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Ocena zalozen i realizacji Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko

Streszczenie

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko ma szczegolne, bazowe zna-
czenie dla przysztego rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski, zgodnego z potrze-
bami ochrony $rodowiska naturalnego. Srodki przewidziane do realizacji Programu
koncentrujg sie gtéwnie na rozwoju transportu (70% ogdlnej wartosci srodkow).
Infrastruktura jest ponadto rozbudowywana w ramach 16 programéw operacyjnych
oraz w Programie Operacyjnym Rozwdj Polski Wschodniej. Na koniec kwietnia
2012 r. istotny odsetek $rodkow przewidzianych w réznych obszarach Programu
byt skierowany do realizacji (podpisane umowy), np.: 87% w zakresie srodowiska,
68% w zakresie transportu, 93% w szkolnictwie wyzszym, 87% w zakresie kultury.
Wartos¢ wskaznikow czyni bardziej prawdopodobng petng i terminowa realizacje
Programu.

Niezaleznie od dokonywanych korekt, ciagle widoczne sg pewne stabe strony

Programu. Mozna do nich zaliczy¢, migdzy innymi:

- wzglednie duza eklektycznosé struktury Programu (zbyt duzy zakres), ktory
obejmuje — transport, Srodowisko, energetyke, ale rowniez szkolnictwo wyzsze,
kulture, ochrong zdrowia;

- obiektywnie mocno rozbudowang i wielopoziomowa forme¢ zarzadzania
Programem, przy jednoczesnym niedostatku fachowych kadr i mocy przero-
bowych. Wplywa to negatywnie na terminowos$¢ i jako$¢ realizacji projektow
i podnosi koszty Programu. Niestety, wybor wielu najtanszych ofert realizato-
réw Programu, czgsto bez dostatecznie wnikliwej kontroli ich kondycji tech-
niczno-finansowej, jest nietrafny. Rowniez biezaca kontrola realizacji projek-
tow wydaje si¢ mato wnikliwa, o czym §wiadczy niska jako$¢ oddawanych do
uzytku drdg i autostrad.

Mimo to trzeba stwierdzi¢, ze na obecnym etapie rozwoju spoteczno-gospodar-
czego Polski, Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko odpowiada potrze-
bom rozwojowym, chociaz naszym zdaniem zbyt ograniczone $rodki sa kierowane
na rozwoj transportu (zwlaszcza drég i autostrad) oraz na modernizacj¢ i rozbudo-
we energetyki.

Stowa kluczowe: Infrastruktura, Programy Operacyjne, Ochrona Srodowiska,
NSRO.

Kody JEL: R4, Q4, Q5
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Wstep

Infrastruktura jest obszarem bazowym, warunkujacym rozwoj i efektywnos¢ funkcjo-
nowania wszelkich dziedzin, zarowno gospodarczych (produkcji, ustug), spotecznych
(np. szkolnictwa, shuzby zdrowia) oraz stwarzajacym mozliwosci ochrony i odtwarzania
srodowiska naturalnego (Strategia... 2011, s. 10)'. Infrastruktura jest jednym z czynnikow
warunkujgcych poprawe spojnosci spoteczno-gospodarczej i terytorialnej (Strategia... 2011,
s. 16, 18, 20; Strategia — Polska 2030 2009, s. 16)>. Poziom rozwoju infrastruktury w istotny
sposob wplywa na poziom jakosci zycia obywateli. Te bazowe funkcje infrastruktury dla
roznych dziedzin spoteczno-gospodarczych i ekologicznych, nalezy bra¢ pod uwage przy
ocenie rozwoju i efektywnosci programow infrastrukturalnych. Rozwoj infrastruktury, obok
inwestycji produkcyjnych i rozwoju zasobow ludzkich, jest podstawowym czlonem unijnej
polityki spojnosci (finansowanej z Funduszu Spojnosci oraz Funduszy Strukturalnych, tj.
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego)
(Komunikat... 2005, s. 57). Komisja Europejska, uwzgledniajac potrzebe stosowania si¢ do
potrzeb Strategii Lizbonskiej, zaleca preferowanie w realizacji polityki spdjnosci ,,obszarow
charakteryzujacych si¢ wysokim potencjatem wzrostu, [...] ktore maja potencjal szybkiego
dogonienia pozostatej czesci UE, lecz w ktorych moze brakowac wewnetrznych srodkow do
wykorzystania wszystkich dostepnych mozliwosci” (Komunikat... 2005, s. 7). To zalecenie,
niejako rozstrzyga toczacy si¢ obecnie w Polsce spdr, czy priorytetem jest realizacja spoj-
nosci rozwoju spoleczno-gospodarczego, czy konkurencyjno$¢ gospodarki. Oczywiscie,
obydwa priorytety muszg by¢ realizowane, ale ze wzgledow spotecznych, nie moze istnie¢
prymat konkurencyjnos$ci nad spojnoscia.

W Narodowym Planie Rozwoju (NPR) 2007-2013 eksponuje si¢ niedorozwdj dwoch
rodzajow infrastruktury, a mianowicie infrastruktury transportowej i energetycznej’.

W poprzedniej perspektywie finansowej, po akcesji Polski do UE, a wiec w latach 2004-
2006, realizowane byty dziatania (NPR 2004-2006) majace na celu, migdzy innymi, rozwoj
infrastrukturalny Polski, w ramach:

- Programu Operacyjnego — Transport — Gospodarka Morska,
- Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (Priorytet 1 — Rozbudowa

i modernizacja infrastruktury shuzacej wzmocnieniu konkurencyjnosci regionow),

- projektéw finansowanych ze $rodkow Funduszu Spojnosci, dotyczacych obok srodowi-
ska (sie¢ wodociggowa i kanalizacyjna, gospodarka odpadami, poprawa jakosci powie-
trza), transportu.

! Jak stwierdza si¢ w Strategii rozwoju kraju 2020: ,Istotnym czynnikiem wplywajacym na procesy rozwojowe jest dostgpnosé
transportowa i infrastrukturalna”.

2 Aspekty infrastrukturalne sa rowniez eksponowane w Strategii — Polska 2030. ,,W polaryzacyjno-dyfuzyjnym modelu
rozwoju nie rozwigzemy problemu realnej konwergencji migdzy regionami, jesli nie wyeliminujemy grozby wykluczenia
transportowego i cyfrowego ... Kluczowa infrastrukturg jest takze sie¢ energetyczna”.

3 Projekt Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013. Warszawa, wrzesiefi 2005, s. 18. Wczedniejsze dokumenty, tj. Narodowy
Plan Rozwoju 2004-2006 (przyjety przez Radg¢ Ministrow 14 stycznia 2003 roku, s. 26) oraz Wstepny Projekt Narodowego
Planu Rozwoju 2007-2013 (przyjety przez Rad¢ Ministrow 11 stycznia 2005 roku) eksponowaty jedynie niedorozwoj
infrastruktury transportowe;.
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W obecnej perspektywie finansowej (NPR 2007-2013) program rozwoj infrastruktury
jest bardziej skomasowany i realizowany:

- w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko (POIiS),

- w ramach 16 programéw regionalnych; np. w Regionalnym Programie Operacyjnym
Wojewodztwa Mazowieckiego 2007-2013 rozwoj infrastruktury jest wspierany w ra-
mach: Priorytetu III — Regionalny system transportowy oraz w ramach Priorytetu IV —
Srodowisko, zapobieganie zagrozeniom i energetyka,

- w Programie Operacyjnym Rozwdj Polski Wschodnie;.

Celem rozwazan jest ocena zalozen oraz stanu realizacji Programu Operacyjnego

Infrastruktura i Srodowisko wraz z obiektywnymi wnioskami odnoszacymi si¢ zaréwno do

mocnych, jak i stabych stron Programu.

Ogolna charakterystyka i ocena stanu realizacji Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko

Glownym celem Programu jest podniesienie realnej atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski,
co wptlynie korzystnie na promocj¢ naszego kraju na $wiatowym rynku inwestycyjnym, po-
lepszy nasza pozycje w Swiatowych rankingach, w tym w rankingu International Institute
for Management Development — IMD).

Laczna wielko$¢ s$rodkow finansowych przeznaczonych na realizacje Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko w latach 2007-2013 wynosi 37,7 mld euro, z cze-
go wktad unijny to 28,3 mld euro, a wktad krajowy 9,4 mld euro. Prawie 90% tych $rod-
kow przypada na sektory Transport i Srodowisko. Szczegotowy podziat tych srodkéw zostat
przedstawiony w tabeli 1.

Tabela 1

Podzial §rodkéw Unii Europejskiej w ramach Programu Infrastruktura i Srodowisko
w podziale na poszczegélne sektory w latach 2007-2013

Sektor w mln EUR w %
Transport 19 575,83 70
Srodowisko 5 066,27 18
Energetyka 172232 6
Kultura 533,72 2
Szkolnictwo Wyzsze 586,51 2
Zdrowie 395,72 1
Razem 27 880,37 100*

* Dodatkowo dla Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko przewidziane zostaly $rodki na pomoc
techniczng (w sumie 581,3 min euro). )
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych dla Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.
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Program‘, z uwagi na swoj zakres, skierowany jest to szerokiej grupy beneficjentow, np.:
jednostek samorzadu terytorialnego, administracji rzadowej, przedsigbiorcow, jednostek na-
ukowych (w tym takze szkot wyzszych), instytucji kultury, zaktadow opieki zdrowotne;j,
organizacji pozarzadowych a takze kosciotéw i zwigzkow wyznaniowych. Nalezy takze
podkresli¢, ze za jego prawidlowe wdrazanie odpowiedzialnych jest az pig¢ ministerstw
i Narodowe Centrum Badan i Rozwoju’.

Od poczatku dziatania Programu w jego funkcjonowaniu wprowadzono wiele istotnych
zmian majacych wplyw na jego obecny ksztatt. Zmiany te byly wprowadzane w zasadzie
w kazdym obszarze. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ dotyczace realokacji srodkoéw po-
miedzy dziataniami w obrgbie priorytetdéw oraz pomiedzy priorytetami, a takze aktualizacje
list projektow®. Systematycznie wprowadzane byly takze zmiany o charakterze doprecyzo-
wujacym i aktualizacyjnym, np. w obszarze ustawodawstwa. Zmiany legislacyjne dotyczyty
przede wszystkim: procesu kontroli, certyfikacji, sprawozdawczosci, kwalifikowania wy-
datkow, sposobu postepowania w razie wykrycia nieprawidlowosci oraz procedur odwo-
tawczych.

Wybor projektow do realizacji Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko od-
bywa si¢ w trybie pozakonkursowym i konkursowym. Do trybu pozakonkursowego zali-
cza si¢ tryb indywidualny i systemowy (skierowany do projektow pomocy technicznej).
Projekty indywidualne to przede wszystkim duze projekty infrastrukturalne oraz najwaz-
niejsze inwestycje prorozwojowe prowadzone w roznych dziedzinach, ktorych proces przy-
gotowania i wdrazania jest skomplikowany, czasochtonny i kosztowny, dlatego potrzebna
jest ich aktualizacja, ktora w 2011 r. odbyta si¢ dwukrotnie. Ostatnia aktualizacja miala
miejsce w sierpniu 2011 r. i do chwili obecnej lista tych projektow nie ulegta zmianie. Na
liscie projektow indywidualnych znajduje sie¢ w sumie 450 przedsiewzig¢ (w tym: 347 pro-

* W ramach 6 sektorow Programu realizowanych jest 15 priorytetow, a mianowicie: (1) Gospodarka wodno-$ciekowa —
3 697,4 mln euro (w tym 3 142,8 mln euro z FS); (2) Gospodarka odpadami i ochrona powierzchni ziemi — 1 208,1 mln euro
(w tym 1 026,9 mln euro z FS); (3) Zarzadzanie zasobami i przeciwdziatanie zagrozeniom srodowiska — 655,0 mIn euro (w tym
556,8 mln euro z FS); (4) Przedsigwzigcia dostosowujace przedsigbiorstwa do wymogow ochrony $rodowiska — 834,4 min
euro (w tym 250,0 mln euro z EFRR); (5) Ochrona przyrody i ksztattowanie postaw ekologicznych — 105,6 mln euro (w tym
89,9 mIn euro z EFRR); (6) Drogowa i lotnicza sie¢ TEN-T — 10 596,3 mln euro (w tym 8 843,2 mln euro z FS); (7) Transport
przyjazny $rodowisku — 11 589,5 mln euro (w tym 7 676,0 mln euro z FS); (8) Bezpieczenstwo transportu i krajowe sieci
transportowe — 3 596,1 mln euro (w tym 3 056,7 mln euro z EFRR); (9) Infrastruktura energetyczna przyjazna srodowisku
i efektywnos¢ energetyczna — 1 403,0 mln euro (w tym 748,0 mln euro z FS); (10) Bezpieczenstwo energetyczne, w tym
dywersyfikacja zrodet energii — 1 693,2 mln euro (w tym 974,3 mln euro z EFRR); (11) Kultura i dziedzictwo kulturowe —
651,3 mln euro (w tym 553,6 mln euro z EFRR); (12) Bezpieczenstwo zdrowotne i poprawa efektywnosci systemu ochrony
zdrowia —456,6 mln euro (w tym 359,7 mln euro z EFRR); (13) Infrastruktura szkolnictwa wyzszego — 690,0 mIn euro (w tym
586,5 mIn euro z EFRR); (14-15) Pomoc techniczna - Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego i Fundusz Spojnosci —
tacznie 581,3 mln euro.

5 Instytucjami odpowiedzialnymi za wdrazanie poszczegolnych priorytetow Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko sa: Ministerstwo Srodowiska (priorytety I-V); Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
(priorytety VI-VIII); Ministerstwo Gospodarki (priorytety IX-X); Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (priorytet
XI); Ministerstwo Zdrowia (priorytet XII); Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (priorytet XIII).

 Np.: w 2011 . w obrgbie Priorytetu 3 Zarzqdzanie zasobami i przeciwdzialanie zagrozeniom srodowiska przeniesiono okoto
1,69 miliona euro z dziatania 3.3 Monitoring §rodowiska na dziatanie 3.2 Zapobieganie i ograniczanie skutkow zagrozen
naturalnych oraz przeciwdziatanie powaznym awariom. Z kolei, w ramach realokacji priorytetow np.: z Priorytetu XIV
przeniesiono w sumie 143,5 mln euro, z tego 50 mln euro na Priorytet IV, 63,5 mln euro na Priorytet VIII a 30 mln euro na
Priorytet VII. Z Priorytetu II nastapita realokacja srodkow w wysokosci 188,8 mln euro na Priorytet I. Realokacja $rodkow
zostata zatwierdzona przez Komisj¢ Europejska decyzja KE nr K(2011)9376 z dnia 21 grudnia 2011 r.
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jektow na liscie podstawowej 1 103 projekty na liscie rezerwowej) o tacznej wartosci okoto
242 mld zt. Wedhug stanu na kwiecien 2012 r., najwiecej projektow z listy podstawowej byto
ztozonych w sektorach Transport i Srodowisko (odpowiednio: 178 i 79).

Projekty systemowe nakierowane sg na rozwoj instytucjonalny niezbedny do realiza-
cji Programu, w tym takze na podnoszenie kwalifikacji pracownikow zaangazowanych
w POIiS, finansowane sg ze §rodko6w Pomocy Techniczne;.

W ramach projektow konkursowych dotyczacych wszystkich 6 sektoréw do konca
kwietnia 2012 r. ogloszono tacznie 82 konkursy, w tym 67% z nich przypada na sektor
srodowisko. W sumie podpisano 1 098 umoéw na kwote dofinansowania 17,3 mld zt, co
stanowi zaledwie 15% wykorzystanie srodkow ogotem. Najwigcej umow, takze pod wzgle-
dem warto$ciowym, zostato podpisanych w sektorze srodowisko (tj. 536 umow o wartosci
9,8 mld zt, co stanowi 46% wykorzystania $rodkow). Niewiele umow zostato podpisanych
w sektorze Transport (tj. 69 umow o wartosci 2,9 mld zt). Glownym powodem jest fakt, iz
umowy konkursowe w tym sektorze stanowig zaledwie 4% alokacji, poniewaz wigkszo$¢
srodkow zostata przeznaczona na projekty indywidualne.

Od poczatku funkcjonowania Programu w sumie ztozono 2 712 wnioskow poprawnych
pod wzgledem formalnych o dofinansowanie na tagczng kwote 150,7 mld zl, z czego zatwier-
dzonych zostato 67% z nich (tj. 1 815 wnioskow o wartosci 120,9 mld zt). Natomiast ogo-
tem, wedlug stanu na koniec kwietnia 2012 r., podpisanych zostato 1 691 uméw o wartosci
96,8 mld zt. Biorac pod uwagg alokacj¢ (warto$¢) srodkow dla catego Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko, w najwyzszym stopniu zostata ona skierowana do realizacji
w sektorze szkolnictwa wyzszego i kultury, tj. w 93% 1 87%, natomiast w sektorze transpor-
tu w 68%, a w sektorze srodowiska w 87%.

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko a NSRO; wskazniki

W Programie stosuje si¢ wskazniki monitorujace (produktu i rezultatu), okreslajace jego
wykonanie, w tym rzeczowe, np. w odniesieniu do transportu, srodowiska i energetyki. Do
najwazniejszych naleza, np.”:

1. Priorytet I:

- dlugos¢ wybudowanej i przebudowanej sieci kanalizacyjnej sanitarnej,

- liczba 0s6b podtaczonych do wybudowanej sieci kanalizacji sanitarnej,

- liczba 0s6b podtaczonych do wybudowanej sieci kanalizacyjnej wodociggowej;
2. Priorytet II:

- liczba nowych ponadregionalnych zaktadow zagospodarowania odpadow,

- liczba zmodernizowanych zakladow zagospodarowania odpadow;

7 Sprawozdanie roczne z realizacji Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko za 2011 r., zaakceptowane przez
Komitet Monitorujacy (s. 94 i dalsze).
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3. Priorytet I1I:

- liczba nowych lub zmodernizowanych stanowisk pomiarowych lub innych narze¢dzi
w zakresie monitoringu srodowiska,

- liczba wybudowanych lub zmodernizowanych urzadzen stuzacych gospodarowaniu wo-
dami,

- liczba nowo wybudowanych obiektow matej retencji;

4. Priorytet IV:

- liczba nowych lub zmodernizowanych instalacji z zakresu ochrony srodowiska (102%
na koniec 2011 r.),

- liczba projektow stuzacych poprawie jakosci powietrza (36% na koniec 2011 r.);

5. Priorytet V:

- liczba 0s6b uczestniczacych w imprezach masowych (2% na koniec 2011 1.),

- lgczna powierzchnia obszarow, na ktorych przywrocono lub zapewniono ochrong wiasci-
wego ekosystemu (53% na koniec 2011 r.),

- Iaczna powierzchnia obszaréw Natura 2000, na ktorej zrealizowano projekty przyczynia-
jace sie do ich ochrony (164% na koniec 2011 r.);

6. Priorytet VI:

- wybudowane autostrady w sieci TEN-T (28,3 km na koniec 2011 r. ®),

- wybudowane drogi ekspresowe w sieci TEN-T (95,33 km na koniec 2011r.),

- drogi w sieci TEN-T przebudowane do nosnosci 115kN/o$ (67,44 km na koniec 2011r.),

- przebudowane lotniska w sieci TEN-T (0% do konca 2011 r.);

- wartos$¢ oszczednosci czasu dla przewozu pasazerdw i towardw uzyskanych dzieki bu-
dowie i modernizacji drog,

- zwigkszenie przepustowosci portow lotniczych w sieci TEN-T,

- przyrost liczby pasazeréw obshugiwanych na przebudowanych lotniskach;

7. Priorytet VII:

- zmodernizowane linie kolejowe,

- wybudowane lub zmodernizowane nabrzeza portowe,

- wybudowane lub zmodernizowane sieci transportu szynowego i trolejbusowego,

- zbudowane i rozbudowane centra logistyczne oraz terminale kontenerowe,

- drogi wodne zmodernizowane;

- poziom ukonczenia TEN-T PP23,

- poziom ukonczenia TEN-T PP27,

- warto$¢ oszczednosci czasu dla przewozu pasazeréw i towarow uzyskanych dzigki mo-
dernizacji linii kolejowych,

- wzrost zdolnosci przetadunkowej w portach (0,5 mln t/rok do konca 2011 r.),

- dodatkowa liczba 0sob korzystajacych z komunikacji miejskiej;

8 Transeuropejska sie¢ transportowa (TEN-T) — Trans-European Transport Networks; program unijny dotyczacy sieci
drogowych, kolejowych, wodnych i powietrznych. W priorytecie VI Drogowa i lotnicza sie¢ TEN-T sa to projekty zwiagzane
z budowa drog ekspresowych realizowane w ramach dziatania 6.1, przewidziane do wyboru w trybie indywidualnym.
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Priorytet VIII:

liczba przebudowanych miejsc niebezpiecznych,

wybudowane i zmodernizowane drogi ekspresowe (34,5 km na koniec 2011 r.),

drogi krajowe przebudowane do nosnosci 115 kN/os,

liczba przebudowanych lotnisk w zakresie ochrony i bezpieczenstwa transportu lotnicze-
go w dziataniu 8.4 (5 lotnisk do konca 2011 r.);

Priorytet IX:

wartos$¢ zrealizowanych projektow,

dodatkowa moc zainstalowana w elektrowniach wykorzystujacych OZE (32 MW na ko-
niec 2011 r., tj. 5% planu docelowego?),

dodatkowa moc zainstalowana w kogeneracji (4 MW na koniec 2011 r., tj. 2% planu
docelowego);

ilo$¢ zaoszczedzonej energii (87 811 MWh na koniec 2011 1., tj. 7% planu docelowego),
ilo$¢ energii wytworzonej z OZE (58 GWh na koniec 2011 r., tj. 6% planu docelowego),
uniknigte emisje CO2 (389 tys. t na koniec 2011 ., tj. 39% planu docelowego);
Priorytet X:

dhugos¢ nowo wybudowanych gazociagdéw przesytowych (991,7 km na koniec 2011),
dhugos¢ wybudowanych elektroenergetycznych sieci przesytowych (244,7 km na koniec
2011 ),

dhugos¢ nowo wybudowanych gazociggow dystrybucyjnych (698 km na koniec 2011 r.);
pojemno$¢ czynna podziemnych magazynow gazu ziemnego,

roczna zdolno$¢ do odbioru gazu skroplonego dostarczanego droga morska.

Bardziej zagregowany charakter maja wskazniki sluzace do monitorowania realizacji

celow Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO) w zakresie infrastruktury na
lata 2007-2013 aktualizowane przez GUS. Przedstawiono je w tabeli 2.

Jezeli chodzi o wskazniki warunkujace osiggni¢cie zaktadanego poziomu rozwoju

(efektywnos$ci) transportu, to w Strategii Rozwoju Kraju 2020 proponuje si¢ wskazniki
(Strategia... 2011):

mig¢dzygateziowej dostgpnosci transportowej (wskaznik glowny — wedlug PAN) —0,3795
(2010 1.); poprawa o 15,7% do 2020 r.;

dostepnos¢ w kilometrach autostrad (A) i drog ekspresowych (D), wedtug GUS; w 2010 1. —
(A) 857,4, (D) 674,77, w 2020 . — (A) 2000, (D) 2800;

dhugos¢ linii kolejowych pozwalajacych na ruch pociggéw pasazerskich z predkoscia
powyzej 160 km/godz., wedtug SRT; w 2010 r. — 0 km; w 2020 1. — 660 km;

udziat masy tadunkow transportu intermodalnego w ogolnej masie tadunkow przewozo-
nej transportem kolejowym, wedtug GUS w 2010 r. — 2,03%; w 2020 . — 5-6%.

9 OZE — Odnawialne Zrodta Energii.
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Tabela 2

Wartos$¢ wskaznikéw NSRO w poszcezegdlnych latach, dotyczacych transportu,

Srodowiska i energetyki

Wskaznik

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

Zaktadana
wartos$¢
wskaznika
w2013 r.

Cel 3: budowa i modernizacja in
dla wzrostu konkurencyjnosci.

frastruktury technicznej i spotecznej majacej

podstawowe znaczenie

Laczna dlugos$¢ autostrad (km)

405

552

552

663

663

765

849

857

1754

Laczna dlugos¢ drog ekspreso-
wych (km)

226

233

258

297

330

452

522

675

2555

Bezpieczenstwo ruchu drogowego
(wypadki $miertelne na 100 tys.
ludnosci)

14,8

15,0

14,3

13,7

14,6

14,3

12,0

10,2

7,4

Przewozy pasazerow srodkami
komunikacji miejskiej (mln pa-
sazerow)

4199

4150

3994

4001

4078

4 066

3779

3905

4225

Dhugos¢ linii kolejowych dostoso-
wanych do predkosei 160 km/godz.
i wiecej

1213

1353

1303

1307

1493

1568

1786

Ludnos¢ korzystajaca z oczysz-
czalni $ciekow (% ogodlnej liczby)
— miasto

—wie$

84,2
16,5

84,5
18,4

85,2
204

86,2
22,0

86,6
23,8

86,9
25,7

88,1
26,9

88,6
28,8

90,0
30,0

Udzial energii elektrycznej ze
zrodet odnawialnych w zuzyciu
energii elektrycznej (%)

1,6

2,1

2,6

2,8

3,5

4,3

5,8

7,0

7,5-8,5

Emisja gazow cieplarnianych
(rok bazowy 1988=100 ekwiwa-
lent CO,)

67,7

66,5

69,1

71,9

72,3

71,3

67,7

71,4

89,0

Zrodto: Wskazniki... (2012).

W Strategii — Polska 2030, uwaza si¢ za niezbgdne do osiggnigcia w 2030 roku wskazni-
ki rozwoju infrastruktury, a mianowicie (Strategia... 2009):
- zwigkszenie udziahu linii kolejowych dostosowanych w ruchu pasazerskim do predkosci

powyzej 121 km/godz. z 3% do 20% oraz powyzej 161 km/godz. z 0% do 8%;

- zwiekszenie przecietnej predkosci pociagdw miedzyaglomeracyjnych z 85 km/godz. do
€ p etnej pre pociag edzyag yjny g

130 km/godz.;

- zwickszenie wskaznika gestosci autostrad z 2,4 do 6,4 km/1000 km? oraz gestosci drog
szybkiego ruchu z 3,8 do 23 km/1000 km?;
- zwigkszenie liczby pasazerdéw transportu lotniczego rocznie do poziomu przekraczjace-
go liczbe ludnosci o co najmniej 20% - dzieki poprawie dostgpnosci obszaru Polski droga
powietrzna oraz poprawie potgczen transportowych lotnisk z miastami;
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pelny zasieg ustug szerokopasmowych o jakosci (przepustowos¢, cena) odpowiadajacej
normom europejskim na terenie catego kraju;

penetracja infrstruktury teleinformacyjnej umozliwiajaca przesyt danych na poziomie
spetniajacym obowiazujace na $wiecie normy technologiczne powinna wynies$¢ co naj-
mniej 75%.

Analiza powyzszych zestawow wskaznikow pozwala na stwierdzenie, ze wymienio-

ne wskazniki, monitorujace realizacje POIiS s3 kompatybilne ze wskaznikami, dotycza-
cymi rozwoju infrastruktury, zawartymi w NSRO, w Strategii Rozwoju Kraju 2020 oraz
w Strategii — Polska 2030.

Rekomendacje warunkujace realizacje Programu

Istotne uwagi i zastrzezenia do Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko za-

wierata juz ocena ex ante Programu'®. Do najwazniejszych uwag i zastrzezen nalezy zali-
czy¢, np:

niewtasciwe przeznaczenie srodkow z Funduszu Spojnosci w Priorytecie I1I (Zarzadzanie
zasobami i przeciwdziatanie zagrozeniom srodowiska);

konieczno$¢ uzupetnienia list beneficjentow, gdy jest potrzebna wigksza ich liczba do
wykonania zadan;

mimo zasady zrownowazonego rozwoju transportu, w wiekszosci projekty nie sg pro-
-ekologiczne;

Program nie jest spojny, jest eklektyczny, o czym §wiadczy np. propozycja autoréw oceny
przeniesienia Priorytetu XIII (Infrastruktura Szkolnictwa Wyzszego) do PO Innowacyjna
Gospodarka;

srodki przewidziane na rozwoj sektora transportu sa zbyt male, pokrywaja niespetna
50% potrzeb, a w przypadku potrzeb rozwoju drog tylko 25%;

niezb¢dna jest rezygnacja z tzw. list projektow indykatywnych, w celu umozliwienia
instytucji zarzadzajacej oceny efektywnosci proponowanych dziatan w sektorze trans-
portu;

zestaw wskaznikow monitoringu realizacji Programu jest niewystarczajacy i nie zawsze
trafny. Autorzy oceny uwazaja, ze np. wskazniki sg wzgledem siebie nieprzystawalne
i niespdjne w sektorze srodowiska; nie zdefiniowano wskaznikoéw w sektorze transportu,
poza Priorytetem VI 1i IX; autorzy oceny proponuja dla sektora ochrony zdrowia, zamiast
wskaznikow — liczby ofiar $miertelnych na 100 wypadkow i przecietnej dlugoscei zycia,
wskaznik — liczba 0sob powracajacych po urazach do zdrowia; generalnie biorac, auto-
rzy oceny nie byli w stanie oceni¢, jakie bedzie w kategoriach ilosciowych zakladane
oddziatywanie Programu w sektorze Zdrowia;

0 Ocena szacunkowa Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013, Wykonawca: Konsorcjum: Kantor
Doradcy w Zarzadzaniu Sp. z o. 0. oraz LRDP — Kantor Ltd (zamawiajacy Ministerstwo Rozwoju Regionalnego) s. 8-17,
23-25,29-30, 247-256.
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- duzy stopien ogolnosci w dokumentach okreslajacych instytucje zarzadzajace i posred-
niczace;

- brak precyzyjnych zasad systemu finansowego (okreslonego ogolnie w NSRO), poza
odestaniem do ustawy o finansach publicznych 1 odpowiedniego rozporzadzenia Rady
Ministrow;

- brak skupienia funkcji certyfikacyjnych w MRR, w celu usprawnienia procesow decy-
zyjnych, obiegu dokumentow, co zapobiega¢ bedzie opdznieniom w zakresie ptatnosci,
finansowania. Aparat administracyjny procesu realizacji ptatnosci jest zbyt rozbudowa-
ny;

- brak szczegbtowych kryteriow wyboru (przez instytucj¢ zarzadzajaca we wspotpracy
z instytucjami posredniczacymi) projektow kluczowych;

- narynku jest deficyt wykonawcow potencjalnych projektow;

- Dbarierg jest nadmierna ztozono$¢ struktury organizacyjnej Programu, bo az 11 instytucji
na trzech poziomach zarzadzania: instytucja zarzadzajaca, posredniczaca, wdrazajaca;

- niedobdr i wysoki poziom rotacji profesionalnych pracownikow MRR;

- niewielka wiedza dotyczaca Programu w spoteczenstwie oraz w$rod potencjalnych bene-
ficjentow. Niedostatek wiasnych §rodkow finansowych beneficjentow;

- brak umiejetnosci planowania powoduje, ze beneficjenci nie dotrzymuja pierwotnych
harmonograméw. Problemy moga wystepowac rowniez w zakresie procedur aplikacyj-
nych, realizacji finansowania i przeplywu informacji. Ponadto, brakuje odpowiednich
zapisow w umowach dyscyplinujacych poszczegdlne instytucje zaangazowane w reali-
zacj¢ Programu;

- opodznienia w zakresie ptatnosci moga wynika¢ zarowno z duzej liczby blgdow, zbyt
ztozonej struktury organizacyjnej oraz naktadania si¢ zadan i dziatan roznych instytucji.
Uogolniajac mozna powiedzie¢ na podstawie powyzszych uwag zawartych w ocenie ex

ante, 7¢ stabe strony wystepuja na réznych etapach, poczawszy od przygotowania Programu

Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, poprzez wybor projektow, ewaluacje realizacji

projektoéw, a skonczywszy na finansowaniu realizacji projektu.

W powyzszych uwagach znalazty si¢ stwierdzenia wskazujace na obiektywne stabo-
$ci w zakresie realizacji Programu, ktorych nie uda si¢ wyeliminowa¢, gdyz sg efektem
krajowego niedorozwoju spoteczno-gospodarczego (i po czeSci cywilizacyjnego) oraz
ograniczonego potencjatu wykonawczego. Zaliczy¢ do nich nalezy: brak wystarczajacych
srodkow inwestycyjnych na pelng realizacje potrzeb infrastrukturalnych, np. w transporcie
drogowym, w ktorym $rodki pokrywaja tylko 25% potrzeb; niedostatek srodkow finanso-
wych u beneficjentow; brak (deficyt) wykonawcow projektow; niedobor profesjonalnych
urzednikdéw oraz brak umiejetnosci planowania;

Jezeli chodzi o subiektywne stabosci, ktorych dotycza powyzsze uwagi, to trzeba stwier-
dzi¢, ze nie jest mozliwe wyeliminowanie wielu z nich w trakcie realizacji Programu, np.
niemozliwe jest: zwigkszenie proekologicznego charakteru Programu, gdyz miedzy innymi
wigzatoby si¢ to m.in. z koniecznos$cig zwigkszenia naktadéw finansowych na realizacj¢ po-
szczegolnych dziatan (projektéw) infrastrukturalnych; zmniejszenie stopnia eklektycznosci
Programu, np. poprzez przeniesienie niektorych priorytetoéw do innych programéw opera-
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cyjnych; zracjonalizowanie systemu zarzadzania i realizacji Programu poprzez zmniejszenie
liczby instytucji odpowiedzialnych za jego realizacj¢ lub zmiana zakresu dziatania wyty-
powanych instytucji; zmiana struktury $rodkéw finansowych, np. w ramach Priorytetu III
(zgodnie z zasadami wykorzystywania srodkow z Funduszu Spoéjnosci), planowanych na
ochrong srodowiska. Wiele innych uwag, zawartych w ocenie ex ante, zostato uwzglgdnio-
nych w zmianach dokonanych w Programie.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonej analizy, nasuwaja si¢ nastepujace wnioski, dotyczace

Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, a mianowicie:

1.

Mimo stwierdzanej eklektycznosci Programu, obejmujacego zardwno infrastrukture
podstawowa — techniczng (np. drogi) i infrastrukture spoteczng, wydaje sig, ze odpo-
wiada on duzym potrzebom rozwojowym Polski w kazdej dziedzinie. Swiadczy o tym
miedzy innymi kompatybilno$¢ wskaznikow monitorujacych program ze wskaznikami,
zawartymi w NSRO, w Strategii Rozwoju Kraju 2020 oraz w Strategii — Polska 2030.
Planowana w Programie struktura wydatkow (np. az 70% na transport) wydaje si¢ wla-
sciwa w stosunku do tych potrzeb (por. tabela 1), chociaz nie pokrywaja one w pehni
niektorych potrzeb rozwojowych. By¢ moze jednak celowe bytoby, w celu zracjonalizo-
wania zarzadzania, wytaczenie najpilniejszej pod wzglgdem potrzeb rozwojowych dzie-
dziny, tj. transportu (i ewentualnie energetyki) do odzielnego programu operacyjnego,
tak jak w poprzedniej perspektywie finansowej 2004-2006.

Przy wielorodnej strukturze Programu niejako naturalna wydaje si¢ skomplikowana,
wielopoziomowa forma zarzadzania (az 11 instytucji, w tym 5 ministerstw). Problem
by¢ moze tkwi, jak wspomniano, w ocenie ex ante, w stabosci kadr zarzadzajacych
Programem, w zwigzku z duza fluktuacjg urzgdnikow w resortach i urzgdach, stabych
ekonomicznie, kadrowo i organizacyjnie firm realizujacych Program, czy wrgcz w bra-
ku krajowych wykonawcow.

Zatem, poniekad z obiektywnych wzgledow, wykonawstwo Programu (zwtlaszcza drog
i autostrad, gdzie wystgpuje olbrzymi ,,front robot”) powierzane jest firmom (konsor-
cjom) nie gwarantujacym realizacji podjetych zadan. Tu problem lezy rowniez w nie-
wilasciwym przeprowadzaniu przetargow, w tym niezgodnie z ustawa Prawo zamowien
publicznych. Ponadto, wybiera si¢ oferentow ,,najtanszych”, przy czym nie sprawdza
si¢ doglebnie ich mocy przerobowych (wykonawczych). Bankructwa firm to powazne
opoznienia i zaktdcenia w realizacji projektow (drogowych). Co wigcej, pociaga to za
soba niewyptacalnosc firm w stosunku do podwykonawcow. Na etapie przygotowywa-
nia Programu nie przewidziano takich ewentualno$ci i dopiero po ich masowym wysta-
pieniu zdecydowano si¢ na usprawnienie systemu rozliczen w przypadkach bankruc-
twa firm, poprzez przygotowanie w nadzwyczajnym trybie ustawy o sptacie niektorych
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niezaspokojonych naleznosci przedsiebiorcow, wynikajacych z realizacji udzielonych
zamowien publicznych'’.

Wada realizacji Programu sa pojawiajace si¢ z pewnym opOznieniem problemy zwigza-
ne z dodatkowymi kosztami realizacji, np. drog, ktorych nie uwzgledniono w harmono-
gramach wydatkow. Dotyczy to np. rekompensat za zniszczone otoczenie budowanych
drog (grunty rolne wytaczane czasowo z uprawy i inne grunty). W zwigzku z tym za-
legtosci w wyptatach rekompensat za zniszczenia moga trwaé bardzo dhugo, a ponadto
koszty realizacji Programu beda wyzsze niz przewidziano. Koszty realizacji Programu
beda rowniez wyzsze ze wzgledu na wady wykonanych prac, np. drogowych.
Niezaleznie od poczynionych uwag 1 zastrzezen uwazamy, ze uwzgledniajac zaawan-
sowanie realizacji Programu (oceniajagc na podstawie odsetka podpisanych umoéow
oraz na podstawie wskaznikow monitorujacych), Program Operacyjny Infrastruktura
i Srodowisko zostanie w pehni zrealizowany, pod warunkiem plynnej realizacji projek-
tow, objetych podpisanymi umowami'?. By¢ moze realizacja ta bedzie nieco opodzniona,
co nie wstrzyma realizacji Programu wobec zasady finansowania — ,,n+2”. Gwarancja
pelnej realizacji Programu jest, po pierwsze — state racjonalizowanie zarzadzania
Programem (w tym wzrost dos§wiadczenia kadr zarzadzajacych), a po drugie — jego per-
manentne weryfikacje i zmiany (np. przesuni¢cia srodkow pomigdzy roznymi prioryte-
tami).
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Evaluation of the Assumptions and Implementation of the Operational
Programme “Infrastructure and Environment”

Summary

The Operational Programme “Infrastructure and Environment” is of a specific,
base importance for the future Poland’s socio-economic development, compliant
with the needs of natural environment protection. The resources assigned for the

Il Ustawa z dnia 28 czerwca 2012 r. (Dz. U. z 2012 1., poz. 891). Ustawa, wedtug réznych opinii, ma wiele niekorzystnych
zapisow, np. preferowani sa w praktyce tylko wykonawcy realizujacy co najmniej 3% warto$ci interwencji; Srodki na
wyplaty sa ograniczane, a zatem podwykonawcy nie odzyskuja catosci naleznosci; procedury odzyskiwania naleznosci przez
podwykonawcow sa dlugotrwate. Dlatego, w przygotowaniu jest projekt nowelizacji ustawy Prawo zamowien publicznych.

12 Niepokojace sa jednak pojawiajace si¢ informacje w $rodkach masowego przekazu o nie rozpoczgciu realizacji wielu
projektéw, mimo podpisanych umow, np. w kolejnictwie.
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Programme accomplishment are mainly focused on transport development (70%
of the total value of funds). The infrastructure is additionally expanded within the
framework of 16 regional operational programmes and in the Operational Pro-
gramme “Development of Eastern Poland”. As of the end of April 2012, a sub-
stantial percentage of the resources envisaged in various areas of the Programme
was put into implementation (signed agreements), for example, 87% in the area of
environment, 68% in the area of transport, 93% in the high school sector, 87% in the
field of culture. The value of indices makes probable a full and timely accomplish-
ment of the Programme.

Disregarding the carried out corrections, there are still apparent certain weak-
nesses of the Programme. They include, inter alia:

- relatively great eclecticism of the Programme’s structure (too large scope)
which comprises transport, environment, power engineering but also higher
education, culture, healthcare;

- an objectively highly developed and multi-level form of Programme manage-
ment, with a simultaneous deficit of professional staff and production capaci-
ties. It negatively affects timeliness and quality of project accomplishment and
raises Programme’s costs. Unfortunately, selection of many cheapest offers
made by Programme contractors, often without a sufficiently thorough control
of their technical and financial condition, is improper. Also the current control
of project implementation seems to be not thorough enough what is evidenced
by a low quality of roads and motorways put into operation.

Despite all this, one has to state that, at the present stage of the socio-economic
development of Poland, the Operational Programme “Infrastructure and Environ-
ment” meets the developmental needs, though, in our opinion, too limited means
are directed to transport development (particularly roads and motorways) as well as
to modernisation and extension of the power engineering sector.

Key words: infrastructure, operational programmes, environment protection,
NSRF.

JEL codes: R4, Q4, Q5

OneHka NpeAnochIOK U ocyliecTBJIeHUus1 OnepaTuBHOI NPOrpaMmmMbl
«HppacTpyKTypa N OKpPYKaOUIAA CPeaar

Pe3rome

OmneparuBHast nporpamma «MH]pacTpykTypa 1 oKkpyxkaromas cpena» uMmeer
ocoboe, 6a3oBoe 3HaYEHHUE I OYAyIIEro 00IIeCTBEHHO-9KOHOMUYECKOTO pa3BH-
tHs [lomblm, COMIACHOTO ¢ HY)KaMH 3alllUThl €CTECTBEHHON cpenbl. CpencTsa,
HPELyCMOTPEHHBIE IS OCYIIECTBICHHUS MPOTPAMMBI, COCPEIOTOUECHBI, B OCHOB-
HOM, Ha pa3Butiy TpaHcnopra (70% obeit croumoctr cpencts). Kpome Toro, uH-
(bpacTpykTypa pa3BUBaeTCs B paMKax 16 pernoHaNbHBIX ONEPaTHBHBIX IPOrPaMM
u 1o OnepatuBHoit mporpamme «Pa3zsutue Boctounoit [Tomsmmy. Ha konen anpens
2012 1. cymiecTBeHHAs OIS CPEACTB, MPEYCMOTPEHHBIX B pa3HbIX 00IACTSAX Mpo-
TpaMMBbl, Oblia HaNpaBleHa AJIA OCYLIECTBICHHS (IOAIMCAHHBIE JOTOBOPBI), Ha-
npumep, 87% B obmacTi okpyxaromer cpensl, 68% B obacti TpancmopTa, 93%
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B By3ax, 87% B o0Onactu KyisTypbl. OObEM IOKa3aTeNeh AeaeT BEPOSTHBIM IOJI-
HOE ¥ CBOEBPEMEHHOE OCYIIECTBICHNE TIPOrPAMMBI.

HezaBrucumo OT mpoBeIeHHBIX KOPPEKTYP, BCE €IIle BUIHBI HEKOTOphIE cialbie

CTOPOHBI porpaMmsbl. K ux 4ucity MOKHO, B 4aCTHOCTH, OTHECTH:

- OTHOCHTENBHO BBICOKYIO SKIEKTHYHOCTH CTPYKTYPBI MPOrPaMMbl (CIHIIKOM
OONBILION JMAamma30H), KOTOPas OXBATHIBAET TPAHCIOPT, OKPYKAIOIIYIO CPEy,
JHEPreTUKY, HO U BY3bl, KyJIBTYPY, 34PaBOOXPaHEHUE;

- 00BEKTHBHO IINPOKO PAa3BUTYIO M MHOTOCTYIIEHYATYIO (POpMY yIIpaBiIeHHs IPo-
IPaMMOif TIpH OTHOBPEMEHHON HeXBaTKe MPO(eCcCHOHANBHBIX KA/IPOB U IIPON3-
BOJICTBEHHBIX MOIIHOCTEH. DTO OTPUIATENHHO CKAa3bIBACTCS HAa CBOEBPEMEH-
HOCTH U Ka4€CTBE BBIIOJIHEHHS ITPOEKTOB M IOBBINIAET U3AEPKKH IIPOrPAMMBIL.
VBB, BBIOOP MHOTHX CaMbIX JICHIEBBIX MPEATOKEHNI HCTIONHUTENEH porpam-
MBI, 4acTo 0€3 J0CTATOYHO TIIATENBHOTO KOHTPOJIS UX TEXHUKO-(DMHAHCOBOTO
HOJIOKEeHH, HenpaBuiieH. Takike TeKylnil KOHTPOIb 3a BBIIOJIHEHHEM IIPO-
€KTOB IIPE/ICTABIETCS HEJOCTaTOYHO MPUCTAIBHBIM, O YEM CBHJETEIBCTBYET
HHM3KO€ Ka4eCTBO CJABAEMBIX B II0JIb30BAHUE JOPOT M ABTOMATUCTPAIEHL.

Hecmotps Ha 3TO creyeT KOHCTaTUPOBaTh, YTO Ha HBIHEITHEM 3Tare COIUalb-
HO-3KOHOMHUuecKkoro pazsuths [loneim OneparuBHas nporpamma «H(pacTpyk-
Typa 1 OKpY’KaloIl[asi Cpe/iay OTBeYaeT Hy’K/1aM Pa3BUTHS, XOTS, I0-HAIIEMY, CIIHILI-
KOM OTpaHMYEHHBIE CPEACTBA HANPABISIOTCS HAa PAa3BUTHE TpaHCHOpTa (0COOEHHO
JIOpOT 1 aBTOMArucTpaieil), a Takke Ha MOACPHU3AINIO U PAa3BUTHE SHEPTETHKH.

KuaroueBrble ciioBa: HHPPACTPYKTypa, ONIEPATHBHBIC TIPOTPAMMEI, 3aIIUTa OKPYXKa-
rommeit cpenst, HCPC.

Kot JEL: R4, Q4, Q5

Artykutl nadestany do redakcji w listopadzie 2012 .



