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Synopsis. Wopracowaniu przedstawiono znaczenie polityki rozwoju obszarow wiejskich
dla przeksztatcen jakosciowych polskiej wsi i rolnictwa. Wskazano efekty wdrazania progra-
mow unijnych w Polsce. Zarysowano takze czynniki stanowiace bariery w absorpcji srodkow
oraz te, ktore ja przyspieszaja. Zaprezentowano przyktady aktywnosci lokalnej w zakresie
pozyskiwania srodkéw pomocowych.

WPROWADZENIE

Arystoteles okreslat polityke sztuka rzadzenia panstwem dla dobra wspdlnego [Kun-
zmann 1999]. Wspoélczesne definicje zakltadaja, ze polityka to uzgadnianie zachowan
wspoélzaleznych spoleczenstw o sprzecznych interesach, a takze dziatalno$é polegajaca
na przezwycigzaniu sprzecznosci intereséw i uzgadnianiu zachowan wspotzaleznych grup
spotecznych za pomoca perswazji, manipulacji, negocjacji i kompromiséw, ktora stuzy¢
ma ksztattowaniu i ochronie tadu spotecznego korzystnego dla tych grup, stosownie do
sity ich ekonomicznej pozycji i politycznych wptywow [Gulczynski 2007]. Jednoczesnie
stwierdza sig, iz realia dziejow ludzkosci i wspotczesnosci sa dowodem na to, Ze nie ma
polityki korzystnej jednakowo dla wszystkich. Charakterystyki te trafnie opisuja realia i
warunki, w jakich funkcjonuje wspolna polityka rolna (WPR) Unii Europejskiej (UE) oraz
przyblizaja cechy jej beneficjentow, tj. krajéw cztonkowskich o ré6znym poziomie rozwoju
spoteczno-gospodarczego i niewspoimiernych w stosunku do niego oczekiwaniach, a nawet
roszczeniach. Niemniej jednak WPR okresla sig jako fenomen, ktory stosujac rozstrzygnig-
cia polityczne, ma na uwadze aspekty ekonomiczne i spoteczne [Poczta 2010]. Znajduje
to odzwierciedlenie w zmianach, ktore nastapity i nadal nastgpuja w polskim sektorze
rolnym, zarowno w sferze produkc;ji rolniczej, jak i w szerokiej gamie dziatalnosci poza-
rolniczych oraz rozwoju obszaréw wiejskich. Procesy te maja swoj wymiar globalny oraz
lokalny, przy tym z jednej strony stanowia wyraz aktywnos$ci wtadz centralnych, z drugiej
za$ aktywnosci wladz lokalnych i samorzadowych. Aktywnos¢, zwlaszcza tych ostatnich,
przyczynia sig do stopniowej transformacji oblicza polskiej wsi we wszystkich aspektach
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Tabela 1. Saldo przeptywdw finansowych pomigdzy Polska a UE w okresie 1 maja 2004 — 31 marca 2011 .

Warto$¢ w tys. euro w roku

2007

Przeplywy
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0,7% 0,9% 1,5% 1,1% 1,7% 2%

% PKB PL
Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Spoleczno-gospodarcze ...

2010].

zycia spoleczno-ekonomicznego. Celem artykutu jest
proba oceny efektow WPR, a zwlaszcza wybranych jej
narzgdzi w skali regionalnej w Polsce.

POLITYKA ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH

Mimo licznych kontrowersji, ktore budzita i budzi
WPR, w trakcie jej obowiazywania nikt nie umniejsza
jej roli jako czynnika przemian rolnictwa i obszaréw
wiejskich. W stosunku do niemal 50 lat funkcjonowania
WPR, a tym samym wywierania wptywu na europejskie
rolnictwo, niespetna 8 lat jej obowiazywania w Polsce (t;.
od maja 2004 r. do marca 2011 r.), wydaje si¢ niewspot-
mierne do osiagnietych juz efektow przyspieszonego
rozwoju sektora rolnictwo. W okresie tym transfery
finansowe z budzetu UE wyniosty niemal 50 mld euro,
za$ w tym samym okresie polskie wptaty do budzetu UE
wyniosty 20 mld euro [Spofeczno-gospodarcze ...2010].
O skali transferu srodkéw $wiadczy zwlaszcza rekordowy
rok 2010, w ktérym po odliczeniu sktadki do budzetu
unijnego, do Polski trafito niemal 8 mld euro, co stano-
wito rownowarto$¢ 2% polskiego PKB w 2010 1. (wobec
wydatkéw na o$wiat¢ w Polsce nieprzekraczajacych w
okresie 2004-2008 0,3% PKB, a w latach pdzniejszych
zblizajacych si¢ do 0,8%). Lacznie w okresie czlonkow-
stwa Polska otrzymata: 29,4mld euro w wyniku transfe-
réw zwiazanych z polityka spdjnosci, 16,4 mld euro w
ramach WPR oraz ponad 4 mld euro $rodkow z innych
transz [Poczta 2010]. Ostateczny bilans cztonkowstwa w
UE okazuje si¢ dla Polski wigcej niz korzystny (szcze-
gotowe przeptywy srodkow przedstawiono w tabeli 1.).

Znaczna czgs$¢ Srodkéw z UE w tym okresie byla
lokowana na obszarach wiejskich. Podstawowym na-
rzgdziem stabilizowania dochodow rolnikéw okazaty
si¢ ptatnosci bezposrednie, obszarowe, zwiazane z
doptatami proporcjonalnie do powierzchni poszcze-
gblnych gospodarstw rolnych, niezaleznie od rodzaju i
rozmiar6w prowadzonej dziatalno$ci rolniczej. System
ten stal si¢ w Polsce glownym gwarantem dochodéw
rolniczych, stanowil bowiem udziat az 42,5% ogotu
dochodow rolnikéw. W poroéwnaniu z cata UE nie byt
to jednak wysoki poziom — w 2007 r. udziat doptat
bezposrednich w kreowaniu dochodéw rolnikow UE-27
wyniost bowiem 60,9%, a w wielu krajach w catosci je
zastapit, przekraczajac nawet 100%. Kraje te, to m.in.:
Dania, Stowacja, Finlandia i Czechy, w ktérych bez
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doptat dochdd rolnikéw w ogoéle nie zostatby uzyskany, a rolnictwo przynositoby straty
[Goraj 2006, Zawojska 2006, Babuchowska, Marks-Bielska 2011]. Fakt ten stanowi jeden
z istotnych argumentow w dyskusji nad rola WPR w rolnictwie krajow UE.

System doptat z perspektywy kilku lat obowiazywania uwaza si¢ jednak za nieefek-
tywny z punktu widzenia kreowania zmian strukturalnych w rolnictwie [Czyzewski, Ste-
pien 2010, Poczta 2011 i inni]. Spostrzezenia te w skali calego europejskiego rolnictwa
przyczynily si¢ do podjecia dyskusji na zmianami ksztaltu WPR w okresie po 2013 r.

Obok elementarnego narz¢dzia WPR, ktorym sa doptaty, dla polskich rolnikow
istotna pomoca w modernizacji wsi stat si¢ tez Program Rozwoju Obszaré6w Wiejskich
PROW. Wprawdzie wiele z jego elementow przyczyniato si¢ do spowolnienia procesu
przemian strukturalnych (jak np. wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych, majace na
celu zwigkszenie mozliwo$ci inwestowania, czy dotacje wyrownawcze dla gospodarstw
potozonych na terenach niekorzystnych dla gospodarki rolnej oraz doptaty bezposrednie),
inne jednak je stymulowaty (renty strukturalne dla rolnikow w wieku przedemerytalnym,
ktorzy zrezygnuja z prowadzenia gospodarki, czy wsparcie na dostosowanie do standardow
UE w dziedzinie higieny, bezpieczenstwa zywnosci itp.).

Dzigki PROW mozliwe byly inwestycje w gospodarstwach, wsparcie mtodych rol-
nikow obejmujacych gospodarstwa, szkolenia, rozwoj niektorych dziedzin przetworstwa
rolnego i handlu artykulami rolnymi, a takze dzialania zwiazane z gospodarka lesna (poza
zalesianiem) 1 rozwoj obszaréw wiejskich. Ponadto program ten umozliwit modernizacj¢
infrastruktury polskiej wsi oraz wiele dziatan, ktoérych celem byto zmniejszenie dystansu
w standardach cywilizacyjnych pomigdzy wsia a miastem (m.in. poprawa dostgpu do
ustug telekomunikacyjnych i internetu, finansowanie przedsigwzig¢ na cele edukacyjne,
kulturowe) oraz rozwijanie pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej na wsi (szkolenia
przekwalifikujace rolnikdw, wsparcie rozwoju ustug, agroturystyki itp.). Wiele z elementow
PROW z zatozenia mialo si¢ przyczynia¢ do poprawy jakosci zasobow ludzkich na wsi.
Temu celowi miaty stuzy¢ zwlaszcza §rodki na tworzenie i rozwoj grup producentéw rol-
nych, ulatwianie startu mtodym rolnikom lub szkolenia zawodowe dla 0s6b zatrudnionych
w rolnictwie 1 le$nictwie oraz korzystanie z ustug doradczych, a takze renty strukturalne.
Tymczasem, chociaz ich zatozenia programowe oceniane s jako wlasciwe [Ocena sred-
niookresowa ... 2010], to stan ich wdrazania i praktycznej realizacji pozostawia wiele do
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Rysunek 1. Wydatkowanie srodkow PROW 2007-2013 w podziale na dziatania
. (stan na grudzien 2009 r.)
Zrodto: [Ocena sredniookresowa 2010].
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zyczenia. Wynika to migdzy innymi z p6znego uruchomienia srodkow na realizacjg tych
narzedzi, ich niedoszacowania lub po prostu braku zainteresowania (czego przyktadem
jest dziatanie zwiazane z korzystaniem z ustug doradczych). Stan wydatkowania srodkow
PROW w skali kraju przedstawiono na rysunku 1.

Po pierwszych dwoch latach obowiazywania PROW (tj. 2007-2009) beneficjentom
wyptacono $rodki publiczne (UE i krajowe) w wysokos$ci ponad 11,3 mld z, tj. okoto
16,9% tacznego budzetu programu. Zdynamizowanie wyplat nastapito w roku 2010 i
przewiduje sig, ze wigkszo$¢ srodkoéw programu zostanie wykorzystana, tym bardziej ze
ptatnosci moga by¢ dokonywane do konca 2015 r.

Oproécz srodkéw z PROW, na polska wies trafity rowniez srodki z Sektorowych
Programéw Operacyjnych SPO), w tym SPO-Rolnictwo oraz SPO-Ryby. Pewna czgs§¢
transferu Srodkow finansowych zostata przeznaczona na wspolna organizacjg rynkow.
Dziatania z tego zakresu miaty migdzy innymi stabilizowa¢ ceny produktow rolnych przez
subsydiowanie produkcji badz skup interwencyjny nadwyzek, a decyzje w tym zakresie
podejmowane sa na szczeblu unijnym (ogranicza to mozliwo$¢ wywierania presji krajo-
wych producentéw na dzialania interwencyjne rzadu). Szczegélowo struktur¢ wsparcia
sektora rolnego ze §rodkdéw unijnych przedstawiono w tabeli 2. Laczne wsparcie rolnic-
twa w okresie 2004-2010 wyniosto ponad

100 mld ztotych. Zespot badawczy pod
kierownictwem prof. Walentego Poczty z
Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu
szacuje, ze z tej kwoty do gospodarstw rol-
nych trafito bezposrednio okoto 95 mld zt,
w tym [Poczta 2011]:

— prawie 70% zostato przeznaczonych
przez rolnikdéw na cele produkcyjne i
modernizacyjne,

— okoto 20% postuzyto realizacji celow
socjalnych rodzin rolnikéw,

— nieco ponad 10% zostato skierowanych
na cele zwigzane z ochrona i ksztatto-
waniem $rodowiska naturalnego.
Badacze wskazuja rowniez, ze ponad

90% kwot uzyskanych z platnosci obsza-

rowych zostalo przeznaczonych na cele

produkcyjne.

Tabela 2. Wsparcie sektora rolnego ze $srodkow
unijnych w latach 2004-2010 (stan na styczen-
luty 2011 roku)

Wyszczegdlnienie Wartosé
[mld z1]
Ptatnosci bezposrednie 2004-2010 59,0
PROW 2004-2006 13,0
SPO-Rolnictwo 2004-2006 6,5
SPO-Ryby 2004-2006 1,0
PROW 2007-2013 21,0
PO-Ryby 2007-2013 0,5
Wspodlnotowa Organizacja Rynkow 1,0
Razem wsparcie unijne 2004-2010  102,0

Zr6dto: opracowanie na podstawie [Spoteczno-
gospodarcze ... 2011].

REGIONALNE ZROZNICOWANIA ABSORPCJI SRODKOW

Z perspektywy Polski mozna stwierdzi¢, ze polityka rozwoju obszaréw wiejskich
przyczynita si¢ w znaczacy sposob do rozwoju wsi i rolnictwa oraz obszaréw wiejskich,
zwlaszcza widzianych w skali makro. Pozytywny jej obraz ulega jednak pewnej modyfika-
cji, jesli analizowac regionalne zréoznicowanie wykorzystania (absorpcji) sSrodkow unijnych
(rys. 2.). Najwigksza liczba oraz warto$¢ projektow wspotfinansowanych przez srodki
UE wystgpuje w wojewodztwach najsilniejszych gospodarczo ze stolicami w duzych
aglomeracjach miejskich: mazowieckie z Warszawa, wielkopolskie z Poznaniem [Chur-
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pomorskie

11259 warminsko-
zachodnio. mazurskie
; 1228,5
pomorskie i '
8354 ujawsko- podlaskie
pomorskie

7502

1118.8 . 3
mazowieckie

wielkopolskie 21547

todzkie

lubelskie

dolnoslaskie 13598

* wysoko$¢ srodkow unijnych
przeznaczonych na realizacjg
programu, w pozostatych
przypadkach uwzgledniono
takze $rodki krajowe.

Rysunek 2. Alokacja srodkow w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych wedtug
) wojewodztw (mln euro)
Zrédto: opracowanie na podstawie informacji MRiRW oraz MRR.

ski 2007, Spofeczno-gospodarcze ... 2011]. Niestety w wielu regionach, np. o wysokim
bezrobociu i rozdrobnionym rolnictwie (np. podlaskie, $wigtokrzyskie), aktywno$¢ w
dziedzinie pozyskiwania srodkow ocenia si¢ jako niewystarczajaca.

Kwestie czynnikow warunkujacych absorpcje tych srodkéw dyskutowano wielokrot-
nie [Bielecka 2006, Churski 2007 1 inni]. Podkres$lano rol¢ uwarunkowan zewngtrznych,
okreslajac je jako czynniki posrednie, oraz czynnikdéw wewngtrznych, ktérym nadano
range bezposredniego oddziatywania. Pierwsza grupa jest zdecydowanie niezalezna od
beneficjenta, wystepuje poza nim, wptywa w sposob posredni na poziom absorpcji §rod-
kéw. W grupie tej wymienia si¢ uwarunkowania przyrodnicze, historyczne i urbanistyczne,
ale rowniez spoteczne, w tym rozwoj instytucjonalny regionu. Druga grupa, tj. czynniki
wewngtrzne, zaleza od beneficjenta, a ich poziom i struktura wynikaja z jego indywidu-
alnych decyzji (rys. 3.). Takie ujecie czynnikow ksztattujacych absorpcje srodkow zdaje
si¢ potwierdza¢ aktualny stan ich przestrzennego zréznicowania.

Liczne badania przeprowadzone wsrdd beneficjentow z réznych regiondw potwierdza-
ja ten poglad. Dominika Bielecka [2006] postawita uogolniajaca tezg, ze zaangazowanie
beneficjentow w pozyskiwanie srodkow zalezy od potozenia geograficznego jego gminy/
powiatu, ale takze wskazala na utrzymywanie si¢ nieformalnego podziatu kraju opartego
na historycznych granicach zaborowych. Pawet Koscielecki [Analiza zdolnosci ... 2009]
przestawit analizg na przyktadzie wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, w ktorej podkreslit,
ze podmioty dziatajace na obszarach wiejskich deklaruja aktywnos¢ na poziomie lokalnym,
chociaz w praktyce nie zawsze przektada sig to na tworzenie obszaréw intensywnej wspolpra-
cy narzecz integracji lokalnej. Ponadto, autor ten wskazat na czgsto pojawiajacy si¢ problem
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Rysunek 3. Czynniki wplywajace na absorpcjg srodkoéw unijnych
Zrodlo: opracowanie wlasne.

braku zainteresowania planowaniem i realizacja programéw u ich ostatecznych odbiorcow.
Koscielecki jednoczesnie podkreslal, ze brak zainteresowania lokalnej spotecznosci nie
stanowi bariery w przypadku aktywnych wnioskodawcow, jednak przekonanie o niechgci
mieszkancow do angazowania si¢ w lokalne inicjatywy powoduje ich zniechgcenie. Inni
autorzy wskazuja na problemy natury formalnej zwiazane z aplikowaniem o $rodki, w tym
na czeste zmiany w dokumentacji konkursowe;j i zasadach konkurséw, co znacznie ograni-
cza skuteczno$¢ aplikowania. Jako obiektywna barier¢ wymienia si¢ takze brak dost¢pu do
internetu i skuteczno$¢ dziatania programéw, za ktorych posrednictwem sktadane sq wnioski.

Sformutowane wnioski odnie$¢ mozna do rzeczywistosci niemal kazdego podmiotu
samorzadowego. Znakomita ilustracja obserwowanych w skali kraju i makroregionéw
prawidlowosci moze by¢ aktywno$¢ w zakresie pozyskiwania §rodkéw unijnych $red-
niej wielko$ci powiatu, w wigkszos$ci rolniczego, niezbyt zamoznego, jakim jest powiat
czarnkowsko-trzcianecki potozony w potnocnej czgsci Wielkopolski. W jego przypadku
znajduja bowiem zastosowanie wnioski zwigzane zar6wno z uwarunkowaniami historycz-
nymi (historyczny zabor pruski, pézniej pogranicze polsko-niemieckie), urbanistycznymi
(zwlaszcza w kontekscie oddalenia od wigkszych miast i potozenia na skraju sieci ko-
munikacyjnych), jak i przyrodniczym (duza lesistos¢ i niska jakos¢ gleb, a takze fakt, ze
znaczaca czgs¢ powiatu to tereny objete programem Natura 2000).

Ponadto, powiat ten jest ilustracja oddziatywania czynnikéw okreslonych jako we-
wngetrzne, poniewaz gminy z tego powiatu, ktore aplikowaly wczesniej o $rodki progra-
méw PHARE, SAPARD, ISPA, wykazaly zdwojona aktywno$¢ w zakresie pozyskiwania
aktualnie dostgpnych §rodkow. Szczegodlnie duzym zainteresowaniem z ich strony cieszyty
sig¢ osie PROW, w tym 0§ IV Lider, dzigki ktdrej zainicjowano powstanie Lokalnych Grup
Dziatania o zasiggu powiatowym (Czarnkowsko-Trzcianeckiej Lokalnej Grupy Dziata-
nia) 1 ponadpowiatowym (np. Lokalna Grupa Rybacka Warta-Note¢). Dzigki aktywnosci
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lokalnych aktywistéw i przy wsparciu samorzadow zmodernizowano drogi, rozbudowano
infrastruktur¢ komunikacyjna, wodociagowa i tele-informacyjna. Wsparto wiele lokalnych
inicjatyw promujacych lokalna kulturg i rekodzieto. Pozyskano i uruchomiono znaczne
srodki z Europejskiego Funduszu Spotecznego, ktdre skierowane zostaly w przewazajacej
wigkszos$ci na aktywizacjg 0sob bezrobotnych, szkolenia przekwalifikujace oraz doszkalanie
w kierunku powstawania nowych miejsc pracy i rozwijania przedsigbiorczosci pozarolni-
czej. Dziatania podejmowane w tym zakresie spotykaty sig z biernoscia podmiotow, do kto-
rych byly bezposrednio skierowane, ale analizowane w szerszej, kilkuletniej perspektywie
efekty zaangazowania srodkow w tym kierunku sa zauwazalne. Lacznie liczacy 88,3 tys.
mieszkancow powiat pozyskat 148 788 242 tys. zt dotacji unijnych, czyli ponad 1,7 tys. zt
na mieszkanca. Bez polityki wsparcia wsi, rolnictwa i obszaréw wiejskich sytuacja spo-
leczno-gospodarcza i ekonomiczna tego powiatu bytaby bez poréwnania gorsza, a jego
rozw6j w oparciu o $rodki wlasne byltby praktycznie niemozliwy.

PODSUMOWANIE

Bez watpienia $rodki, ktore Polska pozyskata na rzecz rozwoju rolnictwa i obszaréw
wiejskich, przyczynity si¢ w duzym stopniu do poprawy jakos$ci zycia mieszkancow tych
teren6w, zmodernizowania sektora rolnictwo jako waznej galezi gospodarki narodowe;j,
a takze do przewartoSciowania spojrzenia znacznej czgsci spoteczenstwa na kwestie
zwiazane z dbalo$cig o dziedzictwo kulturowe narodu oraz zachowania $rodowiska
naturalnego pojmowanego nie tylko jako miejsce pracy, ale przede wszystkim jako
miejsce zycia obecnych i przysztych pokolen. Spojrzenie z perspektywy kraju pokazuje
generalne, bardzo pozytywne tendencje zachodzacych zmian. Jednak z punktu widzenia
wojewoddzkich 1 powiatowych jednostek administracyjnych kwestie unijnego wsparcia i
jego wykorzystania dla zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich pozostawiaja wiele
do zyczenia. Wynika to z wielu czynnikow, ktore warunkuja zdolnos¢ absorpcji srodkow
unijnych. Wsréd tych czynnikéw wymienia si¢ liczne uwarunkowania zewngtrzne, tacznie
z zaszto$ciami historyczno-politycznymi, ale takze ztozono$¢ procesu aplikacyjnego, duza
zmiennos¢ jego strony formalno-prawnej oraz brak wyspecjalizowanych kadr doradczych
w tym zakresie. Elementy te sa sukcesywnie niwelowane dzigki licznym dziataniom
edukacyjnym i informacyjnym o charakterze zstgpujacym (inicjowanych np. na poziomie
ministerialnym i schodzacym na poziom samorzadowy). Bariery pozyskiwania Srodkow
upatrywac nalezy raczej w czynnikach wewngtrznych zwiazanych z samymi podmiotami
aplikujacymi. Bardzo czgsto bowiem podmiotom tym brakuje kreatywnos$ci, pomystu na
dzialanie, a czgsto praktycznej umiejgtnosci ztozenia wniosku. Ponadto, hamujacy okazuje
si¢ czgsto czynnik biernosci lokalnej spotecznosci jako ostatecznego odbiorcy efektow
projektu. Ta biernos¢ okazuje si¢ w wielu wypadkach czynnikiem podcinajacym skrzydta
nawet najbardziej tworczego innowatora.

Niemniej jednak, mimo regionalnego zréznicowania, rosnaca liczba aplikacji o $rodki
unijne wskazuje na zrozumienie ich znaczenia dla rozwoju lokalnych spotecznosci, a zatem
potwierdza skutecznos$¢ zalozonego przez UE celu ustanowienia puli §rodkéw na rozwoj
obszarow wiejskich i rolnictwa i objecia nimi nie tylko starych cztonkow, ale rowniez nowych.
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Summary

In this article the importance of rural development policy for quality changes of the polish rural area was
presented. The results of UE support implementation in Poland were shown. The barriers of absorption, and
factors of this support increasing were also outlined. The examples of local activity in this area were quoted.
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