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Streszczenie. Rozwa ania w niniejszym opracowaniu koncentruj  si  wokó  kilku kwestii 

zwi zanych z funduszami unijnymi. Przypomniano, e inwestycje przyczyniaj ce si  do poprawy 

warunków ycia mieszka ców i funkcjonowania podmiotów gospodarczych, realizowane przez 

polskie samorz dy, w znacznej cz ci finansowane s  ze rodków bezzwrotnej pomocy unijnej i e 

w 2013 r. ko czy si  obecna perspektywa finansowa wykorzystania rodków Unii Europejskiej 

(UE), a dotychczas nie okre lono ostatecznego kszta tu funkcjonowania polityki spójno ci w przy-

sz o ci. Przedstawione te  perspektywy wykorzystania przez samorz dy rodków europejskich do 

finansowania inwestycji rozwojowych w gminach, powiatach czy województwach. 

S owa kluczowe: rozwój regionalny i lokalny, zasada warunkowo ci, zintegrowane inwesty-

cje terytorialne (ZIT), rozwój lokalny kierowany przez spo eczno  (RLKS)

1. Wprowadzenie

Jednym z wymiernych i bardzo widocznych efektów przyst pienia Polski do 

Unii Europejskiej (UE) by o udost pnienie Polsce rodków finansowych w ra-

mach polityki spójno ci1. W pierwszych latach (2004-2006) nasz kraj uzyska  

mo liwo  skorzystania z kwoty 12,8 mld euro unijnego wsparcia (w tym na 

dzia ania w ramach Funduszu Spójno ci – du e projekty w dziedzinie rodowiska 

1 Wcze niej okre lanej mianem polityki strukturalnej.
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i inwestycji transportowych – prawie 4,2 mld euro)2. W kolejnym okresie pro-

gramowania (2007-2013) do Polski pop yn  znacznie szerszy strumie  rodków 

– 67,3 mld euro. Od 2008 r. rozpocz to wdra anie 5 krajowych oraz 16 regio-

nalnych programów operacyjnych w ramach „Narodowych strategicznych ram 

odniesienia 2007-2013”3. Do ko ca stycznia 2013 r. podpisano 81 140 umów o do-

finansowanie projektów na kwot  344,1 mld z , w tym dofinansowanie z UE 

– 237,5 mld z 4. W tym okresie pieni dze z pomocy UE skierowane by y g ównie 

na projekty dotycz ce5:

– transportu – 34% alokacji,

– kapita u ludzkiego, rynku pracy, infrastruktury spo ecznej –19% alokacji,

– B + R, innowacji i przedsi biorczo ci – 18% alokacji,

– ochrony rodowiska – 13% alokacji,

– turystyki, kultury, rewitalizacji – 6% alokacji,

– spo ecze stwa informacyjnego – 5% alokacji.

Od pocz tku wdra ania rodków UE w Polsce samorz dy rokrocznie si ga y 

po setki tysi cy z otych na budow , modernizacj , remont ró nych elementów 

infrastruktury gospodarczej i spo ecznej. Rozbudowa i poprawa jako ci sieci in-

frastrukturalnych sta a si  – szczególnie na obszarach wiejskich – naczelnym 

zadaniem lokalnych w adz samorz dowych6. Zarówno w dzia aniach z zakresu 

infrastruktury, jak i w obszarze zasobów ludzkich oraz rynku pracy jednostki 

samorz du terytorialnego (JST) by y g ównymi biorcami pomocy. Inwestycje te 

s u y  mia y poprawie warunków ycia mieszka ców poszczególnych wspólnot 

samorz dowych i prowadzenia dzia alno ci gospodarczej. G ównym celem po-

dejmowanych przez samorz dy interwencji by  i jest rozwój jednostek teryto-

rialnych (tak na szczeblu lokalnym, jak i regionalnym) oraz poprawa stopnia ich 

konkurencyjno ci wobec innych terytoriów. W skali roku wydatki inwestycyjne 

samorz dów ju  w 2010 r. przekroczy y 43 mld z , w tym gmin 16 mld z , miast 

na prawach powiatu – 13 mld z , województw – 10 mld z , a powiatów – 4 mld z . 

Dzia alno ci inwestycyjnej samorz dów sprzyja  nie tylko dop yw rodków unij-

nych, ale tak e rosn ce do 2009 r. dochody bud etowe. Stosunkowo niewielki 

2 Wp yw funduszy europejskich na gospodark  polskich regionów i konwergencj  z krajami 

UE. Raport 2010, MRR, Warszawa 2011, s. 32.
3 „Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013” wspieraj ce wzrost gospodarczy 

i zatrudnienie, MRR, Warszawa 2007.
4 Post py w realizacji „Narodowej strategii spójno ci 2007-2013” – stan na 27 stycznia 2013 r., 

www.funduszeeuropejskie.gov.pl/analizyraportypodsumowania/poziom/Strony/Postepy_nss_

27012013.aspx [28.01.2013].
5 Uruchomienie rodków w ramach perspektywy 2007-2013 nast pi o z nieco ponad rocz-

nym opó nieniem, st d przedstawiona struktura wykorzystania zosta a zaprezentowana w latach 

2008-2011. Raport strategiczny 2012, MRR, Warszawa 2012, s. 41.
6 Wp yw funduszy europejskich na gospodark ..., s. 31.
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poziom d ugu sektora samorz dowego umo liwia  jednostkom zaci ganie zo-

bowi za  na pokrycie wk adu w asnego (zwi kszanie zdolno ci absorpcyjnej) 

i podejmowanie co raz to nowych wyzwa  inwestycyjnych. Sytuacja samorz -

dów zmieni a si  zasadniczo w ostatnich latach, kiedy stan ich finansów uleg  

pogorszeniu, a rodki unijne z perspektywy finansowej UE na lata 2007-2013 

zacz y si  stopniowo wyczerpywa . Samorz dy zacz y spogl da  z pewnym 

niepokojem w przysz o , analizuj c swoje mo liwo ci finansowania inwestycji 

rozwojowych, zw aszcza w zwi zku z wprowadzeniem zmian w zakresie nowe-

go limitowania poziomu zad u enia samorz dów, stosownie do zapisów ustawy 

z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, oraz brakiem zasad wdra ania 

rodków unijnych po 2013 r. Uwzgl dniaj c nowy sposób liczenia przysz ych 

limitów zad u enia, ju  dzi  w samorz dach nasta  czas zaciskania pasa. Dekla-

ruj  one, e nie maj  lokalnych rodków na zapewnienie wk adu w asnego przy 

unijnych inwestycjach. St d samorz dy twierdz , e obecnie maj  czas na z apa-

nie oddechu i zbilansowanie swoich bud etów. Tak b dzie do 2015 r., bo wtedy 

powinny zacz  wydawa  pieni dze w ramach nowej perspektywy UE7. 

Samorz dy wiedz  jednak, e niezmierne wa ne przy planowaniu realiza-

cji nowych wyzwa  rozwojowych jest jak najwcze niejsze przygotowanie si  do 

si gania po rodki UE po 2013 r. Aby to by o jednak mo liwe, musz  by  znane 

zasady ich udost pniania, a samorz dy musz  zadba  o zagwarantowanie mo li-

wo ci ich zaabsorbowania w zakresie zapewnienia wk adu w asnego. 

2. Za o enia polityki spójno ci po 2013 roku

W pa dzierniku 2011 r. Komisja Europejska przyj a projekt pakietu ustaw, 

w którym okre lono ramy polityki spójno ci UE na lata 2014-2020. Zapropo-

nowano w nich szereg zmian w sposobie tworzenia i wdra ania tej polityki, do 

których mo na zaliczy 8:

 skoncentrowanie polityki na priorytetach strategii „Europa 2020”: wzrost 

inteligentny, wzrost zrównowa ony, wzrost sprzyjaj cy w czeniu spo ecznemu,

 wprowadzenie nagradzania wysokiej wydajno ci wydatkowania rodków,

 wspieranie planowania zintegrowanego,

 skoncentrowanie si  na wynikach – monitorowanie post pów w osi ganiu 

uzgodnionych celów,

7 Koniec inwestycji w samorz dach. Nowe rusz  dopiero w 2015 r., „Dziennik Gazeta Praw-

na”, 14 stycznia 2013 r.
8 Lista najwa niejszych zmian w pakiecie legislacyjnym polityki spójno ci na lata 2014-2020, 

MRR, Warszawa 2012, s. 2-4.
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 wzmacnianie spójno ci terytorialnej,

 upraszczanie systemu udzielania pomocy.

Jednocze nie zaproponowano, aby czny bud et na polityk  spójno ci na lata 

2014-2020 wyniós  376 mld euro (33% rodków bud etu UE), w czaj c w to 

fundusze na nowy instrument „ cz c Europ ”, który ma stymulowa  realizacj  

transgranicznych inwestycji w energetyk , transport i technologie informatycz-

ne9. Za o ono, i  najwi cej rodków zostanie przeznaczonych dla regionów mniej 

rozwini tych (43%). Struktur  planowanego wykorzystania rodków przedsta-

wiono na rysunku 1.

Opieka zdrowotna

33%

O wiata, obki, 

przedszkola i szko y

18%

Obiekty kulturalne

sie  wodoci gowo-

-komunikacyjna

8%

Inne

10%

Drogi i infrastruktura 

komunikacyjna

31%

Rysunek 1. Bud et na polityk  spójno ci w latach 2014-2020 (w mld euro)

ród o: Polityka spójno ci 2014-2020 Inwestycje w rozwój gospodarczy i wzrost zatrudnienia, KE, s. 5, 

http://ec.europa.eu/inforegio [8.02.2013], s. 14.

G ównym zadaniem tej polityki pozostaje zmniejszanie ró nic mi dzy eu-

ropejskimi regionami w celu wzmocnienia spójno ci gospodarczej, spo ecznej 

i terytorialnej, zgodnie z art. 174 „Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”. 

Ma ona tak e stanowi  wk ad w ju  wspomnian  unijn  strategi  „Europa 2020”. 

Celami, które b d  mog y by  finansowane ze rodków polityki spójno ci, s :

–  inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia,

–  europejska wspó praca terytorialna.

Porównanie struktury polityki spójno ci w latach 2014-2020 z okresem 2007-

-2013 zaprezentowano w tabeli 1.

Ocena dotychczasowej skuteczno ci wydatkowania rodków pomocy unij-

nej, prezentowanej w kolejnych raportach spójno ci, by a podstaw  do podejmo-

wania reform funduszy unijnych. Zmiany te wynika y tak e z przyjmowanych 

9 Polityka spójno ci 2014-2020. Inwestycje w rozwój gospodarczy i wzrost zatrudnienia, KE, 

s. 5, http://ec.europa.eu/inforegio [8.02.2013].
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dokumentów strategicznych rozwoju Unii, bowiem fundusze strukturalne i Fun-

dusz Spójno ci maj  s u y  ich realizacji. Przyj ta w 2010 r. strategia „Europa 

2020” zmienia kierunki rozwojowe Unii, wyznaczaj c jednocze nie priorytety 

finansowego wsparcia polityki spójno ci. Nale y si  spodziewa , i  na znacze-

niu strac  dofinansowywane dotychczas proste projekty infrastrukturalne czy 

produkcyjne, natomiast zyskaj  projekty inwestycji w niekonwencjonalne ród a 

energii, gaz, ciep o, wod , cieki, sk adowanie i przetwarzanie odpadów sta ych, 

zwalczanie zanieczyszcze  i nadmiernych emisji czy te  wysoce innowacyjne. 

Nale y tak e przypuszcza , i  nast pi znacz ca metropolizacja polityki spójno-

ci, czyni cej beneficjentami nadchodz cych lat du e miasta kosztem ma ych 

gmin10. 

 Tabela. 1. Struktura polityki spójno ci w latach 2007-2013 i 2014-2020

2007-2013 2014-2020

cele
instru-

menty
cele kategorie regionów

instru-

menty

Konwergencja

EFRR, 

EFS

Inwestycje 

w rozwój gospo-

darczy i wzrost 

zatrudnienia

regiony mniej rozwi-

ni te

EFRR, 

EFS

Konwergencja – faza 

„phasing out”

regiony w fazie przej-

ciowej

Konkurencyjno  re-

gionalna i zatrudnienie 

– faza „phasing out”

Fundusz 

Spójno ci

Fundusz 

Spójno ci

Konkurencyjno  regio-

nalna i zatrudnienie

EFRR, 

EFS

regiony bardziej roz-

wini te

EFRR, 

EFS

Europejska wspó praca 

terytorialna

EFRR Europejska 

wspó praca 

terytorialna

EFRR

ród o: Polityka spójno ci 2014-2020 Inwestycje w rozwój gospodarczy i wzrost zatrudnienia, KE, s. 5, 

http://ec.europa.eu/inforegio [8.02.2013], s. 14.

W celu zwi kszenia skuteczno ci dzia a , w nadchodz cym okresie progra-

mowania zostan  wprowadzone nowe postanowienia warunkowe, dzi ki którym 

finansowanie przez UE b dzie stanowi  dla pa stw cz onkowskich siln  zach t  

10 Wroc aw, Pozna , Gda sk i Warszawa stworzy y ju  instytucjonalne podstawy do tworze-

nia metropolii w miejsce niezorganizowanych aglomeracji. Za t  tendencj  nie nad aj  jednak 

zmiany prawne. Niezale nie od potrzeby powstania ustawy metropolitalnej nast pi konsolidacja 

podmiotów podatkowych podleg ych du ym miastom (aby mo na by o w wi kszej skali wykorzy-

sta  m.in. zwrot podatku VAT od inwestycji).
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do realizacji celów strategii „Europa 2020”. Warunkowo  przyjmie form  tzw. 

warunków ex ante, które trzeba b dzie spe ni  przed wyp at  funduszy, oraz tzw. 

warunków ex post, które uzale niaj  wyp at  dodatkowych funduszy od uzyska-

nych wyników11.

W realizacji polityki spójno ci maj  zosta  wykorzystane nowe instrumenty, 

które zwi ksz  udzia  ró nego rodzaju instytucji w zarz dzanie rodkami pomo-

cowymi, a mianowicie „Zintegrowane inwestycje terytorialne” (ZIT) oraz „Roz-

wój lokalny kierowany przez spo eczno ” (RLKS).

3. Za o enia „Umowy partnerstwa” – kierunki wykorzystania 

rodków Unii Europejskiej w Polsce w latach 2014-2020

Bior c pod uwag  fakt, i  z ko cem roku sko czy si  obecna perspekty-

wa finansowa, a z pocz tkiem roku otworzy si  nowy okres programowania 

2014-2020, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego podj o prace zmierzaj ce do 

ustalenia za o e , na jakich Polska b dzie korzysta  ze rodków z bud etu UE. 

Pomimo braku uzgodnie  dotycz cych unijnego bud etu na kolejny siedmioletni 

okres, Polska podj a prace zmierzaj ce do wypracowania „Umowy partnerstwa”. 

Rada Ministrów 15 stycznia 2013 r. przyj a za o enia „Umowy partnerstwa”. 

Ich przyj cie stanowi wa ny element w procesie planowania podzia u unijne-

go wsparcia, co b dzie mia o kluczowe znaczenie dla rozwoju regionów czy te  

gmin. Zosta  w nich okre lony kierunek polskich przygotowa  do nadchodz -

cej perspektywy finansowej. W dokumencie wskazano m.in. rodzaje inwestycji, 

które b d  mog y liczy  na dofinansowanie, zaproponowano uk ad programów 

operacyjnych, zarys systemu ich wdra ania oraz podzia  odpowiedzialno ci za 

zarz dzanie funduszami europejskimi pomi dzy w adze krajowe i regionalne. 

Za o enia te stanowi  podstaw  przygotowania projektu „Umowy partnerstwa” 

oraz programów operacyjnych na lata 2014-2020. „Umowa partnerstwa” b dzie 

rodzajem kontraktu, w którym zostanie przedstawiony sposób zainwestowania 

przekazanych Polsce rodków unijnych i cele rozwojowe, jakie zostan  dzi ki 

nim osi gni te. Umowa ta, a w dalszej perspektywie kszta t programów opera-

cyjnych, wyznaczy mo liwo ci i kierunki wykorzystania rodków przez polskie 

samorz dy na rzecz ich rozwoju. 

W rozpoczynaj cej si  perspektywie nie b dzie mia o miejsca koncentro-

wania si  na zaprogramowaniu poszczególnych funduszy europejskich, lecz 

wskazanie celów rozwojowych, które b d  osi gane dzi ki wykorzystaniu kom-

binacji ró nych funduszy. Wsparcie unijne powinno generowa  efekt d wigni, 

11 Polityka spójno ci 2014-2020. Inwestycje w rozwój gospodarczy..., s. 17.
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przyczyniaj c si  do jednoczesnego zwi kszenia zaanga owania finansowego 

sektora prywatnego w realizacj  celów rozwojowych12. Dzia ania finansowa-

ne ze rodków UE powinny by  zgodnie z zasad  dodatkowo ci, katalizatorem 

procesów rozwojowych kraju, a nie zast powa  inwestycji krajowych. W latach 

2014-2020 wykorzystywane rodki UE powinny gwarantowa  najwi ksze efekty 

mno nikowe w sferze spo ecznej, gospodarczej, instytucjonalnej, tak e w wy-

miarze terytorialnym. G ówne za o enia wykorzystania rodków mo na okre li  

w sposób nast puj cy13:

 uwzgl dnianie wymiaru terytorialnego, pozwalaj cego na lepsze wyko-

rzystanie czynników endogenicznych terytoriów,

 zintegrowanie podej cia, tzn. obj cie „Wspólnymi ramami strategicznymi” 

polityki spójno ci, wspólnej polityki rolnej i wspólnej polityki rybackiej,

 ukierunkowanie wykorzystania pomocy na rezultaty poprzez wprowadze-

nie warunków ex-ante, które k ad  nacisk na warto  dodan  inwestycji wspó fi-

nansowanych z funduszy UE,

 zapewnienie koncentracji tematycznej, zwi zanej z ukierunkowaniem 

wsparcia z funduszy, na celach wskazanych w strategii „Europa 2020”. 

Najistotniejszym dokumentem okre laj cym cele rozwojowe Polski w per-

spektywie redniookresowej jest przyj ta w dniu 25 wrze nia 2012 r. „Strategia 

rozwoju kraju 2020”. Zgodnie z jej zapisami, celem strategicznym jest wzmocnie-

nie i wykorzystanie gospodarczych, spo ecznych i instytucjonalnych potencja-

ów zapewniaj cych szybszy i zrównowa ony rozwój kraju oraz popraw  jako-

ci ycia ludno ci. Zak ada si , e rodki europejskie b d  finansowa y projekty 

gwarantuj ce realizacj  celów rozwojowych okre lonych w strategii w ramach 

3 obszarów, a mianowicie14:

 zwi kszania konkurencyjno ci gospodarki,

 poprawy spójno ci spo ecznej i terytorialnej,

 podnoszenia sprawno ci i efektywno ci pa stwa.

Ich realizacja b dzie mo liwa dzi ki finansowemu wsparciu wszystkich 

11 celów tematycznych, wskazanych w projektach rozporz dze  UE. Zak ada si , 

e w ramach obszaru Zwi kszanie konkurencyjno ci gospodarki wspierane b d 15:

 wzrost innowacyjno ci i powi za  pomi dzy sfer  B + R i przedsi bior-

stwami,

12 Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020 – uwarunkowania strategiczne, za-

cznik 1, MRR, Warszawa 2012, s. 4. 
13 Rozwój regionalny, polityka regionalna, studia regionalne – nowe interpretacje, MRR, 

Warszawa 2011.
14 Nie dokonywano opisu 3. obszaru ze wzgl du na jego nieznaczny wk ad w dzia alno  

rozwojow  samorz dów.
15 Za o enia „Umowy partnerstwa 2014-2020”, MRR, http://nowaperspektywa.ngo.pl/files/

nowaperspektywa.ngo.pl/public/prezentacja_ogolna.pdf [8.02.2013].
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 rozwój cyfrowy (z wy czeniem e-integracji oraz rozwoju e-us ug publicz-

nych),

 podwy szanie konkurencyjno ci przedsi biorstw w wybranych dziedzi-

nach,

 zapewnienie bezpiecze stwa energetycznego poprzez zwi kszenie efek-

tywno ci energetycznej, dywersyfikacj  róde  energii, rozwój i modernizacj  

sieci przesy owej i dystrybucyjnej w kierunku sieci inteligentnych oraz magazy-

nowanie no ników energii,

 wzrost jako ci kluczowych powi za  transportowych,

 rozwój kapita u ludzkiego (tworzenie podstaw do kreatywno ci i innowa-

cyjno ci spo ecze stwa, g ównie poprzez uczenie si  przez ca e ycie, a tak e 

podnoszenie jako ci i konkurencyjno ci szkolnictwa wy szego,

 pe niejsze wykorzystanie potencja u najwi kszych miast i ich obszarów 

funkcjonalnych w procesach rozwojowych kraju i regionów.

Natomiast z obszaru Poprawa spójno ci spo ecznej i terytorialnej dofinanso-

wanie skierowane b dzie na16:

 zwi kszenie dost pno ci i jako ci edukacji na ró nych poziomach, w tym 

przedszkolnej, pod k tem lepszego reagowania na potrzeby rynku pracy oraz 

zwi kszania aktywno ci zawodowej,

 zwi kszenie poziomu zatrudnienia, szczególnie w ród grup defaworyzo-

wanych na rynku pracy (osoby m ode, kobiety, osoby niepe nosprawne, osoby 

w wieku 50+ itp.),

 zmniejszenie poziomu zagro enia ubóstwem i wykluczeniem spo ecznym, 

które z jednej strony b dzie koncentrowa  si  na wsparciu aktywizacji spo ecz-

no-zawodowej, a z drugiej – na zwi kszaniu dost pu do us ug grupom zagro o-

nym ubóstwem lub wykluczeniem, w tym na podniesieniu dost pno ci i jako ci 

systemu wsparcia rodziny oraz wiadcze  medycznych,

 popraw  dost pno ci i jako ci podstawowych us ug i dóbr (edukacja, zdro-

wie, kultura, transport) na obszarach wiejskich o najni szym poziomie rozwoju,

 promowanie rozwoju gospodarczego obszarów wiejskich poprzez u atwia-

nie podejmowania dzia alno ci pozarolniczej i zwi kszenie mobilno ci zawodo-

wej mieszka ców obszarów wiejskich; tak e poprzez rozwój lokalny obszarów 

wiejskich – wspieranie rozwoju podstawowych us ug i odnow  wsi na obszarach 

wiejskich,

 popraw  jako ci rodowiska naturalnego,

 zintegrowane oddzia ywanie na obszary o najni szym w skali Polski i UE 

poziomie regionalnego PKB na mieszka ca (Polska wschodnia),

16 Ibidem.
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 zwi kszenie dost pno ci transportowej poprzez czenie w z ów komuni-

kacyjnych z infrastruktur  TEN-T,

 zintegrowane oddzia ywanie na rzecz obszarów przygranicznych,

 rewitalizacj  i przeciwdzia anie degradacji spo eczno-gospodarczej na ob-

szarach niektórych miast i wybranych dzielnic.

Drugim dokumentem strategicznym – istotnym z punktu widzenia realizacji 

w Polsce polityki regionalnej – jest przyj ta w 2010 r. „Krajowa strategia roz-

woju regionalnego 2010-2020”17. Wyodr bniono w niej 5 obszarów strategicznej 

interwencji pa stwa, którymi s : Polska wschodnia, Miasta wojewódzkie i ich 

obszary funkcjonalne, Miasta i dzielnice miast wymagaj ce rewitalizacji, Ob-

szary przygraniczne oraz Obszary, w szczególno ci wiejskie, o najni szym pozio-

mie dost pu mieszka ców do dóbr i us ug warunkuj cych mo liwo ci rozwojowe18. 

Wskazane zakresy b d  stanowi y tak e strategiczne obszary interwencji funduszy 

strukturalnych oraz Funduszu Spójno ci. rodki te b d  wdra ane na poziomie re-

gionalnym, krajowym i ponadregionalnym. Proponowany uk ad programów ope-

racyjnych, na podstawie których ma nast pi  rozdysponowanie rodków udost p-

nionych Polsce w najbli szych latach, przedstawiono w tabeli 2.

Nale y przypuszcza , e szczególne znaczenie dla rozwoju regionów i gmin 

(beneficjentami b d  samorz dy ró nych szczebli) b d  mia y zw aszcza rodki 

zgromadzone w regionalnych programach operacyjnych, programach Europej-

skiej Wspó pracy Terytorialnej oraz Polski wschodniej. Zak adany podzia  rod-

ków pomi dzy programy krajowe i regionalne wskazuje na dalsz  decentraliza-

cj  systemu zarz dzania polityk  spójno ci i wydatkowania unijnego wsparcia. 

szacuje si , e nast pi czny wzrost udzia u funduszy strukturalnych (EFRR 

i EFS cznie) zarz dzanych regionalnie (w przypadku województw z wy cze-

niem mazowieckiego) z 37,3% do ok. 59,3% (czyli o ponad 20 punktów procen-

towych). Udzia  EFRR przeznaczony na RPO w ca o ci alokacji EFRR wyniesie 

min. 55,0% (wzrost z 49,7%), natomiast w przypadku EFS udzia  ten wyniesie 

ok. 75% ca o ci alokacji na ten fundusz19. RPO b d  programami dwufunduszo-

wymi, co oznacza e, np. projektowi inwestycyjnemu finansowanemu z EFRR, 

b dzie móg  towarzyszy  projekt szkoleniowy finansowany z EFS20.

17 Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie, 

MRR, Warszawa 2010.
18 Inne obszary interwencji w uk adzie terytorialnym – zale ne od decyzji instytucji zarz -

dzaj cej.
19 Zaprezentowane odsetki obejmuj  zarówno podzia  rodków na województwa wg algoryt-

mu, jak i kwoty okre lone w ramach negocjacji kontraktu terytorialnego (w tym ZIT).
20 Jednak obecnie zak ada si , e b dzie trzeba z o y  dwa odr bne wnioski o dofinanso-

wanie.
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Tabela 2. Proponowany uk ad programów operacyjnych w Polsce na lata 2014-2020

Program dotycz cy Fundusz
Instytucja 

zarz dzaj ca

Udzia  

w alokacji 

krajowej 

w %

Innowacyjno ci, bada  naukowych i ich powi za  

ze sfer  przedsi biorstw

EFRR MRR 10

Gospodarki niskoemisyjnej, ochrony rodowiska, 

przeciwdzia ania i adaptacji do zmian klimatu, 

transportu i bezpiecze stwa energetycznego

EFRR, EFS MRR 39

Rozwoju cyfrowego EFRR MRR   3

Polski wschodniej EFRR MRR   3

Rozwoju kompetencji i umiej tno ci oraz dobrego 

rz dzenia

EFS MRR   4

Europejskiej wspó pracy terytorialnej EFRR MRR   1

Regionalnych programów operacyjnych EFRR, EFS zarz dy wo-

jewództw

39

Pomocy technicznej EFRR MRR   1

ród o: Polityka spójno ci 2014-2020 Inwestycje w rozwój gospodarczy i wzrost zatrudnienia, KE, s. 5, 

http://ec.europa.eu/inforegio [8.02.2013], s. 14. 

Swego rodzaju nowo ci  b dzie terytorialne podej cie do realizacji polityki 

spójno ci, które oznacza odej cie od postrzegania obszarów przez pryzmat granic 

administracyjnych na rzecz ich indywidualnych potencja ów, barier i wzajem-

nych zale no ci. Zastosowanie tego typu rozwi zania powinno pozwoli  na za-

pewnienie wysokiej efektywno ci i warto ci dodanej oraz lepsze wykorzystanie 

potencja ów terytorialnych. Przyk adem nowego podej cia do polityki spójno ci 

b dzie wzmocnienie jej wymiaru miejskiego. Jednym z najwa niejszych narz -

dzi wsparcia miast b d , o czym ju  wspomniano, „Zintegrowane inwestycje 

terytorialne” (ZIT), realizowane przede wszystkim na obszarach funkcjonalnych 

18 miast wojewódzkich. Dzi ki ZIT miasta i ich obszary funkcjonalne zosta-

n  w czone w zarz dzanie programami operacyjnymi i b d  mog y realizowa  

kompleksowe projekty dostosowane do ich potrzeb. Podstawowym celem reali-

zacji ZIT jest sprzyjanie rozwojowi miejskiego obszaru funkcjonalnego poprzez 

promocj  wspó pracy jednostek administracyjnych wchodz cych w jego sk ad 

oraz realizacj  wspólnych zintegrowanych projektów. W ramach ZIT mog yby 

by  dofinansowane inwestycje m.in. w zakresie transportu publicznego, rewi-

talizacji, poprawy stanu rodowiska przyrodniczego czy efektywno ci energe-

tycznej. Zak ada si , e skorzystanie z tego instrumentu mo liwe b dzie pod wa-

runkiem zawi zania przez samorz dy zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa 

i przygotowania programu dzia a . Musz  tak e wykaza  si  zdolno ci  instytu-

cjonaln  oraz podpisa  porozumienie z zarz dem województwa, który dysponuje 
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rodkami programów regionalnych21. W ramach ZIT powinny by  realizowane 

wi zki powi zanych ze sob  ma ych projektów, zgodnie z zasad  zintegrowanego 

podej cia. W realizacj  programu dzia a  ZIT powinny by  zaanga owani lokal-

ni partnerzy, w tym sektor prywatny oraz organizacje pozarz dowe zajmuj ce si  

problematyk  poruszan  przez dany ZIT.

Drugim nowym instrumentem, który ma zosta  zastosowany w nowej per-

spektywie finansowej, jest „Rozwój lokalny kierowany przez spo eczno ” 

(RLKS). Jego zastosowanie w przypadku polityki spójno ci jest dobrowolne. 

Wykorzystanie RLKS w Polsce b dzie nale a o do decyzji instytucji zarz dzaj -

cej danym programem operacyjnym – regionalnym (EFS, EFRR). Obszary, które 

b d  mog y ubiega  si  o wsparcie w ramach RKSL powinny oscylowa  mi dzy 

10 a 150 tys. mieszka ców, a ich wdra anie b dzie odbywa o si  na podstawie 

strategii rozwoju lokalnego. Podstawowym celem RLKS jest zwi kszenie udzia-

u/aktywno ci spo eczno ci lokalnej w programowaniu i zarz dzaniu rozwojem 

danego obszaru. Podstaw  wdra ania RLKS jest lokalna grupa dzia ania (LGD) 

– partnerstwo, w którym uczestnicz  przedstawiciele sektora publicznego, gos-

podarczego i spo ecznego, przy czym adna grupa interesu nie mo e mie  wi -

cej ni  49% g osów na poziomie podejmowania decyzji oraz co najmniej 50% 

przedstawicieli w organie podejmuj cym decyzje powinno pochodzi  spoza sek-

tora publicznego (spoza w adz lokalnych). Oznacza to zapewnienie rzeczywistej 

wspó pracy bez dominacji jakiegokolwiek sektora i realn  partycypacj  wszyst-

kich przedstawicieli w podejmowaniu decyzji. Proponuje si , aby wsparcie w ra-

mach RLKS skoncentrowane by o na:

 poprawie dost pu mieszka ców do podstawowych dóbr i us ug (edukacja, 

pomoc spo eczna – walka z ubóstwem i wspieranie w czenia spo ecznego, zdro-

wie, kultura/dziedzictwo narodowe),

 dzia aniach z zakresu rynku pracy (aktywizacja bezrobotnych, pobudza-

nie lokalnej przedsi biorczo ci, przyci ganie zewn trznego kapita u, rozwój 

turystyki),

 wykorzystaniu ICT dla rozwoju turystyki, promocji i marketingu lokal-

nych produktów,

 przedsi wzi ciach z zakresu dzia alno ci pozarolniczej oraz przetwórstwa, 

wprowadzania na rynek, w tym sprzeda y bezpo redniej i marketingu artyku-

ów, rolnych na ma  skal  lub artyku ów o charakterze lokalnym, lub znikomym 

znaczeniu w handlu artyku ami rolno-spo ywczymi,

 projektach s u cych budowaniu zdolno ci administracyjnych lokalnych 

JST (zarz dzanie rozwojem, poszukiwanie cie ki rozwojowej, promowanie 

21 Na realizacj  ZIT w RPO zak ada si  wydzielenie rodków finansowych w wysoko ci co 

najmniej 5% EFRR.
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atrakcyjno ci inwestycyjnej, ubieganie si  o wsparcie ze rodków UE oraz krajo-

wych, przygotowanie do korzystania z innych instrumentów wsparcia UE),

 preferencjach dla projektów realizowanych we wspó pracy partnerów pub-

licznych i niepublicznych oraz o jak najwi kszym zasi gu w ramach obszaru 

funkcjonalnego,

 wsparciu bie cej dzia alno ci LGD,

 wsparciu przygotowawczym dla istniej cych i nowo powstaj cych LGD.

Nale y zauwa y , i  w ramach tego instrumentu nast pi zintegrowanie dzia-

a  obj tych nie tylko polityk  spójno ci, ale tak e wspóln  polityk  roln  oraz 

wspóln  polityk  ryback .

4. Samorz dy jako beneficjenci pomocy unijnej po 2013 roku

Samorz dy zdaj  sobie spraw  z roli, jak  odgrywaj  inwestycje w rozwoju 

ich terytoriów. Wiedz , e brak efektywnych inwestycji w jednostce terytorial-

nej powoduje bezrobocie i utrat  trwa ego wzrostu gospodarczego. St d te  za-

interesowaniem w adz samorz dowych, dla których jednym z priorytetowych 

zada  jest m.in. opracowywanie programów i strategii, w tym tak e strategii 

i programów inwestycyjnych, powinny si  cieszy  nie tylko inwestycje finan-

sowane bezpo rednio przez samorz d, ale tak e inwestycje dokonywane przez 

inne podmioty. Rozwój wielu kolejnych inwestycji zale y w du ej mierze od 

tego, co i kiedy zostanie zbudowane (lub zainwestowane) na danym obszarze. 

St d te  wadze samorz dowe zdaj  sobie spraw  z istoty i znaczenia realizo-

wanych przez nie inwestycji, które nale y tak planowa , aby inicjowa y rozwój 

kolejnych22. 

Samorz dy od 1999 r. wyda y na inwestycje ponad 300 mld z . Jak wyni-

ka z sonda u, który przygotowa  Instytut Homo Homini, w wi kszo ci by y to 

dobrze wydane pieni dze. Prawie 70% ankietowanych odpowiedzia o, e inwe-

stycje, które zrealizowa y samorz dy, w widoczny sposób poprawi y jako  ich 

ycia w miejscu zamieszkania. Przeciwnego zdania by  zaledwie co czwarty an-

kietowany. Jednocze nie badani uznali, i  w najbli szym czasie samorz dy po-

winny anga owa  rodki finansowe w opiek  zdrowotn , drogi i infrastruktur  

komunikacyjn  oraz o wiat , obki i przedszkola (zob. rys. 2)23.

22 M. Kamba-Kibatshi, Kszta towanie inwestycji lokalnych w Polsce jako jeden z warunków 

jej rozwoju przed przyst pieniem do strefy wspólnej waluty, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu 

Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach” 2012, , nr 93 (eria: Administracja i Zarz dzanie), 

s. 104.
23 T. ó ciak, Samorz dy dobrze inwestuj , ale obywatele chc  wi cej pieni dzy na szpitale 

i edukacj , „Dziennik Gazeta Prawna”, 27 grudnia 2012 r.
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Rysunek 2. Struktura wa no ci inwestycji samorz dowych wed ug ankietowanych (w %)

ród o: opracowanie w asne na podstawie: T. ó ciak, Samorz dy dobrze inwestuj , ale obywatele chc  

wi cej pieni dzy na szpitale i edukacj , „Dziennik Gazeta Prawna”, 27 grudnia 2012 r.

W adze samorz dowe wiedz , e mimo i  w ostatnich latach dokona y znacz-

nych inwestycji poprawiaj cych stan infrastruktury na swoim terenie, w dalszym 

ci gu potrzebuj  rodków na projekty rozwojowe. Realnie tak e oceniaj  swoj  

sytuacj  finansow  i mo liwo ci zaspokojenia potrzeb mieszka ców i przedsi -

biorców ze swego terenu w tym zakresie. Podobnie jak w ostatnich latach licz , 

e w znacznej cz ci b d  finansowa  swoje inwestycje ze rodków unijnych. 

Zdaj  sobie te  spraw , e nie w pe ni b d  mog y sprosta  oczekiwaniom swoich 

mieszka ców, bowiem unijna pomoc b dzie nakierowana na inne ni  dotychczas 

priorytety.

Samorz dy przygotowuj c si  obecnie do nowej perspektywy finansowej 

nie tylko bacznie obserwuj  ustalenia na szczeblu unijnym i krajowym w za-

kresie nowych zasad, wytycznych i instrumentów, z których b d  mog y ko-

rzysta  w najbli szym czasie, aby poprawia  poziom swego rozwoju, ale tak-

e przygotowuj  swoje finanse do si gania po bezzwrotn  pomoc europejsk . 

Na dzisiaj nie maj  one alternatywy dla realizacji projektów rozwojowych poza 

funduszami UE. Zapowiadano, i  ma e projekty, o niewielkim oddzia ywaniu, 

strac  mo liwo  finansowania z bezzwrotnej pomocy, ale tak si  zapewne nie 

stanie, w a nie pod presj  samorz dów, dla których to w a nie tego typu projek-

ty maj  cz sto istotne znacznie. Na pewno jednak nast pi zdecydowane przesu-

ni cie ci aru realizowanych projektów na rzecz istotnych, du ych, maj cych 

szerokie oddzia ywanie nie tylko na jednostki lokalne i regionalne, ale tak e na 

kraj i ca  Uni . Najpro ciej pokaza  to mo na na najch tniej dotychczas reali-

zowanym kierunku interwencji przez samorz dy, a mianowicie: inwestycjach 
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transportowych. rodki na transport b d  skoncentrowane na modernizacji ko-

lei, budowie i modernizacji kluczowych po cze  komunikacyjnych, np. auto-

strad, dróg ekspresowych i g ównych dróg krajowych. Zmniejsz  si  natomiast 

nak ady na drogi lokalne.

Zdecydowanie pozytywnie nale y oceni  proponowane przesuni cie rod-

ków europejskich na rzecz rozwoju regionalnego i lokalnego do zarz dzania na 

poziom regionalny. Oznacza  to b dzie realny wzrost odpowiedzialno ci woje-

wództw za prowadzon  polityk  rozwoju, ale tak e lepsze dostosowanie kierun-

ków wsparcia do potrzeb regionalnych, co w konsekwencji powinno przyczyni  

si  do wzmacniania potencja ów województw/terytoriów i wspierania tzw. inteli-

gentnych specjalizacji (smart specialisation).

Istotnym ograniczeniem w mo liwo ci korzystania z unijnego wsparcia po 

2013 r. mo e okaza  si  nie tyle wykluczenie samorz dów co do kategorii inter-

wencji, ile ich kondycja finansowa. W ci gu kilku ostatnich lat na skutek os a-

bienia koniunktury, zmian prawnych nak adaj cych na samorz dy dodatkowe 

zadania, a tak e realizacja inwestycji wspó finansowanych rodkami unijnymi 

doprowadzi y do znacznego zad u enia si  jednostek samorz du. Zaostrzenie 

zasad zad u ania si  jednostek, wprowadzone ustaw  z 2009 r. o finansach pub-

licznych (zarówno tych ju  obowi zuj cych, jak i tych, które wchodz  w ycie 

z pocz tkiem 2014 r.), mo e doprowadzi  do wyhamowania dzia alno ci rozwojo-

wej samorz dów. Nale y podkre li , i  w dalszym ci gu w Polsce wyst puje za-

pó nienie infrastrukturalne w stosunku do jednostek samorz dowych w Europie. 

Mo na to zobrazowa  nast puj co: je li w 12 miastach Unii Metropolii Polskich 

mia aby do 2035 r. powsta  infrastruktura miejska porównywalna z obecnie ist-

niej c  w dobrze rozwini tych miastach Europy Zachodniej, w ci gu nadcho-

dz cego wier wiecza trzeba by oby dokona  cznych inwestycji na poziomie 

1130 mld z  (w cenach sta ych z 2011 r.)24.

Zapowiedzi zmian w procesie wdra ania rodków unijnych nie napawa-

j  JST optymizmem. JST z niepokojem odnotowuj  zapowied  cho by braku 

kwalifikowalno ci podatku od towarów i us ug, co spowoduje, e samorz dy 

b d  musia y wi cej rodków przeznaczy  na wk ad w asny realizacji projek-

tów. Kluczow  kwesti  w si ganiu po unijne pieni dze mo e okaza  si  tak e 

wysoko  maksymalnego dofinansowania inwestycji, które mo e by  ni sze 

ni  obecnie 85%. Nale y zatem uczyni  wszystko, aby nie sta o si  tak, e 

Unia udost pni rodki, a nikt nie b dzie chcia  po nie si gn  lub nie b dzie 

móg .

24 W. Or owski, M. Walewski, M. Rytel, Wyzwania inwestycyjne g ównych miast Polski – per-

spektywa 2035, „PricewaterhouseCoopers”, marzec 2012, s. 3.
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6. Podsumowanie

Od momentu wst pienia Polski do UE samorz dy stara y si  aktywnie si ga  

po rodki z bezzwrotnej pomocy, wykorzystuj c je na rzecz swego rozwoju, anga-

uj c je w rozbudow  i popraw  jako ci infrastruktury gospodarczej i spo ecznej. 

Mimo podejmowanych na szerok  skal  interwencji w zakresie inwestycji roz-

wojowych, w dalszym ci gu samorz dy zg aszaj  zapotrzebowanie na fundusze 

na rozwój. Czekaj  na uruchomienie rodków z nowej perspektywy finansowej 

i okre lenie zasad ich wydatkowania. Jednocze nie przygotowuj  swoje finanse 

do si gania po unijn  pomoc. 

Nale y przypuszcza , i  przez ca y 2013 r. b dzie przygotowywana „Umowa 

partnerstwa”, któr  Polska b dzie negocjowa a z KE, a od której b dzie zale a-

o okre lenie warunków i kierunków zaanga owania rodków polityki spójno ci 

w Polsce. Do ko ca 2013 r. maj  si  zako czy  tak e negocjacje programów ope-

racyjnych, a z regionami b d  podpisywane kontrakty, w których znajd  si  m.in. 

kluczowe projekty do realizacji.

Wydaje si , e samorz dy po 2013 r. b d  mia y do wykorzystania wi cej 

pieni dzy, b d  dysponowa y nowymi narz dziami do ich spo ytkowania, ale 

b dzie tak e znacznie wi ksza kontrola ich wydatkowania oraz wzrosn  wyma-

gania wobec projektów, zw aszcza w zakresie tworzenia przez nie warto ci do-

danej25. Jednocze nie wydaje si , e zniknie kwalifikowano  podatku VAT, co 

spowoduje, e samorz dy b d  musia y zagwarantowa  znacznie wi kszy udzia  

w asnych rodków w realizacj  dofinansowywanych projektów. Jak ju  zauwa o-

no, pojawi  si  nowe instrumenty wydawania pieni dzy, takie jak ZIT. Mo liwa 

b dzie realizacja ró nego typu projektów, m.in. dotycz cych zrównowa onego 

transportu, rewitalizacji zdegradowanych obszarów, wzmacniania funkcji sym-

bolicznych ca ego obszaru funkcjonalnego miasta czy poprawy dost pu do us ug 

publicznych. 

Unia przekazuj c rodki na wsparcie rozwoju, b dzie zwraca a znacznie 

wi ksz  uwag  na zapewnienie uzyskania efektu dodanego. Mo na przypusz-

cza , e bardziej drobiazgowo b dzie sprawdza  efekty realizacji unijnych pro-

jektów, a przyznanie kolejnych rodków b dzie uzale nia a od wcze niej dekla-

rowanych osi gni .

W nowej perspektywie priorytetowym kierunkiem zaanga owania rodków 

b d  projekty innowacyjne. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego ju  dzi  zazna-

cza, e sko czy si  realizacja projektów innowacyjnych tylko z nazwy. Do tej pory 

25 T. ó ciak, Samorz dy dostan  z Unii wi ksze pieni dze. I b d  bardziej kontrolowane, 

„Dziennik Gazeta Prawna”, 31 grudnia 2012 r.
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samorz dy potrafi y pod innowacyjne projekty podci gn  w zasadzie wszelkie 

dzia ania. W rezultacie w ca ym kraju powsta y inwestycje, które nie tylko, e nie 

przynosz  warto ci dodanej, ale te  generuj  istotne straty. Przy ocenie innowa-

cyjno ci g ówny nacisk b dzie po o ony na wykorzystanie nowych technologii, 

wspó prac  z przedsi biorstwami czy usprawnianie komunikacji (np. wdra anie 

inteligentnych systemów transportowych).

Uwzgl dniaj c powy sze, samorz dy z pewnym niepokojem oczekuj  na 

ostateczne ustalenia w zakresie wykorzystania rodków UE oraz rozstrzygni cia 

dotycz ce systemu ich finansowania.
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Prospects of Using EU Funds

for Regional and Local Development

Abstract. We are used to the fact that investments in improving both living conditions of the 

population and the activity of economic entities that are made by Polish self-governments are 

substantially financed from the EU non-repayable aid. However, in 2013 the present financial 

perspective of using EU funds comes to an end, and the functioning of the cohesion policy in the 

future has not been entirely identified yet. Self-governments are to decide to what extent they can 

count on European funds in terms of using them to finance development investment in communi-

ties, poviats or voivodships. In addition to this, also to establish if they could afford such invest-

ment while taking into account the government’s financial standing.

Keywords: local and regional development, principle of conditionality, Integrated Territorial 

Investment (ITI), Community-led local development (CLLD)


