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STRESZCZENIE
L W trakcie kontroli Trybunal ocenit skuteczno$¢ pomocy dostarczanej w ramach Phare, pierwszego

z trzech instrumentéw przedakcesyjnych, ktére zostaly wprowadzone przez Komisje, aby przygotowac kraje
kandydujace do zarzadzania dwoma gléwnymi funduszami strukturalnymi: Europejskim Funduszem Rozwo-
ju Regionalnego (EFRR) oraz Europejskim Funduszem Spolecznym (EFS). Kontrola obejmowala okres od
1998 r., czyli od momentu, kiedy Phare zostal przeorientowany, aby skupiat si¢ na przystapieniu do UE do
roku 2002. W trakcie kontroli szczegdlna uwage skierowano na Specjalny Program Przygotowawczy (SPP)
z 1998 r. oraz programy spdjnosci gospodarczej i spolecznej, ktdre zostaly uruchomione w 2000 r. Pomoc
krajom kandydujagcym w przygotowaniu si¢ do zarzadzania funduszami strukturalnymi nabierata dla Komisji
coraz wigkszego znaczenia, gdyz chciala ona zapewnié, ze dane kraje beda w stanie w pelni wykorzystaé
znaczne $rodki dostepne po przystapieniu do UE.

Ogdlne podejscie polegajgce na wykorzystaniu Phare w celu przygotowania krajow kandydujgcych do
zarzgdzania funduszami strukturalnymi

IL Poniewaz nie wprowadzono zadnego nowego instrumentu przygotowujacego kraje kandydujace do za-
rzadzania EFRR i EFS, mialy one trudnosci z poznaniem procedur obowigzujacych w zakresie funduszy struk-
turalnych (patrz: pkt 16-17). Ponadto podejscie, ktérego Komisja wymagala poczatkowo od krajéw
kandydujacych w przygotowywaniu programéw EFS, rdznito si¢ od podejscia stosowanego w zakresie fun-
duszy strukturalnych (patrz: pkt 18-24). Nie wszystkie regiony kwalifikujace si¢ do pomocy z funduszy struk-
turalnych zdobyly doswiadczenie w zarzadzaniu programami EFS przed przystapieniem do UE, a struktury
wdrazania Phare nie byly podobne do struktur funduszy strukturalnych. Ponadto skuteczno$¢ programéw EFS
ucierpiala na tym, Ze zmierzaly one do osiggniecia efektu sp6jnosci, co nie zawsze bylo zbiezne z celami przy-
gotowania do zarzadzania funduszami strukturalnymi (patrz: pkt 27).

Procedury Phare

1L Komisja chciala, aby kraje kandydujace nauczyly si¢ zarzadza¢ tymi programami w oparciu jedynie
o kontrole ex post przeprowadzane przez Komisje, tak jak w przypadku zarzadzania funduszami struktural-
nymi, jednakze Rozszerzony Zdecentralizowany System Wdrazania (EDIS), ktéry miat to podejscie umozli-
wiaé, nie zostal wprowadzony przed rozszerzeniem UE (patrz: pkt 30-32). Opdznienia powstale przy
wprowadzaniu systemu kontroli ex post utrudnily réwniez wykorzystanie systeméw dotacji, gléwnego me-
chanizmu stuzacego do wdrazania funduszy strukturalnych (patrz: pkt 33). We wdrazaniu programowania
wieloletniego — dodatkowej procedury zastosowanej w ramach funduszy strukturalnych — nastapit jedynie nie-
wielki postep (patrz: pkt 34-35).

Srodki przeznaczone na programy i realizacja programéw przygotowujgcych do zarzgdzania funduszami
strukturalnymi

Iv. Chociaz ogétem okolo 35 % Phare zostalo przeznaczone na programy EFS, wigkszo$¢ krajow prze-
znaczyta nieco mniej niz zalozone kwoty, gtéwnie z powodu niewystarczajacej zdolnosci do ich wykorzysta-
nia oraz konkurencyjnych priorytetéw (patrz: pkt 39-41). Dlatego kraje kandydujace mialy trudnosci
z opracowaniem programéw i nie przeznaczyly odpowiednich Srodkéw na przygotowanie przyszlych pro-
jektow w ramach EFS i funduszy strukturalnych (patrz: pkt 43-45). Doswiadczyly réwniez powaznych trud-
nosci w zakontraktowaniu $rodkow przed wyznaczonym terminem (patrz: punkty 46-52). Problemy
z wykorzystaniem Srodkéw odzwierciedlaly brak doswiadczenia i niewystarczajacy rozwoéj instytucjonalny
urzedéw odpowiedzialnych za zarzadzanie programami EFS (patrz: pkt 54-55).
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Skutki projektow rozwoju instytucjonalnego dla przygotowania krajéw kandydujgcych do zarzgdzania
funduszami strukturalnymi

V. Niewystarczajacy rozwdj instytucjonalny, jak rowniez brak pewnosci, ktére organy zostang w przy-
sztoSci organami zarzadzajacymi i platniczymi, zmniejszyly efekt projektow w zakresie rozwoju instytucjo-
nalnego (patrz: pkt 58-59). Opdznienia w zakladaniu regionalnych organéw w niektérych krajach oraz
zmiany w zakresie przewidzianej funkcji organéw regionalnych w zarzadzaniu funduszami strukturalnymi
utrudnily rozwdj instytucjonalny na poziomie regionalnym (patrz: pkt 60-62).

Whiosek ogdlny

VI Chociaz Komisji nalezg si¢ wyrazy uznania z tytutu rozpoczecia juz w 1998 r. programu Phare, ma-
jacego na celu pomoc krajom kandydujacym w przygotowaniu si¢ do zarzgdzania funduszami strukturalny-
mi, w momencie rozszerzenia UE Phare mial duzo mniejszy wplyw na przygotowanie krajéw kandydujacych
do zarzadzania EFRR i EFS, niz wynikalo to z zalozen Komisji zawartych zwlaszcza w Przegladzie Phare 2000
(patrz: pkt 67). Czg$ciowo bylo to spowodowane brakiem do$wiadczenia i dostatecznego rozwoju instytucjo-
nalnego odpowiednich wladz w krajach kandydujacych. Nie udalo si¢ zaradzi¢ tym problemom w wyznaczo-
nym terminie.

Zalecenia

VIL Istnieje duza potrzeba wsparcia rozwoju instytucjonalnego w zakresie zarzadzania funduszami
strukturalnymi po rozszerzeniu UE (patrz: pkt 68). Znaczne Srodki powinny zosta przeznaczone na kontrole
ex post dzialan prowadzonych w ramach funduszy strukturalnych w nowych Panstwach Czlonkowskich (patrz:
pkt 69). Nalezy wprowadzic jasng strategie okreslajaca rézne dzialania, ktdre nalezy podja¢, aby przygotowac
obecne i przyszle Panistwa Czlonkowskie do zarzadzania funduszami strukturalnymi (patrz: pkt 70). Komisja
powinna zwigkszy¢ starania, aby przyblizy¢ program Phare do funduszy strukturalnych, przyznajac przyszlym
organom zarzgdzajacym status jednostki wdrazajacej Phare, zapewniajac im pomoc, tak aby mogly wdrazaé
program Phare w ramach systemu kontroli ex post oraz wprowadzajac wieloletnie planowanie w oparciu o Na-

rodowe Plany Rozwoju (patrz: pkt 71).

WSTEP

Pomoc w ramach Phare, majgca na celu przygotowanie krajow
kandydujgcych do zarzqdzania funduszami strukturalnymi

1. Kluczowym zagadnieniem, przed jakim stoi Unia Europej-
ska w kontekscie rozszerzenia w 2004 roku, jest ogromne zr6zni-
cowanie wysokosci  $rednich  dochodéw  uzyskiwanych
w obecnych Panstwach Czlonkowskich i w nowych Panstwach
Czlonkowskich z Europy Srodkowej i Wschodniej (1). Podczas
gdy 22 % ludnosci obecnej Unii Zyje w regionach, w ktérych pro-
dukt krajowy brutto na mieszkarnca ksztaltuje si¢ ponizej 75 %
Sredniej, po rozszerzeniu 93 % ludnosci nowych Panstw Czlon-
kowskich bedzie zamieszkiwalo regiony, w ktorych produkt kra-
jowy brutto na mieszkafica wynosi ponizej 75 % Sredniej
w rozszerzonej Unii Europejskiej. Aby mozliwe bylo przezwycie-
zenie owych dysproporcji, prawie wszystkie regiony nowych
Pafistw Czlonkowskich beda uprawnione do otrzymania wspar-
cia jako regiony ,Celu 1”(?) z trzech glownych funduszy

(1) Republika Czeska, Estonia, Wegry, Litwa, Lotwa, Polska, Stowenia
i Stowagja.

() Finansowanie Celu 1 jest przyznawane regionom UE zap6Znionym
W rozwoju, z uwagi na to, ze ich produkt krajowy brutto na miesz-
kanica wynosi ponizej 75 % $redniej unijnej. Na ten cel przeznacza si¢
w przyblizeniu dwie trzecie funduszy strukturalnych.

strukturalnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR), Europejskiego Funduszu Spolecznego (EFS) oraz Europej-
skiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR — Sek-
cja Orientacji) (}). Dodatkowo wszystkie te kraje beda
kwalifikowaly si¢ do uzyskania pomocy z Funduszu Spéjnosci (4).

2. Na okres od 2004 do 2006 roku na wsparcie Celu 1 w ra-
mach funduszy strukturalnych przyznano tym krajom w przybli-
zeniu 13 178 mln euro, a takze kolejne 7 523 mln euro w ramach

(®) Gléwnym celem EFRR jest promowanie spdjnosci gospodarczej
i spolecznej w Unii Europejskiej poprzez zmniejszanie nieréwnosci
miedzy regionami lub grupami spolecznymi. EFS jest gléwnym in-
strumentem finansowym pozwalajgcym Unii na realizowanie celow
strategicznych unijnej polityki zatrudnienia. EFOGR ma na celu
wsparcie reformy strukturalnej sektora rolnictwa oraz rozwoju ob-
szar6w wiejskich. W okresie programowania funduszy struktural-
nych od 1994 do 1999 roku 52 % $rodkéw wykorzystano poprzez
EFRR, 30 % poprzez EFS i 16 % poprzez EFOGR. Pozostate 2 % zo-
stalo wykorzystane przez czwarty fundusz strukturalny — Instrument
Finansowy Orientacji Rybotéwstwa (FIFG).

(¥) Fundusz Spéjnosci finansuje projekty dotyczace srodowiska i trans-
portu w krajach, ktérych PNB na mieszkanica jest nizszy niz 90 %
Sredniej UE (aktualni odbiorcy to Grecja, Hiszpania, Irlandia i Portu-
galia).
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Funduszu Spéjnosci. Jednak aby nowe Panstwa Czlonkowskie 6. W 2000 roku utworzono dwa nowe instrumenty przed-

mogly odnie$¢ korzysci z tego finansowania, musza by¢ w stanie
okresli¢, przygotowac i wdrozy¢ priorytetowe programy i projek-
ty w wyznaczonych terminach.

3. W marcu 1997 roku Komisja zaproponowala zmiang
ukierunkowania programu Phare, aby skoncentrowaé go w pelni
na przygotowaniu krajow kandydujacych do przystapienia do
Unii Europejskiej (°) (). Dlatego tez budzet Phare (w przyblize-
niu 1 500 mln euro rocznie) mial by¢ przeznaczony zasadniczo
na rozwoj instytucjonalny (30 %) oraz wsparcie inwestycji (70 %).
Jesli chodzi o rozwdj instytucjonalny, wéréd konkretnych obsza-
ré6w, na ktérych Komisja zdecydowala si¢ skoncentrowa¢ finan-
sowanie, znalazl si¢ rozwéj regionalny. Stwierdzila, ze ,istnieje
potrzeba jak najszybszego zapoznania [krajow] z celami i proce-
durami funduszy strukturalnych. Jest to najlepszy sposéb zagwa-
rantowania, ze kraje te beda pdzniej w stanie zastosowac zasady
rzadzace funduszami strukturalnymi i rozdysponowacd pierwsze

wyplaty z tych funduszy (7).

4. W zwiazku z powyzszym ,Specjalny Program Przygoto-
wawczy na rzecz przygotowania krajéw kandydujacych do poli-
tyki strukturalnej UE” (SPP), obejmujacy kazdy kraj kandydujacy,
zostal sfinansowany z programu Phare na rok 1998 na catkowita
kwote wynoszgcg 60 mln euro. Program zapewnit Srodki na roz-
woj instytucjonalny oraz niewielkie pilotazowe projekty inwesty-
cyjne w rodzaju projektéw finansowanych z funduszy
strukturalnych, aby zapewnic krajom kandydujacym doswiadcze-
nie operacyjne we wdrazaniu procedur Celu 1.

5. Na pilny charakter przygotowania krajow kandydujacych
do zarzadzania funduszami strukturalnymi zwrécono uwage
w berlifiskich ramach finansowych z marca 1999 roku, ktére
przewidywaly mozliwo$¢ przystapienia szesciu nowych krajow
(Republika Czeska, Estonia, Wegry, Polska, Slowenia wraz
z Cyprem) do Unii Europejskiej juz w 2002 roku (8).

(°) Nowa orientacja, jaka uzgodniono, zostala przedstawiona w adreso-
wanym do Komisji Komunikacie Komisarza van den Broeka: Nowe
orientacje dla programu Phare w kontekscie pomocy przedakcesyj-
nej (COM(97) 112/8, Bruksela, 18 marca 1997 r.).

(6) Oprécz krajéow wspomnianych w przypisie 1, ktére przystapia do

Unii Europejskiej w maju 2004 roku, program Phare §wiadczy row-

niez pomoc dla Bulgarii i Rumunii, ktére maja przystapi¢ do Unii

Europejskiej w pdéZniejszym terminie.

COM(97) 112/8, Bruksela, dnia 18 marca 1997 r.

Szczyt Rady Europejskiej w Helsinkach w grudniu 1999 roku otwo-

rzyt mozliwos$¢ przystapienia dla kolejnych sze$ciu krajow (Bulgarii,

Lotwy, Litwy, Malty, Rumunii i Stowacji). Nast¢pnie Rada Europej-

ska w Nicei, w grudniu 2000 roku, ustalita rok 2004 jako docelowa

dat¢ rozszerzenia Unii. Rada Europejska w Lacken, w grudniu

2001 r., zadeklarowala, ze rozszerzenie Unii stato sie nieuniknione

i ze wybranych 10 krajow powinno by¢ gotowych w 2004 roku.

—_—
=

akcesyjne. Cele i procedury ISPA (%) (budzet roczny: 1 000 mln
euro) byly zblizone do Funduszu Spéjnosci. Sapard (19) (budzet
roczny: 500 mln euro) miat na celu wsparcie wdrazania dorobku
wspdlnotowego w obszarze wspdlnej polityki rolnej oraz rozwig-
zywania probleméw priorytetowych i szczegdlnych w zakresie
zréwnowazonego dostosowania sektora rolnictwa i obszaréw
wiejskich, a takze — zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie Sa-
pard — zostal wdrozony z pewnymi podobiefistwami do fundu-
szy strukturalnych i EFOGR (patrz: pkt 17). Cho¢ EFRR i EFS byly
odpowiednio okolo trzy i dwa razy wigksze niz fundusz struktu-
ralny EFOGR (1!), nie ustanowiono zadnych nowych instrumen-
tow zwigzanych z tymi dwoma funduszami.

7. Zamiast tego w nowych Wytycznych Phare na lata
2000-2006 przewidziano ustanowienie w kazdym kraju progra-
moéw inwestycyjnych spéjnosci gospodarczej i spotecznej (ESC),
ktére mialyby by¢ finansowane z programu Phare (12). Programy
ESC bylyby wdrazane za pomoca dziatan zblizonych do finanso-
wanych przez te dwa fundusze strukturalne, w obszarze inwes-
tycji sektora produkcyjnego, rozwoju zasobéw ludzkich oraz
infrastruktury zwigzanej z przedsigbiorczoscig. Programy te
stanowilyby jeden z dwdch obszaréw objetych w 70 % finanso-
waniem ze $rodkoéw Phare przyznanych na inwestycje (13). Wy-
tyczne okreslily réwniez, ze dzialania Phare dotyczace rozwoju
instytucjonalnego (pozostale 30 % S$rodkéw Phare) przede
wszystkim odzwierciedlalyby wage programéw ESC poprzez za-
jecie si¢ stabo$ciami organdéw administracji na szczeblu central-
nym, regionalnym i lokalnym, ktérych obowigzki dotyczyly
przedmiotowego obszaru (14).

8. Oprécz wspomnianych Wytycznych w pazdzierniku
2000 roku opublikowano przeprowadzony przez Komisj¢ prze-
glad programu Phare zatytulowany ,Przeglad Phare 2000:
Wzmocnienie przygotowan do cztonkostwa” (1%). W przegladzie

() Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1267/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.
ustanawiajgce Instrument Przedakcesyjnej Polityki Strukturalnej
(Dz.U.L 161 z 26.6.1999, str. 73).

(19) Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1268/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.

w sprawie wspélnotowych §rodkéw pomocowych na rzecz dziatan

przedakcesyjnych w dziedzinie rolnictwa oraz rozwoju obszaréw

wiejskich w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej ubiegajacych
si¢ o czlonkostwo w Unii Europejskiej w okresie przedakcesyjnym

(Dz.U.L 161 z 26.6.1999, str. 87).

Na podstawie pomocy z funduszy strukturalnych w latach

1994-1999: EFRR 75,0 mld euro; EFS 43,4 mld euro; EFOGR

23,5 mld euro.

(12) ,Wytyczne dotyczace wdrazania programu Phare w krajach kandy-
dujgcych w latach 2000-2006 w zastosowaniu art. 8 rozporzadze-
nia (EWG) nr 3906/89”. Decyzja Komisji: SEC(1999) 1596 wersja
ostateczna, Bruksela, dnia 13 pazdziernika 1999 r.

(13) Drugi obszar, jaki mial zosta¢ sfinansowany w ramach inwestycji, to
,Dostosowanie do norm i standardéw UE”, ktéry zasadniczo obej-
mowal zakup sprzetu dla gléwnych instytucji w celu monitorowania
i wdrazania dorobku wspdlnotowego.

(14) Patrz: rozdziat 3 ,Rozwdj instytucjonalny” Wytycznych na lata
2000-2006.

(%) Dyrekcja Generalna ds. Rozszerzenia, C(2000) 3103/2, dnia 27 paz-
dziernika 2000 r.

(Il
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wysnuto wniosek, ze dziatanie okreslone jako ,Przejicie na fun- Kontrola Trybunalu
dusze strukturalne” stanowito jedno z dwdch wyzwan dla Phare,
ktérymi Komisja musi zaja¢ si¢ w latach 2000-2006. W tym ob-
szarze wyznaczono dla programu Phare dwa nastepujace cele:
11. Celem kontroli przeprowadzonej przez Trybunal byla

a) ,przygotowanie do wdrozenia funduszy strukturalnych
w krajach kandydujacych przez stworzenie niezbednych
struktur administracyjnych i budzetowych”; oraz

b) ,umozliwienie tym krajom skorzystania z pierwszej genera-
¢ji zintegrowanych programéw rozwoju regionalnego typu
(fundusz strukturalny) Celu 1, przyczyniajacych si¢ do ich
spojnosci gospodarczej i spolecznej.”.

9. W przegladzie podkreslono wage przygotowania do fun-
duszy strukturalnych: ,Phare moze nie tylko poméc krajom
kandydujacym zajac si¢ szerszymi dysproporcjami rozwojowy-
mi, jakie istnieja migdzy nimi a obecnymi Pafistwami Cztonkow-
skimi, lecz réwniez zapoznaé je ze strukturami i procedurami,
jakie beda im potrzebne, jesli majg korzysta¢ z funduszy struktu-
ralnych w sposéb sprawny i skuteczny po przystapieniu do UE”.
Rzeczywiscie, z uwagi na bardzo ograniczony wplyw na spéj-
no$¢, jaki osiggng¢ moga programy Phare ESC w poréwnaniu
z funduszami strukturalnymi z powodu znacznie mniejszych bu-
dzetéw, w wewnetrznych wytycznych dotyczacych programowa-
nia, ustanowionych w 2000 roku przez Dyrekcje Generalng ds.
Rozszerzenia dla programéw ESC 2001, stwierdzono, ze: ,ko-
nieczne jest wyjasnienie pozadanego wplywu na sp6jnos¢ gospo-
darczg i spoleczng, jak rowniez pomoc w przygotowaniu struktur
i strategii niezbednych do wdrozenia funduszy strukturalnych po
przystapieniu do UE. Mozemy oczekiwal jedynie niewielkiego
wplywu w zakresie zmniejszenia ogélnych dysproporcji
rozwojowych”.

10. Gléwne zmiany przewidziane w Przegladzie, odnoszace
si¢ do celu ,przejscia na fundusze strukturalne”, byly nastepujace:

a) stopniowe wzmocnienie podej$¢ i procedur funduszy struk-
turalnych w zakresie wsparcia z Phare ESC;

b) przesuniecie krajowych programéw Phare w strong progra-
mowania wieloletniego na podstawie zréznicowanej dla ca-
tego wsparcia, w tym rozwoju instytucjonalnego;

¢) wigksza decentralizacja stuzaca zapoznaniu krajow kandy-
dujacych z zasadami wspdlnej odpowiedzialnosci, ktore leza
u podstaw wdrazania funduszy strukturalnych;

d) wzmocnienie pomocy, wraz z wysitkami podejmowanymi
przez kraje kandydujace, dla jednostek wdrazajacych (tzn. in-
stytucji zarzadzajacych w rozumieniu art. 34 rozporzadze-
nia w sprawie funduszy strukturalnych) zaakceptowanych
przez kraj kandydujacy oraz Komisje w pelnej zgodnosci
z rozporzadzeniem finansowym.

Celem bylo zaangazowanie okolo 35 % krajowych programéw
narodowych we wsparcie inwestycyjne dla ESC.

ocena, jak skuteczny byt program Phare w przygotowaniu kra-
jow kandydujacych do zarzadzania funduszami strukturalnymi.
W tym celu Trybunal:

a) zbadal zakres, w jakim ogdlne podejscie stosowane przez
Komisje zapewnilo skuteczng podstawe do przygotowania
krajéw kandydujacych do zarzadzania funduszami struktu-
ralnymi (patrz: pkt 15-28);

b) zbadal, w jakim zakresie Phare zapewnil odpowiednie przy-
gotowanie do struktur i procedur funduszy strukturalnych
(patrz: pkt 29-36);

¢) zbadal, czy finansowanie Phare zostalo przyznane zgodnie
z zalozeniami i w jakim zakresie bylo sprawnie wykorzysty-
wane (patrz: pkt 37-55);

d) zbadal skuteczno$¢ projektéw rozwoju instytucjonalnego
w realizowaniu ich celu, ktérym bylo przygotowania krajow
beneficjentéw do zarzadzania funduszami strukturalnymi
(patrz: pkt 56-62).

12. Trybunat wybrat niniejsza kontrolg ze wzgledu na fakt,
iz Komisja od 1997 r. przywiazuje wigksza wage do przygoto-
wania krajéw kandydujacych do zarzadzania funduszami struktu-
ralnymi, a takze z uwagi na znaczne zasoby, jakie majg zostaé
przyznane z programu Phare na realizacje tego celu od 2000 r.
w stosunku do EFRR i EFS (16). W kontroli nie oceniano legalno-
Sci i regularnosci wydatkéw. Nie podjeto si¢ rowniez oceny zdol-
nosci krajéw kandydujacych do zarzadzania funduszami
strukturalnymi, poniewaz nalezy to do obowigzkéw samej Ko-
misji, ktéra realizuje je poprzez sporzadzanie sprawozdan rocz-
nych  dotyczacych  ogdlnego  przygotowania  krajow
kandydujacych do przystapienia do UE (7). Kontrola Trybunatu
bada raczej program Phare w celu stwierdzenia, jak dobrze $rod-
ki dostepne w ramach programu zostaly wykorzystane, aby po-
moéc  krajom  kandydujgcym w ich przygotowaniach do
zarzadzania funduszami strukturalnymi.

(6) Trybunal prowadzi odrebna kontrole dotyczacy zarzgdzania instru-
mentem przedakcesyjnym Sapard, ktory jest powigzany z trzecim
glownym funduszem strukturalnym — EFOGR. Dodatkowo Trybu-
nat zbadat aspekty zarzadzania ISPA w swoim sprawozdaniu specjal-
nym nr 5/2003 ,Finansowanie projektéw Srodowiskowych z Phare
i ISPA w krajach kandydujacych”, Dz.U. C 167 z 17.7.2003.

(7) W latach 1998-2003 Komisja wydawata roczne ,Raporty okresowe”
dotyczace poziomu przygotowania krajéw kandydujacych. Pod ko-
niec roku 2002, po zakoniczeniu negocjacji akcesyjnych z o$mioma
z dziesigciu krajéw kandydujacych z Europy Srodkowej i Wschod-
niej, Komisja opublikowata w listopadzie 2003 r. ,Szczegétowy ra-
port monitorujacy” dotyczacy zakresu, w jakim podjete zostaly
dalsze kroki w zakresie przygotowania do cztonkostwa.
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13. Kontrola objela programowanie i wdrazanie zobowigzan
podjetych w latach 1998-2002. Nie dotyczyla zobowiazan podje-
tych w roku 2003, ktére mogly wywrzec jedynie ograniczony
wplyw przed dniem 1 maja 2004 r., zwazywszy na terminowos¢
wymagang przy realizacji uméw. Kontrole skoncentrowano na
dwoch gtéwnych zastosowanych instrumentach: SPP z 1998 r.
oraz programach ESC, ktére uruchomiono w roku 2000.
Zobowigzania dla kazdego kraju zwigzane z tymi programami

wymieniono w tabeli 1 ('8). Wizyty na miejscu realizacji projektu
w siedmiu krajach kandydujacych (Bulgaria, Republika Czeska,
Wegry, Lotwa, Polska, Rumunia i Stowacja) zostaly przeprowadzo-
ne w roku 2002. Dodatkowo litewskie i stoweniskie najwyzsze izby
kontroli przeprowadzily kontrole tego obszaru w swoich krajach
we wspOtpracy z Trybunalem i przy zastosowaniu jego metodolo-
gii. Ustalenia obu kontroli zostaly wzigte pod uwage przy przygo-
towaniu sprawozdania specjalnego Trybunatu.

Tabela 1

Zobowigzania w ramach Specjalnego Programu Przygotowawczego oraz programu Spéjnosci Gospodarczej
i Spofecznej

(w min euro)
Paristwo SPP 1998 ESC 2000 ESC 2001 ESC 2002 Razem

Republika Czeska 7,0 17,5 13,6 6,3 44,4
Estonia 3,0 10,1 6,0 3,7 22,8
Lotwa 3,0 10,5 9,0 4,5 27,0
Litwa 3,0 14,0 15,6 1,6 34,2
Wegry 7,0 27,0 31,0 41,5 106,5
Polska 9,0 137,0 170,0 197,6 513,6
Stowenia 3,0 5,0 3,0 58 16,8
Stowacja 7,0 6,3 18,4 16,5 48,2
Bulgaria 7,0 15,0 37,1 14,0 73,1
Rumunia 7,0 88,0 109,0 106,6 310,6

Razem 56,0 330,4 412,7 398,1 1197,2
Zrédlo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

14. Poniewaz programy ESC finansowane z budzetu na rok a) finansowanie projektéw twinningowych, w ramach ktérych

2000 zostaly zakontraktowane dopiero pod koniec 2002 r., do
tego czasu projekty inwestycyjne, ktére mialy by¢ finansowane
z programu ESC, nie wywarly prawie zadnego wplywu. Tym sa-
mym kontrola Trybunalu nie objeta drugiego celu programéw
ESC, tj. wplywu w zakresie spéjnosci (patrz: pkt 9).

OGOLNE PODE]SCIE POLEGAJACE NA WYKORZYSTANIU
PHARE w CELU PRZYGOTOWANIA KRA]()W
KANDYDUJACYCH DO ZARZADZANIA FUNDUSZAMI
STRUKTURALNYMI

Wybdr Phare utrudnil przygotowanie krajow kandydujgcych do
EFRR i EFS

15. Program Phare przyczynil si¢ do przygotowania krajow
kandydujacych do zarzadzania funduszami strukturalnymi na
dwa sposoby:

eksperci w zakresie funduszy strukturalnych z administracji
Panstw Czlonkowskich pracujg w odpowiednich minister-
stwach krajow kandydujacych. Finansowaniem byla takze
objeta pomoc techniczna $wiadczona przez firmy doradcze,
cho¢ w mniejszym stopniu;

b) umozliwianie krajom kandydujacym ,nauki przez praktyke”,
dzigki zapoznawaniu ich z procedurami, jakie zgodnie z za-
mierzeniami Komisji powinny coraz bardziej przypominaé
procedury funduszy strukturalnych. Srodki zostaly skierowa-
ne na inwestycje, ktdre testuja i demonstrujg instrumenty
i struktury, ktére zostang zastosowane po przystapieniu
do UE.

(18

=

Wickszo$¢ zobowigzan w zakresie ESC obejmowalo komponent
twinningowy. W ograniczonej liczbie przypadkow podjeto odrebne
zobowigzanie dotyczgce projektu twinningowego w stosunku do
ESC. Projekty te zostaly réwniez zbadane przez Trybunal i ujete
w tabeli 1.
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16. Wsparcie rozwoju instytucjonalnego dla zarzadzania
funduszami strukturalnymi poprzez projekty twinningowe i po-
moc techniczng stanowilo odzwierciedlenie podstawowej roli
programu Phare od jego powstania: zapewnienie kompetentnych
kadr do wsparcia krajow w przechodzeniu do funkcjonujacych
gospodarek rynkowych i w konsekwencji cztonkostwa w Unii Eu-
ropejskiej. Jednak wykorzystanie Phare w celu realizacji podejscia
typu ,nauka przez praktyke” do rozwoju instytucjonalnego
w przypadku funduszy strukturalnych bylo bardziej problema-
tyczne. Komisja zdecydowala si¢ nie proponowa¢ nowego instru-
mentu oraz rozporzadzenia dotyczacego przygotowania krajow
kandydujacych do zarzadzania EFRR i EFS. W efekcie, poniewaz
Phare réznit si¢ znacznie od funduszy strukturalnych pod wzgle-
dem struktur wdrozeniowych, programowania, procedur, mecha-
nizméw wdrazania oraz systeméw kontroli, nie mégt by¢ tak
skutecznie stosowany do zapoznania krajéw kandydujacych
z procedurami funduszy strukturalnych.

17. Podejscie przyjete w celu przygotowania krajéw kandy-
dujacych do zarzadzania EFRR i EFS bylo bardzo odmienne od
przyjetego w stosunku do Funduszu Spéjnosci i EFOGR. Jak za-
uwazono w pkt 6, Komisja ustanowila catkowicie nowe instru-
menty przedakcesyjne dla tych funduszy: ISPA — zarzadzanego
przez Dyrekcje Generalna ds. Polityki Regionalnej, oraz Sapard —
zarzadzanego przez Dyrekcje Generalng ds. Rolnictwa. Celem
funduszu Sapard jest przede wszystkim pomoc we wdrozeniu do-
robku wspélnotowego w zakresie wspdlnej polityki rolnej oraz
przystosowaniu sektora rolnictwa i obszaréw wiejskich. Rozpo-
rzadzenie w sprawie Sapard przewiduje programowanie wielolet-
nie funduszy strukturalnych oraz procedury kontroli finansowej
EFOGR. Zarzadzanie funduszem Sapard bylo oparte w pierwszej
kolejnosci na programowaniu wieloletnim, a w drugiej — na wdra-
zaniu poprzez decentralizacje funkcji na rzecz krajow beneficjen-
téw, jedynie z kontrolami ex post realizowanymi przez Komisje.
Phare uzupelnil te nowe instrumenty, wypelniajac swoja trady-
cyjna role rozwoju instytucjonalnego poprzez finansowanie wie-
dzy dostarczanej z Panstw Czlonkowskich w ramach projektow
twinningowych, pochodzacej od 0séb zaznajomionych z dziata-
niem Funduszu Spéjnosci i EFOGR.

Przygotowanie programow ESC w ramach Phare réznilo si¢ od
podejscia stosowanego do Celu 1 funduszy strukturalnych

18. Poniewaz Phare stanowil instrument wybrany do finan-
sowania programéw Celu 1 w krajach kandydujacych, Dyrekcja
Generalna ds. Rozszerzenia, ktdra zarzadza programem Phare
jako caloscig, byla odpowiedzialna za te projekty oraz za zwig-
zane z nimi programy rozwoju instytucjonalnego. Dzialo si¢ tak
pomimo faktu, ze kompetencje w zakresie EFRR i EFS spoczywa-
ly gléwnie w rekach Dyrekeji Generalnej ds. Polityki Regionalnej
oraz Dyrekcji Generalnej ds. Zatrudnienia. Tym samym, aby Pha-
re mogh odnies$¢ pozadany skutek w zakresie przygotowania kra-
jow kandydujacych do zarzadzania funduszami strukturalnymi,
niezbedne bylo ustanowienie przez Komisje wysokiego stopnia
koordynacji migdzy Dyrekcja Generalng ds. Rozszerzenia

a pozostalymi dwiema dyrekcjami generalnymi. Jednakze, cho¢
poczatkowo istniala miedzy nimi dobra wspdlpraca przy ustana-
wianiu SPP, podejscie przyjete w 1999 r. w celu przygotowania
programéw ESC do finansowania w roku 2000 réznilo si¢ znacz-
nie od podejcia preferowanego przez Dyrekcje Generalna ds. Po-
lityki Regionalne;j.

19. Tym samym Dyrekcja Generalna ds. Rozszerzenia pod-
kreslita ,podejicie regionalne” do funduszy strukturalnych, nale-
gajac, aby wszystkie kraje kandydujace skierowaly finansowanie
na niewielkg liczbe regionéw przy wykorzystaniu sporzadzonych
dla nich planéw rozwoju regionalnego. Dokonujac takiej koncen-
tracji $rodkow, dyrekcja generalna miala na celu zwigkszenie
wplywu ograniczonych srodkéw Phare. Podejscie to nie uwzgled-
nialo jednak dwoch kluczowych aspektéw mechanizméw wdra-
zania funduszy strukturalnych.

20. Przede wszystkim nie uwzglednito szczegélnych ram
planowania regionalnego w ramach funduszy strukturalnych (19):

a) w krajach skladajacych si¢ z wigcej niz jednego regionu
NUTS II fundusze strukturalne majg by¢ wdrazane poprzez
Wspélnotowe Ramy Wsparcia (29), obejmujgce pewna licz-
be programéw sektorowych i regionalnych, przy czym te
ostatnie sg zarzadzane przez wiladze regionalne; oraz

b) w krajach, ktérych cale terytorium odpowiada jednemu re-
gionowi NUTS II, fundusze strukturalne majg by¢ wdrazane
za pomocg Jednolitego Dokumentu Programowego (SPD)
zarzadzanego przez urzedy krajowe. Cztery z o§miu przyste-
pujacych panistw z Europy Srodkowej i Wschodniej miesz-
czg si¢ w tej kategorii (Estonia, Lotwa, Litwa i Stowenia).

(*9) Nomenklatura Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych
(NUTS) dzieli kraje na poziomy NUTS I (krajowe), NUTS II (regional-
ne) oraz NUTS III (powiatowe). W wigkszych krajach, posiadajacych
wiecej niz jeden region NUTS II, poziom NUTS I stanowi zazwyczaj
szczebel, dla ktérego ustanawiane sg regionalne programy operacyj-
ne funduszy strukturalnych. Jednak w matych krajach cale terytorium

moze wedlug tej klasyfikacji odpowiada¢ poziomowi NUTS IL.

(29) Wspélnotowe Ramy Wsparcia to dokumenty strategiczne wymaga-
ne przez rozporzadzenie w sprawie funduszy strukturalnych, ktérych
celem jest zapewnienie koordynacji calej wspdlnotowej pomocy
strukturalnej w danych regionach.
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21. Domagajac si¢ wprowadzenia regionalnie zorientowa-
nych programéw nawet w mniejszych krajach, nizsze szczeble
wiadzy zyskaly udzial w zarzadzaniu $rodkami Phare, cho¢ bra-
kowato im zdolnosci do takich dzialan, a po przystapieniu dane-
go kraju do Unii tak czy inaczej pelnienie takiej funkcji w ramach
funduszy strukturalnych nie byloby od nich wymagane. Tym sa-
mym Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej o$wiadczyla
w 2001 r., iz ,pojawilo si¢ spore zamieszanie dotyczace roli re-
gionéw w odniesieniu do programowania i wdrazania funduszy
strukturalnych. Podejscie regionu docelowego” przyczynilo si¢ do
tego zasadniczego nieporozumienia w wyniku zainicjowania pro-
cesu programowania i ustanawiania agencji rozwoju regionalne-
go na poziomie subregionalnym (21).

Komisja wymagata, aby Lotwa w ramach programu ESC 2000
skoncentrowala Srodki na jednym lub dwéch regionach docelowych.
Wiladze totewskie zdecydowaly si¢ na skupienie ich na dwdch z pig-
ciu fotewskich regionow na szczeblu powiatu: Latgale i Zemgale.
Decyzja ta zostata podjeta pomimo stabych zdolnosci programowa-
nia i wdrazania w obydwu regionach. W 2001 roku Komisja, uzna-
jgc te stabosci i pamigtajgc o palgcej potrzebie poprawienia zdolnosci
administracji centralnej, przeszta na programy sektorowe zarzgdza-
ne na szczeélu krajowym.

22. Po drugie, trzy z czterech Paistw Czlonkowskich (Gre-
¢ja, Irlandia, Portugalia), ktére realizowaly Wspélnotowe Ramy
Wsparcia (CSF) i byly beneficjentami Funduszu Spéjnosci,
w wigkszosci wykorzystaly srodki przyznane im w ramach fun-
duszy strukturalnych w okresie programowania 1994-1999 ra-
czej poprzez sektorowe anizeli regionalne programy
operacyjne (22). W rezultacie Dyrekcja Generalna ds. Polityki Re-
gionalnej wyciggneta wniosek, ze przy projektowaniu progra-
moéw ESC podobne podejicie sektorowe powinno by¢ przyjete
przynajmniej dla krajéw kandydujacych o rozmiarze zblizonym
do tych Panstw Czlonkowskich (Bulgaria, Republika Czeska, We-
gry, Stowacja), ktére mialyby CSF i byly beneficjentami Fundu-
szu Spojnosci. Podejscie sektorowe bylo réwniez najbardziej
realistycznym podejSciem, jakie mozna bylo zastosowaé przy
scentralizowanych strukturach administracyjnych tych krajow.

23, Ponadto oczywiste bylo, ze jakiekolwiek rozszerzenie
Unii migdzy rokiem 2002 a 2006 spowodowaloby skrdcenie
okresu, w jakim kraje kandydujace moga programowac i wdra-
za¢ fundusze strukturalne. Oznaczalo to, ze pojawila

(21) Dokument podsumowujacy zawierajacy wnioski z Seminarium Part-
neréw Porozumiert Twinningowych ,Przygotowanie do zarzadzania
funduszami strukturalnymi w krajach kandydujacych”, ktére odbyto
si¢ w dniach 15-16 marca 2001 r. w Brukseli.

(22) W Irlandii, w okresie programowania 1994-1999, 100 % $rodkéw
zostalo wykorzystanych poprzez programy sektorowe w zakresie
przemyshu, infrastruktury gospodarczej, zasobéw ludzkich, ustug ochrony
Srodowiska, turystyki, transportu, rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich,
rozwoju lokalnego, rybotéwstwa, a takze pomocy technicznej. W Portugalii
78 %, a w Gregji 68 % funduszy zostalo wdrozonych poprzez sekto-
rowe programy operacyjne (zrodlo: Raport Komisji: 11. sprawozda-
nie roczne w sprawie funduszy strukturalnych (1999), tom II,
zalgcznik 7, COM(2000) 698 wersja ostateczna, Bruksela, dnia
13 listopada 2000 r.).

si¢ potrzeba, zwlaszcza przy zalozeniu ograniczonej zdolnosci
w krajach kandydujacych, do jak najwigkszego upraszczania
programowania. W efekcie, zgodnie z podejsciem stosowanym
przez Dyrekcje Generalng ds. Polityki Regionalnej, gdy w 2001 r.
podjeto negocjacje z krajami kandydujacymi w zakresie liczby
i rodzaju programéw operacyjnych sporzadzanych w celu wdro-
zenia Celu 1, kazde nowe Panstwo Czlonkowskie powinno bylo
mie tylko jeden regionalny program operacyjny obejmujacy caly
kraj. Podejscie to bylo przeciwne do zalozenia indywidualnych
regionalnych programéw operacyjnych dla kazdego uprawnio-
nego obszaru, na ktéorym Dyrekcja Generalna ds. Rozszerzenia
oparla programowanie dla Phare ESC na rok 2000.

24, Dopiero w drugiej polowie 2000 r. w kontekscie sporzg-
dzania programéw ESC na rok 2001 Dyrekcja Generalna ds. Roz-
szerzenia  skorygowala  swoje  wytyczne  dotyczace
programowania rocznego dla inwestycji ESC, tak aby lepiej
odzwierciedlaly podejscie Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regio-
nalnej (23). Niemniej jednak znaczna cze$¢ funduszy w ramach
programéw ESC na rok 2001 nadal byla poswiecona programom
o charakterze bardziej regionalnym niz sektorowym.

25. Poniewaz te programy regionalne nadal koncentrowaty
si¢ na ograniczonej liczbie regionéw docelowych, choé prawie
wszystkie regiony w krajach kandydujacych beda kwalifikowac
si¢ do wsparcia Celu 1 w ramach funduszy strukturalnych, regio-
ny, ktére nie skorzystaly z takich programéw, byly gorzej przy-
gotowane do funduszy strukturalnych. Nawet jesli rolg instytucji
zarzadzajacych w krajach kandydujacych w latach 2004-2006
beda spetniac urzedy centralne, organy regionalne jako instytucje
posredniczace bedg mialy jednak przynajmniej ograniczona rolg
do odegrania w ich wdrazaniu.

26.  Na szczeblu urzedéw centralnych, w ramach polityki
utrzymywania minimalnej liczby jednostek wdrazajacych, Komi-
sja zachecala kraje kandydujace do posiadania tylko jednej takiej
jednostki, odpowiedzialnej za zarzadzanie programami ESC. Tym
samym w Przegladzie Phare stwierdzono, ze ,celem bedzie posia-
danie (...) jednej jednostki wdrazajacej dla ESC”. Jednym z wyni-
kéw takiego podejscia bylo zmniejszenie mozliwosci dla
niektérych urzedéw centralnych, zwlaszcza tych, ktére beda od-
powiedzialne za Europejski Fundusz Spoteczny, uzyskania do-
Swiadczenia w zarzadzaniu programami ESC, a tym samym
przygotowania si¢ do funduszy strukturalnych.

(23) W czerwcu 2000 roku Dyrektor Generalny ds. Polityki Regionalnej
napisat do Dyrektoréw Generalnych ds. Rozszerzenia, Zatrudnienia,
Ryboltowstwa i Rolnictwa: ,Dans la mesure ou ces pays sont potentielle-
ment éligibles a Tobjectif no. 1 des Fonds structurels, il me parait nécessaire
de mettre l'accent sur la préparation a cette objectif, qui mobilisera des res-
sources financiéres importantes des leur adhésion et nécessitera des adapta-
tions par rapport a l'approche actuelle de Phare” (pismo z dnia 6 czerwca
2000 r., ref. D (2000) JFD.A.1 001 01111).
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Ograniczenia strategii polegajgcej na wykorzystaniu Phare
w celu przygotowania do EFRR i EFS

27.  Strategia wykorzystania programu Phare do przygotowa-
nia do EFRR i EFS ucierpiala w wyniku ograniczenia polegajace-
go na tym, ze Komisja rowniez pragnela uzyskaé wplyw na
spojnos¢ programéw, ktére jej zdaniem moglyby zostaé zreali-
zowane w najlepszy mozliwy sposéb dzigki skoncentrowaniu fi-
nansowania na ograniczonej liczbie regionéw (patrz: pkt 19). Ten
cel spéjnosci utrudnil przekazanie do$wiadczen zwigzanych
z programami Phare ESC wszystkim organizacjom zaangazowa-
nym w zarzadzanie EFRR i EFS w celu zapoznania ich z fundu-
szami strukturalnymi.

28. Ogolnie rzecz biorac, wykorzystanie programu Phare
przez Komisje w celu przygotowania krajéw kandydujacych do
zarzadzania funduszami strukturalnymi ucierpiato w wyniku bra-
ku szerszej strategii okreslajacej nie tylko wymagania, jakie mu-
szg zosta¢ spelnione przed przystapieniem przez kraje
kandydujace w dziedzinie polityki regionalnej, lecz takze podejs-
cie, jakie musi zosta¢ zastosowane przez te kraje przy zarzadza-
niu funduszami strukturalnymi po przystapieniu do UE. Strategia
taka powinna zosta¢ opracowana po przyjeciu decyzji o rozpo-
czeciu negocjacji z krajami kandydujacymi. Z drugiej strony, usta-
nowienie wyraznych ram czasowych dla takiej strategii bylo
utrudnione, poniewaz konkretny termin rozszerzenia zostal
okreslony dopiero pod koniec 2000 roku (patrz: pkt 5).

PROCEDURY PHARE

29. Cho¢ Komisja zdecydowala si¢ nie ustanawia¢ nowego
instrumentu przedakcesyjnego w zwigzku z EFRR i EFS (patrz:
pkt 17), jej celem bylo zblizenie procedur Phare do procedur fun-
duszy strukturalnych, w szczeg6lnosci poprzez lepsze wykorzys-
tanie kontroli ex post, wdrozenie wigkszej liczby dziatan typu
Celu 1 i wprowadzenie programowania wieloletniego (patrz:
pkt 10).

Opdinienia w tworzeniu Rozszerzonego Zdecentralizowanego
Systemu WdraZania

30. Pod wzgledem przyblizenia procedur wdrazania Phare
do procedur funduszy strukturalnych najwigkszym krokiem, jaki
mogta zdecydowa¢ si¢ Komisja, byta dalsza decentralizacja zarza-
dzania finansowego programu Phare na kraje kandydujace, zgod-
nie z Przegladem Phare 2000. Podkreslajac, iz choé fundusze
strukturalne w Pafistwach Czlonkowskich opieraly si¢ na kontro-
li ex post przeprowadzanej przez Komisje, w ramach Phare kon-
trole Komisji byly prowadzone ex ante, w Przegladzie Phare
stwierdzono, ze: ,Kraje kandydujace mialyby ogromng trudnosé
w bezposrednim przejsciu od biezacego podejscia Phare do

pelnego finansowego przejecia odpowiedzialnosci w zakresie
funduszy strukturalnych jako nowe Panstwa Cztonkowskie”. Tym
samym w Przegladzie wyrazono opinig, ze ,przed przystapieniem
do UE kraje kandydujace musza zyska¢ kilka lat doswiadczenia
w zakresie pelnej odpowiedzialnosci za wdrazanie”. Komisja za-
planowata wigc stworzenie krajom kandydujacym mozliwosci
nabycia do§wiadczenia operacyjnego w zarzadzaniu dzialaniami
typu Celu 1 w kontekscie kontroli ex post przez wprowadzenie in-
strumentu okre$lonego mianem ,Rozszerzonego Zdecentralizo-
wanego Systemu Wdrazania” (EDIS). W ramach EDIS kontrole ex
ante prowadzone przez Przedstawicielstwa Komisji w odniesieniu
do procedur zawierania kontraktoéw zostalyby zastapione kontro-
lami ex post. Podstawa prawna tej bardzo istotnej zmiany w obo-
wigzkach zostala ustanowiona w rozporzadzeniu w sprawie
koordynacji (24) dla Phare, ISPA i Sapard z czerwca 1999 r., kto-
re okreslito réwniez warunki, jakie musza spetni¢ kraje kandydu-
jace przed wprowadzeniem nowych procedur. W Przegladzie
Phare zaplanowano w ten sposéb ,decentralizacje obowigzku
wdrazania na rzecz krajéw kandydujacych od 2002 r., po spel-
nieniu surowych warunkéw”. Pomimo podstawowego znaczenia
systemu EDIS w przygotowaniu krajéw kandydujacych do zarza-
dzania funduszami strukturalnymi Komisja poczatkowo pozos-
tawita w gestii krajow kandydujacych decyzj¢ o podjeciu lub nie
niezbednych krokéw prowadzacych do wdrozenia EDIS (2°).

31. W praktyce kraje kandydujace nie podjely przygotowan
do EDIS, czgsto z powodu konkurencyjnych priorytetow w za-
kresie przygotowywania do przystgpienia do UE i z uwagi na to,
ze byly zadowolone z zabezpieczenia w formie systemu kontroli
ex ante przeprowadzanej przez Przedstawicielstwa Komisji. Do-
piero pod koniec 2001 r. Komisja zaczeta wywiera¢ niezbedny
nacisk na kraje kandydujace, aby ustanowily EDIS przed przystg-
pieniem, w szczegdlnosci poprzez ustanowienie w 2002 r. orga-
néw okreslanych mianem ,Grup Roboczych Wysokiego
Szczebla”, skladajacych si¢ z przedstawicieli Komisji i przedsta-
wicieli krajowych w kazdym z krajéw beneficjentéw w celu nad-
zorowania wdrazania systemu. Wysitki Komisji dotyczace
wprowadzenia EDIS w ramach Phare zostaly zainicjowane p6z-
niej niz w przypadku ISPA, podczas gdy Sapard od samego po-
czatku byl ustanawiany na bazie kontroli ex post, co zapewnilo
instytucjom beneficjentom wigksze do§wiadczenie niezbedne do
wywigzywania si¢ ze swoich obowigzkéw po przystapieniu da-
nego kraju do UE.

32. Cho¢ Roczny Plan Zarzadzania na rok 2003 dla Dyrek-
cji Generalnej ds. Rozszerzenia nadal przewidywal podejmowa-
nie przez Komisje decyzji w sprawie akredytacji krajow do
wprowadzenia EDIS w drugiej potowie 2003 r., system ten nie
zostal wprowadzony do zarzadzania funduszami Phare w zad-
nym z krajéw kandydujacych przed przystapieniem do UE dnia
1 maja 2004 r. (29). Oznaczalo to, Ze kraje kandydujace beda Pan-
stwami Czlonkowskimi gorzej przygotowanymi do zarzadzania
finansowego EFRR i EFS, niz Komisja przewidywala w Przegla-
dzie Phare 2000.

(24) Rozporzadzenie Rady (WE) nr 12661999 z dnia 21 czerwca 1999 r.
w sprawie koordynacji pomocy dla paristw ubiegajacych si¢ o czton-
kostwo w Unii Europejskiej w ramach strategii przedakcesyjnej
(Dz.U.L 161 z 26.6.1999, str. 68).

(2%) Zgodnie z pismem okélnym wystanym przez Dyrektoréw General-
nych ds. Rozszerzenia i Polityki Regionalnej do Narodowych Koor-
dynatoréw Pomocy w grudniu 2000 roku ,krajowe wysitki
przygotowawcze powinny rozpoczaé sie mozliwie jak najszybciej,
w krajach zainteresowanych przejsciem na EDIS".

(26) Jedynym wyjatkiem byly Wegry, gdzie EDIS zostal wprowadzony
symbolicznie w dniu 30 kwietnia 2004 .
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33. Op6dznienia we wprowadzeniu EDIS utrudnily réwniez
Komisji wykorzystanie planéw dotacji na wdrozenie programéw
Phare ESC. Cho¢ ustanowienie planéw dotacji w ramach progra-
méw Phare ESC byto waznym krokiem ku przyjeciu podejscia do
wdrozenia blizszego funduszom strukturalnym, w kontekscie
kontroli ex ante zdolnosci nadzorowania ich przez Komisj¢ byly
ograniczone. Powodem tego bylo to, Ze plany dotacji uznawano
za obszar wysokiego ryzyka obejmujacy duza liczbe matych pro-
jektow. Przedstawicielstwa Komisji musialy wigc przeprowadzaé
bardzo czasochtonne kontrole, zar6wno w odniesieniu do me-
chanizméw proponowanych przez wladze beneficjentéw w celu
wdrozenia kazdego planu dotagji, jak réwniez w odniesieniu do
oceny wnioskéw projektéw przedlozonych do finansowania. Oz-
naczalo to znacznie wigcej pracy dla Przedstawicielstw Komisji
w poréwnaniu z bardziej tradycyjnymi mechanizmami wdraza-
nia Phare (zasadniczo uméw na roboty budowlane, ustugi oraz
dostawy).

Programowanie wieloletnie nie zostato wprowadzone

34. Komisja oglosita na poczatku 1999 r., ze kazdy kraj ma
sporzadzi¢ w formie projektu do wrzesnia 1999 r. Wstepny
Narodowy Plan Rozwoju (WNPR), ktory méglby stuzy¢ jako
podstawa wprowadzenia programowania wieloletniego, analo-
gicznego do stosowanego w przypadku funduszy strukturalnych.
Wigkszo$¢ panstw nie znala tej formy planowania i byly one cze-
sto nastawione sceptycznie do korzysci z planowania ze wzgledu
na wcze$niejsze doswiadczenia z gospodarka planistyczng przed
rokiem 1989. Ponadto kraje zasadniczo zatrudnialy zbyt mato
o0s6b w urzedach przy wyznaczaniu projektéw ESC do finanso-
wania rocznego raczej niz planowania dtugofalowego. W przy-
padkach gdy pojedyncze ministerstwa obciazono og6lng
odpowiedzialnoscig za sporzadzenie planu, czgsto nie koordyno-
waly one skutecznie prac z innymi urzedami, z ktérymi nalezato
si¢ skonsultowad. Krétki termin wyznaczony przez Komisj¢ na
zlozenie WNPR utrudnit réwniez znacznie sporzadzenie odpo-
wiedniej dokumentacji i uniemozliwil ustanowienie nalezytego
partnerskiego podejscia do planowania, w tym konsultacji
z regionalnymi i lokalnymi organami wladzy, a takze organiza-
¢jami pozarzagdowymi.

35. Slabos¢ Wstepnych Narodowych Planéw Rozwoju i p6z-
niejszych projektéw Narodowych Planéw Rozwoju byla jedna
z przyczyn, dla ktérych Komisja nie przeszla na programowanie
wieloletnie, jakie zgodnie z Przegladem Phare powinno zostaé
wprowadzone do 2002 r. Tym samym Wegry zostaly jedynym
krajem, ktory ustanowit program obejmujacy wigcej niz jeden rok
(lata 2002-2003). Niemniej jednak problemy z dokumentami
dotyczacymi planowania nie uzasadnialy catkowicie braku poste-
pu w programowaniu wieloletnim. Na przyklad, nawet przy bra-
ku ogélnego planu rozwoju, na podstawie programu Phare —
Wspolpraca Transgraniczna (CBC), ktéry jest wzorowany na ini-
cjatywie wspdlnotowej w ramach funduszy strukturalnych ,Inter-
reg”, Komisja wprowadzila podejicie wieloletnie juz w 1994 r.,
obejmujgc nim okres do roku 1998. Od roku 2000 takie progra-
my przyjmowaly coraz bardziej wyrafinowang forme, w miare

jak Phare CBC dostosowywano coraz bardziej do praktyk wiasci-
wych dla Interreg. W ramach instrumentu Sapard ustanawiane
byly programy na okres programowania funduszy strukturalnych
od 2000 do 2006 roku w taki sam sposéb, jak dla Pafstw
Czlonkowskich.

36. Przeglad Phare przewidywal, ze ustanawiane programy
wieloletnie okresla¢ beda réwniez wspoétfinansowanie krajowe
i inne Zrédla finansowania. Przy braku takich programéw kluczo-
we zagadnienie wspoélfinansowania uzupelniajacego fundusze
UE, ktére staloby si¢ jeszcze istotniejsze w ramach funduszy
strukturalnych, nie zostalo nalezycie uwzglednione (27).

FINANSOWANIE I WDRAZANIE PROGRAMOW PHARE,
MAJACYCH NA CELU PRZYGOTOWANIE KRA]()W
KANDYDUJACYCH DO ZARZADZANIA FUNDUSZAMI
STRUKTURALNYMI

Kwota przyznanych srodkéw w wigkszosci krajow byla nizsza
niZ zakladano

37. Specjalny Program Przygotowawczy (SPP) na rok 1998
byl pierwszym programem finansowanym we wszystkich krajach
kandydujacych objetych Phare w celu przygotowania ich do za-
rzadzania funduszami strukturalnymi. Jednak w roku 1999 Ko-
misja nie sfinansowala zadnych podobnych programéw
opierajacych si¢ na programach wstepnych.

38. W 2000 roku Komisja uruchomita programy ESC w kaz-
dym z krajéw kandydujacych. W Przegladzie Phare 2000 stwier-
dzono, ze okolo 35 % funduszy przeznaczonych na programy
krajowe Phare nalezy po$wieci¢ na programy ESC. Generalnie Ko-
misji udalo si¢ zrealizowac ten cel, jak pokazuje tabela 2. Tym sa-
mym w latach 2000-2002 $redni odsetek programéw krajowych
przeznaczonych na te dzialania wynosit 36,8 %.

(27) W zakresie dotyczacym wspélfinansowania, patrz réwniez: ustale-
nia Trybunatu zawarte w sprawozdaniu rocznym za rok 2002, punk-
ty 8.101 8.11 (Dz.U. C 286 z 28.11.2003).
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Tabela 2
Zobowigzania ESC jako procent krajowych programéw Phare na lata 2000-2002
(w min euro)
2000 2001 2002 Razem (2000-2002)
b ESC ESrC jerik;vl% ESC ESrC j:rikrc;% ESC ESrC j:krcr)l% ESC ESrC jerikr(;%
anstwo Zobowigzania Erqg amu Zobowigzania programu Zobowigzania programu Zobowigzania programu
ajowego krajowego krajowego krajowego
Republika 17,5 29,7 % 13,6 20,8 % 63 7,4% 37,4 17,9 %
Estonia 10,1 42,6 % 6,0 22,8 % 3,7 12,2 % 19,8 24,6 %
Lotwa 10,5 42,4 % 9,0 28,7 % 4,5 14,0 % 24,0 27,2 %
Litwa 14,0 36,6 % 15,6 34,3 % 1,6 2,6 % 31,2 21,4 %
Wegry 27,0 41,5% 31,0 34,5 % 41,5 37,2 % 99,5 373 %
Polska 137,0 43,8 % 170,0 41,4 % 197,6 50,2 % 504,6 45,1 %
Stowenia 5,0 31,8 % 3,0 141 % 5,8 18,5% 13,8 20,2 %
Stowacja 6,3 22,5 % 18,4 42,3 % 16,5 28,9 % 41,2 32,0 %
Bulgaria 15,0 22,8 % 37,1 44,8 % 14,0 14,8 % 66,1 27,2 %
Rumunia 88,0 40,9 % 109,0 39,8 % 106,6 40,2 % 303,6 40,3 %
Razem 330,4 39,0 % 412,7 37,8% 398,1 342 % 1141,2 36,8 %

Zrédlo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

39.  Jednak te ogdlne Srednie dane statystyczne zostaly zasad-
niczo uzyskane dzigki znacznie wyzszemu niz przecigtny odset-
kowi krajowych programéw przeznaczonych na ESC przez dwa
najwieksze kraje beneficjentéw Phare, Polske (45,1 %) i Rumuni¢
(40,3 %) w latach 2000-2002 (28). Wszystkie inne kraje, z wyjat-
kiem Wegier, doswiadczyly trudno$ci w przeznaczaniu wymaga-
nych 35 % programu krajowego na ten cel.

40. Cho¢ nalezaloby oczekiwal wzrostu odsetka Srodkéw
przeznaczanych na ESC z roku na rok, w miar¢ wzrostu zdolno-
Sci absorpeyjnej wraz z przyblizajacym si¢ terminem przystapie-
nia, tak si¢ jednak nie stalo. W czterech krajach (w Republice
Czeskiej, Estonii, na Lotwie i Litwie) odsetek programu przypisa-
nego do programéw ESC byl stopniowo redukowany od roku
2000 do 2002. Gléwng przyczyng byly trudnosci z absorpcja
srodkéw przeznaczonych na ten cel w 2000 roku. W Bulgarii
w 2001 r. zaciagni¢to duze zobowigzanie pomimo znacznych
trudnosci wdrozeniowych przy stosunkowo niskiej kwocie zobo-
wigzania zapisanej w programie na rok 2000; w konsekwencji
zobowigzanie w roku 2002 zostalo zmniejszone do kwoty niz-
szej niz przyjeta na rok 2000.

(28) Srednia roczna kwota przyznana na program krajowy Phare w okre-
sie 2000-2002 dla Polski wyniosta 373 mln euro, a w przypadku
Rumunii — 251 mln euro. Dla o$miu innych krajéow $rednie roczne
kwoty przyznanych §rodkéw w tym samym okresie wyniosty 51 mln
euro.

41.  Zmniejszone zobowigzania w zakresie projektow inwes-
tycyjnych w 2002 roku cz¢dciowo odzwierciedlaly gtéwny nacisk
Komisji w tym roku na probe zwigkszenia zdolnosci administra-
cyjnej przed przystapieniem. Poprzednie systematyczne podejs-
cie do rozwoju instytucjonalnego na rzecz zarzadzania
funduszami strukturalnymi we wszystkich krajach, zainicjowane
przez Komisje w 1998 roku w ramach SPP, nie zostalo utrzyma-
ne. Pomimo zwigkszonej wagi przywigzywanej do wsparcia pro-
graméw inwestycyjnych ESC i przygotowania do funduszy
strukturalnych, Komisja nie zapewnila, aby kraje kandydujace
systematycznie finansowaly projekty twinningowe w tym obsza-
rze w roku 2000 w celu wsparcia struktur krajowych. Tym sa-
mym najwigksze projekty twinningowe zostaly sfinansowane na
Wegrzech, w Polsce i w Rumunii, jednak skoncentrowaly si¢ one
zasadniczo na szczeblu regionalnym, podczas gdy na szczeblu
krajowym podjeto bardzo niewiele inicjatyw. Nawet w 2001 roku
jedynie pie¢ z dziesigciu krajow realizowalo projekty twinningo-
we w obszarze przygotowania do funduszy strukturalnych.

Trudno$ci napotkane podczas przygotowywania programéw
podobnych do programéw Celu 1 funduszy strukturalnych

42. W wigkszosci krajow finansowanie ESC nie bylo progra-
mowane w sposob spdjny z roku na rok. Zasadniczo stanowito
to odzwierciedlenie przesunigcia podej$cia Komisji z programéw,
w ktorych alokacje przeznaczano na rézne regiony w 2000 roku,
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na programy, ktére realizowano na bardziej sektorowej podsta- 45. Cho¢ Komisja sfinansowala projekt dotyczacy wsparcia

wie, poczawszy od roku 2001. Nastawienie takie uzupelniat sil-
ny nacisk na projekty rozwoju instytucjonalnego raczej niz
projekty inwestycyjne w 2002 roku.

43, Kraje w wigkszosci przypadkéw odczuwaly trudnosci
w sporzadzaniu zadowalajacej jakosci kart projektowych dla pro-
graméw ESC i staraly si¢ o pomoc ze strony Przedstawicielstw
Komisji oraz firm konsultingowych. Znaczna czg$¢ projektow,
ktére zatwierdzono, czesto nie byla w pelni przygotowana i/lub
ich opracowania zawieraly braki, co opdzniato wdrazanie, a tym
samym zmniejszalo ich wplyw na przygotowanie przed przysta-
pieniem. Cho¢ Bulgaria ma przystapi¢ do Unii Europejskiej do-
piero po innych krajach kandydujacych, projekt jej programéow
ESC byt jednym z najbardziej ztozonych ze wszystkich progra-
méw Phare ESC, co zwigkszylo problemy z wdrazaniem w tym
kraju. W pierwszych latach ESC nalezalo tam zastosowa¢ prost-
sze mechanizmy wdrozeniowe.

44, Cho¢ projekty infrastrukturalne finansowane w ramach
ESC mialy by¢ powiazane z biznesem, w Polsce w latach 2000
i 2001, w celu absorpcji Srodkéw, w przyblizeniu 35 % finanso-
wania przyznano na projekty infrastruktury drogowej, ktére byly
czesto jedynie luznie powigzane z rozwojem przedsigbiorczosci.
W Republice Czeskiej i Rumunii sfinansowano pewna liczbg par-
kow przemystowych przy braku ogdlnej strategii tych krajow,
majacej na celu ustanowienie priorytetéw dotyczacych lokaliza-
¢ji i unikniecia nadmiaru takich parkow.

W ramach programu ESC 2000 w Polsce 12,7 % kwoty srodkéw
przewidziano na droge dojazdowg do lotniska w Katowicach o war-
tosci 17,5 mln euro, choC wszystkie projekty w zakresie infrastruk-
tury transportowej i s’rodowisEY)wej powyzej 5 min euro mialy by¢
finansowane z ISPA. Dodatkowo sfinansowano kolejnych dziesigé
projektow drogowych w regionach benezﬁ'cjentach na kwotg 28,4 min
euro, cho¢ nie byly zorientowane konkretnie na promocje przedsie-
biorczosci, lecz zazwyczaj tworzyly czgsé szerszych projektow obwod-
nic miejskich. Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku 13

rojektow drogowych sfinansowanych w ramach ESC 2001 na cat-
Eowitq kwote 59,3 mln euro (34,9 % budzetu).

dla przygotowania projektow (PPF) w 1999 roku, przeznaczajac
od 2 do 3 mln euro na kazdy kraj kandydujacy w celu zapewnie-
nia mu pomocy technicznej stuzacej poprawieniu bazy projek-
tow, ktore mogg by¢ zakwalifikowane do finansowania w ramach
ESC w latach 2000 i 2001, wigkszo$¢ krajow miata powazne
problemy z efektywnym wykorzystaniem tego instrumentu.
Beneficjenci zaréwno na szczeblu krajowym, jak i lokalnym, cze-
sto nie koordynowali nalezycie prac z konsultantami przygoto-
wujacymi projekty, co w niektorych przypadkach obnizylo jakosé
tych projektéw. Oprécz wspomnianego PPF na rok 1999, Komi-
sja nie ustanowila zadnego innego programu horyzontalnego
obejmujacego wszystkie kraje w celu przygotowania pdzniej-
szych programéw ESC i, co wazniejsze, opracowania bazy pro-
jektow kwalifikujacych si¢ do finansowania w ramach funduszy
strukturalnych. Ponadto wigkszo$¢ krajéw kandydujacych prze-
znaczala bardzo nieznaczne zasoby (lub zadne) na opracowywa-
nie baz projektéw kwalifikujgcych sig do finansowania w ramach
tunduszy strukturalnych z krajowych programéw Phare.

Opdinienia we wdrazaniu programoéw

46. Wszystkie kraje doswiadczyly znacznych opdznien we
wdrazaniu programéw ESC w poréwnaniu z pierwotnie przewi-
dzianymi harmonogramami. Cho¢ zasady Phare dopuszczaja
trzyletni okres po przyznaniu $rodk6w na pelne wdrozenie pro-
gramow i wydatkowanie (ramy czasowe cyklu projektu ,n+3”),
stopa wydatkowania dla zobowiazan ESC podjetych w 2000 r.
wyniosta jedynie 71,7 %, wlacznie z platnociami zaliczkowymi,
na koniec roku 2003 (patrz: tabela 3). Spowolnilo to wysitki ma-
jace na celu poprawe zdolnosci administracyjnych w przygoto-
waniu do EFRR i EFS. Uwypuklilo réwniez stabosci administracji
oraz potrzebe uzyskania wigkszej pomocy.

47. Komponent twinningowy ze Specjalnego Programu
Przygotowawczego na rok 1998 rozpoczeto realizowac dopiero
pod koniec roku 1999, i tym samym nie wywart on w zasadzie
zadnego wplywu do pierwszej potowy roku 2001. Cho¢ udzial
partneréw porozumienia twinningowego byl potrzebny przy
sporzadzaniu Wstepnych Narodowych Planéw Rozwoju, we
wszystkich przypadkach zajeli oni stanowiska po uplywie osta-
tecznego terminu przedlozenia pierwszego projektu we wrzesniu
1999 r. Opdznienia te byly czesciowo spowodowane tym, ze
projekty twinningowe byly nowym instrumentem, a takze niedo-
ciagnigciami po stronie administracji krajow kandydujacych. Nie-
mniej jednak umowy na pomoc techniczng w ramach SPP
w wigkszosci przypadkéw zostaly podpisane dopiero w drugiej
polowie 1999 roku.
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Tabela 3
Wdrozenie programéw ESC w latach 2000-2002 (31.12.2003)
(w min euro)
2000 2001 2002 Razem (2000-2002)
Pafistwo Zobolifigzania ESC Platnosci Zobo]\ajiszania ESC Platnosci Zoboi?igzania ESC Platnosci Zobolifigzania ESC Platnosci

ggﬁgik& 17,5 133 13,6 10,8 6,3 1,7 37,4 25,8
Estonia 10,1 9,7 6,0 2,0 3,7 0,6 19,8 12,3
Lotwa 10,5 8,8 9,0 0,6 4,5 — 24,0 9,4
Litwa 14,0 13,0 15,6 4,4 1,6 — 31,2 17,4
Wegry 27,0 18,5 31,0 7,5 41,5 0,4 99,5 26,4
Polska 137,0 103,7 170,0 32,4 197,6 — 504,6 136,1
Stowenia 5,0 4,5 3,0 0,6 58 1,0 13,8 6,1
Stowacja 6,3 6,1 18,4 3,8 16,5 1,3 41,2 11,2
Bulgaria 15,0 5,3 37,1 10,0 14,0 — 66,1 15,3
Rumunia 88,0 53,9 109,0 26,2 106,6 0,6 303,6 80,7
Razem 330,4 236,8 412,7 98,3 398,1 5,6 1141,2 340,7

Zrédlo: Komisja Europejska.

48. W przypadku pilotazowych projektéw inwestycyjnych
SPP wdrozenie byto szczegdlnie wolne, poniewaz dopiero po
uruchomieniu SPP Komisja podjela si¢ wyjasnienia, w jakim stop-
niu istniejace procedury Phare dotyczace wdrazania tych projek-
téw mogly by¢ zmodyfikowane, aby staly si¢ bardziej zblizone do
procedur funduszy strukturalnych.

49.  Wigkszo$¢ krajow zakontraktowata projekt wsparcia dla
przygotowania projektéw (PPF) na 1999 rok dopiero na krétko
przed terminem, ktory przypadal w grudniu 2001 roku, choé
wigkszo$¢ z umow finansowanych w ramach PPF dotyczyla sto-
sunkowo niewielkich nakladéw na ustugi i badania. Z uwagi na
op6znienia jedynie w kilku przypadkach wsparcie wykorzystano
na przygotowanie projektéw w ramach programu ESC 2000 i je-
go wiekszo§¢ przeznaczono na programy ESC na lata 2001
i 2002. Wiele krajéw nie moglo w pelni wykorzystaé przyzna-
nych kwot przed ostateczng datg zawierania kontraktéw. Na Lot-
wie Komisja wprowadzita znaczne odstgpstwo od procedur
przetargowych, tak aby umozliwi¢ zakontraktowanie $rodkow
przed uplywem terminu. Tym samym czas na zorganizowanie
przetargu na umowe o wartoéci 2,0 mln euro, dotyczacg prze-
prowadzenia kilku badan zostat zredukowany z minimum 50 dni
do zaledwie 28 dni. Wywarlo to niekorzystny wplyw na liczbe
i jako§¢ otrzymanych ofert, co takze wplynelo na pdzniejsze
wdrozenie.

50. Bez wzgledu na to, ze procedury twinningowe nie byly
stosowane po raz pierwszy, w projektach twinningowych w ra-
mach ESC 2000 i 2001 wystapily znaczne opdznienia, zaréwno
przy wyborze Panstwa Czlonkowskiego, ktére dostarczatoby
partneréw, jak i przy sporzadzaniu  porozumienia
twinningowego.

51. Programy inwestycyjne ESC 2000 byly opéznione w po-
dobny sposéb z uwagi na trudnosci, jakich doswiadczyly kraje
kandydujace przy ustanawianiu wytycznych operacyjnych rzg-
dzacych wdrozeniem planéw dotacji. Musialy one zostaé zatwier-
dzone przez Komisj¢ przed zaproszeniem do skladania
propozycji projektow i czesto konieczne byly kilkukrotne proby,
zanim osiggnely zadowalajacy standard. W wigkszosci krajow
znaczna wigkszo$¢ srodkow byla kontraktowana dopiero w ostat-
nich dwdch miesigcach przed terminem ostatecznym kontrakto-
wania, w przyblizeniu 6 do 12 miesiecy pdzniej niz zakladaly
harmonogramy realizacji zawarte w kartach projektowych.
W rzeczywisto$ci ostateczne terminy kontraktowania dla krajow
beneficjentéw musialy zosta¢ wydtuzone w Bulgarii i Estonii, za$
na Wegrzech i w Polsce — okres wydatkowania $rodkéw.

52. Programy ESC 2001 byly réwniez znacznie opdznione.
Cho¢ Komisja starala si¢ zapewni¢, aby finansowane byly jedynie
projekty o nalezycie zaawansowanym przygotowaniu do zakon-
traktowania w ciggu szeSciu miesigcy od wydania przez Komisje
decyzji w sprawie finansowania (2%), w praktyce prawie Zaden
projekt ESC nie spetniat tego kryterium.

(29) Przewodnik Programowania Phare (Phare Programming Guide)
2001, punkt 5 e).
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53. Problemy napotykane przez kraje kandydujace przy pro-
gramowaniu §rodkéw przyznanych w ramach ESC budza watpli-
wosci dotyczace zdolnosci tych krajow do wchlonigcia znacznie
wickszych kwot, jakie sg planowane w ramach funduszy struktu-
ralnych (patrz: tabela 4), w szczegélnosci biorac pod uwage
nowe, wezsze ramy czasowe wydatkowania funduszy

strukturalnych wprowadzone na lata 2000-2006 (tak zwana za-
sada ,n+2") (39). W rzeczywisto$ci finansowanie ESC na lata 2000
do 2002 stanowilo zaledwie okolo 6 % Srodkéw przyznanych
w ramach funduszy strukturalnych na Cel 1 na lata
2004-2006 (*1).

Tabela 4

Zobowigzania ESC na lata 2000-2002 w poréwnaniu ze $Srodkami przyznanymi z funduszy strukturalnych
w latach 2004-2006

(w min euro)
Panstwo ESC 2000-2002 FS 2004-2006: Cel 1 ESC jako % FS

Republika Czeska 37,4 1286 2,9 %
Estonia 19,8 329 6,0 %
Lotwa 24,0 554 4,3 %
Litwa 31,2 792 3,9 %
Wegry 99,5 1765 5,6 %
Polska 504,6 7 321 6,9 %
Stowenia 13,8 210 6,6 %
Stowacja 41,2 921 4,5 %

Razem 771,5 13178 59 %

Zrédlo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

54. Podstawowa przyczyng opdznien we wszystkich progra-
mach byla niewydolno$¢ administracji krajow kandydujacych.
W kazdym kraju polityka regionalna stanowi nowe pole dziala-
nia i wigkszo$¢ krajéw z trudem ustanawialo stabilne struktury,
zdolne do zarzadzania nawet stosunkowo niewielkimi kwotami
finansowania przyznanymi na ESC. Co wigcej, nowosc¢ i stabos¢
zainteresowanych ministerstw zmniejszyla ich zdolno$¢ do usta-
nawiania niezbednej koordynacji z innymi ministerstwami w ce-
lu zapewnienia skutecznego programowania i wdrazania.
Dodatkowo ukierunkowanie catego finansowania poprzez jedna
jednostke wdrazajgcg rowniez tworzylo waskie gardlo, ktére spo-
walnialo ogélne wdrazanie, a tym samym wplyw wywierany
przez programy (patrz: pkt 26).

55. Stad tez w Polsce w czerwcu 2000 roku ustanowiono
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, ktére
zlikwidowano w styczniu 2002 r. po zmianie rzagdu. W polowie
roku 2002 odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie projektami infra-
struktury ESC musiala zosta¢ przeniesiona z polskiej jednostki
wdrazajacej ESC na inng jednostke wdrazajaca z uwagi na nie-
mozno$¢ wykonywania zadan przez pierwsza z nich. Podobnie
na Litwie, Ministerstwo Reformy Administracji Publicznej i Wiadz
Lokalnych zostato zlikwidowane w styczniu 2001 r., a jego funk-
cje zostaly przeniesione do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych.

Niewystarczajace wyniki osiagnigte przez wladze totewskie pier-
wotnie zarzadzajace programem ESC réwniez doprowadzily do
przeniesienia obowiazkéw na Ministerstwo Finanséw w 2002 r.
Na Stowagji i w Rumunii ministerstwa odpowiedzialne za rozwoj
regionalny rozpoczely prace dopiero w 2000 roku i brakowato
im do$wiadczonego personelu. W Bulgarii Ministerstwo Rozwo-
ju Regionalnego i Prac Publicznych przeszlo reorganizacje, a po
zmianie politycznych kompetencji nastgpila wyjatkowo wysoka
fluktuacja personelu. Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w Re-
publice Czeskiej i na Wegrzech réwniez do§wiadczyly utraty klu-
czowego personelu w 2000 r. z podobnych przyczyn.

(39) Rozporzadzenie (WE) w sprawie funduszy strukturalnych
nr 1260/1999, art. 31 ust. 2 przewiduje, ze ,Komisja automatycznie
anuluje kazda cze$¢ zobowigzania, ktéra nie zostala uregulowana
w drodze wplaty na rachunek lub dla ktérej Komisja nie otrzymata
wniosku o platno$é (...) do korica drugiego roku po roku dokonania
zobowigzania”.

Bez wzgledu na zblizajacy si¢ termin przystapienia do UE, ,Szcze-
gbétowy raport monitorujacy” Komisji z listopada 2003 r. wskazat
utrzymujace si¢ stabosci w zakresie zdolnosci krajéw kandydujacych
do zarzadzania funduszami strukturalnymi. Kraje musialy podja¢, jak
to ujeta Komisja, ,zwickszone wysitki” w zakresie przygotowania do
przystapienia do UE.

—
w
iy
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EFEKTY PROJEKTOW ROZWOJU INSTYTUCJONALNEGO DLA 60. Zadanie Phare w zakresie rozwoju instytucjonalnego na

PRZYGOTOWANIA KRA]OW KANDYDUJACYCH DO
ZARZADZANIA FUNDUSZAMI STRUKTURALNYMI

56. Projekty twinningowe w ramach SPP z 1998 r. zasadni-
czo pozwalaly na osiggniecie pewnego postepu do polowy roku
2001 w zakresie przygotowania do funduszy strukturalnych. Jed-
nak osiaggniecia projektéw byly w wigkszosci nie az tak zaawan-
sowane, jak planowano na poczatku ich realizacji. W Bulgarii,
ktéra byta najbardziej problematycznym przypadkiem, projekt
zostal porzucony po wydatkowaniu zaledwie okoto 30 % fundu-
szy z uwagi na trudne stosunki migdzy partnerami w ramach po-
rozumien twinningowych a ich lokalnymi odpowiednikami.
Zasadniczo projekty SPP przyczynily si¢ w najmniejszym stop-
niu do sporzadzania Narodowych Planéw Rozwoju oraz ustana-
wiania systeméw monitorowania funduszy strukturalnych,
przede wszystkim z uwagi na ztozono$¢ tych zadan i stosunko-
wo krotkie ramy czasowe porozumieft twinningowych.

57. SPP dla kazdego kraju obejmowal rowniez komponent
pomocy technicznej dla rozwoju instytucji. Jednak odpowiednie
role partneréw w ramach porozumieft twinningowych i konsul-
tantéw nie zawsze byly jasno zdefiniowane, co prowadzito
w pewnym stopniu do nakladania si¢ np. wkladéw do Narodo-
wych Planéw Rozwoju.

58. Szczegblny niepokdj budzi sposéb, w jaki zmiany
w kompetencjach miedzy ministerstwami oraz wewnetrzna
restrukturyzacja ministerstw (patrz: pkt 55), a takze wysoka fluk-
tuacja poszczegdlnych pracownikéw, zmniejszyly dlugotrwaly
wplyw SPP. Nawet w przypadku programéw ESC na lata 2000
i 2001 nadal istnialo podobne ryzyko przyznania Srodkéw urze-
dom, ktére w ostatecznym rozrachunku nie zostana wyznaczo-
ne jako instytucje zarzadzajace funduszami strukturalnymi.
Problem ten zostal ostatecznie rozwigzany dopiero w 2002 r.,
gdy kraje kandydujace, w kontekscie negocjacji rozdzialu 21
Traktatu o Przystapieniu, zostaly zobowigzane do podjecia decyz-
ji dotyczgcych instytucji zarzadzajacych i instytucji platniczych.
W celu zapewnienia bardziej skutecznego przygotowania Komi-
sja powinna byla wymaga¢ od krajéw kandydujacych wskazania
tych instytucji na wczesniejszym etapie.

59. Nawet po wyznaczeniu instytucji zarzadzajacych i plat-
niczych na przeszkodzie zidentyfikowaniu skutecznych projek-
tow rozwoju instytucjonalnego stala niepewnos¢, ktore
departamenty w ministerstwach odegraja jaka role, a takze fake,
ze tozsamo$¢ i rola instytucji posredniczacych nie byla jeszcze ja-
sno okreslona.

szczeblu regionalnym byto szczegdlnie trudne. Wigkszos¢ pan-
stw dopiero rozpoczela tworzenie struktur administracyjnych na
szczeblu regionalnym (*2) na potrzeby zarzadzania funduszami
strukturalnymi. Czgsto granice nowo utworzonych regionéw nie
pokrywaly si¢ z naturalnymi granicami historycznymi lub geogra-
ficznymi i regiony te nie posiadaly organéw politycznych, jako ze
te zazwyczaj ukonstytuowane byly na szczeblu powiatowym (33).
W kilku krajach, np. w Bulgarii, Republice Czeskiej i na Stowacji,
regionalne struktury zarzadzania funduszami strukturalnymi
utworzono dopiero pod koniec 2001 r. Oznaczalo to, ze przed
tym terminem nie mozna byto uruchomié¢ projektéw twinningo-
wych na szczeblu regionalnym w tych krajach.

W Republice Czeskiej pomoc w zakresie twinningu dla regionéw
realizowana w ramach SPP byla znacznie mniejsza niz przewidywa-
no. Wynikato to czgsciowo z faktu, ze nowe struktury regionalne
ustanowiono w pierwszej potowie 2001 r. Na mocy porozumienia
twinningowego sfinansowanego z programu ESC 2000 w latach
2001 i 2002 zamierzano nadrobié ograniczone naktady na szcze-
blu regionalnym w czasie realizacji projektu z roku 1998. Jednak
utrzymujgca sig niepewno$C, zwlaszcza w odniesieniu do roli regio-
nalnych jednostek wykonawczych i sekretariatow regionalnych (32)
we wdrazaniu funduszy strukturalnych, oznaczala, ze rowniez w tym
przypadku partnerzy porozumiert twinningowych zmniejszyli if(;s'c'
czasu poswigcanego na pracg na szczeblu regionalnym.

61. W niektdrych pozostatych krajach, gdzie struktury regio-
nalne zostaly utworzone wczesniej, zrealizowano duze projekty
twinningowe we wszystkich lub niemal wszystkich regionach
kraju w ramach programu ESC 2000. Jednak w polowie regio-
néw na Wegrzech i w Rumunii, a takze we wszystkich regionach
w Polsce uzyskujacych wsparcie, nie przyznano zadnego finan-
sowania z ESC na projekty inwestycyjne ESC. Spowodowalo to
zmniejszenie zakresu szkolenia praktycznego, jakie moglo zostaé
zorganizowane przez partneréw porozumien twinningowych
w zakresie zarzadzania funduszami UE. Co wigcej, w Rumunii
zadna z o$miu Agencji Rozwoju Regionalnego (32), w ktérych
zlokalizowani byli partnerzy porozumien twinningowych, nie
posiadata budzetu wyznaczonego przez wladze centralne na po-
krycie kosztow biezacych, co tez utrudnialo prace partneréw.
Niepewno$¢ dotyczaca przyszlych budzetéw oraz statusu praw-
nego agencji zagrazala dlugofalowym efektom Phare na wsparcie
rozwoju instytucjonalnego na szczeblu regionalnym w Rumunii.

62. W ramach porozumien twinningowych na rok 2000 jed-
nym z gtéwnych zadan zaréwno na szczeblu regionalnym, jak
i krajowym, byto udzielenie wsparcia w sporzadzaniu regional-
nych programéw operacyjnych dla kazdego regionu (32). Decy-
zja Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regionalnej, podjeta
w 2001 r., aby zezwoli¢ na przyjecie tylko jednego Regionalnego
Programu Operacyjnego na kraj, oznaczala, ze umowy musialy
by¢ nastgpnie modyfikowane.

(32) Poziom NUTS II.
(33) Poziom NUTS 1IL
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Trudno$ci w ogdlnym podejsciu polegajgcym na wykorzystaniu
Phare do przygotowania krajow kandydujgcych do zarzgdzania
funduszami strukturalnymi

63.  Pojawilo si¢ kilka trudnosci dotyczacych ogdlnego podej-
$cia Komisji do wykorzystywania programu Phare w celu zarzg-
dzania funduszami strukturalnymi. Byl to instrument stosowany
w kontekscie przygotowania do EFRR i EFS, cho¢ z géry wiado-
mo bylo, Ze istnialy ograniczenia dotyczace tego, jak dalece moz-
na powiela¢ procedury funduszy strukturalnych przy programie
Phare. Przy braku ustaleni podobnych do tych funkcjonujgcych
w ramach Sapard i ISPA trudniej bylo uzyska¢ doswiadczenie
praktyczne w zarzadzaniu i kontrolowaniu wydatkéw typu EFS
i EFRR (patrz: pkt 16-17). Podejscie do programowania stosowa-
ne poczatkowo w ramach Phare nie odzwierciedlalo rzeczywistej
praktyki w funduszach strukturalnych (patrz: pkt 18-24). Sytu-
acja ta powstala czgSciowo w wyniku napiecia miedzy dwoma ce-
lami programéw Phare ESC: z jednej strony dazenia do
wykorzystania ich do przygotowania do funduszy strukturalnych,
a z drugiej strony — uzyskanie przez te programy wplywu na
spojnos¢ (patrz: punkt 27). Ogélniej rzecz biorge, wykorzystanie
programu Phare nie bylo powigzane z ogdlng strategia definiuja-
ca potrzeby przedakcesyjne i poakcesyjne krajow kandydujacych
pod wzgledem przygotowania do funduszy strukturalnych i ich
wykorzystania (patrz: pkt 28).

Ograniczony postep w przyblizaniu Phare do funduszy
strukturalnych

64. Chociaz zmodyfikowanie procedur Phare, tak aby zbli-
zy¢ je do procedur funduszy strukturalnych, bylo wazna czescia
strategii Komisji w zakresie wykorzystywania Phare do przygo-
towania krajow kandydujacych do zarzadzania EFRR i EFS, w tym
zakresie osiagni¢to jedynie ograniczony postep. W szczegdlnos-
ci, cho¢ wdrozenie systemu EDIS w ramach Phare miato stano-
wi¢ wazny krok w przejsciu do funduszy strukturalnych, EDIS nie
zostal w rzeczywistosci wprowadzony przed przystapieniem.
W rezultacie kraje kandydujace nie zyskaja takiego do$wiadcze-
nia w zarzadzaniu programami, jak w przypadku EFRR i EFS,
w zakresie kontroli ex post przed przystapieniem do UE, co pier-
wotnie planowala Komisja (patrz: pkt 30-32). Co wiecej, op6z-
nienia we wprowadzaniu EDIS sprawily, ze trudniej jest skierowad
finansowanie poprzez systemy dotacji, cho¢ s3 to podstawowe
instrumenty wdrazania funduszy strukturalnych (patrz: pkt 33).
Dodatkowo, wbrew zalozeniom, Komisja nie wprowadzila
programowania wieloletniego (patrz: pkt 34-35).

Zrdznicowane Srodki na realizacje programéw ESC oraz ich
opdzniona realizacja

65. Cho¢ dla programéw krajowych Phare jako calosci Ko-
misja osiaggnela swoj cel dotyczacy przyznania 35 % Srodkéw na
ESC, w wigkszosci krajow kwota programu narodowego przy-
znana na ten cel byta nieco nizsza, co spowodowato zmniejsze-
nie wplywu programu Phare na ich przygotowanie do funduszy
strukturalnych (patrz: pkt 38-44). Dodatkowo, w ramach catko-
witych dostepnych Srodkéw niewystarczajace $rodki przyznano
na przygotowanie dziatan funduszy strukturalnych (patrz: pkt
45). W rzeczywistym wdrazaniu programu wystgpily znaczne
opdznienia (patrz: pkt 46—52). Napotykane trudno$ci w duzym
stopniu odzwierciedlajg stabo$ci administracyjne urzedéw odpo-
wiedzialnych za rozwdj regionalny w krajach kandydujacych
(patrz: pkt 54-55).

Jedynie czesciowy sukces projektéw w zakresie rozwoju
instytucjonalnego, majgcych na celu przygotowanie krajow
kandydujgcych do zarzgdzania funduszami strukturalnymi

66. Wplyw projektéw rozwoju instytucjonalnego zostal
znacznie zmniejszony w wyniku zmian w odpowiedzialnosci za
rozwoj regionalny wsrdd ministerstw w krajach beneficjentach.
Opdznienia w wyznaczeniu instytucji zarzadzajacych i platni-
czych oraz okresleniu konkretnych rél i obowigzkéw w tych in-
stytucjach jeszcze bardziej ograniczylo wysitki w zakresie
wsparcia rozwoju instytucjonalnego (patrz: pkt 58-59). Powol-
no$¢ w ustanawianiu struktur regionalnych ograniczyla zakres
wsparcia przeznaczonego na rozwdj instytucjonalny na tym
szczeblu w niektdrych krajach (patrz: pkt 60).

Whiosek ogdlny

67. Komisji nalezg si¢ wyrazy uznania za rozpoczecie wyko-
rzystywania programu Phare do pomocy krajom kandydujacym
w przygotowaniu do zarzgdzania funduszami strukturalnymi juz
w 1998 r. Chociaz Phare nadal zapewnial wazne wsparcie w tym
obszarze w latach 1998-2002, w momencie przystgpienia do
Unii wywieral on bardziej ograniczony wplyw na przygotowanie
krajéw kandydujacych do EFRR i EFS, niz oczekiwano, w stopniu
zaplanowanym przez Komisj¢ w dokumentach programowych,
a przede wszystkim w Przegladzie Phare z roku 2000. Bylo to
czgSciowo wynikiem braku doswiadczenia i niewystarczajacego
rozwoju instytucjonalnego wlasciwych organéw wiadzy w kra-
jach kandydujacych. Uzupelnienie tych brakéw w przewidzia-
nych terminach nie bylo mozliwe. Skuteczne wykorzystanie
funduszy strukturalnych stanowi¢ bedzie gtéwne wyzwanie dla
nowych Panstw Czlonkowskich, zwlaszcza przy zalozeniu
skroconego okresu programowania i wdrazania na lata
2004-2006.

ZALECENIA

68. Istnieje wyraZne zapotrzebowanie na wigksze wsparcie
rozwoju instytucjonalnego w dziedzinie zarzadzania funduszami
strukturalnymi po przystapieniu do Unii Europejskiej.
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69. Nalezy poswieci¢ znaczne zasoby na kontrole ex post wy-
korzystania funduszy strukturalnych w nowych Panstwach
Czlonkowskich.

70. Nalezy przyjaé przejrzysta strategie, okreslajaca poszcze-
gblne kroki, jakie nalezy podja¢ w celu przygotowania obecnych
i przysztych krajéw kandydujacych do zarzadzania funduszami
strukturalnymi.

71. Komisja powinna zwickszy¢ wysitki w zakresie zblizania
Phare do funduszy strukturalnych poprzez:

— nadawanie przyszlym instytucjom zarzadzajacym statusu
jednostek wdrazajacych program Phare,

— zapewnienie niezbednego wsparcia dla jednostek wdrazaja-
cych, aby umozliwi¢ im wdrazanie Phare w ramach systemu
kontroli ex post,

— wprowadzenie planowania wieloletniego opartego na Naro-
dowych Planach Rozwoju.

Sprawozdanie zostalo przyjete przez Trybunat Obrachunkowy w Luksemburgu na posiedzeniu

w dniach 7-8 lipca 2004 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
Juan Manuel FABRA VALLES
Prezes
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ODPOWIEDZI KOMISJI

STRESZCZENIE

L. Program Phare zostal zalozony w roku 1989 i zapewnie-
nie krajom kandydujacym pomocy w przygotowaniu do zarza-
dzania funduszami strukturalnymi nie nalezalo wowczas do jego
kompetencji. W 1997 r. sifa napedowa Phare stalo si¢ przysta-
pienie nowych krajow, a celem przygotowanie krajow kandydu-
jacych do czlonkostwa zgodnie ze wszystkimi 31 rozdzialami
acquis communautaire. Pierwsze projekty przygotowawcze do
zarzgdzania funduszami strukturalnymi i zwigzane z nimi roz-
dzialy negocjacyjne z natury wigzaly si¢ z rozwojem instytucjo-
nalnym i rozpoczely si¢ w roku 1998. W samym roku 2000
program Phare rozpoczal projekty inwestycyjne pod hastem
Spéjnosci Ekonomicznej i Spotecznej (Economic and Social Co-
hesion — ESC), ktérych cel jest dwojaki: pomoc w przygotowa-
niu do zarzadzania funduszami strukturalnymi i wstepne
oddzialywanie na réznice w rozwoju. Celem sugerowanym dla
Spojnosci Ekonomicznej i Spolecznej byto 35 % $rodkéw rocz-
nych krajowych programéw z roku 2001. Zakres czasowy roz-
szerzenia i zwigzanego z tym harmonogramu przygotowan
ocenia si¢ na piec do szeSciu lat.

IL. Zadnemu z poprzednich rozszerzen nie towarzyszyty tak
szeroko zakrojone przygotowania do zarzadzania funduszami
strukturalnymi z zastosowaniem trzech instrumentéw przedak-
cesyjnych. Dzigki Phare skumulowano wymagane na wstepie
procesy planowania i stworzono ogélny potencjal planowania,
kraje kandydujace za$ mogly przedlozy¢ propozycje planéw roz-
woju funduszy strukturalnych juz na poczatku roku 2003, za-
pewniajac  w ten sposéb ich wczesne zatwierdzenie
i wprowadzenie w 2004 r. dokumentéw programowania fundu-
szy strukturalnych na okres 2004-2006 r. Taka operacja udala
si¢ po raz pierwszy. Cho¢ nie wszystkie wczesne ambicje udato
si¢ zrealizowaé w obrebie harmonogramu, ktéry ulegt skréceniu
wskutek gwaltownego przyspieszenia negocjacji, inicjatywa ESC
— miedzy innymi — miala bardzo duzy wplyw na same nego-
cjacje i rozwdj instytucjonalny. Wskutek tego Rada mogla za-
mkna¢ negocjacje gtéwnego rozdzialu zwiazanego z funduszami
strukturalnymi (21) w 2002 r. na podstawie uzgodnien legisla-
cyjnych i wyznaczenia struktur. Drugim celem ESC bylo ,rozpo-
czecie wywierania wplywu na réznice w rozwoju” dzigki
skupieniu i koncentracji. Dowolna, celowo rézna metoda bytaby
bardzo zlym modelem uczenia si¢ i jednoznacznie wyrazono to
na poczatku: ,Nie jest ani wykonalne, ani rozsadne przeprowa-
dzanie testow pilotazowych wszystkich struktur, jakie maja zo-
sta¢ stworzone ...” (Przeglad Phare 2000).

IIL. Od poczatku przewidywano, ze rozszerzenie zdecentra-
lizowanego zarzadzania (EDIS) i programowanie wieloletnie ,,roz-
pocznie si¢ najwcze$niej w roku 2002” (Przeglad Phare 2000).
Okazalo sig, ze 2002 r. byl rokiem zamknigcia negocjacji, wsku-
tek czego harmonogram ulegt skréceniu. EDIS to zlozony i diu-
gotrwaly proces, nie wydarzenie jednorazow, i kraje pracuja nad
tym procesem od kilku lat. Czynnikiem determinujgcym do przej-
Scia do kontroli ex-post jest gtéwnie ,posiadanie” procesu przez
kraje przystepujace, ktore maja stworzy¢ wlasne bezpieczne sys-
temy zarzadzania i kontroli. Trudnosci, jakie mozna napotkaé

w programach grantéw, sa gléwnie zwigzane z krzywa uczenia
si¢, jakg muszg przej$¢ te kraje. Dlatego tez nie byly zwigzane

z rodzajem kontroli Komisji (ex-ante czy ex-post).

Iv. Cho¢ cele przypisania okoto 35 % $rodkéw krajowych
programéw Phare na ESC mial jedynie charakter zalecenia, ,jakie
ma by¢ zastosowane z uwzglednieniem elastycznosci kazdego
kraju” (decyzja Wytycznych Phare 1999), liczby dla lat
2001-2003 wskazujg, ze utrzymano $rednig rzedu 35 %. Nie-
znaczny spadek procentowy w 2002 r. spowodowany planami
dzialania na rzecz potencjatlu administracyjnego i sadowego zo-
stal w pelni skompensowany alokacjami na 2003 r. Ponadto wy-
stapily alokacje zardwno inwestycyjne, jak i zwigzane z rozwojem
instytucjonalnym w innych poziomych rozdziatach, ktére mialy
posrednie przelozenie na przygotowanie do zarzadzania fundu-
szami strukturalnymi. W 2003 r., pozostajacym poza okresem
audytu, koncentracja na ESC byla celowa. Kilka krajéow przezna-
czylo na inwestycje w ESC znacznie wigcej niz 35 % funduszy na
2003 r. Srednia wartos$¢ wyniosta 39 %.

V. Komisja podjela probe stymulowania postgpow instytu-
cjonalnych i wprowadzita programy Phare Twinning oraz ESC,
z duzym wyprzedzeniem w stosunku do ostatecznych decyzji do-
tyczacych zamkniecia negocjacji w sprawie polityki regionalne;j,
tj. powolania instytucji wyplacajacych i zarzadzajacych. Proces
ten obejmowat przedtuzajace si¢ dyskusje w krajach i Phare po-
mogl osiggnaé wspélne stanowisko w sprawie rozwigzan maja-
cych zasadnicze znaczenie dla ostatecznego sukcesu negocjacji
i niemale dla przygotowania do zarzadzania funduszami
strukturalnymi.

VL Choc¢ nie wszystkie poczatkowe ambicje zostaly zrealizo-
wane w obrebie harmonogramu skréconego z powodu gwaltow-
nego przyspieszenia negocjacji, bylo to gléwnie spowodowane
wewnetrznymi trudnosciami i opdznieniami w wyznaczeniu
przyszlych instytucji odpowiedzialnych za zarzadzanie fundusza-
mi strukturalnymi. W niektérych przypadkach niewystarczajaca
stabilno$¢ niektérych instytucji istotnie zmniejszyla znaczaco dy-
namike przygotowawczej pomocy przedakcesyjnej. Mimo to do-
stepne obecnie dowody sugeruja, ze gléwne cele zostaly
zrealizowane i zostalo to odzwierciedlone w samych negocja-
cjach, nastepczych raportach monitorujacych oraz we wszystkich
dalszych zdarzeniach dotyczgcych programowania, w zakresie,
jaki nigdy dotad nie zostal osiagniety.

VIL Po przystapieniu nowe Panstwa Czlonkowskie beda na-
dal otrzymywac bezpos$rednie wsparcie w znacznym zakresie od
Dyrekcji Generalnej ds. Funduszy Strukturalnych, ktére to wspar-
cie pomoze im skutecznie zarzadzaé programami w ich obecnej
postaci, w ksztaltowaniu programéw i projektowaniu swoich sys-
temow dostarczania i zarzadzania. Uwzgledniono juz dotychcza-
sowe doswiadczenia, a schematy postgpowania (Roadmaps) dla
Bulgarii i Rumunii wraz ze zmienionymi Wytycznymi Phare dla
2003 r. wyznaczaja biezacg strategie. W przypadku agencji wdra-
zajacych, przy przechodzeniu na kontrole ex-post, proces prze-
biega w odwrotnym kierunku. Agencje Phare, by nie dopusci¢ do
utraty nabytej wiedzy fachowej, powinny sta¢ si¢ (lub zosta¢ zin-
tegrowane z) instytucjami wdrazajacymi i zarzadzajacymi fundu-
szami. W wigkszosci nowych Pafstw Czlonkowskich tak
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wyglada to w rzeczywistosci, struktura lub przynajmniej perso-
nel zostaly przeniesione do agencji zarzadzajacych i wyplacaja-
cych. Na podstawie pozytywnych dos$wiadczen pilotazowych
w 2003 r. wprowadzono zmiany do Wytycznych Phare, zmienio-
no takze Przewodnik programowania na 2004 r. w celu wpro-
wadzenia wieloletniego planowania ESC oraz — tam, gdzie jest
to wlasciwe i wykonalne — budowania instytugji.

INTRODUCTION

4. In 1997 and 1998 a Special Preparatory Programme was
originally conceived as a horizontal EUR 60 million programme.
Subsequently substantial additional funds were made available
and implemented under National Programmes, in line with the
general policy of moving from multi-country/horizontal
programming to national programming.

7. The Phare Guidelines Decision of 1999 stipulated that ,the
split of around 30 % for institution building and around 70 % for
investment is indicative only. These proportions had to be applied
with flexibility on a country-by-country basis, giving priority to
the needs arising in the field of institution building”. Consequently
this flexibility was established under law.

8. ,Moving to Structural Funds” was also indicated in the
2000 Review as a broad challenge to which all components of
Phare would have to contribute. Consequently, the ESC was
a significant but only one of the several avenues of approach.

9. The Phare Review (point 5.1.1) set ESC objectives as
follows: (1) to strengthen the countries’ programming and
administrative capacities through institution-building support
across their entire national territories so that they may absorb the
Structural Funds upon accession; (2) to use investment in support
of institution building and, closely coordinated with it, to begin to
make an impact on development disparities and to allow pilot
testing of integrated development programmes similar to
Objective 1 and Community Initiatives at national and/or regional
level (...)” Concerning investment support, the Review and
programming documents prescribed focus and concentration in
order to ensure impact. While acknowledging the limits on
reducing wide development disparities, these documents did not
establish a hierarchy of objectives.

10. The Phare Review stated: ,Phare is pushing for maximum
impact from its investment support budget in this area...”
consequently the aim was to devote approximately 35 % of
countries’ Phare national programmes to economic and social
cohesion support. Thus this aim was directly related to the other
Limpact” objective in the Phare Review and not to the objective of
,moving to Structural Funds” as such.

THE OVERALL APPROACH OF USING THE PHARE
PROGRAMME TO PREPARE CANDIDATE COUNTRIES FOR
MANAGING THE STRUCTURAL FUNDS

15. Concerning the twofold objective of Phare ESC, see reply
to paragraph 9.

As Structural Funds (SF) operate under shared management and
Phare under decentralised implementation, legal and financial
procedures are different and ,learning by doing” would be there-
by constrained. This is why the Phare Review referred specifically
to ,pilot testing” of SF-type measures. Thus even if design moda-
lities could be aligned, implementation would still have to comp-
ly with external aid Financial Regulation requirements.

16. Outside the limits mentioned in paragraph 15, the use of
Phare institution building for Structural Funds preparation was
not problematic. Phare is a flexible, general external assistance
instrument, within which it is possible to combine investment and
institution-building actions as well as partial alignment with other
instruments. In the interests of sound financial management it was
prudent to remain within the established evolutionary approach
of Phare involving gradual and controlled progress from
centralised to decentralised with ex ante control, to fully
decentralised management systems.

17. In the late 1990s the decision to establish only two new
pre-accession instruments reflected a complete consensus and
was fully endorsed by the European Parliament and the Council.
It was evident in 1999 that the scale of the preparations required
was enormous and the demands on the administrations of the
candidate countries were considerable. They were unable to take
on the challenge of a sophisticated multiannual planning exercise
coupled with complex implementation arrangements as well as
support a second movement to the ex post control arrangements
as apply in the Structural Funds regulation. Therefore it was
prudent to opt for a more phased approach under Phare in order
to avoid overloading the limited resources of the candidate
countries as well as avoiding a potential interruption of
pre-accession assistance delivery.

18. Only the ESC (approximately 35 %) component of Phare
National Programmes was deemed to support Objective 1 ERDF
and ESF-type projects. Implementation of Phare and coordination
of all pre-accession assistance has been the competence of DG
Enlargement. However, as provided in the Communication
COM(97) 112, since 1998 closer cooperation with Commission
services responsible for regional structural policies was
established. =~ The involvement of  Structural — Funds
Directorates-General in ESC programming has been substantial.
Since inauguration of preliminary National Development Plans
(PNDPs), prepared by candidate countries in late 1999, all
concerned services contributed to their assessment and
implementation. In particular, the Regional Policy DG was
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systematically involved in annual ESC programming and in
programming missions. A high degree of coordination between
all services was ensured in the negotiations on Regional Policy
(Chapter 21) and in the context of Council Coordination
Regulation of 1999.

19. Concerning the twofold objective of the ESC, see
paragraph 9. The method followed aimed at introducing, in
a phased manner, effective ESC programming to move
progressively towards the full approach used in Objective 1. In
this context, the dynamic impact of the negotiations has to be
underlined. In 1999, the perspective was to use most of the 2000
to 2006 period to progressively move towards the SF approach.
This perspective was changed by the Nice and Laeken European
Councils.

20. The Structural Funds Regulation (EC) No 1260/1999
prescribe that Member States, irrespective of their regional
structure, shall submit a draft Single Programming Document
(SPD)  when the Community allocation is less than
EUR 1000 million. For Community allocations above this
threshold, the choice between Community Support
Framework/Operational Programmes or Single Programming
Document is to a large extent left to the Member State. In addition,
in 1999 in most applicant countries the NUTS classification was
not yet established. And in 1999 no one knew what geographical
set-up was going to be implemented for Structural Funds upon
accession and when this was going to happen.

21. To facilitate the introduction of ESC and in accordance
with the principles of focus, concentration and impact (see reply
to paragraph 9), ESC investment support was limited to target
regions while institution-building support covered the whole
country. This regionally focused approach was implemented only
in 2000 (the first year of ESC programming). In the context of the
progressive move towards the Objective 1, this approach was
widened in 2001 ESC programming (see the Phare Review) where
the possibility to have sectoral schemes at national level was
introduced. In particular, smaller countries had the option to
implement only sectoral schemes at the national level. While the
county level regions were likely not to perform Structural Fund
managing authority’s functions, they would almost certainly
perform Structural Fund intermediate body’s functions (see
paragraph 25). Thus, experience acquired in implementing ESC
measures would not be lost.

22. Building on the lessons learned in 1994 to 1999, in the
2000 to 2006 period Member States substantially expanded the
share of regional programme versus sectoral (national)
programmes. This trend was massive in larger countries with
a regionalised structure. Despite their essentially centralised
administrative structure, 47 % of the 2000 to 2006 Structural
Funds in Portugal are implemented through Regional
Programmes and 34 % in Greece. Ireland is a special case. In 1994
to 1999 Ireland had still a fully centralised administrative
structure, thus 100 % of Structural Funds were implemented
centrally. For the 2000 to 2006 period two regions were newly

created and 31 % of Structural Funds will be implemented
through Regional Programmes. Concerning acceding countries,
the Commission’s approach to recommending sectoral
programmes was mainly dictated by the aim of simplifying a very
short (less than three-year) Structural Funds programming period
(see paragraph 23).

23, Only in 2001, when it became clear that the Structural
Funds programming period was going to be very short (three
years), did DG Regional Policy propose to the countries not to
have individual Regional Operational Programmes (contrary to
current practice in Member States) but one integrated Regional OP
(IROP) covering all regions. Thus, for example, the IROP in Poland
covers all 16 regions. There was eventual agreement with the
countries that IROPs be managed centrally, but focusing on
measures to be implemented in individual regions by relevant
regional authorities.

24, After a first year (2000) where ESC investment was
limited to target regions (to facilitate its introduction), as indicated
in paragraph 21, DG Enlargement introduced ESC sector schemes
at national level for small (NUTS II) countries. For larger
,regionalised” countries, sector schemes could co-exist with the
regional approach (see Phare 2000 Review). As indicated in
paragraph 21, it was a phased move towards the introduction of
an Objective 1 approach.

25. Experience shows that even in the case of centrally
managed Operational Programmes, regional bodies still have an
implementation role to play. Thus Phare institution building to
strengthen programming and administrative capacity was done at
both central and regional level. On the other hand (as explained
in paragraph 9), the principles of sound financial management
(economy, efficiency, effectiveness) required ESC investment
support to be focused and concentrated to ensure impact. And as
highlighted in the Phare Review, it was neither feasible nor wise
to pilot test all regional structures by spreading limited resources
across t0o many programmes.

26. The 1999 Guidelines Decision stipulated that: ,project
selection and monitoring remain the responsibility of the
ministries/administrations directly benefiting from assistance”
and ,as far as possible, of sustainable institutions which will be
responsible for management and implementation of Community
funds upon accession, particularly the structural funds”. Thus,
where capacity existed there was an IA each for Regional
Development, ESF, SMEs and CBC (e.g. in Poland). It is also worth
mentioning that the Guidelines stipulated ,institution building
(IB) activities will be focused on the weaknesses identified at the
central, regional, and local level particularly in view of the
increased emphasis to be given to economic and social cohesion”.
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27. ESC objectives (see paragraph 9) were not conflicting and, 31. In 2001 considerable pressure was brought to bear on the

as quoted in paragraph 24, the ,target region” approach for
investments was followed only in the first year of ESC
programming (2000). While institution-building support for
preparing for Structural Funds covered the whole country (both
at central and regional level), ESC investment support, given its
limited resources, had to be concentrated on a few priorities to
have an impact as well as to ensure compliance with sound
financial management principles. This was an essential lesson for
the nascent programming structures and was a vital complement
to the preparing for Structural Funds objectives.

28. The preparatory process was not static but dynamic and
determined by the wider regional policy negotiations strategy
(including common position papers). This strategy included the
responsive and evolving policy framework of the progress reports
and resulting accession partnership priorities which underpinned
the Commission decision to make Phare ESC investment available
under conditions of slow designation of managing structures and
insufficient institutional stability. However, this approach was
justified by the outcome of the negotiations in terms of both
actual results and timing.

PHARE PROCEDURES

29. See reply to paragraph 17.

30. The 1999 Coordination Regulation stipulated that the
management of pre-accession assistance aims to be gradually
decentralised, taking account of management and control
capacities. This approach involved first the Decentralised
Implementation System (DIS) and then the Extended
Decentralised Implementation System (EDIS) which both
facilitates the phasing out of Phare as indicated in the 2002
Communication and allows the countries to operate with ex-post
controls.

Even though the Coordination Regulation of 1999 did not make
the process mandatory for the countries, already in 2000 the
Commission elaborated guidelines on preparing for EDIS (see
Commission working document Preparing for Extended
Decentralisation of the Phare and Ispa Programmes). This
Working document, which included checklists on the control
standards expected to be attained for EDIS, was distributed to all
countries already also in 2000. In 2001, the Roadmap to EDIS for
Ispa and Phare was prepared and sent to the countries, giving
a step-by-step methodology for realisation of the conditions set
out in the Coordination Regulation. Both the Working documents
and Roadmap were sent by joint letters from the Regional Policy
and Enlargement DGs underpinning the strong coordinated
approach maintained for Phare and Ispa programmes. The Phare
Review affirmed that ,decentralisation cannot start before 2002 at
the earliest” and it will not be implemented ,unless clear
preconditions have been met and the necessary financial and
human resources are in place”. Thus while earlier EDIS would have

indeed been desirable, in the reduced timeframe it proved not to
be feasible.

countries on the need to move towards EDIS, culminating in
a seminar at ministerial level in February 2002 with both the
Commissioner and the Director-General responsible for
Enlargement as well as senior management from the Regional
Policy and Agriculture DGs. During 2002, after the accession
target dates were set at the Lacken European Council, a formal
requirement governing EDIS was stipulated in the Act of
Accession and actions already initiated were accelerated.
High-level Working Groups were only one additional tool for the
Commission and the countries. In parallel, continuous guidance
was provided in writing as well as during joint seminars organised
by the Regional Policy and Enlargement DGs. Consequently, there
was was no material time difference in initiating extended
decentralisation for Phare in comparison to ISPA.

33. The Commission acknowledges that introduction of the
new ESC instrument in 2000 resulted in slow but progressive
implementation but there is no link between introducing EDIS,
due to start ,at the earliest in 2002”, and initial difficulties in
implementing ESC grant schemes introduced two years earlier.
Initial difficulties were mainly due to the inexperienced agencies
learning curve with the new ,measure” mechanism. Although
grant schemes meant increased work for Delegations (ex ante
approval of Call for Proposal and Guidelines for Applicants),
according to external aid rules (decentralised), evaluation of
project applications submitted for funding is not done by
Delegations but by national authorities. Delegations give a global
endorsement to the evaluation report and the final list of award
proposals prepared by national authorities, not an approval to
each individual grant contract.

Initial difficulties were mainly due to the learning curve those
countries had to undergo with this new ,measure” mechanism.

34. Administrative weaknesses and lack of inter-ministerial
coordination were a reality in 1999. Therefore, the requirements
for the Preliminary National Development Plan (whose drafts had
to be submitted by October 1999), while mirroring the
Objective 1 requirements, including the partnership approach,
were relatively straightforward. The Preliminary National
Development Plan (PNDPs) were conceived as a first step of an
on-going process which would develop over time into the type of
NDP required for Structural Funds inside the EU. The PNDPs
fulfilled a double role of being the key steering documents for
programming ESC while at the same time being the forerunners
of Structural Funds Development Plans. In late 2000, countries
were requested to review and to develop their PNDPs by the end
of 2001, to take into account the observations from the
Commission on the first generation of PNDPs and to incorporate
the lesson learned with the 2000 ESC programming exercise.
Revised PNDPs, which were jointly passed by DG Enlargement
and Structural Funds DGs, paved the way for the Structural Funds
Development Plans and programming documents which were
subsequently prepared by acceding countries in the course of
2002 to 2003.
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35. The Phare Review identified multi-annual programming
(on the basis on strengthened National Programmes for the
Adoption of the Acquis and PNDPs) as a medium-term task that,
under certain conditions, could have been operational from 2002
onwards. A multiannual approach in the context of Phare CBC
was easier to implement given the limited scope of the
programme and its complementary nature of a programme
conceived to work, since its outset, with Interreg (a programme
with multiannual programming) at the EU-CC borders. As of
1999, the further alignment with Interreg meant that Joint
Programming Documents in a multiannual perspective (although
only indicative: for Phare those allocations have to be decided on
an annual basis) were adopted to cover the 2000 to 2002 period
and revised in 2003.

36. Co-financing requirements are in all Phare investment
project fiches since 2000. As preparations for accession imposed
a considerable financial burden on candidate countries, both joint
and parallel co-financing was permitted under Phare. Even though
Phare is bound by annual financing decisions, both co-financing
forms clearly require multi-annual budgetary planning of
co-financing by the countries.

FUNDING AND IMPLEMENTATION OF PHARE PROGRAMMES
TO PREPARE CANDIDATE COUNTRIES FOR MANAGING THE
STRUCTURAL FUNDS

37. The Special Preparatory Programme (SPP) was originally
conceived as a horizontal multi-country programme but in 1998,
in line with general policy on reducing horizontal actions, it was
phased out. As of 1999 SPP-comparable activities were
incorporated into the National Programmes, mainly through
institution building support.

39. The indicative objective of allocating approximately 35 %
of Phare national programmes to ESC was ,to be applied with
flexibility on a country-by-country basis” (Phare Guidelines
Decision 1999). In 2003 there was a deliberate focus on ESC to
compensate for the need to concentrate on building
administrative and judicial capacity in 2002. Several countries
devoted well over 35 % of their 2003 funds to investment in ESC.
The average was 39 %.

40. In Bulgaria the 2000 programme was committed in late
2000 with a contracting deadline of end-2002. Similarly, the
2001 programme was committed in late 2001. By late 2001, little
of the 2000 ESC had been contracted as the authorities coped with
the new instrument including grant schemes. At this stage the
implementation difficulties referred to had not emerged and there
was therefore no reason to reduce ESC allocations. When
difficulties did emerge in 2002, the Commission acted responsibly
by reducing allocations for that year. Despite the difficulties
indicated, contracting losses for 2000 and 2001 were limited.

2000 was the first year of ESC and the total for ESC accounted for
23 % of the National Programme. In 2000 the ESC share of the
total rose to 45 %. In 2002 and 2003, given limited capacity, the
allocation was reduced to allow earlier commitments to be
contracted. The totals were 15 % and 12 % respectively. Itis in any
case much more meaningful to look on a multi-annual basis,
rather than focus on the annual variances. Overall, since
introduction of ESC, 23 % of the National Programme has gone
to ESC, under the 30 % indicative target, but this is reasonable for
a country much further from accession than most other recipients
and still developing its capacity.

41. Until 2002, most Structural Funds’ national structures
were not yet designated. Consequently it was difficult to support
them. In 2000 and 2001, the Commission was already pushing
for progress by making Phare ESC investment decisions under
conditions of acute institutional uncertainty. However, this
enterprising approach was in the end vindicated by the outcome
of the negotiations in terms of both actual results and timing. As
it turned out, the timeframe was approximately halved but
nevertheless there was still some time available for actual ESC
implementation. However, for institution building such an
approach is more difficult and actions were focused on areas
where the least uncertainty existed.

42. An evolutionary approach is not an inconsistent one. The
programming approach followed in 2000 was evolutionary for
the pre-accession period, moving towards the full Structural
Funds approach (i.e. thematic and regional programmes covering
the whole national territory) as quickly as was feasible.
Concerning the regional versus sector approach, see replies to
paragraphs 9, 21 and 24. The change in ministries responsible for
drafting PNDPs and subsequently NDPs followed the designation
of authorities responsible for SFs which took place late in the
process (2002).

43 As higlighted in the reply to paragraph 33, the countries
were not familiar with ESC projects, and namely with their
implementing tool: ESC grant schemes. This required a learning
process which, although causing delay in the implementation,
was a valuable building block essential for future Structural Funds
implementation. In regard to Bulgaria, the Commission agreed
with the Court’s observations in September 2002 and corrective
measures were taken.

44, In keeping with its objective to prepare for Structural
Funds, Phare ESC investments closely mirrored ESF and
ERDF-type investments. Under the latter, investments in basic
economic infrastructure are fully eligible if they help to increase
the economic potential of the regions, thus supporting the
productive environment. In other words, improving the standard
of the infrastructure is a basic pre-condition for any economic and
social development.
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45. The 1999 Project Preparation Facility (PPF) was the only 50. Twinning delays in a particular selection of Member State

horizontal multi-country programme of its type. In line with the
general policy of moving from horizontal/multi-country
programming to national programming, candidate countries
were urged to establish PPFs within their national programmes
(including for developing a pipeline of projects for the Structural
Funds). However, if candidate countries decide that sufficient
investment in building up a project pipeline has been done, that
is their prerogative.

46. See also replies to paragraphs 33 and 43. The
Commission is of the view that initial data indicating
a disbursement rate of almost 72 % for 2000, the first year of the
new ESC instrument, at the end of 2003 is under the
circumstances a good performance. Not surprisingly, start-up
difficulties indeed revealed administrative capacity constraints.
However, this did not slow down efforts to improve capacity but
in fact contributed to speeding them up. This was evident in the
2002 Accession Partnerships priorities and Action Plans for
Administrative Capacity, including for ESC institution building,
which averaged about 6% of national programmes.
Consequently, during the audit period most countries allocated
more of their programmes to institution building.

47. The drafts of the first generation of PNDPs were due to be
submitted to the Commission by the end of October 1999 with
or without Twinning assistance in order to facilitate ESC
programming in 2000. However, Twinning had a significant
impact on the revised (second generation) PNDP submitted in
2001 (see paragraph 34).

48. Any impact on implementation of pilot projects of the
clarification or modification of procedures was quite marginal in
comparison to other fundamental factors identified in the report
i.e. institutional uncertainty and weaknesses on the part of the
administrations as outlined in observations 51 to 60.

49. Start-up problems are almost inevitable with any new
initiative, and this was also the case with the PPF facility. Indeed
due to weak administrative capacity in one country, the Head of
Delegation decided on derogation from the standard tendering
period. However no tendering rules were ,broken” in the sense of
an irregularity. The reasons for derogation were justifiable and
documented.

partners were invariably due to the slow designation of ministry
and implementation agency responsibilities which only took
place under the pressure of the negotiations. The Commission
could not interfere in the internal political processes of the
candidate countries while these issues were being resolved. Both
in terms of its ESC investment decisions and institution-building
actions, the Commission was pushing the limits of what was
feasible and possible.

51. See replies to paragraphs 33 and 43. Commission
Delegations played a great role in contributing to improving the
quality and soundness of the grant schemes-related documents
and procedures, thus contributing to the learning process that
candidate countries had inevitably to go through.

52. Given that only the first year of ESC (2000 projects) are
finishing implementation, the evidence available makes it difficult
to base reasonable doubts on such limited data as well as taking
into account the fact that countries had competing priorities in
their preparations for accession.

RESULTS OF INSTITUTION-BUILDING PROJECTS TO PREPARE
CANDIDATE COUNTRIES FOR MANAGING THE STRUCTURAL
FUNDS

56. As was established in the Court’s Special Report on
Twinning, this instrument improved significantly after its start-up
phase and general conclusions cannot be drawn from difficulties
in the start-up phase prior to the Commission’s own evaluation of
the instrument and remedial measures taken.

57. To the limited extent that the respective roles of Twinning
pre-accession advisers and consultants were not defined, this was
a project management operational problem shared by the country
administrations (mainly) and Member State project leaders
responsible for these projects (and is addressed in the various
replies in the Court’s Twinning Reports).

58. Candidate countries were requested repeatedly to
designate authorities at earlier dates but internal political
constraints prevented them from so doing, which was only
resolved in the final stages of the negotiations as the Court
indicates in several observations above. However, thanks also to
the Phare ESC approach (PNDPs), overall planning capacity was
established and allowed candidate countries to submit their draft
SF Development plans in early 2003 (in order to assure timely
approval and launch in 2004 of CSFs+OPs and SPDs). These plans
were also approved in 2003 and this was an unprecedented
achievement.
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61. As highlighted in replies to paragraphs 9, 25 and 27, IB
was used on the whole territory, at central and regional level, for
preparing the structures due to manage the ESC, whereas, as the
Phare Review stipulated: ,Phare investment support in the ESC
must be focused on a few priorities if it is to have an impact. It is
neither feasible nor wise to pilot test all structures and instruments
that will be developed through IB. This concentration requires
a discipline on programming to ensure that resources are not
spread too thinly across too many programmes”. This was in
accordance with the SFM principles of economy, efficiency and
effectiveness.

CONCLUSIONS

63. Given that assisting preparations for Structural Funds was
always only one of the ESC objectives and that the Commission
has met the aim of delivering around 35 % of total financing for
national programmes in the form of investment in the ESC,
complemented by considerable related institutional building,
results are consistent with the the original timeframe. It is
questionable as to whether arrangements similar to Sapard and
ISPA (effectively a fourth instrument) would have served better. It
is also highly doubtful as to whether countries stretched to their
limits by accession preparations could have sustained a second
full decentralisation process without major disruptions in
assistance delivery. Great progress was achieved in the context of
a compressed timeframe determined by the pace of the
negotiations and not defined at the outset. Overall planning
capacity was established and allowed these countries to submit
their draft SF Development Plans in early 2003 (and gain approval
in 2003). This was never achieved before. The focus,
concentration and impact standards of ESC were never at odds
with the Structural Funds objective. A more diffused deployment
of the limited resources would have provided a bad example of
management of Community funds. The Commission considers
that an overall evolutionary strategy did exist (Progress Reports
and resulting Accession Partnerships) on which the Phare
programme including ESC was based. Most of the ESC
contribution to this overall strategy continues as most ESC
investment is being delivered beyond the audit period.

64. Modified Phare procedures mirrored ERDF and ESF
measures to the maximum extent allowed by the external
assistance provisions of the Financial Regulations. Progress
beyond the legal limits thereby imposed was impossible. On EDIS,
the Phare Review stipulated that decentralisation could not start
before 2002 at the earliest due to the preparation needed to ensure
adequate management and financial control systems were in place
and operational. The legal obligation to move to EDIS only arose
in the Act of Accession after the timeframe was compressed by the
acceleration in the negotiations. In addition there was no legal or
other procedural link between the introduction of EDIS starting at
the earliest in 2002 and the initial difficulties encountered in the
implementation of grant schemes introduced in 2000.

These initial difficulties were mainly due to the learning curve
countries had to undergo with this new mechanism similar to
ERDEF/ESF measures (see also reply to paragraphs 28 to 36).

65. Given the legal flexibility of the Phare Guidelines,
allocations were relatively high. In 2001 to 2002, on average, ESC
investment accounted for almost 37 % of national programme
financing (see 38), in line with the aim in the 2000 Phare Review.
The indicative (i.e. suggestive, it was not a minimum requirement)
35 % ESC allocation was ,to be applied with flexibility on
a country-by-country basis” (Phare Guidelines Decision 1999).
Consequently, seven out of ten countries chose to allocate less
than 35 % to the ESC and, as a result, more to other Accession
Partnership priorities. Three large countries allocated substantially
more to the ESC, thereby raising the average to 37 %. In addition,
the ESC institution building has accounted for about 6 % of the
entire national programme financing, on average, over the same
period, bringing total average allocations to well over 40 %
annually. Consequently, it is not clear how ESC allocations have
been insufficient in either individual countries or in overall terms.

67. Even if not all initial ambitions were realised within
a timeframe reduced by rapid accelerations in the negotiations,
this was primarily due to the inherent difficulties and delays in
designation of the future institutions responsible for managing
structural funds. In certain instances, insufficient stability of some
institutions indeed significantly impeded the impact of
preparatory pre-accession assistance. Nevertheless, the evidence
to date is that the main objectives were indeed realised, as reflected
in the negotiations themselves and follow-up monitoring reports
and in all subsequent programming developments to an extent
never achieved before. Meanwhile, the majority of ESC and related
institution building programmes continue to deliver assistance
beyond the audit period and the prognosis for the SFs is positive.

RECOMMENDATIONS

68. After accession the new Member States will continue to
receive a great deal of direct support from the Structural Funds
Directorates-General to help them to manage programmes
effectively, just as they have in framing the programmes and
designing their delivery and management systems.

69. The new Member States have all set up audit services to
tulfil the financial control requirements laid down by Regulation
(EC) No 438/2001 and the Commission will ensure that these
begin work immediately and will itself monitor and test these
systems.

70. The lessons learned are already being taken into account
and the Bulgaria and Romania Roadmaps together with the
revised Phare Guidelines already outline the strategy underway.
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71. Designation of implementation agencies is a sovereign
decision for the candidate countries themselves and the
Commission has no mandate to dictate such a decision. Actually,
in the progression of EDIS accreditation, the process is the other
way round. Phare implementing agencies, in order not to lose the
experience they acquired, should become (or be integrated into)
the SF managing and implementing bodies. In the context of the
Roadmaps for Bulgaria and Romania, and in the light of the
considerably enhanced amounts that will be available, both

countries were invited (and have agreed) to implement EDIS two
years before accession. This will be monitored through the
High-level Working Group process and all projects in the 2004
national programmes are being designed for implementation
under EDIS. The Phare Guidelines have been revised and the
Programming Guide for 2004 has already been revised to
introduce multi-annual planning for ESC and, where appropriate
and feasible, also for institution building.




