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KATARZYNA ZAWALIÑSKA1

ILE JEST SPÓJNOŒCI, A ILE EFEKTYWNOŒCI 
W POLITYCE ROZWOJU OBSZARÓW WIEJSKICH
W POLSCE? 

Abstrakt. Artyku³ analizuje strukturê funduszy przeznaczonych na rozwój obszarów wiej-
skich w Polsce po wst¹pieniu do Unii Europejskiej pod k¹tem proporcji dzia³añ prorówno-
œciowych wzglêdem dzia³añ proefektywnoœciowych. Wszystkie dzia³ania podzielono wed³ug
3 klasyfikacji, kieruj¹c siê ró¿nymi kryteriami, w tym przede wszystkim ekonomicznymi.
Analiza pokazuje, ¿e o ile na poziomie krajowym zachodzi doœæ du¿a równowaga miêdzy
dzia³aniami proefektywnoœciowymi a prorównoœciowymi, to jednak na poziomie wojewódz-
kim wystêpuj¹ bardzo du¿e ró¿nice w strukturze absorpcji tych œrodków, wynikaj¹ce z ró¿-
nic w uwarunkowaniach regionalnych. 

S³owa klucze: polityka rozwoju obszarów wiejskich, efektywnoœæ a równoœæ, regionalna ab-
sorpcja funduszy UE 

WPROWADZENIE

Punktem wyjœcia niniejszej analizy jest stwierdzenie, ¿e ka¿da polityka
rozwoju jest kompromisem miêdzy efektywnoœci¹ a równoœci¹ (efficiency vs
equality). Dylemat, czy wspieraæ najbardziej efektywne przedsiêwziêcia/re-
giony/sektory, czy raczej wyrównywaæ szanse tych zapóŸnionych, jest nieod-
³¹cznym elementem rozwa¿añ ekonomii rozwoju i oceny zasadnoœci funk-
cjonowania polityki [Acocella 1998]. Dylemat ten jest szczególnie widocz-
ny w podstawowych za³o¿eniach funkcjonowania UE, bowiem oprócz poli-
tyki konkurencyjnoœci zawartej w strategii lizboñskiej, mówi¹cej o stworze-
niu najbardziej konkurencyjnej gospodarki na œwiecie opartej na wiedzy, re-
alizuje siê jednoczeœnie politykê równoœci czy wyrównywania szans. Do tej
drugiej niew¹tpliwie nale¿¹: polityka spójnoœci (mówi¹ca o przyspieszeniu
konwergencji najs³abiej rozwiniêtych pañstw cz³onkowskich i regionów),
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deklaracja z Göteborga (mówi¹ca o rozwoju, ale zrównowa¿onym) i ró¿ne
inicjatywny wspólnotowe (np. EQUAL), maj¹ce prowadziæ do objêcia szcze-
góln¹ opiek¹ grupy wykluczone spo³ecznie. 

Zatem zasadne jest pytanie, jaka jest proporcja dzia³añ proefektywnoœcio-
wych w stosunku do dzia³añ prorównoœciowych w polityce rozwoju obszarów
wiejskich (ROW) realizowanej w Polsce od momentu wst¹pienia do UE. Odpo-
wiedŸ na to pytanie ma du¿e znaczenie w wyjaœnieniu skutecznoœci i efektyw-
noœci prowadzenia tej polityki oraz w zrozumieniu tego, jakie polityka ta mo¿e
poci¹gaæ za sob¹ koszty spo³eczne i ekonomiczne. 

Oczywiœcie wybór instrumentów polityki ROW w Polsce jest uwarunkowany
nie tylko politycznie, ale i historycznie. Polska przyst¹pi³a do wspólnej polityki
rolnej (WPR) w momencie, kiedy na rozwój obszarów wiejskich (tj. II filar
WPR) k³adziono du¿o wiêkszy nacisk ni¿ kiedykolwiek wczeœniej. Ponadto
przyst¹pi³a w du¿ej grupie, 10 krajów z Europy Œrodkowej i Wschodniej gene-
ralnie biedniejszych ni¿ kraje cz³onkowskie UE. Ponadto politycy tych krajów,
chc¹c przekonaæ swoich obywateli do integracji, szczególn¹ wagê przywi¹zywa-
li do dwóch rzeczy. Po pierwsze, ¿eby maksymalizowaæ absorpcjê œrodków unij-
nych, a po drugie, ¿eby œrodki te trafi³y do jak najwiêkszej czêœci spo³eczeñstwa.
Zatem na znaczeniu zyska³y dzia³ania prorównoœciowe, których rol¹ by³o nie
tylko (a mo¿e nawet nie przede wszystkim) prowadzenie do rozwoju, ale pozy-
skanie dla sprawy integracji szerokiego grona spo³ecznego. Zatem mo¿na przy-
puszczaæ, ¿e kwestia absorpcji œrodków by³a niejako na pierwszym miejscu,
a kwestia ich efektywnoœci niejako na drugim. W takim kontekœcie g³ównym py-
taniem, jakie stawia niniejszy artyku³, jest: czy rzeczywiœcie polityka rozwoju
obszarów wiejskich w Polsce faworyzowa³a dzia³ania prorównoœciowe nad roz-
wi¹zaniami proefektywnoœciowymi po wst¹pieniu do UE? 

KLASYFIKACJA INSTRUMENTÓW POLITYKI ROW

Aby odpowiedzieæ na pytanie zawarte w tytule artyku³u, przeanalizowano oba
okresy finansowe 2004–2006 oraz 2007–2013 wed³ug 3 klasyfikacji. W konse-
kwencji dokonano podzia³u na dzia³ania prorównoœciowe i proefektywnoœcio-
we, a nastêpnie porównano ich proporcje na poziomie krajowym i regionalnym
(wojewódzkim). Najpierw przeanalizowany zosta³ okres 2004–2006, dla które-
go istniej¹ ju¿ dane dotycz¹ce p³atnoœci zrealizowanych, a wiêc „twarde” dane
o faktycznie zaabsorbowanych œrodkach. Polska wybra³a dzia³ania z „menu” za-
proponowanego przez Komisjê Europejsk¹ [RR Nr 1257/1999; RR 1260/1999
i RK 1750/1999, RK 817/2004] i realizowa³a je w ramach dwóch programów:
Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (nazywanego dalej PROW 2004–2006)
oraz Sektorowego Programu Operacyjnego „Restrukturyzacja i modernizacja
sektora ¿ywnoœciowego oraz rozwój obszarów wiejskich” (nazywanego dalej
SPO „Rolnictwo”). 

Pierwsza klasyfikacja dzia³añ, nazwana „klasyfikacj¹ wed³ug kryteriów unij-
nych”, oparta jest na definicji i nazewnictwie z PROW 2007–2013, czyli na po-
dziale na trzy osie priorytetowe. Mimo i¿ taki podzia³ pojawi³ siê dopiero w dru-
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gim okresie finansowym, stosuje siê go równie¿ w odniesieniu do lat 2004–2006,
ze wzglêdu na powtarzaj¹ce siê w przewa¿aj¹cej wiêkszoœci dzia³ania. U¿ywanie
tej nomenklatury jest bardzo u¿yteczne, gdy¿ pozwala na ujednolicenie termino-
logii dotycz¹cej polityki ROW od momentu wst¹pienia Polski do UE i u³atwia po-
równywalnoœæ programów z obu okresów finansowych. Zatem œrodki wydatkowa-
ne na ROW w latach 2004–2006 podzielono na: oœ 1. zatytu³owan¹ Poprawa kon-

kurencyjnoœci rolnictwa i leœnictwa, oœ 2. Poprawa stanu œrodowiska naturalnego

i obszarów wiejskich, oœ 3. Jakoœæ ¿ycia na obszarach wiejskich i ró¿nicowanie

dzia³alnoœci rolniczej. Dodatkow¹ osi¹ 4. jest program LEADER. 
Do osi 1. zaliczono, zgodnie z sugesti¹ dokumentów programowych, takie

dzia³ania, jak: renty strukturalne, gospodarstwa niskotowarowe, dostosowania
do standardów UE, wsparcie dla grup producenckich, inwestycje w gospodar-
stwa rolne, wsparcie dla m³odych rolników, szkolenia, doradztwo, poprawa
przetwórstwa i marketingu sektora ¿ywnoœciowego i scalanie gruntów. Do osi 2.
zaliczono: wsparcie dla obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania
(ONW), programy rolno-œrodowiskowe, zalesianie oraz przywracanie potencja-
³u produkcji leœnej. Do osi 3. zaliczono: odnowê wsi i zachowanie dziedzictwa
kulturowego, ró¿nicowanie dzia³alnoœci rolniczej, gospodarowanie zasobami
wodnymi oraz rozwój infrastruktury technicznej. 

W wyniku tej klasyfikacji i na podstawie p³atnoœci zrealizowanych (stan na
31.12. 2007 r.) mo¿na stwierdziæ, ¿e w latach 2004–2006 fundusze na ROW roz-
³o¿y³y siê nastêpuj¹co: prawie 62% œrodków przeznaczono na poprawê konku-
rencyjnoœci rolnictwa, nieco ponad 31% na poprawê œrodowiska, 7% na popra-
wê jakoœci ¿ycia i znikom¹ czêœæ 0,1% na program LEADER. Przedstawia to ry-
sunek 1. 
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RYSUNEK 1. Klasyfikacja funduszy ROW w latach 2004–2006 wed³ug kryteriów unijnych

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie p³atnoœci zrealizowanych, stan na 31.12.2007 rok [ARiMR 2008]. 



Taka klasyfikacja wydawa³aby siê wskazywaæ na to, ¿e w strukturze wsparcia
przewa¿a³y œrodki proefektywnoœciowe, czyli przeznaczone na poprawê konku-
rencyjnoœci. Jednak taki wniosek jest zbyt pochopny, co najmniej z dwóch
wzglêdów. Po pierwsze, jak ju¿ wskazywa³ na to Rowiñski [2007] w swojej ana-
lizie okresu 2007–2013, mo¿na œmia³o stwierdziæ, ¿e tytu³y osi nie w pe³ni od-
daj¹ istotê ekonomiczn¹ i spo³eczn¹ w³¹czonych do nich dzia³añ. Po drugie, na-
wet gdyby nazwy osi by³y adekwatne do nazw dzia³añ, to i tak by³by problem
z kwalifikacj¹ tych œrodków na proefektywnoœciowe i prorównoœciowe, gdy¿
nazwy osi nie odpowiadaj¹ takiemu podzia³owi. 

Na przyk³ad wzrost konkurencyjnoœci rolnictwa ma wprawdzie odniesienie
proefektywnoœciowe, bo konkurencyjnoœæ mierzy siê m.in. poprzez wzrost efek-
tywnoœci, wiêc mo¿na by siê pokusiæ o nadanie tej osi nazwy proefektynoœcio-
wej. Ewentualnie mo¿na by siê pokusiæ o nadanie nazwy prorównoœciowej osi
„poprawa jakoœci ¿ycia i ró¿nicowanie dzia³alnoœci”, ale z osi¹ „poprawa œrodo-
wiska naturalnego” by³by ju¿ problem praktycznie nie do rozstrzygniêcia. Po-
dobnie na podstawie samych nazw dzia³añ nie sposób rozstrzygn¹æ, które nale-
¿¹ do proefektywnoœciowych, a które do prorównoœciowych. Zatem mo¿na
stwierdziæ, ¿e potrzebna jest inna klasyfikacja do rozstrzygniêcia podzia³u œrod-
ków na dwie interesuj¹ce nas grupy. 

W tym momencie nale¿y rozpatrzyæ drugi rodzaj klasyfikacji, który stara
siê nieco urealniaæ nazwy priorytetów i podlegaj¹cych im dzia³añ na podsta-
wie tego, jak¹ rolê pe³ni¹ one w rzeczywistoœci. Klasyfikacja ta nazwana zo-
sta³a „klasyfikacj¹ wed³ug Rowiñskiego” [Rowiñski 2007]. W rzeczywisto-
œci metodologia tego autora jest tutaj przytoczona z ma³¹ modyfikacj¹ przy
zachowaniu jednak jego logiki myœlenia2. Wed³ug tej klasyfikacji dzia³ania
zosta³y podzielone na piêæ nastêpuj¹cych grup: A. Rozwój gospodarki ¿yw-
noœciowej, B. Rozwój œrodowiska, C. Rozwój pozarolniczych dzia³ów go-
spodarki, D. Dochody i transfery socjalne, E. Pomoc o charakterze technicz-
nym. 

Do grupy A zaliczono takie dzia³ania, jak: dostosowania do standardów
UE, wsparcie dla grup producenckich, inwestycje w gospodarstwach rol-
nych, szkolenia, doradztwo, poprawa przetwórstwa i marketingu sektora
¿ywnoœciowego, scalanie gruntów. Do grupy B zaliczono: programy rolno-
-œrodowiskowe, zalesianie oraz przywracanie potencja³u produkcji leœnej.
Do kolejnej grupy, C, zaliczono: odnowê wsi i dziedzictwa kulturowego, ró¿-
nicowanie dzia³alnoœci rolniczej, gospodarowanie zasobami wodnymi oraz
rozwój infrastruktury technicznej. W grupie D znalaz³y siê z kolei: renty
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2 Modyfikacja polega³a na kilu drobnych zmianach, tj. autorka zmieni³a nieznacznie brzmienie
nazw grup oraz porz¹dek przypisanych im liter. Dok³adniej, grupie B przypisa³a „œrodki na roz-
wój œrodowiska”, grupie C œrodki na „rozwój pozarolniczych dzia³ów gospodarki”, a grupie E
œrodki na „pomoc o charakterze technicznym”, podczas gdy w oryginalnej klasyfikacji to grupie
B przypisane by³y „œrodki wspieraj¹ce inne dzia³y gospodarki”, a grupie C „œrodki wpieraj¹ce
ochronê œrodowiska”. Z kolei grupa E w oryginalnym brzmieniu to „inne œrodki”. Poza tym autor-
ka przenios³a z grupy A do grupy D dzia³anie „wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych” oraz
dzia³anie „wsparcie dla m³odych rolników”, uznaj¹c je tym samym za dzia³ania wspieraj¹ce do-
chody, a nie konkurencyjnoœæ rolnictwa. 



strukturalne, wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych, wsparcie dla
ONW oraz wsparcie dla m³odych rolników. Do ostatniej kategorii, E, zakwa-
lifikowano program pilota¿owy LEADER i pomoc techniczn¹. 

W wyniku klasyfikacji drugiej i na podstawie p³atnoœci zrealizowanych ujaw-
ni³ siê zgo³a odmienny rozk³ad funduszy ni¿ poprzednio. Tym razem przewagê
nad pozosta³ymi kategoriami osi¹gnê³y œrodki stanowi¹ce dochody i transfery
socjalne (grupa D), stanowi¹ce prawie 50% ca³ych funduszy na ROW w anali-
zowanym okresie. Œrodki na rozwój tym razem stanowi¹ tylko oko³o 35% fun-
duszy, a œrodki na rozwój œrodowiska nieca³e 8%. Pozosta³e 7% przypad³o na
rozwój pozarolniczych dzia³ów gospodarki oraz 0,1% na pomoc o charakterze
technicznym. Podzia³ ten obrazuje rysunek 2. 

Zatem powy¿sza klasyfikacja wskazuje na sytuacjê odwrotn¹ do poprzed-
niej – w strukturze wsparcia przewa¿aj¹ œrodki prorównoœciowe. Ale i ten
wniosek, podobnie jak przy poprzedniej klasyfikacji, wydaje siê nazbyt po-
chopny. Wci¹¿ bowiem brakuje „ostrego” podzia³u na œrodki prorównoœcio-
we i proefektywnoœciowe. Do nich potrzebne s¹ kryteria ekonomiczne oraz
wnikliwa analiza wydatkowanych funduszy pod k¹tem tego, na co faktycz-
nie zosta³y przeznaczone. 

Zatem nale¿y przejœæ do trzeciej klasyfikacji, nazwanej „klasyfikacj¹ we-
d³ug kryteriów ekonomicznych”. Opiera siê ona po pierwsze na analizie ilo-
œciowej p³atnoœci ju¿ zrealizowanych, wed³ug struktury kosztów kwalifiko-
wanych. �ród³em danych s¹ tu raporty ARiMR oraz w szczególnoœci publi-
kacja Trzy lata... [2007]. Po drugie, klasyfikacja ta opiera siê na analizie ja-
koœciowej, czyli wywiadach z pracownikami ODR-ów, oraz na 80 ankietach

47

A
35,5%D

49,7%

E
0,1%

B
7,7%C

7,0%

RYSUNEK 2. Klasyfikacja funduszy ROW w latach 2004–2006 wed³ug Rowiñskiego

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie p³atnoœci zrealizowanych stan na 31.12.2007 rok; ARiMR [2008] oraz
Rowiñski [2007]. 



elektronicznych przeprowadzonych w regionalnych oddzia³ach ARiMR.
Ka¿de dzia³anie zosta³o zatem wnikliwie przeanalizowane pod k¹tem jego
charakteru ekonomicznego oraz faktycznego przeznaczenia. Uproszczony
wynik klasyfikacji poszczególnych dzia³añ wed³ug klasyfikacji ekonomicz-
nej zawiera tabela 1, a bardziej wnikliwe wyjaœnienie tej klasyfikacji znajdu-
je siê w pracy Zawaliñskiej [2008]. 

TABELA 1. Podzia³ dzia³añ z okresu 2004–2006 wed³ug kryteriów ekonomicznych

Nazwa dzia³ania Narzêdzie ekonomiczne Symbol

1. RENTY STRUKTURALNE Transfer bezpoœredni TB

2. GOSPODARSTWA NISKOTOWAROWE Transfer bezpoœredni TB

3. OBSZARY ONW Subsydium obszarowe SO

4. ROLNO-ŒRODOWISKOWE Subsydium obszarowe SO

5. ZALESIANIE Transfer bezpoœredni TB

6. DOSTOSOWANIE DO UE Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

7. GRUPY PRODUCENCKIE Transfer bezpoœredni TB

1.1. Inwestycje w gospodarstwach rolnych Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

1.2. M³ody rolnik Transfer bezpoœredni TB

1.3. Szkolenia Subsydium inwestycyjne (edukacja) SI_e

1.4. Doradztwo rolnicze Subsydium inwestycyjne (edukacja) SI_e

1.5. Poprawa przetwórstwa i marketingu Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.1. Przywracanie potencja³u produkcji leœnej Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.2. Zcalanie gruntów Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.3. Odnowa wsi i dziedzictwo Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.4. Ró¿nicowanie dzia³alnoœci rolniczej Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.5. Gospodarowanie zasobami wodnymi Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.6. Rozwój infrastruktury technicznej Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b

2.7. Leader+ Subsydium inwestycyjne (edukacja) SI_e

Du¿ymi literami zaznaczono dzia³ania PROW 2004–2006, a ma³ymi SPO „Rolnictwo”. 
�ród³o: Obliczenia w³asne. 

Wed³ug tej klasyfikacji dzia³ania podzielone zosta³y na cztery nastêpuj¹ce
grupy: transfery bezpoœrednie (TB), subsydia obszarowe (SO), subsydia inwe-
stycyjne w infrastrukturê/budownictwo (SI_b), subsydia inwestycyjne w kapita³
ludzki/edukacjê (SI_e). 

Z rozk³adu p³atnoœci zrealizowanych wynika, ¿e najwiêksze wsparcie na roz-
wój obszarów wiejskich (42% œrodków) przyznano w formie subsydiów inwe-
stycyjnych (41% na inwestycje w infrastrukturê i 1% na inwestycje w kapita³
ludzki). Na drugim miejscu by³y subsydia obszarowe (29%), a na trzecim trans-
fery bezpoœrednie (29%). Rozk³ad ten przedstawia rysunek 3. 

Wszystkie subsydia inwestycyjne zosta³y zaliczone do kategorii fundu-
szy pro-efektywnoœciowych. Wynika to z faktu, ¿e ich autentycznym i udo-
kumentowanym przeznaczeniem (co wiadomo z analizy p³atnoœci zrealizo-
wanych wed³ug typów kosztów kwalifikowanych raportowanych przez
ARiMR) by³y inwestycje. By³y one skierowane przede wszystkim w tech-
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nologiê (maszyny, urz¹dzenia, instalacje) b¹dŸ infrastrukturê (drogi, œrodki trans-
portu etc).

Natomiast wszystkie transfery bezpoœrednie zaliczone zosta³y do funduszy
prorównoœciowych. Wynika³o to z faktu, ¿e po pierwsze wyp³acane by³y bezpo-
œrednio jako transfery dochodowe, a po drugie, na co wskazywa³y wywiady
z pracownikami ODR-ów, mia³y one charakter quazi-socjalny i w wiêkszoœci
przeznaczano je na konsumpcjê, w tym nawet dóbr luksusowych. Jeœli chodzi
zaœ o subsydia obszarowe, to mog³yby one teoretycznie pe³niæ rolê zarówno pro-
efektynoœciow¹, jak i prorównoœciow¹, gdy¿ s¹ to subsydia do czynnika produk-
cji, jakim jest ziemia. Zatem kwalifikacji tych dzia³añ dokonano po pierwsze
dziêki pog³êbionej analizie jakoœciowej (wywiady i ankiety), która pozwoli³a
ustaliæ, ¿e wiêksza czêœæ subsydiów obszarowych stanowi³a „quazi” transfery
socjalne (np. szczególnie najwiêkszy reprezentant tej grupy, tj. wsparcie dla
ONW). Po drugie, ze wzglêdu na to, ¿e podatek od czynnika produkcji – ziemi
(podatek rolny), nie odgrywa w Polsce du¿ej roli, to subsydium do ziemi nie po-
wodowa³o du¿ych zmian w zachowaniach produkcyjnych. Zatem mo¿na stwier-
dziæ, ¿e subsydia obszarowe (SO) w du¿ej mierze maj¹ jednak charakter socjal-
ny i prorownoœciowy. 

Na poziomie krajowym zachodzi zatem doœæ du¿a równowaga pomiêdzy
wsparciem pro-efektywnoœciowym a prorównoœciowym. Wskazuje na to fakt, ¿e
suma TB i SO, która wynios³a 58% œrodków, jest zbli¿one do sumy SI_b i SI_e,
która wynios³a 42% œrodków. Równowaga ta mo¿e byæ w rzeczywistoœci nawet
wiêksza, jeœli czêœæ œrodków z SO mia³a charakter inwestycyjny, a nie konsump-
cyjny, przechylaj¹c siê na szalê subsydiów w jakiejœ mierze efektywnoœciowych.
To nie jest wykluczone (o przeznaczeniu œrodków z funduszy ONW w czêœci na
zakupy inwestycyjne pisa³a Klepacka-Ko³odziejska [2007]). 
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RYSUNEK 3. Klasyfikacja funduszy ROW w latach 2004–2006 wed³ug kryteriów ekonomicznych

�ród³o: Obliczenia autorki na podstawie p³atnoœci zrealizowanych stan na 31.12.2007 rok [ARiMR 2008]. 



REGIONALNA STRUKTURA ABSORPCJI ŒRODKÓW NA ROW

Skoro na poziomie krajowym istnieje równomierny rozk³ad œrodków proefe-
ktywnoœciowych i prorównoœciowych na ROW, to mo¿na z kolei spytaæ, czy
równowaga ta jest równie¿ zachowana na poziomie regionalnym? Intuicja pod-
powiada, ¿e niekoniecznie musi tak byæ, szczególnie, ¿e regiony w Polsce s¹
bardzo zró¿nicowane pod wzglêdem ekonomicznym oraz pod wzglêdem kapita-
³u spo³ecznego. W celu zbadania tego aspektu dla lat 2004–2006 przeanalizowa-
no strukturê absorpcji œrodków w podziale na TB, SO oraz SI_b i SI_e. Analiza
na poziomie regionów uwidoczni³a bardzo wyraŸne ró¿nice w strukturze dzia³añ
zaabsorbowanych przez poszczególne województwa. 

Najwiêkszy odsetek transferów bezpoœrednich (TB) w strukturze wyko-
rzystanych œrodków wykaza³o województwo œwiêtokrzyskie (47%), z kolei
najwiêkszy odsetek subsydiów obszarowych (SO) odnotowa³y województwa
zachodniopomorskie (50%) oraz lubuskie (47%). Pozytywnie wœród woje-
wództw wyró¿nia³y siê województwa kujawsko-pomorskie oraz wielkopol-
skie, które w strukturze wykorzystanych œrodków mia³y najwiêcej subsy-
diów inwestycyjnych w infrastrukturê (SI_b), odpowiednio 56 i 52% zaab-
sorbowanych œrodków. Inwestycje w edukacjê stanowi³y zwykle bardzo ma-
³y odsetek dzia³añ, ale najwiêkszy odnotowa³y województwa podkarpackie
i ma³opolskie, po 4% w ka¿dym z nich. Rysunek 4 pokazuje te ró¿nice po-
miêdzy województwami. 

Ró¿nice w strukturze zaabsorbowanych œrodków s¹ z pewnoœci¹ wypadko-
w¹ wielu czynników. Mog¹ do nich nale¿eæ na przyk³ad: charakterystyka sek-
tora rolniczego i pozarolniczego, aktywnoœæ ekonomiczna i spo³eczna ludno-
œci wiejskiej, struktura demograficzna gospodarstw, po³o¿enie geograficzne
i jeszcze wiele innych czynników. Rzetelne ustalenie przyczyn w ró¿nicach
absorpcji œrodków wymaga³oby zatem osobnego i dog³êbnego badania, obej-
muj¹cego nie tylko aspekty ekonomiczne, ale co najmniej te¿ socjologiczne,
geograficzne i historyczne. Taka analiza wykracza dalece poza ramy niniej-
szego opracowania. Mo¿na jedynie skojarzyæ pewne fakty, które mog¹ wska-
zywaæ kierunek poszukiwañ. Na przyk³ad w województwie œwiêtokrzyskim,
w którym przewa¿a³y transfery bezpoœrednie (TB), przyczyn¹ mo¿e byæ
w pewnym stopniu to, ¿e przewa¿aj¹ tam ma³e, rodzinne gospodarstwa, zwy-
kle nietowarowe (to by t³umaczy³o du¿y w tym województwie udzia³ dzia³a-
nia „pomoc dla gospodarstw niskotowarowych” z grupy TB) oraz niekorzyst-
na sytuacja demograficzna z du¿¹ przewag¹ osób w wieku podesz³ym w go-
spodarstwach rolnych (to by t³umaczy³o du¿y w tym województwie udzia³
dzia³ania „renty strukturalne” te¿ z grupy TB). Z kolei województwo zachod-
niopomorskim, gdzie przewa¿a³y subsydia obszarowe (SO) w postaci „wspar-
cia dla ONW” oraz „programy rolno-œrodowiskowe” zawdziêczaæ to mo¿e
swojej strukturze obszarowej, du¿ym i prê¿nym gospodarstwom powsta³ym
po likwidacji by³ych PGR-ów. W przypadku województwa kujawsko-pomo-
rskiego, które charakteryzuje siê silnym rolnictwem ze wzglêdu na sprzyjaj¹-
ce warunki klimatyczno-glebowe z przewag¹ du¿ych i towarowych gospo-
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darstw, nie dziwi fakt, ¿e w strukturze zaabsorbowanych œrodków przewa¿a-
³y „inwestycje w gospodarstwa rolne” oraz „dostosowania do standardów
UE”. Podobna sytuacja dotyczy województwa wielkopolskiego. W przypad-
ku województwa podkarpackiego i ma³opolskiego, nale¿¹cych do by³ej Gali-
cji, charakteryzuj¹ siê najwy¿szym w kraju poziomem rozwoju spo³ecznego
[Zró¿nicowanie poziomu... 2007] i m³od¹ struktur¹ demograficzn¹, st¹d mo-
¿e wynikaæ najwiêkszy udzia³ tych województw w dzia³aniach edukacyjnych
(doradztwo i szkolenia). 

Z badañ ankietowych przeprowadzonych na celowej próbie 80 pracowni-
ków regionalnych oœrodków ARiMR w marcu 2008 roku jasno wynika, ¿e
dzia³ania, które nazwano prorównoœciowymi, to dzia³ania okreœlane przez
respondentów w wiêkszoœci jako „³atwe”, a dzia³ania proefektywnoœciowe,
to w wiêkszoœci dzia³ania „trudne”. Pracownicy zapytani o to, które dzia³a-
nia by³y naj³atwiejsze a które najskuteczniejsze w SPO i PROW 2004–2006
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do naj³atwiejszych zaliczyli kolejno: wsparcie dla gospodarstw dzia³aj¹cych
na terenach ONW, wspieranie gospodarstw niskotowarowych, wspieranie
przedsiêwziêæ rolno-œrodowiskowych i poprawy dobrostanu zwierz¹t oraz
dzia³anie „m³ody rolnik”. S¹ to dzia³ania z grupy prorównoœciowej. Z kolei
do najbardziej skutecznych zaliczyli: dostosowanie gospodarstw do standar-
dów UE, inwestycje w gospodarstwach rolnych, poprawê przetwórstwa
i marketingu artyku³ów rolnych, tworzenie i rozwój infrastruktury na obsza-
rach wiejskich oraz ró¿nicowanie dzia³alnoœci. S¹ to dzia³ania z grupy pro-
efektywnoœciowej. 

PORÓWNANIE STRUKTURY FUNDUSZY NA ROW 
W OBU OKRESACH FINANSOWYCH

Na koniec zostanie porównany podzia³ œrodków z PROW 2007–2013
wed³ug wy¿ej zaproponowanych trzech klasyfikacji w stosunku do podzia-
³u z lat 2004–2006. Z tym ¿e w odró¿nieniu od podzia³u z poprzedniego
okresu tutaj analizowaæ mo¿na jedynie za³o¿enia, a nie faktycznie wydat-
kowane œrodki. Zatem do poni¿szej interpretacji trzeba podchodziæ z du¿¹
rezerw¹. 

Na podstawie dokumentu PROW 2007–20133 klasyfikacja wed³ug kryte-
riów unijnych kszta³tuje siê nastêpuj¹co: na oœ 1 przeznaczono 44,5%, na oœ
2 – 36,6%, na oœ 3 – 16,2%, a na oœ 4 (Leader) 4,7%. Porównuj¹c strukturê
p³atnoœci zrealizowanych z poprzedniego okresu z wydatkami planowanymi
w obecnym okresie, mo¿na zauwa¿yæ zmniejszenie wagi osi konkurencyjno-
œci rolnictwa na korzyœæ poprawy jakoœci ¿ycia na wsi oraz poprawy kapita-
³u spo³ecznego (LEADER). Z kolei wydatki na poprawê œrodowiska przyj-
muj¹ w strukturze obu okresów bardzo podobn¹ proporcjê. W efekcie bar-
dziej wyrównane wydaj¹ siê byæ wydatki pomiêdzy osiami – szczególnie
pierwsze dwie osie bardzo siê do siebie zbli¿y³y pod wzglêdem wagi
w strukturze wydatków (rysunek 5). 

Jednak jak stwierdzono powy¿ej, nie nale¿y wyci¹gaæ zbyt pochopnych wnio-
sków na podstawie rozk³adu funduszy wed³ug nomenklatury unijnej, gdy¿ nie
w pe³ni nazwy priorytetów oddaj¹ charakter zawartych w nich dzia³añ. Z pew-
noœci¹ nie mo¿na te¿ stwierdziæ na tej jedynie podstawie proporcji miêdzy œrod-
kami proefektywnoœciowymi a prorównoœciowymi. 

Jeœli chodzi o porównanie funduszy z obu okresów wed³ug klasyfikacji
zaproponowanej przez Rowiñskiego [2007], zawieraj¹cej wiêksz¹ liczbê ka-
tegorii funduszy, to wynika z niej, ¿e wiêcej funduszy (w porównaniu z po-
przednim okresem) bêdzie wydanych w nowym okresie finansowym na roz-
wój œrodowiska oraz pozarolnicze dzia³y gospodarki ni¿ to mia³o miejsce
wczeœniej. Nieco mniejszy bêdzie jednak udzia³ wsparcia dla rozwoju go-
spodarki ¿ywnoœciowej oraz udzia³ transferów socjalno-dochodowych (rysu-
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nek 6). Oczywiœcie pamiêtaæ trzeba, ¿e dzia³ania w obu okresach nie s¹ iden-
tyczne, wiêc tylko w du¿ym uproszczeniu mo¿na dokonaæ takiego porówna-
nia z obu okresów finansowych.

Na koñcu, porównuj¹c rozk³ad funduszy wed³ug kryteriów ekonomicznych,
wydaje siê, ¿e podzia³ œrodków idzie w dobrym kierunku (rysunek 7). Wskazy-
wa³by na to o po³owê zmniejszony udzia³ transferów bezpoœrednich na korzyœæ
zwiêkszenia udzia³u subsydiów inwestycyjnych w infrastrukturê oraz kapita³
ludzki. 

Subsydia obszarowe, z kolei, zachowa³y bardzo podobn¹ czêœæ ca³ego wspar-
cia w porównaniu z poprzednim okresem. Jeœli nadal bêd¹ pe³niæ w du¿ej mie-
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rze socjaln¹ rolê, to bardziej efektywnym posuniêciem by³oby przesuniêcie ich
na rzecz ostatnich dwóch kategorii, tj. subsydiów inwestycyjnych w infrastruk-
turê oraz w edukacjê. 

PODSUMOWANIE

Mo¿na stwierdziæ, ¿e z ekonomicznego punktu widzenia œrodki przeznaczo-
ne na rozwój obszarów wiejskich s¹ doœæ równomiernie roz³o¿one pomiêdzy
dzia³ania pro-efektywnoœciowe i prorównoœciowe. Dotyczy to jednak tylko po-
ziomu krajowego. W latach 2004–2006 proporcja dzia³añ proefektywnoœcio-
wych do prorównoœciowych w kraju wynosi³a odpowiednio 42 do 58%, a w la-
tach 2007–2013 – 54 do 46%. Zatem mo¿na powiedzieæ, ¿e proporcja ta jest na-
dal zachowana, z korzystn¹ tendencj¹ w stronê zwiêkszenia œrodków proefek-
tywnoœciowych. 

Natomiast na poziomie regionalnym ujawni³y siê du¿e ró¿nice w proporcji
œrodków proefektywnoœciowych i prorównoœciowych zaabsorbowanych przez
poszczególne województwa. Z jednej strony s¹ takie województwa, które bardzo
skutecznie zdobywaj¹ œrodki inwestycyjne. W ich strukturze ponad 50% stano-
wi³y subsydia inwestycyjne na infrastrukturê – nale¿¹ do nich kujawsko-pomo-
rskie (56%) oraz wielkopolskie (52%). Z drugiej strony s¹ te¿ takie wojewódz-
twa, które w strukturze zaabsorbowanych œrodków uzyska³y oko³o 50% œrodków
w formie transferów bezpoœrednich (œwiêtokrzyskie – 47%) czy w formie sub-
sydiów obszarowych (zachodniopomorskie – 50%). Jak wykazano, dzia³ania
prorównoœciowe by³y generalnie ³atwiejsze od dzia³añ proefektywnoœciowych,
zatem zdobycie tych drugich wymaga³o generalnie lepszego przygotowania
i uda³o siê to nielicznym regionom. 

Ró¿nice w strukturze zaabsorbowanych œrodków wynika³y oczywiœcie z wie-
lu wzglêdów, przede wszystkim z odmiennej charakterystyki województw pod
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wzglêdem ekonomicznym, spo³ecznym czy geograficznym. Poza tym z jednej
strony ró¿ne by³y potrzeby inwestycyjne poszczególnych województw, a z dru-
giej ró¿ne ich mo¿liwoœci, jeœli chodzi o absorpcjê œrodków trudniejszych (pro-
efektywnoœciowych). Zatem odpowiedzenie na pytanie, co w g³ównej mierze
determinowa³o ró¿nice w absorpcji œrodków proefektywnoœciowych wzglêdem
prorównoœciowych, wymaga³oby dalszej pog³êbionej analizy wychodz¹cej poza
ramy tego artyku³u. 

Podsumowuj¹c, o ile na poziomie krajowym zasady spójnoœci i efektyw-
noœci w odniesieniu do rozwoju obszarów wiejskich wydaj¹ siê równowa¿yæ
ca³kiem dobrze, o tyle na poziomie regionalnym, efektywnoœæ bierze nieja-
ko górê nad równoœci¹. Regiony bardziej rozwiniête i lepiej przygotowane
absorbuj¹ wiêcej trudnych œrodków pro-efektywnoœciowych. Te z pewnoœci¹
przyczyni¹ siê do ich szybszego wzrostu ni¿ w przypadku regionów absor-
buj¹cych g³ównie ³atwiejsze œrodki prorównoœciowe. To raczej nie przyczy-
ni siê do zwiêkszenia spójnoœci miêdzy regionami w kraju. Mo¿na wiêc za-
ryzykowaæ stwierdzenie, ¿e szybszy rozwój obszarów wiejskich w skali kra-
ju dokonuje siê kosztem zwiêkszaj¹cych siê nierównoœci w skali regionów,
gdzie dochodzi do konkurencji o najbardziej efektywne œrodki i tam wygry-
waj¹ najlepsi. 
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COHESION AND EFFICIENCY AS TWO OBJECTIVES OF THE
RURAL DEVELOPMENT POLICY IN POLAND

Abstract. The article analyses funds allocated to the development of rural areas in Poland
following its accession to EU from the point of view of the proportion of pro-equality
activities to pro-efficiency efforts. All the activities have been divided in accordance with
three classifications based on different - chiefly economic, criteria. The analysis proves that
pro-efficiency and pro-equality activities are close to an equilibrium at the national level but
at the level of voivodeships there occur serious differences in the structure of absorption of
the funds in question, which can be attributed to differences in the regional conditions. 

Key words: the policy of development of rural areas, efficiency versus equality, regional
absorption of EU funds
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