
MARZEC  2 01 1

 

Informacja o wynikach kontroli

FUNKCJONOWANIE INICJATYWY JASPERS W POLSCE

LKR.411.005.00.2016
Nr ewid. 165/2016/D/16/503/LKR

DELEGATURA W KRAKOWIE



Dyrektor Delegatury NIK w Krakowie:

Jolanta Stawska

Zatwierdzam:

Krzysztof Kwiatkowski

Prezes Najwyższej Izby Kontroli 

dnia 

MISJĄ
Najwyższej Izby Kontroli jest dbałość o gospodarność i skuteczność w służbie 
publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej

WIZJĄ
Najwyższej Izby Kontroli jest cieszący się powszechnym autorytetem 
najwyższy organ kontroli państwowej, którego raporty będą oczekiwanym 
i poszukiwanym źródłem informacji dla organów władzy i społeczeństwa

Najwyższa Izba Kontroli
ul. Filtrowa 57

02-056 Warszawa
T/F +48 22 444 50 00

www.nik.gov.pl

Spis  t reśc i



Spis  t reśc i

WPROWADZENIE���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������6

1.	 ZAŁOŻENIA KONTROLI���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������7

2.	 PODSUMOWANIE WYNIKÓW KONTROLI�����������������������������������������������������������������������������������8
2.1.	 Ogólna ocena kontrolowanej działalności�������������������������������������������������������������������������������������� 8
2.2.	 Wnioski i rekomendacje������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������� 9

3.	 WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI������������������������������������������������������������������������������������������������ 10
3.1.	 Charakterystyka obszaru objętego kontrolą��������������������������������������������������������������������������������10
3.2.	 Istotne ustalenia kontroli���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������13

3.2.1.	 Zasady współpracy z JASPERS������������������������������������������������������������������������������������������������13
3.2.2.	 Realizacja wsparcia doradczego JASPERS��������������������������������������������������������������������������19
3.2.3.	 Wpływ JASPERS na jakość projektów����������������������������������������������������������������������������������25
3.2.4.	 Wpływ wsparcia JASPERS na zwiększenie zdolności administracyjnej�������������������29

4.	 ZAŁĄCZNIKI���������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������������� 32

Zdjęcie na okładce: © Krakowskie Biuro Festiwalowe, W.Wandzel, wandzelphoto.com



Wyk az stosowanych sk rótowców i  pojęć

JASPERS ang. Joint Assistance to Support Projects in European Regions  
– Wspólna Inicjatywa Wsparcia Projektów w Regionach Europejskich

Beneficjent osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna 
nieposiadająca osobowości prawnej, której ustawa przyznaje 
zdolność prawną, realizująca projekty finansowane z budżetu 
państwa lub ze źródeł zagranicznych na podstawie decyzji lub umowy 
o dofinansowanie projektu

UE Unia Europejska

KE Komisja Europejska

ETO Europejski Trybunał Obrachunkowy w Luksemburgu

MR Ministerstwo Rozwoju

GDDKiA Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad

UMWW Urząd Marszałkowski Województwa Wielkopolskiego

UMWM Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego

UMP Urząd Miasta Poznania

UMW Urząd Miasta Stołecznego Warszawy

UMK Urząd Miasta Krakowa

POIG Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 2007–2013

POIR Program Operacyjny Inteligentny Rozwój 2014–2020

POIŚ 2007–2013 Program Operacyjny Infrastruktura i Środowisko 2007–2013

POIŚ 2014–2020 Program Operacyjny Infrastruktura i Środowisko 2014–2020

PORPW Program Operacyjny Rozwój Polski Wschodniej 2007–2013

POPW Program Operacyjny Polska Wschodnia 2014–2020

MRPO Małopolski Regionalny Program Operacyjny 2007–2013

WRPO 2007–2013 Wielkopolski Regionalny Program Operacyjny 2007–2013

WRPO 2014–2020 Wielkopolski Regionalny Program Operacyjny 2014–2020

RPOWM 2007–2013 Regionalny Program Operacyjny Województwa Mazowieckiego  
2007–2013

RPOWM 2014–2020 Regionalny Program Operacyjny Województwa Mazowieckiego  
2014–2020

IZ Instytucja Zarządzająca

IP Instytucja Pośrednicząca

IW Instytucja Wdrażająca



Projekt przedsięwzięcie realizowane w ramach programu operacyjnego 
na podstawie decyzji lub umowy o dofinansowanie, zawieranej między 
beneficjentem a IZ, IP lub IW

EBI Europejski Bank Inwestycyjny

EBOiR Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju

DG Regio Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej w KE

Zarządzanie 
dzielone

Metoda zarządzania środkami finansowymi z UE (fundusze  
strukturalne i Fundusz Spójności), w ramach której KE powierza 
państwom członkowskim wdrażanie programów na szczeblu krajowym. 
Państwo członkowskie ponosi odpowiedzialność za stworzenie 
systemu zarządzania i kontroli, który jest zgodny z wymogami 
zawartymi w rozporządzeniach, poprzez zapewnienie skutecznego 
funkcjonowania tego systemu oraz zapobieganie nieprawidłowościom, 
ich wykrywanie i korygowanie. KE pełni funkcję nadzorczą, upewniając 
się, że ustalenia w zakresie systemu zarządzania i kontroli są zgodne 
z wymogami. W tym celu weryfikuje skuteczność funkcjonowania 
systemu oraz w razie potrzeby stosuje korekty finansowe.
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W P R O W A D Z E N I E

Kontrola funkcjonowania inicjatywy JAPSERS w Polsce została przeprowadzona z inicjatywy 
własnej NIK oraz w związku z porozumieniem pomiędzy ETO, Państwowym Urzędem Kontroli 
Republiki Chorwacji oraz NIK z dnia 7 marca 2016 r. Cel porozumienia stanowiło zaplanowanie 
i przeprowadzenie kontroli wykonania zadań dotyczącej skuteczności wspólnej inicjatywy wsparcia 
projektów w regionach europejskich (JASPERS) w obszarze zarządzania dzielonego w zakresie 
funduszy strukturalnych i funduszu spójności.

JASPERS stanowił program pomocy technicznej, przeznaczony dla państw członkowskich UE 
oraz Macedonii, Czarnogóry i Serbii. Celem inicjatywy było wsparcie w przygotowaniu projektów 
ubiegających się o dofinansowanie z funduszy unijnych. Inicjatywa umożliwia KE, EBI, EBOiR 
dzielenie się z państwami członkowskimi doświadczeniem w zakresie bardziej efektywnego 
wykorzystania funduszy europejskich. Potencjalni beneficjenci projektów mogli liczyć 
m.in. na wsparcie na etapie koncepcyjnym, weryfikację dokumentacji projektowej, analizę kwestii 
problemowych.
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Z A Ł O Ż E N I A  K O N T R O L I1
	 	 Cel kontroli

Celem kontroli była ocena czy współpraca z inicjatywą JASPERS przyczyniła się do poprawy jakości 
wniosków o dofinansowanie, a tym samym lepszego wykorzystania funduszy europejskich w Polsce 
oraz do wzrostu zdolności administracyjnej Polski rozumianej jako wzrost kompetencji, wiedzy 
oraz doświadczenia.

	 	 Zakres kontroli

Kontrolę przeprowadzono w Ministerstwie Rozwoju, Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych 
i Autostrad w Warszawie, Urzędzie Miasta Stołecznego Warszawy, Urzędzie Marszałkowskim 
Województwa Mazowieckiego, Urzędzie Miasta Poznania, Urzędzie Marszałkowskim Województwa 
Wielkopolskiego oraz Urzędzie Miasta Krakowa.

W informacji wykorzystano również wyniki kontroli rozpoznawczej „Realizacja funkcji instytucji 
koordynującej JASPERS przez Ministerstwo Rozwoju” (R/15/001). 

Czynności kontrolne w MR i GDDKiA były prowadzone na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o NIK1 
z uwzględnieniem kryteriów określonych w art. 5 ust. 1 ustawy o NIK, tj. legalności, gospodarności, 
celowości i rzetelności, a w pozostałych jednostkach na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK 
z uwzględnieniem kryteriów określonych w art. 5 ust. 2 ustawy o NIK, tj. legalności, gospodarności 
i rzetelności. Kontrole były prowadzone z wykorzystaniem metodyki właściwej dla kontroli 
wykonania zadań. Skupiono się na ocenie wpływu JASPERS na przygotowanie wniosków 
o dofinansowanie z funduszy unijnych oraz na wzrost zdolności administracyjnej władz polskich 
oraz beneficjentów projektów. Czynności kontrolne prowadzono od 18 kwietnia do 15 lipca 2016 r. 
Badaniami kontrolnymi objęto lata 2007–2016 (do czasu zakończenia czynności kontrolnych). 
Wykaz jednostek objętych kontrolą przedstawiono w załączniku nr 1 do niniejszej Informacji.

Bezpośrednie badania kontrolne zostały uzupełnione poprzez zasięgnięcie informacji w trybie 
art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK:

1)	 u wszystkich 16 marszałków województw: z przekazanych odpowiedzi wynikało, iż dziewięć 
z  16 IZ regionalnymi programami operacyjnymi 2007–2013 (56%) pośredniczyło w  procesie 
ubiegania się beneficjentów o wsparcie JASPERS i dotyczyło to łącznie 30 projektów (najwięcej 
w województwie mazowieckim);

2)	 u beneficjentów wsparcia JASPERS: odpowiedzi przekazało 66 podmiotów spośród 101, 
do których skierowano zapytanie (65%). Podmioty te zrealizowały łącznie 78 projektów (jeden 
beneficjent mógł udzielić odpowiedzi dla więcej niż jednego projektu).

W informacji wykorzystano również dane przekazane przez ETO, tj. bazę projektów i zadań 
horyzontalnych prowadzoną przez JASPERS. 

1 	 Ustawa z  dnia 23  grudnia 1994 r. o  Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.  U. z  2015 r. poz.  1096 oraz z  2016 r. poz.  677), 
dalej „ustawa o NIK”.
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P O D S U M O W A N I E  W Y N I K Ó W  K O N T R O L I2
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 2.1 	 Ogólna ocena kontrolowanej działalności

Analiza wyników badań bezpośrednich oraz informacji uzyskanych w trybie art. 29 ust. 1 
pkt 2 lit. f ustawy o NIK wskazują, że wsparcie doradcze ekspertów JASPERS przyczyniło 
się do poprawy jakości wniosków o dofinansowanie poszczególnych projektów. Te, które 
otrzymały wsparcie doradcze JASPERS, miały mniejszą liczbę uwag KE oraz były rozpatrywane 
w krótszym czasie w porównaniu do projektów, w ramach których przygotowywano wnioski 
bez takiego wsparcia.

W ocenie Ministra Rozwoju oraz kontrolowanych Zarządów Województw Mazowieckiego 
i Wielkopolskiego współpraca z JASPERS wpłynęła pozytywnie na wzrost zdolności 
administracyjnej instytucji wykonujących zadania IZ, rozumianej jako nabycie umiejętności 
przygotowywania lepszych jakościowo projektów. 

Wprawdzie zwiększenie zdolności administracyjnej kontrolowanych instytucji w związku 
z doradztwem JASPERS będzie można ocenić dopiero w odniesieniu do przyszłych, 
samodzielnie przygotowywanych projektów, lecz zarówno dotychczasowa współpraca jak 
i nabyte doświadczenia należy ocenić pozytywnie w kontekście lepszego przygotowania 
projektów, a tym samym zwiększenia szansy na lepsze wykorzystanie środków unijnych.

Współpraca pomiędzy beneficjentami kontrolowanych projektów a przedstawicielami 
JASPERS przebiegała prawidłowo oraz zgodnie z oczekiwaniami strony polskiej. Uzyskana 
pomoc, z wyjątkiem jednego projektu, przyczyniła się do poprawy jakości wniosków 
aplikacyjnych oraz dokumentacji projektów. Projekt zrealizowany przez Miasto Stołeczne 
Warszawa nie uzyskał ostatecznie statusu projektu dużego i w związku z powyższym nie 
podlegał ocenie KE.

Przykładem efektywnej współpracy władz polskich z JASPERS był projekt „Zakup taboru 
kolejowego dla regionalnych pasażerskich przewozów kolejowych”, zrealizowany przez 
Samorząd Województwa Wielkopolskiego. Udzielone przez JASPERS wsparcie doradcze 
pozwoliło na opracowanie m.in. modelowych postanowień umowy o świadczenie usług 
publicznych, której założenia, zwłaszcza w zakresie dozwolonej pomocy publicznej 
i mechanizmów kontroli, były wykorzystane w innych projektach z zakresu transportu 
publicznego. 

W całym okresie obecności inicjatywy JASPERS w Polsce, władze polskie nie przeprowadzały 
kompleksowych badań o charakterze ewaluacyjnym, poświęconych inicjatywie JASPERS, 
których wyniki mogłyby posłużyć ewentualnemu usprawnieniu procesu doradczego. 
W ocenie NIK punkt wyjścia dla przeprowadzenia tego rodzaju badań powinna stanowić 
kompletna i aktualna baza projektów oraz zadań horyzontalnych wspieranych przez JASPERS. 

Najwyższa Izba Kontroli nie wnosi uwag do przebiegu procesu współpracy strony polskiej 
z JASPERS, która w latach 2007–2016 opierała się na roboczych konsultacjach. Ogólne 
zasady współpracy przewidywały przygotowywanie przez MR propozycji do planów pracy 
JASPERS. Wsparcie doradcze otrzymywały projekty oraz zadania horyzontalne umieszczane 
w planach pracy, po przeprowadzeniu konsultacji pomiędzy przedstawicielami MR i JASPERS. 
O wyborze projektów przedstawionych przez stronę polską decydowała przede wszystkim 
opinia przedstawicieli JASPERS (np. w przypadku POIŚ). 
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P O D S U M O W A N I E  W Y N I K Ó W  K O N T R O L I

 2.2 	 Wnioski i rekomendacje

W związku z ustaleniami kontroli, NIK wnosi do Ministra Rozwoju o rozważenie potrzeby 
zbudowania w Polsce kompletnej bazy projektów i zadań horyzontalnych wpieranych przez 
JASPERS oraz dokonywanie stałych badań ewaluacyjnych, a także przeprowadzenie oceny 
dotychczasowego wkładu JASPERS w proces wykorzystania funduszy europejskich w Polsce. 
Analizy takie mogłyby posłużyć ewentualnemu usprawnieniu współpracy z JASPERS.

Ponadto uwzględniając wyniki kontroli, NIK rekomenduje beneficjentom wsparcia doradczego 
JASPERS wnikliwe analizowanie doświadczeń ze  współpracy z  ekspertami JASPERS 
w poszczególnych projektach i zadaniach. NIK rekomenduje także wypełnianie ankiet dotyczących 
jakości wsparcia tak, aby eksperci JASPERS mogli uzyskać informację zwrotną dotyczącą ich działań 
doradczych. 



W A Ż N I E J S Z E  W Y N I K I  K O N T R O L I3
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 3.1 	 Charakterystyka obszaru objętego kontrolą

Pracami JASPERS kieruje Komitet Sterujący składający się z przedstawicieli KE (DG Regio), EBI i EBOiR. 
Komitet Sterujący odpowiedzialny jest za podejmowanie strategicznych decyzji oraz zatwierdza 
główne działania oraz dokumenty (plany pracy, roczne sprawozdania z działalności). Siedziba 
JASPERS znajduje się w Luksemburgu (wyodrębniona komórka w EBI), a jej szefem od marca 2016 r. 
pozostaje Antonio Almagro. Biura JASPERS znajdują się ponadto w: Brukseli, Warszawie, Bukareszcie, 
Sofii i Wiedniu. W strukturze JASPERS wyodrębniono siedem wydziałów zajmujących się: drogami, 
transportem kolejowym, powietrznym i morskim, wodą i ściekami płynnymi, energią i odpadami 
stałymi, inteligentnym rozwojem, platformą sieciową i centrum kompetencji oraz niezależnym 
przeglądem jakości2. 

Wsparcie JASPERS dla beneficjentów miało charakter nieodpłatny, doradczy, nie wiązało się 
z jakąkolwiek pomocą finansową. W celu skorzystania ze wsparcia JASPERS dane przedsięwzięcie 
musiało spełniać, co najmniej jeden z warunków:

1)	 być tzw. dużym projektem w rozumieniu art. 100 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.3, a poprzednio w art. 39 rozporządzenia Rady 
(WE) Nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.4; 

2)	 projekt, który nie spełniał powyższego warunku mógł uzyskać pomoc, jeżeli: 

−− miał nietypowy, złożony charakter,

−− był projektem pilotażowym, tzn. takim, którego przebieg realizacji będzie mógł być 
w przyszłości wykorzystany przy realizacji analogicznych przedsięwzięć;

3)	 być zadaniem horyzontalnym, tj. przedsięwzięciem o charakterze nieinwestycyjnym, o dużym 
znaczeniu dla systemu wdrażania funduszy europejskich w Polsce, posiadającym szerszy zakres 
niż projekty i odnoszącym się do całości danego zagadnienia społeczno-gospodarczego.

W okresie 2006–2015 JASPERS zrealizował łącznie 1 001 projektów i zadań horyzontalnych.

2 	 Dane na podstawie: http://www.jaspers-europa-info.org/content/organisational-structure (dostęp w dniu 1 sierpnia 2016 r.).

3 	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiające wspólne 
przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu 
Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na  rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu 
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, 
Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz 
uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L nr 347 z dnia 20 grudnia 2013 r., str. 320, ze zm.).

4 	 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności i  uchylające 
rozporządzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L nr 210 z dnia 31 lipca 2006 r., str. 25, ze zm.).
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Wykres nr 1 
Liczba projektów i zadań horyzontalnych w poszczególnych krajach zrealizowanych przez JASPERS w latach 
2006–2015
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Źródło: JASPERS Annual Report 2015, dostępny na stronie: http://www.jaspers-europa-info.org/content/reports-brochures

W bazie roboczej MR sporządzonej za okres 2006–2016 jako dokument „Zestawienie projektów 
będących przedmiotem wsparcia inicjatywy JASPERS w Polsce w latach 2006–2016”5 znajdowało 
się 350 wpisów6, w tym: 274 dotyczyło dużych projektów, 23 pozycje zestawienia odnosiły się 
do małych projektów, 49 dotyczyło zadań horyzontalnych, a w 4 przypadkach nie zakwalifikowano 
poszczególnych pozycji do żadnej z powyższych kategorii, wskazując brak danych. Wartość dużych 
projektów wyniosła 209 mld zł (47,8 mld euro)7. 

Minister Rozwoju występował w kontaktach z JASPERS w podwójnej roli, po pierwsze jako instytucja 
koordynująca działalność JASPERS w Polsce, po drugie jako IZ poszczególnymi programami 
operacyjnymi w perspektywach finansowych 2007–2013 i 2014–2020. 

Zgodnie z art. 27 rozporządzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. państwo 
członkowskie przedstawia narodowe strategiczne ramy odniesienia, które zapewniają, aby pomoc 
funduszy była zgodna ze strategicznymi wytycznymi Wspólnoty dla spójności i które określają 
związek pomiędzy priorytetami Wspólnoty, z jednej strony, a krajowym programem reform, z drugiej 
strony. Każde narodowe strategiczne ramy odniesienia stanowią instrument dla przygotowywania 
programowania funduszy. Na podstawie powyższego przepisu Polska przygotowała dokument 
pn. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007–2013 wspierające wzrost gospodarczy 

5 	 Dane otrzymane w dniu 13 lipca 2016 r. Dane zawarte w tej części informacji zostały zaprezentowane wyłącznie w oparciu 
o bazę MR. JASPERS nie udostępnił NIK danych dotyczących projektów i zadań horyzontalnych zrealizowanych w Polsce.

6 	 Analiza bazy Ministerstwa Rozwoju wykazała, że znajduje się w niej 8 zdublowanych wpisów. Dotyczyło to pozycji: 
nr 261, której odpowiadała pozycja tabeli nr 270 (duży projekt pod nazwą Poprawa bezpieczeństwa i likwidacja zagrożeń 
eksploatacyjnych na przejazdach kolejowych – etap II o numerze JASPERS 2014 044 PL AMT RAL), nr 262, której odpowiadała 
pozycja nr  266 (mały projekt Modernizacja elektrycznych zespołów trakcyjnych do  obsługi ruchu aglomeracyjnego 
i regionalnego – Etap II z przypisanym numerem JASPERS 2014 027 PL AMT RAL), nr 263 i odpowiadającej jej pozycji nr 265 
(duży projekt Zakup taboru kolejowego przewożącego pasażerów do obszarów aglomeracji Warszawskiej z numerem JASPERS 
2014 026 PL AMT RAL), nr 269, której odpowiadała pozycja nr 271 (duży projekt Zakup elektrycznych zespołów trakcyjnych 
dla PKP Intercity S.A. Etap II o numerze JASPERS 2014 056 PL AMT RAL), nr 302 i odpowiadającej jej pozycji nr 305 (zadanie 
horyzontalne pod angielską nazwą Preparation of a framework for energy sector investments in Poland z numerem JASPERS 
2006 094 PL HOR MUN), nr 303 i analogicznej treści w pozycji nr 306 (zadanie horyzontalne o angielskiej nazwie State 
aid in energy – nr JASPERS 2006 096 PL HOR ENV), nr 304 i odpowiednio nr 307 (zadanie horyzontalne pod angielską 
nazwą Changed rules for calculating co-financing rates and financial gap calculations in the new financial perspective 2007–13 
– nr JASPERS 2006 099 PL HOR), nr 321 i nr 322 (zadanie horyzontalne o angielskiej nazwie Workshops for airport projects 
beneficiaries – nr JASPERS 2009 282 PL RAL AIR).

7 	 W przypadku 10 projektów niemożliwe było ustalenie ich wartości.
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i zatrudnienie Narodowa Strategia Spójności8. Zgodnie z zapisami tego dokumentu wsparcie 
ekspertów JASPERS miało stanowić istotny element sprzyjający skutecznemu przygotowaniu 
wybranych projektów inwestycyjnych w Polsce w latach 2007–2013. W pierwszej kolejności 
wsparcie miały uzyskać projekty w sektorach, w których Polska miała dotychczas niewielkie 
doświadczenie, wymagające wykonania szczegółowych analiz (szczególnie w zakresie pomocy 
publicznej i kwestii środowiskowych), a także projekty modelowe, aby wypracowane w ich ramach 
rozwiązania można było zastosować do innych, podobnych projektów. Dla wzmocnienia efektów 
działania inicjatywy JASPERS, wsparcie to miało być wykorzystane również do przygotowania 
wytycznych horyzontalnych.

Rysunek nr 1 
Liczba projektów będących przedmiotem wsparcia Inicjatywy JASPERS w Polsce w latach 2006–2016  
(do czasu sporządzenia informacji) w poszczególnych województwach

Źródło: �Analiza własna NIK na podstawie bazy MR, zawierającej projekty będące przedmiotem wsparcia Inicjatywy JASPERS w Polsce w latach 
2006–2016 (I półrocze).

8 	 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, maj 2007 r., dostępne na stronie: http://www.funduszeeuropejskie.2007–2013.
gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attachments/95/NSRO_maj2007.pdf (dostęp w dniu 1 sierpnia 
2016 r.). 
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 3.2 	 Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. Zasady współpracy z JASPERS

MR wypracowało ogólne zasady współpracy z JASPERS, które stosowane 
były do  przygotowywania propozycji do  planów pracy JASPERS. 
Wsparcie doradcze otrzymywały projekty oraz zadania horyzontalne 
umieszczane w planach pracy, po przeprowadzeniu konsultacji pomiędzy 
przedstawicielami MR i JASPERS. NIK wskazała na nieprawidłowość 
polegającą na sporządzaniu kluczowych dokumentów wyłącznie w języku 
angielskim.

Funkcjonowanie JASPERS opierało się na corocznych planach pracy (ang. Action 
plan), zawierających m.in. listę projektów oraz zadań horyzontalnych objętych 
doradztwem w danym roku. Pierwszy plan pracy objął 2006 r. Plany pracy, 
sporządzane w języku angielskim, były potwierdzane podpisami szefa JASPERS 
i podsekretarza stanu w MR, a następnie dokonywano ich wymiany w formie 
korespondencji elektronicznej. Od 2014 roku plan pracy przyjął formę tzw. planu 
kroczącego (ang. rolling plan). Dołączono do niego niezakończone na dzień 
31 grudnia 2013 r. projekty i zadania horyzontalne, a jego treść była uzupełniana 
na bieżąco poprzez dodawanie kolejnych projektów i zadań horyzontalnych 
po uprzednich ustaleniach w tym zakresie dokonanych przez JASPERS i MR. Plan 
sporządzono w języku angielskim.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 7 października 1999 r. o języku polskim, 
podmioty wykonujące zadania publiczne na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej dokonują wszelkich czynności urzędowych oraz składają oświadczenia 
woli w języku polskim, chyba że przepisy szczególne stanowią inaczej.

W latach 2006–2013 plany pracy JASPERS w Polsce zostały sporządzone 
wyłącznie w języku angielskim. Funkcjonujący od 2014 r. plan pracy również 
został sporządzony tylko w języku angielskim. W tym języku zostały także 
sporządzone ustalenia robocze (ang. Working arrangements, dołączane 
w formie aneksu do planów pracy). Według NIK, o ile posługiwanie się językiem 
angielskim w kontaktach roboczych z przedstawicielami JASPERS było 
podyktowane względami praktycznymi, to dokumenty dotyczące współpracy 
z JASPERS powinny być sporządzone również w języku polskim. 

W odpowiedzi na sformułowany w wystąpieniu pokontrolnym wniosek 
pokontrolny o sporządzanie dokumentów dotyczących współpracy z JASPERS, 
w szczególności aktualnego planu pracy, również w języku polskim, Minister 
Rozwoju poinformował, iż zostanie on zrealizowany poprzez przetłumaczenie 
dokumentu „Working arrangements for JASPERS intervention in Poland” oraz 
innych ewentualnych przyszłych dokumentów odnoszących się do zasad 
współpracy z JASPERS.

Współpraca MR 
z JESPERS
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Według stanu na dzień 15 lipca 2016 r. wsparciem doradczym JASPERS w Polsce 
było objętych 55 projektów i zadań horyzontalnych9.

Podstawowym źródłem regulującym zasady współpracy pomiędzy władzami 
polskimi a JASPERS w latach 2007–2016 były ustalenia robocze. Dokument 
był przygotowany przez JASPERS i przekazany państwom członkowskim 
korzystającym z  jego wsparcia w takiej samej formie i  treści. Ustalenia 
robocze w latach 2007–2013 stanowiły dokument obejmujący przedmiotowo 
różne zagadnienia wyrażone w dziesięciu punktach. JASPERS zobowiązał 
się do  zapewnienia zasobów finansowych, kadrowych i  materialnych 
w celu sprawnej realizacji planu pracy uzgodnionego z Polską. Pomoc dla 
beneficjenta ze strony JASPERS była bezpłatna. Ponadto JASPERS zobowiązał 
się do pomocy w przygotowaniu projektów z zastrzeżeniem, iż władze krajowe 
są odpowiedzialne za złożenie wniosku do KE w zakresie projektów, którym 
udzielono wsparcia ze strony JASPERS. JASPERS nie brał odpowiedzialności 
za pozytywną decyzję o przyznaniu dofinansowania projektom, które objął 
doradztwem. Równocześnie KE nie gwarantowała, iż projekt objęty pomocą 
JASPERS, uzyska decyzję o dofinansowaniu. Efektem końcowym prac JASPERS 
przy projekcie była nota końcowa (ang. JASPERS action completion note), 
zawierająca syntezę pomocy JASPERS wraz z wyrażonymi rekomendacjami 
w odniesieniu do danego projektu. Wniosek o przyznanie dofinansowania 
zawierał część (sekcję) informującą KE o zakresie pomocy udzielonej przez 
JASPERS, a nota końcowa stanowiła załącznik do wniosku do KE o przyznanie 
dofinansowania. JASPERS mógł zawiesić lub zakończyć pomoc w zakresie 
danego projektu w przypadku powzięcia podejrzenia o czyny o charakterze 
korupcyjnym związane z projektem oraz mógł poinformować o tym fakcie 
KE. JASPERS miał również prawo do zawieszenia lub zakończenia pomocy 
w stosunku do tych władz krajowych, które nie zastosowały się do zasad 
wynikających z ustaleń roboczych. JASPERS zachował prawo do publikacji 
rezultatów swojej działalności w Polsce. Beneficjenci chcący skorzystać 
ze wsparcia JASPERS byli zobowiązani do wypełnienia fiszki projektowej (ang. 
JASPERS project fiche) w wersji polskiej i angielskiej, która zawierała podstawowe 
dane o projekcie. Po zakończeniu wsparcia beneficjent przekazywał JASPERS 
informację zwrotną, w której oceniał jakość wsparcia (ang. Feedback from 
beneficiary).

MR działające jako jednostka koordynująca działania JASPERS w Polsce, 
przygotowało dwa dokumenty rozszerzające i precyzujące zasady współpracy 
z przedstawicielami JASPERS. Były to: ang. „Implementation of JASPERS 
Activities in Poland” z 2008 r. oraz ang. „Additional Principles of Cooperation 
between JASPERS Initiative and Ministry of Infrastructure and Development” 
z 2014 r. Pierwszy z dokumentów określał m.in. częstotliwość spotkań pomiędzy 
przedstawicielami MR i JASPERS, podczas których miały być omawiane postępy 
w pracy na rzecz wsparcia projektów, a także procedurę przygotowywania 

9 	 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/22596/15072016_JASPERS_zestawienie.pdf (dostęp w dniu 1 sierpnia 2016 r.).
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planów pracy. Drugi z dokumentów wskazywał m.in., iż ostateczna wersja noty 
końcowej projektu miała powstać w ciągu dwóch miesięcy od daty otrzymania 
przez JASPERS od beneficjenta kompletnej dokumentacji projektu. Drugi z tych 
dokumentów ostatecznie nie został oficjalnie przyjęty jako obowiązujący 
w relacjach pomiędzy JASPERS a MR. Jednakże, w piśmie skierowanym do MR 
w dniu 1 sierpnia 2014 r. JASPERS zawarł m.in. informację o podjęciu starań 
w celu dotrzymania dwumiesięcznego terminu na wydanie noty końcowej. Bieg 
terminu miał się rozpoczynać od przedłożenia przez beneficjenta ostatecznej 
wersji wniosku o dofinansowanie wraz z dokumentacją.

MR w toku współpracy z JASPERS zidentyfikowało przypadki długotrwałego 
oczekiwania na przygotowanie not końcowych przez JASPERS i poinformowało 
o tym fakcie KE w grudniu 2011 r. 

W 2007 r. i 2014 r. MR działające jako jednostka koordynująca działania JASPERS 
w Polsce, przygotowała i rozesłała właściwym instytucjom10 zasady współpracy 
z  inicjatywą JASPERS określające m.in. sposób przygotowywania oraz 
przekazywania propozycji projektów przewidzianych do objęcia doradztwem 
JASPERS. 

Zarówno jednostki organizacyjne MR, wspierające Ministra Rozwoju 
w wykonywaniu funkcji IZ poszczególnymi programami operacyjnymi11 
jak i Zarządy Województw Mazowieckiego oraz Wielkopolskiego jako IZ 
regionalnych programów operacyjnych, nie wypracowały własnych procedur 
regulujących współpracę z JASPERS. Kontakty z ekspertami odbywały się 
w oparciu o regulacje zawarte w dokumentach udostępnionych instytucjom 
zarządzającym przez komórkę organizacyjną MR odpowiedzialną za koordynację 
współpracy z JASPERS12. 

Lista projektów i zadań horyzontalnych w planie pracy JASPERS powstawała 
na  podstawie propozycji zgromadzonych ze  strony IZ lub jednostki 
koordynującej regionalne programy operacyjne. Departament Partnerstwa 
Publiczno-Prywatnego MR otrzymywał propozycje projektów i  zadań 
horyzontalnych po uprzedniej ich weryfikacji dokonanej przez te instytucje 
i umieszczał je w projekcie planu pracy, nie biorąc udziału w procesie 
decyzyjnym. W przypadku wyrażenia obiekcji przez JASPERS w zakresie 
udzielenia wsparcia danemu projektowi jednostka koordynująca przekazywała 
te informacje do właściwych IZ lub do jednostki koordynującej regionalne 
programy operacyjne. Przykładowo w planie pracy na 2009 r. nie uwzględniono 
ostatecznie trzech zgłoszonych projektów i zadań horyzontalnych, a w planie 

10 	 Takim jak: Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwo Gospodarki Morskiej, Ministerstwo Środowiska, 
Ministerstwo Transportu, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego, Ministerstwo Zdrowia 
oraz departamenty w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego.

11 	 Kontrolą objęto: Departament Programów Infrastrukturalnych wykonujący zadania instytucji zarządzającej POIŚ 2007–2013 
oraz POIŚ 2014–2020, Departament Programów Ponadregionalnych wykonujący zadania instytucji zarządzającej: PORPW 
oraz POPW, Departament Programów Wsparcia Innowacji i Rozwoju wykonujący zadania instytucji zarządzającej: POIG 
oraz POIR, a także Departament Regionalnych Programów Operacyjnych jako instytucję koordynującą regionalne programy 
operacyjne w latach 2007–2013 oraz 2014–2020. 

12 	 Departament Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. 

Sposób doboru 
beneficjentów
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pracy na 2010 r. nie ujęto siedmiu projektów i zadań horyzontalnych. JASPERS 
wskazał jako przyczyny odrzucenia poszczególnych projektów i zadań 
horyzontalnych m.in.: brak wystarczających własnych zasobów kadrowych 
lub fakt, iż zaproponowane przedsięwzięcie nie spełniało kryterium dużego 
projektu. 

Tryb wyboru projektów do wsparcia przez JASPERS na poziomie MR był 
podobny w ramach poszczególnych programów operacyjnych, tj. zgłoszone 
przez beneficjentów propozycje po  akceptacji przez departamenty 
wykonujące zadania IZ lub koordynujących programy operacyjne, były 
przekazywane do jednostki koordynującej funkcjonowanie JASPERS. Ponadto 
departament wykonujący zadania IZ dla POIŚ 2007–2013 i POIŚ 2014–2020, 
po dokonaniu oceny merytorycznej fiszki projektu, przeprowadzał konsultacje 
z menedżerem JASPERS, odpowiedzialnym za dany sektor. Po uzyskaniu zgody 
na przyjęcie projektu i udzielenie wsparcia ze strony JASPERS, IZ przesyłała 
go do departamentu koordynującego działania JASPERS w Polsce w celu 
oficjalnego zgłoszenia projektu i zamieszczenia w planie pracy. 

Kontakty jednostek organizacyjnych MR, wykonujących zadania IZ programami 
operacyjnym, z przedstawicielami JASPERS następowały bezpośrednio 
lub za pośrednictwem departamentu koordynującego działania JASPERS 
w Polsce. W przypadku departamentu koordynującego regionalne programy 
operacyjne kontakty z JASPERS miały charakter trójstronnych spotkań, 
tj.  z  udziałem przedstawicieli MR oraz zarządu danego województwa 
wykonującego zadania IZ regionalnym programem operacyjnym. Projekty 
do wsparcia były przekazywane jednorazowo w ciągu roku z wyjątkiem sytuacji, 
gdy pojawiało się doraźne zapotrzebowanie.

Na rysunku poniżej przedstawiono schematycznie mapę procesu doboru 
beneficjentów do wsparcia doradczego JASPERS.
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Rysunek nr 2 
Mapa procesu

Ważniejsze wyniki kontroli 
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Rysunek nr 2. 
Mapa procesu 

Źródło: Opracowanie własne NIK. 

Zarząd Województwa Wielkopolskiego zakwalifikował do wsparcia przez JASPERS wszystkie 
duże projekty, tj. trzy projekty, ujęte w WRPO 2007-201313. Projekty zgłaszano do MR 
indywidualnie, na bieżąco w trakcie roku. IŻ WRPO kontaktowała się z JASPERS zarówno 
bezpośrednio jak i za pośrednictwem MR. W ramach WRPO 2014-2020 IZ zgłosiła dwa 
projekty do objęcia pomocą JASPERS14. W ramach WRPO 2007-2013 zakończono realizację 
2 060 projektów15. 
Zarząd Województwa Mazowieckiego zgłosił do wsparcia przez JASPERS dziesięć projektów, 
z czego siedem zostało ujętych w planie pracy inicjatywy JASPERS i otrzymało wsparcie 
doradcze16. W przypadku jednego projektu beneficjent, tj. Miasto Stołeczne Warszawa, 
wycofał się z realizacji projektu („Budowa obwodnicy śródmiejskiej na odcinku Ronda 

13 Projekty: „Zakup taboru kolejowego dla regionalnych pasażerskich przewozów kolejowych” (beneficjent – Samorząd Województwa 
Wielkopolskiego), „Budowa trasy tramwajowej os. Lecha – Franowo” (beneficjent – Miasto Poznań) oraz „Budowa wielkopolskiej sieci 
szerokopasmowej” (beneficjent – spółka Wielkopolska Sieć Szerokopasmowa S.A. 

14 Projekty: „Modernizacja linii kolejowej nr 354 Poznań – Piła” (beneficjent – PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.) oraz „Rozwój publicznego 
transportu zbiorowego w Wielkopolsce poprzez zakup nowego i modernizację taboru dla wojewódzkich przewozów kolejowych” 
(beneficjent – Samorząd Województwa Wielkopolskiego). 

15 Dane ze Sprawozdania okresowego z realizacji Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013 za I półrocze 
2015 r. Sprawozdanie dostępne na stronie: http://wrpo2007-2013.wielkopolskie.pl/attachments/article/486/Sprawozdanie%20okresowe%20 
z%20realizacji %20WRPO%20za%20I%20p%C3%B3%C5%82rocze%202015%20r.pdf (dostęp w dniu 10 października 2016 r.). 

16 Wsparcie JASPERS otrzymały następujące projekty: „Budowa i rozwój komponentu technologicznego oraz naukowo-badawczego 
Płockiego Parku Przemysłowo-Technologicznego w Płocku dla regionalnej działalności innowacyjnej” (beneficjent – Płocki Park 
Przemysłowo-Technologiczny S.A.), „Zakup 20 sztuk czteroczłonowych Elektrycznych Zespołów Trakcyjnych” (beneficjent – Koleje 
Mazowieckie – KM sp. z o.o.), „Internet dla Mazowsza” (beneficjent – Samorząd Województwa Mazowieckiego), „Uruchomienie lotniska 
komunikacyjnego poprzez modernizację istniejącej infrastruktury oraz budowę nowej związanej z obsługą samolotów i pasażerów na 
terenie byłego lotniska wojskowego w Modlinie (Nowy Dwór Mazowiecki)” (beneficjent – Mazowiecki Port Lotniczy Warszawa-Modlin 
sp. z o.o.), „Termy Gostynińskie” (beneficjent – Miasto Gostynin), „Zakup kolejowego taboru pasażerskiego do obsługi połączeń 
regionalnych na linii Warszawskiej Kolei Dojazdowej w Warszawskim Obszarze Metropolitalnym” (beneficjent – Warszawska Kolej 
Dojazdowa sp. z o.o.), „Budowa skrzyżowania drogi krajowej nr 2 z Trasą Siekierkowską” (beneficjent – Miasto Stołeczne Warszawa).  

Beneficjent IZ PO 

IZ RPO Departament 
MR 

koordynujący 
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MR 

koordynujący 
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

Zarząd Województwa Wielkopolskiego zakwalifikował do wsparcia przez 
JASPERS wszystkie duże projekty, tj. trzy projekty, ujęte w WRPO 2007–201313. 
Projekty zgłaszano do MR indywidualnie, na bieżąco w trakcie roku. IŻ WRPO 
kontaktowała się z JASPERS zarówno bezpośrednio jak i za pośrednictwem 
MR. W ramach WRPO 2014–2020 IZ zgłosiła dwa projekty do objęcia pomocą 
JASPERS14. W ramach WRPO 2007–2013 zakończono realizację 2 060 projektów15.

Zarząd Województwa Mazowieckiego zgłosił do wsparcia przez JASPERS 
dziesięć projektów, z czego siedem zostało ujętych w planie pracy inicjatywy 

13 	 Projekty: „Zakup taboru kolejowego dla regionalnych pasażerskich przewozów kolejowych” (beneficjent – Samorząd 
Województwa Wielkopolskiego), „Budowa trasy tramwajowej os. Lecha – Franowo” (beneficjent – miasto Poznań) 
oraz „Budowa wielkopolskiej sieci szerokopasmowej” (beneficjent – spółka Wielkopolska Sieć Szerokopasmowa S.A.

14 	 Projekty: „Modernizacja linii kolejowej nr 354 Poznań – Piła” (beneficjent – PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.) oraz „Rozwój 
publicznego transportu zbiorowego w Wielkopolsce poprzez zakup nowego i modernizację taboru dla wojewódzkich 
przewozów kolejowych” (beneficjent – Samorząd Województwa Wielkopolskiego).

15 	 Dane ze Sprawozdania okresowego z realizacji Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007–2013 
za I półrocze 2015 r. Sprawozdanie dostępne na stronie: http://wrpo2007–2013.wielkopolskie.pl/attachments/article/486/
Sprawozdanie%20okresowe%20 z%20realizacji %20WRPO%20za%20I%20p%C3%B3%C5%82rocze%202015%20r.pdf 
(dostęp w dniu 10 października 2016 r.).
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JASPERS i otrzymało wsparcie doradcze16. W przypadku jednego projektu 
beneficjent, tj. Miasto Stołeczne Warszawa, wycofał się z realizacji projektu 
(„Budowa obwodnicy śródmiejskiej na odcinku Ronda Wiatraczna do połączenia 
z Dzielnicą Targówek Etap I), w przypadku pozostałych dwóch projektów 
JASPERS nie uzasadnił odmowy objęcia wsparciem (projekty: „Budowa Parku 
Naukowo-Technologicznego wraz z modernizacją infrastruktury towarzyszącej 
w Świerku”, „Wzmocnienie potencjału innowacyjnego ośrodka w Świerku 
w zakresie rozwoju technologii wykorzystujących promieniowanie jonizujące” 
(beneficjent – Narodowe Centrum Badań Jądrowych). W ocenie IZ niewłączenie 
projektów do planów pracy JASPERS wynikało z faktu, że były to projekty małe. 
W przypadku projektu „Termy Gostynińskie”, który został zgłoszony do planu 
pracy JASPERS na 2012 r., MR przekazało IZ RPOWM informację, że ubieganie się 
o wsparcie wydawało się niezasadne, a ponadto JASPERS nie posiadał ekspertów 
w tej dziedzinie. Eksperci JASPERS dokonali jednakże przeglądu dokumentacji 
pod kątem gotowości do złożenia wniosku do KE. Ostatecznie projekt nie został 
zrealizowany. W ramach RPOWM 2014–2020 IZ nie zgłosiła żadnych projektów 
do wsparcia przez JASPERS. W ramach PROWM 2007–2013 zakończono realizację 
962 projektów17.

W latach 2007–2016 (do 30 czerwca 2016 r.) wsparciem JASPERS objętych 
było 18 z 78 prowadzonych przez GDDKiA projektów (23%) na łączną kwotę 
44,1 mld zł, co stanowiło 47% z 94,2 mld zł łącznej kwoty wszystkich projektów, 
na dofinansowanie których GDDKiA podpisała umowy i porozumienia18. 
GDDKiA zgłosiła propozycje do objęcia wsparciem, biorąc pod uwagę ich 
ważność dla sieci komunikacyjnej oraz stopień złożoności, jednakże to JASPERS 
ostatecznie decydował o wsparciu dla projektu, mając na względzie przede 
wszystkim zasoby kadrowe. 

Żaden z kontrolowanych podmiotów nie przeprowadził analizy potrzeb 
wykorzystania JASPERS. Niemniej jednak, podjęcie współpracy z JASPERS 
poprzedzone było działaniami przygotowawczymi. Przykładowo w POIŚ 
podczas przygotowywania perspektywy finansowej 2007–2013 zorganizowano 
spotkania oraz konsultacje z przedstawicielami IP, IW oraz beneficjentów 
w sektorach: transportu, środowiska, energetyki, badań i rozwoju, nauki, zdrowia 

16 	 Wsparcie JASPERS otrzymały następujące projekty: „Budowa i rozwój komponentu technologicznego oraz naukowo-
-badawczego Płockiego Parku Przemysłowo-Technologicznego w Płocku dla regionalnej działalności innowacyjnej” 
(beneficjent – Płocki Park Przemysłowo-Technologiczny S.A.), „Zakup 20 sztuk czteroczłonowych Elektrycznych Zespołów 
Trakcyjnych” (beneficjent – Koleje Mazowieckie – km sp. z o.o.), „Internet dla Mazowsza” (beneficjent – Samorząd 
Województwa Mazowieckiego), „Uruchomienie lotniska komunikacyjnego poprzez modernizację istniejącej infrastruktury 
oraz budowę nowej związanej z obsługą samolotów i pasażerów na terenie byłego lotniska wojskowego w Modlinie (Nowy 
Dwór Mazowiecki)” (beneficjent – Mazowiecki Port Lotniczy Warszawa-Modlin sp. z o.o.), „Termy Gostynińskie” (beneficjent 
– miasto Gostynin), „Zakup kolejowego taboru pasażerskiego do obsługi połączeń regionalnych na linii Warszawskiej Kolei 
Dojazdowej w Warszawskim Obszarze Metropolitalnym” (beneficjent – Warszawska Kolej Dojazdowa sp. z o.o.), „Budowa 
skrzyżowania drogi krajowej nr 2 z Trasą Siekierkowską” (beneficjent – miasto stołeczne Warszawa). 

17 	 Dane ze Sprawozdania okresowego z realizacji Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Mazowieckiego  
w I połowie 2015 r. Sprawozdanie dostępne na stronie: http://rpo.mazowia.eu/sprawozdawczosc/sprawozdania-z-realizacji-
rpo-wm.html (dostęp w dniu 10 października 2016 r.).

18 	 Z POIŚ 2007–2013 – 51 projektów, z PORPW – 10 projektów, z POIŚ 2014–2020 – 17 projektów. Projekty, które uzyskały 
wsparcie JASPERS były dofinansowane w ramach POIŚ 2007–2013 (16 projektów) i POIŚ 2014–2020 (2 projekty).
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i kultury mające na celu zidentyfikowanie potrzeb w zakresie wsparcia przez 
JASPERS. W okresie programowania 2014–2020, departament wykonujący 
zadania IZ POIŚ przesłał do potencjalnych beneficjentów w regionach 
zajmujących się przygotowaniem zintegrowanych inwestycji terytorialnych 
informacje o zakresie usług doradczych JASPERS. 

MR w  całym okresie obecności JASPERS w  Polsce nie przeprowadziło 
kompleksowych badań o charakterze ewaluacyjnym, poświęconych inicjatywie 
JASPERS, których wyniki mogłyby posłużyć ewentualnemu usprawnieniu 
procesu doradczego. Pomimo planowanego w 2012 r. przeprowadzenia tego 
rodzaju badań czynności doradczych JASPERS, nie wykonano ich z powodu 
braku środków finansowych19.

3.2.2. Realizacja wsparcia doradczego JASPERS

Zakres wsparcia doradczego udzielanego w ramach inicjatywy JASPERS 
był zróżnicowany i wynikał ze specyfiki danego przedsięwzięcia oraz 
oczekiwań ze strony beneficjenta. Współpraca beneficjentów z JASPERS 
w zakresie prac nad projektami i zadaniami horyzontalnymi przebiegała 
prawidłowo i  skutecznie. Oczekiwania beneficjentów w  zakresie 
przedmiotu wsparcia ze strony JASPERS pokrywały się z udzieloną 
w rzeczywistości pomocą, a czas trwania współpracy oraz jej jakość 
były pozytywnie przez nich ocenione. Potencjalne bariery w postaci 
komunikacji z ekspertami w języku obcym zostały zniwelowane poprzez 
zapewnienie tłumaczeń.

Zakres wsparcia udzielanego przez JASPERS był zróżnicowany i wynikał 
ze specyfiki danego przedsięwzięcia oraz oczekiwań ze strony beneficjenta. 
Zasadniczo doradztwo koncentrowało się na weryfikacji dokumentacji 
projektowej, w tym głównie wniosku o dofinansowanie, studium wykonalności, 
dokumentacji środowiskowej oraz analizy kosztów i korzyści. W trakcie kontroli 
zbadano szczegółowo sześć projektów, które przedstawiono w załączniku nr 2 
do Informacji. 

Projekt „Konstrukcja autostrady A–4 Krzyż – Rzeszów Wschód”, zrealizowany 
przez GDDKiA, został ujęty w planie pracy JASPERS na rok 2008. Współpraca 
pomiędzy beneficjentem a ekspertami JASPERS trwała dwa lata i dwa i pół 
miesiąca, od spotkania wstępnego we wrześniu 2007 r. do przekazania noty 
końcowej w grudniu 2009 r. W przypadku tego projektu JASPERS sporządził 
uzupełnienie noty końcowej, które przekazał beneficjentowi w  lipcu 
2012 r.20. Pomoc JASPERS polegała na sporządzeniu recenzji oraz komentarzy 
do projektu wniosku o potwierdzenie wkładu finansowego do KE, studium 
wykonalności oraz dokumentów i decyzji środowiskowych, w celu zapewnienia 
wystarczającego uzasadnienia projektu oraz jego zgodności z europejskimi 

19 	 Badanie miało objąć lata 2007–2013 wraz z wypracowaniem koncepcji funkcjonowania w okresie 2014–2020.

20 	 Do przekazania uzupełnienia noty końcowej w lipcu 2012 r. (ang. Addendum to JASPERS Action Completion Note) współpraca 
trwała 57,5 miesiąca. Decyzja KE zatwierdzająca wkład finansowy dla tego projektu wydana została 15 lutego 2013 r.
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wymogami dotyczącymi środowiska. Powodem przesłania uzupełnienia 
noty końcowej była konieczność realizacji uwag KE dotyczących tzw. luki 
przeliczeniowej projektu, powstałej na skutek wejścia w życie rozporządzenia 
Rady Ministrów z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie dróg krajowych lub ich 
odcinków, na których pobiera się opłatę elektroniczną, oraz wysokości stawek 
opłaty elektronicznej21. 

Projekt „Internet dla Mazowsza”, zrealizowany przez Samorząd Województwa 
Mazowieckiego, zakładał rozbudowę sieci światłowodowej zapewniającej 
możliwość dostępu do Internetu w miejscach wykluczenia cyfrowego. Projekt 
został ujęty w planie rocznym JASPERS na 2010 r. z inicjatywy beneficjenta. 
Współpraca beneficjenta z JASPERS trwała ponad dwa i pół roku, licząc 
od dnia przeprowadzenia spotkania organizacyjnego (tzw. kick-off meeting), 
na którym ustalono szczegółowe zasady współpracy (wrzesień 2010 r.) 
do dnia wydania treści noty końcowej (marzec 2013 r.). JASPERS dokonał 
przeglądu dokumentów sporządzonych przez beneficjenta, w tym wniosku 
o dofinansowanie oraz doradzał m.in. w następujących obszarach: struktury 
i zakresu studium wykonalności, pomocy państwa, analizy opcji i aspektów 
technicznych, oddziaływania na środowisko, analizy kosztów i korzyści oraz 
analizy finansowej. JASPERS udzielał również pomocy w komunikacji z KE22. 
Projekt został zatwierdzony przez KE bez uwag.

Projekt „Budowa skrzyżowania drogi krajowej nr 2 z Trasą Siekierkowską”, 
zrealizowany przez miasto stołeczne Warszawy, został ujęty w planie pracy 
JASPERS na 2009 r. z  inicjatywy beneficjenta. Pomimo, że projekt został 
ujęty w Indykatywnym Wykazie Indywidualnych Projektów Kluczowych 
dla RPOWM 2007–2013, ostatecznie nie uzyskał statusu projektu dużego. 
Umowa o dofinansowanie została podpisana we wrześniu 2009 r., natomiast 
JASPERS przekazał notę końcową w grudniu 2009 r. Pomoc JASPERS polegała 
na weryfikacji studium wykonalności i nie wniosła zmian do projektu.

Projekt „Zakup taboru kolejowego dla regionalnych pasażerskich przewozów 
kolejowych”, zrealizowany przez Samorząd Województwa Wielkopolskiego, 
został skierowany do  KE w  kwietniu 2009 r.  Projekt zakładał zakup 
22 wieloczłonowych elektrycznych zespołów trakcyjnych w celu obsługi 
regionalnego kolejowego ruchu pasażerskiego na 3 trasach kolejowych 
na terenie województwa wielkopolskiego. W trakcie procedowania projektu 
KE trzykrotnie zgłaszała uwagi23 dotyczące m.in. założeń zawartych w studium 
wykonalności i wniosku aplikacyjnym w zakresie oceny efektywności 
ekonomicznej i finansowej oraz trwałości finansowej projektu, kwestii ustalenia 
odpowiedniego poziomu rekompensaty pieniężnej dla operatora kolejowego 
eliminującego ryzyko nadmiernej pomocy państwa oraz postanowień 
projektu umowy o świadczenie usług publicznych. IZ przedłożyła KE stosowne 

21 	 Dz. U. z 2011 Nr 80, poz. 433, ze zm.

22 	 Decyzja KE zatwierdzająca wkład finansowy dla tego projektu wydana została 10 kwietnia 2014 r.

23 	 Uwagi KE z dnia 13 października 2009 r., 6 lipca 2010 r. i 6 stycznia 2011 r.
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informacje i wyjaśnienia w tym zakresie poprzez m.in. skorygowanie wniosku 
aplikacyjnego i studium wykonalności. Na skutek ujawnienia się kwestii 
problematycznych, KE zarekomendowała objęcie projektu wsparciem przez 
JASPERS, zalecając przeprowadzenie konsultacji w kwestiach postanowień 
umowy PSC24 i   jej zgodności z  prawem krajowym i  wspólnotowym, 
pomocy publicznej i długoterminowej trwałości finansowej projektu. Okres 
współpracy beneficjenta z ekspertami JASPERS był stosunkowo krótki 
i wynosił 6 miesięcy25. Wsparcie JASPERS przyczyniło się do skrócenia czasu 
rozpatrywania wniosku o dofinansowanie. KE nie wniosła bowiem już żadnych 
uwag, a JASPERS odniósł się do wszystkich poruszanych przez nią kwestii. Czas 
od przedłożenia KE noty końcowej przez JASPERS do daty wydania decyzji 
wyniósł zaledwie 84 dni26. Efektem współpracy z JASPERS było opracowanie 
umowy o oświadczeniu usług publicznych zgodnej z rozporządzeniem (WE) 
1370/200727, w której ustanowiono odpowiednie mechanizmy ograniczające 
ewentualną nadmierną rekompensatę, zabezpieczające długoterminową 
stabilność finansową projektu oraz gwarantujące najlepszą możliwą obsługę 
klientów. 

Projekt „Budowa trasy tramwajowej Os. Lecha-Franowo”, zrealizowany przez 
miasto Poznań, został ujęty w planie pracy JASPERS na 2009 r. z inicjatywy 
beneficjenta. Eksperci JASPERS uczestniczyli przy opracowywaniu i konsultacji 
analizy kalkulacji kosztów i korzyści, trzech wersji studium wykonalności, 
dwóch wersji wniosków aplikacyjnych oraz w  analizie dokumentacji 
środowiskowej. Współpraca miasta Poznania z JASPERS trwała ponad półtora 
roku, licząc od przeprowadzenia spotkania organizacyjnego, na którym ustalono 
szczegółowe zasady współpracy (kwiecień 2009 r.) do otrzymania treści noty 
końcowej (grudzień 2010 r.)28.

Projekt „Centrum Kongresowe (Rondo Grunwaldzkie)”, zrealizowany przez 
miasto Kraków, przewidywał wybudowanie obiektu kubaturowego dla potrzeb 
organizacji dużych kongresów i przedsięwzięć kulturalnych. Projekt został ujęty 
w planie pracy JASPERS na 2009 r. z inicjatywy beneficjenta. Współpraca trwała 
18 miesięcy, licząc od lutego 2009 r. do otrzymania noty końcowej w czerwcu 
2010 r. Eksperci JASPERS przeanalizowali dokumenty: studium wykonalności 
(wersję początkową i dwie poprawione), modele finansowe wspierające 
studium wykonalności, wstępną umowę dzierżawy pomiędzy miastem Kraków 
a przyszłym operatorem oraz formularz wniosku do KE. Wniosek o potwierdzenie 
wkładu finansowego został złożony w sierpniu 2010 r. KE trzykrotnie zwracała 

24 	 Ang. Public Service Contract.

25 	 Współpraca z ekspertami JASPERS została rozpoczęta w styczniu 2011 r., a sporządzenie noty końcowej nastąpiło 
w lipcu 2011 r.

26 	 Decyzja KE zatwierdzająca wkład finansowy dla tego projektu wydana została 5 października 2011 r.

27 	 Rozporządzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2007 r. dotyczące usług 
publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasażerskiego oraz uchylające rozporządzenia Rady (EWG) 
nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz. Urz. UE L nr 315 z dnia 3 grudnia 2007 r., str. 1 ze zm.).

28 	 Decyzja KE zatwierdzająca wkład finansowy dla tego projektu wydana została 5 maja 2011 r.
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się o jego poprawienie i uzupełnienie (w sierpniu 2010 r., styczniu 2011 r., 
lipcu 2011 r.), m.in. w zakresie: opisu projektu, analizy finansowej, analizy 
ryzyka, analizy wariantów, planu finansowania i kosztów projektu. Część uwag 
KE dotyczyła obszarów, objętych wsparciem JASPERS, np. informacji na temat 
sposobu finansowania w przypadku znacznego przekroczenia kosztów. Eksperci 
JASPERS nie brali udziału w przygotowywaniu odpowiedzi do KE29.

W zbadanych projektach, czas trwania wsparcia doradczego JASPERS30 
wyniósł średnio 18,2 miesiąca. Najdłużej wsparcie trwało podczas projektu 
„Internet dla Mazowsza”, tj. 30,5 miesiąca, a najkrócej przy projekcie „Zakup 
taboru kolejowego dla regionalnych pasażerskich przewozów kolejowych”, 
tj. 6 miesięcy.

Wykres nr 2  
Czas udzielania wsparcia doradczego (w miesiącach) dla zbadanych projektów

19 

31 Od spotkania wstępnego (ang. kick-off meeting) do wydania noty końcowej. 
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

Ponadto w ramach kontroli zbadano dwa zadania horyzontalne, tj. „Aktualizacja 
Niebieskiej Księgi Transportu – Sektor drogowy” oraz „Warsztaty dla 
beneficjentów projektów teleinformatycznych szerokopasmowych”. Aktualizacja 
Niebieskiej Księgi Transportu, ujęta w planie pracy JASPERS na rok 2013, została 
zainicjowana przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki 
Morskiej. Zakres działań objął metody przeprowadzenia analizy kosztów 
i korzyści dla planowanych projektów inwestycyjnych w sektorze transportu 
w Polsce. Wsparcie JASPERS polegało na uzupełnieniu i doprecyzowaniu 
wytycznych KE oraz krajowych w  zakresie zagadnień z wiązanych 
z przygotowaniem projektów inwestycyjnych, w tym projektów generujących 
dochód i projektów hybrydowych na lata 2014–2020 w zakresie analizy kosztów 
i korzyści (analiza ekonomiczno-społeczna, analiza finansowa, ocena ryzyka, 
wpływ projektów na zatrudnienie). 
W celu wsparcia wszystkich beneficjentów realizujących w ramach regionalnych 
programów operacyjnych projekty dotyczące budowy sieci szerokopasmowych, 
w dniach 18 i 19 maja 2010 r. MR zorganizowało we współpracy z JASPERS 
warsztaty dla beneficjentów projektów teleinformatycznych szerokopasmowych, 

29 	 Decyzja KE zatwierdzająca wkład finansowy dla tego projektu wydana została 3 października 2011 r.

30 	 Od daty przekazania projektu zespołowi JASPERS do daty przesłania noty końcowej.
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których celem było zaprezentowanie stanowiska KE dotyczącego budowy 
sieci szerokopasmowych oraz omówienie problemów pojawiających się 
podczas realizacji tych projektów. Przedmiotem warsztatów w szczególności 
były zagadnienia pomocy publicznej, zamówień publicznych i partnerstwa 
publiczno-prywatnego, wyboru modelu budowy szerokopasmowych sieci 
regionalnych oraz wyboru operatora sieci.

Na podstawie odpowiedzi otrzymanych od beneficjentów wsparcia JASPERS, 
niepodlegających bezpośrednim badaniom kontrolnym stwierdzono (dla 
76 projektów), że otrzymali oni pomoc w następujących obszarach: analiza 
kosztów i korzyści (95%), kwestie finansowania (72%), koncepcja projektu 
i programowanie (55%), kwestie środowiskowe (78%), realizacja i struktura 
projektu (42%), analiza popytu i modelowanie (70%), planowanie projektu (29%), 
analiza ryzyka/wrażliwości (79%), zamówienia publiczne (21%), szacowanie 
kosztów projektu (43%), konkurencja i pomoc państwa (46%), weryfikacja 
ogólnych propozycji i studium wykonalności (88%), przegląd/przygotowanie 
wniosku (75%) oraz pomoc w przygotowaniu odpowiedzi na pisma dotyczące 
projektu (13%).

Średni czas trwania współpracy JASPERS z beneficjentami wyniósł 22 miesiące31 
(dla 78 projektów). W przypadku 13 projektów (17%) współpraca trwała 
do 6 miesięcy, w odniesieniu do 25 projektów (32%) – pomiędzy 7 a 12 miesięcy, 
w  odniesieniu do  17 projektów (22%) – pomiędzy 13 a  24  miesiące, 
w odniesieniu do 6 projektów (8%) – pomiędzy 25 a 36 miesięcy, a w odniesieniu 
do 17 projektów (22%) powyżej 36 miesięcy. Najkrócej współpraca trwała 
2 miesiące, najdłużej 84 miesiące. W ocenie zdecydowanej większości 
beneficjentów (88%) czas współpracy był odpowiedni, dla 10% zbyt długi, 
a dla 1% zbyt krótki. Beneficjenci wskazywali m.in.: „JASPERS zasugerował 
zmianę modelu finansowania projektu z pomocy regionalnej na pomoc 
w ramach umowy o oświadczeniu usług publicznych, co spowodowało 
konieczność przemodelowania całej koncepcji, która ostatecznie została 
odrzucona przez KE”, „zbyt długi okres współpracy, związany przede wszystkim 
z relatywnie długim oczekiwaniem na uwagi dot. projektu, na etapie oceny 
wniosku skutkował opóźnieniem w złożeniu wniosku”.

Spośród odpowiedzi dotyczących 77 projektów, w przypadku 36 beneficjenci 
otrzymali informację o możliwości skorzystania ze wsparcia JASPERS. Informacje 
te pochodziły od IW – 47%, IP – 39% oraz IZ – 35% (informacja mogła pochodzić 
z więcej niż jednego źródła). W przypadku projektu będącego przedmiotem 
badania podczas kontroli realizowanej w UMK źródłem wiedzy o wsparciu przez 
JASPERS był inny beneficjent, który skorzystał wcześniej z pomocy ekspertów.

31 	 Od spotkania wstępnego (ang. kick-off meeting) do wydania noty końcowej.
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Wykres nr 3 
Źródła wiedzy beneficjentów o wsparciu JASPERS
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

Wsparcie ze strony JASPERS przy poszczególnych projektach następowało 
na różnym etapie ich przygotowania. Najczęściej było to przygotowanie 
wniosku o dofinansowanie wraz z załącznikami. W większości ankietowanych 
projektów (88%) udział JASPERS nastąpił, wedle oceny beneficjentów, 
we właściwym momencie prac. Część beneficjentów oceniła negatywnie 
okres, w którym w doradztwo zaangażował się JASPERS wskazując między 
innymi, iż wsparcie byłoby skuteczniejsze na  etapie wcześniejszym, 
ponieważ umożliwiłoby lepsze przygotowanie dokumentacji pod względem 
koncepcyjnym. Żaden z beneficjentów nie wskazał, aby obecność JASPERS 
była pożądana na późniejszym etapie prac nad projektem. Udzielenie wsparcia 
przez JASPERS w trakcie wdrażania projektu nastąpiło w przypadku 15% 
projektów.

Na podstawie odpowiedzi otrzymanych od beneficjentów wspieranych 
przez JASPERS, niepodlegających bezpośrednim badaniom kontrolnym, 
stwierdzono, że u  28 beneficjentów l iczba osób zaangażowanych 
we  współpracę z  ekspertami JASPERS wynosiła od  2 do  5 osób, u  19 
podmiotów od 5 do 10 pracowników oraz u 10 podmiotów do 2 osób. Liczba 
osób zaangażowanych we współpracę z inicjatywą JASPERS u podmiotów 
kontrolowanych wynosiła: 1 osobę w Urzędzie m. st. Warszawy, 2 osoby 
w UMWM i UMWW, 4 osoby w GDDKiA, 9 osób w UMK i UMP.

Współpraca beneficjentów z ekspertami JASPERS nad projektami odbywała się 
w językach polskim lub angielskim w zależności od tego, czy przedstawiciel 
JASPERS władał językiem polskim – w efekcie w obu językach porozumiewano 
się w 82% przypadkach, a wyłącznie w językach – angielskim w 15% i polskim 
w 3% przypadków. Podczas spotkań lub warsztatów z udziałem przedstawicieli 
JASPERS były zapewniane tłumaczenia. Praca w języku obcym nie stanowiła 
utrudnienia w blisko dwóch trzecich projektów (63%). 
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Beneficjenci nie zgłaszali kontrolowanym IZ problemów wynikających z faktu 
kontaktów z JASPERS w języku obcym. Wyjątek stanowił przypadek wskazany 
przez IZ PORPW, gdzie odnotowano zgłoszenie przez beneficjenta wniosku 
o możliwość prowadzenia korespondencji z JASPERS w języku polskim. 
W efekcie zwrócono się do JASPERS o zapewnienie beneficjentowi możliwości 
kontaktu w tym języku.

Na podstawie odpowiedzi otrzymanych od beneficjentów wsparcia JASPERS, 
niepodlegających bezpośrednim badaniom kontrolnym, stwierdzono, że 
po zakończeniu współpracy beneficjenci wypełnili informację zwrotną 
dotyczącą jakości udzielonego wsparcia (ang. feedback form) dla 50 
projektów (65% z 77 odpowiedzi). Z kolei w odniesieniu do projektów 
podlegających badaniom kontrolnym stwierdzono, że połowa beneficjentów 
(trzech tj. UMK, UMW i UMWW) wypełniła informację zwrotną. Natomiast 
według JASPERS jedynie 14% polskich beneficjentów przesłało informację 
zwrotną32.

3.2.3. Wpływ JASPERS na jakość projektów

Pomoc JASPERS przyczyniła się do  popraw y jakości wniosków 
o dofinansowanie poszczególnych projektów na etapie ich przygotowania, 
co przejawiało się mniejszą liczbą uwag KE oraz krótszym czasem ich 
rozpatrywania. W odniesieniu do części badanych projektów wsparcie 
przyczyniło się także do powstania wartości dodanej.

W oparciu o dane gromadzone przez IZ w zakresie programów operacyjnych 
POIŚ 2007–2013 i 2014–2020, POIG, POIR, PORPW, POPW oraz instytucję 
koordynującą regionalne programy operacyjne 2007–2013 i 2014–2020 
przeprowadzono badanie na próbie 312 dużych projektów33, wśród których 
znajdowały się zarówno projekty objęte wsparciem JASPERS (201 projektów), 
jak i te bez tego wsparcia (111 projektów).

Łączna wartość projektów objętych badaniem34 z perspektywy 2007–2013 
wyniosła 212,6 mld zł (48,5 mld euro), z czego projekty ze wsparciem ekspertów 
JASPERS 146,3 mld zł (33,3 mld euro), a projekty bez tego wsparcia 66,3 mld zł 
(15,1 mld euro). Suma unijnego dofinansowania do projektów ze wsparciem 
JASPERS wyniosła 79,9 mld zł (55%) oraz 38,7 mld zł (58%) dla projektów 
bez tego wsparcia.

W ramach perspektywy 2014–2020 wartość projektów objętych wsparciem 
przez JASPERS wyniosła 7,8 mld zł (1,8 mld euro), a  ich dofinansowanie 
ze środków UE 4,2 mld zł (53%). Dla projektów bez wsparcia ich koszt całkowity 
wynosił 13,5 mld zł (3,1 mld euro), a dofinansowanie 6,9 mld zł (51%).

Średni czas rozpatrywania przez KE wniosków złożonych w zakresie dużych 
projektów (okres programowania 2007–2013 i 2014–2020) wynosił 314 dni 

32 	 Na podstawie danych z ETO.

33 	 W tym: 5 projektów miało status projektu anulowanego, 62 to projekty kontynuowane oraz 245 zrealizowanych.

34 	 Podawane wartości nie obejmują projektów anulowanych.

Czas 
rozpatrywania 
wniosków  
przez KE i liczba  
uwag KE
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dla projektów objętych wsparciem przez JASPERS oraz 473 dni dla pozostałych. 
W konsekwencji wsparcie doradcze ze strony inicjatywy JASPERS wpłynęło 
na skrócenie czasu procedowania nad wnioskiem przeciętnie o jedną trzecią. 
Najkrótszy okres rozpatrywania wniosku wyniósł 65 dni i dotyczył projektu 
objętego wsparciem JASPERS, a najdłuższy 1 837 dni i odnosił się do projektu 
bez tego wsparcia.

W ramach POIŚ 2007–2013 i 2014–2020 średni czas rozpatrywania wniosków 
przez KE wynosił 296 dni dla projektów ze wsparciem JASPERS i 413 dni 
dla pozostałych, a w innych programach operacyjnych odpowiednio: PORPW 
i POPW – 372 i 343 dni35, POIG i POIR – 594 i 744 dni, regionalne programy 
operacyjne 2007–2013 i 2014–2020 – 333 i 531 dni.

Połowa objętych badaniem wniosków o dofinansowanie, które dotyczyły 
projektów objętych wsparciem JASPERS była rozpatrywana przez KE w czasie 
poniżej, a połowa w czasie powyżej 236 dni. Dla projektów bez wsparcia 
JASPERS mediana wyniosła 385 dni, a więc czas procedowania w KE nad tymi 
wnioskami był dłuższy.

Wykres nr 4  
Rozkład czasu rozpatrywania przez KE wniosków o dofinansowanie projektu objętego wsparciem JASPERS  
(dla próby 201 projektów)

Ważniejsze wyniki kontroli 
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programach operacyjnych odpowiednio: PORPW i POPW – 372 i 343 dni35, POIG i POIR – 
594 i 744 dni, regionalne programy operacyjne 2007-2013 i 2014-2020 – 333 i 531 dni. 
Połowa objętych badaniem wniosków o dofinansowanie, które dotyczyły projektów objętych 
wsparciem JASPERS była rozpatrywana przez KE w czasie poniżej, a połowa w czasie 
powyżej 236 dni. Dla projektów bez wsparcia JASPERS mediana wyniosła 385 dni, a więc 
czas procedowania w KE nad tymi wnioskami był dłuższy. 

Wykres nr 4.  
Rozkład czasu rozpatrywania przez KE wniosków o dofinansowanie projektu objętego wsparciem JASPERS (dla 
próby 201 projektów). 

Źródło: Opracowanie własne NIK. 

35 Na dłuższy średni czas rozpatrywania przez KE wniosków objętych wsparciem JASPERS w porównaniu do wniosków, które takiego 
wsparcia nie otrzymały, wpływ miała m.in. modyfikacja dwóch projektów, co związane było z ponownym złożeniem wniosków do KE 
(projekty: „Sieć szerokopasmowa Polski Wschodniej – województwo podkarpackie”, „Sieć szerokopasmowa Polski Wschodniej – 
województwo warmińsko-mazurskie”). 
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

35 	 Na dłuższy średni czas rozpatrywania przez KE wniosków objętych wsparciem JASPERS w porównaniu do wniosków, 
które takiego wsparcia nie otrzymały, wpływ miała m.in. modyfikacja dwóch projektów, co związane było z ponownym 
złożeniem wniosków do KE (projekty: „Sieć szerokopasmowa Polski Wschodniej – województwo podkarpackie”, „Sieć 
szerokopasmowa Polski Wschodniej – województwo warmińsko-mazurskie”).
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Wykres nr 5  
Rozkład czasu rozpatrywania przez KE wniosków o dofinansowanie projektu nieobjętego wsparciem ekspertów 
JASPERS (dla próby 111 projektów)
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

Oczekiwanie na zakończenie przez KE procedury oceny dużych projektów 
nie wstrzymywało ich wdrażania, gdyż umowy o dofinansowanie zawierane były 
przed wydaniem decyzji przez KE.
KE, rozpatrując wnioski składane w zakresie dużych projektów, formułowała 
i przekazywała beneficjentom uwagi dotyczące ich strony merytorycznej oraz 
formalnej36. KE zgłosiła uwagi w stosunku do 64% dużych projektów objętych 
wsparciem JASPERS, oraz do 76% projektów nieobjętych tym wsparciem. Z kolei 
średnia liczba uwag w przeliczeniu na jeden wniosek wynosiła 4 dla projektów 
wspartych przez JASPERS i 8 uwag dla projektów bez udziału JASPERS37. 
Dla projektów ze wsparciem JASPERS mediana zgłoszonych przez KE uwag 
wyniosła 2 oraz 5 dla projektów bez tego wsparcia.

Wykres nr 6  
Rozkład liczby uwag zgłaszanych przez KE do wniosku o dofinansowanie projektu objętego wsparciem JASPERS 
(dla próby 201 projektów)
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

36 	 Na potrzeby kontroli przyjęto założenie, że pojęcie „uwaga” nie jest tożsame z pismem KE w sprawie uwag do projektu, 
tj. ang. interruption letter.

37 	 Statystyki nie obejmowały projektów realizowanych w ramach regionalnych programów operacyjnych, ponieważ właściwe 
jednostki organizacyjne MR nie gromadziły i nie przetwarzały informacji na ten temat.
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Wykres nr 7  
Rozkład liczby uwag zgłaszanych przez KE do wniosku o dofinansowanie projektu nieobjętego wsparciem 
JASPERS (dla próby 111 projektów)
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Źródło: Opracowanie własne NIK.

Powyższe statystyki wskazują, iż wsparcie przez JASPERS prowadziło 
do skrócenia okresu od złożenia przez beneficjenta wniosku o dofinansowanie 
do wydania decyzji przez KE oraz wpłynęło na zmniejszenie ilości uwag 
zgłaszanych przez KE do  wniosków o  dofinansowanie w  odniesieniu 
do projektów nieobjętych wsparciem ekspertów JASPERS.

W ocenie kontrolowanych beneficjentów wartość dodana w zakresie realizacji 
projektów objętych wsparciem doradczym JASPERS polegała na: skróceniu 
czasu zatwierdzania projektu przez KE, zapewnieniu akceptacji wniosku przez 
KE, wzmocnieniu uzasadnienia przydatności projektu dla rozwoju regionu, 
zwróceniu uwagi na konieczność tworzenia rezerwy budżetowej umożliwiającej 
realizację zadań nieprzewidzianych na etapie planowania.

Na podstawie odpowiedzi otrzymanych od beneficjentów wspieranych 
przez JASPERS, niepodlegających bezpośrednim badaniom kontrolnym, 
stwierdzono, że w odniesieniu do 30 projektów (38% z 78 projektów przez nich 
zrealizowanych) wsparcie ekspertów JASPERS przyczyniło się do powstania 
wartości dodanej w realizacji projektu. Przykładowo wskazano: „urealnienie 
wartości kosztów projektu i zmniejszenie wartości całego projektu poniżej 
progu uznawanego za projekt duży tj. poniżej 50 mln EUR, co spowodowało 
zakończenie oceny projektu na poziomie krajowym i brak konieczności 
czekania na decyzję KE”, „doradztwo JASPERS wpłynęło pozytywnie na jakość 
dokumentacji aplikacyjnej, co ułatwiło przejście procesu oceny projektu”, 
„optymalizacja zakresu rzeczowego projektu, która jest trudna do wyrażenia 
w wymiarze pieniężnym, ale wkład JASPERS był w tym zakresie bardzo ważny, 
zaangażowanie JASPERS w rozwiązanie problemów związanych z kwestiami 
oceny oddziaływania na środowisko, podniesienie kompetencji zespołu 
beneficjenta zaangażowanego w przygotowanie i wdrożenie projektu, 

Wartość dodana
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zaproponowanie koniecznych zmian instytucjonalnych dla zapewnienia 
wykonalności i trwałości projektu, związanych z wprowadzeniem ujednoliconej 
taryfy”.

W 2013 r. JASPERS uruchomił Platformę Sieciową38 służącą wymianie 
doświadczeń i dobrych praktyk w zakresie związanym z przygotowywaniem 
projektów oraz zadań horyzontalnych. Departamenty MR wykonujące 
zadania IZ poszczególnymi programami operacyjnymi korzystały z Platformy 
i spożytkowały doświadczenia z niej wynikające w dalszej pracy. Przykładowo 
departament wykonujący zadania IZ POIŚ skorzystał z Platformy poprzez 
uczestnictwo w warsztatach i seminariach dotyczących m.in. wymogów 
unijnych w zakresie przygotowywania dokumentacji projektowej. Wzięło w nich 
udział 24 pracowników dobranych zgodnie z przedmiotem swoich obowiązków 
zawodowych. Nabyta przez pracowników wiedza ułatwiła im dokonywanie 
ocen projektów wymagających decyzji KE. Pracownicy IZ WRPO oraz IZ RPOWM 
nie korzystali z Platformy. 

3.2.4. Wpływ wsparcia przez JASPERS na zwiększenie zdolności 
administracyjnej

B adania kontrolne nie  dostarcz yły  b ezp ośrednich dowo dów 
potwierdzających wzrost zdolności administracyjnej polskich podmiotów 
współpracujących z JASPERS. Pozytywna ocena w tym zakresie wynika 
z opinii wyrażanej przez zainteresowanych, którzy podkreślali, że kontakty 
z ekspertami zaowocowały lepszym jakościowo przygotowaniem innych 
projektów. Rekomendacje JASPERS objęły również dziedziny związane 
z przyjęciem określonych rozwiązań instytucjonalnych i organizacyjnych 
w jednostkach korzystających ze wsparcia. IZ wykorzystały kontakty 
z JASPERS między innymi do przygotowania dokumentów o charakterze 
ramowym oraz szkoleń, z których skorzystali beneficjenci realizujący 
pokrewne tematycznie zadania.

Doświadczenia ze współpracy z ekspertami JASPERS przyniosły, poza nabyciem 
wiedzy potrzebnej do przygotowywania lepszych jakościowo projektów, 
także efekty w postaci tworzenia dokumentów o charakterze ramowym. Jako 
przykład należy wskazać IZ POIŚ, która w oparciu o wytyczne sektorowe, 
współtworzone w  perspektywie 2007–2013 przez ekspertów JASPERS 
we współpracy z Ministerstwem Środowiska i Narodowym Funduszem Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej dla sektora środowisko, opracowała na lata 
2014–2020 wzorce rozwiązań w analizie kosztów i korzyści dla projektów 
inwestycyjnych ubiegających się o dofinansowanie w sektorze środowisko 
(m.in. stosowanie zasady „zanieczyszczający płaci” oraz wskaźniki efektywności 
finansowej). Ponadto kryteria wyboru projektów w ramach POIŚ na lata  
2014–2020 dla wybranych obszarów, wrażliwych z punktu widzenia społeczno-
ekologicznego, przedłożono do konsultacji ekspertom JASPERS. Współpraca 

38 	 Ang. JASPERS Networking Platform.

Wzrost  
kompetencji  
w MR  
i urzędach 
marszałkowskich
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z JASPERS objęła również opracowywanie metodyki szacowania maksymalnego 
poziomu pomocy dla projektów z zakresu VIII Osi priorytetowej POIŚ na lata 
2014–2020 „Ochrona dziedzictwa kulturowego i rozwój zasobów kultury”.

Ponadto przy tworzeniu dokumentu „Plan transportowy dla Programu 
Operacyjnego Polska Wschodnia 2014–2020” posiłkowano się opracowanymi 
przez JASPERS wytycznymi39, a w trakcie procesu programowania i wdrażania 
POPW IZ wspierała się dokumentacją współtworzoną przez JASPERS40. W ramach 
POPW zorganizowano również warsztaty prowadzone przez ekspertów 
JASPERS41.

Dotychczasowe doświadczenia ze współpracy z JASPERS nie były do tej pory 
wykorzystane przy przygotowywaniu POIR, czy też innych dokumentów 
strategicznych lub programowych w ramach tego programu operacyjnego.

W ocenie IZ WRPO trudno było precyzyjnie wskazać jakie kompetencje 
i umiejętności nabyli pracownicy w efekcie współpracy z JASPERS, gdyż jej zakres 
obejmował tematykę branżową, np. modelowania transportu i prognoz ruchu 
pasażerów w projektach transportowych. Wkład JASPERS w pogłębienie wiedzy 
pracowników był natomiast istotny w tematyce dotąd nieznanej w Polsce 
i związanej m.in. ze znajomością prawa unijnego, orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości UE. Ponadto doświadczenia wyniesione ze współpracy 
z JASPERS zostały wykorzystane w nowym okresie programowania WRPO 
na lata 2014–2020 i dotyczyło to w szczególności projektów transportowych 
(tabor i infrastruktura). Efekty kontaktów z ekspertami JASPERS wpływały 
na projekty planowane do realizacji w okresie programowania 2014–2020 
w zakresie dokumentacji konkursowej, wymaganych załączników i podejścia 
do analiz ruchu oraz do sposobu obliczania rekompensaty w przewozach 
pasażerskich w analizach finansowych, będących częścią studium wykonalności. 
IZ WRPO skorzystała z doradztwa JASPERS na etapie opiniowania wniosku 
o dofinansowanie, złożonego w ramach działania 5.2 „Transport kolejowy 
w perspektywie 2014–2020”42. Konsultacje dotyczyły zaopiniowania projektu 
umowy o świadczenie usług publicznych w zakresie wojewódzkich kolejowych 
przewozów pasażerskich.

Pracownicy IZ RPOWM w efekcie współpracy z ekspertami JASPERS nabyli 
między innymi umiejętności związane z rynkiem konkurencyjnych operatorów 
telekomunikacyjnych.

39 	 Był to dokument w języku angielskim „JASPERS Guidance Note Methodological Support to the Preparation of National 
and Regional Transport Plans and the related Ex-Ante-Conditionality to the 2014–2020 Programming Period”.

40 	 Było to opracowanie w języku angielskim „Cost-benefit analysis methodologies for the 2014–2020 programming period”.

41 	 Odbyły się w siedzibie MR 9 września 2015 r. i były przeznaczone dla potencjalnych beneficjentów Osi II POPW „Nowoczesna 
Infrastruktura Transportowa”.

42 	 W ramach przedsięwzięcia „Rozwój publicznego transportu zbiorowego w  Wielkopolsce poprzez zakup nowego 
i modernizację taboru dla wojewódzkich przewozów kolejowych”.
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Na podstawie odpowiedzi otrzymanych od beneficjentów wsparcia JASPERS, 
niepodlegających bezpośrednim badaniom kontrolnym stwierdzono, 
że w przypadku 1/3 projektów wiedza, umiejętności i doświadczenie uzyskane 
ze współpracy z JASPERS zostały wykorzystane przy innych projektach, 
niekorzystających ze wsparcia. Do najczęściej wskazywanych przykładów 
wykorzystania wiedzy nabytej po konsultacjach z ekspertami JASPERS należały 
następujące elementy przygotowania projektów: kwestie środowiskowe 
i wnioski o dofinansowanie, analizy kosztów i korzyści, analiza ryzyka, studium 
wykonalności, standard przygotowania dokumentacji aplikacyjnej, opis 
i kwantyfikacja celów oraz wskaźników projektu, rozwiązania instytucjonalne, 
szacunek wartości projektu oparty z uwzględnieniem realiów rynkowych (nie 
tylko na kosztorysach inwestorskich) oraz szacowanie wartości zamówień.

Wzrost 
kompetencji  
u beneficjentów
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Z A Ł Ą C Z N I K  N R  14
Wykaz jednostek objętych kontrolą

Lp Województwo Jednostka Kierownik jednostki

1. - Ministerstwo Rozwoju Minister Rozwoju  
Mateusz Morawiecki

2.

Mazowieckie

Generalna Dyrekcja Dróg 
Krajowych i Autostrad

p.o. Generalnego Dyrektora Dróg  
Krajowych i Autostrad  
Jacek Bojarowicz

3. Urząd Marszałkowski Marszałek Województwa Mazowieckiego 
Adam Struzik

4. Urząd Miasta Stołecznego 
Warszawy

Prezydent miasta stołecznego Warszawy 
Hanna Gronkiewicz-Waltz

5.

Wielkopolskie

Urząd Marszałkowski Marszałek Województwa Wielkopolskiego 
Marek Woźniak 

6. Urząd Miasta Poznania Prezydent Miasta Poznania  
Jacek Jaśkowiak

7. Małopolskie Urząd Miasta Krakowa Prezydent Miasta Krakowa  
Jacek Majchrowski

Wystąpienia pokontrolne skierowane do kierowników jednostek kontrolowanych dostępne są na stronie 
internetowej: https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/. 
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Wykaz projektów objętych kontrolą

Lp. Beneficjent Nazwa projektu/zadania 
horyzontalnego

Numer 
JASPERS

Całkowity 
koszt projektu Czas współpracy*

1. GDDKIA „Konstrukcja autostrady A–4 
Krzyż – Rzeszów Wschód”

2008 020 PL 
TRA ROD 5 295,5 mln zł

26,5 miesiąca 
(do noty końcowej 
w grudniu 2009 r.)
57,5 miesiąca 
(do uzupełnienia 
noty końcowej 
w lipcu 2012 r.) 

2. UMK „Centrum Kongresowe 
(Rondo Grunwaldzkie)”

2009 113 PL 
KE CLT 346,9 mln zł 18 miesięcy

3. UMWM „Internet dla Mazowsza” 2010 159 PL 
KE TEL 452,8 mln zł 30,5 miesięcy

4. UMW
„Budowa skrzyżowania 
drogi krajowej nr 2 z Trasą 
Siekierkowską”

2009 031 PL 
ROD ROD 155 mln zł 9 miesięcy

5. UMWW

„Zakup taboru kolejowego 
dla regionalnych 
pasażerskich przewozów 
kolejowych”

2011 041 PL 
RAL RAL 469,7 mln zł 6 miesięcy

6. UMP „Budowa trasy tramwajowej 
Os. Lecha – Franowo”

2009 103 PL 
MUN URT 196,9 mln zł 19 miesięcy

7. MR
Aktualizacja Niebieskiej 
Księgi Transportu – Sektor 
drogowy

2013 065 PL 
ROD ROD

Zadanie 
horyzontalne 24 miesiące

8. MR

Warsztaty dla 
beneficjentów projektów 
teleinformatycznych 
szerokopasmowych

2010 087 PL 
KE R&D

Zadanie
horyzontalne

Warsztaty w dniach 
18–19 maja 2010 r.

* Od daty przekazania projektu zespołowi JASPERS do daty przesłania noty końcowej.
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Zdjęcie nr 1 i 2 
„Konstrukcja autostrady A–4 Krzyż – Rzeszów Wschód”

Źródło: https://www.gddkia.gov.pl, autor: Piotr Gibowicz.
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Zdjęcie nr 3 i 4 
„Centrum Kongresowe (Rondo Grunwaldzkie)”

Źródło: © Krakowskie Biuro Festiwalowe, W.Wandzel, wandzelphoto.com
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Zdjęcie nr 5  
„Internet dla Mazowsza”

Źródło: http://www.idm.org.pl
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Zdjęcie nr 7 i 8  
„Budowa skrzyżowania drogi krajowej nr 2 z Trasą Siekierkowską”

Źródło: Zarząd Miejskich Inwestycji Drogowych w Warszawie.
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Zdjęcie nr 9 
„Zakup taboru kolejowego dla regionalnych pasażerskich przewozów kolejowych”

Źródło: Wyniki kontroli NIK.

Zdjęcie nr 10   
„Budowa trasy tramwajowej Os. Lecha–Franowo”

Źródło: Wyniki kontroli NIK.
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Z A Ł Ą C Z N I K  N R  3

Wykaz aktów prawnych i dokumentów

Akty prawne:
1.	 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015 r. poz. 1096 i z 2016 r. 

poz. 677),

2.	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. 
ustanawiające wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, 
Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu 
Rolnego na  rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego 
i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i  Europejskiego 
Funduszu Morskiego i  Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr  1083/2006 
(Dz. Urz. UE L nr 347 z dnia 20 grudnia 2013 r., str. 320 ze zm.),

3.	 Rozporządzenie Rady (WE) nr  1083/2006 z  dnia 11  lipca 2006 r. ustanawiające przepisy 
ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
Społecznego oraz Funduszu Spójności i  uchylające rozporządzenie (WE) nr  1260/1999 
(Dz. Urz. UE L nr 210 z dnia 31 lipca 2006 r., str. 25 ze zm.),

4.	 Ustawa z  dnia 6  grudnia 2006 r. o  zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.  U. z  2016 r. 
poz. 383 ze zm.),

5.	 Ustawa z dnia 7 października 1999 r. o języku polskim (Dz. U. z 2011 r. Nr 43 poz. 223, ze zm.).

Dokumenty:
1.	 Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007–2013 wspierające wzrost gospodarczy 

i zatrudnienie Narodowa Strategia Spójności, zatwierdzone przez KE w dniu 7 maja 2007 r.;

2.	 Programowanie perspektywy finansowej 2014–2020 Umowa partnerstwa, grudzień 2015 r.
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Wykaz organów, którym przekazano informację o wynikach kontroli

1.	 Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

2.	 Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

3.	 Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

4.	 Prezes Rady Ministrów

5.	 Prezes Trybunału Konstytucyjnego

6.	 Rzecznik Praw Obywatelskich

7.	 Minister Finansów

8.	 Minister Rozwoju

9.	 Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej

10.	 Sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej

11.	 Senacka Komisja Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej

12.	 Kierownicy kontrolowanych jednostek

13.	 Marszałkowie województw
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