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l. Wstep — problematyka badawcza

Przedmiotem rozprawy doktorskiej zostala objeta problematyka wykorzystywania
przez jednostki samorzadu terytorialnego srodkéw Unii Europejskiej na wspieranie rozwoju
obszarow wiejskich w Polsce. Obszary wiejskie stanowig czg$¢ przestrzeni kazdego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej. Wyodrebnienie obszaru wiejskiego z okreslonego
terytorium stato si¢ istotnym zagadnieniem zwigzanym z unijng koncepcja polityki rozwoju
obszarow wiejskich, ktora kieruje $rodki finansowe w stron¢ programéw pomocowych
odnoszacych si¢ do tych obszarow. Na realizacje funkcjonujacego w Polsce Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (PROW 2014-2020) przeznaczono okoto 13
mld euro, w tym ponad 8 mld euro z budzetu Unii Europejskiej oraz ponad 4 mld euro z wktadu
krajowego. Program Rozwoju Obszarow Wiejskich urzeczywistnia cele odpowiadajace misji
i celom Wspolnej Polityki Rolnej, atakze priorytetom rozwoju obszarow wiejskich.
Z planowanych w Programie Rozwoju Obszarow Wiejskich instrumentow pomocy
finansowej korzystaja beneficjenci spetniajacy okre§lone wymagania. Wsrdd beneficjentow

mozna wyrdzni¢ jednostki samorzadu terytorialnego.

Zasadniczym celem pracy stato si¢ okreslenie statusu prawnego jednostek samorzgdu
terytorialnego jako beneficjentow $rodkéw Unii Europejskiej na wspieranie rozwoju
obszarow wiejskich. Mimo, iz wszyscy beneficjenci pomocy unijnej traktowani sa
jednakowo, to 0 jednostkach samorzadu terytorialnego nalezatloby mowié jako o szczeg6lnej
kategorii beneficjentow. Na status ten wplyw ma przede wszystkim to, ze gmina, powiat
I wojewodztwo, realizujac zadanie wynikajace z PROW, podejmuja je w interesie ogotu, a nie
w interesie indywidualnym. Oczywiscie interes publiczny moze zmienia¢ si¢ w czasie,
dlatego tez jednostki samorzadu terytorialnego, przede wszystkim gminy, na biezaco
monitorujg potrzeby spotecznosci lokalnych. Co wigcej, tylko samorzad terytorialny moze
zagwarantowac rozwigzywanie problemow wystepujacych na obszarach wiejskich w postaci
prymatu interesu ogoélnospotecznego nad indywidualnym. Wynika to z natury samorzadu
bedacego gospodarzem na wlasnym terenie. Jednostki samorzadu terytorialnego, podejmujac
dziatania dofinansowane ze srodkow z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW), angazujg réwniez wilasne $rodki pieni¢zne, przeznaczone
do wykonywania zadan publicznych. Wiaze si¢ to z ryzykiem zarzadzania S$rodkami
publicznymi, ktorych cze$¢ przeznaczana jest na inwestycje w rozwdj obszaréw wiejskich.
Ponadto w pordéwnaniu do pozostatych beneficjentoéw, bedacych co do zasady osobami

fizycznymi, sg to podmioty, ktore petnig funkcje publiczne majace na celu podnoszenie
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standardu zycia wspolnoty okreslonego terytorium, jak réwniez zwigkszenie atrakcyjnosci

samych obszaréw wiejskich.

Gléwnym zatozeniem badawczym pracy bylo przyjecie tezy, ze rolg jednostek
samorzadu terytorialnego, jako beneficjentéw $rodkéw EFRROW, jest dostarczanie dobr
publicznych, a takze ich ochrona. Dostarczanie dobr publicznych polega na realizacji
przedsigwzie¢ dofinansowanych z funduszy europejskich stuzacych rozwojowi obszaréw
wiejskich. Ochrona dobr publicznych natomiast to wilasciwe podejmowanie dziatan, na

plaszczyznie strategicznej, przestrzennej i finansowej, majgcych wpltyw na obszary wiejskie.

Jednostka samorzadu terytorialnego jako stabilny podmiot zarzadzajacy dobrami
publicznymi powinna odznacza¢ si¢ takimi cechami, jak: poczucie wspolnoty, adaptacja do
lokalnych warunkéw, efektywnos¢ monitorowania wykorzystywanych dobr i skutecznosé
rozwigzywania probleméw w dostarczaniu dobr publicznych. Prawo do korzystania z dobr
publicznych jest prawem podmiotowym czlowicka, a zagwarantowanie spoteczenstwu
minimum dobr publicznych jest jednym z wazniejszych zadan wspodtczesnego samorzadu
terytorialnego. Dokonujac analizy dziatan okreslonych w Programie Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, ktore moze realizowa¢ gmina, powiat, czy wojewodztwo, stwierdzi¢ nalezy, iz
wszystkie ich dzialania nastawione sg na dostarczanie dobr publicznych. Dobra publiczne
mogg mie¢ roznorodny charakter, tj. charakter spoteczno-kulturowy, ekonomiczny, czy

srodowiskowy.

Samorzad terytorialny jest jednym z najwigkszych ustugodawcow i inwestorow.
Zakres zadan publicznych, ktére majg zosta¢ wykonane przez strong¢ samorzagdowa wciaz si¢
rozrasta, a zaplecze finansowe maleje. Dlatego tez jednostki samorzadu terytorialnego coraz
czgsciej korzystaja ze Srodkéw unijnych. Ponadto wzrasta $wiadomos¢ spotecznosci
lokalnych co do tego, Zze samorzad terytorialny moze by¢ beneficjentem roéznych dziatan
PROW 1 przez to zagwarantowaé wystgpowanie dobr publicznych. Dlatego tez w ostatnim
czasie mozna zauwazyC¢ zwiekszone zapotrzebowanie na dobra publiczne majace zaréwno

charakter materialny, jak i niematerialny.

Wigkszos¢ podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego przedsigwzied
wspotfinansowanych ze srodkéw z EFRROW ma charakter inwestycyjny. PROW nastawiony
jest bowiem na realizacje matych, lokalnych projektow inwestycyjnych, majacych wptyw na
poprawe jakoSci zycia na obszarach wiejskich. Najwigcej mozliwosci unijnego wsparcia

obszarow wiejskich w obecnym okresie programowania uzyskata gmina, a najmniej
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wojewodztwo. Wynika to z przyjecia przez gming roli podmiotu aktywnie rozwigzujgcego

problemy wspolnoty samorzadowej na obszarach wiejskich.

Polityka rozwoju obszarow wiejskich w Polsce i Unii Europejskiej stopniowo
ewoluowata dostosowujac si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb mieszkancow obszarow
wiejskich, jak i potrzeb samego terytorium. Na rozwoj obszarow wiejskich wplyw majg
czynniki: ekonomiczne, srodowiskowe, kulturowe oraz spoteczne. Wszystkie te czynniki sg
od siebie zalezne i majg zdolno$¢ do wzajemnej stymulacji. Wiele mowi si¢ na temat polityki
rozwoju obszarOw wiejskich, natomiast zaden akt prawny nie definiuje tego sformutowania.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze realizacja polityki rozwoju obszaréw wiejskich stanowi element

szerszego systemu zarzadzania rozwojem Polski.

Polityka rozwoju obszarow wiejskich wigze si¢ nierozerwalnie z polityka strategiczna,
przestrzenng oraz finansowg na tych obszarach. Niestety nie ma spojnosci w regulacjach
prawnych odnoszacych si¢ do tych kwestii. Co wigcej realizacja przyjetych zalozen
normatywnych w praktyce jest utrudniona, a czasem wrecz mato realna, co powoduje brak
harmonijnego rozwoju obszaréw wiejskich. Dlatego Autorka w swoich rozwazaniach
probowata odpowiedzie¢ na pytanie: jakie mechanizmy prawne utatwiatyby jednostkom
samorzadu terytorialnego wykorzystywanie $srodkow z Europejskiego Funduszu Rolnego na

rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich?

1. Uzasadnienie wyboru tematu

Wybor  tematu  rozprawy  doktorskiej  podyktowany byt  zloZzonoS$cia
I wiecloaspektowoscig elementéw sktadajagcych si¢ na przedmiotowa problematyke.
Podstawowe znaczenie miala aktualno$¢ 1 doniosto$¢ podejmowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego inwestycji  dofinansowanych z funduszy europejskich.
Z przedsiewzie¢ realizowanych z pomoca $rodkdw unijnych korzysta obecnie kazdy
cztowiek. Sa to inwestycje, ktore wplywaja na aspekt spoleczny, kulturowy czy
srodowiskowy cztonkéw wspolnoty okreslonego terytorium. Z tego tez wzgledu
problematyka zaangazowania samorzadu terytorialnego w pozyskiwanie unijnych srodkéw

pienieznych budzi powszechne zainteresowanie.

W wyborze tematu niemniej istotny byl rowniez walor poznawczy. Przeprowadzone
w rozprawie doktorskiej badania wymagaty uporzadkowania regulacji prawnych odnoszacych

si¢ do jednostek samorzadu terytorialnego jako beneficjentéw wsparcia EFRROW.
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Przedmiotowe zagadnienie faczy w sobie bowiem problematyke z zakresu prawa rolnego,
administracyjnego, cywilnego, karnego, samorzadu terytorialnego, zagospodarowania
przestrzennego oraz funduszy europejskich. Co wigcej, niejednokrotnie sg to przepisy prawa
obowigzujagcego w Polsce, ale rOwniez przepisy prawa europejskiego, W szczegdlnoSci

rozporzadzenia unijne.

Konieczno$¢ zabrania glosu w dyskusji zwigzanej z rozdysponowaniem funduszy
unijnych to kolejna przestanka przemawiajaca za wyborem tego tematu. Z jednej strony
srodki pieniezne przyznane Polsce na lata 2014-2020 wcigz sa wydatkowane. Z drugiej
natomiast strony, zbliza si¢ kolejny okres wdrazania srodkow pochodzacych z Unii
Europejskiej. Na arenie polskiej i europejskiej trwaja obecnie negocjacje w sprawie ksztattu
przysztej Wspolnej Polityki Rolnej. Na realizacje PROW 2021-2027 Polska otrzyma
prawdopodobnie kwote W wysokosci 9,2 mld euro. Jest ona o 4,2 mld euro mniejsza niz na
realizacje PROW 2007-2013 i 0 1,7 mld euro mniejsza niz w PROW 2014-2020. Co istotne
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej maja dysponowaé wigksza swoboda co do sposobu
wykorzystania przydzielonych $rodkow. Takie rozwigzanie pozwoli na opracowanie

dostosowanych do swoich potrzeb i mozliwosci programéw pomocowych.

Podjeciu badan teoretycznych o charakterze poznawczym towarzyszyl roéwniez
wymiar praktyczny. Peten obraz przedmiotowej problematyki taczy w sobie bowiem zar6wno
aspekt teoretyczny, jak i praktyczny. Analiza i wyciagniecie wnioskOw z instrumentéw
prawnych istniejacych w ramach procedury ubiegania si¢ przez gming, powiat i wojewodztwo
o0 fundusze europejskie bedzie miata duze znaczenie w ksztaltowaniu przysztych konstrukcji
prawnych. Wtlasciwie uksztaltowane przepisy prawne spowoduja lepsza skutecznosé
i efektywno$¢ podejmowanych przez gming, powiat, czy wojewodztwo dziatan. Jednostki
samorzadu terytorialnego beda mogly czeéciej wnioskowaé o fundusze europejskie, a to
przyczyni si¢ do dostarczania dobr publicznych o réznorodnym charakterze. Od wtasciwie
uksztaltowanych regulacji prawnych dotyczacych PROW uzalezniona bedzie zatem

aktywnos$¢ samorzadu terytorialnego.

Brak kompleksowego opracowania przedmiotowego zagadnienia rowniez stanowilo
pobudke do podjecia rozwazan. Niniejsza rozprawa doktorska wypetnia dotychczasowa luke
W pisSmiennictwie, poniewaz istnieje wiele opracowan na temat zadan samorzadu
terytorialnego, pozyskiwania funduszy europejskich przez beneficjentow bedacych osobami

fizycznymi, czy planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce. Natomiast od



momentu przystapienia Polski do Unii Europejskiej nie podj¢to proby catosciowego ujecia
pozycji prawnej jednostek samorzadu terytorialnego jako beneficjentow srodkéw unijnych na
wspieranie rozwoju obszarow wiejskich, z uwzglednieniem aspektow strategiczno-
rozwojowych, przestrzennych i finansowych majgcych wptyw na podejmowanie i realizacje

przedsigwzie¢ wspotfinansowanych ze srodkéw z EFRROW.

I11.  Metody badawcze

Przedstawiony cel pracy, przyje¢ta teza i zalozenia badawcze, a takze konieczna analiza
podjetych rozwigzan prawnych byly warunkiem Sine qua non zastosowanych metod

badawczych.

Podstawowa metoda zastosowang w pracy byta metoda dogmatyczna polegajaca na
analizie de lege lata przepisow prawnych odnoszacych si¢ do pozyskiwania funduszy
europejskich przez jednostki samorzadu terytorialnego, a takze na dokonywaniu ocen,
wycigganiu wnioskow 1 wskazywaniu zmian z punktu widzenia celu, jakim jest efektywne

dostarczanie dobr publicznych przez gming, powiat i wojewodztwo.

Metoda teoretyczno-prawna sprowadzajaca si¢ do przedstawienia dorobku
przedstawicieli doktryny oraz metoda empiryczna bazujagca na analizie orzecznictwa
sadowego byly niezbedne dla okreslenia podstawowych dla przedmiotowego zagadnienia
poje¢, jak mnp. ,obszar wiejski”, ,dobro publiczne”, ,uzyteczno$¢ publiczna”,
»dywersyfikacja”, ,,planowanie przestrzenne”, ,rolnicza przestrzen produkcyjna”, ,,wkiad

wlasny”, czy ,,koszty kwalifikowalne”.

Kolejna metoda badawcza wykorzystang w pracy byta metoda historyczna. Dokonano
analizy polityki rozwoju obszarow wiejskich w Polsce, w okresie tuz przed, jak i po akcesji
Polski do Unii Europejskiej, uwzgledniajacej perspektywe szczegolnej kategorii beneficjenta,
jakim jest jednostka samorzadu terytorialnego. Analiza ta umozliwila poznanie priorytetow
i celow zardwno polskiego, jak 1 unijnego prawodawcy w poprzednich, juz
nieobowigzujacych, rozwigzaniach prawnych. Rozwazania historyczne miaty znaczenie
wprowadzajace 1pomocnicze, dlatego tez umieszczone zostalty w osobnym podrozdziale
niniejszej pracy. Natomiast podejécie historyczne mozna rowniez dostrzec w stosunku do

innych zagadnien, prezentowanych w kolejnych rozdziatach rozprawy.



Polityka rozwoju obszarow wiejskich w Polsce 1 Unii Europejskiej stopniowo
ewoluowala dostosowujac si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb mieszkancow obszarow
wiejskich, jak i potrzeb samego terytorium. Polityka rozwoju obszaréw wiejskich opiera si¢
na nowym paradygmacie laczacym wielofunkcyjny rozwoj obszarow wiejskich, z ich
zrOwnowazonym rozwojem. Na rozwoj obszarow wiejskich wptyw majg takze takie czynniki,
jak czynniki ekonomiczne, srodowiskowe, kulturowe oraz spoleczne. Dlatego tez metoda
faktograficzna pozwalajaca przedstawi¢ pozaprawne czynniki rozwoju obszarow wiejskich
byla niezbedna, aby zrozumie¢ aktualne spojrzenie jednostek samorzadu terytorialnego na
potrzeby ludnosci obszarow wiejskich. Dziatania PROW dostosowane zostaty do specyfiki
obszaréow wiejskich uwzgledniajacej mocne i stabe strony tych obszaréw, a takze szanse

i zagrozenia dla ich rozwoju.

Przy podjeciu przedmiotowego tematu metoda prawnoporOwnawcza zostala
ograniczona do charakteru prawnego i trybu uchwalania programow rozwoju obszarow
wiejskich w wybranych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Brak odrgbnego
rozdzialu prawnoporownawczego wynika ze specyfiki, zréznicowanych uwarunkowan
politycznych, geograficznych, spotecznych, ekonomicznych i kulturowych krajéw unijnych,
a takze odmiennego podzialu terytorialnego i struktury administracyjnej organéw istniejacych

w panstwach UE uchwalajgcych programy rozwoju obszarow wiejskich na swoim terytorium.

IV.  Konstrukcja pracy

Struktura niniejszej pracy zostata podporzadkowana sformutowanej tezie pracy
i przyjetemu celowi badawczemu. W rozdziale pierwszym obejmujagcym zagadnienia
wprowadzajace przedstawiono: problematyke prawna pojecia obszaru wiejskiego, czynniki
rozwoju obszaréw wiejskich, polska i europejska polityke rozwoju obszarow wiejskich, ze
szczegblnym uwzglednieniem pozycji jednostek samorzadu terytorialnego, a takze implikacje
teoretyczne 1 praktyczne dotyczace pojecia dobra publicznego. Okreslono réwniez dobra
publiczne, ktore mogg by¢ dostarczane za pomocg dziatan przewidzianych w Programie
Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020, a takze wplyw jednostek samorzadu

terytorialnego na pozyskiwanie tych dobr publicznych.

W  rozdziale drugim przedstawiono najwazniejsze zatozenia oraz system
instytucjonalny PROW, ogolng charakterystyke jego beneficjentow, a takze nalozone na

beneficjentow obowigzki, zwracajac szczegdlng uwage na pozycje jednostek samorzadu



terytorialnego w tym zakresie. Jednoczesnie omowiono obowigzki podmiotu wdrazajgcego
unijne wsparcie. Nastepnie podjeta zostata proba okreslenia statusu prawnego gminy, powiatu
1 wojewddztwa jako beneficjentow $rodkéw z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich. W tym celu scharakteryzowano inwestycje jednostek
samorzadu terytorialnego w ramach PROW, pojecia dziatalnosci komunalnej i dziatalno$ci
gospodarczej, formy organizacyjno-prawne realizowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego inwestycji dofinansowanych z funduszy unijnych oraz postepowanie w sprawie
przyznania unijnego dofinansowania. Z perspektywy przejrzystosci podejmowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym jej form organizacyjno-prawnych, przedsigwzigé¢
dofinansowanych ze $rodkow =z EFRROW konieczne bylo réwniez wskazanie
odpowiedzialno$ci za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania. Wyraznie
zarysowana odpowiedzialno§¢ ma wplyw na ostateczne rozliczenie si¢ z przyznanych

srodkoéw finansowych.

W rozdziale trzecim skoncentrowano si¢ na instrumentach prawnych o charakterze
przestrzennym i strategiczno-rozwojowym majacych wplyw na rozwoj obszarow wiejskich.
Wsérdd instrumentdw o charakterze przestrzennym wyrdzniono studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy jako fundament polityki gospodarki
gruntami, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy jako akt ochrony gruntow
rolnych 1 lesnych, decyzj¢ o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, a takze decyzje
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego jako decyzje lokalizacyjne na podstawie
ktérych rozmieszczona zostaje inwestycja wspotfinansowana ze srodkow z EFRROW. Do
instrumentow  strategiczno-rozwojowych zaliczono strategie rozwoju, przede wszystkim
strategi¢ zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030, a takze regionalne

strategie rozwoju obszarow wiejskich.

W czwartym rozdziale poruszono problematyke finansowg samorzadu terytorialnego
w kontek$cie wykorzystywania funduszy Unii Europejskiej na wspieranie rozwoju obszarow
wiejskich. Z perspektywy wieloletniej prognozy finansowej dokonano oceny zdolnosci
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego podejmujacej przedsigwzigcie dofinansowane
ze srodkow z EFRROW. Omoéwiono budzet gminy, powiatu i wojewodztwa w zwigzku
Z absorpcja funduszy unijnych. Nieodiagcznym elementem projektow dofinansowanych ze
srodkow europejskich jest wktad wlasny, a takze prefinansowanie podjetych dziatan do czasu

wptywu refundacji $rodkow, dlatego tez niezbgdne okazalo si¢ poruszenie tych kwestii.
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Ponadto przedstawiono zaliczke i pozyczke jako formy wspomagajace jednostki samorzadu

terytorialnego w podejmowaniu dziatan PROW, pochodzace ze srodkow z budzetu panstwa.

Rozprawe¢ doktorskg zamykaly rozwazania koncowe, ktore porzadkowaty
przeprowadzone rozwazania, a takze pozwalaly na wysunigcie okreslonych wnioskow de lege

ferenda.

V. Whnioski i postulaty de lege ferenda

Gmina, powiat i wojewddztwo, na podstawie samorzadowych ustaw ustrojowych,
zostaty zobowigzane do wykonywania zadan, ktore majg zapewni¢ wspolnocie samorzadowe;j
jak najlepsze warunki bytowania. Jednym z podstawowych probleméw dotyczacych
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce jest ograniczono$¢ $srodkow finansowych
w stosunku do natozonych zadan. Realizowanie wszystkich przedsiewzi¢¢ z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego nie jest mozliwe, zwlaszcza w przypadku gmin wiejskich, czy gmin
miejsko-wiejskich. Dlatego tez jednostki samorzadu terytorialnego coraz czeSciej
wykorzystuja $rodki pieniezne z Unii Europejskiej. W przypadku dofinansowania dziatan
zmierzajacych do rozwoju obszaréw wiejskich sg to $rodki pochodzace z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich. Fundusze unijne stanowig wigc
dodatkowe zrédto finansowania zadan podejmowanych przez gming, powiat i wojewodztwo.
Maja one charakter pomocniczy lub uzupeiniajacy, wspierajacy rozwoj obszarow wiejskich

w Polsce.

Wiele aktow prawnych zardwno na szczeblu unijnym, jak i krajowym, jedynie
postuguje si¢ pojeciem obszaréw wiejskich, jednocze$nie nie definiujgc jego tresci. Co
wiecej, pomimo wielu prob badaczy naukowych, wcigz nie udato si¢ ustali¢ konkretnych
kryteriow delimitujacych obszary wiejskie. Roznorodno$¢ panstw unijnych sprawia, ze nie
jest mozliwe przyjecie jednej definicji obszaru wiejskiego obowigzujacej w catym
europejskim porzadku prawnym. W odniesieniu do postulatu sformulowania jednolitej
definicji obszaru wiejskiego na poziomie polskiego ustawodawstwa stwierdzi¢ nalezy, iz
niewatpliwie doprowadziloby to do spojnosci w polityce rozwoju obszaréw wiejskich
w Polsce, jednakze z uwagi na odmienno$¢ klasyfikacji obszarow wiejskich jest to

praktycznie niemozliwe.

Zakres obowigzkow jaki cigzy na jednostce samorzadu terytorialnego bedacej

beneficjentem pomocy unijnej zalezy w duzej mierze od przedmiotu podejmowanego
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dziatania. Konieczno$¢ realizacji natozonych zobowigzan wynika zardwno z przepisow prawa
unijnego, jak i1 krajowego. S3 to obowiazki o charakterze formalnym, finansowym,
kontrolnym oraz informacyjno-promocyjnym. Nalezy podkreslié, ze gmina, powiat
I wojewodztwa, jako beneficjenci Srodkow unijnych, majg takic same obowigzki jak inni
beneficjenci. Mimo swojej pozycji ustrojowej, nie zostaly w zaden sposdb uprzywilejowane,
czy zwolnione z natozonych zobowigzan. Niewatpliwie spelnienie wszystkich obowigzkoéw
jest o wiele latwiejsze dla jednostki samorzadu terytorialnego niz dla osoby fizycznej, ktora

nie jest profesjonalista w obrocie.

Rozwoj obszarow wiejskich zalezy przede wszystkim od wiasciwego wykorzystywania
srodkow z EFRROW przez gming, powiat 1 wojewodztwo. Zaznaczy¢ nalezy, iz jednostki
samorzadu terytorialnego nie majg prawnego obowigzku podejmowania dziatan
zaproponowanych dla nich w PROW. Jest to dla nich szansa na podjecie inwestycji,
a zarazem mozliwo$¢ wykonania zadania wlasnego, a nie konieczno$¢. Oczywiscie
wspomnie¢ wypada, iz tylko w odniesieniu do gminy, ustawodawca postuguje si¢
sformutowaniem zadan wtlasnych, co nie oznacza, ze powiat i wojewddztwo takich zadan nie

wykonuja.

Rozporzadzenia wykonawcze wdrazajace poszczegolne instrumenty wsparcia PROW
okreslajg m.in. warunki uzyskiwania pomocy. Jednym z tych warunkow jest spojnosé
podejmowanej inwestycji z dokumentem strategicznym. Drugi warunek to zgodnosc
realizowanego przedsiewzigecia z odpowiednim aktem planistycznym. Natomiast trzeci
warunek zwigzany jest z posiadaniem odpowiedniego zaplecza finansowego przez jednostke
samorzadu terytorialnego zainteresowana pomoca unijng. WSszystkie te trzy wymogi
warunkujgce przyznanie pomocy jednostce samorzadu terytorialnego nie zostalty w sposob

prawidtowy 1 kompleksowy przez ustawodawce dopracowane.

Odnoszac si¢ do pierwszego warunku, tj. zgodnosci inwestycji z dokumentem
strategicznym stwierdzi¢ nalezy, ze dokumentem tym moze by¢ strategia rozwoju okreslonej
jednostki samorzadu terytorialnego czy plan rozwoju miejscowosci. Dopuszcza si¢ takze
zaktualizowane plany odnowy miejscowosci, ktore beda obejmowaly realizacj¢ danej operacji
w zaplanowanym we wniosku o dofinansowanie terminie. Na uwagg zastuguje rowniez fakt,
ze coraz czgsciej zaczynaja pojawiaé si¢ strategie rozwoju dotyczace stricte obszarOw
wiejskich, tak jak np. Strategia Rozwoju Obszaréw Wiejskich Wojewoddztwa Slaskiego do
roku 2030.
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Drugim warunkiem uzyskania $rodkéw unijnych jest zgodnos$¢ realizowanego
przedsiewzigcia z odpowiednim aktem planistycznym. O ile zgodno$¢ podejmowanej
inwestycji z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, czy decyzja
0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie budzi wigkszych watpliwosci, o tyle
zgodno$¢ ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego — juz tak.
Rozmieszczenie inwestycji na podstawie studium powinno by¢ prawnie niedopuszczalne,
a jednak instrukcja wypetniania wniosku o przyznanie pomocy z EFRROW przewiduje taka
mozliwo$¢. Studium jest jedynie aktem prawa wewnetrznego, a nie aktem prawa powszechnie
obowigzujacego, awigec nie mozna na podstawie jego ustalen zawieraé umow
o dofinansowanie pomocy z EFRROW, czy wydawa¢ decyzji administracyjnych

przyznajacych ta pomoc.

Realizacja inwestycji dofinansowanej ze srodkéw EFRROW wymaga odpowiedniego
zarzadzania finansami przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego. Obowigzujaca zasada
refundacja poniesionych wydatkow wymusza na jednostce samorzadu terytorialnego
wlasciwe planowanie finansowe w perspektywie wieloletniej oraz budzetowej (rocznej).
Wieloletnia prognoza finansowa stanowi podstawe oceny zdolnosci finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego warunkujacej podjecie inwestycji. Budzet natomiast jest Zrodtem
informacji o zasobach finansowych, ktorymi gospodaruje gmina, powiat, czy wojewodztwo.
Jednostka samorzadu terytorialnego realizujac projekt unijny ma obowigzek zapewnic¢
w budzecie nie tylko $rodki na realizacj¢ tego projektu w danym roku budzetowym, ale

réwniez $rodki na wykonanie innych zadan ujetych w budzecie.

Podejmowanie dziatan Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020
wigze si¢ z odpowiedzialno$cig za ich niewykonanie lub nienalezyte wykonanie. Jest to
zaréwno odpowiedzialno$¢ okre§lona na gruncie przepisoOw unijnych, jak rowniez na gruncie
przepisow krajowych. Jednostka samorzadu terytorialnego, jako beneficjent $rodkow
z EFRROW, moze ponie$¢ odpowiedzialno§¢ administracyjnoprawng, cywilnoprawna lub
karnoprawng. WyraZznie zarysowana odpowiedzialno$¢ ma wptyw na ostateczne rozliczenie

si¢ z przyznanych srodkoéw finansowych.

Analiza poczyniona w tresci rozprawy doktorskiej potwierdzita prawidlowos¢ glownej
tezy badawczej sformutowanej we Wstepie pracy. Wyniki badan uzasadniajg bowiem
wniosek, ze rolg jednostek samorzadu terytorialnego, jako beneficjentow Srodkow

z EFRROW, jest dostarczanie dobr publicznych, a takze ich ochrona. Dobra publiczne sa
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efektem koncowym realizowanych przez gming, powiat 1 wojewodztwo inwestycii,
dofinansowanych ze $rodkéw unijnych, stuzacych wspolnocie okreslonego terytorium.
Jednostka samorzadu terytorialnego moze rownocze$nie wptywaé na ochrong dobr
publicznych poprzez odpowiednie stosowanie instrumentow prawnych o charakterze

strategicznym, przestrzennym i finansowym.

Wiasciwie prowadzona polityka rozwoju obszaréw wiejskich przez samorzad
terytorialny sprzyja dostarczaniu dobr publicznych, z ktorych bedzie moglo korzystaé
terazniejsze, jak 1 przyszte pokolenie. Takie podejscie jest zgodne z pozadanym
zrOwnowazonym rozwojem wystepujacym na obszarach wiejskich. Ponadto inwestycje
dofinansowane ze $rodkow z EFRROW podejmowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego zmierzaja do wielofunkcyjnego rozwoju obszarow wiejskich. Dziatania
przewidziane w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich ukierunkowane sg przede
wszystkim na poprawe podstawowych ustug wystepujacych na obszarach wiejskich, odnowg
wsi, porzadkowanie uzytkowania ziemi, czy podnoszenie wiedzy z zakresu ochrony

srodowiska i zmian klimatycznych, takze z wykorzystaniem rozwigzan innowacyjnych.

Zasada dobr publicznych realizowanych przez samorzad terytorialny ma swoje
konstytucyjne umocowanie, poniewaz zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP jednostki
samorzadu terytorialnego maja obowigzek wykonywaé zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Samorzad terytorialny jest
przejawem demokracji lokalnej. Mieszkancy oczekuja od gminy, powiatu, czy wojewodztwa
efektow np. w postaci dobrej jakosci drog publicznych, utrzymania czystosci 1 porzadku, czy
zagospodarowania zieleni. Je§li samorzad terytorialny dziala efektywnie 1 wspdlnota jest

zadowolona z jego dziatan, to znaczy, ze zapewnia wystarczajacg podaz dobr publicznych.

Nie istnieje rynek ustug dotyczacych dobr publicznych. Mozna zatem stwierdzié, ze
,produkowane” przez samorzad terytorialny dobra publiczne nie maja ceny. ,, Wymykajq sie
one mikroekonomicznym kryteriom wartosciowania, ktorych wyznacznikiem jest zysk

2]

I wydajnosé”. Warto zwroci¢ uwage na to, ze dobro publiczne moze mie¢ tez niematerialny

wymiar w postaci dobrego prawa stanowionego przez gming, powiat, czy wojewodztwo.

1 K. Jedruszuk, M. Stachowski, B. Czyzewski, Przejawy nowego paradygmatu rozwoju rolnictwa w swietle
perspektywy finansowej WPR 2014-2020, [w:] Dylematy wspdlnej polityki rolnej w swietle doswiadczen lat
2007-2013, pod red. A. Czyzewskiego, K. Smedzik-Ambrozy, Bruksela-Bydgoszcz-Poznan 213, s. 82.
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Badania podj¢te w pracy prowadzg do wniosku, iz jednostki samorzadu terytorialnego,
ze wzgledu na zakres natozonych na nie zadan publicznych, mozna zakwalifikowa¢ jako
beneficjentow o szczegdlnym znaczeniu dla realizacji polityki rozwoju obszarow wiejskich.
Po pierwsze, sg to podmioty, ktore podejmujgc inwestycje dofinansowane ze $rodkow
z EFRROW wypelniajg tym samym funkcje publiczne. Po drugie, sposrod wszystkich
beneficjentow unijnych tylko samorzad terytorialny w swoich dziataniach kieruje si¢
interesem publicznym. Po trzecie, jednostki samorzadu terytorialnego angazujg w dziatania
PROW srodki publiczne, ktore majg stuzyé wspdlnocie samorzadowej. Kazda inwestycja
wymaga bowiem wkiadu wiasnego. W zwigzku z tym, iz zadania przewidziane w PROW
wykonywane sa w dtuzszej perspektywie czasowej, wazne sg instrumenty finansowe o dtugo-,
$rednio- i krotkookresowym charakterze, bedace w dyspozycji jednostki samorzadu

terytorialnego.

Rozwazania przeprowadzone w toku rozprawy pozwolity rowniez na zweryfikowanie
postawionych tez dodatkowych. Potwierdzono, ze efektywna dziatalno$¢ wiadz
samorzagdowych zalezy roéwniez od lokalnych mozliwosci obszaru wiejskiego, tj. np.
potozenia geograficznego, zasoboéw naturalnych, czy poziomu dziatalnosci rolniczej
i pozarolniczej. Natomiast inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
moga wplynaé na wzrost atrakcyjnosci 1 zywotno$ci obszaréw wiejskich. Ponadto
zrealizowane przedsigwzigcia dofinansowane z EFRROW maja charakter uzytecznosci
publicznych, poniewaz przyczyniaja si¢ do zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty
samorzadowej poprzez $wiadczenie ustlug powszechnie dostepnych. Potrzeb tych jest wiele,
sg zroznicowane ilosciowo i jakoSciowo. Przyktadowo gmina uzyskujac dofinansowanie
z EFRROW na modernizacj¢ drogi gminnej zaspokaja tym samym potrzebg bezpieczenstwa
drogowego swoich mieszkancow, natomiast budujgc oczyszczalnie¢ $ciekéw dba nie tylko
0 wspolczesne standardy 1 komfort zycia czlonkéw wspolnoty, ale réwniez o Ssrodowisko
naturalne. Szczegdélowa analiza dzialan, ktéore moga podja¢ jednostki samorzadu
terytorialnego w ramach PROW, potwierdzita, ze zadania te odpowiadaja zadaniom wtasnym

jednostek samorzadu terytorialnego, okreslonym w samorzadowych ustawach ustrojowych.

Konieczno$¢ znajomosci wielu przepisow prawnych, niejednokrotnie sprzecznych
I niekompatybilnych ze soba, moze budzi¢ wiele watpliwosci natury merytorycznej, jak
I praktycznej. Przeprowadzone badania nad pozycja prawng jednostek samorzadu

terytorialnego jako beneficjentow S$rodkéw Unii Europejskiej na wspieranie rozwoju
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obszarow wiejskich pozwolity na uporzadkowanie tego zagadnienia, zr6znicowanego pod

wzgledem regulacji prawnych.
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