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Wst p 
 

Obszary wiejskie w Polsce stanowi  93% ca kowitej powierzchni kraju,  
na której znajduje si  ponad 43 tysi cy miejscowo ci wiejskich. Liczba miesz-
ka ców wsi od 2004 roku wzros a o ponad 230 tysi cy osi gaj c w 2010 roku 
wielko  ponad 15 mln mieszka ców, co stanowi 39% ogó u mieszka ców Pol-
ski. Z szacunków G ównego Urz du Statystycznego (GUS) wynika, e tendencja 
ta w kolejnych latach b dzie si  utrzymywa  (odsetek mieszka ców wsi  
z 38,3% w 2002 r. mo e wzrosn  a  do 42,6% w 2030 r.). Polska pod tym 
wzgl dem nie odstaje od redniej unijnej, gdzie ponad 50% ludno ci mieszka na 
obszarach wiejskich, które stanowi  91% terytorium Wspólnoty1. Rolnictwo, 
oprócz dostarczania ywno ci, jest wytwórc  wielu us ug dotycz cych sfery prze-
strzennej, przyrodniczej i spo eczno-kulturowej, co odró nia je od innych rodza-
jów produkcji. Pozaprodukcyjne funkcje rolnictwa (tzw. zielone, b kitne, ó te  
i bia e) generuj  nowe miejsca pracy. Szczególnie widoczny jest wzrost liczby 
tzw. zielonych miejsc pracy zwi zanych z rolnictwem ekologicznym i zrównowa-
onym, odnawialnymi ród ami energii oraz technologiami biogazowymi2. 

Obszary wiejskie to poj cie nadal nie posiadaj ce jednorodnej definicji 
ani w Unii Europejskiej, ani w Polsce. Spójno  realizacji przyj tej strategii 
rozwoju kraju przez poszczególne resorty i w ramach ró nych programów zale-
y od jednolitego wyodr bnienia obszarów wiejskich w Polsce, w przeciwnym 

razie poszczególne polityki sektorowe b d  adresowane do ró nej liczby ludno-
ci i do obszaru o ró nym zasi gu terytorialnym. W uj ciu praktycznym, dla ce-

lów statystyczno-decyzyjnych, obszary wiejskie, pojmowane jako okre lona 
przestrze , s  definiowane3 na podstawie kryterium podzia u administracyjnego 
lub g sto ci zaludnienia:  
1. W definicji OECD4 z 1994 r. okre lono, i  obszar wiejski to obszar, który na 

poziomie lokalnym NUTS 5, czyli w Polsce na poziomie gmin, cechuje g sto  
zaludnienia poni ej 150 osób na 1 km2;  

2. Eurostat5 zaproponowa  wyodr bnienie obszarów wiejskich na podstawie kry-
terium g sto ci zaludnienia poni ej 100 osób na 1 km2, cho  w swoich anali-
zach i publikacjach stosuje tak e kryterium OECD;  

                                                            
1 B. Oleszko-Kurzyna, Rozwój obszarów wiejskich jako priorytet wspólnej polityki rolnej Unii 
Europejskiej, „Annales Universitatis Mariae Curie-Sk odowska Lublin – Polonia”, Section H, 
Vol. XLIV, 2010.  
2 ec.europa.eu/budget/reform2008/library/.../20080416_US_36_pl.pdf . 
3 A. Czarnecki, Obszary wiejskie, urbanizacja wsi, rozwój wielofunkcyjny, rolnictwo wielofunkcyjne 
– przegl d poj  [w:] Uwarunkowania i kierunki przemian spo eczno-gospodarczych na obszarach 
wiejskich, A. Rosner (red.), Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa 2005. 
4 OECD, Territorial Indicators of Employment. Focusing on Rural Development, Paris 1994. 
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3. Sektorowe programy operacyjne wspó finansowane z funduszy unijnych okre-
laj  obszary wiejskie jako obszar ca ej Polski z wy czeniem miast o liczbie 

ludno ci powy ej 5 tys., co jest zgodne z definicjami traktuj cymi obszary 
wiejskie jako tereny cznie z ma ymi miastami, które nadal s  funkcjonalnie  
i przestrzennie powi zane z otaczaj cymi je obszarami wiejskimi6.  

4. Komisja Europejska7 zaproponowa a, aby do obszarów wiejskich zaliczy  jed-
nostki terytorialne, które obejmuj  90% lub wi cej obszarów sklasyfikowanych 
jako rolnicze, le ne lub naturalne;  

5. Definicja GUS8 wyodr bnia obszary wiejskie na podstawie podzia u terytorial-
nego wg krajowego rejestru urz dowego podzia u terytorialnego kraju TERYT, 
zaliczaj c do nich gminy wiejskie i cz  wiejsk  gmin miejsko-wiejskich.  

Obecnie najszersze praktyczne zastosowanie w badaniach ekonomicznych 
oraz w dyskusji nad rozwojem obszarów wiejskich w Polsce ma definicja GUS, 
przy pewnym uwzgl dnieniu definicji wykorzystywanej w programach sekto-
rowych. Stosowanie zró nicowanych definicji obszarów wiejskich prowadzi do 
braku spójno ci pomi dzy dzia aniami podejmowanymi w ramach ró nych poli-
tyk sektorowych i przez ró ne instytucje, do braku spójno ci pomi dzy nauk   
a praktyk  oraz do nieadekwatno ci danych statystycznych, co mo e w efekcie 
prowadzi  do wadliwej, nieefektywnej polityki wspierania rozwoju obszarów 
wiejskich z powodu braku relacji pomi dzy poszczególnymi jej instrumentami 
oraz pomi dzy realizuj cymi je instytucjami. Opracowanie jednej wspólnej de-
finicji obszarów wiejskich w Polsce jest niezb dne dla optymalnego kszta towa-
nia instrumentów i doboru dzia a  na rzecz rozwoju obszarów wiejskich w per-
spektywie rednio- i d ugookresowej9. 

Dane statystyczne GUS potwierdzaj , e udzia  ludno ci wiejskiej w po-
pulacji kraju jest stabilny, jednak wynika to w znacznej mierze z definicji obsza-
rów wiejskich, obejmuj cej tak e tereny podmiejskie (atrakcyjne jako cel mi-
gracji z miasta), b d ce jednak funkcjonalnie cz ci  aglomeracji. Istotne jest  
z tego punktu widzenia zjawisko deruralizacji obszarów wiejskich. 

Najwa niejsze bariery rozwojowe, które hamuj  modernizacj  obszarów 
wiejskich w Polsce to przede wszystkim: nieefektywne rolnictwo, zatrudniaj ce 
                                                                                                                                                                                          
5 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/rural_development/introduction. 
6 J.L. Siemi ski, Zró nicowania infrastruktury obszarów wiejskich, Polska Akademia Nauk, 
Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa, Warszawa 1992. 
7 COM(2004)490 final: Commission proposal for a Council Regulation on support for rural 
development by the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD):14.07.2004. 
http://europa.eu.int/eur-lex/en/com/pdf/2004/com2004_0490en01.pdf. 
8 stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/rl_obszary__wiejskie_w_polsce_2010.pdf. 
9 J. Rakowska, A. Wojewódzka-Wiewiórska, Zró nicowanie przestrzenne obszarów wiejskich 
w Polsce – stan i perspektywy rozwoju w kontek cie powi za  funkcjonalnych, ekspertyza 
wykonana na zamówienie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010. 



9 

zbyt du y zasób si y roboczej i cz sto nie wytwarzaj ce produktów na rynek, 
brak pozarolniczych miejsc pracy na wsi, ale te  brak atwo dost pnych miejsc 
pracy w miastach, niskiej jako ci infrastruktura komunikacyjna na linii  
wie  – miasto, a tak e s abej jako ci infrastruktura spo eczna10. Warto tak e 
podkre li , e wskazane wy ej bariery rozwojowe, które hamuj  modernizacj  
obszarów wiejskich w Polsce redukowa  mo na nie tylko odpowiednio prowa-
dzon  polityk  rozwoju wsi, g ównie poprzez pe ne wykorzystanie unijnych do-
tacji, lecz przede wszystkim przez powszechne nastawienie na przemiany struk-
turalne na wszystkich poziomach samorz dowych.  

Rozwój rolnictwa, obszarów wiejskich i rynków rolnych w Polsce jest ci le 
zwi zany ze rodkami pomocowymi z Unii Europejskiej (UE)11. Wykorzystanie 
tej pomocy jest obecnie jedn  z najwa niejszych dróg rozwoju obszarów wiej-
skich. Dzi ki niej rozwój tych obszarów nabra  tempa, zarówno w wymiarze kra-
jowym, jak i regionalnym. Niezmiernie istotn  rol  odgrywa y tutaj i odgrywa  
nadal b d  jednostki samorz du terytorialnego. Realizuj  one zadania w zakresie 
zaspokojenia potrzeb spo ecznych, edukacyjnych i kulturalnych mieszka ców wsi 
oraz zachowania dziedzictwa kulturowego. Odgrywaj  one tak e wiod c  rol   
w rozwoju infrastruktury technicznej (drogi, kanalizacja, komunikacja, wysypiska 
mieci, us ugi komunalne) na obszarach wiejskich. Jednostki te uczestniczy y  

z du ym powodzeniem w realizacji programu przedakcesyjnego SAPARD, jak 
równie  poakcesyjnego SPO „Restrukturyzacja i modernizacja sektora ywno-
ciowego oraz rozwój obszarów wiejskich 2004-2006”. Potem samorz dy woje-

wództw sta y si  odpowiedzialne za wdra anie cz ci dzia a  w ramach Programu 
Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013 (PROW 2007-2013). 

W latach 2004-2013 Polska do wiadczy a historycznego wzrostu funduszy 
na sektor rolny i rozwój obszarów wiejskich, który spowodowa  z jednej strony 
wzrost dochodowo ci w rolnictwie, a z drugiej – popraw  warunków ycia 
mieszka ców wsi. Dzi ki instrumentom wsparcia WPR na obszary wiejskie trafi-
o ponad 117 mld z . Cho  znaczn  cz  tej sumy przej y inne sektory gospo-

darki, to ponad po ow  p atno ci na rzecz beneficjentów stanowi y wyp aty zasi-
laj ce bezpo rednio dochody rolników z tytu u p atno ci bezpo rednich, które 
sta y si  najbardziej rozpowszechnion  form  pomocy. Jednocze nie wiele bada  
wskazuje, e znaczn  cz  rodków pochodz cych z p atno ci bezpo rednich 
przeznacza si  na finansowanie bie cych wydatków produkcyjnych (nawozy, 
                                                            
10 T. Gross, . Hardt, Sektorowa czy zintegrowana, czyli o optymalnej strategii rozwoju polskiej 
wsi, Pro Oeconomia Fundacja Ewaluacji i Bada  Ekonomicznych, 2010. 
11 W. Poczta, Przemiany w rolnictwie ze szczególnym uwzgl dnieniem przemian strukturalnych, 
[w:] Polska wie  2012. Raport o stanie wsi, J. Wilkin i I. Nurzy ska (red.), FDPA i Wydawnic-
two Naukowe Scholar 2013; M. Wigier, Wp yw polityki rolnej na zmiany strukturalne w rolnic-
twie, „Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, nr 4, 2013. 
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paliwa, rodki ochrony ro lin, sp at  kredytów) i na inwestycje w gospodar-
stwach. Pomimo dokonuj cych si  przemian w zakresie struktury agrarnej w Pol-
sce liczba gospodarstw rolnych powy ej 1 ha nadal stanowi ponad 12,7% ogó u 
gospodarstw rolnych we Wspólnocie, nadal te  produktywno  pracy w rolnic-
twie stanowi zaledwie 26% poziomu przeci tnego w ca ej Unii i tylko 14,8% 
produktywno ci pracy rolnictwa UE-1512. 

Podstawowym celem nowego podzia u interwencji pomi dzy poziom kra-
jowy i regionalny jest zwi kszenie przejrzysto ci zarz dzania rodkami unijnymi. 
Najwa niejsze kryteria podzia u to: zasi g geograficzny wsparcia, beneficjent 
(typ beneficjenta, liczba beneficjentów, zdolno  instytucjonalna), skala oddzia-
ywania interwencji oraz oczywi cie kryteria charakterystyczne dla konkretnego 

typu interwencji. Realizacja polityki regionalnej wymaga a zharmonizowania sta-
tystyki regionalnej krajów cz onkowskich. Na pocz tku lat 70. XX w. Urz d Sta-
tystyczny Wspólnot Europejskich (EUROSTAT) opracowa  tzw. Nomenklatur  
Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych. Obecna wersja klasyfikacji 
pochodzi z 1999 r. i obejmuje 6 szczebli: od poziomu NUTS0 (pa stwa) do NUTS5 
(gminy i parafie). Nomenklatura ta s u y przede wszystkim okre leniu stref korzy-
staj cych z funduszy wspólnotowych i koordynacji polityk regionalnych.  

W pocz tkowych rozdzia ach autorka przedstawi a nadrz dne priorytety 
UE na najbli sze lata (rozdzia  1 i 2). W odniesieniu do tych celów i priorytetów 
przedstawione zosta y wyzwania i konieczne zmiany w ramach Wspólnej Poli-
tyki Rolnej ze szczególn  analiz  polityki regionalnej oraz Programu Rozwoju 
Obszarów Wiejskich z jednoczesn  krytyk  (rozdzia y 4-8), które poprzedzi  
rozdzia  przedstawiaj cy krytyk  dotychczasowych rozwi za  w tym zakresie 
(rozdzia  3). W podsumowaniu uj to ogólne wnioski z przeprowadzonych analiz 
i studiów literaturowych oraz rekomendacje na przysz o . 

Nadrz dnym celem pracy by a próba rozstrzygni cia: jakiego typu poli-
tyki – horyzontalne czy regionalne – s  w a ciwym rozwi zaniem dla rozwoju 
Wspólnoty i efektywnego wydatkowania funduszy unijnych? W odniesieniu do 
dokumentów okre laj cych cele i priorytety Unii Europejskiej13 scharaktery-
zowano dotychczasow  polityk  roln  i polityk  regionaln , a nast pnie okre-
lono mo liwe kierunki rozwoju polityki rolnej i polityki regionalnej w Polsce. 

Maj c wytyczne zawarte w politykach horyzontalnych oraz strategii UE „Eu-
ropa 2020” mo na odnie  si  krytycznie do sposobu wdra ania idei tam za-
wartych, porównuj c plany i za o enia z ich realizacj . Krytyce ich dotychcza-
sowej realizacji po wi cono wiele uwagi. W efekcie uda o si  sformu owa  
rekomendacje na przysz o .   
                                                            
12 http://www.fdpa.org.pl/publikacje/raport-polska-wies-2012.html. 
13 Takich jak: polityki horyzontalne UE oraz strategia „Europa 2020”. 
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1. Polityki horyzontalne Unii Europejskiej 
 

Polityki horyzontalne to priorytetowe kierunki rozwoju spo ecznego  
i gospodarczego Unii Europejskiej. Ka dy projekt, który ma by  realizowany  
z udzia em funduszy europejskich, jest oceniany w kontek cie zgodno ci z ty-
mi podstawowymi politykami. S  one kluczowym, strategicznym planem roz-
woju Wspólnoty, wdra anym w d ugim okresie czasu, tak aby najlepiej i naj-
bardziej efektywnie wykorzysta  posiadane zasoby i skutecznie konkurowa  
na globalnym rynku. Zgodnie z ekonomiczn  definicj  d ugiego horyzontu 
czasu, jest on powi zany z inwestycjami, dzi ki którym nast puj  jako ciowe 
zmiany spo eczno-gospodarcze14. Poni ej, w oparciu o publikacje Ministerstwa 
Rozwoju Regionalnego, przestawiono krótkie charakterystyki ka dej z nich: 
a) zrównowa ony rozwój 
Polityka zrównowa onego rozwoju UE skupia si  przede wszystkim na nast pu-
j cych elementach: 

 budowaniu bardziej konkurencyjnej gospodarki, która b dzie korzysta   
z zasobów w sposób racjonalny i oszcz dny; 

 ochronie rodowiska poprzez ograniczanie emisji gazów; 
 tworzeniu i upowszechnianiu nowych, przyjaznych dla rodowiska tech-

nologii; 
 poprawianiu warunków do rozwoju przedsi biorczo ci, szczególnie w od-

niesieniu do mikro, ma ych i rednich przedsi biorstw; 
 pomaganiu konsumentom w podejmowaniu wiadomych wyborów. 

We wniosku o dofinansowanie wnioskodawca, poprzez postawienie znaku „x” 
w odpowiedniej rubryce, musi okre li , czy jego projekt b dzie mia  charakter 
pozytywny, naturalny czy te  negatywny w odniesieniu do zrównowa onego 
rozwoju. Nale y od razu zaznaczy , e projekt niezgodny z politykami horyzon-
talnymi nie mo e by  finansowany z unijnego bud etu.  
b) rozwój lokalny 
Kiedy mowa o rozwoju lokalnym, granice terytorialne okazuj  si  cz sto drugo-
rz dne wobec granic wyznaczanych przez lokaln  spo eczno . Na „ma  ojczy-
zn ” sk ada  si  mog  krajobrazy, ludzie, przyroda, lokalna tradycja, szeroko 
rozumiana kultura, przejawy lokalnego patriotyzmu. Istotne jest, aby wspiera  
ludzi w ich lokalnym rodowisku, tak aby nie musieli emigrowa  do du ych 
miast czy za granic  w poszukiwaniu wy szego standardu ycia. Tak rozumiana 
„ma a ojczyzna” mo e by  terytorialnie niemal to sama z gmin , zw aszcza  
                                                            
14 Raport wykonany przez SDG Pro-Akademia na zlecenie Urz du Marsza kowskiego Woje-
wództwa Opolskiego w ramach badania ewaluacyjnego pt. „Ocena wdro enia polityk horyzon-
talnych w ramach RPO WO 2007-2013”, listopad 2009. 
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z niewielk . Mo e te  stanowi  cz  du ej gminy (np. by  jedn  z dzielnic 
miasta) lub obejmowa  obszar kilku gmin. 
c) równo  szans 
Oznacza to, e w projekcie nie mo na stosowa  adnych dodatkowych kryte-
riów dyskryminacyjnych, nie dopuszcza  do dyskryminacji ze wzgl du na wiek, 
p e , pogl dy, pochodzenie, religi  czy zdolno ci fizyczne. W uzasadnieniu 
swojego wyboru nale y przedstawi , w jaki sposób projektodawca zapewni 
równe traktowanie kobiet i m czyzn, na przyk ad w dost pie do edukacji, ryn-
ku pracy, godzenia ycia zawodowego i rodzinnego. Równo  szans w praktyce 
to przede wszystkim taki dobór grupy docelowej projektu, aby jej sk ad od-
zwierciedla  skal  problemów spo ecznych, jakim chcemy przeciwdzia a . 
W obszarze rynku pracy mówi si  na przyk ad o zjawisku tak zwanego „spijania 
mietanki”, kiedy to do udzia u w projekcie zaprasza si  tylko te grupy, które 

szybko daj  efekty, na przyk ad osoby krótkotrwale bezrobotne, którym wystar-
czy odrobin  od wie y  kompetencje zawodowe, aby powróci y na rynek pracy. 
Ma o kto si ga jednak tam, gdzie problemy s  najwi ksze. Polityka równych 
szans ma s u y  temu, aby wszystkie grupy mia y mo liwo  skorzystania  
z oferty projektów dofinansowanych w ramach unijnej pomocy. 
d) spo ecze stwo informacyjne 
Realizacja polityki spo ecze stwa informacyjnego polega na upowszechnianiu 
nowoczesnych technologii informacyjnych w yciu codziennym obywateli, 
przedsi biorstw i administracji publicznej. Przyk adem projektu, który pozy-
tywnie wp ywa na t  polityk , mo e by  szkolenie z wykorzystaniem nowocze-
snych technologii czy specjalistycznych programów.  
e) partnerstwo 
Partnerstwo potrzebne jest tam, gdzie realizacja celu wymaga wspó pracy pod-
miotów o uzupe niaj cych si  profilach i kompetencjach. Daje szans  wspó -
dzia ania, które oznacza dzielenie si  pomys ami, zadaniami, mo liwo ciami, 
kompetencjami i zasobami, ale te  ryzykiem i zobowi zaniami. Tym, co odró -
nia partnerstwo od zlecenia realizacji zada  podwykonawcom lub zakupu us ug 
na rynku jest faktyczne zaanga owanie partnerów  realizuj cych przypisane im 
w ramach projektu dzia ania  w zarz dzanie projektem i podejmowanie naj-
wa niejszych decyzji. Mo na by  bardziej skutecznym, je li zaanga uje si  
wi ksz  liczb  zainteresowanych podmiotów, czasami nawet z ró nych pa stw.  
f) innowacyjno  i wspó praca mi dzynarodowa 
Innowacja cz sto kojarzy si  z nowymi technologiami, niekonwencjonalnymi 
sposobami dzia ania, nowymi pomys ami na biznes. Rozumiana jest jako dzia-
anie, w wyniku którego powstaj  nowe us ugi, opracowywane s  nowe sposoby 

ich realizacji, odkrywane s  nowe grupy odbiorców, nowe ród a dostaw i tak 
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dalej. Rzadko jednak my li si  i mówi o innowacyjno ci w kontek cie dzia a  
spo ecznych, a jest to obszar, który cz sto potrzebuje jej nie mniej ni  przemys  
czy biznes. Przyk adem s  tutaj „innowacje spo eczne”, które polegaj  na przy-
k ad na poszukiwaniu nowatorskich, bardziej efektywnych sposobów rozwi zy-
wania problemów spo ecznych. Nie tylko o problemy jednak chodzi, innowacje 
spo eczne mog  pojawia  si  te  w takich obszarach, jak nowe formy organiza-
cji pracy, elastyczne formy zatrudnienia, zaanga owanie spo eczne biznesu czy 
bezpiecze stwo i higiena pracy. Wewn trz organizacji mo na tworzy  warunki 
do kreatywno ci, na przyk ad poprzez umo liwienie pracownikom kontaktu  
z zewn trznymi ekspertami, dawanie im dost pu do nowych róde  wiedzy, na-
wi zywanie wspó pracy z innymi organizacjami zajmuj cymi si  danym pro-
blemem spo ecznym czy u atwianie przep ywu informacji wewn trz zespo u  
i dawanie mu wi kszej swobody dzia ania. Dzia ania innowacyjne s  cz sto du-
o dro sze i nie gwarantuj  skuteczno ci. Specyfik  projektów innowacyjnych 

jest to, e w ich ramach dopiero poszukuje si  odpowiednich rozwi za , opra-
cowuje si  je i wdra a. Prace te anga uj  wielu naukowców i specjalistów z ró -
nych dziedzin, którzy tworz  mi dzynarodowe zespo y. W projektach innowa-
cyjnych brane jest pod uwag  tak e ryzyko pora ki.  

Polityki horyzontalne wspieraj  rozwój regionalny w d ugim horyzoncie 
czasowym, pozwalaj  na uzyskanie d ugofalowych korzy ci z punktu widzenia 
tak regionu, jak i pojedynczych podmiotów. Ich wdra anie przyniesie pozy-
tywne efekty dla rozwoju regionalnego. Podmioty publiczne lepiej rozumiej  
potrzeb  stosowania tych polityk ni  przedsi biorcy, co wynika prawdopodob-
nie z faktu, e samorz dy lokalne i podmioty publiczne od dawna dzia aj   
w zgodzie z politykami horyzontalnymi. Bardzo dobrze wdra aj  polityk  
ochrony rodowiska, widz  potrzeb  rozwoju spo ecze stwa informacyjnego, 
maj  wiadomo  zasad polityki równo ci szans. Nale y w tym miejscu wyja-
ni , e polityki horyzontalne i podej cie horyzontalne (zawarte w tytule tej 

pracy) to poj cia odr bne. Podej cie horyzontalne oznacza uj cie sektorowe  
i odnosi si  do realizacji danej polityki. Oznacza ono planowanie i wdra anie 
danego programu na ca ym terenie obszarów wiejskich w Polsce na jednako-
wych zasadach, bez wskazywania terenów bardziej uprzywilejowanych i adre-
sowania dla nich specjalnych form pomocy. 
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2. Strategia „Europa 2020” 
 
W poni szym rozdziale omówiono nadrz dny dokument Wspólnoty, któ-

ry zawiera najwa niejsze wytyczne dla jej polityk na najbli sze lata, w tym 
równie  dla instrumentów WPR. Chc c zrozumie  za o enia konstruowania 
programów wsparcia dla rolnictwa i obszarów wiejskich, nale y najpierw po-
zna  tre  dokumentu o nazwie „Europa 2020”.  

„Europa 2020” to wizja spo ecznej gospodarki rynkowej dla Europy XXI 
wieku. Strategia ta zosta a okre lona w 2010 roku (podczas prezydencji hiszpa -
skiej) i obejmuje trzy wzajemnie ze sob  powi zane priorytety15: 

 rozwój inteligentny: rozwój gospodarki opartej na wiedzy i innowacji; 
 rozwój zrównowa ony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystaj cej  

z zasobów, bardziej przyjaznej rodowisku i bardziej konkurencyjnej; 
 rozwój sprzyjaj cy w czeniu spo ecznemu: wspieranie gospodarki  

o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniaj cej spójno  spo eczn   
i terytorialn  (zestawienie 1 i 2). 
Jako zasadniczy cel dla strategii „Europa 2020” Komisja Europejska (KE) 

okre li a wzrost gospodarczy oparty na wiedzy. Komisja zaleci a zintensyfikowa-
nie dzia a  maj cych na celu rozwój innowacyjnej gospodarki, kreowanie nowo-
czesnych technologii oraz ich wprowadzanie do przedsi biorstw. Podkre li a zna-
czenie rewolucji w zakresie technologii telekomunikacyjnych (w ramach gospo-
darki cyfrowej) i potrzeb  ich zastosowania do poprawienia konkurencyjno ci. 
UE jako organizacja okre li a dla siebie w sposób formalny wizj  i strategi   
w odniesieniu do 2020 roku. Uj te to zosta o w postaci wymiernych celów: 

 wska nik zatrudnienia osób w wieku 20-64 lat powinien wynosi  75%; 
 na inwestycje w badania i rozwój nale y przeznacza  3% PKB Unii; 
 nale y osi gn  cele „20/20/20” w zakresie klimatu i energii (w tym ograni-

czenie emisji dwutlenku w gla nawet o 30%, je li pozwol  na to warunki); 
 liczb  osób przedwcze nie ko cz cych nauk  szkoln  nale y ograniczy  do 

10%, a co najmniej 40% osób z m odego pokolenia powinno zdobywa  
wy sze wykszta cenie; 

 liczb  osób zagro onych ubóstwem nale y zmniejszy  o 20 mln. 
Powy sze cele s  ze sob  wzajemnie powi zane i to w a nie od ich osi -

gni cia zale e  b dzie sukces Wspólnoty. Aby ka de pa stwo cz onkowskie 
mog o dopasowa  strategi  „Europa 2020” do swojej szczególnej sytuacji, KE 
proponuje, aby je prze o y  na cele krajowe i krajowe metody dzia ania.  

                                                            
15 Komunikat KE: „Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównowa onego roz-
woju sprzyjaj cego w czeniu spo ecznemu”, Bruksela, 03.03.2010. 
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Poszczególnym pa stwom cz onkowskim przekazano zalecenia. W przypadku 
niepodj cia odpowiednich dzia a  przewiduje si  mo liwo  wystosowania 
ostrze enia. Podsumowanie osi gni  strategii „Europa 2020” i ocena paktu 
stabilno ci i wzrostu b d  prowadzone jednocze nie, jednak instrumenty te b -
d  funkcjonowa  niezale nie od siebie. 

Sercem tej strategii i instytucj  ca kowicie zaanga owan  w jej realizacj  
jest Rada Europejska (RE). Komisja b dzie nadzorowa  post py w osi ganiu 
wytyczonych celów oraz przedstawia  wnioski legislacyjne konieczne do nada-
wania w a ciwego kierunku i realizacji projektów przewodnich. Zadaniem Par-
lamentu Europejskiego (PE) b dzie zmobilizowanie obywateli oraz wspó udzia  
w uchwaleniu najwa niejszych inicjatyw legislacyjnych. Takie partnerskie po-
dej cie powinno obj  równie  komitety UE, parlamenty narodowe, w adze kra-
jowe, lokalne i regionalne, partnerów spo ecznych oraz inne zainteresowane 
podmioty i przedstawicieli spo ecze stwa obywatelskiego, tak aby wszyscy 
wzi li udzia  w realizacji przedstawionej wizji. Kluczowe miejsce w tej strategii 
zaj y wyzwania klimatyczne i ekologiczne. Dotycz  one inwestycji zwi zanych 
z popraw  oszcz dno ci energetycznej, implementacji rozwi za  w zakresie 
czystej energii (tj. niskow glowej), w tym energii odnawialnej, jak równie  po-
prawiaj cych bezpiecze stwo energetyczne i solidarno  europejsk  w tym 
wzgl dzie. Innym wa nym priorytetem strategii „Europa 2020” jest kszta towa-
nie zasobów ludzkich w kierunku rozwoju nowych kwalifikacji na rynku pracy  
i ich lepszego dostosowania do wyzwa  gospodarki opartej na wiedzy. Wed ug 
niektórych ekspertów16 powinien by  to najwa niejszy priorytet strategii. Zgod-
nie z wcze niejszymi postulatami strategii lizbo skiej w dalszym ci gu istotn  
kwesti  jest wspieranie modelu flexicurity, który czy elastyczno  rynków pra-
cy z zabezpieczeniem minimalnych standardów socjalnych. Jest on uzupe niony  
o postulat propagowania mobilno ci zatrudnienia, tak e mi dzy poszczególnymi 
rynkami pracy w Europie. Jest to zagadnienie szczególnie istotne z punktu wi-
dzenia Polski, maj ce zwi zek z zagwarantowaniem zarówno pe nej mobilno ci 
pracowników na obszarze UE, jak równie  usuni cia ogranicze  dla swobodne-
go wiadczenia us ug. Proponowane jest szersze wykorzystywanie instrumentu 
samozatrudnienia, wraz ze zmniejszeniem przepisów go reguluj cych oraz ich 
ujednolicenia w skali europejskiej. Wa nym postulatem jest kwestia integracji 
na rynkach pracy tych grup spo ecznych, które w najwi kszym stopniu dotyka 
problem bezrobocia17. 

                                                            
16 D. Gros, F. Roth, The Post-2010 Lisbon Process. The key Role of Education in Employment and 
Competitiveness, CEPS Working Document No. 308, Centre for European Policy Studies, 2009. 
17 http://ec.europa.eu/polska/news/opinie/100311_ue_2020_t.grosse_pl.htm. 
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Warto nadmieni , e w ramach „Unii innowacji”, jednego spo ród 7 pro-
jektów przewodnich strategii „Europa 2020”, kraje cz onkowskie zosta y we-
zwane do reformy swoich krajowych i regionalnych systemów bada , rozwoju  
i innowacji w kierunku tzw. inteligentnej specjalizacji (smart specialization). 
Jednym z zasadniczych warunków, których spe nienie b dzie niezb dne do uru-
chomienia nowych programów i pozyskania od 2014 roku dotacji z UE, jest 
przygotowanie przez regiony strategii inteligentnej specjalizacji, która wyznaczy 
priorytetowe obszary wsparcia ze rodków europejskich18. Zagadnienia dotycz ce 
tej specjalizacji uj to najszerzej w projekcie „Strategia Innowacyjno ci i Efek-
tywno ci Gospodarki” z 17 lutego 2012 roku. Komitet Regionów19 ostrzeg  jed-
nak przed próbami wykorzystania tej idei do uprzywilejowania i tak ju  przoduj -
cych regionów lub wspólnot lokalnych kosztem niedofinansowania innych obsza-
rów, co sta oby w sprzeczno ci z g ówn  zasad  spójno ci terytorialnej Unii. 

Laureat pierwszej Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii J. Tinbergen  
(z 1969 r.), i zarazem twórca teorii nowoczesnej polityki gospodarczej, dowo-
dzi , e prawid owa polityka spo eczno-gospodarcza musi uwzgl dnia  w rów-
nym stopniu trzy podstawowe cele: wzrost gospodarczy, równowag  ekono-
miczn  i spójno  spo eczn , gdy  pomi dzy tymi trzema sk adowymi wyst pu-
je dodatnie sprz enie zwrotne. Jest to rekomendacja nadal aktualna. 

 

3. Krytyka obecnej polityki rolnej i wyzwania na przysz o  
 

WPR jest jedn  z najbardziej krytykowanych polityk Unii (przegl d litera-
tury krytycznej wobec tej polityki zaprezentowa  mi dzy innymi Ch. Henning)20.  
W Polsce jej krytyk  mo na znale , mi dzy innymi, w publikacjach W. Kwa-
nickiego21. Tre  tego rozdzia u w du ej mierze u atwi a odpowied  na pytanie 

zawarte w tytule pracy. Studia literatury po wi conej analizie wad i niedoskona-
o ci dotychczasowych instrumentów WPR umo liwi y autorce zaproponowanie 

nowych, lepszych rozwi za . 
Pierwszym zasadniczym powodem podnoszonych zarzutów wobec WPR 

by  fakt zignorowania postanowie  konferencji w Stresa z 1958 roku, zak adaj -
cych osi gni cie odpowiednich proporcji mi dzy instrumentami wsparcia ryn-

                                                            
18 M. S odowa-He pa, Rozwój zintegrowany – zasadniczy warunek modernizacji wsi, „Jour-
nal of Agribusiness and Rural Development”, 2(24) 2012, www.jard.edu.pl. 
19 Opinia Komitetu Regionów „Nowe wieloletnie ramy finansowe po roku 2013”, 2011; Opinia 
Komitetu Regionów „Projekt przewodni strategii Europa 2020: Unia innowacji”, 2011. 
20 Ch.H.C.A. Henning, Macht und Tausch in der europaeischen Agrarpolitik. Eine positive 
Theorie kollektiver Entscheidungen, Campus Verlag, Frankfurt am Main, 2000. 
21 W. Kwa nicki, Subsydiowanie rolnictwa – spojrzenie libera a, „Wie  i Doradztwo”, nr 1-2 
(61-62), 2010. 
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kowego i instrumentami strukturalnymi w rolnictwie. WPR by a skierowana wy-
cznie na polityk  podtrzymywania cen rolnych. G osy krytyki pod jej adresem 

nasila y si  w kolejnych dekadach. Pomimo wyra nej nieefektywno ci w osi -
ganiu zak adanych celów, WPR przez d ugi czas nie by a reformowana. Jako 
polityka redystrybucyjna, bardzo szybko zosta a obci ona wszystkimi nega-
tywnymi konsekwencjami „pogoni za rent ” (rent-seeking activity)22. Zjawisko 
„pogoni za rent ” zosta o opisane przez teoretyków szko y wyboru publiczne-
go23. Jest stosunkowo cz sto przywo ywane w opracowaniach wyja niaj cych 
trudno ci w procesie reformowania tej e polityki. Cho  reformy przyj te w la-
tach 90. XX w. i w roku 2000 zmieni y charakter WPR, eksperci nawo uj  do 
dalszych reform. Podkre lana jest przede wszystkim potrzeba okre lenia no-
wych podstaw legitymizacji wsparcia rolnictwa ze rodków publicznych24. 
Zdaniem ekonomistów wspieranie rynków i dochodów rolniczych nie jest ju  
wystarczaj cym uzasadnieniem, by na polityk  roln  przeznacza  oko o 36% 
bud etu UE. Historyczne kryteria dystrybucji p atno ci z definicji maj  nie-
wielki zwi zek z aktualnymi potrzebami spo ecznymi. Przyczyniaj  si  dodat-
kowo do ogromnego zró nicowania p atno ci mi dzy starymi i nowymi pa -
stwami cz onkowskimi. Za niewystarczaj ce i le ukierunkowane uznaje si  
równie  dzia ania w ramach drugiego filara WPR25.  

Obecnie podkre la si , e polityka rolna powinna mie  swój pozytywny 
wk ad w realizacj  przyj tej w 2010 roku strategii wzrostu UE „Europa 2020”, 
tj. w wi kszym stopniu koncentrowa  si  na konkurencyjno ci i innowacjach, 
ochronie klimatu, rodowisku naturalnym oraz spójno ci gospodarczej, spo ecz-
nej i terytorialnej. Raport Buckwella26 zawiera  propozycje wynagradzania rol-
ników i mieszka ców wsi za dostarczane dobra i us ugi o charakterze publicz-
nym. Idee zawarte w raporcie Buckwella stanowi y bezpo redni impuls do po-
wo ania w 1999 roku drugiego filaru WPR, po wi conego w ca o ci rozwojowi 
                                                            
22 K. Kosior, Koncepcje reform Wspólnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej po 2013 roku, „Go-
spodarka Narodowa”, nr 5-6, 2011. 
23 A. Schmitz, W.H. Furtan, K. Baylis, Agricultural Policy, Agribusiness and Rent-Seeking Be-
haviour, University of Toronto Press: Toronto 2002; J. Wilkin (red.), Pogo  za rent  przy pomocy 
mechanizmów politycznych, [w:] Teoria wyboru publicznego. Wst p do ekonomicznej analizy 
polityki i funkcjonowania sfery publicznej, Scholar, Warszawa 2005. 
24 J. Wilkin, Ekonomia polityczna reform Wspólnej Polityki Rolnej, „Gospodarka Narodowa”, 
nr 1-2, 2009. 
25 T.G. Grosse, . Hardt, Sektorowa czy zintegrowana, czyli o optymalnej polityce rozwoju 
polskiej wsi – o strategii realizowania polityki rozwoju wsi w Polsce po 2013 roku, Fundacja 
Pro Oeconomia, Warszawa 2010. 
26 A. Buckwell, J. Blom, P. Commins, B. Hervieu, H. von Meyer, E. Rabinowicz, F. Sotte,  
J.M. Sumpsi Viñas, Towards a Common Agricultural and Rural Policy for Europe, Report of an 
Expert Group, European Commission 1997 (http://ec.europa.eu/agriculture/publi/buck_en/in-
dex.htm). 



20 

obszarów wiejskich. Obecnie formu owane koncepcje w wi kszym stopniu pod-
kre laj  potrzeb  skoncentrowania wsparcia na kilku wybranych i strategicznych 
celach (targeting policy) z punktu widzenia ogólnych interesów Wspólnoty. Po-
jawiaj  si  te  sugestie, aby WPR skoncentrowa  wy cznie na dobrach pu-
blicznych. Inni badacze uwa aj , e obok p atno ci za dobra publiczne, nadal 
powinny funkcjonowa  p atno ci wspieraj ce dochody rolnicze. Problematyka 
dóbr publicznych jest rozwijana w teorii ekonomii od wielu dekad. Do teorii 
ekonomii wprowadzi  j  P.A. Samuelson w 1954 roku27. 

Zdaniem J.Ch. Bureau i L.P. Mahé (2008)28 unijna polityka rolna powinna 
w przysz o ci w ca o ci opiera  si  na systemie kontraktowania, który wykorzy-
stywa by do wiadczenia zdobyte przy wdra aniu programów II filara. System 
kontraktowania zast pi by obecny system jednolitej p atno ci (by otrzymywa  
p atno ci, nale y ka dorazowo zawiera  umow  z odpowiedni  agencj ). Umowy 
zawierane by yby na czas okre lony (5-10 lat). P atno ci wynikaj ce z umów nie 
mog yby by  zbywane czy przekazywane spadkobiercom. Obecny system, prze-
widuj cy mo liwo  dziedziczenia p atno ci bezpo rednich, prowadzi do kapita-
lizowania subsydiów w cenach ziemi, ograniczaj c tym samym konkurencyjno  
rolnictwa europejskiego. Dla zapewnienia wysokiej ochrony rodowiska natural-
nego istotna jest nie tylko zasada „dostawca zyskuje” (provider gets), ale równie  
zasada „zanieczyszczaj cy p aci” (polluter pays). Zdaniem Bureau i Mahé, zasada 
„zanieczyszczaj cy p aci” powinna by  stosowana w sposób bardziej restrykcyjny 
w obszarze WPR29. Dodatkowo, proponowane jest zwi kszanie odpowiedzialno-
ci pa stw i regionów za wdra anie nowej polityki rolnej w Europie. 

Nieco inn  koncepcj  systemu wsparcia rolnictwa zaprezentowa  w 2009 
roku niemiecki ekonomista rolny A. Heißenhuber30. Zgodnie z jego wizj  
wi ksza cz  wsparcia w ramach przysz ej polityki rolnej powinna nadal opie-
ra  si  na obecnym systemie p atno ci bezpo rednich, cho  wsparcie to powin-
no by  przyznawane tylko tym gospodarstwom, które spe niaj  wysokie stan-
dardy unijne w zakresie ochrony rodowiska (cross-compliance). P atno ci 
pierwszego poziomu, obok instrumentów zarz dzania ryzykiem, chroni yby 
dochody rolnicze przed du ymi spadkami cen na rynkach rolnych. Tylko  

                                                            
27 P.A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, The Review of Economics and 
Statistics, Vol. 36, No. 4, 1954. 
28 J.Ch. Bureau, L.P. Mahé, CAP Reform Beyond 2013: An Idea for a Longer View, Notre 
Europe, Paris 2008. 
29 K. Kosior, Koncepcje reform Wspólnej Polityki Rolnej…, op. cit. 
30 A. Heißenhuber, Konzepte für die Agrarpolitik nach 2013, "Online-Fachzeitschrift des 
Bundesministeriums für Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft" 2009, 
http:// www.laendlicher-raum.at/filemanager/download/45752. 
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w wyj tkowych przypadkach na tym poziomie mog yby by  podejmowane 
dzia ania stabilizuj ce rynki na zasadzie siatki bezpiecze stwa (safety net).  

W listopadzie 2009 roku grupa31 czo owych ekonomistów rolnych Euro-
py zaapelowa a o przyj cie nowej filozofii dla WPR, opieraj cej si  w ca o ci 
na wspieraniu dóbr publicznych32. Odej cie od tradycyjnych instrumentów  
i wprowadzenie w ich miejsce instrumentów wspieraj cych dobra publiczne  
uznane zosta o za najbardziej po dany kierunek rozwoju WPR. Jej realizacja 
oznacza aby odej cie od dotychczasowej filozofii i praktyki wspierania rolnic-
twa i obszarów wiejskich w UE. W miejscu WPR pojawi aby si  de facto nowa 
polityka – Wspólna  Polityka Rolna na rzecz Europejskich Dóbr Publicznych 
(WPREDP). Z kolei tradycyjne zadania polityki rolnej realizowane by yby 
przez inne programy i polityki towarzysz ce, zarówno na szczeblu wspólnoto-
wym, jak i na szczeblu krajowym (rysunek 1).  

 
Rysunek 1. Propozycja ekonomistów rolnych z 2009 r. Wspólna Polityka Rolna 

jako polityka na rzecz Europejskich Dóbr Publicznych (WPREDP) 
 
 
 
Standardy UE dotycz ce         Pomoc rozwojowa dla 
bezpiecze stwa ywno ci          krajów najbiedniejszych 
 
 
        Poziom UE 

     Poziom krajowy 

 
 
 
 
 
 
 

ród o: K. Kosior, 2011, za: A Common Agricultural Policy for European Public Goods…, op. cit. 
                                                            
31 Deklaracj  podpisa o 23 ekonomistów: M. Hofreither (Austria), J. Swinnen (Belgia),  
P. Mishev (Bu garia), T. Doucha (Czechy), S.E. Frandsen (Dania), R. Värnik (Estonia),  
K. Pietola (Finlandia) S. v. Cramon-Taubadel (Niemcy), J. Popp (W gry), A. Matthews (Irlandia), 
G. Anania (W ochy), A. Miglavs ( otwa), I. Kriš iukaitien  (Litwa), G. Faber (Holandia), J. Wil-
kin (Polska), F.X. Miranda de Avillez (Portugalia), D. Gavrilescu (Rumunia), L. Bartova (S owa-
cja), E. Erjavec (S owenia), J.-M. Garcia Alvarez-Coque (Hiszpania), E. Rabinowicz (Szwecja), 
A. Swinbank (Wielka Brytania), V. Zahrnt (koordynator na szczeblu europejskim). 
32 A Common Agricultural Policy for European Public Goods: Declaration by a Group of 
Leading Agricultural Economists, November 18, Brussels 2009. 
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- wspieranie spójno ci w UE 
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Wp yw koncepcji rodowisk naukowych widoczny jest tak e w przypad-
ku propozycji dla II filaru. W analizowanych koncepcjach podkre la si  klu-
czow  rol  polityki rozwoju obszarów wiejskich, jednak odchodzi si  od zna-
nego wcze niej modelu reform WPR, który polega  na wzmacnianiu drugiego 
filaru kosztem filaru pierwszego. Podkre lana jest komplementarno  dwóch 
filarów oraz konieczno  dopasowania istniej cych instrumentów do prioryte-
tów UE (walka ze zmianami klimatu, ochrona rodowiska, restrukturyzacja 
sektora rolnego, wzmacnianie konkurencyjno ci i innowacyjno ci oraz wspie-
ranie inicjatyw regionalnych i lokalnych). Idea zintegrowanego rozwoju by a 
od lat postulowana w rodowisku naukowym i deklarowana w wielu dokumen-
tach, i to zarówno na poziomie globalnym (OECD, Bank wiatowy), europej-
skim czy krajowym, jak i regionalnym. Mimo powszechnej akceptacji, nadal 
pozostaje w sferze deklaracji i nie prze o y a si  na skuteczne mechanizmy 
funkcjonowania polskich wspólnot lokalnych. Paradoksalnie, potrzeba upo-
wszechniania tej idei w warunkach, gdy do Polski b d cej najwi kszym benefi-
cjentem pomocy UE, sp ywaj  strumienie rodków, jakimi wspólnoty lokalne  
i regionalne nigdy wcze niej nie dysponowa y, okazuje si  jeszcze pilniejsza ni  
wcze niej. Takie podej cie, sprzyjaj ce niew tpliwie silniejszej koordynacji 
dzia a  podejmowanych przez podmioty na ró nych szczeblach zarz dzania, 
u atwia czenie aspektów gospodarczych, spo ecznych, rodowiskowych i tery-
torialnych. Odchodzi bowiem od my lenia o jednostkach administracyjnych na 
rzecz jednostek funkcjonalnych. Partnerami s  ju  nie tylko rz d i samorz d wo-
jewództw, ale wszystkie szczeble administracji, równie  lokalne. Polityka roz-
woju regionalnego, wskutek partnerstwa uczestnicz cych podmiotów i integro-
wania ich dzia a , ma t  przewag  nad centralnie sformatowan  polityk  sekto-
row , e mo e kreowa  procesy rozwojowe. Przy podej ciu sektorowym mo li-
wo ci koordynacji czasowej i przestrzennej oraz powi za  z innymi dzia aniami 
rozwojowymi w najbli szym otoczeniu s  bardzo ograniczone lub wr cz nie-
mo liwe. Tak zwany nowy paradygmat zarz dzania rozwojem udost pnia wi -
cej kompetencji samorz dom, zapewniaj c jednocze nie koordynacj  dzia a  
i optymalizacj  systemu. Proces budowania zintegrowanego systemu (rysunek 2) 
zbli a w adze publiczne pa stwowe i samorz dowe. W tych warunkach rysuje 
si  pilna potrzeba zintensyfikowania dzia a  na poziomie lokalnym i regional-
nym, umo liwiaj cych nie tylko spe nienie wymogów pozyskania kolejnych 
transferów finansowych, lecz przede wszystkim przezwyci enie barier utrud-
niaj cych rozwój regionalny oraz tworzenie w wyniku kooperacji mo liwej do 
uzyskania warto ci dodanej33.  

                                                            
33 M. S odowa-He pa, Rozwój zintegrowany…, op. cit. 



23 

Rysunek 2. Zintegrowane podej cie do rozwoju w Polsce  
– system dokumentów strategicznych 
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ród o: M. S odowa-He pa, 2012 za Polska 2030. Trzecia fala nowoczesno ci. D ugookreso-
wa Strategia Rozwoju Kraju, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2012.  

Zintegrowane zarz dzanie jest jedn  z g ównych zasad Krajowej Strategii 
Rozwoju Regionalnego (KSRR)34, b d cej swoistym manifestem takiego stan-
dardu, s u cej jego krzewieniu w polskiej administracji oraz poprawie jako ci  
i wydajno ci polityk publicznych, a tak e zwi kszeniu roli polityki regionalnej 
w ród innych polityk rozwojowych. Rola regionów (w tym w adz regionalnych) 
w kszta towaniu polityki wspieraj cej rozwój wzrasta w ca ej Europie. Nast pu-
je te  do  silne ró nicowanie si  poziomów rozwoju w uk adzie regionalnym35. 
W KSRR, bazuj cej na triadzie: konkurencyjno , spójno  i sprawno , nakre-
lono miejsce obszarów wiejskich w polityce rozwoju regionalnego i zaakcen-

towano potrzeb  zró nicowanego podej cia do ró nych typów terytoriów,  
z uwzgl dnieniem zale no ci mi dzy obszarami generuj cymi wzrost, powi za-
                                                            
34 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie,  
13 lipca 2010 r., www.mrr.gov.pl. 
35 T.G. Grosse, . Hardt, Sektorowa czy zintegrowana…, op. cit.  
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nymi funkcjonalnie, i obszarami peryferyjnymi. Autorzy KSRR 2010-2020 ba-
zuj c na wytycznych OECD (zestawienie 3) pos u yli si  terminem „nowy pa-
radygmat polityki regionalnej”36. G ówne sk adniki tego paradygmatu to: 

• wzmocnienie potencja ów konkurencyjnych regionów; 
• zmniejszenie roli redystrybucji rodków; 
• budowa to samo ci regionalnej; 
• zdecentralizowanie polityki rozwoju i wyd u enie horyzontu czasowego 

tych polityk; 
• przej cie od sektorowych do zintegrowanych dzia a  zorientowanych 

horyzontalnie (nawi zanie do tytu u niniejszej pracy); 
• koncentracja interwencji w ramach polityki regionalnej; 
• wzrost znaczenia kryterium efektywno ci wsparcia publicznego; 
• wprowadzenie kontraktów terytorialnych. 

 
Zestawienie 3. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej wed ug OECD 

Cecha Stary Nowy 

Cele  Okresowa kompensacja  
w regionach zacofanych 

Wykorzystanie potencja ów  
i wzmacnianie konkurencyjno ci 

Jednostka interwencji Jednostki administracyjne Funkcjonalne obszary gospodarcze 
Strategie  Podej cie sektorowe Zintegrowane projekty rozwojowe 
Narz dzia  Subsydia i pomoc publiczna Mix twardego i mi kkiego kapita u 

Aktorzy  Rz d centralny Wieloszczeblowe zarz dzanie  
publiczne 

ród o: M. Kolczy ski i P. uber (red.), Nowy paradygmat rozwoju – najnowsze trendy i per-
spektywy polityki regionalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011 (za Re-
gional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, OECD, Pary , 31 marca 2009). 
 
W porównaniu do wcze niej przygotowanych koncepcji wspierania rozwoju re-
gionalnego w Polsce jest to program nowoczesny, eksponuj cy rol  endogenicz-
nych czynników wzrostu i znaczenie efektywno ci ekonomicznej tej polityki37.  

W latach 2005 i 2007 przygotowano propozycje aktualizacji Narodowej 
Strategii Rozwoju Regionalnego, jednak mia y one charakter wewn trznego 
projektu ministerialnego, który nie zyska  rangi dokumentu rz dowego. Dlate-
go wiod c  podstaw  redniookresowej polityki rozwoju sta y si  Narodowe 
Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) na lata 2007-2013, których wymóg 
                                                            
36 Regional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, OECD, Pary , 31 marca 
2009; M. Kolczy ski i P. uber (red.), Nowy paradygmat rozwoju – najnowsze trendy i per-
spektywy polityki regionalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011. 
37 J. Wilkin, ekspertyza pt. „Kierunki przemian obszarów wiejskich, mo liwo ci odchodzenia  
z rolnictwa do zawodów pozarolniczych, w tym rozwój pozarolniczych sektorów na wsi”, 
przygotowana w zwi zku z aktualizacj  „Strategii Rozwoju Województwa Lubelskiego na 
lata 2006-2020”, www.strategia.lubelskie.pl/ekspertyzy/Ekspertyza_Lubelskie_Wilkin3.doc. 
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przygotowania wynika  z rozporz dzenia Rady nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 
roku. Opracowanie NSRO i ich akceptacja przez Komisj  Europejsk  by y nie-
zb dne do uruchomienia rodków z funduszy strukturalnych. W ostatnich latach 
wa n  inspiracj  intelektualn  dla kszta towania polityki regionalnej sta  si  te-
rytorialny przegl d Polski, wykonany przez OECD w latach 2007-2008. Doku-
mentowa  on niezb dno  pilnego dokonania w Polsce zasadniczych wyborów 
w sferze polityki rozwoju regionalnego. KSRR zosta a przyj ta przez rz d  
w dniu 13 lipca 2010 r. po blisko dwóch latach prac rozpocz tych opracowa-
niem tez i za o e  do tego dokumentu przyj tych przez rz d w dniu 16 grudnia 
2008 roku. Pierwszy projekt KSRR z dnia 9 wrze nia 2009 r. by  przedmiotem 
konsultacji regionalnych i spo ecznych na prze omie 2009 i 2010 r. Projekt ten 
by  najdalej id c  propozycj  zmian w zakresie polityki regionalnej i decentrali-
zacji. Zawiera  m.in. propozycj  wyró niaj c  obszary metropolitalne w ich 
funkcjonalnym rozumieniu jako otoczenia du ych o rodków miejskich.  

Wa nym strategicznym dylematem jest okre lenie za o e  modelu instytu-
cjonalnego do realizacji w Polsce polityki rozwoju. Istotna jest odpowied  na py-
tanie, czy ma by  to tradycyjny model hierarchiczny czy te  nowoczesny model 
wielopoziomowego zarz dzania publicznego (multilevel governance). Du o lep-
szym odniesieniem jest odwo anie si  do poj cia polityki zorientowanej teryto-
rialnie (place based policy) wprowadzonych do terminologii polityki regionalnej 
przez dokumenty OECD i raport F. Barca dla DG REGIO Komisji Europejskiej. 
Powa nym problemem KSRR jest system wska ników monitoruj cych (tabela 1), 
sk adaj cy si  z: 13 wska ników dla celu strategicznego, 32 wska ników dla celu 
1 (konkurencyjno ), 23 wska ników dla celu 2 (spójno ) i 8 wska ników dla 
celu 3 (sprawno ), co daje w sumie ponad 70 wska ników. W efekcie tworzy 
si  chaos informacyjny z powodu ich nadmiaru. W KSRR brak jest zastosowania 
podej cia: oddzia ywanie – rezultat – produkt38. 

Problematyk  rozwoju obszarów wiejskich podj to najszerzej w projekcie 
pt. „Strategia zrównowa onego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa w Polsce” 39. 
Spotka  si  on z du ym zainteresowaniem ró nych rodowisk, ale niestety tak e 
z licznymi s owami krytyki, przede wszystkim ze strony samorz du.  

                                                            
38 J. Szlachta, J. Zaleski, Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020, „Gospodarka 
Narodowa” nr 10, 2010. 
39 Strategia zrównowa onego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012-2020, 25 kwietnia 
2012 r., która zast pi a dokument pt. Strategia rozwoju obszarów wiejskich i rolnictwa na lata 
2007-2013 (z elementami prognozy do roku 2020) z 29 czerwca 2005 r., www.minrol.gov.pl. 
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Mimo du ej ró norodno ci oraz nierównego poziomu rozwoju, obszary 
wiejskie w Unii borykaj  si  z wieloma wspólnymi problemami gospodarczymi, 
spo ecznymi oraz rodowiskowymi. Cech  wi kszo ci z nich jest: 

 ni szy od redniej PKB przypadaj cy na 1 mieszka ca;  
 wy sze ni  w miastach, cho  ukryte, bezrobocie;  
 skromniejsze mo liwo ci edukacyjne i zawodowe;  
 migracja m odych ludzi do miast oraz  
 starzenie si  mieszka ców.  

 
Tabela 1. PKB na mieszka ca dla poszczególnych województw w odniesieniu 

do PKB kraju (Polska = 100) w latach 1997, 2007 i 2020 (wska nik KSRR) 

Województwo Polska = 100 Zmiany 
1997-2007 

Zmiany 
2007-2020 1997 2007 2020 

Mazowieckie 142,3 160,1 158,7 +17,8 –1,4
l skie    112,8 106,1 105,5 –6,7 –0,6

Wielkopolskie 104,7 104,5 104,7 –0,2 +0,2
Dolno l skie 104,1 108,7 106,3 +4,6 –2,4
Zachodniopomorskie 100,2 89,8 90,5 –10,4 +0,7
Pomorskie   98,4 98,5 97,9 +0,1 –0,6
Lubuskie 91,6 88,6 88,4 –3,0 –0,2
Opolskie 90,7 82,9 79,9 –7,8 –3,0
Kujawsko-pomorskie 88,2 86,8 86,8 –1,4 0,0

ódzkie 88,2 91,9 91,1 +3,7 –0,8
Ma opolskie 88,2 85,7 86,2 –2,5 +0,5
Podlaskie 80,1 74,2 72,9 –5,9 –1,3
Warmi sko-mazurskie 79,6 74,4 75,1 –5,2 +0,7
Lubelskie 76,0 67,7 67,1 –8,3 –0,6
Podkarpackie 75,6 67,5 68,0 –8,1 +0,5

wi tokrzyskie 75,3 76,9 75,5 +1,6 –1,4
ród o: J. Szlachta, J. Zaleski, Kierunki polityki regionalnej w Polsce…, op. cit. 

 
Przed tymi obszarami stoj  wi c podobne, trudne wyzwania rozwojowe, 

zwi zane przede wszystkim z potrzeb  przezwyci ania ich peryferyjno ci  
i marginalizacji z równoczesnym respektowaniem zasad zrównowa onego roz-
woju. W trakcie Europejskiego Kongresu Gmin Wiejskich40, zorganizowanego 
przez Zwi zek Gmin Wiejskich RP i Komisj  Polityki Spójno ci Terytorialnej 
Komitetu Regionów (COTER) 20 pa dziernika 2011 roku w Warszawie, przed-
stawiciele KE wyra nie zapowiedzieli, e w przysz o ci preferowane b d  pro-

                                                            
40 Deklaracja Warszawska, Konkluzje z seminarium zorganizowanego przez Zwi zek Gmin 
Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej i Komisj  Polityki Spójno ci Terytorialnej Komitetu Re-
gionów (COTER), Europejski Kongres Gmin Wiejskich, Warszawa, 20 pa dziernika 2011 r. 
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jekty wspólne i przekrojowe. Takie stanowisko akceptuj  przedstawiciele ro-
dowisk samorz dowych, w szczególno ci Komitet Regionów. 

KE we wniosku dotycz cym wieloletnich ram finansowych przewidzia a 
kwot  w wysoko ci 376 mld euro na lata 2014-2020 na cele spójno ci gospodar-
czej, spo ecznej i terytorialnej (tabela 2).  
 

Tabela 2. Proponowany bud et na lata 2014-2020 (w cenach sta ych z 2011 r.) 
Wyszczególnienie Kwoty w mld euro 

Regiony s abiej rozwini te 
Regiony w okresie przej ciowym 
Regiony lepiej rozwini te 
Wspó praca terytorialna  
Fundusz Spójno ci 
Dodatkowe rodki dla regionów najbardziej 
oddalonych i s abo zaludnionych 

162,6 
38,9 
53,1 
11,7 
68,7 

 
0,9 

Instrument „ cz c Europ ” na rzecz trans-
portu, energii i technologii informacyjno-
-komunikacyjnych (TIK) 

40 mld euro (dodatkowe 10 mld euro prze-
znaczone w ramach Funduszu Spójno ci)  

ród o: Rozporz dzenie PE i Rady 2011/0276 z dn. 14.3.2012 r.  
 
WPR od kilkunastu lat ewoluuje w kierunku polityki mieszanej: sektorowo- 

-terytorialnej. Ten drugi sk adnik zwi zany jest z wi zaniem polityki rolnej  
z polityk  wspierania rozwoju obszarów wiejskich. U podstaw tej ewolucji le y 
przekonanie, poparte do wiadczeniami, e wiele zasadniczych problemów rozwo-
ju rolnictwa nie mo na rozwi za  bez rozwi zania problemów rodowiska spo-
eczno-ekonomicznego, w którym to rolnictwo wyst puje. ywotno  obszarów 

wiejskich jest te  podstaw  rozwoju rolnictwa.  
W badaniach ekonomicznych i konstruowanych na ich podstawie teo-

riach rozwoju, wa ne miejsce zajmuje identyfikacja i okre lenie znaczenia tzw. 
czynników endogenicznych i egzogenicznych. Za czynniki endogeniczne uwa-
a si  dzia alno  pa stwa (w tym polityki przez nie realizowane) i instytucje 

spo eczno-ekonomiczne. Sednem rozwoju endogennego jest mobilizacja we-
wn trznego potencja u. D. Rodrik (2003), ceniony ekonomista w zakresie teo-
rii i polityki rozwoju, stwierdza, e najwi ksze znaczenie dla osi gni cia suk-
cesu maj  odpowiednie instytucje spo eczno-ekonomiczne, które pozwalaj  
przezwyci y  efekty niekorzystnego po o enia geograficznego, generuj  od-
powiednie bod ce do dzia ania i poprawiaj  efektywno  wykorzystania zaso-
bów, zw aszcza kapita u ludzkiego41.  

                                                            
41 J. Wilkin, ekspertyza pt. Kierunki przemian obszarów wiejskich…, op. cit. 
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4. Polityka regionalna Wspólnoty 
 
Polityka regionalna Unii Europejskiej (Regional Policy) to ca okszta t 

dzia a  maj cy na celu zwi kszenie konkurencyjno ci gospodarek regional-
nych, zdynamizowanie rozwoju w regionach oraz redukowanie przestrzennych 
dysproporcji tego rozwoju. Pierwszy fundusz wspieraj cy rozwój s abo rozwi-
ni tych regionów powsta  w 1975 r. jako Europejski Fundusz Rozwoju Regio-
nalnego (EFRR) na mocy umowy z Wielk  Brytani  w trakcie jej negocjacji  
o cz onkostwo w EWG. Z jego rodków finansowano pomoc dla ubogich re-
gionów Unii. W 1986 r. postanowiono po czy  EFRR z innymi instrumenta-
mi, np. istniej cym ju  od lat sze dziesi tych XX w. Europejskim Funduszem 
Spo ecznym (EFS) we wspóln  polityk  regionaln . 

W kontek cie dotacji unijnych mo na si  spotka  z poj ciami polityki re-
gionalnej, polityki spójno ci i polityki strukturalnej42. Polityka strukturalna jest to 
tradycyjne poj cie dotycz ce interwencji u ywane ju  od 1957 roku43. Polityka 
regionalna jest zorientowana na zwi kszenie spójno ci ekonomicznej i spo ecznej 
UE, co oznacza, e jej podstawowym zadaniem jest pomoc finansowa dla regio-
nów. Polityka spójno ci za  wskazuje na podstawowy cel interwencji, jakim jest 
zmniejszenie zró nicowa  we Wspólnocie. Polityka spójno ci to przede wszyst-
kim pomoc w formie dotacji dla regionów. Jednak poj cia te s  cz sto u ywane 
zamiennie, w zwi zku z czym mo na przyj , e polityki: regionalna, strukturalna 
i spójno ci maj  wspólny cel – wyrównanie ró nic gospodarczych regionów.  

Pomoc w ramach polityki regionalnej zak ada, mi dzy innymi, wspiera-
nie rozwoju gospodarczego biedniejszych regionów, restrukturyzacj  regionów  
i obszarów przygranicznych, zwalczanie d ugotrwa ego bezrobocia oraz sty-
mulowanie rozwoju regionów wiejskich. Dzia ania UE opieraj  si  na zasadzie 
subsydiarno ci – uzupe niaj  dzia ania lokalne i samorz dowe. Podzia  polityki 
regionalnej mo na okre li  nast puj co: 

• interregionalna  dotyczy wszystkich regionów i w skali kraju le y w ge-
stii rz du, a w skali Wspólnoty w gestii Komisji Europejskiej, 

                                                            
42 Poj ciem spajaj cym ww. rodzaje polityk jest polityka rozwoju. Poj cie to wprowadzono  
w przyj tym przez Rz d w dniu 27 kwietnia 2009 roku dokumencie pt. „Za o enia systemu 
zarz dzania rozwojem Polski” oraz w znowelizowanej ustawie z dnia 6 grudnia 2006 roku  
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. W ustawie tej okre lono rol  polityki rozwoju jako 
„obejmuj cej zespó  wzajemnie powi zanych dzia a , podejmowanych i realizowanych  
w celu zapewnienia trwa ego i zrównowa onego rozwoju kraju, spójno ci spo eczno- 
-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjno ci gospodarki oraz 
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”.   
43 B. Ekstowicz, M.J. Malinowski, Polityka strukturalna Unii Europejskiej: stymulatorem 
procesów modernizacji i rozwoju spo eczno-ekonomicznego Polski w latach 2007-2015, Wy-
dawnictwo Adam Marsza ek, Toru  2010. 
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• intraregionalna (wewn trzna)  jest domen  w adz terytorialnych i pod-
miotów zorganizowanych w danym regionie. 
Polityk  spójno ci wdra ano w Polsce od akcesji do UE w 2004 r. na pod-

stawie dwóch uzgodnionych z KE dokumentów strategicznych: Narodowego Pla-
nu Rozwoju na lata 2004-2006 (NPR) oraz Narodowych Strategicznych Ram Od-
niesienia 2007-2013 (NSRO, zwanych Narodow  Strategi  Spójno ci). Do pol-
skich regionów, czyli obszarów administracyjnych województw z autonomiczn  
samorz dow  w adz  regionaln , wsparcie polityki spójno ci dociera o dwutoro-
wo. Po pierwsze, centralnie s u y y temu sektorowe programy operacyjne w obu 
perspektywach bud etowych. Po drugie, samorz d województwa dzia a  w tym 
zakresie za po rednictwem regionalnej cz ci Zintegrowanego Programu Opera-
cyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) w latach 2004-2008 oraz przez Regio-
nalne Pogramy Operacyjne (RPO) w latach 2007-2015 (tabela 3). 

 
Tabela 3. Wykorzystanie rodków w ramach NPR i NSRO w latach 2004-2008 

w odniesieniu do PKB (transfery z 2008 r. w relacji do PKB z 2007 r.) 
oraz prognozy p atno ci w ramach NPR i NSRO w latach 2009-2015 

w odniesieniu do PKB z 2004 r. (w %) 
Województwo 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 
Dolno l skie 0,5 0,7 1,3 1,6 0,9 3,6 6,0 5,5 6,7 8,2 7,6 6,4
Kujawsko-pom. 0,2  0,8 1,4 1,9 1,4 3,5 4,8 6,1 7,5 9,1 8,5 7,1
Lubelskie 0,6 0,8 1,9 1,8 2,4 3,9 5,8 7,9 9,7 11,8 11,0 9,2
Lubuskie 0,0 0,7 1,8 2,8 1,5 4,1 5,7 8,4 10,3 12,6 11,7 9,8 

ódzkie 0,2 0,5 1,5 2,2 1,4 3,6 4,3 5,5 6,7 8,2 7,6 6,4
Ma opolskie 0,1 0,5 1,2 1,2 1,1 2,8 3,6 4,7 5,7 7,0 6,5 5,4
Mazowieckie 0,2 0,2 0,7 1,1 1,5 2,8 3,3 3,6 4,4 5,4 5,0 4,2
Opolskie 0,1 0,5 1,6 2,0 1,4 2,4 3,4 4,0 4,9 6,0 5,6 4,7
Podkarpackie 0,1 0,6 1,8 2,0 1,8 4,0 5,9 8,2 10,1 12,3 11,4 9,6
Podlaskie 0,1 1,1 2,1 2,1 1,6 4,6 6,6 9,8 12,0 14,7 13,6 11,5
Pomorskie 0,2 0,7 1,6 2,6 1,6 4,7 5,6 5,0 6,1 7,5 6,9 5,8

l skie 0,3 0,4 1,0 1,6 1,2 3,4 4,1 3,9 4,8 5,9 5,4 4,6
wi tokrzyskie 0,0 0,7 2,1 1,8 0,9 4,6 6,3 8,9 10,8 13,3 12,3 10,3

Wielkopolskie  0,0 0,4 2,4 1,5 1,0 2,3 2,7 3,7 4,5 5,5 5,1 4,3
Warm.-mazur. 0,1 0,8 2,3 2,8 2,7 5,0 6,8 9,7 11,8 14,5 13,4 11,3
Zachodniopom. 0,0 0,9 2,1 3,1 2,0 4,1 4,7 5,5 6,7 8,2 7,6 6,4
Polska  0,2 0,5 1,4 1,7 1,4 3,4 4,4 5,2 6,4 7,8 7,2 6,1

ród o: P. Tomaszewski, J. Zaleski, M. Zembaty, Oczekiwane efekty realizacji polityki spój-
no ci Unii Europejskiej na poziomie regionalnym w Polsce, „Studia Regionalne i Lokalne”, 
nr 2(44), 2011. 
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Powy sze wyliczenia opiera y si  na badaniach prowadzonych w latach 
2009-2010. Zawiera y pierwsze elementy ewaluacji ex post NPR oraz on-going 
NSRO. Z szacunków P. Tomaszewskiego, J. Zaleskiego i M. Zembatego (2011) 
wynika o, e w 2016 r. najbardziej rozwini tymi polskimi województwami b d  
mazowieckie, dolno l skie, wielkopolskie, l skie i pomorskie (tylko tam PKB na 
mieszka ca osi gnie poziom powy ej redniej krajowej). W województwach Pol-
ski Wschodniej warto ci tego wska nika b d  najni sze. Mo na stwierdzi , e 
ró nice terytorialne pomi dzy 16 regionami NUTS2 w Polsce nie s  szczególne, 
je eli porównamy je z pozosta ymi pa stwami cz onkowskimi. Stosunek pomi -
dzy najbogatszym regionem w Polsce (mazowieckie) a najbiedniejszym (lubel-
skie) w odniesieniu do PKB na mieszka ca w 2004 r. wynosi  oko o 1 : 2,2.  
Dla porównania relacja taka w Belgii, Francji czy S owacji przekroczy a 3,  
a w Czechach, Niemczech, Rumunii i na W grzech by a nawet wy sza. W rze-
czywisto ci przepa  pomi dzy stopami wzrostu w wi kszo ci z tych regionów, 
a reszt  kraju pog bi a si  jeszcze bardziej w ostatnich latach. W tym okresie 
kwestie takie jak demografia i migracja mia y rosn cy wp yw na regionalny 
rozwój gospodarczy44.  

W szeregu pa stw pojawi a si  tendencja, aby polityka regionalna stymu-
lowa a rozwój regionalny na drodze dokonania wyboru miast pe ni cych funkcje 
biegunów wzrostu, zapewniaj cych równocze nie obszarom wiejskim mo liwo  
zmiany w kierunku zintensyfikowania wzrostu wielofunkcyjnego. W zwi zku z t  
tendencj  polityka regionalna w coraz wi kszym stopniu sta a si  zainteresowana 
racjonalizowaniem nie tylko rozwoju spo eczno-gospodarczego, ale równie  
przestrzennego regionów. Do wiadczenia ró nych pa stw (np. Irlandii w latach 
90. XX w. oraz Chin i Indii) wskazuj , e szybki rozwój ekonomiczny nie obej-
muje w pocz tkowym etapie ca ego terytorium kraju. Dotyczy to wyodr bniania 
si  biegunów wzrostu, których rol  mog  pe ni  klastry. Teoria biegunów wzro-
stu stanowi inspiracj  dla nowego paradygmatu polityki gospodarczej, w której 
du  uwag  zwraca si  na wspieranie silnych o rodków przemys owych. Zgod-
nie z tym podej ciem, coraz wi kszego znaczenia nabiera koncepcja polityki 
rozwoju opartej na klastrach (cluster-based development policy)45. Ma to na celu 
skoncentrowanie zasobów, w tym rodków publicznych, niezb dnych dla roz-
woju kluczowych sektorów gospodarki regionalnej. Koncentracja dzia a  pu-
blicznych na klastrach, które same w sobie stanowi  zal ek biegunów wzrostu, 
prowadzi do pobudzania wzrostu endogenicznego i maksymalnego wykorzysta-
nia lokalnego potencja u spo eczno-ekonomicznego. Przyk ad Bawarii pokaza , 

                                                            
44 OECD, Draft Territorial Review of Poland, 2008. 
45 A.M. Kowalski, A. Marcinkowski, Struktury klastrowe jako bieguny wzrostu gospodarki 
– przyk ad Bawarskiego Klastra Biotechnologicznego, „Gospodarka Narodowa”, nr 9, 2012. 
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e istotn  rol  w wykorzystaniu potencja u rozwojowego danej bran y maj  
dzia ania publiczne na poziomie regionalnym. Aktywne dzia ania w adz samo-
rz dowych wp ywaj  na przy pieszenie procesów innowacyjnych w klastrze, 
który pe ni funkcj  bieguna wzrostu w skali ca ego regionu. 

Z informacji zawartych w tabeli 4 oraz w za czniku 1 wynika, e nieza-
le nie od poziomu rozwoju krajów cele przyj te przez polityk  spójno ci na lata 
2007-2013 stanowi y wyzwanie dla wielu pa stw. Strategiczne Wytyczne 
Wspólnoty k ad ce nacisk na realizacj  Strategii Lizbo skiej wywar y powa ny 
wp yw na struktur  celów przyjmowanych w strategiach rozwoju krajów i re-
gionów oraz na sposób ich realizacji. Konsekwencj  by  wzrost wydatków na 
badania i rozwój oraz innowacyjno . Warto jednak zwróci  uwag , e niektóre 
pa stwa cz onkowskie skorzysta y równie  z mo liwo ci opracowania w asnych 
polityk rozwoju regionalnego, których realizacja odbywa si  w powi zaniu  
z rodkami pomocowymi Unii Europejskiej. Nale  do nich Austria, Francja,  
a tak e Irlandia, W ochy i Niemcy. Nale y równie  podkre li , e w adnym  
z nowych pa stw cz onkowskich nie wyst pi o zmniejszenie dysproporcji  
w uk adzie regionalnym, natomiast zmniejszeniu uleg y one w Austrii, W o-
szech i Hiszpanii. 

Definicja polityki regionalnej z up ywem czasu uleg a znacznej zmianie. 
Pocz wszy od okresu tu  po drugiej wojnie wiatowej do ko ca lat 90. XX w. 
koncentrowano si  przede wszystkim na regionalnej pomocy inwestycyjnej  
i wsparciu infrastrukturalnym. Interwencje te cechowa a znaczna koncentracja 
na wydzielonych obszarach pomocy. W tym czasie wi kszo  krajowej polityki 
regionalnej by a administrowana albo koordynowana (w pa stwach federalnych) 
przez szczebel krajowy, cho  stopniowo rozwija y si  bardziej zdecentralizowa-
ne podej cia. W ostatnim czasie na znaczeniu zyska y programy i programowa-
nie regionalne. W niektórych krajach wynika to z potrzeb lub do wiadcze  pro-
gramowania unijnego, ale odzwierciedla równie  ogólne przesuni cie akcentów 
w polityce w stron  wsparcia rozwoju endogenicznego i otoczenia gospodarcze-
go, wykorzystuj c potencja  regionalny i d c do wspierania inicjatyw zorien-
towanych na innowacyjno . Zmiany te id  w parze z d eniami do zwi kszenia 
wk adu i odpowiedzialno ci regionów za rozwój gospodarczy. Odzwierciedlaj  
równie  presj  ze strony globalizacji i wiadomo  konieczno ci po wi cenia 
przez poszczególne regiony wi kszej uwagi wypracowaniu najlepszych sposo-
bów poprawy ich pozycji konkurencyjnej. Jednocze nie problemy bud etowe 
spowodowa y wi kszy nacisk w programie strategicznym na popraw  efektyw-
no ci wydatkowanych rodków i zwrócenie wi kszej uwagi na popraw  koor-
dynacji polityki, przede wszystkim z zamiarem wspierania narodowych celów 
strategicznych. 
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Podczas gdy wiele krajów podlega podobnym czynnikom zewn trznym 
wp ywaj cym na kszta t ich polityki regionalnej, istniej  ró nice co do zasi gu, 
intensywno ci i znaczenia problemów regionalnych oraz uwarunkowa  we-
wn trzkrajowych, co sprawia, e omawiane kraje (w tabeli 4) maj  bardzo zró -
nicowane do wiadczenia co do charakteru i tre ci polityki regionalnej. W tych 
krajach, w których istotne znaczenie ma finansowanie w ramach polityki spój-
no ci (m.in. w Polsce i w wi kszo ci nowych pa stw cz onkowskich, a tak e  
w Grecji, Portugalii i Hiszpanii), polityka regionalna jest w znacznym stopniu 
synonimem unijnej polityki spójno ci. Funkcjonuje na podstawie programów, 
zawiera elementy zarówno tematyczne lub sektorowe, jak i regionalne (kwalifi-
kuj ce si  regiony na terenie ca ego kraju) oraz skupiona jest w znacznym stop-
niu na wzro cie gospodarczym i konkurencyjno ci. Nacisk k adzie si  przede 
wszystkim na rozwój krajowy, a nie regionalny (cho  ro nie znaczenie progra-
mów regionalnych), a g ównym celem jest zmniejszenie luki rozwojowej 
wzgl dem pozosta ych krajów cz onkowskich. Podobne podej cie przyj to rów-
nie  w poprzednich okresach w Irlandii, jednak znaczny spadek wsparcia ze 
strony UE na lata 2007-2013 (odzwierciedlaj cy dynamiczny wzrost gospodar-
czy w ostatnich latach) sprawi , e podstawowy irlandzki program rozwoju 
(„Narodowy plan rozwoju”) nie jest ju  finansowany ze rodków unijnych.  

Kolejnym pa stwem, w którym wsparcie unijne stanowi podstaw  kra-
jowych dzia a  na rzecz rozwoju regionalnego s  W ochy. Jednak bardziej se-
lektywne podej cie unijne na lata 2007-2013 w po czeniu z d eniem tego 
pa stwa do obj cia polityk  regionaln  wszystkich regionów problemowych 
doprowadzi y do stworzenia nowej, jednolitej polityki regionalnej, wykorzy-
stuj cej unijne systemy i ramy planowania. Jednocze nie rodki zarówno unij-
ne, jak i krajowe s u  realizacji zintegrowanej, opartej na programach strategii 
rozwoju, która dzi ki temu wdra ana jest z wykorzystaniem rodków i podej  
unijnych i krajowych. 

W drugiej grupie pa stw istnieje historyczne rozró nienie na w sko ro-
zumian  polityk  regionaln  (odgórn , opart  na pomocy, zorientowan  na in-
westycje, ukierunkowan  na wyznaczone regiony problemowe) oraz szeroko 
rozumian  polityk  regionaln  (skoncentrowan  na wp ywie polityk sektoro-
wych na regiony oraz zak adaj c  d enie do zwi kszenia koordynacji podej-
mowanych dzia a  z celami rozwoju regionalnego). Z biegiem czasu polityka 
regionalna w szerszym rozumieniu zyska a na znaczeniu ze wzgl du na mi dzy-
narodow  presj  konkurencyjn , wzmocnion  orientacj  na wzrost i innowacyj-
no  oraz, w pewnym stopniu, system unijnej polityki spójno ci uwzgl dniaj cy 
wszystkie regiony i oparty na realizacji programów. Niemniej jednak pomoc 
ukierunkowana na dotychczasowe regiony problemowe pozostaje znacz ca.  
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Taki kierunek zmian mo na zaobserwowa  w krajach nordyckich, przy oczywi-
stych ró nicach mi dzy nimi co do tre ci i zakresu polityki regionalnej. 

W trzeciej grupie pa stw krajowa polityka regionalna ma mniejsze zna-
czenie, zazwyczaj odzwierciedlaj c ich niewielkie rozmiary i ograniczone nasi-
lenie problemów regionalnych. W Holandii zorientowane na konkurencyjno  
programowanie regionalne wysun o si  na pierwszy plan po sporz dzeniu bia-
ej ksi gi pt. „Szczyty w Delcie”. G ównym celem sta o si  wskazanie i wyko-

rzystywanie mo liwo ci rozwoju regionalnego w sposób zgodny z priorytetami 
krajowymi. Podobnie w Irlandii krajowe cele stanowi  podstaw  opartego na 
programowaniu Narodowego Planu Rozwoju (NPR), cho  ro nie udzia  regio-
nów w formu owaniu polityki. W NPR zrównowa ony rozwój regionalny jest 
tematem horyzontalnym. W dokumencie podkre la si  potrzeb  wykorzystania 
istniej cych atutów poszczególnych regionów oraz rozwi zywania szczególnych 
deficytów rozwojowych, zw aszcza w dziedzinie infrastruktury. W Luksembur-
gu polityka regionalna, skupiaj ca si  na rozwoju endogenicznym i przyci ganiu 
bezpo rednich inwestycji zagranicznych, jest zasadniczo równoznaczna z kra-
jow  polityk  przemys ow . 

 W Belgii pomoc regionalna zajmuje centralne miejsce w polityce regio-
nalnej, cho  procesy regionalizacji sprawi y, e na znaczeniu zyska y inicjatywy 
regionalne (zwi zane z otoczeniem gospodarczym i planowaniem strategicz-
nym). W Austrii natomiast rozwój regionalny jest domen  krajów zwi zkowych, 
co sprawia, e polityka regionalna na szczeblu krajowym polega przede wszyst-
kim na koordynacji. Z tego wzgl du proces opracowywania STRAT.AT (w wy-
niku polityki UE) nie tylko umo liwi  stworzenie wa nych ram austriackiej poli-
tyki regionalnej, ale tak e pomóg  promowa  uczenie si  i wspó prac  w dzie-
dzinie polityki regionalnej. 

Wreszcie istniej  trzy kraje, w których krajowa polityka regionalna jest 
wa na, ale jej charakter jest w du ym stopniu ukszta towany przez warunki we-
wn trzkrajowe. We Francji polityka regionalna o tradycyjnie szerokim zakresie 
realizuje podej cie terytorialne w wielu dziedzinach b d cych przedmiotem po-
lityki, zw aszcza poprzez dzia ania koordynacyjne prowadzone przez DATAR 
(obecnie DIACT). Ostatnio na znaczeniu zyska y dzia ania zwi zane z innowa-
cyjno ci  i zorientowane na konkurencyjno . Jednym z nich by o wyznaczenie  
i realizacja biegunów konkurencyjno ci. Polityka terytorialna skoncentrowana 
jest obecnie w wi kszym stopniu na potencjale regionalnym i dzia aniach pobu-
dzaj cych wzrost gospodarczy, jednak jej osi  pozostaje równomierny rozwój.  
W Niemczech polityka regionalna od dawna stanowi istotne narz dzie wspiera-
nia obszarów charakteryzuj cych si  problemami strukturalnymi, w szczególno-
ci tzw. „nowych” krajów zwi zkowych, ale tak e niektórych cz ci „starych” 
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krajów zwi zkowych borykaj cych si  z problemami adaptacyjnymi. W Wiel-
kiej Brytanii zasi g polityki regionalnej w ostatnich latach si  poszerzy , przy 
czym odchodzi si  od pomocy regionalnej (w szczególno ci) i dzia a  infra-
strukturalnych w stron  inicjatyw bardziej ogólnych, które maj  wp ywa  na 
podstawowe czynniki produktywno ci regionów (konkurencyjno , przedsi -
biorczo , innowacyjno , kwalifikacje i inwestycje). Jednocze nie kompetencje 
w zakresie kszta towania polityki powierzono Szkocji, Walii i Irlandii Pó nocnej 
oraz regionom Anglii, przy czym w tych ostatnich rosn c  rol  strategiczn  od-
grywaj  Agencje Rozwoju Regionalnego (RDA). 

Pomimo zró nicowanego podej cia do polityki regionalnej w omawia-
nych krajach, mo na wymieni  szereg wspólnych tendencji, na jakie wskazuj  
ostatnie zmiany w polityce regionalnej. Nale  do nich: znaczna skala zmian  
w polityce regionalnej w wi kszo ci krajów w ostatnim czasie, nasilona orienta-
cja polityki regionalnej na kwestie wzrostu gospodarczego i konkurencyjno ci, 
utrzymanie znaczenia dotychczasowych regionów problemowych pod wzgl -
dem finansowania, m.in. w formie pomocy regionalnej, oraz rosn ca rola pro-
gramów regionalnych i koordynacji polityk. W wi kszo ci krajów zró nicowa-
nie spo eczno-gospodarcze nadal wyst puje, cho  istniej  odmienne podej cia  
w postrzeganiu tego problemu i sposobach jego rozwi zania. W niektórych 
przypadkach uznaje si , e zró nicowanie maleje lub nie stanowi powa nego 
problemu. Niemniej jednak w niemal wszystkich krajach popiera si  kontynua-
cj  interwencjonizmu. Cho  w strategiach zazwyczaj wyst puje koncentracja na 
obszarach s abszych, w wi kszo ci krajów nast pi o wyra ne przesuni cie  
w kierunku bardziej zró nicowanego podej cia do rozwi zywania problemów 
regionalnych. W zwi zku z tym wiele krajów postrzega obecnie swoj  sytuacj  
w kontek cie globalnym, a zatem w ich wysi kach na rzecz maksymalizacji kra-
jowego wzrostu gospodarczego priorytetowo traktuje si  rozwój wszystkich re-
gionów. Dlatego tradycyjna koncentracja na ró nicach mi dzyregionalnych 
ust puje w coraz wi kszym stopniu przekonaniu, e nale y w pe ni wykorzysta  
potencja  wszystkich regionów. W ogólnym zarysie, finansowanie krajowe poli-
tyki regionalnej w ostatnich latach by o wzgl dnie stabilne.  

Zakres regionalizacji zale y od istniej cych krajowych systemów admi-
nistracyjnych. W niektórych pa stwach unitarnych, w których instytucje cen-
tralne zachowuj  ogóln  zwierzchno , coraz wi ksze uprawnienia administra-
cyjne s  przekazywane urz dom przedstawicielskim lub mianowanym na 
szczeblu krajowym. W innych krajach regionalizacja obejmuje przekazanie 
odpowiedzialno ci za rozwój gospodarczy w adzom, które zachowuj  wi ksz  
autonomi . Warto równie  odnotowa , e nawet je eli ostatnio nie zasz y wi-
doczne zmiany, regionalizacja stanowi istotny element debaty politycznej.  
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W ramach polityki regionalnej pojawiaj  si  instrumenty prawne, instytucjo-
nalne i administracyjne maj ce koordynowa  wk ad coraz szerszego grona 
podmiotów i instytucji.  

W ostatnich latach wi kszo  krajów wprowadzi a narz dzia pomiaru 
efektywno ci polityki regionalnej prowadzonej wed ug nowych wzorców.  
W ca ej Europie ewaluacja stanowi integralny element cyklu prowadzenia tej 
polityki. Niektóre kraje (np. Niemcy, Holandia, Wielka Brytania) dysponuj  
ugruntowan  tradycj  stosowania oceny. W innych pa stwach reformy i przesu-
ni cia, jakie ostatnio nast pi y w krajowej polityce regionalnej doprowadzi y do 
zwi kszenia nacisku na ocen . Na przyk ad w oska jednolita polityka regionalna 
b dzie poddawana ci g ej obserwacji i ocenie. We Francji taka ocena dotych-
czas odgrywa a ograniczon  rol  w polityce publicznej, a do niedawna nie by a 
stosowana w sposób systematyczny. W innych krajach ewaluacj  stosuje si  
przewa nie w programach funduszy strukturalnych, szczególnie w wi kszo ci 
po udniowych pa stw cz onkowskich UE i w nowych pa stwach cz onkow-
skich. Do wiadczenia w zakresie monitoringu i oceny w polskim sektorze pu-
blicznym s  gromadzone od pocz tku lat 90. XX w., ale ich skuteczne wykorzy-
stanie ogranicza si  do okresu przedakcesyjnego i programów funduszy struktu-
ralnych, i jest z nimi silnie zwi zane. W Portugalii instrumenty poprawy efek-
tywno ci, w tym ocena, wbudowane s  w prowadzenie polityki spójno ci zgod-
nie z wymogami regulacyjnymi. 

W wi kszo ci przypadków naciskowi na ewaluacj  towarzyszy ulepszenie 
systemów zbierania danych i monitorowania skutków polityki. System monito-
ringu wdra ania zwi ksza efektywno , poniewa  umo liwia szybkie korekty 
priorytetów, zasobów i celów. Racjonalizacja w adz, polityk i us ug terytorial-
nych pobudzaj  równie  efektywno  przez przeciwdzia anie zagro eniom roz-
proszenia, powielania i „przeci enia administracyjnego” w zwi zku z „otwar-
ciem” si  systemów polityki regionalnej na wspó prac  sieciow . Wyznaczane s  
jasne oczekiwania wobec wyników jako element procesów koordynacji. Jednak 
wyznaczanie celów jest równie  sposobem poprawy efektywno ci. W niektórych 
krajach k adzie si  obecnie zwi kszony nacisk na efektywno  wydatków w ra-
mach polityki regionalnej. Do systemów alokacji zasobów wprowadzane s  pew-
ne elementy konkurencyjno ci w celu poprawy ogólnej efektywno ci. W niektó-
rych przypadkach proces ten czerpie z praktyki funduszy strukturalnych.  

Istotne kwestie dotycz ce dylematów decentralizacji we wspó czesnym 
wiecie przedstawi  w swojej pracy G. Bywalec (2012)46, gdzie wskaza  deter-

minanty i efekty decentralizacji. W opinii autora, rola decentralizacji w kszta -
                                                            
46 G. Bywalec, Dylematy decentralizacji we wspó czesnym wiecie, „Gospodarka Narodowa”, 
nr 11-12 (255-256), 2012. 
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towaniu rozwoju gospodarczego nie jest jednoznaczna, cho  zapewne mo e 
sprzyja  temu procesowi. Badaj c ekonomiczn  efektywno  decentralizacji na 
wszystkich jej poziomach (mikro-, mezo- i makro) nale y pami ta , e jest ona 
funkcj  nie tylko rozwi za  stricte gospodarczych, ale tak e – a niekiedy prze-
de wszystkim – uwarunkowa  demograficznych, politycznych, etnicznych, re-
ligijnych, historycznych itp. Ponadto, nie ma jednego, uniwersalnego wzorca 
decentralizacji. Konkretny jej model, procedury oraz czas wdra ania powinny 
by  niemal ka dorazowo dostosowane do istniej cych uwarunkowa  gospo-
darczych, spo ecznych, politycznych i kulturowych.  

Wart uwagi jest równie  artyku  I.J. Terluin (2003)47, który zawiera prze-
gl d i krytyczn  analiz  teorii dotycz cych rozwoju gospodarczego na obszarach 
wiejskich w krajach rozwini tych (teorie rozwoju endo- i egzogennego, teoria 
Brydena nt. kapita u spo ecznego i kulturowego, itp.). Autorka podkre la w nim 
istotn  rol  stosowania planu przestrzennego i planów rozwoju okre lonych  
w polityce strukturalnej UE oraz korzystania z mo liwo ci wspó pracy w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego. 

Reasumuj c, nale y stwierdzi , e wydatki na polityk  regionaln  w UE  
w cenach bie cych ci gle rosn . Suma przyznanych funduszy na ten cel na lata 
1994-1999 wynosi a 170 mld euro, za  na lata 2000-2006 przeznaczono na ten 
cel 213 mld euro. W perspektywie finansowej 2007-2013 suma zobowi za  si -
gn a 308 mld euro (w tym ponad 67 mld euro dla Polski). Cho  UE nale y do 
najbogatszych regionów na wiecie, to w samej Unii istniej  zasadnicze ró nice 
w poziomie dobrobytu, zarówno mi dzy pa stwami cz onkowskimi, jaki i mi -
dzy regionami wewn trz poszczególnych krajów. Najzamo niejsze pa stwo  
Luksemburg  jest ponad siedmiokrotnie bogatsze ni  Rumunia czy Bu garia, 
najbiedniejsi i najm odsi cz onkowie Wspólnoty. Analizuj c tre  tabeli 4, trud-
no nie dostrzec zastosowania ro nych rozwi za  organizacyjnych przyjmowa-
nych przez pa stwa cz onkowskie. Podej cie scentralizowane (odgórne) zasto-
sowano w nowych pa stwach cz onkowskich. Przyk adem tego rozwi zania jest 
Polska, ale równie  Dania, Irlandia, Luksemburg (ponadto w wi kszo ci pa stw 
kohezyjnych z wyj tkiem Hiszpanii). W tych krajach w adze krajowe przyj y 
rol  wiod c  w opracowaniu dokumentów strategicznych (NSRO), konsultuj  je 
z w adzami ni szego szczebla oraz z zainteresowanymi partnerami na poziomie 
lokalnym. Zgodnie z wcze niejszymi do wiadczeniami, utrzymuj  si  trzy ten-
dencje w alokacji kompetencji decyzyjnych odnosz cych si  do ponoszenia od-
powiedzialno ci za opracowanie strategii rozwojowych regionów i sterowanie 
ich realizacj , a wi c za rozwój regionów. Pierwsz  z nich jest tendencja umoc-
                                                            
47 I.J. Terluin, Differences in economic development in rural regions of advanced countries: an 
overview and critical analysis of theories, “Journal of Rural Studies”, Vol. 19, Iss. 3, July 2003. 
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nienia si  decentralizacji polityki regionalnej. Ma ona dwoisty charakter poli-
tyczny i administracyjny. Kompetencje pa stwa s  decentralizowane, a wi c 
przekazywane jest w adztwo (Hiszpania, Belgia, Wielka Brytania, Francja), jak 
równie  zleca si  je do realizacji. Drug  z nich s  te  czysto administracyjne ro-
dzaje decentralizacji odnosz ce si  do zarz dzania wdra aniem rodków pomo-
cowych. To rozwi zanie cz sto przyjmuje si  w ród nowych pa stw cz onkow-
skich. Trzecia tendencja, to przeniesienie decyzji za rozwój regionalny na po-
ziom rz dowy, który pozostaje g ównym podmiotem, a decydentem w zakresie 
rozdysponowania rodków pozostaj  ministerstwa oraz ich organy wewn trzne 
(departamenty). Proces ten wskazuje, e wzrasta rola pa stwa w ustanawianiu 
nadrz dnych ram rozwoju regionalnego oraz w procesie jego koordynacji. Mo -
na nawet uzna , e w ró nej formie organizacyjnej proces ten umacnia si   
w wielu cz onkowskich krajach Unii.  

Rozwa ania na temat modelu samorz du terytorialnego jako podmiotu po-
lityki regionalnej w krajach Europy rodkowo-Wschodniej w odniesieniu do ana-
logicznych modeli Europy Zachodniej mo na podsumowa  w kilku punktach: 

a) pozycja samorz du w wi kszo ci krajów Europy rodkowo-Wschodniej 
nie jest jeszcze w pe ni ustabilizowana; 

b) pomimo wspólnych do wiadcze  historycznych trudno wskaza  jeden, 
dominuj cy kierunek rozwoju reform decentralizacyjnych;  

c) mo na jednak wyró ni  kilka cech charakterystycznych dla wi kszo ci kra-
jów regionu (tj.: brak samorz du ponadgminnego lub jego s aba pozycja 
funkcjonalna i finansowa; stosunkowo du e rozpowszechnienie klienteli-
stycznego modelu polityki lokalnej zauwa alnego tak e w stosunkach cen-
trum  samorz dy oraz coraz bardziej powszechn  cech  wspóln  jest tak-
e tendencja do przyjmowania modelu silnej w adzy wykonawczej, opartej 

na wy anianym w bezpo rednich wyborach burmistrzu); 
d) niektóre z krajów regionu wykazuj  wi cej podobie stw do modelu pó -

nocnoeuropejskiego (dotyczy to g ównie Estonii i Polski), podczas gdy 
w innych pozycja samorz du przypomina bardziej model po udniowoeu-
ropejski (S owacja, Bu garia, Rumunia); 

e) w przysz o ci mo na oczekiwa  nie tyle wy onienia si  odr bnego mo-
delu samorz du w krajach Europy rodkowo-Wschodniej, ile raczej 
stopniowej konwergencji z systemami znanymi z Europy Zachodniej. 
Dotyczy to nie tylko pozycji instytucji samorz dowych, ale tak e prak-
tyk zarz dzania i polityki lokalnej48. 

                                                            
48 P. Swianiewicz, Modele samorz du terytorialnego w krajach Europy Zachodniej oraz 

rodkowo-Wschodniej – próba generalizacji, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 4(10), 2002. 
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Odpowiednia koherencja polityk publicznych wymaga okre lenia pod-
miotu wiod cego i klarownej odpowiedzialno ci za procesy zarz dzania.  
W ramach koherencji politycznej KE podkre la odpowiedzialno  rz dów na-
rodowych za dostosowanie polityk krajowych do dzia a  europejskich, a tak e 
poprawne implementowanie prawa europejskiego. Ponadto, dla zapewnienia 
odpowiedniej spójno ci politycznej du e znaczenie ma w a ciwe planowanie 
strategiczne i koordynowanie ro nych polityk ju  na etapie programowania. 
Bia a ksi ga na temat europejskiego zarz dzania jest dokumentem Komisji za-
liczanym do kategorii „mi kkiego” prawa europejskiego, a wi c jedynie zale-
canego do wdra ania przez instytucje europejskie i administracj  pa stw 
cz onkowskich. Regu y standardu zintegrowanego pojawi y si  równie  w wie-
lu regulacjach uznawanych za „twarde” prawo europejskie. 

 

5. Kierunki rozwoju polityki regionalnej w Polsce 
 

Chc c skutecznie stymulowa  rozwój i konkurencyjno  regionów Polski, 
nale y je nie tylko w a ciwie zdefiniowa  i wydzieli  w oparciu o wska niki  
i dane statystyczne, ale równie  warto prze ledzi  histori  ich rozwoju, cele  
i za o enia przyjmowane w minionych latach.   

Polska ju  na pocz tku transformacji w kierunku gospodarki rynkowej, 
czyli na prze omie lat osiemdziesi tych i dziewi dziesi tych ubieg ego wieku 
stworzy a samorz dy terytorialne na poziomie lokalnym. Dzi ki temu te pod-
mioty administracji publicznej dysponuj ce wybieralnymi cia ami przedstawi-
cielskimi oraz w asnymi dochodami bud etowymi sta y si  wa nymi aktorami 
polityki rozwojowej kraju. Za tymi zmianami nie posz y jednak niezb dne do-
stosowania na poziomie regionalnym, czyli powo anie upodmiotowionych sa-
morz dów wojewódzkich. St d polityka regionalna Polski by a w okresie lat 
dziewi dziesi tych minionego wieku charakteryzowana jako u omna czy te  
niepe na, bowiem zawiera a wy cznie segment interregionalny, czyli polityki 
rz du wobec województw. Brak by o drugiego niezb dnego segmentu – polityki 
intraregionalnej, czyli polityki podmiotowych w adz regionalnych podejmowa-
nej wewn trz danego regionu. Funkcje te jedynie cz ciowo substytuowa  wo-
jewoda – reprezentant rz du w terenie49. 

Przegl d terytorialny wykonany przez OECD w 1992 roku dokumentowa  
z o ono  problemów rozwoju regionalnego naszego kraju, a zarazem trudno ci  
i ograniczenia w podj ciu aktywnej polityki pa stwa w tym zakresie. Pierwsz  
form  nowej polityki regionalnej w Polsce by o podj cie interwencji pa stwa na 

                                                            
49 J. Szlachta, J. Zaleski, Kierunki polityki regionalnej w Polsce do roku 2020, „Gospodarka 
Narodowa”, nr 10, 2010. 
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obszarach zagro onych wysokim bezrobociem strukturalnym. Kolejne zmiany 
by y spowodowane zbli aj c  si  integracj  z Uni  Europejsk . W ramach 
PHARE pojawi y si  programy przedakcesyjne zorientowane na wspieranie 
rozwoju regionalnego i przygotowanie potencja u w zakresie europejskiej poli-
tyki spójno ci, takie jak: STRUDER, RAPID oraz CROSSBORDER. Zasadnicza 
zmiana nast pi a od 1 stycznia 1999 r. By o to zwi zane z przygotowaniem  
w 1998 r. kompleksowej reformy terytorialnej, w wyniku której powrócono do 
modelu trzystopniowej organizacji terytorialnej pa stwa, w ramach której powo-
ano powiaty i du e województwa. Dlatego wskazuje si , e prowadzenie kom-

pleksowej polityki regionalnej w Polsce sta o si  mo liwe dopiero od 1999 roku. 
Kolejna wa na zmiana zwi zana by a z przyst pieniem Polski do Unii Europej-
skiej, co mia o miejsce od 1 maja 2004 r. Dzi ki temu dla naszego kraju sta y si  
dost pne rodki i rozwi zania europejskiej polityki spójno ci. Polska przyj a 
rozwi zania europejskiej polityki spójno ci w zakresie programowania, zarz dza-
nia, finansowania, monitoringu, ewaluacji oraz wyboru projektów. Polska przyj -
a model relatywnie zdecentralizowany alokuj c znacz cy zakres rodków i od-

powiedzialno ci w zakresie zarz dzania na poziomie wojewódzkim (tabela 5) 50. 
 

Tabela 5. Wska niki decentralizacji inwestycji publicznych w Polsce  
na tle UE-27 w 2006 roku 

Relacja Polska UE-27 
Inwestycje publiczne w relacji do wydatków publicznych 8,8% 5,4% 
Wydatki publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym  
do ca o ci wydatków publicznych 

30,8% 33,6% 

Inwestycje publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym  
do inwestycji publicznych ogó em 

66,7% 67,4% 

Inwestycje publiczne na poziomie regionalnym i lokalnym  
w relacji do wydatków publicznych na tych poziomach 

19,0% 10,8% 

ród o: J. Szlachta, J. Zaleski, Kierunki polityki regionalnej w Polsce…, op. cit. na podstawie 
bazy danych The Council of the European Municipalities and Regions (CEMR)-Dexia, 2007. 

 
W ostatnim dziesi cioleciu wraz z rozwojem polskiej gospodarki wszystkie 

województwa do wiadczy y pewnego wzrostu poziomu rozwoju w odniesieniu 
do rednich unijnych, czyli zaobserwowano ogólny proces zewn trznej konwer-
gencji. Jednak niewiele jest dowodów przemawiaj cych za wewn trzn  konwer-
gencj  (sytuacji, w których regiony opó nione do wiadczaj  wzrostu wy szego 
ni  rednia krajowa i nadrabiaj  straty). Konwergencja wewn trzna zaobserwo-
wana zosta a w pewnym stopniu w województwach: podlaskim, opolskim,  
kujawsko-pomorskim, ódzkim i lubuskim, w których rednioroczny wzrost real-
                                                            
50 Ibidem. 
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nego PKB w województwie by  wy szy ni  rednioroczny wska nik wzrostu dla 
ca ego kraju. Konwergencja ta mia a równie  miejsce poprzez pogarszaj ce si  
wyniki gospodarcze w niektórych lepiej rozwini tych regionach Polski zachod-
niej i rodkowej (np. pomorskie, zachodniopomorskie). Jednak ogólnie rzecz 
ujmuj c pog bia y si  procesy ró nic wewn trznych. Skala rozbie no ci zwi -
zanych z warto ci  PKB na g ow  mieszka ca zwi kszy a si . Warto równie  
zauwa y  wzrastaj cy poziom zró nicowa  na szczeblu subregionalnym. Pog -
biaj ce si  ró nice na tym szczeblu s  w znacznym stopniu spowodowane ziden-
tyfikowanym wcze niej roz amem pomi dzy regionami miejskimi, a wiejskimi. 
Przyk ad ten dowodzi istnienia odnotowanego ostatnio w badaniach zjawiska 
„czerpania przez du e miasta” (takie jak Warszawa) zasobów z otaczaj cych je 
biedniejszych obszarów, zamiast rozprzestrzeniania efektów znacz cego wzro-
stu gospodarczego z korzy ci  dla ich regionalnego zaplecza. Ma e i rednie 
miasta po o one poza stref  wp ywów du ych miast do wiadczaj  zjawiska 
przenoszenia funkcji gospodarczych, a zw aszcza specjalistycznych rodzajów 
dzia alno ci, w wyniku konkurencji ze strony firm posiadaj cych siedziby w du-
ych o rodkach lub w ich pobli u.  

Formalna rola regionów, w szczególno ci w adz regionalnych wybranych 
w wyborach, w tworzeniu i wdra aniu za o e  polityki regionalnej zosta a okre-
lona w Ustawie z grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju51. 

Zakres uprawnie  samorz dów regionalnych zosta  wyra nie zwi kszony o za-
rz dzanie Regionalnymi Programami Operacyjnymi (RPO). Zmiany te mog  
by  postrzegane jako cz  przed u aj cego si  procesu decentralizacji admini-
stracyjnej zapocz tkowanej w 1999 roku. Na samorz dy na o ono obowi zki 
zwi zane ze wspieraniem rozwoju ekonomicznego poszczególnych obszarów, 

cznie z tworzeniem regionalnych strategii rozwoju. Jednak e Polska ma ogra-
niczone do wiadczenia w zakresie zarz dzania regionalnego. Trudn  pozycj  
regionalnych samorz dów pogorszy  polski system finansów publicznych.  
Z tych powodów trudnym okaza o si  odej cie od scentralizowanego i sektoro-
wego podej cia do planowania i realizowania polityki regionalnej w Polsce. 
Obecnie g ówne mechanizmy koordynacji polityki regionalnej dotycz ce admi-
nistracji programów finansowanych z unijnych funduszy to: krajowe i regional-
ne komitety monitoruj ce i steruj ce, konferencje i negocjacje z udzia em part-
nerów programu na szczeblu krajowym i regionalnym, itp. Inny mechanizm ko-
ordynacji obejmuje wykorzystanie wytycznych. MRR stworzy o kilka ram wy-
tycznych, które powinny by  przestrzegane przez regiony przy przygotowaniu  
i wdra aniu Regionalnych Programów Operacyjnych. Ostatecznie kontrakty re-
                                                            
51 Ustawa ta by a wielokrotnie nowelizowana. Najnowsza nowelizacja opublikowana zosta a 
w Dzienniku Ustaw w marcu 2014 r. 
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gionalne reprezentuj  potencjalnie g ówne instrumenty koordynuj ce pa stwo-
w  polityk  regionaln  w regionach52. Oczywiste jest, e kontrakty regionalne 
pomog y regionom przygotowa  si  do zarz dzania funduszami europejskimi  
i wzmocni y ich rol  jako partnera w adz lokalnych (gmin, powiatów), rz du 
krajowego oraz Komisji Europejskiej. Przygotowuj c kontrakty regionalne, 
marsza ek odgrywa strategiczn  rol  w regionie, poniewa  wi kszo  projektów 
jest okre lana (a w pewnych przypadkach równie  wspó finansowana) przez 
gminy i powiaty. W ten sposób marsza kowie wp ywaj  na rozwój terytorialny 
powiatów i gmin dzi ki priorytetowi, który przyznaj  lokalnym projektom  
w kontraktach. Rola kontraktów jest oceniana jako cz  wi kszego przegl du 
polityki regionalnej w Polsce. Warto jednak podkre li , e nowszym i bardziej 
kompleksowym instrumentem wspó pracy b dzie w latach 2014-2020 kontrakt 
terytorialny, czyli umowa pomi dzy rz dem a samorz dami poszczególnych 
województw. W kontrakcie terytorialnym zawarte b d  cele i zadania sygnatariu-
szy oraz okre lone instrumenty ich realizacji ( rodki unijne i krajowe). Kontrakt 
pozwoli na lepsz  koordynacj  dzia a  obu szczebli oraz dopasowanie finanso-
wania inwestycji do specyficznych potrzeb i mocnych stron ka dego regionu. 

Nale y zaakcentowa  równie  fakt, e na posiedzeniu Rady Ministrów  
w dniu 8 stycznia 2014 r. zaakceptowano Projekt Umowy Partnerstwa (UP) 
oraz projekty krajowych programów operacyjnych na lata 2014-2020. Doku-
menty te stanowi  podstaw  wdra ania Funduszy Europejskich w Polsce w ra-
mach nowej perspektywy finansowej, a decyzja o ich akceptacji umo liwia roz-
pocz cie formalnych negocjacji z Komisj  Europejsk . Projekt tej umowy, jak 
równie  krajowych programów operacyjnych przede wszystkim s  powi zane  
z wymogami okre lonymi przez Komisj  Europejsk , Strategi  „Europa 2020” 
oraz celami rozwojowymi Polski na najbli sze lata. Podczas ich opracowywania 
uwzgl dniono tak e opinie partnerów gospodarczych i spo ecznych, jak równie  
efekty spotka  ró nego rodzaju grup roboczych i debat eksperckich. W konsul-
tacjach spo ecznych dokumentów wzi o udzia  cznie ponad 10,5 tysi ca osób. 
Umowa Partnerstwa stanowi najwa niejszy dokument okre laj cy strategi   
i kierunki alokacji kolejnej puli funduszy europejskich w latach 2014-2020. Pro-
jekt tej umowy powsta  na bazie Za o e  Umowy Partnerstwa, które zosta y 
przyj te przez rz d 15 stycznia 2013 r. Oprócz uk adu programów operacyjnych, 
przewidzianych na lata 2014-2020, Projekt Umowy Partnerstwa zawiera tak e 
analiz  potrzeb rozwojowych Polski, jak równie  cele i priorytety dzia a  w uj -
ciu terytorialnym i tematycznym wraz z podstawowymi wska nikami realizacji.  

                                                            
52 Przegl d kontraktów regionalnych zawiera publikacja OECD: „Draft Territorial Review of 
Poland” z 2008 roku oraz „OECD Territorial Reviews: Poland”, 17 November 2008. 
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UP jest rodzajem kontraktu pomi dzy Polsk  a Komisj  Europejsk ,  
w którym okre lono strategi  interwencji funduszy europejskich w ramach 
trzech polityk: polityki spójno ci, WPR i wspólnej polityki rybo ówstwa 
(WPRyb) w Polsce w latach 2014-2020. Za o ono w niej znaczne zwi kszenie 
rodków, które b d  do dyspozycji województw. Zaprezentowano tam tak e za-

rys systemu koordynacji, a tak e przedstawiono ogólne za o enia podzia u in-
terwencji pomi dzy poziom krajowy i regionalny, oparty przede wszystkim na 
zasadzie subsydiarno ci. Zapewnieniu koordynacji pomi dzy funduszami poli-
tyki spójno ci na poziomie regionalnym ma s u y  realizacja przez samorz dy 
województw programów dwufunduszowych (Europejski Fundusz Spo eczny  
i Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego). Jest to nowo  w odniesieniu do 
poprzedniego okresu programowania. Instrumentem zapewniaj cym komple-
mentarno  interwencji realizowanych przez rz d i samorz d terytorialny b dzie 
wspomniany wy ej kontrakt terytorialny.  

W ostatnich latach znacznie zmniejszy  si  udzia  pomocy sektorowej, 
która wcze niej mia a dominuj c  pozycj . Jednocze nie udzia  pomocy regio-
nalnej w ca o ci pomocy pa stwowej w Polsce by  wi kszy ni  rednia w kra-
jach UE-28 i stale ro nie. Wa n  rol  nadal odgrywaj  tutaj Specjalne Strefy 
Ekonomiczne (SSE)53. Zosta y one ustanowione w 1994 r. na obszarach, gdzie 
wyst powa o strukturalne bezrobocie i trwa  proces restrukturyzacji przemys o-
wej. Jako SSE wyznaczono czterna cie obszarów. G ówne rodki zach caj ce, 
jakie oferowano przedsi biorcom za zlokalizowanie prowadzonej dzia alno ci 
gospodarczej na tych terenach to zach ty podatkowe i zwolnienia podatkowe.  
W wi kszo ci przypadków strefy te znajduj  si  w pobli u du ych miast. Naj-
wi ksze SSE znajduj  si  w województwach l skim, dolno l skim i podkar-
packim. Jak dot d podstawowym efektem ich wprowadzenia by o przyci ganie 
inwestycji biznesowych (zw aszcza inwestycji zagranicznych), za  w mniejszym 
stopniu tworzenie i ochrona miejsc pracy. Zasady i warunki inwestowania  
na terenie SSE oraz korzy ci p yn ce z faktu prowadzenia tam dzia alno ci go-
spodarczej okre la ustawa z dnia 20 pa dziernika 1994 r. o specjalnych strefach 
ekonomicznych wraz z aktami wykonawczymi. 

W przypadku Polski, najwi kszego obszarowo i najludniejszego, a zara-
zem jednego z najbiedniejszych i najbardziej rolniczych nowych krajów cz on-
kowskich UE-12, istniej  bardzo silne dysproporcje rozwojowe. Te dyspropor-
cje przebiegaj  g ównie wzd u  linii Wschód-Zachód i w du ej mierze s  rezul-

                                                            
53 Specjalne strefy ekonomiczne (SSE) to wyodr bnione administracyjnie obszary Polski, 
gdzie inwestorzy mog  prowadzi  dzia alno  gospodarcz  na preferencyjnych warunkach. 
Celem funkcjonowania tego instrumentu wsparcia jest przyspieszenie rozwoju regionów po-
przez przyci ganie nowych inwestycji i promocj  tworzenia miejsc pracy. 
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tatem historycznego dziedzictwa si gaj cego czasów rozbiorów I Rzeczypospo-
litej przez o cienne kraje: Cesarstwo Austriackie, Królestwo Prus oraz Imperium 
Rosyjskie. Polska stanowi pozytywny przyk ad kraju, który korzysta z ogrom-
nych mo liwo ci zwi zanych z prowadzeniem polityki rozwoju regionalnego  
w ramach polityki spójno ci Unii Europejskiej. W ród krajów cz onkowskich 
Unii stanowi równie  jeden z najwi kszych obszarów o du ych dysproporcjach 
terytorialnych mierzonych wielko ci  PKB na mieszka ca (tabela 6) na pozio-
mie NUTS2, które rosn  od 1995 r. Nale y odej  od tendencji niskiego stopnia 
korzystania z rozwoju gospodarczego Polski przez obszary wiejskie. Wiele spo-
ród nich, a w szczególno ci w Polsce Wschodniej, znajduje si  w b dnym kole 

niewystarczaj cej atrakcyjno ci, s abego rozwoju infrastruktury i niskiego po-
ziomu wykszta cenia. Zaledwie 5,4% populacji zamieszkuj cej obszary wiejskie 
posiada wy sze wykszta cenie, 17% zatrudnionych w rolnictwie charakteryzuje 
niska wydajno  pracy, rolnictwo wytwarza tylko 4,6% PKB.  

 
Tabela 6. Zmiana PKB na mieszka ca (Polska = 100) w poszczególnych  

województwach w latach 2004-2016 

 
Uwaga: DL – dolno l skie, KP – kujawsko-pomorskie, LL – lubelskie, LB – lubuskie, LD – ódzkie, 
ML – ma opolskie, MZ – mazowieckie, OP – opolskie, PK – podkarpackie, PD – podlaskie, PM – po-
morskie, SL – l skie, SW – wi tokrzyskie, WM – warmi sko-mazurskie, WL – wielkopolskie,  
ZP – zachodniopomorskie. 
 

ród o: P. Tomaszewski, J. Zaleski, M. Zembaty, Oczekiwane efekty realizacji polityki spójno-
ci Unii Europejskiej na poziomie regionalnym w Polsce, „Studia Regionalne i Lokalne”  

nr 2(44), 2011.  
 

Widoczne s  istotne zmiany dotycz ce przyznawania rodków na rozwój 
regionalny na okres 2007-2013. Roz o enie funduszy mi dzy RPO jest kompro-
misem pomi dzy podej ciem redystrybucyjnym (wspieranie g ównie biednych 
regionów w celu stworzenia zrównowa onego rozwoju regionalnego), a celami 
dotycz cymi efektywno ci (obejmuj cymi wsparcie regionów, które nap dzaj  
krajow  gospodark ). Algorytm 80/10/10, stworzony dla systemu kontraktów re-
gionalnych, zosta  u yty przy przyznawaniu funduszy w Zintegrowanym Progra-
mie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego (ZPORR) 2004-06 i by  utrzymywany 
przez 16 indywidualnych RPO 2007-2013. Algorytm dla RPO da  wschodnim 
regionom najwi kszy przydzia  funduszy na osob . Jednak, najwi ksza ogólna 
cz  funduszy przyznawana jest bardziej rozwini tym regionom Polski, takim 
jak mazowieckie i l skie. 

DL KP LB LL LD ML MZ OP PK PD PM SL SW WL WM ZP
8,7 –3,7 –6,8 –5,8 –1,4 1,3 17,8 –9,6 –5,9 –4,8 2,9 –7,5 –4,3 –1,2 –6,8 –8,1
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Najnowsze osi gni cia regionalistyki, odwo uj  si  do instytucjonalnego  
i ewolucyjnego nurtu nauk spo ecznych oraz pozwalaj  sformu owa  szereg po-
stulatów i wniosków: 

a) fundamentem rozwoju regionalnego jest samodzielno  regionów w za-
kresie okre lania celów swego rozwoju i zdolno  do finansowania, prze-
de wszystkim z w asnych rodków; 

b) polityka regionalna rz du jest cz ci  polityki strukturalnej zorientowanej na 
wzmacnianie konkurencyjno ci ró nych struktur gospodarczych (w tym re-
gionów), przy wykorzystaniu mechanizmu rynkowego; 

c) podstaw  wspó dzia ania rz du i regionów jest zinstytucjonalizowane 
partnerstwo;  

d) polityka rz du musi zapewnia  niezb dny poziom spójno ci spo ecznej  
i terytorialnej w pa stwie; 

e) efekt polaryzacji kraju jest wynikiem niepodj cia dzia a  w sferze polity-
ki regionalnej w Polsce w okresie transformacji. 
Nowe mo liwo ci dla prowadzenia kompleksowych bada  regionalnych 

dostarcza statystyka regionalna tworzona przez Biuro Statystyczne Unii Euro-
pejskiej (EUROSTAT) w Brukseli. Statystyka ta znajduje si  w bazie REGIO 
stanowi cej cz  bazy NEW CRONOS, w której znajduj  si  ujednolicone da-
ne statystyczne dotycz ce najwa niejszych zjawisk spo eczno-ekonomicznych 
dla jednostek terytorialnych na szczeblach NUTS0-NUTS3 w podziale na 10 
grup tematycznych. Poza baz  REGIO znajduj  si  tam tak e zbiory regional-
nych danych na poziomie lokalnym (NUTS4 oraz NUTS5) tworz cych baz   
SIRE. Ponadto EUROSTAT podj  w 1999 roku pilota owe badania nad utwo-
rzeniem bazy danych z zakresu statystyki miast obejmuj cej oko o 500 zmien-
nych dla 58 du ych miast europejskich. Polska jako cz onek UE musi okre la  
corocznie wiele mierników oceny poziomu rozwoju swoich regionów. Czytelne-
go podzia u gmin wed ug struktury zatrudnienia z równoczesn  ich charaktery-
styk  dokona a równie  K. Duczkowska Ma ysz (1998)54. 

W opinii T.G. Grosse’a i . Hardta (2010)55 potrzebna jest lepsza koordy-
nacja strategii rozwoju regionalnego i strategii rozwoju obszarów wiejskich. 
Widoczna jest konieczno  lepszego zrównowa enia regionalnych programów 
operacyjnych zgodnie ze specyficznymi potrzebami wewn trzregionalnymi. 
RPO zbyt s abo nastawione s  na kreowanie przewag konkurencyjnych wyst -

                                                            
54 K. Duczkowska-Ma ysz, Rolnictwo  wie   pa stwo, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 1998 oraz 
Typologia obszarów wiejskich – kryteria delimitacji w wietle do wiadcze  krajów Unii Europej-
skiej, [w:] Przekszta cenia obszarów wiejskich Makroregionu Po udniowo-Zachodniego, Typologia 
gmin pod wzgl dem poziomu i warunków rozwoju, Z. Wi ckowicz (red.) Wroc aw 1998. 
55 T.G. Grosse, . Hardt, Sektorowa czy zintegrowana…, op. cit. 
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puj cych w poszczególnych subregionach. W zbyt niskim stopniu podejmuj  
wykorzystanie regionalnych aktywów, potrzeb, cech spo eczno-demogra-
ficznych i geograficznych. Przeszkody regulacyjne utrudniaj  w Polsce wspó -
prac  pomi dzy podmiotami pa stwowymi i prywatnymi bardziej ni  w krajach 
Unii i OECD. Regionom brakuje elastyczno ci w zarz dzaniu bud etem, poli-
tycznej legitymacji oraz uprawnie  do egzekwowania planów zagospodarowa-
nia przestrzennego. Istnieje przepa  mi dzy celami d ugoterminowymi strategii 
regionalnych a kontraktami wojewódzkimi, które s  krótkoterminowe (roczne)  
i niedostosowane do potrzeb wieloletniego procesu programowania. Kontrakty 
koncentruj  si  na inwestycjach dotycz cych podstawowych potrzeb w zakresie 
us ug publicznych (zdrowie, edukacja, infrastruktura), a nie na wspieraniu roz-
woju gospodarczego. Nale y doda , e wi kszo  z tych zalece  znalaz a od-
zwierciedlenie w dokumentach przygotowywanych i przyj tych na okres pro-
gramowania 2014-2020. 

Mówienie o dost pno ci rodków polityki spójno ci na dzia ania zwi za-
ne z PROW jedynie w kategoriach potencjalnie dost pnych funduszy wynika 
m.in. z niewystarczaj cych instytucjonalnych powi za  pomi dzy WPR a poli-
tyk  spójno ci. Zdaniem T.G. Grosse’a i . Hardta (2010)56 w PROW 2007-2013 
dominowa a logika sektorowa (dzia ania o najwy szych alokacjach to: p atno ci 
dla gospodarstw po o onych na terenach o niekorzystnych warunkach gospoda-
rowania (14,8% alokacji), p atno ci rolno- rodowiskowe (13,9%), renty struktu-
ralne (12,4%) oraz modernizacja gospodarstw rolnych (10,1%). Polska nie po-
siada odpowiedniego dokumentu strategicznego dla obszarów wiejskich i rolnic-
twa. Wiod cym dokumentem w tym zakresie jest Krajowa Strategia Rozwoju 
Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (KSRR), przyj ta 
przez polski rz d w lipcu 2010 r. Zosta a ona przygotowana w Ministerstwie 
Rozwoju Regionalnego. Jest to instytucja, która kszta tuje rozwi zania dotycz -
ce polskiej polityki regionalnej pod silnym wp ywem do wiadcze  realizacji 
unijnej polityki spójno ci. W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego zapo-
wiedziano zasadnicz  modyfikacj  dotychczas prowadzonej polityki regionalnej 
w Polsce. Podstaw  nowego paradygmatu rozwoju jest d enie do wzmacniania 
konkurencyjno ci wszystkich regionów. Chodzi tu o skupienie si  na „odbloko-
waniu procesów wzrostowych poprzez pe niejsze wykorzystanie przewag kon-
kurencyjnych i potencja ów wzrostowych”. Wspomniany paradygmat ma wielo-
rakie konsekwencje. Podstaw  tej Strategii jest koncepcja polaryzacyjno- 
-dyfuzyjna. Zak ada ona wspieranie w pierwszym rz dzie regionalnych o rod-
ków wzrostu a nast pnie inicjowanie procesów dyfuzji impulsów rozwojowych 
na tereny s abiej rozwijaj ce si  i na obszary wiejskie. Wa n  cech  nowego pa-
                                                            
56 Ibidem. 



50 

radygmatu rozwoju regionalnego jest po o enie nacisku na wykorzystanie endo-
genicznego potencja u regionów oraz ukierunkowanie pomocy publicznej na 
konkretne terytoria (zestawienie 4). 

 

Zestawienie 4. Cel 3. KSRR zorientowany na kwesti  sprawno ci  
w sferze instytucjonalnej 

 
Tworzenie warunków dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej  
realizacji dzia a  rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ród o: KSRR 2010-2020 z 13 lipca 2010. 
 
Reasumuj c, obecna polityka rozwoju obszarów wiejskich nie ma charak-

teru stricte zintegrowanego, cho  regionalnie mo e taki charakter przybiera  ze 
wzgl du na dost p do szerokiego wachlarza instrumentów finansowanych ze 
rodków UE. Komponent sektorowy w tej e polityce jest silnie obecny, chocia  

paradoksalnie g ównym zarzutem w stosunku do tego podej cia nie jest wy cz-
nie jego dominacja w ród dzia a  na rzecz wsi, ale nieefektywno  instrumen-
tów sektorowych, które zbyt s abo wspomagaj  modernizacj  rolnictwa. Efek-
tywne podej cie terytorialne b dzie mo liwe tylko wówczas, kiedy interwencja 
b dzie programowana z udzia em zarówno w adz samorz du na poziomie regio-
nalnym, jak i lokalnym. Ponadto, w KSRR podkre lono konieczno  zintegro-
wania dzia a  podejmowanych na obszarach wiejskich w ramach WPR z polity-
k  spójno ci UE. Strategia ta przedstawia szerok  gam  propozycji interwencji 
na obszarach wiejskich, które daleko wykraczaj  poza sektor rolnictwa. W tek-
cie KSRR widoczny jest do  konserwatywny model rozwoju obszarów wiej-

skich. W ród zaproponowanych dzia a  du e znaczenie maj  takie, która zabez-
pieczaj  kwestie socjalne i cz  si  z popraw  jako ci ycia mieszka ców,  
a wi c maj  jedynie po rednie znaczenie dla poprawy konkurencyjno ci gospo-

3.1.3.1. Wzmocnienie strategicznego wymiaru polityki regionalnej 

3.1. 

                3.1. 

3.1. 

3.2. Poprawa jako ci zarz dzania politykami publicznymi, w tym  
ich w a ciwe ukierunkowanie terytorialne 

3.3. Przebudowa i wzmocnienie koordynacji w systemie 
wieloszczeblowego zarz dzania 

3.4. Wspomaganie budowy kapita u spo ecznego dla rozwoju  
regionalnego w oparciu o sieci wspó pracy mi dzy ró nymi  
aktorami polityki regionalnej 
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darczej na obszarach wiejskich. Na mocy KSRR 2010-2020 w ci gu 4 lat jego 
wdra ania wprowadzono wiele zmian do polskiej polityki regionalnej. Przyj ty 
przez Rad  Ministrów w dniu 2 listopada 2010 roku plan wykonawczy do 
KSRR zawiera  szereg wskaza  co do kierunku zmian systemowych, skuteczno-
ci polityki regionalnej oraz innych polityk publicznych wp ywaj cych na pro-

cesy rozwojowe w uk adach terytorialnych. Nowy model polityki regionalnej 
zaprezentowany w KSRR s u y jako podstawa do utworzenia systemu realizacji 
dzia a  prorozwojowych ukierunkowanych terytorialnie, a ten z kolei stanowi 
element szerszego systemu zarz dzania rozwojem Polski poprzez w czenie 
procesów programowania i koordynacji rozwoju regionalnego w ogólny nurt 
realizacji dzia a  prorozwojowych w Polsce.  

Kierunki Rozwoju Obszarów Wiejskich (KROW) by y przygotowywane  
w resorcie rolnictwa w tym samym czasie, co projekt Krajowej Strategii Rozwoju 
Regionalnego. W Kierunkach Rozwoju Obszarów Wiejskich wida  rozliczne od-
niesienia do KSRR i do dyskusji prowadzonych z resortem rozwoju regionalnego 
oraz jego ekspertami na temat najbardziej w a ciwej polityki rozwoju na obszarach 
wiejskich. Dzia ania wspieraj ce rozwój obszarów wiejskich zawarte w KROW: 

• zwi kszenie konkurencyjno ci sektora rolno-spo ywczego, 
• bezpiecze stwo ywno ciowe kraju, 
• przeciwdzia anie zmianom klimatycznym i adaptacja rolnictwa do skutków 

tych zmian, 
• wykorzystanie rolniczej przestrzeni produkcyjnej do produkcji energii ze 

róde  odnawialnych, 
• ochrona, piel gnowanie i wykorzystanie zasobów przyrodniczych i krajo-

brazowych obszarów wiejskich, 
• zachowanie, piel gnowanie i wykorzystanie zasobów kulturowych i dzie-

dzictwa narodowego na obszarach wiejskich, 
• rozwój i poprawa lokalnej infrastruktury, 
• rozwój przedsi biorczo ci i zwi kszanie atrakcyjno ci inwestycyjnej ob-

szarów wiejskich, 
• inwestowanie w kapita  ludzki i spo eczny oraz wyrównywanie szans edu-

kacyjnych mieszka ców wsi i ma ych miast, 
• poprawa jako ci i zwi kszenie dost pno ci us ug publicznych na obszarach 

wiejskich, 
• poprawa standardu i zwi kszenie dost pno ci narz dzi z zakresu spo e-

cze stwa informacyjnego dla mieszka ców obszarów wiejskich, 
• rozszerzenie zasi gu oddzia ywania najwi kszych centrów rozwoju gospo-

darczego na obszary wiejskie poprzez zwi kszenie ich dost pno ci dla 
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mieszka ców obszarów wiejskich (zwi kszenie wahad owej mobilno ci 
przestrzennej), 

• poprawa dost pno ci pracy, w tym elastycznych form pracy dla mieszka -
ców obszarów wiejskich i zwi kszenie mobilno ci zawodowej, 

• zapobieganie i ograniczanie wykluczenia spo ecznego57. 
Problemem w dotychczasowym podej ciu do obszarów wiejskich by a do-

minacja podej cia sektorowego nad przestrzennym. Dlatego w opinii autorów 
KROW „w przysz o ci rola samorz du województwa jako koordynatora ró nych 
instrumentów s u cych rozwojowi obszarów wiejskich na terenie województwa 
powinna wzrosn ”. Standard zintegrowany obejmuje wi c nie tylko potrzeb  
wprowadzenia szerokiego wachlarza priorytetów, ale w du ym stopniu tak e 
kwestie zarz dzania. Nale y pami ta , e zintegrowane podej cie do zarz dzania 
zosta o wprowadzone w polskiej administracji stosunkowo niedawno, razem  
z programami przedakcesyjnymi. Wcze niej dominowa o podej cie sektorowe  
i silna centralizacja polityk publicznych, zgodna ze sposobami funkcjonowania 
pa stwa o gospodarce centralnie planowanej. Wyja nieniem tego fenomenu nie 
jest tylko skuteczno  wp ywów Unii w Polsce (czyli procesów okre lanych mia-
nem europeizacji). Nie wynika to jedynie z zalet podej cia zintegrowanego, do 
których nale y poprawa skuteczno ci i wydajno ci polityk publicznych. Kluczo-
we znacznie maj  raczej strategiczne interesy finansowe pa stwa polskiego doty-
cz ce bilansu wp at i wyp at z bud etu UE. czy si  to ze zwi kszeniem szans 
modernizacji polskiej gospodarki poprzez wykorzystanie finansowania europej-
skiego. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego zosta a przygotowana w opar-
ciu o zintegrowany standard zarz dzania.  

Dla odpowiedniego wdra ania polityki rolnej istotne znaczenie ma okre le-
nie  czy ma by  ona sektorowa czy zintegrowana. W przypadku omawianych we 
wst pie i w dalszej cz ci pracy u omno ci polskich obszarów wiejskich, wiele 
wskazuje na konieczno  wyboru polityki zintegrowanej, gdy  pozwoli ona roz-
wi za  problem nadmiaru si y roboczej znacznie szybciej ni  polityka sektorowa. 
Standard sektorowy polityki rozwoju wsi oznacza stymulowanie modernizacji 
obszarów wiejskich poprzez inwestycje i przekszta cenia sektora rolnego, a bene-
ficjentami tak rozumianej polityki mog  by  tylko rolnicy lub osoby zwi zane  
z gospodarstwami rolnymi. Ponadto, oznacza on zarz dzanie i programowanie 
rozwoju obszarów wiejskich przede wszystkim przez instytucje odpowiedzialne 
za wdra anie WPR w Polsce. Standard zintegrowany polityki rozwoju wsi ozna-
cza wsparcie procesu rozwoju gospodarczego obszarów wiejskich poprzez zwi k-
szenie ich konkurencyjno ci w wyniku stymulowania rolniczych i nierolniczych 
obszarów aktywno ci gospodarczej na wsi, a beneficjentami tak rozumianej poli-
                                                            
57 Ibidem. 
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tyki mog  by  ró ne podmioty zlokalizowane na obszarach wiejskich (ich miesz-
ka cy, przedsi biorstwa, samorz d lokalny, organizacje pozarz dowe i inne). 
Powy sze definicje bliskie s  rozró nieniu podej cia do ROW proponowanego 
przez OECD (tabela 7), tj. z jednej strony tzw. stare podej cie (sektorowe),  
a z drugiej tzw. nowe podej cie do rozwoju wsi (standard zintegrowany). 

 

Tabela 7. Paradygmaty rozwoju wsi wg OECD 
Wyszczególnienie Stare podej cie Nowe podej cie 

Cele 
polityki 

Wyrównywanie szans; zwi ksze-
nie dochodów rolniczych; konku-
rencyjno  gospodarstw rolnych 

Konkurencyjno  obszarów wiejskich; 
waloryzacja zasobów lokalnych; zrów-
nowa ona eksploatacja zasobów 

Sektor g ównego 
wsparcia 

Rolnictwo Ro ne sektory gospodarki 

G ówne instru-
menty wsparcia 

Subsydia Inwestycje 

G ówni odbiorcy 
wsparcia 

W adze centralne, rolnicy 

Wszystkie szczeble sektora rz dowe-
go (od centralnego do lokalnych); 
ro ni interesariusze polityki rozwoju 
wsi (publiczni, prywatni i partnerstwa 
publiczno-prywatne) 

ród o: T.G. Grosse, . Hardt, 2010, za: K. Zawali ska, Instrumenty i efekty wsparcia Unii Eu-
ropejskiej dla regionalnego rozwoju obszarów wiejskich w Polsce, IRWiR PAN, Warszawa 2009. 

 
W dniu 25 kwietnia 2012 r. Rada Ministrów przyj a Strategi  zrównowa-

onego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012-2020 (SZRWRiR). D u-
gookresowy cel zdefiniowano w strategii w nast puj cy sposób: „poprawa jako-
ci ycia na obszarach wiejskich oraz efektywne wykorzystanie ich zasobów i po-

tencja ów, w tym rolnictwa i rybactwa, dla zrównowa onego rozwoju kraju”. D -
enie do osi gni cia celu g ównego b dzie realizowane poprzez dzia ania przypi-

sane do pi ciu celów szczegó owych: 
1. Wzrost jako ci kapita u ludzkiego, spo ecznego, zatrudnienia i przedsi -

biorczo ci na obszarach wiejskich. 
2. Poprawa warunków ycia na obszarach wiejskich oraz poprawa ich do-

st pno ci przestrzennej. 
3. Bezpiecze stwo ywno ciowe. 
4. Wzrost produktywno ci i konkurencyjno ci sektora rolno-spo ywczego. 
5. Ochrona rodowiska i adaptacja do zmian klimatu na obszarach wiejskich. 

Dzia ania strategii wychodz  naprzeciw nowym wyzwaniom cywilizacyjnym,  
w tym takim jak: starzenie si  spo ecze stw, zmiany klimatu, wymiana pokole , 
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rozwój technologii informacyjnych, mobilno  zawodowa i terytorialna oraz 
wp yw sytuacji demograficznej na wiecie na bezpiecze stwo ywno ciowe.  

W lutym 2014 r. KE zatwierdzi a map  pomocy regionalnej dla Polski. 
Zgodnie z now  map  na obszarach, których PKB na mieszka ca jest ni sze ni  
75 procent redniej unijnej, firmy nadal b d  mog y liczy  na dofinansowanie 
publiczne projektów inwestycyjnych w wysoko ci od 25 do 50 procent tzw. 
kwalifikowalnych kosztów odpowiednich projektów inwestycyjnych. Na naj-
wi ksz  pomoc pa stwa w granicach 50 procent kosztów projektów mog  zatem 
liczy  województwa ciany wschodniej, czyli warmi sko-mazurskie, podlaskie, 
lubelskie i podkarpackie. Natomiast do 35 procent dofinansowania kwalifikuj  
si  regiony: wi tokrzyski, ma opolski, radomski, ostro cko-siedlecki, ciecha-
nowsko-p ocki, pomorski, kujawsko-pomorski, zachodniopomorski, ódzki, 
opolski i lubuski. Z kolei wielkopolski, dolno l ski i l ski mog  uzyska  
wsparcie do 25 procent ww. kosztów. Województwo mazowieckie b dzie kwali-
fikowa  si  do pomocy pa stwa w wysoko ci od 10 do 35 procent kosztów in-
westycji. Jego PKB na mieszka ca przekracza bowiem 75 procent redniej unij-
nej, a z pomocy regionalnej powinny korzysta  najmniej uprzywilejowane euro-
pejskie regiony. Mapa ta okre la, w których regionach mo liwe jest przyznawa-
nie pomocy pa stwa na rzecz rozwoju regionalnego w latach 2014-202058.  

P atno ci bezpo rednie obj te now  struktur  b d  dokonywane w 2015 r. 
wraz z np. p atno ciami ekologicznymi i dodatkow  pomoc  dla m odych rolni-
ków. Nowe zasady nie obowi zuj  w 2014 roku, który jest rokiem przej cio-
wym. Oto zmiany, jakie przynios a nowa reforma: 

 p atno ci bezpo rednie dla rolników b d  lepiej odzwierciedla  koniecz-
no  sprawiedliwego wspierania dochodów rolników i wynagradzania ich 
za wiadczone us ugi publiczne (na przyk ad ochron  rodowiska), za-
pewni  wi ksze wsparcie dla regionów o trudniejszych warunkach gospo-
darowania i u atwi  m odym osobom w rozpocz cie pracy w rolnictwie; 

 mechanizmy zarz dzania rynkiem b d  prostsze, skuteczniejsze i spraw-
niejsze; 

 polityka rozwoju obszarów wiejskich b dzie ukierunkowana na zwi k-
szanie konkurencyjno ci i wspieranie innowacyjno ci. 
Wprowadzono równie  nowe rozwi zania, aby rolnicy mogli lepiej radzi  

sobie ze zmienno ci  cen i dochodów. Rolnicy nie otrzymaj  30 procent dop at, 
je li nie b d  dywersyfikowali upraw, utrzymywali pastwisk, wygospodarowy-
wali obszarów proekologicznych lub stosowali innych równowa nych dzia a . 

                                                            
58 http://www.bankier.pl/wiadomosc/KE-zatwierdzila-mape-pomocy-regionalnej-dla-Polski-
3065195.html; http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114877,15495148,KE_mapa_pomo-
cy_dla_Polski_najwiecej_dla_wojewodztw.html. 
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Ponadto z wymogów tych jest wy czona du a cz  polskich gospodarstw, po-
niewa  s  ma e. Tak e 30 procent rodków drugiego filara WPR, czyli Progra-
mu Rozwoju Obszarów Wiejskich, jest przeznaczone na cele rodowiskowe  
i klimatyczne. Inn  wa n  zmian  jest wykluczenie z otrzymywania dop at rol-
nych lotnisk, terenów sportowych, itp.59 
 
6. Planowanie polityki regionalnej (uj cie metodologiczne) 

 
Integracja gospodarcza wp ywa na rozwój gospodarczy regionu. Teorie 

endogenicznego wzrostu i geografii ekonomicznej pozwalaj  nam zrozumie , te 
mechanizmy. Jako pierwsi zagadnienia te opisywali: A. Marshall (1920),  
G. Myrdal (1957), A.O. Hirschman (1958), A. Perroux (1966) i A. Pred (1966). 

Debata ostatnich lat pokazuje cieranie si  dwóch racji doktryny neokey-
nesowskiej oraz neoliberalnej60. Ta pierwsza na gruncie polityki regionalnej to 
zredefiniowana idea dzia a  i interwencji pa stwa na terenie regionów zapó -
nionych w rozwoju gospodarczym w postaci programów inwestycyjnych i in-
nych instrumentów polityki regionalnej, które maj  doprowadzi  do wyrówna-
nia dysproporcji rozwojowych i osi gni cia wi kszej spójno ci spo ecznej, eko-
nomicznej i terytorialnej pa stwa. Natomiast w przypadku my li neoliberalnej 
uznaje si  takie dzia ania za nisko efektywne i zak ócaj ce szybki wzrost gospo-

                                                            
59 W 2012 r. kontrolerzy Europejskiego Trybuna u Obrachunkowego (ETO) sprawdzili, 
jak dzia a system jednolitej p atno ci obszarowej w Europie rodkowej, w tym te   
w Polsce. Oprócz rolników p atno ci bezpo rednie trafia y te  do osób i firm, które  
z rolnictwem nie mia y nic wspólnego, tj. do przedsi biorstw le niczych, klubów rybac-
kich, a nawet firm handluj cych nieruchomo ciami, klubów narciarskich czy lotnisk. Na 
przyk ad w Polsce w 2010 r. 1345 stowarzysze  owieckich otrzyma o zgodnie z pra-
wem 2,54 mln euro, poniewa  posiada 19 tys. hektarów gruntów rolnych. Podobne przy-
padki odnotowano te  w innych kontrolowanych krajach. Na W grzech wyp acono 4,25 
mln euro za tereny wojskowe. Wszystko dlatego, e op aty dla rolników nale  si  temu, 
kto na dzie  31 maja ka dego roku u ytkuje ziemi  (nie musi by  jej w a cicielem, czy 
dzier awc ). Za wszystkie procedury aplikacyjne i za wyp aty p atno ci bezpo rednich 
odpowiadaj  polskie w adze. One musz  zapewni , aby system pomocy dla rolników by  
szczelny i zgodny z unijnym prawem (K. Zachariasz, Kto jest rolnikiem wed ug Brukse-
li, „Gazeta Wyborcza”, 7.02.2014). 
60 G. Gorzelak, A. P oszaj, M. Sm tkowski, Ocena strategii rozwoju regionu – wykorzystanie 
modelu czterech kapita ów na przyk adzie województwa lubuskiego, „Studia Regionalne  
i Lokalne”, nr 3(25), 2006; Z. Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna Polski wobec global-
nego kryzysu gospodarczego, Szko a G ówna Handlowa, Warszawa 2011; B. Jó wik, Pro-
blemy i przyk ady realizacji polityki spójno ci w polskich regionach i instytucjach, Wydaw-
nictwo KUL, Lublin 2012; W. S ugocki, Polityka regionalna Unii Europejskiej a rozwój pol-
skich regionów  studium przypadku, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogórskiego, 
Zielona Góra 2013; K. Paj k, J. Polcyn, Determinanty rozwoju regionalnego w Polsce: spo e-
cze stwo, gospodarka, rodowisko, Wydawca: Adam Marsza ek, Toru  2013.  
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darczy gospodarki kraju jako ca o ci, przez kierowanie cz ci rodków proro-
zwojowych na obszary zapó nione w rozwoju kosztem ograniczania ich dla 
o rodków b d cych centrami rozwoju gospodarczego61. 

Do wa nych koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego wskazuj -
cych na koncentracj  przestrzenn  rozwoju i jej skutki natury ekonomicznej  
i politycznej nale y zaliczy  teori  biegunów wzrostu (growth poles) F. Perroux 
oraz zbli on  do niej teori  geograficznych centrów wzrostu (geographical 
growth center) A.O. Hirschmana62. Obie wskazuj  na koncentracj  rozwoju  
w najbardziej rozwini tych regionach i proces dyfuzji rozwojowej poza te obsza-
ry, który mo e by  skutecznie wspierany w a ciw  polityk  regionaln . Emanacj  
tego kierunku teoretycznego jest model rdzenia i peryferii (core and peripheries) 
stworzony przez Friedmanna. Konsekwencj  tego modelu jest zalecenie wspiera-
nia przede wszystkim rozwoju centrów wzrostu i wspieranie nast pnie procesów 
dyfuzji rozwojowej na obszary peryferyjne.  

Odmienn  nieco koncepcj  przedstawi  M. Castells (1996 i nast pne)63, 
który wskaza  na sieciowy charakter rozwoju gospodarczego i na pierwszopla-
nowe znaczenie przep ywów kapita u, informacji, innowacji i towarów mi dzy 
najsilniejszymi o rodkami rozwoju, a rozpowszechnienie si  nowoczesnych 
technologii informacyjno-telekomunikacyjnych powoduje wykszta cenie si  
spo ecze stwa sieci (network society) i powstanie swoistej przestrzeni prze-
p ywów w tak utworzonej strukturze sieci64. 

Prace P.R. Krugmana i innych65 przywróci y znaczenie przestrzeni rozu-
mianej geograficznie do rozwa a  makroekonomicznych i wzmocni y znacz co 
argumentacj  na rzecz zasadno ci prowadzenia polityki rozwoju na szczeblu re-
gionalnym. Potwierdzeniem uznania dla terytorialnego podej cia do zagadnie  
rozwoju ekonomicznego jest przyznanie P.R. Krugmanowi Nagrody Nobla  
w 2008 roku. Ponadto powstaj  raporty diagnostyczne i analityczne mi dzynaro-
dowych instytucji finansowych i gospodarczych, takich jak Bank wiatowy i Or-
ganizacja Wspó pracy Gospodarczej i Rozwoju. Wa nym spostrze eniem tych 
raportów dla teorii i praktyki rozwoju regionalnego jest teza, e pozytywne skutki 
                                                            
61 J. Szlachta, J. Zaleski, Wp yw spójno ci terytorialnej na zmiany polityki strukturalnej Unii 
Europejskiej, „Gospodarka Narodowa”, nr 4, 2009. 
62 A.O. Hirschman, The strategy of economic development, New Haven: Yale University 
Press, 1958. 
63 M. Castells, The Rise of the Network Society, „The Information Age: Economy, Society and 
Culture”, Vol. I, Cambridge, Oxford 1996 i 2000; The Network Society: From Knowledge to Pol-
icy (co-editor), Center for Transatlantic Relations, Washington 2006.  
64 Ibidem. 
65 P.R. Krugman, A.J. Venables, Integration, specialization and adjustment, „European Eco-
nomic Review”, vol. 40, 1996; P. Krugman, What’s new about the new economic geography?,  
„Oxford Review of Economic Policy”, Vol. 14, No. 2, 1998.  
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aglomeracji i koncentracji rozwoju gospodarczego dominuj  nad negatywnymi  
w granicach do osi gni cia poziomu sze ciu, siedmiu milionów mieszka ców,  
a po przekroczeniu tego progu nale y si  liczy  z dominacj  efektów ujemnych.  

Rozwój regionu jest kategori  mierzaln , któr  jednak trudno wyrazi  za 
pomoc  jednego uniwersalnego miernika. Z o ony charakter zjawisk spo eczno- 
-gospodarczych, wyst puj cych w procesach rozwoju poszczególnych regionów, 
wymaga wykorzystania ró nych mierników-symptomów. Mierniki te powinny 
odzwierciedla  wszystkie istotne cechy tego zjawiska pozwalaj c na dokonywa-
nie kwantytatywnych ocen badanych regionów66. M. Stec (2011)67 w swoich ba-
daniach u ywa a kilkudziesi ciu wska ników, które podzieli a na pi  g ównych 
segmentów: (1) ludno  i rynek pracy, (2) poziom rozwoju przedsi biorczo ci,  
(3) poziom rozwoju przemys u i budownictwa, dzia alno ci innowacyjnej i ba-
dawczo-rozwojowej, (4) poziom rozwoju rolnictwa i (5) poziom rozwoju infra-
struktury spo eczno-technicznej. Metoda Z. Hellwiga  pozwoli a autorce na zbu-
dowanie miary syntetycznej, uwzgl dniaj cej czne oddzia ywanie na rozwój 
spo eczno-gospodarczy wielu wska ników charakteryzuj cych ró ne aspekty tego 
rozwoju. W 2008 roku najwy sze warto ci tej miary, a tym samym najlepsze lo-
katy w rankingu województw (tabela 8) uzyska y:  1. miejsce  mazowieckie 
(0,3229), 2. miejsce  l skie (0,2960) oraz 3. miejsce  dolno l skie (0,2751). 
Ko cowe miejsca w rankingu zaj y natomiast: lubelskie (0,0350; 16. miejsce), 
podkarpackie (0,0568; 15. miejsce) oraz warmi sko-mazurskie (0,0639; 14. miej-
sce). rednia warto  miernika syntetycznego dla 16 województw wynios a wi c 
0,1794. Odchylenie standardowe oznacza za , e w poszczególnych województwach 
warto  miary agregatowej obliczonej dla pe nego zestawu cech okre laj cych roz-
wój spo eczno-gospodarczy, odchyla a si  od redniego jej poziomu o 0,0897. 

W wy ej wymienionych badaniach statystyczno-ekonometrycznych okaza-
o si  wi c, e g ównymi determinantami rozwoju spo eczno-gospodarczego jest 

kapita  ludzki i jego przedsi biorczo . Znaczny wp yw maj  tak e zasoby infra-
struktury spo ecznej i technicznej oraz dzia alno  innowacyjna i badawczo- 
-rozwojowa. Wydaje si  to oczywiste, gdy  na te w a nie uwarunkowania roz-
wojowe zwraca si  szczególn  uwag  w gospodarce opartej na wiedzy. Wspó -
czesne trendy rozwojowe nowoczesnych gospodarek pokazuj  zdaniem  

                                                            
66 Z. Szymla: Determinanty rozwoju regionalnego, Ossolineum, Wroc aw-Warszawa-Kra-
ków, 2000; O miernikach oceny rozwoju regionów, Zeszyty Naukowe AE w Katowicach, 
Studia Regionalne w Polsce, Teoria, Polityka, Projektowanie, Katowice 2005; Problemy pla-
nowania przestrzennego w Polsce, Zeszyty Naukowe WSBiF w Bielsku-Bia ej. Prace z zakre-
su Ekonomii, nr 1, 2006. 
67 M. Stec, Uwarunkowania rozwojowe województw w Polsce – analiza statystyczno-ekonome-
tryczna, „Nierówno ci Spo eczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 20, 2011.  
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M. Stec (2011), e osi ganie przewagi konkurencyjnej opartej na wiedzy i in-
nowacjach stanowi gwarancj  trwa ego rozwoju. 
 
Tabela 8. Ranking województw w 2008 r. pod wzgl dem miary syntetycznej di 

Lp. Województwo di 
1. Mazowieckie 0,3229 
2. l skie 0,2960 
3. Dolno l skie 0,2751 
4. Wielkopolskie 0,2591 
5. Ma opolskie 0,2492 
6. Pomorskie 0,2489 
7. ódzkie 0,2429 
8. Kujawsko-pomorskie 0,1736 
9. Zachodniopomorskie 0,1654 

10. Opolskie 0,1552 
11. Lubuskie 0,1248 
12. Podlaskie 0,1048 
13. wi tokrzyskie 0,0972 
14. Warmi sko-mazurskie 0,0639 
15. Podkarpackie 0,0568 
16. Lubelskie 0,0350 

 ród o: M. Stec, Uwarunkowania rozwojowe województw…, op. cit. 
 
Intersuj ce w tym zakresie wydaj  si  tak e wieloletnie badania nauko-

we i publikacje P. Wójcika68. W swoich pracach przedstawia tendencje i czyn-
niki rozwojowe podregionów krajów Europy rodkowo-Wschodniej. W bada-
niach wykorzystuje szerokie spektrum komplementarnych metod, pocz wszy 
od klasycznych analiz beta i sigma konwergencji, a ko cz c na wielowymia-
rowych analizach porównawczych, co umo liwia triangulacj  otrzymanych 
rezultatów. Ponadto uwzgl dnia w pracach rzadko eksponowane aspekty zwi -
zane z wp ywem regionów sto ecznych na procesy rozwoju.  

Pojawiaj ce si  w ostatnich latach opracowania strategii rozwoju w uj ciu 
przestrzennym (np. dla województw, powiatów, gmin) czy te  sektorowym (np. dla 
rolnictwa) sk aniaj  do syntezy dotychczasowych do wiadcze . Do wiadczenia 
uzyskane w trakcie opracowania konkretnych strategii stanowi  przes anki dla do-
skonalenia metod zwi zanych z programowaniem rozwoju. Pomimo du ego zain-
teresowania w Polsce problematyk  lokaln  istnieje pewien niedostatek wykorzy-
stania metod matematycznych w programowaniu rozwoju, zw aszcza gmin. Stosu-
j c rozmyt  metod  analitycznego procesu hierarchicznego (FAHP) wed ug propo-
                                                            
68 P. Wójcik, Dywergencja czy konwergencja: dynamika rozwoju polskich regionów, „Studia 
Regionalne i Lokalne”, nr 2(32), 2008; M. Sm tkowski, P. Wójcik, Rozwój regionalny w Eu-
ropie rodkowo-Wschodniej, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 4(38), 2009. 
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zycji podanej przez D.Y. Changa (1996)69, A. uczak i F. Wysocki (2011)70 obli-
czyli wspó czynniki wagowe zada , czyli priorytety lokalne i globalne dla konkret-
nej gminy. Konfrontuj c cztery cele strategiczne z szesnastoma wyró nionymi za-
daniami, autorzy ci utworzyli hierarchi  dzia a  strategicznych. Istot  procesu jest 
obliczenie priorytetów (lokalnych i globalnych) poszczególnych elementów decy-
zyjnych (celów i zada ). Dochodzi si  do tego poprzez ci g porówna  parami wa -
no ci elementów decyzyjnych (na ka dym poziomie hierarchii) przy wykorzysta-
niu dziewi ciostopniowej skali preferencji T.L. Saaty’ego71. Przeprowadzone ba-
dania empiryczne potwierdzi y przydatno  proponowanej metody FAHP do oceny 
wa no ci celów i zada  strategicznych. Otrzymane oceny mog  stanowi  swego 
rodzaju wytyczne do opracowania programów dzia ania i strategii rozwoju dla jed-
nostek administracyjnych.  
 Od wielu lat zastosowaniem decyzji wielokryterialnych w polskim rolnic-
twie oraz polityce regionalnej zajmuje si  W. Adamus72. Celem bada  W. Adamu-
sa i P. Ptaszka (2012) by o przedstawienie na przyk adzie dwóch gmin podo-
bie stw i ró nic mi dzy strategicznymi kierunkami rozwoju. Praca ta mia a charak-
ter metodologiczny, gdy  wykorzystano w niej po raz pierwszy metod  decyzyjne-
go wielokryterialnego Analitycznego Procesu Hierarchicznego (AHP) do oceny 
korzy ci i kosztów podstawowych kryteriów rozwoju spo eczno-gospodarczego 
gmin. W trakcie badania zidentyfikowano kluczowe czynniki rozwoju jednostek 
samorz du terytorialnego dotycz ce paradygmatu rozwoju endogenicznego oraz 
okre lono preferowany model ich rozwoju w odniesieniu do lokalnego profilu spo-
eczno-ekonomicznego.  Analityczny Proces Hierarchiczny (Analytic Hierarchy 

Process, AHP) pozwala na kwantyfikacj  priorytetów rozwoju lokalnego maj cych 
charakter stricte jako ciowy. W ten sposób uzyskuje si  liczbowe okre lenie domi-
nacji po danego kierunku rozwoju spo ród opracowanych alternatyw. Kryteria 
zosta y wyodr bnione na podstawie kompetencji gminy w zakresie rozwoju lokal-
nego. W przeciwnym razie strategia sta aby si  zbiorem ycze  do spe nienia nie-
popartych realnymi mo liwo ciami dzia ania samorz du. Podej cie to s u y prze o-
eniu teorii biegunów wzrostu na praktyczne dzia ania. 

                                                            
69 D.Y. Chang, Application of the extent analysis method on fuzzy AHP, „European Journal of 
Operational Research”, nr 95 (3), 1996. 
70 A. uczak, F. Wysocki, Programowanie rozwoju w gminie wiejskiej z wykorzystaniem roz-
mytego analitycznego procesu hierarchicznego, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 1(43), 2011. 
71 T.L. Saaty, The Analytic Hierarchy Process: Planning, Priority Setting, Resource Alloca-
tion, New York: MacGraw-Hill, New York International Book Company, 1980. 
72 W. Adamus, P. Ptaszek, Modele rozwoju gmin w uj ciu wielokryterialnego procesu decy-
zyjnego, „Studia Regionalne i Lokalne”, nr 3(49), 2012. 
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 M. Gruda (2013)73 nawi zuj c do prac badawczych W. Adamusa i A. Gr -
by (2005) oraz D. Góreckiej (2010) zaproponowa  zastosowanie metod wielo-
kryterialnych w pracach nad ostatecznym kszta tem PROW 2014-2020. Cz -
stym problemem wielokryterialnym jest zadanie rozdzia u wolumenu rodków 
pieni nych na n programów rozmieszczonych przestrzennie, ga ziowo lub 
klastrów. Po okre leniu celu g ównego badania, jakim mo e by  w tym przy-
padku wyrównanie ró nic rozwojowych regionów lub te  wskazanie tzw. biegu-
nów wzrostu, mo na w grupie ekspertów wyznaczy  najbardziej korzystny 
schemat przydzia u rodków z PROW. Eksperci mog  pos ugiwa  si  wagami 
wa no ci poszczególnych kryteriów lub subkryteriów sprawczych (tabela 9).   
 

Tabela 9. Wska niki rozwojowe w rolnictwie (wiod ce) 
Kryteria  Pomiar  Rok  Jednostka Polska  UE-27 * 

Rozwój gospodarczy 
regionu PKB na mieszka ca 2010 % 65 100 

Parytet dochodów 
rolniczych na tle  
gospodarki narodowej 

Relacja warto ci do-
danej brutto na 1 pra-
cuj cego w rolnictwie 
do 1 pracuj cego w 
gospodarce 

2008- 
-2010 % 82 94 

Stopa bezrobocia 

Odsetek osób bezro-
botnych w stosunku do 
ogólnej liczby aktyw-
nych zawodowo 

2010 % 13,8 7,9 

Poziom zatrudnienia 

Odsetek osób pracuj -
cych w wieku 15-64  
w stosunku do ogólnej 
liczby osób w tej sa-
mej grupie wiekowej 

2010 % 54,6 63,8 

* obecnie UE-28. 
ród o: M. Gruda, Metody wielokryterialne…, op. cit. 

 
Wybrane kryteria towarzysz ce rozdzia owi rodków PROW na okre lone 

cele  pozwalaj  na trafn  alokacj  rodków na regiony. Kryteria te mo na posze-
rzy  o inne informacje (np. dotycz ce ochrony rodowiska, poziomu wykszta ce-
nia i warunków do edukacji szkolnej czy odleg o ci od du ego miasta). Nast pnie 
wiod ce wska niki rozwojowe zestawia si  w uj ciu regionalnym, co u atwia 
trafn  ocen  i w a ciwe podejmowanie decyzji przez zespó  ekspertów. Pomocna 
jest równie  wiedza o warto ciach docelowych wska ników oddzia ywania (ta-
kich jak: wzrost gospodarczy, mo liwo  tworzenia nowych miejsc pracy oraz jej 
wydajno ) dost pnych w dokumentach rz dowych (np. „Polska 2030”) i unij-

                                                            
73 M. Gruda, Metody wielokryterialne we wspomaganiu decyzji PROW 2014-2020, maszyno-
pis, IERiG -PIB, Warszawa 2013.   
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nych („Europa 2020”) oraz znajomo  do wiadcze  (zw aszcza b dów) z reali-
zacji PROW 2007-2013. Zdaniem M. Grudy (2013) za kryteria wiod ce w po-
dziale rodków PROW na poszczególne regiony w Polsce mo na uzna : 

• konkurencyjno  sektora rolno- ywno ciowego wg województw, 
• wydajno  pracy w rolnictwie, 
• znaczenie rolnictwa niskotowarowego w nowych pa stwach  UE-12, 
• rolnictwo ekologiczne, 
• inwestycje brutto na rodki trwa e w rolnictwie w Polsce, 
• charakterystyk  regionów rolniczych, 
• liczb  pracuj cych w przemy le spo ywczym, 
• warto  dodana przemys u spo ywczego, 
• wydajno  pracy w przemy le spo ywczym, 
• kszta cenie ustawiczne na obszarach wiejskich,   
• wzrost liczby pracuj cych w sektorach nierolniczych, 
• warto  produkcji w sektorach nierolniczych, 
• u ytkowanie gospodarstw prowadz cych inne dzia y zarobkowe, 
• infrastruktur  turystyczn  na obszarach wiejskich, 
• emisj  CO2 i metanu. 

Z kolei M. Parli ska i . Pietrych (2013) przedstawili koncepcj  zastoso-
wania analitycznego procesu sieciowego (Analytic Network Process  ANP) do 
konkretnego pakietu PROW (rolno rodowiskowego) na poziomie decyzyjnym  
w gospodarstwie74. 
 Reasumuj c, nale y podkre li , i  dorobek teoretyczno-metodyczny ana-
lizy regionalnej jest du y. Wi kszo  metod opisywanych w literaturze dotyczy 
klasyfikowania i systematyzowania obserwowanych zjawisk, okre lania zwi z-
ków mi dzy zjawiskami lub procesami, jak równie  wykrywania uk adów ist-
niej cych w przestrzeni spo eczno-ekonomicznej. W wi kszo ci dominuj  tutaj 
wielowymiarowe analizy porównawcze, regionalne modele równowagi ogólnej 
(np. RegPOL75)76 oraz znacznie rzadziej  alokacyjne modele po rednich mo -
liwo ci. O ile w analizie ex post mo na stosowa  atwiejsze metody statystyczne  
i ekonometryczne, o tyle w analizie ex ante bardziej potrzebne s  metody eks-
perckie (np. metoda delficka) i modelowe (modelowanie ró nych scenariuszy). 
Je eli ewaluacja dotyczy szeregu dzia a  w ró nych obszarach, a poszczególne 
                                                            
74 M. Parli ska, . Pietrych, Zastosowanie metody ANP do wyboru pakietu rolno rodowisko-
wego w wybranym gospodarstwie, „Roczniki Naukowe SERiA”, T. XV, z. 4, 2013. 
75 Zalet  modelu RegPOL jest jego regionalny charakter. Wszystkie regiony s  ze sob  silnie 
powi zane (konkuruj  o czynniki produkcji i handluj  ze sob ), co model uwzgl dnia. 
76 K. Zawali ska, Modelowanie rozwoju ekonomicznego na przyk adzie polityki rozwoju ob-
szarów wiejskich i regionalnego modelu równowagi ogólnej RegPOL, „Roczniki Nauk Rolni-
czych”, Seria G, T. 97, z. 2, 2010. 
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instrumenty mog  wzajemnie wp ywa  na swoje funkcjonowanie, naturalnym 
wyborem s  modele ca o ciowo ujmuj ce gospodark  i powi zania mi dzy sek-
torami, czyli takie jak modele równowagi ogólnej.  

Poza uj ciem ilo ciowym, istotne s  tak e wszelkie kryteria i oceny jako-
ciowe. Koniecznym wydaje si  interdyscyplinarne uj cie metod planowania 

regionalnego (z uwzgl dnieniem geologii, geografii, matematyki, urbanistyki, 
socjologii, ekologii czy historii). Tutaj zastosowanie mog  mie  metody wielo-
kryterialne i analityczny proces sieciowy.   

 

7. Program Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007-2013  
– cele i za o enia 

 

Na wst pie nale y zaznaczy , e tre  tego rozdzia u ma s u y  ocenie re-
alizacji PROW 2007-2013. Wnioski wyci gni te z tego okresu programowania  
z pewno ci  mog  okaza  si  pomocne w obecnym okresie. Wielo  dzia a   
w ramach ka dej z osi programu powodowa o du e oddzia ywanie tego instru-
mentu WPR na polski sektor rolny. Zasi g oddzia ywania nie zosta  w pe ni 
okre lony, gdy  wiele danych liczbowych b dzie udost pnione dopiero w bie -
cym, 2014 roku. Autorka omówi a najwa niejsze cele i sposób ich realizacji 
wskazuj c jednocze nie mankamenty oraz rekomenduj c nowe rozwi zania.  

Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013 (PROW 
2007-2013)77 by  finansowany w ramach II filara Wspólnej Polityki Rolnej 
(WPR). To najwi kszy program pomocowy dla sektora rolno spo ywczego  
w historii Polski, gdy  jego bud et wynosi ponad 17,4 mld euro. Tworzy y go 
unijne rodki z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich (13,4 mld euro) i wspó finansowanie z bud etu krajowego (oko o  
4 mld euro). rodki na realizacj  zada  zwi zanych z polityk  roln  Wspólnoty 
stanowi y ok. 30% cznej kwoty przyznanej Polsce z bud etu UE na lata 
2007-2013. Finansowanie realizacji WPR zosta o podzielone na dwa fundusze: 
Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszarów Wiejskich (przeznaczony na 
finansowanie dzia a  z zakresu polityki rozwoju wsi) oraz Europejski Fundusz 
Gwarancji Rolnej (finansowanie dzia a  zaliczanych do tzw. I filara). Zdecy-
dowana wi kszo  rodków na realizacj  WPR skierowano na finansowanie 
dop at bezpo rednich oraz PROW.  

W prawie polskim podstaw  funkcjonowania PROW by a ustawa z dnia  
7 marca 2007 roku o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udzia em rod-
ków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich. 

                                                            
77 www.minrol.gov.pl. 
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Uzgodniona z Komisj  Europejsk  tre  programu zosta a og oszona w ob-
wieszczeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 pa dziernika 2007 r. 
Przedsi wzi cia realizowane w ramach tego instrumentu zosta y podzielone na 
cztery osie, które z kolei podzielono na dzia ania. Natomiast w ramach dzia a  
jeszcze wydzielono schematy. 

Pomoc finansowa z PROW 2007-2013 by a udzielana: rolnikom, przed-
si biorcom, lokalnym samorz dom oraz w a cicielom lasów.  
G ówne cele, których realizacj  u atwia a ta forma pomocy finansowej to: 

 przyspieszanie modernizacji gospodarstw rolnych; 
 poprawa konkurencyjno ci przetwórstwa rolno-spo ywczego i jako ci 

ywno ci; 
 o ywienie przemian w rolnictwie i na rynku ziemi przez przyznawanie 

rent strukturalnych, premii dla m odych rolników i finansowanie scalania 
gruntów; 

 motywowanie rolników do gospodarowania w sposób przyjazny rodowi-
sku oraz do zachowania rodzimych ras i cennych przyrodniczo siedlisk 
ro lin; 

 wspieranie dop atami ONW dzia alno ci rolniczej na terenach górskich  
i innych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania; 

 polepszanie lesisto ci kraju przez udzielanie pomocy finansowej na zale-
sianie gruntów o ma ej przydatno ci rolniczej; 

 pobudzanie przedsi biorczo ci i tworzenie nowych miejsc pacy na tere-
nach wiejskich; 

 odnowa wsi, rozbudzanie aktywno ci jej mieszka ców i budowa kapita u 
spo ecznego na wsi; 

 podwy szanie kwalifikacji rolników i w a cicieli lasów oraz u atwianie 
im dost pu do us ug doradczych; 

 podniesienie jako ci ycia na terenach wiejskich. 
Osi gni ciu tych celów s u y y wspomniane wcze niej 23 dzia ania zgrupowane 
w czterech osiach PROW. Osie i dzia ania programu przedstawiono w tabeli 10. 
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Tabela 10. PROW 2007-2013 

O  programu Dzia ania Alokacja 
(mln euro) 

O  pierwsza   
gospodarcza 

1. Szkolenia zawodowe dla osób zatrudnionych w rolnic-
twie i le nictwie. 
2. U atwianie startu m odym rolnikom. 
3. Renty strukturalne. 
4. Korzystanie z us ug doradczych przez rolników i po-
siadaczy lasów. 
5. Modernizacja gospodarstw rolnych. 
6. Zwi kszanie warto ci dodanej podstawowej produkcji 
rolnej i le nej. 
7. Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwi zanej  
z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i le nictwa. 
8. Uczestnictwo rolników w systemach jako ci ywno ci. 
9. Dzia ania informacyjne i promocyjne. 
10. Zobowi zania z okresu 2004-2006 dla dzia ania 
„Wspieranie gospodarstw niskotowarowych”. 

7 187,5

O  druga  
rodowiskowa 

1. Wspieranie gospodarowania na obszarach górskich i in-
nych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarczych. 
2. Program rolno rodowiskowy (p atno ci rolno rodowi-
skowe). 
3. Zalesianie gruntów rolnych oraz zalesianie gruntów 
innych ni  rolne. 
4. Odtwarzanie potencja u produkcji le nej zniszczonego 
przez katastrofy i wprowadzanie instrumentów zapobiegaw-
czych. 

5 446,0

O  trzecia  
spo eczna 

1. Ró nicowanie w kierunku dzia alno ci nierolniczej. 
2. Tworzenie i rozwój mikroprzedsi biorstw. 
3. Podstawowe us ugi dla gospodarki i ludno ci wiejskiej. 
4. Odnowa i rozwój wsi. 

 
 

3 430,2

O  czwarta  
Leader 

1. Wdra anie lokalnych strategii rozwoju. 
2. Wdra anie projektów wspó pracy. 
3. Funkcjonowanie lokalnej grupy dzia ania, nabywanie 
umiej tno  i aktywizacja. 

 
787,5

ród o: W. Misi g, M. Tomalak,  „Analiza algorytmów podzia u rodków publicznych z punktu 
widzenia polityki regionalnej”, Warszawa 2010. 

rodki publiczne (krajowe i z bud etu EFRROW) w ramach PROW w kwo-
cie ogó em ok. 17,2 mld euro zosta y podzielone na trzy kategorie ekonomiczne 
w nast puj cy sposób: 

 na infrastruktur  techniczn  podstawow  przeznaczono 30% rodków, 
 na rozwój zasobów ludzkich przeznaczono 17% rodków, 
 na bezpo redni  pomoc sektorowi produkcyjnemu przeznaczono 53%. 

W celu unikni cia efektu nak adania si  celów i potem równie  rodków 
pomocowych w ramach ró nych instrumentów wsparcia okre lona zosta a tzw. 
linia demarkacyjna pomi dzy Programami Operacyjnymi Polityki Spójno ci, 
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Wspólnej Polityki Rolnej i Wspólnej Polityki Rybackiej. W poszczególnych 
przypadkach kryteria demarkacji dotyczy y: warto ci (kosztu) projektu,  
typu/lokalizacji projektu oraz beneficjentów projektu. Linia demarkacyjna przy-
j ta przez  Komitet Koordynacyjny dla Narodowych Strategicznych Ram Od-
niesienia 2007-2013 (NSRO) by a dokumentem wi cym dla instytucji zaanga-
owanych we wdra anie programów operacyjnych (instytucje zarz dzaj ce, in-

stytucje po rednicz ce, instytucje po rednicz ce II stopnia). Przygotowywane  
w ramach programów kryteria wyborów projektów do realizacji musia y 
uwzgl dnia  granice interwencji wyznaczone przez lini  demarkacyjn . Nale y 
podkre li , e granice interwencji PROW 2007-2013 zosta y okre lone w zapi-
sach  tego programu i by y odzwierciedlone w linii demarkacyjnej. 

Ze rodków przeznaczonych na bezpo redni  pomoc sektorowi produk-
cyjnemu wydzielono te, które zakwalifikowano jako wydatki konsumpcyjne  
w wysoko ci ponad 5 mld euro (w tym rodki z bud etu UE wynosz ce ponad 
3,9 mld euro, natomiast rodki publiczne krajowe ponad 1,1 mld euro). Za o-
ono równie  sukcesywne wydatkowanie do 2014 roku (tabele 11-12). 

 
Tabela 11. Zak adana procentowa absorpcja rodków z bud etu UE  

oraz krajowych publicznych w latach 2007-2015 (%) 
Rok 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

rodki z unij-
nego bud etu 1,7 11,6 14,6 16,0 15,1 15,3 14,4 9,1 2,2

rodki  
krajowe 1,7 11,6 14,6 16,1 15,1 15,2 14,3 9,1 2,3

ród o: J. Zaleski, P. Tomaszewski, M. Zembaty, „Ocena Programu Rozwoju Obszarów 
Wiejskich (PROW) na lata 2007-2013 na polsk  gospodark  przy u yciu modelu makroeko-
nomicznego HERMIN”, Wroc aw 2007.   
 

Tabela 12. rodki finansowe z bud etu UE dla Polski w ramach p atno ci  
bezpo rednich i rozwoju obszarów wiejskich w latach 2007-2013  

(mln euro, ceny bie ce) 
Rodzaj wsparcia 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2007-2013
P atno ci bezpo rednie 1264 1579 1877 2192 2477 2788 3045 15222
Rozwój obszarów wiejskich 1990 1933 1971 1936 1861 1857 1851 13399

cznie p atno ci i PROW 3253 3512 3849 4128 4338 4623 4896 28621
ród o: Rozporz dzenie Rady (WE) nr 1782/2003 oraz Rozporz dzenie Rady (WE) nr 73/2009, 

„ rodki na rozwój obszarów wiejskich” – decyzja KE z 27.04.2010 r.   
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Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Eu-
ropejski Fundusz Morski i Rybacki przyczyniaj  si  do zrównowa onego rozwoju 
obszarów wiejskich w ca ej Unii w sposób uzupe niaj cy inne instrumenty WPR. 
Natomiast Europejski Fundusz Morski i Rybacki s u y realizacji celów nowej 
wspólnej polityki rybo ówstwa (WPRyb) oraz zintegrowanej polityki morskiej 
(IMP). Oba fundusze wspieraj  nie tylko sektor rolny i rybacki, lecz równie  dzia-
ania rodowiskowe oraz szeroko poj ty rozwój lokalny na obszarach wiejskich  

i zale nych od rybactwa (obejmuj cy: dywersyfikacj  gospodarcz , przedsi bior-
czo , ograniczenie ubóstwa, zwi kszenie dost pno ci itd.). Elementy te s  wspie-
rane w szerszym stopniu przez polityk  spójno ci. Dla zachowania komplementar-
no ci, harmonizacji wsparcia i zapobiegania nak adania si  lub przeciwstawnych 
interwencji, nast pi o zwi kszenie dopasowania terytorialnego tych dzia a  po-
przez zapewnienie wp ywu w adz regionalnych na ich programowanie i wdra anie. 
Z poziomu krajowego zasadniczo realizowane s  dzia ania dotycz ce bezpo rednio 
sektora rolnego i rybackiego. Sposób podzia u kwot przeznaczonych na poszcze-
gólne osie i dzia ania zosta  okre lony w rozporz dzeniu Ministra Rolnictwa  
i Rozwoju Wsi z dnia 18 marca 2009 roku w sprawie podzia u rodków Programu 
Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013. Rozporz dzenie odnosi o si  tyl-
ko do podzia u rodków z alokacji na lata 2007-2009. W rozporz dzeniu wskazano, 
w których dzia aniach dokonany zostanie podzia  rodków na województwa,  
a w których nabór i kwalifikacja wniosków b d  mia y charakter otwarty.  

W ramach osi pierwszej na województwa podzielono rodki przypisane 
do sze ciu dzia a : 

 „U atwianie startu m odym rolnikom”, 
 „Korzystanie z us ug doradczych przez rolników i posiadaczy lasów”, 
 „Modernizacja gospodarstw rolnych”, 
 „Zwi kszanie warto ci dodanej podstawowej produkcji rolnej”, 
 „Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwi zanej z rozwojem i dosto-

sowaniem rolnictwa i le nictwa”. 
W ramach osi drugiej na województwa podzielono tylko rodki na „Odtwa-

rzanie potencja u produkcji le nej zniszczonego przez katastrofy i wprowadzanie 
instrumentów zapobiegawczych”. W przypadku osi trzeciej wszystkie rodki zo-
sta y podzielone na województwa, a w osi czwartej  adne dzia anie nie zosta o 
rozpisane na województwa. W rozporz dzeniu z dnia 18 marca 2009 roku podzia  
rodków przypisanych do poszczególnych dzia a  na poszczególne województwa 

przedstawiono w postaci tabel z limitami, bez specyfikowania algorytmów,  
za pomoc  których limity te zosta y ustalone. Podzia  rodków pomi dzy woje-
wództwa (regiony) w ramach dzia a  odbywa  si  na podstawie algorytmów two-
rzonych przez Komitet Monitoruj cy PROW (utworzony na podstawie zarz dze-
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nia nr 8 Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 9 maja 2007 r.). Uchwa y Komi-
tetu Monitoruj cego rekomenduj ce ministrowi przyj cie konkretnych algorytmów 
podzia u rodków s  publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Rolnictwa  
i Rozwoju Wsi. Jednocze nie W. Misi g i M. Tomalak78 opracowali na zlecenie 
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego propozycje podzia u rodków na regiony  
w oparciu o algorytmy okre lone dla poszczególnych programów pomocowych. 

Ocena redniookresowa Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007- 
-2013 wykonana w listopadzie 2010 roku przez konsorcjum w sk adzie: Agrotec 
Polska Sp. z o.o., Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ywno ciowej – PIB 
oraz Instytut Uprawy Nawo enia i Gleboznawstwa – PIB pozwoli a zweryfikowa  
cele i za o enia programu ze wst pn  faz  jego realizacji.     

 

7.1. Realizacja programu w uj ciu krajowym 

Do dnia 2 sierpnia 2013 r. w ramach wszystkich dzia a  PROW 2007- 
-2013 wyp acono pomoc dla 5 857 743 operacji. Zakontraktowano ponad 87% 
dost pnego bud etu tej formy wsparcia. Na rzecz beneficjentów zrealizowano 
p atno ci na kwot  ponad 47 mld z , co stanowi ponad 65%  alokacji programu. 

W skali kraju rezultaty wdra ania PROW 2007-2013 s  imponuj ce: 
a) ponad 86 tysi cy zrealizowanych projektów inwestycyjnych na kwot  oko o 

24 miliardy z otych (w tym: oko o 55 tysi cy projektów inwestycyjnych, na 
kwot  oko o 8 miliardów z , zrealizowanych w gospodarstwach rolnych; 
oko o 3 tysi ce projektów inwestycyjnych na kwot  ponad 200 milionów z  
przywracaj cych potencja  gospodarstw rolnych; oko o 1,4 tysi ca projek-
tów inwestycyjnych na kwot  ponad 3 miliardy z , zrealizowanych przez 
1,3 tys. przedsi biorstw przetwórstwa i dystrybucji produktów rolnych);  

b) inwestycje na obszarach wiejskich, ale poza gospodarstwami rolnymi  
(w tym 3 tys. inwestycji komunalnych na kwot  6,5 mld z  i ponad 9 tys. 
zrealizowanych projektów w zakresie odnowy wsi i zachowania dziedzic-
twa kulturowego);  

c) w 264 gminach buduje si  nowe targowiska w ramach inicjatywy „Mój Ry-
nek” (Dzia anie: „Podstawowe us ugi dla gospodarki i ludno ci wiejskiej”); 

d) ok. 23,5 tysi ca m odych rolników rozpocz o dzia alno  na powierzchni 
ok. 350 tysi cy ha gruntów rolnych; 

e) ok. 23 tys. przedsi biorców rozpocz o pozarolnicz  dzia alno  gospodarcz ; 
f) 780 grup producentów rolnych rozpocz o wspóln  dzia alno ; 

                                                            
78 W. Misi g, M. Tomalak  „Analiza algorytmów podzia u rodków publicznych z punktu wi-
dzenia polityki regionalnej”, ekspertyza IBnGR, Warszawa 2010. 
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g) ze wsparcia w kwocie oko o 3 mld z , korzysta 366 obszarów obj tych 
wdra aniem lokalnych strategii rozwoju przez LGD w ramach Leader. 

Dobrym przyk adem, który obrazuje efekty oddzia ywania programu jest 
rosn ca liczba grup producenckich w znacz cy sposób u atwiaj cych rolnikom 
marketing i zbyt produktów rolnych czy te  us ug agroturystycznych (wykres 1). 
Najwi cej grup producentów rolnych jest w województwach: wielkopolskim, 
dolno l skim i kujawsko-pomorskim, a najmniej w ma opolskim i wi tokrzy-
skim. Warto  produktów sprzedanych w ramach GPR w 2011 r. wynios a bli-
sko 3 mld z . Najwi ksz  sprzeda  produktów odnotowano dla produktów: drób 
ywy, mi so i jadalne podroby drobiowe (1,1 mld z ), ziarno zbó  i nasiona ro-
lin oleistych (553 mln z ) oraz winie ywe, prosi ta, warchlaki, mi so wie-

przowe (401 mln z ); najni sz  dla: owce i kozy ywe, mi so baranie i kozie 
(374 tys. z ) oraz konie ywe, mi so ko skie (527 tys. z ). Dla porównania,  
w krajach dawnej pi tnastki UE (UE-15) ilo  produktów rolnych dostarczanych 
na rynek za po rednictwem grup producentów waha si  od 45 do 95 procent79. 

 

Wykres 1. Liczba grup producentów rolnych (stycze  2001-pa dziernik 2012) 
 

 

ród o: opracowanie na podstawie www.minrol.gov.pl. 

W ramach Dzia ania „Modernizacja gospodarstw rolnych” do sierpnia 2013 r. 
podpisano 58 539 umów na kwot  8,24 mld z  (86,86% limitu rodków). Zreali-
zowano p atno ci na kwot  ponad 7 mld z  dla 45 013 beneficjentów (74,97% 
limitu rodków). Dla Dzia ania „Zwi kszanie warto ci dodanej podstawowej 
produkcji rolnej i le nej” podpisano 1 499 umów na kwot  2,97 mld z  (75,96% 

                                                            
79 www.minrol.gov.pl, www.arimr.gov.pl. 
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limitu). Zrealizowano p atno ci na kwot  1,89 mld z  dla 929 beneficjentów 
(48,80% limitu). W przypadku Dzia ania „Ró nicowanie w kierunku dzia alno-
ci nierolniczej” podpisano 15 048 umów na kwot  1,32 mld z  (92,10% limitu 
rodków). Zrealizowano p atno ci na kwot  1,6 mld z  dla 11 540 beneficjentów 

(70,84% limitu rodków EFRROW).  
Zmiany w skali kraju mo liwe s  do identyfikacji w wyniku analizy prze-

p ywów wsparcia w ramach PROW 2007-2013 i bada  naukowych80 mo na 
okre li  nast puj co: 

 wzrost PKB kraju o oko o 0,9-1% (wykres 2), 
 wzrost realnej konsumpcji gospodarstw domowych o 1,3-1,8%, 
 wzrost wydatków publicznych o 2,1%, 
 wzrost realnej warto ci inwestycji o 1,3%, 
 wzrost cen ziemi o 3,1% oraz p ac realnych o 2,3% 
 ni szy koszt kapita u (subsydia inwestycyjne), 
 obni enie o 0,6% renty kapita u poprzez subsydia inwestycyjne, 
 spadek zatrudnienia w sektorze rolnym o 0,7% przy jednoczesnym wzro cie 

zatrudnienia w sektorze przemys owym o 2,4% i sektorze us ug o 0,5% 
(wykres 3), 

 wzrost dochodów gospodarstw wiejskich o 2,9%. 
 

Zak adane efekty zewn trzne (spillover effects) tego wsparcia w odniesieniu do 
wielko ci produkcji oraz wydajno ci czynników produkcji zosta y oszacowane 
przez zespó  naukowców w sk adzie: J. Zaleski, P. Tomaszewski, M. Zembaty 
(2007). Mechanizmy okre lania efektów zewn trznych zosta y w czone przez 
tych autorów do systemu równa  modelu HERMIN jako tzw. elastyczno ci. 
Mia o to na celu powi zanie dzia a  interwencyjnych PROW bezpo rednio ze 
stron  poda ow  polskiej gospodarki. W zwi zku z tym, przy przeprowadzaniu 
symulacji wp ywu PROW zosta y zastosowane okre lone warto ci liczbowe ela-
styczno ci, które wskazuj  na zak adane, d ugotrwa e efekty realizacji programu 
po stronie poda owej. Wielko ci tych elastyczno ci, szczególnie w odniesieniu 
do infrastruktury, zosta y wybrane na podstawie przegl du literatury.  
 

  

                                                            
80 J. Zaleski, P. Tomaszewski, M. Zembaty, Ocena Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(PROW) na lata 2007-2013 na polsk  gospodark  przy u yciu modelu makroekonomicznego 
HERMIN, Wroc aw 2007;  J. Misi g, W. Misi g, M. Tomalak, Ocena efektywno ci wykorzy-
stania pomocy finansowej Unii Europejskiej jako instrumentu polityki spójno ci spo eczno- 
-gospodarczej oraz poprawy warunków ycia, Rzeszów 2013. 
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Wykres 2. Stopa wzrostu PKB liczonego w cenach sta ych roku 2000  
w scenariuszu bazowym (bez PROW) oraz z PROW 

 

 
ród o: J. Zaleski, P. Tomaszewski, M. Zembaty, „Ocena Programu Rozwoju Obszarów 

Wiejskich (PROW) na lata 2007-2013 na polsk  gospodark  przy u yciu modelu makroeko-
nomicznego HERMIN”, Wroc aw 2007.   
 

Wykres 3. Stopa bezrobocia* w scenariuszu bazowym i w scenariuszu z PROW 

 
* Stopa bezrobocia by a wyliczana w modelu na podstawie danych GUS wed ug BAEL. 

ród o:  j. w. 
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Wdra ane instrumenty pomocowe realizowano w okresie stabilizacji 
polskiej gospodarki i pojawiaj cego si  kryzysu gospodarczego. Czynniki 
zwi zane z kryzysem gospodarczym s  dodatkowym elementem niezbyt sprzy-
jaj cym szybkim zmianom strukturalnym w rolnictwie, gdy  towarzyszy im 
stosunkowo wysokie bezrobocie. To utrudnia ocen  oddzia ywania unijnych 
funduszy. Ponadto, trudno ci na rynku pracy w mie cie zwi zane z tym kryzy-
sem powoduj  przeszkody w zagospodarowaniu dodatkowej si y roboczej ze 
wsi. O tak kszta tuj cych si  trendach wiadczy wska nik osób pracuj cych  
w sektorze rolniczym – stan z 2010 r. prawie si  nie zmieni  w stosunku do ro-
ku 2004 (99,99%). W czasie, gdy wiele znacznie silniejszych gospodarek wpa-
d o w recesj , Polska utrzymuje dodatnie tempo PKB (1-3% rocznie). Utrzy-
manie tego trendu przypisuje si  w du ym stopniu dodatniemu bilansowi trans-
ferów z UE, które sta y si  czynnikiem agodz cym negatywne skutki kryzysu 
wiatowego. Pozycja wi kszo ci regionów w wytwarzaniu PKB nie uleg a 

wi kszym zmianom.  
Efekty regionalne oddzia ywania instrumentów pomocowych WPR 

mo na szacowa  na bazie wska nika liczonego jako stosunek udzia u otrzyma-
nego wsparcia w danym województwie do udzia u danego województwa  
w krajowym PKB. Taki sposób oddzia ywania rodków z UE w uj ciu makro-
ekonomicznym zastosowa a równie  K. Zawali ska81. 

Szerokiej analizy dokona  zespó  naukowców w sk adzie: J. Misi g,  
W. Misi g, M. Tomalak (2013). W pracy pt. „Ocena efektywno ci wykorzysta-
nia pomocy finansowej Unii Europejskiej jako instrumentu polityki spójno ci 
spo eczno-gospodarczej oraz poprawy warunków ycia” naukowcy ci przy 
u yciu trzech ró nych modeli oszacowali wp yw pomocy finansowej z UE na: 
tempo wzrostu polskiego PKB, wska niki dotycz ce realizacji celu g ównego 
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia i Strategii Rozwoju Kraju oraz 
na wska niki rozwoju spo eczno-gospodarczego. Dokonano tak e wnikliwej 
oceny oddzia ywania unijnych funduszy na rozwój województw. 

  

                                                            
81 K. Zawali ska, Instrumenty i efekty wsparcia Unii Europejskiej dla regionalnego rozwoju 
obszarów wiejskich w Polsce, Wyd. IRWiR PAN, Warszawa 2009; K. Zawali ska, Wp yw 
WPR na rozwój gospodarczy regionów Polski, [w:] Rozwój obszarów wiejskich w Polsce. 
Diagnozy, strategie, koncepcje polityki, pod red. I. Nurzy skiej i M. Drygasa, IRWiR PAN, 
Warszawa 2011. 
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7.2. Realizacja programu w uj ciu regionalnym 
Obszary wiejskie w Polsce stanowi  93% ca kowitej powierzchni kraju, 

na której znajduje si  ponad 43 tys. miejscowo ci wiejskich. Cho  pe ni  one 
obecnie wiele funkcji, to jednak wci  istotnie odbiegaj  poziomem ycia od 
terenów miejskich i stanowi  do  niespójny konglomerat gospodarczy, spo-
eczny i kulturowy. Rolnictwo polskie w rozumieniu Europejskiego Modelu 

Rolnictwa jest dostarczycielem wielu dóbr publicznych (globalne bezpiecze -
stwo ywno ciowe, agodzenie zmian klimatycznych, ró norodno  biologicz-
na, bioenergia, zachowanie i odnowa gleby, dobra gospodarka wodna i zarz -
dzanie jako ci  wody, wk ad w warto ci kulturowe, kszta towanie cennych 
krajobrazów, czyli najogólniej mówi c – udzia  w zrównowa onym rozwoju). 
Na przestrzeni ostatnich lat zauwa alny jest proces rosn cego zatrudnienia 
mieszka ców obszarów wiejskich poza w asnym gospodarstwem rolnym. Od-
notowuje si  ró nice w aktywno ci ekonomicznej ludno ci zwi zanej z gospo-
darstwem rolnym a ludno ci  bezroln . Wspó czynnik aktywno ci zawodowej 
ludno ci zwi zanej z gospodarstwem rolnym wyniós  66% w 2009 r., a dla 
ludno ci niezwi zanej z gospodarstwem rolnym – 47%, natomiast stopa bezro-
bocia odpowiednio – 4,5% i 11,4%. Ró nice mi dzy ludno ci  zwi zan  z go-
spodarstwem rolnym a ludno ci  bezroln  cz ciowo mog  wynika   
z ukrytego bezrobocia w pierwszej grupie. G ównym problemem spo ecznym  
i gospodarczym obszarów wiejskich pozostaje jednak brak pracy. Wed ug 
GUS, najgorsza sytuacja pod tym wzgl dem wyst puje w trzech wojewódz-
twach: warmi sko-mazurskim, kujawsko-pomorskim i zachodniopomorskim. 
Wed ug Ministerstwa Pracy i Polityki Spo ecznej, aktualnie obserwujemy nie-
znaczny wzrost bezrobocia na wsi. Zjawisko to dotkn o a  13 województw. 
Istnieje te  w rolnictwie trudne do oszacowania „bezrobocie ukryte”, polegaj -
ce na nadwy ce r k do pracy. Dotyczy to zw aszcza gospodarstw ma ych na 
po udniu kraju. Du a ich cz  to tzw. gospodarstwa socjalne, w których 
g ówna cz  dochodów pochodzi z rent i emerytur. Ponadto, zmiany struktury 
wiekowej na wsi maj  na ogó  niekorzystny charakter. We wszystkich regio-
nach zanotowano wzrost wspó czynnika staro ci w okresie 2007-2010. Jest to 
tak e wynik cyklów demograficznych. Najmniej korzystna sytuacja wyst puje 
w regionach odp ywu migracyjnego (podlaskie, lubelskie i opolskie), za  sto-
sunkowo niski poziom wspó czynnika staro ci charakteryzuje województwa: 
ma opolskie, podkarpackie i pomorskie82. 

                                                            
82 J. Zaleski, P. Tomaszewski, M. Zembaty, Ocena Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 
(PROW) na lata 2007-2013 na polsk  gospodark  przy u yciu modelu makroekonomicznego 
HERMIN, Wroc aw 2007; J. Ba ski, Analiza zró nicowania i perspektyw rozwoju obszarów 
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Cztery podstawowe p aszczyzny analiz obszarów wiejskich stanowi  
uwarunkowania: przyrodnicze, spo eczne, ekonomiczne i infrastrukturalne. 
W a nie te cztery podstawowe sfery zró nicowa  przestrzennych wp ywaj   
w ró ny sposób na rozwój regionalny. Nawi zuj  one w pewien sposób do 
koncepcji rozwoju sustensywnego opieraj cego si  na za o eniu cznego od-
dzia ywania na siebie trzech systemów: spo ecznego, gospodarczego i rodo-
wiskowego. Wszystkie trzy filary rozwoju powinny by  traktowane cznie  
i wzajemnie si  warunkowa , gdy  ka dy z nich ujmowany oddzielnie nie 
uwzgl dnia by holistycznych aspektów procesu rozwojowego.  

Rozwój lokalny jest efektem gospodarki lokalnej, która definiowana jest 
jako z o ony proces, w którym w adze lokalne przy wykorzystaniu zasobów 
w asnych oraz zaanga owaniu partnerów zewn trznych stymuluj  rozwój go-
spodarczy danej jednostki terytorialnej83. W definicji tej pojawia si  zatem po-
dzia  na endogeniczne i egzogeniczne czynniki rozwoju. Wed ug J. Paryska 
(1997)84 rozwój lokalny bazuje na endogennych czynnikach rozwoju (lokalne 
potrzeby, lokalne zasoby, miejscowi ludzie, lokalne organizacje i podmioty 
gospodarcze) i stanowi uzupe nienie prowadzonego w nawi zaniu do czynni-
ków egzogenicznych rozwoju regionalnego. Wed ug Romera (1990, 1994)85  
jednego z g ównych twórców teorii wzrostu endogenicznego  podstawowym 
czynnikiem rozwoju jest aktywizacja potencja u wewn trznego regionu deter-
minowanego przez wyj ciowo posiadane zasoby. Aktywizacja nast puje po-
przez pokonywanie barier wzrostu przez nak ady inwestycyjne na ich likwida-
cj , wykorzystanie mocnych stron regionu. Cho  nale y podkre li , i  do uru-
chomienia trwa ej dynamiki rozwoju wykorzystuj cego potencja  endogenicz-
ny niezb dne jest przekroczenie pewnej jego warto ci progowej, oznaczaj cej 
istnienie minimalnych po temu zasobów ludzkich i fizycznych86. Dzi ki temu 
obszary posiadaj ce pewien potencja  w asny, podstaw  rozwoju, atwiej oraz 

                                                                                                                                                                                          
wiejskich w Polsce do 2015 roku, Warszawa, 2009; J. Misi g, W. Misi g, M. Tomalak, Ocena 
efektywno ci wykorzystania pomocy finansowej Unii Europejskiej jako instrumentu polityki 
spójno ci spo eczno-gospodarczej oraz poprawy warunków ycia, Rzeszów 2013. 
83 E.J. Blakely, Planning local economic development. Theory and practice. Sage Library and 
Social Research, 168, London 1989. 
84 J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Uniwersytetu im. A. Mickiewicza, 
Pozna  1997. 
85 P.M. Romer, Endogenous Technological Change, The Journal of Political Economy, “Jour-
nal of Political”, No. 98, 1990; P.M. Romer, The Origins of Endogenous Growth, “Journal of 
Economic Perspectives”, No. 8, 1994. 
86 I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w pa stwach cz onkowskich, 
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007. 
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efektywniej mog  wykorzystywa  egzogeniczne uwarunkowania rozwoju87. 
Uk ad lokalny nieposiadaj cy wystarczaj cego potencja u w asnego, nie zaw-
sze potrafi w pe ni wykorzysta  istniej ce uwarunkowania zewn trzne, w tym 
g ównie rodki finansowe. Oczywi cie ka de wsparcie zewn trzne jest po -
dane, szczególnie przez gminy wiejskie, oraz przyczynia si  do rozwoju lokal-
nego. Jednak e w jednostkach o mniejszym potencjale wewn trznym efektyw-
no  wykorzystania czynników zewn trznych b dzie ni sza, ni  w gminach  
o bardziej rozbudowanych zasobach endogenicznych. Nale y zatem podkre-
li , i  zarówno w rozwoju lokalnym, jak i regionalnym obydwie grupy uwa-

runkowa  (wewn trzne i zewn trzne) s  niezb dne do zaistnienia pozytyw-
nych przemian strukturalnych, spo eczno-gospodarczych, infrastrukturalnych 
oraz przestrzennych. Z jednej strony od potencja u w asnego zale y skutecz-
no  w pozyskaniu i wykorzystaniu elementów zewn trznych oraz równocze-
nie w procesie konfrontacji z innymi instytucjami nast puje wzmacnianie za-

sobów w asnych. Z drugiej strony uwarunkowania zewn trzne wp ywaj  na 
pozytywne b d  negatywne przekszta cenie uk adów lokalnych. Nale y jed-
nak e podkre li , i  o ile uwarunkowania zewn trzne s  albo jednakowe na 
danym obszarze w danym czasie (np. normy i standardy prawne), albo stano-
wi  pewien zasób ograniczony (np. kwota przeznaczona na inwestycje w bu-
d ecie krajowym b d  programach UE, liczba turystów przyje d aj ca do da-
nego kraju), o tyle uwarunkowania wewn trzne s  bardziej zró nicowane prze-
strzennie oraz s  w znacznie mniejszym zakresie ograniczone (np. przedsi -
biorczo  mieszka ców). 

Podstaw  podzia u rodków finansowych w PROW 2007-2013 na tzw. 
koperty regionalne by y wska niki. Wska niki by y dyskutowane z przedstawi-
cielami samorz dów wojewódzkich. Dla grup dzia a  przyj to te same wska ni-
ki. Przyk adowo dla dzia a  „U atwianie startu m odym rolnikom” i „Moderni-
zacja gospodarstw rolnych” przyj to dwa takie same wska niki i obj to je jedn  
uchwa . By y to: liczba gospodarstw powy ej 4 ESU oraz 15% z przedzia u 2-4 
ESU w danym województwie; powierzchnia u ytków rolnych w danym woje-
wództwie. Ustalono nast puj ce wagi: 80% dla gospodarstw charakteryzuj cych 
si  okre lon  wielko ci  ekonomiczn  gospodarstwa i 20% dla powierzchni 
u ytków rolnych. W dzia aniu „Ró nicowanie w kierunku dzia alno ci nierolni-
czej” oparto si  cz ciowo na wska niku wielko ci ekonomicznej gospodarstwa 
pomi dzy 2 a 4 ESU, czyli na g ównej grupie docelowej gospodarstw, która po-
tencjalnie mo e by  beneficjentem programu. Nie znaczy to, e gospodarstwa 

                                                            
87 W. Dziemianowicz, Konkurencyjno  gmin w kontek cie relacji w adze lokalne – inwesto-
rzy zagraniczni, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2008. 
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charakteryzuj ce si  wielko ci  ekonomiczn  gospodarstwa powy ej 4 ESU nie 
mog  ubiega  si  o pomoc. Drugi wska nik to pracuj cy w rolnictwie. Wagi 
rozdzielono po po owie (50% dla liczby gospodarstw pomi dzy 2-4 ESU oraz 
50% dla liczby pracuj cych w rolnictwie). Kolejne dzia anie „Tworzenie i roz-
wój mikroprzedsi biorstw” jest nowym dzia aniem w PROW. W tym dzia aniu 
przyj to jeden wska nik – ludno  wiejsk  w gminach wiejskich, wiejsko- 
-miejskich i ludno  miast do 5 tys. mieszka ców. Dla dzia a : „Podstawowe 
us ugi dla gospodarki i ludno ci wiejskiej” i „Odnowa i rozwój wsi” wybrano 
trzy wska niki: powierzchni  ogóln  w km², ludno  wiejsk  w gminach wiej-
skich i wiejsko-miejskich oraz miast do 5 tys. mieszka ców, liczb  gmin wiej-
skich, wiejsko-miejskich i miejskich do 5 tys. mieszka ców i zastosowano jed-
nakowe wagi po 33,33%. Natomiast w ramach dzia a  osi czwartej (Leader) 
wybrano jeden wska nik – liczb  osób zamieszkuj cych w gminach wiejskich, 
gminach miejsko-wiejskich z wy czeniem miast powy ej 20 tys. mieszka ców 
oraz gminach miejskich z wy czeniem miejscowo ci powy ej 5 tys. mieszka -
ców, na podstawie aktualnych danych opublikowanych przez GUS. W ramach 
dzia ania „Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwi zanej z rozwojem i do-
stosowaniem rolnictwa i le nictwa” w schemacie I (scalanie gruntów) wybrano 
dwa wska niki: zró nicowanie terenu i powierzchni  obiektów zg oszonych do 
realizacji. Na poziomie unijnym tak e stosuje si  okre lone wska niki do cha-
rakterystyki regionów88.  

Potencja  endogeniczny na obszarach wiejskich wynika z ró nego rodza-
ju uwarunkowa  rozwojowych. W publikacji  J. Ba skiego89 z 2009 roku zi-
dentyfikowano i oceniono obszary wiejskie cechuj ce si : wysokim poziomem 
wyposa enia infrastrukturalnego, potencja em do rozwoju funkcji turystycz-
nych, wysokim poziomem kapita u ludzkiego mieszka ców i w adz samorz -
dowych, wysokim poziomem kapita u spo ecznego (lokalnej aktywno ci spo-
ecznej) oraz potencja em rozwoju sektora rolnego. Oceniono przy tym zale -

no  pomi dzy endogenicznym potencja em rozwojowym, a rent  po o enia  
w kontinuum miasto-wie  i konkurencyjno ci  gospodarki rolnej (za cznik 2). 

Mocne i s abe strony obszarów wiejskich w Polsce s  bardzo zró nicowane 
regionalnie w skali Polski (za cznik 3). Mo na wyró ni  regiony z siln  funkcj  
rolnicz , a spo ród nich województwa konkurencyjne i takie, które jeszcze nie 
wkroczy y na cie k  wysokiej towarowo ci i produktywno ci pracy. Pozycja 

                                                            
88 Rural Development in the EU. Statistical and Economic Information. Report 2012, Europe-
an Commission Directorate-General for Agriculture and Rural Development, 2012. 
89 J. Ba ski (red.), Analiza zró nicowania i perspektyw rozwoju obszarów wiejskich w Polsce 
do 2015 roku, Warszawa, 2009.  
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konkurencyjna obszarów wiejskich w uj ciu regionalnym najsilniej jest uzale -
niona od renty po o enia (warunków przyrodniczych i pozaprzyrodniczych) oraz 
od rentowno ci sektora spo ywczego. Walory przyrodnicze i krajobrazowe, sku-
pienie b d  rozproszenie osadnictwa oraz infrastruktura drogowa to kolejne 
aspekty ró nicuj ce konkurencyjno  obszarów wiejskich w skali kraju. Wszyst-
kie te czynniki implikuj  warunki ustalania kopert regionalnych oraz ustalenia 
zakresu instrumentu elastyczno ci EFFROW w skali regionu. Wzmacnianie wie-
lofunkcyjno ci obszarów wiejskich nie zawsze przynosi dobre efekty ze wzgl du 
na nisk  rol  o rodków subregionalnych, bezrobocie i degradacj  gospodarcz  
miast gminnych i powiatowych stanowi cych potencjalny rynek pracy dla osób 
nadmiernie zatrudnionych w rolnictwie. Relatywnie niski kapita  ludzki i spo-
eczny na obszarach wiejskich nie mo e by  traktowany jako potencja  endogen-

ny. Obszary wiejskie rozwijaj  si  w Polsce przede wszystkim dzi ki interwen-
cjom publicznym, w tym interwencjom unijnym (mapa 1-2). W obszernym opra-
cowaniu IGiPZ PAN i Agrotec Polska Sp. z o.o.90 pokazano szanse i zagro enia 
obszarów wiejskich w uj ciu regionalnym oraz wzi to pod uwag  kierunek inter-
wencji unijnej na tych obszarach w perspektywie finansowej w latach 2014-2020 
(zarówno w ramach Polityki Spójno ci, jak i WPR). Zdaniem naukowców przy-
gotowuj cych to opracowanie, istotnym czynnikiem rozwoju obszarów wiejskich 
b dzie wzmocnienie terytorialne (a nie sektorowe) aspektu polityki rozwoju ob-
szarów wiejskich. rodki, jakie nale y wdro y , zostan  po czone w pakiety te-
rytorialne zarówno w ramach Polityki spójno ci jak i EFFROW. 

                                                            
90 Szanse i zagro enia oraz potencjalne kierunki rozwoju obszarów wiejskich w Polsce w uj ciu 
regionalnym, IGiPZ PAN, Agrotec Polska Sp. z o.o., Warszawa 2012. 
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Mapa 1. Wysoko  pomocy wspó finansowanej z UE 2002-2012  
w przeliczeniu na mieszka ca wsi i hektar u ytków rolnych 

 
ród o: Szanse i zagro enia oraz potencjalne kierunki rozwoju obszarów wiejskich w Polsce 

w uj ciu regionalnym, IGiPZ PAN, Agrotec Polska Sp. z o.o., Warszawa 2012. 

Analiza transferów pieni nych w ramach WPR pokazuje znaczne dys-
proporcje regionalne w przypadku porównania wielko ci wyp aconej pomocy  
w przeliczeniu na 1 ha u ytków rolnych i na jednego mieszka ca wsi. Podobne 
tendencje zaobserwowano w przypadku analizy na gospodarstwo rolne i jednego 
producenta rolnego zarejestrowanego w bazie producentów Agencji Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR). Analiza transferów pieni nych  
w stosunku do liczby podmiotów wpisanych do ewidencji producentów prowa-
dzonej przez ARiMR ( cznie w kraju 2,1 mln producentów, rednio blisko 80 
tys. z  na jednego producenta rolnego) wskazuje, e najwy sze kwoty wsparcia 
trafi y do regionu zachodniopomorskiego (162 tys. z ), warmi sko-mazurskiego 
(132,1 tys. z ) i pomorskiego (125,9 tys. z ). Najni sze za  odnotowano w wo-
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jewództwach ma opolskim (24 tys. z ), podkarpackim (26,1 tys. z ) i l skim 
(37,1 tys. z ). W tych ostatnich odnotowano te  najmniejsze nak ady inwesty-
cyjne w przeliczeniu na gospodarstwo (Kisiel, Babuchowska, 2013). 

 

Mapa 2. Wysoko  pomocy wspó finansowanej z UE 2002-2012, w przeliczeniu 
na gospodarstwo rolne, podmiot wpisany do Ewidencji Producentów 

 

ród o: j. w. 
 
 

Regionami, które statystycznie najwi cej skorzysta y ze rodków unij-
nych s  województwa: pomorskie, podlaskie, zachodniopomorskie oraz war-
mi sko-mazurskie. Natomiast regionami, które najmniej statystycznie skorzy-
sta y ze rodków pomocowych WPR i WPRyb s  województwa ma opolskie, 
podkarpackie i l skie. W tych regionach zatem, niezale nie od przyj tego kry-
terium analizy przekazanych rodków wsparcia mo na wskaza  na bariery wy-
starczaj cego wsparcia finansowego obszarów wiejskich. 



79 

Wed ug M. Biczkowskiego (2013)91, regiony, gdzie zainteresowanie fun-
duszami UE by o wysokie, w du ym stopniu uczestniczy y w partycypacji rod-
ków przedakcesyjnych. St d te  wynika ich relatywnie wi ksze oddzia ywanie. 
Zdaniem autora, najmniejszy wp yw na zmiany zachodz ce na wsi mia   
SAPARD, z którego wytransferowano ok. 4 mld z , tj. 5% ca ej puli rodków  
z programów ukierunkowanych na wie . Nieco wi ksz  rol  odegra  program 
SPO Rolnictwo, którego udzia  w dotychczasowych transferach si ga 7%  
(ok. 6 mld z ). W ramach programu PROW 2004-2006 kwota wyp aconych rod-
ków przekroczy a 16 mld z , tj. ok. 28% cznej kwoty wyp aconej beneficjentom  
z instrumentów WPR. Przeprowadzona analiza korelacyjna oraz jej wysoka dodat-
nia zale no  pozwoli a autorowi odnotowa  fakt, e im silniejsze produkcyjnie 
gospodarstwo, tym wi cej zrealizowanych zosta o przedsi wzi  i wi cej unijnych 
rodków uda o si  pozyska  na inwestycje. Wi kszym i zamo niejszym gospodar-

stwom rolnym atwiej jest zgromadzi  niezb dny wk ad w asny i ewentualnie uzy-
ska  kredyty przej ciowe na modernizacj  oraz wdra a  dro sze inwestycje.  

W wi kszych i zamo niejszych gospodarstwach rolnych atwiej jest 
zgromadzi  niezb dny wk ad w asny i ewentualnie uzyska  kredyty przej-
ciowe na modernizacj  oraz wdra a  dro sze inwestycje. Posiadaj cy go-

spodarstwa o ni szej towarowo ci, maj cy cz sto dodatkowe ród a dochodu, 
cechuj  si  niskim zaanga owaniem w popraw  istniej cej sytuacji, ch tniej 
za  korzystaj  z instrumentów ró nicuj cych dzia alno  rolnicz . Trendy ta-
kie potwierdzaj  wyniki bada  A. Rosnera (1999)92, który stwierdzi , e „rol-
nicy, którzy postrzegaj  swoje gospodarstwa jako nie nastawione na rynek s  
bardziej sk onni do wybierania strategii przetrwania, podczas gdy ci, którzy 
oceniaj  swoje gospodarstwo jako produkuj ce towar na rynek, w wi kszym 
stopniu s  sk onni przekszta ci  je w nowoczesne gospodarstwo towarowe”. 
Zaobserwowane kierunki dyslokacji rodków oraz zainteresowania dzia a-
niem „Inwestycje w gospodarstwach rolnych” pozwalaj  przypuszcza , e 
skutecznie zmierzaj  one do zwi kszania efektywno ci gospodarowania  
w rolnictwie. Tym samym przyczyni  si  do wzrostu produktywno ci, towa-
rowo ci i dochodowo ci samego gospodarstwa (mapy 3-5). Inicjatywy te po-
zwol  tak e na dopasowanie skali produkcji do potrzeb rynku oraz zwi kszaj  
poziom stosowanej agrotechniki. 
                                                            
91 M. Biczkowski, Przestrzenna alokacja wsparcia finansowego z instrumentów Wspólnej Polity-
ki Rolnej i ich wp yw na rozwój spo eczno-gospodarczy obszarów wiejskich, „Acta Universitatis 
Lodziensis, Folia Geographica Socio-Oeconomica”, nr 13, 2013. 
92 A. Rosner, Wiejskie obszary problemowe pod k tem widzenia rozwoju gospodarczego, [w:] 
Rosner A. (red.), Typologia wiejskich obszarów problemowych, Instytut Rozwoju Wsi  
i Rolnictwa, PAN, Warszawa 1999. 
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Mapa 3 obrazuje produktywno  ziemi wyra on  warto ci  produkcji 
globalnej rolnictwa w z  na 1 ha u ytków rolnych w 2007 i 2010 r. (dwa s sia-
duj ce obok siebie obrazy Polski). W przypadku Wielkopolski i Kujaw wysoki 
poziom produktywno ci ziemi wi za  si  z wysokim poziomej kultury rolnej, 
du ym udzia em kierowników z wykszta ceniem ponadpodstawowym oraz wy-
sok  specjalizacj  produkcji rolniczej. ódzkie posiada gospodarstwa po o one 
na dobrych glebach, a tak e po o one w strefie podmiejskiej odzi oraz gospo-
darstwa ze znacznym udzia em sadów. W przypadku Mazowsza wysoki poziom 
tej cechy zwi zany by  z wyst powaniem na jego terenie obszarów wyspecjali-
zowanych w produkcji sadowniczej, gospodarstw warzywniczych strefy pod-
miejskiej, a tak e gospodarstw specjalizuj cych si  w chowie byd a mlecznego. 
Stosunkowo wysokie wska niki produktywno ci ziemi mia y miejsce w ma ych 
gospodarstwach woj. ma opolskiego i l skiego, osi gane w wi kszym stopniu 
dzi ki wysokim nak adom ludzkiej si y roboczej. Niski poziom tego wska nika 
na terenie Pomorza Zachodniego i Ziemi Lubuskiej spowodowany by  nienaj-
lepszym zagospodarowaniem cz ci gruntów rolnych po likwidacji gospodarstw 
pa stwowych. Dobrym uzupe nieniem i wyja nieniem s  kolejne mapy obrazu-
j ce produktywno  pracy (mapa 4) oraz  stopie  towarowo ci rolnictwa w Pol-
sce w latach 2007 i 2010 (mapa 5). Towarowo  rolnictwa okre lana jest warto-
ci  produkcji rolniczej zbywanej poza gospodarstwo. Od wst pienia Polski do 

Unii Europejskiej nast pi  dynamiczny wzrost eksportu produktów rolnych do 
krajów Europy Zachodniej, który spowodowa  wzrost produkcji towarowej rol-
nictwa. Bardzo wysokim stopniem towarowo ci rolnictwa charakteryzowa y si  
województwa pó nocne (74-76%) o du ych przeci tnych obszarach, przypadaj -
cych na jedno gospodarstwo. 

M. Biczkowski (2013) przeprowadzi  ocen  oddzia ywania funduszy 
unijnych na gospodark  poszczególnych regionów tak e w szerszym kontek-
cie. W tym celu analizie podda  sze  miar: udzia  funduszy UE w rednio-

rocznym PKB, udzia  funduszy UE w warto ci dodanej brutto sektora rolnego, 
udzia  funduszy UE w rednim rocznym dochodzie, fundusze UE per capita, 
fundusze UE w przeliczeniu na 1 gospodarstwo rolne oraz kwota funduszy UE 
przypadaj ca na 1 pracuj cego w sektorze rolnym. W wyniku tych bada  
stwierdzi , i  najwi kszy wp yw na sytuacj  spo eczno-ekonomiczn  obszarów 
wiejskich rodki unijne maj  w woj. podlaskim (warto  wska nika syntetycz-
nego 1,74), warmi sko-mazurskim (0,88) oraz lubelskim (0,55). 
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7.3. Wnioski z realizacji PROW 2007-2013 
Realizacja PROW b dzie mia a niew tpliwie wp yw na obni enie stopy 

bezrobocia w okresie implementacji programu. Z przeprowadzonych dotychczas 
bada  wynika, e program ten mia  najwi kszy wp yw na rozmiary stopy bezro-
bocia w latach 2009-2010 i spowodowa  jej obni enie o oko o 0,7 pkt. proc. Na-
le y jednak pami ta , e s  to efekty wp ywu tylko jednego programu spo ród 
ca ego zestawu instrumentów strukturalnych, które s  realizowane ze rodków 
UE w okresie programowania 2007-2013. Implementacja PROW mog a stano-
wi  dodatkowy wp yw na ten parametr. Mo na zauwa y , e realizacja PROW 
przyczyni a si  do zwi kszenia wysoko ci zarobków w sektorze rolniczym  
w latach 2007-2013. W 2013 r. mia a najwi kszy wp yw na zwi kszenie pro-
duktywno ci i spowodowa a wzrost tego parametru makroekonomicznego  
o prawie 0,6 pkt. proc. w stosunku do scenariusza bazowego. W kolejnych la-
tach przewiduje si  malej cy wp yw implementacji PROW na produktywno . 

Obserwuje si  natomiast niewielki efekt oddzia ywania tej formy 
wsparcia na wielko  spo ycia gospodarstw domowych oraz na spo ycie 
publiczne. Mo na stwierdzi , e przewa a popytowy kana  oddzia ywania 
funduszy unijnych na polsk  gospodark . Osi gni cie efektów poda owych 
w kolejnych latach b dzie wymaga o silniejszego wsparcia innowacji i bar-
dziej skutecznego rozwoju zasobów ludzkich. Realizacja PROW przyczyni-
a si  do wzrostu liczby podejmowanych inwestycji (o ponad 4 procent, ni  

gdyby nie by o implementacji tego programu).  
Badania wskazuj  na relatywnie silniejszy wp yw funduszy unijnych na 

wzrost gospodarczy ni  na rynek pracy. Fundusze te szczególnie silnie wp ywa-
j  bowiem na zwi kszenie wydajno ci czynników produkcji (zarówno poprzez 
podniesienie kwalifikacji si y roboczej, jak i lepsz  dost pno  do infrastruktury 
technicznej, w tym transportowej). Zwi kszenie globalnej wydajno ci gospo-
darki, przy tym samym poziomie produkcji, powoduje ograniczenie zapotrze-
bowania na si  robocz , jednak w d u szym okresie poprawia mi dzynarodow  
konkurencyjno  gospodarki, przyci ga kapita  zagraniczny, powoduje zwi k-
szenie produkcji i w konsekwencji oddzia uje tak e pozytywnie na wielko  za-
trudnienia. D ugookresowe korzy ci PROW wynikaj  przede wszystkim ze 
zwi kszaj cego produkcj  i wydajno  w sektorach nierolniczych wp ywu wy-
datków publicznych na wzrost zasobów infrastruktury fizycznej i kapita u ludz-
kiego. Zatem korzystny d ugookresowy efekt na wydajno  gospodarki wynika  
z wp ywu wzrostu zasobów. Wyniki uzyskane przy u yciu modelu HERMIN 
wskazuj  na pozytywne efekty implementacji PROW w polskiej gospodarce. 
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W nielicznych przypadkach dominuj cym dzia aniem dla wzrostu gospo-
darczego jest ONW (np. w podlaskim, warmi sko-mazurskim, zachodniopo-
morskim czy lubuskim), a to ze wzgl du na du e rodki przeznaczone na to 
dzia anie w tych województwach. Najwi cej skorzysta y województwa relatyw-
nie biedniejsze, tj. lubelskie, podlaskie, podkarpackie, wi tokrzyskie i warmi -
sko-mazurskie.  

PROW przyczynia si  do wzrostu produkcji rolnej, ale jednocze nie kreu-
je bod ce do zmniejszenia zatrudnienia rolniczego i rozwoju pozarolniczych 
miejsc pracy. W dotychczasowej alokacji rodków przewa aj  dzia ania oddzia-
uj ce na sfer  jako ci i u ytkowania ziemi. S  to przede wszystkim instrumenty 

o charakterze rodowiskowym (zalesianie, program rolno rodowiskowy), maj -
ce na celu popraw  struktury u ytkowania ziemi (scalanie gruntów), czy te  do-
p aty kompensacyjne dla gospodarstw prowadz cych dzia alno  na terenach, na 
których produkcja rolnicza jest utrudniona ze wzgl du na niekorzystne warunki 
naturalne (ONW, przywracanie potencja u produkcyjnego). Nale y przy tym 
podkre li  istotne zró nicowanie w preferencjach poszczególnych regionów od-
no nie kierowania rodków na ten typ wsparcia. W woj. lubuskim i zachodnio-
pomorskim na kierunek zwi zany z popraw  jako ci i struktury u ytkowania 
ziemi przeznaczono ok. 55-59% ca ej puli rodków w tych województwach, 
podczas gdy w woj. l skim i wi tokrzyskim ok. 24-25%. Ponadto rodki  
z powy szych dzia a  (g ównie ONW) w istotny sposób przyczyniaj  si  do po-
prawy dochodowo ci gospodarstw rolnych.  

Instrument ten oddzia ywa  na gospodark  w sposób bezpo redni (poprzez 
pomna anie bogactwa jego beneficjentów), jak i po redni (o ywienie w otoczeniu 
zewn trznym rolnictwa, wzrost popytu na towary i us ugi). Jak wynika z oceny 
redniookresowej PROW 2007-201393 w oparciu o symulacje modelu makroeko-

nomicznego, wi kszo  korzy ci z realizacji PROW powinno mie  charakter po-
redni (w 2015 r. sektor rolny b dzie odpowiada  za 3% PKB, co oznacza, e 

efekty z realizacji programu b d  dotyczy  bran  powi zanych z rolnictwem). 
Spodziewane efekty mno nikowe wywo ane przez PROW 2007-2014 wykrysta-
lizuj  si  w stosunkowo odleg ym horyzoncie czasowym i b d  mia y stosun-
kowo du y i relatywnie trwa y wp yw na poziom PKB w Polsce.   

W okresie programowania 2007-2013 jedynym rodzajem wspó pracy, 
który by  wyra nie wspierany w ramach PROW, by a wspó praca na rzecz roz-
woju nowych produktów, procesów i technologii w sektorze rolnym i spo yw-
czym oraz w sektorze le nym. Wsparcie tego rodzaju wspó pracy jest nadal ko-

                                                            
93 „Ocena redniookresowa Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013”, ra-
port ko cowy wykonany przez konsorcjum: Agrotec sp. z o.o., IERiG -PIB, IUNG-PIB,  
listopad 2010.  
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nieczne, ale nale y je dostosowa  w celu lepszego spe nienia wymogów gospo-
darki opartej na wiedzy. W tym kontek cie w ramach tego rodka powinna by  
mo liwo  finansowania projektów realizowanych przez pojedynczy podmiot, 
pod warunkiem, e uzyskane wyniki s  rozpowszechniane, a tym samym osi -
gany jest cel rozpowszechniania nowych praktyk, procesów lub produktów. Po-
nadto sta o si  oczywiste, e wspieranie znacznie szerszego zakresu rodzajów 
wspó pracy, obejmuj cej szerszy kr g beneficjentów, od mniejszych podmiotów 
po wi ksze, mo e przyczynia  si  do osi gania celów polityki rozwoju obsza-
rów wiejskich poprzez pomaganie podmiotom na obszarach wiejskich w prze-
zwyci aniu trudno ci gospodarczych, rodowiskowych i innych wynikaj cych 
z rozdrobnienia. Z tego wzgl du rodek ten nale y poszerzy . Wsparcie dla ma-
ych podmiotów na rzecz organizowania wspólnych procedur pracy i wspólnego 

korzystania z pomieszcze  i zasobów powinno pomóc im w osi gni ciu rentow-
no ci ekonomicznej, pomimo ich ma ych rozmiarów. Wsparcie horyzontalnej  
i wertykalnej wspó pracy mi dzy podmiotami a cucha ywno ciowego oraz 
wsparcie dzia a  promocyjnych w wymiarze lokalnym powinno by  katalizato-
rem racjonalnego gospodarczo rozwoju krótkich a cuchów dostaw, rynków lo-
kalnych i lokalnych a cuchów ywno ciowych. 

Zdaniem wielu badaczy, nisk  skuteczno ci  i efektywno ci  zatrudnie-
niow  wykaza y si  interwencje EFS, wzmacniaj ce kapita  ludzki w kierunku 
pozarolniczym. Wspiera y one raczej negatywny trend depopulacji tych obsza-
rów ze wzgl du na nisk  ch onno  rynku pracy obszarów wiejskich poza sekto-
rem rolno-spo ywczym i s abe znaczenie przedsi biorczo ci skierowanej na ry-
nek us ug pozarolniczych. W kolejnym okresie programowania (2014-2020) obu 
polityk europejskich wzro nie rola wzmacniania konkurencyjno ci wszystkich 
sektorów gospodarki (w tym sektora rolno-spo ywczego). Wydaje si , e w re-
gionach z wyra n  funkcj  rolnicz  wspieranie innowacyjno ci i konkurencyj-
no ci mi dzynarodowej przemys u spo ywczego w ramach Polityki Spójno ci 
przyczyni si  do wzrostu specjalizacji, towarowo ci i produktywno ci rolnictwa 
oraz przyspieszy proces wzmacniania pozycji producentów rolnych w a cuchu 
ywno ci. Mo na stwierdzi , i  kierunek wsparcia, okre lony we Wspólnych 

Ramach Strategicznych stanowi du  szanse dla obszarów wiejskich w Polsce  
w zakresie celów przyj tych w „Strategii Zrównowa onego Rozwoju Wsi, Rol-
nictwa i Rybactwa 2012-2020”. Wymóg programowania operacyjnego w nast p-
nej perspektywie finansowej z uwzgl dnieniem obszarów funkcjonalnych  
i obszarów strategicznej interwencji b dzie wspiera  znaczenie funkcjonalne 
miast gminnych i powiatowych przyczyniaj c si  do odwrócenia tendencji degra-
dacji obszarów wiejskich i miejsko-wiejskich w ich funkcjach pozarolniczych. 
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PROW 2007-2013 to jedyny program w okresie 2007-2013 w ramach 
WPR skierowany bezpo rednio na obszary wiejskie i w zwi zku z tym jego 
struktura by a bardziej z o ona ani eli poprzedniego PROW 2004-2006. To 
najwi kszy program, zarówno pod wzgl dem liczby dzia a , jak i cznej puli 
rodków, które w ramach Wspólnej Polityki Rolnej zosta y dotychczas skiero-

wane na polsk  wie . Z uwagi na liczebno  dzia a  wdra anych poprzez 
PROW 2007-2013 (23 cznie z pomoc  techniczn ) jest znacznie utrudniona 
syntetyczna ocena skutków oddzia ywania tego instrumentu. 

 

8. PROW 2014-2020 – cele i za o enia 
 
W nawi zaniu do poprzednich rozdzia ów pracy przybli ony zosta  naj-

nowszy instrument WPR – PROW 2014-202094. Niniejszy rozdzia  zawiera 
krótk  jego charakterystyk , kontekst powstania ostatecznej wersji programu 
oraz prób  udzielenia odpowiedzi na pytanie zawarte w tytule pracy. 

„Europa 2020 – Strategia na rzecz inteligentnego i zrównowa onego roz-
woju sprzyjaj cego w czeniu spo ecznemu” jest d ugookresowym programem 
rozwoju spo eczno-gospodarczego Unii Europejskiej na lata 2010-2020. Zosta a 
zatwierdzona przez Rad  Europejsk  17 czerwca 2010 r. zast puj c, realizowan  
w latach 2000-2010, Strategi  Lizbo sk . Efektem realizacji Strategii „Europa 
2020” ma by  gospodarka bazuj ca na wiedzy, niskoemisyjna, promuj ca przy-
jazne rodowisku technologie, oszcz dnie wykorzystuj ca zasoby, kreuj ca no-
we „zielone” miejsca pracy, a zarazem zachowuj ca dba o  o spójno  spo-
eczn . Maj c to na uwadze, jak równie  uwzgl dniaj c krajowe dokumenty 

strategiczne zwi zane z przysz ym, po danym kierunkiem rozwoju Polski 
(Strategia Rozwoju Kraju 2020, D ugookresowa Strategia Rozwoju Kraju  Pol-
ska 2030), opracowano wst pny projekt PROW 2014-2020 z dnia 26 lipca 
2013 r., który poddano nast pnie dwóm etapom konsultacji spo ecznych.  
Prace zwi zane z przygotowaniem tego projektu rozpocz y si  ju  w 2012 r.  
W kwietniu 2013 r. rozpocz to proces szerokich konsultacji publicznych obej-
muj cy „Wst pny zarys Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014- 
-2020” oraz pierwszy projekt PROW 2014-2020. Projekt ten zosta  opraco-
wywany tak e na podstawie przepisów Unii Europejskiej, w szczególno ci 
rozporz dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013  
z 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Eu-
ropejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW)  
i uchylaj cego rozporz dzenie Rady (WE) nr 1698/2005 oraz projektów aktów 

                                                            
94 Autorka bazowa a na projekcie Programu z dnia 24 stycznia 2014 r. i 7 kwietnia 2014 r. 
dost pnych na stronie www.minrol.gov.pl.   
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wykonawczych Komisji Europejskiej. Zgodnie z przepisami UE program rozwoju 
obszarów wiejskich jest wkomponowany w ca o ciowy system polityki rozwoju 
kraju, w szczególno ci poprzez mechanizm Umowy Partnerstwa. Umowa ta okre-
la strategi  wykorzystania rodków unijnych na rzecz realizacji wspólnych dla 

UE celów okre lonych w unijnej strategii wzrostu „Europa 2020  Strategia na 
rzecz inteligentnego i zrównowa onego rozwoju sprzyjaj cego w czeniu spo ecz-
nemu” z uwzgl dnieniem potrzeb rozwojowych danego pa stwa cz onkowskiego. 

Celem g ównym Programu na lata 2014-2020 b dzie poprawa konku-
rencyjno ci rolnictwa, zrównowa one zarz dzanie zasobami naturalnymi  
i dzia ania w dziedzinie klimatu oraz zrównowa ony rozwój terytorialny ob-
szarów wiejskich. Zapisy projektu PROW 2014-202095 wskazuj , e b dzie on 
realizowa   liczne i wielopoziomowe cele odnosz ce si  do ró nych aspektów 
funkcjonowania i rozwoju obszarów wiejskich. Podkre li  nale y, e problema-
tyka ochrony  rodowiska przyrodniczego na obszarach wiejskich jest jednym  
z g ównych zagadnie  i celów programu. Bardzo szeroki jest tak e zdefiniowa-
ny w tym dokumencie wachlarz istotnych problemów i celów ochrony rodowi-
ska96. PROW 2014-2020 obejmuje sze  priorytetów wyznaczonych dla unijnej 
polityki rozwoju obszarów wiejskich: 

 u atwianie transferu wiedzy i innowacji w rolnictwie, le nictwie i na obsza-
rach wiejskich; 

 poprawa konkurencyjno ci wszystkich rodzajów gospodarki rolnej i zwi k-
szenie rentowno ci gospodarstw rolnych; 

 poprawa organizacji a cucha ywno ciowego i promowanie zarz dzania 
ryzykiem w rolnictwie; 

 odtwarzanie, chronienie i wzmacnianie ekosystemów zale nych od rolnic-
twa i le nictwa; 

 wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na go-
spodark  niskoemisyjn  i odporn  na zmian  klimatu w sektorach: rolnym, 
spo ywczym i le nym; 

 zwi kszanie w czenia spo ecznego, ograniczanie ubóstwa i promowanie 
rozwoju gospodarczego na obszarach wiejskich.  
Planuje si , e czne rodki publiczne przeznaczone na realizacj  tego 

instrumentu wynios  13 513 295 000 euro, w tym: 8 598 280 814 euro z bu-
d etu UE (EFRROW) i 4 915 014 186 euro wk adu krajowego. W ramach 
programu b dzie realizowanych cznie 14 dzia a , w tym 30 poddzia a .  

                                                            
95 Ibidem. 
96 Prognoza oddzia ywania na rodowisko projektu Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich  
na lata 2014-2020, opracowanie wykonane na zlecenie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi  
w ramach umowy nr 823/13 przez IUNG-PIB, Pu awy 2014. 
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Na koniec 2013 roku wiadomo by o, e po tych konsultacjach do wielu propo-
zycji rozwi za  zosta y zg oszone uwagi (np. do degresywno ci i do limitów 
wsparcia). Projekt ten uzupe niono tak e w cz ci diagnostyczno-strategicznej 
(powsta a zmodyfikowana wersja projektu z 24 stycznia 2014 r.). Zmodyfiko-
wano i doprecyzowano opisy poszczególnych dzia a . Dodano tak e rozdzia y 
dotycz ce kwestii bud etowych oraz monitorowania i oceny (ostatnia wersja  
z 7 kwietnia 2014 roku). 

Kierunki polityki krajowej wobec obszarów wiejskich po 2013 roku okre-
lone zosta y w nast puj cych dokumentach strategicznych: Strategia Zrówno-

wa onego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa, Krajowa Strategia Rozwoju 
Regionalnego, redniookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Koncepcja Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju.  

Wizja obszarów wiejskich przedstawiona w Strategii Zrównowa onego 
Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa dotyczy zró nicowanego rozwoju tych ob-
szarów, ich rolniczego i pozarolniczego charakteru oraz znaczenia wsi jako do-
starczyciela dóbr publicznych. Polityka wobec obszarów wiejskich zwi ksza  
ma ich atrakcyjno  jako miejsca zamieszkania i podejmowania dzia alno ci, 
zapewnia  spójno  spo eczn  w zakresie dost pu mieszka ców do infrastruktu-
ry technicznej i spo ecznej. Z kolei, realizacja celów szczegó owych Strategii, 
takich jak: wzrost jako ci kapita u spo ecznego, ludzkiego, zatrudnienia i przed-
si biorczo ci na obszarach wiejskich, poprawa warunków ycia na obszarach 
wiejskich oraz poprawa ich dost pno ci przestrzennej, bezpiecze stwo ywie-
niowe, wzrost produktywno ci i konkurencyjno ci sektora rolno-spo ywczego 
oraz ochrona rodowiska i adaptacja do zmian klimatu na obszarach wiejskich 
niesie za sob  pakiet kierunków interwencji. Zgodnie z Koncepcj  Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju natomiast, realizacja celów strategicznych w po-
szczególnych regionach i subregionach powinna uwzgl dnia  tak e rol  powi -
za  wie   ma e miasta. Wa n  kategori  stanowi  miasta powiatowe licz ce 
pomi dzy 20-50 tysi cy mieszka ców pe ni ce wa n  rol  w zakresie funkcji 
sektora publicznego w odniesieniu do obszarów wiejskich. Znaczenie tych 
o rodków jest szczególnie istotne na wiejskich obszarach depopulacyjnych, bo-
wiem zapewniaj  one trwa o  i ci g o  osadnictwa w przestrzeni geograficz-
nej. Popieranie procesów dyfuzji regionalnej polega  b dzie m.in. na: wspiera-
niu rozwoju o rodków subregionalnych, które maj  cz sto szczególne znaczenie 
dla rozwoju obszarów wiejskich, g ównie jako katalizatory tworzenia funkcji 
pozarolniczych oraz jako inkubatory przedsi wzi  aktywizuj cych otaczaj ce 
je tereny oraz wspieraj  integracj  przestrzenn  i funkcjonaln  obszarów wiej-
skich le cych w obszarze oddzia ywania wielkich miast. W Koncepcji Prze-



 

90 

strzennego Zagospodarowania Kraju97 podkre lono kwestie integralno ci i spój-
no ci rozwoju przestrzennego w aspekcie polityki wobec obszarów wiejskich  
w nast puj cych obszarach strategicznych:  

 wykorzystanie potencja u przedsi biorczo ci i zatrudnienia dzi ki kom-
plementarno ci funkcji i zwi kszeniu intensywno ci powi za  funkcjonal-
nych w ramach g ównych w z ów uk adu osadniczego oraz pomi dzy tymi 
w z ami (integracja) a otaczaj cymi je obszarami, na których stymulowane 
s  dzia ania na rzecz wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich;  

 zapewnienie wszystkim mieszka com, niezale nie od miejsca zamieszka-
nia, mo liwo ci udzia u w procesach rozwojowych i dost pu do us ug pu-
blicznych (spójno );  

 w skali lokalnej – integracja centrów miast i ich obszarów funkcjonalnych 
oraz integracja obszarów wiejskich dokonuj ca si  w oparciu o sie  miast 
powiatowych;  

 w skali regionalnej – integracja pomi dzy najwi kszymi miastami a ich 
bezpo rednim zapleczem, czyli miastami regionalnymi nie b d cymi sto-
licami województw oraz miastami subregionalnymi i otaczaj cymi je ob-
szarami wiejskimi.  

Cele strategiczne wobec obszarów wiejskich wymagaj  interwencji sprzyjaj -
cych skupianiu osadnictwa na obszarach s abo zaludnionych i depopulacyjnych, 
zwi kszeniu udzia u gruntów wchodz cych do powtórnego u ytkowania  
w zwi zku z realizacj  zasady preferencji regeneracji (odnowy), a nie zagospo-
darowania nowych obszarów, ograniczeniu powierzchni bezpowrotnie traco-
nych terenów czynnych biologicznie (przede wszystkim w nowych obszarach 
urbanizacji i miejskich obszarach zainwestowanych), stworzeniu spójnej i hie-
rarchicznej sieci w z ów i korytarzy ekologicznych98. 

W pa dzierniku 2011 roku Komisja Europejska (DG AGRI) przedstawi a 
pakiet rozporz dze  ustanawiaj cych przepisy dotycz ce realizacji WPR w la-
tach 2014-2020 (rozporz dzenie o p atno ciach bezpo rednich, rozporz dzenie  
o rozwoju obszarów wiejskich, rozporz dzenie o jednolitej wspólnej organizacji 
rynków). Jednocze nie w lipcu 2011 r. KE (DG MARE) przyj a pakiet rozpo-
rz dze  ustanawiaj cy nowe ramy legislacyjne WPRyb. Rozporz dzenie  
w sprawie rozwoju obszarów wiejskich oparto na projekcie przedstawionym 
przez KE (DG REGIO) w pa dzierniku 2011 r. i okre lono w nim wspólne za-
sady dotycz ce wszystkich funduszy unijnych we wspólnych ramach strategicz-
nych (rozporz dzenie w sprawie wspólnych przepisów).  
  
                                                            
97 www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/polityka.../kpzk/.../kpzk2030.pdf. 
98 Ibidem. 
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W nowym okresie programowania na lata 2014-2020 za o ono harmoni-
zacj  zarz dzania funduszami unijnymi, szczególnie w obszarze WPR. Istotnym 
dla realizacji przysz ego PROW w kraju jest obowi zek uwzgl dnienia nie tylko 
rozporz dze  wydatnych przez Rad  i Parlament Europejski99, lecz równie  ak-
tów delegowanych i wykonawczych wydawanych przez Komisj  zgodnie z po-
stanowieniami Traktatu z Lizbony. W aktach prawnych Rady i Parlamentu, któ-
re obowi zywa  maj  od 1 stycznia 2014 roku, KE zosta a upowa niona do 
przyjmowania aktów delegowanych b d  aktów wykonawczych. KE wydawa  
b dzie (podobnie jak w obecnym okresie programowania) równie  wykonawcze 
akty prawne. W tej formie dokonywane b dzie zatwierdzenie Programów (jak i ich 
zmiany) wraz z okre leniem w nich udzia u rodków EFRROW. W szczególno-
ci, w formie decyzji KE ustali zestaw wska ników na potrzeby celów monito-

rowania i oceny realizacji polityki obszarów wiejskich (art. 110 ust. 2 rozporz -
dzenia horyzontalnego). W okresie programowania 2014-2020 Komisja planuje 
wprowadzenie wspólnych zasad finansowania, zarz dzania i monitorowania obu 
filarów WPR (Europejskiego Funduszu Gwarancji Rolnej – EFGR i Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich – EFRROW) 

 rozporz dzenie horyzontalne.  
Zasady wydatkowania rodków z EFRROW uj te zosta y w rozporz dze-

niu w sprawie wspólnych przepisów. W ramach PROW ustalono wi ksze zaan-
ga owanie rodków EFRROW na potrzeby realizacji strategii „Europa 2020” 
przez promowanie zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich w ca ej Unii 
w sposób uzupe niaj cy inne instrumenty WPR, polityk  spójno ci i wspóln  
polityk  rybo ówstwa. Wydatki EFRROW maj  przyczyni  si  do przekszta ca-
nia sektora rolnego Unii w sektor bardziej zrównowa ony terytorialnie i rodo-
wiskowo, przyjazny dla klimatu i odporny na jego zmian  oraz innowacyjny 
(art. 3-5 rozporz dzenia o rozwoju obszarów wiejskich). Normy i wymogi wza-
jemnej zgodno ci cross-compliance okre laj ce wymagania dotycz ce utrzyma-
nia gruntów wchodz cych w sk ad gospodarstwa w Dobrej Kulturze Rolnej 
zgodnie z ochron  rodowiska (Good Agricultural and Enviromental Conditions 
– GAEC) oraz podstawowe wymogi z zakresu zarz dzania (Statutory Manage-
ment Requirements – SMR) po 2013 roku zosta y okre lone przez KE równie   
w sposób, który pozwoli  ma na wype nienie warunków strategii „Europa 2020”, 
w szczególno ci w zakresie zarz dzania zasobami wodnymi i zmian klimatu. 

Zmianie ulegnie system zarz dzania rodkami rozwoju obszarów wiej-
skich. W miejsce systemu podzia u na osie tematyczne przyj ty na okres pro-
gramowania na lata 2007-2013 wprowadzony zostanie system pozwalaj cy 
                                                            
99 Rozporz dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr: 1305/2013-1308/2013 z 11 grud-
nia 2013 roku. 
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krajom cz onkowskim (w adzom regionalnym w przypadku wdra ania pro-
gramów regionalnych) na zaprogramowanie rodków w ramach priorytetów 
rozwoju obszarów wiejskich (art. 5 rozporz dzenia o rozwoju obszarów wiej-
skich). Za pomoc  wska ników finansowych oraz wska ników dotycz cych 
produktów i celów w ramach wspólnego system monitoringu i sprawozdaw-
czo ci rzeczowej (Common Monitoring and Evaluation Framework – CMEF) 
okre lonych w projektowych przepisach rozporz dze , ma by  wprowadzone 
wi ksze ukierunkowanie na realizacj  celów wspólnotowych (art. 79 rozporz -
dzenia o rozwoju obszarów wiejskich). 

Wprowadzono now  definicj  partnerstwa lokalnego z o onego  
z przedstawicieli sektora publicznego i prywatnego, co oznacza  b dzie odej-
cie od dotychczasowego definiowania lokalnego partnerstwa trójsektorowo, 

jako przedstawicieli sektora publicznego, spo ecznego i gospodarczego  
(art. 28 rozporz dzenia w sprawie wspólnych przepisów). Zasada kwalifikowal-
no ci wydatków w ramach funduszy unijnych zosta a ujednolicona, uwzgl dnia-
j c wspólne zasady rozliczania VAT, form wsparcia i dotacji, w tym rozliczania 
dotacji w sposób uproszczony wg stawek rycza towanych (lump sums). Mo li-
wo  p atno ci rycza towych nieprzekraczaj cych 100 000 euro wk adu publicz-
nego pozwoli  maj  na wi ksz  dost pno  rodków unijnych skierowanych na 
rozwój obszarów wiejskich (art. 55-61 rozporz dzenia w sprawie wspólnych 
przepisów). Po 2013 roku zak ada si  ponadto uprawnienie Komisji do zmniej-
szenia (w formie aktu wykonawczego w danym pa stwie cz onkowskim) obo-
wi zkowego poziomu kontroli, w przypadku gdy systemy zarz dzania i kontroli 
dzia aj  w a ciwie, a wspó czynnik b dów znajduje si  na dopuszczalnym po-
ziomie (art. 64 rozporz dzenia horyzontalnego). W rozporz dzeniu horyzontal-
nym przewidziano, e ka de pa stwo cz onkowskie ogranicza w stosownych 
przypadkach liczb  akredytowanych agencji p atniczych do jednej na pa stwo 
cz onkowskie lub na region. 

Za o enia dotycz ce kierunków interwencji w ramach WPR w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 oparte s  na realizacji nast puj cych celów:  

 zapewnieniu d ugoterminowego bezpiecze stwa ywno ciowego i udzia   
z zaspokojeniu rosn cego popytu wiatowego na artyku y ywno ciowe;  

 zrównowa onej produkcji wysokiej jako ci ró norodnych artyku ów ywno-
ciowych przy jednoczesnej ochronie zasobów naturalnych i biologicznych;  

 zapewnieniu stabilno ci obszarów wiejskich.  
Z my l  o ich osi gni ciu KE przedstawi a te  wiele celów operacyjnych (takich 
jak wsparcie dochodów gospodarstw rolniczych, zrekompensowanie szczegól-
nych ogranicze  naturalnych, zwi kszenie konkurencyjno ci i lepszy podzia  
warto ci w a cuchu dostaw ywno ci, zapewnienie zrównowa onego charakte
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praktyk rolniczych dostarczaj cych rodowiskowych dóbr publicznych, prze-
ciwdzia anie zmianie klimatu i wreszcie umo liwienie utrzymania ró norodno-
ci rolnictwa poprzez rozwijanie konkretnych rynków zbytu).  

W stosunku do minionego okresu programowania zdefiniowano i do -
czono do listy celów WPR tzw. nowe wyzwania obejmuj ce: zmiany klima-
tyczne, energi  odnawialn , gospodark  wodn , ró norodno  biologiczn , 
dzia ania towarzysz ce w sektorze mleczarskim, innowacyjno  w zakresie 
czterech pierwszych wyzwa . W zakresie II filara WPR KE zaproponowa a 
uproszczenie narz dzi interwencji w celu skoncentrowania si  na wspieraniu 
konkurencyjno ci, innowacji, podejmowania dzia alno ci przez m odych rol-
ników, zrównowa onego zarz dzania zasobami naturalnymi i zrównowa o-
nego rozwoju terytorialnego. W ramach II filara pa stwa cz onkowskie b d  
mog y korzysta  z zestawu narz dzi indywidualnego zarz dzania ryzykiem. 
W zestawie tym znajdzie si  nowe narz dzie stabilizacji dochodu oraz 
wzmocnienia ubezpiecze  i funduszy wspólnego inwestowania.  

W stosunku do ubieg ego okresu programowania WPR zaplanowano 
wprowadzenie nast puj cych zmian, kluczowych dla okre lenia pakietu in-
strumentów koniecznych do zastosowania w poszczególnych regionach (su-
bregionach) Polski w celu optymalizacji rozwoju obszarów wiejskich: 
a) poprawa dystrybucji bezpo redniego wsparcia pomi dzy gospodarstwami  

o ró nych wielko ciach poprzez mechanizm degresywnej redukcji p atno ci 
 dla du ych gospodarstw (capping) oraz wzrost stawek wsparcia jednost-

kowego  dla ma ych gospodarstw (efekt zrycza towanej p atno ci dla ma-
ych gospodarstw);  

b) wyeksponowanie roli ma ych gospodarstw w europejskim modelu rolnictwa  
i dla realizacji celów strategii Europa 2020, w szczególno ci dotycz cych 
wzrostu zrównowa onego i sprzyjaj cego w czeniu spo ecznemu (mo li-
wo  tworzenia tematycznych podprogramów w ramach PROW dla ma ych 
gospodarstw, zrycza towana p atno  bezpo rednia dla ma ych gospodarstw, 
wsparcie dywersyfikacji dochodów w filarze II, instrumenty wzmacniaj ce 
pozycj  rynkow  tych gospodarstw);  

c) rozszerzenie zakresu instrumentarium II filara WPR o dzia ania nowe, uzu-
pe niaj ce w stosunku do obecnych instrumentów, a wychodz ce naprzeciw 
nowym wyzwaniom (np. nowe instrumenty zarz dzania ryzykiem, rozsze-
rzenie zakresu dzia a  w zakresie wsparcie dla grup producentów, które 
obejmowa  ma równie  grupy producentów owoców i warzyw finansowane 
z Europejskiego Funduszu Gwarancji, wspó praca, rozszerzenie niektórych 
dzia a  rynkowych na wszystkie produkty);  
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d) umieszczenie zapisów dotycz cych doradztwa, zasady wzajemnej zgodno ci 
(cross-compliance) w rozporz dzeniu ws. finansowania, zarz dzania i moni-
toringu WPR, umieszczenie zapisów dotycz cych zarz dzania ryzykiem  
w rozporz dzeniu ws. wsparcia rozwoju obszarów wiejskich z EFRROW; 

e) nowa koncepcja wdra ania programu Leader – dopuszczenie realizacji stra-
tegii wielofunduszowych stwarza nowe mo liwo ci rozwoju lokalnego;  

f) definicja aktywnego rolnika, definicja zak ada, i  s  to rolnicy, których wy-
soko  p atno ci bezpo rednich rocznie przekracza b d  jest równa 5% cz-
nej sumy przychodów z dzia alno ci nierolniczej albo na gruntach rolnych 
sk adaj cych si  na ich gospodarstwa jest prowadzona minimalna dzia alno  
okre lona przez pa stwo cz onkowskie (definicja ta nie dotyczy rolników, 
którzy otrzymali poni ej 5 tys. euro p atno ci);  

g) wzrost wymaga  wzgl dem dzia a  rolno- rodowiskowych i skomplikowa-
nie ca ego systemu w zwi zku z wprowadzeniem komponentu zielonego  
w I filarze (wy szy poziom bazowy zaw aj cy zakres dzia a  i zmniejszaj -
cy poziom rekompensat);  

h) nowe, wy cznie biofizyczne kryteria wyznaczania ONW (wykluczaj ce sto-
sowanie kryterium spo ecznego, które odpowiada za znaczn  cz  obszarów 
obecnie okre lonych jako ONW w Polsce), co mo e skutkowa  pewnym 
ograniczeniem tego obszaru i przesuni ciem terytorialnym; 

i) wzmocnienie roli programowania strategicznego, d enie do ukierunkowania 
pomocy w sposób zapewniaj cy realizacj  celów wyznaczonych na poziomie 
UE i pa stw cz onkowskich oraz odej cie od osi w ramach PROW, co 
zwi ksza elastyczno  dla pa stw cz onkowskich;   

j) mo liwo  opracowania tematycznych podprogramów w ramach PROW 
ukierunkowanych na wybrane zagadnienia (m odzi rolnicy, ma e gospodar-
stwa, obszary górskie, skrócenie a cucha dostaw);  

k) poszerzenie instrumentarium PROW o instrumenty zarz dzania ryzykiem,  
w tym o instrument stabilizacji dochodów (zrekompensowanie rolnikowi 
powa nych strat w dochodach);  

l) wysoki poziom wspó finansowania z EFROW dla kategorii regionów „s a-
biej rozwini te”;  

m) likwidacja kwotowania mleka (od 1 kwietnia 2015 r.) i cukru (do 30 wrze-
nia 2015 r.), przy zapewnieniu mo liwo ci stosowania obowi zkowych 

umów kontraktacyjnych i negocjowania cen przez organizacje producentów  
i ich zrzeszenia (mleko) i utrzymanie obowi zku podpisywania porozumie  
bran owych (cukier);  



 

95 

n) zmiana mechanizmu dop at do prywatnego przechowywania mas a z obliga-
toryjnego na fakultatywny, w rezultacie czego mechanizm nie by by urucha-
miany automatycznie ka dego roku, jak to ma miejsce obecnie;  

o) likwidacja mechanizmu dop at do odt uszczonego mleka w proszku, wyko-
rzystywanego w produkcji pasz oraz do mleka odt uszczonego wykorzysty-
wanego w produkcji kazeiny i kazeinianów oznacza, e nie b dzie instru-
mentów pozwalaj cych na szybk  reakcj  w przypadku wyst pienia zak óce  
funkcjonowania rynku mleka w zakresie bia ka mlecznego;  

p) brak aktualizacji (podniesienia) ze wzgl du na rosn ce koszty produkcji, po-
ziomu cen referencyjnych mi sa i zbó ;  

q) d enie do wzmocnienia pozycji producentów rolnych w a cuchu ywno-
ciowym poprzez: (i) rozszerzenie uznawania przez pa stwa cz onkowskie 

organizacji producentów i ich zrzesze , jak równie  organizacji mi dzybran-
owych, na wszystkie sektory uj te w obecnej WPR; (ii) specjalne podej cie 

do celów WPR oraz producentów rolnych i ich zwi zków w zakresie prawa 
dotycz cego konkurencji;  

r) zach ta dla organizacji producentów, ich zrzesze  i organizacji mi dzybran-
owych do dostosowania poda y do wymogów rynku z wy czeniem wyco-

fywania produktów z rynku, w odniesieniu do ro lin i produktów pochodze-
nia zwierz cego (z wy czeniem mleka).  

Istotnym czynnikiem rozwoju obszarów wiejskich b dzie wzmocnienie 
terytorialne (a nie sektorowe) aspektu polityki rozwoju obszarów wiejskich. 

rodki, jakie nale y wdro y , zostan  po czone w pakiety terytorialne. Prze-
widziano te  lepsze skoordynowanie dzia a  na rzecz rozwoju obszarów wiej-
skich z pozosta  cz ci  funduszy strukturalnych. Zgodnie z za o eniami do-
tycz cymi Wspólnych Ram Strategicznych, w zakresie terytorialnego rozwoju 
obszarów wiejskich, obligatoryjnym instrumentem polityki spójno ci staj  si  
Zintegrowane Inwestycje Terytorialne daj ce mo liwo  wsparcia na ró nych 
obszarach (uwzgl dniaj cego powi zanie funkcjonalne i przestrzenne miasto  
wie , ze szczególnym uwzgl dnieniem kluczowych miast powiatowych). 
Oparcie rozwoju terytorialnego o strategie lokalne i podej cie zintegrowa-
ne daje mo liwo ci uzyskania wi kszej komplementarno ci oraz efektu sy-
nergii interwencji realizowanych na obszarach wiejskich ni  w poprzed-
nim i bie cym okresie programowania. 

Wed ug wytycznych Komisji Europejskiej, w ka dym programie nale y 
okre li  strategi  osi gania celów w odniesieniu do priorytetów Wspólnoty. 
Pa stwa cz onkowskie, które decyduj  si  na opracowanie zestawu programów 
regionalnych, powinny równie  by  w stanie opracowa  ramy krajowe – bez 
przydzia u oddzielnych rodków bud etowych – w celu u atwienia koordyno-
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wania mi dzy regionami radzenia sobie z wyzwaniami ogólnokrajowymi. Pa -
stwa cz onkowskie powinny móc w cza  do swoich programów rozwoju obsza-
rów wiejskich podprogramy tematyczne ukierunkowane na okre lone potrzeby 
obszarów maj cych dla nich szczególne znaczenie. Podprogramy tematyczne 
powinny dotyczy  m.in. m odych rolników, ma ych gospodarstw, obszarów gór-
skich i tworzenia krótkich a cuchów dostaw. 

 

8.1. Podej cie horyzontalne a koperty regionalne 
Zdaniem J. Kulawika (2013), proporcje mi dzy horyzontalnym a regio-

nalnym zorientowaniem pomocy publicznej udzielanej w ramach nowego 
PROW w najszerszym sensie zale  od tego, jak prowadzona b dzie w naszym 
kraju ca a polityka spo eczno-gospodarcza. Generalnie ukierunkowanie hory-
zontalne PROW oraz polityki spójno ci ma sens wtedy, gdy chce si  w ten spo-
sób osi ga  cele wa ne dla ca ej gospodarki i spo ecze stwa.  W szczególno ci 
chodzi  tu mo e o: 

 projekty infrastrukturalne, 
 wspieranie mobilno ci przestrzennej, zawodowej i spo ecznej Polaków, 
 inwestycje w kapita  ludzki i spo eczny, 
 systemy zarz dzania ryzykiem o charakterze katastroficznym, 
 przedsi wzi cia innowacyjne, badawczo-rozwojowe, zwi zane z kumula-

cj  i transferem wiedzy, 
 wzmacnianie konkurencyjno ci ca ego a cucha ywno ciowego. 

Je li teraz spróbuje si  przy o y  t  ogóln  rekomendacj  na dost pny ak-
tualnie projekt PROW 2014-2020, napotyka si  problem. Polega on na tym, e 
dzia ania szczegó owe w niepe ny sposób s  wiernym rozwini ciem sze ciu 
priorytetów. Warto przed wdro eniem kolejnego PROW rozstrzygn , jak ma 
by  rozumiane poj cie „horyzontalno ci” i do czego ma si  j  odnosi : do prio-
rytetów czy dzia a . Koncentracja na tych ostatnich sugeruje, e obecna wersja 
omawianego programu tylko po rednio wniesie wk ad w rozwi zywanie pro-
blemów innych ni  rolniczo- ywno ciowe i dotycz ce wsi. Polityka spójno ci  
w pierwszej kolejno ci powinna mie  charakter horyzontalny.  

Przy wszystkich powy szych zastrze eniach i niejasno ciach wydaje si , 
e nast puj ce dzia ania PROW 2014-2020 mog yby by  wdra ane w sposób 

horyzontalny:  
 „Transfer wiedzy i innowacji”; 
 „Doradztwo”; 
 „Systemy jako ci produktów rolnych i rodków spo ywczych”; 
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 „Przywracanie potencja u produkcji rolnej zniszczonego w wyniku kl sk 
ywio owych i katastrof oraz wprowadzanie odpowiednich dzia a  zapo-

biegawczych”; 
 „Przetwórstwo i marketing produktów rolnych”; 
 „P atno ci dla obszarów ONW”; 
 „Wspó praca”; 
 „Tworzenie grup producentów”; 
 „Poprawa organizacji a cucha ywno ciowego i promowanie zarz dza-

nia ryzykiem w rolnictwie”; 
 „Wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na 

gospodark  niskoemisyjn  i odporn  na zmian  klimatu w sektorach rol-
nym, spo ywczym i le nym”;  

 „Pomoc techniczna”; 
 „System instytucjonalny i monitorowania”; 
 „Krajowa Sie  Obszarów Wiejskich”. 

Przy czym warto podkre li , i  najwa niejsze z punktu widzenia d ugotermino-
wych efektów dla naszego rolnictwa wydaj  si  by :  
(1) „Poprawa organizacji a cucha ywno ciowego i promowanie zarz dzania 

ryzykiem w rolnictwie”; 
(2) „Wspieranie efektywnego gospodarowania zasobami i przechodzenia na go-

spodark  niskoemisyjn  i odporn  na zmian  klimatu w sektorach rolnym, 
spo ywczym i le nym”. 

Obecnie rolnicy nara eni s  na rosn ce ryzyko gospodarcze i rodowi-
skowe wskutek zmiany klimatu i wi kszej zmienno ci cen. W tym kontek cie 
coraz wi ksze znaczenie dla rolników ma efektywne zarz dzanie ryzykiem. Z tej 
przyczyny nale y ustanowi  rodki zarz dzania ryzykiem, aby pomaga  rolni-
kom w rozwi zywaniu problemów zwi zanych z najcz ciej spotykanymi za-
gro eniami. rodek ten powinien zatem wspiera  rolników w pokrywaniu sk a-
dek p aconych na ubezpieczenie plonów, zwierz t i ro lin, a tak e pomaga   
w tworzeniu funduszy wspólnego inwestowania i rekompensat wyp acanych 
rolnikom za straty wynikaj ce z wyst pienia chorób zwierz t lub ro lin b d  
incydentów rodowiskowych. rodek ten powinien równie  obejmowa  narz -
dzie stabilizacji dochodów w postaci funduszu wspólnego inwestowania w celu 
zapewnienia wsparcia rolnikom do wiadczaj cym powa nego spadku docho-
dów. W celu zapewnienia równego traktowania rolników w Unii, niezak óconej 
konkurencji i poszanowania mi dzynarodowych zobowi za  Unii nale y usta-
nowi  szczegó owe warunki udzielania wsparcia w ramach tych rodków. 
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Okaza o si , e tworzenie sieci kontaktów w ród ich krajowych od-
powiedników, organizacji i administracji zaanga owanych na ró nych eta-
pach realizacji programu, organizowane w kontek cie Europejskiej Sieci na 
rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich, mo e odgrywa  bardzo wa n  rol   
w poprawianiu jako ci programów rozwoju obszarów wiejskich poprzez 
zwi kszanie udzia u zainteresowanych stron w zarz dzaniu rozwojem tych 
obszarów, a tak e w informowaniu spo ecze stwa o p yn cych z tego korzy-
ciach. Nale y zatem finansowa  takie dzia ania w ramach pomocy tech-

nicznej na poziomie Unii. W okresie programowania 2007-2013 sie  ekspercka 
ds. oceny dzia a a w kontek cie Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich. Aby uwzgl dni  okre lone potrzeby zwi zane z ocen , nale y utwo-
rzy  Europejsk  Sie  Oceny Rozwoju Obszarów Wiejskich dla okresu progra-
mowania 2014-2020, by zebra  wszystkie podmioty zaanga owane w dzia ania 
w zakresie oceny i u atwi  wymian  wiedzy eksperckiej w tej dziedzinie. Dzia-
ania takie nale y finansowa  w ramach pomocy technicznej.  

Niezmiernie istotn  rol  w rozwoju obszarów wiejskich w Polsce, odgry-
wa y i odgrywa  nadal b d  jednostki samorz du terytorialnego. Realizuj  one 
zadania w zakresie zaspokojenia potrzeb spo ecznych, edukacyjnych i kultural-
nych mieszka ców wsi oraz zachowania dziedzictwa kulturowego. Odgrywaj  
one tak e wiod c  rol  w rozwoju infrastruktury technicznej (drogi, kanalizacja, 
komunikacja, wysypiska mieci, us ugi komunalne) na obszarach wiejskich. Jed-
nostki samorz dowe uczestniczy y z du ym powodzeniem w realizacji programu 
przedakcesyjnego SAPARD, jak równie  SPO „Restrukturyzacja i modernizacja 
sektora ywno ciowego oraz rozwój obszarów wiejskich 2004-2006”. Obecnie 
samorz dy województw odpowiedzialne s  za wdra anie dzia a  w ramach Pro-
gramu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013 (PROW 2007- 
-2013). W ramach PROW 2007-2013 samorz dy województw wdra aj  dzia a-
nia: „Podstawowe us ugi dla gospodarki i ludno ci wiejskiej”, „Odnowa i rozwój 
wsi” oraz „Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwi zanej z rozwojem  
i dostosowywaniem rolnictwa i le nictwa – schemat I Scalanie gruntów” oraz  
II „Gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”, jak równie  dzia ania Osi 
Leader, tj.: „Wdra anie lokalnych strategii rozwoju” (dla operacji odpowiadaj -
cych warunkom przyznania pomocy w ramach dzia ania „Odnowa i rozwój 
Wsi”), „Wdra anie projektów wspó pracy” oraz „Funkcjonowanie lokalnej grupy 
dzia ania, nabywanie umiej tno ci i aktywizacja”. Za realizacj  dzia ania „Wdra-
anie lokalnych strategii rozwoju” dla operacji odpowiadaj cym warunkom przy-

znania pomocy w ramach dzia a  „Ró nicowanie w kierunku dzia alno ci nierol-
niczej” oraz „Tworzenie i rozwój mikroprzedsi biorstw” odpowiedzialna jest 
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Dzia ania samorz dowe cie-
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sz  si  bardzo du ym zainteresowaniem w ród beneficjentów. W ramach pierw-
szych naborów w ramach dzia ania „Odnowa i rozwój wsi” w wi kszo ci woje-
wództw wykorzystano prawie ca y limit przyznanych rodków. W ramach dzia a-
nia „Podstawowe us ugi dla gospodarki i ludno ci wiejskiej” zapotrzebowanie na 
rodki finansowe w pierwszym naborze, znacznie przekroczy o dost pn  aloka-

cj . W ramach dzia ania Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwi zanej z roz-
wojem i dostosowywaniem rolnictwa i le nictwa mimo specyfiki realizowanych 
w jego ramach inwestycji, które charakteryzuj  si  wieloletnim okresem przygo-
towa  formalnych i realizacji, zainteresowanie równie  by o do  du e. 

Du e zainteresowanie dzia aniami samorz dowymi daje potencjaln  gwa-
rancj  osi gni cia za o onych celów. Maj c na uwadze do wiadczenia z po-
przedniego okresu programowania, mo emy zaryzykowa  twierdzenie, e 
PROW 2007-2013 b dzie mia  istotny wp yw na sytuacj  ekonomiczn  Polski,  
a dzia ania samorz dowe b d  w tym procesie aktywnie uczestniczy . Program 
powinien by  wsz dzie skuteczny – regiony osi gn  korzy ci bez wzgl du na 
wielko  przeznaczonych rodków. 

Podstawowym za o eniem proponowanego podzia u interwencji pomi -
dzy poziom krajowy i regionalny jest zwi kszenie przejrzysto ci zarz dzania 
rodkami unijnymi oraz wyeliminowanie znacznej cz ci b dów systemu z lat 

2007-2013. Najwa niejsze zasady nowego podzia u interwencji mi dzy poziom 
krajowy i regionalny: 
a) tam gdzie to mo liwe, d enie do okre lenia jednego poziomu interwencji 

dla danego priorytetu inwestycyjnego ewentualnie typu dzia a ; 
b) odej cie od stosowania kryterium kwotowego (które nastr cza o wiele pro-

blemów w perspektywie 2007-2013); 
c) zastosowanie nie wi cej ni  dwu kryteriów podzia u jednocze nie.  

W perspektywie finansowej, w latach 2014-2020, publiczne wsparcie fi-
nansowe adresowane do polskiego rolnictwa i obszarów wiejskich ukierunko-
wane b dzie na realizacj  celów okre lonych w „Strategii zrównowa onego 
rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa” oraz celów sformu owanych w dokumentach 
wspólnotowych odnosz cych si  do polityki rozwoju obszarów wiejskich. Stra-
tegia jest jedn  z dziewi ciu strategii zintegrowanych w ramach obowi zuj cego 
w Polsce systemu zarz dzania rozwojem100. Wspólna Polityka Rolna (w tym jej 
II filar) stwarza mo liwo  realizacji cz ci celów tej Strategii. Program Rozwo

                                                            
100 Filozofia utworzenia nowego systemu g ównych dokumentów strategicznych (takich jak: 
d ugookresowa strategia rozwoju kraju, redniookresowa strategia rozwoju kraju oraz dzie-
wi  zintegrowanych strategii rozwoju) oparta zosta a na spójnej hierarchii celów i kierunków 
interwencji. W strategiach zintegrowanych nast pi o odej cie od w skiego sektorowego po-
dej cia, na rzecz integracji obszarów oraz przenikania si  ró nych zjawisk i procesów.   
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Obszarów Wiejskich na lata 2014-2020 stanowi  b dzie jedno z najwa niej-
szych narz dzi realizacji ww. Strategii. B dzie s u y  realizacji celu ogólnego  
i tych celów szczegó owych Strategii, które odpowiadaj  misji i celom WPR 
oraz unijnym priorytetom rozwoju obszarów wiejskich. 

Wi kszo  regionalnych strategii rozwoju nie traktuje obszarów wiejskich 
priorytetowo. Definiowane s  na ogó  jako obszar problemowy, z deficytowym 
kapita em ludzkim i spo ecznym, z niskim potencja em gospodarczym. Niemniej 
jednak w ramach regionalnych programów operacyjnych poczyniono na tere-
nach wiejskich wi kszo  inwestycji drogowych (zarówno w uj ciu warto cio-
wym jak i ilo ciowym) oraz rodowiskowym. Obszary wiejskie mia y równie  
priorytet w inwestycjach infrastruktury technicznej. Dzia ania te przyczyni y si  
do wzrostu potencja u endogennego obszarów wiejskich. Plany inwestycyjne 
gmin i powiatów województw zak adaj  dalsz  kontynuacj  inwestycji infra-
strukturalnych (wodno-kanalizacyjnych, melioracyjnych i drogowych) na obsza-
rach wiejskich nie priorytetyzuj c deficytowych obszarów wymagaj cych inwe-
stycji w kapita  ludzki. Niestety, definiowanie obszarów wiejskich jako proble-
mowych i nie generuj cych przewagi komparatywnej obszaru skutkowa o kon-
centrowaniem si  wy cznie na aktywnych czynnikach potencja u endogennego 
i lekcewa eniem tzw. czynnika u pionego zwi zanego z potencja em spo eczno- 
-demograficznym. Odtworzenie tego kapita u by oby bardzo trudne i kosztowne. 

Istotnym czynnikiem rozwoju obszarów wiejskich b dzie wzmocnienie 
terytorialne (a nie sektorowe) aspektu polityki rozwoju obszarów wiejskich. 

rodki, jakie nale y wdro y , zostan  po czone w pakiety terytorialne zarówno 
w ramach Polityki spójno ci jak i EFFROW (schemat 1). 

Opublikowany przez Dyrekcj  Generaln  ds. Rolnictwa KE raport na 
temat sytuacji na obszarach wiejskich UE na poziomie krajów i regionów 
(„Rural Development in the European Union. Statistical and Economic Infor-
mation – 2011”) mo e by  dobrym wsparciem w tocz cej si  dyskusji nad re-
formami WPR. Daje on mo liwo  przeprowadzenia analizy porównawczej kra-
jów UE oraz krytycznego spojrzenia na procesy zachodz ce na obszarach wiej-
skich Wspólnoty. Prezentowane w nim wska niki s  podzielone na grupy tema-
tyczne. Jedn  z nich jest grupa wska ników opisuj cych sytuacj  spo eczno- 
-gospodarcz  obszarów wiejskich i rolnictwa UE. Analiza parametrów doty-
cz cych Polski wskazuje na zmniejszanie udzia u rolnictwa w zasobach pro-
dukcyjnych oraz wytwarzaniu dóbr i dochodów w uj ciu ogólnogospodarczym. 
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Schemat 1. WPR a Wspólne Ramy Strategiczne (WRS) 

 
 

ród o: Komunikat KE: „Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównowa onego 
rozwoju…, op. cit. 
 

Nie maleje jednak spo eczna istotno  sektora rolnego (rolnictwo jest fun-
damentem bezpiecze stwa ywno ciowego, a tak e ród em wzmacniania bez-
piecze stwa energetycznego kraju). Obserwowany jest powolny post p  
w zakresie przemian w strukturze obszarowej i strukturze wytwórczej polskiego 
rolnictwa. Maleje liczba gospodarstw rolnych, zw aszcza najmniejszych, kurczy 
si  tak e zbiorowo  gospodarstw do 30 ha, niedawno traktowanych jako red-
nie. Jednak nadal wyst puje wadliwo  strukturalna rolnictwa i konieczno  do-
stosowa  w relacjach mi dzy czynnikami produkcji. Mimo tendencji spadkowej, 
odsetek pracuj cych w naszym rolnictwie jest nadal najwy szy spo ród wszyst-
kich krajów UE z wyj tkiem Rumunii. W ostatnich latach praktycznie nie uleg a 
poprawie wydajno  pracy w rolnictwie, która na tle UE pozostaje jedn  z naj-
ni szych. Konieczne jest zatem, przede wszystkim, ograniczanie zasobów pracy 
oraz unowocze nianie maj tku trwa ego w warunkach zmniejszania jego zaso-
bów. Mo na przypuszcza , e proces odp ywu ludno ci do innych dzia ów go-
spodarki nabierze w przysz o ci wi kszego tempa. Jednak przez najbli sze kilka 
lat b dzie on hamowany niekorzystn  sytuacj  gospodarcz , w tym gro b  
wzrostu bezrobocia na rynku pracy w pozosta ych sektorach gospodarki. 
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Zmiany struktury wiekowej na wsi maj  na ogó  niekorzystny charakter. 
We wszystkich regionach zanotowano wzrost wspó czynnika staro ci w okre-
sie 2007-2010. Jest to tak e wynik cyklów demograficznych. Najmniej ko-
rzystna sytuacja wyst puje w regionach odp ywu migracyjnego (podlaskie, lu-
belskie i opolskie), za  stosunkowo niski poziom wspó czynnika staro ci cha-
rakteryzuje województwa: ma opolskie, podkarpackie i pomorskie. Wed ug 
Ministerstwa Pracy i Polityki Spo ecznej, zaobserwowano nieznaczny wzrost 
bezrobocia na wsi. Zjawisko to dotkn o a  13 województw. Istnieje te  w rol-
nictwie trudne do oszacowania „bezrobocie ukryte”, polegaj ce na nadwy ce 
r k do pracy. Dotyczy to zw aszcza gospodarstw ma ych na po udniu kraju. 
Du a ich cz  to tzw. gospodarstwa socjalne, w których g ówna cz  docho-
dów pochodzi z rent i emerytur. 

Gospodarstwa rolne oraz obszary wiejskie otrzyma y niemal po ow  
wszystkich rodków pomocowych p yn cych z UE w pierwszych latach cz on-
kostwa, stanowi c tym samym jeden z najistotniejszych elementów transferu 
rodków unijnych do Polski. Tak znacz ca pula rodków zaabsorbowanych  

w okresie 2002-2012 wp yn a jednocze nie na istotn  zmian  wi kszo ci 
wska ników odzwierciedlaj cych poziom rozwoju spo eczno-gospodarczego 
obszarów wiejskich. Z uwagi na zapó nienie spo eczno-gospodarcze, czy infra-
strukturalne obszarów wiejskich w Polsce, zmiany wielu wska ników na tych 
terenach charakteryzowa y si  wi ksz  dynamik  ni  w miastach. Wsparcie fi-
nansowe UE na rzecz rozwoju obszarów wiejskich (w tym rolnictwa, le nictwa, 
gospodarki rybackiej oraz przetwórstwa rolno-spo ywczego) w przeliczeniu na 
jednego mieszka ca kszta tuje si  na poziomie ponad trzykrotnie wy szym ni  
wsparcie ukierunkowane na rozwój obszarów miejskich. 

Udzia  regionów, tzn. jednostek samorz du terytorialnego, w nowej 
polityce spójno ci (2014-2020) ma wzrosn  z obecnych 37% do 60%. Cen-
tralne miejsce ma przypa  przy tym samorz dom wojewódzkim jako g ów-
nym kreatorom i realizatorom polityki rozwoju w ramach operacyjnych pro-
gramów regionalnych. Wed ug Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Infra-
struktury g ówny ci ar rozwoju obszarów wiejskich maj  przej  w a nie 
samorz dy wojewódzkie. W celu zapewnienia koordynacji mi dzy po-
szczególnymi województwami a polityk  rz du i administracji pa stwowej 
zawierane b d  kontrakty terytorialne. Samorz d powiatowy i gminny b -
dzie mia  tu jedynie prawo do ich opiniowania.  

Kolejnym wyzwaniem przed ewentualn  pog bion  regionalizacj  
PROW jest ustalenie, na ile uda si  w nim zagwarantowa  priorytet dla poprawy 
efektywno ci i produktywno ci oraz innowacyjno ci i przedsi biorczo ci bene-
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ficjentów, stanowi cych trwa e podstawy wzrostu ich konkurencyjno ci. W rze-
czywisto ci wszystkie programy rozwojowe podobne do PROW maj  jednak 
komponent  redystrybucji dochodów i maj tku. Ponadto nale y mie  jeszcze na 
uwadze dzia ania zwi zane z realizacj  celów rodowiskowych (paradygmat 
zrównowa enia) i wielofunkcyjno ci  wsi. Nale y równie  doda , i  programy 
rozwojowe maj  korygowa  dysfunkcje innych rodzajów interwencji w sektorze 
rolno- ywno ciowym i na wsi. Prowadzi to do bardzo z o onej kwestii wielo-
kryterialnej optymalizacji spo eczno-ekonomiczno- rodowiskowej. Bardzo ci-
le wi e si  z tym problem jednorazowego p acenia beneficjentom za okre lone 

us ugi (np. wynagradzanie w postaci p atno ci rolno rodowiskowych z PROW 
tylko za to, co przekracza wymogi ustalone w pierwszym filarze WPR). Podob-
nie sprawa wygl da z p atno ciami typu ONW.  

Wieloletnie do wiadczenia wielu krajów wiata z interwencjonizmem fi-
nansowym o charakterze inwestycyjnym w sektorze rolno- ywno ciowym i na 
obszarach wiejskich jednoznacznie wskazuj , e beneficjentem powinien by   
w pierwszym rz dzie podmiot potencjalnie rozwojowy, który obecnie takowym 
nie jest, g ównie z uwagi na brak kapita u. Udzielenie wsparcia poprzedzone 
musia oby by  przedstawieniem przez aplikanta planu, który w okre lonym cza-
sie gwarantowa by osi gni cie uzgodnionych z instytucj  publiczn  m.in. celów 
strukturalnych i dochodowych. Te ostatnie polegaj  w przypadku gospodarstw 
rolniczych na uzyskiwaniu dochodów porównywalnych z mo liwymi do uzy-
skania na lokalnych, pozarolniczych rynkach pracy. Dla beneficjentów innych 
chodzi oby o zbli one wynagrodzenie wszystkich czynników produkcji. Do-
wiadczenia nawet krajów wysoko rozwini tych pokazuj , e ponad 30% bizne-

splanów sporz dzonych przez rolników indywidualnych nie sprawdza o si .  
W warunkach kryzysu odsetek ten mo e okaza  si  jeszcze wi kszy.  

Wiele kontrowersji w wyborze potencjalnych beneficjentów programu 
PROW wywo uje kwestia tzw. dolnych i górnych progów wsparcia. Zwolennicy 
wy czenia du ych gospodarstw ze wsparcia argumentuj , e w ten sposób z a-
godzi oby si  deformacje redystrybucyjne, zredukowa oby si  zjawisko czerpa-
nia renty ekonomicznej i informacyjnej oraz wci  zachowa o presj  rynkow  
na sta  popraw  efektywno ci i konkurencyjno ci. Przeciwnicy natomiast sto-
sowania powy szej klauzuli utrzymuj , e np. silne ekonomicznie gospodarstwa 
rolnicze ju  s  wystarczaj co dyskryminowane w pierwszym filarze WPR. 
W przypadku progów minimalnych ich stosowanie uzasadnia si  stratami do-
brobytu spo ecznego, wynikaj cego z nieefektywno ci ekonomicznej s abych 
jednostek oraz brakiem szans, by przesz y one kiedykolwiek do grupy obiektów 
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nawet potencjalnie rozwojowych. Zwolennicy stosowania dolnego ograniczenia 
wsparcia podaj  ponadto, e najcz ciej potencjalni beneficjenci z tej s abszej 
grupy ju  korzystaj  z preferencji w pierwszym filarze WPR, podatkowych, ze 
sfery ubezpiecze  i polityki spo ecznej. Przeciwnicy utrzymywania dolnej gra-
nicy pomocy w zasadzie maj  jeden argument: mo e to prowadzi  do depopula-
cji wsi oraz pojawienia si  kosztów zewn trznych i przerwania dostaw pewnych 
rodzajów dóbr publicznych.  

Od d u szego czasu z wypowiedzi urz dników KE wynika, e nale y roz-
patrzy  problem lepszego adresowania PROW (tzw. targeting). To bardzo z o-
ona kwestia, gdy  nale y znale  formu , w której udzielono by równocze nie 

odpowiedzi m.in. na nast puj ce szczegó owe pytania: kogo wspiera ? (adreso-
wanie podmiotowe), co wspiera ? (adresowanie przedmiotowe), jakie lokaliza-
cje uprzywilejowa  lub nie? (aspekt przestrzenny, regionalny), które prakty-
ki/technologie zas uguj  na preferencje?, jaki poziom aktywno ci ekonomicznej 
beneficjentów uwa a si  za po dany? Przeciwnicy regionalizacji pomocy in-
westycyjnej w rolnictwie wymieniaj  nast puj ce powody: 

 istnie  powinno wiele wzorów rozwojowych, bo w rozmaity sposób prze-
biegaj  procesy dostosowawcze w rolnictwie oraz odbywa si  wzrost  
w ró nych typach gospodarstw, 

 wa niejsze jest wkomponowanie pomocy inwestycyjnej dla rolników  
w koncepcj  ca o ciowego rozwoju jakiego  obszaru ni  proste ró nico-
wanie zasad technicznych jej udzielenia, 

 w rzeczywisto ci zaw a si  a nie poszerza szanse rozwojowe wielu go-
spodarstw, 

 pomija si  spo eczne i prywatne ró nice przyrostu produktywno ci netto 
wywo ane wspó finansowan  przez bud et inwestycj , 

 bardzo trudno jest zrównowa y  cele programów rozwoju wsi i rolnictwa 
z ca  polityk  regionaln . 
Odnosz c powy sze rozwa ania do krajowego PROW 2014-2020, mo na 

stwierdzi , e bardzo trudno by oby poszerzy  zakres regionalnego zró nicowa-
nia regu  technicznych wsparcia samych inwestycji gospodarstw rolniczych  
w stosunku do programu aktualnego, g ównie z uwagi na niedostatek wiarygod-
nych informacji historycznych i prospektywnych dla wyodr bnienia jednostek 
potencjalnie rozwojowych. Troch  atwiejsze by oby to w przypadku przemys u 
spo ywczego i jednostek samorz du terytorialnego. Poza tym, wszelkie rozwa-
ania nad regionalizacj  polityki rozwoju wsi nie mog  abstrahowa  od ma ej 

skuteczno ci ca ej polskiej polityki spójno ci w zakresie zmniejszania prze-
strzennych ró nic w warunkach ycia w naszym kraju. 
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Planuj c wprowadzenie elementu zró nicowania geograficznego do zasad 
reguluj cych dost p do poszczególnych instrumentów interwencjonizmu finan-
sowego trzeba na wst pie udzieli  przekonuj cej odpowiedzi na pytanie, czy 
dysparytety regionalne mog  by  skutecznie z agodzone przez stworzenie ko-
rzystniejszych warunków inwestowania w samym tylko rolnictwie regionów 
zaniedbanych, zacofanych, opó nionych w rozwoju i o gorszych charakterysty-
kach rodowiska przyrodniczego. Trzeba mie  przy tym wiadomo , i  zaofe-
rowanie dodatkowego uprzywilejowania w dost pie do kapita u dla gospodarstw 
z takich obszarów prowadzi  b dzie zazwyczaj do nadmiernego anga owania  
w nich innych zasobów, a wi c w wymiarze efektywno ci alokacyjnej nie jest 
uzasadnione. Przez to mog  by  nawet utrwalane i pot gowane pierwotne przy-
czyny ich zacofania. Zidentyfikowanie tych przyczyn jest zatem kluczow  kwe-
sti  dla rewitalizacji takich regionów. W trakcie analizy przyczynowej mo e 
okaza  si , e faktycznie potrzebne b dzie wsparcie bud etowe dla rolników. 
Cz sto jednak szanse rozwojowe regiony znajduj  zupe nie gdzie indziej. Wida  
przeto jasno, e uwzgl dnienie aspektów przestrzennych w interwencjonizmie 
finansowym w rolnictwie musi nast powa  w cis ym zwi zku z charakterem 
realizowanej polityki regionalnej. Zdaniem J. Kulawika (2000) ta ostatnia z ko-
lei prowadzona by  powinna przy respektowaniu poni szych zasad: 

 nowoczesna polityka regionalna koncentruje si  na pobudzaniu, a nie za-
st powaniu aktywno ci spo eczno ci lokalnych; 

 podmiotami polityki regionalnej s  organy pa stwa i samorz du teryto-
rialnego, mi dzy którymi musi istnie  pewna równowaga w zakresie 
uprawnie , odpowiedzialno ci i instrumentów dzia ania; 

 uprzywilejowania w szczególno ci wymagaj  regiony najbardziej dyna-
miczne zwane lokomotywami rozwoju; 

 wyrównywanie przestrzennych dysproporcji rozwojowych nie mo e od-
bywa  si  kosztem obni ania pozycji regionów dobrze rozwini tych  
i dysponuj cych d ugookresowymi przewagami komparatywnymi w zakre-
sie rodowiska przyrodniczego i rolniczej przestrzeni produkcyjnej. Wi e 
si  z tym postulat realizowania strategii nastawionych na ekorozwój i go-
spodarowanie przestrzeni  jako zasobem spo eczno-ekonomicznym; 

 wspomaganie inwestycji infrastrukturalnych i zwi zanych z szeroko ro-
zumianym kapita em ludzkim stanowi niezb dny warunek aktywizacji  
i rewitalizacji regionów zacofanych. Minimum pewnego standardu po-
ziomu us ug infrastrukturalnych jest tak e konieczne dla uzyskania pozy-
tywnych efektów zewn trznych (przeciwdzia anie depopulacji obszarów 
wiejskich, ochrona walorów przyrodniczych i kulturowych). 
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Reasumuj c, nale y podkre li , e podstawowym za o eniem podzia u in-
terwencji pomi dzy poziom krajowy i regionalny jest zwi kszenie przejrzysto ci 
zarz dzania rodkami unijnymi. Istotnym czynnikiem rozwoju obszarów wiej-
skich b dzie w a nie wzmocnienie terytorialne (a nie sektorowe) aspektu polity-
ki rozwoju obszarów wiejskich. W zwi zku z tym, rodki finansowe zostan  po-

czone w pakiety terytorialne zarówno w ramach Polityki spójno ci jak  
i EFFROW. Udzia  regionów, tzn. jednostek samorz du terytorialnego, w nowej 
Polityce spójno ci (2014-2020) ma wzrosn  z obecnych 37% do 60%. Central-
ne miejsce ma przypa  przy tym samorz dom wojewódzkim. Wed ug Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego i Infrastruktury g ówny ci ar rozwoju obszarów 
wiejskich maj  przej  w a nie samorz dy wojewódzkie. W celu zapewnienia 
koordynacji mi dzy poszczególnymi województwami a polityk  rz du i admini-
stracji pa stwowej zawierane b d  kontrakty terytorialne.  

Wprowadzono now  definicj  partnerstwa lokalnego z o onego z przed-
stawicieli sektora publicznego i prywatnego, co oznacza  b dzie odej cie od do-
tychczasowego definiowania lokalnego partnerstwa trójsektorowo, jako przed-
stawicieli sektora publicznego, spo ecznego i gospodarczego. 

Oparcie rozwoju terytorialnego o strategie lokalne i podej cie zintegro-
wane daje mo liwo ci uzyskania wi kszej komplementarno ci oraz efektu sy-
nergii interwencji realizowanych na obszarach wiejskich ni  w poprzednim  
i bie cym okresie programowania. 

Odnosz c powy sze rozwa ania do krajowego PROW 2014-2020, mo -
na stwierdzi , e trudno by oby poszerzy  zakres regionalnego zró nicowania 
regu  technicznych wsparcia samych inwestycji gospodarstw rolniczych w sto-
sunku do programu aktualnego, g ównie z uwagi na niedostatek informacji hi-
storycznych i prospektywnych. Troch  atwiejsze by oby to w przypadku 
przemys u spo ywczego i jednostek samorz du terytorialnego.  
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Podsumowanie 

Procesy globalizacji oraz coraz szerszy udzia  Polski w systemie gospodar-
ki europejskiej i ogólno wiatowej wywieraj  wp yw na poziom rozwoju poszcze-
gólnych regionów oraz lokalnych jednostek terytorialnych kraju. Konsekwencj  
tych procesów jest kszta towanie si  struktury przestrzennej Polski odzwierciedla-
j cej zró nicowania w rozwoju gospodarczym i spo ecznym. Zró nicowania pol-
skiej przestrzeni pod wzgl dem atrakcyjno ci inwestycyjnej oraz rozwoju spo-
eczno-gospodarczego wskazuj , i  w Polsce wykszta ci a si  grupa regionów 

przoduj cych, wyra nie wyprzedzaj cych reszt  kraju pod wzgl dem rozwoju 
gospodarczego i jednocze nie atrakcyjno ci inwestycyjnej. Konkurencyjno  re-
gionów definiuje si  jako „przewag  nad innymi regionami b d c  wypadkow  
atrakcyjno ci oferty us ugowej kierowanej do obecnych i potencjalnych u ytkow-
ników regionu, którymi s  mieszka cy, firmy, inwestorzy, go cie. Jej ród em jest 
nowoczesna infrastruktura materialna, instytucjonalna i intelektualna regionu. 
Konkurencyjno  regionów to te  zdolno  do przyci gania kapita u i rodków 
pomocowych oraz zdolno  do zatrzymania w regionie posiadanych czynników 
produkcji. Jest to te  osi ganie trwa ej, wysokiej i stale rosn cej stopy yciowej 
oraz wysokiego wska nika zatrudnienia.  

Wysoka zmienno  warunków gospodarowania i pojawianie si  nowych 
jako ci w konkurencji gospodarczej powoduj , i  zagadnienie budowania i osi -
gania przewag konkurencyjnych w jednostkach terytorialnych ulega komplikacji. 
Jednak e od wielu lat panuje powszechna zgodno  co do faktu, i  poziom kon-
kurencyjno ci regionu zwi zany jest z jego innowacyjno ci . Z drugiej strony in-
nowacyjno  regionalnych systemów gospodarczych wyznacza ich konkurencyj-
no . Nie mo na zatem rozpatrywa  zagadnie  konkurencyjno ci regionalnej  
w oderwaniu od innowacyjno ci regionów. 

Warto podkre li , e wskazane w publikacji bariery rozwojowe, które ha-
muj  modernizacj  obszarów wiejskich w Polsce, mo e redukowa  nie tylko od-
powiednio prowadzona polityka rozwoju wsi g ównie poprzez pe ne wykorzysta-
nie unijnych dotacji, lecz przede wszystkim przez powszechne nastawienie na 
przemiany strukturalne na wszystkich poziomach samorz dowych. 

Efektywno  polityki regionalnej z pewno ci  zale y od jako ci dzia ania 
w adz centralnych, g ównie od przyj cia odpowiedniej polityki gospodarczej i jej 
cis ego powi zania z dzia aniami na rzecz rozwoju regionalnego. Warunkiem 

skuteczno ci polityki regionalnej jest tak e ustanowienie silnych samorz dowych 
regionów, przy czym w adze samorz dowe powinny otrzyma  stosowne kompe-
tencje oraz w asne rodki bud etowe umo liwiaj ce skuteczne planowanie i reali-
zowanie polityki regionalnej. Jednak e samorz dy musz  skutecznie organizowa  
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równolegle rodki finansowe we w asnym zakresie. Newralgicznym elementem 
systemu polityki regionalnej, decyduj cym o jego wydajno ci i u yteczno ci pu-
blicznej, jest organizacja wspó dzia ania w adz centralnych i samorz dowych. Za  
cele i strategie regionów powinny zmierza  do pobudzenia trwa ego rozwoju, 
opartego na wewn trznych czynnikach wzrostu. Wed ug teorii D. Rodrika (2003) 
najwa niejsze znaczenie dla osi gni cia sukcesu maj  odpowiednie instytucje 
spo eczno-ekonomiczne, które pozwalaj  przezwyci y  efekty niekorzystnego 
po o enia geograficznego, generuj  odpowiednie bod ce do dzia ania i poprawia-
j  efektywno  wykorzystania zasobów, zw aszcza kapita u ludzkiego. Jednak 
przyk ad Kanady, gdzie utworzono w minionym wieku, w oparciu o za o enia 
teoretyczne, system instytucjonalny odstaj cy od rzeczywistych potrzeb lokal-
nych, przeczy tej hipotezie.  

Dla zapewnienia wi kszej koordynacji polskiej polityki regionalnej mi dzy 
resortami rz dowymi potrzebne jest wzmocnienie wspó pracy w ramach odpo-
wiedniego Komitetu Rady Ministrów. Obok opiniowania dokumentów plani-
stycznych powinien on podejmowa  decyzje na temat alokacji rodków finanso-
wych oraz koordynowa  prace ministerstw i agencji rz dowych na rzecz rozwoju 
regionalnego. Poza tym widoczna jest równie  potrzeba wzmocnienia pozycji wo-
jewódzkich sejmików samorz du terytorialnego. Jednak najistotniejszym wyzwa-
niem i zadaniem jest modyfikacja systemu finansów publicznych (w celu kon-
struowania bud etu zadaniowego), aby mo na by o przekaza  do dyspozycji re-
gionów wi ksz  ilo  rodków bud etowych na wykonywanie zada  w asnych. 
Francuscy badacze decentralizacji P.M. Gaudemet i J. Molinier (2000) tak napisa-
li w tej kwestii: „Decentralizacja jest rzeczywista, gdy podmioty lokalnej w adzy 
s  naprawd  panami swoich finansów. (…) Decentralizacja b dzie czysto pozor-
na, je eli wspólnota lokalna nie ma rzeczywistej wolno ci finansowej, mimo i  ma 
nawet rozleg e kompetencje prawne.” Warto jednak tutaj podkre li , e komplek-
sowym instrumentem wspó pracy w latach 2014-2020 b dzie kontrakt terytorial-
ny, czyli umowa pomi dzy rz dem a samorz dami poszczególnych województw. 
W kontrakcie terytorialnym zawarte b d  cele i zadania sygnatariuszy oraz okre-
lone instrumenty ich realizacji ( rodki unijne i krajowe). Kontrakt pozwoli na 

lepsz  koordynacj  dzia a  obu szczebli oraz dopasowanie finansowania inwesty-
cji do specyficznych potrzeb i mocnych stron ka dego regionu. 

Nale y zaakcentowa  równie  fakt, e 8 stycznia 2014 r. zaakceptowano 
Projekt Umowy Partnerstwa (UP) oraz projekty krajowych programów operacyj-
nych na lata 2014-2020. UP jest rodzajem kontraktu pomi dzy Polsk  a Komisj  
Europejsk , w którym okre lono strategi  interwencji funduszy europejskich  
w ramach trzech polityk: polityki spójno ci, WPR i wspólnej polityki rybo ów-
stwa (WPRyb) w Polsce w latach 2014-2020. Za o ono w niej znaczne zwi ksze
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rodków, które b d  do dyspozycji województw. Zaprezentowano tam tak e 
zarys systemu koordynacji, a tak e przedstawiono ogólne za o enia podzia u in-
terwencji pomi dzy poziom krajowy i regionalny, oparty przede wszystkim na 
zasadzie subsydiarno ci. Instrumentem zapewniaj cym komplementarno  inter-
wencji realizowanych przez rz d i samorz d terytorialny b dzie wspomniany wy-
ej kontrakt terytorialny.  

 Na podstawie analizy polityk regionalnych pa stw Unii Europejskiej, mo -
na wskaza  cztery ogólne kategorie zmian w polityce regionalnej:  
1) zmiany kszta towane przez zewn trzny kryzys gospodarczy (np. w Irlandii, 

W oszech, Niemczech i Francji);  
2) powa ne zmiany w polityce regionalnej wywo ane przez czynniki wewn trz-

ne, jak np. reformy legislacyjne i przegl dy strategiczne (mo na je wskaza   
w Danii, Norwegii, Szwecji i Finlandii);  

3) mniej donios e zmiany w polityce regionalnej, jak modyfikacja instrumentów, 
plany zmian w mechanizmach realizacji (Polska, Wielka Brytania, Holandia, 
Austria, Belgia, Luksemburg i niektóre nowe pa stwa cz onkowskie);  

4) oraz zmiany, które mo na przypisa  wp ywowi polityki spójno ci (g ównie  
w krajach kohezyjnych). 

Podobnie jak cele polityki regionalnej wykroczy y poza wyrównywanie, 
obejmuj c wzrost gospodarczy i konkurencyjno  regionów, równie  jej zakres 
przestrzenny wyszed  poza wyznaczone obszary problemowe w celu pobudzenia 
wszystkich regionów do maksymalizacji ich wk adu we wzrost gospodarczy  
i rozwój. Proces rozwoju w regionach wiejskich zale y od wzajemnego oddzia-
ywania si  globalnych i lokalnych reakcji, w których podmioty lokalne powinny 

szuka  szansy na swój rozwój i czerpa  z nich korzy ci.   
Rolnictwo nie powinno by  d u ej uwa ane za podstaw  gospodarki wiej-

skiej. Obraz obszarów wiejskich UE, który uwidoczni  si  w wietle przeprowa-
dzonej analizy nale y traktowa  raczej w kategoriach „nowej mozaiki regionów 
wiejskich”. Rozwój obszarów wiejskich wynika z oddzia ywania efektów wytwo-
rzonych przez si y wiatowych i lokalnych oddzia ywa . Si y globalne pochodz  
z procesu globalizacji, podczas gdy te lokalne odnosz  si  do dywersyfikacji dzia-
alno ci gospodarczej i dostosowania si  do nowych warunków przez podmioty 

lokalne. W neoklasycznej teorii wzrostu, ewolucja ró nic regionalnych zale y od 
dost pno ci i mi dzyregionalnej mobilno ci czynników produkcji: kapita u i pra-
cy. Kapita  ma tendencj  do przemieszczania si  w regiony, gdzie zasoby pracy s  
du e i tanie. Bazuj c natomiast na modelach aglomeracji, sytuacja regionu zale y 
od koncentracji pracy i kapita u w okre lonym miejscu, które przyczyniaj  si  do 
efektów zewn trznych lub ekonomii skali (teoria biegunów wzrostu i pobudzania 
przedsi biorczo ci poprzez efekty mno nikowe). 
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Fakt nierozerwalno ci rolnictwa z funkcjami pozakomercyjnymi jest ra-
cjonaln  przes ank  finansowego wspierania tego sektora ze rodków publicz-
nych. Dobra publiczne dostarczane przez rolnictwo mo na podzieli  na dobra 
globalne i lokalne. Dobra globalne to dobra niezb dne spo ecze stwom w skali 
krajów i pokole , takie jak: produkcja tlenu i sekwestracja w gla, ochrona bio-
ró norodno ci genetycznej, gatunkowej i ekosystemów, ochrona wody oraz za-
pewnienie bezpiecze stwa ywno ciowego. Regulacja dostarczania tych dóbr 
odbywa si  za pomoc  regulacji prawnych, mechanizmów podatkowych i sys-
temów subsydiowania. Lokalne dobra publiczne s  konsumowane na poziomie 
kraju lub regionu i st d równie  wynagradzanie za dostarczanie takich dóbr po-
winno odbywa  si  na poziomie lokalnym. Dobra lokalne to: 

 ochrona gruntów przed erozj , przed powodzi , zapobieganie degradacji 
gleb, 

 ochrona stosunków wodnych przed susz  i zanieczyszczeniami wód, 
 ochrona krajobrazu, 
 ochrona krajobrazu kulturowego wsi, 
 tworzenie warunków do rekreacji i wypoczynku, 
 tworzenie warunków umo liwiaj cych powstawanie nowych miejsc pracy 

na terenach wiejskich. 
Dostarczanie dóbr publicznych przez rolnictwo i obszary wiejskie zwi -

zane jest z rozwojem ich funkcji pozakomercyjnych, tak wi c rozwój wielo-
funkcyjny jest podstaw  za o e  strategicznych nie tylko w skali Wspólnej Po-
lityki Rolnej, ale równie  na poziomie krajowym i regionalnym. 
 W koncepcjach polityki rolnej kszta tuje si  nowe spojrzenie na rozwój 
wsi. Celami staj  si  tutaj: wzmacnianie konkurencyjno ci obszarów wiejskich, 
waloryzacja zasobów lokalnych i zrównowa ona ich eksploatacja. Zmieniaj  si  
tak e obszary i g ówni odbiorcy subsydiowania wsi i rolnictwa ze rodków pu-
blicznych. Na rozwój wsi oddzia uje tak e kondycja i konkurencyjno  innych 
sektorów gospodarki funkcjonuj cych na obszarach wiejskich. Natomiast  
w strategiach rozwojowych obszarów wiejskich coraz wi kszego znaczenia na-
bieraj  inicjatywy i programy odnowy wsi. Zw aszcza w kontek cie konieczno-
ci integracji polityki rolnej i polityki spójno ci. Ukierunkowanie na konkuren-

cyjno  regionu opart  o lokalne zasoby (a zw aszcza przyrodnicze, ludzkie, 
kulturowe), a tak e na popraw  poziomu i jako ci ycia na obszarach wiejskich 
wskazuje wyra nie na mo liwo ci pola aktywno ci i wspó pracy mieszka ców, 
przedsi biorców i przedstawicieli administracji lokalnej. 

W opiniach krytycznych dotycz cych dotychczasowych instrumentów 
WPR pojawiaj  si  sugestie, e nale y rozpatrzy  problem lepszego adresowa-
nia PROW (tzw. targeting). W zwi zku z tym regionalizacja polityki rolnej 
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staje si  faktem i konieczno ci  z uwagi na rosn ce wydatki z bud etu UE na 
redukcj  skutków obecnego kryzysu gospodarczego na wiecie, który zosta  
zapocz tkowany w 2008 roku. Targeting, w odniesieniu do instrumentów 
WPR, to bardzo z o ona kwestia, gdy  nale y znale  formu , w której udzie-
lono by równocze nie odpowiedzi m.in. na nast puj ce szczegó owe pytania: 
kogo i jak wspiera ?  

Generalnie ukierunkowanie horyzontalne PROW oraz polityki spójno ci 
ma sens wtedy, gdy chce si  w ten sposób osi ga  cele wa ne dla ca ej gospo-
darki i spo ecze stwa.  W szczególno ci chodzi  tu mo e o: 

 projekty infrastrukturalne, 
 wspieranie mobilno ci przestrzennej, zawodowej i spo ecznej Polaków, 
 inwestycje w kapita  ludzki i spo eczny, 
 systemy zarz dzania ryzykiem o charakterze katastroficznym, 
 przedsi wzi cia innowacyjne, badawczo-rozwojowe, zwi zane z kumula-

cj  i transferem wiedzy, 
 wzmacnianie konkurencyjno ci ca ego a cucha ywno ciowego. 

Je li teraz spróbuje si  przy o y  t  ogóln  rekomendacj  na dost pny ak-
tualnie projekt PROW 2014-2020, napotyka si  problem. Polega on na tym, e 
dzia ania szczegó owe w niepe ny sposób s  wiernym rozwini ciem sze ciu 
priorytetów. Warto przed wdro eniem kolejnego PROW rozstrzygn , jak ma 
by  rozumiane poj cie „horyzontalno ci” i do czego ma si  j  odnosi : do prio-
rytetów czy dzia a . Koncentracja na tych ostatnich sugeruje, e obecna wersja 
omawianego programu tylko po rednio wniesie wk ad w rozwi zywanie pro-
blemów innych ni  rolniczo- ywno ciowe i dotycz ce wsi. Polityka spójno ci  
w pierwszej kolejno ci powinna mie  charakter horyzontalny.  

Przy wszystkich powy szych zastrze eniach i niejasno ciach wydaje si , 
e nast puj ce dzia ania PROW 2014-2020 mog yby by  wdra ane w sposób 

horyzontalny: „Transfer wiedzy i innowacji”; „Doradztwo”; „Systemy jako ci 
produktów rolnych i rodków spo ywczych”; „Przywracanie potencja u produk-
cji rolnej zniszczonego w wyniku kl sk ywio owych i katastrof oraz wprowa-
dzanie odpowiednich dzia a  zapobiegawczych”; „Przetwórstwo i marketing 
produktów rolnych”; „P atno ci dla obszarów ONW”; „Wspó praca”; „Tworze-
nie grup producentów”; „Poprawa organizacji a cucha ywno ciowego i pro-
mowanie zarz dzania ryzykiem w rolnictwie”; „Wspieranie efektywnego go-
spodarowania zasobami i przechodzenia na gospodark  niskoemisyjn  i odporn  
na zmian  klimatu w sektorach rolnym, spo ywczym i le nym”; „Pomoc tech-
niczna”; „System instytucjonalny i monitorowania”; „Krajowa Sie  Obszarów 
Wiejskich”. 
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Za cznik 1. Charakter polityki regionalnej w UE 
 

Kraj 
 

 

Polityka regionalna 

Austria 
 

W konstytucji federalnej nie okre lono ani planowania przestrzennego, ani podzia u 
kompetencji w zakresie polityki regionalnej. Za polityk  regionaln  odpowiedzialne 
s  kraje zwi zkowe, a koordynacja i wspó praca mi dzy poszczególnymi szczebla-
mi administracji odbywa si  za po rednictwem Austriackiej Konferencji Planowa-
nia Przestrzennego. Przed przyst pieniem do UE nie istnia a wyra nie wyodr bnio-
na polityka regionalna. Polityka jest ci le powi zana z unijn  polityk  spójno ci. 

Belgia 

Tradycyjnie polityka regionalna by a synonimem pomocy regionalnej i funkcjono-
wa a na podstawie federalnych przepisów ramowych. Ostatnio kompetencje w za-
kresie polityki uleg y regionalizacji. Cho  pomoc regionalna zachowuje istotne zna-
czenie (szczególnie w Walonii), obecne podej cie do regionalnego rozwoju gospo-
darczego jest szersze. W nowych dokumentach politycznych w obydwu regionach 
reprezentowane jest kompleksowe podej cie do polityki regionalnej. 

Dania 

Nowa konstrukcja instytucjonalna czy w sobie lokalne, regionalne, krajowe i unij-
ne dzia ania na rzecz rozwoju gospodarczego w ramach jednolitej, opieraj cej si  na 
programach struktury, która nak ada na ostatnio utworzone regiony odpowiedzial-
no  za rozwój gospodarczy w ramach instytucji partnerstwa. Regionalne inicjaty-
wy oparte na programach maj  by  powi zane z celami krajowymi poprzez umowy 
o partnerstwie. 

Finlandia 

Polityka regionalna obejmuje szereg rodków: strategiczne programy regionalne, 
pomoc regionaln  dla przedsi biorstw, krajowe programy specjalne (O rodki kom-
petencji, Rozwój o rodków regionalnych, Obszary wiejskie i wyspiarskie) i pro-
gramy unijne. Strategiczne programy regionalne umo liwiaj  dopasowanie do sie-
bie priorytetów unijnych i krajowych w coraz wi kszym stopniu skoordynowanych 
z planami ministerstw bran owych poprzez proces negocjacji bud etowych. 

Francja 

Polityka regionalna skoncentrowana jest na rozwoju terytorialnym. Skupia szeroki 
zakres zasobów finansowych i ludzkich, w szczególno ci poprzez kontrakty projek-
towe pa stwo-region. Obejmuje szeroki zakres tematyczny, stosuj c podej cie tery-
torialne do zagadnie  przemys owych, ochrony rodowiska i obszarów wiejskich. 
Przyj te zasady maj  na ogó  charakter redystrybucyjny, cho  coraz wi ksz  wag  
przywi zuje si  do dzia a  zorientowanych na innowacyjno  i konkurencyjno . 

Niemcy 

Rdzeniem polityki regionalnej jest koordynacja prowadzona przez regionalne GA 
(Gemeinschaftsaufgabe, „wspólne zadanie”), szczególnie w formie pomocy regio-
nalnej i wsparcia dla infrastruktury gospodarczej. GA koncentruje si  na regionach 
s abych strukturalnie oraz na produkcji i us ugach ukierunkowanych na rynki poza-
regionalne. Inicjatywy natury bardziej ogólnej skierowane s  równie  do krajów 
zwi zkowych by ego NRD. S  one skoncentrowane na strukturalnych barierach 
rozwoju, w szczególno ci na s abo ciach w zakresie transportu, inwestycji i B+R. 
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Kraj 
 

 

Polityka regionalna 

Grecja 

Polityka tradycyjnie skoncentrowana na zmniejszaniu luki rozwojowej dziel cej ten 
kraj od UE. Polityka regionalna zbudowana jest wokó  programów unijnej polityki 
spójno ci. Ramy wsparcia inwestycyjnego stanowi ustawa o rozwoju ró nicuj ca 
pu apy pomocy na korzy  regionów problemowych. 

Irlandia 

W polityce rozwoju gospodarczego stosuje si  zintegrowane podej cie z wykorzy-
staniem programowania na podstawie NPR, którego realizacja w okresie 2007-2013 
jest ca kowicie finansowana ze rodków krajowych. Rozwój regionalny skupia si  
wokó  wdra ania NPR (którego tematem horyzontalnym jest zrównowa ony roz-
wój regionalny), strategicznego wykorzystania rodków z polityki spójno ci, wdra-
ania „Narodowej strategii przestrzennej” i regionalnej orientacji dzia a  podejmo-

wanych przez agencje przedsi biorczo ci. 

W ochy 

W latach 2007-13 krajowa polityka regionalna ma oddzielne od unijnej polityki 
spójno ci ukierunkowanie terytorialne i tematyczne oraz dysponuje wydzielonym 
bud etem. Jednak poprzez „Narodowy dokument strategiczny” (NDS) krajowa 
i unijna polityka regionalna tworz  cznie jednolit  polityk  regionaln , dysponuj c 
uzgodnionymi zasobami bud etowymi oraz funkcjonuj c w jednolitych ramach 
czasowych i w warunkach wspólnych procedur monitorowania i ewaluacji. 

Luksemburg Jedynym przejawem polityki regionalnej jest pomoc regionalna znajduj ca si  
obecnie w zawieszeniu. 

Holandia 

Polityka regionalna funkcjonuje zgodnie z filozofi  wy o on  w bia ej ksi dze 
Szczyty w Delcie. Skoncentrowano si  na rozwoju potencja u wszystkich regionów 
poprzez dokonywanie wyborów politycznych ukierunkowanych na atuty regionalne 
o znaczeniu ogólnokrajowym. Wdra anie odbywa si  g ównie za po rednictwem 
programów regionalnych, cho  wsparcie jest dost pne równie  w ramach pomocy 
regionalnej, wsparcia terenów przemys owych, miejskiej polityki gospodarczej 
i turystyki. 

Portugalia 
Polityka regionalna koncentruje si  wokó  unijnej polityki spójno ci, za cel przyj-
muj c popraw  konkurencyjno ci krajowej (i terytorialnej), z Lizbon  jako g ów-
nym motorem wzrostu. 

Hiszpania 

Konstytucyjny obowi zek równomiernego rozwoju przejawia si  w dwóch instru-
mentach polityki krajowej – Mi dzyterytorialnym Funduszu Wyrównawczym, 
z którego udziela si  rz dom regionów s abiej rozwini tych wsparcia finansowego 
na infrastruktur  i zwi zane z ni  inwestycje oraz Regionalnej Dotacji Inwestycyj-
nej. Podej cie krajowe do rozwoju regionalnego osadzone jest w (sektorowych) 
funduszach strukturalnych. 

Szwecja 

Polityka wzrostu regionalnego ma charakter ogólnokrajowy i opiera si  na progra-
mach. Podej cie to dostosowano w taki sposób, aby doprowadzi  do dynamicznego 
rozwoju wszystkich cz ci kraju, ze szczególnym naciskiem na konkurencyjno  
lokaln  i regionaln  oraz na rozwój potencja u wzrostu. G ównymi instrumentami 
nowej polityki s  programy rozwoju regionalnego. Pomoc regionalna jest nadal 
ukierunkowana na regiony problemowe. 
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Kraj 
 

 

Polityka regionalna 

Wielka 
Brytania 

Polityka regionalna podlega umowie s u by publicznej na rzecz wyników gospo-
darczych regionów (Regional Economic Performance Public Service Agreement). 
Przyj to w niej podej cie charakteryzuj ce si  jednolitym traktowaniem regionów, 
obejmuj ce dzia ania wp ywaj ce na podstawowe czynniki produktywno ci w re-
gionach (konkurencyjno , przedsi biorczo , innowacyjno , kwalifikacje i inwe-
stycje) realizowane za po rednictwem RDA w Anglii (i zwi zanymi z nimi orga-
nami subregionalnymi i lokalnymi) oraz Administracji Autonomicznych w pozosta-
ych cz ciach Wielkiej Brytanii. 

Polska 

W ramach realizacji unijnej polityki spójno ci w polityce regionalnej przyj to stra-
tegiczne i zintegrowane ramy programowania, przyjmuj c perspektyw  ogólnokra-
jow  oraz k ad c zwi kszony nacisk na konkurencyjno  i wydajno . Ostatnio 
nasili a si  dyskusja na temat krajowych (nie unijnych) priorytetów politycznych, co 
mo e doprowadzi  si  zwi kszenia nacisku na wsparcie wewn trznych czynników 
wzrostu gospodarczego i konkurencyjno ci. 

Norwegia 

Polityka regionalna zachowa a charakter polityki dystryktowo-regionalnej, cz c 
w sobie tzw. polityk  dystryktow  na wyznaczonych obszarach peryferyjnych 
i o niskiej g sto ci zaludnienia (g ownie polegaj c  na pomocy) oraz polityk  re-
gionaln  zorientowan  na wzrost i innowacyjno  dost pn  dla wszystkich regio-
nów. Obecny rz d wzmocni  element „dystryktowy” polityki, k ad c jednocze nie 
nacisk na jej koordynacj . 

Bu garia 

W 2008 r. przyj to ustaw  o rozwoju regionalnym. Cele polityki pa stwa na rzecz 
rozwoju regionalnego obejmuj : zmniejszenie mi dzy- i wewn trzregionalnych 
dysproporcji pomi dzy poziomem rozwoju gospodarczego i spo ecznego, zapew-
nienie warunków do przyspieszonego wzrostu gospodarczego i wysokiego poziomu 
zatrudnienia oraz rozwój wspó pracy terytorialnej. 

Cypr 
Polityka rozwoju skoncentrowana jest na kwestii dysproporcji pomi dzy trzema 
g ównymi o rodkami miejskimi a obszarami wiejskimi, jak równie  na maksymali-
zacji potencja u rozwojowego poszczególnych obszarów. 

Czechy 

Celem pa stwowego wsparcia na rzecz rozwoju regionalnego s  rozwój potencja u 
spo eczno-gospodarczego i poprawa stanu rodowiska w poszczególnych regio-
nach, zwi kszanie ich konkurencyjno ci, wspieranie równomiernego rozwoju, 
a tak e zmniejszanie dysproporcji pomi dzy poziomem rozwoju gospodarczego 
i spo ecznego oraz stanem rodowiska. 

Estonia 

Ogólnym celem polityki regionalnej jest zapewnienie atrakcyjno ci wszystkich 
regionów jako miejsc zamieszkania i pracy. Trzy g ówne cele to: 1) zaspokajanie 
potrzeb ca ej ludno ci niezale nie od miejsca zamieszkania, 2) osi gni cia trwa ej 
konkurencyjno ci regionów, 3) wzmacnianie powi za  z regionami przygranicz-
nymi oraz reszt  Europy. 

W gry 

W gierska „Narodowa koncepcja rozwoju regionalnego” okre la nast puj ce cele 
rozwoju regionalnego: konkurencyjno , pomoc regionom s abiej rozwini tym, 
zrównowa one powi zania spo eczne, zrównowa ony rozwój, wspó praca mi dzy-
regionalna w Europie, wzmocnienie decentralizacji i pomocniczo . 
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Kraj 
 

 

Polityka regionalna 

otwa 

Ogólnym celem rozwojowym na otwie jest nadrabianie zaleg o ci rozwojowych 
wobec redniej unijnej. Celem bardziej szczegó owym jest wdro enie skutecznej 
i terytorialnie zró nicowanej polityki rozwoju spo eczno-gospodarczego. W szcze-
gólno ci powinny zosta  wzmocnione o rodki regionalne i miasta inne ni  Ryga. 

Litwa 

G ównym celem krajowej polityki regionalnej jest zmniejszanie dysproporcji spo-
ecznych i gospodarczych pomi dzy regionami oraz wewn trz nich, a tak e wspie-

ranie równego i trwa ego wzrostu gospodarczego w ca ym kraju. Litewska polityka 
regionalna jest ukierunkowana na wyrównany rozwój o rodków wzrostu oraz uni-
kanie koncentracji inwestycji w obecnych o rodkach wzrostu. 

Malta 

Podobnie jak w latach 2004-06 oprócz celów ogólnych, takich jak osi gni cie kon-
kurencyjno ci gospodarczej, zapewnienie zrównowa onego rozwoju i inwestowa-
nie w edukacj , fundamentem strategii rozwoju Malty jest zaspokajanie potrzeb 
rozwoju gospodarczego wyspy Gozo. 

Rumunia 

Cele rumu skiej „Narodowej strategii rozwoju regionalnego” to: pobudzanie wzro-
stu gospodarczego w celu zmniejszenia dysproporcji mi dzy regionem Bukareszt-
-Ilfov a regionami po o onymi na wschód i zachód od niego, rozwój ma ych i red-
nich miast, szczególnie tych uzale nionych od pojedynczej ga zi przemys u, po-
wstrzymanie upadku spo eczno-gospodarczego w wybranych du ych miastach oraz 
poprawa ich powi za  z zapleczem wiejskim, zwi kszenie atrakcyjno ci regionów, 
a tak e wzmocnienie umiej tno ci w zakresie zarz dzania programami na szczeblu 
regionalnym. 

S owacja 

Wspieranie rozwoju regionalnego ma na celu osi gni cie zrównowa onego, trwa e-
go rozwoju gospodarczego i spo ecznego, a tak e zmniejszenie ró nic mi dzyre-
gionalnych. Ostatnio wi kszy nacisk k adzie si  na konkurencyjno  i potencja  
innowacyjny regionów, rozwój endogeniczny, popraw  wydajno ci gospodarczej 
i warunków ycia, co znajdzie odzwierciedlenie w obecnie przygotowywanej usta-
wie o wspieraniu rozwoju regionalnego. 

S owenia 

W ród celów ustawy z 2005 r. o zrównowa onym rozwoju regionalnym znajduj  
si : zmniejszenie ró nic w poziomie rozwoju gospodarczego i warunków ycia 
mi dzy poszczególnymi obszarami kraju, zapobie enie powstawaniu nowych ob-
szarów borykaj cych si  z powa nymi problemami rozwojowymi, wspieranie roz-
woju osadnictwa i rozwoju gospodarczego o charakterze policentrycznym, rozwój 
i poprawa konkurencyjno ci gospodarki regionów podlegaj cych polityce regional-
nej z uwzgl dnieniem ich specyfiki, zmniejszenie poziomu bezrobocia w regionach 
obj tych polityk  regionaln  oraz promowanie zintegrowanego podej cia do rozwo-
ju obszarów wiejskich. 

ród o: D. Yuill, M. Ferry, H. Vironen, Nowe ramy, nowe podej cia. Najnowsze tendencje w poli-
tyce regionalnej w UE i Norwegii, 29. Zgromadzenie Konsorcjum Badawczego EoRPA ds. Poli-
tyki Regionalnej, 5-7 pa dziernika 2008 r. 
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ja

 i 
ro

zw
ój

 o
gr

od
ni

ct
w

a  

M
a

op
ol

sk
ie

  
m

ie
sz

an
e 

i t
ra

dy
cy

jn
e, 

sa
m

oz
ao

pa
trz

e-
ni

ow
e 

i s
oc

ja
ln

e 
 

zb
o

a,
 z

ie
m

ni
ak

i, 
by

d
o,

 w
ar

zy
w

a  
i o

w
oc

e  
ut

rz
ym

an
ie

 d
ot

yc
hc

za
so

w
yc

h 
ki

er
un

kó
w

  

M
az

ow
ie

ck
ie

  
m

ie
sz

an
e 

i t
ow

ar
ow

e 
re

dn
io

 in
te

n-
sy

w
ne

  
zb

o
a,

 b
yd

o,
 w

ar
zy

w
a i

 o
w

oc
e  

in
te

ns
yf

ik
ac

ja
 d

ot
yc

hc
za

so
w

yc
h 

ki
er

un
kó

w
  

O
po

lsk
ie

  
to

w
ar

ow
e 

i m
ie

sz
an

e 
in

te
ns

yw
ne

  
zb

o
a, 

trz
od

a c
hl

ew
na

  
in

te
ns

yf
ik

ac
ja

 d
ot

yc
hc

za
so

w
yc

h 
ki

er
un

kó
w

  

Po
dk

ar
pa

ck
ie

  
tra

dy
cy

jn
e,

 sa
m

oz
ao

pa
trz

en
io

w
e  

i s
oc

ja
ln

e  
zb

o
a,

 z
ie

m
ni

ak
i, 

by
d

o 
m

le
cz

ne
  

ag
ro

tu
ry

sty
ka

, c
hó

w
 o

w
ie

c i
 in

ny
ch

 z
w

ie
rz

t t
ra

w
o

er
ny

ch
  

Po
dl

as
ki

e  
To

w
ar

ow
e,

 m
ie

sz
an

e:
  i

nt
en

sy
w

ne
  

i 
re

dn
io

 in
te

ns
yw

ne
  

by
d

o 
m

le
cz

ne
, r

o
lin

y 
pa

ste
w

ne
  

by
d

o 
m

le
cz

ne
, z

bo
a, 

ro
lin

y 
pa

ste
w

ne
, a

gr
ot

ur
ys

ty
ka

  

Po
m

or
sk

ie
  

to
w

ar
ow

e 
i m

ie
sz

an
e 

ek
ste

ns
yw

ne
  

zb
o

a i
 b

ur
ak

i c
uk

ro
w

e,
 z

ie
m

ni
ak

i, 
by

d
o,

 tr
zo

da
 c

hl
ew

na
  

in
te

ns
yf

ik
ac

ja
 d

ot
yc

hc
za

so
w

yc
h 

ki
er

un
kó

w
 i 

by
d

o 
m

i
sn

e 

l
sk

ie
  

tra
dy

cy
jn

e,
 m

ie
sz

an
e 

m
a

o 
in

te
ns

yw
ne

 
zb

o
a,

 b
yd

o,
 zi

em
ni

ak
i  

do
ty

ch
cz

as
ow

e 
ki

er
un

ki
 p

ro
du

kc
ji 

 

w
i

to
kr

zy
sk

ie
  

tra
dy

cy
jn

e,
 m

a
o 

to
w

ar
ow

e m
a

o 
in

te
n-

sy
w

ne
  

zb
o

a (
ps

ze
ni

ca
, j

cz
m

ie
, 

yt
o)

  
zb

o
a, 

ow
oc

e 
ja

go
do

w
e,

 ag
ro

tu
ry

sty
ka

  

W
ar

m
i

sk
o-

m
az

ur
sk

ie
  

to
w

ar
ow

e i
 m

ie
sz

an
e, 

re
dn

io
 in

te
n-

sy
w

ne
  

zb
o

a,
 b

yd
o 

m
i

sn
o-

m
le

cz
ne

  
by

d
o 

m
i

sn
o-

m
le

cz
ne

, r
o

lin
y 

pa
ste

w
ne

, a
gr

ot
ur

ys
ty

ka
  

W
ie

lk
op

ol
sk

ie
  

to
w

ar
ow

e 
in

te
ns

yw
ne

  
trz

od
a 

ch
le

w
na

, z
bo

a, 
ro

lin
y 

pr
ze

m
y-

so
w

e  
ut

rz
ym

an
ie

 d
ot

yc
hc

za
so

w
yc

h 
ki

er
un

kó
w

 i 
sp

ec
ja

liz
ac

ja
  

Za
ch

od
ni

o-
po

m
or

sk
ie

 
m

ie
sz

an
e 

i t
ow

ar
ow

e 
m

a
o 

in
te

ns
yw

ne
 

zb
o

a,
 rz

ep
ak

, b
yd

o 
m

i
sn

o-
m

le
cz

ne
  

by
d

o 
m

i
sn

e,
 ro

lin
y 

pa
ste

w
ne

 i 
en

er
ge

ty
cz

ne
  

ró
d

o:
 J

. B
a

sk
i, 

An
al

iz
a 

zr
ó

ni
co

w
an

ia
 i 

pe
rs

pe
kt

yw
 ro

zw
oj

u 
ob

sz
ar

ów
 w

ie
js

ki
ch

 w
 P

ol
sc

e 
do

 2
01

5 
ro

ku
, W

ar
sz

aw
a 

20
09

. 



 

Za
cz

ni
k 

3.
 Z

es
ta

w
ie

ni
e 

po
te

nc
ja

u 
ro

zw
oj

ow
eg

o 
ob

sz
ar

ów
 w

ie
js

ki
ch

 w
 u

j
ci

u 
re

gi
on

al
ny

m
 

W
oj

. 
M

oc
ne

 st
ro

ny
 

S
ab

e s
tr

on
y 

Sz
an

se
 

Za
gr

o
en

ia
 

St
ra

te
gi

a 
ob

sz
ar

ów
 

w
ie

js
ki

ch
* 

K
lu

cz
ow

e P
ri

or
yt

et
y 
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Dolnolskie 

D
od

at
ni

e 
sa

ld
o 

m
ig

ra
cj

i; 
 

W
ys

ok
i 

po
zi

om
 p

rz
ed

si
-

bi
or

cz
o

ci
; 

W
ys

ok
i 

w
sk

a
ni

k 
ak

ty
w

-
no

ci
 s

po
ec

zn
ej

;  
D

ob
re

 
za

go
sp

od
ar

ow
an

ie
 

in
fr

as
tru

kt
ur

al
ne

;  
D

u
a 

lic
zb

a 
uc

ze
ln

i 
w

y
-

sz
yc

h 
w

 re
gi

on
ie

.  

D
u

e 
zr

ó
ni

co
w

an
ie

 p
ro

ce
só

w
 

ro
zw

oj
ow

yc
h 

w
ew

n
trz

 w
oj

e-
w

ód
zt

w
a;

  
Si

ln
y 

od
p

yw
 m

ig
ra

cy
jn

y 
z 

te
-

re
nó

w
 g

ór
sk

ic
h 

re
gi

on
u;

  
W

ys
ok

i 
st

op
ie

 z
de

ka
pi

ta
liz

o-
w

an
ia

 b
ud

ow
ni

ct
w

a 
w

 c
z

ci
 

su
de

ck
ie

j; 
 

U
pa

de
k 

pr
ze

m
ys

u 
w

 n
ie

kt
ór

yc
h 

m
a

yc
h 

m
ia

ste
cz

ka
ch

.  

Po
lic

en
try

cz
na

 
st

ru
kt

ur
a 

os
ad

ni
ct

w
a;

  
K

or
zy

stn
e 

po
o

en
ie

 i 
w

a-
ru

nk
i n

at
ur

al
ne

;  
W

ys
ok

i 
po

te
nc

ja
 

tu
ry

-
st

yc
zn

y;
  

N
ad

gr
an

ic
zn

e 
po

o
en

ie
.  

N
ie

w
ys

ta
rc

za
j

ce
 w

ew
n

trz
-

ne
 s

ko
m

un
ik

ow
an

ie
 w

 r
eg

io
-

ni
e;

  
Po

ga
rs

za
j

ce
 s

i
 u

w
ar

un
ko

-
w

an
ia

 
m

ak
ro

ek
on

om
ic

zn
e 

w
 ro

ln
ic

tw
ie

 w
 re

gi
on

ie
;  

B
ar

dz
o 

s
ab

e 
w

ew
n

trz
ne

 
sk

om
un

ik
ow

an
ie

 
re

gi
on

u 
– 

sz
cz

eg
ól

ni
e 

cz
ci

 s
ud

ec
ki

ej
 

z 
W

ro
c

aw
ie

m
.  

Konkurencyjna 
(mini-maxi) 

Pr
io

ry
te

t 
2.

 W
sp

ar
ci

e 
yw

ot
no

ci
 

go
sp

od
ar

st
w

;  
Pr

io
ry

te
t 3

. 
a

cu
ch

 
yw

no
ci

ow
y 

 
i z

ar
z

dz
an

ie
 ry

zy
ki

em
;  

Pr
io

ry
te

t 
4.

 W
sp

ie
ra

ni
e 

ef
ek

ty
w

-
ne

go
 

w
yk

or
zy

st
an

ia
 

su
ro

w
có

w
, 

go
sp

od
ar

ka
 n

is
ko

em
is

yj
na

;  
Pr

io
ry

te
t 6

. U
w

ol
ni

en
ie

 p
ot

en
cj

a
u 

m
ie

js
c 

pr
ac

y 
i 

w
zr

os
tu

 n
a 

ob
sz

a-
ra

ch
 w

ie
js

ki
ch

.  

Kujawsko- 
-pomorskie 

K
or

zy
st

ne
 w

ar
un

ki
 n

at
ur

al
-

ne
 d

la
 ro

ln
ic

tw
a;

  
Ef

ek
ty

w
ne

 i 
ko

nk
ur

en
cy

jn
e 

ro
ln

ic
tw

o;
  

R
oz

w
in

i
ty

 p
rz

em
ys

 p
rz

e-
tw

ór
st

w
a 

ro
ln

eg
o;

  
K

or
zy

st
na

 s
tru

kt
ur

a 
ag

ra
rn

a 
i p

oz
yt

yw
ne

 je
j z

m
ia

ny
;  

B
ra

k 
pr

ze
lu

dn
ie

ni
a 

 
ag

ra
rn

eg
o.

 

N
isk

i 
po

zi
om

 
w

yk
sz

ta
ce

ni
a 

m
ie

sz
ka

có
w

;  
O

dp
yw

 lu
dn

o
ci

;  
W

ys
ok

ie
 b

ez
ro

bo
ci

e 
re

je
str

ow
a-

ne
;  

S
ab

e 
pr

zy
go

to
w

an
ie

 p
la

ni
sty

cz
-

ne
;  

Br
ak

 p
ro

m
oc

ji 
re

gi
on

u 
i p

ro
du

k-
tó

w
 re

gi
on

al
ny

ch
.  

Po
de

jc
ie

 te
ry

to
ria

ln
e 

 
w

 ra
m

ac
h 

W
PR

;  
W

sp
ar

ci
e 

dl
a 

lic
zn

yc
h 

no
-

w
oc

ze
sn

yc
h 

go
sp

od
ar

stw
;  

W
sp

ar
ci

e 
dl

a 
m

a
yc

h 
i 

re
dn

ic
h 

pr
ze

ds
i

bi
or

st
w

 
z 

br
an

y 
pr

ze
tw

ór
st

w
a 

ro
ln

eg
o;

 
Po

zy
sk

an
ie

 e
ne

rg
ii 

z 
O

ZE
. 

St
ar

ze
ni

e 
si

 
sp

o
ec

ze
stw

a 
i o

dp
yw

 lu
dn

o
ci

;  
Br

ak
 

re
sp

ek
to

w
an

ia
 

za
sa

d 
tra

dy
cy

jn
ej

 
do

br
ej

 
ku

ltu
ry

 
ro

ln
ej

 n
a 

rz
ec

z 
m

on
ok

ul
tu

ry
;  

Br
ak

 m
ie

jsc
 p

ra
cy

 d
la

 l
ud

no
-

ci
, 

kt
ór

a 
od

ej
dz

ie
 z

 s
ek

to
ra

 
ro

ln
eg

o.
  

Konserwatywna 
(maxi-mini) 

Pr
io

ry
te

t 
3.

 
a

cu
ch

 
yw

no
ci

ow
y 

 
i z

ar
z

dz
an

ie
 ry

zy
ki

em
;  

Pr
io

ry
te

t 4
. W

sp
ie

ra
ni

e 
ef

ek
ty

w
ne

go
 

w
yk

or
zy

sta
ni

a 
su

ro
w

có
w

, g
os

po
da

r-
ka

 n
isk

oe
m

isy
jn

a;
  

Pr
io

ry
te

t 5
. O

ch
ro

na
 i 

po
pr

aw
a 

sta
nu

 
ek

os
ys

te
m

ów
 z

al
e

ny
ch

 o
d 

ro
ln

ic
-

tw
a 

i l
e

ni
ct

w
a.

 
 

Lubelskie 

K
or

zy
stn

e 
w

ar
un

ki
 a

gr
oe

ko
-

lo
gi

cz
ne

;  
Cz

ys
te

 
ro

do
w

isk
o 

pr
zy

ro
d-

ni
cz

e;
  

Zr
ó

ni
co

w
an

ie
 k

ul
tu

ro
w

e;
  

D
os

t
pn

o
 i

 d
ob

ra
 j

ak
o

 
ed

uk
ac

ji.
  

Pe
ry

fe
ry

jn
o

 
ob

sz
ar

ów
 

po
-

gr
an

ic
zn

yc
h;

 
N

ie
ko

rz
ys

tn
a 

st
ru

kt
ur

a 
ag

ra
r-

na
;  

N
isk

i p
oz

io
m

 ro
zw

oj
u 

sp
o

ec
zn

o-
-e

ko
no

m
ic

zn
eg

o;
  

M
on

of
un

kc
yj

no
 

(d
om

in
ac

ja
 

ro
ln

ic
tw

a)
;  

N
isk

i p
oz

io
m

 w
yk

sz
ta

ce
ni

a.
  

M
o

liw
o

 
ko

rz
ys

ta
ni

a 
z 

re
la

ty
w

ni
e 

du
ej

 p
om

oc
y 

U
E;

  
W

zr
os

t 
ak

ty
w

no
ci

 
sp

o-
ec

zn
ej

 m
ie

sz
ka

có
w

;  
W

ys
ok

i 
po

te
nc

ja
 w

 z
a-

kr
es

ie
 

m
o

liw
o

ci
 

pr
o-

du
kc

ji 
up

ra
w

 s
pe

cj
al

iz
o-

w
an

yc
h;

  
M

o
liw

y 
w

zr
os

t 
to

w
ar

o-
w

o
ci

 
i 

pr
od

uk
ty

w
no

ci
 

se
kt

or
a 

ro
ln

ic
ze

go
;  

Po
te

nc
ja

 d
ob

rz
e 

w
ye

du
-

ko
w

an
ej

 m
od

zi
e

y;
  

M
o

liw
o

 r
oz

w
oj

u 
tu

ry
-

st
yk

i 
w

 o
pa

rc
iu

 o
 p

ot
en

-
cj

a
 p

rz
yr

od
ni

cz
y 

i 
ku

ltu
-

ro
w

y.
  

O
dp

yw
 m

ig
ra

cy
jn

y 
z 

te
re

nó
w

 
pe

ry
fe

ry
jn

yc
h;

  
Br

ak
 a

lte
rn

at
yw

 d
la

 d
zi

a
al

no
-

ci
 ro

ln
ic

ze
j; 

 
N

isk
a 

ko
nk

ur
en

cy
jn

o
 ro

ln
ic

-
tw

a;
  

N
isk

a 
ak

ty
w

no
 g

os
po

da
rc

za
 

i i
nw

es
ty

cy
jn

a;
  

N
ie

ko
rz

ys
tn

e 
pr

ze
pi

sy
 

pr
aw

-
no

-a
dm

in
ist

ra
cy

jn
e 

do
ty

cz
ce

 
dz

ia
al

no
ci

 g
os

po
da

rs
tw

 r
ol

-
ny

ch
;  

Br
ak

 o
rg

an
iz

ac
ji 

ry
nk

u 
zb

yt
u 

pr
od

uk
tó

w
 ro

ln
yc

h.
  

Agresywna 
(maxi-maxi) 

Pr
io

ry
te

t 3
. 

a
cu

ch
 

yw
no

ci
ow

y 
 

i z
ar

z
dz

an
ie

 ry
zy

ki
em

;  
Pr

io
ry

te
t 6

. U
w

ol
ni

en
ie

 p
ot

en
cj

a
u 

m
ie

js
c 

pr
ac

y 
i 

w
zr

os
tu

 n
a 

ob
sz

a-
ra

ch
 w

ie
js

ki
ch

.  



 

cd
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a
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ka

 3
. Z

es
ta

w
ie

ni
e 

po
te

nc
ja

u 
ro

zw
oj

ow
eg

o 
ob

sz
ar

ów
 w

ie
js

ki
ch

 w
 u

j
ci

u 
re

gi
on

al
ny

m
 

W
oj

. 
M

oc
ne

 st
ro

ny
 

S
ab

e s
tr

on
y 

Sz
an

se
 

Za
gr

o
en

ia
 

St
ra

te
gi

a 
ob

sz
ar

ów
 

w
ie

js
ki

ch
* 

K
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ow

e P
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W
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Lubuskie 

N
aj

w
y

sz
y 

w
 

sk
al

i 
kr

aj
u 

ud
zi

a
 la

só
w

 w
 p

ow
ie

rz
ch

ni
 

w
oj

ew
ód

zt
w

a;
  

K
or

zy
st

na
 d

la
 r

oz
w

oj
u 

ro
l-

ni
ct

w
a 

st
ru

kt
ur

a 
ag

ra
rn

a;
  

W
ys

ok
i 

po
zi

om
 a

kt
yw

no
ci

 
sp

o
ec

zn
ej

; 
W

ys
ok

i p
oz

io
m

 c
zy

nn
ik

ów
  

in
fra

str
uk

tu
ra

ln
o-

ro
do

w
i-

sk
ow

yc
h;

 
W

sp
ó

pr
ac

a 
m

i
dz

yn
ar

o-
do

w
a 

z 
ni

em
ie

ck
im

 r
eg

io
-

ne
m

 B
ra

nd
en

bu
rg

i. 

N
ad

m
ie

rn
e 

za
tru

dn
ie

ni
e 

w
 r

o-
ln

ic
tw

ie
;  

N
is

ka
 ja

ko
 g

le
b;

 
Li

cz
ne

 z
de

gr
ad

ow
an

e 
ob

sz
ar

y 
po

pr
ze

m
ys

ow
e,

 
po

w
oj

sk
ow

e 
 

i p
op

eg
ee

ro
w

sk
ie

; 
N

is
ki

 s
to

pi
e

 d
os

t
pn

o
ci

 d
o 

In
te

rn
et

u 
na

 w
si

; 
N

is
ki

 w
sk

a
ni

k 
w

yk
sz

ta
ce

ni
a 

na
 p

oz
io

m
ie

 w
y

sz
ym

; 
N

ie
w

yk
or

zy
st

an
y 

po
te

nc
ja

 
ro

zw
oj

u 
tu

ry
st

yk
i; 

 
W

ys
ok

ie
 b

ez
ro

bo
ci

e;
 

U
je

m
ne

 s
al

do
 m

ig
ra

cj
i 

i 
st

a-
rz

en
ie

 s
i

 m
ie

sz
ka

có
w

. 

ci
s

a 
w

sp
ó

pr
ac

a 
m

i
-

dz
yn

ar
od

ow
a 

z 
ni

em
ie

c-
ki

m
 

re
gi

on
em

 
B

ra
nd

en
-

bu
rg

ia
;  

Pr
om

oc
ja

 
ch

ar
ak

te
rs

ty
cz

-
ny

ch
 p

ro
du

kt
ów

 r
eg

io
na

l-
ny

ch
; 

R
oz

w
ój

 tu
ry

st
yk

i. 

M
ar

gi
na

liz
ac

ja
 te

re
nó

w
 p

o
o-

on
yc

h 
pe

ry
fe

ry
jn

ie
;  

O
dp

yw
 

m
ig

ra
cy

jn
y 

m
o-

dz
ie

y;
  

B
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