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KATARZYNA ZAWALINSKA!

ILE JEST SPOJNOSCI A ILE EFEKTYWNOSCI
W POLITYCE ROZWOJU OBSZAROW WIEJSKICH
W POLSCE?

Abstrakt. Artykut analizuje strukturg funduszy przeznaczonych na rozwdj obszaréw wiej-
skich w Polsce po wstapieniu do Unii Europejskiej pod katem proporcji dziatari proréwno-
Sciowych wzgledem dziatan proefektywnosciowych. Wszystkie dziatania podzielono wedtug
3 klasyfikacji, kierujac si¢ réznymi kryteriami, w tym przede wszystkim ekonomicznymi.
Analiza pokazuje, ze o ile na poziomie krajowym zachodzi dos¢ duza réwnowaga migdzy
dziataniami proefektywnosciowymi a proréwnosciowymi, to jednak na poziomie wojewddz-
kim wystepuja bardzo duze réznice w strukturze absorpcji tych srodkéw, wynikajace z r6z-
nic w uwarunkowaniach regionalnych.

Stowa klucze: polityka rozwoju obszaréw wiejskich, efektywnos¢ a réwnos¢, regionalna ab-
sorpcja funduszy UE

WPROWADZENIE

Punktem wyjscia niniejszej analizy jest stwierdzenie, ze kazda polityka
rozwoju jest kompromisem migdzy efektywnoscia a réwnoscia (efficiency vs
equality). Dylemat, czy wspiera¢ najbardziej efektywne przedsigwzigcia/re-
giony/sektory, czy raczej wyréwnywac szanse tych zapdZnionych, jest nieod-
tacznym elementem rozwazan ekonomii rozwoju i oceny zasadnosci funk-
cjonowania polityki [Acocella 1998]. Dylemat ten jest szczegdlnie widocz-
ny w podstawowych zatozeniach funkcjonowania UE, bowiem oprécz poli-
tyki konkurencyjnosci zawartej w strategii lizboriskiej, méwiacej o stworze-
niu najbardziej konkurencyjnej gospodarki na Swiecie opartej na wiedzy, re-
alizuje si¢ jednoczesnie polityke réwnosci czy wyréwnywania szans. Do tej
drugiej niewatpliwie naleza: polityka spdjnosci (méwigca o przyspieszeniu
konwergencji najstabiej rozwinigtych panstw cztonkowskich i regionéw),

I Autorka jest pracownikiem naukowym Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN.

43



deklaracja z Goteborga (méwiaca o rozwoju, ale zréwnowazonym) i rézne
inicjatywny wspdlnotowe (np. EQUAL), majace prowadzi¢ do objgcia szcze-
g6lng opieka grupy wykluczone spotecznie.

Zatem zasadne jest pytanie, jaka jest proporcja dziataii proefektywnoscio-
wych w stosunku do dzialan proréwnosciowych w polityce rozwoju obszaréw
wiejskich (ROW) realizowanej w Polsce od momentu wstapienia do UE. Odpo-
wiedZ na to pytanie ma duze znaczenie w wyjasnieniu skutecznosci i efektyw-
nosci prowadzenia tej polityki oraz w zrozumieniu tego, jakie polityka ta moze
pociagac za sobg koszty spoteczne i ekonomiczne.

Oczywiscie wybdr instrumentéw polityki ROW w Polsce jest uwarunkowany
nie tylko politycznie, ale i historycznie. Polska przystapita do wspdlnej polityki
rolnej (WPR) w momencie, kiedy na rozwdj obszaréw wiejskich (tj. 1I filar
WPR) ktadziono duzo wigkszy nacisk niz kiedykolwiek wczesniej. Ponadto
przystapita w duzej grupie, 10 krajéw z Europy Srodkowej i Wschodniej gene-
ralnie biedniejszych niz kraje cztonkowskie UE. Ponadto politycy tych krajow,
chcac przekonac swoich obywateli do integracji, szczeg6lng wage przywiazywa-
li do dwéch rzeczy. Po pierwsze, zeby maksymalizowaé absorpcjg Srodkéw unij-
nych, a po drugie, zeby Srodki te trafity do jak najwigkszej czgsci spoteczenstwa.
Zatem na znaczeniu zyskaty dziatania proréwnosciowe, ktérych rola bylo nie
tylko (a moze nawet nie przede wszystkim) prowadzenie do rozwoju, ale pozy-
skanie dla sprawy integracji szerokiego grona spotecznego. Zatem mozna przy-
puszczad, ze kwestia absorpcji srodkéw byla niejako na pierwszym miejscu,
a kwestia ich efektywnosci niejako na drugim. W takim kontekscie gtéwnym py-
taniem, jakie stawia niniejszy artykut, jest: czy rzeczywiscie polityka rozwoju
obszaréw wiejskich w Polsce faworyzowata dziatania proréwnosciowe nad roz-
wigzaniami proefektywnosciowymi po wstapieniu do UE?

KLASYFIKACJA INSTRUMENTOW POLITYKI ROW

Aby odpowiedzie¢ na pytanie zawarte w tytule artykutu, przeanalizowano oba
okresy finansowe 2004-2006 oraz 2007-2013 wedtug 3 klasyfikacji. W konse-
kwencji dokonano podziatu na dziatania proréwnosciowe i proefektywnoscio-
we, a nastgpnie poréwnano ich proporcje na poziomie krajowym i regionalnym
(wojewodzkim). Najpierw przeanalizowany zostat okres 20042006, dla ktére-
go istnieja juz dane dotyczace ptatnosci zrealizowanych, a wigc ,,twarde” dane
o faktycznie zaabsorbowanych srodkach. Polska wybrata dziatania z ,,menu” za-
proponowanego przez Komisje Europejska [RR Nr 1257/1999; RR 1260/1999
i RK 1750/1999, RK 817/2004] i realizowata je w ramach dwéch programéw:
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (nazywanego dalej PROW 2004-2000)
oraz Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Restrukturyzacja i modernizacja
sektora zywnosciowego oraz rozwdj obszarow wiejskich” (nazywanego dalej
SPO ,,Rolnictwo™).

Pierwsza klasyfikacja dziatai, nazwana ,klasyfikacja wedtug kryteriow unij-
nych”, oparta jest na definicji i nazewnictwie z PROW 2007-2013, czyli na po-
dziale na trzy osie priorytetowe. Mimo iz taki podziat pojawit si¢ dopiero w dru-
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gim okresie finansowym, stosuje si¢ go réwniez w odniesieniu do lat 2004-2006,
ze wzgledu na powtarzajace si¢ w przewazajacej wigkszosci dziatania. Uzywanie
tej nomenklatury jest bardzo uzyteczne, gdyz pozwala na ujednolicenie termino-
logii dotyczacej polityki ROW od momentu wstapienia Polski do UE i ufatwia po-
rownywalnos¢ programéw z obu okreséw finansowych. Zatem srodki wydatkowa-
ne na ROW w latach 2004-2006 podzielono na: os 1. zatytutowana Poprawa kon-
kurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa, oS 2. Poprawa stanu srodowiska naturalnego
i obszarow wiejskich, oS 3. Jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i roznicowanie
dziatalnosci rolniczej. Dodatkowa osia 4. jest program LEADER.

Do osi 1. zaliczono, zgodnie z sugestia dokumentéw programowych, takie
dziatania, jak: renty strukturalne, gospodarstwa niskotowarowe, dostosowania
do standardéw UE, wsparcie dla grup producenckich, inwestycje w gospodar-
stwa rolne, wsparcie dla mtodych rolnikéw, szkolenia, doradztwo, poprawa
przetworstwa i marketingu sektora zywnosciowego i scalanie gruntéw. Do osi 2.
zaliczono: wsparcie dla obszaréw o niekorzystnych warunkach gospodarowania
(ONW), programy rolno-Srodowiskowe, zalesianie oraz przywracanie potencja-
tu produkc;ji lesnej. Do osi 3. zaliczono: odnowe wsi i zachowanie dziedzictwa
kulturowego, réznicowanie dziatalnosci rolniczej, gospodarowanie zasobami
wodnymi oraz rozwdj infrastruktury techniczne;.

W wyniku tej klasyfikacji i na podstawie ptatnosci zrealizowanych (stan na
31.12. 2007 r.) mozna stwierdzié, ze w latach 2004—2006 fundusze na ROW roz-
tozyly sie nastgpujaco: prawie 62% srodkéw przeznaczono na poprawe konku-
rencyjnosci rolnictwa, nieco ponad 31% na poprawe Srodowiska, 7% na popra-
we jakosci zycia i znikoma czg$¢ 0,1% na program LEADER. Przedstawia to ry-
sunek 1.

RYSUNEK 1. Klasyfikacja funduszy ROW w latach 2004-2006 wedtug kryteriéw unijnych
Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie platnosci zrealizowanych, stan na 31.12.2007 rok [ARIMR 2008].
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Taka klasyfikacja wydawataby si¢ wskazywac na to, ze w strukturze wsparcia
przewazaly Srodki proefektywnosciowe, czyli przeznaczone na poprawe konku-
rencyjnosci. Jednak taki wniosek jest zbyt pochopny, co najmniej z dwéch
wzgledéw. Po pierwsze, jak juz wskazywat na to Rowiniski [2007] w swojej ana-
lizie okresu 2007-2013, mozna Smiato stwierdzi¢, ze tytuty osi nie w petni od-
dajg istote ekonomiczna i spoteczna wtaczonych do nich dziatari. Po drugie, na-
wet gdyby nazwy osi byly adekwatne do nazw dziatan, to i tak bytby problem
z kwalifikacja tych srodkdw na proefektywnosciowe i proréwnosciowe, gdyz
nazwy osi nie odpowiadaja takiemu podziatowi.

Na przyktad wzrost konkurencyjnosci rolnictwa ma wprawdzie odniesienie
proefektywnosciowe, bo konkurencyjnos¢ mierzy si¢ m.in. poprzez wzrost efek-
tywnosci, wiec mozna by si¢ pokusi¢ o nadanie tej osi nazwy proefektynoscio-
wej. Ewentualnie mozna by si¢ pokusi¢ o nadanie nazwy proréwnosciowej osi
»poprawa jakosci zycia i r6znicowanie dziatalnosci”, ale z osia ,,poprawa Srodo-
wiska naturalnego” bytby juz problem praktycznie nie do rozstrzygnigcia. Po-
dobnie na podstawie samych nazw dziatai nie sposéb rozstrzygnac, ktére nale-
za do proefektywnosciowych, a ktére do proréwnosciowych. Zatem mozna
stwierdziC, ze potrzebna jest inna klasyfikacja do rozstrzygnigcia podziatu srod-
kéw na dwie interesujace nas grupy.

W tym momencie nalezy rozpatrzy¢ drugi rodzaj klasyfikacji, ktory stara
si¢ nieco urealnia¢ nazwy priorytetow i podlegajacych im dziatai na podsta-
wie tego, jaka rolg petnia one w rzeczywistosci. Klasyfikacja ta nazwana zo-
stata ,klasyfikacja wedlug Rowiniskiego” [Rowiniski 2007]. W rzeczywisto-
Sci metodologia tego autora jest tutaj przytoczona z mata modyfikacja przy
zachowaniu jednak jego logiki myslenia2. Wedtug tej klasyfikacji dziatania
zostaly podzielone na pigé nastepujacych grup: A. Rozwdj gospodarki zyw-
nosciowej, B. Rozwdj srodowiska, C. Rozwdj pozarolniczych dzialéw go-
spodarki, D. Dochody i transfery socjalne, E. Pomoc o charakterze technicz-
nym.

Do grupy A zaliczono takie dziatania, jak: dostosowania do standardéw
UE, wsparcie dla grup producenckich, inwestycje w gospodarstwach rol-
nych, szkolenia, doradztwo, poprawa przetworstwa i marketingu sektora
zywnosciowego, scalanie gruntéw. Do grupy B zaliczono: programy rolno-
-Srodowiskowe, zalesianie oraz przywracanie potencjatu produkcji lesne;j.
Do kolejnej grupy, C, zaliczono: odnowe¢ wsi i dziedzictwa kulturowego, r6z-
nicowanie dziatalnosci rolniczej, gospodarowanie zasobami wodnymi oraz
rozwdj infrastruktury technicznej. W grupie D znalazty sie z kolei: renty

2 Modyfikacja polegata na kilu drobnych zmianach, tj. autorka zmienita nieznacznie brzmienie
nazw grup oraz porzadek przypisanych im liter. Doktadniej, grupie B przypisata ,,Srodki na roz-
wdj srodowiska”, grupie C srodki na ,;rozwdj pozarolniczych dzialéw gospodarki”, a grupie E
srodki na ,,pomoc o charakterze technicznym”, podczas gdy w oryginalnej klasyfikacji to grupie
B przypisane byty ,.srodki wspierajace inne dziaty gospodarki”, a grupie C ,,srodki wpierajace
ochrong srodowiska”. Z kolei grupa E w oryginalnym brzmieniu to ,,inne srodki”. Poza tym autor-
ka przeniosta z grupy A do grupy D dziatanie ,,wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych” oraz
dziatanie ,,wsparcie dla mtodych rolnikéw”, uznajac je tym samym za dzialania wspierajace do-
chody, a nie konkurencyjnos¢ rolnictwa.
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strukturalne, wsparcie dla gospodarstw niskotowarowych, wsparcie dla
ONW oraz wsparcie dla mtodych rolnikéw. Do ostatniej kategorii, E, zakwa-
lifikowano program pilotazowy LEADER i pomoc techniczna.

W wyniku klasyfikacji drugiej i na podstawie ptatnosci zrealizowanych ujaw-
nit si¢ zgota odmienny rozktad funduszy niz poprzednio. Tym razem przewage
nad pozostatymi kategoriami osiagnety srodki stanowiace dochody i transfery
socjalne (grupa D), stanowiace prawie 50% catych funduszy na ROW w anali-
zowanym okresie. Srodki na rozwéj tym razem stanowia tylko okoto 35% fun-
duszy, a srodki na rozwdj Srodowiska niecate 8%. Pozostate 7% przypadto na
rozwdj pozarolniczych dzialéw gospodarki oraz 0,1% na pomoc o charakterze
technicznym. Podziat ten obrazuje rysunek 2.

E
0,1%

A
- 35,5%
49,7%
B
c \7,7%
7,0%

RYSUNEK 2. Klasyfikacja funduszy ROW w latach 2004-2006 wedlug Rowinskiego

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie platnosci zrealizowanych stan na 31.12.2007 rok; ARiIMR [2008] oraz
Rowinski [2007].

Zatem powyzsza klasyfikacja wskazuje na sytuacje odwrotng do poprzed-
niej — w strukturze wsparcia przewazaja srodki proréwnosciowe. Ale i ten
wniosek, podobnie jak przy poprzedniej klasyfikacji, wydaje si¢ nazbyt po-
chopny. Wciaz bowiem brakuje ,,0strego” podziatu na srodki proréwnoscio-
we i proefektywnosciowe. Do nich potrzebne sg kryteria ekonomiczne oraz
wnikliwa analiza wydatkowanych funduszy pod katem tego, na co faktycz-
nie zostaty przeznaczone.

Zatem nalezy przejs¢ do trzeciej klasyfikacji, nazwanej ,.klasyfikacja we-
dtug kryteriéw ekonomicznych”. Opiera si¢ ona po pierwsze na analizie ilo-
Sciowej ptatnosci juz zrealizowanych, wedtug struktury kosztéow kwalifiko-
wanych. Zrédtem danych sa tu raporty ARiMR oraz w szczegélnosci publi-
kacja Trzy lata... [2007]. Po drugie, klasyfikacja ta opiera si¢ na analizie ja-
kosciowej, czyli wywiadach z pracownikami ODR-6w, oraz na 80 ankietach
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elektronicznych przeprowadzonych w regionalnych oddzialach ARiMR.
Kazde dziatanie zostalo zatem wnikliwie przeanalizowane pod katem jego
charakteru ekonomicznego oraz faktycznego przeznaczenia. Uproszczony
wynik klasyfikacji poszczegdlnych dziatain wedtug klasyfikacji ekonomicz-
nej zawiera tabela 1, a bardziej wnikliwe wyjasnienie tej klasyfikacji znajdu-
je si¢ w pracy Zawalinskiej [2008].

TABELA 1. Podzial dziatan z okresu 2004-2006 wedtug kryteriow ekonomicznych

Nazwa dziatania Narzedzie ekonomiczne Symbol
1. RENTY STRUKTURALNE Transfer bezposredni TB
2. GOSPODARSTWA NISKOTOWAROWE Transfer bezposredni TB
3. OBSZARY ONW Subsydium obszarowe SO
4. ROLNO-SRODOWISKOWE Subsydium obszarowe SO
5. ZALESIANIE Transfer bezposredni TB
6. DOSTOSOWANIE DO UE Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b
7. GRUPY PRODUCENCKIE Transfer bezposredni TB
1.1. Inwestycje w gospodarstwach rolnych Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SILb
1.2. Miody rolnik Transfer bezposredni TB
1.3. Szkolenia Subsydium inwestycyjne (edukacja) Sl_e
1.4. Doradztwo rolnicze Subsydium inwestycyjne (edukacja) SI_e
1.5. Poprawa przetwoérstwa i marketingu Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b
2.1. Przywracanie potencjatu produkcji lesnej Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b
2.2. Zcalanie gruntow Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SILb
2.3. Odnowa wsi i dziedzictwo Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b
2.4. Réznicowanie dziatalnosci rolniczej Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b
2.5. Gospodarowanie zasobami wodnymi Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SILb
2.6. Rozwdj infrastruktury technicznej Subsydium inwestycyjne (budownictwo) SI_b
2.7. Leader+ Subsydium inwestycyjne (edukacja) Sl_e

Duzymi literami zaznaczono dziatania PROW 2004-2006, a matymi SPO ,,Rolnictwo”.
Zrédto: Obliczenia wiasne.

Wedtug tej klasyfikacji dzialania podzielone zostaty na cztery nastgpujace
grupy: transfery bezposrednie (TB), subsydia obszarowe (SO), subsydia inwe-
stycyjne w infrastrukture/budownictwo (SI_b), subsydia inwestycyjne w kapitat
ludzki/edukacje (SI_e).

Z rozktadu ptatnosci zrealizowanych wynika, ze najwieksze wsparcie na roz-
woj obszaréw wiejskich (42% srodkéw) przyznano w formie subsydiéw inwe-
stycyjnych (41% na inwestycje w infrastrukture i 1% na inwestycje w kapitat
ludzki). Na drugim miejscu byty subsydia obszarowe (29%), a na trzecim trans-
fery bezposrednie (29%). Rozklad ten przedstawia rysunek 3.

Wszystkie subsydia inwestycyjne zostaty zaliczone do kategorii fundu-
szy pro-efektywnosciowych. Wynika to z faktu, ze ich autentycznym i udo-
kumentowanym przeznaczeniem (co wiadomo z analizy ptatnosci zrealizo-
wanych wedtug typow kosztéw kwalifikowanych raportowanych przez
ARiIMR) byly inwestycje. Byly one skierowane przede wszystkim w tech-
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RYSUNEK 3. Klasyfikacja funduszy ROW w latach 2004-2006 wedtug kryteriéw ekonomicznych
Zrédto: Obliczenia autorki na podstawie platnosci zrealizowanych stan na 31.12.2007 rok [ARiMR 2008].

nologie (maszyny, urzadzenia, instalacje) badZ infrastrukture (drogi, srodki trans-
portu etc).

Natomiast wszystkie transfery bezposrednie zaliczone zostaly do funduszy
prorownosciowych. Wynikato to z faktu, ze po pierwsze wyptacane byty bezpo-
Srednio jako transfery dochodowe, a po drugie, na co wskazywaly wywiady
z pracownikami ODR-6w, miaty one charakter quazi-socjalny i w wigkszosci
przeznaczano je na konsumpcje, w tym nawet dobr luksusowych. Jesli chodzi
zas o subsydia obszarowe, to mogtyby one teoretycznie petnic rolg zaréwno pro-
efektynosciowa, jak i proréwnosciowa, gdyz sa to subsydia do czynnika produk-
cji, jakim jest ziemia. Zatem kwalifikacji tych dziataii dokonano po pierwsze
dzigki pogtebionej analizie jakosciowej (wywiady i ankiety), ktéra pozwolita
ustali¢, ze wigksza czgs$¢ subsydiéw obszarowych stanowita ,,quazi” transfery
socjalne (np. szczegdlnie najwigkszy reprezentant tej grupy, tj. wsparcie dla
ONW). Po drugie, ze wzgledu na to, ze podatek od czynnika produkcji — ziemi
(podatek rolny), nie odgrywa w Polsce duzej roli, to subsydium do ziemi nie po-
wodowato duzych zmian w zachowaniach produkcyjnych. Zatem mozna stwier-
dzi¢, ze subsydia obszarowe (SO) w duzej mierze maja jednak charakter socjal-
ny i prorownosciowy.

Na poziomie krajowym zachodzi zatem dos¢ duza réwnowaga pomigdzy
wsparciem pro-efektywnosciowym a proréwnosciowym. Wskazuje na to fakt, ze
suma TB i SO, ktéra wyniosta 58% Srodkéw, jest zblizone do sumy SI_b i SI_e,
ktéra wyniosta 42% srodkéw. Réwnowaga ta moze by¢ w rzeczywistosci nawet
wigksza, jesli czg$¢ sSrodkéw z SO miata charakter inwestycyjny, a nie konsump-
cyjny, przechylajac sig na szalg subsydiow w jakiejs mierze efektywnosciowych.
To nie jest wykluczone (o przeznaczeniu sSrodkéw z funduszy ONW w czesci na
zakupy inwestycyjne pisata Klepacka-Kotodziejska [2007]).
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REGIONALNA STRUKTURA ABSORPCJI SRODKOW NA ROW

Skoro na poziomie krajowym istnieje rOwnomierny rozktad srodkéw proefe-
ktywnosciowych i proréwnosciowych na ROW, to mozna z kolei spytaé, czy
rOwnowaga ta jest rowniez zachowana na poziomie regionalnym? Intuicja pod-
powiada, ze niekoniecznie musi tak by¢, szczegdlnie, ze regiony w Polsce sa
bardzo zréznicowane pod wzgledem ekonomicznym oraz pod wzgledem kapita-
tu spotecznego. W celu zbadania tego aspektu dla lat 2004-2006 przeanalizowa-
no strukturg absorpcji srodkéw w podziale na TB, SO oraz SI_b i SI_e. Analiza
na poziomie regiondw uwidocznita bardzo wyrazne réznice w strukturze dziatan
zaabsorbowanych przez poszczegdlne wojewddztwa.

Najwigkszy odsetek transferéw bezposrednich (TB) w strukturze wyko-
rzystanych sSrodkéw wykazato wojewddztwo Swigtokrzyskie (47%), z kolei
najwigkszy odsetek subsydiéw obszarowych (SO) odnotowaty wojewddztwa
zachodniopomorskie (50%) oraz lubuskie (47%). Pozytywnie wsréd woje-
wodztw wyrdznialy si¢ wojewddztwa kujawsko-pomorskie oraz wielkopol-
skie, ktére w strukturze wykorzystanych srodkéw miaty najwigcej subsy-
dié6w inwestycyjnych w infrastrukture (SI_b), odpowiednio 56 i 52% zaab-
sorbowanych srodkéw. Inwestycje w edukacje stanowity zwykle bardzo ma-
ly odsetek dziatan, ale najwigkszy odnotowaty wojewddztwa podkarpackie
i matopolskie, po 4% w kazdym z nich. Rysunek 4 pokazuje te réznice po-
migdzy wojewddztwami.

Réznice w strukturze zaabsorbowanych srodkéw sa z pewnoscia wypadko-
wa wielu czynnikéw. Moga do nich naleze¢ na przyktad: charakterystyka sek-
tora rolniczego i pozarolniczego, aktywnos¢ ekonomiczna i spoteczna ludno-
Sci wiejskiej, struktura demograficzna gospodarstw, potozenie geograficzne
i jeszcze wiele innych czynnikéw. Rzetelne ustalenie przyczyn w réznicach
absorpcji Srodkéw wymagatoby zatem osobnego i dogtgbnego badania, obej-
mujacego nie tylko aspekty ekonomiczne, ale co najmniej tez socjologiczne,
geograficzne i historyczne. Taka analiza wykracza dalece poza ramy niniej-
szego opracowania. Mozna jedynie skojarzy¢ pewne fakty, ktére moga wska-
zywac kierunek poszukiwan. Na przyktad w wojewodztwie swigtokrzyskim,
w ktérym przewazaty transfery bezposrednie (TB), przyczyna moze by¢
W pewnym stopniu to, ze przewazaja tam mate, rodzinne gospodarstwa, zwy-
kle nietowarowe (to by ttumaczylo duzy w tym wojewddztwie udzial dziata-
nia ,,pomoc dla gospodarstw niskotowarowych” z grupy TB) oraz niekorzyst-
na sytuacja demograficzna z duza przewaga oséb w wieku podesztym w go-
spodarstwach rolnych (to by ttumaczyto duzy w tym wojewddztwie udziat
dziatania ,,renty strukturalne” tez z grupy TB). Z kolei wojewddztwo zachod-
niopomorskim, gdzie przewazaty subsydia obszarowe (SO) w postaci ,,wspar-
cia dla ONW” oraz ,,programy rolno-srodowiskowe” zawdzigcza¢ to moze
swojej strukturze obszarowej, duzym i preznym gospodarstwom powstatym
po likwidacji bytych PGR-6w. W przypadku wojewd6dztwa kujawsko-pomo-
rskiego, ktdre charakteryzuje si¢ silnym rolnictwem ze wzgledu na sprzyjaja-
ce warunki klimatyczno-glebowe z przewaga duzych i towarowych gospo-
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RYSUNEK 4. Réznice w strukturze absorpcji sSrodkéw na ROW migdzy wojewdédztwami

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie platnosci zrealizowanych, stan na 31.12. 2007 rok.

darstw, nie dziwi fakt, ze w strukturze zaabsorbowanych srodkéw przewaza-
ly ,inwestycje w gospodarstwa rolne” oraz ,,dostosowania do standardéw
UE”. Podobna sytuacja dotyczy wojewddztwa wielkopolskiego. W przypad-
ku wojewddztwa podkarpackiego i matopolskiego, nalezacych do bytej Gali-
cji, charakteryzuja si¢ najwyzszym w kraju poziomem rozwoju spotecznego
[Zroznicowanie poziomu... 2007] i mtoda struktura demograficzna, stad mo-
ze wynika¢ najwigkszy udzial tych wojewddztw w dziataniach edukacyjnych
(doradztwo 1 szkolenia).

Z badan ankietowych przeprowadzonych na celowej prébie 80 pracowni-
kéw regionalnych osrodkéw ARIMR w marcu 2008 roku jasno wynika, ze
dziatania, ktére nazwano proréwnosciowymi, to dziatania okreslane przez
respondentéw w wigkszosci jako ,latwe”, a dzialania proefektywnosciowe,
to w wigkszosci dziatania ,,trudne”. Pracownicy zapytani o to, ktére dziata-
nia byty najlatwiejsze a ktore najskuteczniejsze w SPO i PROW 2004-2006
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do najtatwiejszych zaliczyli kolejno: wsparcie dla gospodarstw dziatajacych
na terenach ONW, wspieranie gospodarstw niskotowarowych, wspieranie
przedsigwzigé rolno-srodowiskowych i poprawy dobrostanu zwierzat oraz
dziatanie ,,mtody rolnik”. Sa to dziatania z grupy proréwnosciowej. Z kolei
do najbardziej skutecznych zaliczyli: dostosowanie gospodarstw do standar-
déw UE, inwestycje w gospodarstwach rolnych, poprawe przetworstwa
i marketingu artykuléw rolnych, tworzenie i rozwdj infrastruktury na obsza-
rach wiejskich oraz réznicowanie dziatalnosci. Sa to dziatania z grupy pro-
efektywnosciowe;j.

POROWNANIE STRUKTURY FUNDUSZY NA ROW
W OBU OKRESACH FINANSOWYCH

Na koniec zostanie poréwnany podziat srodkéw z PROW 2007-2013
wedlug wyzej zaproponowanych trzech klasyfikacji w stosunku do podzia-
tu z lat 2004-2006. Z tym ze w odrdznieniu od podzialu z poprzedniego
okresu tutaj analizowaé¢ mozna jedynie zalozenia, a nie faktycznie wydat-
kowane srodki. Zatem do ponizszej interpretacji trzeba podchodzi¢ z duza
rezerwa.

Na podstawie dokumentu PROW 2007-20133 klasyfikacja wedtug kryte-
riéw unijnych ksztattuje si¢ nastgpujaco: na os 1 przeznaczono 44,5%, na os
2 —36,6%, na os 3 —16,2%, a na o$ 4 (Leader) 4,7%. Poréwnujac strukture
ptatnosci zrealizowanych z poprzedniego okresu z wydatkami planowanymi
w obecnym okresie, mozna zauwazy¢ zmniejszenie wagi osi konkurencyjno-
$ci rolnictwa na korzys¢ poprawy jakosci zycia na wsi oraz poprawy kapita-
tu spotecznego (LEADER). Z kolei wydatki na poprawg srodowiska przyj-
muja w strukturze obu okreséw bardzo podobna proporcje. W efekcie bar-
dziej wyréwnane wydaja si¢ by¢ wydatki pomigdzy osiami — szczeg6lnie
pierwsze dwie osie bardzo si¢ do siebie zblizyty pod wzgledem wagi
w strukturze wydatkéw (rysunek 5).

Jednak jak stwierdzono powyzej, nie nalezy wyciaga¢ zbyt pochopnych wnio-
skéw na podstawie rozktadu funduszy wedtug nomenklatury unijnej, gdyz nie
w petni nazwy priorytetéw oddaja charakter zawartych w nich dziatan. Z pew-
noscia nie mozna tez stwierdzic na tej jedynie podstawie proporcji miedzy srod-
kami proefektywnosciowymi a proréwnosciowymi.

Jesli chodzi o poréwnanie funduszy z obu okreséw wedtug klasyfikacji
zaproponowanej przez Rowiniskiego [2007], zawierajacej wigksza liczbg ka-
tegorii funduszy, to wynika z niej, ze wigcej funduszy (w poréwnaniu z po-
przednim okresem) bgdzie wydanych w nowym okresie finansowym na roz-
woj Srodowiska oraz pozarolnicze dziaty gospodarki niz to miato miejsce
wczesniej. Nieco mniejszy bedzie jednak udziat wsparcia dla rozwoju go-
spodarki zywnosciowej oraz udziat transfer6w socjalno-dochodowych (rysu-

3 Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 [PROW 2007-2013]. Warszawa, li-
piec 2007 rok.
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

nek 6). Oczywiscie pamigtac trzeba, ze dziatania w obu okresach nie sg iden-
tyczne, wigc tylko w duzym uproszczeniu mozna dokona¢ takiego poréwna-
nia z obu okreséw finansowych.

Na korcu, poréwnujac rozktad funduszy wedlug kryteriéw ekonomicznych,
wydaje sie, ze podziat srodkéw idzie w dobrym kierunku (rysunek 7). Wskazy-
walby na to o polowe zmniejszony udziat transferéw bezposrednich na korzysé
zwigkszenia udzialu subsydiéw inwestycyjnych w infrastrukturg oraz kapitat
ludzki.

Subsydia obszarowe, z kolei, zachowaty bardzo podobng czgs¢ catego wspar-
cia w poréwnaniu z poprzednim okresem. Jesli nadal beda petni¢ w duzej mie-

53



[%]
60

B ROW 2004-2006
= PROW 2007-2013

TB SO SI_b SI_e
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Zrédto: Obliczenia wiasne.

rze socjalna role, to bardziej efektywnym posunigciem bytoby przesunigcie ich
na rzecz ostatnich dwéch kategorii, tj. subsydiéw inwestycyjnych w infrastruk-
ture oraz w edukacje.

PODSUMOWANIE

Mozna stwierdzié, ze z ekonomicznego punktu widzenia srodki przeznaczo-
ne na rozwoj obszaréw wiejskich sa do$¢ rownomiernie roztozone pomigdzy
dziatania pro-efektywnosciowe i proréwnosciowe. Dotyczy to jednak tylko po-
ziomu krajowego. W latach 2004-2006 proporcja dziatai proefektywnoscio-
wych do proréwnosciowych w kraju wynosita odpowiednio 42 do 58%, a w la-
tach 2007-2013 — 54 do 46%. Zatem mozna powiedziec, ze proporcja ta jest na-
dal zachowana, z korzystna tendencja w strong zwigkszenia srodkéw proefek-
tywnosciowych.

Natomiast na poziomie regionalnym ujawnity si¢ duze réznice w proporcji
srodkéw proefektywnosciowych i proréwnosciowych zaabsorbowanych przez
poszczegdlne wojewddztwa. Z jednej strony sg takie wojewodztwa, ktére bardzo
skutecznie zdobywaja srodki inwestycyjne. W ich strukturze ponad 50% stano-
wity subsydia inwestycyjne na infrastrukturg — naleza do nich kujawsko-pomo-
rskie (56%) oraz wielkopolskie (52%). Z drugiej strony sg tez takie wojewddz-
twa, ktére w strukturze zaabsorbowanych srodkéw uzyskaty okoto 50% srodkow
w formie transferéw bezposrednich (Swigtokrzyskie — 47%) czy w formie sub-
sydiéw obszarowych (zachodniopomorskie — 50%). Jak wykazano, dziatania
prorownosciowe byty generalnie tatwiejsze od dziataii proefektywnosciowych,
zatem zdobycie tych drugich wymagato generalnie lepszego przygotowania
i udato sig to nielicznym regionom.

Réznice w strukturze zaabsorbowanych srodkéw wynikaty oczywiscie z wie-
Iu wzgledow, przede wszystkim z odmiennej charakterystyki wojewddztw pod
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wzgledem ekonomicznym, spolecznym czy geograficznym. Poza tym z jednej
strony rézne byly potrzeby inwestycyjne poszczegdlnych wojewddztw, a z dru-
giej r6zne ich mozliwosci, jesli chodzi o absorpcje Srodkéw trudniejszych (pro-
efektywnosciowych). Zatem odpowiedzenie na pytanie, co w gtéwnej mierze
determinowalo réznice w absorpcji srodkéw proefektywnosciowych wzgledem
proréwnosciowych, wymagatoby dalszej pogtebionej analizy wychodzacej poza
ramy tego artykutu.

Podsumowujac, o ile na poziomie krajowym zasady spdjnosci i efektyw-
nosci w odniesieniu do rozwoju obszaréw wiejskich wydaja si¢ réwnowazy¢
catkiem dobrze, o tyle na poziomie regionalnym, efektywnos¢ bierze nieja-
ko gére nad réwnoscia. Regiony bardziej rozwinigte i lepiej przygotowane
absorbuja wiecej trudnych srodkéw pro-efektywnosciowych. Te z pewnoscia
przyczynia si¢ do ich szybszego wzrostu niz w przypadku regionéw absor-
bujacych gtéwnie tatwiejsze srodki proréwnosciowe. To raczej nie przyczy-
ni si¢ do zwigkszenia spdjnosci miedzy regionami w kraju. Mozna wigc za-
ryzykowac stwierdzenie, ze szybszy rozwdj obszaréw wiejskich w skali kra-
ju dokonuje si¢ kosztem zwigkszajacych si¢ nieréwnosci w skali regiondw,
gdzie dochodzi do konkurencji o najbardziej efektywne srodki i tam wygry-
waja 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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