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DOTYCHCZASOWE ROZWIAZANIA ORGANIZACYJNE I INSTYTUCJONALNE
W ZAKRESIE PROGRAMOWANIA T IMPLEMENTACJI PROGRAMU PHARE W
POLSCE

PODSTAWY PRAWNE POMOCY UNII EUROPEJSKIEJ DLA POLSKI

Ogolne podstawy prawne pomocy Unii Europejskiej dla Rzeczypospolitej Polskiej sa zawarte
w dwoch dokumentach o podstawowym znaczeniu. Pierwszym jest Porozumienie Ramowe 0
pomocy Wspo6lnot Europejskich dla Polski, podpisane 31 maja 1990 r. Porozumienie okresla
warunki, na jakich pomoc begdzie udzielana, jednak nie zawiera postanowien, ktore
przesadzalyby o ksztalcie rozwigzan organizacyjno-instytucjonalnych w odniesieniu do
programowania przeznaczenia pomocy oraz wdrazania programow finansowanych z
PHARE. Drugim og6lnym dokumentem wiazacym prawnie obie strony jest Uklad
Europejski (zawarty w grudniu 1991 r., wszedt w zycie 1 lutego 1994 r.), ustanawiajacy
stowarzyszenie migdzy Rzeczypospolita Polska a Wspdlnotami Europejskimi.! Zawiera on
m.in. rozdziat ,Wspétpraca finansowa” (rozdziat VIII, Art. 96-101), w ktérym Unia
Europejska zobowiazuje si¢ do udzielania Polsce dalszej pomocy w postaci darowizn i
pozyczek. Celem owej pomocy jest wsparcie reform ekonomicznych w Polsce, jak rowniez
ztagodzenie spotecznych i ekonomicznych kosztow transformacji systemowej i zmian
strukturalnych. Uktad Europejski przewiduje trzy formy pomocy: darowizny, pozyczkKi
udzielane przez Europejski Bank Inwestycyjny, a takze - w sytuacjach wyjatkowych - pomoc
finansowa na rzecz stabilizacji makroekonomicznej (tzw. wsparcie bilansu ptatniczego).
Postanowienia Ukladu Europejskiego dotyczace pomocy Unii Europejskiej nie implikuja
rozwigzan organizacyjnych w odniesieniu do procesu programowania lub
wykorzystywania pomocy bezzwrotnej, za wyjatkiem og6lnego zatozenia, iz bedzie ona
udzielana w koordynacji z migdzynarodowymi instytucjami finansowymi (np.

Miedzynarodowym Funduszem Walutowym lub Bankiem Swiatowym).

Bezzwrotna pomoc Unii Europejskiej jest udzielana w ramach Programu PHARE, ktorego

dziatanie opiera si¢ na Regulacji Rady 3906/89 z 18 grudnia 1989 r. Zrodtem finansowania

" O ile nie bedzie to zaznaczone odrebnie, dla uproszczenia i wiekszej czytelnosci dalej w tekscie uzywany
bedzie jednolicie termin Unia Europejska, takze w odniesieniu do Wspolnot Europejskich oraz Europejskiegj
Wspdlnoty Gospodarcze;j.
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PHARE jest roczny budzet Unii Europejskiej, dlatego Komisja Europejska jest zdolna - w
sensie wiazacych czynnosci prawnych - do zobowiazan obejmujacych jedynie biezacy rok
budzetowy. Tym niemniej, zgodnie z decyzjami Rady Europejskiej z Kopenhagi (1992), w
celu zwigkszenia elementu pewnosci w programowaniu, w 1995 r. do PHARE wprowadzona
zostata zasada tzw. programowania wieloletniego (na okres 1995-1999), o ktdrym mowa
szerzej w nastepnych czesciach dokumentu.

PROCEDURY PROGRAMOWANIA

W latach 1990-1994 procedura programowania byta oparta o zasade¢ jednorocznego horyzontu
budzetowego. Polegata ona na corocznym uzgadnianiu bardzo ogdlnych kierunkéw
przeznaczenia srodkéw pomocy w ramach tzw. rocznego programu indykatywnego (quasi-
umowy Komisji Europejskiej z Rzadem Polski) opatrzonego podziatem na alokacje
sektorowe, a nastepnie skonkretyzowania owych ogolnych zapisow w postaci Kilku-
kilkunastu Memorandéw Finansowych, ktére w szczeg6towy sposéb opisywaty planowane

przedsiewzigcia, i koszty rodzajowe, ktore w umowie prawnie wiazaty obie strony.

Poczawszy od 1995 r. wprowadzona zostata zasada programowania wieloletniego. Opierata
ona si¢ na zatozeniu przedstawionym przez Komisjg Europejska do wiadomosci Rzadowi RP,
iz maksymalna kwota pomocy, ktora Polska moze uzyska¢ w okresie 1995-1999, wynosi
1.015 mIn ECU. Roczna wielkos¢ pomocy miata by¢ elastyczna oraz - wedtug Komisji
Europejskiej - zalezna od jakosci przedstawianych przez strone polska propozycji projektow i
programow do finansowania, a takze postgpow w wykorzystaniu wczesniej przyznanych
srodkow PHARE.?

Procedura programowania przeznaczenia pomocy obejmowata szereg  krokdéw
podejmowanych zarowno wewnatrz administracji rzadowej, jak i w stosunkach miedzy

Komisja Europejska a Rzadem Polskim. Polske reprezentowat do pazdziernika 1996 r.

2 Rada Ministrow w lipcu 1995 r. przyjela ustalenie o propozycji podzialu kwoty 1.015 min ECU (przy zalozeniu
réwnomiernego rozkladu finansowania po 203 min ECU rocznie) miedzy gléwne sektory. Przedlozona
propozycja nie zostala jednak uznana przez Komisje Europejska jako uzgodniona ze strona dawcy, zas faktyczne
alokacje sektorowe uzgodnione w latach 1995-1997 byly r6zne od proponowanych w 1995 r. przez strone
polska.
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Petnomocnik Rzadu do Spraw Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej, a nastepnie

Komitet Integracji Europejskiej, zas w praktyce jego Sekretarz.

VI.

Pierwszym krokiem byfa informacja Komisji Europejskiej, kierowana do organu
koordynujacego pomoc, zawierajaca wstepna deklaracje o wysokosci pomocy

przewidywanej na dany rok.

Koordynator pomocy przekazywat t¢ informacje resortom, wnioskujac o
przygotowanie - wedtug okreslonych standardéw sektorowych propozycji tzw.
krajowego programu operacyjnego PHARE (Country Operational Programme),

prezentujacego przeznaczenie catosci pomocy.

Resorty opracowywaty sektorowe propozycje do krajowego programu operacyjnego

we wspotpracy ze stuzbami koordynatora pomocy.

Koordynator agregowat, uzupetniat i konsolidowat fragmenty sektorowe, nadajac im

posta¢ jednolitego dokumentu roboczego, ktéry przekazywat Komisji Europejskiej.

Komisja Europejska modyfikowata dokument zgodnie z jej wewngtrznymi
zatozeniami i potrzebami, a nastepnie przedktadata do oceny ciatu opiniodawczemu -
tzw. komitetowi zarzadzajacemu PHARE (Management Committee). Komitet 6w

sktadat si¢ z przedstawicieli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

Po uzyskaniu pozytywnej opinii komitetu zarzadzajacego oraz przyjeciu
wewnetrznych  decyzji o finansowaniu  programu, Komisja Europejska
przygotowywata tzw. Memorandum Finansowe Krajowego programu operacyjnego.
Memorandum jest forma prawnie wiazace] umowy migdzy Komisja Europejska a
Rzadem o wykonaniu zatozonego programu, na finansowanie ktorego dawca
przeznaczy okreslone $rodki. Podpisanie Memorandum otwierato formalnie etap

wdrozenia (implementacji) programu.

W praktyce powyzsza procedura jest bardziej ztozona. Wynikato to z faktu, iz wysokosé¢

wsparcia dla programéw wspoOtpracy transgranicznej byta wielkoscia pre-determinowana
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przez dawce na poziomie 53 min ECU rocznie i nie podlegata negocjacjom.® Rzeczywista
komplikacja wyzej nakreslonej ,,idealnej” procedury byt rowniez wielokrotny przeptyw w
obie strony roboczych dokumentdéw (poprawianie i uzupetnianie tekstdw roboczych przez
resorty, koordynatora i Komisje Europejska), co de facto oznaczato negocjacje szczegotow

programow sektorowych, rzutujace takze na wysokos¢ alokacji sektorowych.

Jakkolwiek ocena procedur programowania wydaje si¢ nie mie¢ bezposredniego zwiazku z
okresleniem optymalnych struktur dla implementacji PHARE, jednak kilka obserwacji w tej
materii zastuguje na uwage z punktu widzenia posrednich implikacji dla implementacji. Po
stronie biorcy przyjeta procedura (praktyka) programowania zapewniata duza tzw.
przejrzystos¢ procesu decyzyjnego. O finalnym stanowisku decydowata Rada Ministrow w
jawnym i normalnym (regulaminowym) trybie jej dziatania, a zatem kazdy resort i urzad
centralny miat swobodny dostep do informacji. Owa przejrzystos¢ byta jednak w duzym
stopniu zrédtem braku koncentracji srodkéw na wybranych, kluczowych obszarach reform
lub restrukturyzacji. O sektorowych alokacjach decydowaty nie tylko czynniki racjonalne
(skala potrzeb, brak innych zrodet finansowania, postep we wchianianiu srodkdéw wczesniej
przyznanych na zblizone cele), lecz takze rozklad sit w swego rodzaju przetargu
miedzyresortowym. Jest to nota bene typowe dla podziatu wszelkich srodkéw publicznych w
kazdym systemie politycznym i w kazdej administracji panstwowej.

Przejrzystos¢ w potaczeniu z elementami przetargu sprawity, iz program PHARE poczat
nabiera¢ charakteru programu uniwersalnego, adresowanego do niemal wszystkich sektorow i
obszaréw (od restrukturyzacji gospodarki w dostownym znaczeniu po tzw. migkkie sektory,
jak edukacja, opieka zdrowotna etc.). Bardzo rozlegty wachlarz dziedzin i probleméw, do
ktorych adresowana byto pomoc PHARE, byt przyczyna powstania duzej liczby programow o
stosunkowo nieduzej wielkosci jednostkowej, a to zas sprzyjato proliferacji jednostek

realizujacych te programy.

® Komisja Europejska przyjela zalecenie Parlamentu Europejskiego o wydzieleniu jednej czwartej rocznego
budzetu pomocy na finansowanie programu wspélpracy transgranicznej, co z géry przesadzalo wielkosc
alokacji.
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OBECNE STRUKTURY I ROZWIAZANIA ORGANIZACYJNE W ZAKRESIE
IMPLEMENTACJI PHARE W POLSCE

Aktualnie istnieja rdzne rozwiazania i struktury wdrazajace programy PHARE w
poszczegblnych sektorach. Jest to wynikiem stosunkowo duzej dowolnosci, jaka miaty resorty
I urzedy centralne w zakresie tworzenia i ksztattowania tych struktur. Po stronie dawcy nie
wystepowatly pod tym wzgledem istotne ograniczenia, aczkolwiek na samym poczatku (w
latach 1990-1991) Komisja Europejska zaktadata, iz programy PHARE beda realizowane
bezposrednio przez jednostki struktur administracji rzadowej. Wewnetrzne ograniczenia po
stronie polskiej sprawity jednak, iz po krétkim okresie realizacji PHARE w ten wiasnie
sposob, ministerstwa i urzedy centralne zaczety powierza¢ zadanie implementacji programow
podmiotom poza administracja, tzn. podmiotom para- lub poza-rzadowym. Przyczynity si¢ na

to co najmniej trzy powazne ograniczenia wewnatrz administracji:

» skape mozliwosci zatrudnienia dodatkowego personelu wewnatrz administracji, czyli

limity etatowe,

* niski poziom ptac w administracji, ktory powodowat, ze nawet jesli byly mozliwosci
zatrudnienia dodatkowego personelu lub oddelegowania czesci juz zatrudnionych
pracownikow, to poziom kwalifikacji i umiejetnosci nie odpowiadat wymogom zwigzanym
z realizacja programoéw PHARE (znajomosci jezykdéw obcych, wysokich kwalifikacji

merytorycznych itp.),

 niedocenianie potrzeby przeznaczenia pewnej wielkosci zasobdw (personelu, powierzchni
biurowej, sprzetu telekomunikacyjnego itp.) dla koniecznosci operacyjnego uruchomienia

programdw pomocy 0 znhacznie wigkszej wartosci, niz 6w “wkilad wiasny”.

Powyzsze czynniki sprawity, ze w zdecydowanej wigkszosci sektoréw i resortow realizacje

programOw zaczeto powierza¢ podmiotom poza administracja.

W 1997 r. istnialo 40 tzw. jednostek zarzadzajacych programami PHARE (programme
management units - PMUSs). Liczba podmiotéw (wyodrgbnionych oséb prawnych), w ktérych
ulokowane sa te jednostki, jest nieco mniejsza (26), gdyz niektdre podmioty zarzadzaja
wiecej, niz jednym PMU. Wigkszos¢ podmiotow, w ktorych dziataja owe jednostki, ma status

fundacji skarbu panstwa i zostaty zatozone przez organy administracji rzadowej wiasciwej dla
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danego sektora. Poza fundacjami, miejscem usytuowania PMUs byty lub sa spotki akcyjne,
np. Agencja Rozwoju Przemystu do 1996 r., Panstwowa Agencja Inwestycji Zagranicznych, a
takze podmioty majace szczegolny status prawny wynikajacy z odrebnych uregulowan
prawnych (np. Narodowy Bank Polski, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska, Generalna
Dyrekcja Drog Publicznych). W przypadkach niektérych programoéw rozwiazania
organizacyjne ich realizacji polegaty na obstudze administracyjno-ksiggowej wiodacych
jednostek administracji przez wynajete spotki prawa handlowego - np. program wsparcia
infrastruktury handlu zagranicznego z 1990 r. lub programy wspoétpracy transgranicznej (tzw.

Cross-Border Cooperation Programme).

Niektore podmioty zajmuja sie¢ wyltacznie realizacja programéw PHARE (np. Fundacja
Przeksztatcen Wtiasnosciowych, Fundacja Rozwoju Systemu Finansowego) a dla czesci
podmiotow realizacja programéw PHARE jest jednym sposrod szeregu innych zadan (np.
Polska Agencja Inwestycji Zagranicznych, Fundusz Wspdtpracy), dla niektorych zas
wdrazanie programéw PHARE ma znaczenie marginalne w poréwnaniu z zadaniami
zasadniczymi (np. NBP, Generalna Dyrekcja Drog Publicznych). Personel ktory jest
zatrudniony do bezposredniej realizacji programéw PHARE mozna szacowaé¢ na ok. 300

0s0b.

Trudny jest szacunek kosztéw operacyjnych, niezbednych do realizacji merytorycznej
zawartosci programéw.® Najwazniejszym czynnikiem determinujacym je wydaje sie byé
dominujaca forma pomocy. Mozna sformutowaé teze, iz im wiekszy udzial pomocy
technicznej w danym programie, tym na ogoét relatywnie wyzsze koszty operacyjne i
oczywiscie na odwrdt, im wigkszy udziat pomocy inwestycyjnej, tym na ogot wzglednie
nizsze koszty operacyjne. Udziat kosztow operacyjnych waha sie na 0got w przedziale 3 - 7

procent, na co wskazuja zapisy sektorowych memorandow finansowych PHARE.

Doktadne obliczenie wielkosci rocznych kosztéw operacyjnych zwiazanych z implementacja
programéw PHARE wymagatoby zsumowania rocznych kosztébw ponoszonych przez
wszystkie pojedyncze jednostki zarzadzajace programami (PMUs). W praktyce nie mozna

wyraznie oddzieli¢ kosztéw operacyjnych PHARE od innych kosztéw wynikajacych z

* Za koszty operacyjne uznaje sie koszty administracyjnej obslugi bezposrednio zwiazane z implementacja
programu. W praktyce chodzi o naklady na place oraz koszty placo-pochodne (skladka na ZUS), wynajem
powierzchni biurowej, energie elektryczna i ogrzewanie, wyposazenie biurowe, sluzbowe podréze krajowe i
zagraniczne, uslugi telekomunikacyjne i pocztowe itp.
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realizacji zadan statutowych. Przyja¢ mozna, iz dla wigkszosci programow koszty operacyjne
stanowia 4-5 procent wartosci programow. Zaktadajac, iz $rednioroczna wysokos¢ pomocy w
ramach PHARE wynosi 200 min ECU fatwo obliczy¢, iz w Polsce obecnie w ciagu jednego
roku wydaje sie od minimum 8 min ECU (4% x 1/4 x 800 min ECU) do maksimum 10 min
ECU (5% x 1/3 x 600 mIn ECU) na obstuge tych programéw.

Uzasadnione wigc wydaje sie przypuszczenie, ze koncentracja realizacji programéw w
zmniejszonej liczbie podmiotow nie przyniostaby uszczerbku dla mozliwosci osiagniccia
merytorycznych celow programéw, a powinna prowadzi¢ do oszczednosci w kosztach

operacyjnych.

POWIAZANIA I PRZEPLYWY MIEDZY PODMIOTAMI

W toku realizacji programow intensywnos¢ kontaktow wewnatrz administracji oraz pomigdzy
administracja a jednostkami realizujacymi programy znacznie stabnie. Organ koordynujacy
pomoc nie posiada zadnych bezposrednich uprawnien witadczych w stosunku do innych
resortow, ani jednostek realizujacych programy. Koordynator nie posiada takze zwiazkdw
kontraktualnych z tymi jednostkami. Wspétpraca koordynatora z jednostkami realizujacymi
programy w bardzo matym stopniu dotyczy meritum programéw. Kontakty koordynatora
pomocy z jednostkami realizujacymi programy maja przede wszystkim charakter
horyzontalny (tj. dotycza spraw wspélnych dla wigkszosci jednostek) i ograniczony do trzech

rodzajow spraw:

e monitoringu postepdw w realizacji programu w drodze zbierania zestandaryzowanych
informacji o podstawowych statystykach sprawozdawczych (stanie zakontraktowania,
ptatnosciach etc.) dostarczanych przez PMUs na zasadzie dobrowolnej wspotpracy i

Zrozumienia,

» wsparcia jednostek w rozwiazywaniu kwestii podatkowych i celnych, ktére maja na ogét

standardowe procedury wymagajace zaangazowania stuzb koordynatora,

» okazjonalnych szkolen, seminariéw oraz spotkan tematycznych wspolnych dla wiekszosci

lub wszystkich jednostek.

Jednostki realizujace programy pozostaja w merytorycznej zaleznosci od “macierzystych”

resortdw, ktora to zaleznos¢ ma rdézna intensywnos¢. Powiazania migdzy podmiotami

URZAD KOMITETU INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ 7
Depatament Pomocy Zagtranicznej, Funduszy i Programéw Wspdlnotowych



ZALACZNIK I
POSIEDZENIE KOMITETU INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ W dniu 28 wrzesnia 1998 roku — dot. pkt. IVa

uczestniczacymi w implementacji programéw PHARE po stronie polskiej sa najstabszym
elementem systemu implementacji. Powiazania te nie maja ani podstaw prawnych, ani
kontraktualnych. Ich wzmocnienie - zaréwno przez sprecyzowanie ich tresci merytorycznej,
jak i strony formalno-prawnej - moze znaczaco usprawni¢ funkcjonowanie programow, tj.

szybkos¢ i sprawnos$¢ ich dziatania oraz zdolnos¢ do osiagania zatozonych celow.

O ile w fazie programowania kluczowe sa kontakty koordynatora pomocy z Komisja
Europejska, o tyle na etapie implementacji na znaczeniu zyskuja kontakty jednostek z
Komisja Europejska, a w szczegolnosci z Przedstawicielstwem Komisji Europejskiej w
Warszawie. Procedury przygotowywania dokumentow realizacyjnych (programy strategiczne
i programy pracy), a nastgpnie kontraktowania dostaw towardw i ustug sa tak skonstruowane,
iz wynika z nich szereg uwarunkowan, m.in. koniecznos¢ uzyskania wstepnej zgody na zakres

zadan kontraktu (tzw. terms of reference), wybér zbioru potencjalnych oferentow itp.

Komisja Europejska prowadzi zarzadzanie przeptywami srodkéw finansowych w ramach
PHARE. Dyrekcja Generalna | w porozumieniu z Dyrekcja Generalng XX autoryzuje
przeptywy zaliczek na rachunki jednostek realizujacych programy na poczet realizacji
ptatnosci kontraktowych. Sprawozdawczos¢ finansowa dla potrzeb Komisji Europejskiej
(tzw. system Phacsy, a nastepnie Perseus) jest przedmiotem bardzo intensywnych kontaktéw
PMUs ze stuzbami finansowymi Komisji Europejskiej.
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