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FINANSOWE WSPARCIE UNII EUROPEJSKIEJ  
DLA GMINNYCH INWESTYCJI 
INFRASTRUKTURALNYCH  
JAKO INSTRUMENT POLITYKI ROZWOJU 
POZAROLNICZEJ DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ 
NA OBSZARACH WIEJSKICH

Streszczenie: W opracowaniu zaprezentowano część wyników badań nad instrumentami po-
lityki regionalnej i strukturalnej oraz polityki spójności, które mają wpływ na rozwój przed-
siębiorczości. W pierwszej kolejności zdefiniowano wymienione polityki oraz przeprowadzo-
no klasyfikację instrumentów przez nie stosowanych. Podstawą zastosowanych definicji  
i klasyfikacji była literatura przedmiotu. Celem takiego podejścia było natomiast uzasadnie-
nie dalszych badań nad infrastrukturą jako instrumentem polityki wspierania rozwoju poza-
rolniczej działalności gospodarczej na obszarach wiejskich. Po weryfikacji znaczenia infra-
struktury określone zostały relacje zachodzące pomiędzy wsparciem finansowym Unii 
Europejskiej dla gminnych inwestycji infrastrukturalnych a rozwojem pozarolniczej działal-
ności gospodarczej. 

Słowa kluczowe: gminne inwestycje infrastrukturalne, rozwój pozarolniczej działalności go-
spodarczej, obszary wiejskie, polityka Unii Europejskiej.

1. Wstęp

Unia Europejska, realizując cel, jakim jest konwergencja, dość aktywnie uczestniczy 
w procesie rozwoju gospodarczego poszczególnych krajów i regionów. Uczestnic-
two to wyraża się w formułowaniu założeń polityki strukturalnej i regionalnej oraz 
polityki spójności, w ramach których oferowana jest dość szeroka gama instrumen-
tów wspierających rozwój działalności gospodarczej. Oficjalnym uzasadnieniem 
tych działań jest wyrównywanie warunków konkurencji. Podejmowane działania są 
jednak krytykowane przez przedstawicieli niektórych nurtów w ekonomii. Uważają 
oni, że to właśnie te działania zaburzają warunki konkurencji, a jedynym regulato-
rem powinien być rynek. W polityce Unii przyjęto jednak założenie, że transfery 
środków publicznych i związane z nimi efekty mnożnikowe powinny mieć pozytyw-
ny wpływ na rozwój gospodarczy.
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W polityce Unii Europejskiej względem rozwoju działalności gospodarczej, a 
zwłaszcza małych i średnich przedsiębiorstw, następuje jednak pewna ewolucja. 
Przyjęte rozwiązania zmierzają bowiem w kierunku wydłużenia okresu oddziaływa-
nia środków publicznych. Dywersyfikowane są bezpośrednie instrumenty finansowe 
wsparcia w celu ograniczenia środków przeznaczanych na granty dla przedsię-
biorstw, co z kolei umożliwia zwiększenie zaangażowania instrumentów inżynierii 
finansowej. Znaczne środki przeznaczane są ponadto na pośrednie instrumenty 
wsparcia związane z tworzeniem otoczenia biznesu. Jednym z nich jest szeroko ro-
zumiana infrastruktura techniczna i społeczna, w tym infrastruktura o znaczeniu lo-
kalnym, której rozwój ma nadal duże znaczenie dla konkurencyjności przedsię-
biorstw zlokalizowanych na obszarach wiejskich w Polsce. W dalszym ciągu 
występują, a nawet narastają, dysproporcje w wyposażeniu infrastrukturalnym po-
między obszarami wiejskimi a miastami. W wyniku poprawy wydajności pracy w 
rolnictwie pojawia się natomiast konieczność zagospodarowania powstałych nad-
wyżek siły roboczej przez nierolnicze sektory gospodarki. Niezagospodarowane za-
soby pracy na obszarach wiejskich oraz ich mała mobilność powodują konieczność 
stymulowania rozwoju działalności gospodarczej. Jedną ze stymulant jest wsparcie 
publiczne dla inwestycji gminnych.

Celem opracowania było określenie zakresu instrumentów wykorzystywanych 
przez politykę zorientowaną na wspieranie rozwoju działalności gospodarczej oraz 
dokonanie klasyfikacji tych instrumentów ze względu na sposób ich oddziaływania. 
Dokonana klasyfikacja uwzględniała również infrastrukturę jako jeden z głównych 
czynników rozwoju działalności gospodarczej. Ponadto ocenie poddano zachodzące 
relacje pomiędzy gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi a zmianami liczby 
podmiotów gospodarczych. Celem takiego podejścia było uzyskanie odpowiedzi na 
pytanie, czy dystrybucja środków publicznych przeznaczonych na inwestycje gmin-
ne przyczynia się do wyrównywania warunków konkurencji zarówno w układzie 
miasto−wieś, jak i w obrębie obszarów wiejskich. Aby osiągnąć wymienione cele, 
wykorzystano takie metody badawcze, jak: studia literatury przedmiotu, analiza opi-
sowa, analiza porównawcza oraz analiza korelacji. Jako materiał empiryczny wyko-
rzystano dane Banku Danych Lokalnych GUS.

2. Instrumenty polityki wspierania  
    rozwoju działalności gospodarczej

W literaturze przedmiotu spotykana jest mnogość definicji terminu „polityka”1  
w zależności od stosowanego podejścia, tj. formalnoprawnego, behawioralnego, 
funkcjonalnego, racjonalnego czy postbehawioralnego. Generalnie oznacza ona jed-
nak wywieranie wpływu, którego podmiotem są określone organy władzy publicz-

1  D. Murzyn, Polityka spójności Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji w rozwoju 
gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 46.
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nej, na różne obszary funkcjonowania człowieka. W przypadku polityki wspierania 
rozwoju działalności gospodarczej jest to ingerencja państwa oraz Unii Europejskiej 
w sferę produkcji dóbr prywatnych. Zdaniem ekonomistów głównego nurtu jest to 
sytuacja niepożądana, ponieważ jedynym regulatorem powinien być rynek. Ze 
względu na funkcjonujące zawodności rynku, takie jak efekty zewnętrzne, asymetria 
informacji, bezrobocie czy brak równowagi, w Unii Europejskiej zastosowano po-
dejście aktywnego uczestnictwa sektora publicznego w rozwoju działalności gospo-
darczej, a zwłaszcza sektora małych i średnich przedsiębiorstw. Formalnym uzasad-
nieniem dla budowy strategii oraz podejmowania konkretnych działań w tym 
obszarze jest natomiast wyrównywanie warunków konkurencji.

Ze względu na złożoność problemów związanych z rozwojem działalności go-
spodarczej oraz ich skalę Unia Europejska stosuje wielowymiarowe podejście do ich 
rozwiązywania. Zachodzące procesy gospodarcze są bowiem przedmiotem oddzia-
ływania polityki spójności, polityki regionalnej oraz polityki strukturalnej. Działania 
w ramach polityki spójności koncentrują się na niwelowaniu różnic w rozwoju go-
spodarczo-społecznym i osiągnięciu konwergencji pomiędzy krajami i regionami2. 
Z definicji polityki regionalnej wynika natomiast, że jest to w pewnym uproszczeniu 
składowa polityki spójności. Jej celem jest bowiem zmniejszanie dysproporcji po-
między gospodarkami poszczególnych regionów w obrębie danego kraju. Nieco 
inne podejście jest stosowane w przypadku polityki strukturalnej. Jej celem jest bo-
wiem zmiana istniejących struktur gospodarki danego kraju, np. wynikających z re-
lacji pomiędzy poszczególnymi gałęziami gospodarki, która ma prowadzić do po-
prawy efektywności alokacji zasobów. Kwestią dyskusyjną jest jednak to, czy 
wymienione polityki mogą prowadzić do poprawy efektywności alokacji zasobów, 
gdy instrumentem służącym do realizacji tego celu są transfery środków publicz-
nych. Niemniej każda z nich może wywierać istotny wpływ na rozwój działalności 
gospodarczej, a w konsekwencji na podział dochodu narodowego. Trudno jest jed-
nak określić trwałość efektów osiągniętych w wyniku transferu środków publicz-
nych w ramach poszczególnych polityk.

Wspieranie rozwoju działalności gospodarczej może być więc realizowane w 
ramach różnych polityk definiowanych ze względu na sposób podejścia do proble-
mu, obszary wsparcia czy rodzaj instrumentów wykorzystywanych do interwencji. 
W każdym przypadku jest to jednak wywieranie wpływu przez sektor publiczny na 
produkcję dóbr i usług prywatnych. Podejmowane działania pociągają również za 
sobą określone wydatki sektora finansów publicznych, co generalnie skutkuje 
zmniejszeniem konsumpcji dóbr publicznych. Pojawia się więc kwestia efektywno-
ści wykorzystania środków publicznych, która jest ściśle związana z rodzajem zasto-
sowanego instrumentu wsparcia. Rodzaj zastosowanego instrumentu wsparcia de-
terminuje bowiem zarówno skalę podjętych działań na rzecz rozwoju działalności 
gospodarczej, jak i skalę ograniczenia konsumpcji dóbr publicznych. Wykorzysty-

2  Tamże.
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wanie określonych instrumentów wsparcia może bowiem mieć charakter substytu-
cyjny lub komplementarny w stosunku do produkcji dóbr publicznych. W pierw-
szym przypadku występuje sytuacja, w której wzrost wydatków publicznych na 
rzecz przedsiębiorstw powoduje proporcjonalny spadek wydatków na produkcję 
dóbr publicznych. W drugim natomiast produkcja dóbr publicznych może być czyn-
nikiem rozwoju przedsiębiorstw.

Ze względu na wymienione uwarunkowania w literaturze przedmiotu dokony-
wana jest klasyfikacja instrumentów wspierających rozwój przedsiębiorstw. W naj-
szerszym ujęciu wyróżniane są instrumenty3:

bezpośrednie – związane z transferami środków finansowych lub określonych ••
usług finansowanych przez sektor publiczny do przedsiębiorstw, spełniających 
określone kryteria selekcji;
pośrednie – oddziałujące na wszystkie przedsiębiorstwa poprzez otoczenie, w ja-••
kim one działają.
Bezpośrednie instrumenty wspierania rozwoju działalności gospodarczej mogą 

być ukierunkowane na różne aspekty funkcjonowania przedsiębiorstwa. Dotyczyć 
one mogą problemów związanych z zakładaniem firmy, prowadzeniem przez nią 
działalności badawczo-rozwojowej, ograniczonym dostępem do informacji, podej-
mowaniem inwestycji czy internacjonalizacji prowadzonej działalności. Jest to więc 
relatywnie duża grupa instrumentów, do której zaliczane są m.in.:

granty lub subsydia do działalności bieżącej lub inwestycyjnej,••
subsydiowane pożyczki i kredyty,••
gwarancje kredytowe,••
gwarancje dla dostarczycieli funduszy •• venture capital,
publiczne fundusze •• venture capital,
usługi doradcze i szkoleniowe,••
zwolnienia i ulgi podatkowe.••
Zaklasyfikowanie wymienionych form wspierania działalności gospodarczej do 

grupy instrumentów bezpośrednich jest uwarunkowane występowaniem kryteriów 
selekcji firm. Niektóre ze wspomnianych instrumentów mogłyby zostać zaliczone 
również do grupy instrumentów pośrednich, gdy są adresowane do wszystkich 
przedsiębiorstw lub osób zamierzających podjąć działalność gospodarczą. Ze wzglę-
du jednak na występowanie transferu środków finansowych lub usług do konkret-
nych firm zostały one sklasyfikowane jako bezpośrednie. W przypadku instrumen-
tów pośrednich dominującym kryterium klasyfikacji jest bowiem oddziaływanie na 
przedsiębiorstwo poprzez szeroko rozumiane otoczenie biznesu. Z tego względu do 
najczęściej wymienianych w literaturze przedmiotu instrumentów tej grupy należą:

rozwiąza•• nia administracyjne – prowadzące do ograniczenia biurokracji,
instrumenty polityki makroekonomicznej – jak np. ustalanie stóp procentowych,••

3  M. Gancarczyk, Wsparcie publiczne dla MSP, C.H. Beck, Warszawa, 2010, s. 139.
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regulacje dotyczące podejmowania, prowadzenia i zakończenia działalności go-••
spodarczej,
system podatkowy,••
system ubezpieczeń społecznych i zdrowotnych,••
zasiłki dla bezrobotnych,••
infrastruktura techniczna i społeczna,••
planowanie przestrzenne.••
Infrastruktura jest więc jednym z wielu instrumentów pośrednich, poprzez które 

można wspierać rozwój działalności gospodarczej. Jest ona jednak jednym z nielicz-
nych instrumentów tej grupy, a wśród wymienionych jedynym, które są wykorzystu-
ją fundusze unijne w ramach prowadzonej przez Unię Europejską polityki spójności 
czy prowadzonej w kraju polityki regionalnej. 

3. Relacje pomiędzy gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi 
    a rozwojem działalności gospodarczej

Utrzymywanie i rozwój elementów infrastruktury technicznej i społecznej jest jedną 
z funkcji, a zarazem obowiązkiem samorządu gminy4. Istotną rolę w finansowaniu 
tego rozwoju odgrywały i nadal odgrywają środki finansowe z funduszy Unii Euro-
pejskiej. Dodatkowe źródła finansowania inwestycji infrastrukturalnych są szcze-
gólnie ważne dla gmin zaliczanych do obszarów wiejskich, które osiągają znacznie 
niższe dochody niż miasta. Przykładowo w 2009 r. miasta osiągnęły dochody własne 
w wysokości około 2,3 tys. zł na 1 mieszkańca, podczas gdy gminy miejsko-wiejskie 
1,2 tys. zł, a gminy wiejskie jedynie około 1 tys. zł. Niskie dochody gmin miejsko- 
-wiejskich i wiejskich zmniejszają z kolei skalę ich inwestycji w rozwój infrastruk-
tury. W konsekwencji prowadzi to do narastania dysproporcji w wyposażeniu in-
frastrukturalnym pomiędzy obszarami zurbanizowanymi a miastami. Realizacja 
koncepcji rozwoju gospodarczo-społecznego obszarów wiejskich wymaga więc 
transferu dodatkowych środków publicznych na rozwój infrastruktury. Szczególną 
rolę mają w związku z tym do odegrania programy operacyjne na lata 2004-2006, 
np. SPO Rolnictwo, a także Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007- 
-2013 oraz regionalne programy operacyjne na lata 2007-2013, w ramach których 
występują działania zorientowane na rozbudowę i modernizację urządzeń infrastruk-
tury podstawowej (lokalnej).

W latach 2007-2009 gminy uzyskały z Unii Europejskiej, za pośrednictwem pro-
gramów operacyjnych z okresu 2004-2006 oraz 2007-2013, ponad 8,7 mld zł na in-
westycje infrastrukturalne. Zdecydowanie najwięcej tych środków (ponad 71%) tra-
fiło jednak na obszary zurbanizowane (rys. 1), na których zlokalizowane było nieco 
ponad 63% podmiotów gospodarczych (rys. 1). Niemniej relatywnie coraz więcej 
podmiotów gospodarczych podejmuje działalność na obszarach wiejskich. Wzrasta 

4  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (DzU 1990 nr 16, poz. 95, z późn. zm).
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bowiem udział przedsiębiorstw zarejestrowanych na tych obszarach w ogólnej licz-
bie przedsiębiorstw w kraju (rys. 1). Należy zaznaczyć, że wzrost ten jest przede 
wszystkim skutkiem dość dynamicznego rozwoju działalności gospodarczej osób 
fizycznych, zorganizowanych w formie mikro- lub małych przedsiębiorstw. Wynika 
z tego, że inwestycje infrastrukturalne nie są jedynym czynnikiem rozwoju działal-
ności gospodarczej. Istotny wpływ na rozwój przedsiębiorczości na obszarach wiej-
skich mogą bowiem wywierać środki unijne transferowane za pomocą bezpośred-
nich instrumentów wsparcia. 

Z analizy środków UE uzyskanych przez gminy na inwestycje wynika jednak, że 
dysproporcje w podstawowej infrastrukturze pomiędzy miastami a obszarami wiej-
skimi będą narastać. Nie tylko inwestycje miast w skali całego kraju były znacznie 
wyże, ale również wyższy był ich poziom w przeliczeniu na 1 mieszkańca (rys. 2). 
Dystrybucja środków finansowych UE nie przyczynia się więc do niwelowania róż-
nic w dostępności urządzeń infrastruktury lokalnej pomiędzy obszarami wiejskimi a 
zurbanizowanymi, a nawet prowadzi do ich narastania. W dłuższej perspektywie 
może to ograniczyć tempo wzrostu konkurencyjności terytorialnej obszarów wiej-
skich, o ile inne czynniki nie zrównoważą negatywnego wpływu tej tendencji. Nie-
mniej należy się spodziewać ograniczenia wpływu infrastruktury lokalnej na decyzje 
o lokalizacji działalności gospodarczej.

Rys. 1. Struktura środków inwestycyjnych gmin z Unii Europejskiej oraz podmiotów gospodarczych 
zarejestrowanych w systemie REGON według rodzajów gmin

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.
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Rys. 2. Środki uzyskane przez gminy z funduszy UE w latach 2007-2009*

* Środki w przeliczeniu na 1 mieszkańca gmin, które korzystały ze wsparcia unijnego.

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.

Z przeprowadzonych badań wynika ponadto, że nie wszystkie gminy zaliczane 
do obszarów wiejskich korzystały w latach 2007-2009 z funduszy UE. Wsparcie fi-
nansowe dla realizowanych inwestycji infrastrukturalnych uzyskało 71% gmin wiej-
skich i około 80% gmin miejsko-wiejskich, których obszary zamieszkiwało odpo-
wiednio 74 i 82% populacji danej grupy. Wsparcie z funduszy unijnych uzyskiwały 
więc przede wszystkim gminy o większej liczbie ludności. Niemniej były to gminy, 
które przed otrzymaniem wsparcia uzyskiwały niższe dochody własne, które w roku 
2006 wynosiły średnio 796 zł w przeliczeniu na 1 mieszkańca. W gminach, które nie 
korzystały z tego wsparcia, dochody te uzyskały w analogicznym okresie średni 
poziom 844 zł na mieszkańca. Ponadto w gminach korzystających ze środków  
UE na inwestycje infrastrukturalne wystąpiła większa dynamika wzrostu dochodów. 
W latach 2006-2009 dochody te wzrosły bowiem o ponad 34%, podczas gdy w po-
zostałych gminach − tylko o 29%. W tym kontekście dystrybucję środków UE  
w obrębie obszarów wiejskich można uznać za uzasadnioną, ponieważ przyczynia 
się ona do niwelowania różnic w rozwoju gospodarczym obszarów wiejskich. Trud-
no jednak określić, czy taka tendencja zostanie zachowana po zaprzestaniu transfe-
rów dodatkowych środków publicznych na obszary wiejskie.

Gminy korzystające ze wsparcia unijnego na inwestycje infrastrukturalne uzy-
skiwały – w okresie poprzedzającym to wsparcie – niższe dochody własne, pomimo 
funkcjonowania na ich terenie relatywnie większej liczby podmiotów gospodar-
czych (rys. 3). Osiągnięcie przez nie wyższego tempa wzrostu dochodów mogło być 
więc spowodowane m.in. wzrostem dochodów działających na ich terenie przedsię-
biorstw oraz wzrostem dochodów osób zatrudnionych w tych przedsiębiorstwach. 
W gminach tych wystąpił ponadto nieco szybszy wzrost liczby podmiotów gospo-
darczych (rys. 3). W latach 2006-2010 liczba podmiotów gospodarczych osób fi-
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zycznych w tych gminach wzrosła o 7,7%, podczas gdy w pozostałych − tylko o 
6,5%. Zależności te potwierdzają więc stymulującą rolę transferu środków publicz-
nych na inwestycje infrastrukturalne w rozwoju istniejącej działalności gospodar-
czej, a także ich wpływ na powstawanie nowych przedsiębiorstw. Dodatkowo świad-
czy o tym przeprowadzona analiza korelacji pomiędzy poziomem pochodzących z 
funduszy unijnych nakładów inwestycyjnych poszczególnych gmin a liczbą pod-
miotów gospodarczych osób fizycznych oraz jej zmianami. Współczynniki korelacji 
między tymi zmiennymi osiągnęły odpowiednio wartości 0,39 i 0,33 i były staty-
stycznie istotne. Inwestycje infrastrukturalne nie są jednak jedyną determinantą roz-
woju na obszarach wiejskich i z tego względu współczynniki korelacji osiągnęły 
dość niską wartość.

4. Podsumowanie i wnioski

Z przeprowadzonych badań wynika, że wspieranie rozwoju infrastruktury jest jed-
nym z wielu instrumentów pośredniego oddziaływania na rozwój gospodarczy.  
Z określonych w literaturze przedmiotu właściwości instrumentów pośrednich wyni-
ka natomiast, że wpływ infrastruktury na rozwój działalności gospodarczej nie ogra-
nicza się do podmiotów spełniających pewne kryteria – jak to ma miejsce w przypad-
ku instrumentów bezpośrednich. Wpływowi temu podlegają wszystkie podmioty 
prowadzące działalność na określonym terenie. Wspieranie rozwoju działalności go-
spodarczej poprzez inwestycje infrastrukturalne prowadzi więc do obniżenia jednost-
kowych kosztów społecznych tego wsparcia oraz wydłuża okres ich oddziaływania. 

Rys. 3. Podmioty osób fizycznych w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych GUS.
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Możliwość dofinansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych z funduszy 
Unii Europejskiej ma bardzo duże znaczenie dla rozwoju gospodarczego obszarów 
wiejskich ze względu na nadal występujące i pogłębiające się dysproporcje w wypo-
sażeniu infrastrukturalnym między tymi obszarami a miastami. Z przeprowadzo-
nych badań wynika jednak, że gminy miejskie pozyskują na ten cel znacznie więk-
sze środki wyrażone w wartościach zarówno bezwzględnych, jak i względnych. 
Proces narastania różnic między obszarami wiejskimi a zurbanizowanymi nie zosta-
nie więc powstrzymany przez instrumenty wykorzystywane w polityce Unii Euro-
pejskiej. Zaobserwowane zostało natomiast pewne pozytywne zjawisko w obrębie 
obszarów wiejskich. Środki finansowe z funduszy unijnych pozyskiwane były przez 
gminy o niższych dochodach własnych. Gminy te uzyskały jednak większe tempo 
wzrostu liczby podmiotów gospodarczych oraz większe tempo wzrostu własnych 
dochodów budżetowych. Dofinansowanie inwestycji infrastrukturalnych ze środków 
unijnych przyczynia się więc w pewnym stopniu do niwelowania różnic w rozwoju 
gospodarczym (wynikającym ze zmian zachodzących w nierolniczych sektorach go-
spodarki) między gminami zaliczanymi do obszarów wiejskich. Należy jednak pa-
miętać, że infrastruktura nie jest jedynym czynnikiem tego rozwoju.
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EU financial support for communal infrastructural 
investments as a tool of development policy  
of non-agricultural economic activity  
in rural areas

Summary: The paper presents a part of research outcomes on the instruments of regional, 
structural and cohesion policy, which affect the entrepreneurship development. First, the above 
mentioned policies were defined and the instruments of these policies were classified according 
to the recent scientific literature. The aim of this approach was to justify further research on 
infrastructure as an instrument supporting the development of non-agricultural economic 
activity in rural areas. After the verification of the infrastructure the importance for economic 
development, the relationships between the EU financial support for infrastructural communal 
investments and the development of non-agricultural economic activity were analyzed. 
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