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Wprowadzenie

Temat zrownowazonego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich jest dos¢ czg-
sto podejmowany w literaturze ekonomicznej (m.in. Bottromiuk 2011, Zegar 2012,
Bottromiuk i Ktodzinski, red. 2011, Rogall 2010, Borys 2003, Stanny i Czarnecki
2011, Wilkin red. 2003). Brak jest jednak opracowan poswi¢conych wdrazaniu tej
koncepcji w przestrzeni wiejskiej. Koncepcji, ktora w swoich zatozeniach jednakowo
traktuje rozwdj w aspekcie ekonomicznym, spotecznym i ekologicznym oraz poszuku-
je optymalnych proporcji miedzy nimi. Zalozenia te powstaty wraz ze wzrostem zain-
teresowania spoteczenstwa zagrozeniami wystepujacymi w S$rodowisku przyrodni-
czym, narastajgcymi w wyniku podejmowanych dziatah w sferze ekonomicznej
i spotecznej. Chodzito o poszukiwanie rozwigzan, ktore by zapobiegaty tym nieko-
rzystnym zjawiskom w $rodowisku przyrodniczym. Jest oczywiste, ze takie podejicie
do rozwoju przestrzeni wiejskiej moze zapewni¢ tylko sprawnie funkcjonujacy system
instytucjonalny od szczebla unijnego po szczebel lokalny, ktéry dotyczy instytu-
cji/organizacji funkcjonujacych na danym obszarze oraz instytucjonalizacji, ktéra wa-
runkuje dzialania tych instytucji/organizacji poprzez okreslenie zasad ich funkcjono-
wania. Tak przedstawiony system zmniejsza niepewno$¢ i narzuca okreslony sposob
postepowania w procesie gospodarowania.

Wieloaspektowo$¢ koncepcji zrownowazonego rozwoju rolnictwa i obszaréw
wiejskich stwarza wiele probleméw juz na etapie programowania', a jeszcze wiecej na
etapie jej wdrazania. Za wdrazanie wigkszosci decyzji dotyczacych zréwnowazonego
rozwoju podejmowanych na poziomie europejskim ikrajowym odpowiedzialne sg
przede wszystkim wladze samorzadowe na poziomie regionalnym i lokalnym. Jednak
skala poszczegodlnych problemoéw zwigzanych ze zrownowazonym rozwojem rolnic-
twa 1 obszaréw wiejskich wymaga zintegrowanego podejs$cia instytucji dziatajacych na
rzecz rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich, ktore usprawniajag mechanizm wdraza-
nia nakreslonych projektéw i kieruja go na osigganie konkretnych celow. Dlatego
wdrazanie tego procesu wymaga wspotpracy i koordynacji dziatan rozmaitych instytu-
cji wspierajacych rolnictwo i obszary wiejskie. W opracowaniu przedmiotem zaintere-
sowania byly glownie instytucje dziatajace w bliskim otoczeniu rolnictwa i obszarow
wiejskich, a gléwne pytanie badawcze dotyczylo tego, w jakim stopniu proces wdra-
zania zrOwnowazonego rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich jest determinowany
przez lokalny uktad instytucjonalny. Analiza instytucji zostala przeprowadzona na
dwoch poziomach: form dziatania i form organizacyjnych. Takie uj¢cie dalo mozli-
wos¢ przedstawienia w szerokim zakresie funkcjonowania uktadu instytucjonalnego
oraz wskazania takich wzorcow instytucjonalizacji przestrzeni wiejskiej, ktore sprzyja-
lyby wdrazaniu zrownowazonego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich.

! Szerzej problem ten zostat przedstawiony w nr. 85 z 2013 r. i nr. 104 z 2014 r. serii Program
Wieloletni 2011-2014, IERIGZ PIB.



Przedstawione powyzej argumenty stanowig przestanki uzasadniajace podjecie
problematyki ,,oceny tych instytucji w procesie wdrazania zrOwnowazonego rozwoju’”.
Celem badawczym niniejszego opracowania jest ocena znaczenia instytucji we wdra-
zaniu zrownowazonego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich. Cel poznawczy opra-
cowania — to przedstawienie procesu wdrazania zrOwnowazonego rozwoju, jako waz-
nego stymulatora rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich.

Realizacje powyzszych celow zawarto w trzech rozdziatach opracowania.
W pierwszym rozdziale, pt. ,,Znaczenie instytucji w procesie wdrazania zrOwnowazo-
nego rolnictwa”, oceniono proces wdrazania zrownowazonego rozwoju rolnictwa
w gospodarstwach rodzinnych oraz okreslono znaczenie instytucji w tym procesie.
Znaczenie instytucji w procesie zrdwnowazenia rolnictwa zostatlo przedstawione
w dwoch ujeciach: po pierwsze jako dostarczanie informacji na temat uwarunkowan
prawnych, organizacyjnych i ekonomicznych zwigzanych z funkcjonowaniem rolnic-
twa, a takze monitorowanie przebiegu tego procesu, po drugie przez pryzmat bezpo-
$rednich relacji rolnikéw z instytucjami. W tym celu wykorzystano w szerokim zakre-
sie literature przedmiotu, ustawodawstwo dotyczace funkcjonowania instytucji
w poszczegdlnych strukturach oraz materiat statystyczny Urzedu Statystycznego
w Rzeszowie i badania ankietowe. Badania ankietowe zostaty przeprowadzone w 131
losowo wybranych gospodarstwach w regionie podkarpackim. W 72 sposrod nich
wdrazano pakiety programu rolnosrodowiskowego, a w pozostatych realizowano inne
formy zréwnowazonego rolnictwa. Badania ankietowe gospodarstw rolnych pozwolity
réwniez wskazaé instytucjonalne bariery we wdrazaniu instrumentéw zréwnowazone-
go rozwoju rolnictwa.

W rozdziale drugim, podejmujac kwesti¢ znaczenia instytucji we wdrazaniu
zréwnowazonego rozwoju obszaré6w wiejskich, poruszono dwa zagadnienia: (1) funk-
cjonowania uktadu instytucjonalnego i (2) jak uktad instytucjonalny wpltywa na wdra-
zanie zasad zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich. W pierwszym przedsta-
wiono otoczenie instytucjonalne i struktury organizacyjne na poszczegolnych
poziomach administracyjnych oraz ich wzajemne dostosowanie. Ma to istotne znacze-
nie dla jednostek wdrazajacych koncepcje zrownowazonego rozwoju tych obszarow.
W ramach drugiego zagadnienia oceniono znaczenie instytucji w procesie wdrazania
zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich. Analize oparto na badaniach empi-
rycznych przeprowadzonych w 39 wybranych gminach woj. warminsko-mazurskiego
125 organizacjach dziatajacych na rzecz rozwoju obszarow wiejskich. Badania te po-
zwolily oceni¢ dziatania tych instytucji/organizacji w procesie wdrazania zrownowa-
zonego rozwoju obszardw wiejskich i zidentyfikowa¢ instytucjonalne stabosci i barie-
ry wdrazania tej koncepcji.

W ostatnim rozdziale przedstawiono znaczenie instytucji w ksztattowaniu fadu
przestrzennego jako waznego aspektu zrownowazonego rozwoju przestrzeni wiejskiej.
Z uwagi na to, ze podstawowym dokumentem okreslajacym polityke przestrzenng
gmin jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, prze-
prowadzono badania dotyczace zdefiniowania ,.tadu przestrzennego” w tym dokumen-



cie. Zagadnienie analizowano w oparciu o metod¢ dokumentacji (analiza podstawo-
wego dokumentu planistycznego), co pozwolito okresli¢ znaczenie instytucji samorza-
dowej w ksztattowaniu tadu przestrzennego — przyjmujac za podstawe swoich dziatan
ide¢ zrownowazonego rozwoju.

Kazdy rozdziat podkresla neoendogenne podejscie do wdrazania koncepcji
zréwnowazonego rozwoju przestrzeni wiejskiej, opierajac si¢ na lokalnych instytu-
cjach i mechanizmach ich funkcjonowania, ale uzupetianych przez instytucje ponad-
lokalne. Zauwazono, ze zakres poruszanych zagadnien w ramach zrownowazonego
rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich zmienia si¢ pod wpltywem nie tylko decyzji
politycznych, lecz takze realnych uwarunkowan, w ktérych ten proces jest wdrazany.
Przedstawione w opracowaniu badania doprowadzily do identyfikacji mechanizmow
oraz barier instytucji dziatajacych na rzecz wdrazania proceséw zroOwnowazonego
rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich w danym okresie i na danym obszarze. Rezul-
taty sktaniajg do ogoélnego wniosku, ze w polityce rozwoju rolnictwa i obszaréw wiej-
skich majacej na celu zrownowazony rozwoj, podejscie do obszaréw wiejskich po-
winno mie¢ charakter indywidualny uwzgledniajacy ich specyfike, potencjat 1 atuty.
A sposobem na przyspieszenie wdrazania zrownowazonego rozwoju rolnictwa i ob-
szarow wiejskich jest wzmocnienie roli planowania przestrzennego i dopasowanie
instrumentow planistycznych do wspotczesnych wyzwan gospodarczych, spotecznych
i srodowiskowych — z orientacjg na funkcjonalno$¢ obszarow.



I.  Znaczenie instytucji w procesie wdrazania zrownowazonego
rolnictwa

Wstep

Problematyka zrownowazonego rolnictwa jest w coraz szerszym zakresie po-
dejmowana w literaturze ekonomicznej, przy czym gltownie akcentowana jest najcze-
$ciej potrzeba dbatosci o zasoby $rodowiska przyrodniczego. Jest to uzasadnione prze-
de wszystkim negatywnymi skutkami oddziatywania industrialnego modelu rolnictwa
na $rodowisko, gtdwnie przez zanieczyszczenie gleb 1 wod srodkami produkcji pocho-
dzenia chemicznego. Jednakze koncentrowanie uwagi wytacznie na aspekcie srodowi-
skowym i pomijanie tadu ekonomicznego oraz spotecznego jest bliskie koncepcji eko-
rozwoju, natomiast nie odpowiada podstawowym zatozeniom zréwnowazonego
rozwoju opartego na trzech gldownych filarach, tj. tadzie ekonomicznym, spotecznym
i srodowiskowym?.

Jako jeden z podstawowych warunkéw wdrazania koncepcji zrownowazonego
rozwoju nalezy zatem uzna¢ rownoprawne traktowanie kazdego z trzech jej sktadnikow,
przy czym zréwnowazony rozwdj jest tu rozumiany jako proces cigglego poszukiwania
optymalnych proporcji miedzy celami ekonomicznymi, spotecznymi i srodowiskowymi’.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze jednym z podstawowych zatozen koncepcji zréwno-
wazonego rozwoju jest mocne akcentowanie potrzeby uwzgledniania oczekiwan roz-
wojowych i prosrodowiskowych nie tylko obecnego, ale takze przysztych pokolen.
Rozwdj zrownowazony nie moze zatem prowadzi¢ jedynie do poprawy warunkow
zycia obecnego pokolenia, ale powinien zapewnia¢ dostgp do zasobow takze kolejnym
pokoleniom.

Interdyscyplinarno$¢ 1 wieloaspektowo$¢ koncepcji zrownowazonego rolnictwa
powoduja pojawianie si¢ roznych problemoéw na etapie oceny jej wdrazania, bo ocena
taka wymaga postugiwania si¢ miarami, ktore pozwalaja okresli¢ skale i zakres wdraza-
nia zrownowazonego rozwoju z uwzglednieniem kazdej z jego sfer, a ponadto — na r6z-
nych poziomach — od szczebla pojedynczego gospodarstwa rolnego po rolnictwo jako
sektor gospodarki krajowej czy globalnej. Poza tym efekty wdrazania zasad zrownowa-
zonego rozwoju rolnictwa sa silnie powigzane z aktywnos$cig roznych instytucji dziata-
jacych w otoczeniu sektora zywnosciowego, zwlaszcza za$ tych, ktorych zadania sg
skoncentrowane na wspieraniu produkcyjnych i pozaprodukcyjnych funkcji rolnictwa.

Ze wzgledu na wspomniang wieloaspektowos¢, a takze na brak prostych miar
oceny procesu wdrazania zrdwnowazonego rozwoju rolnictwa, mato jest prac nauko-
wych dotyczacych tego zagadnienia. Rownoczesnie jednak ekonomiczne i spoleczne

2 T. Borys, Wskazniki zréwnowazonego rozwoju, Wyd. Ekonomia i Srodowisko, Warszawa
— Biatystok, 2005, s. 50-51.

> L. Maxey, Can we sustain sustainable agriculture? Learning from small scale producer
— suppliers in Canada and the UK, “The Geographical Journal”, vol. 172, nr 3, 2006, s. 230-
-244,
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znaczenie tego procesu, w tym angazowanie w dynamizowanie jego rozwoju znacza-
cych srodkow publicznych, uzasadnia potrzebg podejmowania prob oceny uwarunko-
wan, a takze zakresu i efektow jego wdrazania.

Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, jako cele badan przyjeto:

e ocen¢ wdrazania zrownowazonego rozwoju rolnictwa w gospodarstwach rodzin-
nych, tj. na poziomie pojedynczych podmiotow gospodarczych;

e okreslenie roli instytucji w procesie wdrazania koncepcji zrownowazonego rozwoju
gospodarstw rolnych.

Przyjeto zatozenie, ze realizacja tak sformutowanych celow pozwoli z jednej
strony na zdiagnozowanie najwazniejszych czynnikdw wplywajacych na podejmowa-
nie i realizowanie przez rolnikéw zasad zréwnowazonego rozwoju gospodarstw
rolnych, z drugiej za$ stworzy podstawy do zidentyfikowania roli otoczenia instytu-
cjonalnego we wdrazaniu procesu zrownowazonego rozwoju. Ocena roli instytucji jest
tu szczego6lnie wazna, bo ani inicjowanie tego procesu, ani jego upowszechnianie nie
moze si¢ odbywac bez aktywnej roli roznych instytucji, ze wzglgedu na niedoskonatos¢
mechanizmu rynkowego w sferze dbalosci o zasoby $rodowiska przyrodniczego.
W tych okoliczno$ciach rola instytucji powinna polega¢ na dostarczaniu rolnikom
informacji na temat uwarunkowan prawnych, organizacyjnych i ekonomicznych zwia-
zanych z funkcjonowaniem zréwnowazonego rolnictwa, a takze na monitorowaniu
przebiegu tego procesu i wynagradzaniu rolnikow za dostarczanie spoteczenstwu dobr
publicznych w postaci walorow przyrodniczych i krajobrazowych, przez wypelnianie
przez gospodarstwa rolne waznych funkcji pozaprodukcyjnych.

Materiat empiryczny zgromadzono w drodze ankietyzacji gospodarstw rolnych
w wojewoddztwie podkarpackim, korzystajacych z réznych instrumentéw wspierania
zréwnowazonego rozwoju rolnictwa. Badania przeprowadzono w 2014 roku na probie
131 losowo dobranych gospodarstw, w tym 72 spos$rod nich wdrazaty pakiety progra-
mu rolnosrodowiskowego (PRS), a pozostate realizowaty inne formy zréwnowazone-
go rolnictwa (gospodarowanie na terenach ONW, zalesianie gruntéw, podejmowanie
dziatalnosci pozarolniczej). Ankietowane gospodarstwa rolne potozone byty na terenie
58 gmin wojewddztwa podkarpackiego, reprezentujacych wszystkie subregiony Pod-
karpacia (tj. subregion tarnobrzeski, rzeszowski, kro$nienski i przemyski).

W rolnictwie rozdrobnionym agrarnie, ktdre jest charakterystyczne dla regionu
podkarpackiego, jak w soczewce skupia si¢ wiekszos¢ probleméw dotykajacych cate
rolnictwo w Polsce. Mozna zatem sadzi¢, iz wnioski z badan, dotyczace w szczegdlno-
Sci barier we wdrazaniu zrownowazonego rozwoju rolnictwa i roli instytucji w tych
procesach, beda przydatne takze dla diagnozy tych probleméw w innych regionach kra-
ju. Istotne jest rowniez to, iz makroregion rolnictwa rozdrobnionego jest szczegdlnie
predysponowany do podazania $ciezkg zrdwnowazonego rozwoju rolnictwa. Wynika to
z waloréw $rodowiska przyrodniczego (mnogo$¢ obszarow chronionych, walory krajo-
brazowe), trudnych warunkow gospodarowania na wielu obszarach, rozdrobnienia
struktury agrarnej, uwarunkowan spotecznych na wsi (przeludnienie agrarne, bezrobocie
1 migracje zarobkowe, a z drugiej strony relatywnie korzystna struktura wiekowa i struk-
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tura wyksztatcenia ludnos$ci rolniczej) oraz dominacji rodzinnych gospodarstw rolni-
czych, ktore sg ,,fundamentem” zrownowazonego rolnictwa.

1. Cechy ekonomiczne gospodarstw wdrazajacych rézne formy
zrownowazonego rolnictwa

Jednym z elementéw oceny wdrazania zrownowazonego rolnictwa powinna
by¢ analiza zasobow czynnikdw wytworczych gospodarstw rolnych, bo mozliwosci
i efekty realizowania r6znych form zrownowazonego rolnictwa moga by¢ zalezne od
ilosci 1 jakosci zasobow ziemi, pracy czy kapitatu, a takze od proporcji migdzy tymi
zasobami. Powstaje zatem pytanie, czy badane gospodarstwa wdrazajace koncepcje
zréwnowazonego rozwoju sa typowe dla calej populacji gospodarstw rolnych, czy tez
istotnie roznig si¢ swoimi zasobami od przecigtnego gospodarstwa rolnego w regionie.
W poszukiwaniu odpowiedzi przeprowadzono analiz¢ zasobow ziemi badanych
gospodarstw (tab. 1).

Tabela 1. Zasoby ziemi badanych gospodarstw

Gospodarstwa
Wyszczegolnienie jm. . stosujace korzystajace
ogotem pakiety PRS | z innych dziatan
Powierzchnia og6lna gospodarstw
- $rednia ha 19,0 28,3 10,1
- odchylenie standardowe 28,3 34,9 15,5
- wspotczynnik zmiennosci V % 148,7 123,2 152,6
- kwartyl Q1 ha 3.8 6,0 32
- mediana 7,1 15,3 4,7
- kwartyl Q3 20,3 32,9 8,4
Grunty lesne w pow. ogdtem % 9,2 8,9 10,9
Obszar UR gospodarstwa
- $rednia ha 17,9 26,6 9,5
- odchylenie standardowe 27,4 33,7 15,3
- wspolczynnik zmiennosci V % 1532 126,7 160,8
- kwartyl Q1 ha 34 5,3 3,0
- mediana 6,2 14,3 4,0
- kwartyl Q3 18,5 32,5 7,3
Udzial TUZ w powierzchni UR gospo-
darstwa % 26,2 30,1 15,8
Gospodarstwa dzierzawigce grunty obce | % 47,3 65,6 29,8
- §rednia pow. dzierzawiona ha 15,6 18,3 8,8
- wspotczynnik zmiennosci V % 142,6 138,9 107,9
- $rednia pow. gosp. dzierzawigcych
grunty ha 31,0 37,2 17,8
Przecietny udziat gruntow dzierzawio-
nych w powierzchni ogdlnej % 43,6 42,0 46,7
- wspotczynnik zmiennosci V % 55,7 60,3 41,2
Odsetek gosp. oddajacych wiasne grunty
w obce uzytkowanie % 3,8 - 7,5

Zrédio: badania wlasne.
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Badane gospodarstwa charakteryzuja si¢ relatywnie duzymi zasobami ziemi, przy
czym powierzchnia ogdlna gospodarstw realizujacych program rolnosrodowiskowy jest
blisko trzykrotnie wigksza od powierzchni pozostatych gospodarstw wdrazajacych roz-
ne formy zréwnowazonego rolnictwa. Oznacza to, ze wdrazanie zréwnowazonego
gospodarowania odbywa si¢ glownie w gospodarstwach wigkszych obszarowo
(dla porownania, powierzchnia uzytkéw rolnych w przecigtnym gospodarstwie indywi-
dualnym na Podkarpaciu w 2010 roku wynosita 4,1 ha). Nalezy przy tym zauwazy¢
duze zroznicowanie powierzchni badanych gospodarstw w kazdej z wydzielonych grup,
o czym $wiadcza wysokie wspdtczynniki zmiennosci. Nie ma natomiast wigkszych
roznic, gdy chodzi o udziat gruntéw lesnych w powierzchni badanych gospodarstw, bo
ksztattuje si¢ on na poziomie 9-10%. Pod tym wzgledem badane gospodarstwa sa
podobne do przecigtnego gospodarstwa rolnego na Podkarpaciu, bo wskaznik udziatu
laséw i gruntow lesnych w strukturze uzytkowania ziemi w gospodarstwach indywidu-
alnych w tym wojewodztwie wynosit w 2010 roku 9,6%. Wszystko to prowadzi do
wniosku, Ze wdrazanie zrownowazonego rozwoju jest tu skoncentrowane glownie
w gospodarstwach z relatywnie duzymi zasobami ziemi rolniczej, a to z kolei oznacza,
ze typowe dla Podkarpacia gospodarstwa, charakteryzujace si¢ malymi zasobami ziemi,
uczestniczg w tym procesie w stosunkowo niewielkim stopniu.

Jedng z cech zrownowazonego rolnictwa jest wielokierunkowos¢ produkcji
w gospodarstwach rolnych, pozwalajaca utrzymywac optymalne proporcje miedzy
produkcja roslinng i chowem zwierzat. Miarg takiej rOwnowagi moze by¢ zroznicowa-
nie gatunkow poglowia zwierzat, a takze umiarkowana wysoko$¢ obsady zwierzat
w przeliczeniu na 1 ha uzytkéw rolnych. Dane liczbowe ilustrujace stan chowu zwie-
rzat w badanych gospodarstwach podano w tabeli 2.

W badanej probie najwieksza liczba gospodarstw prowadzita chow bydta, nieco
mniejszy odsetek gospodarstw zajmowat si¢ chowem trzody chlewnej, natomiast chow
owiec mial znaczenie marginalne. Generalnie jednak intensywno$¢ chowu zwierzat
byta niska, bo przecietny wskaznik chowu zwierzat w sztukach duzych w przeliczeniu
na 1 ha uzytkéw rolnych miescit si¢ w granicach 0,65-0,75.

Wyzsza obsada zwierzat, a takze wigkszy odsetek gospodarstw prowadzacych
chow byly w grupie wdrazajacej rozne pakiety programu rolnosrodowiskowego, na-
tomiast gospodarstwa realizujgce inne formy zrownowazonego rolnictwa charaktery-
zowaly si¢ nizsza intensywnos$cig chowu zwierzat. Poza tym symptomatyczny jest
bardzo wysoki odsetek gospodarstw posiadajacych w strukturze uzytkow rolnych
trwate uzytki zielone, ale nieprowadzacych chowu zwierzat. Dotyczy to obu wydzie-
lonych grup gospodarstw, ale wiecej takich przypadkow jest w grupie realizujacej inne
formy zrownowazonego rolnictwa niz program rolnosrodowiskowy. Moze to §wiad-
czy¢ o niezachowaniu proporcji miedzy struktura produkcji roslinnej i zwierzecej
w znaczacej grupie badanych gospodarstw, co mozna traktowac jako niespetnianie przez
te gospodarstwa jednego z podstawowych kryteriow zrownowazonego rolnictwa.
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Tabela 2. Choéw zwierzat w badanych gospodarstwach

Gospodarstwa
Wyszczegdlnienie jom. ogélem stosujace ) korzystajace z
pakiety PRS | innych dzialan

Poglowie zwierzat gospodarskich (stan $redni w ciagu roku)
krowy mleczne szt. 6 7 4
cieleta 3 4 2
jatowki, byczki 35 4,5 1
lochy hodowlane 3 3 2,5
tuczniki 65 95 17
prosieta 15 11 18
konie 1,5 1,5 1,5
owce 54 78 5
Srednia obsada w SD SD 10,1 13,6 4,6
- wspotczynnik zm. V % 175,0 157,8 1144
SD na ha UR SD 0,7 0,74 0,65
- wspotczynnik zm. V % 1554 151,6 161,7

Odsetek gosp. przekra-

czajgcych obsade 1,5

SD/ha % 3,1 4,6 1,5

Odsetek gospodarstw utrzymujacych zwierzeta gospodarskie
krowy mleczne % 22,1 26,6 17,9
cielgta 12,2 14,1 10,4
jatowki, byczki 13,0 18,8 7,5
lochy hodowlane 9,2 10,9 7,5
tuczniki 19,8 25,0 14,9
prosieta 9,2 9.4 9,0
konie 5,3 7,8 3,0
owce 2,3 3,1 1,5
Ogoétem % 37,4 46,9 28,4

Gospodarstwa posiada-

jace TUZ bez zwierzat

gospodarskich % 39,7 32,8 46,3
- bez przezuwaczy 45,8 39,0 52,3

Zrédlo: badania wlasne.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze cate podkarpackie rolnictwo charakteryzuje si¢
stabo rozwinietym chowem zwierzat gospodarskich na tle innych regionow w Polsce.
Jak wynika z danych Powszechnego Spisu Rolnego, w 2010 roku na Podkarpaciu byto
16,8 sztuk bydta w przeliczeniu na 100 ha uzytkéw rolnych®, podczas gdy wskaznik
dla calej Polski wynosit w tym samym roku 37,2°. Ponadto w 2010 roku gospodarstw
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prowadzacych chéw bydta bylo w wojewddztwie podkarpackim o 59,6% mniej niz
w 2002 roku, przy czym 74,3% gospodarstw posiadato nie wigcej niz dwie sztuki,
ajedynie 3,9% miato 10 1 wigcej sztuk bydta. W latach 2002-2010 poglowie bydla
zmniejszyto si¢ 0 41,5%. Podobna tendencja wystapita w przypadku trzody chlewne;.

Mozna zatem przyjac, ze niska intensywno$¢ chowu zwierzat i wysoki odsetek
gospodarstw bez zwierzat gospodarskich charakteryzujg nie tylko badane gospodarstwa
wdrazajace rozne formy zrownowazonego rozwoju, ale cate podkarpackie rolnictwo.

Waznym kryterium w ocenie wdrazania zrownowazonego rolnictwa jest skala
korzystania przez gospodarstwa rolne ze srodkow produkcji pochodzenia przemysto-
wego (nawozy mineralne, $rodki ochrony roslin). Kryterium to ma przede wszystkim
zwigzek z oddziatywaniem produkcji rolniczej na $rodowisko przyrodnicze, bo wyso-
kie dawki nawozenia mogg by¢ zrodtem zanieczyszczenia, a w skrajnych przypadkach
takze degradacji Srodowiska przyrodniczego. Jednoczesnie jednak rezygnacja ze sto-
sowania $rodkow chemicznych moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji dochodowe;j
gospodarstw (poza gospodarstwami ekologicznymi), bo wigze si¢ ze zmniejszeniem
produktywnosci ziemi i wydajnosci pracy. Z tego wzgledu wazne jest poszukiwanie
roéwnowagi migdzy celami dochodowymi rodzin rolniczych i wzglgdami ochrony $ro-
dowiska przyrodniczego. Dane liczbowe ilustrujace poziom nawozenia w badanych
gospodarstwach przedstawiono w tabeli 3.

Wskazniki ilustrujace poziom nawozenia mineralnego i organicznego w badanych
gospodarstwach uzasadniaja teze¢ o ekstensywnym gospodarowaniu. Swiadcza o tym
niskie dawki nawozenia, a takze niezbyt wysoki odsetek gospodarstw stosujacych nawo-
zenie mineralne 1 organiczne, a przede wszystkim znikomy odsetek gospodarstw przekra-
czajagcych normy zuzycia azotu. Poziom nawozenia mineralnego w badanych gospodar-
stwach byl nizszy od przecigtnego w wojewddztwie podkarpackim, bo jak wynika
z Powszechnego Spisu Rolnego, przecigtne nawozenie w podkarpackim rolnictwie wyno-
sito w 2010 roku 121,7 kg NPK/1 ha UR® (w badanych gospodarstwach — 110,2 kg NPK).
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze poziom nawozenia mineralnego na Podkarpaciu stanowit
zaledwie 55,5% przecigtnego krajowego zuzycia NPK/1 ha UR. Mozna na tej podstawie
sformutowa¢ wniosek o matym dochodotworczym znaczeniu stosowania nawozenia
przez badane gospodarstwa, natomiast niski poziom nawozenia mineralnego i organicz-
nego powinien mie¢ pozytywny wptyw na stan srodowiska przyrodniczego.

O ile poziom nawozenia mineralnego i organicznego w badanych gospodarstwach
byt niski, to stosowanie $srodkow ochrony roslin bylo wysokie, o czym $wiadczy kwota
rocznych wydatkow na ochron¢ roslin w przecietnym gospodarstwie, atakze dos$é
powszechne ich stosowanie (w ok. 80% gospodarstw). Jest to wysoki wskaznik na tle
calego podkarpackiego rolnictwa, bo jak wynika z PSR 2010, sposrod gospodarstw
prowadzacych dzialalno$¢ rolnicza tylko 43,7% z ogo6lnej ich liczby stosowato przynajm-
niej jeden ze $rodkéw ochrony roélin’. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze nie ma pod tym

8 Charakterystyka gospodarstw rolnych... op. cit. s. 42.
7 Charakterystyka gospodarstw rolnych... op. cit. s. 43.

15



wzgledem duzych roéznic migdzy wydzielonymi grupami badanych gospodarstw, nie ma
takze duzego wewnetrznego zréznicowania w ramach kazdej z dwoch grup, o czym
$wiadcza relatywnie niskie wspotczynniki zmiennosci. Inaczej jest w przypadku nawoze-
nia mineralnego, gdzie widoczne sa znaczne réznice w stosowaniu dawek nawozowych
miedzy gospodarstwami.

Tabela 3. Poziom nawozenia i wydatki na ochrong roélin w gospodarstwach
wdrazajacych rozne formy zrownowazonego rolnictwa

Gospodarstwa

Wyszczegolnienie jm. ooblem stosujgce korzystajace

& pakiety PRS z innych dziatan

Przecigtne zuzycie nawozow sztucznych:
A/ azotowe ($rednia) t/ha UR 1,36 2.2 0,8
-wsp. zm. V % 173,1 140,1 180,7
B/ fosforowe (Srednia) t/ha UR 0,65 0,8 0,6
-wsp. zm. V % 218,3 150,4 260,4
C/ potasowe ($rednia) t/ha UR 0,95 1,3 0,8
-wsp.zm. V % 168,7 142,8 180,3
D/ inne (mieszane, wielosktad-
nikowe) t/ha UR 0,24 0,3 0,2
-wsp.zm. V % 199,0 166,6 2153
Gospodarstwa stosujgce:
- wapnowanie gleb (w 2013 r.) % 3,8 3,2 4,5
- nawozy sztuczne NPK ogdtem % 71,8 68,7 74,6
Przecigtna dawka NPK kg/ha 110,2 72,5 116,8
-wsp. zm. V % 98,5 85,6 67,2
Gospodarstwa zuzywajace co
najmniej 150 kg NPK/ha % 10,7 6,2 14,9
- co najmniej 100 kg NPK/ha 19,8 12,5 26,9
Gospod. stosujgce nawozenie
organiczne ogotem % 60,3 68,7 49,3
- w tym uzywajace obornika 58,0 67,2 49,3
- gnojowicy 13,7 15,6 12,0
Przecigtne zuzycie obornika t/ha 15,4 16,2 14,3
- wsp. zm. V % 66,0 65,2 66,1
Gospodarstwa przekraczajace
normy zuzycia azotu % 4.5 6,2 3,0
Roczne wydatki na $rodki ochrony ro$lin w zt ha UR

- $rednia 7t 151,6 167,1 136,7
- odch. standardowe 118,6 120,1 115,3
- wsp. zm. V % 78,3 71,9 84,3
- kwartyl Q1 zt 50,4 76,1 30,4
- mediana 141,7 160,9 135,1
- kwartyl Q3 2394 263,2 214,7
Gospodarstwa uzywajace $rodki
ochrony roslin % 79,4 82,8 76,2

Zrédlo: badania wlasne.
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Wybdr profilu dziatalnosci gospodarstwa rolnego, w tym takze zakres wdrazania
koncepcji zrownowazonego rolnictwa pozostaje w decyzji uzytkownikow gospodarstw,
a ich cechy, takie jak wiek, wyksztatcenie czy staz w prowadzeniu gospodarstwa mogg
mie¢ istotne znaczenie przy dokonywaniu takiego wyboru. Szczegdtowe dane na ten

temat podano w tabeli 4.

Tabela 4. Spoteczno-demograficzne cechy uzytkownikéw badanych gospodarstw

Gospodarstwa
Wyszczegolnienie jm. ogdlem stqsujqce ) .korzystaja.}ce ,
pakiety PRS | zinnych dziatan
Liczebno$¢ grupy szt 131 72 67
% 100,0 55,0 51,1
Przecietny wiek uzytkownika lata 45 47 44
- odch. stad. standardowe 11,9 11,1 12,5
-wsp. zm. V % 26,4 23,7 28,5
- kwartyl Q1 lata 35,5 38 34,5
- mediana 46 48.5 41
- kwartyl Q3 56 57 54
Pte¢ uzytkownika %
- kobiety 28,2 23,4 32,8
- mezezyzni 71,8 76,6 67,2
Wyksztatcenie %
- podstawowe 4,6 4.7 4.5
- zasadnicze rolnicze 9,9 7,8 11,9
- zasadnicze nierolnicze 9,2 9.4 9,0
- $rednie nierolnicze 12,2 18,8 6,0
- $rednie rolnicze 19,8 23,4 16,4
- wyzsze nierolnicze 16,8 10,9 22,4
- wyzsze rolnicze 27,5 25,0 29,9
Wyksztatcenie co najmniej rednie % 76,3 78,1 74,6
- rolnicze ogdtem % 57,3 56,3 58,2
- rolnicze $rednie 1 wyzsze % 47,3 48,4 46,3
Odsetek uzytkownikow zatrudnio-
nych: %
- tylko w gospodarstwie 34,4 39,1 29.9
- poza gospodarstwem 16,8 7,8 25,4
- praca zarobkowa i w gospodarstwie 38,2 39,1 37,3
- dziatalnos¢ pozarolnicza 2.3 4,7 0,0
- emeryt, rencista 8,4 9,4 7,5
Staz  prowadzenia  gospodarstwa
($rednia) lata 19 21,5 16
- odch. standardowe 11,2 9,8 11,9
-wsp. zm. V % 59,8 45,7 73,4
- kwartyl Q1 lata 10 15 6,5
- mediana 18 23,5 14
- kwartyl Q3 30 30 25,5

Zrédio: badania wlasne.
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Rolnicy prowadzacy gospodarstwa wdrazajace zasady zréwnowazonego rolnictwa
to gltéwnie mezezyzni w Srednim wieku i majacy duze doswiadczenie w prowadzeniu
gospodarstw. Sg to cechy do$¢ mocno odmienne od przecietnego stanu w podkarpackim
rolnictwie, gdzie jest wysoki odsetek kierujacych gospodarstwem w wieku poprodukcyj-
nym, a ponadto zdecydowanie najwyzszy w Polsce udziat kobiet wérdd kierujacych
gospodarstwem rolnym.

Z punktu widzenia wdrazania zasad zrownowazonego rolnictwa szczegdlnie
istotny jest poziom wyksztalcenia rolnikow. Jak wynika z tabeli 4, w kazdej z wydzie-
lonych grup gospodarstw jest wysoki odsetek rolnikow z wyzszym wyksztatceniem,
a ponadto ponad potowa badanych ma wyksztalcenie rolnicze. Dla poréwnania w ca-
tym podkarpackim rolnictwie jedynie 9,6% rolnikow (kierujacych gospodarstwem
rolnym) miato w 2010 roku wyksztatcenie wyzsze i byt to wskaznik gorszy od prze-
cietnego dla Polski (10,3%)".

Mozna zatem stwierdzi¢, ze ze wzgledu na cechy zasobow pracy, badane go-
spodarstwa maja dobre warunki do wdrazania zréwnowazonego rolnictwa, glownie
z powodu relatywnie mtodego wieku kierujacych gospodarstwami, wieloletniego do-
$wiadczenia w prowadzeniu gospodarstw, a przede wszystkim w zwigzku z wysokim
poziomem przygotowania fachowego. Sa to jednoczesnie cechy, ktore nie sa typowe
dla przecietnego gospodarstwa rolnego na Podkarpaciu.

2. Wdrazanie zrownowazonego rozwoju rolnictwa a wykorzystanie
zasobow i realizacja celow gospodarowania (w opinii respondentéw)

Wdrazanie zrownowazonego rolnictwa przez realizacje celow ekonomicznych,
spotecznych i1 §rodowiskowych oznacza potrzebe dgzenia do pelnego wykorzystania
zasobow ziemi, pracy i kapitatu, bo tylko woéwczas mozliwe jest osigganie zalozonych
priorytetow. Ocen¢ wykorzystania podstawowych zasobow badanych gospodarstw,
w opinii ich uzytkownikow, przedstawiono w tabeli 5.

Jak wynika z powyzszych danych, uzytkownicy gospodarstw najwyzej oceniaja
wykorzystanie zasobdéw ziemi rolniczej (zdecydowanie najwyzszy odsetek rolnikow
wskazujacych na pelne wykorzystanie tego zasobu). Znacznie stabsze jest wykorzy-
stanie zasobow pracy, najstabsze zas budynkéw inwentarskich. Wszystko to oznacza,
ze duza czg$¢ gospodarstw wymaga restrukturyzacji w kierunku poprawy wykorzysta-
nia podstawowych zasoboéw. Wydaje si¢, ze najprostszym rozwigzaniem, w sytuacji
niewykorzystania zasobow pracy i budynkoéw inwentarskich, jest zwigkszenie poglo-
wia zwierzat, co jest tym bardziej uzasadnione, ze duza grupa badanych gospodarstw
albo w ogole nie prowadzi ich chowu, albo obsada zwierzat gospodarskich jest bardzo
niska. Uwzgledniajac wszystkie scharakteryzowane wczesniej cechy ekonomiczne
i spoteczne gospodarstw, mozna przyjaé, ze idace w takim kierunku zmiany shuzytyby

¥ B. Glebocki (red.), Zréznicowanie przestrzenne rolnictwa..., op. cit., s. 95.
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bardziej efektywnemu wdrazaniu zasad zrownowazonego rolnictwa, bo wplywatyby
na poprawe produktywnosci i dochodowosci gospodarstw.

Tabela 5. Wykorzystanie zasobow czynnikow wytworczych w badanych
gospodarstwach (% jednostek)

Zaso- Zasoby Budynki Maszyny
Rodzaj zasobow by pracy inwentar- rolnicze
ziemi skie
Gospodarstwa ogoélem
Zasoby sg w pehni efektywnie
wykorzystane 78,6 56,5 37,4 45,8
Sa wykorzystane, ale nie w
pehni efektywnie 12,2 24,4 29,8 29,8
Nie sa w petni wykorzystane 6,9 12,2 22,9 16,0
Istnieje potrzeba ich powigk-
szenia (rozbudowy) 2,3 6,9 9,9 8,4

Gospodarstwa stosujace pakiety PRS
Zasoby sg w pehni efektywnie

wykorzystane 82,8 53,1 37,5 45,3
Sa wykorzystane, ale nie w

pehni efektywnie 12,5 29,7 29,7 39,1
Nie sg w pelni wykorzystane 4,7 6,3 17,2 9,4
Istnieje potrzeba ich powigk-

szenia (rozbudowy) 0,0 10,9 15,6 6,3

Gospodarstwa korzystajace z innych dzialan
Zasoby sg w pehi efektywnie

wykorzystane 74,6 59,7 37,3 46,3
Sa wykorzystane, ale nie w

petni efektywnie 11,9 19,4 29,9 20,9
Nie sg w pelni wykorzystane 9,0 17,9 28.4 22,4
Istnieje potrzeba ich powigk-

szenia (rozbudowy) 4.5 3,0 4.5 10,4

Zrodto: badania wlasne.

Powstaje jednak pytanie o powody, dla ktorych nie udaje si¢ dotad poprawic
wykorzystania zasobow badanych gospodarstw. Mozna przyjac, ze dziataja tu dwie
grupy przyczyn. Pierwsza z nich ma zwigzek z niskim popytem na produkty rolnicze
na Podkarpaciu, ze wzgledu na stabo zorganizowang bazg surowcowa, co jest spowo-
dowane zbyt matg liczbg silnych ekonomicznie gospodarstw rolnych, mogacych by¢
partnerami dla zakladow przetwoérstwa rolno-spozywczego. W konsekwencji nawet
wigksze obszarowo gospodarstwa majg stabe zwiazki z rynkiem i nie wykorzystuja
w pehi swojego potencjatu’.

Druga mozliwa przyczyna jest mata aktywnos¢ instytucji we wspieraniu rozwo-
ju zrownowazonego rolnictwa. Chodzi tu nie tylko o instytucje udzielajace wsparcia

® A. Czudec (red.), Strukturalne i przestrzenne uwarunkowania rozwoju podkarpackiego
rolnictwa, Wyd. FOSZE, Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszow, 2013, s. 10-25.
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finansowego, ale rowniez o dziatania informacyjne, a takze o pomoc w tworzeniu
organizacji rolniczych (grupy producentdow, stowarzyszenia itp.). Rola instytucji moze
by¢ tu wazna takze dlatego, ze — jak wynika z opinii rolnikéw — bardzo niewielki odse-
tek sposrod nich dostrzega potrzebe dokonywania zmian w gospodarstwie przez po-
wigkszenie poszczegodlnych sktadnikéw zasobdw (szerzej na temat roli instytucji
w dalszej cze$ci opracowania).

W tej sytuacji realizacja priorytetowych celow formutowanych przez rolnikow musi
by¢ utrudniona, poniewaz jako gldwny cel rolnicy stawiaja kwesti¢ dochodows (tab. 6).

Tabela 6. Priorytetowe cele badanych gospodarstw

Odsetek wskazan (%) .
Priorytetowe cele na miejscu: W’skazama

1-m 2-m 3-m ogdlem (%)
e Uzyskanie satysfakcjonujacego  dochodu
przy jak najnizszych naktadach pracy 24,4 19,8 16,0 60,3
e Maksymalizacja dochodu pieni¢znego 37,4 4,6 16,8 58,8
e Zapewnienie trwato$ci gospodarstwa 15,3 17,6 21,4 54,2
e Efektywne (peilne) wykorzystanie wszyst-
kich zasobow gospodarstwa 13,0 16,0 14,5 43,5
e Samozaopatrzenie w produkty zywnosciowe 18,3 9,9 15,3 43,5
e Poprawa stanu Srodowiska przyrodniczego 9,2 12,2 19,8 41,2
e Zdrowa (tradycyjna, ekologiczna zywnosc) 9,9 16,0 14,5 40,5
e Poprawa warunkow i bezpieczenstwa pracy 9,2 10,7 16,8 36,6
e Inne - - 0,8 0,8

Zrédlo: badania wlasne.

Dla wigkszosci rolnikow podstawowy cel gospodarowania sprowadza si¢ do uzy-
skania satysfakcjonujacego dochodu, co oznacza, ze priorytetowe znaczenie maja te
czynniki, ktore bezposrednio oddziatujg na poziom dochodéow i1 maja zwiazek z ekono-
micznym aspektem zrownowazonego rozwoju. Na dalszym miejscu wymieniane sg cele
majgce wymiar spoteczny, jak zapewnienie trwatos$ci gospodarstwa i efektywne wyko-
rzystanie jego zasobow. Podobne znaczenie maja cele zwiazane z poprawa stanu $rodo-
wiska przyrodniczego czy wytwarzanie produktow ekologicznych. W tym kontekscie
nalezy zauwazy¢, ze gltéwne cele formutowane przez rolnikow moglyby by¢ w pehni
realizowane, gdyby bardziej efektywnie byly wykorzystane zasoby gospodarstw.

Podsumowujac te cze$¢ opracowania, mozna stwierdzi¢, ze gospodarstwa obje-
te badaniem nie sg typowe dla podkarpackiego rolnictwa, przede wszystkim ze wzgle-
du na wigksze od przecigtnych zasoby ziemi rolniczej i wyzsza jako$¢ cech demogra-
ficzno-spotecznych uzytkownikoéw gospodarstw. Potencjalnie majg one zatem warunki
do realizowania celow ekonomicznych i1 konkurowania na rynku. Jednakze profil ich
dziatalnosci i1 niska intensywno$¢ produkcji moga $wiadczy¢ o wdrazaniu przez te
gospodarstwa zatozen zrownowazonego rolnictwa. Nie wida¢ przy tym bardzo istot-
nych réznic migdzy gospodarstwami realizujacymi program rolnosrodowiskowy
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a pozostalymi gospodarstwami wdrazajacymi model zréwnowazonego gospodarowa-
nia. Niski poziom naktadow i niska obsada zwierzat gospodarskich §wiadczg o priory-
tetowym traktowaniu aspektu srodowiskowego, za$ niepelne wykorzystanie budyn-
kéw, maszyn rolniczych i zasoboéw pracy wskazujg na mozliwos¢ poprawy
wskaznikow produkcyjnych i dochodéw tych gospodarstw.

3. Wsparcie zrownowazonego rozwoju rolnictwa — przestanki, instrumenty
i struktura

Akceptacja dla idei zrownowazonego rozwoju rolnictwa (a takze szerzej obsza-
row wiejskich) staje si¢ coraz powszechniejsza. W $lad za tym obserwujemy takze
coraz wigkszg orientacje wsparcia rolnictwa ze strony sektora publicznego w Unii
Europejskiej w kierunku stymulowania rolnictwa zréwnowazonego. W tym kontek$cie
bierze si¢ pod uwage nie tylko interes srodowiska przyrodniczego, ale takze tad spo-
teczny i1 ekonomiczny oraz interes przyszlych pokolen, a zatem coraz powszechniej
promuje si¢ i wspiera koncepcje rolnictwa spotecznie zrownowazonego. J.S. Zegar
przywotuje wiele argumentow na rzecz koniecznosci realizacji takiej koncepcji w rol-
nictwie europejskim i szerzej w rolnictwie $wiatowym. Ponadto wskazuje, iz istotnym
kontekstem dla nowego modelu staty si¢, obok zréwnowazenia, wielofunkcyjnosé
rolnictwa i zywotnos¢ wsi'’.

Pomimo wielu wazkich argumentdéw na rzecz koncepcji rolnictwa zrownowa-
zonego, zarowno o charakterze teoretycznym, jak i praktycznym (coraz silniej dajace
o sobie zna¢ ograniczenia Srodowiskowe, stabosci rolnictwa industrialnego, problemy
spoteczne 1 ekonomiczne), jej realizacja napotyka na szereg trudnosci i1 barier. Maja
one zarowno podloze ideowe, jak i pragmatyczne. Przyktadowo najbardziej ekspono-
wany argument przeciwnikow koncepcji zrbwnowazonego rozwoju rolnictwa, a mia-
nowicie nizsza produktywnos$¢ rolnictwa, co jest szczegdlnie istotne w kontekscie
rosnacego popytu na produkty rolne, zarowno na cele zywieniowe, jak i energetyczno-
-przemystowe, trafia na podatny grunt. Jest nim naturalna dla wszystkich producentow
sktonno$¢ do maksymalizacji dochodu pieni¢znego, ktory wciaz jest w duzej mierze
pochodng skali i intensywnoS$ci produkcji rolnej. Przeciwnicy i sceptycy koncepcji
zréwnowazonego rozwoju podajg takze argument wyzszych kosztow jednostkowych
produkcji, co przeklada si¢ na ceny zywnosci i ogranicza mozliwo$¢ eliminowania
zjawiska gtodu i1 niedozywienia, poglgbia takze nierownosci spoteczne, gdyz jak wia-

19 1.S. Zegar, Wspélczesne wyzwania rolnictwa, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2012; J.S.
Zegar, Uwarunkowania i czynniki rozwoju rolnictwa zrownowazonego we wspolczesnym
Swiecie [w:] Z badan nad rolnictwem spolecznie zrownowazonym, nr 15, red. J.S. Zegar, PW
2011-2014 nr 50, IERGZ-PIB, Warszawa 2012, s. 131-189.
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domo biedniejsze gospodarstwa domowe wydajg relatywnie wigcej na zywnos$¢ niz
gospodarstwa zasobne dochodowo'".

Wobec naturalnej sktonnosci producentéw rolnych do wzrostu dochodoéw z go-
spodarstwa rolnego, obserwowa¢ mozemy w rolnictwie europejskim, w tym takze
polskim, postgpujace procesy wzrostu skali produkcji, jej specjalizacji i koncentracji.
Zwiazek specjalizacji ze skala produkcji wynika z samej istoty specjalizacji. Bez-
wzgledny lub wzgledny wzrost rozmiaréw produkcji danej gatezi jest bowiem jej pod-
stawowym nastepstwem. Zwickszenie skali produkcji prowadzi do jej koncentracji'.
Moze ona przybiera¢ posta¢ przestrzenng (koncentracja dzialek i tworzenie wigkszych
obszarowo gospodarstw — czesto w efekcie przeptywu zasobdéw z gospodarstw mniej-
szych i stabszych ekonomicznie lub schytkowych), organizacyjng (poszerzanie zakre-
su®® i skali produkcji w gestii jednego podmiotu) oraz ekonomiczno-produkcyjna,
ktorej glowna cechag jest zwigkszenie intensywnosci produkcji droga wzrostu nakta-
dow srodkéw obrotowych'.

Nie negujac faktu, iz procesy wzrostu skali produkcji, jej specjalizacji i koncen-
tracji (w szczegdlnosci za$§ intensyfikacji) przynosza wiele pozytywnych efektow
(m.in. obnizenie kosztow jednostkowych produkcji, wzrost wydajnosci pracy, wzrost
efektywnosci ekonomicznej, wzrost konkurencyjnosci rynkowej gospodarstw), nalezy
mie¢ na uwadze takze liczne ograniczenia tych procesow, ryzyka, ktore sg z nimi
zwigzane oraz ewentualne negatywne nastgpstwa dla Srodowiska przyrodniczego
i konsekwencje spoteczne. Nie zaglebiajac si¢ w szczegodty, mozna przyjac, iz procesy
te, aby przynosi¢ pozytywne efekty mikroekonomiczne (dla gospodarstw rolnych) oraz
makroekonomiczne (dla calego sektora zywnosciowego, gospodarki i spoleczenstwa)
muszg by¢ dostosowane do zasobow gospodarstw (ziemi, pracy i kapitatu), a takze
uwzglednia¢ uwarunkowania strukturalne rolnictwa, warunki przyrodnicze, rynkowe
i spoteczne. Wreszcie, co kluczowe, powinny uwzglednia¢ potrzeby srodowiska przy-
rodniczego (ekosystemu). Doswiadczenia wielu krajow rozwinigetych gospodarczo
pokazuja, iz bardzo trudno jest uwzgledniac te wszystkie uwarunkowania i ogranicze-
nia oraz rownowazy¢ interesy roéznych interesariuszy przy dominacji przestanek mer-
kantylnych. Prowadzi to wprost do rozwoju rolnictwa na $ciezce industrialnej i wszel-
kich tego konsekwencji S$rodowiskowych, spotecznych 1 ekonomicznych. Jak
przekonuje J.S. Zegar, model taki jest nieefektywny, poniewaz z jednej strony potrze-
buje zbyt wiele naktadow pochodzenia przemystowego, z drugiej zas, wytwarza zbyt
wiele niepozadanych efektow zewnetrznych. Rolnictwo industrialne odniosto wpraw-
dzie niezaprzeczalny sukces polegajacy na wytwarzaniu ,,obfitej i taniej” zywnosci,

"' Tamze, s. 134.

2°A. Czyzewski, K. Smedzik-Ambrozy, Intensywne rolnictwo w procesach specjalizacji
i dywersyfikacji produkcji rolnej. Ujecie regionalne i lokalne. PWN, Warszawa 2013, s. 23.

13 Przy czym zwickszenia zakresu nie nalezy tu utozsamia¢ z dywersyfikacja produkcii, lecz
wzrostem koncentracji przez gromadzenie pojedynczych efektow tej samej produkcji (two-
rzenie tancucha produkcyjnego od zaopatrzenia po zbyt).

4 Tamze, s. 23-24.
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ale zostalo to okupione znaczng degradacjg srodowiska przyrodniczego i watpliwej
jakosci zywnos$cig, atakze wieloma negatywnymi konsekwencjami spotecznymi
i w sferze dziedzictwa kulturowego wsi'.

Coraz powszechniej uznaje si¢, ze w rozwoju rolnictwa wazne sa zarowno do-
bra rynkowe, jak i dobra pozarynkowe (niekomercyjne). Popyt spoleczny wykracza
poza tanie produkty zywnos$ciowe i surowce energetyczno-przemystowe pochodzace
z produkcji rolnej. W zakresie zywnoSci, wspolczesni konsumenci zwracajg coraz
wicksza wage na jej jako$é i zdrowotno$¢'®. Ponadto popyt spofeczny obejmuje nowe
dobra iuzytecznosci oraz wiele ustug: srodowiskowych, spolecznych, krajobrazo-
wych, kulturalnych i innych. W tym zawiera si¢ wielofunkcyjno$¢ rolnictwa i jego
znaczenie dla zywotno$ci obszarow wiejskich.

Jak przekonuje J.S. Zegar, intensyfikacja zrownowazona (agroekologiczna) po-
zwala na poréwnywalng produktywnos$¢, za$ internalizacja efektow zewngtrznych
zasadniczo zmienia wynik rachunku ekonomicznego, na korzys¢ rolnictwa zrownowa-
zonego'’. Problem polega jednak na tym, iz efekty zewnetrzne nie sa wyceniane przez
rynek, a wiele z korzysci ptynacych z rolnictwa zréwnowazonego jest daleko przesunie-
ta w czasie, a czgsto dotyczy przysztych pokolen. Wobec tego zabezpieczenie interesow
niemych uczestnikow rynku, tj. przyrody i przyszlych pokolen moze by¢ dokonane je-
dynie przez czynnik polityczny'®. Tutaj pojawia si¢ jednak problem skali i mozliwosci
oddzialywania panstwa na te procesy, hierarchizacji celéw, doboru odpowiednich in-
strumentoéw oddziatywania oraz skutecznosci ich adresowania i wdrazania.

Oddzialywanie panstwa na proces zrownowazonego rozwoju rolnictwa napoty-
ka na opor neoklasycznej teorii ekonomii (z jej imperatywem wzrostu i paradygmatem
konkurencji), za§ w sferze realnej na opdr wielkich korporacji, dla ktorych produk-
tywno$¢ 1 efektywnos¢ ekonomiczna sg jedynym wyznacznikiem dla rolnictwa. Po-
nadto poglad, ze ,,w przysztosci rolnicy nie bedg osigga¢ wyzszych dochodow, jezeli
beda produkowac wigcej, ale wtedy gdy zaspokaja¢ beda oczekiwania konsumentow
odnosnie pelnowartosciowych produktow zywnosciowych, wickszej ochrony zwierzat
1 srodowiska naturalnego” nie jest podzielany przez wszystkich podatnikow i konsumen-

578. Zegar, Uwarunkowania..., s. 131-132.

'® K onsumenci staja si¢ coraz bardziej $wiadomi kwestii zwiazanych z jakoscia spozywanych
produktéw rolnych i produktow zywnosciowych, bowiem liczne informacje o zagrozeniach
dla zdrowia i zycia czlowieka, jakie miaty miejsce w ostatnich latach (m.in. o chorobie BSE,
ptasiej grypie, pryszczycy, skazeniach produktow zywnosciowych) zachwialy ich zaufaniem
w tej kwestii. Zob. M. Kwasek (red.) Z badan nad rolnictwem spotecznie zrownowazonym
(13). Jakosé i bezpieczenstwo zywnosci a zdrowie konsumenta, PW 2011-2014 nr 8, IERiGZ-
-PIB, Warszawa 2011, s. 92.

'71.S. Zegar, Uwarunkowania..., s. 131-132.

' Tamze, s. 134.
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tow. Roznice stanowisk daje si¢ zauwazy¢ szczegdlnie w krajach biedniejszych, gdzie
akceptacja dla wspierania finansowego rolnictwa nie jest bynajmniej powszechna'’.

Ewolucja wspoélnej polityki rolnej UE (WPR), poczawszy od roku 1992 (refor-
ma MacSharry’ego)”’ zmierza konsekwentnie do ,,przestawienia” $ciezki rozwoju
rolnictwa w kierunku blizszym koncepcji zrownowazonego rozwoju. Zamierzeniem
WPR w nadchodzgcych latach jest dalsze wspieranie rozwoju rolnictwa w ramach tego
modelu rozwoju. Glownymi osiami projektowanej polityki rolnej UE stajg sie¢:

e dbatos¢ o przyrode, z jednoczesnym zachowaniem poziomu dochodow gospodarstw
rolnych,

e bezpieczenstwo zywnosciowe osiagane poprzez intensyfikacje produkcji rolnej,
z zachowaniem stanu srodowiska naturalnego,

e wyréwnywanie poziomow zycia pomigdzy obszarami wiejskimi i zurbanizowanymi,
bez ograniczania konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci zardéwno jednych, jak i drugich,

e przeciwdziatanie niekorzystnym zmianom demograficznym na obszarach wiej skich®'.

Jak wskazuje M. Adamowicz, do kluczowych wyzwan wspotczesnosci, ktore
maja decydujacy wptyw na ksztattujacy sie nowy model WPR naleza zmiany klima-
tyczne, bioenergia i zarzadzanie zasobami wodnymi*’. Jednym z nowych wyzwan
wspofczesnosci jest takze rosngce ryzyko naturalne, produkcyjne, ekonomiczne
ipolityczne23. Wreszcie waznym, a w ostatnich latach nieco pomijanym wyzwaniem
WPR pozostaje bezpieczenstwo zywnosciowe, zarowno w ujeciu globalnym, jak
i wspolnotowym®.

Wszystkie wymienione cele i wyzwania, sg istotne nie tylko dla rolnictwa, ale
takze dla catego spoteczenstwa. Klopot polega jednak na tym, iz wiele z nich ma cha-

' H. Runowski, Rolnictwo ekologiczne w Polsce — stan i perspektywy [w:] Z badar nad rol-
nictwem spolecznie zrownowazonym, nr 15, red. J.S. Zegar, PW 2011-2014 nr 50, IERGZ-
-PIB, Warszawa 2012, s. 42.

% Reforma ta wprowadzita m.in. oderwane od produkcji rolnej doplaty bezposrednie, co po-
zwolito na niepozadany wzrost produkcji, ponadto wprowadzita tzw. instrumenty towarzysza-
ce o charakterze strukturalnym dotyczace wsparcia dla dziatan chronigcych §rodowisko natu-
ralne, zalesiania gruntéw rolnych oraz wczesniejszego przechodzenia rolnikéw na emerytury.
Reforma MacSharry’ego stanowita istotny krok w kierunku zintegrowania polityki ksztatto-
wania rynkow rolnych z polityka rozwoju wsi. Zob. M. Adamowicz, Ewolucja Wspolnej Poli-
tyki Rolnej Unii Europejskiej i jej perspektywy na drugg dekade XXI wieku [w:] Polityka Unii
FEuropejskiej, red. D. Kopycinska, Wyd. Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2008, s. 27.
*LA. Czyzewski, S. Stepien, Wspolna polityka rolna UE po 2013 r. a interesy polskiego rol-
nictwa, ,,Ekonomista” 1, 2011, s. 9-36.

2 M. Adamowicz, Wspélna Polityka Rolna Unii Europejskiej w kontekscie zmian klimatu na
Swiecie, ,,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”, nr 8 (57), 2012, s. 9-25.

3 Przykladem tego ostatniego jest rosyjskie embargo na import produktéw rolnych z UE.

* 'W. Poczta, Wspolna Polityka Rolna UE po 2013 roku — uzasadnienie, funkcje, kierunki
rozwoju w kontekscie interesu polskiego rolnictwa, ,,Wie$ 1 Rolnictwo” nr 3 (148), 2010. s.
38-55.
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rakter konkurencyjny wzgledem siebie. Chociazby wspomniane bezpieczenstwo zyw-
no$ciowe, wazne w kontek$cie nierozwigzanego wcigz problemu glodu na $wiecie
oraz presji demograficznej”’, wymaga stosowania takiej skali produkcji, technologii
i naktadéw $rodkow produkeji, ktére zapewnig wymagany wolumen zywnosci. Te za$
moga by¢ niekorzystne dla jako$ci srodowiska przyrodniczego, klimatu oraz nadmier-
nie eksploatowac naturalne zasoby ekosystemu. Od konca XX w. (po konferencji
w Rio de Janeiro w 1992 r.) utwierdzito si¢ przekonanie, ze rozwdj zrownowazony ma
nie tylko znaczenie ekologiczne, ale takze ekonomiczne i spoteczne. Niestety cele
ekonomiczne konkurujg zwykle z celami ekologicznymi i spotecznymi. Istnieje zatem
problem doboru takich instrumentéw oddziatywania na rolnictwo, aby maksymalnie
roéwnowazy¢ wymienione cele, nie tracgc przy tym na skutecznosci ich realizacji.

Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa i zwigzana z nig nierozdzielno$¢ produkcji na ry-
nek 1 produkcji dobr o charakterze publicznym badz generowana przez rolnictwo po-
zytywnych efektow zewnetrznych bardzo utrudnia stosowanie instrumentow wsparcia
niemajacych wpltywu na komercyjne efekty rolnictwa®®. Ponadto pojawia si¢ problem
dostosowania instrumentéw oddzialywania do specyfiki regionalnej i lokalnej. Rolnic-
two 1 wie$ w Polsce, mimo wielu przeobrazef, w tym juz wywolanych cztonkostwem
w UE, nadal dos$¢ zasadniczo roznig si¢ w wielu aspektach w stosunku do sytuacji
rolnictwa i wsi w rozwinietych krajach Unii Europejskiej’’. Takze w obrebie wsi
i rolnictwa w Polsce wystepuje znaczne zroznicowanie w aspekcie struktury agrarnej,
poziomu koncentracji i intensywnosci produkcji rolnej, potencjatu zasobow w rolnic-
twie oraz charakterze obszarow wiejskich.

Sposrod roznych instrumentéw oddziatywania czynnika politycznego (Unii Eu-
ropejskiej) na ewoluowanie rolnictwa w kierunku blizszym modelowi zréwnowazone-
go rozwoju, kluczowe znaczenie majg instrumenty finansowe. To one na poziomie
mikroekonomicznym (gospodarstw rolnych) moga najskuteczniej modyfikowac uktad
celow gospodarstwa poprzez wptyw na poziom i strukture uzyskiwanych dochodow.
To za$ powoduje dostosowanie skali, intensywnosci i struktury produkcji, poziomu
zaangazowanych czynnikdw wytworczych, stosowanych technologii, sposobow pro-
dukcji (np. utrzymania zwierzat) itd., do takich, ktore sa pozadane, albo przynajmniej
akceptowane w warunkach rolnictwa zrownowazonego. Dlatego w dalszej czgsci
opracowania przyjrzymy si¢ wlasnie tego typu instrumentom. Ich istota jest to, aby
transfery srodkow publicznych do rolnictwa miaty w coraz szerszym zakresie charak-

» Wedlug FAO, do 2050 roku globalne zapotrzebowanie na zywno$¢ podwoi sie, a liczba
ludno$ci na §wiecie ma wzrosna¢ do 9 mld. Zob. Draft Report on the Future of the Common
Agricultural Policy after 2013, Rapporteur: G. Lyon. Committee on Agriculture and Rural
Development, European Parliament 2010; D. Tilman, Ch. Balzer, J. Hill, B.L. Befort, Global
food demand and the sustainable intensification of agriculture. Proc Natl Acad Sci USA,
108(50), 2011, s. 20260-20264.

*® J. Wilkin, Uwarunkowania rozwoju polskiego rolnictwa w kontekscie europejskim i global-
nym. Implikacje teoretyczne i praktyczne, Kongres PTE, Warszawa 2007.

2T W. Poczta, Wspélna Polityka ..., s. 46.
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ter zaplaty za §wiadczenia rolnika na rzecz przyrody i krajobrazu, a nawet Swiadczenia
w obszarze dziedzictwa kulturowego, ktore stanowig dobra publiczne.

Majac na uwadze przedstawione wyzej uwarunkowania i determinanty polityki
rolnej, warto analizowa¢ instrumentarium WPR ukierunkowane na wsparcie zréwno-
wazonego rozwoju rolnictwa®™, jakie byto wdrazane w ostatnim okresie programowa-
nia (2007-2013). Wigkszo$¢ z tych instrumentdéw w niezmienionym lub nieznacznie
zmodyfikowanym ksztalcie bedzie wdrazana w kolejnej perspektywie budzetowej
WPR na lata 2014-2020. Celem niniejszego opracowania nie jest analiza efektywnos$ci
zastosowania tych instrumentoéw (relacji naktadow do uzyskanych efektow), lecz pro-
ba identyfikacji barier i ograniczen w ich realizacji, dostrzeganych z punktu widzenia
ich bezpos$rednich beneficjentéw, tj. rolnikow korzystajacych z poszczegélnych in-
strumentdw wsparcia.

Z punktu widzenia rolnikdéw, mozna dostrzec m.in. na ile zastosowane instru-
menty wsparcia godza ekonomiczne interesy gospodarstw rolnych z wymaganiami
formutowanymi przez polityke krajowa i unijna w zakresie ochrony $rodowiska i do-
brostanu zwierzat, w zakresie jako$ci zywnosci, ochrony krajobrazu wiejskiego czy tez
dziedzictwa kulturowego wsi”’. Chociaz funkcje te przynosza korzysci catemu spote-
czenstwu, wymagaja one od rolnikow wiekszych naktadow finansowych czy naktadoéw
pracy lub rezygnacji z wigkszej specjalizacji, koncentracji i intensyfikacji produkc;ji,
a co za tym idzie z korzysci uzyskiwanych bezposrednio na rynku (w efekcie wigkszej
efektywnosci ekonomicznej, konkurencyjnosci). Te ,,straty” powinny by¢ rekompen-
sowane przez odpowiednie transfery ze $rodkow publicznych. W opinii niektérych
badaczy, w Polsce, z punktu widzenia realizacji celow srodowiskowych i spotecznych,
zastrzezenia moze budzi¢ dystrybucja srodkow finansowych w ramach dziatan PROW.
Chodzi o to, ze nadmierny nacisk kladzie si¢ na absorpcje funduszy unijnych (ich pet-
ne wykorzystanie), a mniej uwagi poswieca si¢ kwestiom ich odpowiedniej alokacji
i efektywnosci®.

Sposrod wszystkich wdrozonych w Polsce instrumentow WPR, korzystne od-
dzialywanie na $rodowisko ma przede wszystkim program rolnosrodowiskowy (PRS),
a posrednio takze wsparcie dzialalno$ci rolniczej na obszarach o niekorzystnych wa-

% Celowo uzywamy tu okreslenia zréwnowazonego rozwoju rolnictwa, a nie zréwnowazenia
gospodarstw rolnych, gdyz niektére analizowane instrumenty (np. wsparcie mikroprzedsie-
biorstw na wsi) nie sg ukierunkowane na rozwoj gospodarstw rolnych, ale wspierajg rowno-
wagg ekonomiczno-spoteczno-srodowiskowa w ujeciu wsi i rolnictwa.

¥ A. Boltromiuk, Rozwdj gospodarczy wsi a stan srodowiska naturalnego — wspotzaleznosci,
konflikty i oddziatywania polityki [w:] Polska Wie$ 2012, Raport o stanie wsi, red. J. Wilkin,
I. Nurzynska, FDPA, Warszawa 2012, s. 125-148.

3% J. Wilkin, Polska wie§ 2012 — gldwne tendencje, zjawiska i problemy. Synteza raportu [w:]
Polska Wie$ 2012. Raport o stanie wsi, red. J. Wilkin, I. Nurzynska, Warszawa 2012, s. 12.
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runkach gospodarowania (ONW)*'. Programy te wdrazane sa na terenie calego kraju
1 sg adresowane do najszerszej grupy rolnikow.

Istota programu rolno$rodowiskowego polega na zachowaniu réznorodnosci
biologicznej i ochronie specyficznych siedlisk oraz przechodzeniu na ekologiczne
i zrownowazone metody produkcji’>. W ramach tego programu rolnik moze podja¢ sie
wdrazania przez 5 kolejnych lat wybranych przez siebie pakietow, ktdre maja stanowi¢
finansowa zachete do dobrowolnego $wiadczenia ushug na rzecz przyrody™.

Z badan prowadzonych w wojewddztwie warminsko-mazurskim wynika, ze
o wyborze okreslonego pakietu decyduja gtéwnie takie elementy, jak: prostota proce-
dur, tatwo$¢ w realizacji oraz wzgledy ekonomiczne™. Badania prowadzone na po-
trzeby niniejszego opracowania na Podkarpaciu potwierdzaja, iz te czynniki maja dla
rolnikow kluczowe znaczenie, wskazujg takze, iz ich hierarchia podlegta zmianom
w czasie. W pierwszych latach wdrazania PRS to wlaénie uwarunkowania informacyj-
ne, biurokratyczne oraz tatwo$¢ wywigzania si¢ z obowigzkow okreslonych w po-
szczegblnych pakietach (tym samym ryzyko uczestnictwa) decydowaty o ich wyborze
(takze generalnie o udziale rolnikéw w PRS). Z czasem, gdy wiedza rolnikéw na temat
kryteriow poszczeg6lnych pakietéw rosta (warunkdéw uzyskania wsparcia finansowego
1 niezbednych dziatan) oraz rosta §wiadomos¢ korzysci z tytutu uczestnictwa w pro-
gramie (co wynikato chociazby z podpatrywania sgsiadow oraz coraz lepszej informa-
cji o PRS), zaczety dominowaé czynniki ekonomiczne. Sprowadzaja si¢ one do korzy-
$ci finansowych uzyskiwanych w formie ptatnosci, ale takze korzysci wynikajacych
np. ze sprzedazy produktéw ekologicznych po wyzszych cenach. Rolnicy przy wybo-
rze konkretnych pakietow kierowali si¢ takze potencjalnymi korzysciami zwigzanymi
z poprawg zyznoS$ci gleby (na skutek jej lepszej ochrony przed erozja, zbilansowanego
nawozenia, bardziej ekstensywnego uzytkowania gruntéw czy prawidtowego zmiano-
wania). Wciagz jednak tatwo$¢ realizacji zadan agrotechnicznych i innych zwigzanych
z danym pakietem oraz kwestie procedur i wymogoéw formalnych sg najwazniejszymi

3 Zgodnie z rozporzadzeniem WE nr 1257/1999 wsparcie dla ONW powinno przyczyniaé sie
do zapewnienia trwatego uzytkowania gruntéw rolnych, a przez to do utrzymania aktywnos$ci
wiejskich spotecznosci, do zachowania terendw wiejskich i wspierania systemow gospodarki
rolnej, ktére w szczegolnosci uwzgledniaja wymogi ochrony srodowiska.

3% Program ten, w pierwszym etapie wdrazania (2004-2006), sktadat si¢ z 7 pakietow, z kto-
rych 2 mialy zastosowanie na trwatych uzytkach zielonych. PRS II edycji (2007-2013) sktadat
si¢ z 9 pakietow, z ktorych 3 mozna bylo realizowac na trwatych uzytkach zielonych. Glow-
nym celem tych pakietow jest ochrona réznorodnosci biologicznej oraz zachowanie lub po-
prawa stanu cennych siedlisk przyrodniczych uzytkowanych rolniczo.

3 M. Czyzowska, Ocena wplywu wybranych programéw Wspélnej Polityki Rolnej na rolnic-
two w Polsce w latach 2004-2011, ,Roczniki Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszarow
Wiejskich”, t. 99, z. 2, 2012, s. 34.

* M. Mickiewicz, W. Gotkiewicz, B. Mickiewicz, Szanse i bariery wdrazania Programu
rolnosrodowiskowego na przykladzie woj. warmirisko-mazurskiego, ,,Woda-Srodowisko-
-Obszary Wiejskie”, t. 10, z. 1 (29) 2010, s. 99-108.
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— po korzysciach finansowych — motywami wyboru danego pakietu. Oczywiscie
o uczestnictwie rolnika i wyborze danego pakietu decydowaty takze obiektywne czyn-
niki, np. jako$¢ posiadanych gruntdéw, potozenie gospodarstwa na obszarach Natura
2000, walory agrobotaniczne uzytkow rolnych, obecnos¢ siedlisk ptasich itd.

Na Podkarpaciu z programu rolnosrodowiskowego w latach 2004-2013 skorzy-
stato 9,4% gospodarstw rolnych (powyzej 1 ha UR), podczas gdy ogotem w kraju
12,7% gospodarstw rolnych®. Udzial wojewodztwa w ogolnej puli $rodkéw kierowa-
nych do rolnikow (na podstawie wydanych decyzji do konca 2013 r.) wynidst 4,6%.
Najwigksza popularnoscia rolnikow — podobnie jak ogotem w kraju — cieszyt si¢ pa-
kiet 8 1 pakiet 1. W przypadku pakietu 1 — Rolnictwo zrownowazone od roku 2005 do
2011 odsetek gospodarstw uzyskujacych wsparcie w ramach tego instrumentu wzrastat
sukcesywnie z 0,22 do 3,36%, za§ w przypadku pakietu 8 — Ochrona gleb i wéd od-
powiednio z 0,47 do 7,26%.

W badanej przez nas zbiorowosci podkarpackich gospodarstw rolnych z pro-
gramu rolnosrodowiskowego skorzystaty w latach 2007-2013 tacznie 72 gospodarstwa
(55% ankietowanych). Najczesciej wybierany przez rolnikéw byt pakiet 8 — Ochrona
gleb i wod, z ktorego skorzystalo 26% gospodarstw, dalej pakiet 1— Rolnictwo zrow-
nowazone oraz pakiet 2 — Rolnictwo ekologiczne (tab. 7)37.

Struktura wsparcia rolnikéw (wedhug kwot kierowanych $rodkéw) w ramach
programu rolno$rodowiskowego w ankietowanej grupie gospodarstw z Podkarpacia
jest podobna do struktury wsparcia w ramach PRS ogotem w kraju (rys. 1). Podobnie
jak w kraju, najwigcej srodkoéw skierowano do rolnikow w ramach pakietu 2 — rolnic-
two ekologiczne, przy czym w przypadku analizowanej proby — prawie o 5 p.p. wiecej
niz ogdtem w kraju.

Warto podkresli¢, ze wojewddztwo podkarpackie jest jednym z liderow, jezeli
chodzi o liczbg zarejestrowanych ekologicznych gospodarstw rolnych. Na koniec 2012
roku takich gospodarstw funkcjonowato 1940, tj. 7,5% z ogdlnej liczby gospodarstw
ekologicznych w kraju, jednocze$nie stanowily one 1,4% ogolnej liczby gospodarstw
rolnych (pow. 1 ha UR) na Podkarpaciu. Niemal identyczny jak w kraju byt udziat
pakietu 2 w ogolnej puli $rodkéw kierowanych w ramach PRS do badanej zbiorowosci
gospodarstw, natomiast — pomimo duzej popularno$ci pakietu — znacznie mniejszy byt
udziat pakietu 8, co wynika zapewne z relatywnie matej — w poréwnaniu do innych
regiondw — przecietnej powierzchni uzytkow rolnych gospodarstw korzystajacych
z takiego wsparcia na Podkarpaciu. W porownaniu do kraju, relatywnie wigkszy byt
natomiast udzial wsparcia w ramach pakietu 4 1 9 (strefy buforowe). W tym drugim
przypadku wynika zapewne z charakterystycznej rozdrobnionej i wstegowatej struktu-
ry pol, co utatwia rolnikom korzystanie z tego pakietu.

35 Sprawozdanie z dziatalnosci ARIMR za 2013 r. ..., s. 198.

* M. Czyzowska, Ocena wpbywu ..., s. 36-37.

*" Do konca 2013 r. przeprowadzono sze$é¢ naboréw wnioskéw w ramach programu rolnoro-
dowiskowego (2008, 2009, 2010, 2011, 2012 i 2013) w jego II edycji. Zob. Sprawozdanie
z dziatalnosci ARIMR za rok 2013, ARIMR, Warszawa 2014, s. 65.
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Tabela 7. Charakterystyka dziatan wspierajacych rozwoj zréwnowazony,
z ktorych korzystaly gospodarstwa w latach 2007-2013

Odsetek Przeci¢tna kwo-
Program gospo- ta wsparcia

darstw (w zt/rok)*
A. Pakiety rolnosrodowiskowe (PRS)
1. Rolnictwo zrownowazone 11,5 8 489,2
2. Rolnictwo ekologiczne 10,7 20934
3. Ekstensywne trwate uzytki zielone 6,1 4 887.,5
4. Ochrona zagrozonych gatunkéw ptakow i siedlisk przy-
rodniczych poza obszarami Natura 2000 8,4 9977,5
5. Ochrona zagrozonych gatunkow ptakow i siedlisk przy-
rodniczych na obszarach Natura 2000 3,8 3420,0
6. Zachowanie zagrozonych zasobow genetycznych roslin - -
7. Zachowanie zagrozonych zasobodw genetycznych zwierzat 2,3 5700,0
8. Ochrona gleb i wod 26,0 29474
9. Strefy buforowe 3,1 5000,0
Inne dziatania
B. Zalesianie gruntéw rolnych 6,8 8 783.,7
C. Zalesianie gruntéw innych niz rolne 3,0 2 000,0
D. Odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego
przez katastrofy - -
E. Wsparcie ONW (niekorzystne warunki gospodarowania) 37,4 31629
F. Roznicowanie w kierunku dziatalno$ci nierolnicze;j 2.3 105 666,7
G. Tworzenie i rozwdj mikroprzedsigbiorstw 1,5 30 000,0
H. Uczestnictwo rolnikow w systemach jakosci zywnoS$ci 1,5 1 100,0
I. Wdrazanie odnawialnych Zrédet energii 0,0 0,0
J. Uczestnictwo w dziataniach szkoleniowo-doradczych 8,4 -
K. Inne (wsparcie inwestycji proekologicznych) 5,3 72 000,0
Gospodarstwa korzystajace z wigcej niz jednego dziatania 22,9 -
w tym: - dwoch dziatan 15,3 -
- trzech dziatan 4.6 -
- czterech dziatan 3,1 -
Gospodarstwa korzystajace z wigcej niz jednego pakietu
PRS 14,5 -
w tym: - dwu pakietow 12,2 -
- trzech pakietow 2,3 -

* w przypadku pozycji F, G 1 K przecietne kwoty uzyskane w catym okresie analizy.

Zrédlo: badania wlasne.
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Rys. 1. Struktura wolumenu wsparcia finansowego rolnikdw w ramach programu
rolnosrodowiskowego ogotem w kraju i w badanej probie w latach 2004-2013
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Zrédlo: opracowanie na podstawie badar wlasnych i danych ARiIMR.

Sposrod ankietowanych 77,1% rolnikéw korzystato w badanym okresie (2004-
-2013) tylko z jednego pakietu PRS, natomiast 22,9% laczyto pakiety i korzystalo
z dwoch lub wigcej (tab. 7), taczac przyktadowo pakiet 2 — Rolnictwo ekologiczne
z pakietem 3 — Ekstensywne trwale uzytki zielone.

Objete badaniami gospodarstwa rolne korzystaty takze z innych dziatan wspie-
rajacych zrownowazony rozwdj rolnictwa. Lacznie z takiego wsparcia w badanym
okresie skorzystalo 67 gospodarstw, tj. 51,1% ankietowanych. Nalezy podkresli¢, iz
wydzielone na potrzeby analizy dwie grupy gospodarstw, tj. korzystajace z pakietow
PRS oraz korzystajace z innych instrumentéw wspierajacych zréwnowazony rozwoj
rolnictwa, nie s3 w pelni roztaczne, gdyz czgs¢ badanych jednostek (6,1%) korzystala
jednoczesnie z programu rolnosrodowiskowego oraz z innych dziatan objetych anali-
za. Glownie byly to jednak gospodarstwa, ktore obok PRS uzyskiwaly ptatnosci ONW
z tytutu gospodarowania na obszarach gorskich i innych o niekorzystnych warunkach
lub tez uczestniczyly w dziataniach szkoleniowo-doradczych.

Ogodtem wsparcie z tytulu ptatnosci ONW uzyskato 37,4% ankietowanych
(tab. 7). Zakwalifikowanie tego dzialania do instrumentéw wspierajacych zrownowa-
zony rozw6j moze budzi¢ pewne watpliwosci, gdyz przede wszystkim dziatanie to jest
instrumentem wsparcia dochodéw gospodarstw rolnych, potozonych na terenach,
na ktérych produkcja rolnicza jest utrudniona ze wzgledu na niekorzystne warunki
naturalne. Doptaty wyréwnawcze maja zatem rekompensowac rolnikom istniejace
utrudnienia w stosunku do gospodarstw potozonych poza strefami ONW. W istocie
ptatnosci ONW sa ukierunkowane zar6wno na cele ekonomiczne, jak i spoteczne oraz
$rodowiskowe, wspottworzac instrumentarium szeroko rozumianej polityki ochrony
srodowiska. Ochrona $rodowiska (ekosystemu, krajobrazu) polega na utrzymaniu jego
dotychczasowych warto$ci, tak naturalnych, jak i wytworzonych przez cztowieka,
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przez prawidlowy sposob gospodarowania. Otrzymane wsparcie wigze si¢ ze zobo-
wigzaniem do przestrzegania zasad dobrej praktyki rolniczej oraz utrzymaniem lub
przywroceniem rolniczego uzytkowania gruntéw przez co najmniej 5 lat’®. Badania
wykazaty, Ze rolnicy gospodarujacy w warunkach marginalnych sa szczegdlnie zainte-
resowani programami wsparcia warunkowanymi zasadami prosrodowiskowymi®’,

Problem utrzymania lub przywrdcenia rolniczego uzytkowania gruntow jest
szczegoblnie istotny w obszarze rolnictwa rozdrobnionego. Powierzchnia odtogow
i ugorow w Polsce w 2000 roku wyniosta blisko 1,7 mln ha (11,9% GO)*. Znaczna
cze$¢ tych gruntdw byta waznym przyrodniczo elementem $rodowiska, a zaprzestanie
uzytkowania rolniczego moze prowadzi¢ do niekorzystnych zmian. Zaprzestanie ja-
kiejkolwiek pielegnacji gruntdéw na obszarach rolniczych skutkuje wzrostem za-
chwaszczenia, wkraczaniem roslinno$ci drzewiastej 1 zmianami wtasciwosci gleb. Co
prawda, po wstapieniu Polski do struktur Unii Europejskiej, pozostawianie gruntow
rolnych w stanie odtogowania zostato ograniczone, podobnie ograniczona zostata tak-
ze powierzchnia ugorow (tacznie ugory i odtogi zmniejszyty si¢ do ok. 0,5 mln ha UR
w 2009 r., co stanowi 4,1% ogolnej powierzchni GO)*', niemniej skala tego problemu
jest wcigz bardzo duza i dotyka zwlaszcza rejondw, w ktdrych przecigtny obszar
gospodarstw jest niewielki. Przyczynami odlogowania sa czynniki spoteczno-
-ekonomiczne lub typowo przyrodnicze (zta jakos$¢ gleb, trudne warunki gospodaro-
wania)**. Badania T. Sobczynskiego, obejmujace cata UE, dowodza, ze produktyw-
no$¢ gospodarstw rolniczych potozonych w niekorzystnych warunkach jest znacznie
nizsza od gospodarstw dziatajacych w warunkach korzystnych ($rednio o 55% w za-
kresie produkcji roslinnej i 25% w zakresie produkcji zwierzecej). Jednakze dzialanie
catego systemu wsparcia (nie tylko ptatnosci ONW, ale takze podatkéw) wyrownuje
dochodowos¢ ziemi dla obszaréw o korzystnych i niekorzystnych warunkach gospoda-
rowania, co zdaniem tego badacza — moze oznacza¢, ze nie grozi nam masowe wyga-
szanie produkcji w trudnych warunkach®.

Poza PRS oraz ONW, rolnicy objeci badaniami ankietowymi korzystali takze
z innych dziatan wspierajacych zrownowazony rozwoj gospodarstw (tab. 7). Sposrod
dziatan prosrodowiskowych korzystali gtownie z wsparcia zalesien gruntdw rolnych

¥ A. Boltromiuk, Zréwnowazony rozwdj wsi i rolnictwa w kontekscie Wspélnej Polityki Rol-
nej Unii Europejskiej [w:] Natura 2000 jako czynnik zréwnowazonego rozwoju obszarow
wiejskich regionu Zielonych Pluc Polski, red. A. Bottromiuk, M. Ktodzinski, IRWiR PAN,
Warszawa, s. 49-75.

%% 1. Vercammen, Agri-Environmental Regulations, Policies, and Programs. ,Canadian Jour-
nal of Agricultural Economics™ 59(1), 2011, s. 1-18.

" Ochrona srodowiska 2011, GUS, Warszawa 2011, s. 109.

I Tamze.

2 T. Sobezynski, Wyniki gospodarowania na terenach ONW na tle pozostalych — czy grozi
nam zaniechanie produkcji w trudnych warunkach?, ,Journal of Agribusiness and Rural
Development” 2(24), 2012, s. 243-251.

* Tamze, s. 243-251.
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oraz gruntow innych niz rolne, a takze z wsparcia inwestycji proekologicznych
(tab. 7). Byly one realizowane w ramach dziatania 112 — Modernizacja gospodarstw
rolnych, zas§ w ramach PROW 2004-2006 z dziatania Dostosowanie si¢ do standardow
Unii Europejskiej. W ramach zalesien gruntow rolnych (dziatanie 221) oraz innych niz
rolne (dziatanie 223) ogotem na Podkarpaciu podpisano w latach 2004-2013 ponad 12
tys. umow, wspierajac 2,3 tys. gospodarstw rolnych (1,6% ogdtu gospodarstw powyzej
1 ha UR). Z kolei inwestycje proekologiczne dotyczyly takich celow, jak lepsze zago-
spodarowanie $ciekow w gospodarstwach, czy tez poprawa dobrostanu zwierzat.

Mniej popularne wsrdd rolnikéw podkarpackich byty dziatania wspierajace spo-
feczne 1 ekonomiczne aspekty zréwnowazonego rozwoju (w ramach wielofunkcyjnosci
wsi 1 rolnictwa). W badanej zbiorowosci z dziatan bezposrednio ukierunkowanych na
te cele korzystato 3,8% ankietowanych (tab. 7). Ogétem na Podkarpaciu z dziatania 311
Roznicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej skorzystalo do konca 2013 r. 584
beneficjentow, tj. 4,6% w skali kraju, stanowi to jednak tylko okoto 0,4% gospodarstw
rolnych w regionie. Taki odsetek nalezy uzna¢ za niski, zwazywszy na rozdrobnienie
agrarne 1 niskie dochody gospodarstw z dziatalnosci rolniczej, co powinno sprzyjaé
dywersyfikacji zrédet dochodéw (m.in. poszukiwaniu alternatywnych zrddet docho-
dow). Z kolei z dziatania 312 Tworzenie i rozwoj mikroprzedsigbiorstw, skorzystato
w latach 2009-2013 (cztery nabory wnioskdéw) 777 beneficjentow, co stanowi 10,3%
w skali kraju.

Lad spoteczny, ze wzgledu na zawarte w nim kategorie jakos$ci zycia, jest uwa-
zany za cel nadrzedny w zrownowazonym rozwoju™. Kluczowym aspektem jakosci
zycia jest bezpieczna i wysokojakosciowa zywnos¢. Instrumentem, ktory wspiera ten
aspekt zrownowazonego rozwoju rolnictwa jest dziatanie 132 — Uczestnictwo rolnikow
w systemach jakosci zywnosci, adresowane do producentéw rolnych wytwarzajacych
produkty rolne w ramach wspdlnotowych i krajowych systemow jako$ci zywnosci.
Rolnicy korzystajacy z dziatania moga przez 5 lat otrzymywaé zwrot (do okreslonej
kwoty) kosztow kontroli, po ktoérych wydaje si¢ certyfikaty i §wiadectwa jakosci oraz
kosztow sktadek cztonkowskich, jakie ponosza na rzecz grup producentow. W kraju,
od poczatku funkcjonowania programu do konca 2013 r. ztozono ponad 29 tys. wnio-
skow i1 24 tys. decyzji o przyznaniu pomocy. W przypadku Podkarpacia bylo to odpo-
wiednio 2,5 tys. wnioskow (8,6% ogohu) i ponad 2 tys. decyzji (10,8% ogotu). Lacznie
na Podkarpaciu z dziatania tego skorzystato 1753 beneficjentow (10,8% ogdtu w kra-
ju), co stanowi ok. 1,2% gospodarstw rolnych w regionie. W badanej probie odsetek
rolnikow, ktorzy korzystali z tego dziatania wynosit zas 1,5% (tab. 7).

Transfer wiedzy na obszary wiejskie jest jednym z priorytetow Komisji Euro-
pejskiej w zakresie rozwoju rolnictwa i1 tym samym jest takze warunkiem efektywnego
wdrazania rozwigzan sprzyjajacych zroéwnowazonemu rozwojowi sektora. Dlatego
w badaniach ankietowych oprocz instrumentéw finansowych (réznego rodzaju ptatno-

* H. Adamska, Poziom i jako$¢ zZycia ludnosci obszaréw wiejskich w kontekscie nowego
paradygmatu rozwoju, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development” 3(25), 2012, s. 1-8.
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Sci 1 dotacji trafiajacych bezposrednio do rolnikéw), wzieto pod uwage takze ten ro-
dzaj wsparcia, przy czym chodzito tutaj nie o incydentalne korzystanie przez rolnikow
z wsparcia doradczego i jednodniowych szkolen, ale o dlugotrwata wspodtprace po-
twierdzong stosownymi umowami (z instytucjami doradczymi) i certyfikatami z tytutu
uczestnictwa w specjalistycznych kursach i szkoleniach. W ramach tej formy wsparcia
rolnicy korzystali z dzialania 111 — Szkolenia zawodowe dla 0sob zatrudnionych
w rolnictwie i lesnictwie. Szkolenia, w ktorych uczestniczyli ankietowani rolnicy doty-
czyly problematyki zwigzanej ze zrownowazonym rozwojem rolnictwa i obejmowaty
takie zagadnienia, jak: wymagania cross-compliance, upowszechnianie standardow
jakosciowych w produkcji rolnej i lesnej, podejmowanie nowych (rynkowo zoriento-
wanych) kierunkéw produkcji rolnej, upowszechnianie proekologicznych metod pro-
dukcji rolnej (integrowanej produkcji rolnej i produkcji ekologicznej) oraz poprawa
jakosci 1 higieny produkcji. W ramach tej formy wsparcia kwalifikowano takze rolni-
kow, ktorzy korzystali z dziatania 114 — Korzystanie z ustug doradczych. W woje-
wodztwie podkarpackim tacznie z tego dziatania w latach 2009-2013 skorzystato je-
dynie 1387 rolnikow (tj. 3,8% z ogdlnej liczby 36,6 tys. w kraju). Stanowi to tylko 1%
wszystkich producentow rolnych (zarejestrowanych w ARiMR), w sytuacji, gdy $red-
nio w kraju odsetek ten wynosi 2,6%, a w najlepszym pod tym wzgledem wojewodz-
twie wielkopolskim 6,6%. W badanej zbiorowo$ci odsetek rolnikoéw korzystajacych
z wsparcia szkoleniowo-doradczego wynosit tacznie 8,4%.

Struktura proby badawczej (tab. 7) w aspekcie korzystania przez rolnikow
z instrumentOw wspierajacych zréwnowazenie rolnictwa, jest podobna do ogodlnej
struktury beneficjentow tego typu wsparcia w regionie (zbiorowos$¢ generalna). Daje
to podstawe do zalozenia, iz wnioski z badan sg reprezentatywne dla catej zbiorowosci
generalnej i oddaja rowniez istot¢ badanych problemow w kontekscie catego rolnictwa
w Polsce, w szczegolnosci za$ rolnictwa rozdrobnionego.

4. Bariery we wdrazaniu instrumentéw zréwnowazonego rozwoju rolnictwa

Wdrazanie programu rolnosrodowiskowego I edycji (PROW 2004-2006) napo-
tykato liczne bariery, wynikajace gtownie z braku dostatecznej wiedzy rolnikow na
temat tego dziatania oraz ich nieufno$ci zwiazanej z potencjalnymi korzy$ciami ze
stosowania dziatan wynikajacych z programu. Do$¢ skomplikowane, jak na pierwsze
lata funkcjonowania, okazaly si¢ procedury zwigzane z przystapieniem do PRS.
Szczegdlnie dotkliwy byt tez brak podstawowej wiedzy fitosocjologicznej, niezbednej
w kwalifikacji uzytkéw zielonych do odpowiedniego pakietu i wariantu PRS™®.

Wdrazanie pakietow przyrodniczych II edycji PRS (pakiety 3, 4 i 5) jest
przedsiewzigciem trudniejszym niz w I edycji. W procesie przygotowania wniosku
na dziatalno$¢ rolnosrodowiskowa uczestniczy bowiem nie tylko doradca rolno-

5 J. Kaminski, Wdrazanie ,, Programu rolnosrodowiskowego” II edycji na uzytkach zielonych
w powiecie Grajewo, ,,Woda-Srodowisko-Obszary Wiejskie”, t. 12, z. 3 (39) 2012, s. 77-91.
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srodowiskowy, ale tez uprawniony ekspert przyrodniczy (ornitolog lub botanik),
ktorego zadaniem jest kwalifikacja oraz sporzadzenie stosownej dokumentacji przy-
rodniczej (dokumentacja ta nie jest wymagana w przypadku pakietu 3). Prace dorad-
cow rolnosrodowiskowych i ekspertéw przyrodniczych utrudniajg tez czgste zmiany
zasad, dotyczacych poszczegdlnych pakietow, oraz zmiany w metodyce sporzadzania
dokumentacji przyrodniczych®.

W tabeli 8 przedstawiono wyniki badan dotyczacych barier 1 ograniczen
we wdrazaniu dziatan wspierajacych zrownowazony rozwdj rolnictwa w opinii
ankietowanych rolnikéw. Wyniki tych badan sa dosy¢ zaskakujace (w poréwnaniu
przyktadowo do badan prowadzonych przez M. Mickiewicz i in. w woj. warminsko-
-mazurskim®’), gdyz rolnicy na pierwszym miejscu wskazali brak whasnych srodkéw
finansowych (38,2% ankietowanych)®®. Jednakze najwickszy odsetek respondentow
wskazat na bariery biurokratyczne na etapie aplikacji do poszczegolnych dziatan (rol-
nicy mogli wskaza¢ na 3 bariery, okreslajac ranking ich waznosci). Generalnie bariery
biurokratyczne, podzielone tu na 3 rézne grupy wedhug etapu realizacji dziatania (apli-
kacja, zasadnicza realizacja oraz kontrola i rozliczenie) zdecydowanie dominujg, jesli
chodzi o wskazania rolnikow. Lacznie na tego typu bariery na réznych etapach reali-
zacji dzialan wskazywato 3/4 rolnikow (74,8%).

Tabela 8. Bariery we wdrazaniu w gospodarstwie dzialan wspierajacych
zréwnowazony rozwoj rolnictwa (% rolnikéw ogdtem)

Rodzaj bariery (problemu) Oltls::tek WSk;f:;n 12 mle;s_::' ;Z;:: ?Izla(lll,/loa)
Brak wtasnych $rodkéw finansowych 38,2 17,6 7,6 57,3
Problemy z certyfikacja i ekspertyzami 24.4 22,9 10,7 52,7
Biurokratyczne (aplikacja) 19,1 13,0 37,4 68,7
Biurokratyczne (kontrola, rozliczenie) 18,3 35,1 15,3 58,0
Agrotechnika 17,6 22,9 15,3 42,1
Doradztwo 17,6 28,2 9,9 65,7
Niekorzystny bilans kosztow/korzysci 13,0 21,4 23,7 37,5
Biurokratyczne (realizacja dzialania) 12,2 20,6 32,1 62,6
Nieefektywne wykorzystanie zasobow 11,5 29,0 12,2 32,1
Brak (niedostatek) odpowiedniej wie-
dzy i informacji 9.9 26,0 229 50,4
Obnizenie elastycznosci 1 swobody
dziatania 9,2 26,0 21,4 40,5
Brak widocznych efektow 8,4 19,1 28,2 49,6
Inne 0,8 0,0 0,8 1,6

Zrédlo: badania wlasne.

46 Tamze, s. 78.

M. Mickiewicz, W. Gotkiewicz, B. Mickiewicz, Szanse ..., s. 99-108.

* We wzmiankowanych badaniach M. Mickiewicz i innych, taka bariera w ogole nie zostata
wykazana.
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Brak $rodkoéw wilasnych, jako bariere wskazywali szczeg6lnie rolnicy, ktorzy
korzystali ze wsparcia proekologicznych inwestycji oraz inwestycji biznesowych
zwigzanych z poprawa jako$ci produkcji lub jej dywersyfikacjg 1 poszukiwaniem
alternatywnych zrédet dochodéw (réznicowanie dziatalnosci rolniczej, tworzenie
1 rozw0j mikroprzedsiebiorstw). Takie wskazania nie sg zaskoczeniem, gdyz jak wia-
domo dotacje unijne pokrywaja jedynie cze$¢ kosztow kwalifikowanych tego typu
przedsigwzig¢ (50% lub nieco wigcej). Naktady finansowe na ich realizacje sa zwykle
wysokie — szczegolnie na mozliwoséci gospodarstw rolnych o relatywnie niewielkiej
sile ekonomicznej — co skutkuje potrzebg angazowania takze znacznych $rodkow wia-
snych. Wobec ich braku lub niedostatku rolnicy muszg siega¢ po kredyty bankowe lub
inne instrumenty zwrotnego finansowania (np. leasing), ktérych koszty (pomimo
spadku stop procentowych na rynku finansowym) sg wcigz wysokie. Zaskakuje nato-
miast fakt, iz na barier¢ finansowg wskazywalo takze bardzo wielu rolnikoéw, ktorzy
korzystali z programu rolnosrodowiskowego (ogotem 73,4%, w tym wskazania na
pierwszym miejscu 46,9%) lub innych dziatan objetych analiza. Dziatania te nie sa
bezposrednio zwigzane z inwestycjami w gospodarstwie rolnym (rozumianymi jako
glowny przedmiot wsparcia). Jednakze prowadzenie gospodarstwa ekologicznego,
realizacja wielu zabiegéw agrotechnicznych w ramach réznych pakietéw rolnosrodo-
wiskowych, zapewnienie dobrostanu zwierzat, zalesienia gruntow itd. wymagaja na-
ktadow w sprzet rolniczy, remonty, zakup zwierzat inwentarskich, sadzonek, niekiedy
wynajem obcej sity roboczej lub ustug obcych itd. Zatem ograniczenia finansowe sa
réwniez istotne w realizacji tego typu przedsiewzigé, zwlaszcza ze wsparcie publiczne
czesto nie rekompensuje dodatkowych naktadow lub utraconych przychodow wynika-
jacych z realizacji dziatan prowadzacych do zrownowazenia gospodarstw.

Ponad potowa ankietowanych, w tym co czwarty na pierwszym miejscu wska-
zal na bariery z uzyskaniem stosownej certyfikacji gospodarstwa lub ekspertyzy (orni-
tologicznej lub botanicznej). Takich odpowiedzi udzielali respondenci prowadzacy
produkcje ekologiczna, rolnicy, ktorzy uczestniczyli w systemach jakosci zywnosci
oraz rolnicy realizujacy proekologiczne pakiety PRS (siedliskowe i ptasie). Wskazy-
wano m.in. na ograniczong liczb¢ jednostek certyfikujacych i ekspertow (ornitologow
1 botanikow), ucigzliwos¢ i przewlekto$¢ procedur oraz ich skomplikowanie, a takze
na ciagle zmiany przepisow.

Jak juz wspomniano, w sumie najczesciej wskazywanymi barierami byty te,
ktére mozna okresli¢c mianem biurokratycznych (tab. 8). Na etapie aplikacji respon-
denci wskazywali, iz ,,wnioski sg zbyt obszerne oraz skomplikowane i wymagajace
fachowej pomocy z zewnatrz”. Wskazywali takze na przeciaganie si¢ procedur aplika-
cyjnych oraz niepewno$¢ uzyskania wsparcia, ktora ,,blokuje realizacj¢ okreslonych
przedsigwziec”. CzeSciej bariery natury biurokratycznej na etapie aplikacji, formuto-
wali beneficjenci PRS oraz rolnicy korzystajacy ze wsparcia przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych w gospodarstwach. Z kolei na etapie realizacji dziatan ankietowani wskazy-
wali na takie utrudnienia i bariery, jak:

35



e rygorystyczne zasady realizacji wielu dziatan (zwlaszcza agrotechnicznych i pro-
ekologicznych),

e okresowe opdznienia w uzyskaniu ptatnosci,

e rozbiezno$ci pomigdzy beneficjentem a instytucja kontrolng w zakresie prawi-
dlowosci realizacji zadan, powierzchni objetej wsparciem itp.,

o zbyt szczegdtowe kontrole,

e niejasnos¢ zasad realizacji wielu dziatan,

e ucigzliwos¢ prowadzenia rejestru (zasiewow, poplondéw, zabiegdw agrotechnicz-
nych oraz ochrony roslin i nawozenia),

o konieczno$¢ angazowania zbyt wiele czasu na wypetnienie wszystkich formalnosci,

e ograniczenie elastycznosci rolnika w zakresie ksztaltowania struktury zasiewow
i struktury produkcji oraz wykonywania niektorych zabiegdw.

Z kolei bariery biurokratyczno-administracyjne na etapie kontroli (ex post)
irozliczenia realizowanych zadan (projektow) ujawnialy si¢ zdaniem respondentow
w postaci takich problemow, jak:

e niejasnos¢ 1 zmienno$¢ zasad kontroli 1 rozliczen,

e zbytnia doktadno$¢ kontroli i rozliczen,

e niewspotmiernos¢ sankcji do ewentualnych uchybien,
e zbyt duza liczba (czgstotliwos¢) kontroli.

Zdajac sobie sprawe z subiektywnosci opinii rolnikow oraz faktu, iz wiele barier
niekoniecznie zwigzanych wprost z formalno$ciami rolnicy utozsamiaja z nadmierng
biurokracja, warto podkresli¢, iz na bariery biurokratyczne we wdrazaniu dziatan wspiera-
jacych zrownowazony rozwoj rolnictwa wskazuje wielu innych badaczy problemu’.

Kolejne bariery i ograniczenia — wedhlug hierarchii wskazan ankietowanych
— dotyczyly agrotechniki (tab. 8). Rolnicy narzekali na wzrost nakladow pracy zywej
i uprzedmiotowionej zwigzanych z realizacja wymaganych zabiegdw agrotechnicz-
nych (szczegolnie dotyczy to pakietu — Ochrona gleb i wod 1 niezbednych tu siewow
poplondéw), co wigzato si¢ oczywiscie ze wzrostem kosztow produkcji rolniczej.
Czynnik czasu przejawiat si¢ rowniez w tym, iz siewy poplondw, ktore trzeba zosta-
wia¢ na zim¢ i przeora¢ dopiero po 1 marca, powodowatly, szczegolnie na glebach
potozonych w miejscach wilgotnych, opdznienia wiosennych siewow roslin nastep-
nych. Rowniez czynniki klimatyczne i warunki glebowe powodowaly utrudnienia
w terminowej realizacji wymaganych w niektorych pakietach zabiegéw agrotechnicz-
nych, co skutkowato ryzykiem uchybien i ktopotami w razie kontroli.

Przez rolnikoéw (ogotem 40,5%) wskazywany byt takze problem ograniczenia
elastycznosci i swobody dziatania. Jest to zwigzane takze z wymogami agrotechnicz-
nymi, ale tez innymi, tj. wymogami w zakresie ochrony ro$lin i nawozenia, obsady

¥ M. Mickiewicz, W. Gotkiewicz, B. Mickiewicz, Szanse ..., s. 99-108; W. Poczta, W. Czu-
bak, Bariery pozyskiwania srodkow UE na cele inwestycyjne przez gospodarstwa rolne [w:]
Identyfikacja i ocena barier administracyjnych realizacji programow rozwoju obszarow wiej-
skich, red. M. Wigier, PW 2005-2009 nr 66, IERiGZ-PIB, Warszawa 2007, s. 40-77.
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1 utrzymania zwierzat, w tym hodowli okreslonych ras), czy zalesianiem gruntéw. Te
wymogi (zasady) sa naturalng konsekwencjg przystapienia do danego programu (pa-
kietu), ale w opinii rolnikoéw sa one niekiedy zbyt ,,sztywne” (np. w zakresie terminow
zabiegdéw agrotechnicznych). W ramach wielu pakietow PRS, rolnik zobowigzuje si¢
do realizacji okreslonych zabiegdw, utrzymania statej powierzchni TUZ badz uzytkow
rolnych w gospodarstwie przez okres co najmniej 5 lat. Zobowigzanie takie nie podle-
ga zmianom w trakcie realizacji, co rodzi okreslone ryzyko produkcyjne i ekonomicz-
ne (wobec zmian na rynku i w otoczeniu ekonomicznym), a takze ryzyko wynikajace
z przyczyn naturalnych (klgski zywiotowe).

Wsrdd barier 1 ograniczen rolnicy wskazywali takze na niekorzystny bilans
kosztow/korzyS$ci uczestnictwa w okreslonych dzialaniach (w szczegdlnosci dotyczyto
to uczestnikow PRS). Wskazywali, iz wysokie koszty wypeienia ww. wymogow lub
utracone korzysci (w wyniku prowadzenia ekstensywnej, proekologicznej produkcji)
nie s3 w petni rekompensowane przez uzyskane platnosci. Niekorzystny bilans kosz-
tow/korzys$ci rolnicy nie sprowadzali tylko do wartosci monetarnych. Majac $wiado-
mos$¢ okreslonych korzysci w zakresie powstrzymania proceséw erozji gleb czy po-
prawy jej zyzno$ci, dostrzegali takze pewne minusy, np. niebezpieczenstwo
przesuszenia (w efekcie nadmiernej liczby zabiegow agrotechnicznych). Istotnym
elementem kalkulacji kosztow/korzysci sg takze wieksze naklady pracy (nie tylko
zwigzanej bezposrednio z produkcja, ale takze z ,biurokracjg”) oraz ryzyko danego
dziatania. Wedlug czgsci rolnikéw korzysci finansowe, uzyskane z ptatnosci czy dota-
cji inwestycyjnych nie rekompensuja tego typu naktadow (w mysl powiedzenia, ze nie
optaca sie ,,skorka za wyprawke”). W konsekwencji cze$¢ rolnikow, po zakonczeniu
danego dziatania, nie ubiegala si¢ o kolejne wsparcie.

Jeszcze innym ograniczeniem identyfikowanym przez respondentow jest niee-
fektywne wykorzystanie zasobow gospodarstwa (32,1% wskazan ogétem). Takie wy-
powiedzi padaty ze strony rolnikéw realizujacych niektére pakiety PRS, w ramach
ktorych, rolnicy zobowiazywali si¢ do ograniczenia lub wycofania z uzycia srodkoéw
ochrony roslin i nawozow sztucznych, zmniejszenia liczby pokosoéw czy tez pozosta-
wienia czesci fgk w stanie niewykoszonym. Te wypowiedzi nalezy taczyé z inng barie-
r3, tj. brakiem widocznych efektow poszczegdlnych dziatan, ktora wskazywali
w wiekszosci ci sami respondenci. Wydaje sie, iz cze$¢ rolnikow nie jest w pelni
uswiadomiona w zakresie korzy$ci wynikajacych z realizacji dziatan proekologicz-
nych lub tez nie ma przekonania co do zasadnosci i skutecznosci realizowanych zabie-
gow. Niektorzy uwazaja, ze korzysci sSrodowiskowe nie sg adekwatne do skali zwigza-
nych z danym pakietem zabiegdw i obostrzen w zakresie uzytkowania gruntéw. Na
przeszkodzie stoja na przyktad trudnosci w pogodzeniu dotychczasowego poziomu
gospodarowania z niektorymi wymogami rolnosrodowiskowymi. Rolnicy wykazuja
naturalng orientacj¢ proprodukcyjna, mniejsza wage przywiagzuja zas do korzysci eko-
logicznych, stad na przyktad ekstensywne uzytkowanie TUZ, ktore prowadzi do nie-
korzystnych — z punktu widzenia produktywnosci — zmian w stanie runi tak i pastwisk,
postrzegaja jako nieefektywne wykorzystanie zasobow. W tym konteks$cie konieczne
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jest lepsze niz dotychczas propagowanie przez odpowiednie stuzby, w tym doradcow,
idei programu rolnosrodowiskowego, jako narzedzia stuzacego ochronie cennych
przyrodniczych siedlisk oraz narzedzia wspierajacego bior6znorodnos¢. Jak widac ta
$wiadomos¢ nie jest powszechna, nawet u rolnikéw realizujacych okreslone dziatania
prosrodowiskowe. Jak wskazuje J. Kaminski, zainteresowanie rolnikéw okreslonymi
wariantami PRS (ptasimi czy tez siedliskowymi) nie jest rezultatem szczegélnych
upodoban przyrodniczych rolnikéw, lecz wynika z uwarunkowan praktycznych,
w szczegblnosci zas od wysokosci wsparcia finansowego™. Bez watpienia natomiast,
lepsza $wiadomos¢ rolnikow co do idei programu rolnosrodowiskowego, bedzie stu-
zy¢ skutecznosci realizacji jego celow.

Omawiane wyzej zagadnienia lacza si¢ z kolejng bariera wskazywang przez
rolnikow, tj. brakiem odpowiedniej wiedzy i1 informacji. Co prawda rolnicy mieli tu
glownie na uwadze informacj¢ i doradztwo w kontekscie aplikacji i realizacji poszcze-
golnych dziatan, niemniej problem jakosci informacji — stanowigcy wyzwanie dla
instytucji doradczych i innych — dotyczy¢ musi takze istoty i efektow dziatan wspiera-
jacych zrownowazony rozwoj rolnictwa. Kwestia braku lub niedostatku odpowiedniej
wiedzy 1 informacji nt. poszczegdlnych dziatan jest §cisle powigzana z barierami biu-
rokratyczno-administracyjnymi. Im bardziej skomplikowane sa procedury aplikacyjne
oraz reguly (wymagania) danego programu (pakietu), tym wigksza potrzeba adekwat-
nej informacji. Na problemy z wlasciwa wiedza i informacja wskazywat co drugi an-
kietowany (tab. 8). Swiadczy to o wadze tego ograniczenia, wszak ankietowani to
rolnicy, ktéry korzystali ze wsparcia, a zatem poradzili sobie z ograniczeniami infor-
macyjnymi, gdyz ztozyli wnioski i zostaly one pozytywnie rozpatrzone, czyli byty one
poprawne pod wzglgdem merytorycznym i formalnym.

Na rysunku 2 zaprezentowano roznice w zakresie hierarchii wskazywanych przez
rolnikéw barier i ograniczen w przekroju dwoch analizowanych grup gospodarstw.
Aby roznice te byly lepiej uwidocznione, postuzono si¢ syntetycznym wskaznikiem
hierarchii ograniczen W,. W tym celu poszczegolnym zmiennym (barierom) przypisano
wartosci punktowe uzaleznione od miejsca w rankingu barier wskazywanych przez
respondentow (miejsce pierwsze — 3 pp., drugie — 2 pp. i trzecie — 1 p.). Po zsumowaniu
punktéw dla poszczegdlnych zmiennych, uporzadkowano ich wartosci wedlug skali
porzadkowej punktowej, od warto$ci najwigkszej (maksimum) do najmniejszej (mini-
mum). Nastepnie dokonano transformacji normalizacyjnej tych warto$ci z zastosowa-
niem procedury unitaryzacji klasycznej”'. Jej ogolna formuta przyjmuje postaé:

x,.j - m’m {xl]}

max {x[/. }7 min {x,./. }
i i

i=12,...,n/j=12,.., m.

Z”. =

gdzie z;= W), — miara okreslajaca range danej zmiennej (bariery) w hierarchii barier
wskazywanych przez respondentow.

30 3. Kaminski, Wdrazanie ..., s. 83.
SUT. Panek, Statystyczne metody wielowymiarowej analizy poréwnawczej, Oficyna Wydawni-
cza SGH, Warszawa 2009, s. 37-40.
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W wyniku zastosowania formuly normalizacji, otrzymano zmienne o warto-
$ciach nalezacych do przedziatu [0; 1]. Wskaznik W), rowny 1 jest warto$cig zmien-
nej, ktéra zyskata najwyzsza liczb¢ punktow (na skali porzadkowej punktowej)
— w hierarchii wskazan respondentow.

Wartosci wskaznika W), dowodza, iz pomigdzy analizowanymi grupami gospo-
darstw nie bylo zasadniczych roéznic w hierarchii identyfikowanych barier (rys. 2).
Respondenci reprezentujacy obie grupy na pierwszym miejscu (najsilniej) odczuwali
ograniczenia finansowe. Rolnicy korzystajacy z programu rolnosrodowiskowego
— w porownaniu do pozostalych — nieco silniej odczuwali bariery i utrudnienia o cha-
rakterze biurokratycznym oraz zwigzane z uzyskiwaniem stosownych certyfikatow
i ekspertyz. Swiadczy to o tym, iz szczegdlnie w tym programie pozadane byloby
uproszczenie procedur aplikacyjnych i innych wymogéw administracyjnych (spra-
wozdawczo$¢, dokumentacja) zwigzanych z realizacjg okreslonych pakietow. Naleza-
toby takze utatwi¢ rolnikom dostep do jednostek certyfikujacych oraz ekspertow
(ornitologéw, botanikow). Interesujace jest, iz o ile rolnicy realizujacy inne dziatania
wspierajace rozwoj zrbwnowazony (np. réznicowanie dziatalnosci, inwestycje proeko-
logiczne) silniej odczuwali trudnosci biurokratyczne na etapie aplikacji, o tyle rolnicy
uczestniczacy w PRS silniej odczuwali tego typu bariery na etapie realizacji dziatan
oraz na etapie ich finalizowania (kontrola i rozliczenie z ARIMR). Rolnicy korzystaja-
cy z innych niz PRS dziatan, odczuwali takze silniej bariery informacyjno-
-edukacyjne (rys. 2).

Rys. 2. Wskaznik hierarchii ograniczen W), we wdrazaniu dziatan wspierajacych
zrownowazony rozwoj rolnictwa

I

Brak wtasnych $rodkow finansowych

Biurokratyczne (kontrola, rozliczenie) 0,86 092

_— 078
Certyfikacja 086

0,74
0,77

|

Doradztwo

|

Biurokratyczne (aplikacja) 0575

Agrotechnika —o_,s‘so e
. i doiatan 0,67
Biurokratyczne (realizacja dziatania) —_‘ o1
. . . 0,69
Nieefektywne wykorzystanie zasobow M"
Obnizenie elastycznosci i swobody dziatania —0%35
. . . - 075
Niekorzystny bilans kosztow/korzysci _ 061
Wiedza, informacja m 074

Brak widocznych efektow

001
h Inne 500

0,0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0

=] gosp. realizujgce PRS ] gosp. korzystajace z innych dziatan

Zrédio: badania wlasne.
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Takie bariery, jak: niekorzystny bilans kosztow/korzysci oraz brak widocz-
nych efektow dziatan, czesciej wskazywali rolnicy korzystajacy z PRS. Jednakze, to
w grupie rolnikow korzystajacych z innych dziatan, czynniki te zyskaly wicksza
rang¢ w hierarchii ograniczen (rys. 2). Wynikato to z faktu, iz wigcej respondentéw
w tej drugiej grupie stawiato te bariery na pierwszym miejscu (tagcznie 28,9% wobec
14,1% w grupie pierwszej). Wiele z takich wskazan byto jednak ze strony rolnikéw,
ktorzy korzystali tylko z ptatnosci ONW. W ich opinii wsparcie to byto na tyle niskie,
ze nie rekompensowato im nizszych dochodow oraz wyzszych naktadow — w stosunku
do rolnikéw gospodarujacych w korzystnych warunkach — wynikajacych z prowa-
dzenia gospodarstwa na obszarach goérzystych, czy tez obszarach o niskiej produk-
tywnosci ziemi.

5. Rola instytucji we wspieraniu zrownowazonego rozwoju rolnictwa

Istnieje wiele sposobdw i metod sprzyjajacych wdrazaniu koncepcji zrownowa-
zonego rozwoju rolnictwa. Przedstawione powyzej instrumenty wsparcia stosowane
w ramach WPR nie wyczerpujg ich katalogu (oprocz roznego rodzaju subsydiow czy
dotacji inwestycyjnych, wazng role mogg w tych procesach odegra¢ podatki, narzedzia
rynkowe, organizacyjne czy regulacyjne)’”. Wszystkie one jednak wymagaja funkcjo-
nowania okreslonego uktadu instytucjonalnego, ktérego elementem sg takze instytucje
rozumiane jako organizacje o réznym charakterze (podmioty produkcyjne, administra-
cyjne, kontrolne, doradcze, stowarzyszenia i fundacje, zwiazki zawodowe, organizacje
polityczne itd.). Dla skutecznego i efektywnego™ wdrazania koncepcji zrownowazo-
nego rozwoju potrzebny jest uktad (system) instytucjonalny, sktadajacy si¢ z adekwat-
nych regulacji, zasad i wzorcéw dzialania, wlasciwie skonstruowanych instrumentéw
wsparcia (no$niki polityki zréwnowazonego rozwoju) oraz aktywnych instytucji-
-organizacji (struktury kierowania i wdrazania) rozumianych jako ,,aktoro6w” polityki
zréwnowazonego rozwoju rolnictwa. Uktad instytucjonalny w ramach WPR odpowia-
dajacy za wdrazanie koncepcji (polityki) zrownowazonego rozwoju tworza: instytucje

32 J. Kulawik, M. Soliwoda, J. Pawlowska-Tyszko, Nowa Wspéina Polityka Rolna zréwnowa-
zenie i cele spoleczno-srodowiskowe [w:] Nowa polityka rolna UE — kontynuacja czy rewolu-
cja?, red. A. Kowalski, M. Wigier, M. Dudek, PW 2011-2014 nr 99, IERiGZ-PIB, Warszawa
2014, s. 110.

33 Skutecznosé nalezy rozumieé tu jako realizacje (osiagniecie) podstawowych celow zrow-
nowazonego rozwoju  (doprowadzenie do roéwnowagi  ekonomiczno-spoteczno-
$rodowiskowej), za$ efektywnos¢ jako optymalizacj¢ relacji miedzy naktadami (na wsparcie
zréwnowazonego rozwoju) a osiggni¢tymi rezultatami. Problem polega na tym, iz bardzo
trudno jest opracowac jednolity system celowo-wskaznikowy, tj. system kryteridw i mierni-
kéw zintegrowania aspektow ekonomiczno-ekologiczno-spotecznych, ktére bylyby po-
wszechnie akceptowane i pragmatyczne w stosowaniu (z uwagi na dostgpno$¢ i mozliwosc
agregacji danych). Zob. A. Matuszczak, Wskazniki zrownowazonego rozwoju rolnictwa. Prze-
stanki teoretyczne i propozycja pomiaru w regionach UE, ,,Wie$ 1 Rolnictwo” 1(158), 2013,
s. 101-119.
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(organizacje) ksztaltujace polityke i warunki wsparcia (KE, MRiRW), instytucje alo-
kujace i kontrolujace (ARiIMR), producenci rolni, instytucje wspotzarzadzania (grupy
producentoéw, stowarzyszenia branzowe), instytucje certyfikujace, doradcze, instytucje
posrednictwa finansowego (np. banki) i inne.

Kluczowymi aktorami polityki zréwnowazonego rozwoju rolnictwa sg produ-
cenci rolni. To oni wszak produkujg Zywnos¢, surowce rolne na cele energetyczno-
-przemystowe oraz dostarczaja roznorakich dobr publicznych i efektow zewngtrznych
(takze negatywnych), ktére decyduja o ksztalcie rolnictwa i jego wptywie na otoczenie
przyrodnicze, spoteczne i gospodarcze. Zatem sa bezposrednio zaangazowani w pro-
cesy, ktore decydujg o skutecznosci i efektywnosci realizacji koncepcji zrownowazo-
nego rozwoju rolnictwa. Czesto analizujac role instytucji w rozwoju rolnictwa, zapo-
mina si¢ o tym, iz uktad instytucjonalny rolnictwa nie jest bytem egzogenicznym wobec
tego sektora (producentow rolnych), lecz wprost przeciwnie — to producenci rolni sg
rdzeniem tego uktadu. Stad nalezy rozrézniac pojecie ukladu instytucjonalnego rolnic-
twa, ktérego elementem sg gospodarstwa rolne, od pojecia otoczenia instytucjonalnego
rolnictwa, ktore jest bytem egzogenicznym wobec nich, stanowigcym zbidr instytucji
wspierajacych procesy rynkowe (poprawiajacych jakos¢ systemu ekonomicznego rol-
nictwa) oraz wspierajacych rolnikéw, m.in. w absorpcji funduszy unijnych54.

Jesli producenci rolni majg efektywnie i skutecznie wdraza¢ koncepcje zrow-
nowazonego rozwoju, muszg by¢ §wiadomi istoty tego procesu oraz jego oczekiwa-
nych efektow (korzysci) i naktadow (kosztow). Rolnikow zapytano zatem o ocene
sensu 1 efektywnosci polityki zréwnowazonego rozwoju rolnictwa, nie w aspekcie
kosztoéw 1 korzysci dla gospodarstw rolnych, lecz obiektywnie w kontekscie celow tej
polityki (ekologicznych, spolecznych i ekonomicznych). W tym przypadku respon-
denci wypowiadali si¢ w roli cztonkow spoteczenstwa, ktore jest najwazniejszym inte-
resariuszem tej polityki. Jak wynika z prezentowanej w tabeli 9 struktury wypowiedzi
rolnikow, potowa z nich ocenia wsparcie zrownowazonego rozwoju rolnictwa jako
potrzebne i efektywne (acznie 49,7% w zbiorowos$ci ogotem), jednak tylko 9,2% spo-
$rod nich deklaruje, iz nie nalezy nic zmienia¢ w tej polityce. Natomiast 40,5% ogotu
ankietowanych, pomimo pozytywnej opinii w kontekscie celowosci i efektywnosci
wsparcia, uwaza, iz potrzebne sa modyfikacje. Do grupy rolnikéw postulujacych istot-
ne zmiany w programach wspierajacych zrownowazony rozwoj, zaliczy¢ nalezy takze
tych respondentow, ktorzy dostrzegali sens takiej polityki, ale oceniali nisko jej efek-
tywno$¢ w jej obecnym ksztatcie (3,1%).

>* Zagadnienia te szerzej ujeto w opracowaniach: B. Czyzewski, M. Gospodarowicz, D. Ko-
lodziejczyk, D. Lidke, A. Matuszczak, A. Wasilewska, A. Wasilewski, Rola instytucji w mo-
dernizacji gospodarstw rolnych, Raport PW 2005-2009 nr 103, IERiZ-PIB, Warszawa 2008:
A. Czudec, R. Kata, T. Mi$, D. Zajac, Rola lokalnych instytucji w przeksztatceniach rolnictwa
o rozdrobnionej strukturze gospodarstw, Wyd. UR, Rzeszow 2008; D. Kotodziejezyk,
A. Czudec, R. Kata, T. Mi$, L. Paluch, L. Poptawski, D. Zajac, Instytucjonalne uwarunkowa-
nia rozwoju infrastruktury jako gtownego czynnika zrownowazomego rozwoju rolnictwa
i obszaréw wiejskich cz. 1, PW 2011-2014 nr 85, IERiGZ-PIB, Warszawa 2013.
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Bardzo wielu rolnikéw (45,6%) nie ma wlasciwego zdania w tej kwestii, czyli
mozna powiedziec, iz chetnie korzysta ze wsparcia finansowego z réoznych instrumen-
tow WPR, ale nie potrafi okresli¢ ich celowosci i efektywnosci w kontekscie interesu
ogolnospotecznego. Szczegdlnie duzy odsetek takich respondentdw wystgpowat
w grupie rolnikéw korzystajacych z dziatan innych niz PRS. Wyniki te sa dosy¢ zna-
mienne, gdyz pokazuja, przed jakim wielkim wyzwaniem stojg instytucje, ktoére maja
przybliza¢ spoteczenstwu istote i celowos¢ wspierania zrownowazonego rozwoju rol-
nictwa. Skoro bowiem sami bezposredni beneficjenci takiej polityki nie bardzo do-
strzegaja jej ogoélnospoteczny sens, to jak w takim razie mozna skutecznie przekonacd
podatnikow 1 konsumentéw o zasadnosci wsparcia rolnictwa? Tymczasem obecnie
WPR coraz bardziej opiera si¢ na przestankach koncepcji zrownowazonego rozwoju.

Tabela 9. Ocena sensu i efektywnosci dziatan wspierajacych zrbwnowazony rozwoj
rolnictwa — w opinii respondentow

Odsetek gospodarstw:
Odsetek odpowiedzi: Ogélem Stosuj acycl! Korzystajacych
pakiety PRS z innych dzialan
Nie widzg sensu takich dziatan 1,6 - 3,0
Oceniam nisko efektywnos¢ takich
dziatan 3,1 1,6 4,5
Dziatania sa potrzebne i efektywne, 40,
niemniej nalezy je zmodyfikowaé 5 62,5 19,4
Nie nalezy nic zmienia¢ 9,2 15,6 3,0
Brak odpowiedzi 45,
6 20,3 70,1

Najczesciej wskazywane propozycje zmian:

e zwickszy¢ zachety finansowe dla rolnikow (zwickszy¢ rekompensate za utracone ko-
rzy$ci i poniesione koszty)

e uprosci¢ procedury i dokumentacje

e uprosci¢ warunki realizacji programu

e potrzebna jest lepsza informacja i wsparcie doradcze ze strony instytucji

Zrédlo: badania wlasne.

Sposéréd ankietowanych jedynie 1,6% nie widziato sensu wspierania zréwno-
wazonego rozwoju rolnictwa. Posréd zmian, jakich respondenci oczekiwaliby, aby
zwigkszy¢ efektywnos$¢ polityki wsparcia zrownowazonego rozwoju, ankietowani
przede wszystkim postulowali zwigkszenie zachet finansowych dla rolnikow oraz
potrzebe uproszczenia procedur i dokumentacji, a takze wymogdéw stawianych rolni-
kom przy realizacji okreslonych dziatan.

Respondenci zostali zapytani o to, czy inni rolnicy z ich otoczenia (sasiedzi) ko-
rzystaja ze wsparcia UE ukierunkowanego na zrownowazony rozwoj rolnictwa. Pyta-
nie to jest o tyle zasadne, iz, jak wiadomo, w grupie spoteczno-zawodowej rolnikow
istnieje bardzo silny motyw nasladownictwa. Dobre praktyki i pozytywne przyktady
moga zatem relatywnie szybko sie rozprzestrzeniac, ale tez negatywne doswiadczenia
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i ujawnione bariery moga zniecheca¢ innych rolnikow do korzystania z okreslonych
instrumentow wsparcia.

Na powyzsze pytanie twierdzacej odpowiedzi udzielita ponad potowa ankieto-
wanych (tab. 10). Jednakze 45,8% rolnikow, zas w grupie jednostek korzystajacych
z innych dziatan niz PRS az 62,7%, twierdzito, ze ich sasiedzi nie korzystaja z wspar-
cia unijnego w zakresie wdrazania zréwnowazonego gospodarowania. Posrod przy-
czyn tego stanu, respondenci wskazali wigkszo$¢ barier, ktore wezesniej wymieniali
jako utrudnienia (ograniczenia), jakie sami napotykali ubiegajgc si¢ i korzystajac
z poszczegoblnych form wsparcia (tab. 10). Natomiast z czynnikdw wczesniej nie wy-
mienianych, respondenci wskazywali na bariery wynikajace z okreslonej struktury
rolnictwa (rozdrobnienie gospodarstw), nieuregulowane stosunki wtasno$ciowe, pode-
szty wiek wielu rolnikdw, procesy recesywne w czgsci gospodarstw (brak nastgpcoOw,
wygaszanie aktywnosci rolniczej). Wazne miejsce wsrod przyczyn, ktore decydowaty
o rezygnacji (czy tez niepodejmowaniu staran) rolnikow o udzielenie wsparcia, stano-
wity czynniki behawioralne (brak zaufania, obawa przez zwrotem $rodkéow finanso-
wych i karami, niech¢¢ do kontroli) oraz czynniki informacyjne (tab. 10).

Tabela 10. Charakterystyka opinii i postaw respondentow w aspekcie realizacji
programow wspierajacych rozwdj zrownowazony

Odsetek gospodarstw:
Odsetek odpowiedzi: , stosujacych . . S,
ogolem pakiety PRS korzystajacych z innych dziatan
Odpowiedzi na pytanie, czy sasiedzi respondentdow korzystaja z wsparcia:
a) tak 54,2 71,9 37,3
b) nie 45,8 28,1 62,7

2. Najczgstsze przyczyny nieskorzystania z programéw — hierarchia wg liczby wskazan:
e niskie korzysci ekonomiczne (brak optacalnosci, niska optacalnosc)
e skomplikowane procedury, nadmierna biurokracja
e trudne (rygorystyczne) warunki realizacji programu
e brak zaufania do wsparcia (obawa przed zwrotem srodkéw, karami)
e problemy z kontrolami
e skomplikowane warunki realizacji programu
e brak wiedzy
e brak srodkow wiasnych na inwestycje i dostosowania w gospodarstwie
e podeszty wiek, brak nastepcow
e likwidacja Iub powolne ,,wygaszanie” gospodarstwa
e matly obszar gospodarstwa
e problemy z prawami wlasnos$ci gospodarstwa

e nieche¢¢ do kontroli

Zrédio: badania wlasne.

Respondentoéw poproszono takze o wskazanie, co nalezy zmieni¢, aby zachecic¢
innych rolnikow do udzialu w programach wspierajacych zréwnowazony rozwoj rol-
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nictwa. Wyniki tych badan zaprezentowano w tabeli 11. Sg one w duzej mierze tozsa-
me z wezesniej formutowanymi postulatami zamian. Najwiecej respondentow wska-
zywalo na koniecznos$¢ zwiekszenia doptat. W szczegolnosci odpowiedzi takiej udzie-
lali beneficjenci PRS oraz platnosci ONW. W tym kontekécie potwierdzali oni
wcezesniej formutowang opini¢, ze ptatnosci rolnosrodowiskowe nie rekompensuja
w peti dodatkowych kosztow z tytutu wdrazania wymogdw poszczegolnych pakietow
PRS lub czesci utraconego ztego tytutu dochodu. Z kolei ptatnosci ONW nie sg
w stanie zrekompensowac rolnikom nizszych dochodéw z tytulu gospodarowania
w niekorzystnych warunkach.

Tabela 11. Odsetek odpowiedzi na pytanie: Co nalezy zmienié, aby zachgci¢ rolnikow
do udziatu w programach?

Sugestia Odsetek
respondentow®
Zwigkszy¢ wysoko$¢ doptat 32,3
Uprosci¢ procedury i dokumenty, zmniejszy¢ biurokracje 27,1
Ztagodzi¢ kryteria realizacji programu (obowiazki przy korzystaniu
z dotacji) 17,7
Wigcej informacji i szkolen 14,5
Ztagodzi¢ kryteria dostgpu (uprosci¢ aplikacje) 11,5
Szybsze ptatnosci 11,5
Mniej kontroli, mniejsza uciazliwo$¢ kontroli 9,3
Bardziej czytelne przepisy i kryteria realizacji programu, sprecyzowac
kryteria 9,3
Wprowadzi¢ mechanizm wstepnej selekcji projektow 8.4
Ustali¢ regionalne kryteria dostepu, kryteria dostosowane do struktury
i specyfiki rolnictwa 52
Zwigkszone wsparcie dla matych gospodarstw 3,1
Potrzebna jest wicksza promocja programow i idei zrownowazonego
rozwoju 3,1
Inne 10,2
Ogotem odsetek respondentéw wskazujacych na potrzebe zmian 77,1

* respondenci mieli mozliwo$¢ wskazywania dowolnej liczby sugestii
Zrodto: badania wlasne.

Wielu rolnikow (27,1%)°° wskazywato na potrzebe uproszczenia procedur i do-
kumentéw oraz postulowato zlagodzenie kryteriow realizacji programu (chodzito

% Nalezy podkresli¢, iz znaczaco nizszy odsetek wskazafn w zakresie potrzeby zmniejszenia
biurokracji w stosunku do odsetka respondentéw, ktorzy wskazywali na tego typu bariere we
wdrazaniu poszczegdlnych dziatan, wynikal z faktu, iz pytanie o ewentualne zmiany byto
otwarte i wymagato wpisania przez rolnika (do kwestionariusza ankiety) stosownej sugestii.
Niemal co czwarty respondent (22,9%) nie udzielit zadnej odpowiedzi na to pytanie, za$
wigkszo$¢ wskazata tylko jedng propozycje zmiany.
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zwlaszcza o pakiety PRS). Respondenci wskazywali takze na potrzebe ztagodzenia
kryteriow dostepu do poszczegdlnych programoéw i dziatan, a takze wprowadzenia
mechanizmu wstepnej selekcji projektow, aby zaoszczedzi¢ rolnikom czas i koszty
oraz aby unikna¢ niepotrzebnych probleméw (tab. 11). Wskazywali takze na potrzebg
ustalenia regionalnych kryteriow dostepu do programow, dostosowanych do specyfiki
1 struktury rolnictwa. Postulowali wreszcie zwigkszenie informacji i szkolen na temat
wdrazanych programoéw oraz potrzebe lepszej promocji, nie tylko samych instrumen-
tow wsparcia (zasady, korzys$ci finansowe, kryteria dostepu itd.), ale takze promoc;ji
systemOw gospodarowania przyjaznych $rodowisku i nie niszczgcych naturalnej bio-
réznorodno$ci. Niewatpliwie nalezy si¢ zgodzi¢, iz wzrost $wiadomosci ekologicznej
rolnikow, a takze zrozumienie i akceptacja przez nich innych (spotecznych, ekono-
micznych, kulturowych) aspektow programoéw wspierajagcych zrownowazony rozwoj,
jest konieczne dla powodzenia tej polityki.

Tutaj ujawnia si¢ kluczowa rola instytucji w przeciwdziataniu zawodnosci ryn-
ku i systemu ekonomicznego rolnictwa. Te zawodnos$ci to m.in. niepetna i asyme-
tryczna informacja. Problemy natury informacyjnej prowadza do niepewnosci beha-
wioralnej (mentalnosciowej), ktora naklada si¢ na naturalng niepewnos$¢ rolnikow
i sktania ich do absencji w programach wspierajagcych zrownowazony rozwoj rolnic-
twa. Niepewno$¢ naturalna (pierwotna) dotyczy zjawisk przyrodniczo-klimatycznych
(procesow produkcyjnych) i rynkowych (zbyt na produkty, ceny). Natomiast niepew-
no$¢ behawioralna wynika z nieznajomosci planow i szczegotow (zasad, wymogow)
drugiej strony transakcji (w tym przypadku panstwa, reprezentujacego spoleczenstwo,
jako zleceniodawcy okreslonych dziatan i uzytecznoséci ze strony rolnikow)*®. W rol-
nictwie obie kategorie niepewnosci sg ze soba $ci§le zwiazane i od roli instytucji, ktore
dostarczaja wiedzy i informacji o programach wspierajacych rozwdj zréwnowazony,
ale takze informacji i wiedzy na temat proceséw rynkowych, nowoczesnych rozwigzan
technologicznych, sposobow poprawy jakosci produktéw, wymogoéw ochrony $rodo-
wiska naturalnego itd. zalezy sukces polityki zrownowazonego rozwoju. Relacje rol-
nikdow z instytucjami, powinny mie¢ charakter wspolpracy, wsparcia ze strony instytu-
cji, ale takze charakter transakcji racjonujgcych (rationing transaction), polegajacych
na podporzadkowaniu si¢ przez rolnika okreslonym nakazom instytucji, np. nadzoru-
jacej realizacje okreslonego pakietu PRS.

Badania ankietowe rolnikow prowadzono w pierwszej potowie 2014 r., gdy
wiele szczegotow dotyczacych wsparcia rolnictwa w nowej perspektywie WPR na lata
2014-2020 nie byto jeszcze znanych, zwlaszcza dla szerszej opinii publicznej. Dotych-
czasowych beneficjentéw wsparcia dla zrownowazonego rozwoju rolnictwa poproszo-
no zatem o okreslenie priorytetowych — ich zdaniem — obszaréw, w jakich powinno
by¢ wspierane rolnictwo w nowej perspektywie finansowej WPR. W pytaniu celowo

0 B. Czyzewski, Instytucje w tworzeniu struktur agrobiznesu: [w:] Uniwersalia polityki rol-
nej w gospodarce rynkowej. Ujecie makro- i mikroekonomiczne, red. A. Czyzewski, Wyd. AE
w Poznaniu, Poznan 2007, s. 77-78.
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nie wyeksponowano kwestii zrownowazonego rozwoju, gdyz chodzito o to, na ile
rolnicy sami (bez jakiejkolwiek sugestii) dostrzegaja potrzebe wspierania rolnictwa
w tym wiasnie kierunku.

Tabela 12. Priorytetowe obszary wsparcia ze srodkow UE w nowej perspektywie
finansowej WPR 2014-2020 w opinii rolnikéw

Wyszczegblnienie Odsetek Struktura
rolnikéw (%) | odpowiedzi (%)

Wsparcie matych i $rednich gospodarstw rolnych 21,3 16,7
Ochrona (poprawa stanu) srodowiska przyrodniczego 12,5 9,8
Rolnictwo ekologiczne i zdrowa Zywnos¢ 11,3 8,8
Rozwo6j obszarow wiejskich (obszaréw stabiej rozwi-

nigtych, o wysokim bezrobociu) 11,3 8.8
Wigcej wsparcia dla mtodych rolnikow 10,0 7,8
Wsparcie dla gospodarstw o niekorzystnych warunkach

produkcji rolnej (obszary gorskie, podgorskie) 8,8 6,9
Wsparcie glownie dla $rednich gospodarstw (10-30 ha) 7,5 5,9
Wicksze wsparcie dla wojewddztw stabiej rozwinigtych

gospodarczo 7,5 5,9
Wsparcie rozwoju przedsigbiorczosci pozarolniczej na

terenach wiejskich 7,5 5,9
Wsparcie duzych producentéw rolnych 6,3 4,9
Wsparcie tylko dla producentéw rolnych 6,3 4,9
Wsparcie dla gospodarstw na obszarach NATURA

2000 5,0 3,9
Wsparcie dla produkcji zwierzecej 3.8 2,9
Zwigkszenie dotacji 2,5 2,0
Odnawialne zrodta energii 2,5 2,0
Inne, m.in. rozw¢j infrastruktury wiejskiej 3,8 2,9
RAZEM - 100,0

Zrédlo: badania wlasne.

Wyniki badan wskazujg, iz wielu respondentow dostrzega potrzebe takiego
wspierania, zarowno w kontek$cie ochrony $rodowiska przyrodniczego, produkcji
ekologicznej i zdrowej zywnosci, jak i w kontekscie tadu spotecznego i ekonomiczne-
go (tab. 12). Lad $rodowiskowy i ochrona zasobow eckosystemu sg zawarte takze
w postulacie wspierania odnawialnych zrodet energii oraz produkcji zwierzece;.
Z kolei wsparcie przedsigbiorczo$ci pozarolniczej na wsi i ogdlnie rozwoju obszaro6w
wiejskich nalezy taczy¢ z pozadanym tadem spotecznym i ekonomicznym. Najwigcej
rolnikéw postulowato wsparcie dla matych i srednich gospodarstw, co pozwoli nie
tylko na poprawe ich dochodow, ale takze lepsze wykorzystanie zasobéw produkceyj-
nych tych gospodarstw. Potrzebne, w opinii rolnikow, jest takze dalsze wspieranie
gospodarstw funkcjonujacych na obszarach o niekorzystnych warunkach do produkcji
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rolnej (obszary gorzyste, niskiej jakosci gleby) oraz na obszarach objetych ochrong
przyrody (Natura 2000).

Wsrdd postulatow zgloszonych przez rolnikoéw jest tez jednak sporo glosow
wskazujacych na potrzebg wspierania duzych producentéw rolnych oraz wspierania
tylko producentéow rolnych (czyli rolnikéw aktywnych, rzeczywiscie produkujacych
na rynek). Rolnicy chcieliby takze, aby przy zachowaniu dotychczasowych form
wsparcia zwickszy¢ kwoty ptatnosci. Chodzi w szczegdlnosci o to, aby wyptacane
srodki rzeczywiscie rekompensowaty poniesione naktady (w tym naklady pracy wia-
snej) i utracone dochody (tab. 12).

W tym ostatnim kontekscie rolg instytucji ksztattujacych polityke wsparcia jest
wlasciwe okreslenie wysoko$ci wsparcia w ramach programow i poszczeg6lnych ich
pakietow. Niedoszacowanie wysoko$ci wsparcia sprawia, ze zainteresowanie rolnikow
realizacja pakietow jest niewielkie. Natomiast przeszacowanie prowadzi do nadmier-
nego zainteresowania okreslonymi programami/pakietami, gldwnie z chgci osiaggnigcia
korzys$ci ekonomicznych, co prowadzi do wystepowania problemu pogoni za rentg
polityczng (rent-seeking problem). Z punktu widzenia interesu spolecznego nie pozwa-
la to na optymalizowanie relacji efektow do poniesionych naktadéw oraz na optymal-
ng alokacje¢ srodkéw z punktu widzenia réwnowagi Srodowiskowo-ekonomiczno-
-spoteczne;j.

Zdaniem K. Kociszewskiego, prowadzac polityke zréwnowazonego rozwoju,
nalezy uwzglednia¢ uwarunkowania czterech tadow: ekologicznego, spotecznego,
ekonomicznego 1 przestrzennego oraz wprowadzi¢ pigty — instytucjonalno-polityczny,
ktory powinien umozliwia¢ wlasciwe wdrazanie odpowiednich rozwigzan w polityce
gospodarczej, spotecznej, ekologicznej i przestrzennej’’. W tym kontekscie rolg insty-
tucji jest nie tylko wykonywanie przypisanych im bezposrednio rol, ale takze wspot-
praca i koordynacja dzialan, tak aby wypemi¢ wszystkie luki, ktore uniemozliwiaja,
czy tez ograniczajg skuteczng realizacj¢ strategii zrOwnowazonego rozwoju rolnictwa.
Owe luki, bedace pochodng niedoskonatosci rynku i systemu ekonomicznego rolnic-
twa (w tym systemu wsparcia w ramach WPR), zostaty zidentyfikowane w postaci
katalogu przytoczonych wczesniej barier i ograniczen. Wydaje sig, iz cze$¢ z tych
barier, np. te o charakterze biurokratycznym sa pochodng niedoskonatosci instytucii,
rozumianych tu szeroko jako normy prawne, organizacje i wzorce dziatania (zachowa-
nia) jednostek ze sfery administracyjnej, doradczej czy certyfikacyjno-kontrolnej. Klu-
czowa kwestig jest likwidacja owych luk i niesprawnosci w otoczeniu instytucjonal-
nym, bywa bowiem tak, iz jedne instytucje (rozumiane tu wasko jako organizacje),
ksztattuja i stosuja takie regulacje, reguty i sposoby dziatania, ktore tworza okre§lone
problemy, a inne (lub te same instytucje) musza pozniej te problemy rozwigzywac.

W zakresie wdrazania dziatan wspierajacych zréwnowazony rozwoj, rolnicy
korzystaja z wsparcia wielu instytucji otoczenia rolnictwa (tab. 13). Patrzac na struktu-

T K. Kociszewski, Uniwersalne teorie rozwoju gospodarczego [w:] Ekonomia rozwoju. Red.
B. Fiedor, K. Kociszewski. Wyd. UE, Wroctaw 2010.
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re¢ wskazan rolnikow w tym zakresie, wida¢ jednak zdecydowang dominacje, a zatem
kluczowa role w tych procesach, trzech instytucji, tj. Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa, publicznego doradztwa rolniczego (PODR) oraz samorzadu
rolniczego (izby rolnicze). Takie wyniki nie sa zaskoczeniem, gdyz czotowa rola tych
instytucji dla funkcjonowania i rozwoju rolnictwa zostata potwierdzona w wielu wcze-
$niejszych badaniach®. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest natu-
ralnym partnerem rolnikow, gdyz jest instytucja ptatnicza i odpowiedzialng za wdra-
zanie poszczegdlnych instrumentéw wsparcia, kontrole prawidlowosci przebiegu
poszczegolnych dziatan (projektéw) oraz ostateczne rozliczenie z beneficjentem. Jest
to zatem instytucja obecna na wszystkich etapach realizacji danych przedsiewzieé
(pakietow), od fazy udzielania wstepnej informacji dla potencjalnych beneficjentow po
aplikacje, podpisywanie umow, wdrazanie dziatan, ich kontrolg i ostateczne zamknig-
cie. Rolnicy cenig sobie wspotprace z tg instytucja, ale tez problemy natury biurokra-
tycznej we wdrazaniu dziatan rolno§rodowiskowych i innych w duzej mierze utozsa-
miaja z ARIMR.

Tabela 13. Organizacje, z ktorymi wspotpracuja rolnicy we wdrazaniu dziatan
wspierajacych zrownowazony rozwoj rolnictwa

Odsetek gospodarstw:
Wyszczegdlnienie . stosujace kor%ystamce
ogolem pakiety PRS z innych
dzialan
ARIMR 56,5 79,7 35,8
1zby rolnicze (IR) 39,7 71,9 32,8
Powiatowe Osrodki Doradztwa Rolniczego 33,6 39,1 28,4
Koéika rolnicze 4.6 1,6 7,5
Jednostki certyfikujace 12,2 19,4 3,0
Organizacje branzowe (zwigzki producentow
i hodowcow) 3,8 4,7 3,0
Samorzad lokalny (gminny, powiatowy) 3,1 3,1 3,0
Spotdzielnie rolnicze, grupy producenckie 2,3 3,1 1,5
Lekarz weterynarii 2.3 3,1 1,5
Stowarzyszenia ekologiczne 2,3 3,1 1,5
ARR 1,5 1,6 3,0
Inne (odbiorcy ptodow rolnych, prywatne firmy
doradcze i szkoleniowe) 4.6 6,3 3,0

Zrédlo: badania wlasne.

% Zob. m.in. D. Kotodziejczyk, Relacje rolnikéw z lokalnymi instytucjami wspierajgcymi
gospodarstwa rolne w swietle badan empirycznych [w:] Rola instytucji w modernizacji go-
spodarstw rolnych, PW 2005-2009 nr 103, IERiZ-PIB, Warszawa 2008, s. 81-107; A. Czu-
dec, R. Kata, T. Mi$, D. Zajac, Rola lokalnych ...., s. 180 i dalsze.
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Rolnictwo jest dziedzing aktywnosci zawodowej, ktora obliguje rolnikéw do
permanentnego doskonalenia zawodowego i1 uzupetniania wiedzy fachowej. Wyniki
badan ankietowych wykazaty, iz ogdlna wiedza produkcyjno-ekonomiczna i przygo-
towanie zawodowe rolnikow sukcesywnie rosng i sg na relatywnie wysokim poziomie.
Swiadczy o tym przecietnie wysoki poziom wyksztatcenia rolnikow, w tym duzy odse-
tek badanych z wyksztalceniem rolniczym (co pokazano w tabeli 4) oraz ich duza
aktywno$¢ w zakresie udziatu w réznego rodzaju szkoleniach. Struktura tych szkolen
oraz wypowiedzi rolnikow, §wiadczg jednak o tym, iz brakuje im informacji i wiedzy
na temat proekologicznych systemow produkcji, wprowadzania nieckonwencjonalnych
— pro$rodowiskowych rozwigzan technologicznych, brakuje tez wiedzy i informacji na
temat wielu instrumentdw wspierajacych zréwnowazony rozwdj. Ponadto, jak zauwa-
za K. Krzyzanowska, dzialanie w $rodowisku ciggle zmieniajagcym si¢ i charakteryzu-
jacym si¢ duzg doza niepewno$ci wymaga od rolnikdw znacznej elastyczno$ci oraz
aktywnego poszukiwania informacji®. Zrodta i sposoby pozyskiwania informacji fa-
chowych 1 dostosowanych do biezacych potrzeb rolnikéw sg szczegoélnie wazne, wo-
bec wszechobecnego dzisiaj szumu informacyjnego oraz ,,informacyjnego przetado-
wania”. Rolg takich instytucji jak doradztwo rolnicze (szczegdlnie publiczne), czy tez
izby rolnicze jest zatem dostarczanie rolnikom odpowiednio usystematyzowanej, me-
rytorycznej 1 potrzebnej im w danym momencie informacji oraz pomoc w samoksztat-
ceniu (uzupehianiu wiedzy i pozyskiwaniu informacji we wilasnym zakresie). Jak
mozna sadzi¢ z wypowiedzi rolnikow, ich relacje z tymi instytucjami sa czgste i rela-
tywnie dobre. Nie zmienia to jednak faktu, iz ograniczenia natury informacyjnej oraz
pochodne im bariery behawioralne, sa jednymi z kluczowych w rankingu barier wska-
zywanych przez rolnikoéw. Swiadczy to tym, jak obszerny i trudny jest ten obszar dzia-
fania instytucji i wskazuje na potrzebe budowania trwatych relacji (wspotpracy) rolni-
kow z tego typu instytucjami. Nie wystarcza bowiem incydentalne dziatania.

Tradycja 1 ugruntowana pozycja sprawiaja, ze publiczne o$rodki doradztwa rol-
niczego (ODR) sg obecnie w stanie konkurowa¢ na rynku komercyjnych ustug dorad-
czych z coraz liczniej powstajacymi prywatnymi firmami. Z ustug takich firm (dorad-
czo-szkoleniowych) korzystato jedynie 3% ankietowanych, podczas gdy z ustug
publicznego doradztwa (ODR) 33,6% (tab. 13).

Poza wymienionymi wyzej trzema instytucjami (ARiMR, ODR, IR) oraz jed-
nostkami udzielajagcymi certyfikatow gospodarstwom ekologicznym lub producentom
rolnym uczestniczacym w systemach jakosci zywnosci, bardzo niewielki odsetek rol-
nikow deklarowat pomoc innych instytucji we wdrazaniu dziatan prowadzacych do
zrownowazonego rozwoju rolnictwa (tab. 13). Swiadczy to, iz w tym obszarze wspar-
cia gospodarstw rolnych, aktywnie uczestniczy niewiele instytucji.

Nalezy podkresli¢, iz prezentowane w tabeli 13 wyniki dotycza odsetka rolni-
kow, ktorzy korzystali z pomocy instytucji otoczenia rolnictwa w aspekcie wdrazania

% K. Krzyzanowska, Zrédla fachowych informacji w opinii rolnikéw, ,,Roczniki Naukowe
SERIA”, t. XV, z. 2, 2014, s. 182.
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dziatan wspierajacych zrownowazone gospodarowanie (wymienionych w tab. 7), nie
za$ ogblnych relacji rolnikdw z otoczeniem instytucjonalnym. Z innych badan autoro6w
wynika bowiem, iz relacje — o réznym poziomie natgzenia — z doradztwem rolniczym
utrzymuje 90,5% rolnikéw, a przyktadowo z samorzadem gminy 87,9% rolnikéw (ba-
dania byly prowadzone w regionie Polski potudniowo-wschodniej w 2007 r.)%.
W przypadku omawianych badan, pomoc pracownikow ODR deklarowat tylko co
trzeci rolnik wdrazajacy dziatania sprzyjajace zrownowazeniu rolnictwa (pomoc samo-
rzadu gminy deklarowato tylko 3,1% ankietowanych). Te wyniki w zestawieniu
z wezesniej opisanymi barierami w korzystaniu z ww. dzialan, mogag wskazywac, iz
dziatalnos¢ instytucji, w tym takze doradztwa, nie w petni zaspokaja wszystkie potrze-
by rolnikéw w tym zakresie.

Uktad instytucjonalny, zdaniem niektorych badaczy, nalezy traktowaé nie jak
statyczng strukture, lecz jako proces®’. Instytucje (rozumiane tu szeroko, takze jako
wzorce zachowan oraz formalne i1 nieformalne ,reguly gry”) nieustannie ewoluuja
i krystalizujg si¢ z uplywem czasu, ksztaltujac tym samym zachowania podmiotow
gospodarczych, na ktére oddziatuja. W poczatkowym okresie wdrazania programu
rolnosrodowiskowego 1 innych instrumentéw wspierajacych zrownowazony rozwoj,
pojawiaty si¢ badania, ktore wskazywaty na niedostateczne przygotowanie niektorych
instytucji, na przyktad doradztwa rolniczego, do skutecznej pomocy rolnikom w tym
obszarze®. Doradcy czesto nie dysponowali wystarczajaca wiedza dotyczaca zagad-
nien $rodowiskowych, nie w petni znali takze zasady i wymogi niektdrych unijnych
instrumentow prosrodowiskowych. Ta wiedza i umiejetnosci doradcow z czasem ule-
galy poprawie, na co wskazuja m.in. J. Kamifiski czy W. Czubak i A. Sadowski®.
Jednakze badania wilasne autorow wskazuja, iz wcigz jest w tym zakresie sporo do
poprawy. Pomimo bowiem pozytywnego przejscia rolnikow przez meandry procedur
1 wymogow dziatan wspierajacych zrownowazony rozwdj, w dalszym ciagu 3/4 z nich
(73,3%) i az 95,3% rolnikéw korzystajacych z PRS, zgtaszato potrzebe dalszej pomo-
cy ze strony instytucji, przy kolejnym ubieganiu si¢ o wsparcie (tab. 14).

W przypadku doradztwa rolniczego, respondenci potwierdzali, iz to gtdéwnie od
pracownikow ODR uzyskali informacj¢ o funkcjonowaniu poszczegodlnych form
wsparcia oraz o ich zatozeniach formalnych. Uzyskiwali tez pomoc doradcza w apli-
kowaniu o $rodki. Brakowato natomiast takiej pomocy (lub byta niedostateczna) na
dalszych etapach wdrazania poszczegolnych dziatan (pakietow), czy na etapie kontroli

0 A. Czudec, R. Kata, T. Mis, D. Zajac, Rola lokalnych ..., s. 182.

1 B. Czyzewski, Instytucje ..., s. 59.

82 T. Marcysiak, Osrodki doradztwa rolniczego wobec koncepcji rozwoju zréwnowazonego
[w:] Zarzqdzanie zréwnowazonym rozwojem obszarow wiejskich, red. S. Zawisza, ART,
Bydgoszcz 2004, s. 267-300; Z. Brodzinski, Wdrazanie programu rolnosrodowiskowego
w opiniach doradcéw. ,,Woda-Srodowisko- Obszary Wiejskie”, t. 8, z. 1 (22), 2008, s. 51-59.
3 J. Kaminski, Wdrazanie ..., s. 78; W. Czubak, A. Sadowski, Rola doradztwa rolniczego we
wdrazaniu mechanizmow Wspolnej Polityki Rolnej w Polsce, ,,Roczniki Nauk Rolniczych,
Seria G, t. 97, z. 4, 2010, s. 36-44.
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1 rozliczania si¢ beneficjentow z instytucja zarzadzajaca poszczegoélnymi formami
wsparcia. Brakowato takze bardziej wyspecjalizowanej pomocy w zakresie zagadnien
srodowiskowych, zwigzanych z uzyskiwaniem certyfikatoéw 1 dokumentow potwier-
dzajacych jako$¢ zywnosci, wsparcia w zakresie lokowania produktow ekologicznych,
czy tradycyjnej zywnosci na rynku, wsparcia w zakresie skomplikowanych procedur
1 wymogow inwestycji proekologicznych czy inwestycji realizowanych na obszarach
chronionych.

Tabela 14. Rodzaj wsparcia ze strony instytucji oraz plany rolnikow w zakresie
dalszego korzystania ze srodkéw wspierajacych zréwnowazony rozwoj rolnictwa

Odsetek gospodarstw:
Wyszczegodlnienie ogdlem stosujq-’ c;(é)}fzzyisfr?}?;h
cych PRS .,
dziatan
1. Rodzaj wsparcia (odsetek wskazan):
e doradztwo i szkolenia (ogolne i instruktazowe) 64,9 89,1 23,9
¢ informacja 51,1 56,9 433
e pomoc w wypelnianiu wnioskow (na etapie
aplikacji) 25,2 29,2 16,4
e wsparcie finansowe 14,5 17,2 13,4
e pomoc w realizacji programu (uzgodnienia,
konsultacje, pomoc prawna) 13,7 25,0 4,5
e pomoc w uzupehianiu wniosku (korekty, zmia-
ny planu) 5,3 9,4 3,0
e merytoryczna kontrola 3,1 4,7 1,5
e pomoc w zbycie produktow 2,3 3,1 1,5
e inne 9,9 12,5 7,5
2. Ocena instytucji (w skali od 1 do 5, gdzie 5 to ocena najwyzsza):
- $rednia 4.0 4.1 3,8
- kwartyl Q1 33 3,5 3,0
- wsp. zmiennosci V (%) 24,6 17,7 29,3
3. Odsetek rolnikow zamierzajacych ubiegaé si¢
o wsparcie w latach 2014-2020 69,5 90,6 493
- w tym odsetek respondentow zglaszajacych po-
trzebe pomocy ze strony instytucji 73,3 95,3 52,2

Zrédio: badania wlasne.

Wyniki badan ankietowych wskazuja, iz prawie 65% rolnikow korzystato
z ustug w zakresie doradztwa i szkolen (tab. 14), a jednoczesnie, jak wykazano wcze-
$niej (tab. 13), jedynie 36,6% respondentéw deklarowato pomoc doradztwa rolniczego
(PODR i prywatnych firm konsultingowych). Taka asymetria wskazan potwierdza
weczesniejsza tezg, iz relacje rolnikow z doradztwem (podobnie z innymi instytucjami)
dotycza znacznie wigkszej grupy rolnikdbw w porownaniu do tej, ktora deklarowata
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uzyskanie pomocy ze strony tej instytucji. Oznacza to, iz czg$¢ rolnikdw nie jest
w pelni usatysfakcjonowana wsparciem (efektami relacji), stad tak duzy odsetek re-
spondentow deklarujacych liczne bariery we wdrazaniu poszczegdlnych dziatan, kto-
rych instytucje nie sg w stanie skutecznie ztagodzi¢. Nie zmienia tego faktu wzglednie
dobra ocena instytucji w opinii rolnikéw (tab. 14).

Pomimo licznych barier, jakie napotykali rolnicy w realizacji dziatan zmierza-
jacych do rownowazenia gospodarstw, wspieranych z instrumentéw WPR, siedmiu na
dziesieciu beneficjentow deklarowato che¢ ubiegania si¢ o takie wsparcie w latach
2014-2020 (w ramach nowego PROW). Oznacza to, iz ci rolnicy wyzej cenig sobie
korzysci (zwtaszcza finansowe) z tytutu realizacji takich dziatan od réznego rodzaju
kosztow i niedogodno$ci z tym zwigzanych. Z drugiej strony jednak 30,5% ankieto-
wanych nie bedzie (przynajmniej w perspektywie najblizszych lat) ubiegaé si¢ o takie
wsparcie. W przypadku czesci respondentdw wynikato to po prostu z wyczerpania si¢
mozliwosci ubiegania si¢ o wsparcie, ale okoto 20% rolnikéw rezygnowato z uwagi na
niekorzystng ich zdaniem relacje kosztow/korzysci uczestnictwa w tego rodzaju dziata-
niach. Rolnicy wérdd przyczyn takiej decyzji wskazywali gldwnie: niewielkie korzysci
finansowe, zbyt duze zobowigzania, brak stabilnych i jasnych zasad realizacji poszcze-
gblnych dziatan, duza biurokracj¢ oraz przyczyny wewnetrzne (brak wiasnych srodkow
finansowych, brak nastepcy, ograniczenie lub likwidacja dziatalno$ci rolniczej).

Wsrod rolnikow, ktory zglaszali dalszy udziat w dziataniach wspierajacych
zréwnowazony rozwdj, znacznie wiecej takich deklaracji padato w grupie beneficjen-
tow PRS (tab. 14). W ich przypadku, az 90,6% zamierzalo ubiega¢ sie o wsparcie
w kolejnej perspektywie finansowej WPR, przy czym wigkszo$¢ z nich deklarowata
cheé kontynuacji uczestnictwa w PRS, niekoniecznie jednak realizacji tych samych
pakietow.

Rys. 3. Rodzaj programoéw i dzialan, z jakich zamierzaja korzystaé rolnicy

w latach 2014-2020 (% rolnikow ogotem)

program rolnosrodowiskowy
ONW

wsparcie inwestycji proekologicznych

réznicowanie dochodow/
mikroprzedsiebiorstwa

inne (np. OZE)

%

Zrédlo: badania wlasne.
Ogolnie sposrod rolnikow cheacych dalej korzystaé z wsparcia zrbwnowazone-

go rozwoju, blisko 60% zamierza realizowaé program rolnosrodowiskowy (rys. 3),
przy czym najwigcej z nich chce wdraza¢ pakiet 8 — Ochrona gleb i wod (19,1% ogotu
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rolnikow) oraz pakiet 2 — Rolnictwo ekologiczne (13,7%, tj. o 3% wigcej niz dotych-
czas). Niemal tyle samo rolnikow co dotychczas bedzie tez korzystalo z wsparcia
ONW (sg to oczywiscie ci sami beneficjenci z uwagi na kryteria dostepu do tego
wsparcia). Nieco wigcej rolnikow niz do tej pory zamierza korzysta¢ z wsparcia inwe-
stycji proekologicznych (10,7% ogétem) w ramach dziatania Modernizacja gospo-
darstw rolnych, jak i nowego dzialania PROW 2014-2020 Restrukturyzacja matych
gospodarstw rolnych. Podobna liczba rolnikéw zamierza korzysta¢ z wsparcia alterna-
tywnych zrédet dochodéow w ramach roéznicowania dziatalno$ci rolniczej lub tworze-
nia mikroprzedsigbiorstw pozarolniczych. Natomiast mniej rolnikéw jest zaintereso-
wanych zalesieniami gruntéw rolnych i innych niz rolne.

Wigkszo$¢ tych respondentéw, ktorzy deklarowali cheé korzystania z instru-
mentoéw ukierunkowanych na zrownowazony rozwoj, w kolejnym okresie finansowym
WPR, wskazywata takze na potrzebe wsparcia ze strony instytucji (tab. 14). Takiej
pomocy oczekuja przede wszystkim rolnicy deklarujacy gotowos¢ wdrazania pakietow
PRS (ponad 90% ankietowanych). Natomiast sposrod tych, ktérzy korzystali z innych
instrumentoéw wsparcia, takg potrzebg pomocy ze strony instytucji deklarowat co drugi
ankietowany. Nalezy jednak pamigtaé, iz w tej grupie znaczacy udzial majg benefi-
cjenci platnosci ONW, ktorych uzyskanie nie wymaga od rolnika szczegélnych zabie-
gow. Jezeli usuniemy tych rolnikéw z proby, to okazuje si¢, ze rowniez w tej drugiej
grupie niemal 90% ankietowanych oczekuje wsparcia instytucji. Wielu rolnikow
(56,5%, sposrod tych, ktorzy beda ubiega¢ sie o nowe wsparcie) widzi potrzebe
wspotpracy 1 wsparcia ze strony wigcej niz jednej instytucji.

Podsumowanie

Coraz wigksze ukierunkowanie Wspolnej Polityki Rolnej UE na wsparcie
zrownowazonego rozwoju rolnictwa powoduje potrzebe ciagltego doskonalenia syste-
mu instytucjonalnego, ktéry umozliwitby skuteczne i efektywne wdrazanie tej polity-
ki. Wyniki badan, zwlaszcza w kontekscie ujawnionych barier i ograniczen w realiza-
cji wielu dziatan prosrodowiskowych i innych dowodza, ze zrownowazony rozwdj
rolnictwa wymaga okre§lonego tadu instytucjonalnego. Chodzi o taki system instytu-
cjonalny (organizacje, instrumenty, regulacje i reguty dziatania), ktéry moglby spraw-
nie pokonywa¢ lub tagodzi¢ niedoskonatosci systemu rynkowego i polityki interwen-
cjonizmu w rolnictwie (ktorego przyktadem jest WPR), bedace przeszkoda
w osiggnigciu spdjnosci migdzy tadem ekonomicznym, spotecznym i §rodowiskowym.

Ujawnione bariery wdrazania polityki zrownowazonego rozwoju wskazuja na
istnienie luk w systemie instytucjonalnym. Te luki to nie tyle brak jakich$ instytucji
(chociaz i to nie jest wykluczone), ile ich niedostosowanie do potrzeb zrownowazone-
go rozwoju rolnictwa lub nienadgzanie procesu zmian w dziataniu instytucji (czy
zmian samych instytucji) za zmianami w otoczeniu, ktore sg istotne dla powodzenia
strategii zrbwnowazonego rozwoju. Wydaje si¢, ze pewne oczekiwania i sprzezenia
generowane przez producentdw rolnych w kierunku instytucji, nie sg przez nie dobrze
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odczytywane i zaspokajane. Wiele dziatan wydaje si¢ sp6znionych, poza tym mozna
mie¢ odczucie, iz instytucje sg skoncentrowane na ,,swojej dziatce” i nie bardzo do-
strzegaja owe luki, jakie wystepuja w dziataniu catego systemu instytucjonalnego.
Zapewne czeg$¢ z tych niesprawno$ci wynika z braku odpowiedniej koordynacji dzia-
fania instytucji, a takze by¢ moze niedostatecznej ich konsolidacji (duze rozdrobnienie
kompetencji 1 dziatan instytucji). Jeszcze inng przyczyna moze by¢ histereza instytu-
cjonalna, czyli inercja i konserwatyzm struktur instytucjonalnych, nienadgzajacych za
okre$lonymi zmianami otoczenia.

Wymienione niedoskonato$ci moga by¢ tez przyczyna nieefektywnej alokacji
srodkow publicznych kierowanych na zréwnowazony rozwo6j rolnictwa. Wsparcia
finansowego nie dostaja ci producenci, ktérzy z punktu widzenia interesu spotecz-
nego powinni je otrzymaé, gdyz dostarczajg najbardziej wartoSciowe dobra pu-
bliczne lub kreuja najwigcej takich dobr i pozytywnych efektow zewngtrznych, zas
otrzymuja ci ktorzy potrafig sobie poradzi¢ z ggszczem utrudnien administracyjno-
-biurokratycznych.

Wyniki badan wskazuja, ze z form wspierajacych zrownowazone gospodaro-
wanie korzystaja relatywnie duze obszarowo gospodarstwa, ktore dzigki duzemu area-
towi uzytkow rolnych objetych wsparciem, uzyskuja satysfakcjonujaca kwote ptatno-
$ci. Pozostaje jednak watpliwos¢, czy przestanki finansowe powinny byé w praktyce
glownym (jesli nie jednym) kryterium alokacji srodkéw. Przeciez mate i $redniej wiel-
ko$ci gospodarstwa moga dostarcza¢ nie mniej wartoSciowych doébr publicznych
i pozytywnych efektow zewnetrznych (zwlaszcza proekologicznych i spotecznych).
Tymczasem wiekszos$¢ z nich nie korzysta z tego typu wsparcia. Ponadto czgs$¢ gospo-
darstw uczestniczacych w programie rolnosrodowiskowym nie spetnia podstawowych
kryteriow zrownowazonego gospodarowania, utrzymujac przyktadowo duzy areat
trwatych uzytkow zielonych bez prowadzenia produkcji zwierzgcej (zwlaszcza chowu
przezuwaczy).

Ujawnione bariery oraz niedoskonalosci w alokacji wsparcia gospodarstw rol-
nych instrumentami wspierajagcymi zréwnowazone gospodarowanie wskazujg, iz do-
skonalenie systemu instytucjonalnego jest jednym z kluczy do powodzenia koncepcji
Zréwnowazonego rozwoju wsi i rolnictwa.

Kluczowym etapem we wdrazaniu zréwnowazonego rolnictwa na poziomie go-
spodarstw rolnych jest etap decyzji rolnikow o wyborze dziatan wspierajacych takie
gospodarowanie i taka $ciezke rozwoju gospodarstwa oraz etap aplikacji o wsparcie
w ramach instrumentow WPR. Wystepujace na tym etapie bariery i ograniczenia czg-
sto powoduja wykluczenie (takze samowykluczenie) rolnikow z wdrazania dziatan
prowadzacych do zrownowazonego gospodarowania. Oczywiscie istotne sg takze ba-
riery na etapie realizacji dziatan i rozliczenia si¢ z instytucja zarzadzajaca poszczegol-
nymi instrumentami wsparcia. Te bariery nie s3 jednak wykluczajace, tzn. powoduja
one pogorszenie bilansu kosztow/korzysci dla rolnikéw, nie przesadzaja jednak o ich
zaangazowaniu w realizacje dziatan prowadzacych do rownowazenia gospodarstwa
(o czym $wiadczy chociazby duzy odsetek rolnikéw zamierzajacych kontynuowaé
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swoj udzial w programie rolnosrodowiskowym i innych dzialaniach wspierajacych
zrownowazony rozwoj rolnictwa). Ci rolnicy, ktérzy przeszli pozytywnie przez
wszystkie etapy wdrazania dziatan wspierajacych zréwnowazone rolnictwo, w wick-
szo$ci dostrzegaja ich celowo$¢ 1 sens. Maja natomiast uwagi co do praktycznych
wymogow poszczegolnych dziatan, m.in. warunkujacych uzyskanie wsparcia finanso-
wego, co do wysokosci tego wsparcia oraz poziomu zbiurokratyzowania relacji
z instytucjg platniczg i sprawujgca nadzor administracyjny oraz instytucjami sprawuja-
cymi nadzor merytoryczny (np. jednostkami certyfikujacymi gospodarstwa). Bariery,
ktére maja skutek wykluczajacy rolnikdw z wdrazania dziatan wspierajacych zréwno-
wazone rolnictwo maja charakter behawioralny, informacyjny i finansowy. W ich
przetamywaniu czy tagodzeniu, wazne jest zaangazowanie i wspotdziatanie wielu
instytucji otoczenia rolnictwa. Nie tylko tych bezposrednio zaangazowanych we wdra-
zanie okreslonych programéw i dziatan w ramach instrumentarium WPR, ale takze
instytucji konsultingowych, certyfikujacych, finansowych, organizacji branzowych
i zrzeszajacych producentow rolnych, instytucji ulatwiajacych wdrazanie postepu
agroekologicznego (czy szerzej wspieranie intensyfikacji zrownowazonej), wreszcie
instytucji utatwiajacych rolnikom zbyt produktéw wytwarzanych w systemie rolnictwa
zrownowazonego. Jak wykazaly badania, aktywno$¢ wielu z wymienionych tu insty-
tucji w obszarze wsparcia zrownowazonego rolnictwa jest niewielka, podobnie brakuje
wspotdziatania i koordynacji ich dziatan, co przesadza o stabej komplementarnosci
zadan i ustug $wiadczonych rolnikom w tym obszarze.

Nalezy zauwazy¢ takze proces dostosowywania dzialan instytucji do wymagan
shuzacych dynamizowaniu rozwoju zrownowazonego rolnictwa. Dobrym przyktadem
jest tu projekt PROW na lata 2014-2020, gdzie w wyniku szeroko prowadzonych kon-
sultacji przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi wprowadzone zostaty poprawki,
ktére pozwolg bardziej skutecznie realizowaé zasady zréwnowazonego rozwoju. Do-
tyczy to migdzy innymi poddziatania 7.7.3. — Pomoc na rozpoczecie dziatalnosci go-
spodarczej na rzecz rozwoju malych gospodarstw (Restrukturyzacja matych gospo-
darstw), gdzie obnizono prog kwalifikowalnosci dotyczacy wielkosci ekonomiczne;j
gospodarstw (pierwotnie byto mniej niz 15 tys. euro, w aktualnej wersji jest mniej niz
6 tys. euro). W ten sposéb $rodki w ramach tego poddziatania bgda mogly by¢ w pehi
wykorzystane przez stabsze ekonomicznie gospodarstwa rolne, co powinno przyczynic
si¢ do zwickszenia udzialu takich gospodarstw w procesie wdrazania zasad zrowno-
wazonego rolnictwa, bo sg tu przewidziane preferencje dla produkcji ekologicznej, czy
réznych form wielofunkcyjnego rolnictwa.

Innym przyktadem dokonywania wlasciwych zmian na etapie projektowania
dziatan instytucjonalnych jest doprecyzowanie w ostatecznej wersji PROW 2014-2020
kryteriow zaliczania gmin i gospodarstw rolnych do ONW, wsrdd ktorych decydujace
znaczenie ma dostosowanie struktury produkcji roslinnej do wymogu dbatosci o $ro-
dowisko przyrodnicze.
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I1. Ocena znaczenia instytucji w procesie wdrazania
zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich

Wstep

W literaturze dotyczacej procesOw rozwoju obszaréw wiejskich dominuje nurt
badan wigzacy si¢ z wplywem czynnikow tkwigcych w przestrzeni, ktore mozna tatwo
»wyliczy¢”. Niestety mato jest opracowan, w ktorych ocenia si¢ czynniki koordynuja-
ce proces rozwoju przestrzeni. Takim czynnikiem jest system instytucjonalny, obejmu-
jacy caloksztalt wzajemnie powigzanych norm, zasad i organizacji oraz mechani-
zmow, Kktore przedstawiajg wzajemne kontakty uczestnikow biorgcych udziat
W procesie rozwoju obszaréw wiejskich. Tak przedstawiony system zmniejsza nie-
pewno$¢ 1 narzuca jednostkom okreslony sposob postepowania w procesie rozwoju,
czyli stwarza warunki konieczne do przyjetego w Unii kierunku rozwoju obszaréw
wiejskich, jakim jest ,,rozw0j zrbwnowazony”.

Wdrazanie zrownowazonego rozwoju obszaré6w wiejskich staje si¢ obecnie
podstawowym celem polityki spojnosci, prowadzone]j przez wszystkie panstwa Unii
Europejskiej, a fundusze strukturalne zostaty uznane za narzedzia realizacji koncepcji
zréwnowazonego rozwoju. Warto podkresli¢, ze podejmowane dziatania na rzecz
zrbwnowazonego rozwoju znalazly roéwniez potwierdzenie w najnowszych aktach
prawnych UE oraz strategicznych dokumentach UE. W traktacie lizbonskim reformu-
jacym poprzednie traktaty nacisk polozono na potrzebe stawiania czota globalnym
wyzwaniom wspoétczesnego $wiata, m.in. zmianom klimatycznym, kwestiom bezpie-
czenstwa oraz dziedzinom determinujacych zréwnowazony rozwoj (Traktat Lizbonski
art. 6). Traktat ten ma takze duzy wplyw na strategiczne ramy polityki ukierunkowanej
na zrownowazony rozw¢j Unii. Wdrazana strategia Europa 2020 to nowy, dlugookre-
sowy program spoteczny i gospodarczy UE, ktéry zastapil obowiazujaca od 2000 r.
zmodyfikowang pi¢¢ lat pozniej Strategic Lizbonsks. Wybrane w strategii Europa
2020 obszary priorytetowe™ o charakterze ekonomicznym, spotecznym i $rodowisko-
wym s3 wzajemnie powigzane i dobrze wpisuja si¢ w ide¢ trwatego i zrownowazonego
rozwoju. Idea rozwoju trzech podstawowych wymiaré6w zrownowazonego rozwoju
spotkata sie z poparciem wszystkich panstw cztonkowskich. Przedstawione inicjatywy
w zakresie zrownowazonego rozwoju maja by¢ wdrazane na poziomie zarowno UE,
jak 1 poszczegdlnych panstw cztonkowskich, wladz regionalnych oraz lokalnych
w ramach wlasciwej dla kazdego z tych szczebli zakresu kompetencji i dostgpnych
instrumentow.

Nalezy podkresli¢, ze nie wszystkie obszary priorytetowe przedstawione w stra-
tegii sg wystarczajaco wzmocnione inicjatywami polityczno-prawnymi. W obecnej
sytuacji najstabiej pod tym wzgledem wzmocniony jest obszar spoteczny, ktory jedno-
cze$nie wykazuje bardzo duze i narastajace zroznicowanie stopnia rozwoju. Dlatego

5 Europa 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego
wlaczeniu spotecznemu, Komisja Europejska, Bruksela, marzec 2010 COM (2010), s. 5.
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przedstawione w strategii spoleczne priorytety trudno bedzie przetransponowac na
dziatania operacyjne. Ogolnie nalezy stwierdzi¢, ze najwigkszg staboscig tej strategii
jest brak nowych mechanizmow, ktore zagwarantowatyby, ze kraje cztonkowskie beda
realizowaé wspolnie przyjete cele.

Uczestnictwo Polski w strukturach unijnych z calg pewnoscig zmusza wiec do
tworzenia odpowiednich struktur instytucjonalnych, ktére beda sprzyjac realizacji
przyjetych w strategii celow, a takze utatwig korzystanie z instrumentéw unijnych
wspierajacych zrownowazony rozwoj obszarow wiejskich. Znaczenie tych instrumen-
tow w rozwoju zrownowazonym wskazuja cho¢by badania dotyczace wplywu $rod-
kéw unijnych w budzetach gmin na poziom zréwnowazonego rozwoju obszaroOw wiej-
skich®. Wyzszy udziat tych $rodkéw w budzetach gmin daje wicksza szanse rozwoju
infrastruktury, ktéra jest uwazana za wazny czynnik rozwoju zrownowazonego. Aby
osiagna¢ wieksze korzysci z naptywajacych srodkéw unijnych, konieczna jest zwigk-
szona aktywno$¢ wszystkich podmiotéw uczestniczacych w procesie wdrazania zrow-
nowazonego rozwoju. Dziatania instytucji mogg za§ by¢ pomocne, jesli chodzi o po-
budzenie kreatywnosci, przedsigbiorczosci i innowacyjnosci ludno$ci, a takze
racjonalne wykorzystanie lokalnych zasobow.

Gtownym celem opracowania jest proba oceny znaczenia instytucji w procesie
wdrazania zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich. Postawiono teze, ze giebo-
kie przemiany, jakie zachodza w przestrzeni wiejskiej moga wywota¢ trudne do od-
wrbcenia tendencje zmian gospodarczych, spotecznych i srodowiskowych, stanowia-
cych powazng barier¢ utrudniajagcg wdrazanie zréwnowazonego rozwoju obszarOw
wiejskich, poniewaz:

—  nie kreujg pozytywnych przemian w tym zakresie,

—  ugruntowuja wyrazne dysproporcje w poziomie rozwoju poszczegolnych aspek-
tow zréwnowazonego rozwoju,

—  zdarza si¢, ze dokonujaca si¢ instytucjonalizacja nie nadgza za procesami za-
chodzacymi na obszarach wiejskich lub ze nie wszystkie procesy maja prorozwojowy
charakter.

Przyjeto nastgpujace, podstawowe zatozenia badawcze:

1. Dobrze skoordynowany system instytucjonalny jest warunkiem wdrazania
zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich;
2. Zatozono, ze zmiana w elementach jednego aspektu wywoluje zmiany

w innych aspektach, a sprz¢zenie miedzy nimi powoduje zwigkszanie wzajem-

nych oddziatywan — wedlug zasady okreznej i kumulatywnej przyczynowosci

Myrdala (Myrdal 1958). W wyniku tego procesu nastgpuje koncentracja zja-

wisk wywotujaca rozwoj zrbwnowazony.

8 Instytucjonalne uwarunkowania rozwoju infrastruktury jako gléwnego czynnika zréwnowa-
zonego rozwoju obszarow wiejskich, red. nauk. D. Kotodziejczyk i M. Gospodarowicz, Seria
,,Program Wieloletni” nr 104, IERiGZ-PIB, Warszawa 2014, s. 77.
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Wyjasnienie przedstawionych problemow wymaga teoretyczno-empirycznego
ujecia opracowania, w ktorym nakre§lono problem na tle systemu instytucjonalnego.
Pozwolito to na przedstawienie instytucjonalnych uwarunkowan wdrazania zréwno-
wazonego rozwoju obszarow wiejskich, pozostajacego pod wplywem procesu integra-
cji z UE i gospodarka §wiatowa. Przedstawiajac system instytucjonalny jako kategorie
ekonomiczng, wskazano pewien sposob gospodarowania w przestrzeni, ktdry pozwala
rozpatrywac go jako element strategii rozwoju obszaréw wiejskich.

Analize probleméw oparto na zrédhach statystyki publicznej Bank Danych Lo-
kalnych GUS za lata 2005-2012, badaniach empirycznych i materiatach publikowa-
nych. Badania empiryczne zostaly przeprowadzone na terenie woj. warminsko-
-mazurskiego, na probie 39 wybranych gmin wiejskich i miejsko-wiejskich z siedmiu
powiatow. W doborze proby zastosowano metod¢ warstwowo-proporcjonalng ze
wzgledu na rozktad terytorialny poziomu zrownowazonego rozwoju. Na tle innych
wojewodztw w Polsce, warminsko-mazurskie charakteryzuje stosunkowo wysoki po-
ziom zrownowazenia obszaréw wiejskich®. W roku 2012 bardzo wysoki wskaznik
zroéwnowazenia osiagneto okoto 34% gmin (wiejskich i miejsko-wiejskich), w skali
kraju tacznie te gminy stanowity okoto 22,0%. Wojewddztwo, ktore posiada cenne
zasoby przyrodnicze stanowi dobry przyktad rozpoznania uwarunkowan instytucjo-
nalnych wdrazania zrownowazonego rozwoju. Tym bardziej ze badania prezentowane
w Raporcie nr 104 wykazaly, ze aspekt srodowiskowy nie sprzyja zrownowazeniu.

Ankietowane gminy potozone byly w powiatach: bartoszyckim, dziatdowskim,
elblaskim, gizyckim, itawskim, oleckim i olsztynskim. Sposréd badanych gmin, 64,2%
stanowity gminy wiejskie, a 35,8% miejsko-wiejskie (przyjete jako obszary wiejskie).
W ramach tych gmin badano rowniez 24 organizacje pozarzadowe, ktore dziatajg na
rzecz wspierania zrownowazonego rozwoju. Najwiecej organizacji wspiera dziatalno$¢
na rzecz rozwoju kapitatu ludzkiego i dotyczyto to co najmniej dwoch dziatan z tego
zakresu.

Do oceny instytucji w procesie wdrazania zrOwnowazonego rozwoju wyko-
rzystano:

- analiz¢ SWOT, w ktorej wyznaczono mocne i stabe strony instytucji wspiera-
jacych wdrazanie zrownowazonego rozwoju oraz Sszanse 1 zagrozenia zewngtrzne
wplywajace na kondycje tych instytucji,

- metode benchamarkingu pozwalajaca na dostosowanie przyjetych rozwigzan
do warunkow w ktorych funkcjonuje organizacja (Wegrzyn 1998), stanowi wigc prze-
stanke do podjecia poszukiwan wzorcow do nasladowania dziatan instytucji przez inne
gminy o podobnych uwarunkowaniach rozwojowych.

Opracowanie zostato podzielone na dwie czgsci. W pierwszej przedstawiono
rozwazania dotyczace znaczenia instytucji w procesie wdrazania zrownowazonego
rozwoju obszarow wiejskich. Instytucji dziatajacych we réznych strukturach admini-
stracyjnych — od unijnych po lokalne. Wykorzystano w szerokim zakresie literature

 Tamze s. 34.
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przedmiotu i wlasne rozwazania na temat ksztattowania si¢ systemu instytucjonalnego
w rozwoju obszarow wiejskich.

W czesci drugiej przedstawiono ocene lokalnych instytucji na podstawie badan
empirycznych. Wskazano mocne 1 stabe strony instytucjonalnego wsparcia procesu
wdrazania zrownowazonego rozwoju. Takie ujecie dato mozliwo$¢ w szerokim zakre-
sie oceni¢ znaczenie lokalnych instytucji w zréwnowazonym rozwoju.

W podsumowaniu przedstawiono wnioski i rekomendacje, szczegolnie dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, uwzgledniajac zawsze konkretne warunki lokalne.

1. Instytucjonalne uwarunkowania wdrazania zr6wnowazonego rozwoju
obszardw wiejskich

1.1. Wdrazanie zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich w kontekscie
realizacji polityki spojnosci terytorialnej

W Unii Europejskiej od lat toczy si¢ dyskusja na temat spojnosci spoteczno-
-gospodarczej regionow. W maju 2007 r. stanowisko w tej sprawie zajeta Rada Unii
Europejskiej, nadajac polityce spdjnosci nowy wymiar. Zalecono harmonizowanie
rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz terytorialnego w formule ,,zintegrowany roz-
wo;i”%. Wlaczenie wymiaru terytorialnego do polityki spojnosci® wynikato z nierow-
nomiernego rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegdlnych obszaréw. Celem
polityki spojnosci terytorialnej nie jest niwelowanie réznic geograficznych, lecz za-
pewnienie takich mechanizmoéw, dzigki ktorym moga dokonac si¢ zmiany jako$ci bazy
gospodarczej, spolecznej, infrastrukturalnej itp.

Zréwnowazony rozwéj w kontekScie polityki spojnosci terytorialnej nalezy
rozwazaé poprzez realizacje jej celow, czyli osiagnigcie spojnosci spotecznej, gospo-
darczej i terytorialnej. W tym ujeciu polityka spojnosci ma istotne znaczenie we wdra-
zaniu zrOwnowazonego rozwoj, w ktorym dazy si¢ do stworzenia odpowiednich relacji
migdzy rozwojem spotecznym, gospodarczym i ekologicznym na konkretnym obsza-
rze. Realizacja celow zarowno polityki spojnosci, jak i zrownowazonego rozwoju
moze by¢ dokonana poprzez zintegrowane dzialania oraz wykorzystanie funduszy
strukturalnych. Podstawowym wyzwaniem dla obszaréw wiejskich jest wiec wybranie
wlasnych projektéw skierowanych na inwestycje prorozwojowe (infrastrukturalne)
oraz wyksztatcenie efektywnych instrumentéw koordynacji, aby zapewni¢ zintegro-
wane podejscie do rozwoju.

Nalezy podkresli¢, ze realizacja polityki spdjnosci terytorialnej nie stoi
W sprzecznos$ci z wdrazaniem zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. Wrecz
przeciwnie — jest rozumiana jako polityka rozwojowa taczgca wymiar spoteczny, go-
spodarczy i terytorialny. Podkresla silne oddziatywanie terytorialne poprzez uaktyw-

%7 Agenda terytorialna Unii Europejskiej, Lipsk 2-25 maja 2007 r.
58 Protokot nr 28 w sprawie spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej Traktatu z Li-
zbony.
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nienie obszarow, ktore przys$piesza rozwoj przestrzeni, co moze by¢ istotnym czynni-
kiem zwigkszajacym wdrazanie zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich. Pod-
stawowym wyzwaniem na obszarach wiejskich jest zintegrowane podejscie do roz-
wigzywania nieodpowiednich relacji mi¢dzy poszczegélnymi aspektami (spotecznym,
gospodarczym 1 $rodowiskowym) zrownowazonego rozwoju. Tym bardziej ze od
dhuzszego czasu obserwuje si¢ poglebianie dysproporcji w poziomie rozwoju poszcze-
gblnych aspektow rozwoju zrownowazonego. Z badan prowadzonych w IERiGZ-PIB
(Kotodziejezyk 2014) wynika, ze relacje migdzy gming o najwyzszym poziomie roz-
woju spoteczno-gospodarczego (w stosunku do $redniej dla badanych obszarow)
a gming o najnizszym poziomie rozwoju w poszczegdlnych rodzajach gmin w 2012 r.
ksztaltowaty si¢ mniej korzystnie niz w 2005 r. Nie nastapit proces nazywany w lite-
raturze ,,efektem doganiania” (catch-up effect) (Williamson 1965). Doganianie pozio-
mu rozwoju spoteczno-gospodarczego bogatszych gmin przez ubozsze nastgpuje bar-
dzo powoli, co wiecej, odbywa si¢ przy jednoczesnym wzroscie nieréwnosci
niektorych gmin w badanym czasie; nastgpit wigc proces dywergencji, a nie konwer-
gencji. By¢ moze z chwilg rozszerzenia polityki spojnosci o aspekt terytorialny, gdzie
wicksza wage przywiazuje si¢ do stworzenia szans wyrownywania dysproporcji roz-
woju wewnatrz wojewodztwa — proces konwergencji bedzie nastepowal. Sukces poli-
tyki spojnosci zalezy wiec od oparcia rozwoju terytorialnego na potencjale endoge-
nicznym oraz wzmocnieniu wymiarem wspolnotowym (wsparcie prorozwojowych
przedsiewzigc istotnych w skali lokalnej, ktore prowadza do integracji terytoridw).

Tylko wlasciwie prowadzona polityka rozwoju zintegrowana tematycznie i te-
rytorialnie, moze przyczynic¢ si¢ do lepszego wykorzystania zasoboéw lokalnych i $rod-
kéw publicznych w rozwoju przestrzeni. Unia dazy rowniez do tego, aby jej teryto-
rium bylo coraz bardziej zrownowazone pod wzgledem rozwoju najwazniejszych
sektorow gospodarki na poziomie europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym.
Chodzi o to, aby rozw¢j tych sektorow byt w odpowiednich relacjach do innych sekto-
row, a wszystkie razem sprzyjaty realizacji zrownowazonego rozwoju. Z opracowanej
typologii gmin pod wzgledem zréwnowazenia gospodarczego, spotecznego i sSrodowi-
skowego przedstawionej w Serii ,,Program Wieloletni” IERiGZ-PIB nr 104 wynika, ze
tylko 26,2% sposréd gmin miejsko-wiejskich, 20,1% wiejskich 1 17,9% miejskich
zblizato si¢ do zrownowazonego rozwoju. W pewnym stopniu potwierdzajg si¢
stwierdzenia Hirschmana (1958), ze zrownowazony stan w praktyce jest niemozliwy
do osiagnigcia. Stwierdzit on, ze dysproporcje w rozwoju regionalnym dokonuja si¢
w wyniku koncentracji wzrostu gospodarczego w tzw. geograficznych centrach, ktore
stanowig poczatek tego procesu. Nie ulega watpliwosci, ze rozwdj gospodarczy moze
zrodzi¢ szans¢ zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich, opartego na wzajem-
nym oddziatywaniu: wzrost zatrudnienia — zwigkszenie dochodow mieszkancow — pod-
noszenie popytu konsumpcyjnego — rozwdj ushug publicznych, czyli wzmocnieniu po-
tencjatu spoleczno-ekonomicznego uktadu lokalnego.
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Rys. 4. Wspotczynnik zmiennosci w zakresie rozwoju zrownowazonego gmin
w wojewodztwach w 2005 12012 roku
2005 2012

Polska

Dolno$laskie

Kujawsko-pomorskie

Lubelskie
Lubuskie
Lodzkie

Malopolskie

Mazowieckie
Opolskie
Podkarpackie

Podlaskie

Pomorskie
Slaskie

Swietokrzyskie

Warminsko-mazurskie

Wielkopolskie

Zachodniopomorskie

0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Omiejsko-wiejskic ~ ®wigjskie B migjskie

Zrédlo: Bank Danych Lokalnych, obliczenia wlasne.

Przedstawione na rysunku nr 4 wspotczynniki zmiennos$ci $wiadcza, ze zrdzni-
cowanie gmin pod wzgledem poziomu zrownowazenia w 2012 r. zmienito si¢ znacz-
nie w stosunku do 2005 r.; wyraznie zmniejszyto si¢ w gminach miejskich i wiejskich,
a znacznie wzrosto w gminach miejsko-wiejskich. Najwickszy spadek zréznicowania
nastgpit w gminach miejskich w woj. 16dzkim, matopolskim i slaskim, za§ w gminach
wiejskich — w t6dzkim, pomorskim i wielkopolskim. Wzrost zréznicowania w naj-
wigkszym stopniu dotyczyt gmin woj. pomorskiego, lubelskiego i zachodniopomor-
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skiego. Stabos$¢ $rodowiskowa gmin jest najczesciej przyczyna zachwiania relacji
miedzy poszczegdlnymi aspektami zrownowazonego rozwoju. Obserwacja tych zmian
w ostatnich latach nasuwa mysl o braku efektywnej polityki spojnosci, ktéra umozli-
witaby wykorzystanie istniejacych zasobdw, a jednoczesnie stanowitaby istotny in-
strument utatwiajacy wdrazanie zréwnowazonego rozwoju.

Rys. 5. Poziom rozwoju infrastruktury technicznej a warto$¢ srodkéw skierowanych
w ramach RPO w poszczegdlnych wojewddztwach

Polska

Dolnoslaskie
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Lubuskie

Lodzkie
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Wielkopolskie
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0,0 50,0 100,0  150,0  200,0 0,0 500,0 1000,0

Poziom rozwoju infrastruktury euro/mieszkafica
u wigjskie B miejskie Omiejsko-wiejskie ERPO 2007-2013 ERPO 2014-2020

Zrédlo: Bank Danych Lokalnych, obliczenia wlasne.
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Do osiagniecia celow polityki spdjnosci na lata 2007-2013 postawionych wobec
obszaréw wiejskich® niezbedne bylo skoncentrowanie si¢ na instrumentach, zarowno
finansowych, jak i organizacyjnych. Szczegdlne znaczenie mialy instrumenty o wy-
miarze terytorialnym. Takimi instrumentami sg Regionalny Program Operacyjny’’
(RPO) i kontrakt wojewodzki’'. Program regionalny koncentruje $rodki na najwazniej-
szych problemach rozwoju firm i samorzadéw w regionie, co w efekcie powinno przy-
czyni¢ si¢ do zmian strukturalnych. Jest jednocze$nie waznym instrumentem realizacji
strategii Europa 2020, w ktorej integrowane sa dziatania na rzecz zrownowazonego
rozwoju. W licznych publikacjach dotyczacych dziatan na rzecz zréwnowazonego
rozwoju akcentuje si¢, ze infrastruktura funkcjonuje jako zasoéb materialny stuzacy do
realizacji zadan okreslonych dziedzin polityki rozwoju obszaréw wiejskich. Wydat-
kowanie $rodkow finansowych m.in. w ramach programu regionalnego na okreslone
dziedziny gospodarki powinno by¢ takie, aby zapewni¢ odpowiednie i racjonalne ko-
rzystanie z istniejacych zasobow.

Po analizie poziomu rozwoju infrastruktury technicznej w poszczegdlnych ro-
dzajach gmin, w kontekscie $rodkéw finansowych skierowanych w ramach RPO do
poszczegolnych wojewddztw (rys. 5), trudno stwierdzi¢ istotng zaleznos¢. By¢ moze
szczegdtowa analiza tego zagadnienia przeprowadzona w woj. warminsko-mazurskim
w uktadzie gmin wyjasni role tego instrumentu w rozwoju obszaréw wiejskich (roz-
dziat 2, pkt 2.2). Warto jednak zastanowi¢ si¢ nad zmiang algorytmu podziatu $rod-
kéw 1 uprzywilejowaniem regiondéw, ktére majg nizszy potencjat infrastrukturalny,
bedacy waznym czynnikiem rozwoju obszarow wiejskich. Biorgc pod uwage to, ze
trudno jest za pomoca srodkéw rozwigza¢ najwazniejsze problemy regionu, wazna jest
koordynacja RPO z innymi programami realizowanymi w regionie w ramach polityki
spojnosci UE, WPR, Wspolnej Polityki Rybotowstwa oraz polityki krajowe;.

Instrumentem koordynujacym programy znaczace dla regionu, a takze progra-
my operacyjne moze by¢ kontrakt wojewodzki — pod warunkiem ze jest jasno zdefi-
niowany i odpowiednio wykorzystany. Jak pisze Cybulska™® , Kontrakt wojewodzki
jest dwustronng formg dziatania administracji publicznej, stosowang w okreslonym
obszarze zadan publicznych na terenie jednostek samorzadu terytorialnego, jaka jest
region”. Dziala w okre§lonym obszarze zadan publicznych, ktore wymagaja skoordy-
nowanych instrumentéw do realizacji tych dziatan. Podpisanie kontraktu wojewodz-
kiego jest podstawa do rozpoczgcia procedury przekazywania samorzagdom woje-

% Polityka Spojnosci 2007-2013. Komentarze i teksty oficjalne, NSRO s. 91, MRR.

" RPO zostal przygotowany z zastosowaniem przepisow Rozporzadzenia Rady (WE) nr
1083/2006 ustalajacych przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) i Funduszu Spdjnosci (FS).
Ramy prawne stanowi ustawa o zasadzie prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6 grudnia
2006 r.

" Dziata na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6 grudnia
2006 1., podpisywany jest przez ministra ds. rozwoju regionalnego i zarzad wojewodztwa.

2 E, Cybuska, Kontrakt wojewddzki, Monografia Prawnicza, wyd. CH.Beck, Warszawa 2012, s.17.
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wodztw srodkoéw finansowych na realizacje regionalnych programoéw operacyjnych.
W okresie sprawozdawczym 2007-2013 kontrakt wojewodzki okazal si¢ malo efek-
tywnym instrumentem koordynujacym dziatania w zakresie polityki regionalnej, dla-
tego w nowym okresie sprawozdawczym 2014-2020 zostat zastapiony przez kontrakt
terytorialny. Kontrakt terytorialny bedzie obejmowal réwniez te srodki krajowe, kto-
rych wydatkowanie jest zalezne od decyzji poszczegolnych resortow lub instytucji im
podlegtych (Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 2006). By¢ moze,
dzigki niemu bedzie mozna lepiej dopasowaé inwestycje i ich finansowanie do uwa-
runkowan regionu.

Nowym instrumentem dla polityki spojnosci na lata 2014-2020 ma by¢ ,,Roz-
woj lokalny kierowany przez spo%ecznoéé”n. Instrument ten ,,umozliwia spotecznosci
lokalnej inicjowanie i realizacje w sposOb partycypacyjny roéznych dziatan poprzez
powotanie na okreslonym terytorium LDG oraz opracowanie i realizacj¢ LSR” (Stra-
tegia rozwoju kraju 2020). Nowy instrument rozwoju terytorialnego UE, pozwoli m.in.
na wprowadzenie dziatania ,.Leader” w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich na
lata 2014-2020. Projekt przewiduje, ze obszar dziatania ma obejmowaé co najmniej
dwie gminy, a obszar obstugiwany ma liczy¢ od 30 tys. do 150 tys. mieszkancow.
Zawigzywanie zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa (powotanie LGD) i teryto-
rialne podejscie w rozwigzywaniu problemoéw, moze mie¢ istotne znaczenie w realiza-
cji dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich.

1.2. Instytucjonalny wymiar procesu wdrazania zrOwnowazonego rozwoju

W ostatnim strategicznym dokumencie unijnym Europa 2020 przedstawiono
trzy istotne priorytety rozwojowe, ktore powinny by¢ wdrazane w Unii w najblizszych
latach. Panstwa cztonkowskie we wspotpracy z Komisja Europejska zostaty zobowia-
zane do przedstawienia swoich mozliwo$ci realizacji tych priorytetow. Realizujac owe
priorytety, KE szczegdlng uwage zwraca na promowanie i realizowanie dziatan sprzy-
jajacych srodowisku naturalnemu — rozwdj zrownowazony. Uwzgledniajac sytuacje
spoleczno-gospodarcza panstw, KE ustalita rowniez wytyczne co do przygotowania
krajowych strategii na rzecz Europa 2020. W Polsce na bazie tych wytycznych po-
wstata Strategia Rozwoju Kraju 2020, w ktérej wyznaczono kierunki dzialan na rzecz
zréwnowazonego rozwoju. Stworzenie odpowiedniego klimatu do jej realizacji wy-
maga sprawnie funkcjonujacego systemu instytucjonalnego, od szczebla krajowego po
szczebel lokalny. System taki mozna rozwaza¢ w aspekcie instytucji/organizacji funk-
cjonujacych na danym szczeblu oraz w aspekcie instytucjonalizacji, ktora warunkuje
dziatania tych instytucji/organizacji poprzez okreslenie zasad ich funkcjonowania.

Instytucjonalizacja wdrazania zrbwnowazonego rozwoju powinna by¢ oparta na
spdjnosci otoczenia instytucjonalnego ze strukturami organizacyjnymi. W praktyce
jest to jednoznaczne z okresleniem zasad dziatania instytucji, ktore zaczynaja obowia-

3 Przygotowany na podstawie nowego pakietu unijnych aktow prawnych, art. 32-35 rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r.
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zywaé na poszczegolnych etapach wdrazania tego procesu. Warunki dzialania w jed-
nej organizacji powinny by¢ respektowane przez inng organizacje uczestniczaca
w procesie rozwoju. Wsrod czynnikdw instytucjonalnych determinujacych rozwoj
zrownowazony duze znaczenie maja reguly o charakterze formalnym, w tym normy
prawne oraz wynikajace z nich prawa wiasnosci. Na ogét normy prawne funkcjonuja
w strukturze hierarchicznej. W przypadku Polski aktem nadrzgdnym jest Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (m.in. art. 5, art. 74), rézne zbiory aktow praw-
nych, reguty administracyjne, ekonomiczne czy techniczne. Wérdd istotnych aktow
prawnych trzeba wymieni¢: ustawe o ochronie przyrody z 1991 r. (Dz.U. Nr 114, poz.
492 7 p6z. zm.), ustawe o planowaniu przestrzennym z 2003 r. (Dz.U. Nr 80 poz. 717),
ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 2006 r. (Dz.U. 2009 Nr 84, poz.
712), ustawe o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkéw Europej-
skiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich z 2007 r. (Dz.U. Nr
64, poz. 427 z p6z. zm.) oraz znowelizowang ustawe o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju — ustawa pomostowa z 2014, (Dz.U. 2014, poz. 1649). W ten sposdb ochrona
srodowiska, kierujaca si¢ zasada zrownowazonego rozwoju, stata si¢c obowigzkiem nie
tylko wtadz publicznych, ale takze wszystkich obywateli.

Trzeba przyznac, ze rozwdj spoteczno-gospodarczy w kontekscie ochrony sro-
dowiska stat si¢ przedmiotem zainteresowania krajowego ustawodawcy od niedawna.
Dlatego respektowanie rygorow prawnych w rozwoju gmin wzbudza wiele kontrower-
sji 1 problemow. Normy formalne, cho¢ bardzo istotne w procesie zrownowazenia
przestrzeni, muszg by¢ wsparte normami nieformalnymi w postaci zwyczajow, regut
postepowania, zasad moralnych itp. W przypadku wdrazania zrbwnowazonego rozwo-
ju normy nieformalne oznaczajg akceptacj¢ przyjetych zasad zréwnowazonego rozwo-
ju przez spoteczno$¢ lokalng. Inaczej mowigc, dzialaja jako normy sankcjonowane
lokalnie i moga zastepowa¢ powolywanie szeregu wyspecjalizowanych organizacji
porzadkowych. Wymiar otoczenia instytucjonalnego sprowadza si¢ przede wszystkim
do jego wpltywu na zachowanie wszystkich podmiotow uczestniczacych w procesie
wdrazania rozwoju zrownowazonego.

Wiekszo$¢ decyzji dotyczacych zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich,
podejmowanych na poziomie europejskim i krajowym jest wdrazana przede wszyst-
kim przez witadze samorzadowe na poziomie regionalnym i lokalnym na podstawie
ustawy o samorzadzie wojewodztwa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. Nr 91, poz. 576
z pdz. zm.), ustawy o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. Nr 91,
poz. 578 z p6z. zm.) oraz ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U.
Nr 16 poz. 95 z poz. zm.). Z powyzszych aktow prawnych wynika przede wszystkim, ze
rozdziat zadan pomigdzy wojewddztwo, powiat 1 gming — w poszczegolnych dziedzinach
rozwoju obszarow wiejskich w kierunku zréwnowazenia — wynika z ich przestrzennego
zasiggu. Ich dziatalno$¢ na rzecz wdrazania zrbwnowazonego rozwoju moze by¢ oparta
na wspolpracy i koordynacji. Najwazniejsza rolg w zrownowazonym rozwoju na etapie
zardwno programowania, jak i wdrazania — odgrywaja samorzad wojewodzki 1 gminny
— jako organizator, finansista, doradca i koordynator rozwoju.
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Rola jednostek samorzadu terytorialnego we wdrazaniu zrownowazonego roz-
woju powinna by¢ oceniana na podstawie zasady zarzadzania, natozonej na jednostki
przez ustawe o samorzadzie. Z ustawy wynika, ze wtadze samorzadowe sa odpowie-
dzialne za rozw0j gospodarczy, spoteczny i przestrzenny swojego terytorium. Rozwa-
zajac ich role, nalezy mie¢ na wzgledzie zdolno$ci administracyjne samorzadow tery-
torialnych do zarzadzania programami i projektami wspoétfinansowanymi z funduszy
strukturalnych w $wietle realizacji zasady partnerstwa — czyli poszanowania upraw-
nien instytucjonalnych, prawnych i finansowych zainteresowanych instytucji. Jednym
z podstawowych problemow w obszarze realizacji projektow na rzecz wdrazania dzia-
fan dotyczacych zrownowazonego rozwoju sg kwestie finansowe. Ustawa z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oprécz wielu zmian w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego wprowadzita dos¢ istotng ,,koncepcje indywidualnego za-
dhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego”, opartg na nadwyzce operacyjnej, ktora
obowigzuje od stycznia 2014 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240). Pojawia si¢ w pelni realne
niebezpieczenstwo niezdolnosci samorzadéow lokalnych do zgromadzenia wystarczaja-
cych $rodkoéw wiasnych potrzebnych do realizacji m.in. projektow wspotfinansowa-
nych ze srodkdéw unijnych, wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego i leasin-
gu w realizacji dzialan na rzecz wdrazania zrownowazonego rozwoju. Jak pisze
K. Suréwka, pogorszeniu ulegly ogodlne ramy instytucjonalne i prawne, w ktdrych
funkcjonuje samorzad — gtownie dotyczy to dostosowania $rodkoéw finansowych do
zakresu realizowanych zadan (Suréwka 2013). Zakres samodzielnosci finansowej
samorzadu terytorialnego powinien si¢ zmienia¢ w zaleznosci od ewoluowania insty-
tucji samorzadu terytorialnego w kierunku przejmowania nowych zadan. Dlatego po-
wstat projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go, zainicjonowany wykonaniem wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 marca
2014 r. Trybunat zakwestionowat ustalenia wptat korekcyjno-wyréwnawczych, ktore
powinny zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej czesci dochodow wiasnych woje-
wodztw na realizacje ich zadan wtasnych (sygn. akt K 13/11). Podstawa wszelkich
dzialan samorzadow na rzecz wdrazania zrOwnowazonego rozwoju obszarow wiej-
skich jest mozliwo$¢ pozyskiwania srodkow finansowych z budzetu panstwa, a takze
z funduszy europejskich. Zrodta dochodéow wojewddztw, powiatow i gmin sg w zasa-
dzie takie same. Roznica polega gtownie na wielkos$ci udziatu poszczegdlnych szcze-
bli administracyjnych w dystrybucji $srodkow z danego zrodta lub dystrybucji okreslo-
nych kategorii podatkow lokalnych pomiedzy te szczeble.

Biorac pod uwagg, ze kazdy samorzad dziata w ramach okreslonych kompeten-
cji, ktore sa podstawowym wyznacznikiem podziatu srodkoéw z budzetu panstwa, nale-
zy stwierdzi¢, ze mozliwosci samorzadu wojewodzkiego sg znacznie mniejsze niz
samorzadu gminnego (rys. 6). Wzmocnienie roli samorzadu wojewodzkiego w dziata-
niach na rzecz regionu nie bedzie realnie widoczne, dopoki nie zostanie wyposazony
w $rodki finansowe umozliwiajace skuteczng realizacj¢ polityki rozwoju regionu.
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Rys. 6. Dochody samorzadéw gmin i wojewodztw na mieszkanca
w latach 2005-2012
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Zrédto: Bank Danych Lokalnych.

Znaczenie administracji samorzadowe] szczebla regionalnego we wdrazaniu
zrownowazonego rozwoju okreslaja dwie ustawy o samorzadzie wojewodztwa
1 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Ustawy te naktadaja obowigzek wykona-
nia zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewodztwa, zwlaszcza
poprzez okre$lenie strategii rozwoju i prowadzenie polityki rozwoju. Zarzad woje-
wodztwa przygotowujac strategie, nakresla gtoéwne cele, m.in. zrbwnowazony rozwoj
wojewodztwa i strategia powinna zosta¢ zatwierdzona przez sejmik wojewddzki. War-
to rowniez zwroci¢ uwage na mozliwosci, a zarazem obowigzki samorzadu wojewodz-
twa przy formulowaniu strategii rozwoju i realizacji polityki jego rozwoju. Marszatek
powinien w tej dziedzinie wspotpracowaé przede wszystkim z:

° jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa oraz
z samorzadem gospodarczym i zawodowym,

° administracja rzadowa, szczegolnie z wojewoda,

° organizacjami pozarzadowymi,

° szkotami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi.

Prowadzenie polityki regionalnej, ktéra uwzglednia wartosci srodowiska przy-
rodniczego 1 zachowanie ich na potrzeby przysztych pokolen, jest jednym
z podstawowych zadan samorzadu wojewodztwa. Ustawa o ochronie przyrody’® zo-
bowiazuje marszatka do uwzglednienia wymagan ochrony przyrody, wynikajacych
z polityki ekologicznej panstwa. Celem takiej polityki jest racjonalne korzystanie
z zasobow przyrody oraz ksztaltowanie Srodowiska naturalnego zgodnie z zasada
zréwnowazonego rozwoju. Instrumenty shuzace realizacji tego celu wynikajg przede
wszystkim z prawa ochrony $rodowiska””. Ustawa ta okresla bowiem samorzad woje-

" Dz.U. Nr 92, poz. 880 z p6z. zm.
7 Dz.U. Nr 62, poz. 627 z p6z. zm.
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wodzki jako jeden z organdw ochrony srodowiska. W ostatnich latach samorzad wo-
jewodztwa przejat cze$¢é kompetencji w zakresie gospodarowania srodowiskiem, ktore
wcezesniej pozostawaly w gestii wojewody. W kompetencji marszatka jest kontrola
wykonania przepiséw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lenych’® — jest on takze
dysponentem terenowego Funduszu Ochrony Gruntow Rolnych.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa stawia réwniez przed marszatkiem takie
zadania, jak: przeciwdzialanie bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy oraz
modernizacja terenow wiejskich. Wiele zadan z zakresu rozwoju gospodarczego jest
realizowanych przez wojewodzki urzad pracy, ktory obecnie jest jednostka organiza-
cyjng samorzadu wojewoddztwa. Jak podkresla Wlazlak’’ , administracja rzadowa po-
winna podejmowac takie dzialania w zakresie regionu, ktore nie bedg naruszaty gwa-
rantowanej normami prawa samodzielno$ci samorzadow terytorialnych”. Z obecnego
rozktadu kompetencji w zakresie rozwoju spoteczno-gospodarczego wynika, ze brak
jest dobrych mechanizméw koordynacyjnych na szczeblu regionalnym, pozwalajacych
na uzgadnianie relacji samorzad wojewodztwa — wojewoda. Obecnie istnieje dualnosé
wiadzy, niektore kompetencje marszatka i wojewody (szczegdlnie jesli chodzi o $rodki
z UE) pokrywaja si¢. Marszatek odpowiada za monitorowanie i rozliczanie pomocy
UE, a wojewoda za jej programowanie i wdrazanie. Rozproszenie merytoryczne i fi-
nansowe zwigzane z realizacja réznego rodzaju strategii, ktore po cze$ci wynika ze
wspomnianego podziatlu kompetencji i uwarunkowan politycznych wptywa na dys-
funkcyjnos$¢ realizacji dziatan. Dobra koordynacja na poziomie regionalnym jest poza-
dana, zwtaszcza gdy dotyczy obszaréw majacych gorsze warunki rozwoju. Osrodkiem
koordynujagcym mogtaby by¢ regionalna placowka KSOW dziatajaca przy Urzedzie
Marszatkowskim. Zapewniloby to peilne podejscie terytorialne we wszystkich wza-
jemnie komplementarnych obszarach zrownowazonego rozwoju. Komorka ta stataby
si¢ aktywnym uczestnikiem procesu strategicznego programowania, monitorowania
oraz wspotodpowiedzialno$ci za realizacje wyznaczonych celow w regionie.

Znaczenie samorzadu gminnego w procesie wdrazania zrownowazonego roz-
woju obszarow wiejskich ma inny charakter niz w przypadku samorzadoéw wojewodz-
kich 1 powiatowych. Wynika to z ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o finansach
publicznych. Do zadan wlasnych samorzadu gminy nalezy opracowanie strategii roz-
woju gminy, uwzgledniajacej najwazniejsze aspekty jej rozwoju, a takze stworzenie
uwarunkowan do jej realizacji. W $wietle obowigzujacego prawa ustawodawca’ obli-
guje gming do zapewnienia rownowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zaso-
bami $rodowiska w przygotowanych przez nig dokumentach strategicznych. Zatem
wladze lokalne zostaty zobowiagzane z mocy prawa do podejmowania dziatan w celu
zapewnienia spoteczenstwu lokalnemu odpowiednich warunkéw ekologicznych, za-

7 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. Dz.U. Nr 16, poz. 78 z p6z.zm.

7 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Oficyna Wolters
Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 153.

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo Ochrony Srodowiska, Dz.U. Nr 62, poz. 627
z pbz. zm.
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pewniajac wlasciwg jako$¢ zycia. Gmina ma réwniez uprawnienia do poddania czesci
swoich obszaréw ochronie prawnej na podstawie ustawy o ochronie przyrody” — moze
wigc bezposrednio 1 posrednio wptywaé na podejmowanie dziatan we wszystkich aspek-
tach zrownowazonego rozwoju. Wymaga to wspolpracy i koordynacji dziatan rozmai-
tych instytucji wspierajacych proces zrOwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich.

Jak pisze Gaciarz* ,,warunkiem podstawowym utrwalenia si¢ i zakorzenienia
instytucji i procedur samorzadowych jest wzgledna autonomia zaré6wno spotecznos$ci
lokalnej, jak 1 obshugujacych je instytucji wzgledem szerszego porzadku spotecznego”.
Dlatego samorzady lokalne ciggle walcza o poszerzenie swoich uprawnien formalno-
prawnych i finansowych i pewng autonomi¢ wobec instytucji panstwowych, co umoz-
liwi im realizacj¢ wielu postulatow zglaszanych przez spoteczno$¢ lokalng. Nie ulega
watpliwosci, ze realizacja i efektywno$¢ wielu zgtaszanych postulatow zalezy rowniez
od zaangazowania wladz lokalnych oraz podmiotow spotecznych w rozwoj terenu. Te
zagadnienia beda analizowane w dalszej czes$ci opracowania.

2. Instytucje/organizacje dzialajace na rzecz wdrazania
zrownowazonego rozwoju na obszarach wiejskich
w wojewodztwie warminsko-mazurskim

2.1. Ocena regionalnych i ponadlokalnych instytucji/organizacji

Wedtug analiz przeprowadzonych w Raporcie nr 104 IERiGZ-PIB wojew6dz-
two warminsko-mazurskie w 2012 r. wyr6znialo si¢ najwyzszym w kraju poziomem
zrownowazenia obszarow wiejskich. Wigkszos¢ dziatan na rzecz zrownowazonego
rozwoju obszaréw wiejskich jest podejmowana na poziomie regionalnym i lokalnym,
gdzie glownym inicjatorem, realizatorem oraz koordynatorem dziatan jest samorzad
terytorialny. Istota dziatan samorzaddéw terytorialnych jest tworzenie harmonijnego
systemu, w ktorym ustalane sg odpowiednie zalozenia dla kazdego aspektu zrowno-
wazonego rozwoju. W odniesieniu do wojewddztwa i poszczegoélnych gmin zatozenia
te sg przyjmowane w strategiach i programach zrownowazonego rozwoju przygoto-
wanych wedhug procedury Agenda 21. Wojewddztwo warminsko-mazurskie, podob-
nie jak wigkszo$¢ gmin, nie ma strategii opartej na Agendzie 21, w ktorej poszukuje
si¢ drog rownowazacych procesy ekonomiczne, spoleczne i ekologiczne. W przypadku
wojewodztwa zalozenia koncepcji zrownowazonego rozwoju oraz zasady jej wdraza-
nia zostaty uwzglednione w Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewodztwa
warminsko-mazurskiego do roku 2020 oraz w Planie Ochrony Przyrody. W dokumen-
tach tych stwierdza si¢, ze w rozwoju spoteczno-gospodarczym opartym na idei zrow-
nowazenia priorytetami sa wszelkie dziatania majace na celu ochrong $rodowiska

" Dz.U. Nr 16, poz. 78 z poz. zm.
% B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci, Aktorzy i efekty, IFiS PAN, Warszawa
2004, s. 62.
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przyrodniczego i poprawg jego jako$ci. Dziatania te nalezg do podstawowych obo-
wigzkow administracji publicznej, przedsigbiorstw i obywateli. Kazdemu szczeblowi
administracji publicznej zostaly przypisane konkretne dziatania w zakresie rozwoju
obszarow wiejskich.

Jak pisze J. Regulski (2010), w ramach polskiego systemu prawnego dotycza-
cego funkcjonowania samorzadéw terytorialnych nie wystepuje zalezno$¢ hierarchicz-
na. Oznacza to, ze samorzad wyzszego szczebla administracyjnego nie stanowi organu
nadzoru ani kontroli w stosunku do samorzadow terytorialnych, wspolna realizacja
zadan rozwojowych musi wiec by¢ oparta na relacjach partnerskich. Rozdziat zadan
pomigdzy wiladze wojewodztwa, powiatu czy gminy w poszczegolnych aspektach
zroéwnowazonego rozwoju wynika przede wszystkim z przestrzennego zasi¢gu ich
oddziatywania. W procesie wdrazania zasad zrownowazonego rozwoju na obszarach
wiejskich niezbedna jest wspotpraca ,,pozioma” — mi¢dzy jednostkami tego samego
typu oraz ,,pionowa” — mi¢dzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu. Skuteczno$é
realizacji tych zasad wymaga tez koordynowania dzialan podmiotoéw uczestniczacych
W procesie zrbwnowazonego rozwoju przestrzeni wiejskiej. Takg tez role w stosunku
do przestrzeni wiejskiej pelni samorzad wojewodzki, opracowujac strategie rozwoju
wojewodztwa oraz realizujac przedstawione w niej cele, m.in. zrdwnowazony rozwoj
obszarow wiejskich.

W polityce zrownowazonego rozwoju, realizowanej przez samorzad wojewddz-
twa warminsko-mazurskiego waznym instrumentem jest Regionalny Program Opera-
cyjny (RPO). Za jego przygotowanie i wdrazanie odpowiedzialny jest samorzad
wojewodzki. RPO stanowi wazny instrument finansowego wsparcia obszarow wiejskich
w regionie. Podstawowym celem programu regionalnego w woj. warminsko-mazurskim
jest wzmocnienia elementow konkurencyjnosci gospodarki oraz warunkéw rownowaze-
nia rozwoju. Cel ten znalazt odzwierciedlenie we wktadzie finansowym UE w poszcze-
golnych osiach priorytetowych RPO na lata 2007-2013"'. Najwiecej $rodkow — 34%
catkowitego wktadu UE przeznaczono na o$ 5 (infrastruktura transportowa regionalna
1 lokalna) 1 0§ 1 (przedsigbiorczos¢) — 20%. Wysoki udziat srodkow unijnych przezna-
czonych na te dwie osie priorytetowe wynika réwniez z gtdéwnego celu Strategii rozwoju
spoleczno-gospodarczego woj. warminsko-mazurskiego do roku 2020 — jakim jest spdj-
no$¢ ekonomiczna, spoteczna i przestrzenna Warmii i Mazur z regionami Europy. Jest
oczywiste, ze stan rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu i walory przyrodnicze
przesadzaja o strategicznym traktowaniu rozwoju turystyki w regionie. Na wzrost
potencjatu turystycznego — 0§ 2 przeznaczono 13% ogdlnej puli $rodkéw unijnych
z RPO. Realizacja dziatan w ramach tej osi przyczyni si¢ do aktywizacji i dywersyfika-
cji gospodarczej obszarow wiejskich, budowy, rozbudowy i modernizacji infrastruktury
srodowiska na terenie obszarow wiejskich w woj. warminsko-mazurskim.

81 Regionalny program Operacyjny Warmia i Mazury na lata 2007-2013, CCI

2007PL161P0O020, s. 106.
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Program regionalny musi uwzglednia¢ rowniez zapisy unijnych dyrektyw doty-
czacych ochrony i poprawy stanu srodowiska przyrodniczego. Wojewodztwo warmin-
sko-mazurskie pod wzgledem udziatu obszaréw chronionych (46,2% obszaru woje-
wodztwa) oraz jako$ci $rodowiska przyrodniczego nalezy do liderow w kraju, totez
stosowanie zasady zréwnowazonego rozwoju szczegdlnie wymaga podejmowania
dziatan z zakresu ochrony $rodowiska, ktore musza by¢ zgodne z przepisami unijnymi
i krajowymi. Podejmowane dziatania dotyczg gtdéwnie ochrony wod, powietrza, ener-
gii odnawialnej, gospodarki odpadami i zachowania waloréw krajobrazowych. Wiek-
szo$¢ tych dziatan wymaga kompleksowych rozwigzan i wspotpracy z wieloma insty-
tucjami/organizacjami. W programie regionalnym na $rodowisko przyrodnicze
przeznaczono 9% s$rodkow unijnych, z tego najwigcej na gospodarke wodno-$ciekowa
— skupiong na ochronie wod powierzchniowych i podziemnych. W woj. warminsko-
-mazurskim za wdrazanie dzialan w ramach osi 6 ,,Srodowisko przyrodnicze” odpo-
wiada Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ktory wspol-
finansuje réwniez proekologiczne inwestycje oraz projekty realizowane na rzecz
ochrony $rodowiska m.in. przez samorzady, organizacje pozarzadowe i podmioty go-
spodarcze. Srodki z tego funduszu s3 waznym instrumentem realizacji dtugotrwatych
strategii ochrony §rodowiska. Oprocz dziatalnosci inwestycyjnej Fundusz udziela po-
zyczek na przedsigwzigcia zwigzane z poprawa jakosci srodowiska, samorzagdom tery-
torialnym, jednostkom posiadajagcym osobowos¢ prawng i osobom fizycznym prowa-
dzacym dziatalno$¢ gospodarcza. Z tego wynika, ze dziatania podejmowane w ramach
osi ,,$rodowisko przyrodnicze” dotycza gléwnie inwestycji, niewiele za$ jest przed-
siewzie¢ wykorzystujacych walory §rodowiska przyrodniczego w rozwoju regionu
oraz takich, ktére wptywaja na swiadomos¢ spoteczng dotyczacg Srodowiska przyrod-
niczego. Jak pisze J. Batyk (2011) to dzigki edukacji ekologicznej, spoleczenstwo
moze uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji wplywajacej na jako$¢ srodowiska.

Edukacje ekologiczna na terenie wojewodztwa w szerokim zakresie prowadza
Elblaskie Centrum Edukacji Ekologicznej, Olsztynskie Centrum Edukacji Ekologicz-
nej, Mazurskie Centrum Edukacji Ekologicznej w Gizycku oraz Centrum Edukacji
Ekologicznej w Etku. Kazde z centrow swoja dziatalno$cig obejmuje kilka sgsiednich
powiatow. Do ich gtéwnych zadan nalezy promowanie, rozpowszechnianie oraz ko-
ordynowanie edukacji ekologicznej w placéwkach o$wiatowych, organizowanie szko-
len 1 warsztatow, realizowanie programow z zakresu edukacji ekologicznej, wspiera-
nie i promowanie inicjatyw samorzadu lokalnego zmierzajacych do podniesienia
jakosci srodowiska i zycia mieszkancow oraz prowadzenie i wspieranie przedsiewzigé
z zakresu edukacji ekologicznej. Na podstawie danych® — m.in. Mazurskie Centrum
Edukacji Ekologicznej w 2012 r. wsparto 300 wnioskéw na kwote 154 110 zI; Cen-
trum Edukacji Ekologicznej w Etku w 2012 r. dofinansowato 43 projekty na kwote

%2 Biuletyn z dziatalnoici centrow edukacji ekologicznej w woj. warminsko-mazurskim
w 2012 r, wyd. Olsztynskie Centrum Edukacji Ekologicznej przy Warminsko-Mazurskim
Osrodku Doskonalenia Nauczycieli w Olsztynie, Olsztyn 2012, s. 37 1 39.
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16 tys. zt. O duzej aktywnosci ponadlokalnych placowek $wiadczy rowniez liczba
dofinansowanych zadan z zakresu edukacji ekologicznej, realizowanych przez pla-
cowki o$wiatowe i inne instytucje w 2012 r.%.

Elblaskie Centrum Edukacji Ekologicznej Mazurskie Centrum Edukacji Ekologicznej

1. Miasto i pow. elblaski — 34 1. Pow. ketrzynski — 9

2. Pow. braniewski —9 2. Pow. wegorzewski — 2
3. Pow. bartoszycki—7 3. Pow. gotdapski—7
4. Pow. lidzbarski — 10 4. Pow. gizycki — 32
5. Pow. mragowski — 18
Olsztynskie Centrum Edukacji Ekolo- 6. Pow. pilski — 22
gicznej 7. gmina Swietajno — 6
1. Pow. itawski —7 8. gmina Stare Juchy — 1
Pow. ostrodzki — 17
Pow. olsztynski —47 Centrum Edukacji Ekologicznej w Etku
Miasto Olsztyn — 21 1. Pow. olecki —11
Pow. szczycienski — 7 2. Pow. etcki — 17

Pow. nowomiejski — 13

Pow. dziatdowski — 13

Pow. nidzicki — 5

Nie ulega watpliwosci, ze dziatania podejmowane przez te placowki w sposob
szczegblny pobudzaja i skupiaja aktywno$¢ spoteczng mieszkancow, tworzac warunki
do dzialania w kierunku ochrony §rodowiska naturalnego. Dziatalno$¢ tych placowek
wspiera merytorycznie i finansowo Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej w Olsztynie. Ta wspolpraca zapewnia wickszg skuteczno$é
1 efektywno$¢ zaangazowanych $rodkoéw i podejmowanych dziatan.

Wdrazanie zréwnowazonego rozwoju na obszarach wiejskich zapewniaja nie-
ktére dziatania podejmowane z osi 3 (jako$¢ zycia na obszarach wiejskich
i r6znicowanie gospodarki) i osi 4 (wdrazanie lokalnych strategii rozwoju) w ramach
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW), przez instytucje regionalne, m.in.
samorzad wojewodzki. Realizowanie dziatan PROW 2007-2013 znaczaco wplywa na
poprawe jako$ci zycia na obszarach wiejskich poprzez zaspokojenie potrzeb spolecz-
nych i kulturalnych mieszkancéw wsi oraz promowanie obszaroéw wiejskich, a przede
wszystkim mobilizuje i aktywizuje spoteczno$¢ lokalng do realizacji kolejnych inwe-
stycji. O aktywnos$ci wladz samorzadu wojewddzkiego 1 innych regionalnych instytu-
cji $wiadczy fakt, ze w polowie realizacji programu tj. 2007-2009 wojewodztwo war-
minsko-mazurskie mialo najwigksze wykorzystanie limitu $rodkow w zakresie
dziatania dotyczacego jako$ci zycia na obszarach wiejskich (mierzone stosunkiem
warto$ci zawartych uméw do uwolnionego limitu) 58,3%, $rednio w kraju 32,6%"*.

XN R WD

83 Tamze, s. 48.
8 Réznicowanie w kierunku dzialalnosci nierolniczej — informacja o rezultatach wdrozenia
w latach 2007-2009, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2009, s. 5.
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Ogolnie nalezy stwierdzi¢, ze samorzad wojewodzki na Warmii i Mazurach
jest aktywnym podmiotem w procesie wdrazania zrOwnowazonego rozwoju na obsza-
rach wiejskich. Ma duzy udzial w rozwiazywaniu istotnych probleméw ekonomicz-
nych, ekologicznych i spolecznych oraz w sterowaniu rozwojem zréwnowazonym,
o czym $wiadczy wybor najwazniejszych dziatan w ramach RPO, takze wiaczanie si¢
w uruchomienie tych dziatan, ktore w wigkszos$ci sa finansowane przez rzad i samo-
rzad lokalny.

2.2. Ocena lokalnych instytucji/organizacji — w Swietle badan empirycznych

2.2.1. Charakterystyka badanych gmin pod wzgledem gléwnych uwarunkowan
Zrownowazonego rozwoju.

Tak jak wspomniano we wstepie, badania zlokalizowano w 39 gminach potozo-
nych w siedmiu powiatach. Podstawowym zatozeniem byto traktowanie tych gmin jako
obszar ,,funkcjonalnie zintegrowany”, w ktorym réznice miedzy poziomem rozwoju
gospodarczego, spotecznego i srodowiskowego powinny by¢ niewielkie. Wazne jest
rozpoznanie i zdefiniowanie uwarunkowan rozwoju zrownowazonego oraz problemow
jakie wystepuja w procesie zrownowazenia obszarow wiejskich w woj. warminsko-
-mazurskim.

Badane gminy w 2012 r. charakteryzowal rézny poziom zroéwnowazenia
(tab. 15). Bardzo wysoki poziom zréwnowazenia osiggneto 13 gmin, z tego 38,4%
stanowity gminy miejsko-wiejskie (co stanowito 39,4% ogdlnej liczby gmin miejsko-
-wiejskich). Z tej grupy okoto 36% gmin osiagneto bardzo wysoki poziom zréwnowa-
zenia przy wartosciach trzech wskaznikow powyzej sredniej (tj. 100). W pozostatych
gminach warto$¢ tych wskaznikow ksztattowata si¢ w przedziale od 70 do 100. Bardzo
niski poziom zréwnowazenia miaty tylko 2 badane gminy. Analizujac poziom zrow-
nowazenia z punktu widzenia potozenia gmin w regionie oraz zasoboéw ich srodowiska
przyrodniczego, trudno byloby wskaza¢ wyrazne zaleznos$ci. Z racji walorow krajo-
brazowych i przyrodniczych wojewddztwa, rozw6j gmin powinien by¢ ukierunkowa-
ny na zrownowazenie najwazniejszych sektorow gospodarki. Tymczasem wskazniki
rozwoju spotecznego, gospodarczego i srodowiskowego w poszczegdlnych poziomach
zrownowazenia s bardzo zréznicowane (tab. 15). Najwigksze réznice dotyczyty roz-
woju spotecznego, niezaleznie od wyznaczonego poziomu zrownowazenia, najmniej-
sze za$ rozwoju Srodowiskowego. Stwierdzono, ze w ponad 50% gmin wiejskich,
1 miejsko-wiejskich — poziom rozwoju spolecznego nie sprzyja zrownowazeniu; jesli
chodzi o rozwdj gospodarczy i srodowiskowy takich gmin byto ponad 20%. Im mniej-
sza liczba mieszkancow w gminie, tym wickszy udziat gmin, w ktorych rozwoj spo-
teczny nie sprzyja zrownowazeniu gmin, z mniejszym nasileniem taka zalezno$¢ zaob-
serwowano w przypadku rozwoju gospodarczego i srodowiskowego.
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Tabela 15. Poziom zréwnowazenia gmin a warto$¢ poszczegolnych aspektow

Warto$¢ wskaznika w aspekcie

Gmina srodowiskowym spotecznym gospodarczym
2005 | 2012 2005 [ 2012 2005 [ 2012
poziom zréwnowazenia bardzo wysoki
Bartoszyce (w) 47,8 93,5 40,5 88,7 90,4 89,8
Gérowo Itaweckie (w) 58,9 91,2 41,2 61,8 88,7 83,4
Sepopol (m-w) 63,8 95,3 65,7 73,8 79,4 71,9
Dziatdowo (w) 79,9 78,2 62,5 74,8 100,2 85,3
Gronowo Elblaskie (w) 47.8 77,9 93.0 88,1 86,1 78,0
Mtynary (m-w) 69,0 122,5 126,4 1524 99,3 99,3
Paste¢k (m-w) 80,7 1144 140,7 180,3 98,0 106,8
Kruklanki (w) 100,7 122,9 160,4 107,5 92,0 93,0
Olecko (m-w) 106,0 1152 148,4 129,4 126,8 1334
Dywity (w) 97,8 110,6 2224 194,5 126,4 1144
Jeziorany (m-w) 77,3 79,8 89,5 59,2 91,1 87,6
Kolno (w) 102,8 72,6 43,8 45,7 92,2 82,9
Swigtki (w) 58,6 89,4 53,0 76,7 91,0 72,7
Zalewo (m-w) 69,1 98,7 102,2 108,6 103,3 93,0
poziom zréwnowazenia wysoki
Itowo-Osada (w) 67,7 110,3 110,3 123,0 80,8 86,0
Lidzbark (m-w) 134,1 92,1 92,1 87,3 99,2 95,0
Plosnica (w) 127,3 105,6 105,6 108,5 82,3 75,3
Godkowo (w) 70,4 94,9 94,9 144,8 88,9 93,8
Milejewo (w) 54,7 163,0 163,0 203,7 106,1 99,9
Rychliki (w) 45,3 64,6 64,6 102,9 82,8 75,0
Kisielice (m-w) 64,6 40,4 404 24,9 78,0 79,8
Susz (m-w) 114,4 31,1 31 63,6 100,0 96,2
Dobre Miasto (m-w) 79,3 121,5 121,5 182,2 114,1 107,1
Gietrzwatd (w) 83,6 169,3 169,3 2153 123,5 102,3
Jonkowo (w) 77,3 299,4 299.,4 253,0 116,3 124,9
poziom zréwnowazenia sredni
Bisztynek (m-w) 69,8 124,6 66,0 64,3 95,8 91,2
Markusy (w) 56,7 109,1 89,7 88,6 75,2 70,9
Mitki (w) 89,4 101,6 90,4 24,7 95,9 77,1
Wieliczki (w) 76,9 98,6 25,2 8,3 93,2 81,5
Stawiguda (w) 84,0 100,5 289,5 425,2 137,7 136,4
poziom zréwnowazenia niski
Ryn (m-w) 83,7 154,6 116,6 64,5 95,5 103,6
Wydminy (w) 74,6 118,4 60,6 29,5 85,3 90,6
Lubawa (w) 89,0 130,8 71,1 83,6 75,7 73,2
Biskupiec (w) 77,3 119,2 67,0 42,5 98,6 106,3
Swietajno (w) 73,5 124,9 79,3 69,3 86,4 78,3
Olsztynek (m-w) 88,8 118,2 108,6 66,2 119,5 130,0
Purda (w) 43,3 95,7 129,9 212,1 84,3 77,8
poziom zréwnowazenia bardzo niski

Tolkmicko (m-w) 116,1 74,5 134,8 1529 90,4 148,6
Kowale Oleckie (w) 97,8 211,6 234 12,4 95,3 88,6

gmina wiejska (w); gmina miejsko-wiejska (m-w)
Zrédio: Bank Danych Lokalnych i badania ankietowe.
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Rys. 7. Poziom rozwoju infrastruktury i jego zmiany w badanych gminach
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Zrédlo: Bank Danych Lokalnych, badania ankietowe.

Wyzszy rozwoj spoteczny na szczeblu lokalnym oznacza wigkszg ilo$¢ urza-
dzen i mozliwosci, ktore pozwalaja lokalnej wladzy lepiej i na wyzszym poziomie
zaspokajac¢ potrzeby mieszkancoéw. Potwierdzenie dos$¢ utrwalonego pogladu, ze po-
ziom rozwoju infrastruktury spotecznej ma podstawowe znaczenie dla przestrzennego
rozwoju spolecznego daje dos¢ wysoki wspotczynnik korelacji » = 0,49. Nalezy row-
niez doda¢, ze w 31% badanych gmin poziom rozwoju infrastruktury spotecznej ulegt
obnizeniu w 2012 r., w stosunku do 2005 r., czgsciej w gminach, w ktdrych nastgpito
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obnizenie poziomu rozwoju spotecznego. Spadek poziomu rozwoju infrastruktury (tech-
nicznej i spotecznej) w wickszym stopniu dotyczyt gmin o stosunkowo nizszym poziomie
rozwoju infrastruktury oraz nizszym poziomie zréwnowazenia gminy —rys. 7.

Zauwazono znacznie mniejsze réznice w przypadku wskaznikéw dotyczacych
rozwoju $rodowiskowego w 2012 r., a takze korzystniejsze zmiany w tym aspekcie
w latach 2005-2012 (tab. 151 16). Tylko w 5 badanych gminach poziom rozwoju §ro-
dowiskowego ulegt obnizeniu, a dotyczylo to gmin, ktore mialy znacznie wyzszy
wskaznik rozwoju srodowiskowego w poréwnaniu do innych. Waznym czynnikiem
wplywajacym na rozwdj srodowiskowy jest poziom rozwoju infrastruktury technicz-
nej. Wspodlezynnik korelacji miedzy poziomem rozwoju infrastruktury a poziomem
rozwoju srodowiskowego w 2012 r. wyniost r = 0,58.

Poziom zréwnowazenia gmin w woj. warminsko-mazurskim przedstawia rys. 8.
Ogolnie nalezy stwierdzi¢, ze znacznie korzystniejsza sytuacja jest w gminach potozo-
nych na Warmii niz Mazurach. Jedng z przyczyn jest fakt, ze w wigkszo$ci gmin na
Warmii poziom rozwoju srodowiskowego jest znacznie wyzszy. Staje si¢ on kotem
zamachowym rozwoju innych sektorow gospodarki, swiadczy o tym fakt, ze wyzszy
poziom zréwnowazenia gmin dokonuje si¢ przy wyzszych wartos$ciach wskaznikow
poszczegolnych aspektow.

Rys. 8. Poziom zréwnowazenia rozwoju gmin w woj. warminsko-mazurskim
w 2012 roku
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Zrédio: Bank Danych Lokalnych.
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Tabela 16. Liczba badanych gmin w relacji do poziomu rozwoju gospodarczego,
spotecznego i srodowiskowego w latach 2005-2012

Poziom rozwoju Zmiany poziomu |
w 2012 roku gospodarczego
<80 80-90 90-100 100-110 >110 razem

Niski 1 3 9 1 14

Sredni 2 10 8 20

Wysoki 1 3 4

Bardzo wysoki 1 1
demograficznego

Bardzo niski 6 1 7

Niski 3 1 6 11

Sredni 1 3 2 2 8

Wysoki 1 2 3

Bardzo wysoki 2 8 10
srodowiskowego

Niski 2 1 1 2 6

Sredni 1 1 19 21

Wysoki 2 8 10

Bardzo wysoki 2 2

Zrédlo: Bank Danych Lokalnych, badania ankietowe.

Wséroéd badanych gmin najwigksza grupe (okoto 66%) stanowily gminy,
w ktorych poziom rozwoju gospodarczego uleglt obnizeniu w latach 2005-2012 (tab.
2). Niepokojace jest to, ze w 2012 r. wigkszo$¢ z tej grupy gmin miala poziom rozwo-
ju gospodarczego ponizej $redniej dla obszaréw wiejskich (przyjetej za 100). Jako
czynniki, ktore zdecydowanie wplynety na taka sytuacje w tych gminach, trzeba wy-
mieni¢ spadek liczby podmiotéw ($rednio o okoto 20%) 1 wzrost udziatu bezrobotnych
wsrdd ludnosci w wieku produkcyjnym (Srednio o 15%). Pogorszenie sytuacji w za-
kresie rozwoju gospodarczego zwigzane jest zatem gldwnie z rozwojem przedsiebior-
czo$ci. Badania wykazaty, ze problem rozwoju przedsiebiorczosci na obszarach wiej-
skich tkwi glownie w stabo$ci otoczenia instytucjonalnego w zakresie adaptacji firm
do zmieniajgcego si¢ otoczenia, a takze stabosci podsystemu infrastruktury, ktory staje
si¢ jednym z wazniejszych czynnikow decydujacych o lokalizacji firm. Tylko 15%
badanych gmin wskazato instrumenty, ktore stosuja, aby przyciagna¢ inwestorow.
Szczegdlnie dotyczylo to obnizki stawek podatkowych. Zdecydowanie brak bylo
wskazan na instrumenty organizacyjne, w formie tworzenia wyspecjalizowanych
podmiotéw zajmujacych si¢ wspieraniem rozwoju gospodarczego, takich jak osrodki
szkolenia, inkubatory przedsiebiorczosci, parki technologiczne itp. Jak wynika z usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. art. 9 ust. 1, kompetencje w tym zakresie posiada rowniez
samorzad terytorialny. Stwierdzono w trakcie badan, ze tylko 46% gmin ma wydzielo-
ng komorke zajmujaca si¢ obstuga inwestorow, ktéra moze informowac o inwestycyj-
nych zamiarach gminy i jej walorach oraz udziela¢ informacji o stanie prawnym
w zakresie rozwoju podmiotow gospodarczych. Zauwazono, ze nowe podmioty go-
spodarcze powstajg tam, gdzie wladze lokalne stwarzaja wigksze mozliwosci lokowa-
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nia nowych inwestycji oraz tam, gdzie juz znajduja si¢ przedsi¢biorstwa — M. Porter

nazywa to ,,skupiskiem wzajemnie powigzanych firm”®.

Lokalizacja kilku przedsigbiorstw w gminie moze ksztaltowac profil gospodar-
czy gminy. Wérod badanych gmin okoto 15% wskazato na dziatalno$¢ przemystowa,
jako najwazniejszy dziat gospodarki w gminie. W tej grupie ponad 40% gmin miato
najwyzszy poziom zrownowazenia. Jako wiodacy sektor gospodarki, ktory najbardziej
sprzyja zrownowazeniu — wskazywano najczesciej dziatalno$é ustugowa 35% gmin,
raczej w gminach miejsko-wiejskich niz wiejskich. Na badanym terenie silny wptyw
na ksztattowanie si¢ profilu gminy ma $rodowisko przyrodnicze. Dlatego 19% bada-
nych gmin zadeklarowato produkcje rolng i 31% turystyke i agroturystyke jako pod-
stawowe sektory lokalnej gospodarki. W zdecydowanej wigkszosci gmin o profilu
turystycznym proces zrownowazenia jest wyzszy niz na terenach rolniczych. Prawdo-
podobnie wyzszy proces zrownowazenia wynika z sity oddzialywania specyficznych
waloréw krajobrazowych gminy.

Po analizie danych statystycznych dotyczacych przestrzennego zrdéznicowania po-
ziomu zréwnowazonego rozwoju i odmienno$ci poziomu rozwoju trzech aspektow w po-
szczegdlnych gminach w latach 2005-2012 i badan ankietowych mozna stwierdzi¢, ze:

— uksztattowal sie wyrazny podziat wojewodztwa pod wzgledem poziomu zrowno-
wazonego rozwoju na dwie strefy: mniej zrbwnowazong potnocno-wschodnig i le-
piej zrownowazong potnocno-zachodnig z liderem gming Bartoszyce,

— Wwystepuja pewne zmiany pozycji poszczegdlnych gmin w stosunku do najlepszej
pod wzgledem zrownowazenia, przy czym niepokojace jest oddalenie wielu gmin
od tej najlepszej, szczegodlnie w zachodniej czgsci wojewddztw,

— zidentyfikowane aspekty zrownowazonego rozwoju oraz poziom ich rozwoju daja
pewne podstawy do sformutowania opinii o relacjach w ksztaltowaniu si¢ po-
szczegblnych wymiarow zrownowazonego rozwoju: generalnie wyzszemu pozio-
mowi rozwoju gospodarczego towarzyszy wyzszy poziom rozwoju spotecznego
1 srodowiskowego,

— wicksze roznice poziomu rozwoju spotecznego, gospodarczego i srodowiskowego
utrzymuja si¢ w przypadku gmin wiejskich niz miejsko-wiejskich. Swiadczyé to
moze o potrzebie bardziej energicznej polityki lokalnej na terenach gmin wiej-
skich niz dotychczas oraz mniejszym zaangazowaniu si¢ wladz lokalnych w roz-
woj — problem ten zostat szerzej oméwiony szerzej w pkt. 2.2.2.

2.2.2. Dzialalno$¢ gmin i lokalnych organizacji na rzecz wdrazania
zréwnowazonego rozwoju w Swietle badan ankietowych

Zroéwnowazony rozwdj lokalny — to rezultat wspolpracy i wspotdziatania
wszystkich lokalnych podmiotéw skupionych wokét realizacji wspolnie wypracowa-
nej i akceptowanej strategii rozwoju, w ktorej zostaly przedstawione najwazniejsze

8 MLE. Porter, Porter o konkurencyjnosci, PWE, Warszawa, 1998 r., s. 246.
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priorytety rozwojowe na najblizsze lata. Aktualng strategic miato okoto 65% badanych
gmin, a tylko 35% badanych gmin miato tylko odniesienie w strategiach do programu
zréwnowazonego rozwoju. Niepokojace jest, ze tak duzy odsetek gmin nie dostrzega
zwigzku miedzy strategia a rozwojem. Na og6t przyjmuje sig, ze strategia jest instru-
mentem zarzadzania gming. Priorytety zawarte w strategiach w sferze gospodarcze;j,
spolecznej i srodowiskowej przedstawia rys. 9.

Rys. 9. Najwazniejsze priorytety rozwojowe w poszczegdlnych aspektach rozwoju
ZrOwnowazonego

Srodowiskowy

ml
spoteczny 2
m3

w4

gospodarczy

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Aspekt srodowiskowy to:

1 — rozwdj infrastruktury komunalne;j,

2 —uregulowanie gospodarki odpadami,

3 — zmniejszenie zanieczyszczenia srodowiska,

4 — wykorzystanie odnawialnych zrodet energii.

Aspekt spoteczny to:

1 — podniesienie jako$ci kapitatu ludzkiego,

2 —rozwdj ustug publicznych,

3 — pomoc potrzebujacym,

4 — zapobieganie migracji.

Aspekt gospodarczy to:

1 — pozyskiwanie i dostepno$¢ terendw inwestycyjnych,
2 — przeznaczenie inwestycyjnego obszaru w m.p.z.p.,

3 —rozwdj potencjatu turystycznego,

4 — utatwienia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na obszarach chronionych.
Zrédlo: badania ankietowe.
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Najwigcej wskazan w aspekcie gospodarczym dotyczyto dostepnosci terenu inwe-
stycyjnego, przeznaczenia inwestycyjnego obszaru w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, pozyskiwania terenow inwestycyjnych, utatwien w prowadzeniu
dziatalnosci na obszarach chronionych (m.in. Natura 2000). Znaczne réznice wystepuja
pomiedzy wskazaniami z zakresu aspektu spotecznego i1 $rodowiskowego. Wiecej
bylo wskazan w aspekcie srodowiskowym, co moze swiadczy¢ o uswiadomionej potrze-
bie jego ochrony, a takze mozliwosciach poprawy warunkow zycia spotecznosci. Porow-
nanie ilo$ciowe i jakoSciowe wskazan w trzech aspektach zrownowazonego rozwoju
wskazalo na znaczenie aspektu gospodarczego w rozwoju gmin. W wigkszosci gmin
wyrazono przekonanie, ze dobrze przygotowana przestrzen inwestycyjna bedzie réwniez
duzym wsparciem w rozwoju pozostatych aspektow w gminie. Przedstawione przez
gming¢ kierunki dziatalno$ci wskazujg na duze zbieznosci z przyjetym gtdéwnym celem
strategii rozwoju regionu, a takze laczg si¢ z tymi sferami, ktore znalazly szczeg6lne
miejsce w strukturze finansowania w perspektywie finansowej UE 2014-2020, w tym
RPO w woj. warminsko-mazurskim na lata 2014-2020. Moze to $wiadczy¢ rowniez
0 poziomie przygotowania samorzadow do podejmowania waznych przedsiewzie¢ go-
spodarczych korzystnych z punktu widzenia harmonizacji rozwoju. Jest nadzieja, ze
realizacja wskazanych priorytetow bedzie mozliwa dzigki wykorzystaniu srodkow finan-
sowych w formie doptat unijnych.

Rys. 10. Udziat gmin w poszczegdlnych grupach pozyskanych srodkow
na 1 mieszkafica w ramach RPO w latach 2007-2013
w ramach wyodrebnionych priorytetow
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Zrédlo: Bank Danych Lokalnych.

Analiza $rodkéw finansowych pozyskanych w ramach RPO w latach 2007-
-2013 wykazata duze r6znice migdzy badanymi gminami. Okoto 34% badanych gmin
nie korzystato ze $rodkow finansowych w ramach RPO. Najwyzszy odsetek gmin
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20,5% pozyskato $rodki od 50 do 100 euro na 1 mieszkanca. Tylko 10,3% badanych
gmin pozyskato $rodki powyzej 1000 euro na 1 mieszkanca.

Biorac pod uwage poziom zréwnowazenia gmin, najwigcej srodkéw w ramach
RPO pozyskaly gminy o $rednim poziomie zréwnowazenia. Na ten wynik miaty
wplyw przede wszystkim $rodki, ktore wplyngty w ramach priorytetu 6 srodowisko
przyrodnicze — okoto 48% $rodkdw pozyskanych we wszystkich priorytetach oraz
konkurencyjnos¢ 34%. W ramach priorytetu sSrodowisko najwiecej srodkéw UE gminy
wdrazaty na projekty zwigzane z zanieczyszczeniami srodowiska. Pozytywne jest to,
ze dzialania w ramach priorytetu srodowisko i konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw byty
wzgledem siebie komplementarne przestrzennie, co oznaczato koncentracje srodkow
na tym typie inwestycji. Ogoélnie mozna stwierdzi¢, ze dominowaly jednak inwestycje
zwigzane z ochrong §rodowiska w gminie — rozwo6j zintegrowany, stanowczo za mato
byto projektow w ramach inwestycji w infrastrukturg spoteczng — priorytet 3 RPO.

Znaczenie $srodkow unijnych w budzecie badanych gmin ilustrujg rys. 11 1 12.
Ogolnie stwierdzono, ze gminy o niskim poziomie dochodéw wilasnych na 1 miesz-
kanca pozyskiwaty do swego budzetu §rednio dwukrotnie wigcej srodkow unijnych niz
pozostate. W wielu gminach efekty wspdlnego finansowania (srodki wtasne i unijne)
przedsiewzie¢ przyczynity si¢ w do poprawy rozwoju infrastruktury, o czym $wiadcza
wydatki inwestycyjne w gminach — gldwnie na infrastrukturg techniczng. Jak juz wie-
lokrotnie podkreslano, infrastruktura jest waznym czynnikiem wdrazania zréwnowa-
zonego rozwoju. Dlatego kierunek wykorzystania srodkow UE powinien by¢ bardziej
kontrolowany w kontek$cie niwelowania rdznic w rozwoju.

Rys. 11. Udziat srodkéw unijnych w budzecie gminy a dochod wiasny
na 1 mieszkanca w kontekscie zrbwnowazonego rozwoju
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— $redni, grupa 4 — niski, grupa 5 — bardzo niski.
Zrédlo: Bank Danych Lokalnych, badanie ankietowe.
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Rys. 12. Udziat srodkdw unijnych w budzecie gminy a udzial wydatkow
inwestycyjnych w wydatkach ogétem w kontekScie zrownowazonego rozwoju
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Poziom zréwnowazenia gmin: grupa 1 — bardzo wysoki, grupa 2 — wysoki, grupa 3
— §redni, grupa 4 — niski, grupa 5 — bardzo niski.
Zrédlo: Bank Danych Lokalnych, badanie ankietowe.

Tres¢ rys. 12 pozwala wskazaé¢ na niskie wydatki inwestycyjne gmin jako naj-
bardziej istotng przeszkode¢ — o charakterze finansowym — w rozwoju gminy. W tym
kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy w nowych warunkach kredytowania gmin (indy-
widualny wskaznik zadtuzenia) gminy beda mogly realizowaé wyznaczone priorytety.

Badania wykazaty, ze samorzady gminne najwigcej dziatan podejmujg w sferze
infrastruktury, ktora jest uwazana jako glowny czynnik rozwoju przedsigbiorczosci.
Podejmowane one byly we wszystkich badanych gminach, tylko z r6znym naktadem
finansowym. Wysokie naktady na infrastrukture nie zawsze wynikaty z dobrej sytuacji
finansowej gmin. Moze to $wiadczy¢, ze niektore gminy inwestowatly, korzystajac
glownie z zewnetrznych §rodkow finansowych (kredyty, srodki unijne, $rodki rzado-
we). W rozwoju przedsigbiorczo$ci nieliczne gminy postugiwaly si¢ instrumentem
»promocyjno-organizacyjnym” — do$¢ czesto wykorzystywanym rowniez w marketin-
gu terytorialnym. Wykorzystanie tego instrumentu bylo wyraznie zwigzane z obecno-
Scig wydzielonej komorki ,,promocja gminy” w urzedzie gminnym oraz obecnoscia
organizacji wspierajacych podejmowanie 1 prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
takich jak: inkubatory, strefy ekonomiczne, parki technologiczne itp. Tylko w dwoch
sposrod badanych gmin funkcjonowaty inkubatory przedsigbiorczosci.

Z uwagi na stabg sytuacje finansowg niewielka liczba gmin podejmuje dziatania
majace na celu stworzenie podmiotom gospodarczym korzystnych warunkow funkcjo-
nowania, np. nizsze stawki podatkowe, ulgi itp. Maja one wplyw na dochody gmin,
a decyzja o nich jest w gestii wladz gminy (tzw. wsparcie publiczne). Najczesciej ten
instrument wykorzystywaty gminy o nizszym poziomie rozwoju gospodarczego.
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Rys. 13. Podejmowane dziatania na rzecz rozwoju przedsigbiorczosci
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Nie ulega watpliwosci, ze wsparcie przedsiebiorczosci przez wtadze lokalne
ma znaczny wplyw na rozwdj dziatalnosci gospodarczej w gminie. Obserwacja tych
procesow pozwala stwierdzi¢, ze w okresie wigkszego wsparcia przedsigbiorczosci
(poczatek stadium) wzrasta nier6wnowaga miedzy trzema aspektami zréwnowazo-
nego rozwoju — z przewaga rozwoju gospodarczego. W pozniejszym stadium rdznice
migdzy aspektami zmniejszajg si¢. Dlatego wiadza lokalna powinna tworzy¢ dogod-
ne warunki réowniez dla innych procesow rozwoju, zapewniajac ich skutecznosé
1 koordynacje.

Powszechnie uwaza si¢, ze rozwd] obszardw wiejskich jest rownoznaczny
z rozwojem ludzi — ich osobowosci i potencjatu rozwoju, czyli inteligencji, zdolnosci
i checi uczenia sig, otwarto$ci, kreatywnosci, umiejetnosci pracy w zespole, gotowosci
do zmian itp., jednak w niewielu sposrod badanych gmin podejmuje si¢ dziatania
w kierunku poprawy jakosci kapitatu ludzkiego. Ograniczaja si¢ w zasadzie do dziatan
organizacyjno-technicznych, jak: rozpowszechnianie informacji o podnoszeniu kwali-
fikacji czy udostepnianie pomieszczen na organizacje szkolen. Niewiele jest wskazan,
bezposrednich inwestycji w ludzi, takich jak: szkolenia, wsparcie finansowe 0s6b zain-
teresowanych podnoszeniem umiejetnosci, ustugi zdrowotne itp. Do skutecznego dzia-
fania tych instrumentow niezbedne s3 jednak naktady finansowe majace na celu po-
prawe kondycji cztowieka (zdrowotnej, edukacyjnej) ponoszone przez budzet gminy.
Potrzebny jest rowniez odpowiedni system spoteczny do odtworzenia i rozwoju czyn-
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nika oraz ludzie, ktorzy potrafiag z niego skorzysta¢. Wydaje si¢, ze do spetienia tego
drugiego warunku niezbedne sg odpowiednie metody oddziatywania panstwa i pod-
miotéw polityki spotecznej w celu wywotania u ludzi odpowiednich motywacji do
dziatania, a takze odpowiedni zasob wiedzy ogo6lnej spoteczenstwa. Tymczasem
w badanych gminach $rednio w latach 2008-2012, w budzecie gmin wydatki na zdro-
wie wahaty si¢ od 0,1 do 1,1%, przy $redniej dla obszaréw wiejskich w wojewodztwie
0,5%, analogiczne na kultur¢ od 0,9 do 23,8%, przy $redniej 3,4%, natomiast na po-
moc spotecznag od 7,5 do 35,7%, przy $redniej 24,1%. To uzasadnia potrzebe zwigk-
szonej aktywnosci panstwa w sferze polityki spotecznej, szczeg6élnie na terenach
o zachwianej strukturze spoteczno-gospodarczej, ktore musza nie tylko dostosowac si¢
do zachodzacych procesow, ale dodatkowo pokonywaé skutki btednych kierunkéw
rozwoju w przesztosci.

Rys. 14. Dziatania podejmowane w zakresie kapitatu ludzkiego a poziom
zrownowazenia gmin
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Wskazania:

1 — rozpowszechnianie informacji nt. mozliwo$ci podnoszenia kwalifikacji
2 — organizacja szkolen we wtasnym osrodku szkoleniowym

3 — udostgpnianie pomieszczen na organizacj¢ szkolen

4 — dofinansowanie centrow ksztalcenia ustawicznego

5 — wspotfinansowanie projektow szkoleniowych

6 — fundowanie stypendiow osobom, ktdore podjety studia

7 — inne

Zrédlo: badania ankietowe.

Istota podejscia rozwoju zrownowazonego jest oddolne zaangazowanie roznych
lokalnych organizacji reprezentujacych interesy spotecznosci, ktore odgrywaja stymu-
lujaca, koordynujaca i mobilizujaca role w lokalnych procesach rozwojowych. Po-
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przez zintegrowane podejscie instytucjonalne uniknie si¢ dublowania dziatan, a takze
luk we wsparciu pewnych sfer dziatalnosci istotnych w rozwoju zrownowazonym.
Badania pokazuja, ze ponad 70% gmin wspolpracuje z organizacjami pozarzadowymi
na rzecz wdrazania zrownowazonego rozwoju, z tego tylko 10% wspotpracuje niere-
gularnie. Na ogot wspotpraca ta dotyczy takich inicjatyw, jak: budowa wysypisk,
wspolne festyny dotyczace promocji gminy, organizowanie szkolen w zakresie ochro-
ny $rodowiska i rozwoju przedsigbiorczosci. W podobnej skali gminy prowadzg row-
niez szeroka wspotprace z innymi gminami, polegajaca na wspdlnych przedsiewzig-
ciach z zakresu ochrony $rodowiska (uzdatnianie rzek, odwadnianie terenu, edukacja
ekologiczna). Oczywiscie gminy powinny rozwigzywac¢ wspolnie wiele problemow
zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzeni. Nie ulega watpliwosci, Zze im silniejsze
zaangazowanie uczestnikow w rozwoj obszarow wiejskich, a takze istnienie silnego
kapitatu spolecznego budowanego na zaufaniu i partnerstwie miedzy uczestnikami
rozwoju, tym wicksza szansa udanej wspotpracy i koordynacji.

Niestety, w zadnej z badanych gmin nie realizuje si¢ zadan inwestycyjnych na
podstawie ustawy z dnia 19 grudnia o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP), cho¢
jak podaje Raport o stanie rynku PPP w Polsce w potowie 2010 r.*° woj. warminsko-
-mazurskie pod wzgledem formut publiczno-prywatnych wyrdzniato si¢ na tle innych
wojewodztw — realizowato 5 projektow (najwigcej woj. wielkopolskie — 10 projek-
tow). Jak pisza Gorczynska i Kolczynska (2012, s. 77) popularno$é tego instrumentu
w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnej z roku na rok wzrasta, m.in. w wyniku
powigkszajacego si¢ zadluzenia polskich gmin, niwelowania luki infrastrukturalnej,
a takze wzrostu tego instrumentu w innych krajach.

Lepiej wyglada sytuacja, jesli chodzi o partnerstwo publiczno-spoleczne, tj.
udziat spoteczno$ci lokalnej, organizacji (stowarzyszen) oraz instytucji kultury. Tu
dziatania dotycza gldéwnie wspierania gospodarki ekologicznej (kontrola zanieczysz-
czen, wspOtpraca w zakresie zachowania waloréw $rodowiska przyrodniczego, eduka-
cja z zakresu ekologii) oraz wspierania wartosci spoteczenstwa obywatelskiego (po-
dejmowanie inicjatyw obywatelskich, informowanie o programach pomocowych
dotyczacych wspierania spoteczenstwa obywatelskiego). Znacznie mniej dziatan po-
dejmowanych jest w obszarze gospodarczym. Jezeli sa podejmowane, to dotycza
przygotowan wnioskow o dotacje 1 kredyty oraz szkolenia i kursy przekwalifikujace.
W ankietach nie wskazano dziatan na rzecz rozpoznawania nisz dziatalnosci gospo-
darczej w gminie czy informowania o nowych technologiach. Jak podkreslono w do-
kumencie RPO na lata 2014-2020*" cigzar interwencji publicznej na rzecz przedsie-
biorstw powinien by¢ zdecydowanie przekierowany na rozwoj innowacyjny
1 uczynienie specjalizacji gospodarczych wojewddztwa ,,inteligentnymi”. Dziatania te

% Raport o stanie rynku PPP w Polsce za I potowe 2010, s. 10, www.inres.pl/raport.php
%7 Regionalny program operacyjny wojewodztwa warminsko-mazurskiego na lata 2014-2020,
projekt, Olsztyn 8 kwietnia 2014 r., s. 4.
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bedg realizowane w ramach RPO 0§ 1 ,Inteligentna gospodarka Warmii i Mazur”, co
wymaga zdefiniowania inteligentnych specjalizacji.

Jak wykazaty badania dziatania, podejmowane z organizacjami pozarzadowymi
nie majg charakteru jednorazowego, przybierajg one posta¢ zinstytucjonalizowang. Do
kompetencji wtadz samorzadowych nalezy wigc inicjowanie wspodtdziatania oraz
stworzenie wlasciwych warunkoéw do aktywnosci spoteczno$ci lokalnej 1 opracowanie
metod ich wprowadzenia. Celem dziatan wtadz lokalnych w badanych gminach byto
zwigkszenie zaangazowania lokalnych spoteczno$ci w procesie zarzadzania zasobami
lokalnymi poprzez powotanie i aktywne uczestnictwo w Lokalnych Grupach Dziatania
(LGD). Na terenie woj. warminsko-mazurskiego dziata 13 LGD. Badane gminy byly
polozone w obszarze funkcjonowania 7 LGD, jak: Fundacja LGD ,,Partnerstwo dla
Warmii, Zwigzek Stowarzyszen na rzecz Rozwoju Gmin Pdtnocnego Obszaru Wiel-
kich Jezior Mazurskich, LGD Brama Mazurskiej Krainy, LGD Wysoczyzna Elblaska,
LGD ,,Stowarzyszenie Poludniowa Warmia”, Stowarzyszenie LGD ,,Warminski Zaka-
tek” 1 Zwigzek Stowarzyszen ,,Kraina Drwecy i Pasteki”. Analizujac dziatalnos¢ LGD
mozna stwierdzi¢, ze wigkszos$¢ z nich podkresla dziatania na rzecz zrdwnowazonego
rozwoju w opracowanych i realizowanych przez nich Lokalnych Strategiach Rozwoju
(LSR), w ktorych gtowny nacisk zostat potozony na wykorzystanie walorow przyrod-
niczych, poprawe jako$ci zycia mieszkancow, organizacje i aktywizacje spotecznosci
w celu wspdlnego rozwigzywania istniejacych problemoéw, promocj¢ obszarow wiej-
skich — glownie turystyki oraz tworzenie i zawigzywanie partnerstwa na szczeblu kra-
jowym i migdzynarodowym.

Analiza dzialalno$ci 25 organizacji pozarzadowych funkcjonujacych
w badanych gminach prowadzi do wniosku, ze ich dziatalno§¢ w LGD wywotata
rowniez wzrost aktywnos$ci spotecznej w organizacji, a takze $ci$lejszg wspotprace
z samorzadem lokalnym, a realizowane projekty przyczyniaja si¢ do umocnienia kapi-
talu spotecznego. Wartos¢ spoteczna wraz z innymi wartosciami pochodnymi (gospo-
darczymi) stanowi podwaliny zrownowazonego rozwoju.

Z powyzszych rozwazan wynika konkluzja, ze wdrazanie zréwnowazonego
rozwoju obszarow wiejskich jest gtéwnie domeng instytucji publicznych — samorza-
dowych i pozarzadowych.

Podsumowanie i wnioski

Przeprowadzona analiza wyraznie wskazuje, ze poziom zrownowazenia gmin
w woj. warminsko-mazurskim nie zalezy wylacznie od podejmowanych dziatan
w obszarze gospodarczym, spotecznym i $rodowiskowym, ale réwniez w bardzo du-
zym stopniu od odpowiedniego zarzadzania gminami. Dlatego przedstawiono instytu-
cjonalne mozliwosci podejmowania dziatan na rzecz zrOwnowazonego rozwoju na
obszarach wiejskich. W trakcie badan stwierdzono, ze dziatania podejmowane na
rzecz zroéwnowazonego rozwoju sg prowadzone na mozliwie najnizszym poziomie
administracyjnym z uwzglednieniem zintegrowanego podejscia odnoszgcego si¢ do
lokalnych potencjatéw. Warunkiem realizacji zintegrowanego podejscia jest koordy-
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nacja polityki samorzadu wojewddztwa oraz samorzadow lokalnych. Dlatego koniecz-
ne sg efektywne metody koordynacji oraz zintegrowane i uproszczone instrumenty
wdrozeniowe. Nieodzowne jest wigc wzmocnienie systemu instytucjonalnego w wy-
miarze otoczenia instytucjonalnego (zasad i norm o formalnym i nieformalnym cha-
rakterze), struktur organizacyjnych oraz mechanizmoéw okreslajacych procesy pode;j-
mowania decyzji 1 ksztaltowania zachowan podmiotéw biorgcych udziat w procesie
rozwoju obszaréw wiejskich. Zaden z tych wymiaréw nie powinien mie¢ nadrzednej
roli w stosunku do pozostatych. Analiza relacji migdzy tymi trzema elementami sys-
temu instytucjonalnego pozwolila ustali¢ mocne i stabe strony oraz szanse i zagrozenia
funkcjonowania tego systemu w procesie wdrazania zrdwnowazonego rozwoju na
obszarach wiejskich woj. warminsko-mazurskiego.

Do oceny funkcjonowania systemu instytucjonalnego oraz jego konsekwencji
dla wdrazania zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich w woj. warminsko-
-mazurskim wykorzystano analiz¢ SWOT.

1. W zakresie otoczenia instytucjonalnego

mocne Strony
1. Przyjecie zasady zrownowazonego rozwoju w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-

skiej z 1997 r; w ustawie o ochronie srodowiska z kwietnia 2001 r. i wielu innych
ustawach. W wyniku tego stata si¢ ona obowigzkiem nie tylko wtadz publicznych,
ale takze wszystkich obywateli.

2. Powotywanie si¢ na zasad¢ zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich w wie-
lu strategicznych dokumentach unijnych i krajowych — stala si¢ programem roz-
woju dla wszystkich obszarow wiejskich w kraju.

3. Przyjecie 24 marca 2014 r. znowelizowanej ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju z roku 2006. Nowa ustawa powstata w oparciu o rozporzadzenie nr
1301/2013 Rady UE i PE dla proceséw programowania perspektywy budzetowej
na lata 2014-2020. Wprowadzita nowy instrument koordynacji dziatan administra-
cji rzadowej 1 samorzadu wojewodzkiego, tj. kontrakt wojewodzki oraz obszary:
funkcjonalny, strategicznej interwencji i problemowy. Instrumenty te majg istotne
znaczenie we wdrazaniu zasady zroOwnowazonego rozwoju na obszarach wiej-
skich.

4. Znowelizowanie w 2008 r. ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z roku
2005. W nowej ustawie zostaly uproszczone procedury dziatania miedzy partne-
rami publicznymi i prywatnymi dzialajacymi na rzecz rozwoju obszarow wiej-
skich oraz zostaty zwigkszone szanse korzystania z tej formy wspolpracy.

5. Okreslenie dziatan samorzadu terytorialnego w zakresie rozwoju zrOwnowazonego
w ustawach o samorzadzie terytorialnym: wojewodztwa z dnia 5 czerwca 1998 r.,
powiatu 5 czerwca 1998 r. i gminnym z dnia 8 marca 1990 r., sprawia to, ze roz-
dzial zadan w poszczegolnych sferach dziatania wynika przede wszystkim z prze-
strzennego zasi¢gu ich oddziatywania. Ich dziatalno$¢ na rzecz wdrazania zrow-
nowazonego rozwoju moze by¢ oparta na wspotpracy i koordynacji.
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. Prawne umocowanie zadan rozwojowych w zakresie zrOwnowazonego rozwoju
obszarow wiejskich w woj. warminsko-mazurskim poprzez przyjecie uchwatg nr
XXXIV/474/05 Sejmiku Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego z dnia 31 sierp-
nia 2005 r. Strategii Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego Wojewodztwa Warmin-
sko-Mazurskiego do roku 2020, w ktérej m.in. zostaty nakreslone kierunki dziata-
nia na rzecz zrbwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich oraz przez Zarzad
Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego, 14 listopada 2007 dokumentu plani-
stycznego o charakterze wykonawczym Regionalny Program Operacyjny Warmia
i Mazury na lata 2007-2013, CCI 2007PL161P0O020 i opracowanie projektu RPO
na lata 2014-2020, w ktérych wyznaczono najwazniejsze obszary koncentracji
srodkow finansowych.

stabe strony
. Zbyt elastyczne regulacje formalnoprawne (w przepisach unijnych i krajowych)
jesli chodzi o definiowanie pojecia ,,zrownowazony rozwoj”, ktoérego interpretacja
stwarza i generuje problemy przy jego wdrazaniu.
. Stosunkowo stabo rozbudowany system prawny wspolpracy sektora publicznego,
pozarzadowego 1 prywatnego (ustawa PPP) w zakresie rozwoju przedsigbiorczo-
Sci. Podziat ryzyka powodzenia przedsiewzigcia zbyt stabo chroni sektor prywat-
ny; efektem jest stosunkowo niewielkie zainteresowanie sektora prywatnego roz-
wojem przedsigbiorczo$ci na obszarach wiejskich wojewodztwa.
. Niski stopien wsparcia przedsiebiorcow ze strony samorzadu wojewddzkiego po-
przez specjalne dotacje celowe terytorialne czy samorzadu gminnego poprzez ulgi
podatkowe, szczegdlnie dotyczy to terenow mniej atrakcyjnych pod wzgledem
inwestycyjnym. Kazdy inwestor chce mie¢ pewnos$¢, ze inwestycja przyniesie mu
okreslone zyski w okre§lonym czasie. Juz Schumpeter (1960 s. 60) podkreslat, ze
,»bez rozwoju nie ma zysku, bez zysku nie ma rozwoju”.
. Znikome uregulowania prawne w zakresie ksztattowania spoteczenstwa obywatel-
skiego, co nie zachgca wiejskiej spotecznosci do aktywnosci na rzecz rozwoju
zrownowazonego. Na og6t zdolnos$¢ angazowania si¢ ludzi jest ograniczona do sy-
tuacji dajacych korzysci osobiste.
. Brak okreslonych i zatwierdzonych zasad finansowania przedsigwzig¢ o okreslo-
nym poziomie ich rozwoju. Powoduje to przerost inwestycyjny w niektorych sek-
torach gospodarki, a w konsekwencji chaos w poziomie zrbwnowazenia przestrze-
ni wiejskiej.

szanse
. Powigzanie aktow prawa dotyczacych obszaro6w chronionych z innymi aktami
gwarantujacymi zachowanie wysokich waloré6w przyrodniczych w przestrzeni;
szczegoblnie dotyczy to obszarow Natura 2000.
. Zarowno w RPO 2007-2013, jak i RPO 2014-2020 w woj. warminsko-mazurskim
sg znaczne mozliwo$ci finansowania przedsigwziec z zakresu ochrony $rodowiska,
umozliwia to koncentrowanie si¢ na $rodowisku przyrodniczym, bardzo silnie
Zwigzanym ze zrOwnowazonym rozwojem.
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3. W wojewoddztwie warminsko-mazurskim, podobnie jak i na innych terenach, in-
stytucje nieformalne (obyczaje, warto$ci moralne, wartoéci religijne) odgrywaja
coraz wigkszg role w akceptacji zasady zrownowazonego rozwoju. Sg one $cisle
powiazane z kulturg na poziomie regionalnym i lokalnym. Te nieformalne reguly
postepowania bywaja bardziej skuteczne i zobowigzujace niz te zadeklarowane
prawem. Odnoszg si¢ do zaufania 1 wzajemnos$ci, w ten sposob wzmacniajg skton-
no$¢ do dziatania. Juz Max Weber na poczatku XX wieku zauwazyt roznice
w osiggnigciach gospodarczych wystepujacych w zaleznosci od katolickiego 1 pro-
testanckiego kregu kulturowego, co wigzato si¢ z tworzeniem odmiennych insty-
tucji i wzorow zachowan. Badane gminy sg zamieszkiwane sg przez grupy rozne
pod wzgledem etnicznym, charakteryzujace si¢ odrebnosciag kulturowa. Ma to
niewatpliwie duzy wplyw na zachowanie i rozwoj zbiorowosci — inne na Mazu-
rach, a inne na Warmii — w sferze gospodarczej, spotecznej i sSrodowiskowe;.

zagrozenia

1. Brak rozwigzan prawnych wptywajacych na poprawe sytuacji demograficznej na
obszarach wiejskich. Jak wykazaly badania w gminach woj. warminsko-
-mazurskiego, aspekt spoleczny w najwickszym stopniu nie sprzyja zrbwnowaze-
niu: we wszystkich gminach miejsko-wiejskich 1 wiejskich wojewddztwa
w 42,2%, a wérod badanych gmin 39%. Moze to budzi¢ obawy co do dalszego
rozwoju spoteczno-gospodarczego na tym terenie — uwzgledniajac, ze czynnik
ludzki jest gtéwnym sprawca procesow rozwoju oraz ,konsumentem” efektow
procesu rozwoju.

2. Wprowadzenie na podstawie ustawy o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz.
1240) nowego limitu zadluzania samorzadow terytorialnych, opartego na indywi-
dualnym wskazniku zadluzania (IWZ). Przy trudnej sytuacji finansowej gmin
w woj. warminsko-mazurskim, moze to spowodowa¢ ograniczenie inwestycji
w wielu gminach.

3. Wymog podziatu zadan pomiedzy poszczegdlnymi poziomami samorzadu ustalo-
ny w ustawach o samorzadach sprawia wrazenie chgci zapewnienia wszystkim
jednostkom podobnych zakresowo zadan. To oznacza rozproszenie i rozmycie od-
powiedzialnosci za poszczegolne rodzaje ushug publicznych.

2. W zakresie organizacji
mocne strony

1. Niekwestionowana rola samorzadu wojewodzkiego i gminnego w procesie wdra-
zania zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, a takze dos$¢ dobrze rozbu-
dowana struktura organizacyjna wspierajaca ten proces na poszczeg6élnych pozio-
mach administracyjnych.

2. Duze zaangazowanie placowek o$wiatowych i organizacji pozarzadowych w woj.
warminsko-mazurskim w proces wdrazania zroOwnowazonego rozwoju poprzez
prowadzenie edukacji ekologicznych — o czym $wiadczg liczne wyrdznienia mig-
dzynarodowe i krajowe w tym obszarze dziatan.
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. Silne wsparcie merytoryczne i finansowe procesu wdrazania zrdwnowazonego
rozwoju na obszarach wiejskich przez Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska
1 Gospodarki Wodnej w Olsztynie — dotyczy to gldwnie samorzadow i organizacji
pozarzadowych.

stabe strony
. Samorzady (szczegblnie samorzad wojewddzki) moga wypehia¢ funkcje wdraza-
nia zrownowazonego rozwoju w ograniczonym stopniu, ze wzgledu na sytuacje
finansowa. Sg bowiem silnie uzaleznione od wsparcia rzadu. Decentralizacja obje-
ta przede wszystkim funkcje ustugodawcy ustug publicznych, a nie rozwojowa.
Funkcja rozwojowa gmin, ze wzgledu na ograniczone zasoby kapitalowe oraz brak
samodzielnosci finansowej (uzaleznienie od subwencji, dotacji) nie moze by¢ rea-
lizowana kompleksowo; dowodem na to jest utrzymywanie si¢, a nawet powiek-
szanie si¢ udzialu gmin o niezrownowazonym rozwoju.
. Niewielkie mozliwo$ci bezposredniego udziatu samorzadu gospodarczego i orga-
nizacji pozarzadowych w procesie wdrazania zrownowazonego rozwoju, szcze-
gblnie na poziomie lokalnym (niekiedy organizacje o duzym potencjale kadro-
wych), co moze zniechgca¢ do aktywnego ich udziatu w procesie rozwoju
obszarow wiejskich.
. Nadmierne rozproszenie kompetencji w zakresie rozwoju gospodarczego, spo-
tecznego i ekologicznego wsrdd organizacji wspierajacych proces zrbwnowazone-
go rozwoju, co powoduje wzrost kosztow koordynacji dziatan oraz ich kontroli.
. Brak kategoryzacji organizacji pozarzadowych, ktéra zwigkszataby range organi-
zacji o znaczacych osiaggnieciach w procesie wdrazania zrOwnowazonego rozwoju.
Powoduje to, ze wiele organizacji powstaje jedynie ze wzgledu na okazjonalne
mozliwo$ci realizacji réznych projektéw rozwojowych. Cele ich dziatalnosci sa
z reguty czysto komercyjne, a efekty w postaci zwigkszenia tempa rozwoju zni-
kome.
. Brak silnego osrodka na poziomie regionalnym posiadajacego odpowiednie kom-
petencje wykonawcze i koordynacyjne. Takim osrodkiem mogtaby by¢ regionalna
Krajowa Sie¢ Obszarow Wiejskich (KSOW). Takie rozwigzanie pozwolitoby na
pelne podejscie terytorialne we wszystkich komplementarnych obszarach zrow-
nowazonego rozwoju. Sie¢ stataby si¢ aktywnym uczestnikiem programow strate-
gicznych, monitorowania oraz wspolodpowiedzialng za wdrazanie zréwnowazo-
nego rozwoju na obszarach wiejskich woj. warminsko-mazurskiego.
. Niewielki udziat organizacji prywatnych w dziataniach na rzecz wdrazania proce-
su zrOwnowazonego rozwoju, co ogranicza doptyw kapitalu prywatnego na obsza-
ry wiejskie. Sektor prywatny staje si¢ w wielu przypadkach liderem zmian, ze
wzgledu na skale prowadzonych inwestycji. By¢ moze lokalny mechanizm rza-
dzenia i struktury instytucjonalne czgsto nie sg przystosowane do wiaczenia orga-
nizacji prywatnych w procedury i uktad organizacyjny stuzacy wdrazaniu zrow-
nowazonego rozwoju.
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szanse
. Duza aktywno$¢ wtadz samorzagdowych w kierunku zrownowazenia rozwoju prze-
strzeni wiejskiej, ktora przejawia si¢ w opracowaniu programéw strategicznych
i pozyskiwaniu $rodkow zewngtrznych na ten cel oraz we wzbudzaniu zaintereso-
wania lokalnej spolecznosci rozwigzywaniem wspolnych probleméw na obsza-
rach wiejskich wojewodztwa.
. Wielokierunkowo$¢ dziatan podejmowanych przez samorzady gmin oraz inicjo-
wanie takich przedsigwzie¢, ktore sg korzystne z punktu widzenia harmonijnego
rozwoju regionu.

zagrozenia
. Zbyt niska jako$¢ zasobdw ludzkich w wielu urzedach gminnych, w szczegolnosci
kadr zarzadzajacych poszczegdlnymi komorkami w urzedzie. A jest oczywiste, ze
zasoby ludzkie odgrywajg kluczowa role w realizacji lokalnej polityki rozwoju.
. Stabo rozwinigta jest sie¢ instytucji finansowych i doradczych o zasiggu lokalnym
powoduje, ze niektore podmioty gospodarcze maja trudnosci z prawidlowym
wdrozeniem podstawowych standardéw prawa lub rozliczeniem projektow. Insty-
tucje te moga znacznie przyspieszy¢ tempo rozwoju oraz stymulowaé podstawy
przedsiebiorcze na obszarach wiejskich.

3. W zakresie mechanizméw

mocne strony
. Istnienie zasady pomocniczosci (subsydiarnosci), ktora wskazuje, w jaki sposob
ina jakim poziomie wtadzy powinny by¢ realizowane dziatania na rzecz zréwno-
wazonego rozwoju.
. Dobrze rozbudowane mechanizmy budowania §wiadomosci wérdd spotecznosci
lokalnej dotyczacej ochrony $rodowiska. Daja one gwarancj¢ postrzegania przy-
rody jako atutu rozwoju regionu.

stabe strony
. Obecne rozwigzania organizacyjno-funkcjonalne wskazuja na duze stabosci me-
chanizmow w zakresie koordynacji dziatan oraz zapewnienia wspotpracy migdzy
réznymi instytucjami dzialajacymi na rzecz wdrazania zrOwnowazonego rozwoju.
. Brak jest procedur opisujacych funkcjonowanie procesu koordynacji, tj. wskazania
instytucji, ich funkcji i sposobdw wspotpracy pomigdzy nimi na poszczegdlnych
poziomach administracyjnych.
. Brak systemu i mechanizmoéw promujacych tworzenie lokalnych stref ekonomicz-
nych oraz uruchamianie inicjatyw ponadlokalnych z udzialem przedsigbiorcow
i samorzadow, co mogltoby prowadzi¢ do wigkszej podazy Srodkow inwestycyj-
nych na obszarach wiejskich.
. Niezbyt sprawnie dziatajacy system informacyjny pomigdzy strukturami samorza-
dowymi, a takze miedzy samorzadami a instytucjami rzadowymi, powoduje dys-
funkcyjnos¢ dziatan. Ma to istotne znaczenie w podejmowaniu wielu dziatan
uwzgledniajacych lokalne potrzeby w woj. warminsko-mazurskim.
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. Brak zainteresowania samorzadu wojewodztwa, a takze wielu gmin opracowaniem
strategii zrOwnowazonego rozwoju w oparciu o przyjeta przez rzad Agende 21,
ktéra przedstawia zintegrowane podejscie do polityki gospodarczej, spotecznej
1 przestrzennej z dziataniami prosrodowiskowymi.
. Zbyt skomplikowane procedury finansowania szkolnictwa podstawowego i gim-
nazjalnego poteguje problem utrzymania matych szkot przez samorzad gminny,
szczegoblnie na obszarach o rozdrobnionej sieci osadniczej, a taka sie¢ wystgpuje
na terenie woj. warminsko-mazurskiego.

szanse
. Istnienie systemu wsparcia w postaci programoéw operacyjnych i regionalnych,
jako istotny mechanizm finansowania wielu inwestycji na obszarach wiejskich.
. Poprawnie opracowana strategia rozwoju, ktora w trafny i realistyczny sposob
identyfikuje potencjal endogeniczny i mozliwosci rozwojowe gminy, jak rowniez
trafnie okresla priorytety inwestycyjne.
. Wypracowanie i wdrazanie mechanizméw wzmacniajacych potencjat kooperacyj-
ny organizacji. Obecnie funkcjonuja one w do$¢ skomplikowanych procedurach
administracyjnych zwigzanych z koordynacja, realizacjg i finansowaniem dziatan
na rzecz zrownowazonego rozwoju, szczegolnie w zakresie rozwoju spotecznego.
Powoduje to wysokie koszty administracyjne i wydtuzony czas realizacji powie-
rzonych zadan, a takze powtarzanie realizacji zadan (np. szkolen finansowanych
POKL).
. Nowe instrumenty zarzadzania przestrzenia, jak: kontrakt wojewddzki, obszar
funkcjonalny i rozwoj lokalny kierowany przez spotecznos¢. Taki obszar funkcjo-
nalny zostat juz utworzony na terenie powiatu ketrzynskiego przez sze$¢ samorzg-
dow gminnych 14.10.2014 r. Zaklada on przejscie w zarzadzaniu przestrzenia od
podejscia sektorowego do zintegrowanego terytorialnie (podmioty charakteryzuja-
ce si¢ podobnymi cechami spoteczno-gospodarczymi).

zagrozenia
. Z analizy dokumentow strategicznych wojewodztwa i gmin wynika, ze mechani-
zmy zréwnowazonego rozwoju sg szeroko omawiane na poziomie dokumentow
programowych, natomiast pomijane sg na etapie wdrazania zrownowazonego roz-
woju. Brak jest wiec procedur miedzy programem w laczeniu dzialan, ktore
w sposob kompleksowy przyczyniajg si¢ do rozwigzania przedstawianych proble-
moéw. Kompleksowe podejscie do zréwnowazonego rozwoju zaobserwowano
w 11 badanych gminach, gdzie realizowane sg co najmniej 2 projekty istotne
z punktu widzenia wdrazania zrownowazonego rozwoju.
. Dotychczas nie zostaly wypracowane mechanizmy koordynacji lokalnych strategii
rozwoju ze strategia wojewodzkg 1 strategia krajowa, to powoduje, Ze ten istotny in-
strument zarzadzania rozwojem nie jest dobrze wykorzystywany w rozwoju prze-
strzeni wiejskiej. Utrudnia realizacj¢ przyjetych programéw strategicznych oraz ko-
ordynacje 1 wspoOlprace miedzy jednostkami w celu uzgodnienia wspolnych dziatan.
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3. Zaobserwowano znacznie stabsza wspotprace gmin polozonych na Mazurach
niz gmin warminskich w rozwigzywaniu podstawowych problemow spoteczno-
-gospodarczych czy srodowiskowych — by¢ moze jest to przejaw specyfiki kul-
turowej.

4. Whioski

Wyniki naszych badan wskazuja, ze kazdy obszar posiada specyficzne uwarun-
kowania geograficzne i w zwigzku z tym kazdy wymaga odrebnych dziatan, instru-
mentéw 1 mechanizmow, to z kolei prowadzi do coraz wigkszej fragmentacji polityki
w zakresie rozwoju obszarow wiejskich.

Jako efekt badan ankietowych i wlasnych rozwazan na temat ksztaltowania si¢
systemu instytucjonalnego wytania si¢ poglad, ze dokonujaca si¢ instytucjonalizacja
nie nadgza za procesami zachodzacymi na obszarach wiejskich i ze nie wszystkie przed-
sigwzigcia majg prorozwojowy charakter. Kompatybilno$¢ otoczenia instytucjonalnego
i struktur organizacyjnych zalezy w duzym stopniu od polityki panstwa. W zwigzku
z tym konieczne sg dziatania panstwa stymulujgce ksztaltowanie otoczenia instytucjo-
nalnego sprzyjajacego tworzeniu i umacnianiu struktur organizacyjnych, ktore sg
niezbedne w procesie rozwoju zrownowazonego obszaréw wiejskich. Obecnie instytu-
cjonalizacja na rzecz wdrazania zrownowazonego rozwoju na obszarach wiejskich
dokonywana jest w znacznym stopniu przez samorzady terytorialne, zbyt maty jest
udzial organizacji pozarzadowych i prywatnych. Nacisk powinien i§¢ na koordynacje¢
dziatan samorzadéw oraz wigkszag wspolprace réznych organizacji, w strukturach
zarowno poziomych, jak i pionowych.
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IT1. Znaczenie instytucji w ksztaltowaniu ladu przestrzennego
w koncepcji zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich
— na przykladzie wojewodztwa warminsko-mazurskiego

Wstep

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich (przestrzeni wiej-
skiej) zaktada, Zze podstawowym celem wszelkich dziatan w przestrzeni powinna by¢
ochrona i ksztaltowanie tadu przestrzennego. W wigkszoséci dokumentéw okreslaja-
cych polityke przestrzenng gmin tad przestrzenny jest z reguly dosy¢ mglisto zaryso-
wang wizjg przysztego stanu rozporzadzalnej przestrzeni mozliwg do osiagnigcia
w wyniku realizacji polityki przestrzenne;.

W grze o przestrzen prowadzonej w warunkach gospodarki wolnorynkowej,
w ktorej trudno przewidzie¢ wielokierunkowe oczekiwania i dziatania uzytkownikow
i whascicieli nieruchomos$ci niezwykle wazne jest precyzyjne sformutowanie celow
i zadan stojacych przed wladzami samorzadowymi w odniesieniu do przestrzeni. Do-
chodzi zatem do koniecznosci rozstrzygnigcia dylematu, czy zarzadzanie przestrzenig
powinno mie¢ charakter strategiczny — planowy, czy powinno by¢ wpisane w system
zarzadzania gming na poziomie zarzadzania operacyjnego. Biorgc pod uwage cel nad-
rzgdny planowania przestrzennego, jakim jest ochrona i ksztattowanie tadu przestrzen-
nego, wydaje si¢, ze zdefiniowanie tego pojecia w dokumentach okreslajacych polity-
ke przestrzenng samorzadu jest sprawg fundamentalng, a strategiczne planowanie
dziatan nie ma wlasciwej alternatywy.

Zarzadzanie przestrzenig gminy nalezy do wyltacznych kompetencji samorzadu
lokalnego. To wojt lub burmistrz wykonuje zadania z zakresu planowania przestrzen-
nego, wpisujac je w system zarzadzania gming. Powstaje wiec problem odpowiednie-
go umiejscowienia problematyki fadu przestrzennego w ogdlnej strategii zarzadzania
przestrzenia wiejska. Konsekwencje dziatan odwrotnych, bez strategii i bez planu
w szybkim tempie prowadza do degradacji znacznych obszaréw, szczegdlnie w stre-
fach silnej presji urbanizacyjnej. Brak jasno sprecyzowanej wizji rozwoju gminy, po-
wigzanej z celami polityki przestrzennej odnoszacymi si¢ do pojecia tadu przestrzen-
nego, prowadzi do trudnych do odwrdcenia skutkow nie tylko w samej przestrzeni, ale
réwniez w umystach jej mieszkancow.

Zatem organ zarzadzajacy gming musi na pewnym etapie zdefiniowac cele poli-
tyki przestrzennej. Jest to w rzeczywistosci niemozliwe bez udziatu (partycypacja
spoleczna) uzytkownikow przestrzeni. Niezbedna jest rowniez wspotpraca w tym za-
kresie z wyspecjalizowanymi zespotami projektowymi. To od jako$ci pracy wszyst-
kich os6b 1 instytucji zainteresowanych ksztattowaniem i1 ochrong tadu przestrzennego
zalezy mozliwos¢ realizacji celow strategicznych poprzez polityke przestrzennag.
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1. Lad przestrzenny w polityce samorzadu gminnego

Polityka przestrzenna na poziomie lokalnym (gminnym) obejmuje swoim za-
siegiem przestrzen calej gminy. Jest elementem sktadowym ogdlnej polityki samorza-
du ukierunkowanym na zarzadzanie przestrzenia. Podstawowym celem polityki prze-
strzennej jest okreslenie zasad dotyczacych zagospodarowania przestrzeni zgodnie
z oczekiwaniami spolecznosci lokalnej (mieszkancow gminy). W pewnym zakresie
skutki polityki przestrzennej dotyczg rowniez terenéw gmin sgsiednich. Dlatego ko-
nieczne jest wspotdziatanie poszczegdlnych samorzadow, zapewniajace zachowanie
cigglosci 1 spdjnosci dziatan w znacznie szerszym kontek$cie, a przede wszystkim
wyeliminowanie konfliktow na granicy poszczegdlnych obszarow.

Podstawowym dokumentem okre$lajacym polityke przestrzenng gminy jest stu-
dium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego. Studium funkcjo-
nuje w polskiej przestrzeni od roku 1994, ale dopiero od roku 2003, kiedy zgodnie
z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wszystkie ogdlne plany
zagospodarowania przestrzennego stracity wazno$¢, zyskato zdecydowanie wyzsza
range. Studium nie jest prawem miejscowym, jest aktem kierownictwa wewnetrznego
okreslajacym ogoélne zasady zarzadzania przestrzenig gminy w dtuzszej perspektywie.
Jest to dokument akceptowany przez spotecznos¢ lokalng, ktora ma zagwarantowanag
mozliwo$¢ bezposredniego udzialu w jego opracowaniu poprzez sktadanie wnioskow
iuwag do projektu studium, a takze udziatu posredniego poprzez przedstawicieli
w radzie gminy (radnych) podejmujacych w tej sprawie stosowne uchwaly. Studium
jest zatem wyrazem oczekiwan mieszkancow gminy w odniesieniu do przysztego spo-
sobu zagospodarowania przestrzeni. Jest dokumentem, w ktorym uzytkownicy prze-
strzeni zawierajg porozumienie w sprawie zasad jej uzytkowania, przyjmujac za pod-
stawe swoich dziatan ide¢ zréwnowazonego rozwoju. Przyjmujac za Kotarbinskim, ze
tad przestrzenny to pozadany w danym miejscu i czasie stan przestrzeni (Srodowiska
zycia cziowieka)gg, mozna stwierdzi¢, ze to wtasnie spotecznos¢ lokalna dazy do zago-
spodarowania przestrzeni w okreslony sposob, czyli poszukuje witasnie tadu prze-
strzennego. Wydaje si¢ zatem, ze podstawa sporzadzenia kazdego studium powinno
by¢ zdefiniowanie fadu przestrzennego jako pojecia fundamentalnego w polityce prze-
strzennej, a nastepnie ustalenia zasad 1 sposobow jego osiggania i ochrony.

Rozwazy¢ rowniez nalezy, czy studium, ze wzgledu na jego specyfike jest wia-
sciwym narzedziem w dazeniu do tadu przestrzennego. Biorac pod uwage okres jego
funkcjonowania (ok. 10 lat) oraz skomplikowane procedury zwigzane z jego zmiana,
mozna stwierdzié, ze jest dokumentem stabilizujacym polityke przestrzenng samorza-
du w dluzszym okresie, a nawet zapewniajacym ciagltos¢ tej polityki pomigdzy kolej-
nymi kadencjami wladz lokalnych. Studium ze wzglgdu na swoja elastycznos$¢ i od-

8 Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 89 poz. 415),
zmieniona przez ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. (tj. Dz.U.
7 2012 r. poz. 647 ze zmianami).

¥ Kotarbinski T. (1982), Traktat o dobrej robocie. Ossolineum, Wyd. 7. Warszawa.
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powiedni poziom ogdlnosci (odpowiednia skala) jest odporne na naciski roznych grup
interesOw oraz propozycje zmian w krotkim czasie. Skuteczno$¢ studium wynika
przede wszystkim z dosy¢ silnego powigzania miejscowych planéow zagospodarowania
przestrzennego z jego ustaleniami. Zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, przyjete w planach miejscowych rozwigzania (np. okre-
$lenie przeznaczenia terenu) nie moga by¢ sprzeczne z ustaleniami studium. Tak wiec
przyjecie rozwigzan planistycznych niezgodnych z kierunkami zagospodarowania
terenéw okreslonymi w studium jest w praktyce niemozliwe. Niemozliwe jest rowniez
wprowadzenie obiektow dysharmonicznych, naruszenie zakazéw zabudowy lub zla-
manie zasad ochrony ustalonych w studium.

Niestety pokrycie planami miejscowymi powierzchni gmin, szczeg6lnie na ob-
szarach wiejskich jest stosunkowo niewiclkie. Wedtug Sleszynskiego’ $redni wskaz-
nik dla catego kraju wynosit 27,9% powierzchni gmin wedhig danych z roku 2012.
Mozna zatem uznaé, ze nie wiecej niz 1/4 powierzchni terenéw wiejskich podlega
regulacjom prawnym (prawo miejscowe) z zakresu tadu przestrzennego. Na pozosta-
tych obszarach mozliwe jest ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania tere-
nu na podstawie decyzji o warunkach zabudowy lub decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Problem polega na tym, ze decyzje nie musza by¢ zgodne z ustale-
niami studium. Po spetlnieniu odpowiednich warunkéw wynikajacych z art. 61 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zasad tzw. dobrego sasiedztwa)
1 otrzymaniu przewidzianych przepisami prawa uzgodnien, mozliwa jest lokalizacja
obiektow budowlanych, urzadzen lub zagospodarowania terenu niezgodnych z polity-
ka przestrzenng ustalong w studium. W ten sposob dochodzi czgsto do lokalizacji
obiektow Iub przedsiewzig¢ konfliktowych, degradujacych przestrzen. Biorgc pod
uwage pogarszajacy sie stan polskiej przestrzeni, w tym w szczegdlnosci zagrozenia
wystepujace w obszarach wiejskich, nalezy uzna¢, ze jest to jedna z wigkszych pora-
zek polskiego systemu planowania przestrzennego. Podobne stanowisko wobec pol-
skiej przestrzeni wiejskie wyraza Banski, stwierdzajac, ze szczegdlnie niekorzystna
sytuacja dotyczy obszardéw, na ktorych doszto do przekroczenia ,,pojemnosci (wy-
trzymatosci) srodowiska”, gdzie funkcja ochronna nie wytrzymuje presji gospodarczej
czlowieka’'. Tymczasem rozwiazanie lezy caly czas w zasiegu reki. Wystarczylaby
prosta zmiana ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, polegajaca na
wprowadzeniu np. w art. 60 przepisu zakazujacego wydania decyzji o warunkach za-
budowy sprzecznych z ustaleniami studium.

Wracajac do studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego, nalezy podkresli¢, ze idea tadu przestrzennego wyjasniona i wprowadzona jako

90 Sleszyﬁski P., Komornicki T., Der¢gowska A., Zielinska B., 2014, Analiza stanu i uwarun-
kowan prac planistycznych w gminach w 2012 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego Za-
gospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa 2014.

! Banski J., Zad przestrzenny obszaréw wiejskich ze szczeg6lnym uwzglednieniem oddzialy-
wania gospodarki rolnej. Z badan nad rolnictwem spotecznie zrownowazonym, IERiGZ-PIB
Warszawa 2008, zeszyt nr 102, 9-33.
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podstawowy cel polityki samorzadu lokalnego dziala mobilizujaco na mieszkancow
gminy. Wnosi rowniez pewng warto$¢ edukacyjna, polegajaca przede wszystkim na
zdefiniowaniu samego poj¢cia tadu przestrzennego, ktore nie jest zrozumiate nawet
dla 0s6b bezposrednio Iub posrednio zwigzanych z gospodarowaniem przestrzenia.
Trudno mowi¢ o ksztattowaniu tadu przestrzennego obszarow wiejskich, jezeli nie
zostal on nazwany i zdefiniowany w podstawowym dokumencie, jakim jest studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego.

W zwigzku z powyzszym przeprowadzono badania dotyczace wystepowania
pojecia tadu przestrzennego w ustaleniach studium w odniesieniu do obszarow wiej-
skich. Jako obszar badan przyjeto wojewodztwo warminsko-mazurskie, analizujac
studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego wszystkich gmin
wigjskich 1 miejsko-wiejskich (z wylaczeniem obszaru miasta). Przyjeto przestrzenne
rozmieszczenie gmin od granicy wschodniej wojewddztwa w kierunku zachodnim.
Wynik badan przedstawiono w tabeli 17.

Tabela 17. Wystepowanie pojecia ,.tad przestrzenny” w studiach uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin wojewodztwa warminsko-mazurskiego

Gmina” Rok Wystepowanie pojecia tadu przestrzennego
uchwa- | w ustaleniach studium
lenia

1. Kowale Oleckie 2013 — uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego

(str.61)

2. Wieliczki 2008 — nie wystepuje

3. Swictajno 2014 — nie wystepuje

4. Olecko 2013 — zasady zagospodarowania w poszczegolnych strefach

polityki przestrzennej (str. 12)
— cele przestrzenne zagospodarowania (str. 25)

5. Gotdap 2010 — odwotanie do planu wojewodztwa (str. 132)
— odwotanie do strategii wojewddztwa (str. 139)
6. Dubeninki 1998 — uwarunkowania wynikajace ze stanu tadu przestrzen-

nego (str. 37)
— synteza studium (str. 158)

7. Banie Mazurskie 2000 — brak danych
8. Stare Juchy 2013 — brak danych
9. Etk 2001 — podstawowe cele przestrzenne (str. 3)

— uwarunkowania wewnetrzne (str. 18)

— wskazania dla poszczegdlnych wsi dotyczace zacho-
wania tadu przestrzennego (str. 58)

— pojecie nietadu przestrzennego (str. 58)

10. Prostki 1998 — nie wystepuje

11. Kalinowo 2011 — podstawowy cel rozwoju: fad przestrzenny (str. 3)
— diagnoza — zaburzenia tadu przestrzennego (str. 6)
— podstawa sporzadzania planéw miejscowych (str. 39)

12. Budry 2009 — podstawowe cele przestrzenne (str. 8)

%2 tylko obszar wiejski badanych gmin
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13. Pozezdrze 1999 — nie wystepuje
14. Gizycko 2007 — nie wystepuje
15. Wegorzewo 1999 — podstawowe cele przestrzenne (6)
16. Kruklanki 2000 — brak danych
17. Mitki 1999 — nie wystepuje
18. Wydminy 1999 — cele przestrzenne ukierunkowane na podnoszenie
tadu przestrzennego (str. 8)
19. Ryn 2000 — definicja i analiza stanu tadu przestrzennego (str. 76)
20. Biala Piska 2008 — zasady prowadzenia gospodarki przestrzennej (str. 3)
— polityka sporzadzania planéw miejscowych (str. 44)
21. Orzysz 2006 — nie wystepuje
22. Ruciane Nida 1999 — podstawowy cel polityki przestrzennej
23. Pisz 2010 — podstawowy cel polityki przestrzennej (str. 7)
— polityka rozwoju turystyki (str. 13)
— ksztaltowanie i ochrona tadu przestrzennego (str. 23)
24. Barciany 2006 — nie wystepuje
25. Srokowo 1999 — cele generalne zagospodarowania przestrzennego
(str. 6)
26. Korsze 2005 — brak danych
27. Ketrzyn 2006 — nie wystepuje
28. Reszel 2007 — nie wystepuje
29. Mragowo 2013 — nie wystepuje
30. Mikotajki 2010 — glowny cel rozwoju — dazenie do osiaggnigcia tadu
przestrzennego (str. 3)
— cele zagospodarowania przestrzennego (str. 5)
31. Sorkwity 2008 — nie wystepuje
32. Piecki 2000 — cele generalne — zachowanie tadu przestrzennego
(str. 7)
33. Dzwierzuty 2014 — cele szczegotowe — przestrzenne (str. 7)
— zasady polityki przestrzennej (str. 11)
34. Swietajno 2000 — nie wystepuje
35. Rozogi 2000 — brak danych
36. Szczytno 2000 — nie wystepuje
37. Wielbark 2013 — gldwne problemy — zagrozenie fadu przestrzennego
(str. 7)
— glowne cele polityki — standardy ksztattowania tadu
przestrzennego (str. 11)
38. Jedwabno 2000 — brak danych
39. Pasym 2005 — brak danych
40. Sepopol 2005 — cele generalne — ksztattowanie tadu przestrzennego
w jednostkach osadniczych (str. 18)
— dazenie do zachowania tadu przestrzennego (str. 22)
41. Bartoszyce 2013 — ogolna zasada zagospodarowania przestrzennego (str. 4)
42. Goérowo Itaweckie 2008 — cele generalne — zachowanie estetyki i fadu prze-
strzennego (str. 6)
43, Bisztynek 2014 — kierunki zmian w strukturze przestrzennej — zacho-

wanie tadu przestrzennego (str. 14)
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44, Kiwity 2004 — tylko odwotanie do planu wojewddztwa (str. 11)

45. Lidzbark Warminski | 2010 — wytyczne ksztaltowania sieci osadniczej — utrzyma-
nie tadu przestrzennego (str. 8)

46.0rneta 1999 — nie wystepuje

47.Lubomino 1999 — brak danych

48.Jeziorany 2007 — nie wystepuje

49.Swiatki 2009 — cele generalne — zachowanie estetyki i tadu prze-
strzennego (str. 7)

50. Dobre Miasto 2012 — gtdéwne kierunki — ksztattowanie fadu przestrzennego
(str. 6)

51. Jonkowo 2009 — nie wystepuje

52. Dywity 2012 — krajobraz kulturowy — zachowanie tadu (str. 23)

53. Kolno 2004 — gtdwny cel polityki — zachowanie tadu przestrzenne-
2o (str. 18)

54. Biskupiec 2006 — nie wystepuje

55. Barczewo 2010 — wielokrotne odwotanie do definicji tadu przestrzen-
nego (str. 84)

— obszary wymagajace rehabilitacji — podniesienie

poziomu fadu (str. 162)

56. Purda 2001 — cele przestrzenne — podnoszenie tadu przestrzennego
(str. 6)

57. Gietrzwatd 2011 — cele generalne — zachowanie tadu przestrzennego
w jednostkach osadniczych (str. 6)

58. Stawiguda 2013 — nie wystepuje

59. Olsztynek 2009 — cele generalne — zachowanie tadu przestrzennego
(str. 5)

60. Nidzica 2013 — nie wystepuje

61. Koztowo 2013 — nie wystepuje

62. Janowo 2003 — nie wystepuje

63. Janowiec Koécielny | 2001 — cele przestrzenne — fad w zabudowie (str. 9)

64. Lelkowo 2000 — odwotanie do polityki krajowej — tad jako podstawa
ksztattowania przestrzeni (str. 4)

— zachwianie tadu jako przyczyna degradacji prze-

strzeni (str. 5)

65. Pienig¢zno 2002 — cel glowny — ksztaltowanie tadu przestrzennego
i ekologicznego (str. 10)

66. Braniewo 2012 — czynniki ograniczajace rozwoj — nietad przestrzenny
(str. 11)

67. Ploskinia 2014 — ksztattowanie tadu przestrzenno — ekologicznego
jako cel generalny (str. 9)

68. Wilczeta 2013 — nie wystepuje

69. Frombork 2007 — nie wystepuje

70. Tolkmicko 2013 — nie wystepuje

71. Mtynary 2010 — definicja tadu przestrzennego (str. 55)

72. Milejewo 2008 — cele strategiczne — zachowanie fadu przestrzennego
W postepujacej urbanizacji (str. 10)

73. Godkowo - — brak danych
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74. Pastek 2009 — szczegotowe wskazanie dotyczace zabudowy zagro-
dowej (str. 122)
75. Elblag 2000 — cele generalne — zapewnienie tadu przestrzennego
w postepujacej urbanizacji (str. 8)
76. Gronowo Elblaskie | 2012 — nielad przestrzenna jako przyczyna barier rozwoju
(str. 19)
77. Rychliki 2013 — synteza uwarunkowan — utrzymanie tadu przestrzen-
nego (str. 6)
78. Markusy 2009 — ogolne zasady gospodarowania przestrzenig (str. 17)
79. Matdyty 2010 — kierunki generalne — zachowanie tadu przestrzennego
(str. 2)
80. Morag 2014 — nie wystepuje
81. Mitakowo 2002 — nie wystepuje
82. Mitomtyn 2000 — nie wystepuje
83. Lukta 2012 — nie wystepuje
84. Ostroda 2013 — definicja tadu przestrzennego (str. 25)
— wielokrotne odwotanie w uwarunkowaniach
85. Grunwald 2012 — brak danych
86. Dabrowno 2009 — utrzymanie tadu jako zasad ksztattowania struktur
przestrzennych (str. 7)
87. Zalewo 2009 — zasady ksztattowania tadu przestrzennego w uwarun-
kowaniach (str. 40)
88. Susz 2012 — uwarunkowania wynikajgce z zachowania fadu prze-
strzennego (str. 9)
— wielokrotnie odwotanie do tadu przestrzennego
89. Kisielice 2006 — zasady szczegodtowe zagospodarowania turystyczne-
go — fad przestrzenny (str. 19)
90. Ttawa 2010 — nie wystepuje
91. Lubawa 1999 — nie wystepuje
92. Biskupiec 2008 — nie wystepuje
93. Kurzetnik 2009 — nie wystepuje
94. Grodziczno 2011 — nie wystepuje
95. Nowe Miasto Lu- 2013 — zasady szczeg6lowe zagospodarowania §rodowiska —
bawskie tad przestrzenny (str. 21)
96. Lidzbark Welski 1998 — nie wystegpuje
97. Rybno 2012 — nie wystepuje
98. Plosnica 2012 — stan i ochrona fadu przestrzennego (str. 12)
99. Dziatdowo 2000 — cele przestrzenne — wprowadzenie fadu w zabudowie
(str. 8)
— zasady zagospodarowania - dazenie do zachowania
tadu w zabudowie (str. 10)
100. Itowo-Osada 2013 — cele przestrzenne — wprowadzenie tadu przestrzenne-

go w zabudowie wsi (str. 7)

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodaro-
wania przestrzennego badanych gmin.
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Sposréd badanych gmin tylko w przypadku czterech zdefiniowane zostato poje-
cie fadu przestrzennego, przy czym w gminach Mtynary, Ryn i Ostréda przytoczona
zostata definicja wystgpujaca w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym’’, natomiast w gminie Barczewo pojecie tadu przestrzennego oméwione zostato
znacznie szerzej. Definicja pojecia w tym przypadku odwoluje si¢ zarowno do usta-
wy, jak 1 do stownika jezyka polskiego, podajac, ze ,tad przestrzenny to harmonijny
porzadek, uregulowany uktad™*. Z punktu widzenia jasno$ci przekazu jest to sytuacja
dosy¢ niekorzystna, gdyz pojecie podstawowe, ktore przez wigkszos¢ rozumiane jest
W sposob intuicyjny, czesto nie do konca poprawny, a nawet btedny, nie zostato wyja-
snione w wigkszosci dokumentow okreslajacych polityke przestrzenng samorzadu
w badanym obszarze. Trudno zatem mowi¢ o zagrozeniach, zachowaniu lub ksztalto-
waniu fadu przestrzennego w sytuacji, gdy samo pojecie nie zostato wyjasnione. Do-
brym przyktadem postgpowania w tym zakresie mogg by¢ procedury srodowiskowe,
w ktorych streszczenie dokumentéw musi by¢ dokonane niespecjalistycznym jezy-
kiem, zrozumiatym dla kazdego odbiorcy.

Tylko w 29 gminach, a wiegc w mniej niz 1/3 z nich tad przestrzenny zostat
wskazany jako gléwny cel polityki przestrzennej lub jeden z takich celow. Tymczasem
wydaje sig, ze przyjecie ogolnej zasady dazenia w polityce przestrzennej do osiagnig-
cia tadu przestrzennego powinno by¢ nadrzednym celem dziatania samorzadu gmin-
nego. Postawienie takiego celu nadrzgdnego narzuca pewien sposob myslenia o prze-
strzeni, jako cato$ci bez mozliwosci stosowania wyjatkow dla wybranych fragmentow.
Chodzi w tym przypadku o to, ze samorzad lokalny w podobny sposdb powinien
troszczy¢ sie o kazdy rozporzadzalny fragment przestrzeni, zabiegajac wszelkimi moz-
liwymi $rodkami o realizacj¢ postawionego celu gtdéwnego — tad przestrzenny.

W trzech gminach: Goldap, Kiwity i Lelkowo znajduje si¢ odwotanie w zakre-
sie tadu przestrzennego tylko do dokumentéw na poziomie krajowym lub wojewo6dz-
kim. Wydaje si¢, ze z punktu widzenia poprawnosci formulowania polityki prze-
strzennej jest to rozwigzanie poprawne, ale pod warunkiem ze szczeg6towe ustalenia
studium precyzyjnie formutujg cele polityki samorzadu. Mozna to jednak uzna¢ za
pewien minimalizm w formutlowaniu zasad zarzadzania przestrzenig.

Natomiast w 20 gminach poj¢cie tadu przestrzennego wystgpuje na poziomie
operacyjnym, w ustaleniach dotyczacych szczegdétowych celow dzialania lub zasad
gospodarowania przestrzenig. Na przyktad w gminie Lidzbark Warminski sformuto-
wane zostalo jako wytyczne ksztattowania sieci osadniczej”. W takiej sytuacji mozna
moéwi¢ o zmarginalizowaniu znaczenia tadu przestrzennego w zagospodarowaniu ob-

% Art. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2012 r. poz.
647 ze zmianami).

% Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Bar-
czewo (Uchwata Nr LI1/394/10 Rady Miejskiej w Barczewie z dnia 24 maja 2010 r.).

% Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Lidzbark Warminski
(Uchwata Nr I11/7/10 Rady Gminy Lidzbark Warminski z dnia 15 grudnia 2010 roku).
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szarow wiejskich. Nie wystepuje ono jako cel nadrzedny, a jedynie jako jeden z in-
strumentow zarzadzania przestrzenia.

Dosy¢ interesujacg sytuacje zauwazy¢é mozna w pozostatej czesci gmin (36),
gdzie pojecia tadu przestrzennego w ogodle nie wystepuje w studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Niekoniecznie powinien by¢ to jednak
zarzut w odniesieniu do sposobu formutowania polityki przestrzennej. Ustalenia stu-
dium zawierajag w tym przypadku szereg zapisoéw umozliwiajacych, a wrgcz narzuca-
jacych taki wtasnie sposob postgpowania, ktorego efektem jest dazenie do osiggnigcia
fadu przestrzennego. Problem polega tylko na tym, ze sam dokument nie jest przejrzy-
sty i nie okresla w sposob klarowny podstawowego celu dziatan wobec przestrzeni.
Przyktadem moze by¢ tutaj studium gminy Stawiguda’®, ktore nie zawiera pojecia fadu
przestrzennego, ale na poziomie operacyjnym okreséla zasady zabudowy i zagospoda-
rowania obszaru gminy w sposob przejrzysty i precyzyjny. Tym samym zapobiega
degradacji przestrzeni, minimalizujac mozliwo$¢ lokalizacji obiektow dysharmonicz-
nych i konfliktowych.

Warto réwniez zauwazy¢ inne problemy zwigzane z realizacja polityki prze-
strzennej przez samorzad gminny. W przypadku 10 gmin studium nie zostato opubli-
kowane na stronach internetowych, co mozna uzna¢ za sytuacj¢ niezrozumiala, a wia-
Sciwie nie do zaakceptowania. Studium, poza innymi funkcjami spelnia réwniez
zadania promocyjne i edukacyjne. To wlasnie wladzom samorzadowym powinno zale-
ze¢ na tym, zeby zasady gospodarowania przestrzenia, a wigc mi¢dzy innymi idea fadu
przestrzennego zostaty jak najszerzej rozpropagowane. Tymczasem cze$¢ gmin nie
widzac sensu w upublicznieniu tego dokumentu, eliminuje z dyskusji o przestrzeni
znaczng cze$e jej uzytkownikow.

Graficzny obraz zrdéznicowanego podejscia do problematyki tadu przestrzenne-
go w polityce przestrzennej samorzadow w badanym obszarze zaprezentowano na
rysunku 15. Nie jest to obraz jako$ci przestrzeni, ani stopnia tadu przestrzennego. Jest
to raczej obraz podejscia wtadz lokalnych do samej idei zarzadzania przestrzenia.

Analiza badanego problemu nie wykazuje jakichkolwiek prawidtowosci doty-
czacych rozktadu przestrzennego i czasowego. Wydaje si¢, ze decydujace znaczenie
dla wystepowania pojecia tadu przestrzennego w dokumentach planistycznych miato
podejscie zespotu projektowego, w tym przede wszystkim urbanistow formutujacych
polityke przestrzenng. Zauwazy¢é mozna jedynie, ze w studiach uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gmin sporzadzanych najwczesniej, a wiec
do roku 2000, wicksza wage przyktadano do wyjasnienia poje¢ podstawowych (do-
kument czgsto zawieratl slowniczek) oraz formulowania wizji i celow zarzadzania
przestrzenia w nawigzaniu do strategii rozwoju gminy. Studia sporzadzane pozniej
nabieraty charakteru operacyjnego, czgsto odnoszac si¢ do konkretnych fragmentow
przestrzeni gminy. Sytuacja taka wynikata rowniez z p6zniejszych zmian w dokumen-

% Studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy Stawiguda
(Uchwata Nr XXV1/219/2013 Rady Gminy Stawiguda z dnia 27 czerwca 2013 r.).
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tach uchwalanych przez samorzady. W zwiazku ze zmiang przepisow, koniecznoscig
aktualizacji polityki przestrzennej lub nawet pojawieniem si¢ konkretnego inwestora
przeprowadzono w wielu przypadkach czgsciowg zmiane studium, odnoszacg si¢ do
konkretnego terenu.

Rys. 15. Pojecie ,tadu przestrzennego™ w polityce przestrzennej gmin wojewodztwa
warminsko-mazurskiego

[ studium nie jest dostepne na stronie internetowej

[ pojecie "tadu przestrzennego” nie wystepuje w ustaleniach studium

[ pojecie "ladu przestrzennego" wystepuje w ustaleniach studium na poziomie operacyjnym
Bl pojecie "ladu przestrzennego™ wystepuje w ustaleniach studium jako cel nadrzedny polityki
I pojecie "fadu przestrzennego" zostalo zdefiniowane na potrzeby studium

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodaro-
wania przestrzennego badanych gmin.

2. Rola urbanisty (projektanta) w ksztaltowaniu ladu przestrzennego obszarow
wiejskich

Od roku 2003 do roku 2014 samodzielne zadania z zakresu planowania prze-
strzeni w roznej skali mogta wykonywac¢ tylko osoba nalezgca do odpowiedniej
organizacji samorzadu zawodowego’’, a wczesniej osoba posiadajaca uprawnienia
urbanistyczne. Od 10 sierpnia 2014 roku w wyniku wejScia w zycie tzw. ustawy
deregulacyjnej” samodzielne zadania z zakresu gospodarowania przestrzenia moze
wykonywac kazdy, kto nabyt odpowiednie kwalifikacje do projektowania przestrzeni.

%7 Izba Urbanistow.
% Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektorych zawodow
regulowanych (Dz.U. 2014 poz. 768).

103



Szeroko kontestowana deregulacja zawodu urbanisty zniosta ograniczenia przed
dostepem 0s6b nieposiadajacych przygotowania zawodowego do wykonywania tego
typu zadan. Podkresli¢ nalezy, ze ukonczenie odpowiednich studiow wymienionych
W ustawie nie oznacza jeszcze przygotowania zawodowego do pehienia funkcji pro-
jektanta przestrzeni. Pojawia si¢ zatem zagrozenie polegajace na tym, ze wazne decy-
zje wpltywajace bezposrednio na ochrong i ksztattowanie tadu przestrzennego podej-
mowac¢ beda osoby bez odpowiedniego przygotowania (kompetencji). Warto wigc
zastanowi¢ sie, jaka jest rola urbanisty w ksztattowaniu obszaréw wiejskich.

Zarzadzanie przestrzenig na poziomie lokalnym opiera si¢ na zasadzie wspol-
dziatania organdow wykonawczych (wojt lub burmistrz) z organem uchwatodawczym
(rada gminy). Zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, decyzje o rozpoczgciu procedur planistycznych podejmuje rada gminy
poprzez przyjecie specjalnej uchwaty, zwanej czesto uchwalg intencyjng. Podobnie
rada zatwierdza w glosowaniu (uchwala) plan miejscowy lub studium. Natomiast pro-
jekty dokumentow planistycznych przygotowuje organ wykonawczy (wdjt lub bur-
mistrz), ktory ma pelne kompetencje dotyczace prowadzenia procedur planistycznych.
Poniewaz nie ma odpowiedniego przygotowania zawodowego w tym zakresie (nie
taka jest tez jego rola), musi wynaja¢ zespot odpowiednich specjalistow z dziedziny
planowania przestrzennego. W przestrzeni polskiej spotykane sa dwa rozwigzania:
duze osrodki miejskie organizuja wlasne pracownie urbanistyczne w ramach struktur
urz¢du, natomiast mniejsze samorzady korzystaja z ustug firm zewngtrznych — pra-
cowni urbanistycznych”. Zatem przygotowany przez grupe specjalistow pod kierow-
nictwem urbanisty projekt planistyczny, po przej$ciu calej procedury uzgodnien i opi-
niowania oraz wyltozeniu do publicznego wgladu trafia do rak wojta lub burmistrza,
ktory w tej sprawie podejmuje odpowiednie rozstrzygniecia. Nastepnie kieruje tak
przygotowany projekt na sesj¢ rady gminy w celu podjecia odpowiedniej uchwaty. To
rada gminy w glosowaniu decyduje, czy przyja¢ dokument okreslajacy polityke prze-
strzennga, czy nie. Poniewaz ani radni, ani wojt lub burmistrz nie majg przygotowania
zawodowego z zakresu planowania przestrzennego i urbanistyki, wickszos$¢ rozwigzan
merytorycznych zawartych w projektach planistycznych zalezy od zespotu projektan-
tow. To w ich umystach powstaje obraz przysztego zagospodarowania przestrzeni. To
tak naprawdg¢ projektant ksztattuje (projektuje) przestrzen zgodnie ze swoimi najlep-
szymi umiej¢tnosciami, warsztatem, odpowiedzialno$cia, czy poczuciem estetyki,
a czesto rowniez intuicja.

Planowanie obszarow wiejskich wymaga od projektanta (urbanisty) szczegolnej
wiedzy w zakresie urzadzania terendw rolnych, lesnych i przyrodniczych. W mniej-
szym stopniu dotyczy skomplikowanych struktur urbanistycznych (miejskich), kon-
centrujgc si¢ na zabudowie wiejskiej lub na styku miast z obszarami wiejskimi (subur-
banizacja). W zamian za to musi zmierzy¢ si¢ z tak powaznym problemem, jak

% Yaguna D., 2012, Rola urbanisty w procesie zarzqdzania przestrzeniq, [w:] Zarzqdzanie
przestrzenig miasta, CeDeWu Warszawa, s. 29-46.
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ochrona krajobrazu wiejskiego, a wiec dziataniem w znacznie wigkszej skali 1 innej
perspektywie. To réwniez wiedza na temat specyfiki produkcji rolnej i lesnej, funk-
cjonowania ekosystemow przyrodniczych, specyfiki terenéw rekreacyjnych i innych
obiektow zlokalizowanych w obszarach wiejskich, jak np. duze fermy produkcji rolnej
czy kopalnie surowcow naturalnych. Projektant musi si¢ réwniez zmierzy¢ z sytua-
cjami konfliktowymi, jak np. presja inwestycyjna na terenach wiejskich czy lokaliza-
cja obiektow dysharmonicznych na terenach rolnych (np. turbiny wiatrowe).

Dlatego tak wazne jest rozpoznanie uwarunkowan rozwoju przestrzennego jako
podstawy do opracowania diagnozy i formutowania kierunkdéw polityki przestrzennej.
Rozpoznanie uwarunkowan musi opiera¢ si¢ na pracy interdyscyplinarnego zespotu
oraz jasno okres$lonej metodzie badawczej. Chodzi przede wszystkim o wspolny jezyk
projektowy, mozliwos¢ opisania zbadanych zjawisk i przekazania wynikow analiz
wladzom samorzadowym. Coraz wyrazniej zaznacza si¢ rowniez konieczno$¢ gene-
rowania danych przestrzennych z zastosowaniem rozwigzan opartych na technologii
GIS, a wigc wytworzonych 1 zapisanych w formacie powszechnie akceptowanym
przez inne systemy (np. shp'®). Tym bardziej ze obecnie na potrzeby studium mozna
wykorzysta¢ dane przestrzenne wytworzone wtasnie w ten sposob przez inne instytu-
cje. Wykorzystanie technologii GIS przez zespot projektowy na etapie analizy uwa-
runkowan daje rowniez nowe mozliwosci oceny zjawisk wystepujacych w przestrzeni
wiejskiej bez wzgledu na skale stosowanych map. Dane maja zawsze charakter prze-
strzenny, tzn. powigzane sg poprzez przypisane wspotrzedne z uktadem wspotrzednych
calego opracowania. W ten sposob otwieraja si¢ nowe mozliwosci analizy danych, ktore
do tej pory byly trudne do sparametryzowania. Chodzi przede wszystkim o trwajace
prace nad metodami pomiaru tadu przestrzennego przy pomocy zestawu wskaznikow.
Wydaje sie, ze mozliwe jest wypracowanie metody na bazie wskaznikow zaproponowa-
nych przez Sleszyr'lskiegolm, pod warunkiem uzupehienia zakresu analizy o wskazniki
odnoszace sig do waloréw estetycznych i architektonicznych przestrzeni.

Wydaje si¢, ze pomijana do tej pory, albo oparta na intuicyjnej ocenie kwestia
fadu przestrzennego ma z punktu widzenia formutowania polityki przestrzennej fun-
damentalne znaczenie. Ocena stanu przestrzeni wiejskiej, w tym stanu tadu prze-
strzennego poszczegodlnych jednostek osadniczych ma decydujace znaczenie ze
wzgledu na poézniejsze ustalenia dotyczace podejmowanych dziatan i interwencji
w przestrzeni. Zespot projektowy musi dokona¢ oceny stanu zachowania tadu prze-
strzennego wybierajac do tego adekwatne narzedzia. Tymczasem przeglad podstawo-
wych dokumentoéw planistycznych w badanym obszarze (opisanych w tabeli 1) pozwa-
la na stwierdzenie, ze ocena w kazdej z badanych gmin miata zazwyczaj charakter
ekspercki lub intuicyjny. Wyraznie wida¢ w tym momencie brak jasnej metodyki po-
zwalajacej na zobiektywizowanie dokonywanych ocen. Natomiast prawidlowa, zgod-

1% howszechnie stosowany format zapisu danych przestrzennych w GIS.

191 Sleszynski P., Propozycja kompleksowej koncepcji wskaznikéw zagospodarowania i tadu
przestrzennego, [w:] Wskazniki zagospodarowania i ladu przestrzennego w gminach, Sle-
szynski P. (red.), Biuletyn KPZK PAN, Warszawa 2013. Nr 252, s. 176-231.
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na z powszechnie uznang metodyka ocena poziomu tadu przestrzennego przestrzeni
wiejskiej pozwolitaby na przyjecie rozwigzan porownywalnych w polityce przestrzen-
nej innych gmin.

Ostateczna wersja studium, jako dokumentu okreslajacego polityke przestrzen-
ng samorzadu, wplywajaca bezposrednio na poziom tadu przestrzennego zalezy nie
tylko od jako$ci i warunkow pracy zespolu projektowego (urbanisty), ale rowniez od
udziatu spotecznos$ci lokalnej — mieszkancow gminy. Na etapie wstepnym powstawa-
nia projektu majg oni mozliwo$¢ sktadania wnioskow do studium, czyli wyrazenia
swoich intencji dotyczacych sposobu zagospodarowania przestrzeni. Wnioski miesz-
kancow muszg by¢ wziete pod uwage zarowno przez wojta lub burmistrza, jak i przez
zespot projektowy. Odrzucenie wniosku powinno znalez¢ silne uzasadnienie. Uzasad-
nienie odrzucenia wniosku (np. dotyczacego lokalizacji obiektu dysharmonicznego)
nie moze opierac si¢ na intuicyjnej ocenie tadu, a na konkretnej metodyce. Na etapie
koncowym, po uzgodnieniu i zaopiniowaniu projektu studium przez odpowiednie
organy i instytucje projekt dokumentu wyktadany jest do publicznego wgladu. W trak-
cie wyltozenia odbywa si¢ publiczna dyskusja nad przyjetymi w projekcie rozwigza-
niami. Jest to niezwykle wazny moment w catej procedurze planistycznej, w ktorym
dotychczasowy projektant musi sta¢ si¢ promotorem, mediatorem i rzecznikiem pro-
jektu w jednej osobie. Na tym etapie dochodzi do przedyskutowania i wyjasnienia
ostatecznych rozwigzan dotyczacych ksztaltowania tadu przestrzennego. Zdarzajg si¢
projekty, w ktorych dyskusja publiczna powtarzana jest kilkukrotnie, jak chociazby
dyskusja dotyczaca uchwalonej w listopadzie 2014 r. zmiany studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Bisztynek'**, w wyniku
ktorej zrezygnowano z lokalizacji na terenie gminy turbin wiatrowych.

Poza dyskusja pozostaje jeszcze aspekt merytoryczny. Po rozstrzygnigciu uwag
do projektu studium przez rad¢ gminy, to zespdt projektowy odpowiada za sformuto-
wanie ostatecznej wersji studium lub planu. Zasady etyki oraz odpowiedzialnosci za-
wodowej zobowiazuja projektantow do postepowania zgodnie z niepisanym kodeksem
urbanistycznym oraz przede wszystkim zgodnie z zasadami dobrej roboty Zaufanie
mieszkancoOw gminy opiera si¢ na przeswiadczeniu, ze do opracowania tak waznego
projektu, okreslajacego zasady ksztattowania tadu przestrzennego zastat wybrany wta-
Sciwy zespot specjalistow.

3. Rola instytucji uzgadniajacych i opiniujacych dokumenty planistyczne

Procedura przygotowania dokumentéw planistycznych wymaga ich uzgodnie-
nia lub zaopiniowania przez instytucje i organy zarzadzajace poszczegdlnymi elemen-
tami (sktadnikami) przestrzeni lub odpowiadajace za funkcjonowanie systemow prze-
strzenny, np. odpowiadajac za bezpieczenstwo. Do organow uzgadniajacych projekt
studium nalezg wojewoda i zarzad wojewodztwa, przy czym zakres uzgodnien $cisle

102 . . A , . .
Zmiana studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta

i gminy Bisztynek, UG Bisztynek 2014.
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precyzuja przepisy prawa. Wojewoda uzgadnia projekt w zakresie zgodnosci z ustale-
niami programow tzw. rzgdowych, natomiast zarzad wojewodztwa w zakresie zgodno-
$ci z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Brak uzgod-
nienia oznacza brak mozliwo$ci prowadzenia dalszej procedury opracowania studium.
Zaréwno wojewoda, jak i zarzad wojewodztwa badaja zgodnos$¢ przedstawionego
projektu studium z celami zagospodarowania przestrzennego okres§lonymi na poziomie
krajowym'® (wojewoda) i na poziomie regionalnym '®* (zarzad wojewodztwa).
W obydwu dokumentach tad przestrzenny okreslony jest jako podstawa zarzadzania
przestrzenig. Obowigzkiem organdéw uzgadniajacych jest dopilnowanie, zeby te zasady
przeniesione zostaty do dokumentow planistycznych na poziomie gminnym. Rozwia-
zanie takie znajdujemy w kilku gminach wymienionych w tabeli 1, w ktérych
w sprawie zachowania 1 ksztattowania fadu przestrzennego obszaréw wiejskich ustale-
nia studium odwotujg si¢ wprost do Planu Zagospodarowania Przestrzennego Woje-
wodztwa Warminsko-Mazurskiego.

Organem doradczym wojta lub burmistrza w zakresie planowania przestrzen-
nego jest gminna komisja urbanistyczno-architektoniczna. Jest to jedyny organ opi-
niujacy, ktory ocenia projekty dokumentow planistycznych pod katem merytorycz-
nym, a wigc rowniez z punktu widzenia ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego.
W przeciwienstwie od innych instytucji 1 organéw, komisja urbanistyczno-
-architektoniczna sktada sie¢ w wigkszosci ze specjalistow (najczesciej architektow
i urbanistow) w dziedzinie planowania przestrzennego. Jest zatem przygotowana do
oceny projektow planistycznych z punktu widzenia celow stawianych przez wiadze
samorzadowe, a wigc zasad sporzadzania dobrego planu. Wojt lub burmistrz powotu-
je komisje w celu sprawdzenia projektéw dokumentéw planistycznych (studium
i plany miejscowe) pod wzgledem poprawnosci przyjetych rozwigzan przestrzen-
nych, spdjnosci i braku sprzeczno$ci ustalen, czy wreszcie zgodnoS$ci z przepisami
prawa. W opinii $rodowisk urbanistycznych i architektonicznych komisje urbani-
styczno-architektoniczne sg jednym z najlepszych rozwigzan wprowadzonych prze-
pisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'.

Pozostate instytucje i organy uzgadniajg lub opiniuja projekty planistyczne we-
dhug swoich kompetencji i wiasciwosci rzeczowych. Z punktu widzenia ksztattowania
fadu przestrzennego obszaréw wiejskich, do najwazniejszych zaliczy¢ mozna Regio-
nalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska (RDOS) oraz Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkéw (WKZ). Wymienione instytucje w znacznym stopniu wptywaja na ostatecz-
ny ksztatt dokumentéw planistycznych, zarowno na poziomie studium, czyli w zakre-
sie ustalen polityki przestrzennej, jak i na poziomie planu miejscowego ustalajacego

19 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (Monitor Polski z 2012 poz.
252).

1% Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

195 Art. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2012 r. poz.
647 ze zmianami).
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przeznaczenie konkretnych terenow. W przypadku RDOS jest to najczesciej bardzo
silna ingerencja, gdyz w odniesieniu do terenéw objetych ochrong prawng na podsta-
wie przepisow o ochronie przyrody ma pozycj¢ organu uzgadniajacego. Projekt plani-
styczny na takich terenach, a w przypadku wojewddztwa warminsko-mazurskiego jest
to okoto 55% powierzchni, podlega $cistym regulacjom w zakresie mozliwosci zabu-
dowy 1 zagospodarowania terenu. W ujeciu szczegétowym, odnoszacym si¢ do frag-
mentow terendow lub nawet do pojedynczej dziatki jest to podejscie bardzo restrykcyj-
ne prowadzace czesto do konfliktow z wiascicielami terenow. Jednak z punktu
widzenia zasad zagospodarowania przestrzeni calej gminy — bardzo istotne, gdyz uza-
sadnia wylaczenie z zabudowy terenow objetych ochrong. Utrwala wiec dotychczaso-
we warto$ci krajobrazu rolniczego, pozostawiajgc w niezmienionym stanie najwarto-
Sciowsze elementy, jak np. zadrzewienia $rodpolne, aleje przydrozne czy roslinno$é
porastajagcg miedze pomiedzy polami. Dzigki takim zabiegom dotychczasowa struktura
uzytkowania gruntow, w tym tradycyjny, zréznicowany roztog pol nie ulega drastycz-
nym przeobrazeniom. Przyktadowo, we wszystkich obszarach chronionego krajobrazu
(dominujaca forma ochrony w woj. warminsko-mazurskim) obowigzuje zakaz nisz-
czenia zadrzewien §rodpolnych, zakaz przemieszczania mas ziemnych oraz zakaz
zmiany stosunkow wodnych. W odniesieniu do obszaru catej gminy takie stanowisko
organu uzgadniajacego przeciwdziata rozpraszaniu zabudowy na terenach do tej pory
rolniczych oraz okresla sposob zagospodarowania terenu w obszarach najcenniejszych
pod wzgledem przyrodniczym. Z punktu widzenia praktyki projektowej jest to jeden
z najtrudniejszych momentéw w procedurze opracowania studium lub planu miejsco-
wego, przede wszystkim ze wzgledu na zupehlie odmienne oczekiwania wiascicieli
terenu, a takze najczesciej wtadz gminnych.

Kompetencje Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw obejmujg zasoby pod-
legajace ochronie na podstawie przepisow o ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi, od pojedynczych budynkéw i obiektow archeologicznych po cate zatozenia urba-
nistyczne. S3 to nieodlaczne elementy krajobrazu wiejskiego, begdace swiadkami
historii i tradycji, a wigc tego, co najcenniejsze w przestrzeni. To wlasnie zabudowa
wiejska stanowi o jej jakosci, organizuje przestrzen, nie tylko w sensie uzytkowym,
ale przede wszystkim z punktu widzenia waloréw estetycznych. Mowiac o tadzie prze-
strzennym obszaréw wiejskich, nalezy mie¢ na mysli calo$¢, czyli obszary zabudowy
wiejskiej w otoczeniu otwartego krajobrazu pol, lasow i jezior. Takie podejscie do
ochrony zabytkoéw i krajobrazu kulturowego jest uzasadnione z punktu widzenia za-
grozen zwigzanych z postepujacym procesem niekontrolowanej urbanizacji, szczeg6l-
nie w obszarach podmiejskich. Uzna¢ nalezy zatem, ze stanowisko stuzb konserwator-
skich, chociaz czasem zbyt restrykcyjne, przyczynia si¢ do zachowania tadu
przestrzennego obszarow wiejskich. Doda¢ jedynie mozna, ze w odniesieniu do szcze-
gétowych przypadkoéw ochrona krajobrazu wiejskiego lub wplyw na jego ksztattowa-
nie sg nazbyt zawgzajace. Zbyt blisko obiektow historycznych pojawia si¢ nowa zabu-
dowa zupelnie nie uwzgledniajaca kontekstu. Nalezy si¢ rowniez zastanowic, czy
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wszystkie ujete w gminnej ewidencji zabytkdw powinny podlega¢ ochronie. Czgsto
nadmierna ochrona obiektow mniej cennych prowadzi do ich degradacji.

Ze wzgledu na bezpieczenstwo ludzi i ich majatku istotne jest stanowisko orga-
ndéw 1 instytucji, ktére zarzadzaja poszczegdlnymi systemami technicznymi lub wy-
branymi elementami przestrzeni. Regionalny zarzad gospodarki wodnej uzgadnia pro-
jekty plandw zagospodarowania przestrzennego w zakresie terendw zagrozonych
niebezpieczenstwem powodzi. Podnoszac doktadno$¢ generowanych danych prze-
strzennych nadrabia zaleglo$ci w zakresie wyznaczenia terenow zalewowych, ktore
stanowity w przeszto$ci znaczne zagrozenie w przestrzeni wiejskiej (powodzie
i podtopienia). Nalezy stwierdzi¢, ze dane przestrzenne dotyczace stref zalewowych,
oparte na modelach wykorzystujacych technologie GIS umozliwiajg precyzyjne po-
dejmowanie decyzji na poziomie studium lub planu miejscowego.

Niezwykle istotna ze wzgledu na sposob zagospodarowania gruntéw rolnych,
w szczegblnosci tych najcenniejszych jest wspolpraca z organami wlasciwymi
w sprawie ochrony gruntéw rolnych i lesnych. W odniesieniu do gruntéw rolnych
klasy III 1 wyzszej zgod¢ na przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze wydaje Mini-
ster Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zgoda wydawana jest w formie decyzji na wniosek
wojta lub burmistrza przygotowany w trakcie opracowywania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Jest to sposob na ochrong przed faktycznym odrol-
nieniem gruntow najcenniejszych, gdyz w praktyce mozliwo$¢ uzyskania zgody jest
znacznie ograniczona. W rozwigzaniach szczegétowych prowadzi to czasem do pro-
blemoéw na poziomie planu miejscowego, zwigzanych z koniecznoscia wytaczenia
z zabudowy terenow rozwojowych, potozonych w sasiedztwie lub w granicach istnie-
jacej zabudowy wsi. Podobnie rozwigzana jest kwestia przeznaczenia na cele nielesne
terenéw oznaczonych w ewidencji gruntdw jako tereny lesne (symbol Ls). Zgode
w odniesieniu do lasow prywatnych wydaje marszalek wojewddztwa, a w odniesieniu
do Laséw Panstwowych — Minister Srodowiska. Z punktu widzenia tadu przestrzenne-
go terendw wiejskich ochrona niewielkich fragmentow lasu, wkomponowanych
w otoczenie gruntow rolnych ma niezwykle istotne znaczenie. Przyczynia si¢ przede
wszystkim do zachowania bior6znorodnosci przestrzeni oraz utrwala tradycyjny, zrdz-
nicowany krajobraz polskiej wsi.

Pozostate instytucje i organy wplywaja na ksztattowanie przestrzeni wiejskiej
w zakresie swoich wilasciwosci. Z reguly s3 to bardzo szczegdtowe uzgodnienia lub
opinie, odnoszace si¢ do wybranych elementéw przestrzeni. Oznacza to, ze wspotdzia-
tanie wszystkich instytucji i organéw bioracych udziat w procedurach planistycznych
wymaga funkcjonowania osrodka decyzyjnego, ktory rozstrzyga réznice zdan, formu-
hujac ostateczng wersje dokumentu. Takie kompetencje przypisane sg wojtowi lub
burmistrzowi we wspolpracy z zespotem projektowym. Takie podejscie do zarzadza-
nia przestrzenig wiejska oznacza pelng odpowiedzialno$¢ organu wykonawczego gmi-
ny (wojta lub burmistrza) za ksztattowanie i ochron¢ fadu przestrzennego.
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Podsumowanie

Lad przestrzenny obszarow wiejskich to pojecie, ktore w polityce samorzadu
gminnego jest postrzegane czgsto w sposob intuicyjny, jako przyszta (nie do konca
sprecyzowana) wizja przestrzeni gminy. Przeprowadzone badania wskazuja, ze ze
zdefiniowaniem tego pojecia w podstawowych dokumentach planistycznych pojawia
si¢ problem wynikajacy z braku zrozumienia idei zrdwnowazonego rozwoju. Wiadze
samorzadowe odpowiedzialne za przestrzen gminy nie sg w stanie samodzielnie sfor-
mutowaé zasad ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego. Tym bardziej ze nie
wystarczy tylko wprowadzenie tego pojecia do dokumentow okreslajacych polityke
przestrzenng. Konieczne jest jeszcze zrozumienie mechanizmow ksztalttujacych prze-
strzen, a nastgpnie wprowadzenie na poziomie operacyjnym odpowiednich instrumen-
tow pozwalajacych na realizacj¢ przyjetych celow.

W tej sytuacji nie nalezy si¢ dziwi¢, ze spotecznos¢ lokalna podejmuje dziatania
zapobiegajace degradacji przestrzeni w ramach zbiorowego porozumienia (umowy)
dotyczacego wizji tadu przestrzennego. Lekcewazenie partycypacji spolecznej
w opracowaniu podstawowych dokumentéw planistycznych prowadzi najczesciej do
narastajacych konfliktow pomigdzy wladzami samorzagdowymi a mieszkancami gmi-
ny. Dlatego tak wazny jest udziat do§wiadczonego urbanisty, ktory razem z zespotem
projektowym moze przejaé na siebie role mediatora. Wspdlne dochodzenie do osta-
tecznej wersji projektu w wyniku prowadzonych dyskusji publicznych daje znacznie
lepsze efekty niz arbitralne przesadzanie o przyjetych rozwigzaniach.

Jezeli projekt planistyczny zostanie uzgodniony i zaopiniowany przez wszystkie
instytucje 1 organy biorace udzial w procedurze jego opracowania, a nie zostanie pozy-
tywnie zaakceptowany przez spotecznos¢ lokalng, to szanse jego realizacji sa niewiel-
ki. Myslac zatem o ochronie i ksztaltowaniu tadu przestrzennego nalezy bra¢ pod
uwage wszystkich uczestnikow gry o przestrzen, z pelnym szacunkiem podchodzac do
ich znajomosci problematyki oraz proponowanych rozwigzan.
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