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Procedura pozyskiwania Srodkow z funduszy europej-
skich w celu realizacji polityki regionalnej

Abstrakt: Reforma terytorialna warunkujaca przeprowadzenie reformy ustrojowej samorzadu terytorialne-
go wykreowata w efekcie nowy podmiot w postaci wojewodztwa samorzadowego o randze regionu. Stat si¢
on o$rodkiem regionalnego rozwoju wykorzystujagcym instrumenty finansowania z funduszy unijnych na
potrzeby nie tylko wtlasne, ale tez potrzeby jednostek samorzadu lokalnego z jego obszaru. Artykut pos§wie-
cony jest analizie procedury aplikowania o $rodki z tych funduszy.

Stowa kluczowe: fundusz europejski, polityka rozwoju, kwalifikowalno$¢ projektéw, matryca logiczna,
generator wnioskow

System pozyskiwania §rodkow z funduszy unijnych zostat uregulowany w kilku
aktach prawnych, ktorych zakresy czgsto prowadzg do rozbieznosci i trudnosci w usta-
laniu kryteriow kwalifikowalnosci projektow. Istote moznosci pozyskania funduszy
reguluja zaréwno akty poziomu unijnego, jak i akty krajowe. Na podstawie rozporza-
dzenia dotyczacego wdrazania funduszy unijnych® oraz ustawy o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju? czy ustawy o finansach publicznych® wyr6zni¢ mozna cztery
aspekty oceny projektow: geograficzny, podmiotowy, przedmiotowy, wydatkow pro-
jektu*. Ze wzgledu na aspekt geograficzny bierze si¢ pod uwage zasigg terytorialny
poszczegolnych funduszy i celow, jakie one realizuja. Dla celu Konwergencja sg to re-
giony NUTS2, dla Funduszu Spojnosci panstwa, ktorych dochdd narodowy brutto na
mieszkanca wynosi mniej niz 90% sredniego DNB Unii Europejskiej. Polska kwalifi-
kuje si¢ do obu wymienionych grup. Kwalifikowalnos¢ ze wzgledéw podmiotowych

! Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 . w spra-
wie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999
(Dz. U.Lz31.7.2006 32006R1080); Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1784/1999 (Dz. U. Lz 31.7.2006 32006R1081); Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lip-
ca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999
(Dz.U.Lz31.7.2006 32006R1083); Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. usta-
nawiajace Fundusz Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1164/94 (Dz. U. L z 31.7.2006
32006R1084).

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. 2009 r. Nr 84,
poz. 712 z p6zn. zm.).

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r o finansach publicznych. (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn.
zm.).

4 E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjen-
ci srodkow europejskich, Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 177.
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wyznaczaja instytucje zarzadzajace. Art. 5 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju stanowi, ze beneficjentem wsparcia jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jed-
nostka organizacyjna nieposiadajagca osobowos$ci prawnej, ktorej ustawa przyznaje
zdolnos$¢ prawna, realizujaca projekty finansowane z budzetu panstwa lub ze zrodet
zagranicznych na podstawie decyzji lub umowy o dofinansowanie projektu. Analizujgc
poszczegolne przepisy regulujace funkcjonowanie programdéw operacyjnych, mozna
wyrdzni¢ wiele grup beneficjentow mogacych ubiegac sie o uzyskanie funduszy za po-
mocg projektow unijnych. Wsrdd nich wskaza¢ mozna m.in.: jednostki organizacyjne
administracji rzgdowej, panstwowe osoby prawne, jednostki samorzadu terytorialnego
(j.s.t.), jednostki organizacyjne j.s.t. posiadajace osobowo$¢ prawna, zwiazki, stowa-
rzyszenia i porozumienia j.s.t., podmioty realizujace zadania wtasne j.s.t. na podstawie
umow, szkoty wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe, jednostki naukowe, koscioty
i zwigzki wyznaniowe, spotdzielnie 1 wspdlnoty mieszkaniowe’. Jak wida¢, krag pod-
miotow znajdujacych si¢ w obrgbie jednostek samorzadu terytorialnego posiadajacych
uprawnienia beneficjentow jest dosy¢ szeroki (mozna wspomnie¢ jeszcze o podmio-
tach wykonujacych ustugi publiczne j.s.t. i spotkach z udziatem j.s.t.). Oznacza to, ze
jednostki samorzadu terytorialnego petnig bardzo wazng funkcj¢ w zakresie wykorzy-
stywania funduszy unijnych w Polsce.

Aspekt przedmiotowy dotyczy spetnienia wymogdéw wyznaczonych przez zatoze-
nia danego programu operacyjnego. Jezeli projekt ztozony zostal na odpowiednim tery-
torium i przez odpowiedniego beneficjenta, to nastgpnym krokiem jest ocena projektu
pod wzgledem zgodnosci z postanowieniami okre$lonej dziatalnosci®. W zakres kwalifi-
kowalnos$ci przedmiotowej zaliczy¢ mozemy: zgodnos¢ z polityka Unii Europejskiej
w danej dziedzinie, ktorej dotyczy projekt, przyczynianie si¢ projektu do realizacji celu
postawionego przez program, spetnianie przewidzianych przepisami dodatkowych wa-
runkow.

Jednostki samorzadu terytorialnego pozyskuja srodki z funduszy unijnych na reali-
zacje zadan, korzystajac z adresowanych do nich projektow’. Projekty unijne to projek-
ty realizowane w ramach polityki i przy wspoldziataniu Unii Europejskiej. Projekty te
sg finansowane lub wspotfinansowane przez UE, a de facto przez cale spoleczenstwo
Unii, gdyz $rodki przekazywane na realizacje zadan pochodza ze wspolnego budzetu
wszystkich panstw cztonkowskich®. Wobec tego, ze projekty unijne oceniane s3 nie
tylko przez obywateli, ale tez przez cate wspdlnoty lokalne i regionalne, Unia wyznacza

5 E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewic, op. cit., s. 183.

¢ Ibidem, s. 184.

7 M. Trocki (red.), Nowoczesne zarzgdzanie projektami, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2012, s. 19. ,,Projekty, wedlug najprostszej definicji, sa to ztozone, niepowtarzalne przedsigwzigcia.
Przedsigwzigcia sg to natomiast (...) zorganizowane ciagi dziatan, zmierzajace do osiggnigcia zamierzonego
wyniku, zawarte w skonczonym przedziale czasu z wyr6znionym poczatkiem i koncem, realizowane naj-
czesciej zespotowo z wykorzystaniem skonczonej ilosci zasobow”.

8 M. Domiter, A. Marcieszewska, Zarzqdzanie projektami unijnymi — Teoria i praktyka, Difin, War-
szawa 2013, s. 42.
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bardzo doktadnie warunki uzyskania pomocy przez beneficjentow (dopuszczalnosé, za-
kres, procedur¢ przyznawania $srodkéw oraz monitorowanie ich wykorzystania)’.

Realizowanie celu Unii Europejskiej, jakim jest zapewnienie spdjnosci ekonomicz-
nej i spolecznej w rozwoju regionalnym panstw cztonkowskich, wymaga stworzenia
odpowiedniego systemu zarzgdzania projektami unijnymi. Art. 5 pkt 9 ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki regionalnej stanowi, ze projekt to przedsigwzigcie realizowa-
ne w ramach programu operacyjnego na podstawie decyzji lub umowy o dofinansowa-
nie, zawieranej miedzy beneficjentem a instytucja zarzadzajaca, instytucja posredniczaca
lub instytucja wdrazajaca. Metodyka projektu nosi nazwe ,,zarzadzanie cyklem projek-
tu” (PCM) i wyznacza poszczeg6lne etapy procesu: programowanie, identyfikacja, for-
mulowanie, wdrazanie oraz ewaluacja i audyt projektow. ,,Zaklada sig, ze cykl zycia
projektu charakteryzuje si¢ trzema wspolnymi elementami:

— Okresla kluczowe decyzje, potrzeby i odpowiedzialnos$¢ w kazdej z faz,

— Fazy cyklu maja charakter progresywny — kazda z nich musi by¢ ukonczona tak,

aby nastgpna mogta by¢ zakonczona sukcesem,

— Cykl oparty jest na ewaluacji, tak by przenosi¢ do§wiadczenia z istniejacych

projektéw na tworzenie przysztych projektéw lub programéow”!?,
Faza programowania obejmuje analiz¢ sytuacji gospodarczej poszczegolnych
obszaréw w celu identyfikacji probleméw, w celu rozwigzania ktorych istotne
jest zastosowanie pomocy z projektow unijnych. W zakresie fazy programowa-
nia dochodzi do analizy wskaznikéw spoteczno-ekonomicznych, najwazniej-
szych celow narodowych oraz wytycznych wyznaczonych przez zakres danego
programu.

Faza identyfikacji ukierunkowana jest na koncentracj¢ na rzeczywistych potrze-
bach beneficjentow i wymaga glebokiej analizy wystepujacej sytuacji. Projekt ze swoje-
go zalozenia bowiem ma realizowa¢ wybrane zadanie nie tylko w czasie finansowania,
ale rdwniez po jego zakonczeniu. Faza identyfikacji obejmuje swoim zakresem takie
dzialania jak przeprowadzenie analizy interesariuszy, analiza problemow i celow, jakim
ma stuzy¢ projekt, ustalenie opcji priorytetowych, ocena wybranych mozliwosci i wybor
strategii realizacji projektu®®.

Faza formutowania to proces przeksztatcania ogdlnej koncepcji w szczegotowy
plan realizacji projektu. Na tym etapie zostajg okreslone cele projektu, dokonuje si¢
wyborow strategii, a nast¢gpnie sposoby weryfikacji realizacji zatozen. Jest to tzw. ma-
tryca logiczna'?. Kolejnym etapem jest stworzenie wniosku projektowego z harmono-
gramem i budzetem. Na tym etapie korzysta si¢ z generatora wnioskow'®. Wniosek

o Ibidem, s. 42.

10 Ibidem, s. 45.

1 M. Trocki, B. Grucza, Zarzgdzanie projektem europejskim, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2006, s. 59.

2 M. Domiter, A. Marciszewska, op. cit., s. 48.

1 www.generatorwnioskow.efs.gov.pl, czas dostepu: 14-05-2013, godz. 14:15. Generator Wnioskow
Aplikacyjnych to narzegdzie stuzace do przygotowania wniosku o dofinansowanie projektu ze srodkow po-
chodzacych z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Aplikacja umozliwia tworzenie, edycje i drukowanie
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przygotowany w systemie generatora zostaje nastepnie poddany ocenie odpowiednich
instytucji. W sytuacji, gdy wniosek o dofinansowanie spetnia wymogi programéw ope-
racyjnych i specjalne wymogi dostepu do okreslonego dziatania oraz przeszedt wszyst-
kie niezbedne etapy (ztozenie w instytucji wdrazajacej dany program, ocena formalna
i merytoryczna, umieszczenie na liscie rankingowej, podpisanie umowy o dotacje), pro-
jekt zostaje zatwierdzony.

Wdrazanie projektu to faza wykonawcza, ktora ma na celu realizacje zatozen i ce-
16w zawartych w ramach projektu. Na tym etapie istotna jest kontrola, ktéra nazywana
jest monitoringiem. Monitoring polega na systematycznym uzyskiwaniu informacji,
obejmujacych swoim zakresem finansowe i statystyczne dane na temat realizacji projek-
tu. Ma to na celu utrzymanie stabilne relacji mi¢dzy planami projektowymi, a rzeczywi-
sto$cig. Stosowane narzedzia to przede wszystkim sprawozdania, wskazniki monitoro-
wania, wnioski aplikacyjne, umowy finansowania oraz ankiety. W razie stwierdzenia
odchylen dokonuje si¢ dziatan interwencyjnych, ktore przywracaja odpowiedni bieg re-
alizacji zadan, termindéw ich wykonania czy zuzycia zasobow finansowych. Dlatego mo-
nitorowanie projektu przez caty czas jego realizacji stuzy ograniczaniu wystapienia nie-
pozadanych i negatywnych skutkow i zaktocen.

Ostatni etap obejmuje swoim zakresem ewaluacje i audyt. ,,Ewaluacja to proces,
ktory prowadzony jest w celu ustalenia efektywno$ci pomocy UE oraz w celu oszacowa-
nia jej oddzialywania w odniesieniu do celéw danego Programu, a takze analizy wptywu
na specyficzne problemy strukturalne. Przedstawiona definicja wskazuje, ze ewaluacje
nalezy traktowac jako narzedzie planowania oraz zarzadzania pomoca strukturalna, jak
réwniez jako czynnik wspomagajacy efektywne wykorzystanie funduszy strukturalnych.
Nalezy podkresli¢, ze ewaluacja jest rowniez efektywnym narzedziem statego ulepsza-
nia programoéw. Ewaluatorzy wskazuja problemy wystgpujace w danym programie, ich
wplyw na ogolng efektywnosc¢ realizowanych dziatan oraz przygotowuja rekomendacje
wraz z propozycja dziatan naprawczych, ktore maja wyeliminowac¢ zaistniale przeszko-
dy”!’>. Elementem priorytetowym ewaluacji jest badanie warto$ci dodanej programu.
Analiza dokonywana za pomocg ewaluacji opiera si¢ na kryterium: trafhosci, skuteczno-
$ci, wydajnosci, spojnosci, wptywu i trwatoséci'®. Audyt to bardzo trudna procedura
sprawdzania poprawnosci wydatkowania srodkéw pozyskanych z funduszy unijnych na
realizacje celow projektowych. Proces ten polega na ocenie zgodnosci dowodow ptatno-
$ci z zalozeniami programowymi. Oceny tej dokonuje si¢ na podstawie kryterium legal-
nosci, gospodarnos$ci, celowosci, rzetelnos$ci, przejrzystosci i jawnosci.

wnioskow o dofinansowanie projektow. Generator wspiera beneficjentéw w prawidtowym przygotowywa-
niu wnioskéw o dofinansowanie projektow w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki poprzez do-
stepne instrukcje wypelniania wniosku, w formie pomocy przy kazdym wypelianym polu oraz w formie
listy btedow przy walidacji wnioskow.

14 M. Trocki, B. Grucza, op. cit., s. 177.

15 www.wwpe.gov.pl, czas dostepu: 14-05-2013, godz. 15:00.

16 Szerzej: M. Domiter, A. Marciszewska, op. cit., s. 48.
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System dystrybucji sSrodkéw unijnych w latach 2007-2013 ustanowit, ze gléwnym
podmiotem odpowiedzialnym za ocenianie wnioskow aplikacyjnych sg urzedy marszat-
kowskie, odpowiednie dla kazdego z wojewodztw. Wsrdd programow najczesciej] wy-
bieranych do realizacji przez j.s.t. znajduja si¢ regionalne programy operacyjne — to
wlasnie do nich trafia wigkszos$¢ srodkoéw uzyskanych przez j.s.t. z funduszy unijnych.
Mniejsze zainteresowanie j.s.t. poktadaja w Programie Infrastruktura i Srodowisko, gdyz
program ten z zatozenia stuzy¢ ma celom ponadlokalnym'”.

Graficznie procedur¢ pozyskiwania $srodkéw unijnych przedstawia ponizszy ry-
sunek.

Rys. 1. Procedura pozyskiwania funduszy unijnych
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Zrédto: M. Domiter, A. Marciszewska, op. cit., s. 49.

17.]. Sierak, R. Gorniak, Ocena efektywnosci i finansowanie projektow inwestycyjnych jednostek sa-
morzqgdu terytorialnego wspotfinansowanych funduszami Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2011, s. 99.

307



Oliwia Kot

Realizacja projektu unijnego opiera si¢ na sekwencji faz, w ktorej sktad wchodza
struktura inicjowania, planowania, realizowania, kontrolowania i zamykania's. Jednak
najwazniejszym z nich jest etap planowania. Sama nazwa wskazuje na to, ze etap ten
polega przede wszystkim na zdefiniowaniu problemu, podziale prac, wyznaczeniu ter-
minow realizacji oraz wielkosci wydatkow. Projekty unijne charakteryzujg si¢ specy-
ficznymi cechami, ktore jednak utrudniajg pozytywne przejscie procedury aplikacyjne;j.
Projekty unijne bowiem angazuja znaczne zasoby, szerokie grono uczestnikow z r6z-
nym wyksztatceniem i dos§wiadczeniem zawodowym, projekty te opieraja si¢ na szero-
kiej gamie wydatkow. Wiele wymagan stawianych wnioskodawcom w procesie aplika-
cji o fundusze sprawia problemy. Wynika to z faktu, ze nie wszystkie instytucje sa
przygotowane do tego, aby speti¢ wymagane procedury. Ponadto metodyka zarzadza-
nia projektami unijnymi jest bardzo specyficzna, poniewaz wyznaczana jest zalozeniami
polityki Unii Europejskiej. Realizacja projektow unijnych ma na celu zmniejszanie dys-
proporcji migdzy regionami mniej i bardziej rozwinigtymi.

Zalozenia wyznaczone podczas fazy planowania muszg zosta¢ przelozone przez
beneficjenta na wniosek. Jest to dziatanie wymagajace ogromnej wiedzy, umiej¢tnosci
oraz zorganizowania. Jezeli wnioskodawca chce spelni¢ wymogi wyznaczone przez
Unig¢ Europejska, powinien zidentyfikowac problem, podzieli¢ go na elementy projektu,
opisac cele, wyszczegodlni¢ zasoby prowadzace do realizacji projektu, wyznaczy¢ termi-
ny, przygotowaé budzet. System wnioskowy stwarza jednak bardzo duzo problemow'.
Btedy popetniane przez aplikantow dzielimy na btedy formalne i merytoryczne®. Wsrod
btedow formalnych wskaza¢ mozemy takie jak: nieprawidtowy czas realizacji, nie-
uprawniona grupa uczestnikow, nieprawidtowe wydatki projektowe, brak poprawnosci
rachunkowej, brak pelnomocnictwa. Natomiast do grupy btedow merytorycznych zali-
czamy przede wszystkim: brak zgodnosci ze strategiami rozwoju (regionalnego i lokal-
nego) oraz programami wyznaczonymi przez rzad w zakresie polityki spotecznej i go-
spodarczej, nieodpowiedni wybor rodzaju wsparcia, niska skuteczno$¢ i1 trwatosé
rozwigzan wskazanych przez wnioskodawce, bariery projektowe niemozliwe do prze-
kroczenia za pomoca instrumentow zaproponowanych przez wnioskodawce, nicokreslo-
na liczba uczestnikow, zte uzasadnienie, brak opisu dziatan?.

Wyznaczenie celow i problemow, ktére moglyby zosta¢ spetnione i zrealizowane
za pomocg funduszy unijnych nie stanowi trudnosci dla polskich podmiotow samorza-
dowych. Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja bowiem szeroki katalog zadan
wlasnych i zleconych, a infrastruktura techniczna i finansowa przeznaczona na realiza-
cje tych zadan pozostawia wiele do zyczenia. Wobec tego polskie jednostki samorzado-
we wykazuja pewng swobode w formutowaniu problemow spotecznych, gospodarczych
i przestrzennych. Natomiast rozwigzanie danego zagadnienia nie opiera si¢ jedynie na
sformutowaniu problemu badawczego. Etap wyznaczenia budzetu i harmonogramu

'8 M. Domiter, A. Marciszewska, op. cit., s. 49.
Y Ibidem, s. 71.

2 Ibidem, s. 72-73.

2L Patrz ibidem, s. 70-74.
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realizacji otwiera kolejny etap dziatania, znacznie trudniejszy, jakim jest analiza SWOT.
SWOT obejmuje analizg stabych i dobrych stron planowanego przedsigwzigcia, a takze
szans 1 zagrozen projektu. Sukces SWOT powinien opiera¢ si¢ na jej rzetelnosci, obiek-
tywnosci i wysokiej jakosci, a taka sytuacja wymaga zaangazowania odpowiednich za-
sobow ludzkich, czyli wysokiej klasy ekspertow??.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa niewatpliwie najwickszym beneficjentem
srodkdw pochodzacych z Funduszy Strukturalnych Unii Europejskiej (czyli Europe;j-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego).
Dziatalnos¢ j.s.t. w tym zakresie lokuje Polske na wysokim miejscu pod wzgledem stop-
nia wykorzystania srodkow pomocowych UE. Jednostki samorzadu terytorialnego ko-
rzystajg najczesciej z funduszy przeznaczonych na realizacj¢ regionalnych programow
operacyjnych. Na ogot inwestycje dotyczg budowy i modernizacji drog, gospodarki
wodno-$ciekowej, gospodarki odpadami, wykorzystania energii stonecznej, dostepu
mieszkancoéw do szerokopasmowego Internetu. Duze miasta podejmuja dziatania anga-
zujace zdecydowanie wiecej sSrodkow unijnych i czesciej korzystajg z programéw krajo-
wych, obok programow regionalnych, natomiast mniejsze j.s.t. skupiaja si¢ na przedsie-
wzigciach waznych z punktu widzenia spotecznosci lokalnej, a inwestycje o wigkszym
znaczeniu dla regionu realizuja wojewodztwa.

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego szybko spostrzegly ogromne korzysci
ptynace z pozyskiwania funduszy unijnych, dlatego tez mozna zauwazy¢ rosnacy udziat
bezzwrotnych srodkéw zagranicznych w budzetach j.s.t. Polskie samorzady na poczatku
drogi napotykaty ogromny wachlarz barier, ktdre znacznie utrudnialy pozyskiwanie po-
mocy. Aktualnie sytuacja ksztaltuje si¢ zupetnie inaczej. Jednostki samorzadu terytorial-
nego zwigkszyly potencjal w kwestii pozyskiwania §rodkéw unijnych, poznaty odpo-
wiednie procedury, przeszkolity pracownikéw i dzigki temu powstaly wyspecjalizowane
zespoty ds. zwigzanych z Unig Europejska. Bariera wynikajaca z konieczno$ci przedsta-
wienia wktadu wlasnego w inwestycje nie stanowi juz wickszego problemu dla polskich
samorzadow, ktore zwigkszaja swoje mozliwosci poprzez zacigganie kredytow.
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