Wojciech Fill

Narodowy plan rozwoju
jako przestanka planowania finansowego
w zakresie ochrony srodowiska

1. W sferze prowadzenia publicznej dziatalnosci finansowej istotnym przeja-
wem praktycznej realizacji zasady racjonalnego gospodarowania jest odpo-
wiednie uporzadkowanie celéw polityki finansowej panstwa'. Wraz z przysta-
pieniem Polski do Unii Europejskiej podstawowym instrumentem okreslania
celéw polityki finansowej panstwa stato si¢ planowanie. Proces harmoniza-
cji prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej doprowadzit do tworzenia
licznych planéw i strategii dalszego rozwoju wilasciwie we wszystkich dzie-
dzinach zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa. Polityka planowania po-
zostaje w bezposrednim zwiazku z mozliwoscia pozyskiwania przez Polske
srodkéw funduszy strukturalnych.

Obowigzujacy aktualnie system planowania odzwierciedla miedzy in-
nymi zloZone, uwarunkowane ekonomiczno-spotecznie, zalozenia poli-
tyki ochrony s$rodowiska. Warto podkresli¢, ze wiekszos¢ zatozen ksztal-
tujacych polityke ochrony srodowiska w Polsce pozostaje w bezposrednim
zwigzku z zalozeniami polityki w zakresie ochrony $rodowiska przyjetymi
w krajach Unii Europejskiej. Wéréd instrumentow ksztattujacych polityke fi-
nansowg w zakresie ochrony srodowiska w Polsce nalezy wyodrebni¢, usytu-
owane na réznych szczeblach administracji panistwowej oraz samorzadowe;j,
strategie rozwoju oraz plany wieloletnie. Do dokumentéw o podstawowym

! Interesujacy, odwolujacy sie m.in. do plaszczyzny aksjologicznej sprawowania wia-
dzy publicznej, katalog przestanek niektdrych aspektéw racjonalnego gospodarowania
przedstawia A. Borodo, Gospodarka budzetowa panstwa. Zagadnienia prawne, Torun
2004, s. 62-65.
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znaczeniu, opracowywanych na szczeblu centralnym administracji pan-
stwowej, naleza przede wszystkim narodowe plany rozwoju oraz powigzane
z nimi: strategie gospodarcze, narodowe strategie rozwoju regionalnego oraz
narodowe strategie ochrony §rodowiska. Do dokumentéw opracowywanych
na szczeblach administracji samorzadowej nalezg: strategie rozwoju regional-
nego poszczego6lnych wojewodztw oraz wojewddzkie programy rozwoju. Na
nizszych szczeblach struktury samorzadowej powstaja lokalne programy roz-
woju oraz wieloletnie programy inwestycyjne, ujmowane w zalgcznikach do
uchwal budzetowych gmin i powiatéw.

Wskazane dokumenty sa powiazane ze soba funkcjonalnie i czgsto sta-
nowia wzajemnie punkt odniesienia. Liczne watpliwosci moze jednak powo-
dowa¢ ustalenie statusu prawnego poszczeg6lnych dokumentdéw, jak rowniez
ich wzajemna hierarchia. W szczegdlnosci rozwazenia wymaga kwestia dy-
rektywnosci poszczegdlnych dokumentéw zawierajacych plany. Watpliwosci
moze réwniez budzi¢ dobdr zastosowanych w obrebie wskazanych dokumen-
tow pojec, z uwagi na ich wieloznaczno$¢ oraz brak przymiotéw niesprzecz-
nosci i rozlgcznosci.

2. Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-20067 jest obecnie najwazniej-
szym Polsce programem okreslajacym cele do realizacji z zastosowaniem
srodkéw funduszy strukturalnych. Pierwszym dokumentem tego rodzaju byt
Wstepny Narodowy Plan Rozwoju przygotowany w 1999 r’. Dokument ten
zostal sformulowany w oparciu o model wynikajacy z prawa wspdlnotowego
tj. z przepisow art. 13-19 rozporzadzenia Rady nr 1260 z dnia 21 czerwca 1999
r. wprowadzajacego ogdlne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych®. Je-
go zadaniem bylo zmniejszanie réznic rozwojowych migdzy kandydujaca do
czfonkostwa Polska a Unig Europejska. Plan ten okreslal m.in., jakie kwoty
z funduszy przedakcesyjnych (PHARE, ISPA, SAPARD) beda dostepne w for-
mie wspoétfinansowania. Poczatkowo Wstepny Narodowy Plan Rozwoju obej-
mowal tylko lata 2000-2002. Jednak wraz z przesuwaniem terminu akcesji
przedtuzano okres funkcjonowania funduszy przedakcesyjnych na terenie
Polski. Z tego wzgledu w 2002 r. Wstepny Narodowy Plan Rozwoju znoweli-
zowano, przedtuzajac czas jego dziatania do konca roku 2003.

Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006 zostal przygotowany w ro-
ku 2002. Dokument ten wskazuje kierunki rozwoju gospodarczego Polski

? Dokument przyjety przez Rade Ministréw dnia 14 stycznia 2003 r. (www.fundu-
szestrukturalne.gov.pl).

? Dokument przyjety przez Komitet Integracji Europejskiej dnia 22 grudnia 1999 r.
(www.um.bytom.pl/dokumenty/).

*DzU. WEL 161.
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w pierwszych latach po akcesji, majace zapewni¢ warunki sprzyjajace dtugo-
trwalemu wzrostowi gospodarczemu i podniesieniu poziomu zycia Polakow. Z
kolei analizujac ,,Zalozenia Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013"°,
mozna zauwazy¢, Ze plan ten wyznacza sposoby realizacji konkretnych celow
w odniesieniu do wszystkich dzialéw gospodarki®. Narodowy Plan Rozwoju
jest zatem obecnie narzedziem polityki wewnetrznej i stanowi podstawe ne-
gocjowania przez Polske tzw. Podstaw Wsparcia Wspdlnoty (Community Su-
port Framework)” w obecnej i przysztych tzw. perspektywach finansowych®.

Ujete w Narodowym Planie Rozwoju na lata 2004-2006 cele oraz sposo-
by ich realizacji uporzadkowane zostaly w czterech grupach wyodrebnionych
z uwagi na przedmiot, ktdrego realizowane cele dotycza®. Warto zauwazy¢, ze
grupy celéw zostaly odpowiednio powigzane z celami funkcjonowania po-
szczegblnych funduszy strukturalnych.

Cele majace stuzy¢ ochronie srodowiska oraz sposoby ich realizacji moz-
na odnalez¢ w zasadzie we wszystkich wyodrebnionych grupach celow™.
W grupie celéw pos$wieconych wzrostowi konkurencyjnosci gospodarki,
wérdd celéw zwiazanych z ochrong srodowiska mozna wskaza¢ dostosowanie
polskiej gospodarki do standardéw Unii Europejskiej w zakresie ochrony $ro-

* Dokument przyjety przez Rade Ministréw 27 kwietnia 2004 r. (www.mpips.gov.pl).

¢ Przykladowo, wérdd zalozenn Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013 znaj-
dujg si¢ m.in.: reforma rynku pracy, reforma rynku produktéw, promocja gospodar-
ki, reorientacja systemu nauki i edukacji, reforma systemu zabezpieczenia spoleczne-
go i ochrony zdrowia, rozwdj mieszkalnictwa oraz ochrona §rodowiska. Por. A. Miynar-
czyk, Zasady finansowania zada# jednostek samorzqdu terytorialnego ze $rodkéw fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 1, s. 7.

7 Podstawy Wsparcia Wspdlnoty sa dokumentem powstalym w wyniku zatwierdze-
nia postanowient Narodowego Planu Rozwoju przez Komisj¢ Europejska.

# Perspektywa Finansowa jest dokumentem Komisji Europejskiej okreslajacym gor-
ng granice wszystkich wydatkéw Unii Europejskiej oraz ich podziat. Obecnie obowigzu-
je Perspektywa Finansowa na lata 2000-2006.

* W Narodowym Planie Rozwoju na lata 2004-2006 z uwagi na przedmiot, ktérego
dotycza realizowane cele, wyodrebniono cztery grupy celéw, nadajac im nazwy: Sektoro-
wy Program Operacyjny Wzrostu Konkurencyjnoséci Gospodarki, Sektorowy Program
Operacyjny Rozwoju Zasobéw Ludzkich, Sektorowy Program Operacyjny Restruktury-
zacji i Modernizacji Sektora Zywnosciowego oraz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Rybo-
téwstwa i Przetworstwa Ryb, Infrastruktury Transportowej i Gospodarki Morskiej oraz
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego. Watpliwosci budzi¢ moze
uzycie okredlenia ,sektorowy” bez okreslenia kryteriéw wyodrebniania poszczegdlnych
sektordw.

1 Kazdy cel okreslony w ramach Narodowego Programu Rozwoju na lata 2004-2006
podlega podziatowi na tzw. priorytety podlegajace dalszemu podzialowi na zadania. Za-
réwno priorytety jak i zadania stanowia konkretyzacje ogélnie okreslonych celow.


http://www.mpips.gov.pl
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dowiska. Do realizacji tego celu ma prowadzi¢ finansowe wsparcie dostoso-
wania przedsi¢biorstw do wymogoéw okreslonych dyrektyw Unii Europejskiej
w obszarach: ochrony powietrza, ochrony wod oraz gospodarki odpadami.
Przewiduje si¢ w omawianym zakresie wsparcie w formie pomocy publicz-
nej dla inwestycji proekologicznych w przedsigbiorstwach, m.in. w zakresie
ograniczania poziomu emisji spalania, zagospodarowania odpadéw przemy-
sfowych i niebezpiecznych, budowy przemystowych oczyszczalni $ciekow,
uzyskiwania energii ze Zrédet odnawialnych, osiaggania standardéw bezpie-
czenstwa ekologicznego oraz wdrazania najlepszych dostepnych technik.

Roéwniez w grupie celéw poswieconych restrukturyzacji i modernizacji
sektora Zywno$ciowego oraz rozwojowi obszarow wiejskich pojawiaja si¢ cele
zwiazane z ochrong $rodowiska. Omawiana grupa celéw pozostaje w zgodzie
z koncepcja europejskiego modelu rolnictwa'l, zgodnie z ktdra rolnictwo po-
winno pelni¢ istotng funkcj¢ w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego. Re-
alizacji tego zatozenia ma stuzy¢ dofinansowanie inwestycji z zakresu budowy
i modernizacji urzgdzen melioracji wodnych majacych wplyw na poprawe
warunkéw dla prowadzenia produkeji rolniczej i bezpieczenstwa przeciw-
powodziowego oraz udzielanie wsparcia finansowego ukierunkowanego na
wzrost produkgji, jednak pod warunkiem, ze beneficjenci spelnig m.in. okre-
slone wymogi w zakresie poziomu ochrony srodowiska.

W grupie celéw zwigzanych z rybotéwstwem ochrona $rodowiska ma
by¢ zapewniona przez tworzenie stabilnych podstaw przyrodniczych do pro-
wadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej w wodach morskich i $rédlado-
wych, z zachowaniem réwnowagi i réznorodnosci biologicznej w $rodowi-
sku wodnym.

W grupie celéw zwigzanych z rozwojem regionéw na uwage zastugu-
je uwzglednienie ochrony srodowiska przede wszystkim przez finansowanie
w pierwszej kolejnosci inwestycji komunalnych z zakresu ochrony srodowi-
ska, majagcych podstawowe znaczenie dla podwyzszenia poziomu zycia'2.

! Koncepcja europejskiego modelu rolnictwa jest integralng czeécia dokumentu ra-
mowego Agenda 2000 wyznaczajacego kierunki rozwoju Unii Europejskiej; dokument
jest dostepny na stronie www.ukie.gov.pl.

2 Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006, jako dokument kompleksowo pro-
jektujacy rozwdj kraju w oparciu o srodki wspdlnotowe, okresla takze gléwne kierunki
oraz strategi¢ wykorzystania Funduszu Spdjnosci w ochronie §rodowiska. Plan przewi-
duje, ze $rodki tego Funduszu bedg przeznaczane przede wszystkim na budowe i moder-
nizacj¢ kanalizacji, sieci wodociggowej i sktadowisk odpadéw komunalnych oraz roz-
budowe i modernizacj¢ miejskich systeméw cieptowniczych, a takie wymiang palenisk
domowych na rozwigzania przyjazne zdrowiu i rodowisku. Powyzsze dzialania umoz-
liwig wdrozenie m.in. nastepujacych dyrektyw: 91/271/EWG ws. komunalnych oczysz-
czalni sciekow (DzU WE L 135); 80/778/EWG ws. wody pitnej (DzU WE L 229 z pézn.
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Poczawszy od 8 czerwca 2004 r. zasady tworzenia Narodowego Planu Roz-
woju reguluje ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o0 Narodowym Planie Roz-
woju'’, Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju okresla zasady podziatu $rod-
kéw funduszy strukturalnych oraz okresla ramy prawne dla koordynowania,
programowania i wdrazania funduszy strukturalnych. Ustawa definiuje role
poszczegélnych instytucji w procesie programowania i zarzadzania progra-
mami, ostatecznie okreslajac model prowadzenia polityki strukturalnej.
W szczegolnosci ustawa okresla sposob przygotowania i realizacji Narodowego
Planu Rozwoju, w tym: zasady koordynacji i wspoldziatania organéw admini-
stracji rzadowej, samorzadowej i partneréw spolecznych oraz gospodarczych,
zasady wspéldziatania z instytucjami Wspolnot Europejskich oraz organiza-
cjami migdzynarodowymi, system instytucjonalny oraz system programowa-
nia, monitorowania, oceny i kontroli. W gtéwnych zalozeniach tre$¢ ustawy
znalazta antycypacje w Narodowym Programie Rozwoju na lata 2004-2006.
W takiej sytuacji mozna mie¢ nadzieje, ze akt prawny, ktéry powstawal na
gruncie do§wiadczen i rozwigzan uprzednio zastosowanych w praktyce, okaze
si¢ aktem o przemyslane;j i trwalej konstrukeji. Niezwykle waznym elementem
ustawy s3 przepisy dotyczace relacji miedzy prawno-finansowymi regulacjami
Narodowego Planu Rozwoju a budzetem panstwa. Plan bedzie uwzgledniany
przy opracowywaniu projektu budzetu panstwa w kolejnych latach obowigzy-
wania Planu. Limity wieloletnich zobowigzan oraz wydatkéw w kolejnych la-
tach obowigzywania Planu beda ujmowane w wykazie stanowiacym zalacz-
nik do ustawy budzetowej. Niestety ustawa o Narodowym Planie Rozwoju nie
przedstawia jasnych rozwiazan w zakresie oddziatywania samorzadowych pla-
noéw rozwoju na ksztalt uchwalanych corocznie budzetéw lokalnych.

Zaréwno analiza celow Narodowego Planu Rozwoju jak i analiza przepi-
sow ustawy o Narodowym Planie Rozwoju pozwalaja stwierdzi¢, ze Narodo-
wy Plan Rozwoju jest planem o charakterze rzeczowym, a nie finansowym.
Jego postanowienia finansowe majg charakter wylacznie orientacyjny, pozwa-
lajac zapoznac si¢ jedynie z prognozami co do wysokosci kwot mozliwych do
pozyskania z budzetu Unii Europejskiej w razie realizacji okre$lonych Pro-
gramem celéw.

zm.); 99/31/WE ws. skladowisk odpadéw komunalnych (DzU WE L 182); 94/62/WE
ws. opakowan i odpadéw opakowaniowych (DzU WE L 365) oraz 96/62/WE ws. oceny
i zarzadzania jakoscig powietrza (DzU WE L 296). Nalezy zauwazy, ze cele wydatkowa-
nia §rodkéw Funduszu Spéjnosci wymienione w Narodowym Planie Rozwoju pozosta-
ja zgodne z celami okreslonymi w rozporzadzeniu Rady nr 1164 z dnia 16 maja 1994 .
ustanawiajacym Fundusz Spéjnosci (DzU WE L 130 z pézn. zm.).

3 DzU nr 116, poz. 1206. Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju zastgpita ustawe
zdnia 12 maja 2000 r. o zasadach rozwoju regionalnego (DzU nr 48, poz. 550 z p6zn. zm.).
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3. Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006 - jako dokument integruja-
cy polityke rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz uwzgledniajacy potrzeby
rozwojowe poszczegolnych regionow - jest spdjny z polityka Wspolnoty Eu-
ropejskiej w réznych dziedzinach, w szczegolnosci ze wspdlng polityka rolng,
wspolna polityka w zakresie rybolowstwa, polityka wspierania zatrudnienia,
polityka badawczo-rozwojows, polityka w zakresie rozwoju przestrzennego,
polityka konkurencji i zamowien publicznych oraz polityka ochrony srodo-
wiska'®. Zgodno$¢ Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006 ze wspol-
notowa polityka w zakresie ochrony srodowiska znajduje wyraz w deklaracji
zawartej w tresci Narodowego Planu, iz bedzie on realizowany zgodnie z wy-
mogami Unii Europejskiej, a w szczegdlno$ci zgodnie z art. 2 Traktatu Usta-
nawiajacego Wspolnote Europejska’®, z ktorego wynika, ze do zadan Wspol-
noty nalezy zapewnienie wysokiego poziomu ochrony srodowiska. Realizacji
tego celu ma stuzy¢ zgodnos¢ Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006
z celami polityki ekologicznej Wspélnot. Zostaly one okreslone w art. 174
Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote Europejska i nalezg do nich zachowa-
nie, ochrona i poprawa jakosci srodowiska, ochrona zdrowia ludzkiego oraz
oszczedne i racjonalne wykorzystywanie zasobéw naturalnych. W Narodo-
wym Planie Rozwoju znalazl si¢ rowniez zapis o zgodnosci Planu z traktato-
wymi zasadami ochrony $rodowiska'é, wirdd ktorych nalezy wskaza¢ zasade
zapobiegania powstawaniu szkdéd ekologicznych, zasade ponoszenia odpo-
wiedzialnosci przez sprawce, zasade pomocniczo$ci'’ oraz zasade integracji
celéw gospodarczych z celami egzystencji ludzkiej'. Plan wykazuje réwniez
zgodnos¢ z regulacjami wspdlnotowego prawa wtornego'.

Zgodne z powyzszymi zasadami UE sg rowniez tzw. polityki krajowe, ktd-
rych postanowienia oddzialywaly na uksztaltowanie poszczegdlnych celéw
Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006. Nalezy do nich II Polityka

' Por. Ogélne zasady wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce, Ministerstwo Go-
spodarki, Pracy i Polityki Spolecznej i Ministerstwo Finans6w, Warszawa 2003 1., s. 44.

5 DzU WE 22002 r. C 325.

16 Zasady te zostaly wprowadzone do prawa pierwotnego przez Jednolity Akt Euro-
pejski (DzU WE z 1987 r. L 169).

”'W najogoélniejszym rozumieniu zasada pomocniczosci oznacza, ze wsparcie finan-
sowe ze strony Unii Europejskiej moze by¢ udzielone tylko wtedy gdy nie istnieje mozli-
wos¢ pelnej realizacji okreslonych dzialan z zasob6w krajowych.

'® Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, rozdziat V ust. 1a.

¥ Przykladowo zgodno$¢ ta wystepuje z art. 1 Rozporzadzenia Rady 1260/1999/
WE wprowadzajacego ogdlne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych, ktéry stano-
wi m.in., ze przy realizacji celéw Wspdlnota powinna sie przyczyniaé do harmonijne-
go i zréwnowazonego rozwoju dziatalnoéci gospodarczej oraz ochrony i poprawy sta-
nu $rodowiska.
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Ekologiczna Panstwa®. Dokument ten zostal dostosowany do postanowien
V Programu Dzialan Wspolnoty w zakresie §rodowiska Towards sustaina-
bility oraz do kierunkéw zmian wytyczonych w VI Programie Our Future.
Our Choice. W 11 Polityce Ekologicznej Panstwa rozwinigte sa zasady ochro-
ny §rodowiska wskazane we wspdlnotowym prawie pierwotnym. Ich analiza
w ramach dokumentu uwzglednia polskie unormowania, wskazujac jedno-
cze$nie kierunki ich ewentualnych zmian. II Polityka Ekologiczna zakltada
trzy etapy realizacji swoich celéw: etap realizacji celéw krétkookresowych
w trakcie ubiegania si¢ o czlonkostwo w Unii Europejskiej?!, etap realizacji ce-
16w $redniookresowych w pierwszym okresie czlonkostwa w Unii, zaktada-
jacym istnienie okreséw przejsciowych we wdrazaniu przyjetych rozwiazan
a takze realizacje programéw dostosowawczych, oraz etap realizacji celéw
dlugookresowych w ramach ,,Strategii zréwnowazonego rozwoju Polski do
roku 2025 r”%. Gléwnym celem II Polityki Ekologicznej jest niewatpliwie za-
pewnienie bezpieczenstwa ekologicznego mieszkancow, infrastruktury spo-
tecznej i zasobdéw przyrodniczych. Zgodnie z omawianym dokumentem, rea-
lizacja tych zalozen wymaga tzw. ekologizacji polityki prowadzonej w obrebie
poszczeg6lnych sektoréw gospodarki przez jej zintegrowanie z ogdlnymi za-
lozeniami polityki spoleczno-gospodarczej panistwa®.

Przy charakterystyce dokumentéw ktérych wytyczne powinny by¢ uwzgled-
nione przy tworzeniu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006%, nalezy
wspomniec takze o Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006%.

2 11 Polityka Ekologiczna Panistwa, dokument przyjety przez Rade Ministréw dnia
13 czerwca 2000 r. i przez Sejm dnia 10 lipca 2001 r. (www. nape.pl).

2! Realizacja krotkoterminowego etapu II Polityki Ekologicznej wigzata sie gtéwnie
z dostosowaniem polskiego prawodawstwa do wymogéw wspélnotowych.

22 Zob. IT Polityka Ekologiczna Panstwa, Rozdziat 1 pkt 31.

2 Uzupelnieniem przyjetej przez Sejm w 2001 r. IT Polityki Ekologicznej Paristwa
- w nawigzaniu do rozwiazan okreslonych w VI Programie Dziatan Unii Europejskiej
w dziedzinie §rodowiska - jest, sporzadzony na podstawie dyspozycji art. 13-16 usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 Prawo ochrony $rodowiska (DzU nr 62, poz.627 z péin.
zm.) wprowadzajacy obowigzek przygotowywania i aktualizowania co cztery lata poli-
tyki ekologicznej panstwa, dokument przyjety uchwatg Sejmu z dnia 8 maja 2003 r. ,,Po-
lityka ekologiczna panstwa na lata 2003-2006 z uwzglednieniem perspektywy na lata
2007-2010” (M.P. nr 33, poz. 433).

2 Zob. art. 8 Rozporzadzenia Rady 1260/1999/WE wprowadzajacego ogélne przepisy do-
tyczace funduszy strukturalnych. Przy tworzeniu Narodowego Planu Rozwoju braé pod
uwage nalezy takze m.in.: Narodowg Strategi¢ Zatrudnienia i Zasobéw Ludzkich, Na-
rodowg Strategie Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Rolnictwa, Narodowg Strategie Trans-
portu oraz Polityke strukturalng w sektorze ryboléwstwa,

% Uchwata Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006 (M.P. nr 43, poz. 851).
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Strategia ta okresla m.in. kierunki i priorytety rozwoju regionalnego panstwa
oraz kryteria wsparcia finansowego zadan realizowanych przez wojewodztwo
ze Srodkow budzetu panstwa, a takze prognozy co do minimalnego zakresu,
w jakim poszczegélne zadania musza by¢ wspolfinansowane z budzetow jed-
nostek samorzadu terytorialnego®. Sposoby realizacji Strategii Rozwoju Re-
gionalnego s3 okreslane w formie rozporzadzenia Rady Ministrow?, w ktérym
przedstawia si¢ réwniez szczegélowe zestawienie zrodet finansowania zadan.
Zestawien tych jednak nie mozna uzna¢ za plan finansowy z uwagi na brak wig-
zacych postanowien co do realizacji konkretnych kwot dochodéw i wydatkéw.

Bezposrednio z omawianym rozporzadzeniem Rady Ministréw powia-
zane s3 kontrakty wojewddzkie. Podstawe prawng do ich zawierania okresla
art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa®
stanowiacy, Ze wladze wojewddztwa, w zwiazku z realizacja strategii rozwo-
ju wojewddztwa, moga zawiera¢ kontrakty wojewddzkie z Rada Ministréw.
Kontrakty wojewddzkie zawieraja wigzace prawnie ustalenia co do wielko-
$ci przyznanych kwot oraz termindw i ewentualnych warunkow ich przeka-
zania. O ile przepisy proceduralne w kwestii regul zawierania kontraktéw nie
budza wigkszych kontrowersji, o tyle nie do konca jasny jest charakter praw-
ny kontraktéw wojewodzkich. Stanowia one specyficzna forme porozumien
publicznoprawnych miedzy organem administracji pafistwowej i organami
administracji samorzagdowej®. Ich postanowienia przyjmowane s3 na mocy
dwu uchwat o zréznicowanej pozycji w hierarchii Zrédet prawa. Uchwata Ra-
dy Ministréw wiaze tylko jednostki jej podlegle, za$ uchwata sejmiku woje-
wodzkiego jest aktem prawa miejscowego®.

4. Przeprowadzona analiza Narodowego Planu Rozwoju pozwala stwier-
dzi¢, ze nie wykazuje on cech wlasciwych planom finansowym. Narodowy

% Strategia Rozwoju Regionalnego uchwalana jest przez Rad¢ Ministréw na co naj-
mniej sze$¢ kolejnych lat budzetowych.

¥ Omawiane rozporzadzenie wydawane jest na podstawie dyspozycji art. 13 ustawy
o zasadach rozwoju regionalnego. Pierwsze rozporzadzenie w sprawie przyjecia Progra-
mu wsparcia na lata 2001-2003 zostalo wydane przez Rade Ministréw 28 grudnia 2000 r.
(DzU nr 122, poz. 1326 z p6in. zm.). W dniu 16 marca 2004 r. Rada Ministréw wydata roz-
porzadzenie w sprawie przyjecia Programu wsparcia na rok 2004 (DzU nr 56, poz. 542).

2 Tekst jednolity: DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.

¥ Forma kontraktu wojewddzkiego stanowi jednocze$nie wyraz realizacji przez Pol-
ske zasady pomocniczosci. Por. A. Dudek, Kontrakt wojewddzki jako instrument wdraza-
nia polityki regionalnej w Polsce, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 4, s. 10.

% Zob. blizej E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, Pomoc unijna dla samo-
rzgdéw w Polsce, ,,Glosa” 7/2003 r., s. 15. Zob. tez I. Walencik, Wdrazanie polityki regio-
nalnej, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2001, nr 15-16, s. 12,
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Plan Rozwoju nie okre$la konkretnych kwot wydatkéw, zas kwoty dochodéw
maja charakter jedynie orientacyjny. Plan ten nie wskazuje konkretnych wy-
konawcéw zadan, a terminy wykonania zadan s3 wzgledne. Narodowy Plan
Rozwoju jest zatem planem o charakterze rzeczowym. Atrybutéw dyrektyw-
nosci nie mozna réwniez przypisa¢ Strategii Rozwoju Regionalnego oraz do-
kumentom okreslajacym cele w zakresie ochrony $rodowiska, w zwigzku
z czym réwniez te dokumenty nalezy uznac za plany o charakterze rzeczowym.

Jednak zaréwno z analizy celéw i sposobéw ich realizacji zawartych
w przedstawionych planach, jak i z przepiséw ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju wynika koniecznoé¢ wiaczania zadan okreslonych w Narodowym
Planie Rozwoju w poczet zadan finansowanych z budzetu panstwa oraz bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Sytuacja ta rodzi silne zaleznosci
mig¢dzy planami o charakterze rzeczowym a planami budzetowymi. S3 to za-
leznodci nie tylko zadaniowe, ale réwniez o formalnoprawne, bowiem limity
wieloletnich zobowigzan oraz wydatkéw w kolejnych latach obowigzywania
Planu beda ujmowane w wykazie stanowigcym zalacznik do ustawy budzeto-
wej. Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze wzajemne zaleznosci finansowe miedzy
postanowieniami planéw a tredcig — w szczegdélnosci budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego - zostaly okreslone przez przepisy w sposdb mogacy
budzié szereg watpliwos$ci prawnych.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze szczegdlnym rodzajem wigzacego praw-
nie planowania finansowego w zakresie ochrony srodowiska, pozostajacego
w zgodzie z celami wyznaczonymi w Narodowym Planie Rozwoju, jest two-
rzenie planéw finansowych w obrebie Narodowego Funduszu Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej oraz regionalnych funduszy ochrony $rodo-
wiska. Praktyczne znaczenie gospodarki funduszowej w zakresie ochrony
$rodowiska sprowadza si¢ obecnie do uniezaleznienia w pewnej czesci, finan-
sowania ochrony §rodowiska od srodkéw budzetu panstwa, co wobec nara-
stajacego zadluzenia publicznego moze by¢ rozwigzaniem korzystnym dla
ochrony §rodowiska. Pomimo przelamywania przez fundusze celowe zasad
zupelnosci i jednodci budzetu oraz poczatkowej niecheci do funduszowego
systemu finansowania ochrony srodowiska ze strony Unii Europejskiej, roz-
wigzanie to ostatecznie zyskalo uznanie ze strony OECD, a nawet jest reko-
mendowane przez Bank Swiatowy innym krajom®! jako instrument racjonali-
zujacy finansowanie ochrony srodowiska.

Nawet ogolna charakterystyka systemu planowania i realizacji celow
zwigzanych z ochrona $rodowiska prowadzi do wniosku, ze cele te zostaly

31 E. Ostojska, Uzyskiwanie srodkéw z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej oraz z wojewddzkich funduszy, ,Ochrona $rodowiska - Przeglad”
2002, nr 2, s. 43.
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wkomponowane w catoksztalt polityki rozwoju kraju, ukierunkowanej na po-
zyskiwanie $rodkéw z Unii Europejskiej. Z uwagi na t¢ kompleksowos¢ sy-
stem planowania wydatkéw w zakresie ochrony srodowiska jest bardzo zlo-
zony. Wydaje sig, ze zasadnicze przyczyny komplikacji procesu planowania s3
zwigzane z faktem tworzenia w ostatniej dekadzie szeregu programéw wzoro-
wanych na rozwiazaniach wspdlnotowych, jednak o charakterze czastkowym
w odniesieniu do caloksztattu systemu pozyskiwania funduszy struktural-
nych. Sytuacja taka jest zresztg zrozumiata z uwagi na niemozliwos¢ pozyski-
wania §rodkéw funduszy strukturalnych przed przystapieniem do Wspolnoty.
Tworzono zatem jedynie zreby dla stosowania unijnej gospodarki funduszo-
wej, wprowadzajac w Zycie rozwigzania ustawy o zasadach wspierania rozwo-
ju regionalnego oraz formutujac programy rozwoju dla réznych sektoréw go-
spodarki z uwzglednieniem wymogéw ochrony $rodowiska. Istotny wplyw
w tym zakresie odegraly réwniez srodki pochodzace z funduszy PHARE,
ISPA i SAPARD. Z uwagi na ograniczony zakres oddzialywania spoteczno-
gospodarczego tych srodkéw, ich pozyskiwanie nie wymagalo tworzenia ca-
losciowego i spojnego w skali kraju systemu planowania i wdrazania.
Wydaje sie, ze duzy stopien komplikacji planowania w zakresie ochrony
srodowiska moze niestety pozostawaé w sprzecznosci z wymogiem szczegd-
fowej analizy zadan jako podstawowg przestanka racjonalnego planowania.
Innym aspektem szczegdtowosci jest przejrzysto$¢ planowania, umozliwiaja-
ca nie tylko efektywne postugiwanie si¢ planem zadaniowym, ale i jego koor-
dynacje z planowaniem finansowym. Z uwagi na przedstawiony stopien kom-
plikacji planowania w zakresie ochrony srodowiska wydaje sie, Ze optymalny
poziom przejrzystosci planowania nie zostal osiagniety. Oznacza to koniecz-
no$¢ wprowadzania zmian w procedurach regulujacych tworzenie planow za-
daniowych, co niewatpliwie wplynie na poprawe jako$ci planowania jako ele-
mentu majacego racjonalizowa¢ wydatkowanie srodkéw publicznych.



