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1. Wstep

Srodki pomocowe Unii Europejskiej w swoich zalozeniach mialy stanowi¢ in-
strument wspierajacy konwergencje gospodarczg tych krajow czlonkowskich,
ktérych poziom rozwoju byt stosunkowo niski. Szczegolng role odgrywaly one
w panstwach, ktére do UE przystepowaly od 2004 roku (w tym w Polsce), i ktd-
re w wigkszo$ci nadrabialy zalegtosci wynikajace z funkcjonowania nieefektyw-
nego systemu socjalistycznego. Jednym z zaniedbanych obszaréw jest rolnictwo
i obszary wiejskie, gdzie zakres niezbednych przemian obejmuje szereg zagad-
nien, jak modernizacja gospodarstw rolnych, poprawa stanu $rodowiska, poza-
rolnicze miejsca pracy na wsi czy w koncu usprawnienie infrastruktury wiejskie;j.
Srodki z Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, alokowane w drugim filarze
Wspolnej Polityki Rolnej nakierowane sg na realizacje tych celow. Ze wzgledu
na mnogos¢ zakreséw interwencji, do$¢ liczne jest grono podmiotéw mogacych
by¢ potencjalnymi beneficjentami wsparcia. W zdecydowanej wigkszosci $rodki
przeznaczone s3 dla gospodarstw rolnych, jako podstawowych podmiotéw zaan-
gazowanych w produkcje rolng i wplywajacych na stan srodowiska na terenach
rolniczych i wiejskich. Niemniej jednak w grupie potencjalnych odbiorcéw fun-
duszy pomocowych PROW znajduja sie tez wiasciciele lasow, zaklady przetwor-
stwa rolno-spozywczego, jednostki samorzadu terytorialnego oraz organizacje
pozarzadowe. Korzystanie z poszczegdlnych dziatan jest dobrowolne, stad nalezy
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zalozy¢, ze nie jest mozliwe osiagniecie pelnej konwergencji celéw ogélnospo-
tecznych i mikroekonomicznych. Mozna bowiem przyjaé, ze intencje kreatorow
polityki rolnej i jej odbiorcéw sa w pewnym przynajmniej zakresie rozbiezne.
W pierwszym przypadku nakierowane s3 one na wspomniane wyréwnywanie
szans rozwojowych. Podmioty gospodarcze w swoich decyzjach kieruja si¢ nato-
miast potrzebg poprawy pozycji konkurencyjnej i maksymalizacjg zysku. Nieco
inna jest natomiast motywacja jednostek samorzadu terytorialnego, gdzie takze
powinny przewazac cele spoteczne, aczkolwiek w praktyce nie mozna wykluczy¢
checi realizowania biezacych celéw politycznych (wyborczych), oderwanych lub
tylko nie do konca zbieznych z najpilniejszymi potrzebami lokalnej spotecznosci.
W pozyskaniu srodkéw wazna jest tez sama umiejetno$¢ aplikowania i spetnia-
nie granicznych progéw dostepu do poszczegdlnych instrumentéw. Na podstawie
powyzszych rozwazan mozna zalozy¢, ze przestrzenne zréznicowanie wykorzy-
stania funduszy z poszczegoélnych dziatan PROW jest zréznicowane i uzaleznione
od szeregu czynnikéw o charakterze ekonomicznym, spolecznym, a takze poli-
tycznym i historycznym. Zréznicowany w skali kraju jest bowiem zaréwno po-
ziom rozwoju poszczegélnych jednostek terytorialnych [Stanny i inni 2018, Tro-
jak 2013], struktura agrarna, a takze stan srodowiska rolniczego. Dlatego celem
niniejszego opracowania jest zbadanie zaréwno samego zjawiska przestrzennej
dystrybucji wsparcia, wskazanie czynnikéw powodujacych jego zréznicowanie
oraz préba oceny, na ile aktywnos¢ w zakresie pozyskiwania srodkéw w poszcze-
golnych obszarach interwencji przyczyniata si¢ do realizacji celéow PROW.

2. Metodyka

W pracy dokonano analizy poziomu wykorzystania funduszy z Programu Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich w polskich powiatach. Okreslono w tym celu kilka autor-
skich obszaréw wsparcia, przypisujac im nastepujace dziatania PROW 2007-1013:

m Wsparcie dla gospodarstw rolnych w z1/1 gospodarstwo rolne w powiecie
z uwzglednieniem dziatan: ,,Korzystanie z ustug doradczych przez rolnikow
i posiadaczy laséw”, ,,Ulatwienie startu mfodym rolnikom”, ,Modernizacja
gospodarstw rolnych”, ,,Uczestnictwo rolnikéw w systemach jakosci zywno-
$ci’, ,Dzialania informacyjne i promocyjne”, ,,Grupy producentéw rolnych”
Beneficjentami tych dziatan byty zasadniczo gospodarstwa rolne, a uzyska-
ne $rodki miaty na celu wsparcie inwestycji lub poprawe pozycji konkuren-
cyjnej. Partycypacja w tych dzialaniach miata dla uczestnikéw cel jawnie
mikroekonomiczny.

m Poprawa stanu srodowiska rolniczego i wiejskiego w zt/1 ha powierzchni
powiatu z uwzglednieniem dzialan: ,,Program rolno$rodowiskowy”, ,,Zale-
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sianie gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne”. Dziatania
nakierowane s3 na cele srodowiskowe, jednakze wykorzystywane przez be-
neficjentow gtéwnie w celu poprawy wynikéw finansowych.

m Przedsiebiorczo$¢ na obszarach wiejskich w zi/1 mieszkanca powiatu
z uwzglednieniem dzialan: ,,Réznicowanie w kierunku dziatalnosci nierol-
niczej’, ,Iworzenie i rozwdj mikroprzedsiebiorstw”. Tworzenie pozarolni-
czych miejsc pracy na obszarach wiejskich w zatozeniach miato potaczy¢
mikroekonomiczne cele podmiotéw gospodarczych z celami spolecznymi,
w tym gléwnie ze zmniejszaniem bezrobocia i rozwojem lokalnym.

m Infrastruktura i kapital spoteczny na obszarach wiejskich! w zl/1 mieszkan-
ca powiatu z uwzglednieniem dziatan: ,,Podstawowe ustugi dla gospodarki
i ludnosci wiejskiej”, ,Odnowa i rozwdj wsi” oraz Program LEADER, w tym
»Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju’, ,Wdrazanie projektéw wspotpra-
cy’, »Funkcjonowanie lokalnej grupy dzialania, nabywanie umieje¢tnosci
i aktywizacja”. Sg to dzialania w znacznej mierze skierowane do jednostek
samorzadu terytorialnego, celem poprawy poziomu ich rozwoju.

W badaniach pominigto kilka dzialan. ,Renty strukturalne” oraz ,Wspieranie
gospodarstw niskotowarowych” byly zobowigzaniami wczesniejszych programéw
z lat 2004-2006. ,Wspieranie gospodarowania na obszarach goérskich i innych ob-
szarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania” (ONW) dotyczyto platno-
$ci na odgérnie delimitowanych obszarach, stad bezzasadne byloby badanie ak-
tywnosci w tym zakresie. Dzialanie ,,Szkolenia zawodowe dla 0sdb zatrudnionych
w rolnictwie i le$nictwie” oraz ,Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej
z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i le$nictwa” realizowane byto na poziomie
wojewodzkim, stad brak danych dla poszczegélnych powiatéow. Zakres interwen-
cji dziatan ,,Zwiekszanie wartosci dodanej podstawowej produkgji rolnej i lesne;j”
(w znacznej mierze inwestycje w zakladach przetworczych), ,,Przywracanie po-
tencjalu produkgji rolnej” (likwidacja skutkéw klesk zywiotowych) oraz ,,Pomoc
techniczna” wykraczalo poza zakres tematyczny artykutu.

PROW 2007-2013 wybrano, poniewaz dotychczas jest to najwiekszy tego typu
program pomocowy, a poza tym jego realizacja jest juz zakonczona, wigc mozliwe
jest podsumowanie. Odpowiednie dane pozyskano z Banku Danych Lokalnych
Gléwnego Urzedu Statystycznego, wykorzystujac wartosci kwot zrealizowanych
platnosci ogotem (zaréwno wsparcie UE jak i wktad krajowy), narastajaco od
uruchomienia programu, wedlug stanu na dzien 31.12.2015 roku.

1 Oba obszary zostaly potraktowane tacznie gtéwnie ze wzgledu na program LEADER, ktéry
wspotfinansuje projekty nakierowane na tworzenie infrastruktury wiejskiej, aczkolwiek jego
gléwnym celem jest aktywizacja lokalnej spotecznosci.
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Przestrzenne (w odniesieniu do powiatéw) zréznicowanie cech opisujacych
aktywnos$¢ w pozyskiwaniu $srodkéw unijnych, skonfrontowane zostato z przed-
stawionymi ponizej zmiennymi odnoszacymi si¢ do poziomu rozwoju ekono-
miczno-spotecznego badanych jednostek terytorialnych, stanem s$rodowiska
oraz strukturg agrarng. Dwa pierwsze zagadania maja zlozony charakter dlatego
przedstawione zostaly za pomoca cechy syntetycznej [Wysocki i Lira 2005].

W przypadku okreslenia poziomu rozwoju powiatéw, w pierwszym etapie ob-
liczono trzy ponizej przedstawione szczegélowe cechy syntetyczne, a w drugim
ogolng ceche rozwoju ekonomiczno-spotecznego, bedaca srednig arytmetyczng
cech czastkowych. Zastosowano w tym celu nastepujace cechy proste:

m Kapital spoteczny:

x1 - czytelnicy bibliotek na 1 tys. ludnosci powiatu - stymulanta,

x2 — udzial 0s6b z wyzszym wyksztalceniem (mieszkancy powiatu powyzej
25-go roku zycia = 100) - stymulanta,

x3 - fundacje, stowarzyszenia i organizacje spoleczne na 10 tys. mieszkan-
cOw powiatu - stymulanta.

m Infrastruktura:

x1 - korzystajacy z sieci kanalizacyjnej (liczba mieszkancéw powiatu =
100) - stymulanta,
x2 - korzystajacy z sieci gazowej (liczba mieszkancéw powiatu = 100) -
stymulanta,
x3 - liczba ludnosci na apteke ogolnodostepna - destymulanta.
m Gospodarka:

x1 - podmioty wpisane do rejestru dzialalnosci gospodarczej na 10 tys.
ludnosci powiatu - stymulanta,

x2 - $redni dochéd na podatnika podatku PIT w gminie - stymulanta,
x3 - udzial bezrobotnych zarejestrowanych w liczbie ludnosci w wieku
produkcyjnym - destymulanta.

Podobng procedure zastosowano w przypadku cechy ,,Przyroda’, ktéra takze
ma ztozong nature, stad przydatng miarg jest cecha syntetyczna. Jako zmiennych
uzyto:

x1 - udzial laséw (powierzchnia powiatu ogétem = 100) - stymulanta,
x2 - udzial powierzchni pod wodami (powierzchnia powiatu ogétem
= 100) - stymulanta,

x3 - udzial obszaréw prawnie chronionych (powierzchnia powiatu ogétem
=100) - stymulanta.
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W przypadku struktury agrarnej wykorzystano jedna ceche prosta, czyli odse-
tek gospodarstw powyzej 10 ha. Granica ta wybrana zostala ze wzgledu na to, ze
jest ona zblizona do $redniej powierzchni gospodarstwa rolnego w Polsce, a takze
do dolnej granicy dostepu do takich programéw wsparcia jak ,,Modernizacja go-
spodarstw rolnych” czy ,,Ufatwienie startu mlodym rolnikom”.

Zdecydowana wiekszo$¢ zmiennych pozyskana zostala z Banku Danych Lo-
kalnych GUS, poza cecha X, W obszarze ,Gospodarka’, gdzie wykorzystano nie-
publikowane dane Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN i Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Wsi Polskiej.

Dla wskazania wzajemnych relacji pomiedzy aktywno$cia w wykorzystaniu
srodkéw PROW w poszczegélnych powiatach i wyszczegdlnionymi powyzej ce-
chami tych jednostek terytorialnych, zastosowano dwie zasadnicze metody:

m graficzne rozmieszczenie poszczegdlnych zjawisk w postaci map, gdzie kaz-
dorazowo jednostka byt powiat. W tym celu wyznaczono grupy kwintylowe
powiatow, obejmujace okoto 63 jednostki w jednym kwintylu,

m wskazanie sily zwigzku pomiedzy aktywnos$ciag w korzystaniu z poszczegdl-
nych form wsparcia w ramach PROW w powiatach, a wskazanymi cechami
tych jednostek terytorialnych. Do tego celu wykorzystano wspotczynnik ko-
relacji Pearsona.

3. Dystrybucja badanych form wsparcia w skali krajowej

Ponad 42% ptatnosci z PROW 2007-1013 przeznaczone zostalo na sfinansowa-
nie programéw nie objetych niniejszg analizg (tabela 1), na co najwigkszy wplyw
mialy takie dzialania jak ,Renty strukturalne” i ,Wspieranie gospodarowania na
obszarach..” (ONW). Wsrod obszaréw interwencji, ktore zostaly poddane ba-
daniu, najwiekszy udzial platnosci dotyczyl wsparcia dla gospodarstw rolnych
(19,4% platnosci ogdtem) oraz infrastruktury i kapitalu na obszarach wiejskich
(18,6%), na co wplynely gléwnie takie dzialania jak ,,Modernizacja gospodarstw
rolnych” i ,,Podstawowe ustugi dla ludnosci wiejskiej”. Taki rozklad platnosci
zasadniczo jest zgodny ze wspolczesnym ksztalttem Wspdlnej Polityki Rolnej,
a szczegolnie jej drugiego filara. Po pierwsze, od czaséw reformy Mac Sharryego
i Agendy 2000, ma ona de facto charakter polityki rolno-wiejskiej [Zawaliniska
2009]. Po drugie, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich miesci si¢ w szeroko
pojetej polityce strukturalnej, nakierowanej na wyréwnywanie szans mniej roz-
winietym regionom. Dlatego skierowanie srodkéw na wsparcie dla gospodarstw
rolnych w procesie ich modernizacji oraz poprawa infrastruktury na obszarach
wiejskich s3 w pelni uzasadnione. W tym kontekscie jednak nieco zaskakujace
moga by¢ relatywnie niskie platnosci ukierunkowane na wiejska przedsiebior-



Przyczyny przestrzennego zréznicowania absorpcji wybranych form wsparcia ... 35

czo$¢ i srodowisko. W pierwszym przypadku nalezy jednak pamietac, ze srodki
finansowe na tworzenie nowych miejsc pracy na wsi moga pochodzi¢ z innych
zrodel, np. z regionalnych programéw operacyjnych lub z kredytéw bankowych.
W przypadku $rodowiska, uwzgledni¢ tez nalezy znaczne kwoty przeznaczone
na nieobjety niniejsza analiza program wsparcia dla ONW?, ktéry realizowany
jest wylacznie na odgérnie wyznaczonych obszarach. Oceniajac adekwatnos¢
dystrybucji srodkéw w ramach PROW 2007-2013 nalezy uwzgledni¢ skale pro-
blemoéw, z jakimi borykalo si¢ polskie rolnictwo i wie§ w pierwszych latach po
przystapieniu do UE. Niedoinwestowanie i zap6znienia cywilizacyjne dotyczyly
zarébwno publicznej infrastruktury na wsi, jak i wyposazenia gospodarstw rol-
nych, dlatego relatywnie niewielkie srodki pomocowe przeznaczane byty w miare
mozliwosci w réznej formie na rdézne, czesto odlegle i nieraz sprzeczne cele. To
odroéznia Polske od tych krajow czlonkowskich, gdzie obszary wiejskie sa najlepiej
rozwinigte (Wielka Brytania, Irlandia, Dania, Szwecja) i ktére mialy mozliwos¢
wigkszego skoncentrowania $rodkéw na sprawach zwigzanych ze $rodowiskiem
[Sadowski i Czubak 2013]. Niemniej jednak, pomimo mnogosci celéw i wyni-
kajacego z tego niedostatku srodkéw na ich pelng realizacje, nalezy uwzgledni¢
takze to, ze przynajmniej w niektérych przypadkach dochodzi¢ moze i powinno
do efektéw synergicznych. Rzecz dotyczy przede wszystkim dziatan na rzecz two-
rzenia miejsc pracy poza rolnictwem i wsparciem gospodarstw rolnych. Absorp-
cja srodkéw pomocowych mozliwa i uzasadniona jest w przypadku odpowiednio
duzych podmiotéw, a odejécie czesci obecnych rolnikéw do innych zawoddow jest
niezbednym czynnikiem przemian strukturalnych. Do powstania pozarolniczych
miejsc pracy konieczny jest natomiast odpowiedni stan infrastruktury, kapitatu
ludzkiego i spotecznego, a w przypadku turystyki takze srodowiska [Sadowski
i Wojcieszak 2019].

2 W zalozeniach stosowane platnosci majg przyczyni¢ sie do kontynuowania produkcji na
obszarach niesprzyjajacych rolnictwu, co w konsekwencji ma poméc migdzy innymi w utrzymaniu
cennych przyrodniczo siedlisk zwigzanych z rolnictwem.
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Tabela 1

Kwota platnosci zrealizowanych na poszczegolne dzialania PROW w okresie

realizacji programu (stan na 31.12.2015)

Obszar Nazwa kwota zrealizowanych ptatnosci ogétem
interwencji (min zt) Cato$¢ = 100
= 'Szk,ollenial zawodowe dla 0sdb zatrudnionych w rolnictwie 120 02
] i le$nictwie
[3+]
§_ Utatwianie startu mtodym rolnikom 3165 43
§§ Modernizacja gospodarstw rolnych 10219 13,8
S g Uczestnictwo rolnikéw w systemach jakosci zywnosci 51 0,1
g Dziatania informacyjne i promocyjne 17 0,0
§ Grupy producentéw rolnych 805 1,1
= Razem 14377 194
é g8 Program rolno$rodowiskowy 9573 12,9
w D [ D L . L A
SERS _ZaIeS|§iln|e gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntow 1014 14
€85 g inne niz rolne
&” 7~ | Razem 10 587 14,3
gg S5 Roznicowanie w kierunku dziafalnoéci nierolniczej 1376 1,9
DN LT
-aza g ﬁ ?7 Tworzenie i rozw6j mikroprzedsiebiorstw 2622 3,5
as8=
5 ° Razem 3998 5,4
= Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludno$ci wiejskiej 7735 10,4
s § Odnowa i rozwdj wsi 2731 3,7
E § 5 | Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju 2813 3,8
poy X
é E ‘S | Wdrazanie projektow wspotpracy 48 0,1
S g = - - ; —— :
g § Fur'\k'qonolwlaple Iokglnejl grupy dziafania, nabywanie 512 07
=3 umiejetnosci i aktywizacja
* Razem 13 839 18,6
Renty strukturalne 10207 13,7
Korzystanie z ustug doradczych przez rolnikow 141 02
i posiadaczy laséw ’
Zwigkszanie wartosci dodanej podstawowej produkcii
it 3511 47
rolnej i lesnej
. Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej
8 o ) ) . 2190 2,9
= z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i leSnictwa
§ Przywracanie potencjatu produkcji rolnej 813 1,1
fg—" Wsparcie gospodarstw niskotowarowych 2130 2,9
k) Wspieranie gospodarowania na obszarach gérskich i innych 10891 147
= obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania ’
Odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego
przez katastrofy oraz wprowadzenie instrumentow 530 0,7
zapobiegawczych
Pomoc techniczna 1074 1,4
Razem 31487 42,4
Catos¢ 74 288 100,0

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie www.stat.gov.pl
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4. Regionalne zréznicowanie wsparcia sSrodkami PROW 2007-2013

Przestrzenna dystrybucja funduszy pomocowych dla gospodarstw rolnych jest
mocno zréznicowana w skali kraju, koncertujac si¢ w znacznej mierze w po-
wiatach zlokalizowanych w zachodniej (czgsci wojewodztw lubuskiego, wiel-
kopolskiego, kujawsko-pomorskiego, zachodniopolskiego i pomorskiego) oraz
wschodniej (pétnocne Mazowsze i czes¢ wojewodztwa podlaskiego) czesci kraju
(rysunek 1). Zauwazy¢ trzeba, ze s3 to gtéwnie miejsca cechujace sie dos¢ skon-
centrowang strukturg agrarna. Zwiazek pomie¢dzy odsetkiem gospodarstw powy-
zej 10 ha i wielkoscia wsparcia dla gospodarstw potwierdza tez wysoki (0,855)
wskaznik korelacji (tabela 2). Pozostale zmienne, dla ktérych wykonano anali-
ze sity zwigzku okazaly sie nie mie¢ znaczenia dla aktywnos$ci w pozyskiwaniu
srodkéw PROW. Sytuacja ta jest zrozumiata, jesli uwzgledni si¢ duze znaczenie
dziatania ,Modernizacja gospodarstw rolnych” w tym obszarze wsparcia, dla kto-
rego ustanowione s3 minimalne progi dostepu, okreslone jako wielkos¢ fizyczna
i ekonomiczna. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku dzialania ,,Ulatwienie
startu mlodym rolnikom”

Zasadniczo wigc, ze wsparcia strukturalnego korzystaja w znacznej mierze pod-
mioty wigksze, dla ktérych produkeja rolna stanowi podstawowe zrédlo utrzyma-
nia i gdzie ekonomicznie uzasadnione jest podejmowanie dzialan modernizacyj-
nych. Réwnie wazne s3 przedsiewziecia zwigzane z poprawa marketingu, czemu
z kolei stuzy¢ ma partycypacja w takich dzialaniach jak ,,Uczestnictwo rolnikéw
w systemach jakosci zywnosci’, ,Dzialania informacyjne i promocyjne” oraz ,,Gru-
py producentéw rolnych”. Z tego powodu $cisty zwigzek pomiedzy strukturg agrar-
ng, a aktywnoscig w korzystaniu ze strukturalnych srodkéw pomocowych jest tylez
zrozumialy, co niepokojacy w odniesieniu do celu, jakim jest wyréwnywanie szans
rozwojowych. Rolnictwo w znacznym stopniu wspierane jest na obszarach, gdzie
juz pierwotnie bylo skoncentrowane i miato silng pozycje rynkowsa.

Trzeba tez zauwazy¢, ze przestrzenne zréznicowanie struktury agrarnej moze
tez wplywa¢ na intensywnos$¢ kontaktow z pozostaltymi ogniwami agrobiznesu
(gtownie z zaktadami przetworczymi), ktére funkcjonuja tam, gdzie wystepuja po-
tencjalni dostawcy, gwarantujacy odpowiednio duzg podaz wysokojakosciowych
surowcow rolnych [Poczta i inni 2017]. Splot wzajemnie powigzanych aspektow
ekonomicznych, politycznych i historycznych (obecna struktura agrarna zostata
uksztaltowana w procesie historycznej ewolucji) przyczynia sie wigc do tego, ze
koncentracja struktury agrarnej moze i$¢ w parze z koncentracja przestrzenna,
a wiec z powstaniem obszaréw silnego rolnictwa towarowego. Samo w sobie zja-
wisko przestrzennej specjalizacji nie jest naganne, szczegélnie jesli jest dodatkowo
powigzane z tradycja okreslonej formy wytwoérczosci. Nalezy jednakze zwrdcié
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uwage na dwa powigzane ze sobg aspekty. Po pierwsze na obszarach o rozdrobio-
nej strukturze, gdzie absorpcja srodkéw pomocowych UE jest niewielka (w pol-
skich warunkach gléwnie na poludniu i potudniowym wschodzie), trzeba liczy¢
sie nie tylko z niskim poziomem zycia znacznego odsetka mieszkancow (rolnikéw
uzytkujacych drobne gospodarstwa), ale tez z relatywnie ekstensywnym wyko-
rzystaniem ziemi, wynikajacym z braku kapitalu. Uwzgledni¢ przy tym trzeba to,
ze ziemia rolna posiada swoich wlascicieli, ale jako pewien ogdlny zaséb moze
by¢ rozumiana takze jako swoiste dobro publiczne, zapewniajace bezpieczenstwo
zywno$ciowe. Wowczas niepelne wykorzystanie jej potencjalu staje sie stratg nie
tylko prywatna ale i spoteczng.

Poza tym, przestrzenny rozklad jakosci ziemi rolniczej nie wspodtgra z lokalna
strukturg agrarng. Czesto tam, gdzie wystepuja dobre ziemie, struktura jest roz-
proszona, co jeszcze bardziej zwigksza rozdzwiek pomiedzy jej rzeczywistym i po-
tencjalnym poziomem jej wykorzystania. Dlatego przemiany strukturalne w pol-
skim rolnictwie wydaja si¢ by¢ ze wszech miar pozadane, aczkolwiek nalezy liczy¢
sie z tym, iz skala zjawiska bedzie stosunkowo niewielka, jesli uwzgledni si¢ dos¢
duzg inercje istniejacych struktur i to nawet w warunkach ekonomicznych sprzy-
jajacych przemianom, poprzez chociazby wykorzystanie efektu skali na skutek
stopniowego pogarszania relacji cenowych w rolnictwie [Sadowski i inni 2019].

Przestrzenne zr6znicowanie aktywnosci nakierowanej na ochrone srodowiska
rolniczego i lesnego, okreslone zostato poprzez wielkos¢ platnosci rolnosrodowi-
skowych oraz zalesieniowych w przeliczeniu na 1 ha powierzchni danego powia-
tu. Najwiecej srodkéw alokowanych zostalo w poinocnej czesci kraju (gtownie
wojewddztwo zachodniopomorskie oraz cz¢$¢ wojewddztw pomorskiego i war-
minsko-mazurskiego) oraz w niektoérych powiatach na wschodzie (wojewddz-
twa lubelskie i podkarpackie). Sg to zasadniczo obszary o do$¢ duzych walorach
przyrodniczych, obejmujacych wybrzeze Baltyku, pas pojezierzy oraz tereny le-
$ne. Niemniej jednak sila zwigzku z cechg syntetyczna ,,Przyroda” jest do$¢ niska
i wynosi 0,130 (tabela 2). Przyczyna tego zjawiska wynika¢ moze z relatywnie
niewielkiej aktywno$ci w tym zakresie na pozostalych obszarach atrakcyjnych
przyrodniczo, zeby wymienic¢ tylko tereny gorskie na potudniu, tacznie z Gérami
Swietokrzyskimi, czy rejon puszcz na pétnocnym wschodzie. Pozadanym byto-
by, aby dziatania na rzecz srodowiska koncentrowaly si¢ w miejscach szczegélnie
cennych przyrodniczo, tym bardziej, ze zazwyczaj nie sprzyjaja one produkcji rol-
niczej. Dlatego tez ukierunkowanie lokalnej gospodarki na ochrone débr publicz-
nych i czgsto na turystyke, $wiadczyloby o wykorzystaniu mocnych stron danego
obszaru [Sadowski i Wojcieszak 2019]. To, ze w wielu miejscach si¢ tak nie dzieje,
wynika¢ moze z tego, ze decyzje podejmowane sg przez poszczegélnych produ-
centéw rolnych, ktérzy nie muszg bra¢ pod uwage szerszego tla.
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Rysunek 1

Przestrzenne zr6znicowanie wsparcia dla gospodarstw rolnych’
w zl/ 1 gospodarstwo rolne w powiecie

[ 108-4146
[ 4146-8419
B 8419-12965
B 12965-17629
B 17629-33762

"Wykaz uwzglednionych dziatan
znajduje si¢ w opisie metody

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Rysunek 2

Przestrzenne zréznicowanie wsparcia na rzecz poprawy srodowiska’
w zl / 1 ha powierzchni powiatu

[110-149
[ 149-227
B 227-331
B 331-476
Bl 476-3924

*Wykaz uwzglednionych dziatan
znajduje si¢ w opisie metody

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
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W sensie bardziej ogoélnym oznacza to, ze interes mikroekonomiczny i ogol-
nospoteczny moga by¢ rozbiezne nawet w przypadku publicznych form wsparcia,
nakierowanych na kreowanie débr publicznych. Dzieje si¢ tak dlatego, poniewaz
autonomiczni w swoich decyzjach beneficjenci kalkuluja swoje decyzje w oparciu
o inne kryteria, skupione raczej wokét zagadnien ekonomicznych, a szczegdlnie
maksymalizacji efektow finansowych, pochodzacych zaréwno z dziatalnosci ryn-
kowej, jak i z renty politycznej. Poza tym, pewne pakiety programu rolnosrodo-
wiskowego moga by¢ realizowane we wszystkich gospodarstwach, bez wzgledu na
ich lokalizacje na cennych przyrodniczo obszarach.

Rysunek 3
Przestrzenne zroznicowanie wsparcia na rzecz przedsiebiorczos$ci
wiejskiej” w zt / 1 ha mieszkanca powiatu

[ 24-225
[ 225-352
B 352-541
Bl 541-892
B 892-6353

*Wykaz uwzglednionych dziatan
znajduje si¢ w opisie metody

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Dzialania wspierajace wiejska przedsigbiorczo$¢ dedykowane byly zardw-
no rolnikom i cztonkom ich rodzin, ktérzy zamierzaja prowadzi¢ pozarolnicze
przedsigbiorstwa (,R6znicowanie w kierunku dzialalnosci nierolniczej”), jak
i pozostalym podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza na obszarach
wiejskich (,,Tworzenie i rozwdj mikroprzedsigbiorstw”). Najwieksza aktywnos¢
w tym zakresie (liczona jako wysokos¢ platnosci w przeliczeniu na mieszkan-
ca powiatu) notowana jest na zachodzie kraju (czes¢ wojewodztw lubuskiego,
wielkopolskiego i dolnoslgskiego), pdétnocy (wojewddztwa zachodniopomor-
skie, pomorskie i czgsciowo warminsko-mazurskie) oraz w kilku powiatach na
wschodzie i potudniowym wschodzie (rysunek 3). Znaczna cze$¢ tych powiatow
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zlokalizowana jest w miejscach atrakcyjnych turystycznie, obejmujac wybrzeze
Baltyku, pojezierza, obszary lesne i géry. Mozna wiec mniemac, iz duza czes¢
projektow wspoétfinansowanych ze srodkéw PROW dotyczy agroturystyki i tu-
rystyki wiejskiej. Poza tym, zauwazalny jest do$¢ silny, ujemny zwigzek z po-
ziomem rozwoju ekonomiczno-spotecznego powiatow. Wspoétczynnik korelacji
wynosi -0,455 (tabela 2). W tym zakresie widoczny jest pewien sukces, rozpa-
trywany w kategoriach celu spdjnosci terytorialnej — pozarolnicze miejsca pra-
cy tworzone sg gtdwnie tam, gdzie poziom rozwoju jest niski, co w przyszlosci
moze zmieni¢ istniejacy stan rzeczy. Sita zwigzku pomiedzy oboma zjawiskami
nie wyjasnia jednak problemu calkowicie. Po pierwsze, prawdopodobna domi-
nacja projektow turystycznych wskazuje na braki w innych obszarach wiejskiej
aktywnosci gospodarczej, co szczegélnie dotkliwe jest w odniesieniu do obsza-
réw o réwnie niskim poziomie rozwoju co i atrakcyjnosci turystycznej. W prak-
tyce dotyczy to potudniowo-wschodniej czgsci Polski, z pominigciem powiatow
polozonych w Bieszczadach i najblizszych okolicach tych gor.

Ciekawym zagadnieniem dla dalszych badan byloby okreslenie przyczyn
wzglednie niskiej aktywnosci w innych niz turystyka obszarach wiejskiej aktyw-
nosci gospodarczej. Otwierajac raczej dyskusje niz wyciagajac ostateczne wnioski
wskaza¢ mozna na uwarunkowania rynkowe. Otdz na obszarach stabo rozwinie-
tych wystepuje bariera popytowa, hamujaca rozwdj lokalnej przedsigbiorczosci.
Nie wystepuje ona w przypadku turystyki, gdyz potencjalni odbiorcy tych ustug
nie pochodzg z regionu, gdzie s3 one $wiadczone. Z jednej strony taki stan rzeczy
stanowi szanse dla niskorozwinietych terendw o duzej atrakcyjnosci turystycznej,
co dotyczy zwlaszcza turystyki przyrodniczej, w przypadku ktérej uzasadniony
jest z punktu widzenia odbiorcy wypoczynek w miejscu wzglednie bliskim miej-
sca zamieszkania. Z drugiej natomiast strony jest to duze wyzwanie dla wspo-
mnianych jednostek administracyjnych, gdzie niski poziom rozwoju nie jest re-
kompensowany atrakcyjnoscig turystyczng. W wielu miejscach dochodzi do tego
rozdrobniona struktura agrarna, co poglebia jeszcze skale problemu.

Dziatania na rzecz poprawy stanu infrastruktury wiejskiej oraz kapitatu spo-
tecznego realizowane sg zazwyczaj przez lokalne samorzady® oraz w mniejszym
stopniu, przez organizacje pozarzadowe. Nalezy tez zauwazy¢, ze PROW nie jest
jedynym bezzwrotnym funduszem pomocowym finansujacym projekty z tego
obszaru interwencji [Standar i Bartkowiak-Bakun 2015]. Réwnie wazne sg srodki
pochodzace z polityki spdjnosci, w tym gtéwnie z regionalnych programow ope-
racyjnych, ktdre takze funkcjonuja na obszarach wiejskich. Zaréwno kwesti¢ in-

3 Prezentowe w niniejszym opracowaniu wyniki odnosza sie do szczebla powiatowego,
aczkolwiek w praktyce wigkszo$¢ projektow w zakresie infrastruktury i kapitalu spotecznego
wykonywanych bylo przez samorzad gminny.
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frastruktury, jak i kapitatu spotecznego rozpatrywaé mozna z dwoch powigzanych
ze soba punktoéw widzenia. Po pierwsze rzecz dotyczy szeroko rozumianej jakosci
zycia, rozpatrywanej w kategoriach materialnych i niematerialnych [Sadowski
2017]. Po drugie, odpowiedni poziom w tym zakresie jest warunkiem wprawdzie
niewystarczajacym, ale niezbednym dla dalszego rozwoju, w tym szczegélnie dla
tworzenia miejsc pracy.

Rysunek 4

Przestrzenne zroznicowanie wsparcia na rzecz infrastruktury i kapitalu
spolecznego na obszarach wiejskich” w zt / 1 ha mieszkarnca powiatu

| 9-85
[ 85-129
B 129-172
Bl 172225
Bl 225675

*Wykaz uwzglednionych dzialan
znajduje si¢ w opisie metody

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Przede wszystkim jednak wazne jest to, ze fundusze pomocowe w pewnym
chociaz stopniu mogly zosta¢ wykorzystane do przezwyciezenia luki cywilizacyj-
nej dzielacej wies i o$rodki miejskie (szczegdlnie te najwicksze). Najwieksza ak-
tywnos¢ w tym zakresie wystepowata w kilku izolowanych obszarach kraju, obej-
mujacych zazwyczaj kilka lub kilkanascie powiatéw (rysunek 4). Znajdowaly sie
one w roznych cze$ciach Polski, najczesciej w znacznej odlegtosci od najwiekszych
miast. Co réwnie wazne, wysoka jest ujemna sita zwigzku pomiedzy analizowang
cechy, a poziomem rozwoju ekonomiczno-spotecznego powiatoéw, gdzie wspot-
czynnik korelacji wynosi -0,621 (tabela 2). Z punktu widzenia celu spdjnosci jest
to zjawisko zdecydowanie pozytywne, a wynika zaréwno z formalnych progow
dostepu, jak tez z aktywnosci wlasnej wladz lokalnych (zazwyczaj gminnych) oraz
organizacji pozarzadowych, w tym gtéwnie lokalnych grup dzialania (najczesciej
dos¢ mocno powigzanych z lokalnym samorzadem).
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Tabela 2

Sila zwigzku pomiedzy wielko$cia wsparcia poszczegdlnych obszarow
interwencji PROW 2007-2013 a wybranymi charakterystykami rozwoju
powiatéw w Polsce’

Zmienna

Wsparcie dla
gospodarstw
rolnych /

1 gospo-
darstwo rolne
w powiecie

Poprawa stanu
Srodowiska
rolniczego
i wiejskiego /
1 ha powierzchni
powiatu

Przedsie-
biorczos¢
na obszarach
wiejskich /
1 mieszkanca
powiatu

Infrastruktura
i kapitat
spoteczny
na obszarach
wiejskich /

1 mieszkanca
powiatu

Rozwéj
spofeczno-
ekonomiczny
ogdtem

Cecha
syntetyczna
L,Przyroda”

Odsetek
gospodarstw
powyzej
10 ha

Wsparcie dla
gospodarstw
rolnych /

1 gospodarstwo
rolne w powiecie

Poprawa stanu
srodowiska
rolniczego

i wiejskiego /1 ha
powierzchni
powiatu

Przedsigbiorczo$¢
na obszarach
wiejskich /

1 mieszkanca
powiatu

Infrastruktura

i kapitat spoteczny
na obszarach
wiejskich /

1 mieszkanca
powiatu

Rozwoj
spoteczno-
ekonomiczny
ogotem
Cecha
syntetyczna
,Przyroda”

Odsetek
gospodarstw
powyzej 10 ha

1,0000

0,1750

0,3820

0,1300

-0,1140

-0,1290

0,8550

1,0000

-0,0250

-0,0690

0,2340

0,1300

0,2460

1,0000

0,4610

-0,4550

0,0060

0,2430

1,0000

-0,6210

-0,0200

0,1340

1,0000

0,0520

-0,1550

1,0000

0,0270

1,0000

*Wykaz uwzglednionych dzialan oraz zmienne uzyte do okreslenia poszczegdlnych
charakterystyk rozwoju znajduje si¢ w opisie metody. Pogrubiona czcionka zazna-
czono poszczegdlne obszary wsparcia ze srodkéw PROW.

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS oraz
niepublikowanych danych Instytutu Rozwoju Wi i Rolnictwa PAN i Europejskiego
Funduszu Rozwoju Wi Polskiej.
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Oczywiscie do$¢ ogdlny miernik, jakim jest wysoko$¢ platnosci w przelicze-
niu na 1 mieszkanca powiatu nie daje podstaw do oceny adekwatno$ci zreali-
zowanych projektow do rzeczywistych potrzeb poszczegdlnych jednostek tery-
torialnych, stad nalezy sie liczy¢ z tym, ze czg$¢ z nich mogta by¢ ,,nietrafiona”
Poza tym ich zakres rzeczowy musiat by¢ zgodny z przepisami poszczegélnych
dzialann PROW, co tez nie zawsze musialo oznacza¢ petng zgodnos¢ z lokalnymi
potrzebami. Niemniej jednak z duzym prawdopodobienstwem mozna zalozy¢, ze
to wlasnie samorzad najlepiej zna lokalne potrzeby i dostepne srodki pomocowe
potrafi zazwyczaj wykorzysta¢ na tyle optymalnie, na ile pozwalajg na to limity
rzeczowego i finansowego zakresu wsparcia.

W tym kontekscie wazne jest, aby mie¢ $wiadomos¢, ze wykorzystanie w oma-
wianym zakresie sSrodkéw PROW (ale takze $srodkow z polityki spdjnosci) stano-
wi zaledwie pierwszy etap, za ktéorym musza pdjs¢ kolejne kroki, tym razem na-
kierowane na tworzenie miejsc pracy. Jak zostalo wspomniane, odpowiedni stan
infrastruktury jest w tym zakresie niezbedny, ale niewystarczajacy.

5. Podsumowanie

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 byt najwigkszym za-
konczonym programem pomocowym w ramach II filara WPR od czasu przy-
stapienia Polski do Unii Europejskiej. Zgodnie ze wspolczesnym rozumieniem
Wspdlnej Polityki Rolnej obejmowal swym zasiegiem zaréwno problematyke
rolng jak i wiejska, co stanowilo zaréwno jego site jak i stabos¢. Istniata bowiem
mozliwos$¢ synergicznego rozwigzywania poszczegdlnych problemoéw, jednakze
mnogo$¢ potrzeb i ograniczonos¢ srodkéw uniemozliwialy koncentracje srodkow
na rzeczach najwazniejszych. W polskich warunkach, kilka zaledwie lat po przy-
stapieniu do UE trudno byloby nawet takowe zdefiniowac.

Potrzeba modernizacji rolnictwa, tworzenia pozarolniczych miejsc pracy, po-
prawa stanu $rodowiska i infrastruktury wiejskiej sa rownie wazne, a kazde z nich
wymaga zaangazowania znacznych srodkéw finansowych. W niektérych przy-
padkach wystepuje zjawisko synergii. Unowocze$nienie produkeji rolnej wymaga
zaangazowania kapitatu, ktérego wykorzystanie jest uzasadnione ekonomicznie
przy posiadaniu odpowiednio duzej powierzchni. To z kolei rodzi potrzebe prze-
mian strukturalnych idacych w kierunku koncentracji. Dla odchodzacych z rol-
nictwa niezbedne jest natomiast utworzenie pozarolniczych miejsc pracy na ob-
szarach wiejskich, do czego z kolei konieczne jest zapewnienie wlasciwego stanu
infrastruktury i kapitalu spolecznego miejscowej ludnosci. Jako$¢ zycia na obsza-
rach wiejskich i stan lokalnego $rodowiska wykraczaja moze poza przedstawiony
logiczny ciag przyczynowo-skutkowy, ale ze spotecznego punktu widzenia s naj-
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wazniejsze. W odniesieniu do synergii dzialan, funkcjonalne potaczenie polityki
rolnej i wiejskiej, co do zasady jest uzasadnione, jednakze ograniczono$¢ srodkow
w stosunku do potrzeb utrudniata czy wrecz uniemozliwita kompleksowe rozwia-
zanie wszystkich problemow.

Roéwnie wazna kwestig jest wspomniana w opracowaniu rozbieznos¢ pomie-
dzy ogolnospotecznymi celami zawartymi w programie, a mikroekonomicznym
podejsciem potencjalnych beneficjentow. Dotyczy to zwlaszcza kwestii srodowi-
skowych, chociaz w odniesieniu do problematyki wsparcia rozwoju gospodarstw
rolnych takze zauwazono, ze koncentracja srodkéw na obszarach o skoncentro-
wanej strukturze agrarnej przyczynia si¢ do powstania tam silnego agrobiznesu,
ale jest sprzeczna z celem spojnosci. W nieco innym kontekscie problem ten wy-
stapil w odniesieniu do samorzadéw lokalnych, ktére wprawdzie takze powinny
realizowac cele spoleczne, jednakze w ich przypadku sg one rozumiane w skali
lokalnej a nie ogolnokrajowej, stad takze nalezy sie liczy¢ z pewna przynajmnie;j
rozbieznoscig w stosunku do ogdlnych celéw programu.

Oczywiscie oceniajac jego skutki, szczegolnie w kontekscie spojnosci (kon-
wergencji terytorialnej) nalezy bra¢ pod uwage mozliwe alternatywy. W najogol-
niejszym rozumieniu poszczegdlne dzialania skonstruowane byly tak, ze $rodki
pomocowe oferowane byly poszczegélnym potencjalnym beneficjentom, ktérzy
korzystajac z nich dobrowolnie realizowali swoje indywidualne cele, a jednocze-
$nie przyczyniali si¢ do szeroko rozumianego rozwoju spotecznego. W takim ro-
zumieniu sprawy, pomimo publicznego charakteru PROW, sposdb jego wdraza-
nia nawigzywal w pewien sposéb do liberalnego rozumienia funkcjonowania go-
spodarki, gdzie dbalos¢ o wlasny interes poszczegdlnych podmiotéw prowadzi do
ogolnie rozumianego rozwoju ekonomicznego i spotecznego. Alternatywa w tym
zakresie bytby wiec hipotetyczny program centralny, odgérnie narzucajacy pewne
rozwigzania i dokonujacy przestrzennej alokacji srodkéw z punktu widzenia po-
trzeb ogdlnonarodowych.

Potencjalnie wiec wskazane w opracowaniu konflikty w zakresie celow spoj-
nosci, szczegdlnie zarysowane na linii interes wlasny - interes ogoélnospoleczny,
moglyby nie istnie¢. Doswiadczenia okresu realnego socjalizmu wskazuja jednak,
ze centralne sterowanie rozwojem, bez uwzgledniania potrzeb lokalnych aktoréw
jest jeszcze mniej efektywne niz pogodzenie si¢ z tym, Ze potrzeby te sa czesto
sprzeczne, co w okreslonych sytuacjach prowadzi do niepelnej realizacji spotecz-
nych celéw programu.
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ARKADIUSZ SADOWSKI

PRZYCZYNY PRZESTRZENNEGO ZROZNICOWANIA ABSORPCJI WYBRANYCH
FORM WSPARCIA Z PROGRAMU ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH 2007-2013

Stowa kluczowe: Program Rozwoju Obszarow Wiejskich, gospodarstwa rolne, rozwdj

lokalny, struktura agrarna

STRESZCZENIE

Celem artykutu bylo wskazanie przestrzennego zréznicowania wykorzystania wybra-

nych instrumentéw wsparcia w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013. Badania przeprowadzone zostaly na poziomie powiatéw. Wyniki skonfron-
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towane zostaly z poziomem rozwoju badanych jednostek administracyjnych, ich stanem
$rodowiska oraz strukturg agrarna. Wykazano istnienie silnej zaleznosci pomiedzy pozio-
mem koncentracji struktury agrarnej i wielkoscig srodkéw na modernizacj¢ gospodarstw
rolnych. Aktywnos$¢ w zakresie dziatan na rzecz $rodowiska koncentruje si¢ w rejonach
o duzych walorach przyrodniczych, aczkolwiek zalezno$¢ pomiedzy wysokoscig wsparcia
a jakoscia $rodowiska jest stosunkowo niewielka. Srodki na tworzenie nowych miejsc pra-
cy pozyskiwane byly gtéwnie na obszarach atrakcyjnych turystycznie, co moze wskazywac
na dominujacy kierunek ich wykorzystania. Dziatania na rzecz poprawy infrastruktury
wiejskiej realizowane byly w wiekszej czg$ci w powiatach cechujacych sie relatywnie ni-
skim poziomem rozwoju.

ARKADIUSZ SADOWSKI

REASONS FOR SPATIAL DIVERSIFICATION OF ABSORPTION OF SELECTED FORMS
OF SUPPORT FROM THE RURAL DEVELOPMENT PROGRAMME 2007-2013

Keywords: Rural Development Programme, farms, local development, agrarian structure

SUMMARY

The aim of the paper was to indicate spatial diversification of the use of selected sup-
port instruments under the Rural Development Programme for the years 2007-2013. The
research was conducted at the district level. The results were confronted with the level of
development of the examined administrative units, their state of environment and the
agrarian structure. The strong correlation between the level of concentration of the agrar-
ian structure and the amount of funds for modernisation of farms has been shown. Activ-
ity in the field of environmental measures is concentrated in areas of high natural values,
although the relation between the amount of support and the quality of the environment
is relatively small. Funds for the creation of new jobs were obtained mainly in areas at-
tractive for tourism, which may indicate the dominant direction of their use. Measures
for the improvement of rural infrastructure were implemented in the majority of districts
characterised by a relatively low level of development.
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