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EUROPEJSKI FUNDUSZ ROZWOJU REGIONALNEGO
JAKO ZRODL.O FINANSOWANIA INWESTYCJI GMINNYCH

Dziatania Unii Europejskiej w swojej istocie zmierzaja przede wszystkim do ni-
welowania istniejacych dysproporcji rozwojowych. Ujete w ramach polityki spojno-
$ci przyjmuja forme dotacji wyptacanych z zastrzezeniem spetnienia przez panstwo
cztonkowskie okreslonych warunkow. Polityka spojnosci — oprocz wyréwnywania
szans rozwojowych poszczeg6lnych regiondw Unii Europejskiej i transferu srodkow
do panstw czlonkowskich przez budzet Wspolnoty — jest silnie zorientowania na
wspieranie zrdwnowazonego rozwoju, konkurencyjno$¢ regionéw i wzrost zatrud-
nienia [Rozwijajqce sie regiony... 2007]. Wprowadzona w 2006 r. reforma polityki
spojnosci na lata 2007-2013 utrzymata dotychczasowy kierunek dziatan, przy czym
w konteks$cie globalizacji szczegodlnie zaakcentowane zostato wzmocnienie pozycji
konkurencyjnej regiondw w gospodarce $wiatowej. Srodki sa zatem kierowane do
regionow objetych dostosowaniami strukturalnymi oraz przeznaczone na inwestycje
zwiazane z badaniami, innowacjami, rozwojem spoteczenstwa informacyjnego oraz
biznesu. Dziatania podejmowane w jej ramach maja w konsekwencji doprowadzi¢
do trzech nowych celoéw, a mianowicie: ,,Konwergencji”, ,,Konkurencyjno$ci regio-
nalnej i zatrudnienia” oraz ,,Europejskiej wspotpracy terytorialne;j”.

Cel 1 zaklada przyspieszenie konwergencji najstabiej rozwinig¢tych panstw
cztonkowskich i regionow (chodzi tu o panstwa o DNB ponizej 90% iregiony o PKB
mniejszym niz 75% $redniej w Unii Europejskiej oraz regiony tzw. efektu statystycz-
nego'). Cel ten stanowi priorytet zachowanych w nowym okresie finansowania fun-

' Do regiondw ,,efektu statystycznego” zalicza sig te regiony, w ktorych PKB jest nizszy niz 75%
$redniej UE-15, ale wyzszy niz 75% $redniej UE-25 (3,6% ludnosci UE-25). Korzysta¢ one bgda z
przejsciowego statusu ,,regionéw w trudnej sytuacji”, kwalifikujac si¢ do najnizszego poziomu pomo-
cy. W 2010 r. ich sytuacja zostanie oceniona ponownie, jesli ulegnie pogorszeniu regiony te beda mogly
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duszy strukturalnych. Na wszystkie zobowiazania przypisane do ,,Konwergencji”
przeznaczono wigcej niz na inne — az 81,54% catkowitej puli srodkdéw finansowych
Unii Europejskiej (251,16 mld euro). Blisko 16% ogoétu srodkow (49,12 mld euro)
w ramach Celu 2 ,,Konkurencyjnos$¢ regionalna i zatrudnienie” przeznaczonych zo-
stato na wsparcie zar6wno zmian strukturalnych w regionach nie kwalifikujacych
si¢ do celu ,,Konwergencja? oraz zmian na rynku pracy [Rozporzadzenie rady (WE)
nr 1083/2006]. Ostatni z celow ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (kontynuacja
Inicjatywy Wspolnotowej INTERREQG), bazujacy na trzech podstawowych kompo-
nentach, zaktada umacnianie wspotpracy transgranicznej, ponadnarodowej i mig-
dzyregionalnej [Rosowska 2007]. Srodki, jakie przeznaczono na osiagnigcie tego
celu, to zaledwie 2,52% wszystkich srodkow (7,75 mld euro).

Na osiagniecie trzech powyzszych celow Unia przeznaczyta tacznie 308,04 mld
euro (wedlug cen z 2004 r.), w tym dla Polski 26,79% $rodkéw przeznaczonych dla
Celu 1 [Marszatek 2007]. Wydatkowane beda one zgodnie z rocznym podziatem
srodkéw na zobowigzania, przewidujacym na poszczegdlne lata programowania
kwoty $rednio ok. 44 mld euro. Polska w calosci zostala objgta Celem 1 (dotychczas
obowiazujace kryteria na poziomie NUTS-2), co oznacza, iz uprawniona zostata do
korzystania ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci [Szlachta 2007].

Nowa polityka spdjnosci, oprocz zachowania budzetu na wysokim poziomie,
tj. ponad 1/3 budzetu Unii Europejskiej, przewiduje rowniez ograniczenie liczby
funduszy, likwidacj¢ dotychczasowych inicjatyw wspdlnotowych oraz uproszcze-
nie systemu wdrazania [Nowa polityka spojnosci... 2008]. W nowej perspektywie
finansowej zdecydowano si¢ na zachowanie Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i nie bgdacego funduszem
strukturalnym Funduszu Spoéjno$ci®. Z polityki spojnosci wytaczono za$ fundusze
wspierajace rolnictwo i rybotéwstwo. Przeniesione zostaty one do Wspdlnej Polityki
Rolnej (rolnictwo) i Wspoélnej Polityki Rybackiej (rybotéwstwo). W zwiazku z tym
rozszerzono i zmodyfikowano zakres interwencji zarowno funduszy strukturalnych,
jaki 1 Funduszu Spojnos$ci w poréwnaniu z poprzednim okresem programowania
2004-2006. Zasady majace zastosowanie do kazdego z tych funduszy ustanowione
zostaty w odrgbnych rozporzadzeniach wykonawczych, ktore tez reguluja obszary
finansowania przypisane danemu funduszowi*. Europejski Fundusz Rozwoju Regio-

udziela¢ pomocy na poziomie 20%. W przypadku regionéw z PKB na jednego mieszkanca wyzszym
niz 75 % $redniej UE-25 panstwa cztonkowskie beda mogty udziela¢ pomocy regionalnej na poziomie
pomigdzy 10 a 15% obszarom, ktére same wskaza zgodnie z zasadami krajowej polityki rozwoju re-
gionalnego [Pomoc parnstwa... 2005].

2 Kwalifikowanymi regionami sg regiony objgte Celem 1 w okresie programowania 2004-2006,
nie spetniajace juz regionalnych kryteriow kwalifikacji do celu ,,Konwergencja”, a korzystajace ze
wsparcia przejsciowego, jak rowniez wszystkie inne regiony Wspdlnoty.

3 Podlega¢ on bedzie jednak podobnym zasadom jak fundusze strukturalne.

* W dalszej czeéci przyblizony zostanie jedynie Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
zgodnie z tematem artykutu.
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nalnego, jako jedyny w nowej perspektywie finansowej, zasila dziatania w ramach
wszystkich trzech nowych celow.

Warto wskaza¢ takze na zmiany w odniesieniu do systemu wdrazania fundu-
szy strukturalnych. Wprowadzono bowiem nowe dokumenty programowe, jedno-
funduszowe programowanie, zarzadzanie oraz alokowanie srodkéw na poziomie
priorytetow, a takze uelastyczniono reguty kwalifikacji kosztow (zastosowanie wo-
bec funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci w pierwszych latach reguly
n+3, a nastepnie w kolejnych n+2) [Szlachta 2007]. Programowanie i zarzadzanie
funduszami powinno uwzglednia¢ ich specyficzne cechy, przy czym — na co war-
to zwroci¢ uwage — ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
lub tez Europejskiego Funduszu Spotecznego mozna finansowa¢ w sposob kom-
plementarny i ograniczony dziatania objgte zakresem drugiego z funduszy®. W celu
zwigkszenia komplementarnosci i uproszczenia wykonywania pomocy pochodzacej
z Funduszu Spodjnosci i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, wtasci-
we rozporzadzenie regulujace wskazuje na potrzebe wspolnego programowania,
zwlaszcza w przypadku programéw operacyjnych w dziedzinie transportu i srodo-
wiska, a zasigg tej pomocy powinien obejmowac caty kraj [Rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006]. W dalszym ciagu jednak obowiazuje konieczno$¢ zachowania
zasady wieloletniego programowania, dodatkowosci, partnerstwa, wspdtinansowa-
nia i ewaluacji. Wtasciwe jest jednak, by interwencja funduszy strukturalnych wraz
z Funduszem Spdjnosci w jak najwigkszym stopniu realizowala zasad¢ pomocniczo-
$ci 1 proporcjonalnosci.

Pomoc funduszy w obszarze celéw polityki spdjnosci uwzglednia uwarunkowa-
nia gospodarcze, spoteczne i terytorialne. Stuza one wspieraniu zréwnowazonego
rozwoju obszarow miejskich jako elementu rozwoju regionalnego oraz odnowy ob-
szarow wiejskich, a takze tych zaleznych od rybotéwstwa poprzez dywersyfikacje
gospodarcza. Pomoc ta, zgodnie z rozporzadzeniem Rady ustanawiajacym przepisy
ogolne dotyczace funduszy, kierowana jest do obszarow o niekorzystnym potozeniu
geograficznym lub o warunkach przyrodniczych poglebiajacych problemy rozwojo-
we. W szczegdlnosci jednak odnosi sig¢ ona do regionow najbardziej oddalonych, ob-
szaro6w potnocnych o bardzo niskiej gestosci zaludnienia, okreslonych wysp i panstw
cztonkowskich bedacych wyspami oraz obszaréw gorskich [Rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006].

W nowym okresie finansowania dziedziny wsparcia poszczegélnych funduszy
okreslone zostaly w stosownych rozporzadzeniach, uchylajacych jednocze$nie prze-
pisy ustanowione w tym zakresie w 1999 r. W niniejszym opracowaniu bedziemy
si¢ koncentrowac jedynie na Europejskim Funduszu Rozwoju Regionalnego, m.in.
dlatego, iz stanowi on dla jednostek samorzadu terytorialnego zasadnicze zrédto fi-
nansowania przede wszystkim inwestycji infrastrukturalnych ze §rodkéw unijnych.

> Ten sam program operacyjny moze by¢ finansowany z Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego i Funduszu Spojnosci.
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1080/2006 z 5 lipca
2006 . [Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006] szczegdtowo reguluje wszystkie kwe-
stie zwigzane z przeznaczeniem i sposobem wykorzystania srodkow Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego w nowej perspektywie finansowej 2007-2013.
Zgodnie z trescig art. 2 przywotanego rozporzadzenia, fundusz ten dedykowany jest
wszelkiej pomocy majacej na celu wzmacnianie spdjnosci gospodarczej i spolecz-
nej w drodze korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych oraz rozwojo-
wi spoteczenstwa informacyjnego. Pomoc koncentruje si¢ glownie na priorytetach
Wspolnoty, odzwierciadlajacych potrzebg zwigkszania konkurencyjnosci i innowa-
cyjnosci, utworzenia i ochrony trwatych miejsc pracy oraz zapewnienia zréwno-
wazonego rozwoju. Nalezy takze pamigtac, iz finansowane dzialania w obszarze
kazdego z priorytetow musza rowniez wpisywac si¢ w odmienny charakter poszcze-
gblnych celow, ktorym przypisany jest fundusz.

Ujmujac ogolnie, poprzez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego wspol-
finansowane sa inwestycje produkcyjne przyczyniajace si¢ do tworzenia trwatych
miejsc pracy, inwestycje w infrastrukturg, ktora w przypadku panstw objetych Ce-
lem 1, tak jak Polska, przyczynia si¢ do zwigkszenia potencjatu gospodarczego, dosto-
sowania strukturalnego, tworzenia i rozwijania transeuropejskich sieci w dziedzinie
transportu, telekomunikacji i energetyki®. To takze rozwoj potencjatu endogenicz-
nego poprzez rozwoj lokalny i regionalny. W przypadku tej plaszczyzny interwen-
cji funduszu uwzglednia sig: wsparcie i ushugi dla przedsigbiorstw, w tym gltownie
z sektora matych i $rednich przedsigbiorstw (ktadzie si¢ nacisk na pomoc w dzie-
dzinie zarzadzania, badan rynku czy badan i ustug wspdlnych dla kilku przedsie-
biorstw), finansowanie transferu technologii oraz poprawe dostgpu przedsigbiorstw
do zaplecza finansowego (fundusze pozyczkowe i gwarancyjne, fundusze rozwoju
lokalnego, dotacje na sptatg odsetek). Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego to
takze roznorodna wspoélpraca i wymiana doswiadczen pomigdzy regionami, miasta-
mi oraz stosownymi podmiotami sfery spoleczno-gospodarczej i sSrodowiskowe;j.

Warto takze zwroci¢ baczniejsza uwage na pomoc realizowang poprzez $rodki
funduszu w ramach celu ,,Konwergencja”. Jednym z zawartych tutaj priorytetow
sa: srodowisko, w tym m.in. inwestycje zwiazane z gospodarka wodna, gospodar-
ka odpadami, zaopatrzeniem w wodg, odprowadzeniem i oczyszczeniem $ciekow,
oraz inwestycje transportowe. Jest to o tyle wazne, iz polskie samorzady, w tym
gtéwnie gminy, w obliczu istotnego ,,niedorozwoju” infrastruktury technicznej
koncentruja si¢ wtasnie na tych obszarach, upatrujac w funduszu swoistego ratunku
finansowego.

¢ W regionach i obszarach objgtych Celem 1 i Celem 2 lub inicjatywami wspolnotowymi doty-
czy ona réwniez zréznicowania upadajacych terenéw gospodarczych i obszaréw przemystowych oraz
sprzyja odnowie obszaréw miejskich dotknigtych kryzysem i tworzy dogodniejszy dostep do obszaréw
wiejskich, w tym zaleznych od rybolowstwa.
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Jak wczesniej wspomniano, w wyniku reformy polityki spdjnosci wzbogacono
zakres interwencji funduszy. Do Funduszu Rozwoju Regionalnego wiaczono takze
projekty dotyczace ochrony i zachowania dziedzictwa kulturowego, rozwoju infra-
struktury kulturalnej, zwigkszania podazy ustug kulturalnych poprzez wprowadza-
nie nowych ustug o wyzszej warto$ci dodanej, nie tylko powiazanych z rozwojem
turystyki. Ponadto w regionach objetych Celem 1 Europejski Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego moze przyczyni¢ si¢ do finansowania inwestycji w dziedzinie edukacji
i zdrowia, jesli sa one korzystne dla strukturalnego dostosowania regionu.

Polska w nowym okresie finansowania otrzyma tacznie 85,56 mld euro, z czego
w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spo6jnosci 67,3 mld euro. Ponad poto-
wa tych srodkow pochodzi¢ bedzie z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go i przeznaczona zostanie na inwestycje infrastrukturalne i rozwoj przedsigbiorstw.
Ponadto Rada Europejska przeznaczyta 992 min euro z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego dla pigciu polskich wojewodztw: lubelskiego, podkarpac-
kiego, podlaskiego, §wigtokrzyskiego i warminsko-mazurskiego, w ktérych PKB na
mieszkanca (wg danych Eurostatu z 2002 r.) jest najnizszy w catej Unii Europejskiej
[Rosowska 2007].

Sposob i tryb wykorzystania srodkow finansowych omawianego funduszu w Pol-
sce opiera si¢ (podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego i Funduszu Spo6jnosci) na wytycznych zawartych w Narodowych
Strategicznych Ramach Odniesienia na lata 2007-2013 (Narodowa Strategia Spoj-
nosci)’. Dokument ten odzwierciedla priorytety unijne w perspektywie krajowe;j,
przedstawia krajowa strategi¢ i ramy programowania (jest on podstawa budowania
krajowych programow operacyjnych); ostatecznie jest zatwierdzany przez Komisje
Europejska. Celem strategicznym zawartym w Narodowych Strategicznych Ramach
Odniesienia jest kreowanie warunkow do wzrostu konkurencyjnosci polskiej gospo-
darki opartej na wiedzy i przedsigbiorczosci, zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz
wzrost spojnosci gospodarczej, spotecznej i przestrzennej®.

Dziatania zaplanowane w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia fi-
nansowane beda ze $rodkow transferowanych z budzetu Unii Europejskiej (wspo-
mniane 67,3 mld euro), a takze z krajowych $rodkow publicznych — 11,9 mld euro
(w tym 5,93 mld euro z budzetu panstwa) oraz ze zrodet prywatnych w kwocie

7 Podstawa opracowania przez Polsk¢ Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia byty wy-
tyczne zawarte w unijnym dokumencie Strategiczne Wytyczne Wspolnoty, stanowiacym punkt wyjscia
do programowania dziatan rozwojowych podejmowanych w panstwach cztonkowskich w ramach fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci. Gtéwne wytyczne to: zwigkszenie atrakcyjnosci Europy
i jej regiondw pod wzgledem inwestycji i zatrudnienia, poprawa poziomu wiedzy i innowacyjnosci na
rzecz wzrostu oraz zwigkszenie liczby i poprawa jako$ci miejsc pracy.

8 Dokumentem nadrzednym, stanowigcym bazg¢ odniesienia dla innych strategii oraz programéw
rzadowych i samorzadowych, jest Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015. Jest on podstawa Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia, Krajowego Planu Strategicznego dla Obszaréw Wiejskich, Strategii
Rozwoju Rybotdéwstwa oraz wynikajacych z nich programow operacyjnych.
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6,4 mld euro. Dodatkowo przedsigwzigcia realizowane z budzetu polityki spdjnosci
zostang uzupeknione wktadem ze srodkow Wspolnej Polityki Rolnej (11,8 mld euro
Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich) i Wspdlnej Polity-
ki Rybackiej (0,6 mld euro Europejskiego Funduszu Rybackiego) [Rosowska 2007].
Transfery dla Polski stanowi¢ beda ok. 20% wszystkich srodkow finansowych prze-
znaczonych z budzetu Unii Europejskiej na realizacje polityki spojnosci. W stosun-
ku do polskiego PKB $rodki z budzetu Unii moga $redniorocznie osiaga¢ poziom
4%. Biorac jednak pod uwage dodatkowe finansowanie ze $rodkow krajowych, po-
ziom ten moze osiagnac wartos¢ 5% polskiego PKB ($redniorocznie). W niektorych
jednak wojewddztwach poziom wydatkow moze by¢ zdecydowanie wigkszy (nawet
do 10% PKB), co wynika z nierownomiernego rozktadu przestrzennego projektow
wspotinansowanych przez fundusze strukturalne i Fundusz Spdjnosci [Polityka re-
gionalna... 2008].

Wykorzystanie $rodkéw unijnych zaplanowane zostato poprzez realizacje
16 programoéw regionalnych (16,5 mld euro) i krajowych programoéow operacyjnych
takich jak: ,,Infrastruktura i srodowisko” (27,8 mld euro), ,,Innowacyjna gospodar-
ka” (8,2 mld euro), ,,Kapitat ludzki” (9,7 mld euro), ,,Rozwdj Polski wschodniej”
(2,2 mld euro), ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (731 mln euro), ,,Pomoc tech-
niczna” (516 mlin euro) [Polityka regionalna... 2008]. Wyjasni¢ nalezy, iz krajo-
we programy operacyjne, bedac dokumentami strategicznymi, precyzuja priorytety
w odniesieniu do najwazniejszych dziatan, a takze zawieraja szczegotowe systemy
zarzadzania Srodkami. System wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce w latach
2007-2013 w odniesieniu do srodkéw ujetych w ramach krajowych programow ope-
racyjnych naktada odpowiedzialno$¢ za ich wydatkowanie na Ministerstwo Rozwo-
ju Regionalnego (poziom centralny). W wielu jednak wypadkach obstluga wnioskéw
i podpisywanie umoéw powierzone zostato agencjom i urzegdom na szczeblu regio-
nalnym. Natomiast zarzadzanie $srodkami przeznaczonymi na inwestycje w rozwoj
regiondéw (regionalne programy operacyjne), tj. blisko 27% catosci budzetu, zdecen-
tralizowano i oddano w rece zarzadow wojewodztw’.

Glownymi beneficjentami $rodkdéw unijnych przewidzianych w latach 2007-
-2013 beda jednostki samorzadu terytorialnego realizujace inwestycje zwiazane
z infrastruktura techniczng oraz inwestycje srodowiskowe wspotfinansowane z Fun-
duszu Spodjnosci. Inng kategoria projektow generowanych przez powiaty i gminy
sa projekty z zakresu zasobow ludzkich i wspierajace sektor produkcyjny. Druga

% System zaktada takze uczestnictwo innych instytucji w procesie wdrazania funduszy, a miano-
wicie: instytucji posredniczacych (wlasciwe resorty dla krajowych programéw operacyjnych, woje-
wodzkie urzedy pracy i urzedy marszatkowskie dla regionalnego komponentu PO ,,Kapitat ludzki”);
instytucji posredniczacych II stopnia (instytucje wdrazajace), ktorymi moga by¢ zaréwno jednostki
finansow publicznych, jak i jednostki spoza tego sektora; instytucji certyfikujacej (Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego); instytucji audytowej (Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej) oraz komitetu
monitorujacego krajowe programy operacyjne i programy regionalne i komitetu koordynujacego Naro-
dowe Strategiczne Ramy Odniesienia.
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grupe beneficjentow stanowia administracja rzadowa oraz jednostki wykonujace
zadania zlecone administracji rzadowej i panstwowe jednostki budzetowe. Trzecia
za$ — przedsigbiorcy zainteresowani przedsigwzigciami inwestycyjnymi i moderni-
zacyjnymi.

Nowy okres finansowania w latach 2007-2013 stwarza jednostkom samorza-
du terytorialnego szerokie mozliwosci pozyskania §rodkoéw finansowych, bedacych
wsparciem planowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Rodzaj tych przedsiewzigé
wynika z przyjetych przez dana jednostke kierunkdw rozwoju. Dziatania i przedsig-
wzigcia jednostek samorzadu terytorialnego finansowane ze $rodkow unijnych mu-
sza wpisywac si¢ w okreslone priorytety, zawarte w regionalnych programach ope-
racyjnych. W przypadku wojewodztwa todzkiego Regionalny Program Operacyjny
Wojewodztwa Lodzkiego na lata 2007-2013 wskazuje gtdéwne kierunki rozwoju wo-
jewddztwa todzkiego, cel strategiczny oraz cele szczegdlowe w ramach siedmiu osi
priorytetowych [Regionalny Program... 2007]. Ujete w programie cele szczegotowe
i operacyjne oraz okreslone na ich podstawie osie, zgodnie z obowiazujaca zasada
monofunduszowosci, beda wspotfinansowane przez jeden fundusz strukturalny, tj.
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Dofinansowanie wyniesie maksymal-
nie 85% na poziomie osi priorytetowej. Wojewddztwo todzkie w latach 2007-2013
dysponowac bedzie kwota wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego w wysokos$ci 1006,38 mln euro, co w powiazaniu z wktadem wlasnym benefi-
cjentow daje kwote 1282,34 mln euro.

Trudno jest jednak (i nie dotyczy to jedynie wojewodztwa todzkiego), pomimo
tak duzego wsparcia finansowego ze strony Unii Europejskiej, zrealizowaé wszyst-
kie zamierzenia inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego. Procedura apli-
kacyjna, szczegdlnie w przypadku tzw. projektow twardych, nie nalezny do najta-
twiejszych. Wymaga ona bowiem oprocz okreslonej wiedzy takze i do§wiadczenia.
W dalszej czg$ci opracowania zostang zasygnalizowane niektore praktyczne aspekty
pozyskiwania $§rodkow unijnych. Wyodrgbniono je na podstawie prac zwiazanych
z catosciowym przygotowaniem wnioskow aplikacyjnych dla jednostek samorzadu
terytorialnego (glownie gmin i powiatow) z terenu wojewoddztwa todzkiego w oparciu
o Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa t.6dzkiego na lata 2007-2013.

Jednym z podstawowych ograniczen, jakie si¢ pojawiaja w momencie starania
si¢ o $rodki unijne, jest wysokos¢ budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, co za
tym idzie — mozliwo$¢ wygospodarowania w nim srodkow niezbednych do pokrycia
wkladu witasnego. Dlatego tez tak wazne staje si¢ ustalenie kolejnosci realizowa-
nych inwestycji. Najczesciej] mozna spotka¢ dwa sposoby podejscia jednostek do
tego zagadnienia. Po pierwsze, sa to inwestycje priorytetowe, ktdrych realizacja,
z punktu widzenia jednostki, jest niezb¢dna do prawidlowego zaspokajania najwaz-
niejszych potrzeb mieszkancow. Bardzo czgsto zdarza sig, ze inwestycje takie sa
juz zaplanowane od dawna i przewidziane sa do realizacji niezaleznie od uzyskania
dotacji z funduszy unijnych, ktére traktowane sa jako alternatywne Zrédlo finanso-
wania. Inwestycje takie sa zazwyczaj zaawansowane w przygotowaniach lub nawet
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juz zostaly rozpoczete. W omawianym okresie programowania mozliwa jest jed-
nak sytuacja wykorzystania $rodkow funduszu strukturalnego w juz rozpoczgtych
inwestycjach. Zgodnie bowiem z wytycznymi dotyczacymi kwalifikacji kosztow,
poczatkowa data kwalifikowania wydatkow moze by¢ 1 stycznia 2007 r. Oznacza
to, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyskaé¢ dofinansowanie do wy-
datkow juz poniesionych, jesli nie zostaty one dokonane przed wyzej wymieniona
data. Dodatkowa zaleta tak zaawansowanych inwestycji jest duzy zasob informacji
posiadanych na ich temat. Utatwia to w znacznym stopniu przygotowanie wniosku
o dofinansowanie, w ktérym co do zasady nalezy umiesci¢ wiele szczegdétowych
informacji dotyczacych dotowanej inwestycji.

W drugim podejsciu realizacja projektu inwestycyjnego jest odpowiedzia na
konkretny program operacyjny. W praktyce tak wybrane inwestycje charakteryzuja
si¢ duzym stopniem ogdlnosci oraz niewielkim zasobem informacji dostgpnych na
ich temat. Sprawia to okreslone trudno$ci osobom odpowiedzialnym za przygotowa-
nie wniosku o dofinansowanie zarowno w zakresie technicznych aspektow inwesty-
cji, jak 1 w aspekcie prognoz finansowych i ekonomicznych.

Niezaleznie od sposobu, jaki jednostka samorzadu terytorialnego przyjmuje,
aby ustali¢ hierarchi¢ planowanych inwestycji, kolejno$¢ oraz moment ich realizacji
beda determinowane przez terminy ogtaszanych konkursow. Na przyktad w woje-
wodztwie todzkim w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa
Lodzkiego na lata 2007-2013 pierwszy konkurs zostal ogltoszony w kwietniu 2008 r.,
czyli blisko pottora roku od chwili rozpoczgcia okresu programowania. Konkurs
ten dotyczyt wnioskow o dofinansowanie projektéw w ramach osi priorytetowej 1I:
Ochrona $rodowiska, zapobieganie zagrozeniom przyrodniczym i technologicznym
oraz ich zwalczanie, dla dziatan: II.1. Gospodarka wodno-$ciekowa, II.3. Ochro-
na przyrody, 11.4. Gospodarka wodna, I1.5. Zagrozenia $rodowiska i I1.6. Ochrona
powietrza. Natomiast w ramach osi priorytetowej V: Spoteczenstwo informacyjne,
dla dziatania V.2. e-Ustugi publiczne. A zatem jednostki samorzadu terytorialnego,
nawet jesli chciaty w pierwszej kolejnosci realizowac inne projekty, zmuszone byty
zmieni¢ preferowana kolejnos¢. Ponadto te, ktore w swoich wieloletnich planach
inwestycyjnych zakladaty realizacje okreslonych inwestycji w 2007 r., zmuszone
byly do ich weryfikacji.

Kolejna bardzo wazna kwestia jest przygotowanie wniosku o dotacje z funduszy
unijnych. W przypadku duzych jednostek czgsto tworzone sa w tym celu odrgbne
komorki organizacyjne, w mniejszych — tematyka ta zajmuja si¢ komorki organiza-
cyjne dedykowane do promocji. W najmniejszych jednostkach zagadnienia dotacji
unijnych pozostaja domena sekretarza gminy lub nawet osobiscie wdjta czy burmi-
strza. | to wlasnie najczesciej najmniejsze gminy decyduja si¢ na zlecenie przygo-
towania wniosku o dotacje wyspecjalizowanym firmom doradczym. Firmy te nie
moga by¢ jednak gwarantem pozyskania dotacji. Jest ono bowiem uzaleznione od
wielu czynnikow, na ktore doradcy nie maja wptywu. Wigkszos$¢ dotacji przyznawa-
na jest w formie konkursowej, gdzie oprocz kryteriow tatwo mierzalnych brane sa
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pod uwage rowniez kryteria podlegajace subiektywnej ocenie asesora. Przyktadem
takiego kryterium moze by¢ w Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewodztwa
Lodzkiego na lata 2007-2013, w dziataniu I1.3. Ochrona przyrody, kryterium o na-
zwie: stopien wptywu realizacji projektu na poprawg warunkow bytowania dzikich
populacji roslin, zwierzat i grzybow. Wnioskodawca moze tu uzyskaé¢ od 0 do 4
punktéw, jednak przyznanie odpowiedniej liczby punktow nastepuje na podstawie
subiektywnej oceny asesora. Biorac pod uwage fakt, ze kryterium to ma nadana
wage 5, maksymalna liczba punktéw mozliwa do uzyskania przez projekt wynosi
20. Dlatego tez podstawowa rola konsultanta czy tez doradcy jest takie przygoto-
wanie wniosku, aby odpowiadal on w spos6b mozliwie najpetniejszy wymaganiom
Unii Europejskie;j.

Przedsigwzigcie musi przyczyniac si¢ do osiagnigcia celdw wyznaczonych przez
Unig i polski rzad. Musi tez mie¢ jasno okre$lone rezultaty i racjonalne podstawy,
tzn. pokazywacé, ze beneficjent posiada potencjat kadrowy i finansowy umozliwia-
jacy realizacje projektu. Wszystkie te informacje zawarte sa we wniosku o dofi-
nansowanie, a szczegotowo opisane i przeanalizowane — w studium wykonalnosci,
bedacym kluczowym jego zatacznikiem. Studium wykonalnosci jest zbiorem analiz
prawnych, organizacyjnych, technicznych i finansowo-ekonomicznych, ktore daja
peten obraz planowanego przedsi¢gwzigcia. Studia przygotowywane sa w oparciu
o jednolite wytyczne, dzigki czemu stanowia one materiat umozliwiajacy nie tylko
oceng samego przedsigwzigcia, ale réwniez jego poroOwnanie z innymi konkuren-
cyjnymi projektami. Dlatego tez instytucje zarzadzajace programami operacyjnymi
wprowadzaja wytyczne dotyczace przygotowania studiow wykonalnosci w zakresie
poszczegdlnych rodzajow inwestycji. Na przyktad Zarzad Wojewodztwa L.odzkie-
g0, jako instytucja zarzadzajaca Regionalnym Programem Operacyjnym Wojewodz-
twa Lodzkiego, wprowadzil osiem takich dokumentow, m.in. dla systemow odpro-
wadzania i oczyszczania §ciekow, systemOw zaopatrzenia w wodg, infrastruktury
drogowej itp. Niezaleznie jednak od przedmiotu inwestycji studium ma okre$lona
strukture 1 zawiera:

1) wnioski z przeprowadzonej analizy,

2) identyfikacje projektu, bedaca opisem projektu, gtownych dziatan, tta reali-
zacji projektu (nowa inwestycja, rozbudowa, modernizacja/remont),

3) charakterystyke projektu i beneficjenta, a takze miejsca realizacji projektu.

Waznym elementem charakterystyki projektu i beneficjenta jest tzw. logika in-
terwencji, w ktorej opisuje si¢ polityke rzadowa/regionalna, a w szczegdlnosci zgod-
nos$¢ projektu z celami zdefiniowanymi w dokumentach krajowych i regionalnych.
Ponadto w tej czg$ci dokonuje si¢ analizy otoczenia spoteczno-gospodarczego, opi-
sujac kluczowe dla realizacji projektu cechy otoczenia i problemy zidentyfikowane
w obszarze oddziatywania projektu. Najwazniejszym elementem tej czgsci sa pro-
dukty projektu (wskazniki opisujace wszystkie produkty materialne powstale bez-
posrednio w jego ramach) i rezultaty (wskazniki wyrazajace skwantyfikowane bez-
posrednie efekty projektu — przede wszystkim wskazniki okre$lone w dokumentacji



250 Magdalena Kalisiak-Mgdelska, Krzysztof Medelski

danego programu operacyjnego). Ich waga jest dlatego tak duza, iz zapisanie zbyt
wygorowanych wskaznikéw (np. zawyzonej liczby miejsc pracy) moze przynies¢
wigcej ktopotow niz korzysci. Co prawda podczas oceny wniosek moze uzyskac
wigksza liczbe punktow (co zwigksza szanse na dofinansowanie), ale nieosiagnigcie
deklarowanych celow moze skutkowaé¢ odebraniem dotacji.

Niemniej istotnymi informacjami sa rowniez te obrazujace trwalo$¢ instytucjo-
nalna projektu, a w szczegolnosci zdolnos¢ organizacyjna do wdrozenia i eksploata-
cji projektu (stopien zaawansowania realizacji projektu, opis organizacji wdrazania
projektu, harmonogram realizacji projektu, w tym pozyskiwania odpowiednich ze-
zwolen, prac przygotowawczych, przetargdéw) oraz analiz¢ prawna wykonalno$ci
inwestycji, czyli np. stan formalnoprawny nieruchomosci, gruntow, dokumenty wa-
runkujace wykonanie inwestycji. Ponadto wykonywane sa rdwniez: analiza tech-
niczna i alternatywnych wariantow, analiza finansowa, ekonomiczna oraz analiza
wrazliwosci i ryzyka.

Sktadajac jednak wniosek o dofinansowanie projektu z funduszy Unii Europej-
skiej, jednostki samorzadu terytorialnego musza mie¢ §wiadomos¢, ze ewentualna
dotacja nie pokryje wszystkich nakladow inwestycyjnych. Istnieja bowiem dwa
istotne ograniczenia. Po pierwsze jest to zakres rzeczowy projektu. Nie wszystkie
koszty poniesione w zwiazku z planowana inwestycja sa dofinansowywane przez
Unig'"’. Poza zgodnoscia z polityka Unii Europejskiej i Polski oraz $cistym zwiaz-
kiem z realizowanym projektem wydatek musi by¢ poniesiony w okreslonym czasie.
W Regionalnym Programie Wojewodztwa £.6dzkiego, podobnie jak w catej Polsce,
poczatkiem okresu kwalifikacji wydatkéw jest 1 stycznia 2007 r., koncem zas —
31 grudnia 2015 r. Data koncowa zostala ustalona na potrzeby dokonania zamknigcia
pomocy w ramach regionalnych programow i rozliczenia ich z Komisja Europejska.
W praktyce oznacza to, ze instytucja zarzadzajaca regionalnym programem opera-
cyjnym musi rozliczy¢ swoja dziatalnos¢ do konca 2015 r. Biorac pod uwage czas
potrzebny na dokonanie takiego rozliczenia ostatnie wydatki ponoszone w ramach
dofinansowanych projektow nie moga wykraczac poza datg 30 czerwca 2015 r. War-
to w tym miejscu zauwazy¢, ze jesli chodzi o date poczatkowa okresu kwalifikacji
zostala ona okreslona w spos6b umozliwiajacy wnioskodawcom ubieganie si¢ o do-
finansowanie wydatkow juz poniesionych w chwili sktadania wniosku. Pozwala to
jednostkom samorzadu terytorialnego, jak juz wczesniej wspomniano, na rozszerze-
nie zakresu rzeczowego projektu takze o te inwestycje, ktore sa w trakcie realizacji
lub juz zostaty zrealizowane, jesli wydatki zostaty poniesione po 1 stycznia 2007 r.
Wazne jest takze to, ze wytyczne dotycza wydatkow, a wigc faktycznego wyptywu
gotowki, a nie jedynie zaewidencjonowanego kosztu. Ma to znaczenie zwlaszcza

10 Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego dotyczace kwalifikowania wydatkéw w ramach da-
nego funduszu strukturalnego szczegdtowo okreslaja, ktore z wydatkow moga zosta¢ uznane za podle-
gajace refundacji. Wytyczne te sa ponadto podstawa do stworzenia zasad obowiazujacych w poszcze-
golnych regionalnych programach operacyjnych.
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przy wydtuzonych terminach ptatnosci stosowanych w obrocie gospodarczym. Dla-
tego tez w dalszej czgéci opracowania, ilekro¢ mowa jest o wydatkach i kosztach, to
w obu przypadkach chodzi o fizyczny wyplyw gotowki.

Katalog przedmiotowy dofinansowania, aczkolwiek jest on bardzo szeroki, nie
obejmuje wszystkich wydatkéw dotyczacych projektu. Najczesciej popetniang przez
wnioskodawcow pomytka jest przekonanie o mozliwosci dofinansowania wydat-
kéw poniesionych na sporzadzenie wniosku o dofinansowanie. Tymczasem o ile
koszt sporzadzenia studium wykonalnosci jest kosztem kwalifikowanym, o tyle juz
sporzadzenie wniosku, do ktorego to studium stanowi zatacznik, takim kosztem nie
jest. Podobnie do kosztow nieckwalifikowanych zalicza sig koszt przeprowadzenia
audytu projektu.

Kolejnym ograniczeniem dofinansowania projektu jest jego poziom. Co do zasa-
dy Unia dofinansowuje tylko cze$¢ nakladow zwiazanych z projektem. Oznacza to,
ze kazdy projekt wymaga zaangazowania przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
wlasnych $rodkow finansowych. Wszystkie programy operacyjne, czy to ogdlno-
polskie, czy tez regionalne, definiuja maksymalny poziom dofinansowania, ktory
jest rézny w zaleznosci od programu, osi i dziatania. Poziom dofinansowania zalezy
w szczegblnoscei od tego, czy projekt nalezy do grupy projektow generujacych do-
chod. Za projekt taki uwaza si¢ inwestycje w infrastrukturg, przy zachowaniu bez-
posredniej odplatnosci za korzystanie z niej, ale to takze sprzedaz, dzierzawa, najem
gruntow lub budynkéw lub tez wszelkie inne odptatne swiadczenie ustug [Rozpo-
rzadzenie (WE) nr 1083/2006]. W obecnym okresie programowania w przypadku
takich projektow istnieje konieczno$¢ obliczenia poziomu dofinansowania przy za-
stosowaniu metody luki w finansowaniu. Ma ona na celu okreslenie takiej wysoko-
sci dotacji, ktora z jednej strony zagwarantuje wystarczajace zasoby finansowe dla
projektu, z drugiej za$ pozwoli unikna¢ nadmiernego dofinansowania. Metoda luki
w finansowaniu opiera si¢ (podobnie jak cata analiza finansowa przedsigwzigcia) na
analizie zdyskontowanych przeptywow pienigznych. Luke w finansowaniu oblicza
si¢ w trzech nastepujacych krokach:

Krok 1. Okreslenie wskaznika luki w finansowaniu (R):

R = Max EE / DIC,

gdzie: Max EE to maksymalny wydatek kwalifikowany = DIC — DNR, DIC to zdys-
kontowane naktady inwestycyjne, DNR to zdyskontowany dochod netto = zdyskon-
towane przychody — zdyskontowane koszty operacyjne + zdyskontowana wartos¢
rezydualna — naktady odtworzeniowe.

Krok 2. Okreslenie wskaznika dofinansowania (G):
G = R x Cof max,

gdzie: Cof max to maksymalny wskaznik (poziom) dofinansowania okreslony dla
danej osi priorytetowe;.
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Krok 3. Wyznaczenie warto$ci dotacji Unii Europejskiej (UE Grant)
UE Grant=EC x G,
gdzie: EC to niezdyskontowane koszty kwalifikowane.

Powyzsze wskazniki wskazuja, ze nawet najnizszy poziom dochodu netto po-
woduje, ze poziom dofinansowania inwestycji zostanie obnizony. Jest to podejscie
odmienne od tego, jakie prezentowane byto w okresie programowania 2004-2006.
Wtedy obowiazywata metoda znaczacego przychodu netto''. Wprowadzenie metody
luki w finansowaniu oceniane jest jako jedna z najistotniejszych zmian w obecnym
okresie programowania. Zmiana ta jest istotna, gdyz rodzi powazne konsekwencje
dla realizowanych projektow. Sporzadzajac budzet, jak roéwniez dokumenty strate-
giczne, takie jak wieloletni plan inwestycyjny czy plan rozwoju lokalnego samorza-
dy musza pamigtac, ze poziom dofinansowania nie bgdzie maksymalny w przypad-
ku wszystkich zamierzen inwestycyjnych. Co wigcej, musza mie¢ takze swiadomosé
konieczno$ci zapewnienia srodkéw na odpowiednio wyzszy wkiad wiasny.

Ze wzgledu na powyzsze kwestie istotne jest przygotowanie precyzyjnych pro-
gnoz przychodow i kosztow w analizie finansowej przedsigwzigcia. Sgq one wazne
nie tylko dlatego, ze pozwalaja na dokonanie wtasciwej oceny optacalnosci przed-
sigwzigcia, ale takze maja wplyw na obliczenie luki i — co za tym idzie — poziomu
dofinansowania. Sporzadzenie studium wykonalnosci dla projektu wymusza czgsto
zmiany w innych dokumentach, jak cho¢by w wieloletnim planie inwestycyjnym,
obrazujacym zakres przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych wraz ze zréodlami ich finanso-
wania. Powszechng praktyka ze strony jednostek samorzadu terytorialnego jest
uwzglednianie w wieloletnim planie inwestycyjnym maksymalnego poziomu dota-
cji z Unii Europejskiej. Obliczenie luki w finansowaniu czgsto bowiem pociaga za
soba konieczno$¢ naniesienia stosownych zmian. Wymogiem formalnym natomiast
w stosunku do projektow, w ktorych wnioskuje si¢ o unijne dofinansowanie, jest
wlasnie ich zgodno$¢ z wieloletnim planem inwestycyjnym.

Nie tylko poziom dofinansowania jest przyczyna zmian, jakich jednostki samo-
rzadu terytorialnego dokonuja w swoich planach. Sporzadzajac studium wykonalno-
Sci dla projektu, weryfikuje si¢ czgsto wysokosé naktadoéw oraz ich rozktad w czasie.
A zatem nalezy bra¢ pod uwage, ze dotacja z Unii ma charakter refundacji. Oznacza
to, ze wydatki musza najpierw zosta¢ poniesione i dopiero zweryfikowane moga
zosta¢ ,,zwrocone” z funduszy Unii. Dlatego tez inwestycje sa planowane w taki
sposob, aby budzet jednostki byt w stanie pokry¢ realizowane wydatki. Czgsto sto-
sowang praktyka jest takie rozlozenie prac w czasie, aby otrzymana dotacja zwia-

"W 1999 r. Rada Europy ustalita znaczacy przychod netto na poziomie 25% kosztu catkowitego
inwestycji. Jezeli warto$¢ przychodu netto przekraczala poziom 25% kosztu catkowitego inwestycji,
wowczas pomoc finansowa ze $rodkéw Unii Europejskiej podlegata zredukowaniu zgodnie Rozpo-
rzadzeniem Rady nr 1260/1999. W przypadku metody luki w finansowaniu nawet najnizszy poziom
osiaganych przychodow obniza ewentualng dotacjg z funduszy unijnych.
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zana z wydatkami juz zrealizowanymi w jednym kwartale roku pokrywata wydatki
konieczne do zrealizowania w kolejnym okresie.

Reasumujac, jednostki samorzadu terytorialnego, ubiegajac si¢ o dofinansowa-
nie projektu ze srodkow pochodzacych z funduszy unijnych, musza rozwaza¢ wiele
istotnych kwestii. Jest to proces wymagajacy wiedzy nie tylko o finansach samorza-
dowych, ale rowniez o zasadach, jakimi kieruje si¢ Unia, decydujac o przyznaniu
dotacji. Dlatego tez samorzady bardzo czgsto powierzaja opieke nad procesem apli-
kacji wyspecjalizowanym firmom doradczym, ktdére czgsto nie tylko przygotowuja
wniosek, ale takze pomagaja im w przygotowaniu niezbednych dokumentéw, jak
réwniez w takim zaplanowaniu inwestycji, aby przebiegla ona sprawnie i bez nie-
spodzianek, mogacych skutkowa¢ odebraniem przyznanej dotacji.

Literatura

Marszatek A., System wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce w okresie programowania 2007-
-2013, Stata Konferencja Wspotpracy w Wojewodztwie Wielkopolskim, Poznan 2007.

Nowa polityka spojnosci, www.funduszeonline.pl/2511.dhtml (13.07.2008).

Polityka regionalna w Wielkopolsce w latach 2007-2013 — nowe fundusze, nowe mozliwosci. Siedem
lat, ktore zmienia region, Wielkopolski Regionalny Program Operacyjny na lata 2007-2013, www.
wrpo.wielkopolskie.pl/portal.php?aid=118967821746¢90c8927be9 (19.07.2008).

Pomoc panstwa: Komisja przyjmuje nowe wytyczne w sprawie pomocy regionalnej na lata 2007-2013,
IP/05/1653, Bruksela 2005.

Regionalny Program Operacyjny wojewodztwa todzkiego na lata 2007-2013, L.6dz 2007.

Rosowska E., Fundusze strukturalne Unii Europejskiej 2007-2013, Narada Dyrektorow Archiwow
Panstwowych, Wydzial Integracji Europejskiej NDAP, Radziejowice 2007.

Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i rady z dnia 5 lipca 2006 r. w
sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace Rozporzadzenie (WE)
nr 1783/1999.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace Rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

Rozwijajqce sie regiony — rozwijajqca sie Europa. Czwarty raport na temat spojnosci gospodarczej
i spotecznej, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich, Wspdlnoty Europejskie 2007.

Szlachta J., Fundusze strukturalne i finansowanie Unii Europejskiej, Uniwersytet Warszawski, War-
szawa 2007.

EUROPEAN REGIONAL DEVELOPMENT FUND
— SOURCE OF FINANCING LOCAL INVESTMENTS

Summary

This article describes basic information concerning aims of the EU’s cohesion policy between
2007 and 2013 including one of the EU’s funds — the European Regional Development Fund. The au-
thors focus on selected problems of the application process, especially on feasibility studies.
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