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PRAWNOPOROWNAWCZE ASPEKTY RELACJI POMIEDZY
UNIA EUROPE]JSKA A BENEFICJENTAMI FUNDUSZY

POMOCOWYCH

KSZTAETOWANIE SIE STOSUNKOW MIEDZY INTEGRUJIACYMI SIE
PANSTWAMI A TWORZACA SIE UNIA EUROPEJSKA
NA TLE HISTORYCZNYM

Regulacje prawne dotyczace relacji zachodzacych pomiedzy Unig Europejska a panstwami ja
tworzacymi ksztattowaly sie w czasie ponad 60 ostatnich lat. Wynikajg one bezposrednio z dziatan
majacych na celu integracje Europy. Procesy te rozpoczely si¢ po zakonczeniu II wojny $wiatowe;j. Ich
pierwotnym celem bylo zapobiezenie ewentualnym konfliktom zbrojnym na kontynencie. W drugiej
polowie lat 40. XX wieku gospodarka krajow europejskich, ktore byly areng dziatan wojennych, byta
zupelnie zniszczona. Zwolennicy integracji uwazali, Ze organizacja jednoczaca kraje Europy bedzie
skutecznie zmniejsza¢ zagrozenie dokonywania aktéw agresji jednego panistwa wobec drugiego. Do-
datkowo Europa Zachodnia musiata si¢ zmierzy¢ z problemem rosngcego znaczenia gospodarczego
i politycznego Stanéw Zjednoczonych oraz widmem ekspansji Zwigzku Radzieckiego. Uznano, ze
wyzwania stojace przed odbudowujacy sie Europg przerastajg mozliwosci poszczegolnych panstw’.

Proces jednoczenia rozpoczat dwczesny minister spraw zagranicznych Francji Robert Schu-
man, uznawany za jednego z ojcow zalozycieli wspdlnot europejskich. W 1950 roku przedstawit
on plan zjednoczenia Francji i Niemiec w zakresie produkeji wegla i stali. Wdrazanie planu
rozpoczeto w 1951 roku, kiedy to sze$¢ panstw Europy Zachodniej: Belgia, Francja, Holandia,
Luksemburg, Niemcy (6wczesnie Republika Federalna Niemiec) i Wiochy podpisato w Paryzu
Traktat o ustanowieniu Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali (EWWiS)>. W preambule podkre-
slono role integracji na poziomie gospodarczym w utrzymaniu pokoju w Europie. Ustalono, ze
Wspolnota posiada osobowo$¢ prawng oraz zdolnos¢ do czynnosci prawnych. EWWiS zostala
wyposazona w instytucje ja reprezentujace (Wysoka Wladze wspierang przez Komitety Konsul-
tacyjne — poprzedniczke dzisiejszej Komisji Europejskiej, Zgromadzenie Ogélne — pdzniejszy
Parlament Europejski, Specjalng Rade Ministréw — pézniejsza Rade, Trybunat Sprawiedliwosci,
Trybunal Obrachunkowy). Umowa przewidywata wprowadzenie kontroli nad produkcja dwéch
strategicznych surowcédw — wegla i stali, a gtéwnym celem powolania Wspdlnoty bylo zapew-
nienie wolnej konkurencji miedzy przedsigbiorstwami panstw cztonkowskich. Wazng kwestia
z punktu widzenia dzisiejszych relacji pomiedzy UE a krajami czlonkowskimi byto utworzenie

" mgr; specjalista ds. funduszy europejskich.

! Internet: http://www.europarlament.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_ep.pap.pl&_PageID=1&_menuld
=1&_subMenu=1&_nrDep=893&_CheckSum=-2000656157 [dostep: 12.09.2013].

> Treaty Establishing the European Coal and Steal Community and Annexes I-1I1, Paris 19.04.1951 r., tekst nie byt
publikowany w Dzienniku Urzgdowym Wspdlnot; zamieszczony na stronie http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/
index-old.htm#founding
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struktury, na rzecz ktorej umawiajace si¢ panstwa dobrowolnie ograniczyly swoja suwerennosc,
delegujac organom Wspodlnoty czg$¢ uprawnien wladzy panstwowe;j’.

Wspdlnota, ktora wstepnie ograniczyla si¢ do utworzenia wspdlnego rynku wegla i stali szesciu
panstw czlonkowskich, okazata si¢ skutecznym narzedziem utrzymywania pokoju. Za jej spra-
wa udalo si¢ polaczy¢ interesy przeciwnych obozéw z czaséw II wojny swiatowej. W latach 50.
XX w. podejmowano kolejne proby zwigkszenia integralnosci Europy, opierajac si¢ na wzorcach
panstw federacyjnych. Podj¢to dzialania majace na celu zawarcie Europejskiej Wspdlnoty Obron-
nej oraz Europejskiej Wspdlnoty Politycznej. Wspdlnoty te nigdy jednak nie powstal. Mimo to
panstwa cztonkowskie zachecone sukcesem EWWiS postanowily zaciesni¢ wspotprace w obsza-
rze gospodarczym. W 1957 roku w Rzymie zawarto traktaty ustanawiajace dwie nowe wspdlnoty
— Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG) i Europejska Wspoélnote Energii Atomowej (Eura-
tom). Dokumenty, nazywane Traktatami Rzymskimi®, podpisane zostaly na czas nieograniczony.
Art. 2 Traktatu w sprawie utworzenia Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej wskazywal na jej
gléwne zadania: utworzenie wspdlnego rynku, ujednolicanie polityki gospodarczej panstw czlon-
kowskich, harmonijny rozwdj przedsiebiorstw, stabilizacje rynkéw, podwyzszenie poziomu Zycia
mieszkancow, zacie$nienie stosunkéw miedzy panstwami Wspdlnoty®.

Celem powolania Euratomu bylo stworzenie odpowiednich warunkéw powstania i rozwoju
przemystu jadrowego, przy uwzglednieniu potrzeby polepszenia warunkow zycia mieszkan-
cow panstw Wspdlnoty. Traktat ustalal zasady integrowania przemystu jadrowego poprzez
wspolne badania czy tez zapewnienie wspdlnego rynku surowcowego. Dzialania te byly istotne
z punktu widzenia rosngcego znaczenia energii jadrowej w potencjale gospodarczym i obron-
nym panstw czlonkowskich’. Siedzibg gléwnych organéw EWG i Euratomu stala si¢ Bruksela.
Przyjete w Rzymie traktaty przewidywaly utworzenie unii celnej dla towaréw rolnych, wspolnej
zewnetrznej taryfy celnej w obrotach z panstwami trzecimi, a takze wspdlnego rynku towaréw
przemystowych i rolnych. Ta decyzja byta kluczowa z punktu widzenia koniecznosci przyspie-
szenia rozwoju gospodarek panstw cztonkowskich®. Réwnoczesnie z Traktatami Rzymskimi
przyjeto konwencje o niektérych wspolnych instytucjach Wspdlnot Europejskich® (Zgroma-
dzenie, Trybunat Sprawiedliwos$ci i Komitet Ekonomiczno-Spoleczny), ktérej celem bylo ogra-
niczenie liczby instytucji pelnigcych podobne funkcje w powotanych do tej pory wspolnotach™.

EWG zaczeta wystgpowac jako nowy podmiot w stosunkach migdzynarodowych. Organizacja
wspdlnego rynku wymagata wielu kompromisdw ze strony jej cztonkéw. Poczatkowo rzady ,,szdst-
ki’ niechetnie przekazywaly swoje kompetencje nowym strukturom. Dopiero wyrazne sukcesy

* Treaty Establishing the European Coal and Steal Community and Annexes I-III, Paris 19.04.1951 r. - tekst nie
byl publikowany w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot; zamieszczony na stronie http://eur-lex.europa.eu/pl/trea-
ties/index-old. htm#founding

* M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 23.

> 'The Treaty of Rome, 25 march 1957 - tekst nie byt publikowany w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot; zamieszc-
zony na stronie http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documents/treaties/rometreaty2.pdf

¢ Art. 2,The Treaty of Rome, 25 march 1957, tekst nie byl publikowany w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot;
zamieszczony na stronie http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documents/treaties/rometreaty2.pdf
7 K. Lastawski, Historia integracji europejskiej, Torun 2008, s. 122-124.

§ Internet, http://www.europarlament.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_ep.pap.pl&_PageID=1&_menuld
=1&_subMenu=1&_nrDep=893&_CheckSum=-2000656157, odstona z 2013-09-12.

° The Treaty of Rome, 25 march 1957 - tekst nie byl publikowany w Dzienniku Urzedowym Wspélnot;
tekst zamieszczony na stronie http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documents/treaties/ro-
metreaty2.pdf

0 M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 23-24.
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EWG zachecily je do aktywniejszej postawy w zakresie przekazywania swoich praw i obowigzkéow
na rzecz wspolnych organizacji. Sukces EWG spowodowat duze zainteresowanie innych panstw,
ktore zaczely sktada¢ wnioski o przystapienie do Wspdlnoty lub tez wyrazaly wole stowarzyszenia.
W latach 60. XX w. sygnatariuszom zaczelty doskwiera¢ problemy zwigzane z wdrazaniem po-
stanowien Traktatéw Rzymskich. Brak regulacji w wielu kwestiach gospodarczych spowodowal,
ze niektdre panstwa, prowadzac partykularng polityke narodows, blokowaly podejmowanie waz-
nych decyzji przez organy Wspolnot''. W 1966 r. zawarto kompromis luksemburski, ktory uregu-
lowal kwestie zwigzane z podejmowaniem decyzji. Ustalono, ze gléwna role w procesie podejmo-
wania decyzji we Wspolnotach odgrywac beda Rady Wspdlnot, stanowiace reprezentacje rzagdow
panstw czlonkowskich, natomiast role Komisji ograniczono do dziatan administracyjnych'

Nastepnym krokiem, przyblizajacym strukture Wspoélnot do ksztaltu obecnie funkcjonujace-
go, bylo zawarcie w kwietniu 1965 r. Traktatu ustanawiajacego Jedng Rade i Jedng Komisje Wspdl-
not Europejskich (potocznie nazywanego uktadem fuzyjnym)". Na jego mocy polaczono gléwne
organy trzech Wspdlnot, tworzac wspolna Rade Ministrow (organ decyzyjny) i Komisje Wspdlnot
Europejskich (organ wykonawczy). Ustalono, ze przewodnictwo Rady, stanowigcej organ decy-
zyjny Wspolnot, bedzie si¢ zmieniato co pot roku i kolejno przejmowac je beda przedstawiciele
poszczegdlnych panstw wedlug kolejnosci wczesniej ustalonej (ustalenia te obowigzujg do dzis).
Za obstuge Rady odpowiedzialny zostal Sekretariat Generalny wraz z dyrekcjami generalnymi
w Brukseli. Komisja Wspolnot Europejskich na mocy ukladu fuzyjnego uzyskata statutowa nieza-
lezno$¢ w reprezentowaniu intereséw wspolnotowych. Od tej pory cztonkowie Komisji wypelniaja
swoje funkcje niezaleznie od rzagdéw i nie odbierajg od nich zadnych instrukcji. Wprowadzenie
traktatu umozliwilo wyrazny podzial kompetencji pomiedzy organami Wspolnot'. W kwietniu
1970 roku zapadla decyzja, ze wspdlny budzet, ktéry dotychczas pochodzil ze skladek panstw
czlonkowskich do 1980 roku bedzie finansowany z dochodéw wlasnych Wspolnoty, ktorymi byly
m.in. oplaty od importowanych produktéw rolnych, cta, wplywy z podatku VAT">. W marcu 1971
roku Rada Ministréw przyjela plan premiera Luksemburga Pierrea Wernera's, zakladajacy utwo-
rzenie do konca 1980 roku unii gospodarczej i walutowej. Rada w 1971 r. postanowila rozpoczaé
realizacje pierwszego trzyletniego etapu dochodzenia do unii gospodarczej i walutowej. Postano-
wiono bardziej skoordynowac polityke gospodarcza panstw Wspoélnoty, rozszerzy¢ wspotprace
bankéw centralnych oraz okredli¢ zasady udzielania pomocy finansowej panstwom czlonkow-
skim. Plan ten nie zostal jednak wdrozony w zakladanym czasie"’.

Kolejnym aktem, wprowadzajacym istotne zmiany do Traktatéw Rzymskich byl Jedno-
lity Akt Europejski'® podpisany w 1986 r. (obowigzujacy od 1987 r.). W preambule umowy
wyrazono intencje utworzenia Unii Europejskiej, opartej na istniejacych Wspdlnotach Euro-

" W. Weidenfeld, W. Wessel (red.), Europa od A do Z. Podrecznik integracji europejskiej, wyd. IV, Gliwce 2002,
s.19-20.

12 K. Lastawski, Historia integracji..., s.148-150.

¥ Dz.U. WE 152 z 13.07.1967, Traktatu ustanawiajacego Jedng Rade i Jedng Komisje Wspdlnot Europejskich.

" K. Lastawski, Historia integracji..., s. 154-156.

5 Internet, http://www.europarlament.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_ep.pap.pl&_PageID=1&_menuld
=1&_subMenu=1&_nrDep=893&_CheckSum=-2000656157 [dostep: 12.09.2013].

16 Report to the Council and the Commission on the realization by stages of economic and monetary union
in the Community, Luksemburg 8.11.1970, tekst zamieszczony na stronie http://ec.europa.eu/economy_finance/
emu_history/documentation/chapter5/19701008en72realisationbystage.pdf

7" K. Lastawski, Historia integracji..., s. 172-174.

¥ Dz.Urz. WE nr L 169 z 29.6.1987, Single European Act.
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pejskich. JAE wprowadzit zmiany do zawartych w 1957 r. Traktatéw Rzymskich, polegajace
m.in. na wprowadzeniu zapiséw koordynujacych wspotprace miedzyrzadows panstw w spra-
wach politycznych. Usystematyzowano w nim obszar instytucjonalny Wspdlnot — poszerzono
kompetencje Parlamentu Europejskiego (do 1962 r. noszacego nazwe Wspdlnego Zgroma-
dzenia Europejskiego Wspoélnot). Parlament uzyskal prawo uczestniczenia w procedurach le-
gislacyjnych, wprowadzania poprawek w stanowiskach Rady Wspoélnot Europejskich, a nawet
odrzucenia jej stanowiska'®. W traktacie tym ustalono swoisty schemat organizacyjny Wspol-
not, a panstwa czlonkowskie przekazaly szersze kompetencje wspdlnym organom?®.

Najwigksza reforma Traktatéow Rzymskich dokonata si¢ jednak na podstawie umowy zawartej
w Maastricht w 1992 r.,, ktéra urzeczywistnita ide¢ powstania Unii Europejskiej. Traktat o Unii Eu-
ropejskiej*! wskazywal, Ze opiera si¢ ona na trzech filarach: Wspolnotach Europejskich, wspotpracy
miedzyrzadowej w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenistwa oraz na wspdlpracy miedzy-
rzadowej w obszarach dotyczacych sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych?. Unia Europejska w ro-
zumieniu traktatu nie stanowila nowej organizacji, lecz stala si¢ kolejnym etapem integracji. Nie
posiadata podmiotowosci prawnej, ktdrg charakteryzowaly si¢ Wspolnoty, totez ich nie zastapita™.
W traktacie ustalono harmonogram dzialan zmierzajacych do realizacji unii walutowej. Rozszerzono
znaczaco kompetencje Parlamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym. W ramach ustawodaw-
stwa wspdlnotowego uzyskal on prawo do wspotdecydowania w obszarach: rynku wewnetrznego,
ochrony konkurencji i konsumentéw, ochrony srodowiska i ogélnoeuropejskich sieci komunika-
cyjnych. Cztonkowie UE zobowigzali si¢ rozwija¢ Wspdlng Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa.
Wyrazono réwniez wolg poglebionej wspdtpracy w zakresie wybranych dziedzin*.

Unia Europejska rozwinela swoje struktury instytucjonalne. Najwazniejszym organem politycz-
nym pozostata Rada Europejska, formutujaca wytyczne dla pozostatych instytucji wspolnotowych.
Jest to jedyna struktura, ktdrej czlonkowie sg desygnowani przez rzady panstw tworzacych Unie,
poza wspolnymi ustaleniami traktatowymi. Rada Unii Europejskiej jest gtéwnym organem ustawo-
dawczym i podstawowg strukturg decyzyjna. W jej sktad wchodzg przedstawiciele panstw czlonkow-
skich w randze ministréw. Jej sktad uzalezniony jest od specyfiki rozpatrywanych probleméw. Komi-
sja Europejska jako organ ponadnarodowy jest niezalezna od rzadéw panstw cztonkowskich. Sposéb
jej funkcjonowania i organizacji przypomina strukture rzadu. Cztonkowie Komisji, w odréznieniu
od cztonkéw Rady UE, nie reprezentujg intereséw poszczegdlnych panstw; lecz sg straznikami inte-
reséw Wspolnoty. Komisja formalnie podlega Radzie UE, ale w realizacji swoich funkcji wykonaw-
czych i zarzadczych zachowuje duza niezaleznosc. Jej zadaniem jest nadzorowanie realizacji postano-
wien traktatéw. Posiada prawo inicjatywy ustawodawczej, wydawania aktow prawnych i kontroli ich
wykonywania. Komisja zarzadza budzetem unijnym we wspolpracy z panstwami czlonkowskimi.
Parlament Europejski wspomaga proces prawotwdrczy w UE. Eurodeputowani wybierani s3 w po-
wszechnych i bezposrednich wyborach. Parlament pelni funkcje legislacyjna, budzetows i kontrol-
na. Kolejny organ — Europejski Trybunat Sprawiedliwosci — faczy zadania sagdéw: cywilnego, pracy,

9 K. Lastawski, Historia integracji..., s. 206-210.

* M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe..., s. 26-27.

2t Dz.U. UE nr C 224 z 31.8.1992, Treaty on European Union, together with the complete text of the Treaty
establishing the European Community — Maastricht, 07.02.1992 r.

22 Internet, http://www.europarlament.pap.pl/palio/html.run? Instance=cms_ep.pap.pl& PageID=1& menuld
=1& subMenu=1& nrDep=893& CheckSum=-2000656157 [dostep: 12.09.2013].

» M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe...,s. 27-28.

2 'W. Weidenfeld, W. Wessel (red.), Europa od A do Z..., s. 44-45.
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miedzynarodowego i konstytucyjnego. Gléwnym jego zadaniem jest zapewnienie przestrzegania
prawa przy wyktadni i stosowaniu traktatow. Przy Trybunale funkcjonuje Sad Pierwszej Instancji,
ktéry zajmuje si¢ orzecznictwem w sprawach dotyczacych oséb fizycznych i prawnych. Traktat
z Maastricht powotal Trybunat Obrachunkowy — nowy organ Unii posiadajacy funkcje kontrolne.
Trybunal ma za zadanie prowadzi¢ nadzdr nad rzetelnoscig wydatkowania srodkéw budzetowych
Wspolnoty™.

Traktat o Unii Europejskiej przewidywat koniecznos¢ ciaglego reformowania Wspolnoty w celu
poglebiania i rozszerzania integracji. W 1997 roku przyjeto rewizyjny Traktat Amsterdamski*®.
Wszedl on w zycie w 1999 r., wprowadzajac zmiany do traktatéw o Unii Europejskiej i traktatow
zalozycielskich trzech Wspolnot”. Z punktu widzenia reform instytucjonalnych najwazniejszym
wkiadem niniejszej umowy bylto zwiekszenie roli Parlamentu Europejskiego w zakresie powoly-
wania czlonkéw Komisji Europejskiej, uproszczenie i rozszerzenie procedury wspotdecydowania
oraz rozszerzenie zakresu kompetencji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci*®. W 2000 roku
przedstawiciele Unii Europejskiej postanowili, ze w zwigzku z planowanym rozszerzeniem Wspol-
noty do 25 panstw w 2004 r. i 27 w 2007 r. konieczne jest przeprowadzenie dalszych reform insty-
tucjonalnych, umozliwiajacych skuteczne funkcjonowanie Unii. Postanowiono rozdzieli¢ kom-
petencje unijnych instytucji i precyzyjne okresli¢ role Parlamentu Europejskiego®. W traktacie
z Nicei® wprowadzono nowg procedure zawieszania panstw w prawach czlonka UE, ktéra miala
by¢ uruchamiana w przypadku stwierdzenia naruszenia zasad unijnych. Ustalono m.in. podziat
gloséw wazonych w Radzie UE, sklad przyszlej Komisji Europejskiej, zawieszenie liczby depu-
towanych Parlamentu Europejskiego. Traktat zwiekszyl réwniez uprawnienia Przewodniczacego
Komisji Europejskiej’’. W czerwcu 2007 r. roku rozpoczely si¢ prace nad nowym traktatem UE.
Na szczycie UE w Lizbonie, ktory odbyl si¢ w 2007 r., podpisano Traktat Reformujacy Unie Euro-
pejska, nazywany Traktatem Lizbonskim™, ktéry wszed! w zycie z poczatkiem 2009 roku. Umowa
zmienia obowigzujace traktaty UE i Wspolnot Europejskich, jednak ich nie zastepuje. W traktacie
wzmocniono role Parlamentu Europejskiego i parlamentéw krajowych, zwiekszono mozliwos¢
uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym. Precyzyjniej wskazano podzial kompetencji po-
miedzy organami unijnymi i krajowymi. Przewidziano mozliwo$¢ wystapienia z Unii, czego nie
regulowaly poprzednie akty. Traktat upraszcza metody pracy i zasady glosowania oraz usprawnia
i modernizuje zasady funkcjonowania instytucji UE. Ustanowiono urzad stalego przewodniczace-
go Rady Europejskiej. Unia Europejska na jego mocy uzyskata osobowos¢ prawna™.

» K. Lastawski, Historia integracji..., s. 237-258.

% Dz. Urz. UE Nr C 340 z 10.11.1997, Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Trea-
ties establishing the European Communities and certain related acts — Declarations on Article K.7 of the Treaty on
European Union as amended by the Treaty of Amsterdam.

¥ Internet, http://www.europarlament.pap.pl/palio/html.run? Instance=cms_ep.pap.pl& PagelD=1& menuld
=1& subMenu=1& nrDep=893& CheckSum=-2000656157 [dostep: 12.09.2013].

» M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe Unii Europejskiej, Oficyna, Warszawa 2010, s. 28-29.

» Internet, http://www.europarlament.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_ep.pap.pl&_PageID=1&_menuld
=1&_subMenu=1& nrDep=893&_CheckSum=-2000656157 [dostep: 12.08. 2013].

% Dz.Urz. UE C 80 z 10.3.2001, Treaty of Nice amending The Treaty on European Union, The Treaties Estab-
lishing the European Communities and certain related acts.

31 K. Lastawski, Historia integracji..., s. 311-317.

32 Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007, Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty
establishing theEuropean Community, signed at Lisbon, 13.12.2007.

3 Internet, http://europa.eu/lisbon_treaty/glance/index_pl.htm [dostep: 10.09.2013].
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KOMPETENCIJE UNII EUROPEJSKIEJ WYNIKAJACE Z REGULACIJI
TRAKTATOWYCH

Powotanie wspdlnot europejskich dalo poczatek nowemu porzadkowi prawnemu, bedace-
mu wynikiem zrzeczenia si¢ przez panstwa czlonkowskie czgsci praw suwerennych na rzecz
utworzonych organizacji ponadnarodowych. Podmiotami nowego prawa staly sie nie tylko
panstwa, ale réwniez inne podmioty. Relacje zachodzace pomiedzy dzisiejsza Unig Europejska
a panstwami jg tworzacymi wynikaja bezposrednio z zapiséw obowigzujacych Traktatow o Unii
Europejskiej (TUE) oraz o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)*, ksztaltujacych ustroj
Wspolnoty. Ich istotng cecha jest to, ze w odréznieniu od wigkszosci innych umoéw miedzyna-
rodowych tworzg wlasny porzadek prawny, ktéry po wejsciu w zycie traktatow zostal wlaczony
do porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich. W literaturze czg¢sto podnosi si¢ odmienno$é
Unii Europejskiej w stosunku do innych wspdlnot migdzynarodowych. Wigzana jest ona z prze-
kazaniem jej istotnych kompetencji, powolaniem niezaleznych organéw, bezposrednim stoso-
waniem przepisdw prawa wspolnotowego, obecnosci organu sagdowego i parlamentu®.

Okreslone w traktatach stosunki prawne faczace panstwa czlonkowskie z Unig Europejska sg zto-
zone. Szczegolny charakter tych stosunkéw wynika z tego, ze Wspolnota na mocy traktatéw zalozy-
cielskich zostala wyposazona w kompetencje, ktdre wczesniej byly zastrzezone wylacznie dla panstw
cztonkowskich. W wyniku zawarcia Unii panstwa te zobowigzaly sie do realizacji prawa wspdlnoto-
wego stanowionego przez jej organy. Sygnatariusze traktatow sg samodzielnymi podmiotami prawa
miedzynarodowego, pomimo Ze swoje kompetencje w sferze prawa miedzynarodowego ograniczyly,
przydzielajagc kompetencje organom Unii Europejskiej**. W preambule TUE wskazano na cele, idee
i zamysly przyswiecajace powotaniu Wspdlnoty. Panistwa czlonkowskie ustanowily miedzy sobg unie,
ktdrej przyznaty kompetencje konieczne do realizacji wspdlnych celow”. Sygnatariusze TUE stwierdza-
ja, ze akt ten otwiera nowy etap w integracji Europy, opartej na zasadach poszanowania godnosci osoby.
Utworzona na mocy wielostronnej umowy miedzynarodowej Unia powinna by¢ traktowana jako ob-
szar partnerskiej wspdtpracy wszystkich stron®. W art. 3 ust. 1 TUE wskazano, ze celem powotania Unii
jest ,wspieranie pokoju, jej wartosci i dobrobytu jej narodéw”. Jednym z fundamentéw funkcjonowania
Wspolnoty jest powolanie wspolnego rynku wewnetrznego, dzigki ktéremu mozliwe jest realizowanie
dziatan zwiekszajacych spojnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng™.

Zakres kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania, o ktérej mowa w art. 5 TUE.
Zgodnie z nig Wspolnota dziala wylgcznie w granicach kompetencji przyznanych przez
panstwa czlonkowskie w traktatach. Wszelkie kompetencje nieprzyznane nalezg do panstw
cztonkowskich®. W art. 4 TUE podniesiono kwestie réwnosci wszystkich panstw wobec trak-

3 Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012 r. Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funke-
jonowaniu Unii Europejskie;j.

% P. Saganek, Podzial kompetencji pomiedzy Wspolnoty Europejskie a panstwa cztonkowskie, ,,Prawo i Prak-
tyka Gospodarcza” 2002, s. 39-43.

6 A. Wrébel, Wspélnoty Europejskie, Unia Europejska, patistwa cztonkowskie - zagadnienia ogélne, [w:] A. Wrébel
(red.), Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Europejskich (Unii Europejskiej), Zakamycze 2002, artykut dostepny na
portalu http://lex.online.wolterskluwer.pl

7 Art. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012.

¥ W. Czaplinski, C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, ABC 2005, artykut dostepny na portalu
http://lex.online.wolterskluwer.pl

* Art. 3 ust. 1 i3 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012.

10 W. Czaplinski, C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej...
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tatow oraz poszanowania funkcji panstwa. Tym samym podkreslono, ze Unia Europejska nie
zastepuje panstw narodowych - celem sygnatariuszy nie jest powolanie superpanstwa. Jed-
nocze$nie wskazano na wage lojalnosci wspolpracy wszystkich stron, wprowadzajac zapisy
dotyczace utatwienia Unii wypelniania powierzonych jej funkcji*'.

Wykonywanie uprawnien przez Uni¢ podlega trzem podstawowym zasadom zamieszczo-
nym w art. 5 ust. 1 TUE:

« przyznania — Unia dziala wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej w trak-

tatach;

« proporcjonalnosci - wykonywanie kompetencji Unii nie moze wykracza¢ poza to, co

jest konieczne do osiggniecia celow traktatow;

e pomocniczosci — w zakresie kompetencji dzielonych UE moze interweniowac tylko, je-

8li jest w stanie dziata¢ skuteczniej niz panstwa czlonkowskie*.

Zasada kompetencji przyznanych to fundament dzialania Unii Europejskiej i jedna z pod-
stawowych zasad prawa wspolnotowego. Jest ona pierwszym i najwazniejszym czynnikiem
podziatu kompetencji*’. Postanowienia dotyczace kompetencji zostaly rozszerzone w TFUE,
gdzie wskazano katalog dziedzin powierzonych do wytacznych zadan Wspdlnoty. S3 to:

« unia celna;

« ustanawianie regul konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego;
« polityka pieniezna w odniesieniu do panstw, ktérych walutg jest euro;

« zachowanie morskich zasobow biologicznych w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa;
« wspolna polityka handlowa*.

Unia moze w zakresie przyznanych kompetencji zawiera¢ umowy miedzynarodowe prze-
widziane w TUE, jak réwniez umowy niezbedne do realizacji przez Wspolnote wewnetrz-
nych kompetencji. Moga one by¢ réwniez zawierane w przypadkach, kiedy beda wptywac na
wspdlne zasady badz ich zakres. Panstwa czlonkowskie w art. 3 w TFUE przyznaly wspoélno-
cie wylacznos¢ na stanowienie prawa oraz przyjmowanie aktow prawnie wigzacych wszystkie
strony traktatu. Panstwa Unii mogg stanowi¢ prawo dla obszaréw wskazanych jako kompe-
tencje przyznane wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania jej aktéw prawnych®.

Zgodnie z art. 4 TFUE niektore z kompetencji Unia Europejska dzieli z panstwami czton-
kowskimi. Oznacza to, ze zaréwno UE, jak i panstwa czlonkowskie moga przyjmowac akty
prawne obowigzujace we wskazanych dziedzinach. Panstwa mogg jednak wykonywa¢ swoje
kompetencje tylko w takim zakresie, w jakim Wspdlnota ich nie wykonata lub postanowifa
zaprzestac ich wykonywania*. Do kompetencji dzielonych zaliczono nastepujace dziedziny:

 rynek wewnetrzny;

« polityka spoteczna w odniesieniu do aspektéw okreslonych w TFUE;

 spojnosc¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna;

« rolnictwo i rybotéwstwo, z wylaczeniem zachowania morskich zasobow biologicznych;
« Srodowisko;

#1 Art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012.

2 Internet, http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/lisbon_treaty/ai0020_plL.htm,
odstona z 2013-09-20.

¥ P. Saganek, Podzial kompetencji..., s. 71-72.

#Art. 3 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012

* M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe...,s. 99-102.

4 Tbidem.
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« ochrona konsumentéw;

e transport;

o sieci transeuropejskie;

» energia;

o przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci;

» wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do
aspektow okreslonych w TFUE;

» warunkowo - badan, rozwoju technologicznego i przestrzeni kosmicznej;

« warunkowo - w zakresie wspolpracy na rzecz rozwoju i pomocy humanitarnej*.

Unia posiada réwniez szczegdlne uprawnienia w zakresie koordynacji polityki gospodar-
czej i zatrudnienia®*.

Na podstawie art. 6 TFUE panstwa czlonkowskie wyposazyly Unie w kompetencje wspie-
rajace (pomocnicze, uzupelniajace), do ktérych nalezg dziatania w zakresie:

e  ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego;

. przemystu;

o  kultury;

o turystyki;

o  edukacji, ksztalcenia zawodowego, mlodziezy i sportu;

e  ochrony ludnosci;

e  wspolpracy administracyjne;.

W ramach wymienionych kompetencji UE moze jedynie wspiera¢, koordynowac lub uzu-
pelnia¢ dzialania panstw czlonkowskich. Oznacza to, Ze nie posiada wladzy ustawodawczej
w tych dziedzinach i nie moze wplywac na wykonywanie kompetencji zarezerwowanych dla
panstw czlonkowskich®.

Wspomniane wcze$niej zasady proporcjonalnosci i pomocniczosci zostaly zdefiniowane
wart. 5 ust. 314 TUE i wynikaja bezposrednio z zasady powierzenia. Okreélaja one, w jakim
stopniu UE moze wykonywac swoje kompetencje przyznane. Zasada proporcjonalnosci poka-
zuje, jak dalece Wspoélnota moze ingerowa¢ w wewnetrzne prawodawstwo i polityke panstw
cztonkowskich. Unia moze podejmowa¢ dziatania w takiej formie i zakresie, w jakiej jest to
konieczne z punktu widzenia realizacji celéw Unii. Z zasadg tg zwigzane sa kwestie wzajem-
nego uznawania przepiséw panstw cztonkowskich®. Wymdg stosowania tej zasady ma na
celu ochrong intereséw panstw. Znajduje zastosowanie nie tylko w stosunku do kompetencji
dzielonych. Stosowana jest réwniez w przypadku kompetencji powierzonych. Zgodnie z za-
sadg proporcjonalnosci wszelkie dzialania podejmowane przez Uni¢ muszg by¢ adekwatne,
konieczne i wspdtmierne dla osiaggniecia celu™.

Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) dotyczy dzialan podejmowanych przez Wspoélno-
te nienalezacych do jej kompetencji wylacznych. Jej istotg jest zapewnienie mozliwosci po-
dejmowania decyzji na poziomie najblizszym obywatelom. Wspolnota moze podjac dzialan

¥ Art. 4 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012.

“ Art. 5 ust. 112 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012.

¥ Art. 6 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE C 326/01 z 26.10.2012

0 A. Wrdbel, Wspolnoty Europejskie, Unia Europejska, panstwa cztonkowskie - zagadnienia ogolne, [w:] A.
Wrébel (red.), Wprowadzenie do prawa Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej) Zakamycze, 2002, artykul
dostepny na portalu http://lex.online.wolterskluwer.pl

' M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe Unii Europejskiej, Oficyna, Warszawa 2010, s. 95-96.
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tylko wowczas, gdy cele tych dzialan nie moga by¢ skutecznie osiggnigte przez panstwa czton-
kowskie i gdy zarazem cele te zostang urzeczywistnione w wyzszym stopniu przez Wspodlnote.
W trakcie dokonywania oceny czy Unia Europejska posiada kompetencje do podejmowania
dzialan rozwazane jest, czy:

e  rozpatrywana kwestia ma charakter ponadnarodowy i nie moze by¢ w wystarczaja-
cym stopniu uregulowana przez panstwa czlonkowskie;

o  dzialanie cztonka Wspdlnoty lub brak dzialania Wspdlnoty moga by¢ sprzeczne
z wymaganiami lub moga w inny sposob znaczaco zaszkodzi¢ interesom wszystkich panstw
cztonkowskich;

o  dzialanie na poziomie Wspdlnoty przyniesie wicksze korzysci z powodu skali lub
skutkdéw, w poréwnaniu z dzialaniem na poziomie panstw cztonkowskich®.

W przypadku gdy zastosowanie zasady subsydiarnosci nie prowadzi do podjecia dzialania
przez Wspolnote, panstwa cztonkowskie musza w swoich dzialaniach postepowac zgodnie
zwyrazong w art. 4 ust. 3 TUE zasada lojalnej wspdtpracy, zwanej tez zasadg solidarnosci. Zasa-
da ta okresla wzajemne obowiazki panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej, w tym obowigzek:

o  wzajemnego szacunku i udzielania wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych
z traktatow;

e  podejmowania wszelkich stosownych srodkow (ogoélnych lub szczegotowych) w celu
zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z Traktatu lub aktéw instytucji Unii;

o  ulatwiania przy wypelnianiu przez Unig jej zadan;

e  powstrzymywania si¢ od podejmowania $rodkéw, ktére mogltyby zagrozi¢ realizacji
celéw Unii*.

Na podstawie zasady solidarnosci zdefiniowano wiele obowigzkéw panstw cztonkowskich
dotyczacych:

e  wymiany informacji co do zmian praktyki stosowania prawa unijnego;

e  wzajemnego uznawania orzeczen sgdowych stosujacych prawo unijne;

e  powstrzymywania si¢ od stanowienia prawa sprzecznego z prawem unijnym;

o  uchylania przepisow prawa krajowego niezgodnych z prawem europejskim;

e  niepodejmowania srodkéw obnizajacych efektywnos¢ prawa unijnego;

«  zapewnienia prawu unijnemu pelnej efektywnosci;

o  implementacji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego.

Zasada ta zwigzana jest rdwniez z obowigzkami przypisanymi organom Unii Europejskiej,
takimi jak:

e  poszanowanie interesow i struktury panstw cztonkowskich;

e  wspomaganie organow panstw czlonkowskich w wykonywaniu prawa unijnego**.

Obszar polityki spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej zostal na mocy art. 4 ust. 2 lit.
¢ TFUE uznany za obszar kompetencji dzielonych przez organy Wspdlnoty i panistwa, w ramach
ktorych cztonkowie otrzymujg wsparcie ze wspdlnego budzetu Unii Europejskiej. Do zasady po-
mocniczosci odwoluje si¢ bezposrednio Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajgce przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE)

2 A. Wrébel, Wspdlnoty Europejskie, Unia Europejska...
>3 Ibidem.
** M. Pyka, B. Wojtyniak (red.), Prawo ustrojowe..., s. 94-95.
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nr 1260/1999%. Zgodnie z pkt 25 preambuly UE podjeta dziatania w oparciu o t¢ zasade ze wzgle-
du na to, ze cele unijnej polityki regionalnej nie moga by¢ osiagnigte w sposob wystarczajacy przez
panstwa czfonkowskie. Wynika to ze skali dysproporcji w poziomie rozwoju oraz ograniczonych
zasobow finansowych panstw czlonkowskich, a zatem moga by¢ one osiagnicte w lepszy sposéb
na poziomie UE. W gestii instytucji UE lezy jednak realizacja wyltacznie tych zadan, ktére nie
moga by¢ rozwigzane ani przez regiony, ani przez panstwa czlonkowskie. Wyrazem tego jest de-
centralizacja decyzji i zadan ze szczebla centralnego na szczebel regionalny lub lokalny. Skutkiem
tak pojetej zasady pomocniczodci na gruncie polityki regionalnej jest to, Ze problemy rozwoju re-
gionalnego nadal pozostajg w gestii panstw cztonkowskich. Kazdy region i kazde panstwo ponosi
odpowiedzialno$¢ za wizje rozwoju regionalnego na swoim terytorium. Dopiero sprawy, ktérych
nie mozna zalatwi¢ na poziomie krajowym, regionalnym badz lokalnym, rozstrzygane sg na szcze-
blu unijnym w ramach unijnej polityki regionalnej. Unia Europejska pelni zatem role wylacznie
pomocniczy, a dziatania podejmowane w zakresie polityki regionalnej powinny by¢ jedynie do-
pelnieniem inicjatyw lokalnych, regionalnych i krajowych™.

PRAWNOPOROWNAWCZE ASPEKTY RELACJI ZACHODZACYCH
POMIEDZY UE A PANSTWAMI CZEONKOWSKIMI — BENEFICJANTAMI
FUNDUSZY W SWIETLE REGULACJI PRAWNYCH DOTYCZACYCH
OKRESU PROGRAMOWANIA 2007-2013 I PROJEKTOW REGULACII
PRAWNYCH NA LATA 2014-2020

Ze wzgledu na to, ze w trakcie opracowywania niniejszego tekstu regulacje dotyczace okre-
su programowania 2014-2020 zostaly ostatecznie zatwierdzone, ta czgs¢ odwoluje si¢ do ak-
tualnych projektow aktéw prawnych organéw UE.

Podstawg prawng realizacji celéw polityki spdjnosci, finansowanej z budzetu Unii Euro-
pejskiej w latach 2007-2013, sa:

 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999%;
 Rozporzadzenie Komisji Europejskiej (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajgce
szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajgcego prze-
pisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego™;
 Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999%;
« Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w spra-
wie Europejskiego Funduszu Spofecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999%;

» Dz.Urz. UE L 210/25 z 31.07.2006 r.

> K. Kowalik-Banczyk (red.), M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, t. II. Art. 90-222, 2012, artykul dostepny na portalu http://lex.online.wolterskluwer.pl

> Dz.Urz. UE L 210/25 z 31.07.2006 r.

* Dz.Urz. UE L 186/1 z 07.07.2006 r.

** Dz.Urz. UE L 210/1 z 31.07.2006 r.

% Dz.Urz. UE L 210/12 z 31.07.2006 r.
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« Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej (EUWT) w celu doprecyzowa-
nia, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan oraz ich funkcjonowa-
nia®;

 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace Fundusz Spéjno-
$ci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1164/94%.

Dla okresu programowania 2014-2020 organy Unii Europejskiej zobowigzane s3 utwo-
rzy¢ nowe ramy prawne. Dlatego tez 6 pazdziernika 2011 r. Komisja Europejska przedstawifa
pakiet legislacyjny dla polityki spojnosci na lata 2014-2020. W pakiecie tym przedstawiono
projekty nastepujacych aktéw prawnych:

e  Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspolne przepisy do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem wspolnych ram strategicznych
oraz ustanawiajgce przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spofecznego i Funduszu Spoéjnosci oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr
1083/2006 (tzw. rozporzadzenie dla funduszy Wspolnych Ram Strategicznych 2014-2020)%;

«  Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przepisow szczegélowych
dotyczacych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006%;

«  Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Fundu-
szu Spolecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006%;

. Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Funduszu Spdjnosci
i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006°;

e  Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przepiséw szczegoéto-
wych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu
»Europejska wspolpraca terytorialna™’;

e  Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europej-
skiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia
i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan oraz ich funkcjonowania®;

«  Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Fundu-
szu Dostosowania do Globalizacji (2014-2020)%.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 wska-
zuje, ze dzialania podejmowane przez Unie Europejska majg na celu wzmocnienie spojnosci

¢ Dz.Urz. UE L 210/19 z 31.07.2006 r.

¢ Dz.Urz. UE L 210/79 z 31.07.2006 r.

6 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 1.
6 COM(2011)614 final z 06.10.2011 r.

% COM(2011) 607 final/2 z 14.03.2012 1.
% COM(2011) 612 final/3 z 14.03.2012 .
7 COM(2011) 611 final/2 z 14.3.2012 1.
% COM(2011) 610 final/2 z 14.3.2012 1.
% COM(2011) 608 final z 06.10.2011 r.
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gospodarczej i spolecznej w celu wsparcia jej harmonijnego, zréwnowazonego i trwatego roz-
woju. Realizacja tego celu jest zwigzana z wydatkowaniem funduszy UE, Europejskiego Ban-
ku Inwestycyjnego (EBI), a takze z zastosowaniem innych instrumentéw finansowych. Srodki
przeznaczane na realizacje polityki spojnosci maja wpltywac na zmniejszenie dysproporcji go-
spodarczych, spolecznych i terytorialnych. Rada wyznaczyta wiec do realizacji w latach 2007
-2013 trzy cele:

«  konwergencja;

o  konkurencyjnos¢ regionalna i zatrudnienie;

o  europejska wspolpraca terytorialna™.

Projekt rozporzadzenia dla funduszy Wspdlnych Ram Strategicznych 2014-2020 réwniez
odwoluje si¢ do traktatowego zobowigzania Unii Europejskiej do wzmocnienia sp6jnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej, zmierza do zmniejszenia dysproporcji miedzy po-
ziomami rozwoju réznych regionéw oraz zacofania terenéw najmniej uprzywilejowanych,
w szczegdlnosci obszarow wiejskich, obszaréw podlegajacych przemianom przemystowym
i regiondw, ktdre cierpig na skutek powaznych i trwatych niekorzystnych warunkéw przyrod-
niczych lub demograficznych”. W projekcie pakietu legislacyjnego dla okresu programowa-
nia 2014-2020 wskazuje si¢ jednak potrzebe koncentracji na dwoch celach szczegdtowych:

. inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia;

o  europejska wspolpraca terytorialna’™.

Cel ,,Inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia” ma obejmowac wszystkie re-
giony Unii. Wczesniej pomoc infrastrukturalna byfa kierowana wytacznie do regionéw najbied-
niejszych. Panstwa czlonkowskie, ktérych dochdd narodowy brutto (DNB) na mieszkarica wynosi
mniej niz 90% $redniej UE, podobnie jak w poprzednim okresie programowania maja mie¢ za-
pewniong pomoc nie tylko z funduszy strukturalnych, ale réwniez z Funduszu Spdjnosci”.

Podobnie jak w uplywajacym okresie programowania, w latach 2014-2020 obowigzywac be-
dzie zasada dodatkowosci, co oznacza, ze srodki Unii Europejskiej maja za zadanie uzupetniac
dziatania podejmowane przez panstwa cztonkowskie™. W obu okresach obowigzuje zasada, ze
zaréwno Komisja, jak i panstwo zobowigzane sg do zapewnienia spdjnosci interwencji fun-
duszy z priorytetami polityk wspolnotowych oraz zapewnienia komplementarnosci z innymi
instrumentami Unii. Obowigzujg réwniez zasady: komplementarnosci, spojnosci, zgodnosci,
partnerstwa oraz koordynacji polityk. Politykami horyzontalnymi pozostaja kwestie zréownowa-
zonego rozwoju, rownouprawnienia kobiet i mezczyzn oraz niedyskryminacji”.

Réznice pomiedzy oboma okresami programowania zauwazalne sg w obszarze podej-
$cia do systemu programowania funduszy. Dla okresu 2007-2013, zgodnie z rozporzadze-
niem 1083/2006, Rada ustanowila Strategiczne Wytyczne Wspoélnoty dla spojnosci gospo-
darczej, spolecznej i terytorialnej, okreslajace ramy interwencji funduszy, z uwzglednieniem
polityk Wspdlnoty. Wytyczne te stanowig wykaz priorytetéw Wspoélnoty w zakresie poli-
tyki spojnosci, stanowiacy ramy programowania realizowanego przez poszczegdlne pan-
stwa czlonkowskie. Priorytety te stuza m.in. promowaniu harmonijnego, zrownowazonego

7 Dz.Urz. UE L 210/25 2 31.07.2006 r. art. 3 ust. 2

71 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 1. art. 4 ust. 1

72 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 21 ust. 2

73 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 82 ust. 2 i 3.

74 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 86.

7> COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 4 ust. 3, art. 5, art. 7 i art. 8.
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i trwalego rozwoju UE. Strategiczne Wytyczne Wspdlnoty opracowane zostaly z inicjatywy
Komisji Europejskiej we wspolpracy z panstwami czlonkowskimi. Na ich podstawie panstwa
cztonkowskie zobowigzane byly przygotowaé Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
(NSRO), okreslajace zwigzek pomiedzy priorytetami Wspoélnoty oraz krajowymi programami
reform. Wymogiem w zakresie opracowania NSRO bylo zachowanie zasady konsultowania
z partnerami. Procedura konsultacji w kraju nie byla jednak obarczona szczegdélnymi
wymogami — panstwa czlonkowskie mogly ja przeprowadzi¢ zgodnie z procedura dla siebie
najbardziej odpowiednig. Panstwa czlonkowskie przygotowywaly Narodowe Strategiczne
Ramy Odniesienia we wspdlpracy z Komisja, co mialo zapewni¢ zachowanie wspolnego
podejscia w pewnych obszarach polityki spojnosci dla calej UE. Komisji przyznano prawo
wyrazania uwag w sprawie narodowych strategii oraz katalogu priorytetowych obszarow te-
matycznych wybranych do wsparcia z funduszy. Panstwo cztonkowskie, skladajac Komisji
NSRO, mialo prawo do jednoczesnego przedstawienia swoich programéw operacyjnych. Ko-
misja, po konsultacji z panstwem czlonkowskim, podejmowala decyzj¢ w zakresie wykazu
programdw operacyjnych, zatwierdzenia przyznanej alokacji srodkéw, ustalenia poziomu
wydatkow gwarantujacych przestrzeganie zasady dodatkowosci oraz podjecie dziatan wply-
wajacych na podniesienie wydajnosci administracji’®.

Podobnie jak w przypadku Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, programy operacyj-
ne w okresie 2007-2013 musialy by¢ opracowywane przez panstwa czlonkowskie we wspotpracy
z partnerami (spolecznymi, gospodarczymi itp.). Komisja zostata zobowigzana do oceny projektow
programow operacyjnych w zakresie wkladu w realizacje celow i priorytetéw Narodowych Strate-
gicznych Ram Odniesienia i strategicznych wytycznych Wspoélnoty dla spojnosci. W przypadku gdy
Komisja w terminie dwoch miesiecy od otrzymania programu operacyjnego uznata, ze dany program
operacyjny nie przyczynia si¢ do osiggniecia celéw Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
i Strategicznych Wytycznych Wspdlnoty dla spdjnosci, miata prawo wezwac panstwo czlonkowskie
do przedstawienia wszystkich niezbednych dodatkowych informacji, a w stosownych przypadkach
dokonac przegladu projektu programu. Komisja zobowigzana byla przyja¢ kazdy z programéw ope-
racyjnych w okresie nieprzekraczajagcym czterech miesiecy od jego formalnego przedlozenia przez
panstwo czlonkowskie, jednak nie wczesniej niz dnia 1 stycznia 2007 roku”.

Panstwa czlonkowskie zobowigzane zostaly do zapewnienia zasobéw niezbednych do pro-
wadzania oceny, organizacji, pozyskiwania i gromadzenia niezbednych danych oraz korzy-
stania z informacji dostarczanych przez system monitorowania. Panstwa czlonkowskie zo-
staly zobligowane do przeprowadzenia oceny ex ante kazdego programu operacyjnego w celu
optymalizacji procedur wydatkowania §rodkéw UE w ramach programdéw operacyjnych oraz
poprawy jakosci programowania’.

Komisja zostala upowazniona do przeprowadzenia oceny strategicznej programoéw opera-
cyjnych. Umozliwiono jej tym samym prowadzenie z wlasnej inicjatywy lub we wspdtpracy
z zainteresowanym panstwem czlonkowskim ocen zwigzanych z procedurg monitorowania
realizacji programéw operacyjnych w przypadkach, gdy ujawniono znaczace odchylenia od
zalozonych pierwotnie celéw. Ponadto Komisja zobowigzana zostala do przeprowadzenia nie
pozniej niz do 31 grudnia 2015 r. oceny ex post, ktdra obejmuje wszystkie programy operacyj-

76 Dz.Urz. UE L 210/25 7 31.07.2006 r. art. 25-28.
77 Dz.Urz. UE L 210/25 z 31.07.2006 r. art. 32.
78 Dz.Urz. UE L 210/25 7z 31.07.2006 1. art. 48.
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ne w ramach kazdego celu, i bada stopien wykorzystania zasobow, skutecznos¢ i efektywnos¢
programowania funduszy oraz ich wplyw spoleczno-gospodarczy™.

Dla okresu programowania 2014-2020 to Komisja ma przyja¢ Wspolne Ramy Strategicz-
ne, stanowigce przelozenie celéw strategii ,,Europa 2020” na kluczowe dzialania funduszy
europejskich. Jesli to si¢ potwierdzi, po raz pierwszy w historii UE wydatkowanie srodkow
UE bedzie realizowane w oparciu o wytyczne administracyjne Komisji Europejskiej, a nie
w oparciu o wypracowany na podiozu politycznym konsensus. Tym samym dokument ten nie
bedzie podlegal procedurze konsultacji spotecznych®.

We Wspdlnych Ramach Strategicznych znajda si¢ kluczowe obszary wsparcia, wyzwania te-
rytorialne, cele polityczne, priorytetowe obszary dzialan w zakresie wspdtpracy, mechanizmy
koordynacji i mechanizmy spéjnosci i zgodnosci z politykami gospodarczymi panstw czlon-
kowskich i Unii. Na ich podstawie kazde panstwo czlonkowskie, we wspolpracy ze swoimi
partnerami i z Komisjg, bedzie zobowigzane przygotowa¢ umowe partnerstwa. Dokument ten
podobnie jak Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia bedzie mial za zadanie zapewnienie
koordynacji rozwoju panstwa cztonkowskiego z uwzglednieniem celéw strategicznych Unii.
Umowa partnerstwa ma przeklada¢ elementy zawarte we wspolnych ramach strategicznych na
kontekst krajowy oraz ustanawia¢ zobowigzanie si¢ panstwa cztonkowskiego do osiggania celow
Unii poprzez programowanie funduszy objetych zakresem wspdlnych ram strukturalnych?®'.

Umowa partnerstwa (na wzor NSRO) bedzie sporzadzana przez panstwa czlonkowskie we
wspolpracy z partnerami i w dialogu z Komisjg. Jest ona zintegrowanym instrumentem zarzgdza-
nia funduszami wspolnych ram strategicznych w danym panstwie czlonkowskim. Komisja oceni
zgodno$¢ umowy partnerstwa z przyjetymi rozporzadzeniami, wspdlnymi ramami strategicznymi,
zaleceniami dla poszczegdlnych krajéw oraz zaleceniami Rady. Panstwo czlonkowskie zobowigzane
bedzie do dostarczenia wszelkich koniecznych informacji oraz przeprowadzania przegladu umowy
partnerstwa. Umowa partnerstwa nie wejdzie w zycie przed dniem 1 stycznia 2014 r. Panstwa czlon-
kowskie beda mialy za zadanie skoncentrowanie wsparcia na dzialaniach przynoszacych najwieksza
warto$¢ dodang w odniesieniu do realizacji unijnej strategii na rzecz inteligentnego, trwalego wzro-
stu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu spofecznemu oraz w odpowiednich zaleceniach Rady,
biorac pod uwage potrzeby krajowe i regionalne. Istotng réznicg miedzy NSRO a umowg partner-
stwa jest to, ze w przypadku NSRO nie przewidziano procedury zmiany dokumentu. W projekcie
rozporzadzenia ogolnego przewidziano mozliwos¢ wprowadzania zmian do umowy partnerstwa,
zaréwno w przypadku zmiany strategii UE, a co za tym idzie — wspolnych ram strategicznych, jakina
wniosek panstwa cztonkowskiego. Komisja bedzie miata mozliwo$¢ zaproponowania zmian w umo-
wie partnerstwa w trakcie okresu programowania w przypadku niespelniania przez panstwo czton-
kowskie warunkéw makroekonomicznych. Propozycja taka obwarowana ma by¢ uprawnieniem
Komisji do zawieszenia platnosci panstwom, ktére nie dokonajg aktualizacji umowy®*. W okresie
programowania 2014-2020 bardzo duzy nacisk kladziony bedzie na warunki ex ante, stawiane pan-
stwom czfonkowskim w zakresie korzystania z instrumentéw finansowych. Dla kazdego funduszu
objetego zakresem Wspdlnych Ram Strategicznych okreslone zostang warunki wstepne. Pafistwa
cztonkowskie we wlasnym zakresie ocenig, czy uwarunkowania te zostaly spelnione. Jezeli w dniu

7 Dz.Urz. UE L 210/25 z 31.07.2006 r. art. 49.

8 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 12.

81 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 10-14.
82 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 15.
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przekazania umowy partnerstwa stwierdzg, ze warunki te nie zostaly spelnione, zobowigzane beda
podac¢ w umowie partnerstwa zestawienie dziatan oraz harmonogram ich realizacji, zapewniajacych
spelnienie tych uwarunkowan nie pézniej niz dwa lata po przyjeciu umowy partnerstwa, lub do dnia
31 grudnia 2016 r. Komisja oceni przekazane informacje dotyczace spelnienia uwarunkowan ex ante
wraz z umowy partnerstwa oraz programami. O znaczeniu procedury oceny ex ante moze swiadczy¢
chociazby to, ze na etapie oceny programu operacyjnego Komisja moze postanowic o zawieszeniu
wszystkich lub czesci platnosci okresowych na rzecz programu do czasu zakonczenia dziatant ma-
jacych na celu spetnienie uwarunkowan ex ante, a nieprzeprowadzenie dzialan zmierzajacych do
spelnienia uwarunkowania ex ante bedzie stanowi¢ podstawe zawieszenia ptatnosci przez Komisje®.

Nowoscig w okresie programowania 2014-2020 jest to, ze Komisja we wspolpracy z panstwami
cztonkowskimi obowigzkowo przeprowadzi ocene wykonania programéw we wszystkich panistwach
cztonkowskich w 2017 i 2019 r., odnoszac si¢ do podstawy oceny wykonania okreslonej w odpo-
wiednich umowach partnerstwa i programach. W okresie programowania 2007-2013 przewidziano
mozliwo$¢ przeprowadzenia oceny wykonania, jednak nie byfa ona obligatoryjnym wymogiem. Na
etapie oceny wykonania programéw Komisja moze zwrdcic si¢ do panstwa cztonkowskiego o doko-
nanie przegladu oraz zaproponowanie zmian do jej umowy partnerstwa i odpowiednich programow®.
W nowym okresie programowania przewiduje si¢ rowniez wprowadzenie bardzo rygorystycznej, nie-
stosowanej do tej pory warunkowosci makroekonomicznej dla polityki spdjnosci. Komisja bedzie mia-
ta prawo zawiesi¢ w catosci lub czesci platnosci i zobowigzania na rzecz panstw cztonkowskich, jezeli:

« Rada zdecyduje, ze panstwo czlonkowskie nie przestrzega szczegdlnych srodkéw okreslonych
przez Rade;

« Rada zdecyduje, ze dane panstwo czlonkowskie nie podjeto skutecznych dziatan w celu skory-
gowania nadmiernego deficytu;

« Rada stwierdzi, ze w dwdch nastepujacych po sobie przypadkach panstwo cztonkowskie nie
przedstawito wystarczajacego planu dzialan naprawczych lub Rada przyjmie decyzje, w ktorej
stwierdza, ze dane panstwo czlonkowskie nie zastosowalo sie do zalecenia;

 Komisja stwierdzi, ze panstwo czlonkowskie nie podjeto srodkéw w celu wykonania programu
dostosowawczego i w zwigzku z tym postanowi o niezatwierdzeniu wyplaty pomocy finansowe;j
przyznanej temu panstwu czlonkowskiemu;

 Rada Dyrektoréw Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci stwierdzi, ze warunek, pod ktérym
panstwu czlonkowskiemu udzielono pomocy finansowej w formie pozyczki w ramach europej-
skiego mechanizmu stabilnosci, nie zostat spetniony i w zwiazku z tym postanowi o niewyptace-
niu wsparcia dotyczacego stabilnosci, przyznanego temu panstwu czlonkowskiemu.

Komisja ma jednak dopilnowa¢, aby zawieszenie bylo proporcjonalne i skuteczne, biorac
pod uwage sytuacje gospodarcza oraz spofeczng danego panstwa czlonkowskiego, w sposéb
zapewniajacy poszanowanie zasady rownego traktowania panstw czlonkowskich. W szczegol-
nos$ci musi wzig¢ pod uwage wplyw zawieszenia na gospodarke danego panstwa cztonkowskie-
go. Z drugiej strony przewidziano mozliwos¢ zwigkszenia wysokosci platnosci okresowych lub
koncowych w szczegdlnych przypadkach (np. dla panstw, ktére przyjma wspdlng walute euro)®.

Podobnie jak w okresie programowania 2007-2013, po roku 2014 fundusze wdrazane beda
w ramach programéw uwzglednionych w umowie partnerstwa. Programy sg sporzadzane

8 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 17 1 21.
. COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 19.
> COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 21.
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przez panstwa czlonkowskie we wspoélpracy z partnerami. W okresie programowania 2007-
2013 panstwa czlonkowskie mogly przedstawia¢ programy operacyjnie wspdlnie z NSRO.
W nowym okresie programowania panstwa czlonkowskie zobowigzane sg zlozy¢ programy
razem z umowgy partnerstwa (wyjatkiem sg programy w ramach europejskiej wspoipracy tery-
torialnej, ktére moga by¢ przedstawiane w ciggu szesciu miesigcy od momentu zatwierdzenia
wspolnych ram strategicznych). Wszystkie programy obowigzkowo objete sg oceng ex ante®.

Nowym wymogiem stawianym panstwom czlonkowskim, chcacym korzysta¢ ze srodkow
UE, jest konieczno$¢ okreslenia dla kazdego programu orientacyjnej kwoty wsparcia, ktéra
ma by¢ przeznaczona na cele dotyczace zmiany klimatu®.

Na panstwa czlonkowskie nalozone zostang nowe obowigzki dotyczace sprawozdawczosci od
2016 do 2022 roku. Komisji majg by¢ przedstawiane coroczne sprawozdania z realizacji programu
w poprzednim roku budzetowym. Do 30 wrzesnia 2023 roku czlonkowie UE przedstawig konco-
we sprawozdanie z realizacji programu w przypadku EFRR, EFS i Funduszu Spéjnosci oraz roczne
sprawozdanie z realizacji w przypadku EFRROW i EFMR. Dodatkowo w rocznym sprawozdaniu
z realizacji przedtozonym w 2017 r. maja by¢ ustalane i oceniane informacje i postepy realizacji ce-
16w programu, w tym udzial funduszy objetych zakresem wspdlnych ram strategicznych we wskaz-
nikach rezultatu. Sprawozdanie ma obejmowac dodatkowo oceng realizacji dzialan majacych na
celu uwzglednienie zasad przestrzegania prawa unijnego i krajowego, promowania réwnoupraw-
nienia kobiet i meZzczyzn oraz niedyskryminacji, zréwnowazonego rozwoju oraz informacje na te-
mat wsparcia wykorzystanego do realizacji celéw dotyczacych zmiany klimatu. Roczne sprawozda-
nie z realizacji przedtozone w 2019 r. oraz koncowe sprawozdanie z realizacji programu zawiera¢
majg dodatkowo informacje i oceng postepdw realizacji celéw programu i jego wkladu w realizacje
unijnej strategii na rzecz inteligentnego, trwalego wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu. Dodatkowo do 30 czerwca 2017 r. oraz do 30 czerwca 2019 r. panstwa czlonkowskie
przedstawig Komisji sprawozdania z postepéw w realizacji umowy partnerstwa. Na ich podstawie
Komiisja przygotuje sprawozdanie strategiczne z postepu prac i przekaze je do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Podobnie
jak w poprzednim okresie programowania Komisja zobowigzana bedzie do przeprowadzenia nie
pdzniej niz do 31 grudnia 2023 r. oceny ex post, z tym ze w okresie 2014-2020 ocena ta prowadzona
bedzie na poziomie funduszy, a nie poszczegdlnych programdéw operacyjnych®.

DYSTRYBUCJA FUNDUSZY EUROPEJSKICH W OKRESIE 2007-2013 NA
POZIOMIE KRAJOWYM W POLSCE (RELACJE RZAD PANSTWA
CZEONKOWSKIEGO — INSTYTUCJA ZARZADZAJACA — BENEFICJENT)

Ze wzgledu na brak wigzacych dokumentdw regulujacych kwestie dystrybucji funduszy UE na
okres 2014-2020 na poziomie krajowym w niniejszej czesci artykutu dokonano analizy relacji rzad
panstwa czlonkowskiego — Instytucja Zarzadzajaca — beneficjent wytacznie dla okresu 2007-2013.

System dystrybucji funduszy europejskich w okresie programowania 2007-2013 w Polsce re-
gulujg nastepujace akty prawne:

86 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 23.
% COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 24 ust. 5.
8 COM(2011)615/2 final z 14.03.2012 art. 86 art. 44-46.
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o Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2006 r. nr 227,
poz. 1658);

o Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104
z pozn. zm.)

 Rozporzadzenie MRR z dnia 7 wrzesnia 2007 r. w sprawie wydatkéw zwigzanych z realizacja
programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 175, poz. 1232).

Zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju srodki pochodzace m.in. z Unii Eu-
ropejskiej wydatkowane s3 na podstawie strategii rozwoju oraz wynikajacych z niej programéw®.
Cele interwencji funduszy europejskich w Polsce w szczegdlnosci okreslaja:

« Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) Narodowa Strategia Spojnosci (NSS) — doku-
ment strategiczny okreslajacy priorytety i obszary wykorzystania oraz system wdrazania fundu-
szy unijnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS) oraz Funduszu Spdjnosci w ramach budzetu Wspoélnoty na lata 2007-13;

« Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015 (SRK) — dokument strategiczny okreslajacy zasady i wyzna-
czajacy ramy instytucjonalne koordynacji réznych polityk horyzontalnych, wchodzacych w skiad
polityki rozwoju.

Za realizacje polityki rozwoju na poziomie kraju odpowiada Rada Ministrow™. Szczegdlng
role w tym zakresie ustawodawca przypisal Ministrowi Rozwoju Regionalnego, ktéry koor-
dynuje realizacje¢ strategii rozwoju. W ramach przypisanych zadan odpowiada on m.in. za:

« programowanie i realizacje polityki regionalnej;

« monitorowanie i ocen¢ rozwoju kraju w ujeciu regionalnym i przestrzennym;

 opracowywanie raportu o rozwoju spofeczno-gospodarczym, regionalnym oraz prze-
strzennym wraz z rekomendacjami;

» Wwyznaczanie obszaréw problemowych o znaczeniu krajowym i ponadregionalnym wy-
magajacych interwencji panstwa’’.

Minister Rozwoju Regionalnego, petniacy role koordynatora procesu wykorzystania $rod-
kéw zagranicznych, w tym z budzetu Unii Europejskiej, ma uprawnienia do wydawania wy-
tycznych dotyczacych programoéw operacyjnych m.in. w zakresie:

 szczegdlowego opisu priorytetéw programu operacyjnego;

« trybu dokonywania wyboru projektows;

o trybu dokonywania platnosci i rozliczen;

o kwalifikowania wydatkéw w ramach programoéw operacyjnych;

 spraw zwigzanych z przygotowaniem projektéw inwestycyjnych, w tym projektéw gene-
rujacych dochod;

« trybu monitorowania postepow realizacji programow operacyjnych;

o trybu i zakresu sprawozdawczosci z realizacji programdéw operacyjnych;

« informacjii promocji;

« kontroli realizacji programéw operacyjnych;

» warunkow certyfikacji oraz przygotowania prognoz wnioskéw o platnos¢ do Komisji
Europejskiej w Programach Operacyjnych w ramach Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia 2007-2013;

8 Dz.U.z2006r. nr 227, poz. 1658 art. 4.
% Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 3.
1 Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 3a.
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o korekt finansowych w ramach programéw operacyjnych;
+ sposobu postepowania w razie wykrycia nieprawidlowosci;
o innych spraw zwigzanych z przygotowaniem i wdrazaniem programdéw operacyjnych®.

Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia wskazuja, ze cele polityki rozwoju na lata 2007-
2013 sg realizowane przy pomocy szesciu programdéw operacyjnych zarzadzanych z pozio-
mu krajowego oraz szesnastu regionalnych programoéw operacyjnych. Programy operacyjne,
zgodnie z ustawowg definicjg, s3 dokumentami operacyjno-wdrozeniowymi, w ktérych okre-
$la si¢ dzialania przewidziane do realizacji na rzecz celéw okreslonych w strategiach rozwoju.
Istota budowy programdéw operacyjnych jest ich komplementarno$¢ — tzn. zostaly skonstru-
owane tak, by wzajemnie uzupetnialy podejmowane dzialania, nie dopuszczajac do dublowa-
nia realizacji przedsiewzie¢ w ramach réznych programow®.

Za przygotowanie i uzgodnienie projektu programu operacyjnego odpowiadajg odpowiednio:

» Minister Rozwoju Regionalnego we wspotpracy z wlasciwymi ministrami, w przypadku
programéw krajowych;

« zarzad wojewodztwa we wspolpracy z Ministrem Rozwoju Regionalnego, w zakresie pro-
gramow regionalnych®.

Projekty krajowych programdéw operacyjnych podlegaja uzgodnieniu z Komisja Europej-
ska. Przed ich zlozeniem do akceptacji musialy zosta¢ przyjete przez Rade Ministréw w dro-
dze uchwaly. Analogicznie zarzady wojewddztw zobowigzane byly do przyjecia opracowa-
nych przez siebie regionalnych programéw operacyjnych w drodze uchwaty. Po zatwierdzeniu
programdw operacyjnych w oparciu o decyzje Komisji Europejskiej sa one przekazywane do
wiadomosci cztonkéw Rady Ministréw. Przepisy prawa zobowiazuja Ministra Rozwoju Re-
gionalnego do ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Rzeczpospolitej Polskiej ,, Monitor Pol-
ski” komunikatéw o podjeciu przez Komisje Europejska decyzji zatwierdzajacych programy®.

Za prawidlowa realizacje przyjetych programoéw operacyjnych odpowiadaja Instytucje
Zarzadzajace (I1Z)*°. W przypadku programow krajowych role te pelni Minister Rozwoju Re-
gionalnego, natomiast dla programéw regionalnych odpowiedzialnym organem jest zarzad
wojewodztwa. Art. 26 ustawy o zasadach prowadzenia polityk rozwoju prezentuje zakres kom-
petencji Instytucji Zarzadzajacej. Ustawodawca wymienia m.in. nastepujace obowiazki IZ:

e  wypelnianie obowigzkéw wynikajacych art. 60 rozporzadzenia Rady (WE) nr
1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu
Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, ktéry wskazuje ze Instytucja
Zarzadzajaca odpowiada za zarzadzanie programami operacyjnymi i ich realizacj¢ zgodnie
z zasadg nalezytego zarzadzania finansami;

e  przygotowanie szczegélowego opisu priorytetéw programu operacyjnego oraz jego
zmian, z uwzglednieniem wytycznych Ministra Rozwoju Regionalnego;

e  przygotowanie i przekazanie Komitetowi Monitorujacemu do zatwierdzenia propo-
zycji kryteriow wyboru projektow;

2 Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 35.

» Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajace wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Naro-
dowa Strategia Spojnosci.

% Dz.U. z2006r. nr 227, poz. 1658 art. 18.

% Dz.U. z 2006 r. nr 227, poz. 1658 art. 19-20.
% Dz.U.z2006r. nr 227, poz. 1658 art. 25 pkt 1.
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o  dokonywanie wyboru projektéw, ktére zostang objete wsparciem funduszy Unii Eu-
ropejskiej;

o  zawieranie umow o dofinansowanie projektu lub podejmowanie decyzji o objeciu
projektu wsparciem;

o  okreslenie zasad kwalifikowalno$ci wydatkow;

o  okreslenie poziomu dofinansowania projektu;

o  okresdlenie systemu realizacji programu operacyjnego;

«  zarzadzanie $rodkami przeznaczonymi na realizacj¢ programu operacyjnego;

«  dokonywanie platnosci na rzecz beneficjentow;

. monitorowanie postepow w realizacji, ewaluacja programu operacyjnego oraz stop-
nia osiggania jego celows;

e  prowadzenie kontroli realizacji programu operacyjnego, w tym kontroli realizacji po-
szczegdlnych dofinansowanych projektéw;

o  odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi, w tym wydawanie decyzji o zwrocie
srodkow przekazanych na realizacje programéw, projektéw lub zadan, o ktdrej mowa w prze-
pisach o finansach publicznych;

o ustalanie i nakladanie korekt finansowych, o ktorych mowa w art. 98 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999;

«  zapewnienie wlasciwej informacji i promocji programu operacyjnego®.

Ustawodawca umozliwit Instytucji Zarzadzajacej przekazanie w drodze porozumienia czg-
$ci swoich kompetencji w zakresie realizacji programdéw operacyjnych innym podmiotom
— Instytucjom Posredniczacym. Na uwage zastuguje jednak fakt, ze to Instytucja Zarzadzaja-
ca odpowiada za prawidtowo$¢ realizacji zadan powierzonych Instytucji Posredniczacej. Tak
wiec Instytucja Zarzadzajaca zatwierdza procedury dokonywania czynno$ci w ramach powie-
rzonych zadan, opracowane przez Instytucje Posredniczacg. Ten przepis ustawy jest zgodny
z art. 59 rozporzadzenia Rady nr 1083/2006, na mocy ktérego przewidziano mozliwos¢ po-
wolywania Instytucji Posredniczacych. Wybdr Instytucji Posredniczacych na poziomie ad-
ministracji rzagdowej dokonany zostal zgodnie z ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej (Dz.U. 2 2003 r. Nr 159, poz. 1548 z pdzn. zm.) oraz zapisanymi w niej
kompetencjami poszczegélnych ministréw®. W niektoérych programach operacyjnych (np.
w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko, ktory jest w dotychczasowej historii
UE najwiekszym programem operacyjnym) pojawila sie koniecznos¢ powotania jeszcze jed-
nego szczebla do systemu realizacji, tzw. Instytucji Posredniczacych II stopnia. Instytucje te
s3 odpowiedzialne za wdrazanie poszczegélnych dzialan programu operacyjnego, przy czym
wdrazanie rozumiane jest jako zespo6l czynnosci wykonywanych w zwigzku z realizacja po-
szczegdlnych projektéw, np. wyboru projektéw, kontrolg ich realizacji, sprawdzaniem wnio-
skoéw o platnos¢ pochodzacych od beneficjenta™.

7 Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 26.

% Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajace wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Naro-
dowa Strategia Spojnosci.

% Dz.U. z2006r. nr 227, poz. 1658 art. 26 ust. 3.
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Zgodnie z art. 28. ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w ramach programu
operacyjnego moga by¢ dofinansowane projekty:

o indywidualne - o strategicznym znaczeniu dla realizacji programu, wskazywane
przez Instytucje Zarzadzajaca;

e  systemowe, w tym réwniez projekty pomocy technicznej — polegajace na realizacji
zadan publicznych przez podmioty dzialajace na podstawie odrebnych przepiséw, w zakresie
okreslonym przepisami prawa i dokumentami strategiczno-programowymi przyjetymi przez
Rade Ministrow;

«  wylonione w trybie konkursu.

Ze $rodkéow UE dofinansowane moga by¢ projekty partnerskie, realizowane na warunkach
okreslonych w porozumieniu lub w umowie partnerstwa. Porozumienie lub umowa partner-
stwa powinna jednak regulowa¢ istotne kwestie, takie jak: podzial zadan partneréw, zasady
wspolnego zarzadzania projektem oraz sposdb przekazywania przez beneficjenta srodkéw fi-
nansowych na pokrycie niezbednych kosztéw ponoszonych przez partneréw na realizacj¢ za-
dan w ramach projektu. Ustawodawca dopuszcza réwniez realizacje przedsiewzig¢ w formie
partnerstwa publiczno-prywatnego, na podstawie ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partner-
stwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100)'®.

Podstawe dofinansowania projektu stanowi umowa o dofinansowanie projektu zawarta z bene-
ficjentem przez Instytucje Zarzadzajaca albo dzialajacg w jej imieniu Instytucje Posredniczacg lub
Instytucje Wdrazajacg. W przypadku gdy instytucja prowadzgaca nabér projektow jest jednoczesnie
beneficjentem, podstawy realizacji przedsiewziecia jest decyzja podejmowana przez Instytucje Za-
rzadzajacg lub Instytucje Posredniczaca, zgodnie z przyjetym systemem realizacji dla danego progra-
mu operacyjnego. Umowa zawierana przez Instytucje Zarzadzajaca (Posredniczaca lub Wdrazajaca)
okresla warunki dofinansowania projektu, a takze prawa i obowiazki beneficjenta z tym zwigzane.

Umowa o dofinansowanie projektu jest zawierana dla projektu, ktéry pozytywnie przeszedt
wszystkie etapy jego oceny i zostal zakwalifikowany do dofinansowania, oraz ktérego dofinan-
sowanie jest mozliwe w ramach dostepnej alokacji (czyli dostepnego budzetu) na realizacje
poszczegdlnych dziatan i priorytetéw w ramach programu operacyjnego. Podstawg relacji po-
miedzy panstwem czlonkowskim Unii Europejskiej (w tym przypadku Polska) a beneficjentem
srodkéw funduszy strukturalnych jest tres¢ umowy (w przypadkach szczegélnych przytoczo-
nych wczesniej decyzja) o dofinansowanie realizacji projektu ze srodkéw UE, ktora okresla wa-
runki dofinansowania projektu, a takze prawa i obowiazki beneficjenta z tym zwigzane'"".

Zgodnie z art. 206 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 885) umowa ta powinna okresla¢ w szczegélnosci:

« opis projektu lub zadania, w tym cel, na jaki przyznano $rodki, i termin jego realizacji;
« harmonogram dokonywania wydatkéw, obejmujacy okres co najmniej jednego kwartatu;
» wysoko$¢ przyznanych srodkéw;
« zobowigzanie do poddania si¢ kontroli i tryb kontroli realizacji projektu lub zadania;
 termin i sposob rozliczenia projektu oraz ewentualnych zaliczek;
» formy zabezpieczen nalezytego wykonania zobowigzan wynikajacych z umowy;
« warunki rozwigzania umowy ze wzgledu na nieprawidtowosci wystepujace w trakcie re-
alizacji projektu;
1 Dz.U. z 2006 r. nr 227, poz. 1658 art. 28.
101 Dz.U. z 2006 r. nr 227, poz. 1658 art. 30 ust. 2.
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« warunki i terminy zwrotu srodkéw nieprawidlowo wykorzystanych lub pobranych w nad-
miernej wysokosci lub w sposob nienalezny.

Uwzgledniajgc powyzsze wymogi, Instytucja Zarzadzajaca opracowuje wzér umowy o do-
finansowanie projektu, ktéry stanowi element systemu realizacji programu operacyjnego.
Umowa ta, ze wzgledu na swdj charakter administracyjnoprawny polaczony z elementami
cywilnoprawnymi, co do zasady nie podlega negocjacji. Co istotne, w umowie tej wskazuje si¢
prawie wylacznie obowiazki beneficjenta. Obowigzkiem Instytucji Zarzadzajacej jest przeka-
zanie $rodkéw finansowych na realizacje przedsiewziecia, czesto uwarunkowywane dostep-
noscia srodkéw na koncie instytucji'®.

Instytucja realizujgca konkurs zobowigzana zostata do oglaszania na swojej stronie internetowej
list projektow, zakwalifikowanych do dofinansowania. Ponadto zobowigzana jest do pisemnego po-
informowana wszystkich wnioskodawcéw o wynikach poszczegdlnych etapéw oceny ich projektu
wraz z podaniem liczby przyznanych punktéw lub informacji o spelnieniu badz niespelnieniu kryte-
riow wyboru projektéw. Informacja ta musi zawiera¢ uzasadnienie oceny, a w przypadku gdy ocena
jest negatywna — takze pouczenie o mozliwosci wniesienia protestu. Wnioskodawcy w przypadku
negatywnej oceny projektu przystuguje srodek odwotawczy w postaci protestu. Protest jest wnoszony
do wlasciwej Instytucji Zarzadzajace;j'®.

Negatywna ocena projektu dokonywana jest w przypadku, gdy:

e  projekt nie uzyskal minimum punktowego lub nie spelnit kryteriéw wyboru projek-
tow przedstawionych w konkursie, na skutek czego nie moze by¢ zakwalifikowany do dofi-
nansowania lub skierowany do kolejnego etapu oceny;

o  projekt uzyskal minimum punktowe lub spelnit kryteria wyboru projektéow, umoz-
liwiajace zakwalifikowanie go do dofinansowania, jednak dofinansowanie nie jest mozliwe
z uwagi na wyczerpanie w ramach konkursu przeznaczonych na ten cel srodkéw'™.

Protest moze by¢ wniesiony przez wnioskodawce w terminie 14 dni od dnia dorg¢czenia
mu informacji o negatywnej ocenie projektu, bezposrednio lub za posrednictwem instytucji,
ktéra dokonala oceny projektu, do wlasciwej Instytucji Zarzadzajacej, zgodnie z podanym
w informacji pouczeniem. Protest jest wnoszony w formie pisemnej i musi zawierac:

o  znaczenie wlasciwej Instytucji Zarzadzajacej, do ktérej jest wnoszony;

o dane wnioskodawcy;

. numer wniosku o dofinansowanie;

o  wskazanie wszystkich kryteriow wyboru projektu, z ktérych ocena wnioskodawca
si¢ nie zgadza, wraz z uzasadnieniem;

o  wskazanie wszystkich zarzutdw o charakterze proceduralnym w zakresie przepro-
wadzonej oceny wraz z uzasadnieniem;

o  podpis wnioskodawcy lub osoby upowaznionej do jego reprezentowania, z zalacze-
niem oryginatu lub uwierzytelnionej kopii dokumentu po$wiadczajacego umocowanie takiej
osoby do dziatania w imieniu wnioskodawcy.

Instytucja Zarzadzajaca rozpatruje protest w terminie nie dtuzszym niz 70 dni od dnia jego
otrzymania. W uzasadnionych przypadkach, w szczegoélnosci gdy w trakcie rozpatrywania
protestu konieczne jest skorzystanie z pomocy ekspertdw, termin rozpatrzenia protestu moze

12 Dz.U. 22013 r. poz. 885 art. 206 ust. 2.
15 Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 30-30a.
104 Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 30 b.



124 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XIII

by¢ przedluzony. Termin rozpatrzenia protestu nie moze jednak przekroczy¢ tacznie 90 dni.
Instytucja Zarzadzajaca zobowigzana jest poinformowaé wnioskodawce na pismie o wyniku
rozpatrzenia jego protestu. Informacja ta powinna zawierac:
o tre$¢ rozstrzygniecia polegajacego na uwzglednieniu albo nieuwzglednieniu protestu
wraz z uzasadnieniem;
« w przypadku nieuwzglednienia protestu — pouczenie o mozliwosci i terminie wniesienia
skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego.

Po wyczerpaniu postepowania odwotawczego przed wlasciwg instytucja wnioskodawca
moze wnie$¢ skarge do wojewddzkiego sagdu administracyjnego, zgodnie z art. 3 § 3 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z
2012 r. poz. 270, 1101 i 1529). Wnioskodawca lub wlasciwa Instytucja Posredniczaca lub Za-
rzadzajaca moze wnie$¢ skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego w terminie
14 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia wojewddzkiego sadu administracyjnego. Procedura
odwolawcza nie wstrzymuje zawierania uméw z wnioskodawcami, ktérych projekty zostaty
zakwalifikowane do dofinansowania. Prawomocne rozstrzygniecie sadu administracyjnego,
polegajace na oddaleniu skargi, odrzuceniu skargi lub pozostawieniu skargi bez rozpatrze-
nia, konczy procedure odwolawczg oraz procedur¢ wyboru projektu. W przypadku gdy na
jakimkolwiek etapie postepowania w zakresie procedury odwotawczej alokacja na realizacje
dzialania lub priorytetu zostanie wyczerpana:

 wlasciwa Instytucja Zarzadzajaca pozostawia protest bez rozpatrzenia, informujac o tym

na pis$mie wnioskodawce, pouczajac jednoczesnie o mozliwosci wniesienia skargi do wo-
jewodzkiego sadu administracyjnego;

o sad, uwzgledniajac skarge, stwierdza tylko, Ze ocena projektu zostala przeprowadzona

w sposob naruszajacy prawo i nie przekazuje sprawy do ponownego rozpatrzenia'®.

Na uwage zastuguje fakt, ze jednoczesnie ustawodawca wskazal, iz do postegpowania w za-
kresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofinansowania na podstawie ustawy ze srodkéw pocho-
dzacych z budzetu panstwa lub ze $srodkéw zagranicznych nie stosuje si¢ przepisow ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego'®. Udzielenie dofinan-
sowania projektu ze srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa lub ze srodkéw zagranicz-
nych jest jednak rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej. Od decyzji tej przystuguje
sprzeciw, a jego negatywne rozpatrzenie pozwala na zaskarzenie negatywnej decyzji. Kluczo-
wym argumentem przemawiajacym za administracyjnoprawnym charakterem decyzji o dofi-
nansowaniu przedsigwziecia jest to, ze organ administracji w sposéb wladczy i jednostronny
dokonuje oceny wniosku pod wzgledem spelnienia wymogéw okreslonych przepisami pra-
wa. Organ ten kieruje do indywidualnego adresata rozstrzygniecie dotyczace jego wniosku.
Przyjecie, ze rozstrzygniecie takie zapada w formie decyzji administracyjnej, powoduje, ze
spor pomiedzy stronami nie moze zosta¢ poddany ocenie sagdu powszechnego. Za takim roz-
wigzaniem przemawia m.in. to, ze postgpowanie przed sagdami administracyjnymi dotyczy
m.in. spraw z zakresu kontroli dziatalnosci administracji. Zas zgodnie z trescig art. 3 § 2 pkt
1 ustawy z 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi kontrola dziatal-
nosci administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawach skarg na decyzje ad-
ministracyjne, przy czym przyjmuje sie, ze decyzje administracyjne nie muszg by¢ wydawane
15 Dz.U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 30 b =30 i.

16 Dz, U. 22006 r. nr 227, poz. 1658 art. 37.
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w trybie kodeksu postegpowania administracyjnego. Zamiarem ustawodawcy bylo poddanie
kontroli wszelkich decyzji wydawanych przez organy administracyjne niezaleznie od trybu,
w jakim zostaly wydane'”.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 7 wrzesnia 2005 r. nr II
GSK 116/05 wskazuje, ze bledem jest twierdzenie, ,,ze sprawa udzielenia finansowego wspar-
cia nowej inwestycji jest zalatwiania jedynie w drodze umowy cywilnoprawnej [...] i dlatego
brak jest miejsca w tym zakresie dla rozstrzygnie¢ administracyjnych poprzedzajacych za-
warcie tego rodzaju umowy o udzieleniu wsparcia finansowego”'®. NSA zwrdcil uwage, ze
»[...] W systemie prawa publicznego znane s3 instytucje przyznawania okreslonych upraw-
nien w drodze rozstrzygniecia administracyjnego, ktdre nastepnie stanowi podstawe zawarcia
umowy cywilnoprawnej, ktdra jest jedynie realizacjg wczesniejszego uprawnienia, o ktérym
arbitralnie rozstrzygnal organ administracji publicznej. Charakterystyczne jest to dla wszel-
kiego rodzaju pomocy panstwa dla podmiotéw prywatnych, subwencji, ktore regulowane sa
przez prawo publiczne, a nie prywatne i ktérej udzielanie czesto sktada si¢ z dwdch etapéw:
pierwszy etap — rozstrzygniecie administracyjne, kto ma t¢ pomoc otrzymac, a nastepnie do-
piero jako drugi etap realizacji zawarcie umowy cywilnoprawnej”'”. Uwage nalezy zwrdcic¢
réwniez na to, ze organ administracji publicznej nie wystepuje w tej sprawie jako réwno-
prawny podmiot stosunku cywilnoprawnego, lecz jako organ wladczy, ktéry samodzielnie
i arbitralnie rozstrzyga o tym, czy udzieli stronie wsparcia i zawrze z nig umowe cywilna, czy
tez odmowi udzielenia tego wsparcia z przyczyn okreslonych w ustawie''°.

PODSUMOWANIE

Relacje, jakie zachodza pomiedzy Unig Europejska a jej panstwami czlonkowskimi
w zakresie wydatkowania §rodkdw na realizacje¢ polityki spdjnosci, s3 wynikiem ponad
sze$c¢dziesiecioletniej historii integracji kontynentu. Jednym z celéw funkcjonowania Unii jest
bowiem zmniejszanie dysproporcji w poziomach rozwoju regiondw oraz zmniejszenie zaco-
fania regionow. Realizacja polityki spdjnosci, prowadzona przy uzyciu funduszy struktural-
nych i Funduszu Spéjnosci, ma swoje zrédta w Traktatach Rzymskich, przede wszystkim za$
w traktacie ustanawiajagcym Europejska Wspodlnote Gospodarcza z 25 marca 1957 r.''' W jego
preambule zapisano, ze celem EWG jest harmonijny rozwdj gospodarek krajow cztonkow-
skich poprzez redukowanie rozpietosci miedzy réznymi regionami a opdznieniem regionow
najmniej uprzywilejowanych. Jednak dopiero powotanie w 1975 r. Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (EFRR) dalo krajom éwczesnej Wspdlnoty narzedzie realizacji zadan,
majacych na celu wyréwnywanie réznic w rozwoju gospodarczym i spotecznym pomiedzy
regionami panstw czlonkowskich!''%.

197 P. Brzozowski, Glosa do postanowienia WSA z dnia 18 pazdziernika 2007 r., 11 SA/O1 861/07, artykut
dostepny na portalu http://lex.online.wolterskluwer.pl

1% Wyrok z dnia 7 wrzesnia 2005 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie I1 GSK 116/05.

19 Wyrok z dnia 7 wrze$nia 2005 r. Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie 11 GSK 116/05.

110 P, Brzozowski, Glosa do postanowienia WSA z dnia 18 pazdziernika 2007 . ...

11 The Treaty of Rome, 25 march 1957 - tekst nie byt publikowany w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot; tekst
zamieszczony na stronie http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documents/treaties/rometreaty2.pdf
12 B. Seidel, Polityka regionalna, strukturalna i spojnosci, [w:] Europa od A do Z. Podrecznik integracji euro-
pejskiej, red. W. Weidenfeld i W. Wessels, Gliwice 2002, s. 219-227.
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Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wskazuje, ze spdjno$¢ gospodarcza, spoteczna
i terytorialna zaliczana jest do kompetencji dzielonych Wspdlnoty i jej panstw cztonkow-
skich. Oznacza to, ze panstwa czlonkowskie mogg tworzy¢ wlasne akty prawne w zakresach,
w ktorych instytucje unijne nie przygotowaly regulacji. Dlatego tez podstawa dystrybucji
srodkow pomocowych sg zaréwno akty prawa Unii Europejskiej, jak i akty prawa krajowego
bezposrednio lub posrednio regulujace kwestie zwigzane z rozwojem regionalnym i wyko-
rzystywaniem $rodkow z funduszy strukturalnych, w tym ogélnokrajowe dokumenty o cha-
rakterze strategicznym oraz wytyczne wydawane przez Instytucje Zarzadzajace programami
operacyjnymi, ktére nie stanowig zrédla prawa powszechnie obowigzujacego.

Dystrybucja $rodkéw Unii Europejskiej jest dziedzing lezaca na pograniczu prawa mie-
dzynarodowego, cywilnego i administracyjnego, co powoduje wysoki stopien skompliko-
wania procedur wnioskowania i rozliczania dofinansowania. Co prawda organy Unii Eu-
ropejskiej co siedem lat przeprowadzajg reforme polityki spdjnosci, ktéra ma prowadzi¢ do
uproszczenia i ujednolicania zasad dystrybucji funduszy, to jednak biorgc pod uwage liczbe
aktow prawnych wyznaczajacych granice wszystkim podmiotom uczestniczacym w wydat-
kowaniu §rodkéw pomocowych, trudno oczekiwac znaczacej zmiany w tym zakresie w latach
2014-2020. Nalezy jednak pamigtac, Zze nadmiernie sformalizowane procedury i wymogi do-
kumentacyjne nakladane na beneficjentéw, szczegélnie na etapie ubiegania si¢ o dofinanso-
wanie przedsiewzie¢, utrudniajg sprawng absorpcje srodkéw unijnych w Polsce!"”.

Bariery formalnoprawne w polskim systemie dystrybucji wskazane zostalty m.in. w ra-
porcie Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowg i Zwigzku Bankéw Polskich'*, w ktérym
wymieniono katalog barier formalnoprawnych zwigzanych z dystrybucja srodkéw unijnych.
Wisréd nich wymieniono:

 nadmierny formalizm procesu aplikacyjnego, wymog skladania zbyt szczegdtowej doku-

mentacji projektu, czasami malo istotnej z punktu widzenia jego realizacji lub wymagajacej
dublowania przekazywanych informacji;

« rozbudowane i niejednoznaczne wymagania sprawozdawcze i rozliczeniowe;

o bardzo dlugie procedury dzialania po stronie Instytucji Wdrazajacej (IW/1Z);

o przypadki nieprzewidywalnego przedluzenia procedur oceny wnioskows;

« wydluzajace si¢ terminy weryfikacji dokumentéw;

« opoznienia w wyplacie dotacji;

 zmiennos¢ przepiséw dotyczacych zasad dotacji dystrybucji srodkéw unijnych;

« niejednoznaczno$¢ w interpretacji przepisow, np. w zakresie pomocy publicznej, pomigdzy in-

stytucjami polskimi a instytucjami unijnymi, czy tez w obszarze prawa zaméwien publicznych;

« zmiennos¢ i niejednoznacznos$¢ przepisdw prawnych, w tym dotyczacych finansowania JST;

e roznice w rozwigzaniach przyjetych w regionalnych programach operacyjnych.

Na bariery prawne w zakresie wydatkowania funduszy strukturalnych uwage zwrécit réwniez
zespol Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych ,,Lewiatan” w ,,Czarnej liscie barier dla
rozwoju przedsigbiorczosci 2012”'. Do grupy barier w wykorzystaniu funduszy zaliczono np.:

113 E. Haber-Sokotowska, Problemy pozyskiwania srodkéw unijnych przez polskie jednostki samorzgdo-
we, za NIK.gov.pl/plik/id,1567.pdf [dostep: 29.09.2013].

14 1BnGR, ZBP, Rola bankow w procesach absorpcji Srodkow unijnych w Polsce — ocena, perspektywy i reko-
mendacje na lata 2014-2020, Gdansk — Warszawa 2012.

15 PKPP ,Lewiatan”, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci 2012, Warszawa 2012.
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« zbiurokratyzowany proces ubiegania si¢ o dotacje wynikajacy z duzego skomplikowania
i nadmiernej szczegdétowosci regulaminéw konkursowych, rozbudowanych list zalgcz-
nikow, rozbudowanych wymagan dotyczacych tresci wniosku, ktére nie majg zwigzku
z opisywanym przedsiewzigciem i pozostajg bez wplywu na jakos¢ przedsiewzigcia;

 nadmiernie rozbudowane i nieadekwatne kryteria oceny wnioskéw o dofinansowanie;

« niestabilno$¢ systemu pozyskania srodkow i realizacji projektéw, zmiany zasad realizacji
projektéw — usztywnianie i komplikowanie systemu (najczg¢sciej w odpowiedzi na poje-
dyncze nieprawidlowosci stwierdzone w konkretnych projektach), czeste zmiany doku-
mentow zwigzanych z pozyskaniem i wydatkowaniem dotacji;

 malg wiarygodnos¢ srodkéow odwotawczych w przypadku dokonywania ponownej oceny
wnioskow przez te same instytucje, od ktérych oceny projektodawca sktadat protest lub
odwolanie;

o brak pelnego opisu procedury odwolawczej, w tym zasad postgpowania i terminow
w przypadku pozytywnego rozpatrzenia skargi projektodawcy przez wojewodzki sad ad-
ministracyjny (na etapie postepowania przed sadami administracyjnymi).

Brak dzialan majacych na celu wyeliminowanie niniejszych probleméw moze wplynac¢ na
zmniejszenie zainteresowania wsparciem oferowanych przez Uni¢ Europejska, szczegdlnie
w obliczu przewidywanego obowigzku stosowania w wigkszym zakresie instrumentow zwrot-
nych (np. pozyczek). Dodatkowo mogg wystapi¢ problemy zwigzane z zapewnieniem wktadu
wlasnego niezbednego do realizacji przedsiewzig¢ wspétfinansowanych z funduszy struktu-
ralnych. Przewiduje sie, ze np. jednostki samorzadu terytorialnego facznie beda zobligowane
do zapewnienia 60,62 mld zl wkladu wtasnego, podczas gdy prognozowana na lata 2014-
2020 taczna wartos¢ srodkow dla tej grupy beneficjentow ma wynie$¢ 107,2 mld z1.''* Mozna
sie wiec spodziewac obnizenia potencjatu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie wspolfinansowania $rodkami wlasnymi inwestycji realizowanych w ramach inter-
wencji UE. Na te sytuacje wplywac bedzie m.in. brak zdolnosci kredytowej samorzadow (w
znaczeniu prawnym i ekonomicznym) oraz tzw. reguta wydatkowa'"”.
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Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest identyfikacja i analiza relacji zachodzacych pomiedzy Unig
Europejska a beneficjentami jej funduszy pomocowych. Autorka na tle historycznych zapiséw trak-
tatow pokazuje, w jaki sposdb na przestrzeni ostatnich szes¢dziesieciu lat ksztaltowano kompeten-
cje instytucji wspolnotowych i panstw cztonkowskich m.in. w obszarze dzisiejszej polityki rozwoju.
Mnogos¢ regulacji prawnych, zaréwno na poziomie unijnym, jak i krajowym, stanowi obecnie jeden
z gtéwnych czynnikow ryzyka w realizacji projektéw wspoétfinansowanych z funduszy strukturalnych
w Polsce. Dystrybucja srodkéw wspdlnotowych jest bowiem dziedzing lezaca na pograniczu prawa
miedzynarodowego, cywilnego i administracyjnego, co powoduje wysoki stopien skomplikowania
procedur zwigzanych z wspolfinansowaniem przedsigwzig¢. Usystematyzowanie aktow prawa wspol-
notowego i krajowego, jasne nakreslenie kompetencji i odpowiedzialnosci wszystkich uczestnikow
procesu wydatkowania funduszy strukturalnych (beneficjenta - kraju cztonkowskiego - instytucji UE)
bedzie mialo kluczowe znaczenie dla ich efektywnego wykorzystania przez Polske w okresie progra-
mowania na lata 2014-2020.

Slowa kluczowe: fundusze strukturalne, kompetencje instytucji UE, kompetencje dzielone, polityka
rozwoju, traktaty UE, polityka spdjnosci, dystrybucja funduszy wspdlnotowych
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LAW-COMPARATIVE ASPECTS OF THE RELATION BETWEEN THE EUROPEAN UNION
AND BENEFICIARIES OF THE SUPPORT FUNDS

Summary: The subject of the article is identification and analysis of the relationship between the Euro-
pean Union and beneficiaries of the support funds. The author refers to provisions of the treaties on hi-
storical background, indicating how during the last sixty years the competences of both the Communi-
ty institutions and the member states have been shapedin the area of the nowaday development policy.
The multitude of law regulations, either on the EU or domestic levels, is one of the main risk factors in
the implementation of the projects co-financed from the structural funds in Poland. Distribution of the
European financial resources is an area which lies on the border of international, civil and administra-
tive laws. It makes the procedures associated with the co-financing of undertakings more complicated.
Systematizing of the European and domestic laws, clear outlining of competence and liabilities for all
the participants of the spending structural funds process (beneficiary - member state - EU institution)
will be essential for their effective use by Poland in the Programming Period 2014-2020.

Keywords: structural funds, competence of the EU institutions, shared competence, policy of the deve-
lopment, EU treaties, cohesion policy, distribution of the European Community funds



