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Zespot kontrolny 02

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiaja wyniki kontroli wykonania zadan i kontroli zgodnosci wybranych ob-
szarow dziatalnosci UE lub kwestii zwigzanych z zarzagdzaniem. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne w taki
sposéb, aby miaty one jak najwieksze oddziatywanie, biorac pod uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania
zadan lub zgodnosci, poziom dochodéw lub wydatkédw w danym obszarze, nadchodzace zmiany oraz interes polityczny
i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe kontroli lll, ktérej przewodniczy cztonek Trybu-
natu Karel Pinxten i ktéra zajmuje sie obszarami wydatkéw dotyczacymi dziatarh zewnetrznych. Kontrolg kierowat Hans
Gustaf Wessberg, cztonek Trybunatu, a w dziatania kontrolne zaangazowani byli: Peter Eklund, szef gabinetu; Emmanu-
el-Douglas Hellinakis, attaché; Torielle Perreur-Lloyd, koordynator zadania, a takze kontrolerzy: Stéphanie Girard, Ainhoa
Pérez Infante i Aurelia Petliza.

Od lewej: A. Pérez Infante, E.-D. Hellinakis, T. Perreur-Lloyd, H. G. Wessberg, A. Petliza, P. Eklund,
S. Girard.



Spis tresci 03

Punkt

1-3

4-10

11-15

16-40

16-20

17

18-20

21-28

22-24

25-28

29-40

31-33

34-37

38-40

Wykaz skrotow
Streszczenie

Wstep
Droga Czarnogory do integracji z UE

Unijna pomoc przedakcesyjna
Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Uwagi

Czesc 1 - Skontrolowane projekty uwzgledniaty potrzeby w zakresie rozwijania zdolnosci
administracyjnych i w wiekszosci przypadkéw byty odpowiednio skoordynowane z innymi
projektami w ramach IPA i interwencjami darczyncow

Projekty uwzgledniaty potrzeby w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych

Projekty i pozostale interwencje byly przewaznie dobrze skoordynowane

Czes¢ Il - Niewtasciwe wykorzystanie uzyskanych produktow ograniczyto skutecznosé niektorych
ze skontrolowanych projektow

Projekty co do zasady doprowadzaty do powstania planowanych produktéw, jednak beneficjenci nie
zawsze je wykorzystywali, a wtadze Czarnogory nie zawsze podejmowaty dalsze dziatania w zwigzku z nimi

Brak wystarczajacych informacji do wykazania stopniowych postepéw we wzmacnianiu zdolnosci
administracyjnych

Czesc lll - Komisja dobrze wykorzystata srodki niefinansowe do wspierania reform, jednak giéwne
problemy pozostaly nierozwigzane

Mechanizmy dialogu politycznego w ramach uktadu o stabilizacji i stowarzyszeniu funkcjonuja prawidtowo

Brakowato jasnosci co do wykorzystania narzedzi wspierania reform dostepnych w ramach procesu
negocjacji akcesyjnych

Nie wykorzystano dotad w petni potencjatu wynikajacego z zastosowania zarzadzania
zdecentralizowanego we wzmacnianiu zdolnosci administracyjnych
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Wykaz skrotow

ACA: Agencja Antykorupcyjna

CPCol: Komisja ds. Przeciwdziatania Konfliktom Interesow

CSO: organizacje spoteczenstwa obywatelskiego

DACI: dyrekcja ds. inicjatywy na rzecz walki z korupcja

ECAA: wspolny europejski obszar lotniczy

EPA: Agencja Ochrony Srodowiska

IGC: konferencja miedzyrzagdowa

IPA: Instrument Pomocy Przedakcesyjnej

IRM: narzadzie do zarzadzania zagrozeniami dotyczacymi nieuczciwosci
NOK: krajowy najwyzszy organ kontroli

PAR: reforma administracji publicznej

ReSPA: Regionalna Szkota Administracji Publicznej (ang. Regional School of Public Administration)
SA: stabilizacja i stowarzyszenie

SAA: uktad o stabilizacji i stowarzyszeniu
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Streszczenie 06

Od czasu ogtoszenia niepodlegtosci w 2006 r. Czarnogéra dokonata widocznych postepéw na drodze do integracji
europejskiej. W 2010 r. zostata krajem kandydujacym do cztonkostwa w UE, a w czerwcu 2012 r. Rada przyjeta ramy
negocjacyjne i rozpoczety sie negocjacje akcesyjne. Do konca 2015 r. otwarto dwadzie$cia dwa z trzydziestu pieciu
rozdziatéw negocjacji, a dwa z nich wstepnie zamknieto.

Komisja pomogta Czarnogoérze w budowie instytucji i wzmacnianiu zdolnosci administracyjnych, majac na celu
wsparcie transformacji w kierunku demokratycznego i rozwinietego gospodarczo panstwa. Pomoc przedakcesyjna
przyjmuje zaréwno forme finansowg, w ramach Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA), jak i niefinansowa,
oparta na mechanizmach dialogu politycznego.

W latach 2007-2013 UE przyznata Czarnogorze wsparcie finansowe w wysokosci 235,7 min euro, by poméc jej

w przygotowaniach do akcesji. Do korica 2015 r. podpisano umowy na 76% tej kwoty. Orientacyjna kwota srodkéw
finansowych przydzielonych Czarnogdrze w ramach IPA na lata 2014-2020 wynosi 270,5 mlIn euro. Kraj ma takze
dostep do programow i projektédw finansowanych w ramach programéw skierowanych do wielu beneficjentow,
obejmujacych cate terytorium Batkanéw Zachodnich oraz Turcje.

Trybunat skontrolowat 19 projektéw w trzech gtéwnych sektorach wsparcia w ramach IPA | (2007-2013): reforma
administracji publicznej (13 projektéw), transport (3 projekty) i Srodowisko naturalne (3 projekty). 15 sposrod

tych projektéw sfinansowano z krajowego przydziatu srodkéw dla Czarnogéry, a pozostate cztery z regionalnego
przydziatu srodkéw. Ponadto Trybunat przyjrzat sie mechanizmom dialogu politycznego ustanowionym w ramach
uktadu o stabilizacji i stowarzyszeniu i negocjacji akcesyjnych.

Celem kontroli byta ocena, czy finansowa i niefinansowa unijna pomoc przedakcesyjna w latach 2007-2013 skutecz-
nie przyczynita sie do wzmocnienia zdolnosci administracyjnych w Czarnogérze. Trybunat doszedt do wniosku, ze
mimo powolnych postepédw odnotowanych w kilku gtéwnych obszarach unijna pomoc przedakcesyjna pomogta
we wzmochnieniu zdolnosci administracyjnych w Czarnogérze. W przypadku 12 sposrdd 19 skontrolowanych projek-
tow sfinansowanych ze srodkéw IPA skutecznos$¢ wsparcia byta jednak ograniczona ze wzgledu na fakt, ze niektére
z uzyskanych produktéw w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych nie zostaty w petni wykorzystane
przez wtadze Czarnogoéry lub nie podjeto w zwigzku z nimi odpowiednich dalszych dziatan. W wiekszosci skontro-
lowanych projektéw nie przewidziano wyraznego wymogu, by organy krajowe podjety dalsze dziatania w zwigzku
z inwestycjami przeprowadzonymi w ramach IPA i wykorzystaty ich efekty.

Skontrolowane projekty zasadniczo doprowadzity do powstania planowanych produktéw, takich jak wsparcie zmian
w ustawodawstwie, ustanowienie pewnych instytucji oraz przeprowadzenie szkolen, uwzgledniajacych istotne
potrzeby w zakresie zdolnosci administracyjnych. W wiekszosci przypadkdéw projekty byty dobrze skoordynowane

i uwzgledniaty dorobek pozostatych darczyncéw, jednak Trybunat wykryt przyktady naktadania sie zadan oraz sytu-
acje, w ktérych nalezatoby usprawni¢ wymiane informacji pomiedzy podmiotami realizujgcymi projekty finanso-
wane w ramach IPA wytgcznie w Czarnogdrze a podmiotami realizujagcymi projekty regionalne (skierowane do wielu
beneficjentéw) obejmujace kilka panstw na etapie przedakcesyjnym.



Streszczenie 07

Trybunat ustalit rowniez, ze cho¢ Komisja monitoruje postepy kraju we wzmacnianiu zdolnos$ci administracyjnych,
ocena miata charakter jakosciowy i zbadano rézne elementy systemu administracji publicznej, co utrudnito poréw-
nanie postepdw w czasie. W 2015 r. Komisja rozpoczeta publikacje nowych danych, jednak jest jeszcze za wczesnie,
by poddac je ocenie.

Mechanizmy dialogu politycznego funkcjonowaty prawidtowo, jednak w waznych obszarach, takich jak reforma
administracji publicznej, sSrodowisko naturalne i zwalczanie korupcji, rezultaty sg osiaqgane powoli. Wedtug ustalen
Trybunatu przyczyna ograniczonych postepéw w gtéwnych obszarach byto czesto niewystarczajgce zaangazowanie
organéw krajowych w reformy mimo unijnej pomocy przedakcesyjnej. Komisja dysponuje narzedziami wspierania
reform, w tym klauzulg ,0g6lnej rownowagi”, nie zawsze jest jednak jasne, czy i jak to narzedzie bedzie przywoty-
wane lub stosowane w przypadku, gdy nowe przepisy i instytucje wspierane przez UE nie doprowadza do uzyskania
rezultatéw w gtéwnych obszarach, takich jak walka z korupcja.

Komisja zdecentralizowata zarzadzanie 12% $rodkéw IPA | na rzecz wtadz Czarnogéry. Trybunat ustalit, ze tryb
zarzadzania zdecentralizowanego srodkami unijnymi to potencjalnie uzyteczne narzedzie wzmacniania zdolnosci
administracyjnych przez transfer wiedzy, ktérego nie wykorzystano w petni w ramach IPA I.

Trybunat sformutowat szereg zalecern majacych na celu wzmocnienie zdolnosci administracyjnych kraju.



Wstep

Czarnogora to niewielki gorzysty kraj na Batkanach Zachodnich'. Od potudniowe-
go zachodu graniczy z Morzem Adriatyckim, od zachodu z Chorwacjg, od po6t-
nocnego zachodu - z Bosnig i Hercegowing, od pétnocnego wschodu - z Serbia,
od wschodu - z Kosowem*?, a od potudniowego wschodu - z Albania. Stolica
panstwa jest jego najwieksze miasto, Podgorica. Czarnogéra ma 625 266 miesz-
kancéw, a jej spoteczenstwo tworzg nastepujgce grupy etniczne: Czarnogoérza-
nie — 44,98%, Serbowie - 28,73%, Bosniacy - 8,65%, Albanczycy — 4,91% i pozo-
state grupy - 12,72%*.

Od czasu ogtoszenia niepodlegtosci w 2006 r. Czarnogéra dokonata postepdéw na
drodze w kierunku przystgpienia do UE. W 2007 r. podpisata z UE uktad o stabili-
zacji i stowarzyszeniu (SAA)* a w 2010 r. Rada przyznata jej status kraju kandydu-
jacego do cztonkostwa w UE. W czerwcu 2012 r. Rada przyjeta ramy negocjacyjne
i rozpoczety sie negocjacje. W tym samym roku otwarto pierwszy rozdziat nego-
cjacji®. Do konca 2015 r. otwarto dwadzie$cia dwa z trzydziestu pieciu rozdzia-
téw®, a dwa z nich wstepnie zamknieto. Zob. kalendarium integracji Czarnogory
z UE w zatgczniku I.

W latach nastepujacych po rozpoczeciu negocjacji akcesyjnych sytuacja w Czar-
nogorze pozostata stabilna mimo zarzutédw o oszustwo wyborcze i bojkotu
parlamentarnego ze strony niektérych partii opozycyjnych. Obecnie Czarno-
goére uwaza sie za kraj bedacy w najbardziej zaawansowanym stadium procesu
akcesyjnego, cho¢ wystepuje tam podobnie palgca potrzeba reform, co w reszcie
regionu Batkanéw Zachodnich, na przyktad w dziedzinie administracji publicznej
i walki z korupcja.
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Na dzien kontroli region
Batkanéw Zachodnich
obejmowat nastepujace szes$c¢
krajow: Albania, Bosnia

i Hercegowina, byta
jugostowianska republika
Macedonii, Kosowo*,
Czarnogorai Serbia.

Uzycie tej nazwy pozostaje
bez uszczerbku dla stanowisk
W sprawie statusu Kosowa

i jest zgodne z rezolucjg

nr 1244 Rady Bezpieczenstwa
Organizacji Narodow
Zjednoczonych oraz opiniag
Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwosci na
temat ogtoszenia przez
Kosowo niepodlegtosci.

Ibid.

Spis powszechny z roku 2011.
Zob. dokument ,Montenegro
in figures” [Czarnogdra

w liczbach] wydany przez
Urzad Statystyczny
Czarnogory, 2013.

Uktad o stabilizacji
i stowarzyszeniu wszedt
w zyciew 2010 .

Byt to rozdziat 25, dotyczacy
nauki i badan, ktéry w tym
samym roku zostat réwniez
wstepnie zamkniety.

Kazdy z rozdziatéw dotyczy
jednego z obszaréw polityki
UE.
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Unijna pomoc przedakcesyjna

04

Od 2007 r. Czarnogora otrzymywata unijng pomoc finansowa w ramach In-
strumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA). Przydziat sSrodkéw w wysokosci

235,7 min euro w ramach IPA | na lata 2007-2013% mozna przedstawi¢ nastepujg-
co, w podziale na rézne sektory wsparcia:

Tabela 1

Pomoc w ramach IPA dla Czarnogoéry w latach 2007-2013
(mIn EUR)
Reforma administracji publicznej 45,6 19%
Srodowisko naturalne i zmiana klimatu 35,3 15%
Wspdtpraca transgraniczna 30,3 13%
Transport 30,0 13%
&Ig‘:vnrllaert rsz::wiedliwos’ci i sprawy 255 1%
Dziatania dorazne 25,0 1%
Rolnictwo i rozw6j obszaréw wiejskich 225 9%
Rozwdj spoteczny 215 9%

Zrédto: Komisja Europejska.
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Celem unijnego dofinansowania w ramach IPA | byto wsparcie procesu prze-
ksztatcania Czarnogéry w demokratyczne i stabilne gospodarczo paristwo na
drodze do integracji europejskiej. Komisja wykorzystata finansowanie w ramach
IPA 1, aby poméc Czarnogorze w rozbudowie instytucji paristwowych i wzmoc-
nieniu zdolnosci administracyjnych, jak réwniez by wesprzec rozwdj gospodar-
czy i spoteczny tego kraju na drodze do spetnienia kryteriow kopenhaskich®. Do
konca 2015 r. podpisano umowy na 76% $rodkéw w ramach IPA |, z czego 87%
wyptacono.
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IPA | zostat utworzony
rozporzgdzeniem Rady (WE)
nr 1085/2006 z dnia 17 lipca
2006 r. ustanawiajgcym
instrument pomocy
przedakcesyjnej (IPA)

(Dz.U.L 2102 31.7.2006, s. 82)
oraz rozporzadzeniem Komisji
(WE) nr 718/2007 z dnia

12 czerwca 2007 r.
wdrazajacym rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1085/2006
ustanawiajace instrument
pomocy przedakcesyjnej (IPA)
(Dz.U.L 1702 29.6.2007, 5. 1).

Catkowity przydziat Srodkéw
na IPA | w latach 2007-2013
wyniést 10 mld euro.

Kryteria kopenhaskie ustalone
przez Rade Europejska
w czerwcu 1993 r. obejmuja:

a) kryteria polityczne:
stabilnos¢ instytucji
gwarantujacych demokracje,
praworzadnos¢,
poszanowanie praw cztowieka
i ochrone mniejszosci;

b) kryteria gospodarcze:
istnienie funkcjonujacej
gospodarki rynkowej, a takze
zdolnos¢ do sprostania
warunkom konkurencji

i radzenia sobie z sitami
rynkowymi w UE;

¢) zdolnos¢ do wypetnienia
obowiazkéw wynikajacych

z cztonkostwa, w tym realizagji
zatozen unii politycznej,
gospodarczej i walutowej.
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IPA 1l jest kontynuacja IPA | i wyznacza nowe ramy pomocy przedakcesyjnej na
okres 2014-2020. Orientacyjna kwota srodkéw przydzielonych na ten instrument
wynosi 270,5 min euro. Projekty w ramach IPA Il maja na celu wspieranie reform
strukturalnych w sektorach obejmujacych gtéwne obszary wyznaczone w unijnej
strategii rozszerzenia, takie jak demokracja i rzadzenie, praworzadnos¢, trwaty
wzrost gospodarczy i konkurencyjnos¢.

UE zapewnia réwniez pomoc przedakcesyjna na poziomie regionalnym w for-
mie projektow i programow skierowanych do wielu beneficjentéw (wielu
krajow) i obejmujgcych caty obszar Batkanéw Zachodnich oraz Turcje. Przy-
dziat regionalny srodkéw w ramach IPA | wyniost 1,357 mld euro, a w ramach
IPA Il - 2,959 mld euro.

Unijna pomoc przedakcesyjna opiera sie na dokumentach strategicznych, takich
jak SAA, coroczna strategia rozszerzenia czy sprawozdania roczne przyjmowa-
ne przez Komisje dla poszczegdlnych krajow. Ich tre$¢ odzwierciedlona byta do
2013 r. w dokumentach dotyczacych wieloletniego planowania orientacyjnego,
a obecnie dokumenty te wchodza w sktad orientacyjnych dokumentéw strate-
gicznych. Komisja przyjmuje programy roczne i wieloletnie po konsultacji z pan-
stwami beneficjentami i innymi zainteresowanymi podmiotami.

W Czarnogérze Komisja realizowata projekty unijne gtéwnie bezposrednio

w trybie zarzadzania scentralizowanego. Pod koniec obowigzywania IPA | Komisja
zdecentralizowata zarzadzanie programami w dziedzinie rozwoju zasobéw ludz-
kich i rozwoju regionalnego, przekazujac to zadanie organom krajowym, jednak
nadal pozostaje odpowiedzialna za $rodki przyznane na te projekty i przepro-
wadza kontrole dokonanych w zwigzku z nimi transakcji. W ramach IPA Il Komisja
nadal korzysta z potgczenia trybow zarzadzania scentralizowanego i zdecentra-
lizowanego, obecnie nazywanych ,zarzadzaniem bezposrednim i posrednim”,
uzupetnionego innymi narzedziami wdrazania, takimi jak sektorowe wsparcie
budzetowe'™.

Komisja ocenia postepy osiagniete przez Czarnogére w ciggu dwunastu miesie-
cy poprzedzajacych ocene na podstawie pakietu ,rozszerzenie” oraz rocznych
sprawozdan z postepoéw. Do 2014 r. w corocznym dokumencie strategicznym
ujetym w pakiecie ,rozszerzenie” przedstawiano najnowsze osiaggniecia i okre-
$lano gtdwne wyzwania na nastepne dwanascie miesiecy, w tym szczegétowe
whnioski i zalecenia. W 2015 r. dokument strategiczny zawierat przeglad wyzwan
w perspektywie dtugookresowej, obejmujacej pozostaty czes¢ kadencji obecne-
go sktadu Komisji.
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10 Wsparcie budzetowe polega

na bezposrednim
przekazywaniu srodkéw

do skarbu panstwa kraju
partnerskiego, uzaleznionym
od spetnienia okreslonych
kryteriow kwalifikowalnosci
(dobrze okreslona strategia,
stabilne podstawy
makroekonomiczne, dobre
systemy zarzadzania
finansami publicznymi lub
wiarygodny program
poprawy tych systeméw oraz
przejrzystos¢ i nadzoér nad
budzetem) oraz od dialogu
dotyczacego poszczegdlnych
polityk, wynikéw oceny
wykonania zadan i budowania
zdolnosci.



Zakres kontroli i podejscie
kontrolne

Celem kontroli byta ocena, czy unijna pomoc przedakcesyjna w latach 2007-2013
skutecznie przyczynita sie do wzmocnienia zdolnosci administracyjnych w Czar-
nogérze. Zakres kontroli obejmuje zaréwno pomoc finansowa (projekty finan-
sowane w ramach IPA), jak i niefinansowa (mechanizmy dialogu politycznego
miedzy UE a Czarnogora).

Kontrola dotyczyta trzech gtéwnych zagadnien:

a)

Czy skontrolowane projekty odpowiednio uwzgledniaty potrzebe wzmocnie-
nia zdolnosci administracyjnych?

W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie Trybunat sprawdzit, czy skon-
trolowane projekty zostaty skonstruowane tak, by uwzglednia¢ potrzeby

w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych, ktére Komisja i wtadze
krajowe okredlity jako istotne, oraz czy projekty te byty wiasciwie skoordyno-
wane z innymi projektami w ramach IPA i z interwencjami innych darczyhncéw.

Czy skontrolowane projekty przyniosty rezultaty w zakresie wzmocnienia
zdolnosci administracyjnych?

W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie Trybunat sprawdzit, czy skon-
trolowane projekty doprowadzity do uzyskania oczekiwanych produktéow

w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych oraz czy organy krajowe
odpowiednio wykorzystaty te produkty i podjety dalsze dziatania w zwiazku
z nimi. W przypadku gdy wtadze krajowe nie wykorzystaty produktéw lub nie
prowadzity w zwigzku z nimi dalszych dziatan Trybunat zbadat gtéwne przy-
czyny takiego stanu rzeczy. Trybunat przyjrzat sie rowniez przeprowadzonej
przez Komisje ocenie skutecznosci wsparcia unijnego w dziedzinie wzmacnia-
nia zdolnosci administracyjnych.

Czy Komisja skutecznie wykorzystata narzedzie wsparcia niefinansowego do
wzmocnienia zdolnosci administracyjnych?

W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie Trybunat sprawdzit, jak Komisja
wykorzystata mechanizmy dialogu politycznego ustanowione na mocy SAA
oraz negocjacje akcesyjne. Trybunat zbadat réwniez, jak Komisja wykorzysta-
ta dostepne narzedzia wptywu do zapewnienia aktywnego zaangazowania
organéw krajowych w przeprowadzenie reform oraz czy Komisja wykorzy-
stata istniejacy potencjat do przenoszenia zdolnosci administracyjnych przez
zachecanie do rozpowszechniania dobrych praktyk opracowanych w ramach
zdecentralizowanego trybu zarzadzania srodkami z IPA.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Kontrolerzy Trybunatu skupili sie na trzech sektorach, ktére w procesie integra-
¢ji Czarnogory z UE maja duze znaczenie: na reformie administracji publicznej,
transporcie oraz srodowisku naturalnym. Jak pokazano w tabeli 1, na sektory

te przydzielono 47% tagcznego wsparcia dla Czarnogéry w ramach IPA I''. Trybu-
nat zbadat réwniez projekty stuzagce budowaniu zdolno$ci administracyjnych

w sektorze publicznym finansowane w ramach regionalnego przydziatu srodkéw
z IPA (programy skierowane do wielu beneficjentéw), zapewniajgcego wsparcie
réwniez innym krajom kwalifikujgcym sie do pomocy w ramach IPA™2. W zwigzku
ztym, ze IPA I (2014-2020) rowniez obejmuje wszystkie te obszary wsparcia,
Komisja moze wzig¢ pod uwage uwagi i zalecenia zawarte w niniejszym spra-
wozdaniu przy realizacji IPA Il oraz przy sporzadzaniu planowanego na 2017 r.
przegladu srédokresowego IPA 1.

Trybunat dokonat przegladu dokumentacji 19 wybranych projektéow. W sektorze
reformy administracji publicznej proba objeta 13 projektow dotyczacych udziela-
nia zamoéwien, zwalczania korupcji, kontroli wewnetrznej i zewnetrznej, samorza-
déw lokalnych i Regionalnej Szkoty Administracji Publicznej (ReSPA). W sektorze
transportu zbadano 3 projekty dotyczace lotnictwa cywilnego, Dyrekcji Kolejnic-
twa i budowy drog. Natomiast w sektorze srodowiska Trybunat wybrat 3 projekty
dotyczace zarzadzania przez wtadze centralne, ustug komunalnych i gospoda-
rowania odpadami. 15 sposréd projektéw objetych préba sfinansowano z kra-
jowego przydziatu Srodkéw dla Czarnogory, a pozostate cztery z regionalnego
przydziatu srodkow. Szczegdtowe informacje na temat skontrolowanych projek-
tow mozna znalez¢ w zatqczniku Il.

Kontrola polegata na analizie dokumentacji oraz wywiadach z przedstawicielami
Komisji i organoéw krajowych. Trybunat zasiegnat réwniez opinii innych zainte-
resowanych podmiotéw, takich jak organizacje spoteczenstwa obywatelskiego

i organizacje bedace darczyricami. Trybunat skorzystat z dowodoéw przedstawio-
nych w dokumentacji dotyczacej poszczegélnych projektéw i programéw, z ocen
IPA 1ikraju, a takze z rocznych sprawozdan Komisji z postepu prac i rezolugji
wtadzy budzetowej.

n
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Trybunat zbadat projekty
realizowane w ramach IPA |,
poniewaz w chwili
przeprowadzania kontroli
projekty objete IPA Il nie byty
jeszcze realizowane.

Do wsparcia w ramach [PA
kwalifikuja sie kraje Batkanéw
Zachodnich i Turcja. Te
programy i projekty okresla sie
tez jako ,regionalne” lub
,skierowane do wielu krajéw”.
taczny przydziat srodkow

w ramach IPA | na programy

i projekty skierowane do wielu
beneficjentéw wyniést

1137 min euro.



Uwagi 13

Cz%éc' | - Skontrolowane projekty uwzgledniaty
potrzeby w zakresie rozwijania zdoInosci
adm|n|§trac.yjn¥ch i w wiekszosci przypadkow byty
odpowiednio skoordynowane z innymi projektami
w ramach IPA i interwencjami darczyncow
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Aby odpowiednio przyczyni¢ sie do wzmocnienia zdolnos$ci administracyjnych
administracji publicznej Czarnogéry, projekty realizowane w ramach IPA powinny
uwzgledniac gtdwne potrzeby w tym zakresie okreslone przez Komisje i wtadze
Czarnogory. Trybunat zgodnie ze swoimi oczekiwaniami stwierdzit, ze koordyna-
cja miedzy poszczegdlnymi projektami, jak réwniez koordynacja ze wsparciem
zapewnianym przez innych darczyncdw, przebiegata sprawnie, na przykfad

w zakresie unikania naktadania sie dziatan. W nowych projektach w ramach IPA
powinny by¢ wykorzystywane rezultaty osiggniete dzieki wczesniejszym dziata-
niom finansowanym ze srodkéw unijnych.

Projekty uwzgledniaty potrzeby w zakresie budowania
zdolnosci administracyjnych

17

Trybunat przeanalizowat wieloletnie orientacyjne ramy finansowe Komisji oraz
jej dokument dotyczacy wieloletniego planowania orientacyjnego, w ktérych
okreslono gtéwne obszary wsparcia unijnego, jak réwniez umowy finansowe
dotyczace wybranych projektow, w ktérych opisano szczegdétowe cele tych pro-
jektow, oraz krajowe dokumenty strategiczne. Wszystkie te dokumenty wskazy-
waty na potrzebe wzmocnienia zdolnosci administracyjnych. Trybunat ocenit, czy
skontrolowane projekty uwzgledniaty konkretna okre$long we wspomnianych
dokumentach potrzebe w zakresie zdolnosci administracyjnych lub tez wieksza
liczbe tych potrzeb, i stwierdzit, ze wszystkie 19 projektéw opracowano tak, by
spetniaty te potrzeby. Przeglad celéw w zakresie budowania zdolnosci admini-
stracyjnych zawartych w skontrolowanych projektach przedstawiono w tabeli 2.



Tabela 2

Uwagi

14

W jaki sposob konstrukcja skontrolowanych projektow stuzyta wypetnianiu luk
w zdolnosciach administracyjnych

O ulepszenie prawodawstwa oraz zdoInosci administracyjnych jednostek zamawiajacych przez wzmacnianie
Zaméwienia publiczne 1,23 zdolnosci administracyjnych urzedu ds. zaméwien publicznych
O przeprowadzenie szkolen i organizacja programu certyfikagji
o wzmacnianie zdolno$ci administracyjnych w instytucjach zajmujacych sie przeciwdziataniem korupgji
Korupgja 4,5 o budowanie zdoInosci administracyjnych na poziomie lokalnym w celu zwalczania korupcji, w tym réwniez
w organizacjach spoteczeristwa obywatelskiego
o wprowadzenie publicznej wewngtrznej kontroli finansowej
Kontrola wewnetrzna 6,7 . . e . .
O przygotowanie do planowanego w przysztosci zarzadzania srodkami UE przez organy krajowe
o wzmocnienie zdolnosci administracyjnych krajowego najwyzszego organu kontroli w zakresie planowania
Kontrola zewnetrzna 89 dziatari i rozwoju metodyki kontroli
o rozwijanie kontroli jakosci w odniesieniu do kontroli
Samorzady lokalne 10,11 O opracowanie programéw szkf)len izapewnianie mentoringu
O sporzadzenie plandw strategicznych dla gmin
O wsparcie w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych w organach administracji publicznej krajéw
ReSPA 12,13 . ) .
regionu Batkanéw Zachodnich
O rozwijanie zdolnosci w zakresie poprawy ustawodawstwa w dziedzinie transportu drogowego, kolejnictwa
i lotnictwa cywilnego, ustanawiania partnerstw publiczno-prywatnych i finansowania budowy infrastruktu-
Transport 14,15,16 ry transportowej na podstawie koncesji
O usprawnianie zarzadzania inwestycjami w ramach Miedzynarodowego Instrumentu Finansowania
O rozwdj umiejetnosci technicznych i zarzadczych na poziomie lokalnym
¢rodowisko naturalne 71819 © sporzadzenie strategii opracowywania, harmonizagji i wdrazania ustawodawstwa

rozwijanie zdoInosci w zakresie realizacji projektow na wszystkich poziomach

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez Komisje Europejska.




Uwagi 1 5

Projekty i pozostate interwencje byly przewaznie dobrze , o
skoordvynowane 13 Wielu darczyricow zmniejszyto
y wsparcie lub wycofato je

w obliczu dostepnosci
unijnego wsparcia
przedakcesyjnego w ramach
IPA i rozpoczecia procesu

Trybunat zbadat, czy projekty byty dobrze skoordynowane z innymi dziataniami negocjadji akcesyjnych z UE.
finansowanymi przez UE i innych darczyncodw w kraju i ustalit, ze co do zasady

projekty byty dobrze skoordynowane z innymi projektami w ramach IPA, na przy-

ktad opieraty sie na dorobku wczesniej zrealizowanych projektéw w tej samej

dziedzinie. Mimo Ze od rozpoczecia realizacji IPA | w 2007 r.” liczba innych dar-

czyncéw w Czarnogdrze znacznie spadta, Trybunat ustalit, ze projekty w ramach

IPA uwzgledniaty dorobek tych darczyncéw (zob. przyktady w ramce 1).

Projekty 6 i 7 przyczynity sie do 1) ustanowienia systemoéw zarzadzania i kontroli na potrzeby planowanej
decentralizacji zarzadzania srodkami unijnymi w Czarnogérze oraz 2) wprowadzenia publicznej wewnetrznej
kontroli finansowej w szerszym zakresie do catej administracji publicznej.

Aby osiggnac pierwszy z tych celédw, w projekcie 6 czerpano z dorobku projektu sfinansowanego przez UE
przed rozpoczeciem realizacji IPA |. Podczas realizacji projektu 6 Komisja zwrdcita sie do wykonawcy o zmody-
fikowanie zaktadanych produktow, tak by odzwierciedlaty one prace prowadzone jednoczesnie przez stuzby
Komisji w zakresie weryfikacji zgodnosci struktur ustanowionych przez wtadze krajowe w celu przygotowania
do zarzadzania zdecentralizowanego. Projekt 7 zapewnit dalsze wsparcie i szkolenia stuzgce przygotowaniu
pracownikéw czarnogoérskiej administracji do obstugi struktur zarzadzania zdecentralizowanego.

Aby osiggnac drugi z wymienionych celéw, w obu projektach skupiono sie przede wszystkim na centralnych
organach administracji publicznej, a w drugiej kolejnosci na poziomie lokalnym. W szczegélnosci projekt 6
miat na celu wprowadzenie kontroli wewnetrznej do ministerstw szczebla centralnego, w tym ustanowienie
jednostek audytu wewnetrznego posiadajacych kompleksowe plany audytu oraz nawigzanie kontaktéw po-
miedzy tymi jednostkami. Realizacje projektu 7 rozpoczeto kilka miesiecy po zakoriczeniu projektu 6. Sku-
piono sie w nim na poprawie nieodpowiednich praktyk w zakresie zarzadzania wykrytych podczas realizacji
pierwszego projektu.

Projekty 8 i 9 miaty na celu wzmocnienie krajowego najwyzszego organu kontroli (NOK) Czarnogéry. Pro-
jekt 8, ktory opierat sie one na dorobku wczesniejszego projektu, finansowanego przez niemieckich darczyn-
cow, polegat na sporzadzeniu planéw i wytycznych oraz przeprowadzeniu szkolen dla kontroleréw. Stuzyt

on na przykfad budowaniu zdolnosci administracyjnych w obszarze kontroli wykonania zadan, co stanowito
nowy rodzaj zadania kontrolnego dla czarnogérskiego NOK. Realizacja projektu finansowanego z IPA byta
koordynowana z pracami nad wzmocnieniem zdolnosci w zakresie kontroli wykonania zadan prowadzonymi
przez darczyrncéw niemieckich i szwedzkich. Projekt 9 byt projektem twinningowym prowadzonym przez
litewski NOK. Mimo dwuletniej przerwy pomiedzy projektami 8 i 9 wsparcie w ramach tych dwéch projektow
byto dobrze skoordynowane. Projekt 9 doprowadzit do rozwoju kontroli jakosci w czarnogoérskim NOK dzieki
zwiekszaniu mozliwosci technicznych i opracowaniu wytycznych.
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Trybunat ustalit jednak, ze nie zawsze dobrze koordynowano te projekty finan-
sowane w ramach IPA, ktére realizowano wytacznie w Czarnogorze, z projektami
skierowanymi do wielu beneficjentéw, obejmujacymi kilka panstw na etapie
przedakcesyjnym (zob. przyktady w ramce 2).

Projekty 1, 2 i 3 - Trybunat zbadat wszystkie projekty finansowane w ramach IPA I'* stuzace wsparciu sektora
zamoéwien publicznych w Czarnogérze. Wsparcie w ramach pierwszego z tych projektéw byto skierowane
wytacznie do Czarnogéry, podczas gdy pozostate dwa byty projektami skierowanymi do wielu beneficjentéw,
dostepnymi takze dla innych panistw na etapie przedakcesyjnym. W ramach projektu 1 udato sie ustanowic
w kraju system zamoéwien publicznych, jednak Trybunat wykryt, ze produkty w zakresie budowania zdolnosci
uzyskane w wyniku tych trzech projektéw nie byty dobrze skoordynowane. Projekty te polegaty na rozwoju
zdolnosci do poprawy ustawodawstwa w dziedzinie zamdéwien publicznych poprzez pomoc w przygotowa-
niu nowych ustaw. Stuzyty réwniez poprawie wynikéw uzyskiwanych przez jednostki zamawiajace poprzez
zapewnienie szkolen i programu certyfikacji dla urzednikéw odpowiedzialnych za zamdéwienia publiczne.
Projekty skierowane do wielu beneficjentow (2 i 3) byty realizowane po zakonczeniu projektu 1, jednak nie
wykorzystano w nich w sposéb skuteczny dorobku kurséw przeprowadzonych juz w ramach projektu 1, by
zapewni¢ dodatkowe, bardziej szczegdtowe szkolenie. Przeciwnie, w niektérych przypadkach tres¢ kurséw
byta bardzo zblizona lub nawet identyczna. Wszystkie trzy projekty obejmowaty szkolenia w zakresie podsta-
wowych procedur zaméwien publicznych, przy czym zaréwno projekt 1, jak i 2, obejmowaty problematyke
wdrazania dyrektywy sektorowej®, a projekty 2 i 3 dotyczyty systemu $rodkéw odwotawczych'®. Ponadto
uczestnikami kurséw byty czesto te same osoby. Stato sie tak na przyktad w przypadku szkolen dla oséb pro-
wadzacych szkolenia przeprowadzonych w ramach projektéw 1 3.

Projekty 12 i 13 - Regionalna Szkote Administracji Publicznej (ReSPA) zatozono w celu wsparcia krajow Batka-
néw Zachodnich we wzmacnianiu zdolnosci administracyjnych sektora publicznego i rozwijaniu wspotpracy
regionalnej. Kazdy z szesciu uczestnikow tych projektéw, w tym Czarnogdra, wnosi co prawda co roku wktad
w wysokosci 150 000 euro, jednak wiekszos¢ kosztow ReSPA pokrywana jest z projektéw IPA skierowanych do
wielu beneficjentow. Trybunat ustalit, ze dziatalnos¢ szkoleniowa prowadzona przez ReSPA nie byta dostatecz-
nie skoordynowana z innymi szkoleniami prowadzonymi w ramach projektéw finansowanych z IPA w Czarno-
gorze. Szkolenia ReSPA byty na przyktad skierowane gtdwnie do mtodych pracownikéw, ktérych potrzeby

w duzym stopniu spetniaty inne inicjatywy w zakresie budowania zdolnosci. Brakowato réwniez wystarczaja-
cych informacji o dostepnych szkoleniach dla urzednikéw. W efekcie Czarnogoéra tylko w niewielkim stopniu
wykorzystata mozliwosci oferowane przez ReSPA.

14 Nie uwzgledniajac uméw dotyczacych pomocy technicznej i wymiany informacji.

15 Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujaca procedury udzielania zamowien przez podmioty
dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz.U. L 134 2 30.4.2004, s. 1).

16 Dyrektywy odwotawcze to: dyrektywa Rady 89/665/EWG z dnia 21 grudnia 1989 r. (Dz.U. L 395 2 30.12.1989, s. 33), dyrektywa Rady 92/13/EWG
zdnia 25 lutego 1992 . (Dz.U. L 76 2 23.3.1992, s. 14) oraz dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 grudnia 2007 r.
(Dz.U. L 335220.12.2007, s. 31). Srodki odwotawcze to kroki prawne, jakie moga podejmowac przedsiebiorcy uczestniczacy w procedurach
udzielania zamoéwienia, pozwalajace przedsiebiorcom na podwazenie decyzji o udzieleniu zamoéwienia.



Uwagi

Od 2014 r. Komisja dostrzegata potrzebe lepszej koordynacji krajowych instru-
mentéw z instrumentami regionalnymi (skierowanymi do wielu beneficjentow)

i modyfikowata swoje procedury. Przyktadowo Komisja zalecata ReSPA konsulta-
cje z krajowymi koordynatorami IPA i odpowiednie dostosowanie zaktadanych
produktéw. Ponadto w 2015 r. Komisja ustanowita w Dyrekcji Generalnej ds.
Polityki Sasiedztwa i Negocjacji w sprawie Rozszerzenia centrum wiedzy facho-
wej w zakresie reformy administracji publicznej do zarzadzania licznymi progra-
mami skierowanymi do wielu beneficjentéw (regionalnymi) w dziedzinie reformy
administracji publicznej, w tym umowami dotyczacymi ReSPA. Jednym z celéw
centrum jest zapewnienie koordynacji pomocy regionalnej i krajowej w ramach
IPA. Byto jednak zbyt wczesnie na zweryfikowanie, czy te zmiany przyniosty wy-
magang poprawe w koordynacji regionalnej i krajowej pomocy w ramach IPA.

Aby odpowiednio przyczynic sie do wzmocnienia zdolnosci administracyjnych
administracji publicznej Czarnogéry, projekty realizowane w ramach IPA powin-
ny prowadzi¢ do powstania oczekiwanych produktéw w zakresie budowania
zdolnosci. Uzyskane produkty powinny zosta¢ nastepnie wykorzystane przez
podmioty, do ktérych skierowane sg projekty (beneficjentéw), a organy krajowe
powinny podja¢ dalsze dziatania w zwigzku z nimi, tak by rezultaty projektéw
byty trwate, i zapewnic ich petne oddziatywanie. Trybunat oczekuje, ze w celu
wykazania, co udato sie osiaggna¢ dzieki unijnym srodkom finansowym, Komisja
bedzie podawac jasne informacje na temat osiggnietych postepédw, w tym na
temat tego, w jakim zakresie poprawiaja sie zdolnosci administracyjne w kraju.

Projekty co do zasady doprowadzaty do powstania
planowanych produktéw, jednak beneficjenci nie zawsze
Je wykorzystywali, a wtadze Czarnogory nie zawsze
podejmowaty dalsze dziatania w zwigzku z nimi

Trybunat zbadat sprawozdania srodokresowe i koncowe, sprawozdania Komisji
z monitorowania i oceny oraz protokoty z posiedzen komitetu monitorujacego
dotyczace skontrolowanych projektéw, a takze przeprowadzit wywiady z bene-
ficjentami, i ustalit, Zze co do zasady projekty doprowadzity do powstania pla-
nowanych produktéw. Niektére z nich byty zwigzane z budowaniem zdolnosci
administracyjnych, a niektore zostaty opracowane tak, by realizowad inne cele,
takie jak budowa drég. Trybunat skupit sie na produktach w zakresie budowania
zdolnosci administracyjnych. W przypadku 12 z 19 skontrolowanych projektow
Trybunat ustalit, ze co najmniej jeden z produktéw w zakresie budowania zdolno-
$ci administracyjnych nie zostat w petni wykorzystany przez beneficjentéw lub
organy krajowe nie podjety dalszych dziata w celu podtrzymania osiggnietych
rezultatéw.

17
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Niewykorzystanie produktow przez beneficjenta zmniejszato ogdélng skutecznosc
danego projektu w zakresie budowania zdolno$ci administracyjnych, gdyz poten-
cjalne usprawnienia nie zawsze sie urzeczywistniaty. Przyczyny niewykorzystania
produktéw byty czesto zwigzane z ograniczeniami budzetowymi lub kadrowymi.

W ramce 3 przedstawiono przyktady produktéw, ktére nie zostaty w petni wykorzy-
stane przez beneficjentéw.

Projekt 4 zostat opracowany tak, by skoncentrowac sie na przeciwdziataniu korupgji, i byt skierowany do
dwodch gtéwnych podmiotéw dziatajacych wéwczas w tym obszarze: Dyrekgji ds. inicjatywy na rzecz walki

z korupcja (DACI) oraz Komisji ds. Przeciwdziatania Konfliktom Intereséw (CPCol). Dwa z zaplanowanych pro-
duktéw nie zostaty w petni wykorzystane przez beneficjentéw.

CPCol nie wykorzystata zautomatyzowanego systemu wymiany danych na temat deklaracji majatkowych
opracowanego w ramach projektu. CPCol wolata nadal korzystac z rejestru prowadzonego recznie, mimo
ze nie dysponowata odpowiednimi zasobami, by go na biezaco aktualizowac.

W ramach projektu opracowano narzedzie informatyczne dla DACI do zarzadzania zagrozeniami doty-
czacymi nieuczciwosci, stuzace do nadzorowania planéw opracowywanych w celu zmniejszenia zagrozen
korupcyjnych, ktére wykryto w administracji publicznej. Mimo ze plany takie opracowaty 72 ze 102 insty-
tucji w kraju, zautomatyzowane narzedzie wykorzystywaty do czasu kontroli tylko cztery z nich. Wynikato
to czesciowo z niedostatecznej liczby personelu, a cze$ciowo z tego, ze Czarnogéra nie zapewnita srodkéw
finansowych niezbednych do dalszego rozwoju narzedzia i wprowadzania go do uzytku. (Zgodnie z pla-
nem dziatania dla rozdziatu 23 wtadze kraju spodziewaty sie otrzymac 400 000 euro od innych darczyncéw.
Gdy srodkow tych nie udato sie uzyskag, kraj nie zapewnit niezbednych srodkéw z wtasnych zasobéw).

Podczas realizacji projektu 4 wtadze krajowe postanowity potaczy¢ CPCol i DACI w nowy organ — Agencje An-
tykorupcyjna. Do czasu przeprowadzania kontroli nie przedstawiono dowodéw na to, ze ktérekolwiek z roz-
wigzan informatycznych opracowanych w ramach projektu sfinansowanego z IPA dla DACI i CPCol zostanie
wykorzystane w nowej agencji.

Projekt 14 polegat na sporzadzeniu specyfikacji technicznych dla zaméwien dotyczacych opracowania bazy
danych do zarzadzania infrastruktura drogowa w Czarnogdrze. Wtadze krajowe nie wykorzystaty tej bazy do
czasu kontroli, czyli przez cztery lata od jej opracowania. Ten sam projekt stuzyt wspieraniu budowania zdol-
nosci administracyjnych organéw administracji publicznej Czarnogory w zakresie realizacji projektéw infra-
struktury. W niektérych przypadkach utracono jednak oczekiwane korzysci w zakresie budowania zdolnosci
administracyjnych ze wzgledu na duza rotacje personelu. Do czasu przeprowadzenia kontroli stanowiska

w czarnogoérskim przedsiebiorstwie infrastruktury kolejowej (ZICG) opuscito szes¢ sposrod osmiu przeszkolo-
nych oséb, przewaznie ze wzgledu na to, ze byty one zatrudnione na umowy tymczasowe.

Projekt 19 przyczynit sie do wzmocnienia zdolnosci w zakresie gospodarowania odpadami na poziomie
lokalnym. Poczatkowo planowane produkty zostaty zmodyfikowane podczas realizacji projektu. Trybunat
odnotowat jednak podczas kontroli, ze nie wykorzystano nawet wszystkich z tych zmienionych produktéw,
czesciowo z powodu niedoboru personelu i srodkéw finansowych. Przyktadowo zaktad recyklingu, ktére-

go budowe sfinansowano w ramach projektu i ukoriczono w 2013 r., nadal nie funkcjonowat, czesciowo ze
wzgledu na brak personelu do jego obstugi. Ponadto sprzet zakupiony w ramach projektu nie by t poddawany
konserwacji z powodu ograniczen budzetowych gminy. Inne przedmioty zakupione w ramach projektu, takie
jak pojemniki na odpady do recyklingu, w ogéle nie zostaty wykorzystane.
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Brak dalszych dziatart organow krajowych w odniesieniu do uzyskanych produk-
tow powodowat zmniejszenie oddziatywania projektéw w stosunku do zatozen.
W niektérych przypadkach wtadze krajowe nie przyjety niezbednych aktéw
prawnych, w zwigzku z czym produkty uzyskane w ramach projektéw nie od-
niosty petnych skutkéw. W innych przypadkach powstate instytucje nie uzyskaty
niezalezno$ci. Ponadto niektére organy, ktére powinny egzekwowac ustanowio-
ne prawo, nie miaty do tego odpowiednich uprawnien. Niekiedy wtadze krajowe
nie zapewniaty dodatkowych zasobéw kadrowych lub finansowych niezbednych
do podjecia dalszych dziatan w odniesieniu do produktéw uzyskanych w ramach
projektéw finansowanych z IPA. W ramce 4 przedstawiono przykfady produktow,
w odniesieniu do ktérych organy krajowe nie podjety dalszych dziatan.

Projekt 5 miat na celu wzmocnienie roli lokalnych organéw administracji i organizacji spoteczenstwa oby-
watelskiego, ktore zajmuja sie zwalczaniem korupcji na poziomie lokalnym oraz zwiekszenie swiadomosci
obywateli w kwestii znaczenia skutecznych dziatan antykorupcyjnych. W ramach projektu udato sie osiagna¢
zaktadane produkty w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych (badania, dyskusje panelowe, zale-
cenia dotyczace polityk), jednak czarnogérskie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, odpowiedzialne gtéwnie
za sprawozdawczos¢ dotyczaca realizacji lokalnych planéw antykorupcyjnych, postanowito nie uczestniczyc¢
w procesie konsultacji rozpoczetym w ramach projektu, ktérego celem byto ustanowienie wielosektorowe;j
rady doradczej w dziedzinie zwalczania korupcji. To ostabito rade i doprowadzito do tego, ze po zakoriczeniu
projektu jej spotkania przestaty sie odbywac.

Projekt 14 przyczynit sie do harmonizacji prawa w dziedzinie transportu powietrznego, co miato poméc
w przygotowaniu do pierwszego etapu zawierania umowy o wspolnym europejskim obszarze lotniczym.
Projekt miat stuzy¢ dostosowaniu kraju do wymogoéw umowy dzieki sporzadzeniu projektéw aktéw wyko-
nawczych. Do chwili przeprowadzenia kontroli, czyli 3,5 roku po powstaniu tych aktéw, wtadze krajowe nie
przyjety jednak wielu z nich".

Efektem projektu 15 byt powstaty w 2013 r. biznesplan okreslajacy, jak poprawi¢ wydajnos¢ dziatania Dyrekgcji

Kolejnictwa. Do chwili przeprowadzenia kontroli organy krajowe nie wdrozyty jednak tego biznesplanu ze wzgle-
du na ograniczenia finansowe, ktére doprowadzity do opdznien w rekrutacji niezbednych dodatkowych pracow-
nikéw (7 wakatow na 17 stanowisk w dyrekgji). Ponadto wtadze krajowe nie daty Dyrekcji Kolejnictwa niezalezno-
$ci finansowej od Ministerstwa Transportu, co byto niezbedne do funkcjonowania dyrekcji zgodnie z zatozeniami.

W ramach projektu 17 wydano 180 000 euro na wzmacnianie zdolnosci administracyjnych Agencji Ochrony
Srodowiska w zakresie gromadzenia, weryfikacji i rozpowszechniania informacji na temat $rodowiska natu-
ralnego. W tym celu przez rok opracowywano system gromadzenia, weryfikacji i rozpowszechniania infor-
macji na temat srodowiska naturalnego i prowadzono szkolenia na ten temat. Mimo ze prace te zakoriczono

w 2012 r., do chwili przeprowadzenia kontroli system nie zostat jeszcze wprowadzony do uzytku i nie dato sie
zaobserwowac istotnej poprawy w zdolnosciach administracyjnych agencji czy jakosci jej sprawozdan. Wiadze
krajowe nie podjety dalszych dziatan, ktére powinny polegac na przydziale wystarczajacej liczby pracownikéw
i Srodkéw finansowych, w odniesieniu do produktow tego projektu.

W ramach projektu 18 wsparto wtadze krajowe w opracowaniu 29 aktéw prawa pochodnego w dziedzinie
ustug komunalnych i gospodarowania odpadami. Mimo ze projekty tych aktéw sporzadzono przed zakon-
czeniem projektu, czyli do sierpnia 2013 r., do chwili przeprowadzenia kontroli przyjeto i opublikowano tylko
potowe z nich, co zmniejszyto oddziatywanie projektu finansowanego z IPA.

17 Projekt zakoriczyt sie w listopadzie 2011 r., a kontrole przeprowadzono w maju 2015 r.
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Brak wystarczajacych informacji do wykazania stopniowych
postepow we wzmacnianiu zdolnosci administracyjnych

Trybunat zbadat informacje dostepne do celéw pomiaru poprawy zdolnosci ad-
ministracyjnych w Czarnogérze w okresie objetym kontrola. Kontrolerzy przyjrze-
li sie przyjmowanemu co roku przez Komisje pakietowi dokumentéw w sprawie
rozszerzenia, obejmujgcemu dokument strategiczny w sprawie rozszerzenia,
wyznaczajacy dalsza droge na przyszte lata i podsumowujacy postepy kazdego
z krajéw kandydujacych i potencjalnych krajéw kandydujacych. Pakiet obejmuje
réwniez roczne sprawozdania z postepu prac, w ktérych szczegbétowo opisane
sg postepy osiagniete kazdego roku przez poszczegodlne kraje. Ponadto Trybunat
zbadat postepy zgtaszane w ramach komitetéw monitorujacych i sektorowych
ustanowionych na mocy SAA oraz przeprowadzony w 2015 r. pierwszy pomiar
referencyjny w zakresie reformy administracji publiczne;j.

Kontrolerzy ustalili, ze w rocznych sprawozdaniach Komisji z postepu prac przed-
stawiane sg co prawda ogdlne postepy w spetnianiu kryteriow kopenhaskich

i ocena sytuacji w poszczegdlnych rozdziatach negocjacji, jednak nie sa w nich
uwzgledniane oceny postepéw we wzmacnianiu zdolnosci administracyjnych

w dtuzszej perspektywie czasowej. Sprawozdania te nie sg réwniez skonstruowa-
ne tak, aby mozna w nich byto wykorzystywac rezultaty poszczegdlnych projek-
téw. W oparciu o lekture tych sprawozdan Trybunat starat sie odtworzy¢ ogdlny
obraz stopniowych postepéw w zakresie wzmacniania zdolnosci administracyj-
nych w gtéwnych obszarach reform w latach 2011-2014 (zob. tabela 3).

W wyniku zestawienia sprawozdan Komisji z postepu prac Trybunat odnotowat,
ze wskazujg one na powolne postepy w zakresie wzmacniania zdolnosci admi-
nistracyjnych. Kontrolerzy stwierdzili jednak, ze poszczegdlne sprawozdania nie
zawsze oceniaty te same elementy administracji publicznej, a jakosciowy charak-
ter ocen prowadzit do tego, ze kryteria oceny zdolnosci administracyjnych jako
Lhiewystarczajacych” lub ,zwiekszonych” nie zostaty jasno zdefiniowane. Utrud-
nito to poréwnanie postepéw w czasie.
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Przeglad ocen zdolnosci administracyjnych w rocznych sErawozdaniach Komisji

z postepu prac (2011-2014) w skontrolowanych obszarac

Dyrekcja Zamowien Publicznych, organy administraji
odpowiedzialne za zaméwienia publiczne

5 Zamowienia publiczne Komisja ds. Kontroli Procedur Zaméwien Publicznych

Stuzby kontrolne
Koncesje
14 | Polityka transportowa Organ odpowiedzialny za dochodzenia w sprawie wypadkéw
2 Polityka regionalna i koordynacja Ramy instytucjonalne
instrumentow strukturalnych 7,12 4zanie finansami, ich kontrola i weryfikadja
Polityka zwalczania korupdji
23 Wymiar sprawiedliwosd i prawa Komisja ds. Przeciwdziatania Konfliktom Intereséw
podstawowe
Koordynacja dziatar w zakresie zwalczania korupgji
Kwestie horyzontalne
57 Srodowisko naturalne i zmiana Jakoéé powietrza

klimatu

Gospodarowanie odpadami

Zdolnosci administracyjne sa wciaz niewystarczajace lub ograniczone i wymagaja znacznych lub bezzwtocznych usprawnien.

Zdolnosci administracyjne wzrosty, lecz wciaz wymagaja dalszych usprawnien.

Zdolnosci administracyjne wzrosty; dalsze usprawnienia nie s3 konieczne.

1 Struktura sprawozdan jest oparta na rozdziatach negocjacyjnych, réwniez tych, ktére nie zostaty jeszcze otwarte.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie opracowanych przez Komisje Europejska sprawozdan z postepu prac.
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Dostrzegajac znaczenie dobrych danych dla ciggtosci pomiaru postepow reform,
w swoich sprawozdaniach z postepu prac za 2015 r.'”® Komisja zastosowata nowa
metode sprawozdawczg w dziewieciu pilotazowych obszarach™. W obszarach
tych sprawozdanie zawierato, oprécz informacji o postepach osiagnietych w cig-
gu ostatnich 12 miesiecy, bardziej szczegdétowe informacje na temat biezacej
sytuacji. Skale ocen byty w wiekszym stopniu ujednolicone, a sprawozdania bar-
dziej poréwnywalne, zaréwno pod katem poszczegdlnych krajow, jak i okreséw.
Pozwoli to w przysztosci na ocene osiggnietych postepéw w odpowiednim kon-
tekscie i wskaze, na czym nalezy sie skupi¢ w kolejnym roku?°. Do chwili przepro-
wadzenia kontroli Komisja nie rozszerzyta jeszcze tych dziatai na inne obszary,
takie jak transport i srodowisko naturalne. Komisja rozpoczeta takze przeglady
przeprowadzonych w 2015 r. pomiaréw referencyjnych dotyczacych administracji
publicznej, ktére pozwolg na podawanie w sprawozdaniach ilosciowych i poréw-
nywalnych danych dotyczacych osiggnietych postepow?'.

Aby odpowiednio przyczyni¢ sie do wzmacniania zdolnosci administracyjnych
w Czarnogodrze, Komisja powinna skutecznie wykorzysta¢ srodki niefinansowe
do wspierania procesu reform. W tym celu nalezy ustanowi¢ dobrze funkcjonu-
jace mechanizmy dialogu politycznego i dialogu w dziedzinie poszczegdlnych
polityk, a od Komisji oczekuje sie, ze w konkretny i konsekwentny sposéb bedzie
wykorzystywac narzedzia wptywu, ktérymi dysponuje w ramach tego dialogu,
by zapewni¢ aktywne zaangazowanie organéw krajowych we wprowadzanie
reform. Komisja powinna wykorzysta¢ dostepne mozliwosci transferu wiedzy
zdobytej na przyktad podczas zarzadzania i realizacji projektéw finansowanych
z IPA.

Trybunat zbadat gtéwne struktury dialogu politycznego pomiedzy Komisja

a Czarnogora powstate w ramach SAA oraz negocjacji akcesyjnych, w tym stoso-
wane w Czarnogérze nowe podejscie do negocjacji. Kontrolerzy zwrécili miedzy
innymi uwage na narzedzia wspierania reform, w tym na klauzule ,0géInej row-
nowagi”, i zbadali, czy Komisja skutecznie je wykorzystata do pobudzania wzro-
stu zdolnosci administracyjnych. Trybunat przyjrzat sie réwniez temu, w jakim
stopniu Komisja wykorzystuje potencjat w zakresie promowania dobrych praktyk
przy uzyciu trybu zarzadzania zdecentralizowanego srodkami IPA.
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0Od 2015 r. sprawozdania

Z postepoéw nazywane sa
»Sprawozdaniami dotyczacymi
poszczegdlnych krajow”.

Nowy sposéb prezentacji ma
zastosowanie do wszystkich
krajéw kandydujacych

i potencjalnych kandydatow
i obejmuje obszary wymiaru
sprawiedliwosci, korupgji,
przestepczosci
zorganizowanej, wolnosci
stowa, kryteriow
ekonomicznych, reformy
administracji publicznej,
zamoOwien publicznych,
statystyki i kontroli finansowej.

Zob. zatacznik 2 do strategii
dotyczacej rozszerzenia UE
(COM(2015) 611 final z dnia
10 listopada 2015 r.).

Pierwszego przegladu
dokonano w 2015 r. Zbadano
w ramach niego zdolnosci
administracyjne oraz kwestie
strukturalne, prawne,
proceduralneiinne,
wykorzystujac zasady
administracji publicznej
uzgodnione ze wszystkimi
krajami kandydujacymi.
Wynikiem przegladu byto
szczego6towe sprawozdanie
dotyczace Czarnogory,

w ktérym przeanalizowano,
jak kraj ten radzi sobie

w obszarze reformy
administracji publicznej

i podano szczegétowe
zalecenia dotyczace
poszczegdlnych etapow
reform (http://www.
sigmaweb.org/publications/
public-governance-baseline-
measurement-reports.htm).


http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
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Mechanizmy dialogu politycznego w ramach uktadu ‘
22 Rozdziat 5, dotyczacy

o stabilizacji i stowarzyszeniu funkcjonuja prawidtowo zamowien publicznych oraz

rozdziat 32, dotyczacy kontroli
finansowej (sprawozdanie
dotyczace Czarnogory
z2015r.).

Po uzyskaniu przez Czarnogére niepodlegtosci w 2006 r. nawigzano dialog poli-
tyczny na poziomie ministerialnym pomiedzy rzadem Czarnogéry a instytucjami
UE. Podpisany w 2007 r. SAA stanowit podstawe dialogu politycznego na réznych
poziomach, takich jak: Rada Stabilizacji i Stowarzyszenia, Komitet Stabilizacji

i Stowarzyszenia, siedem podkomitetow, a od 2014 r. réwniez grupa specjalna ds.
reformy administracji publicznej. Przedstawiciele Komisji i wtadz Czarnogéry spo-
tykali sie w ramach tych mechanizmoéw regularnie od 2007 r., by omawia¢, mie-
dzy innymi, niezbedne postepy w reformach i niedociggniecia w zdolnosciach ad-
ministracyjnych kraju. Gtéwnym tematem obrad podkomitetéw sektorowych jest
dostosowanie prawa krajowego do unijnego dorobku prawnego i sposoby jego
zapewnienia. Wyniki prac podkomitetéw omawiane sg co roku na spotkaniach
Rady Stabilizacji i Stowarzyszenia oraz Komitetu Stabilizacji i Stowarzyszenia.

23 Ibid,s.6.

Komisja dobrze wykorzystata mechanizmy dialogu politycznego z wtadzami
Czarnogory, na przyktad zachecajac je do zmian w przepisach prawnych w wielu
obszarach i wspierajac tworzenie instytucji niezbednych do rozwijania procesu
reform. W ramach tego dialogu okazato sie, ze w pewnych istotnych obszarach
nie osiggnieto zadnych rezultatéw albo rezultaty sa osiggane powoli. Przykta-
dowo w sprawozdaniu w sprawie postepu prac z 2015 r. Komisja zaznaczyta, ze
lepsza kontrola wewnetrzna dotyczaca umawiajacych sie organéw pozostaje
niezwykle istotna dla usprawnienia monitorowania i weryfikacji realizacji umowy
oraz ze zdolnosci w zakresie kontroli wewnetrznej nadal budzg zastrzezenia?2.

W tym samym sprawozdaniu stwierdzono réwniez, ze Czarnogéra jest na wcze-
snym etapie przygotowan w dziedzinie, miedzy innymi, Srodowiska naturalnego
i zmiany klimatu. Dostosowanie do unijnego dorobku prawnego i wzmacnianie
zdolnosci administracyjnych nadal stanowia powazne wyzwanie dla kraju?. Ana-
lize Komisji potwierdzaja ustalenia wynikajace z kontroli przeprowadzonej przez
Trybunat zawarte w pkt 16-24.
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Od uzyskania niepodlegtosci w Czarnogdrze mozna byto zaobserwowac silny ped
w kierunku integracji z UE, ktérego wyrazem sg state postepy w procesie akcesyj-
nym i obecne wysokie poparcie cztonkostwa w UE wsréd mieszkancédw kraju®. To
dato Komisji znaczne mozliwosci wptywania na wzmocnienie zdolnosci admini-
stracyjnych. Trybunat ustalit jednak, ze organy krajowe niekiedy nie angazowaty
sie aktywnie w proces reform i nie zawsze podejmowaty lub monitorowaty dalsze
dziatania wspierane ze srodkéw IPA |, by zapewni¢ osiggniecie odpowiednich
rezultatdw (zob. pkt 23 i 24). Trybunat ustalit, ze w wiekszosci skontrolowanych
projektdéw nie przewidziano wyraznego wymogu, by organy krajowe wykorzy-
staty efekty inwestycji przeprowadzonych w ramach IPA. Znaczenie trwatosci

i oddziatywania rezultatéw zostato odzwierciedlone w podpisanej z Czarnog6ra
umowie ramowej w sprawie IPA 1.

Brakowato jasnosci co do wykorzystania narzedzi wspierania
reform dostepnych w ramach procesu negocjacji akcesyjnych

Proces przystapienia, a doktadniej proces negocjacji akcesyjnych miedzy UE

a Czarnogora, ktéry rozpoczat sie w 2012 r., dat UE nowe narzedzia w dziedzinie
reformy prawnej, administracyjnej i gospodarczej. Przyktadem sa mozliwosci,
jakimi Komisja dysponowata podczas dialogu na temat 35 rozdziatéw negocjacyj-
nych, obejmujacych wszystkie dziaty unijnego dorobku prawnego. Ustanawianie
wyjsciowych, docelowych oraz, w odpowiednich przypadkach (tylko rozdziaty
dotyczace praworzadnosci), posrednich poziomdw referencyjnych stanowi narze-
dzie, dzieki ktéremu mozna zmotywowac panstwo do procesu dostosowywania
prawa.

W ramach negocjacji uzgodnionych w 2012 r. UE wprowadzita ,nowe podejscie”,
zgodnie z ktérym dwa rozdziaty dotyczace praworzadnosci?® zostaty uznane za
kluczowe dla procesu rozszerzenia. Oba te rozdziaty otwarto na wczesnym etapie
procesu akcesyjnego, by da¢ Czarnogdrze odpowiednio duzo czasu na przyjecie
niezbednych przepiséw, ustanowienie instytucji i wykazanie pewnych osiggniec
w realizacji reform przed zakoriczeniem negocjacji. Zgodnie z nowym podej-
$ciem postepy w negocjacjach dotyczacych rozdziatéw ,technicznych”, takich jak
transport i ochrona srodowiska, beda mozliwe wytacznie wtedy, gdy kraj osiagnie
postepy w obszarze praworzadnosci. Narzedzie stuzace wspieraniu postepoéw

w ten wtasnie sposéb nazywane jest ,klauzulg ogélnej rownowagi”?. Czarno-
géra jest pierwszym krajem prowadzacym negocjacje, w odniesieniu do ktérego
zastosowano nowe podejscie.
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W marcu 2016 r. 74%
mieszkancéw Czarnogory
deklarowato poparcie

dla przystapienia do UE

w ewentualnym referendum
(http://www.cdm.me/english/
more-than-73-of-citizens-
would-vote-for-joining-the-
eu-in-a-referendum).

Umowa ramowa miedzy
Czarnogora a Komisja
Europejska w sprawie
mechanizméw wdrazania
pomocy finansowej UE dla
Czarnogoéry w ramach IPAII.
Obowigzki organéw
krajowych w zakresie
sprawozdawczosci (art. 58)
oraz rola komitetow
monitorujacych IPA

(art. 52-54) obejmuja
obowiazek ,zwiekszania
0gdlnej wydajnosci,
skutecznosci, oddziatywania
i trwatosci”. Ponadto w art. 55
ustanowiono szczegétfowe
obowiazki w zakresie oceny
pomocy w ramach IPA I, ktére
stuza miedzy innymi
osiagnieciu dtugofalowych
celéw i oddziatywania tej
pomocy.

Rozdziat 23 (wymiar
sprawiedliwosci i prawa
podstawowe) oraz rozdziat 24
(wymiar sprawiedliwosci

i sprawy wewnetrzne).

Posiedzenie ministréw
otwierajace miedzyrzadowa
konferencje w sprawie
przystapienia Czarnogoéry do
Unii Europejskiej (Bruksela,
29 czerwca 2012 r.). AD 23/12:
,Komisja - jezeli postepy we
wspomnianych rozdziatach
beda znacznie wolniejsze niz
postepy w catych
negogjacjach oraz po
wyczerpaniu wszelkich innych
dostepnych srodkoéw,

z whasnej inicjatywy lub na
whiosek jednej trzeciej
panstw cztonkowskich -
zaproponuje wycofanie
swoich zalecen dotyczacych,
odpowiednio, otwarcia lub
zamkniecia innych rozdziatéw
negocjacyjnych oraz

o dostosowanie odnosnych
prac przygotowawczych

do czasu przywrdcenia
réwnowagi”, s. 11.


http://www.cdm.me/english/more-than-73-of-citizens-would-vote-for-joining-the-eu-in-a-referendum
http://www.cdm.me/english/more-than-73-of-citizens-would-vote-for-joining-the-eu-in-a-referendum
http://www.cdm.me/english/more-than-73-of-citizens-would-vote-for-joining-the-eu-in-a-referendum
http://www.cdm.me/english/more-than-73-of-citizens-would-vote-for-joining-the-eu-in-a-referendum

Uwagi

Komisja po raz pierwszy odwotata sie do klauzuli ogélnej réwnowagi w sprawo-
zdaniu z postepu prac w 2014 r.?® oraz w dokumencie strategicznym w spra-
wie rozszerzenia na lata 2014-20152°, gdzie zaznaczono: ,Komisja przypomina
o istnieniu klauzuli »ogdlnej rownowagi« w negocjacjach akcesyjnych. Postepy
w osigganiu posrednich pozioméw referencyjnych w rozdziatach dotyczacych
praworzadnosci oraz w eliminowaniu wskazanych powyzej niedociagnie¢, od-
zwierciedlone w wymiernych rezultatach, beda miaty wptyw na ogdlne tempo
negocjacji akcesyjnych, w tym na harmonogram kolejnych konferencji miedzy-
rzadowych”*. Wiadze Czarnogoéry zareagowaty na odwotanie do wspomnianej
klauzuli i podjety kroki w celu wyeliminowania niektorych niedociggnie¢ wska-
zanych przez Komisje, przyjmujac nowe przepisy. Komisja i panstwa cztonkow-
skie UE uznaty podjete dziatania za wystarczajace, by otwierac dalsze rozdziaty
negocjacyjne.

Doswiadczenie zwigzane z odwotywaniem sie do klauzuli ogélnej réwnowagi

w 2014 r. pokazato, ze mozna to narzedzie skutecznie wykorzysta¢. W 2015 r.,
mimo inwestycji Komisji na tym obszarze oraz przedsiewzie¢ wtadz krajowych,
mozna byto jednak zaobserwowac niewiele wymiernych rezultatéw w zakresie
wdrazania ustawodawstwa antykorupcyjnego. Odnoszac sie do stabych poste-
péw w walce z korupcja w sprawozdaniu z postepu prac z 2015 r. Komisja za-
znaczyta, ze ,instytucje powinny wykazywac bardziej proaktywne podejscie do
wypetniania swoich zadan. Osiggniecia w dziedzinie skutecznych dochodzen,
$cigania przestepstw i przypadkédw prawomocnego skazania w sprawach o ko-
rupcje, w szczegdlnosci na stanowiskach wysokiego szczebla, pozostaja niewiel-
kie”*'. Mimo ze nadal dokonano jedynie ograniczonych postepéw w zakresie
reform w tym waznym obszarze, nie odwotano sie do klauzuli ogélnej réwnowa-
gi. Rada i Komisja nie wyznaczyty jasno okolicznosci, w ktérych klauzula moze
by¢ przypomniana lub zastosowana. Nie jest na przyktad jasne, czy na klauzule
mozna by sie powotaé w 2016 r., jesli nowe przepisy i instytucje antykorupcyjne,

takie jak Agencja Antykorupcyjna (zob. przyktad w ramce 3), nie beda funkcjono-

waty zgodnie z planem i nie przyniosa wymiernych rezultatow.
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Sprawozdanie z postepu prac
z2014r,s.1.

Dokument strategiczny
W sprawie rozszerzenia na lata
2014-2015,s.19i 21.

Konferencja miedzyrzadowa.

Sprawozdanie z postepu prac
22015 r. W tym samym
sprawozdaniu wskazano, ze
+Rezultaty w dziedzinie
dochodzen, scigania
przestepstw i przypadkéw
skazania w sprawach

o korupcje ograniczaja sie do
korupgji na niskim i Srednim
szczeblu. Duza czes¢
dochodzen dotyczacych
zgtoszonych przestepstw
zwigzanych z korupcjg nigdy
nie zakonczyta sie
postawieniem w stan
oskarzenia. Do tej pory nie
byto przypadkéw
prawomocnego skazania

w sprawach o korupcje na
wysokim szczeblu”. Dodano
réwniez, ze ,dochodzenia
finansowe nie sg jeszcze
systematycznie prowadzone
w sprawach o korupcje”.

W zadnej ze spraw
dotyczacych korupgji nie
zarzadzono konfiskaty mienia”
oraz ze ,w kwestii
egzekwowania prawa
zdolnosci operacyjne

i instytucjonalne
prokuratoréw, sedziéw i policji
w dziedzinie walki z korupcja
s niewystarczajace”, s. 14.



Uwagi

Nie wykorzystano dotad w petni potencjatu wynikajacego
z zastosowania zarzadzania zdecentralizowanego
we wzmachianiu zdolnosci administracyjnych

W Czarnogérze Komisja zarzadzata centralnie wiekszoscia umoéw i realizacjg wiek-
szosci dziatan finansowanych z IPA |. Rozporzadzenie finansowe i rozporzadzenie
w sprawie IPA przewiduja powierzenie zarzadzania srodkami przedakcesyjnymi
krajowi kandydujgcemu w celu przygotowania go do pdzniejszego samodziel-
nego zarzadzania unijnymi funduszami strukturalnymi i rolnymi. Zgodnie z tymi
rozporzadzeniami w latach 2012-2013 Czarnogéra zwrdcita sie do Komisji o zde-
centralizowanie zarzadzania srodkami z IPA | i stworzyta w tym celu niezbedne
struktury operacyjne. Po upewnieniu sie, ze zostaty spetnione wymogi warunku-
jace zarzadzanie zdecentralizowane Komisja przekazata panstwu odpowiedzial-
no$¢ za zarzadzanie 12% tacznego przydziatu srodkéw dla Czarnogéry w ra-
mach IPA |. Sktadato sie na to 22,7 min euro na projekty w dziedzinie transportu

i Srodowiska naturalnego oraz 5,6 min euro w dziedzinie zatrudnienia i wtgczenia
spotecznego. Wniosek Czarnogoéry w sprawie zarzadzania zdecentralizowanego
srodkami z IPA 1l odnosi sie do wiekszego odsetka srodkow.

Ten tryb zarzadzania, oprécz zwiekszenia odpowiedzialnosci kraju za projekty
finansowane ze srodkéw UE, moze przynies¢ dodatkowe cenne korzysci w po-
staci wzmocnienia zdolnos$ci administracyjnych w strukturach operacyjnych,
poniewaz we wczesnych latach zarzadzania zdecentralizowanego Komisja
przeprowadza szczegotowe i dogtebne kontrole funkcjonowania struktur ope-
racyjnych na wszystkich etapach podpisywania umoéw i realizacji poszczegol-
nych projektow. Rozpowszechnianie dobrych praktyk w zakresie zarzadzania
projektami zgromadzonych w ramach struktur IPA wéréd pozostatych organéw
administracji publicznej Czarnogéry prowadzacych dziatalno$¢ w tym samym
obszarze moze potencjalnie by¢ skutecznym sposobem na wzmocnienie zdolno-
$ci administracyjnych.

Wzmacnianie zdolnosci administracyjnych nie zostato jednak uwzglednione
jako cel w przyjetych przepisach dotyczacych zarzadzania zdecentralizowane-
go. Oznacza to, ze Komisja nie zachecita wtadz krajowych do przemyslenia, jak
mozna rozwingc¢ dobre praktyki w ramach struktur ustanowionych na potrzeby
zarzadzania zdecentralizowanego, a nastepnie wykorzystac je do budowania
zdolnosci administracyjnych w pozostatych organach administracji publicznej.
Trybunat uznat réwniez, ze podobnie jak w innym panstwie na etapie przedak-
cesyjnym?*, istnieje ryzyko zwigzane z tym, ze struktury operacyjne IPA stana sie
organizacjami funkcjonujgcymi rownolegle do reszty administracji publicznej.
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32 Zob.pkt 54 i55 sprawozdania
specjalnego Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego
nr 11/2016 ,Wzmacnianie
zdolnosci administracyjnych
w bytej jugostowianskiej
republice Macedonii —
ograniczone postepy
w skomplikowanej sytuacji”
(http://eca.europa.eu).


http://eca.europa.eu

Whioski i zalecenia

Celem kontroli byta ocena, czy finansowa i niefinansowa unijna pomoc przedak-
cesyjna w latach 2007-2013 skutecznie przyczynita sie do wzmocnienia zdolno-
$ci administracyjnych w Czarnogérze. Trybunat doszedt do wniosku, ze mimo
powolnych postepéw odnotowanych w kilku gtéwnych obszarach unijna pomoc
przedakcesyjna pomogta wzmocni¢ zdolnosci administracyjne w Czarnogérze.
W przypadku 12 sposrdd 19 skontrolowanych projektéw sfinansowanych w ra-
mach IPA skuteczno$¢ wsparcia byta jednak ograniczona ze wzgledu na fakt, ze
niektére z uzyskanych produktéw w zakresie budowania zdolnosci administracyj-
nych nie zostaty w petni wykorzystane przez wtadze Czarnogéry lub nie podjeto
w zwigzku z nimi odpowiednich dalszych dziatan. Trybunat wydat pie¢ zalecen
zawartych w pkt 42-47, ktére Komisja moze wzig¢ pod uwage przy wdrazaniu
IPA 1. Komisja powinna réwniez uwzglednic te zalecenia w kontekscie przegladu
srodokresowego IPA Il w 2017 r.

Skontrolowane projekty uwzgledniaty istotne potrzeby w zakresie budowania
zdolnosci administracyjnych, na przyktad przez wspieranie zmian w ustawo-
dawstwie, ustanowienie instytucji oraz przeprowadzenie szkolen. W wiekszo-

$ci przypadkow projekty byty dobrze skoordynowane i uwzgledniaty dorobek
pozostatych darczyrncow, jednak Trybunat wykryt przyktady naktadania sie zadan
i sytuacje, w ktérych nalezatoby poprawi¢ wymiane informacji pomiedzy pod-
miotami realizujacymi projekty finansowane w ramach IPA wytgcznie w Czarno-
gorze a podmiotami realizujgcymi projekty regionalny (skierowane do wielu
beneficjentéw) obejmujace kilka panstw na etapie przedakcesyjnym (zob. pkt
17-20).

Komisja powinna dopilnowac, by dziatania na rzecz budowania zdolnosci admi-
nistracyjnych finansowane zaréwno na poziomie krajowym, jak i regionalnym,
uwzgledniaty priorytetowe potrzeby, w petni uwzgledniaty inne ukonczone,
trwajace lub zaplanowane formy wsparcia oraz by odpowiednie informacje o nich
docieraty do potencjalnych uczestnikoéw. W ramach IPA Il Komisja powinna scisle
monitorowac dziatania na rzecz budowania zdolnos$ci administracyjnych pod
katem ich przydatnosci i poprawi¢ koordynacje dziatan krajowych i regionalnych.
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Whioski i zalecenia

Skontrolowane projekty zasadniczo doprowadzity do powstania spodziewa-
nych produktéw w dziedzinie budowania zdolnosci administracyjnych, jednak
w niektérych przypadkach beneficjenci nie w petni je wykorzystywali, a organy
krajowe nie zawsze podejmowaty dalsze dziatania w zwigzku z nimi, by zapew-
ni¢ trwatos¢ rezultatéw. Ograniczyto to 0goélng skutecznosc skontrolowanych
projektow w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych, gdyz potencjal-
ne usprawnienia nie zawsze sie urzeczywistniaty. Przyczyny niewykorzystania
wynikow projektow IPA lub niepodjecia w zwigzku z nimi dalszych dziatan przez
organy krajowe obejmowaty niezapewnienie odpowiedniej liczby personelu,
nieprzyjecie niezbednych przepiséw, ktére pozwolityby na wykorzystanie pro-
duktéw, lub nieprzyznanie stworzonym instytucjom niezbednej niezaleznosci
(zob. 21-24).

Ogolnie wedtug ustalen Trybunatu przyczyng ograniczonych postepéw w gtéw-

nych obszarach w zakresie wzmacniania zdolnosci administracyjnych byto czesto
niedostateczne zaangazowanie organdw krajowych w przeprowadzanie reform.

W wiekszosci skontrolowanych projektéw nie przewidziano wyraznego wymogu,
by organy krajowe podjety dalsze dziatania w zwigzku z inwestycjami dokonany-
mi w ramach IPA i wykorzystaty ich efekty (zob. pkt 31-33).

Przy planowaniu unijnej pomocy przedakcesyjnej w ramach IPA Il Komisja powin-
na wymagac od organow krajowych aktywnego zaangazowania w wykorzystanie
produktéw uzyskanych w wyniku projektow finansowanych z IPA oraz podej-
mowania dalszych dziatarh w odniesieniu do rezultatéw, by zapewnic ich trwa-
tos¢. Podczas realizacji projektéw finansowanych z IPA I| Komisja powinna $cisle
monitorowac dziatania podejmowane przez organy krajowe w celu wypetnienia
zobowiazan podjetych w tym zakresie, tak aby organy te miaty czas na zastoso-
wanie srodkéw naprawczych przed zamknieciem projektéw. Przy podejmowaniu
decyzji, w ktérych obszarach zainwestowac kolejne srodki w ramach pomocy
przedakcesyjnej, Komisja powinna wzig¢ pod uwage to, czy zobowigzanie te
zostaty wypetnione.
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45

Trybunat ustalit, Ze Komisja wprawdzie monitoruje postepy kraju we wzmac-
nianiu zdolnosci administracyjnych, brakuje jednak informacji poréwnawczych,
ktére pozwolityby obserwowac stopniowo osiggane postepy (zob. pkt 25-28).

Zalecenie 3 - Opracowanie lepszych narzedzi do pomiaru
postepow osiagnietych w zakresie wzmacniania zdolnosci
administracyjnych

Komisja powinna:

(i) wykorzysta¢ doswiadczenie pilotazowej prezentacji danych w sprawozdaniu
z postepu prac za 2015 r. przy sporzadzaniu sprawozdania za 2016 r., jak réw-
niez wykorzysta¢ wnioski z przegladu pomiaru referencyjnego dotyczacego
reformy administracji publicznej przeprowadzonego w 2015 r.;

(ii) zbadac, czy inicjatywy te mozna rozszerzy¢ na inne stosowne obszary, takie
jak transport i sSrodowisko naturalne.

46

Mechanizmy dialogu politycznego funkcjonowaty prawidtowo, cho¢ w waznych
obszarach, takich jak reforma administracji publicznej, Srodowisko naturalne

i zwalczanie korupcji, rezultaty sg osiggane powoli. Komisja dysponuje pewnymi
narzedziami wspierania reform, w tym klauzula ,0gdlnej rownowagi”, jednak cza-
sem nie jest jasne, jak beda one stosowane, jesli nowe ustawodawstwo i powota-
nie nowych instytucji nie przyniosa rezultatéw w gtéwnych obszarach, takich jak
walka z korupcja (zob. pkt 34-37).

Zalecenie 4 - Petne wykorzystanie narzedzi wspierania
postepow w dziedzinie reform

Komisja powinna zacheca¢ do reform:

(i) wykorzystujac w petni wszystkie dostepne narzedzia w ramach procesu ne-
gocjacji akcesyjnych, aby wpiera¢ postepy w przeprowadzaniu reform;

(ii) w przejrzysty sposéb informujac o procedurach odwotania sie do ,klauzuli
ogdlnej rbwnowagi” i jej stosowania.
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47

Komisja zdecentralizowata zarzadzanie 12% srodkéw w ramach IPA | na rzecz
Czarnogory. Trybunat ustalit, ze tryb zarzadzania zdecentralizowanego $rodkami
unijnymi to potencjalnie uzyteczne narzedzie do wzmacniania zdolnosci admini-
stracyjnych przez transfer wiedzy, ktére w ramach IPA | nie w petni wykorzysta-
no(zob. pkt 38-40).

Zalecenie 5 - Wykorzystanie trybu zarzadzania
zdecentralizowanego do upowszechniania dobrych praktyk
administracyjnych

Gdy okreslone zostang przyktady najlepszych praktyk w strukturach operacyj-
nych ustanowionych w zwigzku z zarzadzaniem zdecentralizowanym, Komisja
powinna zacheci¢ organy krajowe do nasladowania tych praktyk w innych
obszarach administracji, tak aby na przyktad wesprze¢ delegowanie proceséw
podejmowania decyzji na odpowiedni poziom oraz wzmocni¢ systemy kontroli
wewnetrzne;j.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Ill, ktérej przewodniczyt Karel
PINXTEN, cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu
w dniu 12 lipca 2016 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
Z/IJG‘-{?A_'_

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Prezes
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Zataczniki 31

Zatacznik |

Najwazniejsze daty w stosunkach UE-Czarnogdra

26 maja — proces stabilizacji i stowarzyszenia (SAP) krajéw Europy Potudniowo-Wschodniej.

24 stycznia — Rada przyjmuje wytyczne negocjacyjne w sprawie ukfadu o stabilizacji i stowarzyszeniu.

21 czerwca — na szczycie UE—Batkany Zachodnie w Salonikach UE ponownie wyraza poparcie dla wstapienia krajow Batkanéw Zachod-
nich do UE w przysztodci.

3 czerwca — w wyniku referendum z 21 maja parlament Czarnogdry ogtasza niepodlegtos¢ kraju.

22 stycznia — Rada ustanawia partnerstwo europejskie z (zarnogéra.

15 pazdziernika — podpisanie uktadu o stabilizacji i stowarzyszeniu (SAA) w Luksemburgu.

28 grudnia — podpisanie umowy przejsciowej w sprawie handlu i kwestii zwiazanych z handlem.

1 stycznia — wejscie w zycie uméw o utatwieniach wizowych i readmisji.

15 grudnia — Czarnogdra wystepuje o cztonkostwo w UE.

19 grudnia — wprowadzenie ruchu bezwizowego do strefy Schengen.

1 maja — wejscie w zycie SAA.

9 listopada — Komisja rekomenduje przyznanie (zarnogérze statusu kraju kandydujacego.

17 grudnia — Rada wyraza zgode na przyznanie statusu kraju kandydujacego.

12 pazdziernika — Komisja zaleca otwarcie negocjacji akcesyjnych.

9 grudnia— Rada uruchamia proces akcesyjny Czarnogory.

26 czerwca — Rada Europejska zatwierdza ocene Komisji i otwiera negocjacje akcesyjne.

29 czerwca — rozpoczecie negocjacji akcesyjnych i przyjecie ram negocjacyjnych przez konferencje akcesyjna.

18 grudnia — otwarcie i wstepne zamknigcie pierwszego rozdziatu negocjacji: rozdziatu 25 — ,Nauka i badania”.

15 kwietnia — otwarcie i wstepne zamkniecie rozdziatu 26 — ,Edukacja i kultura”.

27 czerwca — zakonczenie spotkan poswigconych przegladowi zgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym (tzw. screeningowi).

18 grudnia— otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 5 — ,Zaméwienia publiczne”, rozdziatu 6 — , Prawo spétek”, rozdziatu 20 — ,Polityka
w zakresie przemystu i przedsiebiorstw ,, rozdziatu 23 — , Wymiar sprawiedliwosci i prawa podstawowe” oraz rozdziatu 24 — , Sprawie-
dliwo$¢, wolno$c i bezpieczeristwo”.

31 marca — otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 7 — , Prawo wiasnosci intelektualnej” oraz rozdziatu 10 — ,Spoteczeristwo informa-
cyjne i media”.

7 maja — zakoniczenie przegladu zgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym (screeningu)(przedstawienie Radzie ostatniego sprawo-
zdania w tej sprawie).

24 czerwca — otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 4 — ,Swobodny przeptyw kapitatu”, rozdziatu 31 -, Polityka zagraniczna, bezpie-
czefistwa i obrony” oraz rozdziatu 32 — ,Kontrola finansowa”.

16 grudnia — otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 18 — , Statystyka”, rozdziatu 28 — ,Ochrona konsumentéw i zdrowia”, rozdziatu
29 — ,Unia celna” oraz rozdziatu 33 — , Przepisy finansowe i budzetowe”.

30 marca — otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 16 — ,Podatki” i rozdziatu 30 — ,Stosunki zewnetrzne”.

22 czerwca — otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 9 — ,Ustugi finansowe” i rozdziatu 21 — , Sieci transeuropejskie”.

21 grudnia — otwarcie negocjacji w sprawie rozdziatu 14 — , Polityka transportowa” i rozdziatu 15 — ,Energia”

Zrédto: Komisja Europejska.




Zalaczniki

Zalacznik

Skontrolowane projekty
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Lp. Tytut projektu Nrumowy (I\:IWE(:Jt;)

Zamowienia publiczne

1. | Dalszy rozwéj i wzmocnienie systemu udzielania zaméwien publicznych w Czarnogérze 205-748 1080017

253-091 10000 000

2. | Wsparcie ulepszer w zakresie fadu administracyjno-regulacyjneqgo i zarzadzania (SIGMA) 296-874 2458035

319-423 9834337

3. | Szkolenie w zakresie zamowien publicznych na Batkanach Zachodnich i w Turgji 248-580 3962000

Korupcja

" \l:\(l)srz:rccjlle na rzecz wdrazania strategii antykorupcyjnej i planu dziatania w dziedzinie zwalczania 297271 643 419

5. | Zero tolerandji dla korupcji w samorzadach lokalnych 306-428 211454
Kontrola wewnetrzna

6. z\gl::]aoc;ge:;ie systemdw zarzadzania i kontroli dotyczacych unijnej pomocy finansowej dla 252-719 2000000

7. | Usprawnianie zarzadzania Srodkami unijnymi i oglnych procedur administracyjnych 327-819 1261500
Kontrola zewnetrzna

8. | Wzmacnianie krajowego najwyzszego organu kontroli (NOK) Czarnogdry 234-548 837384

9. | Kontrola jakosci audytu w NOK Czarnogéry 338-180 236138

Inicjatywa w zakresie budowania zdolnosci administracyjnych
10. | Pomoc techniczna przy reformie samorzadow lokalnych 229-836 638950
n E:r:iic;v;misnzﬁllr(;(:)i;ic?idnrzi:]oiimjgyjnych i wsparcie na rzecz samorzadow lokalnych w zakresie wdra- 282-48] 1065900
ReSPA
12. | Prowadzenie ReSPA i organizacja jej dziatalnosci 256-128 2400000
13. | Prowadzenie ReSPA i organizacja jej dziatalnosci 331-241 3500000
Transport

14. | Pomoc techniczna w sektorze transportu 233-959 1160668

15. | Pomoc techniczna na rzecz rozwoju instytucjonalnego kolei w Czarnogdrze 289-223 139 684

16. | Remont odcinka drogi Crkvicko Polje — Nikovici 256-594 789 807
Srodowisko naturalne

17. | Wsparcie na rzecz zarzadzania $rodowiskiem 258-795 912 465

18. | Opracowywanie aktéw prawnych w dziedzinie ustug komunalnych i gospodarowania odpadami 290-255 155 055

19. | Poprawa gospodarowania odpadami w miejscowosci Danilovgrad 256-597 983193

Zrédto: Komisja Europejska.
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Komisj

Streszczenie

Komisja zwraca uwage, ze w ramach dialogu politycznego mozna tylko zacheca¢ do reform, ale odpowiedzialnos¢
za proces reform spoczywa na wtadzach krajowych.

Poza tym Komisja pragnie podkresli¢, ze w procesie reform niezwykle wazne jest, aby priorytetem byta ich jakos¢,
a nie tempo.

Komisja uwaza, ze klauzula rownowagi jest wystarczajgco precyzyjnie zdefiniowana w ramach negocjacyjnych.

Wykorzystanie narzedzi do zarzadzania procesem akcesyjnym, w tym klauzuli ,0gélnej réwnowagi”, opiera sie na
ogdlnej ocenie istniejacych niedociggniec oraz postepow osiaganych przez dany kraj w stosunku do oczekiwan.

Uwagi

Projekty 1,2i3

Komisja wskazuje, ze biorac pod uwage niewielkie rozmiary administracji czarnogorskiej oraz fakt, ze tworzenie
systemu zamoéwien publicznych w Czarnogérze jest na wczesnym etapie, pewne naktadanie sie zakreséw szkolen
byto nie do unikniecia.

Projekty 12i 13

Komisja zwraca uwage, ze w ostatniej czesci okresu objetego kontrolg Regionalna Szkota Administracji Publicznej
(ReSPA) zdotata przeprofilowac sie z organizacji szkoleniowej w osrodek regionalny, ktéry wnosi wktad w dialog
polityczny, prowadzac analizy poréwnawcze i badania na poziomie regionalnym, organizujac szkoty letnie, semi-
naria wyjazdowe w réznych krajach, programy mobilnosci, wizyty studyjne, sieci tematyczne itp. W zwigzku z tym
Czarnogora odniosta korzysci z kontaktéw miedzy przedstawicielami rzadu, ktérzy uczestniczyli w réznych impre-
zach organizowanych przez ReSPA, a takze z przeprowadzonych analiz poréwnawczych.

Od 2013 r. organizacja przyjeta bardziej strategiczne podejscie ukierunkowane wytacznie na wyzszych rangg urzed-
nikow decydentow.

Projekt 4

Komisja zwraca uwage, ze Agencja Antykorupcyjna powstata dnia 1 stycznia 2016 r. Jako model do opracowania
nowej wersji systemu informatycznego agencja wykorzystuje obecnie platforme do zarzadzania ryzykiem wysta-
pienia nieuczciwosci, gdyz wszystkie moduty systemu informatycznego agencji, w tym modut dotyczacy planéw
zapobiegania nieuczciwosci, musza zosta¢ opracowane w oparciu o ujednolicone standardy.



Odpowiedzi Komisji 34

Projekt 19
Komisja zwraca uwage, ze pewng liczbe pojemnikéw utrzymuje sie na stanie, aby méc dokonac ewentualnej
wymiany pojemnikéw, ktére sa w uzyciu, poniewaz potrzebna jest biezaca rezerwa pojemnikéw nieuzywanych.

Projekt 14 - korzystny wkiad

Komisja podkresla, ze nalezy zwréci¢ uwage, ze opdznienia we wdrazaniu umowy w sprawie ustanowienia wspol-
nego europejskiego obszaru lotniczego wynikaja takze z op6znien w ratyfikacji umowy przez niektdre panstwa
cztonkowskie UE (zostata ona podpisana w 2006 r. i jeszcze nie weszta w zycie). Ogdlnie Komisja bardzo pozytywnie
ocenifa poziom gotowosci Czarnogory w tej dziedzinie. Ostatnia wizyta oceniajgca dotyczaca wspdlnego europej-
skiego obszaru lotniczego, ktéra miata miejsce w pazdzierniku 2015 r., zakonczyta sie stwierdzeniem, ze Czarnogoéra
spetnia wymagania | etapu wdrazania umowy.

Komisja zwraca uwage, ze transport i Srodowisko zostana uwzglednione w nowej metodyce sprawozdawczosci
poczawszy od 2016 r.

Komisja uwaza, ze klauzula rownowagi jest wystarczajgco precyzyjnie zdefiniowana w ramach negocjacyjnych.

Wykorzystanie klauzuli ,0g6lnej réwnowagi” opiera sie na ogélnej ocenie istniejagcych niedociagniec oraz poste-
pow osigganych przez dany kraj w stosunku do oczekiwan. Jezeli chodzi o klauzule ,0gdlnej réwnowagi”, po tym
jak Komisja przypomniata wtadzom Czarnogéry o jej istnieniu, podjeto dziatania w celu rozwigzania szczegoétowych
problemoéw zgtoszonych w 2014 r.

Whioski i zalecenia

Komisja przyjmuje zalecenie 1.

Komisja przyjmuje zalecenie 2.

Postepy, jakie obserwuje sie z roku na rok, sa zawsze odnotowywane w sprawozdaniach. Zestawienie ze soba kilku
kolejnych sprawozdan umozliwito poréwnanie w dtuzszych okresach. Nowa metodyka sprawozdawcza wprowa-
dzona w 2015 r. oraz zwracanie wiekszej uwagi nie tylko na postep w stosunku do poprzedniego roku, ale takze na
gotowos¢, jeszcze bardziej utatwia poréwnania w dtuzszych okresach w obszarach objetych sprawozdawczoscia.
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Komisja przyjmuje zalecenie 3.

W 2016 r. Komisja bedzie kontynuowac i rozszerza¢ swojg nowg metodyke sprawozdawcza na dodatkowe obszary.
Pozwoli to zapewni¢ lepszg poréwnywalnos¢ zaréwno miedzy poszczegdlnymi krajami, jak i w perspektywie cza-
sowej w obszarach objetych sprawozdawczoscia. Transport i Srodowisko zostang uwzglednione w nowej metodyce
sprawozdawczosci poczawszy od 2016 r.

Ocena wydana na podstawie nowej metodyki pozostaje w dalszym ciaggu gtéwnie jakosciowa, cho¢ uwzglednia
pewne elementy ilosciowe. Jest to niezbedne, aby zapewnic realistyczny obraz wszystkich elementoéw, ktére sg
wazne dla oceny sytuacji w danym obszarze.

Komisja zwraca uwage, ze w ramach dialogu politycznego mozna tylko zacheca¢ do reform, ale odpowiedzialnos¢
za proces reform spoczywa na wtadzach krajowych.

Poza tym Komisja pragnie podkresli¢, ze w procesie reform niezwykle wazne jest, aby priorytetem byta ich jakos¢,
a nie tempo.

Komisja uwaza, ze klauzula réwnowagi jest wystarczajgco precyzyjnie zdefiniowana w ramach negocjacyjnych.

Wykorzystanie narzedzi do zarzadzania procesem akcesyjnym, w tym klauzuli ,0gélnej réwnowagi”, opiera sie na
ogdlnej ocenie istniejacych niedociggniec oraz postepdw osigganych przez dany kraj w stosunku do oczekiwan.

Komisja czesciowo przyjmuje zalecenie 4.

i. Komisja zgadza sie z Trybunatem, ze wykorzystanie wszystkich narzedzi wptywu, jakie sa do dyspozycji, jest nie-
zbednym elementem procesu akcesji. Komisja uwaza, ze tak sie juz dzieje, ale podkresla, ze rownie mocno zalezy
jej na wiarygodnosci tego procesu i przedktada jakos¢ reform nad ich tempo. Przy tej okazji nalezy podkresli¢, ze
zwlaszcza tempo reform jest kwestia, na ktérg wptyw majg wtadze Czarnogory.

ii. Komisja uwaza, ze kiedy odwotuje sie do klauzuli,ogdélnej rownowagi” lub z niej korzysta, dziata w sposéb
przejrzysty.

Ramy negocjacyjne, ktére reguluja proces miedzyrzadowy, wyraznie okreslaja warunki (zob. ponizej) stosowania
klauzuli,ogolnej réwnowagi”. Nalezy podkresli¢, ze o zastosowaniu klauzuli,ogdélnej réwnowagi” decyduja panstwa
cztonkowskie na wniosek Komisji. W ramach negocjacyjnych przewidziano takze, ze klauzula,ogélnej rownowagi”
jest stosowana po wyczerpaniu wszystkich innych dostepnych srodkéw. Z tego wzgledu Komisja nie moze przyjaé
tej czesci zalecenia.
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Stosowne przepisy ram negocjacyjnych stanowig: ,Nalezy dba¢ o to, by negocjacje dotyczace réznych rozdziatow
postepowaty z zachowaniem ogdlnej rownowagi. Majac na uwadze powigzanie miedzy rozdziatem »Wymiar spra-
wiedliwosci i prawa podstawowe« a rozdziatem »Sprawiedliwos¢, wolnos¢ i bezpieczenstwo« oraz uwzgledniajac
wartosci, na ktérych opiera sie Unia, a takze ich znaczenie dla wdrozenia catego unijnego dorobku prawnego
Komisja — jezeli postepy we wspomnianych rozdziatach beda znacznie wolniejsze niz postepy w catych nego-
cjacjach oraz po wyczerpaniu wszelkich innych dostepnych srodkdéw, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek jednej
trzeciej panstw cztonkowskich — zaproponuje wycofanie swoich zalecen dotyczacych, odpowiednio, otwarcia lub
zamkniecia innych rozdziatéw negocjacyjnych oraz dostosowanie odnosnych prac przygotowawczych do czasu
przywrocenia rownowagi. Decyzje w sprawie takiej propozycji i w sprawie warunkéw zniesienia przyjetych srodkow
podejmie Rada, stanowiagc wiekszoscig kwalifikowana. Panstwa cztonkowskie bedg dziataty w ramach konferencji
miedzyrzadowej, zgodnie z decyzja Rady, nie naruszajac ogélnego wymogu jednomysinosci w ramach konferencji
miedzyrzadowej"”.

Komisja przyjmuje zalecenie 5.
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W sprawozdaniu Trybunat przeanalizowal, czy wsparcie
Komisji na rzecz Czarnogory skutecznie przyczynito sie
do wzmocnienia zdolnosci administracyjnych tego kraju
w ramach przygotowan do cztonkostwa w UE. Trybunat
doszedt do wniosku, ze mimo powolnych postepow
odnotowanych w kilku gtéwnych obszarach unijna pomoc
przedakcesyjna pomogta we wzmocnieniu zdolnosci
administracyjnych w Czarnogérze w okresie objetym
kontrola (2007-2013). Trybunat odnotowal, ze cho¢
wsparcie finansowe i niefinansowe byto zorientowane na
zaspokojenie istotnych potrzeb w zakresie budowania
zdolnosci administracyjnych, w niektérych przypadkach
z powodu stabego zaangazowania wiadz krajowych

w proces reform uzyskane produkty nie zostaty
wykorzystane i nie osiagnieto planowanego
oddziatywania. W swoich zaleceniach Trybunat wskazat,
w jaki sposob Komisja moze dazy¢ do poprawy wynikow.
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