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REGIONALNY WYMIAR POLITYKI ROZWOJU OBSZAROW
WIEJSKICH - UWARUNKOWANIA WDRAZANIA PROW 2014-
2020 NA PRZYKEADZIE WOJEWODZTWA WIELKOPOLSKIEGO

Krzysztof Andrzej Grabowski!

Abstrakt: W artykule przedstawiono stan wdrazania oraz strukture wykorzystania $rod-
kéw Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW) 2014-2020 na poziomie regio-
nalnym na przykladzie wojewddztwa wielkopolskiego. Analiza opiera si¢ na danych ilo-
$ciowych i dokumentach programowych, wskazujac na zréznicowane zainteresowanie
beneficjentéw poszczegdlnymi instrumentami wsparcia. Wysoki popyt odnotowano na
inwestycje w infrastrukture techniczng (drogi, gospodarka wodno-$ciekowa) oraz inicja-
tywy oddolne (LEADER), przy jednoczesnym marginalnym wykorzystaniu srodkéw na
reformy strukturalne (scalanie gruntéw). Wyniki analizy wskazuja, ze Samorzad Woje-
wodztwa Wielkopolskiego petni kluczowsa role jako dystrybutor funduszy, jednak jego au-
tonomia w ksztaltowaniu strategicznych kierunkéw 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 Grabowski!

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.

Keywords: rural development, public policy, regional government, Rural Development
Programme 2014-2020, Common Agricultural Policy, Wielkopolska,
LEADER

JEL: Q18, R11, R58

1. Wstep

Wspdlna Polityka Rolna (WPR) Unii Europejskiej od lat stanowi przedmiot de-
baty naukowej i politycznej, w ktdrej jednym z kluczowych watkéw jest stopien
jej decentralizacji i regionalizacji. Przekazywanie kompetencji w zakresie zarzg-
dzania funduszami na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich na poziom subkrajowy
ma na celu lepsze dostosowanie interwencji publicznej do specyficznych uwa-
runkowan lokalnych (Borucinska-Dereszkiewicz, 2014). W Polsce, od momentu
akcesji do UE, samorzady wojewodzkie odgrywaja kluczowa role jako Instytucje
Wdrazajace czg$¢ dziatan Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW). Sta-
wia to je w centrum zlozonego systemu zarzadzania (ang. multi-level governance
MLG), gdzie muszg godzi¢ odgérne wytyczne z oddolnymi potrzebami lokal-
nych spotecznoséci (Grosse, 2007). Pomimo bogatej literatury na temat efektow
WPR, wcigz brakuje pogtebionych studiow przypadku analizujgcych mechani-
zmy i uwarunkowania wdrazania polityki rozwoju wsi na poziomie regionalnym
w Polsce. Istniejace badania cze¢sto koncentrujg si¢ na ocenie makroekonomiczne;j
lub krajowej, pomijajac specyfike dzialania samorzadéw (Gorzelak, Smetkowski,
2019). Niniejszy artykul ma na celu wypelnienie tej luki poprzez analize wdraza-
nia PROW 2014-2020 w wojewddztwie wielkopolskim przez Urzad Marszatkow-
ski Wojewoddztwa Wielkopolskiego w Poznaniu.

Celem artykulu jest analiza regionalnego wymiaru wdrazania polityki rozwoju
obszaréw wiejskich w Polsce na przyktadzie wojewodztwa wielkopolskiego w per-
spektywie PROW 2014-2020 oraz struktury wykorzystania zakontraktowanych
srodkow. Podjeto probe identyfikacji czynnikéw determinujacych przebieg inter-
wengcji, oceniono zakres elastycznosci samorzadu wojewddztwa jako Instytucji
Wdrazajacej oraz sformutowano wnioski odnoszace si¢ do szerszej dyskusji o re-
gionalizacji Wspolnej Polityki Rolne;.

Autor postawil nastepujace pytania badawcze:

1. Jakie typy interwenciji cieszyly sie najwigkszym, a jakie najmniejszym zainte-

resowaniem beneficjentéw w Wielkopolsce i jakie moga by¢ tego przyczyny?
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2. W jakim stopniu model zarzgdzania PROW przez samorzad wojewddztwa

pozwalal na elastyczne reagowanie na zdiagnozowane potrzeby regionu?

3. Co studium przypadku Wielkopolski wnosi do szerszej dyskusji na temat

roli region6w w implementacji WPR?

Jako ramy teoretyczne przyjeto role regionu w polityce rozwoju obszaréw wiej-
skich. Realizacja polityki rozwoju obszaréw wiejskich wpisuje si¢ w szerszy para-
dygmat zarzadzania wielopoziomowego, w ktérym wiladza i odpowiedzialno$¢ sa
rozproszone pomiedzy poziomem unijnym, krajowym, regionalnym i lokalnym
(Swistak, 2018). Regiony, ze wzgledu na swoja blisko$¢ wobec lokalnych proble-
mow, sg postrzegane jako kluczowe ogniwo mogace zapewni¢ wiekszg efektyw-
no$¢ i legitymizacje polityk publicznych (Gorzelak, 2009). W kontekscie WPR,
regionalizacja II filaru ma umozliwi¢ tworzenie dostosowanych programoéw, ktore
odpowiadaja na zréznicowanie rolnictwa i obszaréw wiejskich w UE.

Jednakze, jak wskazuje literatura, realna autonomia regionow jest czesto ogra-
niczona. Z jednej strony przez $ciste ramy regulacyjne i finansowe narzucane
przez Komisje Europejska i panstwo czlonkowskie, a z drugiej przez zdolnosci
administracyjne i polityczne samych regionéw (Biczkowski, 2013). Badania pro-
wadzone w Polsce pokazuja, ze cho¢ samorzady wojewddzkie zyskaly znaczace
kompetencje, ich rola czesto sprowadza si¢ do technicznej administracji fundu-
szami, a nie do strategicznego kreowania polityki (Kiryluk-Dryjska, Beba, 2018).

Badanie zostalo przeprowadzone w oparciu o metode studium przypadku (ang.
case study), ktéra pozwala na poglebiong analize proceséw wdrazania polityki pu-
blicznej w okreslonym kontekscie terytorialnym. Wybér wojewodztwa wielkopol-
skiego mial charakter celowy. Region ten jest jednym z najwiekszych i najbardziej
zroznicowanych rolniczo obszaréw w Polsce — obok wysoko rozwinietego rolnictwa
wielkotowarowego wystepuja tu takze obszary o stabszej strukturze agrarnej i mniej-
szej dynamice gospodarczej. Wielkopolska charakteryzuje si¢ ponadto relatywnie
silnym zapleczem instytucjonalnym, doswiadczeniem w zarzadzaniu funduszami
unijnymi oraz duza aktywnoscig beneficjentéw w aplikowaniu o srodki rozwojowe.
Taka kombinacja czynnikéw czyni ja poznawczo interesujacym przypadkiem do
analizy mechanizméw implementacji PROW na poziomie regionalnym. Ponadto
Wielkopolska charakteryzuje sie duza liczbg gmin wiejskich i miejsko-wiejskich,
ktore w réznym stopniu uczestnicza w absorpcji funduszy.

Zastosowano podejscie mieszanych metod, taczace analize ilosciows i jako-
$ciowq. Podstawe empiryczng stanowity:

= dane ilo$ciowe pozyskane z Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Wiel-

kopolskiego (UMWW), obejmujace liczbe ztozonych wnioskéw, podpisa-
nych umoéw oraz warto$¢ przyznanego dofinansowania w ramach dzialan
PROW 2014-2020 wdrazanych przez samorzad w latach 2014-2020;
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= analiza jako$ciowa dokumentdéw.

Analiza danych ilosciowych miata charakter opisowo-statystyczny i stuzy-
ta identyfikacji skali oraz struktury interwencji. Analiza jako$ciowa natomiast
umozliwila interpretacje zaobserwowanych zjawisk w $wietle przyjetych ram teo-
retycznych oraz ocene proceséw decyzyjnych i instytucjonalnych uwarunkowan
wdrazania programu.

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

Koncepcja wielopoziomowego zarzadzania publicznego (MLG) powstala jako
odpowiedz na ograniczenia tradycyjnego, panstwocentrycznego modelu analizy
polityk publicznych.

Opisuje ona system, w ktérym autorytet decyzyjny i kompetencje s3 wspot-
dzielone przez instytucje funkcjonujace na réznych, wzajemnie powigzanych
poziomach administracyjnych: ponadnarodowym (instytucje UE), krajowym
(rzad centralny), regionalnym (samorzad wojewddztwa) i lokalnym (np. gminy,
Lokalne Grupy Dziatania) (Wiktorska-Swiecka, 2014). W wymiarze europejskim
governance polega na realizowaniu polityki jednoczesnie na trzech poziomach:
Unii Europejskiej, panstwa narodowego oraz regionu, przy czym na kazdym
z tych poziomow realizowane sg inne funkcje. Decyzje nie s3 zmonopolizowa-
ne przez rzady panstw czlonkowskich i zapadajg w trybie kolektywnych nego-
cjacji, co powoduje utrate przez rzady kontroli nad procesem zwigzanym z ich
podejmowaniem. W tym ujeciu kluczowe staja si¢ nie tyle relacje hierarchiczne;j
podlegtosci, ile procesy negocjacji, sieciowej koordynacji i wzajemnej zalezno$ci.
Proces tworzenia Unii Europejskiej umocnit zainteresowanie rozwigzaniami de-
centralizacyjnymi i partnerskimi, ktére pozwalaja nie tylko pogodzi¢ uzgodnione
priorytety na wysokich szczeblach zarzadzania Unig z regionalnymi i lokalnymi,
ale réwniez czgsto dotyczace specyficznych uwarunkowac¢ typowych dla danego
regionu (Wiktorska-Swiecka, 2014).

W kontekscie funduszy unijnych, w tym PROW, model MLG jest szczeg6lnie
uzyteczny. Polityka spdjnosci oraz polityka rozwoju obszaréw wiejskich nie s3 je-
dynie ,,przekazywane w d6t” do mechanicznego wykonania. Stajg si¢ one przed-
miotem interpretacji, adaptacji i ustalania priorytetdw na szczeblu regionalnym
i lokalnym. Samorzad wojewddztwa, pelnigcy funkcje Instytucji Wdrazajacej,
nie jest wigc tylko technicznym administratorem $rodkéw. Staje sie kluczowym
posrednikiem (brokerem), ktéry musi pogodzi¢ odgérne wytyczne programu
i presje na absorpcje funduszy z oddolnymi potrzebami i oczekiwaniami bene-
ficjentow.
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Z perspektywy wdrazania PROW 2014-2020 w Polsce, rola instytucji zaanga-
zowanych w jego wdrazanie rozlozona jest w sposéb typowy dla MLG:

= Instytucje Unii Europejskiej petnig funkcje nadrzedna:
- zatwierdzajg program, ustanawiajg reguly zgodnosci i nadzoru oraz zasa-
dy wdrazania Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR), w tym PROW;

- zapewniajg Srodki finansowe poprzez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW).

= Instytucje krajowe Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Instytucja Za-
rzadzajaca PROW) koordynuje program na poziomie krajowym, ustanawia
wytyczne i odpowiada za system wdrazania.

= ARIMR (agencja platnicza) zapewnia obstuge finansowg i kontrolng wielu
dzialan.

= Samorzady wojewddztw, jako instytucje posredniczace/wdrazajace dla wy-
branych obszaréw interwencji (m.in. LEADER, wybrane inwestycje w infra-
strukture podstawowych ustug), prowadzg nabory, selekcje operacji, zawie-
raja umowy oraz towarzysza beneficjentom w realizacji projektow.

= Lokalne Grupy Dzialania:
- odgrywaja kluczowa role w dystrybucji sSrodkéw PROW na poziomie lo-
kalnym;
— opracowuja i wdrazajg lokalne strategie rozwoju, przyznajac dotacje z fun-
duszy PROW beneficjentom;

- s odpowiedzialne za lokalne doradztwo i wsparcie dla rolnikow i przed-
siebiorcéw obszaréw wiejskich.

Przypadek wojewddztwa wielkopolskiego jest poznawczo uzyteczny, poniewaz
region ten Iaczy relatywnie silne zaplecze gospodarcze i rolnicze z rozbudowang in-
frastruktura instytucjonalng na poziomie regionalnym i lokalnym. Wielkopolska
to réwniez obszar o wysokiej produktywnosci rolnictwa, duzym udziale gospo-
darstw towarowych, rozwinietym przetworstwie i aktywnym samorzadzie gmin-
nym. Te czynniki sprzyjajg absorpcji funduszy, ale tez podnosza oczekiwania co do
jakosciitempa inwestycji. Przed wojewodztwem stoi rowniez wiele potrzeb rozwo-
jowych, takich jak: modernizacja gospodarstw, podejmowanie dalszych inwestycji
w infrastrukture komunalng (wodno-kanalizacyjng, drogi lokalne), lokalne ustu-
gi spoleczne oraz aktywizacje mieszkanicow poprzez LEADER.

W $wietle powyzszych rozwazan, analiza wdrazania PROW 2014-2020
w wojewddztwie wielkopolskim jest wistocie studium przypadku funkcjonowania
mechanizméw MLG w praktyce. Pozwala ono na zbadanie, w jaki sposéb formal-
na i nieformalna architektura instytucjonalna regionu, relacje miedzy Urzedem
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Marszalkowskim, agendami rzagdowymi (np. ARiMR), a instytucjami lokalnymi
(w tym LGD) oraz ogdlna zdolnos¢ instytucjonalna Wielkopolski wplynely na
dynamike, efektywnos$¢ i terytorialne zréznicowanie implementacji tej zlozonej
polityki sektorowe;j.

3. Polityka rozwoju obszaréw wiejskich jako zdecentralizowany filar
Wspdlnej Polityki Rolnej

Polityka rozwoju obszaréw wiejskich, stanowigca drugi filar Wspoélnej Polityki
Rolnej (WPR), odgrywa kluczowa role w ksztaltowaniu dlugofalowych proceséw
modernizacji wsi i rolnictwa w Unii Europejskiej. W odréznieniu od I filaru, ktory
historycznie koncentrowal si¢ na wspieraniu dochodéw rolnikéw oraz stabiliza-
cji rynkéw rolnych poprzez jednolite mechanizmy platnosci i interwencji, II filar
rozwijany od lat 90. XX wieku zostal zaprojektowany jako instrument elastyczny,
programowy i terytorialnie zréznicowany.

Punktem zwrotnym byta Agenda 2000 oraz reforma z 2003 roku, ktére wpro-
wadzily Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFR-
ROW) i nadaly polityce wiejskiej odrebna logike interwencji (Czudec, Kata, Mis,
2017). Kolejne reformy poglebily te tendencje, akcentujac kwestie srodowiskowe,
innowacyjne oraz spoleczne.

Zdecentralizowany charakter II filaru przejawia si¢ w tym, ze panstwa czlon-
kowskie (a w niektorych krajach - takze regiony) uzyskuja mozliwo$¢ konstruowa-
nia wlasnych Programéw Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW), w ramach kto-
rych wybierajg dzialania odpowiadajace specyficznym potrzebom ich terytoriow.
Logika ta wpisuje si¢ w podejscie place-based, zgodnie z ktérym skuteczno$¢ poli-
tyki zalezy od uwzglednienia lokalnych zasobéw, wyzwan i kapitatu instytucjonal-
nego (Barca, 2009). Podejscie to zaklada endogeniczny rozwdj jednostek lokalnych
i regionalnych z wykorzystaniem ich wlasnego kapitalu terytorialnego. Kapital ten
tworza rozne elementy, specyficzne dla kazdego obszaru. Ich polaczone wyko-
rzystanie daje efekty synergetyczne w postaci dynamizowania rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz poprawy jakosci zycia mieszkancow (Sekuta, Miszczuk, Woj-
ciechowska-Solis, Nucinska, 2022). O ile jednak centralizacja byta wystarczajaca
w przypadku transferéw dochodowych (I filar), to dziatania takie jak inwestycje
w infrastrukture techniczng, odnowe wsi, wspieranie lokalnej przedsigbiorczosci
czy wdrazanie podejscia LEADER wymagaja zakorzenienia w lokalnym kontekscie
i Scistej wspotpracy z wladzami subnarodowymi. Klucz do efektywnego rozwoju
regionéw tkwi w umiejetnym polaczeniu obu rodzajéw czynnikéw: endogenicz-
nych i egzogenicznych. Podejscie takie warunkuje jednak nie tylko poznanie, ale
i uznanie czynnikéw wewnetrznych, ktore zostalyby silniej wiaczone do procesu
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rozwojowego. Uwzglednianie specyfiki terytoriéw i dostosowanie do niej ukierun-
kowania interwencji wzmacniajgcej istniejace na terenie danego regionu czynniki
rozwoju bylo jednym z podstawowych elementéw europejskiego podejscia do poli-
tyki spdjnosci w mijajacej perspektywie finansowej 2014-2020 (Golinowska, 2019).

W Polsce, ze wzgledu na ustrdj terytorialny i kompetencje samorzadéw woje-
wodztw, to wlasnie one zostaly wskazane, jako Instytucje Wdrazajace cze$¢ dzia-
tan PROW. Wynikalo to zaréwno z ich roli jako ogniwa posredniczacego miedzy
administracjg centralng a lokalna, jak i z wcze$niejszych doswiadczen w zarza-
dzaniu funduszami strukturalnymi w ramach regionalnych programéw opera-
cyjnych (Szewczyk, 2011). Samorzady wojewddzkie prowadza nabory, oceniaja
wnioski, podpisuja umowy oraz monitorujg realizacj¢ projektéow w ramach wy-
branych dziatan, przy czym zakres ich decyzyjnosci jest ograniczony przez wy-
tyczne Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi oraz szczegétowe regulacje unijne.

Tym samym, decentralizacja II filaru PROW ma charakter relatywny i selek-
tywny. Z jednej strony umozliwia lepsze dostosowanie interwencji do potrzeb
region6w, wzmacniajac potencjal samorzadéw wojewddzkich jako organy deter-
minujace polityki rozwoju. Z drugiej strony, autonomia ta jest silnie ograniczona
przez ramy prawne, obowigzek zapewnienia zgodnosci z przepisami unijnymi
(ang. compliance) oraz presj¢ na maksymalng absorpcje srodkow (Kiryluk-Dryj-
skaiin., 2020). W praktyce oznacza to, ze regiony pelnig role ,,menedzeréw wdra-
zania” raczej niz ,,strategdw rozwoju’, a ich wpltyw na ksztaltowanie dtugotermi-
nowych priorytetéw pozostaje ograniczony.

4. Analiza wdrazania PROW 2014-2020 w wojewodztwie
wielkopolskim

Przedstawione rozwazania teoretyczne wskazuja, ze polityka rozwoju obszarow
wiejskich w Unii Europejskiej funkcjonuje w logice wielopoziomowego zarzadza-
nia, w ktorej kompetencje i odpowiedzialnos¢ sa wspoéldzielone pomiedzy insty-
tucje unijne, krajowe, regionalne i lokalne. Kluczowe znaczenie majg tu procesy
negocjacji, koordynacji sieciowej oraz zdolno$¢ poszczegdlnych pozioméw do
elastycznego reagowania na potrzeby terytorialne.

IT filar WPR, realizowany poprzez Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
stanowi instrument szczegdlnie podatny na decentralizacje. Z jednej strony daje
on regionom mozliwo$¢ dostosowania interwencji do lokalnych warunkéw spo-
teczno-gospodarczych, wzmacniajac ich role jako podmiotéw place-based policy.
Z drugiej jednak, autonomia samorzadéw wojewddzkich jest w znacznym stop-
niu ograniczona przez rygorystyczne ramy regulacyjne oraz koniecznos$¢ zapew-
nienia zgodnosci z unijnymi zasadami (Churski, 2018).
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W perspektywie finansowej 2014-2020, samorzady wojewodztw odpowie-
dzialne byly za wdrozenie nastepujacych dziatan PROW 2014-2020:

= Dzialanie 4 - Inwestycje w srodki trwate

» Poddziatanie 4.3 — Wsparcie na inwestycje zwigzane z rozwojem, moder-
nizacja i dostosowywaniem rolnictwa i le$nictwa:

- typ operacji: scalanie gruntéw.

= Dzialanie 7 - Podstawowe ustugi i odnowa miejscowosci na obszarach wiej-
skich

» Poddzialanie 7.2 - Inwestycje zwigzane z tworzeniem, ulepszaniem lub
rozbudowa wszystkich rodzajéw malej infrastruktury, w tym inwestycje
w energie odnawialng i w oszczedzanie energii:

- typ operacji: gospodarka wodno-$ciekowa,
- typ operacji: budowa lub modernizacja drog lokalnych.

» Poddzialanie 7.6 — Badania i inwestycje zwigzane z utrzymaniem, odbu-
dowa i poprawg stanu dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego wsi, kra-
jobrazu wiejskiego i miejsc o wysokiej wartosci przyrodniczej, w tym do-
tyczace powiazanych aspektéw spoteczno-gospodarczych oraz srodkéw
w zakresie $wiadomosci srodowiskowej:

- typ operacji: ochrona zabytkéw i budownictwa tradycyjnego.

» Poddzialanie 7.4 — Inwestycje w tworzenie, ulepszanie lub rozwijanie pod-
stawowych ustug lokalnych dla ludnosci wiejskiej, w tym rekreacji i kultu-
ry oraz powigzanej infrastruktury:

- typ operacji: inwestycje w obiekty pelnigce funkcje kulturalne,
- typ operacji: ksztaltowanie przestrzeni publicznej,

- typ operacji: inwestycje w targowiska lub obiekty budowlane przezna-
czone na cele promocji lokalnych produktéw.

= Dzialanie 19 - Wsparcie dla rozwoju lokalnego w ramach inicjatywy LE-
ADER

» Poddziatanie 19.1 - Wisparcie przygotowawcze

» Poddziatanie 19.2 - Wsparcie na wdrazanie operacji w ramach strategii
rozwoju lokalnego kierowanego przez spotecznos¢

» Poddziatanie 19.3 - Przygotowanie i realizacja dzialan w zakresie wspol-
pracy z lokalng grupa dzialania

» Poddzialanie 19.4 - Wsparcie na rzecz kosztéw biezacych i aktywizacji
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Analiza przypadku wojewddztwa wielkopolskiego pozwala na empiryczne
sprawdzenie, w jaki sposob w praktyce przebiega wdrazanie PROW. Umozliwia
to takze oceneg, czy regionalizacja II filaru faktycznie przyczynia si¢ do zwieksze-
nia efektywnosci interwencji i lepszego dostosowania polityki rozwoju obszaréw
wiejskich do potrzeb lokalnych spotecznosci.

Analiza realizacji Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020 w wo-
jewddztwie wielkopolskim wykazuje wyrazne zréznicowanie w zainteresowaniu
poszczegdlnymi instrumentami wsparcia. Dane przedstawione w dalszej czesci
wskazujg, ze zaréwno liczba zlozonych wnioskdow, jak i warto$¢ zakontraktowa-
nych $rodkow koncentrowaly si¢ woko? kilku typéw operacji, przede wszystkim
inwestycji infrastrukturalnych oraz inicjatyw oddolnych w ramach podejscia LE-
ADER.

4.1. Kontekst instytucjonalny i budzetowy

Samorzad Wojewodztwa Wielkopolskiego na mocy ustawy z dnia 20 lutego
2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem $rodkéw Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich realizowal za-
dania delegowane przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jako
podmiot wdrazajacy. Realizacja PROW wykraczala poza klasyczny siedmioletni
horyzont finansowy UE - w zwigzku z pandemig COVID-19 okres wdrazania zo-
stal przedtuzony o dwa lata na mocy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 2020/2220. Mialo to umozliwi¢ beneficjentom dokonczenie inwe-
stycji utrudnionych w latach 2020-2021, a jednoczesnie wigzalo sie z realokacja-
mi $rodkéw przewidzianych pierwotnie w budzecie nowej perspektywy.

Laczny budzet PROW 2014-2020 dla wojewddztwa wielkopolskiego wynosit
ponad 248 mln euro, z czego ponad 97 mln euro dystrybuowano poprzez 28
Lokalnych Grup Dziatania. Co wazne, PROW to jedyny instrument skutecznie
wspierajacy rozwoj wielkopolskiej wsi. Dofinansowywane przedsiewzigcia zloka-
lizowane s3 w miejscowosciach do 5 tysiecy mieszkancéw, a w przypadku inicja-
tywy LEADER - do 20 tysiecy mieszkancow.

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

Srodki pochodzace z PROW przyczynily sie do realizacji wielu inwestycji na ob-
szarach wiejskich wojewddztwa. Dzigki wsparciu finansowemu z EFRROW (ry-
sunek 1):

= wybudowano lub przebudowano 390 km drég lokalnych,
= powstalo 180 km sieci wodociagowych i 340 km sieci kanalizacyjnych,

= wybudowano 1500 przydomowych oczyszczalni sciekdow,
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= zmodernizowano lub utworzono 14 targowisk oraz 69 obiektéw kulturalnych,

= odnowiono 16 zabytkowych obiektéw budowlanych i centra 15 miejscowosci,

= powstaly 32 zbiorniki retencyjne gromadzace wode,

= utworzono okoto 2000 nowych miejsc pracy.

Rezultaty te pokazuja, ze interwencja PROW miata charakter przede wszyst-
kim infrastrukturalny i spoteczny, odpowiadajac na najbardziej pilne potrzeby
lokalnych wspolnot.

Rysunek 1

Efekty rzeczowe interwencji zrealizowanych w ramach PROW 2014-2020

390 km drog
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Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych zr6dtowych UMWW.

4.3. Struktura aplikacji i kontraktacji srodkow

Dane zgromadzone w ramach sprawozdawczosci Urzedu Marszatkowskiego Wo-
jewodztwa Wielkopolskiego pozwalaja na szczegétowa ocene przebiegu wdraza-
nia PROW 2014-2020 (tabela 1). Analiza obejmowala liczbe ztozonych wnio-
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skow, warto$¢ wnioskowanego dofinansowania, liczbe zawartych umoéw oraz ich
warto$¢, a takze obliczony wskaznik kontraktacji, rozumiany jako stosunek war-
tosci podpisanych uméw do wartosci wszystkich ztozonych wnioskow.

Oceniajac realizacje PROW w ujeciu ilo§ciowym, najwigksze znaczenie mialy
trzy komponenty: ,,Podstawowe ustugi i odnowa wsi” (dziatanie 7), inicjatywa
LEADER (dzialanie 19) oraz inwestycje w srodki trwale (rysunek 2).

W komponencie ,,Podstawowe ustugi i odnowa wsi” w dzialaniu 7 ztozono
1 076 wnioskéw na kwote ok. 1,81 mld zl, z czego zakontraktowano 527
umow na tgczng wartosé 860 mlin zt (kontraktacja 47,5%).

W ramach LEADER zgloszono 4 901 wnioskéw, z czego podpisano 2 709
umoéw o wartoéci ponad 336 mln zt (kontraktacja 58,1%). Liczba projektow
potwierdza ogromng aktywno$¢ LGD.

W inwestycjach w $rodki trwate ztozono 41 wnioskéw na laczng kwote
62,8 mln zt; podpisano 34 umowy o wartosci blisko 53 mln zt (kontraktacja
84,4%).
W przypadku scalania gruntéw zlozono jedynie 3 wnioski, wszystkie za-
konczone podpisaniem umoéw na 24,4 mln zt (kontraktacja 107% - efekt
realokacji srodkéw), co wynikalo z korekt i realokacji srodkéw w trakcie
realizacji programu.

Rysunek 2

Kontraktacja srodkéw w ramach PROW 2014-2020

Inwestycje w $rodki trwate
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Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych zrédtowych UMWW.
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Tabela 1

Zestawienie liczby wnioskow oraz warto$ci uméw w ramach

PROW 2014-2020 w wojewodztwie wielkopolskim
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W zakonczonej perspektywie finansowej Samorzad Wojewddztwa Wielkopol-
skiego zawarl z beneficjentami PROW 2014-2020 ponad 3270 umoéw i zakontrak-
towal pomoc ze srodkéw Unii Europejskiej w wysokosci ponad 240 milionéw euro.
Ponad dwie trzecie tej kwoty przeznaczone zostalo na wsparcie podstawowych
ustug i odnowy wsi na obszarach wiejskich, z ktérego korzystaty samorzady lo-
kalne. Za sprawg realizacji projektéw dofinansowanych z PROW 2014-2020 wiel-
kopolska wie$ stala si¢ miejscem nowoczesnym, bezpiecznym i atrakcyjnym do
zamieszkania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Zmodernizowane i bez-
pieczne drogi, niezwykle kosztowne inwestycje w zakresie gospodarki wodno-
-$ciekowej, wyremontowane i rozbudowane $wietlice wiejskie, targowiska umoz-
liwiajace dogodny handel produktami rolnymi oraz ocalone przed zniszczeniem
zabytkowe obiekty to najwazniejsze efekty projektow, ktore z powodzeniem udato
sie zrealizowa¢ w wojewddztwie wielkopolskim dzigki funduszom z PROW 2014-
2020. Efektywne wsparcie obszaréw wiejskich umozliwiajgce ich zréwnowazony
rozwdj z uwzglednieniem specyfiki i réznic wystepujacych w réznych czegsciach
naszego kraju to wyzwanie, przed ktorym stangly samorzady wojewddztw, wdra-
zajac Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020.

4.4. Preferencje beneficjentow

Struktura absorpcji sSrodkéw jednoznacznie wskazuje, ze beneficjenci preferowali
dzialtania infrastrukturalne oraz oddolne inicjatywy spofeczne. Najwieksza popu-
larnoscig cieszyly sie projekty zwigzane z modernizacja infrastruktury wodno-ka-
nalizacyjnej i drogowej, ktére zapewnialy widoczne i spolecznie akceptowane re-
zultaty. Rownoczesnie duza liczba projektéw realizowanych w formule LEADER
pokazuje, ze mechanizmy aktywizacji lokalnych spolecznosci sg skutecznym na-
rzedziem wspierania rozwoju wsi.

W zdecydowanym kontrascie pozostawaly dzialania wymagajace glebszych
reform strukturalnych, takich jak scalanie gruntéw. Ich marginalna rola wigze
sie z niskim zapotrzebowaniem na tego typu inwestycje. Waznym jest natomiast
podkreslenie, ze wszyscy beneficjenci aplikujacy o wsparcie pozyskali je. Ponadto
scalanie gruntéw jest procesem wymagajacym duzego potencjatu instytucjonal-
nego, wysokich kompetencji technicznych oraz akceptacji spolecznej. W warun-
kach polskich ograniczeniem jest czesto dlugotrwata procedura administracyjna,
a takze opdr czesci rolnikéw przed zmiang granic dzialek.

4.5. Interpretacja wynikow

Uzyskane wyniki potwierdzaja, ze wojewddztwo wielkopolskie efektywnie admi-
nistrowalo $rodkami unijnymi - szczegdlnie w zakresie dziatan infrastruktural-
nych i spotecznych. Z perspektywy teorii wielopoziomowego zarzadzania oznacza
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to, ze region skutecznie petnil funkcje technicznego wykonawcy polityki, dzia-
tajac w granicach wyznaczonych przez regulacje krajowe i unijne. Jednoczesnie,
ograniczone wykorzystanie dziatan strukturalnych dowodzi, ze autonomia regio-
nu w kreowaniu strategicznych kierunkéw rozwoju byta niewielka, a dominujaca
logika pozostawata logika absorpcji funduszy.

Wskaznik kontraktacji zostal obliczony jako relacja wartosci podpisanych
umoéw do wartoéci wszystkich zlozonych wnioskéw. Daje on poglad na stopien
wykorzystania dostepnych srodkéw oraz efektywno$¢ procesu selekcji projektow.
Wartosci ponizej 100% (np. 47,5% w przypadku dzialania ,Podstawowe ustugi
i odnowa wsi”) oznaczajg, ze jedynie czgs¢ zgloszonych projektow uzyskata dofi-
nansowanie, co wynikalo z ograniczonych §rodkéw finansowych oraz konkuren-
cyjnego charakteru nabordéw.

Z kolei wartosci powyzej 100% (np. 107% dla scalania gruntéw) $wiadcza
o zmianach w alokacji funduszy w trakcie trwania programu - realokacjach $rod-
kéw pomiedzy dziataniami, korektach budzetéw lub dodatkowych decyzjach fi-
nansowych podejmowanych przez instytucje zarzadzajace.

Tym samym nalezy podkredli¢, ze wskaznik kontraktacji nie zawsze jest jedy-
nie miarg sprawnosci administracyjnej, ale odzwierciedla takze uwarunkowania
instytucjonalne, poziom konkurencji pomiedzy projektami oraz polityke realoka-
cji srodkéw w danym okresie programowania.

5. Podsumowanie i wnioski

Wyniki przeprowadzonych badan empirycznych dla wojewddztwa wielkopol-
skiego wykazuja, ze najwigkszym zainteresowaniem beneficjentéw cieszyly sie
dzialania infrastrukturalne (drogi lokalne, gospodarka wodno-$ciekowa) oraz
inicjatywy oddolne w ramach LEADER. Struktura aplikacji odzwierciedla zaréw-
no silne zapotrzebowanie na poprawe jakosci podstawowych ustug publicznych
na wsi, jak i wysoki potencjat kapitatu spotecznego zgromadzonego w Lokalnych
Grupach Dzialania. Z kolei dzialania wymagajace zlozonych reform struktural-
nych, takich jak scalanie gruntéw, cieszyly si¢ marginalnym zainteresowaniem.
W ujeciu finansowym, zdecydowanie najwigksze $rodki zostaly zakontraktowane
w dzialaniach zwigzanych z infrastrukturg komunalng i wsparciem dla rozwoju
lokalnego w ramach inicjatywy LEADER. Pokazuje to, ze samorzad wojewodztwa
skutecznie pelnit role sprawnego administratora funduszy, koncentrujac si¢ na
obszarach o najwyzszym potencjale absorpcyjnym. Z jednej strony umozliwilo
to dynamiczne wdrazanie programu i osigganie wysokiego poziomu realizacji,
z drugiej - prowadzilo do dominacji dziatan o krétkookresowych i widocznych
efektach nad tymi, ktére mogtyby w dluzszej perspektywie zmienia¢ strukture
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rolnictwa i obszarow wiejskich. Interpretacja wynikéw w swietle teorii multi-le-
vel governance pokazuje, ze wojewodztwo wielkopolskie skutecznie i efektywnie
wdrazalo Program odpowiadajgc m.in. za organizacj¢ naboréw, ocene projektow
i dystrybucje srodkow. Mozliwosci ksztaltowania dlugofalowych priorytetéw roz-
wojowych byly ograniczone, gdyz najwazniejsze decyzje dotyczace zakresu dzia-
tan i kryteriow ich realizacji podejmowane s na szczeblu unijnym i krajowym.
Studium przypadku Wielkopolski wnosi wiec istotny wkiad do szerszej dyskusji
o regionalnym wymiarze WPR. Po pierwsze, potwierdza tezg, ze regiony sa w sta-
nie skutecznie realizowa¢ procesy wdrazania i zapewnia¢ wysoka efektywnos¢ ab-
sorpcji funduszy. Po drugie, ukazuje ograniczenia tego modelu — dominacje logiki
zgodnosci i absorpcji nad logika innowacyjnosci i strategicznego programowania.
Po trzecie, wskazuje na potrzebe dalszego wzmacniania zdolnosci instytucjonal-
nej samorzadéw regionalnych, aby mogty one petni¢ nie tylko role administrato-
ra, ale takze aktywnego kreatora polityki rozwoju wsi.

Podsumowujac, PROW 2014-2020 w wojewddztwie wielkopolskim spelnit
wazng role w finansowaniu infrastruktury i rozwijaniu lokalnych inicjatyw, co
przyniosto wymierne korzysci spoteczno-gospodarcze. Jednoczesnie, ograniczo-
ne wykorzystanie instrumentéw wymagajacych glebszych reform potwierdza, ze
potencjal regionalizacji drugiego filaru WPR pozostaje w duzej mierze niewyko-
rzystany. W przyszlych perspektywach finansowych kluczowe bedzie zatem nie
tylko zapewnienie wysokiej absorpcji srodkéw, ale réwniez stworzenie warunkow
instytucjonalnych umozliwiajacych regionom bardziej strategiczne i innowacyjne
ksztaltowanie rozwoju obszaréw wiejskich.

Analiza przypadku wojewddztwa wielkopolskiego wskazuje réwnoczesnie, ze
regionalizacja II filaru WPR poprawita sprawnos¢ wdrazania i umozliwita urucho-
mienie potencjalu oddolnych inicjatyw, jednak nie zniosta zasadniczych ograniczen
instytucjonalnych. PROW w badanym okresie byt przede wszystkim narzedziem
finansowania infrastruktury i pobudzania kapitalu spofecznego, a w mniejszym
stopniu instrumentem prowadzacym do glebszych zmian strukturalnych.

Ramy teoretyczne analizy oparto na koncepcji wielopoziomowego zarzadza-
nia (multi-level governance), zgodnie z ktdra polityki publiczne s wspéitworzone
i wspotrealizowane przez aktoréw funkcjonujacych na réznych szczeblach decyzyj-
nych: unijnym, krajowym, regionalnym i lokalnym. Ujecie to okazalo si¢ szczegélnie
przydatne w odniesieniu do drugiego filaru WPR, czyli polityki rozwoju obszaréw
wiejskich, ktory od lat 90. XX wieku rozwija si¢ jako zdecentralizowany i elastyczny
instrument dostosowany do zréznicowania terytorialnego. Teoretyczne rozwaza-
nia wskazywaly jednak réwniez na ambiwalencje tego modelu - regiony zyskuja
wigksze kompetencje wykonawcze, ale ich realna autonomia strategiczna pozostaje
ograniczona przez centralne ramy regulacyjne oraz presje absorpcji srodkow.
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Wyniki analizy empirycznej potwierdzaja gtéwne tezy literatury dotyczacej
wielopoziomowego zarzadzania i decentralizacji polityki rozwoju obszaréw wiej-
skich. Przeprowadzona analiza wdrazania PROW 2014-2020 w wojewodztwie
wielkopolskim pozwala sformutowa¢ kilka kluczowych wnioskéw, ktére kore-
spondujg z postawionymi tezami badawczymi.

1. Struktura zainteresowania beneficjentow.

Najwiekszym powodzeniem cieszyly si¢ dzialania infrastrukturalne (dro-
gi lokalne, gospodarka wodno-$ciekowa) oraz inicjatywy oddolne w ramach
LEADER. Wynikalo to z ich wysokiej uzyteczno$ci spolecznej, stosunkowo
prostych procedur i silnego zakorzenienia w lokalnych realiach. Marginalne
zainteresowanie dzialaniami wymagajacymi ztozonych reform (np. scalanie
gruntéw) pokazuje, ze beneficjenci preferowali innego rodzaju projekty.

2. Elastyczno$¢ modelu zarzadzania.

Samorzad wojewodztwa skutecznie realizowal proces wdrazania Programu
i kontraktowat dostepne §rodki. Zakres jego realnej autonomii pozostawat jed-
nak ograniczony - decyzje strategiczne i gtéwne ramy interwencji byly okre-
$lone na poziomie krajowym i unijnym. Elastyczno$¢ regionu przejawiala sie
gléwnie w organizacji naborow, wspolpracy z LGD i wsparciu beneficjentéw
w realizacji projektow.

3. Wklad studium przypadku do dyskusji o roli regionéw.

Przypadek Wielkopolski potwierdza, ze regiony moga by¢ efektywnymi dys-
trybutorami funduszy i animatorami wspoélpracy sieciowej, ale ich rola jako
kreatorow strategicznych kierunkéw rozwoju pozostaje ograniczona. Regio-
nalizacja PROW zwieksza dopasowanie interwencji do lokalnych potrzeb, lecz
nie prowadzi do pelnej autonomii decyzyjnej. Tym samym studium to wpisuje
sie w szersza debate nad wielopoziomowym zarzadzaniem WPR, pokazujac
przewage logiki absorpcji i zgodnosci nad logika innowacyjnosci i strategicz-
nego programowania. Ostatecznie, analiza przypadku Wielkopolski ukazuje
specyfike regionalnego wymiaru PROW: region byt w stanie efektywnie dys-
trybuowac¢ srodki, jednak w granicach wyznaczonych przez centralne regula-
cje i logike absorpcji funduszy. Z perspektywy multi- level governance, samo-
rzad wojewddztwa skutecznie wdrazal Program, dzialajac w cisle okreslonych
ramach prawnych i instytucjonalnych.
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