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STRESZCZENIE

L. Program Dostosowan Strukturalnych dla Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich (SAPARD) jest
pierwszym programem pomocy zewngtrznej, ktory jest realizowany w sposéb zdecentralizowany. Program
ma pomée we wdrazaniu acquis communataire w zakresie rolnictwa i rozwoju wsi oraz rozwigzaniu proble-
moéw wynikajacych z dostosowania sig do acquis w dziesigciu krajach, ktére korzystaja z pomocy SAPARD. Te
dziesig¢ krajow jest w dalszej czeSci dokumentu nazywanych ,krajami objetymi programem SAPARD” (V).
Poniewaz $rodki budzetowe przeznaczone na pomoc przedakcesyjna znacznie wzrosly, a w zakresie programu
SAPARD mialy one by¢ zarzadzane przez nowo utworzone struktury w oparciu 0 nowo utworzone przepisy,
Trybunat przeprowadzit kontrole, zmierzajaca do uzyskania odpowiedzi na pytanie: Czy programem SAPARD
zarzadzano wiasciwie? (patrz: pkt 1-10).

IL. Odpowiedz, ktérg uzyskano, brzmi: jako$¢ zarzadzania byla rézna. Wystapily znaczne op6Znienia w
uruchomieniu programu SAPARD; jednak niektdre z nich wynikaly z op6Znien w planowaniu ze strony Komi-
sji. Tempo realizacji programu SAPARD zwigkszylo si¢, jednak gtéwne jego cele nie zostaly osiggniete do
konica roku 2003. Op6Znienia w realizacji wystapity w wigkszosci krajow objetych programem SAPARD i byly
spowodowane czg$ciowo przez brak wytycznych lub doradztwa ze strony Komisji, a cz¢Sciowo przez fakt, iz
kraje te musialy nauczy¢ si¢ wielu nowych i trudnych rzeczy, dlatego tez niektére dzialania nie zostaly
uruchomione.

1L Duza czg$¢ dostepnych funduszy pozostata niewykorzystana, a budzety byly systematycznie zawyza-
ne, poniewaz uruchomienie i realizacja programu SAPARD wymagaly dlugiego okresu czasu. Szczeg6ltowe
zasady i przepisy dotyczace realizacji nie byly gotowe, w momencie gdy Rada przyjela Rozporzadzenie w spra-
wie programu SAPARD w czerwcu 1999 r.. Konieczne bylo stworzenie systeméw w krajach objetych pro-
gramem SAPARD, co w niektérych przypadkach zabralo wiele czasu. Jednak Komisja nie zbadala przyczyn
powstania takich sytuacji. Od momentu uruchomienia programu SAPARD w danych krajach skomplikowane
procedury administracyjne, bardziej rygorystyczne niz wymagane w przypadku programu SAPARD, przeszko-
dzily w szybkiej i skutecznej realizacji programu (patrz: pkt 11-25).

Iv. Wybdr Komisji dotyczacy zdecentralizowanego sposobu realizacji byt stuszny uwzgledniajac przewi-
dywang duzg liczbe projektéw do finansowania, jednak Komisja zbyt nisko oszacowata potrzebny na to czas.
Chociaz Komisja organizowala seminaria i utrzymywala inne kontakty z krajami objetymi programem
SAPARD, zdecentralizowany sposob zarzgdzania programem SAPARD nie gwarantuje, ze problemy z jego
realizacja sa identyfikowane i rozwiazywane w sposob aktywny i systematyczny. Dlatego tez nie we wszyst-
kich krajach objetych programem SAPARD zastosowano najlepsze praktyki (patrz: pkt 26-35).

V. W ciggu pierwszych czterech lat realizacji koncowym beneficjentom wyplacono jedynie 323 miliony
euro (14,8 %) dostepnego budzetu, ktéry wynosit 2 183 milionéw euro. Niski poziom wydatkéw w okresie
przedakcesyjnym, trwajagcym od 1 stycznia 2000 r. do 1 maja 2004 r. dla oSmiu z dziesigciu panstw korzy-
stajacych z pomocy, w niewielkim stopniu przyczynit si¢ do osiagnigcia celéw zdefiniowanych w programie
SAPARD. Duzo lepsze rezultaty sa oczekiwane w przypadku Bulgarii i Rumunii, dla ktérych okres przedak-
cesyjny jest przewidziany do dnia 1 stycznia 2007 r. W Polsce z programu SAPARD zostanie wyplacone co
najmniej 17,7 milionéw euro w formie podatku VAT do budzetu pafistwa, co nie przyczyni si¢ do osiggniecia
celéw programu SAPARD (patrz: pkt 36—40).

VL Pierwsze rezultaty ukoficzonych projektow pokazujg, ze Srodki na przetworstwo rolne zostaly przy-
znane na projekty, ktore zwigkszaja ilos¢ produkeji rolnej, a nie na projekty, ktére poprawiaja jej jakos¢ (tzn.
osiggniecie standardow w zakresie jakosci, higieny i bezpieczenstwa zywnosci oraz ochrony $rodowiska)
(patrz: pkt 41-47).

VIL Komisja nie ztozyla sprawozdania, w jakim stopniu program SAPARD osiagnal swoje cele, lecz sku-
pila si¢ na rozwoju instytucjonalnym. Bylo to zjawisko pozytywne, gdyz program SAPARD pozwolit admi-
nistracjom krajowym wykorzystac praktyczne do§wiadczenie w zarzadzaniu funduszami UE po przystgpieniu
do Unii Europejskiej. Jednakze dla jednego z najwazniejszych dziatan w okresie po przystapieniu do Unii Euro-
pejskiej — programu rolnosrodowiskowego — efekt byl ograniczony (patrz: pkt 48-57).

VIIL Jednym z wymogéw odnosnie do programu SAPARD jest wstepne zatwierdzenie przez Komisje sys-
teméw przygotowanych przez dane panstwo w oparciu o wyniki kontroli przeprowadzonych przez Komisjg,
co pozwolito uzyskaé pewnos$¢, ze whasciwie zdefiniowane systemy oraz gléwne procedury kontrolne zostaly
przygotowane przed wykorzystaniem jakichkolwiek funduszy. Wymog ten stanowi zasadniczg rdznice w sto-
sunku do podobnych programéw realizowanych w Pafistwach Czlonkowskich, ktére mogg zostaé urucho-
mione bez koniecznosci przeprowadzenia takich kontroli lub wstepnego zatwierdzenia systeméw przez Komi-
sje (patrz: pkt 58-60).

(") Te dziesig¢ krajow to: Bulgaria, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wegry.
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IX. Trybunal stwierdzil, Ze w przypadku systeméw programu SAPARD glowne kwestie zostaly uwzgled-
nione, procedury wlasciwie udokumentowane, ze zaprojektowane systemy z zasady funkcjonowaly w prak-
tyce oraz ze procedury kontrolne byly przestrzegane w wigkszosci przeanalizowanych dokumentéw. Pojawit
si¢ jednak problem polegajacy na tym, ze jakos$¢ innych powigzanych systemow, zasilajacych systemy pro-
gramu SAPARD, ktdre nie wymagaja wstepnego zatwierdzenia ze strony Komisji byla gorsza. W szczeg6l-
nosci dotyczylo to krajowych procedur kontrolnych badajacych zgodnos¢ ze standardami jakosci, higieny i
bezpieczenistwa Zywnosci i ochrony Srodowiska. Procedury te okazaly si¢ niewystarczajace (patrz: pkt 61-80).

X. Gléwne problemy z realizacja dotyczyly braku Srodkéw wiasnych wéréd potencjalnych beneficjentéw,
trudnosci z uzyskaniem kredytow i koniecznoscig zmagania si¢ z uciazliwymi procedurami administracyj-
nymi. W rezultacie program SAPARD okazat si¢ bardziej korzystny dla jednostek silnych finansowo i lepiej
zorganizowanych, ktére posiadaly wystarczajacy kapital lub dostep do pozyczek. Dla mniejszych gospodar-
stw i firm, dla ktérych osiagnigcie wymaganych standardéw, modernizacja i zwigkszenie wydajnosci wyma-

gaja wickszego wkladu stanowilo to najwigksze utrudnienie (patrz: pkt 81-97).

XL Zasady i procedury kontrolne stosowane dla zaméwien w sektorze prywatnym oraz dla kosztéw og6l-
nych okazaly si¢ niewystarczajace. Nie zastosowano skutecznych procedur kontrolnych, ktére zapobiegalyby
przyjmowaniu i platnosci zawyzonych faktur (patrz: pkt 98-109).

WSTEP

Co to jest program SAPARD?

1. Wgrudniu 1997 r. Rada Europejska w Luksemburgu pod-
jeta pewne decyzje na rzecz rozpoczecia procesu rozszerzenia w
celu przygotowania panstw kandydujacych do przystapienia do
Unii Europejskiej. Obejmowaly one rozszerzong strategi¢ przed-
akcesyjna, ktora miala w zalozeniu umozliwi¢ panstwom Europy
Srodkowej i Wschodniej uzyskanie cztonkostwa w Unii Europej-
skiej oraz, w tym celu, mozliwie najszersze dostosowanie si¢ do
acquis Wspolnoty (1). Jako czg$¢ strategii przedakcesyjnej podjeto
decyzj¢ o znacznym zwigkszeniu pomocy przedakcesyjnej: obok
istniejacego juz programu PHARE (2), od roku 2000 stanowitaby
ona instrument strukturalny i pomoc dla rolnictwa.

2. Dlatego tez w dniu 1 stycznia 2000 r. rozpoczeto realiza-
¢je Programu Dostosowan Strukturalnych dla Rolnictwa i
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (SAPARD). Rozporzadzenie w
sprawie programu SAPARD (3) okresla nastgpujace cele:

— wklad we wprowadzenie acquis communautaire w zakresie
wspdlnej polityki rolnej i polityk z nig zwigzanych;

— rozwigzywanie priorytetowych i szczeg6lnych probleméw w
celu trwalego dostosowania sektora rolnego i obszarow wiej-
skich w panstwach ubiegajacych si¢ o czlonkostwo w Unii
Europejskiej.

(") Dorobek prawny UE obejmujgcy wspdlne prawa i obowiazki, ktére sa
wiazace dla Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej.

(?) Program PHARE jest pierwszym instrumentem przedakcesyjnym i
zostal ustanowiony na mocy rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3906/89
z dnia 18 grudnia 1989 r. (Dz.U. L 375 z 23.12.1989).

(*) Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1268/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.
(Dz.U. L 161 z 26.6.1999) w sprawie wspdlnotowych $rodkow
pomocowych na rzecz dziatan przedakcesyjnych w dziedzinie rolnic-
twa i rozwoju obszaréw wiejskich w panstwach Europy Srodkowej i
Wschodniej ubiegajacych si¢ o cztonkostwo w Unii Europejskiej w
okresie przedakcesyjnym.

3. Program zostal wprowadzony na mocy rozdziatu 1 tytutu
B7-0 (strategia przedakcesyjna) budzetu (). Kwoty udostepnione
10 krajom objetym programem SAPARD w latach 2000-2003
wyniosty 2 183 mln euro (°). W zalaczniku 1 znajduje si¢ zesta-
wienie tej kwoty wedtug krajow.

4. Program SAPARD przewiduje pomoc z UE i funduszy kra-
jowych do wysokosci 50 % inwestycji dla producentéw rolnych
(gléwnie na inwestycje w gospodarstwach w maszyny rolnicze) i
zakladow przetwércezych (gléwnie na inwestycje w wyposazenie),
przy czym pozostata cze$¢ inwestycji (50 % lub wigcej) jest finan-
sowana przez beneficjenta (5). W przypadku spolecznosci lokal-
nych (na rozwdj infrastruktury obszaréw wiejskich, tj. drogi
lokalne lub oczyszczalnie Sciekéw) pomoc SAPARD moze siggaé
100 % inwestycji. We wszystkich takich przypadkach (w ktérych
przyznana pomoc publiczna wynosi 50 % lub 100 %) UE zapew-
nia 75 % wyplaconych srodkéw pomocy, a krajowe instytucje
wspolfinansujace zapewniajg pozostate 25 %.

5. Program SAPARD jest programem unikalnym w tym sen-
sie, ze jest on pierwszym programem pomocy zewnetrznej reali-
zowanym w spos6b zdecentralizowany. Oznacza to, ze do
wyboru projektu, procedur przetargowych i kontraktowania nie
jest wymagane wcze$niejsze zatwierdzenie Komisji (7). Zdecentra-
lizowane zarzadzanie w krajach objetych programem SAPARD
zostalo $cisle oparte na systemach ustanowionych w Paistwach
Czlonkowskich UE, wlaczajac w to zatwierdzenie przez Komisje
,Programu dla Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich”

(%) Budzet ogdlny Unii Europejskiej. Od 2004 r. program SAPARD jest
zarzadzany na mocy rozdziatu 5 tytulu 5 (Rolnictwo i rozwéj wsi)
budzetu i obejmuje wylacznie nowe $rodki przeznaczone dla Bulgarii
i Rumunii.

(%) Srodki na zobowigzania.

(%) Poziom pomocy publicznej zmienia si¢ w zaleznosci od typu dziala-
nia lub projektu. Dla inwestycji generujacych dochody, maksymalny
poziom pomocy wynosi zazwyczaj 50 % catkowitych kosztéw kwali-
fikowanych.

(7) Zgodnie z art. 12 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1266/1999 z dnia
21 czerwca 1999 r. (Dz.U. L 161, 26.6.1999) w sprawie koordynacji
pomocy dla panstw kandydujacych w ramach strategii przedakcesyj-
nych.
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dla kazdego kraju objetego programem SAPARD. Rozporzadze-
nie w sprawie programu SAPARD stanowi, Ze programy powinny
opiera¢ si¢ na planach sporzadzanych przez te kraje i odnosi¢ si¢
do 15 dzialan okre$lonych w tym rozporzadzeniu.

6.  Skoncentrowano si¢ gléwnie na tych dzialaniach, ktére
skupiajg si¢ na inwestycjach w przetworstwie rolnym (poprawa
przetworstwa i wprowadzenia do obrotu artykutéw rolnych oraz
inwestycje w gospodarstwa rolne), oraz na tych, ktore pozwalaja
na rozwoj obszaréw wiejskich (rozwdj i poprawa infrastruktury
obszar6w wiejskich). Kraje objete programem SAPARD uznaly te
dzialania za nadrz¢dne, w poréwnaniu z innymi mozliwymi dzia-
faniami, takimi jak program rolnosrodowiskowy, lesnictwo i zale-
sianie, na ktore przeznaczyly jedynie 4 % wszystkich srodkéw.
Zalgcznik 1 przedstawia zestawienie przeznaczenia pomocy na
gléwne rodzaje dziata i na beneficjentéw.

7. Za realizacje i platnosci Srodkéw w krajach objetych pro-
gramem SAPARD odpowiedzialna jest Agencja SAPARD. Poten-
cjalni beneficjenci przesylaja wnioski do biur lokalnych tej agen-
¢ji. Wydzielona jednostka w Ministerstwie Finansow, pod nazwa
Fundusz Krajowy, sklada wnioski i otrzymuje srodki od Komisji,
udostepniajac je nastepnie Agencji SAPARD.

Jak kontrolowany byt program SAPARD?

8. Ze wzgledu na ogélne znaczne zwigkszenie Srodkéw w
budzecie przedakcesyjnym, ktéry zostat faktycznie podwojony w
okresie od 1999 do 2000 r. i ktéry dla celéw programu SAPARD
mial by¢ zarzadzany przez nowo utworzone struktury w oparciu
0 nowo utworzone przepisy, Trybunal podjat decyzje o przepro-
wadzeniu kontroli, zmierzajacej do uzyskania odpowiedzi na
pytanie:,Czy programem SAPARD zarzadzano wlasciwie?” Okre-
Slono trzy cele kontroli, ktére mialy sprawdzi¢:

— systemy zarzadzania i kontroli programu ze strony Komisji,

— jako$¢ systeméw utworzonych w krajach objetych progra-
mem SAPARD, oraz

— wybbr, zatwierdzanie i realizacje projektow przez wladze
krajowe i regionalne.

Cele te umozliwily Trybunalowi analizg, czy systemy zarzadza-
nia i kontroli byly efektywne i racjonalnie stosowane, czy tez byly
niewystarczajace na pokrycie rzeczywistych potrzeb.

9. Kontrole przeprowadzono w Komisji (DG ds. Rolnictwa)
oraz w czterech krajach objetych programem SAPARD (Bulgaria,
Litwa, Polska i Rumunia). Kontrole dokumentacji przeprowa-
dzono na probie 76 projektéow, z ktorych 42 sprawdzono w
miejscu ich realizacji w okresie miedzy listopadem 2002 r. i
wrze$niem 2003 r. Projekty w probie obejmowaly gtéwne dzia-
fania realizowane w czasie przeprowadzania kontroli i odzwier-
ciedlaly okoto 95 % wszystkich zawartych uméw i dokonanych

platnosci w tych czterech krajach (). Dodatkowo dokonano
przegladu kluczowych elementéw systeméw ustanowionych w
krajach objetych programem SAPARD. Pracownicy najwyzszych
organ6éw kontroli w wizytowanych krajach towarzyszyli kontro-
lerom Trybunalu i wspélpracowali z nimi.

10. Kontrola programu SAPARD zostata oparta na wynikach
poprzednich kontroli, ktére skupialy si¢ na przygotowaniu pro-
gramu oraz na systemach analizy i monitorowania programu
SAPARD ze strony Komisji, opublikowanych w Sprawozdaniach
Rocznych Trybunatu (2). Gléwne wnioski stanowily, Ze znaczaca
ilo§¢ czasu po$wigcono na przygotowanie instrumentu SAPARD,
w szczegdlnosci na wyjasnianie i dopracowywanie szczegbtow
jego ztozonej podstawy prawnej, oraz ze w systemach zarzadza-
nia i kontroli nie przewidziano wystarczajacych kontroli w obsza-
rach ryzyka takich jak dobér personelu, zapobieganie podwoj-
nemu finansowaniu, nalezyte zarzadzanie finansowe, stopy
procentowe bankéw oraz zgodno$¢ z minimalnymi standardami
w kwestiach srodowiska, higieny i dobrostanu zwierzat.

ETAPY REALIZACJI PROGRAMU SAPARD

Duza czg$¢ dostgpnych funduszy nie zostata wykorzystana

11. Wykres pokazuje etapy realizacji programu SAPARD od
pierwszej propozycji aktu prawnego do dnia 31 grudnia 2003 r.
Poszczeg6lne ramki przedstawiajg informacje o zakonczeniu klu-
czowych etapéw. Kwoty wskazane w sekcji ,A” pokazuja réznice
miedzy catkowitym wkladem finansowym Wspdlnoty wpisanym
do budzetu ogdlnego (3) i catkowita suma, na ktérag zostaly
zawarte kontrakty z beneficjentami. Réznica ta odzwierciedla w
ten sposob kwote dostepng w budzecie, ktéra nie zostala wyko-
rzystana przez kraje objete programem SAPARD z powodu ter-
mindéw, ktérych potrzebowaly one na uzyskanie zatwierdzenia
swoich systeméw oraz wynikajacych z tego faktu opdznien w
tych krajach, powstalych na skutek trudnosci w realizacji progra-
mu. Dwa gtéwne problemy w realizacji programu przedstawiono
w punktach 81-95.

(") Gléwne dzialania to: inwestycje w gospodarstwa rolne, poprawa prze-
tworstwa i wprowadzenia do obrotu artykuléw rolnych i rybnych,
oraz rozwéj i poprawa infrastruktury obszaréw wiejskich. Stanowig
one okolo 80 % zobowigzan we wszystkich krajach kandydujacych.

(?) Sprawozdanie Roczne Trybunatu Obrachunkowego za rok obrachun-
kowy 2000 (Dz.U. C 359 z 15.12.2001) (pkt 6.41-6.53); 2001
(Dz.U. C 295 7 28.11.2002) (pkt 6.8-6.32); oraz 2002 (Dz.U. C 286
7 28.11.03) (pkt 8.23-8.31).

(%) taczne $rodki na zobowigzania.
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Realizacja programu Sapard 1998-2003
(w mln euro)
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A = Kwoty z budzetu UE, na ktére nie podpisano uméw.
B = Umowy zawarte, w ramach ktérych nie dokonano platnosci.
C = Kwoty wyplacone beneficjentom.

Zrédto: Europejski Trybunal Obrachunkowy: platnosci i umowy wg stanu z grudnia 2003 r.

12. Sekcja ,B” przedstawia kwoty kontraktéw zawartych z
beneficjentami koncowymi, ktére nie zostaly jeszcze wyplacone.
Odzwierciedlajg one terminy potrzebne na realizacj¢ projektow,
ktére na przyklad w przypadku projektéw budowlanych, wyno-
szg zazwyczaj wigcej niz rok, lecz takze opdznienia administra-
cyjne (patrz: pkt 16 i kolejne). Sekcja ,C” pokazuje rzeczywisty
przeplyw funduszy do beneficjentéw.

ze wzgledu na okres czasu potrzebny na uruchomienie programu

13. W czerwcu 1999 r. Rada przyjela propozycje Komisji
dotyczacg rozporzadzenia w sprawie programu SAPARD.
Wyznaczal on nowe i ztozone ramy prawne, ktére wymagaly dal-
szego zdefiniowania. Komisja potrzebowala siedem miesiecy na
okreslenie zasad realizacji programu; nastepnie sze$¢ miesigcy na
ustanowienie i przyjecie szczegdtowych przepiséw oraz kolejne
sze$¢ miesigcy na sporzadzenie, wynegocjowanie i przyjecie
porozumieft z krajami objetymi programem SAPARD. Dlatego
tez podstawe prawng ukoficzono dopiero w dniu 29 listopada
2000 r. (") Do konca marca 2001 r. wszystkie kraje podpisaly
porozumienia.

(1) Dalsze szczegbly podano w Sprawozdaniu Rocznym Trybunalu za
rok obrachunkowy 2000, pkt 6.41-6.43.

14. Komisja nie wykorzystala czasu dostgpnego w okresie
pomiedzy marcem 1998 r., kiedy wystapila z propozycja rozpo-
rzadzenia w sprawie programu SAPARD (?), a czerwcem 1999 r.,
kiedy zostalo ono przyjete przez Rade w celu przeprowadzenia
dalszych przygotowan do realizacji. Ten 15-miesigczny okres
mogl zostaé wykorzystany na przygotowanie szczegbtowych
przepisow i procedur, ktore objasnilyby zalozenia calej polityki i
przyspieszylyby realizacj¢ programu.

15. Po ukoniczeniu ram prawnych w listopadzie 2000 r. roz-
poczecie programu SAPARD zalezalo od czasu potrzebnego na
utworzenie systemow przez kraje objete programem. Niektorym
krajom udalo si¢ to szybko: Komisja zatwierdzita systemy dla nie-
ktorych dziatan w Bulgarii w maju 2001 r. Innym zajeto to nieco
wiecej czasu, Wegry nie rozpoczely realizacji niektérych dziatan
w programie SAPARD do dnia 27 listopada 2002 r.

oraz z powodu opdzniei w realizacji programu SAPARD w
krajach nim objetych

16.
krajach

Od rozpoczecia programu SAPARD w zainteresowanych
ucigzliwe procedury administracyjne, bardziej

(?) Propozycja Komisji dotyczaca rozporzadzenia Rady (COM(98) 153
wersja ostateczna z dnia 19 marca 1998 r.).
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restrykeyjne niz przewidziano w przepisach programu SAPARD,
stanowily przeszkode w skutecznej realizacji programu. Ponizej
przedstawiono przyklady probleméw w realizacji programu
zauwazonych przez Trybunal (patrz takze: pkt 91 i kolejne).

17. Rumunia byla przedostatnim krajem objetym progra-
mem SAPARD, ktory uzyskal zatwierdzenie czgsci swoich syste-
moéw; nie byla ona jednak dobrze przygotowana do wprowadze-
nia programu w sierpniu 2002 r. Okres pomigdzy otrzymaniem
formularza zgloszeniowego i jego zatwierdzeniem wynidst sie-
dem i p6t miesigca. Od kwietnia 2003 r. sytuacja poprawila sie,
poniewaz wladze rumuriskie zmienily pewne procedury i zwigk-
szyly liczbe pracownikéw rozpatrujgcych wnioski. Pomimo
op6znient duza liczba wnioskow umozliwita wladzom rumun-
skim wykorzystanie wszystkich funduszy przeznaczonych na
rozwoj infrastruktury obszaréw wiejskich na caly siedmioletni
okres (lata 2000-2006).

18. Polska réwniez otrzymata duza liczbe wnioskéw dla tego
typu projektow. Niemniej jednak, ze wzgledow adminis-
tracyjnych nieprzewidzianych w przepisach programu SAPARD,
dostepna kwota ponad 250 min euro nie zostala wykorzystana
przez ponad rok ('). Stanowilo to oczywistg przeszkode w reali-
zacji programu SAPARD.

19. Na Litwie $redni okres czasu pomiedzy zgloszeniem pro-
jektu a podpisaniem umowy wynosi 4,5 miesigca. Jedng z glow-
nych przyczyn opdznien w zatwierdzaniu zgloszen jest brak per-
sonelu w kluczowej jednostce oceniajacej wszystkie zgloszenia
projektow.

20. W Bulgarii wszystkie kontrole przeprowadzone na
poziomie lokalnym sa powtérnie przeprowadzane przez Agen-
cje SAPARD na poziomie centralnym. Wydluza to okres
potrzebny na zatwierdzenie kazdego z projektéw o okoto jeden
miesiac (opdZniajac tym samym realizacj¢ projektu) oraz etap
zatwierdzenia platnosci o okoto jeden miesiac. Takie podwojne
kontrole s3 wymagane podczas uruchamiania systeméw, ale ich
zasadno$¢ powinna podlegaé stalemu przegladowi.

21.  Jak pokazano w pkt 35, Komisja nie starala si¢ aktywnie
ujawnia¢ probleméw takich jak opisane powyzej. Pomimo ze w
pewnych przypadkach Komisja podjela dzialania, omawiajac
problematyczne kwestie z zainteresowanym krajem, nie byla to
praktyka systematyczna.

Kluczowe etapy nie zostaly zanalizowane, co pozwolitoby
wyciggngé wnioski

22 Komisja nie przeprowadzita analizy gléwnych etapow,
ktére opdznily uruchomienie systeméw w krajach objetych pro-
gramem SAPARD, co byloby dobra praktyka zarzadzania. Ana-
liza taka powinna obejmowaé wilasng role Komisji we

(") Przyczyna tych opdznieni jest nastgpujaca: Polska rozdziela budzety
roczne na okreslone dzialania oraz, w przypadku najwigkszych dzia-
fari, na okreslone regiony. Serie wnioskéw uruchamiane s dla okre-
Slonych regionalnych, rocznych dotacji. Ta praktyka faczenia projek-
tow z okreslonymi rocznymi dotacjami blokowala wykorzystanie
innych dostepnych budzetéw. Dla rozwoju infrastruktury obszaréw
wiejskich, przyznanie srodkéw regionom wymaga decyzji minister-
stwa rolnictwa, ktéra dla duzej czgci funduszy nie zostata wydana do
dnia 22 wrzesnia 2003 r.

wprowadzaniu programu i bylaby bardzo uzyteczna, poniewaz
kraje objete programem SAPARD moglyby wzig¢ pod uwage
czynniki sukcesu podczas przygotowywania systemow zarzadza-
nia funduszami UE.

23. Nastepnie Komisja nie ujela rowniez takiej analizy w oce-
nie $redniookresowej programu SAPARD w kazdym kraju nim
objetym. Ujecie tego elementu pozwoliloby na identyfikacje czyn-
nikéw sukcesu i ograniczent we wprowadzaniu systemow, stano-
wigc wsparcie dla podobnych dziatan w przysztosci. Nie przepro-
wadzono oceny zewngtrznej, ktéra zapewnitaby wykorzystanie
do$wiadczenia uzyskanego podczas wprowadzania programu
SAPARD w przysztosci.

Budzety byly systematycznie niewykorzystywane

24, Komisja nie mogla sporzadzi¢ dokladnych ocen kwot
przeznaczonych na platno$ci w budzetach na pierwsze trzy lata.
Do korica 2002 r. przeznaczyla ona na platnosci 850,8 mln euro,
z czego wykorzystano jedynie 154,4 mln euro (18 %), a pozo-
stalg czg$¢ anulowano (2). Komisja zauwazyla, ze preliminarze
platnoéci nie byly wiarygodne, poniewaz byly one zalezne od
czynnikéw pozostajacych poza jej kontrolg, oraz ze nie posiadala
ona zadnego poprzedniego dos$wiadczenia w zarzadzaniu
pomocy zewnetrzng w sposéb zdecentralizowany. Dlatego tez
kwoty nie mogly zosta¢ okreSlone w oparciu o wystarczajgco
szczegdlowa dokumentacje i obliczenia.

25. Zamiast tego, przedstawiono inne argumenty jako uza-
sadnienie kwot, takie jak potrzeba wyslania pozytywnego sygnatu
ze strony Komisji pokazujacego, Ze jest ona przekonana, ze zain-
teresowane kraje beda w stanie zrealizowaé program SAPARD.
Istnieje potrzeba oddzielenia woli politycznej od rzeczywistosci
ekonomicznej, a Komisja, na skutek nadmiernego akcentowania
tego pierwszego czynnika, systematycznie zawyzala kwoty plat-
nosci w budzecie.

ZDECENTRALIZOWANY SPOSOB REALIZACJI

zostal wybrany przez Komisje

26. Do czerwca 1999 r. pomoc zewngtrzna wymagala ze
strony Komisji weze$niejszego zatwierdzenia wyboru projektow,
procedur przetargowych i kontraktowania. Podstawa prawna
programu SAPARD umozliwita, po raz pierwszy, zniesienie
wymogu wczesniejszego zatwierdzenia dla pomocy zewngtrznej.
Rada nie uznala za konieczne wykorzystania takiego systemu
zarzadzania zdecentralizowanego, ale Komisja opowiedziala si¢
za takim wlasnie rozwiagzaniem. Wybér Komisji dotyczacy

(%) Kwoty 154,4 mln euro nie mozna poréwnywac z wykresem, ponie-
waz obejmuje ona 139,7 mln euro platnosci zaliczkowych dokona-
nych przez Komisj¢ na rzecz krajéw kandydujacych oraz 0,1 mln euro
na seminaria. Kwot tych nie ujeto w wykresie, poniewaz nie wyplaca
si¢ ich koficowym beneficjentom. 154,4 mln euro obejmuja réwniez
14,6 mln euro platnosci dokonanych przez Agencje SAPARD, z plat-
nosci zaliczkowych, na rzecz beneficjentéw konficowych. Te drugie
platnosci (dopasowane przez Trybunat do réznic czasowych, ponie-
waz Komisja ksigguje platnosci zgodnie z zasadg kasowa) pokazano
w sekeji ,C” wykresu.
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zdecentralizowanej realizacji programu byt wlasciwy, jesli wziaé 32. W opinii Komisji do jej obowiazkéw w systemie zarza-

pod uwage duzg liczbe projektow, ktére miaty by¢ finansowane.

27. Poniewaz Komisja nie okreslita metod zarzadzania pro-
gramem, ani jako cz¢$¢ propozycji rozporzadzenia w sprawie
programu SAPARD w marcu 1998 r., ani tez w okresie nastgpu-
jacym, musiala to uczyni¢ po przyjeciu rozporzadzenia przez
Rade w czerwcu 1999 r. W styczniu 2000 r. Komisja przyjela
komunikat wskazujacy, ze program SAPARD powinien by¢
zarzadzany w sposéb zdecentralizowany. Podane przez Komisjg
powody podjecia decyzji o zdecentralizowanej realizacji pro-
gramu byly nastepujace:

— nie posiadala ona zasobdow technicznych i ludzkich koniecz-
nych do zarzadzania przewidywana duzg liczbg zgloszen
malych projektow,

— przygotowanie krajow objetych programem SAPARD do
zarzadzania Srodkami na rozwdj rolnictwa i obszar6w wiej-
skich po przystapieniu do UE.

jednak brak przygotowania ze strony Komisji oraz napigte ramy
czasowe spowodowaly trudnosci z decentralizacjg

28. Rada Europejska w Berlinie w marcu 1999 r. zakladata,
ze przystapienie do UE szesciu nowych Panstw Czlonkowskich
moze nastgpi¢ w 2002 r. lub pdzniej, przy czym tylko pie¢ z nich
kwalifikowalo si¢ do programu SAPARD ('). Poniewaz oznaczato
to, ze tych pie¢ krajow byloby objetych programem SAPARD
jedynie przez okres dwoch lat, konieczne bylo rozpoczecie pro-
gramu SAPARD najwczesniej jak to bylo mozliwe, aby uzyskaé
pozadane efekty.

29. Niemniej jednak, opowiadajac si¢ za realizacja zdecentra-
lizowang, Komisja musiala przedstawi¢ ramy prawne dla stoso-
wania przepiséw programu SAPARD w tych krajach. Nastepnie
kraje objete programem SAPARD musialy stworzy¢ systemy, w
czym nie mialy wcze$niejszego doswiadczenia. Jesli wzia¢ pod
uwage ztozono$¢ tych zadan, Komisja zbyt nisko oszacowala
potrzebny na to czas.

30. Z tych pigciu krajow tylko Estonia (w czerwcu 2001 r.) i
Stowenia (w listopadzie 2001 r.) uzyskaly dla swoich systeméw
zatwierdzenie Komisji przed rokiem 2002. Terminy te nie skut-
kowaly skréceniem okresu realizacji programu SAPARD, ponie-
waz Rada Europejska w Goeteborgu w czerwcu 2001 r. jako date
przystapienia okreslita maj 2004 r., ze wzgledu na przedhuzajace
sie negocjacje w sprawie rozszerzenia UE.

a zarzgdzanie ze strony Komisji nie zawsze bylo przystosowane
do potrzeb krajow objetych programem SAPARD

31. Zgodnie z zasadami programéw UE w Panstwach Czlon-
kowskich kraje objete programem SAPARD ponoszg petng odpo-
wiedzialno$¢ za zarzadzanie tym programem. Umowy miedzy-
narodowe podpisane pomiedzy nimi a Komisjg nakladaja na kraje
objete programem SAPARD odpowiedzialno$¢ za codzienne
zarzadzanie, w szczeg6lnosci za identyfikacje i proby rozwiaza-
nia probleméw zwigzanych z realizacja programu.

(") Poczatkowo przewidziano przystapienie szeSciu krajow: Republiki
Czeskiej, Estonii, Wegier, Polski, Stowenii (SAPARD) i Cypru (kraj nie-
objety programem SAPARD).

dzania zdecentralizowanego nalezy monitorowanie realizacji pro-
gramu SAPARD. Narzedzia formalne stuzace temu celowi to
negocjacja programow, analiza rocznych sprawozdan dotycza-
cych realizacji przekazywanych przez kraje objete programem
SAPARD oraz udzial, w zakresie doradztwa, w kazdym spotka-
niu Krajowego Komitetu Monitorujacego, majgcym miejsce dwa
razy w roku (2).

33. Komisja do realizacji tego zadania przypisala zbyt malg
liczbe pracownikéw. Srednio mniej niz jeden urzednik pracujacy
w pelnym wymiarze pracy przypadal na zarzadzanie programem
jednego kraju objetego programem SAPARD (3). Na przyklad
tylko jeden urzednik byl odpowiedzialny za nadzoér nad realiza-
¢ja programéw w Rumunii i w Bulgarii, w ktérych wklad Wspol-
noty wyniést 1 442 mln euro.

34, Podejscie Komisji do zarzadzania programem mozna
zilustrowa¢ na nastgpujacym przykladzie. W absolutorium za rok
2001 Parlament Europejski skrytykowat Komisj¢ za niewykorzys-
tanie budzetu na program SAPARD, poniewaz platnosci na rzecz
beneficjentéw koricowych byly bardzo niskie. Komisja odpowia-
dala, ze wydatki sg zasadniczo uzaleznione od tego, jak szybko
beneficjenci ponosza wydatki, co pozostawalo poza kontrola
Komisji. Komisja zobowigzala si¢ do przyspieszenia realizacji
programu, czego gtéwnym wynikiem bylo przestanie pism do
krajéw bedacych beneficjentami pomocy z zapytaniem, co
jeszcze Komisja moglaby zrobic (4).

35. Kontrola Trybunalu pozwolila na identyfikacje kilku
obszaréw, w ktdrych stosowano rézne praktyki w krajach obje-
tych programem SAPARD, niektére z dobrym skutkiem, inne za$
ze skutkiem wrecz przeciwnym. (patrz: pkt 21, 39, 80, 90, 95,
103 i 109). Pomoc Komisji polegata na organizacji seminariow i
jej codziennych kontaktach z krajami objetymi programem
SAPARD, ale dzialania takie nie mogg gwarantowac¢ aktywnej i
systematycznej identyfikacji probleméw w realizacji programu i
podejmowania dziatan majacych na celu zapewnienie, Ze najlep-
sze praktyki beda realizowane we wszystkich 10 krajach (patrz
takze: pkt 85-86).

GLOWNE REZULTATY PROGRAMU SAPARD

Ograniczony efekt w 8 z 10 krajow

36. Rozporzgdzenie w sprawie programu SAPARD ustano-
wito ramy dla wsparcia ze strony Wspoélnoty w okresie przedak-
cesyjunym. Dla 8 z 10 krajéw beneficjentéw okres ten zdefinio-
wano pomiedzy 1 stycznia 2000 r. i 1 maja 2004 r. Platnosci

(?) Inne urzgdowe sposoby informacji docierajg do Komisji na p6zniej-
szych etapach: wyniki oceny $redniookresowej (do dnia 31 grudnia
2003 r.) i oceny koncowej (do dnia 31 grudnia 2006 r.).

(%) Personel Komisji uczestniczacy w kontrolach nie jest uwazany za kie-
rownictwo w Scistym tego stowa znaczeniu, co oméwiono w pkt 58.

() Komisja nie mogta kontrolowa¢ wskaznika zobowigzan i platnosci,
poniewaz nie chciala zmienia¢ ram w pelni zdecentralizowanego
zarzadzania programem SAPARD i nie wnioskowala o zmiany, takie
jak dodatkowe $rodki w zakresie kredytéw lub gwarangji.
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na rzecz beneficjentow koricowych do dnia 31 grudnia 2003 r.
wyniosly 323 mln euro (14,8 % z dostgpnego budzetu w wyso-
kosci 2 183 mln euro), z czego wigcej niz potowa zostata wypla-
cona w ostatnim kwartale 2003 r. Ze wzgledu na niski poziom
wydatkow w okresie przedakcesyjnym dla tych krajow (patrz: pkt
11-20), wklad w osiagniecie celéw okreslonych w rozporzadze-
niu przed przystapieniem nowych krajow do UE byl nieznaczny.

37. Dla Bulgarii i Rumunii Rada Europejska wyznaczyta date
docelowg przystapienia na 1 stycznia 2007 r., pod warunkiem
spelnienia przez te kraje koniecznych wymogéw. W tych krajach
mozna oczekiwaé znacznie wigkszego oddzialywania programu
SAPARD.

VAT ujety jako koszt kwalifikowalny nie przyczynia si¢ do
osiggnigcia celow SAPARD

38. Na mocy uméw miedzynarodowych, zawartych pomie-
dzy Komisjg i kazdym z krajow objetych programem SAPARD,
podatek VAT na sprzet lub uslugi nie moze by¢ naliczany jako
koszt kwalifikowany do zwrotu, jesli zostal spetniony ktérykol-
wiek z nastepujacych warunkéw:

a) podlega on zwrotowi, refundagji lub rozliczeniu w jakikol-
wiek inny sposéb,

b) nie stanowi on czgsci ogdlnego systemu podatkowego, lub

¢) stanowi on nieproporcjonalne obcigzenie dla jakiejkolwiek
czg$ci programu.

39. Beneficjenci w zakresie dzialania ,rozwéj i poprawa
infrastruktury obszaréw wiejskich” to samorzady lokalne; faktury
dla projektéw finansowanych w ramach tego dzialania zawieraja
podatek VAT. W Polsce, poniewaz podatek VAT nie podlega
zwrotowi, jest on naliczany do kosztéw projektu jako koszt kwa-
liftkowany. Sytuacja taka nie wystepuje w innych skontrolowa-
nych krajach objetych programem SAPARD.

40. Na podstawie kwot przekazanych Polsce w latach
2000-2003 na realizacj¢ tego dzialania (270 mln euro), przy
stawce podatku VAT wynoszacej od 7 % do 22 % w zaleznosci od
rodzaju dostawy, Trybunat ocenil, ze kwota podatku VAT wynie-
sie co najmniej 17,7 mln euro. Ta kwota VAT zostanie wplacona
za poSrednictwem programu SAPARD do budzetu panstwa, nie
wnoszac tym samym wkladu w realizacje celow okreslonych w
programie. W szerszej perspektywie kwota ta jest rowna $red-
niemu wkladowi Wspélnoty w Polsce na okolo 400 projektow
modernizacji drég lub 2 000 projektéw ulepszania gospodarstw.
Skutkiem dopuszczenia podatku VAT jako kosztu kwalifikowa-
nego do finansowania — ze wszystkich krajow objetych progra-
mem SAPARD - jedynie w Polsce jest nie tylko realizacja mniej-
szej liczby projektow, lecz takze znaczna redukcja efektywnego
poziomu wspoélfinansowania krajowego. Dlatego tez efekty
oddzialywania programu SAPARD sg w tym kraju znacznie obni-
zone. Jest to efekt nieproporcjonalny i tym samym wydatek ten
nie stanowi kosztu kwalifikowanego, zgodnie z warunkami okre-
Slonymi powyzej w lit. ¢). Nie ma zadnych dowoddw, ze Komisja
podjela jakiekolwiek dziatania w tym zakresie. Komisja powinna
zbadaé wszystkie okolicznoéci w celu okreslenia, czy Polska
powinna zwréci¢ kwoty podatku VAT do budzetu programu
SAPARD.

Staby wklad w osiggnigcie ,,standardéw UE”

41. Rozporzgdzenie w sprawie programu SAPARD przewi-
duje w art. 4 ust. 3, Ze zainteresowane kraje zapewnig, aby glow-
nym celem bylo ulepszanie skutecznosci rynkowej, jakosci i stan-
dardéw zdrowotnych oraz srodkéw na tworzenie nowych miejsc
pracy na obszarach wiejskich, zgodnie z przepisami w sprawie
ochrony $rodowiska. Kontrola Trybunalu ujawnila, ze 44 z 46
projektéw w zakresie dzialan: ,inwestycje w gospodarstwa rolne”
oraz ,poprawa przetworstwa i wprowadzenia do obrotu artyku-
6w rolnych” zaskutkowaly zwigkszeniem lub modernizacja
produkgji ().

42. Niemniej jednak zrealizowano jedynie dwa projekty, kt6-
rych gléwnym celem bylto ulepszenie standardow dziatalnosci
gospodarczej. Mimo Ze nowoczesny sprz¢t sam w sobie spelnia
normy UE, istniejg nikte dowody, ze dla 24 projektéw w ramach
programu SAPARD dla inwestycji w gospodarstwach rolnych
program miat jakikolwick wplyw na standardy jakosci, standardy
zdrowotne lub Srodowiskowe w calym gospodarstwie. Podobnie,
z 20 projektéw dla zakladéw przetwoérczych, w ktérych doko-
nano przegladu, mimo ze mozna zauwazy¢é wplyw nowego
sprzetu na caly zaklad, nie moze on by¢ traktowany w katego-
riach dostosowania calego przedsiebiorstwa do standardéw UE.

43, Znaczenie tej kwestii podkreslaja biezace sprawozdania
monitorujgce Komisji na temat stanu przygotowania do czlon-
kostwa w UE (%). W raportach tych Komisja uznala za niepoko-
jace biezace tempo modernizacji przedsigbiorstw przetwérstwa
rolno-spozywczego w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Pol-
sce i Stowacji. W przypadku Polski stwierdzila, ze istniala pilna
potrzeba postepu w dziedzinie zdrowia publicznego oraz ze nale-
zato podja¢ kroki w celu wprowadzenia acquis przed data przy-
stapienia do UE.

44, Sektor przetwérstwa rolno-spozywczego, na ktory prze-
znacza si¢ 27 % funduszy programu SAPARD, otrzymuje row-
niez znaczace kwoty w ramach bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych. W Polsce sektor ten przycigga okoto 575 mln euro
takich inwestycji rocznie, czyli kwote dziesigciokrotnie wigksza
niz roczne S$rodki przeznaczane na ten cel z programu
SAPARD (3). Jest on jednym z najbardziej dynamicznych sekto-
16w w Polsce. W takich okolicznosciach, finansowanie inwesty-
¢ji komercyjnych powinno naleze¢ do sektora prywatnego. Finan-
sowanie w ramach programu SAPARD powinno skupi¢ si¢ na
spetnianiu standardéw UE.

45. Projekty w ramach dzialania ,inwestycje w gospodarstwa
rolne” zazwyczaj obejmowaly zakup wigkszego, bardziej nowo-
czesnego i bardziej wydajnego sprzgtu rolniczego, co wplywalo
na zwigkszenie produkeji przedsigbiorstwa beneficjenta. W nie-
ktérych krajach wystapita silna koncentracja takich inwestycji w
sektorze zbdz. Inwestycje w sektorach mleczarskim i migsnym,

(") Ogodtem, dokonano przegladu 48 projektéw dla tych dwéch dzialan;
jednak w dwoch przypadkach projekt nie byt na wystarczajaco
zaawansowanym etapie, by moc wyciggna¢ wnioski co do celu glow-
nego.

Szczegblowe sprawozdania monitorujace Komisji Europejskiej w
sprawie stanu przygotowania do cztonkostwa w UE Republiki Cze-
skiej, Estonii, Cypru, Lotwy, Litwy, Wegier, Malty, Polski, Stowenii i
Stowacji, dnia 5 listopada 2003 r.

Zrewidowane $rodki UE na lata 2000-2003 daja Srednig 57 mln euro
rocznie.
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w ktérych potrzeba zgodnosci ze standardami UE jest znacznie
wigksza, byly bardzo niskie. Po analizie sprawozdan rocznych,
przedstawionych przez kraje objete programem SAPARD w
czerwcu 2003 r., Komisja réwniez zidentyfikowala ten brak
réwnowagi.

46. Nawet jesli program SAPARD koncentrowat si¢ gtéwnie
na zakupie sprzetu, mégl on wnie$¢ wklad w dostosowywanie do
standardow UE, jesli odpowiednie procedury bytyby rygorystycz-
nie stosowane. Niestety, nie mialo to miejsca: wymogi i kontrole
w zakresie minimalnych norm s3 okreslone w ustawodawstwie
krajowym. Sg one jednakowe dla wszystkich producentéw rol-
nych i zakltadéw przetworczych, niezaleznie, czy biorg one udziat
w programie SAPARD, czy nie. Kontrola Trybunatu ujawnila, ze
kontrole higieniczne i srodowiskowe przeprowadzone przez wia-
dze krajowe byly niewystarczajace. Dalsze szczegdly przedsta-
wiono w punktach 70-76.

47. Dlatego tez, rozpatrujac ogdlny cel programu SAPARD
dotyczacy wdrozenia acquis w zakresie wsp6lnej polityki rolnej i
polityk pokrewnych, mozna wyciggnaé nastepujace wnioski. Do
konica 2003 r. fundusze zostaly wydane gtéwnie na projekty
zwigkszajace rozmiar produkgji rolnej, w wysokosci wiekszej niz
na projekty poprawiajace jako$¢ produkgji rolnej (spelnianie stan-
dard6w jakosci i zdrowia oraz ochrona Srodowiska).

Cele nie zawsze byly jasno okreslone

48. Kontrole Trybunalu w miejscach realizacji projektow
priorytetowych ,tworzenie nowych miejsc pracy na obszarach
wiejskich” ujawnily kilka przypadkéw, w ktorych ze wzgledu na
modernizacje sprzetu, poprzez wykorzystanie inwestycji w
ramach programu SAPARD liczba miejsc pracy zmniejszyla sie.
Niemniej jednak monitoring programu SAPARD nie uwzglednit
zadnych negatywnych skutkow w zakresie zatrudnienia na obsza-
rach wiejskich powstalych na skutek inwestycji w sektorze rolno-
spozywczym. Mimo ze w przypadku kilku projektow zwickszyla
si¢ liczba nowo utworzonych miejsc pracy, odkryto, ze bylo to
spowodowane ogélnymi zamierzeniami przedsigbiorstwa, zalez-
nymi od oczekiwanego kierunku rozwoju rynku, a nie od bezpo-
Sredniego wplywu projektu realizowanego w ramach programu
SAPARD.

49. Inwestycje na rozw6j infrastruktury obszaréw wiejskich,
aby zosta¢ zakwalifikowane, muszg mie¢ miejsce na obszarach
wiejskich. Niemniej jednak Komisja nie upewnita sig, ze projekty
byly rzeczywiscie realizowane na obszarach wiejskich. Zazwyczaj
miara definicji obszaréw wiejskich jest gestos¢ zaludnienia, jed-
nak w niektorych krajach dane takie nie byly dostepne, a Komi-
sja zatwierdzita wykorzystanie innych kryteriéw. Prowadzito to
do wspélfinansowania, w ramach programu SAPARD, inwestycji
watpliwie odnoszacych si¢ do rozwoju obszaréw wiejskich.
Odkryto kilka przypadkéw, w ktorych projekt byt realizowany w
rzeczywistodci na przedmiesciach wigkszego miasta. Nie usta-
lono, jakie gminy kwalifikuja si¢ do obszaréw wiejskich. Sytuacja
taka miata miejsce, pomimo ze réznice w obiektach infrastruk-
tury pomigdzy obszarami miejskimi i wiejskimi sg ogélnie znacz-
nie wigksze w krajach objetych programem SAPARD niz pomig-
dzy obszarami miejskimi i wiejskimi w obecnych Panstwach
Czlonkowskich.

a sprawozdania Komisji na temat celow i priorytetéw nie
spelnialy wymaganych warunkdéw

50. Artykul 13 rozporzadzenia w sprawie programu
SAPARD przewiduje, ze Komisja przedstawi sprawozdania
roczne w sprawie przyznanej przez Wspdlnote pomocy, w kt6-
rych nakresli w szczegdlnosci postep dokonany w kierunku osia-
gania okreslonych celéw. W tym celu w sprawozdaniach rocz-
nych powinny byly zostaé okreslone obiektywne kryteria
pomiaru postepu w kierunku osiggania celow lub priorytetow
ujetych w rozporzadzeniu w sprawie programu SAPARD, co nie
zostalo uczynione.

51. Sprawozdania Komisji za lata 2000, 2001 i 2002 dostar-
czajg szczegbtowych i technicznych opiséw podejmowanych
przez Komisje dziatan, w tym postep w kategoriach przygotowy-
wania systemow i dokonywania platnosci (). Niemniej jednak sa
to tylko Srodki potrzebne do osiggania celow.

W cztery lata po rozpoczeciu programu Komisja nie ustalita ani
nie podala do wiadomosci zakresu, w ktérym osiagnigto cele
okreslone dla programu.

Rezultaty rozwoju instytucjonalnego byly pozytywne z
wyjgtkiem programu rolnosrodowiskowego

52. Bez wzgledu na cele i obszary priorytetowe okreslone w
rozporzadzeniu Rady, Komisja postrzega program SAPARD
glownie jako narzedzie rozwoju instytucjonalnego, ktére miatoby
zapewni¢ plynne przejecie praktyk Wspdlnoty po przystapieniu
nowych panstw do UE. Dlatego tez Komisja przy réznych oka-
zjach, w tym w sprawozdaniach rocznych, podkreslata, ze fak-
tycznym wkladem programu SAPARD jest ulatwienie realizacji
koniecznych porozumien po dacie przystapienia.

53. Niemniej jednak program SAPARD powinien by¢ oce-
niany gtéwnie w kategoriach wypelnienia celow okreslonych
podczas jego tworzenia. Nalezy réwniez pamigtal, ze rozwoj
instytucjonalny jest jednym z celéw programu PHARE, a pro-
gramy majace na celu plynne przejecie praktyk Wspdlnoty sa
realizowane za posrednictwem procedur zarzadzania programu
PHARE i finansowane z budzetu programu PHARE (?). W kaz-
dym z wizytowanych krajéw okolo 6 mln euro w ramach pro-
gramu PHARE zostalo wykorzystane na doradcéw przedakcesyj-
nych, ekspertéw ds. programowania, uruchamiania i kontroli
systemé6w, projekty pilotazowe oraz sprzet komputerowy i szko-
lenia kadr w instytucjach realizujacych program SAPARD.

(') Sprawozdania roczne SAPARD (Sprawozdania Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu
Region6w) COM(2001) 241 wersja ostateczna z dnia 3 lipca 2001 r.,
COM(2002) 434 wersja ostateczna z dnia 30 lipca 2002 r.,
COM(2003) 582 wersja ostateczna z dnia 7 pazdziernika 2003 r.

W marcu 1997 r. Komisja podjela decyzje o pelnym skupieniu instru-
mentu przedakcesyjnego PHARE na przygotowaniu krajow kandydu-
jacych do przystapienia do UE. Roczny budzet PHARE wynoszacy
okolo 1 500 mln euro zostat przeznaczony w okoto 30 % na rozwdj
instytucjonalny, w szczeg6lnosci na wprowadzanie celow i procedur
Funduszy Strukturalnych.

—
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54. Efekt rozwoju instytucjonalnego programu SAPARD jest
pozytywny. Program PHARE pozwalal finansowac rozwoj insty-
tucjonalny i nim zarzadzaé, podczas gdy program SAPARD
umozliwial ,nauk¢ w praktyce”. Program SAPARD umozliwit
administracjom krajowym zdobycie praktycznego dowiadczenia
w zarzadzaniu funduszami UE, poniewaz wiele procedur jest
identycznych (programowanie, procedury realizacji, monitoro-
wanie). Wspoélne rezultaty programéw PHARE i SAPARD s osig-
gnieciem, poniewaz struktury i systemy, ktére jeszcze kilka lat
temu faktycznie nie istnialy, zostaly uruchomione. Okazalo sig,
ze dzialaly w praktyce i byly z reguly skuteczne. W punk-
tach 61-65 przedstawiono dalsze szczegdly dotyczace tych
systemow.

55. Niemniej jednak rozwdj instytucjonalny i nauka w prak-
tyce nie byly skuteczne w zakresie programu rolnosrodowisko-
wego. To niezwykle wazne dziatanie rozwoju obszaréw wiejskich
jest jedynym dzialaniem, ktorego realizacja jest obowiazkowa w
Panistwach Czlonkowskich; jego zakres jest jednoczesnie najwigk-
szy i stanowi 41 % funduszy dostgpnych na rozwdj obszaréw
wiejskich w ramach Sekcji Gwarancji EFOGR. Reforma WPR
réwniez kladzie nacisk na ochrong $rodowiska rolnego.

56. Ze wzgledu na ogdlng ztozono$¢ programu rolnosrodo-
wiskowego oraz fakt, ze zostal on zaprojektowany jako dzialanie
pilotazowe w ramach programu SAPARD, Komisja przekazata
krajom objetym programem SAPARD szczegdly dotyczace go
dopiero w dniu 21 grudnia 2001 r. Szczegdly te wskazywaly na
konieczno$¢ zmian w programach SAPARD, ktére zostaly
zatwierdzone dla kazdego kraju oraz uruchomienie i zatwierdze-
nie stosownych systeméw. Oznaczalo to, ze dzialanie nie mogto
by¢ realizowane przed koficem 2002 r. Do grudnia 2003 r. tylko
Czechy i Stowacja zdolaly zrealizowa¢ to dzialanie. Wegry posu-
nely si¢ do usunigcia calego dzialania z programu SAPARD. Pol-
ska miala zamiar uczyni¢ to samo, ale zostata przekonana przez
Komisj¢ o koniecznosci jego zachowania. Niemniej jednak nie
uniknigto opdZnien w wypracowaniu szczegdtowych zasad rea-
lizacji programu i dzialanie to nie zostalo wprowadzone w Pol-
sce przed jej przystapieniem do UE.

57. Dla programu rolnosrodowiskowego Komisja stwier-
dzila, Ze podejmowane dziatania powinny mie¢ na celu pozyski-
wanie do§wiadczen praktycznych w realizacji projektu rolnosro-
dowiskowego, na poziomie zaréwno administracyjnym, jak tez
na poziomie gospodarstw rolnych. Cel ten nie zostal osiagnigty,
poniewaz do grudnia 2003 r. 6 z 8 krajéw beneficjentéw przyste-
pujacych do UE w maju 2004 r. zdobylo jedynie ograniczone
do$wiadczenie w realizacji tego dziatania w ramach programu
SAPARD.

OCENA SYSTEMOW PRZYGOTOWANYCH W KRAJACH
KANDYDUJACYCH

Wstepne zatwierdzenie systeméw zapewnilo odpowiednie
systemy kontroli finansowej

58. Podstawa prawna programu SAPARD wymagata decyzji
ze strony Komisji w sprawie zarzadzania zdecentralizowanego,
opartego na analizie systeméw zarzadzania i kontroli w zainte-
resowanym kraju (znanej jako przekazanie kompetencji

zarzgdzania). Do grudnia 2003 r. Komisja podjeta 17 decyzji w
sprawach czesci systemu zatwierdzonego w jednym kraju, z kt6-
rych kazda przekazywala kompetencje zarzadzania na zasadzie
tymczasowosci. Pelne przekazanie, ktére przewidywano po dal-
szej weryfikacji ze strony Komisji i wdrozenia zalecet Komisji,
nie zostalo dokonane. Komisja nie wypelnila swojego zobowia-
zania do przeprowadzenia pelnej decentralizacji zarzadzania. W
rzeczywistoSci Komisja nie okreslita nawet kryteriow, ktore
musialy zostac spelnione w celu pelnego przekazania kompeten-
Gji zarzadzania.

59. Podstawa prawna definiowala réwniez kryteria i warunki
minimalne dla zarzadzania zdecentralizowanego, takie jak nale-
zycie okre$lony system zarzadzania funduszami, obejmujacy sku-
teczng kontrole wewnetrzna i obecno$¢ odpowiedniego persone-
lu. Analizy Komisji, w formie kontroli systemu, zapewnily, ze
nalezycie okreslony system z kluczowym elementem kontroli
musial istnie¢, zanim wyplacono jakiekolwiek fundusze (1).

60. W zwiazku z tym kraje objete programem SAPARD roz-
poczely realizacje projektéw (zawieranie kontraktéw) po wyda-
niu przez Komisje decyzji zatwierdzajacej systemy, po zatwier-
dzeniu wszystkich procedur, list kontrolnych i formularzy.
Sytuacja ta rozni si¢ od sytuacji w Panstwach Czlonkowskich,
gdzie wydatki w ramach Funduszy Strukturalnych na lata
2000-2006 byly kwalifikowalne od dnia 1 stycznia 2000 r. lub
w okreslonych okolicznosciach, tuz po przedstawieniu Komisji
pierwszego projektu dokumentu programowania, bez koniecz-
nosci wstepnego zatwierdzania systemow.

Systemy z zasady funkcjonowaly wlasciwie w praktyce

61. Kluczowe elementy systeméw zarzadzania i kontroli
programu SAPARD s3 wspdlne dla programéw UE. Procedury
Funduszy strukturalnych stosujg si¢ do programowania, monito-
rowania i oceny. Procedury funduszy z Sekcji Gwarancji EFOGR
sa wykorzystywane do zarzadzania finansowego, w tym do pro-
cedur sprawdzenia zgodnosci rozliczen (?) i wykorzystania agen-
qji platniczych.

62. Operacja programowania, ktéra stanowila dla krajow
objetych programem SAPARD calkowita nowos$¢, wymagala od
nich migdzy innymi opisu strategii, doboru priorytetéw, opisu
dziatan i wskazania zasobow finansowych, ktére mialy by¢ wyko-
rzystane. Niemniej jednak wszystkie programy SAPARD dla roz-
woju rolnictwa i obszaréw wiejskich byly gotowe i zatwierdzone
przez Komisje na jesieni 2000 r. Ustanowienie programéw
SAPARD nie wymagalo wigcej czasu niz uzyskanie przez Pafistwa
Czlonkowskie zatwierdzenia ich programéw Funduszy Struktu-
ralnych. Struktury monitorujace réwniez powstaly w mozliwym
do zaakceptowania terminie.

63. Agencje platnicze powolane w krajach objetych progra-
mem SAPARD do realizacji tego programu, w wigkszosci przy-
padkéw beda agencjami platniczymi wykorzystywanymi do
zarzadzania funduszami UE po przystapieniu do UE. Na Litwie i
w Polsce agencje te beda zarzadzaly zaréwno Sekcja Gwarandji,
jak i Orientacji EFOGR.

(') Za wyjatkiem pewnych elementéw, patrz: pkt 10.

(?) Jest to procedura, na mocy ktorej Komisja podejmuje decyzje, czy
wydatki poczynione w ramach WPR powinny by¢ naliczane do
budzetu UE.
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64. Tak jak w Pafistwach Czlonkowskich, jednostki kontroli
wewnetrznej dziataly we wszystkich agencjach platniczych, a ate-
stacje rozliczen i sprawozdania dotyczace systemow zarzgdzania
i monitorowania przeprowadzaly niezalezne instytucjonalnie jed-
nostki certyfikacyjne. Trybunal stwierdzil, ze przeprowadzano
réwniez profesjonalne kontrole.

65. Trybunat dokonat przegladu opiséw procedur i list kon-
trolnych oraz sprawdzit 33 komplety akt w celu potwierdzenia,
ze systemy dzialaly zgodnie z dokumentacja. Pomimo stabych
punktéw zidentyfikowanych w dalszej czesci niniejszego spra-
wozdania, Trybunal stwierdzil, ze w systemach programu
SAPARD zostaly ujete kluczowe pojecia, ze procedury byly
dobrze udokumentowane, Ze systemy zapisane na papierze z
zasady funkcjonowaly w praktyce oraz ze w przypadku wigkszo-
$ci dokumentacji przestrzegano procedur kontrolnych.

brakowalo jednak elementéw wspierajgcych

66. Powszechnym niedociggnieciem dokumentacji, ktérych
przegladu dokonano w czterech wizytowanych krajach, byt brak
dokumentacji z przeprowadzanych kontroli. Listy kontrolne byly
kompletne, lecz dokumentacje z zasady nie zawieraly uzasadnien
lub wyjasnien, ktére stanowityby wsparcie dla wnioskéw wysu-
wanych przez bieglych kontroleréw. W szczegdlnosci brakowato
notatek, dokumentéw roboczych okreslajacych przeprowadzone
prace, takich jak wyliczenia, dokumenty sprawdzone w miejscu
realizacji projektu, osoby, z ktérymi rozmawiano na miejscu, itp.
Poniewaz nie bylo takich dokumentéw, praca drugiego kontro-
lera list kontrolnych ograniczala si¢ do weryfikacji, czy zostaly
wypelnione wszystkie pozycje, zamiast przeprowadzenia znacza-
cej kontroli. Poniewaz wytyczne okreslajace sposéb przeprowa-
dzania kontroli nie zawsze istnialy, kontrolerzy Trybunatu z
zasady nie mieli mozliwosci dokonania przegladu faktycznie
przeprowadzonych prac i sprawdzenia, na jakiej podstawie pozy-
cje list kontrolnych zostaly zaznaczone jako satysfakcjonujace.

67. Przykladem takiej sytuacji byt brak dokumentacji analiz
biznesplanéw na Litwie. Ubiegajacy si¢ o przyznanie funduszy
mieli obowigzek przedstawienia biznesplanéw na poparcie swo-
ich projektow. Plany te wskazuja na wykonalno$¢ projektow, kto-
rych dotyczyly inwestycje. Na Litwie procedura taka wymaga
obecnosci oceniajgcego, ktéry przeprowadzilby analize biznes-
planéw. Niemniej jednak w probach dokumentacji zbadanych
przez Trybunal brakowalo dowodéw przeprowadzenia takiej
analizy. Praca ta ma charakter techniczny i wymaga czego$ wig-
cej niz stwierdzenia stanu faktycznego: na przyklad, zaznaczenie
pozycji ,Tak” oznacza, ze ,indeksy i wskazniki finansowe przed-
sigbiorstwa rolnego odpowiadaja warto$ciom krytycznym usta-
nowionym przez Ministra Rolnictwa.”

systemy SAPARD opieraly si¢ na innych slabszych systemach

68. Systemy programu SAPARD wymagaja wstepnego
zatwierdzenia przez Komisje¢, ktre oparte jest na wynikach kon-
troli. Jednak ta sama procedura nie stosuje si¢ do systeméw, ktére
sa bezposrednio zwiazane z systemami SAPARD i ktdre dostar-
czajg informacji do system6éw SAPARD. Zasade te ilustrujg pro-
cedury rekrutacji personelu i kontrole sprawdzajace minimalne
standardy higieny, srodowiska i dobrostanu zwierzat. Takie sys-
temy i procedury nie podlegajg kontrolom ze strony Komisji i
wstepnemu zatwierdzeniu systemow.

69. Podstawa prawna programu SAPARD przewiduje
konieczno$¢ zapewnienia wykwalifikowanego personelu z

odpowiednim do$wiadczeniem, ktéremu powierzane bedg zada-
nia (!). Kontrole procedur rekrutacyjnych w Bulgarii, na Litwie i
w Polsce pozwalajg stwierdzié, ze rekrutacja personelu nie byla
prowadzona wedlug przejrzystych procedur oraz ze akta oso-
bowe nie zawieraly zadnych informacji w kwestii stosowanych
procedur ani dokumentacji dotyczacej doboru tego personelu. Na
Litwie, w kilku przypadkach, okazalo si¢, ze o stanowisko w
Agencji SAPARD ubiegala si¢ tylko jedna osoba, a testy pozwa-
lajace na dobér personelu byly rutynowo niszczone po ich spraw-
dzeniu. Nie istnieje zatem Zadna przejrzysta procedura, gwaran-
tujgca dobér wykwalifikowanej kadry jako$¢ systeméw
zatwierdzang przez Komisje.

70. Sktadajacy wnioski o finansowanie projektéw musza
spelnia¢ standardy zdrowotne i §rodowiskowe, zar6wno przed
rozpoczeciem realizacji projektu, jak i po jej ukonczeniu. Jako
cze$¢ swoich decyzji o zdecentralizowaniu zarzgdzania pomocg,
Komisja zaakceptowala krajowe kontrole zgodnosci ze standar-
dami jako$ci, zdrowotnymi i Srodowiskowymi, bez dokonania
przegladu, kto kontrolowal dany obszar, w jaki sposéb i kiedy.
Komisja nie wymagala od krajéw objetych programem SAPARD
przedstawienia takich informacji jako czesci procedur SAPARD.
Jedyna kontrolg wymagana przez Komisje i faktycznie przepro-
wadzong przez Agencje SAPARD byta kontrola posiadania certy-
fikatéw wydanych przez wlasciwa instytucje publiczng.

71. W Rumunii certyfikaty zgodnosci ze standardami zostaly
wydane przez agencj¢ ds. Srodowiska oraz agencje odpowie-
dzialng za kontrolg higieny i zdrowia. Ani wladze rumunskie ani
tez Komisja nie przeprowadzily oceny podstawy, na ktorej certy-
fikaty te byly wydawane. Po przeprowadzeniu kontroli Trybunat
stwierdzil, ze przedmiot i sposéb takiej kontroli nie byly udoku-
mentowane. Sprawozdania z inspekcji projektéw SAPARD nie
zawsze byly dostepne, a jesli byly, nie podawaly zadnych szcze-
g6toéw przeprowadzanych kontroli.

72. W Bulgarii wladze krajowe przeprowadzajg kontrole
dotyczace spelniania przez przedsigbiorstwo i przez projekt
wymogow w zakresie standardéw Srodowiskowych, sprawdzajac
fakt posiadania decyzji wydanej przez lokalny komitet. Decyzja
taka opiera si¢ wylacznie na informacjach dostarczanych przez
beneficjenta, za$ kontrole w miejscu realizacji projektu, ktére
moglyby je zweryfikowaé, nie s3 prowadzone.

73. Nie byly dostepne Zadne informacje ani ze strony Komi-
sji ani wladz krajowych w sprawie zakresu kontroli srodowisko-
wych prowadzonych w krajach objetych programem SAPARD.
W celu oceny, czy przedmiot i sposéb kontroli byly wystarcza-
jace, Trybunal wnioskowat o spotkania z przedstawicielami insty-
tucji przeprowadzajacych takie inspekcje. W Polsce szczegdly te
nie zostaly dostarczone i w zwiazku z tym Trybunal nie moze
przedstawi¢ swojej opinii o wprowadzaniu przez Polske zgod-
nosci z przepisami dotyczgcymi ochrony Srodowiska, tak jak jest
to przewidziane w rozporzadzeniu w sprawie programu
SAPARD.

74. Na Litwie i w Bulgarii kontrole standardéw dla dziatania
Jinwestycje w gospodarstwach rolnych” byly prowadzone przez
wiasciwa agencje wylacznie przed zatwierdzeniem projektu, ale

(") Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1266/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.
(Dz.U. L 161 z 26.6.1999) w sprawie koordynacji pomocy dla pan-
stw kandydujacych w ramach strategii przedakcesyjnych, zatacznik 1
pkt iii).



30.11.2004

Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej

C 295/13

juz nie po jego ukonczeniu. Jest istotne, aby prowadzi¢ kolejne
kontrole i wydawac¢ certyfikaty w uzasadnionych przypadkach,
co zapewni, ze standardy krajowe i UE bedg faktycznie spetnione
przed ukoniczeniem realizacji projektu.

75. Dlatego tez, w przypadku jednego projektu kontrolowa-
nego na Litwie w miejscu jego realizacji, Trybunal stwierdzil
nieodpowiednie magazynowanie obornika, z wynikajacym z tego
faktu ryzykiem przesigkania azotanéw do gruntu i tym samym
niespelnienia standardéw UE. W miejscu tego projektu przepro-
wadzono kontrole przed jego zatwierdzeniem, ale od tego czasu
poglowie bydla w tym gospodarstwie znacznie wzroslo. Nie prze-
prowadzono wymaganych w programach SAPARD kontroli
przed dokonaniem platnosci w celu zapewnienia, ze standardy
Srodowiskowe byly przestrzegane.

76. Problemy w zakresie zgodnosci ze standardami higieny i
zdrowia wystapily rowniez w Polsce. W przypadku jednego z
projektéw sprawdzanych przez Trybunal, obejmujacego zakup
nowego sprzetu dla zakladu przetworstwa mlecznego, w spra-
wozdaniu w sprawie postepu w kierunku spelniania standardow
UE sporzadzonym przez organy weterynaryjne stwierdzono, ze
zaklad spelnia standardy w 74 %. Sprawozdania tego nie wzigto
pod uwage. Innych kontroli nie przeprowadzono po ukonczeniu
projektu i wyplaceniu funduszy, mimo ze obecny w polskim pro-
gramie wymog spelniania standardow UE przez przedsi¢biorstwo
jako calo$¢ nie zostal faktycznie spetniony.

a odnosne przepisy krajowe byly sprzeczne z programem
SAPARD

77. Tuz po zatwierdzeniu systeméw Komisja dokonata na
rzecz krajow objetych programem SAPARD platnosci zaliczko-
wych, ktére mogly by¢ wykorzystane jako kapital obrotowy. Ze
wzgledu na czas potrzebny do rozpoczecia dokonywania platno-
$ci na rzecz beneficjentéw (patrz: pkt 16), patnosci zaliczkowe
pozostaly w duzym stopniu niewykorzystane w pierwszym roku
realizacji programu SAPARD. Wymogiem Komisji bylo uzyska-
nie dla takich kwot normalnych warunkéw komercyjnych, ktére
gwarantowalyby wystarczajacy poziom zabezpieczenia. Trybunat
stwierdzil, ze nie bylo tak w istocie w 3 z 4 skontrolowanych kra-
jow, gdzie zastosowano zasady krajowe, gdyz mozna bylo uzy-
ska¢ wyzsze oprocentowanie przy takim samym poziomie
zabezpieczenia.

78. W Bulgarii poproszono rézne banki komercyjne o przed-
stawienie ofert warunkéw w celu wyboru banku, ktéry obstugi-
walby konta programu SAPARD. Po dokonaniu przez Komisj¢
platnodci zaliczkowych wiadze bulgarskie ulokowaly niewyko-
rzystane fundusze na lokatach terminowych. Taka najlepsza prak-
tyka nie zostala zastosowana na Litwie, w Polsce i Rumunii, gdzie
ustawodawstwo krajowe zobowigzywato wladze do ulokowania
funduszy w Banku Narodowym. Banki te oferowaly nizsze opro-
centowanie niz banki komercyjne, a fundusze nie mogly zostaé
ulokowane na lokatach terminowych.

79. Najwigksza réznice stwierdzono w Rumunii, gdzie
mozna bylo zaoszczedzi¢ okoto 650 000 euro do konica 2003 r.,
jesli do niewykorzystanych funduszy Wspoélnoty zostaloby zasto-
sowane wyzsze oprocentowanie. Zauwazono rowniez problemy
w innych krajach, na przyklad w Polsce, gdzie odsetki lokowano
na subkoncie, ktdre bylo nieoprocentowane.

80. W krajach objetych programem SAPARD zaobserwo-
wano rozne praktyki, a Komisja nie zapewnila, aby najlepsze
praktyki byly stosowane we wszystkich dziesigciu krajach.

PROBLEMY Z REALIZACJA W KRAJACH OBJETYCH
PROGRAMEM SAPARD

Brak Srodkéw wlasnych i trudnosci z pozyskaniem kredytow
wsréd potencjalnych beneficjentow

81. W przypadku projektéw, ktére nie generujg znaczacych
dochodéw netto (takich jak drogi lokalne), wspétczynnik pomocy
wynosi do 100 %, poniewaz infrastruktura jest koniecznym
warunkiem wstepnym wszelkiego rozwoju na obszarach wiej-
skich. Otrzymano duze liczby zgloszen takich projektow, a
wysoki wspélczynnik finansowania pomocy stanowi jedng z
zasadniczych przyczyn tego sukcesu. W przypadku wszelkich
innych projektéw, poniewaz wspélczynnik pomocy jest zredu-
kowany do 50 %, beneficjenci muszg sfinansowaé co najmniej
50 % kosztow projektu ze Srodkéw whasnych lub z pozyczek.

82. Platnosci na rzecz beneficjentéw w ramach programu
SAPARD muszg opierac si¢ na deklaracjach poniesionych wydat-
kéw. Oznacza to, ze muszg oni dokona¢ wstepnego finansowa-
nia tych wydatkow, czgsto na okres kilku miesigey, czyli na czas
przetworzenia przez Agencje SAPARD wniosku o platnos¢ i
dokonania wyplaty. Ucigzliwe procedury administracyjne znacz-
nie wydtuzyly ten termin (patrz: pkt 93).

83. Badanie przeprowadzone przez Agencje SAPARD wirdd
rolnikéw i doradcéw rolnych w Polsce dotyczyto gtéwnych prze-
szkéd w skladaniu wnioskéw o pomoc w ramach programu
SAPARD ('). Pokazalo ono, ze najwigkszymi trzema trudno-
$ciami byly: wysoki koszt kredytéw bankowych, wymdg finan-
sowania wstepnego i brak $rodkéw wlasnych na inwestycje.
Zapotrzebowanie na pomoc w ramach SAPARD jest jednak
wysokie, o czym moze $wiadczy¢ sukces polskiego krajowego
programu pomocy, w ramach ktérego Panistwo udziela rolnikom
pozyczki do wysokosci 80 % kosztow projektu. W 2002 r. ponad
24 000 rolnikéw uzyskato wsparcie w ramach tego programu,
czyli dziesigciokrotnie wigcej niz w ramach programu
SAPARD (2).

84. Gléwne problemy sktadajacych wnioski to zabezpiecze-
nie wstepnego finansowania i pozyskanie pozostatych funduszy.
Dzieje si¢ tak gléwnie z powodu braku kapitalu obrotowego i
inwestycyjnego, w polaczeniu z restrykcyjng polityka kredytowa
bankéw, zaostrzong dodatkowo stabo rozwinigtym rynkiem nie-
ruchomosci i systemem bankowym. Jest to problem powszechny
we wszystkich krajach objetych programem SAPARD i stanowi
jedno z waskich gardel realizacji programu SAPARD oraz jedna
z gléwnych przyczyn nizszego od oczekiwanego poziomu reali-
zacji programu. Sam program SAPARD nie obejmuje mozliwosci
rozwigzania tego problemu, a kraje prébowaly go rozwiazaé we
wlasnym zakresie na rézne sposoby.

(*) ,Opinie dotyczgce programu dziatania 2 programu SAPARD wyrazone przez
Osrodki Doradztwa Rolniczego i potencjalnych beneficjentow programu”,
Warszawa, dnia 30 listopada 2002 r.

(?) Podpisano 2 377 kontraktéw z rolnikami w okresie wrzesiei 2002 —
listopad 2003.
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85. Wiladze bulgarskie byly zdania, ze program kredytowy
pomoze rozwigzaé takie problemy, ulatwiajac tym samym reali-
zacje programu SAPARD. W zwiazku z tym zatwierdzono pro-
gram, kt6ry mial zapewnia¢ kredyty dla beneficjentéw programu
SAPARD, a w budzecie krajowym na 2003 r. przeznaczono na
niego 60 mln euro. O programie tym powiadomil Komisj¢ w
czerwcu 2003 r. bulgarski minister rolnictwa. W swojej odpowie-
dzi z lipca 2003 r. Komisja stwierdzila, ze wedlug jej opinii pro-
gram taki mogl zawieral pewne elementy pomocy panstwowej
oraz ze w takim przypadku wymagane bylyby pewne zmiany,
ktére zapewnilyby przestrzeganie zasad konkurencji (1). Oprocz
pisemnego kwestionowania szczegétéw programu bulgarskiego,
nie dostarczono zadnego pilnego wsparcia lub doradztwa i osta-
tecznie Bulgaria wycofala ten wniosek. W ten sposéb 60 mln
euro przeznaczone na rozwigzanie kluczowego problemu w rea-
lizacji programu SAPARD nie zostato wykorzystanych, poniewaz
Komisja nie podjeta aktywnych dzialan w tym kierunku.

86. Inne kraje juz wprowadzily podobne programy, ktére
jednak nie zostaly zbadane przez Komisje. Wladze litewskie na
przyktad uruchomily fundusz gwarancyjny, ktéry wydaje gwa-
rancje pozyczek dla potencjalnych beneficjentéw programu
SAPARD (i innych programéw). Elementy tego programu mozna
réwniez uzna¢ za pomoc panstwowa.

87. Samorzady rumunskie napotkaly powazne trudnosci w
dokonywaniu platno$ci na rzecz wykonawcow, poniewaz
odnosne kwoty byly czgsto wyzsze niz cale ich roczne budzety.
Ustanowione zasady uniemozliwialy Agencji SAPARD bezpo-
$rednie dokonywanie platnosci faktur wystawianych przez wyko-
nawcow. W podobnej sytuacji litewska Agencja SAPARD doko-
nywala takich platno$ci bezposrednio na rzecz samorzadéw,
tfamigc tym samym zasady programu SAPARD na kwotg okoto 1
mln euro (2).

88. W celu zmniejszenia obcigzen finansowych zwigzanych
z finansowaniem wstepnym przez beneficjenta, Litwa i Rumunia
dokonywaly platnosci okresowych na rzecz beneficjentow w
miar¢ postepu prac. Praktyka ta nie byla stosowana we wszyst-
kich krajach, poniewaz uwazano, ze zwigksza ona obcigzenia
pracy administracyjnej.

89. Dodatkowym problemem, ktéry pojawit si¢ w Rumunii,
jest zobowigzanie samorzgdéw do ponoszenia kosztéw utrzyma-
nia po ukonczeniu projektu, co jest warunkiem kwalifikacji do
danego dziatania. Wickszo$¢ projektéw dotyczyla budowy drog,
a rzeczywisty rozmiar tego przyszlego zobowigzania do utrzy-
mania nie zostal wlasciwie oszacowany przez samorzady lub zba-
dany przez Agencj¢ SAPARD. Nie byly znane nawet szczatkowe
dane, a zapytane przez kontroleréw Trybunalu samorzady nie
byly w stanie poda¢ racjonalnych danych szacunkowych lub
wskazac realnego sposobu finansowania tych kosztéw w ramach

(") Gorny limit 50 % pomocy publicznej ze wszystkich Zrédel nie moze
zostaé przekroczony. Poniewaz Bulgaria zastosowala wskaznik 50 %,
wszelkie dotacje w ramach programu przekroczytyby ten limit.

() Stan na dzien 31 marca 2003 r.

ograniczonych budzetéw. Wigkszo$¢ samorzadéw uznata kwe-
sti¢ utrzymania za drugorzedng. Wazniejsza sprawa bylo uzyska-
nie zatwierdzenia projektu. Dlatego tez obecny system w Rumu-
nii nie gwarantuje trwalodci inwestycji, co jest jego gtéwna
staboscia.

90. Komisja nie zidentyfikowala takich probleméw w reali-
zacji programu i dlatego tez nie mogla ich rozwigzywac w spdjny
spos6b. Poniewaz sam program SAPARD nie obejmuje Srodkow
na ich rozwigzanie, stosowano prowizoryczne rozwiazania. W
rezultacie kraje objete programem SAPARD przyjely rézne prak-
tyki, niektdre dobre, inne sprzeczne z ustanowionymi przepisami.

Ucigzliwe procedury administracyjne

91. Po pierwszych dziewigciu miesigcach realizacji programu
SAPARD w Polsce, otrzymano 977 wnioskow, z czego odrzu-
cono 472 (48 %). Analiza tych danych pokazala, ze gléwnym
powodem odrzucenia bylo niewlasciwe przygotowanie wnio-
skow. Trudnosci zwiazane sg gtéwnie z duza liczbg dokumentéw,
ktore nalezy przedlozy(¢, oraz trudnoscig w ich uzyskaniu. Iden-
tyczny problem stwierdzono w Bulgarii, co mozna zilustrowaé na
przykladzie jednego z projektow, ktorego przegladu dokonat Try-
bunal. W przypadku tego wzglednie prostego projektu, obejmu-
jacego zakup kombajnu zbozowego i ptuga, liczba stron doku-
mentacji wniosku wyniosta 2 477, a dokumentacji wniosku o
platnos¢ 601 stron. Koniecznos¢ zlozenia niektérych dokumen-
tow nie zawsze jest jasna i na pewno istnieje potrzeba uproszcze-
nia procedur i zwolnienia beneficjentéw z takich obciazen, co z
kolei pozwoli na przyspieszenie realizacji programu.

92. Innym przykladem takiej sytuacji jest stwierdzenie przez
Agencje SAPARD nickompletnosci wniosku — beneficjenci maja
szans¢ na dostarczenie brakujgcych dokumentéw. Terminy
obowigzujace dla tego zadania sg czgsto niewystarczajace. Dla-
tego tez wniosek zostaje odrzucony. Na przyklad w przypadku
projektu modernizacji drogi lokalnej w Polsce we wniosku bra-
kowato jednego dokumentu. Dokument ten, plan budzetu na rok
nastepny, wymagal zwolania posiedzenia rady samorzadu, ktére
nie moglo si¢ odby¢ w dopuszczalnym terminie. Projekt zostal
odrzucony.

93. Terminy przetwarzania wnioskéw takze zniechecaja
potencjalnych wnioskodawcow. Opoéznienia w przetwarzaniu
wnioskow o platnosci dodatkowo wydluzaja okres finansowania
wstepnego i odstraszaja potencjalnych beneficjentow.

94. W wizytowanych krajach okres od zlozenia wniosku o
platno$¢ do dnia faktycznej ptatnosci wynosi od dwoch do trzech
miesigcy. Oprocz terminu oceny wniosku o platnos¢, termin cal-
kowity obejmuje réwniez czas oczekiwania po przygotowaniu
polecenia platnosci. W Polsce pewien rolnik musial czekaé pra-
wie sze$¢ miesigcy na zwrot kosztow, poniewaz ukonczyl pro-
jekt przed przewidywang data jego zakoficzenia podang we wnio-
sku. Urzednicy polscy stwierdzili, Ze nie mogg przyja¢ wniosku o
platnos¢ przed przewidywana data.

95. We wszystkich przypadkach, w ktérych Trybunat stwier-
dzit, Ze procedury sg przyczyna trudnosci w realizacji programu,
kraje objete programem SAPARD stosowaly procedury bardziej
rygorystyczne niz wymagala tego Komisja. Zarzadzanie krajowe
nie poradzilo sobie z rozwigzaniem tych probleméw, spowodo-
wanych czgsto na skutek sztywnej i zbednej biurokracji, ktére
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stanowily przeszkode w realizacji programu SAPARD. Co wig-
cej, nie stosowano najlepszych praktyk, co nie pozwolito na szyb-
szg realizacj¢ programu SAPARD.

spowodowaly w rezultacie, Ze jedynie silni beneficjenci
otrzymali wsparcie

96. Ze wzgledu na wymdg wstepnego finansowania projek-
téw przez beneficjentow i ucigzliwe procedury administracyjne,
system SAPARD promuje jednostki o mocniejszej pozycji finan-
sowej i lepiej zorganizowane, posiadajace wystarczajacy kapitat
lub dostgp do pozyczek. W przypadku mniejszych gospodarstw
i firm, ktore najwigkszy wysilek musza wlozy¢ w to, by spehni¢
normy, zmodernizowa¢ i zwigkszy¢ efektywnos¢ produkeji, sta-
nowi to gtéwng przeszkode.

97. Na podstawie obserwacji 13 gospodarstw wizytowanych
przez Trybunal w czterech krajach kontrolerzy stwierdzili, Ze rol-
nicy na og6t zapewniali wstepne finansowanie projektéw i wkla-
déw wlasnych ze Srodkéw wlasnych, na co nie mogli sobie
pozwoli¢ inni, biedniejsi rolnicy. W szczegdlnosci sytuacja taka
miala miejsce na Litwie, gdzie taki wlasnie sposéb finansowania
byt elementem kluczowym, pozwalajgcym wszystkim wizytowa-
nym rolnikom beneficjentom na uzyskanie pomocy na realizacje
wigcej niz jednego projektu.

KOMISJA MUSI POD]AC DZIALANIA Z POWODU

braku odpowiednich przepisow i procedur kontrolnych, ktdre
spowodowaly niewlasciwe wykorzystanie Srodkow

98. Zasady programu SAPARD pozwalaja na zaliczenie do
kosztéw projektu kosztéw ogélnych do wysokosci 12 % lacz-
nych kosztéw kwalifikowalnych (1). Koszty te moga obejmowaé
honoraria architektéw, inzynieréw i konsultantéw, oplaty za
czynnosci prawne, studia wykonalnosci oraz nabycie patentéw i
licencji do przygotowania i realizacji projektu. Do chwili obecnej
naliczane koszty ogdlne stanowily gtéwnie koszty sporzadzenia
biznesplanu beneficjenta. Najwyzsze kwoty stwierdzono w Bul-
garii 1 na Litwie, gdzie odno$ne kwoty wyplacone przez UE do
korica 2003 r. sa szacowane przez Trybunal na 700 000 euro. W
innych krajach za biznesplany naliczano bardzo mate kwoty.
Sama ta rdznica w kwotach naliczanych w réznych krajach
powinna spowodowa¢ zbadanie tej kwestii przez Komisje.

99. Ryzyko zwigzane z tymi kosztami jest wysokie, w szcze-
gblnosci w przypadku kosztéw doradztwa w sporzadzaniu biz-
nesplanéw, poniewaz nie istnieje zaden bezposredni zwigzek
pomiedzy kosztem projektu (sprzetu itp.) i przygotowywaniem
biznesplanu, niezaleznie, czy odnosi si¢ on do malej, czy duzej
inwestycji. Oparcie zwrotu kosztéw na wskazniku procentowym
projektu, nie zapewnia ekonomicznego wykorzystania Srodkow.

(") Bulgaria zredukowata koszty ogélne przygotowania biznesplanow do
5 %, a Rumunia w niektorych przypadkach (dla projektéow nieobej-
mujacych budownictwa i tylko dla dwoch dziatan) do 3 % lub 5 % w
zaleznosci od dzialania.

Ryzyko jest dodatkowo zwickszone, gdyz przepisy dopuszczaja
pokrycie tych kosztéw w gotdwce. Podczas kontroli Trybunatu
stwierdzono, Ze pomimo tego ryzyka kontrole takich kosztow
byly niewystarczajace. Nie bylo zazwyczaj zadnego uzasadnienia
lub wytlumaczenia naliczonych kwot i nie przeprowadzono zad-
nej kontroli, czy koszty te poniesiono w odniesieniu do dostar-
czonych ustug lub czy w ogdle ustugi te zostaly dostarczone. Pro-
cedura ta sprowadzila si¢ do zwyklego stwierdzenia, Ze kwota
maksymalna nie zostala przekroczona, a odnosna dokumentacja
poswiadczajgca (faktura i dowdd wplaty) zostata zalaczona.

100. Dlatego tez bulgarska Agencja SAPARD powiadomita
Komitet Monitorujacy w 2003 r., ze ,istnialy przypadki benefi-
cjentéw przedstawiajgcych falszywe faktury od dostawcow,
zwlaszcza na ustugi konsultacyjne”. Trybunal uwaza, ze limit
12 % jest zbyt wysoki, jesli beneficjent nie ma obowigzku przed-
stawienia dalszych wyjasnien, ze powinno si¢ okresli¢ stalg mak-
symalng kwote przeznaczong na sporzadzenie biznesplanu oraz
ze nalezy aktywnie zachecal beneficjentéw do korzystania z bez-
platnych lub tanszych ustug $wiadczonych przez rolnicze stuzby
doradcze w ich wiasnych krajach, rozwijane za pomocg fundu-
szy PHARE.

101. Trybunat zidentyfikowatl problemy w kilku projektach,
ktérych dokonal przegladu. Na przyklad istnialy przypadki, w
ktorych beneficjenci skladali wniosek o finansowanie drugiego
projektu, w ktérym ponownie ujmowali koszty biznesplanu,
mimo ze drugi plan byl prawie identyczny z pierwszym. Byly
nawet przypadki, w ktérych drugi projekt byt po prostu rozsze-
rzeniem projektu pierwotnego oraz w ktorych koszty biznes-
planu przekraczaly koszty zaliczone do kosztow pierwszego pro-
jektu. We wszystkich przypadkach kwoty przedstawione na
fakturach zostaly wyplacone przez Agencje SAPARD bez dalszej
analizy.

102. W jednym przypadku koszty ogdlne przygotowania
biznesplanu (15 400 euro) zostaly wyplacone firmie konsultin-
gowej, ktorej wiascicielka byta zona dyrektora firmy otrzymuja-
cej pomoc z programu SAPARD. Byla ona réwniez przedstawi-
cielka tej firmy i mogla tym samym podpisa¢ w imieniu firmy
zatwierdzenie biznesplanu dostarczonego przez jej wlasng firme
konsultingowa. Polecenie platnosci zostalo podpisane przez jej
meza. Podczas wizytacji projektu przez Trybunal w miejscu jego
realizacji beneficjent nie mogl wykazaé, ze wyplacona kwota byla
uzasadniona dostarczonymi ustugami. Dodatkowo, nie zastoso-
wano si¢ do obowigzujgcych przepiséw zamdwien (patrz: pkt
108). Bulgarska Agencja SAPARD zatwierdzita i wyplacita koszty
w calej kwocie.

103. Pomimo przypadkéw zidentyfikowanych przez Trybu-
nal, Komisja nie uznata za konieczno$¢ zmiany zasad. Nie odnio-
sta si¢ do tego aspektu ani w kontrolach ex-ante, ani w kontro-
lach sprawdzajacych, a zidentyfikowane slabe punkty nie zostaty
wykryte przez kontrole ze strony Bulgarii lub Komisji (2). Przy-
klady te pokazuja, Ze zasady i kontrole programu SAPARD nie
zapobiegaja zatwierdzeniom i platno$ciom zawyzonych faktur.

(%) Poniewaz koszty zwrécono w 2002 r., Komisja juz przeprowadzita
kontrole zgodnosci rozliczen.
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oraz braku pewnosci, Ze przepisy stosowane dla zaméwieri w
sektorze prywatnym zapewniajq wlasciwe wykorzystanie
srodkow

104.  Okoto 60 % funduszy programu SAPARD jest wyko-
rzystywanych w oparciu o procedury zaméwien w sektorze pry-
watnym. Oprdcz zasady ogdlnej dotyczacej przestrzegania zasad
nalezytego zarzadzania finansowego, stosowane zasady sg pros-
te. Wymagaja one od beneficjenta uzyskania co najmniej trzech
ofert dotyczacych kosztow wszelkich ustug, dostaw i prac, kto-
rych warto$¢ przekracza 10 000 euro. Te same zasady stosujg si¢
réwniez do duzych projektéw, ktorych wartos¢ moze sigga¢ do
5 mln euro w przypadku inwestycji w zakladach przetwoérczych.

105. Trybunal stwierdzil, ze pomimo duzej wysokosci odno-
$nych kwot przeprowadzone kontrole nie byly wystarczajace. Nie
skontrolowano, czy oferty s poréwnywalne i czy wybrano naj-
lepsza oferte. Za wyjatkiem Bulgarii, gdzie podejmowano
wstepne dzialania w tym kierunku, nie istnialy Zadne poréwna-
nia z cenami referencyjnymi, ktére pozwolityby na ograniczenie
pomocy w ramach SAPARD, jesli wnioski dotyczytyby bezzasad-
nych kosztéw. Kontrole Komisji nie odniosly si¢ do tej kwestii.
To, ze kontrole takie sa potrzebne, obrazuja podane ponizej usta-
lenia kontroli.

106. Analiza Trybunatu w zakresie ofert przedstawionych w
przypadku 34 projektéw wykazala, ze w wigkszosci przypadkow
trzy oferty nie byly poréwnywalne i tym samym nie mialy wigk-
szej lub zadnej wartosci (1). Od beneficjentow nie wymaga si¢
okreslenia na piSmie szczeg6léw planowanej inwestycji. W
zwiazku z tym z zasady otrzymywano oferty na rézne specyfika-
cje sprzetu lub w ogdle bez takich specyfikacji, a réznice cen byly
duze. Dodatkowo oferty nie zawsze zawieraly informacje doty-
czace czynnikéw decydujacych o wyborze oferty przez benefi-
cjenta. W przypadkach, w ktérych oferty byly poréwnywalne,
oferta najtansza nie zawsze byla wybierana, przy czym nie przed-
stawiano Zadnego wyjasnienia lub uzasadnienia takiego stanu
rzeczy. W wigkszosci przypadkéw niemozliwa byla analiza, czy
zaakceptowano najlepszg ofertg, i tym samym zapewnienie nale-
zytego zarzadzania finansowego, w szczeg6lnosci ekonomii oraz
oplacalnosci.

107. Okolo polowy beneficjentéw wizytowanych przez Try-
bunat potwierdzilo, ze procedura trzech ofert nie miata znacze-
nia, poniewaz wiedzieli oni z wyprzedzeniem, jaki sprzet zamie-
rzajg kupic. Pozostale dwie oferty pozyskiwano, aby spelnié
wymog. Na przyklad w przypadku projektu SAPARD obejmuja-
cego kupno traktora w Polsce beneficjent zdecydowal wczesniej,
jaki traktor chce kupi¢ i od kogo. Aby spetni¢ wymdg trzech
ofert, uzyskal on dalsze dwie identyczne oferty (?), ktére okazaly
si¢ pochodzi¢ z réznych punktéw sprzedazy innej firmy. Nie
uznal za wlasciwe uwzglednienia wlasnie tych ofert, poniewaz
nie zapewnialy one serwisu posprzedaznego w przysztosci.

(1) Sposrdd projektéw badanych przez Trybunal, w 34 z nich zastoso-
wano si¢ do przepiséw w sprawie zamdéwien w sektorze prywatnym,
w 23 przypadkach oferty byly nieporéwnywalne.

(?) Tym samym pismem i fioletowym atramentem.

108. Niekiedy nie uzyskiwano trzech ofert. W Bulgarii pro-
cedury tej nie stosowano w odniesieniu do kosztéw ogdlnych,
podczas gdy w innych krajach byla ona stosowana. W Polsce
stwierdzono kilka przypadkéw, w ktérych jedna inwestycja
zostala podzielona na kilka mniejszych, kazda o wartosci ponizej
10 000 euro, unikajgc w ten sposéb stosowania procedury. W
innych przypadkach rézne pozycje o wartosci wyzszej niz
10 000 euro kazda, ujmowane byly w jednej ofercie.

109. Stabe punkty zidentyfikowane przez Trybunal nie
zostaly wykryte przez kontrole Komisji ani przez jej system infor-
macji wspomagajacy zarzgdzanie. Dlatego tez Komisja nie odnio-
sta si¢ do réznych praktyk zaobserwowanych w réznych krajach.
Przyklady pokazujg, ze przepisy i kontrole programu SAPARD
nie zapobiegaja zatwierdzeniom i platnoSciom zawyzonych fak-
tur. Wymagane sg ulepszone przepisy i kontrole, w szczegdlnosci
dla wigkszych projektéw, zaréwno ze strony kraju objetego pro-
gramem SAPARD, jak réwniez ze strony Komisji.

WNIOSKI I ZALECENIA

110. Komisja nie wykorzystala czasu dostgpnego przed
przyjeciem przez Rade rozporzadzenia w sprawie programu
SAPARD na przygotowanie szczegélowych zasad i przepiséw
realizacji programu. Dlatego tez, po przyjeciu przez Radg rozpo-
rzadzenia, ich zapewnienie zajeto duzo wigcej czasu niz bylo to
konieczne.

111. Po ich przyjeciu w listopadzie 2000 r., rozpoczecie rea-
lizacji programu SAPARD zalezalo od czasu potrzebnego krajom
na stworzenie systeméw. Komisja i kraje objete programem
SAPARD nie przeprowadzily analizy, dlaczego proces ten byl
szybszy w niektorych krajach i wolniejszy w innych.

112. Ucigzliwe procedury administracyjne w zainteresowa-
nych krajach, bardziej rygorystyczne niz przewidziano w przepi-
sach programu SAPARD, stanowily przeszkode w skutecznej i
efektywnej realizacji programu.

— Komisja powinna, dla nowych programéw wydatkéw, wyko-
rzysta¢ czas dostepny przed przyjeciem przez organ ustawo-
dawczy podstawy prawnej na wypracowanie szczegdtowych
procedur realizacji,

— Komisja powinna przeprowadzi¢ analiz¢ doswiadczenr zdo-
bytych podczas realizacji nowych programéw, zas w przy-
padku programu SAPARD w szczeg6lnosci, podczas tworze-
nia system6w zdecentralizowanych, aby przygotowa¢ si¢ do
podobnych operacji w przysziosci.

113. Zastosowanie przez Komisje systemu zarzadzania
zdecentralizowanego spowodowalo, ze nie identyfikowala ona
aktywnie probleméw w realizacji programu, nie dostarczyla
wsparcia w ich rozwigzywaniu ani nie przeprowadzita kontroli
wynikéw. Co wigcej, zasoby ludzkie byly ograniczone. Ze
wzgledu na ten fakt najlepsze praktyki nie byly stosowane we
wszystkich krajach i nie zapobiezono praktykom o dzialaniu
przeciwnym do zamierzonego, z ktérych wszystkie stanowily
przeszkode w szybszej, acz wciaz bezpiecznej realizacji programu
SAPARD.
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— Nawet w przypadku zarzadzania zdecentralizowanego
Komisja powinna zapewni¢, aby najlepsze praktyki byly
realizowane we wszystkich krajach, a do wykonania tego
zadania przeznaczane byly wystarczajgce zasoby.

114. Whioski Komisji do wladzy budzetowej nie byly oparte
na wiarygodnych i realnych prognozach budzetowych dotycza-
cych realizagji.

— Zyczeniem Komisji moze by¢ pokazanie krajom, ze jest
przekonana co do ich mozliwosci w zakresie realizacji pro-
gramu SAPARD, jednak wola polityczna nie moze by¢ prze-
kladana na nierealistyczne prognozy budzetowe.

115. Pozytywnym efektem programu SAPARD jest stworze-
nie i funkcjonowanie w krajach objetych programem SAPARD
struktur i systemow, ktére jeszcze kilka lat temu tam nie istnialy.
Kluczowe elementy tych systeméw zostang wykorzystane do
zarzgdzania funduszami UE po przystapieniu tych krajéw do UE.

116. Wstepne zatwierdzenie systeméw oparte na wynikach
kontroli ze strony krajéw objetych programem SAPARD i ze
strony Komisji, zapewnito powstanie nalezycie okreslonych sys-
teméw z kluczowymi elementami kontroli, przynajmniej na
papierze, zanim mozna bylo dokona¢ jakichkolwiek platnosci.
Jest to dobra praktyka. Niemniej jednak Panstwa Czlonkowskie
mogg wprowadzi¢ nowe ustawodawstwo nieprzewidujace tego
typu wstepnych kontroli systemu.

— Komisja powinna rozwazy¢, czy kontrole ex-ante i wstepne
zatwierdzenia nowych systeméw finansowych i zarzadzania
przed wyplata Srodkéw bylyby réwniez dobrg praktyka dla
Panistw Czlonkowskich.

117. Ze wzgledu na niski poziom wydatkéw w okresie
przedakcesyjnym, wklad w osiagniecie celéw okreslonych w
rozporzadzeniu w sprawie programu SAPARD byt nieznaczny
dla 8 z 10 krajéw beneficjentow.

118. Pierwsze wyniki ukonczonych projektéw pokazuja, ze
fundusze z zasady zostaly wykorzystane na projekty zwigksza-
jace produkeje rolng, a nie na projekty podnoszace jakos¢ pro-
dukdji rolnej (spelnianie norm jako$ciowych i sanitarnych oraz
ochrona srodowiska).

— Komisja powinna odnies¢ si¢ do tego braku rownowagi i
zapewni¢, aby fundusze SAPARD zostaly wykorzystane na
realizacje projektéw, ktérych gléwnym celem bedzie

poprawa standardéow zakladéw przetwérczych lub gospo-
darstw jako catosci.

119. Trybunal stwierdzil, ze przepisy i kontrole dotyczace
zaméwien w sektorze prywatnym i kosztéw ogdlnych byly
niewystarczajace. Skuteczne kontrole zapobiegajace zatwierdze-
niom i platno$ciom zawyzonych faktur nie zostaly przeprowa-
dzone. Zauwazono réwniez niewystarczajaca kontrole zgodnosci
ze standardami higieny i Srodowiska.

— Komisja powinna odnies¢ si¢ do takich brakéow w zakresie
przepisow i skutecznych kontroli.

120. Kluczowym problemem w realizacji programu byt brak
srodkéw whasnych i trudnosci w uzyskaniu kredytu wsréd poten-
cjalnych beneficjentéw. Mimo Ze program SAPARD oferuje wiele
srodkéw, nie obejmuje on mozliwosci zaradzenia temu
problemowi.

— Dla podobnych operacji w przyszlosci Komisja powinna
uprosci¢ program SAPARD poprzez jego ograniczenie do
trzech lub czterech dziatan kluczowych. Komisja powinna
zbadaéd, czy w tym przypadku system pozyczek i gwarancji
moglby zastgpi¢ lub uzupelnié istniejace $rodki, w celu roz-
wigzania problemu z finansowaniem projektow.

121. A zatem: ,Czy programem SAPARD zarzadzano wia-
Sciwie?” Odpowiedz brzmi: jako$¢ zarzadzania byla rézna. Z jed-
nej strony program SAPARD pozwolit krajom na zdobycie prak-
tycznego doSwiadczenia w zarzadzaniu systemem pomocy UE,
ktorego sitg napedowg byla Komisja. Z drugiej strony nie byt to
cel gtéwny programu SAPARD, a nie osiggnigto ustalonych celow
kluczowych, takich jak wsparcie w przyjmowaniu acquis Wsp6l-
noty, w szczeg6lnosci odnoszacego si¢ do standardow srodowi-
skowych i zdrowotnych. Bylo to skutkiem op6zZnien w realizacji
programu, ktérych mozna bylo unikngé; w konsekwenciji te kra-
je, ktore przystapily do UE w 2004 r., nie mialy mozliwosci
zapewnienia pomocy w ramach zatwierdzonych dziatan, zapla-
nowanej przez organ ustawodawczy przez okres okolo 4,5 lat, od
poczatku 2000 r. do maja 2004 r. Dodatkowo, do poczatku 2004
r., ze wzgledu na opdznienia w uruchamianiu systeméw, nie
wdrozono pelnego zakresu zaprogramowanych dziatai (w tym
programu rolnoérodowiskowego). Komisja nie docenita wagi
trudnosci, na ktére napotkali beneficjenci podczas finansowania
projektéw. Problem ten powinien byl zosta¢ zidentyfikowany na
wczesnym etapie i powinny byly zostal przedstawione rozwia-
zania w celu zapewnienia, aby dostgpna pomoc miala maksy-
malny efekt wirdd wszystkich docelowych beneficjentow.

Sprawozdanie zostalo przyjete przez Trybunat Obrachunkowy w Luksemburgu na posiedzeniu

w dniu 26 maja 2004 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
Juan Manuel FABRA VALLES
Prezes
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ZALACZNIK 2
Lista skontrolowanych projektéw
D1 — Inwestycje w gospodarstwach rolnych
D 2 — Poprawa przetworstwa i wprowadzenia do obrotu artykuléw rolnych i rybnych
D 3 — Rozwdj i poprawa infrastruktury obszar6w wiejskich
BULGARIA
Dzialanie ;
. . . Wizyta na Kontrola Kontrola
Nr préby D1 D2 D3 (%) Opis projektu miejscu (1) zasadnosci (3) zgodnosci (3)
1 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
uprawiajgcego zboze, w tym ciagnika
2 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
uprawiajacego zboze, w tym kombajnu zbozowego
3 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
uprawiajacego zboze, w tym kombajnu zbozowego
4 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetworstwa v v v
migsnego
5 v Zakup nowych urzadzen do zakladu mleczarskiego v v v
6 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetwérstwa v v v
migsnego
7 v Zakup nowych urzadzen do winiarni v v
8 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v
uprawiajgcego zboze, w tym kombajnu zbozowego
9 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v
uprawiajacego zboze, w tym kombajnu zbozowego
10 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v
uprawiajacego zboze, w tym kombajnu zbozowego
11 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetworstwa v
migsnego
12 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetwérstwa v
OWOCOW i warzyw
13 v Budowa magazynéw i zakup silosu do gospodarstwa v
uprawiajgcego zboze
14 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v
uprawiajgcego zboze, w tym kombajnu zbozowego

1
2

(
® B
C) B
(

4

Wizyta na miejscu w celu spotkania si¢ z koficowym beneficjentem i przeprowadzenia kontroli projektu.
adanie ewidencji w celu sprawdzenia kosztow ogélnych, gléwnych zasad zaméwien, celu oraz innych kluczowych kwestii dotyczacych projektu.
adanie ewidencji w celu sprawdzenia, czy systemy nadzoru i kontroli funkcjonowaly w praktyce.
Systemy dla dzialania nie byly zatwierdzone, kiedy przeprowadzano kontrole.
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LITWA
Dziatanie :
. . . Wizyta na Kontrola Kontrola
Nr préby D1 D2 D3 Opis projektu miejscu (1) zasadnosci (2) zgodnosci (3)

1 v Prace modernizacyjne i zakup nowych urzadzen do v v v
gospodarstwa mleczarskiego

2 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v
uprawiajacego zboze

3 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
uprawiajgcego zboze

4 v Zakup nowych urzadzen do fermy trzody chlewnej v

5 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
mleczarskiego

6 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v
mleczarskiego

7 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetwérstwa v v v
miesnego

8 v Rozbudowa i zakup nowych urzadzen do zakladu v v
przetworstwa migsnego

9 v Budowa sieci wodociggowej i kanalizacyjnej v v

10 v Przebudowa sieci kanalizacyjnej v v

11 v Budowa sieci kanalizacyjnej v v

12 v Budowa rzezni v

(") Wizyta na miejscu w celu spotkania si¢ z konicowym beneficjentem i przeprowadzenia kontroli projektu.
(%) Badanie ewidencji w celu sprawdzenia kosztow ogdlnych, gtéwnych zasad zaméwien, celu oraz innych kluczowych kwestii dotyczacych projektu.
(%) Badanie ewidencji w celu sprawdzenia, czy systemy nadzoru i kontroli funkcjonowaly w praktyce.
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POLSKA
Dzialanie )
Nr proby Opis projektu r\xlezjzzi r(lla) Zai?i?lggcl?(z) zgﬁgggéoclia(ﬂ
D1 D2 D3
1 v Zakup nowych urzadzen do zaktadu mleczarskiego v v v
2 v Zakup nowych urzadzen do zaktadu mleczarskiego v v v
3 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetworstwa v v v
owocdw i grzybow
4 v Zakup nowych urzadzen do zaktadu mleczarskiego v v
5 v Zakup nowych urzadzen do zakladu mleczarskiego v v
6 v Prace budowlane i zakup nowych urzadzeri do zakladu v v v
przetworstwa drobiowego
7 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetwérstwa v
migsnego
8 v Instalacja systemu wentylacji w zakladzie przetworstwa v
mleczarskiego
9 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetwérstwa v
owocow
10 v Zakup nowych urzadzen do zakladu przetworstwa v
migsnego
11 v Prace budowlane w gospodarstwie produkujacym v
grzyby
12 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
ogrodniczego
13 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa owocowego v v
14 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v
warzywnego
15 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v v v
mleczarskiego
16 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa owocowego v
17 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa v
ogrodniczego
18 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa owocowego v v v
19 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa owocowego v v v
20 v Zakup nowych urzadzen do gospodarstwa owocowego v
21 v Budowa sieci kanalizacyjnej v
22 v Modernizacja lokalnej drogi v v v
23 v Budowa sieci kanalizacyjnej v v
24 v Modernizacja lokalnej drogi v
25 v Budowa sieci kanalizacyjnej v v
26 v Modernizacja lokalnych drég v v v
27 v Budowa sieci kanalizacyjnej v v v
28 v Modernizacja lokalnej oczyszczalni Sciekéw v
29 v Modernizacja lokalnej drogi v
30 v Budowa sieci kanalizacyjnej v

(") Wizyta na miejscu w celu spotkania si¢ z koficowym beneficjentem i przeprowadzenia kontroli projektu.
(2) Badanie ewidencji w celu sprawdzenia kosztow ogdlnych, gléwnych zasad zaméwien, celu oraz innych kluczowych kwestii dotyczacych projektu.
(}) Badanie ewidencji w celu sprawdzenia, czy systemy nadzoru i kontroli funkcjonowaty w praktyce.
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RUMUNIA
Nty [P Mo | o | o
1 v Przebudowa zakladu przetwérstwa migsnego v v v
2 v Przebudowa zakladu przetworstwa migsnego v
3 v Przebudowa zakladu przetworstwa migsnego v v
4 v Przebudowa i zakup nowych urzadzer do zakladu v v v
przetworstwa migsnego
5 v Przebudowa i zakup nowych urzadzen do winiarni v
6 v Modernizacja lokalnej drogi v
7 v Modernizacja lokalnej drogi v
8 v Instalacja sieci wodociagowej v v
9 v Budowa oczyszczalni Sciekow v v v
10 v Modernizacja lokalnej drogi v v v
11 v Modernizacja lokalnej drogi v
12 v Modernizacja lokalnej drogi v
13 v Modernizacja lokalnej drogi v v v
14 v Instalacja sieci wodociggowej v
15 v Instalacja sieci wodociagowej v v v
16 v Budowa sieci wodociggowej v
17 v Modernizacja lokalnych drég v v v
18 v Modernizacja lokalnych drég v
19 v Modernizacja lokalnych drdg v v
20 v Budowa poszerzonej sieci wodociggowej v v v
() Wizyta na miejscu w celu spotkania si¢ z koficowym beneficjentem i przeprowadzenia kontroli projektu.
(%) Badanie ewidencji w celu sprawdzenia kosztéw ogdlnych, gléwnych zasad zamdwien, celu oraz innych kluczowych kwestii dotyczacych projektu.
(%) Badanie ewidencji w celu sprawdzenia, czy systemy nadzoru i kontroli funkcjonowaly w praktyce.
(*) Systemy dla dzialania nie byly zatwierdzone, kiedy przeprowadzano kontrole.
OGOLEM
76 24 24 28 42 75 33
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ODPOWIEDZI KOMISJI

STRESZCZENIE

L Komisja z zadowoleniem przyjmuje wyniki kontroli
wdrozenia instrumentu SAPARD.

Komisja uwaza jednak, ze koficowa analiz¢ dotyczacg wplywu
programu mozna przeprowadzi¢ jedynie po pelnym jego
wdrozeniu.

Podczas gdy utrzymano gléwne elementy propozycji Komisji
dotyczacej rozporzadzenia 1268/1999 w sprawie SAPARD, tekst
propozycji byt przedmiotem cigglych dyskusji (dotyczacych linii
budzetowych, w ramach ktérych instrumenty przedakcesyjne
powinny by¢ finansowane, w tym finansowych mechanizméw
wdrozeniowych) do ostatniego etapu przyjmowania rozporzg-
dzenia w sprawie SAPARD. Dopdki pozostawaly niepewnosci
prawne, Komisja nie byla w stanie sporzadzi¢ konicowych prze-
piséw dotyczacych wdrozenia. Przepisy takie zostaly przez Komi-
sj¢ przyjete dnia 26 stycznia 2000 r.

Ujecie przedmiotu bylo nowe — po raz pierwszy pomoc
zewngtrzna byla zarzadzana w sposob zupelnie zdecentralizo-
wany. Gléwnym celem SAPARD jest uczestniczenie we wdraza-
niu acquis. Kluczowa czgscig tego celu jest zapewnienie zdolnosci
administracyjnych umozliwiajacych wykonanie wymagajacych
zadan w zakresie wdrazania polityki rozwoju wsi, zgodnie z zasa-
dami nalezytego zarzadzania finansami. To pozostaje réwniez
zbiezne z zapotrzebowaniem Parlamentu Europejskiego wyrazo-
nym w rezolucji Parlamentu Europejskiego towarzyszacej
o$wiadczeniu z 1999 r., ze ,skuteczna ochrona finansowych inte-
resow Wspolnoty w krajach ubiegajacych si¢ o czlonkostwo
powinna by¢ bezwzglednym priorytetem w najblizszych kilku
latach”.

Komisja jest zdania, ze dostarczyla krajom objetym SAPARD
wystarczajaca ilos¢ wytycznych i rad oraz ze wspdlpracowala z
tymi krajami celem przygotowania ustanowienia instytucji i pro-
cedur. Dokonano tego zaréwno przez szerokie wsparcie eksper-
téw z Panstw Czlonkowskich w ramach uktadéw twinningowych
PHARE oraz przez ciggla wymiane informacji w ramach semina-
riéw i misji informacyjnych. Patrz: roczny raport Komisji na
temat SAPARD za rok 2000.

1L Budzety SAPARD na lata 2000-2004 byly sporzadzane
na podstawie najbardziej wiarygodnych z dostgpnych w tym cza-
sie informacji. Znaczace wyzwania okreslone potrzeba stworze-
nia calkowicie nowego systemu oraz brak doswiadczenia na tym
polu w krajach objetych SAPARD spowodowaly, ze wdrozenie
wymagalo czasu; jednak, w wigkszosci przypadkow, nie trwalo
ono dluzej niz mozna bylo racjonalnie zaklada¢, majgc na uwa-
dze podobne zadania w Panstwach Czlonkowskich. Komisja
zdaje sobie doskonale sprawe z powodow, dla ktérych stworze-
nie administracyjnego systemu do wdrazania SAPARD trwato
dluzej w niektorych krajach.

Za kazdym razem, gdy u$wiadamiano Komisj¢ o ,cigzkich pro-
cedurach administracyjnych”, doradzala ona zainteresowanym
krajom droga korespondencji, w czasie spotkan dwustronnych i
w czasie spotkan Komitetu Monitorujacego. Jednakze dokladny

wybdr procedur pozostaje w gestii zainteresowanego kraju.
Komisja nie moze wzbrania¢ stosowania przez kraje wlasnych
wewnetrznych ustalen administracyjnych, jezeli tylko respekto-
wane sa zasady SAPARD.

Iv. W systemie zdecentralizowanego zarzadzania Komisja
odpowiada za monitorowanie wdrazania SAPARD.

Jak pokazuja biezace wydarzenia, pienigdze przeplywaja w sta-
tym tempie w prawie wszystkich krajach objetych SAPARD, co
opiera si¢ na niezawodnych systemach, ktére to systemy moga
zostal uzyte jako podstawa programéw dla Pafstw
Czlonkowskich.

V. Platnosci przekazane beneficjentom koncowym tylko w
roku 2003 wyniosty 288 milionéw euro. Wobec alokacji na lata
2000-2003 w wysokosci 2 183 mln euro, catkowite zobowigza-
nia wobec beneficjentéw konicowych wyniosty, do 31 grudnia
2003 r.,, 1 214 mln euro (56 %), podczas gdy rzeczywiste plat-
nosci przekazane beneficjentom osiggnely tacznie kwote 323 mln
euro (15 % alokacji). Zgodnie z informacjami z krajéw objetych
SAPARD, przynajmniej 7 na 8 krajéw majacych wstapi¢ do UE
bedzie w stanie zakontraktowad beneficjentom koncowym
wszystkie dostepne Srodki przeznaczone na okres 2000-2003.

Zasada kwalifikowania VAT do wspélfinansowania przez UE ma
zastosowanie zaréwno w stosunku do krajéw objetych SAPARD,
jak réwniez Panistw Czlonkowskich otrzymujacych pomoc z Fun-
duszy Strukturalnych. Stosuje si¢ zasady Umowy Wieloletniego
Finansowania (Multi-Annual Financing Agrement — MAFA).

VL Komisja uwaza, ze rosngca wydajno$¢ produkcji na
poziomie projektéw jest zbiezna z poprawg norm i potrzebg
restrukturyzacji, ktérej celem jest poprawa wydajnosci rynkowe;.

VIL Komisja uznaje budowanie instytucji za jeden z funda-
mentalnych elementéw acquis oraz warunek wstepny odpowie-
dzialnego korzystania z funduszy UE. Dzialanie rolno-
srodowiskowe bylo narzedziem, aby kraje objete SAPARD
zdobyly do$wiadczenie administracyjne poprzez dzialania pilo-
tazowe, a nie jednym z najwazniejszych Srodkow, potrzebnych
do restrukturyzacji sektora rolnego i do przygotowania do akcesji.

IX. Komisja z zadowoleniem przyjmuje ocen¢ Trybunatu,
zgodnie z ktérg system SAPARD, ogdlnie ujmujac, dziata w prak-
tyce. Komisja przyznaje, ze wystapily problemy zwigzane z kon-
trolg wypelniania minimalnych norm i przekazala zalecenia
odnosnie do ulepszen. Opierajac si¢ na audytach przeprowadza-
nych do marca 2004 r., Komisja uwaza, ze sytuacja poprawila sie
od czasu kontroli Trybunatu.

X. Komisja jest $wiadoma problemu braku wlasnych zaso-
béw i trudnosci w uzyskaniu kredytu. W celu rozwigzania tej
sprawy Komisja, z pomocg funduszy PHARE, wspiera projekt
poprawy dostepnosci kredytéw dla malych i $rednich przedsie-
biorstw w krajach objetych SAPARD, co powinno przyczynic si¢
do rozszerzenia dostepnosci SAPARD. Projektten zostat ostatnio
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rozszerzony o konkretng funkcje zorientowana na instytucje kre-
dytowe obstugujace rolnikéw i male przedsigbiorstwa rolne.
Zacheca on réwniez kraje kandydujace do korzystania z narodo-
wych programéw kredytowych, jezeli tylko programy takie
respektujg wspélnotowe zasady dotyczace konkurengji i inten-
sywnos$¢ pomocy zgodna z przepisami SAPARD.

Celem ulatwienia stosowania narodowych programéw kredyto-
wych Komisja, w swoim ostatnim wniosku dotyczacym zmiany
rozporzadzenia 1268/1999, zawarla specjalny przepis w tym
wzgledzie (patrz réwniez: odpowiedz do pkt 97).

XL Pomimo ze Komisja zidentyfikowala réwniez stabosci w
pewnych przypadkach i przekazala zalecenia odno$nie do ulep-
szefi, Komisja uwaza, ze sytuacja ulegla poprawie od czasu kon-
troli Trybunatu. Gdzie to konieczne, wspomniane zalecenia bede
rozwijane w ramach procedur rozliczeniowych.

INTRODUCTION

9. At the end of 2003 almost 13 000 projects were being
implemented in the 10 Sapard countries.

10. The legal basis was designed so that Sapard countries
would be working with arrangements similar to those used by
Member States. See also the reply to points 13 and 14.

The management and inspection systems established by the com-
petent authorities of the Sapard countries are subject to ex ante,
before management of the funds is delegated, and ex post audits,
through the clearance of accounts and compliance audits. These
three types of audits, as required by the Multi-annual Financing
Agreement (MAFA), form the basis of the system used to provide
reasonable assurance as to the legality and regularity of expendi-
ture charged to the Community budget. In this context, the Com-
mission considers that the main risks are adequately covered.

STAGES IN THE IMPLEMENTATION OF SAPARD

11. The Sapard budgets for 2000-2004 were drawn up on
the basis of the most reliable information available at that time.
The sizeable challenges posed by the need to set up an entirely
new system, and the lack of experience of the Sapard countries in
this area, meant that implementation took time but in most cases
no longer than could be reasonably expected.

Sapard, unlike the Structural Funds, could not build on a stock of
projects already in the pipeline as at 1 January 2000. For the sake
of sound financial management and the protection of the finan-
cial interests of the Community, Sapard projects are eligible for
selection only after the adoption of the Decision on conferral of
management.

13.-14. While the main elements of the Commission’s pro-
posal on the Sapard Regulation (EC) No 12681999 were main-
tained, the text of the proposal was subject to ongoing discus-
sions (including discussions on budget headings) until the final
stage of adoption of the Sapard Regulation. As long as the legal
uncertainty remained, the Commission was not in a position to
draw up the final legal provisions for the implementing
arrangements.

Following adoption of the Regulation, a working group prepared
the basic provisions for the financial management of Sapard
within a few months. These were adopted by the Commission on
26 January 2000.

The reason for this strategy was the novelty of the approach and
the fact that this was the first time external aid was managed on a
fully decentralised basis. The detailed steps and the time required
for elaborating and agreeing the financial implementing arrange-
ments are outlined in the Commission’s Sapard Annual Report
2000.

These steps involved the adoption of the implementing Regula-
tion (adopted on 18 April 2000), the elaboration and adoption of
the Multi-annual Financing Agreement (MAFA) and the 2000
Annual Financing Agreement (AFA) by the Commission (adop-
ted on 29 November 2000), and the negotiation of bilateral
agreements (MAFA and AFA) with each of the 10 Sapard coun-
tries (all agreements were signed between 18 December 2000 and
end of March 2001).

16. The Commission has, on various occasions, advised
Sapard countries to avoid unnecessary administrative procedures
not required by the MAFA, where appropriate via seminars, mee-
tings or letters.

The Sapard systems are designed by the national authorities not
only on the basis of the accreditation criteria but also taking into
account national legislation and their knowledge of the risk areas
in their countries. Stricter rules are necessary in some situations
to protect the financial interests of the Community (see point 20
concerning double checks).

17. The capacity of Romania to spend EU funds has been the
subject of ongoing discussions and exchange of letters between
the Commission and Romania. Although the Romanian Sapard
Agency has committed a large amount, the Commission is clo-
sely monitoring the situation (because of the low uptake in terms
of payments) and providing advice as appropriate to reduce bott-
lenecks and risks in the procedures.

18. The Commission has formally addressed this issue with
Poland on several occasions, during bilateral meetings and at the
Monitoring Committee meetings. For example, the Commission
urged the Polish authorities to ‘review the elements of Polish legi-
slation which could slow down a smooth implementation of the
programme’. However, the choice remains with the country con-
cerned. The Commission cannot prevent Sapard countries from
applying their own internal administrative arrangements as long
as the Sapard rules are respected.
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Notwithstanding the stricter national provisions for contracting
and payments, Poland expects to commit all available funds for
2000-2003 to final beneficiaries.

19. The Lithuanian authorities acknowledge this situation
and state that they recruited additional staff for project evaluation.

20. The Commission considered that these additional checks
were essential to protect the financial interests of the Community.

21. The Commission refers to its reply to point 35.

22.-23. Although the Commission did not formally prepare
such an analysis it actively monitored the implementation pro-
cess and provided advice to the relevant agencies in the Sapard
countries.

The Commission will consider including such an analysis in the
synthesis evaluation planned in 2004, which will also summarise
the findings of the mid-term evaluations.

The Commission agrees that such an analysis could be useful if
similar exercises were to be prepared in the future.

24.-25.  The budgets for the first three years were based on
the most reliable but limited information available at the time. In
this context the Commission reiterates its remarks to point 2.39
of the Court’s 2002 Annual Report in which the reasons for the
under-utilisation of the budgets are stated. One of the reasons for
not fully utilising the budget was that greater priority was given
to firm management of appropriations.

Payments made in 2003 under Sapard represent 61 % of the ava-
ilable payment appropriations in the 2003 budget. Payment
applications received during the fourth quarter indicate that pay-
ment execution has now reached cruising speed.

DECENTRALISED IMPLEMENTATION

27. For the Commission it was essential for the Sapard coun-
tries to be able to gain experience of the management and con-
trol system used under EAGGF from running Sapard to protect
the financial interests of the Community after accession when
EAGGF expenditure in the new Member States is expected to be
EUR 4 billion in 2005 and rising.

28.-30. Sapard was originally conceived as a seven-year pro-
gramme, irrespective of the politically set targets for accession.
For countries joining the EU during this seven-year period,
Article 15 of Regulation (EC) No 1268/1999 sets out that Sapard
countries shall not receive support on accession to the EU.

32.-33. The Commission considers that it has allocated a suf-
ficient number of qualified staff, in the Sapard Unit as well as in
the services responsible for overseeing the accreditation process
and carrying out audits, to ensure proper monitoring and finan-
cial management and control of the use of Community funds in
the Sapard countries.

Desk officers in the Commission Sapard unit are responsible, as a
general rule, for only one programme of a Sapard country. Only
very experienced and qualified Commission officials are respon-
sible for two programmes. The Commission allocated more staff
to Sapard than to the Member States programmes where in many
cases desk officers are responsible for more than two
programmes.

The most experienced staff member of the Commission’s Sapard
unit, together with the Deputy Head of Unit, monitored the Bul-
garia and Romania Sapard programmes until the end of 2003.

34, The Commission could not give a ‘commitment to speed
up implementation’ due to the reasons the Court rightly cites. Yet
it offered to give any help to the Sapard countries which could
speed up implementation, e.g. speedily adopting justified pro-
gramme amendments, sending advice and interpretation letters,
and conducting seminars. It also asked the countries to indicate
possible opportunities to simplify the delivery system of Sapard
without weakening the sound financial practices set up. All viable
proposals were accepted via modifications to the MAFA or via
changes in the relevant Regulations.

35. A key feature of the system set up is that the countries
concerned first identify problems. In such instances the Commis-
sion has consistently provided guidance and advice to the Sapard
countries. These actions have been described in detail in the
Commission’s Sapard 2000 to 2002 annual reports.

MAIN RESULTS OF SAPARD

36. By 31 December 2003, against the 2000-2003 alloca-
tion of EUR 2 183 million, the total commitment to final bene-
ficiaries amounted to EUR 1 214 million (56 %), while actual pay-
ments made to beneficiaries totalled EUR 323 million (15 % of
allocation). At this stage, in terms of the level of commitments
made by the Sapard Agencies to the final beneficiaries, according
to information received from the countries, at least seven coun-
tries out of the eight due to join the EU will be able to commit all
available funds relating to the 2000-2003 period at the date of
transition to the post-accession regime.

38.-40.  The rule on the eligibility of VAT for EU part-
financing applies to the Sapard countries as well as to the Mem-
ber States receiving support under the Structural Funds.
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The Commission will examine the impact of this after the pro- 45. Investments in the milk and meat sector were low due to

gramme has been completed. An assessment will be made in the
framework of the clearance of accounts procedure, and the appro-
priate conclusions will be drawn.

41.-43. The Commission is of the opinion that this balance
between measures in the programmes is consistent with the
objectives of Sapard under Article 1(2) of Council Regulation (EC)
No 1268/1999 already mentioned in point 2 of the report, with
the provisions under Article 4(3), which provides that “... prio-
rity is given to measures to improve market efficiency, quality and
health standards and measures to create employment in rural
areas ...", and with the commitments adopted in the Accession
Partnership pursuant to Article 6 of Regulation (EC)
No 1268/1999.

Article 4(3) of Regulation (EC) No 1268/1999 places the Sapard
programmes on two pillars — market and employment. The
objectives of Sapard as set out in Article 1 provide that these two
pillars contribute to the ‘implementation of the acquis’ and to ‘sus-
tainable adaptation of the agricultural sector’.

The programmes approved by the Commission contain a well-
balanced set of different measures which meet these conditions.

These measures were therefore considered, by both the Commis-
sion and the Sapard countries, to be ones that should be imple-
mented as a priority, to assist in the restructuring of the agri-food
sector and in the countries’ preparation for the application of the
acquis.

It is normal and inevitable that measures which can be directly
linked to the sustainable adaptation of the agricultural sector,
such as ‘investments in agricultural holdings’ and ‘processing and
marketing’, modernise production methods and lead also in cer-
tain cases to an increase in production at project level. On the
other hand, measures under ‘diversification’ are aimed at creating
sustainable income possibilities outside agriculture. While the
Court found little evidence of any effect on the quality, health or
environmental standards, the Commission considers that increa-
sed or modernised production at project level is not incompati-
ble with improvement of standards. All the entrepreneurs in the
Sapard countries were well aware that continued profitability
relies on meeting the minimum standards of the EU. All the new
equipment meets these standards.

A final analysis can be made only after the programme is imple-
mented in full.

44, The meeting of standards is not incompatible with com-
mercial investment. Commercial investment normally sets the
example for the private sector and thus serves as a pacesetter for
rural development.

the depressed market situation in particular in key markets, like
Russia. The first substantiated information on the implementa-
tion of a significant set of measures was included in the 2002
implementation reports from five countries and now in the mid-
term evaluation reports for the 10 programmes.

Once the implementation reports were received, the Commission
asked for more detailed information and advised countries to
refocus the programmes whenever necessary.

46. The Commission services have also identified certain
problems with the respect of minimum standards in the Sapard
countries, and have made recommendations for improvements in
systems and controls.

47.  The Commission considers that increasing production
capacity at project level is compatible with improving standards
and the need for restructuring to improve market efficiency (see
also replies to points 41 to 45).

48. See reply to point 41: the employment problem in rural
areas cannot be seen separately from the other measures of a rural
development plan.

The overall impact on job creation cannot be assessed by coun-
ting the number of jobs declared by project beneficiaries in their
application form. This element can only be fully assessed in the
evaluation studies, once the programme has been completed.

49. There is no commonly agreed definition of the term ‘rural
areas’. To confine this definition to ‘population density’ is not
possible. Therefore, as in the Member States programmes, each of
the Sapard programmes contains a definition of ‘rural areas’
according to the national standards of the country concerned.

For example, Bulgaria lays down in its programme that ‘rural
areas are the municipalities which do not have on their territory
a town with population above 30 000 people and where the
municipality population density is below 150 people per km?. All
settlements in the municipalities identified as rural areas are sett-
lements belonging to rural areas.’

50.-51. The Commission considers it has reported on all rele-
vant elements in its annual reports on Sapard implementation.

The Commission’s annual Sapard report contains contributions
made by the Sapard countries with an analysis of these asses-
sments. The Commission will nevertheless consider how to take
account of the Court’s remarks in drafting future reports.
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53. Phare provided assistance to the Sapard countries to set 60. Prior approval of the systems by the Commission is requ-
up structures able to implement the acquis, including implemen- ired by Article 12 of Regulation (EC) No 1266/99.

ting arrangements for Sapard. Yet the main task of setting up

implementation systems to transfer EU funds was up to the

management of Sapard through the procedures of conferral of 63. The Commission has encouraged the Sapard countries to

management, accreditation of measures etc.

54. Expenditure available under EAGGF after accession made
it essential that the Sapard countries gain experience in managing
this type of measure.

55. The agri-environment measure was a facility for the
Sapard countries to gain administrative experience through pilot
actions, and was not one of the most important measures needed
to restructure the agricultural sector and prepare for accession.

56. With the exception of Slovenia, which had already imple-
mented an advanced national scheme, the complexity of the agri-
environmental measures and their lack of experience meant that
the Sapard countries were not able to present detailed agri-
environmental measures at the same time as the rest of their pro-
grammes. In 2000 the Commission began to identify the main
environmental key facts of each country and the relevant aspects
available in each programme and to draft guidelines to support
the Sapard countries. The guidance paper that emerged was the
subject of a seminar in Brussels on 12 and 13 November 2001.
The final formulation of this guidance paper was officially trans-
mitted to all Sapard countries on 21 December 2001.

This allowed the approval of agri-environmental measures for six
countries in 2002 and 2003, and conferral of management has
been granted to the Czech Republic and Slovakia. Even if the con-
ferral of management has not been granted to the other countries,
the experience they gained is important because the approved
schemes are transposable to the post-accession rural development
programmes.

57. In the particular case of agri-environment, the objective
was limited to avoid financing large agri-environment schemes
which could have exhausted the Sapard budget without reaching
their main objectives. For this reason, the Commission deci-
ded that this measure could be only applied at pilot level with
the purpose of developing experience in agri-environment
implementation.

Given the complexity of the measure, calculation of cost, income
lost and premium, the Commission is of the opinion that the
Sapard countries have gained valuable experience through the
programming exercise and most countries are now in a good
position to readily implement these measures under the new
programmes.

ASSESSMENT OF SYSTEMS SET UP IN SAPARD COUNTRIES

58. The definitive delegation of management is not a prio-
rity for either the Commission or the candidate countries, as spe-
cified by Section A, Article 4(4) of the MAFA.

use the experience from the Sapard agency to set up their paying
agency and welcomes the fact that they intend to do so.

66. Up to 31 March 2004, the Commission examined
107 files in eight Sapard countries and visited 36 projects on the
spot. In some cases the Commission has also identified that the
documentation of checks needs to be improved and has made
appropriate recommendations. However, extensive evidence has
been found of completed checklists and handwritten reports
giving sufficient detail of the work performed. These results indi-
cate that the situation is improving since the Court’s audit.

67. The conformity audits performed by the Commission
services found several examples of comprehensive verification of
the economic viability.

The Commission considers that this is not a systematic problem
for all Sapard countries, but will keep the matter under review.

69. The knowledge and skills of senior managers and other
key managers in both the Sapard Agency and the regional offices
were thoroughly checked during a number of interviews before
the delegation of management was conferred. This gave the Com-
mission reasonable assurance as to the abilities of staff. Following
the Court’s comments in its 2001 Annual Report (see point 6.19),
the Commission has further stepped up the documentation on
these checks (principally curriculum vitae, job descriptions, dec-
larations of independence and impartiality).

The quality of the staff in place has enabled the accredited sys-
tems to operate in a way which may generally be regarded as
satisfactory.

According to the Lithuanian authorities, the results of each public
competition are recorded in protocols, which are archived for
three years.

Nevertheless, for the Sapard countries the Commission will con-
tinue to follow up this issue.

70.-76. Checks on compliance with health and environmen-
tal standards, which are an integral part of the acquis communau-
taire, are the responsibility of the relevant national authorities. The
countries involved verify the respect of minimum standards as
part of their national controls, which are carried out indepen-
dently of whether or not Sapard aid has been received.

In Lithuania, an applicant presents with the payment claim docu-
ments from these authorities confirming that the project imple-
mented complies with all Community standards.
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The Polish authorities have said that the investment supported by
Sapard met all the relevant EU standards. However, the whole
holding complied with only 74 % of the standards.

The Commission has also identified certain problems with the
respect of minimum standards in the Sapard countries. They have
made recommendations for improvements in systems and
controls.

77.-79. In the Commission’s view, the term ‘normal com-
mercial conditions’ is best evaluated at national level. Although
the Court may consider that higher interest rates could have been
obtained in certain cases, it is primarily for the national authori-
ties to decide upon the appropriate day-to-day arrangements. For
the acceding countries, it is sometimes more important to gain
security for their deposits rather than the highest yield.

80. As a normal procedure in the clearance of accounts, and
in cases like this which do not call into question the complete-
ness, accuracy and veracity of the accounts, the follow up of the
Commission’s recommendations by the certifying body as well as
by the paying agency and the national fund are to be assessed the
following year.

This will be done as part of the 2003 Sapard clearance of
accounts.

IMPLEMENTATION PROBLEMS IN SAPARD COUNTRIES

81. According to information from the Sapard countries, at
this stage a sufficient number of support applications has been
received by the Sapard agencies (including measures with a maxi-
mum aid rate of 50 %) to commit in at least seven out of the eight
acceding countries all available money for the 2000-2003 period
at the date of transition to the post-accession regime. In Bulgaria
the most recent information indicates that the full amount ava-
ilable during the whole 2000-2007 period of the programme
under the measures concerning investments in agricultural hol-
dings and in processing and marketing will soon have been
committed.

82. The Commission advised the Sapard countries to also
make interim payments on expenditure incurred, according to the
progress of the project. It has also encouraged the Sapard agen-
cies to shorten the interval between expenditure claims being
registered and aid being paid.

83.-84. The mid-term evaluation reports of the programmes
also confirm the analysis of the Court that, amongst other things,
the lack of appropriations for part-financing may be one of the
reasons for the initial slow absorption under the Sapard program-
mes. Poland has at this stage informed the Commission that it will
not accept any further applications, as the number of registered
projects already exceeds the amounts available under the pro-
gramme (see point 36).

The Commission is aware of the problem highlighted and has dis-
cussed it with the international financing institutes and the appli-
cant countries during the process of programming. The Commis-
sion, with the aid of Phare funds, is supporting a project to
improve access to credit for SMEs in Sapard countries, which
should help widen access to Sapard.

However, in its answer to point 2.41 of the Court’s 2002 Annual
Report the Commission referred to the problem that, even when
credit is available, some beneficiaries cannot or are reluctant to
take out mortgages on property, and other matters of unclear title
of ownership, in particular of land, also play a part.

85. In its reply to the notification of this scheme the Com-
mission asked for further details to give an opinion on the respect
of the competition rules. According to the Bulgarian authorities
the Sapard agency recently decided not to implement the scheme
due to the difficulty of calculating the exact amount of state aid
included in this scheme. Yet, based on the findings of the mid-
term evaluation report, the Commission will urge Bulgaria to pro-
ceed with this scheme and to make it compatible with the Com-
munity competition rules.

In order to facilitate the application of national credit schemes the
Commission, in its recent proposal for a modification of Regula-
tion (EC) No 1268/1999, included a provision that by ‘determi-
ning the rate of public aid account shall not be taken of national
aid of a nature to facilitate access to credits granted without the
benefit of any Community contribution provided under the pre-
sent instrument’.

See also comments under point 82 concerning commitments in
Bulgaria.

86. The Commission encourages the Sapard countries to use
such schemes as long as they respect Community competition
rules and aid intensities provided for in the Sapard Regulation.

87. In the interests of sound financial management the Com-
mission agreed with the Sapard countries in the framework of
MAFA not to pay the invoices directly to contractors but to reim-
burse expenditure borne by the final beneficiaries.

Romania has been advised to pay in instalments and has now
introduced this possibility.

As soon as the Commission became aware of this problem it
asked the Lithuanian authorities for more information.

According to the Lithuanian authorities, the Agency promptly
collected confirmation documents (payment orders and bank sta-
tements) from all the municipalities that received support from
the Sapard Programme. The financial risk to the Community has
thus been addressed. Lithuania has now changed its system to
comply with MAFA.

88. The Commission regrets very much that this practice was
not applied in all countries. It strongly advised them on various
occasions to use this facility but it is up to the Sapard countries
to decide whether they wish to follow such advice.

89. The Commission will monitor the issue via the usual
channels.
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90. Whenever any of these problems became evident the
Commission immediately provided the necessary advice and took
appropriate steps to ensure that solutions were found. The
ongoing discussion of the mid-term evaluation reports provides
a further opportunity to react to these problems.

92. The Commission agrees that the period for providing
missing documents must be long enough to cover the issue of
new documents and the resubmission of documents with the
necessary (supplementary) information. It will be up to the Sapard
countries to define the adequate time period. The conclusions of
the mid-term evaluation could be useful in defining this period.

93.-94. The Sapard countries generally experienced techni-
cal and procedural difficulties during the initial period of imple-
mentation resulting in delays in processing applications and pay-
ment claims. Although there are still certain problems in some
countries, overall the situation has improved substantially.

95. Under the system of decentralised management the
Commission’s influence on the implementation procedures
applied in the Sapard countries is limited.

Whenever necessary and possible the Commission gave advice on
how to simplify and streamline procedures within the provisions
laid down in the Sapard Regulations and in the MAFA. However,
the countries themselves decide whether to follow this advice.

96.-97. A key criterion is that all beneficiaries must prove
economic viability. Smaller, economically unviable farms will the-
refore not be targeted by the programme. This is a key element of
the objective to help restructure the agricultural sector.

The Commission is aware of the problem of lack of own resour-
ces and of the difficulties in obtaining credit. It has discussed these
issues with the international financing institutes and the Sapard
countries during the process of programming and implementa-
tion. The Commission, with the aid of Phare funds, is supporting
a project to improve access to credit for SMEs in Sapard coun-
tries, which should help widen access to Sapard. This project has
recently been extended with a specific sub-window focusing on
credit institutions serving farmers and small rural businesses. It
also encourages the candidate countries to use such national cre-
dit schemes as far as they are respecting Community competition
rules and aid intensities of the Sapard Regulation.

In order to facilitate the application of national credit schemes the
Commission, in its recent proposal for an amendment of Regu-
lation (EC) No 12681999, included a specific provision in this
respect (see reply to point 85).

As at 31 March 2004, almost 13 000 projects are to be imple-
mented by the Sapard countries.

ACTION REQUIRED BY THE COMMISSION BECAUSE

98.-103. The Commission has found that the level of expen-
diture on general costs is limited and that the problems mentio-
ned by the Court are restricted to a few Sapard countries.

Following its conformity audit in Bulgaria, and in the light of the
Court’s observations, the Commission recommended to the natio-
nal authorities to implement a system allowing them to check
that the amounts paid for this purpose are within reasonable
limits in absolute value, and proportionate to the services effec-
tively supplied in comparison to average costs charged for simi-
lar services in Bulgaria. The Commission notes that the Bulgarian
authorities have identified various problems themselves and have
taken action to prevent undue payments.

The Commission agrees that in most cases a payment of 12 % of
the total investment for general costs would be too high.

Regarding the particular case referred to in paragraph 103, the
Commission is working on this and other cases identified by the
Court to recover any amount unduly paid.

104.-109. The Commission insisted on including the ‘three-
offer’ rule for the sake of sound financial management. These
three offers should be reasonably comparable. However, this sys-
tem is not in any way similar to public tendering. The beneficiary
retains a free choice of supplier.

In certain circumstances it might be difficult to obtain three enti-
rely comparable offers. For example the choice of machinery is
often made on the basis of information regarding qualities and
prices, which could be obtained from different sources (agricul-
tural exhibitions, regional seminars, direct contacts with sup-
pliers). Other issues which could influence the choice are previous
experiences gained with a particular make, distance to the closest
point of repair or service, reaction time or the price of spare parts
after the expiry of the warranty period. The rule of submitting
three quotations can provide some evidence that the final bene-
ficiaries have searched for at least three alternatives on the basis
of which a choice has been made.

The cost element is only one of the factors to be taken into
account in assessing sound financial management. Both the
quality of the goods purchased and the services provided, and
securing the results expected in terms of the costs borne form
part of this analysis. The Commission’s opinion is that the provi-
sion of an adequate after-sales service, even though it cannot be
part-financed, increases the life of the investment financed and is
an acceptable justification for the choice of supplier. In the case
of private beneficiaries, the Commission considers that, in addi-
tion to the three prices system, the fact that the beneficiaries have
to bear part of the investment also helps meet the criteria of eco-
nomy and cost/efficiency.
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The Court’s findings do not concern the acceptability of exces- 112. The Commission has, on various occasions, advised

sive invoices, i.e. an invoice where the price paid is excessive in
terms of the value of the goods or service provided, which is not
the case in this instance.

Conformity audits undertaken by the Commission revealed that
comparison to reference prices is done, at least to some extent, in
Bulgaria, Latvia, Slovenia and the Czech Republic. In countries
where this was not done, the Commission has made appropriate
recommendations.

Offers do not need to be entirely comparable under private pur-
chasing. This does not mean that they are of little value. Never-
theless, the Commission agrees with the Court that a justification
should always be received and examined if the beneficiary does
not select the cheapest offer. In the cases where this procedure
was not found to be fully or effectively in place recommendations
for improvement have been made. However, in most cases the
Commission has obtained evidence that justifications are given if
the cheapest offer is not chosen. It will recommend that this is
done by Sapard systematically.

In Bulgaria, the Court has identified one case where the general
costs exceeded EUR 10 000 without three offers. As stated above,
this case is subject to examination under the clearance of accounts
procedure.

On the basis of its detailed examination of payments in eight
Sapard countries so far, the Commission did not find widespread
failures of the Sapard control and management system.

CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS

110. While the main elements of the Commission’s propo-
sal on the Sapard Regulation (EC) No 1268/1999 were mainta-
ined, the text of the proposal was subject to ongoing discussions
(including discussions on budget headings) until the final stage of
adoption of the Sapard Regulation. As long as the legal uncerta-
inty remained the Commission was not in a position to draw up
the final legal provisions for the implementing arrangements.

Following adoption of the Regulation, a working group prepared
the basic provisions for the financial management of Sapard
within a few months. These were adopted by the Commission on
26 January 2000.

The reason for this strategy was the novelty of the approach and
the fact that this was the first time external aid was managed on a
tully decentralised basis. The detailed steps and the time required
for elaborating and agreeing the financial implementing arrange-
ments are outlined in the Commission’s Sapard Annual Report
2000.

111. Although the Commission did not formally prepare
such an analysis, it actively monitored the implementation pro-
cess and provided advice to the relevant agencies in the Sapard
Countries.

Sapard countries to avoid unnecessary administrative procedures
not required by the MAFA, where appropriate via seminars, mee-
tings or letters.

The Sapard systems are designed by the national authorities not
only on the basis of the accreditation criteria but also taking into
account national legislation and their knowledge of the risk areas
in their countries. Stricter rules are necessary in some situations
to protect the financial interests of the Community (see point 20
concerning double checks).

— The Commission agrees with the statement and believes it
does follow this approach to the extent possible in the light
of the development in the adoption of the legal basis.

— The Commission agrees that such an analysis could be use-
ful if similar exercises were to be prepared in the future.

113. It is a key feature of the systems set up that it is for the
Sapard countries to identify problems in the first instance. The
Commission considers that it has allocated a sufficient number of
qualified staff, in the Sapard Unit as well as in the services res-
ponsible for overseeing the accreditation process and carrying out
audits, to ensure proper monitoring and financial management
and control of the use of Community funds in the Sapard coun-
tries. The Commission has consistently provided guidance and
advice to the Sapard countries. These actions have been descri-
bed in detail in the Commission’s Sapard annual reports for 2000
to 2002.

— The Commission is of the opinion that it has taken all rea-
sonable steps to encourage best practice by providing advice
to all countries, where appropriate, on specific issues raised
and by liaison with each country via letters, seminars and
bilateral meetings, as evidenced in the Commission’s annual
reports.

114. The budgets for the first three years were based on the
most reliable, but limited, information available at the time. In
this context the Commission reiterates its remarks to point 2.39
of the Court’s Annual Report for 2002, in which the reasons for
the under-utilisation of the budgets are stated. One of the major
reasons for not fully utilising the budget was that greater priority
was given to firm management of appropriations.

116. The current Regulations governing EAGGF Guarantee
Section state clearly that the Member States are responsible for
accrediting paying agencies.

Prior accreditation by the Commission would result in it taking
responsibility for the systems established by the Member States.
This runs counter to the principle of shared management in which
the Member states implement Community policies and the
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Commission verifies the respect of these rules, with the possibi-
lity to make financial corrections in cases of non-respect.

The Commission remains confident that the current system
remains effective.

117. A final and balanced analysis concerning the impact of
the programme (and, in particular, achievement of the objectives)
can only be made when the programme has been implemented
in full.

118. The Commission considers that increasing production
capacity at project level is compatible with improving standards
and the need for restructuring to improve market efficiency.

The Commission is following up on the development in uptake
through the monitoring data and the annual implementing
reports. It followed the procedures provided for in Article 8(b) of
the MAFA during the review of the five annual implementation
reports due by the end of June 2003 to follow up on any imba-
lances or other developments where data indicated a tendency to
deviate from the objectives identified in the programmes. The
Commission will follow the same procedure during the review of
the implementation reports due from all 10 countries by the end
of June 2004.

119.  Although the Commission has also identified weaknes-
ses in some cases and has made recommendations for improve-
ments, it considers, based on its own audits up to March 2004,
that the position has improved since the Court’s audit. Where
necessary these recommendations will be followed up under the
clearance of accounts procedures.

120. The Commission has taken an initiative to help address
this problem through the Phare- funded project to improve access
to credits for farmers and small rural businesses, and proposed
modifications to the Sapard Regulation (EC) No 1268/1999 to
facilitate the application of national credit schemes.

— The Commission agrees that a more limited number of key
measures should be considered. It is however of the opinion
that a system of loans and guarantees to replace or supple-
ment existing measures should not be recommended. The
provision proposed in the amendment of Regulation (EC)
No 1268/1999 to facilitate the use of national credit sche-
mes would, if approved by the Council, provide the neces-
sary flexibility to the Sapard countries.

121. According to the Sapard regulation, the objectives of
the programme are to contribute to the implementation of the

acquis communautaire concerning the common agricultural policy
and related policies, and to solve priority and specific problems
for the sustainable adaptation of the agricultural sector and rural
areas in the countries.

An essential part of the first objective is to establish a good admi-
nistrative capacity enabling the demanding tasks of rural develop-
ment policy implementation to be carried out according to the
principles of sound financial management. This is in line with the
European Parliament resolution accompanying the 1999
discharge.

The sizeable challenges posed by the need to set up an entirely
new system, and the lack of experience of the Sapard countries in
this area, meant that this process took time, but in most cases no
longer than could be reasonably expected. The Commission is
pleased to note that the Court considers that its decision to opt
for a decentralised approach was correct, and that it found that
the Sapard systems set up generally work well in practice.

The Commission believes that the large number of projects con-
tracted (almost 13 000 already by the end of 2003) will contri-
bute substantially to the achievement of the second objective.
Nevertheless, a final and balanced analysis concerning the impact
of the programme (and, in particular, achievement of the objec-
tives) can only be made when the programme has been imple-
mented in full.

Regarding measures still to be accredited, the Commission shares
the Sapard countries’ view that priority should be given to ensure
efficient implementation of the measures already accredited to
enhance financial absorption, before working on the accredita-
tion of additional measures.

The agri-environment measure was a facility for the Sapard coun-
tries to gain administrative experience through pilot actions and
was not one of the most important measures needed to restruc-
ture the agricultural sector and prepare for accession.

The Commission is aware of the problem facing small underta-
kings, namely lack of own resources, and of the difficulties in
obtaining credit. A key criterion of Sapard is that all beneficiaries
must prove economic viability. Smaller, economically unviable
farms will therefore not be targeted by the programme. This is a
key element of the objective to help restructure the agricultural
sector. However, the Commission is supporting a project (with
the aid of Phare funds) to improve access to credit for SMEs in
Sapard countries, which should help widen access to Sapard.




