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Fundusze strukturalne jako instrument integraciji
europejskiej w perspektywie finansowej
2007-2013

Znaczacym elementem przeksztalcen prawnych shuzacych coraz scislej-
szej integracji panstw Unii Europejskiej sa zmiany normatywne w zakre-
sie uregulowan dotyczacych funduszy strukturalnych!. Interesujacym
zagadnieniem z uwagi na problematyke harmonizacji oraz ujednolicania
prawa Unii Europejskiej moze by¢ w szczegdlnosci ewolucja celéw funk-
cjonowania funduszy strukturalnych. W znacznej mierze proces ten
odzwierciedla rozwdj idei zjednoczeniowych oraz kierunki zmian norma-
tywnych prowadzacych z jednej strony do scislejszych zwiazkow spo-
leczno-gospodarczych panstw czlonkowskich, z drugiej zas do uporzad-
kowania zaleznosci ekonomiczno-prawnych mi¢dzy nimi.

7 uwagi na potrzebg rozwiazywania probleméw zatrudnienia oraz
poprawy standardu zycia obywateli Wspolnoty oraz zwickszenie geogra-
ficznej 1 zawodowe) mobilnosci pracownikdw powolano w 1958 r.

! Fundusze strukturalne stanowia wyodrebnione zasoby $rodkéw w budzecie Unii
Europejskiej. Z zasobow tych udziela si¢ dotacji lub kredytow inwestycyjnych.
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Europejski Fundusz Socjalny (European Social Fund)*. W celu reali-
zacji wspolnej polityki rolne; Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej
w 1962 r. utworzono Europejski Fundusz Gwarancji 1 Orientacji Rolnej
(European Agriculture Guidance and Guarantee Funds). Ze $rodkow
tego Funduszu z jednej strony dokonywane byly doplaty bezposrednie
dla rolnictwa, majace na celu podtrzymywanie cen produktéw rolnych,
z drugiej zas strony Srodki byly przeznaczane na poprawe 1 reorganizacje
struktury przetwarzania i sprzedazy produkcji rolno-spozywcezej®. Z bie-
giem czasu wskazana dwoisto$¢ celéw doprowadzila do wyodrebniania
dwdch odrebnych europejskich funduszy rolniczych: Europejskiego Fun-
duszu Rolniczego Gwarancji majacego na celu m.in. refundacje wydat-
kow w przypadku wywozu produktow rolnych do panstw trzecich 1 do-
konywanie platnosci bezposrednich dla rolnikéw w ramach wspdlngj
polityki rolnej oraz Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obsza-
row Wigjskich, ktorego srodki stuza m.in. finansowaniu kontroli wetery-
naryjnych, promocji produktow rolnych, a takze prowadzeniu badan na-
ukowych w zakresie rolnictwa’. Nalezy tez zauwazy¢, Ze obecnie oba
fundusze mozna zaliczy¢ raczej do instrumentow realizacji Wspdlnej
Polityki Rolnej Unii Europejskigj niz do funduszy strukturalnych®. Prze-
slanki wzmocnienia 1 stabilizacji rybolowstwa staly si¢ z kolei przyczyna
wyodrgbnienia w 1971 r. Finansowego Instrumentu Orientacji Rybo-
lowstwa (Financial Instrument for Fisheries Guidance). Poczatkowo
srodki Funduszu stuzyly m.in. wzmocnieniu konkurencyjnosci przed-
sigbiorstw w sektorze gospodarki zwigzanym z ryboléwstwem oraz
osiagnigciu trwalej rownowagi pomigdzy zasobami rybnymi 1 ich eks-

2 Aktualnie podstawowym aktem regulujacym zasady funkcjonowania Funduszu
jest rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 1081/2006 z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Spolecznego 1 uchylajace rozporzadzenie 1784/1999
(0.J. L 210).

3 Rozporzadzenie Rady 1257/99/WE z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia
rozwoju wsi przez Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (O.J. L 160).

4 Rozporzadzenie Rady 1290/2005 z dnia 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowa-
nia wspdlnej polityki rolnej (O.J. L 209).

5 Zob. art. 2 rozporzadzenia Rady 1290/2005 z dnia 21 czerwca 2005 1. w sprawie
finansowania wspdlnej polityki rolnej.
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ploatacja’. Obecnie wskazane cele ulegly modyfikacji w kierunku reali-
zacj1 wspdlngj polityki rybackiej 1 sq realizowane w ramach Wspolngj
Polityki Rolnej finansowanej w zakresie zadan zwigzanych z ryboldw-
stwem przez Europejski Fundusz Rybacki’. Podstawowym zadaniem
powolanego do istnienia w 1975 r. Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (European Regional Development Fund) bylo 1 pozostaje
nadal zmniejszanie réznic w poziomie rozwoju gospodarczego migdzy
regionami®,

Aktualnie, zgodnie z rozporzadzeniem Rady 1083/2006 z dnia 11
lipca 2006 r. ustanawiajacym przepisy ogolne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacym rozporzadzenie 1260/1999°, fun-
dusze strukturalne sa podstawowym instrumentem prawnofinansowym,
za pomoca ktorego Unia Europejska wzmacnia swoja spojnos¢ gospo-
darcza 1 spoleczna. Fundusze zarzadzane sa przez odpowiednie dyrekcje
generalne Komisji Europejskiej!. Zaden z funduszy strukturalnych nic
posiada osobowosci prawnej 1 wyodrebnionej struktury organizacyjnej''.

Zgodnie z regulacja rozporzadzenia ustanawiajacego przepisy ogol-
ne, dotyczace funduszy strukturalnych, obecnie mozna wyodrgbnié trzy
podstawowe priorytety (kryteria, cele) grupowania wydatkéw z zaso-
bow tychze funduszy. Pierwszym priorytetem zastosowania funduszy
jest tzw. konwergencja. Zgodnie z art. 3 ust 2 lit. a, cel ten ma by¢
osiagniety m.in. poprzez poprawe warunkow wzrostu 1 zatrudnienia

6 Zob. cele i zasady funkcjonowania Funduszu okreslone art. 1 rozporzadzenia
Rady 1263/1999/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. dotyczace instrumentéw finansowych
skierowanych na polityke ryboldwstwa (O.J. L 161).

7 Rozporzadzenie Rady 1198/2006 z dnia 27 lipca 2006 r. w sprawie Europejskie-
go Funduszu Rybackiego (O.J. L 223).

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 1080/2006 z dnia 5 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 1 uchylajace rozporza-
dzenie 1783/1999 (O.J. L 210).

®0.]. L 210, dalej zwane: rozporzadzenie ustanawiajace przepisy ogolne dotycza-
ce funduszy strukturalnych.

10 Zob. tez J. Czapla, Fundusze strukturalne i przedakcesyjne w Unii Europejskiej,
Dolnoslaski Wojewddzki Osrodek Doradztwa Rolniczego, Swidnica 1999, s. 4.

L E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe, Wydawnictwa Prawnicze PWN,
‘Warszawa 2007, s. 329.
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dzieki: zwigkszeniu ilosci oraz poprawie jakosci inwestycji w kapital
rzeczowy 1 ludzki, rozwojowi innowacyjnosci 1 spoleczenstwa oparte-
go na wiedzy, zdolnosciom adaptacyjnym do zmian gospodarczych
1 spolecznych, ochronie 1 poprawie jakosci srodowiska naturalnego oraz
zwigkszeniu wydajnosci administracji. Mozna zatem uznac, ze przez kon-
wergencj¢ nalezy rozumie¢ wyrownanie szeroko rozumianych warun-
kow egzystencji obywateli Unii Europejskie) na jak najwyzszym poziomie
socjalnym, gospodarczym oraz kulturowym!?. Warto podkresli¢, ze pan-
stwa czlonkowskie realizujace cele europejskiej polityki regionalnej na
lata 2007-2013 (w szczegblnosci priorytet ., Konwergencja™?), w kto-
rych dochdéd narodowy brutto jest nizszy niz 90% sredniej wspoélnoto-
wej, maja prawo do korzystania jednoczesnie z pomocy w ramach fun-
duszu spdjnosci, o ile posiadaja program zmierzajacy do spelnienia
warunkéw konwergencji'.

Priorytet drugi, zgodnie z art. 3 ust. 2 lit. b rozporzadzenia, obej-
muje m.in.: zwigkszanie konkurencyjnosci 1 atrakcyjnosci regionow, jak
rowniez zwigkszanie zatrudnienia przez przewidywanie zmian spolecz-
nych, w tym zwigzanych z liberalizacja handlu, zwickszanie 1 poprawe

12 Zadanie takie nie zostalo wyodrebnione bezposrednio w ramach celow funkcjo-
nowania funduszy strukturalnych w poprzednim okresie programowania. Natomiast po-
dobnie jak pod rzadami uchylonego rozporzadzenia wprowadzajacego, ogdlne przepisy
dotyczace funduszy strukturalnych z 1999 r., unormowano zakres potencjalnych benefi-
cjentdéw objetych realizacjg wskazanego celu, bowiem $rodki finansowe mogg by¢ przy-
znane regionom Unii Europejskiej, w ktorych wysoko$é produktu krajowego brutto
w przeliczeniu na jednego mieszkanca regionu nie przekracza 75% sredniej wysokos$ci
produktu krajowego brutto dla calej] Wspolnoty. Jezeli parametry w danym regionie nie
przekraczajg powyzszej granicy, wiaze si¢ to na ogédt z wysokim bezrobociem oraz proble-
mami w zakresie systemu produkcji 1 infrastruktury.

13 Art. 3 ust. 2 lit. a rozporzadzenia ustanawiajacego ogdlne przepisy dotyczace
funduszy strukturalnych.

14 Precyzyjnemu wyznaczeniu obszaréw spelniajacych powyzsze kryteria stuzy
specjalna, ujednolicona, statystyczna klasyfikacja terytorialna stosowana na obszarze
Unii Europejskiej (tzw. Nomenclature des Unites Territoriales Statistiques, w powszech-
nym skrécie NUTS). Zasadniczo klasyfikacja ta nie pokrywa si¢ z istniejacymi podzialami
historyczno-administracyjnymi. Jej podstawowym zalozeniem bylo wytyczenie jedno-
stek zblizonych pod wzgledem liczby mieszkancéw oraz powierzchni, co znacznie utatwia
dokonywanie analiz makroekonomicznych oraz stosowanie odpowiednich instrumentéw
prawnofinansowych.
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jakosci inwestycji w kapital ludzki, innowacyjnos¢ 1 promowanic spole-
czenstwa opartego na wiedzy oraz ochrong 1 poprawe jakosci Srodowi-
ska naturalnego. Priorytetem trzecim natomiast obj¢to umacnianie wspol-
pracy transgranicznej przez wspdlne inicjatywy lokalne, umacnianie
wspolpracy transnarodowej za pomoca dzialan sprzyjajacych zintegro-
wanemu rozwojowl terytorialnemu powigzanemu z priorytetami Wspol-
noty oraz umacnianie wspolpracy migdzyregionalnej 1 wymiany doswiad-
czen na wlasciwym szczeblu terytorialnym.

Warto zauwazy¢, ze szereg zmian wprowadzonych do regulacji
funduszy strukturalnych w 2006 roku, bezposrednio wiaze si¢ z koniecz-
noscig dostosowania zasad ich funkcjonowania do ustalen wynikajacych
z dokumentu okreslajacego zasady 1 kierunki wydatkowania srodkéw
Unii Europejskiej na lata 2007-2013, zwanego Perspektywa finansowa'®.

Zajedna z najbardziej istotnych zmian w omawianym zakresic mozna
uzna¢ modyfikacje regul programowania oraz wydatkowania srodkow
Funduszu Spdjnosci'®. Dotychczasowe zasady udostepniania srodkow
Funduszu Spdjnosci zasadniczo réznily si¢ od mechanizméw pozosta-
Iych czterech funduszy strukturalnych. Nie byla bowiem stosowana
w przypadku tego Funduszu zasada wspolfinansowania, jezeli chodzi
o koordynacj¢ dzialan Funduszu z dzialaniami funduszy strukturalnych
oraz dzialaniami Europejskiego Banku Inwestycyjnego — z uwagi na za-
pobieganie obnizaniu wysitkow inwestycyjnych, m.in. w dziedzinie ochro-
ny srodowiska naturalnego. Ze $rodkow Funduszu mogly by¢ zasadni-
czo finansowane cele realizowane na obszarach panstw czlonkowskich,
uznanych za najmniej rozwinigte. Wykluczalo to mozliwos¢ ubiegania sie
przez pozostale panstwa o $rodki Funduszu'”.

15 E. Chojna-Duch, Polskie..., s. 310.

16 Na mocy Traktatu z Maastricht (art. 130 D), rozporzadzeniem Rady 1164/94/
WE z dnia 16 maja 1994 r. wyodr¢bniono Fundusz Spdjnosei (O.J. L 130). Nie mial on
charakteru funduszu strukturalnego, gdyz jego $rodki przeznaczane byly na finansowanie
przedsiewzie¢ na obszarze calego kraju, a nie regionu.

17 Warto w tym miejscu wspomnieé, ze poczatkowo kryterium w postaci ,,panstw
najmniej rozwini¢tych” jednoznacznie wskazywalo na panstwa nowo przyjete w poczet
czlonkéw Wspdlnoty. W 1999 r. kryterium stalo si¢ nieostre z uwagi na znaczne,
korzystne zmiany wskaznikéw makroekonomicznych w ,krajach najmniej rozwinigtych”
Wspdlnoty. Kryterium sprecyzowano, ustalajac, ze pomoc z Funduszu Spdjnosci bedzie
przystugiwala pafistwom, w ktérych produkt krajowy brutto w przeliczeniu na jednego
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Dostep do srodkéw Funduszu Spdjnosci zostal jednoczesnie uza-
lezniony od przyjecia programow prowadzacych do realizacyi tzw. kryte-
riow konwergencji, okreslonych w art. 104 C Traktatu z Maastricht,
a rozwinietych w protokotach dodatkowych. Fundusz Spdjnosci zostal
zatem skonstruowany jako szczegdlny instrument prawnofinansowy
z uwagi na wbudowanie w jego konstrukcje obowiazku przestrzegania
dyscypliny budzetowej. W celu zwigkszenia skutecznosci Funduszu, Rada
przewidziala specjalne zasady zarzadzania jego finansami, zmierzajace
przede wszystkim do uproszczenia tego procesu'® w poréwnaniu z fun-
duszami strukturalnymi®®. Jednak w kontekscie wzmacniania spojnosci
gospodarczej 1 spoleczne; Wspolnoty, zwlaszcza po dokonaniu rozsze-
rzenia Unii 0 nowych czlonkdéw, zaréwno odrebnosé charakteru praw-
nego przyznawania srodkow Funduszu, jak 1 uproszczenia procedur przy-
znawania srodkéw okazaly si¢ niewystarczajace. Stad, poczawszy od
dnia 1 stycznia 2007 r. zasady programowania oraz wydatkowania $rod-
kéw Funduszu Spojnosci zasadniczo zostaly unormowane rozporzadze-
niem ustanawiajacym przepisy ogolne dotyczace funduszy struktural-
nych. Nalezy jednak podkresli¢, ze rowniez w obecnym stanie prawnym

mieszkanca jest mniejszy niz 90% sredniego produktu krajowego brutto w calej Unii.
Przyjete kryterium mialo obowiazywaé do roku 2003. Panstwa ubiegajace si¢ o wsparcie
mogly za$ otrzymac nawet 85% pokrycie zaakceptowanych przez Komisje kosztow reali-
zowanych projektow. Wskaznik pomocy udzielonej przez Fundusz uzalezniony byl od
wysokosci wydatkéw publicznych lub innych, rownowaznych wydatkdéw lacznie z wydat-
kami jednostek, ktoérych dzialalnos¢ zostala podjeta w ramach administracyjnych lub
prawnych, na mocy ktérych mogly by¢ uwazane za rownowazne jednostkom publicznym.

18 Przejawy tych dzialan widoczne byly juz na etapie planowania projektow.
W celu udzielenia pomocy Komisja mogla w porozumieniu z panstwem czlonkowskim
zgrupowa¢ razem projekty oraz okresli¢ techniczne i finansowo oddzielne etapy projektu.
W zwiazku z watpliwo$ciami interpretacyjnymi sprecyzowano pojecie ,,projektu”, ktore-
go odmienne rozumienie w dalszej konsekwencji moglo si¢ sta¢ przyczyna zredukowania
przyznanej przez Komisje pomocy badz nawet jej zawieszenia. W celu uproszczenia pro-
cedur dokonano rowniez przejrzystej klasyfikacji projektow oraz okreslono reguly ich
grupowania.

1 W konstrukcji Funduszu Spdjnoséci, stworzonej znacznie pdzniej niz fundusze
strukturalne, jak si¢ wydaje uniknigto wielu rozwiazan uznanych przez prawodawce wspol-
notowego za nieefektywne. Zjawisko takie moglo by¢ efektem analizy wczesniejszych
komplikacji prawnych zachodzacych na gruncie funduszy strukturalnych.
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istotna przestanka przyznania srodkéw w ramach Funduszu Spojnosci
pozostala kwestia braku istnienia nadmiernego deficytu budzetowego
w panstwie czlonkowskim oraz stwierdzenia, ze dane panstwo czlon-
kowskie nie podjelo skutecznego dzialania w odpowiedzi na zalecenia
wydane w tym wzgledzie przez Rade®. Z drugiej strony w mys] nowych
rozwiazan, znaczacej modyfikacji ulegla obowiazujaca w poprzednim sta-
nie normatywnym zasada odrgbnego wspoélfinansowania, w zakresie ko-
ordynacji dzialan Funduszu z dzialaniami funduszy strukturalnych oraz
dzialaniami Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Uznano bowiem, ze
zintegrowanie Funduszu Spojnosci z programowaniem pomocy struktu-
ralnej zapewni lepsza spdjnos¢ interwencji poszczegdlnych funduszy?'.
Z prawnofinansowego punktu widzenia interesujace sg rownicz
procedury podzialu srodkéw funduszy strukturalnych. Warto podkre-
sli¢, ze w kwestii zasad programowania krajowych celow wydatkow,
przepisy omawianego rozporzadzenia ustanawiajacego przepisy ogolne
dotyczace funduszy strukturalnych wprowadzily znaczace uproszcze-
nia*. W okresie planowania finansowego obejmujacego lata 2007-2013,
zlozona procedur¢ uzgadniania 1 przyjmowania tzw. podstaw wsparcia
Wspolnoty zastapiono dokumentem zwanym normatywnie Narodowymi

20 Art. 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawia-
jacego Fundusz Spdjnosci i uchylajacego rozporzadzenie 1164/94 (normujace poprzednio
Fundusz).

2L Zob. pkt 1 oraz pkt 5 uzasadnienia do rozporzadzenia ustanawiajacego przepisy
ogolne dotyczace funduszy strukturalnych.

2 W okresie planowania obejmujacym lata 2000-2007 w pierwszej fazie kraje
czlonkowskie — zazwyczaj przy znaczacym udziale wladz regionalnych — przygotowywaty
plany rozwoju obejmujace region lub nawet caly kraj, w zaleznos$ci od mozliwosci zakresu
finansowania wynikajacych z regulaminu danego funduszu. Warto doda¢, ze zasady progra-
mowania 1 wydatkowania srodkéw Funduszu Spdjnosci byly okreslone catkowicie odrgb-
nie. Do planu rozwoju regionalnego powinien byt by¢ dotaczony opis konkretnych dzia-
lan. Ponadto plany musialy obejmowac opis biezacej sytuacji w regionie, wykaz $rodkéw
podjetych uprzednio oraz skutki proponowanych przedsigwzie dla srodowiska naturalne-
go. Tak przygotowane plany rozwoju stanowily podstawe negocjacji migdzy Komisja
a krajami czlonkowskimi. W oparciu o przedstawione plany, z uwzglednieniem dokona-
nych uzgodnien, Komisja przyjmowala Podstawy Wsparcia Wsp6lnoty. Dokument ten
normowal strategie 1 priorytety dzialaf funduszy oraz panstwa czlonkowskiego z uwzgled-
nieniem wkladu srodkéw z poszezegdlnych funduszy strukturalnych.
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Strategicznymi Ramami Odniesienia (art. 27 ust. 1). Zgodnie z art. 28
ust. 1 rozporzadzenia, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia przy-
gotowywane sa zgodnie z procedura, jaka panstwo czlonkowskie uwaza
za najbardziej odpowiednia 1 zgodna z jego struktura organizacyjna. Roz-
wiazanie takie zapewnia znaczaca elastyczno$¢ w okreslaniu podmiotow
zobowiazanych do podejmowania okreslonych dzialan zwiazanych z pro-
gramowaniem krajowym. Z uwagi na wynikajacy z powolanego przepi-
su brak wymogu tworzenia odrgbnych instytucji programujacych, z pew-
noscia moze tez wplywaé na redukcj¢ kosztéw programowania.
Realizacja zadan ujetych w ramach Narodowych Strategicznych
Ram Odniesienia prowadzona jest na podstawie programow operacyj-
nych. Kazdy program operacyjny obgjmuje wylacznie jeden z trzech ce-
low, do ktorych realizacji moga zasadniczo znalez¢ zastosowanie fun-
dusze strukturalne oraz fundusz spdjnosci. Zawieraja one szczegolowe
plany finansowe dzialan, harmonogramy dokonywania wydatkow, spo-
sob nadzoru, realizacji 1 oceny ex post oraz sposob wlaczania imnych
wladz w realizacje programu. W kazdym programie operacyjnym po-
winny ponadto zostaé okreslone reguly weryfikowania poprawnosci re-
alizacji tzw. zasady wspdlinansowania®. Zasada ta stanowi jedng z regut
wspdlnej polityki regionalnej. Sprowadza si¢ do respektowania przez pan-
stwa czlonkowskie wymogu utrzymywania zasobu srodkow wlasnych
— przeznaczonych na finansowanie inwestycji realizowanych w ramach
polityki spojnosci — na poziomie rownym co najmniej kwocie srodkow
wydatkowanych w poprzednim okresie programowania®. Powszechne

3 Zasada wspolfinansowania” w polskich tlumaczeniach aktéw prawa wspolno-
towego jest zwana ,,zasadg dodatkowosci”, co jak si¢ wydaje wynika z nazbyt dostownego
przektadu i nie brzmi zbyt poprawnie na gruncie jezyka polskiego; zob. np. art. 15 rozpo-
rzadzenia ustanawiajacego przepisy ogoélne dotyczace funduszy strukturalnych, art. 10
rozporzadzenia Rady 1260/1999/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. wprowadzajacego ogdlne
przepisy dotyczace funduszy strukturalnych (O.J. L161). Zasada bezposrednio zostala
wyjasniona w art. 9 rozporzadzenia Rady 4253/88/EWG z dnia 19 grudnia 1988 r. wpro-
wadzajacego przepisy do rozporzadzenia 2052/88/EWG.

2 W literaturze podkresla sie, ze zasada wspétfinansowania (dodatkowosci) wyni-
ka bezposrednio z zasady subsydiarno$ci zapisane] w Traktacie z Maastricht. ,,Wsp6lna
polityka regionalna (jak 1 pozostale rodzaje polityki Unii) jest bowiem komplementarna
wobec prowadzone] przez kraje czlonkowskie wlasnej polityki regionalnej i ma na celu
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stosowanie zasady wyksztalcilo w praktyce okreslenie maksymalnego
udzialu pomocy finansowej Unii Europejskiej, ksztaltujacego si¢ obecnie
na poziomie 50% kosztéw mwestycji. Mozliwe sa jednak odstepstwa od
wskazanej wielkosci udziatu srodkdéw wspolnotowych?.

Wraz z nowa perspektywa finansowa Unii Europejskiej na lata
2007-2013, rowniez w Polsce doszlo do szeregu zmian normatyw-
nych w zakresie aktow prawnych ksztaltujacych omawiang problematy-
ke. Procedura wdrazania postanowien planéw zwiazanych z pozyskiwa-
niem srodkoéw wspdlnotowych zostala zasadniczo uregulowana ustawa
z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju®®. Ustawa
ta precyzuje w zakresie rozwigzan krajowych regulacje wprowadzone
do systemu prawa wspolnotowego rozporzadzeniem ustalajacym przepi-
sy ogolne dotyczace funduszy strukturalnych w okresie planowania fi-
nansowego obejmujacego lata 2007-2013. W zwiazku z powyzszym,
podstawowym dokumentem, w oparciu o ktdry obecnie nastgpuje pozy-
skiwanie srodkéw wspdlnotowych sa Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia®”. Dokument ten tworzy si¢ na podstawie Strategicznych
Wrytycznych Wspdlnoty. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia po-
zostaja w Scistym zwiazku z tzw. Strategia Rozwoju Kraju oraz strategia-
mi sektorowymi, strategiami rozwoju wojewddztwa, a takze strategiami
powiatowymi 1 gminnymi®, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
sa jednoczesnie planem wykonawczym, w zwiazku z czym wyodrebnia
si¢ w jego tresci programy operacyjne wskazujace konkretne cele (zwa-
ne normatywni¢ priorytetami) oraz zrédla ich finansowania.

uzupelnienie, a nie zastgpowanie dzialan podejmowanych przez rzady”; por. D. Sobczynski,
Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie wspolnotowym, ,,Glosa” 2003, nr 3, s. 13.

25 Zob. zalacznik III do rozporzadzenia ustanawiajacego ogdlne przepisy dotycza-
ce funduszy strukturalnych. Dzialania realizowane w ramach tzw. pomocy technicznej
realizowane z inicjatywy lub w imieniu Komisji mogg by¢ finansowane w 100% (art. 54
ust. 1 rozporzadzenia ustalajacego ogdlne zasady dotyczace funduszy strukturalnych).

26 Dz.U. Nr 227, poz. 1658 z pdzn. zm.

27 Warto zauwazy¢, ze zakres tego dokumentu w znaczacym stopniu pokrywa sie
z Podstawami wsparcia wspdlnoty na lata 2000-2006. Por. E. Chojna-Duch, Poliskie...,
s. 341.

28 Strategie powiatéw i gmin normatywnie zwane sq strategiami lokalnymi (art. 9
pkt 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).
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Warto podkresli¢, ze istotne watpliwosci moze budzi¢ charakter
prawny dokumentéw planistycznych zwanych strategiami. Przyklado-
wo, Strategia Rozwoju Kraju uchwalana jest w formie ustawy®, wobec
czego pojawié si¢ moze watpliwo$¢ co do zaleznosci hierarchicznych
z innymi dokumentami planistycznymi przyjmowanymi w formie uchwa-
Iy Rady Ministréw, zwlaszcza jezeli beda one okreslaly roéwnorzgdne
zadania®.

Jak wspomniano, w celu realizacji strategii ustanawia si¢ progra-
my operacyjne (art. 15 ust. 1). Programy krajowe oraz programy regio-
nalne shuza realizacji strategii rozwoju kraju oraz strategii sektorowych.
W formie regionalnych programéw operacyjnych realizowane sa row-
niez strategie wojewodzkie. Za prawidlowa realizacje programu ope-
racyjnego odpowiada instytucja zarzadzajaca. W przypadku krajowego
programu operacyjnego, finansowanego ze srodkdw zagranicznych, funk-
¢j¢ te sprawuje minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, za$
w odniesieniu do regionalnego programu operacyjnego zarzad wojewodz-
twa (art. 25). Instytucja zarzadzajaca moze, w drodze porozumicnia,
powierzy¢ czg$¢ zadan zwiagzanych z realizacja programu operacyjnego
mstytucji posredniczacej. Wskazane rozwiazania ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju sa zatem zgodne z postanowieniami rozporza-
dzenia ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace funduszy struktural-
nych. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wérdod rozwiazan omawiane] ustawy
brakuje bezposredniego okreslenia instytucji certyfikujacych oraz audy-
towych, niezbednych w procesie pozyskiwania Srodkow z funduszy
strukturalnych.

Na szczegdlnag uwage zasluguja rowniez wprowadzone przepisa-
mi ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz przepisami
ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. nowelizujacej ustawe o finansach pu-
blicznych® | nowe rozwigzania prawnofinansowe w postaci dotacji roz-
wojowej oraz zlagodzenia niektorych regulacji zwiazanych z limitami za-
dhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

2 Art. 11 ust. 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

30 Por. E. Chojna-Duch, Polskie..., s. 344.

31 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 1. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 249, poz. 1832).
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W celu przedstawienia tych zmian w szerszym kontekscie, nalezy
najpierw odnies¢ sie do regulacji dotyczacych finansowania realizacji
programow operacyjnych przez wojewodztwa. Dla zwigkszenia pozio-
mu wlasnych srodkéw finansowych, niezbednych dla pozyskiwania m.in.
funduszy strukturalnych, przepis art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa® przewiduje, ze samorzad woje-
wodztwa moze wystgpowaé o dofinansowanie realizacji regionalnego
programu operacyjnego srodkami budzetu panstwa oraz srodkami po-
chodzacymi z budzetu Unii Europejskiej. Dofinansowanie programu Srod-
kami budzetu panstwa powinno laczy¢ si¢ z zawarciem przez zarzad
wojewodztwa z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego,
tzw. kontraktu wojewodzkiego. Porozumienie w formie kontraktu woje-
wodzkiego dotyczy wspdHinansowania gotowych do realizacji zadan
1 niewatpliwie jest wyrazem terytorialnego, a nie sektorowego podejscia
do finansowania rozwoju gospodarczego®. Mozna jednak zauwazy¢, ze
o ile przepisy proceduralne w kwestii regul zawierania kontraktéw nie
budza wigkszych kontrowersji, o tyle nic do konca jasny jest charakter
prawny kontraktow wojewddzkich. Warto wskaza¢, ze w poprzednim
okresie programowania kontrakty wojewodzkie stanowily specyficzna
form¢ porozumien publicznoprawnych migdzy organem administracji
panstwowej 1 organami administracji samorzadowej. Ich postanowienia
przyjmowane byly na mocy dwoch odrebnych uchwal o zréznicowangj
pozycji w hierarchii zrédel prawa: uchwaly Rady Ministrow, wiazacej
tylko jednostki jej podlegle oraz uchwaly sejmiku wojewodzkiego, beda-
cej aktem prawa miejscowego®. Réwniez obecnie strony kontraktu, okre-
S§lajac wzajemne zobowiazania w zakresie wykonania kontraktu, ustalaja
w szczegdlnosci okres obowiazywania kontraktu, kwote dofinansowa-
nia, warunki przekazywania Srodkow oraz zakres i tryb sprawozdaw-

32 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z pdzn. zm.

33 Zawarcie kontraktu wojewddzkiego stanowi jednoczes$nie wyraz realizacji przez
Polske zasady pomocniczo$ci. Por. A. Dudek, Kontrakt wojewodzki jako instrument wdra-
zania polityki regionalnej w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 4, s. 10.

3 Zob. blizej: E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, Pomoc unijna dla
samorzqdow w Polsce, ,,Glosa” 2003, nr 7, s. 15. Zob. tez 1. Walencik, Wdrazanie polityki
regionalnej, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2001, nr 15-16, s. 12.
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czosci — jednak w zakresie 1 na warunkach okreslonych przez Rade
Ministréw™. Obecnie zrezygnowano tez z zatwierdzania kontraktu woje-
wodzkiego w formie uchwal. Z pewnoscia spowoduje to obnizenie rangi
omawianego dokumentu oraz wylaczy mozliwo$¢ negocjacji jego ksztal-
tu — w zwiazku z czym aktualnie zasadne wydaje si¢ twierdzenie o admi-
nistracyjno-prawnym charakterze kontraktu wojewddzkiego™.

Wraz z modyfikacjami w konstrukcji kontraktu wojewddzkiego
usuni¢to z ustawy o finansach publicznych instytucje tzw. prefinanso-
wania wydatkéw. Srodki otrzymywane przez jednostki samorzadu
terytorialnego w ramach prefinansowania mialy charakter zwrotny. In-
strument ten mogl by¢ stosowany komplementarnie ze Srodkami pozy-
skiwanymi w ramach kontraktow wojewodzkich. Jego uruchomienie bylo
opcjonalne dla jednostek samorzadu terytorialnego. Jak si¢ réwniez wy-
daje, starania o pozyskanie odpowiedniego zasobu srodkéw w ramach
prefinansowania nie zawsze musialy do ich otrzymania doprowadzic.
Obecnie, oprocz kredytdéw 1 pozyczek zaciaganych ze Srodkéw Fundu-
szu Rozwoju Inwestycji Komunalnych® oraz mozliwosci poreczania zo-
bowiazan zaciaganych w bankach komercyjnych srodkami Funduszu Po-
reczen Unijnych®, istotnym instrumentem zapewniajgcym jednostkom
samorzadu terytorialnego pozyskanie srodkéw niezbednych do podej-
mowania inicjatyw wspolfinansowanych z zasobow wspolnotowych, stala
si¢ dotacja rozwojowa. Instrument ten posiada zasadniczo charakter bez-
zwrotny 1 moze by¢ uznany za podstawowe zrodlo finansowania oma-
wianej grupy zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sie jed-
nak, ze z uwagi na mozliwos¢ udzielenia dotacji rozwojowe] zaréwno
w formie zaliczki, jak 1 zwrotu wydatkow poniesionych na realizacje pro-
gramu operacyjnego, w konstrukcji prawnej dotacji rozwojowe] mozna

35 Art. 1 pkt 1 lit b ustawy z dnia 29 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz ustawy o finansach publicznych (Dz.U. Nr 140, poz.
984).

36 E. Chojna-Duch, Polskie..., s. 355.

37 Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych
(Dz.U. Nr 223, poz. 2218).

38 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o Funduszu Poreczefi Unijnych (Dz.U.
Nr 121, poz. 1262 z pdzn. zm.).
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rowniez wskazaé element zwrotno$ci®. Mozna réwniez sadzié, ze zasta-
pienie instytucji prefinansowania dotacja rozwojowa, wplynie takze na
poprawe dyscypliny finanséw publicznych, bowiem zwrot dotacji wy-
korzystanych niezgodnie z przeznaczeniem bedzie podlegal przepisom
postgpowania administracyjnego, a nie procedurze cywilnoprawne;.

Warto rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 170 ust 1 ustawy
o finansach publicznych, taczna kwota dlugu jednostki samorzadu tery-
torialnego na koniec roku budzetowego nie moze przekroczyé 60% wy-
konanych dochodow ogoélem tej jednostki w danym roku budzetowym.
Jednak zgodnie z art. 170 ust. 3, ograniczenia tego nie stosuje si¢ m.in.
w przypadku zaciagania przez jednostki samorzadu terytorialnego kredy-
tow 1 pozyczek w zwigzku z umowa zawarta w celu realizacji zadan
z wykorzystaniem $rodkow funduszy strukturalnych. Z uwagi na wyjat-
kowy charakter rozwigzania, mogacego przejSciowo znacznie powiek-
sza¢ poziom dlugu publicznego, zakres jego stosowania jest ograniczony
zasadniczo do momentu otrzymania refundacji dokonanych wydatkoéw
(art. 170 ust. 4).

3 E. Chojna-Duch, Polskie..., s. 358.



