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PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
Nr 21 2008

Spojnos¢ spoteczna, gospodarcza i terytorialna w polityce Unii Europejskiej

Grzegorz Salwa

Urzad Gminy Swigta Katarzyna

PROBLEMY KOORDYNACJI PRZEDSIEWZIEC
ZGELASZANYCH DO WSPOLFINANSOWANIA
W RAMACH FUNDUSZU SPOJNOSCI NA PRZYKLADZIE
, PROGRAMU OCHRONY WOD ZLEWNI
RZEK SLEZY I OLAWY”
ORAZ ZARZADZANIE NIMI

1. Wstep

Proces integracji Polski ze Wspdlnota Europejska, zakonczony jej wstapieniem
do Unii Europejskiej w roku 2004, to okres zwigkszonej liczby dziatan inwestycyj-
nych zwiazanych z ochrong srodowiska, co kwalifikowato je do ubiegania si¢ o do-
tacje z funduszy unijnych. Jednym z najpowazniejszych zrodet wspotfinansowania
inwestycji zwiazanych ze $rodowiskiem naturalnym jest Fundusz Spdjnosci oraz —
poprzedzajacy go w okresie przedakcesyjnym — fundusz ISPA. Fundusz Spo6jnosci
ustanowiony na podstawie Traktatu z Maastricht (ktory wszedt w zycie w roku 1993)
ma na celu doprowadzenie do spdjnosci gospodarczej i spotecznej w ramach Wspol-
noty dzigki wspotfinansowaniu duzych projektéw infrastrukturalnych w obszarze
transportu i ochrony $rodowiska!. Te dwa obszary aktywno$ci uznano za obszary
o strategicznym znaczeniu przy zwigkszaniu tempa wzrostu gospodarczego panstw
bedacych w stabszej kondycji ekonomicznej. Zgodnie z zatozonymi celami Fundu-
szu Spojnosci, inwestycje w infrastrukture transportowa przetoza si¢ na zwigkszenie
konkurencyjno$ci gospodarek poszczegdlnych krajow, a inwestycje w infrastruktu-
r¢ ochrony $rodowiska zniweluja niekorzystne oddziatywanie zwiazane z rozwo-
jem gospodarczym [Orgziak 2005, s. 160-162]. Projekty zgtoszone do finansowania
przez Fundusz Spojnosci powinny by¢ zgodne z postanowieniami traktatow, przy-

! Zasady funkcjonowania Funduszu Spojnosci zostaly okreslone rozporzadzeniem Rady
nr 1164/94/WE, znowelizowanym przez rozporzadzenia nr 1264/1999, nr 1265/1999 oraz uchylonym
przez rozporzadzenie Rady nr 1084/2006 z dn. 11.07.2006, ustanawiajacym nowe zasady dziatania
Funduszu przy zapewnieniu ciagtosci jego funkcjonowania [Orgziak 2005, s. 154-155].
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jetymi przez nie instrumentami oraz politykami wspolnotowymi — tacznie z polity-
ka ochrony $rodowiska, polityka transportowa w dziedzinie sieci transeuropejskich,
polityka konkurencji oraz polityka zamdéwien publicznych. Fundusz Spojnosci cha-
rakteryzuje si¢ bardziej scentralizowana struktura zarzadzania niz fundusze struktu-
ralne. Jego fundamentem jest finansowanie konkretnych projektow, przy czym mi-
nimalna warto$¢ pojedynczego projektu jest $cisle okreslona i az do rozporzadzenia
Rady nr 1084/2006 z dn. 11.07.2006 wynosita 10 mln euro. Zgodnie z zatozenia-
mi finansowanie konkretnych dziatan o bardzo duzym cig¢zarze finansowym miato
zmierza¢ do ograniczenia czasochtonnych procedur programowania i zwigkszenia
efektywnosci zarzadzania procesem wydatkowania $rodkéw Funduszu [Zbior aktow
prawnych..., s.153-154]. Zatozone cele nie sa jednak realizowane w petni. Niniejsza
publikacja jest proba wskazania problemow w koordynacji i zarzadzaniu $rodkami
Funduszu Spdjnosci w Polsce na przykladzie dziatania ,,Program ochrony zlewni
wod rzek Slezy i Otawy” oraz okreslenia wptywu, jaki na wdrozenie tego projektu
mialy zmiany zwiazane z zakonczeniem okresu programowania 2004-2006 i otwar-
ciem nowej perspektywy finansowej 2007-2013.

2. Finansowanie inwestycji w obszarze ochrony srodowiska
w ramach ISPA i Funduszu Spdjnosci w Polsce
w latach 2000-2006

Analizujac polityke ochrony srodowiska jednoczacej si¢ Europy, mozemy za-
uwazy¢ ewolucyjny charakter podejscia do kwestii ochrony $rodowiska. Wynika
to z faktu narastania zagrozen zwiazanych z rozwojem gospodarczym oraz wzro-
stu $wiadomosci tych zagrozen wsrdd decydentow politycznych oraz w spoteczen-
stwach europejskich. W ziazku z tym upowszechnita si¢ koncepcja zrownowazonego
rozwoju, polegajaca na takim prowadzeniu dziatan w sektorze gospodarczym i spo-
tecznym, aby w maksymalnym stopniu zachowa¢ zasoby $rodowiska naturalnego.
Zgodnie z powyzszymi zasadami zapisy znalazly si¢ w traktatach rzymskim, z Ma-
astricht, amsterdamskim oraz nicejskim — zobowiazywaty one cztonkéw Wspolnot
do podjgcia dziatan minimalizujacych negatywny wptyw polityki gospodarczej na
srodowisko ze szczegdlnym uwzglednieniem branzy przemystowej, rolniczej, ener-
getycznej 1 transportowej. Wzrost zainteresowania Unii Europejskiej polityka ochro-
ny Srodowiska przetozyl si¢ na rozwdj prawno-finansowych form jej wdrazania.
W zakresie prawa zostaty sformutowane normy, okreslone w horyzontalnych celach
Unii oraz w szczegotowych uregulowaniach prawa pierwotnego i wtoérnego. Uzu-
petnieniem tych uregulowan sa migdzynarodowe i krajowe normy ochrony $rodo-
wiska obowiazujace poszczegdlne panstwa unijne. W slad za uregulowaniami praw-
nymi poszty tez finansowe zobowiazania wspierajace polityke ochrony srodowiska
— w postaci srodkow zabezpieczonych w budzenie Unii m.in. w ramach Funduszu
Spojnosci, a uzupetionych przez inne — migdzynarodowe, rzadowe i pozarzadowe
— zrédia finansowania [Burzynska 2007, s. 66-69].



318

W okresie przedakcesyjnym, w latach 2000-2004, Polska wraz z innymi kraja-
mi kandydujacymi otrzymata mozliwos¢ skorzystania z trzech programéw pomoco-
wych — ISPA, PHARE i SAPARD. Jeden z nich — ISPA (Instrument for structural
policies for pre-accession) byt narzgdziem wsparcia duzych projektow inwestycyj-
nych w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego oraz rozwoju transportu, kore-
spondujac tym samym z celami Funduszu Spdjnosci. Beneficjentami srodkéw mo-
gly by¢ jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, komunalne spotki prawa
handlowego oraz inne podmioty publiczne (np. spotki Skarbu Panstwa). Dzialania
wyznaczane do realizacji w ramach programu, zgodnie z jego kryteriami, musia-
ty mie¢ znaczacy wpltyw na rozwoj gospodarczy, w wyniku czego minimalna war-
tos¢ konkretnego dziatania zostata okre$lona na 5 min euro, a podzial migdzy sek-
tor transportu i ochrony srodowiska winien by¢ skalkulowany na poziomie 50%.
W okresie 2000-2003 dzigki programowi ISPA Polska otrzymata 1,480 mld euro,
wykorzystujac cato$¢ przyznanej sobie alokacji, w wyniku czego zostato wdrozo-
nych 69 dziatan w sektorze transportu i ochrony $rodowiska oraz jedno w zakresie
pomocy horyzontalnej. Projekty wspotfinansowane w ramach ISPA byly wybierane
na podstawie dokumentow planowania strategicznego: w sektorze transportowym
byta nim Narodowa Strategia dla Sektora Transportu, w sektorze ochrony $rodowi-
ska — Narodowa Strategia Wykorzystania ISPA jako Instrumentu Realizacji Polityki
Ekologicznej Panstwa [http://www.funduszspojnosci.gov.pl].

W dziedzinie ochrony $rodowiska w latach 2000-2003 zostato zatwierdzonych
45 projektow, o tacznym koszcie ok. 2200 mln euro i poziomie dofinansowania
ok. 1285 mln euro. Dzialania realizowane zgodnie z Narodowa Strategia Wyko-
rzystania ISPA jako Instrumentu Realizacji Polityki Ekologicznej Panstwa miaty na
celu przygotowanie sig Polski do wdrozenia unijnych uregulowan w kwestii ochro-
ny $rodowiska naturalnego, wprowadzanie energooszczednych technologii, zapew-
nienie skutecznej ochrony $rodowiska naturalnego oraz ograniczenie negatywnego
oddziatywania transportu na srodowisko. Jako priorytetowe miaty by¢ traktowane
projekty przynoszace stosunkowo najwigksze efekty, a dotyczace m.in. zaopatrze-
nia w wodg pitna oraz modernizacji przestarzatych systemow urzadzen shuzacych
ochronie $rodowiska [Strategia Wykorzystania ISPA... 2001]. W$r6d wdrozonych
projektéw najwigcej (36) dotyczyto dziatan obejmujacych gospodarke wodno-$cie-
kowa, w dalszej kolejnosci — z zakresu gospodarki odpadami. Zgodnie z kryteriami
Strategii Wykorzystania ISPA... byly to przede wszystkim projekty zrealizowane na
terenie duzych skupisk ludnosci. Wraz z wstapieniem Polski do Unii Europejskiej
fundusz ISPA zostat zastapiony przez Fundusz Spdjnosci. Zgodnie z decyzja Komi-
sji Europejskiej wszystkie projekty, ktore zyskaty akceptacje Komisji, ale nie zostaty
ukonczone, sa kontynuowane w ramach Funduszu Spdjnosci.

Fundusz Spdjnosci przejmujac od maja 2004 kontynuacje¢ zadan ISPA umozliwit
jednoczesnie sktadanie wnioskoéw aplikacyjnych w ramach nowych linii finanso-
wych dostepnych srodkow. Zasady ich realokacji zostaty okreslone w dokumencie
planowania strategicznego Strategia wykorzystania Funduszu Spojnosci 2004-2006.
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Byt on w swoich zatozeniach $cisle zwiazany z zatozeniami Narodowego Planu
Rozwoju 2004-2006. Okreslone obszary wsparcia korespondowaty z programem
ISPA i zostaly ustalone jako dziatania zmierzajace do rozwoju sieci transportowych
oraz rozwoju infrastruktury ochrony $rodowiska. Projekty musiaty mie¢ znaczenie
ogolnokrajowe lub ponadregionalne i przyczynia¢ si¢ do redukcji zanieczyszczen
oddziatujacych na znaczna liczbe ludnos$ci przy mozliwie najmniejszych kosztach.
W obszarze drugim strategia przewidywata wsparcie finansowe projektoéw majacych
na celu poprawg jakosci wod poprzez budowe i modernizacje sieci wodociggowych,
kanalizacji sanitarnej, oczyszczalni Sciekow, modernizacj¢ i rozbudowe systemu od-
padow statych oraz poprawe jakosci powietrza [Kierzkowski i in. 2005, s. 19-21].
Ogodlnie w latach 2000-2006 Komisja Europejska zaakceptowata przyznanie pomo-
cy z ISPA/Funduszu Spdjnosci dla 130 projektow, posrod ktorych 90 obejmowato
sektor ochrony $rodowiska, 38 dotyczyto dziatania w obszarze inwestycji transpor-
towych, a 2 byly projektami pomocy horyzontalnej. L.aczna warto$¢ dziatan zakwali-
fikowanych do dofinansowania wyniosta ok. 7864 mln euro, przy wsparciu ze strony
Funduszu Spdjnosci na poziomie 5635 mln euro. Oprocz srodkéw unijnych w sktad
systemu finansowania dziatan inwestycyjnych ISPA/FS wchodzity takze srodki sek-
tora publicznego — budzetu panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, fun-
duszy celowych, nadwyzek jednostek komunalnych, a takze pozyczek i kredytow
[http://www.funduszestrukturalne.gov.pl].

Ustalenie minimalnej wysokos$ci przyznanego dofinansowania w obu progra-
mach (na poziomie odpowiednio 5 i 10 mln euro) oraz zasi¢g obszarow dzialan
zwiazanych z ochrona $rodowiska i transportem, ktore determinuja bardzo duze
koszty, spowodowaly, iz poszczegolne projekty miaty wielki cigzar finansowy. Sred-
nia kosztéw dzialania w ramach inwestycji w obszarze ochrony srodowiska wynosi
okoto 47,6 mln euro (przy $redniej wysokosci dofinansowania unijnego na poziomie
31,6 mln euro). Najwicksze przedsigwzigcia realizowane w ramach ISPA/FS miaty
o wiele wigksza warto$¢ finansowa, np. dziatanie pt. ,,Poprawa jakosci wody pitnej
w Szczecinie”, obejmujace budowe dwoch nowych oczyszczalni Sciekéw oraz mo-
dernizacje istniejacej juz infrastruktury, ma skalkulowany koszt catkowity na pozio-
mie ok. 292 mln euro, przy dofinansowaniu z ISPA na poziomie 190 mln euro. Pro-
jekt pt. ,,.Bydgoski system wodny i kanalizacyjny II”’ majacy na celu kompleksowe
rozwigzania w zakresie rozbudowy i unowoczesnienia systemu kanalizacyjno-wo-
dociagowego miasta Bydgoszcz, osiagnat catkowity budzet na poziomie ok. 138 mln
euro, przy dofinansowaniu ze strony Funduszu Spdjnosci na poziomie ok. 99 min
euro [Fundusze strukturalne...2007, s. 1-7]. Cigzar finansowy realizowanych zadan
przektadat si¢ na trudno$ci zwiazane z procesem zarzadzania poszczegolnymi pro-
jektami zarowno na poziomie beneficjentow ostatecznych, jak i instytucji zaangazo-
wanych w proces koordynacji dziatan finansowanych z programéw ISPA i Funduszu
Spojnosci.

Struktura zarzadzania ISPA i Funduszem Spdjnosci w Polsce w latach 2000-2006
byta bardzo rozbudowana, co wynikato z wielkos$ci wdrazanych projektéw i idace-
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go za tym poziomu ich skomplikowania. W przypadku ISPA rolg instytucji nad-
zorujacej 1 koordynujacej odgrywata Komisja Europejska (za posrednictwem ISPA
Management Committee). Na terenie Polski we wdrazanie programu byly zaanga-
zowane: Ministerstwo Gospodarki i Pracy (i Polityki Spotecznej) jako instytucja
zarzadzajaca odpowiadajaca za koordynacj¢ unijnych instrumentéw finansowego
wsparcia — w tym réwniez ISPA oraz Ministerstwo Finansow jako instytucja ptatni-
cza sprawujaca nadzor nad prawidtowoscia operacji finansowych i rozliczeniowych.
W zakresie merytorycznym wazna role odgrywato Ministerstwo Srodowiska, ktore
za pomoca Departamentu Integracji Europejskiej Ministerstwa opracowywato doku-
menty dotyczace wdrazania programu, dokonywato oceny i wyboru przedsigwzigc
kwalifikujacych si¢ do dofinansowania. Rolg doradcza przy Ministerstwie pelnit
Komitet Sterujacy ds. Funduszu ISPA. Bezposrednie dziatania zwiazane ze wspol-
praca z beneficjentami ISPA realizowal Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej wraz z oddziatami wojewodzkimi [http://www.mrr.gov.pl]. Po
przystapieniu Polski do Unii Europejskiej kontynuowano juz rozpoczgte przedsig-
wzigcia w ramach Funduszu Spojnosci oraz inicjowano nowe. Struktura jednostek
zaangazowanych we wdrazanie dziatan ulegla zatem zmianie, wynikato to takze
z faktu strukturalnych przeksztatcen i powotania osobnego Ministerstwa Rozwo-
ju Regionalnego, zajmujacego si¢ zarzadzaniem dostgpnymi dla Polski fundusza-
mi unijnymi. Po zmianach organizacyjnych Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
peito funkcjg instytucji zarzadzajacej odpowiedzialnej za kontakty z Komisja Eu-
ropejska, przygotowanie wytycznych oraz ogélna koordynacje dziatan w procesie
wdrazania programu w Polsce. Rolg instytucji ptatniczej — tak samo jak w przypad-
ku ISPA — petnito Ministerstwo Finanséw. Instytucja posredniczaca w przypadku
inwestycji drogowych bylo Ministerstwo Transportu i Budownictwa, wspolpracu-
jace (http://www.mrr.gov.pl) z dwoma podmiotami odpowiedzialnymi za realizacjg:
Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIiA) oraz PKP Polskie Li-
nie Kolejowe SA — jedynymi potencjalnymi beneficjentami wszystkich projektow.
W przypadku inwestycji w obszarze ochrony $rodowiska struktura organizacyjna
instytucji posredniczacych byta bardziej skomplikowana, liczba podmiotéw zaanga-
zowanych w realizacje projektow (jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwiazki,
spotki komunalne) byta bardzo duza. Jako instytucja posredniczaca I stopnia zostato
ustanowione Ministerstwo Srodowiska odpowiadajace za identyfikacje, monitoring,
kontrolg projektow wskazanych do realizacji oraz weryfikacjeg i zatwierdzanie wnios-
kéw o dofinansowanie z Funduszu Spdjnosci. Instytucja posredniczaca I1 szczebla
byl Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW)
odpowiedzialny za koordynacj¢ dzialan wnioskodawcéw 1 beneficjentow na eta-
pie przygotowania i realizacji przedsigwzig¢, instytucja posredniczaca III szczebla
byly Wojewoddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, majace
w zakresie swoich obowiazkow czesé zadan NFOSIGW [http://www.nfosigw.gov.
pl]. Struktura organizacyjna stworzona w celu koordynacji i zarzadzania dziataniami
w ramach Funduszu Spéjnosci, obejmujacymi inwestycje zwiazane z ochrong $ro-
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dowiska, byta w okresie programowania 2004-2006 bardzo rozbudowana. Migdzy
Komisja Europejska podejmujaca decyzje o przyznaniu dofinansowania a benefi-
cjentem ostatecznym (gltownie sektor jednostek samorzadu terytorialnego) znajdo-
wato si¢ Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ministerstwo Finansow, Minister-
stwo Srodowiska, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz jego poszczegdlne oddziaty wojewddzkie. Duza liczba jednostek zaangazowa-
nych we wdrazanie dzialan w ramach Funduszu prowadzita do znacznego rozcia-
gnigcia w czasie procedur decyzyjnych oraz do powstawania zaktocen w komunika-
¢ji migdzy poszczegolnymi instytucjami a beneficjentami srodkow. Na efektywnose
realizacji dziatan przygotowawczych oraz bezposredniego wdrozenia konkretnych
inwestycji miala takze wyplyw liczba zaangazowanych jednostek wsrdd samych
beneficjentow. Optymalnym rozwigzaniem pod tym wzgledem byta sytuacja, gdy
beneficjentem $rodkoéw byla pojedyncza gmina lub jej zaktad budzetowy. W przy-
padku, jesli beneficjentem miat by¢ zwiazek celowy jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a sam projekt miat strukturg projektu grupowego skupiajacego w swoich
strukturach grupe JST, koordynacja procesu ubiegania si¢ o wsparcie w ramach Fun-
duszu Spojnosci znacznie si¢ komplikowata. Wynikato to z probleméw w koordyna-
cji dziatan migdzy odpowiednimi jednostkami samorzadu terytorialnego.

3. ,,Program ochrony wod zlewni rzek Sl@zy i Olawy”
jako przedsi¢wzigcie zgloszone do wspolfinansowania
ze zrodel Funduszu Spéjnosci
w okresie programowania 2004-2006

Podczas negocjacji traktatu akcesyjnego jednym z najtrudniejszych punktow
dyskusji byty kwestie zwiazane z ochrona $rodowiska, co wiazato si¢ z roznica-
mi w zakresie uregulowan prawnych mi¢dzy Unia Europejska a Polska oraz sta-
nem istniejacej infrastruktury technicznej stuzacej ochronie srodowiska naturalne-
go. Panstwo polskie zaakceptowato zasade zrownowazonego rozwoju w odniesieniu
do prowadzonej polityki spoteczno-gospodarczej na poziomie Ustawy Zasadniczej,
przyjmujac stopniowo dokumenty potwierdzajace przyjety zapis. Dzialania te zin-
tensyfikowaty si¢ w okresie dostosowywania ustawodawstwa polskiego do unijne-
go przed wstapieniem do Unii Europejskiej, nadrabiajac wcze$niejsze opoznienia
zwiazane z ustawodawstwem. W zwiazku jednak ze stanem infrastruktury technicz-
nej i dostgpnymi zasobami pozwalajacym na ich modernizacje i rozbudoweg Polska
wynegocjowala okresy przejsciowe (lata 2004-2017) na wyréwnanie rdéznic w wie-
lu aspektach ochrony srodowiska (budowa, modernizacja systemow odprowadzania
sciekow oraz sieci kanalizacyjnych, redukcja zanieczyszczen powietrza, moderniza-
cja systemow sktadowania odpadow statych itp.). W celu usystematyzowania prac
zwiazanych z ochrong $rodowiska oraz wyznaczenia celow horyzontalnych zostaty
opracowane dokumenty programowe, odnoszace si¢ do konkretnych dziedzin poli-
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tyki ochrony $rodowiska — m.in. Krajowy Program Oczyszczania Sciekow Komu-
nalnych. Zaktada on budowe kompleksowego zbiorczego systemu kanalizacyjnego
oraz oczyszczania $ciekow dla wszystkich aglomeracji powyzej liczby 2000 RLM?.
W catym kraju jest ponad 1500 takich aglomeracji. Przewidywany koszt realizacji
powyzszych dziatan w latach 2003-2015 wynosi ok. 8 mld euro [Burzynska 2006].
Realizacja powyzszego programu znajduje sig¢ w gestii samorzadu terytorialnego,
ktory otrzymat mozliwo$¢ uzupetienia srodkow wiasnych oraz kredytowych fun-
duszami unijnymi.

W zwiazku z konieczno$cig realizacji zobowiazan Traktatu o przystapieniu RP
do Unii Europejskiej, a zwtaszcza inwestycji wskazanych w Krajowym Programie
Oczyszczania Sciekéw Komunalnych, zostato sformutowane przedsigwzigcie pod
nazwa ,,Program ochrony wéd zlewni rzek Slezy i Otawy” jako dziatanie potencjalnie
wspotfinansowane z Funduszu Spojnosci (FS) w okresie programowania 2004-2006.
Inicjatorami jego wdrozenia byly jednostki samorzadu terytorialnego wchodzace
w sktad projektu wraz z samorzadem wojewddztwa dolnoslaskiego. Zaangazowanie
samorzadu wojewodztwa dawato powazne gwarancje na realizacje¢ programu i byto
wyrazem wzrastajacej roli organéw wladzy samorzadowej szczebla wojewddzkiego
w procesie ksztattowania polityki regionalnej po akcesji Polski do Unii Europejskiej
[Patrzatek 2006, s. 32-33]. Przyblizona ogo6lna wartos¢ inwestycji wynosita okoto
89 mln euro. Przedsigwzigcie mialo obja¢ swoim zasiggiem 10 gmin z woj. dolno-
$laskiego oraz 1 gming z woj. opolskiego, lezacych w zlewni rzek Sleza i Otawa.
Zaktadato ono budowe i modernizacje systemu oczyszczalni §ciekow oraz kilkuset
kilometrow systemu kanalizacyjno-wodociagowego na terenie gmin objgtych dzia-
faniem. Projekt miat na celu poprawe stanu czystosci rzek dzigki zmniejszeniu ilosci
zanieczyszczen odprowadzanych bezposrednio do wod powierzchniowych, oraz do-
stosowanie gospodarki wodno-§ciekowej do wymagan okre§lonych w prawie polskim
i unijnym. Realizacja powyzszej inwestycji zwigkszataby mozliwosci intensywnego
rozwoju gospodarczego terenow nia objetych (11 gmin, w wigkszosci wiejskich).
Powyzsze dzialanie, zgodnie z sugestiami krajowych instytucji koordynujacych FS,
bylo w okresie programowania 2004-2006 przygotowywane jako projekt grupowy,
ktorego struktura zaktadata 11 beneficjentow $rodkéw FS, a sprawowanie nadzo-
ru nad realizacjq inwestycji powierzono podmiotowi odpowiedzialnemu za koordy-
nacj¢, wytonionemu przez wszystkie gminy uczestniczace w projekcie. Wynikato
to z konieczno$ci dostosowania si¢ do wytycznych Funduszu Spoéjnosci, zgodnie
z ktoérymi minimalna warto$¢ dziatania musiata wynosi¢ 10 min euro. Inwestycje
w ramach ,,Programu ochrony wéd zlewni rzek Slezy i Otawy” liczone oddzielnie
dla poszczegolnych gmin nie przekraczaty tej kwoty, co determinowato konieczno$¢

2 RLM — Roéwnowazna Liczba Mieszkancow, umowny parametr okre$lajacy wielko$¢ urzadzen do
oczyszczania $ciekow. Oparty jest na zatozeniu, ze kazda osoba produkuje 160 dm? $ciekéw na dobg. W przy-
padku oczyszczalni przyjmujacych takze $cieki specjalne kazde zrodlo Sciekow jest przeliczane na liczbg
mieszkancow.
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realizacji dziatania jako projektu grupowego. Pojecie ,,projektu grupowego” zostato
zdefiniowane przez Rozporzadzenie Rady z dnia 06.05.1994 ustanawiajace Fundusz
Spdjnosci, zgodnie z ktorym Fundusz moze wspotfinansowaé dzialania w ramach
grup projektow powiazanych ze soba widoczna strategia tworzaca wspolng catosc?.
Stworzenie pojgcia ,,grupy projektow” miato na celu umozliwienie finansowania
dzialan bedacych odrgbnymi przedsigwzigciami inwestycyjnymi, ale powiazanych
ze soba funkcjonalnie i prowadzacych do realizacji wspolnego celu strategicznego.
W przypadku ,,Programu ochrony zlewni rzek Slezy i Olawy” realizacja projektu
jako grupowego, oprocz mozliwosci ubiegania si¢ o wspotfinansowanie ze srodkow
Funduszu Spdjnosci, miata dodatkowe umotywowanie traktowania go jako jednego
projektu, dzigki zasiggowi terytorialnemu przedsigwzigcia. Jako oddzielne zadania
w ramach aktywnosci poszczegdlnych gmin miaty zasieg lokalny, natomiast reali-
zacja jednego spdjnego projektu o wymiarze ponadregionalnym w znaczacy sposob
korespondowata ze strategicznymi wytycznymi Unii Europejskiej w zakresie ochro-
ny $rodowiska, majac istotny wptyw na ochrong jednego z najwigkszych zasobow
wody pitnej w Polsce (zaopatrujacego m.in. aglomeracj¢ wroctawska). Przyjeta for-
muta dziatania byta wigc najlepszym rozwiazaniem, zgodnym z wytycznymi Fundu-
szu Spdjnosci, a warto$¢ projektu podnosita mozliwo$¢ wdrozenia dziatania glownie
na terenach wiejskich, ktore ostatnio staty sig celem intensywnych ruchéw migracyj-
nych z miasta Wroctawia. W konsekwencji tych migracji przewidywany jest znacza-
cy wzrost liczby ludnosci na terenach objetych zasiggiem programu w ciagu najbliz-
szych kilkunastu lat. Fakt ten, wraz z mozliwoscia ochrony terendw wodonos$nych
dla Wroctawia, stat si¢ silng argumentacja przemawiajaca za koniecznoscia realiza-
cji dziatania o tak duzym zakresie.

Projekt przygotowywany do realizacji w okresie programowania 2004-2006
jako dzialanie grupowe narzucat konieczno$¢ przygotowania spojnej struktury in-
stytucjonalnej przedsigwzigcia. Struktura projektu zostala opracowana przez grupe
migdzynarodowych konsultantow, zatrudnionych na zlecenie Urzedu Marszatkow-
skiego Wojewoddztwa Dolnoslaskiego ze srodkéw funduszu PHARE. Zaangazowa-
ne zostaty takze $rodki pochodzace z Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju.
Zgodnie z wytycznymi Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska oraz Minister-
stwa Ochrony Srodowiska, odpowiadajacymi za proces wdrazania Funduszu Spoj-
nosci w Polsce w latach 2004-2006, stworzono strukture, w ktorej sktad wchodzity
jednostka realizujaca projekt oraz podmiot odpowiedzialny za koordynacje. W tym
celu utworzono Specjalne Przedsigwzigcie Inicjatyw Samorzadowych Sp. z o.o.
(SPIS), bedace jednoosobowa spotka powotana w czerwcu 2004 roku, ktorej wia-
Scicielem jest samorzad wojewddztwa dolnoslaskiego. SPIS jest spotka uzyteczno-
$ci publicznej o charakterze non-profit, utworzona na podstawie przepisoéw o samo-
rzadzie wojewddzkim oraz ustawy o gospodarce komunalnej. Celem dziatalnosci
spotki jest wspieranie samorzadow lokalnych przy realizacji projektéw infrastruk-

* Rozporzadzenie Rady nr 1164/1994 z dn. 06.05.1994.
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turalnych, wspotfinansowanych ze zrodet Funduszu Spdjnosci oraz funduszy struk-
turalnych, w tym — ,,Programu ochrony zlewni wéd rzek Slezy i Otawy”. SPIS jako
glowna jednostka realizujaca projekt miat za zadanie generalne zarzadzanie i nadzor
nad projektem, zgodnie z przygotowanym ,,Studium wykonalnosci” w imieniu jed-
nostek samorzadu terytorialnego zaangazowanych w realizacjg programu. Zadaniem
gmin bylo zabezpieczenie srodkéw finansowych na realizacje¢ projektu, udostepnie-
nie koniecznej dokumentacji, powotanie w ramach swoich struktur pelnomocnika
realizujacego projekt i jego zastepcy wspotdziatajacych ze SPIS w zakresie biezacej
pracy merytorycznej*.

Na podstawie przyjetych zatozen rozpoczeto w 2004 r. przygotowanie dokumen-
tacji niezbednej do ztozenia wniosku aplikacyjnego do Funduszu Spojnosci. W prace
te zostalo zaangazowanych 11 jednostek samorzadu terytorialnego bioracych udziat
w Projekcie, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Dolnoslaskiego, Specjalne Przed-
siewziecie Inicjatyw Samorzadowych Sp. z 0.0., Wojewodzki i Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz firmy zewnetrzne przygotowujace
dokumentacjg techniczna i projektowa. Realizowane dziatania byty na biezaco kon-
sultowane z Ministerstwem Srodowiska. Pierwszy wniosek wraz z dokumentacja
zostat ztozony w sierpniu 2004 r. W zwiazku ze zmianami dokonanymi w czasie
procesu ewaluacyjnego w zakresie wytycznych do realizacji dziatan wspotfinanso-
wanych ze zrdédet Funduszu Spdjnosci oraz zmiang prawa ochrony srodowiska w za-
kresie ocen oddziatywania na $rodowisko w aspekcie nowo ustalonych obszarow
chronionych w ramach programu ,,Natura 2000” dokumentacja zostata odestana do
poprawek. Ponowne ztozenie wniosku aplikacyjnego nastapito w sierpniu 2005 r.
Przedhuzanie procedur weryfikacyjnych w instytucjach posredniczacych (w nastgp-
stwie opoznien konieczne byto podejmowanie czynnos$ci kontrolnych) oraz trudno-
$ci zwigzane z zarzadzaniem projektem na poziomie SPIS oraz jednostek samorza-
du terytorialnego zaangazowanych w jego realizacj¢ doprowadzity do rezygnacji
ze staran o jego sfinansowanie w okresie programowania 2004-2006 i przesunigcia
jego wdrozenia na nowg perspektywe finansowa 2007-2013.

W ramach przygotowan zostalo opracowane ,,Studium wykonalnosci”, uwzgled-
niajace wczesniejsze uwagi instytucji posredniczacych, jednakze przygotowany
wniosek zostal ponownie skonfrontowany ze zmiana wytycznych instytucji po-
$redniczacych w zarzadzaniu projektem. Akceptowana wczesniej struktura projektu
grupowego, zgodna z zatozeniami Rozporzadzenie Rady UE nr 1164/1994 z dnia
06.05.1994, a opierajaca si¢ na powotaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego
jednego podmiotu odpowiedzialnego jako jednostka realizujaca projekt za koordy-
nacj¢ i zarzadzanie przedsigwzigciem, zostata oceniona negatywnie. Krajowe in-
stytucje koordynujace FS zmienity zalozenia i zalecity podzial projektu grupowego
na 11 pojedynczych projektow, realizowanych indywidualnie przez poszczeg6lne
gminy. Powyzsza zmiana doprowadzila do powaznych op6znien w osiagnigciu go-

4 Na podstawie danych Urzedu Gminy Swieta Katarzyna.
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towosci instytucjonalnej projektu. Gminy zostaty zobowiazane do indywidualnego
powotywania jednostek realizujacych projekt w ramach swoich struktur organiza-
cyjnych. Znaczaco przedtuzyto to proces osiagania instytucjonalnej wydolnosci no-
wego systemu do zarzadzania programem. Podj¢to prace zmierzajace do podzialu
projektu na 11 indywidualnych dziatan, powiazanych ze soba koncepcyjnie w spoj-
na catos$¢ — jako duzy projekt zlewniowy. Dzialajac w porozumieniu z instytucjami
posredniczacymi gminy osiagnety wysoki stopien przygotowania instytucjonalnego
oraz przygotowania odpowiedniej dokumentacji technicznej, projektowej i przetar-
gowej, pozwalajacej na rozpoczecie realizacji programu w roku 2007 w ramach no-
wej perspektywy finansowe;j°.

Jednym z dokumentéw opisujacych strategie wykorzystania srodkow unijnych
w nowym okresie programowania jest Program Operacyjny Infrastruktura i Srodo-
wisko, ktory zawiera zasady wykorzystania $srodkéw z Funduszu Spdjnosci oraz
,,Liste projektéw podstawowych indykatywnego wykazu duzych projektow”. Mimo
kilkuletnich prac przygotowawczych i bardzo wysokiego poziomu dokumentacyjne-
g0 ,,Program ochrony wéd rzek Slezy i Otawy” nie zostat zakwalifikowany do listy
projektow podstawowych, majacych zapewnione finansowanie ze zrédet Funduszu
Spdjnosci, znajdujac si¢ jedynie na liscie rezerwowej [ Program Operacyjny... 2007].
Decyzja ta postawita pod znakiem zapytania zasadno$¢ kilkuletnich prac przygoto-
wawczych, pozostajac w sprzecznos$ci z deklaracjami krajowych instytucji koordy-
nujacych wdrazanie dzialan finansowanych z Funduszu o zapewnieniu finansowa-
nia programu w nowej perspektywie finansowej. Zgodnie z kolejna decyzja podjeta
przez Rad¢ Ministrow w listopadzie 2006 r., nie ma mozliwo$ci sfinansowania ze
zrddel Funduszu Spojnosci projektow w aglomeracjach od 2000 do 15000 RLM.
Decyzja ta zostala podjgta bez konsultacji w regionach i prowadzi do ostatecznego
instytucjonalnego demontazu ,,Programu ochrony wéd rzek Slezy i Otawy” jako
kompleksowego dzialania w kierunku budowy systemu kanalizacyjnego na tere-
nie 11 jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z nowymi wytycznymi (trzecia
wersja), poszczegolne gminy maja indywidualnie poszukiwac zrodet finansowania
inwestycji projektu w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych oraz PO IiS.
Niewielkie $rodki finansowe w stosunku do potrzeb, bedace w dyspozycji Regio-
nalnego Programu Operacyjnego dla Wojewddztwa Dolno$laskiego w ramach Prio-
rytetu V ,.Srodowisko i bezpieczenstwo ekologiczne” — ok. 130 mln euro w okre-
sie 2007-2013, przy wczesniej postulowanym dofinansowaniu samego ,,Programu
ochrony wéd rzek Slezy i Otawy” na poziomie ok. 89 mln euro, praktycznie unie-
mozliwiaja wdrozenie projektu [http://rpo.dolnyslask.pl]. Wymusza to koniecznos¢
rezygnacji z dotychczasowej koncepcji realizacji projektu, a kilkuletnie kosztowne
dzialania przygotowawcze prowadzone wspolnie przez samorzady (ok. 2 min PLN
z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego) skazuje na niepowodzenie.

> Tamze.
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4. Whnioski

Kilkuletnie prace zwiazane z wypracowaniem koncepcji oraz instytucjonalnym
i dokumentacyjnym przygotowaniem ,,Programu ochrony woéd rzek Slezy i Otawy”
jako dziatania wspoétfinansowanego ze zrodet Funduszu Spdjnosci wskazuja na po-
wazne problemy zwiazane z systemem koordynacji i zarzadzania przedsigwzigciami
zgtaszanymi do wspotfinansowania w ramach FS na poziomie krajowym.

Krajowe instytucje zarzadzajace Funduszem Spojnosci i posredniczace w okre-
sie programowania 2004-2006 we wspotpracy z samorzadem wojewddztwa, Spe-
cjalnym Przedsigwzigciem Inicjatyw Samorzadowych Sp z 0.0. oraz 11 jednostkami
samorzadu terytorialnego zaangazowanymi w prace przygotowawcze projektu nie
potrafity wypracowac spdjnej i jednorodnej koncepcji wytycznych w sprawie opra-
cowania dokumentacji projektowej oraz koncepcji zarzadzania programem. Ocena
wnioskow ztozonych w latach 2004 oraz 2005 przez instytucj¢ posredniczaca I11
stopnia, tj. Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej we
Wroctawiu, trwata tak dtugo, ze spowodowato to konieczno$¢ kontroli tej instytucji
w celu wyjasnienia przyczyn nazbyt dlugiego czasu oceny projektu [Pismo Urze-
du Marszatkowskiego... 2007]. Wielokrotne zmiany wytycznych ze strony instytu-
cji posredniczacej II stopnia, tj. Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej, skutkowaly koniecznoscia dokonywania uzupetnien i powaznych
zmian w ztozonej dokumentacji, co w ostatecznosci doprowadzito do przesunigcia
realizacji dziatania z okresu finansowania 2004-2006 na nowa perspektywg finan-
sowa 2007-2013. Zmiana wcze$niejszych wytycznych dotyczacych instytucjonalnej
struktury zarzadzania projektem w nowym okresie programowania (zgodnej z Roz-
porzadzeniem Rady nr. 1164/1994 z dn. 06.05.1994 ustalajacym jedna jednostke re-
alizujaca projekt) na zalecenie rozbicia dziatania na 11 dziatan indywidualnych spo-
wodowata konieczno$¢ glgbokich zmian instytucjonalnych calego programu i byta
sporym wyzwaniem dla zaangazowanych w dziatanie jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Po dostosowaniu si¢ do nowej koncepcji zarzadzania projektem i powo-
faniu odregbnych jednostek realizujacych projekt, mimo wczesniejszych zapewnien
instytucji posredniczacej I Stopnia (tj. Ministerstwa Srodowiska) o zapewnieniu
srodkow finansowych na realizacje ,,Programu ochrony wod rzek Slezy i Otawy”
w nowej perspektywie finansowej 2007-2013, znalazt si¢ on na liscie rezerwowej in-
dykatywnego wykazu duzych projektow dla Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko. Uszczegotowienie Osi Priorytetowej nr I Programu ,,Gospodarka wod-
no-$ciekowa”, zwigzane ze zmiang mozliwosci finansowania z Funduszu Spdjnosci
dziatan na terenie aglomeracji miedzy 2000 a 15000 RLM, ostatecznie likwiduje
,.Program ochrony wod rzek Slezy i Otawy” jako spojne i kompleksowe dzialanie.

Reasumujac, w okresie 2004-2007, tj. w czasie dziatan przygotowawczych do
wdrozenia ,,Programu ochrony wéd rzek Slezy i Otawy”, wszystkie krajowe instytu-
cje zarzadzajace nie potrafity wypracowac jednej koncepcji wytycznych dla wdroze-
nia projektu, co ostatecznie doprowadzito do jego likwidacji jako dziatania komplek-
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sowego. W czasie wspotpracy z samorzadem wojewddztwa, SPIS oraz jednostkami
samorzadu terytorialnego wielokrotnie dochodzito do znaczacych opdznien w pro-
cesie weryfikacji ztozonej dokumentacji oraz do problemoéw w przeptywie informa-
cji do poszczegolnych gmin zaangazowanych w dziatanie. W niedostatecznym stop-
niu instytucje posredniczace zaangazowaly si¢ w realizacj¢ dziatan szkoleniowych
na rzecz pracownikdéw SPIS oraz jednostek samorzadu terytorialnego zaangazowa-
nych w proces przygotowania projektu. Wystapity takze problemy ze wspolpraca
migdzy SPIS a jednostkami samorzadu terytorialnego. Dyskusyjna jest potrzeba an-
gazowania tak duzej liczby instytucji na poziomie krajowym (trzy instytucje po-
sredniczace, jedna instytucja zarzadzajaca, jedna instytucja platnicza). W okresie
wspolpracy z instytucjami posredniczacymi uwidocznily si¢ réznice w interpre-
tacji zatozen i wytycznych dla beneficjentow migdzy instytucja posredniczaca 11
i I stopnia. Oceniajac decyzje podjeta przez Rade Ministréw w sprawie uniemozli-
wienia wspotfinansowania ze zrodet Funduszu Spojnosci aglomeracji migdzy 2000
a 15000 RLM, zauwazy¢ mozna powazne braki w zarysowaniu spojnej, strategicz-
nej wizji wykorzystania srodkow unijnych, zwlaszcza ze wczesniej instytucje rzado-
we (Wojewddzki i Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
Ministerstwo Srodowiska) przez kilka lat byty zaangazowane w przygotowanie pro-
jektu dotyczacego m.in. aglomeracji wlasnie tego typu. Wszystkie powyzsze czynni-
ki doprowadzily do likwidacji mozliwosci wdrozenia ,,Programu ochrony wod rzek
Slezy i Otawy” jako projektu kompleksowego i zmarnotrawity prace wlozona przez
potencjalnych beneficjentow oraz SPIS w przygotowanie koniecznej dokumentacji
oraz prace organizacyjne w wymiarze instytucjonalnym, co pociagneto za soba nie-
bagatelne straty finansowe. Z tych ztych doswiadczen rodza sig¢ wnioski, ktorych re-
alizacja jest konieczna w celu usprawnienia procesu koordynacji i zarzadzania $rod-
kami z Funduszu Spdjnosci na poziomie krajowym:
— opracowanie niezmiennych i statych zasad wykorzystania srodkéw unijnych
w zakresie duzych projektéw wspotfinansowanych ze zrédet Funduszu Spojnosci;
— uproszczenie struktury zarzadzania przedsigwzigciami zgtaszanymi do Fundu-
szu Spojnosci poprzez zmniejszenie liczby instytucji posredniczacych, zaanga-
zowanych w koordynacj¢ przedsigwzigc;
— usprawnienie kanatow przekazywania informacji migdzy instytucjami i jednost-
kami zaangazowanymi we wdrazanie konkretnych projektow;
— stworzenie spojnego systemu szkolef dla pracownikéw jednostek samorzadu
terytorialnego jako potencjalnych beneficjentoéw dziatan wspotfinansowanych
z Funduszu Spojnosci.
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PROBLEMS OF COORDINATION AND MANAGEMENT OF
UNDERTAKINGS PROPOSED FOR COFINANCING WITHIN COHESION
FUND ON THE EXAMPLE OF PROTECTION OF WATER OF THE
SLEZA AND OLAWA RIVERS PROGRAMME

Summary

Polish integration process with the European Union allowed to intensify the actions related to
investments in the infrastructure of environment protection. One of the most crucial finansing sources
is Cohesion Fund. Using its resources is problematic according to quantity of realizing projects and the
shortage of precised features implementation. As an example, we may indicate Protecion of waterof the
Sleza and Olawa rivers programme. There exists many reasons why this initiative cannot be realized as
a comprehensive project. First one — repeated changes of instrucions of implementation the programme
by national institutions which administer Cohesion Found. The other one is spending a lot of financial
resources. These are the main reasons why establishing invariable instructions is highly recommended.
It is necessary to introduce permanent rules according to the actions financed from Cohesion Fund in
new programming period 2007-2013 and to improve the management of the programme by limiting the
amount of institutions involved in its implementation on the national level.
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