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FUNDUSZE UNIJNE DLA ZRÓWNOWAŻONEGO 
ROZWOJU – BARIERY W POZYSKIWANIU  
I ROZLICZANIU NA PRZYKŁADZIE  
GMIN WOJEWÓDZTWA ŁÓDZKIEGO

Streszczenie: Postęp, który nastąpił w dziedzinie zrównoważonego rozwoju, ochrony środo-
wiska i zasobów naturalnych, ich racjonalne wykorzystywanie to efekt funkcjonowania sys-
temu finansowania tych dziedzin ze źródeł przede wszystkim zagranicznych, pochodzących  
z Unii Europejskiej. W artykule zaprezentowano katalog problemów, z którymi borykają się 
jednostki samorządu terytorialnego chcące pozyskać fundusze unijne, by móc sfinansować 
inwestycje wpisujące się w zakres zrównoważonego rozwoju.

Słowa kluczowe: fundusze unijne, zrównoważony rozwój.

DOI: 10.15611/pn.2014.330.46

1. Wstęp

Środki pochodzące z funduszy unijnych są istotnym źródłem finansowania inwesty-
cji w jednostkach samorządu terytorialnego. W ramach realizowanych inwestycji 
mieszczą się także m.in. zadania wpisane w politykę zrównoważonego rozwoju. 

Problematyka będąca przedmiotem rozważań w zakresie pozyskiwania i rozli-
czania środków unijnych nie jest nowa. Niemniej wyniki badań przeprowadzonych 
w ramach projektu badawczego: „System dochodów transferowych jednostek samo-
rządu terytorialnego a możliwość zapewnienia zrównoważonego rozwoju regional-
nego i lokalnego oraz zwiększania poziomu absorpcji funduszy unijnych”1 skłoniły 
do ponownego jej podjęcia – tym razem w kontekście polityki zrównoważonego 
rozwoju. Wyniki te wskazują bowiem, że problem wciąż istnieje i dotyczy w szcze-
gólności gmin o charakterze wiejskim. Także sama waga polityki równoważonego 
rozwoju uzasadnia ponowne podjęcie tematu. 

1 Projekt badawczy Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyższego pod kierownictwem prof. zw.  
dr hab. Krystyny Piotrowskiej-Marczak, finansowany w latach 2010-2012.
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2. Metodyka badań i przebieg procesu badawczego

Celem artykułu jest wskazanie na konieczność podjęcia kroków mających na celu 
dalszą eliminację barier formalnych oraz uproszczenie procedur w pozyskiwaniu  
i rozliczaniu środków unijnych na rzecz realizacji polityki zrównoważonego rozwo-
ju. Wykorzystane w tym celu metody badawcze opierają się na: studiach literaturo-
wych, analizie aktów prawnych i danych empirycznych uzyskanych od skarbników 
gmin województwa łódzkiego.

3. Polityka zrównoważonego rozwoju  
    jako priorytet rozwoju społeczno-gospodarczego

Przez polityką zrównoważonego rozwoju na gruncie prawodawstwa Unii Europej-
skiej rozumieć należy politykę wspierania rozwoju społeczno-gospodarczego  
z uwzględnieniem zasadniczego znaczenia ochrony środowiska naturalnego, a to 
niewątpliwie wymaga zaangażowania ze strony podmiotów ją realizujących znacz-
nych kwot pieniężnych. Takie rozumienie zrównoważonego rozwoju wynika mię-
dzy innymi z art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej [http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/
index.htm] oraz art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, które stano-
wią, że „wymogi ochrony środowiska naturalnego muszą być uwzględniane przy 
określaniu i realizacji wszystkich polityk Wspólnoty, w szczególności mających na 
celu trwały rozwój” [http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm].

Realizacja polityki zrównoważonego rozwoju odbywa się w ramach różnych 
polityk Unii Europejskiej. Przede wszystkim polityki spójności, ale także polityki 
energetycznej, Wspólnej Polityki Rolnej, polityki transportowej czy polityki konku-
rencji. Podstawy polityki zrównoważonego rozwoju stanowią również strategie. 
Obecnie podstawowe znaczenie ma Strategia Europa 2020 [http://ec.europa.eu/euro-
pe2020/index_pl.htm]. Jest to dokument wskazujący drogę wychodzenia Europy  
z kryzysu finansowego oraz tworzenia gospodarki konkurencyjnej względem pozo-
stałych rynków światowych. Obejmuje ona trzy wzajemnie powiązane priorytety:

1. rozwój gospodarki opartej na wiedzy i innowacji; 
2. wspieranie gospodarki efektywniej korzystającej z zasobów, bardziej przyjaz- 

nej środowisku i bardziej konkurencyjnej; 
3. wspieranie gospodarki o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniającej spój-

ność społeczną i terytorialną.
Podkreślenia wymaga fakt, że postanowienia strategii Europa 2020, związane ze 

zrównoważonym rozwojem, koncentrują się przede wszystkim na wykorzystywaniu 
źródeł energii odnawialnej i bezpieczeństwie energetycznym Europy. Wskazuje się 
ponadto, że „zrównoważony rozwój oznacza budowanie zrównoważonej i konku-
rencyjnej gospodarki efektywnie korzystającej z zasobów. […] Dzięki takiemu po-
dejściu Europa będzie mogła prosperować w niskoemisyjnym świecie ograniczo-
nych zasobów, jednocześnie zapobiegając degradacji środowiska, utracie 
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bioróżnorodności i niezrównoważonemu wykorzystywaniu zasobów. Działania te 
zwiększą również spójność gospodarczą, społeczną i terytorialną” [http://ec.europa.
eu/europe2020/index].

Znaczenie polityki zrównoważonego rozwoju w rozwoju świata podkreślana po 
raz ostatni na Szczycie Ziemi w Rio de Janeiro, który odbył się 20-22 czerwca 2012 r. 
[http://www.un.org/en/events/pastevents/UNCED]. Konferencja Rio+20 stanowiła 
kontynuację Milenijnego Szczytu ONZ z 2000 r., którego efektem było wypracowa-
nie 8 milenijnych celów rozwojowych, przewidywanych do osiągnięcia do 2015 r. 
lub 2020 r., jak również opracowanie wskaźników pomiaru stopnia ich realizacji 
[http://www.un.org/en/events/pastevents/]. Obecnie kluczowe znaczenie w polityce 
zrównoważonego rozwoju, w tym w zakresie ochrony środowiska naturalnego, zy-
skała, obok eliminacji ubóstwa, tzw. zielona gospodarka. 

Priorytetowe znaczenie polityki zrównoważonego rozwoju w skali nie tylko 
Unii Europejskiej, ale i globalnej nie ulega wątpliwości. Zmiany, które nastąpiły w 
ostatnich latach w dziedzinie zrównoważonego rozwoju, zwiększenie skuteczności 
ochrony środowiska i zasobów naturalnych, ich racjonalne wykorzystywanie, to 
efekt działania systemu finansowania tych dziedzin, opartego w dużej mierze na 
źródłach zagranicznych, pochodzących przede wszystkim z Unii Europejskiej. Stąd 
podjęcie działań mających na celu wsparcie pozyskiwania (także rozliczania) środ-
ków unijnych powinno być kluczowe.

4. Fundusze unijne – bariery, metody ich pozyskiwania –  
    prezentacja wyników ankiety badawczej

Samorząd terytorialny w Polsce jest ważnym beneficjentem środków pochodzących 
z funduszy unijnych. Właściwa postawa i rozumienie przez samorządy koncepcji 
zrównoważonego rozwoju w jej ujęciu zarówno globalnym, jak i europejskim ma 
podstawowe znaczenie przy wyborze celów finansowania, na których realizację jed-
nostki samorządu ubiegać się będą o przyznanie środków unijnych. Warto zatem 
rozważyć, czy i w jakim zakresie w działaniach mających na celu dalszą eliminację 
barier formalnoprawnych i uproszczenie procedur związanych z pozyskiwaniem  
i rozliczaniem środków unijnych powinna znaleźć swoje miejsce problematyka wła-
ściwego rozumienia przez samorządy terytorialne koncepcji zrównoważonego roz-
woju, w tym ochrony środowiska naturalnego [Ślebocka, Tylman, w druku]. Zrów-
noważony rozwój nie może być bowiem postrzegany przez samorządy jako bariera 
w rozwoju społeczno-gospodarczym, lecz jako konieczność uzasadniona szerszymi 
unijnymi, a nawet światowymi względami.

Ocena zarówno metod pozyskiwania funduszy unijnych przez jednostki samo-
rządu terytorialnego, jak również występujących przy ich pozyskiwaniu barier stała 
się możliwa dzięki przeprowadzonej ankiecie. Ankieta została przygotowana w ra-
mach wspomnianego już projektu. Jej adresatami były gminy województwa łódzkie-
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go. Wzięło w niej udział 113 gmin, co stanowiło 63,84% ogółu gmin województwa 
łódzkiego. Wśród pytań skierowanych do skarbników gmin znalazły się te dotyczą-
ce dochodów pozyskiwanych z Unii Europejskiej, programów, z których jednostki 
samorządu terytorialnego uzyskiwały środki pieniężne, ale także oceny procedury 
rozliczania środków unijnych.

Dzięki tak dużemu odzewowi ze strony jednostek samorządu terytorialnego 
możliwa była dokładna i wnikliwa analiza barier w pozyskiwaniu funduszy unijnych 
oraz ocena ich znaczenia w finansowaniu zrównoważonego rozwoju.

Tabele 1-3 prezentują odpowiedzi udzielone przez gminy, dotyczące znaczenia 
funduszy unijnych w finansowaniu inwestycji, ale także problemów związanych po-
zyskiwaniem środków z programów pomocowych.

Tabela 1. Rozkład odpowiedzi do pytania na temat wykorzystania funduszy unijnych

Jeśli gmina występowała o środki unijne, 
to czy je uzyskała:

Liczba gmin, które udzieliły 
odpowiedzi na pytanie

Proc. ogólnej 
liczby gmin

Tak
› Na jaki(e) cel(e):
› Czy w kwocie wnioskowanej?
a. Tak
b. Nie

100

  78
  18

88,50

69,03
15,93

Nie     5 4,42

Źródło: opracowanie własne na podstawie ankiet badawczych. 

Prawie 70% gmin województwa łódzkiego, biorących udział w badaniu, otrzy-
mało środki unijne we wnioskowanej kwocie. 

Wysokość środków uzyskanych z tego tytułu, zasilających budżety gmin, była 
zróżnicowana i mieściła się w przedziale od 10 454 zł do 65 000 000 zł. W tym przy-
padku zależało to od wielkości i rodzaju gminy. O większe kwoty występowały gmi-
ny bardziej zaludnione, o charakterze miejskim i miejsko-wiejskim, posiadające 
większy potencjał dochodowy. Wyjątkiem była gmina wiejska Kleszczów, która 
wnioskowała o dofinansowanie projektów w kwocie 121,7 mln zł2.

Nieotrzymanie środków unijnych we wnioskowanej wysokości przez 18 gmin 
(13 gmin wiejskich, 2 miejsko-wiejskie i 3 miejskie) wiązało się m.in. z:
 – zakresem wykonanych robót niezgodnym z planem,
 – zmniejszoną wartością zadania po przetargu w porównaniu z wartością koszto-

rysową, która była podstawą w momencie składania wniosku,
 – ograniczoną kwotą środków unijnych,
 – zmniejszeniem kwot kwalifikowanych po przeprowadzeniu procedur przetargo-

wych.

2 Wnioskowana kwota uległa redukcji, ponieważ  pula dostępnych środków w ramach działania 
była ograniczona oraz  realizowany projekt znajdował się na liście rezerwowej.
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Jednakże różnice między kwotami wnioskowanymi a otrzymanymi były nie-
wielkie.

Z uzyskanych odpowiedzi wynika, że aż 5 z 113 gmin, które wypełniły ankietę 
badawczą, w ogóle nie wystąpiło o przyznanie środków unijnych. Zaznaczając tę 
odpowiedź, gminy jednocześnie podawały kwoty przyznanych im środków z funk-
cjonujących programów, co jednoznacznie wskazywałoby na mylną interpretację 
tego punktu.

Uogólniając, wśród utrudnień w pozyskiwaniu środków unijnych można wska-
zać [Kornberger-Sokołowska, s. 11]:
 – niestabilny system określania tzw. kosztów kwalifikowanych, tj. możliwych do 

refundacji z funduszy Unii Europejskiej, oraz
 – nadmierne sformalizowanie procedur i wymogów dokumentacyjnych w związ-

ku z systemem absorpcji, zwłaszcza na etapie wyboru projektów.
Zatem jednym z czynników mających wpływ na ograniczanie przyznawanych 

gminom w ramach programów unijnych wnioskowanych kwot jest duży stopień 
trudności w prawidłowym wypełnieniu wniosku. 

Tabela 2. Rozkład odpowiedzi na pytania dotyczące oceny procedury ubiegania się o fundusze unijne

Jak władze gminy 
oceniają procedurę 

ubiegania się o 
środki unijne?

Liczba gmin, 
które udzieliły 

odpowiedzi  
na pytanie

Proc. 
ogólnej 
liczby 
gmin

Jak władze Gminy 
oceniają procedurę 

rozliczania środków 
unijnych?

Liczba gmin, 
które udzieliły 

odpowiedzi  
na pytanie

Proc. 
ogólnej 
liczby 
gmin

Bardzo 
skomplikowana 59 52,21

Bardzo 
skomplikowana 61 53,98

Wymagająca 
specjalistycznej 
kadry 50 44,25

Wymagająca 
specjalistycznej 
kadry 46 40,71

Mało 
skomplikowana   5   4,42

Mało 
skomplikowana   7   6,19

Inaczej, jak?   2   1,77 Inaczej, jak?   2   1,77

Źródło: opracowanie własne na podstawie ankiet badawczych. 

Na podstawie danych zawartych w tabeli 2 można zauważyć, że: 
 – Procedura ubiegania się o środki unijne została oceniona jako skomplikowana 

(tak odpowiedziało 52,21% respondentów). Co ciekawe, najczęściej odpowiadali 
tak respondenci z gmin wiejskich – aż 50 z 59 gmin, które udzieliły odpowiedzi 
na to pytanie, gmin o charakterze miejsko-wiejskim było 6, zaś gminy miejskie 
tylko 3. Jeszcze więcej gmin negatywnie, w rozumieniu stopnia skomplikowania, 
oceniło procedurę rozliczania tych środków (dotyczyło to 61 jednostek samorzą-
du terytorialnego). Tak samo jak poprzednio najwięcej trudności przysporzyło to 
gminom o charakterze wiejskim – 50 z 61 gmin, co stanowi 81,97 % gmin, które 
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udzieliły odpowiedzi na pytania zawarte w ankiecie. Gmin miejsko-wiejskich 
było 6, a gmin miejskich 5. 

 – Procedura ubiegania się o środki unijne i samo rozliczenie środków unijnych 
według badanych gmin wymaga zatrudnienia specjalistycznej kadry. W przy-
padku ubiegania się o przyznanie środków unijnych tak odpowiedziało aż  
50 gmin, w tym 36 gmin wiejskich, 5 o charakterze miejsko-wiejskim i 9 miej-
skich. Konieczność zatrudnienia specjalistycznej kadry do rozliczania przyzna-
nych środków zadeklarowało 46 gmin, co stanowiło 40,71% ogółu responden-
tów, przy czym pierwsze miejsce zajęły gminy wiejskie – 32, gminy 
miejsko-wiejskie i gminy miejskie po 7.

 – Tylko 5 gmin (1 gmina miejsko-wiejska i 4 wiejskie) w przypadku procedury 
ubiegania się o środki unijne i 7 gmin wiejskich w przypadku ich rozliczania 
oceniło je jako mało skomplikowane.
Stwierdzenie „skomplikowane procedury i specjalistyczna kadra” rozumieć 

można m.in. jako [Zając i in. 2009, s. 36]:
 – skomplikowane, niejasne i często zmieniające się wytyczne dotyczące doku-

mentacji konkursowej i regulaminów,
 – brak jednoznacznej interpretacji przepisów, instrukcji i wytycznych,
 – zmiany zasad procedur w trakcie konkursów lub ogłaszanych naborów,

oraz konieczność [Zając i in. 2009, s. 22]:
 – wyodrębnienia wydziału lub komórki zajmującej się pozyskiwaniem funduszy 

strukturalnych,
 – zwiększania liczby etatów związanych z pozyskiwaniem środków unijnych oraz 

zatrudnienia konkretnych specjalistów,
 – usprawnienia przepływu informacji pomiędzy poszczególnymi wydziałami, czy 

też
 – organizowania przez jednostki specjalistycznych szkoleń w zakresie obsługi  

i pozyskiwania funduszy unijnych.
Ogólnie cała procedura obejmująca zarówno ubieganie się, jak i rozliczanie 

przyznawanych przez Unię Europejską środków uważana jest przez respondentów 
za rozbudowaną, często nieczytelną i wymagającą poświęcenia wiele czasu, który 
jest często niewystarczający po ogłoszeniu danego konkursu. Obowiązki związane z 
tego typu projektami mogą powodować negatywne nastawienie nie tylko do podej-
mowania prób uzyskania funduszy unijnych, ale także do realizacji tego typu zadań, 
co w konsekwencji rodzić może brak chęci jednostek samorządu terytorialnego do 
ubiegania się o fundusze unijne, ale także tworzyć bariery, które w konsekwencji 
mogą przyczyniać się otrzymywania niższych od wnioskowanych kwot z uwagi na 
braki nie tylko formalne, ale i proceduralne.

Środki przyznawane przez Unię Europejską gminom w ramach poszczególnych 
projektów z reguły były rozliczane w terminie, tylko 17 z 113 gmin, co stanowi 
15,04% jednostek, które wzięły udział w badaniu (12 gmin wiejskich, 3 o charakte-
rze miejsko-wiejskim i 2 miejskie), odpowiedziało, że środki unijne nie zostały roz-
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liczone w terminie. Nierozliczenie środków w terminie przyczyniło się w konse-
kwencji do:
 – zaangażowania przy obsłudze realizowanych projektów zarówno środków włas- 

nych, jak i obcych, udzielanych w formie kredytów komercyjnych lub pożyczek, 
a także

 – dokonywania cięć w grupie wydatków budżetowych.
Kwoty, jakie gminy przeznaczyły na finansowanie projektów, które powinny  

być realizowane przy wykorzystaniu środków unijnych, mieściły się w przedziale od 
10 000 zł (dotyczyło to zaangażowania w finansowanie zadań realizowanych z pro-
gramów unijnych środków własnych) do 3 000 000 zł (gdzie nierozliczenie w termi-
nie środków unijnych skutkowało zaciągnięciem kredytu komercyjnego).

5. Wnioski 

Zrównoważony rozwój uznawany jest powszechnie za kierunek dalszego rozwoju 
świata. Pozostaje on w ścisłym związku z poziomem absorpcji i zaangażowania 
unijnych środków finansowych.

„Sprostanie przez jednostki samorządu terytorialnego potrzebom inwestycyj-
nym i wymogom finansowania rozwoju ze środków unijnych mimo poprawiającej 
się sytuacji finansowej napotyka wiele barier” [Kornberger-Sokołowska, s. 12]. 
Wśród nich na pierwszym miejscu gminy wymieniają zbyt dużą biurokratyzację 
procedur służących pozyskiwaniu pomocy z funduszy unijnych, która przede wszyst-
kim uwidoczniona została w liczbie załączników do dokumentacji konkursowych 
oraz nieczytelnych wytycznych aplikacyjnych. Po drugie, należy pamiętać, że „istot-
nym czynnikiem zdolności absorpcyjnej JST jest ich zdolność finansowa, czyli zdol-
ność do mobilizacji własnych oraz zewnętrznych (zwrotnych) środków finanso-
wych” [Poniatowicz 2007, s. 470], zaś bariery finansowe, konkretnie brak lub 
ograniczona ilość środków pieniężnych będących w dyspozycji samorządów teryto-
rialnych, w istotny sposób ograniczają ubieganie się czy realizację inwestycji współ-
finansowanych przez Unię Europejską. Także samo rozumienie zrównoważonego 
rozwoju bywa przez jednostki samorządowe niejednoznaczne. 

Pomimo wskazanych powyżej problemów poziom absorpcji środków unijnych 
w jednostkach samorządu terytorialnego wzrasta, w tym również w zakresie inwe-
stycji wpisujących się w politykę zrównoważonego rozwoju. 

Tabela 3. Rozkład odpowiedzi do pytania dotyczące terminu rozliczeń środków unijnych

Czy środki unijne zostały  
rozliczone w terminie?

Liczba gmin, które udzieliły 
odpowiedzi na pytanie

Proc. ogólnej liczby 
gmin

Tak 95 84,07
Nie 17 15,04

Źródło: opracowanie własne na podstawie ankiet badawczych.
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Dzięki środkom unijnym gminy województwa łódzkiego podniosły nie tylko 
poziom życia mieszkańców, poprawiły infrastrukturę społeczno-gospodarczą, pobu-
dziły aktywność środowisk lokalnych, ale także, uporządkowały gospodarkę wod-
no-ściekową, sfinansowały inwestycje dotyczące ochrony środowiska, dokonały re-
dukcji emisji dwutlenku węgla do atmosfery, podjęły próby w zakresie 
dywersyfikacji źródeł energii, ze szczególnym uwzględnieniem jej odnawialnych 
źródeł, czy też efektywnie przeciwdziałały powstawaniu zagrożeń środowiskowych. 

Zastanawiający jest jednak fakt, że prawie wszystkie gminy, które udzieliły odpo-
wiedzi w ankiecie badawczej, finansują działania mające na celu ochronę środowiska, 
wpisujące się w politykę zrównoważonego rozwoju, przede wszystkim przy udziale 
środków unijnych. Dlatego też redukcja barier w pozyskiwaniu tych funduszy powin-
na być jednym z priorytetów dla podmiotów publicznych, ponieważ polityka zrówno-
ważonego rozwoju stawiana jest na pierwszym planie w dalszym rozwoju świata.
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EU FUNDS FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT − BARRIERS  
IN OBTAINING AND ACCOUNTING ON THE EXAMPLE  
OF MUNICIPALITIES OF ŁÓDŹ VOIVODESHIP

Summary: Development that occurred in the area of sustainable development, environment 
and natural resources and their rational use is the result of a functioning system of financing 
these areas based on the sources mainly from abroad, mainly from the European Union. This 
article presents a group of problems faced by local government units wishing to obtain EU 
funds to be able to finance the investments falling within the scope of sustainable development.

Keywords: EU funds, sustainable development.
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