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Wprowadzenie 

Temat zrównowa onego rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich jest do  cz -
sto podejmowany w literaturze ekonomicznej (m.in. Bo tromiuk 2011, Zegar 2012, 
Bo tromiuk i K odzi ski, red. 2011, Rogall 2010, Borys 2003, Stanny i Czarnecki 
2011, Wilkin red. 2003). Brak jest jednak opracowa  po wi conych wdra aniu tej 
koncepcji w przestrzeni wiejskiej. Koncepcji, która w swoich za o eniach jednakowo 
traktuje rozwój w aspekcie ekonomicznym, spo ecznym i ekologicznym oraz poszuku-
je optymalnych proporcji mi dzy nimi. Za o enia te powsta y wraz ze wzrostem zain-
teresowania spo ecze stwa zagro eniami wyst puj cymi w rodowisku przyrodni-
czym, narastaj cymi w wyniku podejmowanych dzia a  w sferze ekonomicznej 
i spo ecznej. Chodzi o o poszukiwanie rozwi za , które by zapobiega y tym nieko-
rzystnym zjawiskom w rodowisku przyrodniczym. Jest oczywiste, e takie podej cie 
do rozwoju przestrzeni wiejskiej mo e zapewni  tylko sprawnie funkcjonuj cy system 
instytucjonalny od szczebla unijnego po szczebel lokalny, który dotyczy instytu-
cji/organizacji funkcjonuj cych na danym obszarze oraz instytucjonalizacji, która wa-
runkuje dzia ania tych instytucji/organizacji poprzez okre lenie zasad ich funkcjono-
wania. Tak przedstawiony system zmniejsza niepewno  i narzuca okre lony sposób 
post powania w procesie gospodarowania. 

Wieloaspektowo  koncepcji zrównowa onego rozwoju rolnictwa i obszarów 
wiejskich stwarza wiele problemów ju  na etapie programowania1, a jeszcze wi cej na 
etapie jej wdra ania. Za wdra anie wi kszo ci decyzji dotycz cych zrównowa onego 
rozwoju podejmowanych na poziomie europejskim i krajowym odpowiedzialne s  
przede wszystkim w adze samorz dowe na poziomie regionalnym i lokalnym. Jednak 
skala poszczególnych problemów zwi zanych ze zrównowa onym rozwojem rolnic-
twa i obszarów wiejskich wymaga zintegrowanego podej cia instytucji dzia aj cych na 
rzecz rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich, które usprawniaj  mechanizm wdra a-
nia nakre lonych projektów i kieruj  go na osi ganie konkretnych celów. Dlatego 
wdra anie tego procesu wymaga wspó pracy i koordynacji dzia a  rozmaitych instytu-
cji wspieraj cych rolnictwo i obszary wiejskie. W opracowaniu przedmiotem zaintere-
sowania by y g ównie instytucje dzia aj ce w bliskim otoczeniu rolnictwa i obszarów 
wiejskich, a  g ówne pytanie badawcze dotyczy o tego, w jakim stopniu proces wdra-
ania zrównowa onego rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich jest determinowany 

przez lokalny uk ad instytucjonalny. Analiza instytucji zosta a przeprowadzona na 
dwóch poziomach: form dzia ania i form organizacyjnych. Takie uj cie da o mo li-
wo  przedstawienia w szerokim zakresie funkcjonowania uk adu instytucjonalnego 
oraz wskazania takich wzorców instytucjonalizacji przestrzeni wiejskiej, które sprzyja-
yby wdra aniu zrównowa onego rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich.  

                                              
1 Szerzej problem ten zosta  przedstawiony w nr. 85 z 2013 r. i nr. 104 z 2014 r. serii Program 
Wieloletni 2011-2014, IERiG  PIB. 
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Przedstawione powy ej argumenty stanowi  przes anki uzasadniaj ce podj cie 
problematyki „oceny tych instytucji w procesie wdra ania zrównowa onego rozwoju”. 
Celem badawczym niniejszego opracowania jest ocena znaczenia instytucji we wdra-
aniu zrównowa onego rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich. Cel poznawczy opra-

cowania – to przedstawienie procesu wdra ania zrównowa onego rozwoju, jako wa -
nego stymulatora rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich.   

Realizacj  powy szych celów zawarto w trzech rozdzia ach opracowania. 
W pierwszym rozdziale, pt. „Znaczenie instytucji w procesie wdra ania zrównowa o-
nego rolnictwa”, oceniono proces wdra ania zrównowa onego rozwoju rolnictwa 
w gospodarstwach rodzinnych oraz okre lono znaczenie instytucji w tym procesie. 
Znaczenie instytucji w procesie zrównowa enia rolnictwa zosta o przedstawione 
w dwóch uj ciach: po pierwsze jako dostarczanie informacji na temat uwarunkowa  
prawnych, organizacyjnych i ekonomicznych zwi zanych z funkcjonowaniem rolnic-
twa, a tak e monitorowanie przebiegu tego procesu, po drugie przez pryzmat bezpo-
rednich relacji rolników z instytucjami. W tym celu wykorzystano w szerokim zakre-

sie literatur  przedmiotu, ustawodawstwo dotycz ce funkcjonowania instytucji 
w poszczególnych strukturach oraz materia  statystyczny Urz du Statystycznego 
w Rzeszowie i badania ankietowe. Badania ankietowe zosta y przeprowadzone w 131 
losowo wybranych gospodarstwach w regionie podkarpackim. W 72 spo ród nich 
wdra ano pakiety programu rolno rodowiskowego, a w pozosta ych realizowano inne 
formy zrównowa onego rolnictwa. Badania ankietowe gospodarstw rolnych pozwoli y 
równie  wskaza  instytucjonalne bariery we wdra aniu instrumentów zrównowa one-
go rozwoju rolnictwa. 

W rozdziale drugim, podejmuj c kwesti  znaczenia instytucji we wdra aniu 
zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich, poruszono dwa zagadnienia: (1) funk-
cjonowania uk adu instytucjonalnego i (2) jak uk ad instytucjonalny wp ywa na wdra-
anie zasad zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich. W pierwszym przedsta-

wiono otoczenie instytucjonalne i struktury organizacyjne na poszczególnych 
poziomach administracyjnych oraz ich wzajemne dostosowanie. Ma to istotne znacze-
nie dla jednostek wdra aj cych koncepcj  zrównowa onego rozwoju tych obszarów. 
W ramach drugiego zagadnienia oceniono znaczenie instytucji w procesie wdra ania 
zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich. Analiz  oparto na badaniach empi-
rycznych przeprowadzonych w 39 wybranych gminach woj. warmi sko-mazurskiego 
i 25 organizacjach dzia aj cych na rzecz rozwoju obszarów wiejskich. Badania te po-
zwoli y oceni  dzia ania tych instytucji/organizacji w procesie wdra ania zrównowa-
onego rozwoju obszarów wiejskich i zidentyfikowa  instytucjonalne s abo ci i barie-

ry wdra ania tej koncepcji. 
W ostatnim rozdziale  przedstawiono znaczenie instytucji w kszta towaniu adu 

przestrzennego jako wa nego aspektu zrównowa onego rozwoju przestrzeni wiejskiej. 
Z uwagi na to, e podstawowym dokumentem okre laj cym polityk  przestrzenn  
gmin jest studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego, prze-
prowadzono badania dotycz ce zdefiniowania „ adu przestrzennego” w tym dokumen-
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cie. Zagadnienie analizowano w oparciu o metod  dokumentacji (analiza podstawo-
wego dokumentu planistycznego), co pozwoli o okre li  znaczenie instytucji samorz -
dowej w kszta towaniu adu przestrzennego – przyjmuj c za podstaw  swoich dzia a  
ide  zrównowa onego rozwoju.    

Ka dy rozdzia  podkre la neoendogenne podej cie do wdra ania koncepcji 
zrównowa onego rozwoju przestrzeni wiejskiej, opieraj c si  na lokalnych instytu-
cjach i mechanizmach ich funkcjonowania, ale uzupe nianych przez instytucje ponad-
lokalne. Zauwa ono, e zakres poruszanych zagadnie  w ramach zrównowa onego 
rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich zmienia si  pod wp ywem nie tylko decyzji 
politycznych, lecz tak e realnych uwarunkowa , w których ten proces jest wdra any. 
Przedstawione w opracowaniu badania doprowadzi y do identyfikacji mechanizmów 
oraz barier instytucji dzia aj cych na rzecz wdra ania procesów zrównowa onego 
rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich w danym okresie i na danym obszarze. Rezul-
taty sk aniaj  do ogólnego wniosku, e w polityce rozwoju rolnictwa i obszarów wiej-
skich maj cej na celu zrównowa ony rozwój, podej cie do obszarów wiejskich po-
winno mie  charakter indywidualny uwzgl dniaj cy ich specyfik , potencja  i atuty. 
A sposobem na przy pieszenie wdra ania zrównowa onego rozwoju rolnictwa i ob-
szarów wiejskich jest wzmocnienie roli planowania przestrzennego i dopasowanie 
instrumentów planistycznych do wspó czesnych wyzwa  gospodarczych, spo ecznych 
i rodowiskowych – z orientacj  na funkcjonalno  obszarów. 
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I. Znaczenie instytucji w procesie wdra ania zrównowa onego 
rolnictwa 

Wst p 

Problematyka zrównowa onego rolnictwa jest w coraz szerszym zakresie po-
dejmowana w literaturze ekonomicznej, przy czym g ównie akcentowana jest najcz -
ciej potrzeba dba o ci o zasoby rodowiska przyrodniczego. Jest to uzasadnione prze-

de wszystkim negatywnymi skutkami oddzia ywania industrialnego modelu rolnictwa 
na rodowisko, g ównie przez zanieczyszczenie gleb i wód rodkami produkcji pocho-
dzenia chemicznego. Jednak e koncentrowanie uwagi wy cznie na aspekcie rodowi-
skowym i pomijanie adu ekonomicznego oraz spo ecznego jest bliskie koncepcji eko-
rozwoju, natomiast nie odpowiada podstawowym za o eniom zrównowa onego 
rozwoju opartego na trzech g ównych filarach, tj. adzie ekonomicznym, spo ecznym 
i rodowiskowym2. 

Jako jeden z podstawowych warunków wdra ania koncepcji zrównowa onego 
rozwoju nale y zatem uzna  równoprawne traktowanie ka dego z trzech jej sk adników, 
przy czym zrównowa ony rozwój jest tu rozumiany jako proces ci g ego poszukiwania 
optymalnych proporcji mi dzy celami ekonomicznymi, spo ecznymi i rodowiskowymi3. 
Nale y przy tym podkre li , e jednym z podstawowych za o e  koncepcji zrówno-
wa onego rozwoju jest mocne akcentowanie potrzeby uwzgl dniania oczekiwa  roz-
wojowych i pro rodowiskowych nie tylko obecnego, ale tak e przysz ych pokole . 
Rozwój zrównowa ony nie mo e zatem prowadzi  jedynie do poprawy warunków 
ycia obecnego pokolenia, ale powinien zapewnia  dost p do zasobów tak e kolejnym 

pokoleniom.  
Interdyscyplinarno  i wieloaspektowo  koncepcji zrównowa onego rolnictwa 

powoduj  pojawianie si  ró nych problemów na etapie oceny jej wdra ania, bo ocena 
taka wymaga pos ugiwania si  miarami, które pozwalaj  okre li  skal  i zakres wdra a-
nia zrównowa onego rozwoju z uwzgl dnieniem ka dej z jego sfer, a ponadto – na ró -
nych poziomach – od szczebla pojedynczego gospodarstwa rolnego po rolnictwo jako 
sektor gospodarki krajowej czy globalnej. Poza tym efekty wdra ania zasad zrównowa-
onego rozwoju rolnictwa s  silnie powi zane z aktywno ci  ró nych instytucji dzia a-

j cych w otoczeniu sektora ywno ciowego, zw aszcza za  tych, których zadania s  
skoncentrowane na wspieraniu produkcyjnych i pozaprodukcyjnych funkcji rolnictwa. 

Ze wzgl du na wspomnian  wieloaspektowo , a tak e na brak prostych miar 
oceny procesu wdra ania zrównowa onego rozwoju rolnictwa, ma o jest prac nauko-
wych dotycz cych tego zagadnienia. Równocze nie jednak ekonomiczne i spo eczne 

                                              
2 T. Borys, Wska niki zrównowa onego rozwoju, Wyd. Ekonomia i rodowisko, Warszawa  
– Bia ystok, 2005, s. 50-51. 
3 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 anga owanie w dynamizowanie jego rozwoju znacz -
cych rodków publicznych, uzasadnia potrzeb  podejmowania prób oceny uwarunko-
wa , a tak e zakresu i efektów jego wdra ania. 

Uwzgl dniaj c powy sze okoliczno ci, jako cele bada  przyj to: 
 ocen  wdra ania zrównowa onego rozwoju rolnictwa w gospodarstwach rodzin-
nych, tj. na poziomie pojedynczych podmiotów gospodarczych; 
 okre lenie roli instytucji w procesie wdra ania koncepcji zrównowa onego rozwoju 
gospodarstw rolnych.  

Przyj to za o enie, e realizacja tak sformu owanych celów pozwoli z jednej 
strony na zdiagnozowanie najwa niejszych czynników wp ywaj cych na podejmowa-
nie i realizowanie przez rolników zasad zrównowa onego rozwoju gospodarstw  
rolnych, z drugiej za  stworzy podstawy do zidentyfikowania roli otoczenia instytu-
cjonalnego we wdra aniu procesu zrównowa onego rozwoju. Ocena roli instytucji jest 
tu szczególnie wa na, bo ani inicjowanie tego procesu, ani jego upowszechnianie nie 
mo e si  odbywa  bez aktywnej roli ró nych instytucji, ze wzgl du na niedoskona o  
mechanizmu rynkowego w sferze dba o ci o zasoby rodowiska przyrodniczego. 
W tych okoliczno ciach rola instytucji powinna polega  na dostarczaniu rolnikom 
informacji na temat uwarunkowa  prawnych, organizacyjnych i ekonomicznych zwi -
zanych z funkcjonowaniem zrównowa onego rolnictwa, a tak e na monitorowaniu 
przebiegu tego procesu i wynagradzaniu rolników za dostarczanie spo ecze stwu dóbr 
publicznych w postaci walorów przyrodniczych i krajobrazowych, przez wype nianie 
przez gospodarstwa rolne wa nych funkcji pozaprodukcyjnych.  

Materia  empiryczny zgromadzono w drodze ankietyzacji gospodarstw rolnych 
w województwie podkarpackim, korzystaj cych z ró nych instrumentów wspierania 
zrównowa onego rozwoju rolnictwa. Badania przeprowadzono w 2014 roku na próbie 
131 losowo dobranych gospodarstw, w tym 72 spo ród nich wdra a y pakiety progra-
mu rolno rodowiskowego (PR ), a pozosta e realizowa y inne formy zrównowa one-
go rolnictwa (gospodarowanie na terenach ONW, zalesianie gruntów, podejmowanie 
dzia alno ci pozarolniczej). Ankietowane gospodarstwa rolne po o one by y na terenie 
58 gmin województwa podkarpackiego, reprezentuj cych wszystkie subregiony Pod-
karpacia (tj. subregion tarnobrzeski, rzeszowski, kro nie ski i przemyski).  

W rolnictwie rozdrobnionym agrarnie, które jest charakterystyczne dla regionu 
podkarpackiego, jak w soczewce skupia si  wi kszo  problemów dotykaj cych ca e 
rolnictwo w Polsce. Mo na zatem s dzi , i  wnioski z bada , dotycz ce w szczególno-
ci barier we wdra aniu zrównowa onego rozwoju rolnictwa i roli instytucji w tych 

procesach, b d  przydatne tak e dla diagnozy tych problemów w innych regionach kra-
ju. Istotne jest równie  to, i  makroregion rolnictwa rozdrobnionego jest szczególnie 
predysponowany do pod ania cie k  zrównowa onego rozwoju rolnictwa. Wynika to 
z walorów rodowiska przyrodniczego (mnogo  obszarów chronionych, walory krajo-
brazowe), trudnych warunków gospodarowania na wielu obszarach, rozdrobnienia 
struktury agrarnej, uwarunkowa  spo ecznych na wsi (przeludnienie agrarne, bezrobocie 
i migracje zarobkowe, a z drugiej strony relatywnie korzystna struktura wiekowa i struk-
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tura wykszta cenia ludno ci rolniczej) oraz dominacji rodzinnych gospodarstw rolni-
czych, które s  „fundamentem” zrównowa onego rolnictwa. 

 
1. Cechy ekonomiczne gospodarstw wdra aj cych ró ne formy  

zrównowa onego rolnictwa 

Jednym z elementów oceny wdra ania zrównowa onego rolnictwa powinna  
by  analiza zasobów czynników wytwórczych gospodarstw rolnych, bo mo liwo ci  
i efekty realizowania ró nych form zrównowa onego rolnictwa mog  by  zale ne od 
ilo ci i jako ci zasobów ziemi, pracy czy kapita u, a tak e od proporcji mi dzy tymi 
zasobami. Powstaje zatem pytanie, czy badane gospodarstwa wdra aj ce koncepcj  
zrównowa onego rozwoju s  typowe dla ca ej populacji gospodarstw rolnych, czy te  
istotnie ró ni  si  swoimi zasobami od przeci tnego gospodarstwa rolnego w regionie. 
W poszukiwaniu odpowiedzi przeprowadzono analiz  zasobów ziemi badanych  
gospodarstw (tab. 1). 

Tabela 1. Zasoby ziemi badanych gospodarstw 

Wyszczególnienie j.m. 
Gospodarstwa 

ogó em stosuj ce 
pakiety PR  

korzystaj ce  
z innych dzia a  

Powierzchnia ogólna gospodarstw 
- rednia ha 19,0 28,3 10,1 
- odchylenie standardowe  28,3 34,9 15,5 
- wspó czynnik  zmienno ci V % 148,7 123,2 152,6 
- kwartyl Q1 ha 3,8 6,0 3,2 
- mediana  7,1 15,3 4,7 
- kwartyl Q3  20,3 32,9 8,4 
Grunty le ne w pow. ogó em % 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 
- wspó czynnik  zmienno ci V % 153,2 126,7 160,8 
- kwartyl Q1 ha 3,4 5,3 3,0 
- mediana  6,2 14,3 4,0 
- kwartyl Q3  18,5 32,5 7,3 

Udzia  TUZ w powierzchni UR gospo-
darstwa  % 26,2 30,1 15,8 
Gospodarstwa dzier awi ce grunty obce % 47,3 65,6 29,8 
- rednia pow. dzier awiona ha 15,6 18,3 8,8 
- wspó czynnik  zmienno ci V % 142,6 138,9 107,9 
- rednia pow. gosp. dzier awi cych 
grunty ha 31,0 37,2 17,8 

Przeci tny udzia  gruntów dzier awio-
nych w powierzchni ogólnej  % 43,6 42,0 46,7 

- wspó czynnik  zmienno ci V % 55,7 60,3 41,2 
Odsetek gosp. oddaj cych w asne grunty 
w obce u ytkowanie % 3,8 - 7,5 
ród o: badania w asne. 
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Badane gospodarstwa charakteryzuj  si  relatywnie du ymi zasobami ziemi, przy 
czym powierzchnia ogólna gospodarstw realizuj cych program rolno rodowiskowy jest 
blisko trzykrotnie wi ksza od powierzchni pozosta ych gospodarstw wdra aj cych ró -
ne formy zrównowa onego rolnictwa. Oznacza to, e wdra anie zrównowa onego  
gospodarowania odbywa si  g ównie w gospodarstwach wi kszych obszarowo  
(dla porównania, powierzchnia u ytków rolnych w przeci tnym gospodarstwie indywi-
dualnym na Podkarpaciu w 2010 roku wynosi a 4,1 ha). Nale y przy tym zauwa y  
du e zró nicowanie powierzchni badanych gospodarstw w ka dej z wydzielonych grup, 
o czym wiadcz  wysokie wspó czynniki zmienno ci. Nie ma natomiast wi kszych 
ró nic, gdy chodzi o udzia  gruntów le nych w powierzchni badanych gospodarstw, bo 
kszta tuje si  on na poziomie 9-10%. Pod tym wzgl dem badane gospodarstwa s   
podobne do przeci tnego gospodarstwa rolnego na Podkarpaciu, bo wska nik udzia u 
lasów i gruntów le nych w strukturze u ytkowania ziemi w gospodarstwach indywidu-
alnych w tym województwie wynosi  w 2010 roku 9,6%. Wszystko to prowadzi do 
wniosku, e wdra anie zrównowa onego rozwoju jest tu skoncentrowane g ównie 
w gospodarstwach z relatywnie du ymi zasobami ziemi rolniczej, a to z kolei oznacza, 
e typowe dla Podkarpacia gospodarstwa, charakteryzuj ce si  ma ymi zasobami ziemi, 

uczestnicz  w tym procesie w stosunkowo niewielkim stopniu. 
Jedn  z cech zrównowa onego rolnictwa jest wielokierunkowo  produkcji  

w gospodarstwach rolnych, pozwalaj ca utrzymywa  optymalne proporcje mi dzy 
produkcj  ro linn  i chowem zwierz t. Miar  takiej równowagi mo e by  zró nicowa-
nie gatunków pog owia zwierz t, a tak e umiarkowana wysoko  obsady zwierz t  
w przeliczeniu na 1 ha u ytków rolnych. Dane liczbowe ilustruj ce stan chowu zwie-
rz t w badanych gospodarstwach podano w tabeli 2. 

W badanej próbie najwi ksza liczba gospodarstw prowadzi a chów byd a, nieco 
mniejszy odsetek gospodarstw zajmowa  si  chowem trzody chlewnej, natomiast chów 
owiec mia  znaczenie marginalne. Generalnie jednak intensywno  chowu zwierz t 
by a niska, bo przeci tny wska nik chowu zwierz t w sztukach du ych w przeliczeniu 
na 1 ha u ytków rolnych mie ci  si  w granicach 0,65-0,75.  

Wy sza obsada zwierz t, a tak e wi kszy odsetek gospodarstw prowadz cych 
chów by y w grupie wdra aj cej ró ne pakiety programu rolno rodowiskowego, na-
tomiast gospodarstwa realizuj ce inne formy zrównowa onego rolnictwa charaktery-
zowa y si  ni sz  intensywno ci  chowu zwierz t. Poza tym symptomatyczny jest 
bardzo wysoki odsetek gospodarstw posiadaj cych w strukturze u ytków rolnych 
trwa e u ytki zielone, ale nieprowadz cych chowu zwierz t. Dotyczy to obu wydzie-
lonych grup gospodarstw, ale wi cej takich przypadków jest w grupie realizuj cej inne 
formy zrównowa onego rolnictwa ni  program rolno rodowiskowy. Mo e to wiad-
czy  o niezachowaniu proporcji mi dzy struktur  produkcji ro linnej i zwierz cej 
w znacz cej grupie badanych gospodarstw, co mo na traktowa  jako niespe nianie przez 
te gospodarstwa jednego z podstawowych kryteriów zrównowa onego rolnictwa. 
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Tabela 2. Chów zwierz t w badanych gospodarstwach 

Wyszczególnienie j.m. 
Gospodarstwa 

ogó em stosuj ce 
pakiety PR  

korzystaj ce z 
innych dzia a  

Pog owie zwierz t gospodarskich (stan redni w ci gu roku) 
krowy mleczne szt. 6 7 4 
ciel ta  3 4 2 
ja ówki, byczki  3,5 4,5 1 
lochy hodowlane  3 3 2,5 
tuczniki  65 95 17 
prosi ta  15 11 18 
konie  1,5 1,5 1,5 
owce  54 78 5 

rednia obsada w SD  SD 10,1 13,6 4,6 
- wspó czynnik  zm. V % 175,0 157,8 114,4 
SD na ha UR SD 0,7 0,74 0,65 
- wspó czynnik  zm. V % 155,4 151,6 161,7 

Odsetek gosp. przekra-
czaj cych obsad  1,5 
SD/ha % 3,1 4,6 1,5 
Odsetek gospodarstw utrzymuj cych zwierz ta gospodarskie 

krowy mleczne % 22,1 26,6 17,9 
ciel ta  12,2 14,1 10,4 
ja ówki, byczki  13,0 18,8 7,5 
lochy hodowlane  9,2 10,9 7,5 
tuczniki  19,8 25,0 14,9 
prosi ta  9,2 9,4 9,0 
konie  5,3 7,8 3,0 
owce  2,3 3,1 1,5 
Ogó em % 37,4 46,9 28,4 

Gospodarstwa posiada-
j ce TUZ bez zwierz t 
gospodarskich % 39,7 32,8 46,3 

- bez prze uwaczy  45,8 39,0 52,3 
ród o: badania w asne. 
Nale y przy tym zauwa y , e ca e podkarpackie rolnictwo charakteryzuje si  

s abo rozwini tym chowem zwierz t gospodarskich na tle innych regionów w Polsce. 
Jak wynika z danych Powszechnego Spisu Rolnego, w 2010 roku na Podkarpaciu by o 
16,8 sztuk byd a w przeliczeniu na 100 ha u ytków rolnych4, podczas gdy wska nik 
dla ca ej Polski wynosi  w tym samym roku 37,25. Ponadto w 2010 roku gospodarstw 
                                              
4 Charakterystyka gospodarstw rolnych w województwie podkarpackim – Powszechny Spis 
Rolny 2010, Urz d Statystyczny w Rzeszowie, Rzeszów 2012, s. 161. 
5 B. G bocki (red.), Zró nicowanie przestrzenne rolnictwa – Powszechny Spis Rolny 2010, 
GUS, Warszawa, 2014, s. 335. 
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prowadz cych chów byd a by o w województwie podkarpackim o 59,6% mniej ni  
w 2002 roku, przy czym 74,3% gospodarstw posiada o nie wi cej ni  dwie sztuki, 
a jedynie 3,9% mia o 10 i wi cej sztuk byd a. W latach 2002-2010 pog owie byd a 
zmniejszy o si  o 41,5%. Podobna tendencja wyst pi a w przypadku trzody chlewnej.  

Mo na zatem przyj , e niska intensywno  chowu zwierz t i wysoki odsetek 
gospodarstw bez zwierz t gospodarskich charakteryzuj  nie tylko badane gospodarstwa 
wdra aj ce ró ne formy zrównowa onego rozwoju, ale ca e podkarpackie rolnictwo. 

Wa nym kryterium w ocenie wdra ania zrównowa onego rolnictwa jest skala 
korzystania przez gospodarstwa rolne ze rodków produkcji pochodzenia przemys o-
wego (nawozy mineralne, rodki ochrony ro lin). Kryterium to ma przede wszystkim 
zwi zek z oddzia ywaniem produkcji rolniczej na rodowisko przyrodnicze, bo wyso-
kie dawki nawo enia mog  by  ród em zanieczyszczenia, a w skrajnych przypadkach 
tak e degradacji rodowiska przyrodniczego. Jednocze nie jednak rezygnacja ze sto-
sowania rodków chemicznych mo e prowadzi  do pogorszenia sytuacji dochodowej 
gospodarstw (poza gospodarstwami ekologicznymi), bo wi e si  ze zmniejszeniem 
produktywno ci ziemi i wydajno ci pracy. Z tego wzgl du wa ne jest poszukiwanie 
równowagi mi dzy celami dochodowymi rodzin rolniczych i wzgl dami ochrony ro-
dowiska przyrodniczego. Dane liczbowe ilustruj ce poziom nawo enia w badanych 
gospodarstwach przedstawiono w tabeli 3. 

Wska niki ilustruj ce poziom nawo enia mineralnego i organicznego w badanych 
gospodarstwach uzasadniaj  tez  o ekstensywnym gospodarowaniu. wiadcz  o tym 
niskie dawki nawo enia, a tak e niezbyt wysoki odsetek gospodarstw stosuj cych nawo-
enie mineralne i organiczne, a przede wszystkim znikomy odsetek gospodarstw przekra-

czaj cych normy zu ycia azotu. Poziom nawo enia mineralnego w badanych gospodar-
stwach by  ni szy od przeci tnego w województwie podkarpackim, bo jak wynika 
z Powszechnego Spisu Rolnego, przeci tne nawo enie w podkarpackim rolnictwie wyno-
si o w 2010 roku 121,7 kg NPK/1 ha UR6 (w badanych gospodarstwach – 110,2 kg NPK). 
Nale y przy tym zauwa y , e poziom nawo enia mineralnego na Podkarpaciu stanowi  
zaledwie 55,5% przeci tnego krajowego zu ycia NPK/1 ha UR. Mo na na tej podstawie 
sformu owa  wniosek o ma ym dochodotwórczym znaczeniu stosowania nawo enia 
przez badane gospodarstwa, natomiast niski poziom nawo enia mineralnego i organicz-
nego powinien mie  pozytywny wp yw na stan rodowiska przyrodniczego. 

O ile poziom nawo enia mineralnego i organicznego w badanych gospodarstwach 
by  niski, to stosowanie rodków ochrony ro lin by o wysokie, o czym wiadczy kwota 
rocznych wydatków na ochron  ro lin w przeci tnym gospodarstwie, a tak e do   
powszechne ich stosowanie (w ok. 80% gospodarstw). Jest to wysoki wska nik na tle 
ca ego podkarpackiego rolnictwa, bo jak wynika z PSR 2010, spo ród gospodarstw  
prowadz cych dzia alno  rolnicz  tylko 43,7% z ogólnej ich liczby stosowa o przynajm-
niej jeden ze rodków ochrony ro lin7. Trzeba przy tym zauwa y , e nie ma pod tym 

                                              
6 Charakterystyka gospodarstw rolnych… op. cit. s. 42.  
7 Charakterystyka gospodarstw rolnych… op. cit. s. 43.  
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wzgl dem du ych ró nic mi dzy wydzielonymi grupami badanych gospodarstw, nie ma 
tak e du ego wewn trznego zró nicowania w ramach ka dej z dwóch grup, o czym 
wiadcz  relatywnie niskie wspó czynniki zmienno ci. Inaczej jest w przypadku nawo e-

nia mineralnego, gdzie widoczne s  znaczne ró nice w stosowaniu dawek nawozowych 
mi dzy gospodarstwami. 

Tabela 3. Poziom nawo enia i wydatki na ochron  ro lin w gospodarstwach  
wdra aj cych ró ne formy zrównowa onego rolnictwa 

Wyszczególnienie j.m. 
Gospodarstwa 

ogó em stosuj ce  
pakiety PR  

korzystaj ce  
z innych dzia a  

Przeci tne zu ycie nawozów sztucznych: 
A/ azotowe ( rednia) t/ha UR 1,36 2,2 0,8
- wsp. zm. V % 173,1 140,1 180,7
B/ fosforowe ( rednia) 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, wielosk ad-
nikowe) t/ha UR 0,24 0,3 0,2
- wsp. zm. V % 199,0 166,6 215,3
Gospodarstwa stosuj ce:  
- wapnowanie gleb (w 2013 r.) % 3,8 3,2 4,5
- nawozy sztuczne NPK ogó em % 71,8 68,7 74,6
Przeci tna dawka NPK  kg/ha 110,2 72,5 116,8
- wsp. zm. V % 98,5 85,6 67,2
Gospodarstwa zu ywaj ce 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. stosuj ce nawo enie 
organiczne ogó em % 60,3 68,7 49,3
- w tym u ywaj ce obornika 58,0 67,2 49,3
- gnojowicy 13,7 15,6 12,0
Przeci tne zu ycie obornika t/ha 15,4 16,2 14,3
- wsp. zm. V % 66,0 65,2 66,1
Gospodarstwa przekraczaj ce 
normy zu ycia azotu % 4,5 6,2 3,0

Roczne wydatki na rodki ochrony ro lin w z  ha UR 
- rednia z 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 z 50,4 76,1 30,4
- mediana 141,7 160,9 135,1
- kwartyl Q3 239,4 263,2 214,7
Gospodarstwa u ywaj ce rodki 
ochrony ro lin % 79,4 82,8 76,2

ród o: badania w asne. 
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Wybór profilu dzia alno ci gospodarstwa rolnego, w tym tak e zakres wdra ania 
koncepcji zrównowa onego rolnictwa pozostaje w decyzji u ytkowników gospodarstw, 
a ich cechy, takie jak wiek, wykszta cenie czy sta  w prowadzeniu gospodarstwa mog  
mie  istotne znaczenie przy dokonywaniu takiego wyboru. Szczegó owe dane na ten 
temat podano w tabeli 4. 

Tabela 4. Spo eczno-demograficzne cechy u ytkowników badanych gospodarstw 

Wyszczególnienie j.m. 
Gospodarstwa 

ogó em stosuj ce 
pakiety PR  

korzystaj ce  
z innych dzia a  

Liczebno  grupy szt 
% 

131 
100,0 

72 
55,0 

67 
51,1 

Przeci tny wiek u ytkownika 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 
P e  u ytkownika %    
- kobiety  28,2 23,4 32,8 
- m czy ni  71,8 76,6 67,2 
Wykszta cenie %    
- 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 
- wy sze nierolnicze  16,8 10,9 22,4 
- wy sze rolnicze  27,5 25,0 29,9 

Wykszta cenie co najmniej rednie % 76,3 78,1 74,6 
- rolnicze ogó em  % 57,3 56,3 58,2 
- rolnicze rednie i wy sze % 47,3 48,4 46,3 
Odsetek u ytkowników 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 
- dzia alno  pozarolnicza  2,3 4,7 0,0 
- emeryt, rencista   8,4 9,4 7,5 
Sta  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 

ród o: badania w asne. 
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Rolnicy prowadz cy gospodarstwa wdra aj ce zasady zrównowa onego rolnictwa 
to g ównie m czy ni w rednim wieku i maj cy du e do wiadczenie w prowadzeniu 
gospodarstw. S  to cechy do  mocno odmienne od przeci tnego stanu w podkarpackim 
rolnictwie, gdzie jest wysoki odsetek kieruj cych gospodarstwem w wieku poprodukcyj-
nym, a ponadto zdecydowanie najwy szy w Polsce udzia  kobiet w ród kieruj cych  
gospodarstwem rolnym. 

Z punktu widzenia wdra ania zasad zrównowa onego rolnictwa szczególnie 
istotny jest poziom wykszta cenia rolników. Jak wynika z tabeli 4, w ka dej z wydzie-
lonych grup gospodarstw jest wysoki odsetek rolników z wy szym wykszta ceniem, 
a ponadto ponad po owa badanych ma wykszta cenie rolnicze. Dla porównania w ca-
ym podkarpackim rolnictwie jedynie 9,6% rolników (kieruj cych gospodarstwem 

rolnym) mia o w 2010 roku wykszta cenie wy sze i by  to wska nik gorszy od prze-
ci tnego dla Polski (10,3%)8. 

Mo na zatem stwierdzi , e ze wzgl du na cechy zasobów pracy, badane go-
spodarstwa maj  dobre warunki do wdra ania zrównowa onego rolnictwa, g ównie 
z powodu relatywnie m odego wieku kieruj cych gospodarstwami, wieloletniego do-
wiadczenia w prowadzeniu gospodarstw, a przede wszystkim w zwi zku z wysokim 

poziomem przygotowania fachowego. S  to jednocze nie cechy, które nie s  typowe 
dla przeci tnego gospodarstwa rolnego na Podkarpaciu.  

 
 
2. Wdra anie zrównowa onego rozwoju rolnictwa a wykorzystanie  
zasobów i realizacja celów gospodarowania (w opinii respondentów) 

 
Wdra anie zrównowa onego rolnictwa przez realizacj  celów ekonomicznych, 

spo ecznych i rodowiskowych oznacza potrzeb  d enia do pe nego wykorzystania 
zasobów ziemi, pracy i kapita u, bo tylko wówczas mo liwe jest osi ganie za o onych 
priorytetów. Ocen  wykorzystania podstawowych zasobów badanych gospodarstw, 
w opinii ich u ytkowników, przedstawiono w tabeli 5. 

Jak wynika z powy szych danych, u ytkownicy gospodarstw najwy ej oceniaj  
wykorzystanie zasobów ziemi rolniczej (zdecydowanie najwy szy odsetek rolników 
wskazuj cych na pe ne wykorzystanie tego zasobu). Znacznie s absze jest wykorzy-
stanie zasobów pracy, najs absze za  budynków inwentarskich. Wszystko to oznacza, 
e du a cz  gospodarstw wymaga restrukturyzacji w kierunku poprawy wykorzysta-

nia podstawowych zasobów. Wydaje si , e najprostszym rozwi zaniem, w sytuacji 
niewykorzystania zasobów pracy i budynków inwentarskich, jest zwi kszenie pog o-
wia zwierz t, co jest tym bardziej uzasadnione, e du a grupa badanych gospodarstw 
albo w ogóle nie prowadzi ich chowu, albo obsada zwierz t gospodarskich jest bardzo 
niska. Uwzgl dniaj c wszystkie scharakteryzowane wcze niej cechy ekonomiczne 
i spo eczne gospodarstw, mo na przyj , e id ce w takim kierunku zmiany s u y yby 

                                              
8 B. G bocki (red.), Zró nicowanie przestrzenne rolnictwa…, op. cit., s. 95. 
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bardziej efektywnemu wdra aniu zasad zrównowa onego rolnictwa, bo wp ywa yby 
na popraw  produktywno ci i dochodowo ci gospodarstw. 

Tabela 5. Wykorzystanie zasobów czynników wytwórczych w badanych  
gospodarstwach (% jednostek) 

Rodzaj zasobów 
Zaso-

by 
ziemi 

Zasoby 
pracy 

Budynki 
inwentar-

skie 

Maszyny  
rolnicze 

Gospodarstwa ogó em 
Zasoby s  w pe ni efektywnie 
wykorzystane 78,6 56,5 37,4 45,8 
S  wykorzystane, ale nie w 
pe ni efektywnie 12,2 24,4 29,8 29,8 
Nie s  w pe ni wykorzystane 6,9 12,2 22,9 16,0 
Istnieje potrzeba ich powi k-
szenia (rozbudowy) 2,3 6,9 9,9 8,4 

Gospodarstwa stosuj ce pakiety PR
Zasoby s  w pe ni efektywnie 
wykorzystane 82,8 53,1 37,5 45,3 
S  wykorzystane, ale nie w 
pe ni efektywnie 12,5 29,7 29,7 39,1 
Nie s  w pe ni wykorzystane 4,7 6,3 17,2 9,4 
Istnieje potrzeba ich powi k-
szenia (rozbudowy) 0,0 10,9 15,6 6,3 

Gospodarstwa korzystaj ce z innych dzia a
Zasoby s  w pe ni efektywnie 
wykorzystane 74,6 59,7 37,3 46,3 
S  wykorzystane, ale nie w 
pe ni efektywnie 11,9 19,4 29,9 20,9 
Nie s  w pe ni wykorzystane 9,0 17,9 28,4 22,4 
Istnieje potrzeba ich powi k-
szenia (rozbudowy) 4,5 3,0 4,5 10,4 

ród o: badania w asne. 
 
Powstaje jednak pytanie o powody, dla których nie udaje si  dot d poprawi  

wykorzystania zasobów badanych gospodarstw.  Mo na przyj , e dzia aj  tu dwie 
grupy przyczyn. Pierwsza z nich ma zwi zek z niskim popytem na produkty rolnicze 
na Podkarpaciu, ze wzgl du na s abo zorganizowan  baz  surowcow , co jest spowo-
dowane zbyt ma  liczb  silnych ekonomicznie gospodarstw rolnych, mog cych by  
partnerami dla zak adów przetwórstwa rolno-spo ywczego. W konsekwencji nawet 
wi ksze obszarowo gospodarstwa maj  s abe zwi zki z rynkiem i nie wykorzystuj  
w pe ni swojego potencja u9. 

Drug  mo liw  przyczyn  jest ma a aktywno  instytucji we wspieraniu rozwo-
ju zrównowa onego rolnictwa. Chodzi tu nie tylko o instytucje udzielaj ce wsparcia 
                                              
9 A. Czudec (red.), Strukturalne i przestrzenne uwarunkowania rozwoju podkarpackiego 
rolnictwa, Wyd. FOSZE, Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszów, 2013, s. 10-25. 
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finansowego, ale równie  o dzia ania informacyjne, a tak e o pomoc w tworzeniu 
organizacji rolniczych (grupy producentów, stowarzyszenia itp.). Rola instytucji mo e 
by  tu wa na tak e dlatego, e – jak wynika z opinii rolników – bardzo niewielki odse-
tek spo ród nich dostrzega potrzeb  dokonywania zmian w gospodarstwie przez po-
wi kszenie poszczególnych sk adników zasobów (szerzej na temat roli instytucji 
w dalszej cz ci opracowania). 

W tej sytuacji realizacja priorytetowych celów formu owanych przez rolników musi 
by  utrudniona, poniewa  jako g ówny cel rolnicy stawiaj  kwesti  dochodow  (tab. 6). 

 
Tabela 6. Priorytetowe cele badanych gospodarstw 

Priorytetowe cele 
Odsetek wskaza  (%) 

na miejscu: Wskazania 
ogó em (%) 1-m 2-m 3-m 

 Uzyskanie satysfakcjonuj cego dochodu 
przy jak najni szych nak adach pracy  24,4 19,8 16,0 60,3
 Maksymalizacja dochodu pieni nego 37,4 4,6 16,8 58,8
 Zapewnienie trwa o ci gospodarstwa 15,3 17,6 21,4 54,2
 Efektywne (pe ne) wykorzystanie wszyst-

kich zasobów gospodarstwa 13,0 16,0 14,5 43,5
 Samozaopatrzenie w produkty ywno ciowe 18,3 9,9 15,3 43,5
 Poprawa stanu rodowiska przyrodniczego  9,2 12,2 19,8 41,2
 Zdrowa (tradycyjna, ekologiczna ywno ) 9,9 16,0 14,5 40,5
 Poprawa warunków i bezpiecze stwa pracy 9,2 10,7 16,8 36,6
 Inne - - 0,8 0,8
ród o: badania w asne. 

 
Dla wi kszo ci rolników podstawowy cel gospodarowania sprowadza si  do uzy-

skania satysfakcjonuj cego dochodu, co oznacza, e priorytetowe znaczenie maj  te 
czynniki, które bezpo rednio oddzia uj  na poziom dochodów i maj  zwi zek z ekono-
micznym aspektem zrównowa onego rozwoju. Na dalszym miejscu wymieniane s  cele 
maj ce wymiar spo eczny, jak zapewnienie trwa o ci gospodarstwa i efektywne wyko-
rzystanie jego zasobów. Podobne znaczenie maj  cele zwi zane z popraw  stanu rodo-
wiska przyrodniczego czy wytwarzanie produktów ekologicznych. W tym kontek cie 
nale y zauwa y , e g ówne cele formu owane przez rolników mog yby by  w pe ni 
realizowane, gdyby bardziej efektywnie by y wykorzystane zasoby gospodarstw.  

Podsumowuj c t  cz  opracowania, mo na stwierdzi , e gospodarstwa obj -
te badaniem nie s  typowe dla podkarpackiego rolnictwa, przede wszystkim ze wzgl -
du na wi ksze od przeci tnych zasoby ziemi rolniczej i wy sz  jako  cech demogra-
ficzno-spo ecznych u ytkowników gospodarstw. Potencjalnie maj  one zatem warunki 
do realizowania celów ekonomicznych i konkurowania na rynku. Jednak e profil ich 
dzia alno ci i niska intensywno  produkcji mog  wiadczy  o wdra aniu przez te 
gospodarstwa za o e  zrównowa onego rolnictwa. Nie wida  przy tym bardzo istot-
nych ró nic mi dzy gospodarstwami realizuj cymi program rolno rodowiskowy 
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a pozosta ymi gospodarstwami wdra aj cymi model zrównowa onego gospodarowa-
nia. Niski poziom nak adów i niska obsada zwierz t gospodarskich wiadcz  o priory-
tetowym traktowaniu aspektu rodowiskowego, za  niepe ne wykorzystanie budyn-
ków, maszyn rolniczych i zasobów pracy wskazuj  na mo liwo  poprawy 
wska ników produkcyjnych i dochodów tych gospodarstw. 

 
 

3. Wsparcie zrównowa onego rozwoju rolnictwa – przes anki, instrumenty 
i struktura 

 
Akceptacja dla idei zrównowa onego rozwoju rolnictwa (a tak e szerzej obsza-

rów wiejskich) staje si  coraz powszechniejsza. W lad za tym obserwujemy tak e 
coraz wi ksz  orientacj  wsparcia rolnictwa ze strony sektora publicznego w Unii 
Europejskiej w kierunku stymulowania rolnictwa zrównowa onego. W tym kontek cie 
bierze si  pod uwag  nie tylko interes rodowiska przyrodniczego, ale tak e ad spo-
eczny i ekonomiczny oraz interes przysz ych pokole , a zatem coraz powszechniej 

promuje si  i wspiera koncepcj  rolnictwa spo ecznie zrównowa onego. J.S. Zegar 
przywo uje wiele argumentów na rzecz konieczno ci realizacji takiej koncepcji w rol-
nictwie europejskim i szerzej w rolnictwie wiatowym. Ponadto wskazuje, i  istotnym 
kontekstem dla nowego modelu sta y si , obok zrównowa enia, wielofunkcyjno  
rolnictwa i ywotno  wsi10. 

Pomimo wielu wa kich argumentów na rzecz koncepcji rolnictwa zrównowa-
onego, zarówno o charakterze teoretycznym, jak i praktycznym (coraz silniej daj ce 

o sobie zna  ograniczenia rodowiskowe, s abo ci rolnictwa industrialnego, problemy 
spo eczne i ekonomiczne), jej realizacja napotyka na szereg trudno ci i barier. Maj  
one zarówno pod o e ideowe, jak i pragmatyczne. Przyk adowo najbardziej ekspono-
wany argument przeciwników koncepcji zrównowa onego rozwoju rolnictwa, a mia-
nowicie ni sza produktywno  rolnictwa, co jest szczególnie istotne w kontek cie 
rosn cego popytu na produkty rolne, zarówno na cele ywieniowe, jak i energetyczno- 
-przemys owe, trafia na podatny grunt. Jest nim naturalna dla wszystkich producentów 
sk onno  do maksymalizacji dochodu pieni nego, który wci  jest w du ej mierze 
pochodn  skali i intensywno ci produkcji rolnej. Przeciwnicy i sceptycy koncepcji 
zrównowa onego rozwoju podaj  tak e argument wy szych kosztów jednostkowych 
produkcji, co przek ada si  na ceny ywno ci i ogranicza mo liwo  eliminowania 
zjawiska g odu i niedo ywienia, pog bia tak e nierówno ci spo eczne, gdy  jak wia-

                                              
10 J.S. Zegar, Wspó czesne wyzwania rolnictwa, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2012; J.S. 
Zegar, Uwarunkowania i czynniki rozwoju rolnictwa zrównowa onego we wspó czesnym 
wiecie [w:] Z bada  nad rolnictwem spo ecznie zrównowa onym, nr 15, red. J.S. Zegar, PW 

2011-2014  nr 50, IERG -PIB, Warszawa 2012, s. 131-189. 
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domo biedniejsze gospodarstwa domowe wydaj  relatywnie wi cej na ywno  ni  
gospodarstwa zasobne dochodowo11.  

Wobec naturalnej sk onno ci producentów rolnych do wzrostu dochodów z go-
spodarstwa rolnego, obserwowa  mo emy w rolnictwie europejskim, w tym tak e 
polskim, post puj ce procesy wzrostu skali produkcji, jej specjalizacji i koncentracji. 
Zwi zek specjalizacji ze skal  produkcji wynika z samej istoty specjalizacji. Bez-
wzgl dny lub wzgl dny wzrost rozmiarów produkcji danej ga zi jest bowiem jej pod-
stawowym nast pstwem. Zwi kszenie skali produkcji prowadzi do jej koncentracji12. 
Mo e ona przybiera  posta  przestrzenn  (koncentracja dzia ek i tworzenie wi kszych 
obszarowo gospodarstw – cz sto w efekcie przep ywu zasobów z gospodarstw mniej-
szych i s abszych ekonomicznie lub schy kowych), organizacyjn  (poszerzanie zakre-
su13 i skali produkcji w gestii jednego podmiotu) oraz ekonomiczno-produkcyjn , 
której g ówn  cech  jest zwi kszenie intensywno ci produkcji drog  wzrostu nak a-
dów rodków obrotowych14. 

Nie neguj c faktu, i  procesy wzrostu skali produkcji, jej specjalizacji i koncen-
tracji (w szczególno ci za  intensyfikacji) przynosz  wiele pozytywnych efektów 
(m.in. obni enie kosztów jednostkowych produkcji, wzrost wydajno ci pracy, wzrost 
efektywno ci ekonomicznej, wzrost konkurencyjno ci rynkowej gospodarstw), nale y 
mie  na uwadze tak e liczne ograniczenia tych procesów, ryzyka, które s  z nimi 
zwi zane oraz ewentualne negatywne nast pstwa dla rodowiska przyrodniczego 
i konsekwencje spo eczne. Nie zag biaj c si  w szczegó y, mo na przyj , i  procesy 
te, aby przynosi  pozytywne efekty mikroekonomiczne (dla gospodarstw rolnych) oraz 
makroekonomiczne (dla ca ego sektora ywno ciowego, gospodarki i spo ecze stwa) 
musz  by  dostosowane do zasobów gospodarstw (ziemi, pracy i kapita u), a tak e 
uwzgl dnia  uwarunkowania strukturalne rolnictwa, warunki przyrodnicze, rynkowe 
i spo eczne. Wreszcie, co kluczowe, powinny uwzgl dnia  potrzeby rodowiska przy-
rodniczego (ekosystemu). Do wiadczenia wielu krajów rozwini tych gospodarczo 
pokazuj , i  bardzo trudno jest uwzgl dnia  te wszystkie uwarunkowania i ogranicze-
nia oraz równowa y  interesy ró nych interesariuszy przy dominacji przes anek mer-
kantylnych. Prowadzi to wprost do rozwoju rolnictwa na cie ce industrialnej i wszel-
kich tego konsekwencji rodowiskowych, spo ecznych i ekonomicznych. Jak 
przekonuje J.S. Zegar, model taki jest nieefektywny, poniewa  z jednej strony potrze-
buje zbyt wiele nak adów pochodzenia przemys owego, z drugiej za , wytwarza zbyt 
wiele niepo danych efektów zewn trznych. Rolnictwo industrialne odnios o wpraw-
dzie niezaprzeczalny sukces polegaj cy na wytwarzaniu „obfitej i taniej” ywno ci, 
                                              
11 Tam e, s. 134.  
12 A. Czy ewski, K. Sm dzik-Ambro y, Intensywne rolnictwo w procesach specjalizacji 
i dywersyfikacji produkcji rolnej. Uj cie regionalne i lokalne. PWN, Warszawa 2013, s. 23. 
13 Przy czym zwi kszenia zakresu nie nale y tu uto samia  z dywersyfikacj  produkcji, lecz 
wzrostem koncentracji przez gromadzenie pojedynczych efektów tej samej produkcji (two-
rzenie a cucha produkcyjnego od zaopatrzenia po zbyt). 
14 Tam e, s. 23-24. 
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ale zosta o to okupione znaczn  degradacj  rodowiska przyrodniczego i w tpliwej 
jako ci ywno ci , a tak e wieloma negatywnymi konsekwencjami spo ecznymi 
i w sferze dziedzictwa kulturowego wsi15. 

Coraz powszechniej uznaje si , e w rozwoju rolnictwa wa ne s  zarówno do-
bra rynkowe, jak i dobra pozarynkowe (niekomercyjne). Popyt spo eczny wykracza 
poza tanie produkty ywno ciowe i surowce energetyczno-przemys owe pochodz ce 
z produkcji rolnej. W zakresie ywno ci, wspó cze ni konsumenci zwracaj  coraz 
wi ksz  wag  na jej jako  i zdrowotno 16. Ponadto popyt spo eczny obejmuje nowe 
dobra i u yteczno ci oraz wiele us ug: rodowiskowych, spo ecznych, krajobrazo-
wych, kulturalnych i innych. W tym zawiera si  wielofunkcyjno  rolnictwa i jego 
znaczenie dla ywotno ci obszarów wiejskich.  

Jak przekonuje J.S. Zegar, intensyfikacja zrównowa ona (agroekologiczna) po-
zwala na porównywaln  produktywno , za  internalizacja efektów zewn trznych 
zasadniczo zmienia wynik rachunku ekonomicznego, na korzy  rolnictwa zrównowa-
onego17. Problem polega jednak na tym, i  efekty zewn trzne nie s  wyceniane przez 

rynek, a wiele z korzy ci p yn cych z rolnictwa zrównowa onego jest daleko przesuni -
ta w czasie, a cz sto dotyczy przysz ych pokole . Wobec tego zabezpieczenie interesów 
niemych uczestników rynku, tj. przyrody i przysz ych pokole  mo e by  dokonane je-
dynie przez czynnik polityczny18. Tutaj pojawia si  jednak problem skali i mo liwo ci 
oddzia ywania pa stwa na te procesy, hierarchizacji celów, doboru odpowiednich in-
strumentów oddzia ywania oraz skuteczno ci ich adresowania i wdra ania. 

Oddzia ywanie pa stwa na proces zrównowa onego rozwoju rolnictwa napoty-
ka na opór neoklasycznej teorii ekonomii (z jej imperatywem wzrostu i paradygmatem 
konkurencji), za  w sferze realnej na opór wielkich korporacji, dla których produk-
tywno  i efektywno  ekonomiczna s  jedynym wyznacznikiem dla rolnictwa. Po-
nadto pogl d, e „w przysz o ci rolnicy nie b d  osi ga  wy szych dochodów, je eli 
b d  produkowa  wi cej, ale wtedy gdy zaspokaja  b d  oczekiwania konsumentów 
odno nie pe nowarto ciowych produktów ywno ciowych, wi kszej ochrony zwierz t 
i rodowiska naturalnego” nie jest podzielany przez wszystkich podatników i konsumen-

                                              
15 J.S. Zegar, Uwarunkowania…, s. 131-132. 
16 Konsumenci staj  si  coraz bardziej wiadomi kwestii zwi zanych z jako ci  spo ywanych 
produktów rolnych i produktów ywno ciowych, bowiem liczne informacje o zagro eniach 
dla zdrowia i ycia cz owieka, jakie mia y miejsce w ostatnich latach (m.in. o chorobie BSE, 
ptasiej grypie, pryszczycy, ska eniach produktów ywno ciowych) zachwia y ich zaufaniem 
w tej kwestii. Zob. M. Kwasek (red.) Z bada  nad rolnictwem spo ecznie zrównowa onym 
(13). Jako  i bezpiecze stwo ywno ci a zdrowie konsumenta, PW 2011-2014 nr 8, IERiG - 
-PIB, Warszawa 2011, s. 92.  
17 J.S. Zegar, Uwarunkowania…, s. 131-132. 
18 Tam e, s. 134. 
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tów. Ró nice stanowisk daje si  zauwa y  szczególnie w krajach biedniejszych, gdzie 
akceptacja dla wspierania finansowego rolnictwa nie jest bynajmniej powszechna19. 

Ewolucja wspólnej polityki rolnej UE (WPR), pocz wszy od roku 1992 (refor-
ma MacSharry’ego)20 zmierza konsekwentnie do „przestawienia” cie ki rozwoju 
rolnictwa w kierunku bli szym koncepcji zrównowa onego rozwoju. Zamierzeniem 
WPR w nadchodz cych latach jest dalsze wspieranie rozwoju rolnictwa w ramach tego 
modelu rozwoju. G ównymi osiami projektowanej polityki rolnej UE staj  si : 
 dba o  o przyrod , z jednoczesnym zachowaniem poziomu dochodów gospodarstw 
rolnych, 
 bezpiecze stwo ywno ciowe osi gane poprzez intensyfikacj  produkcji rolnej, 
z zachowaniem stanu rodowiska naturalnego, 
 wyrównywanie poziomów ycia pomi dzy obszarami wiejskimi i zurbanizowanymi, 
bez ograniczania konkurencyjno ci i innowacyjno ci zarówno jednych, jak i drugich, 
 przeciwdzia anie niekorzystnym zmianom demograficznym na obszarach wiejskich21. 

Jak wskazuje M. Adamowicz, do kluczowych wyzwa  wspó czesno ci, które 
maj  decyduj cy wp yw na kszta tuj cy si  nowy model WPR nale  zmiany klima-
tyczne, bioenergia i zarz dzanie zasobami wodnymi22. Jednym z nowych wyzwa  
wspó czesno ci jest tak e rosn ce ryzyko naturalne, produkcyjne, ekonomiczne 
i polityczne23. Wreszcie wa nym, a w ostatnich latach nieco pomijanym wyzwaniem 
WPR pozostaje bezpiecze stwo ywno ciowe, zarówno w uj ciu globalnym, jak 
i wspólnotowym24.  

Wszystkie wymienione cele i wyzwania, s  istotne nie tylko dla rolnictwa, ale 
tak e dla ca ego spo ecze stwa. K opot polega jednak na tym, i  wiele z nich ma cha-

                                              
19 H. Runowski, Rolnictwo ekologiczne w Polsce – stan i perspektywy [w:] Z bada  nad rol-
nictwem spo ecznie zrównowa onym, nr 15, red. J.S. Zegar, PW 2011-2014 nr 50, IERG - 
-PIB, Warszawa 2012, s. 42. 
20 Reforma ta wprowadzi a m.in. oderwane od produkcji rolnej dop aty bezpo rednie, co po-
zwoli o na niepo dany wzrost produkcji, ponadto wprowadzi a tzw. instrumenty towarzysz -
ce o charakterze strukturalnym dotycz ce wsparcia dla dzia a  chroni cych rodowisko natu-
ralne, zalesiania gruntów rolnych oraz wcze niejszego przechodzenia rolników na emerytury. 
Reforma MacSharry’ego stanowi a istotny krok w kierunku zintegrowania polityki kszta to-
wania rynków rolnych z polityk  rozwoju wsi. Zob. M. Adamowicz, Ewolucja Wspólnej Poli-
tyki Rolnej Unii Europejskiej i jej perspektywy na drug  dekad  XXI wieku [w:] Polityka Unii 
Europejskiej, red. D. Kopyci ska, Wyd. Uniwersytetu Szczeci skiego, Szczecin 2008, s. 27. 
21 A. Czy ewski, S. St pie , Wspólna polityka rolna UE po 2013 r. a interesy polskiego rol-
nictwa, „Ekonomista” 1, 2011, s. 9-36. 
22 M. Adamowicz, Wspólna Polityka Rolna Unii Europejskiej w kontek cie zmian klimatu na 
wiecie, „Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”, nr 8 (57), 2012, s. 9-25. 

23 Przyk adem tego ostatniego jest rosyjskie embargo na import produktów rolnych z UE. 
24 W. Poczta, Wspólna Polityka Rolna UE po 2013 roku – uzasadnienie, funkcje, kierunki 
rozwoju w kontek cie interesu polskiego rolnictwa, „Wie  i Rolnictwo” nr 3 (148), 2010. s. 
38-55. 
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rakter konkurencyjny wzgl dem siebie. Chocia by wspomniane bezpiecze stwo yw-
no ciowe, wa ne w kontek cie nierozwi zanego wci  problemu g odu na wiecie 
oraz presji demograficznej25, wymaga stosowania takiej skali produkcji, technologii 
i nak adów rodków produkcji, które zapewni  wymagany wolumen ywno ci. Te za  
mog  by  niekorzystne dla jako ci rodowiska przyrodniczego, klimatu oraz nadmier-
nie eksploatowa  naturalne zasoby ekosystemu. Od ko ca XX w. (po konferencji 
w Rio de Janeiro w 1992 r.) utwierdzi o si  przekonanie, e rozwój zrównowa ony ma 
nie tylko znaczenie ekologiczne, ale tak e ekonomiczne i spo eczne. Niestety cele 
ekonomiczne konkuruj  zwykle z celami ekologicznymi i spo ecznymi. Istnieje zatem 
problem doboru takich instrumentów oddzia ywania na rolnictwo, aby maksymalnie 
równowa y  wymienione cele, nie trac c przy tym na skuteczno ci ich realizacji. 

Wielofunkcyjno  rolnictwa i zwi zana z ni  nierozdzielno  produkcji na ry-
nek i produkcji dóbr o charakterze publicznym b d  generowana przez rolnictwo po-
zytywnych efektów zewn trznych bardzo utrudnia stosowanie instrumentów wsparcia 
niemaj cych wp ywu na komercyjne efekty rolnictwa26. Ponadto pojawia si  problem 
dostosowania instrumentów oddzia ywania do specyfiki regionalnej i lokalnej. Rolnic-
two i wie  w Polsce, mimo wielu przeobra e , w tym ju  wywo anych cz onkostwem 
w UE, nadal do  zasadniczo ró ni  si  w wielu aspektach w stosunku do sytuacji 
rolnictwa i wsi w rozwini tych krajach Unii Europejskiej27. Tak e w obr bie wsi 
i rolnictwa w Polsce wyst puje znaczne zró nicowanie w aspekcie struktury agrarnej, 
poziomu koncentracji i intensywno ci produkcji rolnej, potencja u zasobów w rolnic-
twie oraz charakterze obszarów wiejskich. 

Spo ród ró nych instrumentów oddzia ywania czynnika politycznego (Unii Eu-
ropejskiej) na ewoluowanie rolnictwa w kierunku bli szym modelowi zrównowa one-
go rozwoju, kluczowe znaczenie maj  instrumenty finansowe. To one na poziomie 
mikroekonomicznym (gospodarstw rolnych) mog  najskuteczniej modyfikowa  uk ad 
celów gospodarstwa poprzez wp yw na poziom i struktur  uzyskiwanych dochodów. 
To za  powoduje dostosowanie skali, intensywno ci i struktury produkcji, poziomu 
zaanga owanych czynników wytwórczych, stosowanych technologii, sposobów pro-
dukcji (np. utrzymania zwierz t) itd., do takich, które s  po dane, albo przynajmniej 
akceptowane w warunkach rolnictwa zrównowa onego. Dlatego w dalszej cz ci 
opracowania przyjrzymy si  w a nie tego typu instrumentom. Ich istot  jest to, aby 
transfery rodków publicznych do rolnictwa mia y w coraz szerszym zakresie charak-

                                              
25 Wed ug FAO, do 2050 roku globalne zapotrzebowanie na ywno  podwoi si , a liczba 
ludno ci na wiecie ma wzrosn  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. 
26 J. Wilkin, Uwarunkowania rozwoju polskiego rolnictwa w kontek cie europejskim i global-
nym. Implikacje teoretyczne i praktyczne, Kongres PTE, Warszawa 2007. 
27 W. Poczta, Wspólna Polityka …., s. 46. 
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ter zap aty za wiadczenia rolnika na rzecz przyrody i krajobrazu, a nawet wiadczenia 
w obszarze dziedzictwa kulturowego, które stanowi  dobra publiczne. 

Maj c na uwadze przedstawione wy ej uwarunkowania i determinanty polityki 
rolnej, warto analizowa  instrumentarium WPR ukierunkowane na wsparcie zrówno-
wa onego rozwoju rolnictwa28, jakie by o wdra ane w ostatnim okresie programowa-
nia (2007-2013). Wi kszo  z tych instrumentów w niezmienionym lub nieznacznie 
zmodyfikowanym kszta cie b dzie wdra ana w kolejnej perspektywie bud etowej 
WPR na lata 2014-2020. Celem niniejszego opracowania nie jest analiza efektywno ci 
zastosowania tych instrumentów (relacji nak adów do uzyskanych efektów), lecz pró-
ba identyfikacji barier i ogranicze  w ich realizacji, dostrzeganych z punktu widzenia 
ich bezpo rednich beneficjentów, tj. rolników korzystaj cych z poszczególnych in-
strumentów wsparcia.  

Z punktu widzenia rolników, mo na dostrzec m.in. na ile zastosowane instru-
menty wsparcia godz  ekonomiczne interesy gospodarstw rolnych z wymaganiami 
formu owanymi przez polityk  krajow  i unijn  w zakresie ochrony rodowiska i do-
brostanu zwierz t, w zakresie jako ci ywno ci, ochrony krajobrazu wiejskiego czy te  
dziedzictwa kulturowego wsi29. Chocia  funkcje te przynosz  korzy ci ca emu spo e-
cze stwu, wymagaj  one od rolników wi kszych nak adów finansowych czy nak adów 
pracy lub rezygnacji z wi kszej specjalizacji, koncentracji i intensyfikacji produkcji, 
a co za tym idzie z korzy ci uzyskiwanych bezpo rednio na rynku (w efekcie wi kszej 
efektywno ci ekonomicznej, konkurencyjno ci). Te „straty” powinny by  rekompen-
sowane przez odpowiednie transfery ze rodków publicznych. W opinii niektórych 
badaczy, w Polsce, z punktu widzenia realizacji celów rodowiskowych i spo ecznych, 
zastrze enia mo e budzi  dystrybucja rodków finansowych w ramach dzia a  PROW. 
Chodzi o to, e nadmierny nacisk k adzie si  na absorpcj  funduszy unijnych (ich pe -
ne wykorzystanie), a mniej uwagi po wi ca si  kwestiom ich odpowiedniej alokacji 
i efektywno ci30. 

Spo ród wszystkich wdro onych w Polsce instrumentów WPR, korzystne od-
dzia ywanie na rodowisko ma przede wszystkim program rolno rodowiskowy (PR ), 
a po rednio tak e wsparcie dzia alno ci rolniczej na obszarach o niekorzystnych wa-

                                              
28 Celowo u ywamy tu okre lenia zrównowa onego rozwoju rolnictwa, a nie zrównowa enia 
gospodarstw rolnych, gdy  niektóre analizowane instrumenty (np. wsparcie mikroprzedsi -
biorstw na wsi) nie s  ukierunkowane na rozwój gospodarstw rolnych, ale wspieraj  równo-
wag  ekonomiczno-spo eczno- rodowiskow  w uj ciu wsi i rolnictwa. 
29 A. Bo tromiuk, Rozwój gospodarczy wsi a stan rodowiska naturalnego – wspó zale no ci, 
konflikty i oddzia ywania polityki [w:] Polska Wie  2012, Raport o stanie wsi, red. J. Wilkin, 
I. Nurzy ska, FDPA, Warszawa 2012, s. 125-148. 
30 J. Wilkin, Polska wie  2012 – g ówne tendencje, zjawiska i problemy. Synteza raportu [w:] 
Polska Wie  2012. Raport o stanie wsi, red. J. Wilkin, I. Nurzy ska, Warszawa 2012, s. 12. 



27 

runkach gospodarowania (ONW)31. Programy te wdra ane s  na terenie ca ego kraju 
i s  adresowane do najszerszej grupy rolników. 

Istota programu rolno rodowiskowego polega na zachowaniu ró norodno ci 
biologicznej i ochronie specyficznych siedlisk oraz przechodzeniu na ekologiczne 
i zrównowa one metody produkcji32. W ramach tego programu rolnik mo e podj  si  
wdra ania przez 5 kolejnych lat wybranych przez siebie pakietów, które maj  stanowi  
finansow  zach t  do dobrowolnego wiadczenia us ug na rzecz przyrody33. 

Z bada  prowadzonych w województwie warmi sko-mazurskim wynika, e 
o wyborze okre lonego pakietu decyduj  g ównie takie elementy, jak: prostota proce-
dur, atwo  w realizacji oraz wzgl dy ekonomiczne34. Badania prowadzone na po-
trzeby niniejszego opracowania na Podkarpaciu potwierdzaj , i  te czynniki maj  dla 
rolników kluczowe znaczenie, wskazuj  tak e, i  ich hierarchia podleg a zmianom 
w czasie. W pierwszych latach wdra ania PR  to w a nie uwarunkowania informacyj-
ne, biurokratyczne oraz atwo  wywi zania si  z obowi zków okre lonych w po-
szczególnych pakietach (tym samym ryzyko uczestnictwa) decydowa y o ich wyborze 
(tak e generalnie o udziale rolników w PR ). Z czasem, gdy wiedza rolników na temat 
kryteriów poszczególnych pakietów ros a (warunków uzyskania wsparcia finansowego 
i niezb dnych dzia a ) oraz ros a wiadomo  korzy ci z tytu u uczestnictwa w pro-
gramie (co wynika o chocia by z podpatrywania s siadów oraz coraz lepszej informa-
cji o PR ), zacz y dominowa  czynniki ekonomiczne. Sprowadzaj  si  one do korzy-
ci finansowych uzyskiwanych w formie p atno ci, ale tak e korzy ci wynikaj cych 

np. ze sprzeda y produktów ekologicznych po wy szych cenach. Rolnicy przy wybo-
rze konkretnych pakietów kierowali si  tak e potencjalnymi korzy ciami zwi zanymi 
z popraw  yzno ci gleby (na skutek jej lepszej ochrony przed erozj , zbilansowanego 
nawo enia, bardziej ekstensywnego u ytkowania gruntów czy prawid owego zmiano-
wania). Wci  jednak atwo  realizacji zada  agrotechnicznych i innych zwi zanych 
z danym pakietem oraz kwestie procedur i wymogów formalnych s  najwa niejszymi 

                                              
31 Zgodnie z rozporz dzeniem WE nr 1257/1999 wsparcie dla ONW powinno przyczynia  si  
do zapewnienia trwa ego u ytkowania gruntów rolnych, a przez to do utrzymania aktywno ci 
wiejskich spo eczno ci, do zachowania terenów wiejskich i wspierania systemów gospodarki 
rolnej, które w szczególno ci uwzgl dniaj  wymogi ochrony rodowiska. 
32 Program ten, w pierwszym etapie wdra ania (2004-2006), sk ada  si  z 7 pakietów, z któ-
rych 2 mia y zastosowanie na trwa ych u ytkach zielonych. PR  II edycji (2007-2013) sk ada  
si  z 9 pakietów, z których 3 mo na by o realizowa  na trwa ych u ytkach zielonych. G ów-
nym celem tych pakietów jest ochrona ró norodno ci biologicznej oraz zachowanie lub po-
prawa stanu cennych siedlisk przyrodniczych u ytkowanych rolniczo. 
33 M. Czy owska, Ocena wp ywu wybranych programów Wspólnej Polityki Rolnej na rolnic-
two w Polsce w latach 2004-2011, „Roczniki Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszarów 
Wiejskich”, t. 99, z. 2, 2012, s. 34. 
34 M. Mickiewicz, W. Gotkiewicz, B. Mickiewicz, Szanse i bariery wdra ania Programu 
rolno rodowiskowego na przyk adzie woj. warmi sko-mazurskiego, „Woda- rodowisko- 
-Obszary Wiejskie”, t. 10, z. 1 (29) 2010, s. 99-108. 
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– po korzy ciach finansowych – motywami wyboru danego pakietu. Oczywi cie 
o uczestnictwie rolnika i wyborze danego pakietu decydowa y tak e obiektywne czyn-
niki, np. jako  posiadanych gruntów, po o enie gospodarstwa na obszarach Natura 
2000, walory agrobotaniczne u ytków rolnych, obecno  siedlisk ptasich itd. 

Na Podkarpaciu z programu rolno rodowiskowego w latach 2004-2013 skorzy-
sta o 9,4% gospodarstw rolnych (powy ej 1 ha UR), podczas gdy ogó em w kraju 
12,7% gospodarstw rolnych35. Udzia  województwa w ogólnej puli rodków kierowa-
nych do rolników (na podstawie wydanych decyzji do ko ca 2013 r.) wyniós  4,6%. 
Najwi ksz  popularno ci  rolników – podobnie jak ogó em w kraju – cieszy  si  pa-
kiet 8 i pakiet 1. W przypadku pakietu 1 – Rolnictwo zrównowa one od roku 2005 do 
2011 odsetek gospodarstw uzyskuj cych wsparcie w ramach tego instrumentu wzrasta  
sukcesywnie z 0,22 do 3,36%, za  w przypadku pakietu 8 – Ochrona gleb i wód od-
powiednio z 0,47 do 7,26%36. 

W badanej przez nas zbiorowo ci podkarpackich gospodarstw rolnych z pro-
gramu rolno rodowiskowego skorzysta y w latach 2007-2013 cznie 72 gospodarstwa 
(55% ankietowanych). Najcz ciej wybierany przez rolników by  pakiet 8 – Ochrona 
gleb i wód, z którego skorzysta o 26% gospodarstw, dalej pakiet 1– Rolnictwo zrów-
nowa one oraz pakiet 2 – Rolnictwo ekologiczne (tab. 7)37. 

Struktura wsparcia rolników (wed ug kwot kierowanych rodków) w ramach 
programu rolno rodowiskowego w ankietowanej grupie gospodarstw z Podkarpacia 
jest podobna do struktury wsparcia w ramach PR  ogó em w kraju (rys. 1). Podobnie 
jak w kraju, najwi cej rodków skierowano do rolników w ramach pakietu 2 – rolnic-
two ekologiczne, przy czym w przypadku analizowanej próby – prawie o 5 p.p. wi cej 
ni  ogó em w kraju. 

Warto podkre li , e województwo podkarpackie jest jednym z liderów, je eli 
chodzi o liczb  zarejestrowanych ekologicznych gospodarstw rolnych. Na koniec 2012 
roku takich gospodarstw funkcjonowa o 1940, tj. 7,5% z ogólnej liczby gospodarstw 
ekologicznych w kraju, jednocze nie stanowi y one 1,4% ogólnej liczby gospodarstw 
rolnych (pow. 1 ha UR) na Podkarpaciu. Niemal identyczny jak w kraju by  udzia  
pakietu 2 w ogólnej puli rodków kierowanych w ramach PR  do badanej zbiorowo ci 
gospodarstw, natomiast – pomimo du ej popularno ci pakietu – znacznie mniejszy by  
udzia  pakietu 8, co wynika zapewne z relatywnie ma ej – w porównaniu do innych 
regionów – przeci tnej powierzchni u ytków rolnych gospodarstw korzystaj cych 
z takiego wsparcia na Podkarpaciu. W porównaniu do kraju, relatywnie wi kszy by  
natomiast udzia  wsparcia w ramach pakietu 4 i 9 (strefy buforowe). W tym drugim 
przypadku wynika zapewne z charakterystycznej rozdrobnionej i wst gowatej struktu-
ry pól, co u atwia rolnikom korzystanie z tego pakietu.  
                                              
35 Sprawozdanie z dzia alno ci ARiMR za 2013 r. …, s. 198. 
36 M. Czy owska, Ocena wp ywu …, s. 36-37. 
37 Do ko ca 2013 r. przeprowadzono sze  naborów wniosków w ramach programu rolno ro-
dowiskowego (2008, 2009, 2010, 2011, 2012 i 2013) w jego II edycji. Zob. Sprawozdanie 
z dzia alno ci ARiMR za rok 2013, ARiMR, Warszawa 2014, s. 65. 
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Tabela 7. Charakterystyka dzia a  wspieraj cych rozwój zrównowa ony,  
z których korzysta y gospodarstwa w latach 2007-2013 

Program 
Odsetek 
gospo-
darstw 

Przeci tna kwo-
ta wsparcia 
(w z /rok)* 

A. Pakiety rolno rodowiskowe (PR ) 
1. Rolnictwo zrównowa one  11,5 8 489,2
2. Rolnictwo ekologiczne  10,7 2 093,4
3. Ekstensywne trwa e u ytki zielone  6,1 4 887,5
4. Ochrona zagro onych gatunków ptaków i siedlisk przy-
rodniczych poza obszarami Natura 2000  8,4 9 977,5
5. Ochrona zagro onych gatunków ptaków i siedlisk przy-
rodniczych na obszarach Natura 2000  3,8 3 420,0
6. Zachowanie zagro onych zasobów genetycznych ro lin - -
7. Zachowanie zagro onych zasobów genetycznych zwierz t 2,3 5 700,0
8. Ochrona gleb i wód  26,0 2 947,4
9. Strefy buforowe 3,1 5 000,0
Inne dzia ania  
B. Zalesianie gruntów rolnych 6,8 8 783,7
C. Zalesianie gruntów innych ni  rolne 3,0 2 000,0
D. Odtwarzanie potencja u produkcji le nej zniszczonego 
przez katastrofy  - -
E. Wsparcie ONW (niekorzystne warunki gospodarowania) 37,4 3 162,9
F. Ró nicowanie w kierunku dzia alno ci nierolniczej  2,3 105 666,7
G. Tworzenie i rozwój mikroprzedsi biorstw 1,5 30 000,0
H. Uczestnictwo rolników w systemach jako ci ywno ci 1,5 1 100,0
I. Wdra anie odnawialnych róde  energii  0,0 0,0
J. Uczestnictwo w dzia aniach szkoleniowo-doradczych 8,4 -
K. Inne (wsparcie inwestycji proekologicznych) 5,3 72 000,0
Gospodarstwa korzystaj ce z wi cej ni  jednego dzia ania 22,9 -
 w tym:  - dwóch dzia a  15,3 -
- trzech dzia a  4,6 -
- czterech dzia a  3,1 -
Gospodarstwa korzystaj ce z wi cej ni  jednego pakietu 
PR  14,5 -
w tym:  - dwu pakietów 12,2 -
- trzech pakietów 2,3 -
* w przypadku pozycji F, G i K przeci tne kwoty uzyskane w ca ym okresie analizy. 

ród o: badania w asne. 
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Rys. 1. Struktura wolumenu wsparcia finansowego rolników w ramach programu  
rolno rodowiskowego ogó em w kraju i w badanej próbie w latach 2004-2013 

 
ród o: opracowanie na podstawie bada  w asnych i danych ARiMR. 

 
Spo ród ankietowanych 77,1% rolników korzysta o w badanym okresie (2004- 

-2013) tylko z jednego pakietu PR , natomiast 22,9% czy o pakiety i korzysta o 
z dwóch lub wi cej (tab. 7), cz c przyk adowo pakiet 2 – Rolnictwo ekologiczne 
z pakietem 3 – Ekstensywne trwa e u ytki zielone. 

Obj te badaniami gospodarstwa rolne korzysta y tak e z innych dzia a  wspie-
raj cych zrównowa ony rozwój rolnictwa. cznie z takiego wsparcia w badanym 
okresie skorzysta o 67 gospodarstw, tj. 51,1% ankietowanych. Nale y podkre li , i  
wydzielone na potrzeby analizy dwie grupy gospodarstw, tj. korzystaj ce z pakietów 
PR  oraz korzystaj ce z innych instrumentów wspieraj cych zrównowa ony rozwój 
rolnictwa, nie s  w pe ni roz czne, gdy  cz  badanych jednostek (6,1%) korzysta a 
jednocze nie z programu rolno rodowiskowego oraz z innych dzia a  obj tych anali-
z . G ównie by y to jednak gospodarstwa, które obok PR  uzyskiwa y p atno ci ONW 
z tytu u gospodarowania na obszarach górskich i innych o niekorzystnych warunkach 
lub te  uczestniczy y w dzia aniach szkoleniowo-doradczych. 

Ogó em wsparcie z tytu u p atno ci ONW uzyska o 37,4% ankietowanych 
(tab. 7). Zakwalifikowanie tego dzia ania do instrumentów wspieraj cych zrównowa-
ony rozwój mo e budzi  pewne w tpliwo ci, gdy  przede wszystkim dzia anie to jest 

instrumentem wsparcia dochodów gospodarstw rolnych, po o onych na terenach,  
na których produkcja rolnicza jest utrudniona ze wzgl du na niekorzystne warunki 
naturalne. Dop aty wyrównawcze maj  zatem rekompensowa  rolnikom istniej ce 
utrudnienia w stosunku do gospodarstw po o onych poza strefami ONW. W istocie 
p atno ci ONW s  ukierunkowane zarówno na cele ekonomiczne, jak i spo eczne oraz 
rodowiskowe, wspó tworz c instrumentarium szeroko rozumianej polityki ochrony 
rodowiska. Ochrona rodowiska (ekosystemu, krajobrazu) polega na utrzymaniu jego 

dotychczasowych warto ci, tak naturalnych, jak i wytworzonych przez cz owieka, 
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przez prawid owy sposób gospodarowania. Otrzymane wsparcie wi e si  ze zobo-
wi zaniem do przestrzegania zasad dobrej praktyki rolniczej oraz utrzymaniem lub 
przywróceniem rolniczego u ytkowania gruntów przez co najmniej 5 lat38. Badania 
wykaza y, e rolnicy gospodaruj cy w warunkach marginalnych s  szczególnie zainte-
resowani programami wsparcia warunkowanymi zasadami pro rodowiskowymi39. 

Problem utrzymania lub przywrócenia rolniczego u ytkowania gruntów jest 
szczególnie istotny w obszarze rolnictwa rozdrobnionego. Powierzchnia od ogów 
i ugorów w Polsce w 2000 roku wynios a blisko 1,7 mln ha (11,9% GO)40. Znaczna 
cz  tych gruntów by a wa nym przyrodniczo elementem rodowiska, a zaprzestanie 
u ytkowania rolniczego mo e prowadzi  do niekorzystnych zmian. Zaprzestanie ja-
kiejkolwiek piel gnacji gruntów na obszarach rolniczych skutkuje wzrostem za-
chwaszczenia, wkraczaniem ro linno ci drzewiastej i zmianami w a ciwo ci gleb. Co 
prawda, po wst pieniu Polski do struktur Unii Europejskiej, pozostawianie gruntów 
rolnych w stanie od ogowania zosta o ograniczone, podobnie ograniczona zosta a tak-
e powierzchnia ugorów ( cznie ugory i od ogi zmniejszy y si  do ok. 0,5 mln ha UR 

w 2009 r., co stanowi 4,1% ogólnej powierzchni GO)41, niemniej skala tego problemu 
jest wci  bardzo du a i dotyka zw aszcza rejonów, w których przeci tny obszar  
gospodarstw jest niewielki. Przyczynami od ogowania s  czynniki spo eczno- 
-ekonomiczne lub typowo przyrodnicze (z a jako  gleb, trudne warunki gospodaro-
wania)42. Badania T. Sobczy skiego, obejmuj ce ca  UE, dowodz , e produktyw-
no  gospodarstw rolniczych po o onych w niekorzystnych warunkach jest znacznie 
ni sza od gospodarstw dzia aj cych w warunkach korzystnych ( rednio o 55% w za-
kresie produkcji ro linnej i 25% w zakresie produkcji zwierz cej). Jednak e dzia anie 
ca ego systemu wsparcia (nie tylko p atno ci ONW, ale tak e podatków) wyrównuje 
dochodowo  ziemi dla obszarów o korzystnych i niekorzystnych warunkach gospoda-
rowania, co zdaniem tego badacza – mo e oznacza , e nie grozi nam masowe wyga-
szanie produkcji w trudnych warunkach43. 

Poza PR  oraz ONW, rolnicy obj ci badaniami ankietowymi korzystali tak e 
z innych dzia a  wspieraj cych zrównowa ony rozwój gospodarstw (tab. 7). Spo ród 
dzia a  pro rodowiskowych korzystali g ównie z wsparcia zalesie  gruntów rolnych 

                                              
38 A. Bo tromiuk, Zrównowa ony rozwój wsi i rolnictwa w kontek cie Wspólnej Polityki Rol-
nej Unii Europejskiej [w:] Natura 2000 jako czynnik zrównowa onego rozwoju obszarów 
wiejskich regionu Zielonych P uc Polski, red. A. Bo tromiuk, M. K odzi ski, IRWiR PAN, 
Warszawa, s. 49-75. 
39 J. Vercammen, Agri-Environmental Regulations, Policies, and Programs. „Canadian Jour-
nal of Agricultural Economics” 59(1), 2011, s. 1-18. 
40 Ochrona rodowiska 2011, GUS, Warszawa 2011, s. 109. 
41 Tam e. 
42 T. Sobczy ski, Wyniki gospodarowania na terenach ONW na tle pozosta ych – czy grozi 
nam zaniechanie produkcji w trudnych warunkach?, „Journal of Agribusiness and Rural 
Development”  2(24), 2012, s. 243-251. 
43 Tam e, s. 243-251. 
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oraz gruntów innych ni  rolne, a tak e z wsparcia inwestycji proekologicznych 
(tab. 7). By y one realizowane w ramach dzia ania 112 – Modernizacja gospodarstw 
rolnych, za  w ramach PROW 2004-2006 z dzia ania Dostosowanie si  do standardów 
Unii Europejskiej. W ramach zalesie  gruntów rolnych (dzia anie 221) oraz innych ni  
rolne (dzia anie 223) ogó em na Podkarpaciu podpisano w latach 2004-2013 ponad 12 
tys. umów, wspieraj c 2,3 tys. gospodarstw rolnych (1,6% ogó u gospodarstw powy ej 
1 ha UR). Z kolei inwestycje proekologiczne dotyczy y takich celów, jak lepsze zago-
spodarowanie cieków w gospodarstwach, czy te  poprawa dobrostanu zwierz t. 

Mniej popularne w ród rolników podkarpackich by y dzia ania wspieraj ce spo-
eczne i ekonomiczne aspekty zrównowa onego rozwoju (w ramach wielofunkcyjno ci 

wsi i rolnictwa). W badanej zbiorowo ci z dzia a  bezpo rednio ukierunkowanych na  
te cele korzysta o 3,8% ankietowanych (tab. 7). Ogó em na Podkarpaciu z dzia ania 311 
Ró nicowanie w kierunku dzia alno ci nierolniczej skorzysta o do ko ca 2013 r. 584 
beneficjentów, tj. 4,6% w skali kraju, stanowi to jednak tylko oko o 0,4% gospodarstw 
rolnych w regionie. Taki odsetek nale y uzna  za niski, zwa ywszy na rozdrobnienie 
agrarne i niskie dochody gospodarstw z dzia alno ci rolniczej, co powinno sprzyja  
dywersyfikacji róde  dochodów (m.in. poszukiwaniu alternatywnych róde  docho-
dów). Z kolei z dzia ania 312 Tworzenie i rozwój mikroprzedsi biorstw, skorzysta o  
w latach 2009-2013 (cztery nabory wniosków) 777 beneficjentów, co stanowi 10,3%  
w skali kraju. 

ad spo eczny, ze wzgl du na zawarte w nim kategorie jako ci ycia, jest uwa-
any za cel nadrz dny w zrównowa onym rozwoju44. Kluczowym aspektem jako ci 
ycia jest bezpieczna i wysokojako ciowa ywno . Instrumentem, który wspiera ten 

aspekt zrównowa onego rozwoju rolnictwa jest dzia anie 132 – Uczestnictwo rolników 
w systemach jako ci ywno ci, adresowane do producentów rolnych wytwarzaj cych 
produkty rolne w ramach wspólnotowych i krajowych systemów jako ci ywno ci. 
Rolnicy korzystaj cy z dzia ania mog  przez 5 lat otrzymywa  zwrot (do okre lonej 
kwoty) kosztów kontroli, po których wydaje si  certyfikaty i wiadectwa jako ci oraz 
kosztów sk adek cz onkowskich, jakie ponosz  na rzecz grup producentów. W kraju, 
od pocz tku funkcjonowania programu do ko ca 2013 r. z o ono ponad 29 tys. wnio-
sków i 24 tys. decyzji o przyznaniu pomocy. W przypadku Podkarpacia by o to odpo-
wiednio 2,5 tys. wniosków (8,6% ogó u) i ponad 2 tys. decyzji (10,8% ogó u). cznie 
na Podkarpaciu z dzia ania tego skorzysta o 1753 beneficjentów (10,8% ogó u w kra-
ju), co stanowi ok. 1,2% gospodarstw rolnych w regionie. W badanej próbie odsetek 
rolników, którzy korzystali z tego dzia ania wynosi  za  1,5% (tab. 7). 

Transfer wiedzy na obszary wiejskie jest jednym z priorytetów Komisji Euro-
pejskiej w zakresie rozwoju rolnictwa i tym samym jest tak e warunkiem efektywnego 
wdra ania rozwi za  sprzyjaj cych zrównowa onemu rozwojowi sektora. Dlatego 
w badaniach ankietowych oprócz instrumentów finansowych (ró nego rodzaju p atno-

                                              
44 H. Adamska, Poziom i jako  ycia ludno ci obszarów wiejskich w kontek cie nowego 
paradygmatu rozwoju, „Journal of Agribusiness and Rural Development” 3(25), 2012, s. 1-8. 
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ci i dotacji trafiaj cych bezpo rednio do rolników), wzi to pod uwag  tak e ten ro-
dzaj wsparcia, przy czym chodzi o tutaj nie o incydentalne korzystanie przez rolników 
z wsparcia doradczego i jednodniowych szkole , ale o d ugotrwa  wspó prac  po-
twierdzon  stosownymi umowami (z instytucjami doradczymi) i certyfikatami z tytu u 
uczestnictwa w specjalistycznych kursach i szkoleniach. W ramach tej formy wsparcia 
rolnicy korzystali z dzia ania 111 – Szkolenia zawodowe dla osób zatrudnionych 
w rolnictwie i le nictwie. Szkolenia, w których uczestniczyli ankietowani rolnicy doty-
czy y problematyki zwi zanej ze zrównowa onym rozwojem rolnictwa i obejmowa y 
takie zagadnienia, jak: wymagania cross-compliance, upowszechnianie standardów 
jako ciowych w produkcji rolnej i le nej, podejmowanie nowych (rynkowo zoriento-
wanych) kierunków produkcji rolnej, upowszechnianie proekologicznych metod pro-
dukcji rolnej (integrowanej produkcji rolnej i produkcji ekologicznej) oraz poprawa 
jako ci i higieny produkcji. W ramach tej formy wsparcia kwalifikowano tak e rolni-
ków, którzy korzystali z dzia ania 114 – Korzystanie z us ug doradczych. W woje-
wództwie podkarpackim cznie z tego dzia ania w latach 2009-2013 skorzysta o je-
dynie 1387 rolników (tj. 3,8% z ogólnej liczby 36,6 tys. w kraju). Stanowi to tylko 1% 
wszystkich producentów rolnych (zarejestrowanych w ARiMR), w sytuacji, gdy red-
nio w kraju odsetek ten wynosi 2,6%, a w najlepszym pod tym wzgl dem wojewódz-
twie wielkopolskim 6,6%. W badanej zbiorowo ci odsetek rolników korzystaj cych 
z wsparcia szkoleniowo-doradczego wynosi  cznie 8,4%. 

Struktura próby badawczej (tab. 7) w aspekcie korzystania przez rolników 
z instrumentów wspieraj cych zrównowa enie rolnictwa, jest podobna do ogólnej 
struktury beneficjentów tego typu wsparcia w regionie (zbiorowo  generalna). Daje 
to podstaw  do za o enia, i  wnioski z bada  s  reprezentatywne dla ca ej zbiorowo ci 
generalnej i oddaj  równie  istot  badanych problemów w kontek cie ca ego rolnictwa 
w Polsce, w szczególno ci za  rolnictwa rozdrobnionego.  

 
4. Bariery we wdra aniu instrumentów zrównowa onego rozwoju rolnictwa 

 
Wdra anie programu rolno rodowiskowego I edycji (PROW 2004-2006) napo-

tyka o liczne bariery, wynikaj ce g ównie z braku dostatecznej wiedzy rolników na 
temat tego dzia ania oraz ich nieufno ci zwi zanej z potencjalnymi korzy ciami ze 
stosowania dzia a  wynikaj cych z programu. Do  skomplikowane, jak na pierwsze 
lata funkcjonowania, okaza y si  procedury zwi zane z przyst pieniem do PR . 
Szczególnie dotkliwy by  te  brak podstawowej wiedzy fitosocjologicznej, niezb dnej 
w kwalifikacji u ytków zielonych do odpowiedniego pakietu i wariantu PR 45. 

Wdra anie pakietów przyrodniczych II edycji PR  (pakiety 3, 4 i 5) jest 
przedsi wzi ciem trudniejszym ni  w I edycji. W procesie przygotowania wniosku 
na dzia alno  rolno rodowiskow  uczestniczy bowiem nie tylko doradca rolno-

                                              
45 J. Kami ski, Wdra anie „Programu rolno rodowiskowego” II edycji na u ytkach zielonych 
w powiecie Grajewo, „Woda- rodowisko-Obszary Wiejskie”, t. 12, z. 3 (39) 2012, s. 77-91. 
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rodowiskowy, ale te  uprawniony ekspert przyrodniczy (ornitolog lub botanik), 
którego zadaniem jest kwalifikacja oraz sporz dzenie stosownej dokumentacji przy-
rodniczej (dokumentacja ta nie jest wymagana w przypadku pakietu 3). Prac  dorad-
ców rolno rodowiskowych i ekspertów przyrodniczych utrudniaj  te  cz ste zmiany 
zasad, dotycz cych poszczególnych pakietów, oraz zmiany w metodyce sporz dzania 
dokumentacji przyrodniczych46. 

W tabeli 8 przedstawiono wyniki bada  dotycz cych barier i ogranicze   
we wdra aniu dzia a  wspieraj cych zrównowa ony rozwój rolnictwa w opinii  
ankietowanych rolników. Wyniki tych bada  s  dosy  zaskakuj ce (w porównaniu 
przyk adowo do bada  prowadzonych przez M. Mickiewicz i in. w woj. warmi sko- 
-mazurskim47), gdy  rolnicy na pierwszym miejscu wskazali brak w asnych rodków 
finansowych (38,2% ankietowanych)48. Jednak e najwi kszy odsetek respondentów 
wskaza  na bariery biurokratyczne na etapie aplikacji do poszczególnych dzia a  (rol-
nicy mogli wskaza  na 3 bariery, okre laj c ranking ich wa no ci). Generalnie bariery 
biurokratyczne, podzielone tu na 3 ró ne grupy wed ug etapu realizacji dzia ania (apli-
kacja, zasadnicza realizacja oraz kontrola i rozliczenie) zdecydowanie dominuj , je li 
chodzi o wskazania rolników. cznie na tego typu bariery na ró nych etapach reali-
zacji dzia a  wskazywa o 3/4 rolników (74,8%).  

 
Tabela 8. Bariery we wdra aniu w gospodarstwie dzia a  wspieraj cych  

zrównowa ony rozwój rolnictwa (% rolników ogó em) 

Rodzaj bariery (problemu) Odsetek wskaza  na miejscu: Wskazania 
ogó em (%) 1-m 2-m 3-m 

Brak w asnych rodków finansowych 38,2 17,6 7,6 57,3
Problemy z certyfikacj  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 kosztów/korzy ci 13,0 21,4 23,7 37,5
Biurokratyczne (realizacja dzia ania) 12,2 20,6 32,1 62,6
Nieefektywne wykorzystanie zasobów 11,5 29,0 12,2 32,1
Brak (niedostatek) odpowiedniej wie-
dzy i informacji 9,9 26,0 22,9 50,4
Obni enie elastyczno ci i swobody 
dzia ania 9,2 26,0 21,4 40,5
Brak widocznych efektów 8,4 19,1 28,2 49,6
Inne 0,8 0,0 0,8 1,6
ród o: badania w asne. 

                                              
46 Tam e, s. 78. 
47 M. Mickiewicz, W. Gotkiewicz, B. Mickiewicz, Szanse …, s. 99-108. 
48 We wzmiankowanych badaniach M. Mickiewicz i innych, taka bariera w ogóle nie zosta a 
wykazana. 
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Brak rodków w asnych, jako barier  wskazywali szczególnie rolnicy, którzy 
korzystali ze wsparcia proekologicznych inwestycji oraz inwestycji biznesowych 
zwi zanych z popraw  jako ci produkcji lub jej dywersyfikacj  i poszukiwaniem  
alternatywnych róde  dochodów (ró nicowanie dzia alno ci rolniczej, tworzenie 
i rozwój mikroprzedsi biorstw). Takie wskazania nie s  zaskoczeniem, gdy  jak wia-
domo dotacje unijne pokrywaj  jedynie cz  kosztów kwalifikowanych tego typu 
przedsi wzi  (50% lub nieco wi cej). Nak ady finansowe na ich realizacj  s  zwykle 
wysokie – szczególnie na mo liwo ci gospodarstw rolnych o relatywnie niewielkiej 
sile ekonomicznej – co skutkuje potrzeb  anga owania tak e znacznych rodków w a-
snych. Wobec ich braku lub niedostatku rolnicy musz  si ga  po kredyty bankowe lub 
inne instrumenty zwrotnego finansowania (np. leasing), których koszty (pomimo 
spadku stóp procentowych na rynku finansowym) s  wci  wysokie. Zaskakuje nato-
miast fakt, i  na barier  finansow  wskazywa o tak e bardzo wielu rolników, którzy 
korzystali z programu rolno rodowiskowego (ogó em 73,4%, w tym wskazania na 
pierwszym miejscu 46,9%) lub innych dzia a  obj tych analiz . Dzia ania te nie s  
bezpo rednio zwi zane z inwestycjami w gospodarstwie rolnym (rozumianymi jako 
g ówny przedmiot wsparcia). Jednak e prowadzenie gospodarstwa ekologicznego, 
realizacja wielu zabiegów agrotechnicznych w ramach ró nych pakietów rolno rodo-
wiskowych, zapewnienie dobrostanu zwierz t, zalesienia gruntów itd. wymagaj  na-
k adów w sprz t rolniczy, remonty, zakup zwierz t inwentarskich, sadzonek, niekiedy 
wynajem obcej si y roboczej lub us ug obcych itd.  Zatem ograniczenia finansowe s  
równie  istotne w realizacji tego typu przedsi wzi , zw aszcza e wsparcie publiczne 
cz sto nie rekompensuje dodatkowych nak adów lub utraconych przychodów wynika-
j cych z realizacji dzia a  prowadz cych do zrównowa enia gospodarstw. 

Ponad po owa ankietowanych, w tym co czwarty na pierwszym miejscu wska-
za  na bariery z uzyskaniem stosownej certyfikacji gospodarstwa lub ekspertyzy (orni-
tologicznej lub botanicznej). Takich odpowiedzi udzielali respondenci prowadz cy 
produkcj  ekologiczn , rolnicy, którzy uczestniczyli w systemach jako ci ywno ci 
oraz rolnicy realizuj cy proekologiczne pakiety PR  (siedliskowe i ptasie). Wskazy-
wano m.in. na ograniczon  liczb  jednostek certyfikuj cych i ekspertów (ornitologów 
i botaników), uci liwo  i przewlek o  procedur oraz ich skomplikowanie, a tak e 
na  ci g e zmiany przepisów. 

Jak ju  wspomniano, w sumie najcz ciej wskazywanymi barierami by y te, 
które mo na okre li  mianem biurokratycznych (tab. 8). Na etapie aplikacji respon-
denci wskazywali, i  „wnioski s  zbyt obszerne oraz skomplikowane i wymagaj ce 
fachowej pomocy z zewn trz”. Wskazywali tak e na przeci ganie si  procedur aplika-
cyjnych oraz niepewno  uzyskania wsparcia, która „blokuje realizacj  okre lonych 
przedsi wzi ”. Cz ciej bariery natury biurokratycznej na etapie aplikacji, formu o-
wali beneficjenci PR  oraz rolnicy korzystaj cy ze wsparcia przedsi wzi  inwesty-
cyjnych w gospodarstwach. Z kolei na etapie realizacji dzia a  ankietowani wskazy-
wali na takie utrudnienia i bariery, jak: 
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 rygorystyczne zasady realizacji wielu dzia a  (zw aszcza agrotechnicznych i pro-
ekologicznych), 
 okresowe opó nienia w uzyskaniu p atno ci, 
 rozbie no ci pomi dzy beneficjentem a instytucj  kontroln  w zakresie prawi-
d owo ci realizacji zada , powierzchni obj tej wsparciem itp., 
 zbyt szczegó owe kontrole, 
 niejasno  zasad realizacji wielu dzia a ,  
 uci liwo  prowadzenia rejestru (zasiewów, poplonów, zabiegów agrotechnicz-
nych oraz ochrony ro lin i nawo enia), 
 konieczno  anga owania zbyt wiele czasu na wype nienie wszystkich formalno ci, 
 ograniczenie elastyczno ci rolnika w zakresie kszta towania struktury zasiewów 
i  struktury produkcji oraz wykonywania niektórych zabiegów. 

Z kolei bariery biurokratyczno-administracyjne na etapie kontroli (ex post) 
i rozliczenia realizowanych zada  (projektów) ujawnia y si  zdaniem respondentów 
w postaci takich problemów, jak:  

 niejasno  i zmienno  zasad kontroli i rozlicze , 
 zbytnia dok adno  kontroli i rozlicze , 
 niewspó mierno  sankcji do ewentualnych uchybie , 
 zbyt du a liczba (cz stotliwo ) kontroli. 

Zdaj c sobie spraw  z subiektywno ci opinii rolników oraz faktu, i  wiele barier 
niekoniecznie zwi zanych wprost z formalno ciami rolnicy uto samiaj  z nadmiern  
biurokracj , warto podkre li , i  na bariery biurokratyczne we wdra aniu dzia a  wspiera-
j cych zrównowa ony rozwój rolnictwa wskazuje wielu innych badaczy problemu49. 

Kolejne bariery i ograniczenia – wed ug hierarchii wskaza  ankietowanych  
– dotyczy y agrotechniki (tab. 8). Rolnicy narzekali na wzrost nak adów pracy ywej 
i uprzedmiotowionej zwi zanych z realizacj  wymaganych zabiegów agrotechnicz-
nych (szczególnie dotyczy to pakietu – Ochrona gleb i wód i niezb dnych tu siewów 
poplonów), co wi za o si  oczywi cie ze wzrostem kosztów produkcji rolniczej. 
Czynnik czasu przejawia  si  równie  w tym, i  siewy poplonów, które trzeba zosta-
wia  na zim  i przeora  dopiero po 1 marca, powodowa y, szczególnie na glebach 
po o onych w miejscach wilgotnych, opó nienia wiosennych siewów ro lin nast p-
nych. Równie  czynniki klimatyczne i warunki glebowe powodowa y utrudnienia 
w terminowej realizacji wymaganych w niektórych pakietach zabiegów agrotechnicz-
nych, co skutkowa o ryzykiem uchybie  i k opotami w razie kontroli.  

Przez rolników (ogó em 40,5%) wskazywany by  tak e problem ograniczenia 
elastyczno ci i swobody dzia ania. Jest to zwi zane tak e z wymogami agrotechnicz-
nymi, ale te  innymi, tj. wymogami w zakresie ochrony ro lin i nawo enia, obsady 
                                              
49 M. Mickiewicz, W. Gotkiewicz, B. Mickiewicz, Szanse …, s. 99-108; W. Poczta, W. Czu-
bak, Bariery pozyskiwania rodków UE na cele inwestycyjne przez gospodarstwa rolne [w:] 
Identyfikacja i ocena barier administracyjnych realizacji programów rozwoju obszarów wiej-
skich, red. M. Wigier, PW 2005-2009 nr 66, IERiG -PIB, Warszawa 2007, s. 40-77. 
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i utrzymania zwierz t, w tym hodowli okre lonych ras), czy zalesianiem gruntów. Te 
wymogi (zasady) s  naturaln  konsekwencj  przyst pienia do danego programu (pa-
kietu), ale w opinii rolników s  one niekiedy zbyt „sztywne” (np. w zakresie terminów 
zabiegów agrotechnicznych). W ramach wielu pakietów PR , rolnik zobowi zuje si  
do realizacji okre lonych zabiegów, utrzymania sta ej powierzchni TUZ b d  u ytków 
rolnych w gospodarstwie przez okres co najmniej 5 lat. Zobowi zanie takie nie podle-
ga zmianom w trakcie realizacji, co rodzi okre lone ryzyko produkcyjne i ekonomicz-
ne (wobec zmian na rynku i w otoczeniu ekonomicznym), a tak e ryzyko wynikaj ce  
z przyczyn naturalnych (kl ski ywio owe). 

W ród barier i ogranicze  rolnicy wskazywali tak e na niekorzystny bilans 
kosztów/korzy ci uczestnictwa w okre lonych dzia aniach (w szczególno ci dotyczy o 
to uczestników PR ). Wskazywali, i  wysokie koszty wype nienia ww. wymogów lub 
utracone korzy ci (w wyniku prowadzenia ekstensywnej, proekologicznej produkcji) 
nie s  w pe ni rekompensowane przez uzyskane p atno ci. Niekorzystny bilans kosz-
tów/korzy ci rolnicy nie sprowadzali tylko do warto ci monetarnych. Maj c wiado-
mo  okre lonych korzy ci w zakresie powstrzymania procesów erozji gleb czy po-
prawy jej yzno ci, dostrzegali tak e pewne minusy, np. niebezpiecze stwo 
przesuszenia (w efekcie nadmiernej liczby zabiegów  agrotechnicznych). Istotnym 
elementem kalkulacji kosztów/korzy ci s  tak e wi ksze nak ady pracy (nie tylko 
zwi zanej bezpo rednio z produkcj , ale tak e z „biurokracj ”) oraz ryzyko danego 
dzia ania. Wed ug cz ci rolników korzy ci finansowe, uzyskane z p atno ci czy dota-
cji inwestycyjnych nie rekompensuj  tego typu nak adów (w my l powiedzenia, e nie 
op aca si  „skórka za wyprawk ”). W konsekwencji cz  rolników, po zako czeniu 
danego dzia ania, nie ubiega a si  o kolejne wsparcie.  

Jeszcze innym ograniczeniem identyfikowanym przez respondentów jest niee-
fektywne wykorzystanie zasobów gospodarstwa (32,1% wskaza  ogó em). Takie wy-
powiedzi pada y ze strony rolników realizuj cych niektóre pakiety PR , w ramach 
których, rolnicy zobowi zywali si  do ograniczenia lub wycofania z u ycia rodków 
ochrony ro lin i nawozów sztucznych, zmniejszenia liczby pokosów czy te  pozosta-
wienia cz ci k w stanie niewykoszonym. Te wypowiedzi nale y czy  z inn  barie-
r , tj. brakiem widocznych efektów poszczególnych dzia a , któr  wskazywali 
w wi kszo ci ci sami respondenci. Wydaje si , i  cz  rolników nie jest w pe ni 
u wiadomiona w zakresie korzy ci wynikaj cych z realizacji dzia a  proekologicz-
nych lub te  nie ma przekonania co do zasadno ci i skuteczno ci realizowanych zabie-
gów. Niektórzy uwa aj , e korzy ci rodowiskowe nie s  adekwatne do skali zwi za-
nych z danym pakietem zabiegów i obostrze  w zakresie u ytkowania gruntów. Na 
przeszkodzie stoj  na przyk ad trudno ci w pogodzeniu dotychczasowego poziomu 
gospodarowania z niektórymi wymogami rolno rodowiskowymi. Rolnicy wykazuj  
naturaln  orientacj  proprodukcyjn , mniejsz  wag  przywi zuj  za  do korzy ci eko-
logicznych, st d na przyk ad ekstensywne u ytkowanie TUZ, które prowadzi do nie-
korzystnych – z punktu widzenia produktywno ci – zmian w stanie runi k i pastwisk, 
postrzegaj  jako nieefektywne wykorzystanie zasobów. W tym kontek cie konieczne 
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jest lepsze ni  dotychczas propagowanie przez odpowiednie s u by, w tym doradców, 
idei programu rolno rodowiskowego, jako narz dzia s u cego ochronie cennych 
przyrodniczych siedlisk oraz narz dzia wspieraj cego bioró norodno . Jak wida  ta 
wiadomo  nie jest powszechna, nawet u rolników realizuj cych okre lone dzia ania 

pro rodowiskowe. Jak wskazuje J. Kami ski, zainteresowanie rolników okre lonymi 
wariantami PR  (ptasimi czy te  siedliskowymi) nie jest rezultatem szczególnych 
upodoba  przyrodniczych rolników, lecz wynika z uwarunkowa  praktycznych, 
w szczególno ci za  od wysoko ci wsparcia finansowego50. Bez w tpienia natomiast, 
lepsza wiadomo  rolników co do idei programu rolno rodowiskowego, b dzie s u-
y  skuteczno ci realizacji jego celów. 

Omawiane wy ej zagadnienia cz  si  z kolejn  barier  wskazywan  przez 
rolników, tj. brakiem odpowiedniej wiedzy i informacji. Co prawda rolnicy mieli tu 
g ównie na uwadze informacj  i doradztwo w kontek cie aplikacji i realizacji poszcze-
gólnych dzia a , niemniej problem jako ci informacji – stanowi cy wyzwanie dla 
instytucji doradczych i innych – dotyczy  musi tak e istoty i efektów dzia a  wspiera-
j cych zrównowa ony rozwój rolnictwa. Kwestia braku lub niedostatku odpowiedniej 
wiedzy i informacji nt. poszczególnych dzia a  jest ci le powi zana z barierami biu-
rokratyczno-administracyjnymi. Im bardziej skomplikowane s  procedury aplikacyjne 
oraz regu y (wymagania) danego programu (pakietu), tym wi ksza potrzeba adekwat-
nej informacji. Na problemy z w a ciw  wiedz  i informacj  wskazywa  co drugi an-
kietowany (tab. 8). wiadczy to o wadze tego ograniczenia, wszak ankietowani to 
rolnicy, który korzystali ze wsparcia, a zatem poradzili sobie z ograniczeniami infor-
macyjnymi, gdy  z o yli wnioski i zosta y one pozytywnie rozpatrzone, czyli by y one 
poprawne pod wzgl dem merytorycznym i formalnym. 

Na rysunku 2 zaprezentowano ró nice w zakresie hierarchii wskazywanych przez 
rolników barier i ogranicze  w przekroju dwóch analizowanych grup gospodarstw.  
Aby ró nice te by y lepiej uwidocznione, pos u ono si  syntetycznym wska nikiem 
hierarchii ogranicze  Who. W tym celu poszczególnym zmiennym (barierom) przypisano 
warto ci punktowe uzale nione od miejsca w rankingu barier wskazywanych przez 
respondentów (miejsce pierwsze – 3 pp., drugie – 2 pp. i trzecie – 1 p.). Po zsumowaniu 
punktów dla poszczególnych zmiennych, uporz dkowano ich warto ci wed ug skali 
porz dkowej punktowej, od warto ci najwi kszej (maksimum) do najmniejszej (mini-
mum). Nast pnie dokonano transformacji normalizacyjnej tych warto ci z zastosowa-
niem procedury unitaryzacji klasycznej51. Jej ogólna formu a przyjmuje posta : 

ijiiji

ijiij

ij xx

xx
z

minmax

min   i=1,2,..., n; j=1,2,..., m. 

gdzie zi = Who  –  miara okre laj ca rang  danej zmiennej (bariery) w hierarchii barier 
wskazywanych przez respondentów. 

                                              
50 J. Kami ski, Wdra anie …, s. 83. 
51 T. Panek, Statystyczne metody wielowymiarowej analizy porównawczej, Oficyna Wydawni-
cza SGH, Warszawa 2009, s. 37-40. 
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W wyniku zastosowania formu y normalizacji, otrzymano zmienne o warto-
ciach nale cych do przedzia u [0; 1]. Wska nik Who  równy 1 jest warto ci  zmien-

nej, która zyska a najwy sz  liczb  punktów (na skali porz dkowej punktowej)  
– w hierarchii wskaza  respondentów. 

Warto ci wska nika Who dowodz , i  pomi dzy analizowanymi grupami gospo-
darstw nie by o zasadniczych ró nic w hierarchii identyfikowanych barier (rys. 2). 
Respondenci reprezentuj cy obie grupy na pierwszym miejscu (najsilniej) odczuwali 
ograniczenia finansowe. Rolnicy korzystaj cy z programu rolno rodowiskowego  
– w porównaniu do pozosta ych – nieco silniej odczuwali bariery i utrudnienia o cha-
rakterze biurokratycznym oraz zwi zane z uzyskiwaniem stosownych certyfikatów  
i ekspertyz. wiadczy to o tym, i  szczególnie w tym programie po dane by oby 
uproszczenie procedur aplikacyjnych i innych wymogów administracyjnych (spra-
wozdawczo , dokumentacja) zwi zanych z realizacj  okre lonych pakietów. Nale a-
oby tak e u atwi  rolnikom dost p do jednostek certyfikuj cych oraz ekspertów  

(ornitologów, botaników). Interesuj ce jest, i  o ile rolnicy realizuj cy inne dzia ania 
wspieraj ce rozwój zrównowa ony (np. ró nicowanie dzia alno ci, inwestycje proeko-
logiczne) silniej odczuwali trudno ci biurokratyczne na etapie aplikacji, o tyle rolnicy 
uczestnicz cy w PR  silniej odczuwali tego typu bariery na etapie realizacji dzia a  
oraz na etapie ich finalizowania (kontrola i rozliczenie z ARiMR). Rolnicy korzystaj -
cy z innych ni  PR  dzia a , odczuwali tak e silniej bariery informacyjno- 
-edukacyjne (rys. 2).  

Rys. 2. Wska nik hierarchii ogranicze  Who we wdra aniu dzia a  wspieraj cych 
zrównowa ony rozwój rolnictwa 

 
ród o: badania w asne.  
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Takie bariery, jak: niekorzystny bilans kosztów/korzy ci oraz brak widocz-
nych efektów dzia a , cz ciej wskazywali rolnicy korzystaj cy z PR . Jednak e, to 
w grupie rolników korzystaj cych z innych dzia a , czynniki te zyska y wi ksz  
rang  w hierarchii ogranicze  (rys. 2). Wynika o to z faktu, i  wi cej respondentów 
w tej drugiej grupie stawia o te bariery na pierwszym miejscu ( cznie 28,9% wobec 
14,1% w grupie pierwszej). Wiele z takich wskaza  by o jednak ze strony rolników, 
którzy korzystali tylko z p atno ci ONW. W ich opinii wsparcie to by o na tyle niskie, 
e nie rekompensowa o im ni szych dochodów oraz wy szych nak adów – w stosunku 

do rolników gospodaruj cych w korzystnych warunkach – wynikaj cych z prowa-
dzenia gospodarstwa na obszarach górzystych, czy te  obszarach o niskiej produk-
tywno ci ziemi. 

5. Rola instytucji we wspieraniu zrównowa onego rozwoju rolnictwa 

Istnieje wiele sposobów i metod sprzyjaj cych wdra aniu koncepcji zrównowa-
onego rozwoju rolnictwa. Przedstawione powy ej instrumenty wsparcia stosowane 

w ramach WPR nie wyczerpuj  ich katalogu (oprócz ró nego rodzaju subsydiów czy 
dotacji inwestycyjnych, wa n  rol  mog  w tych procesach odegra  podatki, narz dzia 
rynkowe, organizacyjne czy regulacyjne)52. Wszystkie one jednak wymagaj  funkcjo-
nowania okre lonego uk adu instytucjonalnego, którego elementem s  tak e instytucje 
rozumiane jako organizacje o ró nym charakterze (podmioty produkcyjne, administra-
cyjne, kontrolne, doradcze, stowarzyszenia i fundacje, zwi zki zawodowe, organizacje 
polityczne itd.). Dla skutecznego i efektywnego53 wdra ania koncepcji zrównowa o-
nego rozwoju potrzebny jest uk ad (system) instytucjonalny, sk adaj cy si  z adekwat-
nych regulacji, zasad i wzorców dzia ania, w a ciwie skonstruowanych instrumentów 
wsparcia (no niki polityki zrównowa onego rozwoju) oraz aktywnych instytucji- 
-organizacji (struktury kierowania i wdra ania) rozumianych jako „aktorów” polityki 
zrównowa onego rozwoju rolnictwa. Uk ad instytucjonalny w ramach WPR odpowia-
daj cy za wdra anie koncepcji (polityki) zrównowa onego rozwoju tworz : instytucje 

                                              
52 J. Kulawik, M. Soliwoda, J. Paw owska-Tyszko, Nowa Wspólna Polityka Rolna zrównowa-
enie i cele spo eczno- rodowiskowe [w:] Nowa polityka rolna UE – kontynuacja czy rewolu-

cja?, red. A. Kowalski, M. Wigier, M. Dudek, PW 2011-2014 nr 99, IERiG -PIB, Warszawa 
2014, s. 110. 
53 Skuteczno  nale y rozumie  tu jako realizacj  (osi gni cie) podstawowych celów zrów-
nowa onego rozwoju (doprowadzenie do równowagi ekonomiczno-spo eczno-
rodowiskowej), za  efektywno  jako optymalizacj  relacji mi dzy nak adami (na wsparcie 

zrównowa onego rozwoju) a osi gni tymi rezultatami. Problem polega na tym, i  bardzo 
trudno jest opracowa  jednolity system celowo-wska nikowy, tj. system kryteriów i mierni-
ków zintegrowania aspektów ekonomiczno-ekologiczno-spo ecznych, które by yby po-
wszechnie akceptowane i pragmatyczne w stosowaniu (z uwagi na dost pno  i mo liwo  
agregacji danych). Zob. A. Matuszczak, Wska niki zrównowa onego rozwoju rolnictwa. Prze-
s anki teoretyczne i propozycja pomiaru w regionach UE, „Wie  i Rolnictwo” 1(158), 2013, 
s. 101-119. 
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(organizacje) kszta tuj ce polityk  i warunki wsparcia (KE, MRiRW), instytucje alo-
kuj ce i kontroluj ce (ARiMR), producenci rolni, instytucje wspó zarz dzania (grupy 
producentów, stowarzyszenia bran owe), instytucje certyfikuj ce, doradcze, instytucje 
po rednictwa finansowego (np. banki) i inne. 

Kluczowymi aktorami polityki zrównowa onego rozwoju rolnictwa s  produ-
cenci rolni. To oni wszak produkuj  ywno , surowce rolne na cele energetyczno- 
-przemys owe oraz dostarczaj  ró norakich dóbr publicznych i efektów zewn trznych 
(tak e negatywnych), które decyduj  o kszta cie rolnictwa i jego wp ywie na otoczenie 
przyrodnicze, spo eczne i gospodarcze. Zatem s  bezpo rednio zaanga owani w pro-
cesy, które decyduj  o skuteczno ci i efektywno ci realizacji koncepcji zrównowa o-
nego rozwoju rolnictwa. Cz sto analizuj c rol  instytucji w rozwoju rolnictwa, zapo-
mina si  o tym, i  uk ad instytucjonalny rolnictwa nie jest bytem egzogenicznym wobec 
tego sektora (producentów rolnych), lecz wprost przeciwnie – to producenci rolni s  
rdzeniem tego uk adu. St d nale y rozró nia  poj cie uk adu instytucjonalnego rolnic-
twa, którego elementem s  gospodarstwa rolne, od poj cia otoczenia instytucjonalnego 
rolnictwa, które jest bytem egzogenicznym wobec nich, stanowi cym zbiór instytucji 
wspieraj cych procesy rynkowe (poprawiaj cych jako  systemu ekonomicznego rol-
nictwa) oraz wspieraj cych rolników, m.in. w absorpcji funduszy unijnych54.  

Je li producenci rolni maj  efektywnie i skutecznie wdra a  koncepcj  zrów-
nowa onego rozwoju, musz  by  wiadomi istoty tego procesu oraz jego oczekiwa-
nych efektów (korzy ci) i nak adów (kosztów). Rolników zapytano zatem o ocen  
sensu i efektywno ci polityki zrównowa onego rozwoju rolnictwa, nie w aspekcie 
kosztów i korzy ci dla gospodarstw rolnych, lecz obiektywnie w kontek cie celów tej 
polityki (ekologicznych, spo ecznych i ekonomicznych). W tym przypadku respon-
denci wypowiadali si  w roli cz onków spo ecze stwa, które jest najwa niejszym inte-
resariuszem tej polityki. Jak wynika z prezentowanej w tabeli 9 struktury wypowiedzi 
rolników, po owa z nich ocenia wsparcie zrównowa onego rozwoju rolnictwa jako 
potrzebne i efektywne ( cznie 49,7% w zbiorowo ci ogó em), jednak tylko 9,2% spo-
ród nich deklaruje, i  nie nale y nic zmienia  w tej polityce. Natomiast 40,5% ogó u 

ankietowanych, pomimo pozytywnej opinii w kontek cie celowo ci i efektywno ci 
wsparcia, uwa a, i  potrzebne s  modyfikacje. Do grupy rolników postuluj cych istot-
ne zmiany w programach wspieraj cych zrównowa ony rozwój, zaliczy  nale y tak e 
tych respondentów, którzy dostrzegali sens takiej polityki, ale oceniali nisko jej efek-
tywno  w jej obecnym kszta cie (3,1%).  
                                              
54 Zagadnienia te szerzej uj to w opracowaniach: B. Czy ewski, M. Gospodarowicz, D. Ko-
odziejczyk, D. Lidke, A. Matuszczak, A. Wasilewska, A. Wasilewski, Rola instytucji w mo-

dernizacji gospodarstw rolnych, Raport PW 2005-2009 nr 103, IERi -PIB, Warszawa 2008: 
A. Czudec, R. Kata, T. Mi , D. Zaj c, Rola lokalnych instytucji w przekszta ceniach rolnictwa 
o rozdrobnionej strukturze gospodarstw, Wyd. UR, Rzeszów 2008; D. Ko odziejczyk, 
A. Czudec, R. Kata, T. Mi , . Paluch, . Pop awski, D. Zaj c, Instytucjonalne uwarunkowa-
nia rozwoju infrastruktury jako g ównego czynnika zrównowa onego rozwoju rolnictwa 
i obszarów wiejskich cz. 1, PW 2011-2014 nr 85, IERiG -PIB, Warszawa 2013. 
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Bardzo wielu rolników (45,6%) nie ma w a ciwego zdania w tej kwestii, czyli 
mo na powiedzie , i  ch tnie korzysta ze wsparcia finansowego z ró nych instrumen-
tów WPR, ale nie potrafi okre li  ich celowo ci i efektywno ci w kontek cie interesu 
ogólnospo ecznego. Szczególnie du y odsetek takich respondentów wyst powa  
w grupie rolników korzystaj cych z dzia a  innych ni  PR . Wyniki te s  dosy  zna-
mienne, gdy  pokazuj , przed jakim wielkim wyzwaniem stoj  instytucje, które maj  
przybli a  spo ecze stwu istot  i celowo  wspierania zrównowa onego rozwoju rol-
nictwa. Skoro bowiem sami bezpo redni beneficjenci takiej polityki nie bardzo do-
strzegaj  jej ogólnospo eczny sens, to jak w takim razie mo na skutecznie przekona  
podatników i konsumentów o zasadno ci wsparcia rolnictwa? Tymczasem obecnie 
WPR coraz bardziej opiera si  na przes ankach koncepcji zrównowa onego rozwoju. 

Tabela 9. Ocena sensu i efektywno ci dzia a  wspieraj cych zrównowa ony rozwój 
rolnictwa – w opinii respondentów 

Odsetek odpowiedzi: 
Odsetek gospodarstw: 

Ogó em Stosuj cych 
pakiety PR  

 Korzystaj cych 
 z innych dzia a  

Nie widz  sensu takich dzia a   1,6 - 3,0 
Oceniam nisko efektywno  takich 

dzia a   3,1 1,6 4,5 
Dzia ania s  potrzebne i efektywne, 

niemniej nale y je zmodyfikowa  
40,

5 62,5 19,4 
Nie nale y nic zmienia  9,2 15,6 3,0 
Brak odpowiedzi 45,

6 20,3 70,1 
Najcz ciej wskazywane propozycje zmian: 

 zwi kszy  zach ty finansowe dla rolników (zwi kszy  rekompensat  za utracone ko-
rzy ci i poniesione koszty) 

 upro ci  procedury i dokumentacj  
 upro ci  warunki realizacji programu 
 potrzebna jest lepsza informacja i wsparcie doradcze ze strony instytucji   

ród o: badania w asne. 
Spo ród ankietowanych jedynie 1,6% nie widzia o sensu wspierania zrówno-

wa onego rozwoju rolnictwa. Po ród zmian, jakich respondenci oczekiwaliby, aby 
zwi kszy  efektywno  polityki wsparcia zrównowa onego rozwoju, ankietowani 
przede wszystkim postulowali zwi kszenie zach t finansowych dla rolników oraz 
potrzeb  uproszczenia procedur i dokumentacji, a tak e wymogów stawianych rolni-
kom przy realizacji okre lonych dzia a . 

Respondenci zostali zapytani o to, czy inni rolnicy z ich otoczenia (s siedzi) ko-
rzystaj  ze wsparcia UE ukierunkowanego na zrównowa ony rozwój rolnictwa. Pyta-
nie to jest o tyle zasadne, i , jak wiadomo, w grupie spo eczno-zawodowej rolników 
istnieje bardzo silny motyw na ladownictwa. Dobre praktyki i pozytywne przyk ady 
mog  zatem relatywnie szybko si  rozprzestrzenia , ale te  negatywne do wiadczenia 
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i ujawnione bariery mog  zniech ca  innych rolników do korzystania z okre lonych 
instrumentów wsparcia.  

Na powy sze pytanie twierdz cej odpowiedzi udzieli a ponad po owa ankieto-
wanych (tab. 10). Jednak e 45,8% rolników, za  w grupie jednostek korzystaj cych 
z innych dzia a  ni  PR  a  62,7%, twierdzi o, e ich s siedzi nie korzystaj  z wspar-
cia unijnego w zakresie wdra ania zrównowa onego gospodarowania. Po ród przy-
czyn tego stanu, respondenci wskazali wi kszo  barier, które wcze niej wymieniali 
jako utrudnienia (ograniczenia), jakie sami napotykali ubiegaj c si  i korzystaj c 
z poszczególnych form wsparcia (tab. 10). Natomiast z czynników wcze niej nie wy-
mienianych, respondenci wskazywali na bariery wynikaj ce z okre lonej struktury 
rolnictwa (rozdrobnienie gospodarstw), nieuregulowane stosunki w asno ciowe, pode-
sz y wiek wielu rolników, procesy recesywne w cz ci gospodarstw (brak nast pców, 
wygaszanie aktywno ci rolniczej). Wa ne miejsce w ród przyczyn, które decydowa y 
o rezygnacji (czy te  niepodejmowaniu stara ) rolników o udzielenie wsparcia, stano-
wi y czynniki behawioralne (brak zaufania, obawa przez zwrotem rodków finanso-
wych i karami, niech  do kontroli) oraz czynniki informacyjne (tab. 10). 

Tabela 10. Charakterystyka opinii i postaw respondentów w aspekcie realizacji  
programów wspieraj cych rozwój zrównowa ony 

Odsetek odpowiedzi: 
Odsetek gospodarstw: 

ogó em stosuj cych 
pakiety PR  korzystaj cych z innych dzia a  

Odpowiedzi na pytanie, czy s siedzi respondentów korzystaj  z wsparcia: 
a) tak  54,2 71,9 37,3 
b) nie 45,8 28,1 62,7 
2. Najcz stsze przyczyny nieskorzystania z programów – hierarchia wg liczby wskaza : 

 niskie korzy ci ekonomiczne (brak op acalno ci, niska op acalno ) 
 skomplikowane procedury, nadmierna biurokracja 
 trudne (rygorystyczne) warunki realizacji programu 
 brak zaufania do wsparcia (obawa przed zwrotem rodków, karami) 
 problemy z kontrolami 
 skomplikowane warunki realizacji programu 
 brak wiedzy 
 brak rodków w asnych na inwestycje i dostosowania w gospodarstwie  
 podesz y wiek, brak nast pców 
 likwidacja lub powolne „wygaszanie” gospodarstwa 
 ma y obszar gospodarstwa 
 problemy z prawami w asno ci gospodarstwa 
 niech  do kontroli 

ród o: badania w asne.  
 
Respondentów poproszono tak e o wskazanie, co nale y zmieni , aby zach ci  

innych rolników do udzia u w programach wspieraj cych zrównowa ony rozwój rol-
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nictwa. Wyniki tych bada  zaprezentowano w tabeli 11. S  one w du ej mierze to sa-
me z wcze niej formu owanymi postulatami zamian. Najwi cej respondentów wska-
zywa o na konieczno  zwi kszenia dop at. W szczególno ci odpowiedzi takiej udzie-
lali beneficjenci PR  oraz p atno ci ONW. W tym kontek cie potwierdzali oni 
wcze niej formu owan  opini , e p atno ci rolno rodowiskowe nie rekompensuj  
w pe ni dodatkowych kosztów z tytu u wdra ania wymogów poszczególnych pakietów 
PR  lub cz ci utraconego z tego tytu u dochodu. Z kolei p atno ci ONW nie s  
w stanie zrekompensowa  rolnikom ni szych dochodów z tytu u gospodarowania 
w niekorzystnych warunkach.  

 
Tabela 11. Odsetek odpowiedzi na pytanie: Co nale y zmieni , aby zach ci  rolników 

do udzia u w programach? 

Sugestia Odsetek  
respondentów* 

Zwi kszy  wysoko  dop at 32,3 
Upro ci  procedury i dokumenty, zmniejszy  biurokracj  27,1 
Z agodzi  kryteria realizacji programu (obowi zki przy korzystaniu 

z dotacji) 17,7 
Wi cej informacji i szkole  14,5 
Z agodzi  kryteria dost pu (upro ci  aplikacj ) 11,5 
Szybsze p atno ci  11,5 
Mniej kontroli, mniejsza uci liwo  kontroli 9,3 
Bardziej czytelne przepisy i kryteria realizacji programu, sprecyzowa  

kryteria 9,3 
Wprowadzi  mechanizm wst pnej selekcji projektów 8,4 
Ustali  regionalne kryteria dost pu, kryteria dostosowane do struktury 

i specyfiki rolnictwa  5,2 
Zwi kszone wsparcie dla ma ych gospodarstw 3,1 
Potrzebna jest wi ksza promocja programów  i idei zrównowa onego 

rozwoju 3,1 
Inne 10,2 
Ogó em odsetek respondentów wskazuj cych na potrzeb  zmian 77,1 
* respondenci mieli mo liwo  wskazywania dowolnej liczby sugestii 

ród o: badania w asne. 
 
Wielu rolników (27,1%)55 wskazywa o na potrzeb  uproszczenia procedur i do-

kumentów oraz postulowa o z agodzenie kryteriów realizacji programu (chodzi o 

                                              
55 Nale y podkre li , i  znacz co ni szy odsetek wskaza  w zakresie potrzeby zmniejszenia 
biurokracji w stosunku do odsetka respondentów, którzy wskazywali na tego typu barier  we 
wdra aniu poszczególnych dzia a , wynika  z faktu, i  pytanie o ewentualne zmiany by o 
otwarte i wymaga o wpisania przez rolnika (do kwestionariusza ankiety) stosownej sugestii. 
Niemal co czwarty respondent (22,9%) nie udzieli  adnej odpowiedzi na to pytanie, za  
wi kszo  wskaza a tylko jedn  propozycj  zmiany.  
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zw aszcza o pakiety PR ). Respondenci wskazywali tak e na potrzeb  z agodzenia 
kryteriów dost pu do poszczególnych programów i dzia a , a tak e wprowadzenia 
mechanizmu wst pnej selekcji projektów, aby zaoszcz dzi  rolnikom czas i koszty 
oraz aby unikn  niepotrzebnych problemów (tab. 11). Wskazywali tak e na potrzeb  
ustalenia regionalnych kryteriów dost pu do programów, dostosowanych do specyfiki 
i struktury rolnictwa. Postulowali wreszcie zwi kszenie informacji i szkole  na temat 
wdra anych programów oraz potrzeb  lepszej promocji, nie tylko samych instrumen-
tów wsparcia (zasady, korzy ci finansowe, kryteria dost pu itd.), ale tak e promocji 
systemów gospodarowania przyjaznych rodowisku i nie niszcz cych naturalnej bio-
ró norodno ci. Niew tpliwie nale y si  zgodzi , i  wzrost wiadomo ci ekologicznej 
rolników, a tak e zrozumienie i akceptacja przez nich innych (spo ecznych, ekono-
micznych, kulturowych) aspektów programów wspieraj cych zrównowa ony rozwój, 
jest konieczne dla powodzenia tej polityki.  

Tutaj ujawnia si  kluczowa rola instytucji w przeciwdzia aniu zawodno ci ryn-
ku i systemu ekonomicznego rolnictwa. Te zawodno ci to m.in. niepe na i asyme-
tryczna informacja. Problemy natury informacyjnej prowadz  do niepewno ci beha-
wioralnej (mentalno ciowej), która nak ada si  na naturaln  niepewno  rolników 
i sk ania ich do absencji w programach wspieraj cych zrównowa ony rozwój rolnic-
twa. Niepewno  naturalna (pierwotna) dotyczy zjawisk przyrodniczo-klimatycznych 
(procesów produkcyjnych) i rynkowych (zbyt na produkty, ceny). Natomiast niepew-
no  behawioralna wynika z nieznajomo ci planów i szczegó ów (zasad, wymogów) 
drugiej strony transakcji (w tym przypadku pa stwa, reprezentuj cego spo ecze stwo, 
jako zleceniodawcy okre lonych dzia a  i u yteczno ci ze strony rolników)56. W rol-
nictwie obie kategorie niepewno ci s  ze sob  ci le zwi zane i od roli instytucji, które 
dostarczaj  wiedzy i informacji o programach wspieraj cych rozwój zrównowa ony, 
ale tak e informacji i wiedzy na temat procesów rynkowych, nowoczesnych rozwi za  
technologicznych, sposobów poprawy jako ci produktów, wymogów ochrony rodo-
wiska naturalnego itd. zale y sukces polityki zrównowa onego rozwoju. Relacje rol-
ników z instytucjami, powinny mie  charakter wspó pracy, wsparcia ze strony instytu-
cji, ale tak e charakter transakcji racjonuj cych (rationing transaction), polegaj cych 
na podporz dkowaniu si  przez rolnika okre lonym nakazom instytucji, np. nadzoru-
j cej realizacj  okre lonego pakietu PR . 

Badania ankietowe rolników prowadzono w pierwszej po owie 2014 r., gdy 
wiele szczegó ów dotycz cych wsparcia rolnictwa w nowej perspektywie WPR na lata 
2014-2020 nie by o jeszcze znanych, zw aszcza dla szerszej opinii publicznej. Dotych-
czasowych beneficjentów wsparcia dla zrównowa onego rozwoju rolnictwa poproszo-
no zatem o okre lenie priorytetowych – ich zdaniem – obszarów, w jakich powinno 
by  wspierane rolnictwo w nowej perspektywie finansowej WPR. W pytaniu celowo 

                                              
56 B. Czy ewski, Instytucje w tworzeniu struktur agrobiznesu: [w:] Uniwersalia polityki rol-
nej w gospodarce rynkowej. Uj cie makro- i mikroekonomiczne, red. A. Czy ewski, Wyd. AE 
w Poznaniu, Pozna  2007, s. 77-78. 
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nie wyeksponowano kwestii zrównowa onego rozwoju, gdy  chodzi o o to, na ile 
rolnicy sami (bez jakiejkolwiek sugestii) dostrzegaj  potrzeb  wspierania rolnictwa 
w tym w a nie kierunku. 

 
Tabela 12. Priorytetowe obszary wsparcia ze rodków UE w nowej perspektywie  

finansowej WPR 2014-2020 w opinii rolników 

Wyszczególnienie Odsetek 
rolników (%) 

Struktura  
odpowiedzi (%) 

Wsparcie ma ych i rednich gospodarstw rolnych 21,3 16,7 
Ochrona (poprawa stanu) rodowiska przyrodniczego  12,5 9,8 
Rolnictwo ekologiczne i zdrowa ywno   11,3 8,8 
Rozwój obszarów wiejskich (obszarów s abiej rozwi-

ni tych, o wysokim bezrobociu)   11,3 8,8 
Wi cej wsparcia dla m odych rolników 10,0 7,8 
Wsparcie dla gospodarstw o niekorzystnych warunkach 

produkcji rolnej (obszary górskie, podgórskie) 8,8 6,9 
Wsparcie g ównie dla rednich gospodarstw (10-30 ha) 7,5 5,9 
Wi ksze wsparcie dla województw s abiej rozwini tych 

gospodarczo 7,5 5,9 
Wsparcie rozwoju przedsi biorczo ci pozarolniczej na 

terenach wiejskich 7,5 5,9 
Wsparcie du ych producentów rolnych 6,3 4,9 
Wsparcie tylko dla producentów rolnych 6,3 4,9 
Wsparcie dla gospodarstw na obszarach NATURA 

2000 5,0 3,9 
Wsparcie dla produkcji zwierz cej 3,8 2,9 
Zwi kszenie dotacji 2,5 2,0 
Odnawialne ród a energii 2,5 2,0 
Inne, m.in. rozwój infrastruktury wiejskiej 3,8 2,9 
RAZEM - 100,0 
ród o: badania w asne. 

 
Wyniki bada  wskazuj , i  wielu respondentów dostrzega potrzeb  takiego 

wspierania, zarówno w kontek cie ochrony rodowiska przyrodniczego, produkcji 
ekologicznej i zdrowej ywno ci, jak i w kontek cie adu spo ecznego i ekonomiczne-
go (tab. 12). ad rodowiskowy i ochrona zasobów ekosystemu s  zawarte tak e 
w postulacie wspierania odnawialnych róde  energii oraz produkcji zwierz cej. 
Z kolei wsparcie przedsi biorczo ci pozarolniczej na wsi i ogólnie rozwoju obszarów 
wiejskich nale y czy  z po danym adem spo ecznym i ekonomicznym. Najwi cej 
rolników postulowa o wsparcie dla ma ych i rednich gospodarstw, co pozwoli nie 
tylko na popraw  ich dochodów, ale tak e lepsze wykorzystanie zasobów produkcyj-
nych tych gospodarstw. Potrzebne, w opinii rolników, jest tak e dalsze wspieranie 
gospodarstw funkcjonuj cych na obszarach o niekorzystnych warunkach do produkcji 
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rolnej (obszary górzyste, niskiej jako ci gleby) oraz na obszarach obj tych ochron  
przyrody (Natura 2000).  

W ród postulatów zg oszonych przez rolników jest te  jednak sporo g osów 
wskazuj cych na potrzeb  wspierania du ych producentów rolnych oraz wspierania 
tylko producentów rolnych (czyli rolników aktywnych, rzeczywi cie produkuj cych 
na rynek). Rolnicy chcieliby tak e, aby przy zachowaniu dotychczasowych form 
wsparcia zwi kszy  kwoty p atno ci. Chodzi w szczególno ci o to, aby wyp acane 
rodki rzeczywi cie rekompensowa y poniesione nak ady (w tym nak ady pracy w a-

snej) i utracone dochody (tab. 12). 
W tym ostatnim kontek cie rol  instytucji kszta tuj cych polityk  wsparcia jest 

w a ciwe okre lenie wysoko ci wsparcia w ramach programów i poszczególnych ich 
pakietów. Niedoszacowanie wysoko ci wsparcia sprawia, e zainteresowanie rolników 
realizacj  pakietów jest niewielkie. Natomiast przeszacowanie prowadzi do nadmier-
nego zainteresowania okre lonymi programami/pakietami, g ównie z ch ci osi gni cia 
korzy ci ekonomicznych, co prowadzi do wyst powania problemu pogoni za rent  
polityczn  (rent-seeking problem). Z punktu widzenia interesu spo ecznego nie pozwa-
la to na optymalizowanie relacji efektów do poniesionych nak adów oraz na optymal-
n  alokacj  rodków z punktu widzenia równowagi rodowiskowo-ekonomiczno- 
-spo ecznej. 

Zdaniem K. Kociszewskiego, prowadz c polityk  zrównowa onego rozwoju, 
nale y uwzgl dnia  uwarunkowania czterech adów: ekologicznego, spo ecznego, 
ekonomicznego i przestrzennego oraz wprowadzi  pi ty – instytucjonalno-polityczny, 
który powinien umo liwia  w a ciwe wdra anie odpowiednich rozwi za  w polityce 
gospodarczej, spo ecznej, ekologicznej i przestrzennej57. W tym kontek cie rol  insty-
tucji jest nie tylko wykonywanie przypisanych im bezpo rednio ról, ale tak e wspó -
praca i koordynacja dzia a , tak aby wype ni  wszystkie luki, które uniemo liwiaj , 
czy te  ograniczaj  skuteczn  realizacj  strategii zrównowa onego rozwoju rolnictwa. 
Owe luki, b d ce pochodn  niedoskona o ci rynku i systemu ekonomicznego rolnic-
twa (w tym systemu wsparcia w ramach WPR), zosta y zidentyfikowane w postaci 
katalogu przytoczonych wcze niej barier i ogranicze . Wydaje si , i  cz  z tych 
barier, np. te o charakterze biurokratycznym s  pochodn  niedoskona o ci instytucji, 
rozumianych tu szeroko jako normy prawne, organizacje i wzorce dzia ania (zachowa-
nia) jednostek ze sfery administracyjnej, doradczej czy certyfikacyjno-kontrolnej. Klu-
czow  kwesti  jest likwidacja owych luk i niesprawno ci w otoczeniu instytucjonal-
nym, bywa bowiem tak, i  jedne instytucje (rozumiane tu w sko jako organizacje), 
kszta tuj  i stosuj  takie regulacje, regu y i sposoby dzia ania, które tworz  okre lone 
problemy, a inne (lub te same instytucje) musz  pó niej te problemy rozwi zywa .  

W zakresie wdra ania dzia a  wspieraj cych zrównowa ony rozwój, rolnicy 
korzystaj  z wsparcia wielu instytucji otoczenia rolnictwa (tab. 13). Patrz c na struktu-

                                              
57 K. Kociszewski, Uniwersalne teorie rozwoju gospodarczego [w:] Ekonomia rozwoju. Red. 
B. Fiedor, K. Kociszewski. Wyd. UE, Wroc aw 2010. 
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r  wskaza  rolników w tym zakresie, wida  jednak zdecydowan  dominacj , a zatem 
kluczow  rol  w tych procesach, trzech instytucji, tj. Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa, publicznego doradztwa rolniczego (PODR) oraz samorz du 
rolniczego (izby rolnicze). Takie wyniki nie s  zaskoczeniem, gdy  czo owa rola tych 
instytucji dla funkcjonowania i rozwoju rolnictwa zosta a potwierdzona w wielu wcze-
niejszych badaniach58. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest natu-

ralnym partnerem rolników, gdy  jest instytucj  p atnicz  i odpowiedzialn  za wdra-
anie poszczególnych instrumentów wsparcia, kontrol  prawid owo ci przebiegu 

poszczególnych dzia a  (projektów) oraz ostateczne rozliczenie z beneficjentem. Jest 
to zatem instytucja obecna na wszystkich etapach realizacji danych przedsi wzi  
(pakietów), od fazy udzielania wst pnej informacji dla potencjalnych beneficjentów po 
aplikacj , podpisywanie umów, wdra anie dzia a , ich kontrol  i ostateczne zamkni -
cie. Rolnicy ceni  sobie wspó prac  z t  instytucj , ale te  problemy natury biurokra-
tycznej we wdra aniu dzia a  rolno rodowiskowych i innych w du ej mierze uto sa-
miaj  z ARiMR. 

 
Tabela 13. Organizacje, z którymi wspó pracuj  rolnicy we wdra aniu dzia a   

wspieraj cych zrównowa ony rozwój rolnictwa 

Wyszczególnienie 

Odsetek gospodarstw: 

ogó em stosuj ce 
pakiety PR  

korzystaj ce 
z innych 
dzia a   

ARiMR 56,5 79,7 35,8
Izby rolnicze (IR) 39,7 71,9 32,8
Powiatowe O rodki Doradztwa Rolniczego 33,6 39,1 28,4
Kó ka rolnicze 4,6 1,6 7,5
Jednostki certyfikuj ce 12,2 19,4 3,0
Organizacje bran owe (zwi zki producentów 
i hodowców) 3,8 4,7 3,0
Samorz d lokalny (gminny, powiatowy) 3,1 3,1 3,0
Spó dzielnie 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 p odów rolnych,  prywatne firmy 
doradcze i szkoleniowe) 4,6 6,3 3,0
ród o: badania w asne. 

 

                                              
58 Zob. m.in. D. Ko odziejczyk, Relacje rolników z lokalnymi instytucjami wspieraj cymi 
gospodarstwa rolne w wietle bada  empirycznych [w:] Rola instytucji w modernizacji go-
spodarstw rolnych, PW 2005-2009 nr 103, IERi -PIB, Warszawa 2008, s. 81-107; A. Czu-
dec, R. Kata, T. Mi , D. Zaj c, Rola lokalnych …., s. 180 i dalsze.  
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Rolnictwo jest dziedzin  aktywno ci zawodowej, która obliguje rolników do 
permanentnego doskonalenia zawodowego i uzupe niania wiedzy fachowej. Wyniki 
bada  ankietowych wykaza y, i  ogólna wiedza produkcyjno-ekonomiczna i przygo-
towanie zawodowe rolników sukcesywnie rosn  i s  na relatywnie wysokim poziomie. 

wiadczy o tym przeci tnie wysoki poziom wykszta cenia rolników, w tym du y odse-
tek badanych z wykszta ceniem rolniczym (co pokazano w tabeli 4) oraz ich du a 
aktywno  w zakresie udzia u w ró nego rodzaju szkoleniach. Struktura tych szkole  
oraz wypowiedzi rolników, wiadcz  jednak o tym, i  brakuje im informacji i wiedzy 
na temat proekologicznych systemów produkcji, wprowadzania niekonwencjonalnych 
– pro rodowiskowych rozwi za  technologicznych, brakuje te  wiedzy i informacji na 
temat wielu instrumentów wspieraj cych zrównowa ony rozwój. Ponadto, jak zauwa-
a K. Krzy anowska, dzia anie w rodowisku ci gle zmieniaj cym si  i charakteryzu-

j cym si  du  doz  niepewno ci wymaga od rolników znacznej elastyczno ci oraz 
aktywnego poszukiwania informacji59. ród a i sposoby pozyskiwania informacji fa-
chowych i dostosowanych do bie cych potrzeb rolników s  szczególnie wa ne, wo-
bec wszechobecnego dzisiaj szumu informacyjnego oraz „informacyjnego prze ado-
wania”. Rol  takich instytucji jak doradztwo rolnicze (szczególnie publiczne), czy te  
izby rolnicze jest zatem dostarczanie rolnikom odpowiednio usystematyzowanej, me-
rytorycznej i potrzebnej im w danym momencie informacji oraz pomoc w samokszta -
ceniu (uzupe nianiu wiedzy i pozyskiwaniu informacji we w asnym zakresie). Jak 
mo na s dzi  z wypowiedzi rolników, ich relacje z tymi instytucjami s  cz ste i rela-
tywnie dobre. Nie zmienia to jednak faktu, i  ograniczenia natury informacyjnej oraz 
pochodne im bariery behawioralne, s  jednymi z kluczowych w rankingu barier wska-
zywanych przez rolników. wiadczy to tym, jak obszerny i trudny jest ten obszar dzia-
ania instytucji i wskazuje na potrzeb  budowania trwa ych relacji (wspó pracy) rolni-

ków z tego typu instytucjami. Nie wystarcz  bowiem incydentalne dzia ania. 
Tradycja i ugruntowana pozycja sprawiaj , e publiczne o rodki doradztwa rol-

niczego (ODR) s  obecnie w stanie konkurowa  na rynku komercyjnych us ug dorad-
czych z coraz liczniej powstaj cymi prywatnymi firmami. Z us ug takich firm (dorad-
czo-szkoleniowych) korzysta o jedynie 3% ankietowanych, podczas gdy z us ug 
publicznego doradztwa (ODR) 33,6% (tab. 13).  

Poza wymienionymi wy ej trzema instytucjami (ARiMR, ODR, IR) oraz jed-
nostkami udzielaj cymi certyfikatów gospodarstwom ekologicznym lub producentom 
rolnym uczestnicz cym w systemach jako ci ywno ci, bardzo niewielki odsetek rol-
ników deklarowa  pomoc innych instytucji we wdra aniu dzia a  prowadz cych do 
zrównowa onego rozwoju rolnictwa (tab. 13). wiadczy to, i  w tym obszarze wspar-
cia gospodarstw rolnych, aktywnie uczestniczy niewiele instytucji. 

Nale y podkre li , i  prezentowane w tabeli 13 wyniki dotycz  odsetka rolni-
ków, którzy korzystali z pomocy instytucji otoczenia rolnictwa w aspekcie wdra ania 

                                              
59 K. Krzy anowska, ród a fachowych informacji w opinii rolników, „Roczniki Naukowe 
SERiA”, t. XV, z. 2, 2014, s. 182. 
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dzia a  wspieraj cych zrównowa one gospodarowanie (wymienionych w tab. 7), nie 
za  ogólnych relacji rolników z otoczeniem instytucjonalnym. Z innych bada  autorów 
wynika bowiem, i  relacje – o ró nym poziomie nat enia – z doradztwem rolniczym 
utrzymuje 90,5% rolników, a przyk adowo z samorz dem gminy 87,9% rolników (ba-
dania by y prowadzone w regionie Polski po udniowo-wschodniej w 2007 r.)60. 
W przypadku omawianych bada , pomoc pracowników ODR deklarowa  tylko co 
trzeci rolnik wdra aj cy dzia ania sprzyjaj ce zrównowa eniu rolnictwa (pomoc samo-
rz du gminy deklarowa o tylko 3,1% ankietowanych). Te wyniki w zestawieniu 
z wcze niej opisanymi barierami w korzystaniu z ww. dzia a , mog  wskazywa , i  
dzia alno  instytucji, w tym tak e doradztwa, nie w pe ni zaspokaja wszystkie potrze-
by rolników w tym zakresie. 

Uk ad instytucjonalny, zdaniem niektórych badaczy, nale y traktowa  nie jak 
statyczn  struktur , lecz jako proces61. Instytucje (rozumiane tu szeroko, tak e jako 
wzorce zachowa  oraz formalne i nieformalne „regu y gry”) nieustannie ewoluuj  
i krystalizuj  si  z up ywem czasu, kszta tuj c tym samym zachowania podmiotów 
gospodarczych, na które oddzia uj . W pocz tkowym okresie wdra ania programu 
rolno rodowiskowego i innych instrumentów wspieraj cych zrównowa ony rozwój, 
pojawia y si  badania, które wskazywa y na niedostateczne przygotowanie niektórych 
instytucji, na przyk ad doradztwa rolniczego, do skutecznej pomocy rolnikom w tym 
obszarze62. Doradcy cz sto nie dysponowali wystarczaj c  wiedz  dotycz c  zagad-
nie  rodowiskowych, nie w pe ni znali tak e zasady i wymogi niektórych unijnych 
instrumentów pro rodowiskowych. Ta wiedza i umiej tno ci doradców z czasem ule-
ga y poprawie, na co wskazuj  m.in. J. Kami ski czy W. Czubak i A. Sadowski63. 
Jednak e badania w asne autorów wskazuj , i  wci  jest w tym zakresie sporo do 
poprawy. Pomimo bowiem pozytywnego przej cia rolników przez meandry procedur 
i wymogów dzia a  wspieraj cych zrównowa ony rozwój, w dalszym ci gu 3/4 z nich 
(73,3%) i a  95,3% rolników korzystaj cych z PR , zg asza o potrzeb  dalszej pomo-
cy ze strony instytucji, przy kolejnym ubieganiu si  o wsparcie (tab. 14).  

W przypadku doradztwa rolniczego, respondenci potwierdzali, i  to g ównie od 
pracowników ODR uzyskali informacj  o funkcjonowaniu poszczególnych form 
wsparcia oraz o ich za o eniach formalnych. Uzyskiwali te  pomoc doradcz  w apli-
kowaniu o rodki. Brakowa o natomiast takiej pomocy (lub by a niedostateczna) na 
dalszych etapach wdra ania poszczególnych dzia a  (pakietów), czy na etapie kontroli 

                                              
60 A. Czudec, R. Kata, T. Mi , D. Zaj c, Rola lokalnych …., s. 182. 
61 B. Czy ewski, Instytucje …, s. 59. 
62 T. Marcysiak, O rodki doradztwa rolniczego wobec koncepcji rozwoju zrównowa onego 
[w:] Zarz dzanie zrównowa onym rozwojem obszarów wiejskich, red. S. Zawisza, ART,  
Bydgoszcz 2004, s. 267-300; Z. Brodzi ski, Wdra anie programu rolno rodowiskowego 
w opiniach doradców. „Woda- rodowisko- Obszary Wiejskie”, t. 8, z. 1 (22), 2008, s. 51-59. 
63 J. Kami ski, Wdra anie …, s. 78; W. Czubak, A. Sadowski, Rola doradztwa rolniczego we 
wdra aniu mechanizmów Wspólnej Polityki Rolnej w Polsce, „Roczniki Nauk Rolniczych, 
Seria G”, t. 97, z. 4, 2010, s. 36-44. 
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i rozliczania si  beneficjentów z instytucj  zarz dzaj c  poszczególnymi formami 
wsparcia. Brakowa o tak e bardziej wyspecjalizowanej pomocy w zakresie zagadnie  
rodowiskowych, zwi zanych z uzyskiwaniem certyfikatów i dokumentów potwier-

dzaj cych jako  ywno ci, wsparcia w zakresie lokowania produktów ekologicznych, 
czy tradycyjnej ywno ci na rynku, wsparcia w zakresie skomplikowanych procedur 
i wymogów inwestycji proekologicznych czy inwestycji realizowanych na obszarach 
chronionych. 

 
Tabela 14. Rodzaj wsparcia ze strony instytucji oraz plany rolników w zakresie  

dalszego korzystania ze rodków wspieraj cych zrównowa ony rozwój rolnictwa  

Wyszczególnienie 

Odsetek gospodarstw: 

ogó em stosuj -
cych PR  

korzystaj -
cych z innych 

dzia a   
1. Rodzaj wsparcia (odsetek wskaza ):  

 doradztwo i szkolenia (ogólne i instrukta owe) 64,9 89,1 23,9
 informacja 51,1 56,9 43,3
 pomoc w wype nianiu wniosków (na etapie 
aplikacji) 25,2 29,2 16,4

 wsparcie finansowe 14,5 17,2 13,4
 pomoc w realizacji programu (uzgodnienia, 
konsultacje, pomoc prawna) 13,7 25,0 4,5

 pomoc w uzupe nianiu wniosku (korekty, zmia-
ny planu) 5,3 9,4 3,0

 merytoryczna kontrola 3,1 4,7 1,5
 pomoc w zbycie produktów 2,3 3,1 1,5
 inne 9,9 12,5 7,5

2. Ocena instytucji (w skali od 1 do 5, gdzie 5 to ocena najwy sza): 
- rednia 4,0 4,1 3,8
- kwartyl Q1 3,3 3,5 3,0
- wsp. zmienno ci V (%) 24,6 17,7 29,3
3. Odsetek rolników zamierzaj cych ubiega  si  
o wsparcie w latach 2014-2020 69,5 90,6 49,3 
- w tym odsetek respondentów zg aszaj cych po-
trzeb  pomocy ze strony instytucji 73,3 95,3 52,2 

ród o: badania w asne. 
 

Wyniki bada  ankietowych wskazuj , i  prawie 65% rolników korzysta o 
z us ug w zakresie doradztwa i szkole  (tab. 14), a jednocze nie, jak wykazano wcze-
niej (tab. 13), jedynie 36,6% respondentów deklarowa o pomoc doradztwa rolniczego 

(PODR i prywatnych firm konsultingowych). Taka asymetria wskaza  potwierdza 
wcze niejsz  tez , i  relacje rolników z doradztwem (podobnie z innymi instytucjami) 
dotycz  znacznie wi kszej grupy rolników w porównaniu do tej, która deklarowa a 
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uzyskanie pomocy ze strony tej instytucji. Oznacza to, i  cz  rolników nie jest 
w pe ni usatysfakcjonowana wsparciem (efektami relacji), st d tak du y odsetek re-
spondentów deklaruj cych liczne bariery we wdra aniu poszczególnych dzia a , któ-
rych instytucje nie s  w stanie skutecznie z agodzi . Nie zmienia tego faktu wzgl dnie 
dobra ocena instytucji w opinii rolników (tab. 14). 

Pomimo licznych barier, jakie napotykali rolnicy w realizacji dzia a  zmierza-
j cych do równowa enia gospodarstw, wspieranych z instrumentów WPR, siedmiu na 
dziesi ciu beneficjentów deklarowa o ch  ubiegania si  o takie wsparcie w latach 
2014-2020 (w ramach nowego PROW). Oznacza to, i  ci rolnicy wy ej ceni  sobie 
korzy ci (zw aszcza finansowe) z tytu u realizacji takich dzia a  od ró nego rodzaju 
kosztów i niedogodno ci z tym zwi zanych. Z drugiej strony jednak 30,5% ankieto-
wanych nie b dzie (przynajmniej w perspektywie najbli szych lat) ubiega  si  o takie 
wsparcie. W przypadku cz ci respondentów wynika o to po prostu z wyczerpania si  
mo liwo ci ubiegania si  o wsparcie, ale oko o 20% rolników rezygnowa o z uwagi na 
niekorzystn  ich zdaniem relacj  kosztów/korzy ci uczestnictwa w tego rodzaju dzia a-
niach. Rolnicy w ród przyczyn takiej decyzji wskazywali g ównie: niewielkie korzy ci 
finansowe, zbyt du e zobowi zania, brak stabilnych i jasnych zasad realizacji poszcze-
gólnych dzia a , du  biurokracj  oraz przyczyny wewn trzne (brak w asnych rodków 
finansowych, brak nast pcy, ograniczenie lub likwidacja dzia alno ci rolniczej). 

W ród rolników, który zg aszali dalszy udzia  w dzia aniach wspieraj cych 
zrównowa ony rozwój, znacznie wi cej takich deklaracji pada o w grupie beneficjen-
tów PR  (tab. 14). W ich przypadku, a  90,6% zamierza o ubiega  si  o wsparcie 
w kolejnej perspektywie finansowej WPR, przy czym wi kszo  z nich deklarowa a 
ch  kontynuacji uczestnictwa w PR , niekoniecznie jednak realizacji tych samych 
pakietów. 

Rys. 3. Rodzaj programów i dzia a , z jakich zamierzaj  korzysta  rolnicy  
w latach 2014-2020 (% rolników ogó em) 

 
ród o: badania w asne. 

 
Ogólnie spo ród rolników chc cych dalej korzysta  z wsparcia zrównowa one-

go rozwoju, blisko 60% zamierza realizowa  program rolno rodowiskowy (rys. 3), 
przy czym najwi cej z nich chce wdra a  pakiet 8 – Ochrona gleb i wód (19,1% ogó u 
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rolników) oraz pakiet 2 – Rolnictwo ekologiczne (13,7%, tj. o 3% wi cej ni  dotych-
czas). Niemal tyle samo rolników co dotychczas b dzie te  korzysta o z wsparcia 
ONW (s  to oczywi cie ci sami beneficjenci z uwagi na kryteria dost pu do tego 
wsparcia). Nieco wi cej rolników ni  do tej pory zamierza korzysta  z wsparcia inwe-
stycji proekologicznych (10,7% ogó em) w ramach dzia ania Modernizacja gospo-
darstw rolnych, jak i nowego dzia ania PROW 2014-2020 Restrukturyzacja ma ych 
gospodarstw rolnych. Podobna liczba rolników zamierza korzysta  z wsparcia alterna-
tywnych róde  dochodów w ramach ró nicowania dzia alno ci rolniczej lub tworze-
nia mikroprzedsi biorstw pozarolniczych. Natomiast mniej rolników jest zaintereso-
wanych zalesieniami gruntów rolnych i innych ni  rolne. 

Wi kszo  tych respondentów, którzy deklarowali ch  korzystania z instru-
mentów ukierunkowanych na zrównowa ony rozwój, w kolejnym okresie finansowym 
WPR, wskazywa a tak e na potrzeb  wsparcia ze strony instytucji (tab. 14). Takiej 
pomocy oczekuj  przede wszystkim rolnicy deklaruj cy gotowo  wdra ania pakietów 
PR  (ponad 90% ankietowanych). Natomiast spo ród tych, którzy korzystali z innych 
instrumentów wsparcia, tak  potrzeb  pomocy ze strony instytucji deklarowa  co drugi 
ankietowany. Nale y jednak pami ta , i  w tej grupie znacz cy udzia  maj  benefi-
cjenci p atno ci ONW, których uzyskanie nie wymaga od rolnika szczególnych zabie-
gów. Je eli usuniemy tych rolników z próby, to okazuje si , e równie  w tej drugiej 
grupie niemal 90% ankietowanych oczekuje wsparcia instytucji. Wielu rolników 
(56,5%, spo ród tych, którzy b d  ubiega  si  o nowe wsparcie) widzi potrzeb  
wspó pracy i wsparcia ze strony wi cej ni  jednej instytucji. 

 
Podsumowanie 

 
Coraz wi ksze ukierunkowanie Wspólnej Polityki Rolnej UE na wsparcie 

zrównowa onego rozwoju rolnictwa powoduje potrzeb  ci g ego doskonalenia syste-
mu instytucjonalnego, który umo liwi by skuteczne i efektywne wdra anie tej polity-
ki. Wyniki bada , zw aszcza w kontek cie ujawnionych barier i ogranicze  w realiza-
cji wielu dzia a  pro rodowiskowych i innych dowodz , e zrównowa ony rozwój 
rolnictwa wymaga okre lonego adu instytucjonalnego. Chodzi o taki system instytu-
cjonalny (organizacje, instrumenty, regulacje i regu y dzia ania), który móg by spraw-
nie pokonywa  lub agodzi  niedoskona o ci systemu rynkowego i polityki interwen-
cjonizmu w rolnictwie (którego przyk adem jest WPR), b d ce przeszkod  
w osi gni ciu spójno ci mi dzy adem ekonomicznym, spo ecznym i rodowiskowym.  

Ujawnione bariery wdra ania polityki zrównowa onego rozwoju wskazuj  na 
istnienie luk w systemie instytucjonalnym. Te luki to nie tyle brak jakich  instytucji 
(chocia  i to nie jest wykluczone), ile ich niedostosowanie do potrzeb zrównowa one-
go rozwoju rolnictwa lub nienad anie procesu zmian w dzia aniu instytucji (czy 
zmian samych instytucji) za zmianami w otoczeniu, które s  istotne dla powodzenia 
strategii zrównowa onego rozwoju. Wydaje si , e pewne oczekiwania i sprz enia 
generowane przez producentów rolnych w kierunku instytucji, nie s  przez nie dobrze 
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odczytywane i zaspokajane. Wiele dzia a  wydaje si  spó nionych, poza tym mo na 
mie  odczucie, i  instytucje s  skoncentrowane na „swojej dzia ce” i nie bardzo do-
strzegaj  owe luki, jakie wyst puj  w dzia aniu ca ego systemu instytucjonalnego. 
Zapewne cz  z tych niesprawno ci wynika z braku odpowiedniej koordynacji dzia-
ania instytucji, a tak e by  mo e niedostatecznej ich konsolidacji (du e rozdrobnienie 

kompetencji i dzia a  instytucji). Jeszcze inn  przyczyn  mo e by  histereza instytu-
cjonalna, czyli inercja i konserwatyzm struktur instytucjonalnych, nienad aj cych za 
okre lonymi zmianami otoczenia. 

Wymienione niedoskona o ci mog  by  te  przyczyn  nieefektywnej alokacji 
rodków publicznych kierowanych na zrównowa ony rozwój rolnictwa. Wsparcia 

finansowego nie dostaj  ci producenci, którzy z punktu widzenia interesu spo ecz-
nego powinni je otrzyma , gdy  dostarczaj  najbardziej warto ciowe dobra pu-
bliczne lub kreuj  najwi cej takich dóbr i pozytywnych efektów zewn trznych, za  
otrzymuj  ci którzy potrafi  sobie poradzi  z g szczem utrudnie  administracyjno- 
-biurokratycznych.  

Wyniki bada  wskazuj , e z form wspieraj cych zrównowa one gospodaro-
wanie korzystaj  relatywnie du e obszarowo gospodarstwa, które dzi ki du emu area-
owi u ytków rolnych obj tych wsparciem, uzyskuj  satysfakcjonuj c  kwot  p atno-
ci. Pozostaje jednak w tpliwo , czy przes anki finansowe powinny by  w praktyce 

g ównym (je li nie jednym) kryterium alokacji rodków. Przecie  ma e i redniej wiel-
ko ci gospodarstwa mog  dostarcza  nie mniej warto ciowych dóbr publicznych 
i pozytywnych efektów zewn trznych (zw aszcza proekologicznych i spo ecznych). 
Tymczasem wi kszo  z nich nie korzysta z tego typu wsparcia. Ponadto cz  gospo-
darstw uczestnicz cych w programie rolno rodowiskowym nie spe nia podstawowych 
kryteriów zrównowa onego gospodarowania, utrzymuj c przyk adowo du y area  
trwa ych u ytków zielonych bez prowadzenia produkcji zwierz cej (zw aszcza chowu 
prze uwaczy).  

Ujawnione bariery oraz niedoskona o ci w alokacji wsparcia gospodarstw rol-
nych instrumentami wspieraj cymi zrównowa one gospodarowanie wskazuj , i  do-
skonalenie systemu instytucjonalnego jest jednym z kluczy do powodzenia koncepcji 
zrównowa onego rozwoju wsi i rolnictwa. 

Kluczowym etapem we wdra aniu zrównowa onego rolnictwa na poziomie go-
spodarstw rolnych jest etap decyzji rolników o wyborze dzia a  wspieraj cych takie 
gospodarowanie i tak  cie k  rozwoju gospodarstwa oraz etap aplikacji o wsparcie 
w ramach instrumentów WPR. Wyst puj ce na tym etapie bariery i ograniczenia cz -
sto powoduj  wykluczenie (tak e samowykluczenie) rolników z wdra ania dzia a  
prowadz cych do zrównowa onego gospodarowania. Oczywi cie istotne s  tak e ba-
riery na etapie realizacji dzia a  i rozliczenia si  z instytucj  zarz dzaj c  poszczegól-
nymi instrumentami wsparcia. Te bariery nie s  jednak wykluczaj ce, tzn. powoduj  
one pogorszenie bilansu kosztów/korzy ci dla rolników, nie przes dzaj  jednak o ich 
zaanga owaniu w realizacj  dzia a  prowadz cych do równowa enia gospodarstwa 
(o czym wiadczy chocia by du y odsetek rolników zamierzaj cych kontynuowa  
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swój udzia  w programie rolno rodowiskowym i innych dzia aniach wspieraj cych 
zrównowa ony rozwój rolnictwa). Ci rolnicy, którzy przeszli pozytywnie przez 
wszystkie etapy wdra ania dzia a  wspieraj cych zrównowa one rolnictwo, w wi k-
szo ci dostrzegaj  ich celowo  i sens. Maj  natomiast uwagi co do praktycznych 
wymogów poszczególnych dzia a , m.in. warunkuj cych uzyskanie wsparcia finanso-
wego, co do wysoko ci tego wsparcia oraz poziomu zbiurokratyzowania relacji 
z instytucj  p atnicz  i sprawuj c  nadzór administracyjny oraz instytucjami sprawuj -
cymi nadzór merytoryczny (np. jednostkami certyfikuj cymi gospodarstwa). Bariery, 
które maj  skutek wykluczaj cy rolników z wdra ania dzia a  wspieraj cych zrówno-
wa one rolnictwo maj  charakter behawioralny, informacyjny i finansowy. W ich 
prze amywaniu czy agodzeniu, wa ne jest zaanga owanie i wspó dzia anie wielu 
instytucji otoczenia rolnictwa. Nie tylko tych bezpo rednio zaanga owanych we wdra-
anie okre lonych programów i dzia a  w ramach instrumentarium WPR, ale tak e 

instytucji konsultingowych, certyfikuj cych, finansowych, organizacji bran owych 
i zrzeszaj cych producentów rolnych, instytucji u atwiaj cych wdra anie post pu 
agroekologicznego (czy szerzej wspieranie intensyfikacji zrównowa onej), wreszcie 
instytucji u atwiaj cych rolnikom zbyt produktów wytwarzanych w systemie rolnictwa 
zrównowa onego. Jak wykaza y badania, aktywno  wielu z wymienionych tu insty-
tucji w obszarze wsparcia zrównowa onego rolnictwa jest niewielka, podobnie brakuje 
wspó dzia ania i koordynacji ich dzia a , co przes dza o s abej komplementarno ci 
zada  i us ug wiadczonych rolnikom w tym obszarze. 

Nale y zauwa y  tak e proces dostosowywania dzia a  instytucji do wymaga  
s u cych dynamizowaniu rozwoju zrównowa onego rolnictwa. Dobrym przyk adem 
jest tu projekt PROW na lata 2014-2020, gdzie w wyniku szeroko prowadzonych kon-
sultacji przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi wprowadzone zosta y poprawki, 
które pozwol  bardziej skutecznie realizowa  zasady zrównowa onego rozwoju. Do-
tyczy to mi dzy innymi poddzia ania 7.7.3. – Pomoc na rozpocz cie dzia alno ci go-
spodarczej na rzecz rozwoju ma ych gospodarstw (Restrukturyzacja ma ych gospo-
darstw), gdzie obni ono próg kwalifikowalno ci dotycz cy wielko ci ekonomicznej 
gospodarstw (pierwotnie by o mniej ni  15 tys. euro, w aktualnej wersji jest mniej ni  
6 tys. euro). W ten sposób rodki w ramach tego poddzia ania b d  mog y by  w pe ni 
wykorzystane przez s absze ekonomicznie gospodarstwa rolne, co powinno przyczyni  
si  do zwi kszenia udzia u takich gospodarstw w procesie wdra ania zasad zrówno-
wa onego rolnictwa, bo s  tu przewidziane preferencje dla produkcji ekologicznej, czy 
ró nych form wielofunkcyjnego rolnictwa.  

Innym przyk adem dokonywania w a ciwych zmian na etapie projektowania 
dzia a  instytucjonalnych jest doprecyzowanie w ostatecznej wersji PROW 2014-2020 
kryteriów zaliczania gmin i gospodarstw rolnych do ONW, w ród których decyduj ce 
znaczenie ma dostosowanie struktury produkcji ro linnej do wymogu dba o ci o ro-
dowisko przyrodnicze. 
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II. Ocena znaczenia instytucji w procesie wdra ania  
zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich 

Wst p 

W literaturze dotycz cej procesów rozwoju obszarów wiejskich dominuje nurt 
bada  wi cy si  z wp ywem czynników tkwi cych w przestrzeni, które mo na atwo 
„wyliczy ”. Niestety ma o jest opracowa , w których ocenia si  czynniki koordynuj -
ce proces rozwoju przestrzeni. Takim czynnikiem jest system instytucjonalny, obejmu-
j cy  ca okszta t wzajemnie powi zanych norm, zasad i organizacji oraz mechani-
zmów, które przedstawiaj  wzajemne kontakty uczestników bior cych udzia  
w procesie rozwoju obszarów wiejskich. Tak przedstawiony system zmniejsza nie-
pewno  i narzuca jednostkom okre lony sposób post powania w procesie rozwoju, 
czyli stwarza warunki konieczne do przyj tego w Unii kierunku rozwoju obszarów 
wiejskich, jakim jest „rozwój zrównowa ony”.      

Wdra anie zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich staje si  obecnie 
podstawowym celem polityki spójno ci, prowadzonej przez wszystkie pa stwa Unii 
Europejskiej, a fundusze strukturalne zosta y uznane za narz dzia realizacji koncepcji 
zrównowa onego rozwoju. Warto podkre li , e podejmowane dzia ania na rzecz 
zrównowa onego rozwoju znalaz y równie  potwierdzenie w najnowszych aktach 
prawnych UE oraz strategicznych dokumentach UE. W traktacie lizbo skim reformu-
j cym poprzednie traktaty nacisk po o ono na potrzeb  stawiania czo a globalnym 
wyzwaniom wspó czesnego wiata, m.in. zmianom klimatycznym, kwestiom bezpie-
cze stwa oraz dziedzinom determinuj cych zrównowa ony rozwój  (Traktat Lizbo ski 
art. 6). Traktat ten ma tak e du y wp yw na strategiczne ramy polityki ukierunkowanej 
na zrównowa ony rozwój Unii. Wdra ana strategia Europa 2020 to nowy, d ugookre-
sowy program spo eczny i gospodarczy UE, który zast pi  obowi zuj c  od 2000 r. 
zmodyfikowan  pi  lat pó niej Strategi  Lizbo sk . Wybrane w strategii Europa 
2020 obszary priorytetowe64 o charakterze ekonomicznym, spo ecznym i rodowisko-
wym s  wzajemnie powi zane i dobrze wpisuj  si  w ide  trwa ego i zrównowa onego 
rozwoju. Idea rozwoju trzech podstawowych wymiarów zrównowa onego rozwoju 
spotka a si  z poparciem wszystkich pa stw cz onkowskich. Przedstawione inicjatywy 
w zakresie zrównowa onego rozwoju maj  by  wdra ane na poziomie zarówno UE, 
jak i poszczególnych pa stw cz onkowskich, w adz regionalnych oraz lokalnych 
w ramach w a ciwej dla ka dego z tych szczebli zakresu kompetencji i dost pnych 
instrumentów. 

Nale y podkre li , e nie wszystkie obszary priorytetowe przedstawione w stra-
tegii s  wystarczaj co wzmocnione inicjatywami polityczno-prawnymi. W obecnej 
sytuacji najs abiej pod tym wzgl dem wzmocniony jest obszar spo eczny, który jedno-
cze nie wykazuje bardzo du e i narastaj ce zró nicowanie stopnia rozwoju. Dlatego 
                                              
64 Europa 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zrównowa onego rozwoju sprzyjaj cego 
w czeniu spo ecznemu, Komisja Europejska, Bruksela, marzec 2010 COM (2010), s. 5. 
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przedstawione w strategii spo eczne priorytety trudno b dzie przetransponowa  na 
dzia ania operacyjne. Ogólnie nale y stwierdzi , e najwi ksz  s abo ci  tej strategii 
jest brak nowych mechanizmów, które zagwarantowa yby, e kraje cz onkowskie b d  
realizowa  wspólnie przyj te cele. 

Uczestnictwo Polski w strukturach unijnych z ca  pewno ci  zmusza wi c do 
tworzenia odpowiednich struktur instytucjonalnych, które b d  sprzyja  realizacji 
przyj tych w strategii celów, a tak e u atwi  korzystanie z instrumentów unijnych 
wspieraj cych zrównowa ony rozwój obszarów wiejskich. Znaczenie tych instrumen-
tów w rozwoju zrównowa onym wskazuj  cho by badania dotycz ce wp ywu rod-
ków unijnych w bud etach gmin na poziom zrównowa onego rozwoju obszarów wiej-
skich65. Wy szy udzia  tych rodków w bud etach gmin daje wi ksz  szans  rozwoju 
infrastruktury, która jest uwa ana za wa ny czynnik rozwoju zrównowa onego. Aby 
osi gn  wi ksze korzy ci z nap ywaj cych rodków unijnych, konieczna jest zwi k-
szona aktywno  wszystkich podmiotów uczestnicz cych w procesie wdra ania zrów-
nowa onego rozwoju. Dzia ania instytucji mog  za  by  pomocne, je li chodzi o po-
budzenie kreatywno ci, przedsi biorczo ci i innowacyjno ci ludno ci, a tak e 
racjonalne wykorzystanie lokalnych zasobów. 

G ównym celem opracowania jest próba oceny znaczenia instytucji w procesie 
wdra ania zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich. Postawiono tez , e g bo-
kie przemiany, jakie zachodz  w przestrzeni wiejskiej mog  wywo a  trudne do od-
wrócenia tendencje zmian gospodarczych, spo ecznych i rodowiskowych, stanowi -
cych powa n  barier  utrudniaj c  wdra anie zrównowa onego rozwoju obszarów 
wiejskich, poniewa : 

 nie kreuj  pozytywnych przemian w tym zakresie, 
 ugruntowuj  wyra ne dysproporcje w poziomie rozwoju poszczególnych aspek-

tów zrównowa onego rozwoju, 
 zdarza si , e dokonuj ca si  instytucjonalizacja nie nad a za procesami za-

chodz cymi na obszarach wiejskich lub e nie wszystkie procesy maj  prorozwojowy 
charakter. 

Przyj to nast puj ce, podstawowe za o enia badawcze: 
1. Dobrze skoordynowany system instytucjonalny jest warunkiem wdra ania 

zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich; 
2. Za o ono, e  zmiana w  elementach jednego aspektu wywo uje zmiany 

w innych aspektach, a sprz enie mi dzy nimi powoduje zwi kszanie wzajem-
nych oddzia ywa  – wed ug zasady okr nej i kumulatywnej przyczynowo ci 
Myrdala (Myrdal 1958). W wyniku tego procesu nast puje koncentracja zja-
wisk wywo uj ca rozwój zrównowa ony. 

                                              
65 Instytucjonalne uwarunkowania rozwoju infrastruktury jako g ównego czynnika zrównowa-
onego rozwoju obszarów wiejskich, red. nauk. D. Ko odziejczyk i M. Gospodarowicz, Seria 

„Program Wieloletni” nr 104, IERiG -PIB, Warszawa 2014, s. 77.  
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Wyja nienie przedstawionych problemów wymaga teoretyczno-empirycznego 
uj cia opracowania, w którym nakre lono problem na tle systemu instytucjonalnego. 
Pozwoli o to na przedstawienie instytucjonalnych uwarunkowa  wdra ania zrówno-
wa onego rozwoju obszarów wiejskich, pozostaj cego pod wp ywem procesu integra-
cji z UE i gospodark  wiatow . Przedstawiaj c system instytucjonalny jako kategori  
ekonomiczn , wskazano pewien sposób gospodarowania w przestrzeni, który pozwala 
rozpatrywa  go jako element strategii rozwoju obszarów wiejskich. 

Analiz  problemów oparto na ród ach statystyki publicznej Bank Danych Lo-
kalnych GUS za lata 2005-2012, badaniach empirycznych i materia ach publikowa-
nych. Badania empiryczne zosta y przeprowadzone  na terenie woj. warmi sko- 
-mazurskiego, na próbie 39 wybranych gmin wiejskich i miejsko-wiejskich z siedmiu 
powiatów. W doborze próby zastosowano metod  warstwowo-proporcjonaln  ze 
wzgl du na rozk ad terytorialny poziomu zrównowa onego rozwoju. Na tle innych 
województw w Polsce, warmi sko-mazurskie charakteryzuje stosunkowo wysoki po-
ziom zrównowa enia obszarów wiejskich66. W roku 2012 bardzo wysoki wska nik 
zrównowa enia osi gn o oko o 34% gmin (wiejskich i miejsko-wiejskich), w skali 
kraju cznie te gminy stanowi y oko o 22,0%. Województwo, które posiada cenne 
zasoby przyrodnicze stanowi dobry przyk ad rozpoznania uwarunkowa  instytucjo-
nalnych wdra ania zrównowa onego rozwoju. Tym bardziej e badania prezentowane 
w Raporcie nr 104 wykaza y, e aspekt rodowiskowy nie sprzyja zrównowa eniu. 

Ankietowane gminy po o one by y w powiatach: bartoszyckim, dzia dowskim, 
elbl skim, gi yckim, i awskim, oleckim i olszty skim. Spo ród badanych gmin, 64,2% 
stanowi y gminy wiejskie, a 35,8% miejsko-wiejskie (przyj te jako obszary wiejskie). 
W ramach tych gmin badano równie  24 organizacje pozarz dowe, które dzia aj  na 
rzecz wspierania zrównowa onego rozwoju. Najwi cej organizacji wspiera dzia alno  
na rzecz rozwoju kapita u ludzkiego i dotyczy o to co najmniej dwóch dzia a  z tego 
zakresu. 

Do oceny instytucji w procesie wdra ania zrównowa onego rozwoju wyko-
rzystano: 
  analiz  SWOT, w której wyznaczono mocne i s abe strony instytucji wspiera-

j cych wdra anie zrównowa onego rozwoju oraz szanse i zagro enia zewn trzne 
wp ywaj ce  na kondycj  tych instytucji, 
  metod  benchamarkingu pozwalaj c  na dostosowanie przyj tych rozwi za  

do warunków w których funkcjonuje organizacja (W grzyn 1998), stanowi wi c prze-
s ank  do podj cia poszukiwa  wzorców do na ladowania dzia a  instytucji przez inne 
gminy o podobnych uwarunkowaniach rozwojowych. 

Opracowanie zosta o podzielone na dwie cz ci. W pierwszej przedstawiono 
rozwa ania dotycz ce znaczenia instytucji w procesie wdra ania zrównowa onego 
rozwoju obszarów wiejskich. Instytucji dzia aj cych we ró nych strukturach admini-
stracyjnych – od unijnych po lokalne. Wykorzystano w szerokim zakresie literatur  

                                              
66 Tam e s. 34. 
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przedmiotu i w asne rozwa ania na temat kszta towania si  systemu instytucjonalnego 
w rozwoju obszarów wiejskich. 

W cz ci drugiej przedstawiono ocen  lokalnych instytucji na podstawie bada  
empirycznych. Wskazano mocne i s abe strony instytucjonalnego wsparcia procesu 
wdra ania zrównowa onego rozwoju. Takie uj cie da o mo liwo  w szerokim zakre-
sie oceni  znaczenie lokalnych instytucji w zrównowa onym rozwoju. 

W podsumowaniu przedstawiono wnioski i rekomendacje, szczególnie dla jed-
nostek samorz du terytorialnego, uwzgl dniaj c zawsze konkretne warunki lokalne.     

     
1. Instytucjonalne uwarunkowania wdra ania zrównowa onego rozwoju  

obszarów wiejskich 

 
1.1. Wdra anie zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich w kontek cie  
realizacji polityki spójno ci terytorialnej  

W Unii Europejskiej od lat toczy si  dyskusja na temat spójno ci spo eczno- 
-gospodarczej regionów. W maju 2007 r. stanowisko w tej sprawie zaj a Rada Unii 
Europejskiej, nadaj c polityce spójno ci nowy wymiar. Zalecono harmonizowanie 
rozwoju spo eczno-gospodarczego oraz terytorialnego w formule „zintegrowany roz-
wój”67. W czenie wymiaru terytorialnego do polityki spójno ci68 wynika o z nierów-
nomiernego rozwoju spo eczno-gospodarczego poszczególnych obszarów. Celem 
polityki spójno ci terytorialnej nie jest niwelowanie ró nic geograficznych, lecz za-
pewnienie takich mechanizmów, dzi ki którym mog  dokona  si  zmiany jako ci bazy 
gospodarczej, spo ecznej, infrastrukturalnej itp. 

Zrównowa ony rozwój w kontek cie polityki spójno ci terytorialnej nale y 
rozwa a  poprzez realizacj  jej celów, czyli osi gni cie spójno ci spo ecznej, gospo-
darczej i terytorialnej. W tym uj ciu polityka spójno ci ma istotne znaczenie we wdra-
aniu zrównowa onego rozwój, w którym d y si  do stworzenia odpowiednich relacji 

mi dzy rozwojem spo ecznym, gospodarczym i ekologicznym na konkretnym obsza-
rze. Realizacja celów zarówno polityki spójno ci, jak i zrównowa onego rozwoju 
mo e by  dokonana poprzez zintegrowane dzia ania oraz wykorzystanie funduszy 
strukturalnych.  Podstawowym wyzwaniem dla obszarów wiejskich jest wi c wybranie 
w asnych projektów skierowanych na inwestycje prorozwojowe (infrastrukturalne) 
oraz wykszta cenie efektywnych instrumentów koordynacji, aby zapewni  zintegro-
wane podej cie do rozwoju. 

Nale y podkre li , e realizacja polityki spójno ci terytorialnej nie stoi 
w sprzeczno ci z wdra aniem zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich. Wr cz 
przeciwnie – jest rozumiana jako polityka rozwojowa cz ca wymiar spo eczny, go-
spodarczy i terytorialny. Podkre la silne oddzia ywanie terytorialne poprzez uaktyw-
                                              
67 Agenda terytorialna Unii Europejskiej, Lipsk 2-25 maja 2007 r. 
68 Protokó  nr 28 w sprawie spójno ci gospodarczej, spo ecznej i terytorialnej Traktatu z Li-
zbony. 
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nienie obszarów, które przy piesz  rozwój przestrzeni, co mo e by  istotnym czynni-
kiem zwi kszaj cym wdra anie zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich. Pod-
stawowym wyzwaniem na obszarach wiejskich jest zintegrowane podej cie do roz-
wi zywania nieodpowiednich relacji mi dzy poszczególnymi aspektami (spo ecznym, 
gospodarczym i rodowiskowym) zrównowa onego rozwoju. Tym bardziej e od 
d u szego czasu obserwuje si  pog bianie dysproporcji w poziomie rozwoju poszcze-
gólnych aspektów rozwoju zrównowa onego. Z bada  prowadzonych w IERiG -PIB 
(Ko odziejczyk 2014) wynika, e relacje mi dzy gmin  o najwy szym poziomie roz-
woju spo eczno-gospodarczego (w stosunku do redniej dla badanych obszarów) 
a gmin  o najni szym poziomie rozwoju w poszczególnych rodzajach gmin w 2012 r. 
kszta towa y si  mniej korzystnie ni   w 2005 r. Nie nast pi  proces nazywany w lite-
raturze „efektem doganiania” (catch-up effect) (Williamson 1965). Doganianie pozio-
mu rozwoju spo eczno-gospodarczego bogatszych gmin przez ubo sze nast puje bar-
dzo powoli, co wi cej, odbywa si  przy jednoczesnym wzro cie nierówno ci 
niektórych gmin w badanym czasie; nast pi  wi c proces dywergencji, a nie konwer-
gencji. By  mo e z chwil  rozszerzenia polityki spójno ci o aspekt terytorialny, gdzie 
wi ksz  wag  przywi zuje si  do stworzenia szans wyrównywania dysproporcji  roz-
woju wewn trz województwa – proces konwergencji b dzie nast powa . Sukces poli-
tyki spójno ci zale y wi c od oparcia rozwoju terytorialnego na potencjale endoge-
nicznym oraz wzmocnieniu wymiarem wspólnotowym (wsparcie prorozwojowych 
przedsi wzi  istotnych w skali lokalnej, które prowadz  do integracji terytoriów). 

Tylko w a ciwie prowadzona polityka rozwoju zintegrowana tematycznie i te-
rytorialnie, mo e przyczyni  si  do lepszego wykorzystania zasobów lokalnych i rod-
ków publicznych w rozwoju przestrzeni. Unia d y równie  do tego, aby jej teryto-
rium by o coraz bardziej zrównowa one pod wzgl dem rozwoju najwa niejszych 
sektorów gospodarki na poziomie europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym. 
Chodzi o to, aby rozwój tych sektorów by  w odpowiednich relacjach do innych sekto-
rów, a wszystkie razem sprzyja y realizacji zrównowa onego rozwoju. Z opracowanej 
typologii gmin pod wzgl dem zrównowa enia gospodarczego, spo ecznego i rodowi-
skowego przedstawionej w Serii „Program Wieloletni” IERiG -PIB nr 104 wynika, e 
tylko 26,2% spo ród gmin miejsko-wiejskich, 20,1% wiejskich i 17,9% miejskich 
zbli a o si  do zrównowa onego rozwoju. W pewnym stopniu potwierdzaj  si  
stwierdzenia Hirschmana (1958), e zrównowa ony stan w praktyce jest niemo liwy 
do osi gni cia. Stwierdzi  on, e dysproporcje w rozwoju regionalnym dokonuj   si  
w wyniku koncentracji wzrostu gospodarczego w tzw. geograficznych centrach, które 
stanowi  pocz tek tego procesu. Nie ulega w tpliwo ci, e rozwój gospodarczy mo e 
zrodzi  szans  zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich, opartego na wzajem-
nym oddzia ywaniu: wzrost zatrudnienia – zwi kszenie dochodów mieszka ców – pod-
noszenie popytu konsumpcyjnego – rozwój us ug publicznych, czyli wzmocnieniu po-
tencja u spo eczno-ekonomicznego uk adu lokalnego.  
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Rys. 4.  Wspó czynnik zmienno ci w zakresie rozwoju zrównowa onego gmin  
w województwach w 2005 i 2012 roku 
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ród o: Bank Danych Lokalnych, obliczenia w asne.  

Przedstawione na rysunku nr 4 wspó czynniki zmienno ci wiadcz , e zró ni-
cowanie gmin pod wzgl dem poziomu zrównowa enia w 2012 r. zmieni o si  znacz-
nie w stosunku do 2005 r.; wyra nie zmniejszy o si  w gminach miejskich i wiejskich, 
a znacznie wzros o w gminach miejsko-wiejskich. Najwi kszy spadek zró nicowania 
nast pi  w gminach miejskich w woj. ódzkim, ma opolskim i l skim, za  w gminach 
wiejskich – w ódzkim, pomorskim i wielkopolskim. Wzrost zró nicowania w naj-
wi kszym stopniu dotyczy  gmin woj. pomorskiego, lubelskiego i zachodniopomor-
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skiego. S abo  rodowiskowa gmin jest najcz ciej przyczyn  zachwiania relacji 
mi dzy poszczególnymi aspektami zrównowa onego rozwoju. Obserwacja tych zmian 
w ostatnich latach nasuwa my l o braku efektywnej polityki spójno ci, która umo li-
wi aby wykorzystanie istniej cych zasobów, a jednocze nie stanowi aby istotny in-
strument u atwiaj cy wdra anie zrównowa onego rozwoju. 

Rys. 5. Poziom rozwoju infrastruktury technicznej a warto  rodków skierowanych  
w ramach RPO w poszczególnych województwach 

ród o: Bank Danych Lokalnych, obliczenia w asne.  
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Do osi gni cia celów polityki spójno ci na lata 2007-2013 postawionych wobec 
obszarów wiejskich69 niezb dne by o skoncentrowanie si  na instrumentach, zarówno 
finansowych, jak i organizacyjnych. Szczególne znaczenie mia y instrumenty o wy-
miarze terytorialnym. Takimi instrumentami s  Regionalny Program Operacyjny70 
(RPO) i kontrakt wojewódzki71. Program regionalny koncentruje rodki na najwa niej-
szych problemach rozwoju firm i samorz dów w regionie, co w efekcie powinno przy-
czyni  si  do zmian strukturalnych. Jest jednocze nie wa nym instrumentem realizacji 
strategii Europa 2020, w której integrowane s  dzia ania na rzecz zrównowa onego 
rozwoju. W licznych publikacjach dotycz cych dzia a  na rzecz zrównowa onego 
rozwoju akcentuje si , e infrastruktura funkcjonuje jako zasób materialny s u cy do 
realizacji zada  okre lonych dziedzin polityki rozwoju obszarów wiejskich. Wydat-
kowanie rodków finansowych m.in. w ramach programu regionalnego na okre lone 
dziedziny gospodarki powinno by  takie, aby zapewni  odpowiednie i racjonalne ko-
rzystanie z istniej cych zasobów.  

Po analizie poziomu rozwoju infrastruktury technicznej w poszczególnych ro-
dzajach gmin, w kontek cie rodków finansowych skierowanych w ramach RPO do 
poszczególnych województw (rys. 5), trudno stwierdzi  istotn  zale no . By  mo e 
szczegó owa analiza tego zagadnienia przeprowadzona w woj. warmi sko-mazurskim 
w uk adzie gmin wyja ni rol  tego instrumentu w rozwoju obszarów wiejskich (roz-
dzia  2, pkt 2.2).  Warto jednak zastanowi  si  nad zmian  algorytmu podzia u rod-
ków i uprzywilejowaniem regionów, które maj  ni szy potencja  infrastrukturalny, 
b d cy wa nym czynnikiem rozwoju obszarów wiejskich. Bior c pod uwag  to, e 
trudno jest za pomoc  rodków rozwi za  najwa niejsze problemy regionu, wa na jest 
koordynacja RPO z innymi programami realizowanymi w regionie w ramach polityki 
spójno ci UE, WPR, Wspólnej Polityki Rybo ówstwa oraz polityki krajowej.    

Instrumentem koordynuj cym programy znacz ce dla regionu, a tak e progra-
my operacyjne mo e by  kontrakt wojewódzki – pod warunkiem e jest  jasno zdefi-
niowany i odpowiednio wykorzystany. Jak pisze Cybulska72  „Kontrakt wojewódzki 
jest dwustronn  form  dzia ania administracji publicznej, stosowan  w okre lonym 
obszarze zada  publicznych na terenie jednostek samorz du terytorialnego, jak  jest 
region”. Dzia a w okre lonym obszarze zada  publicznych, które wymagaj  skoordy-
nowanych instrumentów do realizacji tych dzia a . Podpisanie kontraktu wojewódz-
kiego jest podstaw  do rozpocz cia procedury przekazywania samorz dom woje-

                                              
69 Polityka Spójno ci 2007-2013. Komentarze i teksty oficjalne, NSRO s. 91, MRR. 
70 RPO zosta  przygotowany z zastosowaniem przepisów Rozporz dzenia Rady (WE) nr 
1083/2006 ustalaj cych przepisy ogólne dotycz ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Spo ecznego (EFS) i Funduszu Spójno ci (FS). 
Ramy prawne stanowi ustawa o zasadzie prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6 grudnia 
2006 r.   
71 Dzia a na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6 grudnia 
2006 r., podpisywany jest przez ministra ds. rozwoju regionalnego i zarz d województwa.  
72 E. Cybuska, Kontrakt wojewódzki, Monografia Prawnicza, wyd. CH.Beck, Warszawa 2012, s.17. 
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wództw rodków finansowych na realizacj  regionalnych programów operacyjnych. 
W okresie sprawozdawczym 2007-2013 kontrakt wojewódzki okaza  si  ma o efek-
tywnym instrumentem koordynuj cym dzia ania w zakresie polityki regionalnej, dla-
tego  w nowym okresie sprawozdawczym 2014-2020 zosta  zast piony przez kontrakt 
terytorialny. Kontrakt terytorialny b dzie obejmowa  równie  te rodki krajowe, któ-
rych wydatkowanie jest zale ne od decyzji poszczególnych resortów lub instytucji im 
podleg ych (Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 2006). By  mo e, 
dzi ki niemu b dzie mo na lepiej dopasowa  inwestycje i ich finansowanie do uwa-
runkowa   regionu. 

Nowym instrumentem dla polityki spójno ci na lata 2014-2020 ma by  „Roz-
wój lokalny kierowany przez spo eczno ”73. Instrument ten „umo liwia spo eczno ci 
lokalnej inicjowanie i realizacj  w sposób partycypacyjny ró nych dzia a  poprzez 
powo anie na okre lonym terytorium LDG oraz opracowanie i realizacj  LSR” (Stra-
tegia rozwoju kraju 2020). Nowy instrument rozwoju terytorialnego UE, pozwoli m.in. 
na wprowadzenie dzia ania „Leader” w Programie Rozwoju Obszarów Wiejskich na 
lata 2014-2020. Projekt przewiduje, e obszar dzia ania ma obejmowa  co najmniej 
dwie gminy, a obszar obs ugiwany ma liczy  od 30 tys. do 150 tys. mieszka ców. 
Zawi zywanie zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa (powo anie LGD) i teryto-
rialne podej cie w rozwi zywaniu problemów, mo e mie  istotne znaczenie w realiza-
cji dzia a  na rzecz zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich.    

 
1.2.  Instytucjonalny wymiar procesu wdra ania zrównowa onego rozwoju   

W ostatnim strategicznym dokumencie unijnym Europa 2020 przedstawiono 
trzy istotne priorytety rozwojowe, które powinny by  wdra ane w Unii w najbli szych 
latach. Pa stwa cz onkowskie we wspó pracy z Komisj  Europejsk  zosta y zobowi -
zane do przedstawienia swoich mo liwo ci realizacji tych priorytetów. Realizuj c owe 
priorytety, KE szczególn  uwag  zwraca na promowanie i realizowanie dzia a  sprzy-
jaj cych rodowisku naturalnemu – rozwój zrównowa ony. Uwzgl dniaj c sytuacj  
spo eczno-gospodarcz  pa stw, KE ustali a równie  wytyczne co do przygotowania 
krajowych strategii na rzecz Europa 2020.  W Polsce na bazie tych wytycznych po-
wsta a Strategia Rozwoju Kraju 2020, w której wyznaczono kierunki dzia a  na rzecz 
zrównowa onego rozwoju. Stworzenie odpowiedniego klimatu do jej realizacji wy-
maga sprawnie funkcjonuj cego systemu instytucjonalnego, od szczebla krajowego po 
szczebel lokalny. System taki mo na rozwa a  w aspekcie instytucji/organizacji funk-
cjonuj cych na danym szczeblu oraz w aspekcie instytucjonalizacji, która warunkuje 
dzia ania tych instytucji/organizacji poprzez okre lenie zasad ich funkcjonowania.  

Instytucjonalizacja wdra ania zrównowa onego rozwoju powinna by  oparta na 
spójno ci otoczenia instytucjonalnego ze strukturami organizacyjnymi. W praktyce 
jest to jednoznaczne z okre leniem zasad dzia ania instytucji, które zaczynaj  obowi -

                                              
73 Przygotowany na podstawie nowego pakietu unijnych aktów prawnych, art. 32-35 rozpo-
rz dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r.  
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zywa  na poszczególnych etapach wdra ania tego procesu. Warunki dzia ania w jed-
nej organizacji  powinny by  respektowane przez inn  organizacj  uczestnicz c  
w procesie rozwoju. W ród czynników instytucjonalnych determinuj cych rozwój 
zrównowa ony du e znaczenie maj  regu y o charakterze formalnym, w tym normy 
prawne oraz wynikaj ce z nich prawa w asno ci. Na ogó  normy prawne funkcjonuj  
w strukturze hierarchicznej. W przypadku Polski aktem nadrz dnym jest Konstytucja 
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (m.in. art. 5, art. 74), ró ne zbiory aktów praw-
nych, regu y administracyjne, ekonomiczne czy techniczne. W ród istotnych aktów 
prawnych trzeba wymieni : ustaw  o ochronie przyrody z 1991 r. (Dz.U. Nr 114, poz. 
492 z pó . zm.), ustaw  o planowaniu przestrzennym z 2003 r. (Dz.U. Nr 80 poz. 717), 
ustaw  o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 2006 r. (Dz.U. 2009 Nr 84, poz.  
712), ustaw  o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udzia em rodków Europej-
skiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich z 2007 r. (Dz.U. Nr 
64, poz. 427 z pó . zm.) oraz znowelizowan  ustaw  o zasadach prowadzenia polityki 
rozwoju – ustawa pomostowa z 2014, (Dz.U. 2014, poz. 1649). W ten sposób ochrona 
rodowiska, kieruj ca si  zasad  zrównowa onego rozwoju, sta a si  obowi zkiem nie 

tylko w adz publicznych, ale tak e wszystkich obywateli. 
Trzeba przyzna , e rozwój spo eczno-gospodarczy w kontek cie ochrony ro-

dowiska sta  si  przedmiotem zainteresowania krajowego ustawodawcy od niedawna. 
Dlatego respektowanie rygorów prawnych w rozwoju gmin wzbudza wiele kontrower-
sji i problemów. Normy formalne, cho  bardzo istotne w procesie zrównowa enia 
przestrzeni, musz  by  wsparte normami nieformalnymi w postaci zwyczajów, regu  
post powania, zasad moralnych itp. W przypadku wdra ania zrównowa onego rozwo-
ju normy nieformalne oznaczaj  akceptacj  przyj tych zasad zrównowa onego rozwo-
ju przez spo eczno  lokaln . Inaczej mówi c, dzia aj  jako normy sankcjonowane 
lokalnie i mog  zast powa  powo ywanie szeregu wyspecjalizowanych organizacji 
porz dkowych. Wymiar otoczenia instytucjonalnego sprowadza si  przede wszystkim 
do jego wp ywu na zachowanie wszystkich podmiotów uczestnicz cych w procesie 
wdra ania rozwoju zrównowa onego. 

Wi kszo  decyzji dotycz cych zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich, 
podejmowanych na poziomie europejskim i krajowym jest wdra ana przede wszyst-
kim przez w adze samorz dowe na poziomie regionalnym i lokalnym na podstawie 
ustawy o samorz dzie województwa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. Nr 91, poz. 576 
z pó . zm.), ustawy o samorz dzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. Nr 91, 
poz. 578 z pó . zm.) oraz ustawy o samorz dzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. 
Nr 16 poz. 95 z pó . zm.). Z powy szych aktów prawnych wynika przede wszystkim, e 
rozdzia  zada  pomi dzy województwo, powiat i gmin  – w poszczególnych dziedzinach 
rozwoju obszarów wiejskich w kierunku zrównowa enia – wynika z ich przestrzennego 
zasi gu. Ich dzia alno  na rzecz wdra ania zrównowa onego rozwoju mo e by  oparta 
na wspó pracy i koordynacji. Najwa niejsz   rol  w zrównowa onym rozwoju na etapie 
zarówno programowania, jak i wdra ania – odgrywaj  samorz d wojewódzki i gminny 
– jako organizator, finansista, doradca i koordynator rozwoju.   
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Rola jednostek samorz du terytorialnego we wdra aniu zrównowa onego roz-
woju powinna by  oceniana na podstawie zasady zarz dzania, na o onej na jednostki 
przez ustaw  o samorz dzie. Z ustawy wynika, e w adze samorz dowe s  odpowie-
dzialne za rozwój gospodarczy, spo eczny i przestrzenny swojego terytorium. Rozwa-
aj c ich rol , nale y mie  na wzgl dzie zdolno ci administracyjne samorz dów tery-

torialnych do zarz dzania programami i projektami wspó finansowanymi z funduszy 
strukturalnych w wietle realizacji zasady partnerstwa – czyli poszanowania upraw-
nie  instytucjonalnych, prawnych i finansowych zainteresowanych instytucji. Jednym 
z podstawowych problemów w obszarze realizacji projektów na rzecz wdra ania dzia-
a  dotycz cych zrównowa onego rozwoju s  kwestie finansowe. Ustawa z dnia 27 

sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oprócz wielu zmian w dochodach jednostek 
samorz du terytorialnego wprowadzi a do  istotn  „koncepcj  indywidualnego za-
d u enia jednostek samorz du terytorialnego”, opart  na nadwy ce operacyjnej, która 
obowi zuje od stycznia 2014 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240). Pojawia si  w pe ni realne 
niebezpiecze stwo niezdolno ci samorz dów lokalnych do zgromadzenia wystarczaj -
cych rodków w asnych potrzebnych do realizacji m.in. projektów wspó finansowa-
nych ze rodków unijnych, wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego i leasin-
gu w realizacji dzia a  na rzecz wdra ania zrównowa onego rozwoju. Jak pisze 
K. Surówka, pogorszeniu uleg y ogólne ramy instytucjonalne i prawne, w których 
funkcjonuje samorz d – g ównie dotyczy to dostosowania rodków finansowych do 
zakresu realizowanych zada  (Surówka 2013). Zakres samodzielno ci finansowej 
samorz du terytorialnego powinien si  zmienia  w zale no ci od ewoluowania insty-
tucji samorz du terytorialnego w kierunku przejmowania nowych zada . Dlatego po-
wsta  projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorz du terytorialne-
go, zainicjonowany wykonaniem wyroku Trybuna u Konstytucyjnego z dnia 4 marca 
2014 r. Trybuna  zakwestionowa   ustalenia wp at korekcyjno-wyrównawczych, które 
powinny zawiera  gwarancje zachowania istotnej cz ci dochodów w asnych woje-
wództw na realizacj  ich zada  w asnych (sygn. akt K 13/11). Podstaw  wszelkich 
dzia a  samorz dów na rzecz wdra ania zrównowa onego rozwoju obszarów wiej-
skich jest mo liwo  pozyskiwania rodków finansowych z bud etu pa stwa, a tak e 
z funduszy europejskich. ród a  dochodów województw, powiatów i gmin s  w zasa-
dzie takie same. Ró nica polega g ównie na wielko ci udzia u poszczególnych szcze-
bli administracyjnych w dystrybucji rodków z danego ród a lub dystrybucji okre lo-
nych kategorii podatków lokalnych pomi dzy te szczeble.  

Bior c pod uwag , e ka dy samorz d dzia a w ramach okre lonych kompeten-
cji, które s  podstawowym wyznacznikiem podzia u rodków z bud etu pa stwa, nale-
y stwierdzi , e mo liwo ci samorz du wojewódzkiego s  znacznie mniejsze ni  

samorz du gminnego (rys. 6). Wzmocnienie roli samorz du wojewódzkiego w dzia a-
niach na rzecz regionu nie b dzie realnie widoczne, dopóki nie zostanie wyposa ony 
w rodki finansowe umo liwiaj ce skuteczn  realizacj  polityki rozwoju regionu. 
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Rys. 6. Dochody samorz dów gmin i województw na mieszka ca  
w latach 2005-2012 

 
ród o: Bank Danych Lokalnych.  

Znaczenie administracji samorz dowej szczebla regionalnego we wdra aniu 
zrównowa onego rozwoju okre laj  dwie ustawy o samorz dzie województwa 
i o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Ustawy te nak adaj  obowi zek wykona-
nia zada  zwi zanych z rozwojem regionalnym na obszarze województwa, zw aszcza 
poprzez okre lenie strategii rozwoju i prowadzenie polityki rozwoju. Zarz d woje-
wództwa przygotowuj c strategi , nakre la g ówne cele, m.in. zrównowa ony rozwój 
województwa i strategia powinna zosta  zatwierdzona przez sejmik wojewódzki. War-
to równie  zwróci  uwag  na mo liwo ci, a zarazem obowi zki samorz du wojewódz-
twa przy formu owaniu strategii rozwoju i realizacji polityki jego rozwoju. Marsza ek 
powinien w tej dziedzinie wspó pracowa  przede wszystkim z: 
 jednostkami lokalnego samorz du terytorialnego z obszaru województwa oraz 

z samorz dem gospodarczym i zawodowym, 
 administracj  rz dow , szczególnie z wojewod ,  
 organizacjami pozarz dowymi, 
 szko ami wy szymi i jednostkami naukowo-badawczymi. 

Prowadzenie polityki regionalnej, która uwzgl dnia warto ci rodowiska przy-
rodniczego i zachowanie ich na potrzeby przysz ych pokole , jest jednym 
z podstawowych zada  samorz du województwa. Ustawa o ochronie przyrody74 zo-
bowi zuje marsza ka do uwzgl dnienia wymaga  ochrony przyrody, wynikaj cych 
z polityki ekologicznej pa stwa. Celem takiej polityki jest racjonalne korzystanie 
z zasobów przyrody oraz kszta towanie rodowiska naturalnego zgodnie z zasad  
zrównowa onego rozwoju. Instrumenty s u ce realizacji tego celu wynikaj  przede 
wszystkim z prawa ochrony rodowiska75. Ustawa ta okre la bowiem samorz d woje-

                                              
74 Dz.U. Nr 92, poz. 880 z pó . zm. 
75 Dz.U. Nr 62, poz. 627 z pó . zm. 
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wódzki jako jeden z organów ochrony rodowiska. W ostatnich latach samorz d wo-
jewództwa przej  cz  kompetencji w zakresie gospodarowania rodowiskiem, które 
wcze niej pozostawa y w gestii wojewody. W kompetencji marsza ka jest kontrola 
wykonania przepisów ustawy o ochronie gruntów rolnych i le nych76 – jest on tak e 
dysponentem terenowego Funduszu Ochrony Gruntów Rolnych. 

Ustawa o samorz dzie województwa stawia równie  przed marsza kiem takie 
zadania, jak: przeciwdzia anie bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy oraz 
modernizacja terenów wiejskich. Wiele zada  z zakresu rozwoju gospodarczego jest 
realizowanych przez wojewódzki urz d pracy, który obecnie jest jednostk  organiza-
cyjn  samorz du województwa. Jak podkre la Wla lak77 „administracja rz dowa po-
winna podejmowa  takie dzia ania w zakresie regionu, które nie b d  narusza y gwa-
rantowanej normami prawa samodzielno ci samorz dów terytorialnych”. Z obecnego 
rozk adu kompetencji w zakresie rozwoju spo eczno-gospodarczego wynika, e brak 
jest dobrych mechanizmów koordynacyjnych na szczeblu regionalnym, pozwalaj cych 
na uzgadnianie relacji samorz d województwa – wojewoda. Obecnie istnieje dualno  
w adzy, niektóre kompetencje marsza ka i wojewody (szczególnie je li chodzi o rodki 
z UE) pokrywaj  si . Marsza ek odpowiada za monitorowanie i rozliczanie pomocy 
UE, a wojewoda za jej programowanie i wdra anie. Rozproszenie merytoryczne i fi-
nansowe zwi zane z realizacj  ró nego rodzaju strategii, które po cz ci wynika ze 
wspomnianego podzia u kompetencji i uwarunkowa  politycznych wp ywa na dys-
funkcyjno  realizacji dzia a . Dobra koordynacja na poziomie regionalnym jest po -
dana, zw aszcza gdy dotyczy obszarów maj cych gorsze warunki rozwoju. O rodkiem 
koordynuj cym mog aby by  regionalna placówka KSOW dzia aj ca przy Urz dzie 
Marsza kowskim. Zapewni oby to pe ne podej cie terytorialne we wszystkich wza-
jemnie komplementarnych obszarach zrównowa onego rozwoju. Komórka ta sta aby 
si  aktywnym uczestnikiem procesu strategicznego programowania, monitorowania 
oraz wspó odpowiedzialno ci za realizacj  wyznaczonych celów w regionie.   

Znaczenie samorz du gminnego w procesie wdra ania zrównowa onego roz-
woju obszarów wiejskich ma inny charakter ni  w przypadku samorz dów wojewódz-
kich i powiatowych. Wynika to z ustawy o samorz dzie gminnym i ustawy o finansach 
publicznych. Do zada  w asnych samorz du gminy nale y opracowanie strategii roz-
woju gminy, uwzgl dniaj cej najwa niejsze aspekty jej rozwoju, a tak e stworzenie 
uwarunkowa  do jej realizacji. W wietle obowi zuj cego prawa ustawodawca78 obli-
guje gmin  do zapewnienia równowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zaso-
bami rodowiska w przygotowanych przez ni  dokumentach strategicznych. Zatem 
w adze lokalne zosta y zobowi zane z mocy prawa do podejmowania dzia a  w celu 
zapewnienia spo ecze stwu lokalnemu odpowiednich warunków ekologicznych, za-
                                              
76 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. Dz.U. Nr 16, poz. 78 z pó .zm. 
77 K. Wla lak, Rozwój regionalny jako zadanie administracji publicznej, Oficyna Wolters 
Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 153.  
78 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo Ochrony rodowiska, Dz.U. Nr 62, poz. 627 
z pó . zm. 
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pewniaj c w a ciw  jako  ycia. Gmina ma równie  uprawnienia do poddania cz ci 
swoich obszarów ochronie prawnej na podstawie ustawy o ochronie przyrody79 – mo e 
wi c bezpo rednio i po rednio wp ywa  na podejmowanie dzia a  we wszystkich aspek-
tach zrównowa onego rozwoju. Wymaga to wspó pracy i koordynacji dzia a  rozmai-
tych instytucji wspieraj cych proces zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich.  

 Jak pisze G ciarz80 „warunkiem podstawowym utrwalenia si  i zakorzenienia 
instytucji i procedur samorz dowych jest wzgl dna autonomia zarówno spo eczno ci 
lokalnej, jak i obs uguj cych je instytucji wzgl dem szerszego porz dku spo ecznego”. 
Dlatego samorz dy lokalne ci gle walcz  o poszerzenie swoich uprawnie  formalno-
prawnych i finansowych i pewn  autonomi  wobec instytucji pa stwowych, co umo -
liwi im realizacj  wielu postulatów zg aszanych przez spo eczno  lokaln . Nie ulega 
w tpliwo ci, e realizacja i efektywno  wielu zg aszanych postulatów zale y równie  
od zaanga owania w adz lokalnych oraz podmiotów spo ecznych w rozwój terenu. Te 
zagadnienia b d  analizowane w dalszej cz ci opracowania.   

 
 
2. Instytucje/organizacje dzia aj ce na rzecz wdra ania  

zrównowa onego rozwoju na obszarach wiejskich  
w województwie warmi sko-mazurskim 

2.1. Ocena regionalnych i ponadlokalnych instytucji/organizacji  

Wed ug analiz przeprowadzonych w Raporcie nr 104 IERiG -PIB wojewódz-
two warmi sko-mazurskie w 2012 r. wyró nia o si  najwy szym w kraju poziomem 
zrównowa enia obszarów wiejskich. Wi kszo  dzia a  na rzecz zrównowa onego 
rozwoju obszarów wiejskich jest podejmowana na poziomie regionalnym i lokalnym, 
gdzie g ównym inicjatorem, realizatorem oraz koordynatorem dzia a  jest samorz d 
terytorialny. Istot  dzia a  samorz dów terytorialnych jest tworzenie harmonijnego 
systemu, w którym ustalane s  odpowiednie za o enia dla ka dego aspektu zrówno-
wa onego rozwoju. W odniesieniu do województwa i poszczególnych gmin za o enia 
te s  przyjmowane w strategiach i programach zrównowa onego rozwoju przygoto-
wanych wed ug procedury Agenda 21. Województwo warmi sko-mazurskie, podob-
nie jak wi kszo  gmin, nie ma strategii opartej na Agendzie 21, w której poszukuje 
si  dróg równowa cych procesy ekonomiczne, spo eczne i ekologiczne. W przypadku 
województwa za o enia koncepcji zrównowa onego rozwoju oraz zasady jej wdra a-
nia zosta y uwzgl dnione w Strategii rozwoju spo eczno-gospodarczego województwa 
warmi sko-mazurskiego do roku 2020 oraz w Planie Ochrony Przyrody. W dokumen-
tach tych stwierdza si , e w rozwoju spo eczno-gospodarczym opartym na idei zrów-
nowa enia priorytetami s  wszelkie dzia ania maj ce na celu ochron  rodowiska 
                                              
79 Dz.U. Nr 16, poz. 78 z pó . zm. 
80 B. G ciarz, Instytucjonalizacja samorz dno ci, Aktorzy i efekty, IFiS PAN, Warszawa 
2004, s. 62.  
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przyrodniczego i popraw  jego jako ci. Dzia ania te nale  do podstawowych obo-
wi zków administracji publicznej, przedsi biorstw i obywateli. Ka demu szczeblowi 
administracji publicznej zosta y przypisane konkretne dzia ania w zakresie rozwoju 
obszarów wiejskich. 

Jak pisze J. Regulski (2010), w ramach polskiego systemu prawnego dotycz -
cego funkcjonowania samorz dów terytorialnych nie wyst puje zale no  hierarchicz-
na. Oznacza to, e samorz d wy szego szczebla administracyjnego nie stanowi organu 
nadzoru ani kontroli w stosunku do  samorz dów terytorialnych, wspólna realizacja 
zada  rozwojowych musi wi c by  oparta na relacjach partnerskich. Rozdzia  zada  
pomi dzy w adze województwa, powiatu czy gminy w poszczególnych aspektach 
zrównowa onego rozwoju wynika przede wszystkim z przestrzennego zasi gu ich 
oddzia ywania. W procesie wdra ania zasad zrównowa onego rozwoju na obszarach 
wiejskich niezb dna jest wspó praca „pozioma” – mi dzy jednostkami tego samego 
typu oraz „pionowa” – mi dzy poszczególnymi szczeblami samorz du. Skuteczno  
realizacji tych zasad wymaga te  koordynowania dzia a  podmiotów uczestnicz cych 
w procesie zrównowa onego rozwoju przestrzeni wiejskiej. Tak  te  rol  w stosunku 
do przestrzeni wiejskiej pe ni samorz d wojewódzki, opracowuj c strategi  rozwoju 
województwa oraz realizuj c przedstawione w niej cele, m.in.  zrównowa ony rozwój 
obszarów wiejskich. 

W polityce zrównowa onego rozwoju, realizowanej przez samorz d wojewódz-
twa warmi sko-mazurskiego wa nym instrumentem jest Regionalny Program Opera-
cyjny (RPO). Za jego przygotowanie i wdra anie odpowiedzialny jest samorz d  
wojewódzki. RPO stanowi wa ny instrument finansowego wsparcia obszarów wiejskich 
w regionie. Podstawowym celem programu regionalnego w woj. warmi sko-mazurskim 
jest wzmocnienia elementów konkurencyjno ci gospodarki oraz warunków równowa e-
nia rozwoju. Cel ten znalaz  odzwierciedlenie we wk adzie finansowym UE w  poszcze-
gólnych osiach priorytetowych RPO na lata 2007-201381. Najwi cej rodków – 34% 
ca kowitego wk adu UE przeznaczono na o  5 (infrastruktura transportowa regionalna  
i lokalna) i o  1 (przedsi biorczo ) – 20%. Wysoki udzia  rodków unijnych przezna-
czonych na te dwie osie priorytetowe wynika równie  z g ównego celu Strategii rozwoju 
spo eczno-gospodarczego woj. warmi sko-mazurskiego do roku 2020 – jakim jest spój-
no  ekonomiczna, spo eczna i przestrzenna Warmii i Mazur z  regionami Europy. Jest 
oczywiste, e stan rozwoju spo eczno-gospodarczego regionu i walory przyrodnicze 
przes dzaj  o strategicznym traktowaniu rozwoju turystyki w regionie. Na wzrost  
potencja u turystycznego – o  2 przeznaczono 13% ogólnej puli rodków unijnych  
z RPO. Realizacja dzia a  w ramach tej osi przyczyni si  do aktywizacji i dywersyfika-
cji gospodarczej obszarów wiejskich, budowy, rozbudowy i modernizacji infrastruktury 
rodowiska na terenie obszarów wiejskich w woj. warmi sko-mazurskim. 

                                              
81 Regionalny program Operacyjny Warmia i Mazury na lata 2007-2013, CCI 
2007PL161PO020, s. 106.  
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Program regionalny musi uwzgl dnia  równie  zapisy unijnych dyrektyw doty-
cz cych ochrony i poprawy stanu rodowiska przyrodniczego. Województwo warmi -
sko-mazurskie pod wzgl dem udzia u obszarów chronionych (46,2% obszaru woje-
wództwa) oraz jako ci rodowiska przyrodniczego nale y do liderów w kraju, tote  
stosowanie zasady zrównowa onego rozwoju szczególnie wymaga podejmowania 
dzia a  z zakresu ochrony rodowiska, które musz  by  zgodne z przepisami unijnymi 
i krajowymi. Podejmowane dzia ania dotycz  g ównie ochrony wód, powietrza, ener-
gii odnawialnej, gospodarki odpadami i zachowania walorów krajobrazowych. Wi k-
szo  tych dzia a  wymaga kompleksowych rozwi za  i wspó pracy z wieloma insty-
tucjami/organizacjami. W programie regionalnym na rodowisko przyrodnicze 
przeznaczono 9% rodków unijnych, z tego najwi cej na gospodark  wodno- ciekow  
– skupion  na ochronie wód powierzchniowych i podziemnych. W woj. warmi sko- 
-mazurskim za wdra anie dzia a  w ramach osi 6 „ rodowisko przyrodnicze” odpo-
wiada Wojewódzki Fundusz Ochrony rodowiska i Gospodarki Wodnej, który wspó -
finansuje równie  proekologiczne inwestycje oraz projekty realizowane na rzecz 
ochrony rodowiska m.in. przez samorz dy, organizacje pozarz dowe i podmioty go-
spodarcze. rodki z tego funduszu s  wa nym instrumentem realizacji d ugotrwa ych 
strategii ochrony rodowiska. Oprócz dzia alno ci inwestycyjnej Fundusz udziela po-
yczek na przedsi wzi cia zwi zane z popraw  jako ci rodowiska, samorz dom tery-

torialnym, jednostkom posiadaj cym osobowo  prawn  i osobom fizycznym prowa-
dz cym dzia alno  gospodarcz . Z tego wynika, e dzia ania podejmowane w ramach 
osi „ rodowisko przyrodnicze” dotycz  g ównie inwestycji, niewiele za  jest przed-
si wzi  wykorzystuj cych walory rodowiska przyrodniczego w rozwoju regionu 
oraz takich, które wp ywaj  na wiadomo  spo eczn  dotycz c  rodowiska przyrod-
niczego. Jak pisze J. Batyk (2011) to dzi ki edukacji ekologicznej, spo ecze stwo 
mo e uczestniczy  w podejmowaniu decyzji wp ywaj cej na jako  rodowiska. 

Edukacj  ekologiczn  na terenie województwa w szerokim zakresie prowadz  
Elbl skie Centrum Edukacji Ekologicznej, Olszty skie Centrum Edukacji Ekologicz-
nej, Mazurskie Centrum Edukacji Ekologicznej w Gi ycku oraz Centrum Edukacji 
Ekologicznej w E ku. Ka de z centrów swoj  dzia alno ci  obejmuje kilka s siednich 
powiatów. Do ich g ównych zada   nale y promowanie, rozpowszechnianie oraz ko-
ordynowanie edukacji ekologicznej w  placówkach o wiatowych, organizowanie szko-
le  i warsztatów, realizowanie programów z zakresu edukacji ekologicznej,  wspiera-
nie i promowanie inicjatyw samorz du lokalnego zmierzaj cych do podniesienia 
jako ci rodowiska i ycia mieszka ców oraz prowadzenie i wspieranie przedsi wzi  
z zakresu edukacji ekologicznej. Na podstawie danych82 – m.in. Mazurskie Centrum 
Edukacji Ekologicznej w 2012 r. wspar o 300 wniosków na kwot  154 110 z ; Cen-
trum Edukacji Ekologicznej w E ku w 2012 r. dofinansowa o 43 projekty na kwot  

                                              
82 Biuletyn z dzia alno ci centrów edukacji ekologicznej w woj. warmi sko-mazurskim 
w 2012 r, wyd. Olszty skie Centrum Edukacji Ekologicznej przy Warmi sko-Mazurskim 
O rodku Doskonalenia Nauczycieli w Olsztynie, Olsztyn 2012, s. 37 i 39. 
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16 tys. z . O du ej aktywno ci ponadlokalnych placówek wiadczy równie  liczba 
dofinansowanych zada  z zakresu edukacji ekologicznej, realizowanych przez pla-
cówki o wiatowe i inne instytucje w 2012 r.83.  
Elbl skie Centrum Edukacji Ekologicznej 

1. Miasto i pow. elbl ski – 34 
2. Pow. braniewski – 9 
3. Pow. bartoszycki – 7 
4. Pow. lidzbarski – 10 

 
Olszty skie Centrum Edukacji Ekolo-
gicznej 

1. Pow. i awski  – 7 
2. Pow. ostródzki  – 17 
3. Pow. olszty ski  – 47 
4. Miasto Olsztyn – 21 
5. Pow. szczycie ski  – 7 
6. Pow. nowomiejski  – 13 
7. Pow. dzia dowski  –  13 
8. Pow. nidzicki  – 5 

Mazurskie Centrum Edukacji Ekologicznej 
1. Pow. k trzy ski  – 9 
2. Pow. w gorzewski – 2 
3. Pow.  go dapski – 7 
4. Pow. gi ycki – 32 
5. Pow. mr gowski – 18 
6. Pow. pilski – 22 
7. gmina wi tajno – 6 
8. gmina Stare Juchy – 1 

 
Centrum Edukacji Ekologicznej w E ku 

1. Pow. olecki  – 11 
2. Pow. e cki  – 17 

Nie ulega w tpliwo ci, e dzia ania podejmowane przez te placówki w sposób 
szczególny pobudzaj  i skupiaj  aktywno  spo eczn  mieszka ców, tworz c warunki 
do dzia ania w kierunku ochrony rodowiska naturalnego. Dzia alno  tych placówek 
wspiera merytorycznie i finansowo Wojewódzki Fundusz Ochrony rodowiska i Go-
spodarki Wodnej w Olsztynie. Ta wspó praca zapewnia wi ksz  skuteczno  
i efektywno  zaanga owanych rodków i podejmowanych dzia a . 

Wdra anie zrównowa onego rozwoju na obszarach wiejskich zapewniaj  nie-
które dzia ania podejmowane z osi 3 (jako  ycia na obszarach wiejskich 
i ró nicowanie gospodarki) i osi 4 (wdra anie lokalnych strategii rozwoju) w ramach 
Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW), przez instytucje regionalne, m.in. 
samorz d wojewódzki. Realizowanie dzia a  PROW 2007-2013 znacz co wp ywa na 
popraw  jako ci ycia na obszarach wiejskich poprzez zaspokojenie potrzeb spo ecz-
nych i kulturalnych mieszka ców wsi oraz promowanie obszarów wiejskich, a przede 
wszystkim mobilizuje i aktywizuje spo eczno  lokaln  do realizacji kolejnych inwe-
stycji. O aktywno ci w adz samorz du wojewódzkiego i innych regionalnych instytu-
cji wiadczy fakt, e w po owie realizacji programu tj. 2007-2009 województwo war-
mi sko-mazurskie mia o najwi ksze wykorzystanie limitu rodków w zakresie 
dzia ania dotycz cego jako ci ycia na obszarach wiejskich (mierzone stosunkiem 
warto ci zawartych umów do uwolnionego limitu) 58,3%, rednio w kraju 32,6%84. 

                                              
83 Tam e, s. 48.  
84 Ró nicowanie w kierunku dzia alno ci nierolniczej – informacja o rezultatach wdro enia 
w latach 2007-2009, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2009, s. 5. 
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Ogólnie nale y stwierdzi , e samorz d wojewódzki na Warmii i Mazurach  
jest aktywnym podmiotem w procesie wdra ania zrównowa onego rozwoju na obsza-
rach wiejskich. Ma du y udzia  w rozwi zywaniu istotnych problemów ekonomicz-
nych, ekologicznych i spo ecznych oraz w sterowaniu rozwojem zrównowa onym, 
o czym wiadczy wybór najwa niejszych dzia a  w ramach RPO, tak e w czanie si  
w uruchomienie tych dzia a , które w wi kszo ci s  finansowane przez rz d i samo-
rz d lokalny. 

  
2.2. Ocena lokalnych instytucji/organizacji – w wietle bada  empirycznych  

2.2.1. Charakterystyka badanych gmin pod wzgl dem g ównych uwarunkowa  
zrównowa onego rozwoju.  

Tak jak wspomniano we wst pie, badania zlokalizowano w 39 gminach po o o-
nych w siedmiu powiatach. Podstawowym za o eniem by o traktowanie tych gmin jako 
obszar „funkcjonalnie zintegrowany”, w którym ró nice mi dzy poziomem rozwoju 
gospodarczego, spo ecznego i rodowiskowego powinny by  niewielkie. Wa ne jest 
rozpoznanie i zdefiniowanie uwarunkowa  rozwoju zrównowa onego oraz problemów 
jakie wyst puj  w procesie zrównowa enia obszarów wiejskich w woj. warmi sko- 
-mazurskim.        

Badane gminy w 2012 r. charakteryzowa  ró ny poziom zrównowa enia 
(tab. 15). Bardzo wysoki poziom zrównowa enia osi gn o 13 gmin, z tego 38,4% 
stanowi y gminy miejsko-wiejskie (co stanowi o 39,4% ogólnej liczby gmin miejsko- 
-wiejskich). Z tej grupy oko o 36% gmin osi gn o bardzo wysoki poziom zrównowa-
enia przy warto ciach trzech wska ników powy ej redniej (tj. 100). W pozosta ych 

gminach warto  tych wska ników kszta towa a si  w przedziale od 70 do 100. Bardzo 
niski poziom zrównowa enia mia y tylko 2 badane gminy. Analizuj c poziom zrów-
nowa enia z punktu widzenia po o enia gmin w regionie oraz zasobów ich rodowiska 
przyrodniczego, trudno by oby wskaza  wyra ne zale no ci. Z racji walorów krajo-
brazowych i przyrodniczych województwa, rozwój gmin powinien by  ukierunkowa-
ny na zrównowa enie najwa niejszych sektorów gospodarki. Tymczasem wska niki 
rozwoju spo ecznego, gospodarczego i rodowiskowego w poszczególnych poziomach 
zrównowa enia s  bardzo zró nicowane (tab. 15). Najwi ksze ró nice  dotyczy y roz-
woju spo ecznego, niezale nie od wyznaczonego poziomu zrównowa enia, najmniej-
sze za  rozwoju rodowiskowego. Stwierdzono, e w ponad 50% gmin wiejskich, 
i miejsko-wiejskich – poziom rozwoju  spo ecznego nie sprzyja zrównowa eniu; je li 
chodzi o rozwój gospodarczy i rodowiskowy takich gmin by o ponad 20%. Im mniej-
sza liczba mieszka ców w gminie, tym wi kszy udzia  gmin, w których rozwój spo-
eczny nie sprzyja zrównowa eniu gmin, z mniejszym nasileniem tak  zale no  zaob-

serwowano w przypadku rozwoju gospodarczego i rodowiskowego.   
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Tabela 15. Poziom zrównowa enia gmin a warto  poszczególnych aspektów 
 
Gmina  

Warto  wska nika w aspekcie 
rodowiskowym spo ecznym gospodarczym 

2005 2012 2005 2012 2005 2012 
 poziom zrównowa enia bardzo wysoki 
Bartoszyce (w) 47,8 93,5 40,5 88,7 90,4 89,8
Górowo I aweckie (w)  58,9 91,2 41,2 61,8 88,7 83,4
S popol (m-w) 63,8 95,3 65,7 73,8 79,4 71,9
Dzia dowo (w) 79,9 78,2 62,5 74,8 100,2 85,3
Gronowo Elbl skie (w)  47,8 77,9 93,0 88,1 86,1 78,0
M ynary (m-w) 69,0 122,5 126,4 152,4 99,3 99,3
Pas k (m-w) 80,7 114,4 140,7 180,3 98,0 106,8
Kruklanki (w)  100,7 122,9 160,4 107,5 92,0 93,0
Olecko (m-w) 106,0 115,2 148,4 129,4 126,8 133,4
Dywity (w) 97,8 110,6 222,4 194,5 126,4 114,4
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

wi tki (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 zrównowa enia wysoki 
I owo-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
P o nica (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 40,4 24,9 78,0 79,8
Susz (m-w) 114,4 31,1 31,1 63,6 100,0 96,2
Dobre Miasto (m-w) 79,3 121,5 121,5 182,2 114,1 107,1
Gietrzwa d (w) 83,6 169,3 169,3 215,3 123,5 102,3
Jonkowo (w) 77,3 299,4 299,4 253,0 116,3 124,9
 poziom zrównowa enia redni 
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
Mi ki (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 zrównowa enia 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

wi tajno (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 zrównowa enia bardzo niski 
Tolkmicko (m-w) 116,1 74,5 134,8 152,9 90,4 148,6
Kowale Oleckie (w) 97,8 211,6 23,4 12,4 95,3 88,6

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

bardzo wysoki                wysoki                           redni 
niski                  bardzo niski 
ród o: Bank Danych Lokalnych, badania ankietowe. 

  
Wy szy rozwój spo eczny na szczeblu lokalnym oznacza wi ksz  ilo  urz -

dze  i mo liwo ci, które pozwalaj  lokalnej w adzy lepiej i na wy szym poziomie 
zaspokaja  potrzeby mieszka ców. Potwierdzenie do  utrwalonego pogl du, e po-
ziom rozwoju infrastruktury spo ecznej ma podstawowe znaczenie dla przestrzennego 
rozwoju spo ecznego daje do  wysoki wspó czynnik korelacji  r = 0,49. Nale y rów-
nie  doda , e w 31% badanych gmin poziom rozwoju infrastruktury spo ecznej uleg  
obni eniu w 2012 r., w stosunku do 2005 r., cz ciej w gminach, w których nast pi o 
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obni enie poziomu rozwoju spo ecznego. Spadek poziomu rozwoju infrastruktury (tech-
nicznej i spo ecznej) w wi kszym stopniu dotyczy  gmin o stosunkowo ni szym poziomie 
rozwoju infrastruktury oraz ni szym poziomie  zrównowa enia gminy  – rys. 7.  

Zauwa ono znacznie mniejsze ró nice w przypadku wska ników dotycz cych 
rozwoju rodowiskowego w 2012 r., a tak e korzystniejsze zmiany w tym aspekcie 
w latach 2005-2012 (tab. 15 i 16). Tylko w 5 badanych gminach poziom rozwoju ro-
dowiskowego uleg  obni eniu, a dotyczy o to gmin, które mia y znacznie wy szy 
wska nik rozwoju rodowiskowego w porównaniu do innych. Wa nym czynnikiem 
wp ywaj cym na rozwój rodowiskowy jest poziom rozwoju infrastruktury technicz-
nej. Wspó czynnik korelacji mi dzy poziomem rozwoju infrastruktury a poziomem 
rozwoju rodowiskowego w 2012 r. wyniós  r = 0,58.  

Poziom zrównowa enia gmin w woj. warmi sko-mazurskim przedstawia rys. 8. 
Ogólnie nale y stwierdzi , e znacznie korzystniejsza sytuacja jest w gminach po o o-
nych na Warmii ni  Mazurach. Jedn  z przyczyn jest fakt, e w wi kszo ci gmin na 
Warmii poziom rozwoju rodowiskowego jest znacznie wy szy. Staje si  on ko em 
zamachowym rozwoju innych sektorów gospodarki, wiadczy o tym fakt, e wy szy 
poziom zrównowa enia gmin dokonuje si  przy wy szych warto ciach wska ników 
poszczególnych aspektów. 

 
Rys. 8. Poziom zrównowa enia rozwoju gmin w woj. warmi sko-mazurskim  

w 2012 roku 

 
ród o: Bank Danych Lokalnych.  
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Tabela 16. Liczba badanych gmin w relacji do poziomu rozwoju gospodarczego,  
spo ecznego i rodowiskowego w latach 2005-2012 

Poziom rozwoju 
w 2012 roku 

Zmiany poziomu  
gospodarczego 

 <80 80-90 90-100 100-110 >110 razem 
Niski 1 3 9 1  14 

redni  2 10 8  20 
Wysoki   1 3  4 
Bardzo wysoki     1 1 
 demograficznego 
Bardzo niski 6   1  7 
Niski 3 1 1  6 11 

redni 1  3 2 2 8 
Wysoki  1   2 3 
Bardzo wysoki  2   8 10 
 rodowiskowego 
Niski 2  1 1 2 6 

redni 1 1   19 21 
Wysoki    2 8 10 
Bardzo wysoki     2 2 

ród o: Bank Danych Lokalnych, badania ankietowe.  

W ród badanych gmin najwi ksz  grup  (oko o 66%) stanowi y gminy, 
w których poziom rozwoju gospodarczego uleg  obni eniu w latach 2005-2012 (tab. 
2). Niepokoj ce jest to, e w 2012 r. wi kszo  z tej grupy gmin mia a poziom rozwo-
ju gospodarczego poni ej redniej dla obszarów wiejskich (przyj tej za 100). Jako 
czynniki, które zdecydowanie wp yn y na tak  sytuacj  w tych gminach, trzeba wy-
mieni  spadek liczby podmiotów ( rednio o oko o 20%) i wzrost udzia u bezrobotnych 
w ród ludno ci w wieku produkcyjnym ( rednio o 15%). Pogorszenie sytuacji w za-
kresie rozwoju gospodarczego zwi zane jest zatem g ównie z rozwojem przedsi bior-
czo ci. Badania wykaza y, e problem rozwoju przedsi biorczo ci na obszarach wiej-
skich tkwi g ównie w s abo ci otoczenia instytucjonalnego w zakresie adaptacji firm 
do zmieniaj cego si  otoczenia, a tak e s abo ci podsystemu infrastruktury, który staje 
si  jednym z wa niejszych czynników decyduj cych o lokalizacji firm. Tylko 15% 
badanych gmin wskaza o instrumenty, które stosuj , aby przyci gn  inwestorów. 
Szczególnie dotyczy o to obni ki stawek podatkowych. Zdecydowanie brak by o 
wskaza  na instrumenty organizacyjne, w formie tworzenia wyspecjalizowanych 
podmiotów zajmuj cych si  wspieraniem rozwoju gospodarczego, takich jak o rodki 
szkolenia, inkubatory przedsi biorczo ci, parki technologiczne itp. Jak wynika z usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. art. 9 ust. 1, kompetencje w tym zakresie posiada równie  
samorz d terytorialny. Stwierdzono w trakcie bada , e tylko 46% gmin ma wydzielo-
n  komórk  zajmuj c  si  obs ug  inwestorów, która mo e informowa  o inwestycyj-
nych zamiarach gminy i jej walorach oraz udziela  informacji o stanie prawnym 
w zakresie rozwoju podmiotów gospodarczych.  Zauwa ono, e nowe podmioty go-
spodarcze powstaj  tam, gdzie w adze lokalne stwarzaj  wi ksze mo liwo ci lokowa-
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nia nowych inwestycji oraz tam, gdzie ju  znajduj  si  przedsi biorstwa – M. Porter 
nazywa to  „skupiskiem wzajemnie powi zanych firm”85.  

Lokalizacja kilku przedsi biorstw w gminie mo e kszta towa  profil gospodar-
czy gminy. W ród badanych gmin oko o 15% wskaza o na dzia alno  przemys ow , 
jako najwa niejszy dzia  gospodarki w gminie. W tej grupie ponad 40% gmin mia o 
najwy szy poziom zrównowa enia. Jako wiod cy sektor gospodarki, który najbardziej 
sprzyja zrównowa eniu – wskazywano najcz ciej dzia alno  us ugow  35% gmin, 
raczej w gminach miejsko-wiejskich ni  wiejskich. Na badanym terenie silny wp yw 
na kszta towanie si  profilu gminy ma rodowisko przyrodnicze. Dlatego 19% bada-
nych gmin zadeklarowa o produkcj  roln  i 31% turystyk  i agroturystyk  jako pod-
stawowe sektory lokalnej gospodarki. W zdecydowanej wi kszo ci gmin o profilu 
turystycznym proces zrównowa enia jest wy szy ni  na terenach rolniczych. Prawdo-
podobnie wy szy proces zrównowa enia wynika z si y oddzia ywania specyficznych 
walorów krajobrazowych gminy. 

Po analizie danych statystycznych dotycz cych przestrzennego zró nicowania po-
ziomu zrównowa onego rozwoju i odmienno ci poziomu rozwoju trzech aspektów w po-
szczególnych gminach w latach 2005-2012 i bada  ankietowych mo na stwierdzi , e: 

 ukszta towa  si  wyra ny podzia  województwa pod wzgl dem poziomu zrówno-
wa onego rozwoju na dwie strefy: mniej zrównowa on  pó nocno-wschodni  i le-
piej zrównowa on  pó nocno-zachodni  z liderem gmin  Bartoszyce, 

 wyst puj  pewne zmiany pozycji poszczególnych gmin w stosunku do najlepszej 
pod wzgl dem zrównowa enia, przy czym niepokoj ce jest oddalenie wielu gmin 
od tej najlepszej, szczególnie w zachodniej cz ci województw, 

 zidentyfikowane aspekty zrównowa onego rozwoju oraz poziom ich rozwoju daj  
pewne podstawy do sformu owania opinii o relacjach w kszta towaniu si  po-
szczególnych wymiarów zrównowa onego rozwoju: generalnie wy szemu pozio-
mowi rozwoju gospodarczego towarzyszy wy szy poziom rozwoju spo ecznego 
i rodowiskowego, 

 wi ksze ró nice poziomu rozwoju spo ecznego, gospodarczego i rodowiskowego 
utrzymuj  si  w przypadku gmin wiejskich ni  miejsko-wiejskich. wiadczy  to 
mo e o potrzebie bardziej energicznej polityki lokalnej na terenach gmin wiej-
skich ni  dotychczas oraz mniejszym zaanga owaniu si  w adz lokalnych w roz-
wój – problem ten zosta  szerzej omówiony szerzej w pkt. 2.2.2. 

 
2.2.2. Dzia alno  gmin i lokalnych organizacji na rzecz wdra ania  
zrównowa onego rozwoju w wietle bada  ankietowych 

 
Zrównowa ony rozwój lokalny – to rezultat wspó pracy i wspó dzia ania 

wszystkich lokalnych podmiotów skupionych wokó  realizacji wspólnie wypracowa-
nej i akceptowanej strategii rozwoju, w której zosta y przedstawione najwa niejsze 
                                              
85 M.E. Porter, Porter o konkurencyjno ci, PWE, Warszawa, 1998 r., s. 246. 
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priorytety rozwojowe na najbli sze lata. Aktualn  strategi  mia o oko o 65% badanych 
gmin, a tylko 35% badanych gmin mia o tylko odniesienie w strategiach do programu 
zrównowa onego rozwoju. Niepokoj ce jest, e tak du y odsetek gmin nie dostrzega 
zwi zku mi dzy strategi  a rozwojem. Na ogó  przyjmuje si , e strategia jest instru-
mentem zarz dzania gmin . Priorytety zawarte w strategiach w sferze gospodarczej, 
spo ecznej i rodowiskowej przedstawia rys. 9.  

 
Rys. 9. Najwa niejsze priorytety rozwojowe w poszczególnych aspektach rozwoju  

zrównowa onego 

Aspekt rodowiskowy to: 
1 – rozwój infrastruktury komunalnej, 
2 – uregulowanie gospodarki odpadami,  
3 – zmniejszenie zanieczyszczenia rodowiska,  
4 – wykorzystanie odnawialnych róde  energii. 
Aspekt spo eczny to: 
1 – podniesienie jako ci kapita u ludzkiego, 
2 – rozwój us ug publicznych, 
3 – pomoc potrzebuj cym, 
4 – zapobieganie migracji. 
Aspekt gospodarczy to: 
1 – pozyskiwanie i dost pno  terenów inwestycyjnych, 
2 – przeznaczenie inwestycyjnego obszaru w m.p.z.p., 
3 – rozwój potencja u turystycznego, 
4 – u atwienia prowadzenia dzia alno ci gospodarczej na obszarach chronionych. 

ród o: badania ankietowe.  
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Najwi cej wskaza  w aspekcie gospodarczym dotyczy o dost pno ci terenu inwe-
stycyjnego, przeznaczenia inwestycyjnego obszaru w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, pozyskiwania terenów inwestycyjnych, u atwie  w prowadzeniu 
dzia alno ci na obszarach chronionych (m.in. Natura 2000). Znaczne ró nice wyst puj  
pomi dzy wskazaniami z zakresu aspektu spo ecznego i rodowiskowego. Wi cej  
by o wskaza  w aspekcie rodowiskowym, co mo e wiadczy  o u wiadomionej potrze-
bie jego ochrony, a tak e mo liwo ciach poprawy warunków ycia spo eczno ci. Porów-
nanie ilo ciowe i jako ciowe wskaza  w trzech aspektach zrównowa onego rozwoju 
wskaza o na znaczenie aspektu gospodarczego w rozwoju gmin. W wi kszo ci gmin 
wyra ono przekonanie, e dobrze przygotowana przestrze  inwestycyjna b dzie równie  
du ym wsparciem w rozwoju pozosta ych aspektów w gminie. Przedstawione przez 
gmin  kierunki dzia alno ci wskazuj  na du e zbie no ci z przyj tym g ównym celem 
strategii rozwoju regionu, a tak e cz  si  z tymi sferami, które znalaz y szczególne 
miejsce w strukturze finansowania w perspektywie finansowej UE 2014-2020, w tym 
RPO w woj. warmi sko-mazurskim na lata 2014-2020. Mo e to wiadczy  równie   
o poziomie przygotowania samorz dów do podejmowania wa nych przedsi wzi  go-
spodarczych korzystnych z punktu widzenia harmonizacji rozwoju. Jest nadzieja, e 
realizacja wskazanych priorytetów b dzie mo liwa dzi ki wykorzystaniu rodków finan-
sowych w formie dop at unijnych. 

 
Rys. 10. Udzia  gmin w poszczególnych grupach pozyskanych rodków  

na 1 mieszka ca w ramach RPO w latach 2007-2013  
w ramach wyodr bnionych priorytetów  

 
ród o: Bank Danych Lokalnych.  

Analiza rodków finansowych pozyskanych w ramach RPO w latach 2007- 
-2013 wykaza a du e ró nice mi dzy badanymi gminami. Oko o 34% badanych gmin 
nie korzysta o ze rodków finansowych w ramach RPO. Najwy szy odsetek gmin 
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20,5% pozyska o rodki od 50 do 100 euro na 1 mieszka ca. Tylko 10,3% badanych 
gmin pozyska o rodki powy ej 1000 euro na 1 mieszka ca.  

Bior c pod uwag  poziom zrównowa enia gmin, najwi cej rodków w ramach 
RPO pozyska y gminy o rednim poziomie zrównowa enia. Na ten wynik mia y 
wp yw przede wszystkim rodki, które wp yn y w ramach priorytetu 6 rodowisko 
przyrodnicze – oko o 48% rodków pozyskanych we wszystkich priorytetach oraz 
konkurencyjno  34%. W ramach priorytetu rodowisko najwi cej rodków UE gminy 
wdra a y na projekty zwi zane z zanieczyszczeniami rodowiska. Pozytywne jest to, 
e dzia ania w ramach priorytetu rodowisko i konkurencyjno  przedsi biorstw by y 

wzgl dem siebie komplementarne przestrzennie, co oznacza o koncentracj  rodków 
na tym typie inwestycji. Ogólnie mo na stwierdzi , e dominowa y jednak inwestycje 
zwi zane z ochron  rodowiska w gminie – rozwój zintegrowany, stanowczo za ma o 
by o projektów w ramach inwestycji w infrastruktur  spo eczn  – priorytet 3 RPO.   

Znaczenie rodków unijnych w bud ecie badanych gmin ilustruj  rys. 11 i 12. 
Ogólnie stwierdzono, e gminy o niskim poziomie dochodów w asnych na 1 miesz-
ka ca pozyskiwa y do swego bud etu rednio dwukrotnie wi cej rodków unijnych ni  
pozosta e. W wielu gminach efekty wspólnego finansowania ( rodki w asne i unijne) 
przedsi wzi  przyczyni y si  w do poprawy rozwoju infrastruktury, o czym wiadcz  
wydatki inwestycyjne w gminach – g ównie na infrastruktur  techniczn . Jak ju  wie-
lokrotnie podkre lano, infrastruktura jest wa nym czynnikiem wdra ania zrównowa-
onego rozwoju. Dlatego kierunek wykorzystania rodków UE powinien by  bardziej 

kontrolowany w kontek cie niwelowania ró nic w rozwoju.  
     

Rys. 11. Udzia  rodków unijnych w bud ecie gminy a dochód w asny  
na 1 mieszka ca w kontek cie zrównowa onego rozwoju 

 
Poziom zrównowa enia gmin: grupa 1 – bardzo wysoki, grupa 2 – wysoki, grupa 3  
– redni, grupa 4 – niski, grupa 5 – bardzo niski.  

ród o: Bank Danych Lokalnych, badanie ankietowe.  
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Rys. 12. Udzia  rodków unijnych w bud ecie gminy a udzia   wydatków  
inwestycyjnych w wydatkach ogó em w kontek cie zrównowa onego rozwoju 

 
Poziom zrównowa enia gmin: grupa 1 – bardzo wysoki, grupa 2 – wysoki, grupa 3  
– redni, grupa 4 – niski, grupa 5 – bardzo niski.  

ród o: Bank Danych Lokalnych, badanie ankietowe.  
 
Tre  rys. 12 pozwala wskaza  na niskie wydatki inwestycyjne gmin jako naj-

bardziej istotn  przeszkod  – o charakterze finansowym – w rozwoju gminy. W tym 
kontek cie pojawia si  pytanie, czy w nowych warunkach kredytowania gmin (indy-
widualny wska nik zad u enia) gminy b d  mog y realizowa  wyznaczone priorytety. 

Badania wykaza y, e samorz dy gminne najwi cej dzia a  podejmuj  w sferze 
infrastruktury, która jest uwa ana jako g ówny czynnik rozwoju przedsi biorczo ci. 
Podejmowane one by y we wszystkich badanych gminach, tylko z ró nym nak adem 
finansowym. Wysokie nak ady na infrastruktur  nie zawsze wynika y z dobrej sytuacji 
finansowej gmin. Mo e to wiadczy , e niektóre gminy inwestowa y, korzystaj c 
g ównie z zewn trznych rodków finansowych (kredyty, rodki unijne, rodki rz do-
we). W rozwoju przedsi biorczo ci nieliczne gminy pos ugiwa y si  instrumentem 
„promocyjno-organizacyjnym” – do  cz sto wykorzystywanym równie  w marketin-
gu terytorialnym.  Wykorzystanie tego instrumentu by o wyra nie zwi zane z obecno-
ci  wydzielonej komórki „promocja gminy” w urz dzie gminnym oraz obecno ci  

organizacji wspieraj cych podejmowanie i prowadzenie dzia alno ci gospodarczej, 
takich jak: inkubatory, strefy ekonomiczne, parki technologiczne itp. Tylko w dwóch 
spo ród badanych gmin  funkcjonowa y inkubatory przedsi biorczo ci.  

Z uwagi na s ab  sytuacj  finansow  niewielka liczba gmin podejmuje dzia ania 
maj ce na celu stworzenie podmiotom gospodarczym korzystnych warunków funkcjo-
nowania, np. ni sze stawki podatkowe, ulgi itp. Maj  one wp yw na dochody gmin, 
a decyzja o nich jest w gestii w adz gminy (tzw. wsparcie publiczne). Najcz ciej ten 
instrument wykorzystywa y gminy o ni szym poziomie rozwoju gospodarczego. 
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Rys. 13. Podejmowane dzia ania na rzecz rozwoju przedsi biorczo ci 

 
 
Wskazania:  
1 – rozwój infrastruktury technicznej 
2 – wsparcie publiczne 
3 – promocyjno-organizacyjne  

ród o: badania ankietowe.  
 
Nie ulega w tpliwo ci, e wsparcie przedsi biorczo ci przez w adze lokalne 

ma znaczny wp yw na rozwój dzia alno ci gospodarczej w gminie. Obserwacja tych 
procesów pozwala stwierdzi , e w okresie wi kszego wsparcia przedsi biorczo ci 
(pocz tek stadium) wzrasta nierównowaga mi dzy trzema aspektami zrównowa o-
nego rozwoju – z przewag  rozwoju gospodarczego. W pó niejszym stadium ró nice 
mi dzy aspektami zmniejszaj  si . Dlatego w adza lokalna powinna tworzy  dogod-
ne warunki równie  dla innych procesów rozwoju, zapewniaj c ich skuteczno  
i koordynacj . 

Powszechnie uwa a si , e rozwój obszarów wiejskich jest równoznaczny 
z rozwojem ludzi – ich osobowo ci i potencja u rozwoju, czyli inteligencji, zdolno ci 
i ch ci uczenia si , otwarto ci, kreatywno ci, umiej tno ci pracy w zespole, gotowo ci 
do zmian itp., jednak w niewielu spo ród badanych gmin podejmuje si  dzia ania 
w kierunku poprawy jako ci kapita u ludzkiego. Ograniczaj  si  w zasadzie do dzia a  
organizacyjno-technicznych, jak: rozpowszechnianie informacji o podnoszeniu kwali-
fikacji czy udost pnianie pomieszcze  na organizacj  szkole . Niewiele jest wskaza , 
bezpo rednich inwestycji w ludzi, takich jak: szkolenia, wsparcie finansowe osób zain-
teresowanych podnoszeniem umiej tno ci, us ugi zdrowotne itp. Do skutecznego dzia-
ania tych instrumentów niezb dne s  jednak nak ady finansowe maj ce na celu po-

praw  kondycji cz owieka (zdrowotnej, edukacyjnej) ponoszone przez bud et gminy. 
Potrzebny jest równie  odpowiedni system spo eczny do odtworzenia i rozwoju czyn-
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nika oraz ludzie, którzy potrafi  z niego skorzysta . Wydaje si , e do spe nienia tego 
drugiego warunku niezb dne s  odpowiednie metody oddzia ywania pa stwa i pod-
miotów polityki spo ecznej w celu wywo ania u ludzi odpowiednich motywacji do 
dzia ania, a tak e odpowiedni zasób wiedzy ogólnej spo ecze stwa. Tymczasem 
w badanych gminach rednio w latach 2008-2012, w bud ecie gmin wydatki na zdro-
wie waha y si  od 0,1 do 1,1%, przy redniej dla obszarów wiejskich w województwie 
0,5%, analogiczne na kultur  od 0,9 do 23,8%, przy redniej 3,4%, natomiast na po-
moc spo eczn  od 7,5 do 35,7%, przy redniej 24,1%. To uzasadnia potrzeb  zwi k-
szonej aktywno ci pa stwa w sferze polityki spo ecznej, szczególnie na terenach 
o zachwianej strukturze spo eczno-gospodarczej, które musz  nie tylko dostosowa  si  
do zachodz cych procesów, ale dodatkowo pokonywa  skutki b dnych kierunków 
rozwoju w przesz o ci.   

 
Rys. 14.  Dzia ania podejmowane w zakresie kapita u ludzkiego a poziom 

zrównowa enia gmin 

 
Wskazania: 
1 – rozpowszechnianie informacji nt. mo liwo ci podnoszenia kwalifikacji  
2 – organizacja szkole  we w asnym o rodku szkoleniowym  
3 – udost pnianie pomieszcze  na organizacj  szkole  
4 – dofinansowanie centrów kszta cenia ustawicznego  
5 – wspó finansowanie projektów szkoleniowych 
6 – fundowanie stypendiów osobom, które podj y studia 
7 – inne  

ród o: badania ankietowe.  

Istot  podej cia rozwoju zrównowa onego jest oddolne zaanga owanie ró nych 
lokalnych organizacji reprezentuj cych interesy spo eczno ci, które odgrywaj  stymu-
luj c , koordynuj c  i mobilizuj c  rol  w lokalnych procesach rozwojowych. Po-
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przez zintegrowane podej cie instytucjonalne uniknie si  dublowania dzia a , a tak e 
luk we wsparciu pewnych sfer dzia alno ci istotnych w rozwoju zrównowa onym. 
Badania pokazuj , e ponad 70% gmin wspó pracuje z organizacjami pozarz dowymi 
na rzecz wdra ania zrównowa onego rozwoju, z tego tylko 10% wspó pracuje niere-
gularnie. Na ogó  wspó praca ta dotyczy takich inicjatyw, jak: budowa wysypisk, 
wspólne festyny dotycz ce promocji gminy, organizowanie szkole  w zakresie ochro-
ny rodowiska i rozwoju przedsi biorczo ci. W podobnej skali gminy prowadz  rów-
nie  szerok  wspó prac  z innymi gminami, polegaj c  na wspólnych przedsi wzi -
ciach z zakresu ochrony rodowiska (uzdatnianie rzek, odwadnianie terenu, edukacja 
ekologiczna). Oczywi cie gminy powinny rozwi zywa  wspólnie wiele problemów 
zwi zanych z zagospodarowaniem przestrzeni. Nie ulega w tpliwo ci, e im silniejsze 
zaanga owanie uczestników w rozwój obszarów wiejskich, a tak e istnienie silnego 
kapita u spo ecznego budowanego na zaufaniu i partnerstwie mi dzy uczestnikami 
rozwoju, tym wi ksza szansa udanej wspó pracy i koordynacji.  

Niestety, w adnej z badanych gmin nie realizuje si  zada  inwestycyjnych na 
podstawie ustawy z dnia 19 grudnia o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP), cho  
jak podaje Raport o stanie rynku PPP w Polsce w  po owie 2010 r.86 woj. warmi sko- 
-mazurskie pod wzgl dem formu  publiczno-prywatnych wyró nia o si  na tle innych 
województw – realizowa o 5 projektów (najwi cej woj. wielkopolskie – 10 projek-
tów). Jak pisz  Gorczy ska i Kolczy ska (2012, s. 77) popularno  tego instrumentu 
w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnej z roku na rok wzrasta, m.in. w wyniku 
powi kszaj cego si  zad u enia polskich gmin, niwelowania luki infrastrukturalnej, 
a tak e wzrostu tego instrumentu w innych krajach.  

Lepiej wygl da sytuacja, je li chodzi o partnerstwo publiczno-spo eczne, tj. 
udzia  spo eczno ci lokalnej, organizacji (stowarzysze ) oraz instytucji kultury. Tu 
dzia ania dotycz  g ównie wspierania gospodarki ekologicznej (kontrola zanieczysz-
cze , wspó praca w zakresie zachowania walorów rodowiska przyrodniczego, eduka-
cja z zakresu ekologii) oraz wspierania warto ci spo ecze stwa obywatelskiego (po-
dejmowanie inicjatyw obywatelskich, informowanie o programach pomocowych 
dotycz cych wspierania spo ecze stwa obywatelskiego). Znacznie mniej dzia a  po-
dejmowanych jest w obszarze gospodarczym. Je eli s  podejmowane, to dotycz  
przygotowa  wniosków o dotacje i kredyty oraz szkolenia i kursy przekwalifikuj ce. 
W ankietach nie wskazano dzia a  na rzecz rozpoznawania nisz dzia alno ci gospo-
darczej w gminie czy informowania o nowych technologiach. Jak podkre lono w do-
kumencie RPO na lata 2014-202087 ci ar interwencji publicznej na rzecz przedsi -
biorstw powinien by  zdecydowanie przekierowany na rozwój innowacyjny 
i uczynienie specjalizacji gospodarczych województwa „inteligentnymi”. Dzia ania te 

                                              
86 Raport o stanie rynku PPP w Polsce za I po ow  2010,  s. 10, www.inres.pl/raport.php 
87 Regionalny program operacyjny województwa warmi sko-mazurskiego na lata 2014-2020,  
projekt,  Olsztyn 8 kwietnia 2014 r., s. 4. 
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b d  realizowane w ramach RPO o  1 „Inteligentna gospodarka Warmii i Mazur”, co 
wymaga zdefiniowania inteligentnych specjalizacji.  

Jak wykaza y badania dzia ania, podejmowane z organizacjami pozarz dowymi 
nie maj  charakteru jednorazowego, przybieraj  one posta  zinstytucjonalizowan . Do 
kompetencji w adz samorz dowych nale y wi c inicjowanie wspó dzia ania oraz 
stworzenie w a ciwych warunków do aktywno ci spo eczno ci lokalnej i opracowanie 
metod ich wprowadzenia. Celem dzia a  w adz lokalnych w badanych gminach by o 
zwi kszenie zaanga owania lokalnych spo eczno ci w procesie zarz dzania zasobami 
lokalnymi poprzez powo anie i aktywne uczestnictwo w Lokalnych Grupach Dzia ania 
(LGD). Na terenie woj. warmi sko-mazurskiego dzia a 13 LGD. Badane gminy by y 
po o one w obszarze funkcjonowania 7 LGD, jak: Fundacja LGD „Partnerstwo dla 
Warmii, Zwi zek Stowarzysze  na rzecz Rozwoju Gmin Pó nocnego Obszaru Wiel-
kich Jezior Mazurskich, LGD Brama Mazurskiej Krainy, LGD Wysoczyzna Elbl ska,  
LGD „Stowarzyszenie Po udniowa Warmia”, Stowarzyszenie LGD „Warmi ski Zak -
tek” i Zwi zek Stowarzysze  „Kraina Drw cy i Pas ki”. Analizuj c dzia alno  LGD 
mo na stwierdzi , e wi kszo  z nich podkre la dzia ania na rzecz zrównowa onego 
rozwoju w opracowanych i realizowanych przez nich Lokalnych Strategiach Rozwoju 
(LSR), w których g ówny nacisk zosta  po o ony na wykorzystanie walorów przyrod-
niczych, popraw  jako ci ycia mieszka ców, organizacj  i aktywizacj  spo eczno ci 
w celu wspólnego rozwi zywania istniej cych problemów, promocj  obszarów wiej-
skich – g ównie turystyki oraz tworzenie i zawi zywanie partnerstwa na szczeblu kra-
jowym i mi dzynarodowym. 

Analiza dzia alno ci 25 organizacji pozarz dowych funkcjonuj cych 
w badanych gminach prowadzi do wniosku, e ich dzia alno  w LGD  wywo a a 
równie  wzrost aktywno ci spo ecznej w organizacji, a tak e ci lejsz  wspó prac  
z samorz dem lokalnym, a realizowane projekty przyczyniaj  si  do umocnienia  kapi-
ta u spo ecznego. Warto  spo eczna wraz z innymi warto ciami pochodnymi (gospo-
darczymi) stanowi podwaliny zrównowa onego rozwoju. 

Z powy szych rozwa a  wynika konkluzja, e wdra anie zrównowa onego 
rozwoju obszarów wiejskich jest g ównie domen  instytucji publicznych – samorz -
dowych i pozarz dowych.              

 
Podsumowanie i wnioski 

Przeprowadzona analiza wyra nie wskazuje, e poziom zrównowa enia gmin 
w woj. warmi sko-mazurskim nie zale y wy cznie od podejmowanych dzia a  
w obszarze gospodarczym, spo ecznym i rodowiskowym, ale równie  w bardzo du-
ym stopniu od odpowiedniego zarz dzania gminami. Dlatego przedstawiono instytu-

cjonalne mo liwo ci podejmowania dzia a  na rzecz zrównowa onego rozwoju na 
obszarach wiejskich. W trakcie bada  stwierdzono, e dzia ania podejmowane na 
rzecz zrównowa onego rozwoju s  prowadzone na mo liwie najni szym poziomie 
administracyjnym z uwzgl dnieniem zintegrowanego podej cia odnosz cego si  do 
lokalnych potencja ów. Warunkiem realizacji zintegrowanego podej cia jest koordy-
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nacja polityki samorz du województwa oraz samorz dów lokalnych. Dlatego koniecz-
ne s  efektywne metody koordynacji oraz zintegrowane i uproszczone instrumenty 
wdro eniowe. Nieodzowne jest wi c wzmocnienie systemu instytucjonalnego w wy-
miarze otoczenia instytucjonalnego (zasad i norm o formalnym i nieformalnym cha-
rakterze), struktur organizacyjnych oraz mechanizmów okre laj cych procesy podej-
mowania decyzji i kszta towania zachowa  podmiotów bior cych udzia  w procesie 
rozwoju obszarów wiejskich. aden z tych wymiarów nie powinien mie  nadrz dnej 
roli w stosunku do pozosta ych. Analiza relacji mi dzy tymi trzema elementami sys-
temu instytucjonalnego pozwoli a ustali  mocne i s abe strony oraz szanse i zagro enia 
funkcjonowania tego systemu w procesie wdra ania zrównowa onego rozwoju na 
obszarach wiejskich woj. warmi sko-mazurskiego.  

Do oceny funkcjonowania systemu instytucjonalnego oraz jego konsekwencji 
dla wdra ania zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich w woj. warmi sko- 
-mazurskim wykorzystano analiz  SWOT. 

1. W zakresie otoczenia  instytucjonalnego 
mocne strony                                                                        

1. Przyj cie zasady zrównowa onego rozwoju w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 1997 r; w ustawie o ochronie rodowiska z kwietnia 2001 r. i wielu innych 
ustawach. W wyniku tego sta a si  ona obowi zkiem nie tylko w adz publicznych, 
ale tak e wszystkich obywateli. 

2. Powo ywanie si  na zasad  zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich w wie-
lu strategicznych dokumentach unijnych i krajowych – sta a si  programem roz-
woju dla wszystkich obszarów  wiejskich w kraju. 

3. Przyj cie 24 marca 2014 r. znowelizowanej ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju z roku 2006. Nowa ustawa powsta a w oparciu o rozporz dzenie nr 
1301/2013 Rady UE i PE dla procesów programowania perspektywy bud etowej 
na lata 2014-2020. Wprowadzi a nowy instrument koordynacji dzia a  administra-
cji rz dowej i samorz du wojewódzkiego, tj. kontrakt wojewódzki oraz obszary: 
funkcjonalny, strategicznej interwencji i problemowy. Instrumenty te maj  istotne 
znaczenie we wdra aniu zasady zrównowa onego rozwoju na obszarach wiej-
skich.  

4. Znowelizowanie w 2008 r. ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z roku 
2005. W nowej ustawie  zosta y uproszczone procedury dzia ania mi dzy partne-
rami publicznymi i prywatnymi dzia aj cymi na rzecz rozwoju obszarów wiej-
skich oraz zosta y zwi kszone szanse korzystania z tej formy wspó pracy. 

5. Okre lenie dzia a  samorz du terytorialnego w zakresie rozwoju zrównowa onego 
w ustawach o samorz dzie terytorialnym: województwa z dnia 5 czerwca 1998 r., 
powiatu 5 czerwca 1998 r. i gminnym z dnia 8 marca 1990 r., sprawia to, e roz-
dzia  zada  w poszczególnych sferach dzia ania wynika przede wszystkim z prze-
strzennego zasi gu ich oddzia ywania. Ich dzia alno  na rzecz wdra ania zrów-
nowa onego rozwoju mo e by  oparta na wspó pracy i koordynacji. 
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6. Prawne umocowanie zada  rozwojowych w zakresie zrównowa onego rozwoju 
obszarów wiejskich w woj. warmi sko-mazurskim poprzez przyj cie uchwa  nr 
XXXIV/474/05 Sejmiku Województwa Warmi sko-Mazurskiego z dnia 31 sierp-
nia 2005 r. Strategii Rozwoju Spo eczno-Gospodarczego Województwa Warmi -
sko-Mazurskiego do roku 2020, w której m.in. zosta y nakre lone kierunki dzia a-
nia na rzecz zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich oraz przez Zarz d 
Województwa Warmi sko-Mazurskiego, 14 listopada 2007 dokumentu plani-
stycznego o charakterze wykonawczym Regionalny Program Operacyjny Warmia 
i Mazury na lata 2007-2013, CCI 2007PL161PO020 i opracowanie projektu RPO 
na lata 2014-2020, w których wyznaczono najwa niejsze obszary koncentracji 
rodków finansowych. 

s abe strony 
1. Zbyt elastyczne regulacje formalnoprawne (w przepisach unijnych i krajowych) 

je li chodzi o definiowanie poj cia „zrównowa ony rozwój”, którego interpretacja 
stwarza i generuje problemy przy jego wdra aniu. 

2. Stosunkowo s abo rozbudowany system prawny wspó pracy sektora publicznego, 
pozarz dowego i prywatnego (ustawa PPP) w zakresie rozwoju przedsi biorczo-
ci. Podzia  ryzyka powodzenia przedsi wzi cia zbyt s abo chroni sektor prywat-

ny; efektem jest stosunkowo niewielkie zainteresowanie sektora prywatnego roz-
wojem przedsi biorczo ci na obszarach wiejskich województwa. 

3. Niski stopie  wsparcia przedsi biorców ze strony samorz du wojewódzkiego po-
przez specjalne dotacje celowe terytorialne czy samorz du gminnego poprzez ulgi 
podatkowe, szczególnie dotyczy to terenów mniej atrakcyjnych pod wzgl dem 
inwestycyjnym. Ka dy inwestor chce mie  pewno , e inwestycja przyniesie mu 
okre lone zyski w okre lonym czasie. Ju   Schumpeter (1960 s. 60) podkre la , e 
„bez rozwoju nie ma zysku, bez zysku nie ma rozwoju”. 

4. Znikome uregulowania prawne w zakresie kszta towania spo ecze stwa obywatel-
skiego, co nie zach ca wiejskiej spo eczno ci do aktywno ci na rzecz rozwoju 
zrównowa onego. Na ogó  zdolno  anga owania si  ludzi jest ograniczona do sy-
tuacji daj cych korzy ci osobiste.  

5. Brak okre lonych i zatwierdzonych zasad finansowania przedsi wzi  o okre lo-
nym poziomie ich rozwoju. Powoduje to przerost inwestycyjny w niektórych sek-
torach gospodarki, a w konsekwencji chaos w poziomie zrównowa enia przestrze-
ni wiejskiej. 

szanse   
1. Powi zanie aktów prawa dotycz cych obszarów chronionych z innymi aktami 

gwarantuj cymi zachowanie wysokich walorów przyrodniczych w przestrzeni; 
szczególnie dotyczy to obszarów Natura 2000. 

2. Zarówno w RPO 2007-2013, jak i RPO 2014-2020 w woj. warmi sko-mazurskim 
s  znaczne mo liwo ci finansowania przedsi wzi  z zakresu ochrony rodowiska, 
umo liwia to koncentrowanie si  na rodowisku przyrodniczym, bardzo silnie 
zwi zanym ze zrównowa onym rozwojem. 
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3. W województwie warmi sko-mazurskim, podobnie jak i na innych terenach, in-
stytucje nieformalne (obyczaje, warto ci moralne, warto ci religijne) odgrywaj  
coraz wi ksz  rol  w akceptacji zasady zrównowa onego rozwoju. S  one ci le 
powi zane z kultur  na poziomie regionalnym i lokalnym. Te nieformalne regu y 
post powania bywaj  bardziej skuteczne i zobowi zuj ce ni  te zadeklarowane 
prawem. Odnosz  si  do zaufania i wzajemno ci, w ten sposób wzmacniaj  sk on-
no  do dzia ania. Ju  Max Weber na pocz tku XX wieku zauwa y  ró nice 
w osi gni ciach gospodarczych wyst puj cych w zale no ci od katolickiego i pro-
testanckiego kr gu kulturowego, co wi za o si  z tworzeniem odmiennych insty-
tucji i wzorów zachowa .  Badane gminy s  zamieszkiwane s  przez grupy ró ne 
pod wzgl dem etnicznym, charakteryzuj ce si  odr bno ci  kulturow . Ma to 
niew tpliwie du y wp yw na  zachowanie i rozwój  zbiorowo ci – inne na Mazu-
rach, a inne na Warmii – w sferze gospodarczej, spo ecznej i rodowiskowej.  

zagro enia  
1. Brak rozwi za  prawnych wp ywaj cych na  popraw  sytuacji demograficznej na 

obszarach wiejskich. Jak wykaza y badania w gminach woj. warmi sko- 
-mazurskiego, aspekt spo eczny w najwi kszym stopniu nie sprzyja zrównowa e-
niu: we wszystkich gminach miejsko-wiejskich i wiejskich województwa 
w 42,2%, a w ród badanych gmin 39%. Mo e to budzi  obawy co do dalszego 
rozwoju spo eczno-gospodarczego na tym terenie – uwzgl dniaj c, e czynnik 
ludzki jest g ównym sprawc  procesów rozwoju oraz „konsumentem” efektów 
procesu rozwoju.  

2. Wprowadzenie na podstawie ustawy o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 
1240) nowego limitu zad u ania samorz dów terytorialnych, opartego na indywi-
dualnym wska niku zad u ania (IWZ). Przy trudnej sytuacji finansowej gmin 
w woj. warmi sko-mazurskim, mo e to spowodowa  ograniczenie inwestycji 
w wielu gminach. 

3. Wymóg podzia u zada  pomi dzy poszczególnymi poziomami samorz du ustalo-
ny w ustawach o samorz dach sprawia wra enie ch ci zapewnienia wszystkim 
jednostkom podobnych zakresowo zada . To oznacza rozproszenie i rozmycie od-
powiedzialno ci za poszczególne rodzaje us ug publicznych. 

2. W zakresie organizacji    
mocne strony  

1. Niekwestionowana rola samorz du wojewódzkiego i gminnego w procesie wdra-
ania zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich, a tak e do  dobrze rozbu-

dowana struktura organizacyjna wspieraj ca ten proces na poszczególnych pozio-
mach administracyjnych. 

2. Du e zaanga owanie placówek o wiatowych i organizacji pozarz dowych w woj. 
warmi sko-mazurskim w proces wdra ania zrównowa onego rozwoju poprzez 
prowadzenie edukacji ekologicznych – o czym wiadcz  liczne wyró nienia mi -
dzynarodowe i krajowe w tym obszarze dzia a . 
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3. Silne wsparcie merytoryczne i finansowe procesu wdra ania zrównowa onego 
rozwoju na obszarach wiejskich przez Wojewódzki Fundusz Ochrony rodowiska 
i Gospodarki Wodnej w Olsztynie –  dotyczy to g ównie samorz dów i organizacji 
pozarz dowych.  

s abe strony  
1. Samorz dy (szczególnie samorz d wojewódzki) mog  wype nia  funkcj  wdra a-

nia zrównowa onego rozwoju w ograniczonym stopniu, ze wzgl du na sytuacj  
finansow . S  bowiem silnie uzale nione od wsparcia rz du. Decentralizacja obj -
a przede wszystkim funkcj  us ugodawcy us ug publicznych, a nie rozwojow . 

Funkcja rozwojowa gmin, ze wzgl du na ograniczone zasoby kapita owe oraz brak 
samodzielno ci finansowej (uzale nienie od subwencji, dotacji) nie mo e by  rea-
lizowana kompleksowo; dowodem na to jest utrzymywanie si , a nawet powi k-
szanie si  udzia u gmin o niezrównowa onym rozwoju.   

2. Niewielkie mo liwo ci bezpo redniego udzia u samorz du gospodarczego i orga-
nizacji pozarz dowych w procesie wdra ania zrównowa onego rozwoju, szcze-
gólnie na poziomie lokalnym (niekiedy organizacje o du ym potencjale kadro-
wych), co mo e zniech ca  do aktywnego ich udzia u w procesie rozwoju 
obszarów wiejskich. 

3. Nadmierne rozproszenie kompetencji w zakresie rozwoju gospodarczego, spo-
ecznego i ekologicznego w ród organizacji wspieraj cych proces zrównowa one-

go rozwoju, co powoduje  wzrost kosztów koordynacji dzia a  oraz ich kontroli. 
4. Brak kategoryzacji organizacji pozarz dowych, która zwi ksza aby rang  organi-

zacji o znacz cych osi gni ciach w procesie wdra ania zrównowa onego rozwoju. 
Powoduje to, e wiele organizacji powstaje jedynie ze wzgl du na okazjonalne 
mo liwo ci realizacji ró nych projektów rozwojowych. Cele ich dzia alno ci s  
z regu y czysto komercyjne, a efekty w postaci zwi kszenia tempa rozwoju zni-
kome. 

5. Brak silnego o rodka na poziomie regionalnym posiadaj cego odpowiednie kom-
petencje wykonawcze i koordynacyjne. Takim o rodkiem mog aby by  regionalna 
Krajowa Sie  Obszarów Wiejskich (KSOW). Takie rozwi zanie pozwoli oby na 
pe ne podej cie terytorialne we wszystkich komplementarnych obszarach zrów-
nowa onego rozwoju. Sie  sta aby si  aktywnym uczestnikiem programów strate-
gicznych, monitorowania oraz wspó odpowiedzialn  za wdra anie zrównowa o-
nego rozwoju na obszarach wiejskich woj. warmi sko-mazurskiego.  

6. Niewielki udzia  organizacji prywatnych w dzia aniach na rzecz wdra ania proce-
su zrównowa onego rozwoju, co ogranicza dop yw kapita u prywatnego na obsza-
ry wiejskie. Sektor prywatny staje si  w wielu przypadkach liderem zmian, ze 
wzgl du na skal  prowadzonych inwestycji. By  mo e lokalny mechanizm rz -
dzenia i struktury instytucjonalne cz sto nie s  przystosowane do w czenia orga-
nizacji prywatnych w procedury i uk ad organizacyjny s u cy wdra aniu zrów-
nowa onego rozwoju.  
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szanse  
1. Du a aktywno  w adz samorz dowych w kierunku zrównowa enia rozwoju prze-

strzeni wiejskiej, która przejawia si  w opracowaniu programów strategicznych 
i pozyskiwaniu rodków zewn trznych na ten cel oraz we wzbudzaniu zaintereso-
wania  lokalnej spo eczno ci rozwi zywaniem wspólnych problemów na obsza-
rach wiejskich województwa.  

2. Wielokierunkowo  dzia a  podejmowanych przez samorz dy gmin oraz inicjo-
wanie takich przedsi wzi , które s  korzystne z punktu widzenia harmonijnego 
rozwoju regionu. 

zagro enia  
1. Zbyt niska jako  zasobów ludzkich w wielu urz dach gminnych, w szczególno ci 

kadr zarz dzaj cych poszczególnymi komórkami w urz dzie. A jest oczywiste, e 
zasoby ludzkie odgrywaj  kluczow  rol  w realizacji lokalnej polityki rozwoju. 

2. S abo rozwini ta jest sie  instytucji finansowych  i doradczych o zasi gu lokalnym  
powoduje, e niektóre podmioty gospodarcze maj  trudno ci z prawid owym 
wdro eniem podstawowych standardów prawa lub rozliczeniem projektów. Insty-
tucje te mog  znacznie przyspieszy  tempo rozwoju oraz stymulowa  podstawy 
przedsi biorcze na obszarach wiejskich. 

3. W zakresie mechanizmów 
mocne strony 

1. Istnienie zasady pomocniczo ci (subsydiarno ci), która wskazuje, w jaki sposób 
i na jakim poziomie w adzy powinny by  realizowane dzia ania na rzecz zrówno-
wa onego rozwoju. 

2. Dobrze rozbudowane mechanizmy budowania wiadomo ci w ród spo eczno ci 
lokalnej dotycz cej ochrony rodowiska.  Daj  one gwarancj  postrzegania przy-
rody jako atutu rozwoju regionu. 

s abe strony 
1. Obecne rozwi zania organizacyjno-funkcjonalne wskazuj  na du e s abo ci me-

chanizmów w zakresie koordynacji dzia a  oraz zapewnienia wspó pracy mi dzy 
ró nymi instytucjami dzia aj cymi na rzecz wdra ania zrównowa onego rozwoju. 

2. Brak jest procedur opisuj cych funkcjonowanie procesu koordynacji, tj. wskazania 
instytucji, ich funkcji i sposobów wspó pracy pomi dzy nimi na poszczególnych 
poziomach administracyjnych.  

3. Brak systemu i mechanizmów promuj cych tworzenie lokalnych stref ekonomicz-
nych oraz uruchamianie inicjatyw ponadlokalnych z udzia em przedsi biorców 
i samorz dów, co mog oby prowadzi  do wi kszej poda y rodków inwestycyj-
nych na obszarach wiejskich. 

4. Niezbyt sprawnie dzia aj cy system informacyjny pomi dzy strukturami samorz -
dowymi, a tak e mi dzy samorz dami a instytucjami rz dowymi, powoduje dys-
funkcyjno  dzia a . Ma to istotne znaczenie w podejmowaniu wielu dzia a  
uwzgl dniaj cych lokalne potrzeby w woj. warmi sko-mazurskim. 
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5. Brak zainteresowania samorz du województwa, a tak e wielu gmin opracowaniem 
strategii zrównowa onego rozwoju w oparciu o przyj t  przez rz d Agend  21, 
która przedstawia zintegrowane podej cie do polityki gospodarczej, spo ecznej 
i przestrzennej z dzia aniami pro rodowiskowymi. 

6. Zbyt skomplikowane procedury finansowania szkolnictwa podstawowego i gim-
nazjalnego pot guje problem utrzymania ma ych szkó  przez samorz d gminny, 
szczególnie na obszarach o rozdrobnionej sieci osadniczej, a taka sie  wyst puje 
na terenie woj. warmi sko-mazurskiego.  

szanse 
1. Istnienie systemu wsparcia w postaci programów operacyjnych i regionalnych, 

jako istotny mechanizm finansowania wielu inwestycji na obszarach wiejskich. 
2. Poprawnie opracowana strategia rozwoju, która w trafny i realistyczny sposób 

identyfikuje potencja  endogeniczny i mo liwo ci rozwojowe gminy, jak równie  
trafnie okre la priorytety inwestycyjne. 

3. Wypracowanie i wdra anie mechanizmów wzmacniaj cych potencja  kooperacyj-
ny organizacji. Obecnie funkcjonuj  one w do  skomplikowanych procedurach 
administracyjnych zwi zanych z koordynacj , realizacj  i finansowaniem dzia a  
na rzecz zrównowa onego rozwoju, szczególnie w zakresie rozwoju spo ecznego. 
Powoduje to wysokie koszty administracyjne i wyd u ony czas realizacji powie-
rzonych zada , a tak e powtarzanie realizacji zada  (np. szkole  finansowanych 
POKL). 

4. Nowe instrumenty zarz dzania przestrzeni , jak: kontrakt wojewódzki, obszar 
funkcjonalny i rozwój lokalny kierowany przez spo eczno . Taki obszar funkcjo-
nalny zosta  ju  utworzony na terenie powiatu k trzy skiego przez sze  samorz -
dów gminnych 14.10.2014 r. Zak ada on przej cie w zarz dzaniu przestrzeni  od 
podej cia sektorowego do zintegrowanego terytorialnie (podmioty charakteryzuj -
ce si  podobnymi cechami spo eczno-gospodarczymi).  

zagro enia 
1. Z analizy dokumentów strategicznych województwa i gmin wynika, e mechani-

zmy zrównowa onego rozwoju s  szeroko omawiane na poziomie dokumentów 
programowych, natomiast pomijane s  na etapie wdra ania zrównowa onego roz-
woju. Brak jest wi c procedur mi dzy programem w czeniu dzia a , które 
w sposób kompleksowy przyczyniaj  si  do rozwi zania przedstawianych proble-
mów. Kompleksowe podej cie do zrównowa onego rozwoju zaobserwowano 
w 11 badanych gminach, gdzie realizowane s  co najmniej 2 projekty istotne 
z punktu widzenia wdra ania zrównowa onego rozwoju. 

2. Dotychczas  nie zosta y wypracowane mechanizmy koordynacji lokalnych strategii 
rozwoju ze strategi  wojewódzk  i strategi  krajow , to powoduje, e ten istotny in-
strument zarz dzania rozwojem nie jest dobrze wykorzystywany w rozwoju prze-
strzeni wiejskiej. Utrudnia realizacj  przyj tych programów strategicznych oraz ko-
ordynacj  i wspó prac  mi dzy jednostkami w celu uzgodnienia wspólnych dzia a . 
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3. Zaobserwowano znacznie s absz  wspó prac  gmin po o onych na Mazurach 
ni  gmin warmi skich w rozwi zywaniu podstawowych problemów spo eczno- 
-gospodarczych czy rodowiskowych – by  mo e jest to przejaw specyfiki kul-
turowej. 

4. Wnioski 

Wyniki naszych bada  wskazuj , e ka dy obszar posiada specyficzne uwarun-
kowania geograficzne i w zwi zku z tym ka dy wymaga odr bnych dzia a , instru-
mentów i mechanizmów, to z kolei prowadzi do coraz wi kszej fragmentacji polityki 
w zakresie rozwoju obszarów wiejskich. 

Jako efekt bada  ankietowych i w asnych rozwa a  na temat kszta towania si  
systemu instytucjonalnego wy ania si  pogl d, e dokonuj ca si  instytucjonalizacja 
nie nad a za procesami zachodz cymi na obszarach wiejskich i e nie wszystkie przed-
si wzi cia maj  prorozwojowy charakter. Kompatybilno  otoczenia instytucjonalnego 
i struktur organizacyjnych zale y w du ym stopniu od polityki pa stwa. W zwi zku 
z tym konieczne s  dzia ania pa stwa stymuluj ce kszta towanie otoczenia instytucjo-
nalnego sprzyjaj cego tworzeniu i umacnianiu struktur organizacyjnych, które s   
niezb dne w procesie rozwoju zrównowa onego obszarów wiejskich. Obecnie instytu-
cjonalizacja na rzecz wdra ania zrównowa onego rozwoju na obszarach wiejskich  
dokonywana jest w znacznym stopniu przez samorz dy terytorialne, zbyt ma y jest 
udzia  organizacji pozarz dowych i prywatnych. Nacisk powinien i  na koordynacj  
dzia a  samorz dów oraz wi ksz  wspó prac  ró nych organizacji, w strukturach  
zarówno poziomych, jak i pionowych.  
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III. Znaczenie instytucji w kszta towaniu adu przestrzennego  
w koncepcji zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich  

– na przyk adzie województwa warmi sko-mazurskiego 

Wst p 

Koncepcja zrównowa onego rozwoju obszarów wiejskich (przestrzeni wiej-
skiej) zak ada, e podstawowym celem wszelkich dzia a  w przestrzeni powinna by  
ochrona i kszta towanie adu przestrzennego. W wi kszo ci dokumentów okre laj -
cych polityk  przestrzenn  gmin ad przestrzenny jest z regu y dosy  mglisto zaryso-
wan  wizj  przysz ego stanu rozporz dzalnej przestrzeni mo liw  do osi gni cia 
w wyniku realizacji polityki przestrzennej.  

W grze o przestrze  prowadzonej w warunkach gospodarki wolnorynkowej, 
w której trudno przewidzie  wielokierunkowe oczekiwania i dzia ania u ytkowników 
i w a cicieli nieruchomo ci niezwykle wa ne jest precyzyjne sformu owanie celów 
i zada  stoj cych przed w adzami samorz dowymi w odniesieniu do przestrzeni. Do-
chodzi zatem do konieczno ci rozstrzygni cia dylematu, czy zarz dzanie przestrzeni  
powinno mie  charakter strategiczny – planowy, czy powinno by  wpisane w system 
zarz dzania gmin  na poziomie zarz dzania operacyjnego. Bior c pod uwag  cel nad-
rz dny planowania przestrzennego, jakim jest ochrona i kszta towanie adu przestrzen-
nego, wydaje si , e zdefiniowanie tego poj cia w dokumentach okre laj cych polity-
k  przestrzenn  samorz du jest spraw  fundamentaln , a strategiczne planowanie 
dzia a  nie ma w a ciwej alternatywy. 

Zarz dzanie przestrzeni  gminy nale y do wy cznych kompetencji samorz du 
lokalnego. To wójt lub burmistrz wykonuje zadania z zakresu planowania przestrzen-
nego, wpisuj c je w system zarz dzania gmin . Powstaje wi c problem odpowiednie-
go umiejscowienia problematyki adu przestrzennego w ogólnej strategii zarz dzania 
przestrzeni  wiejsk . Konsekwencje dzia a  odwrotnych, bez strategii i bez planu 
w szybkim tempie prowadz  do degradacji znacznych obszarów, szczególnie w stre-
fach silnej presji urbanizacyjnej. Brak jasno sprecyzowanej wizji rozwoju gminy, po-
wi zanej z celami polityki przestrzennej odnosz cymi si  do poj cia adu przestrzen-
nego, prowadzi do trudnych do odwrócenia skutków nie tylko w samej przestrzeni, ale 
równie  w umys ach jej mieszka ców. 

Zatem organ zarz dzaj cy gmin  musi na pewnym etapie zdefiniowa  cele poli-
tyki przestrzennej. Jest to w rzeczywisto ci niemo liwe bez udzia u (partycypacja 
spo eczna) u ytkowników przestrzeni. Niezb dna jest równie  wspó praca w tym za-
kresie z wyspecjalizowanymi zespo ami projektowymi. To od jako ci pracy wszyst-
kich osób i instytucji zainteresowanych kszta towaniem i ochron  adu przestrzennego 
zale y mo liwo  realizacji celów strategicznych poprzez polityk  przestrzenn .  
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1. ad przestrzenny w polityce samorz du gminnego 

Polityka przestrzenna na poziomie lokalnym (gminnym) obejmuje swoim za-
si giem przestrze  ca ej gminy. Jest elementem sk adowym ogólnej polityki samorz -
du ukierunkowanym na zarz dzanie przestrzeni . Podstawowym celem polityki prze-
strzennej jest okre lenie zasad dotycz cych zagospodarowania przestrzeni zgodnie 
z oczekiwaniami spo eczno ci lokalnej (mieszka ców gminy). W pewnym zakresie 
skutki polityki przestrzennej dotycz   równie  terenów gmin s siednich. Dlatego ko-
nieczne jest wspó dzia anie poszczególnych samorz dów, zapewniaj ce zachowanie 
ci g o ci i spójno ci dzia a  w znacznie szerszym kontek cie, a przede wszystkim 
wyeliminowanie konfliktów na granicy poszczególnych obszarów.   

Podstawowym dokumentem okre laj cym polityk  przestrzenn  gminy jest stu-
dium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Studium funkcjo-
nuje w polskiej przestrzeni od roku 199488, ale dopiero od roku 2003, kiedy zgodnie 
z ustaw  o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wszystkie ogólne plany 
zagospodarowania przestrzennego straci y wa no , zyska o zdecydowanie wy sz  
rang . Studium nie jest prawem miejscowym, jest aktem kierownictwa wewn trznego 
okre laj cym ogólne zasady zarz dzania przestrzeni  gminy w d u szej perspektywie. 
Jest to dokument akceptowany przez spo eczno  lokaln , która ma zagwarantowan  
mo liwo  bezpo redniego udzia u w jego opracowaniu poprzez sk adanie wniosków 
i uwag do projektu studium, a tak e udzia u po redniego poprzez przedstawicieli 
w radzie gminy (radnych) podejmuj cych w tej sprawie stosowne uchwa y. Studium 
jest zatem wyrazem oczekiwa  mieszka ców gminy w odniesieniu do przysz ego spo-
sobu zagospodarowania przestrzeni. Jest dokumentem, w którym u ytkownicy prze-
strzeni zawieraj  porozumienie w sprawie zasad jej u ytkowania, przyjmuj c za pod-
staw  swoich dzia a  ide  zrównowa onego rozwoju. Przyjmuj c za Kotarbi skim, e 
ad przestrzenny to po dany w danym miejscu i czasie stan przestrzeni ( rodowiska 
ycia cz owieka)89, mo na stwierdzi , e to w a nie spo eczno  lokalna d y do zago-

spodarowania przestrzeni w okre lony sposób, czyli poszukuje w a nie adu prze-
strzennego. Wydaje si  zatem, e podstaw  sporz dzenia ka dego studium powinno 
by  zdefiniowanie adu przestrzennego jako poj cia fundamentalnego w polityce prze-
strzennej, a nast pnie ustalenia zasad i sposobów jego osi gania i ochrony. 

Rozwa y  równie  nale y, czy studium, ze wzgl du na jego specyfik  jest w a-
ciwym narz dziem w d eniu do adu przestrzennego. Bior c pod uwag  okres jego 

funkcjonowania (ok. 10 lat) oraz skomplikowane procedury zwi zane z jego zmian , 
mo na stwierdzi , e jest dokumentem stabilizuj cym polityk  przestrzenn  samorz -
du w d u szym okresie, a nawet zapewniaj cym ci g o  tej polityki pomi dzy kolej-
nymi kadencjami w adz lokalnych. Studium ze wzgl du na swoj  elastyczno  i od-

                                              
88 Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 89 poz. 415), 
zmieniona przez ustaw  o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. (tj. Dz.U. 
z 2012 r. poz. 647 ze zmianami). 
89 Kotarbi ski T. (1982), Traktat o dobrej robocie. Ossolineum, Wyd. 7. Warszawa. 
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powiedni poziom ogólno ci (odpowiednia skala) jest odporne na naciski ró nych grup 
interesów oraz propozycje zmian w krótkim czasie. Skuteczno  studium wynika 
przede wszystkim z dosy  silnego powi zania miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego z jego ustaleniami. Zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, przyj te w planach miejscowych rozwi zania (np. okre-
lenie przeznaczenia terenu) nie mog  by  sprzeczne z ustaleniami studium. Tak wi c 

przyj cie rozwi za  planistycznych niezgodnych z kierunkami zagospodarowania 
terenów okre lonymi w studium jest w praktyce niemo liwe. Niemo liwe jest równie  
wprowadzenie obiektów dysharmonicznych, naruszenie zakazów zabudowy lub z a-
manie zasad ochrony ustalonych w studium.  

Niestety pokrycie planami miejscowymi powierzchni gmin, szczególnie na ob-
szarach wiejskich jest stosunkowo niewielkie. Wed ug leszy skiego90 redni wska -
nik dla ca ego kraju wynosi   27,9% powierzchni gmin wed ug danych z roku 2012. 
Mo na zatem uzna , e nie wi cej ni  1/4 powierzchni terenów wiejskich podlega 
regulacjom prawnym (prawo miejscowe) z zakresu adu przestrzennego. Na pozosta-
ych obszarach mo liwe jest ustalenie warunków zabudowy i zagospodarowania tere-

nu na podstawie decyzji o warunkach zabudowy lub decyzji o lokalizacji inwestycji 
celu publicznego. Problem polega na tym, e decyzje nie musz  by  zgodne z ustale-
niami studium. Po spe nieniu odpowiednich warunków wynikaj cych z art. 61 ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zasad tzw. dobrego s siedztwa) 
i otrzymaniu przewidzianych przepisami prawa uzgodnie , mo liwa jest lokalizacja 
obiektów budowlanych, urz dze  lub zagospodarowania terenu niezgodnych z polity-
k  przestrzenn  ustalon  w studium. W ten sposób dochodzi cz sto do lokalizacji 
obiektów lub przedsi wzi  konfliktowych, degraduj cych przestrze . Bior c pod 
uwag  pogarszaj cy si  stan polskiej przestrzeni, w tym w szczególno ci zagro enia 
wyst puj ce w obszarach wiejskich, nale y uzna , e jest to jedna z wi kszych pora-
ek polskiego systemu planowania przestrzennego. Podobne stanowisko wobec pol-

skiej przestrzeni wiejskie wyra a Ba ski, stwierdzaj c, e szczególnie niekorzystna 
sytuacja dotyczy obszarów, na których dosz o do przekroczenia „pojemno ci (wy-
trzyma o ci) rodowiska”, gdzie funkcja ochronna nie wytrzymuje presji gospodarczej 
cz owieka91. Tymczasem rozwi zanie le y ca y czas w zasi gu r ki. Wystarczy aby 
prosta zmiana ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, polegaj ca na 
wprowadzeniu np. w art. 60 przepisu zakazuj cego wydania decyzji o warunkach za-
budowy sprzecznych z ustaleniami studium. 

Wracaj c do studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzen-
nego, nale y podkre li , e idea adu przestrzennego wyja niona i wprowadzona jako 
                                              
90 leszy ski P., Komornicki T., Der gowska A., Zieli ska B., 2014, Analiza stanu i uwarun-
kowa  prac planistycznych w gminach w 2012 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego Za-
gospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa 2014. 
91 Ba ski J., ad przestrzenny obszarów wiejskich ze szczególnym uwzgl dnieniem oddzia y-
wania gospodarki rolnej. Z bada  nad rolnictwem spo ecznie zrównowa onym, IERiG -PIB 
Warszawa 2008, zeszyt nr 102, 9-33. 
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podstawowy cel polityki samorz du lokalnego dzia a mobilizuj co na mieszka ców 
gminy. Wnosi równie  pewn  warto  edukacyjn , polegaj c  przede wszystkim na 
zdefiniowaniu samego poj cia adu przestrzennego, które nie jest zrozumia e nawet 
dla osób bezpo rednio lub po rednio zwi zanych z gospodarowaniem przestrzeni . 
Trudno mówi  o kszta towaniu adu przestrzennego obszarów wiejskich, je eli nie 
zosta  on nazwany i zdefiniowany w podstawowym dokumencie, jakim jest studium 
uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego. 

W zwi zku z powy szym przeprowadzono badania dotycz ce wyst powania 
poj cia adu przestrzennego w ustaleniach studium w odniesieniu do obszarów wiej-
skich. Jako obszar bada  przyj to województwo warmi sko-mazurskie, analizuj c 
studia uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego wszystkich gmin 
wiejskich i miejsko-wiejskich (z wy czeniem obszaru miasta). Przyj to przestrzenne 
rozmieszczenie gmin od granicy wschodniej województwa w kierunku zachodnim. 
Wynik bada  przedstawiono w tabeli 17. 

Tabela 17. Wyst powanie poj cia „ ad przestrzenny” w studiach uwarunkowa   
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin województwa warmi sko-mazurskiego 

Gmina92 Rok 
uchwa-
lenia 

Wyst powanie poj cia adu przestrzennego  
w ustaleniach studium 

1. Kowale Oleckie 2013  uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego 
(str.61) 

2. Wieliczki 2008  nie wyst puje 
3. wi tajno 2014  nie wyst puje 
4. Olecko  2013   zasady zagospodarowania w poszczególnych strefach 

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

5. Go dap  2010  odwo anie do planu województwa (str. 132)  
 odwo anie do strategii województwa (str. 139) 

6. Dubeninki  1998  uwarunkowania wynikaj ce ze stanu adu przestrzen-
nego (str. 37) 

 synteza studium (str. 158) 
7. Banie Mazurskie 2000  brak danych 
8. Stare Juchy 2013  brak danych 
9. E k 2001  podstawowe cele przestrzenne (str. 3) 

 uwarunkowania wewn trzne (str. 18) 
 wskazania dla poszczególnych wsi dotycz ce zacho-
wania adu przestrzennego (str. 58) 

 poj cie nie adu przestrzennego (str. 58) 
10. Prostki 1998  nie wyst puje 
11. Kalinowo 2011  podstawowy cel rozwoju: ad przestrzenny (str. 3) 

 diagnoza – zaburzenia adu przestrzennego (str. 6) 
 podstawa sporz dzania planów miejscowych (str. 39) 

12. Budry 2009  podstawowe cele przestrzenne (str. 8) 
                                              
92 tylko obszar wiejski badanych gmin 
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13. Pozezdrze 1999  nie wyst puje 
14. Gi ycko 2007  nie wyst puje 
15. W gorzewo  1999  podstawowe cele przestrzenne (6) 
16. Kruklanki 2000  brak danych 
17. Mi ki 1999  nie wyst puje 
18. Wydminy 1999  cele przestrzenne ukierunkowane na podnoszenie 

adu przestrzennego (str. 8) 
19. Ryn  2000  definicja i analiza stanu adu przestrzennego (str. 76) 
20. Bia a Piska  2008  zasady prowadzenia gospodarki przestrzennej (str. 3) 

 polityka sporz dzania planów miejscowych (str. 44) 
21. Orzysz  2006  nie wyst puje 
22. Ruciane Nida  1999  podstawowy cel polityki przestrzennej 
23. Pisz  2010  podstawowy cel polityki przestrzennej (str. 7) 

 polityka rozwoju turystyki (str. 13) 
 kszta towanie i ochrona adu przestrzennego (str. 23) 

24. Barciany 2006  nie wyst puje 
25. Srokowo 1999  cele generalne zagospodarowania przestrzennego 

(str. 6) 
26. Korsze  2005  brak danych 
27. K trzyn  2006  nie wyst puje 
28. Reszel  2007  nie wyst puje 
29. Mr gowo  2013  nie wyst puje 
30. Miko ajki  2010  g ówny cel rozwoju – d enie do osi gni cia adu 

przestrzennego (str. 3) 
 cele zagospodarowania przestrzennego (str. 5) 

31. Sorkwity 2008  nie wyst puje 
32. Piecki 2000  cele generalne – zachowanie adu przestrzennego 

(str. 7) 
33. D wierzuty 2014  cele szczegó owe – przestrzenne (str. 7) 

 zasady polityki przestrzennej (str. 11) 
34. wi tajno 2000  nie wyst puje 
35. Rozogi 2000  brak danych 
36. Szczytno  2000  nie wyst puje 
37. Wielbark 2013  g ówne problemy – zagro enie adu przestrzennego 

(str. 7) 
 g ówne cele polityki – standardy kszta towania adu 
przestrzennego (str. 11) 

38. Jedwabno 2000  brak danych 
39. Pasym  2005  brak danych 
40. S popol  2005  cele generalne – kszta towanie adu przestrzennego 

w jednostkach osadniczych (str. 18) 
 d enie do zachowania adu przestrzennego (str. 22) 

41. Bartoszyce  2013  ogólna zasada zagospodarowania przestrzennego (str. 4) 
42. Górowo I aweckie  2008  cele generalne – zachowanie estetyki i adu prze-

strzennego (str. 6) 
43. Bisztynek  2014  kierunki zmian w strukturze przestrzennej – zacho-

wanie adu przestrzennego (str. 14) 
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44. Kiwity 2004  tylko odwo anie do planu województwa (str. 11) 
45. Lidzbark Warmi ski  2010  wytyczne kszta towania sieci osadniczej – utrzyma-

nie adu przestrzennego (str. 8) 
46. Orneta  1999  nie wyst puje 
47. Lubomino  1999  brak danych 
48. Jeziorany  2007  nie wyst puje 
49. wi tki 2009  cele generalne – zachowanie estetyki i adu prze-

strzennego (str. 7) 
50. Dobre Miasto  2012  g ówne kierunki – kszta towanie adu przestrzennego 

(str. 6) 
51. Jonkowo 2009  nie wyst puje 
52. Dywity 2012  krajobraz kulturowy – zachowanie adu (str. 23) 
53. Kolno 2004  g ówny cel polityki – zachowanie adu przestrzenne-

go (str. 18) 
54. Biskupiec  2006  nie wyst puje 
55. Barczewo  2010  wielokrotne odwo anie do definicji adu przestrzen-

nego (str. 84) 
 obszary wymagaj ce rehabilitacji – podniesienie 
poziomu adu (str. 162) 

56. Purda 2001  cele przestrzenne – podnoszenie adu przestrzennego 
(str. 6) 

57. Gietrzwa d 2011  cele generalne – zachowanie adu przestrzennego 
w jednostkach osadniczych (str. 6) 

58. Stawiguda 2013  nie wyst puje 
59. Olsztynek  2009  cele generalne – zachowanie adu przestrzennego 

(str. 5) 
60. Nidzica  2013  nie wyst puje 
61. Koz owo 2013  nie wyst puje 
62. Janowo 2003  nie wyst puje 
63. Janowiec Ko cielny 2001  cele przestrzenne – ad w zabudowie (str. 9) 
64. Lelkowo 2000  odwo anie do polityki krajowej – ad jako podstawa 

kszta towania przestrzeni (str. 4)  
 zachwianie adu jako przyczyna degradacji prze-
strzeni (str. 5) 

65. Pieni no  2002   cel g ówny – kszta towanie adu przestrzennego 
i ekologicznego (str. 10) 

66. Braniewo  2012  czynniki ograniczaj ce rozwój – nie ad przestrzenny 
(str. 11) 

67. P oskinia 2014  kszta towanie adu przestrzenno – ekologicznego 
jako cel generalny (str. 9) 

68. Wilcz ta 2013  nie wyst puje 
69. Frombork  2007  nie wyst puje 
70. Tolkmicko 2013  nie wyst puje 
71. M ynary 2010  definicja adu przestrzennego (str. 55) 
72. Milejewo 2008  cele strategiczne – zachowanie adu przestrzennego 

w post puj cej urbanizacji (str. 10) 
73. Godkowo -  brak danych 
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74. Pas k  2009  szczegó owe wskazanie dotycz ce zabudowy zagro-
dowej (str. 122) 

75. Elbl g 2000  cele generalne – zapewnienie adu przestrzennego 
w post puj cej urbanizacji (str. 8) 

76. Gronowo Elbl skie 2012  nie ad przestrzenna jako przyczyna barier rozwoju 
(str. 19) 

77. Rychliki 2013  synteza uwarunkowa  – utrzymanie adu przestrzen-
nego (str. 6) 

78. Markusy 2009  ogólne zasady gospodarowania przestrzeni  (str. 17) 
79. Ma dyty 2010  kierunki generalne – zachowanie adu przestrzennego 

(str. 2) 
80. Mor g  2014  nie wyst puje 
81. Mi akowo  2002  nie wyst puje 
82. Mi om yn 2000  nie wyst puje 
83. ukta 2012  nie wyst puje 
84. Ostróda  2013  definicja adu przestrzennego (str. 25)  

 wielokrotne odwo anie w uwarunkowaniach  
85. Grunwald 2012  brak danych 
86. D brówno 2009  utrzymanie adu jako zasad kszta towania struktur 

przestrzennych (str. 7) 
87. Zalewo 2009  zasady kszta towania adu przestrzennego w uwarun-

kowaniach (str. 40) 
88. Susz 2012  uwarunkowania wynikaj ce z zachowania adu prze-

strzennego (str. 9) 
 wielokrotnie odwo anie do adu przestrzennego 

89. Kisielice 2006  zasady szczegó owe zagospodarowania turystyczne-
go – ad przestrzenny (str. 19) 

90. I awa 2010  nie wyst puje 
91. Lubawa 1999  nie wyst puje 
92. Biskupiec 2008  nie wyst puje 
93. Kurz tnik 2009  nie wyst puje 
94. Grodziczno  2011  nie wyst puje 
95. Nowe Miasto Lu-

bawskie 
2013  zasady szczegó owe zagospodarowania rodowiska – 

ad przestrzenny (str. 21) 
96. Lidzbark Welski 1998  nie wyst puje 
97. Rybno 2012  nie wyst puje 
98. P o nica  2012  stan i ochrona adu przestrzennego (str. 12) 
99. Dzia dowo 2000  cele przestrzenne – wprowadzenie adu w zabudowie 

(str. 8) 
 zasady zagospodarowania - d enie do zachowania 

adu w zabudowie (str. 10) 
100. I owo-Osada 2013  cele przestrzenne – wprowadzenie adu przestrzenne-
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ród o: opracowanie w asne na podstawie studiów uwarunkowa  i kierunków zagospodaro-

wania przestrzennego badanych gmin. 
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Spo ród badanych gmin tylko w przypadku czterech zdefiniowane zosta o poj -
cie adu przestrzennego, przy czym w gminach M ynary, Ryn i Ostróda przytoczona 
zosta a definicja wyst puj ca w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym93, natomiast w gminie Barczewo poj cie adu przestrzennego omówione zosta o 
znacznie szerzej.  Definicja poj cia w tym przypadku odwo uje si  zarówno do usta-
wy, jak i do s ownika j zyka polskiego, podaj c, e „ ad przestrzenny to harmonijny 
porz dek, uregulowany uk ad”94. Z punktu widzenia jasno ci przekazu jest to sytuacja 
dosy  niekorzystna, gdy  poj cie podstawowe, które przez wi kszo  rozumiane jest 
w sposób intuicyjny, cz sto nie do ko ca poprawny, a nawet b dny, nie zosta o wyja-
nione w wi kszo ci dokumentów okre laj cych polityk  przestrzenn  samorz du 

w badanym obszarze. Trudno zatem mówi  o zagro eniach, zachowaniu lub kszta to-
waniu adu przestrzennego w sytuacji, gdy samo poj cie nie zosta o wyja nione. Do-
brym przyk adem post powania w tym zakresie mog  by  procedury rodowiskowe, 
w których streszczenie dokumentów musi by  dokonane niespecjalistycznym j zy-
kiem, zrozumia ym dla ka dego odbiorcy.  

Tylko w 29 gminach, a wi c w mniej ni  1/3 z nich ad przestrzenny zosta  
wskazany jako g ówny cel polityki przestrzennej lub jeden z takich celów. Tymczasem 
wydaje si , e przyj cie ogólnej zasady d enia w polityce przestrzennej do osi gni -
cia adu przestrzennego powinno by  nadrz dnym celem dzia ania samorz du gmin-
nego. Postawienie takiego celu nadrz dnego narzuca pewien sposób my lenia o prze-
strzeni, jako ca o ci bez mo liwo ci stosowania wyj tków dla wybranych fragmentów. 
Chodzi w tym przypadku o to, e samorz d lokalny w podobny sposób powinien 
troszczy  si  o ka dy rozporz dzalny fragment przestrzeni, zabiegaj c wszelkimi mo -
liwymi rodkami o realizacj  postawionego celu g ównego – ad przestrzenny. 

W trzech gminach: Go dap, Kiwity i Lelkowo znajduje si  odwo anie w zakre-
sie adu przestrzennego tylko do dokumentów na poziomie krajowym lub wojewódz-
kim. Wydaje si , e z punktu widzenia poprawno ci formu owania polityki prze-
strzennej jest to rozwi zanie poprawne, ale pod warunkiem e szczegó owe ustalenia 
studium precyzyjnie formu uj  cele polityki samorz du. Mo na to jednak uzna  za 
pewien minimalizm w formu owaniu zasad zarz dzania przestrzeni . 

Natomiast w 20 gminach poj cie adu przestrzennego wyst puje na poziomie 
operacyjnym, w ustaleniach dotycz cych szczegó owych celów dzia ania lub zasad 
gospodarowania przestrzeni . Na przyk ad w gminie Lidzbark Warmi ski sformu o-
wane zosta o jako wytyczne kszta towania sieci osadniczej95. W takiej sytuacji mo na 
mówi  o zmarginalizowaniu znaczenia adu przestrzennego w zagospodarowaniu ob-

                                              
93 Art. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2012 r. poz. 
647 ze zmianami). 
94 Studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Bar-
czewo (Uchwa a Nr LII/394/10 Rady Miejskiej w Barczewie z dnia 24 maja 2010 r.). 
95 Studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego Lidzbark Warmi ski 
(Uchwa a Nr III/7/10 Rady Gminy Lidzbark Warmi ski z dnia 15 grudnia 2010 roku). 
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szarów wiejskich. Nie wyst puje ono jako cel nadrz dny, a jedynie jako jeden z in-
strumentów zarz dzania przestrzeni . 

Dosy  interesuj c  sytuacj  zauwa y  mo na w pozosta ej cz ci gmin (36), 
gdzie poj cia adu przestrzennego w ogóle nie wyst puje w studium uwarunkowa  
i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Niekoniecznie powinien by  to jednak 
zarzut w odniesieniu do sposobu formu owania polityki przestrzennej. Ustalenia stu-
dium zawieraj  w tym przypadku szereg zapisów umo liwiaj cych, a wr cz narzuca-
j cych taki w a nie sposób post powania, którego efektem jest d enie do osi gni cia 
adu przestrzennego. Problem polega tylko na tym, e sam dokument nie jest przejrzy-

sty i nie okre la w sposób klarowny podstawowego celu dzia a  wobec przestrzeni. 
Przyk adem mo e by  tutaj studium gminy Stawiguda96, które nie zawiera poj cia adu 
przestrzennego, ale na poziomie operacyjnym okre la zasady zabudowy i zagospoda-
rowania obszaru gminy w sposób przejrzysty i precyzyjny. Tym samym zapobiega 
degradacji przestrzeni, minimalizuj c mo liwo  lokalizacji obiektów dysharmonicz-
nych i konfliktowych. 

Warto równie  zauwa y  inne problemy zwi zane z realizacj  polityki prze-
strzennej przez samorz d gminny. W przypadku 10 gmin  studium nie zosta o opubli-
kowane na stronach internetowych, co mo na uzna  za sytuacj  niezrozumia , a w a-
ciwie nie do zaakceptowania. Studium, poza innymi funkcjami spe nia równie  

zadania promocyjne i edukacyjne. To w a nie w adzom samorz dowym powinno zale-
e  na tym, eby zasady gospodarowania przestrzeni , a wi c mi dzy innymi idea adu 

przestrzennego zosta y jak najszerzej rozpropagowane. Tymczasem cz  gmin nie 
widz c sensu w upublicznieniu tego dokumentu, eliminuje z dyskusji o przestrzeni 
znaczn  cz  jej u ytkowników. 

Graficzny obraz zró nicowanego podej cia do problematyki adu przestrzenne-
go w polityce przestrzennej samorz dów w badanym obszarze zaprezentowano na 
rysunku 15. Nie jest to obraz jako ci przestrzeni, ani stopnia adu przestrzennego. Jest 
to raczej obraz podej cia w adz lokalnych do samej idei zarz dzania przestrzeni .  

Analiza badanego problemu nie wykazuje jakichkolwiek prawid owo ci doty-
cz cych rozk adu przestrzennego i czasowego. Wydaje si , e decyduj ce znaczenie 
dla wyst powania poj cia adu przestrzennego w dokumentach planistycznych mia o 
podej cie zespo u projektowego, w tym przede wszystkim urbanistów formu uj cych 
polityk  przestrzenn . Zauwa y  mo na jedynie, e w studiach uwarunkowa  i kie-
runków zagospodarowania przestrzennego gmin sporz dzanych najwcze niej, a wi c 
do roku 2000, wi ksz  wag  przyk adano do wyja nienia poj  podstawowych (do-
kument cz sto zawiera  s owniczek) oraz formu owania wizji i celów zarz dzania 
przestrzeni  w nawi zaniu do strategii rozwoju gminy. Studia sporz dzane pó niej 
nabiera y charakteru operacyjnego, cz sto odnosz c si  do konkretnych fragmentów 
przestrzeni gminy. Sytuacja taka wynika a równie  z pó niejszych zmian w dokumen-

                                              
96 Studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Stawiguda 
(Uchwa a Nr XXVI/219/2013 Rady Gminy Stawiguda z dnia 27 czerwca 2013 r.). 
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tach uchwalanych przez samorz dy. W zwi zku ze zmian  przepisów, konieczno ci  
aktualizacji polityki przestrzennej lub nawet pojawieniem si  konkretnego inwestora 
przeprowadzono w wielu przypadkach cz ciow  zmian  studium, odnosz c  si  do 
konkretnego terenu. 

 
Rys. 15. Poj cie „ adu przestrzennego” w polityce przestrzennej gmin województwa 

warmi sko-mazurskiego 

 
ród o: opracowanie w asne na podstawie studiów uwarunkowa  i kierunków zagospodaro-

wania przestrzennego badanych gmin. 
 

2. Rola urbanisty (projektanta) w kszta towaniu adu przestrzennego obszarów 
wiejskich 

Od roku 2003 do roku 2014 samodzielne zadania z zakresu planowania prze-
strzeni w ró nej skali mog a wykonywa  tylko osoba nale ca do odpowiedniej  
organizacji samorz du zawodowego97, a wcze niej osoba posiadaj ca uprawnienia 
urbanistyczne. Od 10 sierpnia 2014 roku w wyniku wej cia w ycie tzw. ustawy 
deregulacyjnej98 samodzielne zadania z zakresu gospodarowania przestrzeni  mo e 
wykonywa  ka dy, kto naby  odpowiednie kwalifikacje do projektowania przestrzeni. 
                                              
97 Izba Urbanistów. 
98 Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o u atwieniu dost pu do wykonywania niektórych zawodów 
regulowanych (Dz.U. 2014 poz. 768). 
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Szeroko kontestowana deregulacja zawodu urbanisty znios a ograniczenia przed  
dost pem osób nieposiadaj cych przygotowania zawodowego do wykonywania tego 
typu zada . Podkre li  nale y, e uko czenie odpowiednich studiów wymienionych 
w ustawie nie oznacza jeszcze przygotowania zawodowego do pe nienia funkcji pro-
jektanta przestrzeni. Pojawia si  zatem zagro enie polegaj ce na tym, e wa ne decy-
zje wp ywaj ce bezpo rednio na ochron  i kszta towanie adu przestrzennego podej-
mowa  b d  osoby bez odpowiedniego przygotowania (kompetencji). Warto wi c 
zastanowi  si , jaka jest rola urbanisty w kszta towaniu obszarów wiejskich. 

Zarz dzanie przestrzeni  na poziomie lokalnym opiera si  na zasadzie wspó -
dzia ania organów wykonawczych (wójt lub burmistrz) z organem uchwa odawczym 
(rada gminy). Zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, decyzje o rozpocz ciu procedur planistycznych podejmuje rada gminy 
poprzez przyj cie specjalnej uchwa y, zwanej cz sto uchwa  intencyjn . Podobnie 
rada zatwierdza w g osowaniu (uchwala) plan miejscowy lub studium. Natomiast pro-
jekty dokumentów planistycznych przygotowuje organ wykonawczy (wójt lub bur-
mistrz), który ma pe ne kompetencje dotycz ce prowadzenia procedur planistycznych. 
Poniewa  nie ma odpowiedniego przygotowania zawodowego w tym zakresie (nie 
taka jest te  jego rola), musi wynaj  zespó  odpowiednich specjalistów z dziedziny 
planowania przestrzennego. W przestrzeni polskiej spotykane s  dwa rozwi zania: 
du e o rodki miejskie organizuj  w asne pracownie urbanistyczne w ramach struktur 
urz du, natomiast mniejsze samorz dy korzystaj  z us ug firm zewn trznych – pra-
cowni urbanistycznych99. Zatem przygotowany przez grup  specjalistów pod kierow-
nictwem urbanisty projekt planistyczny, po przej ciu ca ej procedury uzgodnie  i opi-
niowania oraz wy o eniu do publicznego wgl du trafia do r k wójta lub burmistrza, 
który w tej sprawie podejmuje odpowiednie rozstrzygni cia. Nast pnie kieruje tak 
przygotowany projekt na sesj  rady gminy w celu podj cia odpowiedniej uchwa y. To 
rada gminy w g osowaniu decyduje, czy przyj  dokument okre laj cy polityk  prze-
strzenn , czy nie. Poniewa  ani radni, ani wójt lub burmistrz nie maj  przygotowania 
zawodowego z zakresu planowania przestrzennego i urbanistyki, wi kszo  rozwi za  
merytorycznych zawartych w projektach planistycznych zale y od zespo u projektan-
tów. To w ich umys ach powstaje obraz przysz ego zagospodarowania przestrzeni. To 
tak naprawd  projektant kszta tuje (projektuje) przestrze  zgodnie ze swoimi najlep-
szymi umiej tno ciami, warsztatem, odpowiedzialno ci , czy poczuciem estetyki, 
a cz sto równie  intuicj .  

Planowanie obszarów wiejskich wymaga od projektanta (urbanisty) szczególnej 
wiedzy w zakresie urz dzania terenów rolnych, le nych i przyrodniczych. W mniej-
szym stopniu dotyczy skomplikowanych struktur urbanistycznych (miejskich), kon-
centruj c si  na zabudowie wiejskiej lub na styku miast z obszarami wiejskimi (subur-
banizacja). W zamian za to musi zmierzy  si  z tak powa nym problemem, jak 

                                              
99 aguna D., 2012, Rola urbanisty w procesie zarz dzania przestrzeni , [w:] Zarz dzanie 
przestrzeni  miasta, CeDeWu Warszawa,  s. 29-46. 
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ochrona krajobrazu wiejskiego, a wi c dzia aniem w znacznie wi kszej skali i innej 
perspektywie. To równie  wiedza na temat specyfiki produkcji rolnej i le nej, funk-
cjonowania ekosystemów przyrodniczych, specyfiki terenów rekreacyjnych i innych 
obiektów zlokalizowanych w obszarach wiejskich, jak np. du e fermy produkcji rolnej 
czy kopalnie surowców naturalnych. Projektant musi si  równie  zmierzy  z sytua-
cjami konfliktowymi, jak np. presja inwestycyjna na terenach wiejskich czy lokaliza-
cja obiektów dysharmonicznych na terenach rolnych (np. turbiny wiatrowe). 

Dlatego tak wa ne jest rozpoznanie uwarunkowa  rozwoju przestrzennego jako 
podstawy do opracowania diagnozy i formu owania kierunków polityki przestrzennej. 
Rozpoznanie uwarunkowa  musi opiera  si  na pracy interdyscyplinarnego zespo u 
oraz jasno okre lonej metodzie badawczej. Chodzi przede wszystkim o wspólny j zyk 
projektowy, mo liwo  opisania zbadanych zjawisk i przekazania wyników analiz 
w adzom samorz dowym. Coraz wyra niej zaznacza si  równie  konieczno  gene-
rowania danych przestrzennych z zastosowaniem rozwi za  opartych na technologii 
GIS, a wi c wytworzonych i zapisanych w formacie powszechnie akceptowanym 
przez inne systemy (np. shp100). Tym bardziej e obecnie na potrzeby studium mo na 
wykorzysta  dane przestrzenne wytworzone w a nie w ten sposób przez inne instytu-
cje. Wykorzystanie technologii GIS przez zespó  projektowy na etapie analizy uwa-
runkowa  daje równie  nowe mo liwo ci oceny zjawisk wyst puj cych w przestrzeni 
wiejskiej bez wzgl du na skal  stosowanych map. Dane maj  zawsze charakter prze-
strzenny, tzn. powi zane s  poprzez przypisane wspó rz dne z uk adem wspó rz dnych 
ca ego opracowania. W ten sposób otwieraj  si  nowe mo liwo ci analizy danych, które 
do tej pory by y trudne do sparametryzowania. Chodzi przede wszystkim o trwaj ce 
prace nad metodami pomiaru adu przestrzennego przy pomocy zestawu wska ników. 
Wydaje si , e mo liwe jest wypracowanie metody na bazie wska ników zaproponowa-
nych przez leszy skiego101, pod warunkiem uzupe nienia zakresu analizy o wska niki 
odnosz ce si  do walorów estetycznych i architektonicznych przestrzeni.  

Wydaje si , e pomijana do tej pory, albo oparta na intuicyjnej ocenie kwestia 
adu przestrzennego ma z punktu widzenia formu owania polityki przestrzennej fun-

damentalne znaczenie. Ocena stanu przestrzeni wiejskiej, w tym stanu adu prze-
strzennego poszczególnych jednostek osadniczych ma decyduj ce znaczenie ze 
wzgl du na pó niejsze ustalenia dotycz ce podejmowanych dzia a  i interwencji 
w przestrzeni. Zespó  projektowy musi dokona  oceny stanu zachowania adu prze-
strzennego wybieraj c do tego adekwatne narz dzia. Tymczasem przegl d podstawo-
wych dokumentów planistycznych w badanym obszarze (opisanych w tabeli 1) pozwa-
la na stwierdzenie, e ocena w ka dej z badanych gmin mia a zazwyczaj charakter 
ekspercki lub intuicyjny. Wyra nie wida  w tym momencie brak jasnej metodyki po-
zwalaj cej na zobiektywizowanie dokonywanych ocen. Natomiast prawid owa, zgod-
                                              
100 powszechnie stosowany format zapisu danych przestrzennych w GIS. 
101 leszy ski P., Propozycja kompleksowej koncepcji wska ników zagospodarowania i adu 
przestrzennego, [w:] Wska niki zagospodarowania i adu przestrzennego w gminach, le-
szy ski P. (red.), Biuletyn KPZK PAN, Warszawa 2013. Nr 252, s. 176-231. 
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na z powszechnie uznan  metodyk  ocena poziomu adu przestrzennego przestrzeni 
wiejskiej pozwoli aby na przyj cie rozwi za  porównywalnych w polityce przestrzen-
nej innych gmin. 

Ostateczna wersja studium, jako dokumentu okre laj cego polityk  przestrzen-
n  samorz du, wp ywaj c  bezpo rednio na poziom adu przestrzennego zale y nie 
tylko od jako ci i warunków pracy zespo u projektowego (urbanisty), ale równie  od 
udzia u spo eczno ci lokalnej – mieszka ców gminy. Na etapie wst pnym powstawa-
nia projektu maj  oni mo liwo  sk adania wniosków do studium, czyli wyra enia 
swoich intencji dotycz cych sposobu zagospodarowania przestrzeni. Wnioski miesz-
ka ców musz  by  wzi te pod uwag  zarówno przez wójta lub burmistrza, jak i przez 
zespó  projektowy. Odrzucenie wniosku powinno znale  silne uzasadnienie. Uzasad-
nienie odrzucenia wniosku (np. dotycz cego lokalizacji obiektu dysharmonicznego) 
nie mo e opiera  si  na intuicyjnej ocenie adu, a na konkretnej metodyce. Na etapie 
ko cowym, po uzgodnieniu i zaopiniowaniu projektu studium przez odpowiednie 
organy i instytucje projekt dokumentu wyk adany jest do publicznego wgl du. W trak-
cie wy o enia odbywa si  publiczna dyskusja nad przyj tymi w projekcie rozwi za-
niami. Jest to niezwykle wa ny moment w ca ej procedurze planistycznej, w którym 
dotychczasowy projektant musi sta  si  promotorem, mediatorem i rzecznikiem pro-
jektu w jednej osobie. Na tym etapie dochodzi do przedyskutowania i wyja nienia 
ostatecznych rozwi za  dotycz cych kszta towania adu przestrzennego. Zdarzaj  si  
projekty, w których dyskusja publiczna powtarzana jest kilkukrotnie, jak chocia by 
dyskusja dotycz ca uchwalonej w listopadzie 2014 r. zmiany studium uwarunkowa  
i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Bisztynek102, w wyniku 
której zrezygnowano z lokalizacji na terenie gminy turbin wiatrowych. 

Poza dyskusj  pozostaje jeszcze aspekt merytoryczny. Po rozstrzygni ciu uwag 
do projektu studium przez rad  gminy, to zespó  projektowy odpowiada za sformu o-
wanie ostatecznej wersji studium lub planu. Zasady etyki oraz odpowiedzialno ci za-
wodowej zobowi zuj  projektantów do post powania zgodnie z niepisanym kodeksem 
urbanistycznym oraz przede wszystkim zgodnie z zasadami dobrej roboty Zaufanie 
mieszka ców gminy opiera si  na prze wiadczeniu, e do opracowania tak wa nego 
projektu, okre laj cego zasady kszta towania adu przestrzennego zasta  wybrany w a-
ciwy zespó  specjalistów.  

 

3. Rola instytucji uzgadniaj cych i opiniuj cych dokumenty planistyczne 

Procedura przygotowania dokumentów planistycznych wymaga ich uzgodnie-
nia lub zaopiniowania przez instytucje i organy zarz dzaj ce poszczególnymi elemen-
tami (sk adnikami) przestrzeni lub odpowiadaj ce za funkcjonowanie systemów prze-
strzenny, np. odpowiadaj c za bezpiecze stwo. Do organów uzgadniaj cych projekt 
studium nale  wojewoda i zarz d województwa, przy czym zakres uzgodnie  ci le 
                                              
102 Zmiana studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta 
i gminy Bisztynek, UG Bisztynek 2014. 
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precyzuj  przepisy prawa. Wojewoda uzgadnia projekt w zakresie zgodno ci z ustale-
niami programów tzw. rz dowych, natomiast zarz d województwa w zakresie zgodno-
ci z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego województwa. Brak uzgod-

nienia oznacza brak mo liwo ci prowadzenia dalszej procedury opracowania studium. 
Zarówno wojewoda, jak i zarz d województwa badaj  zgodno  przedstawionego 
projektu studium z celami zagospodarowania przestrzennego okre lonymi na poziomie 
krajowym103 (wojewoda) i na poziomie regionalnym 104 (zarz d województwa). 
W obydwu dokumentach ad przestrzenny okre lony jest jako podstawa zarz dzania 
przestrzeni . Obowi zkiem organów uzgadniaj cych jest dopilnowanie, eby te zasady 
przeniesione zosta y do dokumentów planistycznych na poziomie gminnym. Rozwi -
zanie takie znajdujemy w kilku gminach wymienionych w tabeli 1, w których 
w sprawie zachowania i kszta towania adu przestrzennego obszarów wiejskich ustale-
nia studium odwo uj  si  wprost do Planu Zagospodarowania Przestrzennego Woje-
wództwa Warmi sko-Mazurskiego.  

Organem doradczym wójta lub burmistrza w zakresie planowania przestrzen-
nego jest gminna komisja urbanistyczno-architektoniczna. Jest to jedyny organ opi-
niuj cy, który ocenia projekty dokumentów planistycznych pod k tem merytorycz-
nym, a wi c równie  z punktu widzenia ochrony i kszta towania adu przestrzennego. 
W przeciwie stwie od innych instytucji i organów, komisja urbanistyczno- 
-architektoniczna sk ada si  w wi kszo ci ze specjalistów (najcz ciej architektów 
i urbanistów) w dziedzinie planowania przestrzennego. Jest zatem przygotowana do 
oceny  projektów planistycznych z punktu widzenia celów stawianych przez w adze 
samorz dowe, a wi c zasad sporz dzania dobrego planu. Wójt lub burmistrz powo u-
je komisj  w celu sprawdzenia projektów dokumentów planistycznych (studium 
i plany miejscowe) pod wzgl dem poprawno ci przyj tych rozwi za  przestrzen-
nych, spójno ci i braku sprzeczno ci ustale , czy wreszcie zgodno ci z przepisami 
prawa. W opinii rodowisk urbanistycznych i architektonicznych komisje urbani-
styczno-architektoniczne s  jednym z najlepszych rozwi za  wprowadzonych prze-
pisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym105. 

Pozosta e instytucje i organy uzgadniaj  lub opiniuj  projekty planistyczne we-
d ug swoich kompetencji i w a ciwo ci rzeczowych. Z punktu widzenia kszta towania 
adu przestrzennego obszarów wiejskich, do najwa niejszych zaliczy  mo na Regio-

nalnego Dyrektora Ochrony rodowiska (RDO ) oraz Wojewódzkiego Konserwatora 
Zabytków (WKZ). Wymienione instytucje w znacznym stopniu wp ywaj  na ostatecz-
ny kszta t dokumentów planistycznych, zarówno na poziomie studium, czyli w zakre-
sie ustale  polityki przestrzennej, jak i na poziomie planu miejscowego ustalaj cego 
                                              
103 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (Monitor Polski z 2012 poz. 
252). 
104 Plan zagospodarowania przestrzennego województwa. 
105 Art. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2012 r. poz. 
647 ze zmianami). 
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przeznaczenie konkretnych terenów. W przypadku RDO  jest to najcz ciej bardzo 
silna ingerencja, gdy  w odniesieniu do terenów obj tych ochron  prawn  na podsta-
wie przepisów o ochronie przyrody ma pozycj  organu uzgadniaj cego. Projekt plani-
styczny na takich terenach, a w przypadku województwa warmi sko-mazurskiego jest 
to oko o 55% powierzchni, podlega cis ym regulacjom w zakresie mo liwo ci zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. W uj ciu szczegó owym, odnosz cym si  do frag-
mentów terenów lub nawet do pojedynczej dzia ki jest to podej cie bardzo restrykcyj-
ne prowadz ce cz sto do konfliktów z w a cicielami terenów. Jednak z punktu 
widzenia zasad zagospodarowania przestrzeni ca ej gminy – bardzo istotne, gdy  uza-
sadnia wy czenie z zabudowy terenów obj tych ochron . Utrwala wi c dotychczaso-
we warto ci krajobrazu rolniczego, pozostawiaj c w niezmienionym stanie najwarto-
ciowsze elementy, jak np. zadrzewienia ródpolne, aleje przydro ne czy ro linno  

porastaj c  miedze pomi dzy polami. Dzi ki takim zabiegom dotychczasowa struktura 
u ytkowania gruntów, w tym tradycyjny, zró nicowany roz óg pól nie ulega drastycz-
nym przeobra eniom. Przyk adowo, we wszystkich obszarach chronionego krajobrazu 
(dominuj ca forma ochrony w woj. warmi sko-mazurskim) obowi zuje zakaz nisz-
czenia zadrzewie  ródpolnych, zakaz przemieszczania mas ziemnych oraz zakaz 
zmiany stosunków wodnych. W odniesieniu do obszaru ca ej gminy takie stanowisko 
organu uzgadniaj cego przeciwdzia a rozpraszaniu zabudowy na terenach do tej pory 
rolniczych oraz okre la sposób zagospodarowania terenu w obszarach najcenniejszych 
pod wzgl dem przyrodniczym. Z punktu widzenia praktyki projektowej jest to jeden 
z najtrudniejszych momentów w procedurze opracowania studium lub planu miejsco-
wego, przede wszystkim ze wzgl du na zupe nie odmienne oczekiwania w a cicieli 
terenu, a tak e najcz ciej w adz gminnych. 

Kompetencje Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków obejmuj  zasoby pod-
legaj ce ochronie na podstawie przepisów o ochronie zabytków i opiece nad zabytka-
mi, od pojedynczych budynków i obiektów archeologicznych po ca e za o enia urba-
nistyczne. S  to nieod czne elementy krajobrazu wiejskiego, b d ce wiadkami 
historii i tradycji, a wi c tego, co najcenniejsze w przestrzeni. To w a nie zabudowa 
wiejska stanowi o jej jako ci, organizuje przestrze , nie tylko w sensie u ytkowym, 
ale przede wszystkim z punktu widzenia walorów estetycznych. Mówi c o adzie prze-
strzennym obszarów wiejskich, nale y mie  na my li ca o , czyli obszary zabudowy 
wiejskiej w otoczeniu otwartego krajobrazu pól, lasów i jezior. Takie podej cie do 
ochrony zabytków i krajobrazu kulturowego jest uzasadnione z punktu widzenia za-
gro e  zwi zanych z post puj cym procesem niekontrolowanej urbanizacji, szczegól-
nie w obszarach podmiejskich. Uzna  nale y zatem, e stanowisko s u b konserwator-
skich, chocia  czasem zbyt restrykcyjne, przyczynia si  do zachowania adu 
przestrzennego obszarów wiejskich. Doda  jedynie mo na, e w odniesieniu do szcze-
gó owych przypadków ochrona krajobrazu wiejskiego lub wp yw na jego kszta towa-
nie s  nazbyt zaw aj ce. Zbyt blisko obiektów historycznych pojawia si  nowa zabu-
dowa zupe nie nie uwzgl dniaj ca  kontekstu. Nale y si  równie  zastanowi , czy 
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wszystkie uj te w gminnej ewidencji zabytków powinny podlega  ochronie. Cz sto 
nadmierna ochrona obiektów mniej cennych prowadzi do ich degradacji. 

Ze wzgl du na bezpiecze stwo ludzi i ich maj tku istotne jest stanowisko orga-
nów i instytucji, które zarz dzaj  poszczególnymi systemami technicznymi lub wy-
branymi elementami przestrzeni. Regionalny zarz d gospodarki wodnej uzgadnia pro-
jekty planów zagospodarowania przestrzennego w zakresie terenów zagro onych 
niebezpiecze stwem powodzi. Podnosz c dok adno  generowanych danych prze-
strzennych nadrabia zaleg o ci w zakresie wyznaczenia terenów zalewowych, które 
stanowi y w przesz o ci znaczne zagro enie w przestrzeni wiejskiej (powodzie 
i podtopienia). Nale y stwierdzi , e dane przestrzenne dotycz ce stref zalewowych,  
oparte na modelach wykorzystuj cych technologie GIS umo liwiaj  precyzyjne po-
dejmowanie decyzji na poziomie studium lub planu miejscowego. 

Niezwykle istotna ze wzgl du na sposób zagospodarowania gruntów rolnych, 
w szczególno ci tych najcenniejszych jest wspó praca z organami w a ciwymi 
w sprawie ochrony gruntów rolnych i le nych. W odniesieniu do gruntów rolnych 
klasy III i wy szej zgod  na przeznaczenie gruntów na cele nierolnicze wydaje Mini-
ster Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Zgoda wydawana jest w formie decyzji na wniosek 
wójta lub burmistrza przygotowany w trakcie opracowywania miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego. Jest to sposób na ochron  przed faktycznym odrol-
nieniem gruntów najcenniejszych, gdy  w praktyce mo liwo  uzyskania zgody jest 
znacznie ograniczona. W rozwi zaniach szczegó owych prowadzi to czasem do pro-
blemów na poziomie planu miejscowego, zwi zanych z konieczno ci  wy czenia 
z zabudowy terenów rozwojowych, po o onych w s siedztwie lub w granicach istnie-
j cej zabudowy wsi.  Podobnie rozwi zana jest kwestia przeznaczenia na cele niele ne 
terenów oznaczonych w ewidencji gruntów jako tereny le ne (symbol Ls). Zgod  
w odniesieniu do lasów prywatnych wydaje marsza ek województwa, a w odniesieniu 
do Lasów Pa stwowych – Minister rodowiska. Z punktu widzenia adu przestrzenne-
go terenów wiejskich ochrona niewielkich fragmentów lasu, wkomponowanych 
w otoczenie gruntów rolnych ma niezwykle istotne znaczenie. Przyczynia si  przede 
wszystkim do zachowania bioró norodno ci przestrzeni oraz utrwala tradycyjny, zró -
nicowany krajobraz polskiej wsi. 

Pozosta e instytucje i organy wp ywaj  na kszta towanie przestrzeni wiejskiej 
w zakresie swoich w a ciwo ci. Z regu y s  to bardzo szczegó owe uzgodnienia lub 
opinie, odnosz ce si  do wybranych elementów przestrzeni. Oznacza to, e wspó dzia-
anie wszystkich instytucji i organów bior cych udzia  w procedurach planistycznych 

wymaga funkcjonowania o rodka decyzyjnego, który rozstrzyga ró nice zda , formu-
uj c ostateczn  wersj  dokumentu. Takie kompetencje przypisane s  wójtowi lub 

burmistrzowi we wspó pracy z zespo em projektowym. Takie podej cie do zarz dza-
nia przestrzeni  wiejsk  oznacza pe n  odpowiedzialno  organu wykonawczego gmi-
ny (wójta lub burmistrza) za kszta towanie i ochron  adu przestrzennego.  
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Podsumowanie 

ad przestrzenny obszarów wiejskich to poj cie, które w polityce samorz du 
gminnego jest postrzegane cz sto w sposób intuicyjny, jako przysz a (nie do ko ca 
sprecyzowana) wizja przestrzeni gminy. Przeprowadzone badania wskazuj , e ze 
zdefiniowaniem tego poj cia w podstawowych dokumentach planistycznych pojawia 
si  problem wynikaj cy z braku zrozumienia idei zrównowa onego rozwoju. W adze 
samorz dowe odpowiedzialne za przestrze  gminy nie s  w stanie samodzielnie sfor-
mu owa  zasad kszta towania i ochrony adu przestrzennego. Tym bardziej e nie 
wystarczy tylko wprowadzenie tego poj cia do dokumentów okre laj cych polityk  
przestrzenn . Konieczne jest jeszcze zrozumienie mechanizmów kszta tuj cych prze-
strze , a nast pnie wprowadzenie na poziomie operacyjnym odpowiednich instrumen-
tów pozwalaj cych na realizacj  przyj tych celów. 

W tej sytuacji nie nale y si  dziwi , e spo eczno  lokalna podejmuje dzia ania 
zapobiegaj ce degradacji przestrzeni w ramach zbiorowego porozumienia (umowy) 
dotycz cego wizji adu przestrzennego. Lekcewa enie partycypacji spo ecznej 
w opracowaniu podstawowych dokumentów planistycznych prowadzi najcz ciej do 
narastaj cych konfliktów pomi dzy w adzami samorz dowymi a mieszka cami gmi-
ny. Dlatego tak wa ny jest udzia  do wiadczonego urbanisty, który razem z zespo em 
projektowym mo e przej  na siebie rol  mediatora. Wspólne dochodzenie do osta-
tecznej wersji projektu w wyniku prowadzonych dyskusji publicznych daje znacznie 
lepsze efekty ni  arbitralne przes dzanie o przyj tych rozwi zaniach.  

Je eli projekt planistyczny zostanie uzgodniony i zaopiniowany przez wszystkie 
instytucje i organy bior ce udzia  w procedurze jego opracowania, a nie zostanie pozy-
tywnie zaakceptowany przez spo eczno  lokaln , to szanse jego realizacji s  niewiel-
ki. My l c zatem o ochronie i kszta towaniu adu przestrzennego nale y bra  pod 
uwag  wszystkich uczestników gry o przestrze , z pe nym szacunkiem podchodz c do 
ich znajomo ci problematyki oraz proponowanych rozwi za . 
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