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Joanna Rakowska
Szkoła Główna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

STATYSTYCZNE I PRAKTYCZNE ZNACZENIE 
ŚRODKÓW UNIJNYCH DLA GMIN

Streszczenie: Opracowanie prezentuje wyniki badania ilościowego i jakościowego, którego 
celem było określenie znaczenia środków unijnych dla gmin na podstawie analizy wybranych 
aspektów dochodowych i wydatkowych budżetów dla lat 2006-2009 oraz opinii władz lokal-
nych. Statystyczne znaczenie było zróżnicowane: w blisko połowie badanych gmin środki 
unijne stanowiły relatywnie niewielki odsetek w dochodach budżetów gmin ogółem oraz  
w odniesieniu do dochodów własnych. Stosunkowo wyższy był ich udział w wydatkach ma-
jątkowych inwestycyjnych. Natomiast opinie 94% respondentów wskazały na duże i bardzo 
duże praktyczne znaczenie środków unijnych: bez tego źródła finansowania tylko 5% gmin 
zrealizowałoby podjęte projekty, 29% odłożyłoby ich realizację w czasie, 27% zrealizowało-
by tylko część projektu, a 39% wcale nie zrealizowałoby projektów.

Słowa kluczowe: budżety gmin, środki z budżetu UE.

1. Wstęp

Fundusze strukturalne to instrumenty finansowe funkcjonujące w Unii Europejskiej od 
wielu lat, powstawały w różnych momentach rozwoju procesu integracji i podlegały 
licznym reformom. Są narzędziem realizacji polityki regionalnej UE utożsamianej z 
polityką strukturalną oraz polityką spójności1, której rola polega na zwiększaniu spój-
ności społeczno-ekonomicznej państw członkowskich poprzez finansowanie progra-
mów i działań ukierunkowanych na szeroko pojęty „harmonijny i zrównoważony roz-
wój działalności gospodarczej, rozwój zatrudnienia i zasobów ludzkich, ochronę stanu 
środowiska oraz zniesienie nierówności i wspieranie równości kobiet i mężczyzn”2. 

Cele te są osiągane w Polsce w kolejnych okresach finansowych 2004-2006 oraz 
2007-20133, w ramach określonych programów i działań, które dają szerokie możli-

1  A. Paczoski, Kreowanie regionalnej i lokalnej polityki gospodarczej na podstawie teorii i kon-
cepcji rozwoju terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdańskiego, Gdańsk 2010, s. 19.

2  Rozporządzenie Rady WE nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. wprowadzające ogólne prze-
pisy dotyczące funduszy strukturalnych. 

3  J. Zając, Fundusze strukturalne jako źródło finansowania projektów z zakresu turystyki w woje-
wództwie mazowieckim w latach 2004-2006, [w:] Sposoby wykorzystania dóbr kultury dla potrzeb 
rozwoju funkcji turystycznej na Mazowszu przy wsparciu z funduszy strukturalnych, red. H. Powęska, 
Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2008, s. 77.
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wości wykorzystania środków unijnych także gminom – podstawowym jednostkom 
samorządu terytorialnego w Polsce. Publiczny charakter i lokalne znaczenie zadań 
należących do zakresu działania gmin4 powodują, że jako beneficjent funduszy unij-
nych są one podmiotem o szczególnym znaczeniu dla realizacji obowiązującej w 
polityce regionalnej zasady subsydiarności5. Nakazuje ona decentralizację działań 
oraz przekazanie uprawnień decyzyjnych i wykonawczych na możliwie najniższy 
szczebel administracji, który jest zdolny do ich realizacji6, w celu zapewnienia jak 
najefektywniejszego wykorzystania środków. 

W Polsce najniższym szczeblem samorządu terytorialnego i administracyjnego 
są gminy. Mogą one samodzielnie korzystać ze środków unijnych jako beneficjenci 
programów operacyjnych, ponieważ posiadają osobowość prawną, która umożliwia 
wyodrębnienie gospodarki budżetowej samorządu z systemu budżetowego państwa7. 
Jednocześnie środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej stanowią środki pu-
bliczne8, które po pozyskaniu przez gminy zostają włączone do ich budżetów.

Celem prezentowanego opracowania jest określenie, jakie znaczenie w ujęciu 
statystycznym oraz praktycznym miały pozyskane środki unijne dla gmin.

2. Dane, dobór próby badawczej i metoda badania

Do przeprowadzenia prezentowanego badania wykorzystano ilościowe dane wtórne 
pochodzące z Banku Danych Lokalnych Głównego Urzędu Statystycznego9 pobrane 
w 23.02.2012 r. oraz jakościowe dane pierwotne pozyskane w badaniu ankietowym 
przeprowadzonym w listopadzie 2011 r. Wykorzystane w badaniu kategorie danych 
wtórnych to dochody budżetów gmin ogółem, dochody własne budżetów gmin, licz-
ba ludności ogółem według miejsca zameldowania (stan na31 grudnia) oraz wartość 
środków z budżetu UE pozyskanych przez gminy. Czynnikiem, który zdecydował o 
wyznaczeniu przedziału czasowego badania na lata 2006-2009, była dostępność 
ostatniej z wymienionych, kluczowej dla badania kategorii danych wyłącznie dla lat 
2006-200910.

4  K. Wlaźlak, Rozwój regionalny jako zadanie administracji publicznej, Oficyna a Wolters Kluwer 
business, Warszawa 2010, s. 188.

5  Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, red. E. Małuszyńska, B. Gruchman, Wydawnictwo 
Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 238.

6  www.funduszeeuropejskie.gov.pl/WSTEPDOFUNDUSZYEU-ROPEJSKICH/Strony/Czymsa-
fundusze.aspx [dostęp w dniu 27.02.2012].

7  M. Jastrzębska, Polityka budżetowa jednostek samorządu terytorialnego, Uniwersytet Gdański, 
Gdańsk 2005, [za:] A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioło, Rozwój lokalny i regionalny. Teoria  
i praktyka, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011.

8  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009 nr 157, poz. 1240, rozdz. 2, 
art. 5, pkt 1.

9  www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks. 
10  Pozostałe kategorie danych były dostępne w dniu pobrania 23.02.2012 r. również dla 2010 r. 
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Założenia metodologiczne przyjęte dla badań ilościowych opartych na danych 
wtórnych GUS przewidywały włączenie do próby badawczej wszystkich 2478 gmin 
funkcjonujących w Polsce w latach 2006-2009. Jednak weryfikacja pozyskanej bazy 
danych wykazała pełne zbiory wybranych kategorii danych dla 2413 gmin, co 
zmniejszyło próbę badawczą o 3% (65 jednostek).

Na etapie badań ankietowych (jakościowych) próbę badawczą ograniczono do 
pełnej populacji 861 gmin czterech wybranych województw, tj. kujawsko-pomor-
skiego, łódzkiego, mazowieckiego i wielkopolskiego11. Stopa zwrotności ankiet wy-
niosła 32%, ustalając ostatecznie próbę badawczą tego etapu analizy na poziomie 
276 jednostek gminnych. 

Ze względu na odmienną specyfikę dochodów budżetowych12 zarówno z bada-
nia ilościowego, jak i jakościowego wyłączono miasta na prawach powiatu.

Za cel badania postawiono określenie znaczenia statystycznego pozyskanych 
środków unijnych dla gmin oraz ich znaczenia praktycznego określonego na podsta-
wie opinii władz lokalnych.

Znaczenie statystyczne środków z budżetu UE13 dla budżetów gmin w latach 
2006-2009 określono w aspekcie zarówno dochodowym [1] i [2], jak i wydatkowym 
[3] na podstawie:

[1] 	udziału sumy pozyskanych środków z budżetu UE w łącznej wartości do-
chodów budżetów gmin ogółem w latach 2006-2009, na podstawie wzoru:

� �
∑ �������
������

∑ �������
������

� �����

gdzie:	 sui	– wartość środków unijnych w roku i, w zł,
	 doi	– wartość dochodów ogółem budżetów gmin w roku i, w zł;

[2] wskaźnika relacji sumy pozyskanych środków z budżetu UE do sumy docho-
dów własnych budżetów gmin w latach 2006-2009, na podstawie wzoru:

� � ∑ �������
������

∑ ���
����
������

� ����,

gdzie:	sui	 – wartość środków unijnych w roku i, w zł,
	 dwi	– wartość dochodów własnych budżetów gmin w roku i, w zł;

11  Z tego: 144 gmin kujawsko-pomorskiego, 177 łódzkiego, 314 mazowieckiego i 226 wielkopol-
skiego, co stanowi 37% gmin poddanych badaniu w pierwszym etapie.

12  J. Rakowska, Zróżnicowanie poziomu rozwoju gmin Polski Wschodniej,Roczniki Naukowe Sto-
warzyszenia Ekonomistów Rolnictwa i Agrobiznesu 2011, t. 13, z. 2, s. 392-397.

13  W badaniu wykorzystano łączną wartość środków z budżetu UE dla badanego przedziału cza-
sowego, ponieważ pozyskane fundusze są przekazywane beneficjentom z częstotliwością i w wysoko-
ści zależnej od zasad obowiązujących w poszczególnych okresach budżetowych i w realizowanych 
programach. Może to powodować znaczne różnice w wysokości pozyskanych środków w kolejnych 
latach, nieistotne z punktu widzenia celu prezentowanego badania i poprawności metodologicznej. 
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[3] wskaźnika relacji sumy pozyskanych środków z budżetu UE do sumy wydat-
ków majątkowych inwestycyjnych budżetów gmin w latach 2006-2009, na podsta-
wie wzoru:

� � ∑ �������
������

∑ ��������
������

� ����,

  gdzie:	sui	 – wartość środków unijnych w roku i, w zł,
	wmii	– wartość wydatków majątkowych inwestycyjnych budżetów gmin  

w roku i, w zł.

Wyniki badań ilościowych przedstawiono m.in. na kartogramach przy wykorzy-
staniu metody chorochromatycznej. Badane jednostki gminne pogrupowano na pod-
stawie przynależności uzyskanych przez nie wartości mierników statystycznych do 
czterech przedziałów wyodrębnionych przy zastosowaniu kryterium podziału natu-
ralnego.

Praktyczne znaczenie środków z budżetu UE dla gmin zostało określone na pod-
stawie danych jakościowych pozyskanych na podstawie badania ankietowego, które 
przeprowadzono w listopadzie 2011 r. W opracowaniu wykorzystano odpowiedzi 
władz lokalnych na pytania: 

1. Czy Państwa zdaniem fundusze unijne są dobrym źródłem zewnętrznych 
środków na rozwój gmin?  □ tak   □ nie                  Dlaczego?

2. Czy bez współfinansowania z funduszy unijnych gmina zrealizowałaby projekt: 
□ samodzielnie w całości                               □ tylko w części
□ odłożyłaby projekt na późniejszy termin   □ nie zrealizowałaby projektu
Do analizy pozyskanego materiału badawczego wykorzystano podstawowe na-

rzędzia badań jakościowych14, tj. kodowanie, kategoryzację i sortowanie danych.

3. Wyniki

W latach 2006-2009 w badanej grupie 2413 gmin nie pozyskało środków unijnych 
78 (3%) jednostek15, co można uznać za stosunkowo niewielki odsetek. Pozostałe 
2335 gminy pozyskały środki z budżetu UE o wartościach znacznie zróżnicowa-
nych.

Wyniki analizy statystycznego znaczenia środków unijnych w aspekcie docho-
dowym wykazały, iż ich udział w dochodach budżetów gmin ogółem wahał się od 
wartości 0,1 do 34,6% (por. rys. 1). Przy tym aż 23% badanych gmin charakteryzo-
wał najniższy udział środków unijnych w dochodach budżetu ogółem – poniżej 
0,5%. Natomiast krańcowo różna była sytuacja grupy 8 gmin, które pozyskały środ-
ki unijne o wartości bardzo znaczącej − 20% do 34,6% dochodów budżetów gmin 
ogółem. 

14  Por. J. Rakowska, Wykorzystanie narzędzi metod jakościowych w badaniu innowacji na rynku 
owoców i produktów owocowych w wybranych krajach europejskich, [w:] Konsumenci a innowacje na 
rynku owoców, red. M. Adamowicz, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2011, s. 120-132.

15  4 gminy miejskie, 62 wiejskie i 12 gmin miejsko-wiejskich.
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Wartość podana w nawiasie oznacza liczbę gmin. 

Rys. 1. Udział pozyskanych środków unijnych ogółem w dochodach budżetów gmin ogółem w latach 
2006-2009

Źródło: opracowanie własne.

Zastosowanie bardziej szczegółowego miernika [2] pozwala odpowiedzieć na py-
tanie, jaka była relacja pozyskanych środków unijnych w stosunku do dochodów włas- 
nych gmin (por. rys. 2). Jest to istotna kwestia, gdyż w aspekcie formalnoprawnym 
gminy mogą mieć wpływ na wysokość dochodów z obu tych źródeł: w przypadku 
dochodów własnych gmin w granicach określonych ustawowo, zgodnie z istotą 
władztwa podatkowego gminy, natomiast w przypadku działań współfinansowanych 
ze środków unijnych w ramach zasad przyjętych w programach operacyjnych.

Wyniki badania wskazują na bardzo duże zróżnicowane badanej zbiorowości 
gmin, wśród których znajdujemy zarówno takie, które cechują wartości omawiane-
go wskaźnika niemal nieznaczne (0,1%), jak i wyróżniające się gminy o wartościach 

 

8,9% do 34,6%   (83)
3,7% do 8,9%   (386)
1,3% do 3,7%   (796)
0%  do 1,3%  (1148)
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maksymalnych, wyjątkowo nawet do 202%16. Tylko 266 (11%) gmin znalazło się w 
najniższym przedziale wskaźnika [0,1%; 0,5%], a dla 22 jednostek środki unijne 
stanowiły od 50 do 124% w relacji do wartości dochodów własnych.

Wartość podana w nawiasie oznacza liczbę gmin.

Rys. 2. Relacja sumy środków unijnych pozyskanych w latach 2006-2009 do sumy dochodów własnych 
budżetów gmin w latach 2006-2009

Źródło: opracowanie własne.

Podsumowując wyniki badania statystycznego znaczenia środków unijnych w 
aspekcie dochodowym, należy stwierdzić, iż jako część składowa dochodów budże-
tów gmin ogółem stanowiły one w blisko 50% badanych jednostek wartość bardzo 
niską, zamykającą się w przedziale [0%; 1,3%]. Podobnie ich relacja do dochodów 

16  Środki z budżetu UE dwukrotnie przewyższyły dochody własne w gminie wiejskiej Podedwó-
rze, w której stanowiły także najwyższy odsetek 34,6% w dochodach budżetu gminy ogółem, osiągając 
kwotę 4777 zł na 1 mieszkańca.

 

31% do 202%   (72)
12% do 31%   (349)
4% do 12%   (755)
0% do 4%  (1237)
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własnych w blisko połowie badanych gmin stanowiła od 0 do 4%. W obu przypad-
kach występują jednak grupy gmin, dla których środki unijne stanowiły statystycz-
nie istotne źródło funduszy, stanowiące od 9 do 34,9% dochodów budżetów gmin 
ogółem, czy nawet przekraczające swoją wartością dochody własne budżetów 
gmin.

Analiza relacji wartości pozyskanych środków z budżetu UE do wydatków ma-
jątkowych inwestycyjnych daje statystyczny obraz ich znaczenia w aspekcie wydat-
kowym (por. rys. 3). 

Rys. 3. Relacja sumy środków unijnych pozyskanych w latach 2006-2009 do sumy wydatków 
majątkowych inwestycyjnych budżetów gmin w latach 2006-2009 [w %]

Źródło: opracowanie własne.

Wartość omawianego wskaźnika zamykała się w przedziale [0,3%; 103%], przy 
czym bardzo istotny jest fakt, iż dla 32,6% badanych gmin relacja pozyskanych 
środków unijnych do wartości wydatków majątkowych inwestycyjnych stanowiła 
od 0,3 do 5%, dla 36,9%% jednostek − od 5 do 15%, a dla 17,3% jednostek teryto-
rialnych było to od 15,1 do 25% (por. rys. 3). W pozostałych 13,2% gmin relacja 
sumy pozyskanych środków unijnych do wydatków majątkowych inwestycyjnych 
stanowiła wysokie i bardzo wysokie wartości: od 25,1 do 103%, co świadczy, iż dla 
tej grupy było to bardzo istotne źródło finansowania.

Wyniki powyższej analizy statystycznej nie są zbieżne z wynikami badania an-
kietowego dotyczącego praktycznego znaczenia środków unijnych dla gmin. W opi-
niach 94% respondentów17 przeprowadzonego badania ankietowego podkreślano, iż 
środki unijne są dla gmin ważne i bardzo ważne. Na podstawie odpowiedzi18 uzasad-
niających znaczenie środków unijnych dla władz można podzielić tę grupę respon-

17  Na ankietę odpowiedziały wyłącznie gminy, które pozyskały środki unijne.
18  W cudzysłowie podano cytaty najbardziej typowych wypowiedzi.
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dentów na tych, dla których środki unijne „znacząco ułatwiają przeprowadzenie in-
westycji” lub „umożliwiają przeprowadzenie większej liczby inwestycji”, oraz tych, 
dla których stanowiły warunek niezbędny dokonania inwestycji, ponieważ „umożli-
wiają realizację działań, które bez funduszy unijnych nie byłyby dla gminy osiągal-
ne”. W uzasadnieniu znaczenia środków unijnych dla rozwoju gmin wskazywano 
także na ich główny atut: „jest to pomoc bezzwrotna, nie trzeba jej zwracać z odset-
kami, tak jak w przypadku pożyczek lub kredytów” (50% odpowiedzi). 

Jedynie 3% respondentów odpowiedziało, że środki te nie są ważne dla gmin, 
wskazując głównie na „skomplikowane i obszerne procedury przygotowywania 
wniosków, realizacji i rozliczania projektów”, „trudności w finansowaniu inwestycji 
ze środków własnych i zbyt długie czekanie na weryfikację wniosków o płatność” 
oraz na fakt, iż „koszty gminy finansowane są zazwyczaj z kredytów, już teraz widać 
duże zadłużenie gmin (…)”. Interesujące jest, że sam fakt zadłużenia gmin jest po-
strzegany jako zjawisko negatywne, a w ocenie nie zostały uwzględnione czy wyra-
żone ewentualne korzyści z poczynionych inwestycji.

Pozostałe 3% respondentów nie udzieliło odpowiedzi na pytanie o znaczenie 
środków unijnych dla gmin.

Odpowiedzi na pytanie numer 2 wskazują, iż jedynie 5% badanych gmin zreali-
zowałoby współfinansowane ze środków unijnych projekty w całości i samodzielnie 
bez tej pomocy, 29% odłożyłoby ich realizację czasie, 27% zrealizowałoby tylko 
część projektów, a 39% nie zrealizowałoby projektów w ogóle. 

Porównanie odpowiedzi respondentów na oba pytania wskazuje na pewną nie-
konsekwencję opinii twierdzących, iż środki unijne nie są ważne, ponieważ tylko 
jedna gmina w tej grupie odpowiedziała, że zrealizowałaby projekt (inwestycję) w 
całości samodzielnie. Potwierdza to fakt, iż w tym przypadku środki UE rzeczywi-
ście mogły nie mieć istotnego znaczenia. Natomiast pozostałe gminy odpowiedzia-
ły, iż bez środków unijnych zrealizowałyby inwestycje tylko w części lub nie zre-
alizowałyby ich wcale, co pozwala sądzić, że podczas realizacji tych przedsięwzięć 
środki unijne były kluczowym źródłem finansowania. Z tego powodu można wnio-
skować, iż negatywna ocena znaczenia środków unijnych wynika raczej ze stosun-
ku władz gminnych do procedur ich pozyskania niż z rzeczywistego znaczenia dla 
rozwoju. 

Pozytywną ocenę środków unijnych jako ważnego źródła finansowania wyraziły 
gminy reprezentujące wszystkie cztery typy wyodrębnione na podstawie odpowie-
dzi na pytanie 2, tj. te, które zrealizowałyby projekty samodzielnie w całości, które 
byłyby zmuszone odłożyć realizację projektu w czasie, które samodzielnie zrealizo-
wałyby tylko część inwestycji, oraz te, które bez wsparcia wcale nie zrealizowałyby 
projektów.

Tak znaczna rozbieżność pomiędzy wynikami statystycznej i praktycznej oceny 
znaczenia środków unijnych może wynikać z zakresu danych statystycznych GUS, 
które w momencie pobrania prezentowały dane wyłącznie dla lat 2006-2009, nato-
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miast nie były jeszcze dostępne dane zebrane w listopadzie 2011r., dotyczące póź-
niejszego okresu finansowania faktycznie realizowanego od 2007 r. i w znacznej 
mierze wpływającego na opinie władz lokalnych. 

4. Podsumowanie

Statystycznie znaczenie środków unijnych dla gmin w aspekcie dochodowym było 
w latach 2006-2009 znacznie zróżnicowane. Wyniki badania wskazują, iż w badanej 
zbiorowości 2413 gmin dla blisko połowy były to środki stanowiące niewielki odse-
tek dochodów ogółem. Jednak występuje tu także mniej liczna grupa gmin, dla któ-
rych pozyskane środki unijne stanowiły statystycznie istotne źródło funduszy, stano-
wiące od 9 do 34,9% dochodów budżetów gmin ogółem, a nawet przekraczające 
swoją wartością wartość ich dochodów własnych. Podobnie w aspekcie wydatko-
wym aż dla 33% gmin relacja sumy pozyskanych środków unijnych do dochodów 
własnych stanowiła niskie wartości [0%;5 %], a dla 13,2% − wartości wysokie i 
bardzo wysokie: od 25,1 do 103%, co świadczy, iż dla tej grupy było to istotne źró-
dło finansowania. 

Dostępne dane statystyczne nie w pełni odzwierciedlają absorpcję środków unij-
nych w okresie członkostwa Polski w EU.

O wiele bardziej jednoznacznie zostało określone praktyczne znaczenie fundu-
szy unijnych. Opinie przeważającej części (94%) ankietowanych władz lokalnych 
podkreślają duże i bardzo duże znaczenie funduszy unijnych dla gmin: bez tego źró-
dła tylko 5% gmin zrealizowałoby podjęte projekty, 29% odłożyłoby ich realizację 
w czasie, 27% zrealizowałoby tylko część projektu, a 39% nie zrealizowałoby pro-
jektów wcale. Znacznie mniej liczne (3%) negatywne wypowiedzi wskazują raczej 
na trudności proceduralne w pozyskaniu środków unijnych oraz wynikające z ko-
nieczności współfinansowania projektów z zaciągniętych kredytów. Istotne znacze-
nie funduszy unijnych dla gmin wynika głównie z możliwości, jakie stwarzają one 
w dziedzinie inwestycji i zaspokajania potrzeb jednostek terytorialnych.
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Significance of EU funds for communes  
– budget aspects and authorities’ opinions 

Summary: The paper presents findings of qualitative and quantitative research which aim 
was to define the significance of EU funds for communes, based on the analysis of selected 
budget aspects for 2006-2009. The findings indicate that in 50% of the surveyed communes 
the absorbed EU funds made a small share of their total budget income and in own income, 
however, slightly higher when analysed as a share in the investment expenses of commune 
budgets. On the other hand, 94% of respondents stated that EU funds were of considerable 
practical significance. According to their responses, among all the projects realised in 2006- 
-2009 and co-financed by EU, only 5% of investments would have been realised without EU 
co-funding, 29% would have been postponed, 27% would have been realised only partly and 
39% would not have been realised at all.

Keywords: communes’ budgets, resources from EU budget.
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