, gdy pod koniec roku 2001 nastgpita catkowita zmiana struktur
odpowiedzialnych za koordynacje i wdrazanie Programu Wsparcia (lgcznie z
likwidacjg odrebnego ministerstwa rozwoju regionalnego i budownictwa).
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Zupetnie nowe struktury administracyjne zarzadzajgce publicznymi srodkami
krajowymi oraz wspolnotowymi stwarzajg odczucie duzego zbiurokratyzowania
zasad i procedur. Brak ich rozumienia i traktowanie ich wylacznie w sposob formalny
(bez zrozumienia istoty i celu) buduje bariery pomiedzy beneficjentami pomocy, a
systemem wdrazania programu. Tymczasem beneficjenci muszg odpowiadac¢ nie
tylko za powodzenie realizacji pojedynczego projektu, ale rowniez za skuteczny efekt
catlego programu. Powinni zatem utozsamia¢ sie z systemem wdrazania programu,
co wymaga budowania odpowiednich relacji. Powinni oni réwniez uzyskiwa¢ pomoc
(ze strony instytucji zarzadzajgcej, posredniczacej czy wdrazajgcej) w prawidtowym
przygotowaniu projektu i poszukiwaniu wiasciwe] $ciezki pozyskania wsparcia
finansowego, a poOzniej w skutecznym rozwigzywaniu problemoéw zwigzanych z
realizacjq i rozliczaniem wspoffinansowanych dziatan.

Koordynacja realizacji programu powinna polega¢ nie tylko na weryfikaciji,
kontroli, rozliczaniu i wskazywaniu nieprawidiowosci. Powinny byC¢ takze
upowszechniane informacje oraz wiedza na temat programu, zasad wdrazania,
uzasadnienia wyboru projektow czy promocja przykladowych pozytywnych
rozwigzan. Zamiast atmosfery walki i konkurowania o pienigdze budowane powinny
by¢ wiezi wspétpracy pomiedzy beneficjentami, nie tylko w ramach regionu, ale
rowniez w szerszej skali.

Ustawa o NPR jest zatem przede wszystkim aktem, ktéry powstat aby da¢ ramy
prawne dziatan administracji rzadowej i samorzadowej w zwigzku z
zaprogramowaniem i wykorzystaniem wsparcia unijnego w okresie planistycznym UE
lat 2000-2006, czyli dla Polski jako cztonka Wspodlnoty w latach 2004-2006.
Wprowadzone przez te ustawe rozwigzania dopiero obecnie sprawdza praktyka i w
wielu przypadkach potwierdza obawy ekspertow, ze zaproponowane przez nig
rozwigzania i procedury sg wysoce niedoskonate i mato precyzyjne. Wprowadzona
.komitetologia” bez jasnego okreslenia systemu podejmowania decyzji spowoduje,
ze jesli nawet srodki Programdéw Operacyjnych zostang zaabsorbowane przez
beneficjentdw, to mozna mie¢ duze watpliwosci czy bedzie osiggniety efekt
synergiczny w skali makro (tj. kraju) i mezzo (tj. regionu), a obawia¢ sie mozna, ze
niektére z projektéw nie beda nawet mie¢ oddziatywania w skali lokalnej (mikro).
Mozna mie¢ rowniez duze zastrzezenia do transparentnosci podejmowanych decyzji.
Ustawa o NPR w obecnym ksztalcie nie pasuje takze do projektow regulacji unijnych
dotyczacych funduszy strukturalnych i funduszu spéjnosci planowanych wstepnie na
lata 2007-2013. Z tego powodu bedzie musiata by¢ w istotny sposéb zmieniona.
Nowelizacja powinna zosta¢ zatem wykorzystana do wprowadzenia poprawek lub
nowych rozwigzan, ktére wyeliminujg mankamenty juz zaobserwowane i ktore bedag
wystepowa¢ w przysziosci (na etapie realizacji projektow, ich kontrolowania,
rozliczania i oceny uzyskanych efektéw) .

Jako bariery wskaza¢ mozna przede wszystkim:
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1. Reguly programowania opisane ustawg o NPR kopiujg ogdine zasady okreslone
dla funduszy strukturalnych na lata 2000-2006. Trzeba sie zatem liczy¢, ze po
zmianach jakie nastepowac¢ beda zasadach programowania w ramach funduszy
unijnych, reguty przyjete w ustawie moga przesta¢ by¢ spojne z wymaganiami UE.

2. Brak jest spojnego rozwigzania zasad programowania rozwoju regionalnego z
przyjetymi w ustawie o samorzadzie wojewoddztwa. Definicja regionalnego programu
operacyjnego nie jest tozsama programowi wojewoddzkiemu, o ktérym mowa w
ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Za opracowanie regionalnego programu
operacyjnego odpowiada zarzad wojewddztwa a program wojewddzki jest pojeciem
duzo szerszym, tworzonym przy udziale innych jednostek i instytucji oraz wymaga
uchwalenia przez sejmik wojewddzki.

3. Brak sformalizowania relacji pomiedzy administracjg centralng, a samorzadami
wojewodztw przy tworzeniu NPR. Relacje te sg okreslone przede wszystkim dla
formutowania kontraktéw wojewddzkich, a zatem dla duzo pdzniejszego etapu
wdrazania. Procedura opiniowania czy zgtaszania wnioskow wydaje sie tu
niewystarczajgca.

4. Obligatoryjny zapis o uwzglednieniu w NPR celéw zawartych w strategii rozwoju
wojewoOdztwa, bez jednoczesnego ustalenia zasad i relacji wspotpracy administracji
samorzadowej i rzadowej w tym zakresie moze stanowi¢ zrédito konfliktow i
nieporozumien.

5. Ustawa nie gwarantuje zapewnienia spoéjnosci programéw sektorowych z
programami regionalnymi, a w zakresie tworzenia przez ministrow strategii
sektorowych zostawia im catkowitg swobode dziatania. ROwniez ostabienie rangi
ministra ds. rozwoju regionalnego w zakresie zapewniania spojnosci polityk
sektorowych moze prowadzi¢ do konkurowania o $rodki zaréwno na szczeblu
rzadowym, jak i pomiedzy programami rzgdowymi i regionalnymi.

6. Istotna i odpowiedzialna rola przyznana zostata komitetom sterujgcym i
monitorujgcym. Brak zrozumienia istoty tych ciat kolegialnych przez ich czionkow,
bardzo ogdllnie okreslone zasady ich funkcjonowania czy upolitycznienie
podejmowanych decyzji powoduje powstawanie nieprawidtowosci. Jezeli wiec majgq
dalej funkcjonowac¢ komitety sterujgce i monitorujgce konieczne jest zapewnienie
zasad prawidiowego ich funkcjonowania poprzez odpowiednie obwarowania
formalno-prawne

5.4.2 Ustawa o0 samorzadzie wojewodztwa
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Ustawa 0 samorzadzie wojewddztwa'’ okreslita podstawowe zadania i
kompetencje tego samorzadu, ktory od 1999 r. wykonuje zadania publiczne o
charakterze wojewddzkim nie zastrzezone ustawami na rzecz organdw administracji
rzadowej. Do najistotniejszych z nich zaliczy¢ mozna m.in.: okreslenie strategii
rozwoju wojewoOdztwa i prowadzenie polityki rozwoju regionalnego. Na polityke
rozwoju wojewodztwa sktadajg sie przede wszystkim (art. 11 ust. 2):

» tworzenie warunkédw rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku
pracy

e utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu
wojewddzkim

» pozyskiwanie i fgczenie srodkow finansowych: publicznych i prywatnych, w
celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej

e wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz podnoszenia poziomu
wyksztatcenia obywatel

» racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz ksztattowanie srodowiska
naturalnego, zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju

» wspieranie rozwoju nauki i wspétpracy pomiedzy sferg nauki i gospodarki,
popieranie postepu technologicznego oraz innowacii

* wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona i racjonalne wykorzystywanie
dziedzictwa kulturowego

e promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa

Realizacja strategii zgodnie z tresScig ustawy odbywa sie przede wszystkim
poprzez opracowywanie i wdrazanie programow wojewddzkich, pozyskiwanie na nie
finansowania, w tym wystepowanie o wsparcie ze srodkow budzetu panstwa oraz
realizacje zadan o charakterze wojewodzkim.

Trzeba zwroci¢ szczegblng uwage na tres¢ art. 11 ust. 5, ktdry wykonywanie
zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewodztwa przypisuje do
wylacznych kompetencji samorzadu wojewddztwa. Ustawa przewiduje jednak
rowniez wspotprace samorzadu z innymi instytucjami i jednostkami zarowno przy
samym opracowywaniu strategii rozwoju wojewodztwa jak i przy realizacji polityki
rozwoju. Art. 12. ust. 1. stwierdza, ze samorzad wojewoOdztwa wspotpracuje w tym
zakresie w szczegolnosci z:

» jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa oraz

Zz samorzgdem gospodarczym i zawodowym,

» administracjg rzgdowa, szczegoOlnie z wojewoda,

* innymi wojewodztwami,

* organizacjami pozarzgdowymi,

* szkotami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi.

" Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r o samdre wojewddztwa (t.j. Dz.U. nr 142 z 2001r poz A5%&n zm)
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Wykonujac te zadania samorzgd wojewddztwa moze réwniez wspotpracowaé z
organizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw, zwtaszcza sgsiednich.

Zaproponowane w ustawie rozwigzanie jest stuszne, a przyjete we wstepnym
projekcie NPR 2007-2013 [1] zalozenie o realizacji 16 programéw regionalnych w
peini odpowiada tym zapisom. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze ustawa nie
zagwarantowata wymienionym w art. 12 partnerom, a szczegOlnie samorzadom
lokalnym, mechanizméw gwarantujacych zapewnienie ich skutecznego udziatu w
ramach wskazanej wspotpracy. Ustawa pozostawia to w wytgcznej kompetenciji
sejmiku wojewddztwa. Owszem dodatkowe opisanie zasad tej wspoéipracy
ograniczatoby swobode samorzadu regionalnego w podejmowaniu w tym zakresie
decyzji, ale jednoczesnie ustalitoby jednakowe dla calego kraju zasady, chronigce
przede wszystkim prawo do wspotpracy wymienionych ustawg podmiotow. Rowniez
wskaza¢ nalezy na brak mozliwosci udzialu w pracach nad kreowaniem strategii
rozwoju partnerdw spotecznych, np. na podobnych zasadach jakie zostaly
przewidziane przy opracowywaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego™®.

Trzeba pamietaé, ze zgodnie z trescig art. 4 ust. 2 organy samorzadu
wojewoOdztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy organow nadzoru lub kontroli oraz
nie sg organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym. Zapis ten
powtarza konstytucyjng gwarancje niezaleznosci poszczegélnych szczebli
samorzadow.

Jezeli zatem samorzad wojewodztwa ma by¢ instytucja odpowiedzialng za
przygotowanie i wdrozenie Regionalnego Programu Operacyjnego to roéwniez
powinien byC Instytucja Zarzadzajgca tym programem. Powinien zatem skutecznie
odpowiada¢ za kontrole realizacji poszczegdélnych projektéw. Dla nadania mu
petnych uprawnien nadzorczo-kontrolnych bariere stanowi ustawa. Aby przypisac
wszystkie atrybuty Instytucji zarzadzajgcej samorzgdowi wojewddztwa konieczne
staje sie rozwigzanie tego, z punktu widzenia formalnego, trudnego problemu, bez
naruszania jednak tresci konstytuciji.

Jako gtéwne bariery dla nowego systemu wdrazania NPR wskazac¢ przede
wszystkim mozna:

1. W ustawie o samorzadzie wojewddztwa brak jest precyzyjnych wymagan
dotyczacych zawartosci strategii rozwoju wojewoddztwa i programdéw operacyjnych
(wojewddzkich). Tym samym dopuszczona zostatla nieporéwnywalnos¢ tych
dokumentow w skali kraju jak i petna swoboda formutowanych celéw rozwojowych.
Wskazane bytoby réwniez, aby przynajmniej orientacyjnie powigzane byly oba te
dokumenty z mozliwosciami finansowymi ich realizacji. Zmienitoby to obecnie nadany

18 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i gagdarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717
pézn. zm.)
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charakter tych dokumentow, ktére bardziej przypominajg zbidr zyczen i oczekiwan,
niz mozliwy do realizacji program dziatania.

2. Ustawa przewiduje wspoOtprace samorzadu wojewddztwa przy opracowywaniu
strategii rozwoju wojewddztwa oraz przy realizacji polityki rozwoju z innymi
podmiotami, jednak nie gwarantuje realnej realizacji tego zapisu. Jak wskazuje
praktyka w niektérych wojewddztwach zapis ten sprowadza sie jedynie do
wypetnienia tego warunku czysto formalnie, a nie do rzeczywistych zasad
uczestnictwa i wspotpracy catego regionu. Rozwigzanie takie prowadzi¢ moze przy
decentralizacji podejmowania decyzji, do ponownej centralizacji, tylko, ze tym razem
nie w skali kraju, a w skali regionu.

3. W przypadku realizacji przez samorzad wojewddztwa funkcji instytucji
zarzadzajgcej regionalnym programem operacyjnym odpowiadac¢ bedzie réwniez on
za czynnosci nadzorczo-kontrolne. Poniewaz niewatpliwie cze$¢ z projektdw
realizowana bedzie przez samorzady lokalne, realizacja tego zadania naruszac
bedzie niezaleznos¢ poszczegdblnych samorzadéw wzgledem siebie. Wskazane jest
zaproponowanie takiego rozwigzania, ktére nie naruszajgc zasad konstytucji zapewni
prowadzenie czynnosci kontrolnych przez samorzad wojewddzki. Jest to mozliwe np.
poprzez powierzanie na drodze umowy realizacji zadan samorzadu wojewddztwa w
zakresie rozwoju regionalnego wraz z odpowiednim finansowaniem i okre$leniem
zasad nadzoru i kontroli.

5.4.3 Ustawa o finansach publicznych

Ustawa o finansach publicznych®® okresla m.in. zasady planowania i
dysponowania srodkami publicznymi. Poniewaz realizacja NPR $cisle powigzana jest
z wydatkowaniem srodkow publicznych, do ktorych zaliczone zostaty rowniez Srodki
pochodzace z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdéjnosci Unii Europejskiej (art. 3.
ust. 1. pkt. 2.) tres$¢ tej ustawy jest niezwykle istotha zaréwno dla sprawnosci
wdrozenia catego Planu, jak i realizacji poszczegolnych projektéw.

Zgodnie z art. 61. ust. 1. budzet panstwa jest tylko rocznym planem dochodow i
wydatkéw oraz przychodow i rozchodow organow: wiadzy panstwowej, kontroli i
ochrony prawa; sgdow i trybunatow oraz administracji rzgdowej. Uchwalany w formie
ustawy budzetowe] na okres roku kalendarzowego, zwanego dalej "rokiem
budzetowym”. Nalezy zwréci¢é uwage, ze w budzecie tym nie sg ujete Srodki
publiczne pochodzgce z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci Unii
Europejskiej, a ustawa budzetowa zawiera tylko (art. 61. ust. 4. pkt 5.) zestawienie
programow i projektow realizowanych z tych srodkéw, w podziale na poszczegolne
okresy realizacji i zrédta pochodzenia srodkow na ich realizacje. W odniesieniu do

19 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansacHigmrych (t.j. Dz.U. nr 15 z 2003 r. poz. 148 zp&m.)
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programéw zestawienie sporzadza sie wedlug kategorii interwencji funduszy
strukturalnych.

Pomimo zatem wykazywania ich jako srodki publiczne, srodki unijne funkcjonujg
na wydzielonych zasadach w stosunku do innych srodkéw publicznych, a zasady te
okreslone zostaty przede wszystkim trescig art. 30, 30a. do 30l., stosujgc jednak do
nich odpowiednie zasady rozliczania okreslone jak dla dotacji z budzetu panstwa.

Szczego6towe warunki wykorzystania i rozliczania przyznanych srodkéw mogg
byC okreslone w umowie zawartej z beneficientem pomocy udzielanej z tych
srodkéw. Ministrowi FinansO6w powierzony zostat nadzér finansowy, a w
szczegoOlnosci nadzor nad podmiotami: nadzorujgcymi programy lub projekty
realizowane z tych srodkéw oraz nad podmiotami dysponujgcymi tymi srodkami.
Sposéb zarzadzania finansowego srodkami stuzacymi do realizacji okreslonych
programéw lub projektow mogq okresla¢ porozumienia miedzy Ministrem Finansow a
tymi podmiotami. O ile wydaje sie stuszne regulowanie na drodze umownej tych
zasad z podmiotami spoza administracji rzgdowej, to raczej mechanizm ten wydaje
sie zbedny w ramach budowania wewnetrznych relacji. Niestety ustawa nie
przewiduje tu wyjatku co prowadzi do zbiurokratyzowania procedur i tworzenia
niepotrzebnych dokumentéw.

Ustawa zobowigzuje rowniez (art. 30c ust. 1.) nadzorujgcych programy lub
projekty realizowane ze $rodkéw unijnych do sprawowania kontroli nad
wykorzystaniem tych srodkoéw i dokonanie oceny ich wykorzystania. Przedmiotem
oceny jest w szczegolnosci: zgodnos¢ wydatkéw z planowanym przeznaczeniem;
prawidtowos¢ wykorzystania srodkow, w tym zakres zrealizowanych zadan oraz
prawidtowos¢é wykorzystania srodkow pod wzgledem zgodnosci z planowanym
przeznaczeniem oraz procedurami.

Warto rowniez zwr6ci¢ uwage na tres¢ art. 30d. ust. 1., ktory mowi, ze srodki
unijne sg gromadzone na wyodrebnionych rachunkach bankowych i mogg by¢
wydatkowane do wysokosci kwot zgromadzonych na tych rachunkach. Zastosowany
zostat przy tym mechanizm ostroznosciowy mowigcy, ze w przypadku wykorzystania
srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem lub bez zachowania procedur lub pobrania
ich w sposoéb nienalezny albo w nadmiernej wysokosci podlegajg one zwrotowi przez
beneficjenta pomocy udzielonej z tych srodkéw wraz z odsetkami. Beneficjent taki
zostaje réwniez wykluczony z mozliwosci ubiegania sie o przyznanie srodkéw przez
kolejne 3 lata. Mechanizm ten przewiduje zatem mozliwos¢ zaliczkowego
przekazywania srodkéw do beneficjenta, ktdry zgromadzonymi w ten sposéb na
wyodrebnionym koncie srodkami regulowaé bedzie zaciggniete w wyniku realizacji
projektu czy programu zobowigzania.

Ustawa daje rowniez mozliwos¢ Ministrowi Finanséw do okreslenia w drodze
rozporzadzenia sposobu, warunkow i trybu dysponowania srodkami.

Rada Ministrow zobligowana zostata natomiast do okre$lenia, w drodze
rozporzadzenia, sposobu monitorowania, oceny i raportowania programéw lub
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projektow, w tym szczego6towy tryb dziatania podmiotéw odpowiedzialnych za
zarzadzanie srodkami lub za programy lub projekty realizowane z tych srodkéw oraz
podmiotéw dysponujgcych tymi srodkami, uwzgledniajac w szczegdblnosci procedury
kontroli tych srodkow obowigzujgce w Unii Europejskiej.

Ustawa w art. 78 zdefiniowata tzw inwestycje wieloletnie. Okreslone dla niech
zasady dotyczg jednak zadan finansowanych lub dofinansowywanych z budzetu
panstwa. Art. 80 wprowadza rowniez pojecie programow wieloletnich. Przepisow art.
80 nie stosuje sie jednak do wieloletnich programow i projektéw realizowanych ze
srodkéw unijnych.

Jako podstawowe bariery jakie tworzy ustawa o finansach publicznych dla
sprwanego wdrozenia NPR 2007-2013 wskazac¢ nalezy:

1. Brak jednakowych zasad okreslonych dla srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej i krajowego wktadu publicznego powoduje koniecznos¢ stosowania
odrebnych procedur i rozdzialu sciezek finansowania. Chociaz dla beneficjenta
otrzymane s$rodki nie sg praktycznie rozréznialne, to jednak musi on stosowaé
dodatkowe procedury, ktore przede wszystkim zwiekszajg ilos¢ tworzonej
dokumentaciji.

2. Roczne budzetowanie, nawet gdy w zatgczniku do ustawy znajdujg sie wykazy
inwestycji i programéw wieloletnich, skutkuje brakiem gwarancji zapewnienia
ciggtosci wstepnie zaktadanych strumieni finansowych na programy i inwestycje
wieloletnie. W przypadku realizacji NPR, o ile w miare pewny bedzie budzet
dotyczacy srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych, to wkilad krajowych
srodkow publicznych (budzet panstwa, budzety samorzadéw) wymagaé bedzie
corocznego konkurowania z innymi wydatkami budzetowymi. Grozi¢ to moze
zarObwno problemami przy pozyskiwaniu srodkéw, jak juz i w trakcie realizacji
projektow dla ktérych zabraknie finansowania wkiadu wlasnego. Trudnosci mogg
wynika¢ roéwniez z kontraktowania robdét i ustug, dla ktérych zapewnienie
finansowania ze srodkéw krajowych obejmuje wylacznie dany rok budzetowy. Trzeba
jeszcze zwrdéci¢ uwage ze obecnie sztucznie tworzone sg mechanizmy, ktére majg
umozliwiaé samorzadom i jednostkom finanséw publicznych ubiegajgcym sie o
wsparcie przedstawienie deklaracji wieloletniego finansowania wktadu wiasnego. Od
jednostek samorzadu terytorialnego wymaga sie przedtozenia np. wieloletnich
planéw inwestycyjnych, ktorych konieczno$¢ uchwalenia nie wynika jednak
bezposrednio z ogdllnych przepiséw. Jednostki, ktorych finanse okresla ustawa
budzetowa w ogole nie posiadajg tego typu mechanizmow.

3. Przewidziane w ustawie wymagania nadmiernie biurokratyzujg procedury, tworzac
odrebne $ciezki uzgodnien dla przeptywow finansowych (Minister Finanséw) i
zagadnien merytorycznych (Instytucja Zarzadzajgca). Komplikuje to i zaciemnia
relacje pomiedzy administracjg rzagdowa, a innymi podmiotami uczestniczgcymi we
wdrazaniu programow i projektow.
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5.4.4 Wieloletnie budzetowanie i inwestycje

Polski system finanséw publicznych bazuje na rocznym okresie planowania
dochodoéw i wydatkdow. W przypadku analizy systemu wdrazania Planu 7-letniego
stanowic¢ to bedzie duze ograniczenie. O ile $rodki finansowe pochodzace z funduszy
strukturalnych opiera¢ sie bedg na budzecie zaplanowanym na caty okres, ktéry
obejmowa¢ bedzie NPR, to brak bedzie w zasadzie pewnosci co do ciggtosci
finansowania zaréwno ze srodkéw budzetu panstwa, jak i z budzetow samorzaddw.
Obecnie w zakresie aplikowania o srodki w ramach NPR 2004-2006 brak jest w
zasadzie formalnej podstawy deklaracji przez wnioskodawce (jednostka finanséw
publicznych, samorzady itp.) wkiadu srodkoéw witasnych na okres diuzszy niz biezacy
rok budzetowy. Jako namiastke zastosowano np. wymog przedstawiania przez
samorzad uchwalonego wieloletniego planu inwestycyjnego, co jednak nie ma
bezposredniego oparcia w ustawach o samorzadzie. Dla zapewnienia sprawnego
procesu wdrozenia NPR 2007-2013 duzo efektywniejszym rozwigzaniem od systemu
bazujgcego na rocznym planie dochodéw i wydatkdéw bytoby wprowadzenie zasad
budzetowania wieloletniego. Na zalety takiego rozwigzania wskazujg doswiadczenia
innych krajow, ktére wprowadzity juz taki system. Nalezy uwzgledni¢ rowniez fakt, ze
budzet UE jest planowany na okresy wieloletnie (obecnie 7 lat) i pozostawienie w
polskich realiach budzetu jednorocznego bedzie prowadzi¢ do ustanawiania
programéw operacyjnych realizowanych przy wsparciu unijnym jako wieloletnich
programéw rzadowych. Nie mozna jednak popiera¢ takiego zastepczego
rozwigzania, gdyz oznacza ono bardzo sztywna procedure ustanawiania i zmian w
takich programach z uwzglednieniem decyzji parlamentu.

Same regulacje dotyczgce programoOw wieloletnich wymagajg stosunkowo
niewielkich, ale waznych zmian w ustawie o finansach publicznych. Winny one
dotyczy¢ trzech kwestii:

- Zniesienia ograniczen co do rodzajow dziatalnosci, ktorej moze dotyczyé program
wieloletni,

- dopuszczenia, by w formie programu wieloletniego finansowane byty nie tylko
zadania inwestycyjne, ale réwniez wydatki biezace o charakterze ciggtym
(potrzebne np. jako forma gwarancji dla partherbw JST we wspdlnych
przedsiewzieciach),

- zniesienia w stosunku do wydatkdéw objetych programem wieloletnim zakazu
zaciggania zobowigzan obcigzajgcych budzet kolejne lata - zakaz ten winien by¢
zastgpiony upowaznieniem do zaciggania takich zobowigzan umozliwiajgcych
realizacjg programu wieloletniego, ktore nie powodujg ptatnosci wykraczajgcych
poza ramy finansowe programu okreslone przez organ, ktory program uchwalit.
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Celowe byloby tez przyjecie, iz niektére rodzaje dotacji dla JST (w tym
wszystkie dotacje na dofinansowanie wiasnych zadan inwestycyjnych) mogg byé
udzielone tylko pod warunkiem, ze odpowiedniemu zadaniu nadano status programu
wieloletniego. W ostatecznym efekcie powinno to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej z
jednej strony w budzecie panstwa uchwala sie wieloletni program wspierania zadan
samorzadowych, z drugiej - wspierane z budzetu panstwa przedsiewziecia majg w
budzetach JST forme programéw wieloletnich, co powinno utatwi¢ nadzé6r nad
dotowanymi projektami i wzmocni¢ gwarancje ciggtego finansowania tych zadan.

Konieczne wydaje sie, aby uchwalenie programu (programow) wieloletnich
obcigzajgcych w znaczgcym stopniu budzet JST powodowato koniecznosc¢
uruchomienia procedur podobnych do tych, ktére obowigzujg w przypadku
zaciggania zobowigzan (wymog uzyskania opinii RIO, koniecznos$¢ przedstawienia
wieloletniej prognozy budzetowej).

Nalezy szczegdlng uwage poswieci¢ inwestycjom wieloletnim poprzez
zbudowanie zasad monitorowania i ewaluacji identycznych do obowigzujacych dla
inwestycji dofinansowywanych z srodkéw UE. Jednolite podejscie do inwestyciji
finansowanych wytacznie ze srodkdéw polskich oraz dofinansowywanych ze wsparcia
UE bedzie wprowadzeniem jednolitych standardéw publicznych w tym obszarze.
System monitoringu i ewaluacji powinien by¢ przejrzysty i kwantyfikowalny. Ze
wzgledu na brak dobrych polskich doswiadczeh w kompleksowym monitorowaniu
wydatkéw publicznych w Polsce, zasady wypracowane dla monitorowania i oceny
funduszy UE powinny stopniowo by¢ implementowane w Polsce dla wszystkich
wydatkéw publicznych przeznaczonych na dziatania rozwojowe i modernizacyjne.

Podobnie do rozwigzan UE, a takze wielu krajow europejskich nalezy
zastosowac¢ wieloletnie okresy planowania wydatkdéw inwestycyjnych. W przypadku
Polski nalezy rozwazyc¢ przyjecie 7 letniego okresu programowania dopuszczajgcego
2-letni okres dodatkowy na finalizacje zadan i realizacje ptatnosci zwigzanych z
inwestycja. Bytoby to petne dostosowanie sie do systemu planowania i wykorzystania
srodkéw strukturalnych i funduszu spojnosci UE i wtedy konsekwentnie nalezatoby
dostosowac sie do rytmu programowania funduszy strukturalnych. Propozycja taka
jest optymalna z punktu widzenia synchronizacji programowania polskich srodkow
publicznych na inwestycje ze srodkami UE. Alternatywg moze by¢ budzet 3-4 letni.

Projektowanie wieloletnich wydatkow inwestycyjnych wymaga wprowadzenia
procedur okreslajacych:

— sposob ustalania celow i limitow wydatkow na inwestycje wieloletnie,

— informowanie potencjalnych podmiotow uprawnionych o mozliwosci
ubiegania sie o dofinansowanie inwestycji wieloletnich,

— zasady programowania wieloletnich planow wydatkéw inwestycyjnych,

— nabor i oceny wnioskow przez odpowiednich dysponentow,

— system monitorowania przebiegu realizacji zadania inwestycyjnego,

— Sposo0b rozliczania inwestycji i odbioru koncowego.
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Waznym nowym elementem powinno by¢ zapisanie, ze koordynator wieloletnich
wydatkéw inwestycyjnych jest zobligowany do niezaleznego weryfikowania
przedstawionych mu dokumentéw dotyczgacych wnioskowanego projektu pod katem
ich wiarygodnosci. Nie mozna wykluczy¢, ze pod naciskiem bezposrednio
zainteresowanych beda powstawaly rowniez malo rzetelne studia wykonalnosci
przygotowywane przede wszystkim dla udowodnienie konkretnej tezy. Procedura
weryfikacji przed przystgpieniem do finansowania zadania inwestycyjnego powinna
by¢ szczegOlnie przestrzegana i w tym celu administracja powinna korzysta¢ z
pomocy niezaleznych profesjonalnych konsultantéw lub firm specjalistycznych.
Zastosowanie w peini profesjonalnej weryfikacji studium wykonalnosci przed
przystgpieniem do finansowania zadania powinno wyeliminowa¢ zadania, ktére nie
znajdujg faktycznego i mierzalnego uzasadnienia ich realizacji (np. nowe szkoty, dla
ktérych za kilka lat nie bedzie ucznidow, budowa kolejnych placowek stuzby zdrowia,
pomimo nadwyzki swiadczonych ustug medycznych itd.) oraz musi minimalizowaé
ryzyko przekroczenia kosztéw zadania i nie zrealizowania go w okresie planowania
wydatkéw plus 2 lata.

5.5 Ocena klarownosci i poprawnosci podziatu kompetencji wdrazania
oraz poziomu kwalifikacji pracownikbw zaangazowanych we
wdrazanie NPR 2007-2013

5.5.1 Podziat kompetencji

Przy dos¢ ogdlnym opisie struktur organizacyjnych i ich kompetencji na
poziomie NPR mozna zatozy¢, ze jak na razie wystepuje dos¢ klarowny podziat
kompetencji pomiedzy jednostkami zaangazowanymi we wdrazanie NPR 2007-2013.
Zdobyte doswiadczenia, zaczynajgc od pierwszego Programu Wsparcia (w ramach
ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego) poprzez programy pomocowe,
NPR 2004-2006 i zasady wdrazania okreslone w ustawie o NPR mozna stwierdzic,
ze praktyczne doswiadczenia skutkujg zaréwno zrozumieniem roli poszczegdlnych
instytucji jak i pozwalajg na doskonalenie ich dziatania. Owszem juz dzisiaj wskazaé
mozna na brak klarownych zasad koordynacji catosci NPR i relacji pomiedzy
ministrami sektorowymi, a ministrem wtasciwym ds. rozwoju regionalnego, co rodzié¢
moze pewne konflikty pomiedzy realizacjg skoordynowanej i jednej polityki rozwoju a
prowadzeniem indywidualnych polityk sektorowych. Kolejny obszar sporu moze
powstac na kierunku minister ds. rozwoju regionalnego i administracja rzgdowa, a
samorzady. Jak na razie nie rozstrzygnieto réwniez roli wojewodow w budowanym
systemie na okres lat 2007-2013. Nie jest to jednak wszystko wynikiem
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nieczytelnosci opisu podanego we wstepnym projekcie NPR, ale brakiem jeszcze
ostatecznych rozstrzygnie¢ w tym zakresie. Istotne jest szczegotowe opisanie zasad
wspoipracy, zdefiniowanie linii  demarkacyjnej w zakresie kompetencji i
podejmowania decyzji. O ile same zasady dotyczace funkcjonowania
poszczegoblnych programOw bedg ostatecznie rozstrzygane przy ich ostatecznym
formutowaniu, to jednak na poziomie NPR wskazane jest zdefiniowanie wzajemnych
relacji i roli jaka odgrywa¢ bedg poszczegolne instytucje zarzadzajgce programem
oraz catym NPR.

5.5.2 Zasoby ludzkie

System wdrazania NPR 2004-2006 bazuje na wiodacej roli Ministra Gospodarki
i Pracy, ktéry jako minister wkasciwy ds. rozwoju regionalnego przejat na siebie ciezar
obowigzkéw zaréwno w obszarze programowania, koordynacji, monitorowania jak i
ewaluacji procesu implementacji. W efekcie na przestrzeni ostatnich kilku lat w
Ministerstwie Gospodarki powstata zupetnie nowa jego czesé, ktéra zajmuje sie tg
tematyka i jest to na ogo6t grupa nowych i mtodych pracownikéw, ktorzy odbiegajg od
stereotypu urzednika Ministerstwa Gospodarki zajmujgcego sie poszczegolinymi
branzami (gornictwo, energetyka, przemyst stoczniowy, etc.). Réznica wynika nie
tylko z wieku, ale rowniez polega na innej mentalnosci oraz sposobie mylenia i
dziatania, a duzym atutem tych pracownikéw jest takze dobra znajomos¢ jezykow
obcych. Aktywnosci Ministra Gospodarki i Pracy mozna przeciwstawi¢ pasywnosc i
zachowawcze podejscie Ministerstwa Finansow, ktére nie nadgza za rozwojem
sytuacji z przygotowywaniem propozycji koniecznych zmian zaréwno w systemie
finanséw publicznych jak i w ich decentralizacji oraz wprowadzeniem wieloletniego
programowania budzetowego. Ogélnym problemem administracji jest tez nieche¢ do
podejmowania szybkich i ryzykownych decyzji, szczegdlnie w obszarach
nieprecyzyjnie zdefiniowanych przepisami prawa. Brakuje tez wyprzedzajgcych
dziatan zapobiegajgcych powstawaniu problemow, a przede wszystkim czynnosci
administracyjne skupiajg sie na rozwigzywaniu zauwazonych lub zgtaszanych przez
innych trudnosci lub wylgcznie na egzekwowaniu standardowych procedur.
Dziataniom w zakresie wspierania rozwoju regionalnego, programowania rozwoju
kraju oraz wdrazania NPR towarzyszy jak na razie niedoczas i pospiech. Brakuje
czasu ha przeanalizowanie wszystkich mozliwych wariantow, wyprzedzajace
stwierdzanie bleddéw (jeszcze na podstawie teorii, a nie w wyniku praktycznego
wdrozenia), ich usuniecie, wykorzystywanie pilotazowych wdrozen co w sumie
skutkowaloby stosowaniem rozwigzan wynikajagcych 2z wyboru najbardziej
optymalnego.

Pozycja Ministra wfasciwego ds. rozwoju regionalnego nie jest tez na tyle
mocna, aby wymusié przygotowywanie oraz szybkie wprowadzenie koniecznych
zmian w zakresie kofinansowania srodkow unijnych, zapewnienia ptynnosci realizaciji
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programéw, koordynacji i zagwarantowania scistej wspotpracy zaréwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym. Réwniez obecna pozycja Ministra Gospodarki i Pracy
odpowiedzialnego za polityke gospodarczg Rzadu, reforme finanséw publicznych,
restrukturyzacje goérnictwa, energetyki i innych duzych sektorbw gospodarki
(stocznie, FSO na Zeraniu, itp.) powoduje dekoncentracje zaangazowania i czasu na
dziatania daleko odbiegajgce od wdrazania programéw wykorzystania wsparcia
unijnego.

Bardzo trudno dzisiaj oceni¢ jak bedzie dziatal system monitorowania czy
system przesuwania srodkow miedzy dziataniami i priorytetami, gdyz jestesmy
dopiero we wstepnej fazie realizacji programéw. Juz teraz wida¢ natomiast problemy
na poziomie selekcji projektébw, gdzie komitety sterujgce sg nadmiernie
upolitycznione i podejmujg decyzje wynikajgce raczej z uwarunkowan politycznych
niz w oparciu o opinie paneli niezaleznych ekspertéw i stosowanie obiektywnych
kryteriow. Juz teraz nalezy dazy¢ do profesjonalizacji dziatan paneli ekspertow, gdyz
czesto to sami eksperci sg zagubieni w grze politycznej prowadzonej wokét podziatu
pieniedzy na beneficientow, a chociaz dysponujg wiedzg techniczng, to
niekoniecznie znane sg im procedury dotyczace zasad wspétfinansowania projektow
ze $rodkéw UE, zatozenia programow operacyjnych, strategii rozwoju czy tez zasady
analizy ocen finansowych i ekonomicznych. Dodatkowo jeszcze, wprowadzony
system wdrozenia jest dos¢ skomplikowany i dotyczy srodkéw rozwojowych, ktére
nie majg precedensu w powojennej historii Polski, a juz na pewno w historii po
zmianie systemu polityczno — gospodarczego w 1989 roku. Potrzeba jest czasu, aby
WSzyscy uczestnicy tego systemu dobrze poznali swoje role i nauczyli sie je
skutecznie wypetniaC. Konieczna jest tez obserwacja funkcjonowania systemu i
dokonywanie szybkich korekt tam gdzie powoduje on wypaczenia i naduzycia ze
strony réznych grup interesu. Potrzebuje ten system réwniez wprowadzania
rozwigzan odpornych na partykularyzmy polityczne i zadzialania mechanizmow
zapewniajacych, ze realizacja programéw operacyjnych i duzych projektéw
infrastrukturalnych z funduszu spdjnosci przetozy sie na efekt synergiczny w skali
catego kraju i przyniesie oczekiwane efekty gospodarcze.

Trudno jest zatem w spos6éb jednoznaczny dokona¢ oceny jakosci kadr
odpowiedzialnych za wdrozenie NPR. Nalezy jednak wskazac ciagte doskonalenie i
szkolenie oraz zdobywanie praktycznych doswiadczen, co z czasem bedzie
udoskonala¢ system. Nalezy jednak wskaza¢ potrzebe eliminowania dziatan
negatywnych, takich jak nieche¢ do podejmowania decyzji, ich zbiurokratyzowanie,
tworzenie zbednej korespondenciji, brak wspotdziatania zarowno w zakresie struktur
poziomych jak i pionowych. Konieczne wydaje sie wyksztatcenie swiadomosci o tym,
ze wszystkie jednostki organizacyjne tgcznie z beneficjentami realizujg wspélny cel i
dazg do jak najskuteczniejszego osiggniecia celéw okreslonych przez NPR.
Widoczne jest to szczegolnie w systemie weryfikacji i kontroli dokumentow, ktore to
dziatania nie tyle majg na celu pomoc w urzeczywistnieniu zatozonych efektow



Analiza jakgci systemu wdrzania NPR 2007-2013 52

projektow, priorytetdbw czy programow, ale przede wszystkim ukierunkowane sg na
wykrycie nieprawidtowosci. Kontrola w takim rozumieniu tworzy zatem bariere
pomiedzy kontrolowanym (ktéry ma tendencje do ukrywania informacji) i
kontrolujgcym (ktory stawia sobie za cel znalezienie nieprawidtowosci, nawet gdy
faktycznie ich nie ma) zamiast wspdlnie rozwigzywac problem doskonalenia sytemu i
zapobiega¢ na przysztos¢ problemom. Duzo skuteczniejsze bedzie zapobiegnie
potencjalnym zagrozeniom i pomoc udzielana z duzym wyprzedzeniem niz
wskazywanie post factum wykrytych nieprawidtowosci.

Trzeba tez wskaza¢ na obecne braki kadrowe w istniejgcych juz instytucjach
odpowiedzialnych za wdrazanie NPR 2004-2006. Brakuje standaryzacji w zakresie
realizowanych obowigzkéw. W celu zagwarantowania wiasciwej jakosci nalezy
okresli¢ standardy liczby obowigzkdéw, za ktére odpowiada¢ bedzie konkretna osoba
(liczba projektéw, wartos¢ projektow), tak aby zbyt duza ich ilos¢ nie powodowata
ograniczania jakosci wykonywanych czynnosci. Nie mozna bowiem dopusci¢, aby
jeden pracownik odpowiadat za kontrole kilkudziesieciu projektow, a na wykonanie
swoich obowigzkéw mita bardzo ograniczony i nierealny czas. Problemem jest
réwniez cyklicznos¢ i kumulacja obowigzkéw (nabor i ocena projektéw, weryfikacja
wnioskow o ptatnos¢, sprawozdania itp.), co skutkuje nierownomiernym obcigzeniem
obowigzkami.

5.6 Ocena udzialu w procesie programowania i wdrazania partnerow
spotecznych (w szczegolnosci organizacji zajmujacych sie ochrong
srodowiska oraz problematyka réwnosci szans)

Zasady udziatu partneréw spotecznych procesie programowania i wdrazania
wynikajg z zasad zarbwno opisanych w ustawie o NPR, jak i przepisach unijnych.
Spoteczny udziat w pracach nad przygotowaniem NPR 2007-2013 jest duzo wiekszy
niz to miato miejsce przy pracach nad NPR 2004-2006. Wynika to z dysponowaniem
duzo wiekszg iloscig czasu na opracowanie dokumentu, a tym samym mozliwosci
duzo szerszego uspotecznienia tego procesu. Z ogolnych zasad wynika réwniez
konieczno$¢ uwzglednienia zaréwno polityki ochrony $rodowiska i dokonania
stosownej oceny oddziatywania NPR na srodowisko. Jak na razie przede wszystkim
brakuje precyzyjnych zasad okreslania sposobu wyboru partnerow spotecznych do
udzialu w pracach gremiéw odpowiedzialnych za niektore procedury wdrazania
programéw. Dotyczy to zaréwno mozliwosci uczestniczenia w pracach nad
programami operacyjnym, jak pozniej udziatlu partneréw spotecznych w pracach
komitetow sterujgcych i monitorujgcych. Rowniez brak jest takich zasad dla udziatu w
pracach zespotdw ekspertdw dokonujgcych oceny merytorycznej projektow
aplikujgcych o wsparcie. Wskazane jest zatem w dalszych pracach nad projektem
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NPR szczegétowo uwzgledni¢ ten aspekt i opisa¢ role partnerow spotecznych i
zasady ich udziatu we wdrazaniu Planu.

5.7 Ocena przejrzystosci proponowanych procedur wyboru projektéw

Przyjete rozwigzania wyboru projektow w zasadzie bazuje na zasadach
przyjetych dla NPR 2004-2006. Ostatecznej oceny projektu dokonuje instytucja
zarzadzajgca programem lub powotany przy niej Komitet Sterujgcy. Beneficjent
przygotowuje projekt i sklada go we witasciwej komérce organizacyjnej. Projekt jest
sprawdzany nastepnie pod katem formalnym i merytorycznym. W ocenie
merytorycznej uczestniczy¢é moze zespot ekspertdéw. Lista rankingowa projektow
przedktadana jest do rozpatrzenia przez Komitet Sterujacy, ktory jg zatwierdza. Na
podstawie oceny merytorycznej instytucja zarzadzajgca dokonuje wyboru
najlepszych projektéw z listy projektéw zaproponowanych przez ekspertéw.

Przede wszystkim za kluczowe dla wyboru projektéw nalezy wskazac czytelne,
wymierne i obiektywne kryteria oceny projektow, ktdre umozliwig wybér tych, ktore w
spos6b najlepszy realizowaé beda zatozone cele programu i NPR. Doswiadczenia
zwigzane z NPR 2004-2006 wskazujg, szczegoOlnie w zakresie ZPORR na duzy
subiektywizm podejmowanych w tym zakresie decyzji.

Konieczne wydaje sie réwniez wprowadzenie kategoryzacji projektéw ze
wzgledu na ich wartos¢ (np. duze projekty — powyzej 2 min Euro, Srednie projekty
100 tys. do 2 min Euro i mate projekty do 100 tys. Euro) oraz uwzglednienie takiego
podzialu w dokumentach programowych oraz zasadach aplikowania o $rodki.
Rozwigzanie to zapobiega¢ bedzie rozpraszaniu srodkéw i realizacji duzej liczby
projektow niekoniecznie ze sobg skoordynowanych.

Jako zle doswiadczenie poczatkowego okresu realizacji NPR 2004-2013
wskaza¢ mozna duza liczbe projektéw aplikujacych o srodki, ktére nie uzyskaty
dofinansowania. Przygotowanie dla nich wnioskéw aplikacyjnych zwigzane byto z
poniesieniem znaczacych kosztow. Owszem stanowito to pewne doswiadczenie dla
beneficjenta, ktory w kolejnych naborach moze doskonali¢ swéj projekt. Jednak,
szczegOlnie w przypadku jednostek finanséw publicznych, byly to w zasadzie
nieuzasadnione i zbedne wydatki srodkéw publicznych. Wydaje sie zatem celowy
system preselekcji projektow, ktory ograniczatby ponoszone koszty do minimum. Dla
wstepnie zaakceptowanych projektéw mozna bytoby rozbudowywac¢ dokumentacje
(studium wykonalnosci, dokumentacja projektowa, pozyskania prawa do
dysponowania gruntem itp.), chociaz jednoczesnie wstepna decyzja nie powinna
jeszcze gwarantowaé ostatecznego pozyskania srodkow. Rozwigzanie takie
eliminowatoby uzyskanie rozstrzygniecia, przynajmniej dla niektorych z projektéw, ze
nie kwalifikujg sie one do wsparcia, na duzo wczesniejszym etapie przygotowania
projektu do realizacji, a tym samym ograniczatoby zbedne straty.
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6 Ocena  efektywno sci  proponowanych  rozwi gzan
systemowych w zakresie przeptywow finansowych

6.1 Proponowany system wspoifinansowania i prefinansowania
projektéw unijnych

Wstepny projekt NPR 2007-2013 w sposob bardzo ogoiny okresla mechanizm
przeptywéw finansowych. Niewatpliwie jednak bedg one uszczegotowiane. Wskazuje
sie przede wszystkim na potrzebe nowych rozwigzah w systemie finanséw
publicznych. Konieczne modyfikacje w tym zakresie dotyczg w szczegolnosci:
poprawy ptynnosci i minimalizacji potrzeb kredytowych budzetu oraz racjonalizacji
wydatkow jednostek sektora finansow publicznych. Postulat ten jest bardzo istotny z
tego wzgledu, ze dotychczasowe doswiadczenia z wdrazania NPR 2004-2013
wskazujg na duze problemy w tym zakresie.

Ze wzgledu na przepisy finansow publicznych tryb refundacji poniesionych juz
naktadow nie moze by¢ zastosowany dla jednostek finansowanych z budzetu
panstwa. Jednostki te nie majg bowiem formalnych mozliwosci samodzielnego
pozyskania srodkéw na wczes$niejsze prefinansowanie wydatkéw, ktére nstepnie
zostang zrefundowane. W planie ich wydatkow budzetowych moga sie znalez¢ tylko
srodki na pokrycie whlasnego wktadu finansowego. Ponadto s$rodki na
prefinansowanie w ogole nie mogg byé ujete w budzecie panstwa, gdyz w takim
mechanizmie refundowane wydatki nie sg traktowane jako wydatki budzetu panstwa.
W obecnym stanie prawnym nie mozna wiec zatozy¢, ze w budzecie panstwa
tworzona jest odrebna pula srodkow (rezerwa) przeznaczona na prefinansowanie
zadan realizowanych z finansowg pomocag UE. Oznacza to, ze panstwowa jednostka
budzetowa nie ma mozliwosci dokonania wydatkow, ktore mogltyby stanowié
podstawe do wystgpienia o refundacje srodkoéw z budzetu UE. Za czysto teoretyczng
mozliwos¢ nalezy bowiem uznac¢ dzielenie wszystkich faktur na dwie czesci, z
ktorych jedna, odpowiadajgca finansowaniu ze srodkéw wtasnych, optacana jest jako
wydatek z budzetu panstwa, a druga, odpowiadajgca refundowanej czesci wydatkow.

Rozwigzanie to powoduje duze trudnosci juz teraz. Zalozono bowiem, Zze
funkcjonujg obok siebie dwa odrebne podsystemy finansowania wydatkéw ze
srodkow krajowych - jeden zwigzany z pokrywaniem wydatkow odpowiadajgcych
procentowemu udziatowi funduszéw strukturalnych okreslonemu na poziomie
projektéw (zwany prefinansowaniem wydatkow refundowanych nastepnie z funduszy
strukturalnych) oraz drugi zwigzany z pokrywaniem wydatkow przeznaczonych na
wspotfinansowanie czyli pokrywaniem tej czesci wydatkow, ktére nalezy dotozy¢
dodatkowo do srodkéw UE. Rozwigzanie to zawiera powazne biedy konstrukcyjne,
ktore obecnie uniemozliwiajg sprawng i efektywng realizacje projektow
realizowanych w ramach programow operacyjnych wspétfinansowanych z funduszy
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strukturalnych?®®. Dla obu podsysteméw okreslono bowiem odrebne procedury
zwigzane z dostepem do $rodkéw i zasadami rozliczen, a kazde ze zrédet
finansowania krajowego obudowane jest siecig dodatkowych procedur. Powoduje to,
ze uzyskanie srodkéw krajowych, niezbedne dla uruchomienia projektow, odbywa sie
wedtug skomplikowanych i czasochtonnych regut, co nieuchronnie prowadzi do
opOznien. Dzieki takim rozwigzaniom zbudowano bardzo diugi i wymagajacy bardzo
wielu czynnosci administracyjnych proces finansowania projektow, a realizacja
niektérych projektow w ogdle nie moze sie rozpoczgé, poniewaz okres oczekiwania
na przekazanie $rodkow sie przedtuza. Dochodzi tez do takich sytuacji, w ktérych
prefinansowanie jest zapewnione, brakuje natomiast srodkéw na wspoétfinansowanie
(lub odwrotnie), co powoduje, ze poszczegollne instytucje — zgodnie z przyjetymi w
polskiej administracji zasadami - nie rozpoczynajg organizowania przetargow.

Konieczne jest zatem zapewnienie takich mechanizmow, ktére pozwolg na
jednakowe traktowanie srodkéw przekazywanych beneficjentowi, a rozréznienie na
pomoc krajowg i pochodzgca z funduszy strukturalnych powinno nastepowac na jak
najwyzszym szczeblu instytucji odpowiedzialnych za przeptywy finansowe, a najlepiej
gdyby byt to poziom Ministra Finansow.

6.2 Proponowany proces refundacji srodkéw

Zgodnie z regulacjami funduszy strukturalnych wydatki beneficjentow programoéw
operacyjnych zasadniczo mogg by¢ pokrywane z dwéch rodzajow srodkéw:

— $rodkdéw krajowych (Srodki wkasne beneficjenta (w tym pozyczone przez niego) lub
tez przekazane beneficjentowi przez budzet panstwa lub inne zrodta publiczne

— bezposrednio w catosci lub czesci z przekazywanej krajom cztonkowskim zaliczki
na poczet ptatnosci z tytutu refundacji wydatkéw funduszy strukturalnych, do
ustalonej w Programie operacyjnym i jego uzupetnieniu wysokosci.

Po dokonaniu wydatku kwalifikowalnego catos¢ wydatkowane] sumy jest
certyfikowana Komisji Europejskiej (przez tzw. instytucje certyfikujgca) i stanowi
podstawe do ubiegania sie o przekazanie nastepnej transzy $rodkOéw w postaci
ptatnosci okresowej. Wysokos¢ ptatnosci okresowej jest okreslana na podstawie
wartosci dokonanych wydatkéw kwalifikowalnych oraz procentowego udziatu
funduszy strukturalnych w realizacji danego dziatania, ktérego dotyczy wniosek,

W Polsce, dla okresu lat 2004-2006 zostat zaproponowany system pokrywania
wydatkéw beneficjentéw wytgcznie ze zrodet krajowych, a nastepnie refundacji tych
wydatkéw poczatkowo z zaliczki, a potem kwot otrzymywanych w ramach ptatnosci
okresowych. W systemie tym wysokos¢ posiadanych srodkow na rachunkach
Instytucji Ptatniczej nigdy nie bedzie wyzsza niz pierwotna wysokos¢ zaliczki. Nalezy

% Notatka na temat zagrenia utraty przez Polgkrodkéw funduszy strukturalnych, MGiP, marzec 2005
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przy tym zauwazycC, ze w ramach tego systemu nie mozna otrzymac z KE ptatnosci
koncowej w wysokosci 5% wartosci wydatkow kwalifikowalnych, poniewaz nigdy nie
bedzie mozna certyfikowaé Komisji Europejskiej sumy wiekszej niz suma
dofinansowania wyptaconego z posiadanych srodkéw UE oraz towarzyszgcego mu
wspoffinansowania krajowego.

W przypadku jednostek, ktére nie sg finansowane z budzetu panstwa ujmuje
ona w swoim planie finansowym petne koszty realizowanego zadania, tgcznie z
kosztami  podlegajagcymi  refundacji. Samodzielnie zapewnia srodki na
prefinansowanie refundowanych wydatkéw, a po dokonaniu z posiadanych srodkow
wszystkich wydatkow zwigzanych z realizacjg projektu wystepuje o refundacije
naleznej czesci wydatkdw. Po otrzymaniu refundacji zalicza otrzymane srodki do
swych dochodbéw, jako szczegdlny rodzaj dotacji. Eliminacja zaliczkowego
przekazywania dotacji na realizacje projektu nie powoduje w tym przypadku istotnej
trudnosci dla beneficjenta, chociaz zwieksza koszt realizacji projektu (np., koszt
obstugi bankowej zaciggnietego kredytu). Duzo wiekszym zagrozeniem jest
natomiast brak ptynnosci przekazywanych s$rodkow i wystepujgce opodznienia.
Oczywiscie najwiekszym zagrozeniem bedzie brak akceptacji wniosku przez
instytucje weryfikujgca ten wniosek i akceptujgcej ptatnosé. Tak pbézne wykrycie
nieprawidtowosci skutkowa¢ moze powaznymi trudnosciami finansowymi dla
beneficjenta, tym wiekszymi im wiekszy jest udziat srodkéw pochodzacych z
funduszu strukturalnego. Konieczny jest zatem skuteczny system monitorowania i
kontroli, ktéry na biezgco (procedura wytonienia wykonawcy, zawarcie umow,
realizacja  projektu itd.) bedzie  weryfikowat poprawnos¢  wdrazania
dofinansowywanych projektow i eliminowat potencjalne zagrozenia duzo wczesniej
przed powstaniem zobowigzan finansowych.

Ze wzgledu zar6wno na problemy zwigzane z prefinansowaniem jak i
refundacja ~ wydatkbw  ponoszonych ~w  ramach realizacji projektéw
wspotfinansowanych ze srodkéw funduszy strukturalnych uznaé nalezy za konieczne
do zmodyfikowania przyjete dla okresu 2004-2006 mechanizmy przeptywow
finansowych. Zmiany dotyczy¢ powinny m.in.: zmniejszenia liczby i sprecyzowania
procedur ubiegania sie i rozliczania srodkéw krajowych i pochodzacych z zaliczki,
zwiekszenia szybkosci i sprawnosci w rozpatrywaniu wnioskoéw i uzgadnianiu
ograniczonych do minimum dokumentéw, zwiekszenia szybkosci dostepu do
$rodkoéw krajowych i UE. Srodki UE pochodzacych z zaliczki oraz ptatnosci
okresowych wigczone powinny zosta¢ do budzetu panstwa, a ich wydatkowanie i
rozliczanie powinno nastepowa¢ na zasadach przewidzianych na realizacje
przedsiewzie¢ rozwojowych. Konieczna jest rowniez rezygnacja z oddzielnego
traktowania $rodkéw na tzw. prefinansowanie oraz wspoffinansowania. Powinno
nastgpi¢ rowniez przejscie, przynajmniej w odniesieniu do programow operacyjnych
wspoffinansowanych ze srodkow strukturalnych, na wieloletni system rozliczen
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wydatkéw rozwojowych. celowa jest tez rezygnacja z rozliczania dofinansowania UE
na poziomie poszczegoblnych projektow.

7 Whnioski i rekomendacje

1. Wstepny Projekt NPR przedstawia jak na razie jedynie ogoélny zarys
proponowanych rozwigzan i podstawowe zatozenia. Widoczna jest logiczna
kontynuacja przyjetych rozwigzan dla okresu NPR 2004-2007, przy jednoczesnym
uwzglednianiu zdobytych juz doswiadczen i wnioskéw, co wptywa na pozytywng
ewolucje w stosunku do pierwszych rozwigzan przyjetych dla NPR 2004-2006.
Ewolucja ta jest niezbedna, gdyz widoczna jest juz obecnie niedroznos$cé
dotychczasowych rozwigzan, ktéra przy zwiekszonej skali NPR 2007-2013 ( zaréwno
czasowej jak i finansowej) moze stac¢ sie przyczyna niepowodzenia.

2. Wedlug projektow rozporzadzen UE okreslajgcych zasady dla funduszy
strukturalnych, w nowym okresie budzetowania brak jest zapisow o koniecznosci
przygotowania przez kraj czionkowski NPR, mowa jest o dokumentach
programowych formutowanych dla poszczegolnych polityk UE (NSRO, NPS).
Potrzeba opracowania NPR jako ogodlnego dokumentu programowego wydaje sie
jednak celowa. Po pierwsze wynika to z przepisOw krajowych (ustawa o NPR).
Bardziej istotne jest jednak to, ze dokument ten moze zosta¢ wykorzystany jako
mechanizm koordynacji poszczegolnych polityk sektorowych i regionalnych
realizowanych zarowno w oparciu o $rodki UE, jak i finansowanych wylacznie ze
srodkow krajowych.

3. W istniejacym dokumencie wstepnego projektu NPR 2007-2013 brak jest analizy
rozwigzan systemowych dla okresu programowania 2004-2006 oraz wnioskéw na
kolejne lata wynikajgcych ze zdobytych doswiadczen. Wydaje sie to oczywiste, gdyz
prace nad nim rozpoczeto dos¢ wczesnie i jak na razie brak jest kompleksowych
ocen systemu wdrazania NPR 2004-2006. Nie mniej jednak ostateczna wersja
dokumentu koniecznie powinna zawieraé¢ ten element.

4. Przede wszystkim zwréci¢ uwage nalezy na uwidaczniajgce sie juz dzis problemy
dotyczace stabego przygotowania instytucji wdrazajgcych, beneficjentéw, zie
rozumienie przepisow i zasad wdrazania pomocy pochodzacej ze srodkow funduszy
strukturalnych. brakuje tez praktycznych doswiadczen, a przepisy krajowe sg
niespéjne z przepisami UE (przyktadem tego moze byC¢ odrzucenie prawie
wszystkich wnioskow ztozonych w ramach Funduszu Spoéjnosci ze wzgledu na
odmienne rozumienie zasad oceny oddziatywania projektow na srodowisko).
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5. Duzy chaos informacyjny powinien zosta¢ wyeliminowany poprzez skuteczny
system szkolen, wykorzystanie mediow do przekazywania obiektywnej i dobrej
informacji dotyczacej zarébwno samych projektéw jak i mechanizméw obowigzujacych
przy pozyskiwaniu, wydatkowaniu i rozliczaniu $rodkéw. Powinien tez zostaé
zapewniony skuteczny przeptyw informacji pomiedzy instytucjami biorgcymi udziat
we wdrazaniu NPR, ktéry w sposob jednoznaczny i uporzadkowany bedzie
usprawniat i przyspieszat prawidiowe podejmowanie decyzji i pomoc przy realizaciji
poszczegoblnych projektow.

6. Wystepujg tez juz obecnie trudnosci z zapewnieniem sprawnego Systemu
przeptywow finansowych. Nadmiernie rozbudowany system dostepu do $rodkow
krajowych i dodatkowo odrebne rozwigzania zastosowane dla srodkéw unijnych
stworzyty bardzo diugi i wymagajacy wielu czynnosci administracyjnych proces
finansowania projektéw, co w niektérych wrecz przypadkach blokuje rozpoczecie
procedur zwigzanych z realizacjg projektéw. Funkcjonujg obok siebie dwa odrebne
podsystemy finansowania wydatkéw ze srodkéw krajowych - jeden to pokrywanie
wydatkéw odpowiadajacych udziatowi funduszéw strukturalnych (prefinansowanie
wydatkéw refundowanych z funduszy strukturalnych) drugi to pokrywanie wydatkéw
przeznaczonych na wspoffinansowanie.

7. Konieczne jest rozdzielenie funkcji instytucji ptatniczej i certyfikujgcej ptatnosci.
Zachowany powinien by¢ przy tym czytelny podziat kompetencji i odpowiedzialnosci,
tak aby nie spowodowaé powstania kilku jednostek decyzyjnych w tych samych
obszarach dziatan.

8. Uwidaczniajg sie tez problemy zwigzane z systemem wdrazania ZPORR. Wplywa
na to stabos¢ uktadéw politycznych wladz samorzgdowych, niestabilnos¢ polityki
rozwojowej, brak mechanizmow zapewniajacych stabilnosé, profesjonalnos¢ i
apolitycznos¢ samorzgdowego aparatu urzedniczego. Problemem sg réwniez zmiany
polityczne w strukturach administracji co wptywa na prace i skiad jednostek i
instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie NPR. Widoczne sg rowniez konflikty
pomiedzy wojewodg a zarzgdem wojewoOdztwa oraz nieuzasadnione tendencje do
kreowania przez wojewodow polityki regionalne;

9. Zwrd6ci¢ uwage nalezy rowniez na stabg wspotprace regionéw z partnerami
samorzadowymi, podmiotami gospodarczymi, srodowiskiem biznesu, organizacjami
pozarzgdowymi, instytucjami akademickimi, samorzgdowymi organizacjami
zawodowymi i gospodarczymi przy kreowaniu polityki regionalnej. Dokumenty
programowe sg tez raczej jedynie zbiorem projektéw, a nie urzeczywistnieniem
ukierunkowanych na przysztos¢ dziatan strategicznych.
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10. Wstepny projekt NPR 2007-2013 zaklada wdrazanie programow
wielofunduszowych. Brak jest jak na razie ostatecznego rozstrzygniecia co do
mozliwosci realizacji programéw wielofunduszowych, a proponowane przez KE
rozwigzania na okres 2007-2013 planujg system jednofunduszowy. Konieczne jest
zatem wskazanie NPR rozwigzan alternatywnych dla takiego wariantu. Nie powinno
to jednak odbywa¢ sie poprzez prosty podziat przyjetej liczby programéw na
komponenty wynikajace ze zrodet finansowania gdyz skutkiem bedzie nadmierne
rozbudowywania struktur organizacyjnych odpowiedzialnych za wdrazanie i
doprowadzenie do braku mozliwosci jakiejkolwiek koordynacji na szczeblu krajowym.

11. W przypadku RPO zastosowanie programow jednofunduszowych i
jednoczesnego wdrazania zaréwno srodkow EFRR i EFS ze szczebla regionalnego
zaowocuje utworzeniem zamiast 16 az 32 regionalnych programow operacyjnych.
Warto zatem w tym przypadku wskazac jako alternatywe 16 RPO opartych na EFRR,
a utworzenie jednego krajowego programu operacyjnego w ramach srodkéw EFS,
ktory na szczeblu regionbw mogtby by¢ realizowany przez instytucje wdrazajaca
(wydzielona jednostka urzedu marszatkowskiego) pozyskujaca Srodki w formie
grantu globalnego.

12. Poruszajgc problem srodkéw EFS zwrdci¢ nalezy uwage na duze trudnosci, ktore
juz teraz wystepujg zarbwno w programowaniu, jak i wdrazaniu programéw (priorytet
2 ZPORR, SPO RZL). Brak jest bowiem doswiadczen w realizacji tego typu dziatan w
tak duzej skali i wypracowania czytelnych mechanizmoéw transponowania
realizowanych zadan na osiggniecie planowanych efektow oddziatywania i rezultatu.
Sam efekt realizacji projektdéw w postaci wydatkowania srodkéw nie moze by¢ w tym
przypadku satysfakcjonujacy. W przypadku ZPORR i priorytetu 2 dla okresu lat 2004-
2006 nie zostat zapewniony jednolity systemu wdrazania na poziomie regionow. W
wiekszosci zadania realizujg wojewodzkie urzedy pracy, jednak w 4 regionach
odpowiedzialne za wdrozenie sg urzedy marszatkowskie.

13. System wdrazania nowego NPR powinien w maksymalnym stopniu zredukowaé
liczbe szczebli decyzyjnych, uprosci¢ zasady i zapewnic¢ ich wieksza czytelnos¢ i
zrozumiato$¢. Procedury i rozwigzania powinny by¢ w peini ujednolicone w ramach
catosci systemu. Musi tez zosta¢ zagwarantowana duza elastycznosc¢ dziatania (Plan
dotyczy okresu 7 lat, a w zasadzie 9-ciu) i mozliwo$¢ wprowadzenia korekt na skutek
zmieniajgcych sie warunkow i okolicznosci.

14. Zapewniona powinna zosta¢ szeroka i ftatwo dostepna informacja. Dla
przesytania i gromadzenia informacji w ramach systemu wdrazania NPR niezbedne
jest wykorzystanie elektronicznych nosnikéw informacji. Btedy jakie powstaty
podczas budowy systemu SIMIK powinny zostac jak najszybciej wyeliminowane, a w
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kolejnym okresie programowania musi funkcjonowac skuteczny, prosty w obstudze i
laczacy wszystkie podmioty biorgce udziat we wdrozeniu system informatyczny.

15. Zaplanowany dla NPR 2007-2013 system wdrazania sektorowych programow
operacyjnych jest analogiczny do rozwigzan okresu 2004-2006, brak jest ja na razie
widocznych zagrozen i przede wszystkim konieczne doskonalenie systemu i
procedur. Dla SPO, ktdre kontynuowaé¢ beda cele i priorytety programéw z okresu
2004-2006, kolejny okres planistyczny bedzie kontynuacjg zdobytych juz
doswiadczen organizacyjnych. W przypadku budowania dla nowych SPO nowych
rozwigzan i struktur instytucjonalnych, bezwzglednie konieczne jest wykorzystanie
doswiadczen innych jednostek i programéw, tak aby nie tworzyé tego systemu
zupetnie od podstaw

16. Przyjeta struktura programéw sektorowych utrwala koncepcje sektorowego
prowadzenia polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju. Bezposrednio nie
odzwierciedla natomiast ogélnych celéw wyznaczonych w NPR. Zastrzezenie budzi
zaproponowana bardzo duza liczba programéw sektorowych, ktéra przy zapewnieniu
warunku programow jednofunduszowych jeszcze ulegnie zwiekszeniu. Nowy system
wdrazania przy obecnie proponowanym ksztalcie podzialu na programy wymagac
bedzie znaczacego zwiekszenia liczby instytucji odpowiedzialnych. Zaproponowane
.rozproszenie” utrudni koordynacje dziatan w ramach NPR i prowadzenie spdjnej
polityki rozwoju kraju.

17. Proponowana jest decentralizacja wdrazania regionalnych programow
operacyjnych poprzez zastgpienie jednego zintegrowanego programu (ZPORR) 16
Regionalnymi Programami Operacyjnymi za ktére odpowiada¢ bedg samorzady
wojewodztw. Rozwigzanie to jest jak najbardziej wskazane. Jak na razie
szczegOlowe propozycje rozwigzan sg rozwazane wariantowo. Konieczne sg
precyzyjne dalsze analizy prawne, jednak rekomendowany juz dzis§ moze by¢ wariant
calkowitego powierzenia kompetencji i odpowiedzialnosci za rozwdj regionalny
samorzgdom wojewddzkim. Szczego6towej analizie poddana powinna byé celowosc¢
realizacji programu 17-tego — spojnosc¢ i konkurencyjnosé regionow, ktory zastgpiony
mogtby byé wilasciwg alokacjg srodkéw pomiedzy RPO i wpisaniem szczegdétowych
celéw wynikajacych z polityki interregionalnej. Przy utrzymaniu roli ministra ds.
rozwoju regionalnego jako koordynatora RPO, w zasadzie kolejny program i kolejne
struktury odpowiedzialne za jego wdrazanie wydajq sie zbedne.

18. Nie jest problemem ustawowa i konstytucyjna niezaleznos¢ samorzadow, gdyz.
wzajemne relacje mogg by¢ budowane na zasadzie powierzania samorzgdom
lokalnym przez samorzad wojewodzki zadan z zakresu rozwoju regionu na
podstawie umowy. Umozliwiaé to bedzie zarowno przekazywanie srodkéw, jak i
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kontrole realizacji powierzonych zadan. Trudnoscig jest w takim rozwigzaniu tgczenie
dla zadan wlasnych samorzadu wojewddztwa funkcji Instytucji Zarzadzajacej i
beneficjenta.

19. Jak najszybciej powinien zosta¢ formalnie rozwigzany problem przekazywania
przez samorzady srodkow datacji dla podmiotow gospodarczych. Istniejgce przepisy
sq bowiem niewystarczajgce i nieprecyzyjne, co utrudnia realizacje programéw
wspierajacych MSP.

20. W nowym systemie zarzadzania RPO do rozstrzygniecia pozostaje zakres zadan
wojewody. Moze on (ale nie musi) posredniczy¢ w przekazywaniu srodkéw pomiedzy
Ministrem Finansow, a samorzadem wojewoOdztwa, moze realizowa¢ zadanie
monitorowania i kontroli RPO

21. Nowe rozwigzanie sytemu wdrazania NPR wymaga zmian przepiséw, przede
wszystkim ustawy o NPR (uwzgledniajgcej nowe rozwigzania zaproponowane przez
Komisje Europejskg np. NSRO), ustawy o samorzadzie wojewoddztwa, ustawy o
administracji rzadowej w terenie. Celowe jest rOwniez rozwazenie uchwalenia
odrebnej ustawy okreslajgcej zasady realizacji polityki rozwoju regionalnego.

22. Konieczne jest okreslenie procedur koordynacji planowania i realizacji SPO w
ramach relacji polityka panstwa — polityka sektorowa, jak rowniez zbudowanie
jasnych mechanizméw wspotpracy rzad — samorzad, zardbwno w obszarze polityki
regionalnej, jak i polityk sektorowych / horyzontalnych.

23. Pilnego rozwigzania wymaga zmiana zasad | procedur zwigzanych z
przeptywami finansowymi, prefinansowaniem, koofinansowaniem i refundacjg
wydatkéw zwigzanych z realizacjg projektow.

24. Stworzenia przejrzystych zasad wspoOipracy wymagajg relacje pomiedzy
podmiotami decyzyjnymi, komitetami (monitorujgce, sterujgce), ekspertami
dokonujgcymi ocen (panele ekspertéw). Powinny zosta¢ ustanowione jasne zasady
powotywania czionkéw tych gremidéw, podejmowania przez nich decyzji, podstaw
dziatania itp. Rozwazenia wymaga nadanie wiekszych kompetencji Komitetom
Sterujgcym, ktore mogtyby nie tyle odpowiada¢ za opiniowanie, co podejmowac
kolegialna decyzje o wyborze projektéw do realizaciji.

25. Priorytetem powinno by¢ tworzenie profesjonalnych rozwigzan, ograniczanie
biurokracji i zbednych procedur, dublowania o$rodkéw podejmowania decyzji, przy
jednoczesnym zachowaniu podstaw prawidtowej i rzetelnej kontroli i monitorowania
postepu osiggania przyjetych celow
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26. Niezbedne jest stworzenie podstaw prawnych do skutecznego wieloletniego
planowania wydatkow z budzetu panstwa i budzetow samorzadoéw. Przebudowy i
ujednolicenie z zasadami obowigzujgcymi w UE wymagajg mechanizmy planowania,
przygotowania do realizacji oraz sposobu finansowania inwestycji wieloletnich i
programoéw wieloletnich.

27. Potrzebne jest zagwarantowanie przejrzystych zasad wyboru projektow, ktore w
spos6b najbardziej efektywny przektadaé sie beda na osigganie celéw NPR, SPO i
RPO. Ograniczac¢ trzeba sfery zagrozone wystepowaniem zjawisk korupcyjnych,
czemu pomagacC powinna precyzja zasad podejmowania decyzji, eliminowanie
mozliwosci podejmowania decyzji uznaniowych oraz jawnosc¢ i transparentnosc
dziatan.

28. Jak na razie brakuje jasnych i przejrzystych zasad udziatu podmiotéw prywatnych
w realizacji zadan publicznych (PPP), szczegoOlnie w zakresie taczenia srodkéw
finansowych i wzajemnych rozliczen. Kolejny okres programowania powinien
efektywniej wykorzysta¢ mozliwosci, jakie daje udziat podmiotow prywatnych przy
wykonywaniu funkcji publicznych, jednak z zapewnieniem przejrzystych zasad i
ochrong sfery publicznej przed monopolizacjg i wykorzystaniem do czystej komerciji.

29. Pomimo zmiany jaka nastgpita w 2004 r w systemie prawnym dotyczacym
zamowien publicznych, prawo zamdwien publicznych w dalszym ciggu stanowi duze
utrudnienie proceduralne dla wdrazania NPR. Przede wszystkim na duze opdznienie
procedur wptywa blokowanie przetargdéw przez odwotania od decyzji zamawiajgcego,
ktore tylko w czesci wynikajg z nieumiejetnosci stosowania procedur. Znaczace s
rowniez koszty ponoszone zaréwno przez zamawiajgcego jak i oferentéw zwigzane z
przeprowadzaniem procedur przetargowych. Konieczne wydaje sie usprawnienie i
uproszczenie tych zasad.

30. Aby zapewni¢ rzeczywistg mozliwos¢ samodzielnego wspotfinansowania RPO
przez samorzady wymagana jest dalsza reforma finansow publicznych, ktéra
zwiekszy srodki bedace w dyspozycji samorzaddw regionalnych na realizacje zadan
wiasnych.

31. Poprzez wzmocnienie kompetencji, nowy podziat odpowiedzialnosci za realizacje
zadan publicznych miedzy szczeblami samorzadu terytorialnego (wojewddztwo,
powiat i gmina) wzmocniony ustrojowo powinien zosta¢ samorzad wojewodztwa tak,
aby stwarzalo to optymalne warunku do dobrej i partnerskiej wspotpracy w ramach
przygotowania i realizacji RPO oraz kreowania i realizacji polityki rozwoju
regionalnego. Zbudowane powinny by¢ formuty partnerstwa pomiedzy samorzadem
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wojewodzkim a samorzadami powiatowymi i gminnymi lezagcymi na obszarze
wojewddztwa oraz muszg zosta¢ jasno okreslone zobowigzania i prawa stron, a
przede wszystkim rola w dziataniach na rzecz rozwoju regionu.

32. Wyeliminowany powinien zosta¢ polityczny konflikt i rywalizacja na szczeblu
wojewodzkim pomiedzy marszatkiem jako przewodniczacym zarzgdu wojewodztwa a
wojewodq. Jest to zbedne i utrudnia skutecznos¢ dziatan ukierunkowanych
regionalnie.

33. Bardzo istotny jest postulat stworzenia stuzby cywilnej w samorzadzie
terytorialnym. Umozliwi to wyodrebnienie i ustabilizowanie urzedniczej czesci
administracji samorzadowej i tym samym stworzy warunki do budowania
administracyjnych zdolnosci (administrative capacity) do sprawnego
przygotowywania, wdrazania i monitorowania realizacji regionalnych programow
operacyjnych

34. Niezbedne jest szybkie zbudowanie i dalsze doskonalenie zasad tworzenia
wzajemnych relacji pomiedzy rzadem i samorzgdem. Powinny one posiadaé
charakter umowy (KONTRAKTU REGIONALNEGO)?* pomiedzy stronami, dajace;
swobode kompetencji samorzadowi  wojewodzkiemu, przy  zapewnieniu
mechanizméw kontrolnych i zagwarantowaniu efektywnosci wydatkowania srodkow
oraz uzyskiwania celow polityki panstwa.

35. Udoskonalony powinien by¢ system monitoringu. O ile istnieje czytelna struktura
organizacyjna, to na razie posiada ona mate doswiadczenie praktyczne, brak jest
rowniez narzedzi, ktére w sposéb szybki i precyzyjny informowaly o powstawaniu
zagrozen. Konieczne jest rowniez zredukowanie funkcji politycznych tych struktur na
rzecz dziatan merytorycznych i fachowych. Jak na razie system kontroli i
monitorowania jest w stanie wykrywac¢ nieprawidtowosci dopiero po ich powstaniu.
Brakuje mechanizméw pozytywnie oddziatywujacych na system, tzn. sygnalizujgcego
0 potencjalnych zagrozeniach i zapobiegajgcego nieprawidtiowosciom jeszcze przed
ich pojawieniem sie lub w czesnym ich stadium, tak aby nie doprowadza¢ do
zaistnienia nieodwracalnych skutkéw wynikajacych z nieprawidtowosci w realizacji.

36. W ramach zmiany ustawy o finansach publicznych zapewniona powinna zosta¢
koordynacja srodkow budzetu panstwa i Unii Europejskiej kierowanych na wspieranie
rozwoju kraju. Podstawg zharmonizowania planowania finansow publicznych
powinno by¢ wieloletnie programowanie budzetowe. Za wdrozenie rozwigzania
odpowiada¢ powinien Minister Finansow, przy sScistej wspotpracy z Ministrem

2l szczeg6lowe propozycje zawartes raporcieZaleski J., Podstawowe mechanizmy wspélpracy sahorz
terytorialnego i administracji rzgdowej w dziedzinie rozwoju, Wroctaw-Warszawa 25ca&005 r.
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Gospodarki odpowiadajgcym za przygotowanie i wdrozenie NPR. Wdrozenie tych
zmian powinno nastgpi¢ nie pézniej niz do konca 2006 r, przy czym przy
poczatkowych trudnosciach w przygotowaniu planu budzetu na okres dtuzszy,
optymalne wydaje sie co najmniej opracowanie go na okres 3-letni

32. W ramach zmian ustawy o dochodach jednostek samorzgadu terytorialnego
wskazane jest rozwazenie dalszej decentralizacji finansow publicznych oraz
zagwarantowanie samorzgdom stabilnych i wydajnych zr6det dochodéw wtasnych.
Dziatanie to powinno zosta¢ poprzedzone prognozg udziatu finansowego
samorzadow w realizacji NPR i na tej podstawie oszacowany moze zosta¢ poziom
dochoddéw umozliwiajacy realizacje ich zadan whlasnych. Za wdrozenie rozwigzania
odpowiada¢ powinien Minister FinansOw, przy $cistej wspoipracy z Ministrem
Gospodarki odpowiadajgcym za przygotowanie i wdrozenie NPR. Wdrozenie
powinno nastgpi¢ nie pézniej niz do konca 2006 r.

33. W ramach zmian ustawy o samorzadzie wojewddzkim konieczne wydaje sie
wprowadzenie Scislejszych uregulowan w zakresie przygotowania dokumentéw
programowych, a szczegélnie dotyczacych ich zawartosci, jak i zasad wspotpracy
przy ich opracowywaniu. Uporzadkowania wymaga zdefiniowanie, okreslenie
zakresu i horyzontu czasowego oraz zasad przygotowywania: strategii wojewddzkiej,
programéw wojewodzkich i regionalnych programow operacyjnych. Konieczne jest
zagwarantowanie, aby wszystkie z nich zawieraly wiarygodne plany finansowe, a
ujmowane przez samorzad priorytety i dziatania miaty odzwierciedlenie w mozliwosci
ich sfinansowania. Powinno znalez¢ to odzwierciedlenie w ustawie o polityce
regionalnej, a w przypadku jej braku w ustawie o NPR. Za wdrozenie rozwigzania
odpowiada¢ powinien Minister Gospodarki, a powinno ono nastgpi¢ nie pozniej niz
do konca 2005 r.

34. W ramach zmian ustawy o Narodowym Planie Rozwoju powinno nastgpi¢
doprecyzowanie wymagan co do zasad rozliczania deklarowanego efektu
planowanego do uzyskania w ramach srodkéw wsparcia. Ustawa powinna réwniez
okresli¢ szczeg6towe wymagania dla programdéw sektorowych oraz mechanizm
koordynacji polityk sektorowych z NSRR. Za wdrozenie zmian odpowiada¢ powinien
Minister Gospodarki, a powinno ono nastgpi¢ nie pdzniej niz do potowy 2006 r.

35. W celu przywrdcenia rangi polityce regionalnej celowe wydaje sie rozwazenie
powrotu do odrebnego uregulowania ustawowego dotyczacego zasad prowadzenia
polityki regionalnej. Ustawa ta okre$la¢ powinna relacje pomiedzy administracjg
rzadowg i samorzadowa, zakres kompetencji w zakresie polityki regionalnej,
uprawnienia kontrolne itp. Zachowana powinna by¢ przy tym Scista koordynacja tego
aktu prawnego z ustawg o NPR, ktora dotyczyé powinna przede wszystkim
koordynacje wszystkich polityk rozwojowych kraju, mechanizmow programowania
finansowego i wzajemnych relacji poszczegolnych uczestnikbw tych dziatan. Za
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wdrozenie rozwigzania odpowiada¢ powinien Minister Gospodarki, a powinno ono
nastgpic nie pozniej niz do potowy 2006 r.

36. W przypadku odrebnej ustawy o polityce regionalnej wskazane jest przeniesienie
do niej wymagan dotyczacych zasad opracowania NSRR, jak rowniez zawarcia
upowaznienia dla ministra wiasciwego ds. rozwoju regionalnego do wydania
rozporzadzenia, ktére okreslatoby szczegétowo tryb, forme i zawarto$¢ tego
dokumentu jak rowniez zasady i harmonogram opracowywania.

37. Nalezy rozwazy¢ celowos¢ ustawowego uregulowania potrzeby opracowywania
przez organy i instytucje odpowiedzialne za realizacje zadan administracji rzgdowej
dokumentow programowych w zakresie realizowanych przez nie zadanh (analogicznie
np. do rozwigzan zastosowanych w Irlandii). Do czasu stosownego aktu prawnego
mozliwe jest wprowadzenie takiego wymogu poprzez odpowiednie dziatania
organizacyjne, co jednak utrudni mozliwos¢ wprowadzania niektérych z ujetych tu
zadan do kontraktéw regionalnych, strategii rozwoju regionalnego czy tez innych
dokumentow programowych. Za wdrozenie rozwigzania odpowiada¢ powinien
minister wtasciwy ds. administracji, a powinno ono nastgpi¢ nie pozniej niz do konca
2005 .

38. Rzad powinien uruchomi¢ program pomocy technicznej dla administracji
panstwowej i wojewddztw wspierajacy je kompetencyjnie w zakresie programowania,
monitoringu, oceny, przeptywéw finansowych i rozliczania i innych kwestii
zwigzanych z realizacja sektorowych i regionalnych programoéw operacyjnych.
Powinien réwniez przygotowa¢ do wykorzystania opis (zestaw) procedur
realizacyjnych (lub wzoréw takich procedur) okreslajacych zasady aplikowania i
przydziatu srodkow, wzory umow, wzory dokumentacji finansowej itd. W ten sposob
zachowana zostanie jednolitos¢ realizacyjna SPO i RPO, ktéra jest w interesie
zarowno beneficjentdéw, jak i Komisji Europejskiej. Celem takiego rozwigzania jest
réwniez oszczednos¢ srodkéw publicznych i nie powtarzanie tych samych czynnosci
i tworzenia dokumentow dotyczacych tych samych dziatan przez rowne podmioty.



