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§ 1. Gospodarowanie srodkami publicznymi

Zarzadzanie $rodkami publicznymi w spotecznej gospodarce rynkowej
jest procesem niezwykle skomplikowanym. Obejmuje ono liczne dziatania
zréznicowanych podmiotow zwigzane z gromadzeniem oraz wydatkowaniem
tych srodkéw. Jednoczesnie proces ten bezposrednio przektada si¢ na eko-
nomiczny standard zycia wszystkich czlonkéw spoteczenstwa. O ile prawo
podatkowe, budzetowe czy zamdwienia publiczne wydaja si¢ by¢ tematami
abstrakcyjnymi - przez co odlegtymi - dla wigkszosci oséb, o tyle problem
nadmiernego opodatkowania, wysokiej inflacji czy niewyremontowanej drogi
gminnej — ktére sa konsekwencja tego zarzadzania - dotykaja indywidual-
nych 0s6b i przedsiebiorstw juz bezposrednio. Dlatego zasadne jest poszuki-
wanie narzedzi, ktérych celem jest optymalizowanie procesu gospodarowa-
nia $rodkami publicznymi. Optymalizacja ta odnosi si¢ zaréwno do groma-
dzenia srodkéw publicznych (np. efektywny i optymalny z punktu widzenia
spolecznego system podatkowy), jak i ich wydatkowania (np. system zamo-
wien publicznych uwzgledniajacy efekty spoleczne i sSrodowiskowe czy finan-
sowanie oparte na wynikach). Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze poszukiwanie
narzedzi, za pomoca ktérych $rodki publiczne beda zarzadzane optymalnie,
wpisuje sie w szersza problematyke ,,dobrej administracji” (good governance),
w ramach ktérej mozna przyjaé, ze administracja powinna sprosta¢ wymo-
gom efektywnosci i sprawnosci, a takze wychodzi¢ naprzeciw potrzebom spo-
teczenstwal.

Problematyka optymalizacji wydatkowania srodkéw publicznych poru-
szana byla w doktrynie najczesciej w kontekscie ich racjonalizowania -
np. przez analize¢ zasadnosci wydatkowania srodkéw w wybranych obszarach
funkcjonowania panstwa? badz przez analize¢ ekonomiczng efektywnosci okre-

1 Zob. H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzadzania publicznego w Europie.
2 Zob. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy;
A. Pomorska, M. Pype¢ (red.), Racjonalizacja wydatkoéw publicznych.
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slonych wydatkow?. Zasadne jest jednak poszukiwanie nowych - i co wazne -
efektywnych narzedzi zarzadzania srodkami publicznymi, ktére mozna stoso-
waé w roznych obszarach dziatalnosci panstwa*. W ostatnich latach jednym
z wazniejszych narzedzi w tym zakresie staly si¢ instrumenty o charakterze
zwrotnym. Przez narzedzia zwrotne nalezy rozumie¢ wsparcie w postaci in-
strumentéw pozwalajacych na uzyskanie przez odbiorcéw srodkow, ktore beda
zobowiazani zwrdci¢ na okreslonych warunkach. W tego typu finansowaniu
srodki publiczne moga by¢ wykorzystane albo bezposrednio w postaci pozy-
czek lub instrumentéw o charakterze kapitalowym, albo w sposéb posredni,
np. przez udzielenie poreczen i gwarancji. Taki model publicznego wsparcia
cechuje duza elastycznos$¢, wystgpowanie efektu mnoznika kapitalowego oraz
rewolwingu srodkéw finansowych, dzigki czemu pomoc w tej formie przyczy-
nia sie do efektywniejszego wykorzystania srodkéw publicznych.

§ 2. Uzasadnienie podjecia tematyki

Jedna z najwazniejszych grup instrumentow zwrotnych sg instrumenty fi-
nansowe wdrazane z wykorzystaniem funduszy unijnych - roboczo okreslane
instrumentami finansowymi UE. Sam termin ,,instrumenty finansowe UE” jest
wieloznaczny i moze odnosi¢ si¢ do réznych narzedzi finansowych, w tym
miejscu nalezy jednak zasygnalizowacé, ze obejmuje on w szczegdlnosci instru-
menty zwrotne, ktore stuza realizacji projektow wspdtfinansowanych ze $rod-
kéw UE. Szczegdtowy zakres tej definicji zostanie omowiony w rozdziale I.
Zawarte w opracowaniu rozwazania zrodzito niezadowolenie z istniejace;j lite-
ratury prawniczej w tym zakresie, a takze zaobserwowanie licznych trudnosci
o charakterze prawnym, zwigzanych z wdrazaniem projektéw, w ramach kto-
rych wykorzystywane sa tego rodzaju narzedzia. Efektem tych trudnosci jest
ograniczenie potencjatu instrumentéw finansowych.

Nalezy zwrdci¢ uwage na szczegdlny czas podjecia tej tematyki. Cechg
charakterystyczng zarzadzania srodkami UE jest wdrazanie projektow oparte

3 Zob. A. Zabka, A. Pyka, Racjonalizacja wydatkéw budzetowych, s. 139 i n; H. Sochasn-
ska-Krysiak, Niektore problemy efektywnosci; A.A. Schmid, Economic Analysis and Efficiency
in Public Expenditure, s. 407 i n.

4 Przykladami nielicznych opracowan odnoszacych si¢ do nowych narzedzi optymalizacji
wydatkow publicznych sa: A. Bogus, M. Marcinkowska, Instrumenty dluzne jako dzwignia finan-
sowa rozwoju gmin oraz J. Gluchowski, Wewnetrzny kredyt publiczny jako narzedzie polityki fi-
nansowej w doktrynie zachodniej.
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na wieloletnich planach finansowych - tzw. perspektywach finansowych. Za-
sady wdrazania projektow sg uregulowane odrebnie dla poszczegdlnych per-
spektyw. Badanie tej tematyki zrealizowane zostalo w okresie wygaszania pro-
jektow wdrazanych w perspektywie finansowej 2014-2020, a jednocze$nie
na etapie rozpoczynania prac nad nowymi dzialaniami wdrozeniowymi. Ozna-
cza to, ze wnioski i doswiadczenia z wdrazania tych instrumentéw powinny
mie¢ wplyw na sprawne i efektywne wdrazanie nowych projektéw w ramach
perspektywy 2021-2027. Dodatkowymi czynnikami, wplywajacymi na ksztatt
ram prawnych wyznaczajacych zasady wdrazania instrumentéw finansowych,
s najnowsze wydarzenia otoczenia spoteczno-gospodarczego, w szczegdlno-
$ci takie jak pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie czy kryzys gospodar-
czy wywolany tymi czynnikami. Skutkami tych wydarzen byly gwaltowne
zmiany gospodarcze zwigzane np. z nierownowaga popytowo-podazows, kry-
zysem energetycznym czy przerwaniem fancuchéw dostaw. Wydarzenia te im-
plikowaly koniecznos¢ elastycznego reagowania prawodawcy na zachodzace
zmiany w celu wykorzystania instrumentow finansowych do przeciwdziatania
skutkom wskazanych zdarzen - np. przez zapewnienie finansowania ptynno-
sciowego na rzecz przedsigbiorstw.

§ 3. Ustalenie stanu badan nad wdrazaniem
instrumentow finansowych w Polsce

Jedna z najwazniejszych przyczyn podjecia sie niniejszego tematu - jak za-
sygnalizowano wczesniej — byto zaobserwowanie luki w zakresie badan nad
prawnymi aspektami wdrazania instrumentow finansowych UE w Polsce. Ge-
neralnie problematyka optymalizacji wydatkéw publicznych jest relatywnie
rzadziej poruszana w doktrynie prawa finansowego niz np. zagadnienia z za-
kresu prawa daninowego. W tym obszarze glowne badania odnosza sie do sys-
temu zamowien publicznych, natomiast zagadnienie zwrotnych instrumentow
zapewniajacych realizacje zadan publicznych nie bylo przedmiotem komplek-
sowych opracowan naukowych. W doktrynie pojawilo si¢ tylko kilka mniej-
szych opracowan - w tym artykuléw naukowych - odnoszacych sie do wybra-
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nych elementéw tego systemu. Co wigcej, opracowania te najczesciej obejmuja
wylacznie analizy o charakterze stricte ekonomicznym?.

Szersze proby zasygnalizowania problemoéw prawnych z tego obszaru miaty
miejsce w analizach ex ante®, przygotowanych na potrzeby instytucji wdraza-
jacych programy pomocowe ze srodkow UE, a wczesniej w raportach i anali-
zach branzowych, publikowanych przez instytucje otoczenia biznesu’, takich
jak: Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Instytut Badan nad Gospo-
darka Rynkowsa czy Polskie Stowarzyszenie Funduszy Pozyczkowych. W ra-
portach publikowanych przez wskazane instytucje prawne aspekty zwrotnosci
sg znacznie ograniczone i jedynie sygnalizuje si¢ w nich problemy, a gtéwna ich
trescia jest analiza o charakterze ekonomicznym. Co wazne, wskazane opra-
cowania nie mialy w pelni charakteru naukowego, a ich podstawowym ce-
lem bylto przeanalizowanie podstawowych proceséw systemu wdrazania in-
strumentow zwrotnych ze srodkéw publicznych.

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na istotne opracowania Europejskiego Try-
bunatu Obrachunkowego. Pierwsze - z marca 2012 r. - dotyczylto skuteczno-
sci wydatkowania §rodkow zwrotnych, wspoétfinansowanych z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego w okresach programowania 2000-2006 oraz
2007-2013. Badanie dotyczylo systemow zarzadzania i monitorowania KE
i realizowane bylo na probie kilku panstw UE bez Polski (Wielkiej Brytanii,
Niemiec, Stowacji, Wegier oraz Portugalii)®. Drugie dotyczylo analizy instru-

5 Zob. P. Pluskota, Analiza instrumentow zwrotnych w finansowaniu przedsigbiorstw; A. Klos,
Instrumenty finansowe; P. Lopatka, Finansowe instrumenty zwrotne na przykladzie inicjatywy
JEREMIE; £. Konopielko, Zwrotne instrumenty wsparcia; B. Lepczyn’ski, M. Penczar, Znaczenie in-
strumentow zwrotnych; A. Cwikta, Wdrazanie instrumentow inzynierii finansowej; W. Petka, Rola
instrumentow inzynierii finansowej; M. Zawadzka, M. Gwiazda (red.), Finansowanie zwrotne;
M. Szczepatiski, Pozadotacyjne instrumenty finansowe w polityce spojnosci UE.

6 Zestawienie analiz ex ante zostalo przedstawione w rozdziale III.

7 Przyktady raportéw i analiz odnoszacych si¢ do srodkéw zwrotnych: Directorate-General
for Internal Policies, Policy Department B: Structural and Cohesion Policies, Research for regi
committee - financial instruments in the 201420 programming period: first experiences of mem-
ber states, Budapest 2016; Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Raport Konicowy — Bada-
nie rynku wybranych ustug wspierajacych rozwoj przedsigbiorczosci i innowacyjnosci w Polsce -
Obszar: Finansowanie zwrotne, Warszawa 2010; Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Me-
chanizmy inZzynierii finansowej w podnoszeniu efektywnosci absorpcji srodkéw UE i ich znacze-
nie w polityce spéjnosci po 2013 roku, Gdansk 2010.

8 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne Nr 2/2012 - Instrumenty fi-
nansowe dla MSP wspétfinansowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Luksem-
burg 2012.
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mentéw finansowych w kontekscie wspierania rozwoju obszaréw wiejskich®.
Sprawozdania te odnosily si¢ do wdrazanych na biezaco projektow. Europej-
ski Trybunat Obrachunkowy w 2021 r. opublikowal réwniez zasadnicze -
z punktu widzenia instrumentdw finansowych - sprawozdanie specjalne pod-
sumowujace wdrazanie instrumentdw finansowych w perspektywie finanso-
wej 2007-20131°.

Dodatkowo warto zaznaczy¢, ze wszystkie wskazane opracowania w znacz-
nej mierze odnosza sie do systemu wdrazania instrumentow finansowych w ra-
mach perspektyw finansowych, ktore zostaty juz zakonczone albo do perspek-
tywy finansowej 2014-2020, ktdra jest na koncowym etapie wdrazania. Co
wazne, procesy zwigzane z optymalizowaniem zasad gospodarowania $rod-
kami nie sg statyczne. W zwiazku ze zmieniajacym si¢ otoczeniem gospodar-
czym prawodawca musi nieustannie dostosowywac narzedzia, za pomoca kto6-
rych dazy do efektywniejszego zarzadzania srodkami publicznymi do praktyki
gospodarczej. Dlatego zasadne jest przeprowadzenie badan nad ramami praw-
nymi wyznaczajacymi zasady wdrazania instrumentdw finansowych w nowym
okresie programowania 2021-2027.

§ 4. Wyznaczenie obszaru badawczego

Przed przejsciem do wyznaczenia podstawowych ram metodologicznych
nalezy jeszcze odnies¢ sie do przyjetego obszaru badawczego. Pomimo ze prze-
prowadzona analiza w znacznym stopniu odnosi si¢ do przepisdw na pozio-
mie prawa UE, to specyfika polskiego systemu finansowego (np. ramy prawne
poszczegolnych narzedzi finansowych takich jak pozyczki, kredyty, porecze-
nia czy gwarancje) wymaga, aby poszczeg6lne rozwigzania wdrozeniowe byty
przeanalizowane na gruncie polskiego systemu prawnego. Dlatego - z uwagi
na zakres opracowania — analiza systemdow prawnych innych panstw czton-
kowskich ograniczona zostanie jedynie do syntetycznego przedstawienia wy-
branych przyktadow, ktérych charakterystyka pozwoli rowniez na wyciagnie-
cie wnioskow w zakresie wdrazania instrumentdw finansowych w Polsce. Do-
strzegalna jest jednak konieczno$¢ kontynuowania badan w tym obszarze

9 Europejski Trybunal Obrachunkowy, Czy instrumenty finansowe stanowia skuteczne
i przyszlosciowe narzedzie wspierania rozwoju obszaréw wiejskich?, Luksemburg 2015.

10 Europejski Trybunal Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne Nr 6/2021 - Instrumenty
finansowe w polityce spdjnosci w momencie zamkniecia okresu 2007-2013, Luksemburg 2021.
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w przyszlosci, kiedy to badania te pozwolg na kompleksowg ocene prawng
instrumentéw finansowych w catej UE oraz w poszczegélnych krajach czton-
kowskich.

Warto rowniez zasygnalizowa¢, ze opracowania w zakresie funduszy UE
czesto maja charakter poradnikow dla beneficjentow srodkéw, w ktdrych za-
sadniczg osig jest przedstawienie rodzajéow dostepnych funduszy oraz trybu
pozyskiwania $rodkow (w tym zasady skladania wnioskéw oraz ich rozlicza-
nia)!!. Niniejsze opracowanie ma charakter odmienny, wywod ma na celu do-
konanie oceny systemu prawnego regulujacego wdrazanie instrumentéw fi-
nansowych w oparciu o kryteria odnoszace si¢ do jakosci prawa, przez co
pominiete zostalo w opracowaniu przedstawienie zakresu i rodzajow poszcze-
golnych projektdw, inicjatyw i funduszy dostepnych dla ostatecznych odbior-
coOw.

§ 5. Cele, problemy badawcze
oraz teza i jej zaloZenia

Biorac pod uwage zasygnalizowane kwestie sformulowano nastepujace
ogolne problemy badawcze opracowania:

1. Pierwszym problemem badawczym jest okreslenie, jaki jest zakres oraz
charakter oddzialywania instrumentéw finansowych UE? Pojecie in-
strumentow finansowych UE jest niejednoznaczne, a dodatkowo ewo-
luowalo w czasie. Niezbedne jest rowniez okreslenie, jak instrumenty
te oddzialujg na gospodarke, a w konsekwencji ustalenie czy moga by¢
skuteczniejszym narzedziem realizacji zadan publicznych - w poréwna-
niu np. z instrumentami bezzwrotnymi.

2. Kolejnym, ogélnym problemem badawczym, jest ustalenie czy kon-
strukcja i stosowanie przepisoéw regulujacych zasady realizacji zadan
publicznych w tej formie zapewnia optymalne wykorzystanie tych na-
rzedzi? Problem ten obejmuje dwa aspekty. Po pierwsze, kwestie in-
stytucjonalne zwiazane z ustaleniem czy struktura zadan podmiotow
uczestniczacych we wdrazaniu instrumentow finansowych UE jest wta-
sciwie okreslona? Po drugie, dotyczy zbadania czy ramy prawne wyzna-

11 Np. A. Filipek, W drodze do dofinansowania; M. Lech, D. Wszofek-Lech, Instruktaz konco-
wego rozliczenia projektow inwestycyjnych; A. Szymariska, Fundusze unijne i europejskie.
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czajace procesy wdrozeniowe pozwalajg na optymalne wykorzystanie
instrumentdw finansowych?

Ostatnim, ogélnym problemem badawczym, jest okreslenie efektywno-
$ci wdrazania instrumentéw finansowych w Polsce na tle innych kra-
jow UE oraz zidentyfikowanie przyczyn ewentualnych nieprawidtowo-
$ci (w szczegolnosci o charakterze prawnym), a takze zaproponowanie
rozwiazan naprawczych.

Przyjete problemy badawcze determinujg strukture opracowania. Sktada

sie ono z trzech cz¢sci, w ramach ktorych kazdy ze wskazanych celow jest re-
alizowany odrebnie. Niemniej cele te sg $cisle ze sobg powiazane i sa oparte
na wnioskowaniu dedukcyjnym, w ramach ktorego, w pierwszej kolejnosci,
analizowane sg ogoélne ramy wdrazania instrumentdéw finansowych, nastep-
nie analizowane sa poszczegélne narzedzia wdrozeniowe, by w ostatniej cze-
$ci przeanalizowa¢ to w jaki sposdb ramy prawne wdrazania przekladaja sie
na efektywnos$¢ gospodarczg instrumentdw finansowych.

Udzielenie odpowiedzi na wskazane powyzej ogdlne problemy badawcze

wymaga rozstrzygniecia ponizszych probleméw szczegélowych:

L.

Jaki jest zakres pojeciowy terminu ,instrumenty finansowe”, w tym ja-
kie rodzaje narzedzi finansowych moga by¢ wykorzystywane w ramach
wdrazania projektéw wykorzystujacych te instrumenty?

Czy jakos$¢ przepisdéw wyznaczajacych zasady wdrazania instrumen-
tow finansowych jest optymalna, np. w zakresie ich stabilnosci i przej-
rzystosci? Problem ten wymaga przeanalizowania aspektu czasowego
(wplyw perspektyw finansowych UE) oraz aspektu terytorialnego (prze-
pisy na poziomie UE i na poziomie polskim).

Czy instrumenty finansowe sa bardziej efektywnymi narzedziami reali-
zacji zadan publicznych niz inne formy zarzadzania srodkami publicz-
nymi (w szczegdlnosci instrumenty bezzwrotne) — z uwzglednieniem za-
kresu ich zastosowania oraz wptywu na mechanizmy rynkowe w ramach
spotecznej gospodarki rynkowej?

Czy system instytucjonalny wdrazania instrumentéw finansowych zo-
stal skonstruowany prawidtowo, biorac w szczegélnosci pod uwage wie-
loptaszczyznowy charakter proceséw wdrozeniowych?

Czy prawodawca optymalnie uregulowatl procesy wdrazania instrumen-
tow finansowych na poziomie instytucji uczestniczacych w ich wdraza-
niu?
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6.

Czy prawodawca optymalnie uregulowal procesy wdrazania instrumen-
tow finansowych na poziomie ostatecznych odbiorcédw, uwzgledniajac
réowniez wlasciwe zabezpieczenie ich praw?

Jaka jest efektywnos$¢ wdrazania instrumentéw finansowych na prze-
strzeni poszczegélnych perspektyw finansowych i jak na ta efektyw-
no$¢ wplywaja czynniki zewnetrzne ze szczegélnym uwzglednieniem
zmian systemu prawnego. Pytanie to wymaga dokonania analizy za-
réwno na poziomie UE, wybranych rozwiazan panstw czlonkowskich,
jak i poziomie polskim.

Czy zmiany ram prawnych odnoszacych si¢ do wdrazania instrumen-
tow finansowych na przestrzeni perspektyw finansowych majg charak-
ter ewolucyjny, w szczegdlnosci czy zmiany te uwzgledniajg zmiany oto-
czenia gospodarczego oraz czy moga przyczynic sie do bardziej efektyw-
nego wykorzystania srodkéw publicznych?

Odpowiedz na wskazane powyzej problemy badawcze pozwoli na osiagnie-
cie gtéwnego celu pracy, jakim jest ocena regulacji odnoszacych sie do wdra-
zania instrumentow finansowych w kontekscie realizacji przez nie okre-
slonych zadan publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem wywazenia
praw ostatecznych odbiorcow oraz bezpieczenstwa srodkow publicznych.
W przypadku zidentyfikowania nieskutecznosci obowiazujacych norm za-
proponowane zostana dzialania pozwalajace na wykorzystanie tych instru-
mentow w sposob efektywny.

Realizacja gtéwnego celu badawczego powiazana bedzie z poszczegdlnymi
celami szczegétowymi i bedzie mozliwa dzieki:

1)

2)

3)

4)

5)

okresleniu zakresu pojeciowego terminu ,instrumenty finansowe” oraz
ustaleniu jakie rodzaje narzedzi finansowych moga by¢ wykorzystywane
w ramach wdrazania projektow wykorzystujacych te instrumenty;
okresleniu zakresu regulacji wyznaczajacych ramy prawne wdrazania in-
strumentow finansowych z uwzglednieniem aspektu czasowego (wptyw
perspektyw finansowych UE) oraz aspektu terytorialnego (przepisy
na poziomie UE i na poziomie polskim);

ustaleniu zasadnosci stosowania instrumentéw finansowych jako narze-
dzi realizacji zadan publicznych w spolecznej gospodarce rynkowej;
analizie systemu instytucjonalnego wdrazania instrumentéw finanso-
wych;

ocenie przepisow regulujacych procesy wdrazania instrumentéw finan-
sowych na poziomie instytucji uczestniczacych w ich wdrazaniu;
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6) ocenie przepiséw regulujacych procesy wdrozeniowe na poziomie osta-
tecznych odbiorcow;

7) okresleniu efektywnosci wdrazania instrumentdw finansowych na prze-
strzeni perspektyw finansowych 2007-2013 oraz 2014-2020, z uwzgled-
nieniem wplywu poszczegolnych czynnikow na zmiang tej efektywnosci;

8) ocenie rozwigzan prawnych w zakresie wdrazania instrumentow finan-
sowych w perspektywie finansowej 2021-2027.

Uwzgledniajac wskazane wczesniej skltadowe pracy sformulowano na-
stepujacq tez¢ badawcza: Obecny system prawny wyznaczajacy ramy
prawne wdrazania instrumentow finansowych, pomimo znaczacej ewolu-
cji w ostatnich latach, nadal ogranicza wlasciwa dystrybucje srodkow pu-
blicznych - co wplywa na prawidlowa realizacj¢ zadan publicznych w tej
formie. Przyczyna tego sa w szczegdlnosci niestabilne ramy prawne regu-
lujace ten obszar aktywnosci panstwa oraz niewlasciwe wywazanie mecha-
nizmow gwarantujacych bezpieczenstwo srodkow publicznych oraz prawa
ostatecznych odbiorcow, co przeklada si¢ na atrakcyjnos¢ tych narzedzi
z punktu widzenia ich beneficjentow. Punktem wyjscia tworzenia tezy ba-
dawczej bylo zalozenie, Ze wzglednie stabilny, jasny i zrozumialy oraz nie-
sprzeczny wewnetrznie system normatywny wyznaczajacy granice wdrazania
instrumentéw finansowych UE, sprzyja efektywnosci gospodarowania $rod-
kami publicznymi.

§ 6. Metodologia prowadzonych badan

Zarowno przyjeta konstrukcja pracy, jak i zastosowana metodologia ba-
dan sa konsekwencja przyjetych celow i tezy. Aby osiagna¢ zatozone cele, ana-
liza wskazanych probleméw oparta byla gtéwnie na badaniach niereaktyw-
nych, polegajacych na ocenie dostepnych informacji. Uwzgledniata ona studia
literatury, aktéw normatywnych, oficjalnych danych statystycznych, branzo-
wych raportow i analiz, a takze orzecznictwa. W pracy wykorzystane zostaly
dwie glowne metody badawcze, mianowicie dogmatyczno-prawna oraz ana-
liz poréwnawczych. Podstawowa metoda badawczg, zastosowana w pracy jest
metoda dogmatyczno-prawna. Jej przedmiotem byta analiza tresci aktéw nor-
matywnych zaréwno krajowych, jak i na poziomie UE, regulujacych zasady
wdrazania projektow, w ramach ktérych wykorzystywane sa instrumenty fi-
nansowe. Analiza wymaga ustosunkowania sie do relacji pomiedzy prawem
krajowym a prawem UE.
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Wstep

Uzupelniajaco wykorzystana zostala metoda analiz pordwnawczych, dzieki
ktérej przeprowadzono ocen¢ poszczegdlnych instrumentdéw finansowych
na tle innych narzedzi realizacji zadan publicznych, jakimi dysponuje pan-
stwo — dzieki czemu mozliwa jest ocena zasadnosci wykorzystywania instru-
mentéw finansowych do realizacji okreslonych zadan publicznych. Metoda
ta pozwolita réwniez na ocene efektywnosci wdrazania instrumentdw finan-
sowych na przestrzeni poszczegoélnych perspektyw finansowych, co bylo nie-
zbedne do okreslenia wplywu poszczegdlnych czynnikéw (takich jak zmiany
ram prawnych wdrazania) na system dystrybucji srodkow.

Interdyscyplinarny charakter prowadzonych badan uzasadnia zastosowa-
nie w opracowaniu licznych analiz odbiegajacych od narzedzi stricte prawni-
czych. W szczegélnosci dotyczy to analiz o charakterze ekonomicznym, obej-
mujacych oceng efektywnoséci wdrazania instrumentéw finansowych. Z uwagi
na gospodarczy charakter instrumentéw finansowych ustosunkowanie si¢ do
wskazanych elementéw ekonomicznych jest swoistym warunkiem sine qua
non, determinujacym dokonanie oceny systemu prawnego wdrazania tych na-
rzedzi.

X%

Praca zostala przygotowana wedlug stanu prawnego na koniec stycznia

2024 1.
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Czes¢ 1. Instrumenty finansowe
UE - konceptualizacja
pojecia, ramy prawne oraz
uzasadnienie ich wykorzystania
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Rozdzial 1. Konceptualizacja pojecia
»instrumenty finansowe Unii
Europejskiej” oraz okreslenie zakresu
narzedzi finansowych wykorzystywanych

w ramach ich wdrazania

§ 1. Wprowadzenie

Prima facie wydawac si¢ moze, ze przyjecie na potrzeby badawcze defini-
¢ji instrumentéw finansowych UE jest rzecza prosta i nie powinno budzi¢ du-
zych watpliwosci. Mozna bowiem zauwazy¢, ze termin ,instrumenty finan-
sowe” jest uzywany powszechnie zaréwno w naukach ekonomicznych i praw-
nych, jak i w obrocie gospodarczym!. Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage, ze
prawodawca przyjal legalne definicje instrumentéw finansowych, funkcjonu-
jace w polskim systemie prawnym. Nie wystepuje zatem trudnos¢ polegajaca
na koniecznosci wyznaczenia nowych granic takiej definicji, a wystarczy doko-
na¢ przegladu dotychczasowego dorobku nauki i praktyki oraz przyjac na po-
trzeby opracowania optymalna jej wersje. Niestety wskazana fatwos¢ w zdefi-
niowaniu instrumentéw finansowych jest jedynie pozorna. W zaleznosci od
potrzeb termin ,instrumenty finansowe” moze by¢ rozumiany skrajnie od-
miennie. W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze definicje instrumentéw finanso-
wych mozna podzieli¢ na dwie podstawowe grupy, tj. na definicje o charakte-
rze stricte prawnym i funkcjonalnym?, przy czym pierwsze sg bardziej precy-
zyjne i szczegblowe, natomiast drugie majg znacznie bardziej ogdlny charakter.

1]. Kudta, Instrumenty finansowe, s. 11in.; B. Pietrzak, Z. Polaniski, B. WoZniak (red.), System
finansowy, t. 1, 2008, s. 21; zob. tez A. Sopocko, Rynkowe instrumenty finansowe, s. 23 i n.; S. So-
roczynski, M. Witek, Instrumenty finansowe, s. 75 i n.; I. Pyka, Rynkowe instrumenty finansowe,
s.491n.

2]. Kudta, Instrumenty finansowe, s. 11.
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Czes¢ 1. Instrumenty finansowe UE - konceptualizacja...

Skupiajac si¢ na definicjach prawnych nalezy zauwazy¢, ze wspolnym mia-
nownikiem réznych definicji instrumentdéw finansowych jest fakt oddziaty-
wania za ich pomoca na stosunki gospodarcze przez wykorzystanie narzedzi
o charakterze finansowym. Narzedzia te moga by¢ jednak rézne, a co wigcej,
sama konceptualizacja instrumentéw finansowych moze stuzy¢ réznym ce-
lom. Cele te sg inne w przypadku nauk odnoszacych si¢ do finanséw przedsie-
biorstw?, niz w przypadku finanséw publicznych. Na przyklad, w przypadku
rachunkowosci czy problematyki zarzadzania przedsigbiorstwem celem zde-
finiowania instrumentéw finansowych jest wyznaczenie katalogu narzedzi,
za pomoca ktorych realizowane sa funkcje zarzadcze i ewidencyjne w przed-
siebiorstwie. Natomiast w przypadku finanséw publicznych celem zdefinio-
wania instrumentéw finansowych jest enumeratywne wskazanie narzedzi fi-
nansowych, za pomoca ktorych panstwo moze realizowa¢ zadania publiczne -
w przypadku instrumentéw finansowych UE chodzi dokladnie o narzedzia,
ktére moga by¢ wykorzystywane w realizacji zadan publicznych wspoélfinanso-
wanych ze srodkow UE. Zwazywszy na powyzsze celem pierwszej czesci niniej-
szego rozdzialu jest usystematyzowanie definicji instrumentéw finansowych.
Nastepnie, na bazie wyznaczonych definicji, wyznaczony zostanie ich zakres,
co pozwoli z kolei na przyjecie szczegdtowego obszaru badawczego opracowa-
nia. Docelowo, w ramach niniejszego rozdziatu, dokonana zostanie rowniez
charakterystyka instrumentéw finansowych bedacych przedmiotem opraco-
wania oraz okreslone zostang poszczegdlne narzedzia finansowe wykorzysty-
wane w ramach tych instrumentéw i przeanalizowane zostanie ich oddzialy-
wanie na gospodarke.

§ 2. Odmiennosci w definiowaniu
instrumentow finansowych sensu largo

Jak juz zasygnalizowano, podstawowa trudnoscig w wyznaczeniu obszaru
badawczego odnoszgcego sie do instrumentdéw finansowych jest dokonanie
konceptualizacji tego pojecia w zaleznosci od celu, dla ktorego go wyznaczono.
W przypadku nauk ekonomicznych czy nauk o zarzadzaniu dodatkowa trud-
nos$¢ wynika z faktu, ze wielu badaczy kazdorazowo definiuje instrumenty fi-
nansowe w zaleznosci od potrzeb. Inaczej wyglada analiza instrumentéw fi-

3 Np. J. Glumiriska-Pawlic (red.), Dzialalnoé¢ gospodarcza w sektorze MSP, s. 22.
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Rozdziat 1. Konceptualizacja pojecia ,,instrumenty...

nansowych rozpatrywana pod katem nauk prawnych. Przedstawiciele dok-
tryny, co do zasady, przeprowadzaja badania w oparciu o definicje legalne,
funkcjonujace w systemie prawnym. Mozna zatem zaobserwowaé bardziej
skonkretyzowane rozumienie tego terminu. Jednak i w obszarze nauk praw-
nych nie mozna mowi¢ o jednolitym rozumieniu instrumentéw finansowych,
poniewaz wystepuje co najmniej kilka odmiennych definicji legalnych tego po-
jecia zarowno w przepisach krajowych, jak i w prawie UE. Do najwazniejszych
definicji w prawie krajowym mozna zaliczy¢ definicje uregulowane w ustawie
229.9.1994 r. o rachunkowosci*, w ustawie z 29.7.2005 r. o obrocie instrumen-
tami finansowymi® oraz w ustawie z 11.7.2014 r. o zasadach realizacji progra-
moéw w zakresie polityki spdjnosci, finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020° i ustawie z 28.4.2022 r. o zasadach realizacji zadan finansowanych
ze srodkow europejskich w perspektywie finansowej 2021-20277. Dodatkowo
warto zwroci¢ uwage na definicje uregulowane w prawie europejskim. Do naj-
wazniejszych nalezy zaliczy¢ te okreslone w rozporzadzeniu Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajacym wspolne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecz-
nego, Funduszu Spoéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006°, rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z 24.6.2021 r. ustanawiaja-
cym wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spolecznego Plus, Funduszu Spdjnosci, Fun-
duszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Mor-
skiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych
funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu
Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz
Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej® oraz w dyrektywie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/65/UE z 15.5.2014 r. w sprawie rynkéw instrumentow

4 T,j. Dz.U. 2 2023 r. poz. 120 ze zm.
5 T.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 646 ze zm.
6 T.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 818 ze zm.
7 Dz.U. z 2022 r. poz. 1079.

8 Dz.Urz. UE L 347, s. 320 ze zm.

9 Dz.Urz. UE L 231, s. 159 ze zm.
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