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System zarzadzania ZPORR w niewystarczajacy sposob zapobiega zjawiskom korupcji poli-
tycznej i administracyjnej. W szczegolnosci zagrozone sa procedury wyboru projektéw oraz nie-
dawno zmieniony system przetargéw z kilku przyczyn: (1) zbyt skomplikowanego 1 wieloetapowe-
go procesu zarzadzania, (2) niewlasciwego rozktadu odpowiedzialno$ci migdzy réznymi wtadzami
publicznymi, a takze miedzy politykami i urzednikami, (3) Zle zaprojektowanych instytucji (np.
regionalnych komitetow sterujacych), (4) nieprecyzyjnych regulacji, dotyczacych m.in. zapew-
nienia jawnos$ci procedur, (5) braku specjalnych regulacji zapobiegajacych korupcji, (6) kultury
politycznej i administracyjnej w Polsce. Dlatego projektowany system zarzadzania programami
regionalnymi na lata 2007-2013 powinien uwzglednia¢ konkluzje przedstawione w tym artykule,
a takze zosta¢ przeanalizowany z punktu widzenia zabezpieczen przed korupcja.

1. Wprowadzenie

W ostatnich latach rozwingla si¢ debata ekspercka i akademicka na temat
korupcji. Zjawiska roznorodnych patologii administracyjnych, w tym rowniez
korupcja, wystepuja we wszystkich krajach, bez wzgledu na poziom ich rozwo-
ju, polityke panstwa, ustroj gospodarczy czy spoteczny (Tanzi 2002). Dotykaja
réowniez administracji europejskiej i unijnej polityki, zwlaszcza jej czesci odpo-
wiedzialnej za redystrybucje srodkow finansowych z budzetu Unii Europejskiej
(Shore 2005). Nic wigc dziwnego, ze szczegdlnym zainteresowaniem naukow-
cow, organizacji spotecznych i opinii publicznej ciesza si¢ fundusze strukturalne
Unii Europejskiej, zwigzane z realizacja polityki europejskiej i poprawianiem
spojnosci spotecznej 1 gospodarczej na obszarze poszerzonej Unii. Nowe kra-
je cztonkowskie, ktére przystapity do Unii w maju 2004, maja opini¢ panstw
o niskiej jako$ci administracji publicznej, wyjatkowo podatnej na wystepowa-
nie zjawisk korupcyjnych. Dlatego zainteresowanie zagrozeniami korupcyjny-
mi przy okazji wykorzystywania funduszy strukturalnych w tych krajach jest
szczegolnie uzasadnione.

Celem niniejszej analizy jest zdiagnozowanie zagrozen korupcyjnych
w systemie zarzadzania programem rozwoju regionalnego na lata 2004—-2006
— Zintegrowanym Programem Operacyjnym Rozwoju Regionalnego (ZPORR).

* Autor jest ekspertem Instytutu Spraw Publicznych.
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Analiza przedstawiona w opracowaniu dotyczy trzech podstawowych etapow

zarzadzania funduszami publicznymi:

(1) programowania funduszy, w najmniejszym stopniu narazonego na zjawi-
ska korupcyjne;

(2) wyboru projektow, ktory jest zagrozony zaréwno korupcja polityczna, jak
1 administracyjna;

(3) wdrazania projektéw, a takze powiazanej z tym oceny systemu monito-
ringu 1 nadzoru.

Srodki ZPORR stanowia ok. 36% catosci $rodkéw pomocowych UE w okre-
sie 2004-2006 (nie liczac srodkow z Funduszu Spojnosci i srodkéw na doptaty
bezposrednie dla rolnikéw). ZPORR jest wspotfinansowany z dwoch funduszy
strukturalnych UE: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR)
oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS). Skala §rodkéw wydatkowa-
nych w ramach analizowanego programu jest znaczaca, a najwigksza w nowych
krajach cztonkowskich. Na realizacj¢ ZPORR przeznaczono 4 083,9 mln euro
ze $rodkéw publicznych, w tym ze strony zasobow funduszy strukturalnych
— 2 968,5 mln euro (w cenach z 2004 r.). Poziom wspotfinansowania ze strony
srodkow wspolnotowych siggnie 72%. Szacuje sig, ze zaangazowanie srodkéw UE
w realizacj¢ celow polityki strukturalnej w Polsce, w uktadzie poszczegolnych fun-
duszy strukturalnych, przyjmie nast¢pujace proporcje: EFRR — 85,2% (2 530,0 mln
euro) oraz EFS — 14,8% (438,5 min euro). Dodatkowo na realizacj¢ dziatan
rozwojowych ze strony publicznych srodkéw krajowych zostanie przeznaczo-
ne 1 115,5 min euro. Oprécz srodkow publicznych w realizacji ZPORR beda
uczestniczyly takze $rodki prywatne. taczna warto$¢ niezbednego wkiadu ze
strony podmiotow prywatnych szacowana jest na ok. 146,2 mln euro (ZPORR
2004, s. 148).

Zasadniczym celem analizowanego programu jest tworzenie warunkow
wzrostu konkurencyjnosci regionéw oraz przeciwdziatanie marginalizacji nie-
ktorych obszarow w taki sposob, aby sprzyja¢ dugofalowemu rozwojowi go-
spodarczemu kraju, jego spdjnosci ekonomicznej, spotecznej i terytorialnej oraz
integracji z Unig Europejska. Na projekty infrastrukturalne przeznaczono ponad
75% wszystkich §rodkéw ZPORR. Gros tych pienigdzy przeznaczono na popra-
we warunkow zycia mieszkancow i inne cele spoteczne. Inwestycje sa przede
wszystkim skierowane na cele infrastruktury podstawowej (drogowej, komu-
nalnej, ekologicznej), w tym réwniez dziatania dotyczace infrastruktury lokal-
nej o stosunkowo niewielkim znaczeniu dla rozwoju regionalnego. Oznacza to,
ze podstawowym beneficjentem programu (tj. instytucjq zgtaszajaca projekt) sa
samorzady terytorialne i instytucje administracyjne podlegajace samorzadom.
Udzial przedsigbiorcow w programie polega gtdéwnie na wykonywaniu projek-
tow inwestycyjnych zamawianych przez jednostki administracyjne, natomiast
W mniejszym stopniu otrzymuja oni wsparcie bezposrednie. Réwniez udziat
partnerow spotecznych i organizacji pozarzadowych jest stosunkowo niewiel-
ki, w najwickszym stopniu odnosi si¢ do rozwoju zasobow ludzkich (Grosse
2006a).
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ZPORR koncentruje si¢ na nastepujacych priorytetach:

1. Rozbudowa i modernizacja infrastruktury stuzacej podnoszeniu kon-
kurencyjnosci regionow (ok. 59,4% catosci srodkow ZPORR). W sposob
szczegblny jest traktowana modernizacja infrastruktury technicznej i spo-
lecznej, wpltywajacej na potencjat rozwojowy regionu.

2. Rozwdj zasobéw ludzkich w regionach (14% catosci srodkow). Celem
jest tworzenie warunkow dla rozwoju zasobdw ludzkich na poziomie regio-
nalnym 1 lokalnym. Nacisk ktadzie si¢ na przekwalifikowanie pracowni-
kow, zanim stang si¢ bezrobotni, oraz wspieranie 0sob planujacych odejscie
z rolnictwa.

3. Rozwdj lokalny (24,5% catosci srodkoéw). Gléwnym celem jest prze-
ciwdziatanie marginalizacji poprzez wspieranie gtdwnie inwestycji w infra-
strukturg podstawowa na poziomie lokalnym.

4. Pomoc techniczna (1,3% wszystkich srodkéw ZPORR). Polega na
wspieraniu instytucji wtaczonych we wdrazanie programu, tj. ministerstwa
zarzadzajacego ZPORR, urzedow podlegajacych samorzadom regionalnym
1 wojewodom (sa to przedstawiciele rzadu centralnego w regionach), sa-
morzadow lokalnych. Otrzymaja pomoc w zakresie zatrudnienia personelu,
szkolenia, wyposazenia itp.

Przed przystapieniem do zasadniczej czg$ci analizy warto odnie$¢ si¢ do li-
teratury dotyczacej zjawisk korupcji w programach inwestycyjnych realizowa-
nych przy udziale srodkéw publicznych. Chodzi zwlaszcza o sformutowanie
podstawowych kryteriow oceny, ktore pozwola na diagnoze¢ systemu zarzadza-
nia ZPORR.

Wyniki badan prowadzonych przez ekonomistow wskazuja na wptyw ko-
rupcji na procesy gospodarcze i inwestycyjne, jednak nie zawsze jest on jed-
noznacznie i bezdyskusyjnie negatywny. Na przyktad wg wczesniejszych ba-
dan korupcja moze zwigksza¢ efektywno$¢ gospodarcza, zwlaszcza na skalg
mikroekonomiczna, gdyz usuwa bariery administracyjne lub przyspiesza pro-
ces administracyjny zwiazany z dzialalno$cia gospodarcza (Leff 1964, s. 8—14;
Huntington 1968; Lui 1985). Inne badania z kolei dowodza, ze swoistym wyra-
zem przedsigbiorczosci 1 konkurencyjnosci firmy jest jej zdolno$¢ do wykorzy-
stania mechanizmu korupcji i umiejegtnosci oferowania najbardziej atrakcyjnej
fapowki (Beck, Maher 1986; Lien 1986).

Zasadnicza wigkszo$¢ ekonomistow przedstawia jednak wyniki badan, row-
niez statystycznych, potwierdzajacych negatywne skutki korupcji. Wg tych opinii
korupcja obniza wzrost gospodarczy i efektywno$¢ gospodarcza (Poirson 1998;
Tanzi 2002; Leite, Weidmann 2002). Zmniejsza poziom inwestycji gospodar-
czych (Mauro 1995), zaréwno prywatnych, jak i publicznych. Korupcja ograni-
cza dochody oraz zwigksza wydatki publiczne (Tanzi 2002). Jednoczes$nie inwe-
stycje publiczne dotknigte korupcja sa najczeséciej mniej produktywne, gorszej
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jakosci i drozsze anizeli inwestycje przeprowadzane uczciwie (Tanzi, Davoodi

1997). Ponadto wskazuje si¢ na fakt, ze tapownictwo moze zachgca¢ urzedni-

kéw do wydluzania procedur i czasu obstugiwania przedsigbiorcow (Myrdal

1968). Oznacza to, ze komplikowanie procedur biurokratycznych i opdznienia

sprzyjaja pojawianiu si¢ propozycji o charakterze korupcyjnym, aby utatwic lub

przyspieszy¢ procedury. Wg wielu ekonomistow zwycigzca skorumpowanego
procesu przetargowego wcale nie jest najbardziej efektywny ekonomicznie, lecz
jedynie najlepiej korzysta z renty korupcyjnej (Baumol 1990; Murphy, Shleifer,

Vishny 1991; Lui 1996).

Podsumowujac wyniki badan dotyczacych korupcji w programach inwesty-
cyjnych (Grosse 2006b; Grosse 2000), mozna sformutowac¢ nastgpujace kryte-
ria, pozwalajace na wstgpna oceng zagrozenia korupcyjnego w ZPORR.

(1) Wyczerpujaca informacja o procesach dotyczacych programéw inwesty-
cyjnych oraz udostepnienie wszystkich etapow dzialan publicznych opi-
nii publicznej ogranicza wystgpowanie zjawisk korupcyjnych. Szczegolne
znaczenie ma upowszechnianie informacji o konkursach i przetargach in-
westycyjnych, publikowanie informacji o wyborze projektéw i o wynikach
przetargow, wraz z uzasadnieniem merytorycznym podjetej decyzji. Istotne
jest zamieszczanie odpowiednich informacji w internecie.

(2) Wprowadzenie procedur finansowych dotyczacych wyboru i realizacji pro-
jektow inwestycyjnych do srodowiska elektronicznego, w tym wykorzy-
stywanie narzedzi elektronicznych przy ksiggowaniu wszystkich decyzji
finansowych, moze znaczaco ograniczy¢ zjawiska korupcyjne.

(3) Innym s$rodkiem ograniczania korupcji jest podziat poszczegolnych proce-
dur na etapy i roztozenie odpowiedzialnos$ci za realizowanie tych etapow
na rozne instytucje lub departamenty. Kolejna procedura zwiazana z oma-
wianymi praktykami dziatan antykorupcyjnych jest wprowadzanie zasady
,»wielu par oczu”, czyli unikanie podejmowania decyzji jednoosobowo.

(4) Waznym elementem przeciwdziatania korupcji jest okreslanie w sposob
formalny zasad i kryteriow podejmowania decyzji, a takze kontrolowanie
i egzekwowanie prawidlowego stosowania tych zasad. Nalezy jednak pa-
migtac, ze nie wszystkie formalne zasady sa precyzyjnie okreslane, a nie-
ktore moga takze sprzyjac¢ korupcji.

(5) Kolejna metoda ograniczania korupcji jest wprowadzenie formalnych regut
przeciwdziatajacych konfliktowi interesow oraz umozliwiajacych systema-
tyczne egzekwowanie 1 nadzorowanie przestrzegania tych zasad. Jednym
ze sposobow regulacji tych zagadnien jest wprowadzenie o$wiadczen ma-
jatkowych i niepodejmowanie decyzji w sprawach majacych jakikolwiek
zwiazek z interesem osobistym decydenta lub pelnionymi przez niego funk-
cjami zawodowymi i spolecznymi. Wazna dla zapewnienia bezstronnosci
jest dbatos¢ o merytoryczna oceng projektow inwestycyjnych, a wigc row-
niez wykorzystywanie niezaleznych i profesjonalnych ekspertow, audyto-
réw 1 instytucji wspierajacych administracj¢ w procesach inwestycyjnych,
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niezwiazanych w zaden sposob z przedmiotem danej inwestycji lub strona-
mi zaangazowanymi w nia.

(6) Istotnym elementem przeciwdziatania korupcji jest sprawny system nadzo-
ru, monitoringu i kontroli. Pomocne moze by¢ takze wprowadzenie specjal-
nej procedury raportowania o nieprawidtowosciach administracyjnych lub
podejrzeniach korupcji (procedura whistleblowing). Innym instrumentem sa
raporty dotyczace nieprawidtowosci, na podstawie ktérych wprowadza sig
korekty systemu zarzadzania lub tworzy rejestry oséb (firm) popetniajacych
nieprawidtowosci, majacych okresowy zakaz uczestniczenia w programach
inwestycyjnych.

(7) Nadmiernie zawiktany system administracyjny, rozbudowane procedury
biurokratyczne i skomplikowana dokumentacja sprzyjaja pojawianiu sig
zjawisk korupcyjnych, m.in. zwiazanych z nieformalnymi utatwieniami
w procedurach administracyjnych. Diugotrwaly proces i opdznienia w re-
alizacji projektéw wynikajace z rozwleklych procedur administracyjnych
moga sprzyjac¢ propozycjom korupcyjnym zmierzajacym do skrocenia tych
procedur.

(8) Nadmierna presja na absorpcj¢ sSrodkow finansowych moze sprzyjaé nie-
prawidtowosciom administracyjnym, w tym sytuacjom sprzyjajacym zja-
wiskom korupcyjnym.

(9) Nadmierna centralizacja systemu zarzadzania i tzw. waskie gardta w proce-
durze moga powodowaé okresowe spigtrzenie prac, zbytni pospiech, chaos
organizacyjny i sktonno$ci do jak najszybszego wydatkowania funduszy
publicznych. W takich momentach tworzy si¢ klimat sprzyjajacy poja-
wieniu si¢ nieprawidtowosci w realizowaniu programow inwestycyjnych,
w tym rowniez korupcji.

2. Analiza systemu zarzadzania ZPORR
2.1. Etap programowania

Mozna wyrozni¢ dwa podstawowe zadania politykow samorzadowych zaj-
mujacych si¢ rozwojem regionalnym. Pierwszym jest programowanie rozwoju,
a wigc przygotowywanie dokumentow strategicznych i operacyjnych odnosza-
cych si¢ do rozwoju regionalnego i odpowiednich kryteriow merytorycznych
zapewniajacych realizacj¢ merytorycznie ukierunkowanej polityki. Drugim za-
daniem jest nadzorowanie poprawnosci implementacji wyboréw politycznych
wynikajacych z odpowiednich dokumentéw strategicznych i operacyjnych.
W takim rozumieniu rola politykéw regionalnych ogranicza si¢ do zapewnienia
kontroli nad praca urzednikéw i ekspertow odpowiedzialnych za polityke regio-
nalng oraz korygowania jej zgodnie z wczesniej podjetymi decyzjami programo-
wymi, eliminowania nieprawidtowosci urzedniczych, w tym rowniez korupcji.

Niewlasciwie sprawowana kontrola nad procesem implementacji polityki re-
gionalnej umozliwia pojawienie si¢ korupcji administracyjnej. W ten sposob
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okre$lam naduzycie wladzy przez urzednikow dla osiagania korzysci prywat-
nych lub stronnicze podejscie do okreslonych interesow spotecznych i gospo-
darczych. Natomiast nieprawidlowo$ci w procesie programowania polityki re-
gionalnej lub nadmierna i nieuzasadniona merytorycznie ingerencja politykow
w procesy wdrazania programow inwestycyjnych moga prowadzi¢ do kerupcji
politycznej. Jest to zjawisko naduzywania wtadzy przez politykéw w celu uzy-
skiwania korzys$ci partyjnych lub wyborczych. Wtasnie dlatego ingerencja po-
litykow w procesy wdrazania programdw rozwoju regionalnego powinna ogra-
nicza¢ si¢ jedynie do korygowania bledéw administracji, w tym zwiazanych
z niewlasciwym realizowaniem merytorycznych kierunkéw polityki regional-
nej. Tego typu korekta jest wprowadzana przez odpowiednie instytucje moni-
torujace i kontrolne. Powinna by¢ w kazdym przypadku uzasadniona formalnie
1 merytorycznie (zgodnie z zapisami prawa, dokumentami strategicznymi i kry-
teriami okreslajacych kierunki polityki regionalnej).

System programowania ZPORR jest scentralizowany. Zasadnicze decyzje
programowe w tym zakresie podejmowali urzednicy resortu wlasciwego ds.
rozwoju regionalnego (od 1 listopada 2005 r. t¢ funkcje pelni Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego). Decyzje byly podejmowane na podstawie wytycznych
1 uzgodnione z urzgdnikami Komisji Europejskiej, ktérzy musieli rowniez za-
akceptowac koncowa wersjg programu. Rola politykow regionalnych w progra-
mowaniu rozwoju regionalnego w ramach ZPORR ograniczyta si¢ w zasadzie
do opiniowania nadsylanych przez urzednikow rzadowych kolejnych wersji
tego programu. Warto zauwazy¢, ze instytucja zarzadzajaca ZPORR jest mi-
nisterstwo wiasciwe ds. rozwoju regionalnego, a nie samorzad wojewodztwa
(regionu). Oznacza to, ze koncowa odpowiedzialno$¢ za przygotowanie ZPORR
i opracowanie tzw. uzupetienia do tego programu (tj. uszczegdtowienia jego
zawartosci merytorycznej dla poszczegdlnych wojewodztw) ponosi wilasnie
to ministerstwo. Odpowiada ono rowniez za sprawnos¢ i poprawno$¢ catosci
zarzadzania nim, co oznacza, ze podejmuje zasadnicze decyzje organizacyjne
1 programowe, a takze jest glowna instytucja odwolawcza przy ewentualnych
trudnosciach proceduralnych. Wazne funkcje pomocnicze w zakresie ukierunko-
wania merytorycznego omawianego programu petni komitet monitorujacy przy
ministerstwie zarzadzajacym ZPORR. Rozpatruje i zatwierdza merytoryczne
kryteria wyboru projektow dla kazdego dzialania ZPORR, a takze zatwierdza
wyzej wspomniany dokument uzupehiajacy ZPORR.

Decydujace znaczenie dla centralizacji systemu zarzadzania ZPORR mialo
podjgcie decyzji o powstaniu jednego (a nie 16) programu operacyjnego roz-
woju regionalnego. W ramach jednego programu operacyjnego wszystkie 16
regionow, bez wzgledu na ich uwarunkowania wewngtrzne lub strategie roz-
wojowe, ma ten sam uktad priorytetow i bardzo zblizone proporcje finanso-
wania poszczegdlnych dziatan. Poniewaz ZPORR staje si¢ najwazniejszym in-
strumentem rozwoju regionalnego w Polsce — w oczywisty sposob ograniczane
sa mozliwos$ci samodzielnego ksztaltowania polityki rozwoju przez samorzady
wojewodztw.
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Bardzo niewielki udziat samorzadéw wojewodztw i politykéw samorzado-
wych w programowaniu rozwoju regionalnego powoduje, ze na tym etapie za-
rzadzania nie pojawia si¢ wiele mozliwos$ci wystapienia korupcji polityczne;.
Bardziej narazone sa decyzje podejmowane na szczeblu centralnym. Na przy-
ktad w trakcie programowania ZPORR pojawita sig istotna kwestia podziatu
srodkow migdzy poszczegolne wojewodztwa. Podczas konsultacji tej decyzji
widoczne byly proby lobbowania poszczegolnych regionow na rzecz ustalenia
najbardziej korzystnych warunkow finansowych. Mozliwe byly rowniez zakuli-
sowe proby porozumienia politycznego o charakterze korupcyjnym migdzy po-
litykami rzadowymi oraz politykami samorzadowymi reprezentujacymi to samo
ugrupowanie, bedace u wtadzy'.

Inna konsekwencja niewielkiego udziatu politykéw regionalnych i lokalnych
w programowaniu ZPORR jest naturalne skierowanie zainteresowania na kolej-
ne etapy zarzadzania, w szczegolnosci wybor projektéw do finansowania w ra-
mach ZPORR. Oznacza to daleko idaca ingerencj¢ w prace urzednikow, w za-
sadniczy sposob wykraczajaca poza merytoryczny nadzor i kontrolg. Zostato to
przesadzone w sposob systemowy przy ustanawianiu instytucji i procedur wybo-
ru projektow. Ostateczng decyzj¢ podejmuje bowiem zarzad wojewodztwa, tj.
egzekutywa samorzadu wojewodztwa, sktadajaca si¢ wylacznie z regionalnych
politykdow (a nie apolitycznych menedzerow). Takze na wczesniejszym etapie
procedury politycy maja stosunkowo duze mozliwosci podejmowania arbitral-
nych decyzji. Regionalne Komitety Sterujace, ktore gromadza w wigkszosci po-
litykow regionalnych i lokalnych (lub desygnowanych przez nich urz¢dnikow),
maja mozliwosci zmiany wczesniejszych decyzji urzednikow i ekspertow. Sa to
przynajmniej dwie instytucjonalne okazje dla pojawienia si¢ zjawisk korupcji
polityczne;j.

2.2. Etap wyboru projektow

Zasadnicza procedura wyboru projektow w ramach ZPORR odbywa si¢
na poziomie regionalnym i jest nadzorowana przez samorzady wojewodztw.
Sktadaja si¢ na nig cztery etapy:

(1) ocena formalna projektéw dokonywana przez pracownikow urz¢du mar-
szatkowskiego, zajmujacego si¢ tym zadaniami ZPORR, ktore wykonuje
samorzad wojewodztwa;

(2) merytoryczno-techniczna ocena ekspertow;

(3) rekomendacja polityczna Regionalnego Komitetu Sterujacego (RKS);

(4) podjecie ostatecznej decyzji w sprawie konkretnych projektow przez zarzad
wojewodztwa.

Warto pamigtac, ze istnieja trzy inne procedury, ktore stosuje sig przy niekto-
rych priorytetach i dziataniach ZPORR. Pierwsza odnosi si¢ do dziatan w ra-

! Por. podobna dyskusja i rywalizacja wptywow politycznych w obozie whadzy przy okazji
podziatu funduszy na programy regionalne na lata 2007-2013: Pelowski (2006).
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mach priorytetu I1, dotyczacego rozwoju zasobdw ludzkich, oraz do dziatania 3.4
(Mikroprzedsiebiorstwa), realizowanego w ramach priorytetu III. Jest ona zbli-
zona do wyzej wspomnianej glownej procedury wyboru projektow. Dodatkowo
zostata uzupetniona o wymog przygotowania przez samorzad wojewodztwa
rocznych ramowych plandéw dziatania, ktére okreslaja rodzaje przedsiewziec
i ich budzet. Plany ramowe musza uzyska¢ rekomendacj¢ RKS, a pdzniej sa
przyjmowane przez zarzad wojewodztwa. Nastgpnie rozpoczyna si¢ zasadnicza
procedura wyboru projektow.

Pozostate procedury wyboru projektéw zostaly scentralizowane i przeniesio-
ne do ministerstwa zarzadzajacego ZPORR. Projekty dotyczace realizowanego
w ramach priorytetu I dziatania 1.6 Rozwdj transportu publicznego w aglome-
racjach sa sktadane bezposrednio do tego ministerstwa, ono organizuje kolejne
etapy wyboru projektow: (1) procedurg oceny formalnej przez urzgdnikow, (2)
panel ekspertow i oceng merytoryczno-techniczng projektow, (3) rekomenda-
cje krajowego komitetu sterujacego, powotanego wylacznie dla omawianego
dziatania (jest to instytucja funkcjonujaca na szczeblu centralnym przy mini-
sterstwie zarzadzajacym ZPORR), (4) zatwierdzenie ostatecznej decyzji przez
ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego. Na szczeblu centralnym odby-
wa sig rowniez procedura wyboru wnioskow zgtoszonych w ramach prioryte-
tu IV, tj. Pomocy technicznej. Sa one oceniane przez urzednikOw ministerstwa,
pod wzgledem formalnym i1 merytorycznym, zgodnie z zapisami Uzupelnienia
do ZPORR. Gtowne decyzje o wyborze wnioskéw podejmuje powolana przez
ministerstwo zarzadzajace ZPORR specjalna komisja ztozona z przedstawicieli
administracji centralnej, wojewodow (tj. przedstawicieli rzadu centralnego w re-
gionach) i samorzadéw wojewodztw. Ministerstwo zarzadzajace ZPORR decy-
duje takze o akceptacji projektow zgtoszonych przez samorzady wojewodztw
w ramach priorytetu Il (samorzad wojewodztwa jest zatem beneficjentem tych
projektow).

Centralizacja procedury wyboru projektow w omawianych przypadkach
stwarza zagrozenie korupcja polityczna i administracyjna na szczeblu minister-
stwa zarzadzajacego ZPORR. Duzy zakres obowiazkow tego ministerstwa i nie-
wystarczajace zasoby wykwalifikowanych pracownikow? zwigkszaja ryzyko
pojawienia si¢ korupcji administracyjnej. Jednoczes$nie bezposredni wptyw po-
litykoéw rzadowych na decyzje o wyborze projektow i wnioskow moze sprzyjaé
pokusie korupcji politycznej 1 nieformalnemu wptywaniu kolegow partyjnych
reprezentujacych interesy terytorialne (np. postoéw, przedstawicieli samorzadow
regionalnych i lokalnych) na decydentow. W dalszej czgsci analizy skupiam si¢
jedynie na podstawowej procedurze wyboru projektow, a wigc badam mozli-
wos$¢ pojawienia si¢ zjawisk korupcyjnych na szczeblu regionalnym, warto jed-
nak zauwazy¢, ze wspomniane trudnosci kadrowe ministerstwa zarzadzajacego
ZPORR wptywaja na zagrozenia korupcyjne takze w gtownym nurcie procedu-

2 Na braki kadrowe i stabo$é¢ przygotowania merytorycznego ministerstwa zarzadzajacego
ZPORR zwraca uwage m.in. raport Najwyzszej Izby Kontroli (NIK 2006, s. 12).
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ry wyboru projektow. Mam na uwadze procedurg¢ odwotawcza od decyzji pode;j-
mowanych przez zarzady wojewddztw. Raport NIK (2006, s. 26) wskazuje, ze
w roku 2005 zajmowat si¢ tym tylko jeden pracownik, co skutkowalto spigtrze-
niem pracy i monstrualnymi opdznieniami oraz stwarzato okazj¢ do naduzyc.

Jednym z warunkéw przeciwdzialania korupcji w programach inwestycyj-
nych jest szerokie informowanie o konkursach i przetargach, a takze dbatosc¢
o mozliwie duzy udziat projektodawcéw w tych dziataniach. Obowiazek infor-
mowania o przyjmowaniu projektow do ZPORR ciazy gléwnie na samorzadach
wojewoOdztw. Badania (Przejrzyste Fundusze Strukturalne, 2006, s. 17) pokazuja,
ze urzedy marszatkowskie we wszystkich wojewodztwach publikuja informacje
o kolejnych naborach projektow, zarowno na swoich stronach internetowych,
jak 1 w prasie regionalnej. W niektorych wojewddztwach wyznaczono zbyt
mato czasu na ztozenie dokumentacji projektowej (nawet ponizej dwéch tygo-
dni), co przy skomplikowaniu i obszernosci wymaganych dokumentéw mogto
utrudni¢ zgtoszenie projektow. Ponadto czgste zmiany proceduralne, w tym do-
tyczace formularzy zgtoszeniowych lub wymaganych zatacznikow, dodatkowo
utrudniaty proces naboru projektow. Z badan przeprowadzonych przez Instytut
Spraw Publicznych (Zbieranek, Koztowska 2006) wynika, ze samorzady wo-
jewodztw zamieszczaja na swoich stronach internetowych jedynie minimum
informacji wymaganych przez Podrecznik procedur wdrazania ZPORR (2005).
Tylko nieliczne wojewodztwa zapewniaja elektroniczny dostep do wszystkich
list rankingowych i dokumentow oceny projektow po kolejnych etapach pro-
cedury wyboru projektéw. Inne badania (NIK 2006, s. 8) wskazuja takze na
nieinformowanie beneficjentéw o wynikach oceny formalnej i merytorycznej
i niepodawanie do wiadomosci publicznej harmonograméw naboru projektow.
Wspomniane trudno$ci moga sprzyja¢ pojawieniu si¢ zjawisk korupcyjnych.

Pierwszym etapem procedury wyboru projektow jest weryfikacja wniosku od
strony formalnej przez pracownikow urzedéw marszatkowskich. Sposrod prob-
lemow organizacyjnych na tym etapie procedury nalezy przede wszystkim wy-
mieni¢ czgsto zmieniajace si¢ 1 budzace watpliwosci interpretacyjne wytyczne,
nadsytane z ministerstwa zarzadzajacego ZPORR. Powodowato to konieczno$¢
uzupetiania wczesniej ztozonych projektéw lub powtorzenia poszczegodlnych
etapow oceny (NIK 2006, s. 20). Ponadto nieprecyzyjne kryteria oceny formal-
nej stwarzatly przestrzen dla swobody interpretacyjnej urzgdnikow, co prowadzi
do rozwoju korupcji. Skomplikowanie dokumentacji oraz opdznienia wynikaja-
ce ze zmiany wytycznych takze sprzyjaty zjawiskom korupcyjnym. Przyktadem
jest odnotowany przez pras¢ przypadek urzedniczki, ktora oferowata utatwie-
nia proceduralne dla wnioskow projektowych przygotowywanych przez firmeg
jej megza (Czajkowska, Kowalski 2006). Badanie prowadzone przez Polska
Konfederacj¢ Pracodawcow Prywatnych ,,Lewiatan” (Niklewicz 2005, s. 8) po-
kazuje, ze w dziataniach adresowanych do przedsigbiorcow czg¢sto pojawiaja
si¢ przypadki wymuszania tapoéwki przez urzgdnikow, stanowigcej nawet 10%
kwoty oferowanej pomocy publiczne;j.
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Innym problemem na tym etapie procedury sa niewystarczajace kompetencje
merytoryczne oraz liczba urzednikow oceniajacych wnioski. Badanie prowadzo-
ne przez Najwyzsza Izbg Kontroli wykazatlo, ze w niektorych urzedach, pomi-
mo wielomiesi¢cznej weryfikacji formalnej, zatwierdzone do realizacji projekty
zawieraly powazne btedy formalne i merytoryczne (NIK 2006, s. 25). Zdarzato
si¢ takze, ze weryfikacja projektow byta prowadzona przez jednego urzedni-
ka, a wigc z naruszeniem podstawowej zasady antykorupcyjnej i niezgodnie ze
wskazdwka Podrecznika procedur wdrazania ZPORR (2005, pkt 6.1.9.1). Warto
rowniez zauwazyC€, ze procedura oceny urzedniczej jest w znacznym stopniu
dublowana na po6zniejszym etapie realizacji projektu, tj. przez urzednikow wo-
jewodzkich przygotowujacych umowe o dofinansowanie projektu.

Powaznym mankamentem procedury wyboru projektow, a takze kolejnych
etapow zarzadzania projektem, sa przedluzajace si¢ trudnosci z uruchomie-
niem programu informatycznego SIMIK. Miat on by¢ skutecznym instrumen-
tem zarzadzania ZPORR, ograniczajacym mozliwos$ci pojawienia si¢ naduzy¢
korupcyjnych, jednak opdznienia w uruchomieniu poszczegélnych modutow
tego programu uniemozliwiaja faktyczne zarzadzanie programem na poziomie
projektéw (nie ma mozliwosci wprowadzania danych dotyczacych wnioskéw
projektowych). Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze system SIMIK mial by¢
wdrozony w catosci na poczatku 2004 r. Tymczasem koszt uruchomienia niepet-
nego systemu informatycznego do konca 2005 r. przekroczyt 12,5 min zt (ponad
3 miln euro), z czego ponad polowg stanowily $rodki z budzetu UE. Komisja
Europejska zagrozita wstrzymaniem wszelkich transferow funduszy struktural-
nych do Polski w wypadku niewprowadzenia kompletnego programu informa-
tycznego do konca 2006 r. (Kostrzewski 2006).

Kolejnym etapem procedury wyboru projektow jest ocena merytoryczno-
-techniczna, dokonywana przez ekspertow. Panele ekspertow sa organizowane
przez samorzady wojewodztw wedlug wskazowek ministerstwa zarzadzajace-
go ZPORR, zawartych w Podreczniku procedur wdrazania ZPORR. Wymogi
formalne okreslajace procedure wytaniania ekspertow przedstawione we wspo-
mnianym podrgczniku sa nieprecyzyjne. Jednak, co gorsza, czgsto nie przestrze-
ga si¢ ich w praktyce. Zwiazane jest to z brakiem odpowiednich mechanizméw
kontrolujacych pracg ekspertow, a takze niewystarczajacymi sankcjami dla
ekspertow i dla urzedow marszatkowskich za btedy w powolywaniu i funk-
cjonowaniu paneli ekspertow. W rezultacie kolejne badania wykazuja liczne
nieprawidtowosci w pracy tych gremiow. Raport Najwyzszej Izby Kontrolnej
(Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006, s. 20-21) wskazal na czg¢ste przypad-
ki niewystarczajacych kwalifikacji merytorycznych ekspertow lub ich niewiel-
kiego doswiadczenia w dziedzinie polityki regionalnej, w tym niedotrzymania
formalnego wymogu pigciu lat dos§wiadczenia w pracy nad projektami inwesty-
cyjnymi. W konsekwencji ich opinie byty czgsto btedne lub nie uwzgledniaty
wymaganych kryteriow merytorycznych. W niektorych przypadkach brakowa-
to wymaganego uzasadnienia na karcie koncowej oceny projektu (NIK 2006,
s. 25). Oznacza to stosunkowo duza dowolno$¢ w ocenach ekspertow, co jest
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czynnikiem sprzyjajacym korupcji. Wplywa réwniez negatywnie na aspekt
merytoryczny polityki regionalnej. Sktania to niektorych komentatoréw do
surowej oceny tego etapu procedury, w ktorym merytoryczna zawarto$¢ pro-
jektu ma mniejsze znaczenie (Transparency International Polska 2006, s. 3).
Dodatkowym czynnikiem ulatwiajacym uznaniowo$¢ opinii ekspertow jest nie-
dostateczna jawno$¢ ich pracy. Panelisci podpisuja deklaracje poufnosci, a do
publicznej wiadomosci (np. przez internet) nie zawsze podaje si¢ doktadne in-
formacje o przyznanej projektom punktacji w rozbiciu na poszczeg6lne kryteria
merytoryczne (Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006, s. 32-33).

W niewystarczajacym stopniu przestrzegana jest zasada bezstronnosci eks-
pertow, zwlaszcza eliminowanie sytuacji konfliktu interesow. Czlonkowie pa-
neli podpisuja co prawda deklaracj¢ bezstronnosci, ale faktycznie nie ma zadnej
procedury kontroli tych deklaracji ani powazniejszych sankcji za ich zlamanie.
Brak instrumentéw skutecznie przeciwdziatajacych mozliwo$ci wystgpowania
konfliktu intereséw na etapie zarowno formalnej, jak i merytoryczno-technicz-
nej oceny projektow znaczaco zwigksza ryzyko pojawienia si¢ korupcji. Wobec
ekspertow pojawily si¢ takze zarzuty?, ze raczej kieruja si¢ wskazéwkami polity-
kéw regionalnych (np. z zarzadéw wojewddztw) anizeli kryteriami merytorycz-
nymi. Moze to wskazywa¢ na mozliwos¢ pojawienia si¢ korupcji polityczne;j.

Kolejnym etapem procedury jest opiniowanie przez Regionalny Komitet
Sterujacy listy rankingowej projektow, przygotowanej przez ekspertow. Kieruje
nim marszalek wojewddztwa, tj. przewodniczacy samorzadu wojewodztwa
i szef zarzadu wojewddztwa. Komitet grupuje przedstawicieli administracji
regionalnej desygnowanych przez samorzad wojewodztwa, przedstawicieli ad-
ministracji rzadowej (wojewody) oraz przedstawicieli samorzadow lokalnych
i partneroéw spolecznych, tj. organizacje spoteczne z obszaru danego wojewo6dz-
twa. Powotanie tej instytucji do udziatu w procesie oceny projektow miato w za-
tozeniu gwarantowaé przestrzeganie zasady partnerstwa w polityce regionalne;j.
Chodzito o zapewnienie organizacjom spotecznym i podmiotom uczestnicza-
cym w realizacji ZPORR odpowiedniego spolecznego nadzoru nad wyborem
projektow. Rdzeniem tego pomystu byt zamiar stworzenia instytucji wielooso-
bowej, reprezentujacej rozne interesy spoteczne w ZPORR. W zatozeniach RKS
mogt wige przyczyni¢ si¢ do znaczacego ograniczenia patologii administracyj-
nych, w tym korupcji administracyjnej i polityczne;j.

Jak si¢ wydaje, pierwotny cel funkcjonowania RKS nie zostat zrealizowany
w praktyce z dwoch przyczyn. Po pierwsze, z uwagi na niska reprezentatyw-
no$¢ RKS, ktorego przedstawiciele nie w pelni odzwierciedlaja uczestnikow
ZPORR oraz zwiazane z nim interesy spoleczne, terytorialne i gospodarcze. Po
drugie, dziatania RKS nie ograniczaja si¢ jedynie do nadzoru nad poprawnoscia
wyboru projektow, stosunkowo czgsto polegaja na zmienianiu kolejnosci listy
rankingowej projektéw. Niejednokrotnie tego typu decyzje sa niedostatecznie

3 Na przyktad na Dolnym Slasku na ekspertow naciskali politycy z zarzadu wojewédztwa, por.
Niklewicz (2004).
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uzasadniane merytorycznie i niewyjasniane opinii publiczne;j. Jest to dziatanie
niezgodne z wytycznymi resortu wlasciwego ds. rozwoju regionalnego zawarty-
mi w Podreczniku procedur wdrazania ZPORR. Przy okazji warto zauwazy¢, ze
wspomniane wytyczne sg nieprecyzyjne i enigmatycznie okreslaja obowiazek
udostgpniania informacji przez RKS. Niejednokrotnie pretekstem do ukrywania
uzasadnienia podjetych decyzji byta zle rozumiana potrzeba ochrony informa-
cji poufnych (Kowalski, Atadowicz 2004). Badania ujawniaja rowniez sytuacje,
w ktorych niejawno$¢ postgpowania i skrywanie dokumentacji sa uzasadnia-
ne wskazoéwkami zaproponowanymi przez ministerstwo zarzadzajace ZPORR
(Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006, s. 34-38). Jest to przyktad wykorzy-
stywania wskazowek wbrew intencjom tego ministerstwa i niezgodnie z duchem
zapisow Podrecznika procedur wdrazania ZPORR. Moze to rodzi¢ podejrze-
nia o uznaniowo$¢ tych decyzji, zwiazana ze zjawiskami korupcji polityczne;.
Badania (Transparency International Polska 2006, s. 4) i doniesienia prasowe*
wskazuja na zarzuty kierowania si¢ RKS nie kryteriami merytorycznymi, ale
politycznymi lub personalnymi i nieudolne zapobieganie konfliktowi intereséw
wsrod cztonkéw RKS przy podejmowaniu decyzji o zmianie list rankingowych
projektow.

Ostateczna decyzj¢ o wyborze projektu podejmuja odpowiednie zarzady wo-
jewodztw. Wg badan (Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006, s. 22) zarzady
czesto wykorzystuja mozliwos¢ dokonania zmiany kolejno$ci projektow naliscie
rankingowej, co ma decydujace znaczenie dla realizowania projektow. Zmiany
te nie zawsze sa odpowiednio uzasadniane merytorycznie. Uzasadnienie decyzji
zarzadow — podobnie jak w przypadku RKS — nie zawsze zostaje przedstawio-
ne opinii publicznej, np. na stronach internetowych urz¢du marszatkowskiego.
W prasie pojawiaja si¢ w zwiazku z tym zarzuty politycznego, a nie merytorycz-
nego uzasadnienia decyzji zarzadow’.

Praktyka postgpowania RKS-0w oraz zarzadéw wojewodztw przy wyborze
projektow pokazuje, ze wykraczaja one poza merytoryczna kontrolg poprawno-
sci funkcjonowania polityki regionalnej. Oba etapy stwarzaja natomiast duze
mozliwosci dyskrecjonalnej interwencji politykow lokalnych i regionalnych.
Otwieraja wigc instytucjonalna ,,furtke” dla nieprawidtowosci zwiazanych z ko-
rupcja polityczna. Warto roéwniez zauwazy¢, ze formuta dziatania RKS oraz
mandat wyborczy dla wladz samorzadu wojewodztwa zapewniaja swoista le-
gitymacj¢ spotecznag dla decyzji, ktdre nie zawsze sa zgodne z merytorycznymi
kierunkami polityki regionalne;j.

4 Por. doniesienia na temat nieprawidfowosci funkcjonowania RKS w Wielkopolsce: Wielko-
polskie w kolejce do NIK (2005); Minister trzyma kciuki (2005).

5 Por. kontrowersje dotyczace decyzji Zarzadu Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego i fawo-
ryzowania projektow z gminy Mogilno, w ktérej mieszka dwdch z pigciu cztonkéw zarzadu. Por.
Niklewicz (2004).
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2.3. Etap wdrazania i kontroli projektow

Dla oszacowania zagrozen korupcyjnych na etapie wdrazania projektow duze
znaczenie ma ocena nastepujacych elementow:

(1) systemu zarzadzania finansowaniem projektow;

(2) prawidlowos$ci realizowania projektow przez beneficjentow i instytucje
wdrazajace, zwtaszcza w odniesieniu do organizowania przetargéw i zamo-
wien publicznych;

(3) systemu monitoringu i kontroli finansowe;.

W dalszej czesci niniejszego opracowania omawiam kolejno wymienione
aspekty systemu wdrazania projektow.

Odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie przeptywem $rodkéw finansujacych pro-
jekty spoczywa na administracji rzadowej. Na poziomie regionalnym odpowia-
da za to administracja wojewody. Do zadan wojewody i pracownikow urzedow
wojewodzkich nalezy podpisywanie uméw o przyznaniu dofinansowania z fun-
duszy strukturalnych z podmiotami, ktérych projekty zostaty zaakceptowane (tj.
beneficjentami). Zwiazana z tym jest odpowiednia weryfikacja wnioskow, kon-
trola finansowa realizacji projektow i obslugiwanie kont ZPORR na poziomie
regionalnym. Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania pomocnicze zwiazane
z zarzadzaniem finansowym jedynie w dziataniach priorytetu Il i dziataniu 3.4.
(Mikroprzedsiebiorstwa). W sprawie tych dziatan podpisuje ramowe umowy fi-
nansowe z wojewodami, a na ich podstawie umowy z beneficjentami, nastgpnie
prowadzi dzialania monitorujace i raportujace. Na poziomie centralnym zarza-
dzanie finansowe zostato powierzone tzw. instytucji platniczej, tj. Ministerstwu
Finans6w oraz ministerstwu zarzadzajacemu ZPORR.

Rozdzielenie etapow wyboru projektow oraz zarzadzania finansowego w re-
gionach nie ma zasadniczego wptywu na przeciwdziatanie zjawiskom korupcyj-
nym. Tak wigc podzielenie tych zadan migdzy administracj¢ samorzadu regio-
nalnego oraz administracj¢ wojewody nie ma zasadniczego wptywu na zjawiska
korupcyjne. Duzo istotniejsze dla likwidowania zagrozen korupcyjnych wydaje
si¢ oddzielenie etapow programowania i wyboru projektow oraz wyraziste okre-
$lenie 1ol politykow i urzednikéw w obu procesach. Zarzadzanie finansowe ma
jedynie znaczenie techniczne. Wdraza decyzje podjete na wezesniejszym etapie,
kiedy projekt zostal ostatecznie zatwierdzony do realizacji. Dla prawidlowosci
zarzadzania finansowego zasadnicze znaczenie maja natomiast dwie kwestie:
(1) uproszczenie systemu zarzadzania, w tym ograniczenie niepotrzebnych lub
dublujacych si¢ etapéw akceptacji wnioskow finansowych, (2) jako$¢ kontroli
finansowej i skutecznos$¢ korygowania nieprawidtowosci w systemie finansowa-
nia. Z tego punktu widzenia system zarzadzania finansowego ZPORR wykazuje
dysfunkcje, ktore moga przynies¢ rozmaite nieprawidtowosci w finansowaniu
projektow.

System zarzadzania finansowego jest skomplikowany, czasochtonny i wie-
loetapowy. Niektore procedury i dziatania sa niepotrzebnie powtarzane przez
rozne instytucje. Na przyktad urzednicy wojewody weryfikuja wnioski doty-
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czace finansowania projektow pod wzgledem formalnym, co jest powtdrzeniem
dziatan wykonywanych na poczatku procedury wyboru projektow przez pra-
cownikow urzedow marszatkowskich. Raport Najwyzszej [zby Kontroli dowo-
dzi, ze powodowato to zasadnicze opdznienia w zawieraniu przez wojewodow
umow z beneficjentami (NIK 2006, s. 8, 27). Nastgpnie przygotowane przez
urzednikéw wojewodow wnioski o ptatnosci sa dodatkowo weryfikowane w mi-
nisterstwie zarzadzajacym ZPORR, ktorego pracownicy sprawdzaja wnioski
od strony formalnej i merytorycznej. Wg kontrolerow NIK (2006, s. 29-30)
z reguly jest przestrzegana zasada ,,dwoch par oczu”, ktéra zabezpiecza przed
nieprawidtowos$ciami korupcyjnymi. Jednak urzednicy ministerstwa nie moga
wykona¢ tego zadania prawidtowo, gdyz nie dysponuja pelna dokumentacja
w tej sprawie. Ponadto kilkakrotne weryfikowanie tych samych dokumentow
projektowych na réznych poziomach zarzadzania wydhluza procedurg. Wtasnie
dlatego wszystkie badane przez NIK wnioski o refundacje wydatkéw na pro-
jekty zostaly wystane z ministerstwa zarzadzajacego ZPORR do instytucji ptat-
niczej (resortu finansow) ze znaczacym opdznieniem. Kolejny raz wnioski sa
weryfikowane w Ministerstwie Finansow.

Wieloetapowos¢ procedury finansowania projektow i jej centralizacja pro-
wadza do spigtrzenia wnioskow oczekujacych na podjgcie okreslonych dziatan
administracyjnych. Powoduje to nadmierny pospiech i nacisk ze strony decy-
dentéw politycznych w ministerstwach na absorpcje funduszy w okreslonym
terminie. Takie okolicznosci sprzyjaja niedoktadnemu weryfikowaniu wnio-
skow przez urzgdnikoéw 1 pojawieniu sig rozmaitych nieprawidtowosci finanso-
wych. Tym bardziej ze, jak juz wcze$niej wspomniatem, system informatyczny
SIMIK nie spetnia warunkéw odpowiedniej kontroli poprawnosci finansowania
projektow.

Wg dostepnych badan empirycznych praktyczna realizacja projektow w wigk-
szo$ci przypadkow przebiega prawidlowo, cho¢ niekiedy z naruszeniem prawa
przy zaméwieniach publicznych (NIK 2006, s. 9, 30) co mogloby $wiadczy¢
o tym, ze na takim etapie ,,zycia projektu” nie ma powaznych zagrozen korup-
cyjnych. Bardziej wnikliwa ocena sposobu realizacji projektow dowodzi jednak
nietrafnosci tej wstgpnej oceny. Najbardziej ryzykowne z punktu widzenia za-
grozen korupcyjnych na tym etapie jest organizowanie przetargdw i1 wylanianie
wykonawcdw projektow. Obowiazki te spoczywaja na beneficjentach projektow,
ktérymi sa w ZPORR najczg$ciej samorzady terytorialne. W przypadku priory-
tetu II 1 dziatania 3.4 ZPORR obowiazki organizowania przetargéw spoczywaja
na tzw. instytucjach wdrazajacych, tj. samorzadach wojewddztw. Zasadnicze
znaczenie dla oceny zagrozenia korupcyjnego na tym etapie ma jako$¢ przepi-
sow regulujacych zamoéwienia publiczne oraz jakos$¢ systemu kontroli przetar-
goéw organizowanych w ramach ZPORR.

Obowiazujace w Polsce do niedawna regulacje o zamoéwieniach publicznych
w ocenie ekspertow (Panasiuk 2004, s. 194) oraz w §wietle raportow Najwyzszej
Izby Kontroli (NIK 2005) stwarzaly duzo mozliwo$ci niestosowania lub obcho-
dzenia przepisow. Pociagato to za soba wysokie prawdopodobienstwo wyste-
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powania zjawisk korupcyjnych. Jednoczesnie wspomniane przepisy uznawane
byly za jedna z gtdéwnych przeszkod dla szybkiej i efektywnej absorpcji funduszy
strukturalnych. Dlatego tez 7 kwietnia 2006 r. wprowadzono nowelizacj¢ usta-
wy (Ustawa... 2006) regulujacej zamowienia publiczne w Polsce, takze przetar-
gi w ZPORR. Wsrdéd najwazniejszych zmian w tej nowelizacji nalezy wymienié¢
podniesienie progu finansowego dla projektow, wobec ktdrych mozna stosowac
uproszczona procedure przetargdow. W stosunku do poprzednich regulacji jest to
dziesigciokrotne podwyzszenie tej granicy, do wysokosci 60 tys. euro wartos$ci
projektu. W ramach omawianych problemoéw zliberalizowano przepis dotycza-
cy przestrzegania termindw realizacji przetargdw, w tym sktadania ofert przez
uczestnikoéw, a takze mozliwosci sktadania odwotan i skarg od przetargow.
Ponadto podniesiono progi finansowe dla projektow, wobec ktérych stosuje si¢
najbardziej restrykcyjne wymogi, oraz ograniczono uprawnienia agencji regu-
lujacej zamowienia publiczne (tj. Urzedu Zamowien Publicznych). Wszystkie
wymienione zmiany w prawie dotyczacym zamowien publicznych zmierzaja
w kierunku przyspieszenia i utatwienia wydatkowania srodkow funduszy struk-
turalnych w Polsce. Jednoczesnie zwigkszaja mozliwosci pojawienia si¢ zja-
wisk korupcyjnych. Zdaniem ekspertow moga skutkowa¢ zwigkszeniem kosz-
tow inwestycji i monopolizowaniem przetargéw przez przedsigbiorstwa i spotki
komunalne zwiazane z lokalnymi politykami®. Z tego powodu nalezy uzna¢, ze
omawiany etap realizacji projektow nalezy do najbardziej zagrozonych korup-
cja w catym systemie ZPORR.

Rowniez funkcje monitorujace i kontrolne zostaly w duzym stopniu przesu-
nigte do administracji rzadowej, a czgSciowo scentralizowane. Tak wigce druga,
obok programowania, najwazniejsza funkcja politykow regionalnych zostata
oddana rzadowi i administracji rzadowej. Gtowne funkcje w zakresie monitoro-
wania ZPORR petni komitet monitorujacy, ktory funkcjonuje przy ministerstwie
zarzadzajacym ZPORR. W sktad komitetu wchodza przedstawiciele administra-
cji rzadowej (centralnej i wojewodzkiej), przedstawiciele samorzadow woje-
wodztw, przedstawiciele ogolnopolskich organizacji samorzadu terytorialnego
i partnerzy spoteczni oraz gospodarczy. Do zadan tego gremium nalezy m.in.
analiza przebiegu wdrazania ZPORR, rowniez pod katem osiagania celow poli-
tyki regionalnej zatozonych w programie. Komitet takze rozpatruje i zatwierdza
wszelkie propozycje zmian w realizacji programu. Na poziomie regionalnym
funkcjonuja podkomitety monitorujace implementacj¢ programu w poszczegol-
nych wojewddztwach. Dzialaja pod kierunkiem wojewodow, a w strukturach
urzedow wojewodzkich znajduja si¢ odpowiednie wydziaty wyspecjalizowane
w monitoringu wdrazania ZPORR. Do zadan urzedow wojewoddzkich nalezy tez
kontrola poprawno$ci zasad zawierania kontraktow publicznych i realizowania
zamowien publicznych przez beneficjentoéw. Podkomitety monitorujace maja
stosunkowo niewielki zakres kompetencji, pomocniczy jedynie w stosunku do
instytucji centralnych. Zatwierdzaja raporty o realizacji ZPORR w danym wo-

% Por. na ten temat Wielgo (2005); Srodki unijne... 2005.
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jewodztwie oraz w razie potrzeby wnioskuja do ministerstwa zarzadzajacego
ZPORR o dokonanie zmian w programie.

Podkomitety monitorujace sa ciatami kolegialnymi, w ktdrych uczestnicza
przedstawiciele administracji rzadowej (wojewodzkiej i centralnej), samorzadu
wojewodztwa, samorzadow lokalnych oraz organizacji spotecznych i gospodar-
czych z regionu. Podobnie jak w przypadku RKS, mozna jednak krytycznie
oceni¢ reprezentatywno$¢ tych komitetow wobec podmiotdw uczestniczacych
w programie. Funkcjonowanie komitetow pod egida wojewodow powoduje, ze
wojewodowie wptywaja na rozwdj partnerstwa regionalnego migdzy réznymi
typami samorzadoéw i organizacjami spotecznymi. Wojewodowie wkraczaja
w ten sposob w sfere polityki regionalnej i lokalnej, co powinno by¢ wylacz-
na kompetencja samorzadow wojewoddztw. Dzigki temu staja si¢ aktywnym
graczem na regionalnej scenie politycznej, co tworzy przestrzen dla rozwoju
korupcji politycznej i wykorzystywania wptywow wojewody w lokalnej grze
wyborczej, a takze wptywow partyjnych. Taka formuta aktywnosci politycznej
wojewody uwidacznia si¢ przy okazji sporéw wokot ZPORR migdzy wojewoda
a marszatkiem (szefem samorzadu regionalnego), ktore niejednokrotnie maja
podteksty polityczne.

Niewielki udziat samorzadéw wojewodztw w monitorowaniu wdrazania
ZPORR ogranicza mozliwosci realizowania polityki regionalnej przez politykow
samorzadowych. Utrudnia réwniez korygowanie przez politykéw regionalnych
wszelkiego rodzaju nieprawidlowosci w funkcjonowaniu administracji teryto-
rialnej realizujacej ZPORR, w tym zwalczanie korupcji. Na poziomie regio-
nalnym nie istnieja specjalne procedury przeciwdziatania korupcji, np. system
raportowania o nieprawidtowosciach i podejrzeniach korupcji (whistleblowing).
Badania wskazuja, ze na zadnej ze stron internetowych urzgdow marszatkow-
skich nie ma informacji na temat mozliwosci raportowania o korupcji przy rea-
lizowaniu dziatan w ramach ZPORR (Zbieranek, Koztowska 2006). Niewielkie
zainteresowanie decydentow regionalnych zwalczaniem tego problemu moze
by¢ powiazane wiasnie z niewystarczajacymi kompetencjami regionow i ogra-
niczona odpowiedzialnoscia regionalnych politykéw za monitoring programu.

Centralizacja procedur monitorujacych i kontrolnych jest nie tylko niewtas-
ciwa z punktu widzenia zarzadzania rozwojem regionalnym, lecz takze niewy-
dolna i nieskuteczna w identyfikowaniu i zwalczaniu nieprawidtowosci. W ten
sposob centralizacja systemu monitoringu i kontroli nie gwarantuje dostatecznie
skutecznego przeciwdziatania zjawiskom korupcji. Przykladem potwierdzaja-
cym powyzsza tezg jest funkcjonowanie aparatu skarbowego, petniacego wazne
funkcje kontrolne w zakresie prawidtowego dysponowania funduszami struktu-
ralnymi. Urzedy kontroli skarbowej w kazdym wojewddztwie odpowiadaja za
kontrolg poglegbiona 5% wydatkow w ramach ZPORR, oparta na reprezentatyw-
nej probie operacji finansowych i projektéw realizowanych w ramach tego pro-
gramu. W praktyce oznacza to szczegotowa weryfikacje wydatkow i sposobu
realizowania poszczegdlnych projektéw na miejscu inwestycji. Warunkiem uru-
chomienia tego systemu jest wydanie odpowiednich wskazowek metodycznych
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i wybor proby kontrolnej przez Biuro Migdzynarodowych Relacji Skarbowych
usytuowane w Ministerstwie Finansow (. instytucji platniczej). Jednak wg ra-
portu Najwyzszej [zby Kontroli wspomniana instytucja nie wdrozyta odpowied-
nich procedur pozwalajacych na uruchomienie systemu kontroli (NIK 2006,
s. 34-35). Pomimo kosztujacych blisko milion zt prac eksperckich (okoto 250
tys. euro) podrecznik dotyczacy procedur kontroli w wielu miejscach byt nie-
zgodny z wymogami prawa europejskiego, a wigc — bezuzyteczny dla urzedow
skarbowych. Moze to oznaczaé, ze pomimo surowych regulacji unijnych doty-
czacych wykorzystywania srodkow finansowych UE mozliwo$ci wystgpowania
naduzy¢, w tym korupcyjnych, sa w Polsce stosunkowo duze. Nie jest to wina
regulacji prawnych, ale stabos$ci systemdéw kontrolnych i opdznien we wdroze-
niu prawa europejskiego.

Ministerstwo Finanséw ponosi réwniez odpowiedzialno$¢ za klopoty zwia-
zane z funkcjonowaniem programu informatycznego SIMIK, niezbednego dla
wiasciwej kontroli finansowej projektow realizowanych w ramach ZPORR.
Wprawdzie przepisy unijne naktadaja obowiazek stosowania odrgbnych syste-
moéw ksiegowych dla funduszy strukturalnych oraz odrgbnego kodu ksiggowe-
go dla wszystkich transakcji finansowych dokonywanych w ZPORR, ale nie-
wiasciwe funkcjonowanie gldéwnego narzegdzia informatycznego, tj. programu
SIMIK, uniemozliwia skuteczne wprowadzenie tych norm w zycie.

Innym przyktadem opoznien i niezbyt doktadnego przestrzegania procedur
kontrolnych jest raportowanie przez ministerstwo zarzadzajace ZPORR o nie-
prawidtowosciach finansowych w ZPORR do Komisji Europejskiej. Na tej pod-
stawie uruchamiana jest procedura odzyskiwania nieprawidtowo wyptaconych
kwot z funduszy strukturalnych wraz z odsetkami. Jest to bodaj najbardziej bo-
lesna sankcja grozaca podmiotom niewtasciwie wydatkujacym $rodki finansowe
w ramach ZPORR, a posrednio rowniez przeciwdziatajaca zjawiskom korupcji.
Raport NIK wskazuje, ze o nieprawidtowosciach informowano nieterminowo
i niezgodnie z przyjetymi procedurami (NIK 2006, s. 31). Warto pamigtac, ze
jest to poczatek omawianej procedury, dotyczy ona jedynie srodkéw refundo-
wanych z budzetu UE, a wigkszo$¢ projektow nie zostata jeszcze rozliczona.

3. Podsumowanie

Podsumowujac analizg¢ zagrozen korupcyjnych w systemie zarzadzania

ZPORR, mozna wyciagna¢ nastgpujace wnioski:

(1) Stopien informowania o dzialaniach podejmowanych w toku realizacji pro-
gramu jest niewystarczajacy, co w niektorych przypadkach moze sprzyjac
zjawiskom korupcyjnym. W szczegdlnosci odnosi si¢ to do jawnosci pro-
cedur i decyzji dotyczacych naboru i wyboru projektow. Przyktadem braku
wystarczajacych dziatan informacyjnych sa przypadki nieprzedstawiania
harmonogramu kolejnych naborow projektéw przez samorzady wojewodztw,
zbyt krotkie terminy dla sktadania wnioskow, niewystarczajace uzasadnienia
merytoryczne decyzji w sprawie wyboru projektow lub ich brak.
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(2) Duzym utrudnieniem dla wdrazania procedur wyboru projektéw, nastgpnie
realizacji tych projektow i kontroli przeptywow finansowych, jest brak sku-
tecznie dzialajacego programu informatycznego SIMIK. Zwigksza to ryzy-
ko pojawienia si¢ zjawisk korupcyjnych.

(3) Kontrola NIK w zakresie ZPORR wykazala, ze centralizacja procesu za-
rzadzania, przy duzym obcigzeniu ministra ds. rozwoju regionalnego roz-
norodnymi zadaniami oraz niedoborze i fluktuacji kadr, wydtuzyta proces
absorpcji funduszy strukturalnych. Ograniczyla réwniez mozliwosci po-
prawnego realizowania polityki regionalnej przez samorzady wojewodztw,
nie w pelni uwzgledniajac specyfikg i inicjatywy regionow (NIK 2006,
s. 12). Centralizacja zarzadzania ZPORR powoduje tworzenie ,,waskich
gardel” w procesie zarzadzania i spigtrzenie prac urzedniczych. Sprzyja to
nadmiernemu pospiechowi i naciskowi ze strony decydentoéw politycznych
na jak najszybsza absorpcje funduszy strukturalnych. Moga one bowiem
zosta¢ — zgodnie z regula N+27 — w czgsci niewykorzystane. Przy takich
uwarunkowaniach moga pojawi¢ si¢ réznorodne nieprawidtowosci admi-
nistracyjne, w tym rowniez zjawiska korupcyjne. Centralizacja zarzadzania
utrudnia tez dziatania monitorujace i kontrolne. Instytucje rzadowe pono-
sza odpowiedzialnos¢ za opdznienie uruchomienia odpowiednich procedur
kontroli finansowe;j i systemu informatycznego SIMIK, a takze za niewpro-
wadzenie w zycie niektorych regulacji unijnych dotyczacych wykorzysta-
nia funduszy strukturalnych.

(4) Nadmiernie skomplikowane regulacje i wymagana od beneficjentow doku-
mentacja, a takze czgsto wprowadzane zmiany regulaminowe sa istotnym
czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi korupcji administracyjne;j.

(5) Dlaprzeciwdziatania zjawiskom korupcji zasadnicze znaczenie ma rozdziat
funkcji zwiazanych z wdrazaniem projektow i funkcji kontrolnych. Ponadto
uzasadnione jest oddzielenie etapu programowania, ktéry powinien by¢ re-
alizowany przez politykoéw regionalnych, od etapu wyboru i realizacji pro-
jektow, bedacego polem dziatania ekspertow i urzednikow. Jednoczesnie
politycy regionalni powinni mie¢ odpowiednie instrumenty kontroli pracy
urz¢dnikéw oraz monitoringu realizacji projektow. W przypadku ZPORR
politycy regionalni nie maja odpowiednich instrumentéw kontrolnych, a ich
rola w zakresie monitoringu zostata powaznie zmniejszona na rzecz szczebla
centralnego. Politycy samorzadowi aktywnie natomiast uczestnicza w wy-
borze projektow, a niedoskonatosci procedury w tym wzgledzie sprzyjaja
pojawieniu sig korupcji politycznej. Rowniez rola wojewodow w tworzeniu
partnerstwa regionalnego i lokalnego sprzyja temu zjawisku. Konstrukcja

7 Zasada N+2 stanowi, ze $rodki zarezerwowane w budzecie UE na dany rok powinny zo-
sta¢ wyptacone beneficjentowi w ciagu dwoch lat nastgpujacych po roku dokonania zobowiaza-
nia. W praktyce oznacza to konieczno$¢ przekazania przez kraj cztonkowski Komisji Europejskiej
wnioskow o wyptate w ciagu dwoch lat od daty alokacji na sumg okreslong w budzecie UE jako
zobowiazanie na dany rok. Srodki finansowe, dla ktorych wnioski nie zostaty przedstawione, prze-

padaja.
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systemu zarzadzania ZPORR i podziat kompetencji migdzy rézne rodzaje
wladz publicznych tworzy instytucjonalne zachety dla pojawienia si¢ ko-
rupcji politycznej.

(6) Procedura zarzadzania ZPORR jest wieloetapowa i bierze w niej udziat
wiele r6znych instytucji publicznych szczebla terytorialnego i centralne-
go. Niektore procedury powtarzaja sig, co dodatkowo wydhuza czas ,,zycia
projektu”. Nie w kazdej sytuacji rozdziat poszczegolnych funkcji admini-
stracyjnych migdzy rdzne instytucje mozna uzasadni¢ przeciwdziataniem
korupcji. Na przyktad rozdzielenie etapu wyboru projektéw dokonywanego
przez samorzad wojewddztwa i realizacji finansowej projektu przez admini-
stracj¢ rzadowa nie ma tutaj zasadniczego znaczenia. Duzo istotniejsze jest
natomiast stworzenie: (a) prostej i stosunkowo krotkiej procedury ,,zycia
projektu”, (b) precyzyjnej regulacji przeciwdziatajacej naduzyciom oraz (c)
sprawnego systemu kontroli i egzekwowania przyjetych regulacji. Dlatego
nadmiernie rozbudowana procedura i dublowanie niektorych dziatan admi-
nistracyjnych moga by¢ niekorzystne z punktu widzenia zagrozen korupcyj-
nych. Moga rowniez sprzyjac rozproszeniu odpowiedzialnosci za ewentual-
ne nieprawidtowosci administracyjne.

(7) Powaznym mankamentem systemu zarzadzania ZPORR jest nieprecyzyj-
na regulacja przeciwdzialajaca nieprawidlowosciom administracyjnym
1 korupcji. Brakuje specjalnych procedur przeciwdziatania korupcji, np.
zwiazanych z ustanowieniem systemu raportowania o nieprawidtowosciach
i podejrzeniach korupcyjnych (whistleblowing). Nieprecyzyjna jest rOw-
niez regulacja dotyczaca przeciwdziatania konfliktowi interesow, powo-
tywania profesjonalnych i niezaleznych ekspertow oceniajacych projekty
itp. Jednoczes$nie czynnikiem zwigkszajacym prawdopodobienstwo zjawisk
korupcyjnych jest niewystarczajace wdrozenie juz istniejacych regulacji,
niewielkie sankcje dyscyplinarne za ich naruszenie i staba kontrola popraw-
nosci stosowania norm zapobiegajacych nieprawidlowosciom administra-
cyjnym.

Analiza zagrozen korupcyjnych w systemie zarzadzania ZPORR ujawnia tak-
ze nieprawidtowosci funkcjonowania polskiej administracji, dotyczace kultury
administracyjnej i politycznej oraz si¢gajace tradycji panstwa socjalistycznego
(Grosse 2006¢). Wsrdd najwazniejszych spostrzezen nalezy wymienic:

(8) Decydujace znaczenie dla praktycznego sposobu funkcjonowania
ZPORR majg nieformalne reguly zachowania i normy kultury poli-
tycznej: nieche¢ administracji do udostgpniania dziatania opinii publicz-
nej 1 wlaczania partnerow spotecznych do swoich prac, a takze silne upo-
litycznienie funkcjonowania administracji publiczne;j.

(9) Normy kultury administracyjnej i politycznej niejednokrotnie prze-
wazaja w praktycznym dzialaniu nad formalnymi przepisami prawa.
Jest to jedna z przyczyn, dla ktorych wejscie w zycie niektorych przepisow
opoznia sig, a inne nie sg przestrzegane w praktyce lub implementowane
jedynie powierzchownie. Przejawem niskiego respektu spotecznego dla
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(10)

(11)

przepisOw prawa jest stabo$¢ systemow monitorujacych i kontrolujacych
realizowanie ZPORR oraz wprowadzajacych sankcje w przypadku ewen-
tualnych nieprawidlowosci.

Niektore instytucje legitymizuja dziatania administracyjne lub politycz-
ne znacznie odbiegajace od celow, dla ktorych zostaty powotane, a na-
wet sankcjonuja zjawiska patologiczne lub korupcyjne. Na przyktad
Regionalne Komitety Sterujace nie wypelniaja nalezycie funkcji zwiaza-
nych z monitorowaniem poprawno$ci merytorycznej wyboru projektow
ani nie reprezentuja odpowiednio podmiotéw uczestniczacych w ZPORR
w danym regionie. Zamiast tego faktycznie legitymizuja decyzje podje-
te zgodne z miejscowa kultura polityczna, wobec ktorych mozna zywié
podejrzenia o korupcjg polityczna, w czesci przypadkow uzasadnione.
Niektore regulacje sa reinterpretowane przez lokalnych urz¢dnikéw lub
politykow niezgodnie z intencjami tworcoOw systemu zarzadzania, a nawet
W oczywistej sprzeczno$ci wobec tych intencji i ducha prawa. Na przyktad
wytyczne ministerstwa zarzadzajacego ZPORR majace stuzy¢ zwigksze-
niu jawnosci procedury wyboru projektow zostaty w niektérych regionach
wykorzystane do faktycznego ograniczenia dostgpu opinii publicznej do
wynikéw i uzasadnienia decyzji administracyjnych.

Niewtasciwy podziat kompetencji w systemie zarzadzania ZPORR oraz
normy kultury politycznej prowadza rowniez do wypaczonej interpre-
tacji poprawnosci politycznej. Na przyklad przy wyborze projektow za
wlasciwy uznaje si¢ rowny podziat funduszy migdzy wszystkie samorzady
lokalne danego wojewodztwa. Realizacja ZPORR stuzy wige tworzeniu
nowych norm kultury politycznej. Wprawdzie zabezpieczaja one przed
podejrzeniami o korupcj¢ polityczna, ale daleko odbiegaja od istoty po-
lityki regionalnej, ktéra powinna kierowac si¢ réznorodnymi kryteriami
merytorycznymi, a nie jedynie zasada rownosci w przydzielaniu §rodkoéw
finansowych wszystkim zainteresowanym. W ten sposob nie tylko nie-
ktore instytucje zwigzane z implementowaniem ZPORR, lecz takze nowo
powstajace normy polityczne faktycznie blokuja mozliwosci rozwoju sa-
morzadowej polityki regionalne;.
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THE ANALYSIS OF CORRUPTION THREATS IN THE
INTEGRATED REGIONAL OPERATIONAL PROGRAMME
2004—-2006 MANAGEMENT SYSTEM

The Integrated Regional Operational Programme (IROP) management system
in a weak manner prevents possibility of administrative and political corruption.
Particularly susceptible to corruption are procedures of choosing projects and
new public procurement system. We could list following reasons, why IROP
management system is vulnerable to corruption: (1) system is very complicated,
(2) division of competences between various public authorities is incorrect, as
well as between politicians and civil servants, (3) some institutions are wrongly
designed (particularly regional steering committees), (4) blur regulations, for
instance not clearly supporting transparency of administrative procedures, (5)
lack of special anti-corruption regulations, (6) Polish administrative and po-
litical culture. Decision makers preparing a new system for regional programs
(2007-2013) should take into consideration conclusions of this paper and revise
this system from the point of view of preventing corruption.



