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Wydatkowanie i wykorzystywanie Srodkéw pochodzacych
z budzetu UE, a wzrost gospodarczy

Spending and using funds from the EU budget and economic
growth

Streszczenie

Absorpcja $srodkéow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej jest
przedmiotem zainteresowania szeregu podmiotéow, w tym doktryny
i nauk ekonomicznych. Badany jest proces wydatkowania, ale i wplyw,
jaki srodki te majg na rozwdj lokalny oraz catego kraju.

Odréznienie ,wydatkowania” od ,wykorzystania” $rodkow
pochodzacych z budzetu UE wydaje si¢ by¢ kluczowe z perspektywy
oceny ich wptywu na wzrost gospodarczy. Wydatkowanie jako instytucja
ukierunkowane jest gléwnie na przedmiot i w swojej istocie nie zawiera
zalozen zwigzanych z rozliczeniem uzyskiwania celéw. Wykorzystanie
za$ zwigzane jest $cisle z dalszg perspektywa, tj. z celem, jaki przy uzyciu
wydatkowanych srodkéw zamierzamy osiagnac.

Badanie wplywu gospodarczego srodkéw pochodzacych z budzetu
UE wymusza rozrdznianie tych proceséw, zas zamienne uzywanie
wskazanych poje¢ nalezy uzna¢ za niewlasciwe.

Slowa kluczowe: wydatkowanie, budzet UE, wzrost gospodarczy
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Abstract

Absorption of funds from the European Union budget is of interest to
a number of entities, including doctrine and economic sciences. The
spending process is examined, but also the impact these funds have on
local or national development.

The distinction between “spending” funds from the EU budget and
“use” seems to be crucial from the perspective of assessing their impact
on economic growth. Expenditure as an institution is mainly focused on
the subject, in its essence it does not include assumptions related to the
settlement of achieving goals. Utilization, however, is closely related to
the further perspective, i.e. with the goal that we intend to achieve with
the expenditure we spend.

The study related to the assessment of the economic impact of funds from
the EU budget enforces differentiation of these processes, and the use of the
terms mentioned interchangeably should be considered inappropriate.

Keywords: spending, EU budget, economic growth

1. Wprowadzenie

Proces wydatkowania sSrodkéw pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej
(UE) jest przedmiotem analizy zaréwno praktykow, jak i teoretykow
prawa. Wielko$¢ srodkoéw, jakimi Polska dysponuje w ostatnich latach,
przeklada sie na widoczne gotym okiem dziatania wplywajace na wzrost
gospodarczy. Jednostki samorzadu terytorialnego dzieki $rodkom
przeznaczonym na realizacje polityki spdjnosci podejmujg dzialania,
na ktore nie posiadajg funduszy we wtasnych budzetach.

Jednostki administracji rzagdowej i samorzadowej odpowiedzialne
za wydatkowanie §rodkéw pochodzacych z budzetu UE w publikowanych
informacjach wskazuja na wysokos¢ wydatkowanych s$rodkéow.
Przedstawiane informacje maja uwidacznia¢ ich zaangazowanie, ale
i znaczenie tego zZrédla finansowania zadan publicznych.
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Przedmiotem analizy w niniejszym artykule jest proces wydatkowania
srodkow pochodzacych z budzetu UE w kontekscie odrézniania go od
procesu wykorzystania tychze srodkéw. Analiza wytycznych, strategii
i publikowanych informacji wykazala, iz pojecia ,wydatkowania”
i ,wykorzystania” s3 uzywane zamiennie. Tego typu praktyka powoduje
powstanie szeregu niejasnosci i nieprecyzyjnosci w przekazywanych
informacjach. Rozréznienie obu proceséow jest istotne w procesach
sprawozdawczych, przekladajac sie¢ na podejmowane czynnosci
monitoringu, kontroli i audytu $rodkéw pochodzacych z budzetu UE.
Jednym z zadan instytucji kontrolujacych jest ocena zakresu, sposobu
i wlasciwosci wydatkowania $rodkow, jak réwniez poziomu osiggniecia
zaktadanych wskaznikow, bedacych forma weryfikacji osiagnigcia
zatozonych celow, w tym wzrostu gospodarczego.

Rozréznienie wydatkowania od wykorzystania srodkéw pochodzacych
z budzetu UE pozwoli na dokonanie we wlasciwy sposéb oceny ich
wplywu na rozwdj gospodarczy.

2. Zatozenia UE dotyczace modelu krajowego gospodarowania Srodkami
pochodzacymi z budzetu UE
Istotnym elementem zwigzanym z wlasciwym zagospodarowaniem
srodkéw z poszczegolnych obszardw polityki jest budowanie wieloletnich
ram finansowych. Koncepcja wieloletnich ram finansowych siega lat
80. i jest efektem napie¢, jakie pojawily sie¢ w zwigzku z problemami
w zbilansowaniu budzetu unijnego. Integracja europejska, ale réwniez proces
poszerzania UE o kolejne kraje oraz przyjecie Jednolitego Aktu Europejskiego,
ktory mial urzeczywistnic¢ idee jednolitego rynku wewnetrznego, niosly ze
sobg koszty i wymuszaly wprowadzenie reform finansowych'.

W 1987 r. Komisja Europejska kierowana przez Jacquesa Delorsa
stworzyla koncepcje gruntownej reformy w tym zakresie (tzw. I pakiet
Delorsa)?.

! K. Zukrowska, Budzet Og6lny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,
Warszawa 2009, s. 55.
2 A. Nowak-Far, Finanse Unii Europejskiej. Aspekty instytucjonalne i prawne, t. VII, Instytut
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Rada Europejska na szczycie w dniu 24 czerwca 1988 r. podjeta decyzje
o koniecznosci dysponowania przez Wspdlnote Europejska $rodkami,
ktoére pozwolg na stabilne i efektywne dzialania w kolejnym okresie - tu
wskazano okres od 1988 roku do 1992 r*. W efekcie przyjeto decyzje Rady
88/376/EWG* z dnia 24 czerwca 1988 r. oraz decyzj¢ Rady 88/377/EWG’
w zakresie dyscypliny finanséw publicznych. Dodatkowo porozumienie
miedzyinstytucjonalne, dotyczace dyscypliny i poprawy procedury
przygotowania budzetu, zawarte pomigdzy Parlamentem Europejskim,
Radg i Komisja Europejska w dniu 29 czerwca 1988 r., spowodowaly
zmiany w planowaniu i wydatkowaniu srodkéw pochodzacych z budzetu
UE. Wprowadzone zostalo wieloletnie planowanie, ktérego przejawem
byto przyjecie pierwszej perspektywy finansowej na lata 1988-1992°.

Podstawowym zalozeniem przyjetego wieloletniego planowania byto
zwickszenie kontroli wydatkéw z budzetu ogélnego UE w dluzszej
perspektywie przy jednoczesnym wskazaniu priorytetéw dzialania.
»Zarzadzanie gospodarka rynkowg” utozsamiane byto z tzw. konsensusem
waszyngtonskim, czyli dzialaniami, ktére prowadzg do ograniczenia
wydatkéw niewywierajacych wplywu na wzrost dynamiki budzetu’.
Podzial na budzet ogélny oraz wieloletnie ramy finansowe oznacza,
ze w dokumentach UE znajdziemy:

1) budzet ogolny, ktéry realizujac podstawowe funkcje czyli

redystrybucyjng, alokacyjna, stabilizacyjng oraz informacyjno-

kontrolna, zaspokaja ogélnoeuropejskie potrzeby;

2) orazbudzet skoncentrowany na $rednio- i dlugoterminowych celach.

Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2009, s. 46.

* Council Decision of 24 June 1988 on the system of the Communities own resources (88/376/
EEC, Euratom), OJEC L 185, p. 24.

* Council Decision of 24 June 1988 on the system of the Communities own resources (88/376/
EEC, Euratom), OJEC L 185, p. 24.

* Council Decision of 24 June 1988 on the system of the Communities own resources (88/377/
EEC, Euratom), OJEC L 185, 15.07.1988, p. 29.

¢ K. Zukrowska, op. cit., s. 60.

7 T. Nieborak, Ramy finansowe UE na lata 2014-2020 i reforma budzetu ogdlnego UE, [w:] C.
Kosikowski (red.), Przysztos¢ Unii Europejskiej w Swietle jej ustroju walutowego i finansowego,
Temida2, Bialystok 2013, s. 177.
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Art. 312 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej jako:

TFUE) sankcjonuje wieloletnie ramy finansowe® (daje jako: WREF),
wskazujac, iz gtéwnym celem ich tworzenia jest zapewnienie dokonywania
wydatkow w sposob usystematyzowany i w granicach zasobow, jakie
posiada UE. Realizowane jest to poprzez okreslenie kwoty rocznych
putapow wydatkow, z podziatem na kategorie oraz roczne wielkosci.
Jak podkresla M. Perkowski, zalozenia instrumentarium WRF stawiajg
nie tyle na (dokonane) osiggniecie zakladanych celéw, a raczej na ich
(niedokonane) osigganie. Ramy finansowe umozliwiajg realizacje efektow
i wskazuja cele, jakie beneficjenci maja osiagna¢, w efekcie wplywajac
negatywnie na efektywno$¢ ekonomiczng i zwigkszajac biurokracje.
Przejawem negatywnych efektow jest ocena skladanych projektow nie ze
wzgledu na ich efektywnos¢, a walory tresciowe’.

Aktualne WRF s3 odzwierciedleniem celéw przyjetych przez
UE zawartych w Komunikacie nt. ,Europa 2020. Strategia na rzecz
inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu”. Wskazana strategia zostala zatwierdzona na szczycie
w Brukseli w dniu 17 czerwca 2010 r. przez Rade Europejska. Poprzez
przyjecie okreslonych celow do realizacji wskazane zostaly pola aktywnosci
UE. Istotne jest, iz w przyjetym mechanizmie Rada Europejska ma
uprawnienie do wydawania krajom cztonkowskim zalecen politycznych
w zakresie spraw gospodarczych i budzetowych, jak réwniez poruszanych
przez strategie, zas Komisja Europejska jest zobowigzana do nadzorowania
postepow realizacji strategii i przedstawiania w tym zakresie corocznych
sprawozdan. Obowigzkiem za$ kazdego panstwa czlonkowskiego jest
przygotowanie tzw. Krajowych Programéw Reform, zawierajacych cele
realizacji Strategii Europa 2020.

Instytucjg, ktéra musi by¢ dodatkowo wskazana, to tzw. Semestr
Europejski. Jest to roczny cykl koordynacji polityki gospodarczej, ktéry

8 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat Ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 roku, (Dz. U. 2009 r. Nr 203, poz. 1569).
® M. Perkowski, Dalsze mozliwosci korzystania przez panistwa cztonkowskie UE ze Srodkow funduszy
europejskich oraz srodkow wynikajgcych z inicjatyw unijnych oraz stosowania instrumentéw
i mechanizmow finansowych UE, [w:] C. Kosikowski, Przysztos¢ Unii Europejskiej..., s. 215.
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rozpoczyna sie z chwilg przyjecia przez Komisje Europejska rocznej
analizy wzrostu gospodarczego, z reguly pod koniec roku kalendarzowego.
W ramach Semestru Europejskiego wyznacza si¢ priorytety unijne
na okres jednego roku, ktore znajdujg swoje odzwierciedlenie w planach
przygotowywanych przez panstwa czlonkowskie, w tym planach reform
i dziatan, a odnosza si¢ do nalezytego zarzadzania finansami publicznymi.
Skutkiem ma by¢ wygospodarowywania funduszy wspomagajacych
realizacje celow zawartych w Strategii Europa 2020".

Ze wzgledu na powigzanie wydatkowania budzetu UE przez panstwa
cztonkowskie, z posiadaniem wlasciwego wkiadu przez poszczegdlne
panstwa, nie wolno pomija¢ postrzegania planowania, a nast¢pnie
wydatkowania budzetu UE bez oceny sytuacji beneficjentéw tychze
srodkow''. Sytuacja finansowa beneficjenta jest jedng z determinant
absorpcji srodkéw unijnych.

Komisja Europejska prowadzi analizy w ramach procedury oceny
wplywu, aby sprawdzi¢, czy proponowane dzialania, majace skutki
finansowe dla budzetu UE, tworzg Europejska Wartos¢ Dodang. Dziatania
te powinny spelnia¢ nastepujace kryteria:

1) efektywnosci — dzialanie na poziomie UE jest jedynym sposobem

osiggniecia zakladanych rezultatéw, utworzenia brakujacego ogniwa,

unikniecia fragmentacji i wykorzystania potencjatu Europy bez granic;

2) wydajnosci - podjecie dzialania na poziomie UE gwarantuje

lepszy efekt — zasoby i wiedza nie moga by¢ lepiej wykorzystane

i skoordynowane;

3) synergii — dzialania na poziomie UE sg konieczne, aby uzupetnic,

stymulowa¢ i wzmocni¢ efekt oraz zmniejszy¢ zrdznicowanie,

podnies¢ standardy i wykreowac synergie'.

0 T. Nieborak, op. cit., s. 182.

' Ibidem, s. 182.

2 E. Maluszynska, M. Sapala, Wieloletnie ramy finansowe Unii Europejskiej na lata 2014-2010,
»Studia BAS” 2012, nr 3(31), s. 121 www.bas.sejm.gov.pl [dostep 06.10.2018].
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3. Model gospodarowania $rodkami pochodzacymi z budzetu UE
obowiazujacy w Polsce

Panstwa cztonkowskie oraz wyznaczone przez nie podmioty odpowiedzialne
za przygotowywanie oraz wdrazanie programéw operacyjnych
na odpowiednim szczeblu terytorialnym, zgodnie z instytucjonalnymi,
prawnymi i finansowymi ramami danego panstwa czlonkowskiego,
sa zobowigzane do podjecia wlasciwych dzialania zmierzajacych
do zapewnienia komplementarnosci i spdjnosci odpowiednich
interwencji UE. Jednym z elementéw wspomnianej interwencji jest
poszanowania zasady proporcjonalnosci, przy uwzglednieniu ogdlnego
celu w postaci zmniejszenia obcigzen administracyjnych. Aby osiagna¢
wskazane zalozenia, kazde panstwo czlonkowskie zobowigzane jest
zorganizowa¢ partnerstwa z przedstawicielami wlasciwych wtadz
regionalnych, lokalnych, miejskich i innych instytucji publicznych,
partneréw gospodarczych i spotecznych oraz wiasciwych podmiotéw
reprezentujacych spoleczenstwo obywatelskie, w tym partneréow
dzialajacych na rzecz ochrony srodowiska, organizacji pozarzadowych,
podmiotéow odpowiedzialnych za promowanie ograniczenia wlaczenia
spolecznego, réwnosci pici i niedyskryminacji, a takze, w stosownych
przypadkach, organizacji patronackich takich instytucji i podmiotow.
Celem wskazanego partnerstwa jest m.in.:

1) zapewnienie poszanowania zasad wielopoziomowego zarzadzania;

2) zapewnienie pomocniczo$ci i  proporcjonalnosci oraz

poszanowania specyfiki ram instytucjonalnych i prawnych, réznych

dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich;

3) zapewnienie odpowiedzialnosci zainteresowanych podmiotow

za planowane interwencje;

4) korzystanie z doswiadczenia i wiedzy stosownych podmiotéw".

W celu maksymalnego wykorzystania wsparcia z funduszy
europejskich oraz ustanowienia strategicznych wytycznych dla ulatwienia
procesu programowania na poziomie panstw cztonkowskich i regionéw,

* Rozporzadzenie nr 1303/2013 pkt.11.

64 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2019



kazde panstwo czlonkowskie zobowigzane jest stworzy¢ wspolne ramy
strategiczne. Powinny one ulatwia¢ sektorows i terytorialng koordynacje
interwencji UE w ramach polityki spdjnosci oraz koordynacj¢ z innymi
stosownymi politykami i instrumentami UE, zgodnie z celami unijnej
strategii na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego wzrostu sprzyjajacego
wlaczeniu spolecznemu, z uwzglednieniem najwazniejszych wyzwan
terytorialnych poszczegdlnych typow terytoriow'.

W 2019 r. Komisja Europejska, zgodnie z rozporzadzeniem 966/2012,
zobowiazana zostala do przeprowadzenia we wspolpracy z panstwami
czltonkowskimi przegladu wynikéw na podstawie ram wykonania.
Ramy te majg by¢ okreslone dla kazdego programu operacyjnego w celu
monitorowania postegpéw w osigganiu celéw i wartosci docelowych
ustanowionych dla kazdego priorytetu w trakcie okresu programowania
2014-2020. Dazac do zapewnienia wykorzystywania budzetu UE w sposob
nierozrzutny i efektywny, w przypadku udowodnienia, ze wykonanie
przez dany priorytet celow posrednich, wyrazonych w ramach
wykonania wyltgcznie za pomoca wskaznikéw finansowych, wskaznikéw
produktu lub kluczowych etapéw wdrazania, zakonczyto si¢ powaznym
niepowodzeniem, spowodowanym wyraznie zidentyfikowanymi
i zgloszonymi uprzednio przez Komisj¢ stabo$ciami wdrozeniowymi,
wobec ktérych panstwo czlonkowskie nie podjeto koniecznych dzialan
naprawczych, Komisja bedzie miala mozliwo$¢ zawieszenia platnosci
na rzecz programu operacyjnego lub dokonania korekt finansowych
na zakonczenie okresu programowania'®.

System instytucjonalny obejmuje krajowe i regionalne instytucje
wykonujacezadania zwigzane z zarzgdzaniem, wdrazaniem, monitoringiem
i certyfikacja wydatkéw oraz audytem realizowanych programow
operacyjnych. Prawo unijne wyznacza ogdlne zasady zarzadzania
programami, wérod ktérych wskazane sg m.in. dwie nastepujace:

1) kazde z panstw czlonkowskich w ramach tworzonego systemu ma

4 Rozporzadzenie nr 1303/2013 pkt 16-17.
1> Rozporzadzenie nr1303/2013, pkt 22.
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okresli¢ m.in. podmioty systemu i ich funkcje oraz jasne procedury
dokonywania wydatkéw;

2) do kazdego programu operacyjnego wyznaczona zostanie instytucja
zarzadzajaca, certyfikujaca oraz audytowa, z ktorg panstwo cztonkowskie
okresli swoje relacje i relacje pomiedzy tymi instytucjami'c.

Polska, analogicznie jak pozostale panstwa cztonkowskie UE, posiada
kompetencje do samodzielnego ksztaltowania systemu instytucjonalnego
i procedur stuzacych rozpoznaniu spraw zwigzanych z przyznaniem
i wydatkowaniem funduszy unijnych. Unia Europejska w ramach
przyznanych jej kompetencji nie posiada uprawnien do regulowania
zdolnosci panstw czlonkowskich z zakresie wykonywania zobowigzan
unijnych. Stad tez kazde panstwo cztonkowskie posiada swobode regulacji
konstytucyjnych i ustrojowych w zakresie zasad funkcjonowania wladz
i instytucji krajowych, co opisuje zasada autonomii instytucjonalnej
panstw. Wskazana swoboda ma jednakze przelozenia na zdolnosci
administracyjne, a co si¢ z tym wigze — na prawidlowos$¢ wykonywania
prawa UE. Aby zagwarantowa¢ wlasciwe stosowania prawa UE oraz nie
ostabia¢ jego skutecznosci, wdrozono zasade efektywnosci, ktéra stata
sie regula funkcjonowania calego systemu prawnego UEY. W doktrynie
wskazuje sig, iz zasada efektywnosci stanowi metazasade'®.

Efektywno$¢ ma swoja pojemno$¢ tresciows, obejmujac zaréwno
jednolito$¢ stosowania, jak i skuteczng ochrone prawna. Jej zakresem
oddzialywania jest zasadniczo administracja panstw cztonkowskich, ktérych
zadaniem jest stworzenie systemu skutecznie wykonujacego prawo UE®.

16 E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialnego
jako beneficjenci srodkow europejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 143-148.

7' N. Péltorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii w sferze administracyjnego,
posredniego wykonania prawa Unii Europejskiej przez parnstwa cztonkowskie, [w:] M. Bazan, S.
Biernat, S. Dudzik, B. Iwanska, I. Kawka, Z. Kmieciak, D. Miasik, M. Niedzwiedz, N. Péltorak, A.
Skora, A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, C.H.
Beck, Warszawa 2014, s. 182.

8 A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego, [w:] M. Bazan, S. Biernat, S. Dudzik, B.
Iwanska, I. Kawka, Z. Kmieciak, D. Miasik, M. Niedzwiedz, N. Péltorak, A. Skora, A. Wrdbel,
Europeizacja..., Warszawa 2014, s. 45.

1 N. Péltorak, op. cit., s. 187.
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Unia Europejska nie przyjeta jednego wspolnego dla wszystkich panstw
cztonkowskich modelu wdrazania $rodkéw. Nie okreélita réwniez, czy
system przyjety przez dane panstwo ma mie¢ charakter scentralizowany,
czy tez zdecentralizowany, pozwalajgc panstwom cztonkowskim
na przyjecie rozwigzania — w ich ocenie — wlasciwego.

Okres programowania 2014-2020 opiera si¢ na decentralizacji
kompetencji panstwa w zakresie programowania i wdrazania projektéw
finansowanych z funduszy strukturalnych, oraz zwigkszeniu roli instytucji
regionalnych, ktére poszczegdlne programy przygotowuja, dostosowujac
je do polityk regionalnych. Nalezy jednak wskazac¢ istotng role ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, ktéry z pozycji centralnej
posiada uprawnienia miedzy innymi do wydawania wytycznych.
Wprowadzonymodelcharakteryzujesi¢wielopoziomowymzarzadzaniem.
W ocenie doktryny decentralizacja jest prawidlowym rozwigzaniem ze
wzgledu na zwigkszenie efektywnosci. Jednakze aby ja zapewni¢, system
nie moze by¢ zbyt rozbudowany, gdyz zbyt duza liczba instytucji nizszego
szczebla niesie za sobg niewydolno$¢ i zbytnie skomplikowanie, przynoszace
szereg utrudnien wnioskodawcom i beneficjentom. Jednym z celéw polityki
spojnosci w latach 2014-2020 jest upraszczanie systemu, zmierzajace do
zmniejszenia obcigzen administracyjnych po stronie beneficjentéw™.

Scentralizowany model programowania uzasadniany byt mozliwoscia
osiagniecia korzysci skali. Zadania przypisano rzadowej administracji
publicznej szczebla centralnego. Niewatpliwg jego wadg jest utrudnienie
mozliwosci jego decentralizacji i upolitycznienie modelu, co w efekcie
daje nieoptymalne preferencje. Pozytywnym aspektem centralizacji
jest zwiekszenie mozliwosci efektywnej koordynacji procesu wdrazania
funduszy strukturalnych poprzez wydawanie odpowiednich wytycznych
oraz podejmowanie dzialan majacych na celu zwigkszenie spdjnosci
realizowanych przedsiewzi¢¢. Dodatkowo centralizacja to ujednolicenie
w zakresie procesow monitorowania, kontroli wdrazania i standaryzacji
dzialan podejmowanych przez poszczegdlne uprawnione jednostki.

2 R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w latach 2014-2020, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2014, nr 12, s. 10.
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4. Wybor projektow jako narzedzie wykorzystania Srodkow
przeznaczonych na polityke spojnosci
Termin ,projekt” pochodzi od lacinskiego slowa ,proiectus”
oznaczajacego ,wysuwanie ku przodowi”. Termin ten oznacza konkretne
przedsiewziecie/dzialalnos¢, ktorej realizacja doprowadzi¢ ma do
uzyskania/wytworzenia zaktadanego wyrobu lub ustugi. Zwigzany jest on
z mysleniem przyszlo$ciowym, przez co charakteryzuje go wysoki stopien
niepewnosci i ryzyka®..

Projekt jest rzeczywista strukturg tworzong na okreslony czas
w celu osiagniecia wyspecjalizowanych korzysci. W naukach z zakresu
zarzadzania projektami wskaza¢ mozna na niezliczong liczbe definicji
tego terminu. Najbardziej kompleksowg definicje projektu w mojej ocenie
stosuje R.K. Wysocki, ktéry proponuje, aby jako projekt okresla¢ sekwencje
niepowtarzalnych, zlozonych i powigzanych ze sobg zadan, majacych
wspolny cel, przeznaczonych do wykonania w okreslonym terminie bez
przekraczania ustalonego budzetu, zgodnie z zalozonymi wymaganiami*.

Niezaleznie od sposobu definiowania projektu, operowanie projektem jako
narzedziem oddzialywania na otoczenie stalo si¢ w administracji publicznej
zjawiskiem powszechnym dzieki mechanizmom wdrazania funduszy UE.

Zgodnie z art. 31 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-
2020%, cele programu operacyjnego sg realizowane poprzez projekty, ktore
uzyskuja dofinansowanie z tego programu. Ustawodawca ksztaltuje w ten
sposob $cislg zaleznos¢ pomigdzy wdrazanym programem operacyjnym
a efektywna i skuteczna realizacja projektow realizowanych w ramach tego
programu operacyjnego. Stad tez na poziomie programu operacyjnego
okreslone zostajg wskazniki oraz odpowiadajace im wartosci docelowe,
weryfikujace efekt ilo§ciowo oraz jakosciowo?.

2 R.K. Wysocki, Efektywne zarzgdzanie projektami, Wydawnictwo HELION, Gliwice 2005, s. 47.
2 Ibidem, s. 47.

» T,j. Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityk spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020; Dz. U. z 2014 r., poz. 1146 z pézn. zm.

24 M. Dolowiec, D.E. Harasimiuk, M. Metlerska-Drabik, J. Ostalowski, R. Pozdzik, A. Wolowiec-
Ostrowska, Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci
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Projekty sktadajg sie na program operacyjny. Program operacyjny
to przedsigwziecie rdéznigce si¢ od projektu, ktére powinno by¢ takze
rozwazane w nieco innym wymiarze zarzadzania. Projekty utozsamiane
sg z zarzadzaniem operacyjnym, za$ programy operacyjne wigza sie
z podejsciem dlugofalowym. Pojecie programu operacyjnego odnosi
sie zatem do takiego przedsiewziecia, ktdre realizowane jest w dtuzszym
okresie i podejmowane jest w zwigzku z checig realizacji okreslonego
celu strategicznego. Program operacyjny, podobnie jak projekt, powinien
by¢ wyodrebniony zaréwno pod wzgledem zakresu (okreslone zadania),
czasu (poczatek i koniec), jak i budzetu. W sktad programu operacyjnego
wchodza projekty, ktore moga by¢ realizowane w réznym czasie, ale
odnosza si¢ do tego samego celu badz wiazki celow strategicznych®.

Wybdr projektu opiera sie¢ na zasadach przyjetych przez wlasciwg
instytucje uprawniong do dokonania wyboru, uwzgledniajacych zasade
przejrzystosci’, ktéra uznana zostala za regule fundamentalng?”,
ktorej dopelnieniem jest zasada niedyskryminacji. Stad tez wymagane
jest okreslanie jednoznacznych warunkéw i zasad prowadzonego
postepowania®®, czyli takich, ktére s3 wyrazne, maja jednoznaczny
zakres pojeciowy i nie dopuszczajg réznych interpretacji*®. Wskazana
jednoznaczno$¢, czytelno$¢ i jasno$¢ oceniana jest z perspektywy

punktu widzenia wnioskodawcy®. Wyroki sagdéw administracyjnych

finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 204.
» ]. Strojny, Zagadnienie planowania dziatat w administracji lokalnej - programowanie rozwoju,
[w:] E. Stroinska, Rola zarzgdzania projektami i procesami w budowaniu przewagi konkurencyjnej
w wymiarze lokalnym i regionalnym, ,Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie’, t. XVI, z. 5, cz. 1,
Wydawnictwo SAN, £6dz 2015, s. 46.

* Brak przejrzystosci regul konkursowych niejednokrotnie byl zarzutem, jaki podnosili
wnioskodawcy, ktorzy nie uzyskali dofinansowania na swdj projekt. Jak podkresla w swoim
orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny, naruszenie zasady przejrzystosci wiagze si¢ z wadliwym
dzialaniem instytucji — patrz wyrok NSA z dnia 25 listopada 2010 roku, sygn. akt IT GSK 1272/10.
¥ Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 15 kwietnia 2011 roku w sprawie T 297/05 IPK
International - World Tourism Marketing Consultants GmbH, Zb. Orz. 2011, s. II-01859.

* Przejrzyste i jednoznaczne uksztaltowanie warunkéw postepowania konkursowego ma
umozliwi¢ instytucji prowadzacej konkurs na rzeczywista weryfikacje, czy przedstawiony projekt
odpowiada ogtoszonym kryteriom wyboru — wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 12 marca 2008
roku, w sprawie T 345/03 Evropaiki Dynamiki przeciw Komisji, Zb. Orz 2008, s. II-341.

» Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 roku, sygn. akt II GSK 1175/11.

% Wyrok NSA z dnia 30 marca 2010 roku, sygn. akt II GSK 309/10.

Kwartalnik Prawno-Finansowy e 2/2019 69



w przedmiocie oceny projektow potwierdzaja, iz uzywanie
niezdefiniowanych, niejednoznacznych poje¢ wiaze sie z obowigzkiem
ich dookredlenia przez instytucje prowadzaca postepowanie zwigzane
z naborem projektow. Watpliwosci wnioskodawcédw zwigzane
z rozumieniem danego sformutowania lub pojecia tworzace niepewnos¢
sg sprzeczne z zasada przejrzystosci, gdyz daja organom wiladzy zbyt duza
swobode interpretacyjng®’. Jak podkresla w swoim wyroku Naczelny
Sad Administracyjny, okreslenie znaczenia pojeciowego danych
wyrazen w regulaminie konkursowym zobowigzuje wnioskodawcéw do
dostosowania projektu do przedstawionej interpretacji*.

Wybdr danego projektu mozliwy jest tylko wowczas, gdy spelnia
kryteria wyboru i daje gwarancje¢ efektywnego osiggnigcia zalozonych
celéw programu operacyjnego — w mysl art. 39 ust. 2 ustawy o zasadach
realizacji programdéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020. W efekcie realizacji projektu
niezbedne jest osiagniecie celu badz celéw wskazanych w projekcie,
a nastepnie objetych umowa o dofinansowanie.

Nalezy wiec juz w tym miejscu stwierdzi¢, iz przy wyborze projektu,
a nastepnie zawarciu umowy o dofinansowanie i w efekcie rozliczeniu
wydatkowanych $rodkéw istotne jest ich wlasciwe wykorzystanie.
Za wlasciwe wykorzystanie nalezy uzna¢ wydatkowanie zgodnie z umowa
o dofinansowanie oraz osiggniecie zalozonych efektow.

2. Wykorzystanie a wydatkowanie

Pojecie ,wykorzystania® nalezy odrézni¢ od pojecia ,wydatkowania”
Opierajac sie na znaczeniu jezykowym wskazanych poje¢ umieszczonym
w Stowniku Jezyka Polskiego, nalezy przyja¢, iz ,wykorzystanie” to uzycie
czego$ dla osiggnigcia jakiego$ celu, zysku czy tez postuzenie si¢ kim$ badz
czyms, aby zrealizowac okreslone cele. ,Wydatkowanie” za$ to wydawanie

31 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 grudnia 2011 roku, sygn. akt III SA/Lu 713/11; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2012 roku, sygn. akt III SA/Kr 668/11; wyrok NSA z dnia 28
pazdziernika 2010 roku, sygn. akt GSK 1178/10.

> 'Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2010 roku, sygn. akt IT GSK 411/10.
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pieniedzy na co$ badz tez zuzywanie czego$®.

Wydatkowanie jako instytucja ukierunkowane jest gtéwnie na przedmiot
- W swojej istocie nie zawiera zalozen zwigzanych z rozliczeniem
uzyskiwania celéw. Wydatkowanie budzetu UE zwigzane jest z podejscie
zorientowanym na naklady, tzn. podmioty zarzadzajace dzialaniami
i projektami skupiajg si¢ na przestrzeganiu warunkéw dotyczacych
otrzymania i faktycznego dysponowania poprzez wydanie $rodkdw,
dokonanie platnosci, nie zwracajac uwagi na osiggane rezultaty.
Najistotniejsza w procesie wydatkowania jest czynno$¢ faktyczna
polegajaca na finansowaniu okres§lonego wydatku. Z perspektywy
obowigzujacych przepisow w zakresie finanséow publicznych,
przedmiotowe finansowania obwarowane jest zasadami, ktdre ksztaltuje
reguly jej dokonywania.

Wykorzystanie za§ zwigzane jest $cisle z dalsza perspektywa, tj.
z celem, jaki przy uzyciu wydatkowanych s$rodkéw zamierzamy
osiggna¢. Wykorzystanie jest uzyciem okre$lonego przedmiotu,
srodkéw finansowych i kojarzone jest z efektywnoscia, czyli przeklada sie
na cel. Efektywno$¢ w ocenie W. Gasparckiego to dzialanie gospodarcze
wykonywane sprawnie, czyli efektywnie, tj. skutecznie i ekonomicznie*.
Skuteczno$¢ moze by¢ tez utozsamiana z walorami sprawnej, dobrej
roboty szeroko omawianymi przez T. Kotarbinskiego®.

W  doktrynie wskazuje si¢, iz wszystkie zmiany w wybranych
dziedzinach funkcjonowania administracji publicznej winny stuzy¢
sprawnemu i ekonomicznemu dzialaniu organéw panstwowych oraz
umacnia¢ praworzadno$¢ ich dzialania, zwigkszac stopien wspotudziatu
spoleczenstwa, podnosi¢ kulture administrowania, skracaé czas
zalatwiania spraw przez sprawniejsze wykonywanie zadan i wreszcie
pomoc uzyskiwa¢ maksymalne efektéw przy minimum kosztow?s.

% Slownik Jezyka Polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/ [dostep 10.10.2018].

* Za A. Pyszka, Istota efektywnos$ci. Definicje i wymiary, Studia Ekonomiczne / Uniwersytet
Ekonomiczny w Katowicach 2015 rok, nr 230, s. 15; W. Gacparski, Decyzje i etyka. Normy
uczciwosci. ,Decydent &Decision Maker”, 2008 r., nr 74.

% T. Kotarbinskiego, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw — Warszawa 1958, s. 395.

* M. Jetowickim, Podnoszenie sprawnosci dzialania organéw administracji terenowej, Warszawa

Kwartalnik Prawno-Finansowy e 2/2019 71



Efektywno$¢ rzadéw jest rozumiana jako zdolnos¢ (potencjal)
wladz publicznych i administracji (na réznych szczeblach zarzadzania)
do efektywnego, sprawiedliwego i oszczednego realizowania polityk
publicznych (w tym dostosowania skali interwencji publicznej do
rzeczywistych potrzeb spotecznych)™.

Jak wskazuje A. Pyszka analiza doktryny wskazuje, ze pojecie
efektywnosci obejmuje swoim zakresem wiekszo$¢ poje¢ z jakimi bywa
utozsamiana, m.in. skutecznos¢, sprawnos$é, wydajnosé, produktywnosé.
Jednoczesnie efektywnos$¢ odnosi sie do wyniku, ale nie ograniczajac sie
do konkretnego wskaznika, tylko pewnego stanu/cechy bycia efektywnym.
Prowadzi to do innego spojrzenia na efektywno$¢, co przeklada sie
na rozne perspektywy, wedlug ktérych powinna by¢ analizowana®.
Efektywnos¢ w wezszym kontekscie utozsamiana jest z ekonomicznoscia,
a w szerokim ze skutecznoscia, korzystnoscia i ekonomicznoscia. Bywa
réwniez utozsamiana z wydajnoscia, ale takze z produktywnoscig. Dla
ekonomistéw oznacza wyniki calej organizacjilub jej jednostki podzielone
przez naklady wykorzystane do ich wytworzenia, gdzie zaréwno wyniki,
jak i naklady sa wyrazone w wartoéci finansowej. Ksiggowi spojrza
na produktywnos¢ jako seri¢ wskaznikow finansowych, np. zysku brutto
przez koszty pracy”.

W doktrynie przedstawia si¢ réwniez istote efektywnosci w sensie
behawioralnym, gdy cele organizacji oraz jednostki sg perfekcyjnie
zintegrowane. Taki stan wskazuje na potencjalnie wysoki poziom
efektywnosci, bo jednostka bedzie si¢ starala da¢ z siebie wszystko

1969, s.10; takze S. L. Stadniczenko, Rozwoj e-administracji i jej wplyw na kreacje spoleczenstwa
informatycznego, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauk o administracji, Ksigga jubileuszowa
dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl - Rzeszéw 2011, s. 682.

7 M. Rutkowski, Bank Swiatowy a poprawianie jakosci rzadzenia w zmieniajagcym sie $wiecie.
Sytuacja Polski i wyzwania kryzysu gospodarczego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 3, s. 68.

¥ A. Pyszka, Istota efektywnoéci. Definicje i wymiary, Studia Ekonomiczne / Uniwersytet
Ekonomiczny w Katowicach 2015 rok, nr 230, s. 2.

% Tbidem, s. 15.
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w kierunku osiggniecia celow organizacji*. Jak podkresla Kotarbinski,
analizujac efektywnos¢ przez aspekt spoleczny, jej rezultaty wychodza
pozakwestie ekonomiczne*'. Powala to na inne postrzegania efektywnosci,
w tym jako dodatnie przeobrazenia postaw spotecznych, humanizacje
stosunkow miedzyludzkich i ich moralng sublimacj¢*. W efekcie
przyjecia takiego podgladu efektywnos¢ jest interpretowana nie tylko
z perspektywy skutecznosci, ale takze cennosci i stopnia preferencji.
Postrzeganie efektywno$ci w sensie pozafinansowym obejmuje wymiar
spoleczny, relacji z otoczeniem, co w sposéb zdecydowany wykracza poza
postrzeganie efektywnosci z perspektywy ekonomicznej, gdzie znaczenie
ma rentownos¢, koszty §wiadczenia uslugi, czy poziom finansowania ze
srodkéw publicznych.

Przy dokladnej analizie zakresow wskazanych poje¢ nalezy uznad,
iz pojecie wykorzystania zawiera w sobie zakres pojeciowy wydatkowania,
jednakze jest to termin o szerszym zakresie semantycznym, zawierajacy
w swoim znaczeniu wigkszy zbior sytuacji. Zatem wydatkowanie, to nie
wykorzystywanie, za§ wykorzystywanie to miedzy innymi wydatkowanie.
Wskazane pojecia nie s synonimami.

Niestety w literaturze®” z zakresu gospodarowania $rodkami
pochodzacymi z budzetu UE, podobnie jak w dokumentach

% S. Nowosielski, Skuteczno$¢ i efektywnosé realizacji proceséw gospodarczych. (w): Efektywnosé
funkcjonowania szkot wyzszych. Red. T. Dudycz, Z. Wilimowska. Indygo Zahir Media, Wroclaw
2008, s. 6

1 Kotarbinski T., Niektére zagadnienia epistemologii pragmatycznej. (w): Problemy efektywnosci
badan naukowych. Materialy sympozjum naukoznawczego 26 XI 1970.WAP, Warszawa 1971, s. 79.
2 Sokolowski S.J. (1971): Analiza ogdlnego pojecia nauki i efektywnosci badan naukowych.(w):
Materialy sympozjum naukoznawczego 26 XI 1970. WAP, Warszawa 1971, s. 23.

# Zob. P. Chrzanowska, Wykorzystanie funduszy europejskich przez samorzady terytorialne
w konteksécie rozwoju ekonomiczno-gospodarczego gminy, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo - Humanistycznego w Siedlcach, Seria: Administracja i Zarzadzanie, z 2015 r.
ar 106, s. 23 - 33, réwniez D.Dobrowolski, Wptyw $rodkéw unijnych na realizacje inwestycji
na przykladzie gminy Blizanéw, Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoly wyzszej
w Bydgoszczy, 10/2017, s. 287 - 303, réwniez J. Rakowska, Samorzady gmin jako beneficjenci
Polityki Spojnosci UE w latach 2007-2013, Warszawa 2016 réwniez D. Jegorow, Jednostki
samorzadu terytorialnego jako beneficjent polityki spdjnosci w latach 2007-2013, Nieréwnosci
Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 4 z 2017 1., s. 168 i nast.
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strategicznych*, analizach® i raportach®, s3 one uzywane zamiennie,
wprowadzajac we wskazanych dokumentach pewien nietad pojgciowy,
a przez to niesp6jnos¢ przekazywanych informacji.

6. Podsumowanie

Wydatkowanie oraz wykorzystanie srodkéw przeznaczonych na realizacje
polityki spojnosci oparte jest na okreslonym modelu gospodarowania
funduszami strukturalnymi. Na poziomie UE oparty on zostal
na wieloletnich ramach finansowych oraz programach operacyjnych,
ktdére nakreslaja cele, jak i maksymalny putap srodkéw przeznaczonych
na ich realizacje w okreslonym przedziale czasowym. Unia Europejska nie
narzuca panstwom czlonkowskim jednego, wspolnego modelu wdrazania
funduszy strukturalnych.

Rozréznienie tych dwoch pojec¢ pozwala na poddanie analizie szerszego
zakresu dziatan, a nie tylko i wylacznie proceséw faktycznego wydatkowania
srodkéw narealizacje poszczegolnych projektow objetych dofinansowaniem
pochodzacym z budzetu UE. Absorpcja srodkéw unijnych, jak réwniez
ocena zakresu, prawidlowosci i wartoéci ich wykorzystania, zwigzane
s3 z procesem wdrazania Srodkéw pochodzacych z budzetu UE, czyli
opracowania wlasciwej dokumentacji programowej, ktora jest podstawa
do ogtaszania konkurséw, selekcji projektow i wyboru tych, ktére objete
zostang dofinansowaniem w ramach realizacji polityki spojnosci.

4 Zob. Strategia Rozwoju Kraju 2020, https://rpo2007-2013.slaskie.pl/
zalaczniki/2014/01/17/1389965536.pdf, [dostep 01.10.2019], réwniez Strategia na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 ( z perspektywa do 2030 r.) https://www.teraz-srodowisko.
pl/media/pdf/aktualnosci/3096-strategia-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju.pdf, [dostep
01.10.2019].

# Zob. Ranking wykorzystania $rodkéw UE w latach 2004-2014,http://www.wspolnota.org.
pl/fileadmin/pliki/Andrzej_Gniadkowski/Ranking_UE/Ranking_-_Fundusze_europejskie.pdf
[dostep 01.10.2019].

6 Zob. Raport NIK, https://www.nik.gov.pl/plik/id,15818.pdf [dostep 01.10.2019] ,https://
www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zarzadzaniu-wykorzystaniem-srodkow-ue-na-lata-2014-
2020-w-ramach-polityki-spojnosci-01-2014-do-07-2017.html [dostep 01.10.2019] , réwniez
raport Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, o rozwoju i polityce regionalnej, https://www.
funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/PI/Documents/wydawnictwa/
raportrozwoj_druk.pdf, [dostep 01.10.2019].
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Dla zwigkszenia jawnosci celow, jakie majg osiaggna¢ srodki pochodzace
z budzetu UE, cato$¢ budzetu podzielona zostala na obszary polityki, za$
kazdy z obszaréw ma wydzielone rézne dziatania finansowane w ramach
danej polityki i ich calkowity koszt zaréwno pod wzgledem finansowym,
jak i zasobow ludzkich.

Wykorzystanie $rodkéw pochodzacych z budzetu UE rozumiane
jest jako proces obejmujacy swoim zakresem system przygotowania,
wdrazania i wydatkowania $rodkéw przeznaczonych na realizacje
polityki spojnosci.

Podstawg prawidtowego okreslenia zakresu funkcjonowania instytucji
monitoringu, kontroli i audytu jest rozréznienie poje¢ ,wykorzystania”
i ,wydatkowania’, ktoére niestety w literaturze, dokumentach oraz
tlumaczonych na jezyk polski rozporzadzeniach s3 uzywane zamiennie.
Zakreslenie znaczenia pojeciowego kazdego ze wskazanych poje¢, jak
réwniez wyznaczenie réznic znaczeniowych kazdego z nich, w sposob
wlasciwy pozwala rozumie¢ przepisy zwigzane z zarzadzaniem srodkami
pochodzacymi z budzetu UE, ksztaltujac rowniez postrzeganie
kompetencji poszczegdlnych organdw, ktdérym przypisano uprawnienia
zwigzane z wydatkowaniem i wykorzystaniem funduszy strukturalnych.
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