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WIEJSKICH – UWARUNKOWANIA WDRAŻANIA PROW 2014-
2020 NA PRZYKŁADZIE WOJEWÓDZTWA WIELKOPOLSKIEGO  
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Abstrakt: W artykule przedstawiono stan wdrażania oraz strukturę wykorzystania środ-
ków Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) 2014–2020 na poziomie regio-
nalnym na przykładzie województwa wielkopolskiego. Analiza opiera się na danych ilo-
ściowych i dokumentach programowych, wskazując na zróżnicowane zainteresowanie 
beneficjentów poszczególnymi instrumentami wsparcia. Wysoki popyt odnotowano na 
inwestycje w infrastrukturę techniczną (drogi, gospodarka wodno-ściekowa) oraz inicja-
tywy oddolne (LEADER), przy jednoczesnym marginalnym wykorzystaniu środków na 
reformy strukturalne (scalanie gruntów). Wyniki analizy wskazują, że Samorząd Woje-
wództwa Wielkopolskiego pełni kluczową rolę jako dystrybutor funduszy, jednak jego au-
tonomia w kształtowaniu strategicznych kierunków rozwoju jest ograniczona przez ramy 
krajowe i unijne.
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THE REGIONAL DIMENSION OF RURAL DEVELOPMENT 
POLICY – CONDITIONS OF IMPLEMENTING THE 2014-2020 
RURAL DEVELOPMENT PROGRAMME AS EXAMPLED 
IN THE WIELKOPOLSKA VOIVODESHIP

Krzysztof Andrzej Grabowski1

Abstract: The article presents the implementation status and the structure of the use of funds 
from the Rural Development Programme (RDP) 2014–2020 at the regional level, using the 
example of the Greater Poland Voivodeship. The analysis is based on quantitative data and 
program documents, highlighting the varying interest of beneficiaries in different support 
instruments. High demand was observed for investments in technical infrastructure (ro-
ads, water and sewage management) and bottom-up initiatives (LEADER), while funds for 
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structural reforms (land consolidation) were used marginally. The results indicate that the 
Greater Poland Voivodeship Authority plays a key role in distributing funds, but its autono-
my in shaping strategic development directions is limited by national and EU frameworks.
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1. Wstęp

Wspólna Polityka Rolna (WPR) Unii Europejskiej od lat stanowi przedmiot de-
baty naukowej i politycznej, w której jednym z kluczowych wątków jest stopień 
jej decentralizacji i regionalizacji. Przekazywanie kompetencji w zakresie zarzą-
dzania funduszami na rzecz rozwoju obszarów wiejskich na poziom subkrajowy 
ma na celu lepsze dostosowanie interwencji publicznej do specyficznych uwa-
runkowań lokalnych (Borucińska-Dereszkiewicz,  2014). W Polsce, od momentu 
akcesji do UE, samorządy wojewódzkie odgrywają kluczową rolę jako Instytucje 
Wdrażające część działań Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW). Sta-
wia to je w centrum złożonego systemu zarządzania (ang. multi-level governance 
MLG), gdzie muszą godzić odgórne wytyczne z oddolnymi potrzebami lokal-
nych społeczności (Grosse, 2007). Pomimo bogatej literatury na temat efektów 
WPR, wciąż brakuje pogłębionych studiów przypadku analizujących mechani-
zmy i uwarunkowania wdrażania polityki rozwoju wsi na poziomie regionalnym  
w Polsce. Istniejące badania często koncentrują się na ocenie makroekonomicznej 
lub krajowej, pomijając specyfikę działania samorządów (Gorzelak, Smętkowski, 
2019). Niniejszy artykuł ma na celu wypełnienie tej luki poprzez analizę wdraża-
nia PROW 2014-2020 w województwie wielkopolskim przez Urząd Marszałkow-
ski Województwa Wielkopolskiego w Poznaniu.

Celem artykułu jest analiza regionalnego wymiaru wdrażania polityki rozwoju 
obszarów wiejskich w Polsce na przykładzie województwa wielkopolskiego w per-
spektywie PROW 2014–2020 oraz struktury wykorzystania zakontraktowanych 
środków. Podjęto próbę identyfikacji czynników determinujących przebieg inter-
wencji, oceniono zakres elastyczności samorządu województwa jako Instytucji 
Wdrażającej oraz sformułowano wnioski odnoszące się do szerszej dyskusji o re-
gionalizacji Wspólnej Polityki Rolnej.

Autor postawił następujące pytania badawcze:
1.	 Jakie typy interwencji cieszyły się największym, a jakie najmniejszym zainte-

resowaniem beneficjentów w Wielkopolsce i jakie mogą być tego przyczyny?
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2.	 W jakim stopniu model zarządzania PROW przez samorząd województwa 
pozwalał na elastyczne reagowanie na zdiagnozowane potrzeby regionu?

3.	 Co studium przypadku Wielkopolski wnosi do szerszej dyskusji na temat 
roli regionów w implementacji WPR?

Jako ramy teoretyczne przyjęto rolę regionu w polityce rozwoju obszarów wiej-
skich. Realizacja polityki rozwoju obszarów wiejskich wpisuje się w szerszy para-
dygmat zarządzania wielopoziomowego, w którym władza i odpowiedzialność są 
rozproszone pomiędzy poziomem unijnym, krajowym, regionalnym i lokalnym 
(Świstak, 2018). Regiony, ze względu na swoją bliskość wobec lokalnych proble-
mów, są postrzegane jako kluczowe ogniwo mogące zapewnić większą efektyw-
ność i legitymizację polityk publicznych (Gorzelak, 2009). W kontekście WPR, 
regionalizacja II filaru ma umożliwić tworzenie dostosowanych programów, które 
odpowiadają na zróżnicowanie rolnictwa i obszarów wiejskich w UE.

Jednakże, jak wskazuje literatura, realna autonomia regionów jest często ogra-
niczona. Z jednej strony przez ścisłe ramy regulacyjne i finansowe narzucane 
przez Komisję Europejską i państwo członkowskie, a z drugiej przez zdolności 
administracyjne i polityczne samych regionów (Biczkowski, 2013). Badania pro-
wadzone w Polsce pokazują, że choć samorządy wojewódzkie zyskały znaczące 
kompetencje, ich rola często sprowadza się do technicznej administracji fundu-
szami, a nie do strategicznego kreowania polityki (Kiryluk-Dryjska, Beba, 2018).

Badanie zostało przeprowadzone w oparciu o metodę studium przypadku (ang. 
case study), która pozwala na pogłębioną analizę procesów wdrażania polityki pu-
blicznej w określonym kontekście terytorialnym. Wybór województwa wielkopol-
skiego miał charakter celowy. Region ten jest jednym z największych i najbardziej 
zróżnicowanych rolniczo obszarów w Polsce – obok wysoko rozwiniętego rolnictwa 
wielkotowarowego występują tu także obszary o słabszej strukturze agrarnej i mniej-
szej dynamice gospodarczej. Wielkopolska charakteryzuje się ponadto relatywnie 
silnym zapleczem instytucjonalnym, doświadczeniem w zarządzaniu funduszami 
unijnymi oraz dużą aktywnością beneficjentów w aplikowaniu o środki rozwojowe. 
Taka kombinacja czynników czyni ją poznawczo interesującym przypadkiem do 
analizy mechanizmów implementacji PROW na poziomie regionalnym. Ponadto 
Wielkopolska charakteryzuje się dużą liczbą gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, 
które w różnym stopniu uczestniczą w absorpcji funduszy.

Zastosowano podejście mieszanych metod, łączące analizę ilościową i jako-
ściową. Podstawę empiryczną stanowiły:

		�dane ilościowe pozyskane z Urzędu Marszałkowskiego Województwa Wiel-
kopolskiego (UMWW), obejmujące liczbę złożonych wniosków, podpisa-
nych umów oraz wartość przyznanego dofinansowania w ramach działań 
PROW 2014–2020 wdrażanych przez samorząd w latach 2014–2020;
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		�analiza jakościowa dokumentów.
Analiza danych ilościowych miała charakter opisowo-statystyczny i służy-

ła identyfikacji skali oraz struktury interwencji. Analiza jakościowa natomiast 
umożliwiła interpretację zaobserwowanych zjawisk w świetle przyjętych ram teo-
retycznych oraz ocenę procesów decyzyjnych i instytucjonalnych uwarunkowań 
wdrażania programu.

2. �Wielopoziomowe zarządzanie (ang. multi-level governance) jako 
model implementacji polityk UE

Koncepcja wielopoziomowego zarządzania publicznego (MLG) powstała jako 
odpowiedź na ograniczenia tradycyjnego, państwocentrycznego modelu analizy 
polityk publicznych.

Opisuje ona system, w którym autorytet decyzyjny i kompetencje są współ-
dzielone przez instytucje funkcjonujące na różnych, wzajemnie powiązanych 
poziomach administracyjnych: ponadnarodowym (instytucje UE), krajowym 
(rząd centralny), regionalnym (samorząd województwa) i lokalnym (np. gminy, 
Lokalne Grupy Działania) (Wiktorska-Święcka, 2014). W wymiarze europejskim 
governance polega na realizowaniu polityki jednocześnie na trzech poziomach: 
Unii Europejskiej, państwa narodowego oraz regionu, przy czym na każdym 
z  tych poziomów realizowane są inne funkcje. Decyzje nie są zmonopolizowa-
ne przez rządy państw członkowskich i zapadają w trybie kolektywnych nego-
cjacji, co powoduje utratę przez rządy kontroli nad procesem związanym z ich 
podejmowaniem. W tym ujęciu kluczowe stają się nie tyle relacje hierarchicznej 
podległości, ile procesy negocjacji, sieciowej koordynacji i wzajemnej zależności. 
Proces tworzenia Unii Europejskiej umocnił zainteresowanie rozwiązaniami de-
centralizacyjnymi i partnerskimi, które pozwalają nie tylko pogodzić uzgodnione 
priorytety na wysokich szczeblach zarządzania Unią z regionalnymi i lokalnymi, 
ale również często dotyczące specyficznych uwarunkować typowych dla danego 
regionu (Wiktorska-Święcka, 2014). 

W kontekście funduszy unijnych, w tym PROW, model MLG jest szczególnie 
użyteczny. Polityka spójności oraz polityka rozwoju obszarów wiejskich nie są je-
dynie „przekazywane w dół” do mechanicznego wykonania. Stają się one przed-
miotem interpretacji, adaptacji i ustalania priorytetów na szczeblu regionalnym 
i lokalnym. Samorząd województwa, pełniący funkcję Instytucji Wdrażającej, 
nie jest więc tylko technicznym administratorem środków. Staje się kluczowym 
pośrednikiem (brokerem), który musi pogodzić odgórne wytyczne programu 
i presję na absorpcję funduszy z oddolnymi potrzebami i oczekiwaniami bene-
ficjentów.
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Z perspektywy wdrażania PROW 2014–2020 w Polsce, rola instytucji zaanga-
żowanych w jego wdrażanie rozłożona jest w sposób typowy dla MLG:

 �Instytucje Unii Europejskiej pełnią funkcję nadrzędną: 
– �zatwierdzają program, ustanawiają reguły zgodności i nadzoru oraz zasa-

dy wdrażania Wspólnej Polityki Rolnej (WPR), w tym PROW;
– �zapewniają środki finansowe poprzez Europejski Fundusz Rolny na rzecz 

Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW).
 �Instytucje krajowe Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Instytucja Za-

rządzająca PROW) koordynuje program na poziomie krajowym, ustanawia 
wytyczne i odpowiada za system wdrażania.

 �ARiMR (agencja płatnicza) zapewnia obsługę finansową i kontrolną wielu 
działań.

 �Samorządy województw, jako instytucje pośredniczące/wdrażające dla wy-
branych obszarów interwencji (m.in. LEADER, wybrane inwestycje w infra-
strukturę podstawowych usług), prowadzą nabory, selekcję operacji, zawie-
rają umowy oraz towarzyszą beneficjentom w realizacji projektów.

 �Lokalne Grupy Działania: 
– �odgrywają kluczową rolę w dystrybucji środków PROW na poziomie lo-

kalnym;
– �opracowują i wdrażają lokalne strategie rozwoju, przyznając dotacje z fun-

duszy PROW beneficjentom;
– �są odpowiedzialne za lokalne doradztwo i wsparcie dla rolników i przed-

siębiorców obszarów wiejskich.
Przypadek województwa wielkopolskiego jest poznawczo użyteczny, ponieważ 

region ten łączy relatywnie silne zaplecze gospodarcze i rolnicze z rozbudowaną in-
frastrukturą instytucjonalną na poziomie regionalnym i lokalnym. Wielkopolska 
to również obszar o wysokiej produktywności rolnictwa, dużym udziale gospo-
darstw towarowych, rozwiniętym przetwórstwie i aktywnym samorządzie gmin-
nym. Te czynniki sprzyjają absorpcji funduszy, ale też podnoszą oczekiwania co do 
jakości i tempa inwestycji. Przed województwem stoi również wiele potrzeb rozwo-
jowych, takich jak: modernizacja gospodarstw, podejmowanie dalszych inwestycji  
w infrastrukturę komunalną (wodno-kanalizacyjną, drogi lokalne), lokalne usłu-
gi społeczne oraz aktywizację mieszkańców poprzez LEADER.

W świetle powyższych rozważań, analiza wdrażania PROW 2014-2020  
w województwie wielkopolskim jest w istocie studium przypadku funkcjonowania 
mechanizmów MLG w praktyce. Pozwala ono na zbadanie, w jaki sposób formal-
na i nieformalna architektura instytucjonalna regionu, relacje między Urzędem 
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Marszałkowskim, agendami rządowymi (np. ARiMR), a instytucjami lokalnymi 
(w tym LGD) oraz ogólna zdolność instytucjonalna Wielkopolski wpłynęły na 
dynamikę, efektywność i terytorialne zróżnicowanie implementacji tej złożonej 
polityki sektorowej.

3.  �Polityka rozwoju obszarów wiejskich jako zdecentralizowany filar 
Wspólnej Polityki Rolnej

Polityka rozwoju obszarów wiejskich, stanowiąca drugi filar Wspólnej Polityki 
Rolnej (WPR), odgrywa kluczową rolę w kształtowaniu długofalowych procesów 
modernizacji wsi i rolnictwa w Unii Europejskiej. W odróżnieniu od I filaru, który 
historycznie koncentrował się na wspieraniu dochodów rolników oraz stabiliza-
cji rynków rolnych poprzez jednolite mechanizmy płatności i interwencji, II filar 
rozwijany od lat 90. XX wieku został zaprojektowany jako instrument elastyczny, 
programowy i terytorialnie zróżnicowany.

Punktem zwrotnym była Agenda 2000 oraz reforma z 2003 roku, które wpro-
wadziły Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFR-
ROW) i nadały polityce wiejskiej odrębną logikę interwencji (Czudec, Kata, Miś, 
2017). Kolejne reformy pogłębiły tę tendencję, akcentując kwestie środowiskowe, 
innowacyjne oraz społeczne.

Zdecentralizowany charakter II filaru przejawia się w tym, że państwa człon-
kowskie (a w niektórych krajach – także regiony) uzyskują możliwość konstruowa-
nia własnych Programów Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW), w ramach któ-
rych wybierają działania odpowiadające specyficznym potrzebom ich terytoriów. 
Logika ta wpisuje się w podejście place-based, zgodnie z którym skuteczność poli-
tyki zależy od uwzględnienia lokalnych zasobów, wyzwań i kapitału instytucjonal-
nego (Barca, 2009). Podejście to zakłada endogeniczny rozwój jednostek lokalnych 
i regionalnych z wykorzystaniem ich własnego kapitału terytorialnego. Kapitał ten 
tworzą różne elementy, specyficzne dla każdego obszaru. Ich połączone wyko-
rzystanie daje efekty synergetyczne w postaci dynamizowania rozwoju lokalnego 
i regionalnego oraz poprawy jakości życia mieszkańców (Sekuła, Miszczuk, Woj-
ciechowska-Solis, Nucińska, 2022). O ile jednak centralizacja była wystarczająca 
w  przypadku transferów dochodowych (I filar), to działania takie jak inwestycje 
w  infrastrukturę techniczną, odnowę wsi, wspieranie lokalnej przedsiębiorczości 
czy wdrażanie podejścia LEADER wymagają zakorzenienia w lokalnym kontekście 
i ścisłej współpracy z władzami subnarodowymi.  Klucz do efektywnego rozwoju 
regionów tkwi w umiejętnym połączeniu obu rodzajów czynników: endogenicz-
nych i egzogenicznych. Podejście takie warunkuje jednak nie tylko poznanie, ale 
i uznanie czynników wewnętrznych, które zostałyby silniej włączone do procesu 
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rozwojowego. Uwzględnianie specyfiki terytoriów i dostosowanie do niej ukierun-
kowania interwencji wzmacniającej istniejące na terenie danego regionu czynniki 
rozwoju było jednym z podstawowych elementów europejskiego podejścia do poli-
tyki spójności w mijającej perspektywie finansowej 2014–2020 (Golinowska, 2019).

W Polsce, ze względu na ustrój terytorialny i kompetencje samorządów woje-
wództw, to właśnie one zostały wskazane, jako Instytucje Wdrażające część dzia-
łań PROW. Wynikało to zarówno z ich roli jako ogniwa pośredniczącego między 
administracją centralną a lokalną, jak i z wcześniejszych doświadczeń w zarzą-
dzaniu funduszami strukturalnymi w ramach regionalnych programów opera-
cyjnych (Szewczyk, 2011). Samorządy wojewódzkie prowadzą nabory, oceniają 
wnioski, podpisują umowy oraz monitorują realizację projektów w ramach wy-
branych działań, przy czym zakres ich decyzyjności jest ograniczony przez wy-
tyczne Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz szczegółowe regulacje unijne.

Tym samym, decentralizacja II filaru PROW ma charakter relatywny i selek-
tywny. Z jednej strony umożliwia lepsze dostosowanie interwencji do potrzeb 
regionów, wzmacniając potencjał samorządów wojewódzkich jako organy deter-
minujące polityki rozwoju. Z drugiej strony, autonomia ta jest silnie ograniczona 
przez ramy prawne, obowiązek zapewnienia zgodności z przepisami unijnymi 
(ang. compliance) oraz presję na maksymalną absorpcję środków (Kiryluk-Dryj-
ska i in., 2020). W praktyce oznacza to, że regiony pełnią rolę „menedżerów wdra-
żania” raczej niż „strategów rozwoju”, a ich wpływ na kształtowanie długotermi-
nowych priorytetów pozostaje ograniczony.

4.  ��Analiza wdrażania PROW 2014–2020 w województwie 
wielkopolskim

Przedstawione rozważania teoretyczne wskazują, że polityka rozwoju obszarów 
wiejskich w Unii Europejskiej funkcjonuje w logice wielopoziomowego zarządza-
nia, w której kompetencje i odpowiedzialność są współdzielone pomiędzy insty-
tucje unijne, krajowe, regionalne i lokalne. Kluczowe znaczenie mają tu procesy 
negocjacji, koordynacji sieciowej oraz zdolność poszczególnych poziomów do 
elastycznego reagowania na potrzeby terytorialne.

II filar WPR, realizowany poprzez Program Rozwoju Obszarów Wiejskich, 
stanowi instrument szczególnie podatny na decentralizację. Z jednej strony daje 
on regionom możliwość dostosowania interwencji do lokalnych warunków spo-
łeczno-gospodarczych, wzmacniając ich rolę jako podmiotów place-based policy. 
Z drugiej jednak, autonomia samorządów wojewódzkich jest w znacznym stop-
niu ograniczona przez rygorystyczne ramy regulacyjne oraz konieczność zapew-
nienia zgodności z unijnymi zasadami (Churski, 2018). 
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W perspektywie finansowej 2014-2020, samorządy województw odpowie-
dzialne były za wdrożenie następujących działań PROW 2014-2020:

 �Działanie 4 – Inwestycje w środki trwałe
�Poddziałanie 4.3 – Wsparcie na inwestycje związane z rozwojem, moder-

nizacją i dostosowywaniem rolnictwa i leśnictwa:
– typ operacji: scalanie gruntów.

 �Działanie 7 – Podstawowe usługi i odnowa miejscowości na obszarach wiej-
skich
�Poddziałanie 7.2 – Inwestycje związane z tworzeniem, ulepszaniem lub 

rozbudową wszystkich rodzajów małej infrastruktury, w tym inwestycje 
w energię odnawialną i w oszczędzanie energii:
– typ operacji: gospodarka wodno-ściekowa,
– typ operacji: budowa lub modernizacja dróg lokalnych. 
�Poddziałanie 7.6 – Badania i inwestycje związane z utrzymaniem, odbu-

dową i poprawą stanu dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego wsi, kra-
jobrazu wiejskiego i miejsc o wysokiej wartości przyrodniczej, w tym do-
tyczące powiązanych aspektów społeczno-gospodarczych oraz środków 
w zakresie świadomości środowiskowej:
– typ operacji: ochrona zabytków i budownictwa tradycyjnego.
�Poddziałanie 7.4 – Inwestycje w tworzenie, ulepszanie lub rozwijanie pod-

stawowych usług lokalnych dla ludności wiejskiej, w tym rekreacji i kultu-
ry oraz powiązanej infrastruktury:
– typ operacji: inwestycje w obiekty pełniące funkcje kulturalne,
– typ operacji: kształtowanie przestrzeni publicznej,
– �typ operacji: inwestycje w targowiska lub obiekty budowlane przezna-

czone na cele promocji lokalnych produktów.
 �Działanie 19 – Wsparcie dla rozwoju lokalnego w ramach inicjatywy LE-

ADER
�Poddziałanie 19.1 – Wsparcie przygotowawcze
�Poddziałanie 19.2 – Wsparcie na wdrażanie operacji w ramach strategii 

rozwoju lokalnego kierowanego przez społeczność
�Poddziałanie 19.3 – Przygotowanie i realizacja działań w zakresie współ-

pracy z lokalną grupą działania 
�Poddziałanie 19.4 – Wsparcie na rzecz kosztów bieżących i aktywizacji 
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Analiza przypadku województwa wielkopolskiego pozwala na empiryczne 
sprawdzenie, w jaki sposób w praktyce przebiega wdrażanie PROW. Umożliwia 
to także ocenę, czy regionalizacja II filaru faktycznie przyczynia się do zwiększe-
nia efektywności interwencji i lepszego dostosowania polityki rozwoju obszarów 
wiejskich do potrzeb lokalnych społeczności.

Analiza realizacji Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2014–2020 w wo-
jewództwie wielkopolskim wykazuje wyraźne zróżnicowanie w zainteresowaniu 
poszczególnymi instrumentami wsparcia. Dane przedstawione w dalszej części 
wskazują, że zarówno liczba złożonych wniosków, jak i wartość zakontraktowa-
nych środków koncentrowały się wokół kilku typów operacji, przede wszystkim 
inwestycji infrastrukturalnych oraz inicjatyw oddolnych w ramach podejścia LE-
ADER.

4.1. Kontekst instytucjonalny i budżetowy

Samorząd Województwa Wielkopolskiego na mocy ustawy z dnia 20 lutego 
2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich realizował za-
dania delegowane przez Agencję Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jako 
podmiot wdrażający. Realizacja PROW wykraczała poza klasyczny siedmioletni 
horyzont finansowy UE – w związku z pandemią COVID-19 okres wdrażania zo-
stał przedłużony o dwa lata na mocy Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) nr 2020/2220. Miało to umożliwić beneficjentom dokończenie inwe-
stycji utrudnionych w latach 2020–2021, a jednocześnie wiązało się z realokacja-
mi środków przewidzianych pierwotnie w budżecie nowej perspektywy.

Łączny budżet PROW 2014–2020 dla województwa wielkopolskiego wynosił 
ponad 248 mln euro, z czego ponad 97 mln euro dystrybuowano poprzez 28 
Lokalnych Grup Działania. Co ważne, PROW to jedyny instrument skutecznie 
wspierający rozwój wielkopolskiej wsi. Dofinansowywane przedsięwzięcia zloka-
lizowane są w miejscowościach do 5 tysięcy mieszkańców, a w przypadku inicja-
tywy LEADER – do 20 tysięcy mieszkańców.

4.2. Efekty rzeczowe interwencji zrealizowanych w ramach PROW 2014-2020

Środki pochodzące z PROW przyczyniły się do realizacji wielu inwestycji na ob-
szarach wiejskich województwa. Dzięki wsparciu finansowemu z EFRROW (ry-
sunek 1):

 �wybudowano lub przebudowano 390 km dróg lokalnych,
 �powstało 180 km sieci wodociągowych i 340 km sieci kanalizacyjnych,
 �wybudowano 1500 przydomowych oczyszczalni ścieków,
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 �zmodernizowano lub utworzono 14 targowisk oraz 69 obiektów kulturalnych,
 �odnowiono 16 zabytkowych obiektów budowlanych i centra 15 miejscowości,
 �powstały 32 zbiorniki retencyjne gromadzące wodę,
 �utworzono około 2000 nowych miejsc pracy.
Rezultaty te pokazują, że interwencja PROW miała charakter przede wszyst-

kim infrastrukturalny i społeczny, odpowiadając na najbardziej pilne potrzeby 
lokalnych wspólnot.

Rysunek 1
Efekty rzeczowe interwencji zrealizowanych w ramach PROW 2014-2020

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych źródłowych UMWW.
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sków, wartość wnioskowanego dofinansowania, liczbę zawartych umów oraz ich 
wartość, a także obliczony wskaźnik kontraktacji, rozumiany jako stosunek war-
tości podpisanych umów do wartości wszystkich złożonych wniosków.

Oceniając realizację PROW w ujęciu ilościowym, największe znaczenie miały 
trzy komponenty: „Podstawowe usługi i odnowa wsi” (działanie 7), inicjatywa 
LEADER (działanie 19) oraz inwestycje w środki trwałe (rysunek 2).

 �W komponencie „Podstawowe usługi i odnowa wsi” w działaniu 7 złożono 
1 076 wniosków na kwotę ok. 1,81 mld zł, z czego zakontraktowano 527 
umów na łączną wartość 860 mln zł (kontraktacja 47,5%).

 �W ramach LEADER zgłoszono 4 901 wniosków, z czego podpisano 2 709 
umów o wartości ponad 336 mln zł (kontraktacja 58,1%). Liczba projektów 
potwierdza ogromną aktywność LGD.

 �W inwestycjach w środki trwałe złożono 41 wniosków na łączną kwotę 
62,8 mln zł; podpisano 34 umowy o wartości blisko 53 mln zł (kontraktacja 
84,4%).

 �W przypadku scalania gruntów złożono jedynie 3 wnioski, wszystkie za-
kończone podpisaniem umów na 24,4 mln zł (kontraktacja 107% – efekt 
realokacji środków), co wynikało z korekt i realokacji środków w trakcie 
realizacji programu.

Rysunek 2
Kontraktacja środków w ramach PROW 2014-2020

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych źródłowych UMWW.
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Tabela 1
Zestawienie liczby wniosków oraz wartości umów w ramach 

PROW 2014–2020 w województwie wielkopolskim

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych źródłowych UMWW.
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W zakończonej perspektywie finansowej Samorząd Województwa Wielkopol-
skiego zawarł z beneficjentami PROW 2014-2020 ponad 3270 umów i zakontrak-
tował pomoc ze środków Unii Europejskiej w wysokości ponad 240 milionów euro. 
Ponad dwie trzecie tej kwoty przeznaczone zostało na wsparcie podstawowych 
usług i odnowy wsi na obszarach wiejskich, z którego korzystały samorządy lo-
kalne. Za sprawą realizacji projektów dofinansowanych z PROW 2014-2020 wiel-
kopolska wieś stała się miejscem nowoczesnym, bezpiecznym i atrakcyjnym do 
zamieszkania i prowadzenia działalności gospodarczej. Zmodernizowane i bez-
pieczne drogi, niezwykle kosztowne inwestycje w  zakresie gospodarki wodno-
-ściekowej, wyremontowane i rozbudowane świetlice wiejskie, targowiska umoż-
liwiające dogodny handel produktami rolnymi oraz ocalone przed zniszczeniem 
zabytkowe obiekty to najważniejsze efekty projektów, które z powodzeniem udało 
się zrealizować w województwie wielkopolskim dzięki funduszom z PROW 2014-
2020. Efektywne wsparcie obszarów wiejskich umożliwiające ich zrównoważony 
rozwój z uwzględnieniem specyfiki i różnic występujących w różnych częściach 
naszego kraju to wyzwanie, przed którym stanęły samorządy województw, wdra-
żając Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014-2020.

4.4. Preferencje beneficjentów

Struktura absorpcji środków jednoznacznie wskazuje, że beneficjenci preferowali 
działania infrastrukturalne oraz oddolne inicjatywy społeczne. Największą popu-
larnością cieszyły się projekty związane z modernizacją infrastruktury wodno-ka-
nalizacyjnej i drogowej, które zapewniały widoczne i społecznie akceptowane re-
zultaty. Równocześnie duża liczba projektów realizowanych w formule LEADER 
pokazuje, że mechanizmy aktywizacji lokalnych społeczności są skutecznym na-
rzędziem wspierania rozwoju wsi.

W zdecydowanym kontraście pozostawały działania wymagające głębszych 
reform strukturalnych, takich jak scalanie gruntów. Ich marginalna rola wiąże 
się z niskim zapotrzebowaniem na tego typu inwestycje. Ważnym jest natomiast 
podkreślenie, że wszyscy beneficjenci aplikujący o wsparcie pozyskali je. Ponadto 
scalanie gruntów jest procesem wymagającym dużego potencjału instytucjonal-
nego, wysokich kompetencji technicznych oraz akceptacji społecznej. W warun-
kach polskich ograniczeniem jest często długotrwała procedura administracyjna, 
a także opór części rolników przed zmianą granic działek.

4.5. Interpretacja wyników

Uzyskane wyniki potwierdzają, że województwo wielkopolskie efektywnie admi-
nistrowało środkami unijnymi – szczególnie w zakresie działań infrastruktural-
nych i społecznych. Z perspektywy teorii wielopoziomowego zarządzania oznacza 
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to, że region skutecznie pełnił funkcję technicznego wykonawcy polityki, dzia-
łając w granicach wyznaczonych przez regulacje krajowe i unijne. Jednocześnie, 
ograniczone wykorzystanie działań strukturalnych dowodzi, że autonomia regio-
nu w kreowaniu strategicznych kierunków rozwoju była niewielka, a dominującą 
logiką pozostawała logika absorpcji funduszy.

Wskaźnik kontraktacji został obliczony jako relacja wartości podpisanych 
umów do wartości wszystkich złożonych wniosków. Daje on pogląd na stopień 
wykorzystania dostępnych środków oraz efektywność procesu selekcji projektów. 
Wartości poniżej 100% (np. 47,5% w przypadku działania „Podstawowe usługi 
i odnowa wsi”) oznaczają, że jedynie część zgłoszonych projektów uzyskała dofi-
nansowanie, co wynikało z ograniczonych środków finansowych oraz konkuren-
cyjnego charakteru naborów.

Z kolei wartości powyżej 100% (np. 107% dla scalania gruntów) świadczą 
o zmianach w alokacji funduszy w trakcie trwania programu – realokacjach środ-
ków pomiędzy działaniami, korektach budżetów lub dodatkowych decyzjach fi-
nansowych podejmowanych przez instytucje zarządzające. 

Tym samym należy podkreślić, że wskaźnik kontraktacji nie zawsze jest jedy-
nie miarą sprawności administracyjnej, ale odzwierciedla także uwarunkowania 
instytucjonalne, poziom konkurencji pomiędzy projektami oraz politykę realoka-
cji środków w danym okresie programowania.

5. Podsumowanie i wnioski
Wyniki przeprowadzonych badań empirycznych dla województwa wielkopol-
skiego wykazują, że największym zainteresowaniem beneficjentów cieszyły się 
działania infrastrukturalne (drogi lokalne, gospodarka wodno-ściekowa) oraz 
inicjatywy oddolne w ramach LEADER. Struktura aplikacji odzwierciedla zarów-
no silne zapotrzebowanie na poprawę jakości podstawowych usług publicznych 
na wsi, jak i wysoki potencjał kapitału społecznego zgromadzonego w Lokalnych 
Grupach Działania. Z kolei działania wymagające złożonych reform struktural-
nych, takich jak scalanie gruntów, cieszyły się marginalnym zainteresowaniem. 
W ujęciu finansowym, zdecydowanie największe środki zostały zakontraktowane 
w działaniach związanych z infrastrukturą komunalną i wsparciem dla rozwoju 
lokalnego w ramach inicjatywy LEADER. Pokazuje to, że samorząd województwa 
skutecznie pełnił rolę sprawnego administratora funduszy, koncentrując się na 
obszarach o najwyższym potencjale absorpcyjnym. Z jednej strony umożliwiło 
to dynamiczne wdrażanie programu i osiąganie wysokiego poziomu realizacji, 
z drugiej – prowadziło do dominacji działań o krótkookresowych i widocznych 
efektach nad tymi, które mogłyby w dłuższej perspektywie zmieniać strukturę 
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rolnictwa i obszarów wiejskich. Interpretacja wyników w świetle teorii multi-le-
vel governance pokazuje, że województwo wielkopolskie skutecznie i efektywnie 
wdrażało Program odpowiadając m.in. za organizację naborów, ocenę projektów 
i dystrybucję środków. Możliwości kształtowania długofalowych priorytetów roz-
wojowych były ograniczone, gdyż najważniejsze decyzje dotyczące zakresu dzia-
łań i kryteriów ich realizacji podejmowane są na szczeblu unijnym i krajowym. 
Studium przypadku Wielkopolski wnosi więc istotny wkład do szerszej dyskusji 
o regionalnym wymiarze WPR. Po pierwsze, potwierdza tezę, że regiony są w sta-
nie skutecznie realizować procesy wdrażania i zapewniać wysoką efektywność ab-
sorpcji funduszy. Po drugie, ukazuje ograniczenia tego modelu – dominację logiki 
zgodności i absorpcji nad logiką innowacyjności i strategicznego programowania. 
Po trzecie, wskazuje na potrzebę dalszego wzmacniania zdolności instytucjonal-
nej samorządów regionalnych, aby mogły one pełnić nie tylko rolę administrato-
ra, ale także aktywnego kreatora polityki rozwoju wsi. 

Podsumowując, PROW 2014–2020 w województwie wielkopolskim spełnił 
ważną rolę w finansowaniu infrastruktury i rozwijaniu lokalnych inicjatyw, co 
przyniosło wymierne korzyści społeczno-gospodarcze. Jednocześnie, ograniczo-
ne wykorzystanie instrumentów wymagających głębszych reform potwierdza, że 
potencjał regionalizacji drugiego filaru WPR pozostaje w dużej mierze niewyko-
rzystany. W przyszłych perspektywach finansowych kluczowe będzie zatem nie 
tylko zapewnienie wysokiej absorpcji środków, ale również stworzenie warunków 
instytucjonalnych umożliwiających regionom bardziej strategiczne i innowacyjne 
kształtowanie rozwoju obszarów wiejskich.

Analiza przypadku województwa wielkopolskiego wskazuje równocześnie, że 
regionalizacja II filaru WPR poprawiła sprawność wdrażania i umożliwiła urucho-
mienie potencjału oddolnych inicjatyw, jednak nie zniosła zasadniczych ograniczeń 
instytucjonalnych. PROW w badanym okresie był przede wszystkim narzędziem 
finansowania infrastruktury i pobudzania kapitału społecznego, a  w  mniejszym 
stopniu instrumentem prowadzącym do głębszych zmian strukturalnych.

Ramy teoretyczne analizy oparto na koncepcji wielopoziomowego zarządza-
nia (multi-level governance), zgodnie z którą polityki publiczne są współtworzone 
i współrealizowane przez aktorów funkcjonujących na różnych szczeblach decyzyj-
nych: unijnym, krajowym, regionalnym i lokalnym. Ujęcie to okazało się szczególnie 
przydatne w odniesieniu do drugiego filaru WPR, czyli polityki rozwoju obszarów 
wiejskich, który od lat 90. XX wieku rozwija się jako zdecentralizowany i elastyczny 
instrument dostosowany do zróżnicowania terytorialnego. Teoretyczne rozważa-
nia wskazywały jednak również na ambiwalencję tego modelu – regiony zyskują 
większe kompetencje wykonawcze, ale ich realna autonomia strategiczna pozostaje 
ograniczona przez centralne ramy regulacyjne oraz presję absorpcji środków.
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Wyniki analizy empirycznej potwierdzają główne tezy literatury dotyczącej 
wielopoziomowego zarządzania i decentralizacji polityki rozwoju obszarów wiej-
skich. Przeprowadzona analiza wdrażania PROW 2014–2020 w województwie 
wielkopolskim pozwala sformułować kilka kluczowych wniosków, które kore-
spondują z postawionymi tezami badawczymi.

1. Struktura zainteresowania beneficjentów.
Największym powodzeniem cieszyły się działania infrastrukturalne (dro-
gi lokalne, gospodarka wodno-ściekowa) oraz inicjatywy oddolne w ramach 
LEADER. Wynikało to z ich wysokiej użyteczności społecznej, stosunkowo 
prostych procedur i silnego zakorzenienia w lokalnych realiach. Marginalne 
zainteresowanie działaniami wymagającymi złożonych reform (np. scalanie 
gruntów) pokazuje, że beneficjenci preferowali innego rodzaju projekty.

2. Elastyczność modelu zarządzania.
Samorząd województwa skutecznie realizował proces wdrażania Programu 
i kontraktował dostępne środki. Zakres jego realnej autonomii pozostawał jed-
nak ograniczony – decyzje strategiczne i główne ramy interwencji były okre-
ślone na poziomie krajowym i unijnym. Elastyczność regionu przejawiała się 
głównie w organizacji naborów, współpracy z LGD i wsparciu beneficjentów 
w realizacji projektów.

3. Wkład studium przypadku do dyskusji o roli regionów.
Przypadek Wielkopolski potwierdza, że regiony mogą być efektywnymi dys-
trybutorami funduszy i animatorami współpracy sieciowej, ale ich rola jako 
kreatorów strategicznych kierunków rozwoju pozostaje ograniczona. Regio-
nalizacja PROW zwiększa dopasowanie interwencji do lokalnych potrzeb, lecz 
nie prowadzi do pełnej autonomii decyzyjnej. Tym samym studium to wpisuje 
się w szerszą debatę nad wielopoziomowym zarządzaniem WPR, pokazując 
przewagę logiki absorpcji i zgodności nad logiką innowacyjności i strategicz-
nego programowania. Ostatecznie, analiza przypadku Wielkopolski ukazuje 
specyfikę regionalnego wymiaru PROW: region był w stanie efektywnie dys-
trybuować środki, jednak w granicach wyznaczonych przez centralne regula-
cje i logikę absorpcji funduszy. Z perspektywy multi- level governance, samo-
rząd województwa skutecznie wdrażał Program, działając w ściśle określonych 
ramach prawnych i instytucjonalnych.
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